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

Szanowni Panstwo,

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

Czasopismo jest zbiorem merytorycznych stanowisk i poglagdéw naukowcow
oraz forum wymiany doswiadczen praktykdw w zakresie zagadnien spotecznych
i prawnych dotyczacych klimatu i sSrodowiska, z uwzglednieniem europejskich
i miedzynarodowych regulacji prawnych.

Jest adresowane do przedstawicieli wszystkich zawodow, oséb prowadzgcych
badania naukowe, teoretykéw oraz praktykow, reprezentantéw wymiaru sprawiedli-
wosci, jednostek samorzgdu terytorialnego, a takze do innych podmiotéw zajmujg-
cych sie zawodowo tematykg zwigzang z klimatem i ochrong srodowiska.

Czasopismo nieodptatnie w formie elektronicznej i papierowej bedzie do-
starczane do sadow, prokuratur, jednostek samorzadu terytorialnego, przedsta-
wicieli zawodow prawniczych oraz bibliotek uczelni wyzszych. Jak najszerszy
dostep do jego tresci zagwarantuje takze publikacja na stronie internetowej
Ministerstwa Klimatu i Srodowiska.

Oddajac w rece Czytelnikéw drugi numer kwartalnika naukowego ,Prawo
i Klimat” pragne podziekowa¢ wszystkim Autorom, Recenzentom, Radzie
Programowo-Naukowej, Kolegium Redakcyjnemu oraz pozostatym osobom,
dzieki ktorym mozliwa stata sie realizacja niniejszego projektu.

Zapraszam wszystkich specjalistow w dziedzinie problematyki zwigzanej
z klimatem i Srodowiskiem, do publikowania na tamach naszego czasopisma.

W niniejszym numerze (2/2022) znajdujg sie artykuty dotyczace probleméw
badawczych z roznych aspektéw klimatu i ochrony srodowiska.

Koniecznos¢ ochrony klimatu stanowi jedno z zasadniczych wyzwan wspot-
czesnego $wiata na wszystkich ptaszczyznach zycia, w tym w sferze planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego. Celem pierwszego z artykutow jest
ocena, jak zgtaszane w najnowszej literaturze postulaty dotyczgce ochrony



klimatu, w tym postulaty pojawiajgce sie w literaturze miedzynarodowej, znaj-
dujg odzwierciedlenie w obecnie obowigzujgcych przepisach z zakresu plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego

W kolejnej publikacji Czytelnicy mogg zapoznac sie z drugg czescig opu-
blikowanego w pierwszym numerze kwartalnika ,Prawo i Klimat” tekstu, doty-
czgcego koncepgciji i przysztosci prawa klimatycznego. W czesci pierwszej Autor
podjat probe rozréznienia prawa klimatu, prawa ochrony klimatu i prawa klima-
tycznego. Czes¢ druga dotyczy przysztosci prawa klimatycznego z uwzglednie-
niem wptywu na nie Europejskiego Zielonego tadu, zmian konsumpcji, nowego
zarzgdzania organizacjami, takze wyzwan energetycznych. W konkluzji sformu-
owano wnioski oraz postulaty de lege ferenda.

Ciekawe rozwazania dotyczgce problematyki zarzgdzania partycypacyjne-
go w rezerwatach przyrody sg przedmiotem analizy zwartej w kolejnym artykule.
Autorka wskazuje w nim, ze public governance w sferze ochrony srodowiska
i ekosysteméw zmienia dotychczasowe zarzgdzanie zasobami naturalnymi na
zarzgdzanie lokalnymi interesariuszami. Zaktada, ze zarzgdzanie sSrodowiskiem
musi by¢ oparte sg na dialogu, wzajemnym szacunku i zrozumieniu. Spotecz-
nosci lokalne winny by¢ wtgczane w prace administracji publicznej w ramach
wielopoziomowego systemu rzgdzenia, na wszystkich gtéwnych etapach polityk
publicznych, czyli w trakcie programowania, wdrazania i monitoringu. Udziat
lokalnych interesariuszy w procesach wdrazania, a tym samym mobilizacja
kapitatu spotecznego regionu, ma fundamentalne znaczenie dla osiggniecia
sukcesu rezerwatu biosfery, promowania odpowiedzialnosci Srodowiskowej i re-
alizacji ustug ekosystemowych.

Proces budowlany stanowi wieloetapowe i skomplikowane postepowanie.
Problem charakteru prawnego norm zharmonizowanych w sprawie wyrobow
budowlanych ma istotne znaczenie dla uczestniczgcych w nim podmiotéw.
Przedmiotem kolejnego artykutu sg rozwazania dotyczgce charakteru prawnego
norm zharmonizowanych dotyczgcych wyrobéw budowlanych. Autor, dokonujgc
analizy dogmatycznej przepisdw prawa, wykazuje, ze nie majg one charakteru
norm prawnych powszechnie obowigzujgcych. Prezentowany jest poglad ze
stanowig one zapis techniczny, ktérego stosowanie przez producenta umozliwia
przyjecie domniemania, ze wyroby spetniajg prawem okreslone wymagania.
Producent samodzielnie oznacza towar symbolem CE. Dzigki temu zapewnia
sie takze jednolite kryteria oceny jakosci wyrobéw budowlanych co utatwia funk-
cjonowanie wolnego, wspdélnego rynku.



Czytelnikdw z pewnoscig zainteresujg kwestie dotyczgce aspektow zwigza-
nych z srodkami wptywajgcymi znaczgco na miks energetyczny panstw, ktére
sa objete specjalng procedurg ustawodawczg w ramach polityki Unii Europej-
skiej w dziedzinie ochrony srodowiska. Autorka tekstu dotyczgcego wskazane;j
problemu wskazuje, ze realizacja celow polityki energetycznej i polityki srodo-
wiskowej Unii Europejskiej odbywa sie za pomocg srodkéw przyjmowanych
na podstawie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), natomiast
w przypadku polityki w dziedzinie ochrony srodowiska wymagana jest specjal-
na procedura ustawodawcza. W przypadku polityki energetycznej kompeten-
cje w tym zakresie przypadajg zasadniczo panstwom cztonkowskim. Celem
artykutu jest analiza zakresu kompetencji w sprawach miksu energetycznego,
a tym samym prawidtowej podstawy prawnej i zakresu wymogu jednomysInosci
w sprawach dotyczacych tych obszaréw polityki UE.

W aktualnym wydaniu ,Prawa i Klimatu” znajduje sie takze opracowanie do-
tyczace fundamentalnej zasady transparentnosci polityki ochrony srodowiska.
Autor przedstawit w nim sposoby realizacji zasady transparentnosci w obrocie
prawnym na podstawie ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informac;ji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko.

Prawne aspekty ochrony zasobdw naturalnych w ogrodach botanicznych
przed inwazyjnymi gatunkami obcymi stanowig przedmiot teksu, w ktérym Autor
wskazat na zagrozenia ze strony inwazyjnych gatunkéw obcych dla zasobéw ro-
$linnych w ogrodach botanicznych jako zjawisko przyczyniajgce sie do powaz-
nych konsekwencji zaréwno srodowiskowych, jak i ekonomicznych. W artykule
przedstawiono najwazniejsze aspekty prawne tego zagadnienia oraz wskazano
instrumenty prawne zawarte w przepisach oraz inicjatywy podejmowane w celu
skutecznej ochrony zasobdw roslinnych przed inwazjami biologicznymi w ogro-
dach botanicznych.

Wartos$¢ merytoryczng czasopisma wzbogaca publikacja dotyczgca analizy
uwarunkowan opracowywania i realizacji strategii adaptacji do zmian klima-
tu w Polsce. Uwarunkowania te tworzy przede wszystkim otoczenie prawne,
na ktére sktadajg sie normy prawa miedzynarodowego, unijnego oraz krajowe
przepisy prawne. Autorzy prezentujg prawo miedzynarodowe oraz prawo UE,
ktére stanowig os$ ksztattowania polityki adaptacji do zmian klimatu w Polsce,
oraz zasady prowadzenia polityki rozwoju kraju, ktére majg zastosowanie do
opracowywania strategii rozwojowych. W dalszej czesci autorzy dokonujg prze-



gladu wybranych dokumentow strategicznych przyjmowanych od roku 2012,
ktore tworzg aktualng architekture planistyczng w dziedzinie adaptacji do zmian
klimatu. W oparciu o wyniki badania autorzy podejmujg ocene realizacji polityki
rozwoju w kontekscie kreowania skutecznej polityki adaptacji dostosowanej do
unijnej strategii adaptacji i wymogow wynikajacych z regulacji unijnych. W kon-
kluzji opracowania zaproponowano kierunkowe zatozenia dotyczgce zmiany
prawa, ktére pozwolityby na osiggniecie przedstawionych postulatéw

Drugi numer ,Prawa i Klimatu” zamyka ciekawa publikacja na temat po-
wszechnego korzystania ze srodowiska wobec zasady zréownowazonego rozwoju.
Autor wskazuje, ze powszechne korzystanie ze srodowiska moze stanowi¢ zrodto
powaznego oddziatywania, a rozwdj zwigzany z powszechnym korzystaniem
ze srodowiska pozostaje w sprzecznosci z zasadg zrownowazonego
rozwoju, majgcg umocowanie w art. 5 Konstytucji RP. Dlatego w opracowaniu
przedstawiono ograniczenia prawne juz wystepujgce oraz zaproponowano
wprowadzenie nowych — gwarantujgcych lub moggcych zagwarantowac
odpowiedni poziom swiadomosci srodowiskowej oraz systematyzujgcych
powszechne korzystanie ze Srodowiska.

Z zyczeniami przyjemnej lektury
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Maciej J. Nowak?,
Matgorzata Blaszke?,
Paulina Legutko-Kobus?

Wyzwania zwiazane z ochrona klimatu a polskie
przepisy dotyczace planowania i zagospodarowania
przestrzennego

Streszczenie

Celem artykutu jest ocena, jak zgtaszane w najnowszej literaturze postulaty dotyczace ochrony
klimatu znajdujg odzwierciedlenie w obecnie obowigzujgcych przepisach z zakresu planowania
i zagospodarowania przestrzennego. W ramach realizacji celu wyodrebniono pojawiajace sie w naj-
nowszej literaturze miedzynarodowej postulaty dotyczace zmian w planowaniu przestrzennym,
powigzanych ze zmianami klimatu. Nastepnie podjeto prébe dostosowania tych postulatéw do
obecnie obowigzujacego porzadku prawnego w Polsce. Na tej podstawie zdiagnozowano najbardziej
istotne bariery i wyzwania.

Stowa kluczowe: ochrona klimatu, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, plany zagospoda-
rowania przestrzennego, strategiczne planowanie

Climate Protection Challenges and Polish Spatial Planning and
Development Regulations

Abstract

The aim of this paper is to assess how the demands for climate protection raised in the recent legal
scholars’ writings are reflected in the spatial planning and development regulations currently in
force. In pursuit of the objective, emerging demands in recent international publications for chang-
es in spatial planning linked to climate change have been identified. An attempt was then made to
adapt these postulates to the current legal order in Poland. On this basis, the most relevant weak-
nesses and challenges have been diagnosed.

Keywords: climate protection - spatial planning and development - spatial development plans -
strategic planning

1 Doktor habilitowany, profesor w Katedrze Nieruchomosci na Wydziale Ekonomicznym Zachodniopomorskiego
Uniwersytetu Technologicznego w Szczecinie. ORCID: 0000-0001-6437-3226.

2 Doktor w Katedrze Nieruchomosci na Wydziale Ekonomicznym Zachodniopomorskiego Uniwersytetu Techno-
logicznego w Szczecinie. ORCID: 0000-0001-7806-6710.

3 Doktor w Katedrze Polityki Publicznej Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie. ORCID: 0000-0003-0380-8913.
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1. Wstep

Zmiany klimatu sg faktem, a ich niekorzystne skutki, obserwowane szcze-
golnie w ostatnich latach, majg wptyw na systemy spoteczno-gospodarcze. Alar-
mistyczne raporty naukowe m.in. opracowywane przez Miedzyrzgdowy Panel
do Spraw Zmian Klimatu (IPCC), wskazujg na koniecznos¢ podjecia pilnych
i bardziej skutecznych dziatan. W ramach ochrony klimatu potrzebne sg dziata-
nia mitygacyjne (ograniczajgce zmiany klimatu) i adaptacyjne (dostosowujgce)
oraz ich integracja. Ochrona klimatu nie jest tylko zobowigzaniem miedzyna-
rodowym (cho¢ mozna odnies¢ takie wrazanie, analizujgc dziatania np. po-
dejmowane w UE), ale zalezy takze od polityki lokalnej i dziatann samorzgddw.
Dziatania mitygacyjne obejmujg przede wszystkim kompleksowe zarzgdzanie
energig (w tym jej oszczedzanie, rozwéj OZE) i mobilnoscig (zrbwnowazony
transport, tworzenie w miastach stref bez samochodéw oraz promowanie ruchu
pieszego i rowerowego) oraz kompleksowe wdrazanie gospodarki o obiegu za-
mknietym. Dziatania adaptacyjne to gtbwna domena powigzana z planowaniem
przestrzennym przez ksztattowanie zielonej infrastruktury oraz stosowanie stan-
dardow zabudowy i opracowywanie plandw zarzadzania kryzysowego®.

Wychodzac z tych konstatacji, nalezy podkresli¢, ze wyzwania dotyczace
ochrony klimatu znaczaco przektadajg sie na zagadnienia dotyczace plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Niewatpliwie stanowic¢ to powinno
podstawe do dostosowania przepiséw do mozliwosci realizacji celéw ochrony
klimatu. Aby byto to mozliwe, konieczne wydaje sie potgczenie dwdch sfer:

— precyzyjne okreslenie zwigzanych z ochrong klimatu wyzwan, stojgcych
przed polskim systemem planowania przestrzennego;
— okreslenie realnych mozliwosci (i barier) dotyczacych wdrozenia tych zmian.

Celem artykutu jest ocena, jak zgtaszane w najnowszej literaturze postulaty
dotyczgce ochrony klimatu znajdujg odzwierciedlenie w obecnie obowigzujg-
cych przepisach z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Artykut nie zawiera wiec konkretnych propozycji zmian w przepisach. Tego ro-
dzaju propozycje powinny zosta¢ zawarte w innych publikacjach (a takze eks-
pertyzach). Natomiast w niniejszym artykule zawarto ocene pewnych podstaw
dla tego rodzaju zmian (ktére zdaniem autoréw sg niezbedne). Wydaje sie,
ze w ramach obecnej dyskusji prawnej watek oceny przepiséw z perspektywy
realizacji ,postulatow klimatycznych” powinien by¢ szczegdlnie mocno uwzgled-

4 Szerzej na ten temat m.in. w opracowaniach i komunikatach zespotu ds. kryzysu klimatycznego przy prezesie
PAN, www.klimat.pan.pl [dostep: 6.07.2022 r.].
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niony. Nie budzi watpliwosci, ze odpowiedz na zmiany klimatyczne to jedno
z kluczowych, najbardziej istotnych (wcigz zbyt stabo uwzglednianych w prak-
tyce) zadan z perspektywy zréznicowanych polityk®. Mozna odnie$¢ wrazenie,
ze w ograniczonym zakresie znajduje odzwierciedlenie w polskiej (zwtaszcza
prawnej) debacie o planowaniu przestrzennym. Réwniez dlatego tak wazne jest
szersze, problemowe podjecie niniejszego zagadnienia.

Na koncu artykutu wskazano dalsze postulowane kierunki debaty naukowe;.

2. Ochrona klimatu a planowanie przestrzenne.
Przeglad literatury przedmiotu

W zwigzku z realizacjg celu badan dokonano przeglagdu miedzynarodowej
literatury przedmiotu. Na podstawie bazy Publish or Perish wyodrebniono przede
wszystkim najnowsze publikacje (z lat 2020-2022), w ktérych analizuje sie prze-
tozenie celdw klimatycznych na polityke przestrzenng. Podjeto prébe zebrania
postulatow formutowanych w réznych panstwach (znajdujgcych przetozenie
w miedzynarodowej literaturze naukowej). Takie podejscie dato mozliwos¢ wyod-
rebnienia zréznicowanych perspektyw i ptaszczyzn tematycznych analizowanego
zagadnienia. Mozna zaznaczy¢, ze réwniez w ramach wczesniejsze;j literatury
szczegotowo podejmowano niniejsze zagadnienia. Najczesciej wymienianymi za-
daniami dla planowania przestrzennego w tym kontekscie byty: wdrazanie inwe-
stycji z zakresu odnawialnych zrédet energii, zielona infrastruktura, zintegrowane
planowanie rozwoju a takze wielofunkcyjne wykorzystanie terenéw?. Podkreslenia
wymaga fakt, ze z roku na rok coraz szerzej i bardziej jednoznacznie wskazuje
sie koniecznos¢ realizacji uwzgledniania w planowaniu przestrzennym wytycz-
nych dotyczacych zmian klimatu’. Mozna wyodrebni¢ publikacje, ktére sygnalizujg
ten watek réwniez w ogélnym ujeciu, akcentujgc takze mozliwe bariery. Zhan-Yun,
podkreslajac role planowania przestrzennego jako narzedzia stuzgcego adaptaciji

5 L. Lieftink, Pathways for Climate-Adaptive Haven-Stad: Spatial Adaptive Policy Pathways approach for climate
adapation planning in Haven-Stad, Amsterdam 2021.

¢ D. Becker, S. Greiving, Climate and Demographic Change: The Need for an Integrative Approach to Spatial Plan-
ning in Germany, 2018; S. Davoudi, Climate change and the role of spatial planning in England, In Climate Change
Governance, Springer, Berlin, Heidelberg 2013, pp. 153-169; A.C. A. Hurlimann, A.P. March, The role of spatial
planning in adapting to climate change, “Wiley Interdisciplinary Reviews: Climate Change” 2012, vol. 3, no. 5,
pp. 477-488; N. Lazarevi¢-Bajec, Integrating climate change adaptation policies in spatial development planning in
Serbia: A challenging task ahead, “Spatium” 2011, vol. 24, pp. 1-8; A. Yiannakou, K.D. Salata, Adaptation to climate
change through spatial planning in compact urban areas: a case study in the city of Thessaloniki, “Sustainability”
2017, vol. 9, no. 2, no. 271.

7 D. Shams et al., Climate Proofing Spatial Planning Policies in Austria-Case Studies and Findings. In CITIES
20.50-Creating Habitats for the 3rd Millennium: Smart-Sustainable-Climate Neutral. Proceedings of REAL
CORP 2021, 26th International Conference on Urban Development, Regional Planning and Information Society,
pp. 195-200, CORP-Competence Center of Urban and Regional Planning, 2021.
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do zmian klimatu, wskazuje na mozliwe bariery: niedopasowanie oceny ryzy-
ka zwigzanego ze zmianami klimatu do skali planowania przestrzennego, brak
mechanizmu koordynacji strategii adaptacji i tagodzenia skutkéw zmian klimatu,
a takze niedoskonatos¢ norm technicznych, przepiséw ustawowych i wykonaw-
czych®. Ujmujgc to szerzej, mozna odwotaé sie do wyodrebnienia barier zwiek-
szajgcych skutecznosc i poprawe w kontekscie podejmowania decyzji i polityk
zwigzanych z ochrong klimatu: bariery instytucjonalne, kierownicze, wiedze i in-
formacje, bariery finansowe, ekonomiczne, spoteczne i behawioralne®. Zdaniem
autorow, wskazane bariery sg w szerokim zakresie zauwazalne rowniez w sferze
planowania przestrzennego, utrudniajgc szybkie i adekwatne do potrzeb dosto-
sowanie do wyzwan zwigzanych ze zmianami klimatu.

Liczni autorzy przy okazji dokonywania charakterystyki sposobu potgczenia
kontekstu planowania przestrzennego i ochrony klimatu, odwotujg sie do innych
(waznych z perspektywy planistycznej) zagadnien. Istotng role odgrywa tu zin-
tegrowane planowanie rozwoju. Przektada sie ono réwniez na zintegrowane
podejscie do zmian klimatu®. W przypadku licznych panstw peine wdrozenie
niniejszego postulatu jest problematyczne, ze wzgledu na niedostosowanie do
zintegrowanego podejscia poszczegolnych dokumentéw z zakresu polityk roz-
woju'. Dotyczy to réwniez koniecznosci wspdtpracy pionowej i poziomej miedzy
wiadzami publicznymi réznych szczebli'?. Cele strategiczne powinny wiec by¢
realizowane w sposob mozliwie spojny na réoznych ptaszczyznach. Niewatpliwie
wsparciem dla tego procesu bytoby réwniez szersze wdrozenie inteligentne-
go zarzadzania'®. Niniejsze wyzwanie moze by¢ bardzo dobrze zauwazalne
w sferze dotyczgcej wdrazania odnawialnych zrédet energii'. Inny zgtasza-

8 W.U. Zhan-Yun, Integrating adaptation to climate change into territorial spatial planning: progress, dilemma and
strategy, “Advances in Climate Change Research” 2021, vol. 17, no. 5, 559.

? A.L. Putra, J. Martinez, J. Verplanke, Integrating climate service co-production into spatial planning in Jakarta, “In-
ternational Journal of Urban Sustainable Development” 2020, pp. 1-17.

10 A, Jiricka-Purrer et al., Together we are Stronger-Examining Thematic and Procedural Entry Points for Mul-
tidisciplinary, Integral Spatial Planning Approaches to Confront Climate Change. In CITIES 20.50-Creating
Habitats for the 3rd Millennium: Smart-Sustainable-Climate Neutral. Proceedings of REAL CORP 2021, 26th
International Conference on Urban Development, Regional Planning and Information Society, pp. 943-955.
CORP-Competence Center of Urban and Regional Planning, 2021.

11 G. Stoeglehner, L. Abart-Heriszt, Integrated spatial and energy planning in Styria - A role model for local and
regional energy transition and climate protection policies, “Renewable and Sustainable Energy Reviews” 2022,
vol. 165, 112587.

12 M. Juschten et al., Developing an Integrative Theoretical Framework for Climate Proofing Spatial Planning across
Sectors, Policy Levels, and Planning Areas, “Land” 2021, vol. 10(8), no. 772.

13 G. Kazanci, A. Tezer, Spatial Planning in the Climate Change Adaptation and Turkey in the Framework of Smart
Governance, “PLANLAMA-PLANNING” 2021, vol. 31(2).

14 ). Wiehe, C. von Haaren, A. Walter, How to achieve the climate targets? Spatial planning in the context of the
German energy transition, “Energy, Sustainability and Society” 2020, vol. 10, no. 1, pp. 1-12.
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ny jako postulat w literaturze kierunek polega na uwzglednieniu w planowaniu
przestrzennym koncepcji gospodarki o obiegu zamknietym, zaktadajgcej m.in.
(jako jeden z licznych elementow) rozwdj zielonych, elastycznych, cyrkularnych
i przyjaznych dla srodowiska miast'®. Celene Milanes Batista z zespotem do-
strzegajg w tym zakresie rowniez istotny kontekst dotyczgcy sprawiedliwosci
przestrzennej, a zwtaszcza watki zwigzane ze sprawiedliwoscig i konfliktami
srodowiskowymi oraz rolg partycypacji spotecznej’®. Mozna te sfery powigzac
z koncepcja zrownowazonego gospodarowania gruntami, a zwlaszcza zwiek-
szenia tempa odtwarzania zdegradowanych gruntéw i spowolnienia degrada-
cji'”. Niektorzy autorzy mocno akcentujg koniecznosc szerszego odwotania do
juz istniejgcych rozwigzan. Mozna tu podac przyktady szerszego wdrazania pla-
néw adaptacji do zmian klimatu (réwniez w wymiarze przestrzennym)'®, a takze
wzmacniania sieci obszaréw chronionych?.

Bardzo czesto wskazane nawigzania przyjmujg posta¢ konkretnych pro-
pozyciji i postulatow. Przyktadem powyzszego moze by¢ propozycja dotyczaca
opracowania miejskich strategii tagodzenia zmian klimatu, bezposrednio dosto-
sowanych do planowania regionalnego, a takze dokonanie zdecydowanej zmia-
ny w architekturze, w kierunku paradygmatu mieszkalnictwa oszczedzajgcego
przestrzen®. Loukas Triantis podkresla, ze szczegolnie istotne jest zredefinio-
wanie — dostosowanie do wyzwan wymiarow dotyczgcych rozumienia wtasno-
$ci w planowaniu przestrzennym, a takze nieformalnych praktyk?'. Podobny
kierunek obejmuje postulaty zwartosci miast, ograniczania gestosci zaludnie-
nia, a takze promowanie transportu opartego na ruchu pieszym?2. W sferze
zintegrowanego planowania mozna odnotowa¢ m.in. postulaty dotyczace sfery

15 C. Soto, Circularity in Cities: socio-spatial dimension of the circular economy as a step towards climate-sensitive
urban planning, 2020.

16 C.B. Milanés et al., Climate change and spatial justice in coastal planning in Cuba and Brazil, “Ambiente & Socie-
dade” 2020, vol. 23.

17 E. Thoidou, Spatial Planning and Climate Adaptation: Challenges of Land Protection in a Peri-Urban Area of the
Mediterranean City of Thessaloniki, “Sustainability” 2021, vol. 13, no. 8, 4456.

18 M. Lazoglou, K. Serraos, Climate change adaptation through spatial planning: the case study of the region of West-
ern Macedonia. In IOP Conference Series: Earth and Environmental Science, vol. 899, no. 1, IOP Publishing 2021.

19 R. Critchlow et al., Multi-taxa spatial conservation planning reveals similar priorities between taxa and improved pro-
tected area representation with climate change, “Biodiversity and Conservation” 2022, vol. 31, no. 2, pp. 683-702.

20 A, Rienow, Modelling the spatial impact of regional planning and climate change prevention strategies on land
consumption in the Rhine-Ruhr Metropolitan Area 2017-2030, “Landscape and Urban Planning” 2022, vol. 217,
104284.

21 L. Triantis, Normalising spatial vulnerability in the era of climate crisis? Private property, informality, and post-disas-
ter planning in peri-urban east Attica/Greece, Planning Theory, 14730952221098260, 2022.

22 G. Stoeglehner, L. Abart-Heriszt, Integrated spatial and energy planning in Styria - A role model for local and
regional energy transition and climate protection policies, “Renewable and Sustainable Energy Reviews” 2022, vol.
165, 112587.
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kulturowej. Sprowadzajg sie one do skodyfikowania polityk ochrony, a takze
okreslenie typologii dziatah dla gtéwnych stanowisk archeologicznych. Ma to
skutkowac przyjeciem zintegrowanego podejscia projektowego do ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, zastepujgce typowe podejscie konserwatorskie?. Zakres
odniesien planowania przestrzennego w poszczegolnych krajach jest szeroki
i zréznicowany, np. w Turcji wigze sie réwniez z odpowiedzig na zagrozenia,
jakimi sg trzesienia ziemi?*.

Szczegolnego podkreslenia wymaga akcentowanie w literaturze roli stra-
tegicznego planowania przestrzennego?®. Elisavet Thoidou zaznacza, ze jego
rola jest szczegdlnie wazna choéby w ramach strategii adaptacji do zmian
klimatu. Z zatozenia strategiczne plany przestrzenne powinny wyodrebniac
obszary do zabudowy i obszary ochrony (godzgc to z oczekiwanym/zakta-
danym rozwojem). Zdaniem autorki, wyodrebnienie wskazanych zagadnien
stanowi kluczowg podstawe dla odpowiedzi na zmiany klimatyczne. Oznacza
to jednak, ze wytyczne dotyczgce parametrow zabudowy i ograniczen zabudo-
wy muszg by¢ mocno skorelowane z perspektywg ochrony klimatu. Aby byto
to skuteczne, konieczne jest poszerzanie partycypacji spotecznej, ale takze
uelastycznianie procesu planowania przestrzennego. Podobne stanowiska sg
prezentowane rowniez w innych publikacjach, akcentujgcych szczegdling role
strategicznego wymiaru planowania przy adaptacji do zmian klimatu?.

Odnoszgc sie do wczesniej powotanych kierunkéw, mozna wskazaé na
dalsze postulaty dotyczgce zielonej infrastruktury i odnawialnych zrodet ener-
gii. W tym pierwszym przypadku akcentuje sie wielofunkcyjny wymiar zielonej
infrastruktury, a takze koniecznos¢ szerszej ewaluacji zakresu jej wdrazania
(réwniez w wymiarze regionalnym, nie tylko miejskim)?’. Inna perspektywa
dotyczy mozliwie szerokiego wdrazania sieci obszaréw zieleni (opartych na
strategicznym planowaniu przestrzennym)?. Z kolei w sferze odnawialnych zr6-
det energii podkresla sie koniecznos¢ szerszego dostosowania do mozliwosci

23 E. Asprogerakas et al., The gap of cultural heritage protection with climate change adaptation in the context of
spatial planning. The case of Greece, IOP Conference Series: Earth and Environmental Science, vol. 899, no. 1, IOP
Publishing, 2022.

2 E. Peker, E. Orhan, Addressing Earthquake Risk and Climate Crisis together in Spatial Planning, 2021.

25 E. Thoidou, Spatial Planning and Climate Adaptation: Challenges of Land Protection in a Peri-Urban Area of the
Mediterranean City of Thessaloniki, “Sustainability” 2021, vol. 13(8), no. 4456.

26 L. Yang et al., Spatial planning adapting to climate change: Progress in the content and methodology, Urban Plan.
Int, 2020.

27 A. Garcia et al., Spatial Planning of Green Infrastructure for Mitigation and Adaptation to Climate Change at a Re-
gional Scale, “Sustainability” 2020, vol. 12(24), no. 10525.

28 E. Asprogerakas, A. Tasopoulou, Climate change and green networks. Spatial planning provisions at the Greek
metropolitan areas, IOP Conference Series: Earth and Environmental Science, vol. 899, no. 1, IOP Publishing, 2021.
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ich rozwoju planéw lokalnych?®. Mozna doda¢, ze wskazanym kierunkiem jest
wyodrebnianie stref mozliwo$ci realizacji poszczegdlnych kategorii inwestycji
z zakresu energetyki odnawialne;.

3. Analiza przepiséw z zakresu planowania i zagospodarowania
przestrzennego

Powyzszy przeglad literatury pozwala zdefiniowac kluczowe postulaty i wy-
zwania, ktére mozna formutowac wzgledem systemu planowania przestrzenne-
go. Tak jak wskazano, obejmuje on przede wszystkim najnowsze stanowiska,
wyrazane w aktualnej (coraz bardziej zauwazalnej) sytuacji klimatycznej. Oczy-
wiscie, podkreslenia wymaga, ze zakres i sposoby realizacji poszczegdlnych
postulatéw sg mocno zréznicowane w roznych panstwach. Wynika to z bardzo
powaznych odmiennosci dotyczacych poszczegolnych rozwigzan instytucjo-
nalnych. Dotyczy¢ mogg one np. przyjetej formuty prawnej lokalnych planéw
zagospodarowania przestrzennego, zakresu ich tresci, ale takze samej prakty-
ki planistycznej i sposobu rozumienia poszczegdlnych sformutowan®. Dlatego
tez przy dokonywaniu poréwnan trzeba zachowac¢ ostroznos¢. Niemniej jednak
trzeba stwierdzi¢, ze przewazajgca wiekszos¢ powotanych powyzej postulatow
znajduje przetozenie na wyzwania polskiego systemu planowania przestrzen-
nego. W szczegolnosci nalezy wyodrebnic:

— postulat zintegrowanego planowania rozwoju;
podkreslanie strategicznego wymiaru planowania przestrzennego;

postulat rozwoju zielonych, elastycznych miast;

postulat zréwnowazonego gospodarowania gruntami;
postulat mieszkalnictwa oszczedzajgcego przestrzen i ograniczania gestosci

zabudowy;
postulaty promowania odnawialnych zrédet energii, zielonej infrastruktury

oraz wielofunkcyjnego wykorzystania terenu.

Warto przeanalizowa¢ mozliwosci realizacji niniejszych postulatéw w obec-
nym stanie prawnym. Postulat zintegrowanego planowania rozwoju jest realizo-
wany w znikomym zakresie. Na szczeblu lokalnym podkreslenia wymaga art. 10e
ustawy o samorzadzie gminnym3'. Okresla on zakres strategii rozwoju lokalnego
(ktére — co trzeba w analizowanym kontekscie podkresli¢ — sg dokumentami fa-

22 W.U. Zhan-Yun, op. cit., p. 559.

30 Najlepszym przyktadem s3 tu zréznicowane sposoby rozumienia takich poje¢, jak spatial plan, land use plan,
czy zoning plan.

31 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 559, z pézn. zm.).
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kultatywnymi). To w ramach niniejszego zakresu mozna wyodrebni¢ wymaog po-
godzenia celdéw rozwoju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzen-
nym. W zakresie bardziej szczegétowym mozna wskazac na inne elementy
strategii: model struktury funkcjonalno-przestrzennej oraz ustalenia i rekomen-
dacje w zakresie prowadzenia polityki przestrzennej w gminie. Z teoretycznego
punktu widzenia wskazane wytyczne powinny przyczyniac sie do zintegrowane-
go planowania, w tym wptywu postulatow obejmujgcych ochrone klimatu na pla-
nowanie przestrzenne. W konsekwencji powinno to wywierac rowniez wptyw na
konkretne akty planistyczne. W praktycznym wymiarze, czynnikiem powaznie
ograniczajgcym wskazane mozliwosci jest fakultatywnos¢ opracowywania
strategii (cho¢ nalezy wskaza¢, ze zdecydowana wiekszo$¢ gmin opracowuje
ten dokument traktujgc go jako bardzo przydatny np. w okreslaniu ogélnych
kierunkéw rozwoju lokalnego i pozyskiwaniu funduszy zewnetrznych). Osobny
dylemat to sposob przetozenia wytycznych strategii do aktoéw planistycznych
(poki co niedoprecyzowany na gruncie prawnym). Z jednej strony pogtebia to
ryzyko formutowania postulatow w strategiach w sposoéb tak ogdlny, ze ich fak-
tyczna sprawczos$¢ dla planowania przestrzennego bedzie znikoma. Z drugiej
strony, przyjecie odmiennej perspektywy (zwigzanej z formutowaniem szcze-
gotowych wytycznych) rowniez moze powodowac watpliwosci, szczegolnie
w zakresie ich implantacji do dokumentéw planistycznych juz obowigzujgcych
w gminie. W zwigzku z powyzszym ramy instytucjonalne w ograniczonym zakre-
sie gwarantujg obecnie integracje polityk rozwoju®2. W pewnym stopniu moze to
by¢ ksztattowane oddolnie, przez okreslone jednostki samorzadu terytorialnego
odpowiedzialne za uchwalanie konkretnych dokumentéw. Jest to jednak rozwig-
zanie zbyt stabe, ewidentnie bez gwarancji realizacji wskazanego celu i mogace
sie sprawdzi¢ tylko w samorzgdach w petni Swiadomych swojej roli w procesie.
W Polsce wystepuje réwniez problem z adekwatnym ujeciem ,strategicznego
planowania przestrzennego”, zwtaszcza z perspektywy konkretnego aktu. Wiasci-
wie w polskim systemie na szczeblu lokalnym brakuje aktu, ktéry mogtby zostaé
okreslony jako ,plan rozwoju przestrzennego”. Mozna to powigzac z niektorymi
postanowieniami strategii rozwoju lokalnego (ale tylko opracowywanej na podsta-
wie ustawy o zasadach polityki rozwoju znowelizowanej w 2020 roku®?), niemniej

32 T. Markowski, Zintegrowane planowanie rozwoju - dylematy i wyzwania, Studia KPZK PAN, nr 161, 2015;
T. Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej - zatoZenia budowy modelu zintegrowanego planowania i za-
rzqdzania rozwojem, [w:] System planowania przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzadzaniu rozwojem kraju,
red. T. Markowski, P. Zuber, Studia KPZK, Polska Akademia Nauk, Warszawa 2011, s. 25-44.

33 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1057,
Z pozn. zm.).
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w praktyce wymiar ten jest realizowany w znikomym stopniu. Teoretycznie jako
istotny akt planowania przestrzennego nasuwa sie studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego. Problem polega jednak na tym, ze
studium niezupetnie spenia role kluczowego dokumentu planowania przestrzen-
nego, w ktérym mozliwe jest zastosowanie podejscia strategicznego planowania
przestrzennego. Czynnikami ostabiajgcymi sg: (1) brak przetozenia tresci studiow
na tereny nieobjete miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, (2)
ogolnikowos¢ i schematycznos¢ duzej czesci dokumentdéw?*. Warto takze wyod-
rebni¢ niedookreslony horyzont czasowy, brak podejscia strategicznego, tj. hie-
rarchii celéw, a takze staby system monitorowania. Problemy i bariery dotyczace
studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego mozna
rozwija¢®. Potwierdza to zresztg analiza dotyczgca sposobu podejscia studidéw
do jednego z wazniejszych tematéw (w kontekscie ochrony klimatu), czyli odna-
wialnych zrédet energii®®. W znaczgcej czesci aktéw temat ten nie jest poruszony.
A nawet jesli w pozostatej czesci jest wzmiankowany — to czesto w zbyt ogdlnym
zakresie. O ile wiec mozna ujg¢ pewne wytyczne dotyczgce réoznych aspektow
ochrony klimatu w obecnej formule studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego (np. w ramach art. 10 ust. 2 pkt 1, 3, 11 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®’), to trudno jednak oczekiwac, zeby
wskazane akty byly — jak sugeruje sie w literaturze zagranicznej — podstawg do
zredefiniowania polityk przestrzennych.

Postulaty dotyczgce zielonych i elastycznych miast, ograniczonej gestosci
zabudowy, a takze zrobwnowazonego gospodarowania gruntami wymagajg ujecia
zZnacznie szerszego, przekraczajgcego samag perspektywe planowania przestrzen-
nego (np. réwniez ustawy o gospodarce nieruchomosciami®). Przy tym zastrze-
zeniu zwroci¢ nalezy uwage na istotng bariere dla wdrazania niniejszych zatozen
— fakultatywno$¢ miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego®. Zna-

3 M.J. Nowak, P. Sleszyriski, A. Ostrowska, Orzeczenia sqdéw administracyjnych dotyczqce studiéw uwarunkowari
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin. Perspektywa polityki publicznej i geograficznej, ,Studia Regio-
nalne i Lokalne” 2021, nr 2(84), s. 75-92.

35 G. Cotella, Spatial planning in Poland between European influences and dominant market forces. Spatial Planning
Systems and Practices in Europe. A Comparative Perspective on Continuity and Change, Routledge, London 2014, pp.
271-273; M. Nowak, P. Sleszynski, P. Legutko-Kobus Spatial Planning in Poland. Law, Property Market and Planning
Practice, Springer, Switzerland AG 2022, pp. 48-52.

36 M. Blaszke et al., Investments in Renewable Energy Sources in the Concepts of Local Spatial Policy: The Case of
Poland, “Energies” 2021, vol. 14, no. 23, 7902.

37 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r.
poz. 503).

3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1899).

37 W. Izdebski i in., Analiza morfometryczna planéw miejscowych w Polsce, ,Infrastruktura | Ekologia Terenéw Wiej-
skich” 2018, nr 2(1), s. 331-347.
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czgco utrudnia to w wymiarze dotyczgcym planowania przestrzennego realizacje
wskazanych zatozen. Niemniej, ewidentnie rozwigzaniem wspierajgcym kierunek
»zielonych miast” jest obowigzek okreslania w planach powierzchni biologicznie
czynnej (art. 15 ust. 1 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?*°). Mozna to zresztg uznaé za najbardziej jednoznaczny z perspektywy praw-
nej przejaw uwzgledniania w przepisach planistycznych perspektywy srodowiskowo
— przyrodniczej. Zapewne problemem mogag by¢ przypadki, w ktérych wskaznik po-
wierzchni biologicznie czynnej jest okreslany na niskim, nieadekwatnym do potrzeb
poziomie. Odpowiednikiem mozliwym do powigzania z gestoscig zabudowy jest
(zawarty w tym samym przepisie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym) wskaznik dotyczacy maksymalnej intensywnosci zabudowy. Z jego sto-
sowaniem mozna powigza¢ podobne dylematy. W pozostatym zakresie, przy wielu
postanowieniach planistycznych (np. dotyczgcych terenéw zieleni, zadrzewien),
moga wystepowac watpliwosci na temat stopnia ich oparcia w ramach ustawowych.
Bardzo wazne z perspektywy celdow klimatycznych wytyczne w zakresie sadzenia
okreslonych roslin czy drzew mogg mie¢ zréznicowane przetozenie w sferze re-
alizacyjnej. Podobne dylematy dotyczg elastycznosci miast, w tym postulatu wie-
lofunkcyjnego przeznaczenia terenu. W aktualnych ramach prawnych mozliwe jest
tzw. ,przeznaczenie mieszane”. Nie jest to jednak to rozwigzanie, o ktére chodzi
w miedzynarodowej dyskusji. Podkreslenia wymaga rola wyzwania dotyczgcego
uelastycznienia polskiego systemu planowania przestrzennego. Niemozliwe jest
przenoszenie zagranicznych rozwigzan. Koncepcja polskiego modelu elastycznosci
systemu planowania przestrzennego (przyczyniajgca sie réwniez do elastycznosci
miast) wcigz wymaga doprecyzowania*!. Wskaza¢ réwniez nalezy, ze koncepcja
.mieszkalnictwa oszczedzajgcego przestrzen” jest mozliwa do szerokiego powig-
zania z koncepcjg ochrony fadu przestrzennego. W tym zakresie przepisy usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowig najsilniejszy punkt
odniesienia. Barierg jest natomiast ograniczone przetozenie zasady ochrony tadu
przestrzennego na praktyke planistyczng*.

Problematyka odnawialnych zrodet energii stanowi podstawe osobnych,
licznych opracowan. Nie rozwijajgc w niniejszym opracowaniu wszystkich za-

40 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r.
poz. 503).

“1T. Markowski, M. Nowak, Kierunki wyktadni prawa w sferze zagospodarowania przestrzennego na tle ekonomicznej
interpretacji publicznego wymiaru przestrzeni, [w:] Rola prawa w systemie gospodarki przestrzennej, red. M. Nowak,
Warszawa 2021, s. 29-54.

42 M. Gdesz, tad przestrzenny z perspektywy orzecznictwa sqdéw administracyjnych, [w:]: Ochrona tadu przestrzen-
nego z perspektywy prawno-urbanistycznej, red. M. Nowak, Warszawa 2020, s. 46-65; P. Sleszynski et al., The
contemporary economic costs of spatial chaos: Evidence from Poland, ,Land” 2020, vol. 9, no. 7, 214.
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witosci dotyczacych niniejszego zagadnienia, nalezy wskazac, ze w literaturze
diagnozuje sie powazne bariery dotyczgce wdrazania odnawialnych zrodet energii
do polskiego systemu planowania przestrzennego. Dotyczy to ograniczen dla
konkretnych inwestycji, a takze braku udzielenia adekwatnej do potrzeb odpowie-
dzi na pojawiajgce sie konflikty przestrzenne zwigzane ze wskazanym zagadnie-
niem. Zndw pewng inspiracjg mogg by¢ rozwazania zawarte w miedzynarodowej
literaturze przedmiotu, pozwalajgce roznicowac podejscie do poszczegolnych
kategorii inwestycji z zakresu odnawialnych zrodet energii, a takze zapewnic od-
powiednie podejscie z perspektywy strategicznego planowania“®.

4. Podsumowanie

Zestawienie aktualnych postulatéw zawartych w miedzynarodowej litera-
turze przedmiotu oraz obowigzujgcych przepisow pozwala potwierdzi¢ opinie
o braku adekwatnych odpowiedzi polskiego systemu planowania przestrzen-
nego na wyzwania klimatyczne. Mozna jednoczes$nie zauwazyc¢, ze wskazana
odpowiedz musi wykraczac¢ nieco poza dominujgcg debate o polskim syste-
mie planowania przestrzennego. Zagadnienia dotyczgce roli prawa wtasnosci
w systemie planowania przestrzennego, a nawet wyktadni poszczegolnych
przepiséw, nie bedg tu wystarczajgce. Niniejsze kwestie nalezy dostosowac
do potrzeb zwigzanych z ochrong klimatu, w tym wyodrebnionych powyzej
kierunkéw dziatan. Wtasnie w takim kontekscie nalezy postrzegac postulaty
zintegrowanego planowania rozwoju, elastycznosci w planowaniu, jak réwniez
wzmochnienia strategicznego planowania przestrzennego. Te i inne wskazane
kierunki, zarbwno w wymiarze bardziej ogélnym, jak rowniez bardziej szczegé-
towym, wymagajg odmiennego podejscia (najlepszym tego przyktadem moze
by¢ postulat zapewnienia wielofunkcyjnego przeznaczenia terenéw).

Przed ewentualnymi zmianami prawnymi konieczna jest szersza refleksja
teoretyczna. Dopiero po takiej refleksji, konkretne propozycje zmian przepisow
mogqg okazac sie bardziej adekwatne. Wydaje sie, ze kluczowym wyzwaniem
jest wzmocnienie strategicznego planowania przestrzennego. Powinno ono
znajdowac przetozenie na sfere regulacyjng. To z niniejszym kierunkiem roz-
wazan fgczyc¢ sie bedzie réwniez postulat zintegrowanego planowania rozwo-
ju. Debata na temat wzmacniania strategicznego planowania przestrzennego
w Polsce musi by¢ wieloaspektowa. Powinna z jednej strony obejmowac analize

43 S, Geissler et al., Linking the National Energy and Climate Plan with Municipal Spatial Planning and Supporting
Sustainable Investment in Renewable Energy Sources in Austria, “Energies” 2022, vol. 15, no. 2, 645.
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rozwigzah w innych systemach (mozliwie najbardziej zblizonych do polskie-
go systemu), ale rowniez okreslenie ewentualnych barier prawnych. Ujmujgc
to ogdlnie: z jednej strony zagrozeniem sg zbyt ogdlne postanowienia, ktére
w praktyce sg ignorowane. Z drugiej strony niebezpieczenstwem sg rowniez
préby nadmiernie szczegotowego ujecia w formule prawnej wszystkich postu-
latow strategicznego planowania.

Drugi kierunek dyskusji teoretycznej powinien obejmowac dostosowanie
dotychczasowej debaty do zgtaszanych w literaturze miedzynarodowej postu-
latow. Jak wskazano powyzej, dotyczy¢ one mogg miedzy innymi zaréwno pew-
nej redefinicji podejscia do prawa wtasnosci w planowaniu przestrzennym, jak
réwniez do sposobu okreslania wytycznych w zakresie zabudowy terenu. O ile
np. z perspektywy urbanistycznej, geograficznej, czy ekonomicznej tego rodzaju
postulaty sg tatwiejsze do wprowadzenia, o tyle pewnym wyzwaniem bedzie
ich dostosowanie do debaty prawnej. Nie budzi jednak watpliwosci, ze rowniez
ten kierunek powinien zosta¢ podjety w stopniu zdecydowanie szerszym niz
obecnie w debacie naukowe;.

Wskazane kierunki debaty naukowej zdaniem autoréw powinny zosta¢ pod-
jete w szerokim zakresie. Umozliwi to wypracowanie adekwatnej do potrzeb
odpowiedzi na wyzwania klimatyczne. Nalezy to uzna¢ za jeden z priorytetow
systemu planowania przestrzennego w Polsce.
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Prawo klimatyczne.
Czesc druga: koncepcje i przysztos¢

Streszczenie

Wobec zachodzacych juz zmian klimatu Ziemi legislator moze, co najwyzej, probowac tagodzic ich
skutki. Przy czym dziatania takie dotycza nie tyle samych elementéw srodowiska, co wszystkich
dziedzin gospodarki i aktywnosci cztowieka. W obszarze gospodarczym, na styku z prawem $ro-
dowiskowym ograniczajagcym swobode dziatalnosci gospodarczej, rozgrywa sie bitwa o przysztosé
klimatu i zycia na Ziemi. Warto zastanowic sie poza przyczynami i ewolucja, podstawami systemo-
wymi i aksjologia prawa klimatycznego nad jego przysztoscia. Cze$¢ pierwsza niniejszego opraco-
wania podejmuje probe rozréznienia prawa klimatu, prawa ochrony klimatu i prawa klimatycznego.
Czes$¢ druga traktuje o przysztosci prawa klimatycznego z uwzglednieniem watkdw wptywu na nie
Europejskiego Zielonego tadu, zmian konsumpcji, nowego zarzadzania organizacjami, takze wyzwan
energetycznych. Catos¢ koricza wnioski oraz postulaty de lege ferenda. Prace oparto na krajowej oraz
miedzynarodowe;j literaturze przedmiotu. Stan prawny aktualny na dziern 31 marca 2022 r. Niniejszy
tekst jest kontynuacjg watkow rozpoczetych w publikacji Prawo klimatyczne. Czes¢ pierwsza: ewolucja
i pojecie, stanowiac jego rozwiniecie.

Stowa kluczowe: prawo klimatyczne, Europejski Zielony tad, prawo miedzynarodowe, przysztosé

Climate Law. Part Two: Concepts and the Future

Abstract

In view of the changes in the Earth'’s climate that are already taking place, the lawmakers can, at
most, attempt to mitigate the effects of these changes. At the same time, such actions concern not
only elements of the environment, but all areas of the economy and human activity. In the economic
area, at the junction with the environmental law limiting the freedom of business, a battle is being
fought for the future of the climate and life on earth. In addition to the causes and evolution, the
systemic foundations and axiology of climate law are worth considering for its future. The first part
of this paper attempts to distinguish between law of the climate, climate protection law and climate
law. The second part deals with the future of climate law, taking into account its influence of the Eu-
ropean Green Deal, changes in consumption, new organizational management and energy challeng-
es. The paper ends with conclusions and de lege ferenda postulates. The work is based on national
and international publications on the subject. This text is a continuation of the themes started in
the article on “Climate Law. Part One: Evolution and Concept’, being its continuation and expanson.

Keywords: climate law, European Green Deal, international law, the future

1 Doktor habilitowany prawa, profesor w Instytucie Prawa i Ekonomii Uniwersytetu im. Kazimierza Wielkiego
w Bydgoszczy. ORCID: 0000-0001-6979-8207
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1. Wstep

Klimat, a przede wszystkim koniecznos¢ i metody dostosowywania sie do
jego zmian, staty sie w ostatnich latach najdynamiczniej rozwijajgcym sie ob-
szarem prawa i polityki Srodowiska zardwno na ptaszczyznie miedzynarodowe;j,
Unii Europejskiej, jak i krajowej. W przysztosci mozna sie spodziewac jedynie
wzrostu roli prawnych regulacji w tym zakresie. Po przesledzeniu ewolucji praw-
nych regulacji w zakresie klimatu oraz propozycji zdefiniowania prawa klima-
tycznego, co uczyniono w pierwszej z dwdch publikaciji na tamach niniejszego
czasopisma, mozna i warto podjgc probe usystematyzowania podstawowej siat-
ki pojeciowej w tym obszarze. Nalezy podniesc¢ i rozstrzygngc¢ réznice miedzy
prawem klimatu, prawem ochrony klimatu i prawem klimatycznym. Uporzad-
kowanie takie powinno utatwi¢ i usprawnic¢ dyskurs, ktory juz jest prowadzony
w doktrynie, a w przysztosci bedzie prowadzony na jeszcze szerszg skale. Ce-
lom tym poswiecona jest pierwsza czesc¢ niniejszego tekstu.

Czes¢ druga traktuje natomiast o przysztosci prawa klimatycznego. Mowa
tu o regulacjach ochrony klimatu, ale gtéwnie o prawnych regulacjach w zakre-
sie innych sfer oddziatywania na klimat, w tym prawnych warunkach i ogranicze-
niach prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, wynikajgcych z potrzeb dostoso-
wania sie do zmian klimatu i ich fagodzenia. Podejmujgc dyskusje o przysztosci
prawa klimatycznego, nie sposob uciec od watkow zmian w politykach Unii
Europejskiej zwigzanych z Nowym Zielonym tadem, przeobrazen konsump-
cji, nowego zarzadzania organizacjami, w koncu wyzwan energetyki, takze
z uwzglednieniem doswiadczenh pandemii oraz wojny.

Catos¢ konczg wnioski oraz postulaty de lege ferenda. Prace oparto na
krajowej oraz miedzynarodowej literaturze przedmiotu. Stan prawny aktualny
na dzien 31 marca 2022 r. Niniejszy tekst jest kontynuacja, drugg czescig pu-
blikacji Prawo klimatyczne. Cze$¢ pierwsza: ewolucja i pojecie opublikowanego
w poprzednim numerze czasopisma.

2. Pomiedzy ,prawem klimatu” a ,prawem klimatycznym”

Monika Adamczak-Retecka stawia poniekad znak réwnosci pomiedzy pra-
wem ochrony klimatu, prawem zmian klimatu czy tez prawem klimatycznym?.
Podobnie Janina Ciechanowicz-McLean, ktora nie przesgdza nazwy tego wy-

2 M. Adamczak-Retecka, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody klimatyczne z perspektywy prawa Unii Euro-
pejskiej, Gdansk 2017, s. 29.
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odrebniajgcego sie obszaru badawczego?. Bartosz Rakoczy twierdzi, ze wobec
przesuniecia akcentu w strone racjonalnego gospodarowania zasobami $rodo-
wiska wzrasta znaczenie norm regulujgcych nie tylko kwestie ochrony srodo-
wiska, ale réwniez kwestie racjonalnego gospodarowania jego zasobami*. Jest
to szczegolnie widoczne wobec klimatu. Etap nieudolnych prob jego ochrony
mingt bezpowrotnie. Dzi$ podejmujemy dziatania w zakresie dostosowania sie
i przeciwdziatania efektom zmian klimatu. Stad bardziej w ujeciu historycznym
mozemy méwi¢ o prawie ochrony klimatu, ktére obejmowato pierwsze regulacje
w tym zakresie.

Warto jednak rozwazy¢ réznice miedzy pojeciami ,prawo klimatu” i ,prawo
klimatyczne™. ,Prawo klimatu”, gdzie ,klimat” jest rzeczownikiem w dopetniaczu,
nalezy rozumiec jako reguty ukierunkowane na cos lub kogos, w tym przypadku
klimat, ktéremu sie nadaje okreslone prawa. Prawo klimatu powinno by¢ zatem
rozumiane jako reguty dotyczgce klimatu i r6znej aktywnos$ci z nim zwigzanej
lub tez prowadzonej wobec niego, w tym tez jego ochrony. Natomiast ,prawo
klimatyczne” powinno by¢ rozumiane jako wszelkie regulacje pro-klimatyczne,
adresowane do réznych podmiotow, ktorych dziatalno$s¢ ma wptyw na klimat,
ktérzy nan oddziatujg w rézny sposob. Tak rozumiane prawo klimatyczne sensu
largo to reguty dotyczace réznych aktywnosci majgcych na wzgledzie dobro
klimatu, uwzgledniajgce klimat jako wartos¢ w dziatalnosci gospodarczej lub
codziennej aktywnosci jednostki. Mozna by je okresli¢ mianem ,prawa oddzia-
tywania na klimat”. W nim znajdg sie regulacje dotyczgce energetyki, ktérym nie
mozna odméwic przynaleznosci do prawa klimatycznego, tak samo jak trans-
portu, budownictwa, przemystu czy handlu®.

W ocenie autora, ,prawo ochrony klimatu” jest pojeciem najwezszym,
zawiera normy majgce na celu ochrone stanu klimatu, wskazanego w jakims$
konkretnym momencie. Dziatania takowe, podejmowane juz w przesztosci, nie
odniosty pozgdanego skutku. Prawo ochrony klimatu, analogicznie na przyktad
do prawa ochrony przyrody, musi okresla¢ zakres dziatah dozwolonych i niedo-
zwolonych wobec elementu srodowiska, jakim jest klimat. Tak rozumiane ,pra-

% J. Ciechanowicz-MclLean, Prawo ochrony klimatu, Warszawa 2016, s. 84.

4 B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska w styku z innymi obszarami systemu prawa, [w:] Zagadnienia systemowe
prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, £6dz 2015, s. 71.

5 Analogicznie do réznicy miedzy pojeciami ,prawo $rodowiska”, ,prawo ochrony srodowiska”, ,prawo zarzadza-
nia Srodowiskiem” i ,prawo sSrodowiskowe”. Wiecej zob.: T. Bojar-Fijatkowski, Prawo sanitarne w systemie prawnej
ochrony srodowiska w Polsce, Bydgoszcz 2019, s. 28-30.

¢ Wiecej zob.: T. Bojar-Fijatkowski, Reflections on crossing the boundaries between public and private law in im-

plementing the “European Green Deal”, “Administrative and Environmental Law Review” 2021, vol. 2, Issue 2,
July-December, pp. 99-101.
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wo ochrony klimatu” zawiera sie w szerszym pojeciu ,prawa klimatu”, ktérego
przedmiotem regulacji nadal pozostaje sam klimat, ale zakres regulacji obej-
muje znacznie wiecej aktywnosci wzgledem klimatu niz sama ochrona. W tym
obszarze, analogicznym do prawa zarzgdzania srodowiskiem czy ksztattowania
srodowiska, mozna wskazac¢ odtwarzanie, wykorzystywanie, moze nawet ja-
kas, dzis nieznana, forme eksploatacji. Wskazane ,prawo klimatu” przynalezne
jest do najszerszego pojecia, jakim jest ,prawo klimatyczne”, obejmujgce takze
regulacje skierowane do innych adresatow i graniczgce z innymi dyscyplinami
prawa, a majgce na celu oraz uwzgledniajgce dziatalnos¢ na rzecz klimatu,
zahamowania jego zmian, dostosowania sie do tych zmian. Analogicznym po-
jeciem jest prawo srodowiskowe.

J. Ciechanowicz-McLean wyprowadza z Konwencji klimatycznej nastepu-
jace zasady prawa klimatycznego: niepewnosci klimatycznej, gospodarczego
zroznicowania panstw, zrownowazonego rozwoju, odpowiedzialnosci miedzy-
pokoleniowej, przezornosci, dobrego sgsiedztwa, wspotpracy, redukcji emisiji
gazoéw cieplarnianych’. Podobnie Monika Adamczak-Retecka wskazujgca na
zasady: zrbwnowazonego rozwoju, ostroznosci, poza tym jeszcze zasady ogol-
ne prawa ochrony srodowiska®. Jako ze prawo klimatyczne jest czescig prawa
srodowiskowego, zasady te sg czesciowo wspolne.

3. Przysztosc¢ prawa klimatycznego

Dotychczasowe dziatania prawne w sferze klimatu mozna uszeregowac.
Ponizej przedstawiona transformacja trwa. JesteSmy zapewne w ostatnim z po-
nizszych etapow, ale jest on wcigz otwarty i dynamiczny:

1. Ochrona przyrody jako poczatek prawnej ochrony srodowiska, potem morza
i oceany, aktualnie gtdéwnie chroni srodowiska przed efektami dziatalnosci
gospodarczej cztowieka.

2. Ochrona jakosci powietrza ze wzgledow zdrowotnych, jeszcze nie klimatycznych.

3. Ograniczanie emisji substancji w celu ochrony warstwy ozonowej.

4. Pojecie prawa ochrony klimatu.

5. Dominacja ochrony klimatu na ptaszczyznie globalnej i regionalnej posréd
regulacji ochrony elementéw Srodowiska, integracja pozostatych polityk
wokoét klimatu, ochrona klimatu i przeciwdziatanie efektom jego zmian jako
pierwszy, kluczowy, najszerszy cel polityki i prawa srodowiskowego.

7 J. Ciechanowicz-MclLean, Prawo ochrony klimatu..., s. 109.
& M. Adamczak-Retecka, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody klimatyczne..., s. 44-55.
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Réwnoczesnie zaobserwowa¢ mozna ewolucje w zakresie instrumentow
wykorzystywanych do celow Srodowiskowych i klimatycznych. Kierunek ten
przebiega od instrumentéw prawnych do instrumentéw ekonomicznych. Posréd
instrumentéw prawnych od karnych do administracyjnych, w tym administracyj-
nych kar pienieznych.

Zmiany klimatu niosg ze sobg wyzwania takze w obszarach, ktére dotgd
niespecjalnie z nim utozsamialismy, jak cho¢by edukacja prawnicza. Bezdysku-
syjnie bowiem prawo klimatyczne winno by¢ przedmiotem kursowym na studiach
uniwersyteckich® nie tylko prawniczych, ale w zasadzie wszystkich. Rozwigza-
nie takie przyjeto w Polsce wczesniej wobec ochrony wtasnosci intelektualnej,
przy ktérej dziatania na rzecz klimatu wydajg sie zagadnieniem wazniejszym,
powszechniejszym i wymagajgcym ogolnego zaangazowania spoteczenstwa.

Strony konwenciji klimatycznej podejmujg dziatania majgce na celu ada-
ptacje do zmian klimatu, czyli przewidywanie negatywnych nastepstw zmian
klimatu i podejmowanie odpowiednich dziatan, ktére mogtyby zapobiec szko-
dom z nimi zawigzanym lub przynajmniej je zminimalizowac¢'. Dziatania te sg
podejmowane na wszystkich szczeblach administracji, od miedzynarodowej,
przez regionalne po krajowe, a w nich od szczebla centralnego po najnizszy —
w Polsce gminny. Jest to dzi$§ dynamiczny sektor innowacyjnej gospodarki i kie-
runek zmian spoteczno-gospodarczych, gdyz oczekiwane efekty ekologiczne
sg mocno skorelowane z efektami ekonomicznymi.

Konwencja klimatyczna z protokotami nie jest ostatnim dziataniem wspol-
noty miedzynarodowej. Dotgd kluczowym ich mankamentem byt fakt, ze bra-
kowato instrumentoéw prawnych i finansowych, ktére pozwolityby zaktadom
przemystowym na dostosowanie sie do wymogoéw ochrony srodowiska bez
wstrzymywania szkodliwej, ucigzliwej, dziatalnos$ci gospodarczej'. W przy-
sztosci czeka nas kontynuowanie procesu uszczegoétawiania globalnych po-
rozumien klimatycznych. Limity i wymogi bedg sie tylko zaostrzac. Na razie
to jedynie poczatek, ktéry nie daje wystarczajgcych efektow, wiec poprzeczka
bedzie podnoszona. O ile nie mozna mie¢ przekonania, ze kolejne umowy mie-
dzynarodowe beda z jakis powoddw tatwiejsze do negocjacji i efektywniejsze
niz dotychczasowe, o tyle mozna poktada¢ zaufanie w presji ekonomicznej bo-

? Zob.: D. Ireland-Piper, N. James, The Obligation of Law Schools to Teach Climate Change Law, “The University of
Queensland Law Journal” 2021, vol. 40, no. 3, s. 319-350; M. A Young, Climate Change and Law: A Global Chal-
lenge for Legal Education, “The University of Queensland Law Journal” 2021, vol. 40, no. 3, s. 351-370.

10 M. Adamczak-Retecka, Ekoprawo w ochronie klimatu, [w:] Ekoprawo. Prawo srodowiskowe, red. J. Ciechanowicz-
-MclLean, Gdansk 2019, s. 227.

11 ). Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony klimatu..., s. 82.
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gatych rynkéw, jak Unia Europejska, USA i Kanada oraz inne, ktére wtasnymi
regulacjami regionalnymi i krajowymi ustanawiajg juz bariery wejscia produktéw
i ustug pochodzgcych z krajow niespetniajgcych standardéw srodowiskowych.
Taka presja, dodatkowo wsparta presjg milionéw swiadomych konsumentow,
moze przynies¢ wymierne skutki. W tym aspekcie nalezy odnotowac takze naj-
swiezsze wydarzenia historii powszechnej, jak pandemia Covid-19 oraz wojna
w Ukrainie, ktore bezprecedensowo przemodelowaty i nadal ksztattujg nowe ka-
naty dystrybucji, logistyki, zachowania konsumenckie, Swiadomos¢. W aspekcie
zmian klimatu moga one, o ironio, przynies¢ pozytek.

Europejski Zielony tad, dotychczasowa doktryna polityczna Unii Europej-
skiej, staje sie prawem powszechnym. Co wiecej, unijny legislator, tam, gdzie
jest to jeszcze mozliwe, podwyzsza standardy i limity w zakresie redukcji emisji
gazow cieplarnianych. Wcielenie w zycie Europejskiego Zielonego tadu wptynie
na szereg gatezi prawa i wiele obszaréw aktywnosci, gtéwnie dziatalnosci go-
spodarczej’?. Istotne dla efektywnosci prawa klimatu sg zaprojektowane i uzyte
przez prawotworce instrumenty. Fiasko poprzednich dekad w walce o zatrzy-
manie zmian klimatu spowodowane byto m.in. poleganiem w tych dziataniach
na instrumentach miekkich, politykach, deklaracjach. W przypadku prawa kli-
matycznego Unii Europejskiej tym, co jest wazne dla jego efektywnosci, jest
wprowadzenie okreslonych, wigzgcych celéw do realizacji i odpowiedzialnosci
za nie. W odroznieniu od prawa miedzynarodowego, za nieprzestrzeganie norm
i niewypetnianie limitdw ustanowionych przez unijnego legislatora cztonkom
grozi postepowanie przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz
kary finansowe.

Jasnymi celami Unii Europejskiej w obszarze dziatan klimatycznych sg's:
uchwalenie wigzgcego dla panstw cztonkowskich celu klimatycznego, zmniej-
szenie do 2025 r. emisji gazow cieplarnianych do poziomu zero wobec roku
1990; zobligowanie Unii Europejskiej i cztonkéw do przyjecia na poziomie Unii
Europejskiej i krajowym srodkdéw niezbednych do realizacji neutralnosci kli-
matycznej w 2050 r. oraz adaptacji do zmian klimatu; wprowadzenie mecha-
nizmu weryfikacji o korekty czgstkowych celow klimatycznych m.in. poprzez
wprowadzenie unijnej trajektorii redukcji emisji gazow cieplarnianych w okresie

12T, Bojar-Fijatkowski, Rozwéj morskiej energetyki wiatrowej w Polsce - uwagi na tle gospodarczego prawa srodowiska,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2021, rok XXV, nr 39(51), s. 72.

13 COM/2020/80 final 2020/0036(COD) z 4.3.2020 Whniosek Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajace ramy na potrzeby osiggniecia neutralnosci klimatycznej i zmienia rozporzadzenie (WE)
2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie).
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2030-2050 z uwzglednieniem warunkow gospodarczo-spotecznych, efektywno-
$ci energetycznej, BAT', sprawiedliwej transformaciji, solidarnosci spoteczne;j.
Roéwnolegle ustanawia sie unie energetyczng'®, w tym m.in. krajowe plany w za-
kresie energii i klimatu, dwuletnie sprawozdania takze do Europejskiej Agenciji
Srodowiska, sprawozdania IPCC' i dowody naukowe, informacje o $rodowisko-
wo zréwnowazonych inwestycjach. Wiele uwagi poswieca sie takze partycypaciji
spotecznej i wielopoziomowemu dialogowi na wszystkich szczeblach zaréwno
partneréw spotecznych, jak i przedsiebiorcéw na rzecz wypracowania najlep-
szych praktyk i dziatan na rzecz klimatu®.

J. Ciechanowicz-McLean negatywnie ocenia Europejski Zielony tad pod
wzgledem mozliwosci realizacji celow klimatycznych ze wzgledu na zbyt szeroki
zakres, brak wsparcia finansowego, zbyt ogdlnikowe cele'®. Jednakze normy
te sg juz przyjete, procedowane lub przygotowywane, wobec wielu sektorow
gospodarki. Strategia ,Gospodarki o obiegu zamknietym”® jest jedng z ptasz-
czyzn realizacji Europejskiego Zielonego tadu. Globalizacja prawa ochrony
srodowiska nie przyniosta spektakularnych sukcesow, ani nawet oczekiwanych
rezultatéw, bardziej europeizacja, szczegolnie rozumiana jako jego integracja
na ptaszczyznie Unii Europejskiej. To Unia Europejska wyznacza standardy
ochrony klimatu, tworzy instrumenty, przekonuje innych partneréw globalnych.
Oczywiscie, jako zamoznemu obszarowi potnocy jest jej tatwiej. Europejski
Zielony tad, choc¢by miat by¢ okrojony, i tak jest dalece innowacyjnym pre-
kursorem. Nawet koniecznos¢ chwilowego zwiekszenia wykorzystania wegla
w miksie energetycznym nie wptynie na postrzeganie Unii Europejskiej jako
globalnego lidera dziatan na rzecz klimatu, do ktérego dotgczajg sie inni gracze,
z reguty znacznie mniejsi. Mozna spodziewac sie, ze inne duze panstwa oraz
organizacje regionalne za jaki$ czas wprowadzg w swoich politykach zmiany
idgce w kierunku wytyczonym przez Europejski Zielony tad.

4 Best Available Technology.

15 Na mocy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2018/1999 z dnia 11 grudnia 2018 roku
W sprawie zarzadzania unig energetyczna i dziataniami w dziedzinie klimatu (Dz.Urz. UE L Nr 328, s. 1).

16 Intergovernmental Panel on Climate Change.
17 ). Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony klimatu..., s. 18.

18 J. Ciechanowicz-McLean, Instrumenty prawne ochrony klimatu przed i w Europejskim Zielonym tadzie, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2021, rok XXV, nr 39(51), s. 19.

12 Wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, Gospodarka o obiegu zamknietym jako model rozwoju Unii Europejskiej - wyzwania
dla wybranych sektoréw, [w:] Sektory infrastrukturalne - problematyka prawna, red. M. Krélikowska-Olczak, War-
szawa 2018, s. 33-43; T. Bojar-Fijatkowski, Implementacja zatozen gospodarki o obiegu zamknietym na pograni-
czu publicznego i prywatnego prawa gospodarczego, [w:] Sto lat polskiego prawa handlowego. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Andrzejowi Kidybie, t. 2, red. M. Dumkiewicz, K. Kopaczynska-Pieczniak, J. Szczotka,
Warszawa 2020, s. 1198-1208.
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Koniecznos$¢ siegniecia po wegiel i atom, w wyniku wykluczenia Rosji ze
wspotpracy miedzynarodowej, utraty zaufania do niej, wojny w Ukrainie, przy-
niesie krotkookresowe zastopowanie zielonej rewolucji w Unii Europejskiej. Ale
w perspektywie kilku lat wydarzenia te zaowocujg zdecydowanie szybszym roz-
wojem odnawialnych Zrédet energii, niz gdybysmy nadal traktowali Rosje jako
stabilnego i przewidywalnego dostawce surowcéw energetycznych. Tym samym
ponownie to Unia Europejska, najmocniej dotknieta gospodarczo i energetycz-
nie, poza samg Ukraing, w wyniku wojny, stanie sie liderem innowacyjnych
zmian energetycznych i klimatycznych.

Dotad, posrod prawnych instrumentow proklimatycznych najlepiej, co nie
oznacza ze idealnie, dziatat system handlu emisjami. Gospodarka musi nie
tylko sie modernizowaé, dba¢ o efektywnosc¢ i konkurencyjnos¢, ale takze
0 zeroemisyjnos¢. Stad zapowiedzi podatku granicznego dla importowanych
produktow, aby unikng¢ ucieczki producentéw z obszaru Unii Europejskiej do
obszaréw mniej czy tez w cale nierygorystycznych pod wzgledem emisji, przez
co i tanszych. Celem tegoz jest takze ochrona zdrowia obywateli wobec ryzyka
negatywnych efektéw zmian klimatu?°. Cho¢ na gruncie prawa dyskusja dotyczy
przede wszystkim kwestii zwigzanych ze spowalnianiem zmian klimatycznych,
poprzez redukcje poziomu emisji gazéw cieplarnianych, i adaptacji do zacho-
dzacych juz zmian to pojawiajg sie takze nowe watki debaty dotyczgce np.
odpowiedzialnosci za szkody klimatyczne?', takze w ujeciu odszkodowawczym.
Obszar ten zacznie zapewne odgrywac coraz wiekszg role.

Podejmowanie aktywnych dziatan na rzecz klimatu, takze przez organi-
zacje prywatne, juz niebawem stanie sie warunkiem udziatu w gospodarce.
O sile konsumentow $wiadczy bojkot przedsiebiorcow, kitdry nie upuscili rynku
rosyjskiego. Ten sam mechanizm moze by¢ zastosowany w przysztosci wobec
przedsiebiorcow niepodejmujgcych aktywnych dziatan na rzecz klimatu. Row-
nolegle do dziatah konsumentow rynki finansowe, kierowane zaréwno wtasny-
mi warto$ciami, jak i sygnatami od konsumentoéw, zaprzestang finansowania
dziatalnosci niesprzyjajgcych walce ze zmianami klimatu. Organizacja, czyli nie
tylko przedsiebiorca, ale i samorzad czy organizacja pozarzgdowa, ktora nie
udowodni efektywnego dziatania na rzecz klimatu, bedzie eliminowana z grona
beneficjentow. Moze to przybrac¢ forme wykluczenia z mozliwosci sktadania
wnioskéw czy tez braku punktow za oczekiwang przez finansujgcego dziatalnosé

20 N. de Sadeleer, EU Environmental Law and the Internal Market, Oxford University Press, Oxford 2014, s. 38-39.
21 Wiecej zob.: M. Adamczak-Retecka, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody klimatyczne...
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na rzecz klimatu. Nalezy sie spodziewac, ze aby sprosta¢ tym wymogom, nie-
wystarczajgce beda deklaracje, uwzglednianie pewnych tresci w politykach czy
programach, ale konieczno$¢ wykazania ich efektywnego dziatania.

Tym samym realizacja celow klimatycznych wejdzie na poziom nie tylko
panstw, ale konkretnych organizacji, w tym przedsiebiorcow. Mozna sie spo-
dziewac, ze wymogi takie dotyczy¢ bede juz w nieodlegtej przysztosci procedur
finansowania projektow ze srodkéw Unii Europejskiej, jak i zrédet miedzynaro-
dowych. Na marginesie tych zmian moze wzrosng¢ zainteresowanie systemami
zarzgdzania $srodowiskowego??, ktére w najbardziej oczywisty sposéb mogg
stuzy¢ uwiarygodnieniu prosrodowiskowej i proklimatycznej dziatalnosci orga-
nizacji. Jesli sie to wydarzy, zastuzy na pozytywng ocene z punktu widzenia tak
ekonomii, jak i ekologii. Elementem realizacji tych wyzwan powinno by¢ takze
aktywne wigczenie w proces zarzgdzania organizacjami, w tym kluczowymi
spotkami w domenie Skarbu Panstwa, oséb odpowiedzialnych za aspekt $ro-
dowiskowy ich dziatalnosci. Watek ten, powigzany z wykorzystaniem systemow
zarzgdzania srodowiskowego, stanowi¢ moze osobne opracowanie.

4. Zakonczenie

Tekst niniejszy jest kontynuacjg publikacji Prawo klimatyczne. Czesc¢ pierw-
Ssza: ewolucja i pojecie opublikowanego w poprzednim numerze czasopisma.
Whioski przedstawione i ustalenia poczynione w tamtym tekscie warto zestawic
z ponizszymi dla kompleksowej oceny niniejszej pracy. Powyzsze opracowanie
pozwala na wysuniecie nastepujgcych wnioskow oraz postawienie ponizszych
postulatéw de lege ferenda:

1. Prawo ochrony klimatu, przez analogie na przyktad do prawa ochrony przy-
rody, to zbiér zakazow i ograniczeh majgcych na celu utrzymanie stanu
okreslonego elementu srodowiska — klimatu. Prawo klimatu powinno by¢
rozumiane jako reguty dotyczgce klimatu przy réznej aktywnosci z nim

22 Wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, System ISO 14001 jako instrument miedzynarodowego prawa ochrony srodowiska,
»Europejski Przeglad Prawa i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2011, nr 4, s. 48-65; T. Bojar-Fijatkowski, Ocena
skutecznosci systemu zarzqdzania srodowiskowego jako instrumentu prawa ochrony srodowiska na przyktadzie EMAS,
[w:] Dekada harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, red. M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj, Lublin 2011,
s. 219-239; T. Bojar-Fijatkowski, Elementy zarzqdzania jakosciq i zarzqdzania srodowiskowego wspomagajqgce nowe
zarzqdzanie publiczne w administracji, [w:] Pomiedzy zarzqdzaniem publicznym a 0géinq teoriqg administracji, red.
E. Jasiuk i in., Radom 2013, s. 127-141; T. Bojar-Fijatkowski, Elementy zarzqdzania jakosciq i zarzqgdzania srodo-
wiskowego w rozwoju administracji publicznej i jej kadr - dobrowolne instrumenty ekonomiczno-prawne w miejsce
dobrych regulacji, [w:] W stuzbie dobra wspdlnego - ludzie, postawy i kompetencje w administracji publicznej, red.
B. Jaworska-Debska, A. Dobaczewska, Warszawa 2016, s. 77-89; T. Bojar-Fijatkowski, Odpowiedzialnos¢ prawna
organizacji z certyfikowanym systemem EMAS, [w:] Odpowiedzialnos¢ za srodowisko w ujeciu normatywnym, red.
E. Zebek, M. Hejbudzki, Olsztyn 2017, s. 235-250.
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zwigzane, czy tez prowadzonej wobec niego, w tym takze, ale nie wytgcz-
nie jego ochrony. Natomiast prawo klimatyczne to regulacje proklimatyczne,
ktoére sg adresowane do réznych podmiotéw, ktérych dziatalnos¢ ma wptyw
na klimat, ktérzy nan oddziatujg w réoznoraki sposob. Tak rozumiane prawo
klimatyczne sensu largo to reguty dotyczgce réznych aktywnosci majgcych
na wzgledzie dobro klimatu, uwzgledniajgce klimat jako warto$¢ w dziatal-
nosci gospodarczej lub codziennej aktywnosci jednostki. Mozna je okresli¢
mianem ,prawa oddziatywania na klimat”.

.Juz dzi$ wida¢ dominacje klimatu na ptaszczyznie globalnej i regionalnej
posrod regulacji ochrony elementéw srodowiska, integracji pozostatych po-
lityk wokot klimatu i przeciwdziatania efektom jego zmian jako kluczowego
cel polityki i prawa srodowiskowego. Réwnoczesnie mozna zaobserwowac
ewolucje w zakresie srodkow wykorzystywanych do tych celow — od instru-
mentéw prawnych do instrumentoéw ekonomicznych, a posréd instrumen-
téw prawnych — od karnych do administracyjnych.

. Zmiany klimatu niosg ze sobg wyzwania takze w obszarach, ktére dotad
niespecjalnie z nim utozsamialiSmy, jak na przyktad edukacja prawnicza.
Bezspornie prawo klimatyczne winno by¢ przedmiotem kursowym na stu-
diach uniwersyteckich nie tylko prawniczych, na wzér ochrony wtasnosci
intelektualnej, przy ktérej dziatania na rzecz klimatu wydajg sie zagadnie-
niem istotniejszym.

. W przysztosci czeka nas kontynuowanie procesu uszczegotawiania pra-
wa klimatycznego. O ile nie mozna mie¢ przekonania, ze kolejne umowy
miedzynarodowe bedg z jakis powodéw tatwiejsze do negocjacji i efektyw-
niejsze, o tyle mozna pokfada¢ zaufanie w presji rynkdw oraz regulacji re-
gionalnych i krajowych ustanawiajgcych juz bariery wejscia dla produktéw
i ustug pochodzacych z krajéw niespetniajgcych standardow srodowisko-
wych. Taka legislacja, dodatkowo wsparta postawg konsumentéw, moze
przynies¢ bardzo wymierne skutki, co potwierdzajg doswiadczenia pande-
mii oraz, o ironio, wojny w Ukrainie.

. W przypadku prawa klimatycznego Unii Europejskiej, ktére przoduje w skali
Swiata, tym, co jest wazne dla jego efektywnosci, jest wprowadzenie okre-
Slonych, wigzgcych celéw do realizacji i odpowiedzialnosci za nie. W odréz-
nieniu od prawa miedzynarodowego, za nieprzestrzeganie norm i niewypet-
nianie limitdw grozi postepowanie przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej oraz kary finansowe. Europejski Zielony tad, uwzgledniajgcy



PRAWO KLIMATYCZNE. CZESC DRUGA: KONCEPCJE | PRZYSZEOSC 35

zatozenia gospodarki o obiegu zamknietym i transformacji energetycznej,
nawet mimo, a moze wtadnie ze wzgledu na eliminacje Rosji jako dostawcy
surowcow energetycznych, ma szanse dokonac trwatej zmiany wspélnotowe;
gospodarki i pozytywnie wptyng¢ poprzez prawo na zmiane klimatu.

. Wobec postaw konsumentéw takze rynki finansowe zaprzestang finanso-

wania dziatalnosci niesprzyjajgcych walce ze zmianami klimatu. Organi-
zacje, ktére nie udowodnig efektywnego dziatania na rzecz klimatu, bedg
rychto eliminowane z grona beneficjentéw, odtgczone od zrédet finansowa-
nia. Powinno to pobudzi¢ zainteresowanie prawnymi systemami zarzgdza-
nia srodowiskowego, ktore w najbardziej oczywisty sposéb mogg stuzyé
potwierdzeniu prosrodowiskowej i proklimatycznej dziatalnosci. Elementem
realizacji tych wyzwan powinno by¢ takze aktywne witgczenie w proces za-
rzadzania kluczowymi organizacjami gospodarczymi, osob odpowiedzial-
nych za aspekt srodowiskowy ich dziatalno$ci.
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Beata Jezynskal
Zarzadzanie partycypacyjne w rezerwatach biosfery

Streszczenie

Public governance w sferze ochrony srodowiska i ekosystemoéw zmienia dotychczasowe zarzadzanie
zasobami naturalnymi na zarzadzanie lokalnymi interesariuszami. Zaktada, ze zarzadzanie Srodowi-
skiem musi by¢ oparte sa na dialogu, wzajemnym szacunku i zrozumieniu oraz wspdélnym procesie
uczenia sie w poszukiwaniu przysztosciowych rozwigzan. Spotecznosci lokalne winny by¢ wtgczane
w prace administracji publicznej w ramach wielopoziomowego systemu rzadzenia, na wszystkich
gtéwnych etapach polityk publicznych, czyli w trakcie programowania, wdrazania i monitoringu.
System taki ma gwarantowad, ze rozwigzania proponowane przez rzad beda wynikaé z celdéw
i oczekiwan spoteczenstwa, a takze beda przez nie rozumiane i akceptowane. Udziat lokalnych
interesariuszy w procesach wdrazania, a tym samym mobilizacja kapitatu spotecznego regionu, ma
fundamentalne znaczenie dla osiagniecia sukcesu rezerwatu biosfery, promowania odpowiedzial-
nosci Srodowiskowej i realizacji ustug ekosystemowych.

Stowa kluczowe: rezerwaty biosfery, partycypacja spoteczna, zarzadzanie partycypacyjne

Public Governance in Biosphere Reserves

Abstract

Public (participatory) governance in the sphere of environmental and ecosystem protection changes
the existing management of natural resources into management by local stakeholders. It assumes
that environmental management must be inclusive, based on dialogue, mutual respect and un-
derstanding, and constitute a joint learning process in search for future-oriented solutions. Lo-
cal communities should be involved in the work of public administration within the framework
of a multi-level governance system, at all major stages of public policies, i.e., during programming,
implementation and monitoring. This system is to guarantee that the solutions proposed by the
government will come from the goals and expectations of the society, and will also be understood
and accepted by them. The participation of local stakeholders in the implementation processes,
and thus the activization of the region’s social capital, is fundamental to achieving the success of
the biosphere reserve, promoting environmental responsibility and delivering ecosystem services.

Keywords: biosphere reserves, social participation, participatory management

1 Doktor habilitowany, profesor Uniwersytetu im. Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie;
ORCID: 0000-0001-6753-5673.
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1. Wstep

Na podstawie sformutowanego w 1968 r. przez UNESCO Programu Man
And Biosphere (MAB — Cztowiek i Biosfera), zainicjowane zostaty interdyscy-
plinarne badania relacji miedzy ludzmi i ich srodowiskiem. Celem byto wska-
zanie warunkow harmonijnego rozwoju socjalnego i ekonomicznego z utrzy-
maniem miejscowych wartosci kulturowych i ochrong naturalnego srodowiska
wraz z lokalnymi ekosystemami 2. Koncepcja zaktadata pokrycie siecig rezer-
watow biosfery gtownych bioméw, regionoéw oraz stref geograficznych. Otwie-
rajgca wersja koncepcji rezerwatow biosfery zostata sformutowana w 1974 r.,
aw 1976 r. powotano Swiatowg Sie¢ Rezerwatéw Biosfery (WNRB).

Zarzgdzanie metodg public governance wywodzi sie z koncepcji New Public
Managment i okreslane jest jako wspotrzadzenie lub zarzgdzanie partycypa-
cyjne. Public governance w ochronie srodowiska stosunkowo niedawno zy-
skato na znaczeniu, ale obecnie jest to juz staty trend, co potwierdzajg wyniki
badan prowadzone w naukach o zarzadzaniu. Zgodnie uznaje sie, ze w od-
niesieniu do srodowiska przyrodniczego public governance ksztattuje nowe
formy i zasady umowy obywatelskiej, legitymizuje podmioty sektora publicz-
nego oraz eksponuje wspétodpowiedzialnos¢ i wspoétzaleznosé otoczeniad.

Podjeta w opracowaniu tematyka zmierza do wskazania nowych trendow
w zarzgdzaniu ekosystemami oraz atrybutéw zarzadzania partycypacyjne-
go w rezerwatach biosfery UNESCO, jak szczegolnej formy realizacji zasa-
dy zréwnowazonego rozwoju, akceptujgcej potrzeby spotecznosci lokalnych
i uwzgledniajgce ich opinie, oceny i oczekiwania w dtugoterminowych planach
rozwoju rezerwatow biosfery oraz reguty diagnozowania i rozwigzywania kon-
fliktow intereséw.

2. Cele i funkcje rezerwatéw biosfery

W pierwszym okresie cele i funkcje realizowane w ramach programu MAB,
uksztattowat Miedzynarodowy Kongres Rezerwatéw Biosfery we wspotpracy
z Organizacjg Narodow Zjednoczonych do spraw Wyzywienia i Rolnictwa (FAO)
i Swiatowg Unig Ochrony Przyrody (IUCN), ktéry w 1984 r. przyjat Plan dziata-

2 M. Hadley, A practical ecology: the man and the biosphere (MAB) programme, [in:] Sixty Years of Science at UNESCO
1945-2005, eds. P. Petitjean et al., UNESCO 2006, pp. 260-296.
3 k. Pabis, Zréwnowazony rozwdj w kontekscie nowych koncepcji zarzqdzania publicznego: new public management

i public governance (nowego zarzqdzania publicznego i zarzqdzania partycypacyjnego). ,Zeszyty Naukowe Politech-
niki Czestochowskiej. Zarzadzanie” 2017, nr 25(2), s. 7-22.
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nia na rzecz rezerwatow biosfery*, zaktadajgcy intensywny rozwoj rezerwatow
biosfery, zarébwno pod wzgledem ich liczby, jak i zajmowanej powierzchni,
a takze opracowanie programow naukowych realizowanych na obszarach re-
zerwatow biosfery. Za priorytetowe uznano dziatania ochronne biosfery. Po-
dobne podejscie przyjeta Konwencja o réznorodnosci biologicznej podpisana
na Szczycie Ziemi w Rio de Janeiro w czerwcu 1992 r.5 Zatozony w Konwencji
cel, jakim jest ochrona réznorodnosci biologicznej przy zrownowazonym uzyt-
kowanie jej sktadnikow oraz uczciwym i sprawiedliwym podziale korzysci wy-
nikajgcych z wykorzystania zasobéw genetycznych, w petni odpowiadat celom
przypisanym rezerwatom biosfery UNESCO, a same rezerwaty zostaty uznane
za wzorzec skutecznego zarzgdzania parkami narodowymi, rezerwatami przy-
rody i innymi obszarami chronionymi.

Zasadnicza zmiana podejscia do funkcji rezerwatow biosfery zostata do-
konana na konferencji w Sewilli. Zgodnie z Rezolucjg 27/C/2.3 Konferencji Ge-
neralnej UNESCO w Sewilli w dniach 20-25 marca 1995 r.6 Swiatowg Sie¢
Rezerwatow Biosfery uznano za forme integracji, ktéra ma przyczynic¢ sie do
stworzenia wiekszej solidarno$ci miedzy ludzmi opartej na wspétodpowiedzial-
nosci za utrzymanie bioré6znorodnosci ekosystemow. Dziatalnosc¢ i potrzeby
miejscowej ludnosci uznane zostaty za rownoprawne z funkcjami ochronnymi.

3. Public governance

Konsekwencjg nowego postrzegania zasady zréwnowazonego rozwoju jest
odejscie od reguty oddzielania ochrony od uzytkowania przyrody, a wdrozenie
uzytkowania konserwujgcego’. Realizacja tak okreslonego celu wymaga gte-
bokiego zaangazowania spotecznosci lokalnych w procesy przygotowawcze,
konstruktywne i decyzyjne. Pojecie public governance ma dwa wymiary: teore-
tyczny (abstrakcyjny) oraz aplikacyjny.

Wymiar abstrakcyjny governance okreslany jest jako teoria kierowania, na
gruncie ktérej badane sg rézne rzeczywiste zjawiska spoteczne, a zwtaszcza
potrzeby ludnosci. Zdiagnozowanie potrzeb i sposobow ich zaspakajania do-
konywane jest wedtug roznych profili badan, a ich wyniki wskazujg potencjalne

4 Ewolucja Programu MAB szerzej zostata zaprezentowana w artykule B. Jezynska, R. Pastuszko, Koncepcja rezer-
watow biosfery UNESCO, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 2, s. 237-246;

5 Konwencja o réznorodnosci biologicznej z 5 czerwca 1992 r. w Rio de Janeiro (Dz.U. z 2002 r. Nr 184, poz.1532).

¢ Biosphere reserves: the Seville Strategy and the statutory framework of the world network, https:/unesdoc.
unesco.org/ark:/48223/pf0000103849 [dostep: 7.07.2022]

7T. Moélders, Natur schiitzen — Natur nutzen — sozial-6kologische Perspektiven auf Biosphdrenreservate, ,Natur und
Landschaft — Zeitschrift fir Naturschutz und Landschaftspflege” 2012, vol. 87(6), s. 266-270.
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kierunki postepowania. Wymiar aplikacyjny public governance polega na po-
dejmowaniu konkretnych dziatan, ktére dotyczg umiejetnosci cztonkow spo-
tecznosci do artykutowania wiasnych potrzeb, w tym takze w zakresie ochrony
i ksztattowania przyrody®. Public governance okreslane tez bywa jako ,sztuka”
kierowania, ktére zmierza do statego okres$lania rzeczywistych zjawisk spotecz-
nych z uwzglednieniem udziatu spoteczenstwa®. W takim podejsciu szczegdlnie
istotne jest tworzenie warunkéw do dyskursu publicznego, wymiany pogladéw
w nowoczesnym, demokratycznym spoteczenstwie. Governance rozumiane jest
tez jako wymaog sprawnego zarzgdzania przez permanentne, nastawione na
rozwoj, kreatywne rozstrzyganie o sprzecznych i konfliktogennych interesach
oraz trudno$ciach organizacyjnych™.

Zarzgdzanie metodg public governance wywodzi sie z koncepcji New Pu-
blic Managment i poczgtkowo byto wykorzystywane w Stanach Zjednoczonych
w zarzadzaniu korporacjami. W nastepnej kolejnosci zaczeto jg implementowac
w innych krajach, w tym réwniez w panstwach Trzeciego Swiata. Znalazta tez
zastosowanie w réznych organizacjach miedzynarodowych'. Za szczegdinie
istotne dla rozprzestrzenienia si¢ tej koncepcji na Swiecie przyjmuje sie dzia-
tania Banku Swiatowego na poczatku lat 90. XX w., zwigzane z realizacjg pro-
gramow pomocowych dla krajéw rozwijajacych sie. Z uwagi na to, ze kraje te
nie miaty odpowiedniego potencjatu administracyjnego (state capacity), nie byty
w stanie wiasciwie wykorzysta¢ zewnetrznej pomocy finansowej, bez wspot-
udziatu organizacji pozarzgdowych i spotecznosci lokalnych. Z czasem uwa-
runkowania zwigzane z wspotzarzgdzaniem staty sie nie tylko mechanizmem
stuzgcym poprawie skutecznosci miedzynarodowych programoéw pomocowych,
ale takze istotnym warunkiem otrzymania pomocy oraz instrumentem poprawy
warunkow politycznych, demokratyzacji panstwa, poszanowania praw cztowie-
ka czy swobody funkcjonowania organizacji pozarzadowych™.

W Unii Europejskiej zasady public governance zostaty zawarte m.in. w Bia-
lej Ksiedze European Governance, wydanej przez Komisje Europejska 25 lipca
2001 r. | tak, obok zalecenia, by proces ksztattowania polityki Unii Europej-

8 S.P. Oshorne, Stephen, The new public governance, ,Public Management Review” 2006, vol. 1, pp. 377-387.

9 ). Szczupaczynski, Zarzqdzanie przez wartosci, [w:] Nowe idee zarzqdzania publicznego. Wyzwania i dylematy, red.
E.M. Marciniak, J. Szczupaczynski, Warszawa 2017, s. 81-98.

10V, Korporowicz, Zarzqdzanie progresywne w zdrowiu publicznym jako przejaw public governance, [w:] Nowe idee
zarzqdzania publicznego. Wyzwania i dylematy, red. E. M. Marciniak, J. Szczupaczynski, Warszawa 2017, s. 157-174.
115, Stoll-Kleemann, Barriers to Nature Conservation in Germany: A model explaining opposition to protected areas,
L#Journal of Environmental Psychology” 2001, vol. 21, s. 369-385.

12 \/. Korporowicz-Zmichowska, Zarzqdzanie srodowiskiem przyrodniczym w perspektywie public governance,
,Studia Ecologiae et Bioethicae” 2021, vol. 19, pp. 83-92.
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skiej opierat sie na opiniach spoteczenstwa oraz organizacji wspottworzgcych
i wdrazajgcych poszczegodlne segmenty polityki. W Biatej Ksiedze przyjeto pie¢
gtéwnych zasad (kryteriéw, wymiaréw) dobrego rzgdzenia 3. Sg to:

1. Otwartos¢ (przejrzystosc). Dziatanie organizacji publicznych powinno by¢
w najwyzszym stopniu przejrzyste (transparentne) dla obywateli i opinii
publiczne;.

2. Partycypacja. Spoteczenstwo powinno by¢ wigczane w prace administra-
cji publicznej w ramach wielopoziomowego systemu rzadzenia (multilevel-
-partnership), a takze na wszystkich gtéwnych etapach realizacji polityk
publicznych.

3. Rozliczalno$é. Zakres odpowiedzialnosci poszczegdlnych organizacji pu-
blicznych powinien by¢ precyzyjnie okreslony, a w szczegoélnosci zapewniony
powinien by¢ podziat witadzy miedzy wtadze ustawodawczg a wykonawczg.

4. Efektywnos¢. Potencjat administracyjny w zakresie skutecznej i sprawne;j
realizacji celow polityk publicznych wymaga uwzglednienia dwoch zasad:
proporcjonalnosci zaktadajgcej, ze instrumenty dostarczania ustug i polityk
publicznych bedg adekwatne do wyznaczonych celdw, a wiec realizowane
w sposdb optymalny i oszczedny; oraz subsydiarnosci, wedtug ktérej dzia-
tania wyzszego poziomu administracji publicznej sg jedynie pomocnicze
wzgledem dziatan realizowanych na nizszych poziomach zarzadzania i ich
nie zastepuja.

5. Koherencja. Rézne polityki publiczne — europejskie, krajowe, sektorowe
i terytorialne — powinny by¢ w jak najwyzszym stopniu zintegrowane.

6. Do powyzszych zasad dobrego rzgdzenia doda¢ mozna jeszcze poja-
wiajgcy sie w literaturze przedmiotu warunek istnienia demokratyczne-
go panstwa prawa oraz inkluzje spoteczng. W literaturze podkresla sie
szczegolne znaczenie obywateli. W ramach implementowania koncepciji
governance do sektora publicznego nalezy postrzega¢ obywateli jako
wspotwytwércow ustug, uwzgledniajgc ich punkt widzenia w dziataniach
administracji publicznej, a takze ocenia¢ jej funkcjonowanie przez pry-
zmat satysfakgciji klienta'.

13 European Governance - A White Paper, 25.07.2001, COM (2001) 428; pp. 7-8

14V. Lapuente, S. Van de Walle, The effects of new public management on the quality of public services, “Governance”
2020, vol. 33, no. 3, pp. 1-15.
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4. Zarzadzanie partycypacyjne w rezerwatach biosfery

Partycypacja spoteczna w zarzadzaniu rezerwatami biosfery UNESCO bu-
dzi pewne watpliwosci i bywa kwestionowana jako nieskuteczna, czasochton-
na i wymagajgca osiggniecia wielostopniowego konsensusu spotecznego. Tym
niemniej, rozwigzania partycypacyjne, czyli wypracowane z udziatem wielu za-
interesowanych stron sg z reguty bardziej przemyslane i lepiej realizowane,
gdyz interesariusze intensywnie sie w nie angazujg, a ewentualne zagadnienia
konfliktogenne sg diagnozowane i rozwigzywane w trybach innych niz decyzyj-
ne. Zainteresowane strony sg silniej wtgczone w procesy podejmowania decyzji
i rozwoju obszardéw chronionych, stawiajg mniejszy opor dla zmian i dostrzegajg
w tym witasne korzys$ci. Udziat lokalnych interesariuszy w procesach wdrazania,
a tym samym mobilizacja kapitatu spotecznego regionu, ma fundamentalne
znaczenie dla osiggniecia sukcesu rezerwatu biosfery, promowania odpowie-
dzialnosci srodowiskowej i realizacji ustug ekosystemowych’.

Public governance w ochronie przyrody zmienia dotychczasowe zarzg-
dzanie zasobami, na zarzgdzanie lokalnymi interesariuszami. W badaniach
nad obszarami chronionymi niezwykle wazne stato sie podejscia inter- i trans-
dyscyplinarne, oparte na szerokiej perspektywie nauk spotecznych'®, z ktérych
ptynie wniosek, ze zarzgdzanie srodowiskiem musi by¢ oparte sg na dialo-
gu, wzajemnym szacunku i zrozumieniu oraz wspoélnym procesie uczenia sie
w poszukiwaniu przysztosciowych rozwigzan'’. Spotecznosci lokalne winny by¢
wigczane w prace administracji publicznej w ramach wielopoziomowego syste-
mu rzgdzenia (multilevel-partnership), na wszystkich gtéwnych etapach polityk
publicznych, czyli w trakcie programowania, wdrazania i monitoringu. System
taki ma gwarantowac, ze rozwigzania proponowane przez rzad bedg wynikacé
z celdw i oczekiwan spoteczenstwa, a takze bedg przez nie rozumiane i akcep-
towane'®. Ma to szczegdlne znaczenie z uwagi na fakt, ze rezerwaty biosfery
UNESCO z reguty obejmujg obszary wiejskie wykorzystywane do produkgciji rol-
nej, co czesto jest zrodtem konfliktu intereséw. Rezerwaty biosfery sg bowiem

15 Public Governance and Leadership: Political and Managerial Problems in Making Public Governance Changes the
Driver for Re-Constituting Leadership, eds. R. Koch, J. Dixon, Frankfurt/Main 2007.

16 J.N. Pretty, M. P Pimbert, Beyond conservation ideology and the wilderness, ,Natural Resources Forum” 1995,
vol. 19, pp. 5-14; T. Hammer, et al., Societal research perspectives on protected areas in Europe, ,Eco.mont” 2012,
vol. 4, pp. 5-12.

17S. Lange, The Development of UNESCO’s MAB Programme, with Special Focus on Mountain Aspects, [in:] Biosphere
Reserves in the Mountains of the World. Excellence in the Clouds?, ed. Austrian MAB Committee, Vienna 2011, pps.
29-34.

8 H.C. Boyte, Reframing Democracy, “Public Administration Review” 2005, vol. 5, p. 44.
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postrzegane przez lokalne spotecznosci jako dodatkowe ograniczenie swobody
dziatalnosci gospodarczej, prawa wiasnosci i wymogow dotyczgcych jakosci
i ochrony srodowiska. Doswiadczenia z poprzednich wdrozen planéw zarzadza-
nia rezerwatami biosfery wskazuja, ze potrzeby, obawy i interesy spotecznosci
lokalnej nie byty brane pod uwage przez ekspertéw, a nawet unikano prob ich
identyfikacji'®. W nowym podejsciu do zarzgdzania zrodta tych konfliktow majg
by¢ juz na etapie planowania, wskazane, zbadane i zrozumiane, tak by mozna
je byto konstruktywnie wtgczy¢ do przysztych strategii zarzadzania. Jednym
z podstawowych zatozen public governence w rezerwatach biosfery jest sfor-
mutowane twierdzenie, ze ,oprocz kulturowego znaczenia tradycyjnego sposo-
bu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w spoteczenstwie w duzej mierze
zurbanizowanym, rolnicy petnig fundamentalne funkcje w ochronie przyrody,
dlatego ich poglady, perspektywy na przysztos¢ i pomysty zastugujg na uzna-
nie”. Aby zblizy¢ sie do celu, jakim jest zrbwnowazony, nadajgcy sie do zycia
region, spetniajgcy oczekiwania wszystkich zainteresowanych stron, konieczne
jest przyjecie wrazliwego i inkluzywnego podejscia. Wynika stad, ze ,wspodlne
zarzgdzanie przyrodg” nie jest rozwigzaniem czysto akademickim, ale aplika-
cyjnym, coraz czesciej wdrazanym z powodzeniem w praktyce. | chociaz reali-
zacja wspolnych dziatan w zakresie zarzgdzania przyroda nie jest tatwa, to bez
watpienia przynosi korzy$ci?.

5. Whioski

Konkludujgc rozwazania, mozna sformutowaé pewne wnioski.

Przede wszystkim konieczne jest odrdznienie polityki ekologicznej od za-
rzgdzania srodowiskiem.

Polityka ekologiczna dotyczy odgoérnych decyzji, planéw i kierunkéw dzia-
tan, ktére majg by¢ podejmowane, aby osiggng¢ konkretne cele srodowisko-
we. Ponadto zajmuje sie wytyczaniem potencjalnych mozliwosci ksztattowania
i ochrony tadu przyrodniczego, jako dobra wspdlnego. Mozna wiec uznac, ze
polityka ekologiczna to Swiadoma i celowa dziatalno$¢ panstwa w zakresie wy-
tyczania celéw i kierunkéw ochrony srodowiska.

Natomiast zarzgdzanie srodowiskiem, jest metodg realizaciji polityki ekolo-
gicznej i przyjetych przez nig zatozen. W obszarze ochrony Srodowiska nowym

19°S. Stoll-Kleemann, Welp, Participatory and Integrated Management of Biosphere Reserves Lessons from Case
Studies and a Global Survey, ,GAIA” 2008, vol. 17, pp. 161-168.

20 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Dz.Urz. UE 202/389 z 7.06.2016 r. https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016P/ TXT&from=DE [dostep: 7.07.2022].
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podejsciem do zarzgdzania jest public governance. Istotnym aspektem tego
podejscia jest zmiana sposobu zarzgdzania, ktora charakteryzuje spoteczen-
stwa demokratyczne, jako konsekwencja ewolucyjnego przejscia od struktur
centralistycznych do struktur sieciowych zaprojektowanych do realizacji zadan
o charakterze publicznym. Governance w zarzadzaniu srodowiskiem dotyczy
podejmowania konkretnych dziatah wypracowanych w wyniku partycypacji
spotecznej, przez ktdérg nalezy rozumie¢ metode zarzgdzania opartg na udziale
cztonkow organizacii.

Wdrazanie zasad public governance w obszarze ochrony srodowiska
przyrodniczego jest mozliwe dzieki demokratyzacji zycia spotecznego, ktora
utatwia przekazanie przez szczebel wyzszy do nizszego licznych uprawnien
o charakterze wykonawczym, co z kolei przektada sie na poszukiwanie nowych
form komunikaciji spotecznej. W tym nurcie zarzgdzania uwzgledniane sg za-
réwno ekonomiczne aspekty wydatkowania srodkéw publicznych, jak i popra-
wa efektywnosci, jakosci i skutecznosci dziatan publicznych realizowanych
przez podmioty na rzecz ochrony srodowiska. W zarzgdzaniu typu governance
w ochronie srodowiska, szczegdlne znaczenie ma orientacja na rozwdj, a nie tylko
na osigganie wynikow. Jest to przejscie od menadzerskiego, parametrycznego
zarzadzania srodowiskiem w kierunku modelu ktadgcego duzo wiekszy nacisk na
personalng, indywidualng odpowiedzialnos¢ spoteczenstw. Jest to takze odejscie
od schematycznego sposobu zarzadzania?'.

| wiasnie z tych wzgledow, zarzgdzanie metodg public governance powinno
by¢ szeroko stosowane w realizacji celow i funkgji nie tylko rezerwatéw biosfery,
ale takze innych obszaréw chronionych, o znacznych walorach przyrodniczych.
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Charakter prawny norm zharmonizowanych
w sprawie wyrobow budowlanych

Streszczenie

Przedmiotem artykutu sg rozwazania dotyczace charakteru prawnego norm zharmonizowanych,
dotyczacych wyrobdéw budowlanych. Autor w oparciu o analize dogmatyczng przepiséw prawa wy-
kazuje, Ze nie maja one charakteru norm prawnych powszechnie obowiazujacych. Prezentowany
jest poglad, ze stanowiag one zapis techniczny, ktérego stosowanie przez producenta umozliwia
przyjecie domniemania, ze wyroby spetniajg okreslone prawem wymagania. Producent samodziel-
nie oznacza towar symbolem CE. Dzieki temu zapewnia sie takze jednolite kryteria oceny jakosci
wyrobéw budowlanych, co utatwia funkcjonowanie wolnego, wspélnego rynku.

Stowa kluczowe: normy zharmonizowane, wyroby budowlane, znak CE

Legal Nature of Harmonised Standards for Construction Products

Abstract:

This article is devoted to reflections on the legal nature of harmonised standards for construction
products. Based on a dogmatic analysis of legal regulations, the author demonstrates that these
standards do not have the features of universally binding legal norms. The author presents the view
that these standards are thus a technical prescription, which, when adhered to by manufacturers, al-
lows to presume that the manufactured products meet the requirements laid down by law. Itis the
manufacturers who label the goods with the CE symbol. This facilitates the application of uniform
criteria for assessing the quality of construction products, thus boosting the free common market.

Keywords: harmonised standards, construction products, CE marking

1 Doktor habilitowany, LL.M. Berlin, adiunkt w katedrze prawa administracyjnego i nauki o administracji wydziatu
prawa i administracji UAM; nr ORCID: 0000-0001-8500-6927.
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1. Wstep

Obiekty budowlane sg realizowane z wyrobow budowlanych. To oczywi-
sty fakt. Wyroby te, aby mogty by¢ uzywane, muszg odpowiadac okreslonym
w prawie wymaganiom, dotyczgcym ich wtasciwosci uzytkowych. Ich spetnienie
przesadza o tym, czy w ogdle nadajg sie do konstrukcji obiektéw budowlanych.
Mozna stwierdzi¢, ze budowa z materiatéw niedopuszczonych na rynek i nie-
odpowiadajgcych wymaganiom jest niezgodna z prawem. Istotne znaczenie ma
takze kwestia bezpieczenstwa, tzn. czy wkasciwosci uzytych wyrobow sprawia,
ze obiekty budowlane bedg stabilne i trwate. Bezpieczenstwo mozna takze po-
strzega¢ w szerszym kontekscie jako zapewnienie, ze materiaty budowlane
sg zdrowe dla uzytkownikéw majacych powstac obiektow. W tym konteks$cie
wazna jest rowniez kwestia bezpieczenstwa ekologicznego. Wyroby budowla-
ne ze wzgledu na sposob produkcji, wptyw na mieszkancow i klimat powinny
by¢ ekologiczne. Ten walor powinien dotyczy¢ ich wytwarzania, uzytkowania,
ponownego uzytkowania, recyklingu czy tez utylizacji. Przedmiotem niniejszego
artykutu bedzie kwestia formuty prawnej, jakg prawodawca unijny stanowi dla
okreslenia wspomnianych wymagan oraz ich weryfikacji.

Pierwszym aktem harmonizacyjnym w kwestii wyrobéw budowlanych byta
dyrektywa Rady z dnia 21 grudnia 1988 r. w sprawie zblizenia przepisow usta-
wowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw Cztonkowskich odnosza-
cych sie do wyrobéw budowlanych?. W Polsce wdrozono dyrektywe ustawg
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych?®. Nastepnie Parlament
Europejski i Rada (UE) wydaty rozporzadzenie nr 305/2011 z dnia 9 marca
2011 r. ustanawiajgce zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyro-
boéw budowlanych i uchylajgce dyrektywe Rady 89/106/EWG*. Istotne znacze-
nie ma takze decyzja nr 768/2008/WE w sprawie wspolnych ram dotyczgcych
wprowadzania produktéw do obrotu, uchylajgca decyzje Rady 93/465/EWG?.
Procz tego w kontekscie wyrobow budowlanych przywotac trzeba dyrektywe
2001/95/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 3 grudnia 2001 r. w spra-

2 Dyrektywa Rady 89/106/EWG z dnia 21 grudnia 1988 r. w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych, wyko-
nawczych i administracyjnych Panstw Cztonkowskich odnoszacych sie do wyrobéw budowlanych, (Dz.U. UE. L.
71989 r. Nr 40, str. 12 z zm.).

3 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1213).

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 305/2011 z dnia 9 marca 2011 r. ustanawiajace zhar-
monizowane warunki wprowadzania do obrotu wyrobéw budowlanych i uchylajace dyrektywe Rady 89/106/
EWG (Dz.U. UE. L. 22011 r. Nr 88, str. 5z zm.).

5 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 768/2008/WE z dnia 9 lipca 2008 r. w sprawie wspdlnych ram
dotyczacych wprowadzania produktéw do obrotu, uchylajaca decyzje Rady 93/465/EWG (Dz.U. UE. L. z 2008 r.
Nr 218, str. 82).
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wie ogolnego bezpieczenstwa produktéw®. Zostata ona implementowana do
prawa polskiego ustawg z 13 grudnia 2003 r. o ogélnym bezpieczenhstwie pro-
duktéw’. Duze znaczenie dla interpretacji przepiséw dot. ustanawiania norm
zharmonizowanych ma takze dyrektywa (UE) 2015/1535 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 9 wrze$nia 2015 r. ustanawiajgca procedure udzielania
informacji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz zasad dotyczgcych ustug
spoteczenstwa informacyjnego®. Wywody w artykule bedg usystematyzowane
w ponizszych punktach:

1. Okreslenie wymagan dla wyrobéw budowlanych

2. Procedura ustalenia norm zharmonizowanych

3. Istota norm zharmonizowanych (narzedzie samokontroli)

4. Wspolny rynek wyrobéw budowlanych

2. Okreslenie wymagan dla wyrobéw budowlanych

W art. 2 pkt 1 rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 305/2011
zawiera definicje wyrobu budowlanego®. Ma ona charakter opisowy i wskazuje
na przydatnos¢ oraz wtasciwosci produktu. Wyréb budowlany stuzy¢ ma, rzecz
jasna, wznoszeniu obiektéw budowlanych. Z kolei ustawa o wyrobach budow-
lanych w art. 4 okresla zasady wprowadzenia wyrobow budowlanych do obrotu
albo udostepniania ich na rynku'. Z przepisu wynika, ze ich wtasciwosci mu-
Szg zapewniac spetnienie podstawowych wymagan zawartych w art. 5 ust. 1
pkt 1 Prawa budowlanego. Z kolei ten przepis odsyta do wymagan okreslo-

¢ Dyrektywa 2001/95/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 3 grudnia 2001 r. w sprawie ogolnego bez-
pieczenstwa produktéw (Dz.U. UE. L. z 2002 r. Nr 11, str. 4 z zm.).

7 Ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. 0 ogélnym bezpieczenstwie produktéw (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 222).

8 Dyrektywa (UE) 2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 wrzes$nia 2015 r. ustanawiajaca proce-
dure udzielania informacji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoteczenstwa
informacyjnego (ujednolicenie) (Dz.U. UE. L. z 2015 r. Nr 241, str. 1).

? Wyréb budowlany oznacza kazdy wyréb lub zestaw wyprodukowany i wprowadzony do obrotu w celu trwatego
wbudowania w obiektach budowlanych lub ich czesciach, ktérego wtasciwosci wptywaja na wiasciwosci uzytkowe
obiektéw budowlanych w stosunku do podstawowych wymagan dotyczacych obiektéow budowlanych”.

10 Wyréb budowlany moze by¢ wprowadzony do obrotu lub udostepniany na rynku krajowym, jezeli nadaje
sie do stosowania przy wykonywaniu robét budowlanych, w zakresie odpowiadajacym jego wtasciwosciom
uzytkowym i zamierzonemu zastosowaniu co oznacza, ze jego wtasciwosci uzytkowe umozliwiaja prawidtowo
zaprojektowanym i wykonanym obiektom budowlanym, w ktérych ma on by¢ zastosowany w sposéb trwaty,
spetnienie podstawowych wymagan, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane”.

11 Obiekt budowlany jako cato$¢ oraz jego poszczegdlne czesci, wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budow-
lanymi nalezy, biorac pod uwage przewidywany okres uzytkowania, projektowac i budowac w sposéb okreslony
w przepisach, w tym techniczno-budowlanych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej, zapewniajac:

1) spetnienie podstawowych wymagan dotyczacych obiektéw budowlanych okreslonych w zataczniku | do roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 305/2011 z dnia 9 marca 2011 r. ustanawiajacego zhar-
monizowane warunki wprowadzania do obrotu wyrobéw budowlanych i uchylajacego dyrektywe Rady 89/106/
EWG (Dz. Urz. UE L 88 z 04.04.2011, str. 5, z zm.), dotyczacych:
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nych w przywotanym juz rozporzadzeniu nr 305/2011. Warto dodac, ze pojecia
Ludostepnianie na rynku” oraz ,wprowadzanie wyrobu do obrotu” majg charakter
formalny okreslony przez art. 3 odpowiednio pkt 1 i pkt 2 rozporzgdzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1020 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie
nadzoru rynku i zgodnosci produktdw oraz zmieniajgcego dyrektywe 2004/42/WE
oraz rozporzadzenia (WE) nr 765/2008 i (UE) nr 305/2011'2. Prawie identyczne
definicje zawiera rowniez rozporzadzenie nr 305/2011 (pkt 16 i pkt 17 w art. 2).
Wracajgc do kwestii jakosci wyrobéw budowlanych, majg one spetniaé
standardy, ktére umozliwiajg obiektom budowlanym spetnienie wymagan okre-
Slonych w rozporzadzeniu 305/2011. Wspominany art. 5 ust. 1 pkt 1 Prawa
budowlanego stanowi w tym kontekscie o: a) nosnosci i statecznosci konstruk-
cji, b) bezpieczenstwie pozarowym, c) higienie, zdrowiu i sSrodowisku, d) bez-
pieczenstwie uzytkowania i dostepnosci obiektéw, e) ochronie przed hatasem,
f) oszczednosci energii i izolacyjnosci cieplnej, g) zrownowazonym wykorzy-
staniu zasoboéw naturalnych. Wéréd wymagan wyraznie wskazuje sie rowniez
na takie wiasciwosci, ktore majg stuzy¢ ochronie klimatu. Tak formutowane wy-
magania wpisuja sie w polityke Unii Europejskiej, w tym program Zielony £ad.
Warto wspomniec o tresci art. 11 ustawy Prawo budowlane. Przepis ten
zawiera delegacje ustawowg do wydania rozporzgdzenia okreslajgcego dopusz-
czalne stezenia i natezenia czynnikdw szkodliwych dla zdrowia, wydzielanych
przez materiaty budowlane, urzgdzenia i elementy wyposazenia w pomieszcze-
niach przeznaczonych na pobyt ludzi. Rozporzgdzenie to ma wydac¢ minister
zdrowia. Tymczasem stosowny wykonawczy akt normatywny to nadal zarzgdze-
nie Ministra Zdrowia z 12 marca 1996 r."* Akt ten obowigzuje na mocy przepisu
przejsciowego art. 78 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektérych
upowaznien ustawowych do wydawania aktéw normatywnych oraz o zmianie

a) nos$nosci i statecznosci konstrukgji,

b) bezpieczenstwa pozarowego,

c) higieny, zdrowia i Srodowiska,

d) bezpieczenstwa uzytkowania i dostepnosci obiektéw,

e) ochrony przed hatasem,

f) oszczednosci energii i izolacyjnosci cieplnej,

g) zrbwnowazonego wykorzystania zasobéw naturalnych;”

12 Do celéw niniejszego rozporzadzenia stosuje sie nastepujace definicje:

1) ,udostepnienie na rynku” oznacza dostarczenie produktu do celéw dystrybucji, konsumpcji lub uzywania na
rynku Unii w ramach dziatalnosci handlowej, odptatnie lub nieodptatnie;

2) ,wprowadzenie do obrotu” oznacza udostepnienie produktu na rynku Unii po raz pierwszy”.

3 https:/www.consilium.europa.eu/pl/policies/green-deal/ [dostep: 16.07.2022].

14 Zarzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 12 marca 1996 r. w sprawie dopuszczalnych stezen
i natezen czynnikéw szkodliwych dla zdrowia, wydzielanych przez materiaty budowlane, urzadzenia i elementy
wyposazenia w pomieszczeniach przeznaczonych na pobyt ludzi (MP 1996 nr 19 poz. 231).
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niektorych ustaw'. Warto zauwazy¢, ze ze wzgledu na tresc¢ art. 241 ust. 6
Konstytucji RP powinien juz zasta¢ zastgpiony rozporzgdzeniem.
Transponujgca dyrektywe ustawa o ogéinym bezpieczenstwie produktow
okresla w art. 4 ust. 1, jakie cechy musi spetnia¢ produkt bezpieczny'®. Natomiast
jak mozna wywies¢ z art. 6 ust. 11 2 tej ustawy, jezeli produkt odpowiada normom
zharmonizowanym albo normom krajowym, uznaje sie go za bezpieczny'’.
Wyroby przyjazne dla srodowiska oraz spetniajgce wysokie standardy ja-
kosciowe i zdrowotne mozna oznaczy¢ europejskim znakiem Ecolabel, nazy-
wanym réwniez europejska stokrotka'®. Oznaczenie stanowi zachete dla prze-
mystu, aby wprowadzano na rynek wyroby bardziej przyjazne dla srodowiska.
Podstawg przyznawania znaku Ecolabel jest rozporzgdzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (WE) nr 66/2010 z dnia 25 listopada 2009 r. w sprawie oznako-
wania ekologicznego™. Jak mozna przeczyta¢ w preambule do rozporzgdzenia:
~Program oznakowania ekologicznego UE jest elementem wspolnotowej po-
lityki zréwnowazonej konsumpcji i produkgji, stawiajgcej sobie za cel ogranicze-
nie negatywnego oddziatywania wzorcow produkcji i konsumpcji na srodowisko,
zdrowie, klimat i zasoby naturalne. Celem programu jest prowadzona za pomoca
oznakowania ekologicznego UE promocja produktéw charakteryzujgcych sie wy-
sokim poziomem efektywnosci ekologicznej. W tym celu uznaje sie za wtasciwy
wymaog, aby kryteria, ktére muszg spetni¢ produkty ubiegajgce sie o oznakowanie
ekologiczne UE, byty opracowane w oparciu o najwyzszy poziom efektywnosci
ekologicznej, jaki udato sie osiggng¢ produktom na rynku Wspolnoty”.
Normy zharmonizowane sg opracowywane w celu zachowania podstawo-
wych wymagan dotyczgcych obiektow budowlanych okreslonych w zatgczniku
nr | do rozporzadzenia 305/2011. Elementem dbatosci o zachowanie owych

15> Ustawa z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektérych upowaznien ustawowych do wydawania aktéw norma-
tywnych oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 120, poz. 1268).

16 Produktem bezpiecznym jest produkt, ktéry w zwyktych lub w innych, dajacych sie w sposdb uzasadniony
przewidzie¢, warunkach jego uzywania, z uwzglednieniem czasu korzystania z produktu, a takze, w zaleznosci od
rodzaju produktu, sposobu uruchomienia oraz wymogow instalacji i konserwacji, nie stwarza zadnego zagrozenia
dla konsumentéw lub stwarza znikome zagrozenie, dajace sie pogodzic z jego zwyktym uzywaniem i uwzglednia-
jace wysoki poziom wymagan dotyczacych ochrony zdrowia i zycia ludzkiego.”

17.,1. W przypadku gdy brak jest szczegotowych przepiséw Wspdlnoty Europejskiej dotyczacych bezpieczen-
stwa okreslonego produktu, produkt wprowadzony na rynek polski uznaje sie za bezpieczny, jezeli spetnia okre-
$lone odrebnymi przepisami polskimi szczegdétowe wymagania dotyczace bezpieczenstwa produktdw.

2. Domniemywa sie, ze produkt spetniajacy wymagania wynikajace z norm krajowych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, bedacych transpozycja norm europejskich uznanych przez Komisje Europejska za zgodne
z przepisami dotyczacymi ogdlnego bezpieczenstwa produktow, do ktérych odniesienia Komisja Europejska
opublikowata w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, jest produktem bezpiecznym w zakresie wymagan
objetych tymi normami”.

18 A, Brzezinska, 2. Europejska stokrotka, [w:] eadem, Ekologiczne oznaczenia narodowe, LEX.

1% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 66/2010 z dnia 25 listopada 2009 r. w sprawie
oznakowania ekologicznego UE (Dz.U. UE. L. 2 2010 r. Nr 27, str. 1 z zm.).
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wymagan jest dbatos¢ o jakos¢ wyrobow budowlanych. W art. 3 ust. 2 Roz-
porzadzenia 305/2011 stanowi, ze ,Zasadnicze charakterystyki wyrobéw bu-
dowlanych okresla sie w zharmonizowanych specyfikacjach technicznych w od-
niesieniu do podstawowych wymagan dotyczgcych obiektow budowlanych”.
Przywotany artykut nalezy uzupetni¢ o definicje ,zasadniczych charakterystyk”,
ktéra znajdziemy w art. 2 pkt 4 tego rozporzadzenia: ,zasadnicze charaktery-
styki oznaczajg te cechy wyrobu budowlanego, ktoére odnoszg sie do podsta-
wowych wymagan dotyczgcych obiektow budowlanych”.

3. Procedura ustalenia norm zharmonizowanych

Europejska norma zharmonizowana to norma przyjeta przez europejski or-
gan normalizacyjny. Jest ona przyjmowana na wniosek Komisji Europejskiej?°.
Whiosek taki nazywa sie mandatem. W decyzji 768/2008/WE w artykule R1
zatytutowanym Definicje zawarto definicje normy zharmonizowanej. Brzmi ona
w nastepujacy sposéb: ,norma zharmonizowana oznacza norme przyjeta przez
jedna z europejskich organizacji normalizacyjnych wymienionych w zataczniku
| do dyrektywy 98/34/WE na podstawie wniosku Komisji zgodnie z art. 6 tej
dyrektywy”. Dyrektywa ta?! w zatgczniku nr | faktycznie okreéla organy nor-
malizacyjne, przy czym dla wyrobéw budowlanych wtasciwy bedzie Europejski
Komitet Normalizacyjny ,CEN”. Z kolei w zatgczniku Il okreslone s3 krajowe or-
gany normalizacyjne, w przypadku Polski jest to Polski Komitet Normalizacyjny
,PKN". Dyrektywa 98/34/WE zostata zastgpiona wspomniang dyrektywa (UE)
2015/1535. Ta dyrektywa z kolei nie zawiera listy organéw normalizacyjnych.
Okresla ja w zataczniku | rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
25.10.2012 r. nr 1025//20122? w sprawie normalizacji europejskiej - wymieniajac
rowniez Komitet ,CEN”". Komitet jest podmiotem wykonujacym zadanie publiczne
ale nie jest organem wtadzy. Pomaga Komisji wykonywac jej zadania.

Norma zharmonizowana jest okreslana w ten sposob, ze w drodze komuni-
katu Komisji w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej sg publikowane odnie-
sienia do europejskich dokumentéw oceny?. Publikacja nie przesgdza jednak,

20 B. Fischer, Rozdziat VI Znoszenie barier technicznych z wykorzystaniem normalizacji, 5. Normy zharmonizowane,
[w:] idem, Prawne aspekty norm technicznych. Normalizacja jako wsparcie legislacji administracyjnej, LEX.

21 Dyrektywa 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajaca procedure
udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoteczenstwa
informacyjnego (Dz.U. UE. L. z 1998 r. Nr 204, str. 37).

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25.10.2012 r. nr 1025//2012 w sprawie normalizacji
europejskiej (Dz.U. UE 14.11.2012r., L 316/12).

28 Przyktadem moze by¢ komunikat Komisji w ramach wykonania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 305/2011 ustanawiajacego zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyrobéw bu-
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ze normy sg prawem, a wiec zrédtem prawa powszechnie obowigzujgcego.
W tym kontekscie trzeba wskaza¢ na definicje europejskiego dokumentu oceny
zawartg w rozporzadzeniu nr 305/201124. Wynika z niej, ze dokument oceny to
opracowanie okreslone przez jednostke oceny technicznej. Jest to wiec doku-
ment zawierajgcy tres¢ techniczng i opracowany przez podmiot niewykonujgcy
administracji publiczne;.

Normy zharmonizowane nie majg formy zadnego z okreslonych traktami ak-
tow prawa europejskiego?. Wychodzac wiec od formalnego wzorca odniesienia,
jakim jest tres¢ wskazanych przepisow traktatowych, mozna stwierdzi¢, ze nie
sg aktami prawa europejskiego. Nie zawierajg nakazow ani zakazéw?. Nie majg
wiec typowego charakteru wypowiedzi dyrektywalnej. Ich nieprzestrzeganie nie
oznacza dziatania niezgodnego z prawem. Producent moze nie korzysta¢ z norm
technicznych i inng drogg wytworzy¢ wyroby budowlane odpowiadajgce wyma-
ganiom prawa. Trzeba w tym konteks$cie podkresli¢, ze normy nie sg wydawane
przez instytucje ani organy Unii. Komitety normalizacyjne, cho¢ sg podmiotami
publicznoprawnymi i realizujg zadania publicznoprawne, to w swych dziataniach
nie korzystajg z wladztwa do stanowienia przepiséw prawa. Nie dysponujg row-
niez nim. Komisja przygotowuje mandaty (wnioski 0 opracowanie norm) oraz
weryfikuje oceny techniczne, korzystajgc z pomocy komitetéw normalizacyjnych.
Jednak publikacja norm nie stanowi jak wyzej podano stanowienia prawa. Nor-
my sg zapisem technicznym dla producenta wyrobow budowlanych, aby stosu-
jac je, otrzymat produkt odpowiadajgcy prawem okre$lonym wymaganiom. Ow
techniczny zapis miesci sie w spektrum normatywnym przepiséw prawa, a wiec
prawem okreslonych wymagan?. Nie ma charakteru wigzgcego. To jest raczej
instrukcja do dobrowolnego stosowania przez producenta. To, ze zapis norm mie-
Sci sie w spektrum wymagan prawa, oznacza, ze produkujgc wyroby budowlane,

dowlanych i uchylajacego dyrektywe Rady 89/106/EWG opublikowany w Dz.U. UE z 8 lipca 2016 r., C 248/8.

2 W art. 2 pkt 12 rozporzadzenie stanowi, ze ,europejski dokument oceny” oznacza dokument przyjety przez
organizacje JOT do celéw wydawania europejskich ocen technicznych. Z kolei w art. 2 pkt 13 rozporzadzenie
stanowi, ze ,europejska ocena techniczna” oznacza udokumentowang ocene wtasciwosci uzytkowych wyrobu
budowlanego w odniesieniu do jego zasadniczych charakterystyk zgodnie z odno$nym europejskim dokumen-
tem oceny”.

2> Art. 288 TFUE ,W celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje,
zalecenia i opinie. Rozporzadzenie ma zasieg ogdlny. Wiaze w catosci i jest bezposrednio stosowane we wszyst-
kich Panstwach Cztonkowskich. Dyrektywa wigze kazde Panstwo Cztonkowskie, do ktérego jest kierowana,
w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiggniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode wyboru
formy i Srodkéw. Decyzja wigze w catosci. Decyzja, ktéra wskazuje adresatdw, wiaze tylko tych adresatéw. Za-
lecenia i opinie nie maja mocy wiazacej”

26 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 25.

27 M. Btazewski, 2. Norma techniczna a przepis prawa, [w:] Aktualnos¢ poje¢ prawa administracyjnego, red. W. Jaki-
mowicz, Warszawa 2021.
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zgodnie z tym zapisem otrzymujemy towar odpowiadajgcy wymaganiom praw-
nym odnos$nie do jakosci wyrobow budowlanych. Respektowanie norm technicz-
nych ma ten walor prawny, ze jak nizej wyjasniono, domniemywa sie woéwczas,
ze wyrob budowlany jest zgodny z wymaganiami prawa. Taki jest, rzec mozna,
prawny sens stanowienia norm zharmonizowanych.

Okreslanie norm opiera sie na formule dziatania prywatnoprawnego i publicz-
noprawnego. W procesie ich stanowienia dziatajg bowiem JOT, czyli podmioty
spoza kregu administracji publicznej. JOT — czyli jednostki oceny technicznej — to
wyznaczone przez panstwa cztonkowskie instytuty naukowe, osrodki badawcze
itp. organizacje fachowe posiadajgce uznang zdolnos¢ do dokonania oceny tech-
nicznej. Zgodnie z art. 9 ust. 17 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach
budowlanych Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego prowadzi wykaz jednostek
upowaznionych do wydawania krajowych ocen technicznych oraz zamieszcza go
w Biuletynie Informacji Publicznej. Przyktadowe JOT w Polsce to Instytut Techniki
Budowlanej w Warszawie, Instytut Badawczy Drog i Mostéw w Warszawie, Sie¢
Badawcza tukasiewicz — Instytut Ceramiki i Materiatéw Budowlanych w War-
szawie?®. W procesie stanowienia norm dziatajg takze podmioty publiczne i to
podmioty administrujgce, tj. Komisja wydajgca mandaty oraz publikujgca normy
zharmonizowane oraz podmioty publiczne, cho¢ nie administrujgce. W tym ostat-
nim zakresie dziata Europejski Komitet Normalizacyjny, a takze Polski Komitet
Normalizacyjny?®. PKN nie jest organem administracji rzagdowej, ale jest podmio-
tem prawa publicznego. Dziata na podstawie ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o normalizacji*®. Zgodnie z pkt 18 preambuty do rozporzgdzenia 305/2011

+Europejski Komitet Normalizacji (CEN) oraz Europejski Komitet Normalizacji Elek-
trotechnicznej (CENELEC) sg wtasciwymi organizacjami upowaznionymi do przyjmowa-
nia norm zharmonizowanych zgodnie z ogélnymi wytycznymi dotyczgcymi wspotpracy
Komisji z tymi dwiema organizacjami, podpisanymi dnia 28 marca 2003 r. Producenci
powinni korzysta¢ ze wspomnianych norm zharmonizowanych, o ile odniesienie do nich
zostato opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej (...)".

Komitety normalizacyjne pomagajg Komisji w wykonywaniu jej zadan,
w tym w przygotowywaniu mandatéw oraz weryfikacji odniesien do europejskich
dokumentoéw oceny przed publikacjg norm.

28 https:/www.gunb.gov.pl/strona/wykaz-jednostek-upowaznionych-do-wydawania-krajowych-ocen-technicznych
[dostep: 10.08.2022].

2% https:/www.cencenelec.eu , https:/www.pkn.pl [dostep:16.07.2022].
30 Ustawa z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o normalizacji (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 1483).
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4. Istota norm zharmonizowanych (narzedzie samokontroli)

Mozna stwierdzi¢, ze jesli okreslony produkt odpowiada charakterystyce
okreslonej w normie zharmonizowanej, to domniemywa sie, ze jest zgodny
z wymaganiami okreslonymi prawem europejskim. Jest to przyktad domnie-
mania prawnego. Wynika ono chocby z treSci zawartej w pkt 9 preambuty do
decyzji nr 768/2008/WE: ,Domniemanie zgodnosci z przepisem prawnym, wy-
nikajgce ze zgodnosci z normg zharmonizowang, powinno skutkowac czest-
szym odwotywaniem sie do zgodnosci z normami zharmonizowanymi”. Ponadto
ustawa o systemie oceny zgodnosci i nadzoru rynku w art. 9 stanowi wprost, ze
domniemywa sie, iz produkt oznaczony symbolem CE (Conformité Européenne)
spetnia wymagania®!, a w art. 10 ust. 1 stanowi domniemanie, ze jesli wyroby
budowlane sg zgodne z postanowieniami norm zharmonizowanych, to sg zgod-
ne z wymaganiami wynikajgcymi z prawa®?. Na tej podstawie producent moze
oznaczy¢ swoj towar symbolem CE. Znak ten potwierdza wtasciwosci towaru,
tj. ze odpowiada on wymaganiom prawa. Oznaczenie utatwia takze wymiane
handlowa. Producent sporzgdza deklaracje zgodnosci wyrobu budowlanego
z normg zharmonizowang. Warunkiem sporzgdzenia tej deklaracji, a w konse-
kwencji uzycia oznaczenia CE, jest to, ze sam producent stwierdzi zgodnos¢
wyrobu z norma. Ponosi on w tym zakresie odpowiedzialno$¢®. To on, umiesz-
czajac ten znak, potwierdza zgodnos$¢ z norma**. Analogicznie w przypadku
oznakowania krajowego to producent deklaruje zgodnos$¢ z normami:

»3ad | instancji prawidtowo wskazat, ze przepis art. 8 ust. 1 ustawy o wyrobach bu-
dowlanych dotyczy oznakowania wyrobéw znakiem budowlanym oraz Zze ocena zgodno-
Sci wyrobow, stanowigcych przedmiot sporu, powinna by¢ dokonana w systemie 3 - de-

klarowania zgodnosci wyrobu przez producenta. System ten, co wymaga podkreslenia,
dotyczy deklarowania zgodnos$ci wyrobu a nie typu wyrobu. Deklarowanie zgodnosci

31 Domniemywa sie, ze wyrdb, na ktérym umieszczono oznakowanie CE, a w przypadku przyrzadéw pomiaro-
wych takze dodatkowe oznakowanie metrologiczne, i dla ktérego sporzadzono dokumentacje potwierdzajaca
spetnienie wymagan, jest zgodny z wymaganiami okre$lonymi w obowiazujacych przepisach”.

32 _Domniemywa sig, ze wyrob spetnia okreslone wymagania, jezeli jest zgodny z postanowieniami norm zhar-
monizowanych, ich czesciami lub dokumentami (...)."

3 Art. 4 ust. 1 i 3 rozporzadzenia 305/2011 stanowia odpowiednio: ,1. Jezeli wyréb budowlany objety jest
norma zharmonizowana lub jest zgodny z wydang dla niego europejska oceng techniczna, producent sporzadza
deklaracje wtasciwosci uzytkowych przy wprowadzeniu takiego wyrobu do obrotu. (...) 3. Przez sporzadzenie
deklaracji wtasciwosci uzytkowych producent przyjmuje na siebie odpowiedzialnos$¢ za zgodnos¢ wyrobu bu-
dowlanego z zadeklarowanymi w ten sposéb witasciwosciami uzytkowymi. O ile brak obiektywnych wskazan, ze
jest inaczej, panstwa cztonkowskie przyjmuja, ze deklaracja wtasciwosci uzytkowych sporzadzona przez produ-
centa jest doktadna i wiarygodna”.

34 Art. 2 pkt 20 rozporzadzenia nr 765/2008 stanowi, ze: ,0znakowanie CE” oznacza oznakowanie, za pomoca

ktérego producent wskazuje, ze produkt spetnia majace zastosowanie wymagania okreslone we wspélnotowym
prawodawstwie harmonizacyjnym przewidujacym jego umieszczanie”.
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wyrobu w tym systemie dokonywane jest przez producenta na podstawie: a) wstepnego
badania typu prowadzonego przez akredytowane laboratorium, b) zaktadowej kontroli
produkcji. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o wyrobach przy dokonywaniu oceny
zgodnosci, o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 mozna stosowa¢ m.in. metode wstepne-
go badania reprezentatywnego wzorca wyrobu (badanie typu) przeprowadzong przez
producenta lub notyfikowang jednostke”®.

Przyjmujac takg formute, prawodawca unijny po pierwsze przerzuca zada-
nia kontrolne na producenta. Na tym etapie zdejmuje wiec te zadania z pod-
miotéw publicznych. Po drugie, zapewnia sprawnos¢ mechanizmu weryfikacji
zachowania wymagan. Producenci dbajg o zachowanie norm, gdyz majg w tym
swoj prywatny interes. Jest to nie tylko mechanizm sprawniejszy, ale rowniez
tanszy, bowiem ogranicza zakres zadan administracji tylko do koniecznych in-
terwencji. Ustanowienie norm to okreslenie mechanizmu samokontroli bez po-
trzeby angazowania administracji. W normach zharmonizowanych powinna byc¢
okreslona zaktadowa kontrola produkcji, ktora powinna uwzglednia¢ szczegdlne
warunki procesu produkcyjnego danego wyrobu budowlanego (tak stanowi art.
17 ust. 4 rozporzgdzenia nr 305/2011).

Okreslanie europejskich norm zharmonizowanych to podstawowy instru-
ment umozliwiajgcy weryfikacje jakosci wyrobow budowlanych. W przypad-
kach, gdy dany towar nie jest objety normg zharmonizowang na poziomie
europejskim, moze by¢ dla niego wydana europejska ocena techniczna.
Ocena réwniez umozliwia wprowadzenie go do obrotu albo udostepnienie
na rynku. Gdy towar nie ma identyfikacji na poziomie europejskim, mozliwe
jest weryfikowanie go odnosnie do zgodnosci z normg krajowg albo wydanie
krajowej indywidualnej oceny technicznej. W Polsce w przypadku normy
krajowej zostanie wtedy oznaczony symbolem B wynikajgcym z zatgcznika
do ustawy o wyrobach budowlanych. Ze wzgledu na swobode przeptywu
towarow wyroby z oznaczeniem krajowym réwniez mogg by¢ sprzedawane
na obszarze catej Unii.

Postugiwanie sie normami zharmonizowanymi jest dobrowolne. Producent
musi przestrzegac¢ prawnie okreslonych wymagan okreslonych w prawie, o kto-
rych mowa w pkt 1 niniejszego artykutu. Natomiast postugiwanie sie normami
technicznymi ma utatwi¢ osiggniecie standardu zgodnego z prawem, a takze
jego dowiedzenie. W konsekwencji ma takze uprosci¢ handel. Jak stwierdzono
w pkt 11 preambuty Decyzji 768/2008/WE:

35 Wyrok NSA z 9.06.2010 r., Il GSK 622/09, LEX nr 597004.
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»Zasadnicze wymagania powinny by¢ sformutowane w sposéb na tyle precyzyjny,
aby stwarzatly prawnie wigzgce zobowigzania. Ich brzmienie powinno umozliwia¢ ocene
zgodnosci z nimi nawet wobec braku norm zharmonizowanych lub gdy producent zde-
cyduje sie nie stosowa¢ norm zharmonizowanych. Poziom szczegotowosci sformutowan
bedzie zalezat od specyfiki kazdego sektora”.

Z kolei w pkt 40 czytamy, ze ,Jezeli jednostka oceniajgca zgodnos¢ wyka-
ze spetnienie kryteriow okreslonych w normach zharmonizowanych, powinno
uznac sie jg za zgodng z odpowiednimi wymaganiami okreslonymi we witasci-
wym prawodawstwie sektorowym”. To oznacza, ze zgodnos$¢ z norma potwier-
dza zgodnos¢ z wymaganiami prawnymi.

Relacje miedzy wymaganiami okreslonymi prawem a normami okresla
art. 3 rozporzgdzenia nr 305/2011. Z przepisu art. 3 ust. 1 i ust. 2 tego roz-
porzgdzenia wynika bowiem, ze zaréwno mandaty Komisji (a wiec wnioski
o okreslenie norm zharmonizowanych), jak réwniez zasadnicza charaktery-
styka wyrobow budowlanych okreslona w normach majg mie¢ odniesienie
do wymagan okreslonych w prawie®. Norma stanowi wiec techniczny za-
pis parametréw wyrobow budowlanych, tak aby odpowiadaty wymaganiom
okredlonym w prawie. Ponadto zakres zastosowania takiej normy jest ogra-
niczony zakresem mandatu, ktory jest jego podstawg, na co zwrocit uwage
Trybunat Sprawiedliwosci:

»39. W drugiej kolejnosci nalezy dokona¢ wyktadni normy zharmonizowanej w $wie-
tle mandatu, ktory jest jej postawa. Zgodnie z art. 17 ust. 1 rozporzadzenia nr 305/2011
normy zharmonizowane ustanawiane sg bowiem przez europejskie organy normaliza-
cyjne wymienione w zatgczniku | do dyrektywy 98/34 na podstawie wnioskow wydanych
przez Komisje. Na podstawie art. 17 ust. 5 tego rozporzadzenia Komisja odpowiedzialna
jest za$ za ocene zgodnosci norm zharmonizowanych ustanowionych przez europejskie
organy normalizacyjne z odpowiednimi mandatami.

36. Wynika z tego, ze zakresu stosowania normy zharmonizowanej nie mozna inter-
pretowac szerzej niz zakresu mandatu, ktory stanowi jej podstawe™®,
Dodac¢ trzeba, ze dla okreslonych rodzin wyrobéw budowlanych prawo

europejskie ustanawia bardzie szczegdtowe wymagania. Jak wynika z art.
3 ust. 3 rozporzgdzenia nr 305/2011 w tych przypadkach Komisja wyda-

36 Ibidem.

%7 ,1. Podstawowe wymagania dotyczace obiektéw budowlanych przedstawione w zataczniku | s3 podstawa
opracowania mandatéw na opracowanie norm i zharmonizowanych specyfikacji technicznych. 2. Zasadnicze
charakterystyki wyrobéw budowlanych okresla sie¢ w zharmonizowanych specyfikacjach technicznych w odnie-
sieniu do podstawowych wymagan dotyczacych obiektéw budowlanych”.

38 Wyrok TSUE z 14.12.2017 r., C-630/16, ZOTSiSPI 2017, nr 12, poz. 1-971.
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je akt delegowany tj. rozporzgdzenia delegowane do w/w rozporzgdzenia
ustawodawczego®®.

Organy administracji publicznej nie weryfikujg witasciwosci wyrobow budow-
lanych prewencyjnie, tj. przed wprowadzeniem ich do obrotu czy tez udostep-
nieniem na rynku. Nie sg wymagane pozwolenia. Natomiast wyroby budowla-
ne mogg by¢ kontrolowane przez administracje tak w handlu, jak i w uzyciu.
Podstawowe zadania w tym zakresie zostaty powierzone organom nadzoru
budowlanego (art. 81 ust. 1 pkt 1 lit. e Prawa budowlanego). Artykut 10 Prawa
budowlanego jasno okresla ramy prawne obrotu i uzytkowania wyrobéw budow-
lanych*. Zatem jesli przedsiebiorca btednie uzywa okreslenia CE, w ramach
kontroli moze to zosta¢ ustalone. Tym bardziej organy nadzoru budowlanego
mogg kontrolowa¢ budowy w celu ustalenia, czy uzywa sie wyrobow budowla-
nych legalnie wprowadzonych na rynek. Organy administracji dziatajg w oparciu
o przepisy Prawa budowlanego, prawa przedsiebiorcow*' oraz aktow wykonaw-
czych, jak np. rozporzadzenie Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 13 czerwca
2019 r. w sprawie kontroli wyrobéw budowlanych*2. Przepisy dotyczace tzw.
nadzoru rynku zawiera takze rozporzgdzenie 305/2011, tj. art. 56 i nastepne.

5. Wspdlny rynek wyrobéw budowlanych

Pojecie normy zharmonizowanej zwigzane jest z prawodawstwem harmo-
nizacyjnym. Mozliwo$¢ oznaczenia produktu symbolem CE utatwia wymiane
handlowa. Towar, dzieki korzystaniu z jednej z zasad wspodlnego rynku, tj. swo-
bodnej wymiany débr, moze by¢ sprzedawany na catym obszarze Unii — ale
jesli jest objety normg zharmonizowang, to musi mie¢ deklaracje europejska.
Co wiecej, oznaczenie go symbolem CE daje te przewage, ze dla nabywcy
jest on zgodny z wymaganiami obowigzujgcym w jego kraju niezaleznie od

37 ,3. Dla konkretnych rodzin wyrobéw budowlanych objetych norma zharmonizowana - w stosownych przy-
padkach i w zwiagzku z ich zamierzonym zastosowaniem zdefiniowanym w normach zharmonizowanych - Ko-
misja okresla za pomoca aktéw delegowanych zgodnie z art. 60 zasadnicze charakterystyki, w odniesieniu do
ktérych producent deklaruje wtasciwosci uzytkowe wyrobu w chwili jego wprowadzenia do obrotu. W stosow-
nych przypadkach Komisja okresla réwniez za pomoca aktow delegowanych zgodnie z art. 60 wartosci progowe
dla tych wtasciwosci uzytkowych w odniesieniu do zasadniczych charakterystyk podlegajacych zadeklarowaniu”.

40 Wyroby wytworzone w celu zastosowania w obiekcie budowlanym w sposéb trwaty o wtasciwosciach
uzytkowych umozliwiajacych prawidtowo zaprojektowanym i wykonanym obiektom budowlanym spetnienie
podstawowych wymagan, mozna stosowac przy wykonywaniu robét budowlanych wytacznie, jezeli wyroby
te zostaty wprowadzone do obrotu lub udostepnione na rynku krajowym zgodnie z przepisami odrebnymi,
a w przypadku wyrobéw budowlanych - réwniez zgodnie z zamierzonym zastosowaniem”.

41 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 162 ze zm.).

42 Rozporzadzenie Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 13 czerwca 2019 r. w sprawie kontroli wyrobéw budow-
lanych wprowadzonych do obrotu lub udostepnianych na rynku krajowym (Dz.U. poz. 1230).
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kraju pochodzenia**. Oznaczenie CE stanowi potwierdzenie przez producenta
wazne na obszarze catej Unii, ze towar odpowiada wymaganiom prawnym.
Producent odpowiada za te deklaracje. Podstawg deklaracji jest opracowana
przez producenta dokumentacja techniczna. Europejskie normy zharmonizowa-
ne wyznaczajg standardy techniczne, ktére pozwalajg oszacowac osiggi wyro-
bow budowlanych. Tworzg powszechny jezyk techniczny, z ktérego korzystajg
podmioty rynku wyrobow budowlanych. Dzieki temu zdefiniowane wymagania
sg jasne i zrozumiate dla wszystkich podmiotéw panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, co pozwala na zwiekszenie konkurencji na rynku wyrobéw budow-
lanych. Pozwalajg one réwniez na weryfikacje zgodnosci produktow z wyma-
ganiami technicznymi. Jak czytamy w pkt 8 preambuty Decyzji 768/2008/WE:
~Prawodawstwo dotyczgce konkretnych produktéw powinno unika¢, tam gdzie
to mozliwe, zagtebiania sie w szczegoty techniczne i powinno ograniczac sie
do okreslenia zasadniczych wymagan. Takie przepisy, jesli to mozliwe, powinny
odwotywac sie do norm zharmonizowanych (...)".

Znak CE nie okresla pochodzenia. Nie jest takze znakiem jakosci, znakiem
towarowym ani znakiem bezpieczenstwa. Wskazuje jedynie, ze odpowiedzial-
nos$¢ za zgodnos¢ wyrobu budowlanego z deklarowanymi wtasciwo$ciami uzyt-
kowymi oraz za jego zgodnos¢ z prawodawstwem harmonizacyjnym Unii ponosi
producent. Stosowanie i udostepnianie wyrobdéw z oznaczeniem CE nie moze
by¢ przez panstwa cztonkowskie w Zaden sposob zakazywane ani ograniczane.
Znak CE powinien zostac naniesiony przed wprowadzeniem wyrobu do obrotu.

Oprécz okreslonej rozporzgdzeniem nr 305/2011 deklaracji wtasciwosci
uzytkowych produktu warto wspomnie¢ o funkcjonujgcym na rynku dobrowol-
nym systemie certyfikacji EPD. Jest to skrot od angielskich stow oznaczaja-
cych Deklaracje Srodowiskowg Produktu. Narzedzie uzyteczne zwtaszcza dla
podmiotéw, ktére dbajgc o zachowanie w procesie inwestycyjno-budowlanym
regut zrownowazonego rozwoju, chcg dowies¢, ze wyroby budowlane uzyte
przy realizacji inwestycji sg ekologiczne. Chodzi o ocene catego procesu funk-
cjonowania wyrobu od jego powstawania do recyklingu (po zuzyciu). Czesciowo
dzieki temu np. obiekt uzytecznosci publicznej moze korzystac z certyfikatow
zrownowazonego budownictwa (m.in. BREEAM, LEED, DGNB)*.

43 H. Kisilowska [w:] J. Smarz, H. Kisilowska, Ustawa o wyrobach budowlanych. Komentarz, Warszawa 2017, art. 5.

4 E. Wiktorowska [w:] I. Skubiszak-Kalinowska, E. Wiktorowska, Prawo zaméwien publicznych. Komentarz aktuali-
zowany, LEX/el. 2020, art. 30(a), https:/plgbc.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Zrownowazone-certyfiko-
wane-budynki-2022.pdf [dostep:16.07.2022].
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6. Podsumowanie

Rekapitulujgc zamieszczone wywody, w pierwszej kolejno$ci trzeba wska-
zac, ze normy zharmonizowane nie stanowig norm praw europejskiego (po-
wszechnie obowigzujgcego). Jest to zapis techniczny, ktéry umozliwia przedsie-
biorcy uzyskanie wyrobu zgodnego z prawnymi wymaganiami i pozwala przyjgc
domniemanie, ze wyrob jest zgodny z prawem. To producent odpowiada za
prawidtowe stosowanie normy i sam nadaje odpowiednie oznaczenie wyrobom
budowlanym. Okreslanie europejskich norm zharmonizowanych jest sposobem
na zapewnienie produkcji wyrobow o wymaganych wiasciwosciach i utatwienia
obrotu towarami budowlanym na wspdélnym europejskim rynku. Eliminuje wiec
ograniczenia i zagrozenia wynikajgce z krajowych systeméw certyfikacyjnych —
mogacych wprowadzac¢ nieréwnosci w zasadach wolnego handlu.
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Srodki wptywajace znaczaco na miks energetyczny
panstw, objete specjalng procedura ustawodawcza
w ramach polityki Unii Europejskiej w dziedzinie
ochrony srodowiska

Streszczenie

Realizacja celdéw polityki energetycznej i polityki sSrodowiskowej Unii Europejskiej odbywa sie
za pomoca $rodkéw przyjmowanych na podstawie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE), ktéry w tym zakresie zasadniczo przewiduje zwykta procedure ustawodawcza. Natomiast
w przypadku polityki w dziedzinie ochrony srodowiska do uchwalenia ,Srodkéw wptywajacych
znaczaco na wyboér Panistwa Cztonkowskiego miedzy réznymi zrédtami energii i ogdlng strukture
jego zaopatrzenia w energie” wymagana jest specjalna procedura ustawodawcza. W przypadku po-
lityki energetycznej kompetencje w tym zakresie przypadajg zasadniczo panstwom cztonkowskim.
Celem artykutu jest analiza zakresu kompetencji w sprawach miksu energetycznego, a tym samym
prawidtowej podstawy prawnej i zakresu wymogu jednomyslnosci w sprawach dotyczacych tych
obszaréw polityki UE. Szczegdlng uwage zwrdcono na rozréznienie kwestii wptywu przepiséw oraz
celéw realizowanych za ich pomoca. Hipoteza badawcza artykutu stanowi, ze brak sformutowa-
nia celu $rodowiskowego dla srodkéw majacych znaczacy wptyw na miks energetyczny panstw
zmienia wymagana procedure ustawodawcza, stad préba wprowadzania takich srodkéw w ramach
polityki energetycznej, a nie Srodowiskowej UE.

Stowa kluczowe: miks energetyczny, polityka energetyczna, polityka klimatyczna, polityka
Srodowiskowa, Unia Europejska, prawo europejskie, procedura ustawodawcza

* Doktor, adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.
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Measures Significantly Affecting the Energy Mix of Countries Subject
to a Special Legislative Procedure as Part of the European Union’s
Environmental Policy

Abstract

The objectives of the European Union’s energy and environmental policies are achieved through
measures adopted on the basis of the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU),
which in this respect provides in principle for the ordinary legislative procedure. In the case of
environmental policy, a special legislative procedure is required to enact ‘measures significantly
affecting a Member State’s choice between different energy sources and the general structure of
its energy supply’. In the case of energy policy, competences in this respect belong essentially to
the Member States. The aim of the article is to analyse the scope of competences in respect of the
energy mix, and thus the correct legal basis and the scope of the unanimity requirement in matters
relating to these EU policy areas. Particular attention was paid to distinguishing between the impact
of regulations and the objectives pursued by them. The research hypothesis of the article is that
the lack of an environmental goal for measures that have a significant impact on the energy mix
of countries changes the required legislative procedure, hence the attempt was made to introduce
such measures under the energy policy, not the EU environmental policy.

Keywords: energy mix, energy policy, climate policy, environmental policy, European Union,
European law, legislative procedure

1. Wprowadzenie

Realizacja celéw polityki energetycznej i srodowiskowej Unii Europejskiej
odbywa sie za pomocg srodkéw przyjmowanych na podstawie Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej?, ktory w tym zakresie zasadniczo przewiduje zwy-
ktg procedure ustawodawczg. Natomiast w przypadku uchwalania ,srodkéw
wptywajgcych znaczgco na wybér Panstwa Cztonkowskiego miedzy réznymi
zrédtami energii i 0gdIng strukture jego zaopatrzenia w energie” wymagana jest
specjalna procedura ustawodawcza, woéwczas gdy srodki realizujg cele w dzie-
dzinie ochrony srodowiska naturalnego. Celem artykutu jest analiza znaczenia
pojecia ,$rodkéw wptywajgcych znaczgco na miks energetyczny panstw”, a tym
samym zakresu wymogu jednomysinosci w sprawach dotyczacych tych ob-
szaréw polityki UE. Szczegdlng uwage zwrdécono na usytuowanie omawianych
regulacji, a takze rozréznienie kwestii wptywu przepiséw i ich skutkow oraz ce-
I6w realizowanych za ich pomocg. Hipoteza badawcza artykutu stanowi, ze art.
192 ust. 2 lit. ¢) TFUE to przepis martwy jako podstawa prawna aktow prawa
pochodnego UE, poniewaz jego zastosowanie wymaga sformutowania srodowi-

2 Dz.U. 2004 Nr 90, poz. 864/2 (dalej jako: TFUE).



SRODKI WPEYWAJACE ZNACZACO NA MIKS ENERGETYCZNY PANSTW OBJETE SPECJALNA... 67

skowego celu srodkéw wptywajgcych znaczgco na miks energetyczny panstw.
Skutkowatoby to koniecznoscig uzyskania jednomysinosci podczas gtosowania
w Radzie. Tymczasem do przyjecia srodkow realizujgcych cele z zakresu poli-
tyki energetycznej wystarczajgca jest wiekszos¢ gtosow w Radzie, nawet jezeli
srodki te majg znaczacy wptyw na miks energetyczny panstw. W rezultacie, wy-
bor art. 194 ust. 2 TFUE jako podstawy prawnej zwigksza prawdopodobienstwo
przyjecia srodka, poniewaz wystarczy gtosowanie wiekszoscig gtosow.

Cel badawczy artykutu zrealizowano z wykorzystaniem metod: analizy li-
teratury przedmiotu, analizy ustawodawstwa regulujgcego kwestie procedury
podejmowania aktéw prawnych w UE, analizy orzecznictwa oraz wnioskowania.

2. Podstawa prawna srodkéw w dziedzinie polityki energetycznej
i sSrodowiskowej Unii Europejskiej

Na mocy art. 4 ust. 2 lit. e) oraz i) TFUE kompetencje dzielone miedzy
Unig a Panstwami Cztonkowskimi stosujg sie m.in. do srodowiska oraz energii.
Zgodnie z art. 194 ust. 1 TFUE w ramach ustanawiania lub funkcjonowania
rynku wewnetrznego oraz z uwzglednieniem potrzeby zachowania i poprawy
stanu srodowiska, polityka Unii w dziedzinie energetyki ma na celu, w duchu
solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi:

a) zapewnienie funkcjonowania rynku energii;

b) zapewnienie bezpieczenstwa dostaw energii w Unii;

c) wspieranie efektywnosci energetycznej i oszczednosci energii, jak row-
niez rozwoju nowych i odnawialnych form energii; oraz

d) wspieranie wzajemnych potgczen miedzy sieciami energii.

W mysl art. 194 ust. 2 zd. 1 TFUE, bez uszczerbku dla stosowania innych
postanowien traktatow, Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze
zwyklg procedurg ustawodawczg, ustanawiajg srodki niezbedne do osiggniecia
celow, o ktorych mowa w ustepie 1. Przepis ten stanowi podstawe traktatowg
dla aktéw prawa pochodnego przyjmowanych w ramach realizacji celow polityki
energetycznej UE. Co do zasady, akty te powinny by¢ przyjmowane zgodnie ze
zwykla procedura ustawodawcza, czyli przez Parlament Europejski i Rade
na wniosek Komisji i po uprzedniej konsultacji projektu aktu z Komitetem Eko-
nomiczno-Spotecznym oraz Komitetem Regionow, przy czym Rada stanowi
kwalifikowang wiekszoscig glosow. Za wiekszo$¢ kwalifikowang uwaza sie
liczbe gtoséw cztonkéw Rady reprezentujgcych 55% panstw cztonkowskich
i 65% catej populacji UE (art. 294 TFUE).
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Zgodnie z postanowieniem art. 194 ust. 2 akapit 2 TFUE, $rodki przyjmo-
wane przez UE w zakresie polityki energetycznej nie naruszajg prawa panstwa
cztonkowskiego do okreslania warunkéw wykorzystania jego zasobéw energe-
tycznych, wyboru miedzy réznymi zréodtami energii i ogolnej struktury jego
zaopatrzenia w energie, bez uszczerbku dla artykutu 192 ust. 2 lit. c). Co
do zasady zatem, kwestia ksztattowania przez panstwa cztonkowskie po-
wyzszych zagadnien z zakresu polityki energetycznej pozostaje w zakresie
kompetencji panstw cztonkowskich.

Ograniczeniem tej swobody jest jednakze mozliwos¢ przyjmowania na
poziomie UE srodkdw w celu realizacji polityki Unii w dziedzinie sSrodowiska,
0 czym stanowi odestanie w art. 194 ust. 2 akapit 2 in fine do postanowien art.
192 ust. 2 lit. ¢) TFUE. Przepis ten przewiduje odstepstwo od okreslonej w art.
192 ust. 1 TFUE zasady, zgodnie z ktérg podstawowg procedurg przyjmowania
Ssrodkow stuzgcych osiggnieciu celéw w dziedzinie ochrony srodowiska natu-
ralnego okreslonych w art. 191 TFUE jest zwykta procedura ustawodawcza.
Przepisy art. 192 ust. 2 zawierajg zamkniety katalog pieciu przypadkow zasto-
sowania specjalnej procedury ustawodawczej dla przyjecia aktow prawa po-
chodnego stuzgcych wykonaniu celdow unijnej polityki w dziedzinie Srodowiska.
Specjalna procedura ustawodawcza przewiduje, ze Rada stanowi jednomysi-
nie i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spo-
lecznym i Komitetem Regionéw. Zgodnie z art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE akty praw-
ne, regulujgce srodki wptywajgce znaczgco na wybor Panstwa Cztonkowskiego
miedzy réznymi zrédtami energii i ogdlng strukture jego zaopatrzenia w energie,
powinny zostac przyjete w trybie specjalnej procedury ustawodawczej, w ra-
mach ktérej wymagana jest jednomysinos$¢ w Radzie®. Nalezy podkresli¢, ze

% Mozliwo$¢ odstapienia od tej reguty przewiduje tzw. klauzula pomostowa (passarelle clause), zawarta w art.
192 ust. 2 akapit 2 TFUE, zgodnie z ktéra Rada, stanowiac jednomysinie na wniosek Komisji i po konsultacji
z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regionédw, moze postanowic
o stosowaniu zwyktej procedury ustawodawczej w dziedzinie ochrony srodowiska naturalnego. Przepis zawie-
rajacy klauzule pomostowa mogtby by¢ szczegdlnie istotny dla osiggniecia celow polityki ochrony srodowiska,
gdyz przewiduje mozliwos¢ przejscia do zwyktej procedury ustawodawczej dla srodkéw w dziedzinie Srodowiska
podlegajacych jednomys$lnemu gtosowaniu, w tym postanowien majacych znaczacy wptyw na miks energetycz-
ny. Jednakze, aby byto to mozliwe, Rada musi jednogtosnie wyrazi¢ zgode. Obecnie nie ma na to politycznego
przyzwolenia. Niemniej dzieki tej klauzuli nawet w wypadku, gdy projektowany akt prawa pochodnego miatby
zawiera¢ postanowienia wchodzace w zakres przestanek wskazanych w art. 192 ust. 2 akapit 1 TFUE, panstwa
cztonkowskie moga zrezygnowac z zastosowania specjalnej procedury ustawodawczej na rzecz przyjecia dane-
go aktu w standardowej, zwyktej procedurze ustawodawczej, zatem w trybie art. 192 ust. 1 TFUE (akapit 2 tego
przepisu stanowi lex specialis w stosunku do akapitu 1). Jest to mozliwe pod warunkiem, ze zgoda na odstepstwo
od specjalnej procedury ustawodawczej zostanie przyjeta jednomysinie przez Rade. Stanowi to forme zabezpie-
czenia mniejszych panstw cztonkowskich, ktére nie bytyby w stanie zebra¢ odpowiedniej mniejszosci blokujace;j.
Warto podkresli¢, ze od 1987 r. Rada nie podjeta Zadnej decyzji przy zastosowaniu tego trybu procedowania
(N. Meyer-Ohlendorf, R. Bodle, L. Meinecke, The Future of the EU. Compromises for expanding ordinary legislative
procedure and majority voting in climate and energy policies. Background Paper, Berlin 11.06.2019).
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przepis ten znajduje sie w art. 192 TFUE, regulujgcym dziatania UE w zakre-
sie ochrony Srodowiska. W dziedzinie polityki energetycznej jedyny przypadek
wymagajacy gtosowania jednomysinie stanowig srodki, ktére majg charakter
gtéwnie fiskalny, zgodnie z art. 194 ust. 3 TFUE*.

Z punktu widzenia organéw UE, podstawowa roznica miedzy zwykig a spe-
cjalng procedurg ustawodawczg polega na tym, ze w przypadku zwyktej proce-
dury dla przyjecia aktu prawnego konieczne jest wspolne dziatanie Parlamentu
Europejskiego i Rady oraz poparcie wiekszosci kwalifikowanej cztonkéw Rady,
natomiast przy specjalnej procedurze ustawodawczej Rada tylko konsultuje sie
z Parlamentem Europejskim i znaczgco rosnie sita gtosu pojedynczego panstwa
cztonkowskiego, poniewaz konieczna jest jednomys$inos¢ czionkdéw Rady. Wy-
bor podstawy prawnej determinuje zatem procedure przyjecia danego srodka
realizacji celow srodowiskowych lub energetycznych i ma olbrzymie znaczenie
dla szans na przyjecie danego srodka. Sg one wieksze w przypadku skorzy-
stania z art. 192 ust. 1 lub 194 ust. 2 TFUE, skoro Rada przyjmuje akt prawny
kwalifikowang wiekszoscig gtosow, natomiast istotnie malejg przy opowiedzeniu
sie za art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE, poniewaz wystarczy negatywny gtos jednego
panstwa czionkowskiego w Radzie, aby uniemozliwi¢ przyjecie aktu®.

Z punktu widzenia panstw cztonkowskich, zastrzezenie specjalnej proce-
dury ustawodawczej pozwala panstwom na blokowanie prac nad projektami
aktow prawnych UE, ktére mogtyby w sposéb zbyt daleko idgcy oddziatywaé na
wewnetrzng strukture zaopatrzenia w energie danego panstwa cztonkowskiego.
Panstwa cztonkowskie UE zawsze dgzyty do objecia swoich sektoréw energe-
tycznych Scistg kontrolg wtadz panstwowych, uwazajgc to za kluczowe dla za-
pewnienia szeroko rozumianego bezpieczenstwa panstw®. Wymaog osiggniecia
jednomysinosci w trakcie glosowania Rady umozliwia panstwom czionkowskim
zgtoszenie weta wobec projektéw aktow prawnych, ktére mogtyby stanowic
zagrozenie dla ich bezpieczenstwa energetycznego i realizacji krajowej polity-
ki energetycznej’. Zastrzezenie jednomysinosci dla sSrodkéw wplywajacych
znaczgco na wybor panstwa czionkowskiego miedzy réznymi zrodtami energii

4Zob. szerzej: K. Tettak, Fiskalny charakter przepiséw objetych specjalng procedurq ustawodawczg w ramach polityki
energetycznej i sSrodowiskowej Unii Europejskiej, ,Kwartalnik Prawa Miedzynarodowego” 2022, nr 1.

5 K. tuczak, Norma art. 192(2)(c) TFUE jako podstawa prawna: skutki aktu prawnego i miks energetyczny paristwa
cztonkowskiego, ,Przeglad Legislacyjny” 2019, nr 1, s. 35-54.

¢ A. Gradziuk i in., Co to jest bezpieczenstwo energetyczne paristwa?, ,Biuletyn PISM” 2002, nr 103, s. 705-708;
N. Meyer-Ohlendorf, R. Bodle, L. Meinecke, op. cit.

7 M. Nowacki, A. Przyborowska-Klimczak, Art. 192, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 2
(art. 90-222), red. K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel, Lex 2012.
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i 0golng strukture jego zaopatrzenia w energie powinno dac panstwom wiekszg
kontrole nad przyjmowaniem aktéw prawnych w ramach polityki prowadzonej
przez UE.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze do momentu przyjecia Traktatu z Lizbony
(2007) obecne art. 191 i 192 byly jedyng podstawg prawng przyjmowania aktéw
w dziedzinie energetyki. Przepis art. 194 TFUE wprowadzit odrebne regulacje
dotyczgce polityki energetycznej UE i nie znalazto sie w nim podobne zastrze-
zenie dotyczgce jednomysinosci w zakresie miksu energetycznego.

3. Srodki wptywajace na wybér miedzy réznymi zrédtami
energii i ogélng strukture zaopatrzenia panstwa w energie
(miks energetyczny)

Struktura zaopatrzenia w energie, okreslana terminem ,miks energetyczny”
(energy-mix), to procentowy udziat wykorzystania na terytorium panstwa poszcze-
golnych zrédet energii: konwencjonalnych (nieodnawialnych) — gazu ziemnego,
wegla, ropy naftowej i uranu pozyskiwanego z kopalin oraz odnawialnych, ktérych
zasoOb odnawia sie w relatywnie krotkim czasie. Do odnawialnych zrédet energii
nalezg: stonce, wiatr, woda (rzeki, ptywy i fale morskie), a takze energia jgdrowa
w zamknietym cyklu paliwowym, biomasa, biogaz, bioptyny oraz biopaliwa. Do
energii odnawialnej zalicza sie rowniez ciepto pozyskane z ziemi (energia geoter-
malna), powietrza (energia aerotermalna), wody (energia hydrotermalna).

Panstwa cztonkowskie dysponujg co do zasady petng niezaleznoscig
w ksztattowaniu tej struktury, a wiec w zakresie decyzji, jakie zrodta energii
sktadajg sie na krajowy bilans (miks) energetyczny. Struktura zaopatrzenia
w energie poszczegolnych panstw cztonkowskich jest uzalezniona od uwarun-
kowan ekonomicznych, srodowiskowych, historycznych czy politycznych oraz
stanu modernizacji gospodarki (jej rozwoju technologicznego). Kluczowy wptyw
na energy-mix ma stopien dywersyfikacji wykorzystania poszczegoélnych zrodet
energii, dostaw surowcow energetycznych oraz stosowanych technologii.

Jak wspomniano wyzej, polityka UE w dziedzinie energetyki zasadniczo
realizowana jest za pomocg srodkoéw przyjmowanych w zwyktej procedurze
ustawodawczej, a panstwa cztonkowskie majg prawo okreslania swojego miksu
energetycznego. Podobnie, polityka UE w zakresie ochrony srodowiska natural-
nego zasadniczo realizowana jest za pomocg srodkoéw przyjmowanych w zwyktej
procedurze ustawodawczej, przy czym art. 192 ust. 2 TFUE przewiduje w tym
zakresie szereg odstepstw wymagajgcych specjalnej procedury ustawodaw-
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czej. Wyjatek od reguly stosowania procedury opartej na wigkszosci gtosow na
rzecz jednomysinosci zawarty w art. 192 ust. 2 ¢) TFUE odnosi sie do srodkow
wplywajacych znaczaco na wybér panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi
zrodlami energii i 0ogolng strukture zaopatrzenia panstwa w energie.

Jesli chodzi o wyktadnie gramatyczng art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE, jego za-
stosowanie jako podstawy prawnej aktu zalezy od tgcznego spetnienia czterech
warunkow:

1) Srodek stuzy osiggnieciu celéw okreslonych w art. 191(1) TFUE,

2) srodek wptywa na wybor panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrédtami
energii,

3) srodek wptywa na ogding strukture zaopatrzenia w energie panstwa czton-
kowskiego,

4) wptyw srodka jest znaczacy.

Po pierwsze, srodek musi stuzy¢ osiggnieciu celéw polityki Unii w dziedzi-
nie srodowiska wskazanych w art. 191 ust. 1 TFUE, {j.:

zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska,

ochrony zdrowia ludzkiego,

ostroznego i racjonalnego wykorzystywania zasobdw naturalnych,

promowania na ptaszczyznie miedzynarodowej srodkdow zmierzajgcych do
rozwigzywania regionalnych lub swiatowych probleméw w dziedzinie Sro-
dowiska, w szczegdlnosci zwalczania zmian klimatu.

Wymag ten jest kluczowy dla dalszej analizy. Usytuowanie omawianego
wyjatku w art. 192, w Tytule XX TFUE dotyczgcym srodowiska, a nie w Tytu-
le XXI dotyczgcym energetyki, determinuje role tego przepisu jako podstawy
prawnej. Przepis art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE znajduje zastosowanie wytgcznie
do aktow prawnych realizujgcych cele polityki ochrony srodowiska. Jest on ir-
relewantny, gdy prawodawca UE zadecyduje o wydaniu aktu realizujgcego cele
w dziedzinie polityki energetycznej, nawet jezeli akt ten moze wywrzec istotny
wptyw na miks energetyczny panstw.

Rzecznik generalny P. Léger, w opinii przedstawionej 16 maja 2000 r. w ra-
mach postepowania w sprawie C-36/98 Krélestwo Hiszpanii p. Radzie, doko-
nujgc interpretacji art. 192 TFUE, podkreslit, ze:

~wszystkie srodki przewidziane w ust. 2 [...] muszg mie¢ na celu przede
wszystkim ochrone srodowiska. Incydentalnie lub akcesoryjnie jednak poprzez
takie $rodki instytucje powinny wkracza¢ w dziedziny tradycyjnie poddane wia-
dzy suwerennej panstw czionkowskich (energetyka, zagospodarowanie prze-
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strzenne, podatki), ktore wcigz zachowujg w stosunku do nich szerokie kompe-
tencje. Z tego wzgledu postanowienie traktatowe przewiduje dla uchwat Rady
jednomysinos$¢, a zatem prawo weta dla kazdego panstwa cztonkowskiego™.

Nalezy zauwazy¢, ze na potrzeby wyboru podstawy prawnej istotna jest
intencja prawodawcy, ktéry zamierza wykorzysta¢ dany instrument do realiza-
cji celow danej polityki. Sformutowanie celow dziatan zawierajgcych kwestie
z zakresu ochrony srodowiska naturalnego obejmuje dany srodek regulacjami
art. 191-193 TFUE, natomiast pominiecie tych zagadnien i koncentracja na
kwestiach energetyki przesuwa dziatania UE w sfere polityki energetycznej, dla
ktérej wymagane jest gtosowanie wiekszoscig gtoséw, chyba ze przyjmowane
przepisy majg charakter przede wszystkim fiskalny. W razie sformutowania ce-
6w srodowiskowych nie muszg to by¢ jedyne cele zastosowania danego $rod-
ka, by wymagane byto oparcie danego aktu na podstawie art. 192 ust. 2 lit. ¢)
TFUE. Sformutowanie celéw z zakresu polityki energetycznej, z pominigciem
celéw z dziedziny ochrony $rodowiska naturalnego, pozwala na zastosowanie
tatwiejszej do przeprowadzenia zwyktej procedury ustawodawcze;.

Podkreslenia wymaga, ze srodek realizujgcy cele polityki energetycznej
UE nie wymaga gtosowania w specjalnej procedurze ustawodawczej, nawet
jezeli ma wptyw na miks energetyczny panstw. W tym kontekscie warto zwrdci¢
uwage na art. 194 ust. 1 lit. ¢) TFUE, zgodnie z ktérym w ramach ustanawia-
nia lub funkcjonowania rynku wewnetrznego oraz z uwzglednieniem potrzeby
zachowania i poprawy stanu srodowiska, polityka Unii w dziedzinie energetyki
ma na celu, w duchu solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi, wspieranie
efektywnosci energetycznej i oszczednosci energii, jak rowniez rozwoju nowych
i odnawialnych form energii. Wydaje sie, ze srodki majgce na celu wspiera-
nie rozwoju odnawialnych form energii mogg mie¢ znaczgcy wptyw na miks
energetyczny panstw, jednakze wymkng sie wymogowi poddania ich specjalnej
procedurze ustawodawczej, jezeli nie beda realizowaty celéw z zakresu ochro-
ny srodowiska. Polityka UE w dziedzinie energetyki ma jedynie uwzglednia¢
potrzeby zachowania i poprawy stanu srodowiska, ale nie musi obejmowacd
dziatan realizujgcych wprost cele srodowiskowe.

Jedli chodzi o drugg i trzecig przestanke zastosowania art. 192 ust. 2 lit.
c) TFUE, przepis ten wyraznie odsyta do oceny wptywu danego srodka na
miks energetyczny panstwa cztonkowskiego, co przenosi punkt ciezkosci na

8 Opinia rzecznika generalnego P. Léger przedstawiona w dniu 16 maja 2000 r. w sprawie C-36/98 Krélestwo
Hiszpanii przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2000:246.
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skutki przepisu i tym samym uniemozliwia obejscie wymogu przez deklarowa-
nie innego celu wprowadzanych srodkéw. Wptyw srodka musi wystgpic¢ tacznie
w odniesieniu do wyboru miedzy ré6znymi zrédtami energii i do ogolnej struktury
zaopatrzenia w energie. Przepis art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE odnosi sie do skutku
przepiséw, bez wzgledu na ich charakter czy wyrazony przez projektodawce za-
mierzony cel (o ile $rodek stuzy realizacji celéw okreslonych w art. 191 TFUE).
Stad srodek majacy za gtoéwny cel ochrone srodowiska (art. 191 ust. 1 TFUE),
ale dodatkowo znaczgco wptywajgcy na miks energetyczny panstwa czionkow-
skiego, powinien zosta¢ przyjety na podstawie art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUES®.

Czwarta przestanka dotyczy stopnia wptywu na miks energetyczny. Uzycie
w omawianym przepisie stowa ,znaczgco” powoduje, ze nie wystarczy, zeby
wpltyw aktu prawnego na miks energetyczny panstwa cztonkowskiego byt mi-
nimalny lub nieistotny — relewantny jest wytgcznie wptyw znaczgcy™. Przepisy
TFUE nie precyzujg, jak nalezy rozumieC pojecie znaczgcego wptywu, ani nie
okreslajg sposobu jego ,zmierzenia”, pozostawiajgc w tym zakresie swobode
organom unijnym dokonujgcym wyboru podstawy prawnej srodka realizacji celu
polityki Srodowiskowe;.

Rzecznik Léger wskazat przyktadowo w powotanej wyzej opinii przedsta-
wionej 16 maja 2000 r. w sprawie C-36/98 Hiszpania p. Radzie, ze:

,do srodkéw, ktére mogg odczuwalnie wptywac na wybor panstwa cztonkowskiego,
mozna zaliczy¢ srodki, ktére zobowigzywatyby panstwa czionkowskie do budowania
zapor wodnych, ktére produkowatyby energie w celu zachowania nieodnawialnych zaso-
bow naturalnych, jak np. ropy naftowej, jesli w perspektywie krotkoterminowej doszioby
do wyczerpania tych zasobéw. W gre mogiby wchodzi¢ tez zakaz wznoszenia zapor
wodnych o charakterze energetycznym, aby unikng¢ pozbawienia zaopatrzenia w wode

niektorych regionéw Wspadlnoty” (pkt 100 opinii).

Rzecznik podkreslit rowniez, ze panstwa cztonkowskie powinny zachowaé
szeroki zakres wtadzy w dziedzinie polityki energetycznej ze wzgledu na kon-
sekwencje, jakie srodki unijne mogtyby mie¢ dla gospodarki narodowej tych
panstw (pkt 101 opinii)™.

? Zob. M. Peeters, Governing towards renewable energy in the EU: competences, instruments, and procedures, ,Maas-
tricht Journal of European and Comparative Law” 2014, vol. 21, no. 1, p. 48.

10 Zob. J.H. Jans, H.H.B. Vedder, European Environmental Law, Groningen 2008, p. 57.

11 Podobne stanowisko wyrazat TSUE w sprawach dotyczacych funkcjonowania systemu handlu uprawnieniami
do emisji CO,, stwierdzajac, ze przy transpozycji dyrektywy 2003/87 ,panstwa cztonkowskie dysponuja pew-
nym marginesem swobody” i w konsekwencji réwniez w ramach wyboru $rodkéw, ktére uznaja za najbardziej
wiasciwe do osiagniecia okreslonego przez te dyrektywe celu w specyficznym kontekscie krajowego rynku
energetycznego” (T-183/07 Polska p. Komisji, pkt 88; T-263/07 Estonia p. Komisji, pkt 53; T-374/04 Niemcy p.
Komisji, pkt 80).
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4. Wptyw na miks energetyczny

W granicach swoich kompetencji Unia moze wptywac na krajowy energy-
-mix panstw cztonkowskich w sposéb bezposredni i posredni, wykorzystujgc
zarowno $rodki majgce na celu realizacje zatozen polityki energetycznej, jak
i polityki w dziedzinie ochrony srodowiska naturalnego.

Srodki o charakterze bezpo$rednim wprost ksztattujg wewnetrzng strukture
zaopatrzenia w energie poszczegolnych panstw cztonkowskich poprzez
zobowigzania do wykorzystywania konkretnego zrodta energii co najmniej
na scisle okreslonym poziomie minimalnym. Przyktadem takiego srodka sg
przepisy dyrektywy 2009/28 w sprawie promowania stosowania energii ze zro-
det odnawialnych'?, ktérej przepisy okreslajg m.in. obowigzkowe krajowe cele
0golne w odniesieniu do catkowitego udziatu energii ze zrédet odnawialnych
w koncowym zuzyciu energii brutto i w odniesieniu do udziatu energii ze zrédet
odnawialnych w transporcie. Brak realizacji tego celu w zakreslonym terminie
moze skutkowac wszczeciem przez Komisje postepowania o naruszenie prawa
UE w trybie art. 258 TFUE.

Warto zwrdci¢ uwage, iz pomimo ze dyrektywa 2009/28 w sposob oczywi-
sty wptywa na strukture zaopatrzenia w energie poszczegolnych panstw czton-
kowskich, zostata ona przyjeta na podstawie dawnego art. 175 ust. 1 oraz art.
95 TWE (obecny art. 192 ust. 1i art. 114 TFUE), a wiec w trybie zwyktej pro-
cedury ustawodawczej. Nalezy to uzna¢ za oczywiste naruszenie przepiséw
traktatowych'®. Wtasciwg podstawg tego aktu powinien by¢ art. 192 ust. 2 lit. ¢)
TFUE, a wiec projekt dyrektywy powinien byt zostac przyjety w trybie specjalne;j
procedury ustawodawczej. Panstwa cztonkowskie nie zakwestionowaty jednak
skutecznie btednej podstawy prawnej dyrektywy, co s$wiadczy o przyjetym kon-
sensusie, a nie zgodnosci tego rozwigzania z Traktatem™.

Z kolei posredni wptyw srodkéw przyjmowanych przez Unie na miks ener-
getyczny poszczegolnych panstw cztonkowskich wigze sie przede wszystkim
z prowadzong w ramach UE politykg w dziedzinie srodowiska, w tym zwilasz-
cza w zakresie przeciwdziatania negatywnym skutkom zmian klimatu. Regu-

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania
stosowania energii ze Zzrodet odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE
oraz 2003/30/WE, Dz.U. L 140 z 5.6.2009, str. 16—62.

13 Por. C. Mik, Wybér wtasciwej podstawy prawnej aktéw wspolnotowego prawa wtérnego, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem projektow nalezqcych do pakietu klimatyczno-energetycznego, [w:] Pakiet klimatyczno-energetyczny. Anali-
tyczna ocena propozycji Komisji Europejskiej, red. K. Maliszewska, Warszawa 2008, s. 9-50.

14 K. Huhta, The Scope of State Sovereignty under Article 194(2) TFEU and the Evolution of EU Competences in the
Energy Sector, “International & Comparative Law Quarterly”, October 2021, vol. 70, issue 4, pp. 991-1010.
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lacje przyjmowane przez UE w sposob oczywisty posrednio wptywajg na wy-
bor panstw w zakresie poszczegolnych zrodet energii. Restrykcyjna polityka
klimatyczna, narzucajgca panstwom cztonkowskim daleko idgce ograniczenia
w zakresie emisji CO,, ma powodowac odchodzenie od wykorzystania wyso-
koemisyjnych zrodet energii (przede wszystkim wegla) na rzecz zrédet nisko-
emisyjnych. Tym samym, majgc na uwadze wplyw tego typu regulacji na wyboér
panstw cztonkowskich miedzy poszczegdlnymi zrodtami energii, nalezatoby
akty prawne przewidujgce tego typu srodki opierac¢ réwniez na art. 192 ust. 2
lit. ¢) TFUE. Tym samym za btad uznac nalezy przyjecie dyrektywy 2003/87
ustanawiajgcej system handlu przydziatami do emisji gazéw cieplarnianych we
Wspdlnocie' na podstawie art. 175 ust. 1 TWE (obecny art. 192 ust. 1 TFUE).
Podobnie jak w przypadku dyrektywy 2009/28, wtasciwg podstawg tego aktu
powinien byt zostac¢ art. 192 ust. 2 lit. ¢c) TFUE, a wiec projekt dyrektywy powi-
nien byt zosta¢ przyjety w trybie specjalnej procedury ustawodawczej.

Jest niezwykle istotne, aby prawidtowo rozréznia¢ wptyw instrumentu
(srodka), przyjetego do realizacji celu unijnej polityki, od deklarowanego celu
jego wprowadzenia. Realizacja celow energetycznych generalnie ma wptyw na
srodowisko. Jednakze rzeczywiste skutki zastosowania danego srodka mogag
dotyczy¢ srodowiska naturalnego, podczas gdy deklarowany bedzie wytgcz-
nie cel energetyczny. Z kolei realizacja celow srodowiskowych moze wywieraé
istotny wptyw na kwestie energetyki. Pokusa pominiecia celéw i skutkow sro-
dowiskowych i sformutowania wytgcznie celdw w zakresie energetyki moze sie
pojawic¢ ze wzgledu na to, ze polityka energetyczna nie wymaga gtosowania
jednomysinego. Jak wspomniano, pominiecie celéw srodowiskowych w ramach
polityki energetycznej prowadzi do faktycznego wykluczenia mozliwosci stoso-
wania przepisu art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE jako podstawy prawnej aktéw prawa
pochodnego. | rzeczywiscie — na podstawie art. 192 ust. 2 TFUE nie uchwalono
dotad zadnych aktow prawnych wymagajgcych jednomysinosci w dziedzinie po-
lityki ochrony srodowiska. Podobnie nie uchwalono zadnych aktoéw ustawodaw-
czych na podstawie 194 ust. 3 TFUE wymagajgcych jednomysinosci w dziedzi-
nie polityki energetycznej. Nawet w przypadku rewizji dwoch aktéw dotyczacych
polityki energetycznej nalezgcych do przedstawionego w lipcu 2021 r. pakietu

15 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego | Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca sys-
tem handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych we Wspdlnocie oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 96/61/
WE, Dz.U. L 275 z 25.10.2003, str. 32—46

16 M. Nowacki, Art. 194, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 2 (art. 90-222), red. K. Ko-
walik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel, Lex 2012.
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legislacyjnego Fit for 55: propozycji dyrektywy w sprawie efektywnosci energe-
tycznej (EED) oraz zmiany dyrektywy o energii odnawialnej (RED), jako pod-
stawe prawng zgtoszono art. 194 ust. 2 w zw. z art. 114 TFUE, cho¢ przepisy te
niewatpliwie wptyng na miks energetyczny panstw cztonkowskich. Wydaje sie,
ze rozumowanie Komisji zaktada, ze nie sg one jednak wydawane w ramach
polityki ochrony srodowiska, tylko polityki energetycznej, stad brak oparcia tych
przepiséw na podstawie prawnej wynikajgcej z art. 192 TFUE.

Panstwa cztonkowskie majg prawo zakwestionowania prawidtowosci wybo-
ru podstawy prawnej aktu. Ocena prawodawcy UE co do kryterium znaczgcego
wpltywu aktu prawnego na miks energetyczny panstwa cztonkowskiego powinna
znalez¢ odzwierciedlenie przynajmniej w ocenie skutkow lub uzasadnieniu aktu,
tak aby Trybunat mogt skontrolowaé, czy nie doszto do naduzycia wiadzy lub
oczywistego naruszenia granic uznania, a w konsekwencji do wyboru niewta-
$ciwej podstawy prawne;j."”

5. Zarzut wyboru niewtasciwej podstawy prawnej - art. 192 ust. 1
zamiast art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE

Z zarzutem wydania aktu prawnego na btednej podstawie prawnej Trybunat
miat do czynienia w sprawie C-5/16 Rzeczpospolita Polska przeciwko Parla-
mentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej'®, dotyczacej stwierdzenia
niewaznosci decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1814 z 6 paz-
dziernika 2015 r. w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy stabilnosci
rynkowej dla unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplar-
nianych i zmiany dyrektywy 2003/87/WE (dalej jako: decyzja MSR). Decyzja
MSR wprowadzita mechanizm stuzgcy do rozwigzania problemu nadwyzki po-
dazy nad popytem na rynku uprawnien do emisji dwutlenku wegla®.

Zgodnie z zarzutem sformutowanym w skardze Polski o uniewaznienie de-
cyzji MSR wilasciwg podstawg dla tego aktu prawnego powinien by¢ art. 192
ust. 2 lit. ¢) TFUE. Trybunat nie podzielit tego stanowiska i doszedt do wniosku,

17 K. tuczak, Norma art. 192(2)(c) TFUE jako podstawa prawna: skutki aktu prawnego i miks energetyczny pan-
stwa cztonkowskiego, Przeglad Legislacyjny 2019/1/35-54. W dziedzinach, w ktérych prawodawca Unii dyspo-
nuje szerokim zakresem uznania, a do takich zalicza sie polityka Unii w dziedzinie srodowiska, Trybunat ocenia,
czy dany s$rodek nie jest dotkniety oczywistym btedem, nie stanowi naduzycia wtadzy lub czy nie doszto do
oczywistego naruszenia granic uznania; por. wyrok Trybunatu z 30 czerwca 2016 r. w sprawie Lidl GmbH & Co.
KG przeciwko Freistaat Sachsen, C-134/15, pkt 47.

18 Wyrok TSUE z 21 czerwca 2018 r. w sprawie C-5/16 Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie Unii Europejskiej.

19 Zob. szerzej |. Przybojewska, Ocena mechanizmu rezerwy stabilnosci rynkowej w swietle unijnego systemu handlu
emisjami, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 12, s. 11-20.
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ze art. 192 ust. 1 TFUE stanowit prawidtowg podstawe prawng dla decyzji MSR
ze wzgledu na jej cel i tre$¢. Trybunat skonkludowat, ze skoro decyzja MSR sta-
nowi tylko uzupetnienie lub korekte systemu wprowadzonego dyrektywag ETS, to
prawidtowo wydano jg na podstawie art. 192 ust. 1 TFUE i wobec tego nie byto
potrzeby analizowania jej skutkdw dla miksu energetycznego Polski.

Wyrok ten zostat krytycznie oceniony przez polskich komentatorow:

»1rybunat wyraznie rozgraniczyt stosowanie obu traktatowych podstaw prawnych,
tj. art. 192(1) i art. 192(2)(c) TFUE, dajgc wskazowki dla Komisji, Parlamentu Europej-
skiego i Rady, jak mozna w praktyce obejs¢ surowy art. 192(2)(c) TFUE i skorzystac
z tagodniejszego art. 192(1) TFUE, aby przyja¢ srodek z dziedziny $rodowiska, ktérego
skutki dziatania rzeczywiscie i znaczgco wptyng na miks energetyczny panstw czton-
kowskich. [...] Jezeli zatem prawodawca Unii chce obejs¢, czy mowigc inaczej — odejsc
od art. 192(2)(c) TFUE, wystarczy, ze w ramach gtéwnego celu i tresci projektowanego
aktu prawnego nie wspomni o jego zamierzonym wptywie na miks energetyczny pan-
stwa cztonkowskiego albo sprowadzi do roli drugorzednego, pomocniczego celu aktu.
Kontrolujgc taki akt, Trybunat zapewne bez trudu oznajmitby wtedy, ze skoro w wymia-
rze jezykowym gtowny cel i tres¢ aktu stanowczo milczg o znaczgcym wptywie na miks
energetyczny panstwa cztonkowskiego, to automatycznie wyklucza wybor art. 192(2)
(c) TFUE na podstawe prawng i nie ma potrzeby sprawdzania, czy z punktu widzenia
skutkow aktu jasno przedstawionych w materiatach legislacyjnych prawodawca Unii

zamierza jednak w zakamuflowany sposob znaczgco wptyngé na miks energetyczny”?°,

Oceniajgc wybor podstawy prawnej dla decyzji MSR, Trybunat postuzyt sie
tradycyjnym testem, bazujgcym na obiektywnych kryteriach wyboru podstawy
prawnej, do ktérych zaliczajg sie cel i tre$¢ danego aktu prawnego.?' Trybunat
wielokrotnie stanowit, ze wyboér podstawy prawnej aktu musi opierac sie na
obiektywnych czynnikach podlegajgcych kontroli sgdowej. Czynniki te obejmujg
w szczegolnosci cel i tres¢ srodka, przy czym w praktyce Trybunat odwotuje
sie do gtéwnego celu danego $rodka??. W literaturze zauwazono jednak, ze
w omawianym wyroku Trybunat dodat do tradycyjnych kryteriow wyboru pod-

20 K. tuczak, Norma art. 192(2)(c) TFUE jako podstawa prawna: skutki aktu prawnego i miks energetyczny panstwa
cztonkowskiego, ,Przeglad Legislacyjny” 2019, nr 1, s. 35-54.

21 Zob. wyrok TSUE w sprawie Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Eu-
ropejskiej, C-5/16, pkt 38. Ponadto sprawy C-45/86, Komisja przeciwko Radzie, [1987] Rec. 1493, paragraf 11;
C-300/89, Komisja przeciwko Radzie, [1991] Rec. 1-2895, paragraf 10; C-155/91, Komisja przeciwko Radzie,
[1993] Rec. 1-939, paragraf 7; sprawa C-271/94, Parlament przeciwko Radzie, [1996] Rec. I-1689, paragraf 14;
oraz C-164/97 i C-165/97, Parlament przeciwko Radzie, [1999] Rec. I-1139, pkt 12.

22 Sprawa C-155/91, rz. 91 powyzej; ETS, sprawy C-84/94, Wielka Brytania przeciwko Radzie, [1996] ECR
1-5755, paragraf 21; C-377/98, Holandia przeciwko Parlamentowi i Radzie, [2001] Rec. I-7079, paragraf 27.
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stawy prawnej nowe kryterium dotyczgce skutkdéw aktu prawnego?. Trybunat
uznat mianowicie, ze rzeczywiste i konkretne skutki aktu prawnego, jakie ma
on wywotac, nie nalezg do obiektywnych kryteriow wyboru wtasciwej podstawy
prawnej. Sg one pozbawione cechy obiektywnosci, poniewaz mozna sie o nich
przekona¢ dopiero w wyniku przeprowadzenia analiz ex-post, czyli jaki$ blizej
nieokreslony czas po wejsciu w zycie aktu prawnego. Dlatego tez wybor pod-
stawy prawnej nie moze opierac sie na spekulatywnych zatozeniach o prawdo-
podobnych efektach dziatania aktu prawnego. Trybunat doszedt do wniosku, ze
wybor art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE jako podstawy prawnej dla aktu z dziedziny
polityki srodowiska jest uzasadniony wtedy, gdy z jego celu i tresci wynika,
ze pierwszym zamierzonym rezultatem tego aktu jest wywarcie znaczgcego
wptywu na wybor panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrodtami energii
i na ogolng strukture jego zaopatrzenia w energie. Oznacza to, ze zawarty
w art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE warunek wplywu danego aktu prawnego na miks
energetyczny panstwa cztonkowskiego musi by¢ oceniany w granicach celu
i tresci tego aktu. W literaturze wskazano, ze na potrzeby stosowania art. 192
ust. 2 lit. ¢) TFUE skutki, do jakich ma bezposrednio doprowadzi¢ akt prawny,
wprost i jednoznacznie okreslone w materiatach legislacyjnych przez prawo-
dawce Unii, powinny by¢ traktowane jako obiektywne kryteria wyboru podstawy
prawnej dla tego aktu, podobnie jak jego cel i tres¢. Obiektywne kryteria, oparte
na brzmieniu i znaczeniu przepiséw, stuzg przede wszystkim do zapewnienia,
ze prawodawca Unii oprze akt na wtasciwej podstawie prawnej, czyli wyda go
z poszanowaniem natozonych przez unijne traktaty przestanek i granic kompe-
tencji prawotwdrczych. Kierowanie sie obiektywnymi kryteriami jednoczesnie
ogranicza swobode prawodawcy Unii, zapobiegajgc obchodzeniu przepisow
udzielajgcych kompetencje do stanowienia prawa. Zapewniajg one kompatybil-
nos¢ aktu z jego podstawg prawng pod wzgledem celu, tresci i skutkdw, jakie
w rzeczywistos$ci zamierza osiggng¢ prawodawca Unii?.

Podsumowujgc, oceniajgc prawidtowos¢ wyboru art. 192 ust. 1 lub art. 192
ust. 2 TFUE jako podstawy prawnej, nalezy mie¢ na uwadze, ze ewentualna
watpliwos¢ dotyczy konkurencji pomiedzy dwiema sgsiadujgcymi ze sobg regu-
lacjami z dziedziny srodowiska. Pierwszy z przepisdw spetnia funkcje zasadniczej
podstawy prawnej dla aktow, ktorymi Unia Europejska realizuje cele polityki sro-
dowiskowej, z kolei drugi stuzy jako szczegdlna podstawa prawna wtedy, gdy akt

2 |bidem.
2 |bidem, s. 44-45.
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o charakterze srodowiskowym ingeruje zarazem w okreslone kategorie spraw, np.
z zakresu podatkéw, zagospodarowania przestrzennego czy energetyki.

Stanowisko to wydaje sie potwierdzac rzecznik generalny P. Léger w opinii
w sprawie C-36/98 Hiszpania p. Radzie. Odnoszac sie do art. 192 ust. 2 lit. ¢)
TFUE, stwierdzit, ze:

»,powinien by¢ on interpretowany tgcznie z art. 191 TFUE w taki sposdb, ze na
podstawie tego postanowienia mogg by¢ przyjmowane wytgcznie takie akty, ktére
zmierzajgc do ochrony srodowiska, odczuwalnie wptywajg na wyboér panstwa czton-
kowskiego miedzy réznymi zrodtami energii i ogolng strukture jego zaopatrzenia ener-
getycznego” (pkt 97 opinii)?®.

6. Zarzut wyboru niewtasciwej podstawy prawnej - art. 194 ust. 2
zamiast art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE

Inng kwestig jest zarzut wyboru niewtasciwej podstawy prawnej w przy-
padku oparcia aktu prawa pochodnego UE na art. 194 ust. 2 TFUE, jezeli akt
ten ingeruje w miks energetyczny panstw cztonkowskich.?® Mogtoby sie bo-
wiem wydawac, ze na mocy odestania do art. 192 ust. 2 lit. ¢) w art. 194 ust. 2
TFUE kazdy akt prawny majgcy znaczgcy wptyw na miks energetyczny panstw
cztonkowskich powinien zostac przyjety w specjalnej procedurze ustawodaw-
czej. Stanowisko takie trudno jednak obroni¢, zwazywszy na systematyke oma-
wianych przepisow. Wewnetrzne odestania w art. 194 ust. 2 nalezy rozumiec¢
w ten sposob, ze srodki niezbedne do osiggniecia celdéw polityki energetycz-
nej UE, w tym wspierania efektywnosci energetycznej i oszczednosci energii,
jak réwniez rozwoju nowych i odnawialnych form energii, nie naruszajg prawa
panstwa cztonkowskiego do okreslania warunkow wykorzystania jego zasobow
energetycznych, wyboru miedzy réznymi zrédtami energii i ogdlnej struktury
jego zaopatrzenia w energie?’. Jednoczesnie, jezeli UE przyjmuje $rodki maja-

25 Opinia rzecznika generalnego P. Léger przedstawiona w dniu 16 maja 2000 r. w sprawie C-36/98 Krdlestwo
Hiszpanii przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:C:2000:246.

26 T. Sveen, The Interaction between Article 192 and 194 TFEU: Renewable Energy Promotion with a Predominant
Environmental Purpose, [in:] EU Renewable Energy Law: Legal Challenges and New Perspectives, ed. T. Solvang, Oslo
2014, pp. 157-182.

27 Zob. Ch. Calliess, Ch. Hey, Multilevel Energy Policy in the EU: Paving the Way for Renewables?, “European Journal
for Environmental & Planning Law” 2013, vol. 10, no. 2; D. Fouquet, J. V. Nysten, A. Johnston, 2012, ‘Design
and impact of a harmonised policy for renewable electricity in Europe: Potential areas of conflict of a harmonised RES
support scheme with European Union Law (BEYOND2020); A. Johnston, E. Marel, Ad lucem? Interpreting the New
EU Energy Provision, and in particular meaning of Article 194(2) TFEU, “European Energy and Environmental Law
Review 2013”, vol. 22, no. 5; K. Haraldsdottir, The Limits of the EU Competence to Regulate Conditions for Exploita-
tion of Energy Resources: Analysis of Article 194(2) TFEU, “European Energy and Environmental Law Review” 2014,
vol. 23, no. 6.
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ce znaczacy wpltyw na te kwestie, to wymagajg one jednomysinosci w Radzie,
jesli majg na celu ochrone $rodowiska?®. Wydaje sie zatem, ze $rodki, ktore
nie majg na celu ochrony srodowiska, tylko realizujg wytgcznie cele z zakresu
polityki energetycznej, np. majg wspiera¢ rozwoj odnawialnych form energii, nie
wymagaja specjalnej procedury ustawodawczej. Nie zmienia to faktu, ze takie
srodki mogg w praktyce naruszac prawo panstwa cztonkowskiego do okreslania
warunkow wykorzystania jego zasobéw energetycznych, wyboru miedzy rézny-
mi zrodtami energii i ogolnej struktury jego zaopatrzenia w energie w rozumieniu
art. 194 ust. 2 akapit 2%°.

Przyktadem takich regulacji sg projekty dyrektyw zaprezentowane przez
Komisje Europejska w ramach pakietu legislacyjnego Fit for 55, ogtoszonego
w lipcu 2021 r. Regulacje te majg by¢ narzedziem osiggniecia ambitnych celow
klimatycznych. Zmiany przewidziano w unijnym systemie handlu uprawnieniami
do emisji, ktory docelowo ma objgé dodatkowo transport morski i drogowy oraz
sektor mieszkalnictwa. Zaproponowano takze rewizje mechanizmu rezerwy sta-
bilnosci rynkowej (MSR), co przetozy sie na dalszy wzrost cen uprawnien do
emisji CO2. Istotne bedg tez zmiany do dyrektyw w sprawie promowania stoso-
wania energii ze zrodet odnawialnych (RED) oraz w sprawie efektywnosci ener-
getycznej (EED). Komisja proponuje podwyzszy¢ zobowigzania panstw czton-
kowskich do osiggniecia rocznych oszczednosci energii w zuzyciu koncowym
2 0,8% rocznie do 1,5% od 2024 roku do 2030 roku. W dyrektywie w sprawie
odnawialnych zrédet energii zostanie ustalony zwiekszony poziom docelowy,
zgodnie z ktérym 40% energii nalezy produkowac ze zrdédet odnawialnych do
2030 r. Udziat energii odnawialnej w miksie energetycznym w 2030 r. ma zatem
wzrosngc¢ z 32% do 40%. Wniosek Komisji nie okresla, ktére technologie nalezy
stosowac, ale wyznacza cele gtdwnym sektorom gospodarki, przyczyniajgcym
sie do popytu na energie. Zwiekszone cele zaproponowano w odniesieniu do
wykorzystania energii odnawialnej w transporcie (redukcja emisji gazéw cieplar-
nianych o 13%), ogrzewaniu i chtodzeniu (wigzgcy roczny wzrost o 1,1 punktu
procentowego na poziomie krajowym), budynkach (co najmniej 49% udziatu
energii odnawialnej) oraz przemysle. Zaostrzone zostana, rowniez regulacje
dotyczgce biopaliw. Majg m.in. ograniczyc zuzycie drewna jako odnawialnego

28 M. Pallemaerts, Climate Change, Natural Gas and the Rebirth of EU Energy Policy [in:] Energy and the Environmen-
tal Challenge: Lessons from the European Union and Australia, red. L. Wylie, P. Winand, Peter Lang 2011, p. 37.

2% Na temat relacji miedzy polityka srodowiskowa a energetyczna zob. R. Wagenbaur, R. Wainwright, European
Community Energy and Environment Policy, “Yearbook of European Law” 1996, vol. 16, no. 1, p. 59; H. Vedder,
The Treaty of Lisbon and European Environmental Law and Policy, “Journal of Environmental Law” 2010, vol. 22,
no. 2, p. 285.
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zrodha energii, co moze wptynaé na strategie Polski zwigzang z wykorzystaniem
biomasy (szczegdlnie lesnej). Z Funduszu Modernizacyjnego nie bedg mogty
korzysta¢ zaktady produkcji energii, ktore korzystajg z paliw kopalnych. Efek-
tem rekomendowanych przez Komisje Europejskg przepiséw ma by¢ gteboka
transformacja w kierunku wytwarzania energii i ciepta z odnawialnych zrodet
energii i paliw zeroemisyjnych.

Co istotne, podstawg prawng proponowanych regulacji ma by¢ art. 194
ust. 2 TFUE. Uzasadniajgc wybor tej podstawy prawnej, Komisja wskazuje, ze
omawiane przepisy majg realizowac cel, o ktérym mowa w art. 194 ust. 1 lit. c)
TFUE, jakim jest wspieranie efektywnosci energetycznej i oszczednosci energii,
jak réowniez rozwoju nowych i odnawialnych form energii. Chociaz eksperci nie
majg watpliwosci, ze projektowane przepisy wptyng znaczgco na miks energe-
tyczny panstw cztonkowskich, w tym Polski, brak sformutowania celu w zakre-
sie ochrony $rodowiska zdaje sie wyklucza¢ zastosowanie art. 192 ust. 2 lit.
c) TFUE. Poniewaz realizacja ambitnych krajowych i sektorowych wymogéw
dotyczgcych udziatu odnawialnych zrodet energii w miksie energetycznym jest
okreslona wyfgcznie w kategoriach wykorzystania energii odnawialnej w final-
nej konsumpcji energii, nie ma podstaw do zastosowania przepisow z zakre-
su ochrony srodowiska naturalnego, mimo iz zmiana w miksie energetycznym
moze mie¢ znaczacy wptyw na srodowisko. Co wiecej, caty pakiet Fit for 55 ma
by¢ narzedziem osiggniecia celdow klimatycznych. Brzmienie przepiséw art. 194
TFUE nie odnosi sie jednak do takiej sytuaciji.

Jak pokazujg materiaty legislacyjne, prawodawca Unii traktuje mecha-
nizmy ustanowione w pakiecie Fit for 55 jako srodek, za pomocg ktérego
chce osiggng¢ skutki polegajgce na wzroscie ceny rynkowej uprawnien do
emisji, ograniczeniu korzystania z wegla jako paliwa, a takze na zwiekszeniu
udziatu technologii niskoemisyjnych i odnawialnych Zrédet energii w sektorach
energetycznych panstw cztonkowskich. Ich spetnienie ograniczy zatem emi-
sje gazow cieplarnianych, ale tak jak zaplanowat to prawodawca Unii, odbe-
dzie sie to drogg ingerencji w miks energetyczny tych panstw cztonkowskich,
ktorych sektor energetyczny opiera sie w duzej mierze na weglu, a w ma-
tej — na odnawialnych zrédtach energii. Proponowana reforma wymuszataby
na Polsce zmiane planéw utrzymania przez dtuzszy czas wegla w systemie
energetycznym albo zastepowania go na duzg skale gazem, szczegolnie jesli
wejdzie w zycie propozycja, by w przysztosci w ogole zakaza¢ uzywania paliw
kopalnych w sieciach cieptowniczych w UE. Strategia zawarta w dokumencie
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~Polityka Energetyczna Polski do 2040 roku” moze czesciowo okazac sie nie-
wykonalna w nowym unijnym kontekscie. Dotyczy to np. gazu, ktory stanowi
dla Polski kluczowe paliwo przejsciowe, a ktory zostat pominiety w fundu-
szach zaproponowanych przez KE, co wptywa na plany inwestycyjne Polski
w konteks$cie uznania roli gazu jako paliwa przejsciowego i niezbedng czes$¢
sprawiedliwej transformacji energetyczne;.

W literaturze przedmiotu zwrécono uwage, ze jezeli delimitacja kompeten-
cji UE w art. 194 ust. 2 TFUE wyklucza pewien srodek unijny, to bytoby mozli-
we przyjecie tego srodka w specjalnej procedurze ustawodawczej na podsta-
wie art. 192, gdyby jego zadaniem byta realizacja celdw polityki Srodowiskowej
UE ustanowionych w art. 191 TFUE. Jednakze orzecznictwo dotyczgce wyboru
podstawy prawnej wydaje sie wykluczac stosowanie art. 192 TFUE jako pod-
stawy prawnej dla dziatan bezposrednich w sektorze energetycznym po przy-
jeciu art. 194 TFUE, czyli od Traktatu z Lizbony. Wybdr podstawy prawnej dla
aktu unijnego powinien opierac¢ sie na obiektywnych czynnikach, do ktérych
zalicza sie cel i tres¢ tego aktu®. Jezeli traktaty przewiduja kilka mozliwosci
przyjecia aktu unijnego, nalezy wybra¢ bardziej konkretng podstawe prawng.®'
W Swietle tego orzecznictwa art. 194 TFUE jest lex specialis w stosunku do
art. 114 TFUE w sprawach energii. Ustanawiajgc szczegotowe cele polityki
energetycznej UE, art. 194 jest réwniez lex specialis w odniesieniu do sekto-
ra energetycznego, w porownaniu z ogélnym zakresem art. 192 dotyczace-
go ochrony srodowiska. Instrumenty prawne, ktére przeciwdziatajg zmianom
klimatu w rozumieniu art. 191, nadal bytyby przyjmowane na podstawie art.
192, nawet jesli ich skutki dla sektora energetycznego bytyby natychmiastowe
i znaczgce. Jednak instrumenty prawne bezposrednio realizujgce cele art. 194
TFUE, takie jak promowanie energii odnawialnej, musiatyby zosta¢ przyjete na
podstawie art. 194. Innymi stowy, przyjmuje sig, ze art. 194 jest obecnie jedyng
uzasadniong podstawg prawng, jesli chodzi o bezposrednig realizacje celéw
polityki energetycznej UE.*

30 Sprawa C-490/10 Parlament przeciwko Radzie, EU:C:2012:525, pkt 44. Co do wyboru miedzy zrodtami ener-
gii: sprawa C-5/16 Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej,
EU:C:2018:483, pkt 37-49; oraz sprawa C-267/11 P Komisja przeciwko totwie, EU:C:2013:46, pkt 57.

31 Sprawy C-490/10 Parlament przeciwko Radzie, EU:C:2012:525, pkt 44; C-155/07 Parlament przeciwko
Radzie, EU:C:2008:605, pkt 34; C-300/89 Komisja przeciwko Radzie, pkt 10; C-338/01 Komisja przeciwko
Radzie, EU:C:2004:253, pkt 54 i 60; C-131/86 Zjednoczone Krolestwo przeciwko Radzie, EU:C:1988:86, pkt
29; C-91/05 Komisja przeciwko Radzie, EU:C:2008:288, pkt 106; oraz C-533/03 Komisja przeciwko Radzie,
EU:C:2006:64, pkt 45.

82 K. Huhta, The Scope of State Sovereignty under Article 194(2) TFEU and the Evolution of EU Competences in the
Energy Sector, “International & Comparative Law Quarterly”, vol. 70, issue 4, pp. 991-1010.
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Warto takze zwrdci¢ uwage na wyrok TSUE z dnia 7 marca 2013 r. T-370/11,
Rzeczpospolita Polska v. Komisja Europejska3®, w ktérym Trybunat orzekt, iz:

,Prawdg jest, ze zgodnie z art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE $rodki ustanowione
zgodnie z procedurg przewidziang w akapicie pierwszym tego ustepu, niezbedne
do osiggniecia celow polityki Unii w dziedzinie energetyki, o ktérych mowa w ust.
1 tego artykutu, nie mogg naruszac prawa panstwa cztonkowskiego do okreslania
warunkow wykorzystania jego zasobow energetycznych, wyboru miedzy réznymi
zrodtami energii i ogolnej struktury jego zaopatrzenia w energie. Niemniej nic nie
pozwala zaktadac, ze art. 194 ust. 2 akapit drugi TEUE ustanawia ogélny zakaz na-
ruszania tego prawa w polityce Unii w dziedzinie Srodowiska. Z jednej strony bowiem
art. 194 TFUE jest postanowieniem og6lnym obowigzujacym jedynie w dziedzinie
energetyki, a zatem definiuje kompetencje sektorowa. Z drugiej strony art. 194 ust.
2 akapit drugi TFUE zawiera wyrazne odestanie do art. 192 ust. 2 akapit pierwszy
lit. ¢) TFUE. Artykut 194 ust. 2 akapit drugi TFUE przewiduje bowiem, ze zakaz
naruszania prawa panstwa cztonkowskiego do okreslania warunkéw wykorzystania
jego zasobdéw energetycznych, wyboru miedzy réoznymi zrédtami energii i ogélnej
struktury jego zaopatrzenia w energie ma zastosowanie bez uszczerbku dla art. 192
ust. 2 akapit pierwszy lit. c) TFUE. Chociaz to ostatnie postanowienie ma jedynie
charakter proceduralny, to jednak przewiduje ono szczegdlne zasady dotyczgce
polityki Unii w dziedzinie srodowiska. Wynika z tego, ze prawo okreslone w art. 194
ust. 2 akapit drugi TFUE nie ma zastosowania do srodka przyjetego przez Unie
w ramach jej polityki w dziedzinie srodowiska”.

7. Podsumowanie i wnioski

Na mocy art. 192 ust. 1, art. 192 ust. 2 lit. c) oraz art. 194 ust. 2 TFUE,
akty prawa pochodnego wprowadzajgce srodki z zakresu polityki energetycznej
i sSrodowiskowej UE przyjmowane sg co do zasady w zwyklej procedurze usta-
wodawczej, a panstwa cztonkowskie majg prawo samodzielnego decydowania
co do wykorzystania swoich zasobdw energetycznych, wyboru miedzy réznymi
zrodtami energii i ogélnej struktury ich zaopatrzenia w energie®. Jednakze w ra-
mach realizacji polityki ochrony srodowiska naturalnego UE moze przyjmowac
srodki ingerujgce w te kwestie, przy czym wymagajg one uzyskania jednomysl-
nosci w trakcie gtosowania w Radzie.

Analiza omawianych przepiséw prowadzi do wniosku, ze ochrona prawa
panstw cztonkowskich do samodzielnego decydowania w sprawach miksu

33 ZOTSIS 2013/3/11-113, pkt 17, October 2021.

34 V. Szabo, The EU Member States’ Right to Electricity Mix, 35, “Masaryk University Journal of Law and Technology”
2016, vol. 10, issue 1, s. 23-45.
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energetycznego jest iluzoryczna w swietle kompetencji prawotworczych UE.
W praktyce panstwa cztonkowskie nie majg prawa weta w tych sprawach, a pra-
wodawcy UE tatwo obejs¢ wymaog jednomysinosci. Obowigzuje on bowiem wy-
tacznie wowczas, gdy ,srodki wptywajgce znaczgco na wybor Panstwa Czton-
kowskiego miedzy réznymi zrédtami energii i ogolng strukture jego zaopatrzenia
w energie” realizujg cele w dziedzinie ochrony srodowiska naturalnego. Samo
kryterium znaczgcego wptywu na miks energetyczny jest trudne do wykazania.
Co wiecej, wraz z wprowadzeniem art. 194 TFUE jako podstawy prawnej ak-
téw prawa pochodnego w dziedzinie polityki energetycznej UE, panstwa czton-
kowskie utracity realng mozliwos¢ gtosowania regulacji wptywajgcych na miks
energetyczny w trybie specjalnej procedury ustawodawczej. Prawodawca unijny
moze bowiem argumentowac, ze projektowany akt realizuje cele z zakresu roz-
woju odnawialnych zrodet energii, o ktérych mowa w art. 194 ust. 1 lit. ¢), dla
ktorych wymagana jest zwykta procedura ustawodawcza, a nie cele z zakresu
ochrony srodowiska naturalnego. Przepis art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE to zatem
przepis martwy jako podstawa prawna aktéw prawa pochodnego UE. Jego
wybor przez prawodawce UE jest wysoce nieprawdopodobny, gdyz wigzatoby
sie to z koniecznoscig spetnienia wymogu jednomysinosci w Radzie. Usytu-
owanie omawianej regulacji w ramach przepiséw dotyczacych polityki ochrony
Srodowiska i istnienie odrebnych przepiséw regulujgcych kwestie energetyki
powodujg, ze sieganie do art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE nie jest jednak konieczne.
,Srodki wptywajgce znaczaco na miks energetyczny panstw” mozna bowiem
przyja¢ w ramach realizacji celéw nalezgcych do obszaru polityki energetycznej
UE, bez formutowania srodowiskowego celu tych srodkéw. W tym kontekscie
znaczenie traci takze rozréznienie kwestii wptywu przepisow i ich skutkow
oraz celéw realizowanych za ich pomocg. Obie kwestie sg istotne na gruncie
przepisdw z zakresu ochrony srodowiska, natomiast w ramach polityki energe-
tycznej relewantne z punktu widzenia procedury ustawodawczej sg wytgcznie
cele realizowane przez dany akt prawny, nawet jezeli wprowadzane srodki
majg znaczgcy wptyw na miks energetyczny panstw.
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Transparentnosc jako element polityki ochrony
srodowiska - wybrane zagadnienia prawne

Streszczenie

Artykut omawia kwestie transparentnosci polityki ochrony srodowiska. Przeprowadzona analiza ma
na celu przedstawienie sposobdw realizacji wspomnianej wyzej zasady transparentnosci w obrocie
prawnym. Dla realizacji tego celu przeanalizowano wybrane rozwigzania prawne zawarte w usta-
wie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko?. Omoéwione
rozwigzania prawne wskazuja na wielos¢ sposobdw realizacji zasady transparentnosci polityki ochro-
ny $rodowiska. Dzieki temu ksztattuje sie w spoteczenstwie wrazliwos$¢ na ochrone srodowiska oraz
proekologiczne nastawienie.
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Transparency as an Element of Environment Protection Policy:
Selected Legal Issues

Abstract

The article discusses the issue of transparency of the environmental protection policy. The conduct-
ed analysis is aimed at presenting ways of implementing the above-mentioned transparency princi-
ple in legal transactions. To achieve this objective, selected legal solutions laid down in the Act of 3
October 2008 on Providing Information on the Environment and its Protection, Public Participation
in Environmental Protection and Environmental Impact Assessment (consolidated text: “Dziennik
Ustaw” of 2022, item 1029, as amended) have been analysed. The discussed legal solutions indicate
that the transparency principle of the environmental protection policy is implemented in multiple
ways. Hence, public sensitivity to environmental protection and pro-ecological attitudes are formed.

Keywords: transparency, policy, environment, law, protection
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1. Wstep

Polityka ochrony srodowiska stanowi obecnie niezwykle istotny element
strategii realizowanych na szczeblu panstwowym i samorzgdowym. Skutecz-
nos¢ tej polityki jest jednak w duzej mierze uzalezniona od istnienia spoteczne-
go przeswiadczenia, ze ochrona srodowiska jest zadaniem, ktére spoczywa na
wszystkich, a nie tylko na wiadzy publicznej. Tezie o uniwersalnym charakterze
tej powinnosci nie przeczy art. 74 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.3, zgodnie z ktérym ,Ochrona $rodowiska jest obowigz-
kiem wtadz publicznych”. Powszechny charakter tego zadania znajduje bowiem
potwierdzenie chociazby w art. 86 zdanie pierwsze Konstytucji RP, ktory to
przepis stanowi: ,Kazdy jest obowigzany do dbatosci o stan srodowiska i ponosi
odpowiedzialnos¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie”.

Jednym z czynnikdw, ktére budujg te spoteczng swiadomosé, jest transpa-
rentnos$¢ dziatan wtadz publicznych w zakresie ochrony srodowiska. Normatyw-
ng podstawe jawnosci w tym zakresie tworzy szereg przepisow, wsrdd ktorych
bez watpienia szczegodlng pozycje zajmujg — chocby z uwagi na kompleksowosc¢
przyjetych rozwigzan — regulacje zawarte w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informaciji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko®.

Celem opracowania jest ukazanie — w oparciu 0 wspomniang wyzej ustawe
— w jaki sposob polski prawodawca urzeczywistnia w obrocie prawnym regute
transparentnosci w zakresie ochrony srodowiska. Przeprowadzona analiza po-
zwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy przyjete rozwigzania prawne stanowig odpo-
wiedni instrument ksztattowania spotecznej Swiadomosci zwigzanej z konieczno-
$cig zachowania istniejgcego ekosystemu. Majgc na uwadze prawny charakter
prowadzonych rozwazan, przyjeta w opracowaniu metoda badawcza opiera sie
przede wszystkim na literalnej analizie obowigzujgcych rozwigzan normatywnych.

2. Transparentnos¢ polityki ochrony srodowiska - prawna istota
zjawiska

Jak juz wspomniano, transparentnosc dziatan podejmowanych przez wita-
dze publiczne w odniesieniu do ochrony srodowiska stanowi jeden z czynnikow
ksztattujgcych odpowiednig swiadomos$¢ spoteczng w tym zakresie. Jawnosc¢

3Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1029 z p6zn. zm. (dalej jako: ustawa o udostepnianiu informacji).
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polityki ochrony srodowiska ma konstytucyjne umocowanie w art. 74 ust. 3
Konstytucji RP, ktory to przepis daje kazdemu prawo do informacji na temat
stanu i ochrony srodowiska. Jak podkresla sie w doktrynie, sprawa informacji
o srodowisku zostata przez ustrojodawce silnie zaakcentowana, co z kolei jest
rezultatem szczegodlnego traktowania kwestii Srodowiskowych w ramach regu-
lacji konstytucyjnych®.

Wspomniana wyzej norma z art. 74 ust. 3 Konstytucji RP znajduje swoje
skonkretyzowanie w przywotanej juz ustawie o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na srodowisko. Ustawa ta w swojej tresci zajmuje sie zasa-
dami i trybem postepowania w kwestiach zwigzanych z udostepnianiem informacji
dotyczacych srodowiska i jego ochrony, wskazujgc przy tym wtadze publiczne, do
ktorych wtasciwosci nalezg te sprawy, jak tez w kwestiach zwigzanych z ocenami
oddziatywania na srodowisko i transgranicznym oddziatywaniem na srodowisko,
rowniez okreslajgc, ktére organy administracyjne sg wtasciwe we wszystkich tych
sprawach (art. 1 pkt 1—4 ustawy o udostepnianiu informac;ji).

W Swietle powotanego wyzej przepisu, ustalajgcego zakres normowania
omawianej ustawy, mozna wskazag, ze istota transparentnosci polityki ochrony
srodowiska wyraza sie w dwoch aspektach. Aspekt pierwszy to udostepnia-
nie informacji na temat srodowiska i jego ochrony. Zgodnie z art. 4 ustawy
o udostepnianiu informacji, kazdemu zostato przyznane ,prawo do informac;ji
o srodowisku i jego ochronie na warunkach okreslonych ustawg”. Natomiast
drugi aspekt to umozliwienie spoteczenstwu partycypacji w dziataniach ukie-
runkowanych na ochrone srodowiska. Jak stanowi art. 5 ustawy o udostep-
nianiu informacji, kazdemu przystuguje ,prawo uczestniczenia, na warunkach
okreslonych ustawg, w postepowaniu wymagajgcym udziatu spoteczenstwa”. Te
dwie ptaszczyzny realizacji zasady transparentnosci polityki ochrony srodowiska
zostaty szczegotowo uregulowane w kolejnych dziatach ustawy o udostepnianiu
informaciji, tj. w dziale Il zatytutowanym ,Udostepnianie informacji o Srodowi-
sku i jego ochronie” (art. 8-28) i dziale Il pod tytutem ,Udziat spoteczenstwa
w ochronie srodowiska” (art. 29—45).

Dla jasnosci dalszych wywodow konieczne jest jeszcze doprecyzowanie
samego pojecia ,srodowiska”. Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 15 ustawy o udo-
stepnianiu informac;ji, pojecie ,srodowiska” nalezy rozumie¢ tak, jak to wynika

5 B. Majchrzak, Sejm jako podmiot zobowigzany do udostepniania informacji o srodowisku, ,,Przeglad Sejmowy”
2020, nr 3 (158), s. 102.
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z ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®. | tak, w mysl
art. 3 pkt 39 tej ostatniej ustawy, pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ ,,0got ele-
mentéw przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych w wyniku dziatalnosci
cztowieka, a w szczegolnosci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze,
krajobraz, klimat oraz pozostate elementy réznorodnosci biologicznej, a takze
wzajemne oddziatywania pomiedzy tymi elementami’”.

3. Informacje na temat srodowiska i jego ochrony jako przedmiot
udostepnienia

Jak juz wspomniano, pierwszym aspektem transparentnosci polityki ochro-
ny srodowiska jest mozliwos¢ dostepu do informaciji zwigzanych ze srodowi-
skiem i jego ochrong. Obowigzek udostepnienia tych informacji kazdemu spo-
czywa na wiadzach publicznych, przy czym obowigzek ten obejmuje informacje
posiadane przez wtadze publiczne lub dla nich przeznaczone, w zakresie niedo-
tyczacym jednak dziatalnosci ustawodawczej bgdz orzeczniczej (to ostatnie wy-
tgczenie dotyczy sgdéw oraz trybunatéw)’. Co wiecej, wtadze publiczne zostaty
zobligowane do udzielania koniecznej pomocy i przekazywania wskazéwek przy
poszukiwaniu informacji dotyczgcych $rodowiska i jego ochrony®. Nalezy jed-
noczesnie zaznaczy¢, ze na gruncie ustawy o udostepnianiu informac;ji, poje-
cie ,wtadz publicznych” jest bardzo szeroko rozumiane, bowiem obejmuje ono
»Sejm, Senat, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, organy administracji, sgdy,
trybunaty oraz organy kontroli panstwowej i ochrony prawa”.

Znajgc zakres podmiotowy adresatow obowigzku udzielania informaciji
na temat Srodowiska i jego ochrony, trzeba zada¢ kolejne pytanie, tym razem
dotyczgce zakresu przedmiotowego takiego obowigzku. Kwestie te ustawodawca
szczegotowo normuje w art. 9 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informaciji. Nalezy
wskazaé, ze przedmiotem udostepnienia sg informacje obejmujgce stan elemen-
téw srodowiska (ustawodawca egzemplifikuje w tym zakresie, ze moze chodzi¢
o stan powietrza, wody, powierzchni ziemi, kopalin, klimatu, krajobrazu i obszaréw

6 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1973 z pézn. zm.

7 Art. 8 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji. Na marginesie warto zaznaczy¢, ze ustawodawca zobowigzat
wiadze publiczne do wyznaczenia oséb zajmujacych sie udostepnianiem wiadomosci dotyczacych srodowiska
i jego ochrony (art. 10 ustawy o udostepnianiu informacji). W literaturze przedmiotu zauwazono, ze co prawda
yustawodawca wskazuje na osoby, uzywajac przy tym liczby mnogiej, ale wydaje sie, ze w zupetnosci wystarczy
wyznaczenie jednej osoby, ktora w razie nieobecnosci mogtaby by¢ zastepowana przez inng osobe” - B. Rako-
czy, Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Warszawa 2010, s. 38.

8 Art. 8 ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji.
? Art. 3 ust. 1 pkt 15a ustawy o udostepnianiu informacji.
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naturalnych, w tym bagien, obszaréw nadmorskich i morskich, jak rowniez roslin,
zwierzat i grzybdw oraz innych elementéw réoznorodnosci biologicznej, w tym or-
ganizmow genetycznie zmodyfikowanych) oraz wzajemne oddziatywania miedzy
wspomnianymi elementami, emisje m.in. odpaddéw promieniotwdrczych, jak tez
zanieczyszczenia, oddziatujgce lub moggce oddziatywac¢ na wymienione wyzej
elementy $rodowiska'. Oprocz tego rodzaju informagji, przedmiotem udostepnia-
nia moga by¢ réwniez wiadomosci o réznego rodzaju $srodkach (ustawodawca
wspomina przyktadowo o srodkach administracyjnych, politykach, przepisach
prawnych dotyczgcych srodowiska oraz gospodarki wodnej, planach, programach
oraz porozumieniach zwigzanych z ochrong srodowiska) oraz o dziataniach wy-
wierajgcych lub moggcych wywrze¢ wptyw na przedstawione wyzej elementy
Srodowiska oraz na wspomniane emisje i zanieczyszczenia, jak tez o srodkach
i dziataniach zmierzajgcych do ochrony tych elementow'. Warto tez dodagé, ze
udostepnia sie wiadomosci o raportach informujgcych o wykonywaniu przepiséw
zwigzanych z ochrong $rodowiska'?. Odnos$nie do formy udostepnienia wszyst-
kich wyzej wymienionych informaciji, ustawodawca wskazuje, ze moze to by¢
forma ustna, pisemna, wizualna, dzwiekowa, elektroniczna lub inna'. Jezeli
wiadomosci dotyczace srodowiska i jego ochrony przekazaty osoby trzecie, to
wowczas wiadze publiczne, udostepniajac je, muszg wskazac zrodto, z ktdrego
pochodza'. Jak zaznacza sie w doktrynie, ta ostatnia regulacja bazuje na zato-
zeniu, ze czasami dopiero wiadomos¢ na temat zrodfa, z ktére pochodzi dana
informacja, daje petny obraz jej znaczenia oraz charakteru®.

Waznym utatwieniem dla podmiotu chcacego uzyskaé informacje dotycza-
cq srodowiska i jego ochrony jest to, ze jest on zwolniony od koniecznosci
wykazania, ze posiada on w tym interes prawny lub faktyczny'®. Powstaje py-
tanie, dlaczego tego rodzaju zwolnienie ma tak istotne znaczenie dla ochrony
transparentnosci polityki ochrony srodowiska. Aby na nie odpowiedzie¢, nale-
zy przypomnie¢, jak definiowany jest w doktrynie interes prawny i faktyczny.
Mianowicie interes prawny to interes danego podmiotu osadzony w przepisach

0 Art. 9 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o udostepnianiu informacji.
11 Art. 9 ust. 1 pkt 3 ustawy o udostepnianiu informacji.

12 Art. 9 ust. 1 pkt 4 ustawy o udostepnianiu informacji. W kwestii udostepniania innych jeszcze informacji -
zob.: art. 9 ust. 1 pkt 5 i 6 ustawy o udostepnianiu informacji.

13 Art. 9 ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji.
4 Art. 11 ustawy o udostepnianiu informacji.

15 B. Opalinski [w:] Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczetistwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, red. B. Opalinski, Warszawa 2021, s. 32.

16 Art. 13 ustawy o udostepnianiu informacji.
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prawa materialnego o charakterze powszechnie obowigzujgcym, dajgcych mu
ochrone wynikajagcg z faktu, ze na potozenie prawne tego podmiotu wptynie
rozstrzygniecie wydane w okreslonym postepowaniu administracyjnym'”. Z kolei
pojecie interesu faktycznego definiowane jest jako ,subiektywny, wiasny poglad
podmiotu zewnetrznego (obywatela) na dziatalno$¢ administracji publicznej —
ze powinna ona podja¢ na jego rzecz jakie$ dziatanie lub powstrzymac sie od
jakiego$ dziatania. Poglad ten nie znajduje odzwierciedlenia w obowigzujgcym
prawie i z tego powodu nie jest w zasadzie przez prawo chroniony”'é.

Istotne jest réwniez to, iz ustawodawca zobligowat wiadze publiczne do
udostepnienia informaciji dotyczacych srodowiska i jego ochrony bez zbednej
zwioki, a najpdzniej w ciggu miesigca, liczgc od dnia wptyniecia wniosku™®.
Zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji, istnieje mozliwos¢
przedtuzenia wspomnianego wyzej terminu do dwéch miesiecy, o ile jest to uza-
sadnione stopniem skomplikowania sprawy, przy czym wéwczas odpowiednie
zastosowanie znajdujg regulacje zawarte w art. 35 § 5i art. 36 Kodeksu poste-
powania administracyjnego.

Odwotanie do odpowiednich przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Ko-
deks postepowania administracyjnego® skutkuje dla wiadz publicznych udostep-
niajgcych rzeczone informacje okreslonymi konsekwencjami. Po pierwsze, zgodnie
z art. 35 § 5 K.p.a,, przy liczeniu ustawowych okreséw na rozpatrzenie sprawy

,nie wlicza sie termindw przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okre-
Slonych czynnosci, okresow doreczania z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowe;j,
o ktérej mowa w art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicz-
nych (Dz.U. poz. 2320), okreséw zawieszenia postepowania, okresu trwania mediacji oraz
okresow opoznien spowodowanych z winy strony albo przyczyn niezaleznych od organu”.

Po drugie, jak stanowi art. 36 § 1 K.p.a., na organie administracji publicz-
nej spoczywa obowigzek zgtoszenia stronie kazdego przypadku niezatatwie-
nia sprawy w terminie, podania przyczyny zwitoki, wskazania nowego terminu,
w ktérym nastgpi zatatwienie sprawy, oraz pouczenia o mozliwosci wniesienia
odwotania. W mysl art. 36 § 2 K.p.a., wskazany wyzej obowigzek organu admi-
nistracji publicznej jest aktualny takze wowczas, gdy przyczyny zwitoki w zata-
twieniu sprawy byty niezalezne od organu. Jak trafnie podkresla sie w doktrynie,

17 B. Majchrzak [w:] W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie administracyjne, Warszawa
2018, s. 62.

18 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 364.
19 Art. 14 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji.
20 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 735 z pdzn. zm. (dalej jako: K.p.a.).
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W czynnosci realizowanej przez organ na podstawie art. 36 K.p.a., organ ten nie
tylko w sposéb wtadczy przejawia swojg wole (znajduje to wyraz w okresleniu
nowego terminu, w ktdrym nastgpi zatatwienie sprawy), ale rowniez przekazuje
informacje o przyczynach zwtoki i o mozliwosci wniesienia ponaglenia?'. Jedno-
czesnie skutkiem ,zawiadomienia strony o nowym terminie zatatwienia sprawy
jest brak bezczynnosci organu™?.

Istotnym czynnikiem ksztattujgcym realne znaczenie transparentnosci
polityki ochrony srodowiska w obrocie prawnym jest katalog okolicznosci,
w ktorych istnieje mozliwo$¢ odmowy udostepnienia informacji dotyczgcych
Ssrodowiska i jego ochrony. Ustawodawca kwestie te uregulowat w art. 16
ustawy o udostepnianiu informacji. Przyktadowo, witadze publiczne majag
prawo odmoéwi¢ udostepnienia takich informacji — po analizie interesu pu-
blicznego wskazujgcego na zasadnos¢ udostepnienia informacji w danym
przypadku — gdy przekazanie takich informacji mogtoby stanowi¢ naruszenie
ochrony danych przewidzianej regulacjami o ochronie informaciji niejawnych,
toku trwajgcego postepowania (moze tutaj chodzi¢ o postepowanie sgdowe,
dyscyplinarne, jak i karne), ochrony danych osobowych, odnoszgcych sie
do oso6b trzecich (pod warunkiem ze odrebne przepisy prawa przewidujg te
ochrone), stanu $rodowiska, co do ktérego informacja miataby zosta¢ prze-
kazana (zwlaszcza poprzez wyjawienie ostoi bgdz siedlisk roslin, zwierzat
i grzybéw podlegajgcych ochronie gatunkowej), obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa, bezpieczenstwa publicznego, ochrony tajemnicy statystycznej
ujetej w przepisach o statystyce publicznej?®. Inne przypadki, gdy wtadze
publiczne majg mozliwos¢ odmowy udostepnienia informacji dotyczacej sro-
dowiska i jego ochrony, sg nastepujgce: ,1) wymagatoby to dostarczenia
dokumentow lub danych bedacych w trakcie opracowywania; 2) wymagatoby
to dostarczenia dokumentéw lub danych przeznaczonych do wewnetrznego
komunikowania sie; 3) wniosek jest w sposdb oczywisty niemozliwy do zre-
alizowania; 4) wniosek jest sformutowany w sposoéb zbyt ogdiny”?*. Forma,
w jakiej odmawia sie udostepnienia informacji dotyczgcej srodowiska i jego
ochrony, to decyzja?®.

21 R, Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 274.
22 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 190.
23 Art. 16 ust. 1 pkt 1, 2, 4, 6, 8-10 ustawy o udostepnianiu informacji.

24 Art. 16 ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji. W kwestii braku mozliwosci stosowania niektorych wyjatkdéw
przewidzianych w art. 16 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji pozwalajacych na odmowe udostepnienia
informacji dotyczacej Srodowiska i jego ochrony - zob. art. 18 ustawy o udostepnianiu informacji.

25 Art. 20 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informaciji.
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Na koniec tej czesci rozwazan warto jeszcze wspomniec€ o kwestii optat
zwigzanych z udostepnianiem informacji dotyczgcych srodowiska i jego ochro-
ny. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze bezptatna jest dziatalnosc¢ pole-
gajgca na wyszukiwaniu i przegladaniu w siedzibie wtadz publicznych doku-
mentacji wskazanej w publicznie dostepnym wykazie?®. Natomiast pobér optat
przez wtadze publiczne nastepuje za czynnosci polegajgce na wyszukiwaniu
informacji, przeksztatcaniu informacji w forme okreslong we wniosku, kopiowa-
niu dokumentoéw bgdz danych oraz ich wystaniu, przy czym wysokos¢ pobiera-
nych optat musi stanowi¢ odzwierciedlenie zwigzanych z tym uzasadnionych
kosztéw?’. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca zdecydowat sie w art. 27 ust. 1
i 2 ustawy o udostepnianiu informaciji, na okreslenie gérnych jednostkowych
stawek optat, o ktérych wyzej mowa, odrebnie za kazdy rodzaj czynnosci, tj. za
czynnos$¢ polegajgcg na wyszukiwaniu informaciji, przeksztatceniu informacji
w forme okreslong wnioskiem, skopiowaniu dokumentéw badz danych, wysta-
niu skopiowanej dokumentacji bgdz danych pocztg (w tym ostatnim przypadku
uwzglednia sie optaty za przesytki wedtug cennika ustalonego przez operatora
wyznaczonego, ktore to optaty moga by¢ powiekszone o okreslone maksy-
malne kwoty)?. Jednoczes$nie ustawodawca upowaznit ministra wtasciwego do
spraw klimatu, aby dziatajgc w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw
finansow publicznych, okreslit — poprzez wydanie okreslonego rozporzadze-
nia — m.in. szczego6towe stawki opfat, przy czym — co istotne — ustawodawca
zastrzegt, ze opfaty te nie powinny by¢ przeszkodg w uzyskiwaniu informac;ji?°.

4. Partycypacja spoteczenstwa w dziataniach zmierzajacych
do ochrony srodowiska

Jak juz wskazano, umozliwienie spoteczenstwu udziatu w dziataniach ukie-
runkowanych na ochrone srodowiska stanowi drugi aspekt transparentnosci
polityki ochrony Srodowiska. Ustawodawca przyznat kazdemu ,prawo sktada-
nia uwag i wnioskéw w postepowaniu wymagajgcym udziatu spoteczenstwa*.
Co wiecej, w sytuaciji, gdy regulacje ustawowe (moze tutaj chodzi¢ zaréwno

26 Art. 26 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji.
27 Art. 26 ust. 2 ustawy o udostepnianiu informacji.

28 Tytutem przyktadu mozna wskazaé, ze gérna jednostkowa stawka optaty za czynnos$¢ polegajaca na wyszuki-
waniu informacji zostata ustalona na poziomie ,10 zt, jezeli wymaga wyszukiwania do dziesieciu dokumentdéw;
optata ulega zwiekszeniu o nie wiecej niz 1 zt za kazdy kolejny dokument, jezeli informacja wymaga wyszukiwa-
nia wiecej niz dziesieciu dokumentéw” (art. 27 ust. 1 pkt 1 ustawy o udostepnianiu informacji).

2% Art. 28 ustawy o udostepnianiu informaciji.

30 Art. 29 ustawy o udostepnianiu informacji.
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0 unormowania zawarte w ustawie o udostepnianiu informaciji, jak i w innych
ustawach) przewidujg mozliwo$¢ udziatu spoteczenstwa, na organach wiasci-
wych do wydania decyzji bgdz przygotowania projektow dokumentéw spoczywa
obowigzek zapewnienia mozliwosci partycypacji spoteczenstwa odpowiednio
jeszcze przed wydaniem takich decyzji bgdz ich modyfikacja, a takze przed
przyjeciem wspomnianych dokumentéw bgdz ich modyfikacjg®'.

Na podstawie systematyki dziatu Ill (,Udziat spoteczenstwa w ochronie sro-
dowiska”) ustawy o udostepnianiu informacji, ktoéry poza regulacjami ogoéinymi
(rozdziat 1) zawiera jeszcze trzy rozdziaty zatytutowane ,Udziat spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji” (rozdziat 2), ,Udziat spoteczenstwa w opracowywaniu
dokumentéw” (rozdziat 3) i ,Uprawnienia organizacji ekologicznych” (rozdziat 4),
mozna wyodrebnic¢ trzy formy partycypaciji spoteczehstwa w dziataniach ukierunko-
wanych na ochrone srodowiska, odpowiadajgce wspomnianym wyzej rozdziatom.

| tak, w pierwszej kolejnosci rozwazenia wymaga partycypacja spoteczen-
stwa w procedurze podejmowania decyzji. W tym zakresie ustawodawca prze-
widuje dla organu wiasciwego do wydania decyzji obowigzek podania do pu-
blicznej wiadomosci — jeszcze zanim wyda bgdz zmieni decyzje wymagajace
udziatu spoteczenstwa — informacji dotyczacych m.in. przystgpienia do wykony-
wania oceny wplywu przedsiewziecia na srodowisko, wszczecia postepowania,
przedmiotu decyzji majgcej zapasé w sprawie, organu wtasciwego do podjecia
decyzji oraz organow wiasciwych do przygotowania opinii i przeprowadzenia
uzgodnien, mozliwosci przeanalizowania niezbednej dokumentacji sprawy
i miejsca jej wytozenia do wgladu, prawa ztozenia uwag oraz wnioskow, spo-
sobu oraz miejsca przedtozenia uwag oraz wnioskow ze wskazaniem 30-dnio-
wego terminu na ich ztozenie, organu wtasciwego do rozpatrywania uwag
oraz wnioskéw?2. Jezeli chodzi o wspomniane wyzej uwagi i wnioski, to mozna
je wnosi¢ pisemnie, ustnie do protokotu badz przy wykorzystaniu srodkow
komunikacji elektronicznej, przy czym nie ma woéwczas potrzeby stosowania
kwalifikowanego podpisu elektronicznego®.

Bez watpienia duze znaczenie dla realizacji zasady transparentnosci polityki
ochrony $rodowiska ma — przewidziana w art. 36 ustawy o udostepnianiu infor-
macji — mozliwos¢ przeprowadzenia przez organ uprawniony do wydania decyzji
rozprawy administracyjnej otwartej dla spoteczenstwa, przy czym w takiej sytuacii

31 Art. 30 ustawy o udostepnianiu informacji.
32 Art. 33 ust. 1 pkt 1-8 ustawy o udostepnianiu informacji.
3 Art. 34 pkt 1-3 ustawy o udostepnianiu informacji.
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odpowiednie zastosowanie znajdzie art. 91 § 3 K.p.a. To wiasnie na rozprawie
administracyjnej wszystkie podmioty, bedgce uczestnikami postepowania admini-
stracyjnego zbierajg sie w danym miejscu oraz czasie i nastepnie przeprowadzajg
w formie ustnej oraz bezposrednio przed danym organem okreslone czynnosci
procesowe*. Wspomniany wyzej art. 91 § 3 K.p.a. stanowi, ze gdy

,zachodzi prawdopodobienstwo, ze oprécz wezwanych stron, uczestniczgcych
w postepowaniu, mogg byc¢ jeszcze w sprawie inne strony, nieznane organowi ad-
ministracji publicznej, nalezy ponadto o terminie, miejscu i przedmiocie rozprawy
ogtosi¢ w formie publicznego obwieszczenia, w innej formie publicznego ogtoszenia
zwyczajowo przyjetej w danej miejscowosci lub przez udostepnienie zawiadomienia
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej wtasciwego organu admi-
nistracji publicznej”.

Przepis ten stanowi wyraz spoczywajgcego na organie administracji pu-
blicznej obowigzku zagwarantowania stronie mozliwosci czynnego uczestnictwa
w postepowaniu®.

Kolejng formg partycypacji spoteczenstwa w dziataniach nakierowanych na
ochrone srodowiska jest jego udziat w przygotowywaniu odpowiednich doku-
mentow. Jezeli dany dokument wymaga udziatu spoteczenstwa, to organ przy-
gotowujacy jego projekt musi — bez zbednej zwtoki — upubliczni¢ informacje do-
tyczacg w szczegolnosci przystgpienia do przygotowywania projektu dokumentu
(nalezy przy tym wskazac, do jakich kwestii dokument sie odnosi), mozliwosci
przeanalizowania niezbednej dokumentacji sprawy (trzeba rowniez wskazac
miejsce wytozenia jej do wgladu), prawa do przedtozenia uwag oraz wnioskow,
sposobu i miejsca przedkfadania uwag oraz wnioskow ze wskazaniem przynaj-
mniej 21-dniowego terminu na ich przedtozenie, organu wtasciwego do rozpa-
trywania ztozonych uwag oraz wnioskéw?¢. Ustawodawca wskazuje, ze uwagi
oraz wnioski mozna wnosi¢ pisemnie, ustnie do protokotu, jak réwniez stosujgc
srodki komunikacji elektronicznej, z tym ze nie ma w takim przypadku potrzeby
wykorzystania kwalifikowanego podpisu elektronicznego®’.

Wyrazem ostatniej formy partycypacji spoteczehstwa w czynnosciach ukie-
runkowanych na ochrone srodowiska sg uprawnienia przyznane organizacjom
ekologicznym:

34 H. Knysiak-Sudyka [w:] Postepowanie administracyjne, red. nauk. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 323.

35 W. Bochenek [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla praktykéw, red. E. Klat-Gorska,
A. Mudrecki, Gdansk 2018, s. 473.

3¢ Art. 39 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o udostepnianiu informacji.
37 Art. 40 pkt 1-3 ustawy o udostepnianiu informacji.
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»Organizacje ekologiczne, ktdre powotujgc sie na swoje cele statutowe, zgtosza
chec uczestniczenia w okreslonym postepowaniu wymagajgcym udziatu spoteczenstwa,
uczestniczg w nim na prawach strony, jezeli prowadzg dziatalnos$¢ statutowg w zakresie
ochrony srodowiska lub ochrony przyrody, przez minimum 12 miesiecy przed dniem
wszczecia tego postepowania”™®.

Co wiecej, ustawodawca zadeklarowat mozliwo$¢ wspétpracy w sferze
ochrony $rodowiska pomiedzy organizacjami ekologicznymi, jednostkami po-
mochiczymi samorzgdu gminnego, samorzgdem pracowniczym, jednostkami
ochotniczych strazy pozarnych i zwigzkami zawodowymi a organami admini-
stracji*®. Jednoczes$nie, organizacje ekologiczne prowadzgce dziatalno$¢ w sfe-
rze ochrony srodowiska mogg uzyskiwa¢ pomoc ze strony organéw administra-
cji w tej ich dziatalnosci*.

5. Podsumowanie

Odwotujgc sie do przeprowadzonych dotyczgcych rozwigzan prawnych
przyjetych w ustawie o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spofeczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
Srodowisko mozna stwierdzic, Zze polski prawodawca ktadzie duzy nacisk na re-
alizacje zasady transparentnosci polityki ochrony srodowiska. Zasada ta jest
urzeczywistniana na kilka sposobow. Po pierwsze, poprzez przekazywanie
wiadomosci dotyczacych srodowiska i jego ochrony (zob. dziat Il ustawy o udo-
stepnianiu informac;ji). Po drugie, w drodze zapewnienia spoteczenstwu partycy-
pacji w procedurze podejmowania odpowiednich decyzji (zob. rozdziat 2 dziatu
[l ustawy o udostepnianiu informacji). Po trzecie, sposobem realizacji zasady
transparentnosci polityki ochrony srodowiska jest uczestnictwo spoteczenstwa
w przygotowywaniu dokumentow (zob. rozdziat 3 dziatu Il ustawy o udostep-
nianiu informaciji). | wreszcie, elementem realizacji wspomnianej wyzej zasady
sg réwniez uprawnienia przyznane organizacjom ekologicznym (zob. rozdziat 4
dziatu lll ustawy o udostepnianiu informaciji). Wszystkie te sposoby bez wat-
pienia budujg w spoteczenstwie wrazliwosé na ochrone srodowiska, stanowigc
tym samym odpowiednie narzedzie ksztattowania proekologicznej Swiadomosci
w spoteczenstwie.

38 Art. 44 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy o udostepnianiu informaciji.
37 Art. 45 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji.
40 Art. 45 ust. 3 ustawy o udostepnianiu informacji.
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Prawne aspekty ochrony zasobow naturalnych
w ogrodach botanicznych przed inwazyjnymi
gatunkami obcymi

Streszczenie

Przedmiotem artykutu s zagrozenia ze strony inwazyjnych gatunkéw obcych dla zasobéw roslin-
nych w ogrodach botanicznych. Obecnie inwazyjne gatunki roslin, jak réwniez gatunki obce uwa-
Zane sg za najwieksze zagrozenia dla réznorodnosci biologicznej. Ponadto inwazje biologiczne ga-
tunkdéw obcych traktowane jako zjawisko przyczyniajace sie do powaznych konsekwencji zaréwno
srodowiskowych, jak i ekonomicznych. W artykule przedstawiono najwazniejsze aspekty prawne
tego zagadnienia oraz wskazano instrumenty prawne zawarte w przepisach oraz inicjatywy podej-
mowane w celu skutecznej ochrony zasobéw roslinnych przed inwazjami biologicznymi w ogrodach
botanicznych.

Stowa kluczowe: ogrody botaniczne, zasoby naturalne, inwazyjne gatunki obce, inwazje biologiczne

Legal Aspects of Protection of Natural Resources in Botanic Gardens
Against Invasive Alien Species

Abstract

This article focuses on threats from invasive alien species to plant resources in botanic gardens. Cur-
rently, invasive plant species as well as alien species are considered the greatest threats to biodiver-
sity. In addition, biological invasions of alien species treated as a phenomenon contribute to serious
consequences for both the environment and the economy. The article presents the most important
legal aspects of this issue and indicates the legal instruments laid down in legal regulations and ini-
tiatives taken to effectively protect plant resources against biological invasions in botanic gardens.

Keywords: botanic garden, natural resources, invasive alien species, invasion biology

* Doktor, pracownik Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie.
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1. Wstep

Globalizacja, postepujace zmiany klimatyczne, handel przyczyniajg sie do
rozprzestrzeniania inwazyjnych gatunkéw obcych w srodowisku przyrodniczym,
ktére uwaza sie za jedng z powazniejszych przyczyn utraty roznorodnosci bio-
logicznej, bowiem gatunki te wptywajg niekorzystnie na inne gatunki rodzime,
powodujgc ich wypieranie, a nastepnie zanikanie, jak rowniez zasadniczo od-
dziatujg na ekosystem. Ekspansja inwazyjnych gatunkéw obcych powoduje
wiele probleméw zaréwno przyrodniczych, jak i gospodarczych?.

Na przestrzeni stuleci ogrody botaniczne petnity wiele rozmaitych funkciji,
a podstawowg byto sprowadzanie niezliczonej ilosci gatunkow roslin z catego Swia-
ta do uprawy dla celéw medycznych, komercyjnych, naukowych oraz ozdobnych?.
Jednakze niespodziewanym skutkiem wprowadzenia gatunkéw roslin do ogrod-
nictwa byto ich ,wymkniecie”- rozprzestrzenienie sie z ogrodoéw botanicznych, jak
rowniez ogrodow prywatnych do $rodowiska przyrodniczego*. Dlatego, aby zapo-
biec postepujgcemu procesowi inwazji biologicznych, podejmowane sg dziatania na
poziomie legislacyjnym, a takze mozna wskazac przedsiewziecia majgce na celu
ochrone zasobodw roslinnych przed inwazyjnymi gatunkami obcymi.

2. Gatunek inwazyjny i obcy w ujeciu normatywnym

W regulacjach prawnych z zakresu miedzynarodowej ochrony srodowiska
gatunki obce okres$la sie — zamiennie i niekonsekwentnie — mianem gatun-
kow introdukowanych, egzotycznych, aklimatyzowanych®. Prawne rozumienie
wskazanego pojecia, formutujg akty roznej rangi. Konferencja Stron o ochronie
réznorodnosci biologicznej wydata decyzje V1/23 w sprawie gatunkéw obcych
zagrazajgcych ekosystemom, siedliskom lub gatunkom, ktérej zatgcznik okreslit

2 Przyktadem introdukcji obcych gatunkéw jest np. niecierpek drobnokwiatowy. Impatiens parviflora to jedno-
roczny gatunek pochodzacy z Azji. Do Europy trafit w XIX w. sprowadzony do ogrodu botanicznego w Gene-
wie. Zaaklimatyzowany zajmuje prawie cata powierzchnie Europy Srodkowej. Zob. szerzej: http:/www.pnbt.
com.pl/rosliny___inwazyjne_gatunki_obce-361 [dostep: 18.07.2022]. Kolejnym przyktadem jest starzec wio-
senny (Senecio squalidus), roslina uprawiana w ogrodzie botanicznym uniwersytetu oksfordzkiego na poczatku
XVIII w., po niedtugim okresie czasu rozprzestrzenita sie w miescie, zagrazajac rodzimej bioréznorodnosci. Zob.
szerzej: V. Heywood, S. Brunel, Kodeks postepowania w zakresie ogrodnictwa i inwazyjnych roslin obcych, ,Przyroda
i Srodowisko”, nr 155, Publikacje Rady Europy, s. 10.

3 Zob. szerzej: H. Werblan-Jakubiec, M. Zych, Rola ogrodéw botanicznych w badaniach nad bioréznorodnosciq,
Wszechswiat 2007, t. 108, nr 7-9, s. 187-190. https:/www.ksib.pl/materials/wszechswiat/Wszechswi-
at2007_7-9_Werblan-Jakubiec&Zych.pdf [dostep: 20.06.2022].

4V. Heywood, S. Sharrock, Europejski Kodeks postepowania dla ogrodéw botanicznych w zakresie inwazyjnych ga-
tunkéw obcych, Rada Europy, Strasbourg, Miedzynarodowe Towarzystwo Ogrodéw Botanicznych, Richmond,
2013,s.5-13.

5 W. Solarz, Przyczyny i skutki inwazji biologicznych na swiecie i w Polsce [w:] ,Studia i Materiaty CEPL w Rogowie”
2012, r. 14, zeszyt 33/4,s. 10-11.
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podstawowe zasady zapobiegania, wprowadzania i tagodzenia oddziatywan
takich gatunkéw obcych®. Obcy gatunek to gatunek, podgatunek lub nizsza jed-
nostka systematyczna wprowadzona poza obszar swojego naturalnego wyste-
powania, wtgczajgc w to jakgkolwiek czesc, gamety, nasiona, jaja lub inne formy
rozmnazania takich gatunkéw, ktére mogg przetrwac, a nastepnie sie rozmno-
zy¢. Inwazyjny gatunek obcy definiowany jest jako ten, ktérego wprowadzenie
lub rozprzestrzenianie sie zagraza réznorodnosci biologicznej i powigzanym
ustugom ekosystemowym lub oddziatuje na nie w niepozgdany sposéb. Nato-
miast introdukcja oznacza przeniesienie bezposrednio lub posrednio wskutek
dziatania cztlowieka obcego gatunku poza jego naturalny zasieg.

W prawie unijnym pierwsza legalna definicja gatunku obcego zostata sfor-
mutowana w rozporzgdzeniu Rady nr 708/2007 z 11 czerwca 2007 r. w spra-
wie wykorzystania w akwakulturze gatunkéw obcych i niewystepujgcych miej-
scowo’. Gatunki obce oznaczajg gatunki lub podgatunki organizmu wodnego
obecne poza ich znanym naturalnym zasiegiem i obszarem wystepowania oraz
organizmy poliploidalne i zdolne do rozrodu gatunki sztucznie zhybrydyzowane,
niezaleznie od ich naturalnego zasiegu lub obszaru wystepowania.

Kolejng definicje gatunku obcego i inwazyjnego gatunku obcego zawie-
ra art. 3 rozporzagdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1143/2014
z 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie dziatah zapobiegawczych i zaradczych
w odniesieniu do wprowadzania i rozprzestrzeniania inwazyjnych gatunkéw
obcych®. Zgodnie z jego trescig gatunek obcy oznacza kazdego zywego osob-
nika gatunku, podgatunku lub nizszego taksonu u zwierzat, roslin, grzybow
lub drobnoustrojow wprowadzonego poza jego naturalny zasieg. Pojecie
to obejmuje wszelkie czesci, gamety, nasiona, jaja lub diaspory tych gatun-
kow, jak réwniez hybrydy, odmiany lub rasy zdolne do przezycia i rozmnaza-
nia sie, zas inwazyjny gatunek obcy to gatunek obcy, ktérego wprowadze-
nie lub rozprzestrzenianie sie zagraza — jak stwierdzono — bior6znorodnosci
i powigzanym ustugom ekosystemowym lub oddziatuje na nie w niepozgda-
ny sposob (art. 3 pkt. 1 roporzgdzenia). Zas inwazyjny gatunek obcy to ga-
tunek obcy, ktérego wprowadzenie lub rozprzestrzenianie sie zagraza — jak

¢ COP 6 Decision VI/23, Alien species that threaten ecosystems, habitats or species, https:/www.cbd.int/deci-
sion/cop/?id=7197 [dostep: 20.06.2022].

7 Rozporzadzenie Rady nr 708/2007 z 11 czerwca 2007 r. w sprawie wykorzystania w akwakulturze gatunkow
obcych i niewystepujacych miejscowo (Dz.U. UE L 2007, nr 168, s. 1 ze zm.).
8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1143/2014 z dnia 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie

dziatan zapobiegawczych i zaradczych w odniesieniu do wprowadzania i rozprzestrzeniania inwazyjnych gatun-
kéw obcych (Dz.U. UE L 2014, nr 317, s. 35 ze zm.).
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stwierdzono — bioréznorodnosci i powigzanym ustugom ekosystemowym lub
oddziatuje na nie w niepozgdany sposob (art. 3 pkt. 2 rozporzadzenia). Do-
datkowo ustawodawca unijny w rozporzgdzeniu 1143/2012 wprowadzit dwie
kolejne definicje inwazyjnego gatunku obcego stwarzajgcego zagrozenie dla
Unii® oraz inwazyjnego gatunku obcego stwarzajgcego zagrozenie dla panstwa
cztonkowskiego'®.

W ustawodawstwie krajowym definicje gatunku obcego, inwazyjnego ga-
tunku obcego ktory prawdopodobnie spetnia kryteria uznania go za inwazyjny
gatunek obcy stwarzajgcy zagrozenie dla Unii'?, oraz inwazyjnego gatunku ob-
cego stwarzajagcego zagrozenie dla Polski'® znajdujg sie w stowniku ustawowym
do ustawy o ochronie przyrody'. Definicje inwazyjnego gatunku obcego, ktéry
prawdopodobnie spetnia kryteria uznania go za inwazyjny gatunek obcy stwa-
rzajgcy zagrozenie dla Unii, oraz inwazyjnego gatunku obcego stwarzajgcego
zagrozenie dla Polski zostaty wprowadzone do stowniczka ustawowego w wy-
niku nowelizacji ustawy przepisami ustawy o gatunkach obcych.

Kolejne definicje legalne znajdujg sie w ustawie o gatunkach obcych™
w stowniczku do ustawy. Sg to: gatunek obcy, inwazyjny gatunek obcy, inwa-

¢ ,Inwazyjny gatunek obcy stwarzajacy zagrozenie dla Unii” oznacza inwazyjny gatunek obcy, ktérego niepozada-
ne oddziatywanie uznano za wymagajace skoordynowanych dziataih na szczeblu unijnym zgodnie z art. 4 ust. 3
(art. 3 pkt. 3 rozporzadzenia 1143/2012).

10 Inwazyjne gatunki obce stwarzajace zagrozenie dla panstwa cztonkowskiego” to inwazyjne gatunki obce inne
niz inwazyjne gatunki obce stwarzajace zagrozenie dla Unii, ktérych niepozadane oddziatywanie w wyniku ich
uwolnienia i rozprzestrzeniania sie, nawet jesli nie jest w petni ocenione, zostaje przez dane panstwo cztonkow-
skie uznane - na podstawie dowoddéw naukowych - za istotne dla catosci lub czesci jego terytorium oraz za wy-
magajace podjecia dziatan na szczeblu tego panstwa cztonkowskiego (art. 3 pkt. 4 rozporzadzenia 1143/2012).

11 Przed nowelizacjg ustawy o ochronie przyrody (dalej jako: u.o.p.) w przepisie art. 5 pkt 1c u.o.p. wprowadzona
byta definicja legalna pojecia ,gatunek obcy”. W ten sposéb okreslano gatunek wystepujacy poza swoim naturalnym
zasiegiem w postaci osobnikéw lub zdolnych do przezycia: gamet, zarodnikéw, nasion, jaj lub czesci osobnikéw, dzieki
ktérym moga one sie rozmnazac. Jak podaje K. Gruszecki, pojecie gatunku obcego jest nieprecyzyjne. W szerokim
znaczeniu obejmowac bedzie wszystkie gatunki roslin, zwierzat i grzybéw, ktére pierwotnie nie wystepowaty w kra-
jowym $rodowisku przyrodniczym, ale na przestrzeni dziejow zostaty do niego wprowadzone i ulegty nawet aklima-
tyzacji. W wezszym znaczeniu przez gatunek obcy nalezy rozumie¢ te gatunki, ktére jeszcze w nim nie wystepuja.
W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze wtasciwsze wydaje sie szerokie rozumienie jako bardziej pojemne, mogace
znalez¢ zastosowanie do pojawiajacych sie zréznicowanych i wciaz nowych przypadkéw inwazyjnej obecnosci ob-
cych gatunkow. Zob. szerzej: K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s. 643-644.

12 Przepis art. 5 1f) ustawy o gatunkach obcych stanowi, ze inwazyjny gatunek obcy, ktéry prawdopodobnie spet-
nia kryteria uznania go za inwazyjny gatunek obcy stwarzajacy zagrozenie dla Unii - inwazyjny gatunek obcy
stwarzajacy zagrozenie dla Unii w rozumieniu art. 3 pkt 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1143/2014 z dnia 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie dziatarn zapobiegawczych i zaradczych w odniesieniu do
wprowadzania i rozprzestrzeniania inwazyjnych gatunkéw obcych oraz inwazyjny gatunek obcy, ktéry prawdopo-
dobnie spetnia kryteria uznania go za stwarzajacy zagrozenie dla Unii, umieszczony na licie okreslonej w przepi-
sach wydanych na podstawie art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o gatunkach obcych (Dz.U. poz. 1718);

3 Przepis art. 5 1g) stanowi, ze inwazyjny gatunek obcy stwarzajacy zagrozenie dla Polski to inwazyjny gatu-
nek obcy stwarzajacy zagrozenie dla Polski, umieszczony na liscie inwazyjnych gatunkéw obcych stwarzajacych
zagrozenie dla Polski okreslonej w przepisach wydanych na podstawie art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 11 sierpnia
2021 r. o gatunkach obcych.

14 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717).
15 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o gatunkach obcych (Dz.U. poz. 171).
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zyjny gatunek obcy stwarzajgcy zagrozenie dla Polski, inwazyjny gatunek obcy
stwarzajgcy zagrozenie dla Unii.

Wszystkie definicje zawarte w ustawach majg charakter odsytajgcy do prze-
pisOw rozporzgdzenia Parlamentu i Rady (UE) nr 1143/2014 z dnia 22 pazdzier-
nika 2014 r. w sprawie dziatah zapobiegawczych i zaradczych w odniesieniu do
wprowadzania i rozprzestrzeniania inwazyjnych gatunkéw obcych.

3. Ogrody botaniczne w prawie polskim

Historia regulacji prawnej ogrodéw botanicznych i zoologicznych siega wcze-
snych lat 50. ubiegtego wieku, kiedy to przyjeto ustawe o nadzorze panstwowym
nad ogrodami zoologicznymi'®. Ustawa obowigzywata przez niemal 30 lat, a zo-
stata uchylona ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $ro-
dowiska'. Przepis art. 36 tej ustawy stanowit, Zze ogrody botaniczne i zoologiczne
ze wzgledu na ich role spoteczng, dydaktyczng, wychowawczg, naukowg i gospo-
darczg podlegajg ochronie niezbednej do zapewnienia prawidtowej dziatalnosci
i rozwoju tych placowek. Szczegoty zostaty ustalone rozporzagdzeniem Ministra
Administracji Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska®.

Kolejna ustawa z 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody'® w przepi-
sie art. 46 ust 1 wprowadzita zasade, ze gatunki roslin i zwierzat zagrozonych
wyginieciem w stanie naturalnym, utrzymywane w ogrodach zoologicznych,
botanicznych lub bankach gendéw, podlegajg ochronie w celu zachowania réz-
norodnosci biologicznej. Ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i ledSnych?® w przepisie art. 2 ust. 1 pkt 6 zalicza grunty ogrodéw botanicznych
do gruntéw rolnych?'. Nastepne regulacje dotyczgce ogrodu botanicznego,
zoologicznego oraz osrodkéw rehabilitacji zwierzat zostaty zawarte w postano-
wieniach 3 rozdziatu ustawy o ochronie przyrody?2. Zgodnie z definicjg legalng
zawartg w ustawie o ochronie przyrody zawartg w przepisie art. 5 pkt 10 —
ogrod botaniczny to urzgdzony i zagospodarowany teren wraz z infrastruktu-
ra techniczng i budynkami funkcjonalnie z nim zwigzanymi, bedgcy miejscem

16 Ustawa z dnia 4 kwietnia 1950 r. o nadzorze panstwowym nad ogrodami zoologicznymi (Dz.U. Nr 17, poz. 142).
17 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $Srodowiska (Dz.U. Nr 20, poz. 74).

18 Rozporzadzenie Ministra Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 5 wrzeénia 1980 .
w sprawie zasad ochrony ogrodéw botanicznych i zoologicznych (Dz.U. Nr 20, poz. 74).

19 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717)

20 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1326 ze zm.)
21 W. Radecki, D. Danecka, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz. Warszawa 2018, s. 356.

22 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 916).
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ochrony ex situ, uprawy roslin réznych stref klimatycznych i siedlisk, uprawy
roslin okreslonego gatunku oraz prowadzenia badan naukowych i edukacji.
Wprawdzie ogrody botaniczne i ogrody zoologiczne nie stanowig form ochro-
ny przyrody w rozumieniu przepisu art. 6 ust. 1 u.o.p., jednakze sg swoistymi
obszarami specjalnymi, objetymi szczeg6lnym rezimem ochronnym. Przepisy
ustawy o ochronie przyrody przewidujg, ze ogrody botaniczne, ogrody zoolo-
giczne oraz tereny przewidziane w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego na rozbudowe istniejgcych lub budowe nowych ogrodéw podlegaja
ochronie w celu zapewnienia ich prawidtowej dziatalnosci i rozwoju. Ochrona
ta podlega na ustaleniu listy zakazow, ktére majg stuzy¢ zamierzonym celom
wskazanym przez ustawodawce zgodnie z przepisem art. 65 ust. 2 u.o.p. Za-
gadnienie utworzenia i prowadzenia ogrodu botanicznego lub zoologicznego
wymaga uzyskania zezwolenia Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska.
Zezwolenie to wydawane jest na wniosek zainteresowanego po zasiegnieciu
opinii regionalnego dyrektora ochrony srodowiska. Dodatkowo zezwolenie ma
postac decyzji administracyjnej, wydawanej na czas nieoznaczony. Generalny
Dyrektor Ochrony Srodowiska moze cofng¢ lub zmienié zezwolenie zgodnie
z przestankami wskazanymi w przepisach ustawy.

Podmioty prowadzgce ogrody botaniczne lub zoologiczne ustawa obcigza kil-
koma obowigzkami: uczestniczeniem w badaniach naukowych, ktére majg na celu
ochrone gatunkdéw zagrozonych wyginieciem w stanie wolnym; edukacjg w zakresie
ochrony gatunkowej roslin, zwierzat i grzybow, z uwzglednieniem ochrony rézno-
rodnosci biologicznej; prowadzeniem upraw roslin oraz hodowli zwierzat gatunkéw
zagrozonych wyginieciem, w celu ich ochrony ex situ, a nastepnie wprowadzeniem
do srodowiska przyrodniczego w ramach programow ochrony tych gatunkow; prze-
trzymywaniem ro$lin lub zwierzat w warunkach odpowiadajgcych ich potrzebom
biologicznym, a takze prowadzeniem dokumentacji hodowlanej?.

4. Inicjatywy odnoszace sie do ochrony zasobdéw roslinnych
w ogrodach botanicznych

Ogrody botaniczne realizujg zadania, ktére polegajg nie tylko na wprowa-
dzaniu gatunkéw roslin do uprawy, ale rowniez podejmujg dziatania na rzecz
rozprzestrzenia gatunkow, tworzgc odpowiednie sieci wymiany roslin miedzy
osrodkami badawczymi. Poczatkowo sprowadzane byty gatunki z obszaréw

23 A. Kazmierska-Patrzyczna, Ochrona réznorodnosci biologicznej w systemie prawnej ochrony przyrody, Warszawa
2019, s.125-130.
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klimatu umiarkowanego czy srodziemnomorskiego, ale wraz z postepem tech-
nologicznym mozliwa stata sie takze uprawa gatunkéw tropikalnych. Zauwaza
sie od kilku lat, ze ogrody botaniczne poszukujg nowych gatunkéw do wpro-
wadzenia, ktore dostosowatyby sie do nowych warunkéw w zwigzku z nagtymi
zmianami klimatycznymi?*.

Na poziomie miedzynarodowym?5, unijnym? i krajowym?, do ochrony za-
sobow roslinnych w ogrodach botanicznych odnoszg sie przepisy o charak-
terze ogdlnym. Trudno jest wskaza¢ mechanizmy prawne, ktére mogg miec
zastosowanie w ramach szczegoélnych form ochrony przyrody, w tym ogrodow
botanicznych. Natomiast podejmowane sg liczne uzgodnienia formalne oraz do-
kumenty soft law, pozwalajgce na przyjecie wspolnych standardéw ochronnych,
ujednolicenia procedur postepowania i innych dobrych praktyk.

4.1. Europejski kodeks postepowania dla ogrodéw botanicznych w zakresie
inwazyjnych gatunkéw obcych

Wytyczne dotyczgce ochrony roslinnych zasobdéw naturalnych znajdujg
sie w Europejskim kodeksie postepowania w zakresie ogrodow botanicznych
i inwazyjnych roslin obcych. Kodeks przygotowywany przez Rade Europy jest
dobrowolnym, niewigzgcym instrumentem, ktérego celem jest podniesienie
swiadomosci ludzi i instytucji na temat wywotanych przez inwazyjne gatunki
obce zagrozen, przed ktérymi stoi roznorodnos¢ biologiczna, oraz wypraco-
wanie wspolnych standardéw postepowania. Zgodnie z rekomendacjg Statego

24 Zob. szerzej: V.H. Heywood, The role of botanic gardens as resource and introduction centres in the face of global
change, ,Biodiversity and Conservation” 2011, no. 20, s. 221-239.

25 Mechanizm prawny zawarty w Konwencji o réznorodnosci biologicznej chroni ogét srodowiska przyrodni-
czego. Zgodnie z przepisem art. 8 strony zobowiazaty sie do dziatan w zakresie zapobiegania wprowadzaniu,
kontrolowaniu lub tepieniu obcych gatunkdw, ktére zagrazaja ekosystemom, siedliskom lub poszczegdlnym
gatunkom. Konwencja o réznorodnosci biologicznej, sporzadzona w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca 1992r.
(Dz.U. z 2002 r. Nr 184, poz. 1532).

26 Rozporzadzenie Parlamentu i Rady (UE) nr 1143/2014 z dnia 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie dziatan zapo-
biegawczych i zaradczych w odniesieniu do wprowadzania i rozprzestrzeniania inwazyjnych gatunkéw obcych
stanowi podstawowe Zrédto prawa w odniesieniu do zapobiegania niepozadanemu oddziatywaniu na réznorod-
nos$¢ biologiczna zamierzonego i niezamierzonego wprowadzania i rozprzestrzeniania sie inwazyjnych gatunkéow
obcych oraz minimalizowania i fagodzenia tego oddziatywania. Rozporzadzenie wprowadza zakaz zamierzonych
dziatan w postaci wprowadzania na terytorium Unii, w tym: przemieszczania tranzytem pod nadzorem celnym,
przetrzymywania (w tym w obiekcie izolowanym), hodowania (w tym w obiekcie izolowanym), przywozenia do
Unii, wywozenia z Unii lub przemieszczania w granicach Unii z wyjatkiem transportu gatunkéw do obiektow
w zwiazku z ich eliminacja, wprowadzania do obrotu, wykorzystywania lub wymieniania, zezwalania na ich roz-
mnazanie, hodowle lub uprawe (w tym w obiekcie izolowanym) lub uwalniania do $rodowiska.

27 Zgodnie z przepisem art. 7 ust.1 ustawy o gatunkach obcych zakazuje sie wprowadzania do srodowiska oraz
przemieszczania w srodowisku gatunkéw obcych. W odniesieniu do inwazyjnego gatunku obcego stwarzajacego
zagrozenie dla Polski zakazuje sie takze: przywozu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub wywozu z tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej, transportu, z wytagczeniem transportu inwazyjnego gatunku obcego stwarzaja-
cego zagrozenie dla Polski w zwigzku z przeprowadzanymi dziataniami zaradczymi, przetrzymywania, chowu lub
hodowli, rozmnazania lub uprawy, wprowadzania do obrotu, wykorzystywania, wymiany.
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Komitetu Konwencji o ochronie gatunkow dzikiej fauny i flory europejskiej oraz
siedlisk przyrodniczych zaleca sie, aby strony sporzgdzity krajowe kodeksy
postepowania dla ogrodoéw botanicznych w zakresie inwazyjnych gatunkow
obcych, z uwzglednieniem Europejskiego kodeksu postepowania, wspotpra-
cowaty z ogrodami botanicznymi i arboretami w zakresie wdrazania i pomocy
rozpowszechnianiu dobrych praktyk i kodekséw postepowania, ktére majg za-
pobiegac¢ wypuszczaniu, rozmnazaniu i rozprzestrzenianiu sie inwazyjnych ga-
tunkow obcych, konsultowaty sie w miare mozliwosci z ogrodami botanicznymi
i arboretami w zakresie identyfikacji najwazniejszych inwazyjnych gatunkéw ob-
cych oraz przygotowania i wdrazania obowigzkowych srodkéw radzenia sobie
Z najwazniejszymi inwazyjnymi gatunkami obcymi, a takze informowaty Staty
Komitet o dziataniach podjetych w celu wdrozenia tego zalecenia?.

Kodeks postepowania zawiera szereg zalecen w obszarze dobrych praktyk
i dziatan w zakresie problemow, z jakimi borykajg sie ogrody botaniczne w odnie-
sieniu do inwazyjnych gatunkéw obcych. Skierowany jest do wszystkich europej-
skich ogrodéw botanicznych i arboretéw oraz do samorzgddw, jak rowniez instytuciji
zajmujgcych sie ochrong i zdrowiem roslin. Zasadne jest, aby instytucje zajmujgce
sie ochrong zasobow roslinnych wspotpracowaty ze sobg w zakresie podejmowa-
nia dziatan, ktére przyczynig sie do podniesienia poziomu swiadomosci na temat
niebezpieczenstw i probleméw zwigzanych z inwazyjnymi gatunkami obcymi jak
rowniez pomogag w zapobieganiu wprowadzaniu i rozprzestrzenianiu sie takich ga-
tunkdw, o ktérych wiadomo, ze stanowig zagrozenie dla zasobdw roslinnych?,

Kodeks sktada sie z pieciu czesci. Pierwsza dotyczy Swiadomos$ci na
temat zagrozenia ze strony gatunkéw inwazyjnych. W czesci drugiej mamy
zalecenia dotyczgce dzielenia sie wiedzg w sprawie inwazji biologicznych.
Czes¢ trzecia to zapobieganie nowym inwazjom — m.in. rekomendacje do
przeprowadzania audytu istniejgcych zbiorow czy stosowanie zasady anali-
zy ryzyka. Czes¢ czwarta obejmuje dos¢ szczegotowe zalecenia w sprawie
dziatan kontrolnych. Za$ w ostatniej czesci kodeksu znajdziemy wytyczne
dotyczgce wspotpracy zewnetrznej, ktora jest zasadnicza w kontekscie roz-
przestrzeniania inwazyjnych gatunkéw?.

28 Rekomendacja nr 160 (2012) Statego Komitetu, przyjeta w dniu 30 listopada 2012 roku, w sprawie Europej-
skiego Kodeksu postepowania dla ogrodéw botanicznych w zakresie inwazyjnych gatunkéw obcych, Konwencja
o ochronie gatunkow dzikiej fauny i flory europejskiej oraz siedlisk przyrodniczych. Council of Europe.

22 V.H. Heywood, S. Sharrock, Europejski Kodeks postepowania dla ogrodéw botanicznych w zakresie inwazyjnych
gatunkow obcych, Rada Europy, Strasbourg, Miedzynarodowe Towarzystwo Ogrodéw Botanicznych, Richmond
2013, s. 18-19.

30 |bidem, s. 20-40.
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4.2. Europejskie Konsorcjum Ogrodéw Botanicznych

Botanic Gardens Conservation International (BGCI) jest organizacjg czton-
kowskag reprezentujgcg ogrody botaniczne w ponad 100 krajach na catym Swie-
cie. Jest to niezalezna brytyjska organizacja charytatywna zatozona w 1987 r.,
aby potgczy¢ ogrody botaniczne swiata w globalng sie¢ ochrony roslin. Sie¢
ogrodow botanicznych BGCI obejmuje: globalnie znaczgce kolekcje zywych
roslin i stanowi to okoto jednej trzeciej znanej réznorodnosci roslin; Swiatowej
klasy banki nasion, szklarnie i infrastruktury kultur tkankowych; sieci wiedzy
technicznej dotyczgcych wszystkich aspektéw polityki, praktyki i edukacji w za-
kresie ochrony roslin. Dodatkowo BGCI podejmuje dziatania na rzecz rozwoju,
wyznacza i zarzgdza obszarami chronionymi, bierze udziat w zwalczaniu inwa-
zyjnych gatunkow obcych, jak rowniez wspétpracuje ze spotecznosciami w celu
promowania zrownowazonego uzytkowania roslin i gospodarowania gruntami®'.

4.3. Miedzynarodowa Sie¢ Roslin Wskaznikowych

Miedzynarodowa Sie¢ Roslin Wskaznikowych (ISPN)*jest tworzona w celu
utatwienia wspotpracy pomiedzy instytucjami na catym $wiecie, z naciskiem na
potgczenie ogrodéw botanicznych i arboretéw, krajowych organizacji zajmujg-
cych sie ochrong i zdrowiem roslin, jak rowniez naukowcéw. Celem miedzy-
narodowej sieci jest zapewnienie systemu wczesnego ostrzegania o nowych
pojawiajgcych sie zagrozeniach ze strony szkodnikéw i patogenéw. Ogrody
nalezgce do sieci bedg pomagac w dostarczaniu dowodow naukowych dotycza-
cych znanych organizmow kwarantannowych i potencjalnych nowych zagrozen
do krajowych instytucji zajmujacych sie ochrong i zdrowiem roslin, aby infor-
mowac o dziataniach podejmowanych w zakresie zdrowia roslin i w ten sposéb
przyczyni¢ sie do ochrony gatunkéw roslin na catym Swiecie®.

4.4. Miedzynarodowa Sie¢ Wymiany Roslin (IPEN)

IPEN jest systemem rejestracji, otwartym dla ogrodéw botanicznych, ktore
przyjety Kodeks postepowania w zakresie dostepu do zasobdw genetycznych
i podziatu wynikajgcych korzysci. Kodeks zostat opracowany przez stowarzy-
szenie ogrodow w krajach niemieckojezycznych i przejety przez Europejskie

31 https:/www.bgci.org/about/botanic-gardens-and-plant-conservation/ [dostep: 20.06.2022].

32 https:/www.bgci.org/our-work/saving-plants/plant-health-and-biosecurity/international-plant-sentinel-ne-
twork/ [dostep: 20.06.2022].

3 https:/www.plantsentinel.org/ [dostep: 20.06.2022].
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Konsorcjum Ogrodéw Botanicznych. Sie¢ IPEN umozliwia wymiane ma-
teriatu roslinnego miedzy ogrodami cztonkowskimi, przy jednoczesnym po-
szanowaniu zasad dostepu i podziatu korzysci wynikajgcych z Konwencji
o roznorodnosci biologicznej. Ogrody, aby przytagczy¢ sie do miedzynarodowe;j
sieci, sg zobligowane do podpisania i przestrzegania kodeksu postepowania,
w ktérym zawarte sg obowigzki ogrodow w trakcie nabywania, utrzymywania
i dostawy materiatu roslinnego i zwigzanego z nim podziatu korzysci. Nabycie
lub dostawa materiatu na dodatkowych warunkach lub jakiegokolwiek wykorzy-
stanie w celach komercyjnych nie jest objete kodeksem postepowania i wymaga
uzycia odpowiednich porozumien o transferze materiatu. Gtdwne zasady po-
stepowania IPEN sg nastepujgce: ogréd przyjmuje tylko materiat roslinny, ktory
zostat nabyty zgodnie z postanowieniami Konwencji o réznorodnosci biologicz-
nej; w przypadku pozyskania materiatu roslinnego zebranego in situ, ogréd musi
uzyskac¢ zgode po uprzednim poinformowaniu kraju pochodzenia i posiadac¢
wszelkie inne stosowne zezwolenia, a takze ogréd moze udostepnia¢ materiat
roslinny w ramach IPEN, ktory zostat pozyskany bez zadnych ograniczen w za-
kresie jego stosowania, szczegdlnie w odniesieniu do oséb trzecich34.

4.5. Rada Ogrodéw Botanicznych i Arboretéw w Polsce

Rada Ogrodow Botanicznych i Arboretéw w Polsce jest organizacja po-
zarzadowa funkcjonujacg od 2011 r. Wsréd zasadniczych celdéw stowarzy-
szenia s3: inicjowanie i podejmowanie wspolnych badan zwigzanych z progra-
mem dziatalno$ci poszczegdlnych ogrodow, a zwtaszcza nad ochrong ex situ
zagrozonych gatunkow roslin w Polsce i na swiecie oraz planowanie wspolnej
strategii rozwoju, wystepowanie w imieniu krajowych ogrodéw botanicznych
oraz specjalnego rodzaju ogrodow do panstwowych, rzadowych i samorzgdo-
wych organdéw administracyjnych w sprawach zwigzanych z ich funkcjonowa-
niem i rozwojem, a w szczegolnosci czynne wigczanie sie do opracowywania
aktow legislacyjnych i rozporzgdzeh dotyczgcych tych ogrodéw oraz ochrony
przyrody i Srodowiska jak réwniez reprezentowanie polskich ogrodéw botanicz-
nych oraz specjalnego rodzaju ogrodéw w miedzynarodowych organizacjach
zwigzanych z ich dziatalnoscia, a w szczegolnosci w International Association
of Botanic Gardens oraz Botanic Gardens Conservation International i ich re-
gionalnych oddziatach®.

34 https:/www.robia.pl/miedzynarodowa_siec_wymiany_roslin_(ipen),i1916.html [dostep: 20.06.2022].
35 https:/www.robia.pl/index.php?id=109 [dostep: 20.06.2022].
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4.6. Bazy danych

Baza danych DAISIE®*® i zwigzana z nim baza danych stanowig pierwszy
ogdlnoeuropejski wykaz inwazyjnych gatunkéw obcych o szerokim zakresie
taksonomicznym i geograficznym. DAISIE (Delivering Alien Invasive Species
Inventories for Europe) jest finansowany przez Szdsty Program Ramowy Ko-
misji Europejskiej. Zapewnia on wyczerpujgcy wykaz gatunkéw inwazyjnych,
ktoére zagrazajg europejskim srodowiskom lgdowym, stodkowodnym i morskim,
wraz z informacjami , ktére pomogg w zapobieganiu i kontroli inwazji. DAISIE
jest najwiekszg na Swiecie bazg danych na temat gatunkdéw inwazyjnych na
swiecie. Jej dodatkowym atutem jest ocena i wskazanie zagrozen ekologicz-
nych, ekonomicznych i zdrowotnych najbardziej rozpowszechnionych i szko-
dliwych inwazyjnych gatunkow obcych. Dzieki bezptatnemu i bezpos$redniemu
dostepowi do krajowych baz wiedzy w catej Europie, zapewnia on komplekso-
we dane na temat tego, ktére gatunki sg inwazyjne lub potencjalnie inwazyjne
w poszczegolnych siedliskach. Tym samym ma na celu zebranie wszystkich
informacji przydatnych do zapobiegania rozprzestrzenianiu sie oraz w zakresie
stosowania skutecznych i odpowiednich strategii kontroli®’.

Innym waznym zrédtem informacji w Europie jest NOBANIS®® (North
European and Baltic Network on Invasive Alien Species), ktéry obejmuje sro-
dowiska morskie, stodkowodne i lgdowe oraz zapewnia zintegrowang baze
danych na temat wprowadzonych gatunkéw w regionie. NOBANIS dostarcza
referencji dla kazdego pojedynczego gatunku zgtoszonego w danym kraju, co
umozliwia sledzenie i weryfikacje informacji. Kolejne przydatne narzedzia obej-
mujg katalog regulacji prawnych dotyczgcych inwazyjnych gatunkéw obcych
w krajach uczestniczacych w projekcie oraz baze danych tagczacy z regional-
nymi i globalnymi sieciami oraz projektami dotyczgcymi inwazyjnych gatunkéw
obcych. Oprécz baz danych opracowanych specjalnie dla Europy, podobne na-
rzedzia gromadzg informacje na poziomie globalnym?®. Kolejnymi przyktadami
mogg by¢ Globalna Baza Danych Gatunkéw Inwazyjnych Gatunki Inwazyjne
(GISD) Grupy Specjalistow ds. Gatunkéw Inwazyjnych IUCN*® oraz kompen-
dium gatunkéw inwazyjnych CABI (ISC)*'.

36 www.europe-aliens.org [dostep: 20.06.2022].

37 P. Genovesi et al., Towards an early warning and information system, Copenhagen, 2010, s. 23.
3 www.nobanis.org [dostep: 20.06.2022].

%7 P. Genovesi et al., op. cit., s. 24-25.

40 http:/www.iucngisd.org/gisd/ [dostep: 20.06.2022].

“1 https:/www.cabi.org/ISC/ [dostep: 20.06.2022].
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5. Konkluzje

Nalezy podkresli¢, ze wiele krajéw unijnych w tym takze Polska dosto-
sowata regulacje prawne do obowigzku wigczenia przepiséw rozporzgdzenia
Parlamentu i Rady (UE) nr 1143/2014 z dnia 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie
dziatah zapobiegawczych i zaradczych w odniesieniu do wprowadzania i roz-
przestrzeniania inwazyjnych gatunkéw obcych do porzadkow krajowych, kté-
rych celem jest zapobieganie posiadaniu, handlowi, transportowi lub uwalnianiu
do $rodowiska przyrodniczego inwazyjnych organizméw obcych. Restrykcyjny
unijny model ochrony zasobéw naturalnych doznaje znaczgcego uszczerbku
w wyniku unormowan zawartego w art. 8 rozporzgdzenia 1143/2014, bowiem
w drodze odstepstwa od ograniczen panstwa cztonkowskie mogg ustanowic
system zezwolen umozliwiajgcy osrodkom prowadzenie badan naukowych lub
ochrony ex situ w odniesieniu do inwazyjnych gatunkéw obcych stwarzajgcych
zagrozenie dla Unii. W przypadku, gdy stosowanie produktéw pochodzgcych od
inwazyjnych gatunkow obcych stwarzajacych zagrozenie dla Unii jest nieunik-
nione ze wzgledu na postepy w dziedzinie zdrowia ludzkiego, panstwa czton-
kowskie moga réwniez wigczy¢ do swoich systemoéw zezwolen produkcje do
celéw naukowych oraz pézniejsze zastosowanie do celéw medycznych*?.

Postepujgce zmiany klimatyczne oraz procesy globalizacyjne przyczyniajg
sie do coraz szybszego rozprzestrzeniania sie inwazyjnych gatunkéw obcych,
dlatego istotne jest dzielenie sie informacjami z innymi ogrodami botanicznymi
i organizacjami, ktérych dotyczy oddziatywanie, a takze kontrola inwazyjnych
gatunkow obcych, przeprowadzanie nadzoru istniejgcych zbiorow w ogrodzie
botanicznym pod katem zagrozenia inwazjg. Podejmowanie dziatan majgcych
na celu gruntowne monitorowanie istniejgcych czy domniemanych objaw za-
chowania inwazyjnego oraz kontrolowanie inwazyjnych roslin, a takze w miare
mozliwosci najszybsze ich usuwanie w przypadku stwierdzenia oznak inwa-
zyjnosci. W tym zakresie wspotpraca i wymiana miedzy ogrodami ma kluczo-
we znaczenie. Stad tez wypada jednoznacznie pozytywnie oceni¢ wskazane
przedsiewziecia - tworzenie roznorodnych partnerstw ogrodéw z instytucjami
badawczymi i naukowymi w celu wykorzystania doswiadczen i wiedzy w zakre-
sie ochrony zasobow roslinnych rowniez przed inwazjami biologicznymi. A takze

42 Zgodnie z przepisem art. 8 ust. 2 ustawy o gatunkach obcych Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska moze,
w drodze decyzji, wyda¢ zezwolenie takze na odstepstwo, w odniesieniu do inwazyjnego gatunku obcego stwa-
rzajacego zagrozenie dla Polski, od zakazu, o ktérym mowa w art. 7 ust. 2 pkt 1 u.g.o. w celu przeprowadzenia
badan naukowych, ochrony ex situ lub wykorzystania inwazyjnego gatunku obcego stwarzajacego zagrozenie
dla Polski do celéw medycznych lub w przypadkach wynikajacych z nadrzednego interesu publicznego, w tym ze
wzgledéw spotecznych lub gospodarczych.
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tworzenie sieci monitorowania i nadzoru nad inwazyjnymi gatunkami obcymi

we wspotdziataniu z innymi podmiotami zajmujgcymi sie ochrong zasobéw na-

turalnych, zwlaszcza wtasciwymi agencjami do spraw zdrowia roslin, zwierzat,

bezpieczenstwa zywnosci i pasz.
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Prawne uwarunkowania opracowywania i realizacji
strategii adaptacji do zmian klimatu w Polsce -
ocena stanu prawnego oraz wnioski de lege ferenda

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza uwarunkowan opracowywania i realizacji strategii adaptacji do
zmian klimatu w Polsce. Uwarunkowania te tworzy przede wszystkim otoczenie prawne, na ktére
sktadaja sie normy prawa miedzynarodowego, unijnego oraz krajowe przepisy prawne. W pierw-
szej czesci artykutu autorzy prezentujg prawo miedzynarodowe oraz prawo UE, ktére stanowia
0$ ksztattowania polityki adaptacji do zmian klimatu w Polsce. Nastepnie pokrétce przedstawiono
zasady prowadzenia polityki rozwoju kraju, ktére maja zastosowanie do opracowywania strategii
rozwojowych. Zasady te wywierajag wptyw na opracowywanie oraz realizacje strategii adaptacji.
W dalszej czesci autorzy dokonuijg przegladu wybranych dokumentéw strategicznych przyjmowa-
nych od roku 2012, ktére tworzg aktualng architekture planistyczng w dziedzinie adaptacji do zmian
klimatu. Celem przegladu jest ustalenie czy strategie te uwzgledniaja dziatania skierowane na ada-
ptacje do zmian klimatu oraz czy sa wyposazone w narzedzia pozwalajace okreslic, jaki jest stopien
realizacji zatozen strategicznych w tym zakresie. W oparciu o wyniki badania autorzy podejmuja oce-
ne realizacji polityki rozwoju w kontekscie kreowania skutecznej polityki adaptacji dostosowanej do
unijnej strategii adaptacji i wymogdéw wynikajacych z regulacji unijnych. W ostatniej czesci artykutu
zaproponowano kierunkowe zatozenia dotyczace zmiany prawa, ktére pozwolityby na osiggniecie
przedstawionych postulatéw. Dokonane w artykule przeglad dokumentéw strategicznych i anali-
za przepisdow prawna uwzglednia stan prawny na dzien 29 kwietnia 2022 r.

Stowa kluczowe: adaptacja do zmian klimatu, strategia adaptacji, zasady prowadzenia polityki
rozwoju, monitoring i raportowanie, wskazniki realizacji, postulaty skutecznej adaptacji, wnioski de
lege ferenda

1 Doktor, pracownik Instytutu Ochrony Srodowiska - Parstwowego Instytutu Badawczego w Warszawie. Pracuje
w Zespole Prawnym Krajowego O$rodka Bilansowania i Zarzadzania Emisjami (KOBIZE).

2 Magister, pracownik Instytutu Ochrony Srodowiska - Paristwowego Instytutu Badawczego w Warszawie.
Pracuje w Zespole Prawnym Krajowego Osrodka Bilansowania i Zarzadzania Emisjami (KOBIZE).
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Legal Framework of Climate Change and Adaptation Strategies in Poland:
Evaluation of the Legal Situation and de Lege Ferenda Conclusions

Abstract

The purpose of this paper is to analyse the framework under which the adaptation strategy is imple-
mented in Poland. The said framework essentially comprises the legal environment created under
international, European Union and national law. In the first part of the paper, international and EU
regulations which constitute the core axis for the formation of the adaptation policy in Poland are
presented. Subsequently, the authors identify the principles of conducting the national develop-
ment policy, applicable to certain development strategies which contribute towards the creation and
implementation of adaptation strategies. In the further part, selected development strategies with
the time frame starting from 2012 onwards are reviewed. These strategies, according to authors,
compose a present framework for adaptation to climate change. The aim of the review is to identify
adaptation goals laid down in each strategy and to determine the presence of indicators, which are
necessary to verify the achievement of adaptation strategy objectives. Based on the outcomes,
the authors evaluate the effectiveness of the principles for conducting the national development
policy and formulate postulates for a successful adaptation policy that follows the EU adaptation
strategy and is compliant with EU legal framework. In the final part, the authors propose directions
for future amendments of the legal framework which, if implemented, would allow to meet pre-
sented postulates.

Key words: climate change adaptation, adaptation strategy, principles of a development policy,
monitoring and reporting, performance indicators, postulates of effective adaptation, de lege ferenda
conclusions

1. Wstep

Czynnikiem dynamizujgcym tworzenie strategii, polityk i dziatan w obszarze
adaptaciji jest prawo. Moze ono utatwi¢ adaptacje, tworzgc architekture prawng
dla kreowania strategii i polityk adaptacji do zmian klimatu, a takze dziatan ogra-
niczajgcych narazenie lub zwiekszajgcych odpornosé na skutki zmian klimatu.
Prawo moze tworzy¢é mechanizmy rynkowe oraz mechanizmy finansowania
kosztow adaptacji®. Kreuje réwniez ramy dziatania organéw panstwa i organiza-
cji spotecznych, okresla ich zadania oraz sposob realizacji tych zadan, a takze
odpowiedzialno$¢ za podejmowanie decyzje.

8 J. McDonald, The role of law in adapting to climate change, ,https:/wires.onlinelibrary.wiley.com/doi/
full/10.1002/wcc.726” 2011, vol. 2, pp. 283-295. Autorka zwraca uwage na to, ze tak jak prawo jest czynni-
kiem wspierajacym adaptacje do zmian klimatu, istniejg réwniez instytucje prawne i zasady, ktére moga stanowi¢
bariere rozwoju tej dziedziny, przyktadem jest prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe, ktére moga utrudniac
podejmowanie dziatan na rzecz zwiekszenia odpornosci na zagrozenia, takie jak powodzie, susze, zagrozenia
przybrzezne. Zob. J. McDonald, Ph.C. Mc Cormack, Rethinking the role of law in adapting to climate change, “Wiley
Interdisciplinary Reviews: Climate Change” 2021, vol. 12, p. 14.
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Jednakze duzy poziom niepewnosci towarzyszacy projekcji zmian klima-
tycznych i ich skutkdw oraz fakt, ze dziatania adaptacyjne dotyczg w zdecydo-
wanej wiekszosci potrzeb przysztych*, powodujg, ze kreowanie strategii, polityk
i dziatan w obszarze adaptacji stanowi szczegdlnie duze wyzwanie dla panstw
i ich decydentow, zwlaszcza ze dziatania te implikujg powazne skutki gospo-
darcze i spoteczne.

Dodatkowg trudnos¢ w podejmowaniu decyzji generuje takze brak definic;ji
legalnej adaptaciji. Sytuacja ta dotyczy zaréwno prawa krajowego, unijnego jak
i miedzynarodowego. W praktyce nalezy postugiwac sie rozumieniem adaptaciji
stosowanym przez wyspecjalizowane podmioty, takie jak Miedzyrzgdowy Ze-
spoét do spraw Zmian Klimatu, czy tez proponowanym w literaturze przedmiotu.

Powyzsze okolicznosci wskazujg, ze realizacja skutecznej polityki adaptaciji
do zmian klimatu musi by¢ oparta o systemowe rozwigzania prawne okreslajgce
podmioty odpowiedzialne za wyznaczenie kierunkow i celow strategicznych,
nastepnie zapewniajgce efektywne wdrazanie polityk w oparciu o adekwatne
instrumenty systemu realizacji, tj. postanowienia dotyczgce zarzgdzania, mo-
nitorowania, ewaluacji, kontroli i sprawozdawczosci oraz sposobow koordynaciji
dziatan wtasciwych organow lub instytucji. Od przeszto 10 lat architektura plani-
styczna w sferze adaptacji do zmian klimatu w Polsce intensywnie sie rozwija.
Tworzone na réznych poziomach strategie i plany majg stanowi¢ konieczny in-
strument prowadzenia polityki adaptacji przez organy wtadzy publicznej i wspie-
ra¢ proces podejmowania przysztych decyz;ji.

Nalezy sobie jednak postawi¢ pytanie, czy architektura ta odpowiada
wspotczesnym wyzwaniom stawianym z jednej strony przez zmiany klimatu,
z drugiej zas przez zmieniajgce sie otoczenie prawne, a takze czy umozliwia
projektowanie skutecznej i spojnej strategii adaptacji do zmian klimatu. W od-
powiedzi na to pytanie autorzy proponujg rozwigzania systemowe, ktére mogag
podnies¢ efektywnos¢ procesu projektowania strategii adaptacji oraz formutujg
whnioski de lege ferenda.

2. Prawo miedzynarodowe jako czynnik rozwoju polityki adaptacji
do zmian klimatu

Zagadnienie adaptacji do zmian klimatu ma swoje zrédta w prawie miedzy-
narodowym, ktére wywiera silny wptyw na regulacje prawne tworzone na po-

4M. Kato, Development of an International Institutional Framework for Climate Adaptation and Practice in Adaptation
Planning in Developing Countries, [in:] Rethinking Resilience, Adaptation and Transformation in a Time of Change, eds.
W. Yan, W. Galloway, Springer Int. Publish. 2017, p.142.
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ziomie krajowym lub regionalnym (prawo Unii Europejskiej). Zarobwno Ramowa
konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu z 1992 r.5
jak i Protokét z Kioto z 1997 r.° a w szczegdlnosci Porozumienie paryskie’,
zawieraty réznego rodzaju zobowigzania zwigzane z formutowaniem i wdraza-
niem polityki adaptacji do zmian klimatu. Panstwa wysoko rozwiniete w umo-
wach tych otrzymywaty rowniez zobowigzanie do finansowego oraz praktyczne-
go wsparcia panstw rozwijajgcych sie w ich dziataniach adaptacyjnych.

Na poczatku formowania podstaw polityki klimatycznej w prawie miedzy-
narodowym uwaga panstw skupiata sie na zagadnieniach mitygacji, dlatego
podstawowym celem UNFCCC stato powstrzymywanie emisji gazéw cieplarnia-
nych i stabilizowanie ich koncentracji w atmosferze. Niemniej warto zauwazy¢,
ze jednym z motywoéw tych dziatan wskazanych w Konwencji byta potrzeba
zapewnienia naturalnej adaptacji ekosystemow do zmian klimatu, co z kolei byto
podyktowane wzgledami bezpieczenhstwa produkcji zywnosci, a takze zapew-
nieniem, aby rozwoéj gospodarczy mogt przebiega¢ w sposéb zrownowazony.

Kontekst zwalczania negatywnych skutkéw zmian klimatycznych pojawit sie
w niektérych zasadach UNFCCC okreslonych w jej art. 38. Konwencja zwrdcita
tez uwage na operacyjny aspekt adaptacji do zmian klimatu. W art. 4 sformuto-
wano obowigzek opracowania, wdrazania, publikowania i aktualizowania kra-
jowych i regionalnych programéw zawierajgcych srodki utatwiajgce adaptacje
do zmian klimatu, obowigzek wspétpracy w przygotowaniach do adaptacji do
skutkéw zmian klimatu, a takze obowigzek opracowania zintegrowanych planoéw
zarzadzania strefg przybrzezng, zasobami wodnymi i rolnictwem, a takze ochro-
ny i rekultywacji obszaréw dotknietych suszg, pustynnieniem oraz powodziami.

Chociaz UNFCCC podjeta problem adaptacji do zmian klimatu oraz zapro-
ponowata szereg dziatan zmierzajgcych do tagodzenia skutkow tych zmian,
zagadnienia te nie odgrywaty kluczowej roli w ciggu dwdéch pierwszych dekad
negocjacji i wdrazania zobowigzan, ktére wprowadzita Konwencja®. Jak pod-

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

¢ Protokét z Kioto do Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzony
w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 203, poz. 1684).

7 Porozumie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzonej
w Nowym Jorku dnia 19 maja 1992 r., przyjete w Paryzu w dniu 12 grudnia 2015 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 36).

8 W zasadach okreslonych w art. 3 UNFCCC zwraca sie uwage miedzy innymi na potrzebe podejmowania przez
wszystkie panstwa Srodkéw zapobiegawczych w celu ztagodzenia negatywnych skutkéw zmian klimatu oraz
kluczowa role panstw wysoko rozwinigtych na tym polu.

? Tak m.in. I. Suarez Pérez, A. Churie Kallhauge, Adaptation (Article 7), [in:] The Paris Agreement on Climate Change,
Analysis and Commentary, eds. D. Klein et al., Oxford University Press, Oxford 2017, s. 199.
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kresla sie w literaturze, w tym okresie adaptacja do zmian klimatu pozostawata
w cieniu dziatan na rzecz ograniczania emisji gazéw cieplarnianych.

Protokét z Kioto, podobnie jak UNFCCC, koncentrowat sie na ograniczaniu
emisji gazéw cieplarnianych. W trakcie negocjacji zasadnicze wysitki skupiaty sie
na uzgodnieniu wigzgcych zobowigzan w zakresie redukcji emisji. Niemniej row-
niez Protokdt poswiecit nieco uwagi zagadnieniom adaptacji. Ponowione zostaty
zobowigzania sformutowane w UNFCCC w zakresie opracowania, wdrazania
i aktualizacji krajowych i regionalnych programéw zawierajgcych srodki majgce
na celu adaptacje do zmian klimatu. Przyjeto miedzy innymi, ze programy te
muszg objg¢ sektory energii, transportu i przemystu, a takze rolnictwa, lesnictwa
i gospodarki odpadami, a technologie adaptacyjne i planowanie przestrzenne sg
waznymi elementami polityki adaptaciji (art. 10). Protokét z Kioto wskazat takze,
ze informacje o krajowych politykach adaptacyjnych powinny zosta¢ wtgczone do
krajowych raportéw przedktadanych Sekretariatowi UNFCCC.

W Protokole z Kioto wprowadzono réwniez podstawy finansowego wspar-
cia dziatah adaptacyjnych w panstwach rozwijajgcych sie, ktére sg szczegodlnie
narazone na szkodliwe skutki zmian klimatu™.

Punktem zwrotnym, ktéry nadat dziataniom adaptacyjnym odpowiednie zna-
czenie w dyskusji o zmianach klimatu, byto przyjecie podczas COP16 w Cancun
(2010) tzw. Cancun Adaptation Framework'. W decyzji przyjmujacej CAF
strony potwierdzity, ze adaptacji nalezy przypisywa¢ takg samg range jak dziata-
niom skierowanym na ograniczanie emisji gazow cieplarnianych. Uznano takze
potrzebe ustanowienia odpowiednich ram instytucjonalnych w celu wspierania
dziatan adaptacyjnych. Celowi temu stuzyto miedzy innymi powotanie Komite-
tu Adaptacyjnego (Adaptation Committee), ktérego zadaniem jest promowanie
dziatah w zakresie adaptacji, zapewnienie wsparcia technicznego panstwom,
dzielenie sie wiedzg, dobrymi praktykami. CAF zwraca uwage na potrzebe
przyjmowania przez panstwa strategii adaptacji uwzgledniajacych:

— planowanie, wyznaczanie priorytetow i wdrazanie dziatan adaptacyjnych
w dziedzinach takich jak: zdrowie, rolnictwo, bezpieczenstwo zywnosciowe,
infrastruktura;

10 ), Verschuuren, Legal Aspects of Climate Change Adaptation, [in:] Climate Change and the Law, eds. E.J. Hollo,
K. Kulovesi, M. Mehling, Dordrecht, Heidelberg, New York, London 2013, s. 258.

11 Na wsparcie dziatan adaptacyjnych w panstwach rozwijajacych sie miata zosta¢ przeznaczona czes$¢ srodkéw
pochodzacych z poswiadczonych jednostek redukcji emisji wydawanych w ramach projektéw czystego rozwoju.
Przepis ten dat poczatek negocjacjom nad powotaniem Funduszu Adaptacyjnego.

2 Decyzja 1/CP.16 The Cancun Agreements: Outcome of the work of the Ad Hoc Working Group on Long-term

Cooperative Action under the Convention. FCCC/CP/2010/7/Add.1. Dalej jako: CAF. https:/unfccc.int/resour-
ce/docs/2010/cop16/eng/07a01.pdf [dostep: 29.04.2022].
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— dokonywanie oceny dziatan adaptacyjnych, w tym oceny ekonomicznej,
spotecznej i Srodowiskowej;

— wzmachnianie zdolnosci instytucjonalnych w zakresie adaptacji;

— budowanie odpornosci systemow spoteczno-gospodarczych i ekologicznych;

— wzmacnianie strategii ograniczania ryzyka klesk zywiotowych zwigzanych
ze zmianami klimatu, z uwzglednieniem systemow wczesnego ostrzega-
nia, oceny ryzyka i zarzgdzania ryzykiem;

— prowadzenie badan, rozwoju i rozpowszechnianie technologii, praktyk

i proceséw adaptacyjnych.

CAF zainicjowat proces wdrazania krajowych planéw adaptacji (National
Adaptation Plans, NAP), ktore adresowane sg do wszystkich stron UNFCCC
i dotyczg identyfikacji dziatan srednio- i dtugoterminowych w zakresie adaptaciji,
a nastepnie opracowania i wdrozenia strategii i programow, ktérych czescig
beda zidentyfikowane potrzeby'. NAP sg jednym z wazniejszych narzedzi, za
pomoca ktérych panstwa komunikujg swoje potrzeby adaptacyjne, i Srodkiem
do koordynowania krajowych wysitkow adaptacyjnych poprzez dostarczanie
wskazowek agencjom rzgdowym, spotecznosciom, sektorowi prywatnemu
i innym zainteresowanym stronom™. Warto zauwazy¢, ze podczas kolejnego
spotkania stron UNFCCC tj. COP17 w Durbanie (2011) zostaty przyjete wytycz-
ne odnosnie NAP formie decyzji COP (Decyzja 5/CP.17)".

Porozumienie paryskie z 2015 r. przyniosto kolejny przetom w zakresie
wyznaczania celéw i zobowigzan w dziedzinie adaptac;ji'®. Ktadzie ono o wiele
wiekszy nacisk na problematyke adaptacji niz poprzednie porozumienia za-

13 Weczesniejsze inicjatywy w tym zakresie wypracowane przez COP7 w Marrakeszu (2001) skupiaty sie na
problemach grupy panstw najstabiej rozwinietych. W ramach programu nazwanego LDCs work programme (od
nazwy tej grupy beneficjentéw - Least Developed Countries) panstwa te uzyskaty wsparcie w tworzeniu tzw.
National Adaptation Programmes of Action (NAPAs), ktére miaty im umozliwi¢ wskazanie najbardziej pilnych
i priorytetowych potrzeb w zakresie adaptacji do zmian klimatu, ktérych odtozenie w czasie mogtoby skutko-
wac zwiekszeniem podatnosci na zmiany klimatu lub wzrostem kosztéw w przysztosci. W wyniku tej inicjatywy
41 z 49 panstw najstabiej rozwinietych przedtozyty swoje NAPAs. Decyzja COP7 okreslita wytyczne dotyczace
opracowania NAPAs. (Decyzja 28/CP.7 Guidelines for the preparation of national adaptation programmes of
action. FCCC/CP/2001/13/Add.4, https://unfccc.int/resource/docs/cop7/13a04.pdf ) [dostep: 29.04.2022].

14°S.C. Woodruff, P. Regan, Quality of national adaptation plans and opportunities for improvement, “Mitig Adapt
Strateg Glob Change” 2019, nr 24, s. 53-71, https:/gain.nd.edu/assets/268800/woodruff_et_al_2018_mitiga-
tion_and_adaptation_strategies_for_global_change.pdf [dostep: 29.04.2022].

15 Decyzja 5/CP.17 National adaptation plans, https:/unfccc.int/sites/default/files/decision_5_cp_17.pdf, [dostep:
29.04.2022].

16 Zasadnicze cele Porozumienia sprowadzaja sie do trzech grup zagadnien stanowigcych odpowiedz na zagro-
Zenia zwigzane ze zmianami klimatu. Dotyczg one 1) ograniczenia wzrostu $redniej temperatury globalnej do
poziomu znacznie nizszego niz 2°C powyzej poziomu przedindustrialnego; 2) zwiekszenia zdolnosci do adaptacji
do negatywnych skutkéw zmian klimatu oraz wspieranie odpornosci na zmiany klimatu i rozwoju zwigzane-
go z niska emisja gazow cieplarnianych w sposob niezagrazajacy produkcji zywnosci; 3) zapewnienia spojnosci
przeptywoéw finansowych ze $ciezka prowadzaca do niskiego poziomu emisji gazéw cieplarnianych i rozwoju
odpornego na zmiany klimatu (art. 2 ust. 1 Porozumienia).
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wierane w dziedzinie ochrony klimatu. W art. 7 ust. 1 Porozumienie ustana-
wia globalny cel w zakresie adaptaciji, ktory polega na zwiekszeniu zdolnosci
adaptacyjnych, wzmocnieniu odpornosci i zmniejszeniu podatnosci na zmiany
klimatu. Umowa, przyjmujgc globalny cel w zakresie adaptacji, uznaje adaptacje
za globalne wyzwanie i wskazuje gtéwne narzedzia prowadzgce do osiggniecia
tego celu. Sg nimi planowanie i wdrazanie adaptacji na wszystkich poziomach,
wzmacnianie wspotpracy miedzynarodowej; a takze okresowe sktadanie i ak-
tualizowanie komunikatow w sprawie adaptaciji.

Warto zawroci¢ uwage, ze globalny cel dotyczgcy adaptacji jest definiowa-
ny w kategoriach jakosciowych, w ramach tego celu wskazuje sie raczej ob-
szary, w ktorych powinny sie koncentrowac wysitki panstw stron Porozumienia
paryskiego, niz kryteria ilosciowe".

Nie umniejszajgc znaczenia wspotpracy miedzynarodowej na rzecz ada-
ptacji do zmian klimatu, zasadnicze znaczenie z perspektywy realizacji celow
sformutowanych w art. 7 Porozumienia majg dziatania w zakresie planowania
i wdrazania adaptacji, a takze sktadanie krajowych komunikatow w sprawie
adaptacji. Zgodnie z art. 7 ust. 9 kazda ze stron stosownie do okolicznosci ma
podejmowac procesy planowania adaptacji oraz odpowiednie dziatania imple-
mentacyjne, w tym opracowanie odpowiednich plandéw, polityk lub wktaddw,
ktére mogg obejmowac:

— realizacje dziatan, przedsiewzie¢ lub wysitkéw adaptacyjnych;

— proces formutowania i wdrazania krajowych planéw adaptacji;

— ocene skutkow zmian klimatu i narazenia na nie, majgc na wzgledzie
okreslenie dziatan ustalanych na poziomie krajowym, z uwzglednieniem
narazonych oséb, miejsc i ekosystemow;

— monitoring i ocene planéw, polityk, programow i dziatan adaptacyjnych
oraz uczenie sie na ich podstawie;
oraz

— budowanie odpornosci systemow spoteczno-gospodarczych i ekologicz-
nych, miedzy innymi poprzez dywersyfikacje gospodarczg i zréwnowazone
zarzgdzanie zasobami naturalnymi.

Warto podkresli¢, ze istotg przedstawionego mechanizmu planowania ada-
ptacji nie jest opracowanie samego dokumentu (Krajowego planu adaptac;ji).

17 Podejscie to jest podyktowane ograniczeniami metodologicznymi, ktére utrudniaja formutowanie celow w ka-
tegoriach ilosciowych, w szczegdlnosci zas brakiem odpowiednich kwantyfikatoréw, za pomoca ktérych mozna
by weryfikowac, w jaki sposéb cele w dziedzinie adaptacji sa w rzeczywistosci realizowane. Zob. np. I. Suarez
Pérez, A. Churie Kallhauge, op. cit., s. 203.
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Mechanizm ten jest powigzany z praktyczng realizacjg przyjetych dziatan i stra-
tegii. Jest to zatem powtarzajgcy sie cykl planowania, wdrazania, monitorowa-
nia i oceny planéw, polityk, programow i dziatan adaptacyjnych. W procesie tym
istotnym czynnikiem sg korekty wprowadzane na podstawie wynikdw oceny
i sformutowanych na ich podstawie wnioskow.

Kazda ze stron Porozumienia powinna przedtozy¢ i okresowo aktualizowaé
komunikat w sprawie adaptac;ji, ktéry powinien wskazywac krajowe priorytety,
plany, dziatania oraz potrzeby w zakresie wdrazania i wsparcia (art. 7 ust. 10
Porozumienia)®®. Komunikaty moga odgrywac¢ kluczowa role w okreslaniu po-
trzeb krajowych i komunikowaniu spotecznosci miedzynarodowej dziatan podej-
mowanych przez panstwa obecnie i w przysztosci. Co do formy komunikatu art.
7 ust. 11 Porozumienia pozostawia panstwom duzg elastycznos¢, wskazujac,
ze mogg by¢ one czescig innych raportéw lub dokumentéw, w tym krajowego
planu adaptacji albo wkfadu ustalonego na poziomie krajowym (NDCs), ktére
panstwa deklarujg na podstawie art. 4 ust. 2 Porozumienia'®.

3. Strategia adaptacji do zmian klimatu UE

W lutym 2021 r. Komisja Europejska opublikowata nowg strategie ada-
ptacji?’, ktéra ma na celu zapewnienie, aby spoteczenstwo UE do 2050 r.
stato sie odporne na zmiany klimatu, a takze aby dostosowato sie ono do
skutkow tych zmian. Strategia znalazta odzwierciedlenie w Europejskim pra-
wie o klimacie, ktére w $lad za Porozumieniem paryskim, zobowigzato Unie
Europejskg i pahnstwa cztonkowskie do czynienia statych postepdw na rzecz
zwiekszenia zdolnosci adaptacyjnych, wzmocnienia odpornosci i zmniejsze-
nia podatnosci na zmiane klimatu, nadajgc dziataniom w tej sferze wymiar
normatywny?'.

18 Podczas COP24 w Katowicach przyjeto wytyczne do opracowania komunikatow adaptacyjnych. Ustano-
wiono, ze komunikaty maja odzwierciedla¢ uwarunkowania krajowe w odniesieniu do skutkéw zmian klimatu
i podatnosci na zwigzane z tym zagrozenia, powinny uwzglednia¢ krajowe rozwiazania instytucjonalne i ramy
prawne, a takze okresla¢ priorytety w zakresie adaptacji danego panstwa oraz strategie, polityki, plany, cele
i dziatania. Zob. Decyzja 9/CMA.1 Further guidance in relation to the adaptation communication, including, inter
alia, as a component of nationally determined contributions, referred to in Article 7, paragraphs 10 and 11, of the Paris
Agreement, FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.1 (unfccc.int) [dostep: 29.04.2022].

19 S. Harmeling, A. Lopez Carbajal, I. Suarez Pérez, Adaptation Communications. Balancing utility and flexibility,
European Capacity Building Initiative, 2017, s. 4.

20 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw ,Budujac Unie odporng na zmiane klimatu - nowa strategia UE w zakresie przystosowania
sie do zmiany klimatu” [COM(2021) 82 wersja ostatecznal.

21 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 z dnia 30 czerwca 2021 r. ustanawiajace
ramy na potrzeby osiagniecia neutralnosci klimatycznej i zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2018/1999 (Europej-
skie prawo o klimacie; dalej jako: EPK), (Dz. Urz. UE L 243 2 9.07.2021, str. 1).
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W strategii Komisja zidentyfikowata trzy obszary priorytetowe, tj.: wtgczenie
przystosowania do zmiany klimatu do polityki makrofiskalnej, promowanie roz-
wigzan adaptacyjnych opartych na zasobach przyrody oraz dziatania adaptacyj-
ne prowadzone w skali lokalnej. W dokumencie podkresla sie takze, ze strategie
adaptacji opracowywane na wszystkich poziomach powinny by¢ efektywne oraz
oparte na najnowszych badaniach i odkryciach naukowych. Komisja Europejska
ma takze uaktualni¢ system monitoringu i raportowania dziatann adaptacyjnych,
korzystajgc ze zharmonizowanych standardow i wskaznikéw.

Strategia formutuje cztery cele i proponuje szereg dziatan zmierzajgcych
do ich osiggniecia.

Pierwszym celem jest inteligentne przystosowanie do zmiany klimatu.
W tej sferze proponuje sie dziatania zmierzajgce do poprawy wiedzy i dostep-
nosci danych na temat zmian klimatu i zwigzanych z nimi zagrozenh. Dostep do
takich informaciji jest niezbedny do odpowiedniego reagowania i adaptacji do
zmian klimatu. Szczegdlng role w tym zakresie przypisuje sie rozwojowi platfor-
my Climate-ADAPT, ktéra ma sie sta¢ gtdbwnym zrédtem wymiany informacji na
temat adaptacji. W tej grupie dziatan strategia proponuje réwniez rozwigzania
z zakresu zarzgdzania niepewnoscig zwigzang ze zmianami klimatu, w tym
tworzenie modeli przystosowania sie do zmian klimatu, narzedzi oceny ryzyka
i zarzgdzania. Rozwigzania te bedg odgrywaty wazng role w procesie tworzenia
i implementac;ji krajowych, regionalnych i lokalnych strategii i planéw adapta-
cyjnych, jako wsparcie w procesie okreslania dziatan zwigzanych z realizacjg
polityki adaptacyjnej. Natomiast nie oznacza to, ze wsparcie w tym zakresie nie
mogtoby by¢ bardziej efektywne. Wartosciowym rozwigzaniem mogtoby by¢
na przyktad opracowanie szczegotowych wytycznych zwigzanych z budowa-
niem strategii adaptacyjnych, definiowaniem jej celéw, czy doborem narzedzi
zwigzanych z oceng jej wynikow, a takze budowanie kompetencji do kreowania
polityk i rozwigzan adaptacyjnych na roznych poziomach ich tworzenia.

Drugi cel unijnej strategii adaptacyjnej zwigzany jest z wdrazaniem
systemowego podejscia do adaptacji do zmian klimatu. Strategia w tej ma-
terii proponuje uwzglednienie zagadnien adaptacji do zmian klimatu we wszyst-
kich obszarach polityki skierowanych do sektora publicznego oraz prywatnego.
Dokument Komisji wskazuje na potrzebe dalszego rozwoju strategii i planow
adaptacyjnych przygotowywanych na réoznych szczeblach administracji publicz-
nej krajowej, regionalnej i lokalnej. Duze znaczenie przypisuje sie dziataniom
w zakresie monitorowania, sprawozdawczosci i ewaluacji, ktére majg zapewnic
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odpowiednie postepy w osigganiu celow strategii adaptacyjnych. Na potrzeby
tej ewaluacji Komisja zapowiada dalszy rozwdj systemu wskaznikdw i ram oce-
ny w zakresie odpornosci na zmiany klimatu. Innym zatozeniem jest wigczenie
odpornosci na zmiany klimatu do krajowej polityki budzetowej, w ramach ktore;j
zostang wypracowane metody mierzenia potencjalnego wptywu zagrozen zwig-
zanych ze zmiang klimatu na finanse publiczne. Strategia akcentuje takze budo-
wanie odpornosci na zmiany klimatu przy pomocy dziatan opartych na zasobach
przyrody, np. propagowanie zréwnowazonego gospodarowania gruntami, lasami,
rozwoj zielonych przestrzeni miejskich, zagospodarowanie wéd opadowych itp.
Wydaje sie natomiast, ze strategia mogtaby potozy¢ wiekszy nacisk na wspiera-
nie aktywnosci sektora prywatnego na polu adaptacji do zmian klimatu, tworzenia
odpowiednich warunkéw rozwoju innowaciji, inwestycji w tym zakresie.

Cel trzeci koncentruje sie wokot dziatan majgcych przyspieszyé pro-
ces adaptaciji. W tej ptaszczyznie proponuje sie rézne dziatania zwigzane ze
zwiekszeniem finansowania inwestycji wzmacniajgcych odpornos¢ na zmiany
klimatu, w tym wygenerowanie dodatkowych zrddet finansowania, opracowy-
waniem i wprowadzaniem rozwigzan pozwalajgcych na ograniczenie ryzyk
zwigzanych ze zmianami klimatu i ochrony przed tymi ryzykami. Przyspiesze-
nie procesu adaptacji ma takze zapewni¢ uruchomienie programow doradztwa
technicznego wspierajgcych proces podejmowania decyzji. Strategia odnosi sie
rowniez do problemu gotowosci i reagowania na poziomie UE na zagrozenia
dla zdrowia zwigzane z kleskami zywiotowymi, a takze dgzenia do zapewnienie
wiekszej synergii praktyk, norm, wytycznych w tym zakresie.

Czwarty cel dotyczy intensyfikacji wspoétpracy miedzynarodowej na
rzecz odpornosci na zmiane klimatu, ktéra ma mie¢ charakter przekrojowy.
Ma swoim zasiegiem obja¢ takie obszary, jak: migracja, handel, rolnictwo
czy bezpieczenstwo. Wsparcie oferowane krajom partnerskim obejmie nie tyl-
ko miedzynarodowe finansowanie, ale np. oferowanie ustug informacyjnych,
wymiane wiedzy w zakresie przystosowania sie do zmiany klimatu. Unia Euro-
pejska ma potozy¢ szczegdlny nacisk na wspétprace z panstwami kontynentu
afrykanskiego, matymi rozwijajgcymi sie panstwami wyspiarskimi (SIDS) oraz
krajami najstabiej rozwinietymi (LDC).

Nowa strategia adaptacyjna UE ma odegraé istotne znaczenie w osigganiu
celéw adaptacyjnych Europejskiego Zielonego tadu. Ze wzgledu na systemowy
charakter strategii przystosowywania sie do zmiany klimatu dziatania adapta-
cyjne musza byc¢ realizowane w sposéb zintegrowany z innymi politykami i ini-
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cjatywami podejmowanymi na szczeblu krajowym i unijnym z wykorzystaniem
najnowszej wiedzy naukowe;.

Zatozenia nowej unijnej strategii adaptacyjnej, w tym te zwigzane ze spra-
wozdawczoscig panstw cztonkowskich w zakresie strategii, polityk i dziatan
zwigzanych z przystosowaniem do zmian klimatu oraz ich ewaluacja, zostaty juz
przeniesione do unijnego prawa, ktérego zrédiem jest rozporzgdzenie 2018/1999
w sprawie zarzagdzania unig energetyczna, a takze Europejskie prawo o klimacie.

4. Europejskie prawo o klimacie

Jak wspomniano, Europejskie prawo o klimacie ustanawia ramy prawne
zwigzane z osigganiem postepow w realizacji globalnego celu zawartego w art.
7 Porozumienia paryskiego, w tym postulatu, aby adaptacja byta czescig kazdej
dtugoterminowej strategii klimatycznej, ktéra powinna zmierza¢ do zwiekszania
zdolnosci adaptacyjnych panstw i ich gospodarek oraz wzmacniania odpornosci
na zmiany klimatu. Unia ustanawia w zwigzku z tym dtugookresowy cel w zakre-
sie zwigkszenia zdolnosci przystosowawczych i odpornosci na zmiany klimatu.

Kluczem do osiggniecia tego celu jest zapewnienie spojnosci przyjmowa-
nych przez instytucje Unii Europejskiej oraz panstwa cztonkowskie strategii
adaptacyjnych, zaangazowanie w dziatania na rzecz zwiekszenia zdolnosci
przystosowawczych i odpornosci na zmiany klimatu wszystkich sektoréw go-
spodarki i spoteczenstwa, a takze realizacja konsekwentnej polityki na poziomie
tworzonego prawa i w strategiach politycznych.

Szczegolna rola w tym zakresie przypada panstwom cztonkowskim, na ktore
zostat natozony obowigzek przyjecia oraz wdrozenia krajowych strategii i planow
adaptacyjnych. Krajowe strategie i plany powinny opierac sie na rzetelnych anali-
zach dotyczgcych zmian klimatu oraz wrazliwosci na te zmiany, powinny uwzgled-
nia¢ unijng strategie adaptacyjng, oceny postepow oraz wskazniki, a takze bazo-
wac na najlepszych dostepnych i najbardziej aktualnych dowodach naukowych.

Krajowe strategie i plany adaptacyjne bedg podlegaty okresowej aktuali-
zacji, a zaktualizowane informacje beda przekazywane KE w zintegrowanych
sprawozdaniach przedktadanych na podstawie art. 19 ust. 1 rozporzgdzenia
2018/1999 w sprawie zarzagdzania unig energetyczng?.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie za-
rzadzania unig energetyczna i dziataniami w dziedzinie klimatu, zmiany rozporzadzen Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 663/2009 i (WE) nr 715/2009, dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/
WE, 2009/31/WE, 2009/73/WE, 2010/31/UE, 2012/27/UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady 2009/119/WE
i (EU) 2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013 (Dz. Urz. UE
L 328221.12.2018 ze zm.).
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Jak wspomniano, elementem spajajgcym strategie krajowe przygotowywa-
ne przez panstwa cztonkowskie jest unijna strategia dotyczgca przystosowania
do zmian klimatu. Opracowanie tej strategii lezy w gestii Komisji Europejskiej
i bedzie ona podlegata regularnym przegladom w celu ustalenia, czy wyznaczo-
ne w niej kierunki dziatania sg adekwatne.

Osiagniecie celow unijnej polityki adaptacyjnej bedzie uzaleznione od od-
powiedniej koordynaciji dziatah podejmowanych przez poszczegdlne panstwa
cztonkowskie, a takze monitorowania tempa i rezultatow wdrazanych przez nie
krajowych strategii i planéw adaptacyjnych. Aby zapewni¢ odpowiednie postepy
w zakresie adaptacji do zmiany klimatu, Komisja bedzie regularnie oceniata
wysitki podejmowane przez panstwa cztonkowskie.

Proces planowania oraz wdrazania polityk i dziatan zwigzanych z adaptacja
do zmian klimatu bedzie opierat sie na iteracji miedzy panstwami cztonkowskimi
a Komisjg Europejska, ktdra zostata wyposazona w pewne uprawnienia korygujgce.

Jednak nie tylko wysitki panstw cztonkowskich sg przedmiotem oceny.
Komisja bedzie takze dokonywata ewaluacji unijnych srodkéw, w tym przede
wszystkim unijnego prawa, oceniajgc ich spéjnos$¢ z zapewnieniem postepow
w zakresie przystosowania do zmian klimatu (art. 6 ust. 2 EPK). W przypadku
uznania, ze unijne srodki beda nieadekwatne pod wzgledem zwigkszania zdol-
nosci adaptacyjnych, wzmacniania odpornosci lub zmniejszania podatnosci na
zmiane klimatu, Komisja wystgpi z inicjatywg zmiany odpowiednich przepisow
lub podejmie inne $rodki, do ktérych jest upowazniona na mocy Traktatow.

Zasadnicze jednak znaczenie bedzie miata ewaluacja srodkéw wprowa-
dzanych na poziomie krajowym przez poszczegolne panstwa cztonkowskie.
W ramach tej oceny do 30 wrzesnia 2023 r., a nastepnie co 5 lat Komisja oceni
spojnos¢ odpowiednich srodkoéw krajowych z zapewnieniem postepow w zakre-
sie przystosowania sie do zmian klimatu, o ktérych mowa w art. 5 EPK. Nalezy
podkresli¢, ze EPK nie naktada na panstwa czionkowskie nowych obowigzkow
sprawozdawczych, natomiast wykorzystuje w tym celu instytucje istniejgcych
zintegrowanych krajowych planoéw w zakresie energii i klimatu, sprawozdan
z ich realizacji oraz tzw. dtugoterminowych strategii, ktére panstwa cztonkow-
skie sg zobowigzane przyja¢ na mocy rozporzgdzenia 2018/1999 w sprawie
zarzgdzania unig energetyczna.

Podstawg oceny wysitkéw adaptacyjnych pahstw cztonkowskich bedag
w szczegolnosci przekazywane Komisji zintegrowane sprawozdania zawierajgce
informacje na temat krajowych planow i strategii adaptacyjnych, w ktérych pan-
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stwa przedstawiajg wdrozone i planowane dziatania majgce utatwia¢ przystoso-
wanie sie do zmian klimatu. Obowigzek przekazywania tych informacji przewiduje
art. 19 ust. 1 rozporzadzenia 2018/1999 w sprawie zarzgdzania unig energetycz-
ng,? a szczegotowy ich zakres okresla zatgcznik VIl do rozporzadzenia?*.

W ramach oceny srodkéw krajowych Komisja moze wydawac panstwom
cztonkowskim zalecenia, jezeli stwierdzi, ze srodki zastosowane przez panstwo
cztonkowskie sg nieadekwatne pod wzgledem zwiekszania zdolnosci adaptacyj-
nych, wzmacniania odpornosci lub zmniejszania podatnosci na zmiane klimatu.
Celem zalecen jest wprowadzenie przez panstwo cztonkowskie odpowiednich
korekt w ramach opracowanej strategii lub polityki adaptacyjne;j.

W przypadku wydania zalecen panstwo cztonkowskie bedzie zobowigza-
ne, w terminie 6 miesiecy zawiadomi¢ Komisje o tym, jak zamierza nalezycie
uwzgledni¢ zalecenia w duchu solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi
a Unig oraz miedzy samymi panstwami cztonkowskimi (art. 7 ust. 3 EPK). Cho-
ciaz zalecenia formutowane przez Komisje nie majg charakteru wigzgcego, to
panstwo, w stosunku do kidrego zostaty one skierowane, nie mogg ich zlekcewa-
zy¢ czy pomingC. Jezeli panstwo zdecyduje, ze nie uwzgledni zalecenia w catosci
lub w znacznej mierze, podaje uzasadnienie tej decyzji (art. 7 ust. 3 lit. b in fine).

Tworzenie i realizacja strategii i plandw adaptacyjnych staje sie wiec pro-
cesem sformalizowanym réwniez na poziomie unijnym. Komisja zostata wypo-
sazona w narzedzia koordynacyjne pozwalajgce jej na monitorowanie dziatan
podejmowanych przez panstwa cztonkowskie i formutowanie zalecen, ktore majg
intensyfikowac dziatania krajowe. Mozna oczekiwac, ze nowe regulacje unijne
wptyng na spojnos¢ strategii formutowanych przez panstwa cztonkowskie i zwiek-
szg skutecznosc¢ dziatan adaptacyjnych podejmowanych poziomie krajowym.

5. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju jako podstawa
przyjmowania i realizacji strategii adaptacji

Rozwdj regulacji prawnych na poziomie miedzynarodowym i unijnym dowo-
dzi stopniowego zrownywania statusu adaptacji z aktywnos$cig na rzecz ogra-
niczania emisji. Odzwierciedleniem dziatalnosci legislacyjnej w tym kierunku

2 Pierwsze takie sprawozdanie panstwa cztonkowskie miaty przekaza¢ do dnia 15 marca 2021 r., a kolejne beda
przekazywane co dwa lata po tej dacie.

24 Informacje te obejmuja miedzy innymi: 1) gtéwne zatozenia, cele i ramy instytucjonalne odnosnie do przysto-
sowania sie do zmian klimatu; 2) prognozy dotyczace zmian klimatu, z uwzglednieniem ekstremalnych zjawisk
pogodowych, skutkéw zmian klimatu, oceny wrazliwosci na zmiany klimatu, ryzyka i najwazniejszych zagrozen
klimatycznych; 3) zdolnosci przystosowawcze; 4) plany i strategie w zakresie przystosowania sie do zmian klimatu;
5) ramy monitorowania i oceny plandw i strategii; 6) poczynione postepy we wdrazaniu, z uwzglednieniem do-
brych praktyk i zmian w zarzadzaniu.
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jest przyjety dtugookresowy cel strategiczny Unii Europejskiej dotyczacy zwiek-
szenia zdolnosci przystosowawczych i odpornosci na zmiany klimatu. Ma by¢
on realizowany wspoélnym wysitkiem panstw cztonkowskich w oparciu o ramy
prawne okreslone w EPK. W dalszej czesci niniejszego opracowania dokona-
no przegladu najwazniejszych dokumentéw strategicznych oraz ram prawnych
stanowigcych podstawy tworzenia polityk i strategii rozwojowych kraju. Wyniki
przeprowadzonej analizy majg umozliwi¢ ocene, czy aktualnie obowigzujgce
przepisy mogag zapewnic skuteczng realizacje miedzynarodowych i unijnych zo-
bowigzan Polski w zakresie adaptacji do negatywnych skutkéw zmian klimatu.

Dokumenty strategiczne tworzone sg w oparciu o przepisy ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?®. Ustawa ta okresla
zasady prowadzenia polityki rozwoju, podmioty prowadzace te polityke oraz tryb
wspotpracy miedzy nimi (art. 1 ust. 1 u.z.p.p.r.). Przez polityke rozwoju nalezy
rozumiec zespdt wzajemnie powigzanych dziatann podejmowanych i realizowa-
nych w celu zapewnienia trwatego i zrownowazonego rozwoju kraju, spojnosci
spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyj-
nosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regio-
nalnej lub lokalnej (art. 2 u.z.p.p.r.)%.

Polityka rozwoju panstwa prowadzona jest na podstawie kilku rodzajéw
dokumentow planistycznych — strategii rozwoju, programéw i dokumentow pro-
gramowych oraz innych polityk publicznych (art. 4 ust. 1 u.z.p.p.r.). Analiza
kolejnych przepiséw ustawy wskazuje, ze system zarzgdzania politykg rozwo-
ju w Polsce posiada strukture hierarchiczng. Najwyzej w hierarchii znajduje
sie sredniookresowa strategia rozwoju kraju, ktora jest dokumentem okresla-
jacym podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze
spotecznym, gospodarczym i przestrzennym na okres od 10 do 15 lat, oraz
szczegotowe dziatania planowane w perspektywie 4 lat (art. 9 pkt 2 u.z.p.p.r.).
Wyznaczone na poziomie strategii Sredniookresowej kierunki rozwojowe oraz
szczegotowe dziatania sg nastepnie realizowane w oparciu o strategie rozwoju
znajdujgce sie nizej w hierarchii. Takimi dokumentami sg ,inne strategie rozwo-
ju” okreslajgce podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju, odnoszace
sie do sektoréw, dziedzin, regiondw lub rozwoju przestrzennego (art. 9 pkt 3

25 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz.
1057 z p6zn. zm.; dalej jako: u.z.p.p.r.).

26 polityka rozwoju jest polityka nadrzedng w stosunku do polityk sektorowych, polityki regionalnej i polityki
miejskiej. Zob. J. Jaskiewicz, [w:] Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Komentarz, wyd. Il, LEX/el. 2014,
art. 2. https://sip.lex.pl/#/commentary/587364294/170800?tocHit=1&cm=RELATIONS [dostep: 10.05.2022].
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u.z.p.p.r.). Ustawa wymaga, aby strategie rozwoju opracowywane na poziomie
nizszym w stosunku do sredniookresowej strategii rozwoju kraju zachowywaty
Z nig spojnosc (art. 13 ust. 1 u.z.p.p.r.). Powinna sie ona przejawia¢ zaréwno
w sferze tresci dokumentéw, jak i zaleznosci i komplementarnosci przyjmowa-
nych zatozen oraz projektowanych dziatan. Na kolejnych poziomach omawianej
hierarchii funkcjonujg strategie rozwoju wojewodztwa, strategie rozwoju gminy
i strategie rozwoju ponadlokalnego (art. 9 pkt. 4-6 u.z.p.p.r.).

W dalszej czes$ci artykutu zostang przedstawione wyniki przeglgdu do-
kumentéw strategicznych, ktére zgodnie z przedstawionym powyzej uktadem
w wiekszosci stanowig ,inne strategie rozwoju”, wyjagtkiem pod tym wzgledem
sg miejskie plany adaptacji oraz zintegrowany krajowy plan na rzecz energii
i klimatu. Szczegolny charakter posiadajg te ostatnie dokumenty, nie stanowig
one strategii rozwoju w rozumieniu u.z.p.p.r., sg dokumentami, ktére w sposob
kumulatywny przedstawiajg dziatanie krajowych polityk i Srodkéw stuzgcych
wypetnianiu dlugoterminowych zobowigzah UE wynikajgcych z Porozumienia
paryskiego w zakresie ograniczania emisji gazéw cieplarnianych oraz zwiek-
szania odpornosci na zmiany klimatu.

Realizacja celow i zadan polityki rozwoju kraju oraz polityk, ktére z nig
korespondujg, polega na wspotpracy podmiotéow funkcjonujgcych na wszyst-
kich szczeblach struktury organizacyjnej panstwa i samorzgdu terytorialnego
oraz innych jednostek zaangazowanych w realizacje celow i zadan polityk
sektorowych lub regionalnych?’. Kluczowe zadania cigzg przy tym na orga-
nach odpowiedzialnych za przyjmowanie strategii nizszego szczebla zgodnie
Z powierzonymi im kompetencjami.

W przypadku strategii adaptacji organem odpowiedzialnym za jej opracowa-
nie Jest minister klimatu i Srodowiska?®. Ustawa dopuszcza opracowanie strategii
z inicjatywy wtasnej organu albo w wykonaniu zobowigzania natozonego przez

27 ), Jaskiewicz, [w:] Ustawa o zasadach..., komentarz do art. 3.

28 W okresie, w ktérym tworzona byta strategia adaptacji, na gruncie ustawy z dn. 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach
administracji rzadowej (tekst jedn.: Dz.U. 2021 poz. 1893 z p6zn. zm.) klimat nie funkcjonowat jako odrebny
dziat administracji rzadowej. Wszelkie dziatania dotyczace klimatu realizowane byty przez ministra srodowiska
w ramach dziatu $rodowisko. Wobec czego historycznie to Ministerstwo Srodowiska byto odpowiedzialne za
opracowanie strategii adaptacyjnej w ramach prowadzonej polityku srodowiskowej kraju. Obecnie zgodnie z art.
33 ust. 1 pkt 1 ustawy z dn. 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2021 r. poz. 178, 1192, 1535 2105;
z 2022 r. poz. 655), wynika z rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie
szczegbdtowego zakresu dziatania Ministra Klimatu i Srodowiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 1949) oraz rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 10 listopada 2020 r. w sprawie przeksztatcenia Ministerstwa Klimatu i Srodowiska (Dz.U.
poz. 2005). Zgodnie z regulacja omawianych rozporzadzen, minister klimatu i Srodowiska kieruje dziatami admi-
nistracji rzadowej - energia, klimat i srodowisko; dziat Klimat obejmuje miedzy innymi udziat ministra w ksztat-
towaniu polityki klimatycznej, w sktad ktérej wchodza dziatania ograniczajace emisje gazéw cieplarnianych oraz
dziatania zwigkszajace odpornosc spoteczenstwa i gospodarki na zmiany klimatyczne.
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Rade Ministrow (art. 14. ust. 1 u.z.p.p.r.). Przystepujgc do prac nad strategig
niezbedne jest opracowanie diagnozy sytuacji spotecznej, gospodarczej i prze-
strzennej oraz ewaluacja ex-ante trafnosci, przewidywanej skutecznosci i efek-
tywnosci realizacji strategii (art. 10a. ust. 1i 2 u.z.p.p.r.) Procedura przewiduje
takze przeprowadzenie konsultacji w szczegolnosci z jednostkami samorzadu

terytorialnego i ich zwigzkami, partnerami spotecznymi i gospodarczymi oraz
z Komisjg Wspo6lng Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego (art. 6 ust. 1 u.z.p.p.r.).
W trakcie prac nad projektem strategii wymagane jest sporzadzenie strategicznej
oceny odziatywania na srodowisko, zgodnie z wymaganiami ustawy z o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko?.

Przygotowany w ten sposob projekt strategii podlega opiniowaniu przez
ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Po zaopiniowaniu przed-
ktadany jest Radzie Ministréw, ktéra przyjmuje strategie w drodze uchwaty
(art. 14 ust. 214 u.z.p.p.r.).

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju tworzy uporzgdkowany
model planowania spoteczno-gospodarczego oraz podstawy kompetencyjne
do prowadzenia polityki rozwoju. Zatozenia przyjete w ustawie mogg stano-
wi¢ punkt wyjscia do formutowania strategii adaptacji do zmian klimatu. Warto
jednak zauwazyc, ze w praktyce kreowanie strategii rozwoju na jej podstawie
nie zawsze przynosi oczekiwane rezultaty. Powodem moze by¢ niedostoso-
wanie narzedzi i srodkow przyjmowanych do realizacji zatozonych celow, brak
odpowiedniej wspotpracy i wspoétdziatania organdéw odpowiedzialnych za opra-
cowanie i realizacje strategii, brak odpowiednich narzedzi pozwalajgcych na
ewaluacje jej wynikow. Moze to wskazywac na potrzebe zmian systemowych
w obrebie zasad prowadzenia polityki rozwoju.

6. Adaptacja do zmian klimatu w wybranych dokumentach
strategicznych

6.1 SPA2020 jako przyktad krajowej strategii adaptacji

Jak wspomniano, Polska ma juz pewne doswiadczenia w zakresie tworze-
nia strategii w dziedzinie adaptacji do zmian klimatu. Pierwszym dokumentem
o charakterze strategicznym w tym zakresie byt przyjety w 2013 r. przez Rade
Ministréw ,Strategiczny plan adaptacji dla sektorow i obszaréw wrazliwych na

29 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz. U. z 2021 r. poz. 2373 ze zmianami).
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zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywg do roku 2030™°, Powodem opraco-
wania przez Rzad RP strategii adaptacji byty obserwowane zmiany klimatyczne
i ich negatywne oddziatywanie na gospodarke i spoteczenstwo polskie, a przy
tym dokument ten stanowit odpowiedz na opublikowang przez Komisje Euro-
pejska w 2009 r. ,Biatg Ksiege: Adaptacja do zmian klimatu Europejskie ramy
dziatania”, COM(2009)1473'. Dokument ten nakreslat mape drogowg dziatal-
nosci UE na lata 2009-2012, m.in. w zakresie przygotowania unijnej strategii
adaptacji do zmian klimatu, ktora ostatecznie zostata opublikowana przez KE
w kwietniu 2013 r.32

SPA2020 dokonuje oceny zmian klimatycznych aktualnych w czasie jej
opracowania, jak rowniez przewidywanych do konca wieku, w oparciu o okre-
Slone scenariusze klimatyczne. Na podstawie otrzymanych wynikow osza-
cowano wptyw zmian klimatu na poszczegolne sektory gospodarki krajowe;j.
Szacunkom tym towarzyszyta analiza wrazliwosci oraz ocena mozliwosci ada-
ptacyjnych w analizowanych obszarach. W oparciu o wyniki przeprowadzonych
symulacji klimatycznych i oszacowania wptywu zmian klimatu, autorzy SPA2020
sformutowali wnioski wskazujgce wptyw zmian klimatu na wiekszo$¢ sektoréw
gospodarczych i spoteczenstwo.

Na podstawie sformutowanych wnioskdw opracowano pierwsze reko-
mendacje dotyczgce kierunkow dziatah adaptacyjnych. W tym celu SPA2020
identyfikuje podmioty odpowiedzialne za realizacje strategicznego planu, defi-
niuje ogolne wskazniki monitorowania oraz oceny realizacji celow. Dokument
uwzglednia rozne grupy dziatan adaptacyjnych obejmujgce przedsiewziecia
techniczne, horyzontalng dziatalnosc¢ legislacyjna, rozbudowe istniejgcego sy-
temu monitoringu i wdrozenie takich rozwigzan na obszarach éwczesnie nie-
podlegajgcych monitorowaniu. Uzupetnieniem tych propozycji ma byc¢ tez ak-
tywnos¢ na rzecz budowania potencjatu wsrdd kadry urzedniczej oraz wiedzy
spoteczenstwa o zmianach klimatu, ich wptywu na gospodarke kraju i warunki

30 Uchwata Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. w sprawie przyjecia ,Strategicznego planu adapta-
cji dla sektoréw i obszaréw wrazliwych na zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywa do roku 2030” (dalej
jako: SPA2020), https:/bip.mos.gov.pl/strategie-plany-programy/strategiczny-plan-adaptacji-2020/ [dostep:
10.05.2022].

31 Biata Ksiega. Adaptacja do zmian klimatu: europejskie ramy dziatania”, Bruksela, dnia 1.4.2009 KOM(2009)
147 wersja ostateczna.

32 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regiondw, Strategia UE w zakresie przystosowania sie do zmiany klimatu, Bruksela, dnia 16.4.2013
COM(2013) 216 wersja ostateczna. Szerzej na temat charakteru prawnego dokumentéw strategicznych oraz
podstaw prawnych i trybu ich przyjmowania zob. A. Rybicka, Adaptacja do zmian klimatu w wybranych krajowych
dokumentach strategicznych, [w:] Adaptacja do zmian klimatu w unijnej i polskiej polityce klimatycznej oraz prawie
klimatycznym, wybrane zagadnienia, red. A. Borek, Warszawa 2021, s. 68-82.
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zycia ludzi oraz na temat mozliwosci dostosowania sie do nowych wyzwan
klimatycznych.

Przedstawione zatozenia zostaty odzwierciedlone w ramach celu gtéwnego
SPA 2020, ktory okreslono jako ,zapewnienie zréwnowazonego rozwoju oraz efek-
tywnego funkcjonowania gospodarki spoteczenstwa w warunkach zmian klimatu”.
Cel ten uzupetnity cele szczegdtowe: 1) zapewnienie bezpieczenstwa energe-
tycznego i dobrego stanu srodowiska, 2) skuteczna adaptacja do zmian klimatu
na obszarach wiejskich, 3) rozwoj transportu w warunkach zmian klimatu, 4) za-
pewnienie zrbwnowazonego rozwoju regionalnego i lokalnego z uwzglednieniem
zmian klimatu, 5) stymulowanie innowacji sprzyjajgcych adaptacji do zmian klimatu,
6) ksztattowanie postaw spotecznych sprzyjajgcych adaptacji do zmian klimatu®.

Obok celéw, na ktérych powinien opierac sie rozwdj kraju oraz zmiana
zachowan spotecznych, dokument nakreslit takze generalne zasady polityki
adaptacji do zmian klimatu, do ktérych zaliczono:

— minimalizowanie podatnosci na ryzyko zwigzane ze zmianami klimatu, m.in.
przez uwzglednienie tego aspektu na etapie planowania inwestycji,

— opracowanie planoéw szybkiego reagowania na wypadek katastrof klima-
tycznych (powodzie, susze, fale upatow), tak by instytucje publiczne byty
przygotowane do niesienia natychmiastowej pomocy poszkodowanym,

— wyznaczenie dziatan, ktére z punktu widzenia efektywnosci kosztowej po-
winny by¢ podjete w pierwszej kolejnosci,

— przeciwdziatanie zagrozeniom zdrowia i zycia ludzi oraz szkodom, ktorych
skutki mogg by¢ nieodwracalne (np.: w postaci utraty dobr kultury, rzadkich
ekosystemoéw) (SPA2020, s. 7).

Obszary interwenc;ji okreslone strategig adaptacji pokrywaty sie z priorytetami
strategicznymi rozwoju kraju zawartymi w takich dokumentach jak: 1) Dlugookre-
sowa strategia rozwoju kraju (2030), 2) Sredniookresowa strategia rozwoju kraju
(2020) oraz 3) Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030.

Realizacja strategii miata przebiegac¢ na réznych poziomach: 1) krajowym
w ramach sektorowych strategii, plandw i programdw interwencyjnych, a takze
w postaci aktywnosci legislacyjnej, 2) regionalnym i lokalnym w postaci regio-
nalnych strategii i planéw, ocen wrazliwosci oraz miejskich planéw adaptacii.

33 SPA2020 wskazuje, ze cele szczegdtowe zostaty okreslone tak, aby odpowiadaty kluczowym z punktu widze-
nia adaptacji szczegétowym zintegrowanym strategiom rozwoju (Strategia bezpieczenstwo energetyczne i $ro-
dowisko, Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa, Strategia rozwoju transportu, Krajowa
strategia rozwoju regionalnego, Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki, Strategia rozwoju kapitatu
spotecznego 2030, Strategia sprawiedliwe panstwo, Strategia bezpieczenstwa narodowego RP, Strategia roz-
woju kraju 2020).
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SPA2020 zaktadat ewaluacje postepow przyjetych zatozen strategicznych.
Ewaluacja miata zostaé przeprowadzona przez 6wczesne Ministerstwo Srodo-
wiska. Nalezy jednak podkresli¢, ze przewidziany do wykonania tego dziatania
zestaw wskaznikdéw byt bardzo skromny i charakteryzowat sie duzym pozio-
mem ogolnosci. Wyjatkiem pod tym wzgledem byt cel pierwszy, dla ktérego
przewidziano cztery wskazniki. Uzasadnieniem takiego rozwigzania byto zdefi-
niowanie katalogu odrebnych bardziej szczegotowych wskaznikow. Podejscie
to nie wydaje sie optymalne gdy uwzglednic¢ fakt, ze kazda strategia szczego-
towa zorientowana jest na realizacje celow priorytetowych dla danego sektora
i ksztattowanie dziatalnosci adaptacyjnej na gruncie takich strategii moze byc¢
podporzadkowane osiggnieciu celdw sektorowych, a tym samym zmarginalizo-
wane. Fragmentaryzacja wskaznikow moze takze prowadzi¢ do utraty spojnosci
Natomiast przyjete wskazniki mogg nie by¢ spdjne z celami horyzontalnymi
przyjetymi w strategii adaptacji do zmian klimatu.

Niewatpliwie opracowanie krajowej strategii adaptacji, a wiec dokumentu,
ktory integruje cele wszystkich horyzontalnych dokumentéw programowych jest
rozwigzaniem wiasciwym Pozwolito to na wyodrebnienie kluczowego z punktu
widzenia zachodzgcych zmian klimatycznych zagadnienia i nadanie mu prioryte-
towego znaczenia w ujeciu przekrojowym. Nastgpito tez odwrdcenie priorytetow,
czyli to dziatania sektorowe zostaty podporzadkowane adaptacji. Rozwigzanie
takie utatwia takze koordynacje wdrazania a nastepnie monitorowania i ewaluaciji
przewidzianych strategig dziatan szczegoétowych.

Pozytywnie nalezy réwniez oceni¢ wykonanie scenariuszy zmian klima-
tycznych i przeprowadzenie oceny wptywu wynikow projekcji na poszczegodlne
gatezie gospodarki i spoteczenstwo. Pozwolito to na wyznaczenie odpowied-
nich kierunkéw dziatan adaptacyjnych, adekwatnych do aktywnosci gospodar-
czej oraz uwarunkowan srodowiska narazonych na negatywne oddziatywanie
zmian klimatycznych. Rowniez okreslenie szerokiej grupy interesariuszy oraz
podmiotéw zaangazowanych w realizacje strategii zastuguje na aprobate. Dzia-
tania adaptacyjne wymagaty zaangazowania podmiotow i instytucji na wielu
szczeblach — krajowym, regionalnym i lokalnym. Ze wzgledu na zakres projek-
towanych interwencji adaptacyjnych nalezato sie spodziewacé, ze ich realizacja
bedzie generowata znaczne wydatki zaréwno z budzetu centralnego jak i na
poziomie budzetéw samorzgdowych. W tej sytuacji wtasciwym rozwigzaniem
byto uwzglednienie znacznej czesci tych wydatkdw w procesie programowania
funduszy unijnych w perspektywie budzetowej UE na lata 2014-2020.
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W ujeciu praktycznym przyjecie strategii adaptacji byto impulsem do dzia-
tan wzmacniajgcych odpornos$¢ w wielu obszarach gospodarki realizowanych
na podstawie SPA2020, jak i na podstawie innych dokumentéw planistycznych.
Pozytywnym efektem byta tez aktywizacja osrodkéw miejskich w zakresie opra-
cowywania dokumentow planistycznych uwzgledniajgcych przystosowanie miast
do obserwowanych i prognozowanych zmian klimatu. Wsparcie w przygotowaniu
miejskich planéw adaptacji realizowane byto w dwoch formach, w ramach pro-
jektu MPA44, ktéry objat 44 miasta powyzej 100 tys. mieszkancow oraz projektu
Climcities — adaptacja do zmian klimatu w matych i sSrednich miastach polskich.

Niestety, trudniej jest odpowiedzie¢ na pytanie, czy zrealizowane przedsie-
wziecia i dziatania w wystarczajgcy sposob zwiekszyty odpornosc poszczegdlnych
sektorow gospodarki i spoteczenstwa na zmiany klimatu, chodzi tu w szczegdlnosci
0 ocene adekwatnosci omawianej strategii adaptacji do obserwowanych zmian
klimatu. Powodem tych trudnosci jest przediuzajacy sie brak systemowej ewaluaciji
dziatan realizowanych na podstawie strategii**. Po wejéciu w zycie EPK, ktére prze-
widuje cykliczng weryfikacje przez Komisje Europejska postepoéw w realizacji celu
adaptacyjnego, zdecydowanie wzrosto znaczenie dziatan ewaluacyjnych.

Nalezy natomiast podkresli¢, ze po uptywie 10 lat od przyjecia SPA2020
w wielu wymiarach dokument ten nie jest juz aktualny wobec rosngcej inten-
sywnosci skutkow zmian klimatu i transformacji, jaka dokonata sie wielu dzie-
dzinach zycia spotecznego i gospodarczego.

Zmienia sie takze otoczenie prawne, w szczegolnosci na poziomie unijnym.
Przyjete w potowie 2021 r. Europejskie prawo o klimacie naktada konkretne zo-
bowigzania wymuszajgce na panstwach cztonkowskich przyjecie oraz wdroze-
nie krajowych strategii i planow adaptacji zgodnych z unijng strategig adaptaciji
przyjetg na poczatku 2021 r. Proces ten juz sie rozpoczagt a Komisja z koncem
wrzesnia 2023 r., przystapi do oceny pierwszych sprawozdan sktadanych przez
panstwa cztonkowskie w tym zakresie.

34 Okazja do oceny aktywnosci panstwa w zakresie realizacji polityki adaptacji do zmian klimatu byt opublikowany
w 2018 r. Raport z realizacji celéw Zréwnowazonego Rozwoju. Raport wskazat na adaptacje jako jeden z rodzajéw
interwencji o najwyzszej spéjnosci z celami Agendy 2030 ONZ. Raport ten zostat opracowany na potrzeby prze-
gladu realizacji przez Polske celéw zréwnowazonego rozwoju zdefiniowanych w Rezolucji ONZ Przeksztatcamy nasz
Swiat: Agenda 2030 na rzecz zréwnowazonego rozwoju. Problem braku ewaluacji strategii adaptacji zostat dostrze-
zony takze w sprawozdaniach i raportach pokontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli (zob. NIK o realizacji Projektu
Ochrony Przeciwpowodziowej, https:/www.nik.gov.pl/aktualnosci/ochrona-srodowiska/nik-o-realizacji-projektu-
-ochrony-przeciwpowodziowej.html data publikacji: 11 grudnia 2014 r.; NIK o realizacji Programu ochrony przed
powodzig w dorzeczu goérnej Wisty, https:/www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-realizacji-programu-ochrony-przed-
-powodzia-w-dorzeczu-gornej-wisly.html, data publikacji 28 grudnia 2016; NIK o realizacji ochrony przeciwpo-
wodziowej w dorzeczach Odry i Wisty w 2016 roku, https:/www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-realizacji-ochrony-
-przeciwpowodziowej-w-dorzeczach-odry-i-wisly-w-2016-roku.html, data publikacji 1 grudnia 2017; zob. takze:
Zapobieganie suszy rolniczej bez spojnego planu, https:/www.nik.gov.pl/aktualnosci/zapobieganie-suszy-rolni-
czej.html data publikacji 22 marca 2021 [dostep do wszystkich materiatow: 25.04. 2022].
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6.2 Miejskie plany adaptacji jako przyktad dokumentu strategicznego

w skali lokalnej

SPA2020 przypisuje duzg role w osigganiu celow strategii adaptacji miej-
skim planom adaptacji (MPA). Wynika to z faktu, ze az 74,96% mieszkancéw
UE zamieszkiwato obszary miejskie®. Chociaz w Polsce odsetek ten jest nizszy
(60%), to w dalszym ciggu utrzymuje sie on na wysokim poziomie. Potowa pol-
skiego PKB generowana jest w miastach wojewddzkich o liczbie mieszkancow
powyzej 100 tys. Dane te wskazuja, ze duza podatnos¢ miast na negatywny
wplyw zmian klimatycznych bedzie generowata wysokie koszty ekonomiczne®®.
Okolicznosci te staty sie waznym czynnikiem rozwoju koncepcji miejskich pla-
néw adaptaciji®’.

Wprawdzie MPA nie stanowig aktow prawa miejscowego, nie zawierajg norm
prawnych powszechnie obowigzujgcych®, jednak ze wzgledu na fakt, ze w doku-
mentach tych poddano analizie wrazliwosci i podatnosci poszczegolnych elemen-
téw infrastruktury sktadajgcej sie na tkanke miejska, nalezy je uzna¢ za ramowy
dokument dotyczgcy adaptacji na poziomie lokalnym. Uwzglednienie zagadnien
dostosowawczych w jednym dokumencie podnosi ich range wsréd innych doku-
mentow okreslajgcych priorytety rozwojowe miast, a takze tworzy 0$ wokot kiorej
powinny by¢ budowane pozostate strategie lokalne. Zaktada sie takze, ze cele
strategiczne MPA mogg prowadzi¢ do zmian lokalnego prawa, np. uchwat wpro-
wadzajgcych miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego®.

35 Dane z 2020 r. Baza danych statystycznych Banku Swiatowego: https:/data.worldbank.org/indicator/SP.URB.
TOTL.IN.ZS?end=2020&locations=EU&start=2000&view=chart [dostep: 25.04.2022].

36 Straty ekonomiczne notowane w miastach zwigzane s z pogorszeniem stanu zdrowia spotecznosci miejskiej
oraz ze zwiekszong Smiertelnoscia notowana wsréd oséb w podesztym wieku, np. wywotang przez dtugotrwa-
te upaty; drugim obszarem, gdzie dochodzi do strat, jest infrastruktura miejska stanowigca majatek publiczny
i prywatny.

37 W celu promowania koncepcji miejskich planéw adaptacji uruchomiono dwa programy wsparcia finanso-
wego i merytorycznego dotyczacego przygotowania tego typu dokumentow, tj. MPA44 oraz Climcities (zob.:
http:/44mpa.pl/; http://climcities.ios.gov.pl/). Miejski plan adaptacji miasta stotecznego Warszawy opracowany
zostat w ramach projektu Adaptcity (szerzej na temat projektu: http:/adaptcity.pl/). W ramach tylko tych trzech
projektéw opracowano a nastepnie przyjeto 50 miejskich planéw adaptacji (MPA), dodatkowo przeszkolono
urzednikow z licznych osrodkéw miejskich, co zwiekszyto potencjat instytucjonalny i przygotowato kadry do re-
alizacji zadan zwigzanych z opracowaniem lokalnych dokumentéw programowych w zakresie adaptacji [dostep
do zrodet: 25.04.2022].

38 Szerzej o charakterze prawnym miejskich planéw adaptacji, zob. A. Borek, P. Siwior, Charakter prawny miejskich
planéw adaptacji do zmian klimatu w Polsce, [w:] Adaptacja do zmian klimatu w unijnej i polskiej polityce klimatycz-
nej..., s. 85-105.

3 A. Borek, P. Siwior wskazujg na konieczno$c¢ zapewnienia spdjnosci miedzy prowadzona polityka miejska
i MPA, autorzy postulujg nawet potrzebe rozwazenia przez samorzady miast dokonania korekt w innych do-
kumentach strategicznych, badz przepisach prawa miejscowego, tak by mozliwa byta realizacja celéw miejskiej
strategii adaptaciji. Ibidem. s. 89. Na nadrzedny charakter niektérych aspektéw strategii adaptacji wskazuje takze
Ministerstwo Srodowiska (obecnie Ministerstwo Klimatu i Srodowiska) w Podreczniku adaptacji dla miast. Wy-
tyczne do przygotowania Miejskiego Planu Adaptacji do zmian klimatu, 2014 s. 5, http:/44mpa.pl/wp-content/
uploads/2017/02/Podrecznik-adaptacji-dla-miast.pdf [dostep: 25.04.2022].
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Oceniajgc MPA przez pryzmat zobowigzan wynikajgcych z EPK (art. 5
ust. 4), nalezy uznac, ze bedg to dokumenty dynamicznie dostosowywa-
ne z jednej strony do tempa realizacji celéw adaptacyjnych okreslonych na
poziomie unijnym,* a z drugiej strony do rosngcych zagrozen wywotywa-
nych zmianami klimatu. Wydaje sie wiec, ze uwzglednianie w polityce gmin-
nej zagrozen klimatycznych, a takze sporzgdzania przez gminy strategii
adaptacji powinno sie sta¢ prawnym obowigzkiem samorzgdéw lokalnych.
Jak stusznie zauwazajg Agnieszka Borek i Przemystaw Siwior, w praktyce
brak takiego wymogu moze przyczyni¢ sie do spowolnienia lub zahamowa-
nia dziatan i programéw podejmowanych w ramach polityki krajowej zwigza-
nych z dostosowaniem spoteczenstwa i gospodarki do negatywnych skutkow
zmian klimatu*'.

Nalezy zatem pozytywnie oceni¢ zainicjowany przez Ministerstwo Klimatu
i Srodowiska kierunek zmian prawodawstwa ochrony $rodowiska. Opraco-
wany w 2021 r. w Ministerstwie projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw
w celu wzmocnienia klimatycznego wymiaru polityki miejskiej przewiduje na-
tozenie obowigzku przyjmowania miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu
na miasta liczgce powyzej 20 tys. mieszkancow oraz uwzglednienie kwestii
adaptacji w dokumentach strategicznych gminy, w tym w miejskich planach
zagospodarowania przestrzennego*2.

6.3. Inne krajowe dokumenty strategiczne

Cele adaptacyjne okreslone w SPA2020 odpowiadajg celom okreslonym
w zintegrowanych strategiach rozwoju kraju (SPA2020 wymienia 8 takich
strategii)*®. Byly one takze spojne ze Strategig rozwoju kraju 2020. Ozna-
cza to, ze na poziomie centralnym dgzono do osiggniecia synergii miedzy
celami rozwojowymi kraju oraz dziataniami adaptacyjnymi do zmian klimatu.
Takie podejscie nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz planowanie rozwoju na
gruncie polityk horyzontalnych z jednoczesng rezygnacjg z oceny podatnosci
i wrazliwosci poszczegolnych sektorow gospodarki doprowadzitoby do fiaska
realizacji strategii adaptacji.

40 EPK okresla 5-letni horyzont ocen spdjnosci odpowiednich srodkéw krajowych z celami przystosowania sie do
zmian klimatu, ktérych bedzie dokonywata KE (zob. art. 7 ust. 1 EPK).

41 A. Borek, P. Siwior, op. cit., s. 104.

42 BIP KPRM https:/www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-niektorych-ustaw-w-celu-wzmocnie-
nia-klimatycznego-wymiaru-polityki-miejskiej2, nr projektu: UD246 [dostep: 25.04.2022].

43 Zob. przypis. 29.
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Przyjeta w 2012 r. Strategia rozwoju kraju 2020* zawierata dziat poswie-
cony adaptacji do zmian klimatu. W dokumencie wskazano na koniecznos¢
opracowania i efektywnego wdrozenia systemowych rozwigzan dotyczgcych
adaptaciji polegajgcych m.in. na minimalizacji skutkow klesk zywiotowych i eks-
tremalnych zjawisk pogodowych, a takze dostosowanie zagrozonych sektorow
i obszaréw do nowych warunkow ksztattowanych przez zmiany klimatyczne. Do-
kument zaktadat opracowanie ogolnokrajowej strategii adaptacji uwzgledniajgcej
analize scenariuszy zmian klimatycznych i odpowiadajgcych tym scenariuszom
kierunkéw sektorowych aktywnos$ci adaptacyjnych. Dostrzegajgc negatywny
wptyw zmian klimatu na gospodarke, a tym samym rozwdj kraju, Strategia przewi-
dziafa realizacje szczegotowych dziatan dostosowawczych oraz wzmacniajgcych
odpornos¢ poszczegolnych sektoréw gospodarki. Szczegétowa operacjonalizacja
tych dziatan zostata przypisana do konkretnych zintegrowanych strategii horyzon-
talnych oraz strategii lokalnych.

Jedng z takich zintegrowanych strategii jest Strategia bezpieczehstwo ener-
getyczne i srodowisko. Perspektywa do 2020 z kwietnia 2014 r.*> Dokument ten
okreslit dostepnos¢ zasobdw wdd powierzchniowych i podziemnych jako jedno
z najwazniejszych srodowiskowych uwarunkowan rozwoju spoteczno-gospodar-
czego kraju oraz zahamowania utraty réznorodnosci biologicznej w perspekty-
wie do 2020 r. Przewidziano w tym celu dziatania prowadzgce do zwiekszenia
naturalnej i sztucznej retencji wodnej, oraz wskazywano na koniecznos¢ inten-
syfikacji dziatan na rzecz minimalizacji ryzyka powodziowego na terenie kraju.
BEiS ktadta tez nacisk na zachowanie réznorodno$ci biologicznej kraju, ktére
réwniez obecnie znajduje sie w centrum zainteresowania nowe;j strategii ada-
ptacji do zmian klimatu UE.

Kolejng strategig wskazang w SPA2020 jest Strategia zrownowazonego
rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012-20204, przyjeta w kwietniu
2012 r. Jednym z jej celdow szczegotowych jest ochrona srodowiska i adaptacja
do zmian klimatu na obszarach wiejskich. W ramach tego celu przewidziano
szereg kierunkow dziatan o charakterze dostosowawczym, takich jak adaptacja
rolnictwa i rybactwa do zmian klimatu oraz ich udziat w przeciwdziataniu tym
zmianom, zrownowazona gospodarka lesna i fowiecka na obszarach wiejskich.

44 Uchwata Rady Ministrow z dnia 25 wrzesnia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju Kraju 2020
(MP z2012r., poz. 882).

45 Uchwa,{a Rady Ministréw z dnia 15 kwietnia 2014 . w sprawie przyjecia Strategii ,Bezpieczenstwo Energe-
tyczne i Srodowisko” (MP 2014 poz. 469; dalej jako: BEiS).

4 Dalej jako: SZRWRIR2020.
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Przeglad tresci przedstawionych dokumentéw strategicznych wskazuje, ze
zagadnienie adaptacji do zmian klimatu odgrywa w nich stosunkowo istotng
role. Mozna na tej podstawie zaktadac, ze probowano w ten sposoéb osiggnaé
pewng synergie miedzy poszczegolnymi dokumentami strategicznymi. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze osiggniecie operacyjnej spojnosci miedzy tego rodzaju
dokumentami jest dziataniem daleko wykraczajgcym poza hastowe definiowanie
kierunkéw dziatan i wymaga przede wszystkim integrowania dziatan podejmo-
wanych w poszczegolnych sektorach oraz na réznych szczeblach zarzadzania.

Aktualizacja sredniookresowe;j strategii rozwoju kraju w 2017 r. wymusita
dokonanie w kolejnych latach przeglgdu szeregu szczegotowych dokumentow
strategicznych w celu ich uspdjnienia w zakresie horyzontu programowania oraz
strategicznych kierunkéw rozwoju kraju. Na tym tle przyjeto Strategie na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.) z 2017 r.,
ktoéra zastgpita omawiang Strategie rozwoju kraju 2020 oraz Strategie zréwno-
wazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030.

6.3.1 Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020
(z perspektywa do 2030 r.)~

Rada Ministrow, przyjmujgc w 2017 r. Strategie na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju do roku 2020 (SOR), dokonata aktualizacji Sredniookresowej strategii
rozwoju — Strategii rozwoju kraju 2020. SOR wskazuje, ze jednym z diugotermi-
nowych wyzwan Polski sg zagrozenia zwigzane z negatywnymi oddziatywania-
mi zmian klimatycznych“®. Dziatania adaptacyjne wskazane w Strategii rozpatry-
wane sg jako fundament trwatego i zréwnowazonego wzrostu gospodarczego,
ktéry ma sie stac gwarantem stabilnosci makroekonomicznej kraju. Adaptacja
do zmian klimatu pojawia sie w SOR w wielu kontekstach.

Kierunki dziatah adaptacyjnych zostaty szczegétowo sprecyzowane w ob-
szarze ,Srodowisko”. W ramach tego dziatu uwzgledniono m.in. postulaty
dotyczgce zmian prawa w zakresie wprowadzenia obowigzku prawnego za-
gospodarowania wod opadowych w obrebie zlewni, co miato na celu tagodze-
nie skutkow klimatycznych dotykajgcych rolnictwo, lesnictwo oraz populacje

47 Uchwata Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) (MP 2017 poz. 260).

48 Kluczowy z perspektywy adaptacji do zmian klimatu jest fakt szerokiego odwotania sie w SOR do zobowigzan
Polski wynikajacych z dokumentéw miedzynarodowych oraz unijnych, ktére wptywaja na tresé, zakres projekto-
wanych interwencji oraz uwarunkowania realizacji przyjetej strategii. Wsrdd nich przywotano Pakiet energetycz-
no-klimatyczny przyjety 17 grudnia 2008 r. przez Parlament Europejski, zmierzajacy do kontrolowania i ogra-
niczenia emisji gazéw cieplarnianych na terenie UE, Ramy polityki w zakresie klimatu i energii do roku 2030,
uzgodnione przez Rade Europejska w 2014 r. oraz Porozumienie paryskie z 2015 r. przyjete w ramach UNFCCC.
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obszaréw zurbanizowanych. Uzupetnieniem aktywnosci legislacyjnej w tym
obszarze miaty by¢ dziatania z zakresu ekologicznego zarzgdzania zasobami
wodnymi, wspierania rozwoju btekitnej infrastruktury, adaptacji przestrzeni na
rzecz roznorodnosci biologicznej w celu zwiekszenia pojemnosci retencyjnej
dolin rzecznych, co powinno skutkowac¢ zmniejszeniem zagrozenia powodzio-
wego (SOR s. 262).

Strategia uwzglednia potrzebe podejmowania dziatan adaptacyjnych takze
przez pryzmat aktywnosci w obszarze ,Bezpieczenstwa narodowego”. Z tej per-
spektywy budowanie odpornosci wobec zagrozen naturalnych ma sie opierac
na dtugofalowej adaptacji, zarzgdzaniu ryzykiem katastrof oraz planach ciggto-
$ci dziatania zaréwno dla organéw administracji publicznej, jak rowniez opera-
toréw infrastruktury krytycznej. Jednym z warunkéw sprawnego dziatania stuzb
ratowniczych powinny by¢ czytelne i adekwatne wzgledem wyzwan regulacje
prawne (przepisy, procedury, instrukcje).

Poniewaz miasta oraz zwigzane z nimi obszary funkcjonalne stanowig
integralny element rozwoju gospodarczego kraju, SOR okresla kierunki ak-
tywnos$ci adaptacyjnej do zdiagnozowanych wyzwan rozwojowych miast
(m.in. w programowaniu niskoemisyjnych strategii miejskich) (SOR s. 144-
148). Dokument zwraca uwage na presje dziatalnosci inwestycyjnej na roz-
norodnosc¢ biologiczng i obszary cenne przyrodniczo, ktére przyczyniajg sie
do zmniejszenia odpornosci osiedli ludzkich na oddziatywania klimatyczne.
W tym obszarze strategia przewiduje m.in. koniecznos¢ rozwoju btekitno-
-zielonej infrastruktury.

Strategia ma charakter przekrojowy, stgd zawarte w niej odniesienia do
adaptacji do zmian klimatu majg charakter stosunkowo ogolny. Odpowiada
to zatozeniu, ze konkretne kierunki dziatan adaptacyjnych w poszczegdélnych
obszarach tematycznych bgdz sektorach znajdg sie w omawianych w dalszej
czesci artykutu dokumentach strategicznych i planistycznych, ktére stworzg ka-
skadowg architekture dokumentéw strategicznych.

6.3.2. Polityka ekologiczna panstwa 2030

Zgodnie z zatozeniami przyjetymi w Strategii na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju kraju cele, kierunki interwencji, dziatania i projekty strategiczne powinny
znalez¢ odzwierciedlenie w innych dokumentach strategicznych. Polityka eko-
logiczna panstwa 2030 — strategia rozwoju w obszarze Srodowiska i gospodarki
wodnej (PEP 2030) stanowi rozwiniecie celow SOR w zakresie ochrony $rodo-
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wiska, klimatu i gospodarki wodnej*® i jest jedng z dziewieciu strategii rozwoju,
ktére stanowig podstawe prowadzenia w Polsce polityki rozwoju.

Z uwagi na przekrojowy charakter PEP2030 dokument ten umiejscawia
problematyke dostosowania sie do skutkéw zmian klimatycznych w réznych
kontekstach, m.in. w sektorze rolnictwa, lesnictwa, a takze w zwigzku z rozwo-
jem transportu czy budownictwa.

Adaptacja do zmian klimatu zostata uwzgledniona jako element trzeciego
celu szczegétowego PEP2030 — ,Srodowisko i klimat”, na ktéry sktadajg sie
réwniez fagodzenie zmian klimatu oraz zarzgdzanie ryzykiem klesk zywiotowych
(PEP2030, s. 57).

PEP2030 wskazuje, ze dziatania adaptacyjne bedg polegaty na opraco-
waniu i wdrozeniu dokumentéw strategicznych i planistycznych w zakresie go-
spodarowania wodami, wsparciu opracowania i wdrazania planoéw adaptacji do
zmian klimatu dla obszaréw zurbanizowanych, budowie niezbednej infrastruk-
tury przeciwpowodziowej i obiektow matej retencji (tam, gdzie to uzasadnione
ekonomicznie, ekologicznie oraz spotecznie), renaturyzaciji rzek i ich dolin, rena-
turyzacji mokradet oraz realizacji inwestycji majgcych na celu ochrone wybrze-
za, potgczonych z renaturyzacjg wybranych fragmentéw wybrzeza (wszedzie
tam, gdzie jest to uzasadnione, celowe i mozliwe) oraz na rozwoju zielonej
i niebieskiej infrastruktury na terenach zurbanizowanych (PEP2030, s.64). Do-
kument wskazuje na konieczno$¢ realizacji dziatah adaptacyjnych na obszarach
wiejskich, gdzie celem tego rodzaju aktywnosci bedzie zwiekszenie odpornosci
krajobrazu rolniczego na zmiany klimatu i ochrona produkcji rolne;j.

Zdefiniowane w PEP2030 kierunki interwencji realizowane bedg w oparciu
o kilkanascie dziatan i projektow strategicznych. Kazdy z nich zawiera kon-
kretne zadania, dla realizacji ktérych przewidziano horyzont czasowy, obszar
realizacji oraz wskazano podmioty odpowiedzialne.

Nalezy podkresli¢, ze PEP2030 jest powigzana z innymi horyzontalnymi zin-
tegrowanymi strategiami rozwoju. Odpowiada to zatozeniu, ze cele PEP2030
w zakresie adaptacji do zmian klimatu bedg realizowane sg poprzez wdrazanie
innych strategii np. Strategii zrownowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa
2030, przy czym rownoczesnie PEP2030 bedzie realizowato cele innych strategii.

Role koordynatora PEP2030 powierzono ministrowi wtasciwemu ds. $rodo-
wiska, z ktérym wspoétpracuje minister wtasciwy ds. gospodarki wodnej. Zada-

42 Uchwata Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przyjecia ,Polityki ekologicznej panstwa 2030 -
strategii rozwoju w obszarze $rodowiska i gospodarki wodnej” (MP 2019 poz. 794).
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nia PEP2030 bedg realizowane w ramach istniejgcych programow krajowego
systemu zarzgdzania strategicznego (w tym programéw operacyjnych), ktore
przewidujg rowniez zrodta finansowania dziatan. We wdrazaniu zadan prze-
widzianych w PEP2030 bedg braty udziat podmioty na poziomie regionalnym
i lokalnym, w szczegdlnosci wojewodowie oraz samorzad wojewddztwa, ktory
jest odpowiedzialny za programowanie i realizacje kluczowych dziatan rozwo-
jowych w regionie.

Raporty z realizacji PEP2030 przygotowywane sg w cyklach dwuletnich.
Beda one zawieraty wyniki monitorowania realizacji celow, kierunkoéw interwen-
cji, dziatan, zadan i projektéw strategicznych. Monitoringiem objete bedg réw-
niez wskazniki realizacji poszczegoélnych celdw.

6.3.3 Strategia zrownowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030

Aktualizacja sredniookresowej strategii rozwoju kraju doprowadzita do przy-
jecia Strategii zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030%. Jest to
podstawowy dokument strategiczny polityki rolnej i rozwoju obszarow wiejskich
panstwa prezentujgcy cele, kierunki interwencji oraz dziatania, jakie powinny
zostac podjete w perspektywie roku 2030.

Zagrozenia zwigzane ze zmianami klimatu zostaty scharakteryzowane
w tym dokumencie jako istotne zagrozenie dla dziatalnosci rolniczej. Rolnictwo
ocenia sie jako sektor wrazliwy na kazdy przejaw niestabilnosci warunkéw po-
godowych w postaci gorgcych i suchych okresoéw, gwattownych opadéw desz-
czu, silnych porywow wiatru, mroznych zim bez pokrywy Snieznej, zas wptyw
anomalii pogodowych generuje rozlegte negatywne skutki objawiajgce sie ogra-
niczeniem w dostepnosci zasobow, zywnosci wody pitnej, energii, co w efekcie
zagraza zywotnosci biologicznej i ekonomicznej wielu obszaréw w produkcji
rolniczej, rybackie i przetwérstwie rolno-spozywczym (SZRWRiR2030, s.61).

W nastepstwie negatywnej oceny podatnosci na zmiany klimatu, w zaktuali-
zowanej strategii rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa, problematyka adaptacji do
zmian klimatu i przeciwdziatania tym zmianom zostaty w strategii przedstawione
w sposob bardzo obszerny. W ramach Il celu szczegétowego SZRWRiIR2030
dotyczacego poprawy jakosci zycia, infrastruktury i stanu srodowiska natural-
nego przewiduje sie szereg dziatan horyzontalnych nakierowanych na kom-
pleksowe dziatania w zakresie gospodarki wodnej w rolnictwie, wigczenie sek-

%0 Uchwata Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie przyjecia ,Strategii zréwnowazonego
rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030” (MP 2019 poz. 1150; dalej jako: SZRWRiR2030).
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tora rolno-spozywczego w rozwoj niskoemisyjnej gospodarki oraz zwiekszanie
odpornosci sektoréw objetych strategig. W Strategii zidentyfikowano dziatania
horyzontalne zwigzane bezposrednio z dostosowaniem sie do zmian klimatu.
Zalicza sie do nich 1) opracowanie mapy dyspozycyjnych zasobéw wodnych
do wykorzystania przez ludnosc¢, przemyst, rolnictwo i inne gatezie gospodar-
ki oraz zasad jej aktualizacji na podstawie bilansu zasobéw wod powierzch-
niowych oraz wod podziemnych; 2) opracowanie i wdrozenie kompleksowych
dziatan w zakresie zapobiegania skutkom utrzymywania sie dtugotrwatych wy-
sokich temperatur lub matej ilosci opaddéw i w ich nastepstwie susz rolniczych,
3) proekologiczne zarzgdzanie lokalnymi zasobami wodnymi, obejmujgce takze
ksztattowanie krajobrazoéw sprzyjajgcych zatrzymywaniu wody. Aktywnos¢ ho-
ryzontalng majg uzupetnia¢ takie dziatania, jak m.in.: a) wsparcie badan na-
ukowych w zakresie ochrony srodowiska naturalnego i wptywu zmian klimatu
na produkcje rolng i rybacka; c) wsparcie rozwoju zielonej infrastruktury na wsi;
d) promowanie praktyk adaptacyjnych do zmian klimatu w rolnictwie; e) ukierun-
kowanie hodowli roslin i zwierzat pod katem adaptacji i mitygacji oraz utrzyma-
nia w roslinnych bankach genéw szerokiego spektrum zasobéw genetycznych);
f) rozwdj ustug doradztwa rolniczego w zakresie nowych wymagan dla rolnikow
zwigzanych ze zmianami klimatu; h) wsparcie dla programéw diagnostycznych
pozwalajgcych wyprzedzajgco okresli¢ przyczyny zachodzgcych procesow i za-
projektowa¢ odpowiednie narzedzia reagowania na trudne do przewidzenia
zjawiska wptywajgce na wielkosc¢ i jakos¢ produkciji (SZRWRIR2030, s. 74—76).

Warto podkresli¢, ze SZRWRIiIR2030 przedstawia stosunkowo szeroki
wachlarz dziatan adaptacyjnych oraz dziatan wzmacniajgcych odpornosc na
zmiany klimatu, jednoczesnie uwage zwraca dgzenie do zapewnienia zasobow
finansowych na realizacje zaplanowanych w Strategii interwenciji.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze projekty strategiczne zawarte w SZRWRIR2030
podlegajg cyklicznemu monitoringowi. Stopien realizacji celow strategii monito-
rowany jest w cyklach rocznych w ramach monitoringu z wykorzystaniem narze-
dzia STRATEG, ktérym administruje GUS. Resorty odpowiedzialne za realizacje
strategii majg cyklicznie opracowywac raport z realizacji SZRWRiR2030 w od-
stepach rocznych lub dwuletnich. Pierwszy taki raport ma powsta¢ w 2022 r.
i ma objg¢ okres 2020-2021.Niestety, analiza wskaznikow zdefiniowanych
w omawianej strategii wykazata, ze uwzgledniony zostat tylko jeden wskaznik,
na podstawie ktérego mozliwa bedzie czesciowa ewaluacja kwestii adapta-
cyjnych — wskaznik ten to ,udziat powierzchni pokrytej miejscowymi planami
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zagospodarowania przestrzennego w powierzchni gmin wiejskich i miejsko-
-wiejskich.

6.3.4. Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2030

Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2030°%" jest rozwinieciem SOR w za-
kresie kierunkow strategicznych uwzglednionych w filarze ,rozwdj spotecznie
wrazliwy i terytorialnie zrownowazony”. KSRR2030 jest podstawowym dokumen-
tem strategicznym polityki regionalnej panstwa w perspektywie do 2030 r. Strate-
gia wyznacza zasady wspotpracy rzgdu i samorzgdow oraz partneréw spotecz-
no-gospodarczych na rzecz rozwoju kraju i rozwoju wojewodztw. W kontekscie
wyzwan rozwojowych w obszarze adaptacji do zmian klimatu oraz ograniczania
zagrozen dla srodowiska, KSRR2030 zwraca uwage na potrzebe ograniczania
negatywnych skutkéw ekstremalnych zjawisk pogodowych, ktére w sprzyjajgcych
warunkach terenowych mogg by¢ pozytecznie wykorzystane, w szczegdlnosci
w miastach, m.in. poprzez zagospodarowanie wod opadowych przez ogrody
deszczowe, oczka wodne, suche i podziemne zbiorniki. Dodatkowo zwraca sie
uwage na ryzyko utraty réznorodnosci biologicznej, podkreslajac, ze problem ten
najwiekszego znaczenia nabiera na poziomie regionalnym (KSRR2030, s. 8).

Wyzwaniami dla polityki regionalnej w kontekscie zmian klimatu sg susze,
powodzie, wichury, deszcze nawalne, spadek bioréznorodnosci. Zjawiska te
generujg problemy istotne dla stabilnego rozwoju regionow, ktére ujawniajg sie
w obszarze rolnictwa, miast i terendw kumulacji inwestycji, powodujg pogarsza-
nie warunkéw rozwoju przedsiebiorstw (w szczegdlnosci w branzy turystycznej),
obnizenia jakosci i wydajnosci produkcji rolnej, lesnej oraz rybotéwstwa, osta-
tecznie takze wptywajg na pogorszenie jakosci zycia w miastach i na terenach
wiejskich (KSRR2030, s. 8).

KSRR2030 dostrzega tez potencjat rozwojowy, jaki niesie polityka adaptac;ji
do zmian klimatu (rozwdj zielonej gospodarki, zielonych innowac;ji), wskazujac,
ze wtasciwie zaprojektowane rozwigzania stuzgce przeciwdziataniu negatyw-
nym skutkom zmian klimatu (adaptacji do tych zmian) mogg réwnoczesnie stu-
zy€ innym celom, m.in. spoteczno-rekreacyjnym, i poprawie jakosci zycia.

W strategii zwraca sie uwage na fakt, ze inicjatywy na rzecz ochrony i po-
prawy stanu srodowiska oraz adaptacji obszaréw zurbanizowanych do zmian
klimatu w dziedzinach produkcji, ustug, atrakcyjnosci osiedlenczej i turystyki sg

51 Uchwata Rady Ministrow z dnia 17 wrzesnia 2019 r., w sprawie przyjecia Krajowej strategii rozwoju regional-
nego 2030 (MP 2019 poz. 1060). Dokument ten zastapit Krajowa Strategie Rozwoju Regionalnego 2010-2020:
Regiony, Miasta, Obszary wiejskie, przyjeta uchwatg Rady Ministrow dnia 13 lipca 2010 r. (dalej jako: KSRR2030).
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dziataniem podnoszgcym potencjat rozwojowy srednich miast tracgcych funk-
cje spoteczno-gospodarcze. Kluczowe znaczenie majg w tym zakresie dziata-
nia zwigzane z rozwojem infrastruktury ustug publicznych oraz podnoszgcej
atrakcyjnos¢ inwestycyjng obszaréw (zaopatrzenia w wode, z uwzglednieniem
uwarunkowan wynikajgcych z potrzeb adaptacji do zmian klimatu, realizacja
niskoemisyjnych strategii miejskich w powigzaniu z dziataniami dotyczgcymi wy-
korzystania OZE). W strategii istotny nacisk potozono na rozwijanie kompetenciji
administracji publicznej, zwtaszcza umiejetnosci niezbednych do prowadzenia
skutecznej polityki rozwoju oraz wspieranie powigzan miedzy sektorem publicz-
nym a biznesem i przedstawicielami swiata nauki. Strategia tworzy tez warunki
do wiekszego zaangazowania samorzgdow gminnych i powiatowych w realiza-
cje wspaolnych projektow i we wspotprace ponad granicami administracyjnymi.

7. Zintegrowany krajowy plan na rzecz energii i klimatu
na lata 2021-2030

Na koniec warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden dokument, ktory wpisuje
sie w system dokumentow strategicznych — Zintegrowany krajowy plan na rzecz
energii i klimatu. Podstawowym zatozeniem tego dokumentu jest zapewnienie
spojnosci polityki panstwa z politykg w dziedzinie energii i klimatu formutowang na
poziomie UE, w tym celami w zakresie ograniczania emisji gazow cieplarnianych
i osiggania przez spoteczenstwo i gospodarke odpornosci na zmiany klimatu.

Krajowy plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030% zostat opracowa-
ny w wykonaniu obowigzku wynikajgcego z rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2018/1999 z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie zarzadzania
unig energetyczng i dziataniami w dziedzinie klimatu. Dokument przedstawia kra-
jowe zatozenia i cele oraz polityki i dziatania odnoszgce sie do pieciu wymiaréw
unii energetycznej scisle ze sobg powigzanych i wzajemnie sie wzmacniajgcych,
do ktérych zalicza sie: bezpieczenstwo energetyczne, wewnetrzny rynek ener-
gii, efektywnos¢ energetyczna, obnizenie emisyjnosci oraz badania naukowe,
innowacije i konkurencyjnos$c (art. 1 ust. 2). KPEIK zostat opracowany w oparciu
o aktualne krajowe strategie rozwoju przyjete przez RM oraz projekty dokumen-
téw strategicznych (m.in. PEP2030, KSRR2030, Polityke energetyczng Polski —
strategie rozwoju sektora paliwowo-energetycznego do 2040 r.) jednak co nalezy
podkresli¢ nie jest poporzgdkowany zawartym w nim celom.

52 Krajowy Plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030, przyjety przez Komitet ds. Europejskich
w dn. 19 grudnia 2019 r. zostat przekazany 30 grudnia 2019 r. do KE, w ramach wykonania obowigzkéw okre-
$lonych przepisami rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 (dalej jako: KPEiK).
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W obszarze polityki klimatycznej KPEK koncentruje sie na strategii osig-
gania celéw redukcyjnych w zakresie emisji gazow cieplarnianych, jednakze
réwnoczesnie podejmuje zagadnienia zwigzane z podejmowaniem dziatan i ini-
cjatyw majgcych na celu dostosowanie do zmian klimatu.

KPEIK wskazuje szereg dziatah adaptacyjnych w takich sektorach, jak go-
spodarka wodna, transport, energia, ochrona réznorodnosci biologiczne;j i go-
spodarki le$nej, a takze zwigzanych z zapewnieniem zréwnowazonego rozwo-
ju regionalnego i lokalnego. Interesujgce jest to, ze niektore kierunki dziatan
priorytetowych w zakresie przystosowania do zmian klimatu wyrazone zostaty
poprzez wskazniki ilosciowe. | tak np. KPEiK przyjmuje nastepujace priorytety:

— zwiekszenie do 60% odsetka mieszkancow polskich miast objetych miejski-
mi planami adaptacji (w poréwnaniu do wartosci bazowej z 2015 r. wyno-

szgcej 0%);

— zwiekszenie pojemnosci obiektow matej retencji wodnej do poziomu ok 844

836 dam? (wzgledem poziomu bazowego w 2016 r. wynoszgcego 826 034,2 dam?),

— wzrost poziomu lesistosci kraju do 31% z obecnych 29,6%.

KPEIK uzupetnia opracowywany co dwa lata dokument pn. Zintegrowa-
ne krajowe sprawozdanie z postepow w dziedzinie energii i klimatu, w ktorych
panstwa cztonkowskie majg obowigzek przedstawi¢ w jaki sposéb wykonujg
zatozenia krajowych planéw (w tym jak przyczyniajg sie do realizacji pieciu
wymiaréw unii energetycznej). Na podstawie oceny sprawozdan z postepow
KE moze formutowac pod adresem panstwa cztonkowskiego zalecenia, jeze-
li stwierdzi, ze panstwo cztonkowskie dokonato niewystarczajgcych postepéw
w realizacji celow, zatozen i wktadow lub we wdrozeniu polityk i Srodkéw okre-
Slonych w KPEIK. Ten dwupoziomowy system sprawowania kontroli (KPEIK
opracowywany co 10 lat i co dwuletnie sprawozdania z postepdw) zapewniajg
Komisji Europejskiej narzedzia do oceny zarowno ambicji panstw cztonkowskich
w polityce klimatyczno-energetycznej, jak i realizacji ich zamierzen®.

8. Whioski i rekomendacje

Przeglad dokumentéw strategicznych zwigzanych z dostosowaniem kraju
do zmian klimatycznych potwierdza, ze od niemal dekady architektura strate-
giczno-planistyczna intensywnie sie rozwija i podlega aktualizacji. W tej sy-
tuacji nawet brak aktualizacji przyjetej prawie dekad temu krajowej strategii

53 A. Gawlikowska-Fyk, Zarzgdzanie uniqg energetyczng - transfer kompetencji do UE. Biuletyn PISM, 133(1686),
http:/www.pism.pl/files/?id_plik=24728.
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adaptacji do zmian klimatu (SPA2020) nie powoduje powazniejszego problemu.
Weziowe, z punktu widzenia aktualnych zagrozen klimatycznych, zagadnienia
adaptacji zostaty uwzglednione w innych szczegotowych strategiach rozwoju
kraju, ktére na przestrzeni ostatnich kilku lat podlegaty aktualizaciji.

Kaskadowa struktura tych dokumentéw zmierza do zapewnienia spéjnosci
miedzy ogolnymi celami strategicznymi i kierunkami ich realizacji wyznaczanymi
przez strategie rozwoju kraju oraz celami i planami realizowanymi na podstawie
sektorowych dokumentéw planistycznych.

Nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie w 2017 r. Strategii na rzecz odpowie-
dzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) i w konsekwencji
przeprowadzenie aktualizacji szeregu pozostatych strategii szczegétowych (ho-
ryzontalnych i regionalnych) skutkowato uwzglednieniem zagadnien dostoso-
wania do zmian klimatu niemal w kazdym z dokumentéw powstatych w oparciu
o zatozenia SOR. Skoordynowane prace aktualizacyjne zapewniajg duzy po-
ziom spojnosci miedzy dokumentami w wytyczonych kierunkach adaptacyjnych
i zbieznos¢ ustanowionych celéw adaptacyjnych. Wskazuje to na daleko idacy
postep w tzw. mainstreamingu ,adaptacji do zmian klimatu” na réznych pozio-
mach planowania strategicznego rozwoju kraju.

Szczegodtowa analiza zatozen przyjetych w poszczegdélnych dokumentach
dowodzi, ze rozwigzania systemowe dotyczgce ksztattowania polityki rozwoju kra-
ju generujg problemy, ktére mogg stangc na przeszkodzie w skutecznym wdra-
zaniu polityki adaptacji do zmian klimatu w Polsce. Uwage zwraca duzy poziom
rozdrobnienia zagadnien zwigzanych z adaptacjg pomiedzy poszczegolne stra-
tegie, co przektada sie na fragmentarycznos¢ proponowanych rozwigzan. Proble-
matyczne jest takze ogolnikowe traktowanie kluczowych zagadnieh na wszystkich
poziomach programowania strategii (krajowym, horyzontalnym, lokalnym).

Innym niekorzystnym zjawiskiem zidentyfikowanym w trakcie przegladu
jest marginalizacja adaptacji w procesie monitorowania. W szczegoélnosci doty-
czy to SOR, gdzie zagadnienia dostosowania sie do zmian klimatu nie zostaty
poddane monitorowaniu, jest to nastepstwem braku dedykowanych tego typu
dziataniom wskaznikow. Wykorzystywanym w SOR wskaznikiem jest procen-
towy udziat powierzchni objetej planami zagospodarowania przestrzennego®.
Jednak jest to wskaznik ogdlny, ktory nie zapewnia informacji na temat rozwia-

54 Przyjecie planu zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy jest dopiero pierwszym krokiem, ktory
umozliwia wdrazanie strategii adaptacji na poziomie lokalnym. Kolejnym krokiem jest uwzglednienie w planie
rozwigzan przyczyniajacych sie do wzmocnienia odpornosci albo ograniczenia podatnosci, np.: kluczowej infra-
struktury w gminie.



PRAWNE UWARUNKOWANIA OPRACOWYWANIA | REALIZACJI STRATEGII ADAPTACII... 1 47

zan dotyczgcych adaptacji zawartych w aktach planowania przestrzennego.
Przeglad pozostatych krajowych strategii sektorowych pozwolit na zidentyfiko-
wanie jednego lub dwdéch wskaznikéw pozwalajgcych na monitorowanie dziatan
adaptacyjnych.

Korzystniej przedstawia sie sytuacja w przypadku dokumentéw strategicz-
nych z obszaru polityki ochrony srodowiska — SPA2020 oraz PEP2030, w kto-
rych, co nie zaskakuje, przewidziano kilkanascie wskaznikow umozliwiajgcych
monitorowanie skuteczno$ci wdrazania dziatan adaptacji. Na ich podstawie
mozliwe jest zweryfikowanie postepow wdrazania dziatan adaptacyjnych na
réznych ptaszczyznach (np.: pokrycie kraju planami zagospodarowania prze-
strzennego, diugo$¢ linii brzegowej zabezpieczonej przed zjawiskami erozji, po-
jemnosc¢ obiektéw matej retencji, wskazniki dot. bioroznorodnosci w miastach).

Najlepiej w kwestii monitorowania dziatan wypadajg miejskie plany adapta-
cji. Przeglad tych dokumentow wskazuje na duze pokrycie wskaznikami adapta-
cyjnymi réznych sektorow rozwoju gospodarczego miast, aktywnosci spotecznej
oraz kluczowej infrastruktury. llos¢ wykorzystanych wskaznikdéw rézni sie mie-
dzy poszczegolnymi MPA. MPA ktadg przy tym nacisk na wskazniki iloSciowe,
co ma zwigzek z uwzglednieniem w dokumentach dziatan o charakterze in-
westycyjnym (zwiekszenie dtugosci watéw przeciwpowodziowych, zwiekszenie
objetosci obiektow matej retencji, zwiekszenie udziatu biekitno-zielonej infra-
struktury w przestrzeni miejskiej itp.).

Brak odpowiednich wskaznikéw umozliwiajgcych ewaluacje strategii utrud-
nia pozyskanie informacji zwrotnej na temat wdrazania dziatarh adaptacyjnych.
Moze to utrudni¢ ocene skutecznosci przyjetych celow strategicznych dotycza-
cych adaptacji i w konsekwencji ustalenie, czy mozliwe jest osiggniecie bardziej
ambitnych zatozenh w sferze zwiekszania odpornosci spoteczenstwa i gospodar-
ki na zmiany klimatu.

8.1. Postulaty skutecznej polityki adaptacji do zmian klimatu

Jak wspomniano, tworzenie strategii adaptacji do zmian klimatu w poszcze-
golnych panstwach cztonkowskich stanie sie wkrétce przedmiotem unijnej ko-
ordynaciji. Europejskie prawo o klimacie wprowadzito ramy prawne dotyczgce
osiggania przez UE globalnego celu dotyczgcego zwigkszania zdolnosci ada-
ptacyjnych panstw i ich gospodarek oraz wzmacniania odpornosci na zmiany
klimatu wyznaczonego w art. 7 Porozumienia paryskiego. Koordynacja ta ma
na celu zapewnienie spojnosci strategii adaptacji — unijnej oraz poszczegoélnych
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panstw cztonkowskich, a takze osiggniecie w tym zakresie synergii w sferze
tworzonego prawa i przyjmowanych strategii gospodarczych i politycznych.
Majgc na uwadze postanowienia unijnej strategii adaptacji oraz Europej-
skiego prawa o klimacie, mozna sformutowac¢ szereg postulatow, jakimi powin-
ny cechowac sie ramy prawne wdrazania polityki adaptacji do zmian klimatu
w Polsce. Postulaty podzielone zostaty na dwie grupy. Pierwsza grupa dotyczy
rozwigzan systemowych, druga skupia sie na zagadnieniach szczego6towych
dotyczgcych samych strategii:
1. Rozwigzania systemowe:

— niezmiennos$¢ strategicznych celdw adaptacyjnych (rozumiana jako szeroki
konsensus polityczny, odporny na przyszte zmiany wtadzy),

— zapewnienie rozwigzan instytucjonalnych gwarantujgcych koordynacje i nad-
z6r wdrazania strategii oraz dostarczenie skutecznych narzedzi monitorowa-
nia i ewaluacji osigganych efektow,

— zaangazowanie do procesu politycznego ciata naukowego z gtosem dorad-
czym lub przekazanie czesci kompetenciji wyspecjalizowanemu podmiotowi.

2. Postulaty szczegdtowe:

— zapewnienie wdrazania strategii i planéw adaptacji w oparciu o rzetelne ana-
lizy dotyczgce zmian klimatu i wrazliwosci, oceny postepow i wskazniki oraz
bazowanie na najlepszych dostepnych i najbardziej aktualnych dowodach
naukowych,

— zapewnienie nieprzerwanej spojnosci miedzy strategig i odpowiednimi srod-
kami krajowymi®® za unijnym celem i strategig adaptaciji,

— uwzglednienie 5-letniego cyklu oceny spdjnosci i wprowadzania ewentualnych
korekt dostosowawczych, iteracyjny model prowadzenia polityki adaptacii.
Realizacja tych postulatéw moze wymagac¢ odpowiedniego osadzenia

strategii adaptacji w systemie strategii rozwoju kraju. Zgodnie z zasadami pro-
wadzenia polityki rozwoju strategia adaptacji, ktérej jedynym do tej pory przy-
ktadem jest SPA2020, jest kwalifikowana jako inne strategie rozwoju (art. 9
pkt. 3 u.z.p.p.r.). Strategie tego rodzaju sg podporzgdkowane $redniookresowej
strategii rozwoju kraju. Podporzadkowanie to rodzi rézne konsekwencje, m.in.
koniecznos¢ zapewnienia spojnosci ze sredniookresowg strategig rozwoju kraju
(art. 13 ust. 1 u.z.p.p.r.), co moze przektadac sie na potrzebe dostosowania
strategii do priorytetéw rozwojowych strategii ,wyzszego rzedu”.

55 Przez odpowiednie $rodki krajowe nalezy rozumie¢ m. in. przepisy prawa, decyzje administracyjne wydawane
w indywidualnych sprawach, wytyczne i inne dokumenty programowe niestanowigce prawa powszechnie obo-
wigzujacego.
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Przestanki aktualizaciji ,innych strategii rozwoju” réwniez sg podporzagdkowa-
ne zmianom strategii Sredniookresowej. Art. 14 ust. 6 u.z.p.p.r. przewiduje tylko
jedng przestanke aktualizacji tego rodzaju dokumentéw potrzebe zapewnienia
spojnosci ze sredniookresowg strategig rozwoju kraju. Zagadnienie aktualizacji
strategii adaptacji do zmian klimatu bedzie musiato zosta¢ zrewidowane z uwagi
na inne determinanty i kryteria, ktére w tej kwestii formutuje Europejskie prawo
o klimacie. Nalezy m.in. uwzgledni¢ potrzebe oceny i ewentualnej rewizji stra-
tegii adaptacji w cyklach narzuconych przez prawo unijne. Dodatkowo Komisja
zostata wyposazona w uprawnienia korygujgce zwigzane z formutowaniem zale-
cen pod adresem strategii krajowych, ktére panstwa cztonkowskie zobowigzane
sg rozwazy¢. Jezeli Komisja sformutuje takie zalecenia, ktére bedg prowadzity
do koniecznosci wprowadzenia zmian w strategii adaptacji i powigzanych z nig
srodkach krajowych, to w praktyce przedmiotem zmian dostosowawczych nale-
zatoby uczyni¢ zaréwno sredniookresowg strategie rozwoju kraju, jak i strategie
rozwojowe nizszego szczebla (np. strategie sektorowe, regionalne).

Utrudnieniem, ktdre moze istotnie wptyng¢ na realizacje zatozen strategii,
moze sie sta¢ brak krajowych ram prawnych okreslajgcych weztowe elementy sys-
temu realizacji strategii. U.z.p.p.r. przewiduje jedynie, ze kazda ze strategii rozwoju
powinna okreslac taki system we wtasnym zakresie. Na system realizacji sktada
sie zbidr dokumentow okreslajgcych zasady, procedury odnoszgce sie do instytu-
cji uczestniczgcych w realizacji zarowno polityki rozwoju, jak i programow i doku-
mentow programowych. Dokumenty te obejmujg w szczegdlnosci postanowienia
dotyczgce zarzgdzania, monitoringu, ewaluacji, kontroli i sprawozdawczosci oraz
sposobow koordynacji dziatan wiasciwych organéw lub instytucjic®.

Praktyka pokazuje, ze choc istnieje obowigzek uwzglednienia w strategiach
rozwigzan systemowych w zakresie ich realizacji, to podmioty odpowiedzialne
za opracowanie skutecznej struktury wykonawczej czynig to w dowolny spo-
sob, co skutkuje roznym stopniem szczegotowosci tych postanowien, ktérych
przedmiotem powinno by¢ zapewnienie skutecznego wdrozenia strategii. Je$li
uwzgledni¢ przy tym fakt rozmieszczenia czastkowych zagadnien strategii ada-
ptacji w réznych politykach, to okazuje sie, ze jej realizacja podlega kilku nieza-
leznym systemom wykonania zatozen strategii. Moze to utrudni¢ przeptyw infor-
macji zwrotnych ze wszystkich szczebli do ministra odpowiedzialnego za strategie
adaptacji na poziomie horyzontalnym. Rozdrobnienie mechanizmu zarzgdzania

% J. Jaskiewicz, Komentarz do art.13 (a) System realizacji strategii, [w:], J. Jaskiewicz, Ustawa
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Komentarz, wyd. Il, Publ: LEX/el., 2014.
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ograniczy¢ moze efektywng koordynacje wdrazania strategii w ujeciu catoscio-
wym. Taka kompleksowa koordynacja wydaje sie niezbedna co najmniej z dwoch
powodow - po pierwsze, polityka klimatyczna UE, a przez to adaptacja, ktéra jest
jej czescia, od pewnego czasu stajg sie de facto determinantami polityki gospo-
darczej Unii, po drugie umiejscowienie koordynacji w jednym organie ograniczy
rozproszenie odpowiedzialnosci i ostatecznie utatwi dialog z Komisjg Europejskg
na etapie cyklicznej weryfikacji wdrazania krajowej strategii adaptacji.

Majac na uwadze szczegolne miejsce zagadnien zwigzanych ze wzmac-
nianiem odpornosci gospodarki i spoteczenstwa na skutki zmian klimatu, nalezy
rozwazy¢ potrzebe wprowadzenia systemowych zmian, ktére pozwolg na sku-
teczne budowanie strategii adaptacji oraz jej efektywng realizacje. W literatu-
rze mozna sie spotkac z przekrojowymi badaniami nad zagadnieniem ustawo-
dawstwa klimatycznego. Wnioski dotyczgce kierunkéw rozwoju prawodawstwa
w Polsce formutowane sg w oparciu o wyniki tych badan®’.

8.2. Whioski de lege ferenda

Kluczowg kwestig, ktdrg nalezy rozwazy¢, sg rozwigzania instytucjonalne
obejmujgce ustalenie zakresu zadan i przypisanie odpowiedzialnosci wtasciwe-
mu organowi lub organom w przedmiocie realizacji polityki adaptacji do zmian
klimatu, ktéra mogtaby funkcjonowac jako samodzielny komponent polityki pan-
stwa lub by¢ czescig zintegrowanej polityki klimatycznej. Przepisy kompeten-
cyjne w tym obszarze podporzgdkowane sg zasadzie integracji i koordynaciji.
Zasada integracji zaktada, ze wszystkie sektory, na ktére wptywajg zmiany Kili-
matu, muszg byc¢ integrowanie w ramach planowania dziatania klimatycznego,
co nie wyklucza podziatu obowigzkéw. Zasada koordynaciji z kolei, bedgca kon-
sekwencjg zasady integracji, oznacza, ze jesli dziatania nie zostang poddane
scentralizowanemu zarzgdzaniu, powinny by¢ $cisle koordynowane przez wy-
znaczony podmiot (koordynacja na szczeblu ministerialnym lub innym). Jezeli
wdrazanie polityki klimatycznej opieratoby sie o rozwigzanie skoordynowane,
poszczegolne zadania z obszaru polityki klimatycznej czy adaptacji do zmian
klimatu realizowane bytyby w roznych ministerstwach (opracowywanie sekto-
rowych planéw adaptacyjnych). Za ztozenie dostarczonych planéw w spéjng

57 Raport Grantham Institute on Climate Change and the Environment wskazuje, ze 91 panstw przyjeto co najmniej
jedna ustawe dotyczaca adaptaciji, w 170 panstwach kwestia adaptacji zostata podjeta w ramach polityk wykonaw-
czych, ponadto 120 panstw dysponuje ramowymi rozwigzaniami dotyczacymi adaptacji opartymi o ustawe albo do-
kumenty polityczne, Policy brief: M. Nachmany, R. Byrnes, S. Surminski, National laws and policies on climate change
adaptation: a global review, https:/www.lse.ac.uk/granthaminstitute/wp-content/uploads/2019/12/National-laws-
-and-policies-on-climate-change-adaptation_A-global-review.pdf [dostep: 25 04.2022).
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strategie adaptacji (ktéra moze by¢ czescig polityki klimatycznej panstwa) od-
powiedzialny bytby minister klimatu%®. Takie rozwigzanie przyjeto np. w Irlandii.

Z uwagi na fakt, ze skutki zmian klimatycznych majg wielowatkowy charak-
ter, a ich ocena najczesciej wymaga specjalistycznej wiedzy naukowej, zasadne
jest rozwazenie wigczenia w proces politycznego formutowania strategii ada-
ptacji wyspecjalizowanych agend doradczych dysponujgcych zapleczem na-
ukowym. Umozliwi to decydentom bezposredni dostep do najbardziej aktualnej
wiedzy na temat wplywu zmian klimatycznych na gospodarke i spoteczenstwo
kraju oraz zagwarantuje mozliwos¢ natychmiastowej weryfikacji projektowanych
rozwigzan z punktu widzenia ich adekwatnosci i skutecznosci. Rozwigzania
przyjete w innych krajach przewidujg szeroki wachlarz rozwigzan — poczawszy
od powierzenia czesci kompetencji zwigzanych z realizacjg polityki klimatycznej
wyspecjalizowanym agendom (juz istniejgcym albo nowo powotanym), poprzez
ustanowienie ciata doradczego funkcjonujacego przy organie odpowiedzialnym
za zagadnienia adaptacji do zmian klimatu i konczgc na umozliwieniu zasie-
gania opinii niezaleznych instytucji naukowych. Cezary Mik zwraca uwage, ze
dwa ostatnie rozwigzania umozliwiajg ewaluacje i ukierunkowanie decydentéw
politycznych w zakresie formutowania polityki klimatycznej panstwa i podejmo-
wania decyzji politycznych. Zasieganie opinii ciat doradczych pozwala takze na
profesjonalng analize bardziej ztozonych zagadnien np. scenariuszy klimatycz-
nych, w oparciu o ktére podejmowane sg nastepnie decyzje polityczne. Organy
doradcze lub wyspecjalizowane osrodki naukowe czesto dokonujg oceny efek-
tywnosci polityk, czy tez ewaluacji sprawozdan®.

Dobrym rozwigzaniem wydaje sie rowniez wprowadzenie rozwigzan syste-
mowych ksztattujgcych zasady prowadzenia krajowej polityki adaptacji do zmian
klimatu. Zasady te mogtyby objg¢ zagadnienia materialne, takie jak definiowanie
celow i kierunkéw polityki adaptacji (lub szerzej polityki klimatycznej), ustala-
nie zasad planowania, okreslenie srodkéw dziatania, narzedzia monitorowania
i ewaluacji oraz zasady sprawozdawczo$ci.

Réwnie wazne, o czym zresztg byta juz mowa, jest odpowiednie zapro-
jektowanie rozwigzan instytucjonalnych z przejrzystym podziatem kompetencji

%8 C. Mik, Wytyczne polskiej legislacji klimatycznej: w kierunku nowej ustawy ramowej o zmianach klimatu, opraco-
wanie niepublikowane, powstato w zwiazku z realizacja przez Instytut Ochrony Srodowiska Paristwowy Instytut
Badawczy w Warszawie projektu pn. ,Baza wiedzy o zmianach klimatu i adaptacji do ich skutkéw oraz kanatéw
jej upowszechniania w kontekscie zwiekszenia odpornosci gospodarki, $Srodowiska i spoteczefstwa na zmiany
klimatu oraz przeciwdziatania i minimalizowania skutkéw nadzwyczajnych zagrozen”, wspétfinansowanego ze
$rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej z Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko.

59 Ibidem.
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w zakresie tworzenia strategii adaptacji (w modelu kompetenciji scentralizowa-
nych albo z wykorzystaniem rozwigzan koordynacyjnych, bgdz zgodnie z po-
dziatem sektorowym). W przypadku przyjecia modelu podziatu sektorowego,
ktéry wydaje sie rozwigzaniem najmniej korzystnym, wazne jest ustanowienie
réznych form wspotpracy lub wspotdziatania pomiedzy instytucjami zaanga-
zowanymi w tworzenie strategii. Istotng role w procesie budowania strategii
odpornosci na zmiany klimatu, na co réwniez zwracano uwage bedg odgry-
waty ciata doradcze, ktoérych kompetencje, sposéb powotywania oraz formy
oddziatywania (dziatanie na wniosek albo z inicjatywy wtasnej, wydawanie
opinii, zalecen, koniecznos¢ uzgodnienia kierunkéw polityki z takim podmio-
tem) rowniez wymagajg doprecyzowania®.

Mozna oczekiwaé, ze w najblizszym czasie realizacja obowigzkow wy-
nikajgcych z Europejskiego prawa o klimacie bedzie w najwiekszym stopniu
determinowata kierunek zmian w prawie polskim w sferze kreowania polityki
klimatycznej i polityki adaptacji do zmian klimatu. Przyjmujac za swadj diugo-
falowy cel zwiekszenie zdolnosci przystosowawczych i odpornosci na zmiany
klimatu, Unia Europejska bedzie zmuszona prowadzi¢ konsekwentng polityke
na poziomie tworzonego prawa i w strategiach politycznych, aby osiggng¢ w ten
sposob zwiekszenie zdolnosci przystosowawczych i odpornosci na zmiany kli-
matu wszystkich sektoréw unijnej gospodarki i spoteczenhstwa. Z tego wzgledu
nalezy rozwazy¢ zmiane koncepcji tworzenia i wdrazania polityki adaptacji do
zmian klimatu w Polsce, w taki sposdb aby umozliwiata skuteczne wdrazanie
przyjetych zatozen, w sposob skoordynowany w wymiarze sektorowym oraz
W sposoOb spojny z dziataniami podejmowanymi w innych panstwach.

8. Konkluzje

Minione dwie dekady XXI w. to okres wzmozonej aktywnosci prawotworczej
w obszarze prawa klimatycznego i adaptacji do zmian klimatu. Kluczowg role
petni tu prawo miedzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej. Za dynamike
zmian na poziomie miedzynarodowym w duzym stopniu odpowiada aktywnos¢
panstw dziatajgcych w systemie Konwencji klimatycznej. Efektem tych dzia-
tan w obszarze dostosowania sie do zmian klimatycznych jest Porozumienie
paryskie z 2015 r., ktére, w tym zakresie okreslito globalny cel wigzgcy strony
Porozumienia, a na strony tej umowy natozyto zobowigzanie do wdrazania stra-
tegii i planow w zakresie adaptacji oraz podejmowania odpowiednich dziatanh

0 Ibidem.
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implementacyjnych wszystkich poziomach aktywnosci spoteczno-gospodarczej
w celu zwiekszenia odpornosci spoteczenstw na zmiany klimatu.

Wyrazem aktywnosci Unii Europejskiej na tym polu to ogtoszona w 2021r.
strategia adaptacyjna, ktorej celem jest zapewnienie, aby spoteczenstwo UE
do 2050 r. stato sie odporne na zmiany klimatu, a takze aby dostosowato sie
ono do skutkéw tych zmian. Formalne podstawy realizacji tej strategii stworzyto
Europejskie prawo o klimacie. Akt ten zobowigzuje panstwa cztonkowskie do
czynienia statych postepow na rzecz zwiekszenia zdolnosci adaptacyjnych,
wzmocnienia odpornosci i zmniejszenia podatnosci na zmiane klimatu. Klu-
czowg role w osiggnieciu odpornosci Europejskie prawo o klimacie przypisuje
planowaniu strategicznemu. Szczegodlna rola w tym zakresie przypada pan-
stwom cztonkowskim, na ktére zostat natozony obowigzek przyjecia oraz wdro-
zenia krajowych strategii i planéw adaptacyjnych.

Przeglad regulacji prawnych dotyczacych planowania rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, a takze dokumentéw strategicznych, w ktérych podejmo-
wana jest problematyka adaptacji do zmian klimatycznych, wskazuja, ze Pol-
ska ma uksztattowany model prawny prowadzenia polityki rozwoju, w oparciu
o ktéry mozna rozpoczg¢ przygotowania do realizacji obowigzkéw wynikaja-
cych z Europejskiego prawa o klimacie. Obowigzujgce horyzontalne i sek-
torowe strategie rozwoju kraju uwzgledniajg tematyke adaptacji i wraz z ich
kolejnymi aktualizacjami dziatania adaptacyjne sg adresowane w coraz szer-
szym zakresie, a skoordynowane aktualizacje tych dokumentéw zapewniajg
pewien poziom spdjnosci kierunkdéw dziatan adaptacyjnych i zbieznosc¢ celdw
w zakresie adaptacji.

Jednoczesnie analiza zatozen przyjetych w poszczegolnych dokumentach
strategicznych wskazuje, ze rozwigzania systemowe dotyczace polityki rozwoju
kraju generujg pewne utrudnienia w skutecznym wdrazaniu strategii adaptacji
do zmian klimatu w Polsce. Jednym z gtéwnych problemow jest brak wyrazone-
go wprost obowigzku sporzgdzania dokumentow strategicznych dedykowanych
adaptacji do zmian klimatu, w konsekwencji w dokumentach strategicznych
mozna zauwazy¢ znaczny poziom rozproszenia i szczegotowosci zagadnien
adaptacyjnych. Skutkiem tego jest fragmentarycznos¢ proponowanych rozwig-
zan kierunkowych. Jako problematyczne nalezy uzna¢ ogdlnikowe traktowanie
kluczowych zagadnien na wszystkich poziomach programowania strategii (kra-
jowym, horyzontalnym, lokalnym). Innym mankamentem kreowanej w Polsce
polityki adaptacji do zmian klimatu sg mato efektywna narzedzia monitorowania.



154 JOANNA BUKOWSKA, EMIL WROBLEWSKI

Niedostatki planowania strategicznego staty sie przyczynkiem do sformu-
towania postulatéw dotyczgcych wzmocnienia niektorych elementow procesu
planowania i wdrazania polityki adaptacji do zmian klimatu w Polsce. Zapropo-
nowane rozwigzania w ocenie autoréw powinny przyczynic¢ sie do wypracowa-
nia wlasciwego modelu prowadzenia polityki adaptacji, ktéry zapewni efektywne
wdrazanie strategii w tej dziedzinie w horyzoncie do 2050 r.

Przedstawione postulaty oraz wnioski de lege ferenda mogg stanowic
punkt wyjscia w przysztych pracach nad zmianami prawa w dziedzinie plano-
wania rozwoju spoteczno-gospodarczego.
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Krzysztof Gruszecki!

Powszechne korzystanie ze srodowiska a zasada
Zréwnowazonego rozwoju

Streszczenie

Powszechne korzystanie ze srodowiska moze stanowic zrédto powaznego oddziatywania. Przystu-
guje ono kazdemu, a jego zakres przedmiotowy jest bardzo szeroki. W obecnym stanie prawnym
ten sposéb korzystania ze Srodowiska nie jest objety znaczacymi ograniczeniami. Taki stan prowadzi
do tego, ze rozwdj zwiazany z powszechnym korzystaniem ze srodowiska pozostaje w sprzecznosci
z zasada zréwnowazonego rozwoju, majgca umocowanie w art. 5 Konstytucji RP. Dlatego w opra-
cowaniu tym przedstawiono ograniczenia prawne juz wystepujace oraz zaproponowano wprowa-
dzenie nowych - gwarantujacych lub mogacych zagwarantowac odpowiedni poziom swiadomosci
srodowiskowej oraz systematyzujacych powszechne korzystanie ze srodowiska. Bez wprowadzenia
zmian rozwoj nie bedzie bowiem nastepowat w sposéb zréwnowazony.

Stowa kluczowe: ochrona srodowiska, powszechne korzystanie ze srodowiska, ochrona przyrody,
osoby fizyczne, poznawanie przyrody

Widespread Use of the Environment and the Principle of Sustainable
Development

Abstract

A widespread use of the environment can be a source of a serious impact. Anyone can use the en-
vironment, and the scope of its use is very broad. As the law currently stands, this use is not subject
to any significant limitations. Consequently, development associated with the widespread use of the
environment is contrary to the principle of sustainable development, enshrined in Article 5 of the
Constitution of the Republic of Poland. Accordingly, this paper presents the already existing legal
limitations and proposes to introduce new ones to guarantee or potentially guarantee the required
level of environmental awareness with a view to impose some order into the common use of the
environment. Unless changes are made, development will not be sustainable.

Keywords: environmental protection, widespread use of the environment, nature conservation,
individuals, nature awareness

! Radca prawny.
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1. Wstep

Wraz z rozwojem cywilizacyjnym zwieksza sie popularno$¢ form wypo-
czynku w plenerze i wszelkie ograniczenia w tym zakresie sg bardzo nie-
popularne. W szczegdlnosci dato sie to zaobserwowac¢ w dobie ostatniej
pandemii. Nie oznacza to jednak, ze korzystanie ze sSrodowiska przez osoby
fizyczne w dalszym ciggu powinno sie odbywac na dotychczasowych za-
sadach, bez wiekszych ograniczen. Stanowi ono bowiem w sumarycznym
ujeciu zrodto znaczgcego oddziatywania na srodowisko. Dlatego tez w tym
opracowaniu przypomniana zostanie rola podstawowych zasady ochrony
srodowiska, jednak bez ich szczegdotowego omawiania, gdyz te moga stano-
wi¢ przedmiot oddzielnej analizy. Przypomniane zostang podstawy i sposoby
powszechnego korzystania ze srodowiska w prawie polskim, poniewaz nie
stanowig one przedmiotu regulacji o charakterze miedzynarodowym. Ponad-
to analiza komparatystyczna w ramach artykutu uniemozliwitaby zajecie sie
gtownym watkiem rozwazan. Przypomniane zostang natomiast rozwigzania,
ktore juz ograniczajg powszechne korzystanie w zwigzku z koniecznoscig
ochrony $rodowiska oraz na ich podstawie zostang przedstawione propo-
zycje podstawowych zmian w tym zakresie. Zachowanie dotychczasowego
stanu srodowiska bez wprowadzenia zmian wydaje sie bowiem nie by¢ moz-
liwe. Dlatego tez warto zastanowi¢ sie nad tym, w jaki sposéb problem ten
moze zostac rozwigzany.

2. Zasady ochrony srodowiska oraz ich rola w procesie
stosowania prawa

Zgodnie z postanowieniami art. 5 Konstytucji RP? jedng z podstawowych
dyrektyw polskiego systemu prawnego jest zasada zrownowazonego rozwoju.
Okreslajac jej role w procesie stosowania prawa w orzecznictwie, wskazuje
sie, ze

.Zasada zrownowazonego rozwoju petni przede wszystkim role dyrektywy wy-
ktadni. A to wtedy, gdy pojawiajg sie watpliwosci co do zakresu obowigzkéw, rodzaju
obowigzkéw i sposobu ich realizacji nalezy positkowac sie zasadg zrownowazonego
rozwoju. Petni ona zatem role podobng do zasad wspoétzycia spotecznego czy spo-
teczno-gospodarczego przeznaczenia w prawie cywilnym. W pierwszej kolejnosci
do uwzgledniania zasady zréwnowazonego rozwoju obowigzany jest ustawodawca
w procesie stanowienia prawa, ale z drugiej zasade te powinny mie¢ na uwadze

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)
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organy stosujgce prawo. Niekiedy bowiem stan faktyczny wymaga rozwazenia i wy-

wazenia rozwigzan korzystniejszych stosujgc zasade zréwnowazonego rozwoju”s.

Jeszcze wiekszg role zasadzie zrobwnowazonego rozwoju przypisuje sie w lite-
raturze przedmiotu, w ktorej przyjmuje sie, ze zasada zréwnowazonego rozwoju od-
nosi sie do wszystkich wymienionych tam ogoéinych funkgji panstwa. Oznacza to, ze
mamy do czynienia z zasadg ustrojowa. Przyjecie takiego zatozenia powoduije, ze
w art. 5 mamy podwadjng regulacje odnoszacg sie do ochrony srodowiska: 1) wpro-
wadzenie zasady zrownowazonego rozwoju jako zasady ustrojowej odnoszace;j sie
do podstawowych zadan panstwa, 2) okreslenie ochrony srodowiska jako jednej
z podstawowych funkcji panstwa“. Jednocze$nie dziatania mogace wiec wptywac
na stan srodowiska, aby mogly by¢ uznane za zréwnowazone zgodnie z art. 5 Kon-
stytucji RP, muszg by¢ analizowane w sposob kompleksowy, ale i zindywidualizo-
wany. W mys$l tego przepisu ochrona jednego lub kilku elementéw przyrodniczych
powinna by¢ realizowana z uwzglednieniem ochrony pozostatych.

Pamietanie o tej dyrektywie jest o tyle istotne, ze ma ona charakter nor-
matywny i musi by¢ uwzgledniana zaréwno w procesie wydawania decyzji,
ktorych wykonanie moze mie¢ wptyw na stan Srodowiska i poszczegolnych
jego elementow, jak i korzystania ze sSrodowiska bezposrednio na podstawie
przepisow prawa. Dyrektywa ta powinna bowiem leze¢ u podstaw wszystkich
dziatan moggcych wptywaé na charakter rozwoju oraz stan srodowiska. Nawet
jesli nie wymagajg one jakichkolwiek dziatan formalnych przed ich podjeciem
oraz bez wzgledu na ich zakres. Pominiecie przywotanej zasad lub brak jej
uwzglednienia bedzie zas naruszeniem prawa moggcym mie¢ wptyw na pra-
widtowos$¢ wydawanej w sprawie decyzji (o ile jest ona wymagana) lub innych
dziatan mogacych oddziatywac na srodowisko. Niestety, w praktyce nie wydaje
sie dostatecznie wykorzystywana, co — zdaje sie — jest powaznym btedem, gdyz
w kazdym przypadku watpliwosci co do sposobu interpretacji przepisu zwigza-
nego z ochrong $rodowiska powinny stanowi¢ jedno z podstawowych kryteriow
oceny przeprowadzonej wyktadni konkretnego przepisu®.

Z punktu widzenia korzystania z zasobow srodowiska oraz zrownowa-
zonosci rozwoju trudng do przecenienia role ma do odegrania takze zasada
przezornosci wynikajgca z art. 6 ust. 2 ustawy Prawo ochrony srodowiska®.

3 Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z 25.03.2009 r., Il SA/Go 825/08.

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

5 Zob.: Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009, s. 465.
¢ Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 1973 ze zm.; dalej jako: p.o.$.).
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Zobowigzuje ona do tego, aby w procesie zarzgdzania srodowiskiem (w tym
réwniez wydawania decyzji stanowigcych podstawe gospodarowania srodowi-
skiem) uwzgledni¢ wszystkie potencjalne zagrozenia oraz koniecznos¢ zapobie-
gania im, tak aby nie doszto do wystgpienia negatywnych zmian w srodowisku’.
W praktyce jej stosowania w orzecznictwie wskazuje sie, ze ,Istota zasady
przezornosci sprowadza sie do tego, by w sytuacji, gdy nie mozna wiarygodnie
uzasadni¢, ze oddziatywanie na srodowisko jest nieznaczgce, mozna uznag, iz
moze by¢ ono znaczgce™. Zrownowazony rozwoj jest dyrektywg nadrzedna,
majgcg wsparcie w pozostatych zasadach gwarantujgcych, ze rozwdj bedzie
rzeczywiscie nastepowat w sposob zrownowazony. Niewgtpliwie gtdwng role
w tym zakresie bedzie miata zasada zanieczyszczajgcy ptaci wynikajgca z art. 7
p.o.$. W praktyce realizacji zasady ,zanieczyszczajacy ptaci” przede wszystkim
stuzg instrumenty ekonomiczne, takie jak optaty za korzystanie ze Srodowiska
czy kary pieniezne za wprowadzanie zanieczyszczen niezgodnie z warunkami
okreslonymi w pozwoleniu na korzystanie ze $rodowiska®. W literaturze przed-
miotu zwraca sie uwage na bardzo szeroki zakres podmiotowy obowigzywania
zasad ochrony srodowiska, ktéry obejmuje kazdego, kto korzysta ze Srodowiska
bez okreslenia, w jakiej formie to korzystanie ze srodowiska ma nastepowac'®.
W zwigzku z tym nalezy uznag, ze obowigzkiem uwzglednienia zasad powinno
by¢ objete takze powszechne korzystanie ze sSrodowiska, ktore moze by¢ suma
sumarum zrodtem znaczgcego negatywnego oddziatywania na srodowisko.

Z przywotanych rozwigzan oraz pogladow zaprezentowanych w praktyce
wynika wiec, ze zasada zrownowazonego rozwoju jest dyrektywa konstytucyj-
ng, ktérej obowigzywanie musi by¢ brane pod uwage zaréwno przy tworzeniu
przepisow prawa, ktorych realizacja moze oddziatywa¢ na stan srodowiska,
jak i przy stosowaniu tych obowigzujgcych, nawet jesli wydaje sie, ze nie majg
one wplywu na stan srodowiska. Jednoczesnie zakres obowigzywania oma-
wianej zasady nie zostat przedmiotowo ograniczony. W zwigzku z tym musi
by¢ ona uwzgledniana zaréwno wéwczas, gdy jednostkowe oddziatywanie na
srodowisko jest duze, jak i wowczas, gdy jest ono minimalne. W tym ostatnim
przypadku suma takich oddziatywan moze juz bowiem wptywac na stan srodo-
wiska oraz na to, jak zostanie oceniony rozwdj. Jednocze$nie obowigzywanie

7 K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2022, s. 80-81.
8 Wyrok NSA z 20 listopada 2020 r., Il OSK 1940/2.
? K. Gruszecki, Prawo ochrony..., s. 83.

10 B. Rakoczy [w:] Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 35; K. Gruszecki, Prawo ochrony..., s. 75.
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zasady zrownowazonego rozwoju nie zostato w zaden sposdb ograniczone
podmiotowo. Muszg zatem o niej pamieta¢ zaréwno podmioty korzystajgce ze
srodowiska w rozumieniu art. 3 pkt 20 p.o.$., jak i osoby fizyczne, ktérych od-
dziatywanie na srodowisko w ujeciu globalnym, po ich zsumowaniu moze by¢
znaczne. Jednoczesnie jednak w obecnym stanie prawnym nie ma rozwigzan
wskazujgcych na to, w jaki sposéb powinno nastepowac korzystanie ze $ro-
dowiska przez osoby fizyczne w zgodzie z zasadg zrownowazonego rozwoju.

Rownoczesnie w obowigzujgcych przepisach prawa wprowadzana jest za-
sada powszechnego korzystania ze srodowiska, ktorej podstawy wywodzone
sg z art. 2 Konstytucji RP wprowadzajgcego zasade sprawiedliwosci spotecz-
nej'. Prawo do powszechnego korzystania ze srodowiska jest konkretyzowane
w art. 4 p.o.$. oraz w art. 32 ust. 1 ustawy Prawo wodne'? wprowadzajgcym
zasade powszechnego korzystania z publicznych $rédlgdowych wéd powierzch-
niowych, morskich wod wewnetrznych oraz z wéd morza terytorialnego, jezeli
przepisy ustawy nie stanowig inaczej.

W obecnej chwili oddziatywanie na srodowisko wywotywane przez czto-
wieka w ramach powszechnego korzystania ze srodowiska jest bardzo duze™.
W zwigzku z tym warto sie zastanowi¢ nad tym, czy w przysztosci bedg mogty
by¢ utrzymane dotychczasowe zasady powszechnego korzystania ze srodo-
wiska bez wigkszych ograniczen. Czy tez w celu zagwarantowania zréownowa-
zonego rozwoju nalezato bedzie wprowadzi¢ dodatkowe rozwigzania prawne,
ktore bedg to gwarantowaty. W tym celu niezbedne staje sie przypomnienie
zakresu przystugiwania powszechnego korzystania ze srodowiska oraz prze-
analizowania, czy w obecnym stanie prawnym nie wystepuje juz reglamentacja
powszechnego korzystania ze srodowiska oraz wprowadzenie jakich rozwigzan
jest niezbedne do zagwarantowania zrownowazonego rozwoju.

3. Powszechne korzystanie ze sSrodowiska

Mdéwigc o powszechnym korzystaniu ze Srodowiska, nalezy pamieta¢ o tym,
komu ono przystuguje oraz jaki jest jego zakres, gdyz determinuje to sposob
wprowadzenia ewentualnych ograniczenia. W art. 4 ust. 1 p.o.$. stwierdzono, ze
przystuguje ono z mocy ustawy kazdemu. Dlatego tez prima facie mogtoby sie

11 Szerzej: B. Rakoczy [w:] Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, op. cit.
12 Ustawa z 20 lipca 2017 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 2233 z pdzn. zm.).

13 Zob. D.H. Meadows, D.L. Meadows, J. Randers, Przekraczanie granic: globalne zatamanie czy bezpieczna przy-
sztos¢?, Centrum Uniwersalizmu przy Uniwersytecie Warszawskim, Polskie Towarzystwo Wspoétpracy z Klubem
Rzymskim, Warszawa 1995 oraz cytowana tam literatura.
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wydawac, ze majg do niego prawo, bez koniecznosci uzyskiwania pozwolenia,
wszystkie podmioty funkcjonujgce na terenie panstwa polskiego, bez wzgledu
na forme organizacyjng. Uwzgledniajgc jednak cele, dla ktérych mozna po-
wszechnie korzystac ze srodowiska (tj. m.in. zaspokojenie potrzeb osobistych
i gospodarstwa domowego), nalezy stwierdzi¢, ze tak nie jest, a prawo to bedzie
przystugiwac wytgcznie osobom fizycznym. Tylko one mogg mie¢ potrzeby oso-
biste, prowadzi¢ gospodarstwo domowe czy wypoczywac'™.

Kolejnym zagadnieniem wymagajgcym wyjasnienia jest ustalenie, jakim
kategoriom oséb fizycznych bedzie przystugiwato prawo do powszechnego ko-
rzystania ze srodowiska. W ustawie brakuje wskazéwek w tym zakresie. Znaj-
dujg sie one jednak w art. 37 Konstytucji RP, ktéry w ust. 1 okresla, Ze ten, kto
znajduje sie pod wtadzg Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci i praw
zapewnionych w Konstytucji. Natomiast w my$| ust. 2 tego przepisu wyjatki
od tej zasady, odnoszgce sie do cudzoziemcdw, okresla ustawa. W przypadku
powszechnego korzystania ze sSrodowiska ustawodawca nie wprowadzit zad-
nych szczegotowych rozwigzan i dlatego nalezy stwierdzic, ze przystugiwaé ono
bedzie kazdej osobie legalnie przebywajacej w Polsce, bez wzgledu na to, czy
jest ona jej obywatelem, czy tez nie™.

Z punktu widzenia podmiotowego zakresu powszechnego korzystania ze
Srodowiska nie mozna zapominac takze o tym, kto powinien sta¢ na jego stra-
zy (niestety w praktyce korzystanie to bywa czesto utrudnione). W literaturze
przedmiotu w tym zakresie wskazuje sie, ze straznikiem interesu podmiotéw
korzystajgcych w omawiany sposéb ze Srodowiska sa

,wtasciwe w tych sprawach organy administracji publicznej, ktore przez stosowa-
nie przystugujgcych im norm prawnych kazdorazowo, wrecz indywidualnie, wtadne sg
oceni¢, czy tak rozumiany interes publiczny zostat naruszony. | stosownie do stanu tego
naruszenia — przeciwdziata¢ niepozgdanym z punktu widzenia ochrony tego interesu —

zachowaniom”'8.

Oczywiscie formy dziatan prawnych podejmowanych przez organy admini-
stracji w celu zagwarantowania mozliwosci powszechnego korzystania ze Sro-
dowiska bedg uzaleznione od stwierdzonych ograniczen. W niektérych przypad-
kach moga to by¢ decyzje administracyjne, a w innych sytuacjach — dziatania
egzekucyjne zmierzajgce do bezposredniego wyegzekwowania obowigzkéw

14 K. Gruszecki, Prawo ochrony..., s. 74-75.
15 K. Gruszecki, Prawo ochrony ..., s. 75.

16 A. Barczewska-Dziobek, J. I?ziobek—Romar'lski, Interes publiczny i prywatny w prawie ochrony srodowiska.
Zagadnienia wybrane, ,Prawo i Srodowisko” 2012, nr 1,s. 65in.
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wynikajgcych z mocy prawa. Niestety de lege lata brakuje systemowych rozwig-
zan przyznajgcych tym samym organom uprawnienia do podjecia dziatan zmierza-
jacych do tego, aby powszechne korzystanie ze srodowiska nastepowato w zgodzie
z zasadg zrownowazonego rozwoju. Jest to kolejna okoliczno$¢ przemawiajgca za
poswieceniem uwagi rozwigzaniom stanowigcym podstawe powszechnego korzy-
stania ze srodowiska z punktu widzenia zrébwnowazonego rozwoju.

Po ustaleniu, komu przystuguje prawo do powszechnego korzystania ze
Srodowiska, nalezy sie zastanowic, jaki jest jego zakres przedmiotowy. W art. 4
p.o.$. okreslono, ze obejmuje korzystanie ze srodowiska, bez uzycia instalaciji,
w celu zaspokojenia potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego, w tym
wypoczynku oraz uprawiania sportu. Z rozwigzania tego wynika, ze wykluczo-
ne jest korzystanie w tym procesie z instalacji w rozumieniu art. 3 pkt 6 p.o.S.
W zwigzku z tym a contrario nalezy uzna¢, ze moze mie¢ jednak miejsce korzy-
stanie z urzgdzen w znaczeniu art. 3 pkt 43 p.0.$. Skoro bowiem ustawodawca
w art. 4 p.o.S. wytgcza powszechne korzystanie jedynie przy uzyciu instalacji,
to nalezy uzna¢, ze dopuszcza postugiwanie sie urzgdzeniami. Oczywiscie,
ograniczenia w tym zakresie mogg wynikac z przepiséw szczegodlnych.

Dlatego tez, ustalajgc zakres przedmiotowy korzystania ze srodowiska, na-
lezy rozwazy¢, czy obejmuje ono wszystkie sktadniki Srodowiska w rozumieniu
art. 3 pkt 39 p.o.$., czy tez jest w jaki$ sposdb ograniczone. Watpliwosci te
wynikajg z tego, ze w art. 32 ust. 1 ustawy Prawo wodne zdefiniowano po-
wszechne korzystanie z wod, ktory niewatpliwie jest przepisem szczegdlnym
w stosunku do art. 4 p.o.8. W zwigzku z tym, ustalajgc zakres powszechnego
korzystania z wod, trzeba bedzie kierowac sie postanowieniami art. 32 ust. 1
Prawa wodnego. Nie oznacza to jednak automatycznie, ze nie jest to rodzaj
powszechnego korzystania ze Srodowiska. Wody sg bowiem jednym ze sktad-
nikow srodowiska w rozumieniu art. 3 pkt 39 p.o.$. Dlatego tez nalezy przyjaé,
ze powszechne korzystanie z wod jest formg powszechnego korzystania ze
Srodowiska, ktérego zakres i sposdb wykonywania zostat okreslony w przepisie
szczegolnym, czyli art. 32 Prawa wodnego, co jednak nie stanowi tu przedmiotu
rozwazan.

Z postanowien art. 4 p.o.$. nie wynika rowniez precyzyjnie, jaki jest zakres
tego rodzaju korzystania ze srodowiska. W literaturze przedmiotu wskazuje
sie, ze dotyczy tylko jednego ze sposobow korzystania — emisji (wprowadzania
substanciji lub energii). Przyjmuje sie rowniez, ze nie sg nim objete inne sposoby
korzystania, jak. np. eksploatacja kopalin mineralnych, czy korzystanie z la-
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sow. Korzystanie dla takich celéw jest regulowane przepisami szczegolnymi'”.
Takie podejscie wydaje sie jednak nieuzasadnionym ograniczeniem zakresu
powszechnego korzystania ze srodowiska. Skoro bowiem w art. 4 p.o.$. nie
wprowadzono takiego ograniczenia, to nie powinno by¢ wyinterpretowywane.
Powszechne korzystanie ze Srodowiska ma bowiem range zasady prawne;.
W takim za$ przypadku dochodzitoby zas do ograniczenia podstawowych praw
jednostki bez wyraznej podstawy do tego. W zwigzku z tym ograniczenie po-
wszechnego korzystania moze wynikac jedynie z przepisow szczegolnych.
Jezeli zatem sposob korzystania z jakiegos$ sktadnika srodowiska nie zostat
ograniczony, to nalezy uznac¢, ze moze stanowi¢ on przedmiot powszechnego
korzystania ze srodowiska. Pamietanie o tym jest o tyle istotne, ze w Zzadnym
z przepiséw nie podjeto préby zdefiniowania samego korzystania ze Srodowiska.
W zwigzku z tym, ustalajgc jego znaczenie, bedziemy musieli kierowac sie ogodiny-
mi regutami jezykowymi. Bedzie wiec miato szeroki zakres znaczeniowy. Za takim
podejsciem przemawia réwniez definicja sSrodowiska zawarta w art. 3 pkt 39 p.o.S.
wskazujgca, ze sktada sie na nie powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze,
krajobraz, klimat oraz pozostate elementy roznorodnosci biologicznej. Nalezy za-
tem uznac, ze korzystanie ze wszystkich wymienionych sktadnikdw moze stanowi¢
przedmiot powszechnego korzystania ze srodowiska. Dlatego tez jego zakres jest
bardzo szeroki i moze by¢ ono realizowane w réznorakich formach, takich jak tury-
styka, poznawanie przyrody (np. robienie zdje¢), czy komunikacja. Jednoczesnie
z obowigzujgcych rozwigzan prawnych nie wynika w zaden sposéb, aby powszech-
ne korzystanie ze srodowiska musiato byc¢ realizowane od poczatku do konca auto-
nomicznie. W zwigzku z tym formalnie powszechnym korzystaniem bedzie zaréwno
samodzielne poruszanie sie np. po szlakach turystycznych, jak i uczestniczenie
w zorganizowanych wycieczkach turystycznych. Nie oznacza to jednak, ze w obu
tych przypadkach skala oddziatywania na srodowisko bedzie doktadnie taka sama.
Zorganizowana turystyka w oczywisty sposob oddziatuje bowiem bardziej
na poznawane skfadniki sSrodowiska. Jest ona rowniez prostsza do wdrozenia
w okreslone ramy prawne. Dlatego to ta forma korzystania ze srodowiska be-
dzie stanowita jeden z gtéwnych watkéw prowadzonych rozwazan. Ponadto
0soby uczestniczgce w zorganizowanym ruchu turystycznym ponoszg koszty na
rzecz organizatoréw, ktorzy czerpig z tego okreslone korzysci. Ci ostatni nie
partycypujg jednak w wiekszosci przypadkow w kosztach zwiekszonych nakta-
doéw niezbednych do naprawienia negatywnych zmian w srodowisku, tak aby

17 ). Bo¢, M. Gérski [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wroctaw 2001.
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rozwoj (w tym réwniez ten zwigzany z poznawaniem przyrody) w dalszym ciggu
mogt by¢ uznany za zréwnowazony.

Jest to o tyle dziwne, ze osoby fizyczne uczestniczgce w szczegdlnym ko-
rzystaniu ze srodowiska np. w formie zorganizowanego ruchu komunikacyjnego
lub odprowadzajgc Scieki do kanalizacji, ponoszg tego typu koszty w optacie za
ustugi, z ktorych korzystajg. Operatorzy ruchu komunikacyjnego lub urzadzen
kanalizacyjnych ponoszg koszty zwigzane z korzystaniem ze srodowiska. Nato-
miast np. operatorzy ruchu turystycznego nie ponoszg juz z tego tytutu Zzadnych
dodatkowych obcigzen finansowych, poza tymi ponoszonymi przez wszystkie
podmioty prowadzgce dziatalno$¢ gospodarczg, pomimo tego, ze prowadzona
przez nie dziatalno$¢ oddziatuje na wiekszg liczbe sktadnikow srodowiska. Taki
stan nie wydaje sie uzasadniony. Skala oddziatywania na srodowisko wyni-
kajgca z powszechnego korzystania ze srodowiska realizowanego w sposob
zorganizowany jest bardzo duza. W zasadzie w takim przypadku mozna by
postawi¢ nawet teze, ze nie jest to juz powszechne korzystanie ze srodowiska.
Jest to raczej forma korzystania ze srodowiska, w ktorej uczestniczg podmioty
majgce prawo do powszechnego korzystania ze srodowiska. W zwigzku z tym
i dziatania majgce na celu zminimalizowanie negatywnych skutkow z tego wy-
nikajgcych powinny by¢ duze. Tylko w takim przypadku mozna bedzie bowiem
przyjac, ze rozwoj nastepuje w sposob zréwnowazony. Niestety, w obecnym
stanie prawnym mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci, czy rozwéj zwigzany
z powszechnym korzystaniem ze srodowiska w celach rekreacyjnych ma rze-
czywiscie charakter zrownowazony. Czesciowo problemy z tym zwigzane zo-
staty juz dostrzezone i sg rozwigzania ograniczajgce powszechne korzystanie
ze srodowiska (bedzie o nich mowa w dalszej czesci opracowania). Niestety,
obowigzujgce w tym zakresie przepisy prawa majg charakter rozproszony i nie
sg one w zaden sposob usystematyzowane.

4. Aktualne rozwigzania

Dlatego tez w pierwszej kolejnosci nalezy przeanalizowac¢ przyktadowe roz-
wigzania juz obowigzujgce, moggce wptywac na sposéb wykonywania prawa
do powszechnego korzystania ze srodowiska oraz jakie $rodki ograniczajgce
w tym zakresie wprowadzono. Najstarszymi rozwigzaniami normujgcymi wprost
zasady powszechnego korzystania ze srodowiska sg postanowienia Ustawy
Wodnej z 1922 r."®, ktéra w art. 21 ust. 1 okreslata zasady powszechnego korzy-

18 Ustawa z 19 wrzesnia 1922 r. (Dz.U. z 1928 r. Nr 62, poz. 574 ze zm.).
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stania z wod. Podobne rozwigzania byly wprowadzone przez pdzniejszg ustawe
Prawo wodne z 1962 r. '° oraz ustawe Prawo wodne z 1974 r.2°, a takze usta-
wie Prawo wodne z 2001 r.2' Dlatego moze na zasadzie pewnej kontynuacji
legislacyjnej w dalszym ciggu wyodrebnia sie powszechne korzystanie z wod
jako forme powszechnego korzystania ze srodowiska. W art. 32 ust. 2 Pra-
wa wodnego z 2017 r. wskazano, ze powszechne prawo korzystania z wéd
obejmuje prawo ,do wypoczynku, uprawiania turystyki, sportow wodnych oraz,
na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych, amatorskiego potowu ryb”.
Z przytoczonego rozwigzania wyraznie wynika wiec, ze ustawodawca dopusz-
cza ograniczenie prawa do powszechnego korzystania z wod w formie ama-
torskiego potowu ryb przez rozwigzania wynikajgce z przepisdéw szczegolnych.
Dlatego tez warto przypomniec, jakiego rodzaju sg to ograniczenia. Mogg one
bowiem wskazywac, w jaki sposob zréwnowazony rozwdj moze by¢ zagwaran-
towany w przypadku innych form powszechnego korzystania ze srodowiska.
Zasady amatorskiego potowu okreslajg postanowienia art. 2 ust. 2 ustawy o ry-
bactwie $rédlagdowym?2. Z postanowien przywotanego rozwigzania wynika, ze
do wykonywania amatorskiego potowu ryb w praktyce wymagane moze byc¢
spetnienie dwojakiego rodzaju wymagan formalnych, to jest po pierwsze po-
siadania karty wedkarskiej lub karty fowiectwa podwodnego (poza wyjgtkami
wynikajgcymi z ust. 3 i 4 przywotywanego przepisu) oraz po drugie zezwolenia
od uprawnionego do rybactwa, jesli potéw ryb odbywa sie w jego wodach?®.
Wykonywanie amatorskiego sposobu ryb nie jest jedyng formg powszech-
nego korzystania ze srodowiska, ktora jest w jakis sposéb reglamentowana.
W obecnym stanie prawnym ograniczenia w obserwowaniu przyrody wynikaja
z przepisOw szczegolnych okreslajgcych, w jaki sposéb powinno sie to odby-
wac, aby negatywne oddziatywanie na srodowisko byto jak najmniejsze. Jed-
nym z najstarszych tego typu ograniczen jest np. zakaz umysinego ptoszenia
zwierzat objetych ochrong gatunkowg wynikajgcy z art. 52 ust. 1 pkt 12 ustawy
o ochronie przyrody?*. Gdy przeanalizujemy rozwigzania prawne odnoszgce
sie do obserwacji gatunkéw chronionych, to podstawowego znaczenia nabiera
przywotywany juz art. 52 ustawy. W ust. 1 pkt 14 tego przepisu wprowadzono

19 Ustawa z 30 maja 1962 r. (Dz.U. Nr 34, poz. 158 ze zm.).

20 Ustawa z 24 pazdziernika 1974 r. (Dz.U. Nr 38, poz. 230 ze zm.).

21 Ustawa z 18 lipca 2001 r. (Dz.U. z 2021 r. poz. 2233 z pdzn. zm.).

22 Ustawa z 18 kwietnia 1985 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 883).

28 Szerzej K. Gruszecki, Zezwolenia na amatorski potow ryb jako forma powszechnego korzystania ze srodowiska,
»Prawo i Srodowisko” 2020, nr 2, s. 95-96.

2 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 916).



POWSZECHNE KORZYSTANIE ZE SRODOWISKA A ZASADA ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU 1 6 9

bowiem oprécz zakazu ptoszenia (pkt 12) takze zakaz fotografowania, filmo-
wania lub obserwacji, moggcych powodowac ich ptoszenie lub niepokojenie.
Amatorskie fotografowanie zwierzat gatunkéw chronionych oraz ich obserwacja
sg w Swietle prowadzonych wyzej rozwazan formg powszechnego korzystania
ze srodowiska.

Na pierwszy rzut oka mogtoby sie wiec wydawac, ze uregulowania te co do
zasady wylgczajg mozliwos¢ powszechnego korzystania ze srodowiska przez
obserwacje i fotografowanie wszystkich zwierzat objetych ochrong gatunkowa
(w zakresie w jakim to ograniczenie wprowadzono). Nie mozna jednak ich ana-
lizowa¢ w oderwaniu od innych rozwigzan. W tym przypadku zasadniczego zna-
czenia nabierajg postanowienia rozporzadzenia ministra Srodowiska w sprawie
ochrony gatunkowej zwierzgt®. Ten akt wykonawczy doprecyzowuje bowiem
liste gatunkéw zwierzat, wobec ktérych, prowadzgc obserwacje, nalezy wyka-
zac¢ sie szczegolng ostroznoscig. W takich przypadkach fotografowanie zwierzat
gatunkow chronionych (bez wzgledu na cel) moze nastepowac tylko po wcze-
Sniejszym uzyskaniu zezwolenia na odstepstwa od zakazéw obowigzujgcych
w stosunku do gatunkéw chronionych wydawanego na podstawie art. 56 ust. 1
lub 2 ustawy o ochronie przyrody?. Kolejng juz wystepujaca formg reglamenta-
cji jest pobieranie na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody optat
za wstep do parku narodowego. Wptywy z tego tytutu majg zagwarantowac
srodki umozliwiajgce wiasciwe zadbanie o stan srodowiska na terenie konkret-
nego parku, a zatem w zgodzie z zasadg zréwnowazonego rozwoju. W zwigzku
z tym nie budzi watpliwosci, ze w polskim systemie prawnym juz wystepuja
rozwigzania okreslajgce sposob powszechnego korzystania ze srodowiska.
W obecnej chwili sg jednak rozproszone w réznych aktach prawnych?.

5. Instrumenty prawne gwarantujgce zrownowazony rozwaj

Zrownowazony rozwoj w praktyce musi by¢ utozsamiany ze skuteczng
ochrong $rodowiska, bez wzgledu na to, w jakiej formie ma miejsce korzysta-
nie ze srodowiska. Dlatego tez nalezy zastanowic sie, jakie instrumenty prawa
mogg stuzy¢ osiggnieciu tego celu. Pomocne w tym zakresie moze okazac
sie odwotanie do zasad ochrony srodowiska, ktore zostaty przypomniane na
wstepie, a w szczegolnosci zasady ,zanieczyszczajacy ptaci”. W obecnym sta-

25 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 16 grudnia 2016 r. (Dz.U. poz. 2183).
26 Szerzej: K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021, s. 417 in.
27 Szerzej: K. Gruszecki, Poznawanie przyrody i jego prawne ograniczenia, ,Prawo i Srodowisko” 2019 nr 3, s. 113-118.
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nie prawnym nie ma jednak systemowych rozwigzan naktadajgcych na osoby

fizyczne obowigzek dostarczenia srodkéw finansowych zapewniajgcych mozli-
wos¢ skompensowania negatywnych zmian bedgcych skutkiem powszechnego
korzystania ze srodowiska. W art. 88 ust. 1 pkt 6 ustawy o ochronie przyrody
wprowadzono jednak podstawe do wymierzenia administracyjnej kary pieniez-
nej za usuniecie drzewa bez dokonania zgtoszenia, o ktérym mowa w art. 83f
ust. 4, lub przed uptywem terminu, o ktérym mowa w art. 83f ust. 8. Natomiast
optaty za wydawane na podstawie art. 7 ustawy o rybactwie srodlgdowym ze-
zwolenia na uprawianie amatorskiego potowu ryb bardziej majg stanowi¢ wyna-
grodzenie dla uprawnionego do rybactwa, a nie forme kompensacji zmian wy-
wotanych amatorskim potowem ryb. Po niewielkich zmianach mogg one jednak
by¢ wykorzystywane takze jako instrument zrbwnowazonego rozwoju. Dlatego
tez wprowadzenie nowych instrumentow finansowych, zwigzanych z powszech-
nym korzystaniem ze srodowiska, a moggcych dostarcza¢ srodkéw na sfinanso-
wanie dziatan niezbednych do zminimalizowania lub kompensacji negatywnych
zmian w srodowisku nie miatoby charakteru rewolucyjnego. Mogtoby natomiast
stanowi¢ dodatkowg gwarancje zréwnowazonos$ci rozwoju w praktyce.

Kolejng zasadg umozliwiajgcg zagwarantowanie zrownowazonego rozwoju
jest wynikajgca z art. 6 ust. 1 p.0.$. zasada zapobiegania powstawania nega-
tywnych oddziatywan na srodowisko. Jej realizacje gwarantuje okreslenie stan-
darddw korzystania ze srodowiska. Z zasadg prewencji w nierozerwalny sposob
powigzana jest zasada przezornosci majgca swoje umocowanie w postano-
wieniach art. 6 ust. 2 p.o.$. Méwigc o zasadzie przezornosci, nalezy mie¢ na
uwadze réowniez to, ze obowigzek jej stosowania moze konkretyzowac sie na
réznych ptaszczyznach. W zwigzku z tym w doktrynie podkresla sie, ze dziata-
nia zmierzajgce do realizacji tej dyrektywy w praktyce mogg by¢ podzielone na
trzy grupy. Do pierwszej z nich nalezatoby zaliczy¢ zapobieganie powstawaniu
szkod u ich zrodia. W tym celu mogg by¢ wykorzystywane normy prawne i stan-
dardy. Do drugiej grupy nalezatoby zakwalifikowa¢ dziatania zmierzajgce do
neutralizacji ubocznych skutkéw ingerencji cztowieka w srodowisko. W trzeciej
natomiast znalaztyby sie kontrola prawna i spoteczna dziatah niosgcych ze sobg
ryzyko wystgpienia szkdd w srodowisku?.

Jak juz byta o tym mowa na wstepie, nie ma zadnych systemowych ogra-
niczen kregu podmiotéw zobowigzanych do stosowania zasad ochrony $rodo-

28 P. Korzeniowski, Nowe prawo ochrony srodowiska - charakterystyka wybranych instytucji prawnych, ,Przeglad
Legislacyjny” 2002, nr 2, s. 16.
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wiska, w tym zapobiegania oraz przezornosci. Dlatego tez nalezy uznag, ze

powinny one by¢ stosowane takze w procesie powszechnego korzystania ze
srodowiska. W praktyce srodkami stuzgcymi realizacji tych dyrektyw sg pozwo-
lenia na korzystanie ze srodowiska, zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci
mogacej oddziatywaé na Srodowisko oraz decyzje stanowigce podstawe reali-
zacji przedsiewzie¢ mogacych stanowic zrodto oddziatywania na srodowisko.
Nie ma zadnych formalnych przeciwwskazan do tego, aby podobne systemowe
ograniczenia wprowadzi¢ w przypadku powszechnego korzystania ze Srodowi-
ska. Nie bytyby moze to rozwigzania popularne. Wydajg sie jednak niezbedne
do tego, aby rowniez w przypadku powszechnego korzystania ze sSrodowiska
byta szansa na to, ze postepujgcy rozwéj ma charakter zrownowazony.

6. Propozycje wprowadzenia rozwigzan gwarantujacych
zrownowazony rozwoj w procesie korzystania ze srodowiska

Z przedstawionych wyzej uwag wynika, ze podstawowymi srodkami ma-
jacymi stymulowac¢ zrownowazony rozwaoj sg te o charakterze finansowym.
W zwigzku z tym najprostszym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie systemu
optat za powszechne korzystanie ze srodowiska. W przypadku gospodarki le-
$nej rozwigzaniem podobnych probleméw byto utworzenie Funduszu Lesnego
dziatajgcego na podstawie art. 57 ustawy o lasach®. Patrzac na zadania, ktore
moga by¢ finansowane z Funduszu Le$nego, wydaje sie, Zze najlepszym rozwig-
zaniem bytoby poszerzenie wplywow istniejgcych funduszy ochrony srodowiska
o wplywy z tytutu powszechnego korzystania ze $rodowiska. Srodki te wspo-
magatyby realizacje zadan minimalizujgcych skutki negatywnego oddziatywania
na srodowisko bedgcego efektem powszechnego korzystania ze srodowiska.
Dochodami mogtyby by¢ np. wptywy pochodzgce od podmiotéw swiadczgcych
ustugi turystyczne oddziatywajgce na srodowisko, takich jak np. wypozyczalnie
sprzetu wodnego, podmioty wynajmujgce kwatery, podmioty prowadzgce dzia-
talnos¢ zorganizowang w zakresie poznawania przyrody. Jednoczesnie bytyby
one posrednikami przy pobieraniu optat z tytutu powszechnego korzystania ze
Srodowiska. Tak jak ma to miejsce w przypadku optaty klimatycznej ustalanej na
podstawie art. 17 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych®, a pobierane;j
przez podmioty swiadczgce ustugi uzdrowiskowe. Innym zrédtem finansowania
mogtyby by¢ wptywy z kar wymierzanych za naruszanie warunkéw powszech-

27 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 672.).
30 Ustawa z 12 stycznia 1991 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1452 ze zm.).
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nego korzystania ze srodowiska (tak jak ma juz to miejsce na podstawie art.
88 ust. 1 pkt 6 ustawy o ochronie przyrody). Oczywiscie, jesli chodzi o zrodta
finansowania, to jest to tylko propozycja moggca stanowi¢ przedmiot dalsze;j

dyskusji. Na tym etapie wazne jest bowiem dostrzezenie problemu.

Rozwigzania o charakterze finansowym mogg umozliwi¢ zrownowazony
rozwoj przez realizacje zasady zanieczyszczajgcy ptaci. Nie mniejsze znacze-
nie bedzie miato jednak wypracowanie odpowiednich rozwigzan o charakterze
przezornosciowym lub reglamentacyjnych. Niektore z nich moga mie¢ charakter
mieszany, petnigc zaréwno funkcje o charakterze prewencyjnym, jak i przezorno-
sciowym. W przypadku szczegodlnego korzystania ze srodowiska takg role odgry-
wajg pozwolenia na korzystanie ze srodowiska oraz zezwolenia na prowadzenie
dziatalnosci oddziatujgcej na srodowisko. W przypadku powszechnego korzystania
ze srodowiska wprowadzenie takich rozwigzan bytoby przejawem nadmiernego
formalizmu, ktéry w praktyce mégtby uniemozliwi¢ realizacje zatozonych celéw.
Jednak podobna role mogtoby odegra¢ wprowadzenie obowigzku posiadania karty
potwierdzajgcej posiadanie podstawowych wiadomosci zwigzanych z wykonywa-
nym rodzajem powszechnego korzystania ze Srodowiska. Wprowadzenie takiego
rozwigzania nie bytoby niczym nowym. Juz w obecnym stanie prawnym, zgodnie
z postanowieniami art. 7 ust. 2 ustawy o rybactwie srédlgdowym wystepuje obo-
wigzek posiadania karty wedkarskiej lub karty towiectwa podwodnego w przypadku
zamiaru wykonywania amatorskiego potowu ryb, czyli formy powszechnego ko-
rzystania z wod. Uzyskanie tego dokumentu co do zasady musi by¢ poprzedzone
zdaniem egzaminu potwierdzajacego posiadanie kwalifikacji z zakresu ochrony ryb.

Analogicznie mogtoby wiec by¢ rowniez w przypadku innych form oddziaty-
wania na srodowisko zwigzanych z powszechnym korzystaniem ze srodowiska,
ktérych skutek mogtby wptywaé na zrownowazono$¢ rozwoju. W tym celu po-
wszechne korzystanie ze sSrodowiska mogtoby by¢ podzielone na sektory, tak
aby zakres niezbednych wymagan formalnych ograniczy¢ do dziedziny, ktorg
konkretna osoba jest rzeczywiscie zainteresowana. W przypadku oséb chca-
cych poznawac przyrode mogtaby to by by¢ np. karta przyrodnika uprawniajgca
do samodzielnego przemieszczania sie przez obszary o szczegolnej wartosci
przyrodniczej lub karta grzybiarza, wszystkie uzyskiwane po zdaniu egzaminu
potwierdzajgcego, ze konkretna osoba posiada podstawowe wiadomosci zwig-
zane z zasadami bezpiecznego oraz powszechnego korzystania ze srodowiska
w okres$lonym zakresie. Sg to tylko propozycje niewykluczajgce wprowadzenia
takze innych instrumentow juz na etapie prac legislacyjnych.
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Taki obowigzek mogtby by¢ rowniez ograniczony tylko do sytuacji, w ktore;j
osoby zainteresowane samodzielnie chciatyby korzystaé ze srodowiska. Jesli
natomiast osoby takie chciatyby korzystac¢ ze Srodowiska w sposob zorganizo-
wany, to bytyby zwolnione z obowigzku posiadania niezbednego dokumentu.
W takiej sytuacji odpowiedzialno$¢ spadataby jednak na podmioty zajmujgce
sie organizacjg powszechnego korzystania ze srodowiska.

Zapotrzebowanie na podobne ustugi wzrasta. Jak w kazdym przypadku,
podmioty takie sg zainteresowane osiggnieciem satysfakcji przez klientéw.
W zwigzku z tym ich dziatania mogg by¢ nacechowane duzg determinacja
zmierzajgcg od spetnienia oczekiwan klienta, pomijajgcg catkowicie standardy
ochrony przyrody, Niestety, problemu tego nie rozwigzuje autokontrola oséb
prowadzgcych takg dziatalnosé. Ich standardy etyczne mogg by¢ bowiem bar-
dzo rézne. Dlatego tez wskazane bytoby wprowadzenie rozwigzan gwarantu-
jacych odpowiedni poziom swiadczonych ustug np. przez ich licencjonowanie
poprzedzone postepowaniem kwalifikacyjnym potwierdzajgcym spetnienie wy-
nikajgcych z prawa warunkow?".

Samo zagwarantowanie odpowiedniego przygotowania oséb w sposob
powszechny korzystajgcych ze srodowiska nie eliminuje wszystkich zagrozen
dla zréwnowazonego rozwoju. Zakres powszechnego korzystania ze srodowi-
ska jest bowiem bardzo szeroki. W tych przypadkach, w ktérych powszechne
korzystanie ze sSrodowiska wigze sie z emisjami, rozwigzaniem bytoby okresle-
nie minimalnych warunkoéw korzystania ze srodowiska z podziatem na regiony.
Wzorcem do nasladowania mogtyby by¢ np. aktualne rozwigzania antysmogo-
we wprowadzane na podstawie art. 96 ust. 1 p.o.$. Przyjecie takiego modelu
pozwolitoby na uelastycznienie wprowadzanych ograniczen w zaleznosci od
wystepujgcej sytuacji, gwarantujgc jednoczesnie, ze rozwoj bedzie mogt naste-
powaé w sposob zrownowazony.

Spetnianie wymogu posiadania przez osoby korzystajgce ze srodowiska
w sposob powszechny odpowiedniego poziomu wiedzy nie gwarantuje jeszcze,
ze rozw0j bedzie nastepowat zawsze w sposob zrownowazony. Dlatego nalezy
rozwazy¢ wprowadzenie réowniez innych rozwigzan reglamentujgcych np. liczbe
0s0b korzystajgcych w sposdb powszechny ze srodowiska na wybranym obsza-
rze. Protoplastg takich rozwigzan sg juz obecnie ograniczenia wynikajgce z pla-
now albo zadan ochronnych opracowywanych dla parkéw narodowych na pod-
stawie ustawy o ochrony przyrody. Mogg one okresla¢ maksymailng liczbe oséb

31 Szerzej K. Gruszecki, Poznawanie przyrody..., s. 117.
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korzystajacych ze srodowiska na wskazanym terenie. W celu zagwarantowania
lepszego efektu nalezatoby rozwazy¢ potgczenie tego mechanizmu z czasowym
wytgczeniem konkretnego obszaru z udostepniania. W tych przypadkach, w kto-
rych jest to mozliwe, w stanach tego wymagajgcych mozna bytoby wprowadzi¢
rozwigzania ograniczajgce korzystanie ze Srodkéw komunikacji osobistej w celu
walki z emisjg do powietrza. Proponowane rozwigzania mogtyby by¢ weryfiko-
wane przez organy ochrony srodowiska na podstawie juz przystugujgcych im
zgodnie z art. 379 ust. 1 p.o.$. uprawnien kontrolnych. Ich zakres podmiotowy
nie zostat bowiem w zaden sposéb ograniczony.

7. Konkluzje

Mam swiadomos¢, ze proponowane rozwigzania stanowig przejaw bardzo
duzej ingerencji w zycie kazdego cztowieka, ktére dotychczas w tych sferach
nie podlegato wiekszym ograniczeniom. Jednak aktualne rozwigzania umozli-
wiajgce praktycznie nieskrepowane korzystanie ze srodowiska doprowadzajg
do tego, ze odbywac sie to moze kosztem przekroczenia granic zréwnowa-
zonego rozwoju. Skoro zatem powszechne korzystanie ze srodowiska moze
prowadzi¢ do tego, ze rozwoj nastepuje w sposob niezrownowazony, to nalezy
zmieni¢ przepisy prawa stanowigce tego podstawe. W przeciwnym razie perma-
nentnie bedzie dochodzito do naruszania konstytucyjnej zasady zrownowazo-
nego rozwoju, ktérej obowigzywanie w zaden sposob nie zostato ograniczone.
W zwigzku z tym nie budzi watpliwosci, ze znajduje ona zastosowanie takze
w przypadku powszechnego korzystania ze srodowiska. Skoro za$ zasoby
srodowiska w obecnej chwili sg co raz bardziej ograniczone, to naturalng ko-
lejg rzeczy jest wprowadzanie zroznicowanych form reglamentacji korzystania
z nich. Proces ten w obecnej chwili wydaje sie nieunikniony. Szybkie podjecie
dziatan legislacyjnych w omawianym obszarze moze jednak miec¢ te zalete, ze
pozowoli zmniejszy¢ liczbe niezbednych ograniczen oraz ich ucigzliwos¢ dla
zycia cztowieka w stosunku do tych, jakie mogg by¢ niezbedne w przyszio-
sci. Dlatego tez chyba warto szybko podjg¢ skuteczne dziatania. W niedalekiej
przysztosci zmiany w srodowisku wywotane powszechnym korzystaniem ze
Srodowiska mogag by¢ bowiem nieodwracalne.
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