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Slowo wstepne

Organizowana w dniach 15-16 maja 2014 r. konferencja, dotyczaca problema-
tyki prawnej aspektéw gospodarowania zasobami $rodowiska, byla dowodem na
to, ze problematyka ta jest niezwykle bogata, szeroka i budzi niemalo kontrower-
sii, a takze watpliwosci. Toczone w toku konferencji dyskusje zaréwno w kuluarach,
jak i na tamach obrad konferencyjnych byly doskonatym polem wymiany pogladéw
i doswiadczen.

Poklosiem konferenciji i toczonych w jej ramach dyskusii jest ta publikacja. Za-
wiera ona referaty, ktore byly wyglaszane podczas konferenciji, jak i te, ktére jedynie
ze wzgledéw organizacyjnych nie mogly by¢ wygloszone. Juz sama iloé¢ artykuléw
opublikowanych w ramach materialéw pokonferencyjnych pokazuje, jak waznym
kierunkiem i trudnym do badan naukowych jest problematyka gospodarowania zaso-
bami srodowiska. Na uwage zastuguje bardzo szerokie ujmowanie tej kwestii, a takze
powigzania z innymi elementami systemu prawnego. Prezentowane w tej publikacji
artykuly charakteryzuje bardzo réznorodne podejscie do zagadnien gospodarowa-
nia zasobami §rodowiska w grupie artykuléw sa bowiem takie, ktére cechuje bardzo
duzy poziom ogédlnosci, jak réwniez takie, ktére koncentrujg si¢ jedynie na pewnych
szczegotowych kwestiach.

Organizatorzy konferencji zmuszeni byli dokona¢ selekcji przestanych arty-
kutéw dzielac je na dwie grupy problemowe. Jedna grupa obejmuje opracowania
dotyczace gospodarowania zasobami §rodowiska, natomiast druga grupa obejmuje
artykuly dotyczace oddziatywania na srodowisko. Oczywiscie, zaréwno do przyjetego
podziatu, jak i umieszczenia poszczegdlnych artykuléw, w danym tomie, mozna mieé
zastrzezenia, jednak réznorodnos$¢ poruszanych zagadnien w zasadzie uniemozliwia
znalezienie jedynego, zadowalajacego kryterium podziatu.



W imieniu organizatoréw chcialbym zlozy¢ serdeczne podzigkowania tym
wszystkim Autorom, ktérzy zechcieli nadesta¢ swoje artykuty do publikacji w ra-
mach materialéw pokonferencyjnych.

Jak wynika z recenzji, artykuly sa opracowane na bardzo wysokim poziomie
merytorycznym i metodologicznym, z calg pewnoscia beda powolywane jako klu-
czowe poglady w badanych zagadnieniach.

Odrgbne stowa podzigkowania kieruje pod adresem tych wszystkich oséb, jed-
nostek i instytucji, dzigki ktérym ta konferencja w ogéle mogla si¢ odby¢.

Osobne stowa podzigkowania skladam na rece Pani Prezes Wojewddzkiego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Toruniu Emilii Kawki-Pa-
tek, jak réwniez na r¢ce Pana Prezesa Wojciecha Kulinskiego.

Dzi¢ki zyczliwemu wsparciu Funduszu mozliwe bylo pozyskanie $srodkéw na
sfinansowanie kosztéw publikacji materialéw pokonferencyjnych. Mam gleboka
nadziej¢, ze Autorzy odwdzigezyli si¢ temu wsparciu znakomitymi artykutami,
w ktérych analizowano nie tylko zagadnienia teoretyczne, ale réwniez zagadnienia
praktyczne.

Korzystajac z okazji pragne¢ réwniez zlozy¢ serdeczne podzigkowania tym
wszystkim osobom, ktére ogromng zyczliwoscia udzielily patronatéw honorowych
konferencji i zechcialy nimi zaszczyci¢ takze te publikacje.

Serdeczne podzickowania kieruj¢ réwniez pod adresem Czionkéw Komitetu
Honorowego i Komitetu Organizacyjnego, dzigkujac za ogromne zaangazowanie
i perfekcyjne oddanie konferencji.

Mam ogromng nadziejg, ze publikacja spotka si¢ z zyczliwym zainteresowaniem
doktryny, jak réwniez orzecznictwa, a zawarte w niej artykuly beda niejednokrotnie
pomocne w dalszych badaniach teoretycznych, jak réwniez w procesie stosowania
prawa.

Prof. dr hab. Bartosz Rakoczy



|l.ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

ZBIGNIEW BUKOWSKI

Prawne aspekty gospodarowania zasobami
$rodowiska — kierunki zmian w polskim prawie
w ostatnim 15-leciu a perspektywy na przyszlosé

1. Wprowadzenie

Srodowisko jest istotnym elementem proceséw gospodarczych, zaréwno w kontek-
Scie uzytkowania jego zasobdw, jak i emisji zanieczyszczen. Stad w prawie ochrony
srodowiska wyodrebniony zostal aspekt gospodarczy ochrony srodowiska', ktéry
w dalszej czesci opracowania okreslam jako gospodarcze prawo srodowiska?.

Ostatnie pigtnastolecie przyniosto w zakresie przepiséw prawnych, dotyczacych
gospodarowania srodowiskiem, kolosalne zmiany. Pomimo, dla bezposrednich $wiad-
kéw tych zdarzen, wydawaloby si¢ krétkiego okresu czasu — 15 lat temu mieliSmy
jeszcze XX w., a dzisiaj jest juz polowa drugiej dekady XXI w. Stan prawa w ogéle, jak
réwniez prawa ochrony srodowiska, w tym czasie diametralnie si¢ zmienil.

Celem tego artykulu jest okreslenie zmian, jakie w tym czasie nastapily i bardzo
krétka ich charakterystyka, ze wskazaniem najwazniejszych aktéw prawnych w po-
szczegdlnych okresach. Punktem wyjscia jest stan gospodarczego prawa srodowiska
pod koniec XX w. z podzialem pigtnastolecia na trzy okresy:

1) 2000-2001 — zmiany w polskim prawie $rodowiska w zwiazku z zakon-
czeniem negocjacji cztonkowskich ze Wspélnota Europejska w obszarze
$rodowisko,

2) 2002-2004 — zmiany w polskim prawie srodowiska umozliwiajace czton-
kostwo w Unii Europejskiej,

! R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 59-60.
2 W ¢lad za okresleniem tej czesci przez J. Ciechanowicz-McLean, Wstgp, [w:] Gospodarcze prawo
srodowiska, (red.) . Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2009, s. 7.
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3) 2005-2014 —zmiany w polskim prawie srodowiska w okresie czlonkostwa
w Unii Europejskiej.
Jak wida¢ zaproponowana periodyzacja ma bezposredni zwigzek z przystapie-
niem Polski i czlonkostwem w Unii Europejskiej, ktory to fakt moim zdaniem wy-
warl najwickszy wplyw na obecny ksztalt gospodarczego prawa srodowiska.

2. Gospodarcze prawo $rodowiska pod koniec XX w.

15 lat temu — w 1999 r. podstawy prawne polskiego prawa ochrony srodowiska regu-
lujacego gospodarowanie zasobami srodowiska stanowily nast¢pujace ustawy: ustawa
z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska, ustawa z dnia 16
pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody, ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. —
Prawo wodne, ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze, ustawa
z dnia 27 czerwca 1997 r. o odpadach, czy ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o dostepie
do informacji o srodowisku i jego ochronie oraz o ocenach oddziatywania na srodo-
wisko®. Wiszystkie te wskazane powyzej akty prawne s3 juz od lat nieobowigzujace.

Wejscie w zycie ustawy o ochronie i ksztalttowaniu srodowiska (tekst jednolity:
Dz.U.z 1994 r. Nr 49, poz.196 z pézn. zm.) stanowilo przelom w historii polskiego
prawa ochrony $rodowiska. Wprowadzila ona wspélne dla calego systemu prawnej
ochrony srodowiska zasady ogélne, wéréd ktérych wymieni¢ mozna: zasade realiza-
¢ji ochrony srodowiska poprzez system zagospodarowania przestrzennego, zasade
nadrz¢dnos$ci wymogéw ochrony srodowiska w decyzjach w innych sprawach admi-
nistracyjnych, zasad¢ miedzynarodowego charakteru ochrony srodowiska* oraz de-
finicje, jak np. srodowisko, ochrona §rodowiska’, ksztaltowanie srodowiska, odpady,
ucigzliwosci.

Ustawa unormowala caly szereg dziedzin do 1980 r. niepodlegajacych jakiej-
kolwiek regulacji prawnej, jak np. ochrona przed hatasem i wibracjami, ochrona

Szerzej na temat 6wczesnego stanu prawnego: Z. Bukowski, Stan obecny i kierunki zmian w polskim
prawie ochrony Srodowiska, [w:] Problematyka ekologiczna w dzialalnosci samorzqdow terytorialnych.
Nowe aspekty prawne, Przysiek 1998, s. 5-14.
Ocena realizacji ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska, Rada Ministréw, 1994, s. 4-12; Ustawa
0 ochronie i ksztaltowaniu Srodowiska. Komentarz, (red.) J. Sommera, Wroctaw 1995, s. 17-22.
Ustawa definiuje ochrong srodowiska jako polegajacg na dziataniu lub zaniechaniu umozliwiajagcym
zachowanie badZ przywrécenie réwnowagi przyrodniczej, koniecznej do zapewnienia wspélcze-
snemu i przyszlym pokoleniom korzystnych warunkéw zycia oraz realizacji prawa do korzystania
z zasobéw $rodowiska i zachowania jego wartosci. Ochrona ta przejawia si¢ w szczegdlnosei w:
1) racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska,
2) racjonalnym gospodarowaniu zasobami przyrodniczymi,
3) przeciwdziataniu lub zapobieganiu szkodliwym wplywom na $rodowisko, powodujacym jego
zniszczenie, uszkodzenie, zanieczyszczenie, zmiany cech fizycznych lub charakteru elementéw
przyrodniczych,

4) przywracaniu do stanu wlasciwego elementéw przyrodniczych.
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przed odpadami, ochrona przed promieniowaniem. Usystematyzowala takze struk-
ture sozologicznych norm prawnych, wprowadzajac podzial na nastepujace dziaty:
ochrone powierzchni ziemi oraz kopalin, ochrong wéd oraz srodowiska morskiego,
ochrone powietrza, ochrong $wiata roslinnego i zwierzg¢cego, ochrone waloréw krajo-
brazowych oraz wypoczynkowych srodowiska, ochrone zieleni w miastach i wsiach,
ochrong $rodowiska przed hatasem i wibracjami, ochrong $rodowiska przed odpa-
dami i innymi zanieczyszczeniami i ochrong przed promieniowaniem. Do najistot-
niejszych nowych instytucji prawnych, zawartych w ustawie, zaliczy¢ mozna:

1) érodki ekonomiczne ochrony srodowiska w postaci oplat za gospodarcze
korzystanie ze $rodowiska oraz funduszy ochrony $rodowiska (obecnie
Funduszu Narodowego, funduszy wojewddzkich i gminnych),

2) srodki karne, w tym kary pieni¢zne za zanieczyszczanie srodowiska,

3) powotanie Paristwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska,

4) uprawnienia organizacji spotecznych w postgpowaniu administracyjnym
z zakresu ochrony srodowiska.

Jednakze juz pod koniec lat 90. XX w. znaczna cz¢$é przepiséw ustawy, majaca
charakter niedookreslony, wydawata si¢ by¢ archaiczna.

Podstawowe dzialy ochrony srodowiska byly regulowane przez nast¢pujace akty
prawne:

1) gospodarowanie przestrzenig przez: ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. o za-
gospodarowaniu przestrzennym (znowelizowane 22 sierpnia 1997 r.)
i ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (znowelizowane takze 22
sierpnia 1997 r.);

2) gospodarowanie i ochrona gruntéw rolnych i lesnych przez: ustawe z dnia
3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych;

3) gospodarowanie i ochrona laséw przez: ustawe z dnia 28 wrzesnia 1991 r.
o lasach;

4) gospodarka zwierzyng w lasach przez: Prawo lowieckie z dnia 13 paz-
dziernika 1995 r.,

5) gospodarowanie i ochrona wéd przez: Prawo wodne z dnia 24 pazdzier-
nika 1974 r.;

6) gospodarka rybacka przez: ustawe z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie
srédladowym;

7) ochrone $rodowiska morskiego przez: ustawe z dnia 21 marca 1991 r.
o obszarach morskich i administracji morskiej, ustawe z dnia 16 marca
1995 r. o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki oraz Kodeks
morski z dnia 1 grudnia 1961 r;

8) gospodarowanie i ochrona z16z kopalin przez: ustawg z dnia 4 lutego
1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze;

9) gospodarowanie zasobami §wiata roslinnego przez: ustawe z dnia 24 listo-
pada 1995 r. o nasiennictwie i ustawe z dnia 12 lipca 1995 r. o ochronie
roslin uprawnych;
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10) gospodarowanie zasobami $wiata zwierzgcego przez: ustawe z dnia 2
grudnia 1960 r. o hodowli zwierzat gospodarskich oraz ustawe z dnia 21
sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat;

11) ochrona przed odpadami przez: ustawe z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach oraz ustawe z dnia 27 czerwca
1997 1. o odpadach;

12) ochrona zasobéw leczniczych $rodowiska przyrodniczego przez: ustawe
z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowiskowym;

13) ochrona powietrza przed zanieczyszczeniem przez: ustawe z dnia 31
stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska;

14) ochrona srodowiska przed chemikaliami przez: ustawe z dnia 21 maja
1963 r. o substancjach trujacych oraz rozporzadzenie Ministréw Komuni-
kacji i Spraw Wewnetrznych z dnia 2 grudnia 1983 r. w sprawie warunkéw
i kontroli przewozu drogowego materialéw niebezpiecznych;

15) ochrona przed hatasem i wibracjami przez: ustawe z dnia 31 stycznia
1980 r. o ochronie i ksztattowaniu §rodowiska;

16) ochrong przed promieniowaniem elektromagnetycznym przez: ustawe
z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska wraz z roz-
porzadzeniem wykonawczym Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1980 r.
w sprawie szczegélowych zasad ochrony przed elektromagnetycznym pro-
mieniowaniem niejonizujgcym, szkodliwym dla ludzi i srodowiska;

17) ochrong przed promieniowaniem jonizujacym przez: Prawo atomowe
z dnia 10 kwietnia 1986 r.;

18) ochrong przyrody przez: ustawe z 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przy-
rody oraz ustawe¢ z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie srodowiska;

19) zapobieganie nadzwyczajnym zagrozeniom §rodowiska przez: ustawe
z dnia 31 stycznia 1980 1. o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska, ustawe
z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej i ustawe z dnia 21
lipca 1991 r. o Paristwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska.

Wsréd obowigzujacych ustaw, pochodzacych z tego okresu, wymieni¢ mozna:
ustawe z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, ustawe z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach czy ustawe z dnia
18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym. Jednakze ustawy te przez 15 lat zo-
staly tak radykalnie zmienione, iZ nie sposéb ich poréwna¢ z tekstami pierwotnymi
— przyktadem jest wprowadzenie nowego systemu gospodarowania odpadami ko-
munalnymi czy radykalna liberalizacja ochrony gruntéw rolnych. W znacznej czesci
aktéw prawnych z tego okresu dominowala regulacja dotyczaca aspektu ochronnego,
ktéry czesto traktowany byl w nich bardzo lakonicznie ze wzglgdu na brak nadania
mu szczegblnego znaczenia.
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3. Gospodarcze prawo $srodowiska na przelomie XX i XXI w.

Na przetomie XX i XXTI w. w latach 2000-2001 nastapit etap przejsciowy w zmianach
wprowadzonych w polskim gospodarczym prawie srodowiska, zwigzany z zakoricze-
niem negocjacji czlonkowskich ze Wspélnota Europejska w obszarze srodowiska®.
Byto to zaréwno nastgpstwem Ukladu Europejskiego, jak i bezposrednio negocjacji
akcesyjnych, prowadzonych pomiedzy rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Wspél-
notg Europejska. W tym okresie przyjeto podstawowe akty prawne, umozliwiajace
implementacje regulacji zawartych w dyrektywach. W ramach tego etapu dostosowa-
nia przyjete zostaly nast¢pujace akty prawne:

ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (Dz.U. z 2001 r. Nr 3,
poz. 18 z pézn. zm.),

ustawa z dnia 11 stycznia 2001 r. o substancjach i preparatach chemicz-
nych (Dz.U. Nr 11, poz. 84 z pézn. zm.),

ustawa z dnia 2 marca 2001 r. o postepowaniu z substancjami zubozaja-
cymi warstwe ozonows (Dz.U. Nr 52, poz. 537 z pézn. zm.),

ustawa z dnia 16 marca 2001 r. o rolnictwie ekologicznym (Dz.U. Nr 38,
poz. 452),

ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. Nr
62, poz. 627 z pézn. zm.),

ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz.U. Nr 62, poz. 628
z péin.zm.),

ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowiazkach przedsi¢biorcéw w zakresie
gospodarowania niektérymi odpadami oraz o oplacie produktowej i opla-
cie depozytowej (Dz.U. Nr 63, poz. 639 z péin. zm.),

ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o opakowaniach i odpadach opakowanio-
wych (Dz.U. Nr 63, poz. 638 z pézn.zm.),

ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbio-
rowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U. Nr 72, poz. 747 z pézn. zm.),
ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o przeznaczeniu gruntéw rolnych do zale-
sienia (Dz.U. Nr 73, poz. 764 z p6zn. zm.),

ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o organizmach zmodyfikowanych gene-
tycznie (Dz.U. Nr 76, poz. 811 z pézn. zm.),

ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz.U. Nr 115, poz. 1229

z pézn. zm.).

Najistotniejsze znaczenie w ramach tego procesu mialo oczywiscie przyjecie
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska’, ktéra z dniem 1 paz-

¢ Z.Bukowski, Ochrona srodowiska w ramach procesu integracji z Uniq Europejskq, [w:] Polska w inte-
grujgcey si¢ Europie, (red.) R. Laszewski i E. Ponczek, Wloctawek 2004, s. 201-216.

7 K. Nowacki, Nowa ustawa — Prawo ochrony Srodowiska — sui generis konstytucja w systemie prawnym
ochrony Srodowiska w Polsce i w procesie integracji z Uniq Europejskg, [w:] Ksiega Pamigtkowa Profe-
sora Ryszarda Paczuskiego, Bydgoszcz—Toruri 2004, s. 271-285.
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dziernika 2001 r. zastgpita wezesniej obowigzujaca ustawe z dnia 31 stycznia 1980 r.
o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska. Ustawa ta w sposéb kompleksowy reguluje
zasady ochrony srodowiska oraz warunki korzystania z jego zasobéw za podstawe
przyjmujac wymagania zréwnowazonego rozwoju. W szczegélnosci ustawa okreslata
w swym pierwotnym brzmieniu:
1) zasady ustalania:
a) warunkéw ochrony zasobéw srodowiska,
b) warunkéw wprowadzania substancji lub energii do srodowiska,
c) kosztéw korzystania ze srodowiska,
2) udostepnianie informacji o srodowisku i jego ochronie,
3) udzial spoleczeristwa w postepowaniu w sprawie ochrony srodowiska,
4) obowigzki organéw administracji,
5) odpowiedzialno$¢ i sankcje.

Ustawa zostala podzielona na dziewie¢ tytuléw. W tytule pierwszym ustawy
Prawo ochrony $rodowiska wprowadzone zostaly podstawowe definicje i zasady
wspélne dla calego systemu prawnego ochrony srodowiska. Umozliwiaja to klauzule
odwolawcze zawarte w nowych aktach prawnych dotyczacych odpadéw oraz pra-
wie wodnym. W wigkszosci majg one charakter umozliwiajacy implementacje prawa
wspdlnotowego. W stowniczku ustawy zdefiniowanych zostalo ponad 50 poje¢ istot-
nych z punktu widzenia nie tylko tej ustawy, ale calosci systemu prawnego ochrony
srodowiska.

Ewidentnie nie miala dostosowawczego charakteru do prawa Unii Europejskiej
jedynie przyjeta w tym czasie ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodo-
wego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju (Dz.U. Nr 97, poz. 1051
z pézn. zm.).

Przyjete w tym czasie regulacje prawne stworzyly podwaliny pod aktualny
ksztalt gospodarczego prawa srodowiska, wprowadzajac podstawowe instytucje
prawne w tym zakresie.

4. Gospodarcze prawo $rodowiska w okresie bezposredniego wej-
écia do Unii Europejskiej

Kolejny etap rozwoju gospodarczego prawa srodowiska obejmuje lata 2002-2004.
Polegal on na przyjeciu aktéw, ktére umozliwia bezposrednie stosowanie na tere-
nie Rzeczypospolitej Polskiej rozporzadzeni unijnych oraz implementacje regulacji
zawartych w dyrektywach z lat 2000-2004. W jego ramach przyjete zostaly m.in.:
ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu (EMAS)
(Dz.U.Nr 70, poz. 631), ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst
jednolity Dz.U. z 2013 r. poz. 627 z pézn. zm.), ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o substancjach zubozajacych warstwe ozonows (tekst jednolity Dz.U. z 2014 r. poz.
436), ustawa z dnia 30 lipca 2004 r. o mi¢gdzynarodowym obrocie odpadami (Dz.U.
Nr 191, poz. 1956), ustawa z dnia 22 grudnia 2004 r. o handlu uprawnieniami do
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emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i innych substancji (Dz.U. Nr 281 poz.
2784 z pézn. zm.), ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o rolnictwie ekologicznym
(Dz.U. Nr 93, poz. 898).

Ponadto znowelizowana zostala w kontekscie dostosowawczym m.in. ustawa
o opakowaniach i odpadach opakowaniowych®, ustawa Prawo ochrony srodowiska’
oraz ustawa o organizmach genetycznie zmodyfikowanych™.

Zmiany powyzsze zdecydowanie rozszerzyly zakres gospodarczego prawa sro-
dowiska, co w gtéwnej mierze zwiazane bylo z jego szersza od krajowego tematyka
w tym wzgledzie, wystepujaca w prawie Unii Europejskiej. Czes¢ ze wskazanej wyzej
materii nie byla w ogéle normowana wezesniej w prawie polskim (EMAS, handel
uprawnieniami emisyjnymi). Zarazem zwlaszcza ustawy nowelizacyjne mialy tez
charakter poglebiajacy stopient dostosowania prawa krajowego do prawa unijnego, co
oznaczalo, ze pierwotna transpozycja nie byla w pelni prawidiowa.

Rozszerzenie dotychczasowych wymogéw srodowiskowych, traktowanych
w prawie Unii Europejskiej powaznie, spowoduje wystapienie w Polsce szeregu kon-
fliktéw (by przypomnie¢ najbardziej medialnie glo$ny, zwiazany z obszarami Natura
2000, o obwodnicg Augustowa w dolinie Rospudy). Prawo unijne przedstawiane
mozeby¢ jako ,hamulec” dla dalszego $wiatlego rozwoju gospodarczego Polski, przy
czym oczywiscie nikt nie bedzie szczegélowo analizowal, czy faktycznie dane zagad-
nienie wynika z prawa unijnego.

5. Gospodarcze prawo srodowiska w dekadzie czlonkostwa w Unii

Europejskiej

Ostatni etap rozwoju gospodarczego prawa $rodowiska nazwalem etapem w trak-
cie czlonkostwa w Unii Europejskiej, przy czym wyrézni¢ w nim mozna podetap
zwigzany z kryzysem gospodarczym. Etap ten rozpoczatbym od 1 stycznia 2005 r.,
chociaz tutaj jego poczatek w zakresie dat moze by¢ dyskusyjny. W tym okresie
trwa zaréwno transpozycja biezacych przepiséw Unii Europejskiej oraz przez caly
jego czas trwa jeszcze dostosowanie do nieprawidlowo transponowanych przepiséw
(takze tych sprzed naszego czlonkostwa). Patrzac na tempo i nieudolnos¢ tego pro-
cesu wydaje si¢, Ze moze on jeszcze potrwac co najmniej pare lat'l.

Przyjete zostaly w tym czasie nast¢pujace ustawy bezposrednio dotyczace
ochrony srodowiska, transponujace przepisy Unii Europejskie;j:

8 Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o zmianie ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych
(Dz.U.z 2004 r. Nr 11, poz. 97).
* W okresie od 1 stycznia 2002 r. do 31 grudnia 2004 r. pigtnascie razy.
10" Ustawa z dnia 21 maja 2003 r. 0 zmianie ustawy o organizmach genetycznie zmodyfikowanych oraz
ustawy o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia (Dz.U. Nr 130, poz. 1187).
W tym zakresie zob. Wspdlnotowe prawo ochrony srodowiska i jego implementacja w Polsce trzy lata po
akeesji, (red.) J. Jendroska, M. Bar, Wroctaw 2008; Dekada harmonizacji w prawie ochrony srodowiska,
(red.) M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj, Lublin 2011.
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* ustawa z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eks-
ploataciji (tekst jednolity z 2013 r. Dz.U. poz. 1162 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 29 lipca 2005 1. o zuzytym sprzgcie elektrycznym i elektro-
nicznym (tekst jednolity z 2013 r. Dz.U. poz. 1155 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w srodowisku
i ich naprawie (tekst jednolity z 2014 r. Dz.U. poz. 210 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu
odpadéw (Dz.U. Nr 124 poz. 859 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie §rodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na §rodowisko (tekst jednolity z 2013 r. Dz.U.
poz. 1235 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych (tekst jednolity
22013 r. Dz.U. poz. 1136 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach(Dz.U. Nr
79 poz. 666 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami do
emisji gazéw cieplarnianych (Dz.U. Nr 122 poz. 695 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cie-
plarnianych i innych substancji (tekst jednolity z 2013 r. Dz.U. poz. 1107
z pdzn. zm.),

* ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i au-
dytu (EMAS) (Dz.U. Nr 178 poz. 1060 z pézn. zm.),

* ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (z 2013 r. Dz.U. poz. 21
z péin.zm.),

* ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi (Dz.U. poz. 888 z pézn. zm.).

Odregbnym zagadnieniem jest podejmowanie okreslonych aktéw prawnych
m.in. w zwigzku z kryzysem gospodarczym??, liberalizujacych wymagania w zakresie
ochrony srodowiska. Trudno jest jednoznacznie wskazaé, czy bedzie mozna to po-
traktowac jako osobny etap w rozwoju gospodarczego prawa srodowiska. Do takich
aktéw zaliczylbym:

* ustawe z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegSlnych zasadach przygotowania do
realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. Nr
143, poz. 963 z p6ézn. zm.),

2" Na temat wplywu kryzysu na prawo zob. M. Zdyb, Kryzys gospodarczy czy kryzys zaufania do pari-
stwa i prawa, [w:] Miedzy tradygq a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, (red.) ]. Supernat, Wroctaw 2009; M. Btachucki, R.
Stankiewicz, Polityka konkurencji paristwa w dobie kryzysu gospodarczego — prawne aspekty problema-
tyki, ,Equilibrium” 2010, nr 1,s. 79-90; S. Clauwaert, I. Schémann, Tbe crisis and national labour law
reforms: a mapping exercise, Brussels 2012.
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* ustawe z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji
w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych
(Dz.U. Nr 135, poz. 789 z p6zn. zm.),

* ustawe z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze (tekst jedno-
lity Dz.U.z 2014 1. poz. 613 z pézn. zm.)".

Ciekawe jest, iz trudno jest wskaza¢ jakies szczegdlne zdarzenie wewngtrzne,
ktére wplywaloby na gospodarcze prawo srodowiska. Przepisy w tym zakresie cierpia
na bolgczki dotykajace prawa w ogéle w Polsce — permanentne nowelizacje, stabos¢
materialu legislacyjnego, nieuwzglednianie istotnych uwag z konsultacji spotecz-
nych'. Ta poglebiajaca si¢ niemoc legislacyjna ma jednakze charakter systemowy
i jest zwigzana takze z przekazaniem tworzenia ustaw do Rzadowego Centrum

Legislacji.

6. Kierunki zmian w gospodarczym prawie $srodowiska

Gospodarcze prawo srodowiska niestety nie bedzie w najblizszym czasie ustabili-
zowane. Czekaja nas w nim rozliczne zmiany. Przygotowane zostaly juz zalozenia
do nowej ustawy Prawo wodne'®, nowej ustawy o zuzytym sprzecie elektrycznym
i elektronicznym®® oraz szereg nowelizacji najistotniejszych ustaw z zakresu ochrony
srodowiska. Wiekszo$¢ tych zmian dokonywana jest w zwiazku z biedami transpozy-
cyjnymi oraz legislacyjnymi, co ogélnie potwierdza zaréwno stabg jakos¢ transpozycji
prawa Unii Europejskiej do prawa polskiego oraz stabg jakos¢ legislacyjna polskiego
prawa. W zwigzku z tym, iz polityka paristwa w zakresie ochrony srodowiska jest
do$¢ mocno chaotyczna, trudno wskaza¢ na jakie$ szczegélne materialne kierunki
zmian w gospodarczym prawie $rodowiska. Analizujac uzasadnienia do najnowszych
uchwalonych ustaw, wskaza¢ jedynie mozna na podkreslanie kwestii liberalizacji wy-
magari z zakresu ochrony srodowiska w zwigzku z kryzysem gospodarczym?.

13 Kolejnym krokiem w tym zakresie jest zreszta ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy —

Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1133).
4 Oméwienie tych kwestii: K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legi-
slacyjne a jakos¢ ustawodawstwa, Warszawa 2005.
5 Z.Bukowski, Zalozenia projektu nowego Prawa wodnego, w tym w zakresie ochrony wid morskich, [w:]
Praktyczne aspekty ochrony srodowiska morskiego, (red.) W. Urbaniak, Poznan 2014, s. 51-59.
Z. Bukowski, Zakres zalozeri do projektu nowej ustawy o zuZytym sprzgcie elektrycznym i elektronicz-
nym, [w:] Zarzgdzanie gospodarkq odpadami. Nowe regulacje prawne, (red.) S. Zabawa, Poznan 2014,
s. 29-36.
Tak w przywolywanej juz ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne
i gérnicze oraz niektérych innych ustaw, ale takze np. w ustawie z dnia 24 kwietnia 2014 r. o zmia-
nie niektorych ustaw w zwigzku ze standaryzacjg niektérych wzoréw pism w procedurach admini-
stracyjnych czy ustawie z dnia 10 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy o ochronie roslin.
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BarTosz Rakoczy

Pojecie gospodarowania zasobami $srodowiska

Zasada zréwnowazonego rozwoju, determinujaca polskie prawo ochrony $rodowi-
ska koncentruje si¢ nietylko na koniecznosci ochrony srodowiska, ale takze na go-
spodarczym ich wykorzystaniu. Znakomicie ujat 6w problem TK w wyroku z dnia
6 czerwca 2006 r. K 23/05', wskazujac, iz ,Wladze publiczne sa bowiem przede
wszystkim zobowigzane do ,prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo
ekologiczne wspolczesnemu i przyszlym pokoleniom” (art. 74 ust. 1). Sformutowa-
nie to ma charakter typowy dla okreslenia zadan (zasad polityki) pafistwa, nie rodzi
natomiast bezposrednio jakichkolwiek praw podmiotowych po stronie jednostki.
Pojecie ,bezpieczenstwo ekologiczne” nalezy rozumie¢ jako uzyskanie takiego stanu
srodowiska, ktéry pozwala na bezpieczne przebywanie w tym srodowisku i umozli-
wia korzystanie z niego w sposéb zapewniajacy rozwéj czlowieka. Ochrona $rodo-
wiska jest jednym z elementéw ,bezpieczeristwa ekologicznego”, ale zadania wladz
publicznych s3 szersze — obejmujg tez dzialania poprawiajace aktualny stan srodowi-
ska i programujace jego dalszy rozwdj. Podstawowa metoda uzyskania tego celu jest -
nakazane przez art. 5 Konstytucji — kierowanie si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju,
co nawigzuje do ustaleri miedzynarodowych, w szczegélnosci konferencji w Rio de
Janeiro w 1992 r. (por. J. Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 r., pod (red.) J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 24 i n.). W ramach
zasad zréwnowazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody czy ksztatto-
wanie ladu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwéj spoleczny i cywiliza-
cyjny, zwigzany z konieczno$cig budowania stosownej infrastruktury, niezbednej dla
— uwzgledniajacego cywilizacyjne potrzeby zycia cztowieka i poszczegélnych wspdl-
not. Idea zréwnowazonego rozwoju zawiera wigc w sobie potrzebe uwzglednienia
réznych warto$ci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia.

1 Dz.U.z 2006, Nr 106, poz. 720.
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Wspélezesnie nie ma mozliwosci egzystowania bez wykorzystywania $rodo-
wiska i oddzialywania na nie. Stad tez konieczne jest koncentrowanie si¢ nie tylko
na funkcjach ochronnych prawa, ale takze, a moze przede wszystkim, na funkcjach
reglamentujacych dostep do zasobéw srodowiska i regulujacych korzystanie z nich.

Wykorzystywanie zasobéw srodowiska zwyklo sie okresla¢ pojeciem gospoda-
rowania. Pojecie to juz na dobre zadomowilo si¢ w polskim jezyku prawnym, choé¢
nie zawsze dokladnie oznacza to samo i nie zawsze uzywane jest w takim samym
kontekscie. Pojecie to uzywane jest w réznych aktach prawnych z zakresu prawa
ochrony $rodowiska. Ma ono wiec nie tylko charakter pojecia ogélnego, ale odnosi
si¢ tez do poszczegdlnych elementéw przyrodniczych i w dalszej konsekwencji do
poszczegdlnych zasobéw srodowiska.

Wireszcie prawodawca niekiedy definiuje owo pojecie, a niekiedy uzywa go bez
definiowania w tekscie prawnym. Zréznicowanie to dotyczy przede wszystkim ustaw
szczegolnych, odnoszacych si¢ do poszczegdlnych elementéw przyrodniczych.

Celem tego artykutu jest zbadanie, w jakich kontekstach ustawodawca postu-
guje si¢ pojeciem ,gospodarowanie w prawie ochrony srodowiska” i dlaczego czyni
to w taki, a nie inny sposéb. Zbadana zostanie réwniez mozliwo$¢ sformulowania
ogolnej definicji pojecia ,,gospodarowanie w prawie ochrony srodowiska”.

Pojecie gospodarowania pojawia si¢ w definicji legalnej ochrony $rodowiska.
Termin ten jest zdefiniowany w art. 3 pkt 13 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska®. Ustawodawca definiuje pojecie ochrony srodowiska jako: ,,pod-
jecie lub zaniechanie dzialari, umozliwiajace zachowanie lub przywracanie réwno-
wagi przyrodniczej; ochrona ta polega w szczegdlnosci na:

a) racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami $rodo-
wiska zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju,

b) przeciwdziataniu zanieczyszczeniom,

¢) przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wlasciwego”.

Pojecie gospodarowania zasobami $rodowiska pojawia si¢ wraz z ksztalto-
waniem tego Srodowiska. Ustawodawca uznaje zatem, ze te dwa elementy s3 ze
sobg $cisle powigzane. Ksztaltowanie srodowiska nastepuje bowiem z uwzglednie-
niem gospodarowania jego zasobami. Istotng cechg tego gospodarowania jest ra-
cjonalnos¢. Sformulowanie racjonalne odnosi si¢ bowiem i do ksztaltowania, i do
gospodarowania.

W pismiennictwie zauwazono, iz:

(...) racjonalne ksztaltowanie $rodowiska i racjonalne gospodarowanie jego
zasobami oznaczajg takie ksztaltowanie i gospodarowanie, ktére sa zgodne z zasa-
dami zréwnowazonego rozwoju (...). Wymaga to uwzgledniania réznych czynnikéw
i ich wzajemnych powiazaii, w zwigzku z czym podstawg racjonalnego ksztattowa-

2 Dz.U.z 2013, poz. 1232 ze zm., dalej: p.o.s.



PoJECIE GOSPODAROWANIA ZASOBAMI §RODOWISKA 21

nia srodowiska i racjonalnego gospodarowania jego zasobami powinno by¢ podejscie
systemowe?’.

Na zwiazek dzialai ochronnych z gospodarczym wykorzystaniem $rodowiska
zwrocil tez stusznie uwage M. Gérski, podnoszac, iz paristwo w ramach swoich zadan
zwigzanych z ochrong srodowiska powinno szczegélnie zwracaé uwage na sferg swia-
domosci i gospodarki. Przy czym w tym drugim wymiarze w gre wchodzi oddzialy-
wanie na przedsi¢biorcéw, wlaczanie parametréw srodowiskowych do instrumentéw
ekonomicznych, okreslanie dopuszczalnych granic wykorzystania poszczegélnych
komponentéw srodowiska oraz podejmowanie konkretnych dziatari ochronnych®.

Pojecie gospodarowania wystepuje takze w przepisach tytutu II p.o.§.a,,Ochrona
zasobow srodowiska”. Pojecia ,gospodarowanie” uzyto w art. 105 w stosunku do po-
wierzchni ziemi w art. 125 oraz w stosunku do kopalin.

Zwréci¢ jednak nalezy uwagg, iz prawodawca uzywa tego pojecia takze w prze-
pisach szczegdlnych, odnoszacych si¢ do poszczegSlnych komponentéw srodowiska.

Pojecie ,gospodarowania” zostalo uzyte w art. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1995 r. Prawo towieckie®. Przepis ten stanowi, iz:

Lowiectwo, jako element ochrony srodowiska przyrodniczego, w rozumieniu
ustawy oznacza ochrong zwierzat fownych (zwierzyny) i gospodarowanie ich zaso-
bami w zgodzie z zasadami ekologii oraz zasadami racjonalnej gospodarki rolnej, le-
$nej i rybackiej.

Natomiast w art. 4 ust. 1 Prawa towieckiego zdefiniowano, co to jest gospodarka
towiecka. W mysl tego przepisu ,Gospodarka lowiecka jest to dzialalno$¢ w zakresie
ochrony, hodowli i pozyskiwania zwierzyny”.

M.]. Skocka i J. Szczepanski wskazali, iz:

Biorgc pod uwage definicje lowiectwa zawarta w art. 1 wydaje si¢, ze zakres
przedmiotowy tego pojecia [tj. gospodarki fowieckiej — przyp. B.R.] pokrywa si¢ z za-
kresem pojecia fowiectwa, gdyz hodowla i pozyskiwanie zwierzyny to nic innego jak
elementy gospodarowania zasobami zwierzyny®.

Z kolei T. Miiller i Z. Zwolak ujmuja relacje pomiedzy art. 1 i art. 4 Prawa fo-
wieckiego nieco inaczej wskazujac, iz:

Zawarta w art. 4 definicja ustawowa gospodarki lowieckiej stanowi konkretyza-
cje jednej z dziedzin towiectwa, okreslonej w art. 1, bedacej instrumentem osiagniecia
celéw towiectwa, opisanych w art. 3 ustawy’.

> M. Bar, M. Gérski, J. Jendroska, J. Jerzmariski, M. Pchalek, W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 81.

* M. Gorski, [w:] M. Gérski (red.), Prawo ochrony srodowiska, wyd. 2, Warszawa 2014, s. 34.
> Dz.U.z 2013, poz. 1226 ze zm.
¢ M.J. Skocka, J. Szczepanski, Prawo fowieckie. Komentarz, Warszawa 1998, s. 35.

T. Miller i Z. Zwolak, Prawo lowieckie z komentarzem oraz przepisami wykonawezymi i zwigzko-
wymi, Warszawa 1998, s. 40.
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W literaturze zauwazono tez, ze:

Zatem gospodarka fowiecka to przede wszystkim hodowla i ochrona zwierzyny,
jak réwniez jej pozyskanie sposobami dozwolonymi przez ustawe?* . Gospodarka fo-
wiecka pojmowana jest réwniez jako opieka, ktérg czlowiek otacza zwierzyne, aby
zapewnic jej najlepsze warunki bytu, a wigc takze takie, ktére sg naturalne, oraz jej
ochrona i pozyskanie®. Gospodarka fowiecka, podobnie jak rolnictwo, lesnictwo czy
tez ryboléwstwo, jest jednym ze sposobéw korzystania z daréw przyrody.®

Powyzej prezentowane poglady pozwalaja jednak na dostrzezenie, iz z pojeciem

,gospodarowania”czy sie w prawie ochrony srodowiska pojecie ,gospodarki”. Scisle
wiaze si¢ ze sobg te dwa pojecia, az do tego stopnia, iz s3 one uznawane za tozsame.
Kierunek przyjety w Prawie lowieckim pozwala wigc na rozwazanie w ramach ana-
lizy pojecia ,gospodarowanie”, takze i pojecia ,gospodarki”, ktére nawet czesciej wy-
stepuje w prawie ochrony srodowiska, niz pojecie ,gospodarowania”.

W ustawie z dnia 23 wrzesnia 1991 r. o lasach prawodawca postuzy! si¢ poje-

. 7 ”» . z . z ”» . .
ciem ,gospodarka lesna” i ,trwale zréwnowazona gospodarka lesna”. Oba te pojecia
zostaly zdefiniowane odpowiednio w art. 6 pkt 1 i 1a ustawy o lasach. Zgodnie z tymi
przepisami ,UZyte w ustawie okreslenia oznaczaja:

1) gospodarka lesna — dziatalno$¢ lesng w zakresie urzadzania, ochrony i za-
gospodarowania lasu, utrzymania i powigkszania zasobéw i upraw lesnych,
gospodarowania zwierzyng, pozyskiwania — z wyjatkiem skupu — drewna,
zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz plodéw runa le-
$nego, a takze sprzedaz tych produktéw oraz realizacje pozaprodukcyjnych
funkgji lasu;

la) trwale zréwnowazona gospodarka lesna — dzialalno$¢ zmierzajaca do
uksztaltowania struktury laséw i ich wykorzystania w sposéb i tempie
zapewniajacym trwale zachowanie ich bogactwa biologicznego, wysokiej
produkeyjnoséci oraz potencjalu regeneracyjnego, zywotnosci i zdolnosci
do wypelniania, teraz i w przyszlosci, wszystkich waznych ochronnych,
gospodarczych i socjalnych funkcji na poziomie lokalnym, narodowym
i globalnym, bez szkody dla innych ekosysteméw”.

W pismiennictwie zauwazono, iz:

Powyzsza definicja [tj. definicja gospodarki lesnej — przyp. B.R.] ma charakter
zamkniety i wyczerpujacy. Po pierwsze, gospodarka lesna zaliczana jest do dzialalnosci
lesnej. Dzialalno$¢ lesna definiowana jest jako ogét czynnosci prawnych i faktycznych
w lasach lub na ich rzecz. Ustawa o lasach nie definiuje tego pojecia, niemniej mozna
przyjaé, ze jest to dzialalnosé podejmowana przez gospodarzy laséw przy uzyciu mie-
nia lesnego w celu ochrony lasu przy jednoczesnym korzystaniu ze wszystkich funkeji
lasu. Mozna réwniez przyjaé, ze czynnosci podejmowane w ramach dzialalnosci lesnej
skladaja si¢ na gospodarke lesna, dziatalno$¢ administracyjng oraz dzialalnosé¢ poza
gospodarka lesng, bezposrednio dotyczaca zasobéw przyrody, obejmujaca czynnosci

8

R. Stec, [w:] B. Rakoczy, R. Stec, A. Wozniak, Prawo lowieckie. Komentarz, Warszawa 2014, s. 42.



PojECIE GOSPODAROWANIA ZASOBAMI §RODOWISKA 23

w lasach oraz na rzecz laséw, dzialalno$¢ lesng w ramach gospodarowania m.in. nie-
ruchomosciami w ramach zwyklego zarzadu Laséw Padstwowych, a takze dziatalnos¢
lesng poza ramami zwyklego zarzadu. Niemniej, ustawa o lasach w zasadzie nie defi-
niuje pojecia dziatalnosci lesne;j .

Po drugie, gospodarka lesna obejmuje swoim zakresem takie sfery, jak urza-
dzanie lasu, ochrona i zagospodarowanie lasu, utrzymanie i powigkszanie zasobéw
i upraw lesnych, gospodarowanie zwierzyna, pozyskiwanie i sprzedaz produktéw le-
$nych, a takze realizacj¢ pozaprodukeyjnych funkcji lasu’.

Zauwazono réwniez, iz:

Gospodarka lesng jest okreslonego rodzaju dzialalnosé, nazwana przez ustawo-
dawce dzialalnoscig lesng. Dziatalnos¢ lesna z kolei oznacza szczegdlny rodzaj dzia-
talnosci, ktory dotyczy zachowari wymienionych w zaprezentowanej wyzej definicji,
podejmowanych w stosunku do lasu. Mozna zatem powiedzie¢, ze na gospodarke
lesng skiadaja sie zachowania wymienione w art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach. Wy-
liczenie to ma charakter enumeratywny, poniewaz ustawodawca nie uzyt sformuto-
wania ,w szczeg6lnosci”, ktore mogloby wskazywaé na katalog otwarty. Na pojecie
gospodarki lesnej skladaja si¢ zachowania, ktére mozna zaliczy¢ do ochronnych, oraz
zachowania, ktére mozna zaliczy¢ do gospodarczych. Pierwsze z nich obejmuja urza-
dzanie, ochrong i zagospodarowanie lasu, a takze utrzymywanie i powiekszanie zaso-
béw i upraw lesnych. Do drugiej kategorii zaliczy¢ mozna gospodarowanie zwierzyna,
pozyskiwanie — z wyjatkiem skupu — drewna, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia,
zwierzyny oraz plodéw runa lesnego, a takze sprzedaz tych produktéw oraz realizacie

pozaprodukeyjnych funkgji lasu™.

Kolejnym aktem prawnym z zakresu ochrony srodowiska, w ktérym pojawito
si¢ pojecie ,gospodarowania” jest ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne'". Usta-
wodawca posluguje si¢ pojeciem ,gospodarowanie wodami”, cho¢ pojecie to nie zo-
stalo zdefiniowane w Prawie wodnym. Jak stanowi art. 1 Prawa wodnego

1. Ustawa reguluje gospodarowanie wodami zgodnie z zasadg zréwnowazonego roz-
woju, a w szczegblnoéci ksztaltowanie i ochrong zasobéw wodnych, korzystanie
z wéd oraz zarzadzanie zasobami wodnymi.

1a. Ustawa reguluje sprawy wlasnosci wéd oraz gruntéw pokrytych wodami, a takze
zasady gospodarowania tymi skladnikami w odniesieniu do majatku Skarbu
Panistwa.

2. Gospodarowanie wodami jest prowadzone z zachowaniem zasady racjonalnego
i calosciowego traktowania zasobéw wod powierzchniowych i podziemnych,
z uwzglednieniem ich ilosci i jakosci.

? . Pakula, Pojecie i zasady gospodarki lesnej, [w:] Wybrane problemy prawa lesnego, (red.) B. Rakoczy,
Warszawa 2011, s. 78.

10 B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s. 45

1 Dz.U.z 2012, poz. 145 ze zm.
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3. Gospodarowanie wodami uwzglednia zasade wspdlnych intereséw i jest realizo-
wane przez wspélprace administracji publicznej, uzytkownikéw wéd i przedsta-
wicieli lokalnych spotecznosci tak, aby uzyska¢ maksymalne korzysci spoteczne.

4. Gospodarowanie wodami jest prowadzone w taki sposéb, aby dziatajac w zgodzie
z interesem publicznym, nie dopuszczaé¢ do wystgpienia mozliwego do uniknigcia
pogorszenia ekologicznych funkcji wéd oraz pogorszenia stanu ekosysteméw lado-
wych i terenéw podmoktych bezposrednio zaleznych od wéd.

5. Gospodarowanie wodami jest oparte na zasadzie zwrotu kosztéw ustug wodnych,
uwzgledniajacych koszty srodowiskowe i koszty zasobowe.

W ustawie Prawo wodne pojecie gospodarowania wodami nie zostalo norma-
tywnie zdefiniowane, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze odgrywa ono kluczows role w calej
ustawie, a nawet w prawie wodnym rozumianym jako kompleksowa galaz prawa'?.

Gospodarowanie wodami jest obok wlasnosci wéd podstawowg wartoscia regu-
lowang w Prawie wodnym. W pismiennictwie powszechnie przyjmuje si¢ za Z. Mi-
kulskim, ze gospodarka wodna obejmuje prawidlowe gospodarowanie zasobami
wodnymi na potrzeby jednostek i spoleczenstwa oraz ochrone przed szkodliwym
dzialaniem wody, gléwnie przed jej nadmiarem. Gospodarka wodna jest dziedzing
gospodarki narodowe;j silnie powigzang z innymi dziedzinami Zycia gospodarczego.
Celem jej jest dostosowanie warunkéw wodnych wystepujacych w przyrodzie do po-
trzeb czlowieka, co polega zaréwno na racjonalnym wykorzystaniu zasobéw wodnych
kraju, jak i na zabezpieczeniu przed szkodliwym dziataniem zywiolu wodnego®.

J. Szachulowicz wskazuje, iz gospodarowanie, w tym i gospodarowanie wo-
dami oznacza ciagla i systematyczna dbalo$¢ o racjonalne zarzadzanie, w sposéb
przynoszacy pozadany pozytek spoleczny, z wylaczeniem wszelkich przejawéw
marnotrawstwa'?,

Z kolei ]. Rotko, powolujac si¢ na literature specjalistyczna, zauwaza, iz gospo-
darka wodna oznacza prawidiowe gospodarowanie zasobami wodnymi na potrzeby
jednostek i spoteczeristwa oraz ochrong przed szkodliwym dzialaniem wody, gléwnie
jej nadmiarem®.

Wreszcie rozwazenia wymagaja rozwigzania przyjete w ustawie z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody. Jednak w tym wypadku ujecie tej kwestii jest
nieco inne. Prawodawca bowiem nie zdecydowat si¢ na okreslenie w przepisach ogél-
nych, iz ochrona przyrody obejmuje takze gospodarowanie jej zasobami, ewentualnie,
iz ochrona przyrody musi uwzgledniaé potrzeby gospodarczego wykorzystania jej
zasob6w'®. Poprzestal jedynie na odwolaniu si¢ w niektérych przepisach do poje-
cia ,gospodarcze wykorzystanie zasobéw”. W' takim tez kontekscie uzyt tego poje-

12 Blizej: B. Rakoczy, Wprowadzenie do prawa wodnego, [w:] Wybrane problemy prawa wodnego, (red.)
B. Rakoczy, Warszawa 2013, s. 15-36.

B3 Z.Mikulski, Gospodarka wodna, Warszawa 1998, s. 11.
1 ]J. Szachutowicz, Prawo wodne. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 12.
5 J. Rotko, [w:] Prawo wodne. Kometarz, (red.) J. Rotko, Wroctaw 2002, s. 12.

16 Mozna by tu jeszcze wprowadzi¢ kilka propozycji, co jednak mija si¢ z celem tego opracowania.
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cia w art. 15 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie przyrody, dotyczacy obszaréw objetych
ochrong krajobrazows,

Jako przyklad mozna tez wskaza¢ art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy o ochronie przy-
rody, w ktérym uzyto sformulowania ,pozyskiwanie do celéw gospodarczych skal”
(podobnie jak w art. 24 ust. 1 pkt 4).

W pismiennictwie sformulowano poglad, iz:

Gospodarowanie na obszarach Natura 2000 polega na tym, ze wszystkie dzia-
tania, ktére nie bedg wywieraly istotnie negatywnego wplywu na chronione gatunki
i siedliska przyrodnicze, s3 dopuszczalne, jednak planowane inwestycje oraz projekty
planéw i programéw, ktérych realizacja moze mie¢ szkodliwy wplyw na obszary Na-
tura 2000, wymagaja przeprowadzenia uprzedniej oceny ich wplywu na siedliska przy-
rodnicze i gatunki, dla ochrony ktérych ten obszar zostal utworzony'’.

Wprawdzie poglad ten sformulowano w odniesieniu do obszaru Natura 2000, nie-
mniej jednak zawiera istotne ujecie problematyki gospodarowania. ,Gospodarowa-
nie” jest tu ujete jako dopuszczalno$é wszystkich dzialan, ktére nie wplywajg istotnie
na przedmiot ochrony. Abstrahuje si¢ od kwestii gospodarczych i ekonomicznych.
Przyjeta w tej definicji konstrukcja zbliza poglady autora bardziej do zasady pro-
porcjonalnosci, niz samej istoty gospodarowania. Niemniej jednak jest to podejscie
oderwane od aspektéw ekonomicznych, ujmujace dzialalnosé szeroko.

Pewne elementy istotne dla analizowanej problematyki dostrzec mozna w usta-
wie z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze'®.

W art. 26 ust. 3 tejze ustawy postuzono si¢ pojeciem ,racjonalna gospodarka
zlozem kopaliny”. Termin ten jest tez uzywany przez ustawodawce takze i w innych
przepisach, chociazby w art. 29 tejze ustawy, czy w art. 37. Niekiedy ustawodawca
uzywa sformutowania ,gospodarka zlozem” (chociazby art. 109, ust. 1 pkt 2, art. 168
ust. 1 pkt 5 Prawa geologicznego i gérniczego).

Wskazane wyzej normy prawne i przyjete w poszczegdlnych aktach prawnych
rozwigzania w zakresie gospodarki lub gospodarowania pozwalaja na formutowanie
pewnych wnioskéw natury ogélne;.

Ustawodawca uzywa zasadniczo dwéch bardzo podobnych pojeé —,,gospodarka”
i ,gospodarowanie”. Wprawdzie przedmiotem analizy jest pojecie ,gospodarowanie”,
ale jak wynika z analizy norm prawnych pojecie ,,gospodarka” wystepuje nader czgsto,
a poza tym wystepuje owo pojecie w odniesieniu do gospodarowania. Jak wskazy-
wano wyzej niekiedy te dwa terminy sg ze sobg utozsamiane.

Pojecie ,gospodarowad” oznacza m.in. ,zarzadzaé jakimis zasobami i srodkami,
decydowac o sposobie wykorzystania tego, co si¢ ma”*”. Pochodny od tego czasow-

7 A. Duk-Majewska, Gospodarowanie na obszarach Natura 2000. Zagadnienia wybrane, [w:] Problemy
wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, A. Kazmierska-Patrzyczna, M.A. Krél, Szczecin-L.6dz—-
Poznan 2013, s. 534.

8 Dz.U.z 2014, poz. 613 ze zm.

19 E. Sobol (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, t.1, Warszawa 2007, s. 205.
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nika rzeczownik oznaczaé wigc bedzie zarzadzanie zasobami i érodkami oraz decy-
dowanie o sposobie ich wykorzystania.

Z kolei gospodarka oznacza ,calo$¢ mechanizméw i warunkéw dziatania pod-
miotéw gospodarczych zwigzana z wytwarzaniem i podzialem débr i ustug; gospo-
darowanie, dysponowanie, zarzadzanie czyms”™®.

Ze wskazanych wyzej norm prawnych wynika przede wszystkim, iz pojecie ,,go-
spodarka”lub ,gospodarowanie” uzywane jest w roznych kontekstach z réznym nate-
zeniem i z réznym znaczeniem tego samego zwrotu. Przykladem nadania gospodarce
kluczowego charakteru jest chociazby Prawo wodne, w ktérym to akcie prawnym
prawodawca gospodarki wodnej uczynit jedng z istotnych wartosci, urzeczywistnie-
niu ktérej ten akt prawny ma stuzy¢. Niedowartosciowana jest problematyka gospo-
darki lub gospodarowania zasobami przyrody, gdyz kwestia jest regulowana tylko
przy okazji innych zagadnieni. W ustawie o ochronie przyrody ustawodawca nie czyni
z gospodarowania zasobami przyrody samodzielnej wartosci. Jest to dowdd na nie-
dostrzeganie znaczenia gospodarowania zasobami przyrody. Pomija si¢ w ten sposéb
jedng z istotnych okolicznosci wykorzystywania tych zasobéw. Postulowaé nalezy de
lege ferenda, aby w normach prawnych regulujacych ochrong przyrody gospodarowa-
niu zasobami przyrody nada¢ odpowiednig range i charakter. Marginalizacja tego
zagadnienia i rozproszenie go w réznych miejscach w ustawie o ochronie przyrody
powoduje niedocenienie gospodarowania zasobami przyrody. Tymczasem z punku
widzenia ochrony przyrody, tak jak i z punktu widzenia prawa ochrony srodowiska,
gospodarowanie zasobami jest jednym z istotnych elementéw. Wszak tego dotyczy
zasada zréwnowazonego rozwoju, jak i legalna definicja pojecia ochrona $rodowiska.

Rozproszenie materii dotyczacej gospodarowania zasobami przyrody ma réw-
niez ten skutek, Ze w ochronie przyrody dominuja instrumenty ochronne nad in-
strumentami ekonomicznymi i gospodarczymi, pomimo iz zasada zréwnowazonego
rozwoju kaze wywaza¢ sprzeczne interesy. Innym wnioskiem, ktéry z analizy wyzej
cytowanych przepiséw mozna wyprowadzi¢, jest wniosek, iz ustawodawca decyduje
si¢ na definicj¢ legalna, a niekiedy nie. Przykladem definicji legalnej jest pojecie go-
spodarki lowieckiej, czy gospodarki lesnej. W obu tych przypadkach mozna zrozu-
mie¢ dzialanie prawodawcy, gdyz zaréwno pojecie gospodarki lesnej, jak i gospodarki
towieckiej, sa kluczowymi pojeciami Prawa lowieckiego i ustawy o lasach. Zdefinio-
wanie tych pojec jest zatem uzasadnione, gdyz zasady gospodarki lesnej oraz regula-
cje w zakresie gospodarki Iowieckiej stanowig istotne elementy tych aktéw prawnych.
Niestety w ta konwencje wyjasnienia motywacji ustawodawcy nie wpisuje si¢ jego
podejscie do problematyki gospodarki wodnej, zaprezentowane w Prawie wodnym.
Cho¢ gospodarka wodna zdaje si¢ by¢ chroniong wartoscig w tym akcie prawnym,
to jednak brak definicji legalnej tego pojecia. Nie mozna zatem przyjaé ogélnej re-
guly, wedlug ktérej mozna by oceniaé, dlaczego w niektérych sytuacjach prawodawca
decyduje si¢ na prowadzenie definicji legalnej, a w niektérych nie. Z cala pewnoscia

2 S. Dubisz, Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 2003, s. 1053.
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brak konsekwencji utrudnia ustalenie jednolitego znaczenia pojecia ,gospodarka”
lub ,gospodarowanie” w kontekscie zasobéw $rodowiska. Niekonsekwencje mozna
dostrzec réwniez w samej ustawie p.o.s., ktérej uzyto w wyzej cytowanych przepi-
sach, pojecia ,gospodarowanie”, jednak bez legalnej definicji tego pojecia. Co bardziej
istotne, pojecie ,gospodarowanie” pojawilo si¢ tylko przy okazji regulowania innych
zagadnien, takich chociazby jak ochrona $rodowiska. Mamy tutaj do czynienia zatem
z taka samg sytuacja, jak w przypadku ochrony przyrody, gdzie kluczowy element
zostal przez prawodawce potraktowany w sposéb niewlasciwy. W tym tez kontekscie
zastanawiajace jest, dlaczego w przepisach szczegdlnych, np. ustawy Prawo towieckie,
czy tez ustawy o lasach, doceniono w nalezyty sposéb problem gospodarowania zaso-
bami, a w aktach prawnych dotyczacych calego prawa ochrony §rodowiska problem
gospodarowania zasobami srodowiska, w tym przyrody, zostal potraktowany margi-
nalnie. Bioragc pod uwage daty uchwalania tych aktéw prawnych mozna sformulowa¢
wniosek, iz materia zwigzana z gospodarowaniem zasobami nie tylko nie ulega nor-
matywnemu wzmocnieniu, ale wrecz normatywnemu oslabieniu.

Wskazywane wyzej definicje legalne pozwalajg na zwrécenie uwagi na jeszcze
jedna okoliczno$¢, mianowicie réznorodna konstrukeje tych pojeé. Cecha wspélng
definicji gospodarki towieckiej i gospodarki lesnej, a wige przyktadéw dwéch defini-
¢ji legalnych zawierajacych w sobie element gospodarki, jest to, Ze obie te definicje
koncentrujg si¢ na réznego rodzaju dziatalnosci. Przy czym w ustawie o lasach pra-
wodawca w sposéb szczegdlowy wylicza, co miesci si¢ w pojeciu ,,gospodarka lesna”,
podczas gdy w ustawie Prawo lowieckie uzyte sformulowania maja charakter ogdlny.

Wydaje si¢ tez, ze i pojecie ,gospodarka wodna” uzywane jest przez ustawodawce
w kontekscie okreslonego rodzaju dziatalnosci. Wniosek taki mozna wyprowadzi¢
biorac pod uwage art. 1 Prawa wodnego i ujecie gospodarki wodnej odpowiednio
w ust. 2-6. Biorac pod uwage te przepisy mozna przyjaé, ze gospodarka wodna po-
lega przede wszystkim na zapewnieniu okreslonych efektéw, co wskazuje na ekspo-
nowanie przez prawodawce wlasnie okreslonego rodzaju dzialalnosci, z tym jednak
zastrzezeniem, ze w przeciwienstwie do definicji gospodarki lesnej lub gospodarki
towieckiej prawodawca nie akcentuje samego rodzaju dzialalnosci, a jedynie jej efekt
koricowy. Ujecie pojecia gospodarka w Prawie wodnym, Prawie lowieckim czy usta-
wie o lasach sktania do wniosku, ze zasadniczym celem gospodarki jest okreslona
dzialalnos¢ dotyczaca poszczeglnych rodzajow zasobéw srodowiska (odpowiednio
wéd, laséw i zwierzyny), podejmowana dla uzyskania prawem okreslonego efektu.

Zwréci¢ nalezy uwagg, ze ten efekt oczekiwany przez prawodawcg moze mieé
wymiar zaréwno ochronny, jak i gospodarczy. W przypadku gospodarki lowieckiej
wskazuje si¢ wprost na sprzedaz oraz na pozyskiwanie zasobéw lesnych. Podobnie
ujeto problem gospodarki wodnej z tym jednak zastrzezeniem, ze wyeksponowano
potrzebe wykorzystania zasobéw wodnych dla celéw gospodarki.

W przypadku gospodarki lowieckiej prawodawca wskazal na pozyskiwanie

zwierzyny, majac zapewne réwniez na wzgledzie aspekty gospodarcze.
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Nieco inaczej do problematyki gospodarki podszedi prawodawca w Prawie
geologicznym i gérniczym oraz w ustawie o ochronie przyrody. W tym przypadku
pojecia te byly uzywane dla oznaczenia gospodarczego wykorzystywania zasobéw
srodowiska. Gospodarcze wykorzystanie zasobéw $rodowiska, a wigc w celach za-
robkowych, ustawodawca konfrontowat z potrzebami ochrony tych zasobéw (ustawa
o ochronie przyrody) badz zaostrzal wymogi, sankcje lub konsekwencje dla okreslo-
nego podmiotu (Prawo geologiczne i gérnicze).

Powyzsze rozwazania wskazuja na to, iz pojecie gospodarka lub gospodarowanie
w odniesieniu do zasobéw $rodowiska, nie sg przez ustawodawce jednolicie rozu-
miane. Pojecie gospodarka uzywane jest przez prawodawce w dwojakiego rodzaju
znaczeniach. Pierwsze ujecie oznacza okreslonego rodzaju dziatania, ktére maja pro-
wadzi¢ do uzyskania okreslonego przez prawodawce skutku. W tym znaczeniu go-
spodarowanie oznacza pewien ciag dzialari podejmowanych w okreslonej kolejnosci,
okreslonym czasie i miejscu z zamiarem uzyskania okreslonego rezultatu. Dzialania
te powinna cechowa¢ racjonalnosé.

Drugie ujecie pojecia ,gospodarka” w odniesieniu do zasobéw $rodowiska od-
nosi si¢ do wykorzystywania tych zasobéw dla celéw zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, przy czym jak zwrécil uwage w wyzej cytowanym wyroku
Trybunal Konstytucyjny, nie jest obecnie mozliwy jakikolwiek rozejm bez jedno-
czesnego pozyskiwania zasobéw srodowiska. Gospodarcze znaczenie $rodowiska
obejmuje nie tylko pozyskiwanie i wykorzystanie zasobéw naturalnych, ale réwniez
oddzialywanie na $rodowisko (np. wprowadzanie $ciekéw do wod i powierzchni
ziemi). Jednak ten drugi obszar oddzialywania na srodowisko pozostaje poza nurtem
rozwazan w tym artykule.

Pojecie ,gospodarki” lub ,gospodarowania” w odniesieniu do zasobéw $rodo-
wiska nie ma jednolitego i utrwalonego znaczenia. W zasadzie interpretator normy
prawnej powinien kazdorazowo stosujac norme prawna, w ktorej te pojecia uzyto,
wyktada¢ odrebnie, jednoczesnie badajac, w jakim kontekscie pojecie gospodarowa-
nia lub gospodarki zostalo uzyte. Takie niejednolite podejscie ustawodawcy i jedno-
cze$nie rozproszenie tej materii w réznych aktach prawnych, nie sprzyja jednolitemu
podejsciu do gospodarki zasobami $rodowiska. Oslabia to w konsekwencji drugi
istotny element zasady proporcjonalnosci, jakim jest wiasnie gospodarcze wykorzy-
stanie zasobéw $rodowiska.

Wobec powyzszych uwag krytycznych w odniesieniu do stanu de Jege lata nalezy
sformulowa¢ postulaty de lege ferenda. Formulujac postulaty de lege ferenda trzeba
zauwazy¢, ze polskiemu ustawodawcy nie jest obce podejscie, ktére z gospodarki
czyni samodzielng warto$§¢ normatywng. Takie podejécie prawodawca prezentuje
chociazby w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*
czy w ustawie z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarce nieruchomosciami rol-

2 Dz.U.z 2014, poz. 518 ze zm.



PojECIE GOSPODAROWANIA ZASOBAMI §RODOWISKA 29

nymi Skarbu Panstwa??. Nadrzedng wartoscig w obu przypadkach s3 zagadnienia
gospodarki nieruchomosciami i nieruchomosciami rolnymi. Oba te akty prawne
swiadcza o umiejetnosci prawodawcy skoncentrowania rozwigzan normatywnych
woké! gospodarki. Réwniez i ten kierunek powinien by¢ obrany przez prawodawce
w odniesieniu do srodowiska i jego zasobéw. Oczywiscie nie chodzi tutaj o kreowa-
nie odrebnego aktu prawnego, gdyz mijaloby sie to z celem regulacji i prowadziloby
do dalszej dekompozycji polskiego prawa ochrony srodowiska. Natomiast rozwazy¢
mozna byloby ujecie zagadnien gospodarki zasobami $rodowiska w wymiarze ogdl-
nym w samej ustawie Prawo ochrony $rodowiska. Potrafil ustawodawca uregulowa¢
materi¢ ochrony §rodowiska w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co
oznacza, ze moze réwniez ujaé odrebng jednostka systematyczng zagadnienia go-
spodarki zasobami §rodowiska. W' dalszej kolejnosci postulowa¢ nalezatoby o skon-
struowanie legalnej definicji pojecia gospodarki zasobami srodowiska tak, aby mie¢
jasno$¢ w jakim kontekscie prawodawca w przepisach Prawa ochrony srodowiska
postuguje si¢ tym terminem.

Whasciwe wydaje si¢ pozostawienie de lege ferenda odrebnych regulacii dotycza-
cych gospodarowania poszczegdlnymi elementami srodowiska. Argumentem prze-
konujacym jest to, ze te elementy s3 na tyle réznorodne i specyficzne, ze nie byloby
mozliwe tworzenie jednolitej definicji gospodarowania zasobami srodowiska, ktéra
pozwalataby owa réznorodnos¢ i specyfike pomingé. Przy konstruowaniu definicji
gospodarowania zasobami $rodowiska bardziej chodzi o jednoznaczne wskazanie na
jedno z dwéch mozliwych znaczeni tego terminu, a nie na ujmowaniu cech wszyst-
kich odrebnych zasobéw $rodowiska. Efekt unifikacji zostal osiggniety juz w samej
konstrukeji definicji srodowiska.

Pozostawienie przepiséw szczegdlnych, dotyczacych gospodarowania poszcze-
go6lnymi elementami $rodowiska, ma réwniez ten walor, ze pozwala ustawodawcy
zachowa¢ elastycznosé. Znaczenie gospodarowania w odniesieniu do konkretnych
zasobow $rodowiska moze by¢ rézne, co na plaszczyznie przepiséw szczegélnych
pozwala temu zagadnieniu nadawa¢ odpowiednig range.

Podsumowujac nalezy wskazad, ze pojecie gospodarki i gospodarowania w od-
niesieniu do zasobéw §rodowiska nie ma charakteru jednolitego i uzywane jest w réz-
nych kontekstach. Rézne jest nasilenie uzycia tego terminu i czestotliwo$¢, z jaka
si¢ pojawia. Pojecie ,,gospodarki”, biorac pod uwage definicje legalne i rozwigzania
przyjetych w przepisach szczegdlnych, oznacza zaréwno pewien proces podejmowa-
nych $wiadomie, zmierzajacy do uzyskania prawem okreslonego skutku i efektu, jak
réwniez oznacza wykorzystywanie zasobéw srodowiska dla celéw gospodarczych.
Pojecia tego ustawodawca uzywa w réznych kontekstach i jak wida¢ w réznym zna-
czeniu. De lege ferenda powinno zmierza¢ do ujednolicenia znaczenia terminu ,go-
spodarka” w odniesieniu do zasobéw $rodowiska, jak réwniez powinno zmierza¢ do
podkreslenia wagi i znaczenia gospodarki zasobami srodowiska réwniez i dla prawa

2 Dz.U.22012, poz. 1187 ze zm.



ochrony srodowiska. Wszak zasada zréwnowazonego rozwoju dotyczy wlasnie wy-
wazania sprzecznych intereséw, gléwnie gospodarczych i srodowiskowych.



Il.ZAGADNIENIA HORYZONTALNE

AnnNA FoGgeL

Wskazniki zagospodarowania
jako instrument ochrony zasob6w $rodowiska
w planie miejscowym

1. Wprowadzenie

Jednym z podstawowych wspéiczesnych probleméw proceséw osadniczych i inwe-
stycyjnych jest zachowanie réwnowagi pomiedzy potrzebami rozwojowymi oraz ko-
niecznoscig zabezpieczenia proceséw przyrodniczych. Dotyczy to w znacznej mierze
stopnia zagospodarowania terenu. Teren, przede wszystkim powierzchnia gruntu, to
dobro o wymiernym charakterze. Jest ono w okreslony sposéb delimitowane (praw-
nie — przede wszystkim poprzez okreslenie granic nieruchomosci, lecz réwniez fak-
tycznie — poprzez naturalne granice o charakterze geograficznym, jak brzegi rzek czy
tez skarpy). Przy tym to dobro ze swej istoty ograniczone. Dodatkowo teren charak-
teryzuje si¢ okreslonymi cechami, zaréwno determinujacymi sposéb jego zagospoda-
rowania, jak i stwarzajacymi okreslone oczekiwania wobec zagospodarowania.
Powszechnie znanym problemem jest nadmierne przeznaczanie terenéw na cele
budowlane, catkowicie nieproporcjonalne w stosunku do prognoz demograficznych
i mozliwosci ekonomicznych inwestowania, a takze nieproporcjonalne i nieuzasad-
nione ekonomicznie przeznaczanie pod zabudowe terenéw wokél miast'. Realiza-
cja zabudowy rozproszonej, bez wydzielonych wyraznie granic pomiedzy terenami
funkcjonalnymi, dodatkowo zwigksza antropopresj¢ na przyrodg. Samorzady gmin
polozonych w promieniu kilkudziesieciu kilometréw od duzych aglomeracji miej-
skich przeznaczaja w dokumentach planistycznych pod zabudowe znacznie wick-
sze powierzchnie gruntéw, niz wynikatoby to z nowego popytu na ziemig, zaréwno

v Szerzej: Urban sprawl in Europe. The ignored challenge, European Environment Agency, Copenhagen,

2006.
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wewnetrznego, jak i zewnetrznego, jak réwniez prognoz demograficznych. W kon-
sekwencji powstaje wiele rozproszonych ognisk urbanizacji, stabo powigzanych in-
frastrukturg, fragmentujacych obszary powiazane przyrodniczo, krajobraz rolniczy
i zaki6cajacych tad przestrzenny. Takie dziatanie czgsto w ogdle nie uwzglednia wy-
mogéw ochrony $rodowiska®. Dlatego racjonalne zagospodarowanie przestrzenne
jest silnie powiazane z ochrong srodowiska. Odniesienie do uwzgledniania ochrony
srodowiska w planowaniu przestrzennym zawarto juz w zasadach prawa ochrony
srodowiska. Zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony sro-
dowiska, (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm., dalej jako: p.o.§.) polityki, strategie,
plany lub programy dotyczace w szczegdlnosci (...) gospodarki przestrzennej, (...)
i wykorzystywania terenu powinny uwzgledniaé¢ zasady ochrony srodowiska i zréw-
nowazonego rozwoju. Zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz.U. z 2012 r., poz. 647 ze
zm.; dalej: u.p.z.p.) podstawe planowania i zagospodarowania przestrzennego sta-
nowia: zréwnowazony rozwdj i tad przestrzenny. W art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wymieniony
zostal przykladowy katalog wartosci innych niz wymienione w ust. 1 tj. zréwnowa-
zony rozwdj 1 tad przestrzenny, ktére powinny by¢ szczegélnie uwzglednione w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Sg to m.in. walory architektoniczne
i krajobrazowe oraz wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wo-
dami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych. Ich wskazanie nakazuje uznaé, ze ustawo-
dawca do ich ochrony w planowaniu przestrzennym przywigzuje szczegélng wage.
Uwzglednianie powyzszych zasad jest wiec warunkiem uznania aktu planistycznego
za podjety zgodnie z przepisami u.p.z.p.?

2. Teren jako zas6b srodowiska

Pojecie zasobéw $rodowiska nie jest zdefiniowane prawnie, co moze budzi¢ pewne
watpliwosci interpretacyjne. Wedlug M. Pchalka za zasoby srodowiska niewatpliwie
zostang uznane elementy abiotyczne, takie jak: woda, gleba, gazy atmosferyczne oraz
biotyczne, obejmujace wszystkie zywe organizmy. Wymienione elementy srodowiska
moga bowiem zosta¢ nagromadzone (zebrane na okreslonej przestrzeni) w pewnej
ilosci oraz zmierzone*. Tak wiec stosowanie wskaznikéw w wyrazny sposéb odnosi
si¢ do mierzalnych elementéw przestrzeni. Przestrzeni, w tym teren, warunkuje ist-
nienie wszystkich innych zasobéw srodowiska, jest jednak réwniez dobrem samym
w sobie, podlegajacym percepcji jak i ocenie jego jakosci. Nalezy wiec zaliczy¢ ja

2 A.Fogel, Prawna ochrona przyrody w lokalnym planowaniu przestrzennym, Warszawa 2011, s. 137.

3 Z. Niewiadomski, Wartosci w planowaniu przestrzennym w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] Wartosci w planowaniu przestrzennym, (red.) Z. Cieslak, A. Fogel, Warszawa
2010, s. 20.

M. Pchalek, Komentarz do art. 81 Prawa ochrony srodowiska, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmaniski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Warszawa
2011, s. 290.
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do jednego z zasobéw srodowiska. Co prawda brzmienie art. 81 p.o.§. moze budzi¢
watpliwosci, co do przypisania samej przestrzeni, w tym przestrzeni o nalezytej jako-
§ci, do zasobéw $rodowiska. W przepisie tym, ramowo okreslajacym zasady ochrony
zasobow $rodowiska, przestrzen nie zostata wskazana jako zaséb srodowiska. Réw-
niez u.p.z.p. nie zostala wymieniona wéréd przepiséw szczegélnych, ktére reguluja
szczegbélowe zasady ochrony zasobéw srodowiska.

Nie oznacza to jednak, ze wyzej wymieniony przepis wyklucza traktowanie
przestrzeni jako zasobu $rodowiska. Po pierwsze, do elementéw przestrzenno-krajo-
brazowych odnoszg si¢ przepisy p.o.$. oraz Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 627 ze zm. — dalej: u.o.p.) — zaréwno poprzez
okreslenie ogélnych wymogéw, co do planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, jak i odniesienia do waloréw krajobrazowych. Mozna wigc méwic o zasobach
srodowiska sensu largo, ktérych ochrona regulowana jest w przepisach odrgbnych
wobec p.o.§. W szczegdlnosci z przepisami tymi powigzany jest krajobraz, nieroze-
rwalnie zwigzany z przestrzenia. Zgodnie z Europejska Konwencja Krajobrazows®,
przez ,krajobraz” rozumie si¢ obszar, postrzegany przez ludzi, ktérego charakter jest
wynikiem dzialania i interakcji czynnikéw przyrodniczych i/lub ludzkich.

Za zaliczeniem przestrzeni do zasobéw $rodowiska opowiada si¢ réwniez
P. Otawski wskazujac, ze w takim ujeciu planowanie przestrzenne staje si¢ instru-
mentem koordynacji korzystania ze wspétwystepujacych zasobow?.

Ochrona niezabudowanych terenéw Iaczy sie w bezposredni sposéb z jakoscia
zycia. Przyktadowo, jak wskazuje si¢ w naukach przyrodniczo-geograficznych, istotng
przeslanka ochrony gleb na obszarach miejskich jest zachowanie funkcji estetycz-
nych przestrzeni, bezposrednio zwigzanych z réznorodnoscia biologiczna. Percepcja
otaczajacego nas krajobrazu jest integralnym czynnikiem decydujacym o jakosci zy-
cia. Monotonny krajobraz miejski, pozbawiony istotnego udzialu zasobnych w wode
powierzchni czynnych biologicznie, tworzy nieprzyjazne czlowiekowi ,pustynie
urbanizacyjne”, powodujace poczucie dyskomfortu, zaktécenia relacji spotecznych,
ograniczajace mozliwosci rekreacii, a poprzez interakcje tych czynnikéw, bezposred-
nio oddzialtujacych na stan zdrowia populacji. Obszary takie s3 w powszechnym od-
czuciu odbierane jako ,zapylone i pozbawione powietrza” — a istnieje bezposredni
zwigzek tego stanu rzeczy z jakoscig siedlisk glebowych, w ktérych funkcjonuja ob-
szary zielone. W okresie letnim mieszkancy osiedli przy gestej zabudowie wyraznie
odczuwaja dyskomfort zwigzany z wyzszymi temperaturami powietrza, w poréw-
naniu ze skupiskami, gdzie siedliska dobrych gleb o wysokiej pojemnosci wodnej
zachowano z przeznaczeniem pod obiekty zieleni i powierzchnie rekreacyjne. Gleby
te 1 zwigzana z nimi réznorodna gatunkowo roslinno$¢ maja zdolnos¢ akumulowa-

> Europejska Konwencja Krajobrazowa sporzadzona we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 r.,

Dz.U. 2006, Nr 14, poz. 98.
P. Otawski, Ochrona srodowiska jako wartosc i cel planowania przestrzennego, [w:] Wartosci w plano-
waniu przestrzennym, (red.) Z. Cieslak, A. Fogel Warszawa 2010, s. 65-66.
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nia ciepla lagodzac ekstrema termiczne osiedli’. Takich gwarancji nie da si¢ jednak
zapewni¢ bez zabezpieczenia niezabudowanej przestrzeni i niezasklepionej po-
wierzchni terenu.

Przestrzen jako zaséb srodowiska powinna by¢ wiec analizowana w dwéch
aspektach: zapewnienia miejsca dla pozostatych zasobéw $rodowiska, zwlaszcza ta-
kich jak gleba, lasy, wody czy tez siedliska i gatunki, lecz réwniez zapewnienia potrzeb
dla ludzi. Element antropocentryczny miesci si¢ w klasycznym nurcie pojmowania
zasobéw srodowiska®. Wolna i ,,aktywna przyrodniczo” przestrzen zapewnia nie tylko
miejsce dla funkcjonowania ludzi, w tym przysztych pokoles, lecz réwniez wiasci-
wych warunkéw Zycia.

Do tych dwéch aspektéw przestrzeni: zasobu srodowiska przyrodniczego i za-
spokojenia potrzeb ludzi, odnoszg si¢ réwniez przepisy p.o.s. Zgodnie z art. 72 p.o.§
w planach miejscowych zapewnia sie:

(...) warunki utrzymania réwnowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke za-
sobami $rodowiska, w szczeg6lnosci przez (...) zapewnianie kompleksowego rozwig-
zania probleméw zabudowy miast i wsi, ze szczegélnym uwzglednieniem gospodarki
wodnej, odprowadzania $ciekéw, gospodarki odpadami, systeméw transportowych
i komunikacji publicznej oraz urzadzania i ksztaltowania terenéw zieleni.

Zgodnie z art. 72 ust. 2 p.o.§, w aktach planowania przestrzennego, przy prze-
znaczaniu terenéw na poszczegolne cele oraz przy okreslaniu zadan zwigzanych z ich
zagospodarowaniem, w strukturze wykorzystania terenu, ustala si¢ proporcje pozwa-
lajace na zachowanie lub przywrécenie na nich réwnowagi przyrodniczej i prawidto-
wych warunkéw zycia. Jak podnosi Z. Bukowski, prawidlowe warunki zycia winny
by¢ rozumiane w ukladzie antropocentrycznym °. Art. 72 ust. 2 p.o.§. wprowadza wigc
w istocie ustawowy wymdg reglamentacji przeznaczania terenéw na poszczegélne
cele i zasad ich zagospodarowania. Organ gminy nie ma w tym zakresie dowolnosci,
musi dokona¢ stosownej oceny, czy nie doprowadzit do nadmiernego zainwestowania
terenu. Nie uwzglednienie wskazanych w tym przepisie szeroko rozumianych wymo-
géw srodowiskowych, poprzez dopuszczenie sposobu zagospodarowania godzacego
w réwnowage przyrodnicza i warunki zycia, moze stanowi¢ o naruszeniu zasad spo-
rzadzania planu miejscowego.

Przestrzen w takim ujeciu miesci sie réwniez w koncepcji zréwnowazonego
rozwoju. Jako dobro nieodnawialne i ograniczone, powinno w szczegélny sposéb

7

T. Stuczynski, P. Fogel, J. Jadczyszyn, Ochrona gleb na terenach zurbanizowanych, Urbanista 2008,
nr11,s. 23 in.

Por. definicj¢ zasobéw przyrody, zaproponowang przez A. Jaroszynskiego, Ochrona prawna zaso-
bow naturalnych w PRL, Warszawa 1972, s. 9. W ujeciu tym ,zasobami przyrody sg wszystkie te
jej elementy, ktére w stanie naturalnym sg wykorzystywane przez czlowieka albo ktére w wyniku
sztucznych proceséw zachodzacych w przyrodzie oraz proceséw naturalnych badz to przeksztalcaja
si¢ w inne elementy przyrody, badz tez ging z otaczajacego nas $wiata”.

Z. Bukowski, [w:] J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 173.
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podlegaé reglamentacji co do wykorzystania. Jak wskazuje B. Rakoczy z definicji
Zréwnowazonego rozwoju zawartej w p.o.s. nalezy wyprowadzi¢ m.in. wniosek, ze
zasada ta stuzy ochronie nieodnawialnych zasobéw przyrody, skoro ustawodawca na-
kazuje chroni¢ $rodowisko dla wspélczesnego i przyszlych pokolen, to zaklada, ze te
zasoby, ktére sg nieodnawialne lub trudno odnawialne, powinny podlegaé szczegdl-
nej ochronie®. Takie zalozenie znajduje potwierdzenie w przepisach u.p.z.p., gdyz
zasada zréwnowazonego rozwoju jest, jak juz wskazano, zgodnie z art. 1 ust. 1 tej
ustawy, podstawowg zasadg planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Koniecznos¢ oszczednego wykorzystania terenu wynika zaréwno z ograniczo-
nosci ,dostepnych do zagospodarowania” terenéw, jak i istnienia granic, po prze-
kroczeniu ktérych wplyw takiego zagospodarowania bedzie mial negatywne, czgsto
nieodwracalne skutki dla $rodowiska, a w konsekwencji — dla cztowieka. W lite-
raturze wskazuje si¢, ze w planowaniu przestrzennym danej jednostki samorzadu
terytorialnego istnieje taki progowy poziom antropopresji, rozumianej jako oddzia-
tywanie wszystkich czynnikéw zwigzanych z zyciem ludzi i prowadzonymi przez
nich dzialaniami, ktéry pozwala okresli¢, czy rozstrzygnigcia z zakresu planowania
przestrzennego moga by¢ uznane za zgodne z zasadami zréwnowazonego rozwoju,
czy tez zasade t¢ naruszajg .

3. Mozliwosci wprowadzania parametréw wykorzystania
przestrzeni w planie miejscowym

Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy u.p.z.p.:

kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawg, do: 1) zagospodarowania te-
renu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego
oraz oséb trzecich; 2) ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu
terenéw nalezacych do innych oséb lub jednostek organizacyjnych.

Zgodnie z trescig art. 6 w zwigzku z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy) staje si¢ podstawowym aktem
normatywnym ksztaltujacym tres¢ prawa wlasnosci w odniesieniu do zindywiduali-
zowanych przestrzennie mozliwosci zagospodarowania terenu. Dla okreslenia takich
mozliwosci, jak réwniez oceny zgodnosci pézniejszych zamierzen inwestycyjnych,
celowe jest jednak nie tylko okreslenie ogélnych zasad zagospodarowania terenu, lecz
réwniez wprowadzenie obiektywnych, mierzalnych parametréw zagospodarowania.
W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze pojecie ,wskaznikéw zagospodarowania te-
renu ” w naukach przyrodniczo-geograficznych uzywane jest przede wszystkim do

10" B. Rakoczy, [w:] J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, op. cit., s. 52.

" P. Fogel, M. Kistowski, Kryteria pojemnosci prestrzennej dla potrzeb planowania przestrzennego
w Swietle strategii dla Srodowiska miejskiego, ,Cztowiek i Srodowisko”, 2005, nr 29 (1-4), s. 60.
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miernikéw stanu $rodowiska i jego zagospodarowania'®. Jednak przepisy u.p.z.p. wy-
raznie ujmujg ,wskazniki” jako okreslenie dopuszczalnego zagospodarowania, a wiec
instrument stricte reglamentacyjny. Zgodnie z art. 15 ust. 1 pkt 6 u.p.z.p. w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo:

zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, mak-
symalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowite;
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial pro-
centowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki bu-
dowlanej, maksymalng wysokos$¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania,
w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkin-
gowa i sposéb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektéw.

Natomiast zgodnie z § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23
sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego (Dz.U. z 2004 r., Nr 164, poz. 1587):

ustalenia dotyczace parametréw i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie linii zabu-
dowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu,
w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytéw i wysokosci pro-
jektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.

Analiza powyzszych przepiséw prowadzi do wniosku, Ze sa one wzajemnie nie-
spéjne i niekompletne. Zgodnie z wykladnig jezykowa oraz zasadami logiki wskaznik
intensywnosci zabudowy czy tez powierzchni biologicznie czynnej, a takze pozostale
parametry, w tym wysoko$¢ zabudowy nie s3 na gruncie u.p.z.p. wskaznikami za-
gospodarowania terenu (ustawodawca nie uzyl acznika (,w tym” ). Pierwszenstwo
nalezy w tym wypadku przyznac¢ wykladni funkcjonalnej i systemowej, co nakazuje
uznad, ze wszystkie wyznaczniki zagospodarowania terenu okreslone w art. 15 ust. 1
pkt 6 u.p.z.p zawieraja si¢ we wskaznikach zagospodarowania terenu sensu largo. Jed-
nak nie jest to wyliczenie zamknigte, nalezy uznaé, ze do parametréw i wskaznikéw
zagospodarowania terenu mozna zaliczy¢ réwniez minimalng powierzchnie dziatki
budowlanej, a takze szerokos¢ frontu dziatki, gdy nie mamy do czynienia z dziatkami
wydzielanymi w wyniku wtérnego podziatu®.

Wskazniki zagospodarowania stanowig, obok okreslenia przeznaczenia terenu
i zasad zagospodarowania, gléwny element reglamentacji przestrzeni w planie miej-
scowym. Warto w tym miejscu przywolaé podzial ustalert planu miejscowego zapro-
ponowany przez M. Kulesze.

Wskazal on m.in. na postanowienia regulacyjne (o charakterze merytorycz-
nym) — okreslajace przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenéw, a wigc m.in.

2 Por. P. Fogel, Wskazniki oceny polityki i gospodarki przestrzennej w gminach, Biuletyn KPZK PAN,
z. 250, Warszawa 2012; (red.) P. Sleszynski, Wskazniki zagospodarowania i ladu przestrzennego
w gminach, Biuletyn KPZK PAN, z. 252, Warszawa 2013.

13 Por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 czerwca 2012 r., IT OSK 706/12.
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linie podzialu i linie rozgraniczajace, stuzace na przyktad okresleniu podziatu ob-
szaru planistycznego na tereny o jednorodnym uzytkowaniu lub wyodrebniajace;
si¢ funkcji wiodacej oraz ustalenie intensywnosci wykorzystania terenéw oraz zasad
i charakteru zabudowy i urzadzenia terenéw. Postanowienia regulacyjne wedlug tego
autora stuzyly rozdysponowaniu przestrzeni obszaru objetego planowaniem i usta-
leniu zasad zagospodarowania terenéw'* wraz ze wskaznikami. Odpowiednie okre-
slenie mierzalnych wskaznikéw zagospodarowania pozwala planowac i prognozowa¢
zgodny z przywolanymi wczesniej zasadami ochrony $rodowiska model zagospoda-
rowania terenu. Pozwala ono jednak réwniez monitorowa¢ zmiany w jego strukturze
oraz ocenia¢ podjete inicjatywy inwestycyjne, przede wszystkim w odniesieniu do
projektu budowlanego.

W dalszej czgsci artykutu oméwione zostaly te sposréd przewidzianych przepi-
sami u.p.z.p. wskazniki zagospodarowania terenu, ktére w wyrazny sposéb odnosza
si¢ do ,,zuzycia terenu” a w konsekwencji — do zagwarantowania jego roli jako zasobu
srodowiska.

4. Wskaznik intensywno$ci zabudowy

Pierwszy wskaznik zagospodarowania to jest wskaznik maksymalnej i minimalne;j
intensywnosci zabudowy, ktéry w sposéb istotny musi by¢ okreslony zakresowo —
a wigc jako zaréwno najmniejsza, jak i najwigksza dopuszczalna warto$¢. Poprzez
wskaznik ten mozna programowacd intensywnos$¢ zainwestowania, zwlaszcza ilo$é
mieszkancéw. Jest on stosowany w urbanistyce i budownictwie. Moze by¢ obliczany
w rézny spos6b w zaleznosci od charakteru zabudowy. Jako wskaznik intensywnosci
zabudowy w urbanistyce przyjmowano stosunek powierzchni calkowitej wszystkich
kondygnacji budynku (liczonej w zewngtrznym obrysie stropéw z uwzglednieniem
taraséw) do powierzchni terenu dziatki. Ustalanie wskaznika minimalnego ma na
celu m.in. racjonalne wykorzystanie dziatek pod zabudowe i infrastruktury technicz-
nej. Ustalenie za$ wskaznika maksymalnego ma na celu m.in. ochron¢ srodowiska
przyrodniczego, zapewnienie korzystnych warunkéw uzytkowania terenu o okreslo-
nym przeznaczeniu. UzZyte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym okreslenie ,wskazniki intensywnosci zabudowy” nalezy rozumiec¢ jako stosunek
wielkosci powierzchni zabudowy do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udzialu
powierzchni biologicznie czynnej (tak: Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego
z dnia 18 kwietnia 2012, IT OSK 162/12).

Jednak w planach miejscowych, ktérych opracowanie rozpoczeto po 21 paz-
dziernika 2010 r., nalezy zastosowa¢ definicje ustawows zawartg w art. 15 ust. 1 pkt

Y M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, 5.195
i n. Poza wyzej wymienionymi M. Kulesza wskazywat jeszcze na ustalenia strukturalne, dotycza-
ce programu zamierzen i typu operacyjnego, np. zawierajace zalecenia co do sposobu wdrazania
zawartych w nich ustaleri. W obecnie uksztaltowanym modelu planu miejscowego takie ustalenia
mog3 si¢ pojawia¢ marginalnie.



38 AnNa FoGeL

5 u.p.z.p., zgodnie z ktérg rozumie si¢ przez to wskaznik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Nawet jednak wprowa-
dzone obecnie do u.p.z.p. rozumienie ,intensywnosci zabudowy” nie daje zadowala-
jacych rezultatéw, co do jego czytelnosci. Definicje ,,powierzchni zabudowy” zawarto
przy tym w 63 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownic-
twa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz.U. Nr 38,
poz. 454 ze zm.), wedlug ktérego powierzchnia zabudowy to:

(...) pole powierzchni figury geometrycznej okreslonej przez kontur wyzna-
czony przez prostokatny rzut na plaszczyzne pozioma zewngtrznych plaszezyzn cian
zewnetrznych kondygnacji przyziemnej budynku, a w budynkach posadowionych na

filarach, kondygnacji opartej na tych filarach.

Jak wskazuje si¢ jednak w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
nie mozna wprost przenosic¢ regulacji prawnych wprowadzonych dla jednych potrzeb,
jak w tym przypadku celéw ewidencyjnych wigzacych sie ze sfera podatkéw, do zata-
twiania innych celéw (potrzeb), przykladowo w sprawach z zakresu realizacji procesu
inwestycyjnego (por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrze$nia
2011 r., IT OSK 1283/10). Natomiast w stosunku do wczesniejszych planéw mozna
definiowa¢ wyzej wymienione pojecie réwniez w inny sposéb, z uwzglednieniem
wiedzy urbanistyczno-architektoniczne;.

5. Wskaznik powierzchni biologicznie czynnej

Drugi wskaznik to jest wskaznik powierzchni biologicznie czynnej, ktéry jest kluczo-
wym elementem réwnowagi przyrodniczej i wiasciwych warunkéw Zycia. W pierw-
szej kolejnosci gwarantuje on funkcjonowanie zieleni. Dzigki niezasklepieniu gruntu
zapewnione jest prawidiowe funkcjonowanie struktur przyrodniczych — mozliwosé
przemieszczania si¢ gatunkéw, przenikania substancji. Jak wskazano weczesniej,
w warunkach miejskich tereny czynne biologicznie pelnig niezwykle istotna rolg dla
lokalnego klimatu — zwlaszcza tagodzac zjawisko tak zwanych ,wysp ciepla”. Ko-
lejng rola, jaka peini powierzchnia biologicznie czynna, jest regulowanie lokalnych
stosunkéw wodnych — mozliwo$¢ wsigkania wéd opadowych i roztopowych pelni
kluczowg role przy zapobieganiu lokalnym podtopieniom, zwlaszcza w przypadku
opadéw nawalnych.

Pojecie ,powierzchnia biologicznie czynna’ nie jest zdefiniowane prawnie.
Duza rozbieznosé w rozumieniu tego terminu mozna dostrzec w naukach przyrod-
niczo-geograficznych. Stad tez pojecie to powinno by¢ na tyle jednoznacznie okre-
slone w stowniczku planu miejscowego, aby mozliwe bylo dokonanie wyktadni planu
miejscowego w tym zakresie. Rada gminy powinna zatem doprecyzowac to pojecie
na potrzeby planu z uwzglednieniem istniejgcych uwarunkowar.

Nalezy przy tym wskaza¢, ze zgodnie z przywolanym wczesniej art. 15 ust. 1 pkt
6 u.p.z.p w planie miejscowym nalezy okresli¢ ,powierzchni¢ biologicznie czynng’,
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a nie ,teren biologicznie czynny”. Organ gminy powinien wigc odnosi¢ ten termin
do uwarunkowan przestrzenno-przyrodniczych, dokonujac jego definicji na potrzeby
planu miejscowego ze szczegdlnym uwzglednieniem normatywnej tresci art. 72 p.o.s.
Parametr ten nie powinien zatem, co do zasady, by¢ utozsamiany z poj¢ciem ,teren
biologicznie czynny”, zdefiniowanym w Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki i ich usytuowanie (Dz.U. nr 75, poz. 690 — dalej: r.w.w.t.). Swiadczy o tym
przede wszystkim leksykalna odmienno$¢ tego pojecia. Jak wskazuje wykladnia hi-
storyczna rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, odmiennos¢ ta nie jest
przypadkowa, ale jest celowym zabiegiem prawodawczym. Zgodnie z pierwotnym
brzmieniem tego rozporzadzenia, przez termin ,powierzchni biologicznie czynnej”
rozumiano:

grunt rodzimy pokryty roslinnoscig oraz wode powierzchniows na dzialce bu-

dowlanej, a takze 50% sumy nawierzchni taraséw i stropodachéw, urzadzonych jako

state trawniki lub kwietniki na podlozu zapewniajacym ich naturalng wegetacje, o po-

wierzchni nie mniejszej niz 10 m?.
Jednak w obecnie obowigzujacym brzmieniu rozporzadzenia w sprawie warunkéw
technicznych zawarta jest definicja ,terenu biologicznie czynnego” (przez co nalezy
rozumie¢ ,teren z nawierzchnig ziemng urzadzona w sposéb zapewniajacy naturalng
wegetacje, a takze 50% powierzchni taraséw i stropodachéw z taka nawierzchnig,
nie mniej jednak niz 10 m?, oraz wode powierzchniows na tym terenie”). Wskazuje
to na wyrazne rozréznienie pojecia ,czynnosci biologicznej” na potrzeby warunkéw
technicznych oraz planowania przestrzennego, gdzie oprécz elementéw klimatycz-
no-geograficznych réwnie istotne s3 funkcje biocenotyczne, pelnione przez tereny
niezasklepione i pokryte roglinnoscia. Ze swej istoty taka powierzchnia w planie
miejscowym powinna by¢ wiec okreslana wediug innych kryteriéw. Jednak w wielu
sytuacjach, szczegdlnie planéw sporzadzanych dla intensywnej zabudowy miejskiej,
zasadne bedzie przeniesienie do pojecia ,powierzchni biologicznie czynnej” tresci
normatywnej ,terenu biologicznie czynnego” na potrzeby warunkéw technicznych.
Nie moze by¢ jednak mowy o automatyzmie w tym zakresie.

Kolejnym zagadnieniem jest odniesienie wskaznika powierzchni biologicznie
czynnej do okreslonego obszaru. Zgodnie z obecnie obowigzujacym brzmieniem
u.p.z.p. — w planach miejscowych, ktérych procedowanie rozpoczeto po 21 pazdzier-
nika 2010 r., udzial powierzchni biologicznie czynnej nalezy okresli¢ dla dziatki bu-
dowlanej. Zgodnie z definicja ustawowg zawartg w u.p.z.p. przez ,dziatk¢ budowlang”
nalezy rozumie¢ nieruchomosé gruntows lub dzialke gruntu, ktérej wielkosé, cechy
geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infra-
struktury technicznej spelniaja wymogi realizacji obiektéw budowlanych wynikajace
z odrgbnych przepiséw i aktéw prawa miejscowego. Wyznaczenie tego wskaznika
dla terenu (a nie dla dziatki), z mozliwoscia wewngtrznego ,bilansowania”, bedzie
wigc naruszeniem zasad sporzadzania planu. Réwniez dla starszych planéw okre-
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slenie minimalnej powierzchni biologicznie czynnej dla calego terenu, w sktad kté-
rego wchodzi wiele dzialek budowlanych, w dodatku stanowiacych wiasnosé réznych
podmiotéw, moze budzi¢ watpliwosci w kontekscie réwnego traktowania podmio-
téw. Przy takim zapisie uprzywilejowani beda bowiem wiasciciele tych nieruchomo-
§ci, ktorzy jako pierwsi uzyskaja pozwolenia na budowe. W konsekwencji mogliby
oni ,skonsumowa¢” powierzchnie biologicznie czynng okreslong dla danego terenu
— skoro nie oznaczono powierzchni minimalnej dla dzialki budowlanej. Wiasciciele
pozostalych dziatek mogg zosta¢ pozbawieni mozliwosci zabudowy terenu, mimo
ze takie bylo jego przeznaczenie. Prowadzi to do wewnetrznej sprzecznosci planu
miejscowego 1 moze zosta¢ uznane za naruszenie prowadzace do jego niewaznosci.
Jednak z punktu widzenia przestrzeni jako zasobu §rodowiska odniesienie po-
wierzchni biologicznie czynnej do zdefiniowanej wyzej ,,dziatki budowlanej” réwniez
nie jest wystarczajace. Mozliwe jest przeciez zasklepienie terenu na dzialce nie spel-
niajacej wymogéw zaliczenia jej jako ,dziatki budowlanej”, w dodatku nie mieszczace
si¢ w realizacji obiektu budowlanego, ktéra istotnie bedzie oddzialywaé¢ zaréwno na
procesy przyrodnicze, jak i jakos$¢ zycia ludzi. Okreslanie rozszerzajace wskaznika
powierzchni biologicznie czynnej — réwniez do terenéw, ktére nie spelniaja defi-
nicji ,dziatki budowlanej” umozliwi zapewnienie réwnowagi przyrodniczej. De lege
ferenda nalezy wigc postulowa¢ dopuszczenie takiego zakresu planu miejscowego.

6. Wskaznik wysokosci zabudowy

Wysokos$¢ zabudowy wywiera bezposredni wplyw na walory krajobrazowe. Ma jed-
nak istotne znaczenie réwniez dla ,pojemnosci przestrzennej terenu”, poprzez wplyw
na nastonecznienie, a takze jego przewietrzanie. Lokalizacja zbyt wysokiej zabudowy,
poprzez zablokowanie tak zwanych ,klinéw napowietrzajacych”, moze bowiem czg-
sto zakléci¢ doplyw swiezego powietrza do gesto zabudowanych centréw miast. Wy-
soko$¢ zabudowy ma réwniez istotne znaczenie dla przemieszczania si¢ latajacych
gatunkéw zwierzat, zwlaszcza migracji ptakéw.

Czgsto stosowanym zabiegiem jest zréwnywanie pojecia ,wysokosci zabudowy”
z ,wysokoscig budynku”, okreslona w r.w.w.t. Taki zabieg jest jednak nieprawidlowy.
W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze w art. 6 r.w.w.t. nie zostala zawarta definicja
legalna tego pojecia. Cecha definicji legalnej jest okreslenie powszechnego znaczenia
pojecia prawnego w obowigzujacym systemie prawnym. Tymczasem, zgodnie z § 6
przywolanego rozporzadzenia, ,wysoko$¢ budynku, stuzaca do przyporzadkowania
temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzadzenia, mierzy si¢ od poziomu
terenu przy najnizej polozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujacym
si¢ na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gérnej powierzchni najwyzej
polozonego stropu, Iacznie z gruboscia izolacji cieplnej i warstwy ja ostaniajacej, bez
uwzgledniania wyniesionych ponad t¢ plaszczyzng maszynowni dzwigéw i innych
pomieszczen technicznych badZ do najwyzej polozonego punktu stropodachu lub
konstrukgji przykrycia budynku znajdujacego si¢ bezposrednio nad pomieszczeniami
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przeznaczonymi na pobyt ludzi”. Oznacza to, ze przepis ten ma charakter operacyjnej
definicji wylacznie na potrzeby tego konkretnego — nizszego ranga niz ustawa — aktu
prawnego ,(...) do przyporzadkowania temu budynkowi wymagan rozporzadzenia
(...)"1 nie moze by¢ odnoszony do innych przepiséw prawa.

Zdefiniowanie ,wysokosci zabudowy” poprzez wykorzystanie do tego celu de-
finicji ,wysokosci budynku” uniemozliwia w istocie wymdég okreslenia wysokosci
projektowanej zabudowy. Sposéb pomiaru wysokosci budynku dotyczy wylacznie
budynkéw. Tymczasem w sktad zabudowy moga wchodzi¢ takze inne obiekty bu-
dowlane. Dokonywanie pomiaru wysokosci obiektéw budowlanych innych niz bu-
dynki mogltoby by¢ niewykonalne (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 28 kwietnia 2009 r. II OSK 1549/08 oraz wyrok Wojewédzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Warszawie z dnia 6 czerwca 2013 r., IV SA/Wa 614/13).

Ponadto nalezy wskaza¢ na inne cele okreslania wysokosci zabudowy na po-
trzeby warunkéw technicznych oraz planowania i zagospodarowania przestrzennego.
W odniesieniu do warunkéw technicznych s to przede wszystkim wymogi kon-
strukcyjne oraz zapewnienia bezpieczenistwa. Przesadza o tym § 1 rw.w.t., zgod-
nie z ktérym ustala ono warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i zwigzane z nimi urzadzenia, ich usytuowanie na dzialce budowlanej oraz zago-
spodarowanie dzialek przeznaczonych pod zabudowe. Natomiast w odniesieniu do
planu réwnie istotnym elementem jest zapewnienie ladu przestrzennego oraz wia-
Sciwe ksztaltowanie elementéw kompozycyjnych i przyrodniczych (w tym réwniez

ochrony krajobrazu).

7. Minimalna powierzchnia dzialtki budowlanej

Kolejnym wskaznikiem czesto stosowanym w planach miejscowych jest minimalna
powierzchnia dzialki budowlanej. Wskaznik ten réwniez odnosi si¢ do zageszcze-
nia zabudowy. Z jednej strony wicksza gestos¢ zabudowy moze prowadzié¢ do wigk-
szej efektywnosci wykorzystania infrastruktury, przede wszystkim komunikacyjnej
i wodno-kanalizacyjnej. Moze réwniez przeciwdziala¢ rozpraszaniu zabudowy. Jed-
noczesnie jednak nasila w miejscu lokalizacji zabudowy presje¢ urbanizacyjna.

Mozliwos¢ okreslania w planie miejscowym powierzchni wydzielanych na
nowo dzialek budowlanych, jako ustalenie fakultatywne, wprowadzona zostala
w art. 15 ust. 3 pkt 5 u.p.z.p. wspomniang juz zmiang u.p.z.p., dokonang ustawga
z dnia 25 czerwca 2010 r. Nie jest to tozsame z obligatoryjnym okreslaniem po-
wierzchni dziatki powstalej w wyniku procedury scalenia i wtérnego podziatu. Na-
lezy jednak uznad, ze zamieszczanie we wezesniej sporzadzonych planach wskaznika
powierzchni ,dziatki budowlanej” (bez okreslenia, ze dotyczy to dziatki ,nowowy-
dzielanej”) réwniez jest dopuszczalne. Jest to bowiem w istocie parametr odnoszacy
si¢ do cechy warunkujacej zaliczenie do dziatki budowlanej a nie zasady dokonywa-
nia podziatu dziatek na cele budowlane.
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8. Wskazniki w planie miejscowym wobec wymogu zgodnosci ze
studium uwarunkowan

Jednym z podstawowych probleméw uchwalenia planu miejscowego jest utrzymanie
zgodnosci (lub — w zaleznosci od daty przystapienia do sporzadzania planu miej-
scowego — nienaruszanie ustaleri) wskaznikéw okreslonych w planie miejscowym
ze wskaznikami okre§lonymi w studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy (dalej: studium uwarunkowar). Zgodnoséé¢ ze studium
uwarunkowan jest bowiem jednym z podstawowych warunkéw prawidiowosci zasad
sporzadzania planu miejscowego. Co oczywiste, na poziomie studium uwarunkowan
wskazniki zagospodarowania okresla si¢ dla catych struktur przestrzennych, a nie dla
poszczegdlnych dzialek. Wynika to zaréwno z charakteru tego dokumentu, ktéry jest
aktem polityki przestrzennej, jak i ze skali, w jakiej jest on sporzadzany. Dlatego tez
nalezy zaakceptowaé praktyke bilansowania w planie miejscowym powierzchni bio-
logicznie czynnej dla wszystkich terenéw i dziatek wchodzacych w skiad jednostek
okreslonych w studium uwarunkowar, aby speini¢ wymdg zgodnosci ze studium.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze nie wszystkie tereny ustalone w planie muszg i moga
speinia¢ wymagania minimalnej powierzchni biologicznie czynnej, ustalonej w stu-
dium. Czgsto bowiem na terenie wskazanym w studium, dla ktérego okreslono mi-
nimalng powierzchnig biologicznie czynng, znajduja si¢ obszary juz zainwestowane,
zurbanizowane, gdzie dotrzymanie tego wymogu wiagzaloby si¢ z wyburzeniem juz
istniejacej zabudowy lub odtwarzaniem powierzchni biologicznie czynnej na te-
renach zasklepionych (np. placach), podczas gdy sa one funkcjonalnie powiazane
z przylegltymi terenami o wysokich walorach przyrodniczych. Dla spelnienia tego
wymogu wazne jest zatem, by parametr minimalnej powierzchni biologicznie czyn-
nej odnosi¢ w ramach sporzadzanego planu miejscowego, do calego terenu odpowia-
dajacego terenowi okreslonemu w studium. Przyjecie kryteriéw i zakresu wymaganej
zgodnosci planu miejscowego ze studium ustawodawca pozostawil bowiem uznaniu
rady gminy (tworcy polityki przestrzennej gminy) i to ona dokonuje autointerpretacji
uchwalonego przez siebie studium w zakresie oceny projektu planu miejscowego,
stwierdzajac zgodnos¢ zapisu planu z ustaleniami studium (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 19 maja 2011 r., sygn. akt II OSK 466/11). Zgodnos¢ ze stu-
dium nie moze wigc oznacza¢ automatyzmu przenoszenia jego postanowien ,wprost”,
lecz harmonie z zalozonymi w tym dokumencie kierunkami rozwoju przestrzennego.
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ydtrategiczne zasoby naturalne” jako dobra
publiczne

Srodowisko traktowane jako spéjna catos¢, jak i wszelkie sktadajgce si¢ na nig ele-
menty przyrodnicze, jako uniwersalna warto$¢ o doniostym znaczeniu z punktu wi-
dzenia zywotnych intereséw poszczegdlnych jednostek oraz jej zbiorowosci, podlega
réznorodnym klasyfikacjom i ocenom. W konsekwencji, przyjmujac za podstawe
réznorodne kryteria, przypisuje si¢ mu czesto ceche obiektywnie cennego dobra
kwalifikowanego jako pierwotne, prywatne, wolne, a przede wszystkim publiczne,
wspélne czy ogélnonarodowe!.

Stanowigca cel naszych rozwazan préba delimitacji poszczegélnych zasobow
srodowiska zaliczanych przez ustawodawce do zasobéw strategicznych, a nast¢pnie
dokonanie ich kwalifikacji jako débr publicznych, wymaga uprzedniego przedstawie-
nia podstawowych konwencji terminologicznych.

Analizujac pojecie zasobéw srodowiska nalezy podkresli¢ brak legalnej, po-
wszechnie uznanej i uniwersalnej definicji tego pojecia, powodujacy terminologiczny
chaos w nauce prawa ochrony srodowiska. O dziwo wydaje si¢, Ze najbardziej zbli-
zona ku oddaniu istoty tego pojecia jest definicja zasobéw srodowiska wynikajaca
z nauk spolecznych. W jej ujeciu zasoby te okresla si¢ jako sktadniki przyrody (sub-
stangje i energie) wykorzystywane w procesie produkeji spolecznej dla zaspokojenia
materialnych i duchowych potrzeb spoleczenstwa?. Takie ujecie uwzglednia, naszym
zdaniem, funkcjonujace definicje doktrynalne, kladac jednak réwniez nacisk na
aspekt aksjologiczny stanowiacy uzasadnienie regulacji ustawowej — poddanie zaso-
béw reglamentacji prawnej nast¢puje bowiem z uwagi na potrzeby czlowieka.

1 B. Iwanska, Koncepeja ,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2013, s. 87.

2

M. Kistowski, Zasoby srodowiska, [w:] Leksykon ochrony srodowiska, (red.) ]. Ciechanowicz-McLean,
Warszawa 2009, s. 406.
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Z kolei kategoria strategicznych zasobéw naturalnych zostala wyodrgbniona
przez ustawodawce ze zbiorczej kategorii zasobow srodowiska. Nastapilo to expressis
verbis poprzez uwzglednienie niektérych kategorii zasobéw w zamknigtym katalogu
zasobéw strategicznych. I tak, zgodnie z art. 1 ustawy o zachowaniu narodowego
charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju?®, do grona tak kwalifikowanych
zasobow zalicza sie:

* wody podziemne oraz wody powierzchniowe w ciekach naturalnych i w
zrédlach, z ktérych te cieki biorg poczatek, w kanatach, w jeziorach i zbior-
nikach wodnych o ciagglym doplywie w rozumieniu ustawy z dnia 18 lipca
2001 r. — Prawo wodne;
wody polskich obszaréw morskich wraz z pasmem nadbrzeznym i ich na-
turalnymi zasobami Zywymi i mineralnymi, a takze zasobami naturalnymi
dna i wnetrza ziemi znajdujacego si¢ w granicach tych obszaréw w rozu-
mieniu ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypo-
spolitej Polskiej i administracji morskiej;

* lasy panstwowe;

zloza kopalin niestanowigce czgsci sktadowych nieruchomosdci grunto-
wej w rozumieniu ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne
i gérnicze;

* zasoby przyrodnicze parkéw narodowych.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze pomimo dokonanej przez prawodawce mogloby
si¢ wydawac explicite delimitacji zasobéw postrzeganych w kategorii strategicznych,
przepisy u.z.n.ch.s.z.n.k. nastrecza¢ moga wielu watpliwosci interpretacyjnych, ktére
jednak pozostawione zostang poza sferg niniejszych rozwazan®.

Cheg¢ jednoznacznego dookreslenia charakteru, jaki przydany zostal przez usta-
wodawce zasobom srodowiska w kontekscie podstawowych zalozen u.z.n.ch.s.z.n.k.
wymaga przede wszystkim odniesienia ich do wykorzystywanej w nauce prawa ad-
ministracyjnego kategorii rzeczy (czy w szerszym ujeciu: débr’) publicznych. Kon-
cepcja ta wigze si¢ z wyodrebnieniem — w oparciu o kryterium natury, przeznaczenia
i zakresu dopuszczalnego korzystania — pewnej grupy rzeczy (débr), ktére w zatoze-
niu bezposrednio lub posrednio stuza wykonywaniu zadari administracji publicznej®.

3 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw natu-

ralnych kraju, Dz.U.z 2001 r., Nr 97, poz. 1051 ze zm., dalej: u.z.n.ch.s.z.n.k.

Szerzej: zob. A. Haladyj, J. Trzewik, Strategiczne zasoby naturalne — wwagi krytyczne, ,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” nr 3/2014.

Regulacje prawne, w szczegélnosci te z zakresu prawa ochrony srodowiska, dotyczg niekiedy pro-
blematyki débr nie zaliczanych do kategorii rzeczy, jak chociazby niematerialne wartosci skiada-
jace si¢ na krajobraz. Zob. D. Kijowski, Rzeczy i urzqdzenia publiczne, [w:] Prawo administracyjne
materialne, System Prawa Administracyjnego, tom 7, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
‘Warszawa 2012, s. 407.

A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych: rozwazania z zakresu
nauki prawa administracyjnego, Krakéw 1972, s. 64.
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Nalezy przy tym podkresli¢, ze kategoria rzeczy (débr) publicznych podlega odreb-
nej, swoistej charakterystyce, a przez to i ocenie zasobéw srodowiska, na gruncie nauk
ekonomicznych’.

Wspélczesne definicje rzeczy (dobr) publicznych czerpia w swojej tresci z do-
robku migdzywojennej i wczesnej powojennej nauki prawa administracyjnego®.
Whadystaw L. Jaworski, ktéry jako pierwszy z polskich teoretykéw podjal w swo-
ich rozwazaniach problematyke rzeczy publicznych, ujmowat je jako rzeczy, ktére
nie mogg pozostawa¢ w rozporzadzaniu oséb prywatnych oraz nie moga by¢ pod-
dane, cho¢by w drodze wyjatku, rezimowi prawa prywatnego. Innymi stowy rzeczami
publicznymi okreslat on rzeczy stuzace w jakiejkolwiek formie celom administracji
publicznej, pozostajace w rozporzadzeniu paistwa lub innych podmiotéw publicz-
noprawnych, a podlegajace przepisom prawa publicznego. W tym ujeciu przyktadem
zasobéw $rodowiska stanowigcych rzecz publiczng byly kanaly publiczne czy parki
krajowe’. Z kolei S. Kasznica charakteryzowat rzeczy publiczne jako te wszystkie rze-
czy, ktérymi zaréwno parnistwo, jak i kazdy inny zwigzek publicznoprawny postuguja
si¢ dla wykonania swoich zadari. Dokonal on przy tym typologii rzeczy publicznych,
dzielac je na majatek skarbowy (stuzacy posrednio celom administracyjnym poprzez
dostarczanie srodkéw finansowych umozliwiajacych funkcjonowanie stuzby publicz-
nej), majatek administracyjny (wykorzystywany bezposrednio do wykonywania za-
dan publicznych) oraz rzeczy stuzace do uzytku powszechnego (dobra publiczne)™.
Szczegblng cechy tych débr byta mozliwos¢ korzystania z nich przez kazdego, bez
koniecznosci uprzedniego uzyskiwania stosownego zezwolenia. Za przyklad rzeczy

~

W tej plaszczyznie pojecie rzeczy publicznych obejmuje swym zakresem niekonkurencyjne (non-
rivalry — korzystanie nie powoduje utraty waloréw udostgpnianego dobra) i podlegajace réwno-
czesnemu korzystaniu przez wiele oséb dobra (nonexcludability — niedopuszezalnosé wykluczenia
kogokolwiek z mozliwosci korzystania). Szerzej na temat koncepcji rzeczy (débr) publicznych
w teorii ekonomii: R.G. Holcombe, A4 Theory of the Theory of Public Goods, “Review of Austrian
Economics”1997, nr 10, s. 1-22; na temat roli zasobéw $rodowiska w ekonomicznej koncepcji débr
publicznych: Ch.S. Pearson, Economics and the Global Environment, Cambridge University Press
2000,s. 53 in.

SzczegStowego przegladu pogladéw na kategorie rzeczy publicznych dokonat: P. Radzimiriski, Po-
Jecie yrzeczy publiczne” w polskiej doktrynie prawa administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 1996,
nr 7-8,s. 106-114; P. Radziminski, Pojecia ,dobra publiczne” i ,rzeczy publiczne” we francuskiej i nie-
mieckiej nauce prawa administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 4, s. 3-12.

©

©

W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924,s. 165 i n.
10 Wspétczesna doktryna dochodzi niekiedy do niestusznych w naszym przekonaniu wnioskéw,
uznajacych kategorie rzeczy i débr publicznych za pojecia nawzajem si¢ przenikajace, o tozsamej
zawarto$ci znaczeniowej. Co wigcej, sugerowane jest przy tym takze, jakoby — pomimo wyraznego
wyodrebnienia przez S. Kasznicg débr publicznych z kategorii rzeczy publicznych w oparciu o kry-
terium ich przeznaczenia i dostgpnosci — autor ten sktaniat si¢ ku jednolitemu rozumieniu obydwu
przywolanych poje¢. Tak blednie 1. Sierpowska, Drogi publiczne jako kategoria dobra publicznego
— w Swietle pogladow doktryny i rozwigzan normatywnych, [w:] Wiasnos¢ — idea, instytucje, ochrona,
Wroctaw 2009, s. 309 i n.; L. Bielecki, Koncepcja rzeczy publicznej w prawie polskim: zagadnienia
administracyjnoprawne, Kielce 2013, s. 56.
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publicznych, ktére dzigki swym naturalnym wtasciwosciom lub wydaniu stosownego
aktu przez wlasciwy organ wladzy publicznej oraz dostepnosci do powszechnego
uzytku zyskiwaly charakter débr publicznych, uznawal on chociazby przestrzen po-
wietrzng, wybrzeza morskie czy wody publiczne!. Pojecie rzeczy publicznych sta-
nowilo réwniez przedmiot rozwazan A. Peretiatkowicza. Przyjmowat on, ze w skiad
tego pojecia wchodza rzeczy publiczne w szerokim (rzeczy, ktérymi panstwo, jak
i pozostale zwiazki publicznoprawne postuguja si¢ w wykonywaniu swoich celéw,
jak drogi czy szpitale) oraz waskim znaczeniu (stuzace do powszechnego uzytku
przez kazdego, jak place czy rzeki publiczne oraz wykorzystywane bezposrednio
dla osiggnigcia konkretnych celéw administracji publicznej, jak budynki szkolne czy
muzea)'?.

Na obecnym etapie ksztaltowania teoretycznej koncepcji rzeczy (débr) publicz-
nych, za dominujace w doktrynie nalezy uznaé bliskie sobie stanowiska, wpisujace
z jednej strony kategori¢ rzeczy (débr) publicznych w klasyczny podzial majatku
publicznego na majatek skarbowy, administracyjny i wlasnie dobra publiczne®,
z drugiej za$ dostrzegajace réwnoczesnie potrzebg ustalenia na nowo porzadku ter-
minologicznego i klasyfikacji w zakresie srodkéw rzeczowych, wykorzystywanych
dla realizacji celéw stawianych administracji'®. In genere powszechnie uznanym jest
réwniez rozréznienie rzeczy publicznych, utozsamianych wspélczesnie z majatkiem
publicznym, w szerokim znaczeniu, obejmujacych wszystkie rzeczy podlegajace rezi-
mowi prywatnoprawnemu, ktérymi podmioty publicznoprawne postuguja si¢ w wy-
konywaniu swoich celéw, od rzeczy publicznych w $cistym znaczeniu, objetych co
do zasady rezimem prawa publicznego, ktére tworzg rzeczy stuzace bezposrednio
okreslonym celom administracji publicznej oraz te przeznaczone do powszechnego
uzytku, w sklad ktérych zalicza si¢ dobra publiczne®. Przykladami takich rzeczy
publicznych, wpisujacych si¢ w powyzsze zalozenia, s3 zatem m.in. zaréwno rzeczy,
ktérych byt warunkowany jest dziatalnoscia ludzka (jak drogi publiczne, mosty i wia-
dukty, porty i przystanie, sieci infrastrukturalne stuzace transportowi kolejowemu,
lotniczemu, zegludze srédladowej i morskiej, zaopatrzeniu w wodg, energie i paliwa,
odprowadzajace $cieki, sktadowiska odpadéw, urzadzenia stuzace lacznosci publicz-
nej i telekomunikacji, muzea, biblioteki, teatry, domy kultury, szkoly publiczne wszel-
kich typéw, komunalne obiekty stuzace sportowi i rekreacji, a takze parki miejskie,
gminne, narodowe, krajobrazowe czy rezerwaty przyrody), jak i te bedace wytworem

S, Kasznica, Prawo administracyjne, Poznan 1946,s. 145 i n.

A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 68 i n.

W. Patiko, Wiasnos¢ komunaina a funkee samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2,s. 16 i n.; J. Szachutowicz, Wiasnos¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 14-16.

Wigcej zob. J. Bo¢, A. Blas, Majgtek publiczny, [w:] Prawo administracyjne, (red.) ]. Bo¢, Wroclaw
2010, s. 290-291.

P. Radzimiriski, Pojecie rzeczy publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego, [w:] Prawo admi-
nistracyjne w okresie transformacyi ustrojowej, (red.) E. Konsala, A. Matan, G. Laszczyca, Zakamycze
1999, s. 81-83.
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natury (czego przyktadem moga by¢ naturalne cieki i zbiorniki wodne, takie jak mo-
rze terytorialne, rzeki, strumienie, jeziora lub stawy z nieruchomosciami znajduja-
cymi si¢ pod nimi i ich wybrzezami czy lasy stanowigce wlasnos¢ Skarbu Panstwa).
Na tej podstawie, wspomagajac si¢ dorobkiem nauki prawa, w omawianym zakresie
mozna zatem dodatkowo wyrézni¢ kategori¢ rzeczy w szerokim znaczeniu, przezna-
czonych do celu publicznego, a znajdujacych si¢ w posiadaniu paristwa lub innego
zwigzku publicznoprawnego (jak chociazby powietrze), a takze w ich waskim ujeciu,
o podobnych celach i przeznaczonych dla kazdego do powszechnego uzytku, lecz
o bardziej realistycznym ksztalcie lub formie (jak przyktadowo park gminny)'. Zna-
miennym jest przy tym fakt, ze zasoby srodowiska odgrywaja istotna role w obydwu
grupach débr, sktadajacych si¢ na kategori¢ rzeczy publicznych'’.

Wiatpliwosci interpretacyjne pojawiaja si¢ natomiast przy okazji préb szczegé-
lowego scharakteryzowania teoretycznej koncepcji rzeczy (débr) publicznych. Nie
stanowig one bowiem jednolitej kategorii pojeciowej, przede wszystkim ze wzgledu
na ich rézne przeznaczenie uzytkowe, mozliwo$¢ czy dopuszczalny sposéb korzy-
stania, a takze materialny czy niematerialny charakter tworzacego je dobra'®. Dla
przyktadu wystarczy chociazby przytoczy¢ jedna z nielicznych eksponowanych w li-
teraturze ogdlnych definicji rzeczy publicznych, w mysl ktérej kategoria ta obejmuje:

przedmioty materialne, wykreowane aktem wlasciwego organu wladzy publicz-
nej przeznaczajacym ja na osiaganie celu publicznego stuzacego dobru wspélnemu,
do ktérych panstwowym i samorzadowym osobom prawnym przystuguje prawo wia-
snosci lub inne prawa rzeczowe, uzywane i wykorzystywane na zasadach okreslonych
prawem administracyjnym."

Jej autor zauwaza przy tym, ze ,pojecie »rzeczy publiczne« faczone jest wlasnie z ich
materialnym charakterem i ze szczegélnym przeznaczeniem przedmiotéw zalicza-
nych do tej kategorii pojeciowej”.

Z definicja ta nalezy si¢ co do zasady zgodzié, jednakze z pewnymi zastrzeze-
niami. Przede wszystkim zdaje si¢ ona bowiem nie uwzglgdniaé w zbiorczej kategorii
rzeczy publicznych débr o charakterze niematerialnym, w szczegélnosci elementéw
nieb¢dacych z natury (jak chociazby krajobraz) lub niemogacych by¢ ex definitione
kwalifikowanymi jako rzeczy w cywilnoprawnym rozumieniu tego pojecia (jak cho-
ciazby czyste powietrze czy zwierzgta). Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze analiza prze-
piséw prawa uzasadnia odmienng od prezentowanej w definicji teze, iz kategoria
rzeczy publicznych nie ogranicza si¢ wylacznie do dobr sensu largo przynalezacych

do paristwa lub innych podmiotéw publicznoprawnych. W konkretnym wypadku

16° Zob. L. Bielecki, op. cit.,s. 52.

17 Wigkszg liczbe klasyfikacji rzeczy publicznych prezentuje: D. Kijowski, op. ciz., s. 414-417.
18 J. Niczyporuk,J. Stelmasiak, J. Szreniawski, W. Taras, Aktualne zagadnienia prawa administracyjnego
w okresie transformacyi ustrojowej, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2,s. 16 i n.

¥ D. Kijowski, gp. cit., s. 409-411.

20 Thidem.
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rzecz przeznaczona do powszechnego uzytku, ktérej wykorzystanie poddane jest re-
gulacji norm prawa publicznego, moze stanowic¢ wlasno$¢ prywatng (czego doskona-
tym przykladem jest chociazby tworzony uchwaty rady gminy park gminny, zgodnie
z dyspozycja art. 81 ustawy o ochronie przyrody* in fine mogacy obejmowac obszar
nieruchomosci nieb¢dacej wlasnosciag gminy za zgodg jej whasciciela), co tez znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych?.

Summa summarum mozna przyjaé, ze wéréd podstawowych (acz niewyczerpuja-
cych katalogu) cech charakteryzujacych dane dobro sensu largo (obejmujace zaréwno
dobra materialne, jak i niematerialne) jako rzecz publiczng wymieni¢ mozna, ze:

* stuzg realizacji interesu publicznego (wykonywaniu zadari publicznych),
a w konsekwencji zaspokajaniu potrzeb zbiorowych;

* s3 co do zasady wylaczone z obrotu (res extra commercium),

* zazwyczaj zarzad nad nimi sprawuje panstwo lub organy samorzadu
terytorialnego;

* w zakresie pelnego lub ograniczonego korzystania (powszechnego, zwy-
ktego) podlegaja one regulacji prawa publicznego®.

Analiza doktrynalnych stanowisk w przedmiocie teoretycznego wyodrebnienia
rzeczy publicznych pozwala dodatkowo zauwazy¢, ze:

w kazdym z proponowanych uje¢ jedna z wyréznionych kategorii s3 dobra (rze-
czy) przeznaczone do powszechnego uzytku, posrod ktérych wymienia si¢ rzeki, po-
wietrze, parki narodowe, place, mosty, ogrody publiczne, studnie publiczne, wybrzeza
morskie, drogi publiczne. Zasadniczym i wspdlnie akceptowanym kryterium wyrdz-
niajacym t¢ kategori¢ débr (okreslanych niejednokrotnie jako ,dobra publiczne”) jest
kryterium ich przeznaczenia. Zalicza si¢ tu te wszystkie dobra, ktére zostaly prze-
znaczone do ,uzytku powszechnego” (korzystania powszechnego), tzn. te, z ktérych
w okreslonym zakresie i na okreslonych zasadach moze korzysta¢ kazdy.*

Dobra publiczne nalezy wigc uznaé za wyodrebniony rodzaj rzeczy publicznych
w ich §cistym znaczeniu, a réwnocze$nie kategori¢ majatku publicznego i przedmiot
wlasnosci publicznej, dwie ostatnie pozostawiajac jednak poza sferg naszych rozwa-
zan. Powszechnie przyjmuje si¢ réwniez, ze publiczny charakter danego dobra moze
wynika¢ badz to z jego naturalnych wlasciwosci (rzeka, wybrzeze morskie), badz
z jego prawnie przyjetego przeznaczenia (grunt rolny). W przypadkach wielu débr
publicznych podzial ten staje si¢ coraz bardziej ulotny, szereg débr o rodowodzie na-
turalnym jest poddawanych intensywnej ingerencji czlowieka (jak chociazby regula-
cja koryt rzek i wybrzezy)®. Co wigcej, w literaturze podkresla si¢ takze, ze zaréwno

2 Tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U z 2013 r., poz. 627, dalej cytowana jako u.o.p.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 listopada 2007 r., sygn. IT SA/Kr 1209/05.
2 Por.J. Bo¢, A. Blas, op. cit., s. 291-294.

2 B.Iwanska, op. cit.,s. 97.

% L. Bielecki, Rzecz publiczna w specustawie o Euro 2012 a realizacja celu publicznego w Swictle pytar
0 jakos¢ i inflacje prawa, [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, tom 11, Inflacja prawa administracyj-
nego, (red.) PJ. Suwaj, Bialystok 2012, s. 276.
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dobra naturalne (park narodowy), jak i dobra wytworzone (droga publiczna), by sta¢
si¢ wlasnoscig publiczna, muszg przejs¢ faze kwalifikacji prawnej w formach uzna-
nych za wlasciwe, co zwykle nastepuje poprzez akt administracyjny lub normatywny
(jak utworzenie parku narodowego, rezerwatu przyrody czy parku krajobrazowego)*.

Pomimo wytezonych préb konstruowania i uzasadniania koncepcji débr pu-
blicznych w literaturze prawa administracyjnego, wydaje si¢, ze brak jest uniwer-
salnej i pozbawionej brakéw definicji tego pojecia®’. Dlatego nalezy ja wyprowadzi¢
z cytowanych wyzej wypowiedzi doktryny, stanowisk judykatury, a czesciowo takze
— z aktéw prawnych?®. Dokonawszy ich analizy uznajemy, ze cech¢ dobra publicz-
nego nosi kazde dobro, zaréwno materialne i niematerialne, nalezace do panstwa lub
do jednostek samorzadu terytorialnego, a takze — jesli prawo tak stanowi — rzeczy
stanowigce przedmiot wlasnosci prywatnej (np. nieruchomosci przylegte do wéd pu-
blicznych, do ktérych dostep whasciciele takich nieruchomosci s obowigzani zapew-
ni¢ nieodplatnie kazdemu®), do ktérych dostep jest, co do zasady, nieograniczony
i korzystanie z ktérych, co do zasady, nie podlega oplatom. Wyjatek od tych zalozen
stanowi np. oplata uiszczana w parku narodowym, czy oplata klimatyczna®, a wy-
jatek od zasady powszechnej dostgpnosci débr — ustalenie dotyczace dopuszczalnej
ilosci os6b przebywajacych w parku narodowym, mozliwe na podstawie art. 12 ust. 2
u.0.p.), z tym ze jest to ograniczenie ilo§ciowe a nie jako$ciowe, tj. dotyczy wszystkich
0s6b bez wzgledu na ich cechy.

Zauwazalne sa réwnoczesnie préby dotyczace doktrynalnego wypracowania
pewnych obiektywnych kryteriéw, pozwalajacych zakwalifikowaé dane dobro jako
publiczne. Konsekwencja tych dzialan jest zatem wniosek, ze ewentualne przypo-
rzagdkowanie poszczegdlnych zasobéw srodowiska do kategorii débr publicznych
uzaleznione bedzie od spelnienia przez nie pewnych wymogéw. Wsréd nich najeze-
$ciej przyjmuje sie, ze:

% J.Bo¢, A. Btas, op. cit., s. 292.
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Zgodnie z jedng z nielicznych definicji, bliskich oddaniu istoty kategorii débr publicznych, ,po-
jeciem tym okresla si¢ ogélnie rzecz ujmujac rzeczy, gléwnie nieruchomosci, oraz inne dobra nie-
bedace rzeczami w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ktére z racji swego przeznaczenia majg stuzy¢
do uzytku powszechnego i z tego tytutu nie moga by¢ przedmiotem zawlaszczenia przez osoby
prywatne, ani tez przedmiotem czynnosci prawnych rozporzadzajacych dokonywanych pomiedzy
tymi osobami”. Zob. R. Blicharz, J. Grabowski, Prawo a gospodarka, [w:] Publiczne prawo gospo-
darcze, System Prawa Administracyjnego, tom 8A, (red.) R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2013, s. 14.

Zob. pakiet uchwat Rady Ministréw z dnia 22 lutego 2011 r. w przedmiocie przyjecia Planu go-
spodarowania wodami na obszarze dorzecza Jarft (M.P. z 2011 r., Nr 37, poz. 424), Dniestru (M.P.
z 2011 r., Nr 38, poz. 425), Odry (M.P. z 2011 1., Nr 40, poz. 451), Wisty (M.P. z 2011 r., Nr 49,
poz.549), Dunaju (M.P.z 2011 ., Nr 51, poz. 560), Laby (M.P.z 2011 r., Nr 52, poz. 561), Pregoty
(M.P.z 2011 r., Nr 55, poz. 566), Ucker (M.P.z 2011 r., Nr 56, poz.567), Niemna (M.P.z 2011 r.,
Nr 58, poz. 578) oraz Swieiej (M.P.z 2011 r., Nr 59, poz. 579).

# D. Kijowski, gp. ci.,s. 409 in.
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Za uznaniem tego wyjatku za dopuszczalny opowiada si¢ zwlaszcza D. Kijowski, ibidem.
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* po pierwsze — jesli uwzgledni¢ kryterium podstawy ich bytu, sa to do-
bra, ktérych istnienie jest niezalezne od czltowieka (wody plynace i ich
zasoby), jak i te wytworzone przez czlowieka (organizmy genetycznie
modyfikowane);

* po drugie — z punktu widzenia ich zakresu przedmiotowego, dobra pu-
bliczne nie s3 ograniczone do kategorii rzeczy, cho¢ zazwyczaj je obejmuja;

* po trzecie — uwzgledniajac przyczyny przeznaczenia rzeczy do uzytku pu-
blicznego, wskazuje si¢ na nature (istote) danego dobra (wody publiczne)
lub na akt przeznaczenia danej rzeczy do uzytku publicznego (park
narodowy);

* po czwarte — na podstawie kryterium rezimu prawnego sa to dobra, ktére
podlegaja zasadniczo prawu publicznemu, okreslajacemu w szczegélno-
§ci zasady udost¢pniania i korzystania z przedmiotowych débr oraz ich
ochrony’.

Niekiedy, jako dodatkowy wyréznik débr publicznych, wskazuje si¢ réwniez ce-
che bezposredniego (ze wzgledu na wykorzystywany substrat materialny) czy posred-
niego (poprzez chociazby zyski czy innego rodzaju korzysci) wspomagania realizacji
zadan publicznych®’. W kazdym razie, pierwszorzedne znaczenie dla wyodrebnienia
pewnej grupy débr, okreslanych jako publiczne, ma jednak zwykle walor powszechnej
dostepnosci dobra dla ogétu spoleczenstwa.

Odniesienie poddanych analizie kryteriéw uznania danej kategorii dobra za
dobro publiczne do przepiséw u.z.n.ch.s.z.n.k. pozwala na uznanie, ze wszystkie ro-
dzaje zasobéw strategicznych, wymienionych w art. 1 u.z.n.ch.s.z.n.k., moga zosta¢
zaliczone do kategorii débr publicznych. Stanowigc wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, co do zasady, nie podlegaja przeksztalceniom
wlasnosciowym (art. 2 u.z.n.ch.s.z.n.k.), a gospodarowanie nimi objete jest szcze-
g6lnym rezimem prawnym (zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju w interesie
dobra ogélnego). Nalezy je wiec uznaé za wylaczone z powszechnego obrotu. Za-
soby strategiczne stuza celom fiskalnym — budzet paistwa czerpie z nich dochody
(np. oplata eksploatacyjna za wydobywanie kopalin, dochody parkéw narodowych,
dochody z trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej w znowelizowanej ustawie o la-
sach®), a réwnoczesnie stuzg one realizacji szerokiego wachlarza innych celéw i zadan
publicznych (np. parki narodowe — edukacji ekologicznej, kanaty i drogi wodne — ze-
gludze transportowej rzecznej, wody polskich obszaréw morskich i pas nadbrzezny
— takze celom zwigzanym z obronnoscig pafistwa).

Nie ulega watpliwosci, ze zasoby strategiczne stuza do uzytku powszechnego.
Powiazanie sposobéw korzystania z zasob6w strategicznych z koncepcja powszech-
nego korzystania ze srodowiska widoczne jest zwlaszcza w art. 5 i 6 u.z.n.ch.s.z.n k.,

3t Por. B. Iwariska, op. cit., s. 97.
32 Ibidem.
3% Ustawa z dnia 14 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o lasach, Dz.U. z 2014 r., poz. 222.
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zgodnie z ktérymi §wiadczenia pozaprodukcyjne zasobéw naturalnych Skarbu Pari-
stwa oraz wykorzystywanie zasobéw lesnych i wéd do celéw rekreacji, wypoczynku
i uprawiania sportu jest wolne od reglamentacji (obowigzku uzyskania zezwolenia)
i nieodplatne. Odmiennie uksztaltowany zostal zakres korzystania z kopalin stano-
wigcych wlasnos¢ Skarbu Panistwa, jednak ratio legis korzystania szczegdlnego — i to
koncesjonowanego — stanowi cel (gospodarczy, z uzyciem instalacji) i zakres tego
korzystania®*.

Kolejnym argumentem jest fakt, ze dobrem publicznym jest zaréwno zaséb
naturalny, jak i wytworzony przez czlowieka, co pozwala uzna¢ za dobra publiczne
takze utworzone w sposéb sztuczny kanaly i zbiorniki wodne, jak i uprawy lesne.

Opierajac si¢ na powyzszej kategoryzacji débr mozna zatem zauwazy¢, ze do-
puszczalno$é klasyfikowania poszczegdlnych strategicznych zasobéw naturalnych
kraju jako débr publicznych, précz istotnych waloréw naukowych, ma réwniez
okreslone skutki w sferze prawnej. Dostrzezenie szczegélnego charakteru zasobéw
naturalnych jako débr publicznych pozwala bowiem w pewnej mierze uzasadnié¢ ko-
niecznos¢ objecia ich specjalnym rezimem prawnym ochrony.

Prawne konsekwencje uznania zasobéw srodowiska za dobra publiczne w gléw-
nej mierze odnoszg si¢ do zagadnieri dotyczacych sfery stosunkéw wlasnosciowych.
Chodzi przy tym zaréwno o przeznaczone do powszechnego uzytku zasoby s§ro-
dowiska bedace wlasnosciag Skarbu Paristwa lub innych podmiotéw publicznopraw-
nych® (wody publiczne), jak i te klasyfikowane wprawdzie jako mienie prywatne,
jednakze petnigce funkcje débr publicznych (nieruchomosci gruntowe pozostajace
wprawdzie wlasnoscia prywatng, lecz wchodzace réwnoczesnie w sktad parkéw na-
rodowych). O ile bowiem organy wladzy publicznej s3 w pewnym zakresie upraw-
nione do decydowania o nadaniu badz utracie publicznego charakteru okreslonego
dobra poprzez wydanie stosownego aktu, o tyle zmiana przeznaczenia czy zbycie

3 Z kolei zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze, Dz.U.
z 2011 1., Nr 163, poz. 981 ze zm., dalej cytowana jako pr.g.g., wydobywanie piaskéw i zwiru na
potrzeby wlasne osoby fizycznej z nieruchomosci stanowiacej przedmiot jej wlasnosci lub uzytko-
wania wieczystego, bez prawa rozporzadzania wydobyta kopaling i bez uzycia srodkéw strzalowych
w okreslonej ilo$ci rocznie, stanowi korzystanie zwykle w rozumieniu art. 4 u.p.o.$., wymaga bo-
wiem zgloszenia wlasciwemu staroscie. Kopaliny te nie sg jednak zasobami strategicznymi w rozu-

mieniu u.z.n.ch.s.z.n.k.
35

W doktrynie podkresla si¢ przy tym, ze w przypadku majatku skarbowego, bedacego swoistym
majgtkiem prywatnym panstwa, poddanym rezimowi prawa cywilnego, ktérym dysponujac i roz-
porzadzajac paristwo zachowuje si¢ jak zwykly prywatny wlasciciel i przez to, oddajac ten majatek
do korzystania podmiotom prywatnym, paiistwo postuguje si¢ instrumentami prywatnoprawnymi
(jak chociazby dzierzawa). Natomiast rzeczy (dobra) publiczne nie stanowig wlasnosci paristwa
w cywilistycznym rozumieniu wlasnosci. Paristwo sprawuje nad nimi ,rodzaj publicznoprawnego
zarzadu, za$ reglamentujgc podmiotom prywatnym dostep do tych rzeczy, paristwo wykorzystuje
instrumenty publicznoprawne (np. koncesje)”. M. Szydto, Koncepcja koncesji w ujeciu klasycznym
i jej recepcja w prawie polskim, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 1, s. 47. Zob. réwniez M. Szubiakowski,
Rzeczy publiczne (Wybrane zagadnienia), ,Kontrola Paristwowa” 1997, nr 1,s. 50 i n.
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débr objetych wiasnoscig publiczng wymaga spelnienia przewidzianych prawem wa-
runkéw i podlega kontroli paristwowej*, sadowej*’, a takze spolecznej®. Ponadto,
w klasycznej literaturze prawa administracyjnego stwierdza si¢ réwniez, ze dobra
publiczne o szczegSlnych wartosciach historycznych, kulturowych, narodowych pod-
legaja szczegdlnej ochronie prawnej i z tego wzgledu dopdki stuza celom uzytecz-
nosci publicznej, jako calkowicie wylaczone z obrotu s3 niezbywalne, nie podlegaja
przedawnieniu, zastawowi i egzekucji przymusowej*. Zestawiajac to z przepisami
u.z.n.ch.s.z.n.k. mozna jednak zauwazy¢, ze w braku odmiennych postanowien wy-
nikajacych z przepiséw odrgbnych, wyrazony w art. 2 u.z.n.ch.s.z.n.k. zakaz prze-
ksztalcert wlasnosciowych odnosi¢ mozna jedynie do tych zasobéw strategicznych,
ktére bedac réwnoczesnie dobrami publicznymi stanowig jednak wylaczng wlasnosé
Skarbu Paristwa®, co tez ze wzgledu na wymdg zachowania istoty ograniczanego
prawa wlasnosci nalezy uzna¢ za prawidiowe w kontekscie zalozen zasady propor-
cjonalnosci. Lege non distinguente publiczny charakter zasobéw strategicznych be-
dacych wlasnoscia publiczng skutkowaé bedzie réwniez tym, ze w odréznieniu od
débr pozostajacych wlasnoscia prywatna, w przypadku Skarbu Paristwa wylacza si¢
mozliwos¢ zrzeczenia prawa wilasnosci. Jako szczegélng nalezy wskaza¢ natomiast
sytuacje, w ramach ktérej ochrona niektérych zasobéw strategicznych, traktowanych
jako dobra publiczne, oddzialuje réwnoczesnie na elementy niebedace ich czescia,
czego przykladem jest przyjecie przez ustawodawce reguty, ze grunty pokryte plyna-
cymi wodami powierzchniowymi, za wyjatkiem sytuacji przewidzianych tg ustaws,
nie podlegaja obrotowi cywilnoprawnemu (art. 14 ust. 2 ustawy Prawo wodne*).
Objgcie zasobéw strategicznych specjalnym rezimem ochrony débr publicz-
nych przejawiaé si¢ moze réwniez istnieniem i stosowaniem odpowiednich zasad do-
tyczacych zarzadzania takimi dobrami. Obowiazujacy material normatywny pozwala
dokona¢ w tym zakresie podstawowego rozréznienia na gospodarowanie rzeczami
(dobrami) publicznymi w ujeciu rozporzadzajacym, zwigzanego z mozliwoscia doko-
nywania czynnosci prawnych, prowadzacych do zbycia, utraty lub obciazenia ich ogra-
niczonym prawem rzeczowym, a takze w ujeciu nierozporzadzajacym, dotyczacym

36 Zob. np. Informacja o wynikach kontroli w zakresie gospodarowania nieruchomosciami w parkach

narodowych, LKI410-23-00-2009, Najwyzsza Izba Kontroli, Kielce 2010, http://www.nik.gov.pl/
plik/id,2308,vp,2911.pdf [dostep: 08.03.2014].

Na temat koniecznosci uwzgledniania celéw lezacych u podstaw przyjecia u.z.n.ch.s.z.n.k. przy
dokonywaniu przeksztaltceri wiasnosciowych zasobéw strategicznych bedacych dobrem publicznym
zob. wyrok SN z dnia 5 pazdziernika 2007 r., sygn.1 CSK 223/07,,0SNC-ZD”2008, nr 2, poz. 47.
8 L. Bielecki, Rzecz publiczna, s. 276.

¥ W. L. Jaworski, op. cit.,s. 159 i n.

40

37

W konsekwencji oznacza to mozliwo$¢ korzystania z nich chociazby w drodze ustanawiania ogra-
niczonych praw rzeczowych (uzytkowanie wieczyste czy uzytkowanie gérnicze) czy na podstawie
umowy dzierzawy, zob. zwlaszcza art. 39 ustawy o lasach.

4 Tj.Dz.U.2 2012 r., poz. 145 ze zm., dalej: p.w.
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przestrzegania zasad prawidlowej gospodarki®. W przypadku zasobéw strategicz-
nych, bedacych dobrem publicznym, podmiot wiadajacy nim obcigzony jest przede
wszystkim koniecznoscig uwzgledniania w swojej dzialalnosci wyrazonych expressis
verbis w u.z.n.ch.s.z.n.k. podstawowych zasad gospodarowania. Chodzi tu zwlaszcza
o wynikajacy z przepiséw o charakterze klauzul generalnych wymaég gospodarowania
strategicznymi zasobami naturalnymi w zgodzie z zasadg zréwnowazonego rozwoju
w interesie dobra ogélnego czy obcigzajace wszystkie podmioty sprawujace, nieza-
leznie od ich prawnej podstawy, nadzér nad strategicznymi zasobami naturalnymi
oraz obowiazki utrzymywania, powickszania i doskonalenia zasobéw odnawialnych
jak réwniez uzytkowania zt6z kopalin zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju®.
Postanowienia te sg konkretyzowane w ustawach szczegélowych, dotyczacych go-
spodarowania okreslonym zasobem, np. w art. 9 ustawy o lasach*, zgodnie z ktérym
wszyscy wlasciciele laséw s3 zobowiazani do ksztaltowania réwnowagi w ekosyste-
mach lesnych. Précz tego, majac na wzgledzie przyjete przez prawodawce w dziale
IT ustawy o gospodarce nieruchomosciami® szczegélne zasady gospodarowania nie-
ruchomosciami stanowiacymi wilasnos¢ Skarbu Panstwa oraz wlasnosé jednostek
samorzadu terytorialnego, nalezy stwierdzi¢, ze znajda one zastosowanie wzgledem
tych zasobéw strategicznych, majacych charakter débr publicznych, ktére stanowia
réwnoczesnie nieruchomosé gruntowa w rozumieniu art. 4 pkt 1 u.g.n. Poza tym,
gospodarowanie dobrami publicznymi powinno takze spelnia¢ kryterium otwartosci
i przejrzystosci®.

Ponadto, stusznym wydaje si¢ stanowisko wskazujace, ze podmioty wlasnosci
publicznej jako dobra publicznego nie moga czerpaé z niego pozytkéw, lecz spo-
czywa na nich obowiazek zachowania substancji rzeczy, czynienia nakladéw i kon-
serwacji zgodnie z ich spolecznym przeznaczeniem. Zakwalifikowanie mienia jako
dobra publicznego wylacza zatem zarzadzanie tym mieniem wedlug zasad prawa
cywilnego w szerokim tego stowa znaczeniu, przenoszac ocene zarzadzania w realia
ustalone przepisami prawa administracyjnego®’. Ten wymog jednak zostal znaczaco
zlagodzony w odniesieniu do gospodarki lesnej prowadzonej w lasach, stanowigcych

2 Zob. L. Bielecki, Koncepcja rzeczy publicznej, s. 231.
 Wymog ten nie ma jednak zadnego przetozenia na uregulowania przyjete w pr.g.g. czy p.w., tak:
J.A. Stefanowicz, Aktywa geologiczno-gornicze Skarbu Pasistwa, ,Biuletyn Panstwowego Instytutu
Geologicznego” 2010, nr 439, s. 221.

# Tj.Dz.U.z2011 ., Nr 12, poz. 59 ze zm., dalej cytowana jako u.o.l.

45

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t.j. Dz.U. z 2010 r., Nr 102, poz.
651 ze zm., dalej: u.g.n.

% G.Baran, Przejraystosc i legitymizacja dziatan jako skladowa spolecznie odpowiedzialnego zarzqdzania
w organizacjach publicznych, [w:] Organizacje komercyjne i niekomercyjne wobec wzmozonej konkuren-

¢ji oraz wzrastajgcych wymagan konsumentow, A. Nalepka, A. Ujwary-Gil, Nowy Sacz 2010, s. 185.

4 ]. Szachulowicz, op. cit., s. 19.
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wlasnos¢ Skarbu Panstwa, zarzadzanych przez Panstwowe Gospodarstwo Lesne
»2Lasy Panistwowe”.*

Ma to szczegdlnie istotne znaczenie w kontekscie koniecznosci zapewnienia
harmonijnego wspdlistnienia réznych intereséw, a zwlaszcza publicznego i prywat-
nego, co tez dostrzec mozna w sferze udostgpniania zasob6éw strategicznych, uzna-
nych za dobra publiczne. Za posrednictwem débr publicznych administracja wypelnia
bowiem zadania publiczne, zaspokajajac potrzeby spoleczeristwa zaréwno w sferze
materialnej, stuzace bezposrednio rozwojowi i poprawie poziomu zycia poprzez go-
spodarcze wykorzystanie zasob6w, jak i niematerialnej, kiedy dobro publiczne za-
wiera w sobie pierwiastki narodowe, patriotyczne, historyczne czy kulturowe i przez
to ksztaltuje uniwersalne wartosci wypelniajace duchowe potrzeby jednostek oraz
ulatwiajace tworzenie spolecznego porozumienia i spajania wigzi mi¢dzyludzkich.
Stad tez zagwarantowanie mozliwosci powszechnego korzystania z poszczegdlnych
zasob6éw $rodowiska (w tym takze tych o wymiarze strategicznym) nalezy uznaé za
podstawowg ceche¢ warunkujaca uznanie débr za publiczne®. Zaréwno powojenna,
jak i wspolczesna nauka prawa administracyjnego przyjmuja, ze rzeczy przeznaczone
do uzytku powszechnego sa z reguly przedmiotem regulacji materialnego prawa ad-
ministracyjnego, a korzystanie z nich moze mie¢ charakter korzystania zwyklego,
wzmocnionego lub specjalnego®. Korzystanie ze strategicznych zasobéw srodowi-
ska jako débr publicznych, podobnie jak w przypadku ogélnej zasady korzystania ze
srodowiska jako calosci czy sktadajacych si¢ na nie poszczegélnych elementéw przy-
rodniczych, moze si¢ ré6zni¢ co do jego sposobu, celu, zakresu badz tez warunkéw
oraz podstawy prawnej upowazniajacej do korzystania®. W konsekwencji doktryna
wskazuje, ze przybra¢ moze ono rézne postaci (formy) — korzystania powszechnego,
korzystania zwyklego i tzw. korzystania reglamentowanego®>.

W sposéb wyrazny nalezy jednak zastrzec, ze — pomimo waloru powszechnej
dostepnosci — ze wzgledu na objecie débr publicznych szczegélng ochrong prawna
jako débr obiektywnie cennych, ich wiasciciele zobowigzani sa do sprawowania nad
nimi wlasciwej pieczy. W szczegdlnosci ochrona ta sprowadzaé si¢ moze do strzeze-

% Zgodnie z definicja ustawows (art. 6 ust. 1 p. 1 u.0.l.) gospodarka lesna oznacza dzialalno§¢ le-

$ng w zakresie urzadzania, ochrony i zagospodarowania lasu, utrzymania i powigkszania zasobéw
i upraw lesnych, gospodarowania zwierzyna, pozyskiwania — z wyjatkiem skupu — drewna, zywicy,
choinek, karpiny, igliwia, zwierzyny oraz ptodéw runa lesnego, a takze sprzedaz tych produktéw
oraz realizacje pozaprodukeyjnych funkeji lasu.

# P. Radzimiriski, gp. ciz., s. 91.

0 S. Kasznica, op. cit., s. 160 i n. W tym zakresie doktryna precyzuje jednak, ze wprawdzie do zarza-

dzania rzeczami (dobrami) publicznymi stosuje si¢ przepisy prawa prywatnego (zwlaszcza prawa

rzeczowego), ale juz w aspekcie korzystania z nich dominujacg role przyznaje si¢ wlasnie normom

prawa publicznego. Zob. Z. Leoniski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 139.

>1 B. Iwariska, op. ciz., s. 102.

52 M. Gérski, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerz-
manski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Warszawa 2011, s. 130.
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nia tych débr i ich uzytkownikéw przed dziataniami polegajacymi na niewlasciwym
korzystaniu z nich (przejawiajagcymi si¢ w uzywaniu débr niezgodnie z ich prze-
znaczeniem lub w ramach przeznaczenia lecz z naruszeniem ustalonych warunkéw
korzystania), mogacymi prowadzi¢ do ich zuzycia, zniszczenia c¢zy zmiany natural-
nego przeznaczenia. Co istotne, bezwzgledna konieczno$é ochrony débr publicznych
przed tego rodzaju dzialaniami uniemozliwia ustawodawcy catkowite wykluczenie
obowigzku uzyskiwania pozwoleri na korzystanie z nich®.

Jako, ze realizacja niektérych zadan publicznych $cisle Taczy si¢ z powszechnym
dostepem do dobra publicznego, w konsekwencji uprawniong jest teza, iz dobra pu-
bliczne stuzg zatem bezposrednio interesom publicznym, spelniajagc réwnoczesnie
cel publiczny uzytecznosci publicznej. Usus publicus débr publicznych wigze si¢ bo-
wiem z faktem wykorzystywania ich do biezacego i nieprzerwanego zaspokajania
potrzeb ludnosci wskutek powszechnej dostepnosci do danego dobra®™. W konse-
kwencji pojecie débr publicznych niejako zlewa si¢ z kategoria urzadzen uzyteczno-
§ci publicznej, co wida¢ chociazby na tle czgsci definicji wigzacych dobra publiczne
z urzgdzeniami uzytecznosci publicznej oraz §wiadczonymi za ich pomocg ustugami,
ktére pozostajac scisle zwigzane z interesem publicznym lub publicznym zaintereso-
waniem, majg tym samym charakter uzytecznosci publicznej™.

Ponadto polski ustawodawca uwzglednit w katalogu ogélnych celéw publicz-
nych (art. 6 u.g.n.) takze te zwigzane w sposéb bezposredni lub posredni z ochrong
zasobow srodowiska, w tym réwniez tych uznanych za strategiczne, jak chociazby
budowa oraz utrzymywanie obiektéw i urzadzen sluzacych ochronie $rodowiska,
zbiornikéw i innych urzadzen wodnych, stuzacych zaopatrzeniu w wodg, regulacji
przeplywéw i ochronie przed powodzig, a takze regulacja i utrzymywanie wéd oraz
urzadzen melioracji wodnych, bedacych wlasnoscia Skarbu Padstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego czy poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie 216z ko-
palin objetych wlasnoscia gérnicza. A zatem, jak wskazuje J. Szachulowicz, w tym

wypadku:

relacja pomiedzy celem publicznym a interesem publicznym wyraza sie w tym,
ze cel publiczny wiaze si¢ z obowigzkows dzialtalnosciag podmiotéw administracji pu-
blicznej nakierowang na realizacje zadani noszacych znamiona praktycznosci i uzy-
tecznoéci spolecznej. Interes publiczny dotyczy powszechnego korzystania z tak
zrealizowanych zadan.*

Komentarz do art. 1 ustawy o drogach publicznych, [w:] Ustawa o drogach publicznych. Komentarz,
W. Maciejko, P. Zaborniak, LexisNexis 2010, LexPolonica nr 3886515.
Por. art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 594

Z€ Zm.

S. Piatek, Przedsighiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza, Warszawa 1986,
s. 57-60.

56 ]. Szachulowicz, op. cit.,s. 17.
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Dotychczasowe rozwazania pozwalaja zatem twierdzié, ze pojecia ,rzeczy
publicznych” oraz ,débr publicznych” nie sg obce polskiemu pismiennictwu praw-
niczemu. Bezsprzecznym jest jednak, ze brak jednolitej i uporzadkowanej siatki
pojeciowej, w szczegblnosci ustalenia zupelnych i wzajemnie komplementarnych
zakreséw przedmiotowych tworzacych ja terminéw, uniemozliwia ostateczne zakon-
czenie dyskusji doktrynalnej nad istota rzeczy (débr) publicznych. Jakkolwiek brak
legalnych definicji tych terminéw w znaczacy sposéb utrudnia badania nad tg proble-
matyka, positkujac si¢ dorobkiem doktrynalnym, mozliwe jest wytypowanie pewnych
obiektywnych cech, ktére posrednio pozwalaja na kwalifikowanie poszczegélnych
débr sensu largo jako débr czy rzeczy publicznych. Biorac pod uwage powyzsze za-
lozenia mozna przyjaé, ze srodowisko, a w kazdym razie niektére z jego zasobéw,
takze tych postrzeganych na mocy rozstrzygnigcia ustawodawcy jako strategiczne,
wykazujg znamiona rzeczy (débr) publicznych. Uznanie za$ tej kategorii zasobéw za
dobra publiczne, ze wzgledu na wigzace si¢ z tym konsekwencje prawne dotyczace
dotrzymywania ustalonych wymogéw w zakresie gospodarowania nimi i ich ochrony,

ma wymiar nie tylko faktyczny, ale i prawny.



AGNiEszKA Jaworowicz-RupoLr

Oplaty podwyzszone jako rodzaj sankcji
administracyjnych za naruszenie zasad
korzystania ze srodowiska

1. Pojecie i rola sankcji administracyjnej w ochronie srodowiska

Srodowisko jest chronione instrumentami zaliczanymi do réznych galezi prawa, jak
prawo cywilne czy karne!, jednakze szczegdlng role w prawnej ochronie odgrywaja
instrumenty administracyjnoprawne. Dla ochrony srodowiska jako dobra wspélnego
organy administracji wykorzystuja przede wszystkim wladcze metody, a w szczegdl-
nosci nakiadaja sankcje administracyjne w formie decyzji, egzekwujac w swoistej dla
administracji procedurze odpowiedzialno$¢ za zdarzenia, dzialania lub zaniechania
podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywnej, tj. naruszajace wymagania ochrony
srodowiska’.

Przez sankcje administracyjng w ochronie $rodowiska nalezy rozumie¢ wyni-
kajace ze stosunku administracyjnoprawnego ujemne (niekorzystne) skutki prawne
dla podmiotéw prawa, ktére nie stosuja si¢ do obowiazkéw zwigzanych z ochrong
srodowiska, wynikajacych z norm prawnych lub aktéw stosowania prawa, naktadane

1 Zob. np. rozdziat XXII k.k. z 1997 r. — przestepstwa przeciwko srodowisku. Zob. W. Radecki, Od-
powiedzialnos¢ za wykroczenia jako Srodek prawny ochrony srodowiska, [w:] M. Pchalek, B. Rakoczy
(red.), Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 297-314.

2 W doktrynie prawa zazwyczaj sankcja prawna pojmowana jest jako dolegliwo$¢, ujemna konse-
kwencja dla podmiotéw naruszajacych przepisy prawa. Zob. rozwazania P. Chmielnickiego nt.
sankcji pozytywnych: P. Chmielnicki, Sankcje publicznoprawne jako sposib formalizacyi reguf okresla-
Jacyeh wyplaty i koszty dziatania, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administra-
cyjne. Blaski i cienie, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 31-54.
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w drodze aktu stosowania prawa przez organ administracji publicznej’. Za sankcjami
ida ujemne konsekwencje o charakterze administracyjnoprawnym, powstajace dla
podmiotéw naruszajacych przepisy dotyczace ochrony $rodowiska z mocy samego
prawa, bez konieczno$ci wydawania decyzji administracyjnej. Do sankcji admini-
stracyjnych w ochronie §rodowiska zaliczane s3 zatem réwniez, bedace forma ,sa-
moukarania”, oplaty podwyzszone, o ktérych mowa w art. 276 ust. 1 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska*, oraz oplaty produktowe, cho¢ co
do charakteru prawnego tych drugich, poglady doktryny nie s3 jednolite®. Wskazane
sankcje s3 instrumentami odpowiedzialnosci administracyjnej ze wzgledu na tryb jej
egzekwowania®. Za sankcje typu administracyjnego uznaje¢ zatem wszelkie konse-
kwencje zwigzane z faktem niezrealizowania czy tez nieprawidlowego zrealizowania
okreslonego obowiazku, ktére to konsekwencje powinien wyciagaé organ zobowia-
zany do czuwania nad wykonywaniem danego obowigzku.

W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego sankcja administracyjna
ma charakter zobiektywizowany i jest stosowana automatycznie w przypadku nie-
wykonania przez dany podmiot obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa’.
W rezultacie dla mozliwosci zastosowania sankcji administracyjnej nie ma znaczenia
okoliczno$¢, czy niewykonanie obowigzku przewidzianego przepisami prawa admi-

3 Por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedury ich wymierzania, Warszawa

2008, s. 73.

+ Tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U. z 2013 r. poz. 1232 z pézn. zm. Ustawa ta okreslana jest dalej

skrétem p.o.s.

Oplaty produktowe wigkszos¢ przedstawicieli doktryny uznaje, por. M. Gérski, Opfaty podwyz-

szone jako administracyjne sankgje finansowe za naruszanie zasad korzystania ze Srodowiska, [w:] (red.)

B. Rakoczy, M. Pchatek, Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 315 i n.

Odmienne stanowisko konsekwentnie prezentuje zob. B. Draniewicz, Oplata produktowa. Wybrane

zagadnienia prawne, ,QOdpady i Srodowisko” 2005, nr 2 oraz B. Draniewicz, Oplata produktowa,

Warszawa 2009, s. 223 i n.

Moim zdaniem sankcja prawna stanowi przejaw odpowiedzialnoéci prawnej, jednakze nie jest jej

synonimem. Zob. A. Jaworowicz-Rudolf, Instrumenty realizacji odpowiedzialnosci administracyjnej

predsigbiorcy w ochronie srodowiska, [w:] ]. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski (red.) Go-

spodarcze prawo srodowiska, Gdansk 2009, s. 86-88.

7 Zob. wyrok z dnia 15 stycznia 2007 r. (sygn. akt P 19/06, OTK z 2007 ., Nr I/A, poz. 2). W wy-
roku z dnia 22 wrzesnia 2009 r. (sygn. akt SK 3/08, OTK z 2009 r. Nr 8/A, poz. 125) Trybunat
Konstytucyjny kontynuujac dotychczasows linie orzecznicza, zwrocit uwage, ze ,(...) cechg odréz-
niajacg »kare« w rozumieniu przepiséw karnych od »kary« — sankcji administracyjnej jest to, ze
ta pierwsza musi mie¢ charakter zindywidualizowany - moze by¢ wymierzana tylko, jezeli osoba
fizyczna swoim zawinionym czynem wypelni znamiona przestepstwa (wykroczenia, przestepstwa
karnoskarbowego), natomiast ta druga moze zosta¢ natozona zaréwno na osob¢ fizyczna, jak i na
osobe prawng, stosowana jest automatycznie, z tytutu odpowiedzialnosci obiektywnej i ma przede
wszystkim znaczenie prewencyjne. Nie ma przy tym rozstrzygajacego znaczenia okoliczno$é, ze
kara administracyjna ma réwniez charakter dyscyplinujgco-represyjny. Wymierzenie optaty (...)
stanowi przejaw wladczej ingerencji paristwa w sfere praw majatkowych jednostki, ale ingerencja ta
jest konsekwencja jej niezgodnego z prawem zachowania”.
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nistracyjnego zostalo zawinione przez podmiot, w stosunku do ktérego wymierzana
jest oplata. Poglady prezentowane przez Trybunal Konstytucyjny sugeruja zatem, iz
wymierzajac oplatg podwyzszong za korzystanie ze srodowiska, o ktérej mowa w art.
276 ust. 1 p.o.§., organ administracji publicznej nie ma mozliwosci badania przyczyn,
ktére doprowadzily do tego, iz korzystanie to odbywa si¢ bez wymaganego pozwo-
lenia. Stanowisko takie prezentowane jest réwniez w piSmiennictwie, jednakze nie
znajduje potwierdzenia w obecnej linii orzeczniczej sadéw administracyjnych, gdzie
zaczgl dominowa¢ poglad, iz organ wymierzajac oplaty podwyzszone powinien bra¢
jednak pod uwage przyczyny braku wymaganego pozwolenia, ktére moga by¢ dia-

metralnie rézne.

2. Konstrukcja prawna oplaty podwyzszonej jako sankcji admini-
stracyjnej o charakterze finansowym za naruszanie zasad korzy-
stania ze Srodowiska w $wietle przepisé6w ustawy Prawo ochrony
srodowiska

W systemie polskiego prawa ochrony srodowiska oplaty podwyzszone obok admini-
stracyjnych kar pieni¢znych sa podstawowymi sankcjami administracyjnymi o cha-
rakterze finansowym za naruszanie zasad korzystania ze srodowiska. Zaliczane s do
instrumentéw finansowoprawnych ochrony srodowiska®, ktére cechuja si¢ bodzco-
wym oddzialywaniem i sg przejawem realizacji systemowej zasady ogélnej wspéicze-
snego prawa srodowiskowego, okreslanej popularnie jako zasada ,zanieczyszczajacy
placi” czyli, wedlug art. 7 p.o.s., zasady odpowiedzialnosci sprawcy zanieczyszczenia
srodowiska za konsekwencje takiego zanieczyszczenia.

Same nazwy administracyjnych sankcji finansowych wskazuja, iz charakter in-
strumentéw sankcyjnych jest zréznicowany: kary nakladane s3, co do zasady, w drodze
decyzji administracyjnej, za$ do oplat podwyzszonych, przewidywanych przepisami
p-o.$. mimo ich sankcyjnego charakteru, ma zastosowanie zasada samonaliczania, ro-
zumiana jako obowigzek samodzielnego wyliczenia naleznej oplaty przez podmiot
korzystajacy ze $rodowiska i wniesienia jej bez wezwania (w systemie rocznym, do
dnia 31 marca nast¢pnego roku) na rachunek wiasciwego urz¢du marszatkowskiego,
co odbywa si¢ pod nadzorem marszatka wojewodztwa’. Zasada funkcjonowania me-
chanizmu oplat podwyzszonych w swietle przepiséw p.o.s. jest zatem bezdecyzyjny
tryb realizacji obowiazku uiszczenia oplaty.

Zgodnie z art. 276 ust. 1 p.o.$., podmiot korzystajacy ze srodowiska bez uzy-
skania wymaganego pozwolenia lub innej decyzji, ponosi oplate podwyzszona za
korzystanie ze Srodowiska. W rozumieniu ustawy p.o.§. naruszeniem, powoduja-

8

Zob. np.: A. Lipiriski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Krakéw 2002, s. 285 i n.; A. Jaworo-
wicz-Rudolf, Ekologiczne koszty dzialania przedsighiorstwa, [w:] Przedsighiorstwo w gospodarce ryn-
kowej, ZN WSEiA 2000, nr 2,s. 127 i n.

Zob. szerzej: A. Jaworowicz-Rudolf, M. Gérski, Instrumenty finansowoprawne, [w:] M. Gérski
(red.), Prawo ochrony srodowiska, wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 149.

9
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cym sankcje w postaci oplat podwyzszonych w przypadku emisji lub poboru wody,
jest niedopelnienie obowigzku uzyskania wymaganego pozwolenia emisyjnego (na
wprowadzanie do powietrza gazéw lub pytéw lub na pobér wéd lub wprowadzanie
sciekéw do wéd lub do ziemi), a w odniesieniu do skladowania odpadéw — okreslone
sposoby nieprawidlowego postepowania z odpadami (brak decyzji zatwierdzajace;
instrukcje eksploatacji sktadowiska odpadéw jest ,inng decyzja’, o ktérej mowa w art.
276 ust. 1 p.o.§.).

W dwéch pierwszych przypadkach oplata dotyczy calej ilosci emitowanych sub-
stancji, wprowadzanych $ciekéw czy pobieranej wody i wynosi 500% stawki oplaty
podstawowej. Warto przy tym zauwazy¢, ze ustawodawca sankcjonuje formalny brak
wymaganej decyzji, zastosowana sankcja nie odnosi si¢ do skutkéw wywolywanych
w $§rodowisku przez prowadzong dziatalnos¢. W odniesieniu do post¢gpowania z od-
padami oplaty sg zréznicowane w zaleznosci od sposobu nieprawidlowego poste-
powania'®. Oplata jest ponoszona do czasu usuniecia zaniedbania badZz uzyskania
wymaganej zgody, badZ zaprzestania prowadzenia dzialalnosci i w tym zawarty jest
jej podstawowy sens sankcyjny, ale rtéwnoczesnie i bodzcowy oraz dyscyplinujacy zo-
bowigzane podmioty.

Ustawodawca nie rozstrzyga expressis verbis czy oplata podwyzszona jest oplatg
dodatkows, tzn. zobowiazany podmiot obcigzony jest oplata podstawows i podwyz-
szong (w sytuacjach, kiedy przepis naklada na niego obowiazek poniesienia takiej
oplaty), czy tez ponosi si¢ ja w okreslonych sytuacjach, zamiast oplaty zwyklej. J. Cie-
chanowicz-McLean w komentarzu do ustawy stwierdza, ze w przypadku obciazenia
obowigzkiem poniesienia oplaty podwyzszonej zobowigzany podmiot placi stawke
szesciokrotng, czyli zaréwno oplate zwykla, jak i podwyzszong''. Z pogladem tym
nalezy si¢ zgodzi¢, biorac pod uwage wykladnie systemowg przepiséw dzialu I w ty-

10 Za sktadowanie odpadéw bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukeje eksploatacji sktadowi-
ska odpadéw podmiot korzystajacy ze srodowiska ponosi oplaty podwyzszone w wysokosci 0,05
jednostkowej stawki opltaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku, za kazda dobe sktadowania.
Magazynowanie odpadéw bez wymaganej decyzji, okreslajacej sposéb i miejsce magazynowania,
traktuje si¢ jako sktadowanie odpadéw bez wymaganej decyzji zatwierdzajacej instrukeje eksploata-
qji sktadowiska. Za sktadowanie odpadéw w miejscu na ten cel nieprzeznaczonym podmiot korzy-
stajacy ze srodowiska ponosi oplaty podwyzszone w wysokosci 0,7 stawki oplaty za umieszczenie
odpadéw na sktadowisku za kazdg tone odpadéw i kazda dobe sktadowania (art. 293 ust. 3 p.o.S.).
Stawki sg zaostrzone w przypadku pozbycia si¢ odpadéw we wskazanych ustawg — p.o.§. miejscach
(wymagajacych szczegélnej ochrony, np. brzegi zbiornikéw wodnych, tereny lesne). Np. w przy-
padku pozbycia si¢ odpadéw do $rédladowych wéd powierzchniowych i podziemnych, morskich
wéd wewnetrznych lub wéd morza terytorialnego stawka oplaty podwyzszonej to 100-krotna jed-
nostkowa stawki oplaty za umieszczenie odpadéw na skladowisku. Oplaty podwyzszone stosowane
sa réwniez w odniesieniu do sktadowania odpadéw, w stosunku do ktérych obowiazujace przepisy
przewiduja zakaz ich sktadowania (art. 293 ust. 6 p.o.s.). Oznacza to, ze sktadowanie takich odpa-
déw podlega oplacie podwyzszonej nawet w sytuacji, gdy sa one sktadowane na legalnie dziatajagcym
sktadowisku.

11 J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, War-

szawa 2008, komentarz do art. 292 teza 1.
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tule V ustawy p.o.s., ktére to wprowadzaja obowigzek ponoszenia oplaty za korzysta-
nie ze srodowiska za okreslone sposoby takiego korzystania, niezaleznie od podstawy
prawnej prowadzonej dzialalnosci, a nastgpnie ustanawiaja obowiazek poniesienia
oplaty podwyzszonej, jezeli korzystanie cechuje si¢ szczegdlng wlasciwoscia — jest
prowadzone bez wymaganej decyzji. Konstruujac obowiazek poniesienia oplaty pod-
wyzszonej, przepisy nie wylaczaja obowigzku poniesienia oplaty zwyklej'?. Z drugiej
jednak strony konstrukcja obu przepiséw zawartych w art. 276 p.o.$. prowokuje do
wniosku odwrotnego — przepis ust. 2 wyraznie stwierdza, ze sankcje w postaci admi-
nistracyjnej kary pienieznej stosuje si¢ niezaleznie od obowiazku poniesienia oplaty
(podmiot ponosi oplate i uiszcza karg), zas$ dotyczacy sankeji w postaci oplat pod-
wyzszonych ust. 1 méwi wylacznie o obowigzku poniesienia oplaty podwyzszonej,
nie wspominajac o oplacie podstawowe;.

Aby unikng¢ niebezpieczenistwa traktowania oplat podwyzszonych jako swo-
istego charakteru ,oplat komercyjnych”, ktérych poniesienie zwalnia z obowiazku
przestrzegania okreslonych wymagan, ustawodawca zastrzegl, iz wniesienie oplaty
nie zwalnia z innych sankcji przewidzianych z tytulu niewypelnienia obowiazku uzy-
skania wymaganej decyzji administracyjnej, np. odpowiedzialnoéci karnej, a takze in-
nych form odpowiedzialnosci administracyjnej, w tym odpowiedzialnosci za szkody
w srodowisku.

W pismiennictwie prezentowany jest poglad, sugerowany wyznaczonymi przez
Trybunal Konstytucyjny standardami w zakresie sankcji administracyjnej, iz oplata
podwyzszona ma charakter bezwzgledny i organ wymierzajac ja nie ma mozliwosci
badania przyczyn, ktére doprowadzity do tego, iz korzystanie ze srodowiska odbywa
si¢ bez wymaganego pozwolenia. Jak wskazuje K. Gruszecki, sankcja administracyjna
jaka jest oplata podwyzszona ma charakter zobiektywizowany i jest stosowana auto-
matycznie w przypadku niewykonania przez dany podmiot obowigzkéw wynikaja-
cych z przepiséw prawa. Dla mozliwosci zastosowania sankcji administracyjnej nie
ma znaczenia okolicznosé, czy niewykonanie obowiazku przewidzianego przepisami
prawa administracyjnego zostalo zawinione przez podmiot, w stosunku do ktérego
wymierzana jest oplata®. Jego zdaniem brak jest jakichkolwiek podstaw pozwalaja-
cych na odstgpienie od obowigzku ponoszenia oplat podwyzszonych. Wskazuje, ze
z zasady praworzadnosci wynika, ze organy administracji (i nie tylko) zobowiazane
s3 z urzgdu do przestrzegania przepiséw prawa, a skoro te nie przewidujg mozliwo-
$ci odstgpienia od obowiazku wniesienia oplat podwyzszonych, to oznacza, ze usta-
wodawca ich po prostu nie przewidzial i nie moga by¢ wyinterpretowane. Dodaje,
ze w sytuacji nieprawidiowosci w pracach organéw upowaznionych do wydawania
pozwoleni na korzystanie ze srodowiska, ktére uniemozliwiaja uzyskanie zaintereso-
wanym pozwoleri o czasie, ze wzgledu na przewlekto$¢ postepowania, powinny znaj-

12 M. Gérski, op. cit.,s. 317.
13 Por. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, LEX 2008, wyd. II, komentarz do art. 276.
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dowa¢ zastosowanie $rodki dyscyplinujace, takie jak np. zazalenie na niezalatwienie
sprawy w terminie, o ktérym mowa w art. 37 § 1 k.p.a.

3. Wymierzanie oplaty podwyzszonej w linii orzeczniczej sadéw
administracyjnych

Na tle odmiennej wykiadni art. 276 ust. 1 p.o.§. w orzecznictwie sagdéw administra-
cyjnych ujawnily si¢ rozbiezne stanowiska dotyczacego tego, czy organ administracji
publicznej, wymierzajac podwyzszong oplate za korzystanie ze $srodowiska bez uzy-
skania wymaganego pozwolenia, powinien bra¢ pod uwage przyczyny braku tego
pozwolenia.

W czesci orzeczeri sadéw administracyjnych przyjeto, ze obowiazek uiszcze-
nia podwyzszonej oplaty za korzystanie ze srodowiska bez pozwolenia ma charakter
obiektywny, tj. wynika z samego faktu korzystania ze $rodowiska bez wymaganego
pozwolenia. Fakt ten zwalnia organ administracji publicznej, prowadzacy postgpo-
wanie na podstawie art. 276 ust. 1 p.o.s., z obowiazku badania przyczyn braku po-
zwolenia. W wyroku z dnia 17 marca 2006 r. Naczelny Sad Administracyjny uznal,
ze art. 276 ust. 1 p.o.$. nie uzaleznia obowiazku ponoszenia podwyzszonych oplat
od tego, z jakich przyczyn podmiot korzystajacy ze srodowiska bez pozwolenia nie
posiadat takiego pozwolenia'*. Réwniez w wyroku z dnia 25 listopada 2009 r. (sygn.
akt IT OSK 1823/08) w slad za pismiennictwem NSA przyjal, iz w przepisach art.
276 ust. 11art. 292 p.o.$. nie ma jakichkolwiek podstaw do formulowania przestanek
pozwalajacych na odstapienie od obowiazku oplat podwyzszonych. Wskazany nurt
orzeczniczy podtrzymany zostal w wyroku NSA z dnia 30 wrzesnia 2010 r. (sygn.
akt IT OSK 1401/09). W wyroku tym NSA wskazal, iz sformutowanie przepisu ar-
tykulu 276 ust.1 p.o.$. jest kategoryczne, jego brzmienie nie daje zadnych mozliwosci
warto$ciowania przyczyn korzystania ze srodowiska bez zezwolenia. Zdaniem sadu

(...) Samo tylko korzystanie ze $rodowiska bez pozwolenia lub innej decyzji
pociaga za sobg konieczno$é¢ poniesienia oplaty podwyzszonej. Brzmi on bowiem
«ponosi» oplate podwyzszona, nie uzywa sformutowania np. «moze poniesé», «organ
moze wymierzyé», itp. Nie ma zatem miejsca w postepowaniu o poniesienie podwyz-
szonej oplaty za korzystanie ze srodowiska bez pozwolenia na rozwazanie przyczyn
nie posiadania tego pozwolenia. Podwyzszona oplata nie jest uzalezniona od stopnia
winy korzystajacego ze srodowiska, przyczynienia si¢ innego podmiotu do tego faktu,
tylko od braku pozwolenia.

W orzecznictwie prezentowane byly jednak takze poglady, ze rozstrzygajac
sprawe na podstawie art. 276 ust. 1 p.o.§. nalezy bra¢ pod uwage nie tylko sam fakt
braku pozwolenia, lecz tez przyczyny jego braku. W wyroku z dnia 1 czerwca 2010 r.
(sygn. akt IT OSK 871/09) skiad orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego

uznal, iz:

1 Sygn. akt IT OSK 646/05, Lex nr 198331.
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(...) w celu okreslenia znaczenia pojecia «braku wymaganego pozwolenia» na-
lezy oprzeé si¢ na wyktadni systemowej. Trzeba bowiem wzia¢ pod uwage przyczyny
braku wymaganego pozwolenia na wprowadzanie gazéw i pytéw do powietrza oraz
ustali¢ przestanki, ktére to spowodowaty. Dlatego biorac pod uwage stan faktyczny
przedmiotowej sprawy nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze skarzgca spélka nie ponosi
odpowiedzialnosci za brak przedmiotowego pozwolenia sektorowego, poniewaz jest
to wynik przewleklosci postepowania wlasciwego organu administracji publicznej.”®

Analogiczny poglad prawny zostal zaprezentowany przez NSA w wyroku
z dnia 20 kwietnia 2010 r. (sygn. akt II OSK 785/09).

W prawomocnym wyroku z dnia 19 maja 2008 r.'® Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w L.odzi stwierdzil, ze sam fakt korzystania z zasobéw srodowiska bez
wymaganego prawem pozwolenia nie jest wystarczajaca przeslanka zastosowania
sankcji w postaci podwyzszonej oplaty. Zdaniem sadu nalezy zindywidualizowaé
przypadki braku pozwolenia. W kazdym indywidualnym przypadku organ admi-
nistracji obowiazany jest zbada¢, czy korzystanie ze Srodowiska bez wymaganego
pozwolenia wynika z dzialania lub zaniechania korzystajacego. Okolicznoscia de-
cydujaca o zastosowaniu podwyzszonej oplaty powinno by¢ zatem np. niezlozenie
wniosku wraz z konieczng dokumentacja, czy tez ztozenie kolejnego wniosku w ter-
minie tak bliskim wygasniecia dotychczasowego pozwolenia, ze nie jest mozliwe
uzyskanie zgody na emisje w odpowiednim czasie. Natomiast brak decyzji, gdy jej
wydanie jest zalezne wylacznie od podmiotu ubiegajacego si¢ o pozwolenie, nie po-
winien przesadza¢ o automatycznym wymierzeniu podwyzszonej oplaty.

Ujawnione w orzecznictwie sadéw administracyjnych istotne rozbieznosci in-
terpretacyjne i brak konsekwencji w linii orzeczniczej sktonity w 2011 r. Rzecznika
Praw Obywatelskich do zlozenia wniosku, by powigkszony sktad Naczelnego Sadu
Administracyjnego rozstrzygnal zagadnienie prawne, czy w sprawie dotyczacej wy-
mierzenia podwyzszonej oplaty za korzystanie ze srodowiska sam fakt korzystania ze
srodowiska bez pozwolenia stanowi wystarczajaca przestanke wymierzenia tej oplaty
czy tez organ administracji publicznej powinien bada¢ réwniez przyczyny braku po-
zwolenia”. Rzecznik Praw Obywatelskich zaznaczyl, iz w jego ocenie nalezy przy-
chyli¢ si¢ do tego kierunku wykladni art. 276 ust. 1 p.o.s., ktéry dopuszcza w toku

postepowania prowadzonego w sprawie wymierzenia podwyzszonej oplaty za korzy-

5 Orzeczenie NSA zastuguje na uwage réwniez z innego wzgledu. Sad odniést si¢ bowiem do for-

malnoprawnej kwestii skutku uptywu okresu, na jaki zostalo wydane pozwolenie. Zdaniem sadu
uplyw okresu, na jaki zostalo wydane pozwolenie, powoduje skutek materialnoprawny w postaci
wygasniecia uprawnienia. Natomiast nie oznacza to, ze nastepuje skutek procesowy w postaci wy-
eliminowania decyzji administracyjnej z obrotu prawnego. Aby to nastapito, organ wiasciwy do wy-
dania pozwolenia powinien w osobnej decyzji stwierdzi¢ wygasniecie pozwolenia. Konkludujac, sad
podkreslil, ze nie moze by¢ wymierzona oplata podwyzszona, jezeli termin, na jaki zostalo wydane
pozwolenie, uplynal, lecz nie zostata wydana decyzja stwierdzajaca wygasnigcie pozwolenia.

16 Sygn. akt II SA/E.d 237/08, LexPolonica, nr 1978002.

7 RPO-675468-V-1I/ST.
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stanie ze srodowiska badanie przyczyn, ktére spowodowaly, iz podmiot korzystajacy
ze §rodowiska czyni to bez pozwolenia.

12 grudnia 2011 r. Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu s¢dziéw
podjal uchwale, w ktérej stwierdzil, ze przepis art. 276 ust. 1 p.o.$. nalezy interpre-
towa¢ zgodnie z wyktadnig systemowg i celowosciows. Stad tez, jak podkreslono
w uzasadnieniu, w sprawie o wymierzenie oplaty podwyzszonej za korzystanie ze
srodowiska bez wymaganego pozwolenia lub innej decyzji, o ktérej mowa w art. 276
ust. 1 p.o.$., przyczyna braku pozwolenia moze mie¢ znaczenie, jezeli podmiot ko-
rzystajacy ze $rodowiska na podstawie wymaganego pozwolenia wystapil o wydanie
pozwolenia na kolejny okres'.

Z interpretacja przedstawiong przez Naczelny Sad Administracyjny nalezy si¢
w pelni zgodzi¢. Komentowana uchwala napawa optymizmem, ze orzecznictwo s3-
déw administracyjnych nie tylko bierze pod uwagg literalne brzmienie przepiséw, ale
zwraca réwniez uwage na realia postgpowari administracyjnych. Sytuacje braku po-
zwolenia moga by¢ bowiem diametralnie rézne. Wymierzenie podwyzszonej oplaty
srodowiskowej powinno nastapi¢ w stosunku do podmiotu, ktéry rozpoczal dziatal-
no$¢ i nie uzyskal jeszcze odpowiedniej decyzji. To samo bedzie dotyczy¢ podmiotu,
w stosunku do ktérego uchylono decyzj¢ lub w przypadku ktérego uplynal termin
obowiazywania decyzji. Zdecydowanie odmienna sytuacja bedzie miala miejsce, gdy
co prawda termin obowiazywania decyzji uptynal, ale wniosek o jej wydanie zostat
zlozony w czasie obiektywnie umozliwiajacym wydanie kolejnego pozwolenia jesz-
cze przed tym terminem.

Cytowana wyzej uchwata NSA dotyczy co do zasady wystapienia przewleklosci
postepowania z winy organu. Jednak w moim przekonaniu, analogicznie nalezy bra¢
pod uwage sytuacje, gdy do postepowania wstapia inne podmioty, ktére nie beda
mialy charakteru strony, lub ich zarzuty okaza si¢ nieuzasadnione. Moze to mie¢
istotny wplyw na chwile wydania decyzji, ktéra miataby charakter ostateczny. Z dru-
giej jednak strony, podmiot korzystajacy ze srodowiska, aby uniknaé¢ koniecznosci
uiszczenia oplaty podwyzszonej, powinien zlozy¢ do organu taki wniosek, ktéry be-
dzie spelnial wszelkie ustawowe wymagania. Jesli bowiem okaze sig¢, Ze wniosek byt
nickompletny i wymagal jego uzupelniania, przed koniecznoscia uiszczenia oplaty
podwyzszonej nie powinna chroni¢ nawet przewleklos¢ postgpowania, ktérej dopu-
$citby sie organ.

Precedensowy wymiar maja wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
22 stycznia 2014 r. w sprawach II OSK 1959/12 oraz IT OSK 1960/12, w ktérych to
sad rozstrzygnal na korzys¢ spétki wodnej w Bydgoszczy spér z organami ochrony
srodowiska o oplaty podwyzszone za korzystanie ze srodowiska. Przedmiotem sporu
byla niebagatelna kwota ponad 25 mln zt, jaka Marszalek Wojewddztwa Kujaw-
sko-Pomorskiego natozyt w 2011 r. na spétke na skutek uchylenia w roku 2010
pozwolenia wodnoprawnego obowigzujacego od roku 2006. Spétka w oparciu o to

8 Sygn. akt IT OPS 2/11.
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pozwolenie odprowadzala oczyszczone $cieki do rzeki Wisty. W roku 2010 dopa-
trzono si¢ wadliwosci tego pozwolenia i z urzgdu stwierdzono jego niewaznosc.
Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej potwierdza wadliwo$¢ od dnia jej
wydania i wywoluje skutki wstecz (ex zunc), wigc w tym stanie faktycznym Marszatek
Wojewédztwa Kujawsko-Pomorskiego potraktowal spétke jak podmiot, ktéry nigdy
nie uzyskal wymaganej prawem decyzji sSrodowiskowej i naliczyt oplaty podwyzszone
od roku 2006, wskazujac, iz nie ma przepiséw pozwalajacych organom uwzglednia¢
przyczyny, dla ktérych dany podmiot nie uzyskat lub utracit wymagane pozwolenie
na korzystanie ze srodowiska i w zwiazku z tym nie ma podstaw odstapienia od na-
lozenia optat podwyzszonych.

Nalezy podkresli¢, iz wskazane orzeczenia NSA w tej sprawie maja doniosty
wymiar o charakterze precedensu, gdyz przesadzaja na gruncie aktualnego brzmienia
p.o.$. mozliwos$¢ uwzgledniania takich przyczyn przez organy ochrony $rodowiska
i w konkretnych sprawach uzasadnia¢ beda mogty odstapienie od automatycznego
i czesto niestusznego lub po prostu niesprawiedliwego naktadania oplat podwyz-
szonych. Ponadto przedmiotowe orzeczenia potwierdzaja poglad, ze adresat decyzji
administracyjnej dzialajacy na jej podstawie nie moze ponosi¢ negatywnych skutkéw
pozniejszego stwierdzenia jej niewaznosci. O ile poglad ten byl konsekwentnie wy-
razany przez sady chocby w orzeczeniach dotyczacych prawa budowlanego (np. kwe-
stia oplat legalizacyjnych za obiekty wzniesione na podstawie pézniej uchylonych
pozwoleni na budoweg), to brak bylo takiej wypowiedzi w orzecznictwie dotyczacym
decyzji srodowiskowych.

4. Podsumowanie

Sankcja administracyjna ze swej natury ma motywowac do postaw legalistycznych.
Podstawowymi funkcjami sankcji administracyjnych w ochronie $rodowiska jest
funkcja prewencyjna, wychowawcza, a takze represyjna. Problem pojawia si¢ jednak
wéweczas, gdy obiektywnie niezgodne z prawem dzialanie podmiotu podlegajacego
sankcji nie wynika z jego zachowania, lecz zaniechari lezacych po stronie organu
administracji publicznej, polegajacych na niewydaniu w przewidzianym przez prawo
terminie decyzji administracyjnej w sprawie pozwolenia na korzystanie ze srodowi-
ska, czy tez na blgdnej ocenie stanu faktycznego, materialu dowodowego, blednej wy-
ktadni przepiséw itd. W moim przekonaniu w sytuacji, gdy podmiot korzystajacy ze
srodowiska dolozyl nalezytej starannosci ubiegajac si¢ o kolejne pozwolenie, sankcja
administracyjna w postaci oplaty podwyzszonej, ktéra jest bezposrednim skutkiem
naruszenia prawa przez organ administracji publicznej w oczywisty sposéb godzi
w zasadg zaufania uczestnikéw postgpowania do organéw wladzy publicznej, wyra-
zong w tresci art. 8 k.p.a. Trudno jest postulowa¢, by odpowiedzialno$¢ administra-

19 Zob. szerzej: A. Jaworowicz-Rudolf, Funkge sankeji administracyjnych w ochronie srodowiska, [w:]
(red.) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, op. ciz.,s. 218 i n.
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cyjna funkcjonowala na zasadzie winy, jednakze uwazam, ze w stosunkowo rzadkich
w praktyce przypadkach, gdy posiadacz instalacji dochowal wszelkiej starannosci,
aby uzyskac ostateczng decyzje¢ w terminie, a wylaczna odpowiedzialno$é za brak po-
zwolenia spoczywa na organie administracji, w demokratycznym paristwie prawnym
powinna byé zagwarantowana mozliwo$¢ uniknigcia zaplaty oplaty podwyzszone;.
Nalezy zatem przyjaé, ze organ administracji publicznej, prowadzac postepowanie
w sprawie oplaty podwyzszonej, powinien mie¢ na uwadze nie tylko tres¢ art. 276
ust. 1 p.o.$., lecz takze tres¢ art. 8 k.p.a., ktéry nawigzuje wprost do konstytucyjnej
zasady ochrony zaufania do paristwa i prawa stanowigcej element skladowy zasady
demokratycznego paristwa prawnego, zawartej w art. 2 Konstytucji RP. Tres¢ tej za-
sady oznacza®, ze w demokratycznym paristwie prawnym stanowienie i stosowanie
prawa nie moze by¢ swoista pulapka dla obywatela i Ze obywatel powinien mieé
mozliwo$¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na negatywne skutki
prawne swoich decyzji i dzialaii niemozliwe do przewidzenia w chwili podejmo-
wania decyzji*!. Zasada ochrony zaufania obywatela nakazuje tez organom wladzy
publicznej dziata¢ uczciwie i przewidywalnie.

Co prawda bezkrytyczna interpretacja tresci art. 276 ust. 1 p.o.§. prowadzi do
wniosku, ze wymierzenie oplaty podwyzszonej za korzystanie ze $rodowiska naste-
puje bez wzgledu na towarzyszace tej sytuacji okolicznosci. Ustawodawca uzyl bo-
wiem stowa ,ponosi”, nie wskazujac aby organ ochrony $rodowiska mial mozliwos¢
jakiejkolwiek oceny zasadno$ci wymierzenia tej oplaty, jednakze stosujac art. 276 ust.
1 p.o.$. nalezy mie¢ na uwadze réwniez i to, ze przepis ten nie moze, przez wzglad
na zasad¢ ochrony zaufania obywateli do paristwa i prawa, sta¢ si¢ swoista pulapka
zastawiong na podmiot, ktéry korzysta ze srodowiska. Podmiot ten nie moze zosta¢
obcigzony bardzo dotkliwg administracyjna odpowiedzialno$cig za niesprawne funk-
cjonowanie administracji publiczne;.

2 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95, OTK z 1996 .
Nr 6, poz. 52.

2 Zob. szerzej: A. Nalecz, Sankcje administracyjne w swietle Konstytucji RP, [w:] (red.) M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki, op. ciz., s. 640.
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Funkcja $srodowiskowa gospodarstw rolnych

1. Zré6wnowazony rozwoj rolnictwa

Rolnictwo stanowilo i nadal stanowi dziatalno$¢ determinujaca warunki przetrwania
i rozwoju spolecznosci ludzkich. Jako podstawowa forma aktywnosci czlowieka na
przestrzeni wiekéw przechodzilo gruntowne zmiany organizacji i funkcjonowania.
Ostatnie fazy tych przemian wigza si¢ z industrializacja rolnictwa i modernizacja
powodowang przez postep biologiczny, technologiczny oraz funkcjonalny. W konse-
kwencji wieloletniej, nie do korica kontrolowanej intensyfikacji dzialalnosci rolniczej,
mozliwosci produkeyjne wielokrotnie przekroczyly potrzeby konsumentéw, wypa-
czyly reguly rynkowe, spowodowaly rabunkows eksploatacj¢ sSrodowiska oraz wywo-
taly dysproporcje spoteczne. Konieczne okazaly si¢ daleko idace zmiany, tak w samej
organizacji produkciji rolnej, jak i funkcji przypisywanych rolnictwu.

Wospélezesne zalozenia rozwoju rolnictwa oparte zostaly na koncepcji zréwno-
wazonego i trwalego rozwoju oraz wielofunkcyjnosci gospodarstw rolnych. Pierwsza
probe zdefiniowania zréwnowazonego rozwoju podjeta Organizacja ds. Wyzywienia
i Rolnictwa ONZ (FAO), ktéra w roku 1987 okreslita zréwnowazy rozwdéj rolnic-
twa, jako takie wykorzystanie i konserwacj¢ zasobéw naturalnych oraz zorientowa-
nie technologii i instytucji, aby osiagna¢ i utrzymac zaspokajanie ludzkich potrzeb
obecnego i przyszlych pokoleri. Taki rozwéj w rolnictwie, lesnictwie i ryboléwstwie,
konserwujac glebe, zasoby wodne, rosliny oraz genetyczne zasoby zwierzat, nie de-
graduje s$rodowiska, wykorzystuje odpowiednie technologie, jest Zywotny ekono-
micznie i akceptowany spotecznie *. Swiatowa Komisja ds. Srodowiska Naturalnego
i Rozwoju w roku 1996 uznala, ze sednem koncepcji trwalego i zréwnowazonego
rozwoju jest zaspokojenie potrzeb obecnego pokolenia, nie ograniczajac jednoczesnie

1 Szerzej: J. Wilkin, Podstawy strategii zintegrowanego rozwoju rolnictwa i obszardw wiejskich w Polsce,

‘Warszawa 2003.
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mozliwosci zaspokajania potrzeb przysztych pokoler. Zasada ta wymaga przestrze-
gania réwnowagi w trzech podstawowych sferach, to jest ekonomicznej, sSrodowisko-
wej i spoleczne;.

Dalszg konkretyzacje koncepcji zréwnowazonego oraz wielofunkcyjnego roz-
woju rolnictwa pojeto piSmiennictwo, przede wszystkim nauk ekonomicznych?.
Mimo pojawiajacych si¢ pewnych réznic, co od zakresu omawianego pojecia, dosé
powszechnie przyjmuje si¢, ze rolnictwo zréwnowazone jest nowoczesng koncepcja
programowania rozwoju, ktéry kojarzy cele produkcyjne z wymaganiami srodowi-
skowymi. Zréwnowazony rozwdj skierowany jest na harmonizowanie celéw spo-
tecznych, ekonomicznych i ekologicznych, prowadzacych do wzrostu jakosci zycia
w terazniejszosci, z zachowaniem mozliwosci zaspokajania potrzeb ludzkich w przy-
szloéci®. Postulowane jest dalsze poszerzenie koncepcji rozwoju zréwnowazonego
i trwalego, w ktérym poza dotychczasowymi aspektami oddziatywania (spotecznymi,
gospodarczymi, srodowiskowymi) ujete zostang takze nowe wymiary, takie jak rozwdj
instytucjonalny, technologiczny, przestrzenny, kulturowy i etyczny*. Zdecydowanie
najszerzej koncepcje zréwnowazonego rozwoju rolnictwa traktuje J. Wilkin, wskazu-
jac na konieczno$¢ przechodzenia od polityki sektorowej do polityki zintegrowanego
rozwoju obszaréw wiejskich. W strategii i polityce zintegrowanego rozwoju rolnic-
twa i obszaréw wiejskich proponuje przyjecie pewnej hierarchii celéw rozwojowych.
I tak, jako cel pierwszy wskazuje rozwdj i wszechstronne wykorzystanie zasobéw
ludzkich na obszarach wiejskich; dalej, podnoszenie jakosci kapitatu ludzkiego i ka-
pitalu spolecznego; instytucjonalizacje dialogu spolecznego mig¢dzy interesariuszami
zamieszkujacymi obszary wiejskie, organizacji spolecznych i politycznych zajmu-
jacych si¢ problematyka rozwoju wsi i rolnictwa; nadto, stworzenie odpowiednich
i wzmocnienie istniejgcych instytucji niezb¢dnych dla zintegrowanego rozwoju ob-
szaréw wiejskich; opracowanie odpowiedniej strategii i polityki rozwoju oraz sys-

2 M. Adamowicz dokonat przegladu stanowisk piémiennictwa w zakresie zréwnowazonego rozwoju

rolnictwa w publikacji, Zréwnowazony i wielofunkcyjny rozwdj rolnictwa a agronomia, ,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” Lublin—Polonia, Sectio E, vol. LX 2005, s. 71-91; zob.
tez: M. Adamowicz, M. Zwoliniska-Ligaj, Koncepcja wielofunkcyjnego jako element zrownowazonego
rozwoju obszaréw wiefskich, PEFIM 2008, nr 51,s. 11-19.

S. Zawisza, Zarzqdzanie zréwnowazonym rozwojem obszaréw wiejskich, Bydgoszcez 2004; M. Ada-
mowicz, Rola polityki agrarnej w zréwnowazonym rozwoju obszardw wigjskich, ,Roczniki Naukowe”,
seria I122000,nr 1,s. 69-81. Natomiast A. Wos [w]: Rolnictwo zréwnowazone, Encyklopedia Agro-
biznesu, Warszawa 1998, wskazuje na nastepujace cechy wyrdézniajace zréownowazone rolnictwo: 1)
zasoby naturalne powinny by¢ wykorzystywane tak, aby zachowana byla ich samoodnawialnos¢
2) przyrost produkcji zywnos$ci musi chronié¢ zasoby i zachowac ich wysoka jakos¢ dla przysztych
pokolen, 3) musi wystapic¢ symbioza celéw produkeyjnych i ekologicznych, 4) zarzadzanie zasobami
naturalnymi umozliwia zaspakajanie potrzeb, zachowujac wysoka jakos¢ srodowiska naturalnego
i chronigc jego zasoby oraz 5) rolnictwo wykazuje mata podatno$é na wahania i wstrzasy.

Zob. J.L. Sieminski, Koncepeje ,instainable development” rozwoju zréwnowazonego i trwalego ob-
szardw wiejskich w Polsce (szanse i mozliwosci), Referat Konferencji IUNG w Putawach, cyt. za
M. Adamowiczem, Zréwnowazony i wielofunkcyjny.



FunkcjA SRODOWISKOWA GOSPODARSTW ROLNYCH 69

temu publicznego wsparcia dla rolnictwa i obszaréw wiejskich; a takze stworzenie
mechanizmu zarzadzania publicznego zasobami wiejskimi, ktére nie poddaja si¢ me-
chanizmom regulacji rynkowej, a sa niezb¢dne dla podtrzymania zainteresowania
rolnikéw nie tylko produkcja rolng, ale takze rozwojem pozaprodukcyjnych funkeji
rolnictwa i obszaréw wiejskich®.

W pewnym uogdlnieniu mozna, zatem przyjac, ze najnowsza koncepcja rol-
nictwa zréwnowazonego przekracza ramy samego rolnictwa, jako dzialu gospodarki
i ma charakter wieloplaszczyznowy.

2. Wielofunkcyjno$é¢ rolnictwa oraz gospodarstw rodzinnych

Widrozenie koncepcji zréwnowazonego rozwoju rolnictwa wymagato zmiany zasad
dzialalnosci gospodarstw rolnych oraz odmiennego od dotychczasowego pojmowa-
nia funkcji, jakie realizowane sg w takich jednostkach gospodarczych. Tradycyjna
funkcja produkcyjna musiata sta¢ si¢ tylko jedng z wielu, zwigzanych z zaspokaja-
niem potrzeb publicznych. Nowe oczekiwania $rodowiskowe i spoleczne, jak tez
poszukiwanie dodatkowych Zrédet dochodéw przez rolnikéw i ich rodziny, uksztat-
towaly model wielofunkcyjnych gospodarstw rolnych®.

Pojecie wielofunkcyjnosci jest definiowane i interpretowane na rézne sposoby.
Bywa utozsamiane z pojeciami, takimi jak dywersyfikacja produkeji czy wieloak-
tywnos¢ (wielozawodowos¢) producentéw rolnych. Dywersyfikacja, dotyczy miejsca
pracy (produkcji) i oznacza poszerzenie wachlarza wytwarzanych produktéw i ustug
na sprzedaz. Wieloaktywno$¢ zas jest okreslana jako kombinacja dziatalnosci rol-
niczych i nierolniczych wykonywanych przez rolnikéw lub czlonkéw gospodarstwa
domowego rolnikéw. Oznacza laczenie dochodéw rolniczych z dochodami spoza
gospodarstwa rolnego. Rézne formy rolniczej i pozarolniczej aktywnosci moga by¢
zrédiem réznorodnych funkcji, ktére zaspokajaja potrzeby spoteczne’.

3. Wspélczesne funkcje gospodarstw rodzinnych

Rolnictwo europejskie przez lata gospodarowania stworzylo specyficzne $rodowi-
sko przyrodnicze, charakteryzujace si¢ bogatymi ekosystemami stanowigcymi po-
laczenie srodowisk naturalnych (dzikich) i rolniczo przeksztalconych, na ktérych
zgodnie z koncepcja zréwnowazonego rozwoju, prowadzone muszg by¢ czynnosci

> Por.]J. Wilkin, op. cit., Warszawa 2003.

¢ Zagadnienia prawne wielofunkcyjnosci gospodarstw rodzinnych stanowia przedmiot ekspertyzy:

B. Jezynska, Wspdlczesne funkceje gospodarstw rodzinnych. Zagadnienia prawne, Opinia zlecona, Biuro
Analiz i Dokumentacji. Zesp6l Analiz i Opracowan Tematycznych Senatu RP, styczen 2014, OE-
214, Warszawa 2014, s. 1-19.

” G.Durand, G. van Huylenbroeck, Mulitfunctional and rural development: A general framework [in:]
Multifunctionality Agriculture. A New Paradigm for European Agriculture and Rural Development,
2003, Ashgate 1-16.



70 Beata JEZyiska

gospodarcze zwigzane z produkcja zywnosci wraz z dzialaniami proekologicznymi
zapobiegajacymi degradacji i erozji gruntéw, ochrong krajobrazu oraz zapobiega-
niem wyludnianiu terenéw wiejskich. Koncepcja wielofunkceyjnego rolnictwa przy-
jeta zostala na mocy postanowien szczytu w Luksemburgu w 2003 r., a nastepnie
zostala sprecyzowana w ramach Strategii Lizboniskiej w roku 2005 #. Dalsze zmiany
wprowadzone zostaly po dokonaniu w roku 2008 przegladu wspélnej polityki rolnej,
ktérego wyniki staly si¢ podstawa do przyjecia dokumentéw modyfikujacych do-
tychczasowe strategiczne wytyczne’ oraz priorytety europejskiej gospodarki rolnej,
konsolidujac je z szerzej zakrojonymi celami polityki spoteczno-gospodarczej Unii
Europejskiej®. Lista dotychczasowych priorytetéw WPR zostala poszerzona o tzw.
»nowe wyzwania” koncentrujace si¢ na przeciwdzialaniu zmianom klimatycznym,
zachowaniu réznorodnosci biologicznej, propagowaniu wytwarzania energii odna-
wialnej oraz prowadzeniu racjonalnej gospodarki wodne;j. ,Nowe wyzwania” wyzna-
czyly dodatkowe plaszczyzny oddziatywania wspdlnej polityki rolnej oraz nalozyly
nowe funkgje, jakie realizowa¢ maja gospodarstwa rolne.

Kolejne poszerzenie funkcji rolnictwa ustalil Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komi-
tetu Regionéw z dnia 18 listopada 2010 r.. WPR do 2020 r.: sprosta¢ wyzwaniom
przysziosci zwigzanych z Zywnoscia, zasobami naturalnymi oraz aspektami teryto-
rialnymi'!. Komisja przyjela, ze rolnictwo jest integralng czgscia gospodarki i euro-
pejskiego spoleczenstwa. Aktywne gospodarowanie zasobami stanowi za§ kluczowy
srodek do zachowania krajobrazu wiejskiego, utrzymania réznorodnosci biologicznej
oraz fagodzenia klimatu. Oslabienie, czy ograniczenie europejskiej aktywnosci rolnej
pociagnetoby negatywne skutki, tak dla sektora produkcyjnego, jak i sektoréw poza-
rolniczych, takich jak turystyka, transport oraz ustugi publiczne i lokalne. Wspélna
polityka rolna wdrozy¢ miala mechanizmy poprawiajace konkurencyjnos¢ produkeji,
przeciwdzialajace zmianom klimatu i utracie bioréznorodnosci oraz zmierzajace do
utrzymania réownowagi terytorialnej i spolecznej. Zmiany mialy promowaé wytwa-
rzanie zréznicowanej zywnosci wysokiej jakosci, produkowanej w sposéb zréwnowa-
zony. Normatywnie, nowe zalozenia ujete zostaly w rozporzadzeniach Parlamentu
i Rady z 2013 r. tworzacych tzw. Pakiet legislacyjny Wspdlnej Polityki Rolnej 2020*.

8 Komisja Europejska, Plan dzialai w zakresie pomocy patistwa. Dokument koricowy, KOM 2005,

Bruksela 7.6.2005.

Decyzja Rady z dnia 19 stycznia 2009 r. zmieniajaca decyzje 2006/144/WE w sprawie strategicznych

wytycznych Wspélnoty dla rozwoju obszaréw wiejskich, Dz.Urz. L 30,z 31.1.2009, s. 112 -115.

Zob. Komunikat Komisji Europejskiej, Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowa-

Zonego rozwoju spryjajgcego wiqczeniu spolecznemu, Bruksela dnia 3.3.2010r. KOM (2010) 2020

wersja ostateczna.

" Bruksela 18.11.2010 KOM (2010) 627 wersja ostateczna.

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz

9
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Uwzgledniajac dotychczasowe wymagania oraz najnowsze zalozenia wspdlnej
polityki rolnej, wielofunkcyjno$¢ gospodarstw rolnych ma charakter wieloplasz-
czyznowy, pozwalajacy na sklasyfikowanie najwazniejszych aktywnosci rolniczych
w pewne kategorie. Jakkolwiek, dokonana klasyfikacja nie ma charakteru wyczer-
pujacego i zupelnego, to jednak pozwala na zobrazowanie wielosci i réznorodno-
§ci pelnionych przez gospodarstwa rolne spolecznych i gospodarczych funkeji.
Przedmiotem niniejszego opracowania jest funkcja srodowiskowa, majaca obecnie
szczegdlne znaczenie dla mechanizméw interwencyjnych i wspierajacych wspélna
polityke rolng. Oméwienie zalozen i znaczenia funkeji srodowiskowej wymaga jed-
nak zwigzlego wskazania pozostatych funkcji petnionych przez gospodarstwa rolne,
poniewaz we wszystkich funkcjach na producentéw rolnych nalozone zostaty obo-
wiazki prosrodowiskowe.

3.1. Funkcja produkcyjna gospodarstw rolnych

Funkcja produkeyjna gospodarstw przesadza o rolniczym charakterze danej jednostki
produkcyjnej. Dla uznania za gospodarstwo rolne konieczne jest, cho¢ w minimal-
nym zakresie, wykonywanie funkcji produkcyjnej. Polega na wytwarzaniu zywnosci
i produktéw niezywnosciowych z uwzglednieniem parametréw ilosciowych, jako-

Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustana-
wiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.Urz. UE L 3467 z 20.12.2013,s. 320;
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013r.
w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na Rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005,
Dz.Urz. UE L 347,20.12.2013, s. 487; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013r. w sprawie finansowania wspélnej polityki rolnej, zarzadzania
nig i monitorowania jej oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94,
(WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008, Dz.Urz.UE L
347, 20.12.2013, s. 549; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikéw
na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dz.Urz. UE L 347,20.12.2013,
s. 608; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia
2013r. ustanawiajace wspélng organizacje rynkéw produktéw rolnych oraz uchylajace rozporza-
dzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007,
Dz.Urz. UE L 347 20.12.2013, s. 671; Rozporzadzenie (UE) NR 1310/2013 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace niektdre przepisy przejéciowe w sprawie
wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na Rzecz Rozwoju Ob-
szaréw Wiejskich (EFRROW) oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1305/2013 Parlamentu
Europejskiego i Rady w zakresie $rodkéw i ich rozdzialu w odniesieniu do roku 2014, a takze
i zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 oraz rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013,
(UE) nr 1306/2013 i (UE) nr 1308/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady w zakresie ich stoso-
wania w roku 2014, Dz.Urz. UE L 347,20.12.2013, s. 865.
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§ciowych, zréznicowaniu oraz zapewnieniu bezpieczeristwa zywnosciowego. Funkcja
produkeyjna rolnictwa ksztaltowana jest wymaganiami konsumentéw oraz zmia-
nami w agrobiznesie i systemach dystrybucji towaréw. Funkcja produkcyjna niesie
za sobg skutki spoleczne zwigzane z wykorzystaniem zasobéw, okresla miejsce i rolg
rolnictwa w gospodarce narodowej. Funkcja produkcyjna nalezy do najstarszych
i tradycyjnie realizowanych w gospodarstwach rolnych. Polega ona na wytwarza-
niu produktéw zywnos$ciowych lub pasz i wiaze si¢ z obstuga cykléw biologicznych
(w calosci, okreslonej czesci lub wskazanych czesciach). Warunki prowadzenia dzia-
talnosci rolniczej sa prawnie regulowane w nader obszernym zakresie, zwlaszcza co
do gospodarki i obrotu gruntami rolnymi, trybu i zasad zawierania uméw produk-
cyjnych, wprowadzania produktéw do obrotu, certyfikacji i oznakowari produktéw,
wymagan zdrowotnych i bezpieczeristwa konsumentéw, ochrony weterynaryjnej oraz
udzielania $rodkéw wsparcia finansowego czy realizacji programéw operacyjnych
i srodowiskowych. Podkresli¢ nalezy, ze dzialalnos¢ rolnicza — funkcja produkcyjna,
w mys$l najnowszych regulacji, wykonywana moze by¢ tylko przez rolnikéw aktyw-
nych zawodowo, a uzyskanie takiego statusu wigze si¢ z zachowaniem, co najmniej
wymagan okreslanych zasada cross compliance, ktérej zasadniczy trzon stanowia wy-
magania srodowiskowe, zwigzane z utrzymaniem gruntéw w dobrej kulturze rolnej,
zachowaniem wymagan zdrowotnych i bezpieczenstwa produktéw oraz dobrostanu
zwierzat. Tym samym, realizacja funkcji produkcyjnej wymaga przestrzegania wy-
magani $rodowiskowych, co najmniej w stopniu podstawowym, okreslanym przez
poszczegdlne panstwa cztonkowskie.

3.2. Funkcja gospodarcza gospodarstw rolnych

Funkcja gospodarcza gospodarstw rolnych, okreslana jest mianem ,agroprzedsi¢bior-
czosci”. Jakkolwiek w prawie polskim dzialalno$é rolnicza nadal nie zostala jednolicie
zdefiniowania®, to jednak mozna przyjaé, ze ma nature gospodarczg i jest wylaczona
z powszechnych regul przedsigbiorczosci oraz podlega regulacjom szczegélnym.
Funkcja agroprzedsigbiorczosci nie ma jednolitego charakteru.

3.2.1. Gospodarstwa wielkotowarowe

Znaczna wielko$¢ obszarowa i produkcyjna gospodarstwa determinuje funkcje po-
legajace na takiej organizacji i funkcjonowaniu gospodarstw, ktéra zblizona jest, lub
odpowiada przedsi¢biorstwom. Tak rozumiane funkcje gospodarcze przypisywane sa

jednostkom produkcyjnym okreslanym w typologii gospodarstw rolnych jako bardzo

B Szerzej: R.Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie polskim, Poznan 1992,s. 103 i n.
oraz powolana tam literatura; idem, Prawne pojecie dzialalnosci rolniczej, Prawo 1 Administracja, t. II,
Pita 2003, s 167; zob. tez M. Budzinowska, Kilka uwag w kwestii kwalifikacji oraz pojecia dziatalnosci
wytrwdrczej w rolnictwie w Swietle ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, Prawo 1 Administra-
cja, t. IX, Pila 2010, s. 219-230.



FunkcjA SRODOWISKOWA GOSPODARSTW ROLNYCH 73

duze i duze, czyli ,wielkotowarowe”. Gospodarstwa te z uwagi na wielko$¢ produkeji
i sposéb jej organizacji, staja si¢ miejscem pracy zatrudnionych pracownikéw, pod-
legaja odmiennym rezimom organizacyjnym (np. spéiki osobowe, spétki kapitalowe,
spoldzielnie), rachunkowym i podatkowym, a takze tworzg bardzo wyrazne powia-
zania okolo rynkowe — w sferze przetworstwa, ustug, transportu, przechowywania
i innych zaleznych od profilu produkgji. Przepisy polskiego prawa nie znaja poj¢-
cia przedsiebiorstwa rolnego i nie tworzg dla tej grupy gospodarstw szczegdlnego
rezimu prawnego. Jest to rozwigzanie odmienne od przyjetych w Unii Europejskiej,
gdzie wyréznia si¢ przedsigbiorstwa rolne oraz przedsigbiorstwa przyjazne bioréz-
norodnosci. Uzyskanie statusu przedsigbiorstwa przyjaznego bioréznorodnosci doty-
czy wszystkich jednostek gospodarczych prowadzacych dzialalnosé w sferze szeroko
rozumianego rolnictwa i wymaga spelnienia rygorystycznie okreslonych wymagan
srodowiskowych. Natomiast skutkuje przyznaniem szczegélnej pozycji w obrocie go-
spodarczym oraz specjalnych profitéw ekonomicznych'.

3.2.2. Gospodarstwa prowadzace dzialy specjalne produkcji rolne;j

Kolejna grupe stanowia gospodarstwa prowadzace dzialy specjalne produkcji rol-
nej. Regulacje prawne tej formy aktywnosci gospodarczej uksztaltowane zostaly
jeszcze przez ustawodawstwo gospodarki planowej, a ich celem bylo ograniczenie
uzyskiwanych dochodéw z okreslonych dzialalnosci rolniczych. Przepisy te, mimo
zmiany regul gospodarki na wolnorynkowsa, w niewielkim stopniu ulegly modyfika-
¢ji. Paradoksalnie, stanowig jedno z nielicznych rozwiazan prawnych dostosowuja-
cych przynajmniej w sferze podatkowej rolnicza produkcje towarowa do warunkéw
wyznaczanych przez zasady swobodnej przedsiebiorczosci. Z uwagi na to, ze dzialy
specjalne z reguly prowadzone sa przez gospodarstwa rolne klasyfikowane w typo-
logii jako $rednio duze, $rednio male i male, stanowia przejaw realizacji funkcji go-
spodarczej, innej niz wielkotowarowa. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze
dzialy specjalne stanowia forme przejsciowa migdzy typowa funkcja produkcyjna,
realizowang przede wszystkim w oparciu o aktywne wykorzystywanie gruntéw rol-
nych, a nowoczesng funkcja gospodarcza, ktéra moze w szerszym zakresie wyko-
rzystywa¢ inne sposoby wytwarzania oraz prowadzi¢ do specjalizacji produkcji, a w

konsekwencji sprzyjac zréwnowazonemu rozwojowi'.

3.2.3. Wytwarzanie agroenergii w gospodarstwach rolnych

Kolejna forma agroprzedsigbiorczosci polega na wytwarzaniu agroenergii, i jest do-
datkowa, komplementarng dziatalnoscig, jaka moze i coraz powszechniej jest pro-
wadzona w gospodarstwa rolnych, o réznym potencjale gospodarczym. Produkcja

1 Jak dotychczas w Polsce status taki ma tylko jedno przedsi¢biorstwo.

5 Problematyka dzialéw specjalnych doczekala si¢ opracowania monograficznego. Zob. J. Bieluk,
Dgzialy specjalne produkei rolnej. Problemy prawne, Bialystok 2013.
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z odnawialnych Zrédel energii stanowi jeden z obszaréw laczacych polityke rolng,
energetyczng, klimatyczng i ochrony srodowiska. Wykorzystanie odnawialnych zré6-
det energii (OZE) wigze si¢ ze zmniejszeniem emisji gazéw cieplarnianych do at-
mosfery, a tym samym jest dzialaniem sprzyjajacym ochronie srodowiska i walce ze
zmianami klimatu. Z tych tez wzgledéw funkcje energetyczne gospodarstw rolnych
s3 pozytywnie oceniane.

Pozytywna ocena nie jest jednak bezdyskusyjna. Coraz powszechniej podno-
szony jest argument, ze dzialalno$¢ ta niesie ze sobg powazne ryzyko w innych ob-
szarach $rodowiskowych, gdyz zwickszanie produkeji na cele energetyczne prowadzi
do zmian w sposobie wykorzystania gruntéw rolnych (tzw. bezposrednia zmiana
wykorzystania gruntéw land use change—LUC ; posrednia zmiana wykorzystania
gruntéw indirect land use change—ILUC'") oraz wplywa na bezpieczenstwo i wiel-
kos¢ produkeji zywnosci. Produkecja agroenergii stanowi przedmiot monitoringu
na skale swiatows. Prowadzona jest przez Bioenergy and Food Security (BEFS) przy
FAOQ, ktéra analizuje wplyw rozwoju bioenergetyki na bezpieczenistwo zywnosciowe
w kontekscie globalnym. W analizach BEFS brane s3 pod uwage aspekty ekono-
miczne, demograficzne, przyrodnicze, polityczne i spoleczne, jakie zwigzane sg z wy-
twarzaniem przez rolnictwo agroenergii. Opinie wskazuja, ze funkcje energetyczne
rolnictwa majg znaczacy wplyw na bezpieczenstwo zywnosci w czterech aspektach —
dostepnosci, osiagalnosci, wykorzystania oraz stabilnosci' i jest to wplyw negatywny.

3.2.4. Agroturystyka oraz ustugi na rzecz rolnictwa i obszaréw

wiejskich

Kolejng dziatalnoscig komplementarng gospodarstw rolnych jest agroturystyka oraz
ustugi na rzecz rolnictwa i obszaréw wiejskich, a takze rézne formy dziatalnosci rze-
mieslniczej, czgsto o charakterze tradycyjnym. Funkcje rekreacyjne oraz ustugi i rze-
miosto tradycyjne zwigzane z obstugg ruchu turystycznego. Z reguly podejmowane s
przez male gospodarstwa rodzinne, polozone na obszarach atrakcyjnych turystycznie
lub na terenach o nie dos¢ korzystnych warunkach produkeyjnych oraz chronionych,
na ktérych dzialalnosci produkcyjna jest ograniczana wymogami srodowiskowymi.

16 LUC - co do zasady sprowadzajg si¢ do przeznaczenia gruntéw rolniczych na cele pozarolnicze,
niezwigzane z produkejg zywnosci; ILUC — sg to zmiany w sposobie wykorzystania gruntéw, pole-
gajace na tym, ze wyparte przez uprawy energetyczne uprawy rolne lub pastwiska pojawiajg si¢ na
nowych obszarach nieb¢dacych wezesniej gruntami rolnymi; szerzej: U.S. Departament of Energy,
Office of Energy Efficiency and Renewable Energy, Biomass Program, Land—Use Change and
Bioenergy, lipiec 2011. A takze K. Blazejewska, Pozyskiwanie biomasy z gruntéw rolnych a bezpie-
czenistwo Zywnosciowe — wybrane aspekty prawne, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 2(11),s. 11-29.
Idem, Wsparcie produkeji bioenergii na obszarach wiejskich w Swietle propozycji legislacyjnych dotyczq-
cych Wspdlnej Polityki Rolnej po 2013 r., ,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 2(9), s. 157-178.
Impacts of Bioenergy on Food Security. Guidance for Assessment and response at National and Projects
Level, Raport przygotowany w ramach projektu “Bioenergy and Food Security Criteria and Indica-
tiors"—BEFSCI, Rzym 2012.

17
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Funkcje rekreacyjne i turystyczne ciesza si¢ coraz wigksza popularnoscia wsréd
mieszkanicéw duzych miast, zas dla gospodarstw rolnych stanowia alternatywne
zrédio dochodéw. Dzialalnosé ustugowa dla rolnictwa oraz dzialalno$é rzemieslni-
cza w gospodarstwach rolnych jest prowadzona natomiast, bez wzgledu na miejsce
polozenia gospodarstwa, ale zwigzana jest z potrzebami lokalnymi oraz organiza-
cja otoczenia produkcji wytwoércezej. Ma istotne znacznie dla aktywizacji zawodowej
oraz rozwoju obszaréw wiejskich, a zatem poprawia wymagania zréwnowazonego
rozwoju. Funkcje ustugowe obejmuja wkiad rolnictwa w utrzymanie produktywno-
§ci zasobow ziemi oraz bogactwa $rodowiska naturalnego i spolecznego dla potrzeb
rozwoju ekonomiczno-spolecznego, zatrudnienia istniejacych zasobéw pracy, wiasci-
wego gospodarowania odpadami, a takze dla zachowania réwnowagi migdzy sferg
srodowiskowsg, ekonomiczna i spoleczng.

3.3. Funkcja innowacyjna gospodarstw rolnych

Wchodzacy w skiad Strategii Europa 2020 dokument pt. Unia Innowacji, stawia
przed panstwami cztonkowskimi konieczno$¢ skonstruowania efektywnego systemu
organizacji, nauki, innowacji. W sferze rolnictwa funkcja innowacyjna ma realizowa¢
koncepcje zréwnowazonego i wielofunkcyjnego rozwoju. Na gruncie obowiazujacych
rozwigzan organizacyjnych i prawnych mozna wyrézni¢ dwa aspekty innowacji reali-
zowanych przez gospodarstwa rodzinne: innowacje organizacyjne oraz produkcyjne.

3.3.1. Innowacje organizacyjne

Innowacje organizacyjne, w jakich moga i powinny uczestniczy¢ gospodarstwa rolne,
uksztaltowane zostaly stosunkowo niedawno i okreslane s3 mianem klastréw inno-
wacyjnych (sieci wsp6ipracy) oraz Europejskiego Partnerstwa Innowacyjnego (EPI).
Z uwagi na dopiero rozpoczety siedmioletni okres programowania WPR, nie mozna
jeszcze dokona¢ oceny skutecznosci innowacji organizacyjnych w rolnictwie oraz ich
wplywu na zréwnowazony rozwdj.

3.3.2. Innowacja produktowa

Pojecie ,innowacja produktowa” zaklada, ze produkt innowacyjny prezentuje naj-
wyzsze parametry jakos$ciowe i w mozliwie najwyzszym stopniu speinia wymagania
klienta. W szczegélnosci wprowadza w produktach zmiany zwigzane z dostosowa-
niem do standardéw ochrony $rodowiska, podwyzsza parametry zdrowotne, dosto-
sowuje produkt do potrzeb i oczekiwan indywidualnego klienta. W takim ujeciu
produktami innowacyjnymi w sektorze rolnictwa moga by¢ zaréwno produkty rolno-
-spozywcze wytwarzane metodami tradycyjnymi, zwlaszcza produkty ekologiczne,
tradycyjne czy regionalne, jak i wytwarzane przy zastosowaniu najnowszych osiagnie¢
biotechnologii, jak to ma miejsce w przypadku produktéw zZywnosciowych genetycz-
nie zmodyfikowanych (GMO) oraz nowych odmian roslin. Innowacyjne moga tez
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by¢ tradycyjne produkty zywnosciowe, ktérych sktad zostaje wzbogacony lub zmody-
fikowany dla potrzeb profilaktyki zdrowotne;j'®. Oczywiscie cechy innowacyjnosci sa
tu diametralnie rézne. W przypadku GMO oraz tworzenia i upraw nowych odmian,
innowacyjnos¢ polega na wykorzystaniu najnowszych osiggni¢é biotechnologii. Po-
dobnie w odniesieniu do produktéw specjalnego przeznaczenia zywieniowego, gdzie
innowacyjnosé¢ z reguly zwigzana jest z wdrozeniem wynikéw najnowszych badan
naukowych i postepu technologicznego. Zas$ w odniesieniu do produktéw tradycyj-
nych innowacyjnos¢ polega na wytwarzaniu zywnosci o najwyzszych parametrach
zdrowotnych i organoleptycznych, gwarantujacych zaspokojenie wymagan biolo-
gicznych i zdrowotnych konsumentéw oraz wytwarzanych w procesie produkceyjnym
korzystnym dla srodowiska oraz zachowujacym istniejace ekosystemy*’.

Teza, w mysl ktérej produkeja rolno-spozywcza uwzglednia wymogi zdrowotne
konsumenta oraz zréwnowazone korzystanie z zasobéw srodowiskowych, ma szcze-
g6lng posta¢ innowacji i zyskala akceptacje na forum europejskim. Decyzja Parla-
mentu Europejskiego i Rady 1639/2006/WE zdefiniowata innowacje ekologiczne,
jako wszelkie formy innowacji zmierzajace do znacznego i widocznego postepu
w kierunku realizacji celu w postaci zréwnowazonego rozwoju poprzez ograniczenie
oddzialywania na srodowisko lub osiaganie wigkszej skutecznosci i odpowiedzialno-
sci w zakresie bezpieczenistwa zdrowotnego oraz wykorzystania zasobéw naturalnych
w tym energii i wody. Postanowienia Decyzji zwracaja uwagg, ze pojecie ekologicz-
nych innowacji ma charakter ewolucyjny, a zatem programy wspierajace gospodarke
innowacyjng musza uwzglednia¢ mozliwo$¢ uznania za innowacyjne ekologicznie
dzialania w sferach dotychczas nie podejmowanych?. W takim ujeciu zadania z za-
kresu ekoinnowacji odnosza si¢ do niemal wszystkich dziatalnosci w rolnictwie. Tym
samym dzialalnos¢ rolnicza, a co najmniej pewne jej procesy prowadzone w ramach
rolnictwa zréwnowazonego, ekologicznego, a nawet tradycyjnego, ale realizowanego
z zachowaniem wymagan zasad ochrony srodowiska, zasobéw wodnych, dobrej kul-
tury rolnej, dobrostanu zwierzat oraz bezpieczenstwa zdrowotnego produktéw, moga
mie¢ charakter dziatan innowacji ekologiczne;.

8 Przyktadowo wskaza¢ mozna na margaryny ze sterolami ro$linnymi kontrolujacymi poziom chole-
sterolu, jogurty o wzbogaconej florze bakteryjnej poprawiajgcymi trawienie czy podnoszacymi od-
porno$¢ zdrowotng, a takze produkty o obnizonej zawartosci ttuszczu, bezcukrowe, bezglutenowe
iinne.

9 Zagadnienia zasad produkeji i wprowadzania do obrotu produktéw ekologicznych omawiaja m.in.:
1. Canfora, Rolnictwo ekologiczne w prawie wspélnotowym, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2008 ., nr 2
(4),s. 115-126; K. Leskiewicz, Prawna ochrona termindw uzywanych od oznaczania produktow rolnic-
twa ekologicznego, ,Przeglad Prawa Rolnego”2008 1., nr 2 (4), 5. 127-145; idem, Jednostki certyfikujgce
Jako podmioty kontrolujgce i nadzorujgce w rolnictwie ekologicznym, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2009 r.,
nr 1 (5),s. 79-95; idem, Sankcje w rolnictwie ekologicznym, ,Przeglad Prawa Rolnego”2010 r., nr 1
(6),s. 51-71. M.A. Kr6l, Prawne podstawy obrotu produktami rolnictwa ekologicznego w swietle roz-
porzqdzenia Rady WE 834/2007, [w:] Obrit gospodarczy w prawie rolnym, (red.) B. Jezyriska, Lublin
2009, s. 84-105.

2 Zob. pkt 25 Preambuty oraz art. 14 Decyzji nr 1639/2006/WE.
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3.4. Funkgcje socjalne gospodarstw rolnych

Wielofunkeyjnosé gospodarstw rolnych powoduje, ze w pewnych sytuacjach gospo-
darstwo staje si¢ w mniejszym stopniu miejscem pracy czy dzialalnosci gospodarczej,
a pozostaje jedynie miejsce zamieszkania (niekiedy czasowego), zycia w okresie po
aktywnosci zawodowej (emerytury i renty), a coraz czgéciej takze miejscem dozycia
spokojnej starosci i doczekania kresu dni. Pelni wéwczas funkcje socjalne, polegajace
na zaspakajaniu potrzeb bytowych i kulturalnych mieszkanicéw wsi. Zgodnie z De-
klaracja z Cork zréwnowazony rozwéj, wymaga odwrécenia procesu migracji ze wsi,
walki z biedg i wykluczeniem spolecznym, tworzenia réwnych szans oraz zaspokaja-
nia narastajacych potrzeb ludnosci wiejskiej, co do poprawy warunkéw bytu, rozwoju
osobistego, form spedzania wolnego czasu, ochrony zdrowia, bezpieczenistwa oraz
swiadomego i odpowiedzialnego ksztaltowania i korzystania ze $srodowiska natural-
nego, krajobrazu i przestrzeni *'.

Reasumujac, przedstawione najistotniejsze zalozenia wspélczesnych funkeji
gospodarstw, jednoznacznie nalezy wskazad, ze bez wzgledu na to, jaka forma aktyw-
nosci jest realizowana w ramach gospodarstwa rodzinnego, wymaga uwzgledniania
oraz wdrazania mechanizméw chronigcych §rodowisko naturalne.

4. Funkcja $rodowiskowa gospodarstw rodzinnych

Funkcja $rodowiskowa okreslana takze jako srodowiskowo-przestrzenna dotyczy
sposobu wykorzystania srodowiska, ochrony jakosci krajobrazu, kontroli i mini-
malizacji skazeri srodowiskowych, odpowiedzialnej gospodarki odpadami, ochrony
przyrody i bioréznorodnosci. Rozwéj wielofunkeyjnosci wiaze sie z oddzialywaniem
gospodarstwa rolnego na otoczenie zewnetrzne, a wigc na srodowisko lokalne wsi,
gminy, powiatu (mikro- i mezoregionu). Poniewaz wktad rolnikéw przy realizacji
wskazanych zadan, zwigzanych z ochrong $rodowiska i zachowaniem dziedzictwa
kulturowego, nie moze by¢ wynagradzany poprzez mechanizmy rynkowe, dlatego
tez potrzebne s3 rézne formy wsparcia ujete w ramach polityki rolnej i rozwoju wsi.
Funkcje srodowiskowe przypisane gospodarstwom rolnym w mechanizmach wspél-
nej polityki rolnej w ostatnich latach nabraly szczegdélnego znaczenia.

4.1. Zasada cross compliance

Dotychczasowe instrumenty, ktére generowaly podejmowanie zadan ekologicznych
w ramach wspélnej polityki rolnej wynikaly z obowiazku realizowania zasady cross
compliance, zwanej zasada wzajemnej zgodnosci (lub wspélzaleznosci)®.

21 The Cork Declaration—A living countryside, The European Conference on Rural Development, Cork
1996. Europejska Konferencja na temat Rozwoju Wiejskiego w Cork przyjeta 10 zasad ksztattuja-
cych program rozwoju obszaréw wiejskich, zgodny z zasada zréwnowazonego rozwoju.

22 Zasada wzajemnej zgodnosci sprowadzala si¢ do uzaleznienia uzyskania oraz ustalenia wysokosci
platnosci bezposrednich od wypelnienia przez uprawnionego producenta rolnego szeregu wymagari
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W $wietle najnowszych regulacji zasada cross compliance zostala zawarta w prze-
pisach art. 91-95 rozporzadzenia 1306/2013 w sprawie finansowania wspdlnej po-
lityki rolnej, przyjmujac jako zasad¢ zalozenie, ze finansowe wsparcie ze srodkéw
wspélnej polityki rolnej, moze zostaé przyznane i by¢ wykorzystane przez benefi-
cjentéw tylko wowezas, gdy przestrzegaja oni szczegélnych wymagari ustalonych,
co do ochrony i racjonalnego korzystania ze srodowiska, przeciwdzialaja zamianom
klimatu, utrzymuja grunty w dobrej kulturze rolnej, zgodnej z ochrong $rodowiska,
przestrzegaja wymagan ochrony zdrowia publicznego, zdrowia zwierzat, zdrowia ro-
slin oraz dobrostanu zwierzat. Szczegétowe regulacje zawarte zostaly w rozporza-
dzeniach Parlamentu i Rady UE nr 1305/2013, 1307/2013, 1308/2013 tworzacych
Pakiet Legislacyjny WPR 2020 %. Realizacja zasady wzajemnej zgodnosci ma przyczy-
ni¢ si¢ do ksztaltowania reguly zréwnowazonego rozwoju rolnictwa oraz pogodzenia
celéw WPR z oczekiwaniami spoleczenstwa europejskiego poprzez poprawe spdj-
nosci tej polityki z politykami w zakresie ochrony srodowiska oraz ochrony zdrowia
publicznego®.

Ujecie zasady wzajemnej zgodnosci w rozporzadzeniu horyzontalnym wska-
zuje na szczegdlng wage wymagari srodowiskowych, traktowanych jako nadrz¢dne
wzgledem pozostalych warunkujacych uczestniczenie w systemie wsparcia finan-
sowego, tak na poziomie podstawowym (platnosci bezposrednie), jak i w rezimie
szczegolnych platnosci ekologicznych. Zmiana miejsca regulacji znaczaco wykracza
poza zmiane techniczng o znaczeniu redakcyjnym. Skutkuje przesunieciem cigzaru
i znaczenia regulacji do wymiaru horyzontalnego, bazowego dla oceny sytuacji go-
spodarczej rolnika ubiegajacego si¢ o uzyskanie doplat oraz stanowi, co do zasady,
podstawowg przestanke udzielenia wsparcia. Zgodnie z trescig art. 92 1 93 rozpo-
rzadzenia 1306/2013 warunki zasady wzajemnej zgodnosci muszg speinia¢: rolnicy
ubiegajacy si¢ o platnosci bezposrednie (art. 91 rozporzadzenia 1307/2013), doko-
nujacy restrukturyzacji, przeksztalcenia winnic (art. 46 rozporzadzenia 1308/2013)
oraz zbioréw zielonych (art. 47 rozporzadzenia 11308/2013), a takze dokonujacy in-
westycji w rozwdj obszaréw wiejskich i poprawe rentownosci laséw, ubiegajacy sie o:
srodki rolno-$rodowiskowo-klimatyczne, rolnictwa ekologicznego, srodki na rzecz:
obszaréw Natura 2000 objetych dyrektywa wodna; obszaréw z ograniczeniami na-
turalnymi; dobrostanu zwierzat oraz $wiadczenia ustug lesno-srodowiskowych i kli-
matycznych (roczne premie na podstawie art. 21 ust.1 lit.a) b), art. 28-31, art. 33 i 34
rozporzadzenia 1305/2013). W takim ujeciu zachowanie wymogéw ekologicznych
staje si¢ zasadniczg przestankg uzyskania wigkszosci srodkéw wsparcia oraz elemen-
tem stalego monitoringu, kontroli i oceny dziatan gospodarczych rolnika na pozio-

z zakresu ochrony §rodowiska (Obszar A), ochrony zdrowia publicznego (Obszar B) oraz dobro-
stanu zwierzat (Obszar C).

% Zob. przypis nr 12.

2 Tak pkt 54 preambuty do rozporzadzenia Parlamentu i Rady nr 1306/2013.
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mie europejskim. Nast¢puje tez wyrazne przesuniecie akcentu oceny prawidlowosci
dzialani rolniczych ze sfery wielkosci i jakosci produkeji na aspekty srodowiskowe.

4.2. Filar IWPR

Finansowanie funkcji srodowiskowych w ramach Filaru I WPR dokonywane jest
przez rézne kategorie platnosci. Uzyskanie ,platnosci podstawowej” wymaga przede
wszystkim uzyskania statusu rolnika aktywnego zawodowo oraz spelnienia warun-
kéw okreslonych w ramach zasady wzajemnej zgodnosci. Dalsze srodki finansowe
proekologiczne ujete zostaly jako ,platnos¢ za praktyki korzystne dla klimatu i $ro-
dowiska”, ktére wymagaja badz dywersyfikacji upraw, badz utrzymywania istnieja-
cych trwatych uzytkéw zielonych, badz utrzymywania na uzytkach rolnych obszaréw
proekologicznych, m.in. gruntéw ugorowanych, taraséw, stref buforowych, obszaréw
zalesionych, obszaréw z zagajnikami, obszaréw z miedzyplonami, obszaréw upraw
wigzacych azot (art. 43-46 rozporzadzenia 1307/2013). Wiaczenie tego $rodka do
sfery wsparcia finansowego jest obowiazkowe i obejmuje 30% ogétu srodkéw prze-
znaczonych na platnoéci bezposrednie (art. 47 rozporzadzenia 1307/2013).

4.3. Filar IIWPR

Oddziatywanie o charakterze srodowiskowym i przestrzennym w ramach II filaru
WPR uleglo wyraznemu poszerzeniu. Zwigkszona zostala liczba kategorii i rodza-
jow swiadczen mozliwych do pozyskania, przy jednoczesnym zwickszeniu obo-
wigzkéw cigzacych na wszystkich producentach rolnych, prowadzacych produkeje
w warunkach zalozonej w WPR wzmozonej ochrony $rodowiska. Za priorytetowe
w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich uznano odtwarzanie i wzbogacanie ekosyste-
méw powigzanych z rolnictwem i lesnictwem, w tym przede wszystkim wzbogacanie
réznorodnosci biologicznej, poprawe gospodarki wodnej, kontrole nawozenia i sto-
sowania pestycydéw, zapobieganie erozji gleby oraz optymalizacj¢ gospodarki gleba,
wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami i przechodzenia na gospodarke
niskoemisyjna, wykorzystywanie odnawialnych Zrédet energii, racjonalng gospodarke
odpadami, produktami ubocznymi i pozostatosciami produkcyjnymi, a takze reduk-
cje gazéw cieplarnianych wytwarzanych przez rolnictwo.

Realizacja tak okreslonych priorytetéw zostala wsparta specjalnymi $rodkami
finansowymi, ktérych pozyskanie przez beneficjentéw jest mozliwe przy speinieniu
szczegotowo okreslonych wymagan srodowiskowych.

4.3.1. Inwestycje w rozwdj obszaréw lesnych i poprawe zywotnosci
lasow

Inwestycje w rozwdj obszaréw lesnych i poprawe zZywotnosci laséw obejmuja dziata-
nia polegajace na zakladaniu laséw, tworzeniu systeméw rolno-lesnych, zapobiega-
niu niszczeniu laséw wskutek pozaréw, klesk zywiolowych oraz odtwarzanie laséw
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zniszczonych i podnoszenie odpornosci ekosyteméw. Wsparcie udzielane jest pu-
blicznym i prywatnym posiadaczom gruntéw, na ktérych podejmowane sa dzialania
na rzecz poprawy lesistosci. Wsparcie obejmuje koszty zalozenia i roczng premi¢ na

okres do dwunastu lat (art. 21-22 rozporzadzenia 1305/2013).

4.3.2. Dzialanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne

Dzialanie to ma na celu zachowanie oraz propagowanie niezbednych zmian w prak-
tykach rolnych, ktére stanowia pozytywny wkiad w ochrong srodowiska i klimatu.
Wihaczenie tego srodka do krajowych programéw rozwoju obszaréw wiejskich jest
obowigzkowe na poziomie krajowym lub regionalnym. O uzyskanie platnosci z tego
tytulu moga ubiega¢ si¢ rolnicy, grupy producentéw lub grupy innych oséb gospo-
darujacych gruntami, ktérzy dobrowolnie podejmuja si¢ przeprowadzenia operacji
obejmujacych, co najmniej jedno zobowigzanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne,
ktére odnosi si¢ od gruntéw rolnych. Zobowigzania maja charakter dzialan dtugo-
terminowych, a wsparcie finansowe moze by¢ udzielone od pigciu do siedmiu lat (art.

28 rozporzadzenia 1305/2013).

4.3.3. Rolnictwo ekologiczne

Wsparcie dla rolnictwa ekologicznego zostalo przewidziane dla producentéw pro-
wadzacych produkcje w rezimie okreslonym rozporzadzeniem 834/2007%. Zobo-
wigzania w ramach tego dzialania podejmowane s3 na czas okreslony od pieciu do
siedmiu lat, a platnosci udzielane s3 corocznie.

4.3.4. Platnosci z tytutu dobrostanu zwierzat

Platnosci z tytutu dobrostanu zwierzat przyznawane sg rolnikom, ktérzy dobrowol-
nie podejma si¢ realizacji dzialan zmierzajacych do poprawy dobrostanu zwierzat.
Dzialania takie musza by¢ ujete w formie programu ustalonego na czas okreslony od
roku do siedmiu lat, z mozliwoscia przedtuzenia (art. 33 rozporzadzenia 1305/2013).

4.3.5. Platnosci w zakresie ustug lesno-§rodowiskowych i ochrony
laséw

Platnosci w zakresie ustug lesno-srodowiskowych i ochrony laséw stanowia roz-
wigzanie nowe, majgce charakter wieloletnich programéw (operacji), okreslonych
w planie urzadzenia lasu, ktéry realizuje zalozenia zréwnowazonej gospodarki le-
$nej. Moga takze by¢ udzielone podmiotom publicznym lub prywatnym na ochrone
i promowanie genetycznych zasobéw lesnych. Czas finansowania wynosi od pigciu

% Dz.U.UE L 189 z 20.7.2007, s. 1.
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do siedmiu lat, a srodki s3 przyznawane wéwczas, gdy realizowane zadania wykra-
czaja poza obowigzkowe wymogi okreslane w ustawodawstwie krajowym w zakresie
gospodarki lesnej (art. 34 rozporzadzenia 1305/2013).

4.3.6. Ptatnosci dla obszaréw Natura 2000 oraz platnosci zwigzane

z ramowg dyrektywa wodna

Do ptatnosci dla obszaréw Natura 2000 oraz platnosci zwigzanych z ramows dy-
rektywa wodng kwalifikuja si¢ obszary rolne i lesne objete siecig Natura 2000, wy-
znaczane zgodnie z dyrektywami 92/43/EWG i 2009/147/WE oraz inne obszary
ochrony $rodowiska, na ktérych maja zastosowanie srodowiskowe ograniczenia dzia-
talnosci rolnej lub lesnej, a takze uzytki rolne wiaczone do planéw gospodarowania
wodami w dorzeczach stosownie do wymagan dyrektywy wodnej (art. 30 rozporza-

dzenia 1305/2013).

5. Konkluzje

Dokonujac podsumowania dotychczasowych rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze funkcje
srodowiskowe w najnowszych zatozeniach wspdlnej polityki rolnej staly sie najwaz-
niejszymi i s3 traktowane jako zasadniczy instrument realizacji zasady zréwnowa-
zonego rozwoju wsi i obszaréw wiejskich. Niewatpliwie beda realizowane przez
wszystkie gospodarstwa rodzinne, ktére cho¢by w minimalnym zakresie korzystaja
z mechanizméw wspélnej polityki rolnej. Zakres i wielko$¢ realizowanych zadan
proekologicznych moze by¢ rézna. Z natury rzeczy wyzszy stopied prezentowaé
beda gospodarstwa prowadzace produkeje ekologiczng czy funkcjonujace w strefach
ochronnych, na obszarach Natura 2000, czy innych o kontrolowanym sposobie wy-
korzystania srodowiska naturalnego (parki, otuliny parkéw). Szczegélne obowigzki
beda ciazy¢ na przedsigbiorstwach — dziatajacych w sferze rolnictwa — ubiegajacych si¢
lub posiadajacych status przedsigbiorstw przyjaznych bioréznorodnosci. Natomiast
obowigzujaca wzgledem niemal wszystkich gospodarstw koniecznos¢ dywersyfikacji
upraw, podejmowania dzialan rolno-§rodowiskowo-klimatycznych, praktyk korzyst-
nych dla klimatu oraz utrzymywania uzytkéw zielonych, tworzenia zadrzewien, zale-
sien i zakrzewien §rédpolnych, utrzymywania i konserwacji obszaréw ekologicznych
powoduje, ze funkcja srodowiskowa zostala zréwnana z funkcja produkcyjna, a w
praktyce moze okazaé si¢ determinujgca dla funkcjonowania gospodarstw rolnych,
korzystajacych z instrumentéw wsparcia wspélnej polityki rolne;.






MacpAaLENA MiciKska-BojaAREK

Geopolityczno-prawne uwarunkowania
gospodarki zasobami naturalnymi Federacji

Rosyjskiej

1. Uwagi wprowadzajace

Zasoby naturalne — bogactwa Ziemi, majace szczeg6lng wartos¢ ze wzgledu na swa
ograniczong dostepnos¢ i niezbednos¢ dla rozwoju cywilizacyjnego poszczegdlnych
regionéw globu, stanowia nie od dzi$ pole konkurencyjnej walki. Problematyka zaso-
béw naturalnych, tak jak wszystko, co zwigzane z przestrzenia, ziemia i gleba, jawi si¢
wiekszosci jako najwazniejsze czynniki wplywajace na historyczny rozwéj ludzkosci
zwlaszcza w jego przestrzennym kontekscie!.

Krajem dysponujacym najwickszymi na $wiecie zasobami naturalnymi jest Fe-
deracja Rosyjska. Zajmuje ona pierwsze miejsce pod wzgledem z16z gazu ziemnego,
ocenianych na blisko 48 bilionéw m?, (prawie 1/3 zasobéw $wiatowych), drugie pod
wzgledem wielkosci zasobéw wegla kamiennego (prawie 160 mld t), siédme co do
2167 ropy naftowej, szacowanych na 10,2 mld ton. Federacja posiada takze duze po-
ktady wegla brunatnego, rud Zelaza oraz metali kolorowych i diamentéw. Wyzej wy-
mienione mineralne zasoby naturalne Rosji rozprzestrzenione sg po jej terytorium
do$¢ nieréwnomiernie, a znaczna ich cz¢$¢ znajduje si¢ w dalekich i odludnych re-
gionach kraju. Waznymi bogactwami Rosji s tez zasoby przyrodnicze. Ogromne ob-
szary lesne zajmuja ok. 45% powierzchni kraju, a rezerwy drewna oceniane s3 na ok.
80 mld m?*. Cennym bogactwem jest réwniez rozbudowany system rzeczny, wykorzy-

1

A. Ayrun, Teonoantsika mpupoasIx pecypeos, http://federalbook.ru/files/TEK/Soderzhanie/Tom%
2011/V/Dugin.pdf [dostep: 24.03.2014].
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stywany nie tylko do celéw transportowych, ale takze do produkcji energii elektrycz-
nej (hydroelektrownie generuja ok. 18% calosci wytwarzanej energii elektrycznej)>.

Regulacje prawne, odnoszace si¢ do gospodarowania zasobami naturalnymi, sa
ideologicznie uwarunkowane przestankami geopolitycznymi. Geopolityka to nauka
badajaca wplyw czynnikéw geograficznych na zjawiska i procesy spoteczno-poli-
tyczne. Zajmuje si¢ ona badaniami wzajemnych relacji mi¢dzy cechami geograficz-
nymi paristwa a jego polityka. Teoria geopolityki operuje uniwersalnym ,kluczem” do
rozpoznania mechanizmu dziejéw. Chodzi tu o odwieczng opozycje miedzy ladem
a morzem, a wi¢c konflikt miedzy tellurokracja (euroazjatyzmem) a tallassokracja
— (atlantyzmem). Pierwsza potega czerpie swa moc z zasobéw kontynentu — druga
z dominacji na morzach i ocenach. Z punktu widzenia geografii sakralnej’® lad sym-
bolizuje zywiol ziemi i meskos¢ jak réwniez stabilno$é, gestosé, przestrzen, trwa-
to$¢ 1 odpornosé na zmiany. Z kolei morze symbolizuje zywiol wody i zeniskos¢, jak
réwniez ruch, migkkos¢, dynamike i czas™. Odwieczne zmagania zywioléw ziemi
i wody, starotestamentowy obraz walki Lewiatana i Behemota®, ikona swictego Je-
rzego przebijajacego zlota wiécznia zmija — oto metafory mechanizmu dziejowego,
ktéry napedza bieg historii cywilizacji.

Celem tego artykulu jest scharakteryzowanie podstaw geopolityki zasobéw na-
turalnych oraz ich prawnoustrojowego odzwierciedlenia w obowiazujacych przepi-
sach w Federacji Rosyjskiej. Niniejsza praca ma charakter przyczynkowy i stanowi
jedynie impuls do rozpoczgcia szerzej zakrojonych badan w tym zakresie. Nalezy bo-
wiem zauwazy¢, ze jak dotad polsko-rosyjskie studia prawnoporéwnawcze leza poza
zakresem zainteresowan badawczych krajowej jurysprudencji. Pilne wypelnienie tej
luki jest wskazane ze wzgledu na perspektywy wspélpracy gospodarczej i politycznej
obu paristw.

2. Geopolityczne modele gospodarowania zasobami naturalnymi

Na przestrzeni dziejéw stolice imperiéw ladu i morza zmienialy swoje polozenie.
Centrum polityczne Eurazji miescito si¢ niegdy$ w Troi, a pézniej w Sparcie i Rzy-
mie. Wspélczesnie, zgodnie z okreslong na przelomie XIX i XX w. makinderowska

2 Wydziat Promocji Handlu i Inwestycji Ambasada Rzeczypospolitej Polskiej w Moskwie, http://
moskwa.trade.gov.pl/pl/russia/article/detail,98,0_Rosji.html

3 A.Jackowski, 2003, Swigta przestrzen Swiata. Podstawy geografii religii, Krakéw 2003.

D. Madejski, Spojrzenie z gory. Geopolityka jako nauka pomocnicza historii, http://geopolityka.net/

geopolityka-jako-nauka-pomocnicza-historii/ [dostep: 24.03.2014].

»W owym dniu zostang roztaczone od siebie dwa potwory: zeriski potwér, ktéremu na imie Le-

wiatan, zamieszka glebokoéci morza nad Zrédtami wéd, natomiast [potwér] meski o imieniu Behe-

mot zajmie swojg piersig ogromng pustyni¢ zwang Dendain, [lezaca] na wschéd od ogrodu, gdzie

mieszkajg wybrani i sprawiedliwi, gdzie méj pradziad zostal przyjety, bedacy si6dmy od Adama,

pierwszego czlowieka, ktérego stworzyt Pan Duchéw”, Ksigga Henocha, 60, 7-8; http://pl.wikipedia.

org/wiki/Lewiatan
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teorig geopolityczna®, za biegun Eurazji uznaje si¢ tzw. heartland czyli rdzenng zie-
mie rosyjska, lezaca w glebi terytorium kraju, stanowigca bastion tellurokracji (Mo-
skwa). Natomiast biegun mocarstwa morskiego (sea power), w poczatkowym okresie
znajdowal si¢ na potudniowych wybrzezach Europy Zachodniej (Ateny, Wenecja),
a dzi§ ulokowany zostal w strefie oceanicznej (Wielka Brytania, USA). Pomig¢dzy
tymi strefami wplywéw znajduje sie¢ tzw. rimland czyli obszar o niezdecydowane;j,
wahajacej si¢ tozsamosci geopolitycznej, bedacy swoistym ,kordonem sanitarnym”.
Archetypiczna konfrontacja pomiedzy tymi dwoma politycznymi biegunami obej-
muje aspekty cywilizacyjne, technologiczne, strategiczne i kulturalne, wplywajac
réwniez na kwestie gospodarowania zasobami naturalnymi.

Polozenie geograficzne Rosji — najwigkszego paristwa swiata zajmujacego 15%
ladu Ziemi, jednoznacznie determinuje jego strategie jako strategi¢ heartlandu, czyli
tellurokracji. Adekwatnie do klasycznej formuly makindera stanowiacej, ze: ,ten,
kto kontroluje Eurazj¢ kontroluje $wiat”, Rosja winna okresla¢ swoja polityke we-
wnetrzng i zagraniczng tak, aby wzmacnia¢ potencjal geopolityczny Eurazji — wia-
czajac w to réwniez problematyke gospodarowania zasobami naturalnymi.

Paralelnie, do dwéch przeciwstawnych koncepcji i strategii politycznych, ist-
nieja réwniez dwa bazowe modele traktowania przestrzeni geograficznej naszej
planety i jej zasobéw naturalnych. Te dwa projekty determinuja specyfike rozwoju
regionéw, kultur, cywilizacji, etnoséw i systeméw politycznych, dazac do umiejsco-
wienia ich we wlasnym kontekscie geopolitycznym. Oba te projekty zaktadaja wlasne
makro-scenariusze zarzadzania przestrzenia i bogactwami Ziemi, wiaczajac w to caly
cykl gospodarowania tj. poszukiwanie i rozpoznawanie z16z zasob6w mineralnych,
wydobycie surowcéw, ich przetwarzanie, dostawe i zbyt’.

Kontynentalny model gospodarowania zasobami, realizowany przez Rosje car-
ska, ZSRR, a aktualnie przez Federacje Rosyjska, zaktada wzmocnienie potencjatu
geopolitycznego Eurazji poprzez:

* maksymalne rozszerzenie wplywéw na obszary rimlandu, czyli na paristwa
lezace pomiedzy heartlandem a sea power,

* nacjonalizacj¢ priorytetowych zasobéw naturalnych,

* maksymalne zintegrowanie w strategicznym, ekonomicznym i technolo-
gicznym sensie wydobycia, przetwarzania, dostarczania i zbytu zasobéw
naturalnych na mozliwie szerokiej przestrzeni kontynentu,

* dostarczanie surowcéw droga ladows (ropociagi, gazociagi, kolej).

Drugi projekt gospodarowania zasobami mineralnymi wywodzi si¢ z tradycji
anglosaskiego imperializmu kolonialnego, aktualnie realizowany jest przez USA oraz
inne paristwa przestrzeni atlantyckiej. Model ten zaklada:

¢ H.J. Mackinder, S.V. Mladineo, Democratic ideals and reality a study in the politics of reconstruction,
London, 1924.

A. Ayrun, TeonoanTsika mpupoaHsIx pecypeos, http://federalbook.ru/files/TEK/Soderzhanie/Tom%
2011/V/Dugin.pdf [dostep: 24.03.2014].

7
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* przejecie kontroli nad strefy wybrzeza (rimland), ktéra oddziela rdzenne
terytoria Rosji od dostepu do potudniowych mérz Europy;

* prywatyzacje strategicznych zasobéw (wlasnos¢ prywatna lub transnaro-
dowych korporaciji);

* dazenie uzaleznienia Europy od dostaw ropy naftowej pochodzacych
z panstw arabskich zdominowanych przez wplywy atlantyckie (Arabia
Saudyjska, Kuwejt, Zjednoczone Emiraty Arabskie);

* dostarczanie surowcéw mineralnych droga morska — z wykorzystaniem
tankowcow;

* rozwijanie nowych, alternatywnych zrédet energii (np. gaz tupkowy)?.

3. Konstytucyjne podstawy gospodarowania zasobami natural-
nymi Rosji

W zakresie prawnych podstaw gospodarowania zasobami geopolityczna strategia
kraju uwidacznia si¢ przede wszystkim w kwestiach odnoszacych si¢ do problematyki
wlasnosci i zarzadzania. Zagadnienia te znajdowaly i nadal znajduja swoje odzwier-
ciedlenie w rosyjskich konstytucjach — aktach ustanawiajacych podstawy ustroju pan-
stwa i nadajacych najwyzsza range okreslonym zasadom prawnoustrojowym?’.

W Zwiazku Radzieckim paristwowa wlasno$¢ ziemi byla jednym z podstawo-
wych dogmatéw ustrojowych. Konstytucja ZSRR z 1936 r. glosila, ze ziemia, pod-
glebie, wody i lasy sa wlasnoscig paristwows'. Podobnie Konstytucja ZSRR z 1977 r.
stanowila, ze ziemia, jej zasoby, wody, lasy, stanowia wylaczna wlasnos$¢ panstwa'’.
Ziemia rolna przekazywana byla w bezterminowe i nieodplatne uzytkowanie kot-
chozom a obywatele mogli jedynie uzytkowaé przekazane im dzialki ziemi w celu
prowadzenia gospodarstwa rolniczego (facznie z chowem bydta i drobiu) sadownic-
twa i ogrodnictwa a takze dla indywidualnego budownictwa mieszkaniowego. Przy
czym ochrona i racjonalne wykorzystanie zasobéw naturalnych kraju stanowity wy-
taczng kompetencje najwyzszych organéw wiadzy ZSRR a zarazem konstytucyjny
obowiazek obywateli Kraju Rad*.

Rozpad Zwiazku Radzieckiego w latach 1988-1991 pociagnat za sobg nie tylko
fundamentalne zmiany spoleczno-gospodarcze i polityczne wewnatrz kraju, ale takze
spowodowat zachwianie dwubiegunowego porzadku Swiata. W Konstytucji Fede-
racji Rosyjskiej — nowego podmiotu paristwowego, powstatego po upadku ZSRR,
problematyka bogactw naturalnych zajeta poczesne miejsce. Art. 9 ust.1 tej kon-

8 Thidem.

* Por. B. Rakoczy, Problematyka ochrony srodowiska w konstytucji Federacji Rosyjskiej, ,Prawo i Srodo-

wisko” 2004 nr 3,s. 101.

10" Koncmumyyus CCCP 1936 200a http://www.tarasei.narod.ru/konst1936.htm odczyt 25 marca 2014.
1

Konstytucja (Ustawa Zasadnicza) Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich z 1977 roku, przel.
S.R. Dobrowolski, Warszawa 1977.

2 Thidem.
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stytucji stanowi, ze ,Ziemia i inne zasoby naturalne s3 wykorzystywane i chronione
w Federacji Rosyjskiej jako podstawa zycia i dzialalnosci narodéw zamieszkujacych
dany obszar”. Z przepisu tego wynika, ze po$réd licznych bogactw naturalnych Kon-
stytucja Federacji Rosyjskiej na pierwszym miejscu wymienia ziemi¢. Ziemia jawi si¢
zatem jako najcenniejszy i niczym niezastgpowalny zaséb. Wychodzac jednak na-
przeciw nowej rzeczywistosci polityczno-gospodarczej Konstytucja Rosji gwarantuje
funkcjonowanie réznych typéw wiasnosci ziemi i innych bogactw naturalnych. Jej art.
9 ust 2 stanowi, ze ,Ziemia i inne zasoby naturalne mogg by¢ przedmiotem wiasno-
§ci prywatnej, paristwowej, municypalnej oraz innych form wlasnosci”. Zwazywszy
jednak na ekologiczng i socjalno-ekonomiczng warto$¢ tych zasobéw ustrojodawca
federalny zapewnia, ze posiadanie, uzytkowanie i rozporzadzanie ziemig i innymi
zasobami realizowane jest przez wlascicieli swobodnie, o ile nie wyrzadza to szkody
w §rodowisku naturalnym i nie narusza praw i stusznych intereséw innych oséb (art.
36 ust. 1 i 2 Konstytucji FR). Z przepiséw tych wynika jednoznacznie, ze wiasnos¢
prywatna ziemi i innych zasobéw moze by¢ ograniczona z uwagi na okreslone kon-
stytucja przestanki — szkodg w srodowisku oraz prawa i stuszne interesy innych oséb®.

4. Formy wlasnosci ziemi w Federacji Rosyjskiej

Dekret Prezydenta FR z 1993 1. — o federalnych zasobach naturalnych' — rozgrani-
czyl pafdstwowa wlasnoéé ziemi i innych zasobéw naturalnych pomigdzy federacja
a podmiotami federacji (republikami, obwodami, krajami i in.). Paristwowa wlasnos¢
tederalna obejmuje tereny o przeznaczeniu dla obrony i bezpieczenstwa paristwa,
ochrony granic, miejsca wystgpowania uzytecznych kopalin o znaczeniu ogdlnofe-
deracyjnym, miejsca wystgpowania gatunkéw zamieszczonych w Czerwonej Ksiedze
FR oraz chronione obszary przyrodnicze. Zajmuje ona okolo 60% ogétu ziemi FR.
Nowg forma wlasnosci w Rosji jest wlasno$¢ municypalna. Pomiotami tej wla-
snosci sg organy wladzy samorzadowej miast i obwodéw?, obejmuje ona okoto 20%
ogotu ziemi FR. Wiasnos¢ prywatna obejmuje pozostale okolo 20% gruntéw FR.
Zgodnie z Kodeksem Ziemskim FR z 2001 r.' osoby fizyczne (obywatele FR) i osoby
prawne FR moga by¢ wlascicielami gruntéw rolnych, budowlanych i przemystowych
w tym takze gruntéw specjalnego przeznaczenia. Réwniez cudzoziemcy moga by¢
wlascicielami ziemi w Rosji jednakze — z pewnymi istotnymi zastrzezeniami.
Ogolnie rzecz ujmujac najwiecej ograniczen zwigzanych jest z wlasnoscia
i obrotem ziemig rolng. Ziemia ta stanowi 37% ogdlnego obszaru kraju, jednakze
jej areal ulega stalemu zmniejszaniu si¢ ze wzgledu na rozwdj miast, infrastruktury

3 B. Rakoczy, op. cit., s. 101.
4 O ¢epeparbHbIX IPHPOAHDIX pecypcax — Ykas [Ipesnsenta Poccuiickoit Qepepanuu ot 16 Aexabps 1993 .
N 2144, O dpeaeparbHBIX TPUPOAHBIX pecypcax.

15 TIpaBo co6CTBEHHOCTU Ha PUPOAHBIE pecypcbl, DKoaorudeckoe paso, http://partnerstvo.ru/lib/pravo/

node/732 , [dostep: 31.01.2014].
16 3emeabHslit kopekc Poccmiickoit epeparun ot 25.10.2001 N 136-®3 [pea. or 28.12.2013].
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drogowej i energetycznej. Zaséb ten podlega nadto erozji wietrznej i wodnej oraz
zanieczyszczeniom, stad wynika konieczno$¢ jego wzmocnionej ochrony. Zgodnie
z paradygmatem geopolitycznym prawo ogranicza dostep do wiasnosci ziemi rol-
nej osobom zza granicy. I tak, cudzoziemcy i firmy z powyzej 50-cio procentowym
kapitalem zagranicznym moga posiadaé w Rosji grunty rolne tylko na prawach
dzierzawy — okresla to ustawa federalna z dnia 24 lipca 2002 r. — O obrocie ziemig
przeznaczenia rolniczego'. Zgodnie z nig zagraniczne osoby prawne, obcokrajowcy
i osoby bez obywatelstwa, a takze rosyjskie osoby prawne posiadajace powyzej 50-cio
procentowy kapital zagraniczny, zaliczaja si¢ do grona oséb, ktére sa zobowiazane
zby¢ grunt rolny lub swéj udzial we wspéiwlasnosci ziemi rolnej. W przypadku, jesli
wlasciciel nie dokona w wyznaczonym terminie zbycia gruntu rolnego lub swojego
udzialu we wspétwlasnosci ziemi rolnej, organy sprawiedliwosci dokonujace rejestra-
¢ji praw do majatku nieruchomego zobowigzane sa w formie pisemnej powiadomi¢
o tym organ wladzy panstwowej wlasciwego podmiotu federacji. Organ ten w ciggu
miesigca od dnia, kiedy zostal powiadomiony o naruszeniu przepiséw ustawy, zobo-
wigzany jest zwréci¢ si¢ do sagdu z wnioskiem o przymuszenie takiego wlasciciela do
sprzedazy gruntu lub wspélwlasnosci w drodze przetargu. W przypadku braku osoby,
ktéra wyrazila cheé¢ nabycia gruntu lub wspétwlasnosci — grunt nabywa po cenie
wywolawczej podmiot FR lub w przypadkach przewidzianych przez ustawe danego
podmiotu FR — organ samorzadu miejskiego'.

Stosownie do przepiséw Kodeksu Ziemskiego obrét ziemia, przeznaczong pod
budowe, obiekty przemystowe i infrastrukture, jest bardziej swobodny, jednakze i w
tym przypadku cudzoziemcy oraz zagraniczne osoby prawne nie moga:

* nabywa¢ na wlasno$¢ gruntéw znajdujacych si¢ na terenach przygranicz-
nych i innych terytoriach szczegélnych (zamknietych jednostkach teryto-
rialnych, obiektach strategicznych, obiektach wojskowych);

* nabywaé na wlasno$¢ gruntéw lezacych na szelfie kontynentalnym, grun-
téw zasobéw lesnych oraz gruntéw, na ktérych wydobywane sa zloza.
Grunty te mogg by¢ udostepnione tylko na prawie uzytkowania lub dzier-
zawy pod warunkiem, Ze osoby te maja prawo prowadzi¢ na nich swoja
dziatalnosg;

* posiada¢ gruntéw, ktére sg udostepniane przez stowarzyszenia sadowni-
cze, ogrodnicze lub letniskowe.

Pewne ograniczenia zostaly takze wprowadzone w zwigzku z prywatyzacja
gruntéw nalezacych do przedsigbiorstw paristwowych. Grunty (budowlane, inwesty-
cyjne), bedace wlasnoscig pastwows lub samorzadowa, moga zostaé przekazane na
sprzedaz lub na wlasno$¢ obcokrajowcom, osobom bez obywatelstwa i zagranicznym

1706 o60opoTe 3eMeAb CeABCKOXO3ANCTBEHHOrO HazHadeHHs . PepepanbHblil 3akoH oT 24.07.2002 N 101-03
[pea. or 28.12.2013].

8 O mogliwosciach posiadania ziemi w Rosji przez cudzoziemesw Konsulat Generalny RP w Sankt Pe-
tersburgu Wydzial Promocji Handlu i Inwestycji, http://petersburg.trade.gov.pl/pl/przewodnik/

article/detail,841,0_mozliwosciach_posiadania_ziemi w_Rosji_przez_cudzoziemcow.html
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osobom prawnym tylko za stosowng oplata, ktérej wysokos¢ zostala okreslona przez
Kodeks Ziemski. Obywatelom FR i osobom prawnym w okreslonych przypadkach,
grunty te s3 oddawane na wlasno$¢ bezplatnie.

Zmiana kategorii ziemi odbywa si¢ w Rosji na wniosek zainteresowanego, na
podstawie ustawy federalnej z 21 grudnia 2004 r.— O zmianie kategorii ziem i dzia-
tek ziemskich z jednej kategorii w druga", Kodeksu Ziemskiego oraz innych aktéw
prawnych federalnych i aktéw podmiotéw prawnych FR. Wymaga to jednak zala-
czenia szeregu dokumentéw motywujacych wniosek®.

Prawo wlasnosci gruntu potwierdza si¢ dokumentami zgodnie z ustawg fede-
ralng z 21 lipca 1997 r.— O paristwowej rejestracji prawa do nieruchomosci i transak-
cjach z nim zwigzanych?. Przedziaty wielkosci dzialek przekazywanych obywatelom
na wlasno$¢, na prowadzenie gospodarstwa rolnego, sadownictwa, ogrodnictwa,
hodowli, ogrédkéw dziatkowych, ustalane s3 przez wiasciwe wladze FR, za$ na
prowadzenie gospodarstw pomocniczych lub indywidualnego budownictwa miesz-
kaniowego — przez miejscowe samorzady. Dla innych celéw przedzialy wielkosci
dzialek ustalane s3 zgodnie z planami zagospodarowania.

Przy transakcjach z nieruchomosciami, nabywca otrzymuje te same prawa do
ziemi, co poprzedni wlasciciel. Istnieje réwniez prawo pierwszernstwa zakupu ziemi
dla wiascicieli, dzierzawcéw, uzytkownikéw zabudowy, infrastruktury. Posiadanie,
dzierzawa, uzytkowanie ziemi jest w Rosji odplatne. Formg platnosci jest podatek
ziemski i oplata dzierzawna.

5. Wlasnos¢ wéd i innych zasob6éw przyrodniczych

Rosja nalezy do swiatowej czoléwki krajéw najbogatszych w zasoby wodne. Na jej
terytorium znajduje si¢ m.in. ok. 120 tys. rzek i 200 tys. jezior. Sam Bajkal zawiera
ok. 1/5 swiatowych zasobéw wody stodkiej (bez lodowcéw). Stosownie do przepiséw
Konstytucji FR zasoby wodne moga by¢ przedmiotem wlasnosci federalnej, municy-
palnej i prywatnej. Kodeks wodny Federacji Rosyjskiej z 1995 r.? stanowi natomiast,
ze panstwowa wlasnos$¢ federalna obejmuje wszystkie:
* powierzchniowe i podziemne obiekty wodne polozone na obszarze dwéch
lub wigcej podmiotéw federacii;
* obiekty wodne niezbe¢dne dla zabezpieczenia potrzeb obrony, bezpieczeri-
stwa, transportu federalnego, federalnych systeméw energetycznych i in-

nych potrzeb federalnych;

O mepeBoAe 3eMeAb MAM 3eMEABHBIX YYAaCTKOB U3 OAHOM KaTeropuu B Apyryio. PepeparbHblil 3aKOH
Poccuiickoit epeparim ot 21 pekabpst 2004 1. N 172-03.
20

Zasady obrotu ziemig w FR, Konsulat Generalny RP w Kaliningradzie, http://www.kaliningrad.

msz.gov.pl/pl/informacje_konsularne/polak_w_ok/obrit_ziemia/

21 O rocyAapCTBEHHOI PETHCTPALIMY [IPAB HA HEABIDKMMOE HMYIECTBO M CAEAOK C HUM. DeAepaAbHBIN 3aKOH

Poccuiickoit Pepepanun or 21 mroas 1997 r. N 122-93.

22 Boambiit kopexc Poccuitckoit depepanuum ot 16.11. 1995 N 167-03.
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* obiekty wodne cenne przyrodniczo o znaczeniu federalnym;
* obiekty transgraniczne;
* morza terytorialne FR*.

Kodeks wodny przewiduje takze municypalng wlasnos$¢ zamknigtych wéd sto-
jacych tak naturalnych, jak i sztucznych. Chodzi tu o niepolaczone z innymi po-
wierzchniowymi wodami obiekty wodne, jeziora i nieduze sztuczne zbiorniki, ktére
mog3 naleze¢ do miast i wsi w celu spetniania lokalnych potrzeb. Kodeks ten prze-
widuje réwniez prywatng wlasnos¢ matych obiektéw wéd stojacych. Powyzsza re-
gulacja w swej istocie daje wyraz charakterystycznej dla europejskiego porzadku
zasadzie prawa rzymskiego — flumina autem omnia et portus publica sunt, zapew-
niajacej publiczng wlasno$é wéd plynacych poprzez wylaczenie ich spod obrotu
cywilno-prawnego.

Rosja jest réwniez krajem §wiata najzasobniejszym w lasy — zajmuja one ponad
45% jej powierzchni. Zgodnie z Kodeksem lesnym Federacji Rosyjskiej z 2006 r.*
lasy, jak réwniez ziemie wchodzace w sktad tzw. zasobu lesnego FR, stanowig pari-
stwowg wlasno$¢ federalng. Osoby fizyczne nie moga posiada¢ na wilasnosé laséw
w Federacji Rosyjskiej. Na tle dominujacej w Europie prywatnej wiasnosci laséw
(siggajacej od 60% do 100%)* paristwowa wiasnoé¢ federalna laséw Rosji jest kolej-
nym $wiadectwem zasadniczo réznego podejscia do kwestii wiasnosci bogactw natu-
ralnych — rezimach w tellurokracji i telassokracji.

Analogicznie tzw. zasob $wiata zwierzat rozumiany jako wszystkie dzikie zwie-
rzgta, znajdujace si¢ na state lub okresowo na obszarze FR, wlaczajac w to szelf kon-
tynentalny i wylaczng strefe ekonomiczng FR, a takze mikroogranizmy, jak réwniez
zasoby genetyczne §wiata ozywionego stanowig — stosownie do art. 4 ustawy o $wiecie
zwierzat z 1995 r%. — federalng wlasnos¢ paristwows. Zwraca w tym miejscu uwage
takt, ze pomimo zaleglosci w regulacjach prawnych, dotyczacych problematyki or-
ganizméw modyfikowanych genetycznie (brak ratyfikacji protokotu kartagenskiego
do Konwencgji o ochronie ré6znorodnosci biologicznej), w Rosji wyraznie zaznacza si¢
polityczna wola wprowadzenia powaznych ograniczen w obrocie i produkcji GMO.
Rosliny GMO sg bowiem nie integralng czescia sSrodowiska przyrodniczego Eurazji,

% C.A. Boroaw60s, DxoAorHyeckoe Ipaso. Yae6Huk aast By3os, Mocksa 2001, http://www.bibliotekar.ru/

ecologicheskoe-pravo-1/index.htm [dostep: 31.01.2014].

24 Aecnoi xopexc P® or 04.12.2006 N 200-D3.

= Mapping the distribution of forest ownership in Europe, European Forest Institute, Zrédlo: http://www.
efi.int/files/attachments/publications/private_forest_ownership_map_of_europe_april_2013.pdf,
[dostep: 31.01.2014]. Znaczacy wyjatek na tym tle stanowi Polska, na obszarze ktérej 78% laséw
stanowig lasy paristwowe. Stan ten jest wynikiem uchwalenia w drodze inicjatywy obywatelskiej
ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. 0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw natural-
nych kraju, (Dz.U. z 2001 r. Nr 97, poz. 1051) wprowadzajacej zakaz prywatyzacji laséw paristwo-
wych, wéd ptynacych, obszaréw morskich wraz z linig brzegows, parkéw narodowych oraz kopalin.

% O sxusorHOM Mupe —DepepabHslil 3akoH ot 24.04.1995 N 52-03 [pea. ot 07.05.2013].
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ale opatentowanym produktem, bedacym prywatng wlasnoscig zagranicznych kon-
cernéw biotechnologicznych?’.

6. Wlasnos¢ kopalin i innych zasobéw mineralnych

Zasobem o strategicznym znaczeniu jest tzw. podglebie. Pod tym pojeciem fede-
ralna ustawa — Prawo o podglebiu z 1995 r.?® definiuje czes¢ skorupy ziemskiej poto-
zong ponizej warstwy gleby, a przy jej braku, ponizej powierzchni ziemi i dna jezior
i rzek, siegajaca w glab wnetrza ziemi, dostepna do badan geologicznych i zagospo-
darowania. Pojecie ,podglebia” odnosi si¢ réwniez do powierzchni ziemi, jesli zawiera
ona zloza uzytecznych kopalin®.

Dostarczajac cennych surowcéw (gazu, ropy, skal, mineraléw, rud, metali i ka-
mieni szlachetnych) warstwa podglebia stanowi podstawe dla przemystu wydobyw-
czego w Rosji, ktéry zapewnia ponad 75% wplywu do budzetu paristwa. Zwraca
w tym miejscu uwage fakt, ze rosyjski ustawodawca objal regulacja cala warstwe
geologiczng Ziemi, a nie tylko same kopaliny zlozone w tej warstwie. Odno$nie go-
spodarowania i ochrony warstwy podglebia literatura przedmiotu wskazuje na dwa
gléwne problemy — racjonalne uzytkowanie zasobéw mineralnych oraz sktadowanie
w podglebiu odpadéw toksycznych™.

Artykuly 1 i 2 ustawy o podglebiu ustanawiaja pafistwowg wlasnos¢ podglebia
— federalng lub podmiotéw federacji. Poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie
z podglebia uzytecznych kopalin i innych zasobéw odbywa si¢ na podstawie kon-
cesji, ktéra moze by¢ przyznana zaréwno panistwowym jak i prywatnym przedsie-
biorstwom. Na rynku wydobywczym w Rosji dominujg jednak przedsi¢biorstwa
panstwowe — Gazprom i Rosnieft, ktére otrzymaly wylaczne prawo na wydobywanie
7167 na szelfie kontynentalnym.

Analogicznie ustawa o drogocennych metalach i drogocennych kamieniach
2 1998 1.3 wprowadza panistwows wlasnos¢ — federalng i podmiotéw federacji odno-
$nie warstwy podglebia zawierajacego drogocenne metale (zloto, srebro, platyng) oraz
drogocenne kamienie (diamenty, szmaragdy, rubiny, szafiry, aleksandryty). I w tym
przypadku tylko przedsigbiorstwa krajowe, bez udzialu cudzoziemcéw i zagranicz-
nego kapitalu, moga po otrzymaniu koncesji, poszukiwaé, wydobywa¢, przetwarzaé
i wprowadza¢ do obrotu drogocenne metale i kamienie.

¥ Tlyrum: Poccust pomxHa u Moxer samperuts MO, cobaopast mpasuaa BTO, http://ria.ru/eco-

nomy/20140327/1001323024.html [dostep: 28.03.2014].
% O neppax 3axon Poccuiickoit ®epeparuu or 21.02.1992 N 2395-1 [pea. or 28.12.2013].
¥ H.B. KysHenjoBa, DxoAOrHYecKoe TIpaBo, Yae6Hoe nocobue, FOpucnpyaenuus 2000, http://www.biblio-
tekar.ru/ecologicheskoe-pravo-2/ [dostep: 31.01.2014].
C.A. Boroarw60os, Oxoaornueckoe npaso. YaeOHUK Ars Bysos, Mocksa 2001, http://www.bibliotekar.ru/
ecologicheskoe-pravo-1/index.htm [dostep: 31.01.2014].
O AparorieHHBIXMETAAAAX U APAroIleHHbIX KaMHX. DepepasbHblil 3akoH oT 26.03.1998 N 41-03 [peA. oT
21.11.2011].
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7. Aspekt instytucjonalny zarzadzania zasobami

W sferze zarzadzania zasobami naturalnymi Rosji wyrézni¢ mozna organy kompe-
tencji ogdlnej — takie jak Prezydent FR i rzad oraz organy kompetencji szczegélnej
— minister ekologii i zasobéw naturalnych i podlegte mu jednostki organizacyjne, jak
réwniez organy majace kompetencje zbiezne problematyka zarzadzania zasobami,
to jest minister: zdrowia, obrony cywilnej, katastrof i klesk zywiolowych, rolnictwa,
energetyki®.

Prezydent FR jako gwarant porzadku konstytucyjnego okresla gtéwne kierunki
wewnetrznej i zewnetrznej polityki paristwa, zapewnia skoordynowane dziatanie
organéw wladzy pafdstwowej w tym réwniez organéw zwigzanych z zarzadzaniem
zasobami. Powoluje i przewodniczy Radzie Bezpieczeristwa Federacji Rosyjskiej,
wydaje dekrety i rozporzadzenia.

Rzad FR zapewnia prowadzenie wspdlnej polityki ekologicznej paristwa, zarza-
dza panstwowg federalng wlasnoscia zasob6w, kieruje pracg ministerstw federalnych
i innych federalnych organéw wiadzy wykonawczej, w tym réwniez organéw zwia-
zanych z zarzadzaniem $rodowiskiem i zasobami. W ramach swoich kompetencji
organizuje wykonywanie wewnetrznej i zewngtrznej polityki panstwa. Wydaje roz-
porzadzenia i inne akty wykonawcze.

Minister ekologii i zasobéw naturalnych jest federalnym organem wiadzy wy-
konawczej w zakresie rozpoznawania, uzytkowania, odtwarzania i ochrony zaso-
béw naturalnych, wlaczajac w to podglebie, wody, lasy, swiat zywych organizméw
(z wylaczeniem zwierzyny townej) oraz chronione obszary przyrodnicze. Minister
ten koordynuje i kontroluje dziatalnos¢ podleglych mu jednostek organizacyjnych tj.
Federalnej Stuzby Hydrometeorologii i Monitoringu Srodowiska, Federalnej Stuzby
Nadzoru Korzystania ze Srodowiska FR, Federalnej Stuzby Nadzoru Ekologicznego,
Technologicznego i Atomowego, Federalnej Agencji Zasobé6w Wodnych FR, Fede-
ralnej Agencji Uzytkowania Podglebia. Do organéw szczegélnych nalezy zaliczy¢
takze Federalng Agencj¢ Gospodarstwa Lesnego FR, podlegajaca ministrowi rol-
nictwa FR.

8. Podsumowanie

Podsumowujac poczynione rozwazania stwierdzi¢ nalezy, ze system gospodarowania
zasobami naturalnymi FR w aspektach wlasnosci i zarzadzania wyréznia si¢ mocno
zaakcentowang rolg paristwa. Wynika to ze scharakteryzowanego wyzej paradygmatu
geopolitycznego zakladajacego wzmacnianie i koncentrowanie potencjalu Eurazji
poprzez:

32 Dxonormueckoe ympasaenue B Poccuiickoit ®epepanun, KpaTkuit AeKIMOHHBIL KyPC IO 9KOAOTHIECKOMY
npasy (oaeKTpoHHBII yuebHuK), https://sites.google.com/site/ecolpravo/home/lekcii/ekologicesko-
eupravlenie [dostep: 31.01.2014].
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* utrzymanie przewazajacego udzialu ziemi paristwowej, federalnej lub pod-
miotéw federacji, stanowiacej ok. 60% gruntéw Rosji;

* wprowadzenie zakazu posiadania na wlasno$¢ ziemi rolnej — cudzoziem-
com i osobom prawym z 50% kapitalem zagranicznym;

* utrzymanie paristwowej wlasnosci laséw, dominujacej paristwowej wlasno-
$ci wéd;

* strategiczne, ekonomiczne i organizacyjne integrowanie systemu rozpo-
znawania wydobycia, przetwarzania, dostarczania i zbytu mineralnych
zasoboéw $rodowiska z preferencyjnym traktowaniem przedsi¢biorstw
panistwowych.

Utrzymanie pafdstwowego charakteru zasobéw przestrzennych takich, jak: zie-
mia, lasy, duze obiekty wodne, ulatwia takze lokalizacj¢ i instalacje strategicznych
urzadzen technicznych. Dominujaca w telassokracji doktryna liberalizmu gospodar-
czego uznaje takie rozwigzania za anachroniczng spuscizne po poprzednim ustroju.
Jednakze z punktu widzenia ekologii moga one przynosi¢ korzystne efekty, zasoby
nie podlegaja, bowiem przeksztalceniom wlasnosciowym i regulom wolnego rynku.
Taki model zarzadzania zapewnia tez powszechny dostep do débr srodowiska, co jest
szczegdlnie istotne dla obywateli w szczegélnosci zas dla rdzennych ludéw azjatyc-
kiej cze¢sci Rosji.

W aspekcie instytucjonalnym system ochrony zasobéw naturalnych FR wy-
réznia si¢ znaczacy koncentracja kompetencji wladczych. Minister ekologii jest jed-
noczesnie ministrem odpowiedzialnym za gospodarke zasobami naturalnymi, ktéra
stanowi podstawe gospodarki narodowej. Rozwigzanie takie nie znajduje analogii
w systemach zachodnich. Niewatpliwie umozliwia to prowadzenie lepszej koordy-
nacji i integracji dziatan w sferze ochrony i korzystania ze srodowiska oraz pozwala
uniknaé¢ konfliktéw resortowych miedzy ochrong a eksploatacja zasobéw natural-
nych. Jednak w praktyce ochrona zasobéw moze mie¢ znacznie nizszy priorytet niz
ich eksploatacja.
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Partycypacja spoleczna w gospodarowaniu
zasobami $rodowiska

1. Wprowadzenie

Partycypacja spoleczna jest pojeciem, ktére w nierozerwalny sposéb laczy sie z idea
panistwa demokratycznego i spoleczenstwa obywatelskiego, w ktérym urzeczywist-
niana jest podmiotowos$¢ prawna jednostki. O ile we wspélczesnej doktrynie prawa
publicznego sama idea partycypacji pozostaje bezdyskusyjna o tyle, w zakresie szcze-
golowych rozwigzan form partycypacji coraz czgsciej pojawiaja si¢ glosy krytyczne.
Stan ten wynika m.in. z faktu, iz pojecie partycypacji staje si¢ w pewnych obszarach
»wytrychem”, bezrefleksyjng idea fix, ktéra z natury rzeczy samej ma stanowi¢ wyzszy
(lepszy) model zarzadzania publicznego.

Juz samo zdefiniowanie zakresu znaczeniowego partycypacji spolecznej moze
nastrecza¢ pewnych trudnosci, chociazby ze wzgledu na interdyscyplinarno$¢ ana-
lizowanej materii. W literaturze nauk spolecznych pojeciu ,partycypacji” przypisuje
si¢ trojakiego rodzaju znaczenia, wyodrebniajac partycypacje spoleczng, partycypa-
cje publiczng i partycypacje indywidualng.! Partycypacja spoleczna, nazywana réw-
niez partycypacja horyzontalng (wspélnotows), dotyczy przede wszystkim udziatu
jednostek w dziataniach zbiorowych wspélnot, spolecznosci, do ktérych przynaleza
lub w ktérych funkcjonuja (grupy obywatelskie, stowarzyszenia, wolontariat). Z ko-
lei partycypacja publiczna, okreslana réwniez jako partycypacja obywatelska, werty-
kalna lub zarzadzanie partycypacyjne, dotyczy zaangazowania jednostek w dzialania
struktur i instytucji demokratycznego parstwa (instytucji wladzy publicznej oraz
podlegtych im organizacji sektora publicznego), bedac przejawem aktywnosci po-

! Por. T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] Partycypacja publiczna.
O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspoloty lokalnej, (red.) A. Olech, Warszawa 2011, s. 83 oraz
powolana tam literatura.
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dejmowanej w przestrzeni miedzy obywatelami a strukturami panstwa.? Pojecie
partycypacji moze by¢ réwniez stosowane w odniesieniu do tzw. partycypacji indywi-
dualnej, ktéra swym zakresem obejmuje codzienne wybory i dziatania podejmowane
przez jednostke i wyrazajace jej oczekiwania co do modelu spoleczeristwa, w ktérym
chee zy¢ ($wiadoma konsumpcja, dziatalno$é¢ dobroczynna, dziatania proekologiczne,
uczestnictwo w ruchach spolecznych).* Dokonane powyzej rozréznienie zakreséw
znaczeniowych pojecia partycypacji, silnie akcentowane na gruncie socjologii, w ob-
rebie nauk prawnych jest niedostrzegalne. W literaturze prawniczej pojecia party-
cypacji spolecznej, obywatelskiej, czy publicznej stosowane sa zamiennie, przez co
nadaje im si¢ znaczenia synonimiczne, z jednoczesng zauwazalng tendencja uzy-
wania pojecia partycypacji spolecznej obejmujacej wszelkie wyodrebnione powyzej
zakresy znaczeniowe.* Pod pojeciem ,partycypacji spotecznej”, w doktrynie prawa
administracyjnego, rozumie si¢ wszelkie przejawy organizowania si¢ ludzi zmierza-
jacych do osiggniecia wspélnych celéw (w tym takze do zaspokojenia swoich potrzeb
materialnych i niematerialnych), jak i wiaczenie si¢ ludnosci oraz stworzonych przez
nig organizacji w proces realizacji zadan publicznych przez wladze rzadowe i samo-
rzadowe.’ Jak stusznie zauwaza I. Niznik-Dobosz, z punktu widzenia nauki prawa
administracyjnego i nauki administracji, pojecie ,partycypacji” ma dwa zasadnicze
znaczenia.® Pierwsze z nich odnosi si¢ do uczestniczenia jednostki w sprawowaniu
wladzy, poprzez bezposrednie (zgromadzenie ludowe, inicjatywa ludowa, referen-
dum, konsultacje spoleczne, plebiscyt, weto ludowe) i posrednie (wybory) formy
demokracji i stanowi, w systemie demokratycznym, zrédlo legitymizacji dzialania
organéw wiadzy publicznej. W drugim ujeciu, partycypacja spoleczna stanowi me-
chanizm uczestnictwa ,zainteresowanych” w podejmowaniu rozstrzygni¢é, metode
dzialania organéw wladzy publicznej, bedaca wyrazem okreslonej polityki; nie jest
to natomiast ani bezposrednia, ani posrednia forma demokracji, ,gdyz zadna grupa

2 Ibidem,s. 84.
3 Ibidem,s. 85.

Por. D.R. Kijowski, R.D. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych
— zagadnienia ogdlne, ST 2010 r., nr 1-2,s. 9; S. Iwanowski, Prawne formy organizowania sig spole-
czeristwa, ST 2010 1., nr 1-2,s. 22 oraz powolana tam literatura; M. Bozek, Konstytucyjne podstawy
partycypacji spolecznej i formy jej realizacii w samorzqdzie terytorialnym, ,Przeglad Sejmowy” 2012 r.,
nr 5.

> D.R. Kijowski, gp. cit.,s. 9.

I. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego pasistwa prawnego i prawa
administracyjnego, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, (red.) B. Dolnicki, War-
szawa 2014, s. 23 i n. Wedlug Stuarta Langtona, partycypacja publiczna obejmuje cztery kategorie
uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym: aktywnos¢ publiczng (lobbowanie, protest, rzecznic-
two), angazowanie obywateli (partycypacja sensu stricto), partycypacje wyborcza oraz partycypa-
cje obowigzkows (podatki). S. Langton, What is Citizen Paticipation?, [w:] Citizen Participation in
America: Esseys on The State of The Art, (red.) S. Langton, Lexington 1978; cyt. za T. Kazmierczak,
Partycypacja: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] Partycypacia publiczna. O uczestnictwie obywateli w Zyciu
wspolnoty lokalnej, (red.) A. Olech, Warszawa 2011, s. 85.
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spoleczna poza narodem nie posiada prawa do reprezentowania w procesach decy-
zyjnych zwierzchnictwa narodu i dobra ogétu”.’

W jezyku prawniczym zauwazalna jest tendencja do uzywania pojecia party-
cypacji wlasnie w tym drugim kontekscie znaczeniowym, rozumianym jako angazo-
wanie obywateli w sprawy publiczne.® Partycypacja publiczna postrzegana jest jako
proces, przez ktéry publiczne obawy, potrzeby i wartosci s wiaczane w procedury
podejmowania decyzji, jako dwustronna komunikacja i interakcja, ktérej przyswieca
jeden gtéwny cel: lepsze decyzje cieszace si¢ poparciem opinii publicznej.” Proces ten
moze by¢ realizowany poprzez stosowanie réznych form uczestnictwa, charaktery-
zujacych sig zréznicowanym stopniem wplywu obywateli na dzialalno$é podmiotéw
publicznych. W naukach spolecznych wskazuje si¢ na réznego rodzaju klasyfikacje
form partycypacyjnych, ze wzgledu na stopient angazowania obywateli w sprawy pu-
bliczne, okreslajac je mianem tzw. ,drabiny partycypacji™®. Analizujac stopieni udziatu
obywateli w sprawach (rozstrzygnieciach) publicznych mozna wyréznié¢ kolejno:

* informowanie — przekazywanie obywatelom rzetelnych informacji stuza-
cych poznaniu i zrozumieniu probleméw, okolicznosci ich wystepowania
oraz mozliwo$ci rozwigzania,

* konsultowanie — przekazywanie informacji zwrotnej pochodzacej od
obywateli, dotyczacej przeprowadzonych analiz, rozwazanej alternatywy
i mozliwych decyzji,

* wlaczanie — uwzglednianie w przygotowywanych stanowiskach obaw
i aspiracji wyrazanych przez obywateli i informowanie o stopniu ich
wplywu na podejmowane decyzje,

* wspoélpraca — partnerstwo na kazdym etapie procesu decyzyjnego,

* upodmiotowienie (empowerment) — oddawanie ostatecznej decyzji w rece
obywateli."*

W doktrynie prawa administracyjnego podejmuje si¢ réwniez préby podmio-
towej systematyzacji form spolecznej aktywnosci obywateli, to jest form organiza-
cyjnych grupowego spotecznego dzialania. W ocenie S. Iwanowskiego na typologie
form organizowania si¢ spoleczenstwa skiadajg si¢: 1) organizacje samopomocy spo-
lecznej (proste formy samoorganizacji, np. ,grupy internetowe”), 2) organy i ruchy
obywatelskie (ruchy ekologiczne), 3) dobrowolne zrzeszenia, 4) samorzad, 5) organy
partycypacji obywatelskiej.' Jak zauwaza autor:

7 Ihidem,s. 25.
Zob. T. Kazmierczak, op. cit., s. 88 i przywolana tam literatura.
9 Ibidem,s. 88.

10

D. Dtugosz, ].J. Wygnariski, Obywatele wspétdecydujg. Przewodnik po partycypacji spolecznej, Stowa-
rzyszenie na rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2005, s. 24.

1 T. Kazmierczak, op. cit., s. 89.

12 S. Iwanowski, Prawne formy organizowania sig spoleczeristwa, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2,

s. 22.
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(...) w syntetycznym ujeciu mozna stwierdzié, ze pierwsze dwie formy tacza wha-
sne dzialania z mozliwoécig wywierania wplywu na administracje publiczna, dobro-
wolne zrzeszenia w réznych formach i w réznym zakresie wspélpracuja z organami
administracji publicznej, samorzad uczestniczy w wykonywaniu zadan publicznych
(przy czym samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej),
a organy partycypacji sa powolywane jako ogniwa pomocnicze wykonywania zadan
administracji.”®

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt prawa ochrony srodowiska nalezy pod-
da¢ analizie podstawy normatywne partycypacji spolecznej w gospodarowaniu zaso-
bami srodowiska, ze szczegélnym uwzglednieniem przyjetego przez ustawodawce
poziomu i modelu partycypacji. Ochrona srodowiska, w tym gospodarowanie jego
zasobami, wskazywana jest czgsto jako jeden z podstawowych obszaréw partycypacji
spolecznej, co wynika ze specyficznego charakteru débr srodowiskowych, jako débr
publicznych."* W doktrynie prawa ochrony srodowiska wskazuje si¢ wprost na party-
cypacig, jako zasade prawna ochrony srodowiska.” Partycypacja spoleczna w ochro-
nie §rodowiska stanowi swoistego rodzaju soczewke w ktorej skupiaja si¢ zaréwno
pozytywy partycypacyjnego modelu zarzadzania sprawami publicznymi, jak i jego

stabosci, generujace negatywne oceny.

2. Informacji o srodowisku i jego ochronie

Podstawowym aktem prawnym, stanowigcym podstawe normatywng partycypacji
spolecznej w ochronie §rodowiska, jest ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochro-
nie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko.'® Zgodnie z przyjeta
w ustawie systematyka wyodrebnione zostaly w niej takie zagadnienia partycypacyjne
jak: udostepnianie informacji o $rodowisku i jego ochronie oraz udzial spoleczen-
stwa w ochronie srodowiska, ktéry realizowany jest poprzez udzial spoleczenstwa
w podejmowaniu decyzji, udzial spoleczestwa w opracowaniu dokumentéw oraz
uprawnienia organizacji ekologicznych. W zakresie dostepu do informacji o srodo-
wisku, ustawa ta stanowi uszczegélowienie, wyrazonego w art. 74 ust. 3 Konstytucji
RP prawa do informacji o stanie srodowiska. Jak stusznie zauwaza P. Korzeniowski
prawo do otrzymania wiadomosci o stanie srodowiska podniesione zostalo wigc do
rangi normy konstytucyjnej'’. Na poziomie ustawy o udostepnianiu informacji o $ro-

13 Thidem,s. 30.

4 P. Matczak, Formy partycypacji w procesie politycznym w zakresie ochrony srodowiska, [w:] Partycypacia
publiczna. O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspélnoty lokalnej, (red.) A. Olech, Warszawa 2011,
s. 131.

5 Zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010, s. 465 i n.

16 Tekst jedn. Dz.U.z 2013 r., poz. 1235 ze zm. zwana dalej ustawg o udost¢pnianiu informacji o §ro-
dowisku lub okre§lana skrétem u.u.i.s.

7 W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ m.in. na zasad¢ partycypacji publicznej — P. Korzeniowski,
Zasady prawne ochrony srodowiska, 1.6dz 2010, s. 461, zasade¢ uspoleczniania polityki ekologicznej
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dowisku, przyjeto dwa zasadnicze tryby udostepniania informacji: upublicznienie
oraz udostepnienie na wniosek. Obowiazek upublicznienia ustawowo okreslonych
informacji o $rodowisku obcigza podmioty administracji publicznej, w ktérych po-
siadaniu dane informacje si¢ znajdujg. Upublicznienie to dokonywane jest badz to
poprzez zamieszczenie w publicznie dostgpnych wykazach danych o dokumentach
zawierajacych informacje o $rodowisku i jego ochronie wymienionych w art. 21 ust.
2 u.u.i.$. badz to poprzez udost¢pnienie informacji, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1
u.u.i§., za posrednictwem systeméw teleinformatycznych, w szczegdlnosci przy wy-
korzystaniu elektronicznych baz danych. Podstawowsa forma dostepu do informacji
o $rodowisku jest jej udostgpnienie na wniosek. Zgodnie z art. 8 u.u.i.§. organy ad-
ministracji s3 obowigzane do udost¢pniania kazdemu informacji o sSrodowisku i jego
ochronie, znajdujacych si¢ w ich posiadaniu lub ktére sg dla nich przeznaczone. Wy-
jatek od tej zasady okreslaja przepisy rozdziatu 2 dzialu II ustawy o udostgpnianiu
informacji o $rodowisku, w ktérych uregulowano przestanki odmowy udostepnienia
informacji o $rodowisku.

Szczegélnym instrumentem informowania spoleczeristwa o dzialaniach mo-
gacych oddziatywaé na $rodowisko jest instytucja podania informacji do publicz-
nej wiadomosci. Podanie do publicznej wiadomosci stanowi ustawowo uregulowane
narzedzie przekazywania spoleczeristwu informacji w zwiazku z gwarancja udziatu
spoleczenistwa w niektérych postepowaniach administracyjnych (sensu largo), przez
ktére rozumie si¢ zaréwno postepowania jurysdykeyjne, jak i postepowania zwigzane
z opracowaniem dokumentéw.'® Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 11 u.u.i.§. na gruncie ana-
lizowanej ustawy przez podanie do publicznej wiadomosci nalezy rozumieé: 1) udo-
stepnienie informacji na stronie Biuletynu Informacji Publicznej, organu wlasciwego
w sprawie, 2) ogloszenie informacji, w sposéb zwyczajowo przyjety, w siedzibie or-
ganu wlasciwego w sprawie, 3) ogloszenie informacji przez obwieszczenie w spo-
s6b zwyczajowo przyjety w miejscu planowanego przedsiewziecia, a w przypadku
projektu dokumentu wymagajacego udziatu spoleczeristwa — w prasie o odpowied-
nim do rodzaju dokumentu zasi¢gu, 4) w przypadku gdy siedziba organu wiasci-
wego w sprawie miesci si¢ na terenie innej gminy niz gmina wilasciwa miejscowo ze
wzgledu na przedmiot postgpowania — takze przez ogloszenie w prasie lub w sposéb
zZwyczajowo przyjety w miejscowosci lub miejscowosciach wiasciwych ze wzgledu na
przedmiot postgpowania.

Element przekazywania spoleczenstwu informacji zwiazanych z ochrong §ro-
dowiska, w tym gospodarowaniem zasobami §rodowiska, jest zauwazalny réwniez

— G. Grabowska, Europejskie prawo srodowiska, Warszawa 2001, s. 201, czy zasad¢ partycypacji pu-
blicznej w rozwigzywaniu probleméw srodowiskowych — J. Stelmasiak, A. Wasikowska, [w:] Prawo
ochrony srodowiska, (red.) ]. Stelmasiak, Warszawa 2009, s. 45 i n.

Na temat pojecia postepowania wymagajacego udzialu spoteczenstwa zob. A. Hatadyj, Konsultacje
czy partycypacja? Refleksje terminologiczne w odniesieniu do udziatu spoleczeristwa w ochronie srodo-
wiska, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2014,
5. 6751n.
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w regulacjach sektorowych. Przykladem takich regulacji moze by¢ miedzy innymi
prawo wodne®, ustawa o ochronie przyrody®, ustawa o organizmach genetycznie
zmodyfikowanych?!, czy ustawa o lasach.”? Podstawe¢ normatywna przekazywania
spoleczeristwu informacji o gospodarowaniu zasobami srodowiska stanowia réwniez
akty prawne o charakterze ogélno administracyjnym (znajdujace si¢ poza obszarem
prawa ochrony srodowiska w $cistym tego slowa znaczeniu). Przykladem tego typu
regulacji moze by¢ w szczegélnosci ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym?, ustawa o dostepie do informacji publicznej*, czy ustawa o oglaszaniu
aktéw normatywnych®.

Analiza obowigzujacego stanu prawnego pozwala na sformulowanie tezy, iz
na gruncie prawa polskiego istnieja szerokie podstawy normatywne przekazywania
spoleczernistwu informacji o §rodowisku, w tym o gospodarowaniu jego zasobami.
Stan ten determinowanym jest w gléwnej mierze przyznaniem jednostce konsty-

9 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r., Prawo wodne, tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U.z 2012 r., poz. 145 ze
zm. zwana dalej prawem wodnym lub okreslana skrétem p.w. Zgodnie z art. 119 ust. 7, zapewniajac
aktywny udziat wszystkich zainteresowanych w osigganiu celéw srodowiskowych, w szczegélnosci
w opracowywaniu, przegladzie i uaktualnianiu planéw gospodarowania wodami na obszarze do-
rzecza, Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej podaje do publicznej wiadomosci, w trybie
okreslonych w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostegpnianiu informacji o rodowisku i jego
ochronie, udziale spolteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowi-
sko, w celu zgtaszania uwag: 1) harmonogram i program prac zwigzanych ze sporzadzaniem planu,
w tym zestawienie dzialari, ktére nalezy wprowadzi¢ w drodze konsultacji, co najmniej na 3 lata
przed rozpoczgciem okresu, ktérego dotyczy plan; 2) przeglad istotnych probleméw gospodarki
wodnej okreslonych dla danego obszaru dorzecza, co najmniej na 2 lata przed rozpoczgciem okresu,
ktérego dotyczy plan; 3) kopig projektu planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, co

najmniej na rok przed rozpoczeciem okresu, ktérego dotyczy plan.
20

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. z 2013 ., poz. 627 ze zm, zwana

dalej ustawg o ochronie przyrody lub okreslana skrétem u.o.p.
2

Ustawa z dnia 22 czerwca 2001 1. o organizmach genetycznie zmodyfikowanych, t.j. Dz.U.z 2007 .,
Nr 36, poz. 233 ze zm. Zgodnie z art. 50 tej ustawy Minister prowadzi Rejestr Produktéw GMO.
Rejestr, o ktérym mowa w ust. 1, zawiera: 1) wnioski o wydanie zezwolenia na wprowadzenie do
obrotu produktu GMO wraz z dokumentacja; 2) zezwolenia na wprowadzenie do obrotu produktu
GMO wraz z uzasadnieniami oraz informacje o cofnigciu lub zmianach tych zezwolesi; 3) decyzje
w sprawie zakazu lub ograniczenia obrotu handlowego produktem GMO wraz z uzasadnieniem;
4) opinie Komisji; 5) informacje o zagrozeniach dla zdrowia ludzi lub dla srodowiska i podjetych
dzialaniach interwencyjnych, o ktérych mowa w art. 45. Rejestr jest prowadzony w formie elek-
tronicznej. Rejestr jest jawny; przepisy art. 14 ust. 2 i art. 14a stosuje si¢ odpowiednio. Wglad do
rejestru jest zwolniony z oplat.

2 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U. z 2011 r., Nr 12, poz. 59 ze zm. Zgodnie
z art. 21 ust. 4 tej ustawy projekt uproszczonego planu urzadzenia lasu wyktada si¢ do publicznego

wgladu na okres 60 dni w siedzibie urz¢du gminy.

% Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U.

22012 r.,, poz. 647 ze zm.
Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, t.j. Dz.U. z 2014 ., poz. 782.

24

% Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-

nych, t.j. Dz.U.z 2011 1., Nr 197, poz. 1172.
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tucyjnego prawa do informacji o srodowisku, ktére to realizowane jest zaréwno na
poziomie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku, jak i rozlegtych regulacji
szczegotowych. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz informowanie stanowi najnizszy,
a tym samym najstabszy poziom partycypacji spolecznej. Ograniczenie partycypacji
do przekazu informaciji jest charakterystyczne dla asymetrycznego modelu partycy-
pacji, zakladajacego pierwszenistwo stanowiska wiadzy publicznej i jej dominujacej
roli na kazdym etapie tworzenia polityk publicznych, ktérego istota jest jednostronny
przekaz komunikatéw od wtadz lokalnych do obywateli.*

3. Udzialu spoleczenstwa w postepowaniach dotyczacych
srodowiska i jego ochrony

Kolejnym instrumentem partycypacji spolecznej w sprawach z zakresu ochrony s§ro-
dowiska, uregulowanym w ustawie o udostepnianiu informacji o srodowisku, jest in-
stytucja uwag i wnioskéw sktadanych w ramach procedury udzialu spoleczenstwa
w ochronie §rodowiska. Nalezy podkresli¢, iz udzial spoleczeristwa w ochronie $ro-
dowiska, w rozumieniu ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku, ograniczony
zostal do kategorii tzw. postepowan wymagajacych udzialu spoleczeristwa, przy czym
sama ustawa nie definiuje zakresu tych postepowan, co w literaturze przedmiotu spo-
tkalo si¢ z uzasadniong krytyka.”” W doktrynie prawa ochrony srodowiska przyjmuje
sig, iz zakres tych postgpowari obejmuje: 1) postepowania wymienione w samej usta-
wie o ocenach oddziatywania, a wéréd nich: a) postgpowania prowadzace do przyjecia
niektérych waznych dla ochrony srodowiska dokumentéw strategicznych, b) poste-
powania prowadzace do wydania indywidualnych decyzji administracyjnych moga-
cych znaczgco oddzialywaé na srodowisko, ale nie wszystkich, lecz tylko tych, ktére
podlegaja ocenie oddziatywania na §rodowisko oraz 2) postgpowania przewidziane
w innych ustawach, ktére w sposéb wyrazny lub dorozumiany odsytaja do ustawy
o ocenach oddzialywania.?® Prawo skiadania uwag i wnioskéw w postepowaniach
z udzialem spoleczenstwa przystuguje kazdemu, niezaleznie od posiadania interesu
prawnego czy faktycznego. Prawo to pozostaje w scistym zwiazku z obowigzkami
informacyjnymi organéw administracji publicznej, ktére zobowiazane sg do poda-
nia do publicznej wiadomosci informacji wskazanych w art. 33 w.u.ié. i 39 u.u.is.
Organ prowadzacy postepowanie podaje do publicznej wiadomosci w szczegdlno-
§ci informacje o: mozliwosciach zapoznania si¢ z niezb¢dng dokumentacja sprawy
oraz o miejscu, w ktérym jest ona wylozona do wgladu, mozliwosci skiadania uwag
i wnioskéw, sposobie i miejscu skfadania uwag i wnioskéw, wskazujac jednoczesnie
21-dniowy termin ich skladania oraz o organie wlasciwym do rozpatrzenia uwag

% Por. A. Olech, T. Kazmierczak, Modele partycypacji publicznej, [w:] Partycypacja publiczna. O uczest-
nictwie obywateli w Zyciu wspdlnoty lokalnej, (red.) A. Olech, Warszawa 2011, s. 104.

2 Por. B. Rakoczy, Ustawa o udostgpnianiu informagji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa
w ochronie Srodowiska i oraz o ocenach oddzialywania na srodowiske. Komentarz, Warszawa 2010, s. 97.

2 'W. Radecki, Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Lex 2011, wer. elektr.
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i wnioskéw. W stosunku do uwag i wnioskéw sktadanych w trybie ustawy o udo-
stepnianiu informacji o srodowisku ustawodawca expressis verbis wylaczyl stosowanie
przepiséw dziatu VIII k.p.a., co niewatpliwie ostabia pozycje wnioskodawcy.?” Usta-
wowym obowigzkiem organu prowadzacego postepowanie lub opracowujacego pro-
jekt dokumentu jest rozpatrzenie zgloszonych uwag i wnioskéw (ale wylacznie tych,
ktére zgloszone zostaly w terminie) oraz wskazanie w uzasadnieniu decyzji (uzasad-
nieniu dokumentu) informacji o udziale spoleczeristwa w postepowaniu oraz o tym,
w jaki sposéb zostaly wzigte pod uwage i w jakim zakresie zostaly uwzglednione uwagi
i wnioski zgloszone w zwigzku z udzialem spoleczeristwa. Przyjety na gruncie ustawy
o udostepnianiu informacji o $rodowisku model udzialu spoleczeristwa w niekté-
rych postgpowaniach odpowiada cechom konsultacji i wiaczania, stanowiacych drugi
i trzeci poziom drabiny partycypacyjnej. Na tym poziomie partycypacji dochodzi do
zwrotnego przekazu informacji od obywateli do administracji publicznej, ktéra to
ma mozliwo$¢ poznania, przed podjeciem decyzji, calego spektrum opinii na dany
temat (przy idealistycznym zalozeniu zaangazowania czlonkéw spotecznosci lokal-
nej w rozwigzywany problem). W wyniku przekazania przez spoleczenstwo swych
uwag i wnioskéw administracja publiczna zwicksza posiadane zasoby informacyjne,
niezbedne do prawidlowego podjecia rozstrzygniecia. Przedstawiciele nauki admi-
nistracji wskazuja, iz decyzja jest wynikiem przetworzenia pewnej ilosci informaciji,
a podjecie decyzji optymalnej czy przynajmniej wystarczajacej, w kazdym wypadku
wymaga posiadania przez decydenta odpowiedniego zasobu informacji.*® Ilo$¢ i ja-
ko$¢ informacji zgromadzonych przez podmiot podejmujacy decyzje ma bezposredni
wplyw na jako$¢ tej decyzji. Jak zauwaza E. Knosala:
decyzja jest aktem wyboru mi¢dzy réznymi interesami i wartosciami, a zatem
rozstrzyga czesto o sprzecznych interesach oraz wartosciach miedzy jednostkami, or-
ganizacjami, a takze miedzy jednostkami a organizacjami.*

Jednoczesnie nalezy wskazaé, iz decyzja, rozumiana jako decyzja administra-
cyjna, to jest akt stosowania prawa, zdeterminowana jest powszechnie obowigzuja-
cymi przepisami prawa, ktére wyznaczaja granice wewngtrznego zwigzania.*> Czynnik
ten w istotny sposéb wplywa na potencjalng mozliwos¢ ,,uwzglednienia” w procesie
decyzyjnym zgloszonych uwag i wnioskéw. Nalozenie na organ ustawowego obo-
wigzku rozpatrzenia zgloszonych uwag i wnioskéw oraz zawarcia w uzasadnieniu
informacji o tym w jaki sposéb zostaly wziete pod uwage i w jakim zakresie zo-
staly uwzglednione uwagi i wnioski zgloszone w zwiazku z udziatem spoleczenstwa,
stanowi (przynajmniej teoretycznie) wzmocnienie mechanizmu partycypacyjnego,

¥ Organ przede wszystkim nie jest zwigzany kodeksowo okreslonym terminem rozpatrzenia wniosku

oraz nie ma obowigzku zawiadomienia wnioskodawcy o sposobie jego zalatwienia.

0 E.Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 98.

U Tbidem,s. 29.

32" Na temat zwigzania decyzji administracyjnej prawem zob. M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji admi-

nistracyjnej ustawg, Torun 1998 r.
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charakterystyczne dla poziomu wlaczania. Na tym poziomie partycypacji organy nie
tylko pozyskuja informacje naptywajace od spoleczeristwa, ale réwniez maja obowig-
zek wykorzystania tych informacji w procesach decyzyjnych (czego oczywiscie nie
mozna utozsamiaé z obowiazkiem uwzglednienia zgloszonych uwag i wnioskéw).
Analizowane mechanizmy sg charakterystyczne dla opiniodawczo-konsultacyjnego
modelu partycypacji, ktéry nadal jest modelem asymetrycznym, z wyrazng dominacja
wiadzy publicznej i niewielkim oddzialtywaniem czynnika spotecznego.

Kolejnym mechanizmem partycypacji spolecznej w sprawach z zakresu ochrony
srodowiska, uregulowanym w ustawie o udostepnianiu informacji o srodowisku, jest
udzial w postgpowaniu wymagajacym udzialu spoleczenstwa, organizacji ekolo-
gicznej. Zgodnie z art. 44 ust. 1 u.i.i.§. organizacje ekologiczne, ktére powolujac si¢
na swoje cele statutowe, zglosza che¢ uczestniczenia w okreslonym postepowaniu
wymagajacym udzialu spoleczeristwa, uczestnicza w nim na prawach strony. Udzial
organizacji ekologicznej w postgpowaniu na prawach strony gwarantuje jej przede
wszystkim czynny udzial w postgpowaniu na kazdym jego etapie (np. skladanie
wnioskéw dowodowych, udzial w przeprowadzeniu takich dowodéw jak ogledziny,
przestuchanie $wiadkéw, czy bieglych oraz mozliwos¢ wypowiadania si¢ na temat
zebranego materialu dowodowego) oraz mozliwosé¢ skorzystania z przystugujacych
stronie §rodkéw zaskarzenia, zaréwno w toku postgpowania (zazalenie na postano-
wienie, zazalenia na przewleklos¢ postepowania), jak i po wydaniu decyzji (odwo-
lanie, skarga do sadu administracyjnego, wniosek o wznowienie postgpowania czy
stwierdzenie niewaznosci decyzji). Zakres przystugujacych organizacji ekologicznej
uprawnieni (tozsamych z uprawnieniami stron postgpowania) pozwala na wyodreb-
nienie dwéch zasadniczych mechanizméw oddziatywania organizacji ekologicznej
na podejmowane rozstrzygniecia: pierwszym z nich bedzie udzial w postegpowaniu
wyjasniajacym zmierzajacym do ustalenia stanu faktycznego, niezb¢dnego do prawi-
dlowego zastosowania normy prawnej, drugim natomiast uruchomienie, za pomoca
srodkéw zaskarzenia, mechanizméw weryfikacji rozstrzygnigé administracyjnych
w przypadku ich niezgodnosci z prawem. Dokonujac analizy przyjetych rozwigzan
w kontekscie tzw. drabiny partycypacyjnej, odzwierciedlajacej stopniowalnos¢ udziatu
spolecznego w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez administracj¢, nalezy przyjac,
iz udzial organizacji ekologicznej w postepowaniach administracyjnych miesci sie
w opiniodawczo-konsultacyjnym modelu partycypacji spolecznej obejmujacym po-
ziom informowania, konsultowania i wiaczania. Nie stanowi natomiast przejscia na
wyzszy poziom partycypacii, ktérym jest wspoldzialtanie.

Podobny wniosek nalezy wywiez¢ w odniesieniu do caloksztaltu regulacji za-
wartej w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko. Pomimo wyraznego podkreslenia w tytule ustawy
elementu udzialu spoleczeristwa w ochronie srodowiska, przyjete w tej ustawie
mechanizmy partycypacyjne lokuja si¢ na niskich szczeblach drabiny partycypacji
spolecznej, utrwalajac bardzo proste i niewymagajace znacznego zaangazowania po
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stronie administracji formy uczestnictwa obywateli w administrowaniu sprawami
érodowiska (informowanie i konsultowanie).

Ustawa o udostgpnianiu informacji o srodowisku stanowi podstawowy, ale nie
wylaczny akt prawny, regulujacy zasady partycypacji spolecznej w ochronie $rodowi-
ska w tym w gospodarowaniu jego zasobami. Rozleglos¢ tzw. przepiséw sektorowych
sprzyja wprowadzaniu mechanizméw regulacyjnych wlasciwych dla danego rodzaju
débr srodowiskowych. Powstaje pytanie, czy na gruncie regulacji szczegélowych ist-
niejg podstawy prawne wyzszych pozioméw partycypacji spolecznej — wspéldziala-
nia oraz upodmiotawiania partneréw spolecznych (rozumianego jako przekazywanie
kompetencji decyzyjnych podmiotom spoza administracji). Analiza regulacji praw-
nych z zakresu gospodarowania podstawowymi zasobami S$rodowiska (przyroda,
woda, lasy, zwierzgta) wskazuje, iz w co najmniej kilku przypadkach ustawodawca
postuguje sie pojeciem wspdéldziatania dla okreslenia relacji pomiedzy organami ad-
ministracji publicznej, a partnerami spolecznymi. Przykiadem tego typu regulacji
moze by¢ np. art. 126 ust. 4 u.o.p., zgodnie z ktérym wlasciciele lub uzytkownicy go-
spodarstw rolnych i lesnych moga wspéldziata¢ z regionalnym dyrektorem ochrony
srodowiska, a na obszarze parku narodowego — z dyrektorem tego parku, w zakresie
sposob6éw zabezpieczania upraw i plodéw rolnych, laséw oraz zwierzat gospodar-
skich przed szkodami powodowanymi przez zwierzgta, o ktérych mowa w ust. 1 art.
126 u.o.p. Ustawodawca dodatkowo dookresla zakres tego wspétdziatania poprzez
wskazanie, iZ moze ono obejmowaé budowe urzadzen lub wykonanie zabiegéw zapo-
biegajacych szkodom, finansowane z budzetu wiasciwego miejscowo dyrektora parku
narodowego lub regionalnego dyrektora ochrony srodowiska, w ramach zawartych
uméw cywilnoprawnych. Z kolei przepisy prawa wodnego stanowig, iz Prezes Kra-
jowego Zarzadu oraz dyrektor regionalnego zarzadu wspéidziataja w wykonywaniu
czynnosci kontrolnych z innymi organami kontroli, organami administracji publicz-
nej, organami obrony cywilnej oraz organizacjami spolecznymi, a wspétdziatanie to
obejmuje w szczegdlnosci: rozpatrywanie wnioskéw o przeprowadzenie kontroli,
przekazywanie wlasciwym organom administracji publicznej informacji o wynikach
przeprowadzonych kontroli, wymiane informacji o wynikach kontroli, wspéiprace ze
Straza Graniczng w wykonywaniu kontroli w strefie nadgranicznej. Nalezy jednakze
wskazad, iz ze wzgledu na zakres uprawnien organizacji spotecznej sposréd wymie-
nionych (przykladowo) przez ustawodawce obszaréw wspéldziatania, w odniesie-
niu do organizacji spotecznych zastosowanie znajdzie jedynie rozpatrywanie przez
organy administracji publicznej wnioskéw o przeprowadzenie kontroli. Regulacja
prawng, w ktérej wspoldzialanie z partnerami spolecznymi zostalo w szczegdlny
sposob wyeksponowane, jest ustawa o ochronie zwierzat.® Juz w art. 1 tej ustawy
ustawodawca nalozyl na organy administracji publicznej obowigzek wspétdziatania
z odpowiednimi instytucjami i organizacjami krajowymi i miedzynarodowymi przy
podejmowaniu dzialari na rzecz ochrony zwierzat. Ponadto Inspekcja Weterynaryjna

33 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 856 ze zm., zwana
dalej ustawg o ochronie zwierzat lub okreslana skrétem u.o.z.
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oraz inne wlasciwe organy administracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego zostaly
zobowigzane, w celu realizacji przepiséw ustawy, do wspéldzialania z samorzadem
lekarsko-weterynaryjnym oraz z innymi instytucjami i organizacjami spolecznymi,
ktérych statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat. Ustawodawca wskazat
wprost réwniez na mozliwo$¢ wspéidzialania organizacii spolecznych, ktérych statu-
towym celem dzialania jest ochrona zwierzat, z Inspekcja Weterynaryjna w sprawo-
waniu nadzoru nad przestrzeganiem przepiséw o ochronie zwierzat (art. 34a u.o.z.)
oraz z wlasciwymi instytucjami paristwowymi i samorzagdowymi w ujawnianiu oraz
$ciganiu przestepstw i wykroczen okreslonych w ustawie o ochronie zwierzat (art. 40
u.0.z.). Poza wskazanymi powyzej przypadkami odwolania si¢ przez ustawodawce do
ogolnej idei wspéldziatania administracji z partnerami spolecznymi, ustawa o ochro-
nie zwierzat wprowadza réwniez skonkretyzowane mechanizmy spolecznego oddzia-
tywania na rozstrzygnigcia administracji publicznej. Zgodnie z art. 11a ust. 7 u.o.z.
woéjt (burmistrz, prezydent miasta) zobowigzany jest do przekazania do dnia 1 lutego
kazdego roku organizacjom spolecznym, dzialajacym na obszarze gminy, ktérych
statutowym celem jest ochrona zwierzat, programu opieki nad zwierz¢tami bezdom-
nymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, celem jego zaopiniowania. Ponadto
organizacje spoleczne, ktérych statutowym celem jest opieka nad zwierzg¢tami, moga
uczestniczy¢ w realizacji zadan publicznych z zakresu opieki nad bezdomnymi zwie-
rz¢tami, na zasadach okreslonych w porozumieniu zawartym z wlasciwymi orga-
nami jednostek samorzadu terytorialnego. Szczegélnym uprawnieniem organizacji
spolecznej, ktérej statutowym celem jest ochrona zwierzat, jest wynikajace z art. 7
ust. 3 u.o.z. prawo odebrania wlascicielowi lub opiekunowi zwierzgcia w przypad-
kach niecierpigcych zwloki, gdy dalsze pozostawanie zwierzecia u dotychczasowego
wiasciciela lub opiekuna zagraza jego zyciu lub zdrowiu. O podjetych dziataniach
organizacja spoleczna zawiadamia niezwlocznie organ wykonawczy gminy celem
wydania decyzji o odebraniu zwierzgcia.

Specyficznym elementem partycypaciji spolecznej w zakresie ochrony przyrody,
wykraczajacym poza ramy udziatu spoteczenistwa w ochronie srodowiska w rozumie-
niu ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku jest, wynikajaca z art. 28 ust. 3
iart. 29 ust. 4 u.o.p., powinnos¢ organéw administracji publicznej, sporzadzajacych
odpowiednio projekt planu zadari ochronnych dla obszaru Natura 2000 oraz projekt
planu ochrony dla tych obszaréw, umozliwienia zainteresowanym osobom i podmio-
tom prowadzacym dzialalno$¢ w obrebie siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw,
dla ktérych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000, udziatu w pracach zwigzanych
ze sporzadzaniem tych projektéw. W ocenie A. Haladyj jest to jedyny jak dotad
przejaw regulowanego ustawowo wspéidziatania organéw administracji ze spole-
czenistwem — w tym przypadku uzytkownikami i wiascicielami gruntéw, na ktérych
spoczywaé beda obowiazki i ograniczenia w tym zakresie.** Uwazam, iz podobny

** A.Haladyj, op. ciz., s. 684.Teza ta, w mojej ocenie, wynika z przyjetego przez autorke zakresu zna-
czeniowego pojecia partycypacji spolecznej w ochronie srodowiska. Autorka przyjmuje bowiem, iz
partycypacja spoleczna w ochronie srodowiska w ujeciu szerokim bedzie dotyczyla tych procedur,
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(nie tozsamy) mechanizm zastosowany zostal w ustawie o lasach w zakresie projektu
uproszczonego planu urzadzenia lasu. Zgodnie z art. 21 ust. 4 u.l. zainteresowani
wlasciciele laséw, po wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu, moga sklada¢
zastrzezenia i wnioski w sprawie planu, co niewatpliwie nawiazuje do konsultacyj-
nego modelu partycypacji. O wzmocnieniu pozycji partneréw spotecznych (w tym
przypadku wiascicieli laséw) §wiadczy natomiast fakt, iz o uznaniu lub nieuznaniu
zastrzezen lub wnioskéw decyduje organ administracji publicznej (starosta) w formie
decyzji administracyjnej. Oznacza to, ze organ administracji publicznej ma nie tylko
obowiazek rozpatrzenia zgloszonych zastrzezen lub wnioskéw lecz réwniez obowia-
zek nadania swemu rozstrzygnigciu formy indywidualnego aktu administracyjnego,
ze wszelkimi konsekwencjami z tym zwiazanymi (np. wskazanie podstawy material-
no-prawnej rozstrzygniecia, jego uzasadnienie).

4. Podsumowanie

Dokonana powyzej analiza wybranych regulacji prawnych z zakresu gospodarowa-
nia zasobami $rodowiska pozwala na zajecie stanowiska, iz na gruncie przepiséw
szczegotowych wystepuja regulacje prawne stanowigce podstawe wspéldziatania
administracji publicznej z partnerami spolecznymi, bedacego wyzszym poziomem
partycypacji spolecznej, anizeli wynikajacy z ustawy o udostgpnianiu informacji
o srodowisku. Wspéldzialanie to nie ma jednak charakteru jednolitego. Zauwazalna
jest na tym poziomie partycypacji tendencja preferencyjnego traktowania zorganizo-
wanych podmiotowo form aktywnosci spolecznej (organizacje spoleczne, organizacje
ekologiczne). Niewatpliwie istotnym problemem w realizacji w praktyce przyjetych
rozwigzan normatywnych w zakresie wspéldzialania administracji publicznej z pod-
miotami zewnetrznymi jest brak dookreslenia form tego wspéldzialania (norma
prawna wskazuje jedynie na obowiazek wspéldzialania, nie okreslajac jednoczesnie
szczegotowego zakresu tego wspéldziatania), pozostawiajacy duza swobode zacho-
wari administracji publicznej.

Istotnym, z punktu widzenia uspolecznienia procesu gospodarowania zasobami
srodowiska, zjawiskiem jest przenoszenie na rzecz podmiotéw spolecznych funkeji
administracyjnych stanowigce upodmiotowienie partneréw spolecznych w zarzadza-
niu sprawami publicznymi. Zjawisko to jest szczegdlnie mocno zakorzenione wlasnie
w przestrzeni stosunkéw spolecznych regulowanych przez prawo ochrony srodowi-
ska. Wystarczy wskaza¢ na takie podmioty jak Polski Zwiazek Eowiecki®, Spoleczna

w ktérych prawodawca wychodzi poza sztywne ustalenia dotyczace procedur i terminéw skladania
uwag i wnioskow, zaktadajac realny wptyw na ksztattowanie projektu rozstrzygniecia. Ibidem,s. 683.

% Zgodnie z art. 32 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo fowieckie, t.j. Dz.U. z 2013 . poz.
1226 ze zm., Polski Zwigzek Lowiecki jest zrzeszeniem oséb fizycznych i prawnych, ktére pro-
wadzg gospodarke fowiecka poprzez hodowle i pozyskiwanie zwierzyny oraz dzialajg na rzecz jej
ochrony poprzez regulacje liczebnosci populacji zwierzat lownych.
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Straz Rybacka®® czy spétki wodne® i zwigzki walowe™. Podmioty te, z wylaczeniem
Spolecznej Strazy Rybackiej, opieraja swa dzialalnos¢ na modelu dobrowolnego
zrzeszenia osob, z wyraznie wyznaczonym przez ustawodawce celem funkcjonowa-
nia oraz ustawowo wyznaczonym zakresem zadan z zakresu administracji publiczne;.

Analizujac zakres podstaw normatywnych partycypacji spolecznej w ochronie
srodowiska, ze szczegélnym uwzglednieniem gospodarowania zasobami $rodowiska,
nie sposéb poming¢ ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie®.
Ustawa ta reguluje m.in. zasady prowadzenia dzialalnosci pozytku publicznego przez
organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych oraz wspélpracy organéw
administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi. Dzialalnoscia pozytku
publicznego jest dzialalno$¢ spolecznie uzyteczna, prowadzona przez organizacje
pozarzadowe w sferze zadani publicznych okreslonych w ustawie. Wéréd zadan tych
znajduja si¢ m.in. zadania w zakresie ekologii i ochrony zwierzat, ochrony dziedzic-
twa przyrodniczego oraz turystyki i krajoznawstwa (art. 4 ust. 1 pkt 18 i 19 u.d.p.p.).
Ustawodawca naklada na organy administracji publicznej, prowadzace dziatalnos¢
w sferze zadan publicznych okreslonych ustawa, obowigzek wspéipracy z organiza-
cjami pozarzagdowymi prowadzacymi, odpowiednio do terytorialnego zakresu dzia-
tania organéw administracji publicznej, dzialalno$¢ pozytku publicznego w zakresie
odpowiadajacym zadaniom tych organéw. Ustawodawca dokonujac przyktadowego
wyliczenia form wspolpracy wskazuje m.in. na: 1) zlecanie organizacjom pozarzado-
wym realizacji zadari publicznych na zasadach okreslonych w ustawie, 2) wzajemne
informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci, 3) konsultowanie z organi-
zacjami pozarzagdowymi projektéw aktéw normatywnych w dziedzinach dotyczacych
dzialalnosci statutowej tych organizacji, 4) tworzenia wspélnych zespotéw o charak-
terze doradczym i inicjatywnym, ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych oraz przedstawicieli wlasciwych organéw administracji publicznej, 5) umowy
o wykonanie inicjatywy lokalnej. Wspélpraca z partnerami spolecznymi odbywa sie
na zasadach: pomocniczo$ci, suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwe;j
konkurencji i jawnosci. Nowelizacja z dnia 22 stycznia 2010 r.** ustawy o dzialalno-

% Zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie srédladowym, t.j. Dz.U.
z 2009 r., Nr 189, poz. 1471 ze zm., zadaniem Spolecznej Strazy Rybackiej jest wspéidziatanie
z Paristwowg Strazg Rybacka w zakresie kontroli przestrzegania ustawy oraz przepiséw wydanych
na jej podstawie.

37 Zgodnie z art. 164 p.w. spétki wodne oraz zwigzki walowe sg formami organizacyjnymi, ktére nie

dzialajg w celu osiagniecia zysku, zrzeszajg osoby fizyczne lub prawne i maja na celu zaspokajanie

wskazanych ustawg potrzeb w dziedzinie gospodarowania wodami.

8 Zwiagzki watowe mogg by¢ tworzone do wykonywania i utrzymywania waléw przeciwpowodzio-

wych wraz z urzadzeniami wodnymi stanowigcymi ich wyposazenie — art. 164 ust. 11 u.p.w.

¥ Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.j. Dz.U.
z 2010 r., Nr 234, poz. 1536 ze zm., zwana dalej ustawg o dziatalnosci pozytku publicznego lub
okreslana skrétem u.d.p.p.

# Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-

tariacie oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 28, poz. 146.
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§ci pozytku publicznego, wprowadzono do polskiego porzadku prawnego instytu-
¢je inicjatywy lokalnej, ktéra w zalozeniu projektodawcéw ma stanowi¢ nowg forme
wsp6lpracy, stuzaca pobudzaniu dzialari obywateli w celu wspélnego rozwigzywania
waznych spraw spolecznosci lokalnych. Stanowi ona forme wspétpracy jednostek sa-
morzadu terytorialnego z ich mieszkaricami, w celu wspélnego realizowania zadania
publicznego na rzecz spolecznosci lokalnej*!. Zadania, w zakresie ktérych dopusz-
czalne jest podjecie inicjatywy lokalnej, zostaly przez ustawodawce okreslone w art.
19b u.d.p.p. w formie zamknigtego katalogu. Wsréd zadan tych wskazano m.in. za-
dania w zakresie ochrony przyrody, w tym zieleni w miastach i wsiach oraz dzialalno-
$ci w sferze turystyki. Oznacza to, iz w przestrzeni tych zadari mieszkancy jednostek
samorzadu terytorialnego moga inicjowaé wspdlne z administracja samorzadowsa
dzialania, okreslajac jednoczesnie stopien faktycznego, wiasnego zaangazowania.*
Przeprowadzona analiza, obowiazujacych w Polsce regulacji prawnych, wska-
zuje na stosunkowo szeroki zakres instrumentéw partycypacyjnych, gwarantujacych
udzial spoleczenistwa w ochronie srodowiska, w tym gospodarowaniu jego zasobami.
Ochrona srodowiska stanowi dziedzing, w ktdrej wprowadzono specyficzne dla tej
galezi prawa rozwigzania partycypacyjne (ustawa o udostgpnianiu informacji o sro-
dowisku, regulacje sektorowe), przy jednoczesnej mozliwosci wykorzystania me-
chanizméw uregulowanych na poziomie ustawodawstwa ogélnoadministracyjnego
(ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego, ustawa o dostepie do informacji publicz-
nej*). Pomimo stosunkowo szerokich podstaw normatywnych partycypacji wyniki
przeprowadzonych badari* i kontroli®, wskazuja na brak wlasciwego ich wykorzy-
stania. Zaréwno po stronie administracji publicznej, jak i partneréw spolecznych
dostrzec mozna postawy niesprzyjajace rozwojowi koncepcji partycypacii spolecznej
w ochronie §rodowiska, w szczegdlnosci na poziomie podejmowania rozstrzygnigé
administracyjnych w indywidualnych sprawach. W administracji dominuje podej-
$cie formalistyczne, w ktérym udzial spoleczenistwa stanowi wylacznie wymoég for-
malny procedury wydania decyzji, bez faktycznego przekonania o jego pozytywnym
wplywie na wynik rozstrzygnigcia. Natomiast zachowania partneréw spolecznych
oscyluja wokét skrajnych postaw — abscenizmu i oboj¢tnosci z jednej strony, po opo-

# Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy, druk sejmowy nr 1727, www.orka.sejm.gov.pl.

2 Na temat istoty inicjatywy lokalnej zob.: M. Szalewska, Inicjatywa lokalna jako partycypacyjna forma

realizacji zadari publicznych, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, (red.) B. Dol-

nicki, Warszawa 2014, s. 401 i n.

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, t.j. Dz.U. z 2014 ., poz. 782.

# P.Matczak, op. cit.,s. 149 i n.; M. Grodzinska-Jurczak, J. Cent, Udzial spoleczeristwa szansa dla realiza-
¢i programu Natura 2000 w Polsce, ,Chrofimy Przyrode Ojczysta”, nr 522010 1., s. 341 i n.; M. Kozia-
rek, Jak rytual zastqpic refleksjq. Wspotpraca administracji i organizacji pozarzqdowych w postgpowaniach
prowadzqcych do wydania decyzji srodowiskowych, ,Analizy i Opinie”, nr 122012 r.,s. 2in.

43

#  Informacja o wynikach kontroli zapewnienia spolteczeristwu udziatu w postepowaniach dotyczacych

srodowiska, nr ew. 28/2010/PO9112/KSR, Warszawa, maj 2010, K. Papiniska, Zapewnienie spofeczeri-
stwu udziatu w postgpowaniach dotyczqcych srodowiska, ,Kontrola Paristwowa” 2010, nr 6, s. 76.
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zycjonizm i negacj¢ dzialari zmieniajacych istniejacy stan rzeczy — z drugiej. Stan
ten potwierdza swoistego rodzaju interdyscyplinarno$¢ partycypacyjnego modelu
zarzgdzania sprawami publicznymi, gdzie uwarunkowania prawne stanowig istotny,
ale nie jedyny element koncepcji spolecznego zaangazowania w procesy administra-
cyjne. Réwnie istotne jest spoleczne i kulturowe przekonanie partneréw spolecznych
oraz samej administracji o potrzebie zaangazowania obywateli w sprawy publiczne,
oparte na modelu poznawania wzajemnych roszczen i oczekiwari. O ile jednak model
prawny jest stosunkowo elastyczny i podatny na modyfikacje, o tyle zmiana postaw
spolecznych, wynikajacych z dlugoletnich doswiadczen i relacji budowanych pomie-
dzy aparatem administracyjnym a obywatelami, wymaga czasu i wiedzy o otaczajacej
nas rzeczywistosci oraz uwarunkowaniach z nig zwigzanych.






I1l. ZAGADNIENIA SEKTOROWE

Bukasz Ciorek, DoroTA PYRZANOWSKA

Gospodarowanie nieruchomos$ciami Skarbu
Panistwa w parkach narodowych

1. Wstep

Parki narodowe stanowig szeroko rozpowszechniong i jednoczes$nie jedng z najpopu-
larniejszych form ochrony przyrody. Na gruncie prawa polskiego w ustawie o ochro-
nie przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r. wéréd obszarowych form tej ochrony na
pierwszym miejscu wymienia si¢ parki narodowe. Oczywiscie zestawienie tam doko-
nane nie cechuje si¢ hierarchicznym charakterem, umieszczenie parkéw narodowych
na poczatku listy nie jest wiec przejawem przyznania im pozycji dominujacej, obra-
zuje jednak istniejacy w $wiadomosci spotecznej, w tym réwniez w swiadomosci usta-
wodawcy, zwigzek pomigdzy terminem ochrona przyrody, a skojarzeniem z parkiem
narodowym, jako najbardziej rozpoznawalng jej forma. Parki narodowe postrzega si¢
czgsto jako obszary wylaczone z dzialari podmiotéw zaréwno publicznych, jak tez
prywatnych. Nie oznacza to oczywiscie, ze tereny te pozostawione sa samym sobie.
Na terenach parkéw narodowych prowadzi si¢ gospodarke nieruchomosciami, ktérej
zasady okreslone sg przepisami prawa.

W zwigzku z faktem, ze ponad 80% powierzchni parkéw narodowych jest wia-
snoscig Skarbu Paristwa, niniejsza publikacja podejmuje w gléwnej mierze problema-
tyke gospodarowania takimi wlasnie nieruchomos$ciami. Ze wzgledu jednak na to, ze
obok wiasnosci publicznej tereny parkéw sktadajg si¢ tez z nieruchomosci prywat-
nych, wobec wykonywania prawa wiasnosci, ktérych wprowadzane s3 pewne ograni-
czenia, i ktére moga by¢ nabywane na rzecz Skarbu Paristwa w trybie wywlaszczenia
badz tez poprzez realizacj¢ prawa pierwokupu, w niniejszej publikacji poruszone zo-
stang kwestie dotyczace takze nieruchomosci prywatnych.
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2. Teoretyczne aspekty gospodarowania nieruchomo$ciami

Skarbu Panistwa w parkach narodowych
2.1. Zarys pojeciowy

Wprowadzajac w zagadnienie gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Paristwa
warto najpierw odnie$¢ si¢ do definicji podstawowych poje¢ z punktu widzenia ana-
lizowanego tematu, a wigc: ,Skarbu Padstwa”, ,nieruchomosci”, a takze ,,gospodaro-
wania nieruchomosciami”.

Pojecie ,Skarbu Paiistwa” w powszechnym rozumieniu odnosi si¢ do okreslania
prywatnoprawnej osobowosci paristwa, ktéra wigze sie z realizacja jego zadan w sfe-
rze stosunkéw cywilnoprawnych. Okresla sie zatem, ze Skarb Panstwa to podmiot
zaréwno cywilnych, jak tez i majatkowych praw panstwa. Stanowi on osob¢ prawna
reprezentujaca panstwo jako wlasciciela majatku, z wytaczeniem mienia przystuguja-
cego innym panstwowym osobom prawnym’.

Nieruchomo$é to pojecie cywilnoprawne. Jego definicja, zawarta w ustawie

z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, stanowi iz:

yhieruchomosciami sg czesci powierzchni ziemskiej stanowiace odrgbny przed-
miot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czgsci
takich budynkéw, jezeli na mocy przepisoéw szczegdlnych stanowig odrebny od gruntu
przedmiot wiasnosci™.

Poza cz¢sciami skladowymi w formie budynkéw ustawodawca wyréznia w tej
kategorii takze inne urzadzenia trwale z gruntem zwigzane, w tym réwniez drzewa
i inne roliny od chwili ich zasadzenia lub zasiania®.

Nieruchomosci stanowig czeéci gruntéw, muszg zatem zajmowaé wyznaczony
obszar. Obszary gruntu, jako czesci powierzchni ziemi, czg¢sto maja naturalne gra-
nice, takie jak nieréwnosci, morza czy rzeki, co stanowi fatwo rozpoznawalng pod-
stawe ich wyodrebnienia. Tam, gdzie granic naturalnych nie ma, wyodrebnieniu stuzy
ustanowienie granic sztucznych, fizycznych oraz wirtualnych, pozwalajacych na do-
ktadne okreslenie zakresu danego obszaru. Nieruchomosci w tym aspekcie mozna
ujmowal w znaczeniu prawno-rzeczowym i wieczysto-ksiegowym. Wedlug tego
pierwszego nieruchomo$¢ to teren stanowiacy wiasno$¢ jednego podmiotu, otoczony
od zewnatrz gruntami innych podmiotéw, natomiast w drugim rozumieniu sg to
grunty wpisane do ksiegi wieczystej, ktére stanowia jedng nieruchomosé. Okreslenie
granic zewngtrznych moze bowiem nastapi¢ réwniez w skutek zalozenia dla danej
nieruchomosci ksiegi wieczystej*.

U W. Szydlo, Reprezentacja Skarbu Paristwa w zakresie gospodarowania nieruchomosciami, Oficyna

Prawnicza, Wroctaw 2010, s. 11.
2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 Nr 16 poz. 93, ze zm.).

3 Ibidem.
4

W. Nosek, Zarys ogolny problematyki, [w:] Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, (red.) H. Kisilowska,
LexisNexis, Warszawa 2009, s. 21.
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Nieruchomosci publiczne mozna wyodrebnic¢ z pojecia nieruchomosci na bazie
kryterium podmiotowego. Stanowia one wlasnos¢ Skarbu Panstwa, jednostek samo-
rzadu terytorialnego lub ich zwigzkéw. Wykonywanie przez te podmioty prawa wla-
snosci wigze si¢ z realizacja zadani publicznych. Dzialajac zgodnie z wyrazong w art.
7 Konstytucji RP zasada legalizmu, wlasciciel nieruchomosci publicznej powinien
przestrzegaé szczegélowych wymagan prawa materialnego i proceduralnego okreslo-
nych w aktach normatywnych’.

Pojecie gospodarowania nieruchomosciami nie ma definicji legalnej. Zasadni-
czo przyja¢ mozna, ze gospodarowanie nieruchomosciami stanowi proces regulowany
przepisami prawa, a szczeg6lnie zapisu art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny. Zostal tam okreslony zakres wykonywania prawa wlasnosci oraz
wskazano, ze mozliwosci okreslenia granic wykonywania tego prawa wyznaczone s3
nie tylko ustawg, ale i zasadami wspéizycia spotecznego. W tym rozumieniu kwestie
te reguluje ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, a takze
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. Typowymi czynno-
$ciami obejmujacymi gospodarowanie nieruchomosciami sg:

* ewidencjonowanie nieruchomosci,

* przygotowanie opracowari geodezyjno-prawnych, zwigzanych z regulacja
prawna,

* podejmowanie czynnosci w postepowaniach sagdowych i administracyj-
nych dotyczacych nieruchomodci,

* sporzadzanie planu wykorzystania zasobu,

* zapewnienie wykonania wycen nieruchomosci,

* administracja i zabezpieczenie przed uszkodzeniem i zniszczeniem,

* wnioskowanie i udzial przy postgpowaniu rozgraniczeniowym, podziale
itp.

* czynnosci zwigzane z obrotem nieruchomosciami oraz transferem praw do
nieruchomosci (nabywanie, zbywanie, uzytkowanie wieczyste, dzierzawa,
najem)’.

Gospodarowanie nieruchomosciami moze by¢ utozsamiane z pojeciami takimi
jak administrowanie czy zarzadzanie. Zasadniczo przyja¢ nalezy jednak, ze gospo-
darowanie jest najszerszym z tych trzech pojec. Jest ono szersze od pojecia zarza-
dzania o kwestie zwigzane z nabywaniem i zbywaniem nieruchomosci. Zarzadzanie
nieruchomosciami obejmuje przede wszystkim czynnosci dotyczace rozwigzywania
biezacych probleméw uzytkowania nieruchomosci; stawiania celéw do realizacji,
zwigzanych z wlasciwa eksploatacja nieruchomosci oraz zapobiegania powstawa-
niu probleméw i szukania mozliwosci rozwoju nieruchomosci. Zgodnie z pogladem

> B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne, LexisNexis, Warszawa 2010,

s. 40-41.

¢ E.Koztowski, [w:] Encyklopedia wiedzy o nieruchomostiach, (red.) W. Baranowski, G. Buczek, B. Chet-
minski, K. Jurek, E. Koztowski, A. Nalepka, B. Rogatko, J. Schmidt, wyd. Europejskiego Instytutu
Nieruchomosci, Warszawa—Krakéw 2008, s. 90.
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M. Marony w tak przyjetym rozgraniczeniu najwezszym pojeciem jest admini-
strowanie, ktére obejmuje jedynie rozwigzywanie biezacych probleméw wynikaja-
cych z uzytkowania nieruchomosci i zwigzanych gléwnie z aspektem fizycznego jej
utrzymania’.

2.2. Park Narodowy jako cel publiczny w ustawie o gospodarce

nieruchomos$ciami

Dla dokonania analizy teoretycznych aspektéw gospodarowania nieruchomos$ciami
Skarbu Panistwa w parkach narodowych nalezy okresli¢ takze obszar na jakim od-
bywa si¢ to gospodarowanie, a wigc przedstawi¢ definicje parku narodowego. Zgod-
nie z art. 8 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody:

(...) park narodowy obejmuje obszar wyrézniajacy sie szczegdlnymi warto-
§ciami przyrodniczymi, naukowymi, spolecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi, o po-
wierzchni nie mniejszej niz 1.000 ha, na ktérym ochronie podlega cala przyroda oraz
walory krajobrazowe. Park narodowy tworzy si¢ w celu zachowania réznorodnosci
biologicznej, zasob6w, tworéw i sktadnikéw przyrody nieozywionej i waloréw krajo-
brazowych, przywrécenia wlasciwego stanu zasobéw i skladnikéw przyrody oraz od-
tworzenia znieksztalconych siedlisk przyrodniczych, siedlisk roslin, siedlisk zwierzat

lub siedlisk grzybow?®.

Parki narodowe jako obszarowe formy ochrony maja znaczacy wplyw na gospo-
darke nieruchomos$ciami polozonymi na ich terenie. Wynika to z faktu, ze ustawa
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami okresla, iz utworzenie
parku narodowego czy réwniez jego powickszenie jest celem publicznym’.

Cel publiczny ma donioste znaczenie w gospodarce nieruchomosciami. Od mo-
mentu przeznaczenia nieruchomosci na cel publiczny, kwestia ta wpltywa bowiem na
tres¢ praw przystugujacych do takiej nieruchomosci. Przeznaczenie nieruchomosci
na cel publiczny warunkuje mozliwos¢ nabycia jej w szczegélnych trybach przez pod-
mioty publiczne. Wplywa to réwniez na warto$¢ takiej nieruchomosci, jak i nieru-
chomosci z nig sgsiadujacych™.

Podstawowym Zrédlem prawa, od ktérego nalezy wyjs¢, szukajac pojecia celu
publicznego, jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra w art. 21 okresla, ze

wywlaszczenie jest mozliwe jedynie wéwezas, gdy jest dokonywane na cele publiczne

7 B. Marona, Ocena racjonalnosci gospodarowania a cele posiadania nieruchomosci w sektorze prywat-
nym i publicznym, wystapienie na V Konferencji Naukowej , Efektywnos¢ Zrédtem Bogactwa Na-
rodéw”, s. 4., http://efektywnosc.konferencja.org/ufiles/File/Marona_Bartlomiej.pdf] [dostep:
16.02.2013 r.].

8 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U.z 2004 r. Nr 92 poz. 880 ze zm.)

? K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Wolters Kluwer Business, Warszawa 2013,

s. 41.

M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zachodnie Centrum Organizacji, Zielona
Goéra 2002, s. 19.
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i za stusznym odszkodowaniem. Konstytucja nie zawiera jednak konkretnej defini-
¢ji celéw publicznych, ani nie podaje kryteriéw uznania nieruchomodci za cel pu-
bliczny''. Oznacza to, ze cel publiczny musi zosta¢ okreslony w ustawie. Wigkszosé
regulacji w tym zakresie zawarto w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, pewne regulacje szczegélowe znalez¢ mozna w innych ustawach,
np. w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym'. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, chociaz stanowi podstawowe Zrédto
informacji we wskazanym zakresie, nie zawiera jednak legalnej definicji celu publicz-
nego, podajac jedynie w art. 6 katalog takich celéw. Pojecie to zdefiniowane zostato
w orzecznictwie jako ,cel dotyczacy ogétu ludzi, stuzacy ogétowi i dostepny dla
wszystkich, oznacza tez zaspokojenie potrzeb publicznych”?. Katalog celéw publicz-
nych jest katalogiem zamknietym i nie mozna go interpretowac w sposéb rozszerza-
jacy'. Jest to wazne przy stosowaniu przepiséw ustawy, szczegélnie przy procedurze
przekazywania nieruchomosci, wywlaszczenia czy prawa pierwokupu®. Odnoszac
wskazane rozwazania do kwestii parkéw narodowych, nalezy zwréci¢ uwage na
punkt 9b wspomnianego artykulu stwierdzajacy, ze celem publicznym jest ochrona
zagrozonych wyginigciem gatunkéw roslin i zwierzat lub siedlisk przyrody*®.

Materia ta szczegélowo uregulowana jest w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody, gdzie zawarto regulacje, zgodnie z ktéra, ,poddanie pod ochrone
przez tworzenie parkéw narodowych lub uznawanie za rezerwaty przyrody obszaréw,
ktére stanowig nieruchomosci nie bedace wlasnoscig Skarbu Paristwa, nastepuje za
zgoda wlasciciela,a w przypadku braku tej zgody —w trybie wywlaszczenia za odszko-
dowaniem™”. Ustawa zatem konkretyzuje tutaj wytacznie dwa podtypy celu publicz-
nego: tworzenie parkéw narodowych lub uznawanie za rezerwat przyrody'®. Ochrona
gatunkowa w parkach narodowych ma na celu zapewnienie przetrwania i wlasciwego
stanu ochrony dziko wystepujacych rolin, zwierzat i grzybéw oraz ich siedlisk, takze
tych obejmowanych ochrong na podstawie uméw mig¢dzynarodowych®.

' M. Wolanin, [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieru-
chomosciami. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 46.

E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Wolters Kluwer busi-
ness, Warszawa 2011, s. 59.

13 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 4 wrzesnia 2008 r. I ACa 306/08

Wyjatek stanowi punkt 10 artykutu 6 odwolujac si¢ do celéw publicznych zawartych w innych
ustawach. Do tego punktu nie ma zastosowania kryterium zamkniecia katalogu w oparciu o ustawe
o gospodarce nieruchomosciami.

12

1 Z. Marmaj, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, (red.) G. Bieniek, LexisNexis,

Warszawa 2011, s. 45.
Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 1997 Nr 115 poz. 741

ze zm.)
17 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 2004 r. Nr 92 poz. 880 ze zm.)
8 M. Gdesz, op. cit., s. 34.
19 W. Szydlo, p. cit., s. 216.
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Uznanie utworzenia lub powigkszenia parku narodowego za cel publiczny po-
ciaga za sobg szereg nast¢pstw natury prawnej, ktére dotycza w gléwnej mierze go-
spodarki nieruchomosciami Skarbu Paristwa na terenach parkéw narodowych. Po
pierwsze nieruchomos¢ przeznaczona na realizacje tego celu moze by¢ przedmiotem
darowizny dokonanej pomi¢dzy Skarbem Paristwa, a jednostkami samorzadu tery-
torialnego. Ponadto na realizacj¢ celu publicznego moga by¢ wykorzystane gminne
zasoby nieruchomosci, a nieruchomosci niezbedne do realizacji celu publicznego
moga by¢ podzielone z urzedu. Nastepnie generalng zasada jest, ze nieruchomosci
przeznaczone w planach miejscowych na realizacje celu publicznego moga stanowié
przedmiot wywlaszczenia, a w przypadku wywlaszczenia nieruchomosci w zwiazku
z realizacja celu publicznego starosta moze zezwoli¢ na niezwloczne jej zajecie. Po-
nadto mozna tez w drodze decyzji ograniczy¢ sposéb korzystania z nieruchomosci.
Objecie ochrong parkéw narodowych, jako celu publicznego, ma znaczacy wplyw na
wykonywanie przystugujacego wlascicielowi prawa wiasnosci. Dlatego nieruchomo-
§ci polozone na terenie parku narodowego, nie bedace wlasnoscig Skarbu Panstwa,
moga by¢ objete ta obszarows forma ochrony przyrody tylko za zgoda wiasciciela,
a w razie braku takiej zgody w trybie wywlaszczenia okreslonym w ustawie o gospo-
darce nieruchomosciami®’. Zgodzi¢ nalezy si¢ tutaj ze stanowiskiem B. Rakoczego,
stwierdzajacym ze:

Wywlaszczenie jest dopuszczalne tylko wéwezas, gdy wystepuje potrzeba obje-
cia ochrong okreslonego obszaru lub powickszenia tego obszaru. Natomiast ustawo-
dawca nie przewiduje wywlaszczenia z uwagi na ochrong nieruchomosci w ramach
ochrony powierzchni ziemi. Zatem nieruchomos$é odgrywa role jedynie w kontekscie
obszaru objetego ochrong w ramach parku narodowego, a nie w kontekscie ochrony
powierzchni ziemi jako elementu srodowiska?'.

Z regulacji takich wynika, ze dzialania zwigzane z ochrong przyrody powinny
by¢ w gospodarce nieruchomosciami bezwzglednie realizowane, mimo iz moga
wprowadzi¢ mozliwos¢ do$¢ istotnego ograniczenia uprawnieri wynikajacych z prawa
wiasnosci®.

2.3. Parki narodowe na gruncie zmian formy prawno-organizacyjnej

Do 1 stycznia 2012 r. park narodowy stanowil, na mocy przepiséw ustawy o finan-
sach publicznych, pafistwowsa jednostke budzetows. Oznaczalo to, ze z formalnego
punktu widzenia nie mial osobowosci prawnej. Osobowos¢ prawng posiadal nato-
miast Skarb Paristwa. Na mocy ustawy nowelizacyjnej z dnia 18 sierpnia 2011 roku

2 K. Gruszecki, gp. cit., s. 43-44.

21 B. Rakoczy, Gospodarowanie nieruchomosciami na obszarze parku narodowego, ,Panstwo i Prawo”

2012,2.9,s. 72.
2 W. Szydlo, op. cit., s. 216.
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ustawodawca zmienil prawno-organizacyjna forme¢ parku narodowego nadajac mu
status osoby prawnej, co pociagnelo za sobg wiele zmian.

Zmiany wprowadzone wspomniang ustawg nowelizacyjng dotycza nowych
zasad funkcjonowania parkéw narodowych. W poprzednim stanie prawnym utwo-
rzenie parku narodowego, zmiana jego granic oraz likwidacja nastgpowalta na mocy
rozporzadzenia Rady Ministréw, ktére okreslalo nazwe parku, jego obszar, otuling
i nieruchomosci Skarbu Paristwa, ktére nie przechodza w trwaly zarzad parku na-
rodowego®. Obecnie utworzenie, jak i likwidacja tej obszarowej formy ochrony
przyrody sa mozliwe tylko na mocy ustawy. W tego rodzaju akcie normatywnym
zawiera si¢ jednak wylacznie informacje o utworzeniu parku narodowego i nadaniu
mu nazwy. Reszta danych, to jest obszar, przebieg granicy, otuling oraz nieruchomo-
sci Skarbu Paristwa nieoddawane w uzytkowanie wieczyste parkowi narodowemu,
okresla si¢ rozporzadzeniem Rady Ministrow?*.

Ustawa nowelizacyjna wprowadzila réwniez zmiany dotyczace zasad gospo-
darki finansowej. Wedlug nowych przepiséw park narodowy prowadzi samodzielng
gospodarke finansowa na podstawie rocznego planu finansowego, pokrywajac z po-
siadanych $rodkéw i uzyskiwanych przychodéw wydatki na finansowanie zadan
okreslonych w ustawie, w tym zadan Stuzby Parku Narodowego, oraz kosztéw dzia-
talnosci parku®.

Ostatnig zmiang majaca najwigksze znaczenie, z punktu widzenia tematu ni-
niejszej publikacji, jest zmiana zasad gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
Panistwa polozonymi na terenie parkéw narodowych. Nieruchomosci te, bedace
w poprzednim stanie prawnym w trwalym zarzadzie parku, przeszly w uzytkowanie
wieczyste. Nastgpily wigc dwa zdarzenia prawne w odniesieniu do poszczegélnych
nieruchomosdci zarzadzanych dotychczas przez parki narodowe: wygasniecie z mocy
prawa decyzji o ustanowieniu na nieruchomosci trwalego zarzadu na rzecz parku,
a takze nabycie przez park narodowy jako nowopowstalg pafistwows osoba prawna,
prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci oraz prawa wlasnosci potozonych na
niej budynkéw i innych urzadzeni oraz lokali®*. Nabycie prawa uzytkowania wieczy-
stego przez park narodowy potwierdzal wojewoda w drodze decyzji administracyjnej
o charakterze deklaratoryjnym wydanej do korica 2012 r. Decyzja taka stanowila
podstawe do wpisu w ksiggach wieczystych i ewidencji gruntéw i budynkéw. Obo-
wigzek zlozenia wniosku o dokonaniu takiego wpisu spoczal na dyrektorach parkéw
narodowych, pod grozbg kary pienieznej natozonej przez Ministra Srodowiska?”.

» B. Rakoczy, Prawo ochrony przyrody, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 31.
2 'W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Difin, Warszawa 2012, s. 110.

% Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych

ustaw (Dz.U. Nr224, poz. 1337).
% Wyrok Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 14 listopada 2013 r. IV SA/Po 808/13.

27 Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych

ustaw (Dz.U. Nr224, poz. 1337).
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Ustawa nowelizujaca uporzadkowala tez problem nieruchomosci o nieuregu-
lowanym stanie prawnym, znajdujacych si¢ w granicach parkéw narodowych. Nie-
ruchomosci takie, znajdujace si¢ w granicach parkéw narodowych i we wtadaniu
parkéw, a nie stanowigce wlasnosci Skarbu Paristwa, stajg si¢ z mocy prawa wlasno-
$cig Skarbu Paristwa za odszkodowaniem i sg przekazywane w uzytkowanie wieczy-
ste parkom narodowym?.

2.4. Prawne formy gospodarowania nieruchomos$ciami Skarbu
Panstwa w parkach narodowych

Pomimo, iz wigksza cz¢$¢ nieruchomosci lezacych na obszarach parkéw narodowych
nalezy do Skarbu Paristwa, warto zauwazy¢, ze okolo 15% obszaréw parkéw naro-
dowych polozonych jest na nieruchomosciach prywatnych. Wlasno$¢ nieruchomosci
podmiotéw prywatnych potozonych na terenie parku podlega ograniczeniom podyk-
towanym celami publicznymi istnienia tej obszarowej formy przyrody. Ustanowienie
parku narodowego w znaczacym stopniu wplywa bowiem na tres¢ prawa wlasnosci.
Zakazy ochronne tam obowigzujace oznaczajg ograniczenie zakresu uprawnien wla-
$ciciela. Sg one zatem czynnikiem niezwykle silnie ksztaltujacym tres¢ tego prawa.
Utworzenie parku narodowego na nieruchomosciach, ktére nie stanowia przed-
miotu wlasnosci Skarbu Paristwa wymaga zgody ich wlasciciela. W razie jej braku
konieczne staje si¢ wywlaszczenie nieruchomosci®. Parkom narodowym przystuguje
tez prawo pierwokupu nieruchomosci polozonych w ich granicach na rzecz Skarbu
Panistwa. Zaréwno wywlaszczenie, jak i realizacja prawa pierwokupu, sa sposobami
nabycia nieruchomosci, ktére stanowi jedna z czynnosci z zakresu gospodarowania
nieruchomosciami.

Wigkszg czgé¢ obszaréw parkéw narodowych zajmuja nieruchomosci stano-
wigce wlasnos¢ Skarbu Panistwa. Zasadami gospodarowania nieruchomosciami sg
normy ogdlne wynikajace bezposrednio lub posrednio z przepiséw ustaw reguluja-
cych gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Paristwa, zapewniajac spéjnosé¢ oraz
przejrzystos¢ przepiséw. Gospodarka nieruchomosciami Skarbu Pafstwa na terenach
parkéw narodowych polega na uczestniczeniu przez Skarb Pafstwa w obrocie nieru-
chomosciami w réznych formach prawnych®. Zauwazy¢ nalezy przy tym, iz zasoby
naturalne, stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panstwa, nie podlegaja przeksztalceniom
wlasnos$ciowym, poza wyjatkami, ktére wynikaja z odrebnych ustaw. Zasoby takie nie
mog3 by¢ komercjalizowane i prywatyzowane. Potwierdzeniem tak daleko posunig-
tej ochrony zasob6éw naturalnych jest wylaczenie mozliwosci ich zwrotu w naturze.
Gospodarowanie strategicznymi zasobami naturalnymi musi by¢ prowadzone zgod-
nie z zasada zréwnowazonego rozwoju’l. Nie oznacza to jednak, ze nieruchomosci

2 Ibidem.
¥ A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Zakamycze, Krakéw 2002, s. 196.
30 Ibidem.

31 R. Pessel, Nieruchomosci Skarbu Paristwa, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 55.
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Skarbu Panstwa lezace na terenie parkéw narodowych wylaczone s3 z korzystania
przez podmioty sektora prywatnego. Gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu
Paristwa polozonymi w graniach parkéw narodowych zwigzane jest z jednej strony
z funkcja zachowawcza, polegajaca na utrzymaniu waloréw przyrodniczych tego
rodzaju terenéw, z drugiej za$ strony powinno zaklada¢ mozliwos¢ udostepniania
czgdci nieruchomosci polozonych na terenie parku, stanowigc tym samym Zrédlo
przychodu. Wtasciwe gospodarowanie tymi terenami opiera si¢ bowiem nie tylko na
realizacji zadan z zakresu ochrony przyrody, ale tez, o ile jest to mozliwe, w granicach
wykonywania wskazanej funkcji, ktéra to stanowi podstawowy cel funkcjonowania
obszarowych form przyrody, jakimi s parki narodowe, mozliwosci zapewnienia re-
alizacji okreslonych przychodéw stanowiacych podstawe samodzielnej gospodarki
finansowej parku. W zwiazku z faktem, Ze nie wszystkie nieruchomosci polozone
na terenie parku s3 niezbedne do realizacji jego celéw, nieruchomosci takie moga by¢
oddane za oplata w uzyczenie, najem lub dzierzawe™.

Oddawanie nieruchomosci, potozonych na terenie parku do korzystania przez
inne podmioty na podstawie uméw prawa cywilnego, nastepuje w dwojaki sposéb:
poprzez umowy najmu, dzierzawy czy uzyczenia zawierane na czas nie dluzszy niz
5 lat — park narodowy moze zawiera¢ je swobodnie bez koniecznosci uzyskania na
to zgody oraz umowy cywilnoprawne zawierane na czas dluzszy niz 5 lat, biorac
pod uwage tez laczny czas trwania takich uméw oraz inne czynnosci rozporzadza-
nia nieruchomoscia, wymagajace zgody Ministra Srodowiska®. Dla realizacji procesu
przekazania nieruchomosci do korzystania przez inny podmiot konieczne jest spet-
nienie wymagan formalnych, okreslonych ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody, co odbywa si¢ w dwéch etapach. Pierwszym etapem jest uzyskanie
w toku postepowania administracyjnego zgody Ministra Srodowiska, jezeli zgoda
taka jest wymagana. Drugim etapem jest wybdr oferenta, ktéry wystepuje w trybie
przetargu. W zwigzku z faktem, ze przedmiotem umowy nie jest zaméwienie pu-
bliczne, a umowa rozporzadzajaca nieruchomoscig, zastosowanie majg tutaj postano-
wienia ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, nie za$ ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych®.

Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz
niektérych innych ustaw zmienita forme¢ parkéw narodowych, przyznajac im osobo-
wo$¢ prawna. Do czasu wejscia w Zycie tej ustawy parki narodowe byly jednostkami
budzetowymi, ktére gospodarowaly nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa polozonymi
w ich granicach na zasadach trwalego zarzadu.

Trwaly zarzad jest to forma prawna wladania nieruchomoscia. Moze powstaé
tylko migdzy wlascicielem albo uzytkownikiem wieczystym, ktérym w tym wypadku

2 K. Gruszecki, gp. cit., s. 95.

# Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr224, poz. 1337).

3 K. Gruszecki, op. cit., s. 96-98.
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jest Skarb Paristwa, a jego jednostka organizacyjna, bedaca w tym przypadku parkiem
narodowym. Paristwo przyznaje kompetencje do dokonywania czynnosci prawnych,
zwigzanych z wykonywaniem wiasnosci nieruchomosci Skarbu Paristwa, okreslonym
organom. W drodze decyzji tych organéw, w tym m.in. starostéw oraz Prezesa Agen-
¢ji Nieruchomosci Rolnych, ustanawiany byt trwaty zarzad®.

Trwaly zarzad stanowi ulatwienie wykonywania wlasnosci publicznej i uczest-
niczenia w obrocie prawnym jednostek organizacyjnych, ktére nie posiadaja oso-
bowosci prawnej, w sposéb zapewniajacy bezpieczenistwo takiego obrotu. Ponad to
trwaly zarzad zapewnia stabilno$¢ wykonywania przez trwalych zarzagdcéw przyna-
leznych im uprawnien i obowigzkéw ze sfery publicznej, uniemozliwiajac wykorzy-
stywanie uprawnieni wlascicielskich Skarbu Paistwa poprzez wywieranie wplywdéw
na wykonywanie obowigzkéw trwalych zarzadcéw. Ustanowienie trwalego zarzadu,
ingerowanie w jego wykonywanie, a takze wygasnigcie, wymagaja bowiem spelnienia
okreslonych procedur materialno-prawnych. Trwaly zarzad ustanawiany byl w dro-
dze decyzji na czas oznaczony lub nieoznaczony. Dodatkowo w normalnym trybie
za nieruchomo$¢ oddang w trwaly zarzad pobierano coroczne oplaty. Zasada ta nie
dotyczyla jednak parkéw narodowych, ktére z tych oplat byty zwolnione, gdyz usta-
nowienie trwalego zarzadu stuzylo w ich przypadku realizacji celu publicznego36.
Trwaly zarzad ograniczal parkom gospodarowanie nieruchomo$ciami do czynno-
$ci wymienionych w art. 43. ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, a wigc do korzystania z nich na cele prowadzonej dziatalnosci,
prowadzenia okreslonych dziatann budowlanych oraz udostgpniania nieruchomosci
na okreslonych zasadach®.

Po zmianie formy prawno-organizacyjnej parkéw narodowych potrzeba bylo,
ze wzgledéw formalnoprawnych, dokona¢ zmiany zasad gospodarowania nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa na tych terenach. W wyniku zmiany wprowadzonej we
wspomnianej wezesniej ustawie nowelizacyjnej, nieruchomosci polozone w grani-
cach parkéw narodowych i stuzace do realizacji ich celéw, zostaly oddane w uzytko-
wanie wieczyste parkom narodowym.

Uzytkowanie wieczyste jest prawem rzeczowym, dokonywanym na cudzej rze-
czy. Prawo to w pewnych aspektach zbliza si¢ do prawa wiasnosci — jest prawem
zbywalnym i dziedzicznym. Zaréwno do oddania gruntu w uzytkowanie wieczyste,
jak i do przeniesienia uzytkowania wieczystego stosuje si¢ przepisy o przeniesieniu
wlasnosci. Przystugujaca wieczystemu uzytkowaniu wlasnosé budynkéw i urza-
dzen na gruncie wieczyscie uzytkowanym jest prawem nierozerwalnie zwigzanym
z uzytkowaniem wieczystym. Podstawows réznice miedzy prawem wlasnosci a pra-

35 Leksykon nieruchomosci, (red.) A. Kaczor, A. Klimezyk, P. Pucher, R. T. Skowron, R. Wypiér, G. Za-
wada, Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 127.

36 B. Wierzbowski, gp. cit., s. 164-167.

37 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 1997 Nr 115 poz. 741 ze

zm.).
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wem uzytkowania wieczystego stanowi to, ze w odréznieniu od wlasnosci jest to
prawo czasowe. Aspektem, ktéry ogranicza uzytkownika wieczystego w korzystaniu
z gruntu z wylaczeniem innych oséb, sg nie tylko ustawy i zasady wspélzycia spotecz-
nego, lecz réwniez umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. W umowie
tej powinien by¢ okreslony sposéb korzystania z gruntu przez wieczystego uzytkow-
nika, a postanowienia odnoszace si¢ do tego sposobu podlegaja ujawnieniu w ksi¢dze
wieczystej®®. Jesli chodzi o parki narodowe zakres uzytkowania wieczystego okre-
sla ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, nie za$§ umowa, prawo
uzytkowania wieczystego nieruchomosci przez parki narodowe powstalo bowiem na
podstawie tej wiasnie ustawy’’.

3. Praktyczne aspekty gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Panstwa w parkach narodowych

Przedstawiony w czesci teoretycznej zarys problematyki zwigzanej z gospodarowa-
niem nieruchomosciami Skarbu Panstwa stanowi podstawe do podejmowania czyn-
nosci z tego zakresu na plaszczyznie praktycznej. Czynnosci takie podlegaja kontroli
paristwowej prowadzonej w sposéb ciagly przez Ministerstwo Srodowiska, staty
si¢ tez przedmiotem kontroli NIK przeprowadzonej w 2009 r. W niniejszej czgsci
przedstawione zostang wybrane zagadnienia zwigzane z problemami ujawnionymi
w ramach tych kontroli.

Pierwszym i niewatpliwie jednym z wazniejszych probleméw w gospodarowa-
niu nieruchomosciami Skarbu Panstwa w parkach narodowych, jest problem zwig-
zany z istnieniem rozbieznosci pomig¢dzy danymi zawartymi w prowadzonych przez
parki rejestrach nieruchomosci, a danymi zgromadzonymi przez starostéw zajmuja-
cych si¢ ewidencja gruntéw i budynkéw. Uchybienia w tym zakresie wynikaly przede
wszystkim z blednego okreslenia liczby lub powierzchni dziatek®.

Ponadto na podstawie przeprowadzonej kontroli NIK oraz kontroli prowa-
dzonych przez Ministerstwo Srodowiska oszacowano, iz okoto 17,7 tys. ha obsza-
16w lezacych na terenie 12 parkéw narodowych nie miato umocowania w ksiegach
wieczystych*!. Obowiazek ztozenia wniosku o dokonanie wpisu do ksiegi wieczystej
spoczywal, do momentu wejscia w zycie nowelizacji ustawy o ochronie przyrody, na
starostach. Zdarzaly si¢ jednak sytuacje, iz sami dyrektorzy parkéw wystepowali do
wiasciwych sadéw z wnioskami o ujawnienie w ksiedze wieczystej prawa wlasnosci
nieruchomosci, pomimo braku istnienia takiego obowiazku, co nalezy oceni¢ po-
zytywnie, dzialania takie §wiadcza bowiem o wysokiej $wiadomosci wladz parkéw

% B. Wierzbowski, op. cit., s. 149-151.
¥ W. Radecki, op. cit.,s. 113.

" Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Kielcach, Informacja o wynikach kontroli gospodarowania nie-

ruchomosciami w parkach narodowych, Kielce 2010, s. 5; http://www.nik.gov.pl/plik/id,2308,vp,2911.
pdf [dostep: 16.02.2013 r.].

4 http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/srodowisko/nik-o-parkach-narodowych.html [dostep: 02.2013 r.].
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w tym zakresie oraz dazeniu do wyeliminowania nieprawidiowosci w drodze dziatan
nadobowigzkowych*. W zwigzku ze zmiang statusu prawnego parku nabycie prawa
uzytkowania wieczystego przez park narodowy potwierdzal wojewoda w drodze de-
cyzji administracyjnej, wydanej do korica 2012 r. Decyzja taka stanowita podstawe do
wpisu w ksiggach wieczystych i ewidencji gruntéw i budynkéw. Obowiazek zloze-
nia wniosku o dokonanie takiego wpisu spoczal w obecnym stanie prawnym na dy-
rektorach parkéw narodowych pod grozba kary pieni¢znej nalozonej przez ministra
srodowiska®. W zwiazku z regulacja zawarta w ustawie nowelizujacej ustawodawca
dostarczyt skutecznych srodkéw prawnych, pozwalajacych rozwigzaé¢ wskazany pro-
blem. Obecnie brak jednak doktadnych danych pozwalajacych okresli¢ skale oma-
wianego problemu po zastosowaniu przepiséw wspomnianej ustawy nowelizujace;.
Doktadniejsze badanie tej kwestii byloby niewatpliwie wskazane.

Kolejnym problemem, z ktérym borykaja si¢ parki narodowe w zakresie gospo-
darowania nieruchomosciami Skarbu, jest ustalenie powierzchni, ktéra zajmuje ta
obszarowa forma ochrony przyrody. Okreslenie granic parku narodowego nastepuje
w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, ktory to akt prawny okresla m.in. teren
przeznaczony na ten cel. W znacznej liczbie przypadkéw dane wskazane w ewiden-
cjach parkéw réznig si¢ od danych zawartych w rozporzadzeniach okreslajacych ob-
szar parku. Zgodnie z wynikami kontroli, facznie 20 parkéw narodowych posiadato
w ewidencji obszar rézniacy si¢ powierzchnia od tej wskazanej rozporzadzeniem
tworzacym dany park narodowy. Obszar ten byt w 11 przypadkach wigkszy od ob-
szaru wskazanego w rozporzadzeniu, w pozostalych 9 przypadkach pominigto okre-
$lone nieruchomosci*. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy, zdaniem Ministerstwa
Srodowiska, szuka¢ w zmianach powierzchni, bedacych nastepstwem aktualizacji
pomiaréw geodezyjnych, przylaczania lub wykupu gruntéw poza granicami parku.
Przy okazji wskazanej kontroli zauwazono takze, ze probleméw dostarcza¢ moze
opisowy charakter ustalania granicy parku narodowego. Potrzeba wydania nowych
rozporzadzen, uwzgledniajacych faktyczne granice, na ktérych prowadzone sg dzia-
tania zwigzane z ochrong przyrody w ramach obszarowej jej formy jaka jest park
narodowy, wigzaé si¢ powinna takze ze zmiang formy opisu granic parku z obsza-
rowej na geodezyjna, pozwalajac tym samym na unikniecie probleméw tego rodzaju
w przyszlosci®.

Kolejng kwestia zwigzang z gospodarowaniem nieruchomosciami Skarbu Pan-
stwa jest zagadnienie udostgpniania takich nieruchomodci oraz zwigzane z tym uzy-

# Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Kielcach, op. cit., s. 34.

# Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 224, poz.1337)

* Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Kielcach, op. ciz., s. 46.

J. Zalewski, Odpowieds, podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska — z upowaznienia ministra
— na interpelacje nr 20429 w sprawie nieprawidiowosci w okresleniu powierzchni terendw chronionych,

SPS-023-20429/11 [dostep pod adresem: http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nst/main/74B54674], do-
step dnia 16.02.2013 r.
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skiwanie przychodéw. Dzialania w tym zakresie w parkach objetych kontrola NIK
oceniono pozytywnie, zauwazajac rosnacy udzial srodkéw pozyskanych w ten sposéb
w dochodach parkéw narodowych z 8,8% w 2007 r. do 14,4% w 2009 r. Udostep-
niania dokonano, poza nielicznymi wyjatkami, w formie umowy dzierzawy. Najpow-
szechniejszymi problemami powstajacymi na tej plaszczyznie bylo niewykonanie
obowiazku podania do wiadomosci publicznej informacji o przeznaczeniu nierucho-
moéci do udostgpniania, naruszajac tym samym podstawowe zasady przetargu, czyli
trybu, w ktérym nast¢puje wybor dzierzawcy, poprzez brak jawnosci i konkurencyj-
nosci jako podstawowych jego zasad. Problemy zwigzane byly takze z udost¢pnia-
niem nieruchomosci podmiotom zalegajacym z oplatami za takie udostgpnienie oraz
dokonywaniem takiego udostgpnienia po cenie zanizonej badz tez udostgpnianiem
nieruchomosci bez uzyskania wymaganej zgody Ministra Srodowiska®.

Gospodarowanie gruntami nalezacymi do Skarbu Panstwa zwigzane jest tez
z pozyskiwaniem gruntéw od podmiotéw prywatnych, ktérych nieruchomosci znaj-
duja si¢ na terenie parkéw narodowych. Laczna powierzchnia takich nieruchomosci
zgodnie z danymi z roku 2011, wynosila 47 506 ha, stanowigc tym samym blisko
15% ogodlnej powierzchni parkéw narodowych®. Liczba ta, poréwnujac ja z da-
nymi z 2010 r. , kiedy to powierzchni¢ ta szacowano na 47 831 ha, zmienita si¢
nieznacznie®. Pozyskanie nieruchomosci prywatnych, polozonych na terenach par-
kéw narodowych, lezy w interesie Skarbu Panstwa, co zostalo zresztg potwierdzone
przyznaniem parkom narodowym prawa pierwokupu. Kwestie wykupu takich nieru-
chomosci uwzgledniono w 2009 r. w zadaniach ochronnych 15 parkéw narodowych
przy czym w 13 nie wskazano planowanej powierzchni wykupu. W zadnym planie
ochronnym nie oszacowano za$ wysokoéci kwot niezbednych dla dokonania takiego
wykupu. Realizacja planowanego wykupu nieruchomosci napotkala tez na problemy
finansowe, w znacznym stopniu uniemozliwiajace wykonanie przewidzianych w pla-
nach zalozeri*. W obecnie obowiazujacych i projektowanych planach ochrony wielu
parkéw narodowych zawierane s3 informacje o planach wykupu nieruchomosci pry-
watnych. Niewatpliwie wartosciows bylaby aktualna analiza stanu realizacji takich
planéw.

Poza kontrolg przeprowadzong przez NIK, gospodarowanie nieruchomosciami
jest przedmiotem kontroli Ministra Srodowiska. Kontrola w tym zakresie zajmuje
siec wydzielone w ramach Ministerstwa Srodowiska Biuro Kontroli i Audytu We-

46

Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Kielcach, op. cit., s. 35.
# Ministerstwo Skarbu Patistwa, Sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Pasistwa: majqtek Skarbu Pari-
stwa i paristwowych 0séb prawnych na dzieri 31 grudnia 2011 r., Warszawa 2012, s. 25; http://bip.
msp.gov.pl/portal/bip/79/8073/Majatek_Skarbu_Panstwa_i_panstwowych_osob_prawnych__
sprawozdanie_o_stanie_mienia.html [dostep: 16.02.2013 r.].

*# Ministerstwo Skarbu Panistwa, op. ciz., s. 30; http://bip.msp.gov.pl/portal/bip/79/6642/Majatek_
Skarbu_Panstwa_i_panstwowych_osob_prawnych__sprawozdanie_o_stanie_mienia.html [dostep:
16.02.2013 r.].

Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Kielcach, op. ciz., s. 39.
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wnetrznego. Biuro to przeprowadzilo szereg kontroli obejmujacych do korica lutego
2014 r. tacznie 17 parkéw narodowych. Uzyskane w ramach tych kontroli informacje
pozwolily na zidentyfikowanie probleméw z gospodarowaniem nieruchomosciami
w poszczegdlnych parkach, ktére nie odstawaty od tych wskazanych w kontroli NIK.

W celu ich usunigcia minister wydat zas stosowane zalecenia pokontrolne®.

4. Podsumowanie

Podsumowujac, zmiana formy organizacyjnej parkéw narodowych wplyneta w zna-
czacy sposéb na kwestie gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa
polozonymi na tych terenach. W zwiazku z faktem, ze nieruchomos$ciami takimi go-
spodarujg paristwowe osoby prawne jakimi s3 parki narodowe, gospodarowanie takie
powinno przebiegaé¢ zgodnie z przepisami prawa i w ich granicach. Kwestie gospo-
darowania nieruchomosciami regulowane sag w sposéb szczegélowy przede wszyst-
kim ustawg z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody oraz ustawa z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. W praktyce realizowania czynnosci
z zakresu gospodarowania pojawiaja si¢ jednak pewne problemy, ktére ujawnione
zostaly w wynikach oméwionej kontroli NIK. Przeprowadzona przez NIK kontrola,
ujawniajac istniejace nieprawidiowosci, zapoczatkowala szereg dzialtan zmierzaja-
cych do ich usunigcia, ktérych rezultaty moga by¢ obserwowane w wynikach kontroli
prowadzonych przez Biuro Kontroli i Audytu Wewnetrznego dziatajagce w ramach
Ministerstwa Srodowiska.

% Pelny katalog wynikéw kontroli prowadzonych przez Biuro Kontroli i Audytu Wewnetrznego Mi-
nisterstwa Srodowiska dostepny jest na stronie internetowej Ministerstwa Srodowiska pod adresem:
http://www.mos.gov.pl/kategoria/3253_kontrole_prowadzone_przez_biuro_kontroli_i_audytu
_wewnetrznego/
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Kilka uwag dotyczacych zamiany nieruchomosci
Skarbu Panstwa bedacych w zarzadzie Laséw
Panstwowych

1. Uwagi wprowadzajace

Patrzac przez pryzmat aktualnych stosunkéw gospodarczych mozna zauwazy¢, ze
znaczenie zamiany, jako formy wymiany débr, jest dzi$ stosunkowo marginalizowane
i umiejscawiane na dalszym planie wéréd transakcji dokonywanych w ramach obrotu
prawnego zaréwno profesjonalnego, jak i nieprofesjonalnego. Warto jednak zazna-
czy¢é, iz poczatki umowy zamiany odnajduje si¢ duzo wezesniej niz umowy sprzedazy.
Zamiana byla jednym z podstawowych mechanizméw gospodarki wymiennej, gdzie
nie uzywano pieniadza, a transakcje odbywaly si¢ wedlug schematu dobro za dobro.
Dzisiejsze realia gospodarki towarowo-pienieznej spowodowaly, ze pelni ona raczej
funkcje dopelniajaca w stosunku do sprzedazy. Spotykane w literaturze przedmiotu
s3 réwniez stanowiska, traktujace umowe zamiany jako relikt przesztosci'. Okazuje
si¢ jednak, ze istnieja obszary dziatalnosci, w ramach ktérych po umowe zamiany
sigga sie stosunkowo czgsto. Jednym z nich jest mozliwo$¢ dokonania zamiany nie-
ruchomosci bedacych w zarzadzie Paristwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Pan-
stwowe (dalej jako Lasy Paristwowe)?. Ponadto na gruncie szczeg6towej analizy tego

! W. Czachérski, Zobowigzania. Zarys wykladu, Warszawa 2003, s. 408.

2 Zgodnie z §1 Statutu Paristwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Paristwowe, Lasy Paristwowe s3

jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, dziatajaca na podstawie ustawy z dnia
28 wrzesnia 1991 1. o lasach, a takze przepiséw wykonawczych oraz statutu Laséw Panstwowych.
Lasy Paristwowe reprezentujg Skarb Paristwa w zakresie zarzadzanego mienia, na ktére skladajg si¢
lasy i grunty lesne a takze grunty zwigzane z gospodarka lesng; M. Tyburek, Status prawny i zadania
Paristwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Patistwowe, [w:] Wybrane problemy prawa lesnego, (red.)
B. Rakoczy, Warszawa 2011, s. 118-119.
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zagadnienia mozna wysnu¢ wniosek, ze zamiana nieruchomosci powoduje kwestie
sporne i problematyczne, stanowigce przedmiot kontroli padstwowej, a niekiedy na-
wet spraw sagdowych.

Podstawowym zamierzeniem artykulu jest oméwienie przestanek dopuszczal-
nosci zamiany wskazanych nieruchomosci, przedstawienie probleméw, jakie poja-
wiaja si¢ przy realizacji umowy zamiany, oraz wskazanie aspektéw tego zagadnienia
w kontekscie zarzadzania nieruchomosciami Skarbu Paristwa przez Lasy Paiistwowe.
W zwigzku z powyzszymi celami tekst podzielono na cztery czesci odpowiadajace
kolejnym zagadnieniom szczegélowym. Opracowanie sktada si¢ w zwiazku z tym
z czgsci wprowadzajacej oraz dotyczacej ogélnej problematyki umowy zamiany.
Kolejna czes¢ pracy wiaze si¢ z ta tematyka osadzong w kontekscie zamiany nie-
ruchomosci poczawszy od szerokiego jej rozumienia a koriczac na szczegétowych
regulacjach zwigzanych z precyzyjniej okreslona zamiang nieruchomosci Skarbu
Paristwa, bedacych w zarzadzie Laséw Panstwowych. Obserwacje i wnioski sformu-
towano w czgéci ostatniej, w ktérej znalazto si¢ podsumowanie niniejszych rozwazari.
Majac na uwadze konieczno$¢ limitowania objetosci artykulu, zakres i szczegéto-
wos¢ analizy niektérych kwestii zostal ograniczony do wybranych, najwazniejszych
zagadnieni.

2. Istota umowy zamiany wedlug przepiséw prawa cywilnego

Podstawowg regulacja prawna przedmiotowej umowy zamiany jest tres¢ artykuiu
603 oraz 604 Kodeksu cywilnego®. Zgodnie z nig kazda ze stron zobowigzuje si¢
przenies$¢ na drugg strone wiasnos¢ rzeczy w zamian za zobowigzanie si¢ do przenie-
sienia wlasnosci innej rzeczy. Umowa zamiany jest umowa cywilnoprawng nazwang,
dwustronna, wzajemna, konsensualng®. Kwalifikowana jest réwniez jako czynnos¢
odplatna, zobowigzujaca do rozporzadzenia badz tez o skutku obowigzujaco-rozpo-
rzadzajacym, przy czym skutek rozporzadzajacy nie musi nastapi¢ jednoczesnie po
obu stronach umowy’. Stronami umowy zamiany moga by¢ osoby fizyczne, osoby
prawne, a takze jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym
ustawa przyznaje podmiotowos§¢ prawng®.

Z treéci przywolanego artykutu wprost wynika, ze przedmiotem umowy za-
miany jest, co do zasady, przeniesienie wiasnosci rzeczy. Moga by¢ nimi zaréwno nie-
ruchomosci, jak i rzeczy ruchome, oznaczone co do tozsamosci albo co do gatunku.
Jednakze z analizy przepisu kolejnego artykulu, wskazujacego, ze do umowy zamiany
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o sprzedazy, wyplywa wniosek, iz za przedmiot

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2014 nr 0 poz. 121, dalej: k.c.

A. Olejniczak, [w:] System prawa prywatnego, tom 7 Prawo zobowigzat — czes¢ szczegdlowa, (red.)
J. Rajski, Warszawa 2007, s. 263; Zob. tez: E. Gniewek, Obrot nieruchomosciami skarbowymi i samo-
rzgdowymi, Krakéw 1999.

5 Ibidem.

6

7. Radwanski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania — cz¢s¢ szczegotowa, Warszawa 2001, s. 183-184.
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zamiany uznaje si¢ tez inne prawa zbywalne, ograniczone prawa rzeczowe, wierzytel-
nosci, prawo do spadku, rézne postaci energii’. Umowy te zasadniczo réznig si¢ tym,
ze w przypadku sprzedazy istotnym elementem umowy jest obowiazek zaplaty ceny,
za$ przy zamianie obowigzek swiadczenia polega na przeniesieniu wlasnosci rze-
czy. Istota umowy zamiany sprowadza si¢ przede wszystkim do zastapienia zaplaty
w formie pienieznej zobowigzaniem do przeniesienia wlasnosci rzeczy. Pienigdz
w przypadku umowy zamiany moze zatem pelni¢ rol¢ jedynie oznaczenia wartosci
transakeji czy tez §wiadczenia.

Przepisy regulujace kwestie zwigzane z umowsa zamiany znajduja si¢ réwniez,
m.in. w: ustawie z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Paristwa?®, ustawie z 28 wrzesnia 1991 r. — ustawie o lasach’, ustawie
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami', a takze ustawie z 15 grudnia

2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych'’.

3. Uwagi dotyczace zamiany nieruchomosci Skarbu Panstwa,

bedacych w zarzadzie Laséw Pafistwowych

Zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowiacymi wiasnos¢ Skarbu Panstwa,
w tym kwestie zamiany tych nieruchomodci, reguluje ustawa z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami. W art. 2 ustawodawca wymienia akty prawne, kt6-
rych postanowienia nie naruszajg przepiséw w zakresie gospodarki nieruchomo-
$ciami, okresla zatem relacje miedzy przepisami tych aktéw a ustawg o gospodarce
nieruchomosciami'?. Wsréd nich jest ustawa o lasach, w ktérej uregulowano zamiane
nieruchomosci Skarbu Panstwa bedacych w zarzadzie Laséw Panstwowych®. Z tre-
§ci art. 2 u.g.n. wynika, Ze przepisy ustawy o lasach majg pierwszenstwo w stoso-
waniu, natomiast przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami majg charakter
uzupelniajacy™. W zwiazku z tym, w razie zaistnienia potrzeby mozna stosowac jej
przepisy w zakresie nieuregulowanym w ustawie o lasach.

Na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami rysuja si¢ dwa rodzaje za-
miany: po pierwsze jest to zamiana nieruchomosci miedzy Skarbem Panstwa a jed-

Na podstawie art. 555 Kodeksu cywilnego przedmiot zamiany moze stanowi¢ energia i prawa. Nato-
miast w oparciu o art. 510 § 1 Kodeksu cywilnego przedmiotem zamiany moga by¢ wierzytelnosci.

8 Dz.U.z 1991 r., Nr 107, poz. 464.

* Dz.U.22011 r,,Nr 12, poz. 59.

10 Dz.U.z 2010 r., Nr 102, poz. 651 ze zm., dalej jako u.g.n.

1 Dz.U.z2001 r., Nr 4, poz. 27.

12 G. Bieniek, M. Gdesz, S. Kalus, G. Matusik, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Ko-
mentarz, Warszawa 2012, s. 17-18.

Z.’Truszkiewicz, Powierzenie gospodarowania gruntami Skarbu Pasistwa — zagadnienia konstrukcyjno-
~prawne, [w:] Z zagadnieri prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego, J. Bieluk, A. Doliwa
A. Malarewicz-Jakubéw, T. Mréz, Biatystok 2012, s. 319.

E. Boriczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2013, s. 24-25.
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nostkami samorzadu terytorialnego oraz mig¢dzy tymi jednostkami (art. 14 ust. 3
u.g.n.), a po drugie zamiana nieruchomosci stanowigcych wiasnos$¢ Skarbu Paristwa
oraz wlasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego na nieruchomosci stanowiace wla-
snos¢ 0sob fizycznych lub oséb prawnych (art. 15 ust. 1 u.g.n.). Zasadnicza réznica
mie¢dzy nimi polega na tym, ze w pierwszym przypadku, gdy zamieniane nierucho-
mosci majg rézng warto$¢, nie dokonuje si¢ doplat, zas w drugim stosuje sie doplate
w wysoko$ci réwnej réznicy wartosci zamienianych nieruchomosci. Ponadto usta-
wodawca w art. 37 ust. 2 pkt 4 u.g.n. stanowi, ze zbycie nieruchomosci w drodze
zamiany nastepuje bez przeprowadzenia przetargu, co stanowi wyjatek od zasady
zbywania nieruchomosci Skarbu Paiistwa w drodze przetargowe;.

Zamianie w ustawie o lasach poswiecony zostal jeden artykul — 38e. Umiej-
scowiony jest w rozdziale 6a Gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa bedacym
w zarzadzie Laséw Panstwowych. Ustawodawca wskazuje w nim, ze lasy, grunty
i inne nieruchomosci Skarbu Paristwa pozostajace w zarzadzie Laséw Paristwowych
moga by¢ przedmiotem zamiany na lasy, grunty i inne nieruchomosci w przypad-
kach uzasadnionych potrzebami i celami gospodarki lesnej po ich wycenie przez
osoby posiadajace uprawnienia z zakresu szacowania nieruchomosci. W przepisie
ustepu drugiego wskazane jest, kto dokonuje zamiany (nadlesniczy badz dyrektor
Regionalnej Dyrekcji Laséw Pafstwowych) oraz czyja zgoda jest do tego wymagana
(odpowiednio: dyrektora Regionalnej Dyrekeji Laséw Pastwowych badz Dyrektora
Generalnego).

7 analizy art. 38e ustawy o lasach mozna wywnioskowa¢ nast¢pujace warunki
dokonania zamiany laséw, gruntéw i innych nieruchomosci Skarbu Panstwa pozo-
stajacych w zarzadzie Laséw Paristwowych:

1) uzasadnienie dokonania zamiany z punktu widzenia potrzeb i celéw go-
spodarki lesnej;

2) dokonanie wyceny laséw, gruntéw i innych nieruchomosci przez upraw-
nione podmioty; oraz

3) uzyskanie zgody odpowiedniego dyrektora. Powyzsze warunki muszg zo-
sta¢ spelnione Iacznie.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz potrzeby gospodarki lesnej nie zostaly
sformulowane w przepisach powszechnie obowiazujacego prawa. Mozliwe jest na-
tomiast zrekonstruowanie celu trwalej gospodarki lesnej na podstawie stowniczka
okreslert uzytych w ustawie o lasach (art. 6 ust. 1 pkt. 1a ustawy o lasach, wedlug
ktérego jest nim uksztaltowanie struktury laséw i ich wykorzystanie przy trwalym
zachowaniu ich bogactwa produkcyjnosci oraz potencjalu, zdolnosci do wypelniania
wszystkich funkcji bez szkody dla innych ekosysteméw). Wskazuje si¢ przy tym na
hierarchizacje celéw, przyznajac priorytet ochronie przed produkeja®. Zas zgodnie
z trescig art. 7 ustawy o lasach, ustawodawca wymienia cele, ktére maja by¢ osiggnigte

5 W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2008, s. 42; Zob. tez B. Rakoczy, Wprowadzenie
do prawa lesnego, [w:] Wybrane problemy prawa lesnego, (red.) B. Rakoczy, Warszawa 2010, s. 13.
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za pomocg planu urzadzenia lasu lub uproszczonego planu urzadzenia lasu' (m.in.
zachowanie i ochrona laséw, ochrona gleb i wéd powierzchniowych oraz glebino-
wych, produkcja drewna, surowcéw i innych produktéw uzytkowania laséw).

Pierwsza z przestanek dopuszczalnosci przedmiotowej umowy zamiany ma cha-
rakter ewaluacyjny. W ramach zarzadu lasami stanowigcymi wiasno$¢ Skarbu Pan-
stwa nadlesniczy lub dyrektor Regionalnej Dyrekcji Laséw Panstwowych dokonuje
oceny, czy istnieja w konkretnym przypadku uzasadnione potrzeby i cele gospodarki
lesnej, dla dokonania zamiany okreslonych gruntéw lesnych Skarbu Paristwa z grun-
tami nalezacymi do innych podmiotéw. Z uzasadnienia postanowienia Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2011 r."” wynika, ze w przypadku, gdy prze-
mawiajg za tym uzasadnione potrzeby i cele gospodarki lesnej, nadlesniczemu lub
dyrektorowi Regionalnej Dyrekcji Laséw Panistwowych przystuguje prawo do za-
dania wydania odpowiednio przez dyrektora Regionalnej Dyrekeji Laséw Paristwo-
wych lub Dyrektora Generalnego Laséw Panstwowych zgody na zawarcie umowy
zamiany.

Szczegélowe oméwienie drugiej przestanki czyli wyceny nieruchomosci wydaje
si¢ pozostawaé poza ramami tego opracowania. Odbywa si¢ ona zgodnie z przepi-
sami rozdzialu IV ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ustawodawca w tresci art.
38e ustawy o lasach wspomniat jedynie o tym, ze wycena ma zosta¢ dokonana przez
osoby posiadajace uprawnienia z zakresu szacowania nieruchomosci.

Co do ostatniej przestanki dokonania zamiany, czyli uzyskania zgody odpo-
wiedniego dyrektora, w literaturze wskazuje si¢'®, Ze wyrazenie zgody nastgpuje
w taki sposéb, jak przy nabywaniu laséw i gruntéw stanowigcych wlasnosé oséb fi-
zycznych, co jest uregulowane w art. 37 ustawy o lasach. Zgoda wydawana jest na
wniosek podmiotu dokonujacego zamiany, przy czym nie sprecyzowano w jakiej
formie. Brak zgody skutkuje niewazno$cia czynnosci prawnej, co uzasadnione jest
ochrong interesu publicznego'®. Ma ona na celu kontrole gospodarowania gruntami
Skarbu Panstwa przez nadlesniczych i dyrektoréw Regionalnych Dyrekeji Laséw
Panistwowych. Ponadto wydaje sig, Ze spelnienie warunkéw dopuszczalnosci zamiany
nieruchomosci nie musi w kazdym przypadku skutkowac jej zawarciem. Wynika to
z literalnego brzmienia przepisu art. 38e ustawy o lasach, gdzie stwierdza si¢ upraw-
nienie wymienionych podmiotéw do zawarcia umowy zamiany, a nie obowiazek.
Takie stanowisko zostalo potwierdzone w powolanym wyzej postanowieniu Naczel-
nego Sadu Administracyjnego.

Nasuwa si¢ tez pytanie, kiedy zamiana jest dokonywana przez nadles$niczego,
a kiedy przez dyrektora regionalnego Laséw Paristwowych. Z tresci art. 35 ust. 1
ustawy o lasach wynika, Ze nadlesniczy reprezentuje Skarb Parstwa w stosunkach

16 B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s. 50-51.
711 OSK 120/11, LEX nr 1071179.

8 B. Rakoczy, Ustawa o lasach, s. 203.

Y Ibidem,s. 181.
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cywilnoprawnych w zakresie swojego dzialania, natomiast w art. 34 ustawy o lasach
ta sama kompetencja przypisana jest dyrektorowi Regionalnej Dyrekeji Laséw Pani-
stwowych w zakresie jego dzialania. Zatem zamiany dokonuje dyrektor Regionalne;
Dyrekeji Laséw Panstwowych, wtedy gdy jej dokonanie lezy poza zakresem dzialania
nadlesniczego. Jednakze podkreslenia wymaga fakt, ze strong umowy zamiany nie-
ruchomosci nie jest nadlesniczy (ani dyrektor), a jest nig Skarb Panistwa reprezento-
wany przez jedng z powyzszych os6b®.

Bledem byloby nieprzywolanie w toku prowadzonych rozwazan uregulowan
z zakresu prawa wewnetrznego w przedmiocie zamiany nieruchomosci. Do 2012 r.
obowigzywalo w tym kontekscie Zarzadzenie Dyrektora Generalnego nr 23 z 27
marca 2009 r.w sprawie dokonywania zamian nieruchomosci na podstawie przepiséw
art. 38e ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach*. Wspomniane zarzadzenie zawieralo
podstawowe zasady i ramowe kryteria dokonywania zamian nieruchomosci przez
jednostki organizacyjne Laséw Paristwowych oraz szereg szczegétowych kwestii do-
tyczacych procedury zamiany. Zarzadzenie to formulowalo wymogi zaréwno co do
laséw, gruntéw i innych nieruchomosci nabywanych w drodze zamiany, jak i w ten
sposéb zbywanych. Do pierwszej grupy nalezalo m.in. wypelnianie enklaw lub pét-
enklaw obcej wiasnosci, przydatnos$¢ do budowy infrastruktury lesnej, przeznaczenie
do zalesienia lub na cele gospodarki lesnej. Do drugiej zaliczono np. przeznaczenie
na cele nierolnicze i nielesne w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego, trudnosci lub niemozliwo$¢ prowadzenia gospodarki lesnej. W opinii Autorek,
kontrowersyjna z punktu zasady réwnosci wydaje si¢ tres¢ §4 pkt. 3 zarzadzenia nr
23 z 27 marca 2009 r., stanowigca o zakazie dokonywania transakcji zamian laséw,
gruntéw i innych nieruchomosci z udziatem pracownikéw Laséw Paristwowych lub
czlonkéw ich rodzin. Zarzadzenie wprowadza obowigzek upublicznienia informacji
o dokonywaniu zamiany przed zawarciem aktu notarialnego poprzez ogloszenie in-
formacji w Biuletynie Informacyjnym Laséw Paristwowych, w Biuletynie Informacji
Publicznej wlasciwego nadlesnictwa oraz na tablicy ogloszeri — odpowiednio nadle-
$nictwa lub RDLP.

Omawiane zarzadzenie zostalo zmienione zarzadzeniem z dnia 15 lipca 2011 r.
(Z5-GI-D-2141-25/10-11)*, a nastepnie uchylone zarzadzeniem z dnia 11 grud-
nia 2012 r. (ZS-D-2141-11/12)*, ktére weszto w zycie z dniem 1 stycznia 2013 r.

20 Tbidem,s. 79.
21 7ZS/GI-D-214/4/2009.

22

Zarzadzenie nr 32 z dnia 15 lipca 2011 r. zmieniajace Zarzadzenie nr 23 z dnia 27 marca 2009 r.
w sprawie dokonywania zamian nieruchomosci na podstawie przepiséw art. 38e ustawy z dnia 28

wrzesnia 1991 r. o lasach.
3

Zarzadzenie nr 89 Dyrektora Generalnego Laséw Paristwowych z dnia 11 grudnia 2012 r. w spra-
wie uchylenia Zarzgdzenia Dyrektora Generalnego Laséw Paristwowych nr 23 z dnia 27 marca
2009 r. w sprawie dokonywania zamian nieruchomosci na podstawie przepiséw art. 38e ustawy
z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach (znak: ZS/GI-D-214/4/2009) zmienionego zarzgdzeniem nr 32
z dnia 15 lipca 2011 r.
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Obecnie kwesti¢ zamian nieruchomosci w zarzadzie Laséw Panstwowych zawiera
pismo Dyrektora Generalnego Laséw Panstwowych z 12 grudnia 2012 r. ,Ramowe
wytyczne w sprawie zamian laséw, gruntéw i innych nieruchomosci znajdujacych sie
w zarzadzie Laséw Paristwowych” (ZS-D-2141-11-2/12)*. Wspomniany dokument
ujednolica zasady zamiany gruntéw w Lasach Pafistwowych, a takze precyzuje pod-
stawowe przeslanki, ktére powinny by¢ uwzgledniane przy podejmowaniu decyzji
o zamianie nieruchomosci bedacych w zarzadzie laséw Paristwowych. Wskazuje tym
samym na podstawowe reguly obowigzujace podczas transakcji zamiany. W punkcie
IT ,Ramowych wytycznych” wskazane zostaly trzy cele transakcji zamiany na podsta-
wie przepisu artykulu 38e ustawy o lasach. Nalezg do nich: 1) realizacja celéw i zadan
gospodarki lesnej, 2) poprawa warunkéw gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa
w zarzgdzie Laséw Paristwowych, 3) porzagdkowanie stanu posiadania — przy zabez-
pieczeniu interesu Skarbu Panstwa. Nastepnie okreslono kryteria, jakim powinny od-
powiadaé grunty zaréwno zbywane, jak i nabywane w drodze zamiany. W wigkszosci
kryteria te pokrywaja si¢ z tymi, ktére okreslone byly w uchylonym zarzadzeniu.
Jednoczesnie w dokumencie podkresla si¢ potrzebg dazenia do pelnej ekwiwalent-
nosci zamiany (punkt VII Ramowych wytycznych)®. Ramowe wytyczne wymieniaja
réwniez niezb¢dne dokumenty przy zlozeniu wniosku o zgode na zamiang?®.

Wiarto zauwazy¢, ze w tresci ,Ramowych wytycznych” nie uwzgledniono zapisu
o zakazie dokonywania transakcji zamian laséw, gruntéw i innych nieruchomosci
z udzialem pracownikéw Laséw Panstwowych lub czlonkéw ich rodzin, jednakze
wprowadzono nowy zapis, zgodnie z ktérym dyrektor Regionalnej Dyrekcji Laséw
Panistwowych ma uprawnienie do opracowania wlasnych wytycznych lub zarzadze-
nia w przedmiocie zamiany nieruchomosci. Nie ulegl natomiast zmianie obowigzek
ogloszenia informacji o dokonaniu transakeji zamiany.

4. Whnioski koncowe

Obowiazujace w polskim porzadku prawnym przepisy umozliwiaja dokonanie za-
miany nieruchomosci Skarbu Panstwa. W kontekscie Laséw Parnistwowych pod-
stawowe zasady w zakresie zamiany nieruchomosci Skarbu Parstwa bedacych
w zarzadzie Laséw Paristwowych reguluje przede wszystkim: ustawa o lasach, ustawa
o gospodarce nieruchomosciami oraz przepisy prawa wewnetrznego. Przywolywane
w tekscie niniejszej pracy regulacje prawne rodzg jednak problemy w sferze reali-

2 Dalej jako ,Ramowe wytyczne”.

» 7 zastrzezeniem wylaczenia zamian wymagajacych dokonania doplaty ze strony Laséw Paristwo-
wych.

W wykazie wspomnianych dokumentéw zgodnie z pkt. VI ,Ramowych wytycznych” znajduja si¢
m.in. aktualne wypisy i wyrysy z ewidencji gruntéw i budynkéw prowadzonych przez staroste, ak-
tualne wypisy z ksiag wieczystych, dokumentacja odnoszaca si¢ do przeznaczenia nieruchomosci,
mapa sytuacyjna terenu, opisy nieruchomosci, a takze informacja o aktualnej wartosci nieruchomo-
$ci, itd.
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zacji umowy zamiany nieruchomosci bedacych w zarzadzie Laséw Panstwowych.
Po pierwsze, problematyczna jest kwestia ocennego charakteru przestanki uzasad-
nienia zamiany z punktu widzenia potrzeb i celéw gospodarki lesnej. Z powodu
braku precyzyjnych kryteriéw oraz braku ustalonego znaczenia sformulowar ,cele”
czy ,potrzeby” gospodarki lesnej, wydaje si¢, iz nadlesniczy lub dyrektor Regionalnej
Dyrekcji Laséw Paristwowych ma spory zakres swobody w ocenie.

Ponadto, w opinii Autorek, jak juz wspomniano w pracy, tre§¢ powolywanego
zarzadzenia nr 23 z 27 marca 2009 r. wydaje si¢ niedostatecznie korespondowac z za-
sadg réwnorze¢dnosci podmiotéw stosunku cywilnoprawnego. Pozycja Laséw Pan-
stwowych sprawia wrazenie uprzywilejowanej ze wzgledu na takie zapisy jak §3 lit.
b), stanowiacy, ze inicjatorem zamian jest zarzadzajacy nieruchomosciami Skarbu
Panistwa pozostajacymi w zarzadzie Laséw Panstwowych (z wyjatkiem transakeji
zamian, w ktérych grunty Skarbu Panstwa w zarzadzie Laséw Panstwowych beda
przeznaczone na realizacje celéw publicznych) czy tez §6 pkt. 2, zgodnie z ktérym
dopuszczalne sa wylacznie transakcje zamiany, w ktérych spelnienie ekwiwalentno-
$ci nie wymaga doplaty ze strony Laséw Panstwowych. Kolejny problem w sferze
realizacji umowy zamiany stanowila tez watpliwo$¢ co do celowosci istnienia zakazu
dokonania transakcji zamian laséw, gruntéw i innych nieruchomosci z udziatem pra-
cownikéw Laséw Panstwowych lub cztonkéw ich rodzin w §4 pkt. 3 powolywanego
zarzadzenia. Watpliwo$¢ ta byta przedmiotem pisma Rzecznika Praw Obywatelskich
do Dyrektora Generalnego Laséw Paristwowych?.

Watpliwosci budzi réwniez ostatni zapis Ramowych wytycznych, dajacy upraw-
nienie dyrektorowi regionalnej dyrekcji Laséw Paistwowych do opracowania wla-
snych wytycznych lub zarzadzenia w przedmiocie zamiany nieruchomosci. Zdaniem
Autorek niniejszej pracy w praktyce mogloby to powodowaé zréznicowanie kryte-
riéw dopuszczalnosci zamiany, a w konsekwencji trudnosci w kontroli prawidlowosci
przeprowadzanych transakeji.

7 Zrédlo: http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/2010/05/647411/1545133.pdf [dostep:
25.06.2014r.].
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Instytucja wywlaszczenia a gospodarowanie
zasobami srodowiska w Polsce

(na przykladzie budowy obwodnicy Augustowa)

1. Wstep

Problematyka Rospudy oraz budowy obwodnicy Augustowa jest wspéiczesnie wielo-
krotnie poruszana w kontekscie zaréwno ekologicznym, jak i prawnym. Problem ten
pozostaje na styku dwéch rodzajéw intereséw — interesu publicznego, bedacego takze
interesem ogélu spoleczeristwa a zwigzanego z koniecznoscia budowy obwodnicy
Augustowa, za$ z drugiej strony — interesu prywatnego wiascicieli nieruchomosci.
Dodatkowo — w kontekscie ochrony przyrody problematyczne jest takze wejscie na
tereny rzeki Rospuda, ktéra w kontekscie ochrony przyrody ma szczegdlne znaczenie
ze wzgledu na swoje walory naturalne oraz koniecznos¢ ochrony obszaréw Natura
2000. Te — tak naprawdg — trzy grupy rozbieznych wzgledem siebie intereséw kaza
postawi¢ pytanie dotyczace zachowania niezbednej réwnowagi pomiedzy nimi.

W szczegolnosci wspominana réwnowaga ma znaczenie przy uwzglednieniu
wyrazonej w Konstytucji RP zasady zréwnowazonego rozwoju. Z tego wzgledu nie-
zwykle wazna jest odpowiedZ na pytanie — w jaki sposéb powinna by¢ realizowana
zasada zréwnowazonego rozwoju przy uwzglednieniu styku trzech rozbieznych (ale
czy na pewno?) rodzajéw intereséw — interesu publicznego, interesu prywatnego oraz
ochrony przyrody, ktéra jako element ochrony srodowiska jest réwniez chroniona na
tle uregulowari konstytucyjnych.

Ponadto nalezy zwréci¢ uwagg, ze ochrona wlasnoéci zaréwno publicznej, jak
i prywatnej, réwniez podlega daleko idacej ochronie, bowiem zgodnie z regulacja
konstytucyjna jest to jedno z podstawowych zadari panstwa. Dlatego koniecznym
wydaje si¢ by¢ dokonanie analizy uregulowan konstytucyjnych i prawnosrodowisko-
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wych w kontekscie zasady zréwnowazonego rozwoju, w szczegélnosci na przyktadzie
problemu zwigzanego z budowg obwodnicy Augustowa — ,problemem Rospudy”.

2. Zasada zré6wnowazonego rozwoju w $wietle Konstytucji RP

Problematyka budowy obwodnicy Augustowa jawi si¢ w sposéb szczegélny w kon-
tekscie zasady zréwnowazonego rozwoju. Zgodnie bowiem z art. 5 Konstytucji RP*
Rzeczypospolita Polska m.in. zapewnia wolnosci i prawa, i obywatela oraz zapewnia
ochrong $rodowiska, kierujac si¢ wiasnie zasada zréwnowazonego rozwoju. Z jednej
wiec strony mamy prawo czlowieka do wlasnosci, z drugiej za$ koniecznosé ochrony
obszaréw Natura 2000, cennych od strony przyrodniczej i podlegajacych ochronie.
Zachowanie niezbednej réwnowagi jest wiec ukonstytuowane w ustawie zasadniczej
i jako takie powinno by¢ realizowane takze przy budowie obwodnicy Augustowa.

Dodatkowo, nadanie zasadzie zréwnowazonego rozwoju rangi konstytucyjnej
sprawia, iz jest to centralna zasada prawa ochrony srodowiska. Zasada ta ponadto
nie ma charakteru wylacznie normatywnego, bowiem w gléwnej mierze stanowi ona
zasad¢ ekonomiczno-polityczno-spoleczng®. Jako taka, winna spelniaé¢ role réwno-
wazenia nie tylko regulacji prawnych i innych zasad konstytucyjnych, lecz nalezy
przy jej pomocy wyposrodkowac interes publiczny i prywatny.

Samo pojecie zasady zréwnowazonego rozwoju nie jest wyrazone w Konstytu-
¢ji RP. Definicje legalna zréwnowazonego rozwoju odnajdujemy w ustawie Prawo
ochrony srodowiska®. Wedlug art. 3 pkt 50 p.o.§., rozwéj zréwnowazony to taki roz-
wéj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dzialan poli-
tycznych, gospodarczych i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej
oraz trwalo$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania
mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spolecznosci lub
obywateli zaréwno wspélczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen. Definicja ta
odnosi si¢ wylacznie do ochrony srodowiska. Zasada ta odzwierciedla bowiem ko-
nieczno$¢ zachowania réwnowagi pomiedzy ochrong srodowiska a trzema rodzajami
proceséw: gospodarczym, spolecznym i politycznym. W ocenie B. Rakoczego naj-
wlasciwsza jest taka postawa, ktéra generalnie dopuszcza postep i rozwéj gospodar-
czy, spoleczny i polityczny, jednoczesnie nakazujac prowadzi¢ go w takim kierunku,
aby uwzgledni¢ wymogi wynikajace z ochrony srodowiska®. Z pogladem tym nalezy

sie zgodzi¢, w szczegdlnosci w kontekscie problematyki niniejszej publikacji.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483,

dalej: Konstytucja RP.

B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrong srodowiska w Konstytucji RP,

Torun 2006, s. 183.

3 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska (Dz.U. z 2001 r., Nr 62, poz. 627, ze
zm.), dalej: p.o.§.

* B.Rakoczy, op. cit., s. 184,
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Jak trafnie zauwaza B. Rakoczy, cho¢ zasada zréwnowazonego rozwoju nie od-
nosi si¢ do praw i wolnosci jednostki, to z jej tresci mozna wyprowadzi¢ takie okre-
slone prawa i wolnosci dla jednostki, takze w kontekscie ochrony srodowiska’.

Jednym z praw jednostki jest prawo do wlasnosci. Prawo to ma swoje zrédio
réwniez w Konstytucji RP, gdzie w art. 64 ustawa zasadnicza stanowi m.in., iz kazdy
ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych, zas prawa te podlegaja réwnej dla
wszystkich ochronie prawnej. Artykul ten pozostaje w bezposrednim zwiazku z tre-
Scig art. 21 Konstytucji RP, ktéry stanowi, iz Rzeczypospolita Polska chroni m.in.
wlasnosé. Jest to jedna z podstawowych zasad ustroju gospodarczego panstwa. Kon-
stytucyjne zagwarantowanie prawa do wlasnosci oznacza koniecznos¢ jego poszano-
wania w szczegdlnosci w kontekscie omawianej zasady zréwnowazonego rozwoju.

Konstytucja dopuszcza jednoczesnie pewne ograniczenia wlasnosci, jednak sa
one $cisle wskazane w ustawie zasadniczej. Wlasnos¢ moze by¢ bowiem ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wla-
snosci (art. 64 ust.3 Konstytucji RP). Jak trafnie wskazuje Trybunal Konstytucyjny,
konstytucyjna ochrona wlasnosci nie ma charakteru bezwzglednego i absolutnego,
jednakze odjecie wlasnosci zostalo przez ustrojodawcg zaostrzone istotnymi zastrze-
zeniami, zwigzanymi z koniecznoscia wskazania publicznego celu jego przeprowa-
dzenia oraz obowigzkiem zagwarantowania kazdorazowo stusznego odszkodowania.
Uzyty bowiem w tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji RP zwrot ,jedynie wéwezas”, jak
konstytucyjny charakter tej regulacji, winno zosta¢ traktowane jako podkreslenie
szczegdlnego charakteru tej instytucii®.

Szczegélnym, najdalej idacym sposobem ograniczenia, bo zupelnie pozbawia-
jacym wlasciciela wlasnosci, jest wywlaszczenie. Konstytucja przewiduje bowiem sy-
tuacje, w ktérych konieczna jest zmiana wiasciciela. Niezbedne jest jednak spetnienie
odpowiednich przestanek, aby moglto dojs¢ do tej zmiany. Oznacza to, ze prawo wla-
snosci nie jest prawem absolutnym. Do jego ograniczen moze doj$¢ wlasnie migdzy
innymi ze wzgledu na konieczno$¢ zachowania zasady zréwnowazonego rozwoju.

3. Pojecie i charakter prawny wywlaszczenia

Jak juz wspomniano, wywlaszczenie jest najdalej idacym sposobem ograniczenia
wlasnos$ci. Pozbawia ono bowiem w zupelnosci wlasciciela jego wlasnosci.
Problematyka wywlaszczenia ma swoje Zrédlo w Konstytucji RP. Zgodnie bo-
wiem z art. 21 wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwezas, gdy jest doko-
nywane na cele publiczne i za slusznym odszkodowaniem. Sg to dwie przestanki,
ktére muszg zostaé spetnione lgcznie. Wywlaszczenie na cele publiczne to takie wy-
wlaszczenie, ktére podyktowane jest interesem publicznym, przyktadowo w toku bu-
dowy obwodnicy miasta. Druga przestanka dotyczy interesu prywatnego i oznacza
koniecznos¢ wyplacenia stusznego odszkodowania. Jak trafnie zauwaza W. Skrzydlo,

5 Ihidem.
¢ Wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., P. 5/99 (OTK ZU 2000/2 poz. 60).
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stad konieczne jest szukanie odpowiedniego porozumienia z dotychczasowym wia-
$cicielem i ustalenie wiasciwej stawki odszkodowania, ktéra nie moze by¢ nieuzasad-
niona czy wygérowana’.

Trybunat Konstytucyjny zwracal juz uwage, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji nie
zawiera definicji legalnej wywlaszczenia. Jak wskazat Trybunal, wyktadnia jezykowa
przepisu wskazuje wyraznie, ze cel publiczny jest warunkiem dopuszczalnosci wy-
wlaszczenia, nie za$ — jego cechg konstytutywng®. Pomimo, iz ustrojodawca nie sfor-
mulowal w zadnym przepisie Konstytucji legalnej definicji pojecia ,wywlaszczenie”,
termin ten zostal w art. 21 ust. 2 Konstytucji funkcjonalnie powiazany z przestankami
celu publicznego oraz stusznego odszkodowania, naleznego wiascicielowi. Tak wigc,
realizacja celu publicznego oraz zagwarantowanie stusznego odszkodowania stano-
wig niezb¢dne przestanki konstytucyjnej dopuszczalnosci kazdego wywlaszezenia’.

Z uwagi na brak definicji legalnej pojecia wywlaszczenia nalezy odwolaé sie
w tym zakresie do pogladéw doktryny. Pojecie wywlaszczenia mozna podzieli¢ na
ujecie szerokie i waskie. Stypizowanie tego pojecia jest konieczne dla odréznienia go
od innych form ingerencji pafistwa w prawo wlasnosci. Definiowanie wywlaszczenia
w ujeciu szerokim jest postulowane przez M. Zimmermana, ktéry uznaje, Ze w naj-
szerszym znaczeniu wywlaszczenie nalezy rozumie¢ jako instytucje odebrania przez
panstwo indywidualnych praw podmiotowych za odszkodowaniem!. Jak stusznie
zauwaza T. Wos§, na tak rozumiang konstrukcj¢ wywlaszczenia sktada¢ si¢ beda trzy
zasadnicze elementy:

* odebranie indywidualnego prawa podmiotowego, o charakterze zaréwno
publiczno- jak i prywatnoprawnym. Ta cecha rézni wywlaszczenie od ak-
téw nacjonalizacji (upafistwowienia wlasnosci),

* odebranie tego prawa przez paristwo nastepuje w przypadkach i trybie
przewidzianym w obowigzujacym porzadku prawnym i ma charakter
przymusowy, najczesciej dokonywane jest w formie indywidualnego aktu
administracyjnego,

* odebranie to naste¢puje za odszkodowaniem, ktére stanowi ekwiwalent
warto$ci ekonomicznej odbieranego prawa. Element odszkodowawczy
rézni wywlaszczenie od konfiskaty, gdzie celem przejecia jest spowodowa
nie uszczerbku w majatku osoby dotknietej ta konfiskata''.

Wezsza definicja wywlaszczenia ma swoje zrédio w doktrynie klasycznej teo-
rii wywlaszczenia i jako pozytywistyczna, nawigzuje i opiera si¢ na konkretnych
i obowigzujacych uregulowaniach ustawowych odnoszacych si¢ do wywlaszczenia.
Oznacza to przyjecie bardzo szczegétowego katalogu zasad, na jakich moze nasta-

7 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskicj. Komentarz, Krakéw 2002, s. 33.
8 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r. K. 8/98 (OTK ZU 2000/3 poz. 87).

* Wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., P. 5/99 (OTK ZU 2000/2 poz. 60.

10" M. Zimmerman, Polskie prawo wywlaszczeniowe, Lwéw 1939,s. 5.

W T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2007, s. 23.
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pi¢ wywlaszczenie oraz warunkéw, jakim w panstwie demokratycznym powinny
odpowiada¢ uregulowania wywlaszczeniowe, jak réwniez postgpowanie organéw
administracyjnych dokonujacych wywlaszczenia konkretnej nieruchomosci?. W
odréznieniu od definicji przyjetej przez M. Zimmermana, wywlaszczenie w ujeciu
klasycznym dotyczy jedynie nieruchomosci lub innych praw rzeczowych istniejacych
na tej nieruchomosci. Z tego wzgledu zaostrzone muszg by¢ rygory dopuszczalnosci
tego typu ograniczenia wlasnosci oraz konieczne jest istnienie specjalnych gwarancji
proceduralnych dla podmiotéw indywidualnych oraz zapewnienie odpowiedniego
ekwiwalentu pieni¢znego. Uwzgledniajac powyzsze, T. Wo§ przewiduje pigé za-
ostrzeri zwigzanych z wywlaszczeniem:

* wywlaszczenie jest dopuszczalne wylacznie na cele uzytecznosci pu-
blicznej; jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny ,réznego rodzaju unor-
mowania z dziedziny prawa prywatnego, przewidujace przejcie prawa
wlasnosci wbrew woli uprawnionego na inna osobg lub osoby, nie po-
winny by¢ oceniane w $wietle konstytucyjnej regulacji dotyczacej instytucji
wywlaszczenia”®.

* wywlaszczenie moze nastgpi¢ tylko wéwezas, gdy okreslonego celu pu-
blicznego nie mozna osiggnaé w inny sposéb, niz przy wykorzystaniu tej
konkretnej nieruchomosci,

* wywlaszczenie, ktére polega na pozbawieniu jednego podmiotu jego
prawa podmiotowego, laczy si¢ bezposrednio z ustanowieniem nowego
prawa w majatku drugiego podmiotu — tzw. przewlaszczenie,

* wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie w trybie i na zasadach okreslo-
nych w ustawie wywlaszczeniowej lub ustawach szczegélnych, w trybie
postepowania o charakterze sformalizowanym i w formie przewidzianej
w przepisach,

* wywlaszczenie wigze si¢ z ekwiwalentem w postaci odszkodowania za
wywlaszczone prawo, ktére powinno by¢ odpowiednie, bowiem ekwi-
walent 6w powinien odpowiadaé uszczerbkowi w majatku podmiotu
wywlaszczanego.

W kontekscie przedmiotu niniejszej publikacji mowa jest o wywlaszczeniu do-
tyczacym nieruchomosci. Bowiem to wiasnie wlasno$¢ nieruchomosci, polozonych
na terenach objetych budowg obwodnicy Augustowa, podlega wywlaszczeniu, a wla-
Sciciele tych nieruchomosci wywlaszczani winni by¢ za odszkodowaniem, stanowia-
cym ekwiwalent uszczerbku poniesionego w ich majatku.

Instytucja wywlaszczenia pozostaje na styku prawa publicznego i prywatnego.
Wywlaszczenia dokonuje si¢ poprzez akty administracyjne wlasciwe prawu publicz-
nemu — jak decyzja administracyjna, dotyczaca wywlaszczenia i ustalenia odpowied-

2 Thidem,s. 22.
13 Wyrok TK z dnia 29 maja 2001 r. K. 5/2001 (OTK ZU 2001/4 poz. 87).
14 T. Wos, op. cit., s. 25.
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niego odszkodowania. Skutki tego wywlaszczenia maja jednak charakter cywilny,
bowiem powoduje ono pozbawienie prawa wiasnosci nieruchomosci. Cywilnoprawny
charakter ma réwniez samo odszkodowanie za owo wywlaszczenie.

Jak trafnie zauwaza T. Wos, instytucje wywlaszczenia nieruchomosci mozna
traktowac jako klasyczng, podstawowg konstrukcje prawna, przy pomocy ktérej pari-
stwo pozyskuje prawa przystugujace do nieruchomosci innemu podmiotowi, jesli te
sa niezbedne do realizacji waznych celéw publicznych®. Waznym celem publicznym
jest wigc budowa obwodnicy Augustowa, za$ koniecznym jest réwniez zachowanie na
godnym poziomie interesu prywatnego — wlascicieli wywlaszczonych nieruchomosci.

4. Interes publiczny i prywatny w kontekscie wywlaszczenia

Zauwazy¢ nalezy, ze w kontekscie budowy obwodnicy Augustowa, w zbiegu pozo-
staja dwa rodzaje interesu — interes publiczny (owa obwodnica), oraz interes prywatny
wiascicieli wywlaszczanych dziatek. Biorae pod uwage zasade zréwnowazonego roz-
woju oraz pojecie i charakter prawny wywlaszczenia, aby nie doszlo do konfliktu
tych intereséw nalezy je odpowiednio wywazy¢. Tam gdzie konieczne stalo si¢ wy-
wlaszczenie nieruchomosci, koniecznym staje si¢ réwniez odpowiednie odszkodo-
wanie, ktére czyni zados¢ interesowi prywatnemu.

Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wywlaszczenie moze zosta¢ dokonane
wylacznie na cele publiczne. Juz samo to sformulowanie wskazuje, iz wywlaszcze-
nie kazdorazowo odnosi¢ si¢ bedzie do celu publicznego, a zatem chronié¢ bedzie
w gléwnej mierze interes publiczny. Cel publiczny jest jedna z dwdch, obok stusz-
nego odszkodowania, koniecznych do spelnienia warunkéw przy dopuszczalnosci
zastosowania instytucji wywlaszczenia. Cel 6w, podobnie jak odszkodowanie, s3 wo-
bec wywlaszczenia kryterium konstytucyjnej dopuszczalnosci i legalnosci. Zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, wyktadnia jezykowa tejze regulacji wskazuje wyraznie,
ze cel publiczny jest warunkiem dopuszczalnosci wywlaszczenia, nie za$ jego konsty-
tutywng cecha'®. Oznacza to, ze cel publiczny, a dalej interes publiczny, nie s3 elemen-
tem czy istotg wywlaszczenia, stanowiac wobec niego jednak bezposredni warunek,
umozliwiajacy jego zastosowanie.

Interes prywatny natomiast wyrazony jest poprzez zagwarantowanie ochrony
wiasnosci, w art. 21 Konstytucji RP oraz prawa do wlasnosci w art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji RP, jak réwniez poprzez zapewnienie dodatkowej ochrony w regulacji art. 64
ust. 3 oraz 31 ust. 3. Poza wskazang wyzej ogélng ochrong ustrojodawca zapewnia,
ze wlasno$¢ moze zosta¢ ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. W zwigzku z tym, ze prawo do
wlasnosci jest konstytucyjnie jednym z praw czlowieka, dodatkows ochrong stanowi
réwniez wspomniany art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenia
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko

15 Jbidem,s. 13.
16 T. Wos, op. cit., s. 41.
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wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie m.in. dla jego bezpieczeristwa
lub porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska.

W kontekscie niniejszej publikacji nalezy uzna¢, ze interes publiczny i prywatny
pozostang w réwnowadze, tylko o ile wywlaszczenie wlascicieli nieruchomosci na-
stepuje na cele publiczne oraz za stusznym odszkodowaniem. Spelnienie tych dwéch
warunkéw pozwoli na zachowanie konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju.

5. Pojecie i charakter prawny odszkodowania za wywlaszczenie

Zrédet dla obowigzku zapewnienia stusznego odszkodowania poszukuje sie¢ przede
wszystkim w konieczno$ci wlasciwego wywazenia intereséw publicznych i prywat-
nych'”. W zwigzku z tym, niedopelnienie wymogu stusznego odszkodowania mozna
by uznaé za naruszenie proporcji pomigdzy stosowanymi srodkami a celami, ktére
zamierza si¢ osiaggnac poprzez wywlaszczenie'®. Nalezyte, a jednoczesnie stuszne od-
szkodowanie stanowi wiec element ksztaltujacy stan wlasciwej réwnowagi pomie-
dzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu spoleczenstwa a wymaganiami
zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki. Oznacza to wywazenie dwéch
rodzajéw intereséw — publicznego i prywatnego, w kontekscie zasady zréwnowazo-
nego roZwoju.

Jak juz wspomniano, odszkodowanie za wywlaszczenie ma charakter $cisle cy-
wilnoprawny. Z kolei orzekanie o odszkodowaniu zostalo przekazane do ustalenia
organowi administracyjnemu, ktéry orzeka o owym wywlaszczeniu, zgodnie z dys-
pozycja art. 129 ustawy o gospodarce nieruchomosciami'®. Natomiast ustalenie od-
szkodowania w zakresie wykonania decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci, podlega
ogdlnym regulom postepowania egzekucyjnego w administracji, ktére jedynie w nie-
wielkim stopniu sg zmodyfikowane przepisami szczegdlnymi, zawartymi w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami®.

Odszkodowanie za wywlaszczenie winno by¢ sprawiedliwe, ekwiwalentne, po-
niewaz jedynie takie nie narusza istoty odszkodowania za przejeta wlasnos¢. Stuszne
odszkodowanie jest wiec odszkodowaniem sprawiedliwym. Sprawiedliwe odszko-
dowanie jest to jednoczesnie odszkodowanie ekwiwalentne, bowiem tylko takie nie
narusza istoty odszkodowania za przejeta wlasno$é. Odszkodowanie nie moze by¢
réwniez w zaden sposéb uszczuplone, i to nie tylko przez sposéb obliczania jego wy-
sokosci, ale réwniez przez tryb wyplacania®. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
odszkodowanie takie winno byé¢ ekwiwalentne do wartosci dobra wywlaszczonego

7 F. Zoll, Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowicka z perspektywy polskiej, ,Przeglad
Sadowy” 1998/5 s. 32-33.

M. Nowicki, Omdwienie orzeczeri dokonane przez M. Nowickiego, ,Orzecznictwo Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka” 1994, s. 388.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz.U. 1997 Nr 115 poz. 741.
2 T.Wos, op. cit., s. 14.
2 Orzeczenie TK z dnia 8 maja 1990 r., sygn. K 1/90 (OTK 1990, Nr 1, poz. 2).
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i pozwala¢ wywlaszczonemu odtworzy¢ jego sytuacje majatkows sprzed wywlaszcze-
nia. Odszkodowanie takie nie moze by¢ wiec w Zaden sposéb uszczuplone, nie tylko
przez sposéb jego wyliczenia, lecz réwniez poprzez tryb jego wyplacania®.

Problematyka wywlaszczenia i stusznego za nie odszkodowania, dotyczy ogra-
niczenia lub odjecia w calosci na cele publiczne konkretnej nieruchomosci na rzecz
konkretnego podmiotu (Skarbu Paristwa lub konkretnej gminy), ktére dokonywane
jest w drodze decyzji administracyjnej i wymagajace obligatoryjnie odszkodowania®.
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego za zasade mozna przyjac, iz:

(...) wszelkie ingerencje majace charakter ogélny, dotyczace czgsto calej katego-
rii praw i realizowane w zwigzku z tym w formie ustawy, nie przewiduja odszkodo-
wania i nie sg traktowane jako wywlaszczenie. Administracyjny akt wywlaszczeniowy
nabiera zatem szczegéSlnego znaczenia. Indywidualizujac bowiem ingerencje w prawa
prywatne, wyznacza tym samym granice wywlaszczenia.?*

Znaczenie aktu administracyjnego w prawie wywlaszczeniowym wynika jednak
réwniez ze skutkéw, jakie wywoluje on w sferze wlasnosci jednostki. Skutki tego
wywlaszczenia w kontekscie stusznego odszkodowania maja bowiem charakter cy-
wilnoprawny, polegajacy zaréwno na zniesieniu wlasnosci dotychczasowych upraw-
nionych, a z drugiej — ustanowieniu prawa wlasnosci tego, na rzecz ktérego nastgpito
wywlaszczenie, jak réwniez w odniesieniu do odszkodowania, ktére ma charakter
cywilnoprawny.

Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP odszkodowanie za wywlaszczenie
winno by¢ stuszne. W ustawodawstwie polskim brak jest jednak sprecyzowanego
pojecia ,stusznego odszkodowania”. Natomiast w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie pojawia si¢ postulat ,stusznego” odszkodo-
wania. Przy jego okazji podkreslano, ze stuszne odszkodowanie winno mie¢ charakter
ekwiwalentny do wartosci wywlaszczonego dobra. Wymég stusznego odszkodowa-
nia formuluje expressis verbis art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zagwarantowanie stusznego
odszkodowania stanowi niewatpliwie jeden z czynnikéw determinujacych ocene
stopnia ucigzliwosci wynikajacej z pozbawienia wlasnosci. Tak wiec ewentualne nie-
dopelnienie wymogu stusznego odszkodowania powinno by¢ traktowane jako naru-
szenie art. 21 ust. 2 Konstytucji®.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie odnosit si¢ w swoich pracach do odszko-
dowania zwigzanego z wywlaszczeniem nieruchomosci. W jego ocenie, z uwagi na
wyjatkowy charakter wywlaszczenia, podstawa prawna i zasady realizacji roszcze-
nia o odszkodowanie z tytulu wywtlaszczenia powinny by¢ uregulowane w sposéb
jasny i komunikatywny dla adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy ocze-
kiwa¢ moga stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych

22 Wyrok TK z dnia 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02 (OTK 2005, Nr 6, poz. 65).
% Orzeczenie TK z dnia 28 maja 1991 r. K. 1/91 (OTK 1991 Nr 1, poz. 4).

2 Thidem.

% Wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., P. 5/99 (OTK ZU 2000/2 poz. 60).



INSTYTUCJA WYWEASZCZENIA A GOSPODAROWANIE ZASOBAMI SRODOWISKA 141

obowiazkéw i przyznawanych praw oraz procedury ich dochodzenia. Celem jest tu
bowiem zapewnienie podmiotowi wywlaszczonemu mozliwosci orientowania si¢ na
podstawie samego tylko przepisu lub grupy przepiséw co do sytuacji prawnej, w kt6-
rej si¢ znajduje oraz materialnych i proceduralnych warunkéw realizacji przystugu-
jacego mu roszczenia odszkodowawczego®. Oznacza to, ze procedura przyznania
odszkodowania winna by¢ jasna i klarowna dla kazdego podmiotu, ktéry zostal wy-
wlaszczony, a przepisy powinny by¢ przejrzyste i docelowo przyznawane odszkodo-
wanie winno by¢ wyplacane w rozsagdnym terminie.

Ponadto nalezy zwréci¢ uwagg, Ze moment powstania obowigzku wyplaty
stusznego odszkodowania za wywlaszczenie, jest prawnie relewantny do samego wy-
wlaszczenia, bowiem ustawodawca wskazal zdarzenie, ktére powodujac uszczerbek
w dobrach oznaczonych podmiotéw generuje odpowiedzialnosé¢ odszkodowaweza.
Jest nim odjecie wlasnosci nieruchomosci. Zrédtem obowigzku odszkodowaw-
czego nie jest za$ sam akt administracyjny, ale przepis ustawy nakazujacy wyplate
odszkodowania®’.

Dodatkowo nalezy przyjaé, ze roszczenie odszkodowawcze powstaje wraz z wy-
stapieniem uszczerbku, z ktérym ustawa wiaze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza.
Jednak pomimo tego, w ocenie E. Letowskiej, nalezy oddzieli¢ wladcza i zgodna
z prawem ingerencj¢ w dobra oznaczonych podmiotéw, ktéra ma charakter admi-
nistracyjny, od stosunku odszkodowawczego, ktéry wykazuje cechy typowe dla sto-
sunku cywilnoprawnego®.

6. Budowa obwodnicy Augustowa jako préba pogodzenia inte-
resu publicznego oraz prywatnego

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezy zastanowic sig, jaki jest obecny stan fak-
tyczny zwigzany z budows obwodnicy Augustowa? Prace nad jej budows trwaja bo-
wiem od prawie 20 lat. Pierwsze projekty trasy powstaly w 1997 r. Bylo ich kilka,
przy czym projekt Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad zaplanowat
trase przecinajaca chronione w ramach sieci Natura 2000, tereny doliny Rospudy.
Projekt ten spotkal si¢ z protestami organizacji ekologicznych. W zwiazku z tym
powstal nowy projekt, przebiegajacy w okolicach miejscowosci Raczki, ktéry omijal
obszary cenne przyrodniczo w wojewdédztwie podlaskim. W zwiazku z czesciowym
ominieciem doliny Rospudy (jeden z mostéw przebiega ja bowiem w okolicach miej-
scowosci Raczki), konieczne stalo si¢ przeprowadzenie drogi przez miejscowosci, co
wigzalo si¢ planowo z wywlaszczeniami ponad 30 gospodarstw, za$ trasa przebiegac

% Wyrok TK z dnia 19 maja 2011 r., K 20/2009 (OTK ZU 2011/4A poz. 35).
27 Ihidem.

2 E. Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracyi, [w:] System Prawa
Administracyjnego. Tom 12, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 13-14
i powolany tam poglad E. Eetowskiej.
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miala przez 10 wsi.? Wariant ten jest z pewnosciag mniej szkodliwy dla srodowiska,
jednak ingeruje on w prawo wlasnosci nieruchomosci wlascicieli dziatek potozonych
na planowanej trasie. Konieczne staje si¢ wywlaszczenie na cele publiczne za stusz-
nym odszkodowaniem.

Obecnie trwaja prace nad budowa obwodnicy Augustowa. Jak zapewniaja wla-
dze wojewddztwa podlaskiego, prace te powinny zakonczy¢ si¢ z koricem tego roku,
poniewaz zostaly wykonane juz w ponad 70%. Ze wzglgdu na przedmiotowa budowe
konieczne stalo si¢ ograniczenie wlasnosci, a nawet pozbawienie wiasnosci nieru-
chomosci w drodze wywlaszczenia. Wlasciciele wywlaszczanych dzialek oczekuja
wigc stusznego odszkodowania. W tym miejscu wskaza¢ nalezy stanowisko Sejmiku
Wojewédztwa Podlaskiego z dnia 22 marca 2013 r. w sprawie poszanowania praw
mieszkanicéw przy budowie obwodnicy Augustowa®.

Jak wskazano w przedmiotowym stanowisku:

Sejmik Wojewédztwa z najwyzszym niepokojem przyjmuje informacje o ra-
zacych nieprawidlowosciach, ktérych dopuszczaja si¢ stuzby panstwowe oraz wyko-
nawcy odpowiedzialni za przygotowanie i realizacje budowy obwodnicy Augustowa
wobec mieszkaricéw powiatu suwalskiego i augustowskiego, ktérych nieruchomosci
zostaly przejete przez Skarb Panstwa pod budowe obwodnicy.*!

Stanowisko to wskazuje na nieprawidlowosci w zakresie braku ustalenia wysokosci
odszkodowan za nieruchomosci przejete na wlasnos¢ Skarbu Paristwa, nieprawi-
dlowe przeprowadzanie opisu stanu nieruchomosci bez udzialu ich wiascicieli, brak
informacji dotyczacej rozliczania m.in. doplat unijnych otrzymanych przez wiasci-
cieli wywlaszczonych nieruchomosci, czy w koncu brak poszanowania wiasnosci
prywatnej poprzez rozjezdzanie i niszczenie pél uprawnych znajdujacych sie wokét
inwestycji*>. W ocenie Sejmiku nieprawidlowosci te podwazaja zaufanie obywateli
do Paristwa.

Odnoszac si¢ do powyzszego nalezy stwierdzié, iz w perspektywie prowadzenia
inwestycji publicznej na tak duza skal¢ wskazane jest wywazenie interesu publicz-
nego, jakim jest budowa obwodnicy Augustowa, z interesem prywatnym wlascicieli
nieruchomosci znajdujacych si¢ na tym obszarze. Oznacza to koniecznos¢ zachowa-
nia niezb¢dnej réwnowagi, zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, przy posza-
nowaniu praw podmiotowych jednostki i koniecznoscia ochrony srodowiska.

2 Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska w Biatymstoku: Postgpowanie w sprawie wydania decyzji

dotyczqcej budowy obwodnicy Augustowa w ciggu drogi krajowej §-8, http://www.bialystok.rdos.gov.
pV/, [dostep: 10.07.2014].

Stanowisko Sejmiku Wojewddztwa Podlaskiego z dnia 22 marca 2013 r. w sprawie poszanowania praw
mieszkancow przy budowie obwodnicy Augustowa, http://bip.umwp.wrotapodlasia.pl/wojewodztwo/
wladze/sejmik_woj/inne_wystap/stan_obwodniczaaugustowa.htm [dostep: 10.07.2014].

3V Ibidem.

32 Ibidem.
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7. Zakonczenie

Budowa obwodnicy Augustowa byta i jest problemem Zywym, znajdujacym swe Zré-
dio na styku dwéch grup intereséw — interesu publicznego, zwigzanego z ochrong
obszaréw Natura 2000, oraz interesu prywatnego wiascicieli wywlaszczanych nie-
ruchomosci pod budowe tejze obwodnicy. Instrumentem znajdujacym swe zasto-
sowanie pomiedzy nimi jest wywlaszczenie, ktére moze zosta¢ dokonane wylacznie
na cele publiczne — co wskazuje na interes publiczny — oraz wylacznie za stusznym
odszkodowaniem (interes prywatny).

Dla prawidlowego funkcjonowania tej regulacji konieczna staje si¢ z jednej strony
publiczna celowos¢ tego wywlaszczenia, z drugiej ekwiwalentne, stuszne i sprawie-
dliwe odszkodowanie dla wlascicieli pozbawionych wlasnosci tejze nieruchomosci.
Woéwezas instytucja wywlaszczenia in genere spetnia swoja funkcje i jako taka odpo-
wiada zalozeniom demokratycznego panstwa prawnego. Konieczne jest jednoczesnie
zachowanie zasady zréwnowazonego rozwoju, w szczegélnosci uwzgledniajac kon-
stytucyjnie zapewniong ochrone $rodowiska oraz ochrong wlasnosci. Zachowanie tej
zasady winno nastapi¢ poprzez wazenie interesu publicznego i prywatnego. Nalezy
zgodzic si¢ z teza, iz ,,dla istnienia ludzkosci wlasno$¢ musi ustapi¢ przed wymogami
ochrony srodowiska.”? Ustgpienie na cele publiczne winno by¢ jednak kazdorazowo
réwnowazone stusznym, sprawiedliwym i ekwiwalentnym odszkodowaniem.

3 J. Sommer, Ochrona srodowiska a prawo wiasnosci, Wroctaw 2000, s. 8.
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Perspektywy wykorzystania mediacji w sporach
zwigzanych z ochrong przyrody — na przykladzie
obszaréw Natura 2000

1. Specyfika obszaréw Natura 2000 jako formy ochrony przyrody

Sie¢ Ekologiczna Natura 2000 stanowi jeden z instrumentéw realizacji koncepcji
ochrony przyrody Unii Europejskiej, ktéra zostata niejako nalozona na juz istniejacy
w Polsce system form ochronnych wraz z przystapieniem do wspélnoty UE. Natura
2000 jest forma ochrony przyrody wprowadzong do polskiego porzadku prawnego
(art. 25 do 39 u.o0.p.) w wyniku implementacji regulacji unijnych'. Sie¢ Natura 2000
jest podstawg polityki bioréznorodnosci Unii Europejskiej. Sktadaja si¢ na nig dwa
rodzaje obszaréw: obszar specjalnej ochrony ptakéw oraz specjalny obszar ochrony
siedlisk (art. 25 u.o.p.).

Realizacja celéw tworzenia obszaréw Natura 2000 wymaga umiejetnego za-
rzadzania i jest niewatpliwie procesem zlozonym. Rozpoczyna go przygotowanie,
przez kazde panstwo cztonkowskie samodzielnie, projektu listy obszaréw Natura
2000. W Polsce jest to zadanie Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska. Biorg
w nim udzial gminy, ktére swoje stanowisko wyrazaja w formie opinii. Po przyjeciu
projektu przez Ministra Srodowiska, jest on przekazywany Radzie Ministréw. Jak
tylko uzyska jej akceptacje, Minister przesyta go Komisji Europejskiej, ktéra w poro-

! Podstawowe akty prawne to dwie dyrektywy: dyrektywa Rady nr 92/43/EWG z dnia 21 maja
1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (zwana dyrektywa
siedliskows) oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada
2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa, stanowigca tekst skonsolidowany dyrektywy Rady nr
79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (zwana dyrektywa

ptasia).
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zumieniu z zainteresowanymi krajami, ustala ostateczng liste obszaréw o znaczeniu
wspdlnotowym, ktére wejda w sklad sieci.

Zarzadzanie obszarem Natura 2000 nie wyczerpuje si¢ na etapie wyznaczania
go 1 tworzenia, lecz wiaze si¢ z dzialaniami majacymi na celu efektywne zapewnie-
nie ochrony dla przedmiotu, dla ktérego obszar zostal wyznaczony?. Podstawa do
podejmowania dzialan s3 dwa rodzaje dokumentéw: plany ochrony i plany zadan
ochronnych.

Plan ochrony ma wymiar szerszy, poniewaz jego celem jest zdiagnozowanie
wszystkich zagrozen dla przedmiotéw ochrony obszaru Natura 2000 oraz ustalenie
dzialan ochronnych na 20 lat. Plan ma spelnia¢ funkcje instrumentu do sprawnego
zarzadzania obszarem, alokowania §rodkéw, ustalania priorytetéw, planowania bie-
zacej pracy, dziatan zwigzanych z ochrong obszaru. Projekt tego planu przygotowuje
jednostka sprawujaca nadzér nad obszarem, poprzedzajac go wykonaniem pelnej in-
wentaryzacji przyrodniczej.

Natomiast plan zadari ochronnych ma charakter bardziej konkretny. Jest to do-
kument obowiazkowy, a jego perspektywa obejmuje okres 10 lat. Do jego opracowa-
nia nie jest konieczna pelna inwentaryzacja przyrodnicza. W planie w szczegélnosci
identyfikuje si¢ obszar, problemy i zagrozenia jego dotyczace, okresla si¢ konkretne
dzialania ochronne, jak réwniez wskazuje si¢ podmioty odpowiedzialne za ich wyko-
nanie (art. 28 ust. 10 w.o.p.).

Plan zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000 ustanawia regionalny dyrektor
ochrony srodowiska, w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarzadzenia.

Plan zadan ochronnych, podobnie jak plan ochrony, moze by¢ albo niezaleznym
dokumentem albo stanowi¢ cz¢$¢ dokumentéw tworzonych na potrzeby innych form
ochrony przyrody®. Planu zadari ochronnych nie ustanawia sig, jesli zostal wdrozony
plan ochrony dla danego obszaru. Natomiast ustanowienie planu ochrony powoduje
utrat¢ mocy prawnej wezesniejszego planu zadari ochronnych (art. 28 ust. 12 u.o.p.).

2. Konflikty w obszarze ochrony przyrody

Jedna z konsekwencji objecia ochrong poszczegdlnych elementéw przyrody sg réz-
nego rodzaju zakazy lub nakazy, ktére sluza realizacji celéw ochronnych, ale zara-
zem moga by¢ odbierane jako ograniczajace zakres swobodnego dzialania ludzi i ich

2 Szerzej: A. Dubel i in., Skuteczne zarzqdzanie obszarami Natura 2000, Krakéw 2010, s. 9 i n.

*  Jezeli teren obszaru Natura 2000 pokrywa si¢ z terenem np. parku narodowego, rezerwatu przyrody
czy parku krajobrazowego planu zadan ochronnych nie sporzadza si¢ dla obszaru Natura 2000 lub
jego czesci, jezeli plany (albo zadania ochronne w przypadku parku narodowego i rezerwatu ochro-
ny przyrody) ustanowione na potrzeby tych form uwzgledniaja wymagania wiasciwe dla obszaréw
Natura 2000. Ustawodawca odstapil w pewnych przypadkach od obowigzku przygotowania planu
dla obszaréw Natura 2000 zlokalizowanych na terenie lasu, czy obszarach morskich. W przypadku,
gdy obszar Natura 2000 pokrywa si¢ w catosci lub w czesci z obszarem bedacym w zarzadzie nadle-
$nictwa, planu ochrony zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000 nie sporzadza si¢ w przypadku,
gdy plan urzadzenia lasu uwzglednia wymogi tej formy ochrony przyrody.
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wspélnot. Stad nieuniknione s3 konflikty zwiazane z koniecznoscia ochrony przy-
rody. Moga one dotyczy¢ zaréwno osobistych intereséw lub praw ich uczestnikéw,
ale takze szerzej pojetego bezpieczeristwa ekologicznego, zwigzanego z zagadnie-
niami o szerszym charakterze, istotnego dla duzych grup spotecznych®.

Przenoszac problematyke konfliktéw ekologicznych na obszary Natura 2000
trzeba zwrdci¢ uwage na istnienie wielu przestrzeni potencjalnych sporéw. Konflikty
moga wynikac z poczucia, ze ta forma ochrony przyrody zostala niejako ,narzucona”
réwniez polskim organom administracji publicznej. Kolejnym powodem sporéw moze
by¢ brak informacji na temat skutkéw wprowadzenia obszaru Natura 2000. Objecie
okreslonego terenu obszarem Natura 2000, moze wigza¢ si¢ z ograniczeniami w jego
wykorzystaniu, odnoszacymi si¢ zaréwno do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
rolniczej, jak tez, w pewnych sytuacjach, np. kwestii wybudowania domu mieszkal-
nego — stad powoduje réznorodne napiecia spoleczne i konflikty’. Zgodnie z art. 32
ust. 3 u.o.p. koordynowanie obszaréw nalezy do regionalnych dyrektoréw ochrony
srodowiska, ktérzy nie zarzadzaja jednak bezposrednio nieruchomosciami na tych
terenach. W sporze moga wystapi¢ zaréwno organy administracji publicznej — gtéw-
nie gmin, gdyz ogranicza to rozwdj gospodarczy obszaru, ale réwniez przedstawiciele
organéw zarzadzajacych lasami czy odpowiedzialnych za gospodarke wodng. W po-
tencjalnej grupie oponentéw sg tez osoby prywatne — wlasciciele nieruchomosci ob-
jetych ta forma ochrony przyrody oraz prowadzacy na tych obszarach dziatalnos¢
gospodarcza czy rolnicza. Plaszczyzne potencjalnych konfliktéw poszerzaja takze
organizacje ekologiczne, ktére moga proponowad rozwigzania sprzeczne z oczeki-
waniami innych zainteresowanych podmiotéw, a takze korzystajac z przewidzianych
prawem mozliwosci, kwestionowa¢ np. decyzje zwigzane z planowanymi przedsie-
wzieciami indywidualnymi. Konflikty na obszarach Natura 2000 moga mie¢ wymiar
informacyjny, strukturalny (np. wynikajacy z wielosci zarzadcéw terenéw objetych
Naturg 2000 albo przestrzennej sprzecznosci inwestycji liniowych i obszaréw Natura
2000), a wreszcie przybiera¢ posta¢ konfliktu intereséw, ktéry mozna sprowadzi¢ do
réznych koncepcji wykorzystania terenéw na obszarze Natura 2000°.

Spory wydaja si¢ nieuniknione zaréwno na etapie wprowadzania konkretnych
obszaréw ochronnych i okreslania ich granic, jak réwniez w trakcie podejmowania
okreslonych przez prawo dziatan stuzacych ochronie juz powstatych obszaréw Na-
tura 2000, przede wszystkim planéw zadan ochronnych, o ktérych mowa w art. 28
u.0.p., czy tez przy okazji lokalizacji na terenie obszaru Natura 2000 przedsiewzigcia

* Szerzej: H. Machiniska, Mediacja rozwigzywaniem konfliktow ekologicznych, [w:] Mediacje w spra-

wach administracyjnych, (red.) H. Machiriska, Warszawa 2007, s. 82.

Konflikty zwigzane z zarzadzaniem obszarami Natura 2000 nie wystepuja jedynie w Polsce, ale s3
charakterystyczne takze dla innych krajéw Unii Europejskiej. Zob. S. Campos Fernandez de Perola
i in., Natura 2000 i spofeczeristwo. Instrumenty komunikacji spolecznej w zarzgdzaniu Siecig Natura
2000, Warszawa 2009, s. 12.

Szerzej: A. Dubel i in., Metody rozwigzywania konfliktow ekologicznych na obszarach Natura 2000,
Krakéw 2013,s. 35in.
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gospodarczego, ktére w istotny sposéb oddzialuje na $rodowisko. Jakkolwiek samo
ustanowienie obszaru jest oparte na obiektywnych kryteriach — wystepowania na nim
cennych przyrodniczo gatunkéw — to sposéb realizacji ochrony moze by¢ rézno-
rodny, stad etap planowania zadari ochronnych jest niezwykle istotny dla przyjecia
rozwigzan optymalnych zaréwno z punktu widzenia celéw ochrony przyrody, jak tez
wystepujacych na danym obszarze grup interesariuszy.

Wskazane powyzej znaczenie planéw zadari ochronnych, uzasadnia podjecie
szczegolnych dziatan w celu uzgodnienia, w miare mozliwosci, sprzecznych inte-
reséw. Wykorzystanie metod stuzacych sprawnemu opracowaniu i wdrazaniu pla-
néw zadan ochronnych jest szczegélnie wazne, jesli wezmiemy pod uwage ustalenia
poczynione przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli podczas kontroli realizacji przez Ge-
neralnego Dyrektora Ochrony Srodowiska oraz regionalnych dyrektoréw ochrony
srodowiska wybranych zadan w zakresie ochrony przyrody, w tym obszaréw Natura
20007. W okresie przeprowadzania kontroli (przelom 2012 i 2013 r.) stwierdzono
opieszalo§¢ w ustanawianiu planéw zadan ochronnych dla obszaréw Natura 2000.
Jedynie 0,7% obszaréw na terenie Polski posiadalo obowiazujacy plan®. Jest to sytu-
acja sprzeczna z trescig art. 28 ust. 1 u.o.p., ktory ustalil szescioletni okres na przy-
gotowanie pierwszego projektu planu po ustanowieniu danego obszaru. Oznacza to
potrzebe pilnego przygotowania i ustanowienia planéw zadari ochronnych dla kilku-
set obszaréw Natura 2000 na terenie Polski.

3. Normatywny model mediacji w sprawach administracyjnych

Ze wzgledu na potrzebe harmonizacji sprzecznych intereséw i porozumienia na
rzecz ochrony przyrody, warto poszukiwaé miejsca dla wykorzystania przy zarzagdza-
niu obszarami Natura 2000 srodkéw z katalogu tzw. ADR — czyli alternatywnych
metod rozwigzywania sporéw. Ogélng cecha tych rozwigzan jest brak wiadczego
rozstrzygania konfliktu, a raczej préby zaangazowania stron w wypracowanie satys-
takcjonujacego porozumienia.

Podstawowym i stale zdobywajacym popularnos¢ instrumentem polubownego
rozwigzywania sporéw, niezaleznie od dziedziny prawa, jest mediacja. Przy pomocy
bezstronnego posrednika — mediatora — strony sporu starajg si¢ osiagna¢ w drodze ne-
gocjacji akceptowalne przez wszystkich porozumienie. Waznym zadaniem mediatora
jest dbalo$¢ o prawidlowa komunikacje stron sporu, eliminowanie zb¢dnych emocii,
ktére mogg utrudnia¢ podjecie rzeczowego dialogu. Istotnym walorem mediacji jest
mozliwo$¢ dostosowania jej przebiegu do potrzeb i okolicznosci konkretnego sporu.

7 Informacja o wynikach kontroli, nr ewid. 153/2013/P12118/KSI, Najwyzsza Izba Kontroli, War-
szawa 2013.

8 Ibidem,s. 9.
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W obszarze prawa administracyjnego, a szerzej w dzialalnosci wiladz publicz-
nych, wykorzystanie mediacji — podstawowej ADR moze mie¢ r6zng posta¢’. W pol-
skim porzadku prawnym w sferze prawa administracyjnego zostata wdrozona tylko
mediacja w postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Jest to wigc jednoznacz-
nie wyznaczony normatywnie obszar wykorzystania ADR w takich sprawach.

Poniewaz plan zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000 jest aktem prawa
miejscowego (art. 28 ust. 5 u.o.p.) istnieje formalna mozliwo$¢ skorzystania z prze-
widzianej ustawowo mediacji w sprawach administracyjnych. Akty prawa miejsco-
wego podlegaja bowiem kontroli sagdéw administracyjnych, przed ktérymi istnieje
mozliwo$é skorzystania z mediacji, ktéra prowadzi wyznaczony sedzia lub referen-
darz sadowy (art. 116 § 1 p.p.s.a.). Oznacza to jednak, ze postgpowanie mediacyjne
moze by¢ przeprowadzone dopiero po zatwierdzeniu planu oraz wiaze si¢ z koniecz-
noscig zaskarzenia go do sagdu administracyjnego. Nalezy pamietaé, ze postepowanie
sadowoadministracyjne stuzy kontroli legalnosci zaskarzonego aktu prawa miejsco-
wego, a nie poszukiwaniu rozwigzan, ktére beda akceptowalne, zaréwno z punktu
widzenia ochrony przyrody, jak tez poszczegdlnych grup intereséw. Skoro plan zostal
przyjety, to w ramach mediacji przed sagdem administracyjnym — zgodnie z art. 115
§ 1 p.p.s.a., strony (a wigc skarzacy — podmiot niezadowolony z tresci planu oraz
regionalny dyrektor ochrony srodowiska) moga dokonywaé przede wszystkim oceny
zgodnosci z prawem przyjetych rozwigzan i podejmowaé uzgodnienia, jak poprawié
wystepujace wady prawne. Kolejne ograniczenie wynika z faktu, ze z mediacji przed
sagdem administracyjnym moga skorzysta¢ jedynie te podmioty, ktére zdecyduja sie
na formalne zakwestionowanie legalnosci planu, co wigze si¢ m.in. z obowigzkiem
poniesienia wpisu sagdowego od skargi. Wystapienie ze skarga do sadu administra-
cyjnego jest uwarunkowane posiadaniem legitymacji skargowej — ktéra stanowi na-
ruszenie interesu prawnego lub prawa danego podmiotu przez przyjety plan zadan
ochronnych™.

Wszystkie te okolicznosci wskazujg na ograniczong przydatnos¢ zastosowania
mediacji przed sagdami administracyjnymi w stosunku do planéw zadari ochronnych
dla obszaréw Natura 2000.

Problemy i trudnosci zwigzane z wykorzystaniem mediacji przed sadem ad-
ministracyjnym w zwiazku ze sprawg przygotowania planu zadan ochronnych nie
oznaczajg, ze jest to jedyna mozliwos¢ skorzystania z metod ADR w tej procedurze,
pomimo braku regulacji prawnych, ktére wprost przewiduja ich zastosowanie.

? Szerzej na temat ADR i mediacji w sprawach administracyjnych: W. Federczyk, Mediacja w postg-
powaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, passim.

10 Zgodnie z art. 63 ust. 1 u.w.a.r.w.
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4. Wykorzystanie mediacji przy opracowaniu planéw zadan
ochronnych

Mediacja i uzgodnienia powinny mie¢ miejsce na etapie przygotowania planu zadan
ochronnych, a wigc przed jego zatwierdzeniem. W czasie opracowania planu istnieje
realna mozliwo$¢ przyjecia pewnych ustalen i ich zawarcia w nim. Wskazuje na to
zaréwno art. 28 u.o.p. jak i wytyczne wydane na podstawie art. 32 ust. 2 pkt 1 u.o.p.
przez Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska!.

Z tresci art. 28 u.o.p. wynika koniecznos$¢ przeprowadzenia podczas opracowa-
nia planu zadani ochronnych dwéch proceséw partycypacji spolecznej'?, a mianowicie
udzialu w sporzadzaniu planu oraz konsultowania jego projektu.

Pierwsze z tych uprawnieri — do udzialu w pracach nad sporzadzeniem planu
— przysluguje podmiotom prowadzacym dziatalno§¢ w obrebie siedlisk objetych
ochrong (art. 28 ust. 3 u.o.p.). Chodzi tu zaréwno o podmioty publiczne jak i pry-
watne, m.in. wladze lokalne, zarzagdcéw laséw i obwodéw rybackich, organiza-
cje ekologiczne. Tak szeroki zakres podmiotowy daje podstawe do sformulowania
wniosku o wystgpowaniu co najmniej potencjalnych konfliktéw réznorodnych oséb
1 instytucji.

Odrgbng procedure stanowia konsultacje spoleczne przygotowanego juz pro-
jektu planu, ktére nie s3 ograniczone podmiotowo, a wiec moze w nich uczestniczy¢
kazdy, kto jest zainteresowany danym obszarem (art. 28 ust. 4 u.o.p.). Formy kon-
sultacji zostaly okreslone w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, o udziale spoleczeristwa w ochronie $rodo-
wiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko®, do ktérej odestanie zawarto
art. 28 ust. 4 u.o.p. W stosunku do projektu planu zadan ochronnych nalezy stosowac
przepisy o udziale spoleczeristwa w opracowywaniu dokumentéw (rozdzial 3 dziatu
IIT u.0.0.§.). Udzial ten obejmuje trzy zasadnicze elementy:

* publiczne ogloszenie informacji o przystapieniu do planowania, mozli-
wos$¢ zapoznania si¢ z dokumentacja,

* skladanie uwag i wnioskéw, ktére musza by¢ rozpoznane przed przyjeciem
planu,

* publiczne ogloszenie informacji o przyjeciu planu oraz uzasadnienia roz-
patrzenia uwag i wnioskéw.

W ramach konsultacji ustawodawca nie przewidzial mozliwosci wykorzysta-
nia rozprawy administracyjnej otwartej dla spoleczeristwa, o ktérej mowa w art. 36
u.0.0.4.

W Opracowanie planu zadani ochronnych (PZ0O) dla obszaru Natura 2000, Warszawa, 2012.
12" N. Laurisz definiuje partycypacje spoteczng jako aktywna postawe obywateli i interesariuszy w prze-

strzeni publicznej. Zob. Wprowadzenie do partycypagji spotecznej w Polsce, [w:] Partycypacja spoteczna
w Polsce. Atlas dobrych praktyk, (red.) M. Cwikliriski, M. Fraczek, Krakéw 2013, s. 26.

3 Dz.U.2z 2013 r.,, poz. 1235 ze zm.
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Biorac pod uwage obie konstrukcje oparte o zasady partycypacji spoleczne;j
mozna uznaé, ze racjonalne byloby wykorzystanie mediacji przy pierwszej z proce-
dur, ktéra zaklada czynny udzial interesariuszy w sporzadzaniu planu.

Pojawia si¢ jednak pytanie, czy wskazana powyzej forma wspéltworzenia planu
zadan ochronnych umozliwia siggnigcie do trybéw konsensualnego ustalenia tresci
planu, takich jak mediacja?

Ustawodawca w art. 28 ust. 3 u.o.p. nakazal, aby zapewni¢ zainteresowanym
podmiotom ,udzial w pracach zwigzanych ze sporzadzeniem tego projektu”. Formy
tego udzialu nie zostaly jednak doprecyzowane, co pozwala na udzielenie pozytywnej
odpowiedzi co do mozliwosci przeprowadzenia mediacji.

Zakazu takiego nie zawiera réwniez rozporzadzenie Ministra Srodowiska
z dnia 17 lutego 2010 r. w sprawie sporzadzania projektu planu zadan ochronnych
dla obszaru Natura 2000". W rozporzadzeniu tym wskazano, ze konieczne jest m.in.
zidentyfikowanie zainteresowanych oséb i podmiotéw prowadzacych dzialalno$¢ na
terenie siedlisk chronionych na obszarze Natura 2000. Poza tymi regulacjami akty
powszechnie obowigzujacego prawa nie determinuja formy udzialu zainteresowa-
nych podmiotéw w pracach nad planem zadan ochronnych.

Inng kwestia jest celowo$¢ wykorzystania mediacji. Praktycznych pozytywnych
dos$wiadczen dostarczajg prowadzone w innych paristwach' oraz Polsce, na zasadzie
swoistego pilotazu, projekty wykorzystania mediacji i negocjacji w przygotowaniu
projektéw planéw zadan ochronnych'®.

Problem celowosci wykorzystania metod opartych z katalogu ADR na etapie
przygotowania planu zadan ochronnych dla obszaréw Natura 2000 moze by¢ ana-
lizowany z perspektywy wytycznych Generalnego Dyrektora, ktéry m.in. konkrety-
zuje sposob i tryb przygotowania planéw zadan ochronnych.

Wiréd rekomendacji Generalnego Dyrektora zawartych w wytycznych mozna
wskaza¢ rozwigzania, ktére nawiazuja do istoty ADR, a mianowicie:

* mozliwo$¢ powolania ,,... profesjonalnego moderatora, prowadzacego dys-
kusje, zwlaszcza w obszarach Natura 2000 i w sprawach budzacych emocje
spoleczne” (pkt 19 lit. d wytycznych);

* zidentyfikowanie grup interesariuszy tak, aby w procesie planistycznym
uczestniczyl jak najszerszy krag podmiotéw zainteresowanych — m.in.
podmioty publiczne, organizacje ekologiczne, lokalne stowarzyszenia, rol-
nicy, wspolnoty gruntowe, ale takze liderzy lokalnej spotecznosci (pkt. 26

wytycznych);

4 Dz.U. Nr 34, poz. 186.

5 Zob. H. Machiriska, op. cit., s. 85.

16 Mozna tu wskaza¢ projekt pt. Promocja partycypacji i mediacji w zarzgdzaniu Srodowiskiem na obsza-
rach Natura 2000, realizowany przez Centrum Rozwigzani Systemowych. Podsumowanie przebiegu
projektu oraz sktadania wnioskéw zostalo zamieszczone na stronie internetowej www.natura2000.

crs.org.pl/partycypacja.pl [dostep: 20.06. 2014 r.].
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* prace planistyczne powinny zosta¢ uspolecznione poprzez cykl spotkan
dyskusyjnych w ramach zespotu lokalnej wspélpracy, w ktérych powinny
uczestniczy¢ wszystkie grupy interesariuszy lub ich przedstawiciele (pkt.
27 wytycznych);

* celem spotkari dyskusyjnych jest wypracowanie ,wspdlnej wizji ochrony
obszaru Natura 2000” (pkt. 78 wytycznych);

prace zespolu lokalnej wspétpracy powinny by¢ zogniskowane wokét se-
kwencji trzech blokéw zagadnien:

1) wyjasnienia watpliwosci dotyczacych obszaru Natura 2000 oraz celéw
ochrony a nastgpnie wspélnej diagnozy obszaru;

2) wypracowania wspolnej wizji optymalnego stanu, do jakiego nalezy do-
prowadzi¢ obszar, w tym jakie dzialania s3 mozliwe do realizacji w per-
spektywie projektowanego planu;

3) przygotowania konkretnych rozwiazan do planu (pkt. 81 wytycznych).

Wymienione powyzej elementy procedury planistycznej wskazuja na konsen-
sualny charakter przygotowania planu z aktywnym, partnerskim udzialem wszyst-
kich interesariuszy. Odpowiada to idei polubownego rozwigzywania sporéw, a osoba
moderatora pelni w istocie funkcje posrednika, jest to zatem postgpowanie, ktére
zawiera istotne cechy wyrézniajace mediacje.

5. Harwardzki model mediacji

Wydaje sie, ze instrumentem do uzyskania szerszej akceptacji tresci planu moze by¢
siggniecie po model mediacji, ktéry zaproponowali R. Fisher i W. Ury z Uniwersytetu
w Harwardzie'. Jest to koncepcja wykorzystywana z powodzeniem m.in. w praktyce
rozwigzywania konfliktéw dotyczacych srodowiska w Niemczech'®.

Istota modelu harwardzkiego jest doprowadzenie stron sporu do rzeczowych
negocjacji. Mediacja taka jest oparta na czterech zasadach:

* Oddzielenia oséb i probleméw. Jest to gléwne zadanie mediatora, polega-
jace na niwelowaniu wzajemnej nieufnosci, a nawet wrogosci oséb zaanga-
zowanych w konflikt;

» Skoncentrowania si¢ na interesach, a nie stanowiskach. Czesto wyrazone
poglady nie odzwierciedlajg prawdziwych intencji stron sporu, odkrycie
prawdziwych motywéw moze poméc w znalezieniu satysfakcjonujacego
rozwigzania. Jesli grupa mieszkaricéw nie godzi si¢ na przyjecie planu,
moze to wynika¢ z obawy nadmiernego ograniczenia ich dzialalnosci
rolniczej. Ta wiedza daje mozliwos¢ podjecia préby takiego opracowania
planu zadani ochronnych, ktéry nie bedzie ingerowal w te sfer¢ gospodarki
obszaru;

7 G. Fuchs, M. Hehn, D. Kostka, Mediation in éfentlichen Bereich, Hilchenbach 2006, s. 23.
8 Ch. Neuert, Unweltmediation. Méglichkeiten und Genzen, Marburg 2001, s. 59.
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* Rozwéj wynika z poszukiwania wielu mozliwych rozwigzan. Kazdy
z uczestnikéw mediacji moze swobodnie przedstawia¢ swoje pomysly,
ktére podlegaja wspdlnej ocenie. Wiegksza grupa oséb, ktére zastanawiaja
si¢ nad optymalnym rozwigzaniem daje szanse na uzgodnienie lepszego
rezultatu’’;

* Rozstrzygnigcia sa podejmowane na podstawie obiektywnych kryteriéw.
Uzyskanie konsensusu wymaga uprzedniego ustalenia pewnych warun-
kéw, jakie maja zostaé osiagnigte. Podstawa oceny wypracowanego roz-
wigzania nie powinny by¢ propozycje zadnej ze stron sporu.

Jak w przypadku kazdej mediacji istotna jest rola posrednika, ktéry wspierajac
komunikacje¢ pomigdzy stronami sporu powinien zadbaé o zagwarantowanie uczci-
wosci negocjaciji, koncentrowaniu sie na interesach stron, tak aby rozwigzanie sporu

bylo jak najblizsze opcji ,wygrany-wygrany”.

6. Whioski

Poréwnanie tresci wytycznych Generalnego Dyrektora, ktére stanowia rekomenda-
cje dla regionalnych dyrektoréw ochrony $rodowiska oraz harwardzkiej koncepcji
mediacji wskazuje, ze podczas przygotowania projektu zadan ochronnych, szczegdl-
nie w sytuacji ostrego konfliktu spolecznego, siegnigcie do tej metody mediacji moze
spowodowaé zmniejszenie natezenia sporu, a nawet doprowadzi¢ do jego wygaszenia.

Regionalny dyrektor, podejmujac prace przygotowawcze, moze zaangazowacl
profesjonalnego mediatora, ktéry bedzie odpowiadal za proces partycypacji spotecz-
nej. Powszechnie wykorzystywana w mediacji forma pisemnego ustalenia jej wa-
runkéw, okreslajaca cel, zasady oraz przebieg, moze dodatkowo uporzadkowaé ten
proces i w konsekwencji wyeliminowaé negatywne emocje, szczegdlnie w stosunku
do przedstawicieli wiadz publicznych. W tym aspekcie warto odnies¢ si¢ do pkt 81.1
wytycznych, ktére wskazujg, ze na poczatku uzgodnieni nalezy wyjasni¢ watpliwosci
dotyczace istoty i funkcjonowania Sieci Obszaréw Natura 2000, ustali¢ jakie kwe-
stie podlegaja dyskusji, a ktére musza by¢ przyjete bez zmian, czy tez ustali¢ wykaz
kwestii spornych (w wytycznych jest mowa o uzyskaniu wspélnej wiedzy na temat
konkretnych intereséw stron).

Podstawy harwardzkiego modelu mediacji sa zbiezne z celami wspétudziatu in-
teresariuszy w pracach nad projektem planu zadari ochronnych, o czym jednoznacz-
nie §wiadczy pkt. 83 wytycznych, ktéry wskazuje szczegélowe warunki planowania
uczestniczacego.

¥ W literaturze po$wigconej mediacji wskazuje si¢ na istnienie wielu metod tworzenia nowych opcji
rozwigzan sporu. Nalezg do nich m.in. burza mézgéw, otwarta dyskusja, tworzenie hipotetycznych
scenariuszy, pomoc z opinii ekspertéw. Szerzej: Ch. Moore, Mediacje, praktyczne strategie rozwigzy-
wania konfliktow, Warszawa 2009, s. 285 i n.

2 G. Fuchs, M. Hehn, D. Kostka, op.ciz., s. 26.
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Pozytywnie nalezy oceni¢ tres¢ wytycznych Generalnego Dyrektora, ktére za-
wieraja wiele szczegélowych wskazéwek urzeczywistnienia udzialu spoleczeristwa
w planowaniu ochrony przyrody z wykorzystaniem elementéw konsensualnych. Za-
stosowanie mediacji co prawda nie gwarantuje osiagniecia pelnego porozumienia, co
do tresci planu, ale daje szans¢ na jego wigksza spoleczng akceptacje.

Whyniki analizy wskazuja, Ze mediacja moze stanowi¢ pomoc w rozwigzywa-
niu konfliktéw lub zapobieganiu ich powstawania na etapie planowania ochrony ob-
szaréw Natura 2000. Bioragc pod uwage, ze réwniez inne obszarowe formy ochrony
przyrody w Polsce (park narodowy, rezerwat przyrody, park krajobrazowy) korzystaja
z podobnych instrumentéw w postaci planéw ochrony — art. 18 u.o.p., réwniez przy
opracowaniu tych dokumentéw mozna, w miar¢ potrzeby, skorzystaé z rozwigzan

charakterystycznych dla ADR.



Apam Hasupa

Konsekwencje prawne objecia parku narodowego
obszarem Natura 2000

1. Uwagi wprowadzajace

W Polsce znajduja si¢ 23 parki narodowe, utworzone w latach 1947-2001, zajmujace
w przyblizeniu 317 tys. hektaréw, co stanowi okolo 1% powierzchni kraju. Maja one
w wigkszosci charakter lesny, niemal 62% powierzchni polskich parkéw narodowych
zajmuja lasy'. Biorac pod uwage forme¢ wlasnosci nieruchomoscei objetych przez parki
narodowe wyraznie wida¢, ze dominuje wlasnos¢ Skarbu Panistwa?, cho¢ zdarzajg sie
wyjatki. Na przyktad w Narwianiskim Parku Narodowym wiasnos¢ prywatna sta-
nowi ponad 70% powierzchni parku (wlasno$¢ Skarbu Paristwa to niespetna 30%),
za$ Biebrzanski Park Narodowy w 40% polozony jest na nieruchomosciach prywat-
nych. Patrzac na stopient wprowadzonej w parku narodowym ochrony zauwazamy, iz
ochrong $cista (czyli taka, ktora zaklada catkowite i trwale zaniechanie bezposred-
niej ingerencji czlowieka w stan ekosysteméw, tworéw i skladnikéw przyrody oraz
w przebieg proceséw przyrodniczych na obszarach objetych ochrona, a w przypadku
gatunkéw — caloroczng ochrong nalezacych do nich osobnikéw i stadiéw ich rozwoju
— art. 5 pkt 9 ustawy o ochronie przyrody®) otoczono 21% ogélnej powierzchni par-
kéw narodowych. Ochrona czynna (czyli ochrong dopuszczajaca stosowanie, w razie
potrzeby, zabiegéw ochronnych w celu przywrécenia naturalnego stanu ekosysteméw
i sktadnikéw przyrody lub zachowania siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk roslin,
zwierzat lub grzybéw — art. 5 pkt 5 u.o.p) objeto 60% ogdlnej powierzchni parkéw
narodowych, za$ 19% ich powierzchni stanowia tereny zajete przez infrastrukture

! E. Symonides, Ochrona przyrody, Warszawa 2007, s. 411.

2

W Woliriskim Parku Narodowym, Karkonoskim Parku Narodowym czy Bialowieskim Parku Na-
rodowym grunty prywatne stanowig niewielki utamek ogélnej powierzchni parku.

3 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U. z 2009 r.
Nr 151, poz. 1220 ze zm.
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parku, tereny rolne oraz obszary wiasnosci prywatnej poddane ochronie krajobrazo-
wej (ochrona krajobrazowa w mysl art. 5 pkt 8 u.o.p to zachowanie cech charaktery-
stycznych danego krajobrazu)*.

Na parki narodowe nalozono sie¢ obszaréw Natura 2000, ktérym umocowanie
prawne dafa ustawa o ochronie przyrody. Od dnia wejscia w Zycie tego aktu powstal
prawny obowiazek ustanowienia ochrony dla obszaréw i gatunkéw spelniajacych
kryteria okreslone w dwdéch dyrektywach europejskich: dyrektywie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzi-
kiego ptactwa’ oraz dyrektywie Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie
ochrony siedlisk naturalnych oraz dzikiej fauny i flory®. Aktualnie polska sie¢ obsza-
réw Natura 2000 obejmuje blisko 20% powierzchni ladowej kraju i sktada si¢ na nig
145 obszaréw specjalnej ochrony ptakéw oraz 849 obszaréw majacych znaczenie dla
Wspélnoty — docelowych specjalnych obszaréw ochrony siedlisk’.

Jezeli oprécz przytoczonych wyzej danych podkresle jeszcze, ze w kazdym
z istniejagcych w Polsce parkéw narodowych wyznaczono obszary Natura 2000, to
zasadno$¢ pytania o relacje prawne wynikajace z wyznaczenia obszaru Natura 2000
w parku narodowym staje si¢ bezdyskusyjna.

Obszar Natura 2000 wyraznie wyréznia si¢ na tle dotychczasowych, ,trady-
cyjnych” form ochrony przyrody. Rezim prawny starszych form ochrony przyrody
opiera si¢ na systemie zakazéw, ktére obowigzuja z mocy prawa lub tez moga by¢
wprowadzone na mocy aktu wlasciwego organu. Chodzi o to, ze na przykiad w parku
narodowym przepisy prawne bezposrednio wskazuja czynnosci, ktérych dokonywaé
nie wolno. Wprawdzie takich zakazéw nie mozna traktowac jako absolutnie niena-
ruszalnych, niemniej wyznaczaja one pewien szkielet dla konstrukeji ochrony parku.

Natomiast Natura 2000, przynajmniej w zalozeniach, jawi si¢ jako bardzo ela-
styczna forma ochronna®. Z jednej strony nalezy zaznaczy¢, iz model prawny Natury
2000 jest jednolity w tym znaczeniu, ze obszary Natura 2000 sg tworzone i funkcjo-
nuja wedtug tych samych przepiséw prawnych. Trzeba tez jednak pamigtaé, ze mo-
tywy utworzenia konkretnych obszaréw Natura 2000 s3 rézne i wymagaja w praktyce
réznych dzialani i zabiegéw. To, co na jednym obszarze Natura 2000 z powodzeniem
mozna realizowa¢, z punktu widzenia potrzeb ochronnych innego, np. siedliska czy
gatunku — moze okaza¢ si¢ niedopuszczalne.

Podaje za: www. parkinarodowe.edu.pl; www.mos.gov.pl

> Dz.Urz. UE L z 26 stycznia 2010 1.

¢ Dz.Urz. WE L z 22 lipca 1992 r. ze zm.

Dane ze strony internetowej Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska, www.gdos.gov.pl/News/
view/7748/Polskie_obszary_majace_znaczenie_dla_Wspolnoty

Ta elastycznosé¢ przejawia si¢ np. w tym, ze na obszarze Natura 2000 nie ma wynikajacego z prawa
bezwzglednego zakazu zabudowy, jest jedynie zakaz zabudowy i innych inwestycji, ktére moga
znaczgco negatywnie wplyna¢ na gatunki i siedliska, ze wzgledu na ktére obszar Natura 2000 wy-
znaczono — zob. orzeczenie WSA w Olsztynie z 29 listopada 2011 r., IT SA/O1 359/11, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/182CF6C423.
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Status parku narodowego mozna uzna¢ za silnie juz ugruntowany, zaréwno od
strony prawnej — normatywnej, jak i prawniczej — zwiazanej z dorobkiem nauki prawa
ochrony $rodowiska. Nie przekreslaja tego stosunkowo niedawne zmiany legislacyjne
zwigzane z regulacja prawng parkéw narodowych. Pewne novum dla sytuacji prawnej
parku narodowego niewatpliwie stanowi wprowadzenie do katalogu prawnych form
ochrony przyrody obszaru Natura 2000, ktéry moze dzieli¢ z parkiem narodowym
ten sam teren.

Teoretycznie mozna wyobrazi¢ sobie cztery sytuacje prawne zwigzane z obje-
ciem danego terenu forma ochrony przyrody w postaci parku narodowego i (lub)
obszaru Natura 2000:

1) dany teren objety jest wylacznie wyznaczonym obszarem Natura 2000
i jest to jedyna funkcjonujaca na tym terenie forma ochrony przyrody;

2) dany teren objety jest wylacznie formg ochrony przyrody w postaci parku
narodowego, i jest to jedyna funkcjonujaca na tym terenie forma ochrony
przyrody;

3) dany teren, objety rezimem prawnym parku narodowego, zostaje do-
datkowo wlaczony w skiad sieci Natura 2000, poprzez wyznaczenie na
obszarze parku narodowego obszaru specjalnej ochrony ptakéw lub ob-
szaru majacego znaczenie dla Wspélnoty, a docelowo specjalnego obszaru
ochrony siedlisk;

4) czg$¢ obszaru Natura 2000 znajduje si¢ w parku narodowym, za$ czgsé
tego samego obszaru Natura 2000 polozona jest poza parkiem.

W prezentowanym opracowaniu interesuje mnie trzecia i czwarta z przedsta-
wionych sytuacji. Chodzi o odpowiedZ na pytanie, jakie skutki rodzi przeniknigcie
si¢ dwoch reziméw prawnych: parku narodowego i obszaru Natura 2000. Czy i co
zmienia si¢ w rezimie prawnym parku narodowego wskutek wyznaczenia na jego
terenie obszaru Natura 2000?

Park narodowy od strony normatywnej to ztozona instytucja prawna — zesp6l
norm prawnych z okreslonych wzgledéw wydzielony w odrebna calosé, odnoszacy
si¢ do stosunkéw w jakiej$ dziedzinie zycia spolecznego’. Normy prawne, sktadajace
si¢ na strukture normatywna parku narodowego, nalezy usystematyzowaé wedlug
pewnych kryteriéw pozwalajacych uporzadkowaé rézne aspekty funkcjonowania
parku. Mozna zaproponowaé nast¢pujaca systematyzacje: 1) normy prawne okre-
Slajace przedmiot ochrony i jej cel, 2) normy prawne wprowadzajace ograniczenia
w podejmowaniu pewnych dzialan, bezposrednio wplywajace na realizacj¢ ochrony
parku, 3) normy prawne odnoszace si¢ do struktury organizacyjnej parku narodo-
wego, 4) normy prawne kreujace instrumenty planistyczne, 5) normy prawne regu-
lujace utworzenie i likwidacje parku narodowego, 6) normy prawne wprowadzajace
odpowiedzialno§¢ prawng za naruszenie rezimu prawnego parku.

9

Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegdlowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan 1983, s. 88;
W. Gromski, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, (red.) A. Bator, Warszawa
2008.
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2. Wplyw wyznaczenia obszaru Natura 2000 na normy prawne
okreslajace przedmiot i cel ochrony parku narodowego

Warto podda¢ analizie potencjalne zmiany, ktére w poszczegélnych, wskazanych wy-
zej sferach funkcjonowania parku powoduje wyznaczenie obszaru Natura 2000%.

Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody przedmiotem ochrony
w parku narodowym jest cala przyroda oraz walory krajobrazowe znajdujace si¢ na
jego terenie. Celem tworzenia parku narodowego jest zachowanie réznorodnosci
biologicznej, zasobéw, tworéw i skladnikéw przyrody nieozywionej i waloréw kra-
jobrazowych, przywrécenie wlasciwego stanu zasob6w i sktadnikéw przyrody oraz
odtworzenie znieksztalconych siedlisk przyrodniczych, siedlisk roslin, siedlisk zwie-
rzat lub siedlisk grzybéw (art. 8 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody). Trwalos¢ bytu
parku narodowego gwarantuje przepis stanowiacy, iz jego likwidacja lub zmniejsze-
nie obszaru nastepuje wylacznie w razie bezpowrotnej utraty wartosci przyrodni-
czych i kulturowych jego obszaru.

Na obszarze Natura 2000 nie chroni si¢ calosci przyrody, tak jak w parku na-
rodowym. Ustanowienie obszaru Natura 2000 ma zawsze konkretny cel — ochrong
waznych w skali europejskiej siedlisk i gatunkéw. Rezim prawny obszaru Natura
2000 zmierza ku temu, aby chroni¢ te wlasnie siedliska i gatunki. Dlatego na obsza-
rze Natura 2000 mozna inwestowaé, mozna przeprowadzi¢ przez taki obszar auto-
strade'!, mozna wydobywa¢ spod takiego obszaru gaz Iupkowy, ale pod warunkiem,
aby takie dziatania nie wplywaly w znaczacy sposéb negatywnie na gatunki, dla kt6-
rych ochrony zostal wyznaczony obszar Natura 2000. W stosunku do obszaru Natura
2000 nie ma katalogu czynnosci (aktywnosci, dziatalnosci), ktérych na tym obsza-
rze nie wolno podejmowad, co jest charakterystyczne dla pozostatych form ochrony
przyrody. Jest jeden ogélnie sformutowany zakaz: podejmowania dzialaii mogacych
osobno lub w polaczeniu z innymi dziataniami znaczaco negatywnie oddziatywac na
cele ochrony obszaru Natura 2000.

Mozna skonstatowaé, ze cel i przedmiot ochrony parku narodowego rézni sig
od celu i przedmiotu ochrony obszaru Natura 2000. Cel i przedmiot ochrony ob-
szaru Natura 2000 lezy na innej plaszczyznie, tylko w czgsci wspdlnej z wartosciami
przys$wiecajacymi utworzeniu parku. Z tego powodu wyznaczenie obszaru Natura
2000 nie oddzialuje na normy prawne okreslajace cel i przedmiot ochrony parku
narodowego.

10" Poza ramami niniejszego opracowania pozostawiam ostatnig z wymienionych sfer¢ funkcjonowania

parku narodowego zwiazang z odpowiedzialno$cia prawng za naruszenie jego rezimu.
1

Zob. chyba najbardziej w Polsce ,medialny” przypadek konfliktu wokét inwestycji drogowej w doli-
nie rzeki Rospudy. Szerzej: J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, Inwestycje na obszarach
Natura 2000 w swietle prawa europejskiego i polskiego na przykladzie doliny rzeki Rospudy, [w:] Pravni
apekty odstranovani ekologickych zatezi s durazem na stare zateze a pravni apekty ocly’mny prirody, Brno
2007, s. 254-261; J. Jendroska, M. Bar, Aspekty prawne sporu o Rospud, ,Prawo i Srodowisko” 2007,
nr 1,s. 49 i n. Sprawa trafita nawet przed Trybunal Sprawiedliwosci, aczkolwiek wskutek porozu-
mienia Komisji z wladzami polskimi skarga zostata wycofana.
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3. Wplyw wyznaczenia obszaru Natura 2000 na normy prawne
wprowadzajace ograniczenia w podejmowaniu pewnych
dzialan, bezposrednio wplywajace na realizacje ochrony parku
narodowego

Chodzi tu o zakazy wymienione w art. 15 ustawy o ochronie przyrody, okreslajace
czynnoéci jakich na obszarze parku narodowego podejmowa¢ nie wolno. Obowiazuja
one z mocy prawa, co oznacza, iz Rada Ministréw, okreslajaca w drodze rozporza-
dzenia obszar, przebieg granicy i otuling parku narodowego, nie moze odnosic si¢ do
zakazéw, gdyz wynikaja one bezposrednio z ustawy. W literaturze proponuje si¢ po-
dzial wymienionych w ustawie zakazéw na kilka kategorii: 1) zakazy bezwzgledne, od
ktérych nie ma zadnych wyjatkéw, 2) zakazy w zasadzie bezwzgledne, dopuszczajace
wyjatki, jezeli czynnosci stuzg celom ochronnym, 3) zakazy wzgledne, ktére moga
by¢ uchylone w planie ochrony albo w zadaniach ochronnych, 4) zakazy wzgledne,
ktére moga by¢ uchylone przez wyznaczenie lub wskazanie miejsc dozwolonych, 5)
zakazy wzgledne, ktére moga by¢ uchylone przez zgode wlasciwego organu'.

Przedstawiong klasyfikacje zakazéw mozna by nieco zmodyfikowaé, wychodzac
z nastgpujacego zalozenia: zaden z zakazéw wymienionych w art. 15 nie ma charak-
teru bezwzglednego, albowiem kazdy z nich w pewnych sytuacjach nie obowiazuje
ex lege, ale tez kazdy z tych zakazéw moze zosta¢ w konkretnym parku narodowym
uchylony na mocy zezwolenia ministra wlasciwego do spraw srodowiska, zaopinio-
wanego przez dyrektora parku.

W takim $wietle mozna zasugerowa¢ wyréznienie nastepujacych sytuacji praw-
nych: 1) zakazy nie obowigzuja z mocy prawa, bowiem odmienne normy postepo-
wania wynikajg z instrumentu planistycznego (plan ochrony, zadania ochronne),
prowadzona jest akcja ratownicza lub dzialania zwigzane z bezpieczeristwem po-
wszechnym, wymaga tego bezpieczenistwo panstwa lub realizacja zadan zwigzanych
z obronnoscia kraju, lub tez chodzi o taki obszar parku, ktéry objety jest wylacz-
nie ochrong krajobrazowa; 2) konkretne zakazy nie obowigzuja na mocy zezwolenia
ministra wlasciwego do spraw srodowiska, przy czym granice swobody decyzyjnej
stanowi spelnienie pozytywnej przestanki w postaci na przykiad potrzeb ochrony
przyrody, badari naukowych, czy realizacji inwestycji liniowych celu publicznego;
3) konkretne zakazy moga zosta¢ ,ztagodzone” poprzez okreslenie miejsc, w ktd-
rych nie obowigzuja — na mocy aktu odpowiedniego organu — najczesciej dyrektora
parku. Wspomniany akt przybiera najczesciej forme zarzadzenia, rzadziej — aktu
administracyjnego®.

Artykut 36 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody stanowi, iz prowadzenie dzialal-
nosci gospodarczej, rolnej, lesnej, lowieckiej i rybackiej na obszarach Natura 2000
wchodzacych w sklad parkéw narodowych, jest dozwolone wylacznie w zakresie,

12°'W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2012, s. 148.
13 Szerzej na temat formy prawnej takiego aktu zob. W. Radecki, op. ciz., s. 149-150.
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w jakim nie narusza to zakazéw obowigzujacych na tych obszarach. Konkluzja jest
wigc jasna: ustanowienie obszaru Natura 2000 w parku narodowym w Zaden sposéb
nie fagodzi rezimu prawnego parku. Modelowo bardziej elastyczna istota prawna
Natury 2000 zostaje zastapiona surowsza pod wzgledem rezimu prawnego naturg
parku narodowego. Krétko méwigc, nawet jesli okreslone dziatania sa obojetne z per-
spektywy celéw ochrony Natury 2000, to wcale nie musza by¢ obojetne z perspek-
tywy parku narodowego. W ten sposéb ich podjecie jest zablokowane, jesli mieszcza
si¢ w dziatalnosciach zakazanych w parku narodowym i nie spelniajg warunkéw wy-
taczenia zakazu.

Wiréd aktywnosci podejmowanych na obszarze Natura 2000 lub poza tym ob-
szarem, ale mogacych na niego oddzialywaé, mozna wyr6zni¢ dziatania dwojakiego
rodzaju:

1) dzialania, ktére nie zagrazaja zachowaniu siedlisk przyrodniczych oraz
siedlisk roslin lub zwierzat, ani nie wplywaja w sposéb istotny negatywnie
na gatunki roélin i zwierzat, dla ktérych ochrony zostat wyznaczony obszar
Natura — wtedy takie dzialania nie podlegaja ograniczeniom,

2) dzialania, ktére moga znaczaco negatywnie oddziatywaé na cele ochrony
obszaru Natura 2000 (w tym w szczegdlnosci pogorszy¢ stan siedlisk przy-
rodniczych oraz siedlisk gatunkéw roslin i zwierzat, dla ktérych ochrony
wyznaczono Nature, a takze wplynaé negatywnie na gatunki, dla ktérych
ochrony zostal wyznaczony obszar Natura 2000) — takie dzialania sa gene-
ralnie zabronione przez art. 33 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.

Zakaz ten nie jest wszakze bezwarunkowy: jezeli przemawiaja za tym ko-
nieczne wymogi nadrzednego interesu publicznego i brak jest rozwigzan alternatyw-
nych, wlasciwy miejscowo regionalny dyrektor ochrony srodowiska moze zezwoli¢
na realizacje planu lub dzialari, mogacych znaczaco negatywnie oddziatywaé na cele
ochrony obszaru Natura 2000 lub proponowanych obszaréw majacych znaczenie dla
Wspélnoty, zapewniajac wykonanie kompensacji przyrodniczej niezbednej do za-
pewnienia spéjnosci i wlasciwego funkcjonowania sieci obszaréw Natura 2000.

Dodatkowe ograniczenie wynika z sytuacji, gdy znaczaco negatywne oddzia-
tywanie dotyczy siedlisk i gatunkéw priorytetowych: wtedy zezwolenie moze zostaé
udzielone wylacznie w celu ochrony zdrowia i zycia ludzi, zapewnienia bezpieczen-
stwa powszechnego, uzyskania korzystnych nastgpstw o pierwszorzednym znaczeniu
dla srodowiska przyrodniczego oraz w celu wynikajacym z koniecznych wymogéw
nadrzednego interesu publicznego, po uzyskaniu opinii Komisji Europejskiej (art. 34
ustawy o ochronie przyrody).

Rodzi si¢ pytanie o sytuacje, w ktérej ograniczenia zwigzane z parkiem narodo-
wym i obszarem Natura 2000 ,krzyzuja si¢”. Zasada ogdlna jest taka, Ze obowiazuje
surowszy z punktu widzenia ochrony przyrody rezim prawny. Wskazuje na to art. 36
ust. 2 u.o.p. dopuszczajacy na obszarach Natura 2000 wchodzacych w sktad parkéw
narodowych i rezerwatéw przyrody tylko taka dzialalnosé, ktéra nie narusza zakazéw
obowigzujacych na tych obszarach (parku narodowego, rezerwatu przyrody).
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Mozna bez trudu przedstawi¢ sytuacje, w ktérych konsekwencje wyznaczenia
obszaru Natura 2000 w parku narodowym, biorac pod uwage zakres mozliwej dzia-
talnosci ludzkiej, beda zadne, bowiem konkretnej dzialalnosci nie dopuszcza okre-
Slony zakaz z art. 15 ustawy o ochronie przyrody. Nie ma wtedy Zadnego znaczenia
to, ze dana dzialalnos¢ jest obojetna dla ochrony Natury 2000. Na przyktad prowa-
dzenie badan naukowych czy palenie wyrobéw tytoniowych moze nie mie¢ Zadnego
oddziatywania na cele Natury 2000, ale i tak jest zakazane, bo taki jest rezim prawny
parku narodowego.

Mozna tez jednak wskaza¢ okolicznosci, w ktérych pewne dziatania dopusz-
czone do realizacji w parku narodowym, okazg si¢ znaczaco negatywnie oddziatywac
na cele ochrony Natury 2000. Egzemplifikujmy to przykladem obszaru parku naro-
dowego objetego ochrong krajobrazowa w trakcie jego gospodarczego wykorzystania
oraz wykonywania prawa wiasnosci — w takiej sytuacji zakazy zwiazane z parkiem
narodowym nie obowiazuja. Tymczasem z oceny oddziatywania przedsiewzigcia na
obszar Natura 2000 wynika, ze moze ono znaczaco negatywnie oddzialywaé na ten
obszar, co skutkuje tym, iz regionalny dyrektor ochrony $rodowiska odmawia uzgod-
nienia warunkéw realizacji przedsiewzigcia (art. 98 ust. 3 ustawy o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko'®). Prowadzi to do tego, ze przedsigwziecie, ktérego realizacja
jest dopuszczalna w parku narodowym, bo nie narusza ono jego rezimu prawnego,
staje si¢ zakazane ze wzgledu na obszar Natura 2000. Bywa wigc i tak, ze rezim
prawny obszaru Natura 2000 zaostrza rezim prawny parku narodowego.

Przychodzi na mysl jeszcze jeden wariant potencjalnych relacji migdzy rezimem
prawnym parku narodowego (w kontekscie zakazéw), a ogélnym zakazem okresla-
jacym rezim obszaru Natura 2000. Jego ilustracja bedzie sytuacja, w ktérej okre-
slone dzialania s3 w parku narodowym zabronione, jednak z wymogéw ochronnych
wyznaczonego obszaru Natura 2000 wynika obowigzek ich podjecia. Mianowicie
w parku narodowym zabrania si¢ prowadzenia dziatalnosci rolniczej (z wyjatkiem
miejsc wyznaczonych w planie ochrony), tymczasem wymogi Natury 2000 wska-
zujg na koniecznos¢ podjecia takiej dzialalnosci, przyktadowo poprzez odpowiednie
koszenie traw. Rozwigzanie takiego w istocie pozornego tylko konfliktu tkwi w art.
20 ust. 5 ustawy o ochronie przyrody, nakazujacego taka modyfikacje planu ochrony
parku narodowego, by byt on zgodny z planami dla obszaru Natura 2000 (plan zadan
ochronnych, plan ochrony). Tak wigc pewne zakazy zwiazane z parkiem narodowym
moga wymaga¢ uchylenia w celu spetnienia wymagan Natury 2000.

Kolejng interesujacy ilustracja ,krzyzowania si¢” si¢ reziméw prawnych parku
narodowego i obszaru Natura 2000 jest podejmowanie dzialai nie na obszarze sa-
mej formy ochrony przyrody, ale w jej blizszym lub dalszym sasiedztwie. Generalnie
rzecz biorgc zakazy z art. 15 ustawy o ochronie przyrody obowiazuja na obszarze
parku narodowego i nie ma podstaw prawnych, by rozciagac je poza ten obszar.

4 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczeristwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko,

tj. Dz.U.z 2013 1., poz. 1235.
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Ograniczenia dziatalnosci gospodarczej w poblizu formy ochrony przyrody,
a konkretnie obszaru Natura 2000 i parku narodowego wynikaja przede wszystkim
z dwéch instytucji prawnych. Pierwsza to otoczenie formy ochrony przyrody strefa
ochronng, tzw. otuling. Druga kwestia — to rodzaj przedsiewzigcia, ktére wprawdzie
nie jest realizowane bezposrednio na obszarze chronionym, ale ktére moze na ten
obszar oddziatlywa¢ (instytucja prawna oceny oddziatywania).

Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, na obszarach graniczacych
z parkiem narodowym wyznacza si¢ otuling. Otulina, wedtug legalnej definicji (art. 5
pkt 14 ustawy o ochronie przyrody), to strefa ochronna graniczaca z formg ochrony
przyrody i wyznaczona indywidualnie dla formy ochrony przyrody w celu zabez-
pieczenia przed zagrozeniami zewnetrznymi wynikajacymi z dziatalnosci cztowieka.

Trzeba podkresli¢, iz otulina nie jest formg ochrony przyrody, to nie otuling si¢
chroni — lecz to otulina chroni forme¢ przyrody przed oddzialywaniami zewnetrz-
nymi. Powstaje pytanie, czy w otulinie mozna realizowa¢ inwestycje, ktére moga
szkodzi¢ konkretnej formie przyrody, wokét ktérej znajduje si¢ otulina. Na pierwszy
rzut oka wydawaloby sie, ze tak, bowiem otulina nie jest forma ochrony przyrody,
i ustawa o ochronie przyrody nie przewiduje dla niej zadnych zakazéw. Jesli jednak
w otulinie wszystko wolno, to w istocie jej znaczenie byloby iluzoryczne. Dlatego
pojawiaja si¢ orzeczenia sagdéw administracyjnych, gdzie prezentowane jest stanowi-
sko, iz otuliny s3 objete ochrong na podstawie przepiséw ustawy o ochronie przyrody,
a ewentualne decyzje zezwalajace na inwestycje podlegaja uzgodnieniu z wlasciwym
organem®. W tym samym kierunku idzie wyrok NSA z 24 kwietnia 2010 r.'%, gdzie
sad podkresla, iz ze wzgledu na cel otuliny wynikajacy z jej legalnej definicji, w otu-
linie moze by¢ prowadzona tylko taka dziatalnos¢, ktéra dla tego parku nie stwarza
zagrozenia wynikajacego z dzialalnosci czlowieka. O niemoznosci zaakceptowania
okreslonej dziatalnosci na terenie otuliny przesadza brak mozliwosci pogodzenia tej
inwestycji z funkcja ochronng otuliny. Pomimo, iz dla otuliny nie ustanawia si¢ nor-
matywnie okreslonych zakazéw, nie przesadza to o mozliwosci jakiegokolwiek jej
zagospodarowania.

Dla obszaru Natura 2000 niepokrywajacego si¢ z inng forma ochrony przyrody
ustawodawca nie przewidzial utworzenia otuliny, czy jakiejkolwick strefy ochronne;.
Inaczej rzecz wyglada, gdy obszar Natura 2000 pokrywa si¢ z formg ochrony przy-
rody, dla ktérej wyznaczono otuling. Wtedy, gdy obszar Natura 2000 znajduje si¢
w parku narodowym, to otulina parku narodowego chroni tez obszar Natura 2000.
W konsekwencji mozna przyjaé, ze faktycznie obszar Natura 2000 polozony w parku
narodowym chroniony jest otulina, tyle ze obligatoryjnie wyznaczang dla parku na-
rodowego, a nie w zwigzku z wyznaczeniem obszaru Natura 2000, ktéry taka dodat-
kowg ochrone uzyskuje niejako ,przy okazji”.

Praktycznie jednak ewentualne otaczanie obszaru Natura 2000 otuling, wyni-
kajace z faktu polozenia tego obszaru w parku narodowym, wydaje si¢ nie mie¢ zna-

5 Wyrok WSA w Warszawie z 24 listopada 2005 r. IV SA/Wa 1640/05.
1o I1 OSK 720/09.
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czenia. Okreslona aktywno$¢ weale nie musi by¢ podejmowana na obszarze Natura
2000, by stosowa¢ do niej ograniczenia wynikajace z ochrony tego obszaru. Funkcje
zabezpieczajaca obszar Natura 2000 spelnia instytucja oceny oddzialywania przed-
sigwziecia na obszar Natura 2000, ktéra nie ma zwigzku z miejscem aktywnosci czlo-
wieka, ale z wplywem tej aktywnosci na cele ochrony Natury 2000.

Moéwiac o ocenie oddzialywania trzeba mie¢ na mysli, ze pewne przedsigwzig-
cie inwestycyjne moga oddziatywa¢ na srodowisko (na przyktad park narodowy, czy
obszar Natura 2000) i to oddzialywanie wcale nie musi wynika¢ z tego, iz przedsie-
wziecia te realizowane sg na obszarze formy ochrony przyrody. Wystarczy, ze realizo-
wane s3 w poblizu, i przez to mogga oddzialywa¢ na park narodowy lub obszar Natura
2000. Ocenie dopuszczalnosci takich przedsiewzigé z punktu widzenia wymogéw
przyrodniczych stuzg instytucje prawne oceniajace oddzialywania przedsigwziecia na
srodowisko oraz oddzialywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000.

Ustawodawca wymienia rodzaje przedsigwzie¢ mogacych zawsze znaczaco
oddziatywaé na $rodowisko oraz przedsiewzigé mogacych potencjalnie znaczgco
oddziatywaé na $rodowisko'. W tym pierwszym przypadku powstaje obowiazek
przeprowadzenia oceny oddzialywania, w tym drugim — obowiazek taki moze by¢
nalozony rozstrzygni¢ciem organu.

Koniecznie nalezy pamieta¢, ze wynik takiej oceny oddzialywania nie ma cha-
rakteru wigzacego, co oznacza, iz organ wydajacy rozstrzygniecie w sprawie zgody na
realizacj¢ inwestycji nie jest zwigzany wnioskami wyplywajacymi z oceny.

Inaczej jest z oceng oddzialywania przedsigwzigcia na obszar Natura 2000.
Whynik tej oceny zasadniczo przesadza — ma rozstrzygajace znaczenie — dla realiza-
¢ji przedsigwziecia. Generalnie wystepuje brak mozliwosci realizacji inwestycji, jesli
ocena oddzialywania tej inwestycji na obszar Natura 2000 wykazala mozliwo$¢ zna-
czacego negatywnego oddzialywania na ten obszar i nie zachodza opisane w art. 34
ustawy o ochronie przyrody okolicznosci.

4. Wplyw wyznaczenia obszaru Natura 2000 na normy prawne
odnoszace si¢ do struktury organizacyjnej parku narodowego

Park narodowy jest panstwowsa jednostka organizacyjng posiadajaca osobowosé
prawng. Organem parku narodowego jest dyrektor, ktéry kieruje dzialalnoscig parku
narodowego i reprezentuje park na zewnatrz. Organizacja wewnetrzna parku na-
rodowego i tryb dzialania jego organu okreslone sa w statucie, nadawanym rozpo-
rzadzeniem ministra wlasciwego do spraw srodowiska. Minister wlasciwy do spraw
srodowiska jest organem sprawujacym nadzoér nad dzialalno$cig parkéw narodowych.
Obszar Natura 2000 nie jest osoba prawng, nie jest nawet jednostka organizacyjna.
Woskutek wyznaczenia w parku narodowym obszaru Natura 2000 dyrektor
parku staje sie, w mysl art. 32 ust. 5 ustawy o ochronie przyrody, sprawujacym nad-

17" Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych
znaczgco oddzialywaé na srodowisko, Dz.U. z 2010 r., Nr 213, poz. 1397.
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z6r nad obszarem Natura 2000. Zajmuje tym samym miejsce regionalnego dyrek-
tora ochrony srodowiska, ktéry co do zasady jest organem sprawujacym nadzér nad
obszarem Natura 2000. W rezultacie dyrektor parku narodowego wchodzi w orga-
nizacyjne relacje z organami dyrekeji ochrony srodowiska i uzyskuje kompetencje
przynalezne sprawujacemu nadzér nad obszarem Natura 2000.

Przejawem relacji organizacyjnych jest wi¢zZ powstata z Generalnym Dyrek-
torem Ochrony Srodowiska, ktéry nadzoruje funkcjonowanie obszaréw Natura
2000, wydajac w tym zakresie zalecenia i wytyczne, majac prawo zadania zwigzanych
z funkcjonowaniem Natury 2000 informacji, a takze kontrolujac realizacje ustalert
dokumentéw planistycznych (planéw ochrony i planéw zadan ochronnych). Jest to
réwniez wi¢Zz organizacyjna z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska, ktéremu
ustawa powierza kompetencje koordynowania funkcjonowania obszaréw Natura
2000 na obszarze swojego dzialania (art. 32 ust. 3), nie precyzujac jednak na czym
taka koordynacja ma polegac.

Kompetencje przyznane dyrektorowi parku narodowego jako sprawujgcemu
nadzér nad obszarem Natura 2000 mozna usystematyzowac¢ jako sprawozdawcze
(przewidziany w art. 31 u.o.p. obowiazek sporzadzenia i przekazania Generalnemu
Dyrektorowi Ochrony Srodowiska oceny realizacji ochrony obszaru Natura 2000)
oraz planistyczne.

5. Wplyw wyznaczenia obszaru Natura 2000 na normy prawne
kreujace instrumenty planistyczne parku narodowego

Wszystkie trzy podstawowe obszarowe formy ochrony przyrody musza mie¢ plan
ochrony. Zgodnie z art. 18 ustawy o ochronie przyrody dla parkéw narodowych, re-
zerwatéw przyrody i parkéw krajobrazowych sporzadza si¢ i realizuje plan ochrony,
ktéry powinien by¢ takze sporzadzony dla obszaru Natura 2000. W przypadku parku
narodowego, rezerwatu przyrody i obszaru Natura 2000 sporzadzenie planu ochrony
poprzedzone jest instytucja zadan ochronnych. Zadania ochronne (plan zadan
ochronnych — dla obszaru Natura 2000) to instrument o charakterze przejsciowym,
bedacy swego rodzaju tymczasowym planem ochrony.

Konstrukcje prawna planu ochrony parku narodowego mozna scharakteryzo-
waé wyrdézniajac w niej elementy dotyczace: 1) trybu ustanowienia planu ochrony,
2) tresci planu ochrony, 3) prawnego oddzialywania planu ochrony (wigzania przez
plan), gdzie w istocie rzeczy chodzi o konsekwencje, jakie niesie plan ochrony.

Odnoszac si¢ do trybu ustanowienia planu ochrony parku narodowego, nalezy
podkresli¢ iz:

1) jego sporzadzenie jest obowigzkowe i ma nastapi¢ w terminie 5 lat od dnia
utworzenia parku narodowego. Plan ochrony parku narodowego sporza-
dza si¢ na okres 20 lat.

2) do czasu ustanowienia planu ochrony minister wlasciwy do spraw $rodo-
wiska sporzadza zadania ochronne na okres nie dtuzszy niz 5 lat;
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3) etapem w procedurze zmierzajacej do sporzadzenia planu ochrony parku
narodowego jest przygotowanie projektu planu ochrony. Ow projekt przy-
gotowuje dyrektor parku narodowego;

4) w postgpowaniu majacym na celu sporzadzenie projektu nalezy zapewnic
mozliwo$¢ udziatu spoleczenistwa (w trybie ustawy z 3 pazdziernika 2008
o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $ro-
dowisko), ponadto projekt planu ochrony winien by¢ zaopiniowany przez
wlasciwe miejscowo rady gmin. Nalezy podkresli¢, iz stanowisko rady
gminy jest jedynie opinig i nie ma charakteru wigzacego;

5) organem ustanawiajagcym plan ochrony parku narodowego jest minister
wiasciwy do spraw srodowiska. Czyni to w drodze rozporzadzenia, w ter-
minie 6 miesigcy od dnia otrzymania projektu planu.

Tres¢ planu ochrony parku narodowego wynika z art. 20 ust. 3 ustawy o ochro-
nie przyrody. Plan ten ma: 1) okresla¢ cele ochrony przyrody i wskazywaé przyrodni-
cze i spoleczne uwarunkowania ich realizacji, 2) identyfikowac zagrozenia, wskazujac
jednoczesnie sposoby ich eliminacji lub przynajmniej ograniczania, 3) wskazywac
obszary ochrony $cislej, czynnej i krajobrazowej i okresla¢ potrzebne dla tych postaci
ochrony dzialania i okresla¢ zakres prac zwigzanych z ochrong przyrody i ksztaltowa-
niem krajobrazu, 4) wskazywa¢ obszary i miejsca udostepniane dla celéw naukowych,
edukacyjnych, turystycznych, rekreacyjnych, sportowych, amatorskiego potowu ryb
i rybactwa wraz ze wskazaniem sposobéw udostepniania, 5) wskazywaé miejsca,
w ktérych moze by¢ prowadzona dziatalnos¢ wytworcza, handlowa i rolnicza, 6) za-
wiera¢ ustalenia do innych dokumentéw planistycznych, a to: studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego wojewédztw,
planéw zagospodarowania przestrzennego wéd morskich.

Zgodnie z art. 20 ust. 5 plan ochrony parku narodowego w czgsci pokrywajacej
si¢ z obszarem Natura 2000 powinien uwzglednia¢ zakres planu zadan ochronnych
(planu ochrony) dla obszaru Natura 2000. Oznacza to, ze ustanowiony dla parku
narodowego plan ochrony wymaga dostosowania do ,naturowych” instrumentéw
planistycznych.

Trzeba pamigtaé, ze dokumenty te majg by¢ zbiezne w tym znaczeniu, iz plan
ochrony parku, w czesci pokrywajacej si¢ z obszarem Natura 2000, ma uwzgledniaé
to, co zawarto w ,,naturowym’ akcie planistycznym (art. 20 ust. 5 u.o.p.). W zwiazku
z tym mozliwe sg hipotetycznie nastepujace sytuacje: 1) plan ochrony parku uwzgled-
nia wymogi Natury 2000 i nie s3 w nim potrzebne zadne zmiany, 2) plan ochrony
parku nie uwzglednia wymogéw Natury 2000. W tej drugiej sytuacji nalezy tak zmie-
ni¢ plan ochrony parku narodowego, by realizowal zalozenia ochrony Natury 2000.

Nalezy takze podkresli¢, iz odpowiedni — uwzgledniajacy uwarunkowania ob-
szaru Natura 2000 — plan ochrony parku narodowego uchyla nakaz sporzadzenia

planu zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000. Wedlug art. 28 ust. 11 pkt 2
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ustawy o ochronie przyrody, nie sporzadza si¢ planu zadari ochronnych dla obszaru
Natura 2000 pokrywajacego sie z obszarem parku narodowego, dla ktérych ustano-
wiono plan ochrony uwzgledniajacy to, co powinien zawiera¢ plan zadan ochronnych
dla obszaru Natura 2000.

Zgodnie z brzmieniem art. 30 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, plan ochrony
ustanowiony dla parku narodowego polozonego w granicach obszaru Natura 2000,
uwzgledniajacy wymogi obszaru Natura 2000, staje si¢ planem ochrony dla tej czesci
obszaru Natura 2000, ktéra pokrywa si¢ z obszarem parku narodowego. Jezeli za-
tem na obszarze parku narodowego wyznaczono obszar Natura 2000, to patrzac na
instrumenty planistyczne mozliwe sa nastepujace warianty: 1) plan ochrony parku
narodowego spelnia wymogi ochronne Natury 2000, w zwigzku z czym nie ma po-
trzeby jego zmiany, ani tez ustanawiania odrebnego planu ochrony dla obszaru Na-
tura 2000, 2) plan ochrony parku narodowego nie spelnia wymogéw ochronnych
Natury 2000, w zwigzku z czym pojawiaja si¢ dwie mozliwosci: albo zmieni¢ plan
ochrony parku w taki sposéb, by spetnial warunki Natury 2000, albo ustanowi¢ od-
rebny plan ochrony dla obszaru Natura 2000.

6. Wplyw wyznaczenia obszaru Natura 2000 na normy prawne
regulujace utworzenie i likwidacje parku narodowego

Ze wzgledu na zmiang stanu prawnego, ktéra wywolata wazne pytanie o procedure
tworzenia parku narodowego, chcialbym odnies¢ si¢ takze i do tej kwestii. Ponadto
w przyszlej i mozliwej (chociaz praktycznie, z réznych wzgledéw, obarczonej prze-
szkodami) sytuacji tworzenia nowego parku narodowego wrecz graniczy z pewno-
§cia, ze park zostanie ,nalozony” na istniejace juz obszary Natura 2000. Aktualne
stanie si¢ wigc pytanie nastepne: o procedure tworzenia parku narodowego, gdy ma
on obejmowac¢ juz wyznaczony obszar (obszary) Natura 2000.

Odpowiedz na to drugie pytanie wydaje si¢ prosta: utworzenie parku narodo-
wego nie nalezy do kategorii przedsiewzie¢ uzgadnianych decyzja i mogacych poten-
cjalnie znaczaco oddzialywac na obszar Natura 2000. Nawet jesli wyjs¢ poza przyjeta
w Polsce i zawgzona w stosunku do dyrektywy siedliskowej definicje przedsiewzigcia,
to nie sposéb wyobrazi¢ sobie, by tworzenie parkéw narodowych mialo negatywnie
wplywac na obszary Natura 2000. Pozostaje tylko kwestia dopasowania instrumen-
téw planistycznych parku do warunkéw konkretnego obszaru Natura 2000.

Oprécz zakazéw wymienionych w art. 15 ustawy o ochronie przyrody trzeba
zwréci¢ uwage na podstawowq norme wynikajacg z art. 10 ust. 1a tego aktu praw-
nego. Ustanawia ona zakaz likwidacji lub zmniejszania obszaru parku narodowego,
chyba ze mamy do czynienia z bezpowrotng utrata wartosci przyrodniczych i kultu-
rowych tego obszaru. Pojawia si¢ pytanie o forme prawna, w jakiej ma to nastapic.
Z caly pewnoscig forma prawna utworzenia i likwidacji parku narodowego nie jest
rozporzadzenie Rady Ministréw, jak twierdzi K. Gruszecki, ktéry zdaje si¢ nie do-
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strzega¢ w tym zakresie zmiany stanu prawnego'®. Likwidacja parku narodowego
wymaga ustawy, tak jak i ustawy wymaga utworzenie parku narodowego.

Mozna konsekwentnie postawi¢ kolejne pytanie: czy utworzenie (likwidacja)
parku narodowego wymaga uchwalenia odrebnej ustawy — ustawy o utworzeniu
parku narodowego — na co wydaje si¢ wskazywaé brzmienie art. 10 ust. 3 ustawy
o ochronie przyrody (w przepisie znajduje si¢ sformutowanie o wejsciu w zycie
ustawy o utworzeniu parku narodowego)? Czy tez wystarczy modyfikacja zalacznika
do ustawy o ochronie przyrody — przeciez wedlug art. 8a ust. 2 wykaz parkéw naro-
dowych stanowi zalgcznik do ustawy? Zalacznik do ustawy nie ma przeciez nizszej
rangi niz reszta tego aktu prawnego, w zwigzku z czym wprowadzenie w nim zmian
mozna traktowac jako nowg ustawe — nowelizacje ustawy. Wedtug §29 zasad techniki
prawodawczej" ustawa moze zawierac zalaczniki, w ktérych zamieszcza si¢ w szcze-
golnosci wykazy, wykresy, wzory, tabele i opisy o charakterze specjalistycznym.

Wydaje si¢ jednak, ze jesli w przepisie art. 10 ust. 3 ustawodawca wprost sta-
nowi o ustawie o utworzeniu parku narodowego, to bytoby jawna nadinterpretacja
stanowisko, ze do utworzenia parku narodowego i spelnienia jednoczesnie ustawo-
wej formy jego utworzenia wystarczy modyfikacja zalacznika do ustawy o ochronie
przyrody.

Kolejne pytanie powstaje, gdy odwolamy si¢ do ustawy o finansach publicz-
nych®, do ktérej odsyla ustawa o ochronie przyrody. Konkretnie z przepiséw art.
8 ust. 2 w zwigzku z art. 9 ustawy o finansach publicznych wynika, ze jednostka
sektora finanséw publicznych — ktérg jest park narodowy, mieszczacy si¢ w kategorii
paristwowych oséb prawnych, tworzona jest na podstawie ustawy. To co§ innego niz
ustawa o utworzeniu parku narodowego; najkrécej mozna wyjasni¢ to w ten spo-
s6b, iz wydanie rozporzadzenia o utworzeniu parku narodowego spetniatoby wymoég
jego utworzenia na podstawie ustawy, jesli oczywiscie ustawa zawieralaby delegacje
do wydania takiego aktu. Nie mozna postawi¢ znaku réwnosci miedzy sytuacja, gdy
dany podmiot tworzony jest na podstawie ustawy, a sytuacja gdy dany podmiot two-
rzony jest ustaws.

Nastepna, prowokujaca dyskusje kwestia dotyczy interpretacji art. 10 ust. 2
ustawy o ochronie przyrody. Przepis stanowi, ze okreslenie i zmiana granic parku
narodowego moze nastgpi¢ po uzgodnieniu z wlasciwymi organami uchwalodaw-
czymi jednostek samorzadu terytorialnego, na ktérych obszarze planuje si¢ powyzsze
zmiany.

Przypomnijmy sekwencj¢ najwazniejszych zdarzen prowadzacych do utworze-
nia parku narodowego: sg to ustawa o utworzeniu parku, a nastepnie rozporzadzenie
Rady Ministréw okreslajace (zmieniajace) jego obszar i przebieg granicy.

18 Zob. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s. 73.

¥ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej”, Dz.U. Nr 100, poz. 908.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 885.
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Zalézmy, ze Sejm uchwalil stosowng ustawe, co sprawia ze park narodowy ist-
nieje, ale nie ma jeszcze sprecyzowanego obszaru, bowiem jestesmy jeszcze przed
wydaniem rozporzadzenia przez Rad¢ Ministréw. Tymczasem rada gminy nie zga-
dza si¢ na zaproponowany przez Rad¢ Ministréw przebieg granic parku. Tym sa-
mym faktycznie blokuje utworzenie parku w zamierzonym ksztalcie terytorialnym.
Uchwala rady gminy odmawiajaca uzgodnienia moze by¢ wprawdzie zaskarzona do
sadu administracyjnego na podstawie art. 3 §2 pkt 6 ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi*, jesli jednak skarga nie
znajdzie w sadzie uznania, upada wariant granic parku narodowego w postaci przy-
gotowanej przez Rad¢ Ministréw. Hipotetycznie wyobrazalna jest wigc sytuacja, ze
obowigzuje ustawa o utworzeniu danego parku narodowego, jednak w istocie rzeczy
jest ona ,pusta” w tym znaczeniu, ze cel tej ustawy nie zostal zrealizowany. Mamy
w rezultacie park narodowy, ktéry nie ma obszaru ani granic.

Oczywiscie zdajg sobie sprawe, ze w pewnym sensie to takie ,szukanie dziury
w calym”, bowiem trudno wyobrazi¢ sobie, by parlamentarne stuzby legislacyjne nie
konsultowaly wczesniej z zainteresowanymi zamiaru utworzenia parku narodowego.
Niemniej taka sytuacja wcale nie wydaje si¢ catkowicie nieprawdopodobna. Moze
zmieni¢ sie skiad rady gminy, moze tez ona zupelnie najzwyczajniej zmieni¢ swoje
stanowisko, i odméwié formalnej aprobaty tego, co wezesniej wstepnie zaakceptowala.

Likwidacja obszaru Natura 2000 uregulowana jest w art. 27a ust. 3 ustawy
o ochronie przyrody. Przepis stanowi, iz zmiana granic lub likwidacja obszaru spe-
cjalnej ochrony ptakéw lub specjalnego obszaru ochrony siedlisk nastepuje, jezeli jest
to uzasadnione naturalnymi zmianami stwierdzonymi w wyniku monitoringu i nad-
zoru oraz po uzyskaniu zgody Komisji Europejskiej. Zakonczenie bytu Natury 2000
nie oddzialuje na dalsze funkcjonowanie parku narodowego. Nie oznacza tez, ze to
co bylo wezesniej przedmiotem ochrony na obszarze Natura 2000, zostaje catkowicie
pozbawione ochrony. Trzeba pamietaé, ze na obszarze parku narodowego ochronie
podlega cala przyroda, a wigc i to, co wezesniej objeto Natura 2000. Ujawnia si¢
w tym miejscu nastgpna wazna kwestia, mianowicie niezbednosci Natury 2000 jako
odrebnej formy ochrony przyrody, wymagalaby ona wszakze osobnego opracowa-
nia. Mozna przeciez kwestionowac jej sens i potrzebe argumentujac, ze skoro polski
ustawodaweca taki model przyjal, to raczej si¢ z niego, w przewidywalnej przyszlosci,
biorac pod uwage kontekst ,europejski”i pewne protesty przyrodnikéw, nie wycofa.

2 Tj.Dz.U.2 2012 r., poz. 1101 ze zm.
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Wybrane aspekty wydobywania kruszywa
naturalnego ze z16z zlokalizowanych na lub
pod dnem akwenéw na $rédladowych wodach

powierzchniowych

1. Uwagi wstepne

Artykul 31 ust. 3 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne® wyréznia trzy rodzaje
korzystania z wéd - powszechne, zwykle i szczegdlne. Z kolei art. 37 pkt 7 cytowane;j
ustawy do szczegélnego korzystania z wod zalicza wydobywanie z wéd kamienia,
zwiru, piasku oraz innych materialéw. Natomiast, zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia
9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze?, tej ostatniej ustawy nie stosuje
si¢ do korzystania z wod w zakresie uregulowanym odrebnymi przepisami. Tres¢
przywolanych unormowan moze wigc sugerowad, ze do wydobywania kruszywa na-
turalnego ze z16z polozonych na lub pod dnem akwenéw® na srédladowych wodach
powierzchniowych nie majg zastosowania przepisy Prawa geologicznego i gérni-
czego (dalej: p.g.g.), poniewaz dzialalnos¢ ta stanowi szczegélne korzystanie z wéd
podlegajace regulacji Prawa wodnego (dalej: p.w.)

Na tle przepiséw p.w. oraz uchylonej ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. - Prawo
geologiczne i gérnicze®, w literaturze i orzecznictwie wyrazono poglad, w mysl kté-
rego, w razie wykonywania dzialalnosci polegajacej na wydobywaniu zwiru lub piasku

1 Tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U.z 2012 r. poz. 145 ze zm.
2 Dz.U.22011 1., Nr 163, poz. 981 ze zm.

3

Akwen to masa wody o charakterystykach wlasciwych tylko dla niej - Migdzynarodowy Stownik
Hydrologiczny, praca zbiorowa, przekltad (red.) A. Magnuszewski i U. Soczyniska, Warszawa 2001,
s. 10.

* Dz.U.z 2005 . Nr 228, poz. 1947 ze zm. Ustawa ta obowigzywala do dnia 31 grudnia 2011 r.; por.
art. 226 i art. 227 p.g.g.
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w ramach szczegélnego korzystania z wéd, konieczne jest spelnienie wymagan wyni-
kajacych zaréwno z p.w. (w tym uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego), jak i ustawy
z dnia 4 lutego 1994 r. (zwlaszcza uzyskanie koncesji).

Z dniem 1 stycznia 2012 r. weszlo w zycie nowe p.g.g. Zasadnym wydaje si¢
wiec postawienie pytanie, czy przedstawione wyzej stanowisko zachowato aktualnos¢
w czesciowo zmienionym stanie prawnym?

Regulacje art. 31 ust. 4 pkt 7 i art. 37 pkt 7 p.w. stanowia o wydobywaniu z wéd
powierzchniowych kamienia, Zwiru, piasku oraz innych materialéw, nie wskazujac
jednak, o jakie wody chodzi. Stosownie za$ do art. 7 ust. 1 cyt. ustawy, przepisy p.w.
maja zastosowanie m.in. do wéd $rédladowych. Z tresci wymienionych uregulowan
mozna wnioskowad, ze dzialalno$é polegajaca na eksploatacji z16z kruszywa natu-
ralnego zlokalizowanych na lub pod dnem $rédladowych wéd powierzchniowych,
podlega przepisom p.w., a sposéb powstania akwenu nie ma w tym zakresie zadnego
znaczenia. W powyzszym kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy wydobywanie kru-
szywa, prowadzone w sztucznych zbiornikach wodnych, ktére powstaja w wyniku
rob6t gérniczych® i w istocie stanowig odkrywkowe wyrobiska gérnicze wypetnione
woda (akweny eksploatacyjne®), nalezy kwalifikowaé jako szczegélne korzystanie
z wéd wymagajace pozwolenia wodnoprawnego.

Nadto opracowanie obejmuje kwesti¢ stosowania przepiséw ustawy z dnia 21
grudnia 2000 r. o zegludze srédladowej” w dzialalnosci polegajacej na eksploatacji
2162 kruszywa naturalnego, potozonych na lub pod dnem srédladowych wéd po-
wierzchniowych, wykonywanej z uzyciem urzadzen plywajacych. W tym zakresie
watpliwosci dotycza stosowania przepiséw cytowanej ustawy do dziatalnosci prowa-
dzonej na terenie odkrywkowych zakladéw gérniczych, w sztucznych zbiornikach
wodnych, ktére powstaja w nastepstwie rob6t goérniczych (w akwenach eksploata-
cyjnych). Najwigcej kontrowersji wywoluje przy tym uznanie urzadzen plywajacych,
wykorzystywanych na takich zbiornikach do urabiania zloza i transportu urobku, za
statki w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 u.z.$.

2. Pojecie kruszywa naturalnego i sposoby jego wydobycia

Przed przystapieniem do rozwazan nad problemami postawionymi w uwagach
wstepnych nalezy jeszcze wyjasnié, czym jest kruszywo naturalne i jakimi sposobami

prowadzi si¢ jego wydobycie.

5 Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 12 p.g.g., robota gorniczg jest wykonywanie, utrzymywanie, zabezpiecza-

nie lub likwidowanie wyrobisk gérniczych oraz zwalowanie nadktadu w odkrywkowych zaktadach
gérniczych w zwiazku z dzialalnoscia regulowang ustawg.

Akwen eksploatacyjny to odkrywkowe wyrobisko powstajace w wyniku eksploatacji kopaliny spod
wody powierzchniowej, zob. W. Glapa, [w:] Maly leksykon gornictwa odkrywkowego, W. Glapa,
J.1. Korzeniowski, Wroctaw 2005, s. 11.

7 Dz.U.22013 r. poz. 1458.



WYBRANE ASPEKTY WYDOBYWANIA KRUSZYWA NATURALNEGO 171

Najogdlniej kruszywo to sypki, gléwnie mineralny, material o wielkosci ziarn
od 4 mm do 250 mm, stosowany w budownictwie, inzynierii ladowej, drogownic-
twie i kolejnictwie®. Kruszywo dzieli si¢ na naturalne, sztuczne i z recyklingu’. Przez
kruszywo naturalne rozumie si¢ z kolei luzng mieszaning materialu okruchowego,
w ktérego sktad wchodzg otoczaki, zwir i piaski lub kruszywo pochodzenia mine-
ralnego, ktére poza obrébka mechaniczng nie zostalo poddane Zadnej innej obrébce
(w tym znaczeniu termin ten obejmuje wszystkie kruszywa pochodzace ze z16z ko-
palin statych). Kruszywo naturalne ulega dalszemu podzialowi na zwirowo-pia-
skowe (piaskowo-zwirowe) i famane!.

W 2012 r.I3czne wydobycie wszystkich surowcéw mineralnych w Polsce wynio-
sto ok. 491 mln ton, z czego ok. 185 mln ton (38%) stanowito kruszywa naturalne'?.
Szacuje si¢ przy tym, ze ok. 75% kruszywa naturalnego wydobywanego w Polsce
pochodzi z eksploatacji prowadzonej spod lustra wody". Najwicksze zastosowanie
kruszywo naturalne znajduje w budownictwie, stanowigc ok. 75% masy mieszanek
betonowych (w budownictwie drogowym udzial kruszyw w konstrukeji drogi okresla
si¢ na ponad 90%)™.

W zaleznosci od usytuowania poziomu wodonosnego wzgledem spagu i stropu
zloza kruszywa naturalnego oraz istniejacych warunkéw geologiczno-gérniczych
stosowane sg trzy podstawowe technologie wydobycia (typy eksploatacii), tj. eksplo-
atacja ladowa (sucha), spod lustra wody (wodna) i mieszana (lagdowo-wodna)®. Przy
czym warto zaznaczy¢, ze zaleznie od warunkéw, wystepujacych w danym zaktadzie
gorniczym, urabianie ztoza zlokalizowanego pod woda moze by¢ prowadzone z uzy-
ciem urzadzen plywajacych lub urzadzen pracujacych z ladu. Tak wiec wydobycie
kruszywa spod lustra wody nie zawsze jest zwigzane ze stosowaniem urzadzeni ply-

8 J. Olszewski, . Osuchowski i in., Leksykon gorniczy, Katowice 1989, s. 131. W mysl innej definicji,
kruszywo to material otrzymywany przez rozdrabnianie, materiat ziarnisty stosowany w budownic-
twie, zob. W. Glapa, J. I. Korzeniowski, op. ciz., s. 45.

* 'W. Koziol, E. Machniak, J. Goleniewska, Technologic eksploatacji 216z kruszyw naturalnych i ich

wplyw na srodowisko, Krakéw 2011, www.kgo.agh.edu.pl/wp-content/uploads/2011/04/7.pdf.

W. Glapa, ].I. Korzeniowski, op. cit., s. 46. Wedlug nieco odmiennej definicji, kruszywem natu-

ralnym jest kruszywo mineralne o obtym ksztalcie i gladkich powierzchniach ziarn, o uziarnieniu

niezmienionym w stosunku do ztozowego, ewentualnie poddane prostym procesom uszlachetnienia

(plukanie, klasyfikacja, itp.), zob. J. Olszewski, ]. Osuchowski i in., gp. ciz., s. 132.

1 W. Koziol, £. Machniak, J. Goleniewska, op. ciz.

2 Bilans zasobow =15z kopalin w Polsce wg stanu na 31 XII 2012 r., praca zbiorowa, (red.) M. Szuflicki,

A.Malon i M. Tyminski, Warszawa 2013, s. 10-11.

W. Koziol, .. Machniak, A. Cieplisiski, Technologie wydobycia kruszyw zwirowo-piaskowych spod

wody, ,Przeglad Gérniczy” 2011, nr 7-8, s. 209; J. Kowieska, Wydobycie spod wody, www.surowce

-naturalne.pl/strona/wydobycie-spod-wody.

4 W. Koziol, E. Machniak, A. Cieplinski, op. cit.,s. 207.

15

10

13

W. Koziot, £.. Machniak, Podwodne kopanie. Rozwdj technologii wydobycia kruszyw Zwirowo -piasko-
wych spod wody, ,Surowce i Maszyny Budowlane” 2011, nr 3, s. 20-26; W. Glapa, Ukfady wydobyw-

cze do urabiania i transportu kruszyw naturalnych [w:], op. cit., s. 108.
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wajacych. Przyktadowo, eksploatacja spod wody moze by¢ wykonywana za pomoca
pracujacych z poziomu ladu koparek tyzkowych z diugim wysiegnikiem, koparek
zgarniakowych lub zgarniarek linowych. Natomiast do urabiania zloza z poziomu
lustra wody wykorzystuje si¢ réznego rodzaju koparki ptywajace (pogtebiarki). Tytu-
tem przykladu mozna w tym zakresie wskaza¢ na poglebiarki: chwytakowe, wielo-
czerpakowe (wielonaczyniowe), ssace’® i hydropneumatyczne. Z kolei do transportu
urobku po akwenie eksploatacyjnym uzywane s3 umieszczane na pontonach ruro-
ciggi tloczne i tasmociagi, barki, szalandy", pchacze i holowniki'®.

3. Eksploatacja z16z kruszywa naturalnego, zlokalizowanych
na lub pod dnem $rédladowych wéd powierzchniowych -
pozwolenie wodnoprawne czy koncesja?

Przystepujac do analizy pierwszego problemu poruszonego w uwagach wstepnych,
najpierw nalezy przyblizy¢ tre$¢ regulacji p.w., dotyczacych korzystania z wéd.
Podstawowe znaczenie w tym zakresie nalezy przypisaé art. 31 p.w., ktéry w ust. 1
przewiduje, ze korzystanie z wéd polega na ich uzywaniu na potrzeby ludnosci oraz
gospodarki. Ustep 3 tego art. stanowi, ze korzystanie z wéd polega na korzystaniu
powszechnym, zwyktym lub szczegélnym. Z kolei stosownie do art. 31 ust. 4 p.w.,
przepisy ustawy dotyczace korzystania z wéd stosuje si¢ odpowiednio do zachowan
okreslonych w tym przepisie, w tym m.in. do wydobywania z wéd powierzchniowych
kamienia, zwiru, piasku oraz innych materialéw (pkt 7).

Pojecie powszechnego korzystania z wéd zostalo zdefiniowane w art. 34 p.w.
W mysl ust. 1 tego art. prawo do powszechnego korzystania z wéd przystuguje kaz-
demu i obejmuje $rédladowe powierzchniowe wody publiczne, morskie wody we-
wnetrzne wraz z morskimi wodami wewnetrznymi Zatoki Gdariskiej oraz wody
morza terytorialnego, jezeli przepisy nie stanowia inaczej". Stosownie do art. 34 ust.
2 ustawy, powszechne korzystanie z wéd stuzy do zaspokajania potrzeb osobistych,
gospodarstwa domowego lub rolnego, bez stosowania specjalnych urzadzen tech-
nicznych, a takze do wypoczynku, uprawiania turystyki, sportéw wodnych oraz, na
zasadach okreslonych w przepisach odrgbnych, amatorskiego potowu ryb. Art. 34 ust.
3 cytowanej ustawy wymienia natomiast zachowania, ktére wykraczaja poza zakres
powszechnego korzystania z wod, w tym w szczegdlnosci wydobywanie kamienia,
zwiru, piasku oraz innych materialéw z morskich wéd wewnetrznych wraz z wodami

16

Inne nazwy tej poglebiarki to poglebiarka ssaco-ttoczaca, ssaca-refulujaca lub refuler, zob. J. Ol-
szewski, J. Osuchowski i in., op. cit., s. 224-225 i 258.

Szalanda to barka przystosowana do przewozu kruszywa odbieranego z poglebiarki, zazwyczaj wy-
posazona w klapy denne lub boczne do roztadunku na wodzie, zob. J. Olszewski, J. Osuchowski i in.,
op. cit.,s. 307.

18 Szerszej: W. Koziol, E. Machniak, J. Goleniewska, op. ciz.

9 Zgodnie z art. 35 p.w., powszechne korzystanie z wéd moze zosta¢ rozciggniete na inne wody po-

wierzchniowe na podstawie uchwaly rady powiatu.
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wewnetrznymi Zatoki Gdanskiej jak réwniez z wod morza terytorialnego (pkt 1),
a takze wydobywanie kamienia i zwiru z potokéw gérskich (pkt 3).

Definicja zwykltego korzystania z wéd ujeta jest w art. 36 p.w. Zgodnie z ust. 1
zdanie 1 tego art., prawo do zwykltego korzystania z wéd przystuguje wlascicielowi
gruntu i obejmuje wody stanowigce jego wlasnos¢ oraz wody podziemne znajdujace
si¢ w jego gruncie. W mysdl art. 36 ust. 2 ustawy, zwykle korzystanie z wéd stuzy za-
spokojeniu potrzeb wlasnego gospodarstwa domowego oraz gospodarstwa rolnego.
Z kolei w art. 36 ust. 3 ustawy okreslone sa zachowania, ktére nie mieszczg si¢ w za-
kresie korzystania zwyklego.

Artykul 37 p.w. definiuje szczegélne korzystanie z wéd jako korzystanie wykra-
czajace poza korzystanie powszechne lub zwykle, przyktadowo wymieniajac w pkt
1-8 zachowania stanowigce korzystanie szczegdlne.

W tym miejscu nalezy wyjasnié, ze wydobywanie z wéd powierzchniowych ka-
mienia, Zwiru, piasku oraz innych materialéw w istocie nie jest korzystaniem z wéd,
ale na podstawie art. 31 ust. 4 pkt 7 p.w. do takiej dzialalnosci przepisy ustawy o ko-
rzystaniu z wéd stosuje si¢ odpowiednio®. W art. 37 pkt 7 cytowanej ustawy wydo-
bywanie z wéd kamienia, zwiru, piasku oraz innych materialéw zostalo zaliczone
do szczegdlnego korzystania z wéd. Stosownie do art. 122 ust. 1 pkt 1 ustawy, wy-
dobywanie z wéd kamienia, zZwiru, piasku oraz innych materialéw, jako szczegdlne
korzystanie z wéd, co do zasady, wymaga uzyskania pozwolenia wodnoprawnego.
Pozwolenie wodnoprawne na wspomniang dziatalno$¢ wydaje na okres nie dluzszy
niz 5 lat marszalek wojewédztwa, a na terenach zamknigtych?! dyrektor regionalnego
zarzgdu gospodarki wodnej (art. 127 ust. 4 oraz art. 140 ust. 2 pkt 5a i ust. 2a p.w.).

Wyjatek od reguty, zgodnie z ktéra wydobywanie z wéd kamienia, Zwiru, pia-
sku oraz innych materialéw stanowi szczegélne korzystanie z wéd, wymagajace
pozwolenia wodnoprawnego, przewiduje art. 34 ust. 4 ustawy. W mysl tego uregu-
lowania, wydobywanie kamienia, zwiru, piasku oraz innych materialéw w granicach
powszechnego korzystania z wéd moze odbywac sig, po uzyskaniu zgody wlasciciela
wody, w miejscach wyznaczonych przez rade gminy w drodze uchwaty. Wydoby-
wanie kruszywa w ramach powszechnego korzystania z wéd moze dotyczy¢ tylko

srédladowych powierzchniowych wéd publicznych, z wylaczeniem potokéw gér-

2 Por.: B. Rakoczy, [w:] Prawo wodne. Komentarz, B. Rakoczy, Z. Bukowski, K. Szuma, Warszawa
2013, s. 177 oraz 1. Koza, L. Osuch-Chaciriska, M. Pelda-Syputa, M. Rytelewski, Nowe Prawo
Wodne, Zielona Géra 2002, s. 33-35. Odmiennie W. Radecki, [w:] Prawo wodne. Komentarz,
W. Radecki, W. Rejman, J. Rotko, J. Sommer, Wroctaw 2002, s. 96.

2 W mysl art. 3 pkt 40 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U.
22013 r. poz. 1232 ze zm.), przez teren zamknigty rozumie si¢ teren, a w szczegélnych przypadkach
obiekt budowlany lub jego czes¢, dostepny wylacznie dla oséb uprawnionych oraz wyznaczony
w sposéb okreslony w ustawie z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U.
22010 r., Nr 193, poz. 1287 ze zm.).
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skich®, powinno stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego
lub rolnego i nie moze by¢ prowadzone z uzyciem specjalnych urzadzen technicz-
nych®. Tak wigc zakres zastosowania regulacji art. 34 ust. 4 cytowanej ustawy jest
bardzo ograniczony*.

Kolejny wyjatek ujety jest w art. 124 pkt 3 p.w. Przepis ten stanowi, ze po-
zwolenie wodnoprawne nie jest wymagane na wydobywanie kamienia, Zwiru, piasku
oraz innych materialéw w zwigzku z utrzymywaniem wéd, szlakéw zeglownych®
oraz remontem urzagdzen wodnych®. Stosownie do art. 21 ust. 1 ustawy, utrzymy-
wanie wéd jest obowiazkiem ich wiasciciela. Zgodnie za$ z art. 22 ust. 1 cytowanej
ustawy, utrzymywanie $rédladowych wéd powierzchniowych polega na zachowaniu
lub odtworzeniu stanu ich dna lub brzegéw oraz na konserwacji lub remoncie ist-
niejacych budowli regulacyjnych w celu zapewnienia swobodnego sptywu wéd oraz
lodéw, a takze wlasciwych warunkéw korzystania z wéd?’. Z kolei remonty urzadzen
wodnych przeprowadzane w celu zachowania funkcji tych urzadzen, w mysl art. 64
ust. 1 p.w., mieszczg si¢ w zakresie szerszego pojecia utrzymania urzadzen wodnych.
Obowiazek utrzymania urzadzeri wodnych spoczywa na ich wlascicielach®. Kwestie
utrzymania §rédladowych drég wodnych reguluje natomiast art. 43 u.z.§. Stosownie
do ust. 4 tego art., utrzymanie tych drég w stanie zapewniajacym bezpieczng zegluge,

Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 9 p.w., potokami gérskimi sg cieki naturalne spelniajace Iacznie na-
stepujace kryteria: (a) powierzchnia zlewni jest nie wigksza niz 180 km?, (b) stosunek przeptywu
o prawdopodobieristwie wystapienia 1% do przeplywu $redniego z wielolecia jest wigkszy niz 120,
(c) spadek zwierciadta jest nie mniejszy niz 0,3%.

% Por.art. 34 ust. 112 oraz ust. 3 pkt 11 3 p.w.

2 Szerzej: . Koza, L. Osuch-Chacinska, M. Pelda-Syputa, M. Rytelewski, op. cit., s. 36-38.

% Stosownie do art. 5 ust. 1 pkt 5 u.z.§., szlak zeglowny to pas wody przeznaczony do zeglugi.

% W mysl art. 9 ust. 1 pkt 19 p.w., urzadzeniami wodnymi s3 urzadzenia stuzace ksztaltowaniu
zasobéw wodnych oraz korzystaniu z nich, a w szczegdlnosci: (a) budowle: pigtrzace, upustowe,
przeciwpowodziowe i regulacyjne, a takze kanaly i rowy, (b) zbiorniki, obiekty zbiornikéw i stopni
wodnych, (c) stawy rybne oraz stawy przeznaczone do oczyszczania $cickéw, rekreacii lub innych
celéw, (d) obiekty stuzace do ujmowania wéd powierzchniowych oraz podziemnych, (e) obiekty
energetyki wodnej, (f) wyloty urzadzeri kanalizacyjnych, stuzace do wprowadzania sciekéw do wéd
lub urzadzen wodnych oraz wyloty urzadzen stuzace do wprowadzania wody do wéd lub urzadzeri
wodnych, (g) state urzadzenia stuzace do potowu ryb lub do pozyskiwania innych organizméw
wodnych, (h) mury oporowe, bulwary, nabrzeza, pomosty, przystanie, kapieliska oraz (i) stale urza-

dzenia stuzace do dokonywania przewozéw migdzybrzegowych.

¥ Por. tez art. 24 i art. 26 p.w.

8 Zgodnie z art. 64 ust. 2 p.w., wlasciciel urzadzenia wodnego, znajdujacego si¢ na $rédladowych
wodach powierzchniowych, jest obowigzany do zapewnienia obstugi, bezpieczeristwa oraz wla-
$§ciwego funkcjonowania tego urzadzenia, z uwzglednieniem wymagari wynikajacych z warun-
kéw utrzymywania wod. Jednak, stosownie do ust. 1a tego art., w kosztach utrzymania urzadzer
wodnych uczestniczy ten, kto odnosi z nich korzysci, a ustalenia i podziatu kosztéw dokonuje na
wniosek wlasciciela urzadzenia wodnego, w drodze decyzji, organ wlasciwy do wydania pozwolenia
wodnoprawnego.
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co do zasady, nalezy do jednostek organizacyjnych ministra wiasciwego do spraw
gospodarki wodnej, wykonujacych zadania administracji drogi wodnej®.

Wydobywanie kruszywa naturalnego moze odbywa¢ si¢ réwniez w ramach ro-
bét polegajacych na regulacji koryt ciekéw naturalnych® (art. 67-69 p.w.). Zgodnie
z art. 67 ustawy, regulacja koryt ciekéw naturalnych (regulacja wéd) stuzy popra-
wie warunkéw korzystania z wéd i ochronie przeciwpowodziowej (ust. 1), polega
na podejmowaniu przedsigwzie¢, ktérych zakres wykracza poza dzialania zwigzane
z utrzymaniem wod, a w szczegélnosci na ksztaltowaniu przekroju podtuznego i po-
przecznego oraz uktadu poziomego koryta cieku naturalnego (ust. 2) i powinna za-
pewni¢ dynamiczna réwnowage koryta cieku naturalnego (ust. 3). W mysl art. 122
ust. 1 pkt 2 cytowanej ustawy, regulacja wéd wymaga pozwolenia wodnoprawnego.
Wydaje si¢, ze w omawianym przypadku wydobywanie kruszywa moze by¢ prowa-
dzone na podstawie pozwolenia wodnoprawnego na regulacje wéd, bez koniecznosci
uzyskiwania odrgbnego pozwolenia na szczegélne korzystanie z wéd.

Zakres regulacji p.g.g. wyznacza przede wszystkim art. 1 tej ustawy, ktéry w ust.
1 pkt 2 stanowi, ze ustawa okresla zasady i warunki podejmowania, wykonywania oraz
zakoniczenia dzialalnosci w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z. Z kolei, w mysl
art. 6 ust. 1 pkt 19 p.g.g., ztozem kopaliny jest naturalne nagromadzenie mineraléw,
skal oraz innych substancji, ktérych wydobywanie moze przynies¢ korzys¢ gospodar-
czg. W kontekscie tej definicji zasadnym jest postawienie pytania, czy nagromadzenia
kruszywa naturalnego pod $rédladowymi wodami powierzchniowymi nalezy uzna¢
za zloza kopalin w rozumieniu przywolanej regulacji. Watpliwosci w tym zakresie
moze w szczegolnosci wywolywac okoliczno$¢, iz nagromadzenia kruszywa pod wo-
dami powierzchniowymi czgsto, przynajmniej czg¢éciowo, wystepuja na dnie akwenu.
Dotyczy do zwlaszcza wéd plynacych, w ktérych kruszywo pozyskuje si¢ z osadéw
aluwialnych’'. W literaturze technicznej wyréznia si¢ jednak pojecie ztoza odkryw-
kowego, przez ktére rozumie si¢ zloze naziemne lub zalegajace pod stosunkowo
cienkg warstwg nadkladu, kwalifikujace si¢ do eksploatacji odkrywkowej*?. Naturalne
nagromadzenia kruszywa, wystepujace na lub pod dnem wéd $rédladowych, nalezy
wigc kwalifikowa¢ jako zloza odkrywkowe. Okoliczno$¢, iz kruszywo naturalne cze-

29

Administratorami $rédladowych drég wodnych sg dyrektorzy 7 Regionalnych Zarzagdéw Gospo-
darki Wodnej z siedzibami: w Gdarisku, w Gliwicach, w Krakowie, w Poznaniu, w Szczecinie,
w Warszawie i we Wroctawiu - por. art. 92 ust. 1 p.w. oraz § 5 rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie przebiegu granic obszaréw dorzeczy i regionéw wodnych
(Dz.U.z 2006 r. Nr 126, poz. 878 ze zm.).

W mysl art. 9 ust. 1 pkt 1c p.w., przez cieki naturalne nalezy rozumie¢ rzeki, strugi, strumienie
i potoki oraz inne wody plynace w sposéb ciagly lub okresowy, naturalnymi lub uregulowanymi
korytami.

30

U Szerzej:'T. Pycia, Eksploatacja kruszywa z koryt rzek i dolin rzecznych, www.gliwice.rzgw.gov.pl/index.

php/en/news/menupliki/prezentacje/files-download/245_86cdef282f778d8bbee  0718df752752e.
Aluwium (osady aluwialne) stanowig namuly, piasek, zwir, otoczaki i inne produkty erozji osadzane
przez plynacy wode: Migdzynarodowy Stownik Hydrologiczny,s. 11.

32 J. Olszewski, J. Osuchowski, i in., op. ciz. s. 390.



176 Eukasz IwaNskr

$ciowo albo catkowicie zalega na dnie akwenu nie ma natomiast znaczenia dla uzna-
nia jego nagromadzenia za zloze kopaliny. W konsekwencji, jezeli wystepujace na
dnie lub pod dnem $rédladowych wéd powierzchniowych nagromadzenie kruszywa
naturalnego spelnia warunek sformutowany w art. 6 ust. 1 pkt 19 ustawy, tzn. jego
wydobywanie moze przynies¢ korzys¢ gospodarcza, wowczas nagromadzenie to jest
zlozem kopaliny w rozumieniu wspomnianej regulacji.

Wobec powyzszego, dzialalnos¢ polegajaca na pozyskiwaniu kruszywa z dna lub
spod dna wéd srédladowych nalezy kwalifikowa¢ jako dziatalnos¢ w zakresie wydo-
bywania kopalin ze z16Z wymieniong w art. 1 ust. 1 pkt 2 p.g.g. Stosownie za$ do art.
21 ust. 1 pkt 2 ustawy, dziatalnos¢ w zakresie wydobywania kopalin ze z{6z moze by¢
wykonywana po uzyskaniu koncesji.

Zgodnie z tym, co zostalo juz wspomniane, art. 3 pkt 1 p.g.g. przewiduje, Ze
ustawy nie stosuje si¢ do korzystania z wéd w zakresie uregulowanym odrgbnymi
przepisami. Wymienione ,odrebne przepisy” to glownie regulacje dziatu II p.w.
W mysl art. 31 ust. 4 pkt 7 p.w., przepisy ustawy dotyczace korzystania z wéd stosuje
si¢ odpowiednio do wydobywania z wéd powierzchniowych kamienia, Zwiru, piasku
oraz innych materialéw. Z kolei art. 37 pkt 7 p.w. wymienia przedmiotowg dziatal-
nos¢ jako jedng z form szczegdlnego korzystania z wéd.

Interpretacja zacytowanych przepiséw moze prowadzi¢ do wniosku, ze skoro
do eksploatacji zl6z kruszywa naturalnego zlokalizowanych na lub pod dnem waéd
srédladowych stosuje si¢ przepisy p.w. dotyczace korzystania z wéd, to regulacja art.
3 pkt 1 p.g.g. wylacza stosowanie przepiséw p.g.g. do takiej dziatalnosci.

Artykul 4 pkt 1 nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo
geologiczne i gérnicze réwniez stanowil, ze ustawy nie stosuje si¢ do korzystania
z wod w zakresie uregulowanym odrgbnymi przepisami. Na tle tego unormowa-
nia oraz przedstawionych wezesniej przepiséw p.w., w literaturze wyrazono poglad,
zgodnie z ktérym dzialalno$¢ polegajaca na wydobywaniu kamienia, Zwiru, piasku,
itp. w ramach szczegdlnego korzystania z wéd w zasadzie nosi cechy dziatalnosci go-
spodarczej, co oznaczaloby konieczno$¢ spelnienia wymagan wynikajacych zaréwno
z ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. (zwlaszcza uzyskania koncesji), jak i p.w. (w tym
uzyskania pozwolenia wodnoprawnego)*®.

Powyzszy poglad zostal nast¢pnie zaakceptowany w wyrokach WSA w Krako-
wie z dnia 14 grudnia 2009 r.** i NSA z dnia 15 kwietnia 2011 r.¥. W szczeg6lnoscei
w uzasadnieniu drugiego z wymienionych orzeczen stwierdzono, ze w przypadku
szczegolnego sposobu korzystania z wéd polegajacego na gospodarczym, zorganizo-

33

Tak A. Lipinski, R. Mikosz, Ustawa prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, wyd. 2 zm., War-
szawa 2003, s. 23. W tym samym stanie prawnym zblizony poglad zaprezentowali réwniez I. Koza,
L. Osuch-Chaciriska, M. Petda-Syputa, M. Rytelewski, gp. ciz., s. 43 - wspomniani autorzy stwier-
dzili, Ze wydobywanie kopalin ze 216z, niezaleznie od tego, na jakich obszarach jest wykonywane,
wymaga uzyskania koncesji.

3 Sygn. akt IIT SA/Kr 912/08, LEX 581739.

% Sygn. akt IT GSK 487/10, LEX 842916.
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wanym i ciaglym wydobywaniu kopaliny w postaci zwiru i piasku, dziatalnos¢ taka
wymaga uzyskania koncesji, jak i pozwolenia wodnoprawnego. Nadto w obydwu wy-
rokach podniesiono, ze z tresci art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. nie wyni-
kalo, aby do korzystania z wéd w ogodle nie mialo zastosowanie prawo geologiczne
i gérnicze. Norma ta oznaczala tylko tyle, ze prawa geologicznego i gérniczego nie
stosowalo si¢ do korzystania z wéd jedynie w zakresie uregulowanym odrebnymi
przepisami. Tym samym, zdaniem sadéw administracyjnych, do korzystania z wéd
w zakresie nieuregulowanym w odrebnych przepisach zastosowanie znajdowata
ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. NSA wskazal réwniez na tres¢ art. 15 ust. 4 ustawy
z dnia 4 lutego 1994 r. Przepis ten zabranial wydobywania kopalin inaczej, niz jako
koncesjonowana dzialalno$¢ gospodarcza w rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dzialalnoséci gospodarczej®.

Przechodzac do oceny, aktualnos¢ przedstawionego wyzej stanowiska w obec-
nym stanie prawnym, w pierwszej kolejnosci nalezy zaznaczy¢, ze tres¢ art. 3 pkt 1
p-g.g.1art. 4 pkt 1 uchylonej ustawy z dnia 4 lutego 1994 r., jest identyczna. Art. 15
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. stanowil, ze koncesji wymaga dziatalnos¢
gospodarcza w zakresie wydobywania kopalin ze z16z. Aktualnie analogiczne unor-
mowanie ujete jest w art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g.*” W nowym p.g.g. brak jest natomiast
regulacji, ktéra odpowiadataby normie art. 15 ust. 4 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r.
(zakaz wydobywania kopalin inaczej niz w ramach koncesjonowanej dziatalnosci go-
spodarczej). P-w. obowiazuje od dnia 1 stycznia 2002 1., a przepisy art. 31 ust. 4 pkt 7
iart. 37 pkt 7 tej ustawy do tej pory nie byly nowelizowane.

Brak w p.g.g. regulacji, ktérej tres¢ odpowiadataby art. 15 ust. 4 ustawy z dnia
4 lutego 1994 r., nalezy wigzaé z pojawieniem si¢ w nowej ustawie unormowania
umozliwiajgcego wlascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu) gruntu wydobywanie
na potrzeby wlasne ze swojej nieruchomosci piasku lub zwiru bez koniecznosci uzy-
skiwania koncesji (art. 4 p.g.g.). Z faktu rezygnacji w p.g.g. z przepisu wyraznie za-
kazujacego wydobywania kopalin inaczej niz w ramach koncesjonowanej dziatalnosci
gospodarczej nie mozna natomiast wywodzié, ze obecnie dzialalno$¢ wydobywcza
mozna wykonywaé bez zachowania rygoréw tej ustawy, na podstawie odrebnych
przepiséw.

Za trafnoscia pogladu, w mysl ktérego z prowadzeniem dzialalnosci, polegajacej
na eksploatacji z}6z kruszywa polozonych na lub pod dnem wéd srédladowych wigze
si¢ koniecznos¢ spelnienia wymagan wynikajacych zaréwno z p.w., jak i p.g.g., prze-
mawia réwniez tres¢ art. 23 ust. 1 pkt 2 drugiej z wymienionych ustaw. Przepis ten
przewiduje bowiem, ze udzielenie koncesji na wydobywanie kopalin z gruntéw pod
wodami §rédladowymi wymaga uzgodnienia z organem odpowiedzialnym za utrzy-

% Dz.U.z2013 1. poz. 672 ze zm.

7 Przepis ten przewiduje, ze dziatalnos¢ w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z moze by¢ wykony-
wana po uzyskaniu koncesji. Zob. tez art. 46 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dzialalnosci gospodarcze;j.
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manie wéd oraz opinii organu wiasciwego do wydania pozwolenia wodnoprawnego.
Ponadto w p.w. nie wystepuje regulacja, ktéra w stosunku do dzialalnosci, polegajacej
na wydobywaniu spod wéd powierzchniowych kamienia, zwiru, piasku oraz innych
materialéw, wylaczalaby stosowanie przepiséw p.w., z uwagi na to, ze dzialalnos¢ ta
wymaga uzyskania koncesji na podstawie p.g.g.**. W p.w. brak jest tez unormowania,
ktére w zakresie wymienionej dzialalno$ci wylaczaloby stosowanie p.g.g.

Wobec powyzszego, w moim przekonaniu, stanowisko, zgodnie z ktérym,
w przypadku wydobywania kamienia, Zwiru, piasku oraz innych materialéw pro-
wadzonego w ramach szczegdlnego korzystania z wéd, konieczne jest spelnienie
wymagan wynikajacych zaréwno z prawa wodnego (w tym uzyskanie pozwolenia
wodnoprawnego), jak i prawa geologicznego i gérniczego (zwlaszcza uzyskanie kon-
cesji), zachowalo aktualno$é po wejsciu w zycie p.g.g. Na tle obecnego stanu praw-
nego przedstawiony poglad uzyskal takze aprobate w literaturze®.

W mojej ocenie, w aktualnym stanie prawnym, dziatalno$¢ polegajaca na eks-
ploatacji z16z kruszywa naturalnego, zlokalizowanych na lub pod dnem §rédladowych
wéd powierzchniowych, podlega jednoczesnie rygorom p.w. i p.g.g. Wykonywanie
takiej dzialalnosci, co do zasady, wymaga pozwolenia wodnoprawnego na szczegdlne
korzystanie z wod (art. 122 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 37 pkt 7 p.w.) oraz koncesji na
wydobywanie kopalin ze z16z (art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g.).

W razie wydobywania kruszywa w ramach regulacji wod (art. 67-69 p.w.)
oprécz koncesji, wymagane jest réwniez pozwolenie wodnoprawne na taka regulacje
(art. 122 ust. 1 pkt 2 p.w.). Natomiast wydobywanie kruszywa naturalnego w zwigzku
z utrzymywaniem wdd, szlakéw zeglownych oraz remontem urzadzern wodnych,
zwolnione z obowiazku uzyskania pozwolenia wodnoprawnego (art. 124 pkt 3 p.w.),
moze by¢ prowadzone po wydaniu koncesji.

Z kolei kwestia, czy po wejsciu w zycie p.g.g. wydobywanie kruszywa w wa-
runkach powszechnego korzystania z wéd moze odbywa¢ si¢ bez koncesji, jest na
tyle zlozona, ze w ramach niniejszego opracowania moze zosta¢ jedynie zasygnali-
zowana. W odniesieniu do tego problemu warto zauwazy¢, ze zakres przedmiotowy
regulacji art. 34 ust. 4 p.w. jest inny niz art. 4 ust. 1 p.g.g. W granicach powszechnego
korzystania z wéd wydobycie kruszywa naturalnego moze by¢ prowadzone jedynie
spod srédladowych, powierzchniowych wéd publicznych, z wylaczeniem potokéw
gorskich. Tak wige, stosownie do art. 10 ust. 2 w zw. z art. 14 ust. 1 p.w., wydobycie
to dotyczy wylacznie gruntéw, stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Paristwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego. Natomiast wydobywanie piasku lub zwiru na ,potrzeby
wlasne”, o ktérym mowa w art. 4 p.g.g., moze odbywac si¢ jedynie w granicach nie-

3% W szczegdlnosci takie wylgczenie nie zostato przewidziane w art. 8 ust. 1 p.w.

% Por. K. Szuma, [w:] op. cit., s. 586-587. Prezentowane jest réwniez odmienne stanowisko, w mys]
ktérego wydobywanie kamienia, piasku lub Zwiru z wéd powierzchniowych odbywa si¢ na podsta-
wie przepiséw p.w., a nie p.g.g - tak H. Schwarz, Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, tom 1
(art. 1-103), Wroctaw 2012, s. 48.
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ruchomosci gruntowej, ktérej wlascicielem (uzytkownikiem wieczystym) jest osoba
fizyczna.

Artykut 31 ust. 4 pkt 7 p.w. stanowi o wydobywaniu kamienia, zwiru, piasku
oraz innych materialéw z wod powierzchniowych, a w art. 37 pkt 7 tej ustawy mowa
jest o wydobywaniu z wéd. Przepisy te nie wskazuja, do jakich akwenéw maja zasto-
sowanie. W mysél art. 7 ust. 1 p.w., przepisy ustawy stosuje si¢ m.in. do wéd $rédla-
dowych. Prébe rozstrzygnigcia kwestii, czy eksploatacja 216z kruszywa w sztucznych
zbiornikach wodnych, powstajacych w nastepstwie robét gérniczych (w akwenach
eksploatacyjnych), jest szczeg6lnym korzystaniem z wéd, wymagajacym pozwolenia
wodnoprawnego, nalezy poprzedzi¢ odpowiedzig na pytanie, czy wody zgromadzone
w takich zbiornikach s3 wodami §rédladowymi.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 p.w., wody dziela si¢ na powierzchniowe i podziemne.
Ustawa zawiera tylko definicje wéd podziemnych, przez ktére nalezy rozumieé
wszystkie wody, znajdujace si¢ pod powierzchnig ziemi w strefie nasycenia, w tym
wody gruntowe, pozostajace w bezposredniej stycznosci z gruntem lub podglebiem
(art. 9 ust. 1 pkt 22). W zakresie wéd powierzchniowych przyjmuje sig, ze s3 to
wszystkie wody, ktore nie s3 wodami podziemnymi. Podzial wéd na powierzchniowe
i podziemne ma wigc charakter dychotomiczny, tzn. woda nie moze by¢ jednoczesnie
woda powierzchniows i wodg podziemna®. W hydrologii wody powierzchniowe de-
finiuje si¢ jako wody plynace lub stojace, wystepujace bezposrednio na powierzchni
skorupy ziemskiej, do ktérych naleza oceany, morza, jeziora, stawy, rzeki, male cieki,
itp.*.

Kolejny podzial wéd ujety jest w art. 5 ust. 2 p.w., ktéry przewiduje, ze wody,
z wyjatkiem wéd morza terytorialnego i morskich wéd wewnetrznych, sa wodami
srédladowymi. Wody, ktére nie s3 wodami morza terytorialnego* ani wodami mor-
skimi wewnetrznymi®, sa wiec wodami srédladowymi*.

Stosownie do art. 5 ust. 3 p.w., srédladowe wody powierzchniowe dzielg si¢ na:

1) plynace, do ktérych zalicza si¢ wody:

a) w ciekach naturalnych, kanatach oraz w zrédtach, z ktérych cieki biorg
poczatek;

b) znajdujace si¢ w jeziorach oraz innych naturalnych zbiornikach wod-
nych o ciagglym badZ okresowym naturalnym doplywie lub odplywie
wéd powierzchniowych;

¢) znajdujace si¢ w sztucznych zbiornikach wodnych usytuowanych na
wodach plynacych; oraz

“0 B. Rakoczy, [w:] gp. cit., s. 49-50. Podobnie: W. Radecki, [w:] op. ciz., s. 22.

Migdzynarodowy Stownik Hydrologiczny ...,s. 162.

W zakresie pojecia morza terytorialnego zob. art. 5 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej (t.j. Dz.U. z 2013 1. poz. 934 ze zm.).
Por. art. 4 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admi-
nistracji morskiej.

* W. Radecki, [w:] gp. ciz., s. 23.
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2) stojace, do ktérych zalicza si¢ wody, znajdujace si¢ w jeziorach oraz innych
naturalnych zbiornikach wodnych, niezwigzanych bezposrednio w sposéb
naturalny, z powierzchniowymi wodami plyngcymi®.

W mysl art. 5 ust. 4 ustawy, przepisy o wodach stojacych stosuje si¢ odpowied-
nio do wéd znajdujacych si¢ w zaglebieniach terenu powstatych w wyniku dziatalno-
$ci czlowieka, niebedacych stawami®.

Odkrywkowe wyrobiska gérnicze sg oczywiscie zaglebieniami terenu stanowig-
cymi efekt dziatalnosci cztowieka. Tak wiec, na mocy art. 5 ust. 4 p.w., do wéd zgro-
madzonych w sztucznych zbiornikach wodnych, powstajacych w nastepstwie robét
gorniczych, stosuje si¢ odpowiednio przepisy o wodach stojacych.

Na tle art. 5 ust. 4 cytowanej ustawy w literaturze wyrazone zostalo stanowisko,
zgodnie z ktérym wody znajdujace we wspomnianych zbiornikach (wyrobiskach) nie
s3 jednak wodami §rédlagdowymi*’. Zdaniem zwolennikéw tego pogladu, wody zgro-
madzone w sztucznych zbiornikach wodnych, w tym w odkrywkowych wyrobiskach
gorniczych, naleza do kategorii wéd innych niz srédladowe wody powierzchniowe,
do ktérych jedynie odpowiednio stosuje si¢ przepisy o wodach stojacych. Celem uza-
sadnienia przedstawionego stanowiska wskazuje si¢ réwniez na art. 8 ust. 2 p.w., ktory
stanowi, ze przepiséw ustawy nie stosuje si¢ do korzystania z wéd zgromadzonych za
pomocy urzadzeni oraz instalacji technicznych niebedacych urzadzeniami wodnymi.

Nie podzielam powyzszego pogladu. Przede wszystkim wody znajdujace si¢
w sztucznych zbiornikach wodnych, powstajacych w wyniku robét gérniczych (w
akwenach eksploatacyjnych), wystepuja bezposrednio na powierzchni skorupy ziem-
skiej. W ramach podzialu wéd, przewidzianego w art. 5 ust. 1 ustawy, wody te nalezy
wigc zakwalifikowa¢ jako wody powierzchniowe. Wody zgromadzone we wspomnia-
nych zbiornikach (wyrobiskach) nie stanowia wéd morza terytorialnego ani mor-
skich wéd wewnetrznych. Tak wiec, w $wietle art. 5 ust. 2 cytowanej ustawy, wody
znajdujace si¢ w wymienionych zbiornikach (wyrobiskach) s3 wodami §rédladowymi.
Poza tym z tresci art. 5 ust. 3 p.w. nie wynika, aby podzial §rédladowych wéd po-
wierzchniowych na plynace i stojace mial charakter zupelny.

Stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 17 p.g.g., wyrobiskiem gérniczym jest przestrzen
w nieruchomosci gruntowej lub gérotworze powstala w wyniku robét gérniczych.

# Obecnie obowigzujaca tres¢ art. 5 ust. 3 p.w. zostata ustalona przez art. 1 pkt 5 lit., a ustawy z dnia 3

czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2005 r., Nr
130, poz. 1087 ze zm.), ktéra weszta w zycie z dniem 30 lipca 2005 r.
4 Aktualna regulacja art. 5 ust. 4 p.w. zostala wprowadzona przez art. 1 pkt 5 lit. b ustawy z dnia 3

czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw.
47

Tak H. Schwarz, Czy wszystko, co plywa, jest statkiem?, ,Surowce i Maszyny Budowlane” 2010, nr 1,
s. 16 i 17 i Zegluga srodlgdowa upomina sig o refulery, www.amadeus.biz.pl/pl/uprawnienia_inspek-
torow_zeglugi_srodladowej{ 391 oraz J. Murzydlo, Czy poglebiarka musi posiadac bosmana?, ,Bezpie-
czenistwo Pracy i Ochrona Srodowiska w Gérnictwie” 2013, nr 7, s. 28.
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Z kolei wyrobisko odkrywkowe (odkrywke gérnicza) definiuje si¢ jako wyrobisko
powstajace w wyniku prowadzenia odkrywkowej eksploatacji kopalin®.

Przepisy p.w. nie definiuja poje¢ ,urzadzenie’oraz ,instalacja techniczna’, ktére
uzyte zostaly w art. 8 ust. 2 ustawy. Definicje urzadzenia oraz instalacji zawarte sg
natomiast w p.o.§. W mysl art. 3 pkt 42 tej ustawy, przez urzadzenie nalezy rozumie¢
niestacjonarne urzadzenie techniczne, w tym srodki transportu. Zgodnie za$ z art.
3 pkt 6 p.o.§., przez instalacje rozumie si¢: (1) stacjonarne urzadzenie techniczne,
(2) zespét stacjonarnych urzadzen technicznych powigzanych technologicznie, do
ktérych tytulem prawnym dysponuje ten sam podmiot i polozonych na terenie jed-
nego zakladu, (3) budowle nieb¢dace urzadzeniami technicznymi ani ich zespotami,
pod warunkiem, ze ich eksploatacja moze spowodowaé emisj¢. Wyrobisko gérni-
cze, w tym wyrobisko odkrywkowe, definiowane jako przestrzen, nie moze by¢ wigc
uznane za urzadzenie albo instalacje.

W konsekwencji, w moim przekonaniu, wody znajdujace si¢ w sztucznych
zbiornikach wodnych, powstajacych w nastgpstwie robét gérniczych nie sa objete
wylaczeniem, o ktérym mowa w art. 8 ust. 2 p.w.

Warto jeszcze zwréci¢ uwage na skutki przyjecia stanowiska, w mysl ktérego
wody znajdujace si¢ w zaglebieniach terenu powstatych w wyniku dzialalnosci czlo-
wieka, w tym takze wody zgromadzone w odkrywkowych wyrobiskach gérniczych,
nie stanowig $rédladowych wéd powierzchniowych. Przyktadowo, efektem rekulty-
wacji wyrobiska odkrywkowego po eksploatacii siarki jest Jezioro Tarnobrzeskie o po-
wierzchni lustra wody wynoszacej 455 ha i maksymalnej glebokosci 40 m*. Sztuczne
zbiorniki wodne tworzone s3 takze w ramach rekultywacji wyrobisk odkrywkowych
po zakoriczeniu wydobycia wegla brunatnego. Takimi zbiornikami wodnymi sa np.
polozone we wschodniej czgsci wojewddztwa wielkopolskiego zbiorniki Przykona
o pow. zalewu ok. 129 ha i Janiszew o pow. zalewu ok. 60 ha*’. Natomiast w przyszto-
$ci w wyrobiskach P61 Belchatéw i Szczercéw KWB Belchatéw planuje si¢ utworze-
nie dwdch, polaczonych ze sobg sztucznych zbiornikéw wodnych o tacznej pow. ok.
3 250 ha’'.

Wszystkie wspomniane zbiorniki wodne (zrealizowane i projektowane) po-
wstaly lub maja powsta¢ w wyrobiskach poeksploatacyjnych, czyli w zaglebieniach
terenu, bedacych efektem dzialalnosci cztowieka, o ktérych stanowi art. 5 ust. 4 p.w.
Twierdzenie, ze wody zgromadzone w wymienionych zbiornikach nie sa $rédlado-
wymi wodami powierzchniowymi, w mojej ocenie, jest absurdalne.

# J. Olszewski, J. Osuchowski i in., op. cit., s. 189.
# Zrédto: http://jezioro-tarnobrzeskie.eu

0 Szerzej: L. Szwed, Budowa zbiornika ,Janiszew” w KWB Adamow S.A., www.ppwb.org.pl/wb/64/4.
php

Zrédto: www.kwbbelchatow. pgegiek.pl/index.php/ochrona-srodowiska/rekultywacja/zagospodarowa
niewyrobisk
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Moim zdaniem, wody znajdujace si¢ w sztucznych zbiornikach wodnych po-
wstajacych w wyniku robét gérniczych, nalezy uznaé za srédladowe wody po-
wierzchniowe inne niz plynace i stojace, do ktérych na mocy art. 5 ust. 4 p.w. stosuje
si¢ odpowiednio przepisy o wodach stojacych. Ponadto, uwazam, ze takie zbiorniki
wodne mogg by¢ kwalifikowane jako sztuczne jednolite czgsci wéd powierzchnio-
wych w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 13f ustawy*2.

Uznanie wéd zgromadzonych w sztucznych zbiornikach wodnych, powstajacych
w nastepstwie robét gérniczych, za powierzchniowe wody srédladowe nie oznacza
jednak, ze wydobywanie kruszywa spod takich akwenéw stanowi szczegélne korzy-
stanie z wod wymagajace uzyskania pozwolenia wodnoprawnego. Przede wszystkim
warto zauwazyc¢, ze w czasie rozpoczgcia dziatalnosci wydobywezej, tzn. w momencie
przystapienia do robét przygotowawczych i udostepniajacych, w tym do zdejmowa-
nia nadktadu, sztuczny zbiornik wodny (akwen eksploatacyjny) jeszcze nie istnieje.
Zbiornik ten powstaje dopiero pézniej, w miar¢ postepu robét gérniczych. W czasie
wydawania koncesji nie mamy wiec do czynienia ze ztozem kruszywa naturalnego,
polozonym na lub pod dnem wéd $rédladowych. W $wietle art. 23 ust. 1 pkt 2 p.g.g.,
udzielenie koncesji nie wymaga wéwczas wspéldziatania organu koncesyjnego z or-
ganem odpowiedzialnym za utrzymanie wéd oraz organem wlasciwym do wydania
pozwolenia wodnoprawnego.

W moim przekonaniu, za decydujacy nalezy uzna¢ moment rozpoczecia dzia-
talnosci wydobywczej. W konsekwencji uwazam, ze dzialalno$¢ polegajaca na eks-
ploatacji z16z kruszywa naturalnego, wykonana w sztucznych zbiornikach wodnych,
powstajacych w wyniku robét gérniczych, nie stanowi szczegdlnego korzystania
z wod okreslonego w art. 37 pkt 7 p.w. W mojej ocenie, dzialalnos¢ ta nie wymaga
wigc uzyskania pozwolenia wodnoprawnego na takie korzystanie. Podstawa do wy-
konywania przedmiotowej dziatalnosci jest natomiast koncesja na wydobywanie ko-
palin ze z16z.

4. Stosowanie przepis6w o zegludze $radladowej w ruchu
odkrywkowego zakladu gérniczego

Zakres regulacji u.z.§. okresla art. 1 tej ustawy. Stosownie do ust. 1 tego art., ustawa
reguluje sprawy zwigzane z uprawianiem zeglugi na wodach $rédladowych, uznanych
za zeglowne na podstawie przepiséw Prawa wodnego, zwanych ,$rédladowymi dro-
gami wodnymi”. Wykaz $§rédladowych drég wodnych zawarty jest w zalaczniku do
rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 10 grudnia 2002 r. w sprawie $rédladowych

52 Zgodnie z tym przepisem, sztuczng jednolita czescia wéd powierzchniowych jest jednolita czes¢
wéd powierzchniowych postala w wyniku dzialalnosci czlowieka. Stosownie zas do art. 9 ust. 1
pkt 4c lit. b, przez jednolitg cz¢$¢ wéd powierzchniowych rozumie si¢ m.in. oddzielny i znaczacy
element wod powierzchniowych, tak jak sztuczny zbiornik wodny.
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drég wodnych®. Z kolei, w mysl art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f u.z.§., statkiem jest m.in.
urzadzenie plywajace o napedzie mechanicznym lub bez napedu mechanicznego,
przeznaczone lub uzywane na $rédlagdowych drogach wodnych do wykonywania prac
technicznych, utrzymania szlakéw zeglugowych lub eksploatacji 216z kruszyw.

W swietle powyzszych unormowan nie powinno budzi¢ watpliwosci stwierdze-
nie, ze urzadzenia pltywajace, wykorzystywane na srédlagdowych drogach wodnych do
urabiania z16z kruszywa naturalnego oraz do transportu urobku, sg statkami w ro-
zumieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 u.z.§. Tak wigc w dzialalnosci polegajacej na eksploatacii
7162 kruszywa, polozonych na lub pod dnem srédladowych drég wodnych, znajduja
zastosowanie przepisy u.z.$. i aktéw wykonawczych tej ustawy.

Zgodnie z art. 1 ust. 3 u.z.§., przepisy ustawy stosuje si¢ takze do statkéw stu-
zacych m.in. do wykonywania robét technicznych lub eksploatacji z6z kruszywa na
innych wodach $rédladowych niz srédladowe drogi wodne. Moim zdaniem, w kon-
tekscie przytoczonej regulacji ,rozciagajacej” stosowanie przepiséw u.z.§. na statki
wykorzystywane do dzialaii wymienionych w tym przepisie na akwenach, zlokali-
zowanych poza $rédladowymi drogami wodnymi, sformulowana w art. 5 ust. 1 pkt
1 u.z.$. definicja statku jest niejasna jako urzadzenia plywajacego przeznaczonego
lub uzywanego na srédladowych drogach wodnych do realizacji okreslonych dziatan
i celéw.

Definicje statku zeglugi srédladowej oraz urzadzenia plywajacego ujete sa
w przepisach dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r.
ustanawiajacej wymagania techniczne dla statkéw zeglugi srédladowej i uchylajacej
dyrektywe Rady 82/714/EWG?*. Pojecia statku, maltego statku i urzadzenia plywa-
jacego, zdefiniowane zostaly réwniez w aktach wykonawczych do u.z.6.5 Tres¢ tych
definicji nie pozwala na rozstrzygniecie kwestii, czy urzadzenia plywajace stuzace do
realizacji dzialani wskazanych w art. 1 ust. 3 u.z.$. na wodach $rédladowych innych
niz $rédladowe drogi wodne stanowig statki w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy.

Jednakze przyjecie, ze wspomniane urzadzenia nie sg statkami w rozumieniu
art. 5 ust. 1 pkt 1 u.z.§., spowodowaloby, Ze norma art. 1 ust. 3 cytowanej ustawy
pozbawiona bytaby jakiegokolwiek znaczenia.

53 D2z.U.z 2002 r. Nr 210, poz. 1786. Definicja srédladowych drég wodnych ujeta jest natomiast w art.
9 ust. 1 pkt 18 p.w. Zgodnie z tg regulacja, s3 to srédladowe wody powierzchniowe, na ktérych,
z uwagi na warunki hydrologiczne oraz istniejace urzadzenia wodne, mozliwy jest przewéz oséb
i towaréw statkami zeglugi srédladowe;.

5 Dz.Urz.UE L 389 230.12.2006,s. 1 ze zm. Zob. art. 1.01 pkt 1-3 i 23 zatacznika nr II do dyrektywy.
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Por. (1) § 1.01 lit a, d i e przepiséw zeglugowych na $rédladowych drogach wodnych, stanowigcych
zatgcznik do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2003 r. w sprawie przepi-
séw zeglugowych na $rédladowych drogach wodnych (Dz.U. z 2003 r. Nr 212, poz. 2072); (2) § 2
pkt 9 i 11 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23 stycznia 2003 r. w sprawie kwalifikacji
zawodowych i sktadu zatég statkéw zeglugi srédladowej (Dz.U. z 2003 r. Nr 50, poz. 427 ze zm.);
(3) § 2 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 lipca 2002 r. w sprawie $wiadectw
zdolnosci zeglugowej statkéw zeglugi srédladowej (Dz.U. z 2002 r. Nr 137, poz. 1156).
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Wobec powyzszego, w moim przekonaniu, urzadzenia plywajace, wykorzysty-
wane do realizacji dzialan okreslonych w art. 1 ust. 3 u.z.§. na wodach §rédladowych
innych niz $rédladowe drogi wodne, nalezy uzna¢ za statki w rozumieniu art. 5 ust.
1 pkt 1 ustawy. Za takim twierdzeniem przemawia tre$¢ innych przepiséw u.z.8.%
i aktéw wykonawczych do ustawy®”.

W literaturze prezentowany jest poglad, w mysl ktérego do urzadzen ply-
wajacych stuzacych do wydobywania kopalin w sztucznych zbiornikach wodnych,
powstajacych w nastgpstwie rob6t gérniczych, nie stosuje si¢ przepiséw o zegludze
srédladowej, a wspomniane urzadzenia nie sg statkami w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt
1 u.z.8.%8. Stanowisko to oparte jest na zatozeniu, iz wody znajdujace si¢ w zaglebie-
niach terenu, powstatych w wyniku dziatalnosci czlowieka (wymienione w art. 5 ust.
4 p.w.), nie stanowig wod $roédladowych. Z powodéw opisanych w pkt I11.4 opraco-
wania uwazam, ze powyzsze zalozenie jest blgdne.

W mojej ocenie, wody zgromadzone w zaglebieniach terenu, bedacych efektem
dzialalnosci czlowieka, w tym wody w sztucznych zbiornikach wodnych, powstaja-
cych w wyniku rob6t gérniczych (w akwenach eksploatacyjnych), sa srédladowymi
wodami powierzchniowymi. W konsekwencji, moim zdaniem, do urzadzen plywaja-
cych uzywanych na wymienionych zbiornikach (wyrobiskach) do wydobywania kru-
szywa naturalnego, na mocy art. 1 ust. 3 u.z.§. stosuje si¢ przepisy tej ustawy oraz jej
aktéw wykonawczych®.

W moim przekonaniu, urzadzenia plywajace, wykorzystywane na sztucznych
zbiornikach wodnych, powstajacych w nastgpstwie robét gérniczych do urabiania
7167 kruszywa (koparki ptywajace) oraz do transportu urobku (barki, szalandy, ho-
lowniki i pchacze), sa wigc statkami w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy.

Za uznaniem wspomnianych urzadzen za statki przemawia réwniez okolicz-
no$¢, ze art. 5 ust. 1 pkt 1 u.z.§. stanowi m.in. o przeznaczeniu urzadzenia ptywaja-
cego do realizacji okreslonych dziatan i celéw na srédladowych drogach wodnych.
Natomiast urzadzenia plywajace, stuzace do eksploatacji zt6z kruszywa na sztucz-
nych zbiornikach wodnych, powstajacych w wyniku prowadzenia robé6t gérniczych,
zazwyczaj moga by¢ z powodzeniem stosowane do wykonywania takiej samej dzia-

% Por. art. 17 ust. 3 pkt 4, art. 34i oraz art. 38 ust. 2 u.z..

57 Zob. § 6 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 lipca 2002 r. w sprawie $wiadectw

zdolnosci zeglugowej statkéw zeglugi srédladowej oraz okreslenie rejonu 4 zeglugi sformutowane
w koricowych fragmentach zatacznikéw nr 112 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 5
listopada 2010 r. w sprawie wymagari technicznych i wyposazenia statkéw zeglugi srédladowej oraz
upowazniania podmiotéw do wykonywania przegladéw technicznych statkéw (Dz.U. z 2010 r. Nr
216, poz. 1423).

58 Zob. H. Schwarz, Czy wszystko, s. 17; Zegluga srédlgdowa; oraz J. Murzydlo, op. cit., s. 28-29.

59

Podobny poglad wyrazony zostal przez Wyzszy Urzad Gérniczy w stanowisku prawnym z dnia
8 lutego 2010 r. nr 24/2010, www.wug.gov.pl/index.php?prawo/ruch_odkr. W stanowisku tym
stwierdzono, ze wydobywanie kopaliny spod lustra wody przy uzyciu koparek ptywajacych (pogte-
biarek) odbywa si¢ niezaleznie od miejsca wykonywania tej dziatalnosci z uwzglednieniem przepi-
SOW u.Z.$.
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talnosci na srédladowych drogach wodnych, w szczegdlnosci sklasyfikowanych jako
rejon 3 zeglugi, na ktérych zaktada si¢ wystgpowanie fali o wysokosci do 0,6 m®.

5. Uwagi konicowe

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, poglad, w mysl ktérego z prowadzeniem
dzialalnosci, polegajacej na wydobywaniu kruszywa w ramach szczegdlnego korzy-
stania z wéd, wiaze si¢ koniecznos$¢ spelnienia wymagan, wynikajacych zaréwno
z prawa wodnego (w tym uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego), jak i prawa geo-
logicznego i gérniczego (zwlaszcza uzyskanie koncesji), jest aktualny w obecnym
stanie prawnym.

Wody znajdujace si¢ w sztucznym zbiorniku wodnym, powstalym w nastep-
stwie rob6t gérniczych (w akwenie eksploatacyjnym), sa $rédladowymi wodami
powierzchniowymi. Jednak z uwagi na to, ze w czasie rozpoczynania dzialalnosci wy-
dobywczej wspomniany zbiornik jeszcze nie istnieje, uwazam, ze eksploatacja ztoza
kruszywa naturalnego, prowadzona w takim zbiorniku, nie stanowi szczegdlnego
korzystania z wéd wymienionego w art. 37 pkt 7 p.w. i w konsekwencji nie wymaga
pozwolenia wodnoprawnego na takie korzystanie.

Jezeli w odkrywkowym zaktadzie gérniczym eksploatacja odbywa si¢ w sztucz-
nym zbiorniku wodnym, ktéry powstal w wyniku postepu robét gérniczych, a do
urabiania zloza kruszywa lub transport urobku wykorzystywane sa urzadzenia ply-
wajace, na podstawie art. 1 ust. 3 u.z.§. w prowadzeniu takiej dzialalnosci zastoso-
wanie znajduja przepisy o zegludze $rédladowej. Wymienione urzadzenia plywajace
nalezy przy tym uznac za statki w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 u.z.s.

50 Por. koricowe fragmenty zalgcznikéw nr 1 i 2 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
5 listopada 2010 r. w sprawie wymagan technicznych i wyposazenia statkéw zeglugi srédladowej
oraz upowazniania podmiotéw do wykonywania przegladéw technicznych statkéw. Zob. tez stan
faktyczny sprawy rozstrzygnietej wyrokiem NSA z dnia 2 marca 2011 r., sygn. akt I GSK 844/10,
LEX 1079635.
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Zadania administracji publicznej
w gospodarowaniu wodami

1.Wprowadzenie

Od 1 stycznia 2002 r. gospodarowanie wodami w Polsce podlega regulacji ustawy
z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne'. Pomimo tego, iz ustawa nie zawiera definicji
gospodarowania wodami, to mozna przyjaé, Ze jest ono rozumiane bardzo szeroko
i oznacza wszelkie dzialania podejmowane wobec wéd, stuzace osiaganiu celéw za-
lozonych w ustawie?. Podstawowym celem ustawy — Prawo wodne jest uregulowanie
gospodarowania wodami zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, a w szczegdl-
nosci ksztaltowania i ochrony zasobéw wodnych, korzystania z wéd oraz zarzadzania
zasobami wodnymi. Gospodarowanie wodami jest prowadzone réwniez w oparciu
o zasadg racjonalnego i calosciowego traktowania zasobéw wéd powierzchniowych
i podziemnych, z uwzglednieniem ich ilosci i jakosci, a takze biorac pod uwage za-
sade wspdlnych intereséw, realizowang poprzez wspdlprace administracji publiczne;j,
uzytkownikéw wéd i przedstawicieli lokalnych spolecznosci tak, aby uzyskaé mak-
symalne korzysci spoleczne oraz zasadg zintegrowanego zarzadzania zlewniowego
i zasadg zwrotu kosztéw ustug wodnych, uwzgledniajacych koszty srodowiskowe

! Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U. z 2012r., poz. 145
ze zm., dalej jako p.w. Ustawa dokonuje wdrozenia najwazniejszego aktu prawa unijnego w tym
zakresie — dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000r.
ustanawiajacej ramy wspélnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej, zwanej ramowg dyrek-
tywa wodna, Dz.Urz. WE L 327 2 22.12.2000, s. 1, ze zm.; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 15, t. 5, s. 275 oraz kilkunastu innych dyrektyw UE m.in. dyrektywy Rady 91/271/EWG
z 21 maja 1991 r. dotyczacej oczyszczania Sciekéw komunalnych, Dz.Urz. WE L 135 2 30.05.1991,
s. 40, ze zm.; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 2, s. 26.

Zob. réwniez B. Rakoczy, Komentarz do art.1 ustawy — Prawo wodne, [w:] Prawo wodne. Komentarz,
B. Rakoczy (red.), Z. Bukowski, K. Szuma, LEX 2013, nr 152773.
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i koszty zasobowe. Gospodarowanie wodami jest prowadzone w taki sposéb, aby
dzialajac w zgodzie z interesem publicznym, nie dopuszczaé¢ do wystapienia mozli-
wego do unikniecia pogorszenia ekologicznych funkcji wéd oraz pogorszenia stanu
ekosysteméw ladowych i terenéw podmoktych bezposrednio zaleznych od wéd.

2. Rodzaje zadan administracji publicznej w ochronie §rodowiska

Realizacja obowigzkéw w zakresie ochrony srodowiska, w tym réwniez gospodaro-
wania wodami, jest jednym z wazniejszych zadan wspélczesnego panstwa’. Podstawg
prawng do wyznaczenia dzialaii w omawianym zakresie jest Konstytucja RP*, uzna-
jaca w art. 5 ochrone srodowiska za jedno z podstawowych zadan paristwa, ktére
powinno by¢ realizowane zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju’. Zadania pari-
stwa z zakresu ochrony $rodowiska znajduja si¢ w gestii wigkszosci organéw admini-
stracji publicznej®, przy czym niektére z nich zostaly powolane wylacznie lub przede
wszystkim do wykonywania takich zadari albo zadania te stanowig istotng cz¢s¢ ich
dzialalnosci’. Wiszystkie te organy stanowig aparat administracji ochrony srodowiska,
ktéry jest podzielony na organy centralne i terenowe oraz rzadowe i samorzadowe®.

Poglad taki prezentuja np. L. Lustacz, Rola pasistwa i prawa w ochronie srodowiska, [w:] Prawo
a ochrona Srodowiska, (red.) L. Lustacz, Ossolineum 1975, s. 97 oraz idem, Rola polityki i prawa
w ksztaltowaniu i ochronie Srodowiska, [w:] Zagadnienia prawnej ochrony srodowiska naturalnego, Stu-
dia Turidica, t. II, Warszawa 1974, s. 9 oraz L. Jastrz¢bski, Prawo ochrony Srodowiska w Polsce, War-
szawa 1980, s. 58, a takze M. Gérski, Rola pasistwa w ochronie srodowiska, ,Organizacja. Metody.
Technika” 1990, z. 8-9, s. 10-13.

* Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78 poz. 483 ze zm.

W przepisie tym zostaty wskazane funkcje paristwa, czyli zasadnicze kierunki i cele jego dziatania,
z ktérych wynikajg konkretne kompetencje i zadania organéw paristwowych, zob. W. Skrzydto,
Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, Krakéw 1998, s. 14.

Pojecie organu administracji publicznej rozumiane jest zgodnie z przyjmowanymi zalozeniami
teorii prawa administracyjnego, zob. np. R. Michalska-Badziak, Pojecie, cechy i rodzaje organéw ad-
ministracji publicznej, wladza i urzqd, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, (red.) M. Stahl, Warszawa 2013, s. 269-274.

7 Zob. E. Smoktunowicz, Encyklopedia obywatela PRL, Warszawa 1987, s. 402.

Pod pojeciem ,organ ochrony srodowiska” ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
s§rodowiska, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm., dalej powolywana jako p.o.§., rozumie organy
administracji powolane do wykonywania zadari publicznych z zakresu ochrony srodowiska, przy
czym dla potrzeb wykonywania przepiséw ustawy organami administracji, poza centralnymi i te-
renowymi organami administracji publicznej, moga by¢ takze inne podmioty, gdy zostaly powo-
tane z mocy prawa lub na podstawie porozumieri do wykonywania zadan publicznych dotyczacych
§rodowiska i jego ochrony (art. 3 pkt 14). Zgodnie z art. 376 p.o.§. organami ochrony $rodowiska
s3: wojt (burmistrz lub prezydent miasta), starosta, sejmik wojewédztwa, marszalek wojewédztwa,
wojewoda, minister wlasciwy do spraw srodowiska, Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, Re-
gionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska. Biorge pod uwage konstrukcje przepisu nalezatoby uzna,
ze wyliczenie to ma charakter zamkniety. Jednak ze wzgledu na okreslone zadania ochronne, ktére
wykonuja takze np. organy Inspekeji Ochrony Srodowiska, nalezy stwierdzié, ze katalog ten jest
znacznie szerszy. Zgodnie ze wskazanymi zalozeniami funkcje ktérego$ ze wskazanych w wylicze-
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W dziedzinie ochrony srodowiska organy administracji publicznej wykonuja bardzo
réznorodne zadania, postugujac si¢ przy tym praktycznie calym katalogiem prawnych
form dziatania administracji’. Przeprowadzajac analiz¢ podziatu zadan ze wzgledu
na ich zréznicowany charakter, warto dokona¢ ich klasyfikacji, ktérej gtéwnym celem
jest wskazanie przyjmowanych w przepisach kryteriéw podzialu kompetencji po-
mi¢dzy rézne organy wchodzace w sktad systemu administracji publicznej, bowiem
zgodnie z kanonami teorii zarzadzania, struktury organéw powinny by¢ dopasowane
do przydzielanych zadari.

W literaturze jednym z najbardziej uznawanych podzialéw zadan administra-
¢ji publicznej w zakresie ochrony srodowiska jest podzial zaproponowany przez
M. Gérskiego, wedlug ktérego zadania, biorac pod uwage ich tresé, da si¢ ujaé¢ w na-
stepujace zasadnicze grupy':

* zadania o charakterze organizatorskim — polegaja na organizowaniu dzia-
tan zwiazanych z ochrong srodowiska, podejmowanych przez rézne pod-
mioty, w tym takze na okreslaniu zadari tych podmiotéw, dokonywanych
w sposéb ogdlny. Zadania te wykonywane sg gtéwnie poprzez system aktéw
planowania strategicznego, zaréwno przez organy szczebla centralnego,
jak i lokalnego (tu w szczegdlnosci — organy samorzadu terytorialnego)™;
zadania o charakterze bezposrednio wykonawczym (ktére mozna takze
okresli¢ jako ,kreatywne”) — polegaja na wykonywaniu czynnos$ci majacych
bezposredni wplyw na stan Srodowiska i zwigzane sa przede wszystkim
zjego ochrong przed szkodliwymi oddzialywaniami, powodowanymi przez
okreslone podmioty (tu gléwnie chodzi o spotecznosei lokalne — zadania
polegaja wéwczas np. na obowigzku budowy urzadzen chronigcych wody
przed zanieczyszczeniem $ciekami komunalnymi czy urzadzen stuzacych
do odzysku badZ unieszkodliwiania odpadéw komunalnych). Zadania te
mieszczg si¢ w ramach gospodarki komunalnej i obciazaja gléwnie samo-
rzad gminny'%;

niu organéw moga by¢ wykonywane takze przez podmioty niepubliczne gdy zostaty z mocy prawa
lub na podstawie porozumieri powolane do wykonywania zadan publicznych dotyczacych srodo-
wiska i jego ochrony.

Szerzej na temat prawnych form dziatania administracji zob. np. Z. Duniewska, B. Jaworska-Deb-
ska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojg-

cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 454 i n.

10 M. Gérski, Zadania samorzqdu terytorialnego w dziedzinie ochrony Srodowiska a nowy podzial kom-

petenci terenowych organdw administracji publicznej, ,Ochrona Srodowiska Prawo i Polityka” 1998,
nr 4,s. 15 i n., M. Gérski, Organy administracji do spraw ochrony Srodowiska, [w:] Ustawa Prawo
ochrony sSrodowiska. Komentarz, (red.) J. Jendroska, Wroctaw 2001, s. 885-886. Na temat szerszej
dokumentacji i uzasadnienia koncepcji podziatu zadan zob. M. Gérski, Ochrona srodowiska jako
zadanie administracfi publicznej, £.6dz 1992. Zaproponowany przez Autora podzial zadan podlega
ciaglej ewolugji zob. M. Gérski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 78-79.

M. Gérski (red.), op. cit.,s. 79.

12 Ibidem,s. 79.
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* zadania o charakterze zobowigzujaco-reglamentacyjnym polegaja na
ksztaltowaniu sytuacji prawnej innych podmiotéw, oddzialywujacych na
srodowisko badz korzystajacych z niego np. — polegaja na ustalaniu tresci
i zakresu obowigzkéw ochronnych tych podmiotéw czy granic dozwolo-
nego korzystania ze §rodowiska (w tym polegajacego na odprowadzaniu
do niego zanieczyszczen). Zadania te uznawane sg za jeden z wazniejszych
instrumentéw ochrony $rodowiska'®. Sg realizowane gléwnie poprzez wy-
dawanie decyzji administracyjnych, chociaz zdarzaja si¢ przypadki wyko-
rzystania formy aktu normatywnego. Zadania te do reformy z 1 stycznia
1999 r. stanowily domene¢ przede wszystkim administracji rzadowej
(gtéwnie wojewodéw), obecnie w wigkszoséci przypadkéw wykonywane sg
przez administracj¢ samorzadows: starostéw i marszaltkéw wojewddztw
oraz regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska';

* zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym — polegaja na badaniu stanu
srodowiska i przestrzeganiu obowigzkéw ochronnych natozonych prawem
na okreslone podmioty. Zadania te wykonywane sa giéwnie przez organ
administracji specjalnej — Inspekcje Ochrony Srodowiska, w pewnym za-
kresie takze przez organy administracji ogélnej, kontrolujace przestrzega-
nie prawa w zakresie swojej wlasciwosci®.

Whynika z tego, iz zadania okreslone w spos6b ogdlny w stosunku do srodowiska
obcigzaja calo$¢ administracji publicznej, natomiast w stosunku do jego poszcze-
golnych komponentéw, w tym przypadku wéd, sa konkretyzowane ze wskazaniem
okreslonych szczebli aparatu administracji ochrony srodowiska i oznaczeniem orga-
néw, co powinno gwarantowaé prawidlowos¢ i skutecznosé¢ ich wykonania. Wpro-
wadzenie na podstawie ustawy — Prawo wodne z 2001 r. nowych zasad zarzadzania
wodami z uwzglednieniem podzialu paristwa na obszary dorzeczy i regiony wodne',
w konsekwencji pociagnelo zmiany w strukturach organéw administracji w zakresie
gospodarowania wodami. Zgodnie z art. 4 ust. 1 p.w. w zakresie gospodarowania
wodami wlasciwymi organami administracji publicznej sa:

* minister wlasciwy do spraw gospodarki wodne;j,

* Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej (KZGW) — jako cen-
tralny organ administracji rzadowej, nadzorowany przez ministra wiasci-
wego do spraw gospodarki wodnej’,

B A. Barczak, Zadania organdw administragi w zakresie ochrony srodowiska, [w:] Prawa i obowigzki
predsigbiorcow w ochronie Srodowiska. Zarys encyklopedyczny, (red.) P. Korzeniowski, Warszawa
2010, s. 70.

4 M. Gérski (red.), op. cit., Warszawa 2014, s. 79.

15 Ibidem,s. 79.

16 Wiecej na temat wspéiczesnego modelu zarzagdzania wodami zob. M. Gérski, A. Kazmierska-Pa-

trzyczna, Gospodarowanie wodami srdlgdowymi, [w:] Prawo ochrony Srodowiska, (red.) M. Gérski,

Warszawa 2014, s. 387 i n. oraz A. Kazmierska, Przede wszystkim zlewniowo, ,Przeglad Komu-

nalny” 2000, nr 4.

Do dnia 30 czerwca 2006 r. okreslone w ustawie zadania i kompetencije Prezesa Krajowego Zarzadu

Gospodarki Wodnej wykonywat minister wlasciwy do spraw gospodarki wodne;.
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* dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej (RZGW) — jako organ
administracji rzagdowej niezespolonej, podlegajacy Prezesowi Krajowego
Zarzadu Gospodarki Wodnej,

* wojewoda oraz

* organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Z powyzszego wyliczenia wynika, iz ustawodawca zarzadzanie wodami po-
wierzyl w pierwszej kolejnosci organom wyspecjalizowanej administracji rzado-
wej, natomiast w drugiej — organom administracji samorzadowej. Charakterystyka
rzeczywistego zakresu zadan organéw administracji publicznej w gospodarowaniu
wodami mozliwa jest jednak przede wszystkim na podstawie analizy przepiséw
szczegotowych, zwlaszcza przepiséw ustaw kompetencyjnych'® oraz ustaw ma-
terialnych, w tym przede wszystkim ustawy — Prawo wodne oraz ustawy z dnia 7
czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzeniu
sciekéw'” i zostanie dokonana w oparciu o wskazany wyzej podzial zadari na zadania
organizatorskie, bezposrednio-wykonawcze, zobowigzujaco-reglamentacyjne oraz
kontrolno-nadzorcze.

3. Zadania o charakterze organizatorskim

Najwazniejszg role w grupie zadan o charakterze organizatorskim odgrywaja instru-
menty planowania®. Planowanie w gospodarowaniu wodami, zgodnie z zalozeniami
ramowej dyrektywy wodnej, stuzy projektowaniu i koordynowaniu dzialai majacych
na celu osiggniecie lub utrzymanie co najmniej dobrego stanu ekologicznego wéd
oraz ekosysteméw od wody zaleznych, poprawe stanu zasobéw wodnych, poprawe
mozliwosci korzystania z wéd, zmniejszanie ilosci wprowadzanych do wéd lub do
ziemi substancji i energii mogacych negatywnie oddzialywa¢ na wody, poprawe
ochrony przeciwpowodziowej. Planowanie ma by¢ realizowane poprzez system ak-
téw, wediug art. 113 ust. 1 p.w., obejmujacy program wodno-srodowiskowy kraju,
z uwzglednieniem podzialu na obszary dorzeczy, plany gospodarowania wodami na
obszarach dorzeczy, plan zarzadzania ryzykiem powodziowym, plan przeciwdziala-
nia skutkom suszy na obszarze dorzecza, plan utrzymania wéd, warunki korzystania
z wéd regionu wodnego oraz sporzadzane w miar¢ potrzeby warunki korzystania
z wéd zlewni.

8 Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegél-

nych pomiedzy organami gminy a administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz.U.
Nr 43 poz. 198 ze zm.; ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej, w zwigzku z reformg ustrojows paristwa, Dz.U.
Nr 106 poz. 668 oraz ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej, Dz.U. Nr 175 poz. 1462 ze zm.,
ktéra wygasta z dniem 30 czerwca 2008 r.

19 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu

$ciekéw, t.j. Dz.U. z 2006 r. Nr 123, poz. 858 ze zm., dalej powolywana jako u.z.z.w.z.0.5.
2 Zob. A. Barczak, op. cit., s. 70.
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Program wodno-$rodowiskowy kraju powinien okresla¢ podstawowe i uzupel-
niajace dzialania zmierzajace do poprawy lub utrzymania dobrego stanu wéd w po-
szczegolnych obszarach dorzeczy. Program opracowuje Prezes Krajowego Zarzadu
i jako jedyny sposréd wskazanych aktéw planowania nie ma on charakteru aktu nor-
matywnego w sensie konstytucyjnym. Do niedawna takiego charakteru nie mial réw-
niez plan gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, ktéry obecnie w zwigzku
z nowelizacja ustawy — Prawo wodne?! ma by¢ przyjmowany i aktualizowany przez
Rade Ministréw w drodze rozporzadzenia. Nowelizacja wprowadzila réwniez obo-
wigzek przyjmowania nowego aktu planowania o charakterze aktu prawa miejsco-
wego — planu utrzymania wéd, ktéry ma by¢ wydawany przez dyrektora regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej. Jednak za najwazniejsze, z punktu widzenia gospodarki
zlewniowej, instrumenty zarzadzania wodami nalezy uzna¢ warunki korzystania
z wéd regionu wodnego, ktére to — tak jak i sporzadzane w miare potrzeby — warunki
korzystania z wéd zlewni ustala, w drodze aktu prawa miejscowego, dyrektor regio-
nalnego zarzadu, po ich uzgodnieniu z Prezesem Krajowego Zarzadu. Ustawa Prawo
wodne wymaga wykonania co 6 lat aktualizacji poszczegélnych aktéw planowania
gospodarki wodnej oraz biezacego nadzoru nad ich realizacja.

4. Zadania o charakterze bezposrednio wykonawczym

W zakresie gospodarowania wodami wéréd zadan o charakterze bezposrednio wy-
konawczym istotne znaczenie majg zadania zwigzane z zaopatrzeniem w wode i od-
prowadzaniem $ciekéw?’. Zagadnienia te reguluja przede wszystkim przepisy ustawy
o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw, ktéra wy-
posaza organy gmin w okreslone uprawnienia, pozwalajace ksztaltowaé dziatalnosé
zwigzang z zaspokajaniem potrzeb ludnosci w omawianym zakresie. Istota tychze za-
dani sprowadza si¢ do $wiadczenia ustug odpowiednio w zakresie poboru, uzdatniania
i dostarczania wody badz odprowadzania i oczyszczania $ciekéw przez przedsigbior-
stwo wodociggowo — kanalizacyjne®. Zadaniom tym przypisano charakter zadan
wlasnych, poniewaz ich celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb lokalnej ludnosci. Oznacza to, ze gmina wykonuje tego rodzaju obowiazki
zawsze w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosé, nawet w sytuacji kiedy nie
wykonuje ich samodzielnie — §wiadczeniem ustug w omawianym zakresie w imieniu
gminy zajmuje si¢ bowiem przede wszystkim sektor prywatny. Z tego tez wzgledu

2 Zmiana nastgpita w zwigzku z wejsciem w zycie z dniem 12 lipca 2014 r. ustawy z dnia 30 maja

2014 r. 0 zmianie ustawy Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2014 1., poz. 850.

2 A. Barczak, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony Srodowiska, Warszawa 2006,

s. 108-113.

Zgodnie z art. 2 pkt 4 u.z.z.w.z.0.$. przez przedsicbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne rozumie
si¢ przedsigbiorce w rozumieniu przepiséw o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, jezeli prowadzi
dzialalno$¢ gospodarcza w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadza-
nia $ciekéw oraz gminne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, prowadzace
tego rodzaju dziatalnosé.
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rola wladz gminnych w zakresie dzialalnosci zwigzanej ze zbiorowym zaopatrzeniem
w wode i zbiorowym odprowadzaniem $ciekéw polega na zapewnieniu wlasciwej
i skutecznej realizacji obowiazkéw zwiazanych z organizacja tego systemu.

Artykul 3 u.z.z.w.z.0.$. stanowi, ze zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe
odprowadzanie $ciekéw jest zadaniem wiasnym gminy*, ktére moze by¢ wykony-
wane takze przez zwigzek migedzygminny albo w formie okreslonej w porozumie-
niu mi¢dzygminnym. W ramach wykonywania tych zadan, w $wietle art. 3 ust. 3
u.z.2.w.z.0.$. podstawowym obowiazkiem gminy jest ustalenie kierunkéw rozwoju
sieci w studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
i miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego — dokumentéw przyjmowa-
nych przez gming na podstawie przepiséw odrebnej ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?.

Kolejnym zadaniem gminy okreslonym w art. 21 ust. 5 u.z.z.w.z.0.. jest
uchwalanie przez rade¢ gminy wieloletnich planéw rozwoju i modernizacji urzadzen
wodociggowych i kanalizacyjnych, opracowanych przez bedace w ich posiadaniu
przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne. Projekty planéw powinny by¢ zgodne
z kierunkami rozwoju gminy okreslonymi w studium uwarunkowari i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowymi planami zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz ustaleniami zawartymi w zezwoleniu wydanym przedsig-
biorstwu na prowadzenie ustug w tym zakresie. Z kolei art. 19 ust. 1 u.z.z.w.z.0.5.
zobowigzuje gmine do okreslenia zasad §wiadczenia uslug w omawianym zakresie
w regulaminie dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw, ktéry jest aktem prawa
miejscowego uchwalanym przez rad¢ gminy, okreslajacym prawa i obowiazki przed-
sigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcéw ustug. Ponadto, zgodnie
z art. 24 ust. 1 u.z.z.w.z.0.$., rada gminy w drodze uchwaly zatwierdza, zasadniczo
na rok, taryfy za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw,
ktére ustalaja ceny za swiadczone ustugi®.

5. Podzial kompetencji w zakresie zadan
zobowigzujaco-reglamentacyjnych

Wsréd zadan zobowigzujaco-reglamentacyjnych w gospodarowaniu wodami do
najbardziej charakterystycznych nalezg zadania zwigzane z wydawaniem pozwolen
wodnoprawnych. Organem wiasciwym do ich wydawania jest starosta, wykonujacy
to zadanie z zakresu administracji rzadowej, ewentualnie, w przypadkach wska-

2 Ogodlng podstaws, z ktérej wynika obcigzenie gmin tego rodzaju zadaniem jest art. 7 ust. 1 pkt 3

ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.

» Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U.

2 2012 r., poz. 647 ze zm.
Wigcej na temat zadari gminy w omawianym zakresie zob. A. Kazmierska-Patrzyczna, Zadania
gminy w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odprowadzania sciekw, LActa Uni-

versitatis Lodziensis Folia Iuridica” 2009, nr 69, s. 13-25.
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zanych w art. 140 ust. 2 p.w., marszalek wojewédztwa lub dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej — w przypadku, gdy szczegdlne korzystanie z wéd lub
wykonywanie urzadzen wodnych w calosci lub czesci odbywa sie na terenach za-
mknietych (art. 140 ust. 2a p.w.)*. Funkcje organu wyzszego stopnia w rozumieniu
kodeksu postgpowania administracyjnego w stosunku do starostéw, wykonujacych to
zadanie jako zadanie z zakresu administracji rzagdowej, pelni dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej, na ktérego obszarze wiasciwosci nastepuje szczegdlne
korzystanie z wéd lub podejmowane s3 tam czynnosci wymagajace pozwolenia wod-
noprawnego albo czynnosci wymagajace decyzji starosty®®. Organem odwolawczym
w odniesieniu do decyzji podejmowanych przez marszalkéw jest Prezes Krajowego
Zarzadu Gospodarki Wodnej®.

Woskazany art. 140 p.w. w spos6b oczywisty nawigzuje do podziatu kompetencji
decyzyjnych wynikajacych z art. 378 ustawy p.o.§., zgodnie z ktérym podstawowe
kompetencje w omawianym zakresie obciazaja staroste, z wylaczeniami na rzecz in-
nych wskazanych organéw. Przyjetym przez ustawodawce kryterium podzialu zadan
zobowigzujaco-reglamentacyjnych, zwigzanych z gospodarowaniem wodami, ktére
dzielone sa pomigdzy starostéw i marszalkéw wojewddztw, jest przede wszystkim
charakter przedsigwzig¢ oddzialujacych na Srodowisko®. Gléwnym zalozeniem
przyjetej konstrukcji jest przekazanie marszatkowi wojewddztwa zadan zobowiazu-
jaco-reglamentacyjnych dotyczacych inwestycji lub przedsiewzigé mogacych zawsze
znaczaco oddziatywaé na $rodowisko i przekazanie pozostatych w gestie starosty.

Zgodnie z art. 122 ust. 1 p.w. starosta jest wlasciwy do wydawania pozwo-
len wodnoprawnych na: szczegélne korzystanie z wéd, regulacje wéd oraz zmiang
uksztaltowania terenu na gruntach przylegajacych do wéd, majaca wplyw na wa-
runki przeplywu wody, wykonanie urzadzen wodnych, z wyjatkiem urzadzen zabez-
pieczajacych przed powodzig, rolnicze wykorzystanie $ciekéw, w zakresie nieobjetym
zwyklym korzystaniem z wéd, dlugotrwale obnizenie poziomu zwierciadla wody
podziemnej, pietrzenie wody podziemnej, gromadzenie $ciekéw oraz odpadéw w ob-

27

Zgodnie z art. 3 pkt 40 ustawy p.o.§. jest to teren, a w szczeg6lnych przypadkach obiekt budowlany
lub jego czes¢, dostepny wyltacznie dla oséb uprawnionych oraz wyznaczony w sposéb okreslony
w ustawie z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz.U. z 2010 r. Nr 193,
poz. 1287 ze zm.), ktéra przez tereny zamknigte rozumie tereny o charakterze zastrzezonym ze
wzgledu na obronnos¢ i bezpieczenistwo paristwa, okreslone przez wlasciwych ministréw i kierow-

nikéw urzedéw centralnych.
28

Wedtug ogélnych zasad wynikajacych z art. 17 pkt 1 k.p.a. organem odwolawczym od decyzji wy-
dawanych przez staroste jest samorzadowe kolegium odwolawcze, jak z powyzszego wynika ustawa
— Prawo wodne wprowadza w tym wzgledzie odrebne zasady. Dotyczy to wszystkich decyzji podej-
mowanych przez starost¢ na podstawie p.w.

¥ Ustalenia takiego dokonata dopiero nowelizacja z korica 2008 r., przez diugi okres ustawa zawierata
w tym miejscu luke.

% Liste takich przedsiewzie¢ zawiera rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r.
w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko, Dz.U. Nr 213, poz. 1397

Z€ Zm.
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rebie obszaréw gérniczych utworzonych dla wéd leczniczych, odwodnienie obiektéw
lub wykopéw budowlanych oraz zakladéw gérniczych, wprowadzanie do urzadzen
kanalizacyjnych, bedacych wiasnoscig innych podmiotéw, $ciekéw przemystowych
zawierajacych substancje szczegdlnie szkodliwe dla srodowiska wodnego okreslone
w przepisach wydanych na podstawie art. 45a ust. 1 p.w.

Z kolei marszalek wojewédztwa jest wiasciwy do wydawania pozwolen wod-
noprawnych w sprawach konkretnie wyliczonych w art. 140 ust. 2 p.w.*! Marszalek
wojewédztwa wydaje pozwolenia wodnoprawne przede wszystkim w sytuacji, jezeli
szczegdlne korzystanie z wéd, wykonywanie urzadzeri wodnych lub eksploatacja in-
stalacji badz urzadzen wodnych sa zwigzane z przedsigwzigciami lub instalacjami
mogacymi zawsze znaczaco oddzialywaé na srodowisko a takze, o ktérych mowa
w art. 122 ust. 1 p.w,, jezeli dotycza korzystania z wéd i wykonywania urzadzen
wodnych w sztucznych zbiornikach wodnych usytuowanych na wodach plynacych,
bedacych przedsiewzigciem mogacym zawsze znaczaco oddziatywaé na srodowisko.

Marszalek wojewédztwa wydaje réwniez pozwolenia wodnoprawne na wyko-
nanie budowli przeciwpowodziowych, przerzuty wody i wykonanie niezb¢dnych do
tego urzadzenn wodnych, na wprowadzanie do wéd powierzchniowych substancji
hamujacych rozwéj glonéw, na wydobywanie z wéd powierzchniowych kamienia,
zwiru, piasku oraz innych materialéw, na wprowadzanie do urzadzen kanalizacyj-
nych sciekéw przemystowych zawierajacych substancje szczegdlnie szkodliwe dla
srodowiska®®, pochodzacych z eksploatacji instalacji zwigzanej z przedsigwzieciami,
mogacymi zawsze znaczgco oddzialywaé na srodowisko, a takze wszystkie, o ktérych
mowa w art. 122 p.w., wymagane dla przedsiewzigcia, jezeli jest organem wiasciwym
do wydania jednego z tych pozwoleri oraz na wspélne korzystanie z wéd przez kilka
zaktadow, jezeli jest organem wlasciwym do wydania pozwolenia wodnoprawnego
dla jednego z zakladéw.

Marszalek wojewddztwa jest réwniez organem uprawnionym do wydawania
pozwolert wodnoprawnych na gromadzenie $ciekéw, a takze innych materiatéw, pro-
wadzenie odzysku lub unieszkodliwianie odpadéw, wznoszenie obiektéw budowla-
nych oraz wykonywanie innych robét, wydobywanie kamienia, Zwiru, piasku, innych
materialéw oraz ich skladowanie na obszarach szczegélnego zagrozenia powodzia,
jezeli zostaly wydane odpowiednie decyzje na podstawie art. 40 ust. 3 i art. 88l ust.
2 pw.

Realizacja zadan o charakterze zobowigzujaco-reglamentacyjnym w gospoda-
rowaniu wodami przez starost¢ i marszatka wojewddztwa nie ogranicza si¢ jednak

1 Do 1 stycznia 2008 1. byto to zadanie wojewody, a zmiany dokonano na podstawie ustawy z dnia 29
lipca 2005 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji

administracji terenowej, Dz.U. Nr 175, poz. 1462 ze zm.

2 Okreslone w przepisach rozporzadzenia Ministra Srodowiska z 10 listopada 2005 r. w sprawie sub-

stangji szczeg6lnie szkodliwych dla srodowiska wodnego, ktérych wprowadzanie w $ciekach prze-
mystowych do urzadzen kanalizacyjnych wymaga uzyskania pozwolenia wodnoprawnego, Dz.U.
Nr 233, poz.1988 ze zm.
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tylko do wydawania pozwolern wodnoprawnych®. Wachlarz ich uprawnien w tym
zakresie jest do$¢ szeroki, chociaz mozna by wysunac teze, ze z reguly starosta wydaje
decyzje w sprawach o stosunkowo mniejszym znaczeniu dla gospodarki wodnej niz
marszalek wojewddztwa.

W zakresie gospodarowania wodami zadania o charakterze zobowigzujaco-re-
glamentacyjnym wykonuje réwniez wéjt (burmistrz, prezydent miasta), sa to jednak
raczej nieliczne i wyjatkowe sytuacje, np. moze w drodze decyzji, nakaza¢ wiascicie-
lowi gruntu przywrécenie stanu poprzedniego lub wykonanie urzadzeni zapobiega-
jacych szkodom jezeli spowodowane przez wiasciciela gruntu zmiany stanu wody na
gruncie szkodliwie wplywaja na grunty sasiednie (art. 29 ust. 3 p.w.), natomiast na
podstawie przepiséw u.z.z.w.z.0.§. w drodze decyzji wydaje zezwolenie na prowadze-
nie zbiorowego zaopatrzenia w wodg lub zbiorowego odprowadzania $ciekéw.

6. Podzial kompetencji w zakresie zadaf kontrolno-nadzorczych

Jak wezesniej zauwazono, zadania tego rodzaju byly i sa po 1 pazdziernika 2001 r.
nadal wykonywane przede wszystkim przez organy Inspekcji Ochrony Srodowiska,
chociaz zaréwno ustawa p.o.$. jak i ustawa Prawo wodne podejmuja kwestie wykony-
wania zadan tego typu przez inne organy administracji.

I tak zgodnie z art. 379 ust.1 p.o.s. marszalek wojewddztwa, starosta oraz wéijt
(burmistrz lub prezydent miasta) sprawuja kontrol¢ przestrzegania i stosowania prze-
piséw o ochronie srodowiska w zakresie objetym wiasciwoscia tych organéw. Kontrola
powinna dotyczy¢ wszystkich przepiséw pozostajacych we wlasciwosci wskazanych
organéw>*, przepis nie ogranicza obowigzku tylko do zadan wynikajacych z p.o.s. Na
gruncie Prawa wodnego dochodzi jednak do watpliwosci, czy organami kontrolnymi
mogg by¢ organy administracji samorzadowej. Zgodnie z art. 156 ust. 2 p.w.do grupy
organéw wykonujacych kontrole w zakresie gospodarowania wodami naleza Prezes
Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej, dyrektorzy regionalnych zarzadéw gospo-
darki wodnej, organy Inspekcji Sanitarnej oraz organy Inspekcji Ochrony Srodowi-
ska. Wskazana grupa organéw nie pokrywa si¢ z wyliczeniem organéw wiasciwych
w sprawach gospodarowania wodami dokonanym w art. 4 ust. 1 p.w., do ktérych zo-
staly zaliczone oprécz Prezesa KZGW i dyrektoréw regionalnych zarzagdéw réwniez
takie organy, jak minister wlasciwy ds. gospodarki wodnej, wojewodowie i organy

33 T tak np. na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 3 p.w. wlasciwy starosta, realizujac zadanie z zakresu admi-
nistracji rzadowej, w drodze decyzji ustala lini¢ brzegu dla ciekéw naturalnych, natomiast marszatek
wojewddztwa, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 2 p.w. — w drodze decyzji ustala linie brzegéw dla wéd
granicznych oraz §rédladowych drég wodnych.

3 Odwotanie do wilasciwosci oznacza koniecznos¢ brania pod uwage zaréwno wlasciwosci miejsco-
wej, rzeczowej jak i funkcjonalnej oraz ustalania takiej wlasciwosci na podstawie odpowiedniego
przepisu zobowigzujacego do wykonania okreslonego zadania. Na gruncie ustawy p.o.§. wlasciwosé
rzeczowa marszatka wojew6dztwa, starosty oraz wéjta okreslona jest zaréwno generalnie, poprzez
uznanie ich za ,organy ochrony srodowiska”, a takze indywidualnie, poprzez natozenie odpowied-
niego obowiazku konkretnym przepisem.
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jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wida¢ zesp6t organéw w jednym i drugim
przypadku jest rézny, chociaz zasada obowiazujaca w prawie jest wigzanie upraw-
nien kontrolnych z ustalonym zakresem wlasciwosci organu. Literalne brzmienie
art. 156 ust. 2 p.w. jasno i wyraznie wskazuje, ze funkcje kontrolne nie przystuguja
gléwnym organom decyzyjnym wskazanym w ustawie®. Co prawda w wykonywaniu
czynnosci kontrolnych, Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej oraz dyrek-
torzy regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej, w ramach art. 161 p.w., zostaly
zobowigzane do wspéldzialania z innymi organami kontroli, organami administracji
publicznej, organami obrony cywilnej oraz organizacjami spolecznymi. Trescia tego
wspéldziatania moze by¢ rozpatrywanie wnioskéw o przeprowadzenie kontroli, do
sktadania ktérych upowazniony jest wskazany wyzej krag podmiotéw, przy czym
o ile zasadno$¢ takiego stwierdzenia nie budzi watpliwosci w przypadku organéw
obrony cywilnej oraz organizacji spotecznych, to w przypadku organéw administracji
publicznej jest niejasna. Jak zauwaza J. Rotko rozsagdnym wydaje sie teza, ze nie zto-
zenie wniosku nie zamyka im drogi do podjecia wlasnych czynnosci kontrolnych™.
Woéwezas mozna by utrzymywad, ze organy administracji publicznej niewymienione
w kregu organéw uprawnionych do wykonywania kontroli, a posiadajace uprawnie-
nia decyzyjne w zakresie gospodarowania wodami, moga dokonywa¢ kontroli ich
przestrzegania samodzielnie bagdZ moga wystapi¢ z wnioskiem o jej przeprowadzenie
wiasnie do Prezesa Krajowego Zwiazku Gospodarki Wodnej lub do wlasciwego dy-
rektora regionalnego zarzadu. Nie wydaje si¢ bowiem, aby intencja ustawodawcy byto
wylaczenie uprawnien kontrolnych wojewodéw oraz organéw jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie gospodarowania wodami.

I rzeczywiscie ustawodawca w art. 140 ust. 3 p.w. wskazuje, Ze organ wlasciwy
do wydawania pozwolenia wodnoprawnego, ktérym jest odpowiednio starosta lub
marszalek wojewddztwa oraz dyrektor regionalnego zarzadu — jest wlasciwy w spra-
wach stwierdzenia wygasnigcia, cofnigcia lub ograniczenia tego pozwolenia, a takze
orzeczenia o przeniesieniu prawa wlasnosci urzadzenia wodnego na wiasnos¢ wla-
$ciciela wody, a w przypadku naruszenia intereséw oséb trzecich lub zmiany sposobu
uzytkowania wéd w regionie wodnym, w drodze decyzji, moze nalozy¢ na zaktad
posiadajacy pozwolenie obowiazek wykonania ekspertyzy oraz opracowania lub ak-
tualizowania instrukcji gospodarowania woda (art. 133 ust. 1 p.w.).

Zgodnie z art. 136 ust. 1 p.w. pozwolenie wodnoprawne wlasciwy organ moze
cofng¢ lub ograniczy¢ bez odszkodowania w konkretnie wskazanych przypadkach:
jezeli zaklad zmienia cel i zakres korzystania z wéd lub warunki wykonywania
uprawnien ustalonych w pozwoleniu, urzadzenia wodne wykonane zostaly niezgod-
nie z warunkami ustalonymi w pozwoleniu wodnoprawnym lub nie s3 nalezycie
utrzymywane, zakiad nie realizuje obowiagzkéw wobec innych zakladéw posiadaja-
cych pozwolenie wodnoprawne, uprawnionych do rybactwa oraz oséb narazonych na

% Uwagg na ten problem zwrécit juz J. Rotko (red.), Prawo wodne. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 392.
3 J. Rotko (red.), op. cit., s. 392.
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szkody, albo nie realizuje przedsiewzigé ograniczajacych negatywne oddzialywanie
na §rodowisko, ustalonych w pozwoleniu, zasoby wéd podziemnych ulegly zmniej-
szeniu w sposGb naturalny, zaklad nie rozpoczal w terminie korzystania z uprawnien
wynikajacych z pozwolenia wodnoprawnego, z okreslonych powodéw, lub nie ko-
rzystal z tych uprawnien przez okres co najmniej 2 lat, nastgpita zmiana przepiséw,
o ktérych mowa w art. 45 ust. 1 pkt 3 i ust.2 p.w. badz jest to konieczne dla osiagnig-
cia celéw srodowiskowych w zakresie wynikajacym z planu gospodarowania wodami
na obszarze dorzecza, warunkéw korzystania z wéd regionu wodnego lub warunkéw
korzystania z wéd zlewni i uzasadnione wynikami monitoringu wéd. Wskazane or-
gany zostaly réwniez zobowigzane do przegladu ustaleri pozwolert wodnoprawnych
na pobér wody lub wprowadzanie $ciekéw do wéd, do ziemi lub urzadzen kanali-
zacyjnych, a takze realizacji tych pozwolen co najmniej raz na 4 lata, a w przypadku
zaistnienia wyzej wskazanych okolicznosci, do cofnigcia lub ograniczenia z urzedu
pozwolenia wodnoprawnego bez odszkodowania. Pozwolenie wodnoprawne mozna
réwniez cofnaé¢ lub ograniczy¢ za odszkodowaniem, jezeli jest to uzasadnione inte-
resem spolecznym albo waznymi wzgledami gospodarczymi (art. 137 ust. 1 p.w.).
O odszkodowaniu orzeka w drodze decyzji organ wiasciwy do cofnigcia lub ograni-
czenia pozwolenia wodnoprawnego®’.

Kolejng kompetencja o charakterze kontrolno-nadzorczym organu wlasciwego
do wydania pozwolenia wodnoprawnego, wynikajaca z art. 162 ust. 1 p.w., jest we-
zwanie zakladu do usunigcia w okreslonym terminie zaniedbari w zakresie gospo-
darki wodnej, w wyniku ktérych moze powsta¢ stan zagrazajacy zyciu lub zdrowiu
ludzi albo zwierzat badz srodowisku. Jezeli zaniedbania zaktadu nie zostang usuniete
w okreslonym terminie, wlasciwy organ moze wyda¢ decyzje¢ o unieruchomieniu za-
ktadu lub jego czesci, do czasu usuniecia zaniedbarn. Ponowne podjecie wstrzymane;j
dzialalno$ci moze nastapi¢ za zgoda organu, dziatajacego w porozumieniu z wiasci-
wym dyrektorem regionalnego zarzadu, po stwierdzeniu, ze usunieto zaniedbania.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz przepiséw tych nie stosuje si, jezeli zaniedbania do-
tycza wprowadzania Sciekéw do wéd lub do ziemi.

7. Podsumowanie

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, iz zadania administracji publicznej w zakresie
gospodarowania wodami mozna ujaé w czterech podstawowych kategoriach: organi-
zatorskie, bezposrednio wykonawcze, zobowiazujaco-reglamentacyjne i kontrolno-
-nadzorcze. Do ich realizacji zaangazowano zaréwno organy administracji rzadowe;
jak i samorzadowej, chociaz gléwnym zamiarem ustawodawcy wyrazonym w art. 4
ust. 1 pr. w. bylo powolanie w tym celu wyspecjalizowanych organéw administracji

37 Odszkodowanie przystuguje od starosty, z budzetu powiatu — jezeli cofnigcie lub ograniczenie po-
zwolenia jest uzasadnione interesem spotecznym lub tego, kto odniesie korzysci z cofnigcia lub
ograniczenia pozwolenia wodnoprawnego — jezeli cofnigcie lub ograniczenie pozwolenia wodno-
prawnego jest uzasadnione waznymi wzgledami gospodarczymi.
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rzadowej w postaci Prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej — centralnego
organu administracji rzadowej oraz dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospodarki
wodnej — terenowych organéw rzadowej administracji niezespolonej, zarzadzaja-
cych gospodarka wodna zgodnie z naturalnym podzialem hydrograficznym kraju,
w oparciu o obszary dorzeczy i regiony wodne. I takie rozwigzanie nalezy uznaé
za stuszne, chociaz nie zostalo doprowadzone do korica. Pomimo bowiem powola-
nia wyodrebnionych organéw — przede wszystkim dyrektoréw RZGW, faktem jest
utrzymujgce si¢ rozproszenie zadari zobowigzujaco-reglamentacyjnych w zakresie
gospodarki wodnej. Mianowicie zabraklo powierzenia organom administracji rzado-
wej niezespolonej calosci zadan zobowigzujaco-reglamentacyjnych, co jest niezbedne
dla pelnego scalenia spraw gospodarki wodnej w organach specjalistycznych, z réw-
noczesnym odcigzeniem starostéw i marszalkéw wojewédztw od spraw specyficz-
nych, czesto im odleglych. Powierzenie wyspecjalizowanym organom administracji
rzadowej niezespolonej caloksztaltu spraw zarzadzania zasobami wodnymi mogloby
przyczyni¢ sie do usuniecia ucigzliwosci administracyjnych, z ktérymi mamy obecnie
do czynienia.
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Rola organéw samorzadu terytorialnego
w zakresie prawnej ochrony przyrody w Polsce

1. Pojecie i istota samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny w demokratycznym paristwie prawa jest jednym z najwaz-
niejszych podmiotéw administrujacych’. Jest on prawnie wyodrebniona wspélnota
wszystkich mieszkaricéw pewnego terytorium (zwigzkiem publicznoprawnym), po-
siadajaca swoje organy i wlasne srodki materialne, wykonujaca samodzielnie, na pod-
stawie ustaw, zadania z zakresu administracji publicznej’. Zdaniem J. Jezewskiego
samorzad terytorialny jest elementem systemu wladzy w panstwie, a jego pozycja,
funkcja i organizacja wewnetrzna sg pochodng przeksztalcen funkcji panstwa’.
E. Ochendowski wyraza poglad, iz samorzad terytorialny stanowi wyodrebniony
w strukturze paristwa, powstaly z mocy prawa, zwigzek lokalnego spoleczeristwa,
powolywany do samodzielnego wykonywania administracji publicznej, wyposazony
w materialne §rodki umozliwiajace realizacje¢ nalozonych nan zadan®.

Wedlug W. Siudy istotg samorzadu terytorialnego jest oddanie w rece lokalnej
spolecznosci zarzagdu na danym terenie’. Zdaniem B. Banaszaka o istocie samorzadu
terytorialnego w paristwie demokratycznym obok decentralizacji decyduje réwniez
Scile zwigzane z nim, wyplywajace z art. 16 Konstytucji RP, prawo mieszkafcéw

' Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] System Prawa Administracyjnego, Tom 6, Podmioty

administrujgce, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut
Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2011, s. 103.

2 A.Filipowicz, Podstawy prawa dla ekonomistow, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 180.

3 J.Jezewski, Z probleméw swobody politycznej samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo — Wspdlczesne Eu-
ropejskie Problemy Prawa Administracyjnego i Administracji Publicznej, (red.) A. Blas, K. Nowacki,
‘Wroctaw 2005, s. 159.

* E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czgs¢ ogélna, Torun 2005, s. 324.

5 W. Siuda, Elementy prawa dla ekonomistow, Poznan 1998, s. 70.
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jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego oraz istnienie interesu lokalnego®.
Z. Cieslak zaznacza, ze ustawa o samorzadzie gminnym przesadza, iz do zakresu
dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie za-
strzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw’. Na podstawie przepiséw ustawy
z dnia 8 marca 1990 r.® o samorzadzie gminnym, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.°
o samorzadzie powiatowym i ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.° o samorzadzie wo-
jewédztwa do zadan samorzadu terytorialnego beda réwniez naleze¢ zadania z za-
kresu ochrony srodowiska. Zdaniem J. Ciechanowicz-McLean przyroda jest jednym
z zasobow §rodowiska'!. W opinii autorki jej ochrona realizowana jest na podstawie
ustawy Prawo ochrony srodowiska oraz przepiséw szczegélnych takich jak: ustawa
o ochronie przyrody, ustawa Prawo wodne, ustawa Prawo geologiczne i gérnicze,
ustawa o lasach, ustawa o rybactwie srédladowym, ustawa Prawo lowieckie, ustawa
o ryboléwstwie, ustawa o ochronie zwierzat, ustawa o ochronie gruntéw rolnych i le-
$nych, ustawa o rybactwie ekologicznym, ustawa o doswiadczeniach na zwierzetach.
Nalezy tu jednak zaznaczy¢, ze wedlug autorki zasadnicze znaczenie ma tu ustawa
o ochronie przyrody, ktéra jest ustawa dzialowa w stosunku do ramowej ustawy
Prawo ochrony $rodowiska. K. Gruszecki pokazuje, iz z postanowieri art. 3 pkt 39
ustawy Prawo ochrony srodowiska wynika jednoznacznie, Ze na ochrong¢ srodowiska
sktadaja si¢ réwniez rozwigzania w zakresie ochrony przyrody'.

2. Ochrona przyrody w Polsce

Ochrona przyrody to szereg dziatan zmierzajacych do zapewnienia trwalosci i odna-
wialnosci, a takze wlasciwego uzytkowania ozywionych i nieozywionych sktadnikéw
przyrody. Jak stwierdza IM.P. Krzemien jest to dzialalno$¢ majaca na celu zachowanie,
restytuowanie oraz zapewnienie trwalosci uzytkowania zasobéw przyrody™. W opi-
nii autora polega to m.in. na ochronie pomnikéw przyrody, tworzeniu rezerwatéw
przyrody, parkéw narodowych, jak réwniez ochronie gatunkowej roélin i zwierzat.
Autor zwraca tez uwage, iz w zakres ochrony przyrody wchodzi takze czuwanie nad
racjonalng gospodarkg zasobami przyrody. Celem ochrony jest utrzymanie na chro-

¢ B.Banaszak, Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 718.

7 Z.Cieslak, Wiasciwosé organdw zespolonej administracji rzqdowej, [w:] Prawo administracyjne, Z. Cie-
slak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, (red.) M. Wierz-
bowski, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1999, s. 235.

8 Dz.U.z 2013 r. poz. 594.

? Dz.U.z 2013 r. poz. 595.

10 Dz.U.z 2013 r. poz. 596.

11 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska, Oficyna a Wolters Kluwer business,

Warszawa 2009, s. 89.
12 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody — Komentarz, Kantor Wydawniczy ZAKAMYCZE 2005,
s. 12.
M.P. Krzemien, 1000 stow o fowiectwie, Wydawnictwo Ministerstwa Obrony Narodowej, Warszawa
1986, s. 100.
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nionym obszarze naturalnych proceséw przyrodniczych i stabilnosci ekosysteméw,
zachowanie réznorodnosci biologicznej i dziedzictwa geologicznego, zapewnienie
ciaglosci istnienia gatunkéw i ekosysteméw, ksztaltowanie wlasciwych postaw czto-
wieka wobec przyrody, a takze przywracanie do stanu wlasciwego zasob6w i sktad-
nikéw przyrody™.

Wedlug Z. Glowacinskiego ochrona przyrody to idea i dzialalnos$¢ ludzka
oparta na interdyscyplinarnej wiedzy pochodzacej gléwnie z zakresu ekologii, majaca
charakter poznawczy jak i praktyczny, stawiajaca sobie za cel ochrong wartosci przy-
rodniczych zagrozonych w wyniku posredniej i bezposredniej ingerencji cztowieka®.
Ochrona przyrody to réwniez jeden z podstawowych kierunkéw polityki ochrony
srodowiska paristwa.

Jako podstawowe Zzrédlo prawnej ochrony przyrody w Polsce nalezy wskazaé
przede wszystkim ustawe z dnia 16 kwietnia 2004 r.'® o ochronie przyrody. Zda-
niem D. Jakubowskiej ustawa ta stanowi trzon polskiego prawa ochrony przyrody’.
W swietle art. 2 u.o.p. ochrona przyrody polega na zachowaniu, zréwnowazonym
uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobéw, tworéw i skladnikéw przyrody (dziko
wystepujace rosliny, zwierzeta i grzyby; rosliny, zwierzeta i grzyby objete ochrong
gatunkowy; zwierzeta prowadzace wedrowny tryb zycia; siedliska przyrodnicze; sie-
dliska zagrozonych wyginieciem, rzadkich i chronionych gatunkéw roslin, zwierzat
i grzybéw; twory przyrody zywej i nieozywionej oraz kopalne szczatki rolin i zwie-
rzat; krajobraz; zieleri w miastach i wsiach; zadrzewienia). Takie wyliczenie wedtug
A. Habudy daje nam wskazéwki do pozostatych aktéw odnoszacych si¢ do ochrony
przyrody'®. Ochrona przyrody w Polsce nie opiera si¢ bowiem wylacznie na ustawie
o ochronie przyrody, a na szeregu aktach prawnych o réznej randze, poczynajac od
Konstytucji, poprzez ustawy, rozporzadzenia, az po akty prawa miejscowego. Akty
te tworza zespdél wzajemnie uzupelniajacych sie, wrecz przenikajacych sie przepi-
s6w prawnych, ktérych celem jest ochrona poszczegdlnych elementéw i sktadnikéw
otaczajacej nas przyrody. Z tego tez wzgledu autor wskazuje tu na ustawe o ochro-
nie zwierzat, ustawe¢ Prawo lowieckie, ustawe o rybactwie $rédladowym, ustawe
o lasach, ustawe o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw na-
turalnych kraju, ustawe o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. A. Habuda zwraca
réwniez uwage na istnienie innych aktéw prawnych w randze ustawy, ktére reguluja
ochrone pewnych elementéw przyrody, ale nie jest to, jak w przypadku powyzszych,
ich cel podstawowy. Jako przyktad podaje tu ustawe o ochronie zabytkéw i o opiece

Y Parki narodowe cz. I, kolekcja nasza Polska, Wyd. De Agostini Polska Sp.z o.0., Warszawa 2010, s. 4.
15

Z. Glowaciriski, Ochrona przyrody — czym jest, jej cele i formy, [w:] Integralna ochrona przyrody, (red.)
M. Grzegorezyk, Instytut Ochrony Przyrody PAN, Krakéw 2007, s. 16.

16 Dz.U.z 2013 r. poz. 627.

17 D. Jakubowska, Ochrona raznorodnosci biologicznej, [w:] Prawo ochrony srodowiska, (red.) M. Gérski,
‘Warszawa 2009, s. 489.

A. Habuda, Zrddla prawa polskiego i wspslnotowego w zakresie ochrony prayrody, ,Ochrona Srodowi-
ska Prawo i Polityka” 2006, nr 2 (44), s. 43-44.
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nad zabytkami, gdzie jednym z zabytkéw nieruchomych, podlegajacych ochronie
i opiece, sg krajobrazy kulturowe, parki, ogrody i inne formy zaprojektowanej zieleni.
Wspomina tez o ustawie Prawo ochrony $rodowiska jak réwniez aktach prawnych
w randze rozporzadzen. Do systemu prawnej ochrony przyrody autor zalicza tez
rozporzadzenie Rady w sprawie ochrony dzikiej fauny i flory w drodze regulacji han-
dlu nimi, rozporzadzenie Rady w sprawie dzialai Wspélnoty w zakresie ochrony
przyrody, dyrektywe Rady w sprawie ochrony siedlisk naturalnych oraz dzikiej fauny
i flory oraz dyrektywe Rady w sprawie ochrony dzikich ptakéw.

Wychodzac na grunt migdzynarodowy B. Wierzbowski i B. Rakoczy wska-
zujg jako trzon prawa ochrony przyrody Konwencje o obszarach wodno-blotnych,
Konwencj¢ w sprawie ochrony §wiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego,
Konwencje o miedzynarodowym handlu dzikimi zwierz¢tami i roslinami oraz Kon-
wencj¢ o ochronie wedrownych gatunkéw dzikich zwierzat!’.

3. Organy samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony przyrody

W opinii B. Rakoczego organem ochrony przyrody jest wyspecjalizowany organ
ochrony srodowiska w szerokim tego slowa znaczeniu, wyposazony w kompeten-
c¢je wladcze lub majacy charakter opiniodawczo-doradcezy, ktéry w zakresie swoich
kompetencji i zadari ma sprawy z zakresu ochrony przyrody®. Wedlug B. Kotoni-
skiej ustawa o ochronie przyrody okresla jedynie podstawowe elementy struktury
organizacyjnej ochrony przyrody, wyrézniajac dwa rodzaje jej organéw?. Sg to or-
gany administracji w zakresie ochrony przyrody oraz organy opiniodawczo-doradcze
w zakresie ochrony przyrody. Autorka wspomina tez o gminach, starostwach, admi-
nistracji Laséw Panstwowych, dyrektorach parkéw narodowych, ktérym ustawa ta
nadaje réwniez okreslone kompetencje w zakresie ochrony przyrody.

Moéwiac jednak o roli organéw samorzadu terytorialnego nalezy przyjrzec sig
blizej organom administracji w zakresie ochrony przyrody. Samorzad terytorialny
bowiem posiada okreslone organy, za pomoca ktérych wykonuje swoje zadania zwia-
zane 7 realizacja celéw ochrony przyrody. Cele te samorzad terytorialny realizuje za
pomocy okreslonych organéw, ktére to na podstawie ustawy o ochronie przyrody zo-
staly upowaznione do podejmowania konkretnych dziatan i tym samym spoczywaja
na nich pewne obowigzki w przedmiotowym zakresie. Jak podaje K. Miaskowska-
-Daszkiewicz zgodnie z zasada obowiazku dziatania administracji publicznej, jezeli
z normy prawnej wynika dla organu kompetencja do dzialania, oznacza to dla organu

¥ B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Podstawy prawa ochrony srodowiska, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2005, s. 45-46.

2 B. Rakoczy, Prawo ochrony przyrody, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 74.

2 B. Kotoriska, Syszem ochrony przyrody w Polsce, [w:] Integralna Ochrona Przyrody, (red.) M. Grzegor-
czyk, Instytut Ochrony Przyrody PAN, Krakéw 2007, s. 159.
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jednoczesnie obowiazek podjecia dziatania®’. Obowigzki te w $wietle tej zasady zo-
staly nalozone w réznym stopniu na wszystkie szczeble samorzadu terytorialnego.
Mozna wiec stwierdzi¢, iz na kazdym szczeblu samorzadu terytorialnego mamy
do czynienia z organami administracji publicznej, ktére to jednoczesnie spelniaja
okreslong role w zakresie ochrony przyrody. Konkretyzujac, nalezy zauwazy¢, iz na
szczeblu gminy do organéw tych naleze¢ bedzie wéijt, burmistrz lub prezydent. Na
szczeblu powiatu bedzie to starosta. Natomiast na szczeblu wojewdédztwa marszalek
wojewdédztwa. Dosy¢ duza role na gruncie prawnej ochrony przyrody odgrywa obec-
nie réwniez na szczeblu gminy rada gminy oraz na szczeblu samorzadu wojewédztwa
sejmik wojewddztwa. Mimo, iz organy te nie znalazly si¢ w ustawowym katalogu or-
ganéw ochrony przyrody art. 91 u.o.p., odgrywaja kluczows rol¢ w zakresie tworzenia
okreslonych form ochrony przyrody.

3.1. Organy wykonawcze

Samorzagdowymi organami wykonawczymi w zakresie ochrony przyrody bedzie nie-
watpliwie wéjt (burmistrz, prezydent), starosta i marszatek wojewédztwa.

Wit (burmistrz, prezydent) jest zgodnie z art. 26 ustawy o samorzadzie gmin-
nym organem wykonawczym gminy. Wykonuje uchwaly rady gminy i zadania gminy
okreslone przepisami prawa. Jesli przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej wydaje
decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej. Na podsta-
wie art. 83 u.o.p. jest organem wlasciwym w zakresie wydawania zezwolen na usu-
wanie drzew i krzewdéw z terenu nieruchomosci zlokalizowanych w granicach danej
gminy. Jak podkresla A. Jaworowicz-Rudolf wymég uzyskania zgody upowaznionego
organu administracji publicznej na usuniecie drzew i krzewéw z terenu nierucho-
mofdci jest podstawowym instrumentem prawnym stuzacym realizacji celéw ochrony
drzew i krzew6éw?. Zezwolenie wydawane jest w formie decyzji administracyjne;j
na wniosek posiadacza nieruchomosci po uprzednim rozpoznaniu wniosku przez
wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Zezwolenie takie moze by¢ udzielone bezwa-
runkowo lub pod warunkiem przeniesienia drzewa czy krzewu we wskazane miejsce
badz zastgpienia drzew i krzewéw przewidzianych do usuniecia innymi drzewami
lub krzewami. Istnieje réwniez taka mozliwos¢, ze wnioskodawca spotka sie ze strony
wlasciwego organu z decyzja odmowna. Zgodnie z art. 88 ustawy o ochronie przy-
rody wéijt, burmistrz albo prezydent miasta jest organem wlasciwym w zakresie wy-
mierzania administracyjnych kar pienieznych za zniszczenie terenéw zieleni, drzew
lub krzewéw. Zniszczenia te moga by¢ nastepstwem niewlasciwego wykonywania

22 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Formy dzialania administracji publicznej, [w:] Zarys prawa admini-
stracyjnego, B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Wydawnictwo C.H. Beck, War-
szawa 2011, s. 70.

A. Jaworowicz-Rudolf, Obowigzki wynikajgce z korzystania z kopalin uzytecznych, [w:] Prawa i obo-
wigzki przedsighiorcow w ochronie Srodowiska — Zarys encyklopedyczny, (red.) P. Korzeniowski, War-
szawa 2010, s. 415.
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robét ziemnych lub wykorzystywania sprzetu mechanicznego, urzadzen technicz-
nych czy zastosowaniem §rodkéw chemicznych w sposéb szkodliwy dla roslinnosci.
Kary moga by¢ réwniez nakladane, w przypadku usuwania drzew lub krzewéw, bez
wymaganego zezwolenia lub ich zniszczenia spowodowanego nieprawidlows piele-
gnacja. Woéjtowie, burmistrzowie lub prezydenci miast rozpoznaja wnioski i moga
réwniez podejmowaé decyzje w sprawach zwigzanych z mozliwoscig roztozenia na
raty przedmiotowej kary na okres nie dluzszy niz 5 lat, pod warunkiem jednak, ze
decyzja o wymierzeniu kary nie stala si¢ ostateczna.

Starosta jest przewodniczacym zarzadu powiatu. Jak podkresla Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 3 lipca 2002 r.** stosownie do art. 4 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym powiat jest zobowigzany do wykonywania zadari publicznych
w takim zakresie, jaki wynika z ustaw. Zdaniem NSA o tym, czy i jakiego rodzaju
zadania cigza na powiecie, decyduja przepisy materialnego prawa administracyjnego,
wedlug ktérych powinny by¢ rozstrzygniete watpliwosci dotyczace rozréznienia za-
dan gminnych i powiatowych. Zgodnie z art. 64 u.o.p. starosta wlasciwy ze wzgledu
na miejsce przetrzymywania zwierzat lub prowadzenia ich hodowli prowadzi re-
jestr gatunkéw wymienionych w zalgcznikach A i B rozporzadzenia Rady (WE) nr
338/97 z dnia 9 grudnia 1996 r. w sprawie ochrony gatunkéw dzikiej fauny i flory
w drodze regulacji handlu nimi, zaliczonych do plazéw, gadéw, ptakéw lub ssakéw.
Z kolei w oparciu o art. 90 u.o.p. w odniesieniu do nieruchomosci bedacych wia-
snoscig gminy starosta wykonuje czynnosci, ktérych mowa w art. 83-89 u.o.p. w za-
kresie w jakim wykonywane s3 one przez wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta.
Tak wiec jest on organem wiasciwym w zakresie wydawania zezwoled na usuwanie
drzew i krzewéw stanowigcych czesci skladowe nieruchomosci gminnych, pod wa-
runkiem oczywiscie, ze nie mamy do czynienia z nieruchomosciag wpisang do rejestru
zabytkéw.

Marszalek wojewodztwa pelni funkcje przewodniczacego zarzadu wojewddz-
twa. Organizuje on prace zarzadu i urzedu marszalkowskiego, kieruje biezacymi
sprawami wojewddztwa samorzadowego oraz reprezentuje je na zewnatrz. Zgodnie
z art. 41 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewédztwa do zadan zarzadu wojewédztwa
nalezy mi¢dzy innymi wykonywanie uchwal sejmiku wojewédztwa oraz przygoto-
wanie projektéw strategii wojewédztwa, planu zagospodarowania przestrzennego
i regionalnych programéw operacyjnych oraz ich wykonywanie. W oparciu o art. 99
u.0.p. jest on organem kompetentnym w zakresie powolywania cztonkéw rady parku
krajobrazowego lub rady zespolu parkéw krajobrazowych sposréd dziatajacych na
rzecz ochrony przyrody przedstawicieli nauki, praktyki i organizacji ekologicznych
oraz przedstawicieli wiasciwych miejscowo jednostek samorzadu wojewddztwa, sa-
morzadu gminy i organizacji gospodarczych.

2 T SA/Ka 631/02, www.legalis.pl, 17.02.2014.
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3.2. Organy stanowiace

Organami stanowigcymi w zakresie ochrony przyrody bedzie natomiast rada gminy
oraz sejmik wojewddztwa.

Rada gminy jest organem stanowiacym i kontrolnym. Jak podkresla S. Serafin
stanowi ona reprezentacj¢ mieszkaicéw gminy, za posrednictwem ktérej mieszkaricy
sprawuja wladze w gminie®. Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
do wlasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziala-
nia gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej. Do wylacznej wlasciwosci rady gminy
w oparciu o art. 18 ust. 2 pkt 15 nalezy stanowienie w sprawach zastrzezonych usta-
wami do kompetencji rady gminy. Z kolei wedlug art. 40 ustawy o samorzadzie gmin-
nym na podstawie upowaznient ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia
aktéw prawa miejscowego obowiazujacych na terenie gminy. W wyroku z dnia 22 li-
stopada 2010 r.?* Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie stwierdza, iz z istoty
upowaznienia zawartego w art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze
musi by¢ ono wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace z przepiséw ustawowych
i wskazywa¢ winno organ administracji publicznej wlasciwy do wydania danego aktu
normatywnego. Zdaniem WSA upowaznienie ustawowe okresla materi¢, ktéra ma
by¢ przedmiotem regulacji w drodze aktu prawa miejscowego i organy kompetentne
do jego wydania, a niekiedy takze inne sprawy zwigzane z wydawaniem i wejsciem
w zycie przepiséw prawa. Z kolei art. 18 ust. 2 pkt 15 tejze ustawy w ocenie WSA
stanowi odeslanie do innych ustaw regulujacych kompetencje rady gminy, a zatem nie
moze samoistnie stanowi¢ upowaznienia do podjecia aktu prawa miejscowego. Wo-
jewédzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w wyroku z dnia 27 kwietnia 2011 r.?
podkresla, iz organ gminy moze stanowi¢ prawo, lecz tylko na obszarze dzialania tego
organu. Wojewdédzki Sad Administracyjny w Kielcach natomiast w wyroku z dnia
9 listopada 2011 r.?® podkresla ogélny charakter art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym i wskazuje, iz nie moze on stanowi¢ samodzielnej podstawy do podjecia
jakiejkolwiek uchwaly przez rade gminy. Zdaniem sadu wskazany przepis uzupelnia
jedynie upowaznienie, ktére musi wynika¢ z przepisu rangi ustawowej, przy czym
upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace z ustawy. WSA
zwraca tez uwage, ze upowaznienie to powinno wskazywac¢ organ administracji pu-
blicznej wasciwy do wydania danego aktu normatywnego i w zadnym wypadku ist-
nienia takiego upowaznienia ustawowego nie mozna domniemywac. Warto w tym
miejscu zauwazy¢, ze na podstawie art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym do zadan
wiasnych gminy naleza w szczegdlnosci m.in. sprawy ochrony srodowiska i przyrody.

25

S.Serafin, Samorzqd terytorialny, [w:] Zarys prawa administracyjnego, B. Szmulik, S. Serafin, K. Mia-
skowska-Daszkiewicz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 166.
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W wyroku z dnia 26 lutego 2008 r.? Wojewddzki Sagd Administracyjny w Rzeszo-
wie zwraca jednak uwage, iz wskazanie przez ustawodawce na okreslonego rodzaju
zadanie gminy nie jest tozsame z wyposazeniem organu stanowigcego tej gminy do
okreslenia formy realizacji takiego zadania. Zdaniem WSA tak rozumiane zadania
gminy nie moga by¢ utozsamiane z kompetencjami, jedynie kompetencja stwarza
potencjalng mozliwo$¢ waznego dokonania przez organ czynnosci konwencjonalne;.
I tak dopiero ustawa o ochronie przyrody w art. 44 czyni rade gminy organem wla-
$ciwym w zakresie ustanawiania i znoszenia indywidualnych form ochrony przyrody
w postaci pomnikéw przyrody, stanowisk dokumentacyjnych, uzytkéw ekologicz-
nych i zespoléw przyrodniczo-krajobrazowych oraz przyznaje jej prawo do wpro-
wadzania okreslonych zakazéw z stosunku do ustanawianej formy ochrony przyrody.
Wedlug art. 44 ust. 1 u.o.p. ustanowienie indywidualnych form ochrony przyrody
nastepuje w drodze uchwaly wlasciwej rady gminy. Zgodnie z ust. 2 art. 44 uchwala
ta okresla nazwe danego obiektu lub obszaru, jego polozenie, sprawujacego nadzér,
szczegdlne cele ochrony, w razie potrzeby ustalenia dotyczace jego czynnej ochrony
oraz zakazy wlasciwe dla tego obiektu, obszaru lub jego czg¢sci wybrane sposréd zaka-
z6w wymienionych w art. 45 ust. 1 ustawy. Jak podaje Naczelny Sagd Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 13 kwietnia 2010 r., zapis art. 45 ust. 1 u.o.p. ,moga
by¢ wprowadzane nastepujace zakazy” ma te konsekwencje prawna, ze wyliczone
rodzaje zakazéw tworza wyliczenie zamknigte®. Wlasciwa miejscowo rada gminy,
korzystajac z katalogu art. 45 ust. 1 u.o.p., moze wiec ustanawiajac okreslona forme
ochrony przyrody wprowadzi¢ jednoczesnie wzgledem niej okreslone zakazy, korzy-
stajac przy tym z instytucji uznania administracyjnego. P. Mierzejewski odwolujac
si¢ do J. Jendroski okresla tez rad¢ gminy jako organ komplementarny lub konsulta-
cyjny w wykonywaniu ochrony przyrody*. Autor zwraca uwage m.in., iz w ustawie
o ochronie przyrody ustawodawca przewidzial, ze wiasciwa miejscowo rada gminy:
* uczestniczy w procedurze utworzenia, zmiany granic lub likwidacji parku
narodowego,
uczestniczy w procedurze likwidacji lub zmniejszenia obszaru parku
krajobrazowego,
opiniuje projekt planu ochrony parku narodowego lub rezerwatu przyrody,
opiniuje likwidacje lub zmiane granic obszaru chronionego krajobrazu,
opiniuje projekt listy obszaréw Natura 2000,
* obowigzana jest zaklada¢ i utrzymywa¢ w nalezytym stanie tereny zieleni
i zadrzewienia,
* moze uznaé za park gminny teren polozony poza obrgbem miast i wsi
o zwartej zabudowie, pokryty drzewostanem i nieobjety ochrong na pod-

# 11 SA/Rz 706/07, www.legalis.pl, 17.02.2014.
% T OSK 169/09, www.orzeczenia-nsa.pl, 12.05.2013.
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stawie ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568, z pézn. zm.), jezeli stanowi wlasnos¢
gminy, a jezeli stanowi wiasno§¢ innego podmiotu moze to uczyni¢ za
zgoda wlasciciela.

Na gruncie aktualnych rozwigzan ustawowych wiasciwa rada gminy uzgadnia
réwniez projekty uchwal sejmiku wojewddztwa w sprawie tworzenia, zmiany granic
lub likwidacji parkéw krajobrazowych oraz projekty uchwat zwigzanych z wyznacza-
niem obszaréw chronionego krajobrazu.

Sejmik wojewddztwa natomiast jest organem stanowigcym i kontrolnym samo-
rzadu wojewdédztwa. Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wo-
jewodzkim okreslone ustawami, m.in. w zakresie ochrony srodowiska. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Bialymstoku w wyroku z dnia 19 lipca 2010 r.*? zwraca jed-
nak uwagg, iz wlasciwos¢ organéw samorzadu wojewddzkiego powinna by¢ okre-
slona przy uwzglednieniu tresci przepiséw art. 18 i art. 41 ustawy o samorzadzie
wojewédztwa. Jak podkresla WSA zgodnie z art. 18 do wylacznej wiasciwosci sej-
miku wojewédztwa nalezy podejmowanie uchwal wyliczonych w pkt 1-19 i pkt 21
oraz w innych sprawach zastrzezonych ustawami i statutem wojewédztwa do kom-
petencji sejmiku wojewddztwa. Zdaniem sadu, konieczng przestanka wykonywa-
nia przez sejmik zadan jest istnienie podstawy ustawowej, wskazujacej sejmik jako
organ samorzadu wojewédzkiego wlasciwy dla danej sprawy. W wyroku z dnia 20
wrzesnia 2013 .3 WSA we Wroctawiu podkresla, iz przepis ustrojowy nie stanowi
samodzielnej podstawy do wydawania aktéw ogélnie obowigzujacych o charakterze
normatywnym. W ocenie sadu muszg one bowiem znalez¢ umocowanie w przepi-
sach prawa materialnego. Dlatego tez art. 16 ust. 3 u.o.p. czyni sejmik wojewddztwa
organem wiasciwym w zakresie tworzenia parkéw krajobrazowych oraz ich powigk-
szania, a art. 23 ust. 2 u.o.p. nadaje mu wiasciwo$¢ wyznaczania obszaréw chronio-
nego krajobrazu. Podobnie jak w przypadku rady gminy, sejmik wojewédztwa na
niniejszych obszarach moze wprowadza¢ zakazy, o ktérych mowa w art. 17 i art. 24
ustawy o ochronie przyrody.

4. Whioski koncowe

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy stwierdzié, iz rola organéw samorzadu
terytorialnego w zakresie omawianej problematyki jest dos¢ znaczaca. Oprécz orga-
néw administracji publicznej pelnig one role ustawowych organéw ochrony przyrody,
organéw konsultacyjnych, jak réwniez organéw, ktérych co prawda ustawa o ochro-
nie przyrody nie uznata wprost za organy w zakresie ochrony przyrody, jednak przy-
znala im w tym wzgledzie okreslone kompetencje. Zdarza sig, ze jak w przypadku
rady gminy organy te spelniaja podwdjng role. Z jednej strony organu o pewnych
kompetencjach w zakresie ochrony przyrody, z drugiej organu konsultacyjnego. Or-

2 I SA/Bk 380/10, www.legalis.pl, 18.02.2014.
33 IIT SA/Wr 390/13, www.legalis.pl, 18.02.2014.
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gany te realizuja nalozone przez ustawodawce obowiazki za pomocg réznego ro-
dzaju instrumentéw prawnych w postaci mozliwosci tworzenia poszczegdlnych form
ochrony przyrody, wprowadzania zakazéw obowigzujacych w obrebie lub w stosunku
do poszczegdlnych form oraz wydawania zezwolen na usuwanie drzew i krzewéw.
Samorzad terytorialny tym samym za pomocg swoich organéw wydaje stosowne akty
administracyjne oraz stanowi prawo miejscowe, ktérego normy ksztaltuja stan $rodo-
wiska w gminie czy wojewédztwie. W opinii J. Ciechanowicz-McLean srodowisko
przyrodnicze w Polsce nalezy do najbogatszych w Europie, zaréwno pod wzgledem
ilosci, jak i réznorodnoséci gatunkéw oraz waloréw przyrodniczych. Autorka pod-
kresla, iz centralne polozenie w Europie powoduje, ze Polska znajduje si¢ w rejonie
krzyzowania si¢ geograficznych zasiggéw wystgpowania licznych gatunkéw i zbioro-
wisk roslinnych®. Niewatpliwie przeklada si¢ to na réznorodnosé¢ systemu ochrony
przyrody jak réwniez samych form ochrony przyrody.

34 J. Ciechanowicz-McLean, op. cit., s. 88.



Grzecorz KLiMEek

Nasadzenia zastepcze — wybrane problemy
w podejmowaniu decyzji

Wydaniu decyzji administracyjnej w przedmiocie nasadzeri zastepczych czgsto to-
warzysza problemy proceduralne. Moga mie¢ one rézne przyczyny. Naleza do nich
m.in.: lakonicznos¢ przepiséw o charakterze materialnoprawnym, dowolnos¢ w ich
interpretacji czy tez niejednolito$¢ dzialaii podejmowanych przez organy admini-
stracji. Ogdlnikowos¢ rozwigzan wprowadzajacych mozliwo$¢ dokonania nasadzen
zastgpczych w zamian za usuwane drzewa lub krzewy powoduje, ze nie wypracowano
dotychczas jednolitych kryteriéw wydawania zezwoleri na usuniecie drzew i krze-
woéw z mozliwoscia ich nasadzenia zastepczego. Ponadto, obowigzujace rozwigzania
nie wskazuja bezposrednio, kiedy nalezaloby stosowaé nasadzenia zastepeze. Celem
niniejszego opracowania jest wskazanie podstawowych probleméw pojawiajacych sie
w procesie podejmowania i weryfikacji decyzji, dotyczacych nasadzen zastgpczych.
Ustawa o ochronie przyrody' okresla szczegélowe zasady ochrony obszaréw
i obiektéw o wartosciach przyrodniczych, krajobrazu, zwierzat i roélin zagrozonych
wyginieciem oraz drzew, krzewéw i zieleni. Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.o.p, ochrona
przyrody polega na zachowaniu, zréwnowazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu
zasob6w, tworéw i sktadnikéw przyrody, w tym m.in. zadrzewien (pkt 9). Z tresci
art. 5 pkt 27 u.o.p wynika, iz drzewa, wraz z terenem, na ktérym wystepuja i po-
zostalymi sktadnikami szaty roélinnej tego terenu, jako roslinne elementy przy-
rody, spelniaja cele ochronne, produkcyjne lub spoleczno-kulturowe. Ustawodawca
w u.0.p zamiescil szereg przepiséw, ktérych celem jest ochrona drzew. Nadto z ure-
gulowari aktu wykonawczego — rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 13 paz-
dziernika 2004 r. w sprawie stawek oplat dla poszczegélnych rodzajéw i gatunkéw
drzew (Dz.U. z 2004 r., nr 228, poz. 2306 ze zm.) wynika, iz ustawodawca obej-

mujac drzewa ochrong zréznicowal je w zaleznosci od wieku drzewa oraz gatunku

U Tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U.z 2013 r., poz. 627, dalej: u.o.p.
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drzewa, co do zasady obejmujac zwickszong ochrong drzewa starsze oraz drzewa
uznane za bardziej gatunkowo wartosciowe. Zgodnie za$ z art. 4 ust. 1 u.o.p. dbalos¢
o przyrode, bedaca dziedzictwem i bogactwem narodowym, jest takze obowigzkiem
organéw administracji publicznej. Organy administracji publicznej sa obowigzane
do zapewnienia warunkéw prawnych, organizacyjnych i finansowych dla ochrony
przyrody (ust. 2).

Postulat zachowania substancji drzew, okreslony w art. 83 ust. 1 u.o.p, przewi-
duje konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na wyciecie drzewa. Zgodnie z trescia tego
przepisu usuniecie drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci moze nastgpi¢ po
uzyskaniu zezwolenia wydanego przez woéjta, burmistrza albo prezydenta miasta na
wniosek posiadacza nieruchomosci — za zgoda wiasciciela tej nieruchomosci lub wia-
$ciciela urzadzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego — jezeli drzewa
lub krzewy zagrazaja funkcjonowaniu tych urzadzen. Natomiast zgodnie z art. 83 ust.
6 pkt 4 u.o.p, przepiséw okreslajacych obowiazek uzyskania przez posiadacza nieru-
chomosci zezwolenia na usunigcie drzew, nie stosuje si¢ do drzew, ktérych wiek nie
przekracza 10 lat. Obowiazek uzyskania zgody na usunigcie drzew czy krzewéw jest
jednym z najbardziej znanych instrumentéw ochrony zasobéw przyrody na obsza-
rach miast i wsi. Jest on powiazany z cigzarem poniesienia oplaty z tytutu ich usunig-
cia, za$ usuniecie bez zezwolenia co do zasady skutkuje nalozeniem administracyjnej
kary pieniezne;j.

Stosownie jednak do art. 83 ust. 3 u.o.p. wydanie zezwolenia na usuniecie drzew
lub krzewéw moze by¢ uzaleznione od przesadzenia drzew lub krzewéw w miejsce
wskazane przez wydajacego zezwolenie albo zastapienia ich innymi drzewami lub
krzewami, w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych drzew lub krzewéw. Or-
gan wlasciwy do wydania zezwolenia na usuni¢cie drzew lub krzewéw odracza, na
okres 3 lat od dnia wydania zezwolenia, termin uiszczenia oplaty za ich usunigcie,
jezeli zezwolenie przewiduje przesadzenie ich w inne miejsce lub zastapienie innymi
drzewami lub krzewami (art. 84 ust. 4 u.o.p). Jezeli przesadzone albo posadzone
w zamian drzewa lub krzewy zachowaly zywotnos¢ po uplywie 3 lat od dnia ich
przesadzenia albo posadzenia lub nie zachowaly zZywotnosci z przyczyn niezaleznych
od posiadacza nieruchomosci, naleznos¢ z tytutu ustalonej oplaty za usuniecie drzew
lub krzewéw podlega umorzeniu przez organ wlasciwy do naliczania i pobierania
oplat (art. 84 ust. 5 u.o.p.). Jezeli natomiast przesadzone albo posadzone inne drzewa
lub krzewy nie zachowaly zywotnosci w okresie do 3 lat od dnia przesadzenia lub
posadzenia, posiadacz nieruchomosci jest obowigzany niezwlocznie do uiszczenia
oplaty za usunigcie drzew (art. 84 ust. 5a). Z postanowien przytoczonych przepiséw
wynika wigc, Ze instytucja pozwalajaca uwolnic si¢ z obowiazku oplatowego za usu-
nigcie drzew lub krzewéw jest dokonanie nasadzen zastepczych.

W konstrukeji nasadzen zastepczych upatruje si¢ stusznie zastosowana koncep-
cja zréwnowazonego rozwoju? i elementu kompensacji przyrodniczej. Jak wskazuje

B. Rakoczy

2 B. Rakoczy, Usuwanie drzew i krzewdw, Warszawa 2013, s. 106.
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(...) zréwnowazony rozwdj polega przede wszystkim na wywazeniu sprzecznych
ze sobg intereséw. Jesli juz organ decyduje si¢ na zezwolenie na usuniecie drzew lub
krzewéw i daje priorytet prawu wlasnosci, to powinien jednocze$nie zadbaé o ochrone
tej warto$ci, ktéra musi w tym momencie ustapic¢. Takg rolg w przypadku ochrony za-
sobéw przyrodniczych spelnia wiasnie nasadzenie zastepcze zgodnie z zasada sztuka
za sztuke.’

Zdaniem K. Gruszeckiego ,okolicznoscia mogaca mie¢ wplyw na nalozenie
zobowigzania do dokonania nowych nasadzer jest obowigzek ponoszenia oplat za
korzystanie ze $srodowiska. W przypadku bowiem, gdy usunigcie drzew lub krzewéw
podlega obowiazkowi oplatowemu (a taka jest reguta) to uszczerbek w srodowisku
jest juz w pewnej formie zrekompensowany. Natomiast jezeli usuni¢ciu majg podle-
ga¢ drzewa lub krzewy, w warunkach okreslonych w art. 86 ust. 1 ustawy, gdy nie po-
biera si¢ oplat za ich usunigcie, to nalozenie obowigzku dokonania nowych nasadzen
jest bardziej uzasadnione, gdyz jest to wéwczas jedyna forma wyréwnania uszczerbku
w $rodowisku, poza tym okoliczno$¢ ta moze mie¢ wplyw réwniez na wielko$¢ no-
wych nasadzeni*. Z kolei WSA we Wroclawiu stwierdzil’, ze:

(...) przy wydawaniu decyzji w sprawie zezwolen na usuwanie drzew lub krze-
woéw najwazniejsze wydaje sie¢ wywazenie intereséw wnioskodawcy wystepujacego
z wnioskiem o wydanie zezwolenia oraz interesu publicznego przemawiajacego za
zachowaniem jak najwickszej liczby obiektéw przyrodniczych na terenie miast i wsi.
Najracjonalniejszym rozwigzaniem w tym zakresie powinno by¢ rozwazenie przez or-
gan administracji, wydajacy zezwolenie na usunigcie drzew lub krzewéw, czy bez tego
konkretnego obiektu przyrodniczego nie da si¢ zrealizowac przedsigwziecia stanowig-
cego przyczyne wystgpienia z wnioskiem o zezwolenie, z jednoczesnym ustaleniem,
jakie zmiany moze to ewentualnie wywola¢ w srodowisku przyrodniczym, oraz czy
dostateczng rekompensatg dla srodowiska nie bedzie zastapienie usuwanych drzew lub
krzewéw nowymi i dopiero w przypadku stwierdzenia braku takich mozliwosci bedzie
mozna podja¢ decyzje odmowna.

Norma art. 83 ust. 3 u.o.p nie okresla zadnych szczegélowych przestanek okre-
slajacych przypadki, ktére obliguja organ administracji do nakazania nasadzen za-
stepczych. Rozstrzygnigcie sprawy odbywa si¢ w tym przypadku w granicach tzw.
uznania administracyjnego przy czym nie mozna przyjaé, ze jest to uznanie bez-
graniczne. Granice uznania administracyjnego wyznacza art. 7 ustawy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego®, co oznacza, ze wydanie decyzji winno by¢ oparte
o przeprowadzone postepowanie administracyjne i wynikajace z niego ustalenia.
W odniesieniu do tresci art. 83 u.o.p. Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit, ze:

> B.Rakoczy, gp. cit. s. 106.

K. Gruszecki, Realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju (,nasadzenia zastgpeze’), Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego 2007, nr 5-6,s. 37 i n.

5 Wyrok z dnia 28.06.2012 r., sygn. IT SA/Wr 307/12, [www.orzeczenia.nsa.gov.pl].
¢ Dz.U.z2013 r, poz. 267, dalej: k.p.a.
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(...) przepis ten, normujacy udzielenie przez wdjta, burmistrza lub prezydenta
miasta zezwolenia na wyciecie drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci na wnio-
sek jej posiadacza, kreuje swobode decyzyjna, co do udzielenia zezwolenia na wycie-
cie drzew. Nie okreslajac zadnych szczegétowych przestanek, uwzglednienie ktérych
warunkowaloby mozliwo$¢ udzielenia takiego zezwolenia, naklada na organ admi-
nistracji obowiazek wziecia pod uwage, obok ogélnych wskazéwek aksjologicznych
(interesu i stusznego interesu strony), celu regulacji, okreslonych w rozdziale 1 ustawy
o ochronie przyrody (zwlaszcza w art. 1, art. 2 czy art. 5 pkt 27 tej ustawy). Wykladnia
art. 83 ustawy w $wietle argumentacji celowosciowej pozwala na zakreglenie granic

swobody decyzyjnej.”

Wydanie zezwolenia moze by¢ wigc uzaleznione od przesadzenia drzew lub
krzewéw albo zastgpienia ich innymi drzewami lub krzewami w liczbie nie mniej-
szej niz liczba usuwanych drzew lub krzewéw. Oznacza to, ze wydajac zezwolenie,
o jakim mowa w art. 83 ust. 1 i 3 u.o.p., wlasciwy organ powinien rozwazy¢, czy
istnieje mozliwos¢ zachowania tych obiektéw przyrodniczych poprzez ich przesa-
dzenie w inne miejsce, czy tez istnieje mozliwo$¢ zastgpienia ich innymi drzewami,
a ustalenia w tym zakresie powinny by¢ poparte rzetelnie zgromadzonym materialem

dowodowym. Jak wskazuje K. Gruszecki:

(...) organ administracji przy wydaniu zezwolenia musi bra¢ pod uwage zaréwno
przestanki przemawiajace za, jak i przeciw usunigciu konkretnych drzew, prébujac
w procesie wydawania decyzji wywazy¢ zaréwno interes wnioskodawcy, jak i interes
otaczajgcego nas srodowiska.?

Autor ten stwierdza réwniez, ze:

(...) za uznaniowym charakterem decyzji przemawia réwniez koniecznos¢ re-
alizacji zasady zréwnowazonego rozwoju. To od praktycznej oceny jej przestrzegania
w indywidualnej sprawie uzaleznione bedzie to, czy organ uzna, ze nasadzenia zastep-
cze réwnowazg zmiany, ktére majg zaistnie¢ w srodowisku, czy tez niezbedne bedzie
do tego wniesienie oplat za korzystanie ze §rodowiska.’

Podobne stanowisko zaprezentowal WSA w Gdansku stwierdzajac, ze:

(...) wydanie zezwolenia na wycigcie drzew nastepuje w sytuacji, gdy organ
uzna, iz cel ustawy o ochronie przyrody jakim jest ochrona istniejacych zadrzewien
nie sprzeciwia si¢ takiemu zezwoleniu, dokona rozwazenia interesu spolecznego oraz
interesu wiasciciela nieruchomosci sktadajacego wniosek, uznajac prymat interesu
tego ostatniego. W kazdej zatem sprawie organ indywidualnie winien rozwazaé ko-
lizje interesu spolecznego i interesu wiasciciela nieruchomosci. W przypadku takich
samych okolicznosci faktycznych, istotnych z punktu widzenia ochrony interesu spo-
tecznego, organ moze dokona¢ odmiennej oceny zasadnosci wniosku ze wzgledu na
istotng wagg interesu indywidualnego stanowiacego uzasadnienie wniosku o wydanie

7 Wyrok z dnia 4 kwietnia 2013 r., sygn. II OSK 2337/11, LEX nr 1337329.

8

9

K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Krakéw 2005, s. 326.
K. Gruszecki, Realizacja zasady, s. 41.
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zezwolenia. W zwigzku z tym organ winien szczegélowo przeanalizowaé wskazywane
przez wnioskodawce uzasadnienie jego interesu, do ktérego ochrony niezbedne jest
dokonanie wycinki drzew.'

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze dla organu ochrony przyrody, wydajacego
zezwolenie na usunigcie drzew, najistotniejszy powinien by¢ spoczywajacy na nim
obowiazek ochrony przyrody.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ réwniez uwage na szczegdlny charakter
prawny uzaleznienia wydania zezwolenia na wyciecie drzew lub krzewéw od zasta-
pienia innymi drzewami lub krzewami. W przypadku nasadzen zastosowano bowiem
konstrukcje decyzji warunkowej, o ktérej mowa w art. 162 k.p.a. Zgodnie z przepi-
sem art. 162 § 2 k.p.a. organ administracji publicznej uchyli decyzje, jezeli zostala ona
wydana z zastrzezeniem dopelnienia okreslonych czynnosci, a strona nie dopelnita
tych czynno$ci w wyznaczonym terminie. W. Radecki przyjmuje, ze niespelnienie
warunku w postaci dokonania nowych nasadzenn spowoduje, ze ,zezwolenie wyga-
$nie, a wnioskodawce nalezy potraktowad, jak gdyby usunal drzewa bez zezwolenia
i natozy¢ na niego kare pieni¢zng”'!. Poglad ten aprobuje K. Gruszecki stwierdzajac,
Ze za zastosowaniem tej instytucji przemawiaja réwniez wzgledy praktyczne pole-
gajace na podniesieniu bezpieczeristwa obrotu prawnego'?. Natomiast B. Rakoczy
stwierdza, ze ,niespelnienie warunku w postaci przesadzenia lub nasadzenia drzew
lub krzewéw skutkuje wygasnieciem zezwolenia i to ze skutkiem wstecznym. Jednak
okolicznosci tej nie mozna automatycznie i bezposrednio przeklada¢ na obowigzek
uiszczenia administracyjnej kary pienieznej. Nastepuje bowiem przejscie z rezimu
zezwolenia do rezimu odpowiedzialnosci i w tym drugim przypadku ocena przesta-
nek jest inna. Perspektywe widzenia tych przestanek zmienia charakter represyjny
takiej odpowiedzialno$ci. Organ, orzekajac w sprawie o nalozenie administracyjne;j
kary pienieznej, powinien uwzgledni¢ stan faktyczny i prawny na chwile usuwania
drzew lub krzewéw. W tym momencie podmiot dzialal na podstawie zezwolenia.
Nie mial jeszcze wiedzy, ze nie zostanie spetniony warunek’. Dlatego tez w sytuacji,
gdy podmiot korzystajacy ze srodowiska usunie drzewa lub krzewy i nie dokona
nowych nasadzen, to organ musi wygasi¢ wydane zezwolenie, gdyz warunek nie zo-
stal spelniony oraz wszczaé nowe postepowanie w przedmiocie wymierzenia kary
pienieznej za usunigcie drzew lub krzewéw bez zezwolenia.

Zasadniczym problemem dla organu administracji jest ustalenie, czym nalezy
kierowaé si¢ przy wyborze rodzaju oraz wielkosci wykonywanych nasadzeni zastep-
czych. Obowigzujace przepisy prawa nie zawieraja bowiem zadnych obiektywnych
kryteriéw wyboru rodzaju oraz wielkosci wykonywanych nasadzeni zastepczych, brak

1 'Wyrok z dnia 12.05.2010 r., sygn. IT SA/Gd 196/10, LEX nr 674067.

'W. Radecki, Nasadzenia zastgpeze przy usuwaniu drzew bez koniecznosci ponoszenia optat, ,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2006, nr 2,s. 56 i n.

K. Gruszecki, Zezwolenia na usunigcie drzew i krzewdw, Wroctaw 2010, s. 201.

3 B. Rakoczy, op. cit., s. 107.
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jest réwniez jakiejkolwiek delegacji ustawowej upowazniajacej organy gminy do ich
okreslenia w przepisach prawa miejscowego. Wobec powyzszego ocena taka musi
by¢ zindywidualizowana'’. Dlatego tez w kazdym przypadku organ administra-
¢ji musi przede wszystkim ocenid, jaka ilos¢ czy wielko$¢ nasadzen zrekompensuje
strate¢ w Srodowisku. W zwigzku z tym wskazane jest, ,aby nakltadajac obowiazek
wykonania nasadzen zastgpczych organ administracji precyzyjnie wskazat ile, jakich
gatunkéw i jakiej wielkosci drzewa lub krzewy maja by¢ posadzone w miejsce usuwa-

nych””. W orzecznictwie wskazuje sig, ze

(...) wydajac zezwolenie, o ktérym mowa w art. 83 ust. 1 i 3 u.o.p., whasciwy or-
gan powinien rozwazy¢, czy istnieje mozliwo$¢ zachowania obiektéw przyrodniczych
poprzez ich przesadzenie w inne miejsce, czy tez istnieje mozliwo$¢ zastgpienia ich
innymi drzewami, natomiast ustalenia w tym zakresie powinny by¢ poparte rzetelnie
zgromadzonym materiatem dowodowym.

Jednym z podstawowych kryteriéw, jakim powinien kierowa¢ si¢ organ admi-
nistracji przy wprowadzaniu nasadzen zastepczych, jest odpowiedni wybdr miejsca
nasadzen. Art. 83 ust. 3 u.o.p. nie precyzuje jednak miejsca, gdzie maja by¢ dokonane

nowe zasadzenia. Zdaniem K. Gruszeckiego:

(...) generalnie mozliwe sg do rozwazenia w tym zakresie trzy warianty.
W pierwszym, nasadzenia zastgpcze bylyby dokonane na terenie nieruchomosci,
z ktérej usuniete maja by¢ drzewa, w drugim, nowe drzewa lub krzewy posadzone by-
tyby na terenie innej nieruchomosci bedacej w posiadaniu podmiotu ubiegajacego si¢
o zezwolenie na usuniecie drzew lub krzewéw oraz w trzecim, gdy usuwajacy drzewa
lub krzewy nie posiada nieruchomosci, na ktérej mozna by umiejscowi¢ nasadzenia
zastegpeze, ale proponuje, aby drzewa byly posadzone na terenach komunalnych.'”

Dlatego tez, podstawowa zasada, ktérg organ powinien kierowac si¢ przy ksztal-
towaniu nasadzen zastgpczych to polityka przestrzenna uwarunkowana prawem
miejscowym oraz dazenie do kompensacji przyrodniczej. Do kompetencji organu
nalezy zatem wskazanie obszaréw, na ktérych nasadzenia maja by¢ realizowane. Jak

wskazal WSA w Krakowie:

(...) nieuzasadniony jest zarzut naruszenia art. 83 ust. 3 uw.o.p., poprzez nie-
uzasadnione przyjecie, ze organ administracyjny nie mial mozliwosci wskazywania
miejsca nasadzen zastgpczych. Takiej wyktadni art. 83 ust. 3 u.o.p. Sad nie podziela,
gdyz prowadzitaby ona do calkowitego wypaczenia zasad ochrony przyrody, ktére re-
alizowa¢ ma ustawa. Nasadzenia zastgpcze, czy tez obowigzek przesadzenia usuwa-

15

16

17

K. Gruszecki, Zezwolenia na usunigcie drzew i krzewdw, wyd. El/Lex, 2010 r.

W. Radecki, Ochrona prawna drzew i krzewéw wedlug nowej ustawy o ochronie przyrody, ,Uprawa

i ochrona drzew” 2004 r., nr 12, s. 26.
Wyrok WSA w Lodzi z dnia 2.09.2008 ., sygn. II SA/Ed 464/08, Lex nr 558523.
K. Gruszecki, Realizacja zasady, s. 42.
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nych drzew lub krzewéw ma na celu mozliwie najlepsza kompensate strat w lokalnych

zasobach przyrodniczych, a nie tylko w zasobach przyrodniczych jako takich.'®

W zwigzku z tym organ dokonujacy oceny mozliwosci wykonania nasadzen
zastgpezych w kazdym przypadku powinien dokonywaé oceny przeznaczenia nie-
ruchomosci, na ktérej maja by¢ wykonane nasadzenia zastepcze. Nie mozna zatem
wykluczy¢ sytuacji, ze nasadzenia beda dokonywane na innej nieruchomosci niz ta,
ktéra nalezy do podmiotu usuwajacego drzewa. Jedynym kryterium w tym wzgledzie
bedzie wybér przez organ miejsca, w ktérym nasadzenia si¢ przyjma i zrekompensuja
straty w srodowisku. Takim miejscem moze wigc by¢ nie tylko inna nieruchomo$¢
nalezaca do usuwajacego drzewa, ale takze tereny gminne. Jednak w kazdym przy-
padku w uzasadnieniu decyzji powinny by¢ wyartykulowane wzgledy, jakimi kie-
rowal si¢ organ administracji, co z kolei powinno umozliwi¢ dokonanie oceny jego
postepowania®.

Innym problemem dotyczacym nasadzen jest ich liczebnosé. Reguta wynikajaca
z art. 83 ust. 3 u.o.p. nakazuje wykonaé nasadzenia w liczbie nie mniejszej niz liczba

usuwanych drzew lub krzewéw. WSA w Lodzi wyjasnil, ze:

(...) przepis art. 83 ust. 3 u.o.p. zezwala na przyjecie, iz minimalna liczba drzew,
jakie musiataby nasadzi¢ strona powinna odpowiada¢ liczbie drzew usuwanych, czyli
innymi stowy za pigé¢ usunietych klon6w, strona miataby posadzi¢ pie¢ nowych drzew.
Okreslenie przez ustawodawce minimalnej liczby nasadzen zamiennych nie oznacza
przeciez, ze organ ma pelng swobodg w okresleniu liczby nasadzen zamiennych. Dzia-
tajac w taki sposéb, organ orzekajacy narusza tym samym przepis art. 83 ust. 3 u.0.p.?°

Podejmujac decyzje w przedmiocie nasadzen zastgpczych, w zakresie okreslenia
ich ilosci, wlasciwy organ kieruje si¢ przede wszystkim takimi kryteriami jak: za-
leznos$¢ liczby nowych od liczby drzew usuwanych, uzaleznienie ilosci nasadzen od
wieku drzewa usuwanego, czy tez okreslenie liczebnosci nasadzeri wynikajacej z pro-
porcji parametréw dendrometrycznych. W literaturze podnosi si¢ jednak, ze obo-
wigzujace rozwigzania okreslajace liczbe nasadzen zastgpczych, tj. minimum jedno
nowe drzewo za jedno usuniete, sa z punktu widzenia zréwnowazonego rozwoju
i ochrony przyrody niewystarczajace. Wskazuje si¢?, ze rzetelne okreslanie liczby
drzew, wprowadzonych w ramach kompensacji, wymaga docelowo przyjecia od-
rebnej, usankcjonowanej prawnie, kompleksowej metody. Powinna ona odwolywaé
si¢ do ,kalkulatora” umozliwiajacego organom administracji dokonywanie obliczen
liczby i jakosci nowych drzew w zamian za egzemplarze usuwane. Zastosowanie al-
gorytmu umozliwi oszacowanie wartosci monetarnej, naleznej z tytulu rekompensaty,
w spos6b znacznie bardziej realny niz na to miejsce obecnie. Postuluje si¢ réwniez

8 'Wyrok z dnia 30.09.2013r., sygn. I SA/Kr 767/13, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
¥ K. Gruszecki, Realizacja zasady, s. 42.
2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 2.09.2008 r., sygn. II SA/E.d 464/08, Lex nr 558523.

J. Lukaszewicz, Nasadzenia zastgpeze drzew w miastach — glowne problemy z decyzjami administracyj-
nymi, ,Zréwnowazony Rozwéj — Zastosowania” nr 4,2013 r.,s. 27 i n.
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wprowadzenie jednolitego dla terenu calej gminy wypracowania i przyjecia sposobu
(kryterium odnoszacego si¢ do wszystkich podmiotéw) okreslania liczebnosci nasa-
dzen zastgpezych.

Kolejnym problemem jest dobér odpowiedniego materiatu roslinnego. Zada-
niem organu administracji, wydajacego decyzj¢ zezwalajaca na usunigcie drzew lub
krzewéw, jest dbalosé o to, aby posadzone w zamian drzewa lub krzewy w sposéb
wlasciwy zréwnowazyly zaistniale zmiany w srodowisku. Wazny jest zatem taki do-
bér drzew (osiggane parametry dendrometryczne, wspélezynnik powierzchni lisci,
tempo wzrostu, trwalo§é, tolerancyjnos¢ na warunki miejskie), ktéry zréwnowazy
powstaly w srodowisku uszczerbek®. Tymczasem obowigzujace przepisy nie reguluja
kwestii wyboru jakosci, czy tez wieku materiatu roslinnego. Powyzszy problem do-
strzezono w orzecznictwie. WSA w Bydgoszczy stwierdzit, ze:

(...) z art. 83 ust. 3 u.o.p. wynika, Ze organ administracji moze uzalezni¢ wyda-
nie zezwolenia na usunigcie drzew od zastgpienia ich innymi drzewami. Jednoczesnie
podkresli¢ nalezy, iz przepis ten nie daje organowi umocowania do okreslenia gatunku,
wieku oraz parametréw drzew (obwodu pnia, wysokosci, czy tez innych cech), jakie
maja by¢ nasadzone. W ocenie Sadu, art. 83 ust. 3 upowaznia organ — w sytuacji za-
stosowania tego przepisu i nalozenia na stron¢ okreslonego w nim obowigzku — je-
dynie do okreslenia ilosci drzew, ktére winny by¢ nasadzone w miejsce usuwanych.
Wskazuje bowiem wyraznie, iz winna by¢ to liczba nie mniejsza niz liczba drzew
usuwanych. Zadnych innych postanowieri odno$nie nowych nasadzen przepis ten nie
zawiera. Innymi stowy jedynym warunkiem okreslonym przez ustawodawce jest ilos¢
drzew lub krzewéw posadzonych w miejsce usuwanych, ktéra nie moze by¢ mniejsza
od usuwanych. Tym samym, w oparciu o ten przepis, orzeczenie organu o natozeniu
obowigzku dokonania nasadzenia zastepczego moze sprowadzaé si¢ jedynie do wy-
szczegblnionego w tym przepisie elementu — tj. zwigzanego z okresleniem ilosci drzew
(lub krzewéw), ktére maja by¢ nasadzone. Jednoczesnie oznacza to, ze przywolanie art.
83 ust. 3 ww. ustawy jako podstawy prawnej decyzji jest niewystarczajace dla uznania,
iz przepis ten daje organowi kompetencje do okreslania rodzaju (gatunku) i cech (pa-
rametréw) drzew nasadzanych.”

W podobnym tonie wypowiedzial sie WSA w Warszawie wskazujac, ze:

(...) orzeczenie organu o nalozeniu obowigzku dokonania nasadzenia zastep-
czego moze sprowadzac si¢ jedynie do wyszczegdlnionego w tym przepisie elementu
— tj. zwigzanego z okresleniem ilosci drzew (lub krzewéw), ktére maja by¢ nasadzone.
Oznacza to, ze przywolanie art. 83 ust. 3 u.o.p. jako podstawy prawnej decyzji jest
niewystarczajace dla uznania, iz przepis ten daje organowi kompetencje do okreslania
rodzaju (gatunku) i cech (parametréw) drzew nasadzanych.?

Dlatego tez wskazana bylaby taka zmiana obowigzujacych rozwigzan, ktéra
umozliwiataby organowi podejmujacemu decyzje okreslenie gatunkéw, odmian i pa-

2 ]. bukaszewicz, op. cit., s. 31.
# Wyrok z dnia 5.03.2013 r., sygn. II SA/Bd 29/13, [www.orzeczenia.nsa.gov.pl].
2 Wyrok z dnia 8.09.2009 r., sygn. IV SA/Wa 923/09, Lex nr 646088.
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rametréw dendrometrycznych, co pozwoliloby uniknaé watpliwosci w interpretacji
jego decyzji. Korespondowaloby to jednoczesnie z warunkami siedliskowymi, prze-
strzennymi i krajobrazowymi wystepujacymi na terenie, gdzie nasadzenia maja by¢
dokonane.

Réwniez istotnym problem, zwigzanym z obowigzkiem wykonania nasadzen
zastgpczych, jest ustalenie terminu, w jakim ma by¢ przeprowadzona weryfikacja pra-
widlowos$ci wykonania decyzji. Zgodnie z trescig art. 84 ust. 5 u.o.p. jezeli przesadzone
albo posadzone w zamian drzewa lub krzewy zachowaly Zywotno$¢ po uplywie 3 lat
od dnia ich przesadzenia albo posadzenia lub nie zachowaly zywotnosci z przyczyn
niezaleznych od posiadacza nieruchomosci, naleznosé¢ z tytulu ustalonej oplaty za
usunigcie drzew lub krzewéw podlega umorzeniu przez organ wlasciwy do nalicza-
nia i pobierania oplat. Jednoczesnie stosownie do art. 84 ust. 5a u.o.p., jezeli przesa-
dzone lub posadzone inne drzewa lub krzewy nie zachowaly zywotnosci w okresie
do 3 lat od dnia przesadzenia lub posadzenia, posiadacz nieruchomosci obowigzany
jest niezwlocznie do uiszczenia oplaty za usunigcie drzew. Obowigzujace przepisy
nie okreslaja terminu, w jakim, w razie odroczenia oplaty, nalezy przeprowadzi¢ kon-
trole zywotnoéci drzew. W sytuacji zatem, gdy ustawa nie okresla wprost terminu
przeprowadzenia kontroli Zywotnosci drzewa, termin ten nalezy ustali¢ w sposéb
uwzgledniajacy zaréwno termin jego posadzenia, jak i termin odroczenia obowiazku
uiszczenia oplaty, a w szczegdlnosci, jesli z réznych przyczyn nie bylo mozliwosci
oceny zywotnoéci drzewa, na przykiad z uwagi na jego okres wegetacyjny, nalezy
wnikliwie ustali¢ stan faktyczny sprawy. W literaturze postuluje si¢ ponadto® wpro-
wadzenie instytucji monitoringu nad prowadzong gospodarka drzewostanami miej-
skimi. Celem kontroli byloby prowadzenie rejestracji historii wydawanych decyzji
w przedmiocie nasadzen zastepczych. Pozwalalaby ona przeciwdziala¢ naduzyciom
ze strony wnioskodawcéw wykazujacych sie¢ w stosunku do nasadzeri zastgpczych
ignorancja. Wymagaloby to jednak od organu wdrozenia procedury stalego monito-
ringu nasadzen zastepczych, ktéry powinien uwzgledniaé takie czynniki jak: termin
kontroli, wskazanie uczestnikéw kontroli i okreslenie ich funkcji, okreslenie metody
oceny nasadzen zastepczych, jak tez okreslenie postgpowania w przypadku nie wy-
wigzania si¢ z obowigzku przeprowadzenia nasadzen zastgpczych.

Uwzglednienie wniosku o usuniecie drzew moze nastapi¢ w sytuacji, gdy
potrzeba ich usuniecia jest rzeczywista i wlasciwie umotywowana przez podmiot
korzystajacy ze srodowiska, a wiec w sytuacji gdy nastapilo wywazenie interesu spo-
lecznego i waznego interesu strony. W sytuacji, gdy organ uzna, ze nasadzenia za-
stepcze nie zrekompensuja negatywnych zmian w §rodowisku, jego obowigzkiem
jest ustalenie oplaty, ktérej celem jest zrekompensowanie uszczerbku w $rodowisku
przyrodniczym?. W praktyce organy stosuja réwniez rozwigzania polegajace na tym,
ze czg$¢ drzew zostanie zastgpiona nowymi nasadzeniami, jako wystarczajaca re-
kompensata za korzystanie ze srodowiska, natomiast za cz¢$¢ drzew bedzie pobrana

» Zob.]. bukaszewicz, Nasadzenia zastgpeze, s. 34.
% Tak NSA w uchwale z dnia 21.06.1999r., sygn. IV SA 2184/96, publ. OSP 2000r., z. 7-8, poz. 108.
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oplata za korzystanie ze srodowiska. Takie rozwigzanie nie pozostaje w sprzecznosci
z obowigzujacymi uregulowaniami. Kontrolujac legalnos¢ decyzji, w ktérej zastoso-
wano powyzsze rozwigzanie, okreslane réwniez jako tzw. ,decyzja mieszana”, WSA
w Gorzowie Wielkopolskim stwierdzil, ze:

(...) zastapienie usunietych drzew w wieku od 61 do 94 lat nawet wigkszg ich
ilodcia nie rekompensuje straty zasobéw przyrody powstatej w wyniku ich usunigcia
ani na przestrzeni kilkudziesieciu lat nie przywréci nieruchomosci waloréw przyrod-
niczych sprzed usunigcia. W ocenie Sadu taka argumentacja organéw uwzglednia
rodzaj zmian jakie zaistnieja w srodowisku na skutek powaznego ubytku obiektéw
przyrodniczych. Chodzi bowiem o usunigcie z zasobéw przyrody najstarszych, czyli
najcenniejszych drzew. Tym samym przyjecie, iz nie zrekompensuja ich usuniecia na-
sadzenia zastepcze na tej samej dzialce, nie jest w zadnym razie przejawem dowolnosci
ani w konsekwencji przekroczeniem uznania administracyjnego, ale stanowi wtasnie
rezultat wywazenia interesu strony z interesem spolecznym. W takiej sytuacji zawarta
we wniosku o wyrazenie zgody na usunigcie deklaracja dokonania nasadzeri kompen-
sacyjnych nie ma decydujacego znaczenia. Zatem w sytuacji, gdy w wyniku analizy
okolicznosci sprawy organy uznaly, iz nasadzenia zastepcze nie zrekompensuja nega-
tywnych zmian w srodowisku ich obowiazkiem bylo ustalenie oplaty.?”

Mozliwe jest zatem nieuwzglednienie wniosku podmiotu korzystajacego ze $ro-
dowiska i odméwienie mu wydania zezwolenia na wykonanie nasadzeri zastgpczych
zawsze, gdy przemawiajg za tym wzgledy srodowiskowe. Z powyzszego wynika, ze
nasadzenie zastepcze nie jest najwazniejszym, ale tylko jednym z wielu kryteriéw,
jakim powinien kierowa¢ si¢ organ przy wydawaniu zezwolenia na usunigcie drzew
lub krzewéw.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze instytucja nasadzen
zastgpczych stanowi praktyczny instrument realizacji zasady zréwnowazonego roz-
woju. Zgodzi¢ nalezy si¢ z K. Gruszeckim, ze:

(...) rozwigzania prawne, z ktérych wynika mozliwo$¢ naktadania obowigzku
dokonywania nowych nasadzeri zastepczych, obarczone s3 bledem braku precyzji, co
moze wywolywaé powazne watpliwosci interpretacyjne rzutujace na praktyczne wyko-
rzystanie tego $rodka prawnego.”

Decyzja organu administracji w przedmiocie wprowadzenia nasadzeri zastgp-
czych zawsze powinna by¢ poprzedzona przeprowadzeniem postepowania dowodo-
wego na okolicznos¢ stanu srodowiska oraz uwzglednia¢ m.in. przedstawione wyzej
kryteria. Dlatego tez de lege ferenda wskazane bytoby wypracowanie i przyjecie bar-
dziej jednoznacznych kryteriéw wydawania zezwoleni na usuniecie drzew i krzewéw
z mozliwoscia ich nasadzenia zastepczego, niz te obowigzujace de lege lata.

% Wyrok z dnia 3.04.2008 ., sygn. II SA/Go 132/08, Lex nr 574610.
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Zmiany w Lasach Pafistwowych. Analiza modelu
gospodarki lesnej w Polsce

Na przestrzeni ostatnich lat toczy sie coraz wigksza dyskusja nad tym, jaka funkcje
powinny pelni¢ i rzeczywiscie pelnig w Polsce lasy, bedace jednym z najwickszych
powodéw Polakéw do dumy. W obliczu rozwijajacego si¢ prawa ochrony srodowiska
ustalenie rzeczywistej roli gospodarki lesnej w Polsce nabiera istotnego znaczenia.
Co wigcej, powstaja nowe koncepcje zarzadzania lasami przez Gospodarstwo Lesne
Lasy Panstwowe, co $wiadczy o pojawieniu si¢ dylematéw na temat kierunku, w kté-
rym Polska powinna podaza¢ w dbaniu o rodzime bogactwa przyrody. Niniejszy arty-
kut ma na celu sformulowanie wnioskéw odnosnie tego, jaka jest obecnie dominujgca
rola gospodarki lesnej w Polsce i jak bedzie si¢ ona potencjalnie rozwija¢ w dalszej
perspektywie, w oparciu o istniejace przepisy prawa ochrony srodowiska, jak réwniez
na przykiadzie praktycznych zmian nast¢pujacych na obszarach laséw polskich.

Wedlug Raportu z 2012 r. o stanie laséw w Polsce obecnie powierzchnia laséw
wynosi 9163,8 tys. ha, co stanowi 29,3% powierzchni kraju'. W strukturze wiasno-
sciowej laséw w Polsce przewazajg lasy publiczne, ktére obejmuja 81, 2% obszaréw
Polski, w tym 77,3% zarzadzane jest przez Lasy Paristwowe?. Niewatpliwie wigc naj-
wigksza odpowiedzialnos¢ za stan laséw i odpowiednie nimi zarzadzanie spoczywa
na panstwie, ktére jednoczesnie jest najwigkszym beneficjentem korzysci z prowa-
dzenia gospodarki lesne;.

Na wstepie nalezy wyjasnié¢, co dokladnie ustawodawca rozumie pod pojeciem

gospodarki lesnej. Zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach®

Y Raport o stanie lasow w Polsce 2012, Warszawa 2013, s. 7. Zrédto: http://bip.lasy.gov.pl/pl/bip/
px_~raport_o_stanie_lasow_w_polsce_2012_roku.pdf?page_opener=http%3A%2F%2Fbip.lasy.
gov.plYo2Fpl%2Fbip%2Fraporty_i_prognozyz [dostep: 20.06. 2014 r.].

2 Ibidem,s. 9.

3 Dz.U.z2011 r. Nr 12, poz. 59 z pézn. zm.
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gospodarka lesna to dziatalno$¢ lesna w zakresie urzadzania, ochrony i zagospoda-
rowania lasu, utrzymania i powigkszania zasob6éw i upraw lesnych, gospodarowania
zwierzyng, pozyskiwania — z wyjatkiem skupu — drewna, Zywicy, choinek, karpiny,
kory, igliwia, zwierzyny oraz plodéw runa lesnego, a takze sprzedaz tych produktéw
oraz realizacj¢ pozaprodukeyjnych funkgji lasu. Co wigcej, w ustawie tej znajdziemy
réwniez wyodrebniong definicje trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej, ktérg usta-
wodawca okresla jako dzialalnos$¢ zmierzajaca do uksztaltowania struktury laséwiich
wykorzystania w sposéb i tempie zapewniajacym trwale zachowanie ich bogactwa
biologicznego, wysokiej produkcyjnosci oraz potencjatu regeneracyjnego, Zzywotnosci
i zdolnosci do wypelniania, teraz i w przyszlosci, wszystkich waznych ochronnych,
gospodarczych i socjalnych funkcji na poziomie lokalnym, narodowym i globalnym,
bez szkody dla innych ekosysteméw (art. 6 pkt 1a). Poje¢ tych nie powinno sie roz-
patrywaé w oderwaniu od art. 1 ustawy o lasach, ktéry de facto okresla priorytetowe
cele, jakie ustawodawca chce osiagnaé. Analiza przepisu pozwala wysnué wniosek, iz
w pierwszej kolejnosci lasy pelnig funkcje ochronng i prewencyjna, na ktéra sktadaja
si¢ zachowanie laséw, ich ochrona i powigkszanie zasobéw lesnych, a ktéra wyraznie
skorelowana jest z respektowaniem innych elementéw srodowiska®. W art. 1 podkre-
slone zostalo takze gospodarcze znaczenie laséw, co w praktyce oznacza traktowanie
gospodarki lesnej jako elementu gospodarki paristwa, gospodarki narodowej’. Wy-
ktadnia przepisu art. 6 pkt 1 wskazuje, iz wyliczenie dokonane przez ustawodawce
stanowi katalog zamknigty, z ktérego niewatpliwie mozemy wyodrebni¢ dwa rodzaje
pozadanych zachowan. Z jednej strony beda to zachowania ochronne, z drugiej zas
zachowania o charakterze gospodarczym.® Z kolei, jak zauwaza W. Radecki, art. 6
pkt 1a wyraznie nawigzuje do idei zréwnowazonego rozwoju.” Z definicji tej wy-
nika, iz lasy moga by¢ gospodarczo wykorzystane, jednakze musi by¢ jednoczesnie
zapewnione zachowanie wszystkich jego wyjatkowych waloréw poprzez przyjecie
szczegolnego sposobu i odpowiedniego tempa ich wykorzystania. Niewatpliwie usta-
wodawca stara si¢ wigc pogodzi¢ dwie niejako sprzeczne ze sobg wartosci.

W literaturze wskazuje si¢ cztery kierunki uzytkowania lasu. Po pierwsze
ochrona lasu w celu zachowania szatus guo srodowiska, co wigze si¢ m.in. z dgzeniem
do zachowania réznorodnosci biologicznej. Po drugie produkcja lesna przejawia-
jaca sie w takim wykorzystaniu zasobéw lesnych, aby osiagnaé jak najwigkszy zysk
z punktu widzenia ekonomii. Chodzi tu przede wszystkim o maksymalng produkcje
drewna i produktéw niedrzewnych. Uzytkowanie lasu moze réwniez polegaé na tzw.
»lesnictwie spolecznym”, ktére jest swoista korelacja pomiedzy eksploatacja laséw
a wysokosciag dochodéw obywateli. Gospodarka lesna to takze agrolesnictwo, czyli

B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s. 3.

5 Ibidem.

6 Ihidem, s. 18.

7 'W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2008 s. 41.
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dzialalno$¢ oparta na powigzaniu lesnictwa z rolnictwem®. W Polsce funkcjonuje
model wielofunkcyjnej gospodarki lesnej.” Model ten wymusza niejako niestandar-
dowg role laséw, a kompetencje lesnikéw nierzadko moga wykraczaé poza tradycyj-
nie pojmowang gospodarke lesng. Rodzi to nowe wyzwania i problemy™’.

Wiarto zastanowi¢ sig, jak rzeczywiscie w praktyce wyglada gospodarka lesna
w Polsce, ktéra ze wskazanych wartosci jest czgsciej uwzgledniania i czy wystepuja
w tym kontekscie ewentualne problemy prawne. Na chwile obecng prowadzenie
gospodarki lesnej w Polsce postrzegane jest pozytywnie, aczkolwiek nie jest po-
zbawione probleméw. Gospodarka lesna w Polsce jest prowadzona racjonalnie, co
przejawia si¢ w systematycznym dostarczaniu coraz wigkszej ilosci surowca drzew-
nego, przy jednoczesnym utrzymaniu mozliwosci biologicznych lasu. Co ciekawe,
w polskich lasach stosunek wielkosci pozyskania drewna do jego przyrostu jest dwa
razy wigkszy od przecigtnej europejskiej'’. Mozna wiec pokusi¢ si¢ o stwierdzenie,
ze zarzadzanie lasami paristwowymi odbywa si¢ na zadowalajacym, a wrecz bardzo
dobrym poziomie.

Powstaje jednak pytanie, czy w praktyce w zarzadzaniu Lasami Panistwowymi
przewaza model lesnictwa nastawionego na efektywno$é¢ gospodarowania i produk-
cje drewna, czy tez model oparty na zréwnowazonym rozwoju i szeroko rozumianej
ochronie $rodowiska? Lasy Paristwowe (dalej: LP) od momentu ich utworzenia za-
rzadzaja lasami w sposéb wszechstronny, realizujac funkcje spoleczne, administra-
cyjne i gospodarcze. Ich dziatalnos¢ sigga juz 90 lat i nalezy podkresli¢, iz nigdy
nie byly one przedsi¢biorstwem nastawionym przede wszystkim na zysk'. Cytujac

J. Dawidziuka:

Lasy Paristwowe s3g w tym modelu organizacyjnym z jednej strony samodziel-
nym podmiotem finansowym sprawnie radzacym sobie w okresie transformacji, z dru-
giej jakby administracja zarzadzajaca przyrodniczym majatkiem Skarbu Paristwa.”

8 A.Wos, Ekonomika odnawialnych zasobéw naturalnych, Warszawa 1995, s. 205-208.

L. Plotkowski, Ekonomiczne aspekty oceny funkeji lasu, czyli gospodarka lesna w koncepeji zréwnowazo-
nego rozwoju, ,Studia i Materiatu Centrum Edukacji Przyrodniczo Lesnej”, z. 3 (19)/2008, s. 253.
10 Tbidem,s. 254.

1T, Borecki, Uwarunkowania prowadzenia gospodarki lesnej w lasach zarzqdzanych przez Paristwowe

Gospodarstwo Lesne Lasy Paristwowe, Warszawa 2013, maszynopis, cyt, za J. Hausner, T. Zylicz, Ak-
sjologiczne podstawy i systemowo-ekonomiczne reguty racjonalnej gospodarki i polityki lesnej, s. 1; zrédlo:
http://www.lasy.gov.pl/informacje/aktualnosci/wyjatkowa-narada-na-jubileusz-1p/referat-hausner.
pdf [dostep: 20.06.2014 r.].

K. Szymariski, Lasy w Polsce — prywatne czy paristwowe? Analiza obu form wlasnosci w Polsce oraz
ich modeli gospodarowania, s. 5; zrédlo: http://kngap.uek.krakow.pl/wp-content/uploads/2011/06/
Lasy-w-Polsce-prywatne-czy-pa%C5%84stwowe.pdf/ [dostep: 21.06.2014 r.].

J. Dawidziuk, Spofeczny wymiar laséw, [w:] konferencja naukowa, Warszawa, Uniwersytet War-
szawski, 22 kwietnia 2005 r., Warszawa, Centrum Informacyjne Laséw Panstwowych na zlec. Dy-
rekcji Generalnej Laséw Pastwowych, 2005, s. 97-98.
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Specyfika prowadzenia w Polsce gospodarki lesnej przejawia si¢ w tym, iz LP
daza do ochrony srodowiska, ale jednoczesnie nie robig tego zupelnie bezinteresow-
nie, albowiem drugim nadrzednym celem jest zwigkszenie efektywnosci pozyskiwa-
nia drewna'.

Lasy Paristwowe sg instytucja samofinansujaca si¢. Posiadaja tzw. fundusz le-
$ny, ktéry jest forma gospodarowania $rodkami na cele wskazane w ustawie o lasach,
m.in.: wyréwnywanie niedoboréw srodkéw finansowych w nadlesnictwach, badania
naukowe, tworzenie infrastruktury niezbednej do prowadzenia gospodarki lesnej
czy sporzadzanie planéw urzadzania lasu. Fundusze z jednostek organizacyjnych
osiagajacych nadwyzki sg przekazywane do Laséw Paristwowych i wykorzystywane
przez inne jednostki. Ze srodkéw funduszu sa réwniez finansowane inne zadania
Laséw Paristwowych np. edukacja czy inwestycje infrastrukturalne. Dzigki takiemu
systemowi Laséw Paristwowych nie obciazaja budzetu'®.

Warto dla poréwnania odnies¢ si¢ do modelu gospodarowania lasami pry-
watnymi, ktérych, jak wynika z przedstawionych danych, w Polsce jest stosunkowo
niewiele, stanowia one bowiem 18% wszystkich gruntéw lesnych. Co wigcej, po-
szczegolni wlasciciele rzadko kiedy dysponuja duzg iloécig gruntéw. Z uwagi na fakt,
ze dziatki w lasach maja zbyt mala powierzchnig, ich uzytkownicy nie sg w stanie
samodzielnie prowadzi¢ gospodarki lesnej. Z reguly lasy prywatne stanowia bowiem
dla wlasciciela niejako dodatek do gospodarstwa rolnego’. Z tego tez wzgledu pry-
watni wiasciciele de facto nie prowadza gospodarki lesnej, gdyz po prostu nie s3 tym
zainteresowani. Lasy prywatne s rozmieszczone na terenie Polski na tyle nieréwno-
miernie, iz skutecznie zniechgca to wlascicieli do zakladania stowarzyszen, moga-
cych tworzy¢ podmioty prowadzace efektywng gospodarke lesng, na wzér organizacji
tunkcjonujacych w Finlandii. Brak aktywnosci ze strony prywatnych wlascicieli wy-
nika takze z faktu, iz Lasy Pafdstwowe sprawuja nad tymi obszarami niejako po-
srednia kontrole, ktéra mozna poréwnaé¢ z administracyjna. Lasy Pafstwowe maja
obowigzek pomaga¢ prywatnym wlascicielom w pielegnacji laséw, np. wykonujac za-
biegi zwalczania i ochrony przed szkodnikami czy dofinansowuja zalesianie nowych
terenéw. Prywatni wlasciciele nie posiadaja tez odpowiednich narzedzi prawnych
i faktycznych ku prowadzeniu skutecznej gospodarki lesnej, ktére niewatpliwie przy-
stuguja tak duzej instytucji jak Lasy Paristwowe. Funkcja produkcyjna prowadzenia
gospodarki lesnej przejawia si¢ tu gléwnie w pozytkowaniu uzyskanego drewna na
wlasne potrzeby. Co wigcej, pozyskiwanie drewna nie jest najczesciej traktowane jako

Y A. Szujecki, ]. Zaleski, Stan realizacji Polityki Lesnej Panistwa, [w:] ,Polityka Lesna Paristwa i Naro-
dowy Program Lesny”, wydano na zlecenie Dyrekcji Generalnej Laséw Panstwowych, Warszawa
2005, s. 24.

15 Zrédto: http://bip.lasy.gov.pl/pl/bip/finanse [dostep: 22.06.2014 r.].

16 Zrédto: dpn.pl/lasy-panstwowe-fundusz-lesny [dostep: 22.06.2014 r.].

7 P. Golos, S. Zajac, Stan laséw prywatnych i perspektywy ich rozwoju, [w:] ,Polityka Lesna Paristwa

i Narodowy Program Le$ny”, wydano na zlecenie Dyrekcji Generalnej Laséw Paristwowych, War-

szawa 2005, s. 36.
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poboczne zrédlo utrzymania'®. Nalezy tez dodag, ze gospodarka lesna w lasach pry-
watnych jest duzo mniej racjonalna niz w lasach paristwowych. Ponad stuletnie drze-
wostany zajmujg raptem 2% powierzchni laséw, podczas gdy w lasach padstwowych
jest to 12%".

Nalezy jednakze podkresli¢, iz zgodnie z dyspozycja zawarta w art. 2 ustawy
o lasach, przepisy tejze ustawy stosuje si¢ do laséw bez wzgledu na forme ich wlasno-
sci. Nie rozpisujac si¢ nad malo trafnym sformulowaniem przepisu nalezy przyjac,
iz gospodarka lesna w lasach posiadajacych status laséw prywatnych, winna odbywa¢
si¢ na zasadach okreslonych w ustawie. W. Radecki za lasy nienalezace do Skarbu
Paristwa uznaje ,lasy stanowiace wlasnosé oséb fizycznych, wspélnot gruntowych,
rolniczych spéldzielni produkeyjnych, kélek rolniczych, zwigzkéw wyznaniowych
i organizacji spolecznych™. Na potrzeby niniejszego artykulu przyjmijmy, iz beda
to lasy prywatne. Nalezy jednakze zauwazy¢, ze do gruntéw prywatnych beda mialy
zastosowanie przepisy ustawy, o ile zostang spelnione przestanki z art. 3 ustawy o la-
sach, tj. jezeli grunt ten bedzie:

* posiadal zwartg powierzchnig o co najmniej 0,10 ha, pokryta roslinnoscia
lesng (uprawami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem lesnym —
lub bedzie przejsciowo jej pozbawiony;

* przeznaczony do produkgji lesnej lub;

* stanowil rezerwat przyrody lub wchodzil w sklad paku narodowego albo;

* wpisany do rejestru zabytkéw.

* zwigzany z gospodarka lesna; dotyczy to réwniez zajetych pod te gospo-
darke budynkéw i budowli, urzadzeri melioracji wodnych, linii podzialu
przestrzennego lasu, drég lesnych, terenéw pod liniami energetycznymi,
szkolek lesnych, miejsc sktadowania drewna, a takze parkingéw lesnych
i urzadzen turystycznych?®!.

W. Radecki wskazuje na cztery kryteria uznawania danego gruntu za las:

»1) kryterium — przyrodnicze- pokrycie roslinnoscia lesng (uprawami lesnymi),

na ktérg skladaja sie drzewa i krzewy oraz runo lesne, przy czym przejéciowe pozba-
wienie roslinnosci lesnej nie pozbawia gruntu cechy lasu, jesli spetnione sg pozostate
kryteria; 2) kryterium — przestrzenne — zwarta powierzchnia co najmniej 0,10 ha; 3)
kryterium — przeznaczenia — do produkcji lesnej, chyba ze chodzi o lasy w rezerwatach
przyrody i w parkach narodowych badZ wpisane do rejestru zabytkéw, ktére z istoty

18 K. Szymarniski, Lasy w Polsce — prywatne czy paristwowe? Analiza obu form wlasnosci w Polsce oraz

ich modeli gospodarowania, s. 9; zrédio: http://kngap.uek.krakow.pl/wp-content/uploads/2011/06/
Lasy-w-Polsce-prywatne-czy-pa%C5%84stwowe.pdf/ [dostep: 21.06.2014 r.].

T. Borecki, Uwarunkowania prowadzenia gospodarki lesnej w lasach zarzqdzanych przez Patistwowe
Gospodarstwo Lesne Lasy Paristwowe, Warszawa 2013.

2 'W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2008, s. 24.

21

19

Art. 3 ustawy o lasach.
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swej nie sa przeznaczone do produkgji lesnej; 4) kryterium — zwigzku z gospodarka
lesng.?

Przyjmujac, iz do danego gruntu, bedacego lasem w rozumieniu przepiséw
ustawy o lasach a jednoczesnie niebedacego lasami Skarbu Paristwa, maja zastoso-
wanie przepisy ustawy o lasach, nalezy zastanowic¢ sie, jak powinna wyglada¢ gospo-
darka lesna w lasach prywatnych. Zgodnie z brzmieniem literalnym art. 5 ustawy
o lasach, nadzér nad gospodarka lesna, w lasach niestanowiacych wlasnosé Skarbu
Paristwa, sprawuje starosta. Takie uregulowania s3 odmienne w stosunku do laséw
stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Parstwa, gdzie nadzér sprawowany jest przez Mi-
nistra wlasciwego do spraw srodowiska. Nadzér sprawowany przez staroste moze
zosta¢ powierzony w drodze porozumienia nadlesniczemu Laséw Panstwowych.
Prowadzenie spraw z zakresu nadzoru moze w szczegélnosci obejmowac wydawanie
w imieniu starosty decyzji administracyjnych w pierwszej instancji®.

Gospodarke lesng na terenach zaréwno nalezacych do Skarbu Paristwa, jak
i pozostatych rodzajéw laséw, prowadzi si¢ zgodnie z czterema zasadami:

1) powszechnej ochrony laséw — wyrazne zaakcentowanie funkcji ochron-
nej, gospodarka lesna powinna uwzglednia¢ to, ze kazdy las objety jest
ochrong;

2) trwalosci utrzymania laséw — gospodarka lesna powinna by¢ prowadzona
w taki sposéb aby zachowa¢ ciaglos¢ lasu — niedopuszczalnosé unicestwie-
nia lasu;

3) ciagtosci i zréwnowazonego wykorzystania wszystkich funkcji laséw — do-
tyczy trwalosci funkcji laséw i zwigzana jest z zasadg utrzymania trwalosci
laséw;

4) powigkszania zasobéw lesnych — wolg ustawodawcy jest aby gospodarka
lesna, uwzgledniajac pierwsze trzy zasady, prowadzita réwniez do zwigk-
szenia zasobéw lasow?*.

Gospodarka lesna, w lasach niestanowigcych wlasnos¢ Skarbu Paristwa, od-
bywa si¢ na podstawie ,,Uproszczonego planu urzadzania lasu”. Sporzadzany on jest
przez wyspecjalizowane jednostki lub inne podmioty wykonawstwa urzadzeniowego.
W przypadku laséw rozdrobnionych, o powierzchni nieprzekraczajacej 10 ha, zada-
nia z zakresu gospodarki lesnej okresla decyzja starosty wydana na podstawie inwen-
taryzacji stanu laséw. Abstrahujac od statusu prawnego planu urzadzania lasu nalezy
wskazad, iz jest on nieodzownym elementem ochronnym laséw oraz swoistym do-
kumentem planistycznym majacym ogromny wplyw na gospodarke lesna, zaréwno
w lasach nalezacych do Skarbu Paristwa, jak i lasach niebedacych wlasnoscia Skarbu
Paristwa®.

2 'W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2008, s. 25.
% Art. 5 ustawy o lasach.

2 B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s. 32.

% Art. 19 ustawy o lasach.



ZmiANY w LasacH PaNsTwowycH. 227

Uproszczony plan urzadzania lasu sporzadzany jest na okres dziesieciu lat.
Czas ten moze by¢ krétszy w przypadkach uzasadnionych stanem laséw, szczegdlnie
w przypadku klesk zywiolowych®. Plan ten sporzadzany jest na zlecenie starosty lub
na koszt i zlecenie wlascicieli lasu.

Majac na uwadze wyzej przytoczone dane statystyczne nalezy przypomnied, iz
okoto 18% powierzchni laséw stanowig lasy prywatne. Podnosi sig, iz duzym proble-
mem prowadzenia gospodarki lesnej na terenie laséw prywatnych jest rozdrobnienie
dzialek lesnych oraz brak zorganizowania ich wlascicieli. Nalezy réwniez zwrécié
uwage, iz ponad 70% laséw nalezacych do wiascicieli prywatnych, nad ktérymi nad-
z6r nad gospodarka lesng sprawowany jest przez starostwa, przekazanych jest w nad-
z6r dla lesnikéw z Laséw Paristwowych?.

Srednia powierzchnia prywatnych gospodarstw lesnych wynosi zaledwie 0,54
ha, natomiast §rednia powierzchnia laséw w gospodarstwach rolnych jest ponad dwu-
krotnie wicksza — okoto 1,30 ha.?®

Takie uksztaltowanie struktury laséw prywatnych, o czym byla mowa powyzej,
wplywa na malo efektywna gospodarke lesng prowadzong przez podmioty prywatne.
Wydaje sie, iz jednym z mozliwych rozwigzan na zmiang tej sytuacji, byloby tworze-
nie stowarzyszen lesnych. Autor tej idei, zwraca uwagg, iz nie bedzie to mozliwe bez
zaangazowania si¢ ze strony wladz, zaréwno finansowego jak i doradczego. Nalezy
réwniez polozy¢ nacisk na edukacje wiascicieli laséw?.

Niewatpliwie wiec Lasy Pafistwowe s3 monopolista w prowadzeniu gospodarki
lesnej w Polsce i jak wynika z powszechnie dostepnych danych, wykonuja to pro-
fesjonalnie, umiejetnie Iaczac sprzeczne ze sobg interesy — zréwnowazony rozwdj
i wzrost gospodarczy. Propozycje sprywatyzowania laséw spotykaja sie wiec w wigk-
szoéci z negatywnym spolecznym odbiorem®. Ponizej zostang przedstawione bie-
zace zmiany w prawie i faktycznej dzialalnosci Laséw Panstwowych, ktére pozwola
stwierdzi¢, czy 6w niejako dwutorowy kierunek dziatan bedzie si¢ utrzymywal.

Na poczatku 2014 r. doszto do zasadniczej zmiany w ustawie o lasach®'. Dodano
do niej art. 58a, ktéry wprowadzil obowiazek dokonania przez Dyrekcje Generalng
Laséw Paristwowych wplaty na rachunek ministra wlasciwego do spraw $rodowi-

26

Art. 18 ustawy o lasach.
77 Zrédto: http://www.lasy.gov.pl/nasza-praca/lasy-prywatne [dostep: 02.07.2014 r.].

% P. Golos, S. Zajac, Stan laséw prywatnych i perspektywy ich roxwoju, [w:] ,Polityka Lesna Paristwa
i Narodowy Program Lesny”, Praca zbiorowa, Dyrekcja Generalna Laséw Panstwowych, Warszawa
2005.

B. Swider, Polska gospodarka lesna — efektywna czy zrownowazona? Analiza polskiego modelu gospo-
darki lesnej na podstawie modeli teoretycznych, [w]: Wokdl gospodarki i administracji publicznej, (red.)
M. Fraczek, s. 37.

Zrédto:  wpolityce.pl/polityka/182287-polskie-lasy-panstwowe-znow-zagrozone-ich-prywatyza-
cja-nie-uratuje-budzetu-panstwa-ale-zdestabilizuje-system-finansowania-tego-przedsiebiorstwa
[dostep: 20.06.2014 r.].

31 Ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o lasach, Dz.U. Nr 2014 poz. 222.
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ska w wysokosci stanowigcej réwnowartos¢ 2% przychodéw uzyskanych przez Lasy
Panistwowe ze sprzedazy drewna. Wplaty dokonuje si¢ za kazdy kwartal kalenda-
rzowy i stanowi ona dochéd budzetu panstwa. Uzasadnieniem tej nowelizacji byto
ujednolicenie zasad gospodarki finansowej w Lasach Parstwowych, m.in. poprzez
dostosowanie zasad gospodarki finansowej tej jednostki do aktualnych wymogéw
ustawy o rachunkowosci oraz stworzenie mechanizmu prawnego, umozliwiajacego
dokonywanie przez Lasy Parstwowe wplat do budzetu paristwa.’? Jak stwierdza
J. Hausner i T. Zylicz faktycznym celem tej zmiany byto przejecie przez budzet pan-
stwa §rodkéw wypracowanych przez Lasy Panstwowe, co jest jednym z zabiegéw
prowadzacych do konsolidacji finanséw publicznych i ograniczenia deficytu budze-
towego. Dzigki temu Polska zostalaby uwolniona od unijnej procedury nadmiernego
deficytu®. Zgodnie z ustawa pierwsza wplata réwnowartosci 2% przychodéw uzy-
skanych przez Lasy Paristwowe ze sprzedazy drewna zostanie dokonana w 2016 r.
Co wigcej, niezaleznie od wskazanego przepisu ustawa nakiada réwniez obowigzek
dokonania wplat do budzetu paristwa z kapitatu (funduszu) wlasnego w wysokosci
po 800 mln zI rocznie w roku 2014 i 2015. Jednakze ustawa upowaznia Rad¢ Mini-
stréow do udzielenia zgody na niedokonanie przez Lasy Paristwowe wplaty za 2015 r.
albo na jej zmniejszenie. Rada Ministréw upowazniona jest do wyrazenia powyzszej
zgody w uzasadnionym przypadku, w szczegdlnosci w sytuacji wystapienia szkody
lub kleski Zywiotowej, badZ zmiany cen sprzedazy drewna oraz zmiany popytu mo-
gacego zagrozi¢ realizacji planu gospodarczo-finansowego Laséw Paristwowych®.

Ujednoliceniu zasad gospodarki finansowej w Lasach Padstwowych stuzy¢ ma
ponadto wprowadzenie przepisu, w mysl ktérego zasady (polityke) rachunkowosci
dla wszystkich jednostek organizacyjnych Laséw Paristwowych ustala¢ bedzie Dy-
rektor Generalny Laséw Paristwowych. Na gruncie poprzednio obowiazujacych
przepiséw zasady te mogly by¢ ustalane réwniez przez nadlesniczych. Ponadto do
ustawy dodano przepis stanowiacy, ze Lasy Paristwowe prowadza rachunkowos¢ we-
dtug zasad okreslonych w ustawie z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci*>=*.

Zmiany w ustawie uzasadnia si¢ tym, ze ,Lasy Paristwowe to firma pafstwowa,
z ktérej panistwo ma prawo wzig¢ dywidende czy zysk”. Takie uzasadnienie zréwnuje
Lasy Panistwowe z przedsi¢biorstwem rynkowym, ktére generuje zyski podmiotowi
publicznemu. Nalezy jednakze podkresli¢, iz Lasy Paristwowe stanowia specyficzng
organizacj¢ o niedookreslonym statusie prawnym?®’.

32

Cyt. za J. Hausner, T. Zylicz, op. cit., s. 1; zrédlo: http://www.lasy.gov.pl/informacje/aktualnosci/
wyjatkowa-narada-na-jubileusz-lp/referat-hausner.pdf [dostep: 22.06.2014 r.].

33 Ibidem. s. 2.

34 Zrédio: www. prezydent. pl/gfx/.../informacja_o_zmianie_ustawy_o_lasach.rtf[dostep: 22.06.2014 1.].
% Dz.U.22013 ., poz. 3301 613, z pézn. zm.

36 Serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/777637 lasy-panstwowe-prezydent-podpisal-noweli-
zacje-ustawy.html [dostep: 23.06.2014 r.].

Cyt. za J. Hausner, T. Zylicz, Aksjologiczne podstawy i systemowo-ekonomiczne reguty racjonalnej go-
spodarki i polityki lesnej, s. 2; zrédio: http://www.lasy.gov.pl/informacje/aktualnosci/wyjatkowa-na-
rada-na-jubileusz-lp/referat-hausner.pdf [dostep: 21.06.2014 r.].
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Z okazji 90-lecia Laséw Panstwowych w Kielcach zorganizowano Krajowa Na-
rad¢ Lesnikéw. Poza powodem do $wigtowania z okazji okraglej rocznicy, narada
mialfa na celu wywolanie dyskusji na temat obecnego ksztaltu oraz funkcjonowania
Laséw Panstwowych oraz przysztych zmian. Przyczynkiem do dialogu byto wpro-
wadzenie nowych regulacji do ustawy o lasach, a mianowicie art. 58a. Ustawodawca
dzieki nowelizacji ustawy o lasach, dokonal przesunigcia czesci srodkéw wypraco-
wanych przez Lasy Paistwowe, celem ,latania” dziury budzetowej, o czym byla juz
mowa powyzej. Rodzg si¢ powazne obawy co do samofinansowania si¢ Laséw Pan-
stwowych oraz pozostawienia ich w rekach publicznych.

Podczas obrad swoje twierdzenia wygtosil Jerzy Hausner z Katedry Gospodarki
i Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie oraz obecny
status prawny Laséw Panstwowych jest niedookreslony i nieadekwatny. Podnosi, iz
z jednej strony traktuje si¢ Lasy Paristwowe jako swoiste przedsigbiorstwo, ktérego
zadaniem jest generowanie zyskow, za$ z drugiej strony jako instytucje o charakterze
narodowym, ktéra winna sta¢ na strazy substancji lesnej. Aby gospodarka lesna mo-
gla spelnic trzy funkcje — gospodarczg, sSrodowiskows oraz spoteczna — powinna zna-
lez¢ odzwierciedlenie w statusie prawnym Laséw Padstwowych oraz w regulacjach
wewnetrznych. J. Hausner wskazuje, iz optymalne byloby nadanie LP statusu praw-
nego korporacji prawa publicznego®. Obecny ksztalt prawny Laséw Parnistwowych,
nie gwarantuje im nieingerencji zewngtrznej, tak jak mialo to miejsce w przypadku
ostatniej nowelizacji ustawy dokonanej przez ustawodawce czy tez samodzielnosci
w stosunku do wlasciwych organéw administracji publiczne;.

W trakcie obrad J. Hausner zaakcentowal, iz nalezaloby stworzy¢ instytucje
korporacji publicznej, ktéra de facto stanowilaby jednoosobowsg spétke Skarbu Pani-
stwa. W gruncie rzeczy, powinna ona funkcjonowa¢ nie w oparciu o przepisy Ko-
deksu Spétek Handlowych, a w duzej mierze w oparciu o przepisy szczegdlne ustawy
o lasach badz ustawy prawo lesne. Podmiot ten nie mialby zdolnosci upadlosciowe;j
oraz spelnialby rézne zadania gospodarczo-administracyjne. Tym samym:

Lasy Paristwowe jako korporacja publiczna bylyby jednoczesnie: (i) rodzajem
wyodrebnionej 1 wyspecjalizowanej stuzby paristwowej, (ii) rodzajem agencji pani-
stwowej wypelniajacej powierzone zadania administracyjne oraz (iii) specjalistycznym
przedsigbiorstwem publicznym.*

Oczywistym jest, iz status Laséw Panstwowych jest niejednoznaczny. Nalezy
jednakze postawi¢ pytanie, czy przeorganizowanie calej struktury oraz formy, badz co
badz efektywnie funkcjonujacej instytucji, jest rozwigzaniem prawidlowym?

3% J. Hausner, T. Zylicz, Aksjologiczne podstawy i systemowo-ekonomiczne reguly ragjonalnej gospodarki
i polityki lesnej, referat wygloszony na Krajowej Naradzie Lesnikéw w Kielcach, czerwiec 2014,
s. 8-11; zrédlo: http://www.lasy.gov.pl/informacje/aktualnosci/wyjatkowa-narada-na-jubileusz-lp/
referat-hausner.pdf

3 Ibidem,s. 12.
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Powyzej wskazano na ekonomiczng funkcje Laséw Parstwowych. Nalezy za-
uwazy¢, iz dzialania lesnikéw idealnie wpisuja sie¢ w realizacje zasady zréwnowa-
zonego rozwoju. Jednym z jej przejawéw jest odrodzenie tradycyjnego bartnictwa
na terenach Laséw Padstwowych. W czerwcu 2014 r., w Augustowie odbyla si¢
konferencja inaugurujaca interesujacy, pod wzgledem przyrodniczym, jak réwniez
prawnym, projekt ,, Tradycyjne bartnictwo ratunkiem dzikich pszczé! w lasach”. Pro-
jekt bedzie realizowany ze srodkéw uzyskanych z Funduszy Norweskich. Giéwnym
beneficjentem jest nadlesnictwo Augustéw (Puszcza Augustowska), zas$ partnerami:
nadlesnictwo Browsk (Puszcza Biatowieska), nadleénictwo Maskuliniskie (Puszcza
Piska) i nadlesnictwo Suprasl (Puszcza Knyszyriska), Uniwersytet w Bialymstoku
oraz Szkola Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Majac na uwadze spa-
dek populacji dzikich pszczol w lasach (o ile w ogéle mozna je jeszcze spotkad),
idea projektu jest jak najbardziej pozytywna. Umozliwienie bytowania pszczolom
w specjalnie do tego wydzielonych barciach i ktodach bartnych ma wymierny wplyw
na bioréznorodnos¢ laséw oraz zachowanie dziedzictwa narodowego, jakim niegdy$
bylo bartnictwo. Pszczoly w lasach maja znaczacy wplyw na zachowanie ich bogac-
twa biologicznego a tym samym, w jakims stopniu warunkuja zachowanie podstawo-
wych funkeji jakie pelni las.

Podsumowujac nalezy doj$¢ do wniosku, iz pomimo niedookreslonego statusu
prawnego Laséw Panstwowych, realizujag one swoje zadania fachowo i w sposéb
niewymagajacy wickszej ingerencji ze strony ustawodawcy. Dzialalnos¢ Laséw Pan-
stwowych przebiega dwutorowo. Z jednej strony stanowig one samofinansujacg si¢
instytucje, ktéra prowadzi prawidtows pod wzgledem ekonomicznym polityke, a z
drugiej, ich dzialania idealnie wpisuja si¢ w zasade zréwnowazonego rozwoju oraz
wplywaja na zachowanie bioréznorodnosci w lasach.



Apam KwiaTkowskr

Istniejacy model prawny gospodarki lesnej
w kontekscie zasady zréwnowazonego rozwoju

1. Kilka sl6w o lesie i Lasach Pafistwowych

Las jest najbardziej skomplikowanym ekosystemem ladowym. Naturalne, niezakté-
cone przez czlowieka procesy przyrodnicze w srodkowej czegsci Europy z reguly daza
do wyksztalcenia si¢ ekosystemu lesnego. Niemal cata Polska potencjalnie moze by¢
porosnieta lasem®. Czlowiek do zycia i rozwoju zawsze potrzebowal drewna i innych
surowcéw lesnych, a takze terenéw pod: uprawe roli, osadnictwo, drogi, czy w koricu
pod przemyst®. Na przestrzeni wiekéw wylesiono znaczne obszary naszego konty-
nentu. Dzi$ udzial laséw w ogélnej powierzchni jest zréznicowany w zaleznosci od
regionéw i paristw. Jest tez $cisle zwiazany z historig rozwoju cywilizacyjnego oraz
warunkami klimatycznymi danego obszaru. Najwicksza lesistos¢ w Europie poza Ro-
sja maja obecnie kraje pétwyspu skandynawskiego, np. Finlandia (73% powierzchni
kraju zalesiona), czy Szwecja (70%). Najubozsze w lasy s3 Dania (11%) i Wielka
Brytania (12%). Niemal calkiem pozbawiona laséw jest Islandia, ktéra powoli stara
si¢ odbudowa¢ ekosystemy lesne, dawniej doszczetnie wyniszczone przez osadnikéw.

Omawiajac tematyke laséw nie mozna poming¢ sprecyzowania samego pojecia
lasu. Powszechnie przyjmuje sie, ze las to skupisko drzew, krzewéw, roélin zielnych
i grzybéw oraz bytujacych w nim zwierzat. Definicji lasu mozna z pewnoscia znalezé
wiele. Z formalnego punktu widzenia definicja lasu zawarta jest w ustawie o lasach
z 28 wrzesnia 1991 r., zgodnie z ktérg jest nim grunt:

1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscia lesng (upra-
wami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem lub przejsciowo jej pozbawiony: a)

1 Z.Obminski, Ekologia Lasu, PWRIiL Warszawa 1978.
2 R.Zar¢ba, Puszcze, bory i lasy Polski, PWRiL Warszawa 1981.
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przeznaczony do produkgji lesnej lub, b) stanowiacy rezerwat przyrody lub wchodzacy
w sktad parku narodowego albo, ¢) wpisany do rejestru zabytkéw; 2) zwigzany z go-
spodarkg lesna (...): budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkétki lesne,
parkingi lesne, skladnice drewna, a takze wykorzystywane na parkingi lesne i urzadze-
nia turystyczne.’

W Polsce lasy porastaja powierzchnie 9 163,8 tys. ha, co stanowi 29,3% kraju®.
Lesisto$¢ naszego paristwa jest nieco nizsza od przecigtnej w Europie, ktéra wynosi
32%. Powierzchnia laséw zmieniala si¢ na przestrzeni lat. Po gwaltownych, czgsto
rabunkowych wylesieniach prowadzonych podczas rewolucji przemystowej, w XX w.
trend na starym kontynencie si¢ odwrdcit i laséw zaczelo powoli przybywaé. W Pol-
sce po II wojnie $wiatowej zalesiono ponad 1,5 miliona ha gruntéw nieprzydatnych
w rolnictwie. Dzigki temu lesistos¢ kraju wzrosta z 20,8% w 1945 r. do obecnego
poziomu niemal 30%. Najwigcej nieuzytkéw rolnych zalesiono w latach 1946-1970,
kiedy to powstato ponad 1,2 mln ha nowych laséw’. Zgodnie z przyjetym Krajowym
Programem Zwigkszania Lesistosci w wyniku zalesieri do 2020 r. lasy majg stanowi¢
30% kraju, natomiast do 2050 r. wskaznik ten ma zwickszy¢ si¢ do 33%.

Lasy w naszym kraju sa zréznicowane pod wzgledem rodzaju wlasnosci. Prze-
wazajaca czgsé, bo az 81,2%, stanowig lasy publiczne, podczas gdy pozostale 18,8%
nalezy do oséb prywatnych i instytucji. Najwigkszym podmiotem zarzadzajacym la-
sami w Polsce jest Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Paristwowe, ktére gospoda-
ruje na 77,8% powierzchni lesnej. Jest to organizacja zarzadzajaca majatkiem Skarbu
Paristwa, nieposiadajaca osobowosci prawnej. Zgodnie z art. 50 Ustawy o lasach,
dzialalno$¢ Laséw Paristwowych oparta jest na zasadzie samodzielnosci finansowe;.
Koszty funkcjonowania organizacji w calosci pokrywane sg z przychodéw wiasnych,
co w zdecydowanej wigkszosci stanowi sprzedawany na rynku surowiec drzewny.

Lasy Panstwowe to organizacja z dlugimi tradycjami, ktéra zapisala si¢ trwale
w $wiadomosci spolecznej. W roku 1924 Prezydent II Rzeczypospolitej Polskiej
Stanistaw Wojciechowski powolal przedsigbiorstwo Polskie Lasy Parstwowe. Juz
w tamtych czasach pierwszy Dyrektor, znamienity lesnik Adam Loret, okreslit model
gospodarki lesnej, w ktérym las mial pelni¢ réznorodne funkcje, a produkcja drewna
miala stanowi¢ jedng z nich®. Od poczatku stawiano na profesjonalizm stuzb lesnych,
dbalos¢ o majatek panstwowy i prawidlowos¢ gospodarowania zasobami przyrod-
niczymi. Druga wojna $§wiatowa przyniosta ogromne straty w lasach zaréwno pod

3 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U.z 2011 r. Nr 12, poz. 59, ze zm.
Zrédto: http://www.lasy.gov.pl
5 1. Siuta, B. Zukowski, Wzrost lesistosci kraju od 1946 r.,,,QOchrona Srodowiska i Zasobéw Natural-
nych”, nr 47,2011, s. 133-145.
Zrédlo: http://www.lasy.gov.pl
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wzgledem materialnym, przyrodniczym, jak i kadrowym’. Po wojnie odbudowano
struktury Laséw Panstwowych, ktére do dzis stuzg przyrodzie i spoleczeristwu.

Obecnie, na podstawie art. 4 Ustawy o lasach, lasy stanowiace wiasnos¢ Skarbu
Paristwa podlegaja nadzorowi ministra wlasciwego do spraw $rodowiska. Odpowiada
on zaréwno za lasy bedace w zarzadzie Laséw Paristwowych, jak tez zarzadzane przez
parki narodowe poprzez zatwierdzanie planéw urzadzenia lasu oraz planéw ochrony
parkéw narodowych. Wplyw na dokumenty planistyczne, na podstawie ktérych pro-
wadzona jest gospodarka lesna, maja réwniez organy ochrony przyrody (Regionalne
Dyrekcje Ochrony Srodowiska) poprzez opiniowanie planéw urzgdzenia lasu. Do-
tyczy to w szczegolnosci sytuacji wskazanych w art. 28 ust. 11a Ustawy o ochronie
przyrody?®, a wiec laséw wchodzacych w sklad obszaréw Natura 2000. Regionalny
Dyrektor Ochrony Srodowiska ustanawia réwniez plany ochrony rezerwatéw oraz
plany ochrony lub plany zadari ochronnych dla obszaréw Natura 2000, ktérych za-
pisy muszg by¢ uwzgledniane w planach urzadzenia lasu.

Lasy nieb¢dace wlasnoscig Skarbu Paristwa, zgodnie z art. 5 Ustawy o lasach,
nadzorowane s3 przez starostéw. Niejednokrotnie Lasy Paristwowe, na podstawie
stosownych porozumien, nadzoruja prywatne lasy, pomagajac ich wiascicielom wy-
wigzywac si¢ z ustawowych obowigzkéw gospodarowania zasobami przyrodniczymi.

2. Koncepcja zréwnowazonego rozwoju

Szybki rozwdj cywilizacyjny spowodowal radykalne zmiany w srodowisku przyrod-
niczym. Przejawiaja si¢ one w skali globalnej przede wszystkim zmniejszaniem po-
wierzchni laséw, zanieczyszczeniem srodowiska oraz przeksztalceniem naturalnych
ekosysteméw. W konsekwencji powoduje to ograniczenie liczebnosci oraz przyspie-
szenie tempa wymierania gatunkéw, a takze pogorszenie si¢ warunkéw egzystencji
ludzi. Zjawisko to zostalo szeroko dostrzezone w XX w., co zapoczatkowalo zmiane
w §wiadomosci i podejsciu do ochrony srodowiska naturalnego w wielu spoleczen-
stwach. Sprzyja to rozwojowi i szerokiemu rozpowszechnianiu réznych doktryn filo-
zoficznych, zwigzanych z uzytkowaniem i ochrong zasobéw przyrodniczych. Glosza
one czesto skrajnie rézne podejscie do roli czlowieka w $wiecie i jego prawa do ko-
rzystania z zasoboéw naszej planety. Mamy zatem do czynienia z przedstawicielami
radykalnych pogladéw wywodzacych sie z nurtu filozofii tzw. twardej ekologii, ktérzy
neguja i utozsamiaja ze zlem kazda dzialalnos$¢ cztowieka, mogaca w jakikolwiek
negatywny sposéb oddziatywaé na przyrode. Nierzadko pojawiaja si¢ tez catkowicie
przeciwne poglady, dajace cztowiekowi prawo do nieograniczonego uzytkowania za-
sobéw przyrody ozywionej i nieozywione;j’.

7 Z.Peszkowski, S. Zdrojewski, Lesnicy w grobach Katynia, Warszawa 2001.
8 Ustawa z 16 kwietnia 2004 1. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. z 2004 Nr 92 poz. 880 ze zm.

> G. Dobrzaﬁs}(i, B. Dobrzanska, D. Kietczewski, Ochrona srodowiska przyrodniczego, Wydawnictwo
Ekonomia i Srodowisko, Bialystok 1997.
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W zwigzku z rosnaca $wiadomoscig ekologiczng, szczegdlnie w krajach roz-
winietych, coraz wickszego znaczenia zaczela nabiera¢ koncepcja zréwnowazonego
rozwoju'®. Koncepcja ta powstala w odpowiedzi na potrzebe rozwoju ekonomicz-
nego i spolecznego ludzkosci z jednej strony, a z drugiej — w zwiazku z rosngcymi
obawami o jako$¢ i zasobno$¢ débr naturalnych, zaréwno w odniesieniu do obec-
nych, jak i przyszlych pokoled. Jest wigc ona realizacja zasady sprawiedliwosci
mi¢dzypokoleniowej'.

Pojecie zréwnowazonego rozwoju, mimo ze funkcjonuje od dluzszego czasu,
ulega cigglym przemianom'. Koncepcja ta powinna w pierwszej kolejnosci odrzu-
ca¢ wszystkie skrajne nurty myslowe. Podstawowsa zasada filozoficzng, stanowiaca
fundament idei zréwnowazonego rozwoju, musi by¢ zalozenie, ze czlowiek i popu-
lacja ludzka ma obowiazek rozwijac sig, a wigc ma prawo korzystac z zasobéw przy-
rodniczych naszej planety. Musi by¢ przy tym spelnione zalozenie, ze jednoczesnie
z rozwojem zadna z form dziatalnosci czlowieka nie musi pogarsza¢ stanu zasobéw
przyrodniczych, a nawet moze przyczyniaé¢ si¢ do jego poprawy®. Taki sposéb ro-
zumowania ma swoje odzwierciedlenie w wielu migdzynarodowych dokumentach
wprowadzajacych zasade zréwnowazonego rozwoju (sustainable development), ta-
kich jak ,Deklaracja z Rio w sprawie $rodowiska i rozwoju”, czy ,,Globalny program
Agenda 217, Zakltadaja one rozwdj ekonomiczny i spoleczny obecnych pokolert
w taki sposéb, aby nie ograniczy¢ mozliwosci korzystania z zasobéw naturalnych
przez nastgpne pokolenia. Zalozono, ze elementy zréwnowazonego rozwoju muszg
by¢ przyjete przez wszystkie paristwa i wprowadzane w zycie poprzez odpowiednie
regulacje prawne.

W Polsce koncepcja zréwnowazonego rozwoju pojawila si¢ po przemianach
ustrojowych w 1989 r., kiedy to ochrona §rodowiska stala si¢ waznym elementem
polityki paristwa. Znalazlo to swéj wyraz w Polityce Ekologicznej Pafistwa, opraco-
wanej podczas obrad Okraglego Stotu i przyjetej przez Sejm w 1991 1. Zagadnienie
to uzyskalo na tyle duze poparcie rzadzacych, ze zasada zréwnowazonego rozwoju
zostala zapisana w najwazniejszym akcie prawnym w Polsce, a wigc w Konstytucji
RP™. W artykule 5 Ustawy Zasadniczej zapisano, ze ,Rzeczpospolita Polska strzeze

niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, (...) zapewnia ochrong srodo-

10 E. Mazur-Wierzbicka, Miejsce zréwnowazonego rozwoju w polskiej i unijnej polityce ekologicznej
na poczqgthu XXI wicku, [w:] M.G. Wozniak, Niercwnosci spoleczne a wzrost gospodarczy. Problemy
globalizacji i regionalizacji, cz¢$é 1, Uniwersytet Rzeszowski, Katedra Teorii Ekonomii 2006, z. 8,
s. 317-328.

R. Rosicki, Migdzynarodowe i europejskie koncepcje zrownowazonego rozwoju, ,Przeglad Naukowo-
-Metodyczny”, nr 4, 2010, s. 44-56.

2 E.Mazur-Wierzbicka, op. cit., s. 317-328.

B3 J. Szyszko, K. Tobolski, Podstawy kompensacji przyrodniczej, Wydawnictwo WSKSIM, Torusi 2010.
4 E.Mazur-Wierzbicka, op. cit.,s. 317-328.

5 Thidem.

16 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., t.j. Dz.U. 2 1997, Nr 78 poz. 483 ze zm.
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wiska, kierujac si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju”. Pojecie zréwnowazonego roz-
woju zdefiniowano w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 Prawo ochrony $rodowiska'’,
gdzie w art. 3, pkt 50 zapisano:

(...) rozumie si¢ przez to taki rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktérym na-
stepuje proces integrowania dzialarii politycznych, gospodarczych i spolecznych,
z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwaloci podstawowych proceséw
przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych po-
trzeb poszczegdlnych spolecznosci lub obywateli zaréwno wspélczesnego pokolenia,

jak i przysztych pokolen.

Zasada ta powinna stanowi¢ my$l przewodnig rozwoju ekonomicznego kraju
i by¢ wdrazana w wielu dziedzinach funkcjonowania paristwa. Jedna z galezi gospo-
darki, gdzie idea ta funkcjonuje, jest le§nictwo, co zostanie oméwione.

3. Model gospodarki lesnej w Polsce

Planowa gospodarka lesna na terenie Polski trwa juz od okolo dwustu lat. Poczat-
kowo byla ona nastawiona jedynie na maksymalny zysk z pozyskania drewna i innych
surowcow lesnych. Z czasem zaczgto wprowadzaé elementy racjonalnej gospodarki
poprzez dbanie o zachowanie ciaglosci uzytkowania zasobéw w dalszej perspektywie
czasowej'®. Nadal jednak drewno i inne dobra materialne pochodzace z lasu byly
najwazniejsze.

Istniejacy aktualnie w Polsce model gospodarki lesnej funkcjonuje na podsta-
wie ustawy o lasach z 28 wrzesnia 1991 r.”%, ktéra od uchwalenia byla wielokrot-
nie nowelizowana®. Ustawa ta zmienila model gospodarki z typowo surowcowej na
wielofunkcyjng. Pomimo Ze w samej ustawie nie ma wprost odwolania do zasady
zréwnowazonego rozwoju, to koncepcja ta jest wyraznie widoczna w przepisach. Sta-
nowi ona obok zasady zréwnowazonego gospodarowania zasobami przyrodniczymi*!
jedna z gléwnych zasad ksztattujacych polityke lesng panstwa. Obecny model zostal
uksztaltowany w wyniku diugiego rozwoju nauki i praktyki lesnej oraz pokrewnych
dziedzin, w tym réwniez prawa.

Ustawa o lasach z dnia 28 wrzesnia 1991 r.? precyzuje zasady gospodarki lesnej
w kraju, ktére zgodnie z art. 2 obowigzuja wszystkich posiadaczy lasu, niezaleznie

17 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska, t.j. Dz.U. z 2013 ., poz. 1232 ze zm.

18 T, Janicki, Wartos¢ lasu w dziejach — w ujgciu historii gospodarczej, Narodowy Program Lesny — panel

ekspertéw: Dziedzictwo. Lasy i gospodarka lesna w kulturze i dziedzictwie narodowym. IBL w Se-
kocinie Starym dnia 10-11kwietnia 2014: http://www.npl.ibles.pl/

19 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U.z 2011 r., Nr 12, poz. 59, ze zm.

2 W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, wydanie II, Centrum Doradztwa i Informacji Difin, War-
szawa 2006.

2 J. Ciechanowicz-McLean (red.), K. Biernat, P. Mierzejewski, D. Trzcifiska, Polskie prawo ochrony
przyrody, Centrum Doradztwa i Informacji Difin, Warszawa 2006.

2 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U.z 2011 r. Nr 12, poz. 59, ze zm.
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od formy wlasnosci. Oznacza to, ze obowigzkiem kazdego wlasciciela lub zarzadcy
lasu jest gospodarowanie w sposéb zréwnowazony i racjonalny. Zgodnie z artykulem
8 ustawy, gospodarka lesna oparta jest na zasadach: ,powszechnej ochrony laséw,
trwalosci utrzymania laséw, ciaglosci i zréwnowazonego wykorzystania wszystkich
funkeji laséw oraz powigkszania zasobéw lesnych”. Obecnie przepisy nie ograniczaja
si¢ tylko do drewna jako podstawowego surowca czerpanego z lasu, ale do wszelkich
funkeji i wartosci laséw, w tym réwniez tych niematerialnych (ustugi ekologiczne).

Wielofunkeyjnosé laséw oparta jest na zasadzie zréwnania waznosci funkcji
produkeyjnych, srodowiskowych i spolecznych, jakie pelnig obszary lesne. Jest to
zadanie trudne, wymagajace duzego profesjonalizmu kadr oraz generujace zwigk-
szone koszty dziatalnosci. Z drugiej strony przyjety model gospodarowania zasobami
przyrodniczymi jest przykladem nowoczesnego, zréwnowazonego zarzadzania $ro-
dowiskiem, a wigc jego ekonomicznym wykorzystaniem polaczonym ze skuteczng
ochrong przyrody, wykraczajaca poza ramy ochrony konserwatorskiej®.

Zapisy obowigzujacej od 1991 ustawy o lasach wychodza naprzeciw potrzebie
coraz wigkszej ochrony zasobéw przyrodniczych, wymuszonych zaréwno zmienia-
jaca si¢ swiadomoscig ekologiczng, jak i oczekiwaniem spoleczeristwa wobec lasu.
Artykul 7 ustawy o lasach** wprowadza pojecie trwale zréwnowazonej gospodarki
lesnej. Jej gtéwnymi celami s ochrona i zachowanie wszelkich zasobéw przyrodni-
czych, a wigc szeroko rozumianej bioréznorodnosci, przy racjonalnym uzytkowaniu
ich zasob6w, zapewniajacym ich odtwarzanie i funkcjonalnosé®. Takie podejscie usta-
wodawcy jest efektem ratyfikowanej przez Rzad Polski Konwencji o réznorodnosci
biologicznej, przyjetej w Rio de Janeiro w 1992 r. Mozna wnioskowa¢ za Radeckim?,
ze pozyskanie drewna zostalo przez ustawodawce ustawione nizej w hierarchii celéw
zréwnowazonej gospodarki lesnej, niz szeroko rozumiana ochrona przyrody. Nalezy
jednak pamietaé, ze kolejny artykut tej ustawy (art. 8) zréwnuje w randze trzy podsta-
wowe funkcje lasu: ochronng (srodowiskowa), spoleczna i produkcyjna. Zapisy tych
artykuléw wskazuja ewidentnie, ze dzialania gospodarcze maja nie tylko zapewnic¢
surowiec, ale jednoczes$nie musza realizowaé cele srodowiskowe, a wiec ksztaltowaé
réznorodnos¢ srodowisk niezbednych do ochrony réznorodnosci biologicznej. Nie
mozna przy tym ignorowaé czlowieka jako wartosci nadrzednej. Jest to spetnienie
zasady zréwnowazonego rozwoju w teorii. Pamigtajac o wielofunkcyjnosci, musimy
mie¢ na uwadze artykul 50 (samofinansowanie si¢ Laséw Paristwowych) oraz no-
welizacje ustawy o lasach z 2014 r.?’, naktadajaca dodatkowe obcigzenia finansowe

# A.Habuda, W. Radecki, Ewolucja prawa lesnego — koncepcja wspolezesnych regulacyi lesnych, Narodowy
Program Lesny — panel ekspertéw: Lasy jako czynnik rozwoju cywilizacji: wspélczesna i przyszia
wartos¢ laséw, IBL w Sekowinie Starym; Zrédlo: http://www.npl.ibles.pl/ [dostep: 15.10.2013].

2 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U. z 2011 r. Nr 12, poz. 59, ze zm.

» 'W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, wydanie 11, Centrum Doradztwa i Informacji Difin, War-
szawa 2006.

2 Tbidem.
27 Ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o lasach, t.j. Dz.U. 2014 poz. 222.
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na Lasy Panstwowe (artykul 58a). Zapisy takie moga sugerowa¢ zmiane podejscia
ustawodawcy i zwigkszanie wagi uzytkowania drewna w stosunku do innych celéw
gospodarki lesnej.

Model wielofunkcyjnej, zréwnowazonej gospodarki lesnej, jaki funkcjonuje
w Polsce, zostanie przyblizony na przyktadzie realizacji przez Lasy Paristwowe trzech
podstawowych funkgji lasu: spotecznej, produkceyjnej i srodowiskowe;.

4. Funkcja spoleczna

Spoleczna rola laséw przejawia si¢ w dwdch aspektach: udost¢pnianie laséw spote-
czenistwu w celu korzystania z ich niematerialnych wartosci oraz zapewnienie pracy,
a co za tym, idzie mozliwosci zapewnienia sobie bytu. Zgodnie z artykulem 26 ustawy
o lasach®® obszary lesne bedace wlasnoscig Skarbu Paristwa, a wigc w wigkszosci w za-
rzadzie Laséw Pafstwowych, sa ogélnodostepne dla spoleczenistwa. Kazdy ma prawo
do swobodnego przebywania w nich. Ustawa o lasach przewiduje w artykule 26 wy-
jatki od powszechnej dostepnosci laséw. Prawo to jest ograniczone stale, na przyktad
w przypadku upraw i miodnikéw do 4 m wysokosci, powierzchni doswiadczalnych,
zrédlisk i innych. Czasowo taki zakaz moze by¢ wprowadzony na przyktad w sytuacji
zagrozenia pozarowego, w miejscach gdzie prowadzone sg prace lesne (niebezpie-
czenistwo przy Scince drzew), a wige w sytuacjach, majacych bezposredni wplyw na
bezpieczenstwo ludzi. Ograniczenia prawa swobodnego dostepu do lasu wprowadza
tez ustawa o ochronie przyrody z 16 kwietnia 2004 r.* Artykut 15 zakazuje swobod-
nego poruszania si¢ po terenie rezerwatu przyrody, natomiast artykul 60 wprowadza
zakaz przebywania w strefach ochronnych. Ograniczenia te nie wplywajg istotnie na
powszechng dostepnos¢ laséw. Nadlesnictwa czyniag wszelkie starania, aby aktywnie
udostepnia¢ ludnosci tereny lesne poprzez organizowanie miejsc, w ktérych mozna
bezpiecznie uprawia¢ rézne rodzaje turystyki i rekreacji. Jest to element zwickszajacy
atrakcyjno$¢ turystyczng regionu, co z kolei umozliwia lokalnej spotecznosci czerpa-
nie dodatkowych korzysci.

Waznym elementem spolecznej funkgji lasu jest edukacja przyrodniczo-lesna.
Skierowana jest ona przede wszystkim do dzieci i mlodziezy, ktéra ma mozliwos¢
uczestniczy¢ w specjalnych zajeciach organizowanych przez nadlesnictwa. Funkeje te
spelniaja liczne osrodki edukacji lesnej, izby lesne, a takze $ciezki edukacyjne. Tylko
w 2013 r. w zajeciach organizowanych w nadlesnictwach Regionalnej Dyrekcji LP
w Bialymstoku z zaje¢ takich skorzystalo 146 tys. oséb. Dzialalnoéé ta jest swego
rodzaju misja spoleczng lesnikéw, gdyz zgodnie z wewngtrznymi regulacjami Lasy
Paristwowe $wiadcza te ustugi bezplatnie.

Kluczows rol¢ w edukacji lesnej oraz udostgpnieniu laséw spoleczeristwu pel-

nig Lesne Kompleksy Promocyjne (LKP), bedace wyspecjalizowanymi jednostkami

2 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U. z 2011 r,, Nr 12, poz. 59, ze zm.
¥ Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. z 2004 r., Nr 92 poz. 880 ze zm.
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tunkcjonalnymi Laséw Panstwowych. Pierwszym takim obiektem w kraju jest utwo-
rzony juz w 1994 r. na terenie Nadlesnictw: Bialowieza, Browsk i Hajnéwka — LKP
Puszcza Biatowieska. Obecnie w Polsce funkcjonuje 25 takich komplekséw™.

Waznym aspektem w kontekscie funkeji spotecznej sa miejsca pracy zwigzane
posrednio i bezposrednio z lasem. Lesnictwo daje zatrudnienie wielu ludziom, co jest
tym istotniejsze, ze daje mozliwo$¢ pracy zarobkowej na terenach wiejskich, stabo
zurbanizowanych i nieuprzemystowionych®'. W Polsce wiele rozlegtych komplekséw
lesnych lezy z dala od duzych miast, czy osrodkéw przemystowych. Sg to w znacznej
mierze regiony stabo rozwinigte ekonomicznie, na ktérych Lasy Panstwowe sa waz-
nym pracodawca. W samej tylko administracji Laséw w Polsce zatrudnionych jest
blisko 25 tys. oséb. Ilos¢ ta w ostatnich latach utrzymuje si¢ na podobnym poziomie.
Poza administracja lesng waznym aspektem jest zlecanie podmiotom zewnetrznym
prac gospodarczych w lesie. Szacuje si¢, ze blisko 30 tys. oséb pracuje w sektorze
ustug lesnych™.

Surowiec drzewny pozyskany w lesie trafia na rynek i staje si¢ istotnym ma-
teriatem w wielu galeziach przemystu. Branza drzewna jest jednym z wazniejszych
elementéw gospodarki krajowej, znajduje w niej pracg 335,6 tys. ludzi, co stanowi
13,7% wszystkich zatrudnionych w kraju®*. W kontekscie utrzymania miejsc pracy,
zaréwno w ustugach lesnych, jak i w przemygle, istotne jest utrzymanie wiasciwego
poziomu pozyskania, a wigc podazy surowca na rynku. Pozyskanie drewna w ramach
racjonalnej gospodarki lesnej musi wiec by¢ prowadzone w taki sposéb, aby kazdego
roku na rynek trafiala co najmniej podobna ilo$¢ surowca w poszczegdlnych sorty-
mentach: gatunku, wymiarach oraz jakosci.

Omawiajac funkcje spoleczne laséw nie mozna pomingé niezmiernie waznego
elementu, jakim jest mozliwo$¢ swobodnego zbierania owocéw runa lesnego i grzy-
béw. Jest to uregulowane w artykule 27 ustawy o lasach**. W wielu rejonach kraju do-
chéd, jaki uzyskuja mieszkancy ze zbierania ptodéw lesnych, jest istotnym dodatkiem
do domowego budzetu, a w niektérych przypadkach jest nawet gléwnym Zrédiem
utrzymania wielu rodzin. Nie ma rzetelnej informacji, dla jakiej czgsci spoleczen-
stwa taka dzialalno$¢ stanowi podstawe utrzymania, a dla jakiej jest to tylko forma
rekreacji i spedzania wolnego czasu. Z pewnoscig zapis tego artykulu moze nastre-
czaé pewnych probleméw w kontekscie rozréznienia zbioru na wlasne potrzeby i na
cele przemystowe. Nigdzie te pojecia nie zostaly sprecyzowane. W praktyce bardzo

30

Zrédto: http://www.lasy.gov.pl
3t J. Kocel, Rola sektora ustug lesnych w otoczeniu spofeczno-ekonomicznym Lasow Paristwowych, Poznani-
skie Towarzystwo Przyjaciét Nauk Wydzial Nauk Rolniczych i Lesnych 2013, tom 104, s. 23-33.
32 Ihidem.

35 1. Niziatek, Zrownowazony rozwdj w sektorze drzewnym w Polsce, [w:] Innowacje w zarzqdzaniu

i ingynierii produkgi, (red.) R. Konsala, Oficyna Wydawnicza Polskiego Towarzystwa Zarzadzania
Produkcjg, Opole 2013, s. 232-237.

3 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U.z 2011 r., Nr 12, poz. 59, ze zm.
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trudno jest rozstrzygna¢, gdzie przebiega granica migdzy tymi pojeciami i wiasciwie
realizowac¢ zapis tego przepisu.

Innym aspektem, majacym znaczenie dla rozwoju lokalnej spolecznosci w kon-
tekscie udostepnienia laséw, jest rozwdj turystyki. Las jest elementem znacznie pod-
wyzszajacym atrakcyjno$¢ obszaréw®. To wlasnie w poblizu laséw powstaja osrodki
wypoczynkowe, kwatery agroturystyczne czy tez sanatoria i uzdrowiska. Wspo-
mniane wczesniej dzialania nadlesnictw, ktére maja na celu organizowanie ruchu
turystycznego, tworzenie malej infrastruktury czy w koricu obiektéw edukacyjnych
powoduja, ze tereny lesne s chetniej odwiedzane. Przeklada si¢ to realnie na liczbe
turystéw, a to z kolei — na mozliwo$¢ zarobkowania przez lokalng spolecznosé. Wy-
miar takiej dzialalnosci jest trudny do oszacowania w skali kraju. Nalezy si¢ spodzie-
wa(, ze znaczenie lasu w kontekscie pozaprodukeyjnych funkeji bedzie rosngé. Juz
dzi§ pozwala to tworzy¢ dodatkowe miejsca pracy, szczegdlnie w obszarach stabo
zurbanizowanych.

5. Funkcja produkcyjna

W gospodarce i zyciu codziennym czlowieka drewno jest niezmiernie waznym su-
rowcem, bez ktérego niemozliwy bylby rozwdéj ekonomiczny i cywilizacyjny. Drewno
znalazlo szereg zastosowarni jako Zrédlo energii zaréwno w gospodarstwach indy-
widualnych, jak i na skale przemyslows. Jest waznym materialem budowlanym,
niezastgpionym takze w przemysle meblarskim, papierniczym oraz w wielu innych
dziedzinach aktywnosci cztowieka. Co najwazniejsze, jest najbardziej ekologicznym
surowcem wystepujacym na ziemi. Stanowi zaséb odnawialny, a po zakoriczeniu zy-
cia produktu, ulega biodegradacji i wraca do obiegu materii w przyrodzie. O odna-
wialnosci tego surowca mozemy jednak méwic tylko wtedy, gdy drewno pochodzi
z laséw zagospodarowanych w sposéb zréwnowazony, gwarantujacy jego odtwarza-
nie i cigglo$¢ produkeiji.

W Lasach Panstwowych od poczatku ich istnienia priorytetem byto utrzymanie
zdolnosci produkeyjnych drzewostanéw obecnie oraz w perspektywie dziesiecioleci.
Gospodarowanie zasobami drzewnymi prowadzone jest na postawie planu urzadze-
nia lasu, co reguluje rozdzial 4 ustawy o lasach®. Opiera si¢ on na szczegélowej in-
wentaryzacji stanu lasu i zasobéw, wykonanej dla kazdego nadlesnictwa raz na 10 lat
w ramach kolejnych rewizji planéw urzadzenia lasu. Na tej podstawie oblicza si¢ etat
uzytkowania, a wigc maksymalng, mozliwg do pozyskania ilos¢ surowca. Okreslona,
mozliwa do pozyskania ilo§¢ drewna nie moze spowodowa¢ uszczuplenia zasobéw
i doprowadzi¢ do degradacji $rodowiska przyrodniczego. Obecnie na podstawie

% L. Nawrot, M. Szymaniski, Znaczenie funkcji turystycznej w gospodarce Laséw Paristwowych na przy-

kladzie Lesnego Kompleksu promocyjnego ,Lasy Rychtalskie”, ,Studia i materialy Centrum Edukacji
Przyrodniczo-Lesnej”, Rogow 2004, z. 4 (23),s. 72-78.
36 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U. z 2011 r., Nr 12, poz. 59, ze zm.
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danych z wielu dziesi¢cioleci’” mozemy dostrzec pozytywne skutki realizacji zasad
racjonalnej gospodarki lesnej. Spelnione sa zalozenia koncepcji zréwnowazonego
rozwoju — nie tylko dostarczany jest surowiec na potrzeby gospodarki, ale réwnolegle
zabezpieczane sg zasoby dla przyszlych pokoleri. Mozna zatem uzy¢ sformulowania,
ze laséw w Polsce przybywa, a potwierdzaja to wskazniki z wieloletnich pomiaréw
i obserwacji. Przybywa ich zaréwno powierzchniowo, jak i jakosciowo. Na wstepie
wspomniano juz, ze od konca II wojny swiatowej powierzchnia laséw ulegla znacz-
nemu zwigkszeniu, osiagajac obecnie niemal 30% powierzchni kraju. Zwigksza si¢
tez $redni wiek drzewostanéw (z 49 lat w 1978 r., do 62 lat w 2013 r.)*). Oznacza to,
ze lasy si¢ starzeja, a wigc zwigksza si¢ powierzchnia drzewostanéw starszych klas
wieku. Jest to zjawisko korzystne pod warunkiem, ze trend ten zostanie w odpo-
wiednim momencie wyhamowany. Zbyt duzy udzial starzejacych si¢ laséw z ekono-
micznego punktu widzenia, jest niepozadany. Lasy gospodarcze mozna przyréwna¢
w tym kontekscie do sytuacji demograficznej, gdzie starzenie si¢ spoleczeristwa jest
zapowiedzig powaznych probleméw.

Innym wskaznikiem zréwnowazonej gospodarki jest staly wzrost przecigtnej
zasobnosci drzewostanéw, a wiec ilosci drewna na pniu przypadajacej na statystyczny
hektar lasu. W 1967 r. wskaznik ten wynosit 141 m*/ha, podczas gdy w 2013 r. osig-
gnal warto$¢ 261 m*/ha*. Akumulacja biomasy jest wiec wyraznie widoczna w pol-
skich lasach, co jest réwniez zjawiskiem korzystnym, gdyz pozwala na pozyskanie
wigkszej masy z jednostki powierzchni, a wigc lepsza efektywnosé. Podobnie jak
w przypadku $redniego wieku - nie nalezy oczekiwaé wzrostu tego wskaznika w nie-
skoniczono$¢. Wazne jest, aby po osiggnieciu optimum wartos¢ te utrzymywaé na
stalym poziomie. W tym miejscu warto zada¢ pytanie, czy w przyszlosci uda si¢
spelni¢ wymég artykulu 8 pkt 4 ustawy o lasach, méwiacy o powigkszaniu zasobéw,
jesli zabraknie powierzchni do zalesien i lasy osiagna optimum oméwionych wyzej
wskaznikéw.

Wraz z przecigtng zasobnoscia w Lasach Paristwowych stale wzrasta zapas
drewna na pniu i stale zwigksza si¢ wielko$¢ pozyskania. Dla poréwnania w 1967 r.
pozyskano 16,5 mln m? surowca, a w 2013 — niecale 35 mln m*. Mimo tak duzego
wzrostu wielko$¢ pozyskania nie przekroczyla w tym okresie 2% zapasu na pniu
w lasach®. Intensywnos¢ roczng pozyskania mierzy si¢ stosunkiem masy pozyskanej
do ilo$ci drewna, jaka w lasach przyrasta. Wytyczne wielu organizaciji, w tym réwniez
ekologicznych méwig, ze aby zachowacd trwalo$¢ laséw nie powinno si¢ wycinaé wig-
cej niz 75% rocznego przyrostu. W okresie powojennym intensywnos$¢ uzytkowania
laséw w Polsce oscyluje wokét 60% przyrostu.

7 BULIGL, Wyniki aktualizacji stanu powierzchni lesnej i zasobow drzewnych w Lasach Patistwowych

na dzien 01 stycznia 2013 r., Sekocin Stary, 2014.
38 Ibidem.
3 Ihidem.
O Tbidem.
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Dzieki takiej polityce oraz funkcjonujacemu modelowi gospodarki lesnej lasy
w Polsce zdolne sg do zaspokojenia potrzeb ekonomicznych spoleczenstwa, sg takze
zrédiem surowca odnawialnego. Niezwykle istotny jest réwniez fakt, ze gospodarka
lesna nie musi by¢ dotowana przez Budzet Paristwa, a Lasy Paiistwowe zarzadzaja
i chronig lasy z przychodéw uzyskanych ze sprzedazy surowca.

6. Funkcja srodowiskowa

W zréwnowazonej, wielofunkcyjnej gospodarce lesnej las musi by¢ traktowany jak
zywy organizm, w ktérym zachodzg niezliczone interakcje mi¢dzy wszystkimi jego
komponentami, zaréwno ozywionymi, jak i nieozywionymi. Wszystkie te czynniki
wzajemnie na siebie oddzialuja i przenikajg sie.

Las jest najbardziej skomplikowanym ekosystemem lagdowym na Ziemi, a przez
to jest miejscem koncentracji najwigkszej réznorodnosci biologicznej. Szacuje sig,
ze w Polsce lasy, zajmujac niecale 30% powierzchni, s3 srodowiskiem Zycia az 65%
gatunkéw wystepujacych w naszym kraju*!. Chocby z tego powodu na lesnikach spo-
czywa ogromna odpowiedzialnos$¢ za wlasciwe zarzadzanie obszarami lesnymi i za-
chowanie réznorodnosci srodowisk, gwarantujace trwanie mozliwie jak najwickszej
liczby gatunkéw. Bogactwo przyrodnicze laséw ma odzwierciedlenie w ilosci zlokali-
zowanych form ochrony przyrody. Wigkszos¢ tych obiektéw znajduje si¢ na terenach
lesnych. Dobrym przyktadem jest europejska sie¢ obszaréw Natura 2000, wyzna-
czona w Polsce w zwigzku z akcesja do Unii Europejskiej. Aktualnie pokrywaja one
okolo 20% kraju. Az 60% powierzchni obszaréw Natura 2000 obejmuje tereny le-
$ne, co w przypadku Laséw Panstwowych oznacza, ze blisko 40% laséw znajduje sie
w granicach objetych tg forma ochrony przyrody*. Najwickszy udzial laséw objetych
programem Natura 2000 znajduje si¢ w Regionalnej Dyrekeji Laséw Paristwowych
w Bialymstoku. Stanowig one az 63% powierzchni zarzadzanych laséw™*.

Na obszarach lesnych zlokalizowano wszystkie formy ochrony przyrody, jakie
przewiduje ustawa o ochronie przyrody w artykule 6*. Najwyzsza z nich, a wigc parki
narodowe, jest jedyna, jaka nie wystepuje w Lasach Paristwowych, gdyz s3 one odreb-
nymi jednostkami administracyjnymi. Nie mozna przy tym zapomnie¢, ze w wick-
szo$ci powstaly na obszarach, bedacych wezesniej w zarzadzie administracji lesnej.
Kazda z pozostalych form ochrony przyrody wystepuje na gruntach nadlesnictw.
Niektére z form, np. strefy ochronne gniazd i miejsc regularnego przebywania rzad-
kich gatunkéw, tworzone sg wylacznie na gruntach Laséw Paristwowych. Wiadomo,
ze stanowiska niektérych gatunkéw strefowych wystepuja tez w lasach prywatnych,

1 K. Rykowski, Gospodarka lesna a réznorodnos¢ biologiczna, [w:] Ro”z'norodnofc’ biologiczna Polski,
R. Andrzejewski, A. Weigle (red.), Narodowa Fundacja Ochrony Srodowiska, Warszawa 2003,
s. 197-202.

2 7rédto: http://www.lasy.gov.pl

4 Zrédto: http://www.bialystok.lasy.gov.pl

# Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. z 2004 r., Nr 92, poz. 880 ze zm.
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jednak do tej pory nie powstala Zadna strefa ochronna na gruncie innej wiasnosci niz
w Lasach Panstwowych.

Wazna zmiang, jaka zaszta po przemianach ustrojowych w polskim lesnictwie,
jest odejscie od przymusu uproduktywnienia kazdego fragmentu gruntu. Dzigki
temu w nadlesnictwach sg tereny, ktére nie sg objete zadng forma ochrony, natomiast
pozostawiono je do naturalnych proceséw sukcesyjnych. Mozna je nazwaé ,mini re-
zerwatami”, zwickszajacymi réznorodno$¢ biologiczng laséw.

Zasada zréwnowazonego rozwoju, przytoczona wezesniej za Szyszko i Tobol-
skim® jako jedno z wazniejszych zalozen, wskazuje powstrzymanie tempa wymiera-
nia gatunkéw. W Polsce prowadzony jest monitoring przyrodniczy, obejmujacy rézne
grupy organizméw. Z wieloletniej obserwacji ptakéw w Polsce, wykonywanej przez
Inspekcje Ochrony Srodowiska wynika, ze wiele gatunkow ptakéw zwiazanych ze
srodowiskiem lesnym wykazuje rosnacy trend liczebnosci. Od 2000 r. stwierdzono
nawet 25% jego wzrost. Zupelnie odwrotny obraz jawi si¢ w przypadku gatunkéw
ptakéw zwigzanych z obszarami rolniczymi, gdzie w ciagu ostatnich kilkunastu lat
liczebnos¢ spadta o 20%*. Raport I0S jednoznacznie wykazuje, gdzie lezy gtéwny
problem w ochronie przyrody w kraju, a mimo to czgsto to zarzadcy laséw niestusz-
nie oskarzani sg o dewastacje srodowiska.

Niestety, niektére gatunki, np. gluszec, w szybkim tempie znikaja z naszych la-
s6w, pomimo podejmowanych licznych dziatan ochronnych. Nalezy liczy¢ si¢ z tym,
ze gatunek ten catkiem ustapi z obszaru naszego kraju. Przyczyny spadku liczebno-
§ci nie sg do konca znane, lecz z duzym prawdopodobieristwem mozna stwierdzi¢,
ze przyczynil sie do tego rozwdj cywilizacji i globalne zmiany w srodowisku, takie
jak: fragmentacja i izolacja komplekséw lesnych, czy coraz wicksza presja czlowieka.
Nie bez znaczenia s3 tez naturalne zmiany ekosysteméw lesnych spowodowane
cho¢by zmiennoscig klimatu. Wydaje sie, ze w takich przypadkach nie mozna mé-
wi¢ o niespelnieniu podstawowych zalozen zasady zréwnowazonego rozwoju, gdyz
nie wszystkie zjawiska przyrodnicze podlegaja kontroli. Jedyne, co mozna zrobi¢, to
stara¢ si¢ im przeciwdziata¢. Lasy Paristwowe, czg¢sto wspdlnie z organami ochrony
przyrody i organizacjami pozarzadowymi, prowadzg szereg dzialari ochrony czynnej
zagrozonych gatunkéw. Wystarczy wspomnie¢ realizowane na terenie Regionalnej
Dyrekeji Laséw Panstwowych programy ochrony zubra, gluszca, cietrzewia, orlika
krzykliwego, a nawet przywracanie tradycyjnego bartnictwa i odbudowe populacji
lesnej pszczoly. Wiele z tych dziatan dofinansowana jest ze zrédel zewnetrznych.

* . Szyszko, K. Tobolski, Podstawy kompensacji przyrodniczej, Wydawnictwo WSKSIM, Torusi 2010.
4 T. Chodkiewicz, G. Neubauer, P. Chylarecki, A. Sikora, Z. Cenian, M. Ostasiewicz, P. Wylegata,
L. Lawicki, B. Smyk, J. Betleja, K. Gaszewski, A. Gérski, G. Grygoruk, £. Kajtoch, K. Kata, J. Kro-
gulec, W. Lenkiewicz, P. Marczakiewicz, D. Nowak, K. Pietrasz, Z. Rohde, S. Rubacha, P. Stachyra,
P. Swictochowski, T. Tumiel, M. Urban, M. Wieloch, B. Wozniak, M. Zieliriska, P. Zieliriski, Mo-
nitoring populacji ptakow Polski w latach 2012-2013, ,Biuletyn Monitoringu Przyrody” 2013, 11,

s. 1-72
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Majac na uwadze szczegdlne wartosci ekologiczne obszaréw lesnych, ustawa
o lasach w artykule 15% przewiduje rézne kategorie ochronnosci. Bardzo wazne
z przyrodniczego punktu widzenia sg lasy chronigce zasoby wodne czy glebe. Funkcja
ta jest szczegdlnie istotna na terenach gérskich, gdzie lasy magazynuja ogromne ilo-
$ci wody, spowalniaja jej sptyw i chronig nizsze obszary przed powodziami. Stanowia
tez najlepsze naturalne zabezpieczenie przed erozja gleby. Lacznie lasy wszystkich
kategorii ochronnosci w Lasach Paristwowych stanowia 51,2% powierzchni®. Jest to
wigc element istotnie wplywajacy na zasady gospodarowania.

Omawiajac funkcje srodowiskowe laséw nalezy wspomnie¢ réwniez o ksztal-
towaniu krajobrazu. Lasy sa w naszej strefie klimatycznej naturalnym ekosystemem
i nieodtgcznym skladnikiem krajobrazu. Dodatkowo zapewniaja znaczne podniesie-
nie waloréw estetycznych regionu oraz jego wartosci pod wzgledem turystycznym,
co przektada si¢ bezposrednio na mozliwosci czerpania dodatkowych korzysci eko-
nomicznych przez lokalne spotecznosci.

Nie mozna tez zapominaé o znaczeniu obszaréw lesnych w ochronie klimatu.
W dobie szeroko dyskutowanego efektu cieplarnianego i zmian klimatycznych na-
lezy podkresli¢, ze las ma istotne znaczenie w ograniczaniu tego zjawiska. Gléwna
jego rolg jest pochlanianie dwutlenku wegla przez drzewa podczas procesu wzrostu
i produkeji biomasy. Racjonalne gospodarowanie drewnem i przeznaczanie go na
trwale produkty wigze ten gaz nawet na wiele dziesigcioleci®.

7. Podsumowanie

Wielofunkeyjna gospodarka lesna to zagadnienie bardzo skomplikowane i z uwagi
na ograniczone ramy artykulu zostalo tylko zasygnalizowane. Szczegélna rola la-
s6w zaréwno w gospodarce czlowieka, jak i ochronie przyrody powoduje, ze lasy sa
wyjatkowo cennym dobrem. Jak zaprezentowano funkcje lasu nie s3 jednoznaczne,
przenikaja si¢ i wzajemnie uzupelniajg, a czasem s3 wrecz przeciwstawne. Zréwna-
nie funkcji laséw w ustawie o lasach nalezy rozpatrywaé globalnie w skali regionu,
a nawet kraju. Nie znaczy to jednak, ze w lasach gospodarczych mozna w pewnych
miejscach calkiem zrezygnowac z ktérejkolwiek funkcji na rzecz innej. Jak wykazano,
funkcjonujacy model gospodarki lesnej realizuje zalozenia zasady zréwnowazonego
rozwoju poprzez zréwnanie funkcji, Iaczenie produkeji surowca i ochrony przyrody

4 Ustawa z 28 wrze$nia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U.z 2011 r. Nr 12, poz. 59, ze zm.

% BULIGL, Wyniki aktualizacji stanu powierzchni lesnej i zasobow drzewnych w Lasach Patistwowych
na dzien 01 stycznia 2013 r., Sekocin Stary, 2014.

4 B. Brzeziecki, Wplyw wariantowych sposobsw zagospodarowania laséw (sposabo"w odnowienia, pielg-
gnacji, ugythowania) na bilans wegla w lasach; potenciat sekwestracji i gromadzenia wegla w zaleznosci
od sposobu zagospodarowania, Narodowy Program Lesny — panel ekspertéw: Las i drewno a zmiany
klimatyczne: zagrozenie i szanse, IBL w S¢kocinie Starym; zrédto: http://www.npl.ibles.pl/ [do-
step: 18.06.2013 r.].
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przy jednoczesnej dbalosci o zabezpieczenie zasobéw przyrodniczych dla przysztych
pokolen.

Obecny model wielofunkcyjnej gospodarki lesnej, wprowadzony ustawg o la-
sach z 1991 r., dobrze sprawdza si¢ w praktyce. Kluczows rol¢ odgrywaja w nim Lasy
Panistwowe, ktére na zasadzie samodzielnosci finansowej zarzadzaja nie tylko surow-
cem drzewnym, ale réwniez ogélnie rozumianymi zasobami przyrodniczymi. Wydaje
si¢, ze przyjety model, oparty o wiasnos¢ Skarbu Paristwa, moze z powodzeniem
realizowa¢ wszystkie funkcje lasu i zapewni¢ bezpieczeristwo ekologiczne paristwa.
Dzialalno$¢ Laséw Paristwowych jest dobrym przykladem, ze mozna, a nawet trzeba
gospodarowaé zasobami przyrodniczymi, a jednoczesnie chroni¢ je dla przysztych
pokolen, realizujac konstytucyjng zasade zréwnowazonego rozwoju. Zmiana jaka zo-
stala wprowadzona ustawa o lasach z 1991 r. dala szerokie mozliwosci réwnoleglego
uzytkowania i chronienia zasobéw przyrodniczych. Jest ona duzym osiagnieciem,
ktérego nie mozna zmarnowaé nieodpowiedzialnymi, krétkowzrocznymi decyzjami.



Dorota LEBOowWA

Prawo pierwokupu w ustawie z dnia 16 kwietnia
2004 roku o ochronie przyrody — wybrane

zagadnienia

W Polsce ochrona srodowiska stanowi konstytucyjna zasade ustrojows panstwa. Jak
wynika z art. 5 Konstytucji!, Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrong $rodowiska
kierujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju. Srodowisko to ogét elementéw przy-
rodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dzialalnosci czlowieka, a w
szczegolnosci powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz
pozostale elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania po-
miedzy tymi elementami (art. 3 pkt 13 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo
ochrony srodowiska?). Jednym z najistotniejszych elementéw $rodowiska jest przy-
roda, za$ podstawowym aktem prawnym okreslajacym cele, zasady i formy ochrony
przyrody zywej i nieozywionej oraz krajobrazu jest ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody®. Zgodnie z dyspozycja art. 5 pkt 20 u.o.p. przez przyrode na-
lezy rozumie¢ krajobraz wraz z tworami przyrody nieozywionej oraz naturalnymi
i przeksztalconymi siedliskami przyrodniczymi z wystepujacymi na nich roslinami,
zwierzgtami i grzybami. Ochrona przyrody polega m.in. na zachowaniu, zréwno-
wazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobéw, tworéw i skladnikéw przyrody
takich jak m.in. siedlisk przyrodniczych; siedlisk zagrozonych wyginieciem, rzadkich
i chronionych gatunkéw roslin, zwierzat i grzybéw; tworéw przyrody zywej i nie-
ozywionej oraz kopalnych szczatkéw roslin i zwierzat; krajobrazu; zieleni w mia-
stach i wsiach; zadrzewien. Jednym z podstawowych celéw ochrony przyrody jest
obejmowanie zasob6w, tworéw i skladnikéw przyrody formami ochrony. Do form
ochrony przyrody o charakterze obszarowym zalicza si¢: parki narodowe, rezerwaty

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
2 Tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U.z 2013 r., poz. 1232 ze zm.

3

T,j.Dz.U.z 2013 1., poz. 627 ze zm.; w dalszej cze¢sci oznaczona jako u.o.p.
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przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, a takze obszary Na-
tura 2000.* Generalnie ochrona obszarowa polega na wyznaczeniu fragmentéw prze-
strzeni, wartosciowych ze wzgledu na wystepujace gatunki rolin, zwierzat oraz ich
uktady biocenotyczne oraz walory krajobrazowe, jako poddanych dodatkowym ry-
gorom prawnym, najczesciej w postaci okreslonych zakazéw, majacych zabezpieczyé
przetrwanie tak wskazanych przedmiotéw ochrony’. Jest to bowiem $rodek bezpo-
sredniego gospodarowania przestrzenia.® Dlatego tez w obrebie obszaru specjalnego
musi kazdorazowo obowiazywaé okreslony specjalny rezim prawny, wylaczajacy lub
ograniczajacy powszechny porzadek prawny w postaci co najmniej zakazéw o cha-
rakterze najczesciej administracyjnym. Moze by¢ on uzupelniony przez odpowied-
nie nakazy czy tez ograniczenia administracyjnoprawne pod warunkiem, ze tworza
spojny porzadek prawny.

Najwyzsza formg ochrony przyrody jest park narodowy. Zgodnie z art. 8 ust. 1
u.o.p. park narodowy obejmuje obszar chroniony wyrézniajacy si¢ szczegélnymi war-
to$ciami przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi i edukacyjnymi, o powierzchni
nie mniejszej niz 1000 ha, na ktérym ochronie podlega cala przyroda oraz walory
krajobrazowe. Zasadniczym zatem celem utworzenia parku narodowego jest ochrona
obszaréw najcenniejszych, charakteryzujacych si¢ najwickszymi walorami przyrod-
niczymi i krajobrazowymi calego kraju. Stuza one ponadto celom naukowym, biorac
pod uwage, iz sg to tereny, na ktérych mozna obserwowa¢ zmiany przyrody i jej roz-
woj. Utworzenie lub powigkszenie parku narodowego jest celem publicznym w rozu-
mieniu ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.’

Park narodowy tworzy si¢ i likwiduje w drodze ustawy, natomiast okreslenie
izmiana jego granic nastepuje w formie rozporzadzenia Rady Ministréw, ktére okre-
sla: obszar parku, przebieg granicy, otuling i nieruchomosci Skarbu Pafistwa nieodda-
wane w uzytkowanie wieczyste parkowi narodowemu. Park narodowy jest paristwowsa
osobg prawng. Utworzenie lub powigkszenie parku narodowego obejmujacego nieru-
chomosci niebgdace wlasnoscia Skarbu Paristwa wymaga zgody wlasciciela. W razie
jej braku zastosowanie znajdg przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami dotyczace wywlaszczenia.

* Obok tychze form u.o.p. w art. 6 ust. 1 wymienia réwniez: 1. pomniki przyrody, stanowiska doku-

mentacyjne, uzytki ekologiczne i zespoly przyrodniczo-krajobrazowe, ktére okresla si¢ powszech-
nie jako indywidualne (obiektowe) formy ochrony przyrody; 2. ochrone gatunkows roslin, zwierzat
i grzybéw.

P. Otawski, Obszary ochrony przyrody a system planowania przestrzennego w Polsce, [w:] Planowanie
prestrzenne — szanse i zagrozenia spoleczno-srodowiskowe, (red.) S. Koztowski, P. Legutko-Kobus,
Lublin 2007, s. 130.

Zob. ]. Stelmasiak, Obszar specjalny jako prawny srodek gospodarowania przestrzenig w zakresie
ochrony srodowiska (analiza administracyjnoprawna), [w:] 50 lat Wydziatu Prawa i Administragji
Uniwersytetu Marii Curie-Skiodowskiej. Polska lat dziewigédziesigtych. Przemiany paristwa i prawa,
Lublin 1998, s. 147-159.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 1. o gospodarce nieruchomosciami, t.j. Dz.U. z 2004 r., Nr 261, poz.
2603.
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Obszarowe formy ochrony przyrody, takie jak parki narodowe, maja istotny
wplyw na gospodarke nieruchomosciami znajdujacymi si¢ na ich terenie®. Na ob-
szarze parku narodowego realizowane s okreslone zadania, gléwnie ochronne, ktére
wyznaczaja sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci znajdujacych si¢
na tym obszarze. Nie ulega watpliwosci, ze najpelniejsze osiggniecie tego celu moz-
liwe jest wéwczas, gdy wlasnosé gruntéw polozonych na terenie parkéw przystuguje
jednemu podmiotowi, to jest Skarbowi Panistwa. W ramach gospodarki nieruchomo-
$ciami na obszarowych formach ochrony przyrody maja zastosowania instytucje sta-
nowigce o ograniczeniu prawa wiasnosci, ktérego przyktadem jest prawo pierwokupu.

Celem niniejszego opracowania jest analiza wybranych zagadnien dotyczacych
prawa pierwokupu nieruchomosci przewidzianego w ustawie o ochronie przyrody,
zwlaszcza po istotnej modyfikacji tej instytucji dokonanej ustawa z dnia 18 sierpnia
2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw?, ktéra
weszla w zycie w dniu 1 stycznia 2012 r.

Zgodnie z art. 10 ust. 5 u.o.p. parkowi narodowemu przystuguje prawo pier-
wokupu nieruchomosci'® potozonej w granicach parku narodowego na rzecz Skarbu
Panstwa.

Prawo pierwokupu sluzy do zapewnienia okreslonej osobie pierwszenstwa
kupna okreslonego przedmiotu przed innymi potencjalnymi kupujacymi. Konstruk-
cja prawa pierwokupu — uregulowana w Kodeksie cywilnym'' — zakiada zawarcie
dwéch uméw sprzedazy: umowy warunkowej, zawieranej przez zobowigzanego
z osobg trzecig, oraz umowy zawartej przez uprawnionego i zobowigzanego z tytutu
prawa pierwokupu na skutek wykonania tego prawa. Zgodnie z art. 600 § 1 k.c., przez
wykonanie prawa pierwokupu mig¢dzy zobowiazanym a uprawnionym dochodzi do
skutku umowa sprzedazy tej samej tresci, co umowa zawarta przez zobowigzanego
z osobg trzecia, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Bezposrednim zatem
skutkiem wykonania prawa pierwokupu jest nawigzanie umowy sprzedazy mig¢dzy
uprawnionym a zobowigzanym. Co do tresci umowa ta odpowiada umowie zawar-
tej przez zobowiazanego z osobg trzecig. Odstepstwo od reguly identycznosci tresci
obu uméw wprowadza art. 600 § 2 k.c., ktéry stanowi, ze jezeli umowa sprzedazy
zawarta z osobg trzecia przewiduje $wiadczenia dodatkowe, ktérych uprawniony do
pierwokupu nie mdglby speini¢, moze on swe prawo wykonaé uiszczajac wartos¢
tych $wiadczen. Jednakze gdy prawo pierwokupu przystuguje Skarbowi Paristwa lub

jednostce samorzadu terytorialnego z mocy ustawy, takie $wiadczenia dodatkowe

8 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s. 44.
* Dz.U.Nr 224, poz. 1337.

10" Pojecie nieruchomosci zostato zdefiniowane w art. 46 § 1 k.c.1 oznacza czgé¢ powierzchni ziemskiej

stanowigcg odrebny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane
lub czesci takich budynkéw, jezeli na mocy przepiséw szczegélnych stanowig odrebny od gruntu

przedmiot wlasnosci.
11

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.; oznaczona w dal-

szej czescl jako k.c.
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uwaza si¢ za niezastrzezone. Ponadto, zgodnie z art. 600 § 1 zdanie drugie k.c., po-
stanowienia umowy z osobg trzecig, majace na celu udaremnienie prawa pierwokupu,
sa wzgledem uprawnionego bezskuteczne.

B. Rakoczy wyrazil poglad, iz prawo pierwokupu okreslone w art. 10 ust. 5 u.o.p.
dotyczy kazdej umowy przenoszacej wlasnosé, a nie tylko umowy sprzedazy. Zda-
niem Autora ,ustawodawca nie precyzuje, o jakie umowy chodzi, co pozwala przyjac,
ze w gre wchodza wszystkie umowy przenoszace wlasnosé; wskazuje na to réwniez
cel regulacji”?. Odmienne stanowisko wyrazit K. Gruszecki, ktéry wskazat, ze wyko-
nywanie prawa pierwokupu w sposéb nierozerwalny wiaze si¢ z umows sprzedazy, na
co w spos6b bezposredni wskazuja postanowienia art. 596-602 k.c. regulujace ogdlne
zasady wykonywania prawa pierwokupu.

Podzielajac poglad K. Gruszeckiego nalezy wskazaé jeszcze na dodatkowe
argumenty. Otéz poprzednio obowigzujaca ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r.
o ochronie przyrody® przewidywala w art. 14 ust. 1, ze dyrektorowi parku narodo-
wego przystugiwalo prawo pierwszeristwa przy przejeciu w zarzad lub zakupie nie-
ruchomosci polozonej na terenie parku narodowego. W orzecznictwie wskazano, iz
prawo pierwszeristwa jest pojeciem ogélnym, szerszym od prawa pierwokupu, ktére
przystuguje tylko przy sprzedazy rzeczy, podczas gdy prawo pierwszeristwa moze
przystugiwac takze przy pozostatych czynnosciach prawnych zbycia rzeczy lub prze-
niesienia innych praw do niej'.

Artykut 10 ust. 5 u.o.p. zastrzega prawo pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa
tylko w razie sprzedazy nieruchomosci polozonych na terenie parku narodowego.
Jako przepis szczegdlny, ograniczajacy prawo wlasnosci nieruchomosci potozonych
w granicach takiego parku, musi on by¢ wyktadany $cisle. Niewatpliwie wigc prawo
pierwokupu nie bedzie dotyczylo takich uméw jak darowizna, zamiana, dozywocie
ani czynnosci prawnych przewlaszczenia na zabezpieczenie lub wniesienia nieru-
chomosci jako aportu do spétki prawa handlowego. Inaczej oceniaé¢ nalezy réznego
rodzaju umowy nienazwane, w ktérych jednym z elementéw jest zobowigzanie do
przeniesienia wlasnosci nieruchomosci. Przykladowo prawo pierwokupu bedzie
mialo zastosowanie do umowy, ktéra przenosi wlasnos$¢ w celu zwolnienia zbywcy
z dlugu, jaki zaciagnal on wobec nabywcy. Jest to bowiem umowa przenoszaca wla-
sno$¢ nieruchomosci odplatnie, czyli tak jak to jest w przypadku umowy sprzedazy®.

Nowelizacja dokonana ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy
o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw dodata nowe regulacje dotyczace
prawa pierwokupu. Obecnie omawiana cze$¢ art. 10 u.o.p. ma nast¢pujace brzmienie:

(...) parkowi narodowemu przystuguje prawo pierwokupu nieruchomosci poto-
zonej w granicach parku narodowego na rzecz Skarbu Panstwa (ust. 5), prawo pier-

B. Rakoczy, Gospodarowanie nieruchomosciami na obszarze parku narodowego, ,Pafistwo i Prawo” 2012,
nr9,s. 72.

3 Dz.U.z2001 r., Nr 99, poz. 1079 ze zm.
4 Uzasadnienie wyroku SN z dnia 16 maja 2008 r., III CSK 358/07, Lex nr 420395.
15 Uzasadnienie wyroku SN z dnia 7 marca 2008 r., III CSK 317/07, Lex nr 385585.
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wokupu moze byé wykonane w terminie miesigca od dnia otrzymania przez dyrektora
parku narodowego zawiadomienia o tresci umowy sprzedazy (ust. 5a), notariusz spo-
rzadzajacy umowe sprzedazy jest obowigzany do zawiadomienia dyrektora parku na-
rodowego o tresci tej umowy (ust. 5b), dyrektor parku narodowego wykonuje prawo
pierwokupu przez zlozenie o$§wiadczenia w formie aktu notarialnego u notariusza,
o ktérym mowa w ust. 5b. W przypadku gdyby zlozenie os§wiadczenia u tego nota-
riusza bylo niemozliwe lub napotykato powazne trudnosci, moze by¢ ono zlozone
u innego notariusza (ust. 5¢), o§wiadczenie, o ktérym mowa w ust. 5¢, notariusz dore-
cza sprzedawcy (ust. 5d), prawo pierwokupu wykonuje sie po cenie ustalonej miedzy
stronami w umowie sprzedazy (ust. 5e), jezeli cena sprzedawanej nieruchomosci ra-
zaco odbiega od jej wartosci rynkowej, dyrektor parku narodowego wykonujacy prawo
pierwokupu moze, w terminie 14 dni od daty zlozenia o$wiadczenia, o ktérym mowa
w ust. 5S¢, wystapi¢ do sadu o ustalenie ceny tej nieruchomosci (ust. 5f), sad ustala cene
nieruchomosci, o ktérej mowa w ust. 5f, przy zastosowaniu sposobéw jej ustalania
okreslonych w przepisach o gospodarce nieruchomosciami (ust. 5g), czynnos§¢ prawna
dokonana niezgodnie z przepisami ustawy lub bez zawiadomienia uprawnionego do
prawa pierwokupu jest niewazna (ust. 5h), w przypadku gdy prawo pierwokupu nie-
ruchomosci polozonej na obszarze parku narodowego z mocy przepiséw odrgbnych
przystuguje jednoczesnie kilku podmiotom, pierwszefistwo w realizacji prawa pierwo-
kupu przystuguje parkowi narodowemu (ust. 5i).

Ocena nowelizacji jest utrudniona z uwagi na brak oméwienia nowych regulacji
dotyczacych pierwokupu w uzasadnieniu projektu ustawy'®. Nalezy jednak stwier-
dzi¢, ze czes¢ z powyzszych przepiséw stanowi rozwigzanie wystepujacych w prak-
tyce obrotu watpliwosci, inne z kolei wzbudzajg istotne problemy interpretacyjne.

Pozytywnym rozwigzaniem jest zobowigzanie notariusza do zawiadomienia
dyrektora parku narodowego o tresci zawartej umowy oraz dor¢czenie sprzedawcy
o$wiadczenia o skorzystaniu z prawa pierwokupu. Brak zawiadomienia uprawnio-
nego o sprzedazy to jeden z podstawowych sposobéw majacych doprowadzi¢ do nie-
skorzystania przez uprawnionego z jego prawa. Ponadto czynnosci podejmowane
przez notariusza zapewniaja mozliwos¢ kontroli podejmowanych przez strony czyn-
nosci prawnych oraz precyzyjne ustalenie terminu do wykonania prawa pierwokupu.
W art. 10 u.o.p. znajduje si¢ wskazanie, jak technicznie doprowadzi¢ do zrealizowania
uprawnienia polegajacego na skorzystaniu z prawa pierwokupu. Nieuregulowane s3
natomiast kwestie odnoszace si¢ do oswiadczeri woli z tym zwigzanych. To zagadnie-
nie normuje nadal Kodeks cywilny. Dlatego ocena, czy oswiadczenie o zawarciu wa-
runkowej umowy sprzedazy skierowane do uprawnionych z prawa pierwokupu jest
prawidiowo zlozone, winna by¢ dokonana na podstawie przepiséw o dokonywaniu
czynnosci prawnych (art. 56 i nast. k.c.). Podstawowe znaczenie w tym zakresie ma
art. 61 k.c. Przepis ten stanowi w § 1zd. 1, ze ,oswiadczenie, ktére ma by¢ zlozone in-
nej osobie, jest ztozone z chwila, gdy doszlo do niej w taki sposéb, ze mogta zapoznaé
si¢ z jego trescia’. Nie ma przepisu, ktéry by jako szczegdlny rozstrzygal te kwestie
w u.o.p. Nalezy zatem wprost zastosowac art. 61 § 1 zd. 1 k.c. i przyznad, iz chwila,

16 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r., Sejm VI kadencji, druk nr 4345.
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w ktorej dyrektor parku narodowego moze si¢ zapoznaé z oswiadczeniem zawiera-
jacym zawiadomienie o zawarciu warunkowej umowy sprzedazy nieruchomosci, jest
dzien otrzymania tego zawiadomienia. Od pierwszego zawiadomienia bedzie biegt
termin miesi¢czny na ztozenie o$wiadczenia o skorzystaniu z prawa pierwokupu, nie
bedzie mialo w tym przypadku znaczenia tzw. powtérne awizo'”. W rozumieniu art.
598 k.c.iart. 10 ust. 5a1 5b u.o.p. decydujaca dla poczatku biegu terminu do zlozenia
o$wiadczenia woli w sprawie wykonania prawa pierwokupu nieruchomosci jest data
otrzymania zawiadomienia notariusza o zawartej umowie sprzedazy przez podmiot
uprawniony tak, zeby mégl sie on z nim zapozna¢, niezaleznie od tego, czy faktycznie
to uczynil'. Pomimo, ze prawo pierwokupu przystuguje parkowi narodowemu, to
zasadnie u.o.p. rozstrzyga, ze zawiadomienie o sprzedazy notariusz powinien do-
reczy¢ dyrektorowi parku narodowego. Jak wyzej wskazano, park narodowy jest od
1 stycznia 2012 r. pafistwowg osoba prawna, jednak dyrektor parku (bedacy jego or-
ganem — art. 8c ust. 1 u.o.p.) dziala w tym przypadku w imieniu Skarbu Panstwa.

Jesli park narodowy nie skorzysta z prawa pierwokupu, to wéwczas czynnosci
podejmowane przez notariusza b¢da stanowily podstawe wpisu nabywcy do ksiegi
wieczystej; notariusz bowiem sporzadzi akt notarialny zawierajacy umowe o charak-
terze rozporzadzajacym, jezeli otrzyma dowdéd doreczenia dyrektorowi parku zawia-
domienia o umowie oraz jego o$wiadczenie, Ze nie korzysta z prawa nabycia albo
jezeli uptynie miesieczny termin do zlozenia o§wiadczenia w tym przedmiocie®.

Odrgbnego oméwienia wymaga zagadnienie, ktory notariusz jest wiasciwy do
dokonania czynnosci. Ustawa o ochronie przyrody przewiduje krétki termin na sko-
rzystanie z prawa pierwokupu. Przy czym termin ten ma charakter prekluzyjny, co
oznacza, ze nie istnieje mozliwos¢ jego przywrécenia, ponadto nie istnieje inna droga
pozwalajaca na realizacje omawianego uprawnienia parku narodowego. Przepisy
o pierwokupie i zwigzanych z tym terminach maja charakter bezwzglednie obowig-
zujacy (ius cogens).

Strony czynnosci prawnej, dazac do pozbawienia uprawnionego mozliwosci
skorzystania z przystugujacego mu prawa, moga zawrze¢ umowe warunkowg w od-
leglej kancelarii notarialnej, co moze wydatnie skréci¢ czas niezbedny na podjecie
czynnosci koniecznych do ztozenia oswiadczenia (podréz stuzbowa lub udzielenie
niezbednych petnomocnictw). Wychodzac naprzeciw réznego rodzaju sytuacjom
nadzwyczajnym ustawodawca przyjal, iz dyrektor parku narodowego wykonuje prawo
pierwokupu przez zlozenie o$wiadczenia w formie aktu notarialnego u notariusza,
ktéry dokonal zawiadomienia o zawarciu umowy, a w przypadku gdyby zlozenie
o$wiadczenia u tego notariusza bylo niemozliwe lub napotykalo powazne trudnosci,
moze by¢ ono ztozone u innego notariusza. Pojawia si¢ jednak kwestia z jednej strony
realizacji swoich praw przez uprawnionego z tytulu prawa pierwokupu w przypadku

17 Por. wyrok SN z dnia 16 marca 1995 r.,1 PRN 2/95, OSNAP 1995, nr 12, poz. 229 oraz uchwate 7
sedziéw SN z dnia 20 lutego 1967 ., IIT CZP 88/66, OSN 1967, nr 12, poz. 210.

8 Wyrok SN z dnia 7 maja 2009 r., IV CSK 552/08, Lex 511988.

" Por. uzasadnienie postanowienia SN z dnia 27 pazdziernika 2004 r.,IV CK 121/04, Lex nr 157354.
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odmowy dokonania czynnosci przez notariusza, a z drugiej, mozliwego naduzywania
realizacji czynnosci u innego notariusza.

Artykut 10 ust. 5c u.o.p. wskazuje, ze mozliwos¢ zlozenia o$wiadczenia u in-
nego notariusza aktualizuje si¢ tylko w przypadku, gdy zlozenie oswiadczenia no-
tariusza, ktéry dokonal zawiadomienia, bylo niemozliwe lub napotykalo powazne
trudnosci. Ustawowo okreslone przestanki pominiecia notariusza sporzadzajacego
warunkowg umowe powinny by¢ wykladane scisle, w mysl zasady exceptiones non sunt
extendae®®. Uzasadnione jest zatem stanowisko, ze obejmuja przyczyny nadzwyczajne
takie jak choroba, $mier¢ notariusza lub sita wyzsza. Wydaje sig, ze jezeli dyrektor
parku narodowego chcialby skorzysta¢ z uslug innego notariusza niz ten ktéry do-
konat zawiadomienia, powolujac si¢ np. na koniecznos$¢ odbycia podrézy do innego
miasta, to powinien spotka¢ si¢ z odmowa dokonania czynnosci notarialnej. Jezeli
notariusz jednak sporzadzilby w takiej sytuacji akt notarialny zawierajacy oswiadcze-
nie o wykonaniu prawa pierwokupu, to wéwczas sprzedawca bedzie uprawniony do
wystapienia do sagdu powszechnego z pozwem o ustalenie niewaznosci tej czynnosci
prawnej w trybie art. 189 k.p.c?’. Jezeli zas doszlo juz do wpisu prawa wilasnosci
nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa do ksiggi wieczystej sprzedawca powinien
wytoczy¢ powddztwo o usunigeie niezgodnosci miedzy stanem prawnym nierucho-
mosci ujawnionym w ksiedze wieczystej, a rzeczywistym stanem prawnym na pod-
stawie art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece®.

Réwniez nie stanowi przestanki skorzystania z ustug innego notariusza odmowa
dokonania czynno$ci z powolaniem na sprzeczno$¢ z prawem przez notariusza, ktéry
dokonat zawiadomienia. Ustawodawca przewidzial w takim wypadku sadowy tryb
kontroli odmowy notariusza. W orzecznictwie i literaturze prawniczej podkresla sig,
ze Prawo o notariacie” przewiduje swego rodzaju postepowanie notarialne, ktére
jest postgpowaniem cywilnym przeprowadzanym przez organ niesagdowy, wypo-
sazony w srodki majace zapewni¢ prawidlowos¢ ksztaltowania obrotu prawnego
i sprawujacy jurysdykcje prewencyjna®’. Celem tego unormowania jest zapewnienie
mozliwosci doprowadzenia do uchylenia, a w nastgpstwie do dokonania czynnosci.
Ustawodawca okreslit w art. 83 § 2 Prawa o notariacie, Ze w wypadku wniesienia za-
zalenia, notariusz moze, jezeli uzna je za stuszne, dokona¢ czynnosci notarialnej, ale
nie zastrzegl przy tym, ze limitowany bedzie terminem przewidzianym dla czynnosci
strony. Podkresla, ze funkcja nadzoru judykacyjnego nad notariatem najpeiniej wy-
raza si¢ w uchylaniu nietrafnych decyzji, ktéry nie bedzie mégl ponownie odmdéwic¢

2 Uzasadnienie wyroku SA w Warszawie z dnia 4 czerwca 2009 r.,1 ACa 4/09, Lex 577582.

2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. Nr 43, poz. 296 ze zm.;

oznaczona w dalszej czgsci jako k.p.c.

2 Dz.U. 22013 1., poz. 707 ze zm.

% Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie, t.j. Dz.U. z 2008 r., Nr 189, poz. 1158 ze zm.

2+ Por. uzasadnienie uchwaty SN z dnia 29 maja 1990 r., III CZP 29/90, OSN 1990, nr 12, poz. 150
oraz R. Kapkowski, Odmowa dokonania czynnosci przez notariusza w aspekcie proceduralnym, ,Rejent”
2008, nr 7-8.
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sporzadzenia czynnosci z przyczyn, ktére byly przedmiotem osadu. Whiesienie za-
zalenia na odmowe dokonania przez notariusza czynnosci polegajacej na odebraniu
o$wiadczenia o skorzystaniu z prawa pierwokupu przerywa bieg terminu do zlozenia
tego oswiadczenia. W tej sytuacji i wobec odmowy dokonania przez ustawowo wy-
znaczonego notariusza czynnoéci notarialnej, polegajacej na stwierdzeniu zlozenia
jednostronnego oswiadczenia woli, wymagajacego pod rygorem niewaznosci tej kwa-
lifikowanej formy, wniesienie zazalenia stanowi jedyny sposéb obrony praw, dostgpny
dyrektorowi parku narodowego®. Oznacza to, ze gdyby w tego rodzaju stanie fak-
tycznym dyrektor parku skorzystal z ustug innego notariusza, mégliby spotkac si¢ ze
skutecznym zarzutem ze strony sprzedawcy nieruchomosci, dotyczacym niewaznosci
czynnosci prawnej, polegajacej na ztozeniu jednostronnego o$wiadczenia woli o wy-
konaniu prawa pierwokupu.

Oddzielnego oméwienia wymaga szczegélnie skomplikowane zagadnienie do-
tyczace sposobu ustalania ceny sprzedawanej nieruchomosci. Zawyzanie ceny w wa-
runkowej umowie sprzedazy to jedno z podstawowych dzialan zmierzajacych do
pozbawienia uprawnionego mozliwosci wykonania prawa pierwokupu. W doktrynie
wskazuje si¢, ze zawieranie uméw pozornych w zakresie wysokosci ceny, jest narzuca-
jacym si¢ wrecz pomystem, majacym doprowadzi¢ do nieskorzystania przez upraw-
nionego z jego prawa®. Zgodnie z art. 83 § 1 z d. 1 k.c. niewazne jest o$wiadczenie
woli zlozone drugiej stronie za jej zgoda dla pozoru.

Jedna z podstawowych zasad w prawie cywilnym to zasada autonomii woli
wyrazona w art. 353" k.c. Strony umowy moga ulozy¢ taczacy je stosunek prawny
w sposéb nieekwiwalentny, niezaleznie od istnienia okolicznosci, ktére stan taki
usprawiedliwiaja. Wystarczajaca przestanka waznosci czynnosci prawnej bedzie
wtedy zlozenie zgodnych o$wiadczent woli¥”. Tym samym ustalenie w umowie cen,
odbiegajacych od przecigtnych cen rynkowych nie moze by¢ samo w sobie podstawa
uznania, ze zamiarem stron tylko pozornie bylo zawarcie warunkowej umowy sprze-
dazy, tymczasem w rzeczywistosci strony nie mialy zamiaru kontraktowania, a wy-
lacznie uniemozliwienie uprawnionemu skorzystanie z prawa pierwokupu®. Czyni
to mozliwoé¢ udowodnienia pozornosci w wielu wypadkach iluzoryczna®.

Tego rodzaju trudnosci byly — jak si¢ wydaje — podstawa wprowadzenia moz-
liwo$ci wystapienia do sadu z zgdaniem ustalenia ceny nieruchomosci. Analogiczne
rozwigzanie pojawilo si¢ po raz pierwszy w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego®®. Obecnie sp6r nie ogniskuje si¢ na ustalaniu i ttu-

% Por. uzasadnienie wyroku SA w Warszawie z dnia 4 czerwca 2009 r., I ACa 4/09, Lex 577582.

26

K. Mularski, A. Olejniczak, Ochrona uprawnionego z tytutu prawa pierwokupu przed pozornymi

oSwiadczeniami woli, RPEiS 2013, z. 1, s. 30.

7 Por. wyrok SN z dnia 18 maja 2008 r., IV CSK 478/07, Lex nr 371531.

2 M. Safjan, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz do artykulsw 450-1088, t. 2, (red.) K. Pietrzykowski,
Warszawa 2011, s. 378 i n.

¥ Zob. szerzej K. Mularski, A. Olejniczak, op. ciz. s. 39 i n.

30 Stosownie do art. 3 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U.

2 2012 1., poz. 803 ze zm.), jezeli cena sprzedawanej nieruchomosci razaco odbiega od jej wartosci
rynkowej, wykonujacy prawo pierwokupu moze, w terminie 14 dni od dnia zlozenia o$wiadczenia
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maczeniu o§wiadczen woli ztozonych przez strony w umowie oraz okolicznosci (ce-
16w), ktére strony mialy na wzgledzie skladajac okreslone o$wiadczenie co do ceny,
lecz to sad rozstrzyga o cenie nieruchomosci — stosujac przy jej ustalaniu — sposoby
przewidziane w przepisach o gospodarce nieruchomog$ciami’’.

W doktrynie kwestia ta nie byla przedmiotem szerszej analizy. J. Gérecki wska-
zal, ze sad w takim przypadku ustali cene w procesie, za$ orzeczenie b¢dzie mialo
charakter konstytutywny. Oznacza to, ze korzystajacy z prawa pierwokupu bedzie
maégt wstrzymac sig z zaplata ceny az do rozstrzygnigcia sprawy przez sad. Jezeli sad
oddali powdédztwo, to wéwezas wykonujacy prawo pierwokupu bedzie zobowigzany
do zaplaty ceny wraz z odsetkami od dnia zawiadomienia sprzedawcy o wykonaniu
prawa pierwokupu®.

Co oczywiste powodem w tego rodzaju spawie nie bedzie dyrektor parku naro-
dowego, lecz Skarb Paristwa reprezentowany przez dyrektora parku, pozwanym zas
zbywea nieruchomosci. Zadanie pozwu nie moze by¢ sformutowane jako wniosek
o ustalenie ceny okreslonej nieruchomosci. Zgodnie z art. 187 § 1 pkt 1 k.p.c. pozew
winien zawiera¢ dokladnie okreslone zadanie. Uznaé nalezy, iz zadanie jest sprecy-
zowane wéwczas, jesli zostal $cisle okreslony jego przedmiot i zakres. Sad nie jest
uprawniony do rozstrzygniecia o roszczeniu, ktére nie zostalo zgloszone, nie moze
réwniez orzekac ponad zadanie (art. 321 § 1 k.p.c.). Granice, w jakich sad moze orzec
o powddztwie, okresla zadanie powoda, ktérym sad jest zwigzany>. Nakaz doklad-
nego okreslenia zadania wylacza dopuszczalnosé kierowania do sagdu pozwu, w kté-
rym nie oznaczono wysokosci zadanej kwoty pieni¢znej, jak i sformutowania zgdania
odsylajacego do kwoty wynikajacej z rozrachunku badz ustalonej przez biegtego lub
zasadzenia kwoty odpowiadajacej réwnowartosci rzeczy wedlug cen rynkowych.
Tym samym zadanie pozwu bedzie musialo zostac okreslone np. w ten sposéb:

(...) wnoszg o ustalenie, ze cena sprzedazy nieruchomosci (potozonej w ...,
o powierzchni ...., stanowiacej dzialke nr ..., dla ktérej Sad Rejonowy w ... prowadzi
ksigge wieczysta nr ...) okreslona w umowie zawartej w dniu. ... (w kancelarii notarial-
nej w ... przed notariuszem D.E., repretorium A nr ....) przez A.B.z C. D. na kwotg
150 000 zt razaco odbiega od jej wartosci rynkowej i powinna wynosi¢ 100 000 zt.

Za tego rodzaju rozwigzaniem przemawia réwniez koniecznos¢ wskazania
w pozwie wartosci przedmiotu sporu (art. 187 § 1 pkt 1 k.p.c.), bedzie to bowiem

o wykonaniu prawa pierwokupu, wystapi¢ do sagdu o ustalenie ceny tej nieruchomosci (ust. 8); sad
ustala ceng nieruchomosci przy zastosowaniu sposobéw jej ustalania przewidzianych w przepisach

o gospodarce nieruchomosciami (ust. 9).

7. Zyznowski, Z problematyki ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, [w:] Ars et usus. Ksigga pamigt-

kowa ku czci S¢dziego Stanistawa Rudnickiego, Warszawa 2005, s. 385.
32 ]. Gérecki, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, ,Pafistwo i Prawo” 2003, nr 10,

s. 11.
# Orzeczenie SN z dnia 24 maja 1962 1., 2 CR 272/62, OSN 1963, nr 7-8, poz. 157.
3 Wyrok SN z dnia 15 marca 1949 r., Wa 294/49, DPP 1950, nr 3, s. 61.
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bez watpienia sprawa o charakterze majatkowym?®. Moim zdaniem warto$¢ przed-
miotu sporu oznacza réznice wartosci wskazanej w umowie i bedacej przedmiotem
zadania pozwu. W omawianym wyzej przyktadzie bedzie to zatem kwota 150 000 zt
— 100 000 zt = 50 000 zI, ma ona znaczenie przy ustaleniu wysokosci kosztéw sa-
dowych i wysokos$ci wynagrodzenia fachowych pelnomocnikéw oraz ustaleniu, czy
w sprawie przystuguje skarga kasacyjna.

Wiatpliwosci budzi juz samo okreslenie rodzaju postgpowania. Otéz zgodnie
z art. 189 k.p.c. powéd moze zadaé ustalenia przez sad istnienia lub nieistnienia
stosunku prawnego lub prawa, gdy ma w tym interes prawny. W sprawie o ustalenie
sad bada przede wszystkim, czy istnieje interes prawny powoda oraz czy zachodzi
obiektywna potrzeba ochrony jego praw. Wyrok w procesie o ustalenie, wydany na
podstawie przepisu art. 189 k.p.c., moze mie¢ wylacznie charakter deklaratywny, to
znaczy moze jedynie stwierdza¢ istniejacy juz obiektywnie stan praw i stosunkéw
prawnych. W Zadnym razie powédztwo o ustalenie nie moze zmierza¢ do uksztai-
towania na nowo stosunkéw prawnych miedzy stronami procesu, w tym réwniez do
zniweczenia (uchylenia) skutkéw czynnosci prawnych dokonanych z ich udziatem®.
Skoro sad w tego rodzaju procesie ustala istnienie lub nieistnienie stosunku praw-
nego lub prawa, to nie mozna zagda¢ w pozwie ustalenia stanu faktycznego lub faktu®.

Wszystkie powyzsze — utrwalone w orzecznictwie — reguly procesu cywilnego
o ustalenie zostaly przelamane w tresci art. 10 ust. 5f u.o.p. Przepis ten nie wymaga
wykazania po stronie powoda przestanki interesu prawnego w domaganiu si¢ usta-
lenia, sam wyrok za$ bedzie mial jak si¢ wydaje charakter konstytutywny, uksztaltuje
bowiem na nowo tres¢ stosunku prawnego, istniejagcego na skutek wykonania prawa
pierwokupu. Przedmiotem ustalenia za$ nie bedzie stosunek prawny lecz zdarzenie
z dziedziny faktéw — rynkowa warto$¢ nieruchomosci®. Ma to istotne negatywne
konsekwencje dla zbywrcy, zwlaszcza wobec faktu, iz skutecznos¢ wykonania prawa
pierwokupu nie zalezy od uiszczenia ceny sprzedazy™. Jezeli bowiem dyrektor parku
narodowego wystapil z pozwem o ustalenie ceny nabycia nieruchomosci, to zbywca
moze nie otrzymac zaplaty przez wiele miesi¢cy (zwlaszcza z uwagi na koniecznosé

% W postanowieniu z dnia 9 lipca 2009 r. Sad Najwyzszy wskazal, ze o majatkowym charakterze rosz-

czenia procesowego decyduje $cisle powigzanie zasadniczego przedmiotu rozstrzygnigcia z mie-
niem powoda lub - inaczej ujmujac — bezposredni wplyw rozstrzygniecia na stan mienia powoda
lub bezpieczenistwo tego mienia. Jezeli oczekiwania powoda, co do rozstrzygniecia sadu, skierowane
s3 bezposrednio na zaspokojenie interesu ekonomicznego, to sprawa dotyczy praw majgtkowych, I1
PK 480/08, Lex nr 535829.

36 Wyrok SN z dnia 16 lipca 2003 1., V CK 37/02, Lex nr 602321 oraz wyrok SA w Poznaniu z dnia
27 czerwca 2013 r., 1 ACa 498/13, Lex nr 1342333.

%7 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 10 marca 2010 r., I ACa 140/10, Lex nr 628177.

% Cena nieruchomosci moze by¢ ewentualnie uznana za tzw. fakt prawotwérezy, bedacy przestanka

nabycia okreslonego $wiadczenia. Szerzej na ten temat zob. uzasadnienie wyroku SA w Warszawie
z dnia 15 stycznia 2009 r., I ACa 920/08, Lex nr 530984.
% Postanowienie SN z dnia 9 wrzesnia 2009 r., V CSK 43/09, Biuletyn SN z 2009 roku, z. 11, poz. 13.
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wywolania w toku sprawy opinii bieglego z zakresu szacowania wartosci nierucho-
mosci oraz mozliwo$¢ wniesienia apelacji). Jak wyzej wskazano — zdaniem J. G6-
reckiego — w takim przypadku Skarb Paristwa bedzie mégl wstrzymac si¢ z zaplata
do czasu prawomocnego rozstrzygniecia przez sad, tym samym ustawowe odsetki
nalezalyby si¢ zbywcy od tej daty. Moim zdaniem poglad ten jest nieuprawniony.
Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze w dotychczasowej judykaturze kilkakrotnie wy-
razono poglad, iz dluznik dopéty ma interes prawny w ustaleniu swego obowiazku,
dopdki nie zostal przez wierzyciela pozwany o $wiadczenie. Gdy juz zostal pozwany,
to przystuguje mu tylko obrona w takim procesie, zas§ powédztwo o ustalenie podlega
oddaleniu z uwagi na brak interesu prawnego w ustaleniu®. Art. 10 ust. 5f u.o.p. nie
przewiduje interesu prawnego jako przestanki zasadnosci powddztwa. Jezeli zatem
zbywca wystapi przeciwko Skarbowi Panstwa o zaplate ceny sprzedazy okreslonej
w umowie, to sad zawiesi postgpowanie do czasu zakoriczenia procesu o ustalenie na
podstawie art. 177 § 1 pkt 1 k.p.c. Nie moze uczynic inaczej, skoro ustawodawca zde-
cydowal, Ze cena nieruchomosci zostanie ustalona w ,specjalnym” trybie. Jezeli jed-
nak zbywca wystapi o zaplate kwoty, ktéra jest objeta zadaniem ustalenia w sprawie
z powédztwa dyrektora parku narodowego o ustalenie, to sad nie ma podstaw do za-
wieszania postepowania, a pozwany Skarb Pafstwa nie bedzie w stanie przedstawi¢
zadnych zarzutéw przeciwko obowiazkowi zaplaty ceny, ktérej nie kwestionuje (bo
udowadnia jej wysoko$¢ w sprawie o ustalenie). Oznacza to, ze zbywca nieruchomosci
jest uprawniony do zadania zaplaty ustawowych odsetek od niespornej czesci zobo-
wigzania juz od dnia zawiadomienia sprzedawcy o wykonaniu prawa pierwokupu®.
Po zakoniczeniu sprawy o ustalenie — w zaleznosci od jej wyniku — zbywca bedzie
mogl domagac si¢ pozostalej czesci naleznosci okreslonej w umowie. Moim zdaniem
réwniez w tym przypadku konstytutywny charakter orzeczenia sadu nie rozstrzyga
o terminie zaplaty ustawowych odsetek. Wysoko$¢ zobowigzania (cena) jest znana
stronom juz w momencie skladania o$wiadczenia o wykonaniu prawo pierwokupu,
orzeczenie sadu za$ nie wykreuje obowigzku zaplaty sumy wigkszej, lecz przeciwnie
- moze spowodowac jej obnizenie. Nie ma argumentéw, ktére uzasadnialyby pre-
miowanie Skarbu Panstwa kosztem zbywcy poprzez mozliwe znaczne przesuniecie
w czasie zaplaty naleznej ceny bez zaplaty odsetek. Skoro juz w momencie zawiado-
mienia o wykonaniu prawa pierwokupu Skarb Panistwa zna uméwiong przez strony
cen¢ nieruchomodci, to ewentualne jej obnizenie powinno si¢ odbywa¢ na ryzyko
(i koszt) Skarbu Panstwa*.

“ Por. wyroki SN z dnia 29 lutego 1972 r., I CR 388/71, Lex nr 7066 oraz z dnia 5 lutego 2009 r.,
1 CSK 332/08, Lex nr 500176.

O ile co innego nie wynika z tresci samej umowy sprzedazy zawartej przez sprzedawce z pierwot-
nym nabywcg.

# Termin zaplaty jest zwykle wprost okreslony w umowie zawieranej przez zbywce z nabywcs, a za-

tem wyznacza termin wymagalnosci o zaplate réwniez ustawowych odsetek za opéznienie — zob.
art. 455 k.c. w zwiazku z art. 481 § 1 k.c.
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De lege ferenda mozna zaproponowac¢ odmienne rozwigzanie tego problemu wzo-
rowane poniekad na regulacji zawartej w kodeksie zobowigzan z 1933 r.* W umowie
sprzedazy wéwczas cena nie nalezala do istotnych sktadnikéw tej czynnosci prawnej
(essentialia negotii). Zgodnie z art. 297 kodeksu zobowigzari, jezeli okreslenie ceny
pozostawiono uznaniu jednej ze stron lub osoby trzeciej, w razie sporu sad cene ustali.
Praktyka wskazywala, ze jezeli doszlo do sporu o wysokos¢ ceny, to nabywca uiszczal
kwote przez siebie uznang za wlasciwg. Jezeli zbywca uwazal, Ze powinien otrzyma¢
wyzsza naleznosé, to wystepowal z pozwem, za$ w toku sprawy sad rozpoznawal
m.in. zarzuty pozwanego nabywcy dotyczace sposobu ustalenia ceny wskazanej przez
sprzedawceg w pozwie*. Przepisy u.o.p. powinny zatem przewidywaé¢ w przypadku
skorzystania z prawa pierwokupu obowiazek Skarbu Pafstwa zaplaty ceny rynkowej,
ustalonej przez ten podmiot (np. na podstawie operatu szacunkowego rzeczoznawcy
majatkowego). Jezeli natomiast sprzedawca zawyzyl ceng, to mégtby dochodzi¢ bra-
kujacej czgsci wraz z ustawowymi odsetkami od dnia skorzystania z prawa pier-
wokupu (znajomo$¢ powyzszego operatu szacunkowego z pewnoscig zmusilaby go
do refleksji nad zasadnoscig tego rozwigzania). W toku za$ procesu Skarb Paristwa
moglby broni¢ si¢ zarzutem, ze cena okreslona w umowie jest razgco wygérowana.
Argumentem, ktéry powstrzymalby przed lekkomyslnym kwestionowaniem ceny
w umowie sprzedazy, bylaby wéwczas konieczno$¢ zwrotu przez Skarb Paristwa na
rzecz nabywcy réwniez oplaty sadowej w przypadku przegrania sprawy. Sprzedawca
wytaczajgc proces musi uisci¢ oplate od pozwu, ktéra wynosi 5% od wartosci przed-
miotu sporu®. Obecnie Skarb Paristwa wytaczajac pozew w trybie art. 10 ust. 5f
u.0.p. nie uiszcza oplaty i nie musi jej uisci¢ w przypadku przegrania sprawy*.

Powstaje réwniez zagadnienie, wedlug jakich kryteriéw sad oceni, ze cena nie-
ruchomosci razaco odbiega od jej wartosci rynkowej. Wartos¢ rynkowa zostanie
ustalona na podstawie dowodu z opinii bieglego — w tym przypadku operatu szacun-
kowego sporzadzonego przez rzeczoznawce majatkowego zgodnie z przepisami art.
149-159 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami. Zawarte
w art. 10 ust. 5g u.o.p. sformulowanie, ze ,sad ustala ceng nieruchomosci” wskazuje
na obowiazek dziatania przez sad z urz¢du (dopuszczanie stosownych dowodéw).
Sad bedzie musial réwniez rozstrzygnaé, kiedy cena okreslona w umowie ,razaco od-
biega od jej wartosci rynkowe;j”. Przepisy ustawy o ochronie przyrody nie wskazuja,
co kryje si¢ pod pojeciem ceny, ktéra ,razaco odbiega” od ustalonej przez bieglego
rynkowej wartosci nieruchomosci. Trudno byloby oczekiwaé od ustawodawcy na-
wet préby okreslenia tego pojecia, bo bylaby ona z géry skazana na niepowodzenie.

43

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. Kodeks zobowigzari,
Dz.U. Nr 82, poz. 598.
4 Por. uzasadnienie orzeczenia SN z dnia 22 wrzesnia 1961 r., IV CR 915/60, Lex nr 105643.

45

Art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych, t.j. Dz.U.
22010 r., Nr 90, poz. 594 ze zm.

Zob. art. 94 ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych.

46
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Zréznicowane sytuacje zyciowe czynia niemozliwym takie przedsiewzigcie. Ustawa
postuguje si¢ w tej sytuacji typowym zwrotem niedookreslonym, pozostawiajac sa-
dowi ustalenie, czy konkretne zachowania mieszczg si¢ w pojeciu razacej niewdzigcz-
nosci, przez pryzmat zwlaszcza celéw, jakie realizuje prawo pierwokupu. O tym, czy
cena w umowie sprzedazy razaco odbiega od jej wartosci rynkowej, beda decydowaty
okoliczno$ci konkretnej sprawy. Mozna uczyni¢ zalozenie, ze cena ta bedzie razaco
zawyzona, jezeli jej ustalenie w tej wysokosci byloby dla nabywcy oceniajacego rzecz
rozsgdnie wysoce krzywdzaca lub bedzie spelniata kryteria wyzysku (art. 388 k.c.).
Nieekwiwalentno$¢ obu swiadczeni (stosunek wartosci do ceny) musi by¢ oczywista,
istotna, znaczgca ,rzucajaca si¢ w oczy ze wzgledu na swoja wielko$¢”. Pomocniczo
mozna wskazad, ze w prawie rzymskim wystepowala instytucja laesio enormis, to jest
»pokrzywdzenia o ponad polowe wartosci”, wskazywano bowiem, ze razaca dyspro-
porcja wystepuje przy swiadczeniach o wartosci mniejszej co najmniej o polowe od
swiadczenia wzajemnego™®.

Zgodnie z art. 10 ust. 5h u.o.p. czynnos¢ prawna dokonana niezgodnie z prze-
pisami ustawy lub bez zawiadomienia uprawnionego do prawa pierwokupu jest nie-
wazna. Identycznie brzmiacy przepis art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego stusznej krytyce poddat Z. Truszkiewicz*. W szcze-
golnosci nie sposéb zrozumied, co oznacza, ze czynno$¢ prawna dokonana bez zawia-
domienia uprawnionego jest niewazna. Niezawiadomienie uprawnionego o prawie
pierwokupu nie moze spowodowaé niewaznosci czynnosci prawne;j. Jezeli zawarto
wazng umowe warunkows sprzedazy, to nastgpczy brak zawiadomienia o tym fakcie
nie spowoduje jej niewaznosci. Czynnos¢ prawna bedzie niewazna na skutek zawar-
cia umowy przenoszacej wiasno$¢ w takiej sytuacji, niezaleznie od braku zawiado-
mienia o zawarciu umowy warunkowej. Art. 10 u.o.p. powinien normowaé przede
wszystkim to, jak technicznie doprowadzi¢ do zrealizowania uprawnienia skorzy-
stania z prawa pierwokupu. Najistotniejsze zagadnienia, dotyczace skutecznosci
i wazno$ci czynnosci prawnych, uregulowane s3 w Kodeksie cywilnym. Dotyczy to
réwniez oceny skutkéw prawnych dzialan zmierzajacych do pozbawienia uprawnio-
nego prawa pierwokupu poprzez zawieranie uméw bezwarunkowych. Skutki tego
rodzaju dzialani zostaly jednoznacznie okreslone w orzecznictwie. Wskazuje si¢ mia-
nowicie, ze cata bezwarunkowa umowa sprzedazy (zaréwno umowa zobowigzujaca

47 Zob. B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyzysk jako wada oswiadczenia woli, SPE 1973,t.X,s. 57.

* P. Machnikowski, Wyzysk, [w:] System Prawa Prywatnego, Tom 5, Prawo zobowigzar — czgsé ogdlna,

(red.) E. Eetowska, Warszawa 2006, s. 525. Na gruncie prawa pierwokupu uregulowanego w usta-
wie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego Prezes Agencji Nieruchomosci
Rolnych w zarzadzeniu nr 27/10 z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie realizacji przez oddziaty
terenowe Agencji Nieruchomosci Rolnych prawa pierwokupu i prawa nabycia okreslil, Ze podstawa
wystgpienia do sadu bedzie ustalenie, ze cena podana w umowie o ponad 50% przewyzsza jej war-
to$¢ rynkows.

¥ Z.Truszkiewicz, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej w Swietle ustawy o ksztaltowaniu ustroju

rolnego (czgsc I1), ,Rejent” 2003, nr 11,'s. 137-138.
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jak i rozporzadzajaca) jest niewazna i nie wywoluje od chwili jej zawarcia zamierzo-
nych skutkéw prawnych. Sankcja ta podlega uwzglednieniu przez sad z urzedu i ma
charakter definitywny, to jest wykluczajacy konwalidacj¢™. Powstaje zatem pytanie
o cel tego rodzaju regulacji w ustawodawstwie szczegdlnym, skoro zagadnienie waz-
nosci (lub niewaznosci) czynnosci prawnej jest okreslone w Kodeksie cywilnym i jest
— na gruncie instytucji pierwokupu — jednoznacznie interpretowane w orzecznictwie
i doktrynie.

Na zakoriczenie nalezy wskazaé, ze w pismiennictwie zglaszane byly uwagi
(na gruncie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego), iz ustawodawca nie sprecyzo-
wal zadnych kryteriéw, jakimi powinien kierowaé si¢ podmiot wykonujacy prawo
pierwokupu, co moze prowadzi¢ do naduzy¢®!. Wskazywano na celowos¢ nadania
czynnosci polegajacej na skorzystaniu z prawa pierwokupu formy decyzji admini-
stracyjnej, ktéra podlegataby zaskarzeniu®

Wiatpliwosci te nie sg uzasadnione. Prawo pierwokupu jest generalnie instytucja
prawa cywilnego i normy tego prawa oraz procedury cywilne gwarantuja stronom
umowy sprzedazy srodki ochrony przed dzialaniami wykonujacego prawo pierwo-
kupu stanowigcymi naduzycie. Nalezy podkresli¢, ze Sad Najwyzszy wielokrotnie
zwracal takze uwagg, iz przepiséw o pierwokupie nie mozna traktowal tylko lite-
ralnie, lecz trzeba zwraca¢ uwage na ich funkcjonalne znaczenie. Dobrym przykla-
dem jest sprzedaz nieruchomosci, co do ktérej przystuguje prawo pierwokupu wraz
z nieruchomoscia stanowigca droge dojazdows, ktéra nie jest objeta tym prawem
lub prawo pierwokupu, co do jednej z dzialek stanowiacych zorganizowana calosé.
Zgodnie z art. 602 § 1 k.c. prawo pierwokupu jest niezbywalne; jest ono niepodzielne,
chyba ze przepisy szczegélne zezwalaja na cz¢sciowe wykonanie tego prawa. Norma
ta daje podstawe do uznania o$wiadczenia o wykonaniu prawa pierwokupu za nie-
wazne na podstawie art. 58 § 1 k.c. w wyzej opisanych wypadkach®. Sad cywilny nie
jest wprawdzie wladny do oceny celowosci skorzystania przez Skarb Panistwa z przy-
slugujacego mu prawa pierwokupu. Nie oznacza to jednak, ze nie moze badag, czy
o$wiadczenie np. dyrektora parku narodowego o wykonaniu prawa pierwokupu jako
czynno$¢ prawna z zakresu prawa cywilnego, nie pozostaje w sprzecznosci z zasa-
dami wspdélzycia spolecznego, m.in. ze wzgledu na cel, dla ktérego wykonano prawo
pierwokupu. Stwierdzenie takiej sprzecznosci bedzie réwniez uzasadnialo ustalenie
niewaznosci o§wiadczenia o wykonaniu czynnosci prawa pierwokupu®.

%0 Uchwaly SN z dnia 30 lipca 1968 ., IIT CZP 48/68, OSNC z 1969 r., z. 3, poz. 49, z dnia 11 maja
1973 1., III CZP 21/73, OSNC 2 1973 r., z. 11, poz. 197 oraz uzasadnienie wyroku z dnia 15 listo-
pada 2002 r., V. CKN 1374/00, OSNC z 2004 r., z. 3, poz. 45.

J. Mikotajezyk, Uwagi na tle ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”

2004, t. LXIX, s. 135.

L. Btadek, Niektore rozwazania na temat ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztattowaniu ustroju
rolnego, ,Rejent” 2003, nr 9, s. 142.

%3 Por. postanowienia SN z dnia 9 lipca 2004 r., II CK 5/04, Lex nr 322019 oraz z dnia 11 sierpnia
2004 r., IT CK 9/04, Lex nr 523631.
> Por. wyrok SN z dnia 25 kwietnia 1989 r.,1 CR 137/89, Lex nr 8957.
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ALEKSANDER LiPINsKI

Z problematyki nielegalnego wydobywania
kopalin

Nie sposéb wyobrazi¢ sobie pafistwo, ktérego gospodarka nie opieraltaby si¢ na wyko-
rzystaniu kopalin badz produktéw ich przerébki. Wbrew potocznym zapatrywaniom
nie chodzi tylko o te kopaliny, ktére s3 nosnikami energii, jak np. wegiel (kamienny,
brunatny) badz weglowodory (ropa naftowa, gaz ziemny). Dotyczy to réwniez kopa-
lin okreslanych jako tzw. surowce metaliczne (rudy metali), chemiczne (siarka, sole,
gips), czy wreszcie tzw. surowce skalne, a przede wszystkim kruszywa naturalne (pia-
ski, Zwiry), surowce ilaste i inne wykorzystywane w budownictwie. Przedstawione
tu kryteria nie s3 dostatecznie precyzyjne, bowiem np. weglowodory oraz wegiel ka-
mienny mogg by¢ wykorzystywane réwniez w inny sposéb (nie tylko jako nosniki
energii). Nie ma wprawdzie przeszkéd, by podjac prébe zaspokajania potrzeb w za-
kresie zaopatrzenia w kopaliny w drodze przywozu z zagranicy, tyle Ze moze on m.in.
by¢ zaréwno nadmiernie kosztowny, jak i powodowaé niebezpieczne uzaleznienia
jednego parstwa od drugiego. Historia ostatnich kilkudziesi¢ciu lat dostarcza wy-
mownych przykladéw w tym zakresie.

Nie ma watpliwosci co do tego, ze ztoza kopalin s3 elementami srodowiska, w do-
datku przewaznie o charakterze nieodnawialnym (zob. art. 3 pkt 39 prawa ochrony $ro-
dowiska'). Zaréwno ich wydobywanie, jak i wykorzystywanie, nie pozostaja obojetne
dla otoczenia. Wydobywanie kopaliny powoduje ubytek zloza bedacy uszczerbkiem
w srodowisku, w dodatku negatywnie oddziatuje na jego pozostate elementy. Zrédtem
dodatkowych obciazen $rodowiska sg takze procesy przerdbki kopalin oraz wykorzy-
stywania powstalych w ten sposéb produktéw (czego przykladem moze by¢ emisja
substancji zanieczyszczajacych do powietrza badz powstanie odpadéw).

Nic zatem dziwnego, ze dzialalnos¢ w zakresie wydobywania kopalin uznana
zostala za szczegdlnie doniosla dla paristwa. Przede wszystkim:

! Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm. (dalej: p.o.§.).
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* jest ona przedmiotem odrgbnej regulacji prawnej, jaka jest prawo geolo-
giczne i gérnicze?, oraz

* podejmowanie wigkszosci rodzajéw dzialani regulowanych ta ustawa wy-
maga koncesji badz decyzji o zblizonym charakterze, a nadto pozostaje
pod nadzorem wyspecjalizowanych organéw administracji.

Wymagania przewidziane prawem geologicznym i gérniczym oraz innymi usta-
wami (po$rednio badz bezposrednio) odnoszacymi si¢ do wydobywania kopalin s3
nieslychanie zlozone, obszerne, skomplikowane i nie zawsze dostatecznie czytelne.
Niejasne mechanizmy prawne oraz niska $swiadomos¢ prawna pracownikéw organéw
administracji powoduja réwniez, ze wiele rozstrzygni¢¢ niezbednych do podjecia dzia-
talnosci w omawianym zakresie nabiera charakteru uznaniowego. Tylko w nielicznych
sytuacjach podejmowane s3 one z zachowaniem wymagan dotyczacych terminéw za-
tatwienia sprawy. Nic tez dziwnego, ze wielu decyzjom dotyczacym omawianych spraw
mozna postawi¢ zarzut niezgodnosci z prawem, w tym niekiedy nawet w stopniu ra-
zacym. W rezultacie cykl inwestycyjny w gérnictwie, poczawszy od podjecia zamiaru
przystapienia do poszukiwania (rozpoznania) ztoza kopaliny, na rozpoczeciu jej wydo-
bycia (zwlaszcza w skali przemystowej koriczac) moze sigga¢ nawet kilkunastu lat, co
bezspornie jest czynnikiem zaréwno zniechecajacym do podejmowania dziatalnosci
w tym zakresie, jak i zachecajacym do omijania zwigzanych z tym rygoréw prawa.

Poszukiwanie (rozpoznawanie) wigkszosci z16z kopalin objetych tzw. wlasno-
$cig gérnicza® wymaga koncesji (art. 22 ust. 1 pkt 1 p.g.g.). W pozostalych sytuacjach
przestanka podjecia wspomnianej dziatalnosci jest zatwierdzenie tzw. projektu robét
geologicznych? (art. 80 p.g.g.). Co prawda obydwie te decyzje pelnig doktadnie takie
same funkcje i podejmowane s3 wedle zblizonych zasad, to bezspornie ta druga nie
podlega rezimowi koncesjonowania przewidzianemu ustawg o swobodzie dzialalno-
$ci gospodarczej’, a w konsekwencji w zasadzie® nie dotycza jej wymagania dotyczace
ocen oddzialywania na srodowisko.

Juz na etapie uzyskania koncesji na poszukiwanie (rozpoznawanie) zt6z kopalin
badz zatwierdzenia projektu robét geologicznych moze pojawié si¢ problem zgodno-
§ci zamierzonej dzialalnosci z systemem planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego. Stosownie bowiem do art. 7 p.g.g. podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci
okreslonej ustawg jest dozwolone tylko wéweczas, jezeli nie naruszy ona przeznacze-
nia nieruchomosci okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze, Dz.U. 2014, poz. 613 ze zm. (dale;j:
p-g-g.)-

Sg nimi weglowodory, wegiel kamienny, metan wystepujacy jako kopalina towarzyszaca, wegiel bru-
natny, rudy metali z wyjatkiem darniowych rud zelaza, metale w stanie rodzimym, rudy pierwiast-
kéw promieniotwérezych, siarka rodzima, sl kamienna, sél potasowa, s6l potasowo-magnezowa,
gips i anhydryt, kamienie szlachetne, bez wzgledu na miejsce ich wystepowania (art. 10 ust. 1 p.g.g.).
Ze wzgledu zdecydowanie mniejsze znaczenie kopalin nieobjetych wiasnoscia gornicza.

° Z dnia 2 lipca 2004 r., Dz.U. 2013 ., poz. 672 ze zm.

Z wyjatkiem ocen oddzialywania na obszary Natura 2000.
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nego oraz w odrebnych przepisach (ust. 1); w przypadku braku planu miejscowego
— jezeli nie naruszy ona sposobu wykorzystywania nieruchomosci ustalonego w stu-
dium uwarunkowan i zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w odrgbnych
przepisach (art. 7). Biorac za$ pod uwage specyfike omawianej dziatalnosci oznacza
to, ze do rzadkosci naleze¢ bedg sytuacje, w ktérych przestanka podjecia wspomnia-
nej dziatalnosci stanie si¢ jej zgodno$¢ z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego (a w razie jego braku — studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy). Najbardziej spektakularnym przypadkiem moze
tu by¢ gérnictwo odkrywkowe. Jego istota wyklucza bowiem inne rodzaje wykorzy-
stania ,terenu”. Gérnictwo podziemne badz otworowe, jak réwniez wykonywanie
rob6t geologicznych, przewaznie dajg si¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem (sposobem
wykorzystywania) terenu ustalonym w oparciu o art. 7 p.g.g. Niestety, praktyka nie
zawsze dostrzega wspomniang zaleznos¢, czego wyrazem jest orzecznictwo sagdowe”.
Dodatkowym Zzrédlem trudnosci bywa postawa organéw wykonawczych niektérych
gmin, ktére niejednokrotnie blokujg inicjatywy zaréwno w zakresie rozpoznania geo-
logicznego ich terytoriéw, jak i samego wydobywania kopalin.

Wykonywanie, dozorowanie oraz kierowanie pracami geologicznymi wymaga
szczegSlnych kwalifikacji zawodowych (art. 50 i n. p.g.g.). Do niektérych robét geo-
logicznych stosuje si¢ odpowiednio wymagania dotyczace ruchu zaktadu gérniczego
(art. 86 p.g.g.). Oznacza to, ze wykonywanie takiej dzialalnosci mozna powierzyé tylko
osobom, ktére przede wszystkim legitymuja si¢ stosownymi kwalifikacjami wymaga-
nymi w ruchu wspomnianego zaktadu (art. 112 p.g.g.), a sam ruch takiego zaktadu
podlega¢ bedzie drobiazgowej reglamentacji przewidzianej zaréwno tzw. planem ru-
chu, jak i przepisami wykonawczymi. Wyniki prac geologicznych, wraz z ich interpre-
tacja, winny znalez¢ swéj wyraz w tzw. dokumentacji geologicznej. Z punktu widzenia
tematu najwicksze znaczenie ma dokumentacja zloza kopaliny. Musi ona spelnia¢ wy-
magania przewidziane zaréwno ustaws, jak i przepisami wykonawczymi. Sporzadza
si¢ z réznym stopniem doktadnosci rozpoznania, a zatwierdza ja organ administracji
geologicznej (art. 88 i n. p.g.g. w zw. z rozporzadzeniem Ministra Srodowiska z dnia 22
grudnia 2011 r. w sprawie dokumentacji geologicznej zloza kopaliny®.

Od ponad trzydziestu lat obowigzuje nakaz ochrony zléz kopalin w drodze
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W szczegélnosci powinny
one zapewnia¢ aktualne i przyszle potrzeby zwigzane z wydobywaniem tych zt67°,
tyle ze z wielu powod6éw rozwigzanie to w znacznej mierze pozostaje martwa li-
terg prawa. Tre$¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moze na-
tomiast mie¢ kluczowe znaczenie z punktu widzenia dopuszczalnosci podjecia na

7 Zob.wyrok WSA z dnia 25 kwietnia 2013 r., IIT S.A./Ed 331/13 z krytyczng glosa A. Lipiniskiego.
Casus nr 70 (2013), s. 58-63.

8 Dz.U.Nr 291, poz. 1712.

De lege lata taki nakaz wynika z art. 72 prawa ochrony §rodowiska (ustawa z dnia 27 kwietnia

2001 r., Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm.), stanowiac powtérzenie art. 16 ustawy z dnia 3 stycznia

1980 r. 0 ochronie i ksztattowaniu srodowiska (Dz.U. Nr 3, poz. 6).
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objetym nim obszarze dziatalnosci regulowanej prawem geologicznym i gérniczym,
przede wszystkim za$ w zakresie wydobywania kopalin. Praktyka zna natomiast nie-
stety nierzadkie przypadki wadliwego planowania przestrzennego, blokujacego po-
dejmowanie wydobycia kopalin o strategicznym znaczeniu dla kraju'®. Powszechng
praktyka jest chociazby to, ze wbrew istniejacym od lat obowigzkom zaréwno studia
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, jak i miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego'' nie zawierajg rozwigzan zapewniajacych
wymagang ochrong z16z kopalin przed zagospodarowaniem ich otoczenia w sposéb
wykluczajacy wydobywanie kopalin ze zléz. Co prawda planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne jest zadaniem wlasnym gminy, to jednak plany miejscowe musza
by¢ zgodne z planami zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, te ostatnie
za$ z tzw. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (KPZK). Najczegsciej
jednak tak nie jest. Wbrew wymaganiom prawa plany wojewédzkie oraz KPZK réw-
niez nie zawieraja rozwigzan zapewniajacych dostateczng ochrong zl6z kopalin. Nie
jest réwniez wykorzystana instytucja tzw. zadan rzadowych w zakresie planowania
przestrzennego (ktére w zalozeniu zmierzaja do wprowadzenia do planéw miej-
scowych inwestycji o charakterze ponadgminnym). W rezultacie wymagania prawa
ochrony $rodowiska, ktére wprowadza nakaz zapewnienia w studiach uwarunkowarn
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planach za-
gospodarowania przestrzennego warunkéw utrzymania réwnowagi przyrodniczej
i racjonalnej gospodarki zasobami srodowiska — w szczegélnosci przez:

ustalanie programéw racjonalnego wykorzystania powierzchni ziemi,

w tym na terenach eksploatacji z16z kopalin,

2) uwzglednianie obszaréw wystepowania z16z kopalin oraz obecnych i przy-

szlych potrzeb eksploatacji tych z16z (art. 72 pkt 1-2 p.o.$.)
— niejednokrotnie pozostaja martwa literg prawa'.

W istocie oznacza to réwniez, ze wbrew nakazowi przewidzianemu w art. 125
p-0.$. ochrona z16z kopalin, polegajaca na racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami
oraz kompleksowym wykorzystaniu kopalin, w tym kopalin towarzyszacych, moze
sta¢ si¢ fikcja. Najczestszym bledem tego planowania jest ignorowanie istnienia na
objetym nim terenie udokumentowanych zléz kopalin.

Aktualnie obowigzujace prawo geologiczne i gérnicze przewiduje w tym za-
kresie znaczacy instrument o charakterze dyscyplinujacym. Stosownie do art. 95
ust. 2, jezeli w terminie do 2 lat od zatwierdzenia dokumentacji geologicznej ob-
szar udokumentowanego zloza kopaliny ,wprowadza si¢” do studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Jezeli obowigzek ten nie zo-

10 Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 2012 r. (I OSK 829/11), z glosa A. Lipinskiego, ,Zaszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego”, nr 4 (49)/2013,s. 172 i n.

Zob. ustawe z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 2012,
poz. 647 ze zm.

1

12

Zob. A. Lipinski, Prawna ochrona zl6% kopalin, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2013

nr9,s.2in.
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stanie wykonany, kompetencje do sporzadzenia badz zmiany takiego studium przej-
muje wojewoda, w drodze tzw. zarzadzenia zastgpczego, na koszt gminy (art. 96).
Co prawda studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy nie jest aktem prawa miejscowego, tyle ze sporzadzenie go jest niezbednym
elementem procedury zmierzajacej do opracowania i uchwalenia tzw. miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Bezspornie za$ ten ostatni musi by¢ zgodny
ze studium. Co wigcej, w razie braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego okreslony w studium, sposéb korzystania z nieruchomosci staje si¢ wzor-
cem, w oparciu o ktéry nalezy dokonywaé uzgodnienia bagdz formutowa¢ opinie pod
adresem wnioskowanej koncesji czy tez projektu robét geologicznych (art. 7, art. 23
ust. 2, art. 80 ust. 5 p.g.g.). Warto tez wspomnie¢, ze uchwalona ostatnio tzw. nowela
weglowodorowa® przewiduje w tym zakresie dalsze instrumenty dyscyplinujace.

Zdecydowana wigkszo$¢ przedsigwzie¢ w zakresie wydobywania kopalin'* za-
liczona zostala do kategorii ,mogacych znaczaco” (zawsze badz potencjalnie) ,,0d-
dzialywa¢ na srodowisko”, co oznacza ze przestanka wniosku koncesyjnego staje si¢
ostateczna decyzja w sprawie srodowiskowych uwarunkowan® (art. 72 i n. ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko'). Podjecie jej z reguty musi by¢ poprzedzone sporzadzeniem raportu
o oddzialywaniu przedsigwziecia na srodowisko oraz oceng oddzialywania na $ro-
dowisko. Rzetelne opracowanie raportu wymaga natomiast czasu'’ oraz rzecz jasna
wigze si¢ z kosztami. Zlozono$¢ procedury powoduje, ze podjecie decyzji srodowi-
skowej w terminie przewidzianym przez kodeks postgpowania administracyjnego
w praktyce nie jest mozliwe. Za sprawg art. 80 ust. 2 u.0.0.$. sprawa ulega dalszej
komplikacji. Jedna z przestanek decyzji srodowiskowej jest bowiem jej zgodnosé
z istniejacym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (rzecz jasna
tylko wéwezas, gdy takowy istnieje). Wyjatek dotyczy tylko koncesji na poszuki-
wanie (rozpoznawanie) zloza kopaliny oraz innych wyraznie okreslonych prawem
przedsiewzigé. Dopiero z dniem 1 stycznia 2015 r. dodano do art. 80 u.0.0.§. ust. 3
w brzmieniu:

W przypadku dziatalnosci okreslonej ustawg z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo
geologiczne i gérnicze, innej niz przedsiewzigcia wymagajace koncesji na poszukiwa-
nie i rozpoznawanie zt6z kopalin, kryterium oceny lokalizacji przedsiewzigcia jest nie-
naruszanie ustaleri miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jezeli plan
ten zostal uchwalony.

13 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych

innych ustaw, Dz.U. 2014, poz. 1133.
W mniejszym stopniu dotyczy to wykonywania robét geologicznych.

14

15

Dalej cyt. jako ,decyzja srodowiskowa”.
16 Dz.U. 2013, poz. 1235 ze zm.

Samo badanie stanu srodowiska moze trwaé co najmniej jeden rok.
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Whbrew pozorom uzyskanie koncesji na wydobywanie kopaliny nie upowaznia
jej adresata do rozpoczecia okreslonej nig dzialalnosci. W tym celu konieczne jest
uzyskanie decyzji w sprawie zatwierdzenia planu ruchu zaktadu gérniczego (wyjat-
kiem s3 koncesje wydawane przez starostéw; przedsigbiorca prowadzacy na ich pod-
stawie dzialalno$¢ jest zwolniony z obowigzku sporzadzenia i zatwierdzenia takiego
planu). Przed zatwierdzeniem wspomniany plan podlega opiniowaniu przez organ
wykonawczy gminy, w oparciu o przestanki wynikajace z art. 7 p.g.g. (art. 105 i n.
p-g-g.)- Ruch zaktadu gérniczego jest takze przedmiotem drobiazgowej regulacji (art.
111 i n. p.g.g.). Z kolei wydobywanie kopaliny obciazone jest tzw. oplata eksploata-
cyjna, a przedsigbiorca wydobywajacy kopaling (z wyjatkiem koncesji starosty) musi
tworzy¢ tzw. fundusz likwidacji zaktadu gérniczego oraz dokonaé likwidacji takiego
zakladu, w tym ,rekultywacji gruntéw po dzialalnosci gérniczej” (art. 128 i n. p.g.g.).

Rozwigzania te nie wylaczaja wymagan wynikajacych z odrebnych przepisow,
jak np. dotyczacych ochrony $rodowiska (zwlaszcza w zakresie ochrony przed ha-
tasem), budownictwa, gospodarki wodnej, ochrony przyrody, postgpowania z od-
padami, ochrony gruntéw rolnych i lesnych®® itd., co w praktyce moze wymagaé
uzyskania decyzji ksztaltowanych wspomnianymi przepisami. W sumie oznacza to
m.in., ze uzyskiwanie przychodéw z tytulu wspomnianej dzialalnosci moze by¢ nie-
slychanie odsunigte w czasie 1 wigzal si¢ ze znacznymi kosztami. Nic zatem dziw-
nego, ze przedsigbiorcy prébuja ominaé te wymagania. Szczegély zaleza od sposobu
i rozmiaréw wydobywania kopaliny. Spektakularnych przykiadéw dostarcza tu od-
krywkowe gérnictwo kruszyw. Te ostatnie wykorzystywane sg wylacznie w celach
budowlanych. Jednym z czynnikéw determinujacych postgpowanie z nimi jest trans-
port, a wiasciwie jego koszty. Dowéz kruszywa na odleglos¢ przekraczajaca 100 km
jest po prostu nieoplacalny. Realizacja przedsiewzigé budowlanych generuje znaczny
popyt na kruszywa, czego najlepszym przyktadem moze by¢ realizacja niektérych
inwestycji liniowych, zwlaszcza za$ drég publicznych. Zakoriczenie budowy odcinka
takiej drogi m.in. powoduje, ze popyt na kruszywo drastycznie spada. Okolicznosci
te stanowig istotny czynnik zachgcajacy do podejmowania wydobycia kopaliny bez
spelnienia wymagan prawa’. Nic zatem dziwnego, ze wielu przedsigbiorcéw podej-
muje préby omijania wspomnianych wymagan, co w obecnym stanie prawnym daje
si¢ sklasyfikowa¢ jako wydobywanie kopalin:

* 7z razgcym naruszeniem koncesji (art. 139 p.g.g.);
* bez wymaganej konces;ji®® (art. 140 p.g.g.).

Odréznienie tych sytuacji nie jest fatwe i w praktyce nabiera charakteru niezwy-
kle uznaniowego. Mozna bowiem bronié¢ zapatrywania, ze skoro koncesja wyznacza
ramy bedacego jej przedmiotem przedsiewziecia (np. w odniesieniu do lokalizacji,

18 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, Dz.U. 2013, poz. 1205 ze zm.

9 Spér o zgodnoéé z prawem wydobycia kopaliny na potrzeby budowy jednego z odcinkéw autostrady
A-4 oraz jego konsekwencje znalazt swoj finat dopiero po 10 latach od zakoriczenia jego budowy.

20 Zob.T. Janicki, Z. Kowalski, D. Siekiera, Metodyka monitorowania nielegalnych wyrobisk na przykladzie

powiatdw oswigcimskiego i wadowickiego w wojewddztwie malopolskim, zrédlo: www.powiaty.pgi.gov.pl.
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metody wydobycia, jego wielkosci, przyjetej technologii itd.), to kazde uchybienie
tym wymaganiom stanowi jednocze$nie naruszenie koncesji i moze by¢ (w tej czgsci)
traktowane jako wydobywanie kopaliny bez wymaganej koncesji. Przy takim zatoze-
niu konstrukcja wydobywania kopalin ,z razacym naruszeniem koncesji” bytaby cat-
kowicie zb¢dna. Skoro jednak zostata ona przyjeta przez ustawodawce, to widocznie
byl on zdania, ze nalezy zréznicowa¢ pomiedzy wydobywaniem kopalin bez wyma-
ganej koncesji oraz wydobywaniem z razgcym naruszeniem jej wymagar.

Orzecznictwo sagdowoadministracyjne przyjmuje, ze przykladami razacego na-
ruszenia wymagan koncesji sg:

* znaczne przekroczenie okreslonej nig wielkosci wydobycia*,

* wydobywanie kopaliny spoza granicy zloza, z przekroczeniem granic ob-
szaru gérniczego oraz niezgodnie z projektem zagospodarowania zloza®.

Istota razacego naruszenia wymagan okreslonych koncesja nie moze natomiast
polega¢ na samym ,,sumowaniu” uchybien jej wymaganiom?®. Positkujac si¢ ocenami
wypowiedzianymi w odniesieniu do konstrukeji ,razacego naruszenia prawa’ (art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a.) nalezy dojs¢ do wniosku, Ze w odniesieniu omawianego pro-
blemu naruszenie ma mie¢ charakter znaczny, oczywisty, rzucajacy sie¢ w oczy. Rzecz
jasna przestanki te sa niezwykle ocenne. Co prawda przytoczone wyzej orzeczenia
dotycza nieobowigzujacego juz stanu prawnego, tyle ze wypowiedziane w nich po-
glady nadal zachowuja swoja aktualnos¢.

Znacznie trudniej jest ustali¢, na czym polega wydobywanie kopaliny bez wy-
maganej koncesji. Zwrot ,dziatalnos¢ w zakresie (...) wydobywania kopalin ze 7162
(...) moze by¢ wykonywana po uzyskaniu koncesji” (art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g.) nie
moze by¢ interpretowany w ten sposdb, ze oznacza on bezwzgledny zakaz wydoby-
wania kopalin bez koncesji. Przede wszystkim obowiazujacy stan prawny zna sytu-
acje, w ktérych dopuszczalne jest wydobywanie kopalin bez koniecznosci uzyskania
koncesji na taka dziatalnos¢. Dotyczy to:

* kopalin wydobywanych badz wydobywajacych si¢ w trakcie wykonywa-
nia robét geologicznych, co moze nastapi¢ (przede wszystkim zaleznie od
rodzaju kopaliny) zar6wno w oparciu o koncesje na poszukiwanie (roz-
poznawanie) zloza*, jak i w oparciu o tzw. (zatwierdzany) projekt robét
geologicznych (art. 84 p.g.g.),

* sytuacji normowanej w art. 3 p.g.g., tj. polegajacej na:

* pozyskiwaniu okazéw mineralnych, skal i skamielin w celach nauko-
wych, kolekcjonerskich i dydaktycznych, tyle ze bez wykonywania ro-
bét gérniczych,

2 Wyrok NSA z 12 lipca 2002 r., IT S.A. 102/01.

22 Wyrok WSA z dnia 17 grudnia 2010 r., VI S.A./Wa 1736/10 (prawomocny).
% Wyrok WSA z dnia 27 lutego 2013, III S.A./Gd 27/12 (prawomocny).

Tzw. prébna eksploatacja zloza jest elementem jego rozpoznania.
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* prowadzeniu robét zwigzanych ze sztucznym zasilaniem strefy brze-
gowej piaskiem (ktory niewatpliwie jest kopaling w rozumieniu przy-
jetym przez prawo), pochodzacym z obszaréw morskich RP%,

* wydobywaniu, w czasie obowigzywania kleski zZywiolowej, kruszywa
w zakresie niezbgdnym do wykonywania pilnych prac zabezpieczaja-
cych przed powodzig,

* wydobywania piaskéw i zwiréw przez bedacego osoba fizyczng wlasciciela
(uzytkownika wieczystego) nieruchomosci, tyle ze wylacznie w razie spet-
nienia okreslonych ustawg wymagan (art. 4).

Zblizone rozwigzanie przewiduje prawo wodne®. Istota ,korzystania z wéd” po-
lega na ,ich uzywaniu na potrzeby ludnosci i gospodarki” (art. 31 ust. 1), za$§ wymagania
te stosuje si¢ odpowiednio m.in. do wydobywania z wéd powierzchniowych kamienia,
zwiru, piasku oraz innych materialéw (ust. 4 pkt 7). W istocie chodzi tu jednak nie
o wydobywanie ,,z wéd”, co ,,spod wéd”, a zatem z dna zbiornikéw i ciekéw wodnych.
Wspomniane kamienie, Zwir, piasek oraz inne materialy bezspornie moga by¢ , kopali-
nami”w rozumieniu prawa geologicznego i gérniczego. Co prawda szczegoly zwigzane
z relacja obu wspomnianych ustaw moga by¢ sporne, to jednak na pewno oznacza to
mozliwo$¢ wydobywania niektérych kopalin z pomieciem rygoréw prawa geologicz-
nego i gérniczego (zob. art. 3 pkt 1 p.g.g.). Stosownie bowiem do art. 3 pkt 1 p.g.g. nie
stosuje si¢ go do korzystania z wéd uregulowanych odrebnymi przepisami.

Kruszywa bezspornie sg cz¢sciami sktadowymi nieruchomosci gruntowych, a w
konsekwencji objete s3 prawem wlasnosci tych ostatnich. Z punktu widzenia tematu
nasuwa si¢ prowokujace pytanie, czy oprécz wymienionych wyzej sytuacji, mozna je
(zgodnie z prawem) wydobywa¢ bez koncesji. Warto wspomnieé, ze w dotychcza-
sowym stanie prawnym istnial przepis wyraznie przewidujacy, ze zabronione bylo
wydobywanie ,kopalin wykonywanego inaczej niz jako koncesjonowana dziatalnos¢
gospodarcza w rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej” (art. 15 ust. 4 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gor-
nicze?). Gramatyczna wykladnia tego rozwigzania prowadzita jednak na manowce,
chociazby ze wzgledu na wspomniane wyzej rozwigzania prawa wodnego.

Wiarto w tym miejscu zwréci¢ uwagg, ze Prawo geologiczne i gérnicze z 1994 r.
nie znalo instytucji wydobywania, z wylaczeniem jego wymagan, nawet niektérych ko-
palin dla zaspokojenia potrzeb wiasnych. Tytulem poréwnania nalezy przypomnied, ze
prawo gérnicze epoki Polski socjalistycznej, pomimo oparcia go na wzorcach Konsty-
tucji z 1952 r. (dekret z 6 maja 1953 r. — Prawo gérnicze®) dopuszczato wydobywanie,
z wylaczeniem jego wymagan, kruszyw dla zaspokojenia wlasnych potrzeb osoby fi-
zycznej bedacej posiadaczem nieruchomosci (art. 7). Szczegély wypada pominaé.

% Zob. ustawe z dnia 28 marca 2003 r. o ustanowieniu programu wieloletniego ,Program ochrony
brzegéw morskich” (Dz.U. Nr 67, poz. 621).

% Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r., Dz.U. 2012, poz. 145 ze zm.

¥ Dz.U.2005 Nr 228, poz. 1947 ze zm., dalej: p.g.g. 1994.

2 Dz.U.1978 Nr 4, poz. 12 ze zm.
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Juz pod rzadem prawa geologicznego i gérniczego z 1994 r. pojawil si¢ pro-
blem oceny zgodnosci z prawem dziatan polegajacych na pozyskiwaniu kruszywa
w toku wykonywania robét budowlanych (zwlaszcza wykopéw, w tym polegajacych
na budowie stawéw rybnych?), ksztaltowaniu terenu (okreslanym przez prowadza-
cego taka dzialalno$¢ jako ,niwelacja pagérkéw” badz przygotowania go do ,,upraw
tarasowych”). Wbrew pozorom ocena takich stanéw faktycznych nie jest prosta. Co
wigcej, wspdlczesnie odnotowac nalezy réwniez zjawisko, ktére znane bylo w okresie
mig¢dzywojennym, polegajace na nielegalnym wydobywaniu ptytko zalegajacych zléz
wegla kamiennego (tzw. ,biedaszyby” w rejonie Walbrzycha).

Przede wszystkim nie istnieje ustawowa definicja ,kopaliny”. Pojeciem prawnym
jest natomiast jej zloze, rozumiane jako ,naturalne nagromadzenie mineraléw, skal oraz
innych substancji, ktérych wydobywanie moze przynies¢ korzys¢ gospodarczy” (art. 6
ust. 1 pkt 19 p.g.g.). Wspomniana ,mozliwo$¢” powoduje, ze w istocie ztozem kopaliny
staje si¢ kazde naturalne nagromadzenie wspomnianych mineratéw itp. Nigdy nie da
si¢ bowiem wykluczy¢, ze wydobywanie okreslonego nagromadzenia wspomnianych
substancji itp. przyniesie ,mozliwos¢” uzyskania w ten sposéb korzysci gospodarczej.
To, ze dzisiaj taka mozliwo$¢ nie istnieje, nie $wiadczy o tym ze nie pojawi si¢ ona
w przysztosci. W rezultacie kazde ,naturalne nagromadzenie mineraléw (...)”, w tym
nawet obecnie niemajace wartosci gospodarczej, moze by¢ traktowane jako zloze.
W $wietle przytoczonej wyzej definicji bez znaczenia pozostaje tez okolicznosé, czy
takowe ,,nagromadzenie” zostalo juz rozpoznane i udokumentowane, a jego dokumen-
tacja zatwierdzona. Przedstawienie uzasadnienia tej oceny wykracza poza ramy opra-
cowania. Nie istnieje réwniez ustawowa definicja ,wydobywania” kopaliny, co staje si¢
dodatkowym czynnikiem utrudniajacym odréznienie go od innych czynnosci, w toku
ktérych dochodzi do jej ,pozyskania” w drodze odlaczenia od zloza. Wspomniana de-
finicja moze tez oznaczaé, ze w istocie ,kopaling” jest kazdy mineral, skala badz inna
substancja. Nie ma tez watpliwosci co do tego, ze o tym, czy istnieje zloze kopaliny, nie
moze przesadzaé stopien jego udokumentowania ani zasobnosé.

Najmniej watpliwosci budzi sytuacja, w ktérej dany podmiot bez wymaganej
koncesji zdejmuje nadkiad, udostepnia zloze kopaliny i pozyskuje je w zakresie wy-
kraczajacym poza cele wynikajace z art. 4 p.g.g., czyli z zamiarem ,wydobycia” go. Nie
ma tu zwlaszcza znaczenia, czy:

* taka dziatalnos¢ odbywa si¢ w granicach przestrzeni objetej jego prawami
podmiotowymi; moze ona by¢ wykonywana zaréwno w granicach nieru-
chomosci wlasnej, jak i cudzej,

* jakie jest przeznaczenie takiej nieruchomosci.

Najczesciej z tego rodzaju sytuacja mozna spotkaé si¢ wéwczas, gdy na danym
terenie istnieje znaczne (zwlaszcza krétkotrwale) zapotrzebowanie na kruszywo.
Przewaznie rozmiary takiego wydobywania kopaliny beda znaczne, a w konsekwen-
¢ji ustalenie okolicznosci sprawy teoretycznie rzecz biorac moze by¢ dosé¢ proste. Ten,
kto prowadzi taka dzialalno$¢, przewaznie dokonuje sprzedazy wydobytej kopaliny, co

¥ L. Krol, Wydobycie kruszywa naturalnego a budowa stawéw rybnych, ,Gospodarka Surowcami Mine-
ralnymi”, tom 21, Krakéw 2005, z.2,s. 83 in.
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(znowu teoretycznie rzecz biorac) mozna wykazaé analizujac faktury z tytutu jej sprze-
dazy. W praktyce prowadzenie tego rodzaju dzialalnosci moze oznacza¢ réwniez naru-
szenie wielu innych wymagan, jak np. dotyczacych ochrony gruntéw rolnych (lesnych),
obszarowych form ochrony przyrody, dotyczacych ochrony wéd, czy réwniez prawa
wlasnosci. Rzecz jasna moze to oznaczaé, ze prowadzacy taka dziatalno$¢ moze spotkac
si¢ z niezwykle zréznicowanymi sankcjami, zaréwno o charakterze odszkodowawczym,
jak iz tytutu naruszenia wymagan o charakterze publicznoprawnym.

Znacznie trudniej oceni¢ jest stan faktyczny polegajacy na tym, ze dany pod-
miot ,,pozyskuje” kopaling w toku wykonywania robét inwestycyjnych, zwlaszcza zas
wykop6éw budowlanych, niwelacji terenu itp., w dodatku prowadzac taka dzialalnosé
w sposéb zgodny z posiadanymi zezwoleniami. Tytulem przyktadu mozna wskazaé
na gleboko posadowione badZ podziemne obiekty budowlane. Wspaniatym przy-
ktadem moze by¢ budowa tzw. ,galerii handlowej”, elementem ktérej zazwyczaj jest
(nierzadko dwukondygnacyjny) garaz podziemny, wykonywanie wykopéw pod fun-
damenty czy tez ,budowa stawéw rybnych”, przygotowanie gruntu do prowadzenia
yupraw tarasowych”, ,makroniwelacja terenu”, ,likwidacja pagérkéw” itp. Ocena tego
rodzaju stanéw faktycznych jest niezwykle trudna. Najmniej watpliwosci powstaje
wéwczas, gdy wykonywanie powyzszych czynnoéci wymaga spelnienia przestanek
wynikajacych z innych przepiséw prawa. Przyktadem moze by¢ wykonywanie robét
budowlanych. Wedle art. 3 pkt 7 Prawa budowlanego® (dalej: p.b.) nalezy przez nie
rozumie¢ budowe, a takze prace polegajace na przebudowie, montazu, remoncie lub
rozbiérce obiektu budowlanego. Ich elementem moga by¢ roboty ziemne, polegajace
na wykonywaniu wykopéw badz przemieszczeniu mas ziemnych. Nie jest trudno do-
strzec, ze w toku ich wykonywania moze doj$¢ do pozyskania kopaliny, i to zaréwno
ze zloza juz udokumentowanego, jak i z takiego, ktére udokumentowane jeszcze nie
jest (i moze nawet nigdy nie bedzie).

Wedle art. 3 ust. 1 pkt 6) ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach®® (dalej:
u.0.), odpadem jest kazda substancja lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa s,
zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérych pozbycia sie jest obowigzany. Nie da si¢ zatem
wykluczy¢, ze substancja pozyskana w toku tak rozumianych robét budowlanych,
bedac wprawdzie kopaling, zaleznie od sposobu postgpowania inwestora moze jed-
nocze$nie zosta¢ uznana za odpad. Ten ostatni moze zreszta, w wyniku poddania
go odzyskowi, utraci¢ charakter odpadu (art. 14 u.0.). O ile jednak posiadacz nie
pozbywa si¢ takich substancji (przedmiotéw), pozby¢ si¢ nie zamierza ani tez nie ist-
nieje w stosunku do niego nakaz jej pozbycia sig, nie beda one odpadem. Wbrew po-
tocznym zapatrywaniom brak podstaw by wykluczy¢ mozliwosé sprzedazy zaréwno
odpadéw, jak i przedmiotéw (substancji), ktére utracity charakter odpadu, rzecz jasna
przy zachowaniu wymagan przepiséw dotyczacych postepowania z odpadami. Brak
tez podstaw, by dopuszczalnoéé sprzedazy mas ziemnych (skalnych) uzaleznia¢ od
uzyskania koncesji na wydobywanie kopaliny. Przepiséw ustawy o odpadach nie sto-

30 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. 2013 r., poz. 1409 ze zm.
31 Dz.U. 2013, poz. 21 ze zm.
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suje si¢ natomiast m.in. do mas ziemnych lub skalnych przemieszczanych w zwigzku
z wydobywaniem kopalin ze z16z, jezeli koncesja na wydobywanie kopalin ze zt6z
lub plan ruchu zakiadu gérniczego zatwierdzony decyzja, o ktérych mowa w ustawie
z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (...), lub miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego dla terenu gérniczego okreslaja warunki i sposéb
ich zagospodarowania (art. 2 pkt 11 u.o0.).

Ocena takich stanéw faktycznych nie jest latwa. Jezeli jednak inwestor uzyskat
decyzje¢ zezwalajaca na wykonywanie tego rodzaju ,robé6t ziemnych” (przykiadem
moze by¢ pozwolenie wodnoprawne badz pozwolenie na budowe) i dziatajac w okre-
Slonych nim granicach ,pozyskal” kopaling, nie sposéb stawia¢ mu zarzut wydoby-
wania bez wymaganej koncesji. Nie da si¢ réwniez wykluczy¢, ze tak ,pozyskana”
kopalina moze przesta¢ by¢ ,odpadem” w rozumieniu wspomnianej ustawy z dnia
14 grudnia 2012 r. Inaczej méwiac odlaczenie kopaliny od zloza nie byloby wéw-
czas celem samym w sobie, a wylacznie srodkiem pozwalajacym na osiggniecie celu
polegajacego na realizacji przedsigwzigcia budowlanego. Nie sposéb argumentowad,
ze wymagaloby to spelnienia wymagan prawa geologicznego i gérniczego. Nie da si¢
jednak ukry¢, ze wielu inwestoréw, powolujac si¢ wykonywanie rob6t budowlanych
(ziemnych), prowadzi je bez spelnienia wymagan prawa w istocie wydobywajac ko-
paling w dodatku w okolicznosciach $wiadczacych o tym, ze celem ich dzialalnosci
bynajmniej nie jest wykonanie robét budowlanych.

Odmienna interpretacja, tj. zakladajaca ze wykonanie opisanych wyzej czynno-
Sci zawsze wymagaloby spelnienia wymagan przewidzianych prawem geologicznym
i gérniczym, moglaby doprowadzi¢ do paralizu tych inwestycji budowlanych, ktére
muszg by¢ poprzedzone robotami ziemnymi (jak np. wykopami). Gdyby bowiem
taka dziatalnos§¢ traktowac jako wydobywanie kopalin, inwestor musiatby najpierw
rozpoznacé zloze kopaliny®, sporzadzi¢ jej dokumentacje geologiczng, uzyskac jej za-
twierdzenie, a nastgpnie koncesje na wydobywanie kopaliny. Dopiero zakoriczenie
wydobycia kopaliny upowaznialoby do ubiegania si¢ o pozwolenia na budowe.

Problematyka wydobywania kopalin bez wymaganej koncesji wielokrotnie byta

przedmiotem orzeczerni sadéw administracyjnych.

(...) Do wydobywania kopaliny bez stosownej koncesji moze dojé¢ takze w trak-
cie procesu wykonywania robét budowlanych i to réwniez tych, ktére zostaly wszczete
w sposéb formalnie dopuszczalny. Mozna w tym zakresie wskaza¢ co najmniej dwie
takie potencjalne mozliwosci: wydobywanie kopaliny ,pod pozorem” wykonywania
dopuszczalnych robét budowlanych (...) lub tez ,przy okazji” (niejako ,dodatkowo”)
przy realizacji zamierzonego obiektu.

Trafnie tez przyjeto, ze wyjasnienie tej okolicznosci jest obowigzkiem organu
orzekajacego w sprawie (prawomocny wyrok WSA z dnia 17 wrze$nia 2004 r., IT SA/
Wr 2274/03). Zgodzi¢ si¢ nalezy z oceng NSA, ze wydobywaniem bez wymaganej

32 Co (zaleznie od rodzaju kopaliny) wymagatoby uzyskania koncesji na jej poszukiwanie (rozpozna-
wanie) badz decyzji w przedmiocie zatwierdzenia robét geologicznych.
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koncesji jest wykonanie wykopu, pozyskanie piasku i sprzedaz innym osobom, nawet
jezeli pézniej wystapiono o ustalenie warunkéw zabudowy zagospodarowania terenu
na potrzeby budowy stanu rybnego (wyrok z dnia 7 lutego 2008 r., II GSK 372/07).
Skoro skarzacy wezesniej wydobywal kopaling w oparciu o ostateczng decyzje organu
koncesyjnego, to mial §wiadomos¢, iz wydobycie w oparciu o tzw. projekt koncesji,
przy jednoczesnym wnoszeniu oplaty eksploatacyjnej za takie jak za wydobycie na
podstawie koncesji dotyczacej sasiedniego zloza, uzasadnia wymierzenie oplaty prze-
widzianej w art. 85a p.g.g.1994 r. (wyrok z dnia 9 marca 2010 r., IT GSK 444/09).
Jako wydobywanie kopaliny bez wymaganej koncesji potraktowano takze podjecie —
przed uzyskaniem pozwolenia na budowe — prac przygotowawczych w postaci niwe-
lacji terenu oraz zorganizowang sprzedaz pozyskanych w ten sposéb mas ziemnych
(Wyrok WSA z dnia 9 listopada 2011 r., VI SA/Wa 1429/11).

Warto w tym miejscu zasygnalizowaé réwniez problem dopuszczalnosci wyda-
wania w odniesieniu do nieruchomosci, w rejonie zalegania ktérych wystepuja zloza
kopalin, decyzji pozwalajacych na ich zabudowe w stopniu co najmniej czg¢sciowo
wykluczajacym przyszle wydobywanie takich z16z. I tak w wyroku z dnia 4 lipca
2012 r. (IT OSK 636/11) NSA za zgodng z prawem uznal odmowe udzielenia po-
zwolenia wodnoprawnego na budowe stawu rybnego, wskazujac w uzasadnieniu, ze
rozpoznanie zloza kopaliny na dzialce skarzacego, do czego doszlo na skutek jego
wlasnych dziatan, wprowadza okreslony rezim ochronny, polegajacy na koniecznosci
wlasciwego zagospodarowania kopaliny. Co prawda skarzacy jako jej wiasciciel nie
ma obowigzku kopaliny wydobywa¢, to jednak jesli planuje innego rodzaju wyko-
rzystanie gruntu, jak wykopanie w nim stawéw, to zobowigzany jest w przygoto-
wanym operacie przewidzie¢ zgodne z prawem uprzednie zagospodarowanie zloza
kopaliny. Traktowanie jej jako odpadu nie jest uzasadnione i dopuszczalne, stanowi
probe obejscia szczegdlnego rezimu, jakiemu podlegaja zloza kopalin i skutkuje
ich zmarnotrawieniem. W konsekwencji sad przyjal, ze organy wlasciwe w sprawie
pozwolenia wodnoprawnego zasadnie odméwily pozwolenia na wykonanie robdt,
ktérych skutkiem mialo by¢ niezgodne z zasadami ochrony zléz kopalin usunigcie
zalegajacego pod powierzchnig gruntu zloza kopaliny pospolitej jako odpadu. Bez
dokonania doktadnej analizy stanu faktycznego, stanowigcego podstawe wspomnia-
nego wyroku, jego ocena nie jest mozliwa. Przede wszystkim brak wyczerpujacych
informacji, czy spelnione zostaly wszystkie przestanki niezbedne do uzyskania po-
zwolenia wodnoprawnego, a w szczegélnosci czy dla danej nieruchomosci istniat
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego i jaka byla jego tres¢. Generalnie
rzecz biorgc trudno jednak aprobowac tezg, ze istnienie udokumentowanego zloza
kopaliny wyklucza mozliwo$¢ uzyskania innej decyzji zezwalajacej na korzystanie
z objetej nim nieruchomosci.

Odrgbnym problemem, wykraczajacym poza ramy opracowania, jest odpowiedz
na pytanie o sankcje z tytulu tego rodzaju naruszen prawa. Problem ten wymaga
odrebnego opracowania.
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Koncepcja instrumentow gospodarowania
wodami w prawie polskim

1. Wstep

Pojeciem gospodarowania wodami postuguje si¢ ustawodawca w ustawie z dnia 18
lipca 2001 r. Prawo wodne! (dalej: p.w.), wskaza¢ jednak trzeba, ze przepis ten nie
zawiera jego definicji. Ustawodawca w art. 1 ust. 3-5 ustawy p.w. okreslil jedynie
zasady, na ktérych gospodarowanie wodami powinno by¢ oparte, zgodnie z ktérymi
powinno by¢ prowadzone lub ktére powinno uwzgledniaé. Zgodnie z art. 1 ust. 1
ustawy p.w. ustawa ta reguluje gospodarowanie wodami, ktére ,w szczegdlnosci
obejmuje ksztaltowanie i ochrone zasobéw wodnych, korzystanie z wéd oraz zarza-
dzanie zasobami wodnymi”. Zauwazy¢ tutaj nalezy, ze zgodnie z art. 1 ustawy p.w.
gospodarowanie wodami jest obok regulacji odnoszacej si¢ do prawa wiasnosci wéd
oraz gruntéw pokrytych wodami, a takze zasady gospodarowania tymi sktadnikami
w odniesieniu do majatku Skarbu Panstwa przedmiotem niniejszej ustawy. Majac
na uwadze powyzsze, przyja¢ nalezy, ze pojecie gospodarowania wodami obejmuje
swoim zakresem calg regulacje zawarta w ustawie Prawo wodne poza przepisami do-
tyczacymi prawa wlasnosci wéd. Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze przedmiotowy podzial
przepiséw nie jest podzialem dychotomicznym i wymieniajac przepisy poswigcone
wlasno$ci wéd, nie mozna automatycznie przyjaé, ze nie stanowig one réwnoczesnie
regulacji dotyczacej gospodarowania wodami.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy na akceptowana przez doktryne? koncepcje
Z. Mikulskiego, ktéry przyjmuje, ze przez gospodarke wodng nalezy rozumie¢ pra-

! Dz.U.z 2014, poz. 145.

2

B. Rakoczy, Wprowadzenie do prawa wodnego, [w:] Wybrane problemy prawo wodnego, B. Rakoczy
(red.), Warszawa 2013, s. 18; J. Rotko, Prawo wodne. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 12; J. Rotko,
Podstawy prawne gospodarki wodnej, Wroctaw 2006, s. 10.
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widlowe gospodarowanie zasobami wodnymi na potrzeby jednostki i spoleczeristwa
oraz ochrong¢ przed szkodliwym dzialaniem wody, w tym giéwnie przed jej nad-
miarem. Ponadto Z. Mikulski wskazuje, ze celem jej jest dostosowanie warunkéw
wodnych wystepujacych w przyrodzie do potrzeb czlowieka, co polega zaréwno
na racjonalnym wykorzystywaniu zasobéw wodnych kraju, jak i na zabezpieczeniu
przed szkodliwym dzialaniem zywiotu wodnego®. Opierajac si¢ na tej koncepcji i nie
wyszczeg6lniajac dzialan zwigzanych z gospodarowaniem wodami, przyja¢ mozna,
ze gospodarka wodna to gospodarowanie wodami w celu po pierwsze, zaspokoje-
nia potrzeb jednostki i calego spoleczenistwa, po drugie, ochrony przed szkodliwym
dzialaniem wody, tj. ochrony jako$ciowej i ilosciowej oraz po trzecie, bilansowania
pomiedzy zaspokajaniem potrzeb a ochrong wody i ochrong przed woda. Warto tez
zwréci¢ uwage na fakt, ze ustawodawca poprzez zasady prawa wodnego realizuje
polityke gospodarowania wodami, postugujac si¢ instrumentami prawnymi stano-
wigcymi zestaw §rodkéw prawnych do realizacji polityki ekologicznej. J. Jendrosik
i M. Bar przyjmuja, ze wspélczesny zestaw $rodkéw prawnych sklada si¢ z instru-
mentu nakazowo-wladczego, planistycznego, ekonomicznego, spolecznego, do-
browolnego porozumienia ekologicznego i odpowiedzialnosci prawnej*. Wskazaé
mozemy réwniez na legalny katalog instrumentéw zarzadzania zasobami wodnymi
z art. 2 ust. 2 Prawa wodnego, gdzie ustawodawca przyjal, ze instrumenty zarzadza-
nia zasobami wodnymi:

(...) stanowia: 1) planowanie w gospodarowaniu wodami, 2) pozwolenia wodno
prawne, 3) oplaty i naleznoéci w gospodarce wodnej, 4) kataster wodny, 5) kontrola
gospodarowania wodami.

Klasyfikacja instrumentéw prawnych ochrony srodowiska ma przede wszystkim
charakter pomocniczy i utatwia autorom uporzadkowanie omawianej materii® oraz
klasyfikowanie i dlatego tworzone s3 odrgbne podzialy instrumentéw w zaleznosci
od przedmiotu objetego regulacja. Majac to na uwadze wyrézni¢ mozemy w ramach
gospodarowania wodami: po pierwsze, instrumenty nakazowo-wladcze; po drugie,
instrumenty planistyczne; po trzecie, informacyjne; po czwarte, ekonomiczne; po
piate, odpowiedzialno$¢ prawna. Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze w katalogu tym
nie znalazla si¢ kontrola gospodarowania wodami. Za stuszny bowiem uznaé nalezy
poglad J. Rotki, ze kontrola ,nie jest instrumentem zarzadzania zasobami wodnymi,
lecz rodzajem dzialalnosci organéw publicznych™. Odnotowa¢ nalezy, ze J. Jendroska
i M. Bar réwniez przyjmuja, ze instrumenty prawne wymagaja istnienia organéw

3 Z.Mikulski, Gospodarka wodna, Warszawa 1998, s. 11.
* J.Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2005, s. 72.

D. Chojnacki, Wybrane administracyjne instrumenty prawne ochrony powierzchni ziemi, [w:] M. Gér-
ski, J. Buciriska, M. Niedziéika, R. Stec, D. Strus (red.), Administracja publiczna — czlowiek a ochrona
srodowiska. Zagadnienia spofeczno — prawne, Warszawa 2011, s. 35.

¢ J. Rotko, Prawo wodne, s. 392.
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administracji publicznej, ,majacych za zadanie wydawanie, kontrolowanie i wymu-
szanie ich przestrzegania™.

Istotne znaczenie ma réwniez fakt, Ze ustawodawca w art. 1 ust. 1 i art. 2 p.w.
postuguje si¢ pojeciem zarzadzania wodami i dla uporzadkowania materii termino-
logicznej analizie nalezy podda¢ wzajemne relacje pojecia zarzadzania i gospodaro-
wania wodami. Zgodnie z koncepcja J. Szachutowicza:

(...) gospodarowanie nalezy do dziedziny ekonomii i bez wzgledu na to, co jest
przedmiotem gospodarowania, czy to rzecz ruchoma, nieruchomosé, prawo czy woda,
przez to pojecie rozumie si¢ ciagla i systematyczng dbalos¢ o racjonalne zarzadzanie
w rozwazanej sytuacji zasobami wody, w sposob przynoszacy pozadany pozytek spo-
teczny, z wylaczeniem wszelkich przejawéw marnotrawstwa.®

Upraszczajac wskazang koncepcje mozna przyjaé, ze gospodarowanie to dba-
lo$¢ o racjonalne zarzagdzanie w sposéb przynoszacy pozytek spoteczny. Natomiast
J. Rotko przyjmuije, iz pojecie zarzadzania zasobami wodnymi jest zamiennikiem
dla pojecia gospodarki wodnej w szerokim ujeciu dynamicznym i oznacza prawi-
diowe gospodarowanie zasobami wodnymi na potrzeby czlowieka i spoleczenstwa
oraz ochrong przed szkodliwym dzialaniem wodny’. Stad tez istotne jest, aby blizej
okresli¢ pojecie zarzadzania wodami, tym bardziej ze art. 1 ust. 1 p.w. stanowi, ze
gospodarowanie wodami obejmuje wlasnie zarzadzanie zasobami wodnymi.

Zgodnie 7z art. 2 ust. 1 p.w. zarzadzanie zasobami wodnymi ,stuzy zaspoka-
janiu potrzeb ludnosci, gospodarki, ochronie wéd i srodowiska zwigzanego z tymi
zasobami”. Ponadto na uwage zasluguje fakt, Ze ustawodawca postuzyt si¢ tylko
przyktadowym wyliczeniem dzialan, ktére sg traktowane jako zarzadzanie wodami
gdyz, jak stusznie zauwaza B. Rakoczy, katalog ten jest bardzo ogélny, a ustawodawca
ma $wiadomos¢, ze szczegélowe sposoby zarzadzania wodami zostang uregulowane
w dalszych przepisach prawa wodnego oraz w innych aktach prawnych®.

Ponadto nalezy zwrécic¢ uwage, ze w art. 2 ust. 2 ustawy p.w. ustawodawca wska-
zal katalog instrumentéw prawnych zarzadzania wodami. Zaznaczy¢ nalezy, ze zgod-
nie przyjmuje si¢ w literaturze, ze powyzszy katalog jest katalogiem zamknigtym™
iz pogladem tym nalezy si¢ zgodzi¢, gdyz wyktadnia jezykowa wskazanego przepisu
nie daje podstaw do przyjecia, ze instrumenty prawne zarzadzania wodami obejmuja
inne $rodki prawne niz te wymienione w art. 2 ust. 2 p.w. Jednakze jednoczesnie za-
uwazy¢ nalezy, ze powyzsze zestawienie nie obejmuje chociazby odpowiedzialnosci
prawnej, ktéra niewatpliwie stanowi instrument prawny gospodarowania wodami.

7 J.Jendroska, M. Bar, ap. cit.,s. 73.

8 J. Szachutowicz, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2010, 5.12.

? ]. Rotko, Podstawy prawne gospodarki wodnej, Wroctaw 2006, s. 10-11.

10 B. Rakoczy, Dziat I,[w:] B. Rakoczy (red.), Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 31.

11 B. Rakoczy, Dziat I, [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 35;
M. Katuzny, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2012, s. 30.
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Majac powyzsze na uwadze, nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem K. Karpus, ze
ustawodawca podejmuje jedynie prébe czesciowego przyblizenia zakresu pojecia go-
spodarowania wodami poprzez ujecie w art. 2 ust. 1 p.w. charakterystyki pojecia za-
rzadzania zasobami wodnymi'?. Przyja¢ wigc nalezy, ze pojecie zarzadzania wodami
z art. 2 ust. 1 Prawa wodnego cze¢sciowo przybliza zakres pojecia gospodarowania
wodami, a katalog instrumentéw zarzadzania wodami nie stanowi wyczerpuja-
cego wyliczenia instrumentéw prawnych gospodarowania wodami znajdujacych sie
W ustawie p.w.

Przyjmujac wiec, ze gospodarowanie wodami jest prawidlowym gospodaro-
waniem zasobami wodnymi na potrzeby jednostki oraz spoleczenstwa, jak réwniez
zapewnia ochrone przed szkodliwym dziataniem wody, wskaza¢ nalezy, ze pojeciem
»gospodarowanie wodami” objete s3 dzialania, ktére wplywaja na utrzymanie i za-
pobieganie niszczeniu wéd oraz majace na celu dostosowanie warunkéw wodnych
wystepujacych w przyrodzie do szeroko pojmowanych potrzeb czlowieka. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze wskazujac na potrzeby czy to jednostki czy spoleczenstwa, nie
bedziemy méwi¢ o podstawowych potrzebach zyciowych, a odnosi¢ bedziemy si¢ do
wzrastajacych potrzeb zwigzanych z rozwojem gospodarczym, ktére poprzez gospo-
darowanie wodami uwzglednia¢ musza ochrong ilosci i jakosci wéd. W tym miejscu
na uwage zastuguja wskazywane przez K. Karpus trudnosci w okresleniu granic pro-
cesu gospodarowania wodami i zwigzane z nimi trudnosci ze wskazaniem aktéw
prawnych stanowigcych podstawy prawne instrumentéw gospodarowania wodami.
Jak podnosi B. Rakoczy pojecie ,gospodarowanie wodami” skonstruowane przez
Z. Mikulskiego wykazuje wyraznie zwigzek z innymi dzialami i galeziami prawa,
w tym zalezno$¢ na plaszczyznie prawo wodne a prawo gospodarcze publiczne oraz
prawo wodne a ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw, zaliczana do tzw. prawa gospodarki komunal-
nej'*. Natomiast J. Rotko zauwaza, ze:

(...) zakres gospodarki wodnej moze by¢ wyznaczony przez sektory, w ktérych
prowadzona jest dzialalnos¢ gospodarcza zwigzana z wodami (rybactwo, zegluga, bu-
downictwo wodne, energetyka wodna, rekreacja i turystyka, zaopatrzenie ludnosci
w wodeg, etc.), ale tez — w szerszym rozumieniu — przez catkowita sume réznorodnych
przedsigwzieé zwigzanych z wodami.

Konieczne jest wigc okreslenie obszaru badan zawartych w niniejszym opra-
cowaniu i stuszne wydaje si¢ przyjecie ogélnego kryterium, jakim jest ochrona wéd
i ochrona przed dzialaniem wéd. Gospodarka wodna ma bowiem na celu chroni¢

K. Karpus, Planowanie w gospodarowaniu wodami, [w:] B. Rakoczy (red.), Wybrane problemy prawa
wodnego, Warszawa 2013, s. 147.

B K. Karpus, gp. cit.,s. 172.

14

B. Rakoczy, Wprowadzenie do prawa wodnego, [w:] B. Rakoczy (red Wybrane problemy, s. 19.
5 J. Rotko, Podstawy prawne, s. 10.
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wody i jednoczesnie chroni¢ przed wodami, wspélgrajac z rozwojem gospodarczym
i generowanymi przez niego potrzebami spoleczeristwa.

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage, ze J. Rotko wskazal zbiér zrédet prawa go-
spodarki wodnej, na ktéry sktadaja si¢ obok ustawy Prawo wodne nastgpujace ustawy
wraz z aktami wykonawczymi: ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska, ustawa z dnia 16 kwietnia 2000 r. o ochronie przyrody, ustawa z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ustawa z dnia 18
kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym, ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o zeglu-
dze srédladowej, ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw, ustawa z dnia 26 lipca 2000 r. o nawozach i na-
wozeniu, ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. prawo geologiczne i gérnicze, ustawa z dnia
16 marca 1996 r. o zapobieganiu zanieczyszczenia morza przez statki, ustawa z dnia
16 lipca 1998 r. o ratyfikacji Umowy w sprawie Miedzynarodowej Komisji Ochrony
Odry przed Zanieczyszczeniami, ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o ustaleniu programu
wieloletniego ,,Program dla Odry 20067, ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu
narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju, ustawa z dnia 21
marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej i administracji morskie;j.'®

Opierajac si¢ na przyjetym w niniejszym opracowaniu kryterium, proponowany
system Zrédel poza ustawa prawo geologiczne i gérnicze, ktéra zostala uchylona i za-
stapiona przez ustawe z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze, wydaje
si¢ by¢ aktualny i nalezaloby go uzupelni¢ o regulacje znajdujace si¢, [w:] ustawie
z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie’,
ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach'®, ustawie z dnia 28 pazdziernika 2002
o Funduszu Zeglugi Srédladowej i Funduszu Rezerwowym!?, ustawie z dnial2
wrzesnia 2002 r. o portowych urzadzeniach do odbioru odpadéw oraz pozostatosci
tadunkowych ze statkéw?.

Badajac granice regulacji gospodarowania wodami pamigtaé nalezy, ze przepisy
dotyczace gospodarowania wodami zawarte w ustawie Prawo wodne majg zastosowa-
nie do wéd $rédladowych oraz morskich wéd wewnetrznych. Natomiast w odniesie-
niu do wéd morza terytorialnego stosuje si¢ jedynie regulacje w zakresie planowania
w gospodarowaniu wodami, ochrony przed zanieczyszczeniem ze Zrédet ladowych,
jak réwniez ochrony przed powodzia. Ponadto zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy Prawo
wodne, przepiséw ustawy nie stosuje si¢ do poszukiwania i rozpoznawania wéd pod-
ziemnych, solanek, wéd leczniczych oraz termalnych, jak réwniez wprowadzania do
goérotworu wéd pochodzacych z odwodnienia zaktadéw gérniczych oraz wykorzy-
stanych solanek, wéd leczniczych i termalnych. Ponadto art. 8 ust. 2 ustawy Prawo

1% Thidem.

17 Dz.U.z 2014, poz. 210.

8 Dz.U 22013, poz. 21.

¥ Dz.U.z 2002, poz. 199, Nr 1672.
2 Dz.U. 22002, poz. 166, Nr 1361.
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wodne stanowi, Ze przepiséw ustawy nie stosuje si¢ do korzystania z wéd zgroma-
dzonych za pomocg urzadzen oraz instalacji technicznych niebedacych urzadzeniami
wodnymi.

Poniewaz gospodarowanie wodami ma jednoczesnie zaspokajac potrzeby czlo-
wieka, jak i chroni¢ wodg, to podkresli¢ nalezy, jakie znaczenie bgda mialy zasady,
na ktérych gospodarowanie wodami powinno by¢ oparte oraz zgodnie z ktérymi
powinno by¢ ono prowadzone, gdyz to one ustalajg kierunek oceny w przypadku
konfliktu miedzy ochrong wéd oraz zaspokajaniem potrzeb. Instrumenty prawne
gospodarowania wodami powinny wigc stuzy¢ do osiggnigcia racjonalnego i cato-
$ciowego traktowania zasobéw wéd podziemnych i powierzchownych, uwzglednia¢
wspdlne interesy oraz by¢ w zgodzie z interesem publicznym, a ponadto powinny by¢
osiggane poprzez wspolprace, ktéra ma na celu ochrone wéd.

2. Instrumenty nakazowo-wladcze

Instrumenty nakazowo-wladcze, nazywane tez regulacyjnymi, sa srodkami prawnymi
malo elastycznymi oraz trudnymi w uzyciu, gdyz wprowadzenie generalnego zakazu
moze prowadzi¢ do niezamierzonych rezultatéw?!. Stopien ich skutecznosci bedzie
zaleze¢ nie tylko od sposobu sformowania przepiséw, ale takze od skutkéw ich naru-
szenia. J. Jendroska i M. Bar wéréd instrumentéw nakazowo-wladczych wyrézniaja
zakazy i nakazy, standardy, pozwolenia, oceny oddzialywania na $rodowisko i oceny
ryzyka oraz testowanie i oznakowywanie produktéw*. Instrumenty nakazowo-wlad-
cze, stluzace do osiggniecia racjonalnego i calo$ciowego traktowania zasobéw wod
podziemnych i powierzchownych, zawarte zostaly nie tylko w ustawie Prawo wodne,
ale réwniez w licznych aktach prawnych, zawierajacych regulacj¢ dotyczaca dziatal-
nosci zwigzanej z wodami.

Po pierwsze, analizie podda¢ nalezy przepisy ustawy Prawo wodne. Zauwazy¢
nalezy, ze ustawa ta zawiera liczne obowigzki, standardy, czy tez zakazy, ktére ustana-
wiane s3 w réznych celach i kierowane s3 do réznych podmiotéw. Wymieniajac wigc
instrumenty nakazowo-wladcze w ustawie Prawo wodne, celowe jest podzielenie ich
i wskazanie w grupach. Porzadkujac materi¢ dotyczacy instrumentéw nakazowo-
-wladczych, znajdujaca si¢ w ustawie Prawo wodne, mozna wyodrebni¢ obowiazki
i zakazy skierowane do wiascicieli wéd oraz wlascicieli innych nieruchomosci; obo-
wiazki i zakazy skierowane do organizatoréw kapielisk; obowiazki i zakazy majace
na celu ochrong wéd, tj. utrzymywanie lub poprawe jakosci wéd oraz biologicznych
stosunkéw w §rodowisku wodnym i na terenach podmoklych; obowiazki i zakazy
zwigzane z funkcjonowaniem budowli pietrzacych; obowigzki i zakazy zwigzane
z ochrong przeciwpowodziows; pozwolenia wodno prawne. Ponadto, jak wskazuje
M. Gérski oraz A. Kazmierska-Patrzyczna, w ochronie wéd stosowane sa dwa typy

1 J.Jendroska, M. Bar, op. cit.,s. 77.
2 Ibidem.
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standardéw: po pierwsze, normy dopuszczalnych zanieczyszczeri wéd (o charakterze
norm jakosci, czyli standardéw imisyjnych) oraz po drugie, normy jakosci Sciekéw
(o charakterze generalnych norm emisji). Autorzy wskazuja, ze do normy jakosci
$ciekéw nalezaloby zaliczy¢ opisowo formowane zakazy i ograniczenia zwigzane
z odprowadzaniem $ciekéw. Przyjmuja oni réwniez, ze standardy emisyjne dotyczace
$ciekéw ustalaja ,rozporzadzenia wykonawcze do prawa wodnego, okreslajace:
* wymagania dotyczace zawartosci okreslonych substancji w $ciekach prze-
mystowych oraz
* wymagania zwigzane z ograniczeniem wprowadzania do wéd substancji
uznanych za szczeg6lnie szkodliwe”.

Podnosza oni takze, ze kolejnym elementem standardu emisyjnego jest ustale-
nie skutkéw, ktérych odprowadzenie $ciekéw nie moze powodowaé?.

Po drugie, réwniez w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodo-
wiska zawarte sg regulacje stanowigce instrumenty nakazowo-wladcze gospodarowa-
nia wodami. Ustawodawca w art. 147 ust. 1 naktada na prowadzacych instalacj¢ oraz
uzytkownikéw urzadzenia obowigzek okresowych pomiaréw wielkosci emisji i ilosci
pobieranej wody. Ponadto na podstawie art. 143 ust. 3a Prawa ochrony srodowiska,
jezeli wykonane przez prowadzacego instalacje do termicznego przeksztalcania od-
padéw pomiary wykaza, ze zostaly przekroczone dopuszczalne wielkosci emisji do
wdd, ustanowione w odrebnych przepisach, prowadzacy instalacje jest obowiazany
w ciagu 24 godzin od momentu stwierdzenia przekroczenia tych emisji powiadomié¢
o tym organ ochrony srodowiska wiasciwy do wydania pozwolenia wodnoprawnego
albo pozwolenia zintegrowanego. Ponadto zgodnie z art. 149 ust. 1 Prawo ochrony
srodowiska prowadzacy instalacj¢ i uzytkownik urzadzenia przedstawia wyniki okre-
sowych pomiaréw wielkosci emisji i pomiaréw ilosci pobieranej wody organowi
ochrony srodowiska oraz wojewédzkiemu inspektorowi ochrony $rodowiska, jezeli
pomiary te majg szczegdlne znaczenie ze wzgledu na potrzebe zapewnienia syste-
matycznej kontroli wielkosci emisji lub innych warunkéw korzystania ze srodowiska.
Natomiast w art. 180 ustawy Prawo ochrony $rodowiska ustawodawca przewidzial,
ze eksploatacja instalacji powodujaca wprowadzanie $ciekéw do wéd jest dozwo-
lona po uzyskaniu pozwolenia lub po dokonaniu zgloszenia zgodnie z art. 152 ust. 1
Prawo ochrony srodowiska w przypadku instalacji niewymagajacej pozwolenia. Na-
tomiast zgodnie z art. 181 ust. 2 Prawo ochrony srodowiska warunki i tryb wydawa-
nia, wygasania, cofania i ograniczania pozwolenia wodnoprawnego na wprowadzanie
sciekéw do wéd lub do ziemi oraz wlasciwos¢ organéw okreslaja przepisy ustawy
Prawo wodne, z zastrzezeniem wypadkéw wskazanych w ustawie.

Zauwazy¢ jednak nalezy, Ze oprécz regulaciji dotyczacej pozwolen wodno-praw-
nych do instrumentéw gospodarowania wodami zaliczy¢ mozemy réwniez pozwole-
nia zintegrowane, ktére sa wydawane dla instalacji, ktérej funkcjonowanie ze wzgledu

3 M. Gérski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Gospodarowanie wodami srédlgdowymi, [w:] M. Gérski
(red.), Prawo ochrony Srodowiska, Warszawa 2014, s. 407-409.
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na rodzaj i skalg¢ prowadzonej w niej dzialalnosci moze powodowac znaczne zanie-
czyszczenie poszczegdlnych elementéw przyrodniczych albo srodowiska jako calosci.

Po trzecie, wskaza¢ trzeba na art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody*, gdzie ustawodawca przewiduje mozliwos¢ wprowadzenia
w parku krajobrazowym zakazu uzywania todzi motorowych i innego sprzg¢tu mo-
torowego na otwartych zbiornikach wodnych. Zgodnie z art. 65 ust. 1 i 2 ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 o ochronie przyrody zakazane jest zanieczyszczanie na tere-
nie ogrodu botanicznego lub zoologicznego lub w ich sasiedztwie powierzchni ziemi,
wéd i powietrza w celu zapewnienia ich prawidlowej dzialalnosci i rozwoju. Ponadto
zabronione jest zgodnie z art. 119 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 o ochronie przy-
rody wznoszenie w poblizu morza, jezior i innych zbiornikéw wodnych, rzek i kana-
I6w obiektéw budowlanych, uniemozliwiajacych lub utrudniajacych ludziom i dziko
wystepujacym zwierzetom dostep do wody, z wyjatkiem obiektéw stuzacych tury-
styce wodnej, gospodarce wodnej lub rybackiej oraz zwigzanych z bezpieczenstwem
powszechnym i obronnoscig kraju.

Po czwarte, liczne nakazy i zakazy zwigzane z gospodarowaniem wodami
znajduja si¢ w przepisach ustawy z 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 zezwoleri wymagaja dzialania z wykorzystaniem ryb gatunku
uznanego za nierodzimy. Ustawodawca przewiduje réwniez szereg zakazéw oraz na-
ktada na uprawnionych do rybactwa szereg obowiazkéw. Wskazaé nalezy, ze zgodnie
z art. 31 pkt. 1-3 zabrania si¢: wprowadzania ryb gatunku obcego i ryb wymienionych
w wykazie okreslonym w przepisach wydanych na podstawie art. 3f pkt 1 w przypad-
kach wskazanych w ustawie oraz przenoszenia ryb okreslonych gatunkéw niezgodnie
z warunkami ich przenoszenia, okreslonymi w przepisach wydanych na podstawie
art. 3 ust. 3, jezeli warunki te zostaly okreslone w tych przepisach.

Natomiast zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy z 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie
srédladowym zabrania si¢ polowu ryb w wypadkach, wymiarach, okresach, limitach
czy tez w okreslony spos6b. Zgodnie z art. 11 zabrania si¢ polowu ryb i rakéw przez
wycigganie ich z nor oraz naruszania nor. Natomiast zgodnie z art. 10 ust. 1 zabro-
nione jest przechowywanie, posiadanie, przewozenie, przetwérstwo i wprowadzanie
do obrotu ikry i ryb zlowionych lub pozyskanych z naruszeniem przepiséw art. 8
i 9 oraz wprowadzanie do obrotu ryb pochodzacych z amatorskiego polowu ryb.
Ustawodawca wskazuje jednoczesnie, ze zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy ryby zlowione
z naruszeniem przepiséw art. 8 ust. 1 pkt. 1-3a, jezeli sg zywe, niezwlocznie wypusz-
cza si¢ do tego samego fowiska, z zachowaniem niezbednej starannosci. Natomiast
zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o rybactwie §rédladowym, jezeli podczas jednego po-
towu masa ryb o wymiarach ochronnych przekroczy 10% w razie uzycia narze¢dzia
ciagnionego, a 5% w razie uzycia narzedzia stawnego — niezwlocznie wypuszcza si¢
wszystkie ryby do tego samego towiska z zachowaniem niezbednej starannosci. Po-
nadto osoba fizyczna lub prawna, przetwarzajaca lub wprowadzajaca ryby do obrotu,

24 Dz.U.z 2013, Nr 627 ze zm.
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jest obowigzana posiada¢ dokument stwierdzajacy pochodzenie ryb (art. 10 ust. 2),
a uprawniony do rybactwa jest obowigzany oznakowa¢ obr¢by hodowlane i ochronne
(art. 16). Natomiast zgodnie z art. 4a ust. 1 uprawniony do rybactwa jest obowigzany
rzetelnie, systematycznie i zgodnie ze stanem faktycznym dokumentowaé dzialania
zwigzane z prowadzong gospodarka rybacka oraz udostepniaé je w celach statystycz-
nych oraz badawczych podmiotom wykonujacym zadania powierzone przez mini-
stra wlasciwego do spraw ryboléwstwa lub w celu dokonania kontroli przestrzegania
przepiséw o rybactwie srédladowym.

Jednoczesnie zgodnie z art. 19 ust. 11 2 ustawy z 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie
srédladowym ustawodawca przewiduje, ze w wypadku wystapienia wody poza lini¢
brzegu zabrania si¢ czynienia przeszkéd w jej odplywie, a uprawniony do rybactwa
moze wejs$¢ na zalany grunt w celu potowu ryb.

Po piate, liczne instrumenty nakazowo-wladcze z zakresu gospodarki wodnej
znajduja si¢ w ustawie z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rédladowej. Wyodreb-
ni¢ tu mozemy nakazy i obowiazki nalozone na armatora (art. 34e ust. 1), zwigzane
z dopuszezeniem do zeglugi statku, z zaloga statku oraz prowadzeniem statku (art.
28 ust. 1, art. 35 ust. 1, art. 37a ust. 1, art. 38 ust. 1), zwigzane z bezpieczeristwem
i ochrong przez zanieczyszczaniem §rédladowych drég wodnych (art. 47) oraz zwia-
zane z pilotazem (art. 49).

Po széste, wskaza¢ nalezy na art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 2000 r. o na-
wozach i nawozeniu, zgodnie z ktérym zabrania si¢ stosowania nawozéw na glebach
zalanych woda, przykrytych $niegiem, zamarznietych do glebokosci 30 cm oraz pod-
czas opadéw deszczu.

Po siédme, ustawodawca przewidzial szereg zakazéw w ustawie z dnia 14
grudnia 2012 r. o odpadach, zgodnie z ktéra zakazuje si¢ zrzutu olejéw opadowych
do wéd, gleby lub ziemi (art. 93) oraz stosowania na okreslonych obszarach, tere-
nach, pasach czy gruntach komunalnych osadéw sciekowych (art. 96 ust. 12). Usta-
wodawca przewiduje takze w art. 98 ust. 3 mozliwos¢ nalozenia przez marszatka
wojewédztwa, w drodze decyzji, na posiadacza odpadéw pochodzacych z proceséw
wytwarzania dwutlenku tytanu oraz z przetwarzania tych odpadéw zobowigzania do
prowadzenia dodatkowych badan wptywu tych odpadéw na jakos$¢ wéd oraz zwigk-
szenia czgstotliwosci prowadzenia wszystkich badan. Ponadto ustawodawca przewi-
dzial, ze lokalizacja, budowa oraz prowadzenie sktadowiska odpadéw musi spelniaé
wymagania zapewniajace bezpieczne dla Zycia i zdrowia ludzi oraz dla $rodowiska
skladowanie odpadéw, w szczeg6lnosci wymagania zapobiegajace zanieczyszczeniu
wéd powierzchniowych i podziemnych, gleby i ziemi oraz powietrza (art. 124 ust.
2). Natomiast w mysl art. 126 ust. 1 i 2 wyznaczenie lokalizacji sktadowiska odpa-
déw wymaga zgody dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej w zakresie
zwigzanym z ochrong wéd, a wyznaczenie lokalizacji sktadowiska odpadéw w obsza-
rze pasa nadbrzeznego oraz portéw i przystani morskich wymaga zgody dyrektora
urzedu morskiego.
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Po 6sme, wskaza¢ nalezy, ze w ustawie z dnia 16 marca 1996 r. o zapobieganiu
zanieczyszczenia morza przez statki zobowigzuje sie kapitana statku, w okreslonych
przez ustawe przypadkach, do informowania przed zawinieciem do portu znajdu-
jacego si¢ na terytorium Rzeczypospolitej oraz do portéw parstw stron Konwencji
Helsiniskiej 1992 i portéw paristw czlonkowskich Unii Europejskiej o odpadach znaj-
dujacych sie na statku (art. 10 ust. 1 i 2). Ponadto kapitan statku zgodnie z art. 11 ust.
1-4 jest zobowigzany do przekazywania informacji o zanieczyszczeniach, wypadkach
powodujacych lub mogacych spowodowa¢ rozlew oleju lub inne zanieczyszczenia,
wypadkach lub zdarzeniach powodujacych zagrozenie zanieczyszczenia $srodowiska
morskiego lub zanieczyszczenia srodowiska morskiego przez wskazane podmioty.
Natomiast na podstawie art. 10b ust. 1 i 2 ustawodawca zabrania zaladowcy pod-
stawiania towaréw niebezpiecznych lub zanieczyszczajacych do fadowania na statek
w celu przewozu bez dostarczenia kapitanowi deklaracji o tych towarach oraz zo-
bowiazuje go do dostarczenia kapitanowi statku deklaracji wraz z oswiadczeniem,
ze podstawiony do przewozu towar odpowiada informacjom zawartym w deklaracj.

Ponadto zgodnie z art. 9a ustawy zabrania si¢ w zakresie wskazanym w ustawie
spalania odpadéw powstalych w wyniku normalnej eksploatacji statku oraz zabrania
si¢ spalania odpadéw innych niz odpady powstajace w wyniku normalnej eksploatacji
statku. Zgodnie z art. 16-17 zabrania si¢ réwniez w zakresie wskazanym w ustawie
zatapiania odpadéw lub innych substancji oraz fadowania na terytorium Polski na
statki, bez wzgledu na ich przynalezno$¢, odpadéw lub substancji, o ktérych mowa
w ustawie, z przeznaczeniem do zatopienia ich w morzu. Ustawodawca wprowadzit
réwniez w zakresie wskazanym w ustawie, zezwolenia na usuwanie do morza urobku
z poglebiania oraz zezwolenia na fadowanie na terytorium Polski na statki odpadéw
lub substancji z przeznaczeniem do zatopienia ich w morzu. Wskaza¢ réwniez na-
lezy na zezwolenia specjalne lub ogélne na zatapianie w morzu ze statkéw o polskiej
przynaleznosci lub fadowanie na terytorium Polski na statki, bez wzgledu na ich
przynaleznosé, z przeznaczeniem do zatopienia w morzu odpadéw, wszelkich odpa-
déw lub substancji wskazanych w ustawie.

Po dziewiate, zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca przewidzial szereg zakazéw
zwigzanych z gospodarowaniem wodami w ustawie z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbio-
rowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw. Wskazaé takze
nalezy ze zgodnie z art. 9 ust. 1 zabrania si¢ wprowadzania sciekéw bytowych i $cie-
kéw przemystowych do urzadzen kanalizacyjnych przeznaczonych do odprowadza-
nia wod opadowych, a takze wprowadzania Sciekéw opadowych i wéd drenazowych
do kanalizacji sanitarnej. Ustawodawca przewidzial tez szereg zakazéw zwigzanych
z wprowadzaniem mig¢dzy innymi odpadéw stalych, ptynnych, z hodowli zwierzat,
substancji palnych, wybuchowych, zracych czy toksycznych oraz szereg obowigzkéw
nalozonych na dostawce $ciekéw przemyslowych wprowadzanych do urzadzen ka-

nalizacyjnych (art. 9 ust. 1 iust. 21 10 ).
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3. Instrumenty planistyczne

Pierwszym z wymienionych w art. 2 ust. 2 ustawy Prawo wodne instrumentéw za-
rzadzania zasobami wodnymi jest planowanie w gospodarowaniu wodami. Zgodnie
z art. 112 ustawy Prawo wodne (znajdujacym si¢ w rozdziale 3 dziatu VI) planowanie
w gospodarowaniu wodami:

(...) stuzy programowaniu i koordynowaniu dzialari majacych na celu: 1) osig-
gnigcie lub utrzymanie co najmniej dobrego stanu wéd oraz ekosysteméw od wody
zaleznych; 2) poprawe stanu zasobéw wodnych; 3) poprawe mozliwosci korzystania
z wéd; 4) zmniejszanie ilosci wprowadzanych do wéd lub do ziemi substancji i energii
mogacych negatywnie oddziatywaé na wody; 5) poprawe ochrony przeciwpowodziowe;.

Wskazanym w ustawie celom powinny odpowiadaé realizujace je plany, pro-
gramy, strategie czy polityki. Zasadnicze znaczenie dla omawianej problematyki ma
fakt, ze w granicach jednego obszaru moze obowigzywac¢ kilka aktéw planistycznych
i dokumentéw planistycznych. Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze plany te znajduja si¢
w réznych aktach prawnych, zaliczanych do Zrédel prawa gospodarki wodne;.

Zgodnie z art. 113 ust. 1 Prawa wodnego planowanie w gospodarowaniu wo-
dami obejmuje:

(...) nastepujace dokumenty planistyczne: 1) program wodno-§rodowiskowy
kraju, z uwzglednieniem podziatu na obszary dorzeczy, zwany dalej ,,programem wod-
no-$rodowiskowym kraju”; 2) plan gospodarowania wodami na obszarze dorzecza; 3)
plan zarzadzania ryzykiem powodziowym; 4) plan przeciwdzialania skutkom suszy
na obszarze dorzecza; 5) plan utrzymania wéd; 6) warunki korzystania z wéd regionu
wodnego; 7) sporzadzane w miar¢ potrzeby warunki korzystania z wéd zlewni.

Wskazany wykaz dokumentéw planistycznych nie jest jednak kompletny, gdyz
nalezaloby go uzupelni¢ o: po pierwsze, krajowy program oczyszczania $ciekéw ko-
munalnych z art. 43 ust. 1 ustawy p.w.; po drugie, plan zarzadzania ryzykiem powo-
dziowym dla obszaru dorzecza z art. 88h ustawy p.w:; po trzecie, plan zarzadzania
ryzykiem powodziowym dla regionu wodnego z art. 88h ustawy p.w.”; po czwarte,
plan przeciwdzialania skutkom suszy w regionach wodnych; po piate, program dzia-
tan majacych na celu ograniczenie odptywu azotu ze Zrédet rolniczych z art. 47 ust.
7 ustawy p.w.; po szoste, strategia morska z art. 61b p.w., w ramach ktérego wy-
szczegdlni¢ nalezy; po siédme, opracowanie i wdrozenie programu monitoringu wéd
morskich oraz po ésme, opracowanie i wdrozenie krajowego programu ochrony wéd
morskich.

Zauwazy¢ réwniez trzeba, ze w art. 113 ust. 2 pkt 7 ustawy p.w. zostaly wska-
zane programy monitoringu wéd jako jeden z dokumentéw planistycznych, potrzeb-
nych do planowania obj¢tego planem gospodarowania wodami na obszarze dorzecza.

» K. Karpus, op. cit.,s. 157.
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Ponadto do instrumentéw planistycznych zgodnie z art. 4a ustawy p.w. nalezy
zaliczy¢, po pierwsze, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz strategi¢ rozwoju wojewédztwa w zakresie zagospodarowa-
nia obszaréw narazonych na niebezpieczeristwo powodzi; po drugie, miejscowy oraz
wojewd6dzki plan zagospodarowania przestrzennego w zakresie zagospodarowania
stref ochronnych uje¢ wody, obszaréw ochronnych zbiornikéw wéd $rédladowych
i obszaréw narazonych na niebezpieczefistwo powodzi; po trzecie, ustalenie loka-
lizacji inwestycji celu publicznego oraz warunkéw zabudowy w rozumieniu ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr
80, poz. 717,z pézn. zm.) — dla przedsigwzig¢ wymagajacych uzyskania pozwolenia
wodnoprawnego, do wydania ktérego organem wiasciwym jest marszatek wojewédz-
twa lub dyrektor Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodne;.

Omawiajac regulacje stanowiace instrumenty planistyczne majace na celu za-
pewnienie prawidlowego gospodarowania zasobami wodnymi, analizie poddaé
nalezy réwniez przepisy ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Ustawa ta w art. 13-
18 przewiduje uchwalanie przez Sejm polityki ekologicznej panistwa oraz uchwa-
lanie przez sejmik wojewddzki, rade powiatu albo rad¢ gminy programu ochrony
srodowiska, ktére stanowig planistyczne instrumenty ochrony $rodowiska, a w tym
planistyczny instrument gospodarowania wodami. Zauwazy¢ nalezy, ze Polityka
ekologiczna panstwa w latach 2009-2012, z perspektywa do roku 2016, w rozdziale
trzecim, dotyczacym ochrony zasobéw naturalnych, jest oméwiona problematyka
racjonalnego gospodarowania zasobami wodnymi, a w rozdziale czwartym, dotycza-
cym poprawy jakosci srodowiska i bezpieczenstwa ekologicznego, znajduje si¢ pod-
rozdzial dotyczacy ochrony wéd. Natomiast w celu realizacji Polityki ekologicznej
paristwa na podstawie art. 17 ustawy Prawo ochrony srodowiska organy wykonawcze
wojewdédztwa, powiatu i gminy sporzadzaja wojewédzkie, powiatowe i gminne pro-
gramy ochrony srodowiska.

Wskazaé takze nalezy na plany ochrony dla parkéw narodowych, rezerwatéw
przyrody i parkéw krajobrazowych, sporzadzanych zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody oraz plan zadarni ochronnych dla ob-
szaréw Natura 2000 z art. 29 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.
Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze plan ochrony dla parku narodowego oraz rezerwatu
przyrody zawiera m.in.: po pierwsze, wskazanie obszaréw udostgpnionych dla ama-
torskiego potowu ryb i dla innych form gospodarowania oraz okreslenie sposobéw
korzystania z tych obszaréw; po drugie, ustalenia do studiéw uwarunkowari i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego wojewédztw oraz
morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomiczne;j,
dotyczace eliminacji lub ograniczenia zagrozen wewnetrznych lub zewnetrznych.
Natomiast zgodnie z art. 29 ust. 8 pkt. 3 plan zadari ochronnych dla obszaréw Natura

2000 okresla warunki:
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(...) utrzymania lub odtworzenia wlasciwego stanu ochrony przedmiotéw
ochrony obszaru Natura 2000, zachowania integralnosci obszaru Natura 2000 oraz
spéjnosci sieci obszaréw Natura 2000, odnoszacych si¢ w szczegdlnosci do: a) innych
form ochrony przyrody, pokrywajacych si¢ z obszarem Natura 2000, b) zagospodaro-
wania przestrzennego, w tym w szczeg6lnosci terenéw lokalizacji zabudowy mozliwej
bez szkody dla obszaru Natura 2000, infrastruktury technicznej i komunikacyjnej, in-
frastruktury turystycznej i edukacyjnej, a takze obszaréw, ktére powinny by¢ zalesione
oraz obszaréw wylaczonych z zalesiania, ¢) zagospodarowania obszaréw morskich, d)
gospodarowania wodami, e) gospodarki rolnej, lesnej i rybackiej, f) $rédladowych wéd
powierzchniowych plynacych, w ktérych powinna by¢ zachowana lub odtworzona
mozliwo$¢ wedréwki ryb i innych organizméw wodnych.

Ustawodawca porzadkujac materie planéw ochronnych wskazuje w art. 30
ust. 1, ze plan ochronny ustanowiony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody
czy parku krajobrazowego, ktory jest polozony w granicach obszaréw Natura 2000,
jezeli spelnia warunki okreslone w ustawie, to staje si¢ planem ochrony dla tej czesci
obszaru Natura 2000.

W zakresie instrumentéw prawnych gospodarowania wodami wskazaé réwniez
nalezy, ze zgodnie z art. 2b ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédlado-
wym minister wlasciwy do spraw ryboléwstwa moze opracowaé program ochrony
i odbudowy zasobéw ryb okreslonych gatunkéw oraz zgodnie z art. 6a okresli¢ zasady
prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej w operacie rybackim.

Ponadto wskaza¢ nalezy na ,,Programu dla Odry — 2006” ustanowiony na pod-
stawie ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o ustanowieniu programu wieloletniego ,Pro-

gram dla Odry — 2006”7, w ktérym zgodnie z art. 2:

(...) podejmuje si¢ zadania dotyczace: 1) zbudowania systemu biernego i czyn-
nego zabezpieczenia przeciwpowodziowego, 2) ochrony srodowiska przyrodniczego
i czystosci wéd, 3) usuniecia szkéd powodziowych, 4) prewencyjnego zagospodaro-
wania przestrzennego oraz renaturyzacji ekosysteméw, 5) zwigkszenia lesistoéci, 6)
utrzymania i rozwoju zeglugi srédladowej, 7) energetycznego wykorzystania rzek.

Kolejnymi instrumentami planistycznym jest program monitoringu jakosci wéd
przeznaczonych do spozycia przez ludzi, zawarty w art. 13 pkt 5 ustawy z 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw oraz
wieloletni plan rozwoju i modernizacji urzadzeri wodociggowych i urzadzen kana-
lizacyjnych, bedacych w posiadaniu przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych
z art. 21 niniejszej ustawy.

Natomiast wéréd instrumentéw gospodarowania wodami morskimi nalezy wy-
mieni¢ réwniez, po pierwsze, przyjmowany na podstawie art. 37a ustawy z dnia 21
marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji mor-
skiej plan zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza
terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej; po drugie, aktem planistycznym jest
krajowy plan zwalczania zagrozen i zanieczyszczen srodowiska morskiego, ktérego
elementy sktadowe okreslone zostaly w par. 8 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
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3 grudnia 2002 r. w sprawie organizacji i sposobu zwalczania zagrozen i zanieczysz-
czenl na morzu, wydanego na podstawie art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 16 marca 1995 r.
o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki; po trzecie, do instrumentéw
planistycznych zaliczymy plan zabezpieczenia przed zanieczyszczeniem morza wy-
magany dla statkéw przed rozpoczeciem i w czasie zeglugi lub innej dziatalnosci
morskiej z art. 9 pkt. 1 ustawy z dnia 16 marca 1995 r. o zapobieganiu zanieczyszcza-
nia morza przez statki.

4. Instrumenty informacyjne

Gospodarowanie wodami mozliwe jest tylko wtedy, gdy istnieja instrumenty infor-
macyjne umozliwiajace pozyskiwanie, gromadzenie, aktualizowanie oraz udostep-
nianie informacji o jakosci i ilosci zasobéw wodnych. Dlatego tez ustawodawca
przewidzial liczne rozwigzania prawne, dzigki ktérym organy moga pozyskiwad,
gromadzié, aktualizowaé i udostgpnia¢ informacje niezb¢dne do prawidlowego go-
spodarowania wodami. Zaznaczy¢ nalezy, ze juz zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy Prawo
wodne minister wiasciwy do spraw gospodarki wodnej sklada:

Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej, co dwa lata, nie p6zniej niz do dnia 30
czerwcea, informacje o gospodarowaniu wodami dotyczaca: 1) stanu zasobéw wod-
nych panstwa; 2) stanu wykorzystywania zasobéw wodnych; 3) realizowania planéw
gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy; 4) wspélpracy miedzynarodowej
na wodach granicznych i realizacji uméw w tym zakresie; 5) utrzymywania wéd
powierzchniowych oraz urzadzen wodnych; 6) prowadzonych inwestycji; 7) stanu
ochrony ludnoéci i mienia przed powodzig lub susza.

Kolejnym z instrumentéw informacyjnych jest kataster z rozdziatu VI, dzialu
VI, ustawy Prawo wodne. Jak wskazuje J. Rotko, juz sama ,definicja katastru wskazuje
na jego przeznaczenie: stanowi on system informacyjny o gospodarowaniu woda-
mi”*. Wyrézni¢ nalezy réwniez monitoring wéd z rozdziatu VIa, dzialu VI, ktéry ma
na celu pozyskiwanie informacji:

(...) o stanie: 1) wéd powierzchniowych i podziemnych oraz obszaréw chronio-
nych, o ktérych mowa w art. 113 ust. 4, na potrzeby planowania w gospodarowaniu
wodami oraz oceny osiggania celéw srodowiskowych; 2) wéd morskich na potrzeby
oceny osiggania celéw srodowiskowych dla wéd morskich oraz biezacej oceny stanu
§rodowiska wéd morskich.

Jak wskazuje K. Szuma, celem monitoringu jest pozyskanie informacji o stanie
wéd powierzchownych i podziemnych dla potrzeb planowania w gospodarowaniu
wodami oraz oceny osiaggnigcia celow srodowiskowych?”. Zauwazy¢ réwniez nalezy,
ze zgodnie z art. 155 a ust. 2 ustawy p.w. zaréwno badania, jak i oceny stanu wéd

% 1. Rotko, Prawo wodne, s. 388.

" K. Szuma, Dzial VI. Zarzqdzenie zasobami wodnymi, [w:] Prawo wodne. Komentarz, (red.) B. Rako-

czy,Warszawa 2013, s. 647.
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powierzchniowych, stanu wéd podziemnych oraz obszaréw chronionych, o ktérych
mowa w art. 113 ust. 4 ustawy p.w., dokonuje si¢ w ramach panstwowego moni-
toringu $rodowiska z rozdzialu 2, dzialu IV ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony srodowiska.

Oprécz katastru i monitoringu, ktérym ustawodawca poswiecil odrebne roz-
dzialty, wskaza¢ nalezy na prowadzong i aktualizowana przez wéjta, burmistrza lub
prezydenta miasta ewidencj¢ kapielisk z art. 34b ustawy p.w. oraz na informacje ze-
brane i przetworzone w wyniku standardowych procedur i publikowane w ostrze-
zeniach, prognozach, komunikatach, biuletynach lub rocznikach przez paristwowg
stuzbe hydrologiczno-meteorologiczna.

Zauwazy¢ réwniez nalezy, ze zgodnie z art. 61j ust. 1 Prawa wodnego Gléwny
Inspektor Ochrony Srodowiska udostepnia Komisji Europejskiej dane i informacje
wykorzystane do opracowania wstepnej oceny stanu srodowiska wéd morskich oraz
uzyskane przy jej opracowaniu, zgodnie z ustawg z dnia 4 marca 2010 r. o infrastruk-
turze informacji przestrzennej. Ponadto zgodnie z art. 61 1 ust. 11 ustawy p.w. mini-
ster wlasciwy do spraw gospodarki wodnej informuje Komisj¢ Europejska, Komisje
Ochrony Srodowiska Morza Battyckiego oraz zainteresowane paristwa cztonkowskie
Unii Europejskiej o aktualizacjach zestawu wlasciwosci typowych dla dobrego stanu
srodowiska wéd morskich po uzyskaniu zgody Rady Ministréw.

Na uwagg zastuguje réwniez art. 92 ust. 4a ustawy Prawo wodne, zgodnie z kt6-
rym dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej gromadzi, przetwarza i udo-
stepnia informacje dla potrzeb planowania przestrzennego i centréw zarzadzania
kryzysowego. Natomiast do zadan panstwowej stuzby hydrologiczno-meteorologicz-
nej nalezy: po pierwsze, gromadzenie, przetwarzanie, archiwizowanie i udoste¢pnia-
nie informacji hydrologicznych oraz meteorologicznych (art. 103 pkt. 3); po drugie,
do zadan panstwowej stuzby hydrogeologicznej nalezy gromadzenie, przetwarzanie,
archiwizowanie oraz udostepnianie zgromadzonych informacji dotyczacych warun-
kéw hydrogeologicznych, wielkosci zasobéw, stanu fizykochemicznego i ilosciowego
wod podziemnych (art. art. 105 pkt 2 ); oraz po trzecie, do zadan panstwowej stuzby
do spraw bezpieczenstwa budowli pigtrzacych nalezy prowadzenie bazy danych do-
tyczacych budowli pigtrzacych, zawierajacej dane techniczne oraz informacje o lo-
kalizacji, stanie prawnym, stanie technicznym i stanie bezpieczeristwa tych budowli
(art. 103a ust. 1 pkt. 3).

Ponadto zgodnie z art. 102 ust. 3a i 41 ustawy p.w. Instytut Meteorologii i Go-
spodarki Wodnej posiada i utrzymuje, po pierwsze, baz¢ danych historycznych z za-
kresu meteorologii, hydrologii i oceanologii, zgromadzong w wyniku ujednoliconych
metod okreslanych przez Swiatowa Organizacje Meteorologiczng, stanowiacg wy-
taczne Zrédlo informacji hydrologicznych, meteorologicznych i oceanologicznych dla
potrzeb rozpoznania i ksztaltowania oraz ochrony zasobéw wodnych kraju, a takze
rozpoznania warunkéw meteorologicznych, klimatologicznych i oceanologicznych
oraz po drugie, baz¢ danych historycznych i biezacych z zakresu stanu technicznego
oraz stanu bezpieczeristwa budowli pietrzacych, zgromadzona w wyniku ujednolico-
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nych metod okreslania stanu technicznego oraz stanu bezpieczenstwa tych budowli,
stanowigcg jednolite Zrédlo informacji dla organéw administracji rzagdowe;j. Jedno-
cze$nie zgodnie z art. 111 ust. 1 ustawy p.w. Pafistwowa Stuzba Hydrologiczno-Me-
teorologiczna i Panistwowa Stuzba Hydrogeologiczna publikuja informacje, zebrane
i przetworzone w wyniku realizacji standardowych procedur, w ostrzezeniach, pro-
gnozach, komunikatach, biuletynach lub rocznikach.

Podkresli¢ réwniez nalezy, ze w celu zwigkszeniu bezpieczeristwa transportu
wodnego srédladowego, zmniejszeniu oddzialywania na srodowisko naturalne oraz
usprawnieniu wspéldzialania z innymi rodzajami transportu, zgodnie z rozdzialem
6a ustawy z 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rédladowej, wprowadza si¢ ustugi infor-
madji rzecznej (RIS). Ponadto zgodnie z art. 6 ust. 2d ustawy z 18 kwietnia 1985 r.
o rybactwie §rédladowym, udostepniane sg oceny wypelniania przez uprawnionego
do rybactwa obowigzku prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej w obwodzie
rybackim. Natomiast w art. 12 ust. 5 ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym za-
opatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw ustawodawca nalozyl na
wojta, burmistrza, prezydenta miasta obowigzek informowania mieszkaricéw o jako-
$ci wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi. Nalezy réwniez wskazaé na par. 19
ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 3 grudnia 2002 r. w sprawie organizacji
i sposobu zwalczania zagrozen i zanieczyszczen na morzu®®, wydanego na podstawie
art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 16 marca 1995 r. o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza
przez statki, zgodnie z ktérym:

Dyrektor Urzedu Morskiego w Szczecinie, w porozumieniu z dyrektorami po-
zostalych urzedéw morskich oraz dyrektorem Stuzby SAR, opracowuje i udostepnia,
w ramach wspélpracy miedzynarodowej, w sieci Internet, informacje o organizacji
zwalczania zagrozen i zanieczyszczen na polskich obszarach morskich, zgodnie z wy-
tycznymi Konwencji Helsiniskiej z 1992 r., oraz zapewnia jej biezaca aktualizacje.

5. Instrumenty finansowo-prawne

Srodki finansowo-prawne maja na celu zapewnia¢ zrédla finansowe ochrony $rodo-
wiska, spelnia¢ role prewencyjna i kompensacyjng oraz stuzy¢ reglamentacji w ko-
rzystaniu ze srodowiska®’. Wymieniajac instrumenty finansowo-prawne, uwzgledni¢
nalezy tres¢ art. 272 Prawo ochrony $rodowiska, zgodnie z ktérym srodki finansowo-
-prawne ochrony srodowiska stanowi:

(...) w szczegdlnosci: 1) oplata za korzystanie ze srodowiska; 2) administracyjna
kara pieniezna; 3) zréznicowane stawki podatkéw i innych danin publicznych stuzace
celom ochrony $rodowiska.

% Dz.U.z 2002, Nr 239, poz. 2026.
# B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podstawowe, wydanie IV, War-
szawa 2010, s. 67.
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Do instrumentéw finansowo-prawnych gospodarowania wodami nalezy zali-
czy¢ wiec, zgodnie z art. 273 ust. 1 pkt. 2 i 3 Prawa ochrony srodowiska, oplate za
korzystanie ze srodowiska ponoszong za wprowadzanie ciekéw do wéd lub do ziemi
oraz za pobér wéd. Ponadto do instrumentéw gospodarowania wodami nalezy za-
liczy¢ takze administracyjna kare pieni¢zna, ktéra jest ponoszona za przekroczenie
lub naruszenie warunkéw korzystania ze srodowiska, ustalonych decyzja w zakresie
wprowadzania $ciekéw do wéd lub do ziemi oraz poboru wéd.

Wskazaé nalezy, ze ustawodawca w art. 142 ustawy Prawo wodne przewidzial,
ze instrumentami ekonomicznymi, stuzagcymi do gospodarowania wodami, sa na-
leznosci i oplaty. Naleznosci zgodnie z art. 142 pkt 1 uiszcza si¢ za korzystanie ze
srédladowych drég wodnych oraz urzadzeri wodnych stanowigcych wlasnosé Skarbu
Panstwa, usytuowanych na $rédladowych wodach powierzchniowych. Natomiast
oplaty uiszcza si¢ za: po pierwsze, oddanie w uzytkowanie obwodu rybackiego; po
drugie, oddanie w uzytkowanie gruntéw pokrytych wodami stanowigcymi wlasnos¢
Skarbu Panstwa, co do ktérych prawo wiasnosci wykonuje Prezes Krajowego Za-
rzadu Gospodarki Wodnej; po trzecie, przygotowanie i udost¢pnianie danych za-
wartych w katastrze wodnym w innej formie niz nieodplatne oddanie do wgladu,
wyszukiwanie informacji, sporzadzanie kopii dokumentéw oraz ich przesylanie na
podstawie przepiséw ustawy Prawo ochrony srodowiska, regulujacych zasady do-
stepu do informacji o srodowisku i jego ochronie.

Na uwage zastuguje poglad K. Szuma, zgodnie z ktérym ,naleznosci” nalezy
identyfikowa¢ z daninami publicznymi, a ,oplaty” uzna¢ nalezy za cywilnoprawne
$wiadczenia pieni¢zne wynikajace ze stosunku zobowigzaniowego™.

Ponadto do instrumentéw finansowo-prawnych nalezy zaliczy¢ takze Naro-
dowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Wojew6dzki Fun-
dusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy,
Ze instrumentem prawnym gospodarowania wodami jest réwniez Fundusz Zeglugi
Srédladowej i Fundusz Rezerwowy, utworzony na podstawie ustawy z 28 pazdzier-
nika 2002 r. o Funduszu Zeglugi Srédladowej i Funduszu Rezerwowym.

Wskazaé réwniez nalezy na art. 3 ust. 1 ustawy z 18 kwietnia 1985 r. o rybac-
twie $rédladowym, zgodnie z ktérym sa pobierane oplaty za wydanie zezwolenia
na dzialania z wykorzystaniem ryb gatunku uznanego za nierodzimy. Oplata jest
pobierana réwniez na podstawie art. 15 ust. 7 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o zegludze
srédladowej za zegluge na polskich srédladowych drogach wodnych przez statek in-
nego niz Rzeczpospolita Polska paristwa czlonkowskiego w przypadku braku uméw
mig¢dzynarodowych zawartych przez Rzeczpospolita Polska albo Uni¢ Europejska
z paiistwem przynaleznosci statku oraz za zegluge na polskich srédladowych drogach
morskich przez statek panstwa trzeciego w przypadku braku uméw migdzynaro-
dowych zawartych przez Rzeczpospolita Polska z paristwem przynaleznosci statku.
Ponadto zgodnie z art. 17 ust. 6 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rédladowe;j

0 K. Szuma, op. cit.,s. 629.
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oplate wnosi si¢ za zaswiadczenie o zdolno$ciach zawodowych oraz utracie zdolnosci
zawodowych do dziatalno$ci przewoznika w transporcie krajowym lub migdzynaro-
dowym w zakresie przewozu ladunkéw statkami zeglugi srédladowej. Ustawodawca
przewiduje réwniez w art. 19a ust. 2 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o Zegludze $rédlado-
wej oplate za wyciag lub odpis z rejestru administracyjnego polskich statkéw zeglugi
srédladowej oraz zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o Zegludze
srédladowej za wpis lub zmiang wpisu w rejestrze administracyjnym polskich stat-
kéw zeglugi $rédladowej. Zgodnie z art. 26 ust. 6 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o ze-
gludze $rédladowej, oplata jest przewidziana za §wiadectwo pomiarowe i czynnosci
pomiaru statku oraz zgodnie z art. 34c ust. 3 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o zegludze
srédladowej za czynnosci inspekeyjne. Oplata przewidziana jest takze za przeprowa-
dzenie egzaminu oraz za wydanie patentu lub $wiadectwa (art. 36 ust. 2), wydanie
zeglarskiej ksigzeczki pracy (art. 39. ust. 3), wydanie dokumentu zgodnosci (art. 47g),
przeprowadzenie egzaminu lub sprawdzianu oraz za wydanie uprawnienia piloto-
wego lub $wiadectwa zwolnienia z obowigzku korzystania z pilotazu (art. 50 ust. 6).

Optaty jako instrumenty finansowo-prawne sg przewidziane w art. 27b ust. 1
ustawy z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admi-
nistracji morskiej. Ustawodawca przewidzial bowiem, Ze za wydanie pozwolenia na
wznoszenie i wykorzystanie sztucznych wysp, konstrukeji i urzadzen w polskich ob-
szarach morskich w przypadku przyjecia badz braku planu zagospodarowania prze-
strzennego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy
ekonomicznej oraz ukladanie i utrzymanie podmorskich kabli i rurociaggéw na mor-
skich wodach wewnetrznych i morzu terytorialnym pobiera si¢ oplate.

Ponadto oplaty sa przewidziane w przepisach ustawy z 16 marca 1995 r. o za-
pobieganiu zanieczyszczania morza przez statki za przeprowadzenie inspekcji oraz
wystawienie lub potwierdzenie $wiadectw przewidzianych w Konwencji MARPOL
oraz rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 782/2003 z dnia
14 kwietnia 2003 r. w sprawie zakazu stosowania zwigzkéw cynoorganicznych na
statkach (art. 8 ust. 4). Natomiast regulacje dotyczace oplat za odbiér odpadéw ze
statkéw znajduja si¢ w art. 10 i 11 ustawy z 12 wrzesnia 2002 r. o portowych urzadze-
niach do odbioru odpadéw oraz pozostatosci tadunkowych ze statkéw.

Wskaza¢ réwniez nalezy, ze do instrumentéw finansowo-prawnych gospodaro-
wania wodami nalezy zaliczy¢ réwniez taryfy, o ktérych mowa w ustawie z 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw.

6. Odpowiedzialnos¢ prawna

Odpowiedzialnos¢ prawna jako instrument prawny, podobnie jak instrumenty na-
kazowo-wladcze jest oparta na przymusie, jednakze ze wzgledu na swoja specyfike
przewaznie jest traktowana jako odrebny instrument prawny*'. W ustawie p.w. usta-

31 J.Jendroska, M. Bar, op. ciz., s. 97.
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wodawca wydzielil trzy rezimy odpowiedzialnosci prawnej: administracyjna, cywilng
i karng. Wskaza¢ nalezy dziat VIII odpowiedzialnosci za szkode oraz dzial IX prze-
pisy karne. Jak wskazuje B. Rakoczy, dzial VIII prawa wodnego nie jest w catosci po-
$wigcony problematyce odpowiedzialnosci cywilnej, gdyz zawiera przepis dotyczacy
odpowiedzialnosci administracyjnej. Ustawodawca wskazal bowiem w art. 185 ust.
2 ustawy p.w., ze do zapobiegania szkodom w wodach i naprawy szkéd w wodach
w rozumieniu ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodo-
wisku i ich naprawie stosuje si¢ przepisy tej ustawy. Zgodzi¢ nalezy si¢ z M. Tyburek,
ktéry uwzgledniajac dominujacy poglad doktryny, iz odpowiedzialno$¢ unormowana
ustawg o zapobieganiu szkodom stanowi przejaw odpowiedzialnosci administracyj-
nej a nie cywilnej, przyjmuje, ze nalezy réwnoczesnie dopusci¢ mozliwos¢ dochodze-
nia roszczerni na mocy prawa wodnego*.

Wskazaé réwniez nalezy, ze w odniesieniu do odpowiedzialnosci cywilnej
z ustawy p.w. stosowa¢ bedziemy réwniez ustawe Kodeks cywilny, Kodeks postepo-
wania cywilnego oraz Prawo ochrony srodowiska. Natomiast do odpowiedzialno$ci
karnej oprécz regulacji zawartej w ustawie p.w., stosowac bedziemy przepisy ustawy
Kodeks karny, ustawy Kodeks postgpowania karnego, ustawy Kodeks wykroczeri oraz
ustawy Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia.

Ponadto trzeba zauwazy¢, Ze odpowiedzialno$¢ karna przewidziana w innych
ustawach szczegdlnych, a przewidziana w zwigzku z dzialalnoscia zwiazang z woda
réwniez uznaé nalezy za instrument prawny gospodarowania wodami. Wskaza¢
w tym miejscu nalezy na art. 127 ust. 1 pkt. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody, ktéry przewiduje odpowiedzialnos¢ karng w stosunku do tego, kto na-
rusza zakazy obowiazujace w parkach narodowych, rezerwatach przyrody, parkach
krajobrazowych, obszarach chronionego krajobrazu oraz obszarach Natura 2000.
Uwzgledniajac wige zakazy i nakazy zwigzane z gospodarowaniem wodami, wéréd
instrumentéw prawnych wskaza¢ nalezy odpowiedzialnos¢ karng z art. 127 ust. 1 pkt.
1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.

Odpowiedzialnos¢ karna, ktérg uznaé nalezy za instrument prawny gospoda-
rowania wodami, przewidziana jest takze: po pierwsze, w art. 27-27c ustawy z 18
kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym, po drugie, w rozdziale 9 ustawy z dnia 21
grudnia 2000 r. o zegludze srédladowej, po trzecie, w art. 28 ustawy z dnia 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw; po
czwarte, w rozdziale 6a ustawy z dnia 16 marca 1996 r. o zapobieganiu zanieczysz-
czeniu morza przez statki.

Natomiast w zakresie odpowiedzialnosci administracyjnej nalezy wskazaé na:
po pierwsze, rozdzial 9a o karach pienieznych, znajdujacy si¢ w ustawie z dnia 21
grudnia 2000 r. o zegludze $rédladowej; po drugie, art. 29 ustawy z dnia 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw; po

32 M. Tyburek, Odpowiedzialnosé cywilna w prawie wodnym, [w:] Wybrane problemy prawa wodnego, (
red.) B. Rakoczy, Warszawa 2013, s. 211.
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trzecie, rozdzial 7 ustawy z dnia 16 marca 1996 r. o zapobieganiu zanieczyszczeniu
morza przez statki; po czwarte, dzial IV ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach
morskich Rzeczpospolitej i administracji morskiej oraz po piate, art. 194 ust. 1 pkt 6
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.

7. Uwagi konicowe

Instrumenty prawne gospodarowania wodami znajduja si¢ w licznych aktach praw-
nych, natomiast za gospodarke wodami nalezy uzna¢ dzialanie w celu, po pierwsze,
zaspokojenia potrzeb jednostki i calego spoleczeristwa, po drugie, ochrone przed
szkodliwym dzialaniem wody, tj. ochrony jakosciowe;j i ilosciowej oraz po trzecie, bi-
lansowanie pomiedzy zaspokajaniem potrzeb a ochrong wody i ochrong przed woda.

Przyja¢ nalezy, ze pojecie zarzadzania wodami z art. 2 ust. 1 p.w. czg$ciowo
przybliza zakres pojecia gospodarowania wodami, a katalog instrumentéw zarzadza-
nia wodami nie stanowi wyczerpujacego wyliczenia instrumentéw prawnych gospo-
darowania wodami znajdujacych si¢ w ustawie p.w.

Zauwazy¢ nalezy, ze instrumenty prawne gospodarowania wodami znajduja
si¢ w licznych aktach prawnych, gdzie ustawodawca reguluje dziatalno$¢ zwiazang
w wodg, natomiast przeanalizowanie regulacji w ustawie p.w. nie jest wystarczajace.
Podstawowym problemem jest wigc okreslenie aktéw prawnych zawierajacych regu-
lacje dotyczaca gospodarowania wodami, gdyz dopiero wtedy jest mozliwe wskazanie
instrumentéw prawnych gospodarowania wodami. Gospodarowanie wodami wy-
maga wigc analizy licznych aktéw prawnych, a w zwiazku z czym ocena skutecznosci
i trafnosci przewidzianych przez ustawodawce rozwigzan wymaga zbiorczej analizy
instrumentéw prawnych.

Wskazaé takze trzeba, ze dominujacym instrumentem prawnym w gospoda-
rowaniu wodami jest instrument nakazowo-wladczy. Ustawodawca przewiduje bo-
wiem szereg nakazéw, zakazéw, pozwolen czy zezwolen, ktére odnosza si¢ zaréwno
do ochrony jakosci, jak i ilosci wéd oraz korzystania z nich w celu zaspokajania po-
trzeb jednostki, jak i spoleczenstwa.



GaBRIEL RADECKT

Oplata podwyzszona za naruszenie warunkéw
wydobywania piaskéw i zwiréw na wlasne

potrzeby'

1. Uwagi wprowadzajace

Optlata podwyzszona stanowi wazny instrument prawny w zakresie gospodarowa-
nia zasobami §rodowiska. Jest ona bowiem finansowg sankcja administracyjna wy-
mierzang za naruszenie prawa poprzez korzystanie ze $rodowiska bez uzyskania
wymaganego pozwolenia lub koncesji®. Tym samym ma gwarantowaé skutecznosé
norm prawa ochrony §rodowiska® przewidujacych obowigzek posiadania decyzji ad-
ministracyjnych, uprawniajacych do takiego korzystania i okreslajacych jego zasady.

1

3

Publikacja sfinansowana ze §rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie de-
cyzji numer DEC-2012/05/B/HS5/00632. Nie uwzglednia ona zmian stanu prawnego, ktére wejda
w zycie w dniu 1 stycznia 2015 r. wskutek nowelizacji przeprowadzonej ustawg z dnia 11 lipca
2014 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
22014 r., poz.1133), polegajacych m.in. na przekazaniu spraw oplat podwyzszonych do wlasciwosci
organéw nadzoru gérniczego.

Por. np. E.K. Czech, Kilka uwag o oplatach podwyzszonych na gruncie ustawy prawo geologiczne i gor-
nicze i ustawy prawo ochrony srodowiska, [w:] Prawna regulacja geologii i gornictwa w Polsce, Czechach
i na Stowagji, (red.) G. Dobrowolski, G. Radecki, Katowice 2014, s. 319-325; O. Lunarski, P. Majka,
Charakter prawny oplaty podwyzszonej za wprowadzanie sciekdw do wid lub do ziemi bez pozwole-
nia, [w:] Ocena modelu prawnego organizacji ochrony srodowiska w Polsce i na Stowacji, (red.) E. Ura,
J. Stelmasiak, S. Pieprzny, Rzeszéw 2012, s. 512; W. Radecki, Oplaty i kary pienigine w ochronie
srodowiska. Komentarz do przepisow ustaw: prawo ochrony srodowiska, o odpadach, o migdzynarodowym
obrocie odpadami, o ochronie przyrody, Warszawa 2009, s. 44-45, idem, [w:] Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, M. Bar, M. G6rski, J. Jendroska, J. Jerzmariski, M. Pchatek, W. Radecki, S. Urban, War-
szawa 2011, s. 1045-1047.

O. Lunarski, P. Majka, op. ciz., s. 504.
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Takg postaé przybrala oplata podwyzszona w ustawach Prawo ochrony $rodowiska*
oraz Prawo geologiczne i gérnicze’. W szczegélnosci w art. 140 § 1 p.g.g. zastrze-
zono, ze oplacie tej podlega dzialalnos$¢ wykonywana bez wymaganej koncesji albo
bez zatwierdzonego projektu robét geologicznych. Oplata podwyzszona sankcjonuje
zatem przekroczenie wprowadzonych t3 ustawa wymogéw, sprowadzajacych si¢ do
uzaleznienia mozliwosci wykonywania dzialalnosci, w tym dzialalno$ci polegajacej
na wydobywaniu kopalin ze zl6z, od wezesniejszego uzyskania jednej ze wspomnia-
nych decyzji administracyjnych®. Zgota odmienng funkcj¢ pelni oplata podwyzszona,
o ktérej mowa w art. 4 ust. 3 pkt 2 p.g.g. W swietle tego przepisu jest ona ustalana
w przypadku naruszenia wymagan okreslonych w art. 4 ust. 1 i 2 p.g.g., dotycza-
cych wydobywania piaskéw i zwiréw przeznaczonych dla zaspokojenia potrzeb wia-
snych osoby fizycznej, co stanowi przywrdcenie, aczkolwiek w innym zakresie i na
odmiennych zasadach, instytucji znanej niegdy$ polskiemu porzadkowi prawnemu’.

*  Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 1., Dz.U. 7z 2013 1., poz. 139 ze zm. (dalej: p.0.5.). Zob. art. 292 p.o.§.
iart. 293 p.o.s. W pierwszym z tych przepiséw mowa o oplacie podwyzszonej ponoszonej w przy-
padku braku pozwolenia za wprowadzanie do powietrza gazéw lub pyléw (pkt 1) oraz pobér wéd
lub wprowadzanie sciekéw do wéd lub do ziemi (pkt 2). Z kolei w art. 293 p.o.§. wprowadzono taka
oplate za sktadowanie (magazynowanie) odpadéw bez wymaganej decyzji.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 ., Dz.U. 2 2014 r., poz. 613 ze zm. (dalej: p.g.g.).

W art. 21 ust. 1 p.g.g. wymieniono naste¢pujace rodzaje dziatalnosci, ktére mogg by¢ wykonywane
po uzyskaniu koncesji: poszukiwanie lub rozpoznawanie z{6z kopalin, o ktérych mowa w art. 10
ust. 1 (pkt 1), poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla (pkt 1a), wydobywanie kopalin ze z16z (pkt 2), podziemne bezzbiornikowe magazynowanie
substancji (pkt 3), podziemne sktadowanie odpadéw (pkt 4) oraz podziemne skladowanie dwu-
tlenku wegla (pkt 5). W art. 10 ust. 1 p.g.g. wyliczone zostaly ztoza kopalin, ktére objete s3 przy-
stugujaca Skarbowi Paristwa wlasnoscig gérnicza bez wzgledu na miejsce ich wystgpowania. Zloza
pozostalych kopalin, w tym zloza piaskéw i zwiréw, sa objete wlasnoscia gérniczg, jezeli znajduja
si¢ poza granicami przestrzennymi nieruchomosci gruntowej (art. 10 ust. 3 i 4 p.g.g.). Poszukiwa-
nie i rozpoznawanie tych kopalin nie wymaga koncesji, lecz nastepuje na podstawie projektu robét
geologicznych, ktéry podlega zatwierdzeniu przez organ administracji geologicznej (art. 80 ust. 1
p-g.g.)- Przedstawienie dalszych szczegétéw wykracza poza ramy tematyczne opracowania.

Por. H. Schwarz, Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz. Tom I, Wroctaw 2013, s. 60. Instytucje
te przewidywat dekret z dnia 6 maja 1953 r. — Prawo gérnicze (Dz.U. z 1978 r. Nr 4, poz. 12 ze
zm., dalej powolywany jako Prawo gérnicze z 1953 r.) — jego art. 7 upowaznial Rade¢ Ministréw do
okreslenia w drodze rozporzadzenia, ktére kopaliny na calym obszarze paristwa lub na poszczegol-
nych jego terenach i na jakich zasadach posiadacz powierzchni gruntu moze wydobywa¢ na wlasne
potrzeby sposobem odkrywkowym i bez uzycia materialéw wybuchowych. Na podstawie tej dele-
gacji Rada Ministréw wydata kolejno rozporzadzenia: z dnia 16 marca 1962 r. w sprawie okreslenia
kopalin, ktérych wydobywanie podlega prawu gérniczemu, oraz w sprawie wydobywania kopalin
przez posiadacza powierzchni gruntu na wlasne potrzeby (Dz.U. Nr 19, poz. 80, dalej powolywane
jako rozporzadzenie z dnia 16 marca 1962 r.), z dnia 7 lipca 1971 r. w sprawie okreslenia kopalin,
ktérych wydobywanie podlega prawu gérniczemu oraz w sprawie wydobywania kopalin przez po-
siadacza gruntu na wlasne potrzeby (Dz.U. Nr 18, poz. 180, dalej powotywane jako rozporzadzenie
z dnia 7 lipca 1971 r.) oraz z dnia 2 czerwca 1978 r. w sprawie objecia przepisami prawa gérniczego
wydobywania kopalin niewymienionych w tym prawie oraz w sprawie wydobywania kopalin przez
posiadacza gruntu na wlasne potrzeby (Dz.U. Nr 15, poz. 65, dalej powotywanej jako rozporza-
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Stosownie do art. 4 ust. 2 p.g.g. dzialalnos¢ taka nie wymaga koncesji, podlegajac
tagodniejszej formie reglamentacji, polegajacej na obowigzku zawiadomienia staro-
sty na pismie o zamiarze podjgcia wydobywania z siedmiodniowym wyprzedzeniem.
Tym samym oplata podwyzszona w rozpatrywanym przypadku nie moze by¢ na-
lozona z tego powodu, zZe wydobywajacy kopaling tej decyzji nie posiada. Oznacza
to, ze przeslanki wymierzenia oplaty podwyzszonej okreslone s3g w sposéb odrebny
i wynikajg z art. 4 ust. 11 2 p.g.g. Wskazuje on bowiem warunki wydobywania pia-
skéw i zwiréw na wlasne potrzeby, ktérych naruszenie oplata podwyzszona sank-
cjonuje. Oprécz wspomnianego pisemnego zawiadomienia starosty, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 2 p.g.g., dotycza one, stosownie do art. 4 ust. 1 p.g.g. kolejno: metody
wydobywania, tj. bez uzycia srodkéw strzatowych (pkt 1), limitu wydobycia, nieprze-
kraczajacego 10m* w roku kalendarzowym oraz zakazu naruszenia przeznaczenia
nieruchomodci (pkt 3).

Nie mozna jednak pominaé¢ okolicznosci, ktére wedlug art. 4 ust. 1 p.g.g. prze-
sadzaja, ze dana dzialalnos$¢ w ogéle moze by¢ uznana za rozpatrywane wydobywa-
nie, gdyz dopiero wtedy wchodzi w rachubg¢ naruszenie wymogéw przewidzianych
w tym zakresie. Piaski i zwiry musza by¢ mianowicie przeznaczone na zaspokojenie
potrzeb wlasnych osoby fizycznej, powinny by¢ wydobywane z nieruchomosci stano-
wigcych przedmiot jej prawa wlasnosci (uzytkowania wieczystego), lecz bez prawa
rozporzadzania nimi. Spelnienie tych przestanek powoduje, ze do dzialalnosci takiej
nie stosuje si¢ przepiséw dzialéw od III do VIII p.g.g., regulujacych tak wazne za-
gadnienia jak: koncesje, kwalifikacje w geologii i w gérnictwie, ruch zaktadu gérni-
czego i odpowiedzialnoéé za szkode wyrzadzong tym ruchem oraz oplaty, a takze
przepiséw art. 168-174 p.g.g., poswigconych kompetencjom nadzorczym. Artykul 4
p-g-g. zamyka wszak grupe przepiséw okreslajacych zakres ustawy i jego zasadnicza
rola sprowadza si¢ do doprecyzowania tej wlasnie kwestii. Niemniej wspomniane
przeslanki, decydujace o wylaczeniu zastosowania do wydobywania wskazanych
przepiséw, nie pozostajg bez znaczenia takze dla wymierzenia oplaty podwyzszonej,
w tym dla podstawy prawnej decyzji wydawanej w tym przedmiocie. Zostang one
oméwione w pierwszej kolejnosci celem ustalenia, kiedy w ogéle mozna okreslong
aktywnos$¢ zakwalifikowaé jako wydobywanie w rozumieniu art. 4 ust. 1 p.g.g. Przed-
miotem dalszych rozwazan b¢da warunki, ktére to wydobywanie musi spetniaé, a na-
stepnie problematyka zwigzana z ustaleniem oplaty podwyzszone;.

dzenie z dnia 2 czerwca 1978 r.). Prawo gérnicze z 1953 r. zostato uchylone przez ustawe z dnia 4
lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947 ze zm.), ktéra nie
zawierala rozwigzan w tej materii — zob. A. Lipiriski, R. Mikosz, Ustawa Prawo geologiczne i gor-
nicze. Komentarz, Warszawa 2003, s. 15. Z dniem 1 lipca 2005 r. do ostatnio wspomnianej ustawy
wprowadzono natomiast art. 15 ust. 4, w mysl ktérego zabronione byto wydobywanie kopalin wy-
konywane inaczej niz jako koncesjonowana dziatalnos¢ gospodarcza w rozumieniu ustawy z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (obecnie Dz.U. z 2013 r., poz. 672 ze zm.).
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2. Wydobywanie piaskéw i zwiréw na wlasne potrzeby osoby
fizycznej

Stwierdzenie naruszenia warunkéw wydobywania piaskéw i Zwiréw na wiasne po-
trzeby osoby fizycznej, warunkujace wymierzenie zwigzanej z tym oplaty podwyz-
szonej, wymaga wczesniejszego ustalenia, ze czynnosci podejmowane przez te osobg
moga by¢ uznane za wydobywanie tych kopalin. Nie zawsze be¢dzie to zadanie proste.

Oczywiscie, najpierw nalezy stwierdzié, ze przedmiotem tych czynnosci sg pia-
ski i zwiry, poniewaz zgodnie z art. 4 ust. 1 p.g.g. tylko te kopaliny mozna wydo-
bywaé na wlasne potrzeby. W przypadku wydobywania kopalin innych niz piaski
i zwiry wchodzi wige w rachubg wymierzenie oplaty podwyzszonej za wykonywanie
tej dzialalnosci bez wymaganej koncesji, a nie za naruszenie warunkéw wydobywania
na wlasne potrzeby. W tym kontekscie zauwazy¢ wypada, Ze art. 7 Prawa gérniczego
z 1953 r. — okreslenie katalogu kopalin, ktére mogly by¢ wydobywane w ten sposéb,
pozostawial przepisom wykonawczym. Obejmowal on zawsze klika rodzajéw kopa-
lin spo$réd tych, ktérych wydobywanie byto poddane prawu gérniczemu®. Co wigcej,
pozostale kopaliny, tj. te, do ktérych prawo gérnicze nie znajdowalo zastosowania,
réwniez mogty by¢ wydobywane przez wlascicieli nieruchomosci gruntowe;j.’”

Dalej pamigta¢ wypada, ze stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 3 p.g.g. kopaling wy-
dobytg jest calo$¢ kopaliny odlaczonej od zloza definiowanego w art. 6 ust. 1 pkt 19
p-g-g. jako naturalne nagromadzenie mineraléw, skat oraz innych substancji, ktérych
wydobywanie moze przynies¢ korzys¢ gospodarcza. W przypadku kopalin takich
jak piaski i zwiry, ktére, jak powszechnie wiadomo, maja strukture mniej zwarta,
i nierzadko wystepuja w postaci sypkiej, ich ,naturalne nagromadzenie” moze réw-
niez mie¢ niejako ,plynne”, niedajace si¢ tatwo zakresli¢, granice ksztaltowane przez

8 Przyktadowo rozporzadzenie z dnia 2 czerwca 1978 r., ostatnie wydane w tym przedmiocie, w § 3

ust. 1 dopuszczalo wydobywanie na wlasne potrzeby wegla brunatnego oraz kopalin okreslonych
w § 1 pkt 1lit.a),b),ic), czyli nastepujacych kopalin statych: kamieni budowlanych i drogowych oraz
surowc6éw skalnych, majacych zastosowanie w przemysle cementowym, wapienniczym, hutniczym
i chemicznym (lit. a), surowcéw ilastych majacych zastosowanie w przemysle ceramiki szlachetnej,
w przemysle ceramiki budowlanej do wyrobéw cienkosciennych i kruszyw lekkich, w przemysle
cementowym i w przemysle materialéw ogniotrwatych oraz bentonitéw i farb naturalnych (lit. b)
piaskéw szklarskich, formierskich i podsadzkowych oraz kruszyw naturalnych w ztozach ladowych
(lit. ¢), przy czym wydobywanie tych kopalin podleglo prawu gérniczemu, jezeli wymagaly tego
potrzeby gospodarki narodowe;.

Artykut 3 ust. 1 Prawa gérniczego z 1953 r. zawierat liste kopalin, ktérych wydobywanie pod-

legato temu prawu (tzw. kopaliny bezwarunkowo poddane prawu gérniczemu), a lista ta byta roz-
szerzana przez akty wykonawcze, m.in. rozporzadzenie z dnia 2 czerwca 1978 r. (tzw. kopaliny
warunkowo poddane prawu gérniczemu) — por. np. A. Agopszowicz, Zarys systemu prawnego gornic-
twa, Katowice 1986 /wydanie poprawione i uzupelnione przez A. Lipiniskiego/, s. 27-30.
A. Agopszowicz, op. cit., s. 81; A. Lipiniski, Uprawnienie do wydobywania kopalin, [w:] Problemy
Prawne Gérnictwa, tom 3, (red.) A. Agopszowicz, Katowice 1979, s. 128; E. Gniewek, Wydoby-
wanie kopalin przez wlascicieli gospodarstw rolnych, [w:] Problemy Prawne Gérnictwa, tom 4, (red.)
A. Agopszowicz, Katowice 1980, s. 8.
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czynniki zewnetrzne, takie np. jak roboty ziemnie. W ich wyniku mozna w szcze-
golnosci przemiesci¢ czes¢ kopaliny w ramach zloza, bez naruszenia jego spéjnosci,
np. celem wzmocnienia skarpy zlokalizowanej na jednym koricu zloza poktadami
kopaliny, znajdujacymi si¢ w jego pozostalej czesci. Wydaje sie, ze wydobycie piaskéw
i zZwiréw wymaga calkowitego zerwania ich zwigzku ze zlozem poprzez zmiang ich
polozenia w taki sposéb, by znajdowaly sie one wyraznie poza obr¢bem, jaki zloze
tworzylo w chwili, kiedy do wydobywania przystapiono.

Odlgczenie kopaliny od zloza wskutek okreslonych dzialan, aczkolwiek sta-
nowi warunek sine gua non uznania tych dzialan za jej wydobywanie, nie jest jed-
nak warunkiem jedynym. Nie ulega wszak watpliwosci, ze nie w kazdej sytuacji, gdy
kopalina zostanie oddzielona od zloza i pozyskana, dochodzi do jej wydobywania
w analizowanym rozumieniu'. Niekiedy moze to stanowi¢ przeciez skutek czynno-
§ci, do ktérych ustawy Prawo geologiczne i gérnicze si¢ nie stosuje w calosci. Przy-
ktadowo mozna wskaza¢ pozyskanie kopaliny podczas wykonywania wykopéw oraz
otworéw wiertniczych o glebokosci do 30 m w celu wykorzystania ciepia ziemi poza
obszarami gérniczymi, ktére stosownie do art. 3 pkt 2 p.g.g. nie podlega regulacji tej
ustawy. Analogicznie jest w wypadku wydobywania kopalin z wéd, czy raczej z gruntu
pokrytego wodami. Dziatalno$¢ taka uznaé trzeba za forme korzystania z wéd, ktére
zgodnie z art. 3 pkt 1 p.g.g. zostalo wylaczone z zakresu przedmiotowego ustawy'.

W rozpatrywanym przypadku szczegélng aktualnos¢ zachowal poglad, ze
o kwalifikacji dziatalnosci jako wydobywania kopaliny ze zloza rozstrzyga rzeczywi-
sty zamiar podmiotu, ktéry t¢ dzialalno$é¢ wykonuje'>. Ma on wszak donioste zna-
czenie dla odpowiedzi na pytanie o to, czy wydobycie kopaliny nastapilo na wlasne
potrzeby osoby fizycznej. Zamiar ten nalezy rekonstruowaé na podstawie okolicz-
nosci obiektywnych, zwlaszcza sposobu, w jaki osoba fizyczna wykorzystata lub za-

10 A. Lipinski, R. Mikosz, op. cit., s. 14 oraz R. Mikosz, G. Radecki, Leksykon oplat i kar pienigznych
zwigzanych z korzystaniem ze srodowiska, Wroctaw 2010, s. 111.

W H. Schwarz, op. cit., s. 69. ,Zgodnie z art. 31 ust. 4 pkt 7 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo
wodne” (Dz.U. z 2012 1., poz. 145 ze zm.) przepisy ustawy dotyczace korzystania z wéd stosuje sie
odpowiednio do wydobywania z wéd powierzchniowych kamienia, zwiru, piasku oraz innych ma-
terialéw. Stosownie do art. 34 ust. 4 Prawa wodnego wydobywanie takie w granicach powszechnego
korzystania z wod moze odbywac si¢, po uzyskaniu zgody wlasciciela wody, w miejscach wyzna-
czonych przez rad¢ gminy w drodze uchwaly. Powszechne korzystanie z wéd przystuguje kazdemu
i stuzy do zaspokajania potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego lub rolnego, bez stosowania
specjalnych urzadzen technicznych, a takze do wypoczynku, uprawiania turystyki, sportéw wodnych
oraz, na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych, amatorskiego potowu ryb (art. 34 ust. 112
Prawa wodnego). Korzystanie z wody wykraczajace m.in. poza korzystanie powszechne stanowi
szczegdlne korzystanie z wéd, ktérego przyktadem jest wydobywanie z wéd kamienia, zwiru, piasku
oraz innych materialéw (art. 37 pkt 7 Prawa wodnego). Wedle art. 122 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego
korzystanie takie wymaga pozwolenia wodnoprawnego; podkresli¢ jednak trzeba, ze stosownie do
art. 124 pkt 3 Prawa wodnego pozwolenie wodnoprawne nie jest wymagane na wydobywanie ka-
mienia, zwiru, piasku, innych materialéw oraz wycinanie roslin w zwigzku z utrzymywaniem wéd,
szlakéw zeglownych oraz remontem urzadzen wodnych.

12° A. Lipiniski, R. Mikosz, op. cit., s. 14 oraz R. Mikosz, G. Radecki, p. ciz., s. 111.



296 GABRIEL RADECKI

mierzala wykorzysta¢ pozyskang kopaling. Przeznaczenie kopaliny jest tu kwestia
kluczows. Jezeli osoba, ktéra pozyskata piaski i Zwiry, nie jest w stanie znalez¢ dla
nich zastosowania, to nie mozna utrzymywac, ze wydobyla je na wlasne potrzeby.
Wotedy te piaski i zwiry, pochodzace np. z wykopéw, niwelacji terenu przeprowadzo-
nej w zwigzku z realizowang inwestycja, powinny by¢ uznane za odpad®.

Wydobyta kopalina musi by¢ wykorzystana na zaspokojenie potrzeb wiasnych
osoby fizycznej z zastrzezeniem, ze osoba ta nie ma prawa do rozporzadzania wy-
dobyta kopaling. Przestanka ta zostala zatem skonstruowana w sposéb bardziej su-
rowy niz byto to w przypadku przepiséw wydanych pod rzagdem Prawa gérniczego
z 1953 r. Jest ona zakreslona nawet weziej niz uczyniono to w najmniej liberalnym
rozporzadzeniu z dnia 16 marca 1962 r. Otéz § 3 ust. 2 tego ostatniego aktu dopre-
cyzowywal, ze wydobyciem kopaliny na wlasne potrzeby jest wydobywanie jej dla
zaspokojenia potrzeb posiadacza nieruchomosci gruntowej' i zamieszkalej z nim
rodziny, bez prawa sprzedazy lub udostepnienia wydobytej kopaliny osobom trzecim,
oraz na cele spoleczne®. Warunki te ztagodzono w jednobrzmiacych § 4 ust. 3 rozpo-

3 A. Lipinski, R. Mikosz, op. cit., s. 14-15. W art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 od-
padach (Dz.U. z 2013 r., poz. 21 ze zm.) odpad definiuje si¢ jako kazda substancje lub przedmiot,
ktérych posiadacz pozbywa sig, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérych pozbycia si¢ jest obowigzany.
Ustawa ta nie zawiera przy tym odpowiednika art. 2 ust. 2 pkt 1 wezesniej obowigzujgcej ustawy
o odpadach z dnia 27 kwietnia 2001 r. (Dz.U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243 ze zm.), zgodnie z kt6-
rym ustawy tej nie stosowalo si¢ do mas ziemnych lub skalnych usuwanych albo przemieszczanych
w zwigzku z realizacjg inwestycji, jezeli miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, decyzja o pozwoleniu na budowe lub zgtosze-
nie rob6t budowlanych okreslajg warunki i sposéb ich zagospodarowania, a ich zastosowanie nie
spowoduje przekroczen wymaganych standardéw jakosci gleby i ziemi, o ktérych mowa w ustawie
— Prawo ochrony srodowiska.

Ustawa o odpadach z dnia 14 grudnia 2012 r. znajdzie zastosowanie takze wtedy, gdy dochodzi

do wydobywania piaskéw i zwiréw — do mas ziemnych lub skalnych przemieszczanych w zwiazku
z wydobywaniem. Dziatalnos¢ ta nie jest bowiem objeta wytaczeniem przewidzianym w art. 2 pkt
11 tej ustawy, w mysl ktérego ustawy tej nie stosuje sie do mas ziemnych lub skalnych przemiesz-
czanych w zwigzku z wydobywaniem kopalin ze z16z, jezeli koncesja na wydobywanie kopalin ze
2162 lub plan ruchu zaktadu gérniczego zatwierdzony decyzjg, o ktérych mowa w ustawie Prawo
geologiczne i gérnicze lub miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla terenu gérniczego
okreslaja warunki i sposéb ich zagospodarowania. Dziatalnos¢ ta nie wymaga wszak koncesji oraz
sporzadzenia planu ruchu zaktadu gérniczego. Szerzej: W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz,
Wiarszawa 2013, s. 90-97.
W przepisie podmiot ten okreslato si¢ jako posiadacza powierzchni gruntu. Terminologie t¢ pod-
dano krytyce w literaturze wskazujacej, Ze powierzchnia gruntu, bedacy plaszczyzng dwuwymia-
rowg, nie moze by¢ przedmiotem materialnym, wobec czego zwrotowi temu nalezy nada¢ znaczenie
wynikajgce z art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2014 r., poz.
121, dalej: k.c.), oznaczajace nieruchomosé, tj. czgé¢ gruntu stanowigcg odrebny przedmiot wlasno-
§ci wraz z przestrzenig nad i pod jego powierzchnig — A. Agopszowicz, gp. cit., s. 58; A. Lipiriski,
op. cit.,s. 119 (w przypisie) oraz R. Mikosz, Podmioty uprawnione do korzystania z wnetrza ziemi,
[w:] Problemy Prawne Gérnictwa, tom 2, (red.) A. Agopszowicz, Katowice 1978, s. 59-60.

14

15 W przepisie mowa o celach zwigzanych z realizacjg czynéw spotecznych.
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rzadzenia z dnia 7 lipca 1971 r.1 § 3 ust. 2 rozporzadzenia z dnia 2 czerwca 1978 1.,
rezygnujac z zakazu udostepniania kopaliny osobom trzecim'.

Poréwnujac te nieobowiazujace regulacje z trescia art. 4 ust. 1 p.g.g., na wstepie
odnotowaé trzeba, ze obecnie uprawnienie do wykonywania rozpatrywanej dziatal-
nosci zostalo ograniczone podmiotowo. Nie przystuguje ono bowiem posiadaczom
nieruchomofdci, lecz wylacznie jej wlascicielom lub uzytkownikom wieczystym'. Do
kwestii tej wypadnie powrdci¢ w toku dalszych rozwazann. W tym miejscu zauwazy¢
natomiast nalezy, ze pojecie posiadacza gruntu obejmuje nie tylko osoby fizyczne, ale
i osoby prawne oraz inne jednostki organizacyjne, ktérych art. 4 p.g.g. nie dotyczy.
Z drugiej strony z oczywistych wzgledéw tylko do 0séb fizycznych mogta si¢ odnosi¢
norma zamieszczona we wszystkich rozporzadzeniach wydanych na podstawie art. 7
Prawa gérniczego z 1953 r., uznajaca za potrzeby wiasne takze potrzeby rodziny za-
mieszkalej wraz z posiadaczem'®. Wydaje si¢, ze brak odpowiednika tej normy w art.
4 ust. 1 p.g.g. nie oznacza, iz wydobyte piaski lub zwiry nie mogg stuzy¢ potrzebom
rodziny zamieszkalej z wlascicielem (uzytkownikiem wieczystym) nieruchomosci.
Konieczne jest jednak, by ten ostatni byl takze niejako bezposrednim beneficjentem
wydobytej kopaliny, czyli by wraz z rodzing spozytkowal ja na wlasne cele osobiste,
np. jako material do budowy wspélnego domu?’, takze wéwezas, gdy dom ten znaj-
duje si¢ na innej nieruchomosci niz ta, z ktérej kopaling wydobyto®. Przestanka ta nie
bedzie wigc spelniona, jezeli zaspokojone zostang jedynie potrzeby rodziny, chocby

16 Przepisy te definiowaly wydobycie kopaliny na potrzeby wlasne jako jej wydobywanie w celu zaspo-
kojenia potrzeb posiadacza gruntu i zamieszkalej z nim rodziny oraz na cele spoleczne bez prawa
sprzedazy.

7 'W literaturze zwracano uwagg, ze w $wietle art. 336 k.c. pojecie posiadacza obejmuje nie tylko

posiadacza samoistnego, ktéry wlada rzeczg jak wlasciciel, lecz takze posiadacza zaleznego, wtada-

jacego rzeczg jako podmiot, ktéremu moze przystugiwac inne prawo do rzeczy, np. jako najemcy lub

dzierzawcy, zob. A. Agopszowicz, op. cit., s. 58 i R. Mikosz, op. cit., s. 60.

8 A. Agopszowicz (gp. cit., s. 82) stwierdzil, Ze art. 7 Prawa gérniczego nie stwarzal podstaw do

ograniczeri o charakterze podmiotowym, gdyz byt adresowany do wszystkich posiadaczy nierucho-

mosci, z tym ze norma zezwalajgca na wykorzystanie kopaliny na potrzeby rodziny zamieszkalej

z posiadaczem mogta znalez¢ zastosowanie wylacznie do oséb fizycznych. Podobnie wypowiedzial

si¢ R. Mikosz (gp. cit., s. 60). Jego zdaniem przepis ustawy ma znaczenie przesadzajace, a zawezenie

jego zakresu przez przepis wykonawczy jest nieuzasadnione. Poglad taki podzielit tez A. Lipin-
ski (op. cit., s. 119), cho¢ uznal, Ze zamiarem ustawodawczym bylo ograniczenie kregu posiada-

czy do oséb fizycznych. Stanowisko przeciwne zajal natomiast E. Gniewek (gp. cit,, s. 15-16),

ktéry podkreslil, ze Rada Ministréw miata pelng swobode uregulowania rozpatrywanej kwestii

w rozporzadzeniu.
19

Por. jednak np. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 maja 2012 r., sygn. akt II
FSK 2150/10, LEX nr 1214181 i Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 27
listopada 2008 r., sygn. akt I SA/G1 908/08, LEX nr 519444, w ktérych w odniesieniu podatku od
nieruchomosci przyjeto, ze czym innym jest wykonywanie dziatalnosci (transportu kolejowego) na

wlasne potrzeby, a czym innym na potrzeby oséb trzecich.
2

Por. wyrok Wojewé6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 kwietnia 2013 r., sygn.
akt ITT SA/G12012/12 (LEX nr 1374199), w ktérym stwierdzono, ze piaski lub zZwiry sg przezna-
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posrednio przyniosto to korzys$¢ wlascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu), np.
gdy piaski i zwiry postuzyly do budowy kolejnego domu, do ktérego wyprowadzita
si¢ zamieszkujaca z nim weze$niej rodzina®.

Whiosek taki znajduje potwierdzenie w tresci art. 4 ust. 1 p.g.g., ktéra zawiera
zastrzezenie, ze wydobywajacy piaski i zwiry nie ma prawa rozporzadzania wydobyta
kopaling. Bezsprzecznie obejmuje ono wszystkie czynnosci rozporzadzajace, majace
za przedmiot kopaling, nie tylko jej sprzedaz, o ktérej byta mowa w § 4 ust. 3 rozpo-
rzadzenia z dnia 7 lipca 1971 1.1 § 3 ust. 2 rozporzadzenia z dnia 2 czerwca 1978 r.?
W konsekwencji wykluczone jest takze nieodplatne rozporzadzanie kopaling, w tym
darowanie jej czlonkom najblizszej rodziny, co nalezy uzna¢ za réwnoznaczne z za-
kazem udost¢pniania wydobytej kopaliny osobom trzecim, przewidzianym w § 3
ust. 2 rozporzadzenia z dnia 16 marca 1962 r. Artykul 4 ust. 1 p.g.g., w przeciwieri-
stwie do tego przepisu, a takze przepiséw pozostalych rozporzadzen wydanych na
podstawie art. 7 Prawa gérniczego z 1953 r., nie dopuszcza jednak w tym zakresie
jakichkolwiek wyjatkéw, w szczegblnosci w postaci mozliwosci przeznaczenia kopa-
liny na cele spoteczne.

Kategoryczny zakaz rozporzadzania wydobyta kopaling uzasadnia waskie ro-
zumienie przestanki przeznaczenia jej na wlasne potrzeby. Wyklucza on bowiem
spozytkowanie kopaliny w taki sposéb, ktéry stanowilby przysporzenie majatkowe
wylacznie po stronie osoby trzeciej*, cho¢by nawet wigzaloby si¢ ono z pewna korzy-
$cig dla wydobywajacego. Przykladem w tym zakresie moze by¢ uzycie kopaliny do
utwardzenia drogi znajdujacej si¢ na nieruchomosci dzierzawionej lub najmowane;j,
bedace przeciez ulepszeniem rzeczy cudzej, podlegajacym rozliczeniu po ustaniu sto-
sunku prawnego uprawniajacego do korzystania z tej rzeczy*.

czone na wlasne potrzeby takze wtedy, gdy sa przemieszczone, przemieszane, przetworzone oraz
transportowane poza nieruchomos¢.
21 Por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 16 marca 2011 r., sygn. akt I FSK 610/10,
yPrzeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2011 r., nr 5, poz. 470, w ktérym w sprawie dotyczacej po-
datku od towaréw i ustug uznano, ze budowe domu przez rodzine czy znajomych danej osoby nie
mozna uznaé za prywatny, osobisty cel tej osoby. Zob. réwniez poglad, ze sfera wlasnych potrzeb
posiadacza gruntu obejmuje potrzeby tych cztonkéw jego rodziny, ktérzy pozostaja z nim we wspol-

nym gospodarstwie domowym, zob. T. Ptodowski, Prawo gornicze, Warszawa 1961, s. 113.

2 Do czynnosci ze skutkiem rozporzadzajacym zalicza si¢ czynnosci, ktérych nastepstwem jest prze-

niesienie, obciazenie, ograniczenie lub zniesienie prawa podmiotowego — zob. np. Z. Radwanski,
[w:] System Prawa Prywatnego. Prawo cywilne-czgsé ogdlna. Tom 2, (red.) Z. Radwariski, Warszawa
2008, s. 187. Autor nawigzal tez, cho¢ w sposéb krytyczny, do stanowiska, ze w rozpatrywanym
zakresie chodzi réwniez o uprawnienia o charakterze wzglednym.

% Por. poglad, ze zaspokojenie wlasnych potrzeb posiadacza gruntu nie moze mie¢ na celu zaspoko-

jenia potrzeb os6b trzecich, cho¢by nieodplatnie, zob. T. Plodowski, gp. ciz., s. 113.

2 Zob.art. 676 k.c., zgodnie z ktérym jezeli najemca ulepszyt rzecz najeta, wynajmujacy moze wedlug

swego wyboru albo zatrzymac¢ ulepszenia za zaplata sumy odpowiadajacej ich wartosci w chwili
zwrotu, albo Zgda¢ przywrdcenia stanu poprzedniego. Przepis ten znajduje tez odpowiednie zasto-
sowanie do dzierzawy na podstawie odestania zawartego w art. 694 k.c. Mozliwo$¢ wykorzystania
kopaliny w taki sposéb pod pewnymi warunkami dopuszcza H. Schwarz, op. ciz., s. 62.
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Zakaz rozporzadzania kopaling i jednoczesny nakaz spozytkowania jej na wia-
sne potrzeby pozwala przyjaé, ze kopalina nie moze by¢ wydobywana na cele zwigzane
z dzialalnoscig gospodarczg, ktéra w §wietle art. 2 ustawy o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej zawsze ma charakter zarobkowy?. Nie chodzi przy tym, jak si¢ zdaje,
wylacznie o sprzedaz kopaliny jako towaru, w tym w stanie przetworzonym, np. jako
skfadnika zbywanych produktéw?. Podkresli¢ bowiem trzeba wyrazne rozgranicze-
nie pomig¢dzy spozytkowaniem majatku na potrzeby wlasne, czyli osobiste, a prze-
znaczeniem go do dziatalnoéci gospodarczej””. Tym samym jezeli wydobyta kopalina
stuzy dzialalnosci gospodarczej, np. jako material do budowy obiektéw, w ktérych ta
dzialalno$¢ ma by¢ prowadzona, to nie zostala wydobyta na wiasne potrzeby. W ta-
kim przypadku wchodzi za$§ w rachube wymierzenie oplaty podwyzszonej za wy-
dobywanie kopaliny bez koncesji, a nie za naruszenie wymogéw okreslonych w art.
4 ust. 11 2 p.g.g. Wydobywanie kopalin ze z16Z zostalo wszak wymienione w art.
2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej jako jedna z form tej dzialalnosci.
Z kolei zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g. wymaga ono koncesji, ktéra, stosownie do
art. 21 ust. 5 p.g.g., uprawnia do wykonywania dzialalno$ci gospodarczej w oznaczo-
nej przestrzeni. Wydobywanie piaskéw i zwiréw na wlasne potrzeby nie nastepuje
w ramach dzialalno$ci gospodarczej i nie podlega takiej reglamentacii.

3. Tytul prawny do nieruchomosci i do wydobywanej kopaliny

Przestanka zastosowania art. 4 ust. 1 1 2 p.g.g. jest réwniez to, by wydobywanie
piaskéw i Zwiréw nastepowalo z nieruchomosci bedacych przedmiotem wiasnosci
(uzytkowania wieczystego) osoby fizycznej. Osoba ta nie moze by¢ zatem jedynie po-
siadaczem zaleznym, np. jako dzierzawca gruntu, co wchodzilo w rachube na gruncie
art. 7 Prawa gorniczego z 1953 r., a w obecnym stanie prawnym jest wystarczajace
w przypadku przedsiebiorcéw wydobywajacych kopaling ze zl6z na podstawie kon-

25

Por. powotany juz wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 kwietnia
2013 1., sygn. akt III SA/G12012/12, zgodnie z ktérym w przypadku, gdy doszlo do rozporzadzenia
wydobyta kopaling, mozna méwi¢ o dziatalnosci gospodarczej podlegajacej pelnej regulacji ustawy
Prawo geologiczne i gérnicze.

Por. réwniez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 maja
2013 r., sygn. akt VI SA/Wa 510/13 (jeszcze nieprawomocny), zgodnie z ktérym o uznaniu wy-
dobywania piaskéw i zwiréw za dziatalnos$¢ gospodarcza decyduja okolicznosci obiektywne, a nie
kryteria formalne, np. fakt rejestracji wydobywajacego jako przedsiebiorcy.

% Zob. H. Schwarz, op. cit., s. 61 — autor trafnie stwierdzit, ze wydobywajacy piasek nie moze wytwo-
rzy¢ z niego betonu, ktéry postuzy do produkeji pétfabrykatéw sprzedawanych innym (np. kregéw
studni).

Jest ono eksponowane zwlaszcza w orzecznictwie podatkowym, por. w szczegdlnosci wyroki Wo-
jewédzkich Sadéw Administracyjnych w Szczecinie z dnia 12 marca 2008 r., sygn. akt I SA/Sz
822/07, LEX nr 477429, w Warszawie z dnia 31 marca 2008 r., sygn. akt III SA/Wa 2171/07, LEX
nr 468684 i z dnia 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt III SA/Wa 606/08, LEX nr 481262, w Byd-
goszezy z dnia 29 grudnia 2008 r., sygn. akt I SA/Bd 692/08, LEX nr 480094 oraz w Krakowie
z dnia 8 wrzesnia 2011 r., sygn. akt I SA/Kr 984/11, LEX nr 966072.
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cesji*®. Musi jej przystugiwa¢ wylacznie jedno ze wspomnianych, najmocniejszych
praw do nieruchomosci gruntowej, a tym samym do zt6z piaskéw i zwiréw, znajdu-
jacych si¢ w jej granicach przestrzennych. Przypomnie¢ bowiem wypada, ze zgodnie
z art. 10 ust. 3 p.g.g. zloza te sg objete prawem wlasnosci nieruchomosci gruntowe;.
Zloza wszelkich kopalin, a wiec takze piaskow i zwiréw, ktére sg zlokalizowane poza
granicami przestrzennymi nieruchomosci gruntowej, w czesci gérotworu polozo-
nego pod jej dolng granica, stanowia przedmiot wiasnosci gérniczej przystugujace;
Skarbowi Paristwa (art. 10 ust. 41 5 p.g.g.), totez ich wydobywanie wymaga uzyska-
nia prawa uzytkowania gérniczego® oraz oczywiscie koncesji. Jezeli osoba fizyczna,
ktéra wydobywa piaski i zwiry z takiego zloza, nie spelnia obu tych warunkéw, to po
pierwsze czyni to bez tytulu prawnego do przestrzeni i po drugie podlega oplacie
podwyzszonej za brak koncesji, cho¢by nawet nieumyslnie wykroczyla poza granice
nieruchomosci podczas wydobywania tych kopalin na wlasne potrzeby. Artykut 4 ust.
1 p.g.g. wylacza bowiem zastosowanie m.in. przepiséw tej ustawy o koncesjach pod
warunkiem, ze osoba fizyczna bedzie dzialala w ramach przystugujacego jej prawa
wiasnosci (uzytkowania wieczystego). Za nadal aktualne mozna wigc uznaé poglady,
ze wydobywanie kopalin ze z16z na wlasne potrzeby miesci si¢ w tresci prawa wia-
snosci (obecnie tez uzytkowania wieczystego) przyslugujacego do nieruchomosci
gruntowej jako forma korzystania z rzeczy, ktérego granice sa okreslone przez prze-
pisy prawa gérniczego™®.

8 Zgodnie z art. 24 ust. 1 pkt 2 p.g.g. we wniosku o udzielenie kazdej koncesji przewidzianej ta
ustawg okresla si¢ prawa wnioskodawcy do nieruchomosci (przestrzeni), w granicach ktérej ma by¢
wykonywana zamierzona dziatalnos¢ lub prawo, o ustanowienie ktérego ubiega si¢ wnioskodawca.
Z kolei stosownie do art. 26 ust. 2 pkt 2 p.g.g. do wniosku o udzielenie koncesji na wydobywanie
kopalin ze zt6z dofacza si¢ dowody istnienia prawa przystugujacego wnioskodawcy do nierucho-
mosci gruntowej, w granicach ktérej ma by¢ wykonywana zamierzona dzialalnos¢ w zakresie wydo-
bywania kopaliny metodg odkrywkows, lub dowéd przyrzeczenia jego ustanowienia. W literaturze
przyjmuje si¢, ze chodzi o prawo pozwalajace korzystac z nieruchomosci i pobieraé z niej pozytki, tj.
poza wlasnoscig i uzytkowaniem wieczystym, takze o uzytkowanie i o dzierzawe, zob. H. Schwarz,
op. cit.,s. 2051 221.

W mysdl art. 12 ust. 1 p.g.g. uzytkowanie gérnicze jest prawem, przez ustanowienie ktérego Skarb

Paristwa moze rozporzadza¢ prawem wlasnosci gérniczej. Stosownie do art. 16 ust. 1 p.g.g. uzyt-

kownik gérniczy w granicach okreslonych przez ustawy oraz przez umowe o ustanowienie uzyt-

kowania gérniczego moze w celu wykonywania dziatalnosci regulowanej ustawa z wylaczeniem
innych oséb korzystac z przestrzeni objetej uzytkowaniem gérniczym, w szczegélnosci wydobywac
kopaling ze ztoza.

0 Tak E. Gniewek, gp. cit., s. 8, 10-11. Por. réwniez A. Lipiniski, gp. cit., s. 123. Autor ten, nawigzujac
do art. 7 Prawa gérniczego z 1953 r., stwierdzit zarazem, ze prawo do wydobywania kopalin nie jest
niezalezne od ich wlasnosci, lecz stanowi uprawnienie od niej pochodne, oraz ze chodzi o kopaliny
objete prawem wlasnosci nieruchomosci gruntowej (Uprawnienie, s. 116 i 120). Podobnie zdaniem
R. Mikosza (op. cit., s. 61) uprawnienia posiadacza nieruchomosci gruntowej do wydobywania ko-
palin majg cywilnoprawny, rzeczowy charakter, za$ regulacja prawa gérniczego jest jednym z wielu
unormowan wplywajacych na zakres, tres¢ i wykonywanie tych uprawnier.

29



OPLATA PODWYZSZONA 301

Wihasciciel (uzytkownik wieczysty) nie musi natomiast by¢ faktycznym posiada-
czem nieruchomosdi, tj. fizycznie wlada¢ nig w chwili wydobywania piaskéw i zwi-
6w, tak samo jak nie musi dokonywaé wydobycia osobiscie™.

4. Metoda wydobywania

Dotychczasowe uwagi mialy na celu przedstawienie cech wyodrebniajacych wydo-
bywanie piaskéw i zwiréw uregulowane w art. 4 ust. 1 i 2 p.g.g. od innych zachowari,
ktérych skutkiem jest pozyskanie kopalin, w tym od ich wydobywania wymagajacego
koncesji. Pozwala to na rozwazenie wymogéw, jakie ta dzialalno$¢ musi spelniaé,
ktérych naruszenie podlega rozpatrywanej oplacie podwyzszonej. Pierwszy z tych
wymogéw odnosi sie do sposobu wydobywania. Ot6z zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1
p-g-g. musi by¢ ono wykonywane bez uzycia srodkéw strzalowych, ktérymi w swietle
definicji zawartej w art. 6 ust. 1 pkt 14 p.g.g. s3 materialy wybuchowe w rozumieniu
ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o materiatach wybuchowych przeznaczonych do
uzytku cywilnego.”? Zastosowanie tych materialéw podczas wydobywania piaskéw
i zZwiréw na wlasne potrzeby osoby fizycznej jest wigc przeslanka ustalenia oplaty
podwyzszonej za naruszenie warunkéw tego wydobywania, nie zas za podejmowanie
go bez koncesij.

Zaznaczy¢ wypada, ze omawiana regulacja prawna, inaczej niz art. 7 Prawa gér-
niczego z 1953 r., nie przewiduje wymogu, by kopalina byta wydobywana sposobem
odkrywkowym, czyli poprzez zwalowanie nadkladu®. Nie wylacza to innych metod
wydobywania, co budzi zastrzezenia ze wzgledu na wylaczenie przepiséw dotycza-
cych ruchu zakladu gérniczego oraz brak kompetencji wlasciwych organéw do nato-
zenia dodatkowych obowiazkéw w tym zakresie, np. zapewniajacych bezpieczeristwo
podejmowanych prac, o czym nizej. Mozliwos$¢ ta ma jednak charakter teoretyczny,
jezeli rozwazy¢, ze prawem wlasnosci nieruchomosci gruntowej sa objete przede

wszystkim ztoza tych kopalin, ktére moga by¢ wydobywane odkrywkowo®.

5. Limit wydobycia

Kolejnym wymogiem, ograniczajacym swobodg¢ osoby fizycznej wydobywajacej pia-
ski lub Zwiry na wlasne potrzeby, jest zastrzezenie, ze wydobycie nie bedzie wigksze

31

Por. réwniez powolany wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22
kwietnia 2013 r., sygn. akt III SA/G12012/12 oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi z dnia 24 stycznia 2013 r., sygn. akt IIT SA/E.d 932/12.

2. Dz.U. Nr 117, poz. 1007 ze zm.

3 Stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 20 p.g.g. zwalowaniem nadktadu jest zesp6t czynnosci prowadzonych

w odkrywkowych zaktadach gérniczych, nierozerwalnie zwigzanych technicznie i organizacyjnie
z przemieszczeniem i sktadowaniem mas ziemnych i skalnych usuwanych znad ztoza, w celu umoz-
liwienia wydobycia kopaliny uzytecznej.

3 Takie kryterium wyodrebniajace kopaliny znajdujace si¢ w granicach przestrzennych nieruchomo-

$ci gruntowej zaproponowali A. Lipiniski, R. Mikosz, Ustawa, s. 57-58.
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niz 10 m* w roku kalendarzowym (art. 4 ust. 1 pkt 2 p.g.g.). Odnotowa¢ wypada, ze
w przepisie tym chodzi o rok kalendarzowy, a nie okres roczny liczony od rozpocze-
cia wydobywania lub ewentualnie od pisemnego zawiadomienia starosty o zamiarze
wydobywania kopaliny czy od okreslonego tam terminu rozpoczgcia tej dziatalnosci.
Jezeli zatem te ostatnie zdarzenia wystapia pod koniec roku kalendarzowego, wy-
dobywajacy moze w stosunkowo krétkim czasie wykorzystaé limit przewidziany na
dwa lata.

W literaturze w rozpatrywanym zakresie dostrzezono i prébowano rozstrzygnac,
powazne trudnosci interpretacyjne, zwigzane z wieloscig nieruchomodci, z ktérych
wydobywanie jest lub moze by¢ prowadzone, a takze z wieloscia podmiotéw, ktérym
przystuguja prawa do nieruchomosci, np. w sytuacji, gdy jest ona objeta wspotwia-
snoscig.”® Zaproponowane rozwigzania moga wydawac si¢ dyskusyjne, cho¢ stanowi
to w znacznej mierze wynik niestarannej redakcji analizowanego przepisu, niepo-
zwalajacej na jego jednoznaczng wyktadnie. Trzeba zgodzi¢ si¢ z tezg, ze limit wydo-
bycia dotyczy lacznie wszystkich nieruchomosci, do ktérych danej osobie fizycznej
przystuguje prawo wlasnosci (uzytkowania wieczystego). Istotnie bowiem tylko taki
wniosek wynika¢ moze z formuly zastosowanej w art. 4 ust. 1 p.g.g., w mysl ktérej
osoba ta moze wydobywa¢ kopaling z nieruchomosci stanowigcych (a nie nierucho-
mosci stanowiacej) przedmiot jej prawa wlasnosci (uzytkowania wieczystego). Limit
10 m® nie zostal przy tym wyznaczony dla wydobycia z danej nieruchomosci, lecz
dla calosci rocznego wydobycia na potrzeby wiasne. Przypisano go nadto do osoby
fizycznej, bedacej wlascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, nie
uwzgledniajac sytuacii, gdy prawo takie przystuguje tej osobie lacznie z innymi pod-
miotami, ktérymi mogg by¢ przeciez takze osoby prawne, co wydaje si¢ konieczne,
by wspdlnos¢ praw mogla wywolaé okreslone skutki w dziedzinie prawa publicz-
nego, zwlaszcza podatkowego®. Uniemozliwia to, jak sie zdaje, koncepcje, ze limit
ten w przypadku wspélnosci praw do nieruchomosci powinien by¢ liczony suma-
rycznie dla wszystkich wspétuprawnionych. Wspétwlascicielowi (wspotuzytkowni-
kowi wieczystemu) nieruchomosci moze przeciez przystugiwac takie prawo do innej
nieruchomosci. Wtedy wykorzystanie limitu na tej innej nieruchomosci oznaczaloby
jego wyczerpanie réwniez w odniesieniu do nieruchomosci objetej wspélnoscia praw,
czego pozostali wspétuprawnieni mogliby nawet nie by¢ $wiadomi. Ta zasada swo-
istej wspdlnosci limitu nie moglaby by¢ zarazem wylaczona przez faktyczny podziat

% H. Schwarz, op. cit., s. 64-66.

36 Przyktadem regulacji, ktéra uzalezniata skutki podatkowe od wielkosci udzialéw we wspétwiasno-
$ci, byt nieobowigzujacy juz art. 28 ust. 3 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (Dz.U.z 2000 r., Nr 14, poz. 176 ze zm., obecnie Dz.U.z 2012 r., poz. 361 ze zm.).
Zgodnie z jego trescig w przypadku budowy stanowigcego wspétwlasnosé budynku wielorodzin-
nego z przeznaczeniem co najmniej pieciu lokali na wynajem, kwote, jaka przystugiwata kazdemu
ze wspélwlascicieli w ogélnej kwocie podlegajacej z tego tytulu odliczeniu od dochodu, ustalalo
si¢ proporcjonalnie do udzialu we wspétwlasnosci, przy czym w razie braku dowodu okreslajacego
wysokos¢ udziatéw wspétwlascicieli, przyjmowalo sie, ze udzialy we wspétwlasnosci sa réwne.
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nieruchomosci wspoélnej, tzw. podzial guoad usum. Tego rodzaju podzial rzeczy jest
skuteczny tylko inter partes, w stosunkach wewnetrznych i wzglednych, taczacych
jedynie wspotuprawnionych, skoro nastepuje na podstawie umowy dotyczacej ko-
rzystania lub zarzadu rzecza wspdlng, i nie zmienia tego, Ze na zewnatrz, wobec
0s6b trzecich, wspdlnosé praw przedstawia si¢ jako jedno prawo bedace zespoleniem
udziatéw wspétuprawnionych®. Analogiczne, wewngtrzne skutki powoduje réwniez
naruszenie uprawnieri jednego ze wspétwlascicieli poprzez dokonanie czynnosci
taktycznej wzgledem przedmiotu wspélnego prawa®®. Wybywanie piaskéw i zwiréw
z nieruchomodci stanowi wlasnie taka czynnos¢. Nie zmienia tego fakt, ze jej warun-
kiem jest pisemne zawiadomienie starosty o tej dziatalnosci, gdyz, nie prowadzi ono
o czym bedzie mowa, do wszczgcia postgpowania administracyjnego.

Nie bez znaczenia pozostaje to, ze oplata podwyzszona moze by¢ wymierzona
wylacznie temu, kto wydobywal kopaling, a nie np. wspéiwlascicielom nieruchomo-
§ci, ktérzy w tym nie uczestniczyli lub czesto nawet o tym nie wiedzieli*. Wynika
to wprost z art. 4 ust. 3 pkt 2 p.g.g., zgodnie z ktérym starosta ustala oplate pod-
wyzszong ,prowadzacemu taka dziatalnos¢”. Tylko ten podmiot moze by¢ tez strong
postepowania w przedmiocie tej oplaty, o czym bedzie jeszcze mowa.*

6. Zakaz naruszenia przeznaczenia nieruchomosci

Kolejnym warunkiem wydobywania piaskéw i zwiréw na wlasne potrzeby, ktérego
naruszenie podlega rozpatrywanej oplacie podwyzszonej, jest zgodnie z art. 4 ust. 1
pkt 3 p.g.g. to, by wspomniane wydobywanie nie naruszalo przeznaczenia nierucho-
moéci. W duzym stopniu wypada podzieli¢ poglad uznajacy ten wymoég za zbedny,
gdyz zakaz taki wynika juz z art. 7 p.g.g., w mysl ktérego podejmowanie i wykonywa-
nie dzialalnosci okreslonej ustawg jest dozwolone tylko wéwczas, jezeli nie naruszy
przeznaczenia nieruchomosci okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego oraz w odrebnych przepisach (§ 1), a w przypadku braku takiego
planu — jezeli nie naruszy sposobu wykorzystywania nieruchomosci ustalonego
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz

7 E. Gniewek, [w:] System Prawa Prywatnego. Tom 3. Prawo rzeczowe, (red.) E. Gniewek, Warszawa

2013, 's. 675. Autor nie réznicuje przy tym relacji wspétwlascicieli wobec oséb trzecich od tego, czy

chodzi o wspétwlasnosé taczng czy w czesciach utamkowych.

% Idem, s. 689. Autor stwierdzil, ze dokonanie takiej czynnosci moze powodowaé tylko roszczenie

odszkodowawcze po stronie pozostatych wspétuprawnionych.

% Zob. wyroki Wojewédzkich Sadéw Administracyjnych w Gliwicach z dnia 21 stycznia 2013 r.,
sygn. akt IIT SA/G 1443/12 oraz w Warszawie z dnia 17 grudnia 2013 r., sygn. akt VI SA/Wa
2286/13 (ten drugi wyrok nie jest jeszcze prawomocny).

0 Por. G. Radecki, Postgpowania administracyjne w przedmiocie oplat i kar zwigzanych z korzystaniem

ze Srodowiska (zagadnienia wybrane), [w:] Aktualne problemy postepowar w administracji publicznej,

(red.) G. Krawiec, Sosnowiec 2013, s. 79. Regule t¢ potwierdza art. 143 ust. 2 pkt 2 p.g.g., zgodnie

z ktérym w sprawach oplat podwyzszonych strong jest podmiot prowadzacy dzialalnos$¢ bez wyma-

ganej koncesji.
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w odrebnych przepisach (§ 2)*!. Stosowania tego przepisu nie wylaczono bowiem
w art. 4 ust. 1 p.g.g., natomiast zawarte w nim odestanie do odrgbnych przepiséw
obejmuje wszystkie przewidziane prawem ograniczenia wykonywania prawa wlasno-
$ci nieruchomosci gruntowej ze wzgledu na jej przeznaczenie*. Niemniej z drugiej
strony gdyby art. 4 ust. 1 pkt 3 p.g.g. nie powtarzal rozpatrywanego zakazu, to jego
zlamanie byloby w istocie pozbawione konsekwencji prawnych, skoro instrumenty
prawne przewidziane w art. 4 ust. 3 p.g.g., w tym oplata podwyzszona, stanowig
sankcj¢ za naruszenie wymagan okreslonych w art. 4 ust. 11 2 p.g.g., a nie w innych
przepisach ustawy. Ponadto art. 4 ust. 1 pkt 3 p.g.g. daje dodatkowy normatywny
wyraz zasadzie, ze wydobywanie piaskéw i zwiréw na wlasne potrzeby jest wykony-
waniem praw podmiotowych do nieruchomosci gruntowej, a tym samym uzupel-
nia i gwarantuje na gruncie prawa publicznego regulacj¢ cywilnoprawna okreslajaca
spos6b korzystania z rzeczy bedacej przedmiotem odpowiednio prawa wiasnosci
i prawa uzytkowania wieczystego. W przypadku prawa wlasnosci granice korzysta-
nia z nieruchomosci, stosownie do art. 140 k.c., wyznacza m.in. spoleczno-gospo-
darcze przeznaczenie prawa®, z kolei gdy nieruchomosé¢ objeta jest uzytkowaniem
wieczystym — przede wszystkim jej przeznaczenie wskazane w umowie o oddanie
gruntu Skarbu Paristwa lub gruntu nalezacego do jednostek samorzadu terytorial-
nego badz ich zwigzkéw w uzytkowanie wieczyste, co wynika z art. 233 i 240 k.c.*

“ H. Schwarz, gp. cit., s. 63.
# Na temat aktéw innych niz wynikajace z przepiséw dotyczacych zagospodarowania przestrzennego,
ktére okreslajg przeznaczenie nieruchomosci gruntowej por. np. R. Mikosz, [w:] System Prawa Pry-

watnego. tom 3,s. 372.

# Nalezy si¢ jednak zgodzi¢ z pogladem, Ze w istocie przeznaczenie prawa jest przeznaczeniem rze-

czy, ktéra stanowi jego przedmiot — R. Mikosz, [w:] System, s. 367-368. Zgodnie z art. 140 k.c.
w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspétzycia spolecznego wiasciciel moze, z wylacze-
niem innych 0séb, korzystaé z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego
prawa, w szczeg6lnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy; w tych samych granicach
moze rozporzadzaé rzecza.

Do klauzuli spoleczno-gospodarczego przeznaczenia prawa wiasnosci odwolat si¢ tez Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w powolanym juz wyroku z dnia 22 kwietnia 2013 r.,
sygn. akt IIT SA/GI 2012/12, stwierdzajac, ze wydobywanie kopalin jest z nig zgodne, jezeli jest
»zwyktym elementem wykorzystania nieruchomosci”. Stanowisko to powtérzono w wyrokach Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 16 pazdziernika 2013 r., sygn. akt III
SA/G1815/13,z dnia 5 lutego 2014 r., sygn. akt III SA/G11770/13 i z dnia 19 lutego 2014 r., sygn.
akt ITI SA/G11852/13, w ktérych zastrzezono nadto, ze kwesti¢ te nalezy badac z uwzglednieniem
cech nieruchomosci oraz mozliwosci wykorzystania jej przez wlasciciela, okreslonej m.in. przez

pozwolenie na budowe.

W swietle art. 233 k.c. w granicach, okreslonych przez ustawy i zasady wspélzycia spolecznego oraz

przez umowe o oddanie gruntu Skarbu Parstwa lub gruntu nalezacego do jednostek samorzadu
terytorialnego badz ich zwigzkéw w uzytkowanie wieczyste, uzytkownik moze korzysta¢ z gruntu
z wylaczeniem innych oséb; w tych samych granicach uzytkownik wieczysty moze swoim prawem
rozporzadzaé. Z kolei wedlug art. 240 k.c. korzystanie z gruntu w sposéb oczywiscie sprzeczny
z jego przeznaczeniem okreslonym we wspomnianej umowie stanowi podstawe do jej rozwigzania
przed uplywem okreslonego w niej terminu.
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Za forme takiego korzystania nalezy uzna¢ réwniez wydobywanie kopalin z nieru-
chomosci, ktére ocenia¢ wypada jako pobieranie z niej pozytkéw*. W mysl zas art.
53 § 1 k.c. pozytkami naturalnymi rzeczy sg jej plody i inne odlaczone od niej czgsci
skladowe, o ile wedlug zasad prawidlowej gospodarki stanowia normalny dochéd
z rzeczy. Niewatpliwie te ostatnie zasady determinuje przeznaczenie nieruchomosci,
stad nienaruszalno$¢ tego przeznaczenia przesadza o tym, czy wydobywanie kopaliny
w konkretnych okoliczno$ciach faktycznych jest pobraniem normalnego dochodu
z nieruchomosci, czy tez naruszeniem jej substancji®.

7. Pisemne zawiadomienie starosty

Ostatni wymég wydobywania piaskéw i zwiréw na wiasne potrzeby, ktérego naru-
szenie sankcjonowane jest oplata podwyzszong, przewidziang w art. 4 ust. 3 pkt 2
p-g.g., polega wedlug art. 4 ust. 2 p.g.g. na obowigzku zawiadomienia starosty na
pismie z siedmiodniowym wyprzedzeniem o zamiarze podjecia tego wydobywania,
z okresleniem lokalizacji robdt i zamierzonego czasu ich wykonywania. Budzi on
powazne watpliwosci, dotyczace takze jego celowosci. Uplyw terminu liczonego od
zawiadomienia uprawnia bowiem do podjgcia dzialalnosci niezaleznie od reakeji
zawiadamianego organu, ktéry nie zostal wyposazony w zaden instrument prawny
pozwalajagcy mu w tym czasie na interwencj¢ zapobiegajaca ewentualnym niepra-
widlowosciom, w szczegélnosci w postaci zgloszenia sprzeciwu w drodze decyzji,
tak jak to jest w przypadku innych zblizonych instytucji prawnych, np. zgloszenia
instalacji niewymagajacej pozwolenia emisyjnego czy zgloszenia budowy lub robét
budowlanych niewymagajacych pozwolenia na budowe*’. Odstapiono zatem od
utrwalonego w ustawodawstwie modelu tej fagodniejszej, uproszczonej formy re-
glamentacji*®, skoro zawiadamiany organ, czyli starosta, w rozpatrywanym zakresie
wlasciwy jest wylacznie do ustalenia oplaty podwyzszonej, gdy zawiadamiajacy na-
ruszy warunki dziatalnosci wskazanej w zawiadomieniu, tj. gdy juz t¢ dziatalnosé
rozpoczal. Stosownie do art. 4 ust. 3 pkt 1 p.g.g. wstrzymanie tej dzialalnoéci nalezy
wszak do innego organu, mianowicie do wiasciwego organu nadzoru gérniczego,
ktéry jednak nie jest zawiadamiany w trybie art. 4 ust. 2 p.g.g. Organ ten réwniez
zresztg moze uczynic to dopiero wéwcezas, gdy dzialalnosé ta jest w toku, poniewaz

# Tak A. Lipinski, R. Mikosz, op. cit., s. 65.
% Por. E. Gniewek, Wydobywanie, s. 17-21.

4 Stosownie do art. 152 p.o.$. instalacj¢ taka, jezeli moze ona negatywnie oddzialywaé na srodowi-

sko, nalezy zglosi¢ organowi ochrony $§rodowiska (ust. 1) i do rozpoczecia jej eksploatacji mozna
przystapié, jezeli organ ten w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zgloszenia nie wniesie sprzeciwu
w drodze decyzji. Analogiczne rozwigzanie przewiduje art. 30 ust. 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane (Dz.U. z 2013 r., poz.1409 ze zm.), gdyZ niewniesienie przez organ sprzeciwu
w drodze decyzji w takim samym terminie uprawnia do rozpoczecia robét budowlanych objetych
zgloszeniem.

* Por. M. Laskowska, Instytucja zgloszenia robét budowlanych w ustawie — Prawo budowlane, Gdariskie

Studia Prawnicze, tom XIV, 2005, s. 435 i przywolana tam literatura.
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uprawniony zostal tylko do wstrzymania wydobywania kopaliny, a nie zgloszenia
sprzeciwu wobec zamiaru podjecia tego wydobywania.

Wydaje si¢ wiec, ze analizowane zawiadomienie, w przeciwieristwie do zgloszen,
w stosunku do ktérych organ moze wnie$¢ sprzeciw, nie uruchamia postgpowania
administracyjnego,” bedac jedynie materialnoprawnym warunkiem wydobywania
piaskéw i zwiréw na wlasne potrzeby. Tym samym okreslony w art. 4 ust. 2 p.g.g. ter-
min siedmiodniowy nie moze by¢ uznany za termin procesowy, a zawiadomienie za
poprzedzajacg takie postepowanie czynnos¢ o charakterze procesowym. Co najmniej
dyskusyjna jest tez mozliwos¢ zastosowania w tym zakresie przepiséw ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r.-Kodeks postgpowania administracyjnego®, dotyczacych sposobu
liczenia terminu®, w tym ustalenia daty, od ktorej ten bieg rozpoczyna. Trudno bo-
wiem przyjaé, ze do zawiadomienia mozna stosowac art. 57 § 5 pkt 2 przywolanej
ustawy, w mysl ktérego termin uwaza si¢ za zachowany, jezeli przed jego uplywem
pismo zostalo nadane w polskiej placéwce pocztowej operatora wyznaczonego w ro-
zumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe®?. Uzna¢ wigc wypada,
ze zawiadomienie starosty nastepuje z dniem, kiedy pismo w tym przedmiocie zo-
stanie mu dorgczone, co odpowiada regulacji tak art. 61 § 3 ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego®®, stosowanej w przypadku zgloszenia®, w stosunku do
ktérego mozna wnies¢ sprzeciw, jak i art. 61 § 1 k.c.

8. Ustalenie oplaty podwyzszonej

Stwierdzenie naruszenia wymogéw wydobywania piaskéw i zwiréw na wiasne po-
trzeby naktada na organy administracji publicznej obowigzek podjecia dziatan, kt6-
rych kolejnos¢ ustawowa jest zgodna z t3 przewidziang w przypadku wydobywania

¥ Por. E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgloszenia robét budowlanych, zawiadomienia o za-

koriczeniu budowy i zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obicktu budowlanego, ,Samorzad Tery-
torialny” 2005, nr 4, s. 54. Autorzy stwierdzili, ze do wszczgcia postgpowania dochodzi zaréwno
wéwezas, gdy organ wnosi sprzeciw, jak wtedy, gdy milczaco pozwala inwestorowi na rozpoczecie
robé6t budowanych wskazanych w zgloszeniu, gdyz oba te zachowania stanowig wyraz jego woli.

%0 Dz.U.z 2013 1., poz. 267.

51 Zob. w szczegdlnosei art. 57 § 1, stanowiacy, ze jezeli poczatkiem terminu okreslonego w dniach

jest pewne zdarzenie, przy obliczaniu tego terminu nie uwzglednia si¢ dnia, w ktérym zdarzenie
nastapilo, a uplyw ostatniego z wyznaczonej liczby dni uwaza si¢ za koniec terminu. Unormowanie
to odpowiada tresci art. 111 k.c., co uzasadnia przyjecie przewidzianej nim reguly takze w rozpa-
trywanym przypadku, co najmniej na zasadzie analogii.

52 Dz.U.2 2012 1., poz.1529 ze zm.

%3 Stosownie do tego przepisu data wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzien doreczenia

zgdania organowi administracji publiczne;.
% Por. M. Gérski, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, M. Bar, M.. Gérski, J. Jendroska, J. Jerz-
manski, M. Pchatek, W. Radecki, S. Urban, Warszawa 2011, s. 655.
Przepis ten stanowi, ze o$wiadczenie woli, ktére ma by¢ ztozone innej osobie, jest zlozone z chwil,
gdy doszlo do niej w taki sposéb, ze mogla zapoznac si¢ z jego trescia.

55
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kopalin bez wymaganej koncesji. Najpierw wlasciwy organ nadzoru gérniczego® na
podstawie art. 4 ust. 3 pkt 1 p.g.g. w drodze decyzji nakazuje wstrzymanie wydoby-
wania kopaliny, przekazujac staroscie kopie decyzji niezwlocznie, jak mozna wnosic,
po jej wydaniu, zanim jeszcze stanie si¢ ona ostateczna. Przepis ten stanowi doktadny
odpowiednik regulacji zawartej w art. 173 ust. 1 p.g.g., wymienionego posréd innych
przepiséw dotyczacych nadzoru, ktérych zastosowanie wyraznie wylaczono w art. 4
ust. 1 p.g.g. Wylaczenie to nie oznacza jednak, Ze uprawnienia tego organu ograni-
czaja si¢ wylacznie do wspomnianej decyzji i nie obejmuja jakichkolwiek kompetencji
nadzorczych®’. Pomija ono wszak art. 153 p.g.g. precyzujacy prawa przystugujace pra-
cownikom m.in. organu nadzoru gérniczego przy wykonywaniu nadzoru i kontroli*®.
Jak si¢ wydaje, sa one za$ wystarczajace do poczynienia niezbednych ustalen faktycz-
nych w rozpatrywanym zakresie jeszcze przed wszczgciem postgpowania admini-
stracyjnego, w ktérym moze by¢ wydana decyzja w sprawie wstrzymania wydobycia.
Bezsprzecznie w toku tego postepowania organ moze za$ wykorzysta¢ instrumenty
prawne wskazane w Kodeksie postepowania administracyjnego. Negatywnie nalezy
natomiast ocenic to, ze srodki, jakie organ ten moze zastosowaé w razie stwierdze-
nia nieprawidlowosci, istotnie sprowadzaja si¢ do wydania decyzji o wstrzymaniu
wykonania dzialalnosci i nie moga polega¢ na nalozeniu na wydobywajacego jakich$
dodatkowych obowiazkéw majacych na celu zapewnienie bezpieczenstwa czy przy-
wroécenie terenu do stanu wiasciwego. Obowiazki takie nie wynikajg zreszta z ustawy
Prawo geologiczne i gérnicze,” co stanowi kolejny jej mankament w poréwnaniu

% Organem tym w pierwszej instancji jest dyrektor okregowego urzedu gérniczego (art. 164 ust. 2
p-g-g.), natomiast w instancji wyzszej — Prezes Wyzszego Urzedu Goérniczego (art. 166 ust. 1 pkt 1
p-g-g)-

57 Tak H. Schwarz, op. ci., s. 65. Na niedostateczne uregulowanie kwestii nadzoru nad rozpatrywana
dziatalno$cia uwage zwrécita réwniez K. Olejniczak, ZZe nowe Prawo?, ,Surowce i Materiaty Bu-
dowlane” 2011, nr 1,s. 53.

58 "W mysl tego przepisu pracownicy ci po okazaniu legitymacji stuzbowej maja prawo do: catodobo-

wego wstepu wraz z pracownikami pomocniczymi, rzeczoznawcami i niezbgdnym sprzetem m.in.

do miejsc wydobywania kopalin (pkt 1 lit. b), dostgpu do niezbednych informacji, urzadzen i doku-
mentéw (pkt 2), zadania pisemnych lub ustnych informacji oraz wzywania i przestuchiwania oséb

(pkt 3), zadania udzielania wyjasnieni w zakresie niezbednym do sprawowania nadzoru i kontroli

(pkt 4), legitymowania os6b w celu stwierdzenia ich tozsamosci, jezeli jest to niezbedne dla potrzeb

kontroli (pkt 5), zadania okazania dokumentdéw i udostepniania niezbednych danych (pkt 6) oraz

do pobierania probek, przeprowadzania niezbednych badari lub wykonywania innych czynnosci
kontrolnych w celu ustalenia na terenie kontrolowanej nieruchomosci, w obiekeie lub jego czesci,
stanu §rodowiska oraz oceny tego stanu w $wietle przepiséw o ochronie srodowiska, a takze indywi-
dualnie okreslonych w decyzjach warunkéw wykonywania dziatalnosci wptywajacej na srodowisko

(pkt 7).

Por. K. Olejniczak, Zle nowe Prawo?, s. 52. Autorka stwierdzila, ze niezrekultywowane wyrobiska

pozostajace po wydobywaniu kopalin na wlasne potrzeby czesto stanowig tzw. dzikie skladowiska

odpadéw.

59
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do rozporzadzeni wydanych na podstawie art. 7 Prawa gérniczego z 1953 r., ktére te
kwesti¢ regulowaly®.

Starosta, otrzymawszy kopi¢ decyzji wstrzymujacej wydobywanie piaskéw
i zZwiréw na wlasne potrzeby, powinien wszczaé postgpowanie w przedmiocie oplaty
podwyzszonej za naruszenie wymogéw tego wydobywania. W jego ramach musi
ustali¢ stan faktyczny sprawy w zakresie obejmujacym przestanki tej oplaty i nie
moze czué si¢ zwolniony z tego obowiazku, poprzestajac jedynie na uwzglednie-
niu przekazanej mu kopii decyzji organu nadzoru gérniczego, tym bardziej iz nie
otrzymuje wraz z nig kopii pozostalej dokumentacji znajdujacej si¢ w aktach sprawy
organu nadzoru gérniczego, stanowiacej zgromadzony przez niego material dowo-
dowy. Starosta nie jest zreszta ta decyzja zwigzany®', totez nie moze ona przesadzac,
ze oplata podwyzszona musi by¢ wymierzona, jezeli oceni on inaczej okolicznosci
lezace u podstaw decyzji o wstrzymaniu wydobywania®2. Ponadto decyzja taka wcale
nie musi poprzedzaé ustalenia oplaty podwyzszonej, gdyz nie stanowi niejako obo-
wigzkowego pierwszego etapu stosowania tej sankcji®®. Moze by¢ i tak, iz nastgpuje
to w czasie, kiedy wydobywanie piaskéw i zwiréw zostalo juz zakoriczone, wobec
czego bezprzedmiotowe byloby jego wstrzymywanie.

Formuta zawarta w art. 4 ust. 3 pkt 2 p.g.g., w mysl ktérej starosta ustala oplate
podwyzszona, o ktérej mowa w art. 140 ust. 3 pkt 3 p.g.g., a wigc oplate podwyzszona

8 Przykladowo § 4 ust. 2 rozporzadzenia z dnia 2 czerwca 1978 r. stanowil, ze posiadacz gruntu wy-
dobywajacy kopaliny jest obowigzany zabezpieczy¢ miejsce wydobywania w sposéb zapewniajacy
bezpieczenstwo zycia i zdrowia ludzkiego oraz ochrong $rodowiska i odpowiednio zrekultywowa¢
i zagospodarowaé teren po zakoriczeniu wydobywania kopalin. Z kolei § 5 ust. 1 tego rozporza-
dzenia upowaznial terenowy organ administracji paristwowej stopnia podstawowego do wydania
decyzji okreslajacej sposéb i termin wykonania tych obowigzkéw.

¢ Por. B. Draniewicz, , Prejudycialnosc” orzeczenia GIOS przy nakladaniu przez WIOS kar pienigznych
(2 tytutu nielegalnego przemieszczenia odpadiw). Glosa do wyroku WSA w Warszawie z 30 listopada
2009 (IV SA/Wa 1585/09), ,Prawo i Srodowisko” 2011, nr 2, s. 134-135 i zawarte tam uwagi na
temat wzajemnej relacji decyzji Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska w sprawie zagospo-
darowania odpadéw nielegalnie przemieszczonych i nastepujacej po niej decyzji wojewddzkiego
inspektora ochrony srodowiska w przedmiocie kary pieni¢znej aczacej si¢ z tym nielegalnym
przemieszczeniem. Zdaniem autora zwigzek obu decyzji jest silny, lecz nie oznacza zwigzania tego
ostatniego organu decyzja wczesniejsza z uwagi na brak przepisu, ktéry by takie zwigzanie prze-
widywal, takiego jak np. art. 55 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.), stanowiacy, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego wiaze organ wydajacy decyzje o pozwoleniu na budowe. Oznacza to,
iz organ ten ma kompetencje do samodzielnego ustalenia przestanek natozenia kary pieni¢znej, tj.
m.in. do stwierdzenia, ze dany przedmiot jest odpadem oraz, ze zostal nielegalnie przemieszczony.

62 Por. poglad wyrazony w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2010 r.,
sygn. akt IT GSK 312/09, LEX nr 577318, ze nie jest dopuszczalne, aby uchybienia w dziataniach
jednego organu administracji publicznej skutkowaly naktadaniem przez inny organ okreslonych
obowigzkéw, a $cislej kar finansowych na dany podmiot. Nie do zaakceptowania bowiem jest sy-
tuacja, w ktorej negatywne konsekwencje blednego dzialania jednego organu obcigzalyby strong
postepowania kontrolowang przez inny organ.

6 Por. R. Mikosz, G. Radecki, op. ciz., s. 123.
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za wydobywanie kopalin, wynoszaca czterdziestokrotnos¢ stawki oplaty eksploata-
cyjnej dla danego rodzaju kopaliny pomnozong przez ilos¢ kopaliny wydobytej bez
koncesji, oznacza, ze organ stosuje nie tylko ten przepis, wskazujacy sposéb oblicze-
nia wysokosci tej oplaty, ale i wszystkie inne przepisy, ktére jej dotycza. Watpliwosci
moze bowiem budzié¢ poglad, ze przewidziane w art. 4 ust. 1 p.g.g. wylaczenie stoso-
wania przepiséw m.in. Dzialu VII p.g.g., regulujacego oplaty, w tym oplate podwyz-
szong, rozciaga si¢ takze na wskazane kwestie®®. Wylaczenie to odnosi si¢ bowiem
do wydobywania piaskéw i zwiréw na wiasne potrzeby i sprawia, ze prowadzacy te
dzialalno$¢ zgodnie z warunkami okreslonymi w art. 4 ust. 11 2 p.g.g. nie jest zo-
bowiazany do uiszczenia oplaty eksploatacyjnej za wydobywanie kopaliny ze zloza
(art. 134 p.g.g.), nie za$ do sankcji za naruszenie tych warunkéw, normowanej odreb-
nie w art. 4 ust. 3 pkt 2 p.g.g. przez odestanie do konstrukcji oplaty podwyzszone;.
Skoro przeciez starosta na podstawie tego przepisu ma ustali¢ oplate podwyzszona,
o ktérej mowa w art. 140 ust. 3 pkt 3 p.g.g., to moze uczynié to tylko stosujac lub
uwzgledniajac przepisy okreslajace zasady, tak procesowe, jak materialnoprawne, na
jakich wymierza si¢ taka oplate za wydobywanie kopaliny bez koncesji. Oczywiscie
musi wzigé pod uwage, ze przedmiotem oplaty w analizowanej sytuacji jest narusze-
nie wymogéw wydobywania piaskéw i zwiréw na wlasne potrzeby. W konsekwencji
czterdziestokrotno$¢ stawki oplaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny, czyli
dla piaskéw i zwiréw®’, nalezy odnie$¢ do piaskéw i zwiréw wydobytych z narusze-
niem warunkéw przewidzianych w art. 4 ust. 1 i 2 p.g.g., nie za$ do ilosci kopaliny
wydobytej bez koncesji. W przypadku, gdy naruszenie to polega na przekroczeniu
limitu wydobycia przewidzianego w art. 4 ust. 1 pkt 2 p.g.g., chodzi¢ bedzie zatem
o t¢ czes¢ wydobytych piaskéw i zwiréw, ktéra w tym limicie si¢ nie miesci, przy
czym oznaczenie limitu w jednostkach objetosci oznacza konieczno$¢ przeliczenia
tej nadwyzki na jednostki wagi, miarodajne z punktu widzenia stawki ustanowionej
za tong. Wylaczenie wynikajace z art. 4 ust. 1 p.g.g. nie pozwala natomiast w takiej
sytuacji obcigzy¢ wydobywajacego oplata eksploatacyjng za piaski i zwiry wydobyte
w granicach limitu.

W $wietle art. 140 ust. 5 p.g.g. starosta ustala oplate podwyzszong, stosujac
stawki obowigzujace w dniu wszczecia postgpowania, a nie w czasie, kiedy wydo-
bywano piaski i Zwiry z naruszeniem warunkéw przewidzianych w tym zakresie.
W mysl art. 140 ust. 6 p.g.g. oplate wnosi si¢ w terminie 14 dni od dnia, w ktérym
decyzja stala si¢ ostateczna, przy czym dowdd jej wniesienia nalezy niezwlocznie
przedstawi¢ staro$cie jako wlasciwemu organowi do jej wymierzenia i reprezentuja-

¢ H. Schwarz, op. cit., s. 67.

65 Stawke te okresla zatgcznik do ustawy Prawo geologiczne i gérnicze pod pozycja 33, lecz podana
tam kwota (0,51 zt za tong) jest, zgodnie z art. 136 ust. 1 p.g.g., corocznie waloryzowana stosownie
do sredniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogélem, planowanego w usta-
wie budzetowej na dany rok kalendarzowy; w obwieszczeniu Ministra Srodowiska z dnia 7 sierpnia
2013 1. w sprawie stawek oplat na rok 2014 z zakresu przepiséw Prawa geologicznego i gérniczego
(,Monitor Polski”z 2013 r., poz. 721) wskazano wysokos¢ tej stawki na kwote 0,55 zt za tong.
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cego jej beneficjenta. Z art. 141 ust. 4 p.g.g. wynika bowiem, Ze rozpatrywana oplata
stanowi dochéd powiatu®.

Do oplaty podwyzszonej, o ktérej mowa w art. 4 ust. 3 pkt 2 p.g.g., stosuje si¢
réwniez art. 143 ust. 1 p.g.g.*” W konsekwencji decyzja ustalajaca te oplate nie moze
by¢ wydana po uplywie 5 lat od korica roku, w ktérym nastgpito zdarzenie uzasadnia-
jace jej wydanie. Jest to wigc termin dluzszy niz ten wynikajacy z art. 68 § 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®®, ktérej przepisy dotyczace zobo-
wigzan podatkowych stosuje si¢ odpowiednio do oplaty podwyzszonej na zasadzie
odestania zamieszczonego w art. 142 ust. 1 p.g.g.

Przedmiotem wspomnianego odestania sg przepisy Dzialu III, poswigconego
wlasnie zobowigzaniom podatkowym i zawierajacego gléwnie regulacje o charak-
terze materialnoprawnym, odnoszaca si¢ m.in. do zaleglosci podatkowych, odsetek
za zwloke, ulg w splacie zaleglosci podatkowych, nadplaty, praw i obowigzkéw na-
stepcéw prawnych czy odpowiedzialnosci podatkowej oséb trzecich®. W mysl art.
142 ust. 1 p.g.g. okreslone w tych przepisach uprawnienia organéw podatkowych
przystuguja wierzycielowi, ktérym jest powiat, stosownie do art. 142 ust. 2 w zwigzku
z przywolanym wyzej art. 141 ust. 4 p.g.g. W konsekwencji zgodnie z art. 38 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym” za organ wlasciwy
w tych sprawach uzna¢ wypada staroste”".

Odeslanie przewidziane w art. 141 ust. 1 p.g.g. nie obejmuje swoim zakresem
przepiséw normujacych postgpowanie podatkowe, zamieszczonych w Dziale IV

W art. 140 ust. 6 p.g.g. przewidziano obowigzek przedstawienia dowodu wniesienia oplaty wia-
$ciwemu organowi oraz podmiotom okreslonym w art. 141 p.g.g. Z kolei wedlug art. 141 ust. 4
p-g.g-, jezeli oplate podwyzszong ustala starosta, wplywy z tego tytutu stanowia dochéd powiatu.
Z art. 141 ust. 2 p.g.g. stosowanego odpowiednio na zasadzie odestania zawartego w art. 141 ust.
4 p.g.g. wynika, ze w przypadku, gdy dziatalnos¢ jest prowadzona na terenie wigcej niz jednego
powiatu, oplaty stanowia dochéd powiatéw proporcjonalnie do ilosci wydobytej kopaliny.

7 'W przepisie tym zastrzezono wprawdzie, ze chodzi w nim o decyzj¢ w sprawach okreslonych Dzia-

tem VII p.g.g. poswigconym oplatom, lecz kwestia oplaty podwyzszonej, o ktérej mowa w art. 140

ust. 3 p.g.g., bezsprzecznie do takich spraw nalezy.

¢ Dz.U.z2012 r.,, poz. 749 ze zm. Zgodnie z trescig przywolanego przepisu zobowigzanie podatkowe,

o ktérym mowa w art. 21 § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowej, nie powstaje, jezeli decyzja ustalajaca to
zobowigzanie zostala doreczona po uptywie 3 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym
powstal obowigzek podatkowy. Z kolei w art. 21 § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowej mowa jest o zo-
bowigzaniu podatkowym powstajacym z dniem doreczenia decyzji organu podatkowego, ustalajacej
jego wysokos¢. Poglad, ze zobowigzanie w przedmiocie oplaty podwyzszonej powstaje w taki spo-
s6b, czyli w drodze ustalajacej go decyzji konstytutywnej, a nie z mocy prawa, wyrazili A. Lipiriski,
R.Mikosz, op. cit., s. 409 oraz R. Mikosz, G. Radecki, op. cit., s. 126. Por. rtéwniez wyrok Wojewédz-
kiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 18 wrzesnia 2013 r., sygn. akt II SA/Rz 296/13.

9 Zob. G. Radecki Postgpowania, s. 74-76.

" Dz.U.z2013 r., poz. 595 ze zm.

I W mysl powotanego art. 38 ust. 1 w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publiczne;j

nalezacych do wlasciwosci powiatu, decyzje wydaje starosta, chyba ze przepisy szczegélne przewi-

duja wydawanie decyzji przez zarzad powiatu.
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Ordynacji podatkowej, totez w postgpowaniu w przedmiocie oplaty podwyzszonej
trzeba stosowa¢ Kodeks postepowania administracyjnego z modyfikacjami wynika-
jacymi po pierwsze z przepiséw Dzialu III Ordynacji podatkowej oraz po drugie
z ustawy Prawo geologiczne i gérnicze”. Do tych ostatnich nalezy powolany juz art.
143 ust. 2 pkt 2 p.g.g., w swietle ktérego strong tego postepowania moze by¢ wy-
lacznie osoba fizyczna wydobywajaca piaski i zwiry z naruszeniem warunkéw okre-
Slonych w art. 4 ust. 112 p.g.g. Tym samym podstawowa kwestia, jaka nalezy ustali¢
w jego toku, jest to, czy wlasciciel (uzytkownik wieczysty) byt osobg, ktéra takiego
wydobycia dokonata”™.

9. Whnioski
Optlata podwyzszona, o ktérej mowa w art. 4 ust. 3 pkt 2 p.g.g., jak kazda sankcja

finansowa, pelni wtérna, stuzebng rol¢ w stosunku do regulacji prawnej, ktérej prze-
strzeganie ma zabezpieczaé. Sprawia to, ze wady, jakimi dotknigta jest konstrukcja
normatywna wydobywania piaskéw i zwiréw na wlasne potrzeby’®, nie moga pozo-
stawac bez wplywu na zastosowanie tej sankcji. Regulacja prawna w rozpatrywanym
zakresie jest nieprecyzyjna, wrecz niezrozumiala, jak w przypadku limitu wydobycia,
w szczegdlnosci wskutek nawigzania do przestanek nieostrych, wymagajacych zlozo-
nych ustalen i ocen, takich jak przeznaczenie nieruchomosci. Zastrzezenia budzi tez
to, Ze omawiana oplata stanowi jedyny, poza wstrzymaniem wydobycia, instrument
przystugujacy organom administracji w zwigzku z naruszeniem prawa w rozpatry-
wanym zakresie.

2 Zob. G. Radecki, Postgpowania, s. 78-79. Por. tez K. Gruszecki, ].P. Tarno, Oplazy za korzystanie ze
Srodowiska i kary pienigzne za jego zanieczyszczenie jako instrumenty ograniczajgce swobodg prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2004, t. XX, s. 101.

3 Zob. powolane juz wyroki Wojewédzkich Sagdéw Administracyjnych w Gliwicach z dnia 21 stycz-
nia 2013 r., sygn. akt IIT SA/GI 1443/12 oraz w Warszawie z dnia 17 grudnia 2013 r., sygn. akt VI
SA/Wa 2286/13.

™ Por. H. Schwarz, gp. ciz., s. 61-69.
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Korzystanie z zasob6w wod zgodnie z zasadg

racjonalnej gospodarki rybackiej

1. Wprowadzenie

Problematyka prawna rybactwa rzadko bywa przedmiotem refleksji naukowej. Tym-
czasem zasoby wéd — ryby, raki, minogi, inne organizmy zyjace w wodzie — naleza
do tych zasobéw, z ktérych korzystanie wymaga szczegdlnej rozwagi i umiejetnego
polaczenia elementéw eksploatacji i ochrony, albowiem eksploatujac dzis trzeba jed-
noczes$nie chroni¢, tak aby jutro bylo jeszcze co eksploatowac.

Znaczaca role ma tu do odegrania prawo. Ustawodawca przyjal konwencje je-
zykows, wedlug ktérej:

* korzystanie z zasobéw wéd $rédladowych zwane jest rybactwem, ktérego
ramy zostaly wytyczone ustawg z 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie srédla-
dowym (Dz.U.z 2009 r. Nr 189, poz. 1471 ze zm.),

* korzystanie z zasobéw wéd morskich zwane jest ryboléwstwem, ktérego
ramy zostaly wytyczone ustawg z 19 lutego 2004 r. o ryboléwstwie (Dz.U.
Nr 62, poz. 574 ze zm.).

Te dwie ustawy wraz z przepisami wykonawczymi oraz bezposrednio obowig-
zujgcymi aktami prawa unijnego skladaja si¢ na mozliwe do teoretycznego wyod-
rebnienia prawo rybackie, bedace fragmentem prawa ochrony zasobéw $rodowiska
w rozumieniu art. 81 ust. 4 pkt 3 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $ro-
dowiska (Dz.U. z 2013 r. poz. 1232 ze zm.), a tym samym prawa $rodowiska (badz
prawa ochrony srodowiska) w powszechnie przyjmowanym znaczeniu.

Podstawowym instrumentem, majacym zapewni¢ réwnowage mig¢dzy eksplo-
atacja a ochrong, jest:

* zasada racjonalnej gospodarki rybackiej proklamowana w ustawie o rybac-
twie $rédladowym,
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* zasada racjonalnego wykonywania ryboléwstwa, w tym ochrony zywych
zasobéw morza, proklamowana w ustawie o ryboléwstwie.
W dalszych rozwazaniach zajme¢ si¢ jedynie aspektami prawnymi racjonalnej

gospodarki rybackiej w wodach $rédladowych.

2. Przemiany zasady racjonalnej gospodarki rybackiej

Kiedy przed 29 lat temu z satysfakcja witano zastgpienie obowigzujacej przez ponad
p6t wieku ustawy z 7 marca 1932 r. o rybotéwstwie (Dz.U. Nr 35, poz. 357 ze zm.)
nowg ustawa z 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie §rédladowym (tekst pierwotny Dz.U.
21985 1. Nr 21, poz. 91), podkreslano, ze w odréznieniu od swej poprzedniczki nowa
ustawa:
* przyjmuje zalozenie jednosci rybactwa w wodach plynacych i stojacych,
w tym w stawach’,
* zobowigzuje uprawnionych do rybactwa i prowadzenia racjonalnej gospo-
darki rybackiej,
* wzmacnia ochrong rybactwa przez m.in. powolanie specjalnej Paristwowej
Strazy Rybackiej.
Zasada racjonalnej gospodarki rybackiej zostata okreslona w art. 6 ust. 11 2
ustawy, ktérych brzmienie pierwotne bylo nast¢pujace:

Art. 6.— 1) Uprawniony do rybactwa jest obowigzany prowadzi¢ racjonalna go-
spodarke rybacka; 2) Racjonalna gospodarka rybacka polega na pelnym wykorzystaniu
mozliwosci produkeyjnych wod zgodnie z istniejacymi warunkami przyrodniczymi,
jak réwniez stanem wiedzy technicznej i technologiczne;.

Na tle tego sformutowania warto zauwazy¢, Ze obowiazek prowadzenia racjo-
nalnej gospodarki rybackiej obciazal wszystkich uprawnionych do rybactwa w rozu-
mieniu art. 4 ustawy rybackiej, ktéry w brzmieniu pierwotnym za uprawnionego do
rybactwa, tj. do chowu, hodowli i potowu ryb uznawal:

* na wodach stojacych (w tym stawach) — posiadacza gruntéw pod nimi,
* na wodach plynacych — tego, kto otrzymal pozwolenie wodnoprawne na
szczegolne korzystanie z wod do celéw rybackich.

Rybacy (rzeczni, jeziorowi, stawowi) mieli, kierujac si¢ ,troska o wyzywienie
narodu” (takich gérnolotnych sformulowari uzywali postowie w 1985 r. w debacie
nad projektem ustawy rybackiej), wyciagna¢ z wody maksimum tego, co wyciagna¢
si¢ dalo. Nad prowadzeniem przez uprawnionych do rybactwa racjonalnej gospo-
darki rybackiej mialy czuwaé terenowe organy administracji paristwowej stopnia
wojewddzkiego, stosujac m.in. srodki przewidziane w przepisach o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji.

! Przypomnie¢ trzeba, ze ryboléwstwo w rozumieniu ustawy przedwojennej oznaczato zawlaszczanie

ryb i rakéw przez ich lowienie w wodach nie zamknietych, a wigc ustawa ta nie odnosita sic w ogéle
do stawéw; rybactwo stawowe bylo po prostu rolnictwem.
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Mozna zaryzykowaé spostrzezenie, ze pierwotna definicja racjonalnej gospo-
darki rybackiej byla ,,czysto produkcyjna”. Owszem juz wtedy od 5 lat obowigzywala
ustawa z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska (tekst pierwotny
Dz.U. 7z 1980 r. Nr 3, poz. 6, tekst jednolity Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm.)
zawierajgca w art. 2 ust. 2 rozbudowang definicje racjonalnego gospodarowania za-
sobami przyrodniczymi, odnoszacg si¢ takze, co oczywiste, do zasobéw waéd, skoro
s3 one zasobami przyrodniczymi, ale jedynie ,produkcyjne” ujecie racjonalnej gospo-
darki rybackiej mialo swoja wymowe, zwlaszcza ze ustawa rybacka byla pézniejsza
od ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska.

Zmiany art. 6 ust. 1 i 2 nastapily w polowie lat dziewig¢¢dziesigtych ubiegtego
stulecia wraz z wejéciem w Zycie ustawy z 27 wrzesnia 1996 r. o zmianie ustawy
o rybactwie $§rédladowym (Dz.U. Nr 128, poz. 602), ktéra przepisom tym nadala

brzmienie nastepujace:

Art. 6.— 1) Uprawniony do rybactwa w obwodzie rybackim jest obowigzany pro-
wadzi¢ racjonalng gospodarke rybacka; 2) Racjonalna gospodarka rybacka polega na
wykorzystaniu produkcyjnych mozliwosci wéd, zmierzajac jednoczesnie do poprawy
naturalnego $rodowiska i jego zasob6éw, zgodnie z operatem rybackim okreslajacym

zasady tej gospodarki.

Jak tatwo zauwazy¢, nowela z 1996 r. ograniczyta obowiazek prowadzenia racjo-
nalnej gospodarki rybackiej do uprawnionych do rybactwa w obwodach rybackich,
czyli tylko na wodach plynacych, poniewaz tylko takie wody dzielito si¢ i dzieli na
obwody rybackie. Ta sama ustawa zmienila definicje racjonalnej gospodarki rybac-
kiej w ten sposéb, ze miala ona polega¢ na wykorzystaniu produkcyjnych mozliwo-
$ci wod (juz niekoniecznie ,petnych”), zmierzajac jednoczesnie do poprawy jakosci
naturalnego $rodowiska i jego zasobéw, zgodnie z operatem rybackim okreslajacym
zasady tej gospodarki. Jak wida¢, ustawodawca natozyl na rybakéw obowigzek daze-
nia do poprawy jakosci $rodowiska i jego zasobéw, co ocenilem jako wyraz wickszej
ekologizacji gospodarki rybackiej?, aczkolwiek wyrazne zobowigzanie rybakéw, aby
zmierzali do ,poprawy naturalnego srodowiska i jego zasobéw” moze wydawac si¢
nieco przesadzone. Dla porzadku dodam, ze nowela z 1996 r. usuni¢to mozliwos¢
wymuszania racjonalnej gospodarki rybackiej srodkami egzekucji administracyjnej
oraz wprowadzono nowy instrument prawny w postaci operatu rybackiego, o ktérym
bedzie mowa juz na gruncie obowigzujacego stanu prawnego.

Kolejng zmiang wprowadzita ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tekst
pierwotny Dz.U.z 2001 r. Nr 115, poz. 1229, tekst jednolity Dz.U. z 2012 r. poz. 145
ze zm.), ktéra nie zmieniajac ust. 1 w art. 6, nadata ust. 2 nowe brzmienie. Od tego
czasu te przepisy juz si¢ nie zmienily i nadal stanowia:

Art. 6. — 1) Uprawniony do rybactwa w obwodzie rybackim jest obowigzany
prowadzi¢ racjonalng gospodarke rybacks; 2) Racjonalna gospodarka rybacka polega

2 'W. Radecki, Prawo o rybactwie srédlgdowym. Komentarz, Wroctaw 1997, s. 52.
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na wykorzystywaniu produkcyjnych mozliwosci wéd, zgodnie z operatem rybackim,
w sposGb nienaruszajacy intereséw uprawnionych do rybactwa w tym samym dorze-
czu, z zachowaniem zasobéw ryb w réwnowadze biologicznej i na poziomie umozli-
wiajacym gospodarcze korzystanie z nich przysztym uprawnionym do rybactwa.”

Jednoczesnie Prawo wodne zmienito definicj¢ osoby uprawnionej do rybactwa.
Wedlug nowego brzmienia art. 4 ust. 1 ustawy rybackiej takim uprawnionym byt:

na wodach stojacych (w tym stawach) — wlasciciel, posiadacz samoistny
lub zalezny gruntéw pod wodami stojacymi lub stawami,

na wodach plynacych — wiadajacy obwodem rybackim na podstawie
umowy zawartej z wlascicielem wody.

Kolejne nowelizacje ustawy rybackiej wprawdzie nie zmienily juz definicji ra-
cjonalnej gospodarki rybackiej, ale istotne znaczenie mialy dwie regulacje:

uznanie nowelg z 3 czerwca 2005 r. organu administracji publicznej wy-
konujacego uprawnienia wlasciciela wody, tj. dyrektora Regionalnego Za-
rzadu Gospodarki Wodnej (dalej w skrécie RZGW) za uprawnionego do
rybactwa w obwodzie rybackim, ktéry nie zostal oddany w uzytkowanie
ani nie jest przedmiotem dzierzawy,

doprecyzowanie nowela z 30 sierpnia 2013 r., Ze umowsa zawartg z wla-
$cicielem wody, a wedlug obowigzujacego brzmienia art. 4 ust. 1 pkt 2
z organem administracji publicznej, wykonujacym uprawnienia wlasciciela
wody w zakresie rybactwa srédladowego, czyli z dyrektorem RZGW, jest
nie tylko umowa uzytkowania obwodu rybackiego zawarta na podstawie
art. 13 ust. 3 Prawa wodnego, lecz takze ,stara” umowa dzierzawy jezior,
zawarta z Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, ktérej nastepczy-
nig jest Agencja Nieruchomosci Rolnych, na podstawie ustawy z 19 paz-
dziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Paristwa (tekst pierwotny Dz.U.z 1991 r. Nr 107, poz. 464, aktualny tekst
jednolity Dz.U. z 2012 r. poz. 1187 ze zm.), w kt6rg to umowe z mocy art.
217 ust. 6 Prawa wodnego z dniem 1 stycznia 2006 r. wstapil jako strona
wydzierzawiajaca dyrektor RZGW.

Konsekwencje tych zmian s3 bardzo istotne, oznaczaja one, ze w obowigzuja-
cym stanie prawnym nie ma obwodéw rybackich, na ktérych nie bytoby uprawnio-
nego do rybactwa zobowigzanego do prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej.
Jezeli obwéd rybacki nie zostal oddany w uzytkowanie (art. 13 ust. 3 Prawa wodnego)
ani nie jest przedmiotem dzierzawy (art. 217 ust. 6 Prawa wodnego), to w takim ob-
wodzie uprawnionym do rybactwa jest dyrektor RZGW 1i jak kazdy uprawniony do
rybactwa jest zobowigzany do prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackie;.

Dla porzadku dodam, ze nowela z 29 lipca 2005 r. przekazala zarzadom wo-
jewddztw ocenianie wypelniania przez uprawnionych do rybactwa obowiazku pro-
wadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej, a nowela z 23 stycznia 2009 r. przekazata
uprawnienia do dokonywania takiej oceny marszatkom wojewddztw.
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3. Zakres i tre$¢ racjonalnej gospodarki rybackiej

Wedlug obowigzujacego brzmienia ustawy zasadnicze cechy instytucji prawnej ra-
cjonalnej gospodarki rybackiej to:

* obowigzek prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej obcigza tylko
uprawnionego do rybactwa w obwodzie rybackim, a poniewaz na obwody
rybackie dzieli si¢ tylko publiczne $rédladowe powierzchniowe wody
plynace (art. 12 ust. 1 ustawy rybackiej), przeto zakres podmiotowy obo-
wigzku prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej ogranicza si¢ do
wiadajacych obwodami rybackimi w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
rybackiej;

* definicja racjonalnej gospodarki rybackiej opiera si¢ na nastgpujacych
elementach:

* wykorzystanie produkcyjnych mozliwosci wéd,

* zgodnos¢ z operatem rybackim,

* nienaruszanie intereséw uprawnionych do rybactwa w tym samym
dorzeczu,

* zachowanie zasobéw ryb w réwnowadze biologicznej i na poziomie umoz-
liwiajacym gospodarcze korzystanie z nich przyszlym uprawnionym do
rybactwa;

* poddanie racjonalnos$ci gospodarki rybackiej kontroli sprawowanej przez
marszalka wojewédztwa.

Ograniczenie obowigzku prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej do wia-
dajacych obwodami rybackimi jest rozwigzaniem zgodnym z regulami gospodarki
rynkowej w paristwie prawa. Paristwo nie powinno ingerowaé¢ w to, jak posiadacz
gruntéw pod wodami stojacymi lub stawami gospodaruje w takiej wodzie badz sta-
wie, czy czyni to racjonalnie czy nieracjonalnie. Paristwu natomiast nie jest obojetne,
jak uprawniony do rybactwa na wlasnym stawie lub jeziorze bezodptywowym poste-
puje wobec $rodowiska przyrodniczego, ale to juz nieco inne zagadnienie.

W tym nurcie rozumowania miesci si¢ nader trafna uwaga Joanny Mitkowskie;j-
-Rebowskiej, ze wprawdzie za absurdalne uzna¢ nalezy obligowanie do prowadze-
nia racjonalnej gospodarki rybackiej w stawach hodowlanych, ale w odniesieniu do
jezior bezodplywowych nalezaloby si¢ zastanowié, czy pelna wlascicielska swoboda
w zakresie wykorzystania ich zasobéw zywych nie stoi w sprzecznosci z wymogami
ochrony $rodowiska®. Owszem, mozna argumentowacé, ze chodzi tu o powszechny
obowigzek dbalosci o przyrode ujety w art. 4 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (Dz.U.z 2013 r. poz. 627 ze zm.), ale to chyba za mato. Watku tego nie roz-
wijam, gdyZ wymagaloby to odrebnego opracowania. Poprzestang na stwierdzeniu,

* J. Mitkowska-Rebowska, Reforma polskiego prawa rybackiego w swietle zasady zréwnowazonego roz-
woju, [w:] Prawo dla ochrony srodowiska, (red.) A. Erechemla, Rzeszéw 2011, s. 211.
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ze w dzisiejszym stanie prawnym obowiazek prowadzenia racjonalnej gospodarki
rybackiej nie istnieje poza obwodami rybackimi.

Wprawdzie obowigzujaca definicja nie powtarza juz tego sformulowania, ktére
w 2001 r. nakazalo rybakom dazenie do poprawy stanu srodowiska naturalnego i jego
zasobéw;, ale zaakcentowanie, ze zasoby ryb maja by¢ zachowane w réwnowadze bio-
logicznej i na poziomie umozliwiajacym korzystanie z nich przyszlym uprawnio-
nym do rybactwa, pozwala na wniosek, Ze racjonalna gospodarka rybacka jest jedna
z postaci zasady zréwnowazonego rozwoju, ktéry zgodnie z art. 5 Konstytucji RP
jest fundamentem ochrony srodowiska. W idei zréwnowazonego rozwoju chodzi
o stworzenie trwalych i sprawiedliwych podstaw bytu ludzi, zaréwno obecnych, jak
i przyszlych pokolen, przez zréwnowazenie rozwoju spolecznego i ekonomicznego
ze zuzyciem zasobéw $rodowiska oraz poprawe jego jakosci, tam gdzie to jest ko-
nieczne®. Znawca problematyki prawnej zréwnowazonego rozwoju wskazuje, ze idea
ta wywodzaca si¢ z lesnictwa (pozyskiwanie tylu drzew, ile moze ponownie wyrosna¢)
zostala wykorzystana takze w ryboléwstwie’. Elementy tej idei mozna dostrzec takze
w art. 6 ust. 2 ustawy rybackiej. Do koncepcji rozwoju zréwnowazonego w rybactwie
nawigzujg liczni autorzy zajmujacy si¢ prawem rybackim®. Niezaleznie od tego, ze
zasada zréwnowazonego rozwoju zostala wprowadzona do ustawy rybackiej w art.
2a dodanym do niej ustawg nowelizacyjng z 24 wrzesnia 2010 r., co w doktrynie
zostalo powitane ze szczegélnym uznaniem’, najwazniejszych elementéw tej zasady
dopatruje sie konsekwentnie w art. 6 ust. 2 ustawy rybackie;.

4. Operat rybacki

Poniewaz zgodnos¢ z operatem rybackim jest elementem definicyjnym racjonal-
nej gospodarki rybackiej, kilka uwag nalezy poswieci¢ samemu operatowi. Z art. 6a
ustawy rybackiej dowiadujemy sie, ze uprawniony do rybactwa w obwodzie rybackim
sporzadza operat rybacki raz na 10 lat w formie opisowej i graficznej. Sporzadza go
takze ubiegajacy si¢ o uprawnienia do rybactwa, skoro przediozenie pozytywnie za-
opiniowanego operatu rybackiego jest warunkiem dopuszczenia do konkursu ofert
na oddanie w uzytkowanie obwodu rybackiego. Cz¢$¢ opisowa operatu powinna za-
wiera¢ w szczegdlnoscei:

1) dane dotyczace uprawnionego do rybactwa,

2) dane i informacje dotyczace obwodu rybackiego,

J. Sommer, Prawo a koncepeja zrownowazonego rozwoju, [w:] Zréwnowazony rozwdj. Od utopii do
praw czlowicka, (red.) A. Papuzinski, Bydgoszcz 2005, s. 80.

Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009, s. 23.

Zob. np. K. Turkowski, Rozwdj zréwnowazony a rybactwo srodlgdowe, [w:] Rybactwo, wedkarstwo,
ekorozwdj, (red.) A. Wotos, Olsztyn 2006, s. 9 i n., a zwlaszcza opracowania zamieszczone w dziele
Zasady i uwarunkowania zréwnowazonego korzystania z zasobdw rybackich, (red.) M. Mickiewicz,
Olsztyn 2012.

7 J. Mitkowska-Rebowska, op. cit., s. 209.
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3) zasady prowadzenia gospodarki rybackiej, opracowane z uwzglednieniem
zréznicowania obwodu rybackiego na zasadniczy i uzupelniajacy obwéd
rybacki.

Przepisy te zostaly uszczegélowione w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wi z 29 marca 2002 r. w sprawie operatu rybackiego (Dz.U. Nr 44, poz.
414) istotnie znowelizowanym w roku ubiegtym (Dz.U. z 2013 r. poz. 676). Poza
danymi i informacjami operat rybacki stosownie do § 4 rozporzadzenia zawiera:
* wedlug pkt. 5 ocene oddzialywania:

a) obrebéw ochronnych ustanowionych na podstawie przepiséw o rybac-
twie §rédladowym na sposéb prowadzenia gospodarki rybackiej,

b) sposobu prowadzenia gospodarki rybackiej na formy ochrony przy-
rody, o ktérych mowa w przepisach o ochronie przyrody,

* wedlug pkt. 5a opis dziatan bezposrednio zwigzanych:

a) z celami ochrony obszaréw Natura 2000 lub pozostalymi formami
ochrony przyrody,

b) ze sposobem dostosowania prowadzonej gospodarki rybackiej do in-
nych dzialan przewidzianych w planie ochrony, zadaniach ochronnych
lub planie zadari ochronnych parku narodowego, rezerwatu przyrody
lub obszaru Natura 2000, o ktérych mowa w przepisach o ochronie
przyrody — lub wynikajacych z tych celéw lub tego sposobu,

* wedtug pkt. 10 zalozenia ochrony i polowu ryb i rakéw.
Ten ostatni pkt 10 zostal rozwinigty w § 5 ust. 1 rozporzadzenia, wedtug kté-
rego w zalozeniach podaje sig:

1) typ prowadzonej gospodarki rybackie;j?,

2) wymiary gospodarcze ryb — gdy w obwodzie rybackim wystapily zmiany
majace niekorzystny wplyw na wielko$¢ lub strukture populacji ryb beda-
cych przedmiotem eksploatacji lub w innych przypadkach uzasadnionych
przez uprawnionego do rybactwa,

3) przewidywana wielkos¢ potowéw gospodarczych lub amatorskich,

4) maksymalng liczbe oséb, ktére jednego dnia mogg uprawia¢ amatorski po-
léw ryb w obwodzie rybackim,

5) limity polowu ryb w ramach prowadzenia amatorskiego potowu ryb,

6) sposéb regulacji wielkosci i struktury populacji ryb drapieznych oraz ryb
karpiowatych,

7) rodzaje i zakres dziatari prowadzonych w ramach racjonalnej gospodarki
rybackiej, w tym zabiegéw ochronnych, niezb¢dnych do ochrony zasobéw
ryb i rakéw lub poprawy warunkéw ich bytowania w wodach, ze wskaza-

W literaturze wyréznia si¢ cztery typy gospodarki rybackiej: towarowa (produkeja ryb ma priorytet),
rybacko-wedkarska (taczaca produkcje z wedkarstwem), wedkarska (priorytetem jest wedkarstwo)
i wyspecjalizowang (prowadzong np. dla potrzeb naukowych); zob. M. Mickiewicz, Racjonalna go-
spodarka w obwodach rybackich, [w:] Zasady i uwarunkowania zréwnowazonego korzystania z zaso-
bow ryb, (red.) M. Mickiewicza, Olsztyn 2012, s. 55-56.
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niem sposobu i warunkéw odtwarzania polawianych zasobéw ryb i rakéw,
w tym ryb z gatunkéw wedrownych lub zagrozonych pogarszajacymi si¢
warunkami rozrodu naturalnego w wodach obwodu rybackiego,

8) naklady rzeczowe przewidziane na zarybienia, w szczeg6lnosci minimalna
i maksymalng ilo§¢ materiatu zarybieniowego oraz jego rodzaj.

Stosownie do § 5 ust. 2 rozporzadzenia rodzaj materialu zarybieniowego, stu-
zacego do odtwarzania populacji ryb wymagajacych ochrony ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ zachowania réznorodnosci biologicznej, a w szczegdlnosci populagji: 1)
karpiowatych ryb reofilnych, 2) lipienia, 3) lososia, 4) pstraga potokowego, 5) siei, 6)
troci jeziorowej i wedrownej, 7) wegorza, 8) jesiotra — podaje si¢ z uwzglednieniem
miejsc pochodzenia materialu zarybieniowego, jego przydatnosci do zarybieri oraz
informacji zawartych w charakterystyce ichtiofauny.

Woglebiajac si¢ w postanowienia § 4 i 5 rozporzadzenia zauwazamy, ze operat
rybacki jest rodzajem planu, ale nie tylko gospodarowania, lecz takze ochrony. Prze-
pisy § 4 pkt 5 i 5a rozporzadzenia mozna, z pewng doza przesady, okresli¢ mianem
»malej oceny naturowej”, zwlaszcza jesli uwzgledni¢ instytucje opiniowania operatu.
Analogia jest do$¢ §miala, ale w tej cze$ci operatu, ktére odnosza si¢ do pkt 5 i 5a,
widze jakie$ podobienstwo do raportu o oddzialywaniu na obszary Natura 2000 (ale
nie tylko, bo takze na inne obszary chronione), nie ma wprawdzie procedury (go-
spodarka rybacka nie jest przeciez przedsigwzieciem), ale pozytywna opinia o ope-
racie jest jakim$ funkcjonalnym odpowiednikiem wnioskéw wynikajacych z ,oceny
naturowe;j”.

Operat rybacki moze by¢ zmieniony przed uplywem owych 10 lat, na ktére jest
sporzadzany. Sama ustawa szczegélowo okresla warunki pozwalajace na zmiane ope-
ratu. I tak zgodnie z art. 6a ust. 4 uprawniony do rybactwa moze dokona¢ zmian, je-
zeli organ administracji publicznej, z ktérym uprawniony do rybactwa zawarl umowe
przewidziang w art. 4 ust. 1 pkt 2 (tj. dyrektor RZGW jako zawierajacy umowe
uzytkowania obwodu lub wstgpujacy w miejsce wydzierzawiajacego w ,,starg” umowe
dzierzawy jezior) wyrazil, poprzez zmiang umowy, zgode¢ na dostosowanie zasad pro-
wadzenia gospodarki rybackiej do:

1) strategii, polityki, planéw lub programéw w dziedzinie rybactwa $rédlado-
wego, w tym programu ochrony i odbudowy zasobéw ryb, opracowanych
przez organ administracji publicznej,

2) nowych okolicznosci niewynikajacych z przyczyn lezacych po stro-
nie uprawnionego do rybactwa, ktérych nie mégt on przewidzie¢ przed
zlozeniem operatu rybackiego do zaopiniowania, w szczegdlnosci klesk
zywiotlowych, zmiany przebiegu granic obwodu rybackiego lub realiza-
¢ji inwestycji znaczaco oddzialujacej na $rodowisko wodne w obwodzie
rybackim,

3) warunkéw korzystania z wod regionu wodnego lub zlewni, o ktérych
mowa w Prawie wodnym,
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- przy czym, w przypadku uzasadnionych watpliwosci dotyczacych celowosci doko-
nania zmiany w operacie rybackim, organ administracji publicznej, przed wydaniem
zgody, zwraca si¢ o zajecie stanowiska odpowiednio, do organu administracji publicz-
nej, ktéry opracowal projekt programu, planu, polityki lub strategii, w przypadku
o ktérym mowa w pkt. 1, albo do wlasciwego marszatka wojewddztwa, w przypadku
o ktérym mowa w pkt. 2.

Podstawowe znaczenie prawne ma regulacja zamieszczona w art. 6a ust. 5
ustawy rybackiej: Operat rybacki oraz jego zmiany wymagajq uzyskania pozytywnej opi-
nii uprawnionej jednostki. Regulacja ta zostala rozwinieta w rozporzadzeniu w spra-
wie operatu rybackiego precyzujacym, ze opiniowaniu podlegaja elementy operatu,
o ktérych mowa w § 4 pkt 3-10 (czyli wszystkie istotne z punktu widzenia gospoda-
rowania i ochrony) oraz w § 6 (tj. czg$¢ graficzna operatu). Minister wyznaczy! trzy
jednostki uprawnione do opiniowania operatéw rybackich:

« Instytut Rybactwa Srédlagdowego im. Stanistawa Sakowicza w Olsztynie,
* Uniwersytet Warminisko-Mazurski w Olsztynie,
* Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie.

Co to znaczy, ze operat ma by¢ ,pozytywnie zaopiniowany”? Moim zdaniem
znaczy, ze operat musi by¢ ,zaaprobowany” przez uprawniona jednostke naukows.
Czy to znaczy, ze ocena racjonalnosci gospodarki rybackiej zostata bez reszty oddana
w rece jednostek naukowych, wprawdzie o najwyzszych kompetencjach fachowych,
ale jednak tylko naukowych? Chyba jednak tak, niezaleznie od regulacji art. 6b i 6¢
ustawy rybackiej. Uprawniaja one ministra wlasciwego do spraw ryboléwstwa do
wydania, na wniosek marszatka wojewddztwa, decyzji administracyjnej nakazuja-
cej uprawnionemu do rybactwa przekazanie operatu do ponownego zaopiniowania
w uzasadnionych przypadkach, w szczegélnosci gdy opinia do operatu rybackiego
jest wadliwa, nierzetelna lub obcigzona biedem, ktéry uniemozliwia dokonanie oceny
prowadzenia gospodarki rybackiej w obwodzie rybackim. Jezeli uprawniony do ry-
bactwa nie przekaze operatu do ponownego zaopiniowania w wyznaczonym termi-
nie albo ponowna opinia bedzie negatywna, uprawnienie do prowadzenia gospodarki
rybackiej zostaje zawieszone z mocy prawa. Wtedy uprawniony do rybactwa sporza-
dza nowy operat w porozumieniu z organem administracji publicznej wykonujacym
uprawnienia wlasciciela wéd w zakresie rybactwa srédladowego, tj. z dyrektorem
RZGW, ale ten nowy operat podlega ponownemu zaopiniowaniu przez uprawniong
jednostke naukowa, tak wiec ostatecznie o operacie jako podstawie prowadzenia go-
spodarki rybackiej i tak rozstrzyga opinia uprawnionej jednostki naukowe;j.

Koriczac ten watek rozwazan warto postawié pytanie, czy definicja racjonalnej
gospodarki rybackiej, zamieszczona w art. 6 ust. 2 ustawy rybackiej, ma charakter
materialny czy formalny. Zagadnienie to mozna zilustrowa¢ dwoma szczegélowymi
pytaniami:

1) czy gospodarka prowadzona zgodnie z operatem rybackim moze by¢
uznana za nieracjonalng?
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2) czy gospodarka prowadzona niezgodnie z operatem rybackim moze by¢
uznana za racjonalng?

Latwo zauwazy¢, ze pytanie drugie jest odwrotnoscig pierwszego. Szukajac od-
powiedzi na pierwsze pytanie nalezy broni¢ pogladu, ze co do zasady gospodarka
rybacka prowadzona zgodnie z operatem rybackim nie moze by¢ uznana za niera-
cjonalng. Koncepcja ustawy jest bowiem taka, ze to jednostka opiniujaca operaty ry-
backie bierze na siebie odpowiedzialno$¢ za to, ze gospodarka rybacka, prowadzona
na podstawie pozytywnie zaopiniowanego operatu rybackiego, bedzie gospodarka
racjonalng. Za taka odpowiedzia na pierwsze pytanie przemawia takze wzglad na
pewno$¢ prawa: rybak musi mie¢ gwarancjg, ze jezeli prowadzi gospodarke rybacka
zgodnie z pozytywnie zaopiniowanym operatem rybackim, nie narazi si¢ na zadne
zarzuty.

Odpowiedz na drugie pytanie jest nieco bardziej zlozona. Mozna sobie wyobra-
zi¢ taka sytuacje, Ze mimo odstapienia od zalozen operatu rybackiego gospodarka
rybacka wykorzystuje produkcyjne mozliwosci wéd w sposéb nienaruszajacy inte-
reséw uprawnionych do rybactwa w tym samym dorzeczu, z zachowaniem zasobéw
ryb w réwnowadze biologicznej i na poziomie umozliwiajagcym korzystanie z nich
przyszlym uprawnionym do rybactwa. Tu potrzebne jest wazne zastrzezenie, ze to na
uprawnionym do rybactwa spoczywa cigzar dowodu, ze tak rzeczywiscie bylo, ale je-
zeli taki dowdd mu si¢ powiedzie, to nie wykluczalbym uznania gospodarki rybackiej
za racjonalng mimo odstgpienia od zalozen operatu rybackiego.

5. Prowadzenie racjonalnej gospodarki rybackiej przez dyrektora
RZGW

Powstaje pytanie, czy do prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej jest zobo-
wigzany wladajacy wodami w sztucznym zbiorniku wodnym usytuowanym na pu-
blicznych $rédladowych wodach ptynacych (art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a) ustawy rybackiej)
a konkretnie dyrektor RZGW korzystajacy rybacko z wéd takiego zbiornika (art.
13 ust. 1b Prawa wodnego). Szukajac odpowiedzi na tak postawione pytanie nalezy
rozr6zni¢ dwie sytuacje:

* pierwszg, kiedy wody zbiornika zostaly objete obwodem rybackim, ale
dyrektor RZGW nie oddaje zbiornika w uzytkowanie rybackie, lecz
sam z niego rybacko korzysta, na co pozwala mu art. 13 ust. 1b Prawa
wodnego — wtedy musi prowadzi¢ racjonalng gospodarke rybacka jako
uprawniony do rybactwa w obwodzie rybackim; uzasadnienie takiego sta-
nowiska jest proste, wynika ono bowiem z zasady interpretacji prawniczej
Lege non distinguente (jezeli ustawa czego$ nie rozréznia, nie naszg rze-
cza jest wprowadzaé rozréznienie) — jezeli kazdy uprawniony do rybactwa
w obwodzie rybackim ma taki obowiazek, to i dyrektor RZGW, jezeli jest
uprawnionym do rybactwa, a jezeli tak, to dyrektor RZGW ma sporzadzi¢
operat rybacki, uzyska¢ pozytywna opini¢ uprawnionej instytucji, pro-
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wadzi¢ gospodarke zgodnie z operatem i poddaé si¢ kontroli marszatka
wojew6dztwa’;

* drugg, kiedy wody zbiornika nie zostaly objete obwodem rybackim, co
moze nastapi¢ wtedy, kiedy wody zbiornika zajely sztucznie grunty nie-
stanowigce wlasnosci publicznej (art. 12 ust. 1a ustawy rybackiej); wtedy
istotnie wiadajacy zbiornikiem nie ma obowiazku prowadzenia racjonalne;
gospodarki rybackiej, ktéra jest zwigzana tylko z obwodami rybackimi.

Sytuacja przewidziana wart. 13 ust. 1b Prawa wodnego nie jest jedynym przypad-
kiem, w ktérym dyrektor RZGW jest obowigzany prowadzi¢ racjonalng gospodarke
rybacka. Dokladnie tak samo jest w sytuacji okreslonej w art. 4 ust. 1 pkt 2 alterna-
tywa pierwsza ustawy rybackiej, ktéry za uprawnionego do rybactwa w obwodzie
rybackim uznaje organ administracji publicznej, wykonujacy uprawnienia wlasciciela
wody w zakresie rybactwa $rédladowego, a z przepiséw Prawa wodnego wiemy, ze ta-
kim organem jest dyrektor RZGW. Jawnie bl¢dny jest spotykany niekiedy poglad, ze
dyrektor6w RZGW interesuje tylko art. 13 ust. 1b Prawa wodnego, bedacy jakoby Zex
specialis w stosunku do art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy rybackiej. Poglad ten dowodzi cat-
kowitego niezrozumienia relacji miedzy ustawa ogélna a ustawg szczegdlng. Jest do-
ktadnie odwrotnie. Poniewaz woda jest wykorzystywana do réznych celéw, tytutem
przyktadéw do zeglugi i do rybactwa, przeto oczywiste jest, ze ustawa Prawo wodne
jest ustawg ogdlng, w stosunku do ktdrej ustawa o zegludze czy ustawa o rybactwie
srédladowym sa ustawami szczegolnymi (leges speciales). Nie ma przeto najmniej-
szych watpliwosci, ze w obwodzie rybackim, ktéry nie zostal oddany w uzytkowanie
na podstawie umowy z dyrektorem RZGW (ani nie jest przedmiotem dzierzawy
rybackiej na podstawie poprzednich regulacji prawnych) uprawnionym do rybactwa
jest dyrektor RZGW, co stwierdza jasno art. 4 ust. 1 pkt 2 alternatywa pierwsza
ustawy rybackiej. Skoro zas$ art. 6 ust. 1 ustawy rybackiej stwierdza, ze uprawniony
do rybactwa w obwodzie rybackim jest obowigzany prowadzi¢ racjonalng gospodarke
rybacka, to wielokrotnie juz powolywana zasada Lege non distinguente nie pozwala
ograniczy¢ tego obowiazku jedynie do wladajacego obwodem rybackim na podstawie
umowy zawartej z wlasciwym organem administracji publiczne;.

Te konsekwencje obowigzujacych uregulowan zostaly dostrzezone przez Woj-
ciecha Kozminskiego, ktéry zgadzajac si¢ co do zasady z moim pogladem pisze
jednak, ze ustawodawca wprowadzil martwy i niewykonalny w praktyce obowigzek
dyrektor6w RZGW, poniewaz bioragc pod uwage zakres obowiazkéw, mozliwosci
kadrowe, organizacyjne i finansowe RZGW nalezy zauwazy¢, ze sa one nieprzygo-
towane i niezdolne do prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej w obwodach
rybackich. RZGW nie maja zaplecza technicznego i logistycznego do bycia gospo-
darzem obwodu rybackiego z prawdziwego zdarzenia®.

? Zob. takze W. Radecki, Problemy Prawa Rybackiego. Dyrektor Regionalnego Zarzqdu Gospodarki
Wodnej a gospodarka rybacka, KR 2007, nr 5,'s. 28-30.
10 'W. Kozmiriski, Porady prawne WS. Bezplatne towiska, ,WS”2011, nr 4. 5. 90-91.
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Nie do korica zgodzilbym si¢ z pogladem, ze ustawodawca wprowadzil mar-
twy i niewykonalny przepis. Intencja ustawodawcy jest bowiem jasna, chodzi o to,
aby nie byto w Polsce obwodéw, na ktérych nie ma uprawnionego do rybactwa, taki
uprawniony zawsze jest, co do zasady uzytkownik obwodu (ewentualnie dzierzawca),
a jezeli nie on — to dyrektor RZGW. Zauwazmy, ze rozwigzanie przewidziane w art.
4 ust. 1 pkt 2 ustawy rybackiej zostalo wprowadzone w 2005 r. i pie¢ lat (do funda-
mentalnej nowelizacji ustawy rybackiej w 2010 r.) to wystarczajaco duzo czasu, aby
zorientowac sig, ze art. 4 ust. 1 pkt 2 alternatywa pierwsza to przepis martwy i nie-
wykonalny, a jednak ustawodawca go nie zmienil. Zapewne mial w tym jakis cel, by¢
moze chodzilo o to, aby zmusi¢ dyrektor6w RZGW do sprawnego przeprowadzania
konkurséw ofert i oddawania obwod6w rybackich w uzytkowanie. Dyrektor RZGW
musi liczy¢ si¢ z tym, ze jezeli nie zapewni prowadzenia racjonalnej gospodarki ry-
backiej przez uzytkownika obwodu, to bedzie musial zapewni¢ ja sam. W tym wi-
dz¢ gleboki sens obowigzujacej regulacji prawnej. I c6z z tego, ze RZGW nie ma
mozliwosci kadrowych, organizacyjnych i finansowych do prowadzenia racjonalne;j
gospodarki rybackiej? To niech si¢ postara o stworzenie takich mozliwosci, a jak nie
chce lub nie moze, to niech odda obwéd uzytkownikowi. Nie widze zadnej podstawy
prawnej do zwolnienia dyrektora RZGW z obowiazku prowadzenia racjonalnej go-
spodarki rybackiej w obwodzie rybackim, ktérego nie oddal w uzytkowanie. Pewna
tolerancje dla braku ,gospodarza obwodu rybackiego z prawdziwego zdarzenia”
dopuscitbym tylko w stosunkowo krétkim czasie niezbednym do przeprowadzenia
konkursu ofert i oddania obwodu uzytkownikowi.

6. Ocena wykonywania obowiazku prowadzenia racjonalnej go-

spodarki rybackiej

Nad realizacja obowigzku prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej jest zobo-
wigzany czuwaé marszalek wojewodztwa, ktérego kompetencje obejmuja:
1) dokonywanie oceny wypelniania obowigzku prowadzenia racjonalnej go-
spodarki rybackiej, przy czym ustawa okresla tu nastgpujace kwestie:
a) ocena nastgpuje co najmniej raz na pigé lat, moze przeto by¢ czestsza,
b) podstawg oceny sa: operat rybacki, dokumentacja gospodarki rybackiej
oraz program ochrony i odbudowy zasobéw ryb (art. 6 ust. 2a ustawy
rybackiej),
¢) czynnosci zwigzane z dokonywaniem oceny wykonuje upowazniony
przez marszalka pracownik urzedu marszatkowskiego (inspektor ry-
backi) posiadajacy stosowne kwalifikacje, tj. taki, ktéry ukoniczyt studia
wyzsze na kierunku rybactwo lub na kierunkach pokrewnych ze spe-
cjalizacja rybacka lub uzupelnionych wyksztalceniem z zakresu rybac-
twa (art. 6 ust. 2b ustawy rybackiej),
d) w razie stwierdzenia nieprawidiowosci marszalek wyznacza uprawnio-
nemu do rybactwa termin do ich usunigcia, a po uplywie tego terminu
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powiadamia o wynikach oceny organ administracji publicznej wyko-
nujacy uprawnienia wiasciciela woéd w zakresie rybactwa $rédlado-
wego, tj. dyrektora RZGW (art. 6 ust. 2¢ ustawy rybackiej);

2) w wyjatkowo uzasadnionych przypadkach, przy czym ustawa tytulem
przyktadéw wymienia dwa takie przypadki: zanieczyszczenie wéd unie-
mozliwiajace chéw lub hodowle ryb albo masowe wystapienie choréb ryb
— na podstawie art. 6 ust. 3 ustawy rybackiej, po zasiggnieciu opinii dyrek-
tora RZGW:

a) zwalnianie z obowigzku prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej,
b) uznawanie zbiornika wodnego za nieprzydatny do prowadzenia racjo-
nalnej gospodarki rybackie;.
Szczegdly dotyczace oceny zostaly uregulowane w rozporzadzeniu Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 24 grudnia 2012 r. w sprawie oceny wypeliniania obo-
wigzku prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej (Dz.U. z 2013 r. poz. 103).

7. Sankcje za niewykonywanie obowigzku prowadzenia racjonal-

nej gospodarki rybackiej

Pozostaje do rozwazenia problem sankcji za niewykonywanie obowigzku prowadze-
nia racjonalnej gospodarki rybackiej. Ustawa rybacka w brzmieniu pierwotnym prze-
widywala stosowanie $rodkéw egzekucji administracyjnej, co zreszta nie wykluczalo
mozliwosci cofnigcia pozwolenia wodnoprawnego na szczegélne korzystanie z wod
do celéw rybackich. Zastanawiano si¢ takze nad mozliwoscig stosowania art. 217
wéwezas obowigzujacego Kodeksu karnego z 1969 r. o przestepstwie karalnej niego-
spodarnoséci'. W obowigzujacym stanie prawnym nie ma wskazania na stosowanie
srodkéw egzekucji administracyjnej wymuszajacych racjonalng gospodarke rybacka,
nie ma juz pozwolenia wodnoprawnego na szczegélne korzystanie z wéd do celéw
rybackich, a obowigzujacy Kodeks karny z 1997 r. nie zna przestepstwa niegospodar-
nosci w ksztalcie, jaki byt znany poprzedniemu kodeksowi.

Sankcje cywilne i karne przewiduje Prawo wodne i znowelizowana ustawa ry-
backa. I tak:

* art. 13 ust. 7 Prawa wodnego w razie nierealizowania operatu rybac-
kiego daje podstawe dyrektorowi RZGW do niezwlocznego rozwigzania
(bez odszkodowania) umowy uzytkowania obwodu rybackiego — sankcja
cywilna,

* korzystanie z wéd obwodu rybackiego wbrew zalozeniom operatu rybac-
kiego jest wykroczeniem z art. 27 ust. 1 pkt 2 ustawy rybackiej — sankcja
karna.

Te dwie sankcje wymagaja pewnego wyjasnienia. Jesli chodzi o pierwsza, to na-
lezy zwréci¢ uwage na omawiane juz rozwigzania zawarte w art. 6¢ ustawy rybackiej.

' 'W. Radecki, Prawo o rybactwie srodlgdowym. Komentarz, Wroctaw 1994, s. 41-47.
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Ot6z zgodnie z art. 6¢ ust. 3, jezeli uprawniony do rybactwa nie podporzadkuje si¢
decyzji ministra i nie przekaze operatu do ponownego zaopiniowania, albo jezeli po
negatywnej opinii nie dojdzie do porozumienia mi¢dzy uprawnionym do rybactwa
a dyrektorem RZGW co do sporzadzenia nowego operatu rybackiego, to — ,Prze-
pis art. 13 ust. 7 Prawa wodnego stosuje si¢ odpowiednio”. Oznacza to, ze dyrektor
RZGW moze (nie musi) rozwigza¢ umowe uzytkowania obwodu rybackiego w kaz-
dym czasie i bez odszkodowania.
Przechodzac do sankeji karnej przytoczg in extenso art. 27 ustawy rybackie;.
Oto tres¢ tego przepisu:
Art. 27. — 1) Uprawniony do rybactwa, ktéry: a) nie wykonuje obowiazkéw,
o ktérych mowa w art. 4a ust. 1 lub w przepisach wykonawczych wydanych na pod-
stawie art. 4a ust. 2, b) korzysta z wéd obwodu rybackiego bez wymaganego operatu
rybackiego lub wbrew zalozeniom tego operatu lub prowadzi gospodarke rybacka
z naruszeniem przepisu art. 6¢ — podlega karze grzywny nie nizszej niz 100 zl; 2)
W razie ukarania za wykroczenie okreslone w ust. 1 sad orzeka o podaniu orzeczenia
do publicznej wiadomosci, na koszt ukaranego; 3) W szczegdlnie razacych przypad-
kach, sad moze dodatkowo orzec zakaz sktadania oferty do konkursu ofert na oddanie
w uzytkowanie obwodu rybackiego, na okres od roku do lat 3; 4) Orzekanie w spra-
wach okreslonych w ust. 1 nastepuje w trybie przewidzianym przepisami Kodeksu
postepowania w sprawach o wykroczenia, na podstawie wniosku o ukaranie zlozonego
przez wlasciwego marszatka wojewddztwa.

Przepis przewiduje dwa rézne typy wykroczen w kilku odmianach. Jesli chodzi
o art. 27 ust. 1 pkt 1, to znamiona wykroczenia wyczerpuje niewykonanie obowiaz-
kéw dokumentowania (rzetelnie, systematycznie i zgodnie ze stanem faktycznym)
dzialani zwigzanych z prowadzong gospodarka rybacka lub niewykonanie obowigz-
kéw okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z 19 lutego
2013 r. w sprawie sposobu prowadzenia dokumentacji rybackiej (Dz.U. poz. 326).Ich
szczegbélowa analiza nie miesci si¢ w zakresie przedstawianego opracowania.

Racjonalnej gospodarki rybackiej dotyczy wykroczenie z art. 27 ust. 1 pkt 2
ustawy rybackiej, ktére wystepuje w trzech odmianach:

1) korzystanie z wéd obwodu rybackiego bez wymaganego operatu rybac-
kiego, tj. bez pozytywnie zaopiniowanego operatu rybackiego, poniewaz
operatem ,wymaganym’ jest operat ,,pozytywnie zaopiniowany”,

2) korzystanie z wéd obwodu rybackiego wbrew zatozeniom pozytywnie za-
opiniowanego operatu rybackiego,

3) prowadzenie gospodarki rybackiej wbrew art. 6¢ ustawy rybackiej, tj.
kontynuowanie gospodarki rybackiej, mimo ze nastapilo jej zawieszenie
z mocy prawa ze wzgledu na watpliwosci co do operatu rybackiego.

Wykroczenie to zagrozone jest karg grzywny od 100 zI do 5000 zl, przy czym
sad skazujac za takie wykroczenie:
* musi orzec $rodek karny w postaci podania orzeczenia do publicznej wia-
domosci na koszt skazanego,
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* moze w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach orzec srodek karny za-
kazu skladania ofert do konkursu na oddanie w uzytkowanie obwodu
rybackiego.

Wykroczenie z art. 27 ustawy rybackiej jest $cigane w szczegélnym trybie pole-
gajacym na tym, ze wprawdzie generalnie stosuje si¢ przepisy Kodeksu postgpowa-
nia w sprawach o wykroczenia, ale wniosek o ukaranie moze zlozy¢ tylko wlasciwy
marszalek wojewédztwa. Nie ma takiego uprawnienia ani Pafistwowa Straz Rybacka,
ani Policja. Ukaranie za wykroczenie z art. 27 nie moze nastgpi¢ w postepowaniu
mandatowym, poniewaz marszalek wojewédztwa nie ma uprawnieri do naktada-
nia grzywien w postepowaniu mandatowym, a ponadto obligatoryjne orzekanie
srodka karnego w postaci upublicznienia orzeczenia i tak wyklucza postepowanie
mandatowe.

Z uwagi na to, ze rybactwo opiera si¢ dzi§ na mechanizmach cywilnych, a nie
administracyjnych, nie ma podstaw do stosowania srodkéw egzekucji administracyj-
nej w celu wymuszenia racjonalnej gospodarki rybackie;.

Nie jest natomiast wykluczone stosowanie sankcji karnych sensu stricto, czyli
wynikajacych z Kodeksu karnego. W rozdziale XXII tego kodeksu ,Przestepstwa
przeciwko srodowisku” art. 181 § 1 i 4 przewiduja, ze przestgpstwo popelnia, kto
powoduje zniszczenie w $wiecie roslinnym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach,
7a CO grozi:

* w przypadku umyslnosci kara pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do
lat 5,

* w przypadku nieumyslnosci grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo po-
zbawienia wolnosci do lat 2.

Mozna sobie wyobrazi¢ taka sytuacje, kiedy uprawniony do rybactwa na je-
ziorze nie dokonuje zarybien, wylawia ryby — uzywajac zargonowego okreslenia —
,do spodu”i pozostawia po sobie ,pustyni¢ wodna’. Takie wyeksploatowanie jeziora
moze by¢ ocenione jako spowodowanie zniszczenia w $wiecie zwierzecym w znacz-
nych rozmiarach, a wobec tego przestgpstwo z art. 181 Kodeksu karnego.

8. Podsumowanie

Ustawa z 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie §rédladowym — najstarsza w obszarze pol-
skiego prawa srodowiska — byta kilkadziesiat razy nowelizowana i jej tekst obowig-
zujacy jedynie w najogélniejszych zarysach przypomina ten pierwotny. Takim czy
innym przeksztalceniom podlegaly niemal wszystkie instytucje prawa rybackiego.
Szczegdlnie donioste zmiany nastapily w odniesieniu do zasady racjonalnej gospo-
darki rybackiej, ktéra z zasady czysto produkcyjnej przeksztalcila si¢ w zasad¢ przede
wszystkim ochronna, bedaca w istocie ,rybacka mutacja” zasady zréwnowazonego
roZwoju.
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Akty planowania przestrzennego gminy jako
instrument ochrony kopalin

Obok problemu wyczerpywania si¢ zasob6éw zt6z kopalin, w ostatnich latach, pojawit
si¢ problem zwigzany z dostgpnoscia z16z, ktéry wynika z tendencji przeznaczania
terenéw do innej dziatalnosci niz wydobywanie kopalin. Obecnie ocenia sie, ze to
nie problemy z wyczerpywaniem si¢ zasobéw zl6z, lecz dostepnosé do nich staje sie
zasadniczym problemem'. Powszechna presja spoleczna ukierunkowana na wyko-
rzystanie terenéw pod zabudowe, bez poglebionej analizy istniejacych uwarunkowari,
w tym zalegania z16z kopalin, prowadzi do zagospodarowania terenéw, ktére unie-
mozliwiaja lub ograniczajg mozliwos¢ eksploatacji kopalin. Zjawisko to jest szcze-
golnie widoczne w terenach zurbanizowanych, gesto zaludnionych, w poblizu miast
oraz obszarach, ktére z uwagi na swoje walory krajobrazowe, turystyczne, cieszg si¢
szczegolnym zainteresowaniem?’. Nie bez znaczenia dla wspomnianej tendencji po-
zostaje takze kwestia negatywnej oceny i odbioru przez spoleczeristwo dzialalnosci
zwigzane]j z wydobyciem z16z. Tego typu formy dziatalnosci wywotuja niezadowole-
nie oraz konflikty w wspélnotach lokalnych, ktére bezposrednio przektadajg si¢ na
kierunki zagospodarowania terenéw wystepowania zl6z, niekoniecznie stuzace ich
ochronie. Co wigcej, w sytuacji powiazania wlasnosci kopalin przeznaczonych do
eksploatacji odkrywkowej z wlasnoscia nieruchomosci gruntowych, zloza kopalin
moga podlega¢ zagospodarowaniu uniemozliwiajacym gospodarcze wykorzystanie
z16z. Swiadomos¢, ze kopaliny, jako czes¢ srodowiska przyrodniczego, sa nieodna-
wialne, wywolala potrzebe podjecia dziatan zmierzajacych do ochrony 716z kopa-

U M. Nieé, Stulecie idei ochrony zl6z kopalin, ,Gospodarka Surowcami Mineralnymi”, t. 24, 2008,
z.2/2,s. 48.

B. Radwanek-Bak, Dostgpnosc terendw zlozowych jako podstawowy warunek racjonalnej gospodarki
zasobami z16% kopalin, zrédlo: http://geoportal.pgi.gov.pl/css/powiaty/publikacje/dostepnosc_zloz.
pdf [dostep: 15.05.2014 r.]; s. 1.
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lin. Jednym z instrumentéw ochrony kopalin, majacym spore znaczenie, jednak nie
w pelni doskonalym, sg akty planowania przestrzennego gminy.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym?® ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na tere-
nie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
z wyjatkiem morskich wéd wewngtrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy
ekonomicznej oraz terenéw zamknietych, nalezy do zadann wlasnych gminy. Przy-
wolany przepis stanowi podstawe instytucji, zwanej w doktrynie wiadztwem plani-
stycznym, ktéra mozna zdefiniowaé ,jako przekazanie przez ustawodawce gminie
kompetencji w zakresie wladczego przeznaczania i ustalania zasad zagospodarowa-
nia terenu”. Gmina musi podejmowa¢ dzialania w ramach przyznanego jej wladz-
twa planistycznego w sposéb zgodny z przepisami kierujac si¢ interesem publicznym
badz interesami okreslonych grup spolecznych®.

Studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego jest obo-
wigzkows forma realizacji polityki przestrzennej gminy. Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.p.z.p.
w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospodaro-
wania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadze-
nia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy®.
Studium sporzadza si¢ dla obszaru w granicach administracyjnych gminy’. Mimo,
ze studium nie jest aktem prawa miejscowego®, jego ustalenia sg wigzace dla orga-
néw w procedurze sporzadzania planéw miejscowych’. Studium jest aktem polityki
wewngetrznej gminy, w ktérym z jednej strony okresla si¢ uwarunkowania zagospo-
darowania przestrzennego gminy (m.in. geograficzne, demograficzne, przyrodnicze,
ekonomiczne),a z drugiej strony okresla dtugofalows polityke przestrzenng gminy. Pod-
kreslenia wymaga fakt, ze studium jest aktem o charakterze ogélnym, gdyz wyznacza
podstawowy zarys czy kierunki zagospodarowania gminy, natomiast uszczegélowie-
nie zasad zagospodarowania terenéw nastepuje w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego. Studium pelni przez to tez funkcj¢ koordynujaca ustalenia
przysztych planéw miejscowych. Postanowienia studium dotyczace zagospodarowania
terenéw gminy powinny wyznacza¢ konkretne dyrektywy na przyszlosé, jednakze nie
moga regulowaé kwestii szczegélowych zastrzezonych przez ustawodawce dla miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego™. Tres¢ studium okresla art. 10 ust. 112
u.p.z.p. Ustawa nakazuje uwzgledni¢ m.in. uwarunkowania wynikajace z wystgpowania

Tekst jednolity, Dz.U. z 2012 r. poz. 647 z pézn. zm., zwana dalej: u.p.z.p.

Z. Niewiadomski (red.), Planowanie zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, wydanie 3,s. 27.
> Wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 lutego 2011 r., IT SA/Gd 828/10, LEX nr 992972.

Dalej zwane ,studium”.

Art. 9 ust. 3 u.p.z.p.

Art. 9 ust. 5 u.p.z.p.

Art. 9 ust. 4 u.p.z.p.

10 Wyrok NSA z dnia 1 kwietnia 2011 r., II/OSK 39/11, CBOSA.
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udokumentowanych z16z kopalin oraz zasobéw wodnych', a takze terenéw gérniczych
wyznaczonych na podstawie przepiséw odrebnych'?. Ponadto, w studium okresla sie
kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw, kie-
runki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw, w tym tereny wylaczone
spod zabudowy, a takze majace znaczenie dla ochrony kopalin obiekty lub obszary, dla
ktérych wyznacza si¢ w zlozu kopaliny filar ochronny.

Sporzadzajac studium organ wykonawczy gminy zobowigzany jest uwzgledni¢
zasady okreslone w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ustalenia stra-
tegii rozwoju i planu zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa, a takze strategii
rozwoju gminy, o ile gmina dysponuje takim opracowaniem®. Szczegélne znaczenie
w tym zakresie bedzie posiadal plan zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa,
w ktérym okresla sie w szczegSlnosci obszary wystgpowania udokumentowanych zléz
kopalin'. Jednakze charakter planu wojewddztwa, ktéry nie jest aktem prawa miej-
scowego i pelni role zblizong do studium na szczeblu gminy", moze powodowac, ze
ochrona z16z kopalin moze by¢ iluzoryczna. Tym bardziej, ze ustawa nie precyzuje
na czym doktadnie polega¢ mialoby uwzglednienie zasad planu wojewédztwa w stu-
dium w zakresie ochrony udokumentowanych zt6z. Jedyng szansa na uszczegélowie-
nie ogdlnych zasad i informacji uregulowanych w planie wojewédztwa jest pozyskanie
informacji na etapie po przystagpieniu do sporzadzenia studium oraz w procedurze
uzgadniania z zarzadem wojewddztwa. W wyroku z dnia 4 lipca 2013 r. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim stwierdzil, ze:

(...) zgodnie z art. 9 ust.2 i 10 ust.1 pkt 11 i ust. 2 pkt 12 u.p.z.p. zapisy wiaza
gmine w zakresie planowania lokalnego. Nie oznacza to jednak, ze pozbawiaja ja moz-
liwosci planowania, a takie konsekwencje wynikaja z tresci postanowieri obu organéw.
W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak i Prawie geologicz-
nym i gérniczym nie ma jednak przepiséw, ktére zakazuja, w sposéb bezwzgledny,
uchwalania lub dokonywania zmian w planach zagospodarowania przestrzennego
gminy w sytuacji wystepowania na jej terenie istotnych z16z kopalin z punktu widze-
nia paristwa lub regionu. Obowigzkiem gminy jest natomiast uwzgledni¢ w studium,
a zatem w konsekwencji w planie, obszary o ktérych mowa w art. 39 ust. 3 w zw. z art.

9 ust. 2110 sut. 1 pkt 11 i ust. 2 pkt 12 u.p.z.p.¢

Z powyzszymi uregulowaniami u.p.z.p. koresponduja takze przepisy innych
ustaw, ktére formuluja obowigzek uwzgledniania faktu wystepowania kopalin i ich
ochrony w aktach planowania przestrzennego gminy. Chodzi tu w szczegdlnosci
o art. 72 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska'” oraz

1 Art. 10 ust. 1 pkt 11 u.p.z.p.
2 Art. 10 ust.1 pkt 12 u.p.z.p.
B Art. 10 ust. 2 u.p.z.p.

4 Art. 39 ust. 3 pkt 8 u.p.z.p.

5 .M. Nowak (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, C.H. Beck,

Warszawa 2012, s. 143.
16 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 4 lipca 2013 r., IT SA/Go 487/13, CBOSA.

17

Dz.U.z 2013 r. poz. 1232 z pézn. zm., zwanej dalej w skrécie p.o.s.
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art. 104 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo gérnicze i geologiczne'®. Jed-
nakze, zestawienie powyzszych przepiséw i ich analiza wykazuje, ze ich zastosowa-
nie w praktyce budzi¢ moze watpliwosci, co moze prowadzi¢ do oslabienia systemu
ochrony zt6z kopalin.

Zasadnym jest by zwréci¢ uwage, Ze u.p.z.p. wymaga, aby w studium uwzgled-
ni¢ uwarunkowania wynikajace z wystgpowania udokumentowanych zléz kopalin,
w sytuacji gdy p.o.§. wymaga zapewnienia warunkéw utrzymania réwnowagi przy-
rodniczej i racjonalnej gospodarki zasobami srodowiska, w szczegdélnosci poprzez
uwzglednianie obszaréw wystepowania 216z kopalin oraz obecnych i przysztych po-
trzeb eksploatacji tych z16z. Taki rozdzwick pomiedzy wymaganiami, w zakresie faktu
wystepowania a udokumentowania z16z', daje organowi wykonawczemu gminy pole
do swobodnej interpretacji w procedurze sporzadzania studium czy miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Sytuacja ta stwarza mozliwos¢ celowego
pomijania w tresci dokumentéw planistycznych informacji o wystgpowaniu zt6z ko-
palin®, co moze w ostatecznosci prowadzi¢ do catkowitego wylaczenia z16z z eks-
ploatacji. Jednakze oczywistym jest, ze z punktu widzenia obecnie obowigzujacego
porzadku prawnego, ujecia w studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego wymagaja wystepujace na terenie gminy zloza kopalin, jak réwniez
zloza, ktére zostaly udokumentowane bez wzgledu na kategorie rozpoznania?®!.

Jak wykazano powyzej, w studium okresla si¢ kierunki zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw. Takze w tym zakresie wysta-
pi¢ moga naduzycia ze strony organu sporzadzajacego akt planistyczny. Zdarzajg si¢
bowiem rozwigzania, ktére mimo udokumentowania faktu istnienia zt6z, eliminuja
w zasadzie mozliwo$¢ racjonalnego wykorzystania kopalin. Przyktadem takiego typu
sytuacji jest dopuszczenie w studium mozliwosci eksploatacji z16Z surowcéw mine-
ralnych, przy jednoczesnym okresleniu kierunku rozwoju przestrzennego jako miesz-
kalnego, ustugowego i rekreacyjnego, ktéry w rzeczywistosci wyklucza mozliwos¢
prowadzenia jakiejkolwiek dzialalnosci eksploatacyjnej. Nalezy zwrécic¢ uwage, iz art.
125 p.o.s. stanowi, ze zloza kopalin podlegaja ochronie polegajacej na racjonalnym
gospodarowaniu ich zasobami oraz kompleksowym wykorzystaniu kopalin, w tym
kopalin towarzyszacych. Przyjecie w studium dwdch, rozbieznych kierunkéw zago-
spodarowania prowadzitoby niewatpliwie do konfliktéw przestrzennych. Jako niepo-

8 Dz.U.z 2011 r,, Nr 163, poz. 981 z pézn. zm., zwanej dalej w skrécie p.g.g.

¥ Z. Kasztelewicz, M. Ptak, Wybrane problemy zabezpieczenia 216z wegla brunatnego w Polsce dla od-
krywkowej dziatalnosci gorniczej, ,Wegiel Brunatny”, 2009, nr 4/69, s.

2 A. Lipiniski, Niektore problemy planowania przestrzennego w zwigzku z dzialalnosciq regulowang pra-
wem geologicznym i gorniczym, ,Studia luridica Agraria”, tom X, Biatystok 2012, s. 175.

2 Przeciwnego zdania jest J. Murzydto, ktéry uwaza, ze przyjecie obowigzku uwzgledniania wszyst-
kich wystepujacych z16z kopalin, staloby w sprzecznosci z jedng z podstawowych zasad praworzad-
nosci, stanowiaca, ze nie mozna zobowigza¢ nikogo do §wiadczenia rzeczy niemozliwych. Tak, [w:]
J. Murzydto, Udokumentowane zloza, zrédlo: http://www.wspolnota.org.pl/index.php?id=9&tx_
news_pil%5Bcontroller%5D=News&tx_news_pil%5Baction%5D=detail&tx_news_pil%5Bnew-
$9%05D=25925&cHash=c900e9dbeaad2bc18ctb9d6298c98600 [dostep: 06.03.2014].
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prawne, nalezy takze oceni¢ ustalenia studium, ktére dopuszczaja ,wydobycie kopalin
ze 7162 udokumentowanych obecnie i w przysztosci™. Tego typu ustalenia pozornie
pozwalaja prowadzi¢ eksploatacj¢ kopalin. Jednakze, podobnie jak w przykiadzie
przedstawionym powyzej, dojdzie do kolizji odmiennych kierunkéw zagospodaro-
wania. Nalezy podkresli¢, ze organy gminy, mimo ogélnosci studium, nie majg moz-
liwosci pozostawiania dowolnosci w ustalonych kierunkach zagospodarowania, gdyz
jak wykazano powyzej, ustalenia studium wigza organy na etapie sporzadzania pla-
néw miejscowych. Koniecznym wydaje si¢ wigc doktadne rozeznanie istniejacych
uwarunkowan w zakresie wystepowania z{6z kopalin, przy wykorzystaniu wszelkich
dostepnych Zrédel, aby jednoznacznie ustali¢ kierunki zagospodarowania terenéw, na
ktérych wystepuja ztoza kopalin. Istotnym jest takze, aby ustalenia w zakresie wy-
stepowania kopalin oraz terenéw gérniczych przedstawiane byly w sposéb czytelny
i powszechnie zrozumialy, niebudzacy watpliwosci co do kierunku zagospodarowa-
nia terenu oraz mozliwosci jego wykorzystania. Dlatego tez, ustalenia te powinny by¢
przedstawione zaréwno w tekscie, jak i na rysunku studium. Tym bardziej, ze w celu
zbadania zgodnosci planu miejscowego ze studium, konieczne jest nie tylko poréw-
nanie tekstu planu z tekstem studium, ale takze odniesienie si¢ do czgéci graficzne;j
planu i studium?®. Tylko takie przedstawienie daje mozliwo$¢ prawidtowego zobra-
zowania terenéw wystepowania zt6z kopalin oraz ustalenia kierunkéw zagospoda-
rowania, ktére pozwolg na wykorzystanie kopalin w przyszlosci. W orzecznictwie
zwraca si¢ takze uwage na fakt, ze studium nie powinno regulowaé kwestii, ktére
zastrzezone sg dla tresci planu miejscowego®*. Gwoli przyktadu nalezy wskazad, ze

w wyroku z dnia 29 maja 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze:

(...) nalozenie w studium obowiazku raportowania o glebokosci wyrobiska pod-
czas wykonywania robét ziemnych oraz uzgodnienia drogi transportu eksploatowa-
nego piasku nie miesci si¢ w ustawowym pojeciu ,zasady ochrony $rodowiska i jego
zasoboéw”, uzytym w cytowanym wyzej przepisie (...). Wskazane okolicznosci nie sta-
nowig bowiem zasad, lecz sposéb postgpowania dla uzyskania okreslonej informacji
(raportowanie o glebokosci wyrobiska), badz uzyskania akceptacji wlasciwego organu
dla wytyczenia trasy transportu wydobytej kopaliny. (...) Wskazany wyzej sposéb sfor-
mulowania obowigzkéw w zaskarzonej uchwale nie ma charakteru wytycznych do
planéw miejscowych, lecz samodzielnie i wprost okresla obowiazki, ktérych miejscem
okreslenia nie moze by¢ uchwata w sprawie studium, lecz przy istnieniu ku temu pod-
stawy prawnej, uchwala w sprawie planu miejscowego.”.

2 Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Morag, Uchwala

Rady Miejskiej w Moragu Nr XX1/354/08 z dnia 26 czerwca 2008 r.; Zrédto: http://bip.warmia.
mazury.pl/morag_gmina_miejska/akty/58/357/uchwalenia_zmiany_studium_uwarunkowan_i_
kierunkow_zagospodarowania_przestrzennego_gminy_Morag_obszar_miasta_i_obszary_wiej-
skie/ [dostep: 14.05.2014 r.].

% Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2008 r., II OSK 32/08, CBOSA.

2 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2011 r., II OSK 1725/11, LEX nr 1152013, wyrok NSA z dnia 28
kwietnia 2010 r., OSK 350/10, LEX nr 597554.

% Wyrok NSA z dnia 29 maja 2013 r., IT OSK 2675/12, CBOSA.
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W swietle art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. w miejscowym planie okresla si¢ obo-
wigzkowo granice i sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektéw podlegajacych
ochronie ustalonych na podstawie przepiséw odrgbnych, w tym terenéw gérniczych.
W zwigzku z jednoznacznym brzmieniem przywolanego przepisu nie ma watpliwo-
§ci, ze organ wykonawczy gminy sporzadzajac projekt planu miejscowego ma obowia-
zek okreslenia granic i sposobu zagospodarowania terenéw gérniczych. Pominigcie
terenéw goérniczych®, jak i nieprawidtowe naniesienie ich granic na rysunek planu®,
stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, co moze by¢ podstawa
do stwierdzenia niewaznosci planu miejscowego. Problematyczne dla ochrony zléz
kopalin w ramach planéw miejscowych s3 podejmowane w ramach wladztwa pla-
nistycznego gmin ustalenia zakazujace® lub ograniczajace eksploatacje zloza. Tego
typu ustalenia nalezy ocenia¢ negatywnie, jako naruszajace zasady sporzadzania
planu miejscowego i uregulowania przepiséw odrebnych. Nalezy zauwazy¢, Ze wpro-
wadzenie w drodze aktu prawa miejscowego zakazu eksploatacji ztoza, winno by¢
odczytywane jako przekroczenie kompetencji w zakresie stanowienia planu miej-
scowego, wynikajace z art. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p. Zaden z przepiséw nie daje bowiem
radzie gminy prawa do decydowania w drodze aktu prawa miejscowego o mozliwosci
wydobywania kopalin ze zléz. Na takim stanowisku stoi m.in. Wojewédzki Sad Ad-
ministracyjny w Gliwicach, ktéry w wyroku z dnia 30 listopada 2012 r. stwierdzil, iz:

(...) rada gminy w drodze aktu prawa miejscowego nie jest zatem wladna wpro-
wadza¢ jakichkolwiek wymogéw na uzytek udzielenia koncesji, a jedynie przewidujac
jej udzielenie w przyszlosci oraz uwzgledniajac skutki prowadzonej w przesztosci eks-
ploatacji gérniczej, wprowadzi¢ szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw oraz
ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy — a nie odwrotnie.?’

Szczegdlnie istotne jest to w przypadku, gdy ograniczenie takie wprowadzane
sa do obszaréw udokumentowanych z16z, gdzie nie wyznaczono jeszcze terenéw goér-
niczych, ktére wymagalyby uzgodnienia z wlasciwym organem nadzoru gérniczego.
Wprowadzenie ograniczert w przyszlej eksploatacji gérniczej bez uzgodnienia z or-
ganem nadzoru gérniczego w istocie zmierza do obejscia ustawy. Podobnie nalezy
oceni¢ ustalenia planu miejscowego w zakresie metod, zasiggu i wplywu eksploatacji
z16Z na powierzchnig terenu, w tym okreslajacych maksymalne, dopuszczalne moz-
liwe oddzialywanie eksploatacji gérniczej na powierzchnig®.

26

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lédzkiego z dnia 9 listopada 2006 r., Dz.Urz. Woj. L.6dz-
kiego; zrédto: http://lodzkie.eu/page/119,rozstrzygniecia-nadzorcze.html?date=2006-11-00 [do-
step: 14.05.2014 r.].

277 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swigtokrzyskiego nr 1G.I11.7041/2-83/10 7z dnia 28 lipca
2010 r.; zrédlo: http://edziennik kielce.uw.gov.p/WDU_T/2010/251/2502/Akt.pdf [dostep:
12.05.2014 r.].

Np. ,na obszarze objetym planem nie dopuszcza si¢ eksploatacji zloza” w Uchwale nr X/119/13
Rady Miejskiej w Bytomiu z dnia 25 lutego 2013 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego czgsci obszaru Bobrka w Bytomiu.

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 listopada 2012 r. II SA/G1 1226/12, CBOSA.

30

28

»Wydobycie wegla nalezy prowadzi¢ takimi metodami, ktére ograniczaja do minimum zasieg
i wplyw eksploatacji na powierzchnie¢ terenu, w sposéb nie zagrazajacy obiektom budowlanym,
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Analizujac problematyke ochrony zléz kopalin w planach miejscowych, mozna
takze zauwazy¢ tendencje organéw gmin do wprowadzania nakazéw uwzgledniania
przy budowie oraz pracach budowlanych prowadzonych przy obiektach budowla-
nych*, na etapie postegpowania w sprawie pozwolenia na budowe, aktualnych warun-
kéw geologiczno-gérniczych, zwigzanych ze skutkami eksploatacji gérniczej. Tego
rodzaju ustalenia nalezy uznac¢ za calkowicie bledne i wypaczajace cele planu miej-
scowego. Bezspornym jest, Ze to gmina na etapie sporzadzania miejscowego planu
powinna rozpozna¢ tereny pod katem ich przydatnosci do zabudowy, ze wzgledu
na wystgpowanie zl6z i skutki ich eksploatacji. Na skutek przeprowadzonego ro-
zeznania gmina, w mysl art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., zobligowana jest do ustalenia
szczegélowych warunkéw zagospodarowania terenéw, wprowadzenia stosownych
ograniczert w ich uzytkowaniu, a w razie potrzeby takze zakazu zabudowy. Dlatego
tez, wprowadzanie przez organ obowiazku sporzadzenia oceny warunkéw geologicz-
no-goérniczych, nalezy uznaé za wykroczenie poza zakres kompetencji przyznanej
organowi w art. 15 u.p.z.p. Powoduje to przerzucenie na inwestoréw obowiazku ro-
zeznania terenu pod katem jego przydatnosci do zainwestowania na etapie ubiegania
si¢ 0 pozwolenia na budowe, co rodzi obawy czy teren taki moze by¢ w ogéle prze-
znaczony na cele przewidziany planem™.

Regulacje zwigzane z ochrong z16z kopalin dotykaja szczegdlnej materii, zwia-
zanej z koniecznoscig posiadania specjalistycznej wiedzy oraz postugiwania sie fa-
chowg terminologia, ktéra czgsto stwarza problemy podmiotom odpowiedzialnym
za sporzadzenie projektéw aktéw planistycznych. Jednakze prawidlowe przyjecie ter-
minologii, w tym poprawne stosowanie definicji legalnych, jest konieczne do wiasci-
wego uregulowania zasad zagospodarowania terenéw podlegajacych ochronie, w tym
terenéw gorniczych. Tego rodzaju trudno$¢ w postugiwaniu si¢ branzows termino-
logia i konstruowaniu stosownych ustalert w formie zakazéw, nakazéw i dopuszcezeni
moze prowadzi¢ do naruszenia zasad sporzadzenia aktéw planistycznych®.

Obok regulacji u.p.z.p., problem ochrony zl6z kopalin w dokumentach plani-
stycznych gminy, podejmuje art. 95 ust. 1 p.g.g., zgodnie z ktérym udokumentowane
zloza kopalin oraz udokumentowane wody podziemne, w granicach projektowanych
stref ochronnych uj¢é oraz obszaréw ochronnych zbiornikéw wéd podziemnych,

w tym budynkom, drogom i sieciom infrastruktury technicznej i tak, by korzystanie z nieruchomo-
sci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie z przeznaczeniem w planie nie stalo si¢ niemozliwe badz
istotnie ograniczone oraz nie nastapilo obnizenie wartosci nieruchomosci; maksymalne, dopusz-
czalne mozliwe oddzialywanie eksploatacji gérniczej na powierzchnie nie moze przekroczy¢ II ka-
tegorii odksztatcer” w Uchwale Nr XX11/282/2012 Rady Miejskiej w Jaworznie z dnia 28 czerwca
2012 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,Lubowiec” w Jaworznie.

31 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 pazdziernika 2011 r., IT SA/G1 67/11, CBOSA.

32 Tak np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 31 maja 2012 r., SA/G1 363/12, CBOSA.

% Np. terminologia wskazana w rozstrzygnigciu nadzorczym Wojewody Podlaskiego znak:

PN.IL.E.D.0911/68/06 z dnia 5 maja 2006 r. oraz rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Pod-
laskiego znak: PN.I1.B.G.0911-72/06 z dnia 5 maja 2006 r.
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a takze udokumentowane kompleksy podziemnego sktadowania dwutlenku wegla®,
w celu ich ochrony ujawnia si¢ w studiach uwarunkowar i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gmin, miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
oraz planach zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa. Przywolany przepis
jednoznacznie rozstrzyga, ze istnieje obowiazek ujawnienia w aktach planistycznych
gminy oraz planie zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa udokumentowa-
nych z16z kopalin. Jednoczesnie ustawodawca postanowil, ze w terminie do 2 lat od
dnia zatwierdzenia dokumentacji geologiczne]j przez wiasciwy organ administracji
geologicznej obszar udokumentowanego zloza kopaliny oraz obszar udokumento-
wanego kompleksu podziemnego skladowania dwutlenku wegla obowiazkowo wpro-
wadza si¢ do studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. W przypadku bezczynnosci gminy w tym zakresie, po uptywie przywolanego
powyzej terminu, wojewoda wprowadza obszar udokumentowanego zloza kopaliny
lub obszar udokumentowanego kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla do studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy i wydaje w tej sprawie zarzadzenie zastgpcze®. Podobne rozwigzanie przewi-
dzial ustawodawca w art. 208 p.g.g., wedtug ktérego obszary 216z kopalin, dla kté-
rych wiasciwy organ administracji geologicznej przyjal dokumentacje geologiczng
bez zastrzezen przed dniem 1 stycznia 2012 r. i ktére nie zostaly wprowadzone do
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, nie
pozniej niz w terminie dwéch lat od daty przywolanej powyzej wprowadza si¢ do
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Po
uplywie dwuletniego terminu wojewoda wprowadza udokumentowany obszar kopa-
lin do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
i wydaje w tej sprawie zarzadzenie zastgpcze®. Sporzadzone przez wojewode stu-
dium, w obu przywolanych powyzej przypadkach, wywoluja skutki prawne takie jak
studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowana przestrzennego gminy.
Ponadto z dniem 1 stycznia 2012 r. zmienily si¢ zasady dotyczace planowa-
nia przestrzennego na terenach gérniczych. Stosownie do art. 104 ust. 2 p.g.g., je-
zeli w wyniku zamierzonej dzialalnosci okreslonej w koncesji przewiduje si¢ istotne
skutki dla srodowiska, dla terenu gérniczego badz jego fragmentu, mozna sporzadzi¢
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego na podstawie przepiséw o za-

3 Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 2a p.g.g. przez kompleks podziemnego sktadowania dwutlenku wegla
rozumie si¢ podziemne sktadowisko dwutlenku wegla i otaczajace je formacje geologiczne, ktére

moga mie¢ wplyw na stabilnos¢ i bezpieczeristwo podziemnego skladowania dwutlenku wegla.

% Powyzsze uprawnienie wojewody do wydania zarzadzenia zastepczego stanowi wynik poprawek

zgloszonych przez Senat. Jak wyjasniono w uzasadnieniu uchwaty Senatu z dnia 26 maja 2011 .
(druk nr 4626, orka.sejm.gov.pl) wprowadzenie do ustawy terminu, w ktérym gmina bedzie zobo-
wigzana wprowadzi¢ zloza kopalin do studium ma zapobiec paralizowi inwestycyjnemu, spowodo-

wanemu odwlekaniem przez gminy decyzji o dokonaniu wpisu.
36

Jako przyklad mozna przywolaé zarzadzenia zastepcze Wojewody Lubuskiego z dnia 19 lutego
2014 r. w sprawie przystgpienia do zmiany studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy: Brody, Gubin i Bytom Odrzariski.



AKTY PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO GMINY 337

gospodarowaniu przestrzennym. Przewidywane dla srodowiska skutki dzialalnosci
okreslonej w koncesji okresla si¢ w opracowaniu ekofizjograficznym, sporzadzanym
na potrzeby studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze na pod-
stawie odpowiedniego projektu zagospodarowania zloza albo planu zagospodarowa-
nia podziemnego skladowiska dwutlenku wegla. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego terenu gorniczego lub jego czesci, niezaleznie od wymagari okreslo-
nych odrebnymi przepisami, powinien zapewniac integracje wszelkich dziatan podej-
mowanych w granicach terenu gérniczego w celu: wykonania dzialalnosci okreslone;j
w koncesji, zapewnienia bezpieczeristwa powszechnego, a takze ochrony srodowiska,
w tym obiektéw budowlanych. Plan moze w szczegélnosci okresli¢: obiekty lub ob-
szary, dla ktérych wyznacza si¢ filar ochronny, w granicach ktérego ruch zaktadu gér-
niczego moze by¢ zabroniony badz moze by¢ dozwolony tylko w sposéb zapewniajacy
nalezytg ochrone tych obiektéw lub obszaréw oraz obszary wylaczone z zabudowy
badz takie, w granicach ktérych zabudowa jest dozwolona tylko po spelnieniu odpo-
wiednich wymagan; koszt spelnienia tych wymagari ponosi przedsigbiorca.

Powyzej przedstawione zasady sporzadzenia planu miejscowego dla terenu gér-
niczego lub jego fragmentu jednoznacznie wskazuja, zZe nastgpila zmiana w zakresie
powinnosci sporzadzenia takiego planu. W przeciwieristwie do wezesniejszych ure-
gulowani plan miejscowy dla terenu gérniczego stal si¢ fakultatywny. Taki spos6b
uregulowania wywoluje watpliwo$¢ co do zasadnosci wprowadzania odrebnej regu-
lacji dotyczacej planu miejscowego. W literaturze podnosi si¢ nawet zbednos¢ tej
regulacji’’. Analiza funkcji i zawartosci planu miejscowego dla terenu gérniczego,
wskazuje, ze powierzone funkgcje i zakres nie odbiegaja od celéw i zakreséw wskaza-
nych w u.p.z.p..

Nie bez znaczenia dla ochrony zt6z kopalin ma udzial organéw nadzoru gér-
niczego, w procesie opiniowania i uzgadniania aktéw planowania przestrzennego
gmin, w odniesieniu do terenéw gérniczych. Zgodnie z art. 11 pkt 6 lit. f u.p.z.p.
woéjt/burmistrz/prezydent miasta wystepuje do wlasciwego organu nadzoru gérni-
czego z wnioskiem o wyrazenie opinii w sprawie projektu studium w zakresie zago-
spodarowania terenéw gérniczych. W przypadku projektu planu miejscowego organ
wykonawczy gminy, na podstawie art. 17 pkt 6 lit. b tiret szésty u.p.z.p., wystepuje
do wlasciwego organu nadzoru gérniczego z wnioskiem o jego uzgodnienie. Organy
nadzoru gérniczego wyrazaja swoje stanowisko w terminie wyznaczonym przez or-
gan sporzadzajacy projekt, ktéry nie moze by¢ krétszy niz 14 dni i dluzszy niz 30
dni od daty udost¢pnienia projektu studium lub planu miejscowego wraz z prognoza
oddziatywania na srodowisko. W uzasadnionych sytuacjach organ opiniujacy moze
zwréci¢ sig do organu wykonawczego gminy o zmiang terminu zajgcia stanowiska,
wskazujac przy tym jednoczesnie termin nie dluzszy niz 30 dni na przedstawienie

7 Mikosz R., Plan zagospodarowania przestrzennego terenu gorniczego, ,Studia Iuridica Agraria” t. X,
(red.) S. Prutis, Biatystok 2012, s. 163.
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opinii lub dokonanie uzgodnienia. Nie przedstawienie stanowiska lub warunkéw, na
podstawie jakich moze nastapi¢ uzgodnienie, uwaza si¢ za réwnoznaczne z zaopi-
niowaniem lub uzgodnieniem projektu. Nalezy zwréci¢ uwage, iz w orzecznictwie®®
i doktrynie® przyjmuje sig, ze organ powolany do zajecia stanowiska w sprawie pro-
jektu studium lub miejscowego planu ponosi odpowiedzialno$¢ prawna za powsta-
nie negatywnych konsekwencji, spowodowanych uznaniem projektu za uzgodniony
w przypadkach okreslonych w art. 24 ust. 2 oraz w art. 25 ust. 2 u.p.z.p.

Przedstawienie opinii wobec projektu studium oraz uzgodnienie projektu
planu miejscowego posiada istotne znaczenie dla ksztaltu tych aktéw i przyjetych
w nich rozwigzan. Szczegdlnie istotng funkcje pelni uzgodnienie projektu miejsco-
wego planu, gdyz uchwalenie przez rad¢ gminy miejscowego planu bez wymaganego
uzgodnienia stanowi istotne naruszenie prawa*’, co stanowi podstawe do stwierdze-
nia niewaznosci takiego aktu prawa miejscowego. W przypadku stwierdzenia bra-
kéw czy tez wadliwosci przyjetych rozwigzan w zakresie zagospodarowania terenéw
gorniczych organ nadzoru gérniczego ma mozliwo$¢ wplyniecia (w formie opinii lub
uzgodnienia) na ksztalt przyjetych rozwigzan i ich korekte.

Zdarza sig, ze w ramach sporzadzanych opinii lub wydawanych uzgodnien,
wlasciwe organy nadzoru gérniczego zadaja wprowadzenia zapiséw uzalezniajacych
zagospodarowanie terenéw z16z kopalin czy tez podjecia okreslonej dziatalnosci od
uzyskania uzgodnien z wiasciwym przedsigbiorcg gérniczym czy tez stosownym or-
ganem®!. Takie dzialania nalezy uzna¢ za nieuprawnione. Rada gminy nie posiada
uprawnienn do wprowadzania do zapiséw planu procedur nieprzewidzianych przepi-
sami prawa, ani tym bardziej do nadania uprawnien w takiej procedurze dla podmio-
téw, ktérym ustawodawca nie powierzyl takich uprawnienn w zakresie uzgadniania
ustalen projektu budowlanego czy zakresu rob6t budowlanych. W planie miejscowym
nie wolno naktada¢ dodatkowych, niewynikajacych z przepiséw prawa obowiazkéw,
polegajacych na uzyskaniu od organéw dodatkowych stanowisk lub uzgodnien,
majacych na celu okreslenie sposobu zagospodarowania terenu. W orzecznictwie
wskazuje sie, ze tego typu zapisy nie mieszcza si¢ w sformulowaniu ,po spelnieniu
odpowiednich wymagan” uzytym w art. 104 ust. 5 pkt p.g.g. Przywolane sformuto-
wanie musi by¢ rozumiane wylacznie jako sprecyzowane wymaganie, ktérego do-

38 Tak np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 czerwca 2008 r., II SA/Kr 375/08, LEX nr 509702.

%% Tak np. T. Bakowski, Komentarz do art. 24, system LEX [dostep: 14.05.2014 r.].

“© Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 18 lutego 2009 r., II SA/Rz 784/08, LEX nr 707778.

Tak np.: ,Zgodnie z przepisami szczegdlnymi na obszarze gérniczym obowigzuje ustalenie doty-
czgce zezwolenia na wzniesienie lub przebudowe trwaltych budowli i urzadzer, nie wchodzacych
w sktad zaktadu gérniczego, wylacznie po wezesniejszym uzgodnieniu z Dyrektorem Okrego-
wego Urzedu Gérniczego w Krakowie” w Uchwale nr XX1/168/2004 Rady Gminy Klaj z dnia
30.07.2004 r., ,,z uwagi na ochrong¢ zasobéw wéd leczniczych, obowigzuje w catym obszarze ob-
jetym ustaleniami planu, uzgodnienie sposobu posadowienia budynkéw i zakresu robét ziemnych,
z Uzdrowiskowym Zakladem Gérniczym”w Uchwale nr XXVI1/165/2012 Rady Miejskiej w Kry-
nicy-Zdroju z dnia 27 czerwca 2012 .
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ktadng tres¢ i znaczenie mozna ustali¢ juz na podstawie lektury tresci miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego®.

Powazne zastrzezenia budzi takze praktyka cedowania przez organ uzgad-
niajacy swoich praw i obowiagzkéw w procedurze planistycznej na przedsigbiorcéw
gorniczych, znajdujacych si¢ formalnie poza procedurg planistyczng. Organy nad-
zoru gérniczego, powolujac sie na brak wiedzy na temat zamierzen przedsigbiorcéw,
wystepuja do przedsiebiorcéw, zobowigzujac ich do udzielenia organowi wykonaw-
czemu gminy stosownych informacji. Oczywiscie, praktyka taka nie budzi wigkszych
zastrzezen, gdy ogranicza si¢ do udzielania informacji oraz sktadania wnioskéw. Jed-
nakze nawet takie dzialanie, prowadzi do pewnego rodzaju zachwiania procedury
planistycznej, rozmycia odpowiedzialnosci oraz zaprzeczeniu, uregulowanemu w art.
23 u.p.z.p., obowigzkowi wspéldzialania organéw przy sporzadzaniu projektu stu-
dium lub projektu planu miejscowego. Zdecydowanie negatywnie nalezy oceni¢ sto-
sowanie tego typu praktyk na etapie opiniowania i uzgadniania projektéw studium
czy planu miejscowego. Nie moze by¢ bowiem zgody na przeniesienie kompetencji
w zakresie, ktéry posiada istotne znaczenie dla prawidlowosci rozwigzan przyjetych
w projektach aktéw planistycznych.

W 2012 r. dyrektorzy okregowych urzedéw gérniczych wydali 437 opinii od-
noszacych si¢ do projektéw studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz uzgodnili 603 miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego, ktére w swoich granicach zawieraly tereny gérnicze, w tym 11 planéw miejsco-
wych sporzadzonych w trybie art. 104 ust. 2 p.g.g.

Jednakze wydaje si¢, ze czgsto udzial organéw nadzoru gérniczego, w prowadzo-
nych przez gminy procedurach planistycznych, jest niewystarczajacy. Problemem dla
organéw sporzadzajacych projekty studium i miejscowego planu ciagle pozostaje do-
step do bazy informacji o ztozach podlegajacych ochronie w opracowaniach planistycz-
nych. Cz¢s$¢ odpowiedzialnosci za ten stan wynika z braku wiasciwego zaangazowania
organéw nadzoru gérniczego w ramach przyznanych im uprawniei w procedurze
planistycznej. Do wyjatkowych przypadkéw, nalezy uznaé¢ udzielenie przez wlasciwe
organy informacji o zlozach kopalin podlegajacych na ochronie, na etapie zbierania
wnioskéw po zawiadomieniu przez wéjta/burmistrza/prezydenta miasta o podjeciu
uchwaly w sprawie sporzadzenia studium czy planu miejscowego. Podczas gdy ten
etap, bezposrednio poprzedzajacy sporzadzenie projektu, ma determinujacy wplyw na
ksztalt przyjetych zalozenn w zakresie zagospodarowania terenéw. Brak rzetelnej in-
formacji w tej fazie projektowania moze powodowaé brak wlasciwego zabezpieczenia
716z kopalin przed niepozadanym zagospodarowaniem, co ostatecznie doprowadzi¢
moze do wylaczenia mozliwosci eksploatacji z16z i powstania sytuacji konfliktowych
na etapie stosowania tych dokumentéw planistycznych. Zasadnym wydaje si¢ wiec
zwigkszenie aktywnosci organéw nadzoru gérniczego w calym procesie planistycznym,
poczawszy od udzielenia informacji, poprzez dostarczenie wskazéwek w zakresie pro-

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 stycznia 2013 r., IT SA/Kr 1496/12, CBOSA.
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jektowanych rozwigzan planistycznych, ktére winny umozliwia¢ wykonywanie przed-
sighiorcom gérniczym uprawnieni wynikajacych z koncesji na wydobywanie kopalin
oraz zapewnia¢ zachowanie warunkéw bezpieczenistwa ludzi i ochrony srodowiska na
terenach objetych wplywami eksploatacji kopalin.

Zloza kopalin sg czgécig sSrodowiska przyrodniczego, a ich racjonalne wykorzy-
stanie jest niezb¢dne dla zaspokojenia potrzeb gospodarki oraz ludnosci. Obecny za-
kres ochrony z16z kopalin w aktach planistycznych gmin jest niewystarczajacy, mimo
Ze opracowania te, jako instrument ochrony, maja szerokie mozliwosci zapewnienia
wieloplaszczyznowej ochrony, gwarantujacej racjonalne wykorzystanie zasobéw ko-
palin. Stworzenie skutecznego systemu ochrony z16z kopalin wydaje si¢ zadaniem
problematycznym, takze dla samych organéw odpowiedzialnych za sporzadzenia
aktéw planistycznych gminy. Samo dokonanie oceny, co do potrzeb zabezpieczenia
2167 celem ich przyszlej eksploatacji, moze nastrecza¢ powaznych watpliwosci®. Tym
bardziej, Ze na etapie opracowywania studium czy planu miejscowego dochodzi do
$cierania si¢ aktualnych intereséw wiascicieli nieruchomosci (wyborcéw) z potrze-
bami przedsigbiorcéw gérniczych. Nalezy stwierdzié, ze ochrona perspektywiczna
z16z kopalin w procesach planistycznych nie jest realizowana w prawidlowy spo-
s6b*. Widoczny jest postepujacy rozwdj zabudowy trwalej i rozproszonej, a takze
infrastruktury o znaczeniu lokalnym lub krajowym w ramach obszaréw zt6z kopalin.
Tak prowadzona polityka przestrzenna prowadzi do ograniczenia dostepu do z16z,
a takze eliminuje je z ewentualnej eksploatacji. Ochronie zt6z kopalin nie stuzy takze
uregulowanie tej materii w wielu aktach prawnych, przez co ochrona staje si¢ nie-
pelna, a czasami nawet iluzoryczna, na skutek wykluczajacych sie lub naktadajacych
konstrukeji prawnych. By¢ moze zasadnym byloby, celem zachowania przejrzystosci
i spéjnosci rozwigzan, przenies¢ dotychczasowe rozwigzania do jednej ustawy. Za
najwickszg bolaczke obecnego sytemu ochrony ztéz kopalin nalezy uznaé nie objecie
ochrong zl6z prognostycznych i perspektywicznych, co czesto prowadzi do wprowa-
dzenia w aktach planistycznych rozwiazan, ktére wykluczaja lub znacznie ograniczaja
dostep do zl6z. Za niezbedne dla ochrony z16z kopalin nalezy uznaé prawidlowe,
rzetelne okreslenie obszaréw perspektywicznych wystepowania zl6z oraz zabezpie-
czenie mozliwosci gospodarczego wykorzystania rozpoznanych zasobéw poprzez
wlasciwe ustalenia aktéw planistycznych. Koniecznym wydaje si¢ takze zwigkszenie
kontroli nad uwzglednieniem i sposobem uwzglednienia z16z kopalin w aktach pla-
nistycznych gmin przez organy nadzoru, a takze podmioty biorace udzial w proce-
durze planistyczne;j.

 A. Lipiniski, O potrzebie reformy prawnych przestanck funkcjonowania geologii i gornictwa, ,Zeszyty
Naukowe Instytutu GSMiIiE PAN”, nr 85,2013, s. 256.

“ J.A. Stefanowicz, Regulacje prawa geologicznego i gorniczego, a efektywnosé wykorzystania zasobdw
216% kopalin, ,Polityka Energetyczna’, t. 10, zeszyt specjalny 2, 2007, s. 169.
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Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna czlonkéw
Polskiego Zwiagzku Lowieckiego w ocenie

Trybunalu Konstytucyjnego

1. Wprowadzenie

Polski Zwiazek Loowiecki' dziala na podstawie przepiséw ustawy szczegdlnej, jaka
jest ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo lowieckie?, okreslajaca jego zadania
i podstawy struktury organizacyjnej oraz nalezy do oséb prawnych typu zrzeszenio-
wego, tzn. grupujacych okreslone grono oséb fizycznych i prawnych dla podejmowa-
nia aktywnosci i dzialalnosci przewidzianej w ustawie Prawo lowieckie. Uprawnia
to do wniosku, ze czlonkowie PZE tworzg okreslong grupe spoleczng, ktéra nie jest
grupa zawodows, dajacg si¢ wyodrebni¢ ze wzgledu na prowadzong przez nich dzia-
talno$¢ w zakresie towiectwa, w tym w szczegélnosci zainteresowanie wykonywa-
niem polowania i przede wszystkim ochrong oraz hodowla zwierzyny.

Nawigzanie stosunku cztonkostwa wymaga zgodnych o$wiadczen woli PZL
oraz osoby fizycznej, a z jego powstaniem czlonek nabywa prawa oraz zostaje obcig-
zony obowigzkami wynikajacymi z czlonkostwa®. Za posrednictwem PZE dochodzi
do nabywania i posiadania uprawnien do uprawiania fowiectwa i realizacji intereséw
jego czlonkéw. Jednak sam sposéb nawigzania stosunku czlonkostwa w PZE., niema-
jacy charakteru przymusowego, jak réwniez wynikajace z tego nastgpstwa prawne nie
przesadzaja w sposéb ostry o zakwalifikowaniu tej formy organizacyjnej jako stowa-

! R. Stec, Uprawianie lowiectwa i prowadzenie gospodarki lowieckiej. Uwarunkowania administra-

cyfnoprawne, cywilnoprawne oraz organizacyjne, Warszawa 2012, s. 184-208; B. Rakoczy, R. Stec,
A. Wozniak, Prawo lowieckie. Komentarz, Warszawa 2014,s. 173 do 243, R. Stec, Prawo Eowieckie.
Wybrane aspekty prawnopordwnawcze,Warszawa 2009, s. 296 i n.

2 Tj.Dz.U.z2013 r., poz. 1226 ze zm.; dalej: p.1.

3 Por. postanowienie SN z 20 czerwca 2007 r., sygn. akt II CSK 100/07, LEX nr 347287.
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rzyszenia, ruchu obywatelskiego lub innego dobrowolnego zrzeszenia lub fundacji,
o ktérych mowa w art. 12 Konstytucji RP*. PZL nie jest bowiem dobrowolnym zrze-
szeniem, za czym przemawiaja dwa argumenty. Polskiego Zwiazku Lowieckiego nie
tworzy si¢ wiec i nie rozwigzuje z inicjatywy jego czlonkéw, zas brak przynaleznosci
do Zwigzku wiaze si¢ z negatywnymi konsekwencjami dla jednostek w postaci nie-
moznosci wykonywania okreslonych praw. Nalezy przy tym wskaza¢ w tym kontek-
$cie, ze w $wietle art. 6 ust. 2 zdania drugiego ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo
o stowarzyszeniach® zakaz ponoszenia ujemnych nastepstw z powodu pozostawania
poza stowarzyszeniem stanowi jedng z podstawowych gwarancji dobrowolnego cha-
rakteru czlonkostwa w takiej organizacji.

Ustawowa wylacznosé, jaka posiada PZE w zakresie prowadzenia okreslonej
dziatalnosci w postaci gospodarki fowieckiej oraz w zakresie dopuszczalnosci do
wykonywania polowania, uzasadnia zatem kwalifikowanie go jako ustanowionego
z woli ustawodawcy przymusowego zrzeszenia oséb zainteresowanych wykonywa-
niem polowania oraz partycypowaniem w wykonywaniu zadan zwigzanych z szeroko
pojetym zarzadzaniem lowiectwem. Kazdy, kto zamierza prowadzi¢ taka dziatal-
nos¢ lowiecka, powinien ubiegac si¢ o czltonkostwo w PZL,, ktére w tym znaczeniu
w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego®, przestaje mie¢ charakter przynaleznosci do-
browolnej. Trudno do korica podzieli¢ taki poglad, bowiem nie kazdy obywatel musi
polowac¢ i naleze¢ do PZE.. Nalezy sadzi¢, ze regulacje w tym zakresie ulegng zmianie.

Zwigzek wykonuje zadania administracji publicznej zwigzane z wyrazonym
w art. 5 oraz art. 74 ust. 2 Konstytucji obowigzkiem ochrony srodowiska przyrodni-
czego. Zgodnie z art. 1 p.1. gospodarka Iowiecka jest elementem ochrony srodowiska
przyrodniczego i oznacza ochrong, hodowlg oraz gospodarowanie populacjami zwie-
rzat lownych w zgodzie z zasadami ekologii, gospodarki rolnej, lesnej i rybackie;.
Nalozone przez ustawodawce obowiazki, zwigzane z prowadzeniem gospodarki to-
wieckiej, sa przez PZL realizowane samodzielnie we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialnos¢. Do funkcji administracji publicznej, ktére z mocy ustawy zostaly
powierzone PZ¥,, nalezy zaliczy¢ w szczegdlnosci: kompetencje do przyznawania
i pozbawiania prawa wykonywania polowania, ustalanie zasad etycznych tej grupy
spolecznej, jak réwniez sprawowanie sadownictwa dyscyplinarnego. Konsekwencja
nalozenia na PZ¥Y. obowigzku zarzadzania okreslong kategorig spraw nalezacych
do zadari administracji publicznej jest poddanie go nadzorowi wiasciwych organéw
panistwowych. Zgodnie z art. 35a ust. 1 p.l. nadzér nad dzialalnoscia PZE. sprawuje
minister wlasciwy do spraw $rodowiska, jako naczelny organ administracji rzadowej
w zakresie towiectwa. Nadzdr ten jest sprawowany na zasadach okreslonych w usta-
wie Prawo o stowarzyszeniach z 1989 r.

*  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.
> Dz.U.z2001 r. Nr 79, poz. 855 ze zm.
¢ Wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r. sygn. K 21/11, OTK-A 2012, z. 10, poz. 119.
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Jak juz wspomniano, PZL jest utworzonym ustawa, a wiec z woli ustawodawcy
zrzeszeniem oséb fizycznych i prawnych. Zrzeszenie to dziala na podstawie ustawy
i uchwalonego przez swoje wladze (a wige nienadanego, a nawet niezatwierdzonego
przez organy paristwa) statutu. Swiadezy to o duzym zakresie swobody, jaka ustawo-
dawca pozostawil PZE w zakresie okreslenia jego struktury organizacyjnej, sposobu
dziatania oraz praw i obowigzkéw jego czltonkéw. PZE. na podstawie ustawy i w zgo-
dzie 7z jej postanowieniami wykonuje powierzone mu zadania publiczne, pozostajac
w tym zakresie pod nadzorem wlasciwych organéw panstwa. Nie jest wiec utwo-
rzong dobrowolnie samodzielng organizacjg, na ktérg panstwo scedowalo okreslone
obowiazki. Od chwili utworzenia w drodze ustawy stowarzyszenia ,,Polski Zwiazek
Lowiecki”, jest on organizacja o charakterze korporacyjnym, na ktéra nalozone sg
obowigzki wykonywania okreslonych zadan publicznych. To rozwigzanie w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego stanowi przestanke uznana, ze PZL przestal by¢ stowa-
rzyszeniem w Scistym tego stowa znaczeniu. Trudno si¢ pogodzi¢ z tym argumentem
bowiem w doktrynie zdania w tej kwestii sa podzielone, ale jest to poglad meryto-
rycznie trafny. Mozna wskaza¢ na dwa stanowiska. W mysl pierwszego, Zwigzek jest
stowarzyszeniem, zrzeszeniem i te dwa pojecia odpowiadaja definicji stowarzyszenia.
Przedstawiane s3 takze w tym zakresie oceny odmienne i chyba dlatego doktryna
nie znalazla legalnej definicji tego pojecia. Trybunal Konstytucyjny zajat zatem jesz-
cze inne stanowisko, co jest istotng przestanka do przyjecia innej interpretacji tego
pojecia dotychczas niestosowanej przez doktryng. Polski Zwigzek L.owiecki zrzesza
osoby fizyczne oraz kola lowieckie w celu podejmowania aktywnosci przewidziane;j
w ustawie i statucie, a przystgpienie do niego jest dobrowolne.

Zarazem jednak, skoro realizacja potrzeb obywateli w zakresie prowadzenia go-
spodarki lowieckiej jest mozliwa jedynie w ramach PZE, ktéry ma nadto wylacznos¢
w prowadzeniu tej gospodarki i ma cechy organizacji przymusowej, poniewaz kazdy
podmiot zainteresowany partycypacja w zarzadzaniu sprawami lowiectwa musi zo-
sta¢ jego czlonkiem. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w Polskim Zwiazku Lo-
wieckim dominuje aspekt publicznoprawny, a sam Zwiazek wykazuje wiele istotnych
cech samorzadu, o jakim mowa w art. 17 ust. 2 Konstytucji. Z punktu widzenia
sprawy rozpatrywanej przez Irybunal Konstytucyjny szczeg6lng doniostosé maja na-
stepujace cechy PZE.: powierzenie Zwiazkowi przez Skarb Paristwa zadan z zakresu
gospodarki fowieckiej oraz zwigzek migdzy uprawnieniem do wykonywania polowa-
nia a czlonkostwem w PZ¥..

2. Prawo do sadu

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia swojej sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisly sad. Przepis ten wyraza jedno z fundamentalnych praw
demokratycznego paristwa prawnego — prawo do sadu, ktére gwarantuje kazdemu
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obrong jego intereséw przed niezawislym organem kierujacym si¢ wylacznie obowia-
zujagcym w panstwie prawa’.

Zakres podmiotowy prawa do sadu wyznaczyl polski ustrojodawca szeroko
(przystuguje ono m.in. kazdej osobie fizycznej — zaréwno obywatelowi polskiemu,
cudzoziemcowi, jak i bezpanstwowcom?®). Przedmiotowy zakres prawa do sadu wy-
znaczony jest przez pojecie ,,sprawy”, ujmowanej w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego jako pojecie autonomiczne, inne niz przyjete w poszczegdlnych galeziach
prawa, bo odwolujace si¢ do podstawowej funkcji sadéw, jaka jest — zgodnie z art. 175
ust. 1 Konstytucji — sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Trybunal Konstytucyjny
konsekwentnie opowiada si¢ za szerokim pojmowaniem pojecia ,sprawy”: bowiem
wystepuje ona w kazdym przypadku, gdy zachodzi koniecznos¢ rozstrzygania o pra-
wach i wolnosciach jednostki oraz jej chronionych prawem interesach, zaréwno w ra-
zie ich naruszenia czy zagrozenia, jak i koniecznosci ich bezwzglednego ustalenia.

Termin ,sprawa” nie obejmuje natomiast sporéw, w ktore nie jest uwikltany
chociazby jeden podmiot prawa prywatnego. Dotyczy to w szczegélnosci sporéw
wewnatrz aparatu administracji publicznej, a wigc m.in. spraw ze stosunkéw nad-
rzgdnosci, podlegtosci i podporzadkowania miedzy organami panstwowymi oraz
spraw podleglosci stuzbowej pomiedzy przelozonymi i podwladnymi w organach
panistwowych, cho¢ tylko w takim zakresie, w jakim sprawa podleglosci stuzbowej
nalezy do sfery wewngtrznej administracji publicznej’. Linia orzecznicza Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach dotyczacych prawa do sadu jest jednolita i trwale usta-
lona, mozna powiedzie¢ bezwzgledna. Artykut 45 ust. 1 Konstytucji daje wyraz woli
ustrojodawcy polskiego, aby prawem do sadu obja¢ mozliwie szeroki zakres spraw,
a zasada demokratycznego panstwa prawnego uzasadnia dyrektywe interpretacyjng
zakazujacy stosowania zawezajacej wyktadni prawa do sadu®.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, prawo do
sadu obejmuje w szczegolnoscei: 1) prawo do uruchomienia postgpowania sadowego,
2) prawo do odpowiednio uksztaltowanej procedury sadowej, zgodnie z zasadami
sprawiedliwosci, jawnosci i dwuinstancyjnosci, 3) prawo do uzyskania wigzacego roz-
strzygniecia, 4) prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organéw

sadowych!!.

7 Por. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14.

§ Por. orzeczenie TK 7z 25 lutego 1992 ., sygn. K 4/91, OTK 1992, poz. 2; wyrok TK z 2 czerwca
1998 ., sygn. K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK z 20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05,
OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108.

? Por. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97.

10" Por. orzeczenia TK z: 7 stycznia 1992 r., sygn. K 8/91, OTK w 1992 r,, cz. 1, poz. 5; 29 wrzesnia
1993 r.,sygn. K 17/92, OTK w 1993, cz. 11, poz. 33; 8 kwietnia 1997 r., sygn. K 14/96, OTK ZU nr
2/1997, poz. 16.

" Por. wyroki TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97 i 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 108.



ODPOWIEDZIALNOSC DYSCYPLINARNA CZEONKOW PZE 345

Warunkiem podstawowym i koniecznym umozliwienia jednostce realizacji
prawa wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji jest zapewnienie jej dostepu do sadu,
rozumianego jako mozliwo$¢ uruchomienia stosownej procedury jurysdykcyjne;.
Dopiero po przekroczeniu tego progu, istotne sa pozostale elementy sktadowe prawa
do sadu’?. Poddany analizie prawnej przepis obejmuje zatem prawo do sadu w ujeciu
formalnym (dostgpnosé¢ drogi sadowej w ogole) i materialnym (mozliwos¢ prawnie
skutecznej ochrony praw na drodze sadowej). Konstytucja wprowadza domniemanie
drogi sadowej, wobec czego wszelkie ograniczenia sagdowej ochrony intereséw jed-
nostki wynika¢ muszg z przepiséw ustawy zasadniczej i s3 dopuszczalne w niezbed-
nym zakresie, jezeli funkcjonowanie zasady konstytucyjnej koliduje z prawem do
sadu, nie jest mozliwe do osiagniecia w inny sposéb®. Przy czym ograniczenia prawa
do sadu nie tylko muszg spelnia¢ warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz
takze uwzgledniaé tres¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji. Jesli art. 45 ust. 1 Konstytucji gwa-
rantuje prawo do sadu w ujeciu ,pozytywnym”, to art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza
jego negatywny aspekt.

Adresatem normy wyrazonej w art. 77 ust. 2 Konstytucji jest bowiem usta-
wodawca, ktéremu norma ta zakazuje stanowienia przepiséw zamykajacych sadowa
droge dochodzenia naruszonych konstytucyjnych wolnosci i praw'’. Zwigzek przy-
czynowy miedzy art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza si¢ takze w tym, ze
wykluczenie sadowej ochrony naruszonych wolnosci i praw jest zawsze pozbawieniem
jednostki prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnio-
nej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad, gwarantowanego
w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ograniczenie zatem prawa do sagdu w rozumieniu art. 45
ust. 1 nie musi jednak prowadzi¢ w konsekwencji do naruszenia art. 77 ust. 2 ustawy
zasadniczej, bowiem w tresci art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji wystepuja inne
jeszcze niz wskazane wezesniej roznice.

Zatem w ostatnio wymienionym przepisie mowa jest wylacznie o konstytu-
cyjnych wolno$ciach i prawach, podczas gdy art. 45 ust. 1 odnosi si¢ do wszelkich
prawnie chronionych praw, wolnosci i intereséw jednostki. Natomiast art. 77 ust. 2
Konstytucji odnosi si¢ jedynie do wolnosci i praw naruszonych, podczas gdy art. 45
ust. 1 obejmuje takze sytuacje, w ktérych nie doszlo jeszcze do naruszenia praw, lecz
zainteresowany poszukuje drogi sadowej w celu ustalenia swego statusu prawnego®.

12 Por. TK w wyrokach z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 oraz 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09,
OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 113, s. 1186-1187.

13 Por. wyroki TK z: 9 czerwea 1998 r., sygn. K 28/97; 16 marca 1999 ., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr
3/1999, poz. 36; 8 listopada 2001 r., sygn. P 6/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 248.

4 Por. wyrok TK z 13 maja 2002 r., sygn. SK 32/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 31.

15

Por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98 oraz z 9 czerwca
1998 r., sygn. K 28/97, a takze por.: Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sgdu w swietle Konstytucji
Rezeczypospolitej Polskiej, ,Panistwo i Prawo”, z. 11-12/1997.
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3. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna a prawo do sadu w ocenie

Trybunalu Konstytucyjnego

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie ocenial konstytucyjnos¢ przepiséw regu-
lujacych postepowanie dyscyplinarne. Dotyczyly one réznych grup zawodowych
i réznych kwestii zwigzanych z tym postepowaniem. Istotny dla niniejszej sprawy
problem prawa do sagdu w ramach postepowania dyscyplinarnego byt analizowany
przez Trybunal Konstytucyjny w kontekscie przepiséw dotyczacych odpowiedzial-
noéci dyscyplinarnej komornikéw', nauczycieli akademickich', sedziéw sadéw
powszechnych®®, sedziéw sadéw wojskowych®, funkcjonariuszy Policji®’, funkcjona-
riuszy Stuzby Wieziennej?!, funkcjonariuszy Strazy Granicznej?” oraz lekarzy®.

W kazdym z tych przypadkéw Trybunat Konstytucyjny utrzymywat, ze do-
puszczalne jest orzekanie w sprawach dyscyplinarnych przez organy pozasadowe.
Podzielal w tym wzglednie stanowisko Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
ktéry konsekwentnie uwaza za mozliwe orzekanie w sprawach dyscyplinarnych
przez specjalnie w tym celu tworzone instytucje administracyjne lub korporacyjne,
zwlaszcza jezeli rozwigzania tego rodzaju nawiazuja do tradycji prawnej danego pani-
stwa?. W postepowaniach dotyczacych odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej poszcze-
golnych grup zawodowych wystepuja pewne dos¢ istotne réznice. Odnoszg si¢ one
do katalogu przewinieni dyscyplinarnych, sankcji grozacych za ich popelnienie, orga-
néw egzekwujacych odpowiedzialno$¢ oraz samego trybu postepowania. Réznice te
dajg si¢, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, usprawiedliwi¢ i wyjasni¢ swoistymi
cechami poszczegélnych grup zawodowych oraz potrzebg ochrony ich autonomii
i samorzadno$ci®.

Niemniej jednak Trybunal Konstytucyjny réwniez stoi na stanowisku, ze ist-
niejg pewne podstawowe standardy konstytucyjne, przez pryzmat ktérych powinno

16 Por. wyrok TK z 8 grudnia 1998 r., sygn. K 41/97, OTK ZU nr 7/1998, poz. 117.

17 Por. wyroki TK z: 27 lutego 2001 r., sygn. K 22/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 48; 11 wrzesnia
2001 r.,sygn. SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165; 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 40.

18 Por. wyrok TK z 4 marca 2008 r., sygn. SK 3/07, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 25.

19 Por. wyrok TK z 17 listopada 2009 r., sygn. SK 64/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 148.

2 Por. wyroki TK z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 63 oraz 2
wrzesénia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120.

2 Zob. wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98.

2 Por. wyrok TK z 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158.

% Por. wyrok TK z 29 czerwca 2010 r., sygn. P 28/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 52.

24

Por. Le Compte, van Leuven i De Meyere przeciwko Belgii, skarga nr 6878/75, wyrok Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka z 23 czerwca 1981 r., seria A, nr 43.

% Por. np. wyroki TK z: 8 grudnia 1998 r., sygn. K 41/97; 11 wrzeénia 2001 r., sygn. SK 17/00; 4 marca
2008 ., sygn. SK 3/07; 2 wrzesnia 2008 1., sygn. K 35/06; 11 grudnia 2008 r., sygn. K 33/07, OTK
ZU nr 10/A/2008, poz. 177; 17 lutego 2009 r., sygn. SK 10/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 8; 17
listopada 2009 r., sygn. SK 64/08.
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by¢ oceniane kazde postepowanie dyscyplinarne. I standardy takie formulowat Try-
bunat Konstytucyjny, zwlaszcza w orzeczeniach wydanych po wejsciu w zycie ustawy
zasadniczej z 1997 r. W szczegolnosei Trybunat Konstytucyjny twierdzi, ze:

(...) w kazdej sprawie dyscyplinarnej, ktéra byta przedmiotem rozstrzygniecia
w pozasagdowym postgpowaniu dyscyplinarnym, ustawodawca musi zapewni¢ prawo
do wszczecia sagdowej kontroli postepowania dyscyplinarnego i zapadtego w jego wy-
niku orzeczenia.?

Ponadto, Trybunal Konstytucyjny dodaje:

W przypadku przekazania rozstrzygania konfliktéw prawnych organom poza-
sadowym prawo do sadu (...) winno realizowa¢ si¢ poprzez mozliwos¢ weryfikowania
przez sad prawidlowosci orzeczenia kazdego organu pozasadowego.?’

Sadowa kontrola postgpowania dyscyplinarnego jest zatem uznana przez Try-
bunat za podstawowy standard konstytucyjny w sprawach dyscyplinarnych oséb na-
lezacych do samorzadu zawodowego i oséb, ktére takiego samorzadu nie tworza®.
Uzasadnieniem takiego stanowiska jest wywodzona przez Trybunat z zasady demo-
kratycznego pafstwa prawnego teza, ze gwarancje ustanowione w rozdziale II Kon-
stytucji odnosza si¢ do wszystkich postepowari represyjnych (deliktowych), ktérych
celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania badz sankcji®.

Postepowanie dyscyplinarne ma, wediug Trybunatu, podobnie jak postepowanie
karne, charakter represyjny™. Rézni si¢ ono od postepowania karnego w szczegélno-
$ci naturg czynéw nagannych kwalifikowanych jako delikty dyscyplinarne oraz tym,
ze postgpowanie dyscyplinarne nie jest wymiarem sprawiedliwosci w rozumieniu art.
175 ust. 1 ustawy zasadniczej. Niemniej jednak wiasnie ze wzgledu na swoj repre-
syjny charakter gwarancja konstytucyjnej ochrony oséb podlegajacych odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej jest — jak utrzymuje Trybunal Konstytucyjny — przyznanie im
mozliwosci wniesienia odwolania do sadu, ktéry kontroluje poprawnos¢ postgpowa-

26

Por. wyrok TK z 2 wrzesnia 2008 r., sygn. K 35/06, zob. tez np. wyrok z 16 listopada 1999 r., sygn.
SK 11/99.
2 Wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98.

28

Zob. powolany wyzej wyrok z 16 marca 1999 r. sygn. SK 19/98 w sprawie odpowiedzialnosci dys-

cyplinarnej funkcjonariuszy stuzby wieziennej.

¥ Por. wyroki TK z: 8 grudnia 1998 1., sygn. K 41/97; 11 wrze$nia 2001 r., sygn. SK 17/00, 19 marca
2007 ., sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27; 2 wrze$nia 2008 1., sygn. K 35/06; 1 grudnia
2009 r.,sygn. K 4/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 162.

3% Por. wyroki TK z: 8 grudnia 1998 1., sygn. K 41/97; 11 wrzeénia 2001 r., sygn. SK 17/00, 19 marca

2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27; 2 wrze$nia 2008 r., sygn. K 35/06; 1 grud-

nia 2009 r., sygn. K 4/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 162; por. réwniez wyroki TK z: 8 grudnia

1998 ., sygn. K 41/97; 11 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 17/00; 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05.
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nia dyscyplinarnego i jest upowazniony, by uchyli¢ orzeczenie wydane przez organy
dyscyplinarne’.

Dla wzmocnienia tego stanowiska Trybunal Konstytucyjny podaje jeszcze je-
den argument. Oto w wyroku z 11 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 17/00* Trybunat

Konstytucyjny stwierdzit, Ze o ile w postepowaniu dyscyplinarnym dopuszcza sie:

(...) orzekanie w sprawach dyscyplinarnych przez organy pozasadowe odstepu-
jac tym samym od stosowania w tym postepowaniu standardéw obowigzujacych w po-
stepowaniu karnym, o tyle w sposéb zdecydowany i konsekwentny przyjmuje ono,
iz gwarancja poszanowania praw i wolnosci obwinionego jest zapewnienie kontroli
sadowej orzeczen w sprawach dyscyplinarnych. We wszystkich postepowaniach o cha-
rakterze represyjnym prawo do sadu pelni bardzo istotng role szczegdlna, gwarantujac
kontrole poszanowania praw i wolno$ci obywatelskich przez niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad.

Formulujac standardy dotyczace postgpowania dyscyplinarnego Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil nadto, ze rodzaj orzeczonej kary dyscyplinarnej nie moze
by¢ kryterium réznicujacym dostep ukaranego do sadu. Gwarancja prawa do sadu
jest bowiem — zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego — zachowana jedynie wtedy,
gdy osoba ukarana dyscyplinarnie ma mozliwo$¢ sadowego zakwestionowania faktu
popelnienia przewinienia dyscyplinarnego, poprawnosci przeprowadzenia poste-
powania dyscyplinarnego oraz zasadnosci wymierzonej w nim kary*. Koniecznos¢
zagwarantowania sagdowej weryfikacji rozstrzygni¢¢ organéw dyscyplinarnych pod-
kresla réwniez judykatura. W wyroku z 7 kwietnia 1999 r., sygn. akt I PKN 648/98%
Sad Najwyzszy wskazal, ze po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. nie jest mozliwe
kontynuowanie dotychczasowej linii orzecznictwa z uwagi na odrebny i szczegdlny
charakter prawny procedur dyscyplinarnych stosowanych w sprawach porzadkowych
lub dyscyplinarnych przewinien pracowniczych. Podsumowujac powyzsze kwestie,
nalezy wskazad, ze linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego w sprawach dys-
cyplinarnych, podobnie jak w sprawach dotyczacych prawa do sadu, jest jednolita
i trwata.

4. Odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna cztonkéw PZE w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego

Dla ksztaltowania rezimu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej czlonkéw PZE w ostat-
nim okresie niezwykle istotne znaczenie ma wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r.
sygn. K 21/11%. W sprawie tej Trybunal Konstytucyjny analizowal art. 34 pkt 6

31 Por. wyroki TK z: 2 czerwca 1999 r., sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94; 4 marca 2008 r.,
sygn. SK 3/07; 2 wrzesnia 2008 ., sygn. K 35/06.

32 Por. wyrok TK z 11 wrze$nia 2001 r. (sygn. SK 17/00).

33 Por. wyroki TK z 11 wrze$nia 2001 ., sygn. SK 17/00 oraz 29 czerwca 2010 r., sygn. P 28/09.

34 Por. w wyroku z 7 kwietnia 1999 . (sygn. akt I PKN 648/98, OSNP nr 11/2000, poz. 423).

% OTK-A 2012, 2. 10, poz. 119.
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w zwigzku z art. 32 ust. 4 pkt 2, 3 1 11 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo
lowieckie. W ocenie TK przepis ten w zakresie, w jakim dotyczy dyscyplinarnego
sagdownictwa lowieckiego, jest zgodny z wywodzona z art. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej zasada poprawnej legislacji, za$ niezgodny z art. 42 ust. 1 Kon-
stytucji*®. Poza tym, Trybunal ocenial takze art. 33 ust. 6 ustawy Prawo lowieckie,
uznajac ostatecznie, ze w zakresie, w jakim przepis ten nie przewiduje prawa czlonka
Polskiego Zwiazku Lowieckiego, wobec ktérego zastosowano sankcje dyscyplinarng
inng niz utrata cztonkostwa w Zwiazku lub w kole lowieckim, gdy przewinienie
i orzeczona za nie sankcja nie maja wylacznie charakteru wewnatrzorganizacyjnego,
do wniesienia odwolania do sadu, jest on niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust.
2 Konstytucji.

Z uwagi na doniosto$¢ problematyki konstytucyjnosci odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej cztonkéw PZE. przedstawi¢ nalezy najwazniejsze aspekty stanowiska
Trybunatu Konstytucyjnego przedstawionego w tym wyroku.

Trybunat wskazal, ze prawo do sadu powinno by¢ zagwarantowane w ramach
kazdego postgpowania dyscyplinarnego, niezaleznie od tego, czy chodzi o postepo-
wanie egzekwujace odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna wzgledem oséb wykonujacych
zaw6d zaufania publicznego, czy oséb nalezacych do innych grup zawodowych.
Kazde postgpowanie dyscyplinarne jest bowiem postgpowaniem represyjnym zmie-
rzajacym do ukarania osoby obwinionej o popelnienie przewinienia dyscyplinarnego.
Sadowa kontrola poprawnosci postgpowania dyscyplinarnego oraz rozstrzygnigé
w nim wydawanych jest gwarancja ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci takiej
osoby, a dodatkowo — jezeli wykonuje ona zawdd zaufania publicznego — stanowi
element nadzoru paristwa nad dzialalnoscia samorzadu zawodowego.

Trybunat Konstytucyjny ustalil przy tym, ze zakwestionowany przez Rzecznika
Praw Obywatelskich art. 33 ust. 6 p.I. — w zakresie objetym zaskarzeniem — ograni-
cza prawo do sadu przedmiotowo (bo kontroli sadowej poddane sa tylko niektére
rozstrzygniecia organéw dyscyplinarnych PZE), a nadto przez to, ze przyznaje je
dopiero po wyczerpaniu postgpowania wewngtrzorganizacyjnego. Aby ustali¢ zgod-
nos¢ tego przepisu z Konstytucja, nalezalo ustali¢ i rozstrzygna¢: czy nazwa ,czlonek
PZY” miesci si¢ w zakresie nazwy ,kazdy”, ktéremu art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej
przyznaje prawo do sadu, czy postepowanie dyscyplinarne prowadzone przez organy
PZE wobec czlonkéw Zwigzku miesci si¢ w pojeciu ,sprawy”, o ktérej mowa w tym
przepisie, czy przewidziane w art. 33 ust. 6 p.I. ograniczenie prawa do sadu zostalo
wprowadzone z zachowaniem warunkéw wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
oraz czy naruszone orzeczeniem dyscyplinarnym organu PZEL prawa i wolnosci
czlonka Zwiazku majg charakter praw i wolnosci konstytucyjnych.

% Art. 42 ust. 1 Konstytucji: ,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscil si¢ czynu
zabronionego pod grozbg kary przez ustawe obowigzujaca w czasie jego popelnienia. Zasada ta
nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego popelnienia stanowil przestepstwo
w mysl prawa migdzynarodowego”.
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Postgpowanie dyscyplinarne funkcjonujace w réznych organizacjach (np. sto-
warzyszeniach, samorzadach zawodowych, partiach politycznych) ma charakter re-
presyjny. Taki charakter ma tez postgpowanie dyscyplinarne przewidziane wobec
czlonkéw PZE. Wprawdzie przynaleznosé¢ do PZE ma charakter dobrowolny w tym
sensie, ze zainteresowany sam decyduje o wstapieniu do niego, to jednak — jak Try-
bunal Konstytucyjny cho¢ niekonsekwentnie wykazal — PZL nie jest stowarzysze-
niem. Kazdy, kto chce uzyska¢ uprawnienie do wykonywania polowania (z wyjatkami
wskazanymi w art. 42a i art. 43 p.l.), musi zostaé jego czlonkiem (art. 42 ust. 1).
PZE, ma bowiem wylacznos¢ ustawowg w sprawie dopuszczenia do polowania na
terytorium Polski, a przy tym prawo fowieckie wyklucza utworzenie innych pod-
miotéw o takim samym lub zblizonym zakresie dzialania. Wlasnie powigzanie przez
ustawodawce czlonkostwa w PZL z uzyskanym uprawnieniem do wykonywania po-
lowania oraz innymi prawami majatkowymi i niemajatkowymi, przesagdza w ocenie
Trybunatuy, ze czlonkowie PZE nie moga by¢ wylaczeni z klasy podmiotéw, ktérym
przystuguje prawo dostgpu do sadu w razie prowadzonego wobec nich postgpowania
dyscyplinarnego. Przeciwnie, ,czlonek PZE’ miesci si¢ w zakresie nazwy ,kazdy”
uzytej w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Trybunalu, za obj¢ciem postepowania dyscyplinarnego, prowadzo-
nego przez organy PZL, oraz za kontrolg sadowa przemawiaja istotne argumenty
prawne. Chodzi tu zatem o represyjny charakter tego postepowania i wypracowane
przez Trybunat Konstytucyjny dla tego rodzaju postgpowan standardy ochrony jed-
nostki, na ktérg w postepowaniu dyscyplinarnym nalozono sankcje. Chodzi takze
o charakter prawny PZL. jako zrzeszenia, jak wskazal Trybunal Konstytucyjny, utwo-
rzonego ustawa przez polskiego prawodawce i wykonujacego z jego woli zadania
nalezace do zadan paristwa (ochrona srodowiska przyrodniczego i prowadzenie go-
spodarki fowieckiej), wykazujacego istotne cechy samorzadu, o ktérym mowa w art.
17 ust. 2 Konstytucj.

W takim stanie rzeczy Trybunal uznal, ze naktadajac na tworzone przez sie-
bie zrzeszenie zadania publiczne, ustawodawca obowigzany jest zagwarantowac jego
czlonkom ochrong ich praw i wolnoséci — z uwagi na przymusowy aspekt przynalez-
nosci do tego zrzeszenia. Ustawodawca powinien ponadto uwzglednié, ze zobowiazat
PZE, do prowadzenia postepowania dyscyplinarnego, a to uzasadnia argumentacjg,
ze sagdownictwo dyscyplinarne nie jest wewnetrzng sprawg Polskiego Zwiazku L.o-
wieckiego i zasady funkcjonowania organéw dyscyplinarnych PZE i postgpowanie
przed tymi organami powinno by¢ uregulowane w przepisach powszechnie obowig-
zujacych. Sankcje dyscyplinarne w tym postgpowaniu, niezaleznie od ich rodzaju
i dolegliwosci, wymierzane s3 — ze wzgledu na konstrukcje przyjeta w prawie towiec-
kim — nie tylko z upowaznienia, ale wrecz z nakazu i woli ustawodawcy. Zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego niedopuszczalne jest zréznicowanie
dostepu do drogi sadowej w zaleznosci od rodzaju sankcji dyscyplinarnej orzeczonej
przez organy dyscyplinarne, a zatem takze przez organy PZL..
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Trybunat Konstytucyjny zauwazy! jednak i wskazat, ze droga sadowa w ramach
postepowania dyscyplinarnego prowadzonego przez organy organizacji o charakte-
rze korporacyjnym nie musi by¢ przewidziana w kazdym przypadku. Najpierw trzeba
uwzglednié, ze cho¢ PZL nie jest tworzony z inicjatywy obywateli, to jednak przyna-
leznos¢ do niego, a zatem i przyjecie wynikajacych z tej przynaleznosci praw i obo-
wigzkéw, ma charakter w tym sensie dobrowolny, ze kazdy zainteresowany moze
podja¢ decyzje o wstapieniu albo niewstgpieniu do zrzeszenia. Natomiast wiezig
spajajaca czlonkéw Zwigzku jest zainteresowanie dziatalnoscia, jaka jest gospodarka
towiecka, w szczegdlnosci ochrona zwierzyny, jej hodowla i wykonywanie polowania,
przywigzanie do tradycji i obyczajéw fowieckich oraz gotowos¢ pielegnowania ,histo-
rycznych wartosci kultury materialnej i duchowej fowiectwa”, a takze czuwanie nad
przestrzeganiem przez jego czlonkéw zasad etyki, obyczajéw i tradycji lowieckich.

PZE wykazuje wigc takze — oprécz wezesniej wskazanych cech — pewne cechy
stowarzyszenia, cho¢ cechy te wlasciwe sa réwniez klasycznym samorzadom zawo-
dowym, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 ustawy zasadniczej. Ze wzgledu na to, ze
w PZY¥. jako organizacji majacej cechy samorzadu w rozumieniu art. 17 ust. 2 Kon-
stytugji silnie eksponuje si¢ takze element wspélnoty zainteresowan — zwlaszcza wy-
konywanie polowania — charakterystyczny dla stowarzyszenia oraz ze wzgledu na to,
ze cztonkowie PZE nie tworza grupy zawodowej, Trybunal Konstytucyjny uznat za
dopuszczalne, by pewien zakres spraw, w ktérych orzekane sg sankcje dyscyplinarne
wobec czlonka PZE zostal wylaczony spod kontroli sagdowej, mianowicie sprawy,
ktére majg charakter wylacznie ,wewnatrzorganizacyjny”. Inaczej méwigc Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze wymierzanie sankcji dyscyplinarnych przez organy PZE,
jest ,sprawg” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji w kazdym przypadku, ktéry nie
ma wylacznie wewnatrzorganizacyjnego charakteru.

Od razu nalezy jednak zastrzec i wyeksponowa¢ ten argument, ze — inaczej
niz w stowarzyszeniach — zakres zagadnien uznanych za wewnatrzorganizacyjne ma
zdecydowanie wezszy zakres. W przypadku stowarzyszen w zasadzie wszelkie zagad-
nienia maja charakter wewnatrzorganizacyjny, a to w odniesieniu do prowadzonych
w ich ramach postgpowan dyscyplinarnych oznacza, iz zaréwno przewinienia, o kté-
rych orzeka si¢ w tych postepowaniach, jak i nalozone w ich wyniku sankcje nie sg
sprawami w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, a tym samym nie ma koniecznosci
zagwarantowania szczegdlnej procedury sadowej, umozliwiajacej ich kontrolowanie.
Wystapi¢ do sadu mozna jedynie wtedy, gdy na zasadach ogélnych spelnione zostang
przestanki takiego czy innego roszczenia, jezeli orzeczone dolegliwosci wiaza sie
z pozbawieniem lub ograniczeniem praw i wolnosci przystugujacych na podstawie
obowiazujacych przepiséw prawa, a nie s3 jedynie pozbawieniem lub ograniczeniem
przywilejéw wynikajacych z przynaleznosci do stowarzyszenia.

Ustalenie, kiedy postgpowanie dyscyplinarne wobec czlonka PZE ma charakter
wewngtrzorganizacyjny, jest — w okoliczno$ciach sprawy rozpatrywanej przez Trybu-
nal Konstytucyjny — bardzo trudne i abstrakcyjnie. Wprawdzie statut PZL okresla

przewinienia dyscyplinarne oraz sankcje dyscyplinarne przewidziane za ich popel-
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nienie, lecz statut nie byl przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Jego
postanowienia postuzyly jedynie jako wskazéwka, co do tego, jakie s3 — na gruncie
prawa lowieckiego — mozliwe delikty i sankcje dyscyplinarne oraz okreslenie trybu
postepowania w tych sprawach. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze zgodnie z po-
stanowieniami rozdziatu XV statutu PZ¥Y. do sankcji dyscyplinarnych wymierzanych
osobom fizycznym, bedacym czlonkami Zwiazku, zalicza sie: kary dyscyplinarne, kary
porzadkowe oraz $rodki dyscyplinujace naktadane w trakcie wykonywania polowania
(§135 ust. 2 statutu PZL). Sankcje te wymierzane s3 odpowiednio w postgpowa-
niu dyscyplinarnym, postepowaniu porzadkowym i postgpowaniu dyscyplinujagcym
(§135 ust. 1 statutu PZE).

Karami dyscyplinarnymi sg, zgodnie z § 141 statutu: kary zasadnicze (nagana,
zawieszenie w prawach czlonka Zwiazku, wykluczenie ze Zwiazku) i kary dodat-
kowe (pozbawienie prawa pelnienia funkecji w organach Zwiazku i kota, pozbawie-
nie odznaczen lowieckich w razie wykluczenia ze Zwigzku, zarzadzenie ogloszenia
prawomocnego orzeczenia w pismie fowieckim na koszt ukaranego. Jest to przepis
w praktyce niewykonalny), przy czym sad lowiecki moze ponadto zobowigzaé ob-
winionego do naprawienia szkody lub przeproszenia poszkodowanego, jesli bedzie
nadal czlonkiem PZE to wykonanie takiego orzeczenia jest mozliwe, natomiast jesli
obwiniony przestanie by¢ cztonkiem zwiazku, to orzeczenia nie da si¢ wykona¢. Ka-
rami porzadkowymi s3: upomnienie, nagana, zawieszenie w prawach do wykonywa-
nia polowania w ogdle lub na okreslone zwierzeta i zawieszenie w prawach czlonka
kota (§152 i §154 statutu PZL). Z kolei srodkami dyscyplinujacymi s3: upomnienie
oraz wykluczenie z czgsci lub catosci polowania (§157 statutu PZE). Sg to przepisy
puste niekonstytucyjne, bowiem ustawodawca okreslil katalog kar dyscyplinarnych
W ustawie.

Kary dyscyplinujace i porzadkowe wymieniane sa w przepisach powszechnie
obowigzujacych, np. w rozporzadzeniu o warunkach wykonywania polowania, za-
tem tryb postgpowania w tych sprawach winno si¢ okresli¢ réwniez w przepisach
powszechnie obowigzujacych i rozporzadzenie tez tu nie wystarczy, bowiem jest to
materia ustawowa. Nadto ustawa winna zawiera¢ przepisy materialne regulujace ma-
teri¢ tych przewinieni i upowaznienie do okreslenia sposobu postgpowania w tych
sprawach. Trybunat Konstytucyjny zauwazyl w tym kontekscie, ze w $wietle posta-
nowien statutu pojecie sankeji dyscyplinarnych ujete zostalo bardzo szeroko, jako ze
obejmuje nie tylko kary dyscyplinarne, ale réwniez kary porzadkowe i $rodki dyscy-
plinujace. Pozostaje zatem powazna watpliwo$¢, czy wszystkie te dolegliwosci nalezy
traktowa¢ aktualnie jako sankcje dyscyplinarne w rozumieniu art. 32 ust. 4 pkt 11
p.l. —wydaje sig, ze tak.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, istotne watpliwosci budzitoby uznanie
za sankcje dyscyplinarne §rodkéw dyscyplinujacych nakladanych w trakcie wykony-
wania polowania, skoro nie stuzg one ukaraniu czlonka Zwigzku, lecz jedynie zapew-
nieniu prawidlowego przebiegu polowania, w tym bezpieczeristwa jego uczestnikéw.
Okreslenie tego rodzaju $rodkéw i okolicznosci ich zastosowania powinno by¢ po-
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zostawione w gestii Zwiazku, chociaz — majac na uwadze, iz reguly prowadzenia
polowan maja zabezpieczaé zycie i zdrowie samych polujacych oraz oséb postron-
nych — powinny by¢ uzgadniane z organami paristwa i méwi si¢ o nich w przepisach
powszechnie obowigzujacych, to na pewno ich miejsce nie jest w statucie do uregu-
lowania. Nie budzi tez watpliwosci, ze Zwiazek méglby samodzielnie decydowaé
o wymierzaniu dolegliwosci o charakterze honorowym, np. o odebraniu odznaczen
towieckich czy o zakazie petnienia funkcji honorowych, a takze o pozbawieniu prawa
pelnienia funkcji w organach Zwigzku i kola na okreslony czas. W tego rodzaju
przypadkach cztonkowie PZE powinni mie¢ mozliwos¢ dochodzenia naruszonych
praw na zasadach ogélnych. Inaczej natomiast nalezaloby traktowaé te wszystkie
sprawy, ktére wiazg si¢ z wykonywaniem przez PZL i jego czlonkéw zadan wiadzy
publicznej.

W szczegdlnosci wige nie nalezg do spraw wewnatrzorganizacyjnych sankcje
takie, jak: wykluczenie ze Zwiazku, zawieszenie w prawach cztonka Zwigzku, za-
wieszenie w prawie do polowania, bo powoduja utrat¢ nabytego prawa do wykony-
wania polowania lub brak mozliwo$ci wykonywania polowania przez czas okreslony,
a — co wielokrotnie podkreslano — wykonywanie tego prawa jest mozliwe jedynie
w ramach Zwiazku. Nie maja charakteru wewnatrzorganizacyjnego sankcje takie,
jak zobowiazanie cztonka PZE. do naprawienia wyrzadzonej szkody oraz ogloszenie
na jego koszt prawomocnego orzeczenia w prasie, poniewaz ingeruja w jego prawa
majatkowe. Wreszcie ogloszenie orzeczenia w prasie ingeruje w jego dobra osobi-
ste. W tych wszystkich sprawach wymierzanie sankcji dyscyplinarnych przez organy
PZEL. nie jest sprawg wewnatrzorganizacyjng, a przeciwnie — jest ,,sprawa’ w rozumie-
niu art. 45 ust. 1 Konstytugji.

Art. 33 ust. 6 prawa lowieckiego wprowadzal — jak wykazano — ograniczenia
prawa do sadu. Nie czyni tego jednak ze wzgledu na warto$ci wskazane w art. 31 ust.
3 ustawy zasadniczej. Trzeba zaznaczy¢, ze wprowadzone ograniczenia nie sg arbi-
tralne, jezeli si¢ uwzgledni, ze PZE ma pewne cechy samorzadu, ktérego organom
ustawa przyznala szeroki zakres kompetencji w regulowaniu struktury organizacyj-
nej Zwiazku, praw i obowigzkéw jego cztonkéw oraz postgpowania dyscyplinarnego.
Zatem poszanowanie autonomii decyzji PZE usprawiedliwia wiec uwarunkowanie
prawa do sadu wyczerpaniem postgpowania wewngtrzorganizacyjnego. Nie jest to
jednak przestanka, ktéra moze usprawiedliwia¢ przedmiotowe ograniczenie konsty-
tucyjnego prawa do sadu. Prawa i wolnosci jednostki, ktére moga zosta¢ naruszone
dyscyplinarnym rozstrzygnigciem organéw PZE, s zréznicowane. Wiele sposréd
nich nie ma charakteru praw i wolnosci konstytucyjnych. Charakteru takiego nie ma
zwlaszcza szczegélnie donioste dla cztonka PZE uprawnienie do wykonywania polo-
wania. Konstytucyjnej ochronie podlegaja jednak prawa majatkowe cztonkéw PZE,
prawo do ochrony dobrego imienia, a takze wolno$¢ zrzeszania sig, ktérej ochrong
prawo lowieckie porgcza. Prawa te wymienione powyzej moga zosta¢ naruszone
orzeczeniem dyscyplinarnym organéw PZL. i cho¢ konsekwencje takiego naruszenia
moga mie¢ inng wage niz w przypadku orzeczenia w stosunku do czlonkéw samo-
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rzadéw zawodowych, reprezentujacych zawody zaufania publicznego, lub innych or-
ganizacji, o ktérych Trybunal Konstytucyjny orzekal, takze i te podmioty wymagaja
ochrony.

Wskazania zawarte zatem w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca
powinien uregulowaé w prawie lowieckim, poprzez m.in. zdefiniowanie pojecia to-
wieckiego deliktu dyscyplinarnego, postepowania porzadkowego i dyscyplinujacego,
bowiem o nich méwi si¢ w rozporzadzeniach, katalog sankcji dyscyplinarnych, or-
gany prowadzace postepowanie dyscyplinarne ich ustrdj oraz przynajmniej ogélne
zasady tego postgpowania. Decydujac, jakie przewinienia podlegaja odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej oraz jakie sankcje moga by¢ wymierzane przez PZE w ramach
postepowania dyscyplinarnego, sam niejako Zwigzek wyznaczy zakres spraw pod-
legajacych kognicji sadowej. Nie jest zatem wykluczone, ze wymierzanie pewnych
dolegliwosci, za uchybienia o charakterze wewnatrzorganizacyjnym, pozostanie
w wylacznej gestii Zwiazku, o ile rozwazane dolegliwosci nie beda sankcjami dyscy-
plinarnymi orzekanymi z upowaznienia i nakazu ustawodawcy oraz be¢da naleze¢ do
kategorii spraw wewnatrzorganizacyjnych, a w konsekwencji nie bedzie w ich przy-
padku konieczne zagwarantowanie ochrony sadowej innej niz mozliwos¢ dochodze-
nia naruszonych praw na zasadach ogélnych w razie spelnienia si¢ przestanek takiego
czy innego roszczenia. Zastrzec jednak nalezy, ze dolegliwosci te nie moga dotyczy¢
przynaleznosci do Zwiazku czy két towieckich, mozliwosci pelnienia w nich funkeji
organizacyjnych, prawa do wykonywania polowania czy tez naruszac praw osobistych
i majatkowych cztonkéw PZE.

W wyniku omawianego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego ustawa z dnia 13
pazdziernika 1995 r. Prawo lowieckie zostala z dniem 21 kwietnia 2014 r. zmieniona
ustawg z dnia 12 grudnia 2013 r. 0 zmianie ustawy — Prawo fowieckie®”. W ustawie
Prawo lowieckie ujety zostal nowy Rozdzial 6a ,,Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna”
(art. 35b-35t). Jak si¢ jednakze wydaje, nowe regulacje dotyczace analizowanej pro-
blematyki nie w pelni sg spéjne z wynikajacymi z omawianego wyroku TK wytycz-
nymi, co zobrazowa¢ mozna kilkoma przyktadami.

Po pierwsze, w $wietle stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego umocowanie
przez ustawodawce Naczelnej Rady Lowieckiej do okreslenia zasad funkcjonowania
organéw dyscyplinarnych PZE w akcie wewnetrznym (regulaminie) oraz trybu po-
stepowania przed tymi organami’® jest mocno watpliwe z prawnego punktu widzenia
i w kontekscie przywolanych argumentéw mozna méwié¢ o niekonstytucyjnosci art.
35sust. 1 p.L. i to jeszcze przed jego wejsciem w zycie. Zatem zasady funkcjonowania
tych organéw i postepowania przed nimi wymagaja regulacji w przepisach prawa
powszechnie obowigzujacego. Uchwalony przez Naczelng rade Lowiecka regulamin

7 Dz.U.z 2014 1., poz. 228.

38 Zob. art. 35s ust. 1 p.L.: ,Szczegélowe zasady funkcjonowania sadéw towieckich oraz rzecznikéw
dyscyplinarnych, a takze szczegélowe zasady postepowania przed tymi organami okresli regulamin
sadéw towieckich i rzecznikéw dyscyplinarnych Polskiego Zwiazku Lowieckiego uchwalony przez
Naczelng Rad¢ Fowiecky”.
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sadéw lowieckich i rzecznikéw dyscyplinarnych PZE. bedzie okreslat sposéb i tryb
postepowania dyscyplinarnego przed rzecznikiem dyscyplinarnym i sagdami dyscy-
plinarnymi owieckimi w przypadkach wszczecia takich postgpowari. Ustawodawca
wprowadzil odbiegajace od pogladéw doktryny i judykatury uprawnienie dla Na-
czelnej Rady Lowieckiej do okreslenia w akcie wewnetrznym jakim jest regulamin,
zasad funkcjonowania sagdéw i rzecznikéw dyscyplinarnych PZE oraz zasad postgpo-
wania przed wymienionymi organami dyscyplinarnymi. W regulaminach jako zbio-
rach wewngtrznego postgpowania danej organizacji, np. PZ¥Y., niedopuszczalne jest
okreslanie sytuacji prawnej obywatela-czlonka PZE, albo okreslanie uprawnien np.
uprawnienia do wznowienia postgpowania.

Po drugie, w art. 35s ust. 2 p.1. zawarta jest zasada odpowiedniego stosowania
w sprawach nieuregulowanych w ustawie przepiséw Kodeksu postgpowania kar-
nego. Mozna w tym zakresie stwierdzi¢, ze regulacja prawna kazdego postepowania
dyscyplinarnego powinna mie¢ kompletny charakter, co oznacza niedopuszczalnos¢
doni innych przepiséw proceduralnych np. administracyjnych, cywilnych bez wyraz-
nego odsytania. Wskazanie w ustawie stosowanie przepiséw postgpowania karnego
jest mozliwe tylko wtedy, gdy istnieje luka w regulacji prawnej odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, majacej charakter luki rzeczywistej, a nie aksjologicznej, przy czym
moze by¢ ono tylko i wylacznie odpowiednie, a wigc dopuszczalne w zastosowaniu
przepiséw KPK* wprost i bez zadnej modyfikacji albo po dokonaniu niezbednych
albo istotnych modyfikacji. Posréd zatem stosowanych odpowiednio przepiséw po-
stepowania karnego wskaza¢ mozna przepisy dotyczace podstawowych zasad pro-
cesowych, a wigc np. domniemania niewinnosci obwinionego, swobodnej oceny
dowodéw, badania oraz uwzgledniania okoliczno$ci przemawiajacych zaréwno na
korzys¢ oraz na niekorzys$¢ obwinionego albo zasady in dubio pro reo. Wymienione
reguly odnosza si¢ do wszystkich postgpowari dyscyplinarnych. Brak zatem w no-
wym rozdziale 6a ustawy Prawo lowieckie przepiséw dotyczacych wszystkich zasad
procesowych i pogorszenie sytuacji prawnej obywatela-czlonka PZE, ktéry jest ob-
winionym w postgpowaniu dyscyplinarnym, powoduje, Ze ustawa zmieniajgca ustawe
Prawo lowieckie narusza prawa czlowieka i obywatela zawarte w Konstytucji RP, np.
art. 78, poprzez ograniczenie jego gwarancji procesowych w dochodzeniu prawdy
przed sadami dyscyplinarnymi PZE..

Trzecim przyktadem wspomnianych niedostatkéw nowego rozdziatu 6a ustawy
Prawo lowieckie moze by¢ kwestia kosztéw postepowan dyscyplinarnych. Nalezy
mieé obawy, ze PZL ureguluje sprawy kosztéw postepowari dyscyplinarnych w re-
gulaminie postepowania sagdéw i rzecznikéw dyscyplinarnych PZE, a zatem w akcie
wewnetrznym, jakim jest uchwala NRE, i na tej podstawie prawnej sady towieckie
beda okreslaty sytuacje prawng ukaranego. W tym zakresie moze wigc zaistnie¢ sytu-

%9 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego, Dz.U.z 1997 r. Nr 89, poz. 555 ze zm.
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acja, ze sad orzeknie w inny sposéb niz wynika z art. 35p ust. 2 p.1.* Jest to materia
do regulacji w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego, a nie w przepisach
wewnetrznych. Przyjecie takich rozwigzan prawnych przez Sejm w przedmiocie
kosztéw postgpowania w zmienionej ustawie powoduje jej niezgodnos¢ z ustawa za-
sadniczg jeszcze przed jej wejsciem w zycie.

Podsumowujac mozna wige wskazad, ze przepisy ujete w nowym rozdziale 6a
ustawy Prawo lowieckie nadal nie zapewniaja czlonkom PZE wlasciwego standardu
ochrony prawnej w postgpowaniu dyscyplinarnym (okreslonego przez TK w wyroku
z dnia 6 listopada 2012 r. sygn. K 21/11) w demokratycznym paristwie prawnym.
Przyktadem kolejnym jest wniosek ztozony do Trybunatu Konstytucyjnego przez
Prokuratora Generalnego w sprawie zgodnosci art. 2 oraz art. 5 ust. 2 ustawy z dnia
12 grudnia 2013 r. o zmianie ustawy — Prawo lowieckie, jak réwniez art. 3 tej ustawy
w zakresie, w jakim dotyczy spraw utraty czlonkostwa w Polskim Zwiazku L.owiec-
kim na skutek fowieckiego postgpowania dyscyplinarnego, z art. 42 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji RP. Sprawa ta posiada sygnatur¢ K 10/14 i czeka na rozpatrze-
nie przez Trybunal Konstytucyjny.

0 Zob. art. 35p ust. 2 p.t.: W przypadku prawomocnego ukarania koszty postgpowania dyscyplinar-

nego ponosi ukarany”.
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Partycypacja spoleczna w ochronie przyrody

Tytulem wprowadzenia nalezy wspomnieé, ze ochrona przyrody jest czgscia dziatan
ochrony $§rodowiska, o czym wyraznie stanowi art. 3 pkt 19 ustawy Prawo ochrony
srodowiska. Z jego tresci wynika, ze pod pojeciem $rodowiska nalezy rozumieé ogét
elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatalnosci
czlowieka, a w szczegdlnosci powierzchni¢ ziemi, kopaliny, wody, powietrze, kra-
jobraz, klimat oraz pozostale elementy réznorodnosci biologicznej. Przyroda jest
jednym z zasobéw $rodowiska'. Ustawodawca w art. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia
o ochronie przyrody okresla, na czym polega ochrona przyrody oraz co jest jej ce-
lem?. Wydaje sig, ze cel ochrony przyrody, jaki zostal sformulowany w art. 2 ust. 2
pkt 7 tejze ustawy, ktéry dotyczy ksztaltowania wlasciwych postaw czlowieka wobec
przyrody przez edukacj¢, informowanie i promocj¢ w dziedzinie ochrony przyrody,
stanowi pewien punkt wyjscia do podjecia rozwazan w przedmiocie partycypacii
spolecznej w ochronie przyrody. Analiza powyzszego zagadnienia zostanie odnie-
siona do dwéch kwestii, a mianowicie do wskazania prawnych podstaw spolecznego
udzialu w ochronie przyrody (ze szczegélnym uwzglednieniem obszaréw Natura
2000) oraz do oceny poziomu spolecznego zaangazowania w procesy zwigzane z ich
tworzeniem i funkcjonowaniem. W zwigzku z powyzszym zasadne wydaje si¢ posta-
wienie pytania: Co z tg partycypacja? Instytucja partycypacji spolecznej jest wyrazem
realizacji jednej z zasad demokracji, ktéra w tym kontekscie zaklada wiaczenie spote-
czefistwa w procesy podejmowania decyzji przez wladze publiczne, przyczyniajac si¢
bez watpienia do zwigkszenia skutecznosci dzialaii podejmowanych w przestrzeni
publicznej. Udzial spoleczny odnosi si¢ zaréwno do pojedynczych obywateli, jak

! J. Ciechanowicz-Mclean (red.), K. Biernat, P. Mierzejewski, D. Trzciniska, Polskie prawo ochrony
przyrody, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2008, s. 11.

W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, wydanie II uzupeinione i zaktualizowane, Wy-
dawnictwo Difin, Warszawa 2006, s. 49.
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réwniez do grup zorganizowanych, funkcjonujacych w ramach organizacji pozarza-
dowych. Szczegdlne znaczenie nalezy przypisaé instytucji partycypacji, zwlaszcza
w odniesieniu do waloréw krajobrazowych i ochrony bogactwa przyrodniczego, kté-
rego jako$¢ jest poza zaangazowaniem organéw administracji samorzadowej i rza-
dowej, réwniez uzalezniona od ksztaltowania wiasciwych postaw spolecznych wobec
przyrody. Wspomniana partycypacja spoleczna, ktéra jest postrzegana przez pryzmat
aktywnego uczestnictwa w Zyciu publicznym, moze by¢ realizowana w réznych for-
mach (postaciach), poczawszy od najprostszej, jaka bez watpienia jest zwykle infor-
mowanie poprzez stopniowe delegowanie wiadzy (konsultacje) i wspéluczestnictwo
w zarzadzaniu sprawami publicznymi, skoficzywszy na kontroli spolecznej. Instytu-
cja konsultacji jest w Polsce wykorzystana w ograniczonym zakresie tylko wéwczas,
kiedy wynika to z przepiséw prawnych. Wydaje si¢, ze wspétdecydowanie to najbar-
dziej pozadany poziom partycypacji obywatelskiej, ktére zaklada nawigzanie dialogu
pomiedzy wladza a obywatelami, czego wyrazem jest przekazanie pewnych kom-
petencji na rzecz obywateli i uczynienie ich podmiotami wspélodpowiedzialnymi
w procesach decyzyjnych. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na istnienie
tzw. drabiny spolecznego udzialu, ktéra obejmuje decyzje o znaczeniu strategicz-
nym takie jak: akty normatywne®, wytyczne polityki, plany i programy oraz decyzje
o charakterze indywidualnym np. pozwolenie na budowe czy emisje*. Jak podkresla
J.Jendroska i M. Bar, udzial spoteczny w procesach decyzyjnych moze by¢ zwigzany
z ochrong interesu prawnego, faktycznego lub publicznego. Interes prawny moze po-
siada¢ wnioskodaweca, czyli osoba ubiegajaca si¢ o wydanie decyzji lub wiasciciel nie-
ruchomosci, na ktérej jest planowane przedsigwziecie inwestycyjne. Interes faktyczny
moze przystugiwaé podmiotom, ktére co prawda nie dysponuja zadnym prawem, ale
mogg odczuwac skutki realizacji takich przedsigwzie¢. Interes publiczny reprezentuja
najczesciej organizacje ekologiczne®. Udzial spoleczeristwa w ochronie srodowiska,
w tym w odniesieniu do ochrony przyrody, w zakresie opracowania dokumentéw
czy tez podejmowania decyzji, jest pojeciem wezszym anizeli pojecie partycypacii
spolecznej. Pod pojeciem tej ostatniej nalezy rozumie¢ mieszkaricéw i uzytkownikéw
w projektowaniu i podejmowaniu rozstrzygnie¢ majacych wplyw na funkcjonowanie
tej spolecznosci pod wzgledem spolecznym, ekonomicznym, gospodarczym, kultu-
rowym, zdrowotnym i §srodowiskowym®. Do podstaw prawnych spolecznego udziatu
w ochronie srodowiska w wymiarze miedzynarodowym nalezy przede wszystkim za-

* W odniesieniu do ochrony przyrody udziat spoteczny w opracowaniu dokumentéw strategicznych

dotyczy aktéw wykonawczych m.in.: rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w sprawie okreslenia

i zmiany granic parku narodowego.

* J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska. Podrgcznik, Wydawnictwo Centrum Prawa Ekolo-

gicznego, Wroclaw 2005, s. 126.
S Ihidem,s. 127-128.

¢ J. Ciechanowicz-McLean, Udzial spoleczeristwa w postgpowaniu w zakresie ochrony srodowiska, [w:]

Leksykon ochrony §rodowiska, (red.) J. Ciechanowicz-McLean, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2009,
s. 379.
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liczy¢ Konwencj¢ o dostepie do informacji, udziale spoteczenistwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, jaka
zostala sporzadzona w Aarhus w dniu 25 czerwca 1998 r.” W ramach za$ ustawodaw-
stwa unijnego dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/35/WE? w sprawie
udzialu spolecznego przy podejmowaniu planéw i programéw dotyczacych srodo-
wiska, zmieniajaca w zakresie udzialu spolecznego i dostepu do sprawiedliwosci dy-
rektywe 1985/337/EWG oraz 96/61/WE, dyrektywe 2001/42/WE w sprawie oceny
oddziatywania na $rodowisko niektérych planéw lub programéw.

W krajowym porzadku prawnym kluczowe znaczenie w odniesieniu do uspo-
lecznienia ochrony $rodowiska (w tym ochrony przyrody) posiadaja dwie regulacje
prawne, tj.: ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko’, a takze ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody. W przypadku pierwszej regulacji wskaza¢ nalezy w szczegélnosci na
art. 5, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo uczestniczenia, na warunkach okreslonych
ustawg w postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczenistwa, co oznacza prawo do
sktadania uwag i wnioskéw w takim post¢gpowaniu. Powyzsza ustawa zwraca uwagg
na kwestie natury proceduralnej, zwigzane z pozyskiwaniem przez spoleczeristwo
informacji o $rodowisku lacznie z mozliwosciag wzigcia udzialu w postgpowaniach
dotyczacych $rodowiska. Udzial spoteczny posiada zatem wymiar postgpowania ad-
ministracyjnego i legislacyjnego. W pierwszym przypadku chodzi o postgpowanie,
ktérego celem jest wydanie decyzji administracyjnej, w tym decyzji o uwarunko-
waniach $rodowiskowych', za§ w drugim o postgpowanie zwigzane z przygotowy-
waniem projektu polityki, strategii, planu lub programu. Udzial spoleczny w tych
postepowaniach polega na stworzeniu prawnej mozliwosci uczestnictwa osobie,
ktéra nie musi legitymowac sie, ani interesem prawnym, ani tez interesem faktycz-
nym'’. Réznica sprowadza si¢ zatem do okreslenia praw i obowiazkéw uczestnikéw
postepowania. Podstawowym uprawnieniem przystugujacym kazdemu jest prawo do
sktadania uwag i wnioskéw'? w terminie 21 dni liczac od daty podania przez zo-
bowiazany organ do wiadomosci projektu dokumentu lub podania do wiadomosci

7 Dz.U.z2001 r. Nr 78, poz. 706.
8 Dz.Urz. UE z 25 czerwca 2003, L 156/17.
* Dz.U.Nr 199, poz. 1227 z pézn. zm.

10" Np. Postgpowanie w przedmiocie wydania decyzji o uwarunkowaniach srodowiskowych dla przed-

siewzig¢, dla ktérych raport o oddziatywaniu na srodowisko jest wymagany, czy tez postepowanie
w sprawie wydania decyzji o uwarunkowaniach srodowiskowych dla przedsiewzigé¢ dla ktérych zo-
stalo wydane postanowienie o koniecznosci sporzadzenia raportu o oddziatywaniu na srodowisko.

Z.Bukowski, Udzial spoleczeristwa w ochronie przyrody, [w:] Administracja publiczna a ochrona przy-
rody. Zagadnienia ekonomiczne, spoleczne oraz prawne, (red.) naukowa: M. Gorski, M. Niedzi6tka, R.
Stec, D. Strus, wyd. Agencja Reklamowo-Wydawnicza A. Grzegorezyk, Warszawa 2012, s. 13.

12 Na podstawie art. 34 u.u.i.$. uwagi i wnioski moga by¢ wnoszone w formie pisemnej, ustnie do
protokolu badz za pomocy $rodkéw komunikacji elektronicznej bez koniecznosci opatrywania ich
bezpiecznym podpisem elektronicznym.
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informacji o zamieszczeniu wniosku o wydanie decyzji. Podstawowym za$ obowigz-
kiem organu prowadzacego postepowanie jest zamieszczenie informacji o toczacych
si¢ postepowaniach w publicznie dostepnym wykazie danych. Wspomniane réznice
sprowadzaja si¢ do tego, Ze w postepowaniu legislacyjnym nie stosuje si¢ przepiséw
k.p.a. o skargach i wnioskach. Natomiast w postepowaniu w zakresie wydania decyzji
administracyjnej moze by¢ w przeprowadzona rozprawa administracyjna otwarta dla
spoleczenstwa, w przypadkach przewidzianych przez k.p.a.”® Przyjeta przez krajo-
wego prawodawce konstrukcja ma w zalozeniu umozliwi¢ wypowiedzenie si¢ co do
dzialania lub dzialani przed podjeciem rozstrzygnigcia w danej sprawie'®. Analizujac
formalnoprawne aspekty spolecznego udzialu w ochronie srodowiska nalezy wspo-
mnie¢ o tym, ze kazdemu, kto skfada uwagi i wnioski w postepowaniu administra-
cyjnym nie zostal nadany status strony. Nie nadanie statusu strony w postepowaniu
administracyjnym rodzi okreslone konsekwencje, w szczegélnosci niemozliwos¢ od-
wolania od decyzji oraz wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Przyjete przez
polskiego ustawodawce rozwigzanie w tym zakresie, jak zauwaza D. Kijowski, nie do
korica odpowiada Dyrektywie Rady UE z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny
skutkéw wywieranych przez niektére przedsigwzigcia publiczne i prywatne na srodo-
wisko naturalne', a w szczegdlnosci art. 10a. Zgodnie z jego brzmieniem:

(...) parstwa czlonkowskie mialy zapewnié, zgodnie z wlasnym krajowym syste-
mem prawnym, aby czlonkowie zainteresowanej spolecznosci — majacy wystarczajacy
interes lub ewentualnie podnoszacy wadliwo$é prawa, gdy administracyjne procedury
prawne danego panstwa wymagaja tego jako warunku koniecznego — mieli dostep
w sprawach zwigzanych z przedsiewzigciami wplywajacymi na srodowisko do pro-
cedury odwolawczej przed sadem lub innym niezaleznym i bezstronnym organem
ustanowionym przez prawo w celu ewentualnego zakwestionowania materialnej i pro-
ceduralnej legalnosci decyzji, aktéw lub zaniechari w sprawach wymagajacych udziatu
spoleczenstwa.

Nalezy podnies¢, ze art. 1 ust. 2 powyzszej dyrektywy pod pojeciem ,zaintere-
sowana spolecznos¢” rozumie si¢ nawet jedng lub kilka os6b fizycznych, ktére moga
legitymowac¢ si¢ nie tylko interesem prawnym, ale takze faktycznym. W polskim
porzadku prawnym, jak dalej podnosi autor, chodzi wlasnie o wykazanie interesu
prawnego'®. Status strony przystuguje jedynie tym podmiotom, ktére wykaza, ze
posiadajg interes prawny oraz organizacjom spolecznym, ktérych statutowym ce-
lem jest ochrona srodowiska. Zgodnie z art. 44 ust. 1 u.u.i.$. organizacjom ekolo-
gicznym, ktére powolujac si¢ na swoje cele statutowe i zglosza cheé uczestnictwa

B3 A. Haladyj, A. Kozinska, K. Sobieraj, J. Trzewik, Rozwigzania horyzontalne w prawie ochrony srodo-
wiska, [w:] Organizacja ochrony srodowiska, (red.) M. Rudnicki, Wyd. KUL, Lublin 2011, s. 200.

14 Z.Bukowski, op. cit.,s. 13.

% Dz.Urz. UE L.z 1985 r., Nr 175, poz. 40, Dz.Urz. UE-sp. 15-1-248 ze zm.

16 D. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqdowych procesach decyzyjnych — zagadnienia ogdlne,
»Samorzad Terytorialny® 2010, 1-2, s. 16-17.
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w okreslonym postgpowaniu wymagajacym udzialu spolecznego uczestnicza w nim
na prawach strony. W takiej sytuacji zostaje wylaczone stosowanie art. 31 § 4 k.p.a.
Organizacji ekologicznej na podstawie art. 44 ust. 2 przysluguje réwniez prawo do
wniesienia odwolania od decyzji wydanej w postepowaniu wymagajacym udzialu
spoleczeristwa, pod warunkiem, ze jest to uzasadnione celami statutowymi tej or-
ganizacji. Réwniez wtedy kiedy nie brala ona udzialu w toczacym si¢ postepowaniu
prowadzonym przez organ I instancji. Organizacjom ekologicznym stuzy réwniez
skarga do sadu administracyjnego od decyzji wydanej w postepowaniu wymagaja-
cym udzialu spoleczenistwa, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej or-
ganizacji, takze wéwczas, kiedy nie brala ona udzialu w okreslonym postgpowaniu
wymagajacym udzialu spoleczenstwa. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na to,
ze takie uprzywilejowanie organizacji ekologicznych w postepowaniu administracyj-
nym odbywa si¢ kosztem innych organizacji spotecznych!’. Jak zauwaza W. Radecki
uprawnienia przyznane organizacjom ekologicznym na gruncie ustawy u.u.i.§. nalezy
postrzega¢ w kategoriach spelnienia wymagan wynikajacych z prawa mig¢dzynaro-
dowego i unijnego’®. Na gruncie ustawy o ochronie przyrody obligatoryjnos¢ za-
pewnienia spolecznego udzialu w ochronie przyrody nalezy odnies¢ do: projektéw
planéw ochrony dla parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody i parkéw krajobra-
zowych, dla projektu planu ochrony dla obszaru Natura 2000, a takze dla projektu
programu ochrony i zréwnowazonego uzytkowania réznorodnosci biologicznej wraz
z programem dziatai. Organami zobowigzanymi z mocy ustawy do zapewnienia
spolecznego udzialu w odniesieniu do wymienionych dokumentéw strategicznych
sa3 odpowiednio: dyrektor parku narodowego, regionalny dyrektor ochrony $rodo-
wiska dla projektu planu ochrony rezerwatu przyrody, dyrektor parku krajobrazo-
wego. W przypadku projektu programu ochrony i zréwnowazonego uzytkowania
réznorodnosci biologicznej organem zobowigzanym do zapewnienia spolecznego
udziatu jest Minister Srodowiska. Wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego
obszaréw Natura 2000 jako kolejnej formy ochrony przyrody nalezalo wigza¢ z ko-
nieczno$cig implementowania rozwigzan prawnych w tym zakresie, obowiazujacych
w Unii Europejskiej. Chodzi tutaj o uwzglednienie postanowieni dyrektywy ptasiej”
i siedliskowej*. Podstawowa ideg tworzenia sieci obszaréw Natura 2000 jest reali-
zacja zasady zréwnowazonego rozwoju. Przypomnijmy, ze zaklada ona integracje
dzialani spolecznych, gospodarczych i przyrodniczych. W odniesieniu do obszaréw
Natura 2000 udzial spoleczny pojawia si¢ juz na etapie ich wyznaczania i powolywa-

17" A. Hatadyj, A, Kozinska, K. Sobieraj, J. Trzewik, op. ciz., s. 201.

8 W. Radecki, Przemiany regulacji prawnej udzialu organizacji spotecznych w ocenie oddziatywania na

srodowisko, [w:] Udzial spoleczeristwa w zintegrowanej ochronie Srodowiska, (red.) H. Lisicka, Wro-
ctaw, 2010, s. 155-156.
¥ Dyrektywa 2009/147/WE w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.Urz. UE L 20 z 26.01.2010).
2 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz
dzikiej fauny i flory, (Dz.U. L 206 z 22.07.1992, 5. 7).
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nia. Ustawodawca w ustawie o ochronie przyrody wskazal Generalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska jako organ, ktéry jest odpowiedzialny za opracowanie projektu
listy obszaréw Natura 2000 zgodnie z przepisami prawa Unii Europejskiej. Dodaé¢
nalezy, ze w Polsce proces zwigzany z wyznaczaniem obszaréw Natura 2000 zostal
poszerzony o koniecznosé zasiggniecia opinii wlasciwych miejscowo rad gmin®. Re-
alizacja tego przepisu w praktyce umozliwia zaréwno pojedynczym obywatelom, jak
i organizacjom pozarzadowym, zglaszanie uwag do rad gmin w ramach tzw. kon-
sultacji spolecznych. Nalezy doda¢, ze wyrazane na tym etapie opinie, co do istoty,
nie maja charakteru wigzacego. Niemniej ich znaczenie w kontekscie osiagniecia
pozadanego celu moze w konsekwencji przyczyni¢ si¢ do uzyskania efektywnych
rozwigzan angazujacych rézne grupy partneréw, czesto reprezentujacych potencjat
ekspercki. Konsultacje moga zatem skutkowaé planowaniem efektywnych procedur
w odniesieniu do wdrazania programéw publicznych i monitorowania ich realiza-
¢ji*. Przedstawiane w trakcie konsultacji problemy przez rézne grupy podmiotéw,
poczawszy od oséb fizycznych, poprzez ich zrzeszenia, skoriczywszy na przedsta-
wicielach administracji samorzadowej, moga przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia wielu
nieporozumieri i co istotne, lfagodzenia konfliktéw. Analiza praktycznego wymiaru
konsultacji spotecznych przy wyznaczaniu obszaréw Natura 2000 zostanie podjeta
w koricowych wnioskach.

Wracajac do planéw ochrony i planéw zadan ochronnych dla obszaréw Natura
2000 nalezy podkresli¢, ze plany ochrony dla obszaru Natura 2000 s3 ustanawiane
w drodze rozporzadzenia Ministra Srodowiska?® na okres 20 lat. Plany ochrony s3
tworzone wéwczas, gdy istnieje koniecznos$¢ uzupelnienia i uszczegétowienia istnie-
jacych planéw zadan ochronnych. Plany zadan ochronnych sa tworzone na podstawie
rozporzadzenia ministra rodowiska w sprawie sporzadzania projektu planu zadan
ochronnych?*. Organem uprawnionym do ustanawiania planéw zadani ochronnych
jest Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska. Plany te sa przyjmowane w drodze
zarzadzenia, w celu utrzymania i przywracania do wlasciwego stanu ochrony siedlisk
przyrodniczych oraz gatunkéw roslin i zwierzat, dla ktérych ochrony wyznaczono
obszar Natura 2000%. Przyjety plan moze by¢ poddany pewnym modyfikacjom ze
wzgledu na konieczno$¢ potrzeby ochrony siedlisk przyrodniczych lub gatunkéw
roélin i zwierzat.?* Organ sporzadzajacy projekt planu zadani ochronnych dla ob-
szaru Natura 2000 jest zobowigzany do zapewnienia mozliwoséci udzialu w pracach

2 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, wydanie 2, Wolters Kluwer, s. 148.
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D. Dtugosz, J.J. Wygnariski, Obywatelskie wspéldecydowanie. Przewodnik po partycypacji spolecznej,
Stowarzyszenie na Rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2005, s. 29.

% Rozporzgdzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 marca 2010 roku w sprawie sporzadzania projektu
planu ochrony dla obszaru Natura 2000 (Dz.U. 2010, Nr 64, poz. 401).

Rozporzgdzenie Ministra Srodowiska z dnia 17 lutego 2010 r. w sprawie sporzadzania projektu

planu zadani ochronnych dla obszaru Natura 2000 (Dz.U. 2010, Nr 34, poz. 186).
Art. 28 ust.5 ustawy o ochronie przyrody (Dz.U.z 2009z, Nr 151, poz. 1220 z pézn. zm.).
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Art. 29 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody.
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zwigzanych ze sporzadzaniem tego projektu wszystkim zainteresowanym osobom
i podmiotom prowadzacym dzialalno$¢ w obrebie siedlisk przyrodniczych i siedlisk
gatunkéw, dla ktérych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000.

Procedura zwigzana z opracowywaniem planéw ochrony dla obszaru Natura
2000 wymaga wspoéltdziatania organéw poprzez wyrazenie opinii, do ktérych zalicza
si¢ Dyrektora Regionalnej Dyrekcji Laséw Panistwowych i Dyrektora Urzedu Mor-
skiego. Udzial spoleczeristwa w opracowaniu planéw ochrony dla obszaréw Natura
2000, wynika z art., 29 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody, ktéry przewiduje przepro-
wadzenie postgpowania z udzialem spoleczenistwa na zasadach okreslonych w usta-
wie o udostgpnianiu informacji o $rodowisku. Z uwagi na istniejacy obowigzek
zapewnienia udziatu spoleczeristwa w toku opracowywania planéw zadan ochron-
nych dla obszaréw Natura 2000, zostaly utworzone tzw. Zespoly Lokalnej Wspét-
pracy. W ich sktad wchodzg interesariusze z danego obszaru tj. m.in. nadlesnictwa,
lokalne samorzady, regionalne zarzady gospodarki wodnej, wojewddzkie zarzady me-
lioracji i urzadzen wodnych, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad, organizacje pozarzadowe, pla-
c6wki naukowe, rolnicy, przedsigbiorcy, przedstawiciele mieszkancéw. Wlaczenie tak
szerokiej kategorii interesariuszy pozwala na zapoznanie si¢ z réznymi ich oczekiwa-
niami w odniesieniu do powstajacych dokumentéw. Warto doda¢, ze w toku prac
prowadzonych w ramach LZW, ktére s3 realizowane w formie warsztatowej, wpro-
wadzono internetowg platforme informacyjno-komunikacyjna, pozwalajaca na wno-
szenie uwag i wnioskéw do projektu w dowolnym miejscu przez wielu uzytkownikéw.
Nadzér merytoryczny nad planami sprawuje powolany w Generalnej Dyrekeji
Ochrony Srodowiska Zesp6t Doradztwa Merytorycznego. W jego sktad wchodza
specjalisci w zakresie praktycznego planowania ochrony przyrody oraz specjalisci
z zakresu nauk przyrodniczych i planowania przestrzennego®. Wydaje si¢, ze celem
powyzszej koncepcji jest wzmocnienie spolecznej akceptacji i zaangazowania,
a przede wszystkim zrozumienia istoty i koniecznosci podejmowania dzialari ochron-
nych na obszarach Natura 2000. Wazng kwestig jest réwniez wzmocnienie wspot-
dzialania pomiedzy przedstawicielami sektora publicznego i spolecznego. Obszary
Natura 2000 stanowia nie bariere, lecz element rozwoju gospodarczego danego ob-
szaru. W sytuacji, kiedy przepisy proceduralne zawarte w ustawie u.u.i.s., przewidu-
jace spoleczny udzial w ochronie $rodowiska, nie precyzuja, na jakim etapie ma
miejsce wigczanie spoleczeristwa w proces tworzenia projektu dokumentu, powyzsza
koncepcja zapewnia wiaczenie spoleczne na wezesnym etapie projektowania. Zgod-
nie z przepisami ustawy o udost¢pnianiu informacji o srodowisku, zapewnienie spo-
tecznego udzialu w funkcjonowaniu obszaréw Natura 2000 jest wymagane
w odniesieniu do przeprowadzenia postgpowania w sprawie ocen oddzialywania na
obszar Natura 2000. Przestanka warunkujaca przeprowadzenie powyzszej oceny jest

7 Zrédto:  httpy//www.gdos.gov.pl/ProjectCategories/viewProject/8/2/0/Plany_zadan_ochronnych
[15.09.2014 r.].
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realizacja przedsiewzigcia, ktére moze znaczaco oddzialywaé na obszar Natura
20007, a nie jest bezposrednio zwigzane z ochrong tego obszaru lub nie wynika z tej
ochrony. Obowigzek jej przeprowadzenia zalezy od oceny organu, ktéry w tej kwestii
wydaje postanowienie. Organem wlasciwym w przedmiocie przeprowadzenia oceny
oddziatywania na srodowisko jest Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, ktéry
uwzglednia oddzialywanie przedsigwziecia na obszar Natura 2000 w odniesieniu do
integralnosci i spéjnosci tych obszaréw, biorac pod uwage réwniez skumulowane od-
dzialywanie danego przedsiewzigcia tacznie z innymi®’. Nalezy podkresli¢, ze w sytu-
acji, kiedy zostanie stwierdzony obowigzek przeprowadzenia oceny oddzialywania
przedsiewziecia na obszar Natura 2000, uprawniony organ (Regionalny Dyrektor
Ochrony Srodowiska) naktada na wnioskodawce obowigzek sporzadzenia raportu,
bedac jednoczesnie zobowigzanym do podania informacji o wszczgciu postepowania
w sprawie oceny oddzialywania do publicznej wiadomosci z udzialem spolecznym.
W sytuacji, kiedy zostanie wydane postanowienie, ktére nie stwierdza obowigzku
przeprowadzenia oceny oddzialywania, udzial spoleczeristwa jest wylaczony. Poza
wyzej wskazanymi prawnymi aspektami, stanowigcymi umocowanie instytucji party-
cypacji spotecznej w ochronie przyrody, warto podnies¢ kwestig jej praktycznego wy-
miaru.Istotng,jak podniesiono w opracowaniu,forma komunikacjize spoleczenstwem
stanowig konsultacje. Pozwalaja one uzyska¢ cenne informacje, ktére moga nast¢pnie
by¢ wykorzystane przez organy administracji publicznej w procesie podejmowania
decyzji w odniesieniu do zarzadzania cennymi przyrodniczo zasobami. Wydaje sig,
ze odgrywaja one szczegélne miejsce na etapie wyznaczania obszaréw Natura 2000.
Stwarzaja szeroka platforme publicznej dyskusji, angazujac organy administracji pu-
blicznej wszystkich szczebli, przedstawicieli biznesu, organizacje pozarzadowe oraz
osoby prywatne. Analiza konsultacji spolecznych o zasiggu ogélnopolskim, jaka zo-
stata przeprowadzona w 2009 r. z inicjatywy Ministerstwa Srodowiska i Generalnej
Dyrekeji Ochrony Srodowiska® wykazata nieche¢ spotecznosci lokalnych w odnie-
sieniu do propozycji wlaczania nowego obszaru do sieci oraz sprzeciw w przedmiocie
zmiany granic juz istniejacych obszaréw Natura 2000. Nieche¢ spoleczenistwa w od-
niesieniu do ustanawiania obszaréw Natura 2000 jest powodowana wieloma czynni-
kami. Wsréd nich kluczowe miejsce zajmuje niestety brak elementarnej wiedzy
o obszarach Natura 2000, ktéra jest postrzegana przez spoleczenstwo w kategoriach
przymusowego obcigzenia, bedacego bariers, a nie szansg rozwoju®’. W tym kontek-

* Wykaz przedsigwzig¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywaé na obszar Natura 2000 jest zawarty
w rozporzgdzeniu Ministra Srodowiska z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ moga-
cych znaczgco oddziatywaé na srodowisko (Dz.U. z 2010 r., Nr 213, poz. 1397).

2 Art. 62 ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko.

% Zrédto: http//natura 2000.0rg.pl/e-szkolenia/e11-spoteczeristwo-obywatelskie-2/ udziat-spote-
czefistwa-w-ochronie-przyrody [dostep: 20.06.2014 r.].

U A, Traut-Seliga, Udzial spoleczny w ochronie przyrody na obszarach Natura 2000, [w:] Prawo ochrony
prayrody a procesy inwestycyjne, (red.) N. Ratajezyk, D. Kope¢, Towarzystwo Przyrodnikéw Ziemi
Lédzkiej, L6dz 2010, s. 135.
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Scie nalezy zwréci¢ uwage na rolg, jaka moglyby odegra¢ przedstawiciele wladzy lo-
kalnej w zwigzku z podejmowaniem dzialan promujacych idee zréwnowazonego
rozwoju. Nalezy wspomnie¢, ze ustawa o ochronie przyrody nie zawiera zasad i form
prowadzenia konsultacji z mieszkaricami, co oznacza, ze przedstawiciele administra-
¢ji samorzadowej sami okreslaja sposéb realizacji ustawy. Jak pokazuje praktyka, klu-
czowy role odgrywa sposéb prowadzenia konsultacji. Nalezy zatem wykorzysta¢ tzw.
dobre praktyki. Przyktadem takim moga stuzy¢ chociazby konsultacje, jakie zostaly
przeprowadzone w trakcie trzeciego etapu wyznaczania nowych obszaréw Natura
2000 w Polsce na terenie wojewédztwa malopolskiego. Wyniki, jakie zostaly uzy-
skane w trakcie ich przeprowadzenia, pokazuja koniecznosé¢ uwzgledniania informa-
¢ji uzyskanych przez mieszkancéw, odnosnie specyfiki danego terenu oraz
uwarunkowan spolecznych. Istotnym elementem, jaki nalezy bra¢ w przyszlosci pod
uwage, jest organizowanie otwartych spotkan, ktére moga przyczyni¢ si¢ do zwigk-
szenia stopnia spolecznego zaangazowania w kwestie ochrony przyrody*. Podjecie
dzialani informacyjno-edukacyjnych powinno przede wszystkim zmierza¢ do przed-
stawiania korzysci, jakie wynikaja z wyznaczania obszaréw naturowych. Dialog, jaki
moze zosta¢ nawigzany z lokalnymi spolecznosciami, moze stanowié plaszczyzne
minimalizowania i lagodzenia wielu konfliktéw. W konkluzji nalezy zauwazy¢, ze
poziom partycypacji spolecznej w ochronie przyrody jest niski. Przyczyn tego zjawi-
ska mozna upatrywa¢ w niedostatecznym poziomie tzw. swiadomosci ekologicznej
spoleczeristwa oraz, co jest tego konsekwencja, obawami przed pogorszeniem warun-
kéw ich zycia wskutek wyznaczania obszaréw Natura 2000. Wydaje sig, ze niechec
spolecznosci lokalnych w stosunku do obszaréw Natura 2000 wynika z braku weze-
$niejszych do$wiadczeri zwigzanych z instytucja partycypacji spolecznej w ochronie
przyrody (chodzilo o wyznaczanie parkéw narodowych i rezerwatéw przyrody).
Istotna role w tym procesie moze odegra¢ administracja lokalna, ktéra poprzez uru-
chomienie nieformalnych komunikacji moze przyczyni¢ si¢ do budowania trwatych
relacji ze spolecznoscig lokalng i tym samym do sukcesywnego podnoszenia ich za-
angazowania w procesy tworzenia i funkcjonowania cennych zasobéw przyrodni-
czych. Analizowana instytucja partycypacji spolecznej w ochronie srodowiska, ktéra
w zalozeniu ma stanowi¢ plaszczyzne minimalizowania badz tez lagodzenia konflik-
téw jest wykorzystywana w przypadku wielu rozstrzygnieé, w tym w odniesieniu do
planéw i programéw tworzonych przez uprawnione organy administracji publiczne;j,
co bez watpienia nalezy oceni¢ pozytywnie. W opracowaniu wskazano na pewne
niedoskonalosci legislacyjne zawarte w ustawie o udostgpnianiu informacji o $rodo-
wisku, ktére wylaczaja podmioty nieposiadajace interesu prawnego mozliwosé za-
skarzenia decyzji do sadu administracyjnego. Wydaje si¢, ze doprecyzowania
wymagaja te przepisy powolanej ustawy, ktére dotycza wlaczania spoleczeristwa

32° M. Grodziriska-Jurczak, K. Nieszporek, A. Pietrzyk, N. Nowak, J. Cent, Udzial spoleczeristwa
w ochronie przyrody — konsultacje spoteczne w Malopolsce, Collegium Civitas, ,Studia spoleczne i po-
lityczne”, 2010, s. 98.
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w procesy projektowania dokumentéw planistycznych (plany zadan ochronnych dla
obszaréw Natura 2000) poprzez wyrazne okreslenie, ze chodzi tutaj o wstgpna faze
prac nad danym dokumentem.
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Korzystanie z laséw a trwale zréwnowazona
gospodarkalesna

Lasy sa najbardziej zorganizowang i zlozong formacja roslinng, ktéra na przestrzeni
wiekéw zostala w najwickszym stopniu dotknigta przez negatywna dzialalnos¢ czlo-
wieka. Byly one wykorzystywane praktycznie w kazdym aspekcie gospodarki czlo-
wieka, a zwlaszcza jesli chodzi o pozyskiwanie surowca drzewnego. Z jednej strony
podkresla si¢ niezbednos¢ tego surowca, a takze innych produktéw lasu dla rozwoju
gospodarki. Z drugiej zas, od kilkudziesieciu lat dostrzega si¢ konieczno$¢ prowadze-
nia zintensyfikowanych dzialani ochronnych.

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie relacji mi¢gdzy dwoma war-
tosciami, jakimi s3: mozliwo$¢ korzystania z laséw przez czlowieka oraz koniecznosé
prowadzenia trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej. Mozliwos$¢ powstania ewen-
tualnych konfliktéw tych wartosci jest niezaprzeczalna i do$¢ czesto wystepujaca na
co dzien.

Rozwazania nad relacjami miedzy prawem do korzystania z laséw a trwale
zréwnowazong gospodarka lesng nalezy rozpocza¢ od zdefiniowania tych pojec.
W pierwszej kolejnosci przyjrzeé si¢ nalezy pojeciu ,trwala zréwnowazona gospo-
darka lesna”, gdyz ograniczenia zwigzane z koniecznoscig jej prowadzenia beda rzu-
towaly na ksztalt prawa do korzystania z laséw.

Ustawodawca wskazuje, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem trwalej zréwnowazo-
nej gospodarki lesnej. Zgodnie bowiem z art. 6 ust. 1 pkt 1a ustawy z dnia 28 wrze-
$nia 1991 r. o lasach! trwale zréwnowazong gospodarka lesng jest:

(...) dziatalnos¢ zmierzajaca do uksztattowania struktury lasow i ich wykorzysta-
nia w sposéb 1 tempie zapewniajacym trwale zachowanie ich bogactwa biologicznego,
wysokiej produkeyjnosci oraz potencjalu regeneracyjnego, zywotnosci i zdolnosci do

! Dz.U.z2011 r. Nr 12, poz. 59 ze zm.; dalej: ustawa o lasach.
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wypelniania, teraz i w przyszlosci, wszystkich waznych ochronnych, gospodarczych
i socjalnych funkcji na poziomie lokalnym, narodowym i globalnym, bez szkody dla
innych ekosysteméw.

Stusznie podkresla si¢ w doktrynie, ze ustawodawca nawigzuje w tej definicji
do zasady zréwnowazonego rozwoju®. Na poziomie prawa migdzynarodowego za-
sada ta byta powszechnie stosowana od Konferencji Narodéw Zjednoczonych w Rio
de Janeiro ,Srodowisko i Rozwéj”, ktéra odbyta si¢ z dniach 3-14 czerwca 1992 r.°
Warto jednak zauwazy¢, Ze sama koncepcja zréwnowazonego rozwoju wywodzi sig
z lesnictwa i powstala juz na przelomie XVII i XVIII w. Zostala ona uzyta przez
Hansa Carla von Carlowitza na okreslenie takiego gospodarowania lasem, w ktérym
wycina si¢ tyle drzew, ile moze w to miejsce wyrosnaé, co sprawia, ze mozliwa jest
odnawialno$¢ zasob6éw lesnych®.

Do systemu prawa polskiego zasada zréwnowazonego rozwoju zostala wpro-
wadzona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.° Zgodnie
zjej art. 5:

Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego teryto-
rium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczeristwo obywa-
teli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong $rodowiska, kierujac si¢
zasadg Zréwnowazonego rozwoju.

W przepisie tym ustanowiono najwazniejsze obowiazki panstwa, ktére powinny by¢
realizowane zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, przez ktéra rozumie sig:

(...) konieczno$¢ znajdowania takich rozwigzan technicznych, organizacyjnych,
prawnych itp. sprzyjajacych rozwojowi ekonomicznemu, czy szerzej, cywilizacyjnemu,
ktére pozwolg chronié¢ srodowisko naturalne.®

Stusznie wskazuje si¢, ze adresatem zasady zréwnowazonego rozwoju zawartej
w Konstytucji RP jest przede wszystkim ustawodawca’, ale takze wszystkie inne wia-
dze publiczne®. Mozna by chyba zaryzykowad stwierdzenie, ze w zwigzku z trescig
art. 86 Konstytucji RP, zasadg ta powinni kierowac si¢ takze wszyscy ludzie, gdyz zo-
stali oni zobowiazani do dbalosci o stan $rodowiska i ponoszenia odpowiedzialnosci
za spowodowane jego pogorszenia.

2 'W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 69-70.

Szerzej: Z. Bukowski, Zrownowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009, s. 23-25.

4 Ibidem,s. 23.

5 Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej jako: Konstytucja RP.

¢ B.Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 74.

7 J. Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998,
s. 23.

P.Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., Warszawa
2000, s. 18.
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Na temat zasady zréwnowazonego rozwoju wypowiedzial si¢ takze Trybunal
Konstytucyjny, ktéry w wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r.” uznal, ze zasada zréw-
nowazonego rozwoju to nie tylko ochrona przyrody czy ksztaltowanie ladu prze-
strzennego, ale réwniez nalezyta troska o rozwdj spoleczny i cywilizacyjny, ktéry jest
zwigzany z konieczno$cig budowania stosownej infrastruktury, niezbednej dla zy-
cia czlowieka i poszczegdlnych wspélnot. Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego idea
zréwnowazonego rozwoju wyraza potrzebe uwzglednienia réznych wartosci i sto-
sownego ich wywazenia.

Pojecie zréwnowazonego rozwoju zostalo zdefiniowane w ustawie z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska'®. Zgodnie z art. 3 pkt 50 przez zréwno-
wazony rozwdj rozumie¢ nalezy:

(...) taki rozwd6j spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastgpuje proces integrowa-
nia dzialari politycznych, gospodarczych i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalo$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwa-
rantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spolecz-
nosci lub obywateli zaréwno wspétczesnego pokolenia, jak i przysztych pokoler.

Dos¢ istotna dla laséw w zwiazku z zasada zréwnowazonego rozwoju jest
ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych
zasobéw naturalnych kraju'!, zgodnie z ktérg za takie wlasnie zasoby zostaly uznane
lasy panistwowe. Dla realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju, zgodnie z art. 4 tej
ustawy wiasciwe organy administracji publicznej oraz inne wskazane podmioty maja
obowiazek po pierwsze utrzyma¢, powigkszac i doskonali¢ zasoby odnawialne, a po
drugie — uzytkowac¢ zloza kopalin zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju.

W doktrynie pojawia si¢ sporo watpliwosci co do samej tresci pojecia zréw-
nowazonego rozwoju, podkreslajac, ze jej znaczenie praktyczne jest niewielkie'?,
réwniez co do samego sensu podejmowania préby zdefiniowania zréwnowazonego
rozwoju®®. Przyjmuje si¢, ze zasada ta powinna funkcjonowa¢ jako klauzula gene-
ralna, gdyz niemozliwym jest stworzenie definicji ,uwzgledniajacej bogactwo kon-
cepcji zréwnowazonego rozwoju’ .

Wracajac do pojecia trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej, zauwazy¢ nalezy,
ze pewne jej wspolczesne zalozenia zostaly przyjete takze podczas Konferencji w Rio
de Janeiro. Zgodnie z dokumentami koricowymi panistwa powinny podja¢ dzialania
w celu zapewnienia racjonalnego i calosciowego podejscia do zagadnien trwalego

? Sygn. K 23/05; OTK-A 2006, nr 6, poz. 62, Dz.U. z 2006 r. Nr 106, poz. 720.

10 Dz.U. 22013 r,, poz. 1232 ze zm.; dalej: u.p.o.s.

" Dz.U. Nr 97, poz. 1051 ze zm.

2 M. Pchatek, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerz-
mariski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Warszawa 2011, s. 127.

3 B.Rakoczy, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Z. Bukowski, E. K. Czech, K. Karpus, B. Ra-
koczy, Warszawa 2013, s. 52.

4 Tbidem.
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i zréwnowazonego oraz ekologicznie bezpiecznego rozwoju lesnictwa przy zachowa-
niu wielostronnych funkgji lasu®.
Konsekwencja zalozeni przyjetych m.in. podczas Konferencji w Rio de Janeiro
w kwestii trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej byta I Ministerialna Konferen-
¢ja nt. Ochrony laséw w Europie, ktéra odbyta si¢ w dniach 16-17 czerwca 1993 r.
w Helsinkach. Zgodnie z przyjetym wéwcezas stanowiskiem trwale zréwnowazona
gospodarka lesna powinna spelnia¢ nastepujace warunki: stale powiekszaé zasoby le-
$ne i ich udzial w globalnym obiegu wegla; zachowywaé zdrowotnos¢ i zywotnos¢
ekosysteméw lesnych; utrzymywaé rozwdéj produkeyjnej funkeji laséw; zachowywad,
ochrania¢ i wzmacnia¢ biologiczng réznorodnos¢ w ekosystemach lesnych; zacho-
wywa¢ 1 wzmagaé ochronne funkcje lasu oraz ochrania¢ zasoby glebowe i wodne
w lasach oraz utrzymywac i wzmacnia¢ funkcje spoleczno-ekonomiczne lasu’®.
Definicja trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej zawarta w ustawie o lasach
niewatpliwie pokrywa si¢ z rozwigzaniami przyjetymi w prawie migdzynarodowym.
Oczywiscie nie s to konkretne dzialania, ktére moga by¢ bezposrednio podejmo-
wane w praktyce. Ustawodawca jednak dodaje w art. 7 ust. 1 ustawy o lasach, ze
trwale zréwnowazona gospodarka lesna powinna by¢ prowadzona wediug planu
urzadzenia lasu lub uproszczonego planu urzadzenia lasu. Pokreslono zatem role
zasady planowosci, ktéra z pewnoscia wspomaga realizacje trwale zréwnowazonej
gospodarki lesnej. Ustawodawca podaje takze przykladowe cele, z uwzglednieniem
ktérych powinna ona by¢ prowadzona.
Dos¢ istotna, o czym w dalszej czg$ci opracowania, jest kolejnosé wymienionych
celéw:
* zachowanie laséw i korzystnego ich wplywu na klimat, powietrze, wode,
glebe, warunki zycia i zdrowia czlowieka oraz na réwnowage przyrodnicza;
* ochrona laséw, zwlaszcza laséw i ekosysteméw lesnych, stanowigcych na-
turalne fragmenty rodzimej przyrody lub laséw szczegdlnie cennych ze
wzgledu na:
a) zachowanie réznorodnosci przyrodniczej,
b) zachowanie lesnych zasobéw genetycznych,
c) walory krajobrazowe,
d) potrzeby nauki;
ochrona gleb i terenéw szczegdlnie narazonych na zanieczyszczenie lub
uszkodzenie oraz o specjalnym znaczeniu spofecznym;
* ochrona wéd powierzchniowych i glebinowych, retencji zlewni, w szcze-
golnosci na obszarach wododzialéw i na obszarach zasilania zbiornikéw
wdd podziemnych;

5 Tnstytut Ochrony Srodowiska, Dokumenty koricowe Konferencji Narodsw Zjednoczonych ,Srodowisko
i Rozwdj”, Warszawa 1993, s. 158.

6 A. Szujecki, Lesnictwo a wyzwania cywilizacyjne XXI w., ,Przyroda Polska” 1997, nr 5, s. 24-25.
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* produkcja, na zasadzie racjonalnej gospodarki, drewna oraz surowcéw
i produktéw ubocznego uzytkowania lasu.

Wskazuje sie, ze cele zawarte przez ustawodawce w art. 7 ust. 1 ustawy o la-
sach sg najistotniejsze'” i mimo ze ustawodawca postuzyl si¢ w omawianym przepisie
katalogiem otwartym, wyraznie widaé, ze wsréd celéw trwale zréwnowazonej go-
spodarki lesnej dominuja cele ochronne, a nie ekonomiczne. Cel ekonomiczny zo-
stal przewidziany jako ostatni w katalogu. Pozytywnie jednak nalezy oceni¢ fakt, ze
ustawodaweca staral si¢ pogodzi¢ te dwie kwestie — ochrone laséw i mozliwos¢ ich
wykorzystania, zwlaszcza gospodarczego. Dopuszcza on wykorzystanie laséw, jednak
musi ono uwzglednia¢ koniecznosé ich ochrony.

Na podstawie powyzszego katalogu mozna takze wyciaggna¢ wniosek, ze usta-
wodawca podchodzi do kwestii gospodarki lesnej w sposéb bardzo kompleksowy.
Widzi on bowiem potrzebe ochrony nie tylko lasu w rozumieniu art. 3 ustawy o la-
sach, ale takze innych elementéw Srodowiska oraz ekosysteméw, jakie istnieja w lesie.
Trwale zréwnowazona gospodarka lesna nie oznacza tozsamosci z zasadg zréwno-
wazonego rozwoju'®. Przyjac raczej mozna, ze jest ona ,wycinkiem” zasady zréwno-
Wazonego rozwoju.

Przystepujac do oméwienia wartosci, jaka jest korzystanie z laséw, zaznaczy¢
nalezy, ze ustawodawca wprost tego pojecia nie uzywa. Nie ma wiec jego defini-
¢ji legalnej. Nalezaloby si¢ na przysztos¢ zastanowi¢ moze nad prébg zdefiniowania
tego pojecia, skoro zabieg taki udal si¢ na przyklad w przypadku korzystania z wéd
w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne', czy tez ogélnie o korzystaniu ze
srodowiska w u.p.o.s.

Ustawodawca postuguje si¢ w Rozdziale 5 ustawy o lasach pojeciem ,udo-
stepnianie laséw”. W kilku przepisach zas stanowi o uzytkowaniu lasu. W polskim
nazewnictwie specjalistycznym pojecie uzytkowania lasu oznacza ,prace zwigzane
z pozyskiwaniem surowca drzewnego i uzytkéw ubocznych oraz wywozem i sklado-
waniem drewna”®. W szerszym znaczeniu pojecie to oznacza ,wszechstronne wyko-
rzystywanie wszystkich débr lesnych”.

Istotniejszym dla niniejszego opracowania wydaje sie pojecie udostgpniania la-
s6w, gdyz bez watpienia wigze si¢ ono z kwestig korzystania z konkretnych zasobéw
srodowiska. W zwigzku z uzyciem przez ustawodawce pojecia ,udostgpnianie”, a nie
»korzystanie” z laséw mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze ustawodawca patrzy na
regulacje dotyczace laséw bardziej z pozycji wlascicieli laséw niz podmiotéw z nich

korzystajacych.

17 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj a gospodarcze korzystanie z zasobow przyrodniczych, [w:] Prawo
ochrony przyrody a wolnosé gospodarcza, (red.) M. Gérski, E6dz—Poznari 2011, s. 73.

8 Jbidem,s. 72.

¥ Dz.U.z 2012 1., poz. 145 ze zm.

2 J.Dygasiewicz, R. Dzialuk, A. Gembarzewski, S. Hejmanowski, E. Kowalina, S. Kasprzyk, Z. Przy-
borowski, Lasy i lesnictwo w Polsce, Poznan 1988, s. 64.
2 Thidem.
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Ustawodawca rozpoczyna regulacje traktujace o udostgpnianiu laséw od wpro-
wadzenia zasady wolnego wstepu do lasu®, zgodnie bowiem z art. 26 ustawy o la-
sach, lasy stanowiace wlasno$¢ Skarbu Panstwa, z pewnymi wyjatkami okreslonymi
w ustawie, sg udostepniane dla ludnosci. Co wiecej, mozna méwi¢ o powszechnym
prawie do korzystania z lasu i jego zasobéw?. Udostgpnianie laséw powinno jednak
by¢ prowadzone w zgodzie z warunkami zapewniajacymi ochrong lasu przed de-
gradacjg®’. Wyraznie wida¢ zatem, ze przepisy dotyczace udostepniania laséw maja
dwojaki charakter. Z jednej strony maja zapewni¢ ochrong lasu, a z drugiej uszano-
wac pewne prawa i wolnosci jednostki do korzystania z jego zasobéw.

Zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca nie precyzuje wprost, na czym udostepnianie
laséw Skarbu Padstwa mialoby polega¢. Wskazuje on natomiast ograniczenia w ko-
rzystaniu z nich.

Najistotniejsza grupa ograniczen, z punktu widzenia korzystania z lasu, jest
kwestia zasadnicza, czyli wstep do lasu. Ustawodawca wprowadzit zakazy wstepu do
niego o charakterze stalym oraz okresowym. Stalym zakazem wstepu ustawodawca
objal, w art. 26 ust. 2, lasy stanowiace uprawy lesne do 4 m wysokosci, powierzch-
nie doswiadczalne i drzewostany nasienne, ostoje zwierzat, zrédliska rzek i potokéw
oraz obszary zagrozone erozj3. Okresowy zakaz wstepu do lasu zostaje wprowadzony
przez nadlesniczego w sytuacjach, gdy wystapilo zniszczenie albo znaczne uszkodze-
nie drzewostanéw lub degradacja runa lesnego, wystepuje duze zagrozenie pozarowe
oraz gdy wykonywane s3 zabiegi gospodarcze zwigzane z hodowla, ochrong lasu lub
pozyskaniem drewna.

Niezaleznie juz od formy wlasnosci ustawodawca zabronit takze konkretnych
zachowar, ktére zagrazalyby lasom, bezpieczeristwu innych oséb korzystajacych
z lasu, czy tez prawu wlasnosci. W art. 30 ustawy o lasach ustawodawca wymienia 17
zakazéw, ktore podzielil na dwie grupy. W ust. 1 powyzszego artykulu zabroniono
konkretnych zachowar, jakich zabrania si¢ w lesie, a zwigzanych z jego ochrona
w ogdlnym tego stowa znaczeniu. W ust. 2 natomiast przewidzial zakazy dotyczace
dzialan i czynnosci mogacych wywola¢ niebezpieczeristwo, a konkretniej — niebez-
pieczenstwo wystapienia pozaru.

Stusznie zaznacza si¢ w doktrynie, ze regulacja zawarta w art. 30 ustawy o la-
sach stanowi najwazniejszy przepis ochronny tego aktu®. Z drugiej strony nalezy
zauwazy¢, ze omawiana regulacja stanowi znaczng ingerencje w prawa czlowieka
w zakresie mozliwosci korzystania z lasu. Zgodzi¢ si¢ wigc nalezy z pogladem, ze re-
gulacja, zawierajaca wykaz zachowan zakazanych, powinna mieé¢ charakter katalogu

2 'W. Radecki, Polskie, czeskie i stowackie prawo lesne. Cz. II1,,,Ochrona Srodowiska — Prawo i Polityka”
2007, nr 3,s. 8.

M. Walas, Korzystanie z lasow a korzystanie ze Srodowiska, [w:] Wybrane problemy prawa lesnego,
(red.) B. Rakoczy, Warszawa 2011, s. 110.

Z.Rozwalka, Zasady gospodarki lesnej w swietle ustawy o lasach, Warszawa 1992, s. 11.
% 'W. Radecki, Ustawa, s. 215.
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zamknigtego oraz zawiera¢ zwroty maksymalnie precyzyjne®. O ile jednak zakazy
przewidziane w ust. 1 rzeczywiscie maja charakter katalogu zamknigtego, o tyle juz
w ust. 3 ustawodawca nie byl precyzyjny. Zaznaczyl on, ze w lasach oraz terenach
srédlesnych, a takze w odleglosci do 100 m od granicy lasu, zabrania si¢ dzialan
i czynnos$ci mogacych wywolaé niebezpieczenstwo. Zwraca uwage przede wszystkim
nieprecyzyjny zwrot ,mogacych wywolaé niebezpieczeristwo”. Stusznie wskazuje sie,
ze zwrot ten zawiera element prawdopodobieristwa, a nie pewnosci?, co daje moz-
liwos$¢ ocennosci danego zachowania, a przez to ryzyko nieréwnego traktowania.
Drugim zarzutem jest otwarto$¢ katalogu zakazéw przewidzianych w ust. 3, usta-
wodawca bowiem postuguje si¢ zwrotem ,w szczeg6lnosci”. Wreszcie, w calej usta-
wie o lasach ustawodawca nie definiuje, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem terenéw
srédlesnych.

W zwiazku z powyzszymi zarzutami na przyszlos¢ nalezalo doprowadzi¢ do
zmiany tresci, zwlaszcza ust. 3 omawianego artykulu, by katalog zakazéw miat cha-
rakter zamknigty, a okreslenie zachowan i dzialan zawieralo elementy tylko pewnosci.

Stusznie ustawodawca przewidzial jednak wyjatki od pewnych zachowari za-
kazanych przez ustawodawce w ust. 1 i 3. Powodami wylaczen zakazéw sa przede
wszystkim cele ochronne. W przypadku zakazéw z ust. 1 zawartych w punktach 3
(rozkopywanie gruntu) i 5 (niszczenie lub uszkadzanie drzew, krzewéw lub innych
roélin), powodem ich wylaczenia sa czynnosci zwigzane z gospodarka lesng. W sto-
sunku za$ do punktéw 12 (ploszenie, ciganie, chwytanie i zabijanie dziko zyjacych
zwierzat), 13 (puszczanie pséw luzem) i 14 (hatasowanie oraz uzywanie sygnaléw
dzwigkowych, z wyjatkiem przypadkéw wymagajacych wszczgcia alarméw) przewi-
dziano wyjatek w postaci polowari, co do ktérych szczegélowe regulacje zawarte zo-
staly w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo towieckie®.

Jak wskazano powyzej, regulacje zawarte w art. 30 ustawy o lasach stuza ochro-
nie nie tylko laséw, ale takze bezpieczenistwu oséb z nich korzystajacych oraz ochro-
nie prawa wlasnosci. W doktrynie wskazuje si¢”, ze zakazy stuzace przede wszystkim
ochronie, to zakazy zawarte w punktach 1-5, 7-8 oraz 11-12. Ochronie os6b stuza
zakazy z punktéw 10, 13 oraz 14. Z uwagi na ochron¢ wiasnosci wprowadzono za-
kazy przewidziane w punktach 61 9.

W kwestii konkretnych débr lasu, do$¢ duzo przepiséw ustawodawca poswiecil
mozliwosci zbioru plodéw runa lesnego oraz lokalizacji pasiek. Poza zwlaszcza art.
27 ustawy o lasach, regulacje w tym zakresie zawiera takze rozporzadzenie Ministra
Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa z dnia 28 grudnia 1998 r.

w sprawie szczegélowych zasad ochrony i zbioru ptodéw runa lesnego oraz zasad lo-

%  B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s. 154.
27 Ibidem,s. 155.

% Dz.U.z2013 r.,, poz. 1226 ze zm.

¥ B. Rakoczy, Ustawa o lasach, s. 154.
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kalizowania pasiek na obszarach lesnych*. Regulacje dotyczace zbioru ptodéw runa
lesnego sa o tyle wyjatkowe, ze ustawodawca postuzyt si¢ w nich zwrotem ,;s3 udo-
stepniane”. Co do zasady zatem beda one dostepne powszechnie.

W ustawie o lasach istotne jest rozréznienie zbioru plodéw runa lesnego do-
konywanego na potrzeby wlasne oraz dla celéw przemystowych. W literaturze pod-
kresla si¢ funkcje¢ spoteczna lasu®, w ktérym ludzie nie tylko moga odpoczaé, ale
takze zbiera¢ plody runa lesnego. Duza grupa ludnosci czerpie takze z tego sezonowo
korzysci materialne. Ustawodawca nie definiuje tych sposobéw zbioru plodéw runa
lesnego. Przyjac jednak nalezy, ze zbior dla celéw wlasnych oznacza zbiér dla potrzeb
wlasnego gospodarstwa domowego. W przypadku zas zbioru dla celéw przemyslo-
wych przyjmuje si¢, ze chodzi o zbiér dokonywany w ramach prowadzonej dziatal-
nosci gospodarczej*?.

W przypadku zbioru dla celéw przemystowych przewidziano obowigzek zawar-
cia umowy z nadlesnictwem. Zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca postuzyl sie¢ w tym
przypadku skrétem myslowym, gdyz oczywiscie umowe nalezy zawrze¢ z nadlesni-
czym. Podkresli¢ nalezy, ze w sytuacji, gdy ,,zbiér runa lesnego” zagraza srodowisku
lesnemu, nadle$niczy odmawia zawarcia umowy. Wskazuje si¢ jednak, ze podmiotem
zobowigzanym do zawarcia umowy z nadle$niczym nie bedzie osoba zbierajaca plody
runa lesnego, ale przedsigbiorca prowadzacy przemysiowe przetwarzanie zebranych
plodéw runa lesnego®. Chyba ze przedsigbiorca jednoczesnie jest zbieraczem®. Wy-
daje si¢ jednak, ze takze osoba, ktéra tylko zbiera plody runa lesnego, ale dokonuje
ich sprzedazy na skupie runa lesnego, powinna zawrze¢ powyzsza umowe, gdyz nie
zbiera ich dla celéw wlasnego gospodarstwa domowego, czyli na potrzeby wlasne.

Ponownie ustawodawca jest do$¢ nieprecyzyjny w przyjetych regulacjach. Po
pierwsze, nie chodzilo przeciez o zbidr runa lesnego, a o zbiér ptodéw runa lesnego.
Po drugie, ustawodawca nie wyjasnia, co mial na mysli poprzez ,$rodowisko lesne”.
Wydaje si¢ jednak, ze chodzito mu po prostu o sam las®. Na przyszlos¢ wskazane
byloby takze doprecyzowanie, jaki charakter i konstrukcje miataby mie¢ umowa za-
wierana w celu umozliwienia zbioru plodéw runa lesnego dla celéw przemystowych.

Pewne ograniczenia co do mozliwosci zbioru plodéw runa lesnego zawiera roz-
porzadzenie w sprawie szczegélowych zasad ochrony i zbioru ptodéw runa lesnego
oraz zasad lokalizowania pasiek na obszarach lesnych. Zgodnie z jego § 1 ,runo le-
$ne powinno by¢ obserwowane pod katem oceny zagrozenia zniszczenia jednego lub
wigcej gatunkéw wehodzacych w jego sktad”. Migdzy innymi na tej podstawie nad-

3 Dz.U. 21999 1. Nr 6, poz. 42 ze zm.

31 'W. Radecki, Ustawa, s. 189.

32 B. Rakoczy, Ustawa o lasach, s. 142; W. Radecki, Ustawa, s. 195.
33 'W. Radecki, Ustawa, s. 195.

3 B. Rakoczy, Ustawa o lasach, s. 143.

55 Ibidem,s. 144.
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lesniczy bedzie mial mozliwos¢ odméwienia zawarcia umowy na zbiér plodéw runa
lesnego. Wymég taki nie dotyczy jednak laséw objetych staltym zakazem wstepu.

W § 2 i 3 ustawodawca odnosi si¢ ponownie do podzialu zbioru plodéw runa
lesnego na wlasne potrzeby oraz dla celéw przemyslowych. W § 2 zaznacza, ze zbiér
na wlasne potrzeby moze by¢ dokonany w lasach nie objetych stalym lub okresowym
zakazem wstepu. Ciezko sobie jednak wyobrazié, by takie samo ograniczenie nie
obowigzywalo podmiotéw dokonujacych zbioru dla celéw przemystowych. Wydaje
si¢ oczywiste, ze jesli las jest objety stalym lub okresowym zakazem wstepu, to Zaden
zbiér plodéw runa lesnego nie moze mie¢ miejsca.

W § 3 natomiast wprowadzono regulacje, ze:

(...) skup plodéw runa lesnego moze by¢ prowadzony jedynie od oséb fizycz-
nych i prawnych, na podstawie umowy z nadlesnictwami na dokonywanie zbioru dla
celéw przemystowych. Skup tych plodéw powinien odbywa¢ sie zgodnie z zawartymi

umowami.

Dziwi ograniczenie podmiotéw uprawnionych do sprzedazy plodéw runa lesnego.
Wydaje sie, ze takze ulomne osoby prawne beda mialy takie prawo.

Ustawodawca wprowadzil takze przedmiotowe ograniczenia zbioru plodéw
runa lesnego. Po pierwsze, w § 4 omawianego rozporzadzenia zaznaczyl, ze mozna
zbieraé tylko owocniki grzybéw jadalnych bez oznak rozktadu. Po drugie, dozwolony
jest zbiér owocéw recznie (bez uzycia jakichkolwiek narzedzi i urzadzen niszczacych
lub uszkadzajacych rosliny). Po trzecie, przy pozyskiwaniu calych roslin lub ich czesci
dopuszcza si¢ stosowanie malych lopatek, nozy ogrodniczych lub sekatoréw, siatek
i placht.

Kolejnym samodzielnym celem udostepniania laséw jest lokalizacja pasiek
w lesie. Jedyna regulacja zawarta w ustawie o lasach jest stwierdzenie, ze ich lokalizo-
wanie w lasach, stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa, jest nieodptatne. W rozpo-
rzadzeniu w sprawie szczegétowych zasad ochrony i zbioru plodéw runa lesnego oraz
zasad lokalizowania pasiek na obszarach lesnych uregulowane zostaly trzy kwestie.
Po pierwsze, zgodnie z § 5 ich lokalizacj¢ dopuszcza si¢ w uzgodnieniu z zarzadca
lasu. Lokalizowanie pasiek w lasach, ktére nie stanowiag wiasnosci Skarbu Paristwa,
wymaga zgody wiasciciela lasu. Po drugie, ustawodawca wskazuje, w jakich lasach
lokalizacja pasiek jest w ogéle mozliwa. Sg to lasy, ktérych nie objeto statym lub okre-
sowym zakazem wstepu; lasy, w ktérych nie sa planowane w okreslonym roku prace
i zabiegi gospodarcze i ochronne; lasy nieprzeznaczone do masowego wypoczynku
i rekreacji ludnosci oraz lasy niewymagajace urzadzania i utrzymywania specjalnych
drég dojazdowych do pasieki. Ostatnig regulacja jest wprowadzenie obowiazku wy-
wiezienia pasieki z lasu na wlasny koszt na okres prowadzenia prac (zabiegéw) za-
grazajacych zyciu i zdrowiu pszczot lub grozacych uszkodzeniem pasieki. Obowigzek
taki zostal nalozony na wlasciciela pasieki.

W ustawie o lasach uregulowane zostaly takze kwestie zwigzane z ruchem réz-
nego rodzaju pojazdéw oraz organizacja imprez w lasach. Regulacje te zostaly zawarte
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w art. 29, zgodnie z ktérym ruch pojazdem silnikowym, zaprzegowym i motorowe-
rem w lesie dozwolony jest tylko drogami publicznymi. Drogami lesnymi natomiast
ruch jest dozwolony tylko wtedy, gdy sa one oznakowane drogowskazami dopusz-
czajacymi ruch po tych drogach. Powyzsze ograniczenia nie dotycza inwalidéw po-
ruszajacych si¢ pojazdami przystosowanymi do ich potrzeb (ust. 1). Postéj pojazdéw
przewidzianych w ust. 1 jest dozwolony na drogach lesnych wyltacznie w miejscach
ku temu oznakowanych. Zgodnie z ust. 1a nadlesniczy wyznacza drogi lesne, ktérymi
dozwolona jest jazda konna.

Ustawodaweca stusznie dokonal wylaczenia podmiotowego od zakazéw i naka-
z6w przewidzianych w art. 29 ust. 1, art. 26 ust. 2 i 3 oraz art. 28. Ograniczeniami
tymi nie s3 zwigzane osoby wykonujace czynnosci stuzbowe lub gospodarcze wska-
zane w art. 29 ust. 3.

Odnosnie imprez sportowych oraz innych imprez o charakterze masowym or-
ganizowanych w lesie ustawodawca ogranicza si¢ tylko i wylacznie do wymogu uzy-
skania zgody wlasciciela na taka impreze.

W ramach korzystania z réznych zasob6w, jakich dostarcza las, pelnigc swe réz-
norodne funkecje, najwicksza ingerencja czlowieka w srodowisko lesne jest pozyski-
wanie surowca drzewnego®. Przypomnie¢ jednak nalezy, ze zgodnie z art. 7 ustawy
o lasach trwale zréwnowazona gospodarka lesna prowadzona jest m.in. z uwzgled-
nieniem celu, jakim jest produkcja, na zasadzie racjonalnej gospodarki, drewna oraz
surowcéw i produktéw ubocznego uzytkowania lasu. Podkresli¢ nalezy, ze pozyski-
wanie drewna w granicach nieprzekraczajacych mozliwosci produkceyjnych lasu jest
realizacjg postulatu racjonalnego uzytkowania lasu w sposéb trwale zapewniajacy
optymalng realizacj¢ wszystkich jego funkeiji.

Wiarto zwréci¢ uwage, ze w pierwotnym ksztalcie art. 7 ust. 1 pkt 5 (wéwezas pkt
4) zawieral sformulowanie: produkcja drewna ,na zasadzie najwyzszej oplacalnosci”.
Stusznie si¢ wskazuje, ze ,racjonalnos¢, to cos wiecej niz oplacalnosé, poniewaz musi
uwzgledni¢ takze pozagospodarcze znaczenie laséw”*’. Mimo ze juz w 6wczesnym
ksztalcie uwazano ustawe o lasach za bardzo ekologiczna®, wydaje si¢, ze zmiana
polegajaca na przyjeciu racjonalnej gospodarki, jest jak najbardziej godna uznania.

Zgodnie z ,Polityka lesng panstwa™’ wsréd celéw i priorytetéw polityki lesnej
znajduje si¢ zapewnienie trwalosci laséw wraz z ich wielofunkcyjnoscia, co powinno
by¢ osiggane m.in. poprzez:

(...) reorientacje zarzadzania lasami z poprzedniej dominacji modelu surow-
cowego na model proekologicznej i zréwnowazonej ekonomicznie, wielofunkcyjne;j

36 Z. Lauréw, Uzytkowanie lasu a ochrona Srodowiska lesnego, [w:] Poradnik uzytkowania lasu dla lesni-

kow praktyksw, (red.) M. Suwata, Warszawa 2000, s. 53.

37 'W. Radecki, Ustawa, s. 72.

3% K. Rykowski, Ekologiczne aspekty ustawy o lasach, Echa Lesne 1994, nr 2, s. 10; cyt. za: W. Radecki,
Ustawa, s. 72.

% Dokument przyjety przez Rad¢ Ministréw w dniu 22 kwietnia 1997 r., Warszawa 1997, s. 8.
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gospodarki lesnej odpowiadajacej kryteriom sformutowanym dla Europy w procesie
helsiriskim z uwzglednieniem specyfiki lesnictwa polskiego.

Takze zgodnie z § 2 Czesci ogdlnej ,,Zasad hodowli lasu™ gléwnym celem ho-
dowli lasu jest zachowanie laséw istniejacych i ksztaltowanie nowych, z uwzglednie-
niem proceséw naturalnych poprzez: stopniowe osiaganie réwnowagi dynamiczne;j
w ekosystemach lesnych, ksztaltowanie pozaprodukcyjnych funkcji lasu oraz przyja-
znych powigzari gospodarki lesnej z otoczeniem spoleczno-gospodarczym, a takze
zapewnianie produkcji drewna i uzytkéw niedrzewnych.

Z przepiséw prawa, a takze ze wspomnianych dokumentéw wyraznie wynika,
ze zaréwno ustawodawca, jak i organy odpowiadajace za ochrong i rozwdj laséw
w Polsce, sklonne sg do realizacji trwale zréwnowazonej gospodarki lesne;.

Z uwagi na liczne funkcje laséw wyréznia sie liczne ich klasyfikacje, na przykiad
lasy ochronne, komunalne, czy tez lesne kompleksy promocyjne. W ostatnim czasie
jednak postuluje si¢ wypracowanie stabilnego pojecia lesnictwa wielofunkcyjnego®.
Chodzi o podkreslenie zréwnowazonego rozwoju w wielofunkcyjnej gospodarce le-
snej. Podstawy do tego daje sam ustawodawca, wymieniajac zasady ciaglosci oraz
zréwnowazonego wykorzystania wszystkich funkcji wsréd podstawowych zasad,
zgodnie z ktérymi prowadzona ma by¢ gospodarka lesna. Przyzna¢ trzeba, ze za-
sady te sg do$¢ ogdlne, ale taka tez troche rola zasad*’. Maja one stanowi¢ swojego
rodzaju wskazéwki przede wszystkim dla oséb, ktére maja prowadzi¢ trwale zréw-
nowazong gospodarke lesng. Istnieje takze szereg przepiséw, ktére maja na celu ich
skonkretyzowanie.

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, ze trwale zréwnowazona gospodarka lesna
owszem wprowadza ograniczenia w korzystaniu z laséw, jest to jednak niezbedne
dla ochrony laséw oraz w celu zachowania ich dla przyszlych pokolen. Wydaje sie, ze
doceni¢ nalezy podejscie ustawodawcy, ktéry dostrzegt problem i staral si¢ znalez¢
swojego rodzaju ,zloty srodek” w obecnie obowigzujacych regulacjach.

0 Stanowig one zatacznik do Zarzadzenia nr 53 Dyrektora Generalnego Laséw Panstwowych z dnia
21 listopada 2011 r. w sprawie wprowadzenia ,Zasad hodowli lasu” w Paristwowym Gospodarstwie
Lesnym Lasy Paristwowe — ZH-710-56/11 (B. I. LP z 2012 r.1.2. zal.); http://www.lasy.gov.pl/
publikacje/copy_of_gospodarka-lesna/hodowla/zasady-hodowli-lasu-dokument-w-opracowaniu/

view, s. 11.

1 A. Szujecki, Polityczno-prawne i organizacyjne bariery rozwoju wielofunkcyjnego gospodarstwa lesnego,

[w:] Wspdlezesne problemy wielofunkeyjnego gospodarstwa lesnego. Las blizej spoleczeristwa, A. Grzy-
wacz (red.), Waplewo 2004, s. 7; K. Szabla, Wielofunkcyjna gospodarka lesna w funkconowaniu RDLP,
referat wygloszony podczas I sesji Zimowej Szkoly Lesnej przy Instytucie Badawczym Lesnictwa
pt. Lesnictwo wielofunkcyjne — stan obecny i przyszlosé, S¢kocin Stary 17-19 marca 2009 r.

42

Szerzej: ]. Pakula, Pojecie i zasady gospodarki lesnej, [w:] Wybrane problemy prawa lesnego, (red.)
B. Rakoczy, Warszawa 2011, s. 79-95.
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Wybrane aspekty orzecznicze energetyki

wiatrowej

1. Zagadnienia wstepne

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia
2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych, zmie-
niajaca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE!, za
nadrzedny swéj cel uznaje redukcje¢ emisji gazéw cieplarnianych i spelnienie posta-
nowien Protokotu z Kioto do Ramowej Konwencji Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych w sprawie zmian klimatu, a takze wywiazanie si¢ z innych wspdlnotowych
i migdzynarodowych zobowigzari w zakresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych,
wykraczajacych poza rok 2012.
W5réd srodkéw zmierzajacych do realizacji tego celu dyrektywa wymienia:

* kontrole zuzycia energii w Europie,

* oszczedno$é energii,

* zwigkszenie efektywnosci energetycznej,

* zwigkszenie stosowania energii ze zrédel odnawialnych.

Tego rodzaju dzialania nie s celem samym w sobie, wplywaja bowiem na tak

istotne wartosci spoleczno-gospodarcze, jak:

* zwigkszenie bezpieczeristwa dostaw energii,

* wspieranie rozwoju technologicznego i innowacji,

* zwigkszenie zatrudnienia,

* rozwdj regionalny, zwlaszcza na obszarach wiejskich i odizolowanych,

* zmniejszenie uzaleznienia Wspdlnoty od importu ropy w sektorze

transportu.

! Dz.U.UEL 2009.140.16.
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Majac to wszystko na wzgledzie Wspdlnota wyznaczyla sobie cel przewidujacy
osiagniecie do 2020 roku 20% udzialu energii ze Zrédet odnawialnych w catkowitym
zuzyciu energii. Dla Polski wielkos¢ ta wynosi 15% energii ze Zrédel odnawialnych
w krajowym calkowitym zuzyciu energii.

Wedlug art. 2 dyrektywy ,energia ze Zrédel odnawialnych” oznacza energie
z odnawialnych Zrédet niekopalnych, a mianowicie:

* energie wiatru,

* energie promieniowania stonecznego,

* energie aerotermalna, geotermalng i hydrotermalng,

* energie oceanéw i hydroenergie,

* energie pozyskiwang z biomasy,

* energie z gazu pochodzacego z wysypisk §mieci, oczyszczalni Sciekéw,
* energie ze zrodel biologicznych (biogaz).

Podobng definicj¢ tego pojecia przyjmuje w art. 3 pkt 20 ustawa z dnia 10
kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne.? Ustawa ta deklaruje promocj¢ wytwarzania
w Polsce energii elektrycznej i cieplnej ze Zrédel odnawialnych, jednakze poza pierw-
szefistwem podlaczenia do sieci, nalozeniem na przedsi¢biorstwa energetyczne obo-
wigzku zakupu (wytworzenia) energii elektrycznej pochodzacej z tych zrédet i tzw.
zielonymi certyfikatami, ktérych koszty ponosza odbiorcy energii, nie przewiduje
zadnych ulg i zachet ze strony paristwa.’ Tymczasem przywolana dyrektywa 2009/28/
WE w art. 2 lit. k wyjasnia, ze uzywane w niej pojecie ,,system wsparcia” — promujacy
wykorzystywanie energii odnawialnej oznacza réwniez pomoc inwestycyjng, zwol-
nienia z podatkéw lub ulgi podatkowe, zwrot podatkéw, gwarantowane ceny zakupu
oraz premie opcyjne.

Zgodnie z trescig art. 27 tej dyrektywy, panistwa czlonkowskie wprowadza w zy-
cie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne, niezbedne do jej wykonania
najpé6zniej do dnia 5 grudnia 2010 r. Jak dotad Polska nie wywiazala si¢ z tego obo-
wigzku, w zwigzku z czym na poczatku 2013 r. Komisja Europejska pozwata Polske
do Trybunalu Sprawiedliwosci.* Rzad polski przygotowuje projekty trzech nowych
ustaw: prawo energetycznie, prawo gazowe i ustawe o odnawialnych Zrédlach ener-
gii (tzw. tréjpak energetyczny), przy czym ostatni projekt o odnawialnych zrédlach
energii noszacy date 26 lipca 2012 r. jest juz nieaktualny ze wzgledu na liczne glosy
krytyki i zostal zastapiony nowym.®

Aktualnie zagadnienia zwigzane z rozwojem energetyki odnawialnej reguluja

takie krajowe akty prawne jak:

2 Dz.U.z2012 ., Nr 1059 z pézn. zm.

3 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 19 grudnia 2005 r. w sprawie szczegétowego zakresu

obowigzkéw uzyskania i przedstawienia do umorzenia $wiadectw pochodzenia, uiszczenia oplaty
zastepczej oraz zakupu energii elektrycznej (Dz.U. Nr 261, poz. 2187 z pézn. zm.).
4 Przed Trybunat za OZE”, ,Gazeta Wyborcza” z dnia 22 marca 2013 1.
Szerzej: R. Miklaszewska, Polskie prawodawstwo w zakresie odnawialnych Zridet energii, PUG 2013,
nr 10,s. 22 in.
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* ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne,

* ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska,

* ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,”

* ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym,®

* ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie, udzial spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddziatujacych na srodowisko,’

* ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne,*°

* ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach,"

* ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane.'?

Oprécz tych aktéw prawnych nalezy wymieni¢ takze akty krajowe takie jak:
Strategia rozwoju energetyki odnawialnej z 23 lipca 2001 r., Polityka Klimatyczna
Polski, Strategie redukcji emisji gazéw cieplarnianych w Polsce do roku 2020, Poli-
tyka ekologiczna panstwa w latach 2009-2012 z perspektywa do roku 2016, Polityka
energetyczna Polski do 2030 r., Krajowy plan dziatania w zakresie energii ze Zrédet
odnawialnych, przyjety przez Rad¢ Ministréw dnia 7 grudnia 2010 r., realizujacy
nakaz zawarty w art. 4 ust. 1 wspomnianej dyrektywy 2009/28/WE oraz decyzje
Komisji 2009/548/WE z dnia 30 czerwca 2009 r. ustanawiajacg schemat krajowych
planéw dziatania w zakresie energii ze Zrédel odnawialnych®.

W oparciu o te akty prawne poszczegélne wojewddztwa opracowuja swoje stra-
tegie rozwoju w celu realizacji przez samorzad wojewddztwa polityki regionalnej,
m.in. w dziedzinie energetyki, w tym energetyki opartej na odnawialnych zrédtach
energii. Wymieni¢ tu takze nalezy plany zagospodarowania przestrzennego, ktore sa
instrumentem polityki przestrzennego rozwoju wojewddztwa, a takze na szczeblu
gminy — akty planistyczne w formie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, bedacy aktem prawa miejscowego.

Uchwatg Nr 4857/111/10 z dnia 31 sierpnia 2010 r. Zarzagd Wojewédztwa Dol-
noslaskiego przyjal dokument zatytulowany ,Studium przestrzennych uwarunko-
wan rozwoju energetyki wiatrowej w Wojewédztwie Dolnoslaskim”, na podstawie
ktérego opiniowane s3 miejscowe dokumenty planistyczne.

W tych ostatnich aktach (planach miejscowych) gminy rozstrzygaja o loka-

lizacji m.in. elektrowni wiatrowych, co niejednokrotnie powoduje liczne konflikty

Dz.U.z 2008 r., Nr 25, poz. 150 z pézn. zm., dalej: p.o.s.
Dz.U.z 2009 r., Nr 151, poz. 1220 z pézn. zm. — dalej: u.o.p.
Dz.U.z 2012 r., Nr 647 — dalej: u.p.z.p.

Dz.U. Nr 199, poz. 1227 z pézn. zm. — dalej: u.u.ié.

10 Dz.U.z 2012 r., Nr 145 — dalej: p.w.

1 DzU.z2013 r., Nr 21.

2 Dz.U. 22010 r., Nr 243, poz. 1623 z pézn. zm. — dalej: p.b

13 Dz.U. UEL 2009.182.33.
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spoleczne, chociazby z tego powodu, ze przedsiewzigcie to nie jest obojetne dla
srodowiska przyrodniczego i kulturowego. Na obszarach pozbawionych aktualnego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — przyszly inwestor zobowia-
zany jest uzyskac od wlasciwego organu decyzje o warunkach zabudowy.

W celu ochrony $rodowiska przed ewentualnymi skutkami planowanej in-
westycji, konieczna jest uprzednia ocena jej wplywu na srodowisko. Odbywa si¢ to
w ramach postepowania o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
planowanego przedsigwziecia, albo w toku strategicznej oceny oddzialywania na
srodowisko studium uwarunkowari lub miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (art. 46 pkt 11 art. 72 u.u.i.g.).

2. Elektrownie wiatrowe zZrédlem konfliktéw ekologicznych.

Konflikty ekologiczne tworza:

(...) relacje spoleczne pomiedzy dwoma lub wigcej podmiotami, powstajace
w zwigzku z przewidywanym lub zaistnialym juz ograniczeniem zaspakajania w dro-
dze uzytkowania lub ochrony potrzeb przynajmniej jednego z podmiotéw i wyraza-
jace si¢ w negatywnych konsekwencjach dla tych uzytkownikéw.

Stronami konfliktu moga by¢ osoby fizyczne, osoby prawne, a takze osoby nie-
posiadajace osobowosci prawnej. Z tego punktu widzenia mozna wyréznic:

* konflikty wladzy terenowej ze spolecznosciami lokalnymi, zwigzane
zwlaszcza z planowaniem przestrzennym i lokalizacja réznych inwestycji,
wywolujacych sprzeciw poszczegdlnych oséb lub calych grup mieszkari-
c6w (np. drogi, supermarkety, spalarnie odpadéw, wysypiska $mieci),

* konflikty z organizacjami pozarzadowymi, zwlaszcza z organizacjami eko-
logicznymi (protesty, blokady, interwencje z wykorzystaniem prasy, radia
i telewizji),

* konflikty na szczeblu centralnym z przedstawicielami wladz paistwowych:
rzagdem, ministerstwami, nieraz z udzialem Komisji Europejskiej UE, jak
mialo to miejsce niedawno w przypadku budowy obwodnicy Augustowa,
wytyczonej na terenie Doliny Rospudy objetej ochrong Natura 2000.

Charakterystyczng cecha zachowan poszczegélnych oséb fizycznych czy tez
grup lokalnych (mieszkaficéw obszaru objetego konfliktem) jest dgzenie do zablo-
kowania realizacji planowanej inwestycji badZ przynajmniej przeniesienie miejsca jej
realizacji poza teren ich zamieszkania. Druga za$ strona to organy wladzy publiczne;j,
ktére z reguly powoluja si¢ w swoich decyzjach na interes publiczny, przemawiajacy
na rzecz takiej a nie innej lokalizacji spornego przedsigwziecia, co powinno sktania¢
te organy do szczegélnie wnikliwego rozwazenia zaréwno interesu publicznego, ale
takze interesu indywidualnego, tym bardziej, ze zgodnie z orzecznictwem sagdowym
w panfstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady

4 G. Dobrzanski, J. Oleriska, Specyfika i kierunki konfliktow ekologicznych, ,Ekonomia i Srodowisko”
2001, nr 1,s.18.
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nadrzednosci interesu ogélnego nad interesem indywidualnym®. W kazdym zatem
przypadku organ wladzy publicznej musi precyzyjnie okresli¢, o jaki konkretnie in-
teres publiczny chodzi i wykazaé, ze jest on na tyle wazny, ze konieczne jest ograni-
czenie indywidualnych uprawnieni obywateli. Nalezy przy tym wzia¢ pod uwagg, iz
zgodnie z art. 21 Konstytucji RP oraz art. 140 k.c. wlasciciel rzeczy korzysta z niej
z wylaczeniem innych oséb zgodnie z jej spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem
i zasadami wspoélzycia spolecznego, z tym ze przy wykonywaniu wlasnosci jest ogra-
niczony trescig przepiséw szczegélnych, a prawo wiasnosci nie jest jednak prawem
bezwzglednym. Doznaje ono w okreslonych sytuacjach ograniczeri. Dopuszcza je
Konstytucja RP w art. 64 ust. 3 stanowigc, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona, przy
czym tylko w drodze ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza to istoty
prawa wlasnosci, a wiec z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci, tj. zakazem
nadmiernej w stosunku do chronionej wartosci ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci
jednostki. Ingerencja w sfere prawa wlasnosci musi zatem pozostawaé w racjonalne;j
i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiagnigcia ktérych ustanawia si¢ okreslone
ograniczenia'®.

W procesie lokalizacji elektrowni wiatrowych jego giéwnymi stronami sg inwe-
storzy i spoleczno$¢ lokalna, ktéra czesto nastawiona jest negatywnie wobec takich
przedsiewzigé. Wszelkie protesty i srodki zaskarzenia akcentujg zarzut, ze przedsig-
wziecia te sg sprzeczne z interesem ogélnym publicznym, wyrazajacym si¢ w ochronie
srodowiska naturalnego. Z tego tez wzgledu organy wladzy publicznej zobowigzane
do dbatosci o stan Srodowiska, musza szczegdlnie wnikliwie sprawdzaé, a nastgpnie
w wydanych aktach wykazaé, ze planowana inwestycja spelnia obowigzujace normy
ochrony $rodowiska.

Instalacje wiatrowe sg bardziej przyjazne dla srodowiska niz technologie trady-
cyjne, to jednak moga negatywnie oddziatywaé na czlowieka i jego srodowisko.

W trakcie ich eksploatacji moga wystapi¢ nastgpujace ucigzliwosci i zagrozenia
dla srodowiska:

* emisje halasu, wibracje niestyszalnych dla ucha ludzkiego infradzwigkéw,
* efekty swiattocienia i stroboskop,

* szkodliwe oddzialywania na populacje awifauny i chiropterofauny,

* pogorszenie waloréw widokowych — krajobrazowych i kulturowych,

* zagrozenie katastrofa budowlana,

* promieniowanie elektromagnetyczne.

W opracowaniu Kancelarii Senatu RP Biura Analiz i Dokumentacji , Energe-
tyka wiatrowa a spoleczenstwo lokalne” z kwietnia 2011 r., ktére do$¢ czgsto powo-
tywane jest przez strony w postepowaniach dotyczacych takich inwestycji, podkresla

5 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 1993 r., IIT ARN 49/93, OSNC 1994, nr 9, poz. 181.

16 Por. wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2012 r., II OSK 232/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl oraz Z. Wi-
$niewski, Konflikty ekologiczne w swietle orzecznictwa polskich sqdow administracyjnych — zagadnienia
wybrane, [w:] Konflikty srodowiskowe i sposoby ich rozstrzygania, (red.) H. Lisiecka i A. Lisowska,
Wroctaw 2012, s. 49 i n. oraz literatura tam podana.
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si¢ w szczegdlnosci szkodliwosé 1 ucigzliwos¢ infradzwickéw wytwarzanych przez
turbiny wiatrowe. Opracowanie to przywoluje m.in. przedstawiony w literaturze
amerykanskiej tzw. syndrom turbiny wiatrowej, charakteryzujacy si¢ zaburzeniami
snu, bélami i zawrotami glowy, szumem lub uciskiem w uszach, rozdraznieniami,
problemami z koncentracjg i pamigcig"’.

Whasnie z tego wzgledu przywolany material podkresla, ze podstawowym wa-
runkiem wiasciwego umieszczania turbin wiatrowych jest przede wszystkim zacho-
wanie odpowiedniej odlegtosci od siedzib ludzkich. W praktyce w oparciu o tresé
raportu badz prognozy oddzialywania na srodowisko przyjmuje sie te odleglosci na
500 m, aczkolwiek eksperci zalecaja minimalne odlegltosci turbin wiatrowych od bu-
dynkéw mieszkalnych w przedziale pomiedzy 1,5 do 2,5 km. Warto przy tym za-
uwazy¢, ze aby utrzyma¢ wskazane w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia
14 czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych pozioméw hatasu w srodowisku'
wielkosci, przywolane ,Studium przestrzennych uwarunkowari rozwoju energetyki
wiatrowej w Wojewddztwie Dolnoslaskim” zaleca odleglos¢ minimum 1000 m od
elektrowni wiatrowych do zabudowy mieszkaniowej i mieszkaniowo-uslugowe;.
Podobne odlegtosci zaproponowano w regionalnych planach zagospodarowania
przestrzennego Kraju Zwigzkowego Saksonia, gdzie istniejg podobne uwarunkowa-
nia fizyczno-geograficzne oraz klimatyczne jak na Dolnym Slasku (przedstawione
w tym Studium).

Stosowanie tych parametréw jest niezbedne ze wzgledu na oczekiwane korzysci
dla $rodowiska wynikajace z produkeji energii wiatrowej, ktére z kolei maja cha-
rakter ekologiczny, spoleczny i gospodarczy. Korzysci o charakterze ekologicznym
wynikaja przede wszystkim z przeciwdzialani degradacji srodowiska, powodowanego
przez energetyke konwencjonalna, a co za tym idzie takze oszczgdnosé paliw kopal-
nych, eliminowanie emisji zanieczyszczen gazowych (SO,, NO,, CO,) i pytéw do
atmosfery, przeciwdzialanie zmianom klimatu w wyniku redukcji emisji gazéw cie-
plarnianych do atmosfery, przeciwdzialanie pogarszaniu jakosci wéd oraz gleb z po-
wodu bezodplywowej i bezsciekowej produkcji energii, wykorzystanie niewielkiej
powierzchni terenu przy mozliwosci pogodzenia z rolniczym jego przeznaczeniem.

Przewidywane korzysci spoleczne i gospodarcze sprowadzaja si¢ do generowa-
nia przychodéw paristwa, samorzadéw (w tym takze podatkéw) i przedsigbiorcéw,
mozliwosci wspélistnienia elektrowni wiatrowych z innymi rodzajami dzialalnosci,
np. z rolnictwem i ogrodnictwem, a takze ulatwianie wdrazania idei zréwnowazo-
nego rozwoju. Mimo, ze jak dotychczas koszty produkeji energii wiatrowej sa dwa

7 K. Pawlas, Wptyw infradzwigkdw i halasu o niskich czgstotliwosciach na czlowieka — przeglgd pi-
Smiennictwa, ,Podstawy i Metody Oceny Srodowiska Pracy” 2009, nr 2(60), s. 27-64; N. Pierpont,
Syndrom turbin wiatrowych. Halas, migotanie cienia a zdrowie, 2006; www.stopwiatrakom.eu, D. Au-
gustyniska, Wartosci graniczne ekspozycji na infradéwigki — przeglad pismiennictwa, ,Podstawy i Me-
tody Oceny Srodowiska Pracy” 2009, nr 2(60), s. 5-15; Ch. Hanning, Raport na temat zaburzenia

snu wywolywane hatasem turbin wiatrowych, czerwiec 2009; zrédlo: www.stopwiatrakom.eu.

8 Dz.U. Nr 120, poz. 826.
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razy drozsze niz konwencjonalnej — to jednak juz chociazby sama produkcja elemen-
téw turbin i ich instalowanie generuje korzysci ekonomiczne i spoleczne (tworzy
nowe miejsca pracy)".

Liczne postepowania administracyjne i sgdowoadministracyjne wskazuja na
utrzymujacy si¢ przynajmniej sceptyczny stosunek lokalnych spolecznosci i organi-
zacji spolecznych do idei rozwoju tego rodzaju Zrédla energii odnawialnej. Zjawisko
to nie jest tylko polskie, albowiem wystepuje takze w innych krajach europejskich,
gdzie energetyka wiatrowa jest znaczacym zrédlem energii i ma nawet ambicje za-
stapienia energii jadrowej (np. w Niemczech). W dniu 4 pazdziernika 2008 r. w Pa-
ryzu powolano do zycia Europejska Platforme Przeciwnikéw Farm Wiatrowych
(EPAN), zrzeszajaca kilkaset organizacji z 22 krajéw. W dniach 27-28 marca 2009 r.
w Palermo na Europejskiej Konwencji ,Atak na krajobraz — problemy farmy wiatro-
wej” przyjeto Karte Palermo, ktéra upowaznia samorzady lokalne do podjgcia staran
o uzyskanie moratorium na instalowanie farm wiatrowych w celu ochrony obszaréw
waznych historycznie i przyrodniczo, a takze wymusi¢ na paristwie dokltadne anali-
zowanie bezposrednich i posrednich kosztéw i korzysci budowy farm wiatrowych.
Chodzi réwniez o zaniechanie promocji i przywilejéw ekonomicznych, z jakich ko-
rzysta branza energii wiatrowej®.

W Polsce przeciwnicy energetyki wiatrowej powoluja si¢ czegsto na pismo De-
partamentu Zdrowia Publicznego Ministerstwa Zdrowia z dnia 27 lutego 2012 r.
numer MZ-ZP-$-078-21233-13/EM/12, w kt6rym na pytanie jednego z powiatow
wyrazono opini¢ o istotnych ucigzliwosciach zdrowotnych dla okolicznych miesz-
kanicéw, jakie stwarzajg pracujace farmy wiatrowe (,syndrom turbin wiatrowych”).
Z tych wzgledéw wyrazono stanowisko, ze odlegloscia gwarantujaca zaréwno do-
trzymanie norm hatasu (w tym zalecen WHO) oraz zapewniajaca zminimalizowa-
nie potencjalnych ucigzliwosci z nim zwigzanych, jak i ograniczajaca do minimum
wplyw efektu migotania cieni, infradzwickéw i zagrozen zwigzanych z odrywaniem
si¢ od lopat kawatkéw lodu jest dystans od zabudowan co najmniej 2 km. Decyzje
o zaproponowaniu odleglosci powyzej 2 km podjeto na podstawie opublikowanych
wynikéw w zakresie oddziatywania na zdrowie réznych elementéw farm wiatrowych
przy zalozeniu, ze o bezpiecznej odleglosci decyduje najgorszy wynik dla danego
zjawiska.”! Jednakze konkretnych badan przywolane pismo nie podaje; zagadnienie
to jest w literaturze w dalszym ciagu kontrowersyjne®.

¥ Przywolane wezesniej Opracowanie Kancelarii Senatu, s. 10; oraz Studium Przestrzennych Uwa-

runkowan Rozwoju Energetyki Wiatrowej, s. 74.
2 Opracowanie Kancelarii Senatu, s. 20-27. O protestach w Polsce mozna przeczyta¢ na portalu

www.stopwiatrakom.eu
21 Pismo to oméwiono w artykule P. Wéjcika, Wiatraki majq pod gorke, ,Prawo i Srodowisko”, nr 2
z 2012 1., 5. 59-69, wraz z odpowiedzig Rzecznika Prasowego Ministerstwa Zdrowia z dnia 21
wrzesnia 2012 r. numer MZ-BP-P-0620-7395-4/PK/12 na zarzuty autora przywolanego artykutu,
opublikowana w kwartalniku ,,Prawo i Srodowisko” 2012 r., nr 2, s. 59-63.
Szerzej: M. Furtak-Niczyporuk, Lokalizacja elektrowni wiatrowych w kontekscie obszaréw Natura
2000 [w] Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, (red.) A. Kazmierska-Patrzyczna

22
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3. Lokalizacja elektrowni wiatrowych

Lokalizacja pojedynczych elektrowni wiatrowych badz catych farm wiatrowych na
terenie konkretnej gminy odbywa si¢ na podstawie takich aktéw jak: studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku braku tego ostatniego —
na podstawie decyzji o warunkach zabudowy. Akty te podejmowane s3 na podsta-
wie przepiséw ustawy z dnia 27 marca 2007 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Zgodnie 7z art. 9 u.p.z.p. studium sporzadza si¢ dla obszaru calej gminy; akt
ten nie jest prawem miejscowym lecz jako akt kierownictwa wewngtrznego wigze
organy przy sporzadzaniu planéw miejscowych i warunkuje ich ksztalt, jest doku-
mentem przewodnim i inspirujacym zamierzenia planistyczne. W akcie tym okresla
si¢ lokalizacje miejsc odpowiednich na terenie gminy dla ewentualnych elektrowni
wiatrowych. Jest to oczywiscie lokalizacja ogélna, aczkolwiek zgodnie z art. 10 ust. 2
a u.p.z.p., jezeli na obszarze gminy przewiduje si¢ wyznaczenie obszaréw, na ktérych
rozmieszczone beda elektrownie wiatrowe o mocy przekraczajacej 100 kW, a takze
ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniem w zabudowie oraz zagospodaro-
waniu i uzytkowaniu terenu, wéwczas i w studium, i w planie miejscowym ustala si¢
ich rozmieszczenie (art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p.).

Podkresli¢ nalezy, ze art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym stanowi, ze w studium okresla si¢ kierunki zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendw.

Kierunki zmian w przeznaczeniu terenéw okresla si¢ w sposéb ogélny zaréwno
w czesci tekstowej, jak i graficzne. Wynika to z zapisu zawartego w § 5 ust. 1 roz-
porzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu
projektu studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy®, zgodnie z ktérym projekt rysunku studium sporzadza si¢ na kopii mapy
topograficznej, pochodzacej z pafistwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego
lub na kopii wojskowej mapy topograficznej w skali od 1:5 000 do 1:25 000.

W mysl za$ art. 16 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym plan miejscowy sporzadza si¢ w skali 1:1000, a w szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach w skali 1:500 lub 1:2000.

Powyzsze wywody wskazujg, ze réwniez z uwagi na skale, w jakiej sporzadzane
sa obydwa akty planistyczne gminy, to jest studium i plan miejscowy, linie rozgrani-
czajace tereny o réznym przeznaczeniu na rysunku studium maja charakter orien-
tacyjny. Nie ma bowiem mozliwosci przeniesienia w sposéb identyczny i tozsamy
linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu z rysunku studium na projekt
planu miejscowego, z uwagi na opisane powyzszej kwestie w skali, w jakich sa one
sporzadzane.

i M.A. Krél, Szczecin — £6dz — Poznari 2013, s. 616 i n. oraz podana tam literatura.
% Dz.U.z 2004, Nr 118, poz. 1233.
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W wyroku NSA z dnia 25.09.2013, II OSK 1645/13 Naczelny Sad Admini-
stracyjny wyrazil poglad, ze
Zasadnie podkreslono w odpowiedzi na skarge kasacyjna, ze kwestionowany
przez skarzacego kasacyjnie zapis studium dotyczacy linii rozgraniczajacych nie po-
zwala na odrzucenie w planie miejscowym zapiséw studium, ale zezwala jedynie na

pewne korekty.
Z brzmienia powyzszej jednostki redakcyjnej wynika, ze:
Linie rozgraniczajace poszczegélne jednostki terenowe majg charakter orienta-
cyjny, co oznacza, ze moga podlega¢ pewnym korektom (i uscisleniu) w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego.

4

Stusznie w odpowiedzi na skarge zauwazono, ze okreslenie ,pewne korekty’
oznacza wprowadzenie zmian przebiegu linii rozgraniczajacych ograniczajace si¢ do
»poprawienia, usuwania biedéw, wad, nieprawidtowosci, usterek”. Nie prowadzi wiec
do takiego przesunieci linii rozgraniczajacych, ktére powodowaloby catkowitg likwi-
dacje tego terenu i brak koniecznosci uwzglednienia go w planie miejscowym.

Takie skonstruowanie tresci zapiséw studium miesci si¢ w ocenie Naczelnego
Sadu Administracyjnego w granicach wladztwa planistycznego i nie narusza art. 10
ust. 2, pkt 1,6,7,8,9111-16 u.p.z.p.

W studium okresla si¢ polityke przestrzenng gminy, za$ zmiana tej polityki wy-
maga zmiany studium wedlug okreslonych ustawowo zasad i we wskazanym trybie.
Przed przystapieniem do procedury planistycznej gmina ma obowigzek doprowadzi¢
do podjecia uchwatly intencyjnej (art. 14).

Zgodnie z art. 14 ust.1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w celu ustalenia i przeznaczenia terenéw oraz okreslenia sposobéw ich zagospodaro-
wania i zabudowy, rada gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy czym w mysl ust. 5 po-
wolanego artykulu przed podjeciem tej uchwaly musi by¢ zbadana zgodnosé¢ przewi-
dywanych rozwigzari z ustaleniami studium.

Dopiero po podjeciu uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego
planu w mysl art. 17 ustawy organ wykonawczy gminy przystepuje kolejno do czyn-
nosci planistycznych, okreslonych w tym przepisie.

Zgodnie z art. 20 ust.1 ustawy podjecie uchwaly w sprawie miejscowego planu
nastepuje po stwierdzeniu, ze sporzadzony plan nie narusza ustaleri studium. W wy-
roku z dnia 27 czerwca 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny uznal za niedopusz-
czalne jednoczesne, na tej samej sesji rady gminy, podjecie uchwaly w sprawie zmiany
studium, umozliwiajacej uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego jak i podjecie uchwaly w sprawie tego planu.

W istocie bowiem ustawodawca wymaga zgodnosci pomiedzy tymi dwoma
aktami juz w chwili podejmowania uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia planu.
Racje mial zatem sad I instancji, uznajac iz w niniejszej sprawie naruszenie opisanej
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zasady sporzadzenia planu skutkowaé musiato przyjeciem niewaznosci kontrolowa-
nego aktu.

Za przedwczesng uznaé nalezalo ocene dokonang przez sad I instancji w zakresie
analizy poszczegdlnych unormowari planu w sytuaciji gdy kwestionowana uchwata nie
mogla by¢ podjeta jednoczesnie z uchwalg w sprawie zmiany studium. Naczelny Sad
Administracyjny rozpoznajacy niniejsza sprawe podziela w tym wzgledzie stanowisko
wyrazone przez ten Sad w innym skladzie, w wyroku jaki zapadl dnia 22.12.2011r.
w sprawie o sygn. II OSK2101/11.

Z tych przyczyn w niniejszym uzasadnieniu zaniechano oceny zarzutéw odno-
szacych sie do wyroku sadu I instancji w zakresie dokonanej tam oceny szczegétowych
unormowari planu. Przedwczesno$¢ w zakresie analizy szczegélowych unormowan
planu nie ma wplywu na stwierdzong przez sad I instancji niewaznos¢ zaskarzonej
uchwaly wobec naruszenia przez Radg istotnych zasad, sporzadzania planu oraz trybu
jego uchwalenia poprzez jednoczesne uchwalenie planu i umozliwiajace te zmiany
studium.?

Kontrowersje w orzecznictwie sadowoadministracyjnym budzi problem lokali-
zacji elektrowni wiatrowych na gruntach rolnych, a wiec na ile i w jakich warunkach
mozliwe jest pogodzenie produkeji rolnej z praca elektrowni wiatrowe;.

Jak wskazywano w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, mozliwe jest usta-
nowienie w planie miejscowym mieszanego przeznaczenia konkretnych terendw
w zaleznosci od ich specyfiki, bowiem art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. nie wprowadza
zadnych ograniczen, co do okreslenia rodzaju przeznaczenia terenu, a jedynie na-
kazuje okresli¢ linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania. Nie mozna zatem z géry wykluczy¢ dopuszczalnosci
mozliwosci lokalizowania na okreslonym obszarze wskazanych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego inwestycji, np. elektrowni wiatrowych na terenie
o przeznaczeniu rolniczym. Jednakze w sytuacji, gdy do zrealizowania konkretnych
zamierzen inwestycyjnych konieczne jest ulokowanie ich w konkretnym miejscu, to
niezbe¢dne jest wskazanie i wyodrebnienie miejsc, w ktérych jest mozliwe ewentualne
sytuowanie takich inwestycji — tak, by zapewni¢ plynne przejscie migdzy niekolidu-
jacymi z sobg przeznaczeniami — terenéw rolniczych i gruntéw pozostatych np. po
wybudowaniu elektrowni wiatrowych, do wykorzystania jako uzytki rolne®.

W wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 1
grudnia 2010 r. przyjeto, ze gdyby nie wyznaczono takich linii rozgraniczajacych
na gruntach oznaczonych jako grunty rolne, to mozliwe byloby zlokalizowanie na
przedmiotowym terenie bardzo wielu (a nie tylko — jak podano w odpowiedzi na
skarge - kilkunastu) turbin wiatrowych i urzadzen z nimi zwigzanych. Praktycznie
— poza obszarem usytuowanym w odleglosci do 500 m od istniejacej i projektowa-

2 Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2013 r., IT OSK 221/13 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27
listopada 2013 r., IT SA/Wr 834/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl

% Wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r., I OSK 567/08 www.orzeczenia.nsa.gov.pl oraz wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 30 czerwca 2010 r., IT SA/Wr 129/10 tamze.
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nej zabudowy mieszkaniowej oraz poza terenami o szczegélnych walorach krajobra-
zowych i terenami podlegajacymi ochronie na podstawie przepiséw szczegélnych
— caly pozostaly obszar przedmiotowego terenu méglby zosta¢ pokryty turbinami
wiatrowymi. W takiej zas$ sytuacji niemalze caly obszar oznaczony na zalaczniku gra-
ficznym nr 2 jako R — tereny rolniczej przestrzeni produkeyjnej — w praktyce zostalby
wylaczony z produkcji rolnej. Nie budzi bowiem watpliwosci, ze teren, na ktérym
zostalyby wzniesione urzadzenia zwigzane z dang elektrownia wiatrowa — stosownie
do wlasciwych regulacji ustawowych — podlegalby wylaczeniu z produkeji rolnej®.

Jezeli natomiast plan miejscowy przyjmuje mieszane przeznaczenie gruntéw
(np.EW/R), wéwczas nie jest konieczne $ciste wyznaczenie miejsca polozenia te-
renéw, ktore moga by¢ faktycznie przeznaczone pod lokalizacje elektrowni wiatro-
wych?, co moze nasuwaé powazne watpliwosci w zwigzku z obowigzkiem uzyskania
zgody Ministra Rolnictwa na zmiang¢ przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nie-
rolne, przekraczajacych wielkoscig 0,5 ha (przed zmiang ustawy z dnia 8 marca
2013 r.). W tej sytuacji trudno bylo okresli¢ wielko$¢ obszaru przeznaczonego do
zmiany przeznaczenia.

Jesli chodzi o wydawanie decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji w po-
staci elektrowni wiatrowej, to nalezy przedstawi¢ tu dwa poglady w kwestii interpre-
tacji art. 61 ust. 2 u.p.z.p.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy, w prawomocnym wyroku
z dnia 12 pazdziernika 2010 r.?® stwierdzil, ze wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowy w odniesieniu do sifowni wiatrowych poprzedzone powinno by¢ przeprowa-
dzeniem analizy funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie
warunkéw, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. Zdaniem Sadu sitowa-
nia wiatrowa nie jest urzadzeniem infrastruktury technicznej, o jakim mowa w art.
61 ust. 3 p.z.p., ale jest obiektem budowlanym, a konkretnie budowla stanowiaca
calo$¢ techniczno-uzytkows wraz z instalacjami i urzadzeniami (art. 3 pkt 1 lit. b
Prawa budowlanego). Sitownia wiatrowa sktada si¢ z réznych elementéw np. takich
jak: wieza, fundament, §migla. Elementy te s3 pomiedzy soba powigzane technicz-
nie i uzytkowo. Zaden z tych elementéw nie mégiby funkcjonowa¢ samodzielnie.
Stanowig wigc calo$¢ techniczno-uzytkows i jako takie moga by¢ wykorzystane do
wytworzenia energii elektrycznej.

Inne natomiast stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 3 marca 2011 r.* uznajac, ze tzw. elektrownie wiatrowe stanowia urzadze-
nia infrastruktury technicznej w rozumieniu przepisu art. 61 ust. 3 u.p.z.p. NSA
stwierdzil, iz ustawa u.p.z.p. nie definiuje pojecia ,infrastruktura techniczna”, a zatem
w celu ustalenia jego znaczenia niezbedne jest zastosowanie regul wykiadni prawa.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 1 grudnia 2010 r., IT SA/Wr 516/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl

7 'Tak przyjmuja wyroki NSA z dnia 12 kwietnia 2012 r., II OSK 94/12 i z dnia 24 wrzesnia 2013 r.,
IT OSK 2478/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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IT SA/Bd 768/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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IT OSK 2251/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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Podstawowym rodzajem wykiadni przepiséw prawa jest zas wyktadnia jezykowa
(gramatyczna), ktérej zasady nakazuja w przypadku braku definicji legalnej danego
pojecia, nadawa¢ mu znaczenie mozliwie najblizsze potocznemu rozumieniu danego
wyrazu lub zwrotu. Jezeli wigc, stosownie do brzmienia art. 61 ust. 3 p.z.p., przepiséw
art. 61 ust. 1 pkt 11 2 tej ustawy nie stosuje si¢ do urzadzen infrastruktury technicz-
nej, to tym samym zbe¢dnym jest prowadzenie postepowania majacego na celu wyja-
$nienie przestanek uregulowanych w ostatnio wymienionych przepisach. Przepis art.
61 ust. 1 pkt 1 jako wylaczony przez art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nie moze wiec stanowic¢
podstawy rozstrzygnie¢ organéw administracyjnych™®.

Majac na uwadze specyfike inwestycji takiej jak elektrownia wiatrowa, trudno
wyobrazi¢ sobie koniecznos$¢ uwzgledniania zasady dobrego sasiedztwa. Specyfika ta
i rodzaj oddzialywania przemawia wrecz za koniecznoscig lokalizowania elektrowni
wiatrowych wlasnie na terenie pdl i z dala od jakiejkolwiek zabudowy.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym rodzilo watpliwosci zagadnienie,
czy budowa elektrowni wiatrowej jest realizacja celu publicznego w rozumieniu art. 6
ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’’.

Stosownie do art. 2 pkt 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, przez inwestycje celu publicznego nalezy rozumieé¢ dziatania o znaczeniu lo-
kalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewédzkim i krajowym),
stanowigce realizacje celéw, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami. Zawarty za$ w art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami katalog inwestycji realizujacych cel publiczny ma charakter za-
mkniety i konkretny. Celem publicznym jest cel wyrazony wprost w punktach 1-9
art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, albo cel okreslony jako publiczny
w odrebnych ustawach, zgodnie z punktem 10 art. 6 tejze ustawy. Ani art. 6 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, ani przepisy odrebnych ustaw, w tym ustawy Prawo
energetyczne, nie statuujg jako inwestycji celu publicznego elektrowni wiatrowej, be-
dacej urzadzeniem do wytwarzania energii przy wykorzystaniu odnawialnego Zré-
dfa energii, jakim jest wiatr. Takie stanowisko w odniesieniu do inwestycji w postaci
elektrowni wiatrowej zaprezentowane zostalo m.in. w nastepujacych orzeczeniach:
wyroku WSA w Lodzi z dnia 9 grudnia 2009 r., sygn. akt II SA/E.d 842/09, wyroku
WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2339/06, wyroku
WSA w Bydgoszczy z dnia 24 marca 2010 r., sygn. akt II SA/Bd 33/10, wyroku

% Poglad ten jest zgodny z ugruntowanym w orzecznictwie, prezentowanym uprzednio: w wyroku

NSA z dnia 21 kwietnia 2010 r. o sygn. akt II OSK 310/10, w wyrokach WSA w Poznaniu: z dnia
6 maja 2009 r. o sygn. akt IT SA/Po 1003/08, z dnia 27 maja 2009 r. o sygn. akt I SA/Po 1000/08,
z dnia 17 listopada 2010 r. o sygn. akt IV SA/Po 762/10, z dnia 1 grudnia 2010 r. o sygn. akt IV SA/
Po 763/10, wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszcezy z dnia 14 pazdziernika
2009 r. o sygn. akt II SA/Bd 533/09, wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi
z dnia 30 listopada 2010 r. o sygn. akt IT SA/E.d 650/10. W $wietle tych orzeczen trudno podzieli¢
poglad odmienny przedstawiony przez M. Furtak-Niczyporuk, op. ciz. s. 615.
31 Dz.U. 22004 r. Nr 261, poz. 2603 z pézn. zm.
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WSA w Bydgoszczy z dnia 17 stycznia 2009 1., sygn. akt II SA/Bd 844/09, wyroku
WSA w Kielcach z dnia 30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt IT SA/ Ke 343/08, wyroku
WSA w Szczecinie z dnia 8 maja 2008 r., sygn. akt II SA/Sz 224/08, a w odniesieniu
do elektrowni wodnej, w wyroku WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2009 r., sygn.
akt II SA/Kr 735/08, czy w wyroku NSA z dnia 15 maja 2008 r., sygn. akt II OSK
548/07*.

Przepis art. 6 pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami do celéw publicz-
nych zalicza wylgcznie budowe i utrzymywanie urzadzen stuzacych do przesytania
energii elektrycznej, a takze innych obiektéw i urzadzen niezbednych do korzystania
z urzadzen przesylowych. Chodzi zatem o urzadzenia stuzace transportowi (przesy-
towi) energii celem dostarczenia do sieci dystrybucyjnych lub odbiorcom koficowym
przylaczonym do sieci przesylowych. Podstawows za$ funkcja elektrowni wiatrowej
jest wytwarzanie energii elektrycznej. Tej podstawowej roli elektrowni wiatrowej nie
niweczy fakt, Ze od strony technicznej etap wytwarzania energii ,konczy si¢” na za-
ciskach generatora umieszczonych na wiezy. Jak podkreslit NSA w wyroku z dnia
15 maja 2008 r.**, obecnie tylko budowa i utrzymanie przewodéw i urzadzen scisle
stuzacych do przesylania energii elektrycznej stanowi ex definitione cel publiczny. Do
uzyskania statusu inwestycji celu publicznego nie wystarcza wi¢z funkcjonalna, jaka
istnieje migdzy urzadzeniem wytwarzajacym energie a urzadzeniami przesylowymi
czy sluzacymi przesylowi energii.

Takiej inwestycji nie mozna przypisa¢ celu publicznego, takze w oparciu o art.
6 pkt 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przepis ten za realizacj¢ celu pu-
blicznego uznaje m.in. budoweg oraz utrzymywanie obiektéw i urzadzen stuzacych
ochronie $rodowiska. Uznania elektrowni wiatrowej za urzadzenie stuzace ochro-
nie §rodowiska nie mozna upatrywaé w tresci Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowa-
nia energii ze Zrédel odnawialnych. Wymieniona dyrektywa — jak sam tytul stanowi
— promuje wykorzystanie odnawialnych Zrédetl energii, zobowiazujac Polske jako
czlonka Unii Europejskiej do przestawienia produkcji energii w taki sposéb, by ze
zrédel odnawialnych do 2020 r. uzyskiwac¢ 20% energii. Sposéb realizacji zalecenia
pozostawiony zostal suwerennym decyzjom krajéw czlonkowskich. Bezposrednie
powolanie si¢ przez jednostke na tres¢ dyrektywy istnieje wtedy, gdy jej postanowie-
nia sg jasne, precyzyjne i bezwarunkowe. Takiego charakteru nie maja postanowienia
Dyrektywy 2009/28/WE. Z zadnego z postanowieri dyrektywy nie mozna wyczytaé,
iz wylacznie poprzez nadanie urzadzeniom wytwarzajacym energi¢ z odnawialnych
zrédet charakteru inwestycji publicznych zamierzone cele uda sie osiagnac.

Elektrowni wiatrowych nie mozna zaliczy¢ do urzadzen stuzacych wylacznie
ochronie srodowiska, albowiem mimo iz sam proces pozyskiwania energii przy
wykorzystaniu wiatru jest mniej inwazyjny dla srodowiska naturalnego niz wytwa-

2 Zrédto: www.orzeczenia.nsa.gov.pl
33 II OSK 548/07 www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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rzanie energii w tradycyjny sposéb (w elektrowniach weglowych), funkcjonowanie
elektrowni wiatrowej nie jest calkowicie obojetne dla $rodowiska, gdyz powoduje
hatas i stanowi przeszkode dla swobodnego przemieszczania si¢ ptactwa (niszczenie
ekologicznych korytarzy powietrznych). Podstawows funkcja elektrowni wiatrowe;
jest wytwarzanie energii elektrycznej w celu jej wykorzystania dla wiasnych potrzeb
inwestora lub w celu odsprzedazy. Ochrona srodowiska nie jest priorytetowym celem
przy$wiecajacym budowie elektrowni wiatrowych. Za inwestycje celu publicznego
moze by¢ uwazane tylko takie zamierzenie, ktére jest technicznie konieczne do re-
alizacji celu publicznego, nie za$ takie, ktére ma mu jedynie sprzyjaé. Zastosowa-
nie przyjaznej srodowisku technologii wytwarzania energii elektrycznej nie moze
implikowa¢ zakwalifikowania elektrowni wiatrowej do urzadzen stuzacych ochronie
srodowiska, tj. budowanych wylacznie po to, by przeciwdziala¢ negatywnym oddzia-
tywaniom na $rodowisko innych funkcjonujacych juz obiektéw.

Przywolany wyrok dalej wywodzi, Ze nie mozna takze wyprowadzi¢ publicz-
nego celu elektrowni wiatrowej z tresci przepiséw odrebnych, poniewaz musialoby
to z nich wprost wynika¢. Z zadnego z tych przepiséw wprost nie wynika, iz kazdy
inwestor, ktéry buduje urzadzenie stuzace wytwarzaniu energii elektrycznej, tj. do-
bra, do ktérego powszechng dostepno$¢ gwarantuje paristwo i gminy, bedzie trakto-
wany jako realizator celu publicznego. Mimo iz energia wytworzona przez inwestycje
wnioskodawcéw moze stuzy¢ ogélowi, a tym samym by¢ przeznaczona na zaspoko-
jenie potrzeb powszechnych, to nie oznacza, iz budowa elektrowni wiatrowej moze
by¢ uznana za realizacj¢ celu publicznego. Powszechng dostgpno$¢ energii elektrycz-
nej zapewniaja urzadzenia przesylowe (sieci) i tylko ich realizacja w $wietle obowia-
zujacych przepiséw mogtaby zostaé uznana za cel publiczny*.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 15 maja 2008 r., NSA nawigzujac do wyktadni
historycznej definicji ,celéw publicznych”, wskazal, iz wykorzystanie argumentéw
historycznych moze stuzy¢ jako wazna pomoc przy ocenie, czy budowe urzadzeri stu-
zacych do wytworzenia energii mozna obecnie kwalifikowac¢ jako realizacje celu pu-
blicznego. NSA stwierdzil, Ze uchwalajac pierwotny tekst ustawy z dnia 10 kwietnia
1997 r.— Prawo energetyczne, m.in. znowelizowano ustawe z dnia 29 kwietnia 1985 r.
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (poprzedniczke ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami). W wyniku zmian zaczal obowiazywaé przepis art. 46
ust. 2 pkt 4a ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, uznajacy
za cel publiczny ,budowe i utrzymanie urzadzen i instalacji energetycznych stuza-
cych do wytwarzania paliw i energii oraz przesylania i dystrybucji za pomocg sieci”.
Z dniem 1 stycznia 1998 r. zacz¢la obowigzywaé ustawa o gospodarce nieruchomo-
§ciami, ktora z katalogu celéw publicznych wylaczyla inwestycje w postaci budowy
urzadzen stuzacych wytwarzaniu energii. Taki zabieg, zdaniem NSA, przyjmujac do-
mniemanie racjonalnosci ustawodawcy, jest potwierdzeniem zamiaru odstapienia od

przyznania elektrowniom statusu inwestycji celu publicznego®.

3 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 czerwca 2010 r., IT SA/Bk 288/10 www.orzeczenia.nsa.gov.pl
%5 OSK 548/07, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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4. Strony procesu inwestycyjnego elektrowni wiatrowych

W toku procesu inwestycyjnego elektrowni wiatrowych nalezy zapewni¢ udzial
wszystkich oséb i jednostek organizacyjnych, ktére wykaza si¢ uprawnieniami praw-
norzeczowymi do nieruchomosci pozostajacych w obszarze uciazliwego oddziatywa-
nia tych inwestycji, nawet wowczas, gdy oddzialywanie utrzymuje si¢ na poziomie
dopuszczonym w przepisach. Natomiast poza kregiem stron pozostang takie pod-
mioty, ktérych udzial w postgpowaniu nie stuzy zapewnieniu ochrony przystugu-
jacych im praw majatkowych ze wzgledu na brak jakiegokolwiek oddzialywania
wskazanych inwestycji na ich prawa rzeczowe.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wiele uwagi poswieca si¢ zagad-
nieniu dopuszczalno$ci wniesienia skargi do sadu na uchwaty organéw samorzadu
terytorialnego.

W orzecznictwie tym przyjeto jako utrwalony poglad, iz kwestia legitymacji
do wniesienia skargi w trybie art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym zostala przez ustawodawce wyraznie okreslona w art. 101 ust. 1 i 2a tej
ustawy. Nie maja wigc do niej zastosowania przepisy art. 31 k.p.a., dopuszczajace
wystepowanie w charakterze strony organizacji spolecznej reprezentujacej interesy
innych oséb. Przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego stosuje si¢ do skargi
wniesionej w trybie art. 101 jedynie w odniesieniu do terminéw w sprawie wezwania
do usunigcia naruszenia prawa (art. 101 ust. 3 powolywanej ustawy o samorzadzie
gminnym).

Dlatego tez podmiot wnoszacy skarge winien spelnia¢ wymogi z art. 101 ust.
1 i 2a ustawy o samorzadzie gminnym. W mysl tych przepiséw skarge moze zlozy¢
kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienia zostaly naruszone uchwala podjeta przez
organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej. Przy tym skarge t¢ mozna
wnie$¢ w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupg mieszkaricéw gminy, ktérzy wy-
razg na to pisemng zgode.

Istotne jest przy tym, Ze naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia wno-
szgcego skarge na uchwale (zarzadzenie) organu samorzadu terytorialnego uprawnia
dopiero do merytorycznego rozpoznania skargi*. Zauwazy¢ nalezy, ze uprawnienie
wynikajace z art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie ma charakteru actio
popularis i nawet ewentualna sprzeczno$¢ uchwaly z prawem nie daje legitymacji do
wniesienia skargi, jezeli uchwala nie narusza prawem chronionego interesu prawnego
lub uprawnienia podmiotu skarzacego®’.

Obowiagzek uwzglednienia skargi przez sad administracyjny powstaje dopiero
wtedy, gdy naruszenie uchwalg interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego jest

% Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 ., sygn. akt II OSK 1127/05, Lex nr 194894; wyrok NSA z dnia
3 wrzesnia 2004 r., sygn. akt OSK 476/04, ONSA i WSA 2005/1/2.

%7 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 r., sygn. akt OSK 1437/2004, Wokanda 2005 r., Nr 7-8; St. Prutis
Ochrona samodzielnosci gminy jako jednostki samorzqdu terytorialnego, Wyd. NSA 2005, s. 367.
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wykazane i zwigzane z jednoczesnym naruszeniem ta uchwalg obiektywnego po-
rzadku prawnego®.

W tym kontekscie na uwage zastuguje wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 5 lutego 2013 r.** W wyroku tym wyrazono stanowisko, ze o ile nieru-
chomosci lezg w sasiedztwie, a nadto ustalenia planu otwieraja szerokie mozliwosci
przed wlascicielem jednej z nich w zakresie wykonywania prawa wlasnosci, to z reguly
ustalenia planu dla jednej nieruchomosci narusza¢ beda interes prawny wiasciciela
innych sgsiednich (znajdujacych si¢ w sferze oddziatywania) nieruchomosci. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze przyjmuje si¢ przy wykladni art. 144 k.c., ze kryteria przecigt-
nej miary, o ktérej mowa w tym przepisie, moga by¢ ustalane przy uwzglednieniu
norm o charakterze administracyjnoprawnym, w tym wynikajace z miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego (por. Sad Najwyzszy w wyroku z 8 stycznia
2009 r., sygn. akt I CNP 82/08). W zwiazku z tym ustalenia planu miejscowego maja
oczywisty wplyw na stosunki sgsiedzkie. Mozna powiedzied, ze jezeli wlasciciel jed-
nej nieruchomosci zgodnie z ustaleniami planu moze wiecej, to wlasciciel sasiedniej
nieruchomosci bedzie musial wigcej znies¢. W wyroku z dnia 3 listopada 2010 r.,
sygn. akt IT OSK 1780/10 NSA podkreslil, ze nie ma prostej zawsze aktualnej reguly,
ktéra wykluczataby legitymacje skargowa kazdego bez wyjatku wlasciciela dziatki
polozonej poza terenem, dla ktérego uchwalono miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego. Konieczne jest staranne zbadanie kazdego pojedynczego przypadku
dla oceny skargi na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze mimo polozenia nieruchomosci poza obsza-
rem objetym planem, ale w jego niedalekim sgsiedztwie, moze dojé¢ do naruszenia
interesu prawnego wiascicieli takich nieruchomosci. Wiele zalezy od tego, w jakim
stopniu ustalenia planu wplywaja na sytuacje prawng sasiednich nieruchomosci.

Nie sposéb zatem w takiej sytuacji, jak trafnie to zauwazyl NSA w wyroku
z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt IT OSK 1990/12, pomina¢ réznorakiego oddzia-
tywania elektrowni wiatrowych na otoczenie, co skutkuje konieczno$cig zachowania
okreslonych odleglosci od otaczajacych je zabudowan.

W postepowaniu administracyjnym w przedmiocie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewzigcia przymiot strony przystuguje
podmiotom spelniajacym przestanki wynikajace z reguly generalnej, zawartej w art.
28 k.p.a. oraz z przepiséw ustalajacych poszczegélne standardy jakosci srodowiska,
co oznacza, ze stronami tego postepowania beda whasciciele (uzytkownicy wieczy-
§ci) dzialek potozonych w bezposrednim sgsiedztwie zamierzonego przedsigwzigcia,
a takze wlasciciele dzialek objetych obszarem oddzialywania, jezeli oddzialywa-

38 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z 4 sierpnia 2011 r., II SA/Wr 276/11; zrédlo: http://orzeczenia.

nsa.gov.pl
% Wyrok NSA z dnia 5 lutego 2013 r., IT OSK 2479/12; zrédto: www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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nie planowanej inwestycji wykracza poza teren, do ktérego inwestor posiada tytut
prawny*.

W orzecznictwie przyjeto ponadto, ze na uzyskanie statusu strony w postgpo-
waniu dotyczacym $rodowiskowych uwarunkowan, bez znaczenia pozostaje wplyw
elektrowni wiatrowych na wartos¢ dzialek sgsiednich. Nie budzi watpliwosci, ze de-
cyzja ustalajaca $srodowiskowe uwarunkowania dla przedsigwzigcia, polegajacego na
budowie farmy wiatrowej daje inwestorowi prawo do wystgpienia o udzielenie de-
cyzji o warunkach zabudowy i pozwolenia na budowe oraz zatwierdzenia projektu
budowlanego. Nie stanowi ona jednak aktu, ktéry dawatby podstawe do rozpoczecia
robét i realizacji inwestycji, a tym samym nie narusza na tym etapie inwestycyj-
nym zadnych praw oséb trzecich i bezposrednio nie powoduje wyrzadzenia znacznej
szkody lub nieodwracalnych skutkéw. Wydanie decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach nie wplywa na sposéb i zakres wykonywania prawa wlasnosci wlascicieli
sgsiednich dzialek wobec planowanego przedsigwzigcia. Warunkuje ona wylacznie
mozliwos¢ przejécia do nastgpnego etapu procesu budowlanego potwierdzajac, ze
przedsiewzigcie nie spowoduje negatywnych nastepstw w srodowisku naturalnym®.

W postepowaniu administracyjnym w przedmiocie decyzji o warunkach zabu-
dowy przymiot strony przysluguje inwestorowi oraz wlascicielom i uzytkownikom
wieczystym nieruchomosci sgsiadujacych bezposrednio (graniczacych) z terenem
planowanej inwestycji, a nadto réwniez wiascicielom i uzytkownikom wieczystym
gruntéw polozonych dalej od terenu inwestycji, jezeli planowane zamierzenie od-
dzialuje na obszar ich nieruchomosci, co oznacza, ze wplywa na zakres i sposéb
korzystania z nieruchomosci sasiednich, a tym samym na mozliwos¢ korzystania
z chronionych prawem uprawnien wlascicielskich. Fakt ewentualnego spadku warto-
§ci nieruchomosci sasiedniej w zwigzku z realizacja elektrowni wiatrowej nie stanowi
interesu prawnego tylko interes faktyczny, a wiec nie daje podstaw do uznania go
podmiotem, czyli strong tego postepowania*.

W postepowaniu administracyjnym w przedmiocie decyzji o pozwoleniu na
budowe przymiot strony przystuguje stosownie do art. 28 list. 2 Prawa budowlanego
inwestorowi oraz wlascicielom, uzytkownikom wieczystym i zarzadcom nierucho-
mosci znajdujacych si¢ w obszarze oddzialywania obiektu, a nadto podmiotom nie-
bedacym inwestorami wiascicielami i uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci,
na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja, o ile przynajmniej uprawdopodobnia, ze
planowana inwestycja bedzie w sposéb negatywny oddziatywaé na ich nierucho-
mo$¢, ograniczy mozliwo$é jej zagospodarowania zgodnie z jej przeznaczeniem —

40

Szerzej: G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Torun 2011,s. 157 i n.

41 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 kwietnia 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 78/11 oraz wyrok
WSA w Szczecinie z dnia 24 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II SA/Sz 649/11; zrédlo: www.orze-
czenia nsa.gov.pl

# Por.: wyroki: WSA w Bydgoszczy z dnia 24 marca 2010 r., sygn. akt IT SA/Bd 33/10 i WSA w Po-

znaniu z dnia 19 sierpnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Po 191/10.
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i to nie tylko obecnie, ale réwniez w przyszlosci — czym naruszone zostang prawa
wiascicielskie.

Oceniajgc, czy dany podmiot legitymuje si¢ statusem strony w sprawie o wyda-
nie pozwolenia na budowe elektrowni wiatrowych nalezy wzia¢ pod uwage charakter
inwestycji i jej oddzialywanie, zwlaszcza cechy akustyczne oraz to, jakie jest poloze-
nie nieruchomosci, na ktérej planowana jest inwestycja w stosunku do nieruchomo-
§ci, do ktérych prawo przystuguje temu podmiotowi®.

# Por.: wyroki: WSA we Wroclawiu z dnia 7 maja 2009 r., sygn. akt II SA/Wr 631/08 oraz WSA
w Gdarisku z dnia 13 czerwca 2012 r., sygn. akt IT SA/Gd 236/11 i z dnia 29 lipca 2010 r., sygn. akt
IT SA/Gd 177/10.



Marta WoZNI1AK

Newralgiczne problemy gospodarowania
przestrzenig i zarzadzania krajobrazem na
poziomie gminy

1. Wprowadzenie

Ochrona srodowiska i jego komponentéw, w tym krajobrazu odbywa si¢ obecnie przy
uzyciu szeregu instrumentéw prawnych. W literaturze prawa ochrony $rodowiska
nie raz podejmowano préby ich klasyfikacji', okreslenia charakteru prawnego i wza-
jemnych relacji. Spo$réd instrumentéw prawnych w ochronie srodowiska istotng
role odgrywaja instrumenty planistyczne, ktére nabieraja coraz wigkszego znaczenia,
wpisujac si¢ w nowa, prewencyjng mysl w ochronie srodowiska. W polskim systemie
prawnym plany nie naleza do instrumentéw nowych?, niemniej pokutujace przez lata
skojarzenia z gospodarka planowa nie przysparzaly tej grupie narzedzi prawnych
w ochronie srodowiska rzeszy zwolennikéw. Range planowania w ochronie rodowi-
ska ugruntowala ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska® i inne
»Srodowiskowe” akty normatywne, zawierajace liczne przepisy dotyczace planowania
w ochronie §rodowiska*. Wypada w tym miejscu przypomnie¢ stowa J. Sommera, iz:

! Zob. np.]. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska. Podrgcznik, Wroclaw 2005, s. 75 i n.

Tradycja prawna planowania przestrzennego sigga okresu miedzywojennego, zob. M. Wozniak,

Tradycja prawna budowania ladu przestrzennego w Polsce, ,Przeglad Legislacyjny”, rok XVIII, nr

2/3(76/77)/2011, s. 80-97.

*  Ustawa Prawo ochrony srodowiska z dnia 27 kwietnia 2001 r., tj. Dz.U. z 2013 r. poz. 1232, zwana
dalej: p.o.§.

* Ustawa o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r. tj. Dz.U. z 2013 r. poz. 627, (dalej u.o0.p.),
ustawa Prawo wodne z dnia 18 lipca 2001 r., tj. Dz.U. z 2012 r. poz. 145.
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(...) planowanie to przede wszystkim domena prakseologii i teorii organizacji,
a w zakresie planowania ekonomicznego — ekonomii. Prawo wkracza w dziedzing pla-
nowania tylko wtedy, gdy planujacym jest organ wladzy publiczne;j.’

U progu nowego tysiaclecia przezywamy rozkwit instrumentéw o charakterze
planistycznym (planéw, programoéw, strategii), ktérych zbidr, ze wzgledu na niejed-
nolity charakter prawny, domaga si¢ uporzadkowania i z pewnoscig zastluguje na
odrebne opracowanie. Nie stabnie przy tym rola instrumentéw planowania prze-
strzennego w ochronie srodowiska®. Rozwdj przestrzeni, ktéremu towarzyszy rozbu-
dowa infrastruktury komunikacyjnej, technicznej i spolecznej oraz odzwierciedlajace
ten rozwdj procesy planowania przestrzennego nie s3 obojetne wobec srodowiska
i jego komponentéw, przede wszystkim krajobrazu. Wtasciwie prowadzona gospo-
darka przestrzenna i zarzadzanie krajobrazem jest obecnie powaznym wyzwaniem
dla podmiotéw administracji publicznej, wéréd ktérych centralne miejsce zajmuje
gmina, jako podmiot wyposazony w atrybut wladztwa planistycznego.

2. Przestrzen i krajobraz jako zas6b $rodowiska

Punktem wyjscia prowadzonych w niniejszym opracowaniu rozwazan jest sformu-
fowanie tezy, Ze przestrzen nalezy traktowa¢ jako dobro rzadkie i miejsce integracji
czynnikéw ekonomicznych, spolecznych i srodowiskowych, stanowigcych filar zréw-
nowazonego rozwoju’. Gospodarowanie przestrzenia, ktérego wstepnym etapem
jest planowanie przestrzenne, skutkiem zas jej zagospodarowanie jest — jak zauwaza
J. Stelmasiak — powigzane z korzystaniem ze $rodowiska, poniewaz przestrzen jest
swoistym tlem dla zjawisk, ktére niosg ze sobg z jednej strony zagrozenia dla $rodo-
wiska, a z drugiej strony sa w niej realizowane konieczne dziatania ochronne wobec
srodowiska®.

> Zob. J. Sommer, Planowanie w ochronie srodowiska, ,Ochrona srodowiska. Prawo i Polityka”, nr

4(26) 2001,s.29 i n.
Zob. na ten temat przede wszystkim J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
Jako prawny Srodek ochrony srodowiska, Lublin 1994.

6

7 Wrynika to wyraznie z art. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zwang da-

lej u.p.z.p.), przy czym ustawa ta formulujgc definicje zréwnowazonego rozwoju, odwotuje si¢ do
definicji zawartej w ustawie p.o.§. Na temat zasady zréwnowazonego rozwoju zob. Z. Bukowski,
Zrownowazony rozwdj w systemie prawa, Torusi 2009 i powolana tam literatura. W literaturze pod-
kresla sie, ze nakaz uwzgledniania zasady zréwnowazonego rozwoju zaklada koniecznos¢ zachowa-
nia réwnowagi pomiedzy wszystkimi elementami skladajgcymi si¢ na srodowisko, w ktérym bytuje
czlowiek, aby przy racjonalnym wykorzystaniu potencjalu przyrodniczego mozliwe bylo zaspoka-
janie potrzeb obecnych i przyszlych pokolen, J. Sommer, [w:] W. Radecki, . Sommer, W. Szostek,
Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym oraz wybrane przepisy wykonawcze. Komentarz, Wroclaw
1995,s. 12.

J. Stelmasiak, op. ciz., s. 20-21; idem, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodowiska
w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszéw 2013, s. 11.
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Przestrzen jest takze jednym z wazniejszych zasobéw srodowiskowych, przy
tym o charakterze nieodnawialnym i ograniczonym, totez jej zagospodarowa-
nie musi uwzglednia¢ konieczno$¢ ochrony srodowiska i racjonalne uzytkowanie
przyrody i krajobrazu. Specyfika przestrzeni jako zasobu $rodowiska przejawia si¢
w tym, ze jest on predysponowany do gospodarczego wykorzystania. Jednoczesnie
jest miejscem wystgpowania obszaréw cennych krajobrazowo i przyrodniczo, ktérych
ochrona wyklucza ingerencj¢ inwestycyjna lub istotnie ja ogranicza, poprzez wpro-
wadzenie zakazéw lub obwarowanie dodatkowymi wymogami formalnoprawnymi
(np. koniecznoscig przeprowadzenia oceny oddzialywania na §rodowisko). Zaséb ten,
w takim samym stopniu jak inne zasoby $rodowiska, winien by¢ traktowany zgodnie
z zasada sprawiedliwosci migdzypokoleniowej, ktérego nadmierna eksploatacja jest
nie do pogodzenia z zalozeniem polskiego systemu prawnego. Adresatami tej zasady
s3 organy wlasciwe w sprawach podejmowania rozstrzygnie¢ planistycznych, czyli
naczelne organy administracji rzadowej oraz organy administracji samorzadowej
na poziomie wojewddztwa i gminy, przy czym zasadniczy ci¢zar zagospodarowania
przestrzennego spoczywa na gminie. Warte przytoczenia s3 w tym miejscu poglady
M. Gérskiego, ktéry uwaza, ze skoro zarodkiem wystgpowania zagrozen i konfliktéw
przestrzenno-$rodowiskowych jest terytorium gminy, to wlasnie jej organy nalezalo
wyposazy¢ w odpowiednie kompetencje, ktérym poczatek daje kategoria zadan wia-
snych. Wykonane bedg jednak — dodaje autor — nie tylko w interesie wlasnym ale
w pierwszym rzedzie w interesie ogélnospolecznym?’.

Krajobraz, podobnie jak przestrzer, jest dobrem powszechnym. Za uznaniem
krajobrazu za warto§¢ szczegélnie chroniong przemawia odwolanie si¢ do katego-
rii niematerialnych przede wszystkim norm estetycznych'. Niejednakowa percepcja
postrzegania krajobrazu utrudnia wypracowanie jednego, uniwersalnego modelu jego
ochrony i zarzadzania nim. Wtadze publiczne przy wspétudziale podmiotéw wy-
specjalizowanych (urbanistéw, architektéw miejskich) powinny dazy¢ do ustalenia
wspélnego ,estetycznego mianownika”, z uwagi na ceche powszechnosci, ktéra gwa-
rantuje kazdemu korzystanie ze §rodowiska (w tym przestrzeni i krajobrazu).

Pojecie krajobrazu pojawia si¢ w wielu aktach prawnych, w réznych kontekstach
znaczeniowych, raz jako walory krajobrazowe, innym razem jako skiadnik pojecia
zabytku nieruchomego, a takze jako jeden z elementéw zasobowych $rodowiska.
Waznym krokiem w kierunku uporzagdkowania warstwy pojeciowej, jak i zagadnien

ochrony krajobrazu, byla ratyfikacja Europejskiej Konwencji Krajobrazowe;j''.

? Zob. M. Gérski, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 87.

10 Na wartosci estetyczne krajobrazu zwraca uwage T. Bakowski, Ochrona krajobrazu w prawie zago-
spodarowania przestrzennego, ,Prawo — Administracja — Kosciél” nr specjalny (26) 2006, s. 35-36.

1 Sporzadzona we Florencji 20 pazdziernika 2000 r. Dz.U. 2006, Nr 14, poz. 98., zob. tez R. Giedych,
Uwarunkowania prawne planowania, ochrony i zarzgdzania krajobrazem w Polsce w swietle Euro-
pejskiej Konwencji Krajobrazowej, [w:] Studia ekologiczno-krajobrazowe w programowaniu rozwoju

zrownowazonego. Przeglad polskich doswiadczeri u progu integracji z Unig Europejskq, (red.) M. Ki-
stowski, Gdarnisk 2004, s. 29-34.
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Wyliczenie w art. 3 pkt 39 ustawy p.o.s. krajobrazu posréd innych elementéw
srodowiska (np. powierzchni ziemi, kopalin, wéd, powietrza, zwierzat i roélin oraz
klimatu) wskazuje, iz jest to istotny element srodowiska, przy czym z definicji wy-
nika, ze moze by¢ on zaréwno naturalny jak i przeksztalcony w wyniku dziatalnosci
czlowieka. Ustawa ta traktuje krajobraz jako jeden z zasobéw $rodowiska przyrodni-
czego, co jest spéjne z regulacja u.o.p. Relacja miedzy ochrong $rodowiska a ochrong
przyrody jest, z woli ustawodawcy, jasno okreslona w art. 81 ust. 1 i 4 pkt 1 ustawy
p-o.$. Na tle tej normy mozna wyciagna¢ wniosek, ze krajobraz podlega ochronie jako
element $rodowiska w rozumieniu ustawy podstawowej (p.o.s.), ale traktowany jest
obok m.in. wéd, laséw, gruntéw rolnych i lesnych, kopalin i zt6z w kategorii zasobéw
srodowiska, ktérych zasady ochrony okreslaja przepisy szczegélne.

Range krajobrazu jako elementu ochrony podnosi fakt, ze element ten zostat
przez ustawodawce wyeksponowany przy okresleniu zakresu przedmiotowego u.o.p.
stanowiac, ze przedmiotem tej ustawy sg cele, zasady i formy ochrony krajobrazu (art.
1). Definicja ochrony przyrody jako wszelkich dziatari polegajacych na zachowaniu,
zréwnowazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobéw, tworéw i skladnikéw przy-
rody, dotyczy tez w calej rozciaglosci krajobrazu (art. 2 ust. 1 pkt 7 u.o.p.), zas jej ce-
lem jest m.in. ochrona waloréw krajobrazowych (art. 2, ust.2, pkt 5 u.o.p.), rozumiana
jako zachowanie cech charakterystycznych danego krajobrazu (art. 5, pkt 8 u.o.p.).

3. Rozproszenie regulacji zrédlem probleméw?

Z uwagi na fakt, ze na poziomie lokalnym w duchu wladztwa planistycznego po-
dejmowane s3 normatywne i indywidualne akty przesadzajace o jakosci przestrzeni
i kierunkach jej zagospodarowania, konkretyzujace tres¢ zasady fadu srodowiskowego
i ochrony krajobrazu, przedmiotem rozwazan w niniejszym opracowaniu jest préba
wskazania newralgicznych (i nierzadko powodujacych powstanie zagrozen srodowi-
skowych lub degradacj¢ krajobrazu) probleméw zagospodarowania przestrzennego
w gminie.

Na poczatku wypada zauwazy¢, ze pod niestabnacym obstrzatem jest sama re-
gulacja planowania i zagospodarowania przestrzennego, a obowiazujace w tym zakre-
sie przepisy prawne byly juz kilkunastokrotnie nowelizowane'?. Rozleglos¢ regulacji
prawnej i wielo§¢ podmiotéw zainteresowanych zagospodarowaniem przestrzeni,
posiadajacych nierzadko skrajne interesy, generuje dodatkowe problemy, ktére maja
swoje zrédlo takze w rozproszeniu regulacji prawnej i wystgpowaniu na styku prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego innych nalezacych do prawa admi-
nistracyjnego ,podsysteméw”.

Mimo iz regulacja ta nie ma jednoznacznej konotacji prawnej, moze by¢ na-
zwana systemem, co znajduje potwierdzenie w korzystaniu przez przedstawicieli
nauki prawa administracyjnego z okreslen tj.: ,system zarzadzania przestrzenig

12 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003 r. (Dz.U. Nr 80,
poz. 717) tj.z dnia 24 kwietnia 2012 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 647), dalej: u.p.z.p.
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w Polsce™, ,w systemie planowania przestrzennego™, ,polski system dotyczacy pla-
nowania przestrzennego .

Tradycja prawna tego systemu wskazuje na liczne zwiazki z prawem budow-
lanym?™. Obecnie zwigzek ten jest oczywisty, realizacja inwestycji budowlanej musi
by¢ zgodna z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a w razie jego
braku, z decyzja administracyjna wydang przez organ gminy. Rozwigzanie nawigzu-
jace do tradycji okresu miedzywojennego, by caly proces inwestycyjny uregulowad
w jednej ustawie, ma swoich zwolennikéw'.

Wobec trudnosci w zagospodarowaniu przestrzennym i licznych konfliktéw na
tle korzystania z przestrzeni, formuta nowelizowania dotychczasowej ustawy stop-
niowo ulega wyczerpaniu, a postepujaca dezintegracja regulacji prawnych powoduje,
ze obowigzujace w tej sferze prawo przestaje by¢ skutecznym instrumentem ochrony
przestrzeni jako dobra wspdlnego. W konsekwencji pojawiaja si¢ problemy z pra-
widlowym odkodowaniem norm prawnych przez wlascicieli nieruchomosci lub in-
westoréw i stosowaniem tych norm przez wlasciwe organy administracji publicznej,
a nawet sagdy. U podstaw projektowanej regulacji powinno znalez¢ si¢ miejsce na
podstawowe wartosci, tj.: fad przestrzenny, walory estetyczne przestrzeni, ochrona
srodowiska czy ochrona dziedzictwa narodowego, niezaleznie od szczegélowych
rozwigzan.

Normy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego pozostaja tez
w $cistym zwiazku z prawem ochrony srodowiska. Jak podkresla J. Stelmasiak, pla-
nowanie przestrzenne odgrywa duza role w ochronie srodowiska, a miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest jednym z kluczowych srodkéw prawnych stu-
zacych ochronie §rodowiska'®. Podobnie uwaza R. Paczuski, wedtug ktérego,

B ob. M. Kulesza, Gminne planowanie przestrzenne a inwestycje prywatne, [w:] Kierunki rozwoju prawa

administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego, Poznan
1999, s. 265.

Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 41; ]. Stelmasiak,
Miejscowy plan,s. 29.

14

B Zob. P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2009,

s. 50.

Zob. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym
i zabudowie osiedli (Dz.U. RP Nr 23, poz. 202). W akcie tym uregulowane byty dwie grupy za-
gadnien: wymogi dotyczace przestrzennego zagospodarowania obszaréw oraz wymogi odnoszace
si¢ do technicznych aspektéw procesu budowlanego, zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa
budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 25.

16

7 'W 2009 roku pracowano nad projektem ustawy Kodeks budowlany, ktéra miata obejmowaé swoim

zakresem te grupy przepiséw, zob. ,Rzeczpospolita” z dnia 12 maja 2009 r. nr 110 (8315), artykut
pt. Prawo budowlane w jednym kodeksie. W dniu 18 wrzesnia 2013 r. Komisja Kodyfikacyjna Prawa
Budowlanego przyjeta na posiedzeniu projekt Kodeksu urbanistyczno-budowlanego, ktérego losy

nie s3 jeszcze przesadzone.
18

Zob. J. Stelmasiak, Miejscowy plan, s. 5; zob. tez. K. Nowacki, Zadania, kompetencje i formy dzialania
organdw administracji publicznej w dziedzinie ochrony srodowiska i zagospodarowania przestrzennego

(wybrane problemy), [w:] Ustrdj administracji publicznej, (red.) E. J. Nowacka, Warszawa 2000, s. 91-
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»miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym Zrédlem
informacji o przeznaczeniu terenéw na okreslone cele i o wymaganiach techniczno-
-przyrodniczych, ktére winny by¢ spelnione przy lokalizacji inwestycji”™.

Pod wzgledem normatywnym zwiazek ten ujety jest w ustawie p.o.§. w postaci
odrebnego dziatu VII pt. ,,Ochrona §rodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym
i przy realizacji inwestycji”. Problematyka ochrony $rodowiska w planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym jest jednak znacznie szersza i musi by¢ dokonywana
za pomoca licznych ustaw szczegétowych (u.o.p., ustawy Prawo wodne czy ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych®). Wymienione ustawy stanowia najwazniejsze
materialno — prawne podstawy wymogéw ochrony srodowiska w planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym jednak nie wyczerpujg tego katalogu.

Woskazane w tytule opracowania newralgiczne problemy dotycza takze praw-
nych narzedzi ochrony krajobrazu. W polowie ubiegtej dekady zaobserwowaé mozna
postepujaca degradacje polskiego krajobrazu. Jest to zwigzane z nasileniem si¢ roz-
proszonej urbanizacji, w wyniku gospodarowania przestrzenia w przewazajacej
mierze na podstawie od lat krytykowanego instrumentu — decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu. Decyzje te, urzeczywistniajac wizje¢ wlasciciela nie-
ruchomosci, utrudniajg organom administracji ochrong i ksztaltowanie krajobrazu.
Nadto na poziom ochrony krajobrazu negatywny wplyw ma niejednolita koncepcja
prawna ochrony krajobrazu. Ta niejednoznacznos$¢ wyktadni pojecia ,krajobraz” ma
swoje odzwierciedlenie takze w odniesieniu do zagadnieri jego ochrony i ksztalto-
wania. Prawna ochrona krajobrazu poddana jest licznym utrudnieniom z powodu
zacierania si¢ lub niemoznosci uchwycenia granicy pomig¢dzy ochrong krajobrazu
a ochrong poszczegdlnych jego elementéw, ktére skiadaja si¢ na pojecie krajobrazu
(wéd, laséw, zadrzewien itd.)*'. Co wigcej budowa pojecia krajobrazu dla potrzeb
jego ochrony wymaga przejécia przez najwigksza przeszkode, tj. niemoznos$¢ zobiek-
tywizowania i sformulowania kryteriéw funkcji wypoczynku czy cech estetycznych®.
Wystepowanie pojecia krajobraz w obowigzujacym porzadku prawnym czyni zen
pojecie prawne, jednak rozproszenie tej materii w licznych aktach normatywnych nie
sprzyja budowaniu spéjnego i zintegrowanego modelu jego ochrony. Cho¢ ochrona
tego elementu jest wkomponowana w prawo ochrony przyrody, to juz zarzadzanie
nim odbywa si¢ takze przy wykorzystaniu ogélnych instrumentéw planowania prze-
strzennego. Regulacja planistyczna poswiecona temu zagadnieniu jest jednak nie-

130, ktéry wskazuje na liczne zwigzki pomi¢dzy prawem ochrony srodowiska a prawem zagospo-

darowania przestrzennego.
19

Zob. R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska Unii Europejskiej w zarysie, Torusi 1999, s. 202.

2 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, tekst jednolity z dnia 2 kwiet-

nia 2004 r. (Dz.U. Nr 121, poz. 1266).
2 Zob.]. Bo¢. K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2004, s. 264 i n.

22

1bidem, s. 264-265. Autor pogladu J. Bo¢ dodaje, ze owe trudnosci, stojace tak przed prawodawca
jak i wykonawczym dziataniem administracji, powoduja, ze dzi§ méwimy czesciej o uksztaltowaniu
krajobrazu niz jego ochronie.
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wystarczajaca. Traktuje bowiem planowanie krajobrazu jako cze¢s¢ gospodarowania
przestrzenia, w ktérej krajobraz stanowi jeden z elementéw.

Kolejnym problemem regulacji prawnej ze sfery planowania jest to, iz przepisy
nie moga wszystkich elementéw planowania przestrzennego standaryzowa¢, tzn. de-
finiowa¢ $cisle, matematycznie. Prawo powinno wyznaczaé granice, nie za$ okreslaé
z ,krawiecky” doktadnoscia kazdy wycinek przestrzeni. W planowaniu przestrzen-
nym, zwlaszcza w zakresie tadu przestrzennego i srodowiskowego, musi by¢ miejsce
na uznaniowos¢, dotyczaca harmonizacji krajobrazu i architektury obiektéw budow-
lanych, a urbanista sporzadzajacy plany zagospodarowania przestrzennego musi mie¢
pewien zakres swobody twoérczej. W planowaniu przestrzennym wystepuje nadto
problem klauzul generalnych (np. kategorii interesu publicznego). Ich definiowanie
jest mozliwe i potrzebne, jednak trudno o uniknigcie niejednoznacznych wypowiedzi
prawnych w odniesieniu do poje¢, ktdre z natury rzeczy nosza cechy abstrakcyjnosci
i ,ubranie” warto$ci niedookreslonych i subiektywnych (tad przestrzenny, krajobraz)
za pomocs jezyka normy prawnej, nadajac im §cisty, konkretny wymiar.

Nadto formulowana jest teza o koniecznosci integracji planowania przestrzen-
nego z planowaniem spoleczno-gospodarczym. Teza ta, stuszna w odniesieniu do
inwestycji celu publicznego, finansowanych ze $rodkéw publicznych, nie moze by¢
skuteczna w stosunku do zamierzen, ktére w danym czasie nie s3 jeszcze ujawnione.
Inwestycje prywatne maja i powinny mie¢ swobod¢ w wyborze lokalizacji. Przemyst
i ustugi nie s3 na ogét domeng sfery publicznej, lecz wolnego rynku®.

4. Stosowanie prawa zrédlem probleméw?

Powstaje pytanie, czy Zrédlem negatywnych zjawisk w planowaniu przestrzennym
jest samo prawo, czy jego niewlasciwe i niekonsekwentne stosowanie przez admi-
nistracj¢ publiczng, ktéra pod naciskami okreslonych grup intereséw (podmiotéw
fizycznych i prawnych) — podejmuje dos¢ czgsto decyzje planistyczne obarczone bleg-
dami lub sktonna jest naduzywaé uznania administracyjnego.

Gléwne zarzuty — jesli chodzi o stosowanie prawa — mozna sformulowaé pod
adresem podstawowych form gospodarowania przestrzenia, czyli miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i w sytuacji jego braku — decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu.

Do podstawowych probleméw zagospodarowania przestrzennego zalicza sig
fragmentacje planowania, co oznacza, ze uchwala si¢ plany miejscowe dla coraz mniej-
szych obszaréw, rosnie przy tym liczba wydawanych decyzji o warunkach zabudowy.
»Wycinkowos¢” planéw miejscowych skutkuje tym, ze w bezposrednim sasiedztwie
na terenie o tej samej funkcji moga wystepowa¢ diametralnie rézne rozwigzania pla-
nistyczne. Jesli doda¢ do tego fakt, ze tylko dwadziescia osiem procent powierzchni
naszego kraju pokryta jest planami miejscowymi, w wigkszoéci fragmentarycznymi,

3 Zob. B. Ney, Potrzeba zmian w systemie planowania przestrzennego, Zrédlo: https://www.mir.gov.pl/
aktualnosci/polityka_rozwoju/Documents/Ney_05032012.pdf [dostep: 11.06.2014], s. 3.
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to cigzar urzadzenia przestrzeni spoczywa na indywidualnych rozstrzygnieciach,
wydawanych przez organ wykonawczy gminy. Miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego majg nadto wiele slabosci merytorycznych, sposréd ktérych naj-
powazniejsze to: niewlasciwa i nieprecyzyjna diagnoza stanu istniejacego oraz brak
odniesieri planistycznych do stanu aktualnego (planowanie z pominig¢ciem dotych-
czasowych, juz istniejacych inwestycji). Ow brak odniesien planéw do stanu istnieja-
cego jest najpowazniejszym ich mankamentem, co w konsekwencji moze prowadzi¢
do przestrzennych patologii*. Ponadto w planach miejscowych wyznacza sig¢ zbyt
duzo obszaréw pod zabudowe, co przekracza potrzeby rozwojowe gminy, wynikajace
m.in. z prognoz demograficznych i mozliwosci ich zagospodarowania.

Kolejng bolaczka planéw miejscowych jest to, ze wlasciciel na zadnym etapie
procedury sporzadzania planu miejscowego nie moze skutecznie chroni¢ swojego
interesu prawnego, w szczegdlnosci uczestniczy¢ w ksztaltowaniu tresci przystugu-
jacego mu prawa wlasnosci nieruchomosci, co jest zadeklarowane w art. 6 ust. 2 pkt
2 u.p.z.p.*® Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt normatywny,
bedacy podstawowym Zrédlem informacji o przeznaczeniu terenéw na okreslone
cele, np. produkcyjno-ustugowe, zwiazane z produkcja rolng lub zabudows mieszka-
niows, powinien odgrywac szczegdlng role z punktu widzenia ksztaltowania upraw-
nien wlascicielskich. Z chwila jego uchwalenia staje si¢ powszechnie obowiazujacym
prawem i jako taki wigze podmioty pozostajace poza strukturg gminy, np. wlascicieli
nieruchomosci, inwestoréw i inne podmioty, mogace zrekonstruowa¢ na podstawie
planu miejscowego swéj interes prawny lub domagajace si¢ jego ochrony.

Zakres uprawnien wiascicieli i innych uzytkownikéw przestrzeni w sferze
ochrony interesu indywidualnego jest raczej ograniczony i sprowadza si¢ do trzech
punktéw partycypacji spolecznej: wnioskéw do przysziego projektu, dyskusji pu-
blicznej i uwag do juz istniejacego projektu planu miejscowego. Co si¢ tyczy wnio-
skéw, to moga zawiera¢ postulaty wprowadzenia okreslonych ustalen w przysztym
projekcie (np. zmiana granic obszaru obj¢tego planem), przy czym nie polegaja na
kwestionowaniu tresci uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia aktu, gdyz akt ten
nie zawiera jeszcze zadnych merytorycznych rozstrzygniec. Stabos¢ tego instrumentu

2 Zob. M. Ja¢, P. Ja¢, Planowanie przestrzenne — o potrzebie i kierunkach zmian, [w:] Kierunki re-
formy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, (red.) 1. Zachariasz, Warszawa 2012,
s. 301-302.

» W swietle art. 6 ust. 1 u.p.z.p. ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
ksztattujg, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wiasnosci nieruchomosci. Jest
wigc plan publicznoprawng formg ingerencji w prawa rzeczowe, co dodatkowo podkresla po-
wszechnie obowigzujacy charakter tego aktu. Jak stwierdza M. Szewczyk, przepisy miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego moga ingerowaé w tradycyjng triade uprawnien wtasci-
ciela: uprawnienie do posiadania rzeczy (iuspossidendi), mozliwos¢ korzystania z niej (susutendi-
fruends) oraz uprawnienie do rozporzadzania rzeczg (iusabutendi); M. Szewczyk, Granice ingerencyi
administracyjnej w prawo wlasnosci nieruchomosci na gruncie prawa zagospodarowania przestrzennego,
[w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, (red.) Z. Leoniski, Poznan
1998, s. 125.
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wyraza si¢ w tym, ze wprawdzie organ wykonawczy gminy ma obowiazek rozpatrze-
nia wszystkich wnioskéw do planu i poinformowania wnioskodawcéw o sposobie
rozpatrzenia wniosku, to nie jest zobligowany do ich uwzglednienia. W razie nie-
uwzglednienia wnioskodawcy nie przystuguje przy tym prawo do administracyjnej
i sadowej weryfikacji.

Nie mniej watla pozycje ma dyskusja publiczna, ktéra jest jedna z mozliwosci
udziatu lokalnej spolecznosci w procesie planistycznym?®. U.p.z.p. nie zawiera defi-
nicji dyskusji publicznej, ani tez nie okresla blizej, w jaki sposéb ma by¢ ona prowa-
dzona. Z calg pewnoscia przedmiotem dyskusji publicznej sa rozwiazania przyjete
w projekcie. Okreslenie ,publiczna” oznacza, ze dyskusja powinna stwarzaé zain-
teresowanym podmiotom mozliwo$¢ wypowiedzi; moga w niej zatem bra¢ udzial
wszelkie podmioty zainteresowane ustaleniami planistycznymi (mieszkaicy gminy,
przedstawiciele srodowisk, osoby prawne, organizacje spoleczne i inne podmioty).
Jej ustalenia podlegaja jedynie zaprotokolowaniu, nie za§ obligatoryjnemu rozpa-
trzeniu przez organ. Warto tez rozwazy¢ przesuniecie dyskusji na wezesniejszy etap
prac planistycznych, gdyz wystepowanie tego elementu partycypacji spolecznej po
sporzadzeniu i uzgodnieniu projektu stwarza jedynie pozory partycypacji spolecznej.

Ostatni z instrumentéw udziatu spolecznego to uwagi, ktérych sktadanie, co do
przyjetych w projekcie ustalen i rozwigzan, jest prawem kazdego obywatela, w tym
wiasciciela nieruchomosci. Ustawa nie wymaga przy tym szczegdlnej legitymacji ma-
terialnoprawnej i wykazania istnienia lub naruszenia interesu prawnego wnoszacego
uwage. W odréznieniu od wnioskéw, w uwagach mozna krytycznie ustosunkowac si¢
do merytorycznych ustalel zawartych w projekcie aktu planistycznego.

Ustawodaweca, jak si¢ wydaje, ustanowil niewystarczajacy standard ochrony in-
teresu indywidualnego, a istniejace instrumenty nie tworzg skutecznych gwarancji
ochrony praw podmiotowych. Zgodnie z art. 7 u.p.z.p. rozstrzygnigcia woéjta, burmi-
strza, prezydenta miasta o nieuwzglednieniu wnioskéw i uwag dotyczacych projektow
— nie podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Wprawdzie — jak stwierdza
NSA?%, odwolujac si¢ do wyktadni systemowej i celowosciowej przepisu art. 7 u.p.z.p.
— intencja ustawodawcy bylo usprawnienie procesu planistycznego i wyeliminowanie
mozliwosci skarzenia poszczegélnych rozstrzygnigé wydawanych na réznych etapach
procedury planistycznej jednak trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze mamy do czynienia ze
swoistym regresem w ochronie interesu indywidualnego w planowaniu przestrzen-

% Dotyczy ona zaréwno rozwigzan przyjetych w projekcie planu miejscowego, jak i rozwigzan przy-
jetych w projekcie studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.
Na etapie sporzadzenia studium dzigki uczestnictwu w dyskusji publicznej polityka przestrzenna
gminy ma szans¢ zyska¢ wieksze poparcie i w zwigzku z tym rodzi¢ mniej konfliktéw w fazie jej
realizacji, za$ na etapie sporzadzania planu miejscowego wzbogaca ona spektrum instrumentéw de-
mokracji uczestniczacej, zob. M. Miciniska, Partycypacja publiczna w procesie inwestycyjnym w swietle
zasady demokracji uczestniczqgcej, ,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 3-4 (49-50), s. 67; zob. tez W. Sie-
miniski, Dyskusja publiczna w planowaniu przestrzennym, ,Czlowiek i Srodowisko” 34 (3-4) 2010,
s. 31-45.

27 Postanowienie NSA z dnia 10 marca 2008 r., IT OSK 290/08, Legalis.
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nym?. Postulowa¢ nalezy zatem zmiane funkcji uwag sktadanych na etapie sporza-
dzania planu miejscowego. Przestanki odrzucenia uwag przez wlasciwy organ winny
by¢ szczegbtowo przedstawione w uzasadnieniu planu miejscowego, a odrzucenie lub
cze$ciowe nieuwzglednienie skfadanych uwag winno tworzy¢ po stronie wniosko-
dawcy prawo do skargi na uchwalony i opublikowany (obowigzujacy) plan do sadu
administracyjnego.

Wymienione formy uspolecznienia planowania przestrzennego na szczeblu
podstawowym nie przynosza oczekiwanych korzysci. Mozna to przypisaé niskiemu
na ogél poziomowi troski obywateli o Iad przestrzenny, malej znajomosci prawa,
braku dobrych nawykéw obywatelskich, mimo iz jak si¢ wydaje cechy spoleczeristwa
obywatelskiego na dobre zakorzenily si¢ w polskiej kulturze prawne;.

Kolejnym instrumentem poddawanym krytyce jest wydawana, w sytuacji braku
planu miejscowego, decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
ktéra dzieli si¢ ze wzglgdu na przedmiot inwestycji na decyzj¢ o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, ktérej przedmiotem sg zadania okreslone w art. 6 u.p.z.p.
oraz decyzje o warunkach zabudowy, dotyczaca inwestycji o charakterze niepublicz-
nym. Ta ostatnia z uwagi na przedmiot inwestycji obejmuje swoim zakresem kata-
log zdecydowanie szerszy. Szczegélnie krytykowany jest fakt braku jednoznacznego
wymogu zgodnosci pomigdzy trescia decyzji a trescig studiéw uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego, zwlaszcza za$ rozbieznosci pomiedzy
kierunkiem polityki przestrzennej gminy a jej faktycznym zagospodarowaniem, po-
wstawanie zabudowy w miejscach do tego niepredystynowanych oraz umniejszanie
roli planéw miejscowych?. Wady decyzji o warunkach zabudowy dostrzega T. Mar-
kowski, ktérego zdaniem majg one charakter korupcjogenny i prowadza do nadinter-
pretacji ochrony interesu prywatnego kosztem interesu publicznego®.

2 Warto odnotowad, ze uwagi do projektu planu miejscowego zastapily istniejace pod rzadami ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. protesty i zarzuty. Cho¢ z tresci art. 18 ust.1 u.p.z.p.
wynika, ze uwagi odpowiadaja swym charakterem protestom, to aktualnie brak jest odpowiednika
instytucji zarzutu. Zarzut mégl wnies¢ kazdy, ktérego interes prawny lub uprawnienia zostaly na-
ruszone przez ustalenia przyjete w projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
wylozonym do publicznego wgladu. Zarzut podlegal rozpatrzeniu przez organ gminy sporzadza-
jacy projekt, za$ w razie jego nieuwzglednienia przedstawiany byt radzie gminy. Rada gminy mogta
go —w drodze uchwaly — odrzuci¢ lub uwzgledni¢. Wedtug art. 24 ust 4 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym z 1994 r. wnoszacy zarzut mégt zaskarzy¢ uchwate o odrzuceniu zarzutu w catosci
lub w czesci do sadu administracyjnego. Do czasu rozstrzygniecia skargi przez sad rada gminy nie
mogta uchwali¢ planu miejscowego.

# Zob. A. Kope¢, Stabos¢ i skutki prawnych regulacji zwigzanych z procedurq sporzqdzania projektu decy-

zji 0 warunkach zabudowy, [w:] System planowania przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzq-

dzaniem rozwoju kraju, (red.) T. Markowski, T. Zuber, Studia KPZK PAN, t. CXXXIV, Warszawa

2011, s. 125-127.

Zob. T. Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej — zalozenia budowy modelu zintegro-

wanego planowania i zarzgdzania rozwojem, [w:] System planowania, (red.) T. Markowski, T. Zuber,
s. 37-38.
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Najwiecej probleméw interpretacyjnych stwarza ocena przestanek wydawa-
nia decyzji o warunkach zabudowy okreslonych w art. 61 u.p.z.p. przede wszystkim
»zasada bliskiego sgsiedztwa” oraz ustalenie zakresu pojecia kontynuacji funkeji te-
renu, czego dowodem jest bogate orzecznictwo sagdéw administracyjnych. Zasada ta
przyjeta z ustawodawstwa niemieckiego zobowiazuje organ do ustalenia warunkéw
zabudowy dopiero wéwezas, gdy — niezaleznie od spelnienia innych prawem wy-
maganych warunkéw — zamierzenie inwestycyjne jest lokalizowane w sasiedztwie
co najmniej jednej dzialki zabudowanej i na zasadzie kontynuacji funkcji terenu®.
Wigkszos¢ orzecznictwa opowiada si¢ za szerokim rozumieniem tej zasady, zgod-
nie z ktérym zakres dzialek sgsiednich stanowiacych podstawe prowadzonej ana-
lizy, wykracza poza dzialki bezposrednio graniczace z nieruchomoscia, na ktérej ma
by¢ realizowana inwestycja. Szeroko i na korzys¢ wlasciciela ocenia si¢ tez pojecie
kontynuacji funkcji terenu, poniewaz dopuszczalna jest nie tylko zabudowa ograni-
czajaca si¢ do obiektu tozsamego z juz istniejacym ale i taka, ktéra nie godzi w za-
stany stan rzeczy*’. Powstajaca w sasiedztwie zabudowanej nowa zabudowa powinna
odpowiadaé¢ charakterystyce urbanistycznej (kontynuacja funkeji, parametréw, cech
i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, linii zabu-
dowy i intensywnosci wykorzystania terenu) i architektonicznej (gabarytéw i formy
architektonicznej, obiektéw budowlanych) zabudowy juz istniejacej. Okreslenie
powyzszej charakterystyki jest obowigzkiem organu prowadzacego postgpowanie
w sprawie warunkéw zabudowy, a tym samym jednym z elementéw rozstrzygnigcia
znajdujacego si¢ w tresci decyzji*’. U podstaw wigczenia powyzszych zasad, jak i ra-
tio legis calego art. 61 u.p.z.p., lezy niewatpliwie fad przestrzenny, osiagany poprzez
zapobieganie — na terenach pozbawionych planu miejscowego — zabudowie nieda-
jacej si¢ pogodzi¢ z dotychczasowym sposobem zagospodarowania terenu. Zdaniem
sadu administracyjnego intencjg okreslenia ustawowych przestanek wydania decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest zagwarantowanie tadu prze-
strzennego, poprzez przeciwdzialanie rozproszeniu zabudowy i dostosowanie jej do
istniejacego otoczenia®*. Zabudowa powinna tworzy¢ harmonijna, estetyczng calosé,
skomponowang wedlug urbanistycznych oraz architektonicznych kryteriéw fadu
przestrzennego®.

W literaturze nie podziela si¢ jednak optymistycznego zalozenia, przyjetego
w orzecznictwie sadéw administracyjnych, dowodzac, ze decyzja o warunkach zabu-

3t Zob. Z. Niewiadomski, gp. ciz. , Warszawa 2003, s. 128-129.
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Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 6 pazdziernika 2010 r., IT SA/
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dowy zamiast zapewnia¢ tad przestrzenny, dezintegruje go i wprowadza chaos prze-
strzenny**. Kwestionowane jest to, ze o ladzie przestrzennym decyduje juz nie prawo
miejscowe, a przepisy zawarte w ustawach odrgbnych, wedle ktérych ocenia sig, czy
inwestycja moze by¢ zrealizowana. Co wigcej, kluczowe dla kraju przedsigwziecia
infrastrukturalne, ustawodawca zdecydowal si¢ uregulowa¢ w drodze tzw. specustaw.
Procedury te nieprzystajace do urzadzeri prawnych, okreslonych w u.p.z.p., nie za-
wsze idg w parze z zalozeniami podstawowymi, u podstaw ktérych lezy tad prze-
strzenny i zréwnowazony rozwoj.

Aby zapewni¢ minimum tadu przestrzennego nalezaloby poprzeé postulat M.J.
Nowaka, co do wprowadzenia wymogu zgodnosci decyzji o warunkach zabudowy
z gminnym aktem polityki przestrzennej. Mimo trudnosci przejsciowych (m.in. ko-
nieczno$ci zmian w studiach uwarunkowan) w dalszej perspektywie zapobiegloby to
chaotycznej zabudowie. Celowe wydaje si¢ tez wprowadzenie hierarchicznej wspét-
zaleznosci planéw zagospodarowania przestrzennego oraz — przynajmniej w odnie-
sieniu do terenéw zurbanizowanych — wydawanie pozwolen na budowe wylacznie
na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®. Ponadto usta-
lanie warunkéw zabudowy w trybie decyzji administracyjnej oznacza, ze czynnosé
ta jest poza kontrola spoleczng, realizowang w ramach demokratycznych procedur
planistycznych. Z zalozenia wiec jest to sposéb uniemozliwiajacy wywazanie inte-
reséw réznych uczestnikéw ,gry o przestrzer”, a tym samym obcigzony ryzykiem
powstawania konfliktéw spolecznych.

Do negatywnych zjawisk zwigzanych z funkcjonowaniem niektérych regulaciji
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wymagajacych podjecia
dzialan w sferze legislacyjnej, nalezg konflikty w obrebie interesu publicznego (np.
ochrona krajobrazu a rozwéj inwestycyjny gminy) jak réwniez konflikty pomiedzy
interesem indywidualnym a interesem publicznym®. Najbardziej zagrozona wyste-
powaniem konfliktéw zwigzanych z przestrzenia i sposobami jej zagospodarowania
jest gmina. Jednostka ta jest bowiem wyposazona w szereg kompetencji wladczych
i od dawna stanowi podstawowe ogniwo w systemie organéw planistycznych. Jej
ustalenia planistyczne oddzialujg tez na poziom ochrony krajobrazu.

5. Whnioski

Préba zdiagnozowania podstawowych probleméw zagospodarowania przestrzen-
nego, dotyczacych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego i decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ukazuje, iz funkcjonujace obec-

36 Zob. M.J. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, wady, zalety i postulo-

wane zmiany, [w:] Kierunki reformy planowania i zagospodarowania przestrzennego, (red.) I. Zacha-

riasz, Warszawa 2012,s. 132 i n.
57 T. Markowski, op. cit., [w:] op. cit., (red.) T. Markowski, P. Zuber, s. 41

38 Szerzej: ]. Stelmasiak, Interes indywidualny, s. 143 i n., M. Wozniak, Rola mediacji w rozwigzywaniu

konfliktow przestrzennych, ,ADR Arbitraz i Mediacje”, nr 2 (18)/2012, s. 33-47.
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nie rozwigzania prawne i ich stosowanie przez organy administracji publicznej gene-
ruje powstawanie coraz powazniejszych konfliktéw. Giéwnym Zrédltem konfliktéw
spolecznych jest lokalizacja inwestycji o znacznym stopniu ucigzliwosci np. oczysz-
czalni $ciekéw, sktadowisk odpadéw, kompostowni, lotnisk, stacji benzynowych czy
sieci wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych. Zarzewiem konfliktéw w za-
gospodarowaniu przestrzennym jest tez pomijanie funkcji ochronnych, rekreacyjnych
i krajobrazowych srodowiska wobec presji inwestycyjnej, urzeczywistnianej najcze-
$ciej indywidualnymi decyzjami organéw gminy.

Racje ochrony $rodowiska i zréwnowazonego rozwoju, w tym ochrony krajo-
brazu, winny by¢ traktowane priorytetowo z poszanowaniem wartosci konstytucyj-
nych (art. 5 Konstytucji RP¥), ale i z uwzglednieniem rozsadnego wartosciowania
intereséw przez podmioty administrujace. Organy samorzadu gminy w procesie pla-
nistycznym nie mogg traci¢ z pola widzenia interesu publicznego, przy jednoczesnym
podejmowaniu przez nie (nawet w sprawach objetych domeng interesu publicznego)
rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych.

Gospodarowanie przestrzenig wymaga gruntownej reformy, a formula noweli-
zowania obecnie obowiazujacych przepiséw ulega stopniowemu wyczerpaniu. Stan
polskiej przestrzeni, zwlaszcza terenéw zurbanizowanych, okresla sie jako w najwyz-
szym stopniu kryzysowy. Przyczyny tego stanu rzeczy upatruje w polskim systemie
prawnym, a instrumenty gospodarowania przestrzenia ocenia si¢ jako nieadekwatne
do potrzeb. Problemy tadu przestrzennego i srodowiskowego nie sa w Polsce trak-
towane priorytetowo, a spoleczeristwo, wyposazone w dotychczasowe $rodki udziatu
spolecznego i §wiadome ich niewielkiej roli w procesie planistycznym, nie zawsze
sklonne jest aktywnie uczestniczy¢ w dzialaniach wiadzy publiczne;.

Wadliwe zagospodarowanie przestrzeni ma niekorzystny wplyw na codzienne
zycie cztowieka, oraz — co w tym miejscu nalezy podkresli¢ — fatalny wplyw na re-
spektowanie zasady zréwnowazonego rozwoju. Czynniki lokalizacyjne, wyplywajace
z waloréw ladu przestrzennego, stanowia dzi$§ niezmiernie istotne, jezeli nie podsta-
wowe, warunki dla pozyskiwania nowoczesnych inwestycji, respektujacych wymaga-
nia ochrony s§rodowiska i zaspakajajacych coraz wyzsze oczekiwania spoleczne. Brak
jest przy tym instrumentéw prawnych, umozliwiajacych ograniczenie presji inwesto-
réw na zagospodarowanie wolnych terenéw, w tym terenéw cennych pod wzgledem
przyrodniczym.

Pozadana jest nie tylko rewizja prawa, ale i edukacja ogdlnospoleczna, jak
i ksztalcenie nowej, profesjonalnie przygotowanej grupy zawodowej, ktéra obstu-
giwaé bedzie zreformowany warsztat decyzyjno-planistyczny. Reglamentacja prze-
strzeni jako dobra publicznego od dawna pozostaje bowiem w sferze imperium;
zapewnienie ladu przestrzennego, w aspekcie réwnego dostepu do przestrzeni i jej
komponentéw (np. drég, obiektéw uzytecznosci publicznej, zieleni, obszaréw cen-
nych przyrodniczo, krajobrazu, zabytkéw i débr kultury wspétczesnej), jest mozliwe

% Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.
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tylko przy uzyciu narzedzi wiadczych, ktérych dysponentem jest administracja pu-
bliczna. Konfliktogenny charakter zagospodarowania przestrzennego i zarzadzania
krajobrazem wymaga warto$ciowania intereséw przez powolane do tego podmioty
publicznoprawne. Dokonywanie stusznych wyboréw bedzie mozliwe przy uzyciu od-
powiednich instrumentéw, zabezpieczajacych nie tylko interes publiczny, ale i interes
jednostkowy.



Bibliografia

Adamowicz M., Zrownowazony i wielofunkcyjny rozwdj rolnictwa a agronomia, ,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin-Polonia”, sectio E, vol. LX
2005, s. 71-91.

Adamowicz M., Zwoliniska-Ligaj M., Koncepcja wielofunkcyjnego rozwdj rolnictwa
Jako element zrownowazonego rozwoju obszardw wiejskich, ,Zeszyty Naukowe
SGGW, Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2008, nr 51.

Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoleczne oraz
prawne, pod red. M. Gérskiego, Warszawa-Stare Babice-Siedlce 2012.

Agopszowicz A., Zarys systemu prawnego gornictwa, Katowice 1986.

Augustyriska D., Wartosci graniczne ekspozycji na infradzwigki — przeglad pismiennic-
twa, ,Podstawy i Metody Oceny Srodowiska Pracy” 2009, nr 2.

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012.

Banaszak B., Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004.

Bar M., Gérski M., Jendroska J., Jerzmariski J., Pchatek M., Urban S., Radecki W.;
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011.

Baran G., Przejrzystos¢ i legitymizacja dziatari jako skladowa spolecznie odpowie-
dzialnego zarzqdzania w organizacjach publicznych, [w:] Organizacje komercyjne
i niekomercyjne wobec wzmozonej konkurencyi oraz wzrastajgcych wymagar konsu-
mentdw, pod red. A. Nalepki, A. Ujwary-Gil, Nowy Sacz 2010.

Barczak A., Zadania organéw administracji w zakresie ochrony srodowiska, [w:] Prawa
i obowiqzki przedsigbiorcow w ochronie srodowiska. Zarys encyklopedyczny, pod red.
P. Korzeniowskiego, Warszawa 2010.

Barczak A., Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, War-
szawa 2006.

Bakowski T., Ochrona krajobrazu w prawie zagospodarowania przestrzennego, ,Prawo

— Administracja — Kos$ciét” 2006, nr 26.



412 BisLiOGRAFIA

Bielecki L., Rzecz publiczna w specustawie o Euro 2012 a realizacja celu publicznego
w Swietle pytan o jakosé i inflacje prawa, [w:] Kryzys prawa administracyjnego? Tom
1I Inflacja prawa administracyjnego, pod red. P. J. Suwaj, Warszawa 2012.

Bieluk J., Dzialy specjalne produkcji rolnej. Problemy prawne, Bialystok 2013.

Bilans zasobow zl6z kopalin w Polsce wg stanu na 31 XII 2012 r., pod red.
M. Szuflickiego, A. Malona, M. Tymiriskiego, Warszawa 2013.

Blicharz R., Grabowski J., Prawo a gospodarka, [w:] Publiczne prawo gospodarcze, Sys-
tem Prawa Administracyjnego, tom 8A, pod red. R. Hausnera, Z. Niewiadom-
skiego, A. Wrébla, Warszawa 2013.

Blachucki M., Stankiewicz R., Polityka konkurencji paristwa w dobie kryzysu gospodar-
czego — prawne aspekty problematyki, ,Equilibrium” 2010, nr 1, s. 79-90.

Blazejewska K., Pozyskiwanie biomasy z gruntow rolnych a bezpieczeristwo Zywno-
sciowe — wybrane aspekty prawne, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 2,'s. 11-29.

Blazejewska K., Wsparcie produkeji bioenergii na obszarach wiejskich w swietle propozy-
¢i legislacyjnych dotyczgcych Wspélnej Polityki Rolnej po 2013 r., ,Przeglad Prawa
Rolnego” 2011, nr 2,s. 157-178.

Bladek L., Nicktore rozwazania na temat ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztat-
towaniu ustroju rolnego, ,Rejent” 2003, nr 9.

Bo¢ ., Btas A., Majgtek publiczny, [w:] Prawo administracyjne, pod red. ]. Bocia, Wro-
claw 2010.

Bo¢ ]., Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
Wroctaw 1998.

Bo¢ J., Nowacki K., Samborska-Boé E., Ochrona srodowiska, Wroctaw 2004.

Bonczak-Kucharczyk E., Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, War-
szawa 2013.

Borecki T., Uwarunkowania prowadzenia gospodarki lesnej w lasach zarzqdzanych
przez Pasistwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Pasistwowe, Warszawa 2013.

Bozek M., Konstytucyjne podstawy partycypacji spotecznej i formy jej realizacji w samo-
rzqdzie terytorialnym, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5.

Budzinowska M., Kilka uwag w kwestii kwaliftkacji oraz pojecia dzialalnosci wytwor-
czej w rolnictwie w swietle ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, ,Prawo
i Administracja”, tom IX, Pita 2010.

Budzinowski R., Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie polskim, Poznan 1992.

Budzinowski R., Prawne pojecie dziatalnosci rolniczej, ,Prawo i Administracja, t. II
Pita 2003.

Bukowski Z., Czech E. K., Karpus K., Rakoczy B., Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, Warszawa 2013.

Bukowski Z., Ochrona srodowiska w ramach procesu integracji z Unig Europejskg, [w:]
Polska w integrujgcej sig Europie, pod red. R. Laszewskiego i E.Ponczka, Wlocta-
wek 2004, s. 201-216.



BiBL1OGRAFIA 413

Bukowski Z., Stan obecny i kierunki zmian w polskim prawie ochrony srodowiska, [w:]
Problematyka ekologiczna w dziatalnosci samorzqdow terytorialnych. Nowe aspekty
prawne, Przysiek 1998, s. 5-14.

Bukowski Z., Zakres zatozeri do projektu nowej ustawy o zuZytym sprzgcie elektrycznym
i elektronicznym, [w:] Zarzgdzanie gospodarkq odpadami. Nowe regulacje prawne,
pod red. S. Zabawy, Poznan 2014, s. 29-36.

Bukowski Z., Zalozenia projektu nowego Prawa wodnego, w tym w zakresie ochrony
wdd morskich, [w:] Praktyczne aspekty ochrony Srodowiska morskiego, pod red.
W. Urbaniaka, Poznan 2014, s. 51-59.

Bukowski Z., Zréwnowazony rozwdj a gospodarcze korzystanie z zasobow przyrodni-
czych, [w:] Prawo ochrony przyrody a wolnosé gospodarcza, pod red. M. Gérskiego,
b.6dz-Poznan 2011.

Bukowski Z., Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009.

Campos Fernandez de Perola S. i in., Natura 2000 i spoleczeristwo. Instrumenty komu-
nikacji spolecznej w zarzgdzaniu Siecig Natura 2000, Warszawa 2009.

Canfora L., Rolnictwo ekologiczne w prawie wspdlnotowym, ,Przeglad Prawa Rolnego”
2008, nr 2,s.115-126.

Chmielnicki P., Sankce publicznoprawne jako sposéb formalizacji regut okreslajgcych
wyplaty i koszty dzialania, [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, pod red.
M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa 2011.

Chodkiewicz T., Neubauer G., Chylarecki P, Sikora A., Cenian Z., Ostasiewicz M.,
Wylegata P., Lawicki £., Smyk B., Betleja J., Gaszewski K., Gérski A., Grygoruk
G., Kajtoch L., Kata K., Krogulec J., Lenkiewicz W., Marczakiewicz P., Nowak
D., Pietrasz K., Rohde Z., Rubacha S., Stachyra P., Swigtochowski P., Tumiel
T., Urban M., Wieloch M., Wozniak B., Zieliriska M., Zielinski P., Monitoring
populacji ptakiw Polski w latach 2012-2013, ,Biuletyn Monitoringu Przyrody”
2013, nr 1.

Chojnacki D., Wybrane administracyjne instrumenty prawne ochrony powierzchni
ziemi, [w:] Administracja publiczna-czlowick a ochrona Srodowiska. Zagadnienia
spoleczno-prawne, pod red. M. Gérskiego, J. Buciriskiej, M. Niedziétki, R. Steca,
D. Strus, Warszawa 2011.

Ciechanowicz-McLean J., Bojar-Fijatkowski I, Inwestycje na obszarach Natura 2000
w Swietle prawa europejskiego i polskiego na przykladzie doliny rzeki Rospudy, [w:]
Pravni aspekty odstrariovdni ekologickych zdteézi s diirazem na staré zdtéze a prav-
ni aspekty ochrany prirody: sbornik z cesko-polsko-slovenské konference, pod red.
I. Jancatovej, J. Slovacka, Brno 2007.

Ciechanowicz-McLean J., Bukowski Z., Rakoczy B., Prawo ochrony srodowiska. Ko-
mentarg, Warszawa 2008.

Ciechanowicz-McLean J., Prawo i polityka ochrony srodowiska, Warszawa 2009.

Cieslak Z., Wiasciwos¢ organdw zespolonej administracji rzqgdowej, [w:] Prawo admini-

stracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 1999.



414 BisLiOGRAFIA

Clauwaert S., Schémann 1., The Crisis and National Labour Law Reforms: a Mapping
Exercise, Brussels 2012.

Czachérski W, Zobowigzania. Zarys wykladu, Warszawa 2003.

Czech E. K., Kilka uwag o oplatach podwyzszonych na gruncie ustawy prawo geologiczne
i gornicze i ustawy prawo ochrony srodowiska, [w:] Prawna regulacja geologii i gor-
nictwa w Polsce, Czechach i na Stowacyi, pod red. G. Dobrowolskiego, G. Radec-
kiego, Katowice 2014.

Dekada harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, pod red. M. Rudnickiego, A. Ha-
tadyj, K. Sobieraj, Lublin 2011.

Dtugosz D., Wygnanski J.J., Obywatelskie wspoldecydowanie. Przewodnik po partycy-
pacji spotecznej, Warszawa 2005.

Dobrowolski G., Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Torun 2011.

Dobrzanski G., Dobrzariska B., Kielczewski D., Ochrona srodowiska przyrodniczego,
Biatystok 1997.

Dobrzanski G., Qleﬁska J., Specyfika i kierunki regulacji konfliktow ekologicznych,
»Ekonomia i Srodowisko” 2001, nr 1.

Draniewicz B., »Prejudycjalnose” orzeczenia GI 0§ przy nakladaniu przex WIOS kar
pienigznych (2 tytulu nielegalnego przemieszczenia odpadow). Glosa do wyroku WSA
w Warszawie z 30 listopada 2009 (IV SA/Wa 1585/09), ,Prawo i Srodowisko”
2011, nr 2.

Draniewicz B., Oplata produktowa, Warszawa 2009.

Draniewicz B., Oplata produktowa. Wybrane zagadnienia prawne, ,Odpady i Srodo-
wisko” 2005, nr 2.

Dubel A., Jamontt-Skotis M., Krélikowska K., Dubel K., Czapski M., Metody roz-
wigzywania konfliktow ekologicznych na obszarach Natura 2000, Krakéw 2013.

Dubel A., Jamontt-Skotis M., Krélikowska M., Stefariska K., Banrowska A., Sku-
teczne zarzqgdzanie obszarami Natura 2000, Krakéw 2010.

Duk-Majewska A., Gospodarowanie na obszarach Natura 2000. Zagadnienia wybrane,
[w:] Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, pod red. A. Kazmier-
skiej-Patrzycznej, M. A. Krél, Szczecin-E6dz-Poznan 2013.

Durand G., Huylenbroeck G. van, Mulitfunctional and rural development: A gene-
ral framework, [w:] Multifunctionality Agriculture. A New Paradigm for European
Agriculture and Rural Development, Ashgate 2003.

Dygasiewicz J., Dzialuk R., Gembarzewski A., Hejmanowski S., Kowalina E., Ka-
sprzyk S., Przyborowski Z., Lasy i lesnictwo w Polsce, Poznari 1988.

Encyklopedia wiedzy o nieruchomosciach, pod red. W. Baranowskiego, G. Buczka, B.
Chelmiriskiego, K. Jurka, E. Koztowskiego, A. Nalepki, B. Rogatko, J. Schmidta,
Woarszawa-Krakéw 2008.

Federczyk W., Mediacja w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym,
Woarszawa 2013.



BiBL1OGRAFIA 415

Fogel A., Prawna ochrona przyrody w lokalnym planowaniu przestrzennym, Warszawa
2011.

Fogel P, Kistowski M., Kryteria pojemnosci przestrzennej dla potrzeb planowania prze-
strzennego w Swietle strategii dla srodowiska miejskiego, ,,Czlowiek i Srodowisko”
2005, nr 29.

Fogel P., Wskazniki oceny polityki i gospodarki przestrzennej w gminach, ,Biuletyn
KPZK PAN”, z. 250, Warszawa 2012.

Frankiewicz E., Szewczyk M., Skutki prawne zgtoszenia robét budowlanych, zawia-
domienia o zakoriczeniu budowy i zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4.

Fuchs G., Hehn M., Kostka D., Mediation in ifentlichen Bereich, Hilchenbach 2006.

Furtak-Niczyporuk M., Lokalizacja elektrowni wiatrowych w kontekscie obszaréw
Natura 2000, [w:] Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, pod red.
A. Kazmierskiej-Patrzycznej, M. A. Krél, Szczecin-E.6dz-Poznan 2013.

Gdesz M., Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zielona Géra 2002.

Giedych R., Uwarunkowania prawne planowania, ochrony i zarzqdzania krajobrazem
w Polsce w swietle Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, [w:] Studia ekologicz-
no-krajobrazowe w programowaniu rozwoju zrownowazonego. Przeglgd polskich
doSwiadczeri u progu integracji z Unig Europejskq, pod red. M. Kistowskiego,
Gdanisk 2004.

Glapa W., Korzeniowski J.1., Maty leksykon gornictwa odkrywkowego, Wroctaw 2005.

Glowaciriski Z., Ochrona przyrody — czym jest, jej cele i formy, [w:] Integraina ochrona
przyrody, pod red. M. Grzegorczyk, Krakéw 2007.

Gniewek E., Obrot nieruchomosciami skarbowymi i samorzqdowymi, Krakéw 1999.

Gniewek E., Wydobywanie kopalin przez wilascicieli gospodarstw rolnych, ,Problemy
Prawne Goérnictwa” 1980, tom 4.

Goetz K. H., Zubek R., Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ usta-
wodawstwa, Warszawa 2005.

Gotlos P, Zajac S., Stan lasow prywatnych i perspektywy ich rozwoju, [w:] Polityka Le-
sna Paristwa i Narodowy Program Lesny, Warszawa 2005.

Gospodarcze prawo srodowiska, pod red. J. Ciechanowicz-McLean, T.Bojar-Fijalkow-
skiego, Gdarisk 2009.

Gorecki J., Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, ,Patistwo i Prawo”
2003, nr 10.

Gorski M., Aktualne regulacje prawne w zakresie ochrony srodowiska, Poznan 2009.

Goérski M., Kazmierska-Patrzyczna A., Gospodarowanie wodami srédlgdowymi, [w:]
Prawo ochrony srodowiska, pod red. M. Gérskiego, Warszawa 2014.

Goérski M., Ochrona srodowiska jako zadanie administracji publicznej, £.6dz 1992.

Gorski M., Oplaty podwyzszone jako administracyjne sankgje finansowe za naruszanie
zasad korzystania ze Srodowiska, [w:] Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska,

pod red. B. Rakoczego, M. Pchatka, Warszawa 2010.



416 BisLiOGRAFIA

Goérski M., Organy administracji do spraw ochrony srodowiska, [w:] Ustawa Prawo
ochrony srodowiska. Komentarz, pod red. ]. Jendroski, Wroctaw 2001.

Goérski M., Prawna ochrona powierzchni ziemi i odpowiedzialnosci za szkody wyrzg-
dzone w powierzchni ziemi, ,Geologia” 2009, zeszyt 1.

Goérski M., Rola paristwa w ochronie srodowiska, ,Organizacja. Metody. Technika”
1990, z. 8-9.

Gorski M., Zadania samorzgdu terytorialnego w dziedzinie ochrony srodowiska a nowy
podzial kompetencyi terenowych organdw administracji publicznej, ,Ochrona Sro-
dowiska. Prawo i Polityka” 1998, nr 4.

Grabowska G., Europejskie prawo srodowiska, Warszawa 2001.

Grodzinska-Jurczak M., Cent J., Udziaf spoleczeristwa szansa dla realizacji programu
Natura 2000 w Polsce, ,,Chrofimy Przyrode Ojczysta” 2010, nr 5.

Grodzinska-Jurczak M., Nieszporek K., Pietrzyk A., Nowak N., Cent ]., Udziaf spo-
leczeristwa w ochronie przyrody-konsultacje spoleczne w Matopolsce, [w:] Konsultacje
spoleczne wokdl inwestycji infrastrukturalnych, pod red. K. Iwiniskiej, Warszawa
2010.

Gruszecki K., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008.

Gruszecki K., Realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju (,nasadzenia zastepeze’),
»Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2007, nr 5-6.

Gruszecki K., Tarno J.P., Oplaty za korzystanie ze srodowiska i kary pienigzne za jego
zanieczyszczenie jako instrumenty ograniczajgce swobodg prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2004, t. XX.

Gruszecki K., Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Krakéw 2005.

Gruszecki K., Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013.

Gruszecki K., Ustawa o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
$rodowisko. Komentarz, Warszawa 2009.

Gruszecki K., Zezwolenia na usunigcie drzew i krzewdw, Wroctaw 2010.

Habuda A., ZZ‘O’dfﬂ prawa polskiego i wspolnotowego w zakresie ochrony przyrody,
,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 2006, nr 2.

Haladyj A., Konsultacje czy partycypacja? Refleksje terminologiczne w odniesieniu do
udzialu spoleczeristwa w ochronie srodowiska, [w:] Partycypacja spoleczna w samo-
rzqdzie terytorialnym, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2014.

Holcombe R. G., 4 Theory of the Theory of Public Goods, ,Review of Austrian Econo-
mics” 1997, nr 10.

Instytut Ochrony Srodowiska, Dokumenty koricowe Konferencji Narodow Zjednoczo-
nych ,Srodowisko i Rozwdj”, Warszawa 1993.

Iwanowski S., Prawne formy organizowania sig spofeczeristwa, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2010, nr 1-2.

Iwariska B., Koncepeja ,skargi zbiorowe;” w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2013.



BiBL1OGRAFIA 417

Ja¢ M., Ja¢ P., Planowanie przestrzenne — o potrzebie i kierunkach zmian, [w:] Kierunki
reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, pod red. I. Zacha-
riasza, Warszawa 2012.

Jakubowska D., Ochrona réinorodnosci biologicznej, [w:] Prawo ochrony srodowiska,
pod red. M. Gérskiego, Warszawa 2009.

Jaroszyniski A., Ochrona prawna zasobow naturalnych w PRL, Warszawa 1972.

Jastrzebski L., Prawo ochrony srodowiska w Polsce, Warszawa 1980.

Jaskowska M., Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998.

Jaworowicz-Rudolf A., Ekologiczne koszty dzialania przedsi¢biorstwa, ,Zeszyty Na-
ukowe Wyzszej Szkoly Ekonomii i Administracji w Kielcach — Przedsi¢bior-
stwo w gospodarce rynkowej” 2000, nr 2.

Jaworowicz-Rudolf A., Funkee sankcji administracyjnych w ochronie srodowiska, [w:]
Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Le-
wickiego, Warszawa 2011.

Jaworowicz-Rudolf A., Gérski M., Instrumenty finansowoprawne, [w:] Prawo ochrony
srodowiska, pod red. M. Gérskiego, Warszawa 2014.

Jaworowicz-Rudolf A., Instrumenty realizacji odpowiedzialnosci administracyjnej
przedsigbiorcy w ochronie Srodowiska, [w:] Gospodarcze prawo Srodowiska, pod red.
J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowskiego, Gdarisk 2009.

Jaworowicz-Rudolf A., Obowigzki wynikajgce z korzystania z kopalin uzytecznych,
[w:] Prawa i obowigzki przedsigbiorcéw w ochronie srodowiska — zarys encyklope-
dyczny, pod red. P. Korzeniowskiego, Warszawa 2010.

Jaworski J., Prusaczyk A., Tulodziecki A., Wolanin M., Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami. Komentarz., Warszawa 2011.

Jaworski W.L., Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924,

Jendroska J., Bar M., Aspekty prawne sporu o Rospudy, ,Prawo i Srodowisko” 2007,
nr 1.

Jendroska J., Bar M., Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2005.

Jezewski J., Z problemow swobody politycznej samorzqdu terytorialnego, [w:] Wspdleze-
sne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej: w 35.
rocznice utworzenia Instytutu Nauk Administracyinych Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, pod red. A. Blasia, K. Nowackiego, Wroctaw 2005.

Jezyniska B., Wspdtczesne funkcje gospodarstw rodzinnych. Zagadnienia prawne, Opinia
zlecona, Biuro Analiz i Dokumentacji. Zespét Analiz i Opracowan Tematycz-
nych Senatu RP, styczen 2014, OE- 214, Warszawa 2014.

Katuzny M., Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2012.

Kapkowski R., Odmowa dokonania czynnosci przez notariusza w aspekcie procedural-
nym, ,Rejent” 2008, nr 7-8.

Karpus K., Planowanie w gospodarowaniu wodami, [w:] Wybrane problemy prawa
wodnego, pod red. B. Rakoczego Warszawa 2013.

Kasznica S., Prawo administracyjne, Poznan 1946.



418 BisLiOGRAFIA

Kasztelowicz Z., Ptak M., Wybrane problemy zabezpieczenia 2tz wegla brunatnego
w Polsce dla odkrywkowej dziatalnosci gorniczej, ,Wegiel Brunatny” 2009, nr 4.

Kazmierczak T., Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] Partycypacja pu-
bliczna. O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspélnoty lokalnej, pod red. A. Olech,
Warszawa 2011.

Kazmierska A., Przede wszystkim zlewniowo, ,Przeglad Komunalny” 2000, nr 4.

Kazmierska-Patrzyczna A., Zadania gminy w zakresie zbiorowego zaopatrzenia
w wody i 2biorowego odprowadzania sciekdw, ,Acta Universitatis Lodziensis Folia
Turidica” 2009, nr 69.

Kijowski D.R., Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych — za-
gadnienia ogdine, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2.

Kijowski D., Rzeczy i urzqdzenia publiczne, [w:] Prawo administracyjne materialne,
System Prawa Administracyjnego, tom 7, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadom-
skiego, A. Wrébla, Warszawa 2012.

Kistowski M., Zasoby srodowiska, [w:] Leksykon ochrony srodowiska, pod red. ]. Cie-
chanowicz-McLean, Warszawa 2009.

Knosala E., Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011.

Kocel J., Rola sektora ustug lesnych w otoczeniu spoleczno-ekonomicznym Laséw Pari-
stwowych, ,Forestry Letters”, dawniej: ,Prace z Zakresu Nauk Rolniczych i Le-
$nych” 2013, tom 104.

Kope¢ A., Stabosé i skutki prawnych regulacji zwigzanych z procedurg sporzqdzania pro-
Jektu decyzji o warunkach zabudowy, [w:] System planowania przestrzennego i jego
rola w strategicznym zarzqdzaniem rozwojem kraju, pod red. 'T. Markowskiego,
T. Zubera, Warszawa 2011.

Korzeniowski P., Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010.

Kostka E.A., Ochrona zi6 kopalin w planach zagospodarowania przestrzennego
w Swietle prawa geologicznego i gorniczego — uwagi de lege lata i de lege ferenda,
,Gornictwo Odkrywkowe” 2014, nr 2-3.

Kotonska B., System ochrony przyrody w Polsce, [w:] Integralna ochrona przyrody, pod
red. M. Grzegorczyk, Krakéw 2007.

Koza I., Osuch-Chaciniska L., Petda-Syputa M., Rytelewski M., Nowe Prawo Wodne,
Zielona Goéra 2002.

Koziarek M., Jak rytual zastqpic refleksjg. Wspotpraca administracii i organizacyi po-
zarzgdowych w postgpowaniach prowadzgcych do wydania decyzji srodowiskowych,
»2Analizy i Opinie” 2012, nr 1.

Koziol W., Machniak L., Ciepliniski A., Technologie wydobycia kruszyw zwirowo-pia-
skowych spod wody, ,Przeglad Gérniczy” 2011, nr 7-8.

Koziol W., Machniak L.., Goleniewska J., Technologie eksploatacji 2162 kruszyw natu-
ralnych i ich wplyw na srodowisko, Krakéw 2011.

Koziot W., Machniak L., Podwodne kopanie. Rozwdj technologii wydobycia kruszyw
Zwirowo-piaskowych spod wody, ,Surowce i Maszyny Budowlane” 2011, nr 3.



BiBL1OGRAFIA 419

Kozmiriski W., Bezplatne lowiska, ,Wedkarski Swiat” 2011, nr 4.

Kr6l L., Wydobycie kruszywa naturalnego a budowa stawdsw rybnych, ,Gospodarka Su-
rowcami Mineralnymi” 2005, zeszyt 2.

Krél MLA., Prawne podstawy obrotu produktami rolnictwa ekologicznego w swietle roz-
porzgdzenia Rady WE 834/2007, [w:] Obrot gospodarczy w prawie rolnym, pod
red. B. Jezynskiej, Lublin 2009.

Kulesza M., Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa
1987.

Kulesza M., Gminne planowanie przestrzenne a inwestyce prywatne, [w:] Kierunki
rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego
i planowania przestrzennego, Poznan 1999.

Kwasniak P., Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa
2011.

Langton S., What is Citizen Paticipation?, [w:] Citizen Participation in America: Esseys
on The State of The Art., pod red. S. Langtona, Lexington 1978.

Laskowska M., Instytucja zgloszenia robit budowlanych w ustawie — Prawo budowlane,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, tom XIV.

Lauréw Z., Uzytkowanie lasu a ochrona Srodowiska lesnego, [w:] Poradnik uzytkowania
lasu dla lesnikow praktykéw, pod red. M. Suwala Warszawa 2000.

Leksykon nieruchomosci, pod red. A. Kaczora, A. Klimczyka, P. Puchera, R.T. Skow-
rona, R. Wypiéra, G. Zawady, Warszawa 2008.

Leksykon ochrony srodowiska, pod red. ]. Ciechanowicz-Mc Lean, Warszawa 2009.

Leoriski Z., Szewczyk M., Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzen-
nego, Bydgoszcz-Poznan 2002.

Leskiewicz K., Jednostki certyfikujgce jako podmioty kontrolujgce i nadzorujgce w rolnic-
twie ekologicznym, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2009, nr 1,s. 79-95.

Leskiewicz K., Prawna ochrona terminéw uzywanych od oznaczania produktow rolnic-
twa ekologicznego, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 2,5.127-145.

Leskiewicz K., Sankcje w rolnictwie ekologicznym, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2010,
nrl,s.51-71.

Lewaszkiewicz-Petrykowska B., Wyzysk jako wada oswiadczenia woli, ,Studia Praw-
no-Ekonomiczne” 1973, zeszyt 10.

Lipiriski A., Glosa do wyroku W8A z dnia 4 stycznia 2010 r., I SA/GI 554/09, ,Prze-
glad Prawa Ochrony Srodowiska 20107, nr 1.

Lipinski A., Mikosz R., Ustawa Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, Warszawa
2003.

Lipinski A., Niektore problemy planowania przestrzennego w zwigzku z dziatalnoscig
regulowang prawem geologicznym i gorniczym, ,Studia Iuridica Agraria”, tom X,
Biatystok 2012.

Lipinski A., O potrzebie reformy prawnych przestanek funkcjonowania geologii i grnic-
twa, ,Zeszyty Naukowe Instytutu GSMiE PAN” 2013, nr 85.



420 BisLiOGRAFIA

Lipinski A., Prawna ochrona z16% kopalin, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2013, nr 9.

Lipinski A., Prawne podstawy ochrony srodowiska, Krakéw 2002.

Lipinski A., Uprawnienie do wydobywania kopalin, ,Problemy Prawne Gérnictwa’
1979, tom 3.

Yukaszewicz J., Nasadzenia zastepeze drzew w miastach — glowne problemy z decyzjami
administracyjnymi, ,Zréwnowazony Rozwéj-Zastosowania” 2013, nr 4.

»

Lunarski O., Majka P., Charakter prawny oplaty podwyzszonej za wprowadzanie scie-
kow do wod lub do ziemi bez pozwolenia, [w:] Ocena modelu prawnego organizacji
ochrony Srodowiska w Polsce i na Stowacji, pod red. E. Ury, J. Stelmasiaka, S. Pie-
prznego, Rzeszéw 2012.

Lustacz L., Rola paristwa i prawa w ochronie srodowiska, [w:] Prawo a ochrona srodo-
wiska, pod red. L. Lustacza, Ossolineum 1975.

Lustacz L., Rola polityki i prawa w ksztaltowaniu i ochronie srodowiska, [w:] Zagad-
nienia prawnej ochrony srodowiska naturalnego, ,Studia Iuridica”, t. II, Warszawa
1974.

Machiniska H., Mediacja rozwigzywaniem konfliktow ekologicznych, [w:] Mediacje
w sprawach administracyjnych, pod red. H. Machinskiej, Warszawa 2007.

Machnikowski P., Wyzysk, [w:] Prawo zobowigzar — cz¢sc ogélna, System Prawa Pry-
watnego, Tom 5, pod red. E. ELe¢towskiej, Warszawa 2006.

Maciejko W., Zaborniak P., Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa
2010.

Markowski T., Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej — zatozenia budowy modelu
zintegrowanego planowania i zarzqdzania rozwojem, [w:] System planowania
przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzqdzaniem rozwojem kraju, pod red.
T. Markowskiego, T. Zubera, Warszawa 2011.

Matczak P., Formy partycypacji w procesie politycznym w zakresie ochrony srodowiska,
[w:] Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspdlnoty lokalnej,
pod red. A. Olech, Warszawa 2011.

Mazur-Wierzbicka E., Miejsce zrownowazonego rozwoju w polskiej i unijnej polityce
ekologicznej na poczqthku XXI wieku, [w:] Nierdwnosci spoleczne a wzrost gospo-
darczy. Problemy globalizacji i regionalizacji, cz¢$¢ 1, pod red. M.G. Wozniaka,
Rzeszéw 2006.

Miaskowska-Daszkiewicz K., Formy dziatania administracji publicznej, [w:] B. Szmu-
lik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zarys prawa administracyjnego,
Warszawa 2011.

Michalska-Badziak R., Pojecie, cechy i rodzaje organdw administracji publicznej, wladza
i urzqd, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, pod red. M. Stahl i in., Warszawa 2013.

Miciriska M., Partycypacja publiczna w procesie inwestycyjnym w swietle zasady demo-
kracji uczestniczqcej, ,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 3-4.



BiBLIOGRAFIA 421

Mickiewicz M., Racjonalna gospodarka w obwodach rybackich, [w:] Zasady i uwarun-
kowania zrownowazonego korzystania z zasobow rybackich, pod red. M. Mickie-
wicza, Olsztyn 2012.

Mierzejewski P., Organy i stuzby ochrony przyrody,[w:] Polskie prawo ochrony przyrody,
pod red. J. Ciechanowicz-McLean, Warszawa 2006.

Migdzynarodowy Slownik Hydrologiczny, przekl. pod red. A. Magnuszewskiego,
U. Soczynskiej, Warszawa 2001.

Miklaszewska R., Polskie prawodawstwo w zakresie odnawialnych Zrodet energii, ,Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2013, nr 10.

Mikolajezyk J., Uwagi na tle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Studia Prawno-
-Ekonomiczne” 2004, t. LXIX.

Mikosz R., Ewolucja prawnej regulacji dotyczqcej korzystania z zasobdw naturalnych
wnetrza Ziemi w kontekscie przemian ustrojowych w Polsce, ,Gérnictwo i Geoin-
zynieria” 2010, zeszyt 3.

Mikosz R., Plan zagospodarowania przestrzennego terenu gorniczego, ,Studia Iuridica
Agraria”, tom X, Biatystok 2012.

Mikosz R., Podmioty uprawnione do korzystania z wngtrza ziemi, ,Problemy Prawne
Goérnictwa” 1978, tom 2.

Mikosz R., Radecki G., Leksykon oplat i kar pienigznych zwigzanych z korzystaniem ze
srodowiska, Wroctaw 2010.

Mikulski Z., Gospodarka wodna, Warszawa 1998.

Mitkowska-Rebowska J., Reforma polskiego prawa rybackiego w swietle zasady zréw-
nowazonego rozwoju, [w:] Prawo dla srodowiska, pod red. A. Erechemli, Rzeszéw
2011.

Moore Ch., Mediacje, praktyczne strategie rozwigzywania konfliktdw, Warszawa 2009.

Mularski K., Olejniczak A., Ochrona uprawnionego z tytutu prawa pierwokupu przed
pozornymi oswiadczeniami woli, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2013, zeszyt 1.

Miller T., Zwolak Z., Prawo lowieckie z komentarzem oraz przepisami wykonawczymi
i zwigzkowymi, Warszawa 1998.

Murzydlo J., Czy poglebiarka musi posiadac bosmana?, ,Bezpieczefstwo Pracy
i Ochrona Srodowiska w Gérnictwie” 2013, nr 7.

Nalecz A., Sankcje administracyjne w swietle Konstytucji RP, [w:] Sankcje administra-
cyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa
2011.

Nawrot L., Szymanski M., Znaczenie funkcji turystycznej w gospodarce Lasow Pari-
stwowych na przykladzie Lesnego Kompleksu promocyjnego ,Lasy Rychtalskie”, Lotu-
dia i materialy Centrum Edukacji Przyrodniczo-Lesnej” 2004, zeszyt 4.

Neuert Ch., Unweltmediation. Méglichkeiten und Genzen, Marburg 2001.



422 BisLiOGRAFIA

Niczyporuk J., Stelmasiak J., Szreniawski ]., Taras W., dktualne zagadnienia prawa
administracyjnego w okresie transformacji ustrojowej, ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 1-2.

Nie¢ M., Stulecie idei ochrony zt6z kopalin, ,Gospodarka Surowcami Mineralnymi”
2008, zeszyt 2.

Nierdwnosci spoleczne a wzrost gospodarczy. Modernizacja dla spdjnosci spoleczno-ekono-
micznej w czasach kryzysu, pod red. M.G. Wozniaka, Rzeszéw 2012.

Niewiadomski Z., Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003.

Niewiadomski Z., Samorzqd terytorialny, [w:] Podmioty administrujgce, System Prawa
Administracyjnego, tom 6, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wré-
bla, Warszawa 2011.

Niewiadomski Z., Wartosci w planowaniu przestrzennym w swietle orzecznictwa Na-
czelnego Sqdu Administracyjnego, [w:] Wartosci w planowaniu przestrzennym, pod
red. Z. Cieslaka, A. Fogel, Warszawa 2010.

Niziatek 1., Zréwnowazony rozwdj w sektorze drzewnym w Polsce, [w:] Innowacje
w zarzgdzaniu i inZynierii produkei, pod red. R. Konsali, Opole 2014.

Niznik-Dobosz 1., Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego patistwa
prawnego i prawa administracyjnego, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie
terytorialnym, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2014.

Nosek W., Zarys ogdlny problematyki, [w:] Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, pod
red. H. Kisilowskiej, Warszawa 2009.

Nowacki K., Zadania, kompetencje i formy dziatania organéw administracji publicznej
w dziedzinie ochrony srodowiska i 2agospodarowania przestrzennego (wybmne pro-
blemy), [w:] Ustrdj administracji publicznej, pod red. E.J. Nowackiej, Warszawa
2000.

Nowacki K., Nowa ustawa — Prawo ochrony srodowiska — sui generis konstytucja w sys-
temie prawnym ochrony srodowiska w Polsce i w procesie integracji z Uniq Europejskg,
[w:] Ksigga Pamigtkowa Profesora Ryszarda Paczuskiego, pod red. Z. Bukow-
skiego, Bydgoszcz-Torun 2004, s. 271-285.

Nowak M.]., Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, wady, zalety
i postulowane zmiany, |w:] Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego, pod red. I. Zachariasz, Warszawa 2012.

Obminski Z., Ekologia Lasu, Warszawa 1978.

Ochendowski E., Prawo administracyjne — cz¢sé ogdlna, Toruri 2005.

Odpowiedzialnosé odszkodowawceza w administracji, System Prawa Administracyj-
nego. Tom 12, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa
2010.

Olech A., Kazmierczak T., Modele partycypacji publicznej, [w:] Partycypacja publiczna.
O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspélnoty lokalnej, pod red. A. Olech, Warszawa
2011.

Olejniczak K., ZZe nowe Prawo?, ,Surowce i Materialy Budowlane” 2011, nr 1.



BiBL1OGRAFIA 423

Olszewski J., Osuchowski J. i in., Leksykon gorniczy, Katowice 1989.

Organizacja ochrony srodowiska, pod red. M. Rudnickiego, Lublin 2011.

Otawski P, Obszary ochrony przyrody a system planowania przestrzennego w Polsce,
[w:] Planowanie przestrzenne — szanse i zagrozenia spoleczno-srodowiskowe, pod
red. S. Koztowskiego, P. Legutko-Kobus, Lublin 2007.

Otawski P., Ochrona srodowiska jako wartosé i cel planowania przestrzennego, [w:]
Wartosci w planowaniu przestrzennym, pod red. Z. Cieslaka, A. Fogel, Warszawa
2010.

Paczuski R., Prawo ochrony srodowiska Unii Europejskiej w zarysie, Toruri 1999.

Paczuski R., Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000.

Pakula J., Pojecie i zasady gospodarki lesnej, [w:] Wybrane problemy prawa lesnego, pod
red. B. Rakoczego, Warszawa 2011.

Patiko W., Wiasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Tery-
torialny” 1991, nr 1-2.

Papinska K., Zapewnienie spoteczeristwu udziatu w postgpowaniach dotyczgcych srodo-
wiska, ,Kontrola Paristwowa” 2010, nr 6.

Partycypacja spoleczna w Polsce. Atlas dobrych praktyk, pod red. M. Cwiklickiego,
M. Fraczka, Krakéw 2013.

Pawlas K., Wplyw infradzwigkéw i hatasu o niskich czgstotliwosciach na czlowieka —
przeglad pismiennictwa, ,Podstawy i Metody Oceny Srodowiska Pracy” 2009,
nr 2.

Pawlowska K., Staniewska A., Konopacki J., Udzial spofeczeristwa w ochronie, zarzq-
dzaniu i planowaniu krajobrazu, Krakéw 2012.

Pearson Ch. S., Economics and the Global Environment, Cambridge University Press
2000.

Peretiatkowicz A., Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946.

Pessel R., Nieruchomosci Skarbu Paristwa, Warszawa 2010.

Peszkowski Z., Zdrojewski S., Lesnicy w grobach Katynia, Warszawa 2001.

Piatek S., Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza, War-
szawa 1986.

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadom-
skiego, Warszawa 2006.

Plodowski T., Prawo gornicze, Warszawa 1961.

Polskie prawo ochrony przyrody, pod red. J. Ciechanowicz-Mc Lean, Warszawa 2006.

Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red.
M. Stahl, Z. Duniewskiej i in., Warszawa 2013.

Prawo ochrony przyrody a procesy inwestycyjne, pod red. N. Ratajczyk, D. Kopcia, £.6dz
2010.

Prawo ochrony srodowiska, pod red. ]. Stelmasiaka, Warszawa 2009.

Prawo ochrony srodowiska, pod red. M. Gérskiego, Warszawa 2014.



424 BisLiOGRAFIA

Prawo wodne. Komentarz, pod red. J. Rotko, Wroctaw 2002.

Prawo zobowigzan — czgs¢ szczegdtowa, System prawa prywatnego, tom 7, pod red.
J. Rajskiego, Warszawa 2011.

Radecki G., Postgpowania administracyjne w przedmiocie oplat i kar zwigzanych z ko-
rzystaniem ze Srodowiska (zagadnienia wybrane), [w:] Aktualne problemy postgpo-
wan w administracji publiczney, pod red. G. Krawca, Sosnowiec 2013.

Radecki W., Nasadzenia zastepcze przy usuwaniu drzew bez koniecznosci ponoszenia
optat, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2006, nr 2.

Radecki W., Ochrona prawna drzew i krzewdw wedlug nowej ustawy o ochronie przy-
rody, ,Uprawa i ochrona drzew” 2004, nr 12.

Radecki W., Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Warszawa 2011.

Radecki W., Odpowiedzialnosé za wykroczenia jako srodek prawny ochrony srodowi-
ska, [w:] Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, pod red. B. Rakoczego,
M. Pchatka, Warszawa 2010.

Radecki W., Oplaty i kary pieni¢ine w ochronie srodowiska. Komentarz do przepisow
ustaw: prawo ochrony srodowiska, o odpadach, o migdzynarodowym obrocie odpa-
dami, o ochronie przyrody, Warszawa 2009.

Radecki W., Polskie, czeskie i stowackie prawo lesne. Cz. III, ,Ochrona Srodowiska.
Prawo i Polityka” 2007, Nr 3.

Radecki W., Prawo fowieckie. Komentarz, Warszawa 2012

Radecki W., Prawo o rybactwie srédlgdowym. Komentarz, Wroctaw 1997.

Radecki W., Prawo o rybactwie srodlgdowym. Komentarz, Wroctaw 1994.

Radecki W., Problemy Prawa Rybackiego. Dyrektor Regionalnego Zarzqdu Gospodarki
Wodnej a gospodarka rybacka, ,Komunikaty Rybackie” 2007, nr 5.

Radecki W., Sommer J., Szostek W., Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym oraz
wybrane przepisy wykonawcze. Komentarz, Wroctaw 1995.

Radecki W., Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2008.

Radecki W., Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012.

Radecki W., Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2006.

Radecki W., Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2012.

Radecki W., Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa 2013.

Radwanski Z., Panowicz-Lipska J., Zobowigzania — czes¢ szczegotowa, Warszawa
2001.

Radzimiriski P., Pojecia ,dobra publiczne” i ,rzeczy publiczne” we francuskiej i niemieckiej
nauce prawa administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 4.

Radziminiski P., Pojecie ,rzeczy publiczne” polskiej doktrynie prawa administracyjnego,
»2Samorzad Terytorialny” 1996, nr 7-8.

Radziminiski P., Pojecie rzeczy publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne w okresie transformacyi ustrojowej, pod red. E. Konsali,

A. Matana, G. Laszczycy, Zakamycze 1999.



BiBL1OGRAFIA 425

Rakoczy B., Bukowski Z., Szuma K., Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2013.

Rakoczy B., Gospodarowanie nieruchomosciami na obszarze parku narodowego, ,Pan-
stwo i Prawo” 2012, z. 9.

Rakoczy B., Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrong srodowiska
w Konstytucji RP, Toruni 2006.

Rakoczy B., Prawo ochrony przyrody, Warszawa 2009.

Rakoczy B., Problematyka ochrony srodowiska w konstytucji Federacji Rosyjskiej, ,Prawo
i Srodowisko” 2004, nr 3.

Rakoczy B., Stec R., Wozniak A., Prawo fowieckie. Komentarz, Warszawa 2014.

Rakoczy B., Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011.

Rakoczy B., Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spofeczeristwa w ochronie Srodowiska i oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko.
Komentarz, Warszawa 2010.

Rakoczy B., Usuwanie drzew i krzewdw, Warszawa 2013.

Rakoczy B., Wprowadzenie do prawa lesnego, [w:] Wybrane problemy prawa lesnego,
pod red. B. Rakoczego, Warszawa 2010.

Rakoczy B., Wprowadzenie do prawa wodnego, [w:] Wybrane problemy prawa wodnego,
pod red. B. Rakoczego, Warszawa 2013, s. 15-36.

Ronowicz J., Kopaliny w planowaniu przestrzennym, ,Wspdlnota” 2012, nr 3.

Rosicki R., Migdzynarodowe i europejskie koncepcje zrownowazonego rozwoju, ,Prze-
glad Naukowo-Metodyczny” 2010, nr 4.

Rotko ]., Podstawy prawne gospodarki wodnej, Wroctaw 2006.

Rozwatka Z., Zasady gospodarki lesnej swietle ustawy o lasach, Warszawa 1992.

Rykowski K., Ekologiczne aspekty ustawy o lasach, ,Echa Lesne” 1994, nr 2.

Rykowski K., Gospodarka lesna a roznorodnos¢ biologiczna, [w:] Roznorodnos¢ biolo-
giczna Polski: drugi polski raport — 10 lat po Rio, pod red. R. Andrzejewskiego,
A. Weigle, Warszawa 2003.

Schwarz H., Czy wszystko, co plywa, jest statkiem?, ,Surowce i Maszyny Budowlane”
2010, nr 1.

Schwarz H., Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, tom 1 (art. 1-103), Wroctaw
2012.

Sieminiski W., Dyskusja publiczna w planowaniu przestrzennym, ,Czlowiek i Srodo-
wisko” 2010, nr 3-4.

Siuta J., Zukowski B., Werost lesistosci kraju od 1946 r.,,,0Ochrona Srodowiska i Zaso-
béw Naturalnych” 2011, nr 47.

Skocka M.]., Szczepanski J., Prawo fowieckie. Komentarz, Warszawa 1998.

Skrzydto W., Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997r. Komentarz, Krakéw 1998.

Skrzydlo W., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2002.

Smoktunowicz E., Encyklopedia obywatela PRL, Warszawa 1987.

Sommer J., Ochrona srodowiska a prawo wlasnosci, Wroctaw 2000.



426 BisLiOGRAFIA

Sommer J., Planowanie w ochronie srodowiska, ,Ochrona srodowiska. Prawo i Poli-
tyka” 2001, nr 4.

Sommer J., Prawo a koncepcja zrownowazonego rozwoju, [w:] Zréwnowazony rozwdj.
Od utopii do praw czlowieka, pod red. A. Papuzinskiego, Bydgoszcz 2005.

Stankiewicz R., Znaczenie aktow planowania w prawie ochrony srodowiska, [w:] Zro-
dla prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, pod red. M. Bta-
chuckiego, T. Gérzyriskiej, Warszawa 2014.

Stec R., Lowiectwo w prawie polskim i europejskim, Warszawa 2002.

Stec R., Prawo lowieckie. Historia i terazniejszosé, Warszawa 1998.

Stec R., Rakoczy B., Wozniak A., Prawo fowieckie. Komentarz, Warszawa 2014.

Stec R., Uprawianie lowiectwa i prowadzenie gospodarki lowieckiej. Uwarunkowania
administracyjnoprawne, cywilnoprawne i organizacyjne, Warszawa 2012.

Stefanowicz J.A., Aktywa geologiczno-gornicze Skarbu Paristwa, ,Biuletyn Panistwo-
wego Instytutu Geologicznego” 2010, nr 439.

Stefanowicz J.A., Regulacje prawa geologicznego i gorniczego, a efektywnosé wyko-
rzystania zasobdw 21z kopalin, ,Polityka Energetyczna” 2007, tom 10, zeszyt
specjalny 2.

Stelmasiak J., Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodowiska w obsza-
rze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszéw 2013.

Stelmasiak J., Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawmny Srodek
ochrony srodowiska, Lublin 1994.

Stelmasiak J., Obszar specjalny jako prawny srodek gospodarowania przestrzenig w za-
kresie ochrony Srodowiska (analiza administracyjnoprawna), [w:] Polska lat dzie-
wigldziesigtych: przemiany patistwa i prawa, kom. red. L. Antonowicz, Lublin
1998.

Stuczynski T., Fogel P., Jadczyszyn J., Ochrona gleb na terenach zurbanizowanych,
,Urbanista 2008”, nr 11.

Symonides E., Ochrona przyrody, Warszawa 2007.

Szachutowicz J., Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2010.

Szachutowicz J., Wiasnos¢ publiczna, Warszawa 2000.

Szalewska M., Inicjatywa lokalna jako partycypacyjna forma realizacji zadar publicz-
nych, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, pod red. B. Dolnic-
kiego, Warszawa 2014.

Szewczyk M., Granice ingerencji administracyjnej w prawo wlasnosci nieruchomosci na
gruncie prawa zagospodarowania przestrzennego, [w:] Rola materialnego prawa
administracyjnego a ochrona praw jednostki, pod red. Z. Leonskiego, Poznan 1998.

Szubiakowski M., Rzeczy publiczne (Wybrane zagadnienia), ,Kontrola Paristwowa”
1997, nr 1.

Szujecki A., Lesnictwo a wyzwania cywilizacyjne XXI w., ,Przyroda Polska” 1997,
nr5.



BiBL1OGRAFIA 427

Szujecki A., Polityczno-prawne i organizacyjne bariery rozwoju wielofunkcyjnego gospo-
darstwa lesnego, [w:] Wspdlezesne problemy wielofunkcyjnego gospodarstwa lesnego.
Las blizej spoteczeristwa, pod red. A. Grzywacza, Waplewo 2004.

Szydto M., Koncepcja koncesji w ujeciu klasycznym i jej recepcja w prawie polskim, ,Pan-
stwo i Prawo” 2004, nr 1.

Szydto W., Reprezentacja Skarbu Paristwa w zakresie gospodarowania nieruchomo-
sciami, Wroctaw 2010.

Szyszko J., Tobolski K., Podstawy kompensacji przyrodniczej, Torun 2010.

Swider B., Polska gospodarka lesna — efektywna czy zrownowazona? Analiza polskiego
modelu gospodarki lesnej na podstawie modeli teoretyczmych, [w:] Wokdl gospodarki
i administracji publicznej, pod. red. M. Fraczka, Krakéw 2012.

Truszkiewicz Z., Powierzenie gospodarowania gruntami Skarbu Paristwa — zagadnie-
nia konstrukcyjno-prawne, [w:] J. Bieluk, A. Doliwa A. Malarewicz-Jakubéw,
T. Mréz, Z zagadnieri prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego, Bia-
tystok 2012.

Truszkiewicz Z., Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej w swietle ustawy o ksztal-
towaniu ustroju rolnego (czgs¢ II), ,Rejent” 2003, nr 11.

Turkowski K., Rozwdj zréwnowazony a rybactwo srédlgdowe, [w:] Rybactwo, wedkar-
stwo, ekorozwdj, pod red. A. Wolosa, Olsztyn 2006.

Tyburek M., Odpowiedzialnosé cywilna w prawie wodnym, [w:] Wybrane problemy
prawa wodnego, pod red. B. Rakoczego, Warszawa 2013.

Tyburek M., Status prawny i zadania Paristwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Pari-
stwowe, [w:] Wybrane problemy prawa lesnego, pod red. B. Rakoczego, Warszawa
2011.

Udziat spofeczeristwa w zintegrowanej ochronie srodowiska, pod red. H. Lisickiej, Wro-
ctaw 2010.

Urban Sprawl in Europe. The Ignored Challenge, European Environment Agency,
Copenhagen 2006.

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, pod red. G. Bienika, Warszawa
2011.

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, pod red. S. Kalus, Warszawa 2012.

Ustawa o ochronie i ksztattowaniu srodowiska. Komentarz, pod red. J. Sommera, Wro-
claw 1995.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, pod red. J.M.
Nowaka, Warszawa 2012.

Walas M., Korzystanie z lasow a korzystanie ze Srodowiska, [w:] Wybrane problemy
prawa lesnego, pod red. B. Rakoczego, Warszawa 2011.

Wasilewski A., Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych: rozwa-
Zania z Zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakéw 1972.

Wierzbowski B., Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne, Warszawa 2010.

Wierzbowski B., Rakoczy B., Podstawy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2005.



428

Wilkin J., Podstawy strategii zintegrowanego rozwoju rolnictwa i obszardw wiejskich
w Polsce, Warszawa 2003.

Wincenciak M., Sankce w prawie administracyjnym i procedury ich wymierzania,
Warszawa 2008.

Winczorek P., Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 ., Warszawa 2000.

Wisniewski Z., Konflikty ekologiczne w swietle orzecznictwa polskich sqdow administra-
cyjnych — zagadnienia wybrane, [w] Konflikty srodowiskowe i sposoby ich roxstrzy-
gania, pod red. H. Lisieckiej i A. Lisowskiej, Wroctaw 2012.

Wojtacha P., Mglosiek J., Jandula ]., Gospodarka ztozami kopalin w aspekcie zagospo-
darowania przestrzennego w nawigzaniu do prepisow prawa geologicznego i gor-
niczego, ,Zeszyty Naukowe Instytutu GSMiE PAN”2012, nr 83.

Wos A., Ekonomika odnawialnych zasobéw naturalnych, Warszawa 1995.

Wos T., Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2007.

Wozniak M., Rola mediacji w rozwigzywaniu konfliktow przestrzennych, ,ADR Arbi-
traz i Mediacje” 2012, nr 2.

Woiniak M., Tradycja prawna budowania ltadu przestrzennego w Polsce, ,Przeglad Le-
gislacyjny” 2011, nr 2-3.

Wojcik P., Wiatraki majq pod gorke, ,Prawo i Srodowisko” 2012, nr 2.

Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, pod red. A. Batora, Warszawa
2008.

Wikazniki zagospodarowania i ladu przestrzennego w gminach, pod red. P. Sleszyn-
skiego, Warszawa 2013.

Wspéilnotowe prawo ochrony srodowiska i jego implementacja w Polsce trzy lata po akcesji,
pod red. J. Jendroski, M.Bar, Wroctaw 2008

Zareba R., Puszcze, bory i lasy Polski, Warszawa 1981.

Zasady i uwarunkowania zréwnowazonego korzystania z zasobow rybackich, pod red.
M. Mickiewicza, Olsztyn 2012.

Zawisza S., Zarzgdzanie zrownowazonym rozwojem obszarow wiejskich, Bydgoszcz
2004.

Zdyb M., Kryzys gospodarczy czy kryzys zaufania do paristwa i prawa, [w:] Migdzy
tradyciq a przyszlosciq w nauce prawa administracyynego. Ksigga jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Janowi Bociowi, pod red. J. Supernata, Wroctaw 2009.

Ziembinski Z., Szkice z metodologii szczegolowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan
1983.

Zimmerman M., Polskie prawo wywlaszczeniowe, Lwéw 1939.

Zoll F., Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka 2 perspektywy pol-
skiej, ,Przeglad Sadowy” 1998, nr 5.

Zyznowski 2., Z problematyki ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, [w:] Ars et usus.
Ksigga pamiqtkowa ku czci Sedziego Stanistawa Rudnickiego, Warszawa 2005.



Dofinansowano ze srodkow:

ISBN 978-83-72-85-767-5

Wojewodzki Fundusz
Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej
w Toruniu 7883721857675



