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dr Anna Dalkowska
sedzia NSA
redaktor naczelny ,Prawo i Klimat”

Szanowni Panstwo,

z przyjemnoscig przekazuje Czytelnikom kolejny numer kwartalnika
naukowego ,Prawo i Klimat”, ktérego wydawcg jest Ministerstwo Klimatu
i Srodowiska.

,Prawo i Klimat” jest zbiorem merytorycznych stanowisk i pogladow na-
ukowcow oraz forum wymiany doswiadczen praktykow w zakresie zagadnien
spotecznychiprawnych, dotyczacych klimatu i srodowiska, zuwzglednieniem
europejskich i miedzynarodowych regulacji prawnych. Jest adresowane do
przedstawicieli wszystkich zawodow, osob prowadzacych badania naukowe,
teoretykow oraz praktykow, reprezentantéw wymiaru sprawiedliwosci, jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a takze do innych podmiotéw zajmujacych
sie zawodowo tematyka zwiazana z klimatem i ochrona srodowiska.

Czasopismo nieodptatnie w formie elektronicznej i papierowej jest
dostarczane do sadow, prokuratur, jednostek samorzadu terytorialnego,
przedstawicieli zawodow prawniczych oraz bibliotek uczelni wyzszych. Jak
najszerszy dostep do jego tresci gwarantuje takze publikacja na stronie inter-
netowe]j Ministerstwa Klimatu i Srodowiska.W niniejszym numerze (4/2023)
znajdujg sie artykuty dotyczace probleméw badawczych z réznych aspektéw
klimatu i ochrony $rodowiska.

Opracowanie rozpoczyna tekst, w ktorym przedstawiono problematyke
zZwigzang z ochrong réznorodnosci biologicznej, ktéra wymaga powigzania
z innym zagadnieniem globalnym, jakim jest zmieniajacy sie klimat. Artykut
przedstawia podejscie w ptaszczyznie europejskiej do kwestii ochrony rézno-
rodnosci biologicznej od jej poczatku, za ktéry uznaje sie przyjecie pierwsze-
go programu srodowiskowego na poczatku lat 70. XX w. Autorka wskazuje,
ze przystapienie do Konwencji o réznorodnosci biologicznej spowodowato
powstanie oddzielnych strategii poswieconych réznorodnosci biologicznej,
nastepnie przyjecie Europejskiego Zielonego tadu. Autorka zwrdcita uwa-
ge réwniez na obecnie trwajacy etap przyjmowania kolejnych projektow
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legislacyjnych majacych na celu transformacje zatozen politycznych w regu-
lacje prawne.

Kolejny tekst zawiera glose do postanowienia NSA dotyczacego istotne-
go z punktu widzenia praktyki zagadnienia, jakim jest ochrona tymczasowa
w postepowaniach zwigzanych z oceng oddziatywania przedsiewziecia na
srodowisko. Autor wskazuje, ze w gtosowanym postanowieniu sad zasadnie
dostrzegt koniecznosé uwzglednienia przy rozpoznawaniu wniosku o wstrzy-
manie wykonania decyzji Srodowiskowej nie tylko regulacji polskich, ale réw-
niez wigzacych norm prawa europejskiego. Watpliwosci budzi jednak w jego
ocenie przyjecie, ze wniosek o wstrzymanie wykonania nie moze by¢ rozpo-
znany w przypadku wydania zgody na realizacje przedsiewziecia, jak réwniez
podlega ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci.

Celem kolejnego artykutu jest analiza wymaganych do osiaggniecia pozio-
moéw recyklingu i sktadowania odpadéw komunalnych oraz ocena mozliwosci
ich realizacji w warunkach funkcjonujacego systemu gospodarki odpadami
komunalnymi w Polsce. Zdaniem Autora niezrealizowanie wyznaczonych
w Dyrektywach Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) celéw moze skut-
kowac natozeniem przez Komisje Europejska kar (dziennych i zryczattowa-
nych), ktérych wysokos¢ ustala Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(TSUE).

Ciekawa problematyke zawiera kolejne opracowanie, poswiecone zmia-
nom oceanu i jego prawnomiedzynarodowym konsekwencjom w aspekcie
rozwiazan majacych na celu ochrone suwerennosci panstw oraz stabilnos$¢
prawa miedzynarodowego, tj. roli zwyczaju miedzynarodowego. Prawo mo-
rza oparte na Konwencji Organizacji Narodéw Zjednoczonych, tzw. UNC-
LOS, nie dostarcza optymalnych rozwigzan.

W kolejnym artykule Czytelnicy mogg sie zapoznad z problematyka do-
tyczaca optat ustalanych na podstawie art. 140 ustawy Prawo geologiczne
i gérnicze, ktére stanowia szczegdlny rodzaj sankcji administracyjnej. Celem
opracowania jest proba ustalenia, jakie przepisy nalezy stosowac do optat
podwyzszonych oraz kiedy nastepuje przedawnienie wydania decyzji ustala-
jacej optate podwyzszonga. Autor wskazuje, ze skoro nie stanowig one optat
sensu stricto ani administracyjnych kar pienieznych w rozumieniu art. 189b
Kodeksu postepowania administracyjnego, to w znaczacej czesci podlegaja
regulacjom kodeksowym, aw innym zakresie do optat podwyzszonych stoso-
wac nalezy przepisy ustawy Ordynacja podatkowa.
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Kolejny tekst dotyczy wptywu zmian w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym w odniesieniu do instalacji fotowoltaicznych.
Punktem wyjscia artykutu jest przedstawienie obowigzujacych do dnia 23
wrzesnia 2023 r. przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. W dalszej jego czesci nastepuje przeglad zmian oraz ocena ich
wptywu na lokalizacje instalacji fotowoltaicznych.

Celem nastepnego artykutu jest préba dokonania deskrypcji in genere
systemu kaucyjnego obejmujacego opakowania na napoje z tworzyw sztucz-
nych w Swietle ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1852). Problemem badawczym opracowania Autor uczynit kwe-
stie zwiekszenia katalogu zadan stawianych wojewdédzkim inspektorom
ochrony $rodowiska w przedmiotowym akcie normatywnym (w aspekcie na-
ktadania kar pienieznych).

Niniejszy numer ,Prawa i Klimatu” zamyka artykut dotyczacy produkgcji
Zywnosci i jej wptywu na stan srodowiska, w ktérym sie odbywa. W wyniku
tego procesu zwieksza sie emisja gazow cieplarnianych oraz nadmiernie eks-
ploatuje zasoby naturalne. Problematyka dotyczaca marnowania zywnosci
stanowi przedmiot opracowania, w ktérym czytelnicy moga zapoznad sie
ze znaczeniem dziatan zmierzajacych do ograniczenia marnowania zywosci
w aspekcie ich pozytywnego wptywu na stan srodowiska i klimatu.

Zapraszam wszystkich specjalistéw, naukowcow i praktykéw do publi-
kowania na tamach ,Prawa i Klimatu”.

Dziekuje wszystkim Autorom, Recenzentom, Radzie Naukowej i catemu
zespotowi kwartalnika za dotychczasowe zaangazowanie i prace naukowa.

Z zyczeniami przyjemnej lektury

Redaktor Naczelny

dr Anna Dalkowska

Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego
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Agata Kosieradzka-Federczyk!

Wprowadzenie do ochrony réznorodnosci
biologicznej w UE

Streszczenie

Artykut ukazuje podejscie Unii Europejskiej w odniesieniu do ochrony réznorodnosci biolo-
gicznej, jednego z problemdw, ktére juz dawno wyrosty poza ochrone srodowiska. Wtasciwa
ochrona wymaga bowiem powiazania z innymi obszarami i politykami, w tym z rolnictwem czy
lesnictwem. Roéwnie wazne jest powigzanie ochrony réznorodnosci biologicznej z kolejnym
problemem globalnym, jakim jest zmieniajacy sie klimat.

Artykut przedstawia podejscie do kwestii ochrony réznorodnosci biologicznej od jej poczatku,
za ktéry uznaje sie przyjecie pierwszego programu Srodowiskowego na poczatku lat 70. XX w.
W tym okresie skupiata sie ona na ochronie przyrody. W kolejnych programach Komisja Euro-
pejska starata sie odzwierciedli¢ rosnaca skale probleméw srodowiskowych.

Przystapienie do Konwencji o réznorodnosci biologicznej spowodowato powstanie oddziel-
nych strategii poswieconych réznorodnosci biologicznej. Nastepnym istotnym etapem byto
przyjecie Europejskiego Zielonego tadu. Obecnie trwa etap przyjmowania kolejnych projek-
téw legislacyjnych majacych na celu transformacje zatozen politycznych w regulacje prawne.
Dotyczy to réwniez ochrony réznorodnosci biologicznej. Ostateczny tekst rozporzadzenia
w sprawie ochrony zasobow naturalnych spodziewany jest na jesieni 2023 r.

Stowa kluczowe: ochrona bioréznorodnosci, zmiany klimatu, Europejski Zielony tad, program
dziatan narzecz srodowiska

Introduction to the Protection of Biodiversity in the EU

Abstract

The purpose of this article is to present the approach adopted by the European Union with
regard to the protection of biodiversity, an issue that has long outgrown environmental pro-
tection. At the same time, proper conservation requires links with other areas and policies,
including agriculture or forestry. Equally significant is the link between conservation of biodi-
versity and another global problem, that is the climate change.

t Doktor habilitowany, profesor Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
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The article presents an approach to biodiversity conservation from the very beginning, which
was assumed to be the adoption of the first environmental programme in the early 1970s.
During this period, the focus was on nature conservation. In subsequent programmes, the
Commission has sought to reflect the increasing scale of environmental problems.

Accession to the Convention on Biological Diversity triggered the creation of separate strate-
gies dedicated to biodiversity. Another important milestone was the adoption of the European
Green Deal. The current stage is the passage of further legislative proposals aimed at transfor-
ming political concepts into legal regulations. This also applies to the biodiversity conservation
that is the title of this paper. The final text of the regulation on the protection of natural reso-
urces is expected in the autumn of 2023.

Keywords: protection of biodiversity, climate change, European Green Deal, EAP

1. Wstep

Bioréznorodnosé stanowi fundament ludzkiego istnienia. Im wiecej do-
wiadujemy sie o funkcjonowaniu swiata przyrody, tym jasniejsze staje sie, ze
istnieje granica zaktdcen, ktére srodowisko moze znies$é. Zdania te otwierajg
liczaca ponad 1000 stron publikacje Global Biodiversity Assessment (,Globalna
ocena bioréznorodnosci”), przygotowana w ramach Programu Srodowisko-
wego Organizacji Narodéw Zjednoczonych (UNEP)2. Znaczenie réznorodno-
Sci biologicznej dla prawidtowego funkcjonowania zycia na Ziemi jest oczy-
wiste i odnosi sie wtasciwie do jego kazdego wymiaru. Jednoczes$nie wyniki
prowadzonych badan nad bioréznorodnosciag od dawna wskazujg na stale
pogarszajacy sie jej stan. Dzieje sie tak pomimo wysitkow podejmowanych
nie tylko, by zatrzymac jej utrate, lecz réwniez by zwiekszy¢ jej dobrostan.

Ochrone réznorodnosci biologicznej tworzg takze instrumenty prawne,
obecne powigzane wzajemnie ze sobg w aktach prawa miedzynarodowe-
go (w tym unijnego) i krajowego. Wspdlnotowa, a nastepnie unijna polityka
ochrony bioréznorodnosci, w pierwszym okresie ograniczona do ochrony
natury, pomimo poczatkowego braku odpowiednich podstaw traktatowych
rozwijata sie niezwykle dynamicznie. Obecnie ochrona réznorodnosci biolo-
gicznej zawarta jest w licznych programach, komunikatach, strategiach, de-
cyzjach, dyrektywach, a w niedalekiej przysztosci réwniez w rozporzadzeniu.

Impulsem do podjecia niniejszej analizy kierunkédw zmian w podejsciu
do ochrony réznorodnosci biologicznej przez UE byto opracowanie w 2020r.

2 Global Biodiversity Assessment. United Nations Environment Programme, ed. V. H. Heywood, Cambridge 1995.
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Unijnej strategii na rzecz bioréznorodnosci 20303, a nastepnie przedstawie-
nie w czerwcu 2022 r. przez Komisje Europejska projektu rozporzadzenia
dotyczacego odbudowy zasobow przyrodniczych® Oba dokumenty realizu-
jg zapowiedzi dotyczace wzmacniania réznorodnosci biologicznej zawarte
w Europejskim Zielonym tadzie (dalej jako: EZL)°, wskazuja kierunki ochrony
réznorodnosci biologicznej, aby do 2030 r. nastgpito wejscie na sciezke rege-
neracji, a w perspektywie do 2050 r. - odbudowa, uzyskanie odpornosci i od-
powiedniej ochrony wszystkich $wiatowych ekosysteméw. Strategia 2030
pozwala na analize ewolucji podejscia wspdlnotowego, a nastepnie unijnego
odnoszacego sie do ochrony réznorodnosci biologicznej. Zgodnie z przyje-
ta teza unijna polityka ochrony réznorodnosci biologicznej ewoluowata od
ochrony przyrody w kierunku ochrony ekosystemow oraz silnego zaangazo-
wania zasoboéw przyrodniczych w redukowanie zmian klimatu. W artykule
skoncentrowano sie na tych wybranych aspektach polityki ochrony bioréz-
norodnosci, ktére pozwalajg na udowodnienie tezy.

Ze wzgledu na przyjeta teze gtéwng metodg badawcza zastosowang
W niniejszym opracowaniu, jest metoda analizy prawnej. Wykorzystanie me-
tody historycznejjest zdeterminowane faktem, ze ochrona bioréznorodnosci
nie ma charakteru statycznego, lecz nieustannie rozwija sie i przeksztatca.

Zrédtami, na ktérych oparto analize, sa przede wszystkim dokumenty
i akty prawne tworzace polityke ochrony przyrody i réznorodnosci biologicz-
nej. Wypowiedzi doktryny sg traktowane w sposéb uzupetniajacy.

2. Pojecie ré6znorodnosci biologicznej

Koncepcja réznorodnosci biologicznej wywodzi sie z dyscypliny biologii
konserwatorskiej. Zostata uzyta po raz pierwszy w 1968 r. przez Raymonda
Dasmanna$, ale koncepcja ta weszta do powszechnego uzytku naukowego

8 Komunikat Komisji Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030. Przywracanie przyrody do naszego zy-
cia, Bruksela, dnia 20 maja 2020 r. (COM (2020) 380).

4 Whniosek Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie odbudowy zasobéw przyrodniczych,
Bruksela, dnia 22 czerwca 2022 r. (COM (2022) 304) (dalej jako: projekt rozporzadzenia NRL). Ze wzgledu
na trwajace prace legislacyjne majace na celu wypracowanie ostatecznego brzmienia tego rozporzadzenia
szczegdtowa analiza i rola tego rozporzadzenia w odniesieniu do polityki bioréznorodnosci bedzie mozliwa
najwczesniej po przyjeciu ostatecznego tekstu, co planowane jest na jesierr 2023 .

5 Komunikat Komisji Europejski Zielony tad, Bruksela, dnia 11 grudnia 2019 r. (COM (2019) 640).

¢ R.Dasmann, A Different Kind of Country, New York 1968.
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dopiero po ponad 20 latach’. W ramach UNEP przeprowadzono pierwsza
kompleksowg analize naukowych koncepcji i zasad zwigzanych z biorézno-
rodnoscig oraz dokonano przegladu aktualnego stanu wiedzy. R6znorodnos¢
biologiczna zostata witgczona do kanonu podstawowych zagadnien z zakresu
ochrony srodowiska na kolejnych etapach rozwoju tej ochrony. Objeta i lo-
gicznie potaczyta inne pojecia: ochrone przyrody, zréwnowazong eksploata-
cje zasobow przyrody czy zrownowazony rozwojé.

Biordznorodnos¢ nie jest wytgcznie sumag wszystkich ekosystemow,
gatunkéw zwierzat oraz roslin, grzybdéw i innych organizmdw, lecz cecha
okreslajaca zréznicowanie miedzy wszystkimi taksonami i w ich obrebie’.
Przywotane rozumienie pojecia jest jednym z wielu zaproponowanych
w doktrynie. Nie ma jednoznacznej naukowej definicji bioréznorodnosci.
Punkt wyjscia stanowi ogélne zrozumienie, w mysl ktérego bioréznorodnosé
mierzy ,bogactwo i réznorodnos¢ zycia”l® i ze termin ten obejmuje trzy klu-
czowe sktadniki: geny, gatunki i ekosystemy. Z nich zbudowana jest definicja
réznorodnosci biologicznej zawarta w Konwencji o réznorodnosci biologicz-
nej i zgodnie z nig bioréznorodnosc to zréznicowanie wszystkich zywych or-
ganizméw pochodzacych z ekosystemow lgdowych, wodnych oraz zespotéw
ekologicznych, ktérych sg one czescia. Dotyczy to réznorodnosci w obrebie
gatunku, a takze miedzy gatunkami oraz ekosystemami. W literaturze zwraca
sie uwage na utylitarne przestanie ochrony bioréznorodnosci w Konwencji,
wskazujac, ze podlega ona ochronie po to, aby korzysta¢ z niej w zréwnowa-
zony sposob obecnie oraz w przysztoscit.

Nie ulega watpliwosci, ze ré6znorodnos¢ biologiczna jest pojeciem bar-
dzo ogblnym i niedookreslonym, gdyz jako konstrukcja spoteczna nie istnieje
w ten sam sposob we wszystkich kulturach??,

7 W literaturze przyjmuje sie, ze skrét bioréznorodnosé wprowadzit biolog Edward Wilson podczas National
Forum on BioDiversity - konferencji zorganizowanej w Waszyngtonie w 1986 r. Zob. U. Brand, Ch. Gorg,
J. Hirsch, M. Wissen, Conflicts in Environmental Regulation and the Internationalisation of the State: Contested
Terrains, London-New York 2008.

& A. Grzywacz, Zréwnowazone uzytkowanie réznorodnosci biologicznej wspétczesng formg ochrony przyrody, ,Syl-
wan” 2005, nr 5,s. 10-11.

2 A. Grzywacz, Wprowadzenie, [w:] Ochrona réznorodnosci biologicznej w zréwnowazonej gospodarce lesnej, War-
szawa 1995, s.5-6.

10 A, Pullin, Conservation Biology, Cambridge 2002, s. 6.

A, Weigle, R. Andrzejewski, Wstep, [w:] R6Znorodnos¢ biologiczna Polski. Drugi polski raport - 10 lat po Rio,
red. R. Andrzejewski, A. Weigle, Warszawa 2003, s. 9-12.

12 U.Brand, Ch. Goérg, J. Hirsch, M. Wissen, op. cit., s. 14.
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Poczatek ochrony réznorodnosci biologicznej w prawie unijnym wigze
sie z pojawieniem zainteresowania Wspélnoty ochrong przyrody, co nastapi-
to w latach 70. w postaci pierwszych programéw ochrony srodowiska. W ta-
kiej tez perspektywie czasowej zostanie przedstawiona ochrona biorézno-
rodnosci w niniejszym artykule.

3. W kierunku ochrony réznorodnosci biologicznej

Pomimo ze ochrona srodowiska nie znalazta sie wsréd czynnikéow wa-
runkujacych powotanie zadnej ze Wspdlnot w 1957 r., w miare rozwoju in-
tegracji europejskiej konieczne stato sie godzenie rozwoju gospodarczego
z coraz powszechniej artykutowana potrzeba ochrony $rodowiska. Srodo-
wisko naturalne w coraz wiekszym stopniu byto traktowane jako wartosé
wymagajaca ochrony przed zagrozeniami wynikajacymi z ekspansji gospo-
darczej. Wzrost swiadomosci ekologicznej mozna zaobserwowac réwniez
na poziomie globalnym, np. w zwigzku z deklaracjg sztokholmska przyjeta na
zakonczenie pierwszej miedzynarodowej Konferencji Narodéw Zjednoczo-
nych w sprawie srodowiska naturalnego cztowiekaw 1972 r. Poczatek lat 70.
jest postrzegany jako okres pierwszego zainteresowania Wspélnoty ochronag
srodowiska. Ogtoszony przez Komisje w 1971 r. pierwszy komunikat doty-
czacy polityki w dziedzinie ochrony srodowiska®® zwraca uwage na koniecz-
nos¢ podjecia dalszych dziatan w czterech zidentyfikowanych obszarach:

a) ograniczania negatywnego wptywu na srodowisko postepu technolo-
gicznego, aktywnosci gospodarczych i spotecznych;

b) ochrony zasobdow naturalnych, ktére juz sg lub mogg stac¢ sie ograni-
czone, poprzez utrzymywanie systemow ekologicznych w réwnowadze

i ochrone biosfery

c) dotyczacych negatywnych konsekwencji postepujacej urbanizacji miast;
d) kierunkéw przysztych dziatan, uwzgledniajacych potrzeby cztowieka
wyrazone nie ilosciowo, ale w kryteriach jako$ciowych*.

Komunikat juz w czwartym zdaniu zawierat zapowiedZ kontynuacji ak-
tywnosci Wspélnoty w obszarze ochrony srodowiska, zobowigzujgc Komisje
do opracowania na podstawie uzyskanych informacji konkretnych wnioskéw
dla Rady dotyczacych realizacji celdéw okreslonych w komunikacie.

13 First communication of the Commission about the community’s policy on the environment, 22 July 1977 (SEC
(71) 2616).
4 |bidem,s. 3.
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Dziatalno$¢ Komisji w obszarze ochrony srodowiska w kolejnych latach
wskazuje na dos$¢ rzetelne wypetnianie natozonego zobowigzania. W 1972r.
zaproponowata utworzenie Europejskiej Agencji Srodowiskowej's, a 1973 r.
przyjeta Pierwszy program srodowiskowy?®. Podobnie jak w komunikacie,
problemy Srodowiskowe zostaty przedstawione z perspektywy zanieczysz-
czen i wywotywanych przez nie negatywnych skutkdw, proponujac podejscie
oparte w pierwszej kolejnosci na zapobieganiu powstawania zanieczyszcze-
niom. Co ciekawe, jako Zrédto zanieczyszczen traktowano nie tylko przemyst,
lecz réwniez rolnictwo. Podkreslono, ze eksploatacja zasobéw naturalnych
powinna odbywac sie bez szkody dla réwnowagi ekologiczne;j.

Jednym z zakreséw identyfikowanych wéwczas jako pole aktywnosci
byto planowanie w obszarach zurbanizowanych i w rolnictwie. To w tych
ramach zaproponowano przeprowadzenie badan dotyczacych ochrony pta-
kéw. Do korica 1974 r. Komisja zostata zobowigzana do przedstawienia wnio-
skow i propozycji w tym zakresie. W dniu 20 grudnia 1974 r. Komisja prze-
kazata panstwom cztonkowskim zalecenie dotyczace ochrony ptakéw i ich
siedlisk!®, a 1976 r. przedtozyta propozycje dyrektywy. Wyniki badan nad
stanem ptakéw zamieszczono w pierwszym raporcie nt. stanu srodowiska
z 1977 r. Skupiono sie na gatunkach zagrozonych wyginieciem oraz identy-
fikowano trzy gtéwne przyczyny ich wysokiej Smiertelnosci: (1) intensywne
chwytanie przez cztowieka (polowania, odtowy itp.) w niektorych panstwach
cztonkowskich oraz w wiekszosci panstw trzecich; (2) utrata siedlisk spo-
wodowana réznymi rodzajami zagospodarowania (systemy odwadniajace,

15 Communication from the Commission to the Council on a European Communities’ programme concerning
the environment, 22 March 1972 (SEC (72) 666).

16 Pijerwszy program dziatan objat lata 1973-1977. Ten i kolejne programy dziatan na rzecz srodowiska wpro-
wadzaty ogdlne ramy polityki UE w zakresie ochrony srodowiska, w ktérych zdefiniowano najwazniejsze
$rednio- i dtugoterminowe cele i okreslono podstawowa strategie oraz srodki.

17 Communication from the Commission to the Council. Implementation of Title Il ,Action to improve the
environment” of the Programme of action of the European Communities on protection of the environment
(SEC (74) 4195).

18 Commission of the European Communities, State of the environment: First report, Brussels-Luxembourg
1977. Komisja zauwazyta, ze ochrona ptakow i niektorych gatunkéw dzikiej flory i fauny mogtaby ulec znacz-
nej poprawie, gdyby wszystkie panstwa cztonkowskie przestrzegaty Miedzynarodowej konwencji o ochro-
nie ptakow, przyjetej w Paryzu w pazdzierniku 1950 r., oraz Konwencji o ochronie obszaréw wodno-btot-
nych o migdzynarodowym znaczeniu, zwtaszcza jako siedlisk ptactwa wodnego, przyjetej w Ramsar w lutym
1971 roku. W drugim raporcie z 1979 r. problem ochrony dzikich ptakéw zostat rozwiniety - poswigcono wie-
cej uwagi potrzebie ochrony siedlisk, zob. Commission of the European Communities, State of the environ-
ment: Second report, Brussels-Luxembourg 1979.
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urbanizacja, rozwaj turystyki itp.); (3) zatruwanie ich zywnosci i zanieczysz-
czanie srodowiska.

Drugi EAPY (1977-1981) byt zasadniczo kontynuacjg pierwszego pod
wzgledem podejscia i celu, lecz z wieksza liczba problemoéw do rozwigzania.
W dokumencie zawierajagcym wstepne wnioski dla drugiego EAP zwrécono
uwage na potrzebe ochrony fauny i flory?, a juz w EAP podkreslono potrzebe
ochrony przyrody.

Z 1980 r. pochodzi dokument w catosci poswiecony potrzebie ochrony
obszaréw?!. Po identyfikacji obszaréw podlegajacych ochronie w panstwach
cztonkowskich, analizie podejscia organizacji miedzynarodowych (IUNC,
Rady Europy) i konwencji (przede wszystkim konwencji ramsarskiej??) zapro-
ponowano stworzenie wspdlnotowej sieci takich obszaréw, wyodrebnionej
w oparciu o jednolite kryteria. Projekt aktu prawnego dotyczacego stworze-
nia obszaréw podlegajgcych ochronie zostat przedstawiony w 1988 r.2%, a dy-
rektywa zostata przyjetaw 1992r.

Chociaz w literaturze stosunkowo krytycznie ocenia sie pierwszy okres
ksztattowania polityki srodowiskowej?4, to z perspektywy analizowanego
zagadnienia wtasnie podczas drugiego EAP przyjeto pierwszg bardzo wazng
dla ochrony réznorodnosci biologicznej dyrektywe ptasig?®. Pomimo braku
jednoznacznej podstawy traktatowej do przyjmowania aktéw w obszarze
ochrony srodowiska?® odwotywano sie do jakosci zycia oraz wspdlnotowego
jednolitego rynku.

Podejscie do ochrony Srodowiska zaprezentowane w trzecim EAP
(1982-1986) znaczaco rézni sie od poprzednich. Cel trzeciego EAP, zdefinio-
wany jako opracowanie spéjnych ram dla efektywnej polityki sSrodowiskowej,
zastagpit podejscie nastawione przede wszystkim na kontrole zanieczyszczen.

19 EAP - skrét uzywany w artykule dla kazdego z programdw Srodowiskowych.

20 nitial reflections on the second action programme of the European Communities on the environment,
17 June 1975 (COM (75) 289).

21 Protected areas in the European Commuity. An approach to a common classification, ENV/311/80, 1980.

22 Konwencja o obszarach wodno-btotnych majacych znaczenie miedzynarodowe, zwtaszcza jako Srodowisko
zyciowe ptactwa wodnego, sporzadzona w Ramsarze dnia 2 lutego 1971 r.(Dz.U.z 1978 r. nr 7 poz. 24).

23 Commission, Proposal for a Council Directive on the protection of natural and semi-natural habitats and of
wild fauna and flora (COM (1988) 381).

24 Ch. Hey, EU Environmental Policies: A short history of the policy strategies, EU Environmental Policy Handbook,
[b.m.]2007,s.17.

25 Dyrektywa Rady z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.U. UE L 103 z dnia
25 kwietnia 1979, s. 1).

26 Szerzej zagadnienie podstaw prawnych ksztattowania polityki $rodowiskowej porusza np. M.M. Kenig-Wit-
kowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej, wyd. 3, Warszawa 2011, s. 15 i nast.
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Otworzyto to przestrzen do tworzenia kompleksowych rozwigzan w obsza-
rze ochrony przyrody. Ochrona fauny i flory oraz ich siedlisk wraz z monito-
ringiem handlu gatunkami gingcymi zostaty jasno wyodrebnione w trzeciej
(z czterech) sekcji programu. Ostatnia sekcja obejmuje dziatania na rzecz
ochrony przyrody poza granicami Wspdlnoty, m.in. laséw tropikalnych.
Ochrona przyrody zyskuje kolejne wymiary, wtaczajac potrzebe odbudowy
srodowiska naturalnego, siedlisk niezbednych roslinom i zwierzetom?”.

Zmieniajacy sie ton programoéw dziatan w tym okresie odzwierciedla
zwiekszong swiadomos$¢ problemoéw srodowiskowych w ramach UE i zda-
niem Ludwiga Kramera, odpowiednio wiekszg akceptacje przez panstwa
cztonkowskie kompetencji Wspdlnoty?.

4. Politykaréznorodnosci biologicznej

Od poczatku lat 90. rozpoczeta sie reorientacja polityk $wiatowych oraz
wspolnotowej w kierunku zréwnowazonego rozwoju?’. W jej ramach zna-
czace miejsce zajeta potrzeba ochrony réznorodnosci biologicznej, taczacej
wczesniejsze dziatania w obszarze ochrony fauny i flory, ich siedlisk, w naj-
szerszym ujeciu. Dotychczas rozpoznane problemy i stosowane instrumen-
ty zaczeto postrzegacé w perspektywie ochrony bioréznorodnosci, z czasem
rozbudowujac ochrone w odpowiedzi na zmieniajace sie uwarunkowania go-
spodarczo-spoteczne i globalne problemy srodowiskowe.

Potrzebe ochrony bioréznorodnosci dos¢ szybko uznano za istotne
zagadnienie.Utrataréznorodnoscibiologicznejzostatawymienionajakotrzeci
w kolejnosci problem (za zmianami klimatu oraz dziurg ozonowa) w raporcie
z 1995 r. przygotowanym przez Europejska Agencje Srodowiskowa.
W pigtym EAP utrata zasobow naturalnych wraz z bioréznorodnoscia
rowniez zostaty wymienione jako trzeci problem (za zmianami klimatu
oraz zakwaszeniem i zanieczyszczeniem powietrza). W EAP zauwazono, ze
pomimo dotychczasowych dziatan na rzecz ochrony bioréznorodnosci nadal
postepuje utrata siedlisk.

Waznym zdarzeniem dla rozwoju europejskiej polityki réznorodnosci
biologicznej byta ratyfikacja w 1993 r. przez Unie Europejska Konwencji

27 The European Community and environmental protection, European File 5/85, 1985.

28 L. Kramer, The Interdependency of Community and Member State Activity on Nature Protection Within the Europe-
an Community, ,Ecology Law Quarterly” 1993, vol. 20, no. 25, s. 28.

29 Piaty EAP, przyjety na lata 1993-2000, nosi nazwe ,Towards sustainability”.

30 European Environment Agency, Second anniversary of EEA, Newsletter 6 December 1995, s. 11.
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o réznorodnosci biologicznej sporzadzonej w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca
1992 r. Wspdlnota jako strona konwencji stata sie adresatem wynikajacych
Z niej obowigzkdéw. Jednym z nich byto przygotowanie strategii dotyczacej
roznorodnosci biologicznej®!. Strategia UE w zakresie rdéznorodnosci
biologicznej (dalej jako: Strategia z 1998 r.)*? zostata opracowana w 1998 r.,
a Plan dziatania na rzecz roznorodnosci biologicznej®* w 2001 r.

Strategia biordznorodnosci jest osadzona w pigtym EAP i opiera
sie na zobowigzaniu do wtaczenia kwestii Srodowiskowych do polityk
sektorowych na mocy art. 130r Traktatu amsterdamskiego z 1997 r. W tym
celu wyodrebniono osiem obszaréw dziatania i odpowiadajgce im cele
czastkowe (ochrona zasobdow przyrodniczych, rolnictwo, rybotéwstwo,
polityka regionalna i planowanie przestrzenne, lasy, energia i transport,
turystyka, rozwadj i wspotpraca gospodarcza). Za pomoca planéw dziatania
kwestie réznorodnosci biologicznej powinny zosta¢ wtaczone do polityk
sektorowych i miedzysektorowych.

Zgodnie z zakresem wynikajacym z Konwencji o réznorodnosci
biologicznej zidentyfikowano cztery gtéwne tematy: (1) ochrona
i zréownowazone uzytkowanie roéznorodnosci biologicznej, (2) podziat
korzysci wynikajacych z wykorzystania zasobéw genetycznych, (3) badania,
identyfikacja, monitorowanie i wymiana informacji oraz (4) edukacja,
szkolenia i Swiadomos¢. Natomiast Plan dziatania z 2001 r. wyznaczyt cztery
gtdwne cele: ochrone dzikiej fauny iflory, zapobieganie utracie réznorodnosci
biologicznej zwigzanej z gospodarkg wodng, gleba, lasami i terenami
podmoktymi, odwrdcenie procesu utraty réznorodnosci biologicznej na
terytorium UE oraz ochrone réznorodnosci biologicznej na catym swiecie.

Na posiedzeniu Rady Europejskiej w Géteborgu w czerwcu 2001 r. sze-
fowie panstw UE uzgodnili, ze ,nalezy powstrzymac spadek réznorodnosci
biologicznej, aby osiggnac ten cel do 2010 r.”34 Cel na 2010 r. zostat przyje-

31 Art. 6 Konwencji wymagat rowniez wtaczenia ochrony i zréwnowazonego uzytkowania réznorodnosci biolo-
gicznej do plandw, programoéw i polityk sektorowych i miedzysektorowych.

32 Communication from the Commission European Community biodiversity strategy, Brussels, 4 February 1998
(COM (1998) 42).

33 Commission Communication, Biodiversity Action Plan for the Conservation of Natural Resources (Volume 2),
Brussels, 27 March 2001 (COM (2001) 162).

34 Posiedzenie Rady Europejskiej w Goteborgu, Whioski Prezydencji, 15-16 czerwca 2001 r,, s. 8, https://oide.
sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/konkluzje/goeteborg200106.pdf [dostep: 22.07.2023].
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ty najpierw w Strategii UE na rzecz zréwnowazonego rozwoju®, a nastepnie
witaczony do szostego EAP3¢, ktéry rowniez okresla dziatania priorytetowe
dotyczace wdrazania strategii bioréznorodnosci i planéw dziatan lub promo-
wania badan.

W konsekwencji Komunikat Komisji - Zatrzymanie procesu utraty réz-
norodnosci biologicznejdo roku 2010w przysztosci - Utrzymanie ustug eko-
systemowych na rzecz dobrobytu cztowieka z 2006 r. (dalej jako: Komunikat
z 2006 r.)¥” wraz z nowym Planem dziatan do roku 2010 i dalszg przysztosc
(dalej jako: Plan dziatan z 2006 r.)® przyjeto w reakcji na niewystarczajaca
realizacje strategii bioréznorodnosci, co zagrozito osiagnieciu tzw. celu na
2010 r. Komisja przyznata, ze zastosowane do tej pory srodki nie byty w sta-
nie wystarczajgco spowolnic¢ spadku réznorodnosci biologicznej w Europie
nie méwiac juz o jego zatrzymaniu. Oznaczato to wzmocnienie wysitkéw na
poziomie panstw cztonkowskich oraz UE w kolejnych dziataniach.

W Komunikacie z 2006 r. przedstawiono problem utraty biorézno-
rodnosci i dokonano przegladu wczesdniejszych dziatan. Podkreslono w nim
nieodtaczng wartos¢ réznorodnosci biologicznej i znaczenie ustug ekosyste-
mowych dla dobrobytu cztowieka, uznajac je za gtéwne powody ochrony réz-
norodnosci biologicznej. Zidentyfikowano podstawowe czynniki powodujace
utrate réznorodnosci biologicznej w UE i zaliczono do nich: fragmentacje sie-
dlisk, degradacje i zmiany w uzytkowaniu gruntéw wraz z nadmierng eksplo-
atacja, inwazyjne gatunki obce i zanieczyszczenia. Ponadto wyraznie zazna-
czono wptyw niezréwnowazonego uzytkowania gruntéw i zmian klimatu na
réznorodnos¢ biologiczna.

Plan dziatan z 2006 r. objat cztery kluczowe obszary polityki, dziesiec¢
celéw priorytetowych i cztery srodki wspierajgce. Wprowadzit nowe, bar-
dziej kompleksowe podejscie polityczne niz poprzednie plany dziatania. Na-
cisk potozono zaréwno na role UE i paninstw cztonkowskich, jak i na relacje
miedzy nimi, a Srodkom przypisano okreslone ramy czasowe.

W czterech kluczowych obszarach okreslonych w Planie dziatan
z 2006 r. zwrécono uwage na problem réznorodnosci biologicznej w ramach

35 Communication from the Commission, A Sustainable Europe for a Better World: A European Union Strategy
for Sustainable Development, Brussels, 15 May 2001 (COM (2001) 264).

36 Decyzja 1600/2002/WE.

37 Komunikat Komisji - Zatrzymanie procesu utraty réznorodnosci biologicznej do roku 2010 i w przysztosci -
Utrzymanie ustug ekosystemowych na rzecz dobrobytu cztowieka (COM (2006) 216).

%8 Plan dziatan do roku 2010 i dalsza przysztos¢ (SEC (2006) 621).
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UE (1) oraz poza nia (2). W trzecim obszarze wyeksponowano powiazanie
réznorodnosci biologicznej ze zmianami klimatu (3) oraz zwrécono uwage
na budowanie i wykorzystanie bazy wiedzy (4). Ws$réd nowych dziatan przy-
jetych w Planie dziatan z 2006 r. na uwage zastuguje obowigzek opracowa-
nia zestawu wskaznikéw dla pomiaru postepéw w realizacji celéw polityki.
Wskazniki roznorodnosci biologicznej 20103 opracowata Europejska Agen-
cja Srodowiska, co umozliwito przeprowadzenie pierwszej opartej na wskaz-
nikach oceny postepow w realizacji celu na 2010 r.%°

5. Unijnastrategia narzecz bioréznorodnosci 20204

Brak realizacji celu na 2010 r. sprawit, ze w kolejnej strategii jako cel (cel
na 2020 r.) przyjeto réwniez powstrzymanie utraty réznorodnosci biologicz-
nej i degradacji ustug ekosystemowych w UE do 2020 r. i przywrdcenie ich
w takim stopniu, w jakim jest to mozliwe, przy jednoczesnym zwiekszeniu
wktadu UE w zapobieganie utracie réznorodnosci biologicznej w wymiarze
globalnym. W przyjetej po raz pierwszy dtugoterminowej wizji do 2050 . za-
warto ochrone zaréwno réznorodnosci biologicznej, jak i Swiadczonych przez
nig ustug ekosystemowych. Strategia ta ma na celu odwrdcenie procesu utra-
ty réznorodnosci biologicznej i przyspieszenie przejscia UE w kierunku za-
sobooszczednej i ekologicznej gospodarki. Stanowi integralng czesé strategii
Europa 2020, a w szczegdlnosci inicjatywy przewodniej ,Europa efektywnie
korzystajgca z zasobow”#2.

Brak realizacji celu na 2010r. ttumaczy sie tym, ze korzysci ptynace z do-
tychczasowych dziatan zostaty zréwnowazone przez ciggta i rosnaca presje
na réznorodnos¢ biologiczng Europy wynikajacg bezposrednio ze zmia-
ny sposobu uzytkowania gruntéw, nadmiernej eksploatacji réznorodnosci
biologicznej i jej sktadnikdéw, rozprzestrzeniania sie inwazyjnych gatunkéw
obcych, zanieczyszczenia i zmian klimatu. Dodatkowo zawiodty czynniki

%% European Environment Agency, The Streamlining European 2010 Biodiversity Indicators, [b.m.] 2005.

4 European Environment Agency, EU 2010 Biodiversity Baseline, Copenhagen 2010.

41 Komunikat Komisji Nasze ubezpieczenie na zycie i nasz kapitat naturalny - unijna strategia ochrony rézno-
rodnosci biologicznej na okres do 2020 r., Bruksela, dnia 3 maja 2011 (COM (2011) 244). Strategia realizuje
postanowienia dziesigtej Konferencji Stron Konwencji o réznorodnosci biologicznej (Nagoja, 2010r.) i przyje-
tych wéwczas: Globalnego planu strategicznego na rzecz réznorodnosci biologicznej 2011-2020, Protokotu
z Nagoi o dostepie do zasoboéw genetycznych oraz sprawiedliwym i rownym podziale korzysci wynikajacych
zich wykorzystania (Protokdt ABS) oraz strategii mobilizacji zasobdw na rzecz globalnej réznorodnosci biolo-
gicznej.

42 Komunikat Komisji Europa efektywnie korzystajaca z zasobdéw - inicjatywa przewodnia strategii ,Europa
2020" Bruksela, dnia 26 stycznia 2011 r. (KOM (2011) 21).
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posrednie, takie jak wzrost liczby ludnosci, ograniczona $wiadomosé na temat
réznorodnosci biologicznej oraz brak uwzglednienia wartosci ekonomiczne;j
bioréznorodnosci w procesie decyzyjnym.

Strategia eksponuje potrzebe ochrony zaréwno réznorodnosci biologicz-
nej, jak i ustug ekosystemowych, w tym kluczowych wg Strategii sekwestracji
dwutlenku wegla i dostaw zywnosci. Jeden z przyjetych celéw zaktadat, ze do
2020r.ekosystemy i ich ustugi zostang utrzymane i wzmocnione poprzez stwo-
rzenie zielonej infrastruktury i odtworzenie co najmniej 15% zdegradowanych
ekosystemoéw. W dziatania na rzecz ochrony réznorodnosci biologicznej, po-
dobnie jak w poprzedniej Strategii, zostaty wtgczone rolnictwo oraz lesnictwo.
W monitorowaniu postepdw wdrazania Strategii na 2020 r. miaty poméc zak-
tualizowane wskazniki bioréznorodnosci, obowigzki monitoringu, w tym inte-
gracja raportowania np. z obszaru rybotéwstwa czy polityki rolnej.

6. Zatozeniairealizacja ochrony roznorodnosci biologicznej

w EZt. Unijna strategia na rzecz bior6znorodnosci 2030

Ochrona réznorodnosci biologicznej zostata wtaczona do ogtoszonego
w 2019 r. EZE. Novum stanowita m.in. zapowiedz szerszego wykorzystania w po-
lityce ochrony réznorodnosci biologicznej obszaru legislacyjnego, co miato po-
mo&c panstwom cztonkowskim poprawié stan ekologiczny zdegradowanych eko-
systemow, jak rowniez przywrécic je do dobrego stanu ekologicznego. W EZL
podkreslono tez, ze wszystkie dziatania i strategie polityczne UE powinny zo-
stac potaczone, aby pomdc Wspdlnocie w osiagnieciu pomysinej i sprawiedliwej
transformacji ku zrownowazonej przysztosci. Zauwazalne sa réwniez aspiracje
doumaocnienia przez UE pozycji ,globalnego lidera” w zakresie ochrony przyrody.

Na postepujace, mimo dotychczas podjetych dziatan, negatywne zmiany
w obszarze réznorodnosci biologicznej wskazujg dane pochodzace z wielu
badan, np. Miedzyrzadowego Zespotu ds. Zmian Klimatu (IPCC)*® oraz Mie-
dzyrzadowej Platformy Naukowo-Politycznej w sprawie Réznorodnosci Bio-
logicznej i Funkcjonowania Ekosysteméw** oraz w publikacji ,The Economics
of Biodiversity: The Dasgupta Review”#.

43 Special Report. Global Warming of 1,5°C, https://www.ipcc.ch/sr15/ [dostep: 22.07.2023].

44 Global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the Intergovernmental Science-Policy Platform on
Biodiversity and Ecosystem Services, ed. E. Brondizio, S. Diaz, J. Settele, H.T. Ngo, Bonn 2019.

4 |dependent report. Final Report - The Economics of Biodiversity: The Dasgupta Review, https://www.
gov.uk/government/publications/final-report-the-economics-of-biodiversity-the-dasgupta-review
[dostep: 22.07.2023].
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Strategia na rzecz réznorodnosci biologicznej do 2030, przedstawiona
przez Komisje w maju 2020 r., realizuje kierunki wytyczone przez EZt. Uza-
sadnieniem podejmowanych przez UE dziatan, podobnie jak w przypadku
poprzednich strategii, jest powstrzymanie ciggle postepujacej utraty rézno-
rodnosci biologicznej i coraz bardziej wzmacniane przywrdocenie przyrody
do dobrego stanu. Ten ostatni aspekt zostat uregulowany w projekcie rozpo-
rzadzenia, o czym bedzie mowa w dalszej czesci podrozdziatu. Podobnie jak
w poprzednich strategiach zidentyfikowano czynniki utraty réznorodnosci
biologicznej, ktére pozostajg niezmienne. Sg to: zmiana uzytkowania grun-
téw i mérz, nadmierna eksploatacja zasobéw, zmiany klimatu, zanieczyszcze-
nie i wystepowanie inwazyjnych gatunkéw obcych#. W Strategii zapropono-
wano dziatania ukierunkowane na wzmocnienie odpornosci ekosystemaow.

Ochrone réznorodnosci biologicznej oparto o koniecznosé podjecia in-
tensywniejszych prac na terenach juz objetych ochrong przyrody i ustano-
wienie nowych obszaréw chronionych oraz o rozwadj unijnych ram prawnych
dotyczacych odbudowy zasobdw przyrodniczych. W pierwszym z wymienio-
nych zakresow podkreslono znaczenie spéjnosci sieci obszaréw chronionych
i ich wtasciwego zarzadzania. Uznano w nim, ze obszary chronione sg waz-
ne dla zachowania réznorodnosci biologicznej, ale powierzchnia dotychczas
utworzonej sieci obszaréw chronionych nie jest wystarczajgco duza, aby
chronic réznorodnosc biologiczna.

Wedtug stanu sprzed przyjecia Strategii 18% ladu i 8% powierzchni morz
w UE objeto siecig Natura 2000, a dodatkowe 8% ladu i 3% morza obejmuja
krajowe programy ochrony. Tylko 3% ladu i 1% morza sg scisle chronione. Na
te dane naktadajg sie duze zrdéznicowanie miedzy panstwami cztonkowskimi
w zakresie powierzchni lgdowych obszaréw sieci Natura 2000 (od 8% w Da-
niido 38% w Polsce). W zwigzku z tym strategia wyznacza cel zwiekszenia ob-
szaréw objetych ochrong przyrodnicza tak, aby prawnie chroni¢ co najmniej
30% ladu, w tym wody $rédladowe, i 30% moérz w UE, z czego co najmniegj
jedna trzecia (10% ladu i 10% morza) powinna by¢ objeta ochrong $cistg #”.

Chociaz wyznaczenie nowych obszaréw nie bedzie musiato nasta-
pi¢ w rezimie sieci Natura 2000, to na poziomie europejskim okreslane s3

4 |PBES, Summary for policymakers of the global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the In-
tergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, [b.m.] 2019,s.17-19,B.10-B.14;
Europejska Agencja Srodowiska, Srodowisko Europy 2020 - stan i prognozy, Luksemburg 2019, s. 75.

47 Biodiversity - the need for urgent action. Council conclusions, Brussels, 23 October 2020, https://data.consi-
lium.europa.eu/doc/document/ST-12210-2020-INIT/en/pdf [dostep: 22.07.2023].
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kryteria i wytyczne w zakresie identyfikacji i wyznaczania dodatkowych
obszaréw, a takze odpowiednie plany zarzadzania nimi*. Tres¢ dokumentu
przedstawiono w 2022 r. i mimo ze podkreslono jego niewigzacy charakter,
to niewatpliwie na poziomie unijnym stanowi sygnat rozszerzajacy zakres in-
tegracji w obszarze ochrony przyrody (bioréznorodnosci).

Ponadto od kazdego z panstw cztonkowskich Komisja oczekuje indy-
widualnego zaangazowania w oparciu o wyznaczone ,obiektywnie kryteria
ekologiczne”. Nie okreslono jednak rodzaju zaangazowania oraz determinu-
jacych go kryteriow ekologicznych.

Waznym elementem Strategii 2030 jest unijny plan odbudowy zasobéw
przyrodniczych. Strategia wymaga od Komisji przedstawienia propozycji
prawnie wigzacych celéw UE w zakresie odbudowy przyrody. Oczekuje sie,
ze zrekultywowane obszary powinny rowniez przyczynié sie do osiggniecia
celéw UE w zakresie obszaréw chronionych. Ograniczenie do wyznaczania
nowych obszaréw podlegajacych ochronie nie jest wystarczajgce do budo-
wy sprawnie funkcjonujacych ekosysteméw. Stad uznano, ze dla odwréce-
nia postepujacej utraty réznorodnosci biologicznej wymagane jest zadbanie
o ochrone przyrody poza terenami chronionymi, w tym na terenach zdegra-
dowanych. Realizacja ma nastapi¢ poprzez wyznaczenie juz nie dobrowol-
nych, ale prawnie wigzacych celéw w zakresie odbudowy zdegradowanych
ekosystemow w UE, w szczegdlnosci tych o najwiekszym potencjale usuwa-
nia i sktadowania dwutlenku wegla, jak réwniez w zakresie zapobiegania kle-
skom zywiotowym i tagodzenia ich skutkow.

Gtéwne zobowigzania przewidziane do podjecia w czesci odbudowy za-
sobéw przyrodniczych ujeto w 14 punktach. Zdecydowana czes¢ z nich jest
okreslona kierunkowo, jak osiggniecie znacznego postepu w rekultywacji
miejsc z zanieczyszczong gleba (pkt 7) czy ambitny plan zazielenienia ob-
szarow miejskich dla miast z co najmniej 20 000 mieszkancow (pkt 11). Inne
zostaty opisane przy uzyciu kwantyfikatora, jak zasadzenie w UE 3 mld no-
wych drzew z petnym poszanowaniem zasad ekologicznych (pkt 6) czy ogra-
niczenie o 50% utraty sktadnikéw odzywczych, co doprowadzi do ogranicze-
nia stosowania nawozéw o co najmniej 20% (pkt 10). Nawet jednak opisanie

48 Pierwszym z trzech priorytetowych kryteriéw wyznaczania obszarow jest zidentyfikowanie i wyznaczenia
obszaroéw, ktére nie sg i nie zostang wtaczone do sieci Natura 2000, ale s3 wazne dla zwiekszenia spdjnosci
sieci Natura 2000 i poprawy tacznosci miedzy obszarami Natura 2000. Commission Staff Working Document,
Criteria and guidance for protected areas designations, 2022, Brussels, 28 January 2022 (SWD (2022) 23).
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zobowigzania z wykorzystaniem skwantyfikowanego wskaznika pozostawia
watpliwosci odnosnie do sposobu jego realizacji.

Zapowiedziane w EZt wzmocnienie legislacyjne przyjeto forme projektu
rozporzadzenia w sprawie odbudowy zasobow przyrodniczych®’, przedsta-
wionego przez Komisje w czerwcu 2022 r. W uzasadnieniu wyraZnie wska-
zano, ze regulacje w nim przewidziane traktowane sg jako etap budowania
ram prawnych dla ochrony réznorodnosci biologicznej, a nie jako stan doce-
lowy. W projekcie zapowiedziano zmiany polegajace na dalszym rozszerze-
niu obowigzkow panstw poprzez objecie ochrong kolejnych ekosystemow°.
Niewatpliwie wykorzystanie rozporzadzenia wprowadzi podstawe prawng
dla panstw cztonkowskich do rozpoczecia realizacji obowigzkéw w nim za-
wartych, ale rowniez do ich lepszej egzekuciji.

W czasie pisania artykutu Parlament Europejski przyjat projekt rozpo-
rzadzenia NRL, jednak zgtoszone uwagi sprawity, ze ostateczny ksztatt zosta-
nie ustalony podczas negocjacji przewidzianych na jesiert 2023 r. Parlament
Europejski zgodzit sie na znaczenie odbudowy obszaréw zdegradowanych
dla prawidtowego funkcjonowania ekosysteméw, mimo to uznat, ze propo-
zycja Komisji wymaga wypracowania szczegétowych rozwigzan w drodze
negocjacji.

Strategia 2030 formutuje dziatania konieczne do podjecia w odniesieniu
do obszaréw aktywnosci, ktére pozostaja silnie zwigzane z réznorodnoscia
biologiczna. To przede wszystkim rolnictwo i zaproponowana strategia ,Od
pola do stotu” oraz zobowigzanie Komisji m.in. do oceny planéw strategicz-
nych wspolnej polityki rolnej (dalej jako: WPR) z uwzglednieniem rygory-
stycznych kryteridow klimatycznych i Srodowiskowych. Do WPR maja zostac
wprowadzone praktyki zréwnowazonego gospodarowania glebami. Docelo-
we dziatania w zakresie dotyczacym uzytkowania gruntéw i odbudowy eko-
systeméw gleby majg doprowadzi¢ do przywrdcenia odpowiedniego stanu
i funkcji gleb.

Rozbudowane dziatania przewidziano w odniesieniu do laséw. Od pierw-
szej strategii z 2009 r. podkreslano role, jakg petniag lasy w kontekscie réz-
norodnosci biologicznej, jak réwniez klimatu. Przede wszystkim zauwazono
konieczno$¢ opracowania specjalnej strategii leSnej UE, uwzgledniajacej cze-
sto stosowane w odniesieniu do polityki klimatycznej UE podejscie ,ambitne”.

4% Projekt rozporzadzenia NRL, [dostep: 22.07.2023].
%0 Projekt rozporzadzenia NRL, [dostep: 22.07.2023].
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Ma ono dotyczy¢ réznorodnosci biologicznej oraz neutralnosci klimatycznej.
Zapowiedziano takze objecie ochrong scistg pozostatych w UE lasow pier-
wotnych oraz starodrzewdw, a w stosunku do pozostatych zwrdécono uwage
na koniecznos¢ zwiekszenia powierzchni oraz poprawe jakosci i odpornosci.

W Strategii 2030, w $lad za postepujacg integracjg w obszarze ochrony
réznorodnosci biologicznej, zapowiedziano wprowadzenie mechanizmu mo-
nitorowania i przegladu w oparciu o zestaw przygotowanych wskaznikow.
Komisja zapowiedziata wskazywanie panstwom cztonkowskim dziatan na-
prawczych w przypadku, gdy przeprowadzona ocena postepu realizacji za-
dan nie bedzie satysfakcjonujaca.

7. Ochrona bioréznorodnosci a zmiany klimatu

Zmiany klimatu i ekosystemy wigza dwie zasadnicze zaleznosci. Pierw-
sza to zmieniajacy sie klimat oddziatujgcy destrukcyjnie na réznorodnosc
biologiczna. Druga zalezno$¢ pokazuje, ze ekosystemy moga mieé pozytywny
wptyw, zmniejszajac postepujace zmiany klimatu. Obie zaleznosci znajduja
coraz bardziej wyrazne odniesienie w regulacjach unijnych tworzacych pod-
stawy ochrony réznorodnosci biologicznej. Zmiany klimatu stanowig jeden
z gtéwnych czynnikoéw ksztattujacych potrzebe ochrony réznorodnosci bio-
logicznej. Nie bez znaczenia jest osiaggniecie przez UE celdw w zakresie tago-
dzenia zmian klimatu. Odbudowane ekosystemy majg sprzyja¢ wzmacnianiu
odpornosci przyrody na obszarach lgdowych i morskich UE.

W EZt zmiany klimatu wymieniono jako trzeci pod wzgledem wagi czyn-
nik napedzajacy proces utraty bioréznorodnosci, po uzytkowaniu gruntéw
i akwendéw morskich oraz bezposredniej eksploatacji zasobéw naturalnych.

W Strategii z 1998 r. zauwazono, ze bez odpowiedniego stanu rézno-
rodnosci biologicznej, zmiany klimatu beda jeszcze bardziej odczuwalne.
W kolejnych obszarach: (1) ochrona zasobdw naturalnych, (5) leSnictwo oraz
(6) energetyka i transport zawarto bezposrednie odwotania do zaleznosci
pomiedzy réznorodnoscig biologiczng a zmianami klimatu. Cele ustalone
dla obszaru pierwszego ktada nacisk na potrzebe koordynacji dziatan podej-
mowanych w wymiarze miedzynarodowym w odniesieniu do zmian klimatu,
ochrony warstwy ozonowej, pustynnienia, tak aby unikna¢ powtarzania juz
raz raportowanych danych. Ponadto wysitki powinny zmierza¢ w kierunku
uzyskania efektu synergii.
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W obszarze lesnictwa ustalono dwa cele, silnie wigzgce kwestie rézno-
rodnosci biologicznej i klimatu. W pierwszym podkreslono role laséw jako
naturalnych pochtaniaczy: zalesianie powinno nastepowac z uwzglednie-
niem uzyskania najwiekszego efektu pochtaniania dwutlenku wegla, a defo-
restacja moze nastgpic, o ile nie wptynie negatywnie na role lasu w procesie
absorpcji dwutlenku wegla z atmosfery. Drugi cel dotyczy procesu zbierania
danych dotyczacych wptywu zmian klimatu na ekosystemy lesne, mozliwych
srodkach adaptacyjnych oraz minimalizujgcych negatywny wptyw.

W obszarze energetyki i transportu zauwazono bezposredni wptyw obu
tych elementéw na zmiany klimatu, a tej ostatniej na réznorodnos¢ biologicz-
n3. Rekomendacje dotyczg uwzgledniania ochrony bioréznorodnosci w stra-
tegiach ochrony klimatu.

Przedstawione podejscie zostato wzmocnione i rozwiniete w kolejnej
Strategii z 2011 r. Utrate réznorodnosci biologicznej wraz ze zmianami kli-
matu, a takze relacje wzajemne i miedzysektorowe uczyniono zasadnicza
osig tej Strategii. Jeden z jej celow wskazywat na budowe niskoemisyjnej go-
spodarki odpornej na zmiany klimatu, opartej na ekosystemach jako alterna-
tywe (zapewne t3czng) dla technologii. Réwniez poznaniu powigzan miedzy
réznorodnoscia biologiczng a zmianami klimatu maja stuzy¢ kontynuowane
badania w zakresie mapowania i oceny ustug ekosystemowych w Europie.

Strategia z 2020 r. rozwija koncepcje budowy odpornosci ekosystemow
i tworzy z nich silny element polityki dochodzenia do neutralnosci klimatycz-
nej. Projekt rozporzadzenia NRL (obecnie w trakcie prac legislacyjnych) zo-
stat okreslony jako zasadniczy filar realizacji EZt.

8. Wnioski

Przeprowadzona w artykule analiza pokazuje proces ksztattowania po-
lityki ochrony réznorodnosci biologicznej, najpierw przez Wspodlnote, a na-
stepnie przez UE. Poczatki tej polityki siegajg lat 70. i w pierwszym okresie
koncentruja sie na ochronie przyrody, budowaniu podstaw prawnych sieci
Natura 2000. Wraz z orientacjg polityki na ochrone réznorodnosci biolo-
gicznej tworzona sie¢ obszaréw chronionych (wraz rozszerzaniem UE w ko-
lejnych panstwach) stanowi istotny element tej ochrony. Zmiany w polityce
unijnej w odniesieniu do réznorodnosci biologicznej nastepuja w wyniku za-
angazowania UE w budowanie prawa miedzynarodowego i przystapienia do
konwencji o réznorodnosci biologiczne;j.
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Cele polityki UE przedstawione w EZt i rozwiniete w aktach prawnych
przyjmowanych w celu jego wykonania pokazujg postepujaca integracje
w ramach UE. Jest ona obecna réwniez w obszarze ochrony réznorodnosci
biologicznej. Przeprowadzona w niniejszym artykule analiza pierwszych EAP
pozwala wyciggna¢ wniosek, ze dominowata w nich ochrona przyrody poprzez
dziatania podejmowane przez panstwa cztonkowskie. Kolejne badania nad
stanem bioréznorodnosci w Europie pokazywaty - i niestety pokazuja nadal
- brak poprawy przedmiotu ochrony, a przynajmniej brak poprawy w stopniu,
ktoéry wypetnitby cele wyznaczane w kolejnych EAP, a nastepnie w strategiach.
Przyczyny takiego stanu niewatpliwie sg bardzo ztozone. EZt zdaje sie, ze
ostatecznie prébuje zmieni¢ dotychczasowy rodzaj paradygmatu tej ochro-
ny, rozbudowujac rozwigzania prawne na poziomie unijnym, pozostawiajac
panstwom cztonkowskim bardziej role wykonawcza. Dotychczas stosowany
zestaw wskaznikow pozwalajgcych mierzy¢ poziom zachowania biorézno-
rodnosci uzyska dodatkowg role mierzenia stopnia wypetniania zobowigzan
natozonych na panstwa cztonkowskie, potagczong z ewentualnym natozeniem
Srodkéw naprawczych.

Postepujace zmiany klimatu wywierajg bezposredni i negatywny wptyw
na jakos$¢ i funkcjonowanie ekosystemow. Obserwowane zmiany majg cha-
rakter dtugotrwaty, a w niektérych przypadkach - nieodwracalny. Jedno-
czesnie ekosystemy petnig istotny element polityki klimatycznej. Stanowiag
naturalne pochtaniacze, ktére wychwytuja i sktadujg dwutlenek wegla. Eko-
systemy, takie jak torfowiska, tereny podmokte, oceany i lasy, moga - jesli sg
w dobrym stanie - usuwac i sktadowaé ogromne ilosci dwutlenku wegla.
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Pawet Daniel?

Wstrzymanie wykonania decyzji
o sSrodowiskowych uwarunkowaniach.

Glosa do postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 18 lipca 2023 .,
sygn. 11 0Z 331/23

Streszczenie

Glosowane postanowienie NSA dotyczy istotnego z punktu widzenia praktyki zagadnienia,
jakim jest ochrona tymczasowa w postepowaniach dotyczacych oceny oddziatywania przed-
siewziecia na srodowisko. W gtosowanym postanowieniu sad zasadnie dostrzegt koniecznos$¢
uwzglednienia przy rozpoznawaniu wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji sSrodowiskowej
nie tylko regulacji polskich, ale réwniez wigzacych norm prawa europejskiego. Watpliwosci bu-
dzi jednak przyjecie, ze wniosek o wstrzymanie wykonania nie moze by¢ rozpoznany, w przy-
padku wydania zgody na realizacje przedsiewziecia, jak réwniez koniecznosci uwzglednienia
zasady proporcjonalnosci, gdyz stanowi to wyjscie poza zakres orzekania w incydentalnym
postepowaniu w przedmiocie udzielania ochrony tymczasowej.

Stowa kluczowe: ochrona tymczasowa, postepowanie sgdowoadministracyjne, ocena oddzia-
tywania na $rodowisko

Suspension of the implementation of the decision on environmental
conditions. Comment on the decision of the Supreme Administrative
Court of July 18, 2023, ref. no. 111 0Z 331/23

Abstract

The voted decision of the Supreme Administrative Court concerns an important, from prac-
tical point of view, issue that which is interim relief in proceedings regarding the assessment
of the environmental impact of a project. In the voted decision, the court rightly noted the in
considering an application to suspend the execution of an environmental decision it is essential
to take into account not only Polish regulations, but also binding norms of European law. Ho-
wever, the assumption that an application for suspension of execution cannot be considered in

1 Doktor habilitowany, profesor Uniwersytetu SWPS. ORCID: 0000-0001-6563-3923.
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the event of consent to the implementation of the project is questionable, as well as the need
to take into account the principle of proportionality, as this goes beyond the scope of adjudica-
ting in incidental proceedings for granting interim relief.

Keywords: interim relief, judical review, enviromental impact assesment

1. Wstep

Jednym z podstawowych probleméw zwigzanych z efektywnoscia sa-
dowej kontroli administracji sprawowanej przez sady administracyjne pozo-
staje kwestia srodkéw ochrony tymczasowej, a wiec mozliwosci wstrzymania
wykonania zaskarzonego do sadu aktu lub czynnosci. Cho¢ pojecie wykona-
nia aktu lub czynnosci nie jest definiowane, przyjmuje sie, ze oznacza spowo-
dowanie w rzeczywistosci stanu faktycznego wynikajgcego z danego aktu lub
czynnosci, lub tez wynikajacego z okreslonego kontekstu prawnego, w jakim
dany akt zostat podjety?. Podkreslenia przy tym wymaga, ze stosowanie do
tresci art. 61 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (dalej jako: p.p.s.a.)® wniesienie skargi nie
wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci. Innymi stowy, nawet w przypadku
skutecznego wniesienia skargi adresat aktu lub czynnosci ma obowigzek za-
chowac sie zgodnie z ich trescia.

Wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci po wniesie-
niu skargi jest mozliwe przed organem administracji publicznej, ktory wydat
akt lub podjat czynnos¢ (art. 61 § 2 p.p.s.a.), oraz przed sadem administra-
cyjnymi (art. 61 § 3 p.p.s.a.). W tym drugim przypadku instytucja ochrony
tymczasowej moze znalez¢ zastosowanie, gdy zachodzi niebezpieczenstwo
wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrdcenia
skutkéw. A contrario z tresci powyzszego przepisu wynika, ze wstrzymanie
wykonania aktu lub czynnosci powinno mie¢ miejsce jedynie wtedy, gdy ich
wykonanie spowodowuje straty o charakterze majgtkowym (znaczna szko-
da) lub tez inne negatywne nastepstwa, ktore nie maja jednak charakteru ma-
jatkowego. Niewatpliwie do tego typu nastepstw mozna zaliczy¢ negatywne
dla srodowiska skutki wydanych decyzji administracyjnych, do czego odnosi
sie bezposrednio glosowane postanowienie.

2 P. Daniel, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 61; Z. Kmieciak,
Ochrona tymczasowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2003, nr 5, s. 27.
3 Tekstjedn.Dz.U.z2023r. poz. 1634.



WSTRZYMANIE WYKONANIA DECYZJI O SRODOWISKOWYCH UWARUNKOWANIACH 35

2. Stanfaktyczny sprawy

We whniesionych skargach na decyzje Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska (dalej jako: GDOS) w przedmiocie $rodowiskowych uwarunko-
wan realizacji przedsiewziecia zawarto wnioski o wstrzymanie wykonania za-
skarzonej decyzji, wskazujac na niebezpieczenstwo spowodowania trudnych
do odwrodcenia skutkéw. Zdaniem skarzacych kontynuacja eksploatacji we-
gla brunatnego w kopalni spowoduje obnizenie poziomu wéd podziemnych,
doprowadzi do powstania leja depresji skutkujagcego zmniejszeniem prze-
ptywéw. W wyniku oddziatywania odkrywki osiadajg i osiadac beda grunty
w obszarze miejskim i po stronie wtascicieli gruntéw i zabudowan powstang
uszczerbki w dobrach chronionych. Postepujace uszkodzenia moga zagrozic¢
strukturalnej integralnosci budynku i bezpieczernstwu jego mieszkancow.

Postanowieniem z dnia 31 maja 2023 r., sygn. V SA/WA 654/23, Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie wstrzymat wykonania zaskarzo-
nej decyzji, podnoszac, ze stosownie do tresci art. 86f ust. 1 ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziaty-
wania na srodowisko (dalej jako: u.0.0.5.)* do skargi na decyzje o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach stosuje sie przepis art. 61 § 3 p.p.s.a., ztym ze przez
trudne do odwrdcenia skutki, o ktérych mowa w tym przepisie, rozumie sie
nastepstwa wynikajace z podjecia realizacji przedsiewziecia mogacego zna-
czaco oddziatywaé na srodowisko, dla ktérego wydano zaskarzong decyzje.
Zdaniem sadu | instancji decyzja w przedmiocie ustalenia srodowiskowych
uwarunkowan dla realizacji przedsiewziecia jest wydawana na wstepnym
etapie procesu inwestycyjnego i stanowi jedng z przestanek do uzyskania
przez inwestora kolejnych wymaganych decyzji. Nie upowaznia ona do roz-
poczecia robdt, a ustala jedynie, czy projektowane zamierzenie inwestycyj-
ne, planowane na okreslonym obszarze, jest zgodne z przepisami prawa oraz
okresla warunki, jakie nalezy spetni¢ na dalszym etapie procesu inwestycyj-
nego. Nie moze wiec stanowi¢ samoistnej podstawy do realizacji inwestycji.
Wydanie decyzji sSrodowiskowej nie przesadza réwniez o tym, czy inwestor
bedzie realizowat przedsiewziecie. Nie oznacza to wiec automatycznie zgody
na podjecie jakichkolwiek robét zwigzanych z realizacjg inwestycji, a tym bar-
dziej nie determinuje kwestii uzyskania koncesji na dalsze wydobycie wegla
z kopalni.

4 Tekstjedn. Dz.U.z 2022 r. poz. 1029 ze zm.



36 PAWEE DANIEL

Oceniajac ryzyko wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania
trudnych do odwrécenia skutkéw, wynikajacych z kumulacji powotanych we
wnioskach czynnikéw negatywnie oddziatujacych na srodowisko, nalezato
dokonac prounijnej wyktadni przepiséw art. 61 8§ 3 p.p.s.a. w zwigzku z art. 86f
ustawy u.0.0.$, w tym w zgodzie z art. 11 ust. 1 i ust. 3 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny
skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne
na srodowisko (dalej jako: dyrektywa EIA)° oraz art. 9 ust. 4 Konwencji o do-
stepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporza-
dzonej w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r. (dalej jako: Konwencji z Aarhus)®
Ponadto dokonanie prounijneji prokonstytucyjnejwyktadniart. 61§ 3 p.p.s.a.
w zwigzku z art. 86f u.0.0.5. wymaga uwzglednienia zasady prewencji i prze-
zornosci, zasady dziatania zapobiegawczego, naprawiania szkody w pierw-
szymrzedzie u zrédta oraz polityki zapewnienia wysokiego poziomu ochrony.

Sad I instancji podkreslit, ze zasada przezornosci jest zasadg ogdlng pra-
wa UE, nakazujaca odpowiednim organom, w Scistych ramach wykonywa-
nych przez nie kompetencji powierzonych im przez wtasciwe uregulowania,
podjac stosowne dziatania w celu zapobiezenia okreslonemu potencjalnemu
ryzyku dla zdrowia publicznego, bezpieczenstwa i sSrodowiska, dajac pierw-
szenstwo wymaganiom zwigzanym z ochrong tych intereséw przed intere-
sami o charakterze gospodarczym. A zatem jezeli wystepuje niepewnosc
naukowa dotyczaca istnienia lub zakresu zagrozenia dla zdrowia ludzi, za-
sada przezornosci pozwala instytucjom na podjecie dziatarn ochronnych, bez
oczekiwania, az realnos$¢ i waga tych zagrozen zostang w petni udowodnione
lub az urzeczywistnig sie niekorzystne skutki dla zdrowia. Ponadto w wypad-
ku, gdy istnienie lub zakres domniemanego ryzyka okazg sie niemozliwe do
ustalenia z catkowitg pewnoscia z racji niewystarczajacego, nieostateczne-
go lub niedoktadnego charakteru wynikow przeprowadzonych badan, lecz
pozostaje prawdopodobienstwo powstania rzeczywistej szkody dla zdrowia
publicznego, gdyby ryzyko to miato wystapié, zasada przezornosci uzasadnia
przyjecie sSrodkéw ograniczajacych, z zastrzezeniem, ze bedg one niedyskry-
minacyjne i obiektywne.

5 Dz.Urz.UEL.26/1zdnia 28 stycznia 2012 r.
¢ Dz.U.z2003r.nr 78, poz. 706.
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Nastepnie sad | instancji uznat za zasadne wstrzymanie wykonania za-
skarzonej decyzji, gdyz nie mozna wykluczy¢ prawdopodobienstwa, ze decy-
zjawydana przez GDOS jest wadliwa. W tej sytuacji wykonywanie prac zwia-
zanych z dalszym wydobyciem wegla, na warunkach ustalonych w decyzji,
niezweryfikowanych merytorycznie przez organ odwotawczy oraz przez sad,
moze doprowadzi¢ do powstania nieodwracalnych szkéd nie tylko w srodo-
wisku, ale moze mie¢ negatywny wptyw na zdrowie mieszkancéw pobliskich
miejscowosci, co zaznaczyt jeden ze skarzacych we wniosku o wstrzymanie
wykonania zaskarzonej decyzji. Finalnie sad | instancji wskazat, ze wstrzyma-
nie niniejszym postanowieniem wykonania zaskarzonej decyzji nie wywotuje
skutku w postaci wyeliminowania tej decyzji z obrotu prawnego. Niniejsze
rozstrzygniecie sadu winno skutkowac¢ natychmiastowym wstrzymaniem
ewentualnej dalszej realizacji przedmiotowego przedsiewziecia.

3. Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

Na skutek wniesionego zazalenia postanowieniem z dnia 18 lip-
ca 2023 ., sygn. Il OZ 331/23, NSA uchylit zaskarzone postanowienie i od-
mowit wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji.

W uzasadnieniu powyzszego rozstrzygniecia podniesiono, ze przepis
art. 86f ust. 1 u.i.0.$. zostat dodany przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 mar-
ca 2021 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie,udziale spoteczenstwaw ochronie Srodowiskaoraz ocenach oddzia-
tywania na $rodowisko oraz niektorych innych ustaw’ i wszedt w zycie w dniu
13 maja 2021 r. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej wskazano, ze
przepis ten zapewni mozliwos¢ stosowania przez sady administracyjne srod-
kéw tymczasowych w stosunku do ostatecznych decyzji Srodowiskowych.

Realizujac zatozenia dyrektywy EIA, oparte na postanowieniach Kon-
wencji z Aarhus, zgodnie z ktérymi nalezy zapewni¢ skuteczne srodki zarad-
cze,wtaczajagcwto, jesliokaze sie to potrzebne, wstrzymanie wykonania kwe-
stionowanego dziatania (art. 9 ust. 4) w celu umozliwienia stosowania srodka
tymczasowego w stosunku do decyzji Srodowiskowej. Zgodnie z art. 86f
ust. 1 u.i.0.$. hipotetyczne podjecie realizacji przedsiewziecia musi zostac
ocenione przez pryzmat nastepstw wynikajgcych z podjecia realizacji przed-
siewziecia mogacego znaczaco oddziatywad na $rodowisko. Oznacza to, ze
w ramach oceny wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji sad

7 DzU.z2021r.poz.784.
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ocenia potencjalne nastepstwa dla srodowiska, jakie moze wywotaé ,wyko-
nanie” decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach.

Zdaniem NSA powyzsze rozwazania pozostajg jednak bez znaczenia
dla oceny decyzji o $Srodowiskowych uwarunkowaniach jako prejudykatu,
ktérego uzyskanie jest konieczne dla dalszego prowadzenia procesu inwe-
stycyjnego. Jezeli dany podmiot uzyskat decyzje o srodowiskowych uwarun-
kowaniach, a nastepnie uzyskat jedng z decyzji z art. 72 ust. 1 u.i.0.s., ktérej
wydanie musi by¢ poprzedzone uzyskaniem decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach, to planowane przedsiewziecie, ktérego srodowiskowe uwa-
runkowania zostaty okreslone w decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach, realizowane jest na podstawie jednej z tych decyzji, a nie bezposrednio
na podstawie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. W przedmioto-
wej sprawie tego rodzaju decyzja jest decyzja Ministra Klimatu i Srodowiska
z dnia 17 lutego 2023 r. zmieniajgca koncesje na wydobywanie wegla bru-
natnego i kopalin towarzyszacych ze ztoza wegla brunatnego. O istnieniu tej
decyzji w obrocie prawnym sad | instancji miat wiedze, poniewaz wynikato to
z akt sprawy, jednak sad ten nie uwzglednit wptywu koncesji na mozliwosc
wstrzymania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach.

Whiosek sadu | instancji, ze wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji
powinno: ,skutkowac natychmiastowym wstrzymaniem ewentualnej dalszej
realizacji przedmiotowego przedsiewziecia”, jako nieuprawniony uzasadniat
uchylenie zaskarzonego postanowienie oraz odmowe wstrzymania wykona-
nia zaskarzonej decyzji.

Zdaniem NSA mozliwos¢ wstrzymania wykonania, na podstawie art. 61
§ 3 p.p.s.a., aktéw wydanych lub podjetych we wszystkich postepowaniach
prowadzonych w granicach tej samej sprawy nie obejmuje jednej z decyzji
zart. 72 ust. 1 u.i.o.$. (w tym rowniez koncesji), bo jest to decyzja wydana poz-
niej (w nastepstwie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach) oraz rézna
jest ich podstawa prawna. W takim przypadku mozna moéwic o ciggtosci po-
stepowania, natomiast nie o tozsamosci sprawy

Odwotujacsie dotresciart. 86f ust. 6 u.i.0.s.,zgodnie zktérym organ wia-
sciwy do wydania zezwolenia na inwestycje zawiesza postepowanie w cato-
$cialbo w czesci w terminie 7 dni od dnia powziecia informacji o wstrzymaniu
wykonania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, NSA zauwazyt, ze
celem wstrzymania wykonania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
jest wstrzymanie dalszego prowadzenia procesu inwestycyjnego wtasnie
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z tego powodu, ze zakonczenie tego procesu spowoduje dopuszczalnos$é re-
alizacji przedsiewziecia niezaleznie od wstrzymania decyzji o sSrodowisko-
wych uwarunkowaniach. Jesli zatem przed rozpoznaniem przez sad admini-
stracyjny wniosku o wstrzymaniu wykonania dojdzie do wydania wykonalnej
decyzjizart. 72 ust. 1 u.i.0.$., to strony powinny domagac sie ochrony tymcza-
sowej juz w postepowaniu dotyczacym kontroli legalnosci tzw. zezwolenia na
inwestycje.

W ocenie NSA sad | instancji, rozpoznajac wniosek (wnioski), powinien
bra¢ pod uwage nie tylko nastepstwa wykonania decyzji nie tylko w kon-
tekscie sytuacji strony skarzacej, lecz rowniez szeroko rozumiany interes
publiczny oraz interes innych stron postepowania. W tej sprawie sad woje-
wodzki nie dokonat tego rodzaju oceny wnioskéw skarzacych oraz argumen-
téw inwestora i organu, a uzasadnienie zaskarzonego postanowienia jest
w istocie bardzo lakoniczne.

NSA podkreslit, ze oméwiona ogdlnie przez sad | instancji zasada zréw-
nowazonego rozwoju zostata wprost wyrazona w Konstytucji, podobnie jak
obowigzek ochrony srodowiska przez wtadze publiczne (art. 74 ust. 2 Kon-
stytucji RP). Nie ulega jednak watpliwosci, ze réwniez bezpieczenstwo ener-
getyczne jest wartoscig konstytucyjng, poniewaz stanowi jedna z gwarancji
niepodlegtosci panstwa oraz bezpieczenstwa obywateli z art. 5 Konstytu-
cji RP. Sad l instancji w tej sprawie nie dokonat wywazenia tych dwéch warto-
$ci z punktu widzenia dopuszczalnosci wstrzymania wykonania zaskarzonej
decyzji, pomimo ze miato to istotne znaczenie w kontekscie zasady propor-
cjonalnosci, o ktérej stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Oznaczato, ze argumenty wszystkich zazalen - w zakresie, w jakim pod-
nosity wadliwos¢ uzasadnienia zaskarzonego postanowienia - zastugiwaty
w petni na uwzglednienie. Ze wskazanych wczesniej wzgledéw nie uzasad-
niato to jednak przekazania sprawy sadowi | instancji w celu ponownej oce-
ny wnioskéw o wstrzymanie wykonania lub dokonania oceny w tym zakresie
samodzielnie przez NSA. W tej bowiem konkretnej sprawie przebieg procesu
inwestycyjnego wykluczat mozliwos¢ wstrzymania wykonania decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach.

4. Charakter prawny wstrzymania wykonania decyzji

Przedstawione powyzej stanowisko wskazuje, ze u podstaw wydanego
przez NSA rozstrzygniecia spoczywaty nastepujace okolicznosci: wadliwym
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przyjeciem, ze wstrzymanie wykonania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach skutkuje réwniez wstrzymaniem wykonania uzyskanej na tej pod-
stawie koncesji oraz brakiem rozwazenia wptywu wstrzymania wykonania
decyzji nainne interesy wystepujgcych w sprawie podmiotow.

Ocene powyzszego stanowiska nalezy jednak poprzedzi¢ pewnymi uwa-
gami o charakterze ogdélnym. Konieczne jest bowiem wskazanie, ze w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych poczatkowo przyjeto, ze decyzja o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach nie nadaje sie do wykonania, a w konsekwencji
niemozliwe jest wstrzymanie jej wykonania w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym. Poglad powyzszy opierat sie na przyjeciu, ze decyzja o $Srodowi-
skowych uwarunkowaniach jest pierwszym elementem procesu inwestycyj-
nego. Okreslaonajedynie warunki, jakie musza byc¢ spetnione, aby planowana
inwestycja mogaca oddziatywac na srodowisko w jak najmniejszym stopniu in-
gerowata w Srodowisko naturalne. Samo uzyskanie decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach nie przesadzato jeszcze o realizacji planowanej inwestycji,
stanowiac jedynie dla inwestora Zrodto wiedzy o rozwigzaniach, jakie musza
by¢ przyjete na pézniejszym etapie procesu inwestycyjnego, a wiec w szczegél-
nosci na etapie projektowania inwestycji, a nastepnie jej uzytkowania. Pomimo
powyzszego - stosunkowo waskiego - ujecia problematyki wstrzymania wyko-
nania decyzji Srodowiskowej, w doktrynie pojawiaty sie postulaty dopuszczajace
mozliwos$¢ udzielenia ochrony tymczasowej w przypadku wniesienia skargi na
powyzszg decyzje®. Spotykaty sie one jednak z krytyka, w ktdérej wskazywano,
ze konsekwencja braku wykonalnosci decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach zgody na realizacje przedsiewziecia, rozumianej jako spowodowanie
w rzeczywistosci stanu faktycznego wynikajgcego z niej lub tez wynikajace-
go z okres$lonego kontekstu prawnego, w jakim zostaje ona podjeta, powo-
duje, ze niemozliwe jest spetnienie dalszych przestanek udzielenia ochrony
tymczasowej opisanych w art. 61 § 3 p.p.s.a., jakimi sg ryzyko wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkow. Ry-
zyko wystapienia powotanych wyzej przestanek musi mie¢ charakter realny,
a wiec mozliwy do zrealizowania, a sama obawa, ze w blizej nieokreslonej

8 Zob. A. Krawczyk, Wykonalnos¢ aktu i czynnosci organu administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 227-230; A.
Kosieradzka-Federczyk, Decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz ich wykonalnos¢ i wykonanie. Analiza
prawna, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2013, nr 2,s. 47 in.
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przysztosci skutki takie moga zaistnieé, nie uzasadnia wydania rozstrzygnie-
cia zgodnego z wnioskiem o udzielenie ochrony tymczasowej’.

5. Ochronatymczasowa w postepowaniu w przedmiocie oceny
oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko w swietle
przepiséw unijnych
W tym miejscu zauwazyc nalezy, ze zagadnienie zwigzane z oceng od-

dziatywania przedsiewziecia na Srodowisko nie stanowi domeny jedynie pra-

wa krajowego, lecz stanowi recepcje w polskim systemie prawnym regulacji
unijnych, w szczegdlnosci dyrektywy EIA. Jest to o tyle istotne, ze w Swietle
art. 11 ust. 1i 3 powyzszej dyrektywy w krajowym systemie prawnym nalezy
zapewnic system efektywnej ochrony sagdowej w przypadku kwestionowania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, co obejmuje réwniez mozli-
wos¢ wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji. Pamietaé bowiem nalezy,
ze sad krajowy rozpatrujacy spér, ktéry podlega prawu unijnemu, winien miec
mozliwosc¢ zarzadzenia srodkéw tymczasowych w celu zapewnienia catkowi-
tej skutecznosci przysztemu orzeczeniu w przedmiocie istnienia uprawnien
dochodzonych na podstawie prawa UE. Innymi stowy, cho¢ przyznanie srod-
kow tymczasowych (w postaci wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci)
podlega wytacznej kognicji prawa krajowego, to jednak nalezy stworzy¢ takie
rozwigzania, ktére umozliwig skuteczne i efektywne zaskarzenie rozstrzy-
gnie¢ opartych na prawie unijnym, co ma miejsce w przypadku decyzji o sro-
dowiskowych uwarunkowaniachW celu realizacji powyzszych postulatéw

w dniu 13 maja 2021 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 marca 2021 r. o zmia-

nie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale

spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziatywaniach na sro-
dowisko oraz niektérych innych ustaw, ktéra wprowadzita szereg zmian do
u.i.o.$. w tym na mocy art. 1 pkt 3 dodata do tej ustawy m.in. art. 86f. Zgodnie

z art. 86f ust. 1 u.i.0.$. do skargi na decyzje o srodowiskowych uwarunkowa-

niach stosuje sie przepis art. 61 § 3 p.p.s.a.,ztym ze przez trudne do odwrdce-

nia skutki, o ktérych mowa w tym przepisie, rozumie sie nastepstwa wynika-
jace z podjecia realizacji przedsiewziecia mogacego znaczaco oddziatywaé na

Srodowisko, dla ktérego wydano zaskarzong decyzje. Niewatpliwie art. 86f

ust. 1 u.i.0.$. nalezy postrzegac jako lex specialis w stosunku do przestanek

¢ P. Daniel, O mozliwosci wstrzymania wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje
przedsiewziecia w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2014, nr 1,
s.21.



42 PAWEE DANIEL

okreslonych w art. 61 § 3 p.p.s.a. Cho¢ literalna wyktadnia wskazanego prze-
pisu prowadzi do wniosku, ze trudnymi do odwrdécenia skutkami sg wszelkie
nastepstwa wynikajace z podjecia realizacji przedsiewziecia mogacego zna-
czaco oddziatywaé na srodowisko, to jednak wyktadnia funkcjonalna i celo-
wosciowa wskazanego przepisu prowadzi do wniosku, ze obowigzkiem sadu
jest ocena nastepstw wynikajacych z podjecia realizacji przedsiewziecia mo-
gacego znaczaco oddziatywad na srodowisko w kontekscie tego, czy stano-
wig one trudne do odwrdcenia skutki w rozumieniu art. 61 § 3 p.p.s.a.

Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy, projekt ten stanowi reali-
zacje zobowiazania, jakiego Rzad Rzeczypospolitej Polskiej podjat sie w od-
powiedzi na uzasadniong opinie Komisji Europejskiej z dnia 7 marca 2019 r.
(naruszenie nr 2016/2046), skierowana do Rzeczypospolitej Polskiej na
podstawie art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w sprawie
uchybienia zobowigzaniom okreslonym w art. 11 ust. 1 i 3 dyrektywy EIA.
W przedstawionej opinii KE sformutowata zarzuty niewtasciwej transpo-
zycji dyrektywy EIA w zakresie regulacji dotyczacych dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci.

Rozwigzanie wprowadzane w nowym art. 86f ustawy miato zapewnié
mozliwos¢ stosowania przez sady administracyjne srodkéw tymczasowych
w stosunku do ostatecznych decyzji sSrodowiskowych. Przed wejsciem w zy-
cie ustawy nowelizujacej, w sytuacji wnioskowania przez skarzacych do sadu
administracyjnego o wstrzymanie wykonania decyzji srodowiskowej, sady
odmawiaty wstrzymania ich wykonania z przyczyn formalnych. Wobec po-
wyzszego, realizujac zatozenia dyrektywy EIA, oparte na postanowieniach
Konwencji z Aarhus, zgodnie z ktérymi nalezy zapewnic¢ skuteczne $rodki za-
radcze, wtaczajac w to, jesli okaze sie to potrzebne, wstrzymanie wykonania
kwestionowanego dziatania ( art. 9 ust. 4), w celu umozliwienia stosowania
srodka tymczasowego w stosunku do decyzji srodowiskowej, w projekcie
ustawy zdefiniowano trudne do odwrdcenia skutki, o ktérych mowaw art. 61
§ 3 p.p.s.a., przy czym przez skutki te nalezy rozumieé nastepstwa wynikajace
z podjeciarealizacji przedsiewziecia mogacego znaczaco oddziatywac na sro-
dowisko, dla ktérego wydano skarzong decyzje.

Intencjg ustawodawcy nie byto zatem stworzenie regulacji obligujacej
sady administracyjne do wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji Srodo-
wiskowej kazdorazowo w przypadku ztozenia wniosku w tym zakresie, ale

10 Druk sejmowy nr 939.
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otwarcie drogi do merytorycznego rozpoznawania takich wnioskéw, choc
decyzja $rodowiskowa nie wywotuje skutkdw materialnoprawnych. W tej sy-
tuacji, bioragc pod uwage tresc art. 61 § 3 p.p.s.a. w zwigzku 86f ust. 1 u.i.0.s.,
uznac nalezy, ze skutkami w rozumieniu 61 § 3 p.p.s.a. sg nastepstwa wynika-
jace z podjecia realizacji przedsiewziecia mogacego znaczaco oddziatywaé,
a ocenie sadu podlega kwestia, czy wskazane przez wnioskodawce skutki sg
skutkami trudnymi do odwrdcenia.

7. Ocenastanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego

Przenoszac powyzsze rozwazania do gtosowanego postanowienia,
wskazac nalezy, ze niewatpliwie racje ma NSA, przyjmujac, ze wstrzymanie
wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach nie jest réwno-
znaczne ze wstrzymaniem wszystkich postepowan, czy tez wszystkich roz-
strzygnie¢, podejmowanych na pézniejszym etapie procesu inwestycyjnego.
Dopuszczenie mozliwosci wstrzymania wykonania decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach nie zmienita bowiem ogdlnego charakteru omawia-
nej decyzji jako jedynie etapu wstepnego, poprzedzajgcego uzyskanie dal-
szych decyzji, ktérych wykonanie moze faktycznie ingerowaé w Srodowisko.
Znajduje to swoje odzwierciedlenie w tresci art. 86f ust. 5 u.i.0.s., zgodnie
z ktéorym w przypadku wstrzymania wykonania decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach organ wydajacy te decyzje informuje niezwtocznie o jej
wstrzymaniu organ wtasciwy do wydania decyzji, stanowiacej zezwolenie na
inwestycje, a organ wtasciwy do wydania zezwolenia na inwestycje zawie-
sza postepowanie w catosci albo w czesci w terminie 7 dni od dnia powziecia
informacji o wstrzymaniu wykonania decyzji o sSrodowiskowych uwarunko-
waniach (art. 86f ust. 6 u.i.0.$.). Oznacza to, ze skutkiem wstrzymania decyzji
o Srodowiskowych uwarunkowaniach jest niemoznosc¢ dalszego procedowa-
nia zmierzajacego do wydania decyzji umozliwiajacej juz bezposrednio re-
alizacje przedsiewziecia. Ustawodawca nie odnosi sie natomiast do sytuacji,
w ktérej na podstawie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, zaskar-
zonej do sagdu administracyjnego, inwestor uzyskat juz decyzje umozliwiaja-
ca realizacje inwestycji. Brak jest zatem podstaw do przyjecia, aby wydanie
postanowienia o wstrzymaniu decyzji sSrodowiskowej niosto skutek w po-
staci niemoznosci realizacji lub eksploatacji przedsiewziecia, dla ktérego
uzyskano juz stosowne zezwolenie. Uzyskanie przez inwestora decyzji Mi-
nistra Klimatu i Srodowiska z dnia 17 lutego 2023 r. zmieniajacej koncesje
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na wydobywanie wegla brunatnego i kopalin towarzyszacych ze ztoza wegla
brunatnego oznacza, ze wstrzymanie decyzji o Srodowiskowych uwarunko-
waniach - w powyzszym zakresie - nie mogto by¢ juz skuteczne.

Réwnoczesdnie warto podkresli¢, ze przyjeta konstrukcja ochrony tym-
czasowej w zakresie decyzji Srodowiskowych powoduje, ze wstrzymanie wy-
konania tej decyzji jest rownoznaczne z zawieszeniem jej skutku prawnego,
gdyz tak nalezy interpretowac nakaz zawieszenia postepowania w przed-
miocie wydania zezwolenia na inwestycje.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze stwierdzenie przez NSA, iz decy-
zja o srodowiskowych uwarunkowaniach zostata juz ,skonsumowana” przez
decyzje Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 17 lutego 2023 r. zmieniajacej
koncesje na wydobywanie wegla brunatnego i kopalin towarzyszacych ze
ztoza wegla brunatnego, spowodowato, ze niemozliwe stato sie pozytywne
rozpoznanie wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach. NSA ograniczyt wiec mozliwosci przyznania ochrony
tymczasowej jedynie do sytuacji, w ktérych na podstawie kwestionowanej
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach nie zostatawydanajeszcze inna
decyzja, umozliwiajgca realizacje lub tez uzytkowanie przedsiewziecia mo-
gacego oddziatywac na Srodowisko. Zaproponowany sposéb wyktadni oma-
wianych przepiséw jest jednak watpliwy, gdyz nie mozna wykluczy¢ sytuacji,
w ktorych choc¢ na podstawie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
inwestor uzyskat juz decyzje umozliwiajgcg mu realizacje inwestycji, jednak-
ze decyzjg nastepcza, w oparciu o decyzje o sSrodowiskowych uwarunkowa-
niach, chce zmienié uzyskang decyzje. Czeste sg bowiem sytuacje, w ktérych
po rozpoczeciu inwestycji dokonuje sie ich zmian, chociazby przez posze-
rzenie czy ograniczenie realizowanego przedsiewziecia. Ustawodawca nie
wytaczyt mozliwosci wstrzymania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowa-
niach w sytuacji, gdy uzyskat juz na podstawie tej decyzji inne rozstrzygniecie
umozliwiajgce mu realizacje inwestycji, co powinno by¢ uwzglednione przez
sady rozpoznajgce wnioski o wstrzymanie wykonania tego typu decyzji.

Idac dalej, w gtosowanym postanowieniu NSA wskazat, ze sad | instan-
cji powinien w ramach wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonej de-
cyzji rozwazy¢ nie tylko interes w postaci koniecznosci realizacji zasady
zrownowazonego rozwoju oraz ochrony srodowiska, ale rowniez kwestie
bezpieczenstwa energetycznego, stanowigce wartosc konstytucyjng. W po-
wyzszym zakresie podkreslenia wymaga, ze jak wyzej wskazano, zgodnie
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z art. 86f ust. 1 u.i.o.$. do skargi na decyzje o srodowiskowych uwarunko-
waniach stosuje sie przepis art. 61 § 3 p.p.s.a., z tym Ze przez trudne do od-
wrécenia skutki, o ktérych mowa w tym przepisie, rozumie sie nastepstwa
wynikajace z podjecia realizacji przedsiewziecia mogacego znaczaco oddzia-
tywac na srodowisko, dla ktérego wydano zaskarzong decyzje. Innymi stowy,
wstrzymanie wykonania decyzji Srodowiskowej jest dopuszczalne w sytuacji,
w ktérej jej wykonanie grozitoby powstaniem znacznej szkody lub trudnych
do odwrécenia skutkéw. Powyzsze nastepstwa odnoszg sie niewatpliwie do
wptywu, jaki planowane przedsiewziecie moze mie¢ na srodowisko natural-
ne. Jednak ani przepis art. 86f ust. 1 u.i.0.s., ani tym bardziej art. 61 § 3 p.p.s.a.
nie daja podstaw do przyjecia, aby w ramach postepowania incydentalnego,
jakim jest postepowanie w przedmiocie udzielenie ochrony tymczasowe],
obowigzkiem sadu byto rozwazenie oraz wywazenie spornych interesow
stron. Rolg sadu pozostaje jedynie rozstrzygniecie, czy w przypadku wyko-
nania zaskarzonej decyzji - przedmiotowej sprawie uzyskania na podstawie
decyzji Srodowiskowej decyzji zezwalajacej na realizacje inwestycji - moga
wystagpi¢ negatywne skutki w postaci znacznej szkody oraz trudnych do od-
wrécenia skutkéw. Obie te kategoria odnoszg sie do obiektywnej wartosci,
jaka jest srodowisko naturalne, co powoduje, ze na tym etapie niedopusz-
czalne jest rozwazanie interesdow 0sob trzecich, takich jak chociazby inwe-
stor, oraz podnoszonych przez niego argumentéw. Tymczasem stanowisko
NSA otwiera takg mozliwosé, wskazujac na konieczno$¢ stosowania, w ra-
mach postepowanie o udzielenie ochrony tymczasowej, podstawowej zasady
praw administracyjnego, jaka jest zasada proporcjonalnosci. Zasada ta nie-
watpliwie jest stosowana przez sady administracyjne, ale jedynie w zakresie,
w jakim ocenie podlega ingerencja wtadczych dziatarh organéw administracji
publicznej w sfere praw i obowigzkéw obywateli. Nie jest to natomiast kryte-
rium oceny w ramach postepowania w przedmiocie wstrzymania wykonania
aktu lub czynnosci, gdyz instytucja powyzsza nie stanowi instytucji przedsa-
du, a ma jedynie skutkowaé zagwarantowaniem, ze strona wnoszaca skarge
nie poniesie negatywnych konsekwencji zwigzanych z wykonaniem zaskar-
zonych decyzji lub postanowienia.

W tym miejscu nalezy zauwazyé, ze w dniu 16 wrzesnia 2023 r. weszta
w zycie ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu in-
formacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko oraz niektérych
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innych ustaw'?!, ktorg dodano do art. 86f ust. 2a u.i.0.$., zgodnie z ktérym sad
moze wstrzymac wykonanie decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach,
jezeli zostanie uprawdopodobnione, ze skutki, o ktérych mowa w ust. 1, na-
stapig w konsekwencji okreslonego w skardze naruszenia prawa lub interesu
prawnego. Do art. 86f u.i.0.$. dodano réowniez ust. 8, wskazujac, ze wydanie
postanowienia o wstrzymaniu decyzja o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
nie wstrzymuje wykonania ostatecznego zezwolenia na inwestycje. O ile to
druga zmiana stanowi dodatkowe podkreslenie, ze samo wstrzymanie de-
cyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach nie powoduje skutku w postaci
wstrzymania wykonania ostatecznego zezwolenia na inwestycje, o tyle wat-
pliwosci moze miec niescé tresc¢ art. 86f ust. 2 u.i.o.$. Zauwazyé bowiem nalezy,
ze ustawodawca zaostrzyt kryteria oceny mozliwosci wstrzymania wykona-
nia decyzji srodowiskowych, nakazujac nie tylko uwzglednienie przestanek
wynikajacych z art. 61 § 3 p.p.s.a., ale wprost wigzac ryzyko wyrzadzenie
powyzszych nastepstw z zarzutami skargi. Oznacza to, ze w przypadku za-
rzutéw formalnych - dotyczacych procedury poprzedzajacej wydanie decyzji
srodowiskowej - mozliwos¢ wstrzymania jej wykonania przed sgdem admini-
stracyjnym stata sie iluzoryczna, bo nie sposdb wykazaé, aby tego typu btedy
poniosty za sobg ryzyko wyrzadzenia znacznej szkody lub trudnych do od-
wrocenia skutkow.

8. Whnioski

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy wskazaé, ze NSA
w gtosowanym postanowieniu zwrécit zasadnie uwage na koniecznos$é
uwzglednienia przy rozpoznawaniu wniosku o wstrzymanie wykonania de-
cyzji Srodowiskowej nie tylko regulacji polskich, ale réwniez wigzacych norm
prawa europejskiego. Mozna jednak miec¢ watpliwosci co do konkluzji NSA
w zakresie, w jakim wniosek o wstrzymanie wykonania nie moze by¢ rozpo-
znany, w przypadku wydania zgody narealizacje przedsiewziecia, jak rowniez
koniecznosci uwzglednienia w ramach rozwazenia przestanek wstrzymania
wykonania aktu lub czynnosci, zasady proporcjonalnosci, gdyz stanowi to
wyjscie poza zakres orzekania w incydentalnym postepowaniu w przedmio-
cie udzielania ochrony tymczasowe;j.

1 Dz.U.z2023r. poz. 1890.
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Zbigniew Tettak?

Realizacja obowigzkowych pozioméw recyklingu
odpadéw w warunkach funkcjonujgcego systemu
gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce

Streszczenie

Gospodarka odpadami komunalnymi w Polsce po prawie 20 latach cztonkostwa w UE stoi
przed niezwykle trudnymi wyzwaniami. Wigza sie one z latami 2025, 2030 2035, ktére okre-
$lajg terminowe cezury osiggniecia pozioméw prawidtowego, zgodnego z unijnymi dyrekty-
wami, zagospodarowania odpadéw komunalnych. Niezrealizowanie wyznaczonych w Dy-
rektywach Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) celow moze skutkowaé natozeniem przez
Komisje Europejska kar (dziennych i zryczattowanych), ktérych wysokos¢ ustala Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). Wysokos$¢ kary zalezy od stopnia niezrealizowania
wyznaczonych celéw. Kary pieniezne mogg by¢ bardzo dotkliwe réwniez ze wzgledu na czas
trwania sankgji, ktory zalezy od mozliwosci szybkiego osiggniecia wyznaczonych pozioméw
wskaznikéw przez system gospodarki odpadami komunalnymi. Celem artykutu jest analiza
wymaganych do osiggniecia poziomoéw recyklingu i sktadowania odpadéw komunalnych oraz
ocena mozliwosci ich realizacji w warunkach funkcjonujgcego systemu gospodarki odpadami
komunalnymi w Polsce.

Stowa kluczowe: gospodarka odpadami komunalnymi, recykling opakowan, sktadowanie od-
padoéw, rozszerzona odpowiedzialno$¢ producenta, segregacja odpadéw

Implementation of Mandatory Levels of Waste Recycling in the Con-
ditions of the Current System of Municipal Waste Management in
Poland

Abstract

Municipal waste management in Poland faces extremely difficult challenges after almost
twenty years of the country’s membership in the European Union. They milestones are, suc-
cessively, the years 2025, 2030 and 2035, which reflect the time limits for achieving the levels
of the appropriate municipal waste management in accordance with EU directives. Failure to
achieve the objectives set out in the Directives of the European Parliament and of the Council

1 Doktor inzynier, Wyzsza Szkota Finanséw i Prawa w Bielsku-Biatej.
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(EU) may result in the imposition of fines (daily and flat-rate) by the European Commission,
the amount of which is determined by the Court of Justice of the European Union (CJEU). The
value of the fines depends on the degree of failure to achieve the set goals. Financial burdens
can also be very severe due to the duration of the sanctions, which depend on the ability of
the municipal waste management system to quickly achieve the set indicators. The aim of the
presented article is to analyze the levels of recycling and storage of municipal waste required
to achieve them, and to assess the feasibility of their implementation in the conditions of the
system of municipal waste management functioning in Poland.

Keywords: municipal waste management, packaging recycling, waste storage, extended pro-
ducer responsibility, waste segregation

1. Wstep

Integracja Polski z UE wiaze sie z istotnymi nastepstwami dla funk-
cjonowania instytucji panstwa. Nastepstwa, o czym czesto sie zapomina,
dotycza nie tylko instytucji centralnych, ale rowniez samorzadowych oraz
spoteczenstwa. Jest to konsekwencja przyjecia przez Polske w traktacie
akcesyjnym zobowigzan dotyczacych m.in. wdrazania Dyrektyw Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) oraz transpozycji przepisow prawa wspolno-
towego do prawa polskiego. W wydanym w 1988 r. orzeczeniu Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci (obecnie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej) podkreslit, ze ochrona srodowiska jest fundamentalnym zadaniem dla
Wspélnoty, natomiast panstwa cztonkowskie powinny wyznaczy¢ poziom
ochrony srodowiska, ktéry bedzie uwazany za odpowiedni. Nalezy zwrdcic¢
uwage na okreslenie ,poziom, ktéry bedzie uwazany za odpowiedni”, zawiera
ono bowiem sugestie, ze 6w odpowiedni poziom nie ma charakteru statycz-
nego, przeciwnie - z czasem bedzie podlegat zmianie. Rzeczywiscie tak sie
stato, w ciggu minionych 20 lat od zakonhczenia negocjacji w sprawie cztonko-
stwa Polski w UE wymagania dotyczace stanu Srodowiska oraz zakresu jego
ochrony stale rosna. llustracjg stale rosngcych wymagan w zakresie Srodowi-
ska jest polityka UE dotyczaca ochrony $rodowiska przed odpadami. Minione
lata niestety nie zostaty w petni wykorzystane do zbudowania spéjnego, do-
brze funkcjonujgcego systemu gospodarki odpadami komunalnymi. Istnieje
w zwigzku z tym powazne ryzyko nieosiaggniecia w okreslonych terminach
wyznaczonych pozioméw recyklingu i sktadowania odpadéw komunalnych.
Brak terminowej realizacji wyznaczonych wielkosci bedzie skutkowat wyso-
kimi karami finansowymi.

Celem niniejszego artykutu jest analiza wymaganych do osiggniecia
poziomow recyklingu i sktadowania odpadéw komunalnych oraz ocena
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mozliwosci ich realizacji w warunkach funkcjonujacego systemu gospodarki
odpadami komunalnymi w Polsce.

Realizacja wyznaczonego celu przeprowadzona zostata w oparciu
o analize krytyczng wybranej literatury przedmiotu, analize krytyczna
ustawodawstwa regulujgcego badane zagadnienie oraz wnioskowanie. Dla
przedstawienia omawianych zagadnien przyjeto nastepujgca konstrukcje
artykutu: pierwsza czes¢ stanowi wstep; w punkcie drugim przedstawiono
prawne i organizacyjne uwarunkowania funkcjonowania gospodarki odpada-
mi w Polsce wynikajace z cztonkostwa w UE; w punkcie trzecim dokonano
analizy wymaganych do osiggniecia pozioméw recyklingu i sktadowania od-
padéw komunalnych w latach 2020-2035 w aspekcie mozliwosci ich realiza-
cji. Catosé rozwazan konczy zakonczenie.

2. Prawneiorganizacyjne uwarunkowania funkcjonowania
gospodarki odpadami komunalnymi wynikajace z cztonkostwa
Polski w UE
Negocjacje w sprawie warunkéw cztonkostwa Polski w UE rozpoczeto

31 marca 1998 r., w wyniku decyzji podjetej przez Rade Europejska w Luk-

semburgu w grudniu 1997 r., i zakonczono 13 grudnia 2002 r. na spotkaniu

Rady Europejskiej w Kopenhadze. Negocjacje prowadzono w 31 obszarach.

Jednym z najtrudniejszych probleméw w procesie negocjacyjnym, zarow-

no pod wzgledem dostosowawczym ustawodawstwa polskiego do dorobku

prawnego UE, jak i mozliwosci wdrazania norm ustanowionych w licznych

dyrektywach i innych wspolnotowych aktach prawnych, okazat sie obszar 22

- $rodowisko. Srodowiska i jego ochrony dotyczyto ok. 70 dyrektyw, zmie-

nianych i uzupetnianych kilkakrotnie dyrektywami ,siostrami”, oraz 21 roz-

porzadzen .Negocjacje w tym obszarze rozpoczety sie 7 grudnia 1999 . i za-
konczyty 26 pazdziernika 2001 r. Obszar negocjacyjny ,Srodowisko” objat
szeroko rozumiang ochrone przyrody, w tym szczegétowe zagadnienia jako-
$ci wod i powietrza, zanieczyszczen przemystowych, gospodarki odpadami?.

Przystapienie do UE w 2004 r. zmienito zasadniczo charakter zobowigzan

przyjetych przez Polske w traktacie akcesyjnym w ten sposdb, ze ich niedo-

petnienie moze skutkowaé okreslonymi restrykcjami, w tym sankcjami pie-
nieznymi. Nalezy réwniez dodad, ze ewentualne sankcje finansowe za niedo-
petnienie obowigzkdéw wynikajacych z dyrektywy obciaza finanse publiczne.

2 Z. Tettak, J. Starypan, Projekt Recykling. 20 lat nowoczesnego systemu gospodarki odpadami komunalnymi na Zy-
wiecczyznie, ,Gronie. Historia - Kultura - Sztuka” 2014, nr 14,s. 125-126.
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W traktacie z Maastricht uznano ochrone srodowiska za jeden z priory-
tetow dziatania UE, a Komisja Europejska w komunikacie z 1998 r. potwier-
dzita wiaczenie tej dziedziny do polityki UE. Celem polityki jest wypracowa-
nie spéjnego modelu zarzadzania Srodowiskiem w panstwach cztonkowskich
i przyjecie wspodlnych standardéw jego ochrony oraz zapewnienie bezpie-
czenstwa ekologicznego na catym obszarze Wspdlnoty. W dokumentach
prawnych UE odzwierciedlono wskazania zawarte w orzeczeniu i potozono
nacisk na stosowanie technologii bezodpadowych oraz czystych produktéw.
Podkresla sie celowos¢ przyjecia jednolitych zasad odpowiedzialnosci za
straty spowodowane przez odpady?.

Ochrona srodowiska nalezy do podstawowych zadan polskiego pan-
stwa, co zostato zapisane w art. 5 Konstytucji RP#, a nastepnie uszczego-
tfowione w szeregu ustaw okreslajacych zakres kompetencji i obowigzkéw
przede wszystkim organéw administracji publicznej. Wyznaczone zadania,
na ktére musza zosta¢ wskazane zrédta finansowania, majg réoznorodny cha-
rakter, a ich cele i sposoby realizacji zawarte sa w uchwalanej co cztery lata
polityce ekologicznej. Podstawg polskiej polityki ekologicznej jest zatozenie
o rownowaznosci celow ekologicznych, ekonomicznych i spotecznych®. Na-
lezy dodaé, ze réwniez w miedzynarodowym prawie ochrony srodowiska
nigdy nie wystepowata w sposéb wyrazny strukturalna czy aksjologiczna
sprzeczno$¢ miedzy racjami spotecznymi a ekologicznymi¢. Konsekwencja
przyjetego sformutowania jest obowigzek prowadzenia przez panstwo ak-
tywnej polityki ekologicznej, ktérg mozna okresli¢ jako cato$é niezbednych
dziatan stuzacych zmniejszeniu obcigzenia srodowiska do nieszkodliwego
poziomu, ktéry wyznaczajg granice tolerancji przyrody oraz dbanie o spra-
wiedliwy podziat zasobow naturalnych dla wszystkich ludzi i zachowanie
jak najwiecej zasobow dla przysztych pokolen’. W przedstawionym ujeciu
jedynie panstwo moze byc¢ kreatorem polityki ekologicznej i poprzez swoje
organy i administracje tworzy¢ warunki jej realizacji. Bezposrednie regulacje
prawne dotyczace obowigzkdw panstwa wobec srodowiska zostaty zawarte

8 F.Jurasz, Instrumenty ekonomiczne w gospodarce odpadami komunalnymi, Warszawa, 1998, s. 9.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.z 1997 r. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

5 M. Mtokosiewicz, Realizacja polityki ekologicznej w swietle etyki ekologicznej spoteczeristwa, [w:] Ekologizacja za-
rzqdzania firmq - zielone zarzqdzanie, red. S. Czaja, Wroctaw 2000, s. 229.

¢ ). Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Rola miedzynarodowych instytucji finansowych w ochronie srodowiska, [w:]
System finanséw publicznych. Prawo finansowe wobec wyzwan XXI wieku, red. A. Dobaczewska, E. Juchniewicz,
T. Sowinski, Warszawa-Gdansk 2010, s. 83.

7 H.Rogall, Ekonomia zréwnowazonego rozwoju. Teoria i praktyka, ttum. J. Gilewicz, Poznan 2010, s. 220.
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w Konstytucji RP w art. 5, 68, 74, 86. Kluczowym, z punktu widzenia okre-
slenia obowigzkow panstwa w zakresie spraw Srodowiska, jest art. 74, ktéry
stanowi, ze:
1) Wiadze publiczne prowadza polityke zapewniajacg bezpieczenstwo
ekologiczne wspotczesnemu i przysztym pokoleniom.
2) Ochrona srodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych.
3) Kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska.
4) Whtadze publiczne wspierajg dziatania obywateli na rzecz ochrony i po-
prawy stanu $rodowiska.
Obecnie obowiazujg i sg realizowane zatozenia polityki ekologicznej pan-
stwa do 2030r., przyjete uchwatg Rady Ministréw z dnia 16 lipca 2019 r.8

Gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi czes¢ ochrony $ro-
dowiska, ktéra polega w szczegdlnosci na: racjonalnym ksztattowaniu sro-
dowiska i gospodarowaniu zasobami $rodowiska zgodnie z zasadg zréow-
nowazonego rozwoju, przeciwdziataniu zanieczyszczeniom, przywracaniu
elementéw przyrodniczych do stanu wtasciwego. Ochrona srodowiska ma
by¢ ochrong kompleksowa’.

Systemy gospodarki odpadami w panstwach cztonkowskich musza opie-
rac sie na generalnych zasadach obowigzujacych wszystkie kraje UE. Moga
jednak zawieraé szczegdétowe rozwigzania, niekolidujgce z ogélnymi przepi-
sami dyrektyw, a wspierajace budowe skutecznych systemoéw oraz realizacje
zobowigzan akcesyjnych. Zasady, na ktérych winna opierac¢ sie gospodarka
odpadami, obejmuja minimalizacje powstawania odpaddéw, maksymalizacje
ich wykorzystania oraz ich bezpieczne unieszkodliwienie, co w konsekwencji
ma prowadzi¢ do minimalizacji sktadowania odpadéw na wysypiskach. Wy-
mienione zasady obowigzujg we wszystkich krajach UE?,

Najwazniejszym aktem prawnym precyzujgcym gtéwne zasady gospo-
darowania odpadamijest Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/
WE w sprawie odpadow*'. Ideg dyrektywy, nazywanej ramowa, jest tworzenie

8 Uchwata nr 67 Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przyjecia ,Polityki ekologicznej panstwa
2030 - strategii rozwoju w obszarze srodowiska i gospodarki wodnej” (M.P.z 2019 r. poz. 794).

? M. Rudnicki, Prawne i ekonomiczne dylematy zréwnowazonego rozwoju w dobie ogélnoswiatowego kryzysu, ,Studia
Ecologiae et Bioethicae” 2009, nr 2,s. 61-72.

10 F, Jurasz,op.cit., s. 12.

Dyrektywa 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpaddw oraz uchylajacej niektére dyrektywy

(Dz.Urz. UE L 312z 22 listopada 2008 ., s. 3z pdzn. zm.).
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srodkéw prawnych promujacych ksztattowanie ,spoteczenstwa recyklingu”
dazacego do eliminacji wytwarzania odpadéw lub poprzez procesy utylizacji
odpadéw do ich ponownego wykorzystania. Realizacja idei wymaga przede
wszystkim zapewnienia powszechnosci segregacji u Zzrédta oraz zbierania
i recyklingu priorytetowych frakcji strumieni odpadéw. Uwzgledniajac wska-
zane zatozenia, dyrektywa ramowa w art. 4 okresla prawidtowe postepowa-
nie z odpadami oraz rekomenduje nastepujaca ich hierarchie:

- zapobieganie,

- przygotowanie do ponownego uzycia,

- recykling,

- inne metody odzysku, np. odzysk energii,

- unieszkodliwianie.

Przedstawiona hierarchia, bedaca swego rodzaju kodeksem postepo-
wania z odpadami, ma stuzy¢ wskazaniu kolejnosci priorytetéw w polityce
i przepisach dotyczacych zapobiegania powstawaniu odpadéw oraz poste-
powaniu z nimi. Hierarchia jest réwniez podstawowa wytyczng przy kon-
struowaniu systeméw gospodarowania odpadami. Dyrektywa zobowigzuje
takze panstwa cztonkowskie do podejmowania wszelkich dziatah umozliwia-
jacych wspieranie ponownego wykorzystania produktdéw oraz propagowanie
i realizowanie selektywnej zbiérki odpadow. Ustalanie kosztéw gospodaro-
wania odpadami powinno odbywac sie w oparciu o zasade ,zanieczyszczaja-
cy ptaci”a.

We wszystkich krajach unijnych petng odpowiedzialno$¢ za gospodar-
ke odpadami komunalnymi ponoszg gminy. Polskie ustawodawstwo réwniez
obarcza gmine odpowiedzialnoscig za catos¢ lokalnej problematyki odpadéw
komunalnych.

W ustawie o odpadach?®® art. 3 ust.1 pkt 3 ustawodawca definiuje gospo-
darke odpadami jako wytwarzanie odpadéw i gospodarowanie nimi. Nato-
miast gospodarowanie odpadami to zbieranie, transport lub przetwarzanie
odpaddéw, w tym sortowanie, wraz z nadzorem nad wymienionymi dziatania-
mi, a takze pdzZniejsze postepowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadéw
oraz dziatania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadéw lub posred-
nika w obrocie odpadami (art. 3 ust.1 pkt 2).

12 M. Gérski, Nowa dyrektywa ramowa o odpadach - kierunki transpozycji do prawa polskiego, [w:] Kompleksowe za-
rzqdzanie gospodarkq odpadami, red. T. Marcinkowski, Poznan 2009, s. 5-21.
13 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm.).
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Istotnymi pojeciami z punktu widzenia realizacji wyznaczonych celéw
w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi sg odzysk i recykling, ktére
ustawodawca definiuje nastepujaco:

odzysk - rozumie sie przez to jakikolwiek proces, ktérego gtownym
wynikiem jest to, aby odpady stuzyty uzytecznemu zastosowaniu przez za-
stagpienie innych materiatéow, ktére w przeciwnym przypadku zostatyby
wykorzystane do spetnienia danej funkcji, lub w wyniku ktérego odpady sa
przygotowywane do spetnienia takiej funkcji w danym zaktadzie lub ogdlnie
w gospodarce (art. 3 ust. 1 pkt 14 ustawa o odpadach).

recykling - rozumie sie przez to odzysk, w ramach ktérego odpady s3
ponownie przetwarzane na produkty, materiaty lub substancje wykorzy-
stywane w pierwotnym celu lub innych celach; obejmuje to ponowne prze-
twarzanie materiatu organicznego (recykling organiczny), ale nie obejmuje
odzysku energii i ponownego przetwarzania na materiaty, ktére majg byc
wykorzystane jako paliwa lub do prac ziemnych (art. 3 ust. 1 pkt 23 ustawa
o odpadach).

Podstawowym aktem prawnym w zakresie systemu gospodarowania od-
padami komunalnymiw Polsce jest ustawa z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. z 2022 r. poz. 1297 z pézn. zm.),
ktdéra stanowi lex specialis w stosunku do ustawy o odpadach. Ustawa ta doko-
nuje w zakresie swojej regulacji wdrozenia:

1) Dyrektywy 91/271/EWG z dnia 21 maja 1991 r. dotyczaca oczyszcza-
nia Sciekdw komunalnych (Dz.Urz. WE L 135 z 30 maja 1991 r,, s. 40,
zpozn.zm.);

2) Dyrektywy Rady 1999/31/WE zdnia 26 kwietnia 1999 r.w sprawie skta-
dowania odpadéw (Dz.Urz. WE L 182z 16 lipca 1999 r.,s. 1,z pdzn. zm.);

3) Dyrektywy 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpa-
dow oraz uchylajacej niektére dyrektywy (Dz.Urz. UE L 312z 22 listopa-
da2008r.,s.3zpdzn.zm.).

Poza ustawg o utrzymani czystosci i porzadku w gminach znaczenie dla
praktycznego funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunal-
nymi maja rozporzadzenia wydane na jej podstawie oraz na podstawie usta-
wy o odpadach. Do rozporzadzen majacych istotne znaczenie dla systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi nalezy zaliczy¢ Rozporzadzenie
Ministra Klimatu i Srodowiska w sprawie sposobu selektywnego zbierania
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wybranych frakcji odpadow?!4. Paragraf 1 rozporzadzenia w sprawie selek-
tywnego zbierania odpadéw odnosi sie do tzw. Jednolitego Systemu Segre-
gacji Odpadow w Polsce, ktéry zaktada selektywne zbieranie szesciu frakgji
odpadéw, tj.:

1) papier;
) szkto;
) metale;
) tworzywa sztuczne;
)
)

u b ON

odpady opakowaniowe wielomateriatowe;

&)

bioodpady.
Zasady organizacji i finansowania systemu odbierania oraz zagospo-
darowania odpadéw komunalnych na terenie danej gminy okreslajg uchwa-
ty rad gmin jako akty prawa miejscowego, w tym szczegdlnosci Regulamin
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy.

Waznym elementem funkcjonowania systemu gospodarki odpada-
mi jest Krajowy Plan Gospodarki Odpadami (KPGO). Obecnie obowigzuje
KPGO 2028%. KPGO to dokument, ktéry zawiera analize stanu gospodarki
odpadami w kraju, prognoze zmian, cele i kierunki dziatan w zakresie gospo-
darki odpadami oraz krajowy program zapobiegania powstawaniu odpaddow.
Celem KPGO jest stworzenie w Polsce nowoczesnego systemu gospodarki
odpadami komunalnymi. Dla wojewddztw tworzone sg Wojewddzkie Plany
Gospodarki Odpadami. Plany gospodarki odpadami nie stanowig aktéw pra-
Wa, Co 0znacza, ze nie wynikaja z nich bezposrednio obowiazki lub prawa dla
przedsiebiorcéw czy innych podmiotéw.

3. Wymagane poziomy recyklingu i sktadowania odpadow

komunalnych w swietle mozliwosci ich realizacji

Gospodarka odpadami komunalnymiw Polsce stoi przed niezwykle trud-
nymi wyzwaniami. Wigza sie one z latami 2025, 2030 i 2035, ktére okreslaja
terminowe cezury osiaggniecia pozioméw prawidtowego, zgodnego z unijny-
mi dyrektywami zagospodarowania odpadéw komunalnych. Niezrealizowa-
nie wyznaczonych w Dyrektywach Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
celéw moze skutkowacd natozeniem przez Komisje Europejska kar (dziennych

14 Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 10 maja 2021 r. w sprawie sposobu selektywnego zbie-
rania wybranych frakcji odpadéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 906).

5 Uchwata nr 96 Rady Ministrow z dnia 12 czerwca 2023 r. w sprawie Krajowego planu gospodarki odpadami
2028 (M.P. 2023 r. poz. 702).
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i zryczattowanych), ktorych wysoko$¢ ustala Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE). Kary, o czym przekonali$my sie niedawno, mogg by¢
bardzo wysokie (TSUE natozyt na Polske okresowa kare pieniezng w wyso-
kosci 1 min euro dziennie)'¢. Najtrudniejsze do osiggniecia w wyznaczonych
terminach beda:

- minimalne poziomy recyklingu odpadéw komunalnych,

- minimalne poziomy recyklingu odpadéw opakowaniowych,

- maksymalne poziomy sktadowania odpadéw komunalnych.

W Dyrektywie 2018/851 okreslono nowe poziomy recyklingu odpa-
déw komunalnych, ktére dotycza juz nie tylko wybranych frakcji odpadéw
komunalnych, ale réwniez catego ich strumienia, i tak: do 2025 r. recykling
odpadéw komunalnych zostanie zwiekszony wagowo do minimum 55%; do
2030 r. poziom ten zostanie zwiekszony do 60%; do 2035 r. - do 65%. Cho-
ciaz Dyrektywa nie obowigzuje wprost, to wymaga wpisania jej zalecen do
prawa krajowego. Od 1 stycznia 2020 r., po nowelizacji przepiséw ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, nowe brzmienie otrzymat art.
3bust. 1, w ktérym okreslone zostaty przez ustawodawce obowigzkowe pro-
gi na poziomie: 25% w 2022 r.,35% w 2023 r.,45% w 2024 r.i 55% w 2025 .
W 2022 r. recykling odpadéw komunalnych wynidst 26,7%. Podwojenie tej
wielkosci w ciggu trzech lat trudno sobie wyobrazi¢, biorgc pod uwage po-
wszechnie wystepujace w Polsce:

- stabgjakosé segregacji odpaddw komunalnych przez mieszkancow - se-
lektywna zbiorka ,u zrodta”,

- niski poziom technologiczny instalacji przetwarzajacych odpady,

- bardzo wysokie wymagania jakoSciowe recykleréw wykorzystujacych
odpady surowcowe do produkgji (huty szkta, huty metali, papiernieitd.)®.
Dodatkowym problemem jest wprowadzony rozporzadzeniem Ministra

Klimatu i Srodowiska® nowy sposéb obliczania pozioméw przygotowania
do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych (zgodny z Decyzja

TSUE: Milion euro kary dziennie dla Polski za niezawieszenie Izby Dyscyplinarnej SN, https://www.gazetaprawna.

pl/wiadomosci/artykuly/8280173 kara-dla-polski-milion-euro-dziennie-tsue-izba-dyscyplinarna.html  [do-

step: 9.08.2023].

17" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajaca dyrektywe
2008/98/WE w sprawie odpadéw (Dz.Urz. UE L 150 z 14 czerwca 2018 r.).

18 A, Ptudowska, T. Dabrowski, Nowe poziomy recyklingu zwiekszajq koszty gospodarki odpadami, ,Przeglad Komu-

nalny”,2023,nr 1,s. 13.

Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 3 sierpnia 2021 r. w sprawie sposobu obliczania pozio-

mow przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu (Dz.U. z 2021 r. poz. 1530).
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wykonawczg Komisji UE 2019/1004 z 7 czerwca 2019 r.2°), w ktérym ,mase
odpadéw komunalnych poddanych recyklingowi oblicza sie w momencie
wprowadzenie do procesu recyklingu” (§ 5 ust. 1). Oznacza to, ze masa od-
padéw poddanych recyklingowi zmniejszy sie o zanieczyszczenia i tzw. ubyt-
ki procesowe, ktére ze wzgledu na wymagania recykleréow nie mogg zostac
przetworzone, a instalacje podczas sortowania nie sg w stanie usung¢ tych
zanieczyszczen. Recykler jest zobowigzany obliczyé, zgodnie z Decyzjg wy-
konawczg Komisji (UE) 2019/1004, poziom zanieczyszczen indywidualnie
dla kazdego przypadku. W zgodnej opinii ekspertéw osiggniecie wyznaczo-
nych pozioméw recyklingu odpadéw komunalnych jest nierealne, a szacowa-
na brakujaca wielko$¢ moze wynie$¢ nawet 10-15%2%.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/8522%2
wprowadzono wymagania iloSciowe i terminowe dotyczace odpadow
opakowaniowych:

1) nie pdézniej niz do dnia 31 grudnia 2025 - recykling co najmniej 65% wa-
gowo wszystkich odpadéw opakowaniowych;

2) nie pdzniej niz do dnia 31 grudnia 2030 - recykling co najmniej 70% wa-
gowo wszystkich odpadéw opakowaniowych.

Tab. 1. Szczego6towe cele recyklingu dla poszczegélnych rodzajéw materiatéw opakowanio-
wych w latach 2024, 2025 2027, 2029 i 2030

Materiat 2024 2025 2027 2029 2030

Wszystkie odpady opakowaniowe 63% 65% 67% 69% 70%
Tworzywa sztuczne 45% 50% 52% 54% 55%
Aluminium 51% 51% 55% 59% 60%

Metale zelazne 65% 70% 74% 78% 80%
Papieritektura 73% 50% 79% 83% 85%

Szkto 67% 70% 72% 74% 75%

Drewno 23% 25% 27% 29% 30%

Zrédto: Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 19 grudnia 2021 r. w sprawie
rocznych poziomow recyklingu odpadéw opakowaniowych w poszczegélnych latach do
2030r.(Dz.U.z 2021 r. poz. 2375); KPGO 2028, s. 93-95, (dane dotyczace celéw dla 2030r.)
(Zatacznik do Uchwaty nr 96 Rady Ministrow z dnia 12 czerwca 2023 r. w sprawie Krajowego
planu gospodarki odpadami 2028 (M.P. 2023 r. poz. 702)).

20 Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2019/1004 z 7 czerwca 2019 r., okreslajaca zasady obliczania, weryfikacji
i zgtaszania danych dotyczacych odpaddw zgodnie z dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/
WE oraz uchylajaca decyzje wykonawcza Komisji C(2012) 2384 (Dz.Urz. UE L 163 z 20 czerwca 2019 r.).

21 B. Lesniewski, Kary za zbyt niski poziom recyklingu: sqdny rok 2025, ,Przeglad Komunalny” 2023, nr 1, s. 6.

22 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/852 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajaca Dyrektywe
94/62/WE w sprawie opakowarn i odpadéw opakowaniowych (Dz.Urz. UE L 150 z 14 czerwca 2018r.,s. 141).
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Z danych Eurostatu wynika, ze cel 55% odpaddéw opakowaniowych
poddanych recyklingowi w 2020 r. zostat osiggniety przez wszystkie pan-
stwa cztonkowskie z wyjatkiem Chorwacji (54,2%), Wegier (52,4%), Rumu-
nii (44,6%) i Malty (40%). W Polsce uzyskano wynik 55,5%2%, jednak osia-
gniecie 65% recyklingu odpadéw opakowaniowych w 2025 r. bedzie bardzo
trudne, a dla niektérych rodzajow materiatow (rézne poziomy recyklingu -
tab. 1), np. tworzyw sztucznych, praktycznie niewykonalne. Juzw 2020r., dla
ktérego wymagany poziom wynosit 50%, w 831 gminach z 11 wojewddztw
nie osiggnieto wymaganych pozioméw przygotowania do ponownego uzy-
cia i recyklingu. Z informacji Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspektora-
tu Ochrony Srodowiska (WIOS) wynika, ze sposréd 314 gmin wojewddz-
twa 165 nie osiggneto wymaganego poziomu przygotowania do ponownego
uzycia i recyklingu (ok. 53% gmin). W zwigzku z nieosiggnieciem wymagane-
go w 2020 r. poziomu przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu na-
stepujacych frakcji odpadéw komunalnych: papieru, metali, tworzyw sztucz-
nych i szkta, Mazowiecki WIOS natozyt kary pieniezne na 100 gmin (wg stanu
na dzien 31 grudnia 2022 r. - 87 decyzji ostatecznych na kwote 1 738 574 zt
i 13 decyzji na kwote 325 953 zt, od ktorych gminy ztozyty odwotania). Po-
nadto wg stanu na dzien 31 grudnia 2022 r. prowadzone byty 22 postepo-
wania w sprawie natozenia na gminy kar za nieosiggniecie ww. poziomu.
WIOS w Poznaniu przekazat, ze poziomu recyklingu nie osiagnety 133 gminy
na 226 gmin wojewoddztwa wielkopolskiego (59%)?%*. Nalezy w tym miejscu
doda¢, ze gminy nie bedg mogty pokrywac kar z optaty smieciowej. Regio-
nalna Izba Obrachunkowa (RIO) w Gdansku stwierdza?>, ze ,$rodki z optaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie moga by¢ wykorzystane na
cele niezwigzane z pokrywaniem kosztéw funkcjonowania systemu gospo-
darowania odpadami komunalnymi”. Izba wyjasnia, ze kluczowe regulacje
prawne w tym zakresie zostaty zawarte w art. 6r ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach. Wedtug RIO ,W ocenie Izby przywotane wyzej

2 Packing waste, EU, 2010-2021, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Packa-
ging_waste_statistics [dostep: 20.08.2023].

24 Spiller J., Samorzqdy vs. recykling. Gminy nie podotaty, wiec sypiq sie kary pieniezne, https://www.teraz-sro-
dowisko.pl/aktualnosci/poziom-recykling-w-gminach-w-2020-r-dane-wios-kary-pieniezne-12969.html
[dostep: 23.08.2023].

25 QOdpowiedz RIO w Gdansku na prosbe wéjta Przechlewa o zajecie stanowiska odnosnie do mozliwosci po-
krywania z optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi kosztéw natozonej kary pienieznej za brak
osiagniecia przez gming wymaganego poziomu recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia odpadéw
komunalnych w kontekscie podanego stanu faktycznego. RP.0441/88/46/1/2022 Gdansk, dnia 29 2022r.
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regulacje prawne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, co oznacza
dopuszczalnos¢ pokrywania m.in. kosztéw obstugi administracyjnej funkcjo-
nowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, lecz tylko takich,
ktére sg bezposrednio zwigzane z tym systemem. Nie ma jednak podstaw,
aby pokrywac z ww. optat koszty, ktore sg skutkiem braku realizacji przez
gmine okreslonych wymogéw wynikajacych z przepiséw ww. ustawy. S3 to
bowiem koszty, nie tyle zwigzane z systemem gospodarowania odpadami ko-
munalnymi w rozumieniu ww. przepiséw art. 6r ustawy, co Scisle powigzane
Z nieosiggnieciem wymaganego poziomu recyklingu odpadow”%,

Problemy recyklingu odpadéw opakowaniowych sg zwigzane z czyn-
nikami, ktére opréocz wymienionych dla recyklingu odpadéw zmieszanych
obejmuja dodatkowo czynniki, na ktére gminy maja, mimo podejmowanych
wysitkow, niewielki wptyw. Do tych czynnikéw naleza:

- rodzaj materiatow, z ktorych producenci wytwarzajg opakowania,

- niewystarczajgca wiedza konsumentéw o mozliwosci recyklingu
opakowan,

- brak spéjnych regulacji wprowadzanych na tyle wczesnie, aby mogty sie
sprawdzi¢ w praktyce.

Kluczowe znaczenie na ograniczenie wptywu wymienionych czynnikéw
na poziom recyklingu odpadéw opakowaniowych ma odpowiedzialno$¢ pro-
ducentéw za wprowadzane na rynek opakowania. Zgodnie z definicjg rozsze-
rzonej odpowiedzialnosci producenta (ROP), zawartg w Dyrektywie Parla-
mentu i Rady (UE) 2018/851, pod pojeciem tym rozumie sie zestaw dziatan
zobowigzujacych producentéw produktéw wprowadzanych na rynek do
ponoszenia finansowej lub finansowej i organizacyjnej odpowiedzialnosci za
gospodarowanie nimi w catym cyklu zycia produktu, czyli zaréwno w okresie
uzytkowania, jak i gdy staje sie on odpadem, w tym za selektywng zbiorke,
sortowanie i przetwarzanie. Obowigzek ten moze réwniez obejmowaé od-
powiedzialno$¢ organizacyjng i odpowiedzialno$¢ za przyczynianie sie do
zapobiegania powstawaniu odpaddéw oraz do zwiekszania przydatnosci pro-
duktow do ponownego uzycia i recyklingu?’. Obecnie funkcjonujacy w Polsce

26 Spiller J., Kary za brak poziomu recyklingu nie mogq by¢ pokrywane z optat za gospodarowanie odpadami, https://
www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/rio-gdansk-poziom-recyklingu-kara-oplaty-za-gospodarowanie-od-
padami-komunalnymi-12748.html [dostep: 3.10.2023].

27 Rozszerzona odpowiedzialnos¢ producenta (ROP) - Stownik ochrony srodowiska, https://www.teraz-srodowisko.
pl/slownik-ochrona-srodowiska/definicja/rop.html [dostep: 4.10.2023].
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system ROP, w ktérym obowiazki producentéw okreslono w kilku ustawach?®,
zostat wprowadzony prawie 20 lat temu. System nie odpowiada aktualnym
potrzebom, jest niespdjny wewnetrznie oraz z Dyrektywg 2018/851, wrecz
dysfunkcyjny i ma istotny wptyw na bardzo prawdopodobne nieosiggniecie
wymaganych pozioméw recyklingu odpadéw opakowaniowych. Problem do-
tyczy w szczegdlnosci opakowan z tworzyw sztucznych i recyklingu tworzyw
sztucznych w ogdle. Projekt nowej ustawy o rozszerzonej odpowiedzialnosci
producenta nie zostat jak dotad uchwalony, a ostateczny termin wprowadze-
nia ROP minat 5 stycznia 2023 r. Stowarzyszenie ,Polski Recykling” w alar-
mistycznym tonie zwrdcito sie do rzadu, ze brak odpowiednich przepiséw
powoduje zapas¢ gospodarki odpadami i w efekcie az 30% polskich przed-
siebiorstw z branzy przestato funkcjonowad. W zwigzku z tym gromadzone
sg duze ilosci tworzyw bez mozliwosci poddania ich recyklingowi. Przektada
sie to na kary finansowe, ktore obecnie wynoszg 2 mld zt rocznie. Eksperci
prognozuja, ze w ciggu najblizszych pieciu lat wysokos$¢ tej kary wyniesie
ok. 16 mld zt rocznie®.

W Polsce obecnie wiekszos¢ rodzajéow odpaddéw opakowaniowych ma
wartos¢ ujemng, co oznacza, ze koszt recyklingu, w efekcie ktérego uzysku-
jemy nowy produkt lub surowiec do jego produkcji, jest wyzszy od przycho-
déw ze sprzedazy. Rozwigzaniem jest wprowadzenie ROP, ktorej optaty za
wprowadzanie opakowan na rynek powinny uwzglednia¢ koszty, poczawszy
od selektywnej zbiorki a konczac na procesie faktycznego recyklingu. Wyso-
kos¢ optaty powinna réwniez by¢ poréwnywalna z optatami innych krajow
cztonkowskich UE. Przyktadowo za kazdg tone tworzyw sztucznych wpro-
wadzonych na rynek w Austrii jest to 610 euro, w Estonii - 400 euro, w Hisz-
panii - 377 euro, w Czechach - 206 euro®. W Polsce optata ta w 2023 r.
wynosi ok. 45 euro®.. Dochodzi do sytuacji, ktora nie powinna mie¢ miejsca
- przedsiebiorstwa zajmujace sie zagospodarowaniem odpadéw musza pta-
ci¢ za odbidr szkta czy makulatury, nie otrzymujac rekompensaty w postaci

28 Ustawa z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji (Dz.U. z 2020 r. poz. 2056
ze zm.); Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach (Dz.U. z 2022 r. poz. 1113); Ustawa
zdnia 11 wrzesnia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym (Dz.U. z 2022 r. poz. 1622).

29 kw, Recyklerzy w dramatycznym apelu wzywajq premiera do wyjasnieri w sprawie Rozszerzonej Odpowiedzialnosci
Producentéw, https://zielonagospodarka.pl/recyklerzy-w-dramatycznym-apelu-wzywaja-premiera-do-wyja-
snien-w-sprawie-rozszerzonej-odpowiedzialnosci-producentow-13927 [dostep: 4.10.2023].

30 S, Pacek, Kto zarabia na polskich $Smieciach?, ,Przeglad Komunalny” 2021, nr 8, s. 8-9.

31 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. 0 zmianie ustawy o obowiazkach przedsiebiorcow w zakresie gospodaro-
wania niektérymi odpadami oraz o optacie produktowej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. 2023, poz. 877).
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doptat do opaddéw surowcowych. Kolejnym istotnym czynnikiem, szczegélnie
w przypadku opakowan z tworzyw sztucznych, jest wykorzystywanie do ich
produkcji roznego rodzaju dodatkdéw, ktore uniemozliwiaja recykling (tzw.
opakowania wielomateriatowe). Scisle zwiazane z problemem wielomateria-
towosci opakowan jest brak premiowania ekoprojektowania, czyli tworzenia
opakowan tatwych do ponownego wykorzystywania czy niedrogiego recy-
klingu. Dobrze skonstruowana ustawa o rozszerzonej odpowiedzialnosci
producenta ma w tym kluczowe znaczenie. Ustawodawca wprowadza jed-
nak wpierw system kaucyjny, co powinno nastgpic¢ po wdrozeniu ROP, beda-
cym podejsciem witasciwym. W opinii gmin i ekspertéw zamiast do obnize-
nia kosztéw doprowadzi to do wzrostu obcigzen gospodarstw domowych?®,
Nalezy réwniez wyrazi¢ sceptycyzm co do korzystnego wptywu systemu ka-
ucyjnego na poziom selektywnej zbiorki, kaucjg bedg bowiem objete odpady
opakowaniowe najtatwiejsze do zidentyfikowania, sortowania i recyklingu.
Gminom pozostang natomiast folie, opakowania wielomateriatowe i jedno-
razowe*3. Wymienione rodzaje odpadow opakowaniowych sg przekazywane
do termicznego odzysku energii cieplnej, co niestety nie jest recyklingiem.
Osiagniecie w takich uwarunkowaniach wymaganych poziomoéw recyklingu
opakowan wydaje sie bardzo mato prawdopodobne.

W ramach Dyrektywy (UE) 2018/850 zmieniajacej Dyrektywe 1999/31/
WE (Dyrektywa zmieniajaca (UE) 2018/850 miata zosta¢ wtaczona do po-
rzadku krajowego panstw cztonkowskich do dnia 5 lipca 2020 r.)** wprowa-
dzono ograniczenie mozliwosci sktadowania odpadéw. W Polsce przepisy
Dyrektywy 2018/850 zostaty wtaczone do ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach w 2022 r. Zgodnie z art. 3b ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach dopuszczalny poziom sktadowania odpadéw wy-
niesie odpowiednio: 30% wagowo rocznie za kazdy rok w latach 2025-2029;
20% wagowo rocznie za kazdy rok w latach 2030-2034 oraz 10% wagowo
rocznie w 2035 r. i za kazdy kolejny rok.

W 2020 r. zebrane odpady komunalne zostaty skierowane do nastepu-
jacych procesow:

82 ). Potomka, W. Dronia, M. Szczotka, J. Blinow, System kaucyjny oznacza podwyzke cen odbioru odpadéw, ,Prze-
glad Komunalny” 2023, nr 1,s. 16-17.

33 Batekowski K., Ponad potowa odpaddéw opakowaniowych sie marnuje, https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/
artykuly/8584003,recykling-ponad-polowa-odpadow-opakowaniowych-sie-marnuje.html [dostep: 29.08.2023].

34 Sktadowanie odpaddw. Streszczenie dokumentu, https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/land-
fill-of-waste.html [dostep: 23.08.2023].
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1. odzysk - 7732,8 tys.ton (59,0%), w tym:
- recykling - 3498,6 tys. ton (26,7%),
- biologiczne procesy przetwarzania (kompostowanie lub fermenta-
cja) - 1577,9 tys.ton (12,0%),
- przeksztatcenie termiczne z odzyskiem energii - 2 656,2 tys. ton
(20,3%),
2. unieszkodliwienie - 5 384,1 tys. ton (41,0%), w tym:
- przez przeksztatcenie termiczne bez odzysku energii - 166,4 tys. ton
(1,3%),

- przezsktadowanie - 5217,7 tys. ton (39,8%)%.

Wedtug GUS w 2022 r. zebranych zostato 13 420.3 tys. ton odpadéw
komunalnych (spadek o 1,9% w poréwnaniu z 2021 r., w ktérym zebrano
13 673,6 tys. ton). Na jednego mieszkanca przypadato srednio 355 kg zebra-
nych odpadéw komunalnych, co oznacza spadek o 5 kg w poréwnaniu z ro-
kiem poprzednim (statystyczny Europejczyk wytwarza rocznie ok. 530 kg od-
padow komunalnych). Z danych GUS wynika ponadto, ze w 2022 r. sposréd
zebranych odpadéw komunalnych 5 361 tys. ton stanowity odpady odebra-
ne lub zebrane w sposdéb selektywny, a 8 059,3 tys. ton odpady zmieszane.
Zebrane odpady komunalne w 2022 r. zostaty skierowane do nastepujacych
procesow:

1. odzysk - 8 199,1 tys.ton (61,1%), w tym:
- recykling - 3585,4 tys. ton (26,7%),
- biologiczne procesy przetwarzania (kompostowanie lub fermenta-
cja) - 1899,5 tys. ton (14,2%),
- przeksztatcenie termiczne z odzyskiem energii - 2 714,1 tys. ton
(20,2%),
2. unieszkodliwienie - 5221,2 tys. ton (38,9%), w tym:
- przez przeksztatcenie termiczne bez odzysku energii - 113 tys. ton
(0,8%),

- przezsktadowanie - 5 108,2 tys. ton (38,1%).

Mimo ze w ubiegtym roku wytworzono mniej odpadéw komunalnych, nie
zmienit sie procentowy udziat proceséw recyklingu w zagospodarowaniu od-
padéw komunalnych. W 2022 r. - jak podaje GUS - procesom recyklingu pod-
dano 26,7% zebranych odpadéw komunalnych - to prawie tyle samo cow 2021

35 Ochrona srodowiska w 2020 r., https://www.teraz-srodowisko.pl/media/pdf/aktualnosci/10550-ochrona-sro-
dowiska-w-2020-r.pdf [dostep: 29.08.2023].



64 ZBIGNIEW TETEAK

r.iw 2020r., kiedy to procesom recyklingu poddano kolejno 26,9% i 26,7. W tym
kontekscie interesujgce wyniki badan przedstawione zostaty przez Instytut
Ochrony Srodowiska Panstwowy Instytut Badawczy (I0S-PIB) w opracowaniu
Morfologia odpadéw komunalnych wytworzonych w Polsce (Tab. 2).

Tab. 2. Sktad morfologiczny odpadéw komunalnych wytwarzanych w systemie gminnym
w Polsce w 2020 r.

Frakcja odpadéw Udziat wagowy [%]

Bioodpady 28,68
Papieritektura 10,78
Tworzywa sztuczne 10,59
Szkto 10,29

Frakcja < 10 mim 7,20

Wielkogabaryty 7,05

Frakcja 10-20 mim 4,40

Higieniczne, pampersy, skéra 5,50

Mineralne 4,10

Gruz 2,50

Guma 2,18

Tekstylia 1,70

Metale 2,34

Wielomateriatowe 0,88

ZSEE (zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny) 0,54

Drewno 0,48

Popioty 0,48

Niebezpieczne 0,26

Medyczne 0,02

Oleje i ttuszcze 0,02

Baterie, akumulatory 0,01
Detergenty, farby, Srodki ochrony roslin 0,0102
Suma 100,0

Zrédto: K. Szczepanski, B. Waszczytko-Mitkowska, J. Kamiriska-Borak, Morfologia odpadéw
komunalnych wytwarzanych w Polsce, Warszawa 2022, s. 40-41, tab. 3.

Z przedstawionych badan wynika, ze potencjalna efektywnos¢ wy-
sortowywania odpadéw i przekazania ich do recyklingu mogtaby wynies¢
66,29% (mozliwe do recyklingu frakcje zaznaczono w tab. 2 na szaro), aw la-
tach 2020-2022 wyniosta ponizej 27%. Osiggniete wyniki oznaczaja, ze
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prawie 40% odpadéw, ktére mogtyby by¢ poddane recyklingowi, zostaty
w czesci przeksztatcone termiczne (odzysk energii) i w czesci unieszkodliwio-
ne przez sktadowanie. Stato sie tak dlatego, ze dla wiekszosci frakcji odpa-
déw nie ma skutecznych technologii recyklingu.

Wedtug prognozy zawartej w KPGO (tab. 86, s. 154) w 2025 r. wytwo-
rzonych zostanie 15004,1 tys. ton odpadéw komunalnych, czyli recyklingo-
wi musiatoby zostac¢ poddane 8 252,3 tys. ton, a sktadowaniu maksymalnie
4 501,2 tys. ton odpadéw. W obecnych warunkach prawnych i technologicz-
nych szanse na realizacje wymaganych poziomoéw w zakresie zagospodaro-
wania odpadéw komunalnych s niewielkie. W tej sytuacji kary sg praktycz-
nie przesadzone, tym bardziej ze ustawodawca wprowadzit restrykcyjny
zapis w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (art. 9z ust. 2a),
w ktérym stwierdza, ze gmina niewykonujaca obowigzkéw okreslonych we
wskazanej ustawie (art. 3b ust. 1) dotyczacych uzyskania obowigzkowych
poziomow recyklingu odpadéw komunalnych podlega karze pienieznej. Kara
pieniezna obliczana jest jako iloczyn jednostkowej stawki optaty za umiesz-
czenie niesegregowanych (zmieszanych) odpadéw komunalnych na sktado-
wisku i brakujgcej masy odpadéw komunalnych do wymaganego poziomu
recyklingu. W szczegélnosci w przypadku duzych miast kary moga wynies$¢
juz za 2023 r. kilka milionéw i nalezy sie spodziewad, ze bedg znaczaco rosty
w latach kolejnych?¢.

Nalezy zadaé pytanie, jakie dziatania powinny zostaé podejmowane, aby
stworzyc realne szanse na realizacje wymogdw w zakresie przedstawionych
trzech obszaréw zagospodarowania odpadéw komunalnych. Chodzi przede
wszystkim o dziatania stuzace osiggnieciu wymaganych poziomow zagospo-
darowaniaw dtuzszym czasie, czyli wyznaczone datami 2030i 2035 r., nie za-
niedbujac oczywiscie dziatan poprawiajgcych skutecznosé realizacji wyma-
ganych wskaznikéw zagospodarowania odpadéw do 2025 r. Konieczna jest
poprawa jakosci segregacji odpadéw przez mieszkancow, z wykorzystaniem
przez gminy, w ramach wywierania presji na mieszkancéw, instrumentéw
pienieznych witacznie. Istotnym elementem dobrze funkcjonujacego i sku-
tecznego systemu gospodarki odpadami komunalnymi jest ustawa o ROP,
ktorej konstrukcja powinna wymuszac i zachecac przedsiebiorstwo do wpro-
wadzania na rynek opakowania tatwo poddawalne wielokrotnemu recyklin-
gowi. Produkty trudne do recyklingu lub nienadajace sie do niego powinny

3 A.Ptudowska, T. Dgbrowski, op. cit., s. 12.
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by¢ obcigzone na tyle wysokimi optatami, aby skutecznie byty z rynku elimi-
nowane. Dotyczy to zwtaszcza opakowan wielomateriatowych®”. Niezbedne
sg rowniez kosztowne inwestycje. Wedtug oceny |OS-PIB osiggniecie wy-
maganych poziomoéw recyklingu bedzie sie wigzato z inwestycjami w gospo-
darke odpadami komunalnymi w wysokosci ok. 18,735 mld zt do 2028 r. i ok.
5,835 mld zt w latach 2029-2034, razem ok. 25 mld zt%8. Kluczowe znacze-
nie beda miaty inwestycje w Instalacje Termicznego Przeksztatcania Odpa-
dow Komunalnych (ITPOK), biogazownie, wysoko wydajne sortownie oraz
nowoczesne Punkty Selektywnej Zbiérki Odpadéw Komunalnych (PSZOK),
obejmujace warsztaty umozliwiajgce ponowne uzytkowanie produktéw. Po-
zostaja jeszcze, czesto pomijane czynniki, ktére zdaniem autora bedg miaty
istotne znaczenie dla realizacji celéw w zakresie recyklingu i sktadowania
odpadéw komunalnych. Ograniczenie sktadowania w znacznej mierze bedzie
zalezato od tempa odchodzenia gospodarstw domowych od wykorzystywa-
nia wegla do ogrzewania doméw (popioty sa sktadowane). Do czynnikow
decydujacych o stanie srodowiska w dtuzszym czasie i mozliwosci realizacji
nawet najtrudniejszych celéw nalezy $wiadomo$¢ ekologiczna spoteczen-
stwa. Dariusz Kietczewski swiadomos¢ ekologiczng okresla jako ,stosunek
cztowieka do $rodowiska przyrodniczego, zespdt informacji na jego temat,
a takze system wartosci, jakim ta osoba kieruje sie wobec niego w swoim
postepowaniu”?®’. Budowa $wiadomosci ekologicznej jest procesem dtugim,
wymaga zaangazowania panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, or-
ganizacji pozarzagdowych oraz ludzi obdarzonych zaufaniem spotecznym.
Konieczne jest finansowanie edukacji ekologicznej ze sSrodkéw publicznych
z zachowaniem ciggtosci, poniewaz tatwo jest w tej dziedzinie utraci¢ osia-
gniete rezultaty. Mieszkaniec musi mie¢ poczucie zwigzku ze srodowiskiem
naturalnym, w ktérym zyje, i Scistej zaleznosci miedzy stanem $rodowiska
i poziomem zycia.

4. Whnioski

Najblizsze lata beda dla gospodarki odpadami w Polsce bardzo trudne.
W niniejszym artykule szczegdlng uwage poswiecono problemom, ktére bedg
zdaniem autora najtrudniejsze do rozwigzania. Nalezg do nich obowigzki

37 P.Szewczyk, Reforma systemu pilnie potrzebna, ,Przeglad Komunalny” 2020, nr 8, s. 62.
38 B.Lesniewski, op. cit.,, s. 8.
%% D. Kietczewski, Ekologia spoteczna, Biatystok 1999, s. 20.
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terminowego osiggniecia wymaganych poziomdéw zagospodarowania odpa-
déw komunalnych w trzech obszarach:

- minimalnych poziomoéw recyklingu odpadéw komunalnych,

- minimalnych poziomoéw recyklingu odpadéw opakowaniowych,

- maksymalnych pozioméw sktadowania odpadéw komunalnych.

Trudnosci wynikajg z wielosci uwarunkowan wptywajacych na wymie-
nione obszary oraz ztozonosci niezbednych dziatan do podjecia oraz stosun-
kowo kroétki czas na ich realizacje. Przyczyny prawdopodobnego nieosia-
gniecia wymaganych pozioméw recyklingu i sktadowania odpadéw wynikajg
niestety réwniez z wieloletnich zaniedban, zaniechan i odktadania na pdzniej
koniecznych dziatan przez instytucje zobowigzane do ich podejmowania.
W pierwszej kolejnosci nalezy wymieni¢ panstwo (rzad, sejm), gminy, ale row-
niez przedsiebiorstwa, fundacje i stowarzyszenia. Skutkuje to obecnie tym, ze
gminy w wiekszosci bedg musiaty ptaci¢ bardzo wysokie kary za nieosiggnie-
cie wymaganych wskaznikéw zagospodarowania odpadéw komunalnych.
Gminy bedga oczywiscie staraty sie mniej czy bardziej skutecznie przerzucic¢
kary na przedsiebiorstwa odbierajgce odpady, jednak w ostatecznym rozra-
chunku koszty poniosg mieszkancy. Posuniecia, jakie nalezy przedsiewziac,
mozna ujaé w trzech sferach dziatan:

- regulacyjnej - panstwo, gminy,
- inwestycyjnej-panstwo,gminy(zwigzkimiedzygminne),przedsiebiorstwa,
- ksztattowania $wiadomosci i postaw proekologicznych konsumentéw

(wytwércéw odpadow) - panstwo, gminy, przedsiebiorstwa, fundacje,

stowarzyszenia.

W sferze regulacyjnej musi nastgpic istotne przyspieszenie wdrazania
prawa UE, procedowania ustaw, rozporzadzen, uchwat, decyzji, opinii (np.
srodowiskowych), pozwolen itd., z jednoczesng dbatoscig o ich jakos¢. Pro-
cedowanie projektu ustawy o rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta
trwa juz ponad trzy lata. Konieczna jest poprawa systemu gospodarki odpa-
dami w gminach w zakresie segregacji odpadow (zabudowa wielorodzinna),
uszczelnienie systemu (dzikie wysypiska, spalanie odpaddéw).

W sferze inwestycyjnej niezbedna jest realizacja do 2034 r. przedsie-
wzie¢ w gospodarce odpadami komunalnymi stuzacych osiggnieciu wyma-
ganych pozioméw recyklingu i ograniczenia sktadowania odpadéw, ktérych
szacunkowy koszt wyniesie ok. 25 mld zt. Nalezg do nich ITPOK, biogazow-
nie, wysoko wydajne sortownie oraz nowoczesne PSZOK. Istotny wptyw na
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ograniczenie sktadowania bedzie spadek ilosci popiotéw w strumieniu odpa-
déw. Konieczne w zwigzku z tym sg inwestycje w gminne cieptownie i odna-
wialne Zrddta energii. Paristwo musi wesprzec¢ finansowo wymienione inwe-
stycje, poniewaz gminy, zwigzki miedzygminne oraz przedsiebiorstwa nie sg
w stanie samodzielnie ich realizowac.

Sfera ksztattowania Swiadomosci i postawy proekologicznej konsumen-
téw ma zdaniem autora w dtugim czasie decydujgce znaczenie dla realiza-
cji analizowanych w artykule celéw. Konsument $wiadomy zwiazku miedzy
rodzajem opakowania a mozliwoscig jego recyklingu w sposéb zasadniczy
wptywa na realizacje wyznaczonych pozioméw recyklingu opakowan. Pre-
miuje jednoczes$nie przedsiebiorstwa wprowadzajace na rynek opakowa-
nia tatwe do recyklingu. Dziatania w tym zakresie powinny by¢ realizowane
przez wszystkie wskazane podmioty systematycznie, poniewaz tatwo o utra-
te osiggnietych rezultatéw.

Celem artykutu byta analiza wymaganych do osiggniecia poziomow
recyklingu i sktadowania odpadéw komunalnych oraz ocena mozliwosci ich
realizacji w warunkach funkcjonujacego systemu gospodarki odpadami ko-
munalnymiw Polsce. Analiza pozwala stwierdzi¢, ze osiggniecie wymaganych
poziomow recyklingu i sktadowania odpadéw komunalnych w warunkach
funkcjonujgcego systemu jest mato prawdopodobne. Wskazane dziatania
stuzace zdaniem autora poprawie systemu stwarzajg szanse osiggniecia po-
ziomow wyznaczonych na2030i 2035 .
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Narodziny nowego zwyczaju w prawie
miedzynarodowym opartego na regionalnej
praktyce panstw Oceanii deponowania
granic morskich

Streszczenie

Zmiany oceanu i jego prawnomiedzynarodowe konsekwencje wymagaja unikalnych roz-
wigzan majacych na celu ochrone suwerennosci panstw oraz stabilno$¢ prawa miedzyna-
rodowego, ktére jak dotad nie dostarczyto adekwatnych odpowiedzi na ztoZzone procesy
zwigzane ze zmianami klimatu. Prawo morza oparte na Konwencji Organizacji Narodow
Zjednoczonych, tzw. UNCLOS, nie dostarcza optymalnych rozwiazan. Dlatego tak istotnym
i przynoszacym szybkie oraz zadowalajace efekty prawnomiedzynarodowe staje sie rola zwy-
czaju miedzynarodowego. Proces ustalania granic morskich, ktéry rozpoczety wyspiarskie
mikropanstwa na Oceanie Spokojnym, jest bezprecedensowy. Deponujg one wspotrzedne
satelitarne swoich granic morskich w Komisji ONZ ds. Granic Szelfu Kontynentalnego w De-
partamencie Spraw Oceanicznych i Prawa Morza. Praktyka ta skutkuje tworzeniem nowej
normy prawnej, w ramach ktérej zagrozone utratg terytorium panstwa korzystajg z dodat-
kowej ochrony prawnej poprzez deponowanie wtasnych granic. W ten sposéb potwierdzaja,
ze w przypadku czesciowego lub catkowitego zatopienia ich terytorium zachowuja prawo
dointegralnosci terytorialne;j.

Stowa kluczowe: zwyczaj, zwyczaj miedzynarodowy, praktyka, praktyka regionalna, zmiany
klimatu, Oceania, Pacyfik, granice, granice morskie, deponowanie granic

The Emergence of the New International Custom Based on Regional
Practice of Deposing the Maritime Boundaries in Oceania

Abstract

Ocean changes with its international legal consequences require unique solutions to protect
the sovereignty of states, and thus the stability of international law, which so far has not pro-
vided adequate answers to the complex processes of climate change. The law of the sea based

t Doktor, Uniwersytet w Bergen, Wydziat Prawa oraz Bergen Pacific Studies Research Group. ORCID: 0000-
-0003-0125-9121.
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on the United Nations (UN) Convention, the so-called UNCLOS, does not provide adequate
solutions either. Hence, the role of international custom becomes so important and indeed
brings fast and satisfactory international legal effects. The border-demarking process started
by island microstates in the Pacific Ocean is unprecedented. They deposit the satellite coordi-
nates of their maritime boundaries with the UN Commission on the Limits of the Continental
Shelf at the UN Division of Ocean Affairs and the Law of the Sea. This practice gives rise to the
emergence of a new legal norm, where states threatened with the loss of territory use additio-
nal legal protection, that is the deposition of their own boundaries, in order to confirm their
right of territorial integrity for the future which brings full or partial flooding of their land.

Keywords: custom, international custom, practice, regional practice, ocean change, Oceania,
Pacific, boundaries, maritime boundaries, depositing boundaries

1. Wstep

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie procesu tworzenia sie
nowego zwyczaju w prawie miedzynarodowym wskutek dziatania mikro-
panstw w Oceanii, a polegajgcego na ztozeniu do depozytu map wraz z wyka-
zami wspotrzednych geograficznych wtasnych granic morskich w Organizacji
Narodéw Zjednoczonych (ONZ). Autorka celowo uzywac bedzie tu okresle-
nia ,zmiany oceanow” (ang. ocean change), zamiast po prostu ,zmiany klima-
tu” badz ,zmiany klimatyczne”, aby podkresli¢ powage szkodliwych skutkow
antropogenicznych zmian klimatu dla srodowiska morskiego, zwtaszcza na
najwiekszy na swiecie akwen morski - Ocean Spokojny?. Zasieg geograficzny
analizy obejmuje region potudniowego Pacyfiku, zwany Oceania, ktéry po-
dzielony jest na trzy subregiony: Mikronezje, Polinezje i Melanezje. Cho¢ po-
wszechnie méwi sie o druzgocacych zmianach klimatu na rézne ekosystemy
na wszystkich kontynentach oraz ich zwiekszajacym sie wptywie, to w litera-
turze najmniej mozna znalez¢ o zmianach oceanicznych w oddalonej od swia-
towych o$rodkéw decyzyjnych Oceanii. Chociaz prognozuje sie, ze wiekszos¢
nowych wzorcéw pogodowych (nagte zmiany pogody, podtopienia, susze itd.)
wystgpi w przysztosci, mate panstwa wyspiarskie juz teraz doswiadczajg po-
waznych szkdd, a ich ludno$¢ powaznie przygotowuje sie do ochrony swo-
jej panstwowosci i tozsamosci narodowe;j. Jezeli prognozy meteorologiczne
i geologiczne sie potwierdzg, istnieje ryzyko utraty ich terytorium, bedacego
jednym z kluczowych aspektéw definiujgcych panstwowosé.

2 Autorka przeptyneta Ocean Spokojny w lipcu i sierpniu 2023 r. podczas wyprawy naukowej na poktadzie naj-
wiekszego norweskiego okretu treningowego - Statsraad Lehmkubhl, na ktérym prowadzita wyktady z prawa
morza oraz zréwnowazonego rozwoju oceanéw. Niniejszy artykut ma zatem wymiar nie tylko teoretyczny, ale
takze praktyczny, a osobiste doswiadczenia z pobytu na Fidzi, Palau czy Hawajach wptynety przedstawione tu
przemyslenia.
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Warto juz teraz podkresli¢, ze dtugoterminowe decyzje dotyczace bez-
pieczenstwa energetycznego podejmowane przez swiatowych lideréw, za-
rowno na poziomie lokalnym (krajowym), jak i globalnym, moga wptynaé na
ztagodzenie lub zaostrzenie zagrozen klimatycznych. Przy czym najstabiej
rozwiniete panstwa Oceanii, ktérych stopien ubdstwa jest najwyzszy w ran-
kingach $wiatowych, nalezg do najbardziej narazonych na skutki zmian klima-
tycznych. Niestety ich gtos nie jest styszalny na forum ONZ. Z tego powodu,
nie czekajac na zmiany na arenie miedzynarodowej, jak np. przyjecie nowe-
lizacji Konwencji ONZ o prawie morza® (ang. UN Convention on the law of the
sea, UNCLQOS), narody Mikronezji, Polinezji i Melanezji zdecydowaty sie na
ochrone prawna swojej suwerennosci samodzielnie na forum regionalnym.
Wprowadzono na nim specjalng nazwe dla nisko potozonych, biednych i sta-
bo rozwinietych badz wolno rozwijajacych sie wyspiarskich mikropanstw:
Small Island Developing States (SIDS), a dla tych wytacznie z Oceanii: Pacific
Small Developing States (PSIDS). Co istotne, te grupy panstw i krajow* (ang.
Pacific Island Countries and Territories, PICT, gdyz nie wszystkie jednostki na
Pacyfiku posiadajg statut suwerennego panstwa) przyczynity sie w najmniej-
szym stopniu do globalnego ocieplenia (przy czesto znikomym stopniu uprze-
mystowienia), cho¢ najbardziej odczuwajg jego skutki. Najbardziej drastycz-
nym tego przyktadem s3g Sfederowane Stany Mikronezji (FSM). FMS walczg
od dwéch dekad z niszczacymi lad silnymi przyptywami, znacznym podtapia-
niem atoli (wptywajacym nie tylko na szkody materialne na wybrzezach, ale
i na zmiane geochemiczng ladu, a zatem prowadzaca do utrudnien w upra-
wach i hodowli), erozjg wybrzezy, zniszczeniem upraw spozywczych, ograni-
czaniem dostepu do wody pitnej oraz szkodami dla gatunkdéw morskich spo-
wodowanymi rosngca temperaturg morza i jego zakwaszeniem>.

2. Pacyfik Potudniowy a zmiany oceanu

Ocean Spokojny pokrywa jedng trzecig powierzchni Ziemi. Jest domem
dla ponad 10 min ludzi, rozsianych na ponad 25 tys. wysp i wysepek, ktorzy

3 Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie morza z 10 grudnia 1982 r. (Dz.U. z 2002 r. nr 59 poz. 543).

4 Autorka celowo uzywa okreslenia ,kraj” na jednostki niebedace panstwami zgodnie z klasyfikacja prawno-
miedzynarodowa. Kategoria ,kraj” uwzglednia zaréwno terytoria zalezne, jak i panstwa wolno stowarzyszo-
ne. Takie rozréznienie jest obecne w doktrynie anglojezycznej, a zatem réwniez i w panstwach oraz krajach
Pacyfiku.

5 Szerzejnaten temat zob.: Threatened Island Nations: Legal Implications of Rising Seas and a Changing Climate, ed.
M. Gerrard, G.E. Wannier, Cambridge 2013; R. Warner, C. Schofield, Climate Change and the Oceans: Gauging
the Legal and Policy Currents in the Asia Pacific and Beyond, Cheltenham 2012.
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dumnie nazywaja siebie Pasifika lub po prostu ,,ludZzmi morza”s. Ten najwiekszy
na swiecie akwen peten jest réznorodnosci kulturowej i biologicznej. Pasifika
postrzegajg ocean nie tylko jako swéj dom, ale takze jako podstawe swojego
istnienia, réwniez w sensie metafizycznym’. Ponadto gtéwnym - a czasem
jedynym - zrédtem biatka w regionie jest tunczyk®. Dlatego kwestie prawa
morza, jednej z najstarszych dziedzin prawa miedzynarodowego, obejmuja-
cego prawa i obowigzki potowowe, strefy morza terytorialnego oraz oceanu
otwartego, a takze regulacje podmiotow publicznych czy prywatnych, maja
niebagatelne znaczenie dla Pasifika. W zwigzku zas z podnoszeniem sie pozio-
mu oceanu zmienia sie punkt odniesienia, od ktérego wyznacza sie strefy mor-
skie znajdujace sie pod zwierzchnictwem terytorialnym danego panstwa. Oté6z
w dziedzinie prawa morza pozostaje fundamentalne pytanie dotyczace pomia-
ru 200-milowej wytacznej strefy ekonomicznej (ang. Exclusive Economic Zone,
EEZ) przed i po potencjalnych zmianach w oceanie, ktére moga skutkowac
zmniejszeniem obszaru lgdowego takiego jak wyspy, atol, potwysep czy pan-
stwo nisko potozone badz deltowe. Jednak punktem odniesienia dla wytacz-
nych stref ekonomicznych wysp Pacyfiku w duzej mierze nie sg same wyspy.
EEZ na Pacyfiku sg ogromne i wielokrotnie przewyzszajg strefy lgdowe, ktére
stanowig de iure punkt odniesienia do naliczania owych stref - stuzacych pan-
stwom do potowdw, badan, wykopalisk, ktadzenia kabli, turystyki itd. To wta-
$nie specyficzny archipelagowy charakter Oceanii zapewnia im nieproporcjo-
nalnie ogromna platforme, wzgledem ktérej mierzy sie EEZ o dtugosci 200 mil.
Zmiany oceaniczne wptywaja na poziom morza, tym samym przyczyniaja sie do
zmniejszenia terytorium lagdowego, a zatem i zmniejszenia stref morskich oraz
w konsekwencji ogdlnej niestabilnosci porzadku prawnomiedzynarodowego.
Zgodnie z UNCLOS zaréwno wyspy, jak i EEZ sg prawnie zdefiniowa-
ne. Linie brzegowe (ang. baselines) na potudniowym Pacyfiku sg niezwykle
rozlegte i nieproporcjonalne w stosunku do niewielkiej czesci ladu obejmu-
jacej wyspy Pacyfiku. Dla zobrazowania nalezy poda¢ przyktad, gdzie wyspa
pozbawiona morskiego sgsiada w promieniu 400 mil morskich moze wygene-
rowac 431 014 km? morza terytorialnego, EEZ oraz szelfu kontynentalnego?®

¢ Mowi o tym stynny poemat: E. Hau'ofa, Our Sea of Islands, ,The Contemporary Pacific” 1994, vol. 6, no. 1,
s.148-161.

7 The Pacific Islands An Encyclopedia ed. BV. Lal, K. Fortune, Honolulu 2000, s. 406.

8 P.D’Arcy, The People of the Sea: Environment, Identity, and History in Oceania, Honolulu 2006.

¢ C. Schofield, Shifting Limits? Sea Level Rise and Options to Secure Maritime Jurisdiction Claims, ,Carbon and Cli-
mate Law Review” 2009, vol. 3, s. 405-416.
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Nawet najmniejsza zmiana w terytorium lgdowym ma niebagatelne
znaczenie dla granic morskich w catym regionie oceanicznym. Nie powinno
zatem dziwi¢ naturalne, niemal automatyczne, skojarzenie panstwowosci
oraz suwerennosci ludnosci Pasifika z (ich) oceanem. Bez oceanu ludy te nie
istnieja i istnie¢ nie mogg - zaréwno w znaczeniu egzystencjonalnym, jak
i tozsamosciowym. Takie Sciste potaczenie ludzi z oceanem odzwierciedla
,2Swiatopoglad pacyficzny” (and. Pacific worldview, czesto uwypuklany w spo-
sobie radzenia sobie z problemami - Pacific way°), trudny do zrozumienia
dla ludzi z innych kontynentéw, zwtaszcza z panstw niemajacych dostepu do
morza. Kwestig rozwiazujaca problem podnoszenia sie oceanéw nie jest bo-
wiem przeniesienie ludnosci, np. Fidzi czy FSM, gdzie indziej. Pasifika nie chca
zostawiac swoich ojczyzn, a egzystencja w panstwach przyjmujacych, jak np.
Nowa Zelandia czy Australia, ograniczy czy nawet wymaze ich panstwowosc.
Dlatego tez swiatopoglad pacyficzny wyraza sie w walce prawnej na forum
organizacji globalnych oraz regionalnych, aby zachowac¢ wtasne terytorium
ladowe oraz morskie w celu zachowania wtasnej tozsamosci narodowe;j.

Nie wdajac sie w zbytnie rozwazania skutkéw bio-fizyczno-chemicz-
nych zmian klimatu dla oceanéw, nalezy wskazaé, ze zmiany oceaniczne
ostabiajg zdolno$¢ oceandw i obszaréw przybrzeznych do kluczowych ustug,
takich jak dostarczanie zywnosci, magazynowanie dwutlenku wegla czy
wytwarzanie tlenu. Kolejng, mniej znang zdolnoscig oceanu, niestety silnie
ostabiang przez zmiany klimatyczne, jest tworzenie naturalnych, bardzo sku-
tecznych, rozwigzan chronigcych wybrzeza przed erozjg i podtapianiem ladu.
Przyktady takich rozwigzan to rafy koralowe, trawy morskie i namorzyny*.
Miedzynarodowa Unia Ochrony Przyrody wskazata w raporcie z 2017 r., ze
zréwnowazone zarzadzanie, ochrona i odbudowa ekosystemoéw przybrzez-
nych i morskich sg niezbedne do wspierania ciggtego $wiadczenia ustug
ekosystemowych, od ktorych zalezy zycie oraz zdrowie ludzi. Aby zachowac
zdrowie oceandw, niezbedna jest zatem strategia niskoemisyjna. Zdrowie
mieszkancow Oceanii, ale nie tylko, zalezy bezposrednio od czystosci oce-
anu, jego temperatury i kwasowosci. Ponadto oceany pochtaniajg ciepto. Od

10 Autorka byta stypendystka na studiach doktoranckich na Wydziale Prawa Uniwersytetu Wiktorii w Wel-
lington w Nowej Zelandii w latach 2015-2016; od ponad dekady bada prawno-polityczne relacje na Oceanii.
Zob. J. Siekiera, Polityka regionalna na Pacyfiku Potudniowym, Warszawa 2021.

11 Explaining Ocean Warming: Causes, Scale, Effects and Consequences, ed. D. Laffoley, J.M. Baxter, Gland 2016.
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lat 70. XX w. ponad 90% ocieplenia atmosfery wywotanego przez cztowieka
zostato pochtoniete przez oceany?*?.

3. Zagrozenie panstwowosci oraz bezpieczenstwa ludnosci Oceanii

Panuje powszechne (na poziomie badan naukowych oraz dziatan poli-
tycznych na forum globalnym oraz lokalnym) przekonanie, ze podnoszenie
sie poziomu oceanu ma miejsce i powoduje tym samym wiele szkéd w sro-
dowisku naturalnym. Jednakze wcigz nie ma pewnosci, w jakim stopniu i jak
szybko wzrosnie poziom morza, powodujgc $miertelne szkody dla ludnosci,
a takze dla istnienia panstw jako podmiotéw prawnomiedzynarodowych.
Wszak koniec istnienia panstw, zgodnie z doktryng prawa miedzynarodowe-
g0, wigze sie z utrata jednego z kluczowych elementéw panstwa (za Konwen-
cja z Montevideo®®: ludnos¢, terytorium oraz wtadze). Sytuacja, szczegdlnie
na Pacyfiku, moze ulec przyspieszeniu, gdyz przewiduje sie, ze zwtaszcza
cztery z nisko potozonych krajow: Kiribati, Wyspy Marshalla, Tokelau i Tuva-
lu utraca do konica XXI w. wiekszosc¢ lub nawet catosc¢ swojego terytorium4,

Oproécz tego powodzie, susza i ekstremalne warunki pogodowe najpraw-
dopodobniej stopniowo przyczynia sie do tego, ze obszary przybrzezne nie
beda nadawaty sie do zamieszkania. Kolejnym zagrozeniem dla bezpieczen-
stwa ludnosci PSIDS bedg konsekwencje spoteczno-gospodarcze. Migracje
0s6b przesiedlonych (czasami nazywanych ,uchodzcami klimatycznymi”, co
jest terminem popularnym, ale nie prawnym) bedg konsekwencjg podtapia-
nia osrodkéw miejskich?®, ktére sg juz przeludnione i borykajg sie z wysokim
bezrobociem, zwtaszcza wsrod mtodych, niewyksztatconych ludzie.

Stad o sytuacji ludnosci w Oceanii méwi sie, ze znajduje sie na , linii fron-
tu globalnych zmian oceanu”'’. Region potudniowego Pacyfiku jest podatny
nazagrozenia ze wzgledu na trzy powigzane czynniki, jakimi sg: matos¢?s, izo-

2 International Union for Conservation of Nature (IUCN), The Ocean and Climate Change. Issues Brief, November 2017.

13 Konwencja o prawach i obowigzkach panstw z 26 grudnia 1933 r., powszechnie znana jako Konwencja z Mon-
tevideo.

14 Threatened Island Nations...; R. Warner, C. Schofield, op. cit.

15 G. Kubota, Micronesia vanishing as climate warms up, ,Star Bulletin” 2001, vol. 63, no. 12.

16 R.J. Nicholls, A. Cazenave, Sea-Level Rise and Its Impact on Coastal Zones, ,Science” 2010, vol. 328, no. 5985,
s.1517-1520.

17" Mniej pochlebnym zwrotem jest nazwanie siebie ,kanarkiem globalnego ocieplenia oraz podnoszenia sie pozio-
mu wod” przez Phillipa H. Mullera, bytego ambasadora Wysp Marshalla przy ONZ. Threatened Island Nations...

18 Autorka intencjonalnie uzywa pojecia matosci jako ttumaczenia z jezyka angielskiego terminu ,smallessness”.
J. Overton, Small States, Big Issue? Human Geography in the Pacific Islands, ,Singapore Journal of Tropical Geo-
graphy” 1993, vol. 14, no. 2,s. 265-276.
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lacja i fragmentacja (wymienione wczesniej trzy zréznicowane subregiony).
Chociaz ograniczone $rodowiska lagdowe i morskie sg niezaprzeczalnie deli-
katne i zalezne od oceandw, PSIDS stajg sie coraz bardziej podatne na liczne
zagrozenia, zarowno dla bezpieczenstwa panstwa, jak i dla bezpieczenstwa
ludnosci. Sg to m.in.: brak gospodarki odpadami, zanieczyszczenia lgdu i mo-
rza, erozja gleby, szybki wzrost liczby ludnosci i przeludnienie na obszarach
przybrzeznych i w stolicach, migracje (wewnetrzne, na wyspach jednego pan-
stwa, i zewnetrzne!?, miedzynarodowe w regionie Pacyfiku), uzaleznienie od
zagranicznych przekazéw pienieznych i wciaz istniejgca postkolonialna za-
lezno$¢ od pomocy zagranicznej, drastycznie zmieniajace sie ceny rynkowe
towaréw, brak infrastruktury lub niewystarczajaca infrastruktura w portach
i lotniskach Pacyfiku®.

4. Prawne skutki zmian oceanu

Jak wskazano we wstepie, PSIDS nie moga sobie pozwoli¢ na czekanie
na ostateczne i wigzace decyzje polityczno-prawne zapadajace na arenie
miedzynarodowej, zwtaszcza w ONZ. Aby zapewni¢ sobie byt prawny jako
suwerenne narody, panstwa Oceanii muszg dazy¢ do opracowania rozwigzan
prawnych samodzielnie. Poniewaz skutki zmian oceanéw sg bezprecedenso-
we, ten przypadek prawny rowniez wymaga bezprecedensowego podejscia
z wykorzystaniem mechanizméw prawnych, prawa miekkiego i prawa twar-
dego. Egzystencja krajow na Pacyfiku Potudniowym, a zatem i ich istnienie
prawne, jest zagrozona przez podnoszacy sie poziom oceanu, co z kolei po-
cigga za sobg inne, wspomniane wczesniej, konsekwencje biologiczne, spo-
teczne i gospodarcze. Nalezy zauwazyc¢, ze utrata przez panstwo czesci lub
potencjalnie catosci swojego terytorium otwiera miedzynarodows dysku-
sje na temat licznych dylematéw prawnych. W tym miejscu trzeba wymie-
ni¢ przynajmniej kilka z nich: czy ludnos¢ nieposiadajaca terytorium nadal
mozna nazywac panstwem w rozumieniu Konwencji z Montevideo z 1933
r.? Czy taki zdeterytorializowany (ang. deterritorialized) podmiot nadal posia-
da prawa i obowiazki panstwa, a moze zaczyna funkcjonowac jako podmiot

19 E.Karska, E.H. Morawska, J. Czepek. £.D. Dabrowski, B. Oreziak, K. Gatka, Human Rights in the European Para-
digm of the Protection of Aliens, Warszawa 2023; K. Karski, Migration, [w:] International Law from a Central Eu-
ropean Perspective, ed. A. Raisz, Miskolc-Budapest 2022, s.219-238.

20 J, Siekiera, The Pacific Islands Forum 2015, Port Moresby, ,New Zealand Yearbook of International Law” 2015,
no. 13.
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sui generis albo nardd ex situ?!, jak proponujg to niektérzy prawnicy? Czy
w przypadku zmiany linii podstawowych, w odniesieniu do ktérych wylicza
sie EEZ, ze wzgledu na zmniejszenie terytorium lgdowego réwniez i morskie
strefy (morskie terytorium danego panstwa) takze sie zmniejszg? Czy ludnosc
takiego zatopionego panstwa utraci obywatelstwo w kraju przyjmujgcym, czy
automatycznie zyska drugie obywatelstwo? Jaki moze byc status prawny ta-
kich wysiedlencéw - czy bedg okreslani jako migranci klimatyczni? Poniewaz
nie istnieje zadne miedzynarodowe?? porozumienie w sprawie ,uchodzcéw
spowodowanych zmiang klimatu” oraz ,,0s6b wysiedlonych ze wzgledu na
zmiane klimatu”, czy ONZ powinno opracowac takie porozumienie i zabiegac
o jego ratyfikacje? Czy tez w zwigzku z i tak juz nadmiernie rozdrobnionymi
rozwigzaniami prawnymi, w tym kontrowersyjnego, bo nieprzestrzeganego
badz nieratyfikowanego UNCLOS, ktére nie zawsze jest w petni wdrazane,
nalezy zmieni¢ interpretacje obowigzujacego prawa miedzynarodowego?
Czy lepiej dla PSIDS stworzy¢ mechanizmy prawa traktatowego, czy prawo-
dawcy powinni by¢ bardziej elastyczni i postugiwac sie prawem zwyczajo-
wym, co z kolei wymagatoby innego podejscia do kultury prawnej?

Powyzsze dylematy prawne tylko czesciowo obrazujg tragiczng sytu-
acje, w jakiej znajdujg sie obecnie wyspiarskie panstwa i terytoria na Pacyfi-
ku. Intencja tego artykutu nie jest jednak szukanie odpowiedzi, gdyz czotowi
prawnicy miedzynarodowi, politycy czy aktywisci nie tylko nie sg zgodni co
do konkretnych rozwigzan, lecz bardzo czesto nie zastanawiajg sie nad tym,
co sami Pasifika postrzegaja jako najlepszg dla siebie droge. Z tego powodu
niezwykle wazne jest podnoszenie Swiadomosci na temat mozliwych lub juz
istniejacych konsekwencji prawnych zmian oceanicznych dla mikropanstw
Oceanii. Wsrod wielu skutkéw, ktére mogg pojawi¢ sie w najblizszej przy-
sztosci i ktore bedg wysoce niszczycielskie dla PSIDS, znajduja sie wtasnie
roszczenia narodowe do jurysdykcji morskiej. Wyspy stoja w obliczu kata-
strofalnej perspektywy utraty terytorium lgdowego, a zatem i morskiego,
obliczanego od linii podstawowej (lagdowg, zgodnie z regulacjami opisanymi

21 M. Burkett, The Nation Ex-Situ: On Climate Change, Deterritorialized Nationhood, and the Post-Climate Era, ,Cli-
mate Law” 2011, no. 2, s. 345-274.

22 Nawet gtéwne swiatowe organizacje i instytucje miedzynarodowe zajmujace sie statusem wysiedlencow
- Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw (UNHCR) i Miedzynarodowa Organizacja
ds. Migracji (IMO) - nie akceptuja uzycia stowa ,uchodzca” w odniesieniu do migrantéw wysiedlonych w wyni-
ku zmiany srodowiska, tym samym zamykaja prawna droge do kodyfikacji tej definicji. Przyczyny, jak zawsze,
nalezy upatrywacé w niecheci wiekszosci panstw cztonkdw ONZ, a przynajmniej tych najbardziej wptywo-
wych, ktére ponosityby brzemie ochrony prawnej (i finansowej) takich pojec jak migranci klimatyczni.
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w UNCLOS), a w konsekwencji utraty miedzynarodowego statusu prawne-
go jako panstwa. Ekonomiczng i prawng konsekwencjg ograniczenia EEZ
jest utrata praw suwerennych panstwa do zasobdéw naturalnych, bedacych
zaréwno morskimi zasobami migrujagcymi (nomen omen rybami, jakie to
okreslenie funkcjonuje w aktach prawnych), jak i mineratami, w tym wyso-
ce cenionymi rzadkimi surowcami do produkcji m.in. baterii w samochodach
elektrycznych, a takze wytacznego prawa do badan, przeszukiwania i wyko-
rzystywania wtasnego terytorium morskiego.

5. Regionalna praktyka panstw Oceanii

Forum Wysp Pacyfiku (Pacific Islands Forum, PIF), najprezniej dzia-
fajaca organizacja w regionie Oceanii?®, wydata 6 sierpnia 2021 r. Deklara-
cje w sprawie zachowania stref morskich w obliczu wzrostu poziomu mérz
zwigzanego ze zmianami klimatycznymi (dalej jako: Deklaracja PIF)?*, nie
czekajac na dziatania globalne, ani nie szukajac uniwersalnego konsensusu.
Lepszym, tj. szybszym, tanszym i bardziej efektywnym srodkiem prawnym,
politycznym, ale i ekonomicznym, okazujg sie bowiem metody regionalne.
Nowatorskie podejscie Deklaracji PIF wynika przede wszystkim z obowia-
zujacej w doktrynie prawa miedzynarodowego teorii deklaratywnej. Wedtug
tej teorii do powstania i trwania panstwa jako podstawowej oraz pierwotnej
jednostki prawnomiedzynarodowe] konieczna jest deklaracja tej jednost-
kiz. Panstwa PIF wyrazity sie jednoznacznie w Deklaracji PIF, ogtaszajac, ze
ich strefy morskie ustanowione i notyfikowane Sekretarzowi Generalnemu
ONZ zgodnie z UNCLOS oraz wynikajace z nich prawa bedg nadal obowia-
zywad, bez redukgji, niezaleznie od wszelkich fizycznych zmian zwigzanych
z podnoszeniem sie poziomu morz w zwigzku ze zmiang klimatu?¢. Dodatko-

28 Autorka uczestniczyta w 51. Szczycie PIF w Suvie, stolicy Fidzi, w lipcu 2022 r. Jak zawsze tematem kluczo-

wym byty zmiany oceanu oraz zapobieganie ich konsekwencjom w regionie. Zob. Report Communique of the

51st Pacific Island Forum Leaders Meeting, https://www.forumsec.org/2022/07/17/report-communique-of-

-the-51st-pacific-islands-forum-leaders-meeting/ [dostep: 7.09.2023].

Declaration on Preserving Maritime Zones in the Face of Climate Change-related Sea-Level Rise, https://www.fo-

rumsec.org/2021/08/11/declaration-on-preserving-maritime-zones-in-the-face-of-climate-change-related-

-sea-level-rise [dostep: 7.09.2023].

Taki akt jednostronny nie konczy procesu samostanowienia. Wymagane jest nastepnie uznanie migedzyna-

rodowe innych panstw. Istnieje bowiem kilka znanych przyktadéw jednostek, ktére pomimo deklaracji oraz

spetnienia kryteriow Konwencji z Montevideo nie zostaty uznane za panstwa, jak np. Palestyna.

26 F. Anggadi, Establishment, Notification, and Maintenance: The Package of State Practice at the Heart of the Pacific
Islands Forum Declaration on Preserving Maritime Zones, ,Ocean Development and International Law” 2022,
vol.53,no0.1,s. 19-36.
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wo istotnym przestaniem dokumentu jest wezwanie cztonkéw ONZ do stwo-
rzenia poprzez wtasng praktyke nowego miedzynarodowego zwyczaju.

Co ciekawe, w tym samym dniu, w ktérym wydano Deklaracje PIF, Komi-
sja Prawa Miedzynarodowego przy ONZ zakonczyta swoje 72. posiedzenie?,
na ktérym po raz pierwszy w historii analizowata, z punktu widzenia prawa
miedzynarodowego, temat podnoszenia sie poziomu moérz?8. Niestety doku-
ment wydany po posiedzenia nie zyskat rangi prawnej, a jedynie opiniotwér-
Cz3, opisujaca prawno-polityczne spojrzenie na sytuacje przez poszczegdlne
panstwa. Mozna sie tatwo domysli¢, ze panstwa, ktére sg mniej narazone na
bezposrednie skutki zmian poziomu oceanu, beda bardziej niechetne wpro-
wadzaniu jakichkolwiek zmian w UNCLOS lub ustanawianiu nowych rozwia-
zan prawnych na arenie miedzynarodowej. A contrario SIDS wnioskowaty za
szybka i efektywna nowelizacja Konwencji o prawie morza, ktéra w koncu
uwzgledniataby destrukcyjne skutki podnoszenia sie poziomu oceanu oraz
wprowadzata dodatkowe Srodki prawne zabezpieczajace ich faktyczng oraz
prawna egzystencje.

Jako ze dokument ONZ nie miat na celu rozstrzygniecia tych dylematéw
prawnych, a jedynie ich wskazanie, gtowy panstw PIF postanowity chronié
swoja panstwowos¢ na wtasng - regionalng - odpowiedzialno$¢. Aby za-
tem zapobiegac negatywnym skutkom prawnym zmian oceanicznych, a tym
samym zabezpieczy¢ swoje terytoria morskie w ich obecnym ksztatcie, mi-
kropanstwa Oceanii zdecydowaty sie na (nad)interpretacje UNCLOS?. Po
ztozeniu do depozytu map oraz wykazow wspotrzednych geograficznych
u Sekretarza Generalnego ONZ linii podstawowych wraz z zewnetrznymi
granicami stref morskich nie podlegaja te tereny (oraz potwierdzone dekla-
ratywnie linie) dalszemu przegladowi (zmianom badzZ dalszemu udowadnia-
niu prawnej przynaleznosci) niezaleznie od przysztych skutkéw zmian kli-
matu, np. zatopienia catego lub czesci terytorium. Wykazy wspoétrzednych
podane w celu okreslenia linii podstawowych, limitéw i granic morskich s3
otwarte dla spotecznosci miedzynarodowej i jako takie stanowig przejrzyste
oraz rzetelne zrédto danych do wykorzystania w celu ochrony zasad prawa
morza. Listy wspotrzednych (danych satelitarnych) mozna ponadto wykorzy-

27 Sea-level rise in relation to international law” (28.02.2020) A/CN.4/740.

28 Summaries of the Work of the International Law Commission, https://legal.un.org/ilc/summaries/8_9.shtml [do-
step: 7.09.2023].

22 Art. 76 ust. 8 UNCLOS stanowi: ,[...] Granice szelfu ustanowione przez panstwo nadbrzezne na podstawie
tych zalecen [Komisji Granic Szelfu Kontynentalnego] sg ostateczne i wigzace”.
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stywac i naktada¢ na mapy elektroniczne w celu informowania marynarzy
czy badaczy®°. Organem depozytowym jest Sekretarz Generalny ONZ za po-
$rednictwem Komisji ONZ ds. Granic Szelfu Kontynentalnego (ang. Commis-
sion on the Limits of the Continental Shelf, CLCS) w Departamencie Spraw
Oceanicznych i Prawa Morza (ang. Division of Ocean Affairs and the Law of
the Sea). Obecnie 13 krajow Oceanii, indywidualnie badz grupowo, ztozyto
koordynaty swoich granic morskich. Sg to: Wyspy Cooka, Fidzi, Sfederowane
Stany Mikronezji, Papua-Nowa Gwinea, Wyspy Salomona, Palau, Tonga, Tu-
valu, Tokelau i Kiribati, a takze Australia, Nowa Zelandia i Francja (w imieniu
Polinezji Francuskiej)3'.

Zwyczaj miedzynarodowy traktowany jest w doktrynie prawa miedzy-
narodowego jako jedno z jego zrdodet, na réwni zumowami miedzynarodowy-
mi%2. ,Zwyczaj miedzynarodowy jako dowdd istnienia powszechnej praktyki,
przyjetej jako prawo”, musi opierac sie na dwdéch elementach, aby byt uzna-
ny jako Zrédto prawa: usus oraz opinio iuris sive necessitatis. Pierwszy z ele-
mentow z jezyka tacinskiego to usus. Oznacza on istnienie praktyki, a zatem
widoczne stosowanie przez kilka panstw zwyczaju w sposéb staty, ciggty
i wzgledem kazdego (erga omnes), a nie wybranych podmiotéw. Natomiast
drugi element - opinio iuris - odnosi sie do wiary w prawne dziatanie owej
praktyki, a zatem przypisanie praktykowanemu zwyczajowi mocy prawnej,
czyli normy, z ktérej wynikaja prawa i obowigzki jednostek.

Powstanie nowego zwyczaju miedzynarodowego w Oceanii,opartegona
regionalnej praktyce sktadania do depozytu map oraz wykazéw wspétrzed-
nych geograficznych granic morskich w Departamencie Spraw Oceanicznych,
zabezpiecza cel prawa miedzynarodowego - zapewnienie pokoju i stabilnosci
na $wiecie. Ponadto ze wzgledu na tragiczny i zagrazajacy panstwowosci sku-
tek podnoszenia sie poziomu mérz dziatanie na poziomie regionalnym moze
pomadc tym, ktdrzy poszukujg szybkich i skutecznych narzedzi. Taka stabil-
nos¢ prawna (ang. legal stability®?) jest bardzo potrzebna w dziedzinie prawa

w

0 C. Schofield, A New Frontier in the Law of the Sea? Responding to the Implications of Sea Level Rise for Baselines,
Limits and Boundaries, [w:] Frontiers in International Environmental Law: Oceans and Climate Challenges: Essays in
Honour of David Freestone, ed. R. Barnes, R. Long, Leiden 2021, s. 190.

31 Submissions, through the Secretary-General of the United Nations, to the Commission on the Limits of the Continen-
tal Shelf, pursuant to article 76, paragraph 8, of the United Nations Convention on the Law of the Sea of 10 Decem-
ber 1982, https://www.un.org/depts/los/clcs_new/commission_submissions.htm [dostep: 27.02.2023].

32 Stanowi o tym Statut Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci w art. 38 (Dz.U.z 1947 r.nr 23 poz. 90).

3 F. Anggadi, What States Say and Do About Legal Stability and Maritime Zones, and Why It Matters, ,Interna-

tional & Comparative Law Quarterly” 2022, vol. 71, no. 4,s. 767-798.
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morza, by¢ moze bardziej niz w innych gateziach prawa miedzynarodowego,
gdyz to na morzu interesy poszczegdélnych panstw w handlu, zegludze oraz
bezpieczenstwie sg najczesciej przeciwstawne.

6. Wnhnioski

Na poczatku XXI w., w obliczu postepujacych zmian klimatu spowodo-
wanych dziatalnoscig cztowieka, a przy braku dostatecznej reakcji ze stro-
ny prawodawcow, obserwujemy narodziny nowej praktyki panstw Oceanii,
ewoluujacej w kierunku ustanawiania prawnomiedzynarodowego zwyczaju
majacego na celu ochrone panstwowosci i suwerennosci zagrozonych pod-
miotoéw. Regionalna praktyka panstw Pacyfiku Potudniowego sktadania do
depozytu granic morskich jest bezprecedensowa, gdyz zagrozenie utraty
panstwowosci nie przez wojny, agresje, wole ludnosci, ale czynniki sSrodowi-
skowe nie jest regulowane przez zadng norme prawa miedzynarodowego.
Statosé granic ladowych, ale takze i morskich dla nisko potozonych, wyspiar-
skich, deltowych panstw, odgrywa istotng role w utrzymywaniu stabilnosci
miedzynarodowej. Prawo zwierzchnictwa terytorialnego nad morzem tery-
torialnym, wewnetrzng strefg ekonomiczng oraz szelfem kontynentalnym
jest priorytetowe, poniewaz panstwom przystuguja z tego tytutu prawa
suwerenne w celu poszukiwania i eksploatacji istotnych dla rozwoju gospo-
darki zasobow naturalnych (ropy, gazu i innych surowcéw). Dlatego zgodnie
z Konwencjg ONZ o prawie morza zgtoszenie map wraz z danymi geodezyj-
nymi szelfu kontynentalnego skutkuje trwatym zapisaniem (deklaracja, aby
uzyc¢ terminologii prawnej) zewnetrznych granic szelfu, a raz zadeklarowane
i przestane informacje ,zamrazajg” granice panstw nawet wbrew skutkom
podnoszenia sie poziomu moérz, zatapiania Ilagdéw czy ich zmniejszenia. Przy-
wodcy panstw oraz terytoriow na Pacyfiku wtasnie poprzez dyplomacje na
forum PIF zachecaja do pilnego i prawidtowego okreslenia swoich punktéw
bazowych oraz linii podstawowych w celu legitymacji wtasnych stref mor-
skich: 12 mil morskich (granica morza terytorialnego), 24 mil morskich (strefa
przylegta) oraz 200 mil morskich (EEZ).

Narodziny nowego zwyczaju w prawie miedzynarodowym w Oceanii
moga zainspirowacé panstwa z innych regionéw morskich (np. potozonych
na Oceanie Indyjskim czy w rejonie Morza Karaibskiego) do pdjscia tym sla-
dem, nie czekajac nowelizacje UNCLOS, ratyfikacje nowego prawa morza czy
uznanie konsensusu na arenie globalnej. Jesli tak sie stanie, mikropanstwa,
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biedne gospodarki oraz postkolonialne porzadki prawne panstw na Pacyfi-
ku Potudniowym, ktére borykaja sie z licznymi problemami spotecznymi,
klimatycznymi, a teraz takze i panstwowymi, stang sie pionierami w nowym
rozdziale historii miedzynarodowego prawa publicznego - efektywnej inter-
pretacji prawa traktatowego stuzacej ocaleniu panstwowosci i przyczynieniu
sie do utrzymania stabilnosci nie tylko w oceanicznym regionie, ale i w zglo-
balizowanym Swiecie.
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Przedawnienie optaty podwyzszonej ustalanej na
podstawie ustawy Prawo geologiczne i gérnicze?

Streszczenie

Optaty podwyzszone ustalane na podstawie art. 140 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze sta-
nowia szczegdlny rodzaj sankcji administracyjnej. Nie sa bowiem optatami sensu stricto, ale ad-
ministracyjnymi karami pienieznymi w rozumieniu art. 189b Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. W znaczacej czesci podlegajg zatem regulacjom kodeksowym. W innym zakresie
do optat podwyzszonych stosowac nalezy przepisy ustawy Ordynacja podatkowa. W efekcie
ustalenie przepisow, wedtug ktérych optaty te nalezy okreslaé, stanowi istotny problem prak-
tyczny. Ponadto ustawodawca w niejasny sposéb okreslit moment przedawnienia ustalenia
optaty. Okreslenie, ze decyzja w tej sprawie moze by¢ wydana w ciggu 10 lat od kornca roku
kalendarzowego, w ktérym nastapito zdarzenie uzasadniajace jej wydanie, rodzi watpliwosci,
czy ma to byc¢ decyzja organu pierwszej instancji, czy decyzja ostateczna. Celem niniejszego
opracowania jest préba ustalenia, jakie przepisy nalezy stosowaé do optat podwyzszonych
oraz kiedy nastepuje przedawnienie wydania decyzji ustalajacej optate podwyzszona.

Stowa kluczowe: optaty podwyzszone, administracyjna kara pieniezna, ochrona srodowiska,
sankcja administracyjna

Period of Limitation for an Increased Fee Under the Geological and
Mining Law

Abstract

The increased fees determined pursuant to Article 140 of the Act - the Geological and Mining
Law constitute a specific type of administrative penalty. They are not fees in the strict sense
of the term but administrative penalties within the meaning of Article 189b of the Code of
Administrative Procedure. They are therefore to a large extent regulated by the said Code; in
other respects, the Tax Ordinance applies to increased fees. As a result, establishing the legal
provisions based on which these fees should be determined poses major practical difficulties.
In addition, the legislator has specified the period of limitation of the fee quite vaguely. The
wording that a decision in such a case may be issued within 10 years following the end of the

t Doktor w Katedrze Postepowania Administracyjnego i Sqdowoadministracyjnego na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Gdanskiego; sedzia w WSA w Gdansku. ORCID: 0000-0002-3006-131X.
2 Ustawa zdnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze (tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r. poz. 633 ze zm.).
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calendar year in which the event that is the reason for its issuance occurred raises concerns
as to whether the decision in question is to be issued by the authority of the first instance or
whether it is to be a final decision. The aim of this study is to determine which provisions sho-
uld apply to increased fees and when the decisions setting the increased fee become barred by
the statute of limitations.

Keywords: increased fees, administrative penalty, environmental protection, administrative
sanction

1. Wstep

Naruszenie obowigzku administracyjnoprawnego z reguty wiagze sie
z zastosowaniem réznego rodzaju sankcji (sankcji administracyjnopraw-
nych). Przyjmuje sie, ze sankcje typu administracyjnego stanowig wszelkie
konsekwencje niezrealizowania (nieprawidtowego zrealizowania) okreslo-
nego obowigzku wyciggane przez organ zobowigzany do czuwania nad jego
wykonaniem?. W ramach sankcji administracyjnych podstawowe znaczenie
ma ich podziat na sankcje o charakterze pienieznym i sankcje o charakterze
niepienieznym. Istotg sankcji pienieznej jest ujemne nastepstwo naruszenia
obowigzku prawnego w postaci uszczerbku w majatku obowigzanego, pole-
gajacego na uiszczeniu okreslonej w decyzji administracyjnej kwoty pieniez-
nej. Do sankcji niepienieznych zalicza sie: sankcje o charakterze egzekucyj-
nym, sankcje pozbawienia lub ograniczenia uprawnienia®.

Mimo zréznicowanego katalogu dominujaca role przypisa¢ nalezy sank-
cjom pienieznym. Jak zwrécono uwage w literaturze przedmiotu, administra-
cyjne sankcje pieniezne wystepujg w ustawodawstwie pod réznymi nazwami,
jako ,kara, kara pieniezna, administracyjna kara pieniezna, kara porzadkowa,
grzywna, grzywna w celu przymuszenia, optata, optata sankcyjna, optata
podwyzszona, optata eksploatacyjna, optata manipulacyjna dodatkowa, do-
datkowa optata produktowa, kwota dodatkowa, dodatkowe zobowigzanie
podatkowe™. Do 1 czerwca 2017 r. zasady okreslania wysokosci sankcji pie-
nieznych, a takze ulg w ich stosowaniu czy okreslaniu terminu przedawnie-
nia ich dochodzenia regulowane byty przepisami szczegélnymi. W sprawach
w nich nieuregulowanych stosowano przepisy Ordynacji podatkowej (dalej

3 H. Nowicki, Sankcje administracyjne, [w:] System prawa administracyjnego. Prawo administracyjne materialne, t. 7,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdébel, Warszawa 2012, s. 635.

4 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 106-117;
zob. tez M. Stahl, Sankcje administracyjne - problemy weztowe, [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, red. M.
Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 20-30.

5 E.Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 182.
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jako: O.p.)¢ dotyczace np. umarzania zalegtosci podatkowych. Stan norma-
tywny ulegt istotnej zmianie od 1 czerwca 2017 r. w zwigzku z nowelizacja
Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej jako: k.p.a.)”. Dodano w nim
DziatIVa - ,Administracyjne kary pieniezne”, zawierajacy przepisy definiujgce
m.in. pojecie administracyjnej kary pienieznej, zasady wymiaru oraz kwestie
przedawnienia wymiaru i egzekucji tych kar. Stosownie do tresci art. 189a
§ 2 k.p.a. przepisy kodeksu stanowig regulacje subsydiarna i maja zastosowa-
nie tylko wtedy, gdy nic innego nie wynika z przepiséw szczegdlnych. Nieza-
leznie od rozwigzan kodeksowych w systemie prawnym pozostajg przepisy
przewidujace sankcje pieniezne okreslane innymi nazwami (np. optaty pod-
wyzszone). Jako przyktady takich rozwigzan mozna wskazac art. 280 Prawa
wodnego?® czy art. 140 ustawy Prawo geologiczne i gornicze (dalej jako: P.g.g.
lub ustawa). Ich istota sprowadza sie do obowiazku uiszczenia kwoty pieniez-
nej stanowigcej wielokrotnosc optaty za podjete dziatania, przy czym sankcja
ta jest zwigzana z tym, ze optata ta nie zostata wniesiona przed podjeciem
okreslonych dziatan. Cechg charakterystyczng optat jest ich sciste powigza-
nie z naruszeniem warunkéw korzystania ze Srodowiska’. Celem niniejszego
opracowania jest proba analizy charakteru prawnego jednej z takich optat -
optaty podwyzszonej ustalanej na podstawie art. 140 P.g.g. i uzyskania odpo-
wiedzi na pytanie, czy mozna zaliczyc¢ jg do administracyjnych kar pienieznych
w rozumieniu art. 189b k.p.a., czy tez jest innego rodzaju sankcjg. Dodatkowo
przedmiotem rozwazan bedzie takze kwestia okreslenia momentu, w ktérym
nastepuje przedawnienie kompetencji ustalenia tej optaty. Ustawa przewi-
duje bowiem, ze decyzja w sprawie ustalenia optaty podwyzszonej nie moze
zosta¢ wydana po uptywie 10 lat od korica roku, w ktérym nastgpito zdarze-
nie uzasadniajace jej wydanie (art. 143 ust. 1a P.g.g.). Watpliwosci wywotuje
brak dookreslenia w ustawie, czy wystarczajace jest, by we wskazanym okre-
sie wydana zostata decyzja przez organ pierwszej instancji, czy tez powinna
to by¢ decyzja ostateczna.

¢ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.).

7 Zob. art. 1 pkt 41 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 735).

8 Ustawa zdnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (tekst jedn.: Dz.U. z 2023 . poz. 1478).

W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu.

Prawo” 1968,z.31,s. 15.
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2. Konstrukcja optaty podwyzszonej ustalanej na podstawie

art. 140 Pg.g.

Normatywna konstrukcja optaty podwyzszonej zawarta zostata w prze-
pisach dziatu VIl Pg.g. Zgodnie z trescig art. 140 ust. 1 tej ustawy podjecie
dziatalnosci z naruszeniem przepiséw ustawy podlega optacie podwyzszo-
nej. Ustawodawca okreslit, Zze sankcji tej podlega dziatalnos¢ wykonywana
bez wymaganej konces;ji albo bez zatwierdzonego, albo podlegajacego zgto-
szeniu projektu roboét geologicznych® (art. 140 ust. 1 P.g.g.). Optate podwyz-
szong ustala w drodze decyzji administracyjnej minister wtasciwy do spraw
Srodowiska lub wtasciwy organ nadzoru gorniczego (art. 140 ust. 2 Pg.g.).
Oznacza to, ze ustalenie optaty podwyzszonej nalezy kwalifikowac jako spra-
we indywidualna rozstrzygana przez organ administracji publicznej w drodze
decyzji administracyjnej. Stanowi ono zatem postepowanie administracyjne
w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. i przepisy tej ustawy bedg miaty zastosowanie
w odniesieniu do ustalania stanu faktycznego sprawy i zasad rozstrzygania®’.
W ustawie okres$lony zostat sposéb obliczenia wysokosci optaty podwyz-
szonej (art. 140 ust. 3-5 Pg.g.), termin jej wniesienia (art. 140 ust. 6 Pg.g.)
oraz przeznaczenie (art. 141 P.g.g.). Zgodnie z art. 142 ust. 1 ustawy do optat,
o ktérych mowa w dziale VIl ustawy (m.in. optat podwyzszonych) stosuje sie
odpowiednio przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. O.p. dotyczace zobo-
wigzan podatkowych. W orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze odestanie
to oznacza, ze w sprawach nieuregulowanych w P.g.g., takich jak roztozenie
na raty ptatnosci optaty podwyzszonej'?, umorzenie'®, roztozenie na raty
i umorzenie odsetek*, nalezy stosowac przepisy O.p. Ustawodawca okreslit
takze kwestie przedawnienia wydania decyzji w sprawie optaty podwyzszo-
nej oraz podmioty, ktérym nalezy przypisac status strony w postepowaniu
o jejustalenie (art. 143 ust. 1aiust.2-3 Pg.g.).

10 Art. 140 Pg.g. stosuje sie takze w przypadku naruszenia wymogow zwigzanych z wydobywaniem piasku i zwi-
ru przez wtasciciela lub uzytkownika wieczystego na zaspokojenie potrzeb wtasnych (zob. art. 4 ust. 3P.g.g.).

1 Zob.: wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjneo z dnia 7 kwietnia 2021 r., sygn. Il GSK 611/18, Lex nr
317996; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 9 lutego 2021 r., sygn. Il SA/GI
931/19, Lex nr 3168376.

2. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 stycznia 2023 r., sygn. VI SA/Wa
2497/22,Lex nr 3553110.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia 2021 r., sygn. VI SA/Wa
1607/20, Lex nr 329603.

% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 lipca 2020 r., sygn. VI SA/Wa
2698/19, Lex nr 3049842.
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Z regulacji ustawowe] wynika, ze optata podwyzszona jest rodzajem
sankgcji pienieznej naktadanej przez organ administracji publicznej w drodze
decyzji administracyjnej w zwigzku z naruszeniem obowigzkéw wynikajgcych
zprzepiséw P.g.g. Naruszenie to polega na podjeciu okreslonych dziatah mimo
niespetnienia okreslonych w ustawie warunkéw. Z ustawy wynika bowiem,
ze podjecie dziatalnosci, polegajacej na m.in. poszukiwaniu lub rozpoznawa-
niu zt6z kopalin, wydobywaniu kopalin, podziemnym sktadowaniu odpadéw
lub wykonywaniu robét geologicznych, wymaga wczesniejszego uzyskania
koncesji badz zatwierdzenia ewentualnie zgtoszenia projektu robét geolo-
gicznych?®. Skoro rozpoczecie okreslonego rodzaju aktywnosci gospodarczej
warunkowane jest legitymowaniem sie wtadczym rozstrzygnieciem organu
administracji publicznej' badz wykonaniem czynnosci o charakterze mate-
rialno-technicznym, to uzasadniony jest wniosek, ze ich uzyskanie badz doko-
nanie takiej czynnosci stanowi obowiazki, ktére powinny zostaé dopetnione
przez zainteresowany podmiot. Zestawienie trybu ustalenia optaty podwyz-
szonej (organ administracji publicznej w drodze decyzji) i charakteru (sankcja
pieniezna) z przyczyng (niedopetnienie obowigzku) prowadzi do konkluz;ji,
ze miesci sie ona w pojeciu administracyjnej kary pienieznej w rozumieniu
art. 189b k.p.a. Pewne watpliwosci w tym zakresie wywotywac moze art. 4
ust. 3 P.g.g., zgodnie z ktédrym naruszenie wymagan okreslonych w ust. 1i 2
tego przepisu stanowi podstawe do ustalenia optaty podwyzszonej na pod-
stawie art. 140 ustawy. Wymagania, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy,
dotycza wydobywania piaskow i zwiréw przeznaczonych na zaspokojenie
potrzeb wtasnych osoby fizycznej z nieruchomosci stanowigcych przedmiot
jej prawa wtasnosci (uzytkowania wieczystego), bez prawa rozporzadzania
wydobytg kopaling z zastrzezeniem zaniechania uzycia srodkéw strzato-
wych, nieprzekraczania okreslonego wymiaru wydobycia i nienaruszenia
przeznaczenia nieruchomosci. Dodatkowym warunkiem jest zawiadomienie
na piSmie z 7-dniowym wyprzedzeniem wtasciwego organu nadzoru gorni-
czego okreslajace lokalizacje zamierzonych robét oraz planowany czas ich
wykonywania (art. 4 ust. 2 P.g.g.). Zachowanie jednolitosci konstrukcji praw-
nej optaty podwyzszonej prowadzi do przyjecia, ze obowigzek wtasciciela
(uzytkownika wieczystego) polega w tym przypadku na wydobyciu piasku lub

15 Zob.art.21,art.80iart.81Pg.g.
16 Koncesja w przypadku dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 P.g.g.; decyzja przy zatwierdzeniu projektu
robét geologicznych, ktérych wykonywanie nie wymaga uzyskania konces;ji (80 ust. 1 P.g.g.).
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zwiru z zachowaniem warunkéw ujetych w art. 4 ust. 1 P.g.g. i dokonaniu od-
powiedniego zgtoszenia.

3. Optata podwyzszona a administracyjna kara pieniezna

Uzyte przez ustawodawce w art. 140 ust. 1 P.g.g. okreslenie ,optata do-
datkowa” sugeruje, Ze jest to szczegdlny rodzaj Swiadczenia okreslanego jako
,optata”. Charakter prawny optat zostat niejednoznacznie okreslony w lite-
raturze przedmiotu. W nauce prawa finansowego przyjmuje sie, ze ,pojecie
optaty stanowi (...) myslowe odzwierciedlenie zdarzenia, jakim jest optacenie
czegos lub odzwierciedlenie kwoty pienieznej, ktora ptaci sie za Swiadczenia
lub ustugi”'’. Optata jest szczegdlnego rodzaju daning publiczng pobierang
przez podmiot dziatajacy w imieniu panstwa (organ administracji publicz-
nej)®e. Jest ona uiszczana w zamian za $wiadczenie wzajemne w postaci ustu-
gi lub czynnosci urzedowej, ktérg $wiadczy podmiotowi wnoszgcemu organ
administracji publicznej?, a okreslanie jej wysokosci jest instrumentem od-
dziatywania na zachowania podmiotéw nig obcigzonych?°. Niekiedy optata
jest Swiadczeniem na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego (gminy) z ty-
tutu korzysci, jakie wtasciciel (uzytkownik wieczysty) odnosi z faktu przepro-
wadzenia przez organy gminy dziatan zwiekszajacych wartos$é rynkowa jego
nieruchomosci?'. Optaty sg ustalane w trybie przewidzianym w O.p. przez
te organy administracji publicznej, ktérym przypisa¢ mozna charakter orga-
néw podatkowych??2. W doktrynie prawa ochrony srodowiska przyjmuje sie,
ze optaty za korzystanie ze $rodowiska stanowig ekwiwalentne optaty pu-
bliczne?® badzZ sg ceng za korzystanie z zasobéw Srodowiska (odnawialnych
i nieodnawialnych) albo ceng za prawo do korzystania z naturalnej pojem-
nosci asymilacyjnej sSrodowiska?4. Uznaje sie je takze za forme ekwiwalentu

7 D. Antondw, Pojecie optaty w polskim jezyku prawnym, [w:] Ksiega jubileuszowa ku czci Profesor Krystyny Sawic-
kiej, Gromadzenie i wydatkowanie srodkéw publicznych. Zagadnienia finansowoprawne, red. W. Miemiec, Wro-
ctaw 2017,s.482.

18 Zob. T. Brzezicki, Optata administracyjna. Konstrukcja prawa, Torur 2019, s. 30-31 i powotana tam literatura.

19 ). Gliniecka, Opfaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz-Gdansk 2007, s. 12.

20, Gliniecka, Wysokos¢ optaty publicznej jako desygnat jej funkcji [w:] Prawo finansowe samorzqdu terytorialnego,
red. J. Gliniecka, Warszawa 2013, s. 11.

21 M. Zieniewicz, Administracyjnoprawne aspekty optat adiacenckich, Warszawa 2012, s. 29-30.

22 Zob. ibidem, s. 31.

23T, Czech, Odpowiedzialno$¢ za optaty podwyzszone za korzystanie ze srodowiska, ,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2009, nr 6, s. 27 i powotana tam literatura.

24 W. Radecki, Optaty i kary pieniezne w ochronie srodowiska, Warszawa 2009, s. 130 i nast.
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za gospodarcze korzystanie z wnetrza Ziemi (optaty eksploatacyjne)? badz
rodzaj podatkéw?e,

Administracyjna kara pieniezna jest jedng z form administracyjnych
sankcji pienieznych, co rodzi problem jej identyfikacji i odréznienia od innych
form tego rodzaju sankcji o charakterze pienieznym. Przepisy szczegdlne
przewidujg np. obowigzek ponoszenia réznego rodzaju optat, ktére moga
by¢ jednak kwalifikowane jako (administracyjne) kary (sankcje) o charakterze
pienieznym, jak ma to miejsce np. w przypadku optat podwyzszonych okre-
$lonych w art. 292 ustawy Prawo ochrony srodowiska - zob. uchwata NSA (7)
z 21 grudnia 1998 r., OPS 13/98, ONSA 1999/2, poz. 46, w ktérej uzasadnie-
niu podniesiono m.in., ze: ,Istotg podstawy do natozenia na jednostke organi-
zacyjna tej drugiej dodatkowej optaty jest nie to, ze wprowadza zanieczysz-
czenie do powietrza, ale to, ze nie ma decyzji, o ktérej mowa w art. 30 ustawy,
ustalajacej dla tej jednostki rodzaj i ilo$¢ zanieczyszczen dopuszczonych do
wprowadzenia do powietrza”. W rzeczy samej wiec jest to sankcja admini-
stracyjna za naruszenie zakazu wprowadzania zanieczyszczen do powietrza
przez jednostke organizacyjng, dla ktérej nie ustalono w drodze decyzji ro-
dzaju i ilosci substancji zanieczyszczajacych dopuszczonych do wprowadze-
nia do powietrza.

W literaturze przedmiotu zwrdcono uwage na trudnosci zwigzane z roz-
réznieniem pomiedzy optatg administracyjng a administracyjng karg pie-
niezng i zaproponowano jako kryterium odrdézniajace cel, jakiemu stuzyé ma
natozenia administracyjnej kary pienieznej. Bez watpienia celem tym jest na-
tozenie na podmiot, ktéry dokonat czynu niedozwolonego (nie dopetnit obo-
wiazku lub naruszyt cigzacy na nim zakaz), dolegliwosci o charakterze finan-
sowym?’. Po wspominanej nowelizacji k.p.a. do elementéw konstytutywnych
administracyjnej kary pienieznej zaliczy¢ nalezy: ustawowg forme regulacji,
charakter pieniezny sankcji, decyzje administracyjng jako instrument stuzacy

25 J. Grabowski, Model prawny koncesji geologicznych i gérniczych, [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora dr hab. Stanista-
wa Jedrzejewskiego, red. W. Szwajdler, H. Nowicki, Torun 2009, s. 167.

26 ). Matecki, Prawno-finansowe instrumenty, do ktérych stosuje sie ordynacje podatkowq [w:] Ksiega jubileuszowa
Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowi-
ska, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 260; K. Gruszecki, Optata za korzystanie ze sSrodowiska w prawie ochrony
Srodowiska, ,Glosa” 2003, nr 7,s. 4. K. Karpus, Komentarz do art. 134 Prawa geologicznego i gérniczego, [w:] Prawo
geologiczne i gérnicze. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2015.

27 Zob. T. Brzezicki, op. cit., s. 38-39.
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jej natozeniu i konsekwencje naruszenia prawa polegajacego na niedopetnie-
niu obowigzku albo naruszeniu zakazu?.

Odniesienie wskazanych cech do optaty podwyzszonej, o ktérej mowa
w art. 140 P.g.g., prowadzi do wniosku, ze zawiera ona w sobie wszystkie te
cechy.

Réwnoczesnie jednak w orzecznictwie sagdowym podkreslono, ze w sta-
nowigcym podstawe wymierzenia optaty podwyzszonej art. 140 P.g.g. usta-
wodawca nie postuzyt sie pojeciem kary lecz optaty podwyzszonej. Co wiecej,
ustawa zawiera odrebny dziat poswiecony karom pienieznym (Dziat X ,Kary
pieniezne” - art. 175). Stosownie do dyrektywy wyktadni prawa nakazujacej
takim samym zwrotom uzytym w danym akcie prawnym nadawac identyczne
znaczenie, a zwrotom innym - znaczenie odmienne, uznac¢ nalezy, ze skoro
przepisy P.g.g. postuguja sie rownolegle pojeciami kary i optaty podwyzszo-
nej, to nie s3 to pojecia tozsame. Wyklucza to tym samym mozliwos¢ stoso-
wania do optat podwyzszonych przepiséw Dziatu [Va k.p.a.?’ Przedstawione
stanowisko wydaje sie nie uwzglednia¢ tego, ze zaréwno optaty podwyz-
szone, jak i kary pieniezne funkcjonowaty w P.g.g. na dtugo przed noweliza-
cjak.p.a.®** Wprowadzenie do k.p.a. konstrukcji administracyjnych kar pieniez-
nych w sposéb umozliwiajacy odkodowanie jej konstytutywnych elementéw
moze stanowic podstawe do przyjecia, ze kazda inna sankcja pieniezna odpo-
wiadajgca tym elementom powinna by¢ uznana za administracyjng kare pie-
niezna. Za swojego rodzaju zasade ogdblng prawa administracyjnego mozna
bowiem uznac zasade nakazujaca kwalifikacje okreslonego dziatania wedtug
jego cech materialnych, a nie uzytej nazwy3'. Oznacza to, ze za administra-
cyjne kary pieniezne w rozumieniu art. 189b k.p.a. uznaé nalezy te wszystkie
sankcje pieniezne, stanowigce konsekwencje niedopetnienia obowigzku albo
naruszenia zakazu, co do ktérych w przepisach ustawowych przewidziano

28 Zob. R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych kar pienieznych w Kodeksie postepowania administracyjnego po
nowelizacji, ,Radca Prawny Zeszyty Naukowe” 2017, nr 2,s. 9-32.

22 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 27 stycznia 2020 r., sygn. Il SA/GI
749/19, Lex nr 2781768.

30 Oba przepisy znajdowaty sie w pierwotnym brzmieniu ustawy i obowigzuja od 1 stycznia 2012r.

31 Tak w odniesieniu do podania strony wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego z dnia 2 stycznia 1988 r.,
sygn.SA/Wr 815/87, ONSA 1988, z. 1, poz. 31. W literaturze wyrazono tez poglad, ze o istocie sankcji decydu-
je jej charakter, a nie nazwa - K. Gruszecki, J.P. Tarno, Optaty za korzystanie ze sSrodowiska i kary pieniezne za jego
zanieczyszczenie jako instrumenty ograniczajgce swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ,Studia Praw-
no-Ekonomiczne” 2004, nr 70, s. 93; G. Radecki, Stosowanie przepiséw o administracyjnych karach pienieznych
do optat podwyzszonej i dodatkowej uregulowanych prawem geologicznym i gérniczym, ,Roczniki Administracji
i Prawa” 2020, nr 20,s. 173.
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kompetencje do ich konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej. Za-
strzec przy tym nalezy, ze obowiazki, ktére nie zostaty dopetnione, moga
wynikac bezposrednio z przepisow prawa, jak i z aktow stosowania prawa®2.
Optata dodatkowa ustalana na podstawie art. 140 P.g.g. jest ustawowg sank-
cjg o charakterze pienieznym ustalang w drodze decyzji administracyjnej sta-
nowigca konsekwencje naruszenia prawa polegajgca na niedopetnieniu obo-
wigzku. Spetnia zatem wszystkie elementy pozwalajace na zakwalifikowanie
jej jako administracyjnej kary pienieznej w rozumieniu art. 189b k.p.a.

4. Przedawnienie wydania decyzji ustalajacej optate podwyzszong

Stosownie do brzmieniaart. 143 ust. 1a ustawy decyzja ustalajgca optate
dodatkowa nie moze zosta¢ wydana po uptywie 10 lat od konca roku, w kté-
rym nastgpito zdarzenie uzasadniajace jej wydanie®. Przepis ten wprowadza
tzw. przedawnienie wydania decyzji oznaczajace brak mozliwosci wydania
decyzji po uptywie okreslonego terminu3®4. Instytucja przedawnienia ma
charakter ogdélnosystemowy?®, a w ptaszczyznie administracyjnego prawa
materialnego wigze sie ze szczegblnym skutkiem prawnym. Uptyw okreslo-
nego w przepisach tego prawa czasu oraz brak aktywnosci uprawnionego
podmiotu (organu administracji publicznej lub adresata normy prawnej)
powodujg wygasniecie kompetencji do uksztattowania sytuacji prawnej
adresata badz wygasniecie mozliwosci wykonania obowiagzku lub realizacji
uprawnienia®. Przedawnienie jest elementem stuzacym pewnosci prawa,
albowiem uwalnia potencjalnego adresata od ,grozby” poniesienia z re-
guty dotkliwych (w przypadku administracyjnych kar pienieznych) konse-
kwencji zwigzanych z naruszeniem obowigzkéw administracyjnoprawnych.

32 T. Brzezicki, op. cit., s. 40.

33 Art. 143 ust. 1a zostat dodany przez art. 1 pkt 115 lit. b ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. o zmianie ustawy
- Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r. poz. 2029) z dniem 28 pazdzier-
nika 2023 r. Do momentu nowelizacji P.g.g. obowigzywat 5-letni okres przedawnienia wydania decyzji. Wy-
dtuzenie terminu przedawnienia ustalenia optaty podwyzszonej stanowi przyktad tendencji odwrotnej w od-
niesieniu do ksztattowania terminéw przedawnienia w panstwach europejskich i orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej - zob. R. Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, Przedawnienie administracyjnych
kar pienieznych, [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W.
Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 318.

34 Wszczecie postepowania przed uptywem terminu przedawnienia i jego uptyw w trakcie postepowania powin-
ny skutkowac jego umorzeniem - M. Wincenciak, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Warszawa 2019,
s.138.

35 Szerzej zob. ibidem, s. 130-131.

36 W. Piatek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Poznan 2018, s. 156; zob. tez L. Staniszewska, Administra-
cyjne kary pieniezne, Poznan 2017, s. 259.
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W literaturze podkresla sie, ze ,jednostka nie powinna by¢ nekana przez
organy wtadzy publicznej koniecznosdcia realizacji obowigzkéw pienieznych
bez jakichkolwiek ograniczen czasowych”®. Skutek prawny, jaki nastepuje
Z momentem uptywu terminu przedawnienia, wigze sie ze swoistg gwaran-
Cja, Ze nie zostanie wszczete postepowanie administracyjne w sprawie admi-
nistracyjnej kary pienieznej ani ze nie zostanie wydana decyzja jg ustalajaca.
Nawet gdyby do tego doszto, to adresat tej decyzji bedzie mégt jg skutecznie
zakwestionowacé w ramach administracyjnego toku instancji®®, nadzwyczaj-
nego trybu weryfikacji decyzji (stwierdzenia niewaznosci) badz skargi do
sadu administracyjnego.

Przyjecie, ze optata podwyzszona stanowi rodzaj administracyjnej kary
pienieznej wymaga rozwazania relacji miedzy przywotanym przepisem a art.
189g § 1i § 3 k.p.a., przewidujacymi odpowiednio: przedawnienie wydania
decyzji o administracyjnej karze pienieznej oraz przedawnienie egzekucji ta-
kiej kary. Z uwagi na to, ze zakresy zastosowania art. 143 ust. 1a Pg.g. oraz
art. 189g § 1 k.p.a. dotyczg przedawnienia wydania decyzji ustalajgcej wyso-
kos¢ administracyjnej kary pienieznej, nalezy przyjac, iz przepis P.g.g. wytacza
stosowanie przepisow k.p.a. Przepis ten stanowi lex specialis wobec ogdlnej
regulacji dotyczacej przedawnienia wydania decyzji w sprawie administracyj-
nej kary pienieznej zawartej w k.p.a. Wniosek taki znajduje tez potwierdzenie
w tresci art. 189a § 2 pkt 3 k.p.a., wedtug ktérego w przypadku uregulowania
w przepisach odrebnych terminéw przedawnienia naktadania administracyj-
nej kary pienieznej przepiséw dziatu IVA k.p.a. sie nie stosuje. W sprawie nie
znajda tez zastosowania przepisy O.p. dotyczace przedawnienia zobowigzan
podatkowych (art. 142 ust. 1 P.g.g.). Wynika to przede wszystkim z wyrazniej
regulacji zawartej w art. 143 ust. 1a ustawy dotyczacej przedawnienia wyda-
nia decyzji w sprawie okreslenia wysokosci optaty podwyzszone;.

Ze wzgledu na brzmienie art. 18%a § 2 k.p.a., wykluczajacego stosowa-
nie przepisow kodeksu w sytuacji uregulowania w przepisach odrebnych np.
odsetek od zalegtej administracyjnej kary pienieznej lub udzielania ulg w jej
wykonaniu (art. 189a § 2 pkt 5 6 k.p.a.), moga pojawic sie watpliwosci, ja-
kie przepisy powinny by¢ stosowane przy rozstrzyganiu co do tych kwestii
w przypadku optat podwyzszonych ustalanych na podstawie art. 140 P.g.g.
Przepisy odrebne w rozumieniu art. 189a § 2 k.p.a., czyli P.g.g. w rozdziale VII

87 R.Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, op. cit., s. 315.
38 W. Piatek, op. cit., s. 235-245.
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(,Optaty”), nie zawierajg zadnych regulacji odnosnie analizowanych kwestii.
Jednoczes$nie w art. 142 ust. 1 ustawy przewidziano, ze do optat, o ktérych
mowa w dziale VII (w tym optat podwyzszonych), stosuje sie odpowiednio
przepisy ustawy O.p. dotyczace zobowigzan podatkowych, a okreslone tymi
przepisami uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wierzycielom.
W dziale Il O.p. (,Zobowigzania podatkowe”) zamieszczone zostaty przepisy
dotyczace m.in. odsetek za zwtoke (rozdziat 6) czy udzielania ulg w sptacie zo-
bowigzan podatkowych (rozdziat 7a). Odestanie do przepiséw O.p. oznacza,
ze towtasnie te przepisy bedg miaty zastosowanie w odniesieniu do ustalania
odsetek od nieuiszczonej w terminie optaty podwyzszonej czy w przypadku
udzielania ulg w jej zaptacie. Innymi stowy, za przepisy odrebne w rozumieniu
art. 189a § 2 k.p.a. uzna¢ nalezy nie tylko przepisy ustaw szczegdlnych wy-
raznie regulujgce odpowiednie kwestie zwigzane z administracyjnymi karami
pienieznymi, ale takze przepisy, do ktérych ustawy szczegdlne odsytaja, tak
jak ma to miejsce w przypadku art. 142 ust. 1 Pg.g.

Z tego tez wzgledu przerwanie czy zawieszenie biegu terminu przedaw-
nienia ustalenia optaty podwyzszonej oraz skutkéw prawnych zwigzanych
z tymi zdarzeniami ocenia¢ nalezy na podstawie art. 70 3-8 O.p., a nie przepi-
suart. 189h § 1 k.p.a.

Okreslenie przez ustawodawce terminu przedawnienia wydania decy-
zji bez okreslenia, czy powinna ona w tym terminie uzyskaé przymiot osta-
tecznosci, czy tez do przerwania biegu terminu wystarczy wydanie decyzji
przez organ pierwszej instancji, stanowi zrodto watpliwosci. Rozwazania
w tej kwestii zaczaé nalezy od stwierdzenia, ze obowigzek uiszczenia optaty
dodatkowej zostaje skonkretyzowany w decyzji wydawanej po przeprowa-
dzeniu postepowania administracyjnego. W ramach tej decyzji organ ad-
ministracji publicznej ustala w odniesieniu do indywidualnie oznaczonego
podmiotu prawa (adresata) wysokos¢ optaty dodatkowej w danej sprawie.
Innymi stowy, zakres obowigzku zostaje okreslony w indywidualno-konkret-
nym akcie stosowania prawa, jakim jest decyzja administracyjna. Jest to tzw.
decyzja konstytutywna®. Z momentem jej wydania, a w zasadzie doreczenia,
nastepuje uksztattowanie sytuacji prawnej adresata poprzez natozenie na
niego obowigzku wptaty okreslonej w tresci decyzji kwoty pienieznej. De-
cyzja ta jest jednak decyzja nieostateczng, albowiem strona ma prawo do jej

%% Wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego z dnia 13 czerwca 2023r., sygn. Il GSK 302/20, Lex nr 3581892;
zob. tez: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 389.
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zakwestionowania przez wniesienie odwotania. Organ odwotawczy zobowia-
zany jest ponownie rozpoznac sprawe i zakonczyc< jg jedng z decyzji wymie-
nionych w art. 138 k.p.a. Przepis ten przewiduje nastepujgce rodzaje decyzji
konczacych postepowanie odwotawcze: utrzymanie w mocy zaskarzonej de-
cyzji, uchylenie zaskarzonej decyzji w catosci albo w czesci i w tym zakresie
orzeczenie o istocie sprawy, albo uchylenie zaskarzonej decyzji i umorzenie
postepowania pierwszej instancji w catosci lub w czesci, umorzenie postepo-
wania odwotawczego, uchylenie zaskarzonej decyzji w catosci i przekazanie
sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, uchylenie
decyzji i zobowigzanie organu pierwszej instancji do wydania decyzji o okre-
slonej tresci. Podkreslenia wymaga, ze co do zasady dopiero ostateczna de-
cyzja moze by¢ wykonywana w ramach administracyjnego postepowania eg-
zekucyjnego®. Istotne z punktéw widzenia dalszych rozwazan wydaja sie by¢
decyzje o utrzymaniu w mocy zaskarzonej decyzji, a takze o uchyleniu zaskar-
zonej decyzji w catosci albo w czesci i orzeczeniu o istocie sprawy (decyzja
reformatoryjna)*..

W orzecznictwie sgdowym wyrazono poglad na tle stosowania art. 68
O.p. dotyczacego przedawnienia prawa do wydania decyzji podatkowej, ze
utrzymanie w mocy decyzji organu pierwszej instancji nie kreuje nowego zo-
bowigzania, lecz aprobuje jedynie to o czym orzekt organ pierwszej instancji
i nie dochodzi w takiej sytuacji do naruszenia terminu przedawnienia*?. Prze-
niesienie tego pogladu do postepowania w sprawie ustalenia optaty dodat-
kowej sprowadza sie do przyjecia, ze za wystarczajace uznac nalezy wydanie
decyzji przez organ |l instancji przed uptywem terminu okreslonegow art. 143

40 Szerzej: P. Pietrasz, Podstawy prawne wszczecia i prowadzenia postepowania egzekucyjnego, [w:] J. Dembczyniska,
P. Pietrasz, K. Sobieralski, R. Suwaj, Praktyka administracyjnego postepowania egzekucyjnego, Wroctaw 2008,
s.101-1083.

41 Wydana na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. decyzja o uchyleniu zaskarzonej decyzji i umorzeniu poprzedza-
jacego ja postepowania powoduje wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji ustalajacej wysokos¢ optaty
podwyzszonej; decyzja o umorzeniu postepowania odwotawczego (art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.) oznacza, ze w ob-
rocie prawnym pozostaje decyzja organu pierwszej instancji, co ze wzgledu na omawiang regulacje sprowadza
sie do wniosku, ze powinna ona by¢ wydana przed uptywem 10 lat od korica roku, w ktérym nastapito zdarze-
nie uzasadniajace jej wydanie. Art. 138 § 4 k.p.a. dotyczacy decyzji wydawanych na blankiecie urzedowym
nie bedzie miat zastosowania w sprawach optat podwyzszonych. W przypadku wydania decyzji kasacyjnej na
podstawie art. 138 § 2 k.p.a. oczywistym jest, Ze kolejna decyzja organu pierwszej instancji moze by¢ wydana
wytacznie, o ile nie uptynat termin, o ktérym mowa w art. 143 ust. 1a P.g.g.

42 Wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego z dnia 30 stycznia 2015 r., sygn. Il FSK 3232/12, Lex nr
1769618; wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego z dnia 13 wrzesnia 2018 r., sygn. Il FSK 2477/16, Lex
nr 2555349; wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego z dnia 12 czerwca 2019 r., sygn. Il FSK 2192/17,
Lex nr 2737060.
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ust. 1a P.g.g.*. Stanowisko to nie wydaje sie uzasadnione. Przede wszystkim
nalezy podkresli¢, ze wydanie decyzji przez organ odwotawczy jest takim sa-
mym aktem stosowania prawa jakie ma miejsce w przypadku rozstrzygania
sprawy przez organ |l instancji**. Decyzja utrzymujgca w mocy zaskarzong de-
cyzje nie jest ,,zatwierdzeniem” czy zaaprobowaniem zaskarzonego rozstrzy-
gniecia, ale samoistnym rozstrzygnieciem sprawy przez organ Il instancji. To
samo dotyczy decyzji reformatoryjnej, w ktérej organ odwotawczy zmienia
w catosci w czesci rozstrzygniecie organu | instancji. Uksztattowanie sytu-
acji prawnej adresata nastepuje zatem w decyzji organu odwotawczego i to
moment jej wydania (w zasadzie doreczenia ze wzgledu na wejscie do obro-
tu prawnego) jest miarodajny dla okreslenia tego czy uptynat czy nie termin
przedawnienia wydania decyzji®.

Powyzszy wniosek znajduje takze potwierdzenie w ostatniej noweliza-
cji art. 143 P.g.g. W uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 16 czerwca 2023 .
o zmianie ustawy - Prawo geologiczne i goérnicze oraz niektérych innych
ustaw podkreslono, ze organom nadzoru gérniczego zwigzanym z prowadze-
niem postepowan w sprawie ustalania optaty podwyzszonej brakuje narzedzi,
za pomoca ktérych mozna bytoby sprawnie i efektywnie prowadzié¢ postepo-
wania. Jako jedng z istotnych przeszkdd w osiaggnieciu tego celu zdefiniowano
zbyt krétki termin przedawnienia na wydanie decyzji. Jak wyjasniono ,5-letni
termin na przeprowadzenie postepowania, wynikajacy z art. 143 ust. 1 P.g.g.
jest czesto zbyt krétki dla osiggniecia celu postepowania w postaci uzyska-
nia prawomocnej decyzji ustalajacej optate podwyzszong”#. Postepowania
takie wymagaja z reguty przeprowadzenia obszernego postepowania dowo-
dowego oraz przeprowadzenia wnikliwych analiz pozwalajagcych na przypi-
sanie obowigzku uiszczenia optaty podwyzszonej konkretnym podmiotom.
Dodatkowo postepowania przed sadem administracyjnym, ktérych przed-
miotem jest kontrola decyzji ustalajacych optaty podwyzszone, trwaja kilka
lat, a uptyw w ich trakcie 5-letniego terminu przedawnienia powoduje, ze

43 Wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego z dnia 2 czerwca 2022 ., sygn. Il GSK 189/19, Lex nr 3396079.

44 Zob. np.: B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postepowania administracyjnego, ,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis. Prawo” 1980, t. 88, s. 144; M. Szewczyk, Jurysdykcyjne postepowanie administracyjne w rola w nim
samorzqdowych kolegiéw odwotawczych, ,Casus” 2002, nr 3, s. 10; J. Zimmermann, Glosa do wyrokéw NSA
7228.11.1991 r., SA/Wr 1097/91 oraz z 2.06.1993 r., SA/Wr 1744/92, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1995,
nr 1, poz. 20-21,s.42-43.

45 Zob. R. Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, op. cit., s. 323.

46 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. o zmianie ustawy - Prawo geologiczne i gérnicze
oraz niektérych innych ustaw (Druk sejmowy IX kadencji nr 3238).
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wtasciwe organy administracji publicznej ,tracg mozliwo$¢ wydania decyzji
w przedmiocie ustalenia ww. optaty”#’ [chodzi o optate podwyzszong]. Z uza-
sadnienia projektu nowelizacji wynika jednoznacznie zatozenie ustawodaw-
cy, zgodnie z ktérym do uptywu terminu przedawnienia decyzja ustalajaca
optate podwyzszong powinna nie tylko uzyskaé status decyzji ostatecznej,
ale nawet prawomocnej*. Z tego wzgledu wydtuzono okres przedawnienia
w art. 143 ust. 1 P.g.g. do 10 lat od konca roku, w ktérym nastapito zdarzenie
uzasadniajace ich wydanie.

5. Wnioski

Analiza normatywna konstrukcji optaty podwyzszonej uregulowanej
w art. 140 P.g.g. prowadzi do wniosku, ze ma ona charakter sankcji pienieznej
regulowanej ustawg i naktadana jest w drodze decyzji administracyjnej jako
konsekwencja naruszenia prawa polegajgcego na niedopetnieniu obowigz-
ku. W istocie rzeczy odpowiada to pojeciu administracyjnej kary pienieznej
w rozumieniu art. 189g k.p.a. i w ten sposéb sankcja ta powinna by¢ kwalifi-
kowana. W ptaszczyzZnie stosowania prawa wniosek ten generuje szczegdlne
konsekwencje prawne w postaci ,podwdjnego” rezimu prawnego, jaki powi-
nien mie¢ zastosowanie do optat podwyzszonych. P.g.g. reguluje sposéb obli-
czenia wysokosci optaty podwyzszonej (art. 140 ust. 3-5 ustawy) i przedaw-
nienie jej ustalenia, przewidujac jednoczesnie, ze do optat, o ktérych mowa
w dziale VII (w tym optaty podwyZszonej) stosuje sie odpowiednio przepisy
O.p. (art. 142 ust. 1 P.g.g.). Zastosowanie znajda wiec przepisy O.p. dotyczace
odsetek od zalegtej optaty podwyzszonej oraz przepisy dotyczace udzielania
ulg w jej wykonaniu. Przepisy P.g.g. i O.p. stanowig przepisy odrebne w ro-
zumieniu art. 189a § 2 k.p.a. i w zakresie przez nie regulowanym nie stosuje
sie przepiséw kodeksu. Jednoczes$nie do optat podwyzszonych beda miaty
zastosowanie przepisy dotyczace przestanek wymiaru administracyjnej kary
pienieznej, odstgpienia od jej natozenia i termindéw przedawnienia egzekucji.
Termin przedawnienia ustalenia optaty podwyzszonej zostat okreslony w art.
143 ust. 1austawy i przyjaé nalezy, ze do momentu jego uptywu decyzja okre-
$lajgca optate powinna byc¢ ustalona decyzjg ostateczna.

47 |bidem.

48 Zadecyzje prawomocne uwaza sie decyzje ostateczne co do ktérych sad administracyjny oddalit skarge (lub
uptynat termin do jej wniesienia) zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2021, s. 351.
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Wptyw zmian w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w odniesieniu
do instalacji fotowoltaicznych

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza wybranych przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 2023 . o zmianie usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
z 2023 r. poz. 1688) w zakresie instalacji fotowoltaicznych. Punktem wyjscia artykutu jest
przedstawienie obowiazujacych do dnia 23 wrzes$nia 2023 r. przepiséw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. W dalszej jego czesci nastepuje przeglad zmian oraz oce-
na ich wptywu na lokalizacje instalacji fotowoltaicznych.

Stowa kluczowe: planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, odnawialne zZrédta energii,
plan ogodlny

Impact of Amendments to the Act on Spatial Planning and
Development on Photovoltaic Installations

Abstract

Ensuring compliance of investments with the Act on Spatial Planning and Development is one
of the most important stages of photovoltaic installations investment process. The amend-
ment to the Act on Spatial Planning and Development introduces significant changes to the
existing regulations which will largely shape the development of investments in renewable
energy sources, in particular photovoltaic installations. The existing provisions on the study of
land use conditions will be fully replaced by a new instrument in the form of a general plan that
is, however, essentially different from the study of land use conditions. Moreover, there will be
a transitional period until the end of 2025, allowing the municipal planning system to operate
even if the general plan has not been adopted or entered into force. Uncertainty related to the
interpretation of legal regulations may negatively affect engagement in new investments in
renewable energy sources. The legislator chose not to clarify the wording or concerns related
to the existing regulations, but introduced utterly new solutions. This changes the current pro-
cedure within the investment process; it is therefore desirable to analyse the new regulations
and their impact on the investment process for photovoltaic installations.

Keywords: spatial planning and development, renewable energy sources, general plan
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1. Wstep

W literaturze przedmiotu brak jest opracowan dotyczacych lokalizowa-
nia instalacji fotowoltaicznych w zmienionej ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym w zakreslonym polu badawczym. Z tego wzgledu
istotna stata sie analiza zmienionych przepiséw i ich skutkéw na proces inwe-
stycyjny w odniesieniu do instalacji wykorzystujacych promieniowanie sto-
neczne do wytwarzania energii.

Z uwagi na ograniczone ramy objetosciowe tego artykutu nie uwzgled-
niono zagadnien zwigzanych z lokalizacjg innych rodzajéw instalacji odna-
wialnego zrdédta energii, w tym elektrowni wiatrowych, a ograniczono sie do
instalacji fotowoltaicznych. Zauwazy¢ nalezy, ze brak jest ustawowej definicji
instalacji fotowoltaicznej. Dla celdw niniejszego artykutu jako instalacje foto-
woltaiczng przyjmuje sie instalacje wykorzystujaca energie promieniowania
stonecznego bedaca zaréwno mikroinstalacjg lub matg instalacjg w znacze-
niu nadanym ustawg z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach ener-
gii, jak i instalacjg inng niz mikroinstalacja lub mata instalacja.

Podstawowga metode stosowang w niniejszym artykule stanowi metoda
dogmatyczno-prawna.

Kluczowym aktem prawnym odnoszacym sie do wyznaczonego pola ba-
dawczego jest ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zapewnienie zgodnosci lokalizowania instalacji odnawialnego zrédta
energii z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi
jeden z bardzo waznych etapéw procesu inwestycyjnego. Nowelizacja usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza istotne
zmiany w dotychczasowych przepisach, ktére beda w duzej mierze ksztatto-
wac rozwoj inwestycji w odnawialne zrédta energii, w szczegdlnosci rozwaéj
instalacji fotowoltaicznych.

Dotychczasowe przepisy dotyczace studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego zostaty catkowicie zastgpione nowym
instrumentem w postaci planu ogdélnego, ktéry ma zasadniczo odmienny
charakter od studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego. Co wiecej, do korica 2025 r. bedzie obowiazywat okres przej-
$ciowy, umozliwiajgcy dziatanie systemu planistycznego gminy, nawet jezeli
plan ogdlny nie zostanie uchwalony i nie wejdzie w zycie. Co istotne, zgodnie
z uzasadnieniem nowelizacji w zakresie ustalen studium dotyczacych okre-
$lenia obszaréw lokalizowania instalacji z odnawialnych zrodet energii (dalej
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jako: OZE), w tym instalacji fotowoltaicznych, orazich stref ochronnych, usta-
lenia te nie bedg obowigzywaty od dnia wejscia w zycie nowelizacji. Oznacza
to, ze nie bedzie koniecznosci wykazywania zgodnosci planéw miejscowych
z ustaleniami studium. Niepewnos$¢ zwigzana z interpretacjg przepiséw moze
negatywnie wptyna¢ na zainteresowanie nowymi inwestycjami w zakresie
odnawialnych Zrédet energii, w tym réowniez instalacji fotowoltaicznych.
Zmienia sie dotychczasowy sposéb podejmowania poszczegdlnych krokéw
w procesie inwestycyjnym. Zasadna wydaje sie analiza nowych przepisow
i ich wptywu na proces inwestycyjny w dziedzinie odnawialnych Zzrédet ener-
gii. Stawiam teze, ze zmiany dokonane nowelizacjg bedg miaty negatywny
wptyw na rozwdj instalacji fotowoltaicznych, w szczegdlnosci poprzez ogra-
niczenie wydawania decyzji o warunkach zabudowy dla wiekszych instalacji
fotowoltaicznych. Ograniczony dobér bibliografii wynika z matej dostepnosci
literatury przedmiotu i braku orzecznictwa sagdowego opartego na znoweli-
zowanych przepisach.

2. Przepisy obowiazujace do dnia 23 wrzesnia 2023 .

Lokalizacja instalacji OZE w ustawie o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w stanie prawnym obowigzujacym do dnia 23 wrzesnia
2023 r. byta uregulowana w kilku przepisach. Przede wszystkim zwraca-
ty uwage przepisy dotyczace uwzgledniania OZE w studium uwarunkowan
i kierunkéw i zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérymi jezeli
na obszarze gminy przewiduje sie wyznaczenie obszaréw, na ktorych roz-
mieszczone beda urzadzenia wytwarzajace energie z OZE o mocy przekra-
czajacej 500 kW, a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami
w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu, to w studium
ustalasie ich rozmieszczenie. Przepis wskazywat takze szczegdtowe warunki
w zaleznosci od klasy gruntéw oraz typu i wielkosci urzadzen. Drugim prze-
pisem byta regulacja dotyczaca miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, zgodnie z ktorag plan miejscowy przewidujacy mozliwos¢ lokali-
zacji budynkéw umozliwia réwniez lokalizacje mikroinstalacji w rozumieniu
art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach energii
réwniez w przypadku innego przeznaczenia terenu niz produkcyjne, chyba ze
ustalenia planu miejscowego zakazuja lokalizacji takich instalacji. Pozostate
odniesienia do OZE zwigzane byty z wydawaniem decyzji o warunkach zabu-
dowy, odnosity sie zwtaszcza do wymogdw wydawania takich decyzji. Istotne
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zmiany w odniesieniu do inwestycji OZE zostaty uchwalone i weszty w zycie
w dniu 24 wrzes$nia 2023 r. na mocy ustawy o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw z dnia
7 lipca 2023 . (dalej jako: Nowelizacja).

Do dnia wejscia w zycie przepiséw Nowelizacji proces inwestycyjny dla
instalacji fotowoltaicznych zwigzany byt z ustaleniem w pierwszej kolejnosci,
czy uchwalono miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Jesli ta-
kiego planu nie byto, to czy zostato uchwalone studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego i czy w wyzej wymienionych do-
kumentach znajduja sie odniesienia do Zrédet OZE. Co do zasady instalacje
fotowoltaiczne mogty powstawaé na podstawie postanowien miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (dalej jako: MPZP), a w przypadku
jego braku na podstawie decyzji o warunkach zabudowy (dalej jako: decyzja
W2Z). Postanowienia MPZP mogty w ogdle nie odnosic¢ sie do kwestii lokali-
zowania zrédet OZE, nie zakazywac wprost ich lokalizacji lub tez nie wskazy-
wac konkretnych obszaréw, na ktérych takie zrédta mogty by¢ lokalizowane.
Najwiecej probleméw pojawiato sie w zakresie braku jakichkolwiek odnie-
sien do lokalizowania Zrédet OZE. Interpretacja postanowien MPZP wynika-
ta zasadniczo z praktyki, a takze z orzecznictwa sagdowego, gdyz sama ustawa
nie wskazywata wprost, w jaki sposdb zrédta OZE moga by¢ lokalizowane na
poszczegdlnych terenach wyznaczonych w planach. Zasadniczo instalacje
OZE (w tym instalacje fotowoltaiczne) na ogdt realizowane byty na terenach,
ktére w planie miejscowym s3g przeznaczone pod funkcje produkcyjne?. Jak
stusznie zauwaza Barttomiej Matkiewicz®, MPZP regulowaty szeroki katalog
spraw i pozwalaty na unormowanie zagospodarowania przestrzeni. Podczas
gdy plany miejscowe, bedace aktami prawa miejscowego, odgrywaty zasad-
nicza role w ksztattowaniu przestrzeni, przepisy w nowej odstonie przenosza
ciezar zagospodarowania przestrzenina plany ogélne. Nie oznacza to, wbrew
twierdzeniom w uzasadnieniu Nowelizacji*, przyspieszenia procedury plani-
stycznej, a tym samym przyspieszenia procesu inwestycyjnego dla instalacji
fotowoltaicznych. Uregulowanie zagadnien zwigzanych z lokalizowaniem

2 M. Donczyk, M. Korzon, O. Skibicki, M. Stupak, Odnawialne Zrédta energii. Poradnik dla inwestoréw oraz wytwor-
cow energii, Warszawa 2022.

3 B.Matkiewicz, Elementy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - charakterystyka i wzajemne rela-
cje, ,Samorzad Terytorialny” 2023, nr 4, s. 33-45.

4 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3097).
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OZE na poziomie planu ogdblnego, a nie planu miejscowego jest dobrym roz-
wigzaniem, gdyz umozliwi wiekszg szczelnosc systemu planistycznego.

Jednym z istotnych zagadnien poruszanych w doktrynie i w sprawach
sgdowych dotyczacych OZE byty postanowienia w studium i w planach
miejscowych. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem przytoczonym przez tukasza
Dubinskiego, zgodnie z ktérym studium posrednio oddziatuje na inwestycje
w OZE>. Studium nie przesadza o lokalizowaniu obszaréw pod budowe OZE,
jest natomiast istotne w przypadku zgodnosci z ustaleniami z MPZP. Naczel-
ny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 pazdziernika 2022 r., sygn. akt I
OSK 1482/21 uznat, ze brak rozmieszczenia w studium urzadzen wytwarza-
jacych energie z odnawialnych zrédet energii o mocy zainstalowanej wiekszej
niz 500 kW nie wytacza a priori dopuszczalnosci ustalenia warunkéw zabu-
dowy i zagospodarowania terenu dla takiej inwestycji. NSA stwierdzit, ze
ustalenia zawarte w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, niebedacym aktem prawa miejscowego, nie mogg
z uwagi na ich charakter wigzac¢ organu wydajacego decyzje administracyjna,
tj. decyzje WZ.

Jak zauwaza Filip Nawrot, w przypadku gdy postanowienia zapisu planu
miejscowego nie sg zgodne z planowanym zamierzeniem inwestora, koniecz-
na jest zmiana planu, a czesto réwniez studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, co generuje kolejne koszty i po-
woduje przedtuzenie procesu inwestycyjnegoé. Byt to jeden z probleméw
zwigzanych z lokalizowaniem zrédet OZE. Nowelizacja zasadniczo tego pro-
blemu nie rozwigzuje, wrecz przeciwnie, wprowadzenie nowej procedury
i nowej konstrukcji nie przesadza o skréceniu czasu procedowania.

Jezeli chodzi o wydawanie decyzji WZ, w stanie prawnym obowigzuja-
cym do 23 wrzesnia 2023 r. studium nie determinowato tresci decyzji WZ,
natomiast zgodnie z nowym stanem prawnym decyzje WZ musza by¢ zgodne
z planem ogélnym. To rozwigzanie nalezy ocenic pozytywnie, gdyz zgodnos¢
przewidziana jest na poziomie ustawowym i wprost wynika z przepiséw, tzn.
plan ogdlny stanowi podstawe prawnga dla wydania decyzji WZ.

5 k. Dubinski, Ksztattowanie przestrzeni krajobrazowej a rozwéj odnawialnych zrédet energii, [w:] Energetyka wyzwa-
nia prawno-instytucjonalne, red. M. Minta, W. Sledzik, Poznan 2016, s. 277.

¢ F. Nawrot, Budowa instalacji odnawialnych Zrédet energii a planowanie przestrzenne, ,Prawne Problemy Goérnic-
twa i Ochrony Srodowiska” 2017, nr 1,s. 71-89.
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3. Przepisy obowiazujace od dnia 24 wrzesnia 2023 .

3.1. Plan ogélny

Jak juz zostato wspomniane, Nowelizacja wprowadza gruntowne zmia-
ny w zakresie procedury planistycznej w Polsce. Oprécz dodania nowego
instrumentu, jakim jest plan ogdlny, Nowelizacja ma na celu podwyzszenie
standardéw partycypacji spotecznej (na wzoér rozwigzan zawartych w usta-
wie o rewitalizacji), a takze wprowadzenie uproszczonej procedury w zakre-
sie zmian w MPZP. Plan ogélny jest kluczowym dokumentem w odniesieniu
do decyzji o WZ, ktére beda mogty by¢ wydawane wytacznie na obszarach
wskazanych w planie ogélnym. Plan ogolny jest, zgodnie z nowymi obowig-
Zujacymi przepisami, aktem prawa miejscowego. Zgodnie z trescig art. 13a
w ust. 1 wskazano, ze plan ogdlny sporzadza sie obowigzkowo dla catego ob-
szaru gminy, z wytaczeniem terenéw zamknietych innych niz ustalane przez
ministra wtasciwego do spraw transportu, ktére sa wytaczone z wtadztwa
planistycznego gminy. Studium uwarunkowan, w przeciwienstwie do planu
ogolnego, nie byto aktem prawa miejscowego. Jak wskazano w uzasadnie-
niu Nowelizacji, wadg systemu planistycznego byta niewystarczajaca rola
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
w tym w zakresie wptywu na wydawanie decyzji o warunkach zabudowy.
Jak stusznie zauwaza sie w doktrynie, wprowadzenie zasady co do funkcjo-
nowania zgodnosci pomiedzy planem ogdlnym a decyzjami WZ nie oznacza,
ze ,w przysztosci nie bedg wystepowaty sytuacje braku zgodnosci pomiedzy
planem ogdlnym a aktami bedgcymi podstawg do wydania decyzji o pozwo-
leniu na budowe, tj. planem miejscowym lub decyzjg o warunkach zabudowy,
choc z zatozenia ewentualne sprzecznosci nie powinny powstac”’. Podobnie
jak w przypadku watpliwosci zwigzanych ze studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy istotng role bedzie odgrywata
interpretacja dokonywana przez sady i praktyke organéw. Ustalenia planu
ogdlnego beda wigzace przy sporzadzaniu plandéw miejscowych, a wskazane
w planie ogélnym obszary uzupetnienia zabudowy beda terenami, na ktérych
mozliwe bedzie uzyskanie warunkéw zabudowy®. Warto wskazac, ze zgodnie

7 K. Pawlik, Plan ogélny jako nowy akt planowania przestrzennego i podstawa planéw miejscowych oraz realizacji
inwestycji, [w:] P. Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2023,
Legalis (dostep 11.11.2023r.).

& Z.Niewiadomski, Komentarz do art. 13a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] red. Z. Nie-
wiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, wyd. 13, Warszawa 2023, Legalis (dostep
11.11.2023r.)
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Z nowymi przepisami wystepuje podziat na strefy. Takie rozwigzanie wydaje
sie zasadniczo dobrym rozwigzaniem, ktére przynajmniej z zatozenia bedzie
bardziej czytelne niz w przypadku istniejgcych do tej pory studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na kwestie ustalenia
stref ochronnych zwigzanych z instalacjami OZE. Przepisy obowigzujace do
23 wrzesnia 2023 r. wskazywaty, ze jezeli na obszarze gminy przewiduje sie
wyznaczenie obszarow, na ktérych rozmieszczone bedg urzadzenia wytwarza-
jace energie z odnawialnych Zrédet energii o mocy zainstalowanej wiekszej niz
500 kW, a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami w zabudo-
wie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu, w studium ustala sie ich roz-
mieszczenie. W aktualnym stanie prawnym brak jest procedury ustalania stref
ochronnych w odniesieniu do instalacji OZE. Ustawodawca nie zdecydowat
sie na uregulowanie kwestii stref ochronnych dla instalacji OZE w zmienionej
ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co moze stanowic
istotne pominiecie. Uzasadnienie Nowelizacji w zadnym miejscu nie odnosi sie
do motywow usuniecia wyznaczania stref ochronnych dla OZE.

3.2. Plan miejscowy

Dodatkowo warto zwrdéci¢ uwage na przepis art. 14 ust. 6a ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéry wprowadza réw-
niez obowigzek uchwalenia planu niezamontowanych na budynku instalacji
odnawialnych zrodet energii zlokalizowanych na: uzytkach rolnych klasy |-
I11'i gruntach lesnych, na uzytkach rolnych klasy 1V, o mocy zainstalowanej
elektrycznej wiekszej niz 150 kW lub wykorzystywanych do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania energii elektrycznej,
a takze na pozostatych gruntach, innych niz ww., w przypadku Zrédta mocy
wiekszej niz 1000 kW. Powyzsze uregulowanie oznacza, ze instalacje wolno
stojace powyzej 1000 kW w przypadku gruntéw innych niz I-111 klasa moga
powstac jedynie wtedy, jezeli zostaty przewidziane w planie miejscowym.
W ten sposéb uzyskanie decyzji WZ dla instalacji powyzej 1000 kW nie jest
mozliwe zgodnie z Nowelizacjg. W konsekwencji takie rozwigzanie bedzie
prowadzi¢ do istniejgcych juz probleméw zwigzanych z uwzglednieniem
w miejscowych planach zrédet OZE powyzej 1000 kW oraz interpretacja
postanowien tych planéw.
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3.3. Decyzje WZ

Zmianom podlegaja réwniez zasady zwigzane z wydawaniem decyzji
o warunkach zabudowy dla instalacji fotowoltaicznych. Jak juz wspomniano,

z planem ogdlnym badana bedzie zgodnos¢ plandéw miejscowych oraz decyzji
WZ. Decyzje WZ mogg by¢ wydawane wytacznie na obszarach wskazanych
w planie ogélnym. Takiego rozwigzania nie przewidywaty przepisy obowigzu-
jace do 23 wrzesnia 2023 .

Zgodnie z art. 59 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym decyzja WZ wydawana jest w przypadku zmiany przeznaczenia
terenu. W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie
wskazano jednak wprost, co doktadnie nalezy rozumiec przez pojecie zmiany
przeznaczenia terenu, ktére pojawia sie w zaledwie trzech miejscach w tym
akcie prawnym. Zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku pla-
nu miejscowego, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci, z uwzglednieniem wymogdéw wskazanych w ustawie, wymaga
ustalenia, w drodze decyzji, warunkéw zabudowy. Zgodnie z pogladem wy-
razonym w doktrynie’ wydania decyzji o warunkach zabudowy wymagaja
zawsze roboty budowlane polegajgce na zmianie sposobu zagospodarowa-
nia terenu lub uzytkowania obiektu albo jego czesci. Stusznie zauwaza sie
réwniez, ze trudno jest z géry przewidzieé, czy dane zamierzenie budowlane
zmieni, czy tez nie zmieni zagospodarowania terenu. Nalezy przy tym pod-
kresli¢, ze obiekty wytwarzajgce energie z odnawialnych zrédet, w tym elek-
trownie stoneczne, z reguty wprowadzajg nowy sposéb zagospodarowania
terenu°.

Jak juz wspomniano, plan ogélny ma zgodnie z obowigzujgcymi przepi-
sami decydujacy wptyw na ksztatt decyzji WZ. Jesli w planie ogdlnym wyzna-
czono strefe otwarta, gospodarczg albo gérniczg, to realizacja instalacji foto-
woltaicznej jest mozliwa albo na podstawie istniejgcego planu miejscowego
(jesli jest przewidziana w nim lokalizacja urzadzen OZE) albo - w przypadku
braku planu miejscowego - na podstawie decyzji WZ. W poprzednim stanie
prawnym w studium nalezato wskazac obszary, na ktérych lokalizacja instala-
cji powyzej 500 kW byta mozliwa. Natomiast obecnie Nowelizacja wprowa-
dza dodatkowe przepisy wykonawcze, ktore bedg zawieraty charakterystyke

7 Ibidem.
10 ). Maj, A. Kuna-Kasprzyk, Proces inwestycyjno-budowlany. Poradnik dla organéw administracji i inwestoréw, War-
szawa 2023.
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stref planistycznych, a sama lokalizacja instalacji fotowoltaicznych bedzie
mozliwa w strefach otwartych, gospodarczych i gérnictwa. W ten sposéb
ustawodawca prawdopodobnie chciat usungé¢ watpliwosci zwigzane z do-
puszczalnoscia lokalizowania inwestycji OZE np. na terenach innych niz pro-
dukcyjne. Z uwagi na ramy objetosciowe niniejszej pracy zagadnienia zwigza-
ne z weryfikacjg przeznaczenia terenéw w MPZP.

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu'?, planowana w ramach decy-
zji WZ inwestycja musi by¢ zgodna z przeznaczeniem terenu wymienionym
w profilu funkcjonalnym strefy planistycznej obejmujacej dany teren w planie
ogolnym. Profile funkcjonalne poszczegdélnych stref okreslajg przepisy wyko-
nawcze wydane na podstawie art. 13m ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Jak juz wspomniano, podziat na strefy planistyczne
nalezy ocenic co do zasady pozytywnie.

Istotna zmiana dotyczy réwniez mozliwosci lokalizowania instalacji fo-
towoltaicznych na podstawie decyzji o warunkach zabudowy. Wydawanie
decyzji WZ dla instalacji fotowoltaicznych jest mozliwe tylko do dnia uchwa-
lenia planu ogdlnego, jednak nie pézniej niz do 31 grudnia 2025 r. Po tej dacie
wydawanie warunkéw zabudowy dla duzych instalacji fotowoltaicznych, np.
o mocy powyzej 5 MW, w ogdle nie bedzie mozliwe, co w $wietle dotychcza-
sowe] praktyki w zakresie wydawania decyzji WZ dla farm fotowoltaicznych
w przypadku braku planu miejscowego z pewnoscig wptynie negatywnie na
nowe inwestycje.

Na koniec warto rowniez dodaé, ze przepisy przejsciowe Nowelizacji
wskazuja, ze w zakresie wydania warunkéw zabudowy wszczetych i nieza-
konczonych decyzja ostateczng przed dniem wejscia w zycie niniejszej usta-
wy stosuje sie przepisy w brzmieniu dotychczasowym. Przepis ten stanowi
regulacje intertemporalng w zakresie procedury administracyjne;j.

3.4. Lokalizacja OZE na budynkach

Nowelizacja zmienia zasady zwigzane z lokalizacja instalacji na budyn-
kach. Zgodnie z nowymi przepisami plan miejscowy przewidujgcy mozliwos$¢
lokalizacji budynkéw umozliwia réwniez lokalizacje zamontowanych na bu-
dynku instalacji odnawialnych Zrédet energii wykorzystujacych do wytwa-
rzania energii wytacznie energie promieniowania stonecznego oraz mikroin-
stalacji, rowniez w przypadku innego przeznaczenia terenu niz produkcyjne,

11 P.Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, op. cit.
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chyba ze ustalenia planu miejscowego zakazuja lokalizacji takich instalacji.
Oznacza to, ze instalacje odnawialnych zrédet energii wykorzystujace do
wytwarzania energii wytacznie energie promieniowania stonecznego na bu-
dynku (podobnie jak mikroinstalacje) moga by¢ montowane bez wzgledu na
zainstalowang moc.

3.5. Postepowanie uproszczone

Zgodnie z wyjasnieniem przedstawionym w uzasadnieniu Nowelizacji
postepowanie uproszczone mozna zastosowac w celu wyznaczenia w planie
miejscowym terenu instalacji OZE. Rozwigzanie to ma na celu przyspiesze-
nie procesu inwestycyjnego zwiazanego z lokalizacja instalacji OZE (w tym
instalacji fotowoltaicznych), w zwigzku z objeciem instalacji o duzych mocach
obowiazkiem lokalizacji na podstawie planu miejscowego (zgodnie z art. 14
ust. 6a). O tym, czy postepowanie uproszczone bedzie miato zastosowanie,
decyduje tresé¢ aktu lub planowanej zmiany. W zakresie Zrédet OZE, jezeli
plan miejscowy albo jego zmiana dotyczy wytacznie lokalizacji instalacji odna-
wialnych zrédet energii innych niz elektrownie wiatrowe w rozumieniu usta-
wy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych,
a takze gdy zmiana planu miejscowego dotyczy wytacznie uchylenia zakazu
lokalizacji zamontowanych na budynku instalacji OZE wykorzystujacych do
wytwarzania energii wytacznie energie promieniowania stonecznego zasto-
sowanie znajdzie tryb uproszczony. Natomiast w zakresie uchylenia zakazu
lokalizacji zZrédet OZE uproszczona procedura jest dopuszczalna w zakresie
instalacji fotowoltaicznych zlokalizowanych na dachach lub tez w odniesie-
niu do mikroinstalacji. Brzmienie omawianego przepisu pozwala na przyjecie,
ze procedura uproszczona bedzie réwniez dopuszczalna w przypadku mikro-
instalacji fotowoltaicznych zlokalizowanych na gruntach. Omawiany przepis
nalezy oceni¢ zasadniczo pozytywnie, jednakze zmiany nie obejmujg zrédet
wiekszych niz mikroinstalacje, co nie zmienia dtugosci procesu inwestycyjne-
go w stosunku do wiekszych Zrédet.

3.6. Zintegrowany plan inwestycyjny

Kolejnym novum legislacyjnym jest instrument zwigzany z lokaliza-
cja inwestycji, tj. zintegrowany plan inwestycyjny. Jest to nowe narzedzie
planistyczne. Istotg tego rozwigzania jest poszerzenie katalogu inwesty-
cji mozliwych do realizacji na podstawie tego planu. Przepisy dotyczace
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zintegrowanego planu inwestycyjnego wskazujg réwniez brak uzyskania
zgody rady gminy na przystapienie do sporzadzenia zintegrowanego planu
inwestycyjnego oraz szczegdlny termin konsultacji spotecznych, w przypad-
ku gdy zintegrowany plan inwestycyjny dotyczy wytacznie lokalizacji insta-
lacji odnawialnych Zrédet energii innych niz elektrownie wiatrowe oraz nie
dotyczy warunkéw postepowania uproszczonego. Wedtug Karoliny Chrdl
zintegrowany plan inwestycyjny stanowi pewne uproszczenie w procesie in-
westycyjnym, jednakze negocjacje z gming oraz formalizm tego rozwigzania
wptynie na dtugosé catego procesu inwestycyjnego OZE?™?,

4. Whnioski

Nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
jestistotna zmiang w dotychczasowym systemie planowania przestrzennego.
Nie mozna stwierdzi¢, ze zaproponowane w niej rozwigzania stanowig uta-
twienie w procedurze planistycznej dla rozwoju instalacji fotowoltaicznych,
natomiast z pewnoscig majg znaczacy wptyw na rozwéj wszystkich rodzajéw
OZE, w tym instalacji fotowoltaicznych. Trudno tez zgodzi¢ sie z twierdzenia-
mi, ktére ustawodawca wskazywat jako podstawe zmian, np. w zakresie przy-
spieszenia procedur czy obszernos$¢ studium zagospodarowani i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Zmiany, ktérych mozna byto dokonad,
mogty by¢ dokonane w bardziej przystepny sposdb dla podmiotéw, ktore fak-
tycznie beda odpowiedzialne za ich dokonywanie, tj. organéw gminy. Przede
wszystkim czas na wprowadzenie zmian wydaje sie by¢ bardzo kroétki. Zto-
zonos$¢ systemu planistycznego stanowi materie trudng i wieloaspektowa.
W odniesieniu do instalacji fotowoltaicznych przemyslana struktura plani-
styczna powinna by¢ ksztattowana z korzyscig dla inwestoréw, jak réwniez
dla gmin.

Bibliografia
Akty prawne:

1. Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.z 2023 r.
poz. 1688).

12 Chrol K., Rola zagospodarowania przestrzennego w rozwoju odnawialnych Zrédet energii na poziomie lokalnym, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2022, nr 7-8, s. 98-108.
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System kaucyjny obejmujacy opakowania

na napoje z tworzyw sztucznych w Swietle
ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy
o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1852).

Normatywne implikacje dla wojewédzkich
inspektorow ochrony srodowiska w aspekcie
naktadania kar pienieznych?

Streszczenie

Celem artykutu jest proba dokonania deskrypcji in genere systemu kaucyjnego obejmuja-
cego opakowania na napoje z tworzyw sztucznych w Swietle ustawy z dnia 13 lipca 2023 .
0 zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1852). Natomiast problemem badawczym niniejszego opracowania
jest zwiekszenie katalogu zadan stawianych wojewdédzkim inspektorom ochrony srodowiska
w przedmiotowym akcie normatywnym (w aspekcie naktadania kar pienieznych). Autor wyko-
rzystat dwie metody badawcze: opisows (deskrypcyjng) oraz formalno-dogmatyczng (zwana
rowniez dogmatyczno-prawng). Stan prawny pracy przyjeto na dzien 8 wrzesnia 2023 .

Stowa kluczowe: legislacja, prawo, opakowania, kaucja, Srodowisko

t Prawnik, legislator. ORCID 0000-0001-6508-0273.

2 Uwaga natury legislacyjno-systemowej: Zasady techniki prawodawczej, stanowiace zatacznik do rozporza-
dzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.
z 2016 r. poz. 283; dalej jako: ZTP) postuguja sie sformutowaniem ,natozenie kary pienieznej” (zob. § 81a),
natomiast ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowa-
niowymi oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1852) postuguije sie sformutowaniem ,wymierzenie kary
pienieznej”. Uwaga szczegdtowa: analiza uzywanych sformutowan na gruncie aktéw normatywnych prowa-
dzi do konkluzji, ze w systemie prawnym stosowane s3 obie formy okreslen (dwunazewnictwo/dwutorowosé
okreslen), jednakze autor opracowania przyjat forme zawarta w ZTP (uznajac ja tym samym za wtasciwag).
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A Deposit System of Plastic Soft Beverage Packaging in the Light
of the Act of 13 July 2023 Amending the Act on Management

of Packaging and Packaging Waste and Certain Other Acts (Official
Journal “Dz.U”, item 1852).

Normative Implications for Voivodship Environmental Protection
Inspectors Regarding Imposing Fines

Abstract

The aim of the article is to provide an outline of the deposit system of plastic packaging for soft
beverages in the light of the Act of 13 July 2023 Amending the Act on Management of Pac-
kaging and Packaged Waste as well as Certain Other Acts (official journal “Dz.U.’, item 1852).
The researched problem involves the issue of increasing the catalogue of tasks assigned to
voivodeship inspectors of environmental protection in the abovementioned normative act (in
terms of imposing fines). Two research methods have been applied by the author, namely the
descriptive method and the formal-dogmatic (also known as the dogmatic-legal) method. The
paper is current as of 8 September 2023.

Keywords: legislation, law, packaging, deposit, environment

1. Wstep

Tytutem wstepu wskazaé nalezy, ze cztowiek jest jednym z elementow
srodowiska przyrodniczego, dlatego tez od samego poczatku powstawania
spoteczenstwa ktadziono nacisk na zagadnienia, ktére mogty mie¢ wptyw
na stan srodowiska®. Z tego powodu na przestrzeni lat zaobserwowacé moz-
na réznego rodzaje dziatania oraz interwencje majace w istocie (de facto i de
iure) na celu ochrone srodowiska. Jednym z wielu przyktadéw tej ochrony jest
m.in. wprowadzenie systemu kaucyjnego obejmujacego opakowania na na-
poje z tworzyw sztucznych.

Wszelkie rozwazania dotyczace (tytutowej) ustawy z dnia 13 lipca
2023 r. o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowa-
niowymi oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1852; dalej jako: u.s.k.) na-
lezy rozpoczaé od quasi-noty legislacyjnej, a wiec od zaprezentowania pod-
stawowych informacji zwigzanych z komentowanym aktem normatywnym,
w kontekscie procesu legislacyjnego, poniewaz taki zabieg - jak sie wydaje
- wskaze ratio legis projektowanych zmian.

3 K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2022, s. 47.
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Wskazaé nalezy, ze u.s.k. w zakresie swojej regulacji wdraza dyrektywe
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 .
W sprawie zmniejszenia wptywu niektérych produktow z tworzyw sztucz-
nych na $rodowisko (Dz.Urz. UE L 155 z 12.06.2019 ., str. 1; dalej jako: dy-
rektywa 2019/904), tzw. dyrektywe plastikowa (tj. dyrektywa SUP, ang.
single-use plastics) - w zakresie zawartego w art. 9 ust. 1 przedmiotowej dy-
rektywy obowigzku panstwa cztonkowskiego zapewnienia selektywnego
zbierania odpadéw opakowaniowych powstatych z butelek jednorazowego
uzytku z tworzyw sztucznych na napoje o pojemnosci do 3 | (w tym ich zakre-
tek i wieczek) na poziomie 77% w 2025 r. oraz 90% w 2029 r.

Istotne jest, ze u.s.k. zostata réwniez notyfikowana Komisji Europejskiej
w dniu 7 czerwca 2023 r. pod numerem 2023/351/PL zgodnie z § 4 rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funk-
cjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz.U.
poz. 2039) oraz z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 6 kwietnia 2004 r.
w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm
i aktéw prawnych (Dz.U. poz. 597), ktore wdraza postanowienia dyrektywy
(UE) 2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 wrze$nia 2015 r.
ustanawiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie przepiséw tech-
nicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoteczenstwa informacyjnego (ujed-
nolicenie) (Dz.Urz. UEL 241z 17.09.2015, str. 1).

Nalezy réwniez zasygnalizowad, ze u.s.k. ma ponadto na celu uporzad-
kowanie niektorych kwestii dotyczacych sprawozdawczosci i raportowania
w zakresie funkcjonowania gospodarki bateriami i akumulatorami oraz zu-
zytymi bateriami i zuzytymi akumulatorami, a takze funkcjonowania systemu
gospodarki zuzytym sprzetem elektrycznym i elektronicznym - jednakze ten
aspekt normatywny nie stanowi przedmiotu analizy niniejszego opracowania.

Celem artykutu jest préoba dokonania deskrypcji in genere systemu ka-
ucyjnego obejmujacego opakowania na napoje z tworzyw sztucznych w $wie-
tle u.s.k., natomiast jego problemem badawczym jest aspekt zwiekszenia ka-
talogu zadan stawianych wojewddzkim inspektorom ochrony srodowiska
(dalej jako: WIOS) w u.s.k. (w aspekcie naktadania kar pienieznych).

W niniejszej pracy wykorzystano dwie metody badawcze: opiso-
wa (deskrypcyjng) oraz formalno-dogmatyczng (zwanag rowniez metoda
dogmatyczno-prawna).

Stan prawny pracy przyjeto na dzien 8 wrzesnia 2023 .
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2. Kwestie definicyjne oraz deskrypcja ustawy

Zanim zostanie dokonana prymarna analiza zadan, jakie beda stawiane
(ustawa wchodzi w zycie 13 pazdziernika 2023 r.) WIOS w ramach realizagji
postanowien u.s.k., najpierw zostang oméwione kwestie definicyjne, ktére -
jak sie wydaje - pozwolg na lepszy odbiér komentowanych tresci.

Chcac zdefiniowad ,kaucje”, nalezy odnies$é sie do art. 1 pkt 4 lit. au.s.k,,
gdyz zgodnie z jego trescig w ustawie z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1658; dalej
jako: u.g.0.) wprowadzono m.in. nastepujaca zmiane, tj. w art. 8 po pkt 6 doda-
no pkt 6a w brzmieniu:

,6a) kaucji - rozumie sie przez to okreslong kwote pieniezng pobierang
w momencie sprzedazy produktu w opakowaniu na napoje jednorazowego
albo wielokrotnego uzytku, o ktérych mowa w zataczniku nr 1a do ustawy,
bedacego napojem, od uzytkownika koncowego tego napoju i zwracanag
w momencie zwrotu odpowiednio opakowania objetego systemem kaucyj-
nym albo odpadu opakowaniowego powstatego z opakowania objetego sys-
temem kaucyjnym”.

Z kolei chcac zdefiniowad ,,system kaucyjny”, nalezy odnies¢ sie do tresci
art. 1 pkt 4 lit. d u.s.k., poniewaz zgodnie z nim w u.g.0. wprowadzono m.in.
zmiane, dodajac w art. 8 po pkt 13 pkt 13a w brzmieniu:

,13a) systemie kaucyjnym - rozumie sie przez to system, w ktorym przy
sprzedazy produktéw w opakowaniach na napoje jednorazowego albo wie-
lokrotnego uzytku, o ktérych mowa w zatgczniku nr 1a do ustawy, bedacych
napojami, pobierana jest kaucja, ktéra jest zwracana uzytkownikowi kornco-
wemu w momencie zwrotu odpowiednio opakowania objetego systemem ka-
ucyjnym albo odpadu opakowaniowego powstatego z opakowania objetego
systemem kaucyjnym”.

Po wyjasnieniu kwestii definicyjnych w tej czesci opracowania zosta-
nie dokonana podstawowa deskrypcja ustawy. W celu realizacji zatozonych
przez wnioskodawce celéw u.s.k. racjonalny ustawodawca:

1) wprowadzit nowe delikty administracyjne (tj. dziatania naruszajace oraz
zaniechania w zakresie zmodyfikowanych, jak réwniez wprowadzonych
ustawg obowigzkéw podmiotéw uczestniczacych w systemie gospodar-
ki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi), ponadto komentowany
akt okreslit stosowne sankcje za ich popetnienie (w ramach juz obowia-
zujacych przedziatéw wysokosci kar pienieznych dla poszczegdlnych
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2)

3)

4)

5)

typdw deliktow, tj. od 500 zt do 1 000 000 zt), a takze okreslit organ
wymierzajacy te kary (WIOS oraz inspekcja handlowa) - zob. art. 1
pkt 19 u.s.k.;
wprowadzit system kaucyjny, ktéry bedzie wspomagaé selektywne
zbieranie odpadow powstatych z opakowan, a w szczegdlnosci okresla
wymagania dotyczace utworzenia i prowadzenia systemu kaucyjnego -
zob. m.in. art. 1 pkt 12 u.s.k. (w zakresie dodanego rozdziatu 6b zatytuto-
wanego ,System kaucyjny”, w u.g.0.);
wprowadzit minimalne poziomy selektywnego zbierania opakowan i od-
paddw opakowaniowych w podziale na poszczegdlne rodzaje opakowan
i lata, zaktadajace réwnomierny, sukcesywny wzrost dla wszystkich ro-
dzajéw opakowan (od wymaganego dyrektywa 2019/904 poziomu 77%
w 2025 r. do wymaganego poziomu 90% w 2029 r. i latach nastepnych)
- zob. zatagcznik nr 1 do u.s.k;;
wprowadzit nowe obowigzki podmiotéw uczestniczacych w systemie
gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, jak réwniez
odpowiednio modyfikuje obowigzki dotychczasowe, zwtaszcza w zakre-
sie informowania konsumentéw o systemie zwrotu opakowan oraz pro-
wadzenia ewidencji i sprawozdawczosci - zob. m.in. art. 1 pkt 12 u.s.k.
(w zakresie dodanego rozdziatu 6b zatytutowanego ,System kaucyjny”,
W U.g.0.);
zmodyfikowat stosowne przepisy o optacie produktowej - zob. art. 1 pkt
2,pkt 9lit. bic, pkt 10, pkt 12, pkt 22, art. 5 pkt 5 lit. b, art. 6 pkt 1 u.s.k.

Zagraniczne rozwiazania

Chcac odnies¢ sie do zagranicznych rozwigzan w kontekscie zakresu

przedmiotowego niniejszego opracowania, warto w tym aspekcie dokonaé
wiwisekcji oceny skutkéw regulacji (woéwczas) projektu ustawy*. Jak sie oka-

zuje, system kaucyjny funkcjonuje w takich krajach jak:

Litwa,
totwa,
Chorwacja,
Niemcy,
Finlandia,

4

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami oraz niektérych innych
ustaw Ocena skutkéw regulacji, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3380 [dostep: 1.09.2023].



124 DANIEL MIELNIK

- Szwecja,
- Dania,

- Norwegia,
- Estonia,

- Holandia,
- Islandia®.

W rzeczonym systemie zbiera sie gtéwnie butelki szklane, butelki z two-
rzyw sztucznych (gtéwnie PET - politereftalan etylenu) oraz opakowania
z metali (aluminium oraz stal)®.

W Finlandii omawiany system jest fakultatywny, natomiast wysokos$¢
kaucji jest uzalezniona od rodzaju opakowania, tj. dla:

a) szkta-0,1EUR,

b) metalu - 0,15 EUR,

c) tworzywa sztucznego - 0,10-0,40 EUR (w zaleznosci od pojemnosci
butelki)’.

Prywatna organizacja zarzadza systemem, organizuje zbieranie, trans-
port i recykling opakowan.

W Chorwacji kaucja jest réwna 0,07 EUR za opakowanie. Zbieranie opa-
kowan odbywa sie w sklepach o powierzchni powyzej 200 m?, sklepy o mniej-
szej powierzchni nie majg obowigzku zbierania opakowan. Wprowadzajacy
produkty w opakowaniach na napoje ponosza na rzecz systemu optate:

a) administracyjng (0,1-0,2 EUR za opakowanie),

b) recyklingowa (0,13 EUR za opakowanie),

c) motywacyjng (w zaleznosci od rodzaju opakowania 0,04-0,13 EUR za
opakowanie)®.

W Niemczech systemem kaucyjnym objete sg opakowania o pojemnosci
0,3-3,0 |, a wysokos¢ kaucji jest jednakowa dla wszystkich rodzajow opako-
wan, tj. 0,25 EUR. Systemem zarzadza prywatna organizacja. Sklepy oferuja-
ce produkty w opakowaniach objetych kaucjg majg obowigzek przyjmowa-
nia opakowan bez wzgledu na powierzchnie sklepu, ponadto nie otrzymuja
z tego tytuty zaptaty’.

Ibidem, s. 7-8.
Ibidem.
Ibidem, s. 7.
Ibidem.
Ibidem, s. 8.

© ® N o
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4. Aspekt ochrony srodowiska w podstawowym ujeciu

doktrynalnym - wybrane zagadnienia

Zdaniem Anny Barczak instytucja kontroli przestrzegania przepiséow
ochrony $rodowiska - zwana réwniez kontrolg srodowiskowg - jest bardzo
wazna w demokratycznym panstwie prawa®. Zdaniem Barczak brak przed-
miotowej kontroli wptywa destrukcyjnie na stan $rodowiska, a takze unie-
mozliwia utrzymanie go w planowanych rygorach (quasi-azymutach), co
de facto pocigga za sobg pogorszenie np. stanu zdrowia cztowieka oraz zagro-
zenie zycia, ergo - do naruszenia art. 38 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.), usta-
lajacego zasade ochrony zycia (tj. Rzeczpospolita Polska zapewnia kazdemu
cztowiekowi prawng ochrone zycia)*'.

Jak podkresla Barczak, przedmiotowa kontrola ewoluuje wespot
z przeksztatceniem oraz pojawianiem sie nowych rozwigzan prawnych (tj.
interwencji legislacyjnych) majacych na celu ochrone $rodowiska (jako ratio
legis wéwczas procedowanych zmian)'2.Przyktadem takich rozwigzan jest
przemiana pozycji prawnej Inspekcji Ochrony Srodowiska, ktéra na w la-
tach 1980-2020 zaczeta stanowi¢ centrum systemu ochrony srodowiska?®,
Co przy tym istotne, permanentnie wzmacnia sie pozycja prawna Inspekcji
Ochrony Srodowiska, zwtaszcza jej poziomu terenowego w postaci WI0S4,

Z kolei, jak stusznie zauwaza Diana Trzcinska, prawo ochrony przyrody
stanowi system norm prawnych bedacy podbudowa, na ktérej wyksztatci-
to sie prawo ochrony srodowiska w aktualnym znaczeniu®®. Autorka w dal-
szej czesci swych przemyslen dookresla, ze jest to réwnolegle zywotny dziat
w systemie komentowanego prawa, ktérego przedmiotem - rzecz jasna - jest
przyroda, pojmowana jako komponent sSrodowiska, a takze jej ochrona?®.

W kontekscie systemu kaucyjnego warto przywotac stanowisko Jacka
Rudewicza, ktory uznaje, ze system depozytowo-zwrotny (tj. kaucyjny; ang.
deposit refund system, DRS) sktada sie z wielu komponentdw, a butelkomat

10 A, Barczak, Kontrola podmiotéw korzystajqcych ze srodowiska, Warszawa 2020.

1 Ibidem.

2 |bidem.

13 Ibidem.

4 |bidem.

15 Zob. Z. Bukowski, Prawo miedzynarodowe a ochrona srodowiska, Torun 2005, s. 21.

16 D.Danecka, J.S. Kierzkowska, D. Trzcinska, Ograniczenia dziatalnosci gospodarczej ze wzgledu na ochrone przyro-
dy, Warszawa 2018.
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to tylko brama, wejscie do komentowanego systemu?’. Jego zdaniem butel-
komat bez zmian legislacyjnych, bez wsparcia prawno-systemowego nie jest
w stanie ,w samodzielny” oraz wymierny sposob zmniejszy¢ ilosci odpadow
butelkowych.

W doktrynie ponadto akcentuje sie, ze - jak uznajg Daria Danecka oraz
Woijciech Radecki - wystepuje nikte zainteresowanie Inspekcja Ochrony Sro-
dowiska (w tym WIOS), ktére jest odwrotnie proporcjonalne do znaczenia
i zakresu realizowanych przez ww. podmioty zadan w aspekcie ochrony $ro-
dowiska (uszczegdtawiajac - zwalczaniu przestepstw srodowiskowych). Co
istotne, przestrzeganie przepiséw chronigcych srodowisko wymaga de facto
i de iure kontroli, jak réwniez wyprowadzania konsekwencji (w domysle - na-
ktadania kar pienieznych)?.

5. Deskrypcja zadan WIOS w $wietle u.s.k.

W niniejszej czesci opracowania zostang poruszone kwestie, ktére zo-
staty in concreto wskazane w tytule niniejszej pracy. Odnoszac sie do zmian
normatywnych wprowadzonych na mocy u.s.k., warto wskazac zakres zmian,
ktoéry zostanie poddany prymarnemu komentarzowi.

Na podstawie art. 1 pkt 20 lit. au.s.k. w art. 58 w ust. 1 u.g.o. wyrazy ,art.
56 ust. 1 pkt 1-10b i 13-16" zastgpiono wyrazami ,art. 56 ust. 1 pkt 1-10b,
10d-10qi 12a-16". Przepis art. 58 ust. 1 u.g.o. dotyczy - co istotne - nakta-
dania przez WIOS w drodze decyzji kar pienieznych za explicite wskazane
W U.g.0. czyny.

Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem art. 58 ust. 1 przedmiotowe
kary naktadane byty za czyny, o ktérych mowa w art. 56 ust. 1 pkt 1-10b
i 13-16 oraz w ust. 2 u.g.o.. Jak mozna zauwazyd¢, racjonalny ustawodawca
(znacznie) zmodyfikowat tres¢ komentowanej jednostki redakcyjnej. Doda-
ne jednostki redakcyjne - a tym samym katalog nowych deliktow, za ktére
WIOS uzyskat uprawnienia do naktadania kar pienieznych - zostaty podkre-
$lone, a ponadto wyrdznione za pomocg innego koloru tta (zob. Tab. 1).

7 J. Rudewicz, Rola systeméw depozytowo-zwrotnych (kaucyjnych) w organizacji recyklingu odpadéw komunalnych
w paristwach Europy. Wykorzystanie automatéw RVM (butelkomatéw), ,Prace Komisji Geografii Przemystu Pol-
skiego Towarzystwa Geograficznego” 2020, nr 34(2), s. 64.

18 D, Danecka, W. Radecki, Inspekcja Ochrony Srodowiska. Komentarz, Warszawa 2020, s. 16.
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Tab. 1. Zestawienie zmian normatywnych w u.g.o. w kontekscie u.s.k.

Jednostka redakcyj- ..
Lp. Tres$¢ normatywna
nau.g.o.

»2administracyjnej karze pienieznej, podlega ten, kto nie
1. art. 56 ust. 1 pkt 1 bedac wpisanym do rejestru wystawia dokumenty DPR i/
lub EDPR”

~wWhrew przepisowi art. 11 ust. 1 nie ogranicza ilosci i ne-

gatywnego oddziatywania na srodowisko substancji sto-

sowanych do wytwarzania opakowan oraz wytwarzanych
odpaddéw opakowaniowych w taki sposéb, aby:

a) opakowania nie zawieraty szkodliwych substancji w ilo-
$ciach stwarzajacych zagrozenie dla produktu, sSrodowiska
lub zdrowia ludzi,

b) maksymalna suma zawartosci otowiu, kadmu, rteci
i chromu szesciowartosciowego w opakowaniu nie przekra-
czata 100 mg/kg”

~whbrew przepisowi art. 11 ust. 2 nie ogranicza ilosci i ne-

gatywnego oddziatywania na srodowisko substancji sto-

sowanych do wytwarzania opakowan oraz wytwarzanych
odpaddéw opakowaniowych w taki sposéb, aby objetos¢

3. art. 56 ust. 1 pkt 3 i masa opakowan byty ograniczone do niezbednego mi-
nimum wymaganego do spetnienia funkcji opakowania,

o ktorych mowa w art. 3 ust. 1, oraz zapewnienia poziomu

bezpieczenstwa produktowi, biorac pod uwage oczekiwa-

nia uzytkownika”

2. art. 56 ust. 1 pkt 2

,wbrew przepisowi art. 11 ust. 3 wprowadza do ob-
rotu opakowania projektowane i wykonane w sposéb
uniemozliwiajacy:

a) ich wielokrotne uzycie i pdzniejszy recykling albo
b) przynajmniej ich recykling - jezeli nie jest mozliwe ich
wielokrotne uzycie, albo
c) inng niz recykling forme ich odzysku - jezeli nie jest moz-
liwy ich recykling”

4. art. 56 ust. 1 pkt 4

~wbrew przepisowi art. 14 stosuje opakowania niespetnia-

5. art. 56 ust. 1 pkt 4a
P jace wymagan, o ktérych mowaw art. 11”
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Lp.

Jednostka redakcyj-
nau.g.o.

Tres$¢ normatywna

art. 56 ust. 1 pkt 5

~Whbrew przepisowi art. 17 ust. 5 nie przekazuje organizacji
odzysku opakowan, z ktéra zawart umowe, wszelkich nie-
zbednych danych pozwalajacych na realizacje przejetych

przez nig obowigzkdéw, w tym informacji o wszystkich

wprowadzonych w danym roku kalendarzowym do obrotu
produktach w opakowaniach oraz o wszystkich wprowa-

dzonych do obrotu produktach w opakowaniach stanowia-

cych podstawe do obliczenia poziomu odzysku i recyklingu

zgodnie zart. 20 ust. 2 lub 3”

art. 56 ust. 1 pkt 6

~whbrew przepisowi art. 18 ust. 2 nie finansuje kosztow
zbierania odpadéw opakowaniowych po srodkach niebez-
piecznych bedacych srodkami ochrony roslin przez przed-
siebiorce prowadzacego jednostke handlu detalicznego lub
hurtowego albo nie odbiera na wtasny koszt tych odpadow”

art. 56 ust. 1 pkt 7

~wbrew przepisowi art. 19 ust. 4 w danym roku kalendarzo-
wym nie przeznacza na publiczne kampanie edukacyjne lub
nie przekazuje na odrebny rachunek marszatka wojewddz-
twa tacznie co najmniej 2% wartosci netto opakowan wpro-
wadzonych do obrotu w poprzednim roku kalendarzowym”

art. 56 ust. 1 pkt 8

~wbrew przepisowi art. 22 ust. 1 nie prowadzi ewiden-
cji obejmujacej informacje o masie opakowan, w kté-
rych wprowadzit do obrotu produkty w danym roku
kalendarzowym”

10.

art. 56 ust. 1 pkt 8a

»bedac wprowadzajacym produkty w opakowaniach na
napoje lub wprowadzajgcym bezposrednio produkty w opa-
kowaniach na napoje, wbrew przepisowi art. 22 ust. 1 nie
prowadzi ewidencji obejmujacej informacje o masie, liczbie
i pojemnosci opakowan, w ktérych wprowadzit do obrotu
produkty bedace napojami w danym roku kalendarzowym,
z podziatem na rodzaje opakowan, o ktérych mowa w za-
taczniku nr 1a do ustawy”

11.

art. 56 ust. 1 pkt 9

~Whbrew przepisom art. 23 ust. 4 lub 5i art. 24 ust. 2 nie
wystawia dokumentu DPR i/lub EDPR albo wystawia doku-
ment nierzetelnie”

12.

art. 56 ust. 1 pkt 10

~wWhbrew przepisom art. 23 ust. 10 art. 24 ust. 9 nie przeka-
zuje marszatkowi wojewodztwa egzemplarza dokumentu
DPRi/lub EDPR”
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nau.g.o.

Jednostka redakcyj-
Lp.

Tres$¢ normatywna

13.

art. 56 ust. 1 pkt 10a

,Whbrew przepisowi art. 23 ust. 8 nie sktada w imieniu
wprowadzajgcego produkty w opakowaniach, organizacji
odzysku opakowan, organizacji samorzadu gospodarczego,
o ktérej mowa w art. 25 ust. 1, lub wnioskodawcy okreslo-
nego w art. 23 ust. 5, wniosku, o ktérym mowa w art. 23 ust.

4lub5”

14.

wadzajacego produkty w opakowaniach, organizacji odzy-
art. 56 ust. 1 pkt 10b

~Wbrew przepisowi art. 24 ust. 7 nie sktada w imieniu wpro-

sku opakowan lub organizacji samorzadu gospodarczego,
o ktérej mowa w art. 25 ust. 1, wniosku, o ktéorym mowa
w art. 24 ust. 2”

15,

art. 56 ust. 1 pkt 10d

whbrew przepisowi art. 40g ust. 10 albo 12 nie zawiera

w terminie umowy okreslajacej warunki rozliczania pobra-

nej i zwrdéconej kaucji oraz rozliczania i wymiany opakowan
lub odpadow opakowaniowych”

whbrew przepisowi art. 40g ust. 11, 12 albo 14 nie przeka-
zuje kopii umowy lub przekazuje ja po terminie

,wbrew przepisowi art. 40h ust. 4 nie zawart umowy
z wprowadzajacym produkty w opakowaniach na napoje
lub wprowadzajacym bezposrednio produkty w opakowa-
niach na napoje, ktory sie do niego zgtosit”

Whrew przepisowi art. 40h ust. 6 nie przechowuje umowy

przez 5 lat, liczac od pierwszego dnia roku kalendarzowego
nastepujacego po roku kalendarzowym, w ktérym ta umo-

wa przestata obowigzywac”

16. | art.56ust. 1 pkt 10e
17. | art.56 ust. 1 pkt 10f
18. | art.56ust. 1 pkt 10g
19.

art. 56 ust. 1 pkt 10h

niezbednych do realizacji obowigzkéw w zakresie systemu
kaucyjnego, w tym informacji o wszystkich wprowadzonych
przez niego do obrotu w danym roku kalendarzowym opa-

Whrew przepisowi art. 40h ust. 7 nie przekazuje podmio-

towi reprezentujgcemu, z ktérym zawart umowe, danych

kowaniach objetych tym systemem”

20.

~wbrew przepisowi art. 40i ust. 1 pkt 2 nie zapewnia odbie-
rania opakowan i odpadéw opakowaniowych z jednostek
art. 56 ust. 1 pkt 10i

handlu detalicznego i hurtowego oraz innych punktow

zbierajacych opakowania i odpady opakowaniowe objete

systemem kaucyjnym”

129
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Jednostka redakcyj- Tresé normatywna

Lp.
nau.g.o.

Whrew przepisowi art. 40i ust. 1 pkt 3 nie zapewnia trans-
portu opakowan do wprowadzajacego produkty w opa-
21. | art.56ust. 1 pkt 10j kowaniach na napoje lub wprowadzajacego bezposrednio

produkty w opakowaniach na napoje oraz odpadéw opako-
waniowych do zaktadu przetwarzania odpadow”
~Wbrew przepisowi art. 40j ust. 1 prowadzi system kaucyjny
bez zezwolenia na prowadzenie systemu kaucyjnego
,wbrew przepisowi art. 40l ust. 1 nie umieszcza na opako-
23. | art.56ust. 1 pkt 10l | waniach oznakowania wskazujacego na objecie opakowania
systemem kaucyjnym lub okreslajgcego wysokos¢ kaucji”
~wWbrew przepisowi art. 40n ust. 1 nie prowadzi ewidencji
lub prowadzi j3 niezgodnie ze stanem rzeczywistym”
~Wbrew przepisowi art. 40n ust. 2 nie przechowuje informa-
cji zawartych w ewidencji przez 5 lat, liczac od pierwszego
dnia roku kalendarzowego nastepujacego po roku kalenda-

rzowym, ktérego te informacje dotycza”
~Wwbrew przepisowi art. 40p ust. 1 nie sporzadza rocznego
sprawozdania o odpadach opakowaniowych albo sporzadza
niekompletne sprawozdanie lub sporzadza je niezgodnie ze

stanem rzeczywistym”
~wWbrew przepisowi art. 40p ust. 2 nie przekazuje rocznego
27. | art.56 ust. 1 pkt 10p | sprawozdania o odpadach opakowaniowych lub przekazuje
je po terminie”
~Wbrew przepisowi art. 40p ust. 4 nie przechowuje roczne-
go sprawozdania o odpadach opakowaniowych przez 5 lat,
28. | art.56ust. 1 pkt 10q liczac od pierwszego dnia roku kalendarzowego nastepu-
jacego po roku kalendarzowym, ktérego to sprawozdanie
dotyczy”

22. | art.56ust. 1 pkt 10k

24. | art.56ust. 1 pkt 10m

25. | art.56 ust. 1 pkt 10n

26. | art.56ust. 1 pkt 100

~Whrew przepisowi art. 42 ust. 2 nie umieszcza w widocz-
nym miejscu informacji o warunkach i trybie zwrotu pu-

stych opakowan i odpadéw opakowaniowych oraz mozliwo-

$ci zwrotu pobranej kaucji”

~Wbrew przepisowi art. 43 ust. 1 prowadzac jednostke han-

dlu detalicznego lub hurtowego, nie przyjmuje od uzytkow-
nikéow odpaddéw opakowaniowych po srodkach niebezpiecz-

nych bedqcych srodkami ochrony roslin”

29. | art.56ust. 1 pkt12a

30. art. 56 ust. 1 pkt 13
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Lp.

Jednostka redakcyj-
nau.g.o.

Tres$¢ normatywna

31.

art. 56 ust. 1 pkt 14

~whbrew przepisowi art. 44 ust. 1, prowadzac jednostke han-
dlu detalicznego lub hurtowego o powierzchni sprzedazy
nie wiekszej niz 200 m?, w ktérej uzytkownikom koricowym
sg oferowane produkty bedace napojami w opakowaniach
na napoje objetych systemem kaucyjnym, nie pobiera
kaucji”

32.

art. 56 ust. 1 pkt 14a

~Wbrew przepisowi art. 44 ust. 2, prowadzac jednostke
handlu detalicznego lub hurtowego o powierzchni sprzeda-
7y powyzej 200 m?, w ktorej uzytkownikom koricowym sg
oferowane produkty bedace napojami w opakowaniach na
napoje objetych systemem kaucyjnym, nie pobiera lub nie
zwraca kaucji, lub nie zbiera pustych opakowan lub odpa-
déw opakowaniowych”

33.

art. 56 ust. 1 pkt 14b

~wWhbrew przepisowi art. 44 ust. 3, prowadzac jednostke han-
dlu detalicznego o powierzchni sprzedazy powyzej 2000
m?, nie prowadzi na wtasny koszt selektywnego zbierania
odpaddéw opakowaniowych po produktach w opakowa-
niach, ktére znajduja sie w ofercie handlowej tej jednostki,
wedtug rodzajow opakowan, z ktérych powstaty odpady,
z wytaczeniem opakowan objetych systemem kaucyjnym”

34.

art. 56 ust. 1 pkt 14c

~Wbrew przepisowi art. 44 ust. 4 nie zawart umowy z co
najmniej jednym podmiotem reprezentujagcym”

35.

art. 56 ust. 1 pkt 14d

Whbrew przepisowi art. 44 ust. 5 nie zawart umowy z przed-
siebiorcg prowadzacym jednostke handlu detalicznego lub
hurtowego, ktéry sie do niego zgtosit”

36.

art. 56 ust. 1 pkt 14e

,wbrew przepisowi art. 44 ust. 6 nie zawart umowy z kaz-
dym podmiotem reprezentujacym, ktory sie do niego
zgtosit”

37.

art. 56 ust. 1 pkt 14f

,wbrew przepisowi art. 44 ust. 7 nie zawart umowy z kaz-

dym przedsiebiorca prowadzacym jednostke handlu deta-

licznego lub hurtowego o powierzchni sprzedazy powyzej
200 m?”

38.

art. 56 ust. 1 pkt 14g

~wWhbrew przepisowi art. 44 ust. 9 nie przechowuje umowy

przez 5 lat, liczac od pierwszego dnia roku kalendarzowego

nastepujacego po roku kalendarzowym, w ktérym ta umo-
wa przestata obowigzywac”
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Jednostka redakcyj- ..
Lp. Tres$¢ normatywna
nau.g.o.

~whbrew przepisowi art. 44 ust. 10 nie prowadzi ewi-
39. | art.56 ust. 1 pkt 14h dencji lub prowadzi te ewidencje niezgodnie ze stanem
rzeczywistym”

Whbrew przepisowi art. 44 ust. 11 nie prowadzi ewi-
40. | art.56ust. 1 pkt 14i dencji lub prowadzi te ewidencje niezgodnie ze stanem
rzeczywistym”

~Whrew przepisowi art. 44 ust. 12 nie przechowuje informa-
cji zawartych w ewidencji przez 5 lat, liczac od pierwszego
dnia roku kalendarzowego nastepujacego po roku kalenda-
rzowym, ktérego te informacje dotyczg”

41. | art.56ust. 1 pkt 14j

~Wbrew przepisowi art. 46 ust. 1 nie przeprowadza audytu

42. t. 56 ust. 1 pkt 15
ar it w terminie okreslonym w art. 46 ust. 2”

~Wbrew przepisowi art. 46 ust. 3 nie przeprowadza audytu

43. art. 56 ust. 1 pkt 16 . i N
w terminie okreslonym w tym przepisie

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie analizy i poréwnania u.g.o. z u.s.k.

6. Wnhnioski

Analiza przedmiotowych zmian legislacyjnych oraz zestawienia tabela-
rycznego prowadzi do konkluzji, ze w kontekscie normatywnych implikacji
dla WIOS - w aspekcie naktadania kar pienieznych - ustawodawca wprowa-
dzit az 27 (sic!) nowych deliktéw administracyjnych, za ktére to wojewddzcy
inspektorzy ochrony srodowiska bedg naktadac¢ ww. kary.

Realizujac cel opracowania, autor dokonat préby scharakteryzowania
systemu kaucyjnego obejmujacego opakowania na napoje z tworzyw sztucz-
nych w swietle u.s.k., odnoszac sie do tta legislacyjnego (w tym ratio legis pro-
jektowanych zmian), natomiast w kontekscie problemu badawczego odnidst
sie do zwiekszenia katalogu zadan stawianych WIOS w u.s.k. w aspekcie na-
ktadania komentowanych kar.

Co przy tym istotne - oraz co nalezy ponownie wskazac¢ - u.s.k. wcho-
dzi w zycie z dniem 13 pazdziernika 2023 r. Po dwéch, trzech latach od obo-
wigzywania ustawy nalezatoby dokonac¢ walidacji komentowanej interwencji
legislacyjnej w postaci tzw. ewaluacji prawa ex post (OSR ex post) w celu od-
powiedzi na pytania, czy cele regulacji zostaty osiagniete oraz jakie wystapity
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skutki aktu prawnego, w tym skutki niepozadane, co w kontekscie tematyki
opracowania oznacza¢ moze ponowne zbadanie zakresu uprawnien WIOS.

Nalezy ponadto zaakcentowaé, ze na WIOS ciazy¢ bedzie ogromny cie-
zar gatunkowy w postaci egzekwowania nowo uchwalonego prawa. Analizu-
jac OSR w kontekscie podmiotdow, na ktére oddziatuje projekt (aktualnie juz
jako akt normatywny), nalezy podkresli¢, ze WIOS bedzie miat docelowo do
skontrolowania:

a) ok. 25 tys. przedsiebiorcéw wprowadzajacych produkty w opakowa-
niach na napoje objetych systemem kaucyjnym, wprowadzajacy bezpo-
srednio produkty w opakowaniach na napoje oraz podmioty ich repre-
zentujace, ktére bedg wnioskowaty o uzyskanie zezwolenia;

b) ponad 256 tys. jednostek handlowych w kontekscie pobierania kaucji,
aw przypadku jednostek handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej
200 m? réwniez zwrot kaucji oraz magazynowanie opakowan i odpadow
opakowaniowych?®”-

Powyzsze wartosci nalezy zestawi¢ z 16 wojewddzkimi inspektorami
ochrony $rodowiska, ktérzy odpowiadac¢ beda za nadzér nad przestrzega-
niem przepiséw dotyczacych selektywnego zbierania opakowan i odpadéw
opakowaniowych przez jednostki handlu detalicznego i hurtowego o okre-
$lonej powierzchni sprzedazy. Szybkie zestawienie liczb (niestety) nie napa-
wa optymizmem.

Prima facie wydaje sie, ze z uwagi na znaczng sume nowych zadan sta-
wianych WIOS, biorac jednoczesnie pod uwage ich liczebnoé¢ wzgledem
ogolnej liczby przedsiebiorcéw oraz jednostek handlowych, o ktérych mowa
wyzej, przed WIOS stoi ogromne zadanie do realizacji o znaczacych skutkach
spoteczno-systemowych.
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KARY PIENIEZNE ZA MARNOWANIE ZYWNOSCI
W WALCE O OCHRONE KLIMATU

Streszczenie

Produkcja zywnosci wptywa na stan srodowiska, w ktérym sie odbywa. W wyniku tego pro-
cesu zwieksza sie emisja gazéw cieplarnianych oraz nadmiernie eksploatuje sie zasoby natu-
ralne. W zwiazku z tym nie budzi watpliwosci, ze wszelkie dziatania zmierzajace do ogranicze-
nia marnowania zywosci wywieraja rowniez pozytywny wptyw na stan srodowiska i klimatu.
W polskim prawodawstwie dziatania te okreslone zostaty w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r.
o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci (Dz.U. z 2020 r. poz. 1645 z pdzn. zm.). Jednym
z podstawowych instrumentéw majacych stuzy¢ przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci s
kary pieniezne wymierzane na podstawie art. 10 lub 11 ustawy o przeciwdziataniu marnowa-
niu zywnosci. Dlatego tez w ponizszym opracowaniu przedstawiono przestanki podmiotowe
i przedmiotowe wymierzania tych kar. Jednoczes$nie przedstawiono praktyczne problemy,
z jakimi mogg sie spotkac organy administracji prowadzace postepowania w omawianej ka-
tegorii spraw. Wskazano réwniez, w jakim kierunku powinny zmierzac te kary, by efektywniej
zapobiegac marnowaniu zywnosci.

Stowa kluczowe: kary pieniezne, marnowanie zywnosci, sprzedawca zywnosci, klimat, odsta-
pienie od wymierzenia kary pienieznej

Fines for Food Waste as Part of Climate Protection Efforts

Abstract

Food production affects the environment because it causes increased greenhouse gas emis-
sions and overexploitation of natural resources. Therefore, there is no doubt that all measures
aimed at reducing food waste also have a positive impact on the condition of the environment,
in particular the climate. In the case of Poland, these measures have been set out in the Act
of 19 July 2019 on Counteracting Food Waste (official journal “Dz.U.” of 2020, item 1645, as
amended). One of the key instruments of counteracting food waste are fines imposed under
Article 10 or Article 11 of the Act on Counteracting Food Waste. Accordingly, this article outli-
nes the subjective and objective premises for imposition of these fines. At the same time, prac-
tical problems which administrative authorities may face in the cases in question have also

1 Radca prawny. ORCID: 0000-0002-5759-700X.
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been presented. The article has in addition indicated the direction which they should follow
with a view to improve the effectiveness of preventing food waste.

Keywords: fines, food waste, food retailer, climate, non-imposition of a fine

1. Wstep

Produkcja zywnosci wptywa na stan sSrodowiska, w ktérym sie to odby-
wa. W wyniku tego procesu zwieksza sie emisja gazéw cieplarnianych oraz
nadmiernie eksploatuje sie zasoby naturalne? Problem ten ma charakter
globalny i zostat réwniez dostrzezony w dziatalnos$ci Unii Europejskiej, wska-
zujacej, ze ,zalegajace duze ilosci niespozytej zywnosci w znacznym stopniu
przyczyniaja sie do globalnego ocieplenia, a odpady zywnosciowe wydzie-
lajg metan, bedacy gazem cieplarnianym 21 razy silniejszym niz dwutlenek
wegla”®. W zwiazku z tym nie budzi watpliwosci, ze wszelkie dziatania zmie-
rzajace do ograniczenia marnowania zywosci wywieraja réwniez pozytywny
wptyw na stan srodowiska i klimatu.

Osiagniecie tego celu wymaga siegania po zréznicowane srodki o cha-
rakterze organizacyjnym, ekonomicznym i prawnym. Z tego powodu wszyst-
kie instrumenty prawne mogace wptywac na ograniczenie nadmiernej eks-
ploatacji zasobdéw srodowiska zastugujg na szczegblng uwage. Niewatpliwie
celowi temu stuza regulacje zmierzajace do efektywniejszego wykorzystanie
zasobow przez ograniczenie marnowania zywnosci. Taka role w praktyce
moga odegrac kary pieniezne wymierzane w zwigzku z marnowaniem zyw-
nosci. Oprécz funkcji represyjnych stymulujg one podmioty prowadzace kon-
kretny rodzaj dziatalnosci do podejmowania czynnosci zgodnych z prawem.
Dlatego tez omdéwienie rozwigzan stanowigcych podstawe wymierzania kar
pienieznych z jednej strony pozwala na precyzyjne ustalenie, jakie dziatania
sg zgodne z prawem, z drugiej natomiast posrednio pozwala ustali¢ dziatania
mogace poprawic sytuacje w przysztosci. W przypadku zapobiegania marno-
waniu zywnosci jest to o tyle istotne, ze skuteczne stosowanie instrumentow
odpowiedzialnosci administracyjnej stuzy bezposrednio ograniczeniu nega-
tywnych zmian klimatu. W zwigzku z tym ich rola stymulujgca do podjecia
okreslonych dziatan jest niezwykle wazna.

2 K. Zukiewicz, Przeciwdziatanie marnowaniu niewykorzystanej zywnosci w Polsce w Swietle planowanych aktéw
prawnych, ,Acta Scientiarum Polonorum. Technica Agraria” 2018, nr 1-2,s. 13.

3 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 19 stycznia 2012 r. Jak unikng¢ marnotrawienia zywnosci: strategie na
rzecz poprawy wydajnosci tancucha zywnosciowego w UE (2011/2175(INI)), litera D (Dz.Urz. UE CE 227/25
z dnia 6 sierpnia 2013r.).
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Analizujac podstawy prawne gospodarowania zywnoscia, w pierwszej
kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r. ustanawiajace ogdlne
zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujgce Europejski Urzad ds.
Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpie-
czenstwa zywnosci* (dalej jako: rozporzadzenie (WE) nr 178/2002). W przy-
wotanym akcie prawnym okreslono tylko to, kiedy w obrocie prawnym wy-
stepuje zywnos¢ oraz jakie sg zasady bezpiecznego nig gospodarowania. Nie
ma natomiast w nim rozwigzan, ktére mogtyby doprowadzi¢ do ograniczenia
marnowania zywnosci, oraz sankcji za ich naruszenie. W zwigzku z tym roz-
wigzania wynikajace z rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 beda miaty zasad-
nicze znaczenie przy ustalaniu, kiedy w obrocie prawnym wystepuje zywnos$¢
oraz kto jest odpowiedzialny za spetnianie przez nig obowigzujacych stan-
dardéw. Jednak w zakresie zapobiegania marnowaniu zywnosci zasadnicze
znaczenie maja rozwigzania obowigzujgce w poszczegdlnych panstwach.

W polskim prawodawstwie dziatania te okreslone zostaty w ustawie
z dnia 19 lipca 2019 r. o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci®. W art. 2
pkt 1 tego aktu wskazano, ze ,marnowanie zywnosci to wycofywanie z eta-
pu dystrybucji zywnosci, ktéra spetnia wymogi prawa zywnosciowego, w tym
okreslone w rozporzadzeniu (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r. ustanawiajgcym ogolne zasady i wymagania
prawa zywnosciowego, powotujgcym Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa
Zywnosci oraz ustanawiajacym procedury w zakresie bezpieczenstwa zyw-
nosci (...) w szczegdlnosci ze wzgledu na zblizajacy sie uptyw terminu przy-
datnosci do spozycia lub daty minimalnej trwatosci lub ze wzgledu na wady
wygladu tych $rodkéw spozywczych albo ich opakowan i przeznaczanie ich
do unieszkodliwiania jako odpady”.

2. Srodki prawne stuzace zapobieganiu marnowaniu zywnosci

Instrumentami prawnymi majagcymi doprowadzi¢ do ograniczenia mar-
nowania zywnosci w polskim systemie prawnym sa:
- nieodptatne przekazywanie zywnosci (art. 3 ustawy o przeciwdziataniu
marnowaniu Zywnosci),

4 Dz.Urz.WE L 31 zdnia 1 lutego 2002, s. 1, z p6zn. zm. - Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 6,
s.463,z pozn.zm.
5 Dz.U.z2020r.poz. 1645 z pdzn. zm.
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- prowadzenie kampanii edukacyjno-informacyjnych (art. 4 ustawy

o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci),

- optata za marnowanie zywnosci (art. 5 ustawy o przeciwdziataniu mar-
nowaniu zywnosci),

- sprawozdania o marnowaniu zywnosci (art. 7 i 8 ustawy o przeciwdzia-
taniu marnowaniu zywnosci),

- kara grzywny za niewykonanie obowigzkéw sprawozdawczych (art. 9
ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci),

- kary pieniezne za niezawarcie umowy nieodptatnego przekazywania
zywnosci (art. 10 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci),

- kary pieniezne za nieuiszczenie optaty z tytutu marnowania zywnosci

(art. 11 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci).

W dalszej czesci artykutu oméwione zostang jedynie zagadnienia zwia-
zane ze stosowaniem powyzszych srodkéw prawnych oraz ewentualne zmia-
ny niezbedne do usprawnienia rozwigzan zapobiegajacych marnowaniu zyw-
nosci. Poza przedmiotem prowadzonych rozwazan pozostang inne s$rodki
stuzace zapobieganiu marnowaniu zywnosci. Wykraczatoby to bowiem da-
leko poza ramy niniejszego opracowania. Kary pieniezne sg podstawowym
instrumentem odpowiedzialnosci administracyjnej. W art. 10 ustawy o prze-
ciwdziataniu marnowaniu zywnosci przewidziana zostata odpowiedzialnosc
administracyjna za niezawarcie umowy nieodptatnego przekazywania orga-
nizacji pozarzadowej zywnosci nieprzeznaczonej do sprzedazy. Natomiast
w art. 11 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci wprowadzono
podstawe wymierzania kar pienieznych za nieuiszczanie optaty za marno-
wanie zywnosci. W obu przypadkach zasadniczego znaczenia nabiera wiec
precyzyjne ustalenie, czy konkretny podmiot handlujacy zywnoscisa jest zo-
bowigzany do stosowania regut majacych na celu zapobiezenie marnowaniu
zywnosci oraz czy w konkretnym przypadku doszto do marnowania zywno-
$ci. Dokonanie precyzyjnych ustalefn w tym zakresie moze byc¢ jednak trudne
(o czym bedzie szerzej mowa w dalszej czesci opracowania), przez co do wy-
mierzenia kar pienieznych moze dochodzi¢ w ograniczonej liczbie przypad-
kéw. Dlatego tez z punktu widzenia praktyki bardzo wazne staje sie doktadne
ustalenie podmiotéw mogacych ponosi¢ odpowiedzialnos¢ administracyjng
w zwigzku z marnowaniem zywnosci, zakresu przedmiotowego tej odpowie-
dzialnosci oraz zasad jej ponoszenia. Pozwala to bowiem na ustalenie pod-
miotoéw bezposrednio zobowigzanych do podejmowania dziatan mogacych
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wptynac na stan klimatu, a takze dziatan stuzacych ograniczeniu negatyw-
nych oddziatywan na klimat.

3. Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci administracyjnej za
marnowanie zywnosci

Z punktu widzenia zakresu podmiotowego odpowiedzialnosci admi-
nistracyjnej w zwigzku z marnowaniem zywnosci istotne sg postanowie-
nia art. 10 i 11 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci. W art. 10
ust. 1 wskazano, ze odpowiedzialnos¢ ponosi ten, ,kto” narusza obowigzki
okreslone w art. 3 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci.
W taki sam sposob okreslono réwniez podmioty ponoszace odpowiedzial-
nos¢ w art. 11 ust. 1. Taka konstrukcja prima facie mogtaby wskazywac na to,
ze odpowiedzialnos¢ z tego tytutu moze ponosic jedynie konkretna osoba
odpowiedzialna za podjecie decyzji, analogicznie jak ma to miejsce w przy-
padku odpowiedzialnosci karnej. Jednak w art. 10 ust. 2 ustawy o przeciw-
dziataniu marnowaniu zywnosci wskazano, ze kary pienieznej sie nie nakta-
da, jesli sprzedawca wykaze, ze nie byto mozliwe zawarcie umowy w sprawie
nieodptatnego przekazania zywnosci. Taka konstrukcja przepisu wskazuje, ze
podmiotem odpowiedzialnym za omawiane delikty administracyjne nie be-
dzie konkretna osoba fizyczna, ale sprzedawca jako jednostka organizacyjna,
obracajgca produktami spozywczymi. W zwigzku z tym, biorac pod uwage
zobiektywizowany charakter odpowiedzialnosci administracyjnej w toku
prowadzenia postepowania w przedmiocie wymierzenia omawianych kar
pienieznych, nie bedzie zachodzita koniecznos¢ wskazania konkretnej osoby
fizycznej. Odpowiedzialnym bedzie bowiem sprzedawca produktéw spozyw-
czych, a wina i stopien ewentualnego zawinienia nie sg przestankami odpo-
wiedzialnosci administracyjnejé.

Dlatego tez z punktu widzenia zakresu podmiotowego odpowiedzial-
nosci administracyjnej na podstawie art. 9 lub 10 ustawy o przeciwdziataniu
marnowaniu zywnosci istotne jest precyzyjne ustalenie, kto w swietle tych
przepisdbw uwazany jest za sprzedawce zywnosci. Teoretycznie sprawa wy-
daje sie prosta. W art. 2 pkt 3 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywno-
sci przedstawiona zostata bowiem ustawowa definicja sprzedawcy zywnosci.
Niestety sprawa nie jest taka oczywista, gdyz zgodnie z postanowieniami tego

6 L. Staniszewska, Wytqczenie odpowiedzialnosci administracyjnej z tytutu usuniecia drzew lub krzewéw bez wymaga-
nego zezwolenia na tle orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,Parstwo i Prawo” 2014, nr 5, s. 85-98.
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przepisu sprzedawcg zywnosci jest podmiot prowadzacy przedsiebiorstwo
spozywcze, o ktorym mowa w art. 3 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002,
w zakresie sprzedazy zywnosci w jednostce handlu detalicznego lub hur-
towego o powierzchni sprzedazy w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z2020r.poz.293,471,782,1086 i 1378) powyzej 250 m?, w ktorej przycho-
dy ze sprzedazy zywnosci stanowig co najmniej 50% przychodéw ze sprzeda-
zy wszystkich towaréw. Trudnosci w ustaleniu, czy w konkretnym przypadku
wystepuje podmiot, ktéry moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ administracyjng
w zwigzku z marnowaniem zywnosci, z jednej strony zwigzane s3 z koniecz-
nosci siegania do rozwigzan wynikajacych z prawa Unii Europejskiej, z drugiej
natomiast z kryteridw, jakie musi spetniac sprzedawca zywnosci, aby mozna
byto mu przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za naruszenie regut przeciwdziatania
marnowaniu zywnosci.

Proébe usuniecia tych watpliwosci nalezy rozpoczaé od przypomnienia
postanowien art. 3 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002, zgodnie z kto-
rym ,podmiot prowadzacy przedsiebiorstwo spozywcze oznacza osoby fi-
zyczne lub prawne odpowiedzialne za spetnienie wymogdéw prawa zywno-
Sciowego w przedsiebiorstwie spozywczym pozostajacym pod ich kontrolg”.
Definicja ta jest prostai nie stanowi zrodta watpliwosci interpretacyjnych. Te
ostatnie wynikajg jednak z koniecznosci spetnienia przez sprzedawce kry-
terium powierzchniowego oraz wielkosci przychodéw z tytutu sprzedazy
zywnosci. Jesli chodzi o ustalanie powierzchni sprzedazy, to ustawodawca
odsyta do konkretnego rozwigzania z zakresu gospodarki przestrzenia. Na
kanwie postanowien art. 2 pkt 19 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (dalej jako: u.p.z.p.) wskazuje sie, ze ,W sytuacji, gdy istotne
znaczenie ma powierzchnia sprzedazy w rozumieniu art. 2 pkt 19 u.p.z.p., to
wtasnie ta powierzchnia musi w jednoznaczny sposéb wynikac z projektu bu-
dowlanego. Nie spetnia takiego wymagania przewidziana w projekcie funkcja
«lokal handlowo-ustugowy» bez okreslenia oddzielnie powierzchni dla ustug
i odrebnie dla handlu”. W zwigzku z tym w przypadkach budzacych watpli-
wosci przy ustalaniu powierzchni sprzedazy organy administracji powinny
przeanalizowaé dokumentacje budowlang konkretnego obiektu. Dokonanie
ustalen w zakresie powierzchni sprzedazy nie zwalnia organéw administracji

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. Il SA/Bk
1114/13,LEX nr 1512806.



KARY PIENIEZNE ZA MARNOWANIE ZYWNOSCI W WALCE O OCHRONE KLIMATU 143

z dokonania ustalen zwigzanych z procentem udziatu przychodéw z tytutu
sprzedazy zywnosci. Z konstrukcji postanowien art. 3 pkt 3 ustawy o prze-
ciwdziataniu marnowaniu zywnosci wynika bowiem, ze do tego, aby na sprze-
dawcy zywnosci cigzyty obowigzki wynikajace z ustawy o przeciwdziataniu
marnowaniu zywnoscia, przychody z tytutu sprzedazy zywnosci muszg wy-
nosi¢ co najmniej 50% przychodéw ze sprzedazy wszystkich towaréw. To
za$ w praktyce moze stanowi¢ Zrédto wielu trudnosci wynikajacych z tego,
ze w sklepach wielkopowierzchniowych z reguty oprécz produktéw spozyw-
czych sprzedawane sg réwniez artykuty przemystowe. Dlatego tez ustalajac,
czy w konkretnym przypadku podmiotowi dokonujgcemu sprzedazy artyku-
téw spozywczych mozna przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za marnowanie zyw-
nosci, niezbedne bedzie przeanalizowanie dokumentéw finansowych w celu
ustalenia wysokosci przychodéw ze sprzedazy poszczegdlnych kategorii pro-
duktow. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze jeden podmiot moze prowadzic¢
kilka placéwek, w ktérych odbywa sie sprzedaz produktéw spozywczych.
W omawianym rozwigzaniu mowa jest o obowigzku sprzedawcy, w zwigzku
z tym nalezy uznaé, ze jesli jeden podmiot prowadzi kilka punktéw sprzeda-
zy, to spetnienie wymagan formalnych powinno by¢ oceniane dla wszystkich
punktéw tacznie, co w praktyce moze stanowi¢ powazng przeszkode w za-
stosowaniu sankcji za marnowanie zywnosci. Z tego wzgledu w przysztosci
niezbedne jest podjecie dziatan zmierzajacych do doprecyzowania kryteriéw
podmiotowych odpowiedzialnosci administracyjnej za marnowanie zywno-
sci. Wydaje sie, ze wystarczajgcym bytoby ograniczenie kryteriéw odpowie-
dzialnosci do samej powierzchni sprzedazy.

4. Zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci administracyjnej za

marnowanie Zywnosci

Oproécz zakresu podmiotowego odpowiedzialnosci za marnowanie zyw-
nosci réwnie istotne jest ustalenie, kiedy w $Swietle obowigzujacych przepi-
sOw ono wystepuje. Teoretycznie sprawa mogtaby wydawac sie prosta, w art.
2 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci zostata bowiem za-
warta ustawowa definicja tego pojecia, zgodnie z ktérg marnowaniem zyw-
nosci jest wycofywanie z dystrybucji zywnosci, ktéra spetnia wymogi pra-
wa zywnosciowego, w tym okreslone w rozporzadzeniu (WE) nr 178/2002,
w szczegolnosci ze wzgledu na zblizajacy sie uptyw terminu przydatnosci do
spozycia lub daty minimalnej trwatosci lub ze wzgledu na wady wygladu tych
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srodkow spozywczych albo ich opakowan i przeznaczanie ich do unieszkodli-
wiania jako odpady.

Niestety na kanwie interpretacji pojecia marnowania zywnosci pojawia-
ja sie watpliwosci, czy marnowanie zywnosci to wycofywanie z etapu dystry-
bucji zywnosci, ktéra spetnia wymogi prawa zywnosciowego, czy tez takze
utrata przez zywnos¢ wiasciwosci niezbednej do jej bezpiecznego spozycia.
W art. 2 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci nie wska-
zano, ze zywnoscig marnowang jest wytacznie zywnosé, ktéra w czasie wy-
cofywania z dystrybucji spetniata wymogi prawa zywnosciowego. W zwigz-
ku z tym w Swietle postanowien tego przepisu wydawac by sie mogto, ze za
zmarnowang zywnos¢ nalezatoby uznaé réwniez te wycofang z uwagi na nie-
spetniania przez nig wymagan zwigzanych z przydatnoscig do spozycia. Skoro
doszto do powstania odpaddéw zywnosciowych, to znaczy, ze miato miejsce
zmarnowanie zywnosci, nawet jesli pézniej odpady zywnosciowe zostang
wykorzystane do produkcji np. karmy. Jednak w praktyce okolicznosé ta bu-
dziistotne watpliwosci interpretacyjne.

W orzecznictwie zaprezentowano bowiem poglad uznajacy, ze ,Roz-
strzygniecie sporu miedzy organem a skarzaca Spoétka lezy we witasciwej
interpretacji ustawowej definicji marnowania zywnosci. Zgodnie z art. 2
pkt 1 u.p.m.z. pod podjeciem marnowania zywnosci nalezy rozumie¢ wy-
cofywanie z etapu dystrybucji zywnosci, ktéra spetnia wymogi prawa zyw-
nosciowego, w tym okreslone w rozporzadzeniu (WE) nr 178/2002 (...),
w szczegdlnosci ze wzgledu na zblizajacy sie uptyw terminu przydatnosci do
spozycia lub daty minimalnej trwatosci lub ze wzgledu na wady wygladu tych
srodkow spozywczych albo ich opakowan i przeznaczanie ich do unieszko-
dliwiania jako odpady”®. W orzeczeniu tym wskazano, ze zgodnie z art. 52
ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia $rodki spozywcze moga znaj-
dowac sie w obrocie do daty minimalnej trwatosci lub terminu przydatnosci
do spozycia. Istnieje zatem obowigzek wycofania z obrotu kazdego produktu
przeterminowanego, tzn. po uptywie zaréwno terminu minimalnej trwatosci,
jak i przydatnosci do spozycia. W innym orzeczeniu wskazuje sie, ze niedo-
puszczalne jest wprowadzanie do obrotu przez przedsiebiorce zywnosci,
ktéra przekroczyta termin zaréwno minimalnej trwatosci, jak i przydatno-
sci do spozycia. Oznacza to, ze zywnos$¢ taka nie spetnia wymogoéw prawa

8 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 31 maja 2022 ., sygn. I SA/Lu 71/22, LEX
nr 3360263.
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zywnosciowego, a takie rozumienie przepisu znajduje potwierdzenie w dal-
szej czesci art. 2 pkt 1 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci, kto-
ry wymienia przyktadowy katalog czynnosci podjetych przez przedsiebiorce,
jakie nalezy uzna¢ za marnowanie zywnosci, a wiec np. wycofanie z dystry-
bucji (art. 3 pkt 16 rozporzadzenia nr 178/2002) zywnosci ze wzgledu na
zblizajacy sie termin przydatnosci do spozycia lub daty minimalnej trwatosci.
Zatem ustawodawca nie objat zakresem marnowania zywnosci tej zywnosci,
ktéra przekroczyta powyzsze terminy. Analogiczne stanowisko zaprezento-
wano réwniez w innych orzeczeniach (np. Wyrok WSA w Warszawie z dnia
14 wrzesnia 2022r., sygn, IV SA/Wa 969/22, LEX nr 3493920).

W praktyce prezentowane jest rowniez stanowisko przyjmujace zgodnie
z art. 2 pkt 1 ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci, ze zywnosc¢
zmarnowana to taka, ktoéra zostata wprowadzona na rynek, a nastepnie wy-
cofana z etapu dystrybucji i nieprzekazana organizacji pozarzadowej. Zatem
sprzedawca, doprowadzajac do sytuacji, w ktérej powstaja odpady zywno-
sciowe, przyczynia sie do marnowania zywnosci, poniewaz zywnos$¢ ta mogta
zostac przekazana na rzecz potrzebujacych?’. Takie podejscie wydaje sie naj-
bardziej racjonalne, skoro podmiot zajmujacy sie sprzedazg produktéw spo-
zywczych doprowadzit do powstania odpaddéw zywnosciowych, to znaczy,
ze w wyniku tego doszto do zmarnowania zywnosci. Jesli miatoby by¢ ina-
czej, to podmioty zajmujace sie sprzedaza produktéw spozywczych mogtyby
nie mie¢ motywacji do nieodptatnego przekazywania zywnosci spetniajacej
wymogi prawa zywnosciowego, w tym okreslone w rozporzadzeniu (WE)
nr 178/2002, a nieprzeznaczonej do sprzedazy. Wiaze sie to z koniecznoscia
whniesienia optaty, o ktérej mowa w art. 5 ustawy o przeciwdziataniu marno-
waniu zywnosci. Natomiast takiego skutku nie wywotywatoby wytworzenie
odpadéw zywnosciowych, poniewaz nie bytyby juz one zywnoscia. Dlatego
w praktyce mogtoby sie okazaé, ze z punktu widzenia podmiotéw zajmuja-
cychsie sprzedaza zywnosci bardziej kalkuluje sie wytworzenie odpadéw, niz
podejmowanie dziatan zmierzajacych do zapobiegania marnowaniu zywno-
sci. Takie dziatania pozostawatyby jednak w catkowitej sprzecznoscizideg le-
Z3ca u podstaw wprowadzania rozwigzan majacych zapobiega¢ marnowaniu
Zywnosci.

9 Zob. Zarzadzenia pokontrolne Kujawsko-Pomorskiego Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska
w Bydgoszczy z dnia 4 listopada 2022 r., nr WIOS-Dwo-DzI.7023.6.44.2022.)Jkw; Zob. tez wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 11 lipca 2023 r., sygn. Il SA/Bd 1309/22, CBOSA.
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5. Zasady usuwania watpliwosci interpretacyjnych

Oczywiscie w toku prowadzonego postepowania organy muszg prze-
strzega¢ standardéw wynikajacych z przepiséw prawa. W przypadku pod-
miotdw zajmujacych sie sprzedazg zywnosci bardzo duze znaczenie maja te
wynikajgce z ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw?, We-
dtug postanowien art. 10 ust. 1 tego aktu prawnego ,Organ kieruje sie w swo-
ich dziataniach zasada zaufania do przedsiebiorcy, zaktadajac, ze dziata on
zgodnie z prawem, uczciwie oraz z poszanowaniem dobrych obyczajow”. Na-
tomiast zgodnie z ust. 2 tego przepisu ,Jezeli przedmiotem postepowania
przed organem jest natozenie na przedsiebiorce obowigzku badZ ograni-
czenie lub odebranie uprawnienia, a w tym zakresie pozostajg niedajace sie
usunac¢ watpliwosci co do stanu faktycznego, organ rozstrzyga je na korzysc
przedsiebiorcy”. Rozwigzanie to stanowi wiec uzupetnienie dyrektywy wyni-
kajacej z art. 7a par. 1 k.p.a., ktéry nakazuje interpretacje niedajacych usunaé
sie watpliwosci na korzys¢ strony postepowania. W przytoczonych rozwia-
zaniach statuowane sg wiec zasady domniemania uczciwosci przedsiebiorcy
oraz zasada rozstrzygania watpliwosci faktycznych i prawnych na korzysc
przedsiebiorcy. Muszg zatem by¢ one uwzgledniane w procesie wydawania
decyzji réwniez w przypadku podejrzenia marnowania zywnosci. Jezeli za-
tem w praktyce pojawiajg sie watpliwosci co do tego, w jakich przypadkach
dochodzi do marnowania zywnosci, to muszg by¢ one interpretowane na
korzys$¢ strony postepowania. Jednoczes$nie przytoczone rozwigzania maja
charakter obowiazujacy erga omnes, bez wzgledu na to, czy kto$ w toku pro-
wadzonego postepowania sie na nie powotywat. W zwigzku z tym nie moga
by¢ pomijane przez organy administracji prowadzacej postepowania admini-
stracyjne, np. w sprawie marnowania zywnosci.

Zgodnie zuzasadnieniem projektu Prawa przedsiebiorcéw zasada zaufa-
nia ,nakazuje organom wtadzy publicznej przyjmowanie zatozenia, ze dopdki
nie nastapi wykazanie (udowodnienie) przeciwienstwa, przedsiebiorca dzia-
ta zgodnie z prawem, uczciwie oraz z poszanowaniem dobrych obyczajéw.
W Swietle tej zasady dla organu wtadzy publicznej przedsiebiorca nie moze
by¢ podmiotem z samego juz zatozenia podejrzanym, co do ktérego suponuje
sie, ze dziata (moze dziatac) bezprawnie, nieuczciwie lub nieetycznie. Organ
wtadzy publicznej musi w dobrej wierze zaktadac, ze przedsiebiorca prze-
strzega prawa, szanuje etyke i moralno$¢ publiczng oraz postepuje uczciwie

10 Dz.U.z2023r.poz. 221z pdzn.zm.
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w relacjach z innymi przedsiebiorcami, konsumentami i organami wtadzy.
Wszelkie za$ odstepstwa od tej zasady stanowia wymagajacy przekonuja-
cego udowodnienia wyjatek. Takie podejscie organéw wtadzy publicznej za-
pewnia budowanie relacji miedzy administracjg a przedsiebiorcami opartych
na zaufaniu i partnerskim wspieraniu rozwoju przedsiebiorczosci”**.

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu zasada rozstrzygania watpliwo-
sci na korzys$¢ przedsiebiorcy ,ma zastosowanie w postepowaniach przed
organami wtadzy publicznej, ktérych przedmiotem jest natozenie na przed-
siebiorce obowiazku (w tym np. kary pienieznej) badz ograniczenie lub ode-
branie uprawnienia (np. koncesji lub zezwolenia na dziatalnos¢ gospodar-
cz3). Zasada ta nakazuje organowi wtadzy publicznej przyjacé, ze watpliwosci
faktyczne, ktorych nie dato sie usunaé w toku postepowania, a ktore istniejg
pomimo uprzedniego podjecia wszelkich czynnosci niezbednych do doktad-
nego wyjasnienia stanu faktycznego, rozstrzyga sie na korzys$¢ przedsiebior-
cy”. W swietle przytoczonych rozwigzan oraz uzasadnienia do projektu nie
budzi najmniejszych watpliwosci, ze postepowania w przedmiocie wydania
pozwolen na korzystanie ze Srodowiska sg postepowaniami, w ktorych przy-
wotane zasady znajdujg zastosowanie. W zwigzku z tym jesli w konkretnym
przypadku wystepowatyby watpliwosci co do kwalifikacji zachowania kon-
kretnego przedsiebiorcy, to organy administracji nie powinny dopatrywac sie
nieprawidtowosci w dziataniu przedsiebiorcy, ktére niekoniecznie muszg by¢
konsekwencja jego dziatania oraz ztej woli.

Uwzgledniajagc przedstawione wyzej watpliwosci interpretacyjne,
w obecnym stanie prawnym wymierzenie kar za marnowanie zywnosci jest
bardzo utrudnione. Watpliwosci musza by¢ bowiem rozstrzygane na korzys¢
przedsiebiorcow. W celu podniesienia bezpieczenstwa obrotu prawnego de
lege ferenda warto jednak pomysle¢ nad uporzadkowaniem relacji pomiedzy
rozwigzaniami stanowigcymi podstawe ustalenia, kiedy i w jakich przypad-
kach sprzedawca ponosi odpowiedzialno$¢ administracyjng za marnowanie
zywnosci. Wptynie to na ograniczenie iloSci marnowanej zywnosci. To zas
przyniesie pozytywny efekt w walce ze zmianami klimatu.

6. Procesowe aspekty wymierzania kar pienieznych

Ustalajac zasady ponoszenia odpowiedzialnosci administracyjnej za
marnowanie zywnosci, nie mozna pomija¢ rozwigzan procesowych, ktére

11 Uzasadnienie projektu ustawy - Prawo przedsiebiorcéw, Druk sejmowy VIl kadencji nr 2051, s. 33.
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moga wptywac na zakres ponoszonej odpowiedzialnosci. Oczywiscie w tym
zakresie najwazniejsze znaczenie beda miaty rozwigzania wynikajgce z Ko-
deksu postepowania administracyjnego (dalej jako: k.p.a.). Zgodnie jednak
z postanowieniami art. 18%9a §1 k.p.a. ,W sprawach naktadania lub wymie-
rzania administracyjnej kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu
stosuje sie przepisy niniejszego dziatu”. Natomiast w § 2 tego przepisu wpro-
wadzono regute, zgodnie z ktérg w przypadku uregulowania w przepisach
szczegdlnych zagadnien zwigzanych z wymierzaniem kar pienieznych, wy-
mienionych w tym przepisie, generalne reguty nie znajdujg zastosowania.
Na kanwie tego przepisu w orzecznictwie podkresdla sie, ze ,Celem art. 18%9a
§ 2 k.p.a. jest uzupetniajgce stosowanie przepisow k.p.a. w tym zakresie, kto-
ry nie zostat uregulowany odmiennie w przepisach odrebnych. Jezeli zatem
ktorys ze wskazanych aspektéw regulacji dotyczacej kar (np. odstgpienie od
natozenia kary) nie zostat objety regulacjg ustawy odrebnej, to «w to miej-
sce» stosowane bedg przepisy k.p.a. Jednoczesnie jesli przepisy szczegdlne
regulujg okreslong kwestie, np. wskazujg przestanki wymiaru kary, to wyta-
czone zostaje zastosowanie wszystkich przepiséw k.p.a. okreslajgcych prze-
stanki wymiaru kary”*2.

Jest to o tyle istotne, ze przypadku kar pienieznych wymierzanych
w zwigzku z marnowaniem zywnosci w art. 12 ustawy o przeciwdziataniu
marnowaniu zywnosci wprowadzono caty szereg rozwigzan procesowych.
W art. 12 ust. 1 wprowadzono rozwigzania okreslajgce wtasciwos¢ organdw.
W ust. 2 wskazano przestanki brane pod uwage przy wymierzaniu kar pie-
nieznych. W ust. 4 okreslono termin, w jakim powinna by¢ uiszczona kara pie-
niezna. Z punktu widzenia przedmiotu prowadzonych rozwazan najwieksze
znaczenie maja jednak postanowienia ust. 3, w ktérym okreslono, jakie prze-
stanki musi spetnié organ, by méc odstgpi¢ od wymierzenia kary pieniezne;j.
W zwigzku z tym jest to lex specialis w stosunku do rozwigzan wynikajacych
z k.p.a. W omawianej kategorii spraw nie znajduje wiec zastosowania zasady
odstgpienia od wymierzenia kary pienieznej wynikajacej z art. 189f k.p.a. Ten
szczegoblny charakter ogranicza sie tylko do przestanek uzasadniajgcych od-
stgpienie od wymierzenia kary pienieznej. W pozostatych przypadkach beda
zatem w dalszym ciggu znajdowaty zastosowanie ogdlne reguty wynikajace
z k.p.a. W ustawie o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci nie wskazano

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 20 maja 2021 r., sygn. Il SA/Gd 1178/20,
LEX nr 3189969.
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kryteriow, jakimi powinien kierowac sie organ administracji przy ustalaniu
wysokosci kary pienieznej, dlatego w tym zakresie znajdowac bedg zastoso-
wanie reguty wynikajace z art. 189d k.p.a. Aktualne pozostang réowniez po-
glady wypowiedziane na kanwie tego przepisu, ktére w tym miejscu nie beda
omawiane?s,

Z punktu widzenia przedmiotu prowadzonych rozwazan szczegdlng
uwage nalezy zwrécié na przestanki uzasadniajgce odstapienie od wymierze-
nia kary pienieznej. Zgodnie z postanowieniami art. 12 ust. 3 ustawy o prze-
ciwdziataniu marnowaniu zywnosci ,Jezeli okolicznosci sprawy i dowody
wskazuja, ze podmiot, ktéry popetnit naruszenie, dotozyt nalezytej staranno-
s$ci, aby do naruszenia nie doszto, lub nie miat zadnego wptywu na powstanie
naruszenia, a nastgpito ono na skutek okolicznosci, ktérych nie mogt przewi-
dzie¢, wojewddzki inspektor ochrony srodowiska odstepuje od wymierzenia
kary pienieznej, umarza postepowanie oraz zwalnia podmiot od wniesienia
optaty za okres do wydania decyzji o umorzeniu postepowania”. Z przytoczo-
nego rozwigzania wynika, ze do odstgpienia od wymierzenia kary niezbedne
jest wykazanie, ze sprzedawca zywnosci dotozyt nalezytej starannosci w celu
unikniecia jej marnowania. Niestety na gruncie przepiséw majacych zapo-
biega¢ marnowaniu zywnosci pojecie to nie jest definiowane. W takim przy-
padku nalezy sprawdzié, czy pojecie to nie jest definiowane w innych aktach
prawnych. Jesli tak by byto, to positkowo bedzie mozna je wykorzystac takze
na gruncie innych aktéw prawnych. Oczywiscie w takim przypadku bedzie
wymagana starannos¢ i zindywidualizowana ocena*.

Pojecie szczegdlnej starannosci ma istotne znaczenie na gruncie stosun-
kéw cywilnoprawnych. Zgodnie z postanowieniami art. 355 § 1 k.c. ,Dtuznik
obowigzany jest do starannosci ogdlnie wymaganej w stosunkach danego ro-
dzaju (nalezyta starannosc)”. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze ,Przez
nalezyta starannos$¢ nalezy rozumieé obiektywnie istniejacy wzorzec poste-
powania, stworzony w celu jak najlepszego wykonywania zobowigzan, za-
bezpieczajacy interesy stron przez odniesienie tresci starannosci do danego
rodzaju stosunkéw. Wykazanie niewykonania badz nienalezytego wykona-
nia zobowigzania ze wzgledu na niedotozenie nalezytej starannosci dopiero

13 S. Dudziak, Zasady wymiaru administracyjnych kar pienieznych po nowelizacji Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 6, s. 23-32.
14 L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 130-131.
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otwiera pole badania, czy dtuznik ponosi wine”*>. Natomiast w orzecznictwie
wskazuje sie, ze ,Nalezyta starannos¢ osoby zawodowo wykonujacej zobo-
wigzanie - poza sytuacjami, w ktérych uméwiono sie inaczej - jest rozumiana
jako przecietnie wymagana, a wiec zachowujaca ustalong wzorcem $rednia
nawystarczajacym poziomie, na tyle dobrym, aby prawidtowo wykona¢ czyn-
nosci zawodowe. Co do zasady adwokat nie musi legitymowac sie wiedza
(umiejetnosciami) ponad $redni poziom wsrod adwokatdw, nie ma zatem wy-
kazywac dla zachowania nalezytej starannosci, ze ma wiedze i umiejetnosci
wybitne, ale jest nieodzowne, aby wykazat posiadanie kompetencji zawodo-
wych w sprawach, ktérych prowadzenia sie podejmuje. W zadnym wolnym
zawodzie, zwtaszcza o bardzo szerokim zakresie przedmiotowym (jak np. le-
karz i prawnik) nie ma sie kompetencji w petnym zakresie, lecz powszechnie
wystepuja specjalizacje. Dotyczy to réwniez adwokata, ktéry powinien sie
podejmowac sporzadzania opinii i reprezentowania strony w zakresie takich
dziedzin prawa, ktére dobrze zna od strony normatywnej, teoretycznej i za-
stosowania w praktyce, zwtaszcza poprzez orzecznictwo, a takze uwzgled-
niajgc wystarczajace doswiadczenie zawodowe i zyciowe. Z kolei mocodaw-
ca, wybierajac petnomocnika, ktéry sie godzi podjaé prowadzenia okreslonej
sprawy w wiadomej mu dziedzinie prawa, liczy na jego wiedze i umiejetnosci
w takim stopniu, jaki jest potrzebny do wtasciwej, czyli obiektywnie nalezytej
reprezentacji. Wszystkie te elementy sktadajg sie na wzorzec starannosci za-
wodowe]j adwokata (podobnie radcy prawnego) w rozumieniu art. 355§ 2 k.c.
Znajduja rowniez potwierdzenie w tzw. kodeksach (zasadach) etyki tych za-
wodow prawniczych”. Wydaje sie, Zze nie ma zadnych przeciwwskazan, aby
w analogiczny sposdb interpretowad nalezytg starannosé¢ na gruncie roz-
wigzan majacych na celu przeciwdziatanie marnowaniu zywnosci. Roéwniez
w tym przypadku obowigzki spoczywajg bowiem na podmiotach zajmujgcych
sie profesjonalnie okre$long dziatalnoscia.

Z punktu widzenia procesowego bardzo istotne jest réwniez przypo-
mnienie, na kim bedzie spoczywat obowigzek wykazania, ze sprzedawca
zywnosci dotozyt nalezytej starannosci w celu unikniecia odpowiedzialno-
$ci administracyjnej z tytutu marnowania zywnosci. W postepowaniu admi-
nistracyjnym zgodnie z art. 7 k.p.a. obowigzuje zasada prawdy obiektywnej.

15 A. Opalski, K. Oplustil, Niedochowanie nalezytej starannosci jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnoprawnej
zarzqdcow spotek kapitatowych, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2013, nr 3,s. 11-23.
16 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 marca 2012 r., sygn. | CSK 330/11, OSNC 2012, nr 9, poz. 109.
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Nie oznacza to jednak automatycznie, ze w kazdym wypadku ciezar dowodu
bedzie spoczywat jedynie na organie administracji. W orzecznictwie podkre-
$la sie bowiem, ze ,Zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej w sprawach, na
ktorych na stronie spoczywa ciezar wskazania konkretnych faktow i zdarzen,
z ktérych wywodzi ona dla siebie okreslone skutki prawne, a twierdzenia
strony w tym zakresie sg ogdlnikowe lub lakoniczne, obowigzkiem organu
prowadzacego postepowanie jest wezwanie strony do uzupetnienia i sprecy-
zowania tych twierdzen. Dopiero gdy strona nie wskaze takich konkretnych
okolicznosci, mozna z tego wywies¢ negatywne dla niej wnioski”'”. W innym
orzeczeniu natomiast wskazuje sie, ze ,Obowigzek organu wyjasnienia oko-
licznosci sprawy nie jest sprzeczny z zasada, ze ciezar dowodu ostatecznie
spoczywa na tym, kto z okreslonego faktu wywodzi dla siebie skutki praw-
ne. Dopiero zaniechanie przedstawienia przez strone dowodéw, pomimo
wezwania przez organ, wytacza mozliwos$é skutecznego podnoszenia za-
rzutu, ze zaskarzona decyzja jest niezgodna z prawem wskutek naruszenia
obowigzku organu wyjasnienia okolicznosci sprawy zgodnie z art. 7 i art. 77
k.p.a. Na gruncie k.p.a. postepowanie dowodowe oparte jest bowiem na zasa-
dzie oficjalnosci, a rola organu jest ograniczona tylko do oceny faktow, ktére
przedstawit wnioskodawca”®. W zwigzku z tym kierujac sie przytoczonymi
pogladami nalezy uznaé, ze w postepowaniach w przedmiocie wymierzenia
kary pienieznej w zwiagzku z marnowaniem zywnosci, to na jej sprzedawcy
bedzie cigzyt obowigzek udowodnienia okolicznosci wskazujacych na to, ze
dotozyt on nalezytej starannosci w celu unikniecia marnowania zywnosci.
Jednak organ prowadzacy postepowanie zmierzajac do ustalenia prawdy
obiektywnej powinien wezwadé sprzedawce zywnosci do przedstawienia do-
woddow mogacych wskazywac na dotozenie przez niego nalezytej starannosci
w celu unikniecia marnowania zywnosci.

Zgodnie z postanowieniami art. 10 ust. 1 i art. 11 ust. 1 ustawy o prze-
ciwdziataniu marnowaniu zywnosci kary pieniezne wymierzane w zwigzku
Z marnowaniem zywnosci moga by¢ ustalone w okreslonym przedziale. Jed-
nak w ustawie o zapobieganiu marnowaniu zywnosci nie wskazano kryte-
riow, jakimi powinny w tym zakresie kierowac sie organy administracji, dla-
tego tez nalezy sie kierowac ogdlnymi dyrektywami wymiaru kary pienieznej

7" Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 wrzesnia 1998 r., sygn. Ill SA 2792/97,LEX nr 44742.
8 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 lutego 2007 r., sygn. VI SA/Wa
2219/06,LEX nr 312057.
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wynikajacymi z art. 189d k.p.a. Na kanwie postanowien tego przepisu w lite-
raturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,Ocena wagi naruszenia na gruncie pra-
wa administracyjnego wiaze sie z kwalifikowaniem okreslonych faktéw jako
podpadajacych albo niepodpadajacych pod dang norme prawng oraz jako
objetych albo nieobjetych zakresem normowania i zastosowania tej normy
prawnej. Sprowadza sie ona do ustalenia, czy konkretne naruszenie prawa
wywotato (lub mogto wywotaé) - oraz w jakim stopniu - skutki faktyczne lub
prawne w obszarze konkretnych débr prawnie chronionych, tj. débr chro-
nionych przez naruszong norme sankcjonowanga. Takie negatywne skutki
w obszarze débr prawnie chronionych mogg by¢ stopniowane i okreslane
jako: a) powazne - wowczas waga naruszenia prawa jest znaczna, b) spora-
dyczne - wéwczas waga naruszenia prawa nie jest znaczna; c) nieznaczne lub
brak - wowczas waga naruszenia prawa jest znikoma. (...) ocena, czy waga
naruszenia jest znikoma, powinna by¢ dokonana z uwzglednieniem art. 189d
pkt 1 k.p.a. Waga obowigzku/zakazu powinna by¢ mierzona zaréwno rodza-
jem obowiazku/zakazu, jak i znaczeniem obowigzku/zakazu dla efektywnego
i praworzadnego wykonywania zadan i kompetencji administracji publicz-
nej’Y’. Przytoczony poglad nalezy uznac za prawidtowy, a przedstawione kry-
teria wymiaru kar pienieznych powinny by¢ uwzglednione takze w przypad-
ku marnowania zywnosci.

7. Wnioski

Podsumowujgc powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzic, ze w obecnym
stanie prawnym przepisy sankcjonujgce marnowanie zywnosci sg dalekie od
doskonatosci. Przedstawione wyzej watpliwosci w praktyce moga bowiem
znaczaco utrudnia¢ wymierzenia kary pienieznej nawet w sytuacji, w ktorej
obiektywnie doszto do zmarnowania zywnosci. To za$ wptywa na ogranicze-
nie roli omawianego rodzaju kar pienieznych w walce o ochrone klimatu. Dla-
tego tez de lege ferenda nalezy podjaé dziatania, ktére zwiekszg ich role w wal-
ce o stan klimatu. W tym celu w pierwszej kolejnosci nalezy podja¢ wskazane
dziatania zmierzajace do precyzyjnego okreslenia cech podmiotéw odpowie-
dzialnych za zapobieganie marnowaniu zywnosci. Po drugie nalezy dopre-
cyzowad rozwigzania wskazujace, kiedy ma miejsce marnowanie zywnosci,

19 L. Staniszewska, Czynniki wptywajqgce na wymiar administracyjnych kar pienieznych za przekroczenie warunkéw
korzystania ze Srodowiska. Glosa do wyroku WSA z dnia 27 sierpnia 2020 r., IV SA/Wa 973/20, ,Orzecznictwo
Saddéw Polskich” 2021, nr 3, s. 22.
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w celu wyeliminowania wyzej przedstawionych watpliwosci. Po trzecie war-

to rozwazy¢ wprowadzenie relacji pomiedzy przepisami okreslajgcymi zasa-
dy wymiaru kar pienieznych w zwigzku z marnowaniem zywnosci a regutami
wynikajacymi z k.p.a.
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