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

Szanowni Panstwo,

z przyjemnoscig przekazuje Czytelnikom trzeci numer kwartalnika nauko-
wego ,Prawo i Klimat”, ktérego wydawcg jest Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.

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

Jest adresowane do przedstawicieli wszystkich zawodéw, osob prowadza-
cych badania naukowe, teoretykow oraz praktykow, reprezentantow wymiaru
sprawiedliwosci, jednostek samorzgdu terytorialnego, a takze do innych pod-
miotéw zajmujgcych sie zawodowo tematykg zwigzang z klimatem i ochrong
Srodowiska.

Czasopismo nieodptatnie w formie elektronicznej i papierowej bedzie do-
starczane do sgdow, 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.

Oddajagc w rece Czytelnikow trzeci 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 (3/2022) znajdujg sie artykuty dotyczgce réznych
probleméw badawczych w obszarze klimatu i ochrony srodowiska.

Opracowanie rozpoczyna glosa do orzeczenia Wojewodzkiego Sgdu
Administracyjnego, w ktorej Autor odniost sie do problematyki kwalifikacji prawnej
elektrowni fotowoltaicznych majacej istotne znaczenie z punktu widzenia procesu



inwestycyjnego, a w szczegolnosci ustalenia, czy moze by¢ ona realizowana
na podstawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, czy tez
decyzji o warunkach zabudowy. W gtosowanym orzeczeniu sgd wskazat, ze na
gruncie obecnie obowigzujgcych przepisow dopuszczenie lokalizacji tego typu
urzgdzen moze nastgpi¢ bgdz to w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, badz to, w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, na podstawie decyzji o warunkach zabudowy.

W kolejnej publikacji Czytelnicy mogg sie zapoznac¢ z opisem zagadnienia
dotyczacego zrzeszania sie producentow rolnych wobec wyzwan Europejskiego
Zielonego tadu, w tym zmian klimatu. Autor w sposob niezwykle interesujacy
prezentuje wybrane zagadnienia omawianej problematyki, zwigzane z ochrong
gruntow rolnych i rolnictwem zrownowazonym w strategiach unijnych, a na-
stepnie koncentruje sie na aspektach gospodarki o obiegu zamknietym, ener-
gii odnawialnej oraz rolnictwa ekologicznego, zagadnien producenta rolnego
w tancuchu zywnosciowym, a takze ograniczen emisji w sektorze transportu
oraz strat i marnotrawienia zywnosci.

Ciekawe rozwazania dotyczgce problematyki uzgadniania projektu decyzji
o0 warunkach zabudowy z perspektywy ochrony dobra publicznego, jakim jest
srodowisko, sg przedmiotem analizy zawartej w kolejnym artykule. Autor wska-
zuje w nim, ze procedura uzgodnieniowa daje specjalistycznym organom wspot-
decydujgcym, np. regionalnemu dyrektorowi ochrony srodowiska, uprawnienie
do skorzystania z wtadzy dyskrecjonalnej i oceny celowosci projektowanych
inwestycji. W zwigzku z tym na organach specjalistycznych spoczywa w istocie
caty ciezar rozstrzygniecia konfliktu pomiedzy prawem do zabudowy a ochrong
srodowiska.

W kolejnym opracowaniu Autorzy przedstawiajg przeglad niektérych wy-
zwan stojgcych przed branzg pojazddéw elektrycznych w swietle Europejskie-
go Zielonego tadu. W artykule poruszono niezwykle aktualng problematyke
uwzgledniajgca fakt, ze Unia Europejska (UE) jest w trakcie transformacji ener-
getycznej, ktorej gtbwnym celem jest osiggniecie w 2050 roku neutralnosci kli-
matycznej, czyli zerowej emisji netto gazoéw cieplarnianych (GHG).

W aktualnym wydaniu ,Prawa i Klimatu” znajduje sie takze opracowanie do-
tyczgce problematyki deskrypcji kierunku polityki karnej w kontekscie przeciw-
dziatania przestepstwom oraz ograniczania przestepstw przeciwko srodowisku
na gruncie projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdziatania
przestepczosci srodowiskowej (UD258). Zaprezentowane zmiany majg na celu



prewencje ogolng oraz indywidualng, a takze realizacje konstytucyjnego obo-
wigzku ochrony srodowiska przez wtadze publiczne.

W kolejnym opracowaniu Autorzy podjeli problematyke wptywu upadtosci
na obowigzki z zakresu zapobiegania szkodom w $rodowisku i ich naprawy.
W artykule poddano analizie skutki ogtoszenia upadtosci podmiotu korzysta-
jacego ze srodowiska dla cigzacego na tym podmiocie obowigzku przeprowa-
dzenia dziatan zapobiegawczych lub naprawczych, stosownie do ustawy z dnia
13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie.

Wartos¢ merytoryczng czasopisma wzbogaca glosa dotyczaca problematy-
ki ochrony prawnej przed skutkami zycia w smogu do postanowienia Naczelne-
go Sadu Administracyjnego z dnia 21 lipca 2022 r. (sygn. akt Il OSK 1510/22).
Jej przedmiotem jest analiza zagadnienia interesu prawnego i interesu faktycz-
nego w kontekscie zaskarzalnosci programow ochrony powietrza do sgdéw
administracyjnych. Na uwage zastuguje ocena nowych argumentéw identyfikaciji
interesu prawnego — w aktach prawa europejskiego i zobowigzaniach miedzy-
narodowych. Glosa ma charakter afirmatywny do komentowanego orzeczenia
Naczelnego Sgdu Administracyjnego.

Niniejsze wydanie zamyka glosa do postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2022 r., sygn. akt [l OW 200/21, Lex
nr 3359243, ktorej przedmiotem jest analiza prawna sporu kompetencyjnego
w kontekscie zapadtego sporu.

Z zyczeniami mitej lektury
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Pawet Daniel’

Kwalifikacja elektrowni fotowoltaicznej na gruncie
przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia

18 sierpnia 2021 r., sygn. akt Il SA/Po 672/20

Teza:

Elektrownia fotowoltaiczna jako system urzadzen wytwarzajacych energie z odnawialnych zrédet
energii 0 mocy przekraczajacej 500 kW, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a
u.p.z.p., stanowi rodzaj zabudowy przemystowej (zabudowe systemami fotowoltaicznymi). Lokali-
zacja farmy fotowoltaicznej, jezeli powoduje zmiane dotychczasowego przeznaczenia terenu, na-
stepuje wytacznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o ktérym
mowa w art. 4 ust. 1iart. 14 ust. 1 u.p.z.p.

Glosa: aprobujaca

Streszczenie:

Problematyka kwalifikacji prawnej elektrowni fotowoltaicznych ma istotne znaczenie z punktu
widzenia procesu inwestycyjnego, a w szczegolnosci ustalenia, czy moze by¢ ona realizowana na
podstawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, czy tez decyzji o warunkach
zabudowy. Do powyzszego zagadnienia odnidst sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu,
przyjmujac w gtosowanym wyroku, ze na gruncie obecnie obowigzujgcych przepiséw dopuszcze-
nie lokalizacji tego typu urzadzen moze nastgpic¢ badz to w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, badz to, w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
na podstawie decyzji o warunkach zabudowy. Réwnoczesnie sad ograniczyt mozliwos¢ realizacji
przedsiewzie¢ polegajacych na budowie instalacji odnawialnego zZrodta energii o mocy powyzej
500 kW jedynie do przypadkéw, gdy tego typu inwestycje sa przewidziane w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, co stanowi wyjscie poza regulacje ustawowa, nieznajdujaca
uzasadnienia w dokonanej przez sad wyktadni systemowej.

Stowa kluczowe: miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, warunki zabudowy,
elektrownia fotowoltaiczna, zabudowa przemystowa

1 Dr hab., prof. Uniwersytetu Humanistycznospotecznego SWPS. ORCID: 0000-0001-6563-3923.
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Classification of a Photovoltaic Power Plant Under the Spatial Planning
and Development Act: Comments to the Decision of the Voivodship
Administrative Court in Poznan of 18 August 2021,

File Ref. No. Il SA/Po 672/20

Abstract:

The legal classification of photovoltaic power plants is of vital importance from the perspective of
the investment process, in particular, for establishing whether it may be implemented on the basis of
local spatial development plans or decisions on land development conditions. The aforementioned
issue was addressed by the Voivodship Administrative Court in Poznan in a voted decision wherein
the Court assumed that, based on the currently applicable legal regulations, the location of this
type of plant may be permitted either under a local spatial development plan or, in the absence of
such a plan, on the basis of a decision on the conditions of land development. At the same time, the
court imposed a restriction on projects involving construction of renewable energy source plants
with a capacity exceeding 500 kW only to those circumstances where such investment projects
are stipulated in the local spatial development plan, thus departing from the statutory regulations,
which is not defensible from the perspective of the court’s systemic interpretation.

Keywords: local spatial development plan, terms and conditions of land development, photovoltaic
power plant, industrial development

Glosa

Jednym z obecnych priorytetow polityki panstwa pozostaje rozbudowa od-
nawialnych zrédet energii (OZE), co podyktowane jest nie tylko zmianami klima-
tycznymi, a co za tym idzie, priorytetami w zakresie dziatania Unii Europejskiej,
ale rowniez biezgcg sytuacjg geopolityczng, ktdra przejawia sie koniecznoscig
zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego panstwa. Niewatpliwie rozwoj
OZE stanowi réwniez realizacje postulatu zrbwnowazonego rozwoju, ale wiec
rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje proces integrowania dziatan
politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodni-
czej oraz trwatosci podstawowych procesow przyrodniczych, w celu zagwaranto-
wania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdinych spotecz-
nosci lub obywateli zaréwno wspotczesnego pokolenia, jak i przyszlych pokolen?.
Jak podkresla Stawomir Dudzik, ochrona srodowiska oraz zasada zréwnowa-
zonego rozwoju nalezy do podstawowych wartosci determinujgcych aksjologie
polskiego porzadku konstytucyjnego, co powoduje, ze rozwoj sektora energe-
tycznego moze odbywac sie wytgcznie w zgodzie z powyzszymi wartosciami,

2 Art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 1973).
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uwzgledniajgc dodatkowo wymogi miedzypokoleniowej etyki ekologicznej?.
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze realizacja tego typu inwestycji, oprocz niewat-
pliwie pozytywnego wptywu moze nies¢ ze sobg rowniez negatywne konse-
kwencje, do ktorych zalicza sie silne konflikty przestrzenne czy tez znaczgca
ingerencje w krajobraz*.

Rolg prawa w zachodzgcych procesach pozostaje uksztattowanie prze-
strzenni umozliwiajgcej realizacje inwestycji OZE, w tym przede wszystkim
likwidacja nadmiernych obcigzen o charakterze prawno-administracyjnym, ktore
mogg znaczgcego wydtuzy¢ proces realizacji tego typu inwestycji®, przy réwno-
czesnym poszanowaniu srodowiska. W przypadku procesu inwestycyjnego, to
ustawodawca, konstruujgc zasady realizacji OZE, decyduje de facto o tym, czy
inwestorzy prywatni bedg sktoni realizowac tego typu przedsiewziecia. Do za-
gadnienia powyzszego odnosi sie bezposrednio gtosowany wyrok, w zakresie,
w jakim przesadza, z punktu widzenia norm planowania i zagospodarowania
przestrzennego, o charakterze inwestycji polegajgcej na budowie farmy foto-
woltaicznej (systemu fotowoltaicznego) o mocy do 1 MW wraz z towarzyszgca
infrastrukturg, a co za tym idzie, warunkéw, jakie muszg by¢ spetnione w celu
jej realizaciji.

Postepowanie w przedmiotowej sprawie zostato zainicjowane wnioskiem
inwestora o ustalenie warunkéw zabudowy dla inwestycji polegajagcej na budo-
wie farmy fotowoltaicznej (systemu fotowoltaicznego) o mocy do 1 MW wraz
z towarzyszacg infrastrukturg (w tym: zespotu paneli fotowoltaicznych z kon-
strukcjami wsporczymi, kontenera stacji transformatorowej, innych obiektow
technicznych i ogrodzenia).

Wit (organ | instanciji) ustalit warunki zabudowy dla powyzszej inwestycji,
przyjmujgc, ze planowana inwestycja spetnia warunki okreslone w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®, zaznaczajgc
przy tym, ze w jego ocenie w przedmiotowej sprawie znajdowat zastosowanie
art. 61 ust. 3 u.p.z.p. Tym samym nie analizowano funkcji, cech zabudowy
i zagospodarowania terenu w obszarze analizowanym ani dostepu do drogi

3 S. Dudzik, Konstytucyjne ramy polskiego prawa energetycznego, [w:] P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel, Panstwo pra-
wa i prawo karne. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 1, Warszawa 2012 r., Lex/el.

4 A. Fogel [w:] W. Federczyk, A. Fogel, A. Kosieradzka-Federczyk, Prawo ochrony srodowiska w procesie inwestycyj-
no-budowlanym, Warszawa 2015, Lex/el.

5 Szerzej na ten temat, zwtaszcza w zakresie inwestycji fotowoltaicznych, K. Chrél, Rola zagospodarowania prze-
strzennego w rozwoju odnawialnych Zrédet energii na poziomie lokalnym, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 7-8,
s. 98 i n.; P. Kretowicz, Planistyczne uwarunkowania i bariery lokalizacji instalacji odnawialnych Zrédet energii w Polsce,
,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 10, s 33in.

¢ Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r., poz. 503, dalej jako: ustawa albo u.p.z.p.
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publicznej, poniewaz systemy fotowoltaiczne zaliczajg sie do odnawialnych
zrodet energii.

Decyzje powyzszg utrzymato w mocy samorzgdowe kolegium odwotawcze,
podnoszgc, ze w art. 61 ust. 3 u.p.z.p. wskazano, ze przepiséw ust. 1 pkt 1i 2
nie stosuje sie do instalacji odnawialnego zrddta energii w rozumieniu art. 2 pkt
13 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach energii’. Poniewaz
organ | instancji prawidtowo przeprowadzit postepowanie administracyjne i doko-
nat niezbednych uzgodnien, kolegium uznato, ze decyzja wéjta odpowiada prawu.

Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Poznaniu, rozpoznajgc wniesiong
skarge, uchylit zaskarzong decyzje oraz poprzedzajacg jg decyzje organu | in-
stancji. Uzasadniajgc przedmiotowe rozstrzygniecie, sad wskazat, ze co do
zasady, kazda zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku planu
miejscowego, w szczegolnosci polegajgca na budowie obiektu budowlanego
lub wykonaniu innych robét budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czesci, z zastrzezeniem art. 50 ust. 1 i art. 86,
wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunkéw zabudowy, przy czym decyzja
powyzsza nie moze by¢ utozsamiana z pojeciem ,miniplanu dla danego terenu”,
gdyz nie stanowi substytutu planu miejscowego i nie jest wydawana w toku
postepowania planistycznego. Tym samym zmiana zagospodarowania terenu,
o ile prowadzi do zmiany jego przeznaczenia, moze nastgpi¢ wytgcznie na pod-
stawie planu miejscowego.

Nastepnie sgd zwrdcit uwage, ze stosownie do tresci art. 61 ust. 3 u.p.z.p.
(w brzmieniu nadanym mu przez art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 19 lipca 2019 .
zmieniajgcej ustawe z dniem 29 sierpnia 2019 r.8), przepiséw ust. 1 pkt 12
ustawy nie stosuje sie do instalacji odnawialnego zrdédta energii w rozumieniu
art. 2 pkt 13 ustawy o odnawialnych zrédtach energii. Stad rozstrzygniecie
niniejszej sprawy zalezato w ocenie Wojewodzkiego Sgdu Administracyjne-
go w Poznaniu w pierwszej kolejnosci od przesgdzenia, czy przedmiotowa
elektrownia stoneczna (tzw. farma fotowoltaiczna), stanowigca system foto-
woltaiczny o mocy do 1 MW, moze by¢ na gruncie przepisow o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym zaliczona do instalacji odnawialnego zro-
dfa energii w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy o odnawialnych zrédtach energii,
czy tez do kategorii zabudowy przemystowej (systemu urzadzen infrastruktury
przemystowej).

7 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r., poz. 1378.
¢ Dz.U.z2019 ., poz. 1524.
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W ocenie Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu literalna
wyktadnia art. 2 pkt 13 ustawy o odnawialnych zrédtach energii wskazuje, ze
elektrownia fotowoltaiczna nie stanowi infrastruktury przemystowej (zabudowy
przemystowej), lecz jest instalacjg odnawialnego zrodta energii, oraz ze kazda
elektrownia fotowoltaiczna — stanowiac urzgdzenie stuzgce do wytwarzania ener-
gii, w ktérym energia jest wytwarzana z odnawialnych zrédet energii — spetnia
warunek okreslony w art. 61 ust. 3 u.p.z.p. To zas oznaczatoby, ze na gruncie
powotanych przepiséw z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go realizacja takiej inwestycji wymaga uzyskania decyzji o warunkach zabudowy,
bez koniecznosci spetnienia wymogu tzw. dobrego sgsiedztwa. Jednakze zda-
niem sadu, dokonanie takiej interpretacji przepiséw nie jest prawidtowe.

Odwotujac sie do orzeczen Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Poznaniu wskazat, ze stosowanie przepisu art.
61 ust. 1i 3 u.p.z.p. powinno by¢ dokonywane z uwzglednieniem pozostatych
przepisow tej ostatniej ustawy, normujgcych kwestie lokalizacji mikroinstalaciji
oraz urzgdzen wytwarzajgcych energie z odnawialnych zrédet energii o mocy
przekraczajacej 100 kW (chodzi o art. 10 ust. 2a u.p.z.p. i art. 15 ust. 3 pkt 3a
u.p.z.p.)’. Ustawodawca w sposéb szczegoélny traktuje przy tym przedsiewzie-
cia polegajgce na budowie urzgdzenh wytwarzajgcych energie z odnawialnych
zrédet energii o mocy przekraczajgcej 100 kW. W mysl art. 10 ust. 2a u.p.z.p.,
jezeli na obszarze gminy przewiduje sie wyznaczenie obszardéw, na ktérych
rozmieszczone bedg urzadzenia wytwarzajgce energie z odnawialnych zrodet
energii 0 mocy przekraczajgcej 100 kW, a takze ich stref ochronnych, zwig-
zanych z ograniczeniami w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu
terenu, w studium ustala sie ich rozmieszczenie. Natomiast zgodnie z art. 15
ust. 3 pkt 3a u.p.z.p., w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
okresla sie, w zaleznosci od potrzeb, granice terendw pod budowe urzadzen,
o ktorych mowa w art. 10 ust. 2a, oraz granice ich stref ochronnych, zwigza-
nych z ograniczeniami w zabudowie, zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu
oraz wystepowaniem znaczgcego oddziatywania tych urzgdzen na srodowisko.
Z przywotanych przepisdw wynika, ze ustawodawca, na ptaszczyznie plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego, dokonat rozréznienia urzgdzen
wytwarzajgcych energie z odnawialnych zrédet energii o mocy do 100 kW i po-
nad 100 kW (obecnie do 500 kW oraz ponad 500 kW), wprowadzajgc odreb-

? Przy czym obecnie jest to 500 kW, co wynika ze zmiany dokonanej ustawa z dnia 17 wrzes$nia 2021 r. o zmia-
nie ustawy o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 1873 - przyp.
autora).



14 PAWEE DANIEL

ne unormowanie dotyczgce urzgdzen wytwarzajgcych energie z odnawialnych
zrédet energii 0 mocy przekraczajgcej 100 kW (500 kW). Regulacja zawarta
w przepisach art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. jednoznacznie wska-
zuje na to, ze wolg ustawodawcy jest, aby inwestycje w ramach ktérych planuje
sie rozmieszczenie urzadzeh wytwarzajgcych energie z odnawialnych zrodet
energii o mocy przekraczajgcej 100 kW, byty realizowane co do zasady przede
wszystkim na podstawie ustalen planu zagospodarowania przestrzennego.
Tego rodzaju inwestycje majg niewatpliwie istotne znaczenie dla ksztattowania
lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego, a zwtaszcza tadu prze-
strzennego w gminie.

W dalszej czesci uzasadnienia Wojewddzki Sad Administracyjny w Pozna-
niu podnidst, ze zgodnie z § 3 ust. 1 pkt 54 rozporzgdzenia Rady Ministrow
z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczgco od-
dziatywaé na $rodowisko'® do przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczgco
oddziatywaé na srodowisko zalicza sie nastepujacy rodzaj przedsiewziecia: za-
budowa przemystowa, w tym zabudowa systemami fotowoltaicznymi, lub ma-
gazynowa, wraz z towarzyszacg jej infrastruktura, o powierzchni zabudowy nie
mniejszej niz: a) 0,5 ha na obszarach objetych formami ochrony przyrody, o kto-
rych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-5, 8 i 9 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody, lub w otulinach form ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 6
ust. 1 pkt 1-3 tej ustawy, b) 1 ha na obszarach innych niz wymienione w lit. a.
Przedmiotowa inwestycja zostata przez wojta decyzjg z lipca 2017 r. o Srodowi-
skowych uwarunkowaniach zaliczona wtasnie do takich przedsiewzie¢, a wiec
do zabudowy przemystowej — zgodnie z § 3 ust. 1 pkt 54 lit. b rozporzadzenia.
Obszar podlegajgcy przeksztatceniu dla przedmiotowej inwestycji wynosi do
2,2 ha (okolicznosci niesporne wynikajgce z wniosku inwestora i osnowy decyzji
o warunkach zabudowy). Przedsiewziecie to zaplanowano na gruntach uzytko-
wanych rolniczo, bezposrednie sasiedztwo planowanej inwestycji stanowig grunty
rolne i zabudowa zagrodowa, a najblizsza zabudowa mieszkalna znajduje sie ok.
60 m na potudniowy zachdd od planowanego ogrodzenia farmy fotowoltaiczne;.
Na catym obszarze przedsiewziecia planowane jest usytuowanie od 2500 do
5000 sztuk paneli fotowoltaicznych o mocy od 200 do 400 W kazdy. Stanowi to
w ocenie sgdu kolejny argument na rzecz uznania, ze elektrownia fotowoltaiczna
0 parametrach wymienionych w przywotanym przepisie jest zabudowg przemy-
stowg, a wiec inng niz ta, o ktérej mowa w art. 61 ust. 3 u.p.z.p.

10Dz.U.z2019 r., poz. 1839.
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Zdaniem sgdu wolg ustawodawcy byto powstanie sytuacji, gdy inwestycje,
w ramach ktérych planuje sie rozmieszczenie urzadzen wytwarzajgcych ener-
gie z odnawialnych zrédet energii o mocy przekraczajgcej 100 kW (obecnie
500 kW), bedg realizowane przede wszystkim na podstawie ustaleh planu za-
gospodarowania przestrzennego. Wobec tego, co do zasady wykluczona jest
dopuszczalnos¢ ustalenia warunkoéw zabudowy dla tego rodzaju zamierzen
w drodze ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu, o ile pro-
wadzi to do zmiany przeznaczenia terenu. Zmiana przeznaczenia terenu moze
zosta¢ dokonana jedynie w drodze uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego lub tez zmiany istniejgcego planu. Sad podkresilit,
ze elektrownia fotowoltaiczna, jako system urzgdzen wytwarzajgcych energie
z odnawialnych zrédet energii o mocy przekraczajgcej 100 kW (obecnie 500 kW),
o ktérych mowa w art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p., stanowi rodzaj za-
budowy przemystowej (zabudowe systemami fotowoltaicznymi). Lokalizacja farmy
fotowoltaicznej, jezeli powoduje zmiane dotychczasowego przeznaczenia terenu,
nastepuje wytgcznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, o ktorym mowa w art. 4 ust. 1iart. 14 ust. 1 u.p.z.p.

Jak wskazuje analiza glosowanego wyroku, istota sporu sprowadzata sie
w przedmiotowej sprawie do ustalenia, czy elektrownia stoneczna (tzw. farma
fotowoltaiczna), stanowigca system fotowoltaiczny o mocy do 1 MW, jest kwalifi-
kowana na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym do
instalacji odnawialnego zrédta energii w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy o odna-
wialnych zrédtach energii, czy tez do kategorii zabudowy przemystowej (syste-
mu urzgdzen infrastruktury przemystowej). Nalezy jednak zauwazy¢, ze przyje-
cie powyzszego stanowiska niesie dalsze konsekwencje, ktére zostaty jedynie
pobiezne zasygnalizowane w gtosowanym wyroku — ot6z uznanie, ze farmy
fotowoltaicznej o mocy powyzej 500 kW nie moga by¢ charakteryzowane jako
instalacje odnawialnego zrodta energii, o jakich mowa w art. 61 ust. 3 u.p.z.p.
powoduje, ze realizacja tego typu przedsiewziecia bedzie w praktyce mozliwa
jedynie w sytuaciji, gdy takg mozliwo$¢ przewiduje miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego. Ze stanowiskiem powyzszym nie sposob sie zgodzic.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze realizacja inwestycji polegaja-
cej na budowie farmy fotowoltaicznej, ktéra niewatpliwie realizuje cele ochrony
srodowiska, nie zostata zakwalifikowana przez ustawodawce jako inwestycja
celu publicznego, co w doktrynie jest oceniane negatywnie, jako jedna z barier
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powodujgcych ograniczenie dla realizacji tego typu inwestycji''. Konsekwentnie
realizacja farm fotowoltaicznych jest dopuszczalna przy spetnieniu podstawo-
wego warunku realizacji inwestycji w polskim systemie prawnym, jakg jest jej
zgodnos¢ z normami planistycznymi. Tego typu inwestycja moze by¢ zatem
zrealizowana, gdy zezwala na to miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego lub ostateczna decyzja o warunkach zabudowy. Pamietajgc, ze miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego obejmujg jedynie okoto 35% terenéw
kraju, w wiekszosci przypadku realizacja farmy fotowoltaicznej bedzie zatem
uzalezniona od uzyskania decyzji o warunkach zabudowy. Réwnoczesnie sam
charakter omawianej inwestycji przesadza, ze w praktyce ustalenie, ze stanowi
ona kontynuacje istniejgcej funkcji, parametrow, cech i wskaznikéw ksztattowa-
nia zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy archi-
tektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnos$ci wyko-
rzystania terenu (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.), jest znaczgco utrudnione, o ile nie
niemozliwe. Dlatego tez, z punktu widzenia inwestorow, korzystniejszym roz-
wigzaniem bytoby uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy w oparciu o tres¢
art. 61 ust. 3 u.p.z.p., ktory przewiduje wyjgtek od zasady dobrego sgsiedztwa.

Przepis art. 61 ust. 3 u.p.z.p. przewidywat w swoim pierwotnym brzmieniu,
ze przepisow art. 61 ust. 1 pkt 1i 2, a wiec przepiséw dotyczgcych koniecznosci
poszanowania zasady dobrego sgsiedztwa, nie stosuje sie do linii kolejowych,
obiektéw liniowych i urzadzen infrastruktury technicznej. Na tle wyktadni powyz-
szych przepisow ujawnit sie problem dotyczgcy mozliwosci zakwalifikowania
farmy fotowoltaicznej jako urzgdzenia infrastruktury technicznej. | tak, w orzecz-
nictwie sgdéw administracyjnych wyksztatcity sie dwie linie orzecznicze. Poczat-
kowo sady uznawaty, ze wykfadnia pojecia ,urzgdzenie infrastruktury technicznej”
powinna uwzglednia¢ rozwdj w energetyce odnawialnych zrédet energii. Ko-
nieczne byto wiec odwotanie do zasad wyktadni funkcjonalnej oraz dynamicznej,
uwzgledniajgcej cel, jakiemu ma stuzy¢ odwotanie sie w art. 61 ust. 3 u.p.z.p. do
pojecia ,urzadzenie infrastruktury technicznej” oraz ewolucje techniczng i tech-
nologiczng urzadzen elektrycznych i fakt coraz wiekszego procentowego udziatu
energii ze zrodet odnawialnych'?. Konsekwentnie, skoro elektrownie wiatrowe
byly uznawane za urzgdzenia infrastruktury technicznej w rozumieniu art. 61

11 Por. P. Daniel, K. Smolinski, Lokalizacja farm fotowoltaicznych przy braku miejscowego plany zagospodarowania
przestrzennego, ,Nieruchomosci@” 2022, nr 1,s. 79 in.
12 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 20 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/

Bk 940/17, Baza NSA; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 kwietnia 2021 r.,
sygn. akt Il SA/GI 1400/20, Baza NSA.
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ust. 3 ustawy, to brak byto podstaw do odmiennego traktowania instalacji foto-
woltaicznej. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na dwa wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 wrzesnia 2017 r.™® oraz 27 wrzes$nia 2017 r."4, gdzie
wskazano — oprocz podniesionej powyzej argumentacji — ze w ramach takich in-
westycji grunt pod panelami moze by¢ uzytkowany rolniczo, np. na cele pastwisk
owiec, czy hodowli drobiu, co jest praktykg spotykang m.in. w Wielkiej Brytanii.

Z drugiej strony czes¢ sgdéw administracyjnych przyjmowata, ze realizacja
inwestycji polegajacej na budowie systemu fotowoltaicznego prowadzi w efekcie
do faktycznej zmiany przeznaczenia terenu z przewazajgcej funkcji na funkcje
przemystowg. Za takg bowiem uznac¢ nalezato produkcje (wytwarzanie) i sprze-
daz energii elektrycznej. Realizacja tej inwestycji powoduje zmiane dotychcza-
sowego sposobu zagospodarowania terenu i zmienia jego funkcje. W jej rezul-
tacie powstaje teren zabudowany, wykorzystywany dla celéw produkcyjnych,
zwigzanych z produkcjg (wytwarzaniem) energii elektrycznej. Dlatego nalezy
przyjac, ze elektrownia stoneczna, tj. wytwarzajgca energie elektryczng ze zro-
dta odnawialnego, instalacja fotowoltaiczna o mocy przekraczajgcej 100 kW
(obecnie 500 kW), nie stanowi urzadzenia infrastruktury technicznej, o ktérym
mowa w art. 61 ust. 3 ustawy. Jak bowiem zauwazyt Naczelny Sgd Administra-
cyjny w wyroku z dnia 24 kwietnia 2018 r.'5, nalezy zréznicowac stopien zmiany
funkcji w zaleznos$ci od rodzaju obiektéw wytwarzajacych energie z odnawial-
nych zrodet. | tak, elektrownie wiatrowe w mniejszym stopniu wykluczajg moz-
liwos¢ realizowania dotychczasowej funkcji terenu. Lokalizacja tych elektrowni
na obszarach rolniczych nie eliminuje dotychczasowej funkcji na obszarze ana-
lizowanym. Natomiast instalacja fotowoltaiczna ulokowana na terenie upraw
rolnych z reguty wprowadza nowy sposob zagospodarowania terenu, a wiec
powoduje, powstanie teren zabudowany, wykorzystywany dla celéw produkcyj-
nych, zwigzanych z produkcjg (wytwarzaniem) energii elektryczne;.

Kwestia kwalifikacji przedmiotowych urzgdzen w Swietle art. 61 ust. 3
u.p.z.p. ulegta znaczgcej zmianie wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 19 lip-
ca 2019 r. o zmianie ustawy o odnawialnych zroédtach energii oraz niektorych
innych ustaw, gdzie na mocy art. 4 pkt 2 ustawy zmieniono z dniem 29 grudnia
2019 r. ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzenny poprzez wska-
zanie, ze instalacje odnawialnego zrédta energii w rozumieniu art. 2 pkt 13 usta-

13 Sygn. akt I OSK 64/16, Baza NSA.
14 Sygn. akt Il OSK 158/16, Baza NSA.
5 Sygn. akt Il OSK 2727/17, Baza NSA.



18 PAWEE DANIEL

wy z dnia 20 lutego 2015 r., zostaty zwolnione z obowigzku spetnienia wymogu
zasady dobrego sgsiedztwa przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy.
Zauwazy¢ nalezy, ze postuzenie sie przez ustawodawce pojeciem instalacji
odnawialnego zrddta energii, obok pojecia urzadzen infrastruktury techniczne;,
wykluczyto mozliwosé utozsamiania tych poje¢. Wynika to z faktu, ze w Swietle
definicji zawartej w art. 2 pkt 13 ppkt a ustawy o odnawialnych zrédtach ener-
gii farma fotowoltaiczna miesci sie w pojeciu instalacji odnawialnego zrodta
energii. Tym samym dotychczasowe rozwazania sgdow administracyjnych stra-
city na znaczeniu i niezbedne stato sie ponowne okreslenie zasad umozliwiaja-
cych zastosowanie art. 61 ust. 3 u.p.z.p. w odniesieniu do tego typu inwestyciji.

W uzasadnieniu ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o odna-
wialnych zZrédtach energii oraz niektérych innych ustaw'®, wskazano, ze rozsze-
rzenie art. 61 ust. 3 u.p.z.p. o instalacje odnawialnego zrédta energii powigzano
z potrzebg wspierania rozwoju prokonsumenckiego wytwarzania energii elek-
trycznej, a wiec przez podmioty bedace odbiorcami koncowymi wytwarzaja-
cymi energie elektryczng wytacznie z odnawialnych zrédet energii na wtasne
potrzeby w mikroinstalacji (w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy o odnawialnych
zroédtach energii), pod warunkiem ze w przypadku odbiorcy koncowego niebe-
dacego odbiorcg energii elektrycznej w gospodarstwie domowym, nie stanowi to
przedmiotu przewazajacej dziatalnosci gospodarczej (por. art. 1 pkt 27a ustawy
o odnawialnych zrédtach energii). Powyzsze uzasadnienie wskazuje, ze ratio
legis wprowadzonych zmian byto wprowadzenie utatwien w zakresie realizacji
tego typu przedsiewziec¢ na potrzeby wtasne, o ile dziatalno$¢ polegajaca na
wytwarzaniu energii elektrycznej nie stanowi dla danego podmiotu podstawo-
wego zrodta zarobkowania. Przepis art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nie daje jednak bez-
posrednio podstaw do przyjecia powyzszego wniosku, gdyz w jego tresci nie
zastrzezono, ze warunkiem zwolnienia z koniecznosci poszanowania zasady
dobrego sgsiedztwa jest realizacja instalacji odnawialnego zrédta energii przez
prokosumenta. W przedmiotowej sprawie Wojewddzki Sgd Administracyjny
w Poznaniu uznat jednak, ze dla prawidtowej wyktadni omawianego przepisu
nie mozna poprzestac jedynie na wyktadni jezykowej i konieczne staje sie od-
wotanie do regut wykfadni systemowe;j.

Analiza u.p.z.p. pozwala przyjac¢, ze ustawodawca zdecydowat sie na roz-
réznienie zasad lokalizacji urzgdzen wytwarzajgcych energie z odnawialnych
zrédet energii o mocy ponizej 500 kW oraz przekraczajacych powyzszg war-

16 Druk sejmowy Sejmu RP VIII Kadencji, poz. 3656.
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tosc¢. Lokalizacja tych ostatnich jest mozliwa przy uwzglednieniu tresci art. 10
ust. 2a ustawy, ktory zaktada, ze jezeli na obszarze gminy przewiduje sie wy-
znaczenie obszaréw, na ktérych rozmieszczone bedg urzgdzenia wytwarzaja-
ce energie z odnawialnych zrédet energii o mocy zainstalowanej wiekszej niz
500 kW, a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami w zabu-
dowie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu, w studium ustala sie ich
rozmieszczenie. Dodatkowo stosownie do tresci art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p.
w planie miejscowym nalezy okresli¢ w zaleznosci od potrzeb granice terenow
pod budowe urzadzen, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2a, oraz granice ich
stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami w zabudowie, zagospodarowa-
niu i uzytkowaniu terenu oraz wystepowaniem znaczgcego oddziatywania tych
urzgdzen na srodowisko.

Regulacja zawarta w art. 10 ust. 2a oraz art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p.
zostata wprowadzona ustawg z dnia 6 sierpnia 2010 r. o zmianie ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym'” i zostata uzasadniona koniecznoscig uwzgledniania w pla-
nowaniu przestrzennym zagadnien energetycznych, co miato pozwoli¢ na
uporzgdkowanie na przysztos¢ gospodarki przestrzennej w odniesieniu do
planowania i realizacji inwestycji energetycznych. Jak powyzej wskazano, jej
skutkiem byto rozréznienie dwoch rodzajow urzgdzen — wytwarzajgcych ener-
gie z odnawialnych zrédet energii o mocy przekraczajgcej 100 kW (obecnie
500 kW) oraz urzgdzen wytwarzajgcych energie o nizszej mocy.

W przypadku tych pierwszych powstaty watpliwosci dotyczgce zasad ich
lokalizacji, a w szczegolnosci ustalenia, czy mozliwa jest ich realizacja na te-
renach, ktore nie zostaty pod ten cel przewidziane, najpierw w obowigzujgcym
nastepnie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy, a w planie miejscowym. Odnoszgc sie do powyzszej kwestii, nalezy
podzieli¢ poglad, ze przepisy art. 15 ust. 3 pkt 2a w zw. z art. 10 ust. 2a u.p.z.p.
nie zakazujg realizacji elektrowni fotowoltaicznych poza obszarami wskazanymi
w studium pod tego rodzaju inwestycji, nawet w przypadku, gdy realizacja tego
typu inwestycji nie zostata przewidziana w planie miejscowym. Gdyby bowiem
taka byta wola ustawodawcy, to zawartby w tym wzgledzie podobne unormo-
wanie, jak w odniesieniu do obiektow handlowych o pow. sprzedazy powyzej
2000 m?, dla ktérych art. 10 ust. 3a i 3b u.p.z.p. wprost przewiduje mozliwos¢

17Dz.U. 22010 r. Nr 155, poz. 1043.
8 Druk sejmowy Sejmu RP VI Kadencji, poz. 2565.
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ich lokalizacji wytgcznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W odniesieniu do urzgdzen wytwarzajgcych energie z odna-
wialnych zrédet energii o mocy przekraczajgcej 500 kW takiego przepisu brak.
W konsekwenciji, gdy takie obszary nie zostaly wskazane, to dopuszczalnos¢
inwestycji nalezy ocenic, biorgc pod uwage tres¢ obowigzujgcego planu miejsco-
wego. Gdy w swietle jego unormowan brak jest zakazu lokalizacji takiej inwesty-
cji i ewentualnie wyznaczonej dla niej strefy ochronnej, to brak jest podstaw do
odmowy wydania (z punktu widzenia zapiséw planu) zgody na realizacje przed-
siewziecia'. Rownoczesnie, podkreslenia wymaga, ze jezeli w studium zostanie
wyznaczony obszar, na ktérym rozmieszczone bedg urzadzenia wytwarzajgce
energie z odnawialnych zrodet energii o mocy przekraczajgcej 500 kW, a takze
jego strefa ochronna, to w sytuacji, gdy dla tego obszaru bedzie uchwalany plan
miejscowy, nalezato bedzie zamiesci¢ w tym planie elementy wskazane w art. 15
ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. Przepis ten nie stanowi jednak podstawy natozenia na rade
gminy obowigzku uchwalenia miejscowego planu dla obszaréw rozmieszczenia
inwestycji stuzgcych wytwarzaniu energii alternatywnej.

Natomiast w sytuaciji, gdy obowigzujgce studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy nie zawiera regulacji, o jakiej
mowa w art. 10 ust. 2a u.p.z.p., a dla terenu, na ktérym ma by¢ zrealizowana
inwestycja nie obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
lokalizacja farmy fotowoltaicznej nastepuje w drodze decyzji o warunkach za-
budowy. Przywotana powyzej regulacja nie moze bowiem stanowi¢ podstawy
do przyjecia wytgcznosci planu miejscowego dla realizacji tego typu inwestyciji.

Powyzsze rozwazania prowadzg do powstania dalszych pytan — czy
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
a wiec gdy realizacja farmy fotowoltaicznej odbywa sie na podstawie decy-
zji o warunkach zabudowy, kazda tego typu inwestycja podlega zwolnieniu,
o jakim mowa w art. 61 ust. 3 u.p.z.p., czy tez w powyzszym zakresie mozna
wprowadzi¢ pewne ograniczenia. W przedmiotowej sprawie, zdaniem Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, linig graniczng jest ustalenie, czy
lokalizacja farmy fotowoltaicznej powoduje zmiane dotychczasowego przezna-
czenia terenu. Cho¢ sad nie wyrazit tego wprost, to z analizy zaskarzonego

17 M. Krus, K. Tychmanowicz, Agrofotowoltaika jako narzedzie ochrony gruntéw rolnych, ,Samorzad Terytorialny”
2022,nr7-8,s.122in.

20 A, Ostrowska, Lokalizacja inwestycji w postaci wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych oraz obiektéw i urzq-
dzen przeznaczonych do wytwarzania energii alternatywnej a obowiqzek sporzqdzenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego - gtos w dyskusji, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 7-8,s. 26 i n.
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wyroku wynika, ze w ocenie sadu w przypadku kazdej inwestycji polegajgcej na
budowie farmy fotowoltaicznej produkujgcej energie 0 mocy przekraczajgcej
100 kW (obecnie 500 kW), w przypadku braku planu miejscowego mozliwe jest
zrealizowanie inwestycji na podstawie decyzji o warunkach zabudowy, o ile in-
westycja powyzsza spetnia warunki dobrego sgsiedztwa. W przeciwnym razie
jej realizacja jest mozliwa na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. A contrario, wydaje sie, ze w ocenie Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu jedynie inwestycje polegajace na budowie farmy
fotowoltaicznej produkujgcej energie o mocy ponizej 100 kW (obecnie 500 kW),
mogq korzysta¢ ze zwolnienia przewidzianego w art. 61 ust. 3 u.p.z.p.

Analiza art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nie daje wprost podstaw do powyzszego
whniosku, a stanowisko sgdu, jak powyzej wskazano, jest wynikiem dokonanej
wyktadni systemowej, gdzie w ramy regulacji powotanego powyzej przepisu,
wtoczono tres¢ art. 15 ust. 3 pkt 2a w zw. z art. 10 ust. 2a u.p.z.p. Nie sposéb
jednak przyjg¢, aby przepis art. 61 ust. 3 u.p.z.p., gdzie jest mowa jedynie
o tym, ze przepiséw ust. 1 pkt 1i 2 ustawy nie stosuje sie do instalacji odnawial-
nego zrédta energii w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy o odnawialnych Zrédtach
energii, dawat podstawy do wydzielania takich instalacji, ktorych realizacja wy-
maga spetniania zasady dobrego sgsiedztwa oraz takich, ktérych realizacja nie
jest uzalezniona od spetniania powyzszego warunku. O ile zgodzi¢ nalezy sie
z tg czescig argumentaciji, ktéra wskazuje, ze realizacja tego typu inwestycji
moze skutkowac zmiang sposobu zagospodarowania terenu, to jednak wyda-
je sie, ze zastosowanie regut wyktadni systemowej powinno w przedmiotowe;j
sprawie by¢ postrzegane jako zbyt daleko idgce. W szczegdlnosci za niezro-
zumiate nalezy uznac¢ odniesienie sie w przedmiotowej sprawie do kwalifikacji
planowanego przedsiewziecia w ramach postepowania w przedmiocie oceny
oddziatywania na $rodowisko, tym bardziej ze ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym w art. 61 oraz pozostatych przepisach dotyczgcych
wydawania decyzji o warunkach zabudowy nie odsyta w zakresie kwalifika-
cji danego przedsiewziecia do przepiséw innych ustaw, w tym ustawy 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?".

W powyzszym Swietle warto zwrdci¢ uwage na stanowisko zajete w wy-
roku Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim

21 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r., poz. 1029 ze zm.
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z dnia 17 marca 2022 r.22, gdzie wskazano, ze gdyby przyja¢ stanowisko, iz
uzasadnieniem dla wytgczenia z mozliwosci zastosowania przepisu art. 61 ust.
3 u.p.z.p. do instalacji o mocy przekraczajgcej 100 kW (obecnie 500 kW) jest
okolicznos¢, ze zmiana wprowadzona w tym przepisie ustawg z dnia 19 lipca
2019 . jest powigzana z potrzebg wspierania rozwoju wytwarzania energii elek-
trycznej przez prosumentoéw, czyli podmioty bedgce odbiorcami koncowymi wy-
twarzajgcymi energie elektryczng, wytgcznie z odnawialnych zrédet energii na
wiasne potrzeby w mikroinstalacji pod warunkiem, ze w przypadku odbiorcy
kohcowego niebedacego odbiorcg energii elektrycznej w gospodarstwie do-
mowym nie stanowi to przedmiotu przewazajgcej dziatalnosci gospodarczej
— to poza zakresem uregulowah znalaztyby sie instalacje o mocy od 50 kW
do 100 kW. Mikroinstalacja to bowiem instalacja odnawialnego zrodta energii
o tgcznej mocy zainstalowanej elektrycznej nie wiekszej niz 50 kW, przytgczo-
ng do sieci elektroenergetycznej o napieciu znamionowym nizszym niz 110 kV
albo o mocy osiggalnej cieplnej w skojarzeniu nie wiekszej niz 150 kW, w ktorej
tgczna moc zainstalowana elektryczna jest nie wieksza niz 50 kW (art. 2 pkt
19 ustawy o odnawialnych zrédtach energii). Natomiast przepisy art. 10 ust. 2a
i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. dotyczg instalacji o mocy zainstalowanej wiekszej
niz 500 kW.

Konsekwentnie przyjaé nalezy, ze z tresci art. 2 pkt 13 ustawy o odnawial-
nych zrédtach energii do ktérego odwotuje sie ustawodawca w art. 61 ust. 3
u.p.z.p., nie wynika ograniczenie mozliwosci wytgczanie art. 61 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p. jedynie do instalacji odnawialnego zrodta energii do instalacji o mocy do
500 kW. Wszystkie instalacje stanowigce elektrownie fotowoltaiczne, zastaty wy-
taczone spod wymogu spetnienia warunku dobrego sgsiedztwa, a ustawodawca
nie uzaleznity tego wytgczenia od mocy instalacji odnawialnego zrodta energii.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania, nalezy wskazac, ze przyjete
w gtosowanym wyroku stanowisko Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Poznaniu dopuszczajgce mozliwos¢ realizacji inwestycji polegajgcej na bu-
dowie farmy fotowoltaicznej o mocy 1 MW jedynie w przypadku dopuszczania
takiej mozliwosci w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie
znajduje swojego uzasadnienia w tresci u.p.z.p. Cho¢ mozna podzieli¢ zapre-
zentowany w wyroku poglad, ze celem ustawodawcy byto przyjecie systemu,
w ktérym o przeznaczeniu nieruchomosci bedg przesgdzaty w pierwszej kolej-
nosci miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, o tyle obecna tresc

22 Sygn. akt Il SA/Go 1097/21, Baza NSA.
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art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nie daje podstaw do przyjecia, aby z uwagi na tres¢ art.
10 ust. 2ai art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p., instalacje odnawialnego zrodta energii

do instalacji o mocy do 500 kW mogty by¢ realizowane badz to na podstawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w jego braku, na

podstawie decyzji o warunkach zabudowy, o ile planowana inwestycja spetnia

wymogi dobrego sasiedztwa, o jakim mowa w art. 61 § 1 pkt 1 u.p.z.p.
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Aneta Suchont?

Zrzeszanie sie producentow rolnych wobec wyzwan
Europejskiego Zielonego tadu, w tym zmian klimatu -
wybrane zagadnienia prawne

Streszczenie:

Celem artykutu jest proba ustalenia, po pierwsze, czy i w jakim zakresie zrzeszanie sie producentéw
rolnych, szczegélnie w formie spétdzielni, moze przyczynic sie do realizacji wyzwan wynikajacych
z Europejskiego Zielonego tadu, w tym przeciwdziatania zmianom klimatu. Po drugie, czy regulacje
prawne zachecaja prowadzacych dziatalnos¢ rolnicza do wspdlnego dziatania w Unii Europejskie;j,
szczegodlnie w Polsce. Z uwagi na szeroki temat i ograniczone ramy publikacji rozwazania koncentrujg
sie na wybranych zagadnieniach - najpierw na problemach zwigzanych z ochrong gruntéw rolnych
i rolnictwem zréwnowazonym w strategiach unijnych, a nastepnie na aspektach gospodarki o obie-
gu zamknietym, energii odnawialnej oraz rolnictwa ekologicznego, zagadnien producenta rolnego
w tancuchu zywnosciowym, a takze ograniczen emisji w sektorze transportu oraz strat i marno-
trawienia zywnosci. W dalszej czesci artykutu autorka nawigzuje do prawnych zasad zrzeszania
producentéw rolnych w Unii Europejskiej, szczegdlnie w Polsce, Francji, Wtoszech i Niemczech.
Nawigzano takze do Planu Strategicznego dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027. W pod-
sumowaniu pojawiajg sie wnioski, m.in. Ze zrzeszenie sie producentéw rolnych szczegdlnie w formie
spotdzielni bedzie przyczyniac sie do realizacji celéw wynikajacych z Europejskiego Zielonego tadu,
w tym przeciwdziataniu zmianom klimatu. Wspadlne dziatanie rolnikow utatwia prowadzenie inwe-
stycji z zakresu energii odnawialnych, ochrony gleb, rolnictwa zréwnowazonego, cyfryzacji na obsza-
rach wiejskich, renowacji budynkdw, zmiejszenia transportu, strat i marnowania zywnosci. Odnoszac
sie do regulacji prawnych dotyczacych zrzeszenia sie producentéw rolnych, autorka stwierdza, ze
w wielu krajach Europy przepisy sprzyjaja wspdlnemu dziataniu. Unia Europejska coraz wieksze
znaczenie przywigzuje do organizacji producentéw rolnych. W przypadku polskiego ustawodawcy
w ostatnich latach nalezy zauwazyc¢ stosunkowo duze zainteresowanie tematyka spoétdzielni, grup
i organizacji. Konieczne s3 jednak dalsze zmiany regulacji prawnych. Pozytywnie autorka ocenita
ujecie w Planie Strategicznym dla Wspélnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027 programoéw adreso-
wanych do dziatar wspélnych podejmowanych przez producentéw rolnych, np. Tworzenie i rozwdj
organizacji producentéw i grup producentéw rolnych; Rozwdj wspdtpracy producentéw w ramach
systemow jakosci zywnosci czy Wspédtpraca Grup Operacyjnych.

Stowa kluczowe: Europejski Zielony tad, zmiany klimatu, rolnictwo zréwnowazone, energia
odnawialna, spotdzielnie, organizacje producentéw rolnych

1 Profesor UAM dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, e-mail: suchon@amu.edu.pl,
https:/0000-0002-5410-7853



26 ANETA SUCHON

Agricultural Producers’ Associations in View of the European Green
Deal Challenges, Including Climate Change: Selected Legal Issues

Abstract:

The aim of this article was to determine, firstly, whether and to what extent the associations of
agricultural producers, especially in the form of cooperatives, can contribute to the implementation
of challenges arising under the European Green Deal, such as the fight against climate change.
The second objective was to determine whether legal regulations encourage farmers to take joint
actions in the European Union, particularly in Poland.

Given the extensive scope of the topic and the limited framework of the publication, the deliber-
ations focused on certain selected issues. Firstly, attention was given to problems of protecting
agricultural lands and sustainable agriculture within the frame of EU strategies. Then, the author
focused on issues such as closed-loop economy, renewable energy and organic farming, the issue
of agricultural producers in the food chain, emission reductions in the transportation sector as well
as food loss and waste. In the further part of the article reference was made to the legal principles
of agricultural producers’ associations in the European Union, particularly in Poland, France, Italy
and Germany.

In the conclusion, the author stated, inter alia, that the process of forming associations of agricul-
tural producers, especially in the form of cooperatives, will contribute to implementation of the
objectives of the European Green Deal, including the fight against climate change. Joint actions
taken by farmers facilitate investments in renewable energies, soil conservation measures, sustain-
able agriculture, rural areas’ digitisation, renovation of buildings, reduction of food transportation,
losses and wastage. Referring to the legal regulations on associations of agricultural producers,
the author stated that legal regulations favour collective action in many European countries. The
European Union attaches increasing importance to organisations of agricultural producers. As far
as the Polish lawmakers are concerned, a relatively high interest can be observed in recent years in
the subject of cooperatives, groups and organisations. However, further changes of legal regulations
are needed. The author positively assessed the inclusion in the Strategic Plan for the Common
Agricultural Policy for 2023-2027 of programs addressed to joint activities undertaken by agricul-
tural producers, e.g. Creation and development of producer organizations and agricultural producer
groups, Development of cooperation of producers within food quality systems or Cooperation of
Operational Groups.

Keywords: European Green Deal, climate change, sustainable agriculture, renewable energy,
cooperatives, agricultural producers’ organisations

1. Wprowadzenie

Degradacja srodowiska naturalnego i zmiany klimatu stanowig zagroze-
nie dla catej planety Ziemia?. Wedtug raportu Miedzyrzgdowego Zespotu ds.
Zmian Klimatu (IPCC) globalne ocieplenie coraz bardziej wptywa na struk-
ture opadow, oceany i wiatry®. Co istotne, niesprzyjajace zjawiska pogodo-

2 Komisja Europejska, Europejski Zielony tad, https:/ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-
-green-deal_pl, [dostep: 13.08.2022]. Zob. tez Zmiany klimatu w swietle prawa Unii Europejskiej i prawa polskiego
na tle poréwnawczym, red. C. Mik, A. Borek, Warszawa 2021; Zmiany klimatu a spoteczenstwo, red. L. Karski,
|. Grochowska, Warszawa 2010.

3 Assessment Report, Climate Change 2021, https:/www.ipcc.ch/assessment-report/ar6/ [dostep: 13.08.2022].
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we powodujg dla Unii Europejskiej wysokie koszty i utrudnig we wszystkich
panstwach produkcje zywnosci4, ktéra jest niezbedna dla zycia kazdego czto-
wieka. Wskazane problemy zostaty zaakcentowane w Europejskim Zielonym
tadzie®, przedstawionym 11 grudnia 2019 r. przez Komisje Europejskag®. Sta-
nowi on program dziatan na rzecz zrébwnowazonego rozwoju, ktérego celem
jest m.in. wzmocnienie konkurencyjnosci w gospodarce, w tym w rolnictwie,
przy rownoczesnej ochronie srodowiska i zapewnieniu konsumentom nowych
praw oraz tworzeniu miejsc pracy’. Jego czescig jest europejskie prawo o kili-
macie, ktére dgzy do siggniecia w 2050 r. zerowego poziomu emisji gazow
cieplarnianych netto®.

W Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw EMPTY
»,Gotowi na 55”: osiggniecie unijnego celu klimatycznego na 2030 r. w dro-
dze do neutralnosci klimatyczne® podkreslono, ze zuzycie energii odpowiada
za 75% emisji w Unii Europejskiej. Dlatego transformacja naszego systemu
energetycznego ma kluczowe znaczenie dla naszych ambitnych celéw kli-
matycznych. Ma nastgpi¢ zwiekszenie z 32% do 40% udziatu odnawialnych
zrodet energii w koszyku energetycznym Unii Europejskiej™.

Europejski Zielony tad ma takze na celu wdrozenie agendy ONZ na rzecz
zrownowazonego rozwoju 2030" i wpisuje sie w zatozenia idei zielonej gospo-

4 Komisja Europejska, Europejski Zielony tad, https:/ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-
-green-deal_pl, [dostep: 13.08.2022].

5 Reakcja UE na zmiane klimatu, https:/www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/society/20180703STO07129/
reakcja-ue-na-zmiane-klimatu, [dostep: 13.08.2022].

¢ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regionéw Europejski Zielony tad, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52019DC0640,
https:/ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_pl [dostep: 28.07.2022].

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komi-
tetu Regionéw z 11 marca 2020, Nowy plan dziatania UE dotyczqcy gospodarki o obiegu zamknietym na rzecz czyst-
szej i bardziej konkurencyjnej Europy, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_20_420 [dostep:
29.07.2022].

8 Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 dnia 30 czerwca 2021 r. w sprawie
ustanowienia ram na potrzeby osiagniecia neutralnosci klimatycznej i zmiany rozporzadzen (WE) nr 401/2009
i (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie), OJ L 243, 9.07.2021, p. 1-17,

? Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regiondw, ,Gotowi na 55”: osiggniecie unijnego celu klimatycznego na 2030 r. w drodze do neutralno-
sci klimatycznej, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0550 [dostep:
29.07.2022]

10 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komi-
tetu Regiondéw, ,Gotowina 55”... Zob. J. Ciechanowicz-McLean, Instrumenty prawne ochrony klimatu przed i w Euro-
pejskim Zielonym tadzie, [w:] Prawne wyzwania zwiqzane z przystosowaniem sie do zmian klimatu i ich tagodzeniem,
red. M. Nyka, Gdansk 2021, s. 9 i n.; B. Rakoczy, Elastycznos¢ zasady zréwnowazonego rozwoju w kontekscie ada-
ptacji do zmian klimatu, [w:] Prawne wyzwania zwigzane z przystosowaniem sie do zmian klimatu i ich tagodzeniem,
red. M. Nyka, Gdansk 2021, s. 21 in.

1 https:/sustainabledevelopment.un.org/post2015/transformingourworld [dostep: 29.07.2022].
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darki (green economy)'. Ta ostatnia akcentuje, ze gospodarka powinna by¢ ni-
skoweglowa, zasobooszczedna i ma stuzy¢ ,wigczeniu spotecznemu”. Konieczne
jest zwiekszanie efektywnosci korzystania z energii i zasobow, jak rowniez
zapobieganie stratom w bioréznorodnosci i ustugach ekosystemowych'.

Jak zostato juz wskazane, zmiany klimatu wptywajg przede wszystkim na
prowadzenie dziatalnosci rolniczej, ktéra jest ogromnie istotna z uwagi na wy-
twarzanie produktow rolnych. W ramach wspomianej strategii Europejskiego
Zielonego tadu nalezy wyrdzni¢ dziesiec priorytetéw, ktére stanowig wyzwa-
nie takze dla producentéw rolnych i fancucha dostaw zywnosci, jak np. stworzenie
sprawiedliwego, zdrowego, przyjaznego srodowisku systemu zywnosciowego;
wspieranie zielonego finansowania i zielonych inwestycji, bardziej ambitne cele
klimatyczne Unii Europejskiej; dostarczanie czystej, przystepnej cenowo i bez-
piecznej energii®.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15 stycznia 2020 r. w sprawie
Europejskiego Zielonego tadu' podkresla znaczenie europejskiego rolnictwa
i jego potencjat. Zrownowazone rolnictwo i producenci rolni bedg przyczyniac
sie do dziatan zwigzanych z klimatem, gospodarkg o obiegu zamknietym i do
zwiekszenia réznorodnosci biologicznej oraz ograniczenia emisji gazéw cieplar-
nianych w rolnictwie i degradac;ji gleby. Wedtug Rezolucji unijni rolnicy muszg
otrzymac niezbedne narzedzia do walki ze zmiang klimatu i przystosowania sie
do niej. Wskazano na koniecznos$c¢ inwestowania w srodki stuzgce przejsciu na
bardziej zréwnowazone systemy rolne (pkt 55, 56 Rezoluciji);

Realizacja wymagan wynikajgcych z Europejskiego Zielonego tadu bedzie
tgczyta sie z dokonaniem wielu zmian w organizacji i prowadzeniu gospodarstw
rolnych. Pomoc w tym moze zrzeszanie sie producentow rolnych. Spotdzielnie,
grupy czy organizacje producentéw rolnych sg popularne w wielu krajach Unii

12 Na marginesie warto dodad, ze termin green economy zostat po raz pierwszy uzyty w 1989 r. przez D. Pearce,
A. Markandya i E. Barbiera w raporcie Blueprint for a Green Economy. Zawierat zagadnienia zwigzane z rolg eko-
nomii we wzmacnianiu polityki ekologicznej i zréwnowazonego rozwoju; https:/www-unep-org.translate.goog/
regions/asia-and-pacific/regional-initiatives/supporting-resource-efficiency/green-economy?_x_tr_sl=en&_x_
tr_tl=pl&_x_tr_hl=pl&_x_tr_pto=sc [dostep: 29.07.2022]. K. Zak, Green economy - w drodze do nowego globalnego
standardu biznesowego, ,Studia Ekonomiczne” 2015, nr 226; B. Ryszewska, Zielona gospodarka - teoretyczne pod-
stawy koncepcji i pomiar jej wdrazania w Unii Europejskiej, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wroctaw 2013;
D. Pearce, A. Markandya, E. Barbier, Blue Print for a Green Economy, London 1989.

13 K. Gorka, M. tuszczyk, Zielona gospodarka i gospodarka oparta na wiedzy a rozwdj trwaty, ,Optimum. Studia
Ekonomiczne” 2014, nr 3 (69); P. Szyja, Rozwdj zielonej gospodarki a kwestia bezpieczeristwa ekologicznego, ,Euro-
pejskie Studia Spoteczno-Gospodarcze” 2013, nr 3.

1 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_20_884 [dostep: 29.07.2022].

15 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2020 r. w sprawie Europejskiego Zielonego tadu
(2019/2956(RSP), https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:520201PO005&from=PL
[dostep: 27.07.2022].
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Europejskiej. Przyktadowo dziata okoto 22 tys. spotdzielni rolnikow, a catkowity
ich obrét przekracza 347 mid euro. Majg wiecej niz 50% udziatu w dostawach
srodkéw do produkcji rolniczej, a ponad 60% w skupie, przetwoérstwie i mar-
ketingu produktow rolnych. W 2017 r. na terenie UE dziatalno$¢ prowadzity
3434 organizacje producentow rolnych i 71 zrzeszen, z czego 50% miato forme
spotdzielni'®. W Polsce w obszarze wsi i rolnictwa funkcjonuje okoto 3 tys. spét-
dzielni'”. Natomiast do rejestréw prowadzonych przez ARIMR wpisanych jest
ok. 700 grup producentow rolnych'®, utworzonych czesto przez spétdzielnie.

Celem rozwazan jest préba ustalenia, po pierwsze, czy i w jakim zakresie
zrzeszanie sie producentow rolnych, szczegdlnie w formie spotdzielni, moze
przyczynic¢ sie do realizacji wyzwan wynikajgcych z Europejskiego Zielonego
tadu, w tym przeciwdziatania zmianom klimatu. Po drugie, czy regulacje praw-
ne zachecajg prowadzacych dziatalnosc¢ rolniczg do wspdlnego dziatania w Unii
Europejskiej, szczegdlnie w Polsce.

Z uwagi na szeroki temat oraz ograniczone ramy publikaciji, artykut bedzie
sie koncentrowat na wybranych zagadnieniach.

2. Ochrona gruntéw rolnych, rolnictwo zréwnowazone w strategiach
unijnych

Wyzwania wynikajgce z Europejskiego Zielonego tadu sg uszczegodtowiane
m.in. w Komunikatach Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow, np. z 11 mar-
ca 2020 r.: Nowy plan dziatania UE dotyczgcy gospodarki o obiegu zamknie-
tym na rzecz czystszej i bardziej konkurencyjnej Europy'®, z 20 maja 2020 r.:
Strategia ,0d pola do stolu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego
dla srodowiska systemu zywnosciowego? oraz Unijna strategia na rzecz bio-

16 Komisja Europejska, Study of the best ways for producer organisations to be formed, carry out their activities and
be supported, http:/real.mtak.hu/105490/1/report-producer-organisations-study_en.pdf [dostep: 29.07.2022].

17 Spétdzielczosc w liczbach, http:/ruchspoldzielcow.pl/baza-wiedzy/spoldzielczosc-w-liczbach [dostep: 18.09.2022].

8 ARIMR, Rejestr grup producentéw rolnych, https:/www.gov.pl/web/arimr/rejestr-grup-producentow-rolnych
[dostep: 29.07.2022].

1% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw z 11 marca 2020 r.: Nowy plan dziatania UE dotyczqcy gospodarki o obiegu zamknietym na
rzecz czystszej i bardziej konkurencyjnej Europyhttps://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=-
CELEX:52020DC0098&from=EN [dostep: 27.12.2021].

20 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw z 20 maja 2020 r. Strategia ,,od pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przy-
jaznego dla s$rodowiska systemu Zzywnosciowegohttps:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CE-
LEX:52020DC0381 [dostep: 27.12.2021].
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réznorodnosci 2030. Przywracanie przyrody do naszego zycia?' , z 19 kwietnia
2021 r.: w sprawie planu dziatania na rzecz rozwoju rolnictwa ekologicznego?;
z 17 listopada 2021 r.: na rzecz ochrony gleb 2030 Korzysci ze zdrowych gleb
dla ludzi, zywnosci, przyrody i klimatu 2. Warto wspomnie¢ tez o Rezolucjach
Parlamentu Europejskiego z: 9 czerwca 2021 r. w sprawie unijnej strategii na
rzecz bioréznorodnosci 2030 — przywracanie przyrody do naszego zycia?*
20 pazdziernika 2021 r. w sprawie strategii ,od pola do stotu” na rzecz sprawie-
dliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywno$ciowego?®.
Nie sposob wspomnie¢ o wszystkich wyzwaniach zaakcentowanych we
wskazanych dokumentach, warto wiec nawigza¢ cho¢ do kilku wybranych.
Dla prowadzenia dziatalnosci rolniczej niezbedne sg grunty rolne. Stanowia
one podstawowy sktadnik gospodarstw?. Biorgc pod uwage zmniejszenie sie
powierzchni tych gruntéw i pogorszenie ich jakosci, w ramach Europejskiego
Zielonego tadu? stusznie wskazano zwigzane z tym zagadnieniem konieczne
dziatania. Okreslono znaczenie gleb zaréwno w strategii roznorodnosci
biologicznej, strategii ,od pola do stotu” i w prawie klimatycznym. We wszystkich
trzech politykach zwiekszona ochrona gleb ma zostac osiggnieta do 2030 r.
poprzez: 50-procentowg redukcje pestycydow, 50-procentowg redukcje
nadmiaru sktadnikow odzywczych, 20-procentowg redukcje nawozow, rolnictwo

21 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komi-
tetu Regiondéw z z 20 maja 2020 r. Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030. Przywracanie przyrody do nasze-
go Zycia https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52020DC0380 [dostep: 27.12.2021].

22 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw 19 kwietnia 2021 r.: w sprawie planu dziatania na rzecz rozwoju rolnictwa ekologicznego https:/
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0141R%2801%29 [dostep: 7.08.2022].
Projekt Rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie planu dziatania UE na rzecz rolnictwa ekologicznego,
https:/www.europarl.europa.eu/doceo/document/AGRI-PR-700500_PL.pdf[dostep: 20.12.2021].

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw z 17 listopada 2021 r.: na rzecz ochrony gleb 2030 Korzysci ze zdrowych gleb dla ludzi, Zzywnosci,
przyrody i klimatu https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0699&from=EN
[dostep: 7.08.2022].

24 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z: 9 czerwca 2021 r. w sprawie unijnej strategii na rzecz bioréznorodno-
$ci 2030 - przywracanie przyrody do naszego zycia, https:/www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-
2021-0277_PL.html, [dostep: 8.08.2022].

25 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z:20 pazdziernika 2021 r. w sprawie strategii ,od pola do stotu” na rzecz
sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego https:/www.europarl.europa.
eu/doceo/document/TA-9-2021-0425_PL.html, [dostep: 8.08.2022].

26 Jak stusznie podkreslono w Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030: ,Gleba jest niezwykle
waznym zasobem nieodnawialnym o zasadniczym znaczeniu dla zdrowia cztowieka i stanu gospodarki, a takze dla
produkcji Zzywnosci i nowych lekéw. W zwiazku z tym istotne jest, aby wzmaoc wysitki na rzecz ochrony zyznosci
gleby, ograniczenia erozji gleby i zwiekszenia zawartosci materii organicznej w glebie. Aby osiagnac ten cel, nalezy
przyjac praktyki zrownowazonego gospodarowania glebami, w tym w ramach WPR”. Zob. tez A. Suchon, Different
land uses and regulations on the territory - case of Poland, CEDR Journal of Rural Law 2021, nr 2, s. 34-46.

27 Komisja Europejska, Europejski Zielony tad, https:/ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-
green-deal_pl ; EUR-Lex - 52019DC0640 - EN - EUR-Lex (europa.eu) [dostep: 8.08.2022].
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ekologiczne na 25% gruntow rolnych, zwiekszenie obszaréw chronionych
o 30%, odtwarzanie terenéw podmoktych i zatrzymanie degradac;ji gleby?.
Zmiana sposobow uprawy, zakupu nawozow i srodkéw ochrony roslin wy-
produkowanych sposobami bardziej ekologicznymi o wyzszej cenie tgczy sie
z wigkszymi kosztami. Obnizy¢ je moze wiasnie zorganizowane dziatanie pro-
ducentow rolnych. Wspdlne kupowanie wiekszej ilosci produktow potrzebnych
do uprawy gruntéw rolnych? zmiejsza koszty i pozwala na ujednolicenie zasad
produkciji rolnej.

Wedtug Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Strategia UE na rzecz
ochrony gleb 2030 Korzysci ze zdrowych gleb dla ludzi, zywnosci, przyrody i kli-
matu®® z 17 listopada 2021 r., gleby wymagaja na szczeblu UE takiego samego
poziomu ochrony prawnej jak powietrze, woda i sSrodowisko morskie. Wskaza-
no, ze sg one najwiekszym lgdowym zbiornikiem wegla na swiecie i magazy-
nujg go wiecej niz atmosfera i cata biomasa tgcznie. Wedtug tego dokumentu
Komisja uruchomi inicjatywe na rzecz rolnictwa weglowego (carbon farming)?'.
Majg zosta¢ wprowadzone instrumenty zachecajgce producentéw rolnych do
wdrozenia praktycznych dziatan dotyczgcych skladowania dwutlenku wegla
w glebie oraz rodzajow praktyk, ktére pozwolg to osiggng¢ (np. agroekologia,
agroles$nictwo, rolnictwo konserwujgce, zarzgdzanie krajobrazem itp.)®.

Nie ulega watpliwosci, ze wspdlne dziatanie producentéw rolnych moze utatwi¢
wdrazanie rolnictwa weglowego, czyli praktyk przyspieszajgcych proces usuwania
CO, z atmosfery, a nastepnie przeksztatcajgcych go w materiat roslinny i/lub materie
organiczng gleby®. Upowszechnienie wiedzy przez spétdzielnie rolnikdw, a nastep-
nie jednakowe zasady produkcji i pomoc w ich wprowadzaniu mogg by¢ bardzo
przydatne®. Strategia musi rozwija¢ innowacyjne sposoby ochrony plonéw przed
szkodnikami i chorobami oraz uwzgledni¢ ewentualng role innowacyjnych techno-
logii (zapewniajgc jednoczesnie ich bezpieczenstwo) w celu zwiekszenia zrowno-

28 P, Montanarella, P. Panagos, The relevance of sustainable soil management within the European Green Deal, “Land
Use Policy” 2021, nr 1.

2 |bidem.

30 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komite-
tu Regiondéw na rzecz ochrony gleb 2030 Korzysci ze zdrowych gleb dla ludzi, zywnosci, przyrody i klimatu https:/
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0699&from=EN [dostep: 8.08.2022].

31 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_21_5917 [dostep: 8.08.2022].
32 Ibidem.
3 https://eagronom.com/pl/blog/rolnictwo-weglowe-jak-rozpoczac-juz-teraz [dostep: 7.08.2022].

34 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_21_5917 [dostep: 8.12.2021]; https://agro-
nomist.pl/artykuly/rolnictwo-weglowe-sposobem-na-ograniczanie-zmian-klimatycznych [dostep: 8.12.2021].
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wazonego systemu zywnosciowego®. Wazne jest takze, by rolnicy mieli dostep do
wysokiej jakosci materiatu siewnego odmian roslin dostosowanych do zmian klimatu.
Jak stusznie podkreslono w Komunikacie Komisji z 17 listopada 2021 r.: ,Od
zdrowia gleb zalezg cate tancuchy wartosci i dostaw oraz sektory gospodarki. Wiele
podmiotow w tych tancuchach wartosci nie zdaje sobie jednak sprawy, jaki wptyw
degradacja gleby moze mie¢ na nalezgce do nich aktywa™®. W realizacje ochrony
gruntéw rolnych i gospodarowanie zréwnowazone wpisuje sie rolnictwo zréwnowa-
zone¥. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ zintegrowany system praktyk produkc;ji
roslinnej i zwierzecej, ktorej efektem jest bezpieczna, wysokiej jakosci zywnos¢,
prowadzona w sposob chronigcy, poprawiajgcy stan srodowiska naturalnego, dba-
jaca o socjalne i ekonomiczne warunki bytu rolnika i zatrudnionych w gospodarstwie
pracownikéw, jak tez lokalnych spotecznosci®®. Polskie Stowarzyszenie Rolnictwa
Zrownowazonego ,ASAP” uwaza, ze rolnictwo zrownowazone obejmuje

~wszelkie dziatania ograniczajgce wptyw rolnictwa na srodowisko, umozliwiajace
bardziej efektywne i przyjazne dla srodowiska wykorzystanie zasobdw, np. gleby,
ziemi, wody, maszyn, srodkéw ochrony roslin, nasion, nawozow czy energii, przy
zachowaniu optacalnosci produkciji rolniczej i jej akceptaciji spotecznej™.

O zréwnowazeniu mozna mowic¢ tylko wtedy, gdy spetnione sg trzy
cele: srodowiskowy, ekonomiczny oraz spoteczny*.

35 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regionéw z 11 marca 2020 r. Nowy plan dziatania UE dotyczqcy gospodarki o obiegu zamknietym na rzecz czystszej
i bardziej konkurencyjnej Europy, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52015DC0614,
[dostep: 8.12.2021].

36 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw z 17 listopada 2021 r. na rzecz ochrony gleb 2030 Korzysci ze zdrowych gleb dla ludzi, Zzywnosci,
przyrody i klimatu, s. 27 in.

37 R. Budzinowski, Prawo rolne wobec wspétczesnych wyzwan, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 11-21.

38 Rolnictwo zréwnowazone sposobem na produkcje bezpiecznej Zzywnosci i ochrone srodowiska naturalnego, https:/
www.cdr.gov.pl/aktualnosci/57-cdr-informuje/2459-rolnictwo-zrownowazone-sposobem-na-produkcje-bez-
piecznej-zywnosci-i-ochrone-srodowiska-naturalnego [dostep: 30.11.2021]; opublikowato liste najwazniej-
szych praktyk rolniczych dla rolnictwa zréwnowazonego, https:/rolnictwozrownowazone.pl/rolnictwo-zrow-
nowazone/co-to-jest-rolnictwo-zrownowazone [dostep: 30.11.2021]. W USA National Agricultural Research,
Extension and Teaching Policy Act z 1977 r. terminem ,zrownowazone rolnictwo” okresla zintegrowany system
praktyk produkgji roslinnej i zwierzecej, ktéry w dtuzszej perspektywie ma zaspokoic¢ potrzeby zywnosciowe
i btonnikowe cztowieka, poprawic jakosc¢ srodowiska i bazy zasobowej, od ktérej zalezy gospodarka rolna; jak
najefektywniej wykorzystywac nieodnawialne zasoby i zasoby w gospodarstwie oraz integrowac, w stosownych
przypadkach, naturalne cykle biologiczne i kontrolne, podtrzymac optacalno$¢ ekonomiczng dziatalnosci rol-
niczej, poprawic¢ jakos$¢ zycia rolnikéw i catego spoteczenstwa, https:/www.nifa.usda.gov/sites/default/files/
resource/nar77.pdf [dostep: 18.09.2022].

%% https://rolnictwozrownowazone.pl/rolnictwo-zrownowazone/co-to-jest-rolnictwo-zrownowazone/ [dostep:
27.12.2021].

40 S, 4 https://rolnictwozrownowazone.pl/wp-content/uploads/2021/06/Raport_Zrownowazona_zywnosc-_w_
Polsce_ASAP_Accenture.pdf [dostep: 27.12.2021].
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Prowadzenie rolnictwa zréwnowazonego tgczy sie z dodatkowymi kosztami,
jak np. zakup precyzyjnych maszyn rolniczych (precyzyjne stosowanie srodkow
ochrony roslin, nawozéw, nasion) czy systemu GPS, pozwalajgcych na korzy-
stanie z rozwigzan cyfrowych w rolnictwie*'. Prognozowanie pogody potgczone
z kompleksowym monitoringiem zdje¢ satelitarnych umozliwia producentom
rolnym podjecie decyzji o uprawie i wykorzystaniu srodkéw produkcji*2. Jak
podkresla sie w literaturze, ,Rozwigzania te prowadzg do zwiekszenia plonéw
i zminimalizowania kosztéw produkcji oraz ograniczania wptywu Ssrodowisko-
wego. Rolnicy mogg tez wykorzystywac sensory, by monitorowac poziom CO,,
pomagajgc w ten sposob szybciej osiggng¢ firmom neutralnos¢ klimatyczng™2.
Rolnictwo zrownowazone jest podstawowym elementem zréwnowazonego sys-
temu zywnosciowego, ktory stanowi jeden z istotnych wyzwan Europejskiego
Zielonego tadu.

Spoétdzielnie lub inne zrzeszenia producentéw rolnych mogg wspierac
cztonkow w zakresie wprowadzania rolnictwa zrownowazonego, w tym od-
nosnie do nowych rozwigzan technologicznych, zakupu precyzyjnych ma-
szyn rolniczych do wspdlnego korzystania, systemu GPS, szkolen w zakresie
ustalania i kontroli takich samych zasad dotyczgcych prowadzenia rolnictwa
zréwnowazonego.

3. Gospodarka o obiegu zamknietym oraz energia odnawialna

W Europejskim Zielonym tadzie istotne sg dziatania dotyczgce gospodarki
0 obiegu zamknietym. Nie jest to nowe zagadnienie. Juz 2 grudnia 2015 r.
Komisja Europejska podpisata pakiet pod nazwg Gospodarka o Obiegu Za-
mknietym, ktérego celem byto wprowadzenie modelu gospodarki, surowcow,
produktow i odpaddéw w sposdb sprzyjajgcy oszczednosci energii oraz reduk-
cji emisji gazow cieplarnianych*. Réwniez w Europejskim Zielonym tadzie
wyszczegolniono polityke ,zréownowazonych produktéow”. Priorytetem bedzie
ograniczanie zuzycia materiatow i ich ponowne wykorzystywanie przed re-

41 https://rolnictwozrownowazone.pl/wp-content/uploads/2021/06/Raport_Zrownowazona_zywnosc-_w_
Polsce_ASAP_Accenture.pdf [dostep: 27.12.2021].

2 |pidem.
43 Ipidem.
4 M. Sekowski, Gospodarka o obiegu zamknietym - szanse dla rolnictwa i lesnictwa, https:/www.cdr.gov.pl/ima-
ges/Radom/2017/roleko/Gospodarka%200%200biegu%20zamknietym.pdf [dostep: 22.11.2021]; H. Wiesmeth,
Implementing the Circular Economy for Sustainable, Amsderdam 2021; Gospodarka o obiegu zamknietym w polityce

i badaniach naukowych, red. J. Kulczycka, Krakéw 2019; W kierunku gospodarki obiegu zamknietego: wyzwania i szanse,
red. M. Karwacka, P. tuba, 2016.
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cyklingiem?*. Wskazano, ze ,potrzebne sg srodki majgce na celu zachecanie
przedsiebiorstw do oferowania produktéw wielokrotnego uzytku, trwatych
i nadajgcych sie do naprawy oraz srodki umozliwiajgce konsumentom wybor
takich produktow™®. Przykladem sg wspodlne maszyny uzytkowane w ramach
spétdzielni, grup i organizacji producentéw rolnych.

W strategii ,od pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego
dla srodowiska systemu zywnosciowego stusznie zaakcentowano, ze gospodarke
o obiegu zamknietym nadal nalezy zakwalifikowa¢ jako niewykorzystany potencjat
dla rolnikéw i ich spétdzielni*’. Zrzeszeniu producentéw rolnych dziatajgcemu jako
jeden podmiot prawny fawiej niz pojedynczemu rolnikowi wybudowac i prowadzi¢
biorafinerie produkujgce nawozy biologiczne, pasze biatkowe, bioenergie i bioche-
mikalia. Dziatania takie faczg sie z wysokimi kosztami. Wspolne inwestycje majg tez
potencjat do tworzenia nowych miejsc pracy. Istotne sg rowniez wspoétne dziatania
producentow rolnych i wdrazanie w gospodarstwach rolnych dziatah w zakresie
zmniejszenia emisji metanu z chowu zwierzat gospodarskich poprzez rozwdj pro-
dukciji energii ze zrédet odnawialnych i inwestowanie w komory fermentacyjne do
produkcji biogazu z odpaddw rolnych oraz pozostatosci, takich jak obornik*.

Gospodarstwa rolne mogag réwniez wytwarzaé¢ biogaz z innych odpadow
i pozostatosci, np. z sektora spozywczego i przetwoérstwa w tym produktow rol-
nych, a takze kanalizacji, $ciekéw i odpadéw komunalnych*®. Zwrécono takze
uwage na opakowania zywnosci, ktére odgrywajg kluczowa role w gospodar-
ce o obiegu zamknietym. Wazne jest wspieranie stosowania innowacyjnych
i zrownowazonych opakowanh z wykorzystaniem materiatow przyjaznych dla
srodowiska, nadajgcych sie do ponownego wykorzystania i recyklingu, a takze
ograniczenia marnotrawienia zywnos$ci®.

Zrzeszanie sie producentdw rolnych jest takze niezmieniernie istotne w za-
kresie zaktadania spotdzielni energetyczych, ktére wpisujg sie w realizacje in-
westycji z zakresu energii odnawialnych. Tego typu spétdzielnie sg bardzo po-
pularne w Niemczech, gdzie funkcjonuje ponad 900 takich podmiotéw.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw, Europejski Zielony tad.

4 Ibidem.

47 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw z 20 maja 2020 r. Strategia ,od pola do stotu”, s. 6-7.

48 Ibidem. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regiondw, Europejski Zielony tad.

4 Copa Cogeca, Enhancing the contribution of agriculture and forestry to the circular economy, 2014.
%0 Ibidem.
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4. Rolnictwo ekologiczne

Jednym z wyzwan wnikajgcych z Europejskiego Zielonego tadu jest zwiek-
szenie udziatu rolnictwa ekologicznego do 25% w 2030 r. Warto wyjasni¢, ze
obecnie w Polsce jego udziat wynosi tylko nieco ponad 3,7%, chociaz mozliwo-
Sci zwigzane z tym rodzajem prowadzenia dziatalno$ci rolniczej zostaty wpro-
wadzone juz w 2001 r. Skoro przez 20 lat tylko 3,7% gruntéw zostato objetych
rolnictwem ekologicznym, to dos¢ znacznym wyzwaniem jest zwigkszenie przez
9 lat udziatu do 25%. Oznaczatoby to ponad 21-procentowy wzrost w ciggu
kilku lat. Pozytywnie oceni¢ nalezy zatem fakt, ze w Polskim Planie Strategicz-
nym dla Wspolnej Polityki Rolnej na lata 2023—2027°%' zwiekszenie powierzchni
upraw ekologicznych zostato okreslone na poziomie 7%.

Nalezy jednak ubolewa¢ nad faktem, ze przez 20 lat nie przedstawiono
propozycji zmian i nie wprowadzono dodatkowych instrumentéw prawnych
krajowych zachecajacych do podijecia takiej dziatalnosci. Okazuje sie bowiem,
ze srodki unijne na rolnictwo ekologiczne, z ktérych moga korzysta¢ producen-
ci rolni, nie sg wystarczajgcym czynnikiem sprzyjajgcym prowadzeniu takiej
aktywnosci.

Wedtug Komunikatu Komisji z 19.04.2021 r. Plan dziatania na rzecz rozwoju
produkcji ekologicznej kazde pahnstwo cztonkowskie ma opracowaé witasng stra-
tegie krajowg dotyczgca rolnictwa ekologicznego na podstawie kompleksowej
analizy sektora i z uwzglednieniem powigzanych dziatan, zachet, jasno okreslo-
nego harmonogramu i krajowych celéw. Zaznaczono w nim, ze na przestrzeni
ostatnich 10 lat obszar przeznaczony na rolnictwo ekologiczne zwiekszyt sie
0 niemal 66% — z 8,3 min hektaréw w 2009 r. do 13,8 min hektaréw w 2019 r.
Obecnie tereny te stanowig 8,5% catej ,wykorzystywanej powierzchni uzytkow
rolnych” w UE®2. Inna sytuacja wystepuje w Polsce, na terenie ktérej nastgpito
zmniejszenie powierzchni objetych rolnictwem ekologicznym, np. w 2020 r. byto
509 291 hektaréw, w 2016 r. 536 579 hektarow; 2015 r. 580 730 hektaréw; 2014 .
657 902 hektaréw®. Jak zostato juz wspomniane, w Polsce rolnictwo ekologiczne

51 MRiRW, Nagijistotniejsze modyfikacje Planu Strategicznego WPR na lata 2023-2027, https:/www.gov.pl/web/
rolnictwo/najistotniejsze-modyfikacje-planu-strategicznego-wpr-na-lata-2023-2027, Zob. J. Groszyk, Rolnic-
two ekologiczne w Polsce w kontekscie strategii unijnych, ,Biuro analiz sejmowych”, 2022 nr 4, s. 1-4.

2 Tak w Planie dziatania na rzecz rozwoju produkcji ekologicznej - Komunikat Komisji z 19.04.2021 r.,s. 1 i n.
https:/data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7407-2021-REV-1/pl/pdf [dostep: 6.08.2022], M. Bojanczyk,
Europejski Zielony tad - wyzwania i szanse dla zréwnowazonego rolnictwa i bezpieczefistwa zywnosciowego,
,Poradnik Plantatora Buraka Cukrowego” 2021, nr 2, s. 5-8.

%8 G. Nachtman, Rolnictwo ekologiczne w Polsce wobec dziatan na rzecz jego rozwoju, ,Wiadomosci Statystyczne.
The Polish Statistician” 2021, nr 66, 7, s. 24-43 i dane tam zawarte: IHARS, Raport o stanie rolnictwa ekologicz-
nego w Polsce w latach 2015-2016.
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obejmuje ok. 3,7% powierzchni, gdy tymczasem np. w Austrii 25,3%; we Wio-
szech 15,4%; w Danii 10,8%; w Niemczech 9,7%; w Hiszpanii 9,7% a we Fran-
cji 7,7 %®. Udziat zywnosci ekologicznej w catym rynku spozywczym wynosi
w Polsce 0,3% ($rednia unijna to 4%)%.

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z instrumentéw zachecajgcych do two-
rzenia gospodarstw rolnych mogg by¢ zrzeszenia producentéw rolnych. To
wiasnie spotdzielnie mogg inspirowac producentéw i pomagac im w dostoso-
waniu sie do prowadzenia gospodarstw ekologicznych, szczegdlnie w zakresie
produkcji zwierzecej. Ekologiczna hodowla zwierzgt musi spetniac restrykcyjne
normy Unii Europejskiej w zakresie dobrostanu zwierzat i zapobiegania cho-
robom, szczegdlnie zakaznym. Podjecie decyzji o prowadzeniu dziatalno$ci
w zakresie rolnictwa ekologicznego tgczy sie czesto ze zmianami w strukturze
gospodarstwa. Wigze sie réwniez z co najmniej 5-letnim zobowigzaniem do
prowadzenia tego rodzaju dziatalnosci, jesli dany producent stara sie o Srodki
finansowe®. Zrzeszania moga zajmowac sie takze transportem, sprzedazg
i promocjg produktow. W strategii ,od pola do stotu” podkreslono, ze ,Rynek
zywnosci ekologicznej ma nadal rosngg, a rolnictwo ekologiczne musi by¢ nadal
promowane. Ma ono pozytywny wptyw na réznorodnos$¢ biologiczng, tworzy
miejsca pracy i przycigga mtodych rolnikow”.

Jak zostato zaznaczone w Komunikacie Komisji do Parlamentu Europej-
Skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regionéw w sprawie planu dziatania na rzecz rozwoju rolnictwa ekologicznego,
tworzgc organizacje producentoéw lub przystepujgc do niej, rolnicy ekologiczni
mogg korzystac z funduszy UE w ramach WPR. Dodatkowo takze ze wsparcia
i funduszy dostepnych w ramach wspadlnej organizacji rynkéw produktéw rybo-
towstwa i akwakultury w celu zapewnienia lepszej organizacji miedzy poszcze-
golnymi uczestnikami fancucha dostaw produktéw ekologicznych®’.

W dziatania wynikajgce z Europejskiego Zielonego tadu wpisujg sie nowe
rozwigzania prawne zawarte w rozporzgdzeniu (UE) 2018/848 w sprawie pro-
dukciji ekologicznej i znakowania produktéw ekologicznych®8. Dla mniejszych

%4 Tak, Plan dziatania na rzecz rozwoju produkcji ekologicznej - Komunikat Komisji z 19.04.2021 r.,s. 3i n.

55 https://rolnictwozrownowazone.pl/wp-content/uploads/2021/06/Raport_Zrownowazona_zywnosc-_w_
Polsce_ASAP_Accenture.pdf [dostep: 6.08.2022]

56 Zob. na temat grup producentéw prowadzacych tez np. D. Krupa, A. Zotadkiewicz, Wspieranie przedsiebiorczo-
sci w rolnictwie na przyktadzie ekologicznych producentéw rolnych, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2014, nr 111,
s. 134-142.

57 Tak, Plan dziatania na rzecz rozwoju produkcji ekologicznej - Komunikat Komisji z 19.04.2021 r.,s. 1in.

% Dz.U. UE 22018 ., L 150/1, z 14.06.2018.
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producentoéw rolnych, takze w Polsce oraz rozwoju rolnictwa ekologicznego
moga by¢ istotne nowe regulacje prawne dotyczgce grup podmiotéw. Artykut
36 rozporzadzenia wskazuje, ze kazda grupa podmiotow sktada sie wytgcznie
z cztonkodw, ktorzy sg rolnikami lub podmiotami produkujgcymi algi lub zwierzeta
akwakultury, czy tez moga prowadzi¢ dziatalnos¢ w zakresie przetwarzania,
przygotowania lub wprowadzania do obrotu zywnosci lub paszy; dla ktérych
koszty certyfikacji indywidualnej stanowig ponad 2% wartosci obrotu kazdego
cztonka lub standardowej produkcji w produkcji ekologicznej i ktorych roczna
wartos¢ obrotu produkcjg ekologiczng nie przekracza 25 tys. euro, lub ktérych
standardowa produkcja w produkcji ekologicznej nie przekracza wartosci 15 tys.
euro rocznie, lub z ktérych kazdy ma gospodarstwo maksymalnie: o powierzch-
ni 5 hektaréw; o powierzchni 0,5 hektara w przypadku szklarni; lub o powierzch-
ni 15 hektaréw (wytgcznie w przypadku trwatych uzytkdw zielonych; sktada sie
wytgcznie z cztonkow, ktorzy prowadzg dziatalnos¢ produkcyjng w niewielkiej
odlegtosci od siebie).

Istotne dla rozwoju rolnictwa ekologicznego i dostarczania produktéw eko-
logicznych do konsumentéw jest postanowienie, ze grupa podmiotow ustanawia
po pierwsze — wspolny system wprowadzania do obrotu produktéw wytworzo-
nych przez jej cztonkow. Po drugie, system kontroli wewnetrznych sktadajgcy
sie z udokumentowanego zestawu czynnosci i procedur, w ramach ktérego
okreslona osoba lub organ odpowiada za sprawdzanie zgodnosci dziatalnosc
ekologicznej kazdego cztonka grupy z rozporzadzeniem unijnym.

5. Producent rolny w taricuchu zywnos$ciowym. Ograniczenie emisji
w sektorze transportu oraz strat i marnotrawienia zywnosci

Od wielu lat wskazuje sie na stabg pozycje producenta rolnego w tancuchu
dostaw zywnosci. Zagadnienie to zostato poruszone juz w Rezolucji Parlamentu
Europejskiego z 7 wrzesnia 2010 r. w sprawie sprawiedliwego wynagrodzenia
dla rolnikéw?®®. Podkreslono, ze osiggniete zostaty wszystkie cele dotyczgce rol-
nictwa okreslone w traktatach rzymskich (zwiekszenie wydajnosci, wystarczaja-
ce zaopatrzenie w zywnosg¢, rozsgdne ceny konsumpcyijne, stabilizacja rynkow)
z wyjatkiem zapewnienia w rolnictwie odpowiednich dochodéw. W Komunikacie
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-

57 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 7 wrzesnia 2010 r. w sprawie sprawiedliwego wynagrodzenia dla rol-
nikéw: poprawa funkcjonowania tancucha dostaw zywnosci w Europie, http:/europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-/EP//TEXT+TA+P7-TA-2010-0302+0+DOC+XML+VO//PL [dostep: 6.08.2022]. Zob. szerzej A. Su-
chon, Prawna koncepcja spétdzielni rolniczych, Poznan 2016, s. 10 i n.
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miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw strategia ,,0d pola do stotu” na rzecz
sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnos$ciowe-
go® wskazano, ze konieczne jest budowanie tarncucha zywnosciowego, ktéry
dziata na rzecz konsumentéw, producentéw, klimatu i Srodowiska. Podkreslono,
jak istotne jest zapewnienie zréwnowazonej produkcji zywnosci i bezpieczen-
stwa zywnosciowego, a takze zwalczanie fatszowania zywnosci w fancuchu
dostaw zywnosci, wymiana danych i wiedzy oraz umiejetnosci®’.

Podkres$lono postulat, by tancuch zywnosciowy, obejmujgcy produkcje,
transport, dystrybucje, marketing i konsumpcje zywnosci, miat neutralny lub
pozytywny wptyw na srodowisko. Konieczne jest takze zapewnienie wszystkim
dostepu do wystarczajgcej ilosci petnowartos$ciowej, zrbwnowazonej zywnosci®
i zachowanie przystepnosci cenowej zywnosci przy jednoczesnym generowaniu
sprawiedliwszych zyskow ekonomicznych w tancuchu dostaw, aby najbardziej
zrownowazona zywnos$c¢ stata sie takze najbardziej przystepna cenowo®. Do
realizacji tych zdan moga przyczyni¢ sie zrzeszenia producentéw rolnych, ktore
stanowig istotny podmiot w faricuchu dostaw zywnosci. To przeciez spotdzielnie,
grupy i organizacje producentéw rolnych zajmujg sie transportem, dystrybucjg
oraz przetworstwem.

Osiggniecie neutralnosci klimatycznej tgczy sie z ograniczeniem do 2050 r.
emisji 0 90% w sektorze transportu. Pakiet ,Gotowi na 55” zawiera zatem cztery
whnioski promujgce czystsze ekologicznie pojazdy i czyste paliwa w sposob tech-
nologicznie neutralny. Zmiana norm emisji CO, dla nowych samochodéw osobo-
wych i samochoddw dostawczych ma na celu dalsze ograniczenie emisji gazow
cieplarnianych przez te pojazdy, prowadzgcg do mobilnosci bezemisyjnej®.

W tym zakresie dziatanie spétdzielni, grup i organizacji producentéw rol-
nych takze bedzie niezmiernie wazne. Chodzi o zorganizowanie wspoélnego
transportu produktow rolnych lub srodkow produkcji. Z tancuchem dostaw

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komi-
tetu Regionéw Strategia ,od pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla Srodowiska
systemu zywnos$ciowego, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52020DC0381 [dostep:
29.07.2022].

61 W Komunikacje podkreslono, ze: ,(...) system zrédwnowazonej zywnosci musi zapewnia¢ ludziom wystarczaja-
ca i zroznicowang oferte bezpiecznej, petnowartosciowej i przystepnej cenowo zréownowazonej zywnosci przez
caty czas, zwtaszcza w okresie kryzysu”.

62 https:/rolnictwozrownowazone.pl/wp-content/uploads/2021/06/Raport_Zrownowazona_zywnosc-_w_Polsce_
ASAP_Accenture.pdf [dostep: 29.07.2022].

3 Ibidem.

64 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komi-

tetu Regionéw EMPTY ,Gotowi na 55”: osiggniecie unijnego celu klimatycznego na 2030 r. w drodze do neutral-
nosci klimatycznej.
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zywnosci tgczg sie straty i marnotrawienie zywnosci, ktore stanowig wyzwanie,
zaakcentowane w Europejskim Zielonym tadzie. Ma ono istotne znaczenie dla
osiggniecia rownowagi®®. Jak wskazano w strategii ,od pola do stotu™:

Ograniczenie marnotrawienia zywnosci przynosi oszczednosci konsu-
mentom i podmiotom gospodarczym (...). Wigze sie z politykg w zakre-
sie odzysku sktadnikéw odzywczych i surowcoéw wtérnych, produkcji pasz,
bezpieczenstwa zywnosci, réznorodnosci biologicznej, biogospodarki, go-
spodarowania odpadami i energii ze zrédet odnawialnych?®®.

Wyrdznic¢ nalezy straty zywnosci na etapie produkciji rolnej. Organizacja
Narodow Zjednoczonych ds. Wyzywienia i Rolnictwa (FAO) strate zywnosci
zdefiniowata jako zmniejszenie ilosci lub jakosci zywnosci wynikajgce z decy-
zji i dziatan dostawcow (np. producentéw rolnych) zywnosci tancucha rolno-
-spozywczego, z wytgczeniem detalistow, dostawcow ustug gastronomicznych
i konsumentow. Natomiast marnotrawienie zywnosci jako zmniejszenie ilosci
lub jakosci zywnosci wynikajgce z decyzji i dziatan detalistow, ustug gastrono-
micznych i konsumentow®’.

W literaturze wskazuje sie, ze produkcja rolna odpowiada za okoto 40%
strat i odpadow w tancuchu dostaw zywnosci. Wsrod produktéw pochodzenia
roslinnego wskazac nalezy szczegdlnie na zboza. W strategii ,,od pola do stotu”
wskazano, ze ,Komisja zbada straty Zzywnosci na etapie produkcji oraz mozli-
wosci zapobiegania im. Koordynacja dziatan na poziome UE wzmocni dziatania
na poziomie krajowym, a zalecenia Unijnej Platformy ds. Strat i Marnotrawienia
Zywnos$ci pomoga wskaza¢ rozwigzania dla wszystkich podmiotéw”s8. Z badan
przeprowadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej wynika, ze rocznie w Unii
Europejskiej marnuje sie ok. 89 min ton zywnosci, czyli ok. 179 kg na mieszkan-
ca®. Dla poréwnania w Afryce rocznie wyrzuca sie 6—11 kg zywnosci na miesz-

% Na poziomie UE odpady zywnosciowe (wszystkie etapy cyklu zycia) odpowiadajg za co najmniej 227 min
ton ekwiwalentu dwutlenku wegla rocznie, tj. za okoto 6% catkowitych emisji w UE w 2012 r. (EU FUSIONS
(2016 r.). Estimates of European food waste levels (Szacunkowe europejskie poziomy marnotrawienia zywnosci).

66 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw Strategia ,od pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska
systemu zywnosciowego, https:/eur-lex.europa.eu/legal content/PL/TXT/?qid=1590404602495&uri=CE-
LEX:52020DC0381 [dostep: 9.10.2021].

7 FAO, Definitional framework of food loss, Rome 2014.

68 https:/ec.europa.eu/food/sites/food/files/safety/docs/fs_eu-actions_action_implementation_platform_key_
recommendations.pdf [dostep: 9.10.2021].

¢ https://europapnews.pap.pl/w-ue-marnuje-sie-rocznie-ok-88-min-ton-zywnosci-kazdy-z-nas-statystycznie-
-wyrzuca-ok-173-kg-jedzenia [dostep: 9.10.2021].
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kanca™. Utrata produktéw rolnych moze wystapié, gdy nie sg one sprzedawane
przez rolnikdw, poniewaz nie spetniajg warunkéw, np. umowy kontraktacji, nie
sg wysokiej jakosci lub sg zepsute z powodu niewtasciwego przechowywania
albo nieodpowiedniego miejsca sktadowania. Problem ten wystepuje zwtasz-
cza w przypadku produktow tatwo psujgcych sie, jak mleko lub miekkie owoce.
Czasami straty w plonach spowodowane sg niewfasciwg uprawg lub wysokim
zuzyciem nawozow. Bywajg tez przypadki, w ktdrych produktéw jest duzo, ale
sg one nie najlepszej jakosci. Jednym z instrumentow poprawy jakosci pro-
duktéw rolnych ma by¢ zréwnowazone rolnictwo. Prowadzenie produkcji pod-
stawowej metodami zrownowazonymi spowoduje mniejsze straty, pozwoli na
lepsze wykorzystanie produktow gorszej jakosci (m.in. jako paszy dla zwierzat
lub zrédta energii). Istotne jest takze wykorzystanie produktow rolnych gorszej
jakosci w obiegu zamknietym przez zrzeszenia producentéw rolnych.

Dziatalnosc¢ zrzeszen producentow rolnych pozwala na wspolne planowanie
produkciji, stosowanie odpowiednich nasion i srodkow ochrony roslin, pozwala
tez zaplanowac produkcje i dostawe zywnosci w odpowiednich ilosci i jakosci.
Stwarza warunki do budowy lub dostosowania budynkéw do nowoczesnych
zasad przechowywania produktow rolnych. Dziatania te umozliwiajg wprowa-
dzenie na rynek produktow rolnych odpowiedniej jakosci, np. jabtek, dopiero
gdy jest na nie popyt.

6. Prawne zasady zrzeszania producentow rolnych w UE, szczegdlnie
w Polsce, Francji, Wtoszech i Niemczech

Jak zostato juz wskazane, w wielu krajach Unii Europejskiej nalezy odno-
towac¢ rozwdj spoétdzielni producentdw rolnych, ktérych dziata okoto 22 tys.™
Przyktadowo francuskie spotdzielnie aktywnie wspierajg zrzeszonych rolnikow
w rozwijaniu ich gospodarstw rolnych w sposéb zréwnowazony. Od kilku lat
mozna obserwowac przejmowanie wielu waznych przedsiebiorstw sektora rol-
no-spozywczego przez spoétdzielnie i tworzenie oddziatéw zajmujgcych sie mar-
ketingiem i przetworstwem. Rolnicy za posrednictwem swoich spétdzielni i ich
spotek zaleznych kontrolujg juz ponad potowe przemystu przetwérczego pro-

70 http:/www.wszechnica-zywieniowa.sggw.pl/slajdy)_gloduja_marnuja.pdf [dostep: 9.08.2022].

71 W poprzednim sprawozdaniu COGECA podano 38 tys. spotdzielni, a taka zmiana spowodowana jest wytacze-
niem z tej liczby francuskich CUMA (Les Coopératives d'Utilisation de Matériel Agricole, czyli matych spétdzielni
uzytkowania sprzetu rolniczego) oraz redukcja liczby spétdzielni w Grecji z uwagi na zmiany przepiséw o reje-
stracji, a takze konsolidacja. Tak: COGECA, Development of Agricultural..., s. 6 i nn. Zob. tez COGECA, Agricultural
Cooperatives in Europe..., s. 5 i n.; W. Boguta, Z. Gumowski, K. Lachowski, Organizacja mazowieckiego rynku rolnego
poprzez tworzenie grup producentéw rolnych na bazie prawa spétdzielczego, Warszawa 2007, s. 27.
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duktéw rolnych we Francji. Cztonkami francuskich spétdzielni rolniczych moga
byé producenci rolni z danego regionu.

Wyodrebni¢ mozna rézne rodzaje spotdzielni dziatajgcych we Francji.
Popularne sg spotdzielnie podstawowe, ktore odbierajg od rolnikdéw ich plo-
ny, czesto je przechowujg, a potem — na jak najlepszych warunkach — wpro-
wadzajg na rynek. Niektore spotdzielnie dysponujg odpowiednimi budynkami
i wyposazeniem pozwalajgcymi na magazynowanie. Dziatajg takze spotdzielnie
zaopatrzenia, ktore kupujg produkty; takie jak np. nasiona, opakowania, nawo-
zy, pestycydy czy sprzet rolniczy, by nastepnie sprzeda¢ je swoim czionkom.
Odnotowac nalezy takze spotdzielnie ustugowe, ktorych zadaniem jest zapew-
nianie cztonkom wszystkich ustug niezbednych do produkgciji rolnej, np. konser-
wagji i naprawy sprzetu rolniczego bgdz drobnych prac budowlanych. Niektore
spotdzielnie zajmujag sie przetworstwem mleka, trzody chlewnej, wytwarzaniem
pasz, wspieraniem rolnictwa ekologicznego™.

Rozwoj spoétdzielczosci we Whoszech okreslany jest czesto w literaturze ,jako
przeobrazenia lokalnosci za posrednictwem wspotdziatania i wspotpracy™*. Spot-
dzielnie rolnicze funkcjonujg w dobrze zorganizowanej sieci, ktéra koncentruje
sie na potrzebach rynku, zwtaszcza lokalnego. Pozwala to utrzymac¢ niewielkg
produkcje, rolnictwo niskotowarowe oraz wzmacnia integracje za posrednictwem
wielu réznorodnych form wspotpracy. Sukcesem wioskich spoétdzielni jest nie tylko
wspieranie lokalnych inicjatyw i spotecznej odpowiedzialnosci, ale takze wpaja-
nie zasad sprawnego zarzgdzania, ktére pozwalajg umiejetnie dostosowac sie
do dynamicznie zmieniajgcych sie warunkéw biznesowych i instytucjonalnych,
uwzgledniajgcych zasady ochrony srodowiska™. Wspétpraca w zakresie trans-
portu, energii odnawialnej, cyfryzacji przyczynia sie do ochrony klimatu.

Niemiecki rolnik jest z reguty cztonkiem co najmniej dwoch spotdzielni
rolniczych podstawowych (np. mleczarskich, owocow i warzyw, plantatorow
wina, zwigzanych z bioenergia, gorzelnictwem, lesnictwem, kredytowych).
W systemie niemieckim wystepujg takze tzw. centrale spotdzielni, ktére dziata-
ja wytacznie w dziedzinie przetworstwa, m.in. centrale spotdzielni mleczarskich

72 C. Chémel, Le cadre juridique et la gouvernance descoopératives agricoles, [w:] C. Chomel, F. Declerck, M. Filippi,
R. Mauget, O. Frey, Les coopératives agricoles. Identité, gouvernance et stratégies, Paris 2013.

73 Ibidem.

74 D. Zaimova, Measuring the economic efficiency of Italian agricultural enterprises, ,Euricse Working Papers” 2011,
nri8,s.5in.

75 Ibidem, s. 5 i n. S. Carmignani, La societa in Agricoltura, Milano 1999.

76 Zahlen und Fakten 2020 https:/www.raiffeisen.de/presse/zahlen-und-fakten [dostep: 9.08.2022]; Deutscher
Raiffeisenverband e.V., Aktueller Geschdftsbericht, Riickblick 2013 - Ausblick 2014, s. 11 i 64.
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(mleczarnie), ubojnie, spoétdzielnie przetworstwa owocowo-warzywnego oraz
spotdzielnie winne. Sg to spoétdzielnie, ktérych cztonkami nie sg producenci
rolni, lecz spotdzielnie podstawowe, sktadajgce sie z rolnikow. Centrale uzu-
petniajg i wspierajg dziatalnos¢ miejscowych, podstawowych spétdzielni prze-
tworczych’”. Niemcy sg przyktadem kraju, w ktérym wptyw spotdzielni na rynek
energii jest coraz wiekszy. Jak zostato juz wskazane, funkcjonuje tam ponad
900 spotdzielni energetycznych, a przedmiotem ich dziatalnosci jest produkcja
i sprzedaz energii ze zrodet odnawialnych.

Regulacje prawne sg szczegdlnie rozbudowane we Francji. Zostaty zawarte
w Kodeksie rolnym (Code Rural). Na szczegdlng uwage zastuguje poszerzona
definicja spotdzielni rolniczych’®, zasady dziatania i funkcjonowania tych podmio-
téw. Mimo ze Komisja Europejska w wielu dokumentach podkreslata, ze eko-
nomia spoteczna i spotdzielnie przyczyniajg sie do realizacji kluczowych celow
Unii Europejskiej, takich jak polityka spoteczna i zatrudnienie, rozwdj regionalny
oraz rolnictwo, nie ma ogolnego unijnego aktu prawnego dotyczacego zakfada-
nia oraz organizacji spétdzielni’®. Zagadnienia te sg przedmiotem regulaciji krajo-
wych kazdego panstwa cztonkowskiego. Wyjagtkiem jest spotdzielnia europejska
(SCE), ktorej ogolne zasady dziatania zostaty okreslone w Rozporzgdzeniu Rady
Nr 1435/2003/WE z 22 lipca 2003 r. w sprawie statutu spétdzielni europejskiej°,
i uzupetnione przez dyrektywe Rady Nr 2003/72/WE z 22 lipca 2003 r.8' zawie-
rajgca przepisy dotyczgce zaangazowania pracownikéw spotdzielni europejskie;.

77 M. Helios, Ertragsbesteuerung der Genossenschaft und ihrer Mitglider, [w:] Beck’sches Handbuch der Genossen-
schaft, red. M. Helios, Th. Strieder, Miinchen 2009, s. 408 i n. Zob. szerzej A.Suchon, Spétdzielnie w Niemczech
wobec wyzwar wspétczesnego rolnictwa - wybrane aspekty prawne, ,Prawo i Wiez” 2019, nr 4, s. 74-99.

78 Art. L 521-1 Code Rural wskazuije, ze celem spétdzielni rolniczych jest wspdlne stosowanie przez producentéw
rolnych wszystkich wtasciwych sSrodkéw zmierzajacych do utatwienia lub rozwoju ich dziatalnosci gospodarczej
oraz poprawy badz zwiekszania wynikow tej dziatalnosci. Natomiast wedtug R 521-1 cel spétdzielni rolniczych
okreslony w ich statutach stanowi podejmowanie, niezaleznie od sposobu i technik przez nie stosowanych, jed-
nego lub wiecej sposrdd nastepujacych dziatan: a) zapewnianie lub utatwianie produkcji, sprzedaz, w szczegdlno-
$ci na eksport, produktéw rolnych i lesnych pochodzacych z gospodarstw cztonkéw spétdzielni, bezposrednio po
ich zebraniu lub przechowywaniu, opakowaniu badz przetworzeniu oraz poprawa produkgji, przechowywania,
a takze zarzadzania jednym lub wieloma terenami lesnymi na rzecz cztonkéw spétdzielni; b) zapewnianie i do-
starczanie swoim spétdzielcom produktéw, urzadzen, narzedzi i zwierzat niezbednych do prowadzenia dziatal-
nosci badZ do utrzymywania nieruchomosci lesnych, pod warunkiem ze przyczyniaja sie one do wytwarzania
i przygotowywania niezbednych produktéw, w szczegdlnosci pasz dla zwierzat lub nawozdéw, oraz uczestni-
czenie w naprawie i konserwacji maszyn i narzedzi rolniczych; c) oferowanie cztonkom spétdzielni na wytacz-
ny uzytek ich gospodarstw rolnych i leSnych wszystkich niezbednych ustug, zwtaszcza udostepnianie sprzetu,
maszyn rolniczych, srodkéw utrzymywania i naprawy, zwierzat, Srodkéw stuzacych wprowadzaniu udoskonalen
technicznych i ksztatcenia zawodowego, wsparcie placéwek badawczych, przeprowadzajacych eksperymenty
i analizy, jak réwniez odpowiednio wyspecjalizowanego personelu; d) ogdlnie rzecz ujmujac, prowadzenie na
rzecz cztonkéw spoétdzielni dziatan i prac wtasciwych dla zawoddw rolniczych. Zob. szerzej A. Suchon, Prawna
koncepcja spétdzielni rolniczych, Poznan 2016, s. 66 i n.

7? Komisja Europejska, Biata Ksiega o przedsiebiorstwach spétdzielczych. Dokument konsultacyjny Unii Europejskiej,
Bruksela 2001.

80 Dz. Urz. WE nr L. 207 z 18.08.2003 r., s. 1.
81 Ibidem, s. 25.
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Warto takze dodacg, ze grupy producentoéw rolnych majg geneze w usta-
wodawstwie unijnym. Juz Il plan Mansholta podkreslat, ze konieczne jest opra-
cowanie przepiséw o zwigzkach producentow. Zwigzki takie miaty miec istotne
kompetencje odnoszace sie do ustalania rozmiaru produkcji poszczegdélnych
ptodéw rolnych, cen gwarantowanych czy pertraktacji z przetwdrcami®?. Méwigc
o normatywnych podstawach grup i zrzeszen, warto wspomnie¢ o rozporzgdze-
niu Rady (EWG) nr 1360/78 z 19 czerwca 1978 r. w sprawie grup producentéw
i ich zrzeszen®. Grupy producentéw rolnych rozwijaty sie w latach 70. i 80.
w krajach ,starej” Unii Europejskiej. Obecnie w tych krajach rozwijajg sie or-
ganizacje producentow rolnych. W krajach ,nowej” Unii Europejskiej natomiast
nadal funkcjonujg grupy producentéw rolnych, przyktadem jest Polska, o czym
w dalszej czesci rozwazan.

Jak zostato juz wskazane w catej Unii Europejskiej w potowie 2017 r.
dziatalno$¢ prowadzity 3434 organizacje producentow rolnych i 71 zrzeszen,
z czego 50% miato forme spétdzielni®*. Przykladowo na poczgtku 2020 r. we
Francji we wszystkich sektorach funkcjonowato tgcznie 633 organizacje produ-
centéw i 25 stowarzyszen uznanych organizacji producentéw?®®. W Niemczech
juz w 2012 r. byty 904 organizacje producentéw rolnych®. Regulacje praw-
ne dotyczgce grup i organizacji producentéw rolnych sg zawarte w wielu unij-
nych aktéw prawnych. Wspomnie¢ nalezy chociazby o rozporzgdzeniu Komisji
(UE) nr 702/2014 z 25 czerwca 2014 r. uznajgcym niektére kategorie pomocy
w sektorach rolnym i leSnym oraz na obszarach wiejskich za zgodne z rynkiem
wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej®’. Jak zostato juz wspomniane, grupy i organizacje producentow
w swietle przepisdw unijnych sg tworzone m.in. w celu dostosowania do wy-
mogow rynkowych procesu produkcyjnego i produkcji producentéw, ktérzy sg
cztonkami takiej grupy bgdz organizaciji; lub wspélnego wprowadzania towarow
do obrotu, w tym przygotowania do sprzedazy, centralizacji sprzedazy i dostaw

82 A, Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspélnoty Europejskiej, Krakdw 1996, s. 34 in.
8 Dz.U. 1978,L 166, s. 1.

84 Komisja Europejska, Study of the best ways for producer organisations to be formed, carry out their activities and
be supported. http://real.mtak.hu/105490/1/report-producer-organisations-study_en.pdf [dostep: 29.07.2020].

85 C. Del Cont, A. Macé, Les organisations de producteurs en France: état des lieux et réflexions, [w:] Legal and eco-
nomic aspect of associations of agricultural producers in the selected countries of the world, red. A. Suchon, Poznan
2020; Ministere de I'Agriculture et de I'Alimentation, Organisation économique: les organisations de producteurs,
https://agriculture.gouv.fr/organisation-economique-les-organisations-de-producteurs [dostep: 24.05.2020].

8 Ch. Busse, Quo vadis Agrarorganisationenrecht? - Eine kurze Betrachtung in sechs Kapiteln, [w:] Legal and eco-
nomic....

8 Dz.U. UE 2014, L 193, 1.07.2014, s. 1.
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do odbiorcow hurtowych; ustanowienia wspolnych zasad dotyczacych informa-
cji o produkcji, ze szczegdlnym uwzglednieniem zbioréw i dostepnosci; bgdz
innych dziatan, ktére mogg by¢ przeprowadzane przez grupy lub organizacje
producentow, takich jak: rozwijanie umiejetnosci biznesowych i marketingowych
oraz organizowanie i utatwianie procesoéw wprowadzania innowacji.

Przechodzgc do naszych krajowych regulacji prawnych dotyczacych zrze-
szania producentow rolnych, nalezy podkresli¢, ze obecnie w obszarze wsi
i rolnictwa funkcjonuje ponad 3,5 tys. podmiotéw zrzeszajgcych producentéw
rolnych. Sg to z reguty spétdzielnie, np. mleczarskie, spotdzielcze grupy pro-
ducentow rolnych, spoétdzielnie producentéw owocow i warzyw, rolnicze spot-
dzielnie produkcyjne, spoétdzielnie socjalne prowadzgce dziatalnosc¢ rolniczg,
spotdzielnie rolnikdw oraz spotdzielnie energetyczne wpisane do rejestru pro-
wadzonego przez KOWR (dotychczas 3). Dziatalno$¢ prowadzg takze grupy
w formie spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia.

Grupy sg tworzone wedtug ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. o grupach produ-
centow rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw. Obecnie w Pol-
sce dziata ponad 700 grup producentéw rolnych, w tym coraz wiecej w formie
spotdzielni utworzonych na podstawie ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. o grupach
producentéw rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw®®. Mogg by¢
tworzone przez producentéw rolnych (osoby fizyczne, jednostki organizacyj-
ne nieposiadajgce osobowosci prawnej oraz osoby prawne), ktére w ramach
dziatalnosci rolniczej prowadzg gospodarstwo rolne w rozumieniu przepiséw
o podatku rolnym lub dziat specjalny produkgji rolnej. Cel takich grup okreslony
zostat szeroko. Jest nim dostosowanie produktéw rolnych i procesu produk-
cyjnego do wymogow rynkowych, wspodlne wprowadzanie towaréw do obro-
tu, w tym przygotowanie do sprzedazy, centralizacja sprzedazy i dostawy do
odbiorcow hurtowych, ustanowienie wspolnych zasad dotyczgcych informacji
o produkcji ze szczegdlnym uwzglednieniem zbioréw i dostepnosci produktow
rolnych. Grupy moga zajmowac sie takze rozwijaniem umiejetnosci bizneso-
wych, marketingowych oraz organizowania i utatwiania proceséw wprowadzania
innowaciji, a takze ochrony $rodowiska naturalnego. Podejmujgc decyzje o za-
tozeniu lub przystgpieniu do grupy producentéw rolnych, przyszty cztonek musi
podpisa¢ umowe. W kontrakcie ustala sie przede wszystkim zasady wspotpracy
miedzy producentem rolnym bedacym cztonkiem a grupy, w zakresie wytwarza-
nia w gospodarstwie produktow dla ktérych grupa zostata zatozona i sprzedazy

88 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r., poz. 395 ze zm.
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ich grupie, ktéra nastepnie zbywa je osobom trzecim. W takiej umowie ustalone
zostajg z reguty takze zasady: zaopatrzenia w Srodki do produkcji, spetniania
wymogow technologicznych produkcji, w tym wymogéw jakosciowych, harmo-
nogram dostaw oraz reguty rozliczen finansowych.

Najwiecej grup producentéw rolnych funkcjonowato w 2014 r. — ponad 1340.
W nastepnych latach mozna zauwazy¢ proces likwidacji grup producentow rol-
nych, ktéry nastepowat z reguty po wykorzystaniu przez te podmioty unijnych
srodkow finansowych. Obecnie grupy producentéw rolnych mogg korzystaé
ze srodkéw unijnych zgodne z rozporzadzeniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z dnia 2 sierpnia 2016 r. w sprawie szczegotowych warunkow i trybu przy-
zZnawania, wypfaty oraz zwrotu pomocy finansowej w ramach dziatania , Tworze-
nie grup producentéw i organizacji producentéw” objetego Programem Rozwoju
Obszaréw Wiegjskich na lata 2014—2020%. Podmioty aktualnie zaktadajgce gru-
py korzystajg przede wszystkim z formy prawnej spotdzielni. Ustawodawstwo
dotyczace grup ulegato zmianie na przestrzeni kilku lat. Ostatnim przyktadem
jest ustawa z 8 lipca 2021 r. o zmianie ustawy o grupach producentéw rolnych
i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw oraz niektérych innych ustaw®,
ktéra m.in. wskazuje, ze kazdy z cztonkéw grupy w kazdym roku dziatalnosci
grupy produkuje oraz sprzedaje do grupy co najmniej 70% wyprodukowanych
przez siebie produktéw lub grup produktéw, ze wzgledu na ktére grupa zostata
utworzona (poprzednio byto to 80%). Zmniejszenie tej wielkosci ma zacheci¢
producentéw rolnych do zaktadania grup.

Odnoszac sie do organizacji producentéw rolnych, stwierdzi¢ nalezy, ze
w Polsce uznano tylko organizacje producentéw owocow i warzyw majgce juz
pewng tradycje, ale w tym zakresie obowigzujg odrebne regulacje prawne®'.
Jak dotad nie zostata natomiast zarejestrowana zadna organizacje producen-
tow rolnych na innym rynku, w tym mleka. Ustawodawca krajowy stara sie
zacheci¢ do zrzeszania sie rolnikéw i sktadania wnioskdow o uznawanie orga-
nizacji. Z tego powodu w ostatnich latach zmieniono i wydano nowe regulacje
prawne. Przyktadowo 20 maja 2020 r. weszto w zycie rozporzgdzenie Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 27 kwietnia 2020 r. zmieniajgce rozporzgdzenie
w sprawie szczegoétowych warunkow i trybu przyznawania, wyptaty oraz zwrotu
pomocy finansowej w ramach dziatania , Tworzenie grup producentow i organi-

82 Dz.U. 22016 1., poz. 1284.
%0 Dz.U. z 2021 r., poz. 160.

71 A. Suchon, Prawne aspekty zaktadania i prowadzenia dziatalnosci przez wstepnie uznane grupy oraz organizacje
producentéw owocéw i warzyw, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2013, nr 2,s. 11-32.
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zacji producentéw” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2014-2020%, Dzigki tej nowelizacji z unijnych $rodkéw finansowych mogg sko-
rzystac¢ nie tylko grupy producentow rolnych, lecz takze organizacje. W latach
2019-2020 znowelizowane zostaty réwniez rozporzgdzenia wykonawcze do
ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o organizacji rynku mleka i przetworéw mlecznych
oraz ustawy z 11 marca 2004 r. o organizacji niektérych rynkéw rolnych® do-
tyczace wybranych kwestii zakltadania organizacji producentéw rolnych, w tym
mleka. Wspomniana juz ustawa z dnia 8 lipca 2021 r. o0 zmianie ustawy o gru-
pach producentéw rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw oraz
niektorych innych ustaw wprowadza takze modyfikacje w zakresie zaktadania
i funkcjonowania organizacji producentéw rolnych. Chodzi o organizacje produ-
centéw mleka oraz innych produktow.

4 pazdziernika 2018 r. uchwalona zostata ustawa o spétdzielniach rolni-
kow®*. Artykut 4 tego aktu prawnego okresla, ze spotdzielnia rolnikow jest do-
browolnym zrzeszeniem osoéb fizycznych lub prawnych prowadzgcych gospo-
darstwo rolne w rozumieniu przepiséw o podatku rolnym lub prowadzgcych
dziatalnosc rolniczg w zakresie dziatow specjalnych produkciji rolnej, bedgcych
producentami produktéw rolnych lub grup tych produktéw lub prowadzacych
chéw lub hodowle ryb. Co istotne, jej cztonkami moga by¢ takze osoby niebe-
dace rolnikami, prowadzgcymi dziatalnos¢ w zakresie przechowywania, maga-
zynowania, sortowania, pakowania lub przetwarzania produktéw rolnych lub
grup tych produktow. Taka konstrukcja przepisow stwarza mozliwosci prawne
tworzenia spotdzielni zajmujgcych sie nie tylko planowaniem sprzedazy przez
rolnikéw ich produktow lub grup produktow i dostosowywaniem jej do warun-
kéw rynkowych, organizowaniem sprzedazy produktow lub grup produktow,
wyprodukowanych przez rolnikéw, przechowywaniem, konfekcjonowaniem
i standaryzacjg produktow lub grup produktéw wyprodukowanych przez rolni-
kéw; przetwarzaniem produktéw lub grup produktow, wyprodukowanych przez
rolnikdw, oraz obrotu uzyskanymi w ten sposdb produktami przetworzonymi.

92 Dz.U. z 2020 ., poz. 799.

73 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 381. Rozporzadzenie z 7 stycznia 2016 r. w sprawie uznawania organizacji
producentdéw i zrzeszen organizacji producentéw oraz organizacji migdzybranzowych funkcjonujacych na ryn-
kach rolnych innych niz rynki mleka i przetworéw mlecznych oraz owocéw i warzyw (Dz.U. z 2016 r., poz. 87)
zmodyfikowane przez Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 27 czerwca 2019 r. zmieniajace roz-
porzadzenie w sprawie uznawania organizacji producentdw i zrzeszen organizacji producentéw oraz organizacji
miedzybranzowych funkcjonujacych na rynkach rolnych innych niz rynki mleka i przetworéw mlecznych oraz
owocow i warzyw (Dz.U. z 2019 r., poz. 1293).

94Dz.U.z 2018 ., poz. 2073. Zob. tez szerzej na temat ustawy o spotdzielniach rolnikéw A. Suchon, Nowa ustawa
o spotdzielniach rolnikow - wybrane zagadnienia, ,Studia Prawnicze KUL" 2020, nr 3, s. 261-290.
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Ustawodawca wprowadzit takze instrumenty finansowe zachecajgce do two-
rzenia i funkcjonowania takich podmiotéw. Okazuje sie, ze spotdzielnie rolnikdw
nie cieszg sie popularnoscig. Powstato jak dotad tylko kilka takich podmiotow.
Podobna sytuacja odnosi sie do spotdzielni energetycznych. Mimo ze zostaty
wprowadzone odrebne regulacje prawne, takie podmioty nie powstajg, moga
by¢ pomocne w realizacji szczegolnie wyzwan dotyczgcych energii odnawialne;.
Natomiast stabilng pozycje od wielu lat majg spotdzielnie mleczarskie, ktore
zrzeszajg producentéw mleka. Niektore z nich majg ponad 100 lat tradycji.

Na koniec tego punktu warto nawigzac do Planu Strategicznego dla Wspél-
nej Polityki Rolnej na lata 2023—2027, ktory zostat zatwierdzony przez Komisje
Europejskg w dniu 31 sierpnia 2022 roku. Poprzez dziatania w nim zawarte re-
alizowanie bedg programy wpisujgce sie w wyzwania Europejskiego Zielonego
tadu, w tym zmian klimatu. Na poczatku Planu wskazano, ze ,WPR bedzie
wspiera¢ zrownowazone metody gospodarowania, przyjazne klimatowi i $ro-
dowisku; chronigce wode, glebe i powietrze oraz bior6znorodnosé. Sprzyjac
bedzie produkciji i wykorzystaniu zréwnowazonej energii”®.

Nalezy podkresli¢, ze w ramach konsultacji i zmian wzmocniono w Planie
wydatki na klimat i srodowisko (minimalnie 40% WPR na klimat i 30% EFRROW
na srodowisko, w odniesieniu do polskiego PS WPR 2023-2027 wartosci te
wynoszg odpowiednio 47,38% i 43,44%%). Wprowadzono nowy rodzaj ptatnosci
bezposrednich, jakim sg ekoschematy. Ich celem jest pozytywne oddziatywanie
na $rodowisko, klimat i dobrostan zwierzat, np. — Ekoschematy: Rolnictwo we-
glowe i zarzgdzanie sktadnikami odzywczymi; Retencjonowanie wody na trwa-
tych uzytkach zielonych; Dobrostan zwierzat czy Biologiczna ochrona upraw.
MRiIRW zaakcentowato, ze ,Zaproponowano szereg dobrowolnych dziatan (za-
réwno w | jak i Il filarze WPR) pozwalajgcych na wprowadzenie zatozeh Euro-
pejskiego Zielonego tadu bez szkody dla polskiego sektora rolnictwa™’. Polska
w ramach nowej WPR ma otrzymac wsparcie w kwocie 17,3 mld euro w ramach
| filaru i 4,7 mld euro |l filaru WPR®%.

95 Plan Strategiczny dla Wspdlnej Polityki Rolnejnalata 2023-2027,s. 32 i nn. https:/www.gov.pl/web/wprpo2020/
zatwierdzony-przez-komisje-europejska-plan-strategiczny-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027
[dostep: 10.11.2022].

96 MRiRW, Zatwierdzony przez Komisje Europejskqg Plan Strategiczny dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027;
https:/www.gov.pl/web/wprpo2020/zatwierdzony-przez-komisje-europejska-plan-strategiczny-dla-wspolnej-
-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027 [dostep: 10.11.2022].

97 Ibidem, Plan Strategiczny dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027, s. 33 i nn.

%8 MRIRW, Zatwierdzony przez Komisje Europejskq Plan Strategiczny dla Wspélnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027;
https:/www.gov.pl/web/wprpo2020/zatwierdzony-przez-komisje-europejska-plan-strategiczny-dla-wspolnej-
-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027 [dostep: 10.11.2022].
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W Planie wystepujg programy adresowane do dziatan podejmowanych
wspolnie przez producentéw rolnych w ramach np. spoétdzielni, organizacji pro-
ducentéw, grup producentéw rolnych czy umow o wspotprace. Przyktadem jest
program | 13.2. — Tworzenie i rozwdj organizacji producentow i grup producen-
toéw rolnych. Wsparcie ma zostac¢ przeznaczone na realizacje dziatan inwestycyj-
nych, ktére majg wspomaéc budowe wspoélnych struktur rolnikdw i jednoczesnie
zachowac ich trwatos¢. Wskazano na kierunek wzmacniania ich pozycji rynkowe;j,
zaréwno na poziomie lokalnym jak i dalszym oraz wptyw na dalsze etapy tancucha.
Kryteria wyboru mogg w szczegolnosci dotyczy¢ nastepujgcych zagadnien:
np. podmiot zamierza realizowac¢ dziatania srodowiskowe, a koszty tych dziatan
dotyczg minimum 30% wartosci planowanego wsparcia®.

Producenci rolni bedg mogli korzysta¢ takze z innych programow zacheca-
jacych do zrzeszania i pozwalajgcych na realizacje wielu wyzwan wskazanych
w Planie realizujgcych Europejski Zielont £ad. Przyktadem jest Program | 13.4.
— Rozwdéj wspotpracy producentéw w ramach systeméw jakosci zywnos$ci'®.
Celem interwencji jest wzmocnienie i rozwdj wspotpracy w ramach systemow
jakosci zywnosci oraz rozwdj produkcji poprzez m.in.: dostosowanie produkgciji
prowadzonej w ramach danego systemu jakosci zywnosci do zmian wynikajg-
cych ze problemow klimatycznych, dobrostanu zwierzat, zmian rynkowych, lub
uwzglednienie w produkcji prowadzonej w ramach systemu jakosci zywno$ci
warunkoéw zrownowazonego rozwoju, lub rozwoéj wspolnych form marketingu
i wspolnej identyfikacji produktu®'. Beneficjentem mogg by¢ podmioty posia-
dajgce osobowos¢ prawng, w tym: a) spoétdzielnia w rozumieniu przepiséw pra-
wa spotdzielczego — ktora wytwarza lub ktdrej cztonkowie wytwarzajg produkty
w ramach systemu jakosci zywnosci, b) grupa producentéw rolnych, organizacja
producentéw, stowarzyszenie — ktérych cztonkami sg w przynajmniej 60% pro-
ducenci posiadajacy certyfikat lub swiadectwo jakosci, potwierdzajgce wytwa-
rzanie produktow w danym systemie jakosci zywnosci.

Producenci rolni dziatajacy wspolnie bedg mogli takze wystepowac o dofi-
nansowanie w ramach | 13.5. — Wspotpraca Grup Operacyjnych EE'2. Celem
interwenciji jest tworzenie grup operacyjnych europejskiego partnerstwa inno-
wacyjnego na rzecz wydajnego i zrédwnowazonego rolnictwa (GO EPI) oraz
opracowanie i wdrozenie innowacyjnych projektow tych grup, z uwzglednieniem

99 Plan Strategiczny dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027, s. 1034.
100 |pidem, s. 1050.
101 Ihidem, s. 1050.
102 |pjdem, s. 1060.
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potrzeb rolnikdw. Na uwage zastuguje cel nr 4. Przyczynianie sie do tagodzenia
zmiany klimatu i przystosowywania sie do niej, w tym poprzez redukcje emisji
gazéw cieplarnianych i zwiekszenie sekwestracji wegla, a takze promowanie
zréwnowazonej energii. Mianowicie interwencja ukierunkowana bedzie na po-
prawe srodowiska, adaptacje rolnictwa do zmian klimatu lub przeciwdziatanie
tym zmianom. Natomiast cel 5, wspieranie zrownowazonego rozwoju i efektyw-
nego zarzgdzania zasobami naturalnymi, takimi jak woda, gleba i powietrze,
w tym poprzez ograniczenie uzaleznienia od produktéw chemicznych.

7. Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na wysuniecie nastepujgcych wnioskow.

Zrzeszenie sie producentow rolnych bedzie przyczyniac sie do realizacji
celéow wynikajagcych z Europejskiego Zielonego tadu, w tym przeciwdziataniu
zmianom klimatu. Niektore z zatozen sg kontynuacjg albo poszerzeniem obec-
nych wyzwan. Przyktadowo niektore spotdzielnie juz od wielu lat sg inwestorami
przedsiewzie¢ z zakresu energii odnawialnej. Angazujg sie takze w gospodarke
0 obiegu zamknietym, zmniejszanie ilosci strat i marnowania zywnosci. Nie ule-
ga watpliwosci, ze dziatajgc wspdlnie, tatwniej wybudowacé biogazownie, elek-
trownie wiatrowg czy zatozy¢ solary na budynkach. Przyktadem sg spétdzielnie
energetyczne w Niemczech, gdzie jest ponad 900 takich podmiotow. Rowniez
we Francji aktywne sg spotdzielnie dziatajgce w obszarze energii odnawialne;j.
Moga sie przyczyni¢ do wprowadzania innowacji w zakresie odzysku energii
z produktéw ubocznych z rolnictwa, recyklinu, efektywnego gospodarowania
zasobami, ponownego wykorzystania urzgdzen i produktow, w tym poprzez napra-
we. Dalsza realizacja inwestycji z zakresu energii odnawialnej jest niezmiernie
wazna w Swietle Europejskiego Zielonego tadu w kontekscie dekarbonizacji.
Wspolne dziatanie producentéw rolnych ma utatwi¢ wprowadzanie dziatan ma-
jacych na celu ochrone gleb. Jak podkreslono, stanowig one podstawowy $ro-
dek produkcji w rolnictwie, dlatego niezmiernie wazne sg dziatania dotyczgce
ich ochrony jakosciowej. W tym zakresie niezmiernie pozytywnie nalezy oceni¢
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Strategia UE na rzecz ochrony gleb
2030. Korzysci ze zdrowych gleb dla ludzi, zywnosci, przyrody i klimatu.

Zrzeszenie sie producentéw rolnych, szczegdlnie w formie spoétdzielni, moze
przyczynic¢ sie do wprowadzania rolnictwa zréwnowazonego, ktére fgczy sie
z dodatkowymi kosztami, jak np. zakup precyzyjnych maszyn rolniczych (precy-
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zyjne stosowanie srodkéw ochrony roslin, nawozow, nasion) czy systemu GPS,
pozwalajgcych na korzystanie z rozwigzan cyfrowych w rolnictwie'®®. Zmiany
klimatu powodujg niesprzyjajgce zjawiska pogodowe, np. susze, huragany,
powodzie. Wptywa to na wysokie koszty dziatalnosci rolniczej (nawadnianie,
budowa urzadzen retencyjnych) i utrudnia we wszystkich panstwach produkcje
zywnosci. Coraz wiekszy problem to dostep do wody, niezbednej m.in. do zy-
wienia zwierzgt gospodarskich.

Europejski Zielony tad zaktada redukcje zuzycia pestycydow, antybiotykow
i nawozow oraz zwiekszenie udziatu rolnictwa ekologicznego, co tatwiej bedzie
zrealizowac w przypadku zrzeszenh producentéw rolnych. Jezeli wspdinie kupi
sie lepszej jakosci nawozy czy srodki ochrony roslin, pozwoli to na obnizenie
cen. Takze wprowadzenie rolnictwa ekologicznego moze by¢ tatwiejsze w przy-
padku spétdzielni, grup czy organizacji zrzeszajgcych producentéw rolnictwa
ekologicznego. Zrzeszenia producentow rolnych, zajmujgc sie magazynowa-
niem produktéw rolnych lub/i przetwérstwem, mogg wykorzystywac budyn-
ki, ktére poddane zostang renowacji (Komisja Europejska zamierza podwoi¢
wskazniki renowacji w ciggu najblizszych 10 lat. Do 2030 r. zostatoby odnowio-
nych 35 min budynkéw)'®. Zrzeszenia moga przycznic¢ sie takze do rozwoju
cyfryzacji na obszarach wiejskich'.

Odnoszac sie do regulacji prawnych dotyczgcych zrzeszenia sie producen-
téw rolnych, nalezy stwierdzi¢, ze w wielu krajach Europy przepisy sprzyjajg
wspolnemu dziataniu. Przede wszystkim nalezy wspomnie¢ o Francji, Wioszech
i Niemczech. Unia Europejska duze znaczenia przywigzuje do organizacji pro-
ducentow rolnych. Sg one jednym z podstawowych instrumentéw polityki ryn-
kowej. Jezeli chodzi o polskiego ustawodawce, to w ostatnich latach nalezy
zauwazy¢ coraz wieksze zainteresowanie tematykg spotdzielni, grup i organi-
zacji. Przede wszystkim trzeba pozytywnie oceni¢ uchwalenie ustawy o spot-
dzielniach rolnikow oraz szczegotowe regulacje dotyczace spotdzielni energe-
tycznych w ustawie o odnawialnych Zrédtach energii. Zmianie ulegly przepisy
odnoszgce sie do organizacji producentéw rolnych. Mimo tych modyfikacji pod-
mioty takie nie sg zaktadane. Ta sytuacja powinna ulec zmianie, szczegdlnie
z uwagi na postanowienia Europejskiego Zielonego tadu. Najlepszym rozwia-
zaniem bytoby zaktadanie spotdzielni rolnikow, ktore nastepnie zostang uznane

103 https:/rolnictwozrownowazone.pl/wp-content/uploads/2021/06/Raport_Zrownowazona_zywnosc-_w_Polsce_
ASAP_Accenture.pdf [dostep: 08.08.2022].

104 https:/www.pois.gov.pl/media/98573/zielony_lad_broszura_wersja_dostepna.pdf[dostep: [dostep: 8.08.2022].
105 Ibidem.
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za organizacje producentow rolnych. Taka spotdzielnia rolnikéw mogtaby zostaé
wpisana do rejestru spotdzielni energetycznych prowadzonego przez KOWR.
W tej sytuacji podmioty mogtyby korzysta¢ z udogodnien stworzonych dla za-
rowno dla spotdzielni rolnikdw, organizacji producentdw rolnych, jak i spotdzielni
energetycznych. Konieczne jednak jest wprowadzenie cho¢ minimalnego czasu
funkcjonowania takiej spoétdzielni, np. 10 czy 15 lat.

W opinii autorki niezbedne bytoby wprowadzenie kolejnych zmian do aktéw
prawnych. W obecnym ksztatcie np. ustawa z 4 pazdziernika 2018 r. moze nie
przyczynic sie do ozywionego tworzenia spotdzielni rolnikow. Niektére z regula-
cji prawnych mogg bowiem stanowi¢ bariere w rozwoju tych podmiotéw. Jedng
z nich jest wymadg 10 cztonkow rolnikow. W niektorych gminach nie wystepuje
obecnie tak duza liczba producentéw rolnych tego samego produktu. Oczywiscie,
ustawa nie wprowadza zasady regionalizacji, ale funkcjonowanie spétdzielni, kto-
rych cztonkami sg producenci z réznych, czesto odlegtych miejscowosci, moze
by¢ trudne. Podobny problem wystepuje w przypadku organizacji producentow
rolnych. Czynnikiem stanowigcym bariere moze by¢ wysoka liczba producen-
téw rolnych (az 20 na rynku mleka), jak i dostarczanych produktéw rolnych
(np. 2 miliony kilogramoéw mileka lub przetworéw mlecznych). Poztywnie ocenié¢
nalezy zawarcie w Polskim Planie Strategicznym dla Wspolnej Polityki Rolnej
na lata 2023-2027 programéw adresowanych do dziatan wspodlnych podejmo-
wanych przez producentéw rolnych, np. Tworzenie i rozwdj organizacji produ-
centow i grup producentéw rolnych; Rozwoj wspotpracy producentéw w ramach
systemow jakosci zywnos$ci czy Wspétpraca Grup Operacyjnych.

W perspektywie Wspolnej Polityki Rolnej po 2022 r. uwzgledniajgcej zato-
zenia Europejskiego Zielonego tadu jest istotne, aby polscy producenci rolni
wystepowali o rejestracje organizacji producentéw rolnych. Oranizacje produ-
centéw rolnych to jeden z podstawowych instrumentéw WPR. W tym kontek-
Scie zasadne wydaje sie stworzenie zblizonych uwarunkowan prawnych dla
organizaciji, jak dla grup producentéw rolnych. Obecnie bardziej sprzyjajgce
uwarunkowania prawne wystepuja w odniesieniu do zaktadania i funkcjonowa-
nia grup producentow rolnych niz organizacji. Warto, aby prawodawca rozwazyt
uchwalenie odrebnej ustawy o organizacjach producentéw rolnych, podobnie
jak w przypadku ustawy o grupach producentéw rolnych.
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Ochrona srodowiska i ochrona przyrody jako
przestanki odmowy uzgodnienia warunkow
zabudowy

Streszczenie:

Artykut przybliza problematyke uzgadniania projektu decyzji o warunkach zabudowy z perspektywy
ochrony dobra publicznego, jakim jest Srodowisko. Procedura uzgodnieniowa daje specjalistycznym
organom wspotdecydujacym, np. regionalnemu dyrektorowi ochrony srodowiska, uprawnienie do
skorzystania z wtadzy dyskrecjonalnej i oceny celowosci projektowanych inwestycji. W zwigzku
z tym na organach specjalistycznych spoczywa w istocie caty ciezar rozstrzygniecia konfliktu pomie-
dzy prawem do zabudowy a ochrong srodowiska. Artykut przedstawia i analizuje aktualne stanowi-
sko sgdownictwa administracyjnego w tym zakresie, w szczegdlnosci w zakresie definiowania granic
uznania administracyjnego, jakim dysponujg organy uzgadniajace projekt takich decyzji.

Stowa kluczowe: warunki zabudowy, uzgodnienie, uznanie administracyjne

Nature and Environment Protection as the Grounds for Refusal
to Co-Agree on Land Development Decision

Abstract

The article presents the issue of the model of co-operation of authorities in the process of grant-
ing land development decision from the perspective of environmental protection. The discussed
model of co-agreed decision gives those authorities, such as the regional director for environmental
protection, the discretionary power in the process of expressing their positions, contrary to the
authority handling the matter.

As a result, the specialized authorities essentially bear the entire burden of resolving conflicts be-
tween the right to development and environmental protection issues. This article presents and
analyses the current position of the administrative judiciary on this issue, in particular with regard
to the limits of discretionary power at the disposal of the authorities co-agreeing the draft decision.

Keywords: development conditions, administrative co-agreement, administrative discretion

* Doktor nauk prawnych, sedzia sadu administracyjnego.
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1. Wprowadzenie

Instytucja decyzji o warunkach zabudowy stanowi od kilkunastu lat istotny
element ksztattowania przestrzeni w naszym kraju. Polski system planistycz-
ny przewiduje wydawanie takich decyzji w catkowitym oderwaniu od ustalen
lokalnej polityki przestrzennej, a w konsekwencji rowniez od strategicznych do-
kumentow okreslajgcych zasady ochrony srodowiska. Instytucja decyzji realiza-
cyjnej jest zresztg gteboko zakorzeniona w polskiej urbanistyce ostatnich kilku-
dziesieciu lat. Warto odnotowag, ze juz regulacje Prawa budowlanego z 1974 r.2
dopuscity wydawanie decyzji w sprawie ustalenia miejsca i warunkow realizacji
inwestycji niezaleznie od ustalen ogdlnych planéw miejscowych, co zapoczat-
kowato w praktyce chaotyczng zabudowe i przypadkowg urbanizacje®. Aktualnie
obowigzujgca ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym+* czyni
z decyzji o warunkach zabudowy jeden w filarow planowania przestrzennego.
W Swietle przepiséw u.p.z.p. decyzja o warunkach zabudowy jest wydawana
bez jakiegokolwiek powigzania z lokalng politykg przestrzenng, co oznacza
ograniczony wptyw organéw planistycznych na ksztattowanie nowej zabudowy.
Pozaplanowa zabudowa w wielu sytuacjach ma wiec charakter catkowicie przy-
padkowy, a dopuszczenie tzw. pseudozagrodowej zabudowy ma nieodwracalny
wptyw na destrukcje srodowiska naturalnego i stanowi zagrozenie dla zasobow
przyrody, wskutek nieracjonalnego ,rozlewania sie” zabudowy.

W ramach analizy problemu pozaplanowej urbanizacji opartej na decyzjach
o warunkach zabudowy wytania sie istotne pytanie, a mianowicie, na ile kwestie
ochrony srodowiska i ochrony przyrody, czy w ogole realizacji zasady zréwno-
wazonego rozwoju, powinny i mogg by¢ uwzgledniane przy ocenie dopuszczal-
nosci wydania takich decyzji i jak ten problem jest postrzegany w orzecznictwie
sgdowym.

Przedmiotem ponizszych rozwazan jest opisanie roli, jaka powinny odgry-
wac organy ochrony srodowiska i przyrody w kontrolowaniu wptywu planowa-
nej zabudowy na naturalne srodowisko cztowieka, oraz zdefiniowanie kryteriow
oceny proponowanych rozwigzan urbanistycznych przez wyspecjalizowane or-
gany wspotdziatajgce.

2 Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 z pézn. zm.).
3 W. Brzezinski, Ochrona prawna naturalnego srodowiska cztowieka, Warszawa 1975.

4 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r.,
poz. 503; dalej jako: u.p.z.p.).
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2. Postepowanie uzgodnieniowe na gruncie u.p.z.p.

Zgodnie z art. 60 ust. 1 u.p.z.p. decyzje o warunkach zabudowy wydaje
(z wyjatkiem terendw zamknietych) wajt, burmistrz, prezydent miasta po uzgod-
nieniu z organami, o ktérych mowa w art. 53 ust. 4 u.p.z.p. i uzyskaniu uzgod-
nien lub decyzji wymaganych przepisami odrebnymi. Jak stanowi art. 53 ust. 5
u.p.z.p., uzgodnien tych dokonuje sie w trybie art. 106 k.p.a.’, z tym ze zaza-
lenie przystuguje wytgcznie inwestorowi®. W przypadku niezajecia stanowiska
przez organ uzgadniajgcy w terminie 2 tygodni od dnia doreczenia wystgpienia
0 uzgodnienie, uwaza sie je za dokonane. Istotne znaczenie ma uzgodnienie
w trybie milczgcego zatatwienia sprawy, ktore coraz czesciej w praktyce staje
sie zasadg w postepowaniu uzgodnieniowym. W tym zakresie warto odnotowac
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2017 r.7, w ktérym
stwierdzono, ze termin do uzgodnienia liczy sie dopiero od przedstawienia or-
ganowi kompletnego i prawidtowego wniosku o uzgodnienie, bytoby bowiem
nieracjonalne, aby termin do uzgodnienia rozpoczynat bieg w sytuaciji, kiedy
organ majgcy go dokonac nie dysponuje prawidtowym od strony formalnej pro-
jektem decyzji.

W orzecznictwie sgdowym prezentowane jest stanowisko, ze przedmiotem
postepowania uzgodnieniowego jest projekt decyzji o warunkach zabudowy
w takim ksztafcie, w jakim organ gtéwny zamierza wprowadzi¢ go do obrotu
prawnego, a nie ocena wniosku inwestora o wydanie decyzji o warunkach za-
budowy®. W ramach uprawnienia organu uzgadniajgcego nie miesci sie wiec
ingerencja w tres¢ uzgadnianej decyzji i jej modyfikacja. Przy tym w ramach
uzgodnienia nie tyle chodzi o wyrazenie opinii przez organ, lecz o stwierdzenie,
czy uzgadniana decyzja, ze wzgledu na zadania publicznoprawne pozostajgce
we wiasciwos$ci organu uzgadniajgcego, moze wejs¢ do obrotu prawnego. W in-
teresujgcym nas zagadnieniu zadaniem organéw uzgadniajgcych jest ochrona
dobra publicznego, jakim jest m.in. szeroko rozumiane $rodowisko®. W istocie
organy uzgadniajgce wydajg czastkowe rozstrzygniecia (wspoétdecyzje), zas

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz.
735 z pdzn. zm., dalej jako k.p.a.).

¢ NSAw wyroku z dnia 21 wrzeénia 2021 r. sygn. Il OSK 3229/18, LEX nr 3232923, stwierdzit, ze przyznanie wy-
tacznie inwestorowi prawa do whniesienia zazalenia na postanowienie, nie pozbawia innych stron postepowania
w sprawie o ustalenie warunkéw zabudowy mozliwosci zadania wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci postanowienia wydanego na podstawie art. 53 ust. 4 pkt 2 w zw. z art. 60 ust. 1 u.p.z.p.

7 Sygn. akt Il OSK 1314/15, LEX nr 2273338.

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. Il OSK 3204/14, LEX
nr 2002656.

? Szerzej wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il OSK 170/21.
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organ wydajgcy decyzje jest zwigzany stanowiskami organéw uzgadniajgcych.
Skutkiem odmowy uzgodnienia projektu decyzji przez jeden z organéw wspot-
dziatajgcych jest konieczno$¢ wydania decyzji o odmowie ustalenia warunkéw
zabudowy.

Postanowienia w przedmiocie uzgodnienia chociaz wydawane sg w ramach
postepowania gtdwnego, to jednak majg swoj wtasny odrebny byt procesowy
i podlegajg zaskarzeniu do wojewddzkiego sgdu administracyjnego, dlatego tez
weryfikacja postanowien uzgodnieniowych nie moze by¢é dokonywana przez
organ prowadzgcy postepowanie gtdbwne, a organ prowadzgcy postepowanie
ma obowigzek je uwzgledni¢™.

Wsrod organdw, z ktorymi konieczne jest uzgodnienie, art. 54 ust. 4 u.p.z.p.
wymienia m.in.:

ministra wlasciwego do spraw zdrowia — w odniesieniu do inwestycji lo-
kalizowanych w miejscowosciach uzdrowiskowych, zgodnie z odrebnymi
przepisami;
— staroste, jako wiasciwy organ ochrony srodowiska — w odniesieniu do tere-
néw zagrozonych osuwaniem sie mas ziemnych;
— organy wtasciwe w sprawach ochrony gruntéw rolnych i lesnych oraz melio-
racji wodnych — w odniesieniu do gruntéw wykorzystywanych na cele rolne

i leSne w rozumieniu przepiséw o gospodarce nieruchomosciami;

— dyrektora parku narodowego — w odniesieniu do obszaréw potozonych

w granicach parku i jego otuliny;

— regionalnego dyrektora ochrony srodowiska — w odniesieniu do obszaréw
objetych ochrong na podstawie przepiséw o ochronie przyrody.

Powyzej wymienione organy uzgadniajg projekt decyzji o warunkach za-
budowy pod wzgledem wymagan ochrony przyrody, dokonujg we wtasnym
zakresie oceny oddziatywania na szeroko rozumiane Srodowisko przyrodni-
cze. Uzgodnienia majg bowiem gwarantowac udziat w postepowaniu orga-
now wyspecjalizowanych, min. nakierowanych na szeroko rozumiang ochrone
srodowiska. W istocie jest to jedyny moment, w ktérym na etapie ustalania
warunkow zabudowy uczestniczy wyspecjalizowany organ ochrony przyrody
czy ochrony $rodowiska''.

Obowigzku uzgodnienia w odniesieniu do obszaréw objetych ochrong na
podstawie ustawy o ochronie przyrody (art. 53 ust. 4 pkt 8 u.p.z.p.) nie stosuje sie

10 Tak Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyrokach z dnia 20 czerwca 2007 r. sygn. akt Il OSK 922/06 LEX
nr 340121, z dnia 19 grudnia 2014 r. sygn. akt Il OSK 1351/13, LEX nr 2008928.

11 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 marca 2018 ., sygn. akt Il OSK 1281/16, LEX nr 2469106.
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do inwestycji, dla ktérych przeprowadzono ocene oddziatywania przedsiewziecia
na srodowisko, zgodnie z ustawg z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodo-
wiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko', w trakcie ktdrej uzgodniono
realizacje przedsiewziecia z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska. Co
jednak istotne, w sytuaciji, kiedy zdaniem organu uzgadniajgcego organ wiasciwy
do wydania decyzji o warunkach zabudowy, dziatajgc na podstawie art. 96 tej
ustawy, bez jakiejkolwiek analizy i arbitralnie stwierdzit, ze przedsiewziecie nie
bedzie potencjalnie znaczgco oddziatywac na obszar Natura 2000, zamykajgc
mozliwos¢ przeprowadzenia oceny, to organ ochrony przyrody w ramach proce-
dury uzgodnieniowej dokonuje rowniez oceny zgodnosci planowanej inwestycji
z art. 33 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w aspekcie obszaru Natura 2000,

3. Uznaniowos¢ w ramach uzgodnien projektu decyzji o warunkach
zabudowy

Podstawowym pytaniem w ramach niniejszych rozwazan jest ocena,
w oparciu o analize aktualnego orzecznictwa sgdowego, czy organy uzgadnia-
jace projekty decyzji lokalizacyjnych dziatajg w ramach wtadzy dyskrecjonalnej,
czy tez sg zwigzane bezwzglednie obowigzujgcymi normami, dokonujgc oceny
wptywu inwestycji na ochrone srodowiska i ochrone przyrody.

Zgodnie z art. 59 ust. 1 u.p.z.p. zmiana zagospodarowania terenu w przy-
padku braku planu miejscowego, polegajgca na budowie obiektu budowlanego
lub wykonaniu innych roboét budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowa-
nia obiektu budowlanego lub jego cze$ci, o ile nie jest to realizacja inwestycji
celu publicznego, wymaga ustalenia w drodze decyzji warunkéw zabudowy.
Wydawanie decyzji o warunkach zabudowy podlega tzw. krajowemu porzadko-
wi planistycznemu bazujgcemu na tzw. zasadzie kontynuacji (zasada dobrego
sgsiedztwa) uregulowanej w art. 61 u.p.z.p. W ramach tego mechanizmu nie
bierze sie pod uwage zapisow studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, stanowigcych podstawe lokalnego porzgadku
planistycznego. W zwigzku z tym w orzecznictwie prezentowany jest poglad, ze
decyzja o warunkach zabudowy jest decyzjg zwigzang o charakterze deklarato-

12 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r., poz.
1029 z p6zn. zm.).

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2020 r., sygn. akt IV SA/
Wa 1496/20.
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ryjnym™, co oznacza, ze organ administracji publicznej w tych sprawach nie ma
uprawnien ksztattujgcych ani swobody interpretacyjnej. W doktrynie nie ma juz
takiej jednomysinosci co do charakteru tej decyzji. O ile bowiem prezentowany
jest poglad, ze organ, wydajac decyzje odmowng, powinien swoje rozstrzy-
gniecie oprze¢ na wyraznej sprzecznosci z przepisem naktadajgcym expressis
verbis jakies ograniczenie'®, to czes¢ autoréow wskazuje na szerokie mozliwosci
interpretacyjne wynikajgce z przepisow nakazujgcych odnosi¢ ustalenia zawarte
w decyzji do planowanej inwestycji °.

W ramach niniejszych rozwazan przyjeto zwigzany charakter decyzji o wa-
runkach zabudowy i brak mozliwosci wydania decyzji odmownej w odwotaniu sie
do stusznosci czy celowosci danej inwestycji. W wielu sytuacjach podstawg do
wydania decyzji odmownej jest jednakze odmowa uzgodnienia projektu decyzji
przez wyspecjalizowany organ, a w u.p.z.p. brak jest normy, ktéra narzucataby
organom koniecznos¢ pozytywnego uzgodnienia, jezeli nie sprzeciwia sie temu
wyraznie jaki$ przepis. Patrzac zatem szerzej na cate postepowanie w sprawie
ustalenia warunkéw zabudowy i role, jakg petnig w nim uzgodnienia z organa-
mi specjalistycznymi, wiasnie w procedurze wspétdziatania mozna zidentyfiko-
wac przestrzen dla dziatania organéw w ramach uznania administracyjnego. Na
ten paradoks jako pierwszy zwrdécit uwage Marek Szewczyk, stwierdzajac, ze
brak szczegdtowych zasad dotyczgcych postepowania uzgodnieniowego m.in.
w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, ustawie o ochronie przyrody oraz
Prawie ochrony $rodowiska'” powoduje, ze decyzja o warunkach zabudowy, jak
réwniez decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego sg wydawa-
ne w ramach uznania administracyjnego, jednakze uznaniem tym dysponujg nie
organy wydajgce decyzje, lecz organy uzgadniajgce. Przy tym w ramach poste-
powania uzgodnieniowego mamy do czynienia zarowno z uznaniem administra-
cyjnym, jak i stosowaniem poje¢ niedookreslonych'®.

W doktrynie jest jednak wyrazany réwniez przeciwny poglad. W komen-
tarzu pod red. Zygmunta Niewiadomskiego stwierdza sie wprost, ze ,odmowa

14 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 pazdziernika 2019 r., sygn. akt [l OSK 2580/17, LEX nr 2742839.
15 Ustawa..., red. Z. Niewiadomski, s. 451 i n.; T. Bagkowski, Ustawa..., s. 197 i n.

16|, Zachariasz [w:] H. Izdebski, |. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2013, art. 59. Matysa-Sulinska K., Swoboda organéw administracji publicznej w okreslaniu przeznaczenia
i sposobu zagospodarowania terenu, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 7-8.

17 M. Szewczyk, 2.3. Uznaniowy czy zwigzany charakter decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o lokalizacji in-
westycji celu publicznego i zakres wtadzy dyskrecjonalnej, [w:] M. Szewczyk, M. Krus, Z. Leonski, Prawo zagospoda-
rowania przestrzeni, Warszawa 2019.

18 T, Bakowski, Udziat sqdéw administracyjnych w ksztattowaniu pojec i konstrukcji prawa administracyjnego, [w:]
Orzecznictwo w systemie prawa, s. 168. Warszawa 2008.
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uzgodnienia moze nastgpic¢ tylko na podstawie wskazanego wprost przepisu
prawa”'®. Stanowisko to wydaje sie jednak btedne, a analizujgc aktualne orzecz-
nictwo sadéw administracyjnych dotyczace oceny legalnosci postanowien wy-
dawanych w ramach wspotdziatania, nalezy stwierdzi¢, ze dominuje stanowisko
0 uznaniowym charakterze uzgodnien®. Przyktadowo w wyroku z dnia 2 lutego
2022 r. 2' NSA stwierdzit wprost, ze organy administracji nie przekroczyty uzna-
nia administracyjnego i dokonaty prawidtowego wywazenia interesu skarzgcych
i interesu publicznego dotyczgcego proponowanej zabudowy budynku gospo-
darczego na siedlisku rolniczym, (...) potozonej na obszarze Kampinoskiego
Parku Narodowego”.

Z kolei w wyroku z dnia 1 wrze$nia 2021 r. sygn. akt Il OSK 3171/18 NSA
stwierdzit, ze art. 53 ust. 4 u.p.z.p. umozliwia organowi dokonanie wyboru tre-
Sci rozstrzygniecia po wywazeniu interesu publicznego i stusznego interesem
obywatela.

Dopuszczenie wtadztwa dyskrecjonalnego w ramach uzgodnien oznacza
w istocie przesuniecie oceny, czy projekt decyzji o warunkach zabudowy re-
spektuje podstawowe zasady planowania i zagospodarowania przestrzennego,
w tym zasade zrownowazonego rozwoju, oraz czy spetnienia wymagania ochro-
ny srodowiska na etap wczesniejszy niz wydanie wiasciwej decyzji o warunkach
zabudowy, to znaczy na etap uzgodnien. To wtasnie w tym stadium nastepuje
powigzanie pomiedzy dobrem publicznym, jakim jest ochrona srodowiska, a pla-
nowaniem przestrzennym.

4. Celowo$¢ a dopuszczalnosc inwestycji - w poszukiwaniu
kluczowego kryterium uzgodnienia

Na gruncie niniejszych rozwazan dotyczgcych uznaniowos$ci uzgodnien
rodzi sie fundamentalne pytanie o granice tej uznaniowosci i na ile weryfikacja
projektu decyzji o warunkach zabudowy moze by¢ dokonana co do zgodnosci
z celami ustawowymi ochrony przyrody i ochrony srodowiska. Jak wskazuje
Matgorzata Jaskowska, analizujgc orzecznictwo, z decyzjami uznaniowymi
wigze sie nie tyle zmniejszona, ile inaczej ukierunkowana kontrola sgdowa,

19 Z. Niewiadomski [w:] Zagospodarowanie Przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2019, s. 572.

20 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 maja 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa
99/10, LEX nr 675425; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2019 .,
sygn. akt IV SA/Wa 3/19, LEX nr 3031922; wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 20 listopa-
da 2015 r., sygn. akt Il OSK 692/14, LEX nr 1990917, z dnia 23 lutego 2022 r. sygn. akt Il OSK 1023/19,
z dnia 29 pazdziernika 2020 r., sygn. akt Il OSK 1376/18.

21 Sygn. akt Il OSK 260/19.
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poniewaz przy jej dokonywaniu rola, zadania i zakres kompetencji niezawistego
sgdu muszg byc¢ rozumiane znacznie szerzej i gtebiej niz w innych sytuacjach?.

Konstrukcja legalnosci celu wigze sie bezposrednio z faktem, ze kierunek le-
galnej dziatalnosci administracji wyznaczajg, procz zasad ogodlnych postepowania
administracyjnego, réwniez te normy prawne, ktdre wskazujg organowi zadania, cele
i kryteria dziatania. Nalezy zgodzi¢ sie z poglgdem, Zze na dalszy plan schodzi samo
pojecie uznania, istotne za$ stajg sie uprawnienia i obowigzki, jakie niesie ze sobg dla
organu konstrukcja normy uznaniowej, a takze kontrola wykonywania tych uprawnien
i obowigzkow. Nalezy w petni zgodzi¢ sie z Wojciechem Jakimowiczem, Ze:

»granice uznania administracyjnego nie oznaczajg obecnie wyznaczenia ob-
szaru, gdzie kazdy wybor administracji powinien by¢ automatycznie trakto-
wany jako zgodny z prawem, lecz wskazujg sfere wiekszej niz gdzie indziej
elastycznosci organu administracji — wymagajgcej tym samym szczegolnie
wnikliwej kontroli — w realizacji natozonych na ten organ zadan determinu-
jgcych dokonywane wybory”?,

Normy zadaniowe wyznaczajg, zdaniem tego autora, granice uznania
administracyjnego.

Wydaje sie, ze nie ma zatem racji WSA w Krakowie, stwierdzajgc w wyroku
z dnia 17 listopada 2020 r., ze:

»nie budzi juz obecnie watpliwosci w orzecznictwie sgdowym, ze odmowy
ustalenia warunkéw zabudowy nie mogg uzasadnia¢ wyfgcznie normy ogol-
ne, w tym zadaniowe czy celowosciowe, tak i w przypadku uzgodnienia,
stanowisko organu wspoétdziatajgcego nie moze sprowadzac sie do argu-
mentacji opartej na niezgodnosci planowanej inwestycji z celem ustawy”?.

Zaktadajac, ze istotg uzgodnienia ma by¢ uzyskanie stanowiska specja-
listycznego organu, co do zasadnosci inwestycji z punktu widzenia ochrony
okreslonego dobra publicznego, np. ochrony przyrody czy ochrony srodowiska,
to nalezy zakwestionowa¢ uzgodnienia ograniczajgce sie wytgcznie do oceny
legalnosci ustalenia warunkéw zabudowy. Skoro zgodnie z art. 61 ust. 1 pkt 5

22 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 168-184.

28 W. Jakimowicz, Zewnetrzne granice uznania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 5, s. 42-54.

24 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 17 listopada 2020 r., sygn. akt Il SA/Kr
1062/20, LEX nr 3152193.
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u.p.z.p. wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest dopuszczalne, tylko jesli
decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi, do ktorych nalezg m.in. przepi-
sy z zakresu ochrony srodowiska, ochrony zabytkdw, ochrony przyrody, w tym
przepisy prawa miejscowego, to obowigzkiem organu wtasciwego do wydania
decyzji jest ocena samej dopuszczalnosci wydania takiej decyzji. Jezeli przykia-
dowo planowana inwestycja miataby zostac zlokalizowana na obszarze parku
krajobrazowego utworzonego uchwatg sejmiku wojewddztwa, ktora to uchwata
okresla zgodnie z art. 17 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 55), w pasie, gdzie obowigzuje zakaz lokalizo-
wania obiektéw budowlanych, np. do 200 m od krawedzi brzegéw klifowych?®,
to pozbawione jakiejkolwiek racjonalnosci bytoby przygotowywanie przez organ
wiasciwy do wydania decyzji projektu pozytywnej decyzji i kierowanie go do
uzgodnien. W takiej sytuacji organ powinien wyda¢ decyzje o odmowie usta-
lenia warunkéw zabudowy w zwigzku z wystgpieniem negatywnej przestanki
z art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p., wykluczajgcej ustalenie warunkéw zabudowy.
Dokonanie takich ustaleh nie wymaga przeciez w ogole szczegdlnej wiedzy.

Uzgadnianie ma sens wéwczas, gdy istniejg przestanki do wydania decyzji
ustalajgcej warunki zabudowy, i procedurze tej powinny podlegac tylko projekty
decyzji pozytywnych, nie zas decyzji odmawiajgcych ustalenia warunkéw zabu-
dowy. Moim zdaniem btedne jest zatem stanowisko NSA wyrazone w wyroku
z dnia 22 pazdziernika 2019 r.25, w ktérym stwierdzono, ze w mysl art. 61 ust. 1
pkt 5 u.p.z.p. decyzja odmawiajgca ustalenia warunkéw zabudowy ze wzgledu
na niezgodnosc¢ z przepisami z zakresu ochrony przyrody powinna by¢ poprze-
dzona uzgodnieniem z wymienionym organem wtasciwym w tej materii. Istotg
rozstrzygniecia uzgodnieniowego powinna by¢ ocena zasadnosci (stusznosci)
realizacji okreslonej inwestycji, nie zas dokonywanie wyktadni przepiséw bez-
wzglednie obowigzujgcych, wykluczajgcych mozliwos¢ wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy w $wietle art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.

Natomiast pozytywne uzgodnienie projektu decyzji, w szczegdlnosci w sku-
tek milczenia organu uzgadniajgcego, nie zwalnia organu wydajgcego decyzje
od oceny, czy planowana inwestycja nie narusza bezwzglednie obowigzujgcych
przepisow odrebnych, np. przepisu prawa miejscowego zakazujgcego budowa-
nia nowych obiektow budowlanych w pasie szerokosci 100 m od linii brzegéw
rzek, jezior i innych zbiornikéw wodnych, z wyjatkiem obiektéw stuzgcych tu-

25 § 3 pkt 8 uchwaty nr 142/VI11/11 Sejmiku Wojewddztwa Pomorskiego z dnia 27 kwietnia 2011 r. w sprawie
Nadmorskiego Parku Krajobrazowego (Dz. Urz.Woj.Pom. z 2011 r. Nr 66, poz. 1457 z p6zn. zm.).

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il OSK 2998/17, LEX nr 2783428.
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rystyce wodnej, gospodarce wodnej lub rybackiej. Nalezy w petni zaakcepto-
wac stanowisko WSA w Olsztynie zaprezentowane w wyroku z dnia 25 lutego
2020 r.7, ze:

,niezajecie stanowiska, w terminie 21 dni, przez RDOS, jako organu profe-
sjonalnego w zakresie ochrony przyrody, nie zwalnia organu administracji
wydajgcego decyzje ustalajgcg warunki zabudowy od oceny, czy inwestycja
jest zgodna z przepisami odrebnymi”.

Oczywiscie w sytuacji skierowania do uzgodnien projektu decyzji naru-
szajgcego zakazy bezwzglednie obowigzujgce, podstawg odmowy uzgodnie-
nia bedzie przede wszystkim naruszenie tych zakazéw, ale nieracjonalne jest
opracowywanie projektu pozytywnej decyzji naruszajgcej bezwzgledne zakazy,
np. obowigzujgce w parku krajobrazowym. Na organie planistycznym cigzy row-
niez obowigzek zbadania wymogu uzyskania przez inwestora decyzji w przed-
miocie zgody Ssrodowiskowej, w tym rozwazenia, czy dla danego przedsiewzie-
cia nie zachodzi potrzeba jej wydania. Kwestia ta miesci sie w merytoryczne;j
ocenie okolicznosci danej sprawy?.

Jak pisze Zofia Duniewska: ,wtadza dyskrecjonalna to uprawnienie pota-
czone z obowigzkiem praworzgdnego (formalnie i materialnie) i rozsgdnego
czynienia z niego uzytku”?. Racjonalnos$¢ dziatania organéw wspotdziatajgcych
ma podstawowe znaczenie w wykazaniu, ze dana inwestycja jest niemozliwa
do zaakceptowania z uwagi na zbyt ekstensywne naruszenie zasady zrowno-
wazonego rozwoju, ochrony srodowiska itd. Najistotniejsza role w tej materii,
réwniez w ramach sgdowej kontroli tych postanowien, powinna odgrywac za-
sada proporcjonalnosci rozumiana jako zasada stosowania prawa — statuujgca
materialnoprawne ograniczenie korzystania z przyznanego przez ustawodawce
uznania organu administracji publicznej®.

Analiza najnowszego orzecznictwa sgdowego dotyczgcego postanowieh
uzgodnieniowych wskazuje na coraz czestsze odwotywanie sie do zasady
proporcjonalnosci i koniecznosci wywazenia przez organy potrzeb inwestora

27 Sygn. akt Il SA/OI1 1007/19, LEX nr 2796179.
28 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 czerwca 2021 r., Il OSK 917/21, LEX nr 3198490.

29 Z. Duniewska Wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej a sytuacja prawna jednostki - kilka refleksji, [w:]
Administracja publiczna pod rzgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama
Btasia, red. J. Korczak. Wroctaw 2016, s. 99.

30 H. Izdebski, Zasada proporcjonalnosci a wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej w swietle polskiego orzecz-
nictwa sqdowego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 1, s. 9-24.
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z potrzebami ochrony interesu publicznego®!. W tym zakresie warto odnotowac
wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 lutego 2016 r.32 , w ktérym stwierdzono, ze:

»organ, ktory stosuje prawo poprzez orzekanie w przedmiocie uzgodnienia
projektu decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji zlokalizowanej na te-
renie parku krajobrazowego, musi wywazy¢ prawo wtasnosci oraz ochrone
przyrody, jako czesci sSrodowiska”.

Jak wskazat w tym wyroku Sad Wojewddzki, dodatkowym argumentem
potwierdzajgcym trafnos¢ koniecznosci stosowania zasady proporcjonalnosci
w procesie oceny istnienia ewentualnych przeszkéd do zabudowy z powota-
niem sie na postanowienia aktéw prawa miejscowego wprowadzajgcych park
krajobrazowy jest okolicznos¢, ze rozstrzygniecie w tym zakresie powierzono
wyspecjalizowanemu organowi z zakresu ochrony srodowiska. Konsekwencjg
obowigzywania zasady proporcjonalnosci w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym jest koniecznos¢ kazdorazowego wykazania przy ograniczaniu
praw i wolnosci, ze w inny sposob nie mozna zapewni¢ ochrony srodowiska
oraz, ze w danej konkretnej sytuacji dobro srodowiska i zdrowia ludzi przewaza
nad interesem prywatnym oraz ze zastosowane instrumenty sg najmniej ucigz-
liwe dla podmiotu prawa czy wolnosci.

W odniesieniu do postanowiern odmawiajgcych uzgodnienia niezwykle istot-
nego znaczenia nabiera tres¢ uzasadnienia. Konieczna jest taka jego konstruk-
cja, aby organ wskazat, jakimi okoliczno$ciami faktycznymi i prawnymi kierowat
sie przy orzekaniu i w jaki sposob dokonat wywazenia dobr.

Problematyke proporcjonalnosci ograniczen bardzo dobrze ilustruje kwestia
niedopuszczania zabudowy na obszarze zespotu przyrodniczo-krajobrazowego.
W mysl art. 45 ust. 1 u.o0.p. w odniesieniu do zespotu przyrodniczo-krajobrazo-
wego mogag by¢ wprowadzone enumeratywnie wymienione zakazy, w tym zakaz
zmiany sposobu uzytkowania ziemi oraz zakaz uszkadzania i zanieczyszczania
gleby, jednakze wsrdéd zakazéw wymienionych w art. 45 ust. 1 u.o.p. nie ma
zakazu zabudowy. Gdyby zakaz zabudowy miat by¢ integralng czescig ochrony
zespotu przyrodniczo-krajobrazowego, to wéwczas ustawodawca takie ograni-
czenie wprowadzitby bezposrednio do ustawy. Poréwnujgc tresé przepisow re-

31 Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il OSK 3087/17, z dnia
16 marca 2021 r. sygn. akt Il OSK 929/20).
32 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 lutego 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa

3588/15, LEX nr 2106755, podobnie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 wrzesnia 2012 r., sygn.
akt I OSK 217/12 oraz z dnia 24 lipca 2014 r., sygn. akt Il OSK 364/13.
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gulujgcych ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci objetych réznorodnymi
formami ochrony przyrody, tj. art. 15 ust. 1 pkt 1, art. 17 ust. 1 pkt 7 i 8, art. 24
ust. 1 pkt 819, art. 60 ust. 6 pkt 4 i art. 65 ust. 2 pkt 1i 5 u.0.p., mozna wprost
stwierdzi¢, ze o ile ustawodawca wprowadza ograniczenie polegajgce na zaka-
zie zabudowy w przypadku terenéw objetych parkami narodowymi, rezerwatami
przyrody, parkami krajobrazowymi, obszarami chronionego krajobrazu, strefami
ochrony oraz ogrodami botanicznymi i zoologicznymi, to takiego ograniczenia
nie wprowadza do zespotéw przyrodniczo-krajobrazowych. W orzecznictwie sa-
dowym dominuje stanowisko, ze nie mozna przyjmowac, iz z art. 45 ust. 1 pkt
3i 7 u.o.p ¥ wynika zakaz zabudowy.

Kolejnym przyktadem istoty uznaniowosci w ramach uzgodnien jest rowniez
sytuacja planowanej zabudowy w obszarze otuliny parku narodowego. O ile bo-
wiem w ustawie o ochronie przyrody nie okreslono wobec obszaru otuliny zaka-
z6w w zakresie wykonywania wtasnosci nieruchomosci w niej potozonych, tak
jak uczyniono to w art. 15 u.o.p., w odniesieniu do obszaru samego parku naro-
dowego, to jednak w orzecznictwie przyjmuje sie, ze sam ustawowo okreslony
cel otuliny stanowi podstawe do formutowania ograniczen w sferze wykonywania
wiasnosci nieruchomosci potozonych w otulinie. W tym zakresie przyjmuje sie,
ze wykluczone jest lokalizowane w otulinie parku narodowego inwestyciji, ktére
dla tego parku stwarzajg zagrozenia wynikajgce z dziatalnosci cztowieka®. Organ
uzgadniajgcy powinien zatem oceni¢, czy przedsiewziecie planowane na terenie
otuliny wptywa, a jesli tak, to w jaki sposéb na walory obszaru chronionego przez
otuline i czy w zwigzku z tym konieczne jest okreslone ograniczenie, co do jej
zagospodarowania®. Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze art. 53 ust. 4 pkt
7 u.p.z.p. nadaje dyrektorowi parku narodowego uprawnienie do oceny dopusz-
czalnosci lokalizacji inwestycji przez pryzmat catoksztattu regulacji prawnych do-
tyczacych obszaru, na ktérym planowana jest uzgadniana inwestycja.

Natomiast w odniesieniu do inwestycji planowanych w strefie C uzdrowisk,
stosownie do tresci art. 38a ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych®, ktére nie

33 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 sierpnia 2019 r. sygn. akt Il OSK 2411/18, LEX
nr 2740579; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lipca 2018 r., sygn. akt [l OSK 453/18, LEX
nr 2549575.

34 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt Il OSK 590/08,
LEX nr 562867.

35 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa
3/19, LEX nr 3031922.

3¢ Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej
oraz gminach uzdrowiskowych (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 1301).
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sg objete zakazem zabudowy istota uznania administracyjnego powinna sie
sprowadzac do oceny, jaki wptyw i wyjasnienia dlaczego okreslona inwestycja
wywartaby negatywny wptyw na wartosci chronione®. Nie ma natomiast sensu
przygotowywac projektu pozytywnej decyzji, jezeli inwestor wnioskuje o warunki
zabudowy dla budowy zaktadu przemystowego, ktérego budowa jest zakazana
zgodnie z art. 38a ust. 3 tej ustawy.

Istotng role w ramach wykonywania wtadztwa dyskrecjonalnego przez or-
gany uzgadniajgce inwestycje na obszarach objetych ochrong na podstawie
przepiséw o ochronie przyrody petni tez zasada przezornosci wyrazona w art. 6
ust. 2 Prawa ochrony srodowiska. Zgodnie z jej tre$cig w przypadku, kiedy
pewne jest na podstawie aktualnej wiedzy i naukowych dowodow, ze przy wyko-
rzystaniu najlepszych i najnowoczesniejszych rozwigzan oraz dostepnej wiedzy
naukowej, nie uniknie sie potencjalnych zagrozen wobec srodowiska, wynikajg-
cych z planowanej dziatalno$ci, podmiot, ktéry takg dziatalno$¢ chce rozpoczac,
powinien we wtasnym zakresie podjg¢ decyzje o tym, aby z tego dziatania zre-
zygnowac®. W orzecznictwie NSA na szczegolng uwage zastuguje wyrok z dnia
12 listopada 2019 r.3°, w ktérym stwierdzono, ze dla prawidtowego stosowa-
nia tej zasady niezbedne jest ustalenie w procedurze oceny oddziatywania na
obszar Natura 2000 granic dopuszczalnego ryzyka planowanego do realizacji
przedsiewziecia, ktérego negatywne oddziatywanie na obszar Natura 2000 nie
jest jeszcze w petni rozpoznane.

5. Uzgadnianie w zakresie ochrony gruntéw rolnych

Powszechne zjawisko bezplanowej parcelacji gruntow rolnych i powstawa-
nia tzw. osiedli tanowych rodzi pytanie o wptyw tego zjawiska na srodowisko,
m.in. oddalenie zabudowy od osrodkéw miejskich skutkuje wzrostem natezenia
ruchu samochodowego, co powoduje m.in. hatas i zwiekszong emisje spalin itd.
W ramach ochrony srodowiska i realizacji zasady zrownowazonego rozwoju
szczegoOlnego znaczenia nabiera zatem uzgadnianie nierolniczych inwestycji
na gruntach rolnych.

Zgodnie z art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p. uzgodnienie jest wymagane w sto-
sunku do wszystkich gruntéw wykorzystywanych na cele rolne w rozumieniu

37 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 listopada 2014 r., sygn. akt Il OSK 1093/13, LEX
nr 1769798.

3 M. Talik, Zasada przezornosci a model podejmowania decyzji w obszarze ochrony srodowiska, ,Prawo i Srodowisko”
2005, nr 3, s. 136.

37 Sygn. akt Il OSK 3177/17, LEX nr 2754938.
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art. 92 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami“’, a wiec do gruntéw wy-
kazanych w ewidencji gruntow jako uzytki rolne albo grunty lesne oraz zadrze-
wione i zakrzewione, a takze wchodzace w sktad nieruchomosci rolnych uzyt-
ki kopalne, nieuzytki i drogi, jezeli nie ustalono dla nich warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu. Powszechnym btedem organow i inwestoréw jest
jednak utozsamianie uzgodnienia z wyrazeniem zgody na przeznaczenie grun-
téw rolnych i lesnych na cele nierolne i nielesne. Przepis ten ma jednak o wiele
szerszy zakres zastosowania niz art. 61 ust. 1 pkt 4 tej ustawy, dotyczacy tych
gruntow, ktérych zmiana przeznaczenia nastepuje w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego i wymaga uzyskania zgody wtasciwego organu
na podstawie art. 7 ust. 1i 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych, nie
jest wiec ograniczony tylko do gruntéw rolnych klas I-lII.

Podobnie jak w przypadku innych uzgodnien, réwniez postanowienie uzgod-
nieniowe, o ktérym mowa w art. 53 ust. 4 pkt 6 u.p.z.p., jest wydawane w ramach
uznania administracyjnego, co oznacza, ze przepis ten umozliwia organowi do-
konanie wyboru tresci rozstrzygniecia po wywazeniu pomiedzy interesem pu-
blicznym, a stusznym interesem obywatela. Zagadnienie zmiany przeznaczenia
gruntéw rolnych na grunty inwestycyjne jest jednym z fundamentow polityki prze-
strzennej panstwa, ktéra musi uwzglednia¢ wyrazong w art. 5 Konstytucji RP
zasade zréwnowazonego rozwoju. Ksztattowanie polityki przestrzennej przez
gmine jest zadaniem publicznym, realizowanym w oparciu o zasady wyrazone
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Dla przypomnienia
warto przywotac art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p. méwigcy, ze w planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym uwzglednia sie wymagania ochrony srodowiska, w tym
gospodarowania wodami i ochrony gruntow rolnych i lesnych. Natomiast ochrona
gruntéw rolnych polega w szczegdlnosci na ograniczaniu przeznaczania ich na
cele nierolnicze lub nielesne oraz ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania
powierzchni ziemi. Dodatkowo w art. 6 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le-
$nych ustanowiono zasade, ze na cele nierolnicze i nieleSne mozna przeznaczac
przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji gruntow jako nieuzytki, a w razie
ich braku — inne grunty o najnizszej przydatnosci produkcyjnej.

Takim pozytywnym przyktadem zahamowania realizacji ,osiedla tanowego”
poprzez prawidtowe wykorzystanie uznania administracyjnego i w konsekwenciji
odmowienie uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy jest sprawa

40 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 1899
Z pozn. zm.).
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zakonczona wyrokiem NSA z 1 wrzesnia 2021 r.#' W niej to podstawg odmowy
uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy byto uznanie, ze wybudo-
wanie na przedmiotowej nieruchomosci dwunastu budynkéw mieszkalnych jed-
norodzinnych z urzgdzeniami towarzyszgcymi wraz z planowanym jej podziatem
na dwanascie odrebnych dziatek oraz wydzieleniem drogi wewnetrznej, spowo-
duje zmiane sposobu uzytkowania ziemi z rolniczego na budowlany. Odmowa
uzgodnienia zostata podyktowana zatem koniecznoscig ochrony dobra publicz-
nego, jakim jest szeroko rozumiana ochrona gruntéw rolnych*2. W powotanym
wyroku wyrazono réwniez istotny poglad co do tego, ze sgd administracyjny nie
byt wiadny stwierdzi¢, ze po stronie organéw istnieje obowigzek wydania po-
zytywnego postanowienia opiniujgcego projekt decyzji o warunkach zabudowy
na gruncie rolnym. Przepisy te nie okreslajg przestanek, ktére obligujg organ do
pozytywnego uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy.

6. Zakonczenie

Aktualny stan prawny, przy prawidtowym wykorzystaniu wtadzy dyskrecjonal-
nej, pozwala rozwigzywac wiele potencjalnych konfliktdw jakie moga powsta¢ na
styku urbanizaciji i ochrony srodowiska, z drugiej jednak strony brak czytelnych
zasad uzgodnien i przewidywalnosci prowadzi do niepewnosci po stronie inwe-
storow. Przyznanie wtadzy dyskrecjonalnej organom uzgadniajgcym w ramach
wydawania zwigzanej decyzji o warunkach zabudowy z catg pewnoscig powodu-
je obawy co do przewidywalnosci stosowania prawa, jak i rownego traktowania
wszystkich podmiotow. W tym przedmiocie powinna istnie¢ petna transparentnosé
m.in. polegajgca na upublicznianiu tresci wszystkich rozstrzygnie¢ uzgadniaja-
cych (rowniez w sposéb milczacy) projekty decyzji lokalizacyjnych. Ponadto po-
zgdane bytoby wprowadzenie wiekszej mozliwosci dialogu pomiedzy inwestorem,
organem wiasciwym do wydania decyzji i organami uzgadniajgcymi, daleko wy-
kraczajgce poza ramy wynikajgce z obecnego brzmienia art. 106a Kpa.

By¢ moze rozwigzaniem mogtoby by¢ rowniez, wzorowane na wskazaniach
konserwatorskich, wprowadzenie mozliwosci uzyskania przez inwestorow wska-
zan organow specijalistycznych, np. dyrektora parku narodowego czy regional-
nego dyrektora ochrony $rodowiska, stanowigcych rodzaj przyrzeczenia pu-
blicznego i gwarantujgcych inwestorowi w przysztosci pozytywne uzgodnienie.

41 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 wrzesnia 2021 r., sygn. akt Il OSK 3171/18, LEX
nr 3244050.

42 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 10 lutego 2022 r., sygn. akt Il SA/Sz
999/21, LEX nr 3328190.
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Obecnie kluczowym instrumentem kontroli legalnosci postanowieh odmawia-
jacych uzgodnienia pozostajg sgdy administracyjne. Jednak ich kontrola nie odnosi
sie do kryteriow celowosciowych czy aksjologicznych, ktére stanowig w praktyce
o istocie uzgodnien. Ogranicza sie ona do oceny, czy wybor tresci rozstrzygniecia
poprzedzito wywazenie pomiedzy interesem publicznym zwigzanym z ochrong sro-
dowiska i ochrong przyrody a stusznym interesem obywatela, czyli skontrolowania
zastosowania zasady proporcjonalnosci oraz ,zasady art. 7 Kpa™3.
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An overview of some challenges of the electric vehicle
industry in the light of the European Green Deal

Abstract

The European Union (EU) is in the process of energy transformation, the main goal of which is to
achieve climate neutrality in 2050, i.e. net zero greenhouse gas (GHG) emissions. However, GHG
emissions from EU'’s transport sector increased steadily between 2013 and 2019, The transpor-
tation emissions were estimated at 729 million metric tons of carbon dioxide equivalent (MtCo,e)
in 2020 and plummeted 13 percent due to the dramatic decrease in transportation activity amid
the COVID-19 pandemic?. Europe’s share of global transportation CO, amounted to 15 percent
in 2020. That year, the South-Pacific region accounted for approximately 33 percent of global
transportation-related carbon dioxide emissions and the North America was the second-largest
contributor accounting for 30 percent emissions®.

In the EU, the transport is responsible for 25 percent of the total EU’s GHG, and passenger cars and
vans (light commercial vehicles) are respectively responsible for around 12 percent and 2.5 percent
of total EU emissions of CO,, which is the main GHG*.

Therefore, the transport overall is a major contributor to climate change. Electric vehicles (EV) are
the technology to decarbonizing the transportation industry. The transformation of the automotive
industry and, consequently, the creation of a new product - an EV - will have a significant impact
on the functioning of this industry in the future.

The paper emphasizes the importance of the automotive industry as one of the key elements in
the implementation of the electrification policy in the EU, EFTA and the UK (hereinafter referred
to as Europe). The EU electrification policy forces the automotive industry to invest and deliver ze-
ro-emission technology in order to meet the emission requirements for new passenger cars. A new
industry is emerging as a result of this policy - an EV industry.

The goal of this paper is also to present the current situation of the decarbonization process in terms
of the EU legislation and some concerns affecting the EV industry in Europe.

1 (1) (2) University of Gdansk, Faculty of Economics European Environmental Agency, Greenhouse gas emission
intensity of fuels and biofuels for road transport in Europe, 18.11.2021, https:/www.eea.europa.eu/ims/green-
house-gas-emission-intensity-of (access 30.04.2022).

orcid.org/0000-0002-5142-1230, orcid.org/0000-0002-9958-3239

2 Statista.com, Greenhouse gas emissions from domestic transportation in the European Union from 1990 to 2020,
18.02.2022, https:/www.statista.com/statistics/789741/emissions-annual-of-gas-at-effect-of-greenhouse-sec-
tor-transport-eu/ (access 27.07.2022).

3 Statista.com, Distribution of transportation-related carbon dioxide emissions worldwide in 2020 by region, 18.02.2022,
https:/www.statista.com/statistics/1291663/regional-carbon-dioxide-emissions-transport-shares-worldwide/
(access 27.07.2022).

4 The European Commission, COZ emission performance standards for cars and vans, https://ec.europa.eu/clima/
eu-action/transport-emissions/road-transport-reducing-co2-emissions-vehicles/co2-emission-performance-
standards-cars-and-vans_en#target-levels (access 27.07.2022).
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1. The overview of the automotive industry in the EU

The automotive industry is one the most important industries in the EU.
The total workforce (directly and indirectly) involved in this industry amounted to
12.7 million people in 2021, representing 6.6 percent of total EU employment®.
2.6 million people are directly employed in the manufacturing, representing 8.5
percent of EU employment in manufacturing. The EU is one of the three major
world regions (alongside with China and the US) in terms of passenger car
production and sales volume. In 2021, the production of the passenger cars
amounted to 9.9 million units, representing 16.1 percent of global passenger
car production®. In 2021, the sales of passenger cars amounted to 9.9 million
units, representing 15.7 percent of global passenger car registrations’. The sa-
les numbers were at their lowest level since 1985 and described how a period
of 2020-2021 was difficult for the industry taking into account the COVID-19
restrictions and the computer chips and semiconductor shortage. All European
manufacturers claimed millions in sales losses and they had to adjust to favor
profitability over volume, which resulted in certain internal combustion engine
(ICE) models being taken away from the production. Low emission vehicles
profited from this situation because they were easier to buy by the consumers.
Consumers have increasingly turned their attention to battery electric vehicles
(BEV) and plug-in hybrid (PHEV) models, which allowed them to achieve the
highest market share so far — 19.2 percent in total (2.26 million units) in 2021
compared to 11.4 percent (1.37 million units) in the previous year®. At the same
year, the market share of petrol and diesel cars declined by 17.4 percent and
33.1 percent respectively, representing 40.4 percent and 17.6 percent of the
total market share in 2021. In addition, the total sales of passenger cars went
down by 1.5 percent in 2021 compared to the previous year.

2. The EU transport policy

The transport policy has been one of the EU’s common policies for more than

5 European Automobile Manufacturers’ Association, Key figures on the EU auto industry, 5 April 2022, https:/
www.acea.auto/figure/key-figures-eu-auto-industry/ (accessed 30.04.2022).

¢ Ibidem.
7 Ibidem.

& Best selling cars, 2021 (Full Year) Europe: New Car Sales and Market Analysis, 2 February 2022, https:/www.
best-selling-cars.com/electric/2021-full-year-europe-battery-electric-and-plug-in-hybrid-car-sales-per-eu-uk-
and-efta-country/ (accessed 01.05.2022).
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30 years. Alongside the opening up of transport markets and the creation of the
trans-European Transport Network, the “sustainability mobility” model will take on
even greater importance in view of the transport contribution in GHG emissions.

The legal basis is Article 4(2)(g) and Title VI of the Treaty on the Function-
ing of the European Union®. In the Treaty of Rome, Member States stressed
the importance of a common transport policy. The harmonisation of transport
policy has taken on an increasing importance, and now covers national laws,
regulations and administrative provisions, and the technological, social and tax
environment in which transport services are provided. Despite all efforts, Eu-
ropean transport policy still faces many sustainability challenges. The transport
sector accounts for roughly a quarter of total greenhouse gas (GHG) emissions
produced in the EU. In 2011, The White Paper called Roadmap to a Single Eu-
ropean Transport Area — Towards a competitive and resource efficient transport
system’ recommended a 20 percent reduction in transport emissions (exclud-
ing international maritime transport) between 2008 and 2030, and a reduction of
at least 60 percent between 1990 and 2050. The White Paper also advocated
a 50 percent shift away from conventional vehicles in urban transport by 2030,
with the aim of phasing them out totally by 2050'2. In November 2018, the Eu-
ropean Commission (EC) presented a long-term vision of a competitive and
climate neutral economy following the 2015 Paris Agreement goal of keeping
the temperature rise well below 2°C and trying to bring it down to 1.5°C™. In
line with the climate and energy strategy outlined in this vision, the EU’s com-
mitment to reduce emissions by at least 40 percent by 2030 compared to 1990
is to be met. In December 2019, Ursula von der Leyen, President of the EC,
announced the guidelines of the European Green Deal (EGD) for the EU. EGD
is a new growth strategy that aims to transform the EU into a fair and prosper-

? The European Union, EUR-Lex, The Treaty of Rome (EEC), 14.03.2017, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/?uri=LEGISSUM:xy0023 (access 27.07.2022).

10 The European Parliament, Fact Sheets on the European Union, Common transport policy: Overview, March
2022, https:/www.europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/123/common-transport-policy-overview (access
27.07.2022).

1 The European Union, EUR-Lex, WHITE PAPER Roadmap to a Single European Transport Area - Towards a compet-
itive and resource efficient transport system /COM/2011/0144 final/, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=celex:52011DC0144 (access 27.07.2022).

12 The European Parliament, Facts on the European Union, Common transport policy: Overview, March 2022,
https:/www.europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/123/wspolna-polityka-transportowa-informacje-ogolne
(access 27.07.2022).

13 Communication from the Commission to the European Parliament, The European Council, The Council, The
European Economic and Social Committee, The Committee of The Regions and The European Investment
Bank, A Clean Planet for all. A European strategic long-term vision for a prosperous, modern, competitive and climate
neutral economy, Brussels, 28.11.2018, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX-
:52018DC0773 (access 30.04.2022).
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ous society, living in a modern, resource-efficient and competitive economy that
will achieve net zero greenhouse gas emissions by 2050, and where economic
growth is decoupled from use natural resources'. In September 2020, the EC
presented a plan to increase, in a responsible manner, a reduction in CO, emis-
sions of at least 55% compared to 1990 levels'. In July 2021 the EC adopted
the “Fit for 55 package” (as a part of the EGD) adapting existing climate and
energy legislation to meet the objective of this GHG reduction’.

Thus, it was ahead of other regions of the world in taking key decisions on
the issue of solving problems related to the climate and environmental protec-
tion. However, the ambitious goals set out in the EGD will not be achieved by
the EU without convincing other groups of countries. These are transnational
issues of a global nature. The assumption of the EC is that Europe is to lead
international efforts in this area and build agreements in order to strengthen
efforts to achieve the assumed goals.

The EGD is a new growth strategy that aims to transform the EU into a fair
and prosperous society with a modern, resource-efficient and competitive eco-
nomy that will achieve net zero greenhouse gas emissions in 2050, and where
economic growth is decoupled from use natural resources'”. The EC developed
the program assumptions based on the agreed United Nations (UN) 2030 Agen-
da for Sustainable Development and its goals'®. This agenda outlined 17 main
goals, and based on them Ursula von der Leyen presented it. Under the EGD,
the EC will treat these goals as the priority of the economic policy for the current
2019-2024 period, and the sustainable development goals will be reflected in
EU activities.

The EC places great emphasis on the issue of access to resources, i.e.
the supply of sustainable, key raw materials needed for clean technologies.
This access is necessary for the implementation of the EGD. In this regard, the

14 European Commission, Communication from The Commission to The European Parliament, The European Council,
The Council, The European Economic and Social Committee Of The Regions: https:/eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/EN/TXT/?uri=CELEX:52019DC0640 (access 30.04.2022).

5 European Commission, Delivering the Green Deal, Brussels, September 2020, https://ec.europa.eu/info/strate-
gy/priorities-2019-2024/european-green-deal/delivering-european-green-deal_en (access 30.04.2022).

16 European Parliament, Revision of The Renewable Energy Directive: Fit for 55 package, 12 November 2021, https:/www.
europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2021/698781/EPRS_BRI(2021)698781_EN.pdf (access 29.07.2022).

17 European Commission, Communication From The Commission To The European Parliament, The Euopean Council,
The Council, The European Economic And Social Committee Of The Regions: https:/eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/EN/TXT/?uri=CELEX:52019DC0640 (access: 14.02.2021).

8 United Nations, Transforming Our World, The 2030 Agenda For Sustainable Development, https:/www.unfpa.org/
resources/transforming-our-world-2030-agenda-sustainable-development#:~:text=0n%2025%20Septem-
ber%2C%20the%20United%20Nations%20General%20Assembly,dignity%200f%20all%20people%2C%20
and%20protect%20the%20planet. (access: 14.02.2021).
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commercial application of breakthrough technologies in key industrial sectors
and industries is a priority. This includes areas such as clean hydrogen, fuel
cells and other alternative fuels.

The EC is continuing to implement its Strategic Action Plan on Batteries*®.
To this end, the EC has put forward legislation to ensure a safe and sustainable
circular value chain for all batteries in order to meet the needs of the fast-grow-
ing electric car industry. The EC will also support a variety of large-scale re-
source synergy projects of particular importance to the EU as a whole, which
will enable innovative value chains to be built using targeted and time-limited
state aid. By creating innovative value chains, the EU wants to increase the
large-scale uptake of new technologies throughout the single market. The EC
realizes that individual countries alone will not be able to finance individual
programs. To this end, it was proposed to link Horizon Europe in a coherent
manner with other EU programs. From this program (2021-2027), at least 35
percent will be allocated to financing new climate solutions that are relevant to
the implementation of the EGD?.

3. The impact of the EU policy on the development of the electric
vehicle industry

On the basis of the regulations of the European Parliament and the Council
of the EU, which are approved at the request of the EC, a target was set for
manufacturers: “emissions from vehicles with conventional combustion engi-
nes will have to be further reduced after 2020. By 2030, zero-emission and
low-emission vehicles will have to be introduced and need to gain a significant
market share. After 2030, it will be necessary further to reduce CO, emissions
from passenger cars and light commercial vehicles™'.

At the same time, the EC underlined that “CO, emission standards for pas-
senger cars and light commercial vehicles are a strong driver of innovation
and efficiency, and will contribute to strengthening the competitiveness of the

1 European Commission, Communication From The Commission To The European Parliament, The Euopean Council,
The Council, The European Economic And Social Committee Of The Regions: https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/EN/TXT/?uri=CELEX:52019DC0640 (access: 14.02.2021).

20 European Commission, Horizon Europe: https:/ec.europa.eu/info/sites/info/files/research_and_innovation/
strategy_on_research_and_innovation/presentations/horizon_europe_en_investing_to_shape_our_future.pdf
(access: 14.01.2021).

21 Official Journal of The European Union, Regulation (EU) 2019/631 of The European Parliament and of The
Council, 17 April 2019, setting CO, emission performance standards for new passenger cars and for new light com-
mercial vehicles, and repealing Regulations (EC) No 443/2009 and (EU) No 510/2011, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0631 (access: 31.07.2022).
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automotive industry and pave the way for technology neutral and zero emission
vehicles™?.

Regulations on the reduction of CO, emissions by vehicle manufacturers
apply to all EU countries as well as Iceland, Lichtenstein, Norway and the UK.
The EC initiates new regulations and monitors the activities of vehicle manufac-
turers on an ongoing basis and their impact on the level of CO, at the EU level,
individual countries, manufacturers and individual vehicle models.

In the period 2007-2016, the level of CO, emissions had a downward trend,
but since 2017 there has been an increase in the average level of CO, emis-
sions in the EU and EFTA countries. In 2017, it was over 118 g/km, and in 2018
it was 120.5 g/km and 121.8 g/km in 2019%. The level of CO, emissions is
closely related to the structure of vehicle sales by fuel type in a given year. In
mid-2020, emissions decreased to 111 g/km, however, this was related to the
overall decline in vehicle sales due to the COVID-19 pandemic in Europe.

In the years 2016-2019, the Nordic countries and the Netherlands con-
sistently reduced the level of CO, emissions?®. The other countries showed
higher increases in CO,, the largest increase of which was recorded by Greece
(4.6 percent in 2019). The decrease in CO, levels takes place in those countries
where there is a high awareness and responsibility of societies for environmen-
tal protection, where the electromobility policy is consistently implemented and
the infrastructure is improved, adapting to the new requirements of electrifica-
tion of transport.

The EU electrification policy forces the automotive industry to invest and
deliver zero-emission technology to meet the emission requirements for new
passenger vehicles. They require that a new vehicle sold in EU countries in the
years 2020-2021 should emit no more than an average of 95 g CO,/km (me-

22 Official Journal of The European Union, Regulation (EU) 2019/631 of The European Parliament and of The
Council, 17 April 2019, setting CO, emission performance standards for new passenger cars and for new light com-
mercial vehicles, and repealing Regulations (EC) No 443/2009 and (EU) No 510/2011, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0631 (access: 31.07.2022).

23 JATO, CO, emissions rise to highest average since 2014 as the shift from diesel to gasoline continues: https:/
www.jato.com/usa/co2-emissions-rise-to-highest-average-since-2014-as-the-shift-from-diesel-to-gasoline-
continues/ (access: 07.02.2020), Deutsche Umwelthilfe, Autobauer mindern CO2-Emissionen nur auf dem Papier:
CO2-Regulierung meist ohne Wirkung fuer den Klimaschutz: https:/www.duh.de/presse/pressemitteilungen/pres-
semitteilung/autobauer-mindern-co2-emissionen-nur-auf-dem-papier-co2-regulierung-meist-ohne-wirkung-
fuer-den-klim/ (access: 25.10.2021).

24 JATO, CO, emissions rise to highest average since 2014 as the shift from diesel to gasoline continues: https:/
www.jato.com/usa/co2-emissions-rise-to-highest-average-since-2014-as-the-shift-from-diesel-to-gasoline-
continues/ (access: 07.02.2020), Deutsche Umwelthilfe, Autobauer mindern CO2-Emissionen nur auf dem Papier:
CO2-Regulierung meist ohne Wirkung fuer den Klimaschutz: https:/www.duh.de/presse/pressemitteilungen/pres-
semitteilung/autobauer-mindern-co2-emissionen-nur-auf-dem-papier-co2-regulierung-meist-ohne-wirkung-
fuer-den-klim/ (access: 25.10.2021).
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asured according to the NEDC — New European Drive Cycle test)?. However,
the EU regulation contains many flexibilities aimed at facilitating compliance and
creating a smooth transition to the new regulations for manufacturers:

— only 95 percent of vehicles sold count towards reaching the 2020 target. This
solution allows vehicle manufacturers to exclude 5 percent of vehicles with
the highest emissions from the pool, which allows to save 3.4 g CO,/km?*,
This option is valid only in 2020,

— vehicle weight target: the CO, emission targets for vehicle manufacturers
are adjusted annually based on the difference between the average weight
of vehicles sold in a given year and the average EU reference weight for
a vehicle set every three years. The weight for 2019-2022 is 1,379.88 kg
(based on the average weight for the period 2014-2016). This means that the
overall target for an individual manufacturer of 95 g/km is calculated when
the manufacturer’s average fleet weight is exactly 1,379.88 kg. If the average
weight of vehicles sold is higher (less restrictive), the higher will be the target
to be achieved by the manufacturer, and vice versa;

— pooling: vehicle manufacturers can group to meet CO, emission targets col-
lectively. In one group, producers’ emissions are averaged. Each producer
can only belong to one group;

— super-credits: each newly registered passenger car with emissions below
50g CO,/km will be counted towards the emission limit compliance system
according to the following indicator: in 2020 it will be counted as 2, in 2021
as 1.67, in 2022 it will be 1.33. From 2023, each vehicle will be counted
individually. The impact of this “super-credit” for 2020-2022 on compliance
with the CO2 targets is limited to 7.5 g CO,/km per producer or producer
group. For the 2025-2030 targets, “supercredits” have been converted to
sales of electric vehicles?;

— eco-innovations: vehicle manufacturers can also apply for credits called
eco-innovation credits for the installation of technology into a vehicle that
reduces emissions while driving, but not during testing (e.g. LED headlamps

25 Official Journal of The European Union, Regulation (EU) 2019/631 of The European Parliament and of The Council, 17 April 2019, setting
CO, emission performance standards for new passenger cars and for new light commercial vehicles, and repealing Regulations (EC) No 443/2009
and (EU) No 510/2011, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0631 (access: 31.07.2022).

26 Transport&Environment, Mission (almost) accomplished. Carmakers’ race to meet the 2020/21 CO, targets and
the EU electric cars market: https:/www.transportenvironment.org/sites/te/files/publications/2020_10_TE_
Car_CO2_report_final.pdf (access: 11.12.2021).

7 The International Council on Clean Transportation: CO, emissions from new passenger cars in Europe: Car manu-
facturers performance in 2019, https://theicct.org/publications/co2-new-passenger-cars-Europe-aug2020 (access:
31.07.2022).
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that are not turned on during the test or during a test drive). Eco-innovation

is another compliance mechanism that can reduce CO, emissions per km

compared to conventional internal combustion engine vehicles (ICEs). The
total average sum of eco-innovation credits shall not exceed 7 g CO_/km?.

In the event of failure to meet the limits in 2020-2021, manufacturers will
face multi-billion penalties and whoever exceeds the specific emission levels
in place will be required to pay a penalty of EUR 95 for each 1g CO,/km above
the limit (multiplied by the EU sales volume for a given year).

This policy was not the only driver contributing to the increased market
share of electric vehicles. The development was also greatly influenced by the
incentive programs introduced by individual countries for the replacement and
purchase of low-emission and electric vehicles. Most EU countries have imple-
mented support programs for consumers through a wide system of incentives
and subsidies to counter the effects of the COVID-19 crisis and stimulate de-
mand for their purchase.

4. Discussion

The countries of the EU, EFTA and the UK are in the process of energy
transformation, the main goal of which is to achieve climate neutrality in 2050,
i.e. net zero greenhouse gas emissions. Following the 2015 Paris Agreement, in
December 2019, Ursula von der Leyen, President of the European Commission,
announced the guidelines of the European Green Deal (EGD) for the European
Union (EU), which tighten greenhouse gas emission reduction targets in such
a way that 2050 becomes realistic for achieving the assumed goal of neutrality
of the climate. The electrification of the transport is a key element to achieve
this climate goal. The transformation of the automotive industry will result in
creating a new electric vehicle industry. It need to be supported by individual
policies by all European governments in different forms of subsidies, discounts
and incentives for purchasing an EV in the initial period. After that, vehicle ma-
nufacturers should adopt their production system to new technological solutions
by introducing different kind of innovations in order to achieve a break-even
point of an EV comparing to its traditional counterpart — an internal combustion
engine vehicle. In addition to the traditional vehicle producers, the key role in

28 The European Commission, Commision Implementing Regulation (EU) No 725/2011 of 25 July 2011 establishing
a procedure for the approval and certification of innovative technologies for reducing CO, emissions from passenger
cars, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011R0725 (access: 31.07.2022)
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creating new innovations is played by start-up companies which develop new
EV designs, build EV platforms or search for a way to integrate 10T (Internet
of Things) solutions inside a new EV. In effect, the development of platforms
properly adjusted to house the battery of the right size is critical for the entire
structure, and consequently has an impact on reducing the total cost of the
vehicle and increasing the one-time range of the EV. An important factor is
a suitably technologically advanced battery, which accounts for approx. 50% of
the total cost of an EV.

It is worth to be noted that the stable development of new electric vehicle
industry is not only dependent on the industry regulator, which in the case of
the electric vehicle industry is the EC. In this particular case the expectations
and a perspective of potential customers are a key issue. Their behaviour
will influence on timing of adoption of a new product — an EV. Despite the
environmental benefits of electric vehicles, there are still significant barriers
to the widespread adoption of EV technology. Research to date in individual
countries suggests that the limitations of battery technology and the high cost
of batteries are the main obstacles to the widespread adoption of electric
vehicles?®. As a result, many studies have identified performance limitations
related to the weight, volume and capacity of the battery. The understanding
customer needs becomes a key issue, especially in markets where a new
product is to be launched.

5. Conclusions

The EU has committed to significantly reduce its GHG emissions which
was expressed in the EGD. Notwithstanding, the climate target will be not
achieved without decarbonizing the transport sector. In Europe the strong
CO, emission standards for passenger cars have been implemented, which
raised some concerns and issues for all stakeholders, including vehicle ma-
nufacturers, battery producers, energy providers, customers, regulators and
other stakeholders®. There are large uncertainties about: the number of elec-
tric vehicles to be introduced, the adoption of a new technology by potential
customers, a back-to-back comparison of life-cycle emissions of an ICE and

2 Deloitte, 2022 Global Automotive Consumer Study, Tracking key trends in the automotive industry, January2022,
https:/www2.deloitte.com/global/en/pages/consumer-business/articles/global-automotive-consumer-study.
html (access 31.07.2022).

%0 Shafiei E. et al, Optimal electrification level of passenger cars in Europe in a battery-constrained future, Transpor-

tation Research Part D: Transport and Environment, Vol. 102, Elsevier, January 2022, 103132, https:/www.
sciencedirect.com/science/article/pii/S1361920921004272 (access: 30.07.2022)
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a BEV expressed in terms of gCO,e/km, the demand of batteries for new EVs,
raw material supply constraints based on demand forecasts.

Taking into consideration mentioned concerns, the following actions should
be undertaken:

— the EU should continue the strict policy to force vehicle manufacturers to
introduce transformation plans aimed at increasing the electrification of their
fleets (passenger cars must emit 15 percent by 2025 and 37.5 percent less
CO, by 2030 compared to 2021),

— producers should effectively build their own supply chain based on existing
raw material resources and components for battery production,

— the priority is to create a regional competitive and sustainable battery cell
supply chain,

— conducting systematic surveys of customer preferences, the results of
which will be used for developing advanced technologies and introducing
new innovations.

The above issues will have a significant impact on the implementation of an
effective decarbonisation policy of European transport by 2050.
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Deskrypcja kierunku polityki karnej w kontekscie
przeciwdziatania przestepstwom oraz ograniczania
przestepstw przeciwko srodowisku na gruncie
projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu
przeciwdziatania przestepczosci srodowiskowej
(UD258)

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest - zgodnie z jego tytutem - deskrypcja kierunku polityki karnej w kon-
tekscie przeciwdziatania przestepstwom oraz ograniczania przestepstw przeciwko srodowisku
na gruncie projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdziatania przestepczosci
$rodowiskowej (UD258). Zaprezentowane zmiany maja na celu prewencje ogdlng oraz indywidu-
alna, a takze realizacje konstytucyjnego obowiazku ochrony srodowiska przez wtadze publiczne.
Postulowany wymiar sankcji karnych bedzie - jak sie wydaje - w lepszym stopniu odpowiada¢
stopniowi spotecznej szkodliwosci czynu oraz zawinienia, zas komentowana interwencja legisla-
cyjna wyeliminuje niedoskonatosci aktualnego stanu de lege lata. Domniemywac mozna, ze zmiana
przepiséw spowoduje spadek liczby popetnianych przestepstw i wykroczen przeciwko srodowisku,
a co za tym idzie, zmniejszenie liczby spraw prowadzonych przez organy scigania oraz sady. Niniejsze
opracowanie sktada sie z trzech czesci (tj. komponent dotyczacy wyprowadzenia definicji, analizy
statystycznej oraz deskrypcji ww. projektu ustawy), zwienczonych podsumowaniem. W pracy wy-
korzystano metody: opisowa, dogmatyczng, komparatystyczng oraz statystyczna. Stan prawny pracy
przyjeto na dzier 18 kwietnia 2022 .

Stowa kluczowe: prawo, polityka karna, legislacja, $srodowisko, klimat

1 Asystent w Pracowni Prawa i Porzadku Publicznego Instytutu Penitencjarystyki Stosowanej, Szkota Wyzsza
Wymiaru Sprawiedliwosci; daniel.mielnik@swws.edu.pl, ORCID: 0000-0001-6508-0273.
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Discrimination of the Direction of Criminal Policy in the Context

of Preventing and Limiting Environmental Crimes on the Basis of
the Draft Law on Amending Certain Acts in Order to Counteract

Environmental Crime (UD258)

Summary

The subject of the article is, as specified in its title, a description of the direction of criminal pol-
icy in the context of counteracting and cutting down crimes against the environment under the
draft Act Amending Certain Acts to Counteract Environmental Crime (UD258). The presented
changes are aimed at ensuring general and individual prevention as well as the implementation
of the constitutional duty imposed on public authorities to protect the environment. The pos-
tulated dimension of criminal sanctions will, as it seems, better corresponds to the degree of
social harmfulness of the committed acts and guilt, and the commented legislative intervention
will eliminate the imperfections of the current de lege lata state. It can be presumed that the
change in regulations will result in a decrease in the number of crimes and offenses against the
environment and will thus bring about a decrease in the number of cases conducted by law
enforcement agencies and courts. This study consists of 3 parts (i.e., the component concerning
the development of the definition, statistical analysis and description of the above-mentioned
draft Act) and a summary. The work uses the descriptive, dogmatic, comparative and statistical
methods. In this paper, the legal status was adopted as at 18 April 2022.

Key words: law, criminal policy, legislation, environment, climate

»Prawo to wola spoteczenstwa, a nie wola Rzadu albo chocby elity spotecznej,
rozsadny ustawodawca nie narzuca spoteczenstwu takiego prawa,

ktorego wiekszos¢ spoteczenstwa nie chce lub nie rozumie.

Kto postepuje inaczej, ten naraza sie albo na stworzenie ustawy papierowej,
albo na bojkot ustawy, albo na nieustanne konflikty miedzy spoteczenstwem
a organami wtadzy wykonawczej"?

(prof. Juliusz Makarewicz)

1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 74 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.3, wladze publiczne prowadzg polityke zapewniajgcag bezpieczen-
stwo ekologiczne wspotczesnemu i przysztym pokoleniom. Przepis ust. 2 ko-
mentowanej jednostki redakcyjnej stanowi zas, ze ochrona srodowiska jest

2 J. Makarewicz, Prawo matzenskie i polska rzeczywistosc. Ustep z mowy wypowiedzianej w Senacie Rzeczypospolitej
Polskiej w marcu 1932 r., [w:] Przeglgd Prawa i Administracji im. Ernesta Tilla, red. R. Longchamps, A. Till, 1932,
r.57,nr1,s.178.

3Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm. (dalej jako: Konstytucja RP).
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obowigzkiem wtadz publicznych. Co wazne, kazdy ma prawo do informaciji
o stanie i ochronie srodowiska (art. 74 ust. 3 Konstytucji RP), natomiast wta-
dze publiczne wspierajg dziatania obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu
Srodowiska (art. 74 ust. 4 Konstytucji RP). Prima facie — jak sie wydaje — mozna
tutaj juz dostrzec swego rodzaju wytyczne (quasi-dyrektywe) w przedmiocie
sposobu oraz charakteru prowadzenia przez wtadze publiczne polityki in gene-
re, ze szczegolnym uwzglednieniem polityki karnej w kontekscie przeciwdzia-
tania przestepstwom oraz ograniczania przestepstw, bedgcym sie w zakresie
merytorycznym niniejszego opracowania.

Przestepstwa przeciwko srodowisku (niem. Straftaten gegen die Um-
welt, ang. environmental crime, fr. criminalité environnementale) zostaty sty-
pizowane w rozdziale XXIl ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny*,
zatytutowanym — nie inaczej anizeli wtasnie — ,,Przestepstwa przeciwko srodo-
wisku” (art. 181-188 k.k.). Nalezy mie¢ rowniez na uwadze, ze w kontekscie
prewencji ww. przestepczosci stoi na strazy quasi-konstytucja dla srodowiska
— a jest nig ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody®, okreslajgca
cele, zasady oraz formy ochrony przyrody zywej i nieozywionej oraz krajobrazu.
Ochrona przyrody, o ktérej mowa powyzej, polega za$ na zachowaniu, zréwno-
wazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobow, twordw i sktadnikow przyrody
(art. 2 ust. 1 UstOP).

Wskaza¢ nalezy ponadto, ze istnieje znacznie szerszy katalog przestepstw
przeciwko srodowisku, ktory to zawarty jest w tzw. ustawach pozakodeksowych,
np. w ustawie z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédlgdowyms®, w ustawie
z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo fowieckie’ czy tez w ustawie z dnia
25 lutego 2011 r. o substancjach chemicznych i ich mieszaninach?.

Powyzsza uwaga (a wtasciwie doprecyzowanie ww. zagadnienia) miata na
celu wyeliminowanie u potencjalnego odbiorcy niniejszego opracowania myl-
nego przekonania, ze kategoria przestepstw przeciwko srodowisku jest ograni-
czona li tylko do rozdziatu XXII k.k.

Co przy tym istotne, zachowania, o ktérych mowa powyzej (jako ogdina
kategoria czyndw zabronionych), w okreslonych sytuacjach (ij. stanach fak-
tycznych), mogg by¢ kwalifikowane jako przestepstwa lub wykroczenia — naru-

4Dz.U.z2021r., poz. 2345 i 2447 (dalej jako: k.k.).

5Dz.U.z2021r., poz. 1098 i 1718; z 2022 r., poz. 84 (dalej jako: UstOP).
¢ Dz.U.z 2022 ., poz. 883.

7Dz.U.z2020r., poz. 1683 2320;z 2021 r., poz. 1718 i 2112.

8Dz.U.z 2021 r., poz. 2289; z 2021 r., poz. 2151.
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szajgce tym samym przepisy zawarte w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks
wykroczen®.

W kontekscie karnoprawnej ochrony srodowiska ponadto nalezy wskazac,
ze stanowi ona ultima ratio tej ochrony oraz ma charakter subsydiarny, bowiem
gtéwny jej ciezar spoczywa na instrumentach administracyjnoprawnych.

Z kolei w prawodawstwie Unii Europejskiej (dalej jako: UE) za przestepstwo
przeciwko srodowisku uznaje sie kazde dziatanie, ktére narusza prawo ochrony
Srodowiska i ktére ma bardzo szkodliwe skutki dla Srodowiska naturalnego lub zdro-
wia ludzi, lub ktére stwarza powazne zagrozenie dla $Srodowiska lub zdrowia ludzi™.

W Dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/99/WE z dnia 19 listo-
pada 2008 r. w sprawie ochrony $rodowiska poprzez prawo karne (s. 28-37)
okreslono szereg przestepstw przeciwko srodowisku, ktére podlegajg karze jako
przestepstwa we wszystkich krajach UE. Nalezg do nich m.in.:

— nielegalna emisja lub nielegalne uwalnianie substancji do powietrza, wody
lub gleby;

— nielegalny handel dzikg faung i florg;

— nielegalny handel substancjami zubozajgcymi warstwe ozonowag;

— nielegalne przemieszczanie lub sktadowanie odpadéw’.

Zgodnie z prawem UE wszystkie panstwa cztonkowskie majg stosowac
skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce sankcje karne za przestepstwo prze-
ciwko srodowisku, jezeli jest ono popetniane umysinie lub na skutek powaznego
zaniedbania. Podzeganie do przestepstwa przeciwko srodowisku oraz pomoc-
nictwo w jego popetnieniu réwniez podlega karze jako przestepstwo'.

W kontekscie komentowanej kategorii przestepstw nalezy sie réwniez
odnies¢ do pewnego pojecia, jakim jest ,,prawo karne srodowiska” (niem.
Umweltstrafrecht, ang. environmental criminal law, fr. droit pénal de I'environ-
nement), ktére zostato wprowadzone przez autorow niemieckich u progu lat 70.
ubiegtego stulecia na oznaczenie zbioru przepiséw o przestepstwach przeciwko
Srodowisku. Pojecie to — jak akcentuje Wojciech Radecki — ,na trwate zadomo-
wito sie w niemieckiej doktrynie prawa karnego”*.

? Dz.U. z 2021 r., poz. 2008, 2052, 2269 i 2328 (dalej jako: k.w.).

10 Zob. Sankcje karne za przestepstwa przeciwko srodowisku, https://ec.europa.eu/info/energy-climate-change-
environment/implementation-eu-countries/criminal-sanctions-environmental-offences_pl [dostep: 18.04.2022].

11 Dz.U. L3282z 6.12.2008.
2 Ibidem.
3 Ibidem.

14W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ oséb prawnych w niemieckim, czeskim, stowackim i polskim prawie karnym srodowiska,
,Prokuratura i Prawo” 2020, nr 7-8, s. 34.
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Powracajgc jednakze do systemu krajowego, warto rowniez wskazac za-
kres kryminalizacji przestepstw mieszczgcych sie w ramach wspomnianego juz
rozdziatu XXII k.k. W doktrynie podkresla sie, ze ww. rozdziat zawiera pierwsze
w historii polskiego prawa karnego przepisy kodeksowe chronigce srodowisko
jako dobro gtéwne'®. Wczesniej ochrona ta byta przewidziana wytgcznie w usta-
wach pozakodeksowych, ktére nadal odgrywajg istotng role'®. Rodzajowym do-
brem chronionym w komentowanym rozdziale k.k. jest oczywiscie srodowisko.

Celem niniejszej pracy jest dokonanie deskrypcji kierunku polityki karnej
w kontekscie przeciwdziatania przestepstwom oraz ograniczania przestepstw
przeciwko srodowisku na gruncie projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w celu przeciwdziatania przestepczosci sSrodowiskowej (UD258), zas hipoteza
badawcza brzmi: komentowany projekt ustawy zawiera szereg trafnych oraz za-
stugujgcych na pozytywng ocene rozwigzan, znajdujgcych uzasadnienie w na-
kazie ptyngcym z konstytucyjnego obowigzku ochrony Srodowiska przez wiadze
publiczne oraz zobowigzania wtadz publicznych do prowadzenia polityki zapew-
niajgcej bezpieczenstwo ekologiczne wspoétczesnemu i przysztym pokoleniom.

Niniejsze opracowanie sktada sie z trzech czesci, zwiericzonych podsumo-
waniem. W pracy wykorzystano metode opisowg, dogmatyczng oraz statystycz-
na. Stan prawny pracy przyjeto na dzien 18 kwietnia 2022 r.

2. Kwestie definicyjne

Wszelkie rozwazania w kontekscie tematyki niniejszego opracowania na-
lezy rozpoczac¢ od zdefiniowania dwoch konstytutywnych pojec, a wiec ,polityki
karnej” oraz jej ,kierunku”.

2.1. Polityka karna

Polityka karna — zdaniem Waldemara Jarocha — jest jednym z elementéw po-
lityki kryminalnej, przez ktorg rozumiemy system réznorodnych i powigzanych ze
sobg $rodkéw panstwowych oraz spotecznych'. Z kolei Adam Krukowski dookresla
komentowane zagadnienie, ze ww. srodki skierowane sg na zapobieganie przestep-
czosci, usuwanie przyczyn oraz sprzyjajgcych jej okolicznosci i maksymalne ograni-
czanie mozliwosci wystepowania wszelkiego rodzaju czynnikdw kryminogennych.

15 Zob. chociazby: M. Gatazka, Rozdziat XXII. Przestepstwa przeciwko srodowisku. Wprowadzenie, [w:] A. Grzesko-
wiak, K. Wiak, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2021, Legalis/el.

16 Zob. W. Radecki, Przestepstwa przeciwko srodowisku [w:] Przestepstwa przeciwko panstwu i dobrom zbiorowym.
System Prawa Karnego, t. 8, red. L. Gardocki, Warszawa 2018, s. 447-450.

17Zob.: W. Jaroch, Polityka karna - strategia punitywna czy liberalna, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 15, s. 49-61.
18 Zob.: A. Krukowski, Problemy zapobiegania przestepczosci, Warszawa 1982, s. 94 i n.
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W literaturze przedmiotu wskazuje sie natomiast, ze — obok polityki karne;j
— na ww. system skfada sie:

1) dziatalnos¢ legislacyjna (fr. Législation, tac. legis latio, legis lationis) — po-
przez tworzenie norm prawa zapobiegajgcych kryminalizacji zycia spotecz-
nego, w tym prawa materialnego, proceduralnego oraz okreslenie metod
wykonania orzekanych kar;

2) polityka wykonawcza (tac. exsecutus, egzekutywa) — obejmujgca postepo-
wanie wykonawcze orzeczonych kar (postepowanie resocjalizacyjne, oddzia-
tywanie lecznicze, wychowawczo-poprawcze, fizyczne uniemozliwienie doko-
nania przestepstwa przez izolacje lub stosowanie innych kar dodatkowych)™.

Polityka karna, jak precyzuje A. Krukowski, obejmuje dziatania organow Sci-
gania, stosowanie srodkow zapobiegawczych, polityke sgdowego wymiaru kary
(indywidualizacja wymiaru kary), analize ustalonych w trakcie postepowania czyn-
nikéw sprzyjajgcych przestepczosci i stanowigcych nadal realne zagrozenie?.

Z kolei zdaniem Stanistawa Pikulskiego

»(...) mozna przyjaé, ze polityka kryminalna jest zespotem dziatan panstwa
ukierunkowanych na zwalczanie przestepczosci oraz innych ujemnych
zjawisk spotecznych przy uzyciu srodkéw prawnych, a takze inicjowanie
réznych dziatan o charakterze ekonomicznym, pedagogicznym i socjolo-
gicznym w celu stworzenia sytuacji w panstwie, w ktorej wystepowanie zja-
wisk spotecznych sprzyjajgcych powstawaniu zjawisk przestepczosci bytoby
powaznie utrudnione i ograniczone™'.

Polityka karna — jak dookresla autor: (...) wigze sie z tworzeniem i odpowied-
nim stosowaniem srodkow prawnych o charakterze karnym, ukierunkowanych na
zwalczanie zjawisk spotecznie szkodliwych noszacych znamiona przestepstw’?2.

Komentowany rodzaj polityki, jak wskazuje Brunon Holyst, na celu takie dosto-
sowanie kary do rodzaju i okolicznosci przestepstwa oraz osobowosci sprawcy, aby
kara ta przyczynita sie do spemienia zadania ochrony spoteczenstwa, a jednoczesnie
gwarantowata, jezeli jest to mozliwe, powrét skazanego do zycia w spoteczenstwie?.

19 Zob.: ibidem.
20 Zob.: ibidem.

21 S, Pikulski, Polityka karna w Polsce z perspektywy miedzynarodowej, [w:] Wspétczesne zagrozenia przestepczosciq
i innymi zjawiskami patologicznymi a prawo karne i kryminologia, red. EW. Ptywaczewski, ,Biatostockie Studia
Prawnicze” 2009, z. 6, s. 14.

22 |bidem.
2 Zob.: B. Hotyst, Kryminologia, Warszawa 2001, s. 944 i n.
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W doktrynie uznaje sie zas, ze polityka karna traktowana jako dziatalnos¢
organow scigania i sgdoéw, majaca na celu przeciwdziatanie i ograniczanie prze-
stepczosci przez stosowanie przepiséw prawa karnego®.

Przedmiotowa polityka uznawana jest przez Barbare Stando-Kaweckg za
polityke zapobiegania oraz zwalczania przestepczo$ci, ktéra obejmuje polityke
legislacyjng (byta o niej mowa powyzej) prawa karnego oraz polityke $ciga-
nia przestepstw?. Pod komentowanym pojeciem Stefan Lelental dopatruje sie
réwniez sposobu sgdowego wymiaru kary oraz samej polityki wykonania kar?,
a wiec pojawia sie tutaj element penitencjarystyki.

Tymczasem Krzysztof Krajewski wskazuje, ze pojecie ,polityki karnej” sen-
su stricto oznacza stosowanie przez organy $cigania oraz wymiaru sprawie-
dliwosci kar i innych srodkow reakcji prawnokarnej o charakterze represyjnym
przewidzianych przez ustawodawstwo karne?’, zas Michael Tonry twierdzi, ze
~polityka karna i wzory postugiwania sie karg pozbawienia wolnosci sg wynikiem
podejmowania decyzji w przedmiocie realizowanej polityki (policy decisions)’.

2.2. Determinanty polityki karnej

W kontekscie determinantéw polityki karnej, a wiec czynnikow wptywajgcych
w zasadniczy sposob na jej wymiar oraz charakter, K. Krajewski sygnalizuje, ze

».decyzje o nadaniu przepisom prawa karnego takiego, a nie innego ksztattu
podejmowane w procesie tworzenia prawa majg na celu nadanie okreslone-
go ksztattu decyzjom podejmowanym w procesie stosowania owego prawa.
W tym sensie przepisom prawa karnego przypisuje sie funkcje sprawczg
ksztattowania polityki karnej. Oznacza to, ze rozwazania na temat determi-
nant polityki karnej poszukujg najczesciej odpowiedzi na pytanie, jakie czyn-
niki ksztattujg przebieg procesow tworzenia prawa, bo wyniki tych proceséw
majg zasadnicze znaczenie dla tresci decyzji podejmowanych w procesie
stosowania owego prawa”?,

24 por.: W. Swida, Wiadomosci wstepne, [w:] Kryminologia, red. W. Swida, Warszawa 1977, s. 21; T. Szymanowski,
Polityka karna w Polsce wspétczesnej w swietle przepiséw prawa i danych empirycznych, [w:] System prawa karnego.
Zagadnienia ogdlne, red. A. Marek, Warszawa 2010, s. 214 i n.

25 Zob.: B. Stando-Kawecka, Polityka karna i penitencjarna miedzy punitywizmem i menedzeryzmem, Warszawa
2020, s. 11-12.

26 Por.: S. Lelental, Wyktad prawa karnego wykonawczego z elementami polityki kryminalnej, £6dz 1996, s. 42 i n.

27 Zob.: K. Krajewski, O wptywie ustawodawstwa karnego na polityke karng, ,Archiwum Kryminologii” 2019, nr 2,
s. 41-80.

26 M. Tonry, Preface, Crime, Punishment, and Politics in Comparative Perspective, ,Crime and Justice. A Review of
Research’”, t. 36, University of Chicago Press, Chicago 2007, s. 7.

2 Zob. K. Krajewski, O wptywie ustawodawstwa karnego na polityke karng, ,Archiwum Kryminologii” 2019, nr 2, s. 47.
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2.3. Kierunek polityki karnej - definicja wtasna

W Swietle powyzszych rozwazan dotyczgcych terminu polityki karnej mozna
wydedukowac na potrzeby niniejszego artykutu, ze ,.kierunek polityki karnej” —
stanowi swego rodzaju azymut prawno-legislacyjny®, bedacy de facto odzwier-
ciedleniem aktualnie panujgcych nastrojow spoteczno-politycznych, a takze
wskazujgcym instrumentarium stosowania przez organy $cigania oraz wymiar
sprawiedliwosci in genere kar i innych srodkéw reakcji prawnokarnej (o cha-
rakterze represyjnym) przewidzianych przez ustawodawstwo karne, majgce
na celu przeciwdziatanie szeroko rozumianej przestepczosci bgdz zapobiega-
nie — poprzez roznego rodzaju interwencje legislacyjne — eskalacji czynnikéw
kryminogennych.

3. Analiza statystyczna

W niniejszej cze$ci zostanie zaprezentowana podstawowa analiza staty-
styczna w obrebie tematyki opracowania, w ramach ktorej zostang zestawione
ze sobg dane dotyczace liczby prawomocnie skazanych dorostych wg rodzajow
przestepstw i wymiaru kary (patrz: tabela) oraz przytoczone przez projektodaw-
ce dane Komendy Gtéwnej Policji, dotyczgce liczby postepowan wszczetych,
liczba przestepstw stwierdzonych oraz liczba przestepstw wykrytych.

30 Qkreslenie ,prawno-legislacyjny” (w tym przypadku jako definiendum) nie nalezy traktowaé w kategorii
pleonazmu, a ponadto nie wystepuje w nim nadmiar semantyczny, bowiem pierwszy czton sformutowania
(jako definiens) odnosi sie explicite do analizy prawnej, analizy aktualnego stanu prawnego (tj. de lege lata),
do rozwiazan systemowych, dotyczacych rowniez m.in. wyktadni obowiazujacych przepiséw, zas$ drugi czton
komentowanego okreslenia (jako definiens) odnosi sie do zagadnien o stricte legislacyjnym charakterze, zwia-
zanych m.in. z aspektem prawidtowego konstruowania przepiséw (w tym przypadku przepiséw karnych badz
administracyjnych kar pienieznych), jak réwniez in concreto zwigzany jest z prymarnymi zasadami tworzenia
przepiséw, a wiec zasadami techniki prawodawczej, stanowigcymi zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).
W swietle powyzszego uzycie komentowanego sformutowania wydaje sie prawidtowe, bowiem zakres przed-
miotowy poszczegdlnych czesci sktadowych ww. okreslenia nie jest tozsamy, a tym samym nie stanowi btedu
znaczeniowego. Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy jest chociazby wystepowanie opinii prawno-legislacyj-
nych lub istnienie komaérek merytorycznych np. w administracji rzadowej (i nie tylko), ktérych nazwa organiza-
cyjna brzmi ,Departament Prawno-Legislacyjny” lub ,Wydziat Prawno-Legislacyjny”, co niejako uwierzytelnia
niniejszy wywaod.
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Tabela. Prawomocnhie skazani dorosli wg rodzajéow przestepstw i wymiaru kary

— czyn gtéwny

Lp. PODSTAWA PRAWNA | LICZBA SKAZAN
2018
(sumarycznie — 45 skazan)
1. | art. 181§ 1 k.k. 3
2. | art. 182§ 1 k.k. 4
3. | art. 182 § 3 k.k. 1
4. | art. 182 § 4 k.k. 1
5. | art. 183§ 1 k.k. 12
6. | art. 183 § 2 k.k. 1
7. | art. 183 § 4 k.k. 3
8. | art. 183 § 5 k.k. 6
9. | art. 183 §6 k.kk. wzw. z§ 4 k.k. 3
10. | art. 183 § 6 k.k. wzw. z § 5 k.k. 1
11. | art. 184 § 3 k.k. 1
12. | art. 185§ 1 k.k. 2
13. | art. 185§ 1 kk w zw. z art. 182 § 1 k.k. 1
14. | art. 186 § 1 k.k. 3
15. | art. 187 § 1 k.k. 1
16. | art. 187 § 2 k.k. 1
17. | art. 188 k.k. 1
2017
(sumarycznie — 34 skazania)
18. | art. 181 § 2 k.k. 1
19. | art. 182 § 1 k.k. 2
20. | art. 183 § 1 k.k. 9
21. | art. 183 § 4 k.k. 6
22. | art. 183 § 5 k.k. 6
23. | art. 183 §6 kk. wzw.z§ 4 2
24. | art. 184 § 3 k.k. 1
25. | art. 185§ 1 k.k. 1
26. | art. 186 § 1 k.k. 2
27. | art. 187 § 1 k.k. 4
2016
(sumarycznie — 53 skazania)
28. | art.181 § 1 k.k. 2
29. | art.182 § 1 k.k. 1
30. | art.183 § 1 k.k. 13
31. | art.183 § 4 k.k. 9
32. | art.183 § 5 k.k. 7
33. | art.183 § 6 k.k. 3
34. | art.183§6 kk. wzw. 2§ 1 1
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Lp. PODSTAWA PRAWNA LICZBA SKAZAN
35. | art.185 § 1 k.k. 3
36. | art.186 § 1 k.k. 6
37. | art.187 § 1 k.k. 2
38. | art.188 k.k. 6
2015
(sumarycznie — 49 skazan)
39. | art. 181 § 2 k.k. 2
40. | art. 181 § 3 k.k. 2
41. | art. 182 § 1 k.k. 1
42. | art. 182 § 3 k.k. 2
43. | art. 183 § 1 k.k. 9
44. | art. 183 § 3 k.k. 2
45. | art. 183 § 3 k.k. wzw. z §1 1
46. | art. 183 § 4 k.k. 5
47. | art. 183 § 5 k.k. 5
48. | art. 183 § 6 k.k. 5
49. | art. 185§ 1 k.k. 2
50. | art. 186 § 1 k.k. 5
51. | art. 187 § 1 k.k. 3
52. | art. 188 k.k. 5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Prawomocnie skazani doro$li wg rodzajéw prze-
stepstw i wymiaru kary — czyn gtowny, Informator Statystyczny Wymiaru Sprawiedliwosci, Mini-
sterstwo Sprawiedliwosci, https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie/
[dostep: 18.04.2022].

Proponowane zmiany — zdaniem projektodawcy — sg reakcjg na widoczny
w ostatnich latach wzrost liczby przestepstw przeciwko srodowisku. Zgodnie
z informacjami na stronie internetowej Komendy Gtéwnej Policji®':

1) w przypadku art. 181 k.k. w ostatnich latach liczba postepowan wszczetych
utrzymuje sie na statym poziomie (2017 r. — 106; 2018 r. — 67; 2019 r. —
60; 2020 r. — 72), wzrosta liczba przestepstw stwierdzonych (2017 r. — 19;
2018 r. — 14; 2019 r. — 22; 2020 r. — 33) oraz wzrosta liczba przestepstw
wykrytych (2017 r. — 5; 2018 r. — 6; 2019 r. — 4; 2020 r. — 9);

2)w przypadku art. 182 k.k. w ostatnich latach wzrosta liczba postepowan
wszczetych (2017 r. — 111; 2018 r. — 129; 2019 r. — 134; 2020 r. — 169),
liczba przestepstw stwierdzonych (2017 r. — 22; 2018 r. — 31; 2019 r. — 29;
2020 r. — 35) oraz liczba przestepstw wykrytych (2017 r. — 7; 2018 r. — 15;
2019 r.—14; 2020 r. — 10);

31 https://statystyka.policja.pl/st/kodeks-karny/przestepstwa-przeciwko-3 [dostep: 18.04.2022].
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3)w przypadku art. 183 k.k. w ostatnich latach wzrosta liczba postepowan
wszczetych (2017 r. — 249; 2018 r. — 345; 2019 r. — 412; 2020 r. — 454),
liczba przestepstw stwierdzonych (2017 r. — 51; 2018 r. — 94; 2019 r. — 167,
2020 r. — 352) oraz liczba przestepstw wykrytych (2017 r. — 28; 2018 r. — 70;
2019 r. —109; 2020 r. — 287);

4)w przypadku art. 184 k.k. w ostatnich latach wzrosta liczba postepowan
wszczetych (2017 r. — 0; 2018 r. — 4; 2019 r. — 4; 2020 r. — 3), liczba prze-
stepstw stwierdzonych (2017 r. — 0; 2018 r. — 0; 2019 r. — 2; 2020 r. — 1),
a liczba przestepstw wykrytych utrzymuje sie na statym poziomie (2017 r.
—0;2018r.—0; 2019 r. - 0; 2020 r. — 0);

5)w przypadku art. 185 k.k. w ostatnich latach wzrosta liczba postepowan
wszczetych (2017 r. — 0; 2018 r. — 1; 2019 r. — 0; 2020 r. — 0), liczba prze-
stepstw stwierdzonych (2017 r. — 0; 2018 r.— 1; 2019 r. — 1; 2020 r. — 0) oraz
liczba przestepstw wykrytych (2017 r.—0; 2018 r.— 1; 2019r.— 1; 2020 r. — 0);

6)w przypadku art. 186 k.k. w ostatnich latach wzrosta liczba postepowan
wszczetych (2017 r. — 11; 2018 r. — 14; 2019 r. — 12; 2020 r. — 15), liczba
przestepstw stwierdzonych (2017 r. — 8; 2018 r. — 5; 2019 r. — 8; 2020 r. —
9) oraz liczba przestepstw wykrytych (2017 r. — 7; 2018 r. — 5; 2019 r. — 8;
2020 r. — 6).

W ostatnich latach jest widoczna tendencja wzrostowa liczby pozaréw
miejsc gromadzenia odpadéw. W catej Polsce w 2012 r. byto 75 pozardow,
w 2013 r. 82 pozary, w 2014 r. 88 pozardéw, w 2015 r. 126 pozarow, w 2016 r.
117 pozaréw, w 2017 r. 132 pozary, w 2018 r. 243 pozary, aw 2019 r. 177 po-
zarow. Najwiecej pozarow miejsc gromadzenia odpaddéw w 2019 r. byto w wo-
jewodztwach: lubuskim (34 pozary), mazowieckim (29 pozarow) i lubelskim
(25 pozardéw)?2.

Jak mozna z tatwoscig zauwazy¢, liczba prawomocnych skazan jest zna-
czgco nizsza od liczby wszczetych postepowan (szersze dywagacje na ten
temat znajdujg sie poza zakresem merytorycznym niniejszego opracowania).

Projektodawca wskazuje na ,widoczny w ostatnich latach wzrost liczby
przestepstw przeciwko srodowisku”3. Odnoszac sie do danych przywotanych
w uzasadnieniu projektu’* oraz w Ocenie Skutkéw Regulacji®, nalezy stwier-

32 Ochrona srodowiska 2020, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2020, s. 161-162.
33 Uzasadhnienie projektu, s. 1.
34 Ibidem, s. 1-2.

35 Ocena Skutkéw Regulacji, https:/legislacja.gov.pl/docs/2/12350051/12809757/12809758/dokument516959.pdf,
[dostep: 18.04.2022].
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dzi¢, ze jest to teza — co do zasady — trafna. Jednakze jest ona prawdziwa
w stosunku do przestepstw takich jak:
— zanieczyszczanie wody, powietrza lub powierzchni ziemi (art. 182 k.k.);
— polegajgcych na naruszeniu regut postepowania z odpadami (art. 183 k.k.);
— niedopetnienia obowigzkéw utrzymania urzgdzen zabezpieczajgcych
(art. 186 k.k.);
— wywotywania pozaréw miejsc sktadowania odpadow.

W przypadku zas pozostatych typéw czyndw zabronionych objetych no-
welizacjg nie mozna stwierdzi¢ istnienia takiej jednoznacznej tendenc;ji (zob.
art. 181 k.k.) lub tez catkowita liczba popetnianych czyndw nie przekracza kilku
w skali roku (albo w ogdle nie sg one odnotowywane; zob. art. 184 i 185 k.k.).

W konsekwencji powyzszego, motywacja projektodawcy odwotujgca sie
do danych statystycznych moze wydawac sie najmniej przekonujgca, jednakze
nie podwaza zasadnos$ci wymienionych wczesniej motywéw dla wprowadzenia
projektowanych zmian, ptyngcych z obiektywnie wysokiego stopnia spotecznej
szkodliwosci czynodw zabronionych objetych nowelizacja.

4. Deskrypcja projektu ustawy ze szczegélnym uwzglednieniem
kierunku polityki karnej projektowanych zmian

Majgc za sobg kwestie definicyjne, statystyczne oraz komparatystyczne,
ktérych celem byto usystematyzowanie wiedzy w obrebie tematyki artykutu,
pora przejsc do gtéwnej jego czesci, a wiec do omowienia projektowanych
zmian legislacyjnych na kanwie projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w celu przeciwdziatania przestepczosci srodowiskowej (nr z wykazu prac
legislacyjnych Rady Ministrow — UD258)%; dalej jako: ,projekt” lub ,projekt
ustawy”.

4.1 Wskazanie ratio legis projektowanych zmian

Jak akcentuje projektodawca w uzasadnieniu projektu — odnoszac sie
in concerto do ratio legis komentowanej interwenc;ji legislacyjnej:

.celem projektowanej regulacji jest zmiana granic ustawowego zagroze-
nia za wykroczenia i przestepstwa przeciwko srodowisku. Projektodawca
dazy do ochrony srodowiska naturalnego przed szkodliwymi dziataniami,

36 Projekt wraz ze wskazaniem etapu procesu legislacyjnego znajduje sie na stronie podmiotowej Rzagdowego
Centrum Legislacji w zaktadce ,Rzadowy Proces Legislacyjny”, https://legislacja.gov.pl/projekt/12350051/kata-
log/12809757#12809757, [dostep: 18.04.2022].
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spetniajgcymi znamiona przestepstw lub wykroczen przeciwko srodowi-
sku. Praktyka stosowania dotychczas obowigzujgcego prawa pokazuije, iz
obecne sankcje karne sg niewystarczajgce, w zwigzku z tym nalezy do-
kona¢ zmiany przepisow. Reakcja karna powinna odpowiadac¢ stopniowi
spotecznej szkodliwosci czynu, zawinienia oraz rzeczywistym wzgledom
prewencji ogdlnej i indywidualnej. Poprzez zaproponowang nowelizacje pro-
jektodawca dazy do wyeliminowania niedoskonatosci aktualnych regulacji
prawnych”¥,

Aktualne brzmienie art. 182, 183§ 1,184 § 1, 185 art. 186 § 1 k.k. stanowi
wynik implementacji wspomnianej juz we wczeéniejszej czesci artykutu dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony srodowiska poprzez
prawo karne®. Zgodnie z art. 5 ww. dyrektywy panstwa cztonkowskie przyjmuja
niezbedne srodki w celu zapewnienia, by przestepstwa, o ktérych mowa w art. 3
i 4, podlegaty skutecznym, proporcjonalnym i odstraszajgcym sankcjom karnym.

Projektodawca zaproponowat zmiane art. 47 § 2 k.k., polegajgcg na wpro-
wadzeniu — w przypadku skazania sprawcy za umysine przestepstwo przeciw-
ko Srodowisku — obligatoryjnego orzekania przez sad nawigzki w wysokosci
od 10 000 do 10 000 000 ztotych na rzecz Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Jednakze w sytuacii, kiedy to przestepstwo
zostanie popetnione nieumysinie, wowczas nawigzka w ww. wysokos$ci bedzie
orzekana w sposob fakultatywny?°.

Jak zaakcentowano w uzasadnieniu projektu — dotkliwym problemem dla
budzetu panstwa, a takze samorzgdow, jest ponoszenie kosztéw utylizacji
porzuconych odpadow. Niejednokrotnie obcigzenia te wynoszg kilkadziesiagt
milionéw ztotych (w ww. dokumencie zostat zaprezentowany przyktad Gorlic,
z ktérych to usuniecie odpadow nagromadzonych nielegalnie na wspomnia-
nym powyzej terenie to 48 870 000,00 zt)*°. W zwigzku z powyzszym posréd
proponowanych zmian znalazto sie natozenie na sprawcow przestepstw sro-
dowiskowych obligatoryjnego obowigzku wyptacenia nawigzki na rzecz Na-
rodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w kwocie do
10 000 000 ztotych. Uzyskane srodki postuzg zdaniem projektodawcy nie tylko
do usuwania skutkow dziatalnos$ci przestepczej, ale takze zasilg rézne pro-

87 Uzasadnienie projektu, s. 1.

3% |mplementacja dyrektywy w polskim systemie prawnym nastapita na mocy ustawy z dnia 25 marca 2011 r.
o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 549).

37 Uzasadnienie projektu, s. 2.
“© |bidem.
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gramy ekologiczne, majgce na celu m.in. poprawe jakosci powietrza lub wody
w Polsce*'. Co przy tym istotne, obligatoryjna nawigzka bedzie miata zastoso-
wanie takze do przestepstw z narazenia. Rozwigzanie to zdaniem inicjatora
interwenc;ji legislacyjnej spetnia oczekiwania spoteczne odnosnie do polityki
kryminalnej wzgledem przestepcéw srodowiskowych?2.

Projektuje sie rowniez modyfikacje wymiar kary pozbawienia wolnosci za
czyn polegajacy na zniszczeniu w srodowisku przyrodniczym w znacznych
rozmiarach, stypizowany w at. 181 § 1 k.k. Sprawca bedzie podlega¢ karze
pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8 (aktualny wymiar kary wynosi od
3 miesiecy do lat 5). Zmianie ulegng rowniez sankcje karne za czyny stypizo-
wane w art. 181 § 21i 3 k.k.

Propozycja interwenciji legislacyjnej obejmuje rowniez zmiane art. 182 k.k.
Przepis ten penalizuje bowiem zanieczyszczenie wody, powietrza lub po-
wierzchni ziemi substancjg albo promieniowaniem jonizujgcym w takiej ilosci
lub w takiej postaci, ze moze to zagrozic¢ zyciu lub zdrowiu cztowieka lub spo-
wodowac istotne obnizenie jakosci wody, powietrza lub powierzchni ziemi lub
zniszczenie w $wiecie roslinnym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach (art.
182 § 1 k.k.). Zmiana wprowadza nowe granice ustawowego zagrozenia — od
6 miesiecy do lat 8 (aktualny wymiar kary wynosi od 3 miesiecy do lat 5). Za-
proponowano ponadto podwyzszenie do lat 3 (z dwoch) wysokosé kary pozba-
wienia wolno$ci, ktérg mozna orzec wobec sprawcy tego czynu, dziatajgcego
nieumysinie (art. 182 § 2 k.k.). Dodatkowo proponuje sie zwiekszenie dolnej
oraz gornej granicy ustawowego zagrozenia w przypadku, gdy czyn okreslo-
ny w art. 182 § 1 k.k. zostat popetniony w zwigzku z eksploatacjg instalacji
dziatajgcej w ramach zakfadu, w zakresie korzystania ze srodowiska, na ktore
wymagane jest pozwolenie (art. 182 § 3 k.k.). Nowa sankcja wynosi od roku
do lat 10 pozbawienia wolnosci (aktualny wymiar kary wynosi od 6 miesiecy do
lat 8). Oprécz tego projektuje sie wprowadzenie surowszej kary za nieumysine
dziatanie sprawcy czynu, okreslonego w § 3 (art. 182 § 4 k.k.). Odtad sprawca
podlega¢ bedzie karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5 (aktualny
wymiar kary wynosi do lat 3).

Komentowany projekt zawiera réwniez nowe granice ustawowego zagro-
zenia dla czyndéw okreslonych w art. 183 k.k. Przepis ten sankcjonuje m.in.
niezgodne z prawem skfadowanie, usuwanie, przetwarzanie, odzysk, unieszko-

41 |bidem.
“2 Ipidem, s. 3.
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dliwianie i transport odpadow, ktére moze zagrazaé zyciu lub zdrowiu cztowie-
ka lub spowodowac obnizenie jakosci wody, powietrza, powierzchni ziemi lub
zniszczenie w swiecie roslinnym lub zwierzecym (art. 183 § 1 k.k.). Aktualnie
za ww. czyn zabroniony ustawa karna przewiduje kare pozbawienia wolno-
$ci od 3 miesiecy do lat 5, za$ projektodawca zaproponowat modyfikacje, {j.
zwiekszenie dolnej oraz goérnej granicy ustawowego zagrozenia, polegajgcej
na wprowadzeniu kary pozbawienia wolnosci w przedziale od roku do 10 lat.
Aktualna sankcja za przywozenie z zagranicy lub wywozenie za granice bez
wymaganego zgtoszenia lub zezwolenia, albo wbrew jego warunkom odpadow
niebezpiecznych to kara pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8 (art. 183
§ 5 k.k.). Tutaj projektodawca réwniez wysunat propozycje zaostrzenia kary,
zwiekszajgc tym samym dolng oraz gorng granice ustawowego zagrozenia,
ktéra bedzie wynosic od lat 2 do lat 12 pozbawienia wolnosci.

W kontekscie tematyki niniejszej pracy nalezy wskazac, ze zaproponowano
na kanwie projektu ustawy dodanie w art. 183 § 5a k.k., penalizujgcy porzucanie
odpaddw niebezpiecznych w miejscu nieprzeznaczonym do ich sktadowania lub
magazynowania. Nowa sankcja karna — jak podkresla projektodawca w swoim
uzasadnieniu — dotyczy najczesciej ujawnianych przypadkéw nieodpowiednie-
go gospodarowania odpadami niebezpiecznymi*®. W odréznieniu od usuwania
odpaddw, opisanego w art. 183 § 1 k.k., przepis dotyczy porzucania odpadow
niebezpiecznych. Zaostrzenie sankcji karnych w gospodarce odpadami jest
konieczne w sytuacji wzrastajgcej liczby wykrywanych tego typu przypadkow,
ktére stwarzajg powazne zagrozenie dla zdrowia i zycia ludzi oraz srodowi-
ska. W ostatnich dwéch latach 10S wspélnie z innymi organami wykryta ponad
200 miejsc porzucenia odpaddéw niebezpiecznych na terenie kraju. Niezaleznie
od proponowanych w projekcie zmian zastosowanie bedg miaty nadal przepisy
dotyczgce obowigzku usuniecia odpadow (na wiasny koszt) przez posiadacza
odpadow z miejsca nieprzeznaczonego do ich sktadowania lub magazynowa-
nia oraz w przypadku niewywigzania sie z ww. obowigzku zwrotu poniesio-
nych przez organ kosztéw tzw. wykonania zastepczego*. Précz tego w art. 183
§ 6 k.k. okreslono nowe granice ustawowego zagrozenia kary za ww. czyny
popetnione poprzez nieumysine dziatania sprawcy, tj. wskazano ze tego rodzaju
czyny zabronione moga podlegac karze pozbawienia wolnosci do lat 5 (aktualny
wymiar kary wynosi do lat 2).

43 Ibidem, s. 4.
4 Ibidem.
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Projektodawca proponuje rowniez znowelizowac art. 185 k.k., obejmuja-
cy typ kwalifikowany przestepstw, wskazanych we wczesniejszych przepisach
(tj. art. 182 § 1 lub 3 k.k., art. 183 § 1 lub 3 k.k. lub w art. 184 § 1 lub 2 k.k.),
ktérych nastepstwem jest:

— zniszczenie w Swiecie roslinnym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach
lub istotne obnizenie jakosci wody, powietrza lub powierzchni ziemi (art.
185 § 1 kk). Obecnie sprawca takiego czynu podlega karze pozbawienia
wolnosci od 6 miesiecy do lat 8 (nowelizacja zwieksza dolng i gérng granice
ustawowego zagrozenia. Sprawca bedzie odtgd podlega¢ karze pozbawie-
nia wolnosci od lat 2 do 12);

— ciezki uszczerbek na zdrowiu cziowieka (art. 185 § 2 k.k.), obecnie sprawca
takiego czynu podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10, nowe-
lizacja zas zwieksza granice ustawowego zagrozenia, sprawca bedzie odtad
podlegac karze pozbawienia wolnosci na czas nie krotszy od lat 2 do 12;

— Smier¢ cztowieka lub ciezki uszczerbek na zdrowiu wielu oséb (art. 185 § 3
k.k.), obecnie sprawca takiego czynu podlega karze pozbawienia wolno-
Sci od lat 2 do 12. Nowelizacja zwieksza granice ustawowego zagrozenia,
sprawca bedzie odtgd podlegac karze pozbawienia wolno$ci na czas nie
krétszy od lat 3.

Komentowana interwencja legislacyjna obejmuje swym zakresem réwniez
art. 186 § 1 k.k., bowiem proponuje sie zmiane granic ustawowego zagroze-
nia kary pozbawienia wolnosci, ktéra bedzie wynosi¢ od 3 miesiecy do lat 5
(aktualny wymiar kary wynosi do lat 2) dla osoby, ktéra wbrew obowigzkowi
nie utrzymuje w nalezytym stanie lub nie uzywa urzadzen zabezpieczajgcych
wode, powietrze lub powierzchnie ziemi przed zanieczyszczeniem lub urzgdzen
zabezpieczajgcych przed skazeniem promieniotworczym lub promieniowaniem
jonizujgcym.

Zwiekszenie dolnej granicy ustawowego zagrozenia za ww. czyny, spet-
niajgce znamiona przestepstw przeciwko srodowisku, ma za zadanie unie-
mozliwienie zastosowania art. 69 § 1 k.k. (dot. przestanek warunkowego za-
wieszenie wykonania kary), zgodnie z ktérym sgd moze warunkowo zawiesic¢
wykonanie kary pozbawienia wolnosci orzeczonej w wymiarze nieprzekracza-
jacym roku, jezeli sprawca w czasie popetnienia przestepstwa nie byt skazany
na kare pozbawienia wolnosci i jest to wystarczajgce dla osiggniecia wobec

4 |bidem, s. 4-5.
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niego celéw kary, a w szczegoélnosci zapobiezenia powrotowi do przestepstwa“®.
Natomiast zwiekszenie gornej granicy ustawowego zagrozenia ww. przestepstw
przeciwko srodowisku spowoduje, ze w przypadku przestepstw przeciwko $ro-
dowisku nie bedg miaty zastosowania:

— art. 37a § 1 k.k.: ,Jezeli przestepstwo jest zagrozone tylko karg pozbawie-
nia wolnosci nieprzekraczajgca 8 lat, a wymierzona za nie kara pozba-
wienia wolnosci nie bytaby surowsza od roku, sgd moze zamiast tej kary
orzec kare ograniczenia wolnosci nie nizszg od 3 miesiecy albo grzywne
nie nizszg od 100 stawek dziennych, jezeli rownoczesnie orzeka srodek
karny, srodek kompensacyjny lub przepadek”;

— art. 59 k.k.: ,Jezeli przestepstwo jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci
nieprzekraczajgcg 3 lat albo karg tagodniejszego rodzaju i spoteczna szko-
dliwo$¢ czynu nie jest znaczna, sgd moze odstgpi¢ od wymierzenia kary,
jezeli orzeka jednoczesnie Srodek karny, przepadek lub $rodek kompensa-
cyjny, a cele kary zostang w ten sposob spetnione”;

— art. 66 k.k.: ,§ 1. S3d moze warunkowo umorzy¢ postepowanie karne, jezel
wina i spoteczna szkodliwos¢ czynu nie sg znaczne, okolicznosci jego po-
petnienia nie budzg watpliwosci, a postawa sprawcy niekaranego za prze-
stepstwo umysine, jego wtasciwosci i warunki osobiste oraz dotychczasowy
sposoéb zycia uzasadniajg przypuszczenie, ze pomimo umorzenia postepo-
wania bedzie przestrzegat porzgdku prawnego, w szczegolnosci nie popetni
przestepstwa. § 2. Warunkowego umorzenia nie stosuje sie do sprawcy prze-
stepstwa zagrozonego karg przekraczajgcg 5 lat pozbawienia wolnos$ci™’.
Z kolei na gruncie k.w. proponuje sie zas uzupetnic¢ katalog kar za czyn

okreslony w art. 82 § 3 k.w. (tj. rozniecanie ognia, poza miejscami wyznaczo-
nymi do tego celu, na terenie lasu, na terenach $rodlesnych, na obszarze tak,
torfowisk i wrzosowisk, jak réwniez w odlegtosci do 100 m od nich albo palenie
tytoniu, z wyjatkiem miejsc na drogach utwardzonych i miejsc wyznaczonych
do pobytu ludzi o ograniczenie wolnosci). Orzeczenie tej kary, zgodnie z art.
20 § 2 pkt 2 k.w., bedzie skutkowato dla ukaranego obowigzkiem wykonywania
nieodptatnej kontrolowanej pracy na cele spoteczne. Zgodnie zas z dodanym
do art. 82 k.w. § 3a — w przypadku ukarania za to wykroczenie mozliwe bedzie
wowczas réwniez przywrocenie przez ukaranego stanu poprzedniego®.

4 Ibidem, s. 5.
47 Ibidem.
“8 Ibidem, s. 6.
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Oprocz tego zmieniono art. 145 i 154 k.w., podwyzszajgc kare grzywny za
zasmiecanie miejsc dostepnych dla publicznosci oraz gruntéw polnych. Ponadto
projektodawca postuluje wprowadzenie mozliwosci orzekania przez sad obo-
wigzku przywrécenia do stanu poprzedniego (tac. restitutio in integrum). Zmiany
te wynikajg z naptywajgcych sygnatéw o zwiekszonej liczbie zasmiecania miejsc
publicznych i majg na celu zmniejszenie zasmiecania miejsc publicznych?®.

Ponadto zaproponowano nowelizacje brzmienia art. 162 § 1i § 2 k.w., kto-
ra zaktada wprowadzenie kary ograniczenia wolnosci za zasmiecanie lasu albo
sktadowanie w nim odpadow. Orzeczenie tej kary, wedtug art. 20 § 2 pkt 2 k.w.,
bedzie skutkowato dla ukaranego obowigzkiem wykonywania nieodptatnej kontro-
lowanej pracy na cele spoteczne. Uzupetienie katalogu kar za ww. wykroczenie
o kare ograniczenia wolnosci, ktérej to wykonanie moze polegac na oczyszczaniu
lasu ze Smieci i odpaddw, bedzie miato funkcje prewencyjng (fac. praeventio) oraz
powinno skutkowac¢ zaniechaniem popetnienia takich wykroczen w przysztosci®.

Z kolei w ustawie z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska®"
zaproponowano zmiane brzmienia art. 4 ust. 4, ktéra to — jak wskazuje pro-
jektodawca — spowodowana jest profesjonalizacjg Inspekcji Ochrony Srodowi-
ska (dalej jako ,108”), zwigzang ze zwalczaniem przestepczosci $rodowisko-
wej%2. Co przy tym istotne, jeden z Zastepcéw Gtéwnego Inspektora Ochrony
Srodowiska bedzie miat w zakresie swoich zadan m.in. nadzér nad zwal-
czaniem przestepczosci srodowiskowej. Z uwagi na zwiekszajgca sie liczbg
spraw, prowadzonych w Gtéwnym Inspektoracie Ochrony Srodowiska, zachodzi
potrzeba wyodrebnienia stanowiska kierowniczego, ktérego gtéwng specjalizacjg
bedzie wtasnie zwalczanie przestepczosci srodowiskowej. Przedmiotowa zmiana,
zdaniem autora interwenciji legislacyjnej, przyczyni sie do usprawnienia i udosko-
nalenia dziatan 10S w kontekscie przestepczosci srodowiskowej?.

Oprécz tego proponuije sie zmiane brzmienia art. 10b ust. 3 UstlOS poprzez
wytgczenia obowigzku okazywania legitymacji w przypadku prowadzenia czyn-
nosci polegajgcych na:

— obserwowaniu i rejestrowaniu przy uzyciu srodkéw technicznych, w tym
technik satelitarnych i bezzatogowych statkow powietrznych, obrazu zda-
rzen oraz dzwieku towarzyszgcego tym zdarzeniom;

4 Ibidem.

50 |bidem, s. 6-7.

51 Dz.U. 2021 poz. 1070 (dalej jako: UstlOS).
52 Uzasadnienie projektu, s. 7.

53 |bidem, s. 8.
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— gromadzeniu i zabezpieczaniu dowoddéw popetnienia przestepstwa lub wy-
kroczenia;

— dokonywania ogledzin dostepnych publicznie pomieszczen i innych
miejsc®.

Na konieczno$¢ znowelizowania art. 10b ust. 3 UstlOS wptynety dotych-
czasowe do$wiadczenie 10S w zakresie wykonywania uprawnien z art. 10b
ust. 2 tej ustawy. W aktualnym brzemieniu ustawy inspektorzy, w przypadku
powziecia uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestepstw lub wykroczen
przeciwko srodowisku, mogg wykonywac szereg czynnosci wytgcznie po oka-
zaniu legitymacii. Taki stan de lege lata ogranicza skutecznosé IOS w zakresie
przeciwdziatania przestepstwom i wykroczeniom przeciwko srodowisku, gdyz
faktycznie uniemozliwia prowadzenie obserwaciji, a co za tym idzie — eliminuje
mozliwo$¢ gromadzenia materiatu dowodowego dla potrzeb ewentualnego poz-
niejszego zawiadomienia o mozliwosci popetnienia przestepstwa lub wniosku
o ukaranie®.

Z kolei w UstOP, poprzez dodanie art. 130a i jednoczesne uchylenie w art.
131 pkt 12 UstOP, projektodawca zaproponowat uzupetnienie katalogu kar za
wypalanie gk, pastwisk, nieuzytkéw, rowdw, pasow przydroznych, szlakéw ko-
lejowych, trzcinowisk lub szuwaréw o kare ograniczenia wolnosci. Orzeczenie
tej kary, zgodnie z art. 20 § 2 pkt 2 k.w., dodatkowo bedzie skutkowac dla uka-
ranego obowigzkiem wykonywania nieodptatnej kontrolowanej pracy na cele
spoteczne. W przypadku ukarania za to wykroczenie bedzie mozna wowczas
takze orzec obowigzek przywrécenia stanu poprzedniego. Ponadto w dodanym
art. 130a UstOP przewiduije sie takze podwyzszenie gornej granicy grzywny do
kwoty 30 000 ztotych. Mozliwosc¢ takg daje art. 24 § 1 k.w., zgodnie z ktorym
grzywne wymierza sie w wysokos$ci od 20 do 5000 ztotych, chyba ze ustawa
stanowi inaczej. Rozwigzanie takie juz funkcjonuje w obrocie prawnym, tj. dla
przyktadu w ustawie z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych®, 57,

Z kolei w ustawie z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci pod-
miotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary®® dodano art. 4a.
Celem komentowanej zmiany jest zwiekszenie efektywnosci srodkow, okreslo-
nych w tej ustawie, w odniesieniu do zwalczania przestepczosci srodowiskowe;.

5 Ibidem.

%5 Ibidem.

% Dz.U.z2021r., poz. 1972.

57 Uzasadnienie projektu, s. 8.

% Dz.U.z2020r., poz. 358;z 2021 r., poz. 1177.
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Aktualnie dostrzegalna jest znikoma skuteczno$¢ tych srodkow, bowiem — jak
akcentuje autor interwenciji legislacyjnej — liczba spraw prowadzonych wobec
podmiotéw zbiorowych jest niewielka, a naktadane kary sg niewysokie®.

Proponuije sie likwidacje warunku odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych
w postaci uprzedniego prawomocnego skazania osoby fizycznej (tzw. prejudy-
kat) w przypadku popetnienia przestepstw przeciwko srodowisku. Projektowany
art. 4a stanowi zatem lex specialis wzgledem art. 4 ustawy (argumentum
a rubrica). Dotychczas mozliwos¢ pociggniecia podmiotu zbiorowego do odpo-
wiedzialnosci byta zawsze uzalezniona od uprzedniego skazania, warunkowego
umorzenia postepowania badz orzeczenia o udzieleniu tej osobie zezwolenia na
dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci albo orzeczenia sgdu o umorze-
niu przeciwko niej postepowania z powodu okolicznosci wytaczajgcej ukaranie
sprawcy (art. 4 ustawy). Charakter wtérny odpowiedzialnosci podmiotu zbio-
rowego przyczynit sie¢ w znacznej mierze do rzadkiego stosowania przepisow
ustawy. W sSwietle wigzgcych Polske instrumentéw miedzynarodowych warunek
prejudykatu postrzegany jest jako utrudnienie wobec efektywnego i skutecz-
nego karania oséb prawnych proporcjonalnymi i odstraszajgcymi sankcjami®.

Oprécz tego na gruncie projektu ustawy projektodawca zaproponowat
dodanie art. 7a, stanowigcy de facto lex specialis wzgledem art. 7 ustawy
(argumentum a rubrica), zgodnie z ktérym w przypadku okreslonym w art. 4a
wobec podmiotu zbiorowego sgd orzekac bedzie kare pieniezng w wysokosci
od 10 000 do 5 000 000 ztotych®'.

Odnoszac sie in concreto do powyzszej czesci pracy, godzi sie zaakcen-
towac, ze przywotana w uzasadnieniu projektu argumentacja — co do zasady —
odpowiednio wyjasnia koniecznos¢ wprowadzenia proponowanych zmian oraz
pozwala na ich weryfikacje w $wietle tzw. testu proporcjonalnosci (wyrazonego
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP®2).

Wprowadzane sankcje karne majg bowiem de facto zapobiega¢ powaznym
zagrozeniom dla zdrowia i zycia ludzkiego oraz Srodowiska zwierzecego i roslinne-
go. Realizujg tym samym (wspomniany juz na wstepie niniejszej pracy) obowigzek

57 Uzasadnienie projektu, s. 9.
60 |bidem, s. 10.
61 |bidem.

¢2 Wiecej na ten temat: A. Sledzifiska-Simon, Analiza proporcjonalnosci ograniczer konstytucyjnych praw i wolno-
Sci. Teoria i praktyka, Wroctaw 2019; J. Bojke, Rola zasady proporcjonalnosci w wykfadni przepiséw prawa karnego
materialnego, ,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2015, nr 1. Zob. réwniez: Zasada proporcjonalnosci
(w odniesieniu do prawa publicznego) w tezach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2009, https://trybunal.gov.pl/
fileadmin/content/dokumenty/Zestawienie_tez_dotyczacych_zasady_proporcjonalnosci_w_zakresie_pawa_pu-
blicznego.pdf [dostep: 19.04.2022].
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ochrony srodowiska przez wtadze publiczne (art. 74 ust. 1 Konstytucji RP) oraz zobo-
wigzanie wtadz publicznych do prowadzenia polityki zapewniajgcej bezpieczenstwo
ekologiczne wspétczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1 Konstytucji RP).

Nie bez znaczenia dla takiej oceny wydaje sie rowniez obecny kierunek
ewolucji prawa karnego, charakteryzujgcy sie dostrzeganiem coraz wyzszego
stopnia spotecznej szkodliwosci takich zjawisk, ktory wynika zaréwno z obiek-
tywnej oceny efektdw niszczenia srodowiska w wyniku dziatan cztowieka, jak
réwniez rosngcej Swiadomosci ich szkodliwosci dla przysztych pokolen.

Z kolei w swietle kryterium ultima ratio prawa karnego oraz jego subsy-
diarnej roli, projektodawca trafnie wykazat niewystarczajgcg skutecznosc¢
mniej dolegliwych niz penalne $rodkdw majgcych zapobiegac takim zjawiskom
i wyprowadzit stad wniosek, ze skutecznej walki z przestepczoscig srodowisko-
wag nie zapewnig srodki cywilne czy tez administracyjnoprawne.

Mozna zasadnie przyjg¢, ze w odniesieniu do zdecydowanej wiekszosci
projektowanych przepiséw w wystarczajgcym stopniu wykazano, ze zakres
wprowadzanych ograniczeh praw i wolnosci nie przekracza poziomu wynikajg-
cego z zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Propozycje zmian w czesci szczegdlnej ustawy karnej, polegajace (w zde-
cydowanej wiekszosci) na podwyzszeniu ustawowego zagrozenia za typy prze-
stepstw przeciwko $rodowisku w rozdziale XXII k.k., mieszczg sie w zakresie
przystugujgcej ustawodawcy swobodzie i spetniajg przestanki penalizaciji, jed-
nakze czes¢ z tych sankcji jest niespdjna systemowo, a takze aksjologicznie
z regulacjami przyjetymi w innych rozdziatach cze$ci szczegdlnej k.k.

Powyzsza uwaga tyczy sie zrownania kary pozbawienia wolno$ci od 3 mie-
siecy do lat 5 grozacej za nieumysine czyny skierowane przeciwko srodowisku
(jak np. zanieczyszczenie wody w zwigzku z eksploatacjg zaktadu w taki spo-
sob, ze moze [jedynie] zagrozi¢ zyciu lub tylko zdrowiu cztowieka [art. 182 § 4
k.k.wzw. z art.182 § 1i 3 k.k.] z przestepstwem nieumysinego spowodowania
Smierci cztowieka [art. 155 k.k.]).

Stopien spotecznej szkodliwosci obu typéw komentowanych przestepstw
jest wyraznie zréznicowany, o czym explicite Swiadczy koniecznos¢ wystgpienia
skutku w postaci Smierci cztowieka przy czynie z art. 155 k.k. i jedynie wytwo-
rzenia zagrozenia, lecz bez efektywnego uszczerbku dla zycia czy dla zdrowia
cztowieka przy czynie z art. 182 § 4 k.k. To poréwnanie zawartosci ,bezprawia”
w obu czynach zabronionych powinno de lege ferenda skfania¢ projektodawce
do zréznicowania grozgcych za nie sankgciji.
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Okreslajgc zas w art. 183 § 6 k.k. sankcje za nieumysine typy czynéw z art.
183 § 1-5a k.k. z nie do konca niezrozumiatych wzgledéw projektodawca po-
stuzyt sie nieznanym w k.k. przedziatem

.Kary pozbawienia wolnosci do lat 5”. Dotychczas w kodeksowej systema-
tyce sankcji — (taka) maksymalna kara pozbawienia wolnosci zawsze jest
dookres$lana przez wskazanie jej dolnej granicy na poziomie 3 miesiecy,
ergo powinna to by¢ ,kara pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5”.

Ponadto watpliwosci moze budzi¢ przekwalifikowanie — z wystepkéw na
zbrodnie — czynow z art. 185 § 1-3 k.k., ze wzgledu na wystgpienie okre-
Slonych w tych przepisach nastepstw (tj. zniszczenie w $wiecie roslinnym
lub zwierzecym w znacznych rozmiarach lub istotne obnizenie jakosci wody,
powietrza lub powierzchni ziemi; ciezki uszczerbek na zdrowiu; smieré czto-
wieka). Godzi sie zaakcentowac, ze zgodnie z art. 9 § 3 k.k., sprawca ponosi
surowszg odpowiedzialnos¢, ktérg ustawa uzaleznia od okreslonego nastep-
stwa czynu zabronionego, jezeli nastepstwo to (co najmniej) przewidywat lub
mogt przewidzie¢. Podkresli¢ nalezy, ze w przedmiotowej formule miesci sie
réowniez odpowiedzialnos¢ za nastepstwa wywotane nieumysinie. Nadawanie
przez projektodawce takim czynom — kwalifikowanym przez nieumys$ine na-
stepstwa — charakteru zbrodni jest sprzeczne z ogdlng regutg ustawy karnej,
ze zbrodnie mozna popetnic¢ tylko umys$linie (art. 8 in fine k.k.).

5. Zakonczenie

Odnoszac sie in concreto do obranego kierunku polityki karnej na gruncie
komentowanego projektu ustawy, godzi sie zaakcentowac, ze szkodliwe skutki
przestepstw przeciwko srodowisku sg trudne do usuniecia, zas konsekwencjg
tychze przestepstw jest istnienie realnego zagrozenia dla zycia i zdrowia lu-
dzi, a takze innych organizmow zywych nie tylko w perspektywie najblizszych
lat, lecz rowniez w perspektywie kolejnych dekad, w sytuacji permanentnego
zniszczenia zasobow przyrodniczych (np. poprzez wyciek wysoce szkodliwych
substancji)®.

Z kolei postulowana wysokos¢ kar za poszczegodlne przestepstwa przeciw-
ko srodowisku — jak sie wydaje — jest zasadna, a to z uwagi na rozmiar i dtugo-
falowe skutki dla spoteczenstwa.

63 |bidem, s. 12.
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Prima facie wydaje sie, ze komentowane zmiany sg konieczne, majgce na
celu zagwarantowanie realizacji obowigzku wtadz, okre$lonego w art. 74 Kon-
stytucji RP, od ktérego wtasciwie rozpoczely sie niniejsze dywagacije.

Zdaniem projektodawcy wartos¢ dobr nadrzednych (np. w postaci ochrony
srodowiska, zdrowia publicznego, etc.) przewyzsza wartos¢ débr poswiecanych
(np. w postaci swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej). Jak dookreslit
autor interwenciji legislacyjnej — organy panstwa muszg mie¢ zapewniong swo-
bode dziatania w wykonywaniu swoich obowigzkow?®.

Reasumujgc powyzsze, nalezy wskazac, ze przedstawione zmiany majg na
celu prewencje ogolng oraz indywidualng, a takze realizacje konstytucyjnego obo-
wigzku ochrony $rodowiska przez wtadze publiczne, o czym byta mowa powyzej.
Nowy wymiar sankcji karnych bedzie — jak sie wydaje — w lepszym stopniu odpo-
wiadac stopniowi spotecznej szkodliwosci czynu oraz zawinienia, zas komento-
wana interwencja legislacyjna wyeliminuje niedoskonatosci aktualnego stanu de
lege lata. Mozna domniemywac, ze zmiana przepisow spowoduje spadek liczby
popetnianych przestepstw i wykroczeh przeciwko srodowisku, a co za tym idzie,
zmniejszenie liczby spraw, prowadzonych przez organy $cigania oraz sady.

Co przy tym istotne, liczne propozycje zawarte w projekcie ustawy sprowa-
dzajg sie do zmiany — w kierunku obostrzenia — granic ustawowego zagrozenia
(sankgciji) za istniejgce juz w porzadku prawnym typy przestepstw i wykroczen
przeciwko srodowisku. Ponadto projektodawca przywotuje zréoznicowang, wie-
loptaszczyznowa, a takze — co do zasady — przekonujgcg argumentacije prze-
mawiajgca za trafnoscig proponowanych rozwigzan.

Projekt zawiera szereg trafnych oraz zastugujgcych na pozytywng ocene
rozwigzan, znajdujgcych uzasadnienie w nakazie ptyngcym z konstytucyjne-
go obowigzku ochrony srodowiska przez wtadze publiczne oraz zobowigzania
wtadz publicznych do prowadzenia polityki zapewniajgcej bezpieczenstwo eko-
logiczne wspoétczesnemu i przysztym pokoleniom. Komentowana interwencja
legislacyjna, ktora zmierza w kierunku obostrzenia odpowiedzialnosci karnej za
przestepstwa i wykroczenia ,Srodowiskowe”, ma w istocie zapobiega¢ powaz-
nym zagrozeniom dla zdrowia i zycia ludzkiego oraz srodowiska zwierzecego.

4 Ibidem.
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Wptyw upadtosci na obowiazki z zakresu
zapobiegania szkodom w srodowisku i ich naprawy

Streszczenie:

W artykule poddano analizie skutki ogtoszenia upadtosci podmiotu korzystajacego ze Srodowiska
dla cigzacego na tym podmiocie obowigzku przeprowadzenia dziatar zapobiegawczych lub napraw-
czych, stosownie do ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w Srodowisku i ich
naprawie.

Stowa kluczowe: ochrona $rodowiska, szkoda w Srodowisku, prawo upadtosciowe, postepowanie
upadtosciowe, niewyptacalnos$¢, prawo administracyjne

Effects of Bankruptcy on Obligations in the Area of the Prevention and
Remedying of Environmental Damage

Abstract

The article analyses the effects of the declaration of bankruptcy of an entity using the environment
on the obligation to conduct preventive or remedial actions pursuant to the Act of 13 April 2007
on the Prevention and Remedying of Environmental Damage.

Keywords: environmental protection, environmental damage, bankruptcy law, bankruptcy
proceedings, insolvency, administrative law
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120 NORBERT FROSZTEGA, WOJCIECH BOBIK

1. Srodowisko jako przedmiot ochrony prawa wspélnotowego

Z perspektywy odpowiedzialnosci za Srodowisko kluczowym aktem prawa
wspolnotowego jest Dyrektywa 2004/35/WE?®. W jej drugim motywie podniesiono:

~Zapobieganie i zaradzanie szkodom wyrzgdzonym srodowisku naturalne-
mu powinno by¢ realizowane poprzez popieranie reguly ,zanieczyszczajg-
cy ptaci’[...]. Niniejsza dyrektywa powinna zatem opieraé sie na naczelnej
zasadzie, w mysl| ktérej podmiot gospodarczy wyrzgdzajgcy przez swojg
dziatalnos¢ szkody w Srodowisku naturalnym lub powodujgcy bezposrednie
zagrozenie wystgpieniem takich szkdd pozostaje finansowo za nie odpo-
wiedzialnyl[...]".

Natomiast w motywie osiemnastym dodano:

W przypadku gdy wiasciwe witadze dziatajg, samodzielnie lub za posred-
nictwem strony trzeciej, w miejscu podmiotu gospodarczego, powinny one
zagwarantowac, ze koszty przez nie poniesione zostang zwrocone przez
podmiot gospodarczy”.

Dyrektywa 2004/35/WE silnie akcentuje finansowy aspekt zapobiegania
szkodom w Srodowisku. Wobec czego, cho¢ ogdlng rolg Dyrektywy 2004/35/
WE jest niewatpliwie wzmocnienie ochrony srodowiska, jej bezposrednim celem
jest zabezpieczenie interesu ekonomicznego panstw czionkowskich, poprzez
jednoznaczne przesgdzenie o tym, ze finansowy ciezar srodkéw zaradczych lub
zapobiegawczych spoczywa na zanieczyszczajgcym®.

2. Ustawa o zapobieganiu szkodom w Srodowisku i ich naprawie

Dyrektywe 2004/35/WE wdrozono do krajowego porzadku prawnego za po-
mocg ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w Srodowisku
i ich naprawie®. Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.z.s.$.n. w przypadku wystgpienia bezpo-
Sredniego zagrozenia szkodg w Srodowisku podmiot korzystajgcy ze Srodowiska

3 Dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie odpowiedzial-
nosci za srodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym srodowisku naturalnemu
(Dz.U. UE. L. 2 2004 r. Nr 143, str. 56 ze zm.).

4 Szerzej na temat zrédet zasady ,zanieczyszczajacy ptaci” zob. B. Draniewicz, Odpowiedzialnos¢ za szkode w $ro-
dowisku w ustawie o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie - wybrane zagadnienia, ,Monitor Prawniczy”
2008, nr 5,s.231in., Legalis.

5 Tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 2187 (dalej jako: u.z.s.$.n.).
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jest obowigzany niezwtocznie podjg¢ dziatania zapobiegawcze. W art. 9 ust. 2
u.z.s.8.n. przewidziano, ze w przypadku wystgpienia szkody w sSrodowisku podmiot
korzystajacy ze srodowiska jest obowigzany do podjecia dziatan w celu ograni-
czenia tejze szkody oraz dziatan naprawczych. Warunki przeprowadzenia dzia-
tan naprawczych wymagaja uzgodnienia z organem ochrony srodowiska (art. 13
ust. 1 u.z.s.$.n.). W mysl art. 22 ust. 1 u.z.s.$.n. koszty przeprowadzenia dziatan
zapobiegawczych lub naprawczych ponosi podmiot korzystajacy ze srodowiska.

W art. 16 u.z.s.8.n. zawarto swoisty wentyl bezpieczenstwa, ktory w okre-
slonych sytuacjach pozwala przeprowadzi¢ dziatania zapobiegawcze lub
naprawcze samodzielnie przez organ ochrony srodowiska. Organ ma obowig-
zek podjecia ich m.in. gdy wobec podmiotu korzystajgcego ze srodowiska nie
mozna wszczg¢ postepowania egzekucyjnego. W takim wypadku organ zada
od pomiotu korzystajgcego ze srodowiska zwrotu poniesionych przez siebie
kosztow. Obowigzek poniesienia kosztdw, ich wysokos$¢ oraz sposéb uiszczenia
okreslany jest w decyzji organu ochrony srodowiska.

3. Ogtoszenie upadtosci podmiotu korzystajacego ze srodowiska

Ogtoszenie upadtosci nie pozbawia podmiotu korzystajgcego ze srodowi-
ska zdolnosci prawnej, ani zdolnosci do czynnosci prawnych (art. 185 ust. 2
p.u.%). Tym samym upadty nadal pozostaje podmiotem obowigzkéw wynikajg-
cych z u.z.s.$.n. Jednakze odpowiedz na pytanie o sposob realizacji tych obo-
wigzkow musi uwzglednia¢ specyfike postepowania upadtosciowego i przepisy
je regulujace.

Centralnym przepisem okreslajgcym skutki ogtoszenia upadtosci dla zobo-
wigzan upadtego jest art. 91 ust. 1 i 2 p.u. Statuuje on dwie donioste zasady.
Wedle pierwszej, zobowigzania pieniezne upadtego, ktérych termin ptatnosci
Swiadczenia jeszcze nie nastgpit, stajg sie wymagalne z dniem ogtoszenia upa-
dtosci. Z kolei na mocy drugiej, zobowigzania majgtkowe niepieniezne zamie-
niajg sie z dniem ogtoszenia upadtosci na zobowigzania pieniezne i z tym dniem
stajg sie ptatne, chociazby termin ich wykonania jeszcze nie nastgpit. Skutek
z art. 91 p.u. nastepuje ex lege, jest zatem niezalezny od zachowania stron
stosunku prawnego, ktérego dotyczy.

¢ Ustawa z dnia 23 lutego 2003 r. - Prawo upadtosciowe (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r., poz. 1520).
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4. Dziatania zapobiegawcze lub naprawcze przeprowadzone przez
organ przed ogtoszeniem upadtosci

Ocena skutkdw ogtoszenia upadtosci na obowigzki wynikajace z u.z.s.$.n.
wymaga wyréznienia dwoch scenariuszy. Jesli bowiem przed ogtoszeniem
upadtosci organ przeprowadzit samodzielnie dziatania zapobiegawcze lub na-
prawcze, wowczas zobowigzanie upadtego przybierze posta¢ zobowigzania
pienieznego. Nie bedzie wszak na nim cigzyt obowigzek przeprowadzanie ww.
dziatan, skoro zawczasu wdrozyt je organ. W takim wypadku organ powinien
wydac decyzje okreslajgcg obowigzek poniesienia kosztow ww. dziatan, ich
wysokos¢ oraz sposoéb uiszczenia.

Rzeczona decyzja ma charakter decyzji konstytutywnej. Zobowigzanie
podmiotu korzystajgcego ze srodowiska powstaje zatem z dniem jej dorecze-
nia (art. 21 § 1 pkt 2 0.p.” w zw. z art. 23 ust. 5 u.z.s.$.n.). Nalezy jednak
odnotowac, ze w pismiennictwie wyrazono takze poglad przeciwny. Zdaniem
Anny Hrycaj: ,Decyzja o obowigzku poniesienia kosztow ma bowiem charakter
deklaratoryjny™®. Ze stanowiskiem tym nie sposdéb sie zgodzi¢. Po pierwsze,
u.z.s.s.n. nie okres$la terminu, w jakim podmiot korzystajgcy ze srodowiska po-
winien zwroci¢ koszty przeprowadzonych przez organ dziatan. Niewskazanie
terminu zapfaty jest zas$ charakterystyczne dla zobowigzan powstajgcych na
mocy decyzji konstytutywnych®, albowiem w odniesieniu do nich art. 47 § 1
0.p. przewiduje 14-dniowy termin ptatnosci, liczony od dnia doreczenia decyz;ji.
Po drugie, podmiot korzystajgcy ze sSrodowiska nie jest w stanie samodzielnie
obliczy¢ i wptaci¢ kosztéw przeprowadzonych przez organ dziatan. Informacje
w tym zakresie posiada wytgcznie organ. Cechg charakterystyczng zobowigzan,
dla ktorych powstania nie jest konieczne wydanie decyzji, jest zas moznos¢
samoobliczenia przez zobowigzanego wysokosci $wiadczenia'. Po trzecie,
art. 23 ust. 4 u.z.s.$.n. stanowi, ze w decyzji, oprocz wysokosci zobowigzania,
ustala sie takze sam obowigzek poniesienia kosztow oraz sposoéb ich uiszcze-
nia. Nie jest to zatem decyzja czysto techniczna, okreslajgce li tylko wysokosc¢

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm.).

& A. Hrycaj, Status syndyka masy upadtosci oraz upadtego podmiotu korzystajqcego ze sSrodowiska w rozumieniu przepi-
séw ustawy Prawo upadtosciowe w postepowaniach administracyjnych toczqcych sie na podstawie ustawy o zapobiega-
niu szkodom w srodowisku i ich naprawie oraz postepowaniu egzekucyjnym dotyczqcym wykonania ostatecznych decyzji
administracyjnych wydanych na podstawie ww. ustawy, s. 91, https:/sdr.gdos.gov.pl/Documents/Szkody/Eksperty-
2a%20Syndyk%202019/oparcowanie%20-%20pozycja%20prawna%20syndyka.pdf [dostep: 28.07.2022 r.].

9 Tak J. Rudowski [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. S. Babiarz et al., 2019, komentarz do art. 21, teza 2, LEX.

10 |, Etel [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. 1 Zobowigzania podatkowe. Art. 1-119zzk, 2022, red. L. Etel,
komentarz do art. 21, teza 1, LEX.
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zobowigzania. W niej to przesadza sie o tym, czy na danym podmiocie spoczy-
wa w ogdle obowigzek poniesienia kosztéw. Natomiast okolicznosé, iz decyzja
okresla takze sposob uiszczenia kosztow, jest kolejnym argumentem za tym,
ze podmiot korzystajgcy ze srodowiska nie moze dokonac ich zaptaty przed
doreczeniem decyzji.

Jezeli decyzje wydano przed ogtoszeniem upadtosci, wierzytelnosc¢ z niej
wynikajgca wymaga zgtoszenia na liste wierzytelnosci i podlega zaspokojeniu
w ramach kategorii drugiej. W przypadku decyzji wydanej po ogtoszeniu upa-
diosci' rozstrzygajgce znaczenie ma data wystgpienia zdarzenia, ktére legto
u podstawy decyzji. Jesli organ przeprowadzit dziatania zapobiegawcze lub
naprawcze przed ogtoszeniem upadtosci, a tylko decyzje okreslajgcg obowigzek
poniesienia kosztoéw tych dziatan wydat po ogtoszeniu upadtosci, wierzytelnos¢
wymaga zgtoszenia na liste wierzytelnosci. Pomimo ze decyzja pojawita sie
w obrocie prawnym juz po ogtoszeniu upadtosci nie powinna by¢ zaspokajana
przez syndyka w ramach innych zobowigzan masy upadtosci (art. 230 ust. 2
p.u.), czy tym bardziej jako koszt postepowania upadtosciowego (art. 230 ust. 1
p.u.). Przyporzgdkowanie danego zobowigzania do kategorii innych zobowigzan
masy upadtosci nie opiera sie bowiem wytgcznie na kryterium temporalnym. Jak
ttumaczg Anna Hrycaj i Bartosz Sierakowski:

,Gdyby ustawodawca chciat objg¢ normg prawng z art. 230 p.u. kazde zobo-
wigzanie powstate po ogtoszeniu upadtosci, wowczas nie postugiwatby sie
zwrotem »zobowigzania masy upadiosci powstate po dniu ogtoszenia upadio-
$ci«, lecz wyrazeniem »zobowigzania powstate po ogtoszeniu upadiosci«”'2,

Oprécz momentu powstania zobowigzania nalezy zbadaé rowniez, czy jego
zrodtem sg czynnosci organow postepowania, uczestnikow lub osoéb trzecich
zwigzane z realizacjg uprawnien i obowigzkow przewidzianych w p.u. Gdyby
tryb dochodzenia wierzytelnosci powigzac li tylko z momentem jej powstania,
organy administracji mogtyby zagwarantowac naleznym im wierzytelnosciom
uprzywilejowang pozycje przez samo wstrzymanie sie z wydaniem decyzji co
do ogtoszenia upadtosci. W takim wypadku o uprzywilejowaniu nie decydo-
watyby zadne wzgledy merytoryczne. Konsekwencjg bytoby zas zaspokojenie

11 Na temat dopuszczalnosci kontynuowania postepowania administracyjnego zmierzajacego do wydania decyzji
konstytutywnej zob. A. Jakubecki [w:] Prawo upadtosciowe i naprawcze. Komentarz, red. A. Jakubecki, F. Zedler,
2011, komentarz do art. 144, teza 11, LEX.

12 A. Hrycaj, B. Sierakowski, Zagadnienie kosztéw postepowania upadtosciowego i innych zobowiqgzah masy upadto-
sci, ,Doradca Restrukturyzacyjny” 2016, nr 5, s. 54.
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wierzytelnosci organu z pierwszenstwem przed wierzytelnosciami ujetymi na
liscie wierzytelnosci, w tym naleznos$ciami ze stosunku pracy oraz z tytutu skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne. Wobec powyzszego odrzuci¢ nalezy poglad,
ktory za rozstrzygajacy z perspektywy pierwszenhstwa zaspokojenia ze srodkéw
upadtego przyjmuje moment wydania decyzji konstytutywnej, a nie moment
wystgpienia zdarzenia, ktére dato podstawe do jej wydania. Potwierdzajg to
réwniez A. Hrycaj i B. Sierakowski, eksplikujgc:

.Rowniez nie stanowi zobowigzania, o ktérym mowa w art. 230 ust. 2 p.u.,
obowigzek zwrotu dotacji ze Srodkéw publicznych na podstawie decyzji wy-
danej po dniu ogtoszenia upadtosci, jezeli przyczyng zwrotu sg zdarzenia
zaistniate przed ogtoszeniem upadtosci i bezposrednio zwigzane z dziata-
niami lub/i zaniechaniami upadtego, a nie syndyka [...], nawet jesli decyzja
ma charakter konstytutywny”'3.

Tozsamego zdania jest takze Stanistaw Gurgul, ktéry w odniesieniu do zo-
bowigzania podatkowego powstajgcego z mocy decyzji organu podatkowego
pisze, ze: [...]

.[...] wierzytelnos¢ powstata w opisanych okolicznosciach jest wierzytelno-
$cig podlegajgcg zaspokojeniu w trybie podziatu funduszéw masy upaditosci
(art. 342 ust. 1 pkt 2), nie zas w uprzywilejowanym trybie, regulowanym
przepisami art. 230 ust. 2 i art. 343 ust. 1274,

Podobnie Rafat Adamus wskazuje, ze:

,D0 innych zobowigzah masy upadiosci nie zalicza sie powstatych po ogto-
szeniu upadtosci zobowigzan wynikajgcych ze zdarzen, ktére miaty miejsce
przed ogtoszeniem upadto$ci, w szczegolnosci zobowigzan za okres do
dnia ogtoszenia upadtosci, do ktérych stosuje sie przepisy dziatu Ill ustawy
z 29.8.1997 r. — Ordynacja podatkowa”"s.

Przyjety poglad pozostaje w petnej koherencji z potrzebg zapewnienia
w postepowaniu upadtosciowym nalezytej ochrony wierzycieli, zwtaszcza po-
przez wyréwnanie ich statusu pod wzgledem dostepu do funduszéow masy

3 Ibidem, s. 54.
1S, Gurgul, Prawo upadtosciowe. Komentarz, 2020, komentarz do art. 144, nb. 15, Legalis.
15 R. Adamus, Prawo upadtosciowe. Komentarz, 2021, komentarz do art. 230, nb. 8, Legalis.



WPLYW UPADOSCI NA OBOWIAZKI Z ZAKRESU ZAPOBIEGANIA SZKODOM... 1 2 5

upadtosci. Zobowigzania upadtego nie mogg by¢ wykonywane z pominieciem
rezimu okreslonego w ustawie insolwencyjnej. Jest to wyraz realizacji zasady
optymalizacji wyrazonej w art. 2 p.u.

5. Dziatania zapobiegawcze lub naprawcze nieprzeprowadzone
przed ogtoszeniem upadtosci

Drugi wymagajgcy rozwazenia scenariusz dotyczy sytuaciji, w ktorej do dnia
ogtoszenia upadtosci organ nie przeprowadzit samodzielnie dziatah zapobie-
gawczych lub naprawczych, wobec czego podmiot korzystajacy ze Srodowiska
wszedt do postepowania upadto$ciowego z cigzgcym na nim obowigzkiem ich
przeprowadzenia. W tym wypadku nie istnieje jeszcze zobowigzanie pieniezne.
Dlatego potencjalnie zastosowanie moze znalez¢ zasada z art. 91 ust. 2 p.u.,
czyli konwersja zobowigzania majgtkowego niepienieznego na zobowigzanie
pieniezne. Na tym tle pojawia sie jednak watpliwos¢ czy administracyjny obo-
wigzek przeprowadzania dziatah zapobiegawczych lub naprawczych stanowi
zobowigzanie majgtkowe, w rozumieniu art. 91 ust. 2 p.u.

Negatywnej odpowiedzi na to pytanie udziela A. Hrycaij, ktéra swag konkluzje
wspiera dwoma argumentami. W pierwszej kolejnosci zauwaza, ze:

Luzycie w tresci art. 91 ust. 2 p.u. okreslenia »zobowigzania majgtkowe« wska-
zuje, ze chodzi o zobowigzanie z znaczeniu jakim tym pojeciem postuguje sie
prawo prywatne. [...] Decyzje organdéw ochrony srodowiska [...] nie kreujg zo-
bowigzania cywilnoprawnego podmiotu korzystajgcego ze srodowiska™®.

Nastepnie wspomniana Autorka przypomina, ze zasada konwersiji nie obej-
muje roszczen wynikajgcych z praw podmiotowych bezwzglednych, po czym
konstatuje, ze: [...]

.-.-] obowigzek naprawienia szkody w srodowisku zgodnie z zasadg »zanie-
czyszczajgcy ptaci« jest korelatem prawa podmiotowego kazdego cztonka
spoteczenstwa, ktéry zgodnie Konstytucja moze oczekiwac, ze wtasciwe
organy administracji bedg realizowaty swoje ustawowe obowigzki zmierza-
jace do ochrony srodowiska. Wynika z tego, ze na gruncie art. 91 ust. 2 p.u.

16 A, Hrycaj, Status syndyka masy upadtosci oraz upadtego podmiotu korzystajqcego ze srodowiska w rozumieniu prze-
piséw ustawy Prawo upadtosciowe w postepowaniach administracyjnych toczqcych sie na podstawie ustawy o zapo-
bieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie oraz postepowaniu egzekucyjnym dotyczqcym wykonania ostatecznych
decyzji administracyjnych wydanych na podstawie ww. ustawy, s. 55, https:/sdr.gdos.gov.pl/Documents/Szkody/Eks-
pertyza%20Syndyk%202019/oparcowanie%20-%20pozycja%20prawna%20syndyka.pdf [dostep: 28.07.2022 r.].
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wszelkiego rodzaju roszczenia o usuniecie szkdd w srodowisku nalezy trak-
towac w taki sam sposéb jak roszczenia wynikajgce z praw podmiotowych
bezwzglednych”"’.

W kontrze do pierwszego z wyzej przedstawionych argumentéw podniesc
nalezy, ze termin ,zobowigzania majgtkowe” per se nie implikuje cywilnopraw-
nego charakteru tych zobowigzan. Termin ten nie posiada definicji legalnej ani
nawet nie wystepuje w Kodeksie cywilnym. Poza p.u. spotka¢ go mozna np.
w art. 48 ust. 3 u.s.p."™, gtoszgcym: ,Jezeli czynnosé prawna moze spowodowac
powstanie zobowigzan majgtkowych, do jej skutecznosci potrzebna jest kon-
trasygnata skarbnika powiatu lub osoby przez niego upowaznionej”.

Wyjasniajgc istote zobowigzan majgtkowych w kontekscie tego przepisu, ko-
mentatorzy wskazuja, ze przedmiotem Swiadczenia sg w nich prawa majgtkowe,
realizujgce interes ekonomiczny uprawnionego'®. Chodzi zatem o takie zobowig-
zania, ktérych warto$¢ dla uprawnionego mozna wyceni¢ w pienigdzu. Podobnie
rozumie¢ nalezy zobowigzania majgtkowe na gruncie art. 91 ust. 2 p.u. Konwersji
w zobowigzanie pieniezne moze ulec tylko takie zobowigzanie, ktére prezentu-
je dla uprawnionego wyrazalng w pienigdzu warto$¢ ekonomiczng. To wtasnie
oznajmit prawodawca, postugujgc sie terminem ,zobowigzanie majgtkowe”.

Odnoszgc powyzsze uwagi do obowigzkow administracyjnych, zauwazyé
trzeba, Ze istniejg takie obowigzki, ktorych wartos¢ mozna wyrazi¢ w pienigdzu.
Dotyczy to w szczegolnosci tych obowigzkow, ktore w razie ich niewykonania
przez zobowigzany podmiot sg zastepczo wykonywane przez organy admini-
stracji, a zobowigzany podmiot obcigzany jest kosztami tego wykonania. Do
tej kategorii nalezy obowigzek przeprowadzenia dziatan zapobiegawczych lub
naprawczych z u.z.s.$.n. O tym, ze obowigzek podjecia rzeczonych dziatan
zostat natozony na podmiot korzystajgcy ze Srodowiska w celu zabezpieczenia
interesu ekonomicznego panstwa doskonale swiadczg przywotane na wstepie
niniejszej pracy motywy Dyrektywy 2004/35/WE. Dyrektywa 2004/35/WE oraz
wdrazajgca jg u.z.s.$.n. kladg nacisk przede wszystkim na finansowg odpo-
wiedzialnos¢ podmiotu korzystajgce ze srodowiska. Najlepszym tego résumé
jest hastowo wyrazona zasada ,zanieczyszczajgcy ptaci”. Jesli zatem aspekt
interesu ekonomicznego panstwa wysuniety zostat na pierwszy plan, brak jest

17 Ibidem, s. 56.
18 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r., poz. 1526).

1Y W. Gonet, 22.6.2.1. Zobowigzania pieniezne i majgtkowe, [w:] Petnomocnictwo, prokura, reprezentacja stron uméw
w obrocie nieruchomosciami, 2019, LEX.
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wzgleddw celowosciowych, ktdre statyby na przeszkodzie konwersji obowigzku
podmiotu korzystajgcego ze srodowiska na zobowigzanie pieniezne.

Poglad, ze art. 91 ust. 2 p.u. znajduje zastosowanie takze do niepieniez-
nych zobowigzan publicznoprawnych podziela m.in. R. Adamus, piszgc:

,Zobowigzania upadtego bez wzgledu na ich charakter prawny (prywatnoprawne,
publicznoprawne), przedmiot $wiadczenia (pieniezne, niepieniezne) — z chwilg
ogtoszenia upadtosci — co do zasady, nie mogg by¢ wykonywane zgodnie z tre-
Scig wtasciwego dla nich stosunku prawnego i wiasciwych dla nich przepiséw
prawa [...]. Wykonanie tych zobowigzan moze nastgpic¢ tylko wedtug przepisow
PrUpad, ktére wprowadzajg szczegodlny rezim prawny w zakresie ich zbiorowego
ustalenia (poprzez liste wierzytelnosci) i zbiorowego zaspokojenia (poprzez plan
podziatu funduszéw masy upadtosci albo poprzez odrebny plan podziatu)™°.

Tozsame stanowisko prezentuje rowniez S. Gurgul, piszgc: [...] ,trzeba
stanowczo zakwestionowac [...] teze, ze »zobowigzanie« stanowi wytgcznie
kategorie pojeciowg prawa cywilnego™'.

Z kolei odnoszac sie do drugiego argumentu podniesionego przez A. Hry-
caj, ekstrapolowanie tezy wyrazonej w odniesieniu do praw podmiotowych bez-
wzglednych na grunt obowigzkéw publicznoprawnych z u.z.s.$.n nie przekonu-
je. Konstytucja RP?2

.[---] nie przyznaje obywatelom prawa do czystego i zdrowego srodowiska
jako prawa podmiotowego [...]%. Co wiecej: Artykut 74 [Konstytucji RP] wy-
mienia trzy obowigzki wiadz publicznych, ktérymi sg ochrona srodowiska,
prowadzenie polityki zapewniajgcej bezpieczenstwo ekologiczne wspétcze-
snemu i przysztym pokoleniom oraz wspieranie dziatan obywateli na rzecz
ochrony i poprawy stanu srodowiska. Sg to zasady polityki panstwa, z ktérych
nie wynikajg zadne konkretne prawa podmiotowe po stronie jednostki”?*.

Obowigzek naprawienia szkody w srodowisku nie moze by¢ zatem korela-
tem prawa podmiotowego kazdego cztonka spoteczenstwa, bowiem takie prawo

20 R, Adamus, Prawo upadtosciowe. Komentarz, 2021, komentarz do art. 91, nb. 5, Legalis.

21 S, Gurgul, Realizacja obowigzku ochrony srodowiska w postepowaniu upadtosciowym przedsiebiorcy, ,Monitor
Prawniczy” 2019, nr 12, s. 676, Legalis.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, 2021, komentarz do
art. 74, teza 1, LEX.

2 |bidem, teza 2.
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podmiotowe nie istnieje. Oczekiwanie spoteczenstwa, ze organy administraciji
beda realizowaty swoje ustawowe obowigzki zmierzajgce do ochrony srodowi-
ska, nie uzasadnia przydania obowigzkom natozonym na podmioty korzystajgce
ze srodowiska szczegolnej rangi i stosowania do nich regut wtasciwych dla praw
podmiotowych bezwzglednych.

Z powyzszych rozwazan wywies¢ nalezy wniosek, iz obowigzek prze-
prowadzenia dziatah zapobiegawczych lub naprawczych z u.z.s.$.n. z dniem
ogtoszenia upadtosci podmiotu korzystajgcego ze sSrodowiska ulega na mocy
art. 91 ust. 2 p.u. konwersji na zobowigzanie pieniezne®. Nie stoi temu na prze-
szkodzie jego publicznoprawny charakter. Skoro publicznoprawne zobowigza-
nia pieniezne podporzgdkowujg sie regutom postepowania upadto$ciowego, to
konsekwentnie — publicznoprawny charakter zobowigzan majgtkowych niepie-
nieznych nie jest dostateczng przestankg wytgczenia ich spod rezimu okreslo-
nego przepisami p.u. Jesli dany obowigzek zabezpiecza ekonomiczny interes
panstwa, a jego wartos¢ daje sie wyrazi¢ w pienigdzu, powinno sie stosowa¢ do
niego tozsame reguty, jak do innych zobowigzan, ktérych celem jest realizacja
ekonomicznego interesu podmiotu uprawnionego.

Nalezy podkresli¢, ze w odniesieniu do obowigzku przeprowadzenia dziatan
zapobiegawczych lub naprawczych, ktéry zmienit sie w zobowigzanie pieniezne,
organ ochrony srodowiska, po tym jak samodzielnie przeprowadzi ww. dziata-
nia, nie wydaje decyzji w przedmiocie poniesienia przez podmiot korzystajgcy
ze srodowiska kosztow tych dziatan. Zasada ,zanieczyszczajgcy ptaci” wypetnia
sie bowiem poprzez konwersje obowigzku przeprowadzenia ww. dziatan w zo-
bowigzanie pieniezne. Skoro organowi przystuguje juz ekwiwalent pieniezny
wspomnianego obowigzku, czyli nic innego jak réwnowartos¢ kosztéw prze-
prowadzenia dziatan zapobiegawczych lub naprawczych, brak jest podstaw do
ponownego zobowigzywania podmiotu korzystajgcego ze srodowiska do zwrotu
rzeczonych kosztow. Wytgczng drogg dochodzenia zaspokojenia tych roszczen
staje sie tryb przewidziany w p.u.

Zagrozenie szkodg w $rodowisku lub szkoda w $rodowisku sg stanami,
ktére mogg miec (i najczesciej majg) charakter ciggty. W konsekwencji zagro-
zenie szkodg lub szkoda, ktdre wystgpity przed ogtoszeniem upadtosci, moga
utrzymywac sie takze po ogtoszeniu upadtosci. W takim jednak wypadku nalezy
ustali¢, ze stan po ogtoszeniu upadtosci odpowiada stanowi sprzed ogtoszenia

25 Tak réwniez S. Gurgul, Realizacja obowigzku ochrony srodowiska w postepowaniu upadtosciowym przedsiebiorcy,
»,Monitor Prawniczy” 2019, nr 12, s. 679, Legalis.
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upadtosci. Jesli tak, wowczas po stronie upadtego nie powstaje zaden nowy
obowigzek, a obowigzek z okresu sprzed ogtoszenia upadtosci przeszedt kon-
wersje na zobowigzanie pieniezne. Jezeli zas po ogtoszeniu upadtosci powstato
nowe zagrozenie szkodg lub nowa szkoda, aktualizuje sie nowy obowigzek
podmiotu korzystajgcego ze srodowiska, ktory nie byt objety konwersjg. W tym
zakresie organ powinien wyda¢ decyzje wskazujgcg jako podmiot zobowigzany
podmiot korzystajgcy ze srodowiska, na rzecz ktdrego, lecz w imieniu wtasnym,
dziata syndyk masy upadtosci. Gdyby syndyk decyzji nie wykonat, organ mogtby
wystgpi¢ do sedziego-komisarza z wnioskiem o podjecie wobec syndyka dzia-
tan nadzorczych (art. 152 ust. 1 p.u.). W praktyce rzeczony przypadek bedzie
nalezat jednak do rzadkosci, aczkolwiek jesli wystgpi, to najprawdopodobniej
bedzie skutkiem wyniklym z dalszego prowadzenia dziatalnosci przez syndyka
po ogtoszeniu upadtosci (np. w celu utrzymania przedsiebiorstwa w ruchu z na-
dziejg na jego sprzedaz w catosci).

6. Ogtoszenie upadtosci a przestanka przeprowadzenia dziatan
zapobiegawczych lub naprawczych przez organ

Kolejnym problemowym zagadnieniem jest to, czy ogtoszenie upadtosci
podmiotu korzystajgcego ze srodowiska obliguje organ ochrony srodowiska do
podjecia samodzielnie dziatah zapobiegawczych lub naprawczych, na podsta-
wie art. 16 pkt 1 u.z.s.8.n. W przepisie tym postanowiono, ze organ podejmuje
wspomniane dziatania, jezeli wobec podmiotu korzystajgcego ze srodowiska
nie mozna wszczgé postepowania egzekucyjnego lub egzekucja okazata sie
bezskuteczna?®. Tymczasem po ogtoszeniu upadiosci niedopuszczalne jest
skierowanie egzekucji do majgtku wchodzgcego w sktad masy upadtosci, zas
wszczete przed ogtoszeniem upadtosci postepowania egzekucyjne umarzajg
sie z mocy prawa po uprawomochieniu sie postanowienia o ogtoszeniu upadto-
Sci (art. 146 ust. 1i 3 p.u.). Jednoczesnie trzeba mie¢ na wzgledzie, ze postepo-
wanie upadiosciowe petni role egzekucji uniwersalnej?’, w ramach ktérej srodki
z likwidacji masy upadiosci stuzg zaspokojeniu wierzycieli. Niemozno$¢ wszcze-

26 Przepis ten jest notabene poktosiem art. 5 ust. 4 oraz art. 6 ust. 3 Dyrektywy 2004/35/WE, ktére przewiduja,
ze wtasciwe wtadze moga w dowolnym momencie samodzielnie podja¢ odpowiednio niezbedne Srodki zapobie-
gawcze lub niezbedne $rodki zaradcze, jesli podmiot gospodarczy nie spetnia cigzacych na nim obowiazkdéw i za-
razem nie moze zostac zidentyfikowany lub nie wymaga sie od niego poniesienia kosztéw zgodnie z dyrektywa.
Réznica pomiedzy brzmieniem przywotanych przepiséw dyrektywy a regulacja u.z.s.$.n. jest widoczna, bowiem
w unijnym akcie prawnym nie ma mowy o uprawnieniu (obowigzku) wdrozenia dziatan zapobiegawczych lub
naprawczych przez organ na wypadek, gdy wobec podmiotu zobowiazanego nie mozna wszczaé postepowania
egzekucyjnego, lub egzekucja okazata sie bezskuteczna.

27 Por. P. Zimmerman, Prawo upadtosciowe. Komentarz, 2022, komentarz do art. 1, nb. 1, Legalis.
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cia dotyczy zatem wytgcznie egzekucji singularnej, realizowanej w postepowaniu
egzekucyjnym, co obrazowo mozna skwitowac jako zakaz prowadzenia egzekucji
(singularnej, zaréwno sgdowej, jak i administracyjnej) w egzekucji (generalnej,
czyli upadtosci). Otwarta pozostaje zatem wytgcznie droga dochodzenia zaspo-
kojenia w postepowaniu upadtosciowym. Czy wobec tego ogtoszenie upadtosci
prowadzi do aktualizacji przestanek podjecia samodzielnie przez organ ochrony
srodowiska dziatan zapobiegawczych lub naprawczych?

Odpowiedz na powyzsze pytanie wymaga dostrzezenia, ze [...] ,egzekucja,
o ktorej mowa w art. 16 pkt 1 [u.z.s.$.n.], ma charakter egzekucji Swiadczen
niepienieznych?, Tymczasem, jak juz wyjasniono wyzej, po ogtoszeniu upadto-
Sci podmiotu korzystajgcego ze srodowiska obowigzek z u.z.s.$.n. zmienia sie
w zobowigzanie pieniezne. W konsekwencji nie mozna wszczgé¢ egzekucji w za-
kresie swiadczenia niepienieznego. Biorgc pod uwage role regulacji z art. 16
u.z.s.$.n., czyli zapewnienie, ze ostatecznie dziatania zapobiegawcze lub
naprawcze zostang przeprowadzone, nalezy stwierdzi¢, ze ogtoszenie upadto-
Sci podmiotu korzystajgcego ze srodowiska sprawia, ze spetniona jest prze-
stanka podjecia dziatan zapobiegawczych lub naprawczych samodzielnie przez
organ ochrony $rodowiska?®. W przeciwnym razie regulacja z art. 16 u.z.s.$.n.
bytaby dysfunkcyjna. Z jednej bowiem strony na upadtym nie cigzytoby nie-
pieniezne zobowigzanie do przeprowadzenia ww. dziatan, z drugiej natomiast
dziatan tych nie mogtby podjgé organ ochrony srodowiska.

7. Ogtoszenie upadtosci a przestanka odstapienia od zadania
zwrotu kosztéw przeprowadzenia dziatan zapobiegawczych
lub naprawczych samodzielnie przez organ

Przestanka odnoszaca sie do niemoznosci wszczecia postepowania egze-
kucyjnego pojawia sie réwniez w art. 23 ust. 2 u.z.s.8.n., pozwalajgcym orga-
nowi ochrony $srodowiska odstgpi¢ od zgdania zwrotu kosztéw przeprowadzo-
nych dziatan zapobiegawczych lub naprawczych. Gdyby na grunt tego przepisu
przenie$¢ konkluzje dotyczaca art. 16 u.z.s.$.n., oznaczatoby to, ze ogtoszenie
upadtosci podmiotu korzystajgcego ze srodowiska uprawniatoby organ do od-
stgpienia od zgdania zwrotu catosci lub czesci kosztéw przeprowadzenia wspo-
mnianych dziatan. Taki wniosek nie jest jednak zasadny. W odréznieniu od art.

28 B. Rakoczy, Ustawa o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie. Komentarz, 2008, komentarz do art. 23,
teza 2, LEX.

2% Tak tez: B. Rakoczy, Ustawa o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie. Komentarz, 2008, komentarz
do art. 16, teza 3, LEX.
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16 u.z.s.8.n., art. 23 ust. 2 u.z.s.8.n. bez watpienia dotyczy egzekucji Swiadczen
pienieznych. Te zas z powodzeniem mogg (powinny) by¢ dochodzone w poste-
powaniu upadfosciowym, petnigcym role egzekucji uniwersalnej. Dlatego prze-
stanke niemoznosci wszczecia egzekucji nalezy w przypadku art. art. 23 ust.
2 u.z.s.$.n. wyktada¢ odmiennie. Ogtoszenie upadtosci nie aktualizuje upraw-
nienia organu do odstgpienia od zgdania zwrotu kosztéw przeprowadzonych
dziatan zapobiegawczych lub naprawczych?®, ktérych dochodzenie nastepuje
stosownie do zasad okreslonych w p.u.

8. Podsumowanie

Ogtoszenie upadtosci dtuznika rzutuje nie tylko na jego funkcjonowanie
w sferze stosunkéw prywatnoprawnych, lecz takze w sferze bedacej dome-
ng prawa publicznego. Prawo ochrony srodowiska, w tym przynalezna do tej
dziedziny prawa u.z.s.8.n., nie jest w tym wzgledzie wyjgtkiem. Przedstawiona
W niniejszej pracy analiza przepisow dotyczgcych zapobiegania szkodom w sro-
dowisku i ich naprawie pozwala sformutowaé nastepujgce wnioski:

1. decyzja, o ktorej mowa w art. 23 ust. 4 u.z.s.$.n., jest decyzjg konstytutywna;

2. o tym, czy zobowigzanie wynikajgce z decyzji, o ktérej mowa w art. 23
ust. 4 u.z.s.$.n., podlega zgtoszeniu na liste wierzytelnosci, czy tez stano-
wi inne zobowigzanie masy upadtosci (art. 230 ust. 2 p.u.), nie decyduje
data wydania decyzji, lecz data przeprowadzenia przez organ dziatan
zapobiegawczych lub naprawczych, ktérych decyzja dotyczy;

3. obowigzek przeprowadzenia dziatann zapobiegawczych lub naprawczych,
o ktérych mowa w u.z.s.$.n., z dniem ogtoszenia upadtosci podmiotu ko-
rzystajgcego ze srodowiska ulega na mocy art. 91 ust. 2 p.u. konwers;ji
na zobowigzanie pieniezne, ktére powinno by¢ dochodzone poprzez zgto-
szenie na liste wierzytelnosci;

4. ogtoszenie upadtosci podmiotu korzystajgcego ze srodowiska sprawia,
ze spetniona jest wskazana w art. 16 pkt 1 u.z.s.$.n. przestanka podjecia
dziatan zapobiegawczych lub naprawczych samodzielnie przez organ
ochrony srodowiska;

5. ogtoszenie upadtosci podmiotu korzystajgcego ze Srodowiska nie aktu-
alizuje uprawnienia organu do odstgpienia, na podstawie art. 23 ust. 2
pkt 1 u.z.s.8.n., od zagdania zwrotu kosztow przeprowadzonych dziatan
zapobiegawczych lub naprawczych.

30 Tak tez A. Hrycaj, op. cit.
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Streszczenie:

Przedmiotem glosy jest analiza zagadnienia interesu prawnego i interesu faktycznego w kontekscie
zaskarzalnosci programéw ochrony powietrza do sadéw administracyjnych. Na uwage zastugu-
je ocena nowych argumentéw identyfikacji interesu prawnego - w aktach prawa europejskiego
i zobowiazaniach migedzynarodowych. Glosa ma charakter afirmatywny do komentowanego orze-
czenia Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Stowa kluczowe: program ochrony powietrza, interes prawny, interes faktyczny, prawo do sadu

The Problem of Legal Protection Against the Consequences of Living in
Smog: Comments to the Decision of the Supreme Administrative Court
of 21 July 2022 (Case No. Il OSK 1510/22)

Abstract:

This paper focuses on an analysis of the legal interest and factual interest in the context of an appeal
against air protection programmes before administrative courts. The evaluation of new arguments
for the identification of legal interest in instruments of European law and international obligations
is particularly noteworthy. The comments presented in this paper are affirmative with respect to
the discussed decision of the Supreme Administrative Court.

Keywords: air protection programme, legal interest, factual interest, right of access to court

1 Referendarz sadowy w Sadzie Rejonowym w Opocznie, Wydziat Ksiagg Wieczystych, w latach 2013-2015
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2 Legalis nr 2744380. Analogiczne stanowisko Naczelny Sad Administracyjny zajat réwniez w postanowieniach
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1. Wstep

Postanowieniem z dnia 21 lipca 2022 r., Il OSK 1510/22, Naczelny Sad
Administracyjny® na posiedzeniu niejawnym oddalit skargi kasacyjne Rzecz-

nika Praw Obywatelskich i osoby fizycznej ztozonych od postanowienia Woje-
wodzkiego Sgdu Administracyjnego* w Warszawie z dnia 28 stycznia 2022 r.®
w sprawie programu ochrony powietrza (POP) dla wojewddztwa mazowiec-
kiego. W ocenie NSA skarga kasacyjna nie zawierata usprawiedliwionych
podstaw. Jako prawidtowe zostato uznane stanowisko sadu | instancji, ktory
odrzucit a limine skarge na podstawie art. 58 § 1 pkt 5a w zw. z art. 3 § 2
pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi®, uznajac, ze strona skarzaca (osoba fizyczna i Rzecznik
Praw Obywatelskich, ktéry przystgpit do sprawy’) nie wykazata naruszenia
interesu prawnego w przypadku wniesienia skargi na uchwate Sejmiku Wo-
jewodztwa Mazowieckiego, ktérg przyjeto program ochrony powietrza dla
wojewodztwa mazowieckiego, a do czego zobowigzuje tres¢ art. 90 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewodztwa®.

W skardze oraz w piSmie procesowym ztozonym przez Rzecznika Praw
Obywatelskich w toku sprawy sgdowadministracyjnej, na co warto zwrdci¢ uwa-
ge, bardzo szeroko argumentowano legitymacje skargowa®. Wywodzono jg bo-
wiem zaréwno z przepisow prawa cywilnego materialnego zwigzanych z ochro-
ng débr osobistych w postaci prawa do ochrony zdrowia i zycia prywatnego'®,
ale réwniez z art. 68 ust. 1 i 4 Konstytucji RP", art. 8 Europejskiej konwenc;ji

3 Dalej jako: NSA.

4 Dalej jako: WSA lub sad | instancji.

51V SA/Wa 1585/21, Legalis nr 2686917.

¢ Tekst jedn.: z dnia 9 grudnia 2021 r. (Dz.U. z 2022 r., poz. 329 ze zm.), dalej jako: p.p.s.a.

7 Na podstawie art. 8 ust. 1 w zw. z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatel-
skich, tekst jedn.: z dnia 26 marca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 627 ze zm.). Skarga do sadu administracyjne-
go przystuguje rzecznikowi takze na podstawie art. 50 § 1 p.p.s.a. Materialna legitymacja skargowa rzecznika
jest potwierdzona w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 5 czerwca 2012 r., Il OSK 747/12, Legalis nr 778762; wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 8 listopada 2012 r., lll SA/Wr 407/12, LEX nr 1249743).

8 Tekst jedn.: z dnia 5 wrzesnia 2022 r. (Dz.U. z 2022 r., poz. 2094; dalej jako: u.s.w.).

? Zgodnie z art. 57 § 1 pkt 3 p.p.s.a., okreslenie naruszenia prawa lub interesu prawnego stanowi jeden z wymo-
gbéw formalnych skargi. Wymog skargi bedzie w tym wzgledzie spetniony, jezeli skarzacy wskaze, nawet w spo-
s6b bardzo ogdlny, na czym polega jego zdaniem naruszenie prawa lub interesu prawnego w zaskarzonym akcie
lub czynnosci (wyrok NSA z dnia 23 lutego 2022 r., | OSK 880/21, Legalis nr 2683525).

10 Argumentum ex art. 23 w zw. z art. 24 § 1 w zw. z art. 448 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny,
tekst jedn.: z dnia 9 czerwca 2022 r. (Dz.U. z 2022 r., poz. 1360, ze zm.; dalej jako: k.c.).

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej
jako: Konstytucja RP).
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praw cztowieka'?, oraz art. 13 i art. 23 dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czyst-
szego powietrza dla Europy™®, jak réwniez z art. 4 ust. 3 w zw. z art. 19 ust. 1
Traktatu o Unii Europejskiej, oraz art. 47 Karty praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej'®. Zdaniem skarzgcych naruszono réwniez przystugujgce jednostce pra-
wa do ochrony zdrowia w wyniku przyjecia niespetniajgcych unijnych wymogow
programu ochrony powietrza'. Porzgdkujgc tak szeroko zdefiniowany przez
strone skarzgcg interes prawny, trzeba wiec odnotowac¢ odniesienie do prawa
cywilnego, prawa konstytucyjnego, oraz europejskiego prawa administracyjne-
go jako podstaw merytorycznych umozliwiajgcych skutecznie — w ich przeko-
naniu — ztozone skargi do sgdu administracyjnego w trybie art. 90 ust. 1 u.s.w.
na uchwate sejmiku wojewddztwa w przedmiocie programu ochrony powietrza.

Rzecznik Praw Obywatelskich oraz osoba fizyczna nie zgodzili sie z wyda-
nym w sprawie rozstrzygnieciem sgdu | instancji. W skardze kasacyjnej podnie-
sli, ze WSA w Warszawie pomingt przedstawione przez nich argumenty mery-
toryczne odnoszace sie do prawa Unii Europejskiej. Mianowicie nie uwzglednit,
ze programy ochrony powietrza majg na celu ochrone wynikajgcego z unijne;j
dyrektywy CAFE uprawnienia do oddychania powietrzem o odpowiedniej jako-
Sci (uprawnienia, ktére mogg wykonywac takze organizacje ekologiczne). To
uprawnienie ma charakter normatywny (nie faktyczny) i jego naruszenie przez
uchwate w sprawie programu ochrony powietrza (przyjecie srodkéw niepozwa-
lajgcych na osiggniecie odpowiedniej jakosci powietrza) powinno uzasadniac
dopuszczalnos¢ skargi na uchwate. Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst
rowniez zarzut wadliwie sporzgadzonego przez sad | instancji uzasadnienia orze-
czenia (art. 141 § 4 p.p.s.a. w zw. z art. 166 p.p.s.a.), poprzez brak odniesienia
sie do wskazywanych rowniez w skardze, jako zrédet legitymacji skargowej:
art. 9 ust. 3 Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoteczehstwa w po-
dejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych

12 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami Nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem Nr 2 z dnia 4 listopada
1950r. (Dz.U.z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej jako: EKPCz).

¥ Dz.U. UE.LZ 2008 r. nr 152 s.1, ze zm. (dalej jako: dyrektywa CAFE).
14 Dz.U. 2 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm. (dalej jako: TUE).
15 Dz. Urz. UE C 83 z dnia 30 marca 2010 .

16 To jest zwigzanych z niedopetnieniem przez panstwo obowiazkéw dotyczacych zapewnienia unijnych standar-
dow jakosci powietrza (zarzut braku wtasciwej implementacji dyrektyw UE). Por. takze: wyrok Sadu Administra-
cyjnego w Katowicach z dnia 23 stycznia 2014 r., V ACa 649/13, Legalis nr 797344, gdzie wskazano, ze nie ma
mozliwosci zasadzenia zado$cuczynienia za zaniechanie legislacyjne, gdy nieimplementowanie dyrektywy nie
jest dziataniem naruszajacym dobra osobiste.
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srodowiska, sporzgdzonej w Aarhus 25 czerwca 1998 r.'" i art. 47 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, ktérych ,uwzglednienie przy ocenie prawa
do ztozenia skargi musiatoby prowadzi¢ do jej merytorycznego rozpoznania”.
Skarga kasacyjna Rzecznika Praw Obywatelskich zawierata réwniez wniosek
0 zwroécenie sie do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z pytaniem
prejudycjalnym, gdyz — jego zdaniem — wystepowaty watpliwosci co do stoso-
wania i wyktadni prawa Unii Europejskiej (UE). W ocenie Rzecznika kazdy, kto
jest uprawniony z przepisow dyrektywy CAFE, musi bowiem mie¢ zapewniong
mozliwo$¢ skutecznego dochodzenia ochrony swojego uprawnienia przed sa-
dem, niezaleznie od krajowych przepiséw procesowych. Dalej Rzecznik Praw
Obywatelskich argumentowat, ze WSA w Warszawie powinien rozpoznac skar-
ge merytorycznie poprzez dokonanie prounijnej wyktadni przepisow dyrekty-
wy CAFE, albo — w ostatecznosci — odstgpic¢ od ich zastosowania i rozpoznaé
skargi z uwzglednieniem istnienia interesu prawnego skutecznie wywodzonego
w oparciu o regulacje krajowego prawa cywilnego (ochrona débr osobistych)
i uregulowan konstytucyjnych (ochrona srodowiska).

NSA zgodzit sie jednak z poglgdem WSA w Warszawie, ze adresatem
uchwaty w przedmiocie programu ochrony srodowiska sg jedynie organy admi-
nistracji, a w stosunku do organizacji ekologicznych, jak i oséb fizycznych POP
nie ustala zadnych okreslonych obowigzkow, zakazéw czy uprawnien. POP jest
przede wszystkim aktem generalnym i tym samym, jako catos¢, nie narusza in-
teresu prawnego skarzgcej, jako osoby fizycznej. Uchwata Sejmiku Wojewoddz-
twa Mazowieckiego w przedmiocie programu ochrony srodowiska bowiem nie
jest bezposrednio skierowana do osob fizycznych, a zatem nie moze naruszaé
ich interesu prawnego. Jakkolwiek udziat obywateli w tworzeniu lokalnych pro-
gramoéw ekologicznych jest wskazany, to — zdaniem NSA — nie majg oni z auto-
matu prawa do ich sgdowego oprotestowywania, tj. w trybie art. 90 ust. 1 u.s.w.,
w zwigzku z czym istniaty podstawy do odrzucenia skargi przez sad | instancji
(art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a.).

Glosowane orzeczenie jest bardzo interesujgce ze wzgledu na porusza-
ne w nim aspekty prawa administracyjnego materialnego zwigzane z tradycyj-
nym rozumieniem pojecia ,interesu prawnego”, oraz ,interesu faktycznego”,
a zwtaszcza okresleniem ich granic w kontekscie zaskarzalno$ci aktéw prawa

17 Doktadnie: Konwencja o dostepie do informaciji, udziale spoteczerstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do [wymiaru] sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska, podpisana w Aarhus w dniu 25 czerwca
1998 r. i zatwierdzona w imieniu Wspdlnoty Europejskiej decyzjg Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r.
(Dz.U. 2005, L 124, s. 1), dalej jako: konwencja z Aarhus.
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miejscowego majgcych za przedmiot programy ochrony przyrody (art. 90 ust. 1
u.s.w.). NSA nie rozstrzygat o zasadnosci zgdanh skarzgcej w aspekcie jej intere-
s6w ekonomicznych, ale zajat sie konkretnym (cho¢ bardzo doniostym) aspek-
tem prawnym tej sprawy. Podejmowana w orzeczeniu problematyka dotyczaca
ochrony Srodowiska w zwigzku z programami ochrony powietrza niewatpliwie
nalezy do jednych z najbardziej istotnych aktualnie probleméw zdrowotnych,
spotecznych i gospodarczych. Najnowszy raport Europejskiej Agenciji Srodo-
wiska z 2020 r."® wskazuje, ze Polska jest wsrod krajéow UE, ktore znaczaco
i regularnie przekraczajg limity jakosci powietrza. Temat jakosci powietrza sta-
nowi duze wyzwanie, a poprawa jakosci tego, czym oddychamy, jest jednak
dtugim procesem Dlatego tez warto omawianej tematyce przyjrze¢ sie w nieco
szerszym kontekscie, a mianowicie z uwzglednieniem prawa administracyjnego,
prawa cywilnego i prawa europejskiego oraz przy uwzglednieniu transformaciji
przepiséw z zakresu ochrony powietrza i praw podstawowych (wzajemne od-
dziatywanie pomiedzy zagadnieniami szkodliwosci zanieczyszczenia powietrza
a innymi gateziami prawa).

Postanowienie NSA z dnia 21 lipca 2022 r. (1l OSK 1510/22) koresponduje
dodatkowo z niedawng uchwatg Sadu Najwyzszego z dnia 28 maja 2021 r.",
gdzie stwierdzono, ze aby dana osoba mogta sie domagac ochrony prawnej
przed skutkami zycia w smogu, trzeba najpierw wykazac, ze to wtasnie zte
powietrze jest przyczyng naruszenia np. konkretnie jej zdrowia?’. Orzecznic-
two sgdowoadministarcyjne — w zakresie omawianej problematyki programow
ochrony przyrody — dopetnia rowniez poglad przedstawiony w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2021 r., SK 23/172", ktéry orzekt o zgodnosci art.
90 ust. 1 u.s.w. z Konstytucjg RP.

18 Zrédto: https:/www.eea.europa.eu/publications/air-quality-in-europe-2020-report [dostep: 17.11.2022].
¥ 111 CZP 27/20, Legalis nr 2580338.

20 W aktualnym orzecznictwie Sadu Najwyzszego uznaje sie, ze prawo do oddychania czystym powietrzem nie
jest indywidualnie chronionym dobrem osobistym w rozumieniu k.c., ale dobrem wspdélnym, chronionym pra-
wem. Skazenie tego $rodowiska, czyli naruszenie tego dobra wspdlnego, moze dopiero prowadzi¢ do naruszenia
dobr poszczegdlnych osob, takich jak: zdrowie, wolno$¢, czy prywatnos¢. Z uzasadnienia uchwaty SN wynika,
Ze sam stan (zty) srodowiska nie jest dobrem osobistym, ale jesli negatywnie wptywa on np. na zdrowie danej
osoby, to nie mozna wykluczy¢, ze dochodzi do naruszenia takich débr osobistych, jak wtasnie zdrowie czy zycie
(czego konsekwencja moze by¢ odpowiedzialnos¢ cywilnoprawna Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu te-
rytorialnego). Jednak w wyroku z dnia 10 lipca 1975 r. (I CR 356/75, Legalis nr 18878) SN wskazat, ze art. 24 k.c.
zapewnia ochrone spokoju psychicznego, ochrone przed hatasem, przed zanieczyszczeniem powietrza. Ochrona
ta jednak wiaze sie zawsze z ochrong débr osobistych. Sad Najwyzszy argumentowat w uzasadnieniu, ze dla
skutecznej ochrony débr osobistych w takim przypadku konieczne jest przeprowadzenie testu konkretyzacji
i obiektywizacji. Podobne stanowisko zajat rowniez Sad Apelacyjny w Katowicach w wyroku z dnia 23 stycznia
2014 r. (V ACa 649/13, Legalis nr 797344), oraz Sad Apelacyjny w Warszawie (sygn. VI ACa 1446/13, Legalis
nr 1093012) w sprawie dotyczacej zycia w $rodowisku obcigzonym hatasem lotniska, w ktérym uznat, Ze jest
dobrem osobistym ,prawo zwigzane ze srodowiskiem naturalnym”.

21 Legalis nr 2587902, Dz.U. z 2021 r., poz. 1295.
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2. Stan faktyczny

Obywatele i organizacje ekologiczne od kilku lat probujg zaskarza¢ do sa-
déw administracyjnych programy ochrony powietrza, ktére w ich ocenie nie
pozwalajg na osiggniecie odpowiedniego stanu powietrza??, gdyz albo zakta-
dajg zbyt mato dziatan, albo za bardzo rozktadajg je w czasie. Proby te nie byty
dotychczas skuteczne wtasnie ze wzgledu na wymog wykazania przez strone
skarzacg naruszenia jego indywidualnego interesu prawnego (art. 90 ust. 1
u.s.w.). Sgdy administracyjne uznajg bowiem, ze zbyt tagodny program ochrony
powietrza moze naruszac co najwyzej interes faktyczny skarzgcych i odrzucajg
wnoszone skargi.

W stanie faktycznym poddanym ocenie w glosowanym orzeczeniu NSA
skarzgca — osoba fizyczna — kwestionowata legalnos¢ aktu prawa miejscowego
w postaci uchwaty Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego z 8 wrzesnia 2020 r.
nr 115/20 w przedmiocie przyjecia programu ochrony powietrza dla stref w woje-
wodztwie mazowieckim, w ktérych zostaty przekroczone poziomy dopuszczalne
i docelowe substancji w powietrzu. Jako podstawe wydania uchwaty sad | in-
stancji wskazat art. 91 ust. 3 oraz art. 92 ust. 1 ¢ u.0.$.2 W dniu 23 wrzesnia
2021 r. skarzgca, reprezentowana przez profesjonalnego petnomocnika, wnio-
sta skarge do WSA w Warszawie na przedmiotowg uchwate, przy czym zgdata
stwierdzenia jej niewaznosci w catosci, argumentujgc, ze program ochrony po-
wietrza, bedgcy aktem prawa miejscowego, narusza jej interes prawny, godzac
w jej dobra osobiste, tj. zdrowie, prawo do zycia w czystym powietrzu, oraz
prawo do prywatnos$ci i poszanowania miejsca zamieszkania (poprzez powazne
zanieczyszczenie srodowiska, w tym standardow powietrza i uniemozliwienie
swobodnego korzystania i cieszenia sie konkretnym miejscem zamieszkania,
bez zadnych ograniczen). Opisane naruszenia, zdaniem skarzacej, powoduja
u niej dyskomfort i lek o wtasne zycie i zdrowie, jak i zycie i zdrowie swoich
najblizszych, w szczegolnosci przy uwzglednieniu wysokiej Swiadomosci skar-

22 Gtéwnymi zrédtami zanieczyszczen powietrza w Polsce jest pyt zawieszony PMIO, pyt PM 2,5, oraz
benzo(a)piren. Wdychanie takiego powietrza w dtuzszej perspektywie moze przyczynic sie do choréb gor-
nych drég oddechowych oraz nowotworéw. Wedtug prowadzonych przez Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej badan w ramach programu ,Czyste Powietrze”, gtdwnym Zrédtem emisji jest sektor
komunalny, z ktérego w przypadku pytu PMIO pochodzi 53,4% emisji, a nastepnie przemyst i transport.
Dla pytu PM 2.5 oraz benzo(a)pirenu udziat emisji powierzchniowej jest jeszcze wiekszy i wynosi 81,9%,
a dla benzo-(a)pirenu ten udziat wzrasta do 98,3%. Dane podaje za: Raport Europejskiej Agencji Srodowiska
z 2020 r.; (autor niewskazany), Smog ma wielkie oczy. Dlaczego uchwata antysmogowa jest nam potrzebna?,
,Gazeta ltawska” 2.03.2022 r., s. 4; S. Szymanski, Czy my w ogdle robimy jakies postepy ?, ,Gazeta Wyborcza”,
27.10.2021r.,s. 8.

28 Ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: z dnia 29 wrzesnia 2021 r., Dz.U.
z2021r., poz. 1973 ze zm.; dalej jako: u.0.$.).
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zgcej na temat wptywu zanieczyszczonego powietrza na zdrowie i zycie ludzi.
Te obawy sg tym bardziej uzasadnione, Ze jej 4-letni syn ma zdiagnozowang
astme. Cierpi na powracajgce infekcje drog oddechowych z obturacjg oskrzeli.
W konsekwencji jej interes prawny jest naruszony w zwigzku z zamieszki-
waniem na obszarze znacznie zanieczyszczonego powietrza i niemoznoscig
zaskarzenia programu ochrony powietrza w inny sposob. Zdaniem skarzacej,
utrzymujgca sie zta jakos¢ powierza ipso facto wskazuje, ze program nie reali-
zuje w wystarczajgcym stopniu celéw wskazanych w powotanych przepisach.
Skarzgca stwierdzita, ze kontroli sgdowej powinno podlega¢ nie tylko samo wy-
dawanie kwestionowanego aktu prawa miejscowego, ale rowniez to, czy moze
on skutecznie realizowa¢ swoj cel. Dodatkowo skarzaca, uszczegotawiajgc wy-
wodzong w sprawie legitymacje skargowa, powotata sie rowniez na zatgcznik
do uchwaty w przedmiocie programu ochrony srodowiska, ktory poprzez przyje-
te tamze rozwigzania zaswiadcza — jej zdaniem — o istnieniu interesu prawnego
w rozumieniu art. 90 ust. 1 u.s.w. W konsekwencji skarzgca powotata sie m.in.
na zapis dotyczgcy wspotpracy z organami samorzadu gminnego przy reali-
zacji programu ,ograniczenie emisji substancji z procesu wytwarzania energii
cieplnej’, jak tez dotyczacy ,ograniczenia rozpalania grilli i ognisk”, czy ,zakazu
uzywania dmuchaw do lisci”.

Pismem z dnia 17 stycznia 2022 r. Rzecznik Praw Obywatelskich przytgczyt
sie do stanowiska skarzgcej i wnidst o rozpoznanie skargi jako dopuszczalnej
na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w.

WSA odrzucit jej skarge, stwierdzajac, ze nie wykazata tzw. legitymacji
skargowej, czyli prawa do jej wniesienia. Zdaniem WSA w Warszawie to nie
zapisy programu, ale zanieczyszczone powietrze naruszajg ewentualny interes
prawny skarzgcej. Program ma bowiem na celu poprawe jakosci powietrza i jest
adresowany do organéw gminy. Gdyby nawet program okazat sie nieskuteczny
lub nie czynit zado$¢ wymaganiom przepisow krajowych lub unijnych, to jedynie
nie przyczynitby sie do zmniejszenia zanieczyszczenia powietrza, a zatem nie
godzitby w interes prawny strony skarzgcej. NSA utrzymat ten werdykt i argu-
mentacje sgdu pierwszej instancji. W ocenie NSA program ochrony srodowiska
nie narusza interesu prawnego skarzgcej i w ogole nie ingeruje w prawa i obo-
wigzki jednostek, poniewaz adresatami wyrazonych w nim norm prawnych nie
sg mieszkancy wojewoédztwa, ale organy gmin, ktérych zadaniem jest wdroze-
nie uchwalonego programu. W takim przypadku, interes prawny powinien mie¢
charakter bezposredni, konkretny i realny (rzeczywisty), zas przepisu art. 90
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ust. 1 u.s.w. nie nalezy interpretowac rozszerzajgco, wyprowadzajgc naruszenia
interesu prawnego z ogolnych wartosci, czy zasad. O tym, czy jednostka ma
w danej sprawie konkretny, indywidualny, aktualny i obiektywny interes praw-
ny, przesadzajg przepisy zawierajgce zwykte normy prawne (reguty) a nie nor-
my generalne o charakterze zasad prawa. NSA orzekt, ze adresatem uchwaty
w przedmiocie programu ochrony powietrza nie jest ani skarzaca, ani inne oso-
by zamieszkujgce na terenie wojewoddztwa, lecz organy administracji publicznej,
ktérych zadaniem jest wdrazanie uchwalonego programu w celu poprawy jako-
Sci powietrza w wojewddztwie. Utrudnienia zwigzane z funkcjonowaniem w oto-
czeniu, ktore nie spetnia wymogow z zakresu ochrony srodowiska, wptywajg
na sytuacje skarzacej, ksztattujg jednak jej interes faktyczny, nie zas interes
prawny, nie sg bowiem konsekwencjg uchwalenia zakwestionowanej uchwaty.

3. Stan prawny

3.1. Wprowadzenie

W sprawie niewatpliwie strona skarzgca bardzo szeroko, interdyscyplinar-
nie uzasadniata istnienie swojego interesu prawnego. Podstawy te zostaty jesz-
cze rozszerzone w pismie Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry powotat sie
na aspekty prawa europejskiego (dyrektywa CAFE) jako te, ktore przesadzajg
o istnieniu interesu prawnego w sprawie. Czy jednak stusznie? Ocene trafno-
$ci glosowanego orzeczenia nalezy poprzedzic¢ kilkoma uwagami natury teore-
tycznej, a zwigzanych z rozumieniem pojecia ,programu ochrony srodowiska”,
.interesu prawnego” i jego odréznienia od ,interesu faktycznego”.

3.2. Program ochrony powietrza - pojecie

Program ochrony powietrza jest jednym z instrumentéw zarzgdzania jakoscig
powietrza w wojewodztwie. Przybiera prawng forme aktu prawa miejscowego,
ktérego projekt przygotowuje zarzad wojewddztwa, a uchwala sejmik wojewddz-
twa (w formie uchwaty lub zatgcznika do uchwaty), po uzyskaniu opinii wtasciwych
starostow, wojtow i prezydentow miasta. Jako akt prawa miejscowego, program
ochrony powietrza zawiera normy prawne o charakterze generalnym i abstrak-
cyjnym. Normy zawarte w programie sg adresowane do grupy podmiotéw okre-
slonych przy pomocy nazwy rodzajowej. Powinny by¢ one réwniez uniwersalne,
aby mozliwe byto ich wielokrotne zastosowanie?*. Jako akt prawa miejscowego

24 P, Korzeniowski, Model prawny ochrony powietrza w ustawie Prawo ochrony srodowiska, ,Prawo i Srodowisko”
2014, nr 1, s. 106-107; Z. Bukowiecki et al., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 142.
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program ochrony powietrza moze by¢ kontrolowany przez sgd administracyj-
ny na zasadach okreslonych w art. 90 ust. 1 u.s.w. zarébwno w zakresie swej
tresci, jak i prawidtowosci jego opracowania®. Przewidziany w tym przepisie
srodek prawny (mozliwos$¢ zaskarzenia przepisu aktu prawa miejscowego do
sgdu administracyjnego) przystuguje kazdemu, czyj interes prawny lub upraw-
nienie zostaty przez kwestionowany akt naruszone. Natomiast zakres progra-
mu ochrony powietrza zostat okreslony w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska
z dnia 14 czerwca 2019 r. w sprawie programow ochrony powietrza oraz planow
dziatan krétkoterminowych?®.

Na podstawie art. 84 u.0.$. odpowiednie organy administracji w drodze
aktéw prawa miejscowego tworzg programy majgce na celu ograniczenie ne-
gatywnego oddzialywania na srodowisko?’. Opracowywanie tego rodzaju pro-
graméw naprawczych moze mie¢ miejsce, gdy przepis ustawy lub innego aktu
prawnego wyraznie taki obowigzek przewiduje?®. Jednym z takich unormowan
jest art. 91 u.o0.$., zobowigzujgcy zarzad wojewddztwa do opracowania progra-
mu ochrony powietrza, ktéry ma na celu osiggniecie dopuszczalnych pozioméw
substancji w powietrzu. Program ochrony powietrza jest jednym z narzedzi stu-
zgcych zarzagdzaniu jakoscig powietrza w wojewddztwie i ma forme aktu prawa
miejscowego, a wiec zawierajgcego normy prawne o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym?. W pismiennictwie podkresla sig, ze: ,jak wszystkie inne prze-
pisy prawa miejscowego, rowniez programy ochrony powietrza i prawidtowos¢
ich opracowania mogg by¢ kontrolowane na zasadach okreslonych w art. 90
ust. 1 u.s.w.”,

3.3. Interes prawny a interes faktyczny jednostki. Uwagi na tle wyktadni art. 90
ust. 1 u.s.w. w zw. z art. 58 § 5a p.p.s.a.

Przestankg dopuszczalno$ci skargi jest istnienie zwigzku pomiedzy przepi-
sem zawartym w akcie prawa miejscowego, a innym przepisem prawa, ksztat-
tujgcym sytuacje prawng uprawnionego, na przyktad poprzez nadawanie lub
potwierdzenie jego prawa bgdz obowigzku. Zwigzek ten musi by¢ kwalifikowa-

25 B. Sztejna, Komentarz do art. 90 u.s.w., [w:] idem, Ustawa o samorzqdzie wojewédztwa. Komentarz, Legalis (el).
26 Dz.U. 22019 r. poz. 1159, ze zm.
27 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 sierpnia 2010 r., Il OSK 1159/10, Legalis nr 820679.

28 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 sierpnia 2010 r., sygn. Il OSK 1159/10, Legalis
nr 820679.

29 M. Pchatek, Komentarz do art. 91, [w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
Legalis (el).

30 K. Gruszecki, Komentarz do art. 91 p.o.s., Prawo ochrony srodowiska, Komentarz, LEX 2016, teza 8.
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ny, a mianowicie jego skutkiem jest naruszenie tego pierwszego przepisu, z tym
zastrzezeniem, iz naruszenie nie przesgdza jeszcze o niezgodnosci aktu prawa
miejscowego z innym3'. Osoba skarzgca musi bowiem wykaza¢ naruszenie
interesu prawnego polegajace na istnieniu bezposredniego zwigzku pomiedzy
zaskarzong uchwatg a wiasng, indywidualng i prawnie gwarantowang sytuacja
prawng (bo wywodzong z mocy konkretnego przepisu prawa, z reguty prawa
materialnego), nie zas$ wytgcznie sytuacjg faktyczna®. Przyjmuje sie, ze interes
prawny zwigzany jest z ksztalttowaniem przez niego sytuacji prawnej upraw-
nionego (konkretyzuje lub potwierdza jego prawa lub obowigzek). W istocie
chodzi wiec w komentowanym przepisie, w moim przekonaniu, o zaistnienie
pewnego zwigzku pomiedzy przepisem zawartym w akcie prawa miejscowego
(tutaj programie ochrony powietrza), a innym przepisem, ktory wprost ksztattuje
sytuacje prawng skarzgcego, a zatem pogarsza jego sytuacje prawna.

W pierwszej kolejnosci sad zobowigzany jest do zbadania legitymaciji
procesowej skarzgcego poprzez ustalenie, czy bedgca przedmiotem skargi
uchwata (program ochrony powietrza) narusza jego prawem chroniony interes
lub uprawnienie. Osoba skarzgca musi zatem wykazac naruszenie interesu
prawnego polegajgce na istnieniu bezposredniego zwigzku pomiedzy zaskarzo-
ng uchwatg a wtasng, indywidualng i prawnie gwarantowang sytuacjg (nie za$
sytuacja faktyczng)®. W przypadku stwierdzenia, ze skarzacy nie legitymuje
sie interesem prawnym badz powotuje sie wytgcznie na interes faktyczny (bez
odniesienia do przepisu prawa materialnego), sgd administracyjny obowigzany
jest odrzuci¢ wniesiony srodek odwotawczy (skarge) jako niedopuszczalna, bez
potrzeby odwotywania sie do zarzutéw merytorycznych w nim podniesionych.

W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego przyjmuje sie, ze:

.interes prawny strony w danej sprawie powinien polega¢ na tym, ze dany pod-
miot musi wskazac przepis prawa materialnego, procesowego lub ustrojowego,
na podstawie ktérego moze domagac sie konkretnej czynnosci wtasciwego or-
ganu, zeby zaspokoi¢ wiasne potrzeby lub zgda¢ zaniechania badz ogranicze-
nia czynnosci danego organu, sprzecznych z potrzebami takiego podmiotu™®.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 marca 2019 r., Il OSK 231/19, LEX nr 2657323 i powo-
tane tam orzecznictwo.

32 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 wrzesnia 2012 r., Il OSK 1541/12, Legalis nr 780065.

33 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 czerwca 2014 r., Il OSK 117/13, Legalis nr 1042251,
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2003 r., SK 30/02, Legalis nr 59700.

34 B. Sztejna, Komentarz do art. 90 u.s.w., Legalis.
35 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 wrzesnia 2013 r., Il OSK 1636/13, Legalis nr 738734.
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Zrédtem interesu prawnego lub uprawnienia jest zawsze konkretna norma
prawna (przepis prawa materialnego, procesowego lub ustrojowego) ksztattujgca
sytuacje prawng skarzgcego. Brak przepisu powoduje, ze strona ma wytgcznie
interes faktyczny, ktdry nie daje legitymacji do zaskarzenia aktu prawa miejscowego.
Wazne przy tym jest, ze interes prawny musi by¢ interesem ,wtasnym” skarzgcego,
czyli nie moze by¢ wywodzony z sytuacji prawnej innego podmiotu®.

Sprawowana przez sady administracyjne kontrola nie ma wiec charakteru nie-
ograniczonego. Podstawowg funkcjg sgdu administracyjnego jest ochrona praw
podmiotowych jednostki, a nie przedmiotowego (catego) porzgdku prawnego.
Konsekwencjg powyzszego jest zawezenie kognicji sgdu administracyjnego do
aktéw i czynnosci ingerujgcych w sytuacje prawng osob fizycznych oraz innych
podmiotéw (art. 50 § 1 p.p.s.a.), a w przypadkach przewidzianych w przepisach
szczegolnych — do aktéw i czynnosci naruszajgcych interes prawny jednostki®’.
Oznacza to, ze skargg wniesiong na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w. nie mozna
kwestionowac¢ kazdej uchwaty (np. w przedmiocie programu ochrony srodowi-
ska), ale tylko taki akt, ktéry narusza indywidualne, wynikajgce z konkretnej nor-
my prawnej uprawnienie strony skarzacej. Skarga oparta na przepisie art. 90
ust. 1 u.s.w. nie ma rowniez charakteru skargi powszechnej, musi by¢ zawsze
zwigzana z naruszeniem interesu prawnego i uprawnien indywidualnie oznaczo-
nych oséb oraz z naruszeniem konkretnego przepisu prawa materialnego®.

4. Prawo i orzecznictwo europejskie jako uzasadnienie interesu
prawnego?

Doniostg okoliczno$cig w ramach oceny istnienia ewentualnego interesu
prawnego do zaskarzenia programu ochrony powietrza do sgdu administra-
cyjnego moze byc¢ rowniez rozstrzygniecie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE) zawarte w wyroku z dnia 22 lutego 2018 r. (C-336/16)*°,

3¢ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 czerwca 2010 r., IV SA/Wa 348/10,
LEX nr 1813262; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 kwietnia 2008 r., IV SA/
Wa 2582/07, LEX nr 513896, gdzie wskazano natomiast: ,Dziatanie w interesie mieszkaricow gminy w trosce
o ich zycie i zdrowie nie moze zostac potraktowane jako uzasadniajace istnienie interesu prawnego gminy” (teza I).

37 ). Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 19 oraz wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
20 grudnia 2018 r., | FSK 18/17, Legalis nr 1874063, jak i z dnia 14 stycznia 2022 r., lll OSK 4896/21, Legalis
nr 2707144.

38 Podobnie: postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 pazdziernika 2022 r., Il OSK 1998/22,
Legalis nr 2792160.

%7 Legalis nr 1799289. W podobnym tonie wypowiedziat sie réwniez TSUE w: wyroku z dnia 26 czerwca 2019 r.,C-723/17,
Legalis nr 1969452 (sprawa Craeynest), oraz w wyroku z dnia 19 grudnia 2019 r., C-752/18, Legalis nr 2261644 (sprawa
Deutsche Umwelthilfe) i w opinii Rzecznika Generalnego z dnia 5 maja 2022 r., C-61/21, Legalis nr 2692978 (mozliwos¢
zasadzenia zados$¢uczynienia za uszczerbek na zdrowiu zwigzany z zanieczyszczeniem powietrza).
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dotyczgce dopuszczalnych wartosci przekroczenia stezenia pytow PM10. W wy-
roku tym TSUE uznat, ze na skutek wskazanych w tym orzeczeniu zaniechan*,
m.in. w zakresie prawidtowej transpozycji, Polska uchybita cigzgcym na niej dy-
rektywy 2008/50/WE dotyczacej standardéw jakosci powietrza. Do podobnych
wnioskéw doszedt Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPCz), orzekajac,
ze zanieczyszczenie powietrza stanowi zagadnienie zwigzane z prawem do
poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego*'. W sprawie Nadiezdy Michajtow-
nej Fadiejewej przeciwko Federacji Rosyjskiej skarzgca oddychata zanieczysz-
czonym powietrzem przekraczajgcym wartosci okreslone w prawie krajowym#2.
Trybunat uznat, ze doszto do naruszenia art. 8 EKPCz*® niezaleznie od tego,
czy skarzgca zdotata wykazac¢ jednoznaczne dowody na pogorszenie si¢ jej
stanu zdrowia, albowiem kiedy zanieczyszczenie przekracza limity okreslone
w prawie, powietrze staje sie potencjalnie niebezpieczne dla zdrowia. W spra-
wie Greenpeace i inni przeciwko Niemcom ETPCz wprost stwierdzit, ze pyt
zawieszony i smog mogg mie¢ powazne negatywne konsekwencje dla zdro-
wia, szczegolnie w gesto zaludnionych miejscach z duzym natezeniem ruchu,
a zatem zagadnienia z tym zwigzane zawierajg sie w prawie do poszanowania
zycia rodzinnego i prywatnego*.

Naruszenie interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 u.s.w., musi
mie¢ charakter bezposredni, zindywidualizowany, obiektywny i realny. Tymcza-
sem w okolicznosciach sprawy strona skarzgca wywodzita swoj interes prawny
z przystugujgcego jej prawa do zdrowia, a takze prawa do zycia w czystym
Srodowisku, ktore wyinterpretowa¢ mozna z regulujgcych te materie przepiséw
prawa krajowego, prawa Unii Europejskiej i praktyki orzeczniczej TSUE oraz
EKPCz. Takie tez zapatrywanie wyrazat w skardze kasacyjnej ztozonej od po-
stanowienia sadu | instancji Rzecznik Praw Obywatelskich. W orzecznictwie
sadow administracyjnych przyjmuje sie jednak, ze posiadanie interesu praw-

40 W wyroku Sadu Administracyjnego w Katowicach z dnia 23 stycznia 2014 r., V ACa 649/13, Legalis nr 797344
wskazano, ze nie ma mozliwosci zasadzenia zados¢uczynienia za zaniechanie legislacyjne, gdy nieimplemento-
wanie dyrektywy nie jest dziataniem naruszajagcym dobra osobiste. Za dopuszczalnoscia odpowiedzialnosci do-
tyczacej naruszenia dobr osobistych takze w przypadku zaniechania Sad Apelacyjny w Katowicach opowiedziat
sie w wyroku z dnia 26 stycznia 2017 r., | ACa 808/16, Legalis nr 1581366.

41 Podobnie: wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 7 listopada 2013 r., C-72/12, Legalis
nr 739932.

42 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 9 czerwca 2005 r., 55723/00, Legalis nr 132945;
B. Rakoczy, Prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego a prawo do ochrony srodowiska naturalnego -
glosa do wyroku ETPCz 55723/00, ,Monitor Prawniczy” 2007, nr 22.

43 EKPCz nie zawiera przepisow wprost odnoszacych sie wprost do przyrody i potrzeby jej ochrony. Regulacje
tego typu sa jednak interpretowane wtasnie z tresci art. 8 EKPCz.

4 Decyzja Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 12 maja 2009 r., 18215/06, Legalis nr 190904.
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nego w postepowaniu administracyjnym oznacza de facto ustalenie przepisu
prawa powszechnie obowigzujgcego, na ktérego podstawie mozna skutecznie
zadac¢ zaniechania lub ograniczenia czynnosci organu z potrzebami danej oso-
by*. Zrédtem interesu prawnego lub uprawnienia jest zatem zawsze konkretna
norma prawna ksztattujgca sytuacje prawng skarzgcego, a nie orzeczenie sgdu
polskiego czy europejskiego, ktore zrédtem prawa powszechnie obowigzujgce-
go nie jest, a co najwyzej moze stanowi¢ pomoc przy interpretacji przepisow
zwigzanych np. z ochrong $rodowiska*®. Rowniez dyrektywa CAFE nie zawiera
przepisdw wprost ksztattujgcych sytuacje prawng jednostki w zakresie jej praw
lub obowigzkéw wywodzonych z potrzeby ochrony srodowiska. Z aktu tego nie
wynika zas obowigzek zapewnienia przez panstwo cztonkowskie mozliwosci
zaskarzenia programéw ochrony powietrza przez kazdego mieszkanca, chociaz
na celowosc takiego rozwigzania wskazat posrednio TSUE w wyroku z 19 listo-
pada 2014 r.

5. Ocena stanowiska wyrazonego w postanowieniu Naczelnego
Sadu Administracyjnego

Zdaniem NSA aprobujgcego stanowisko sadu | instancji program ochrony
srodowiska nie narusza interesu prawnego skarzgcej i w ogole nie ingeruje
w prawa i obowigzki jednostek, poniewaz adresatami wyrazonych w nim norm
prawnych nie sg mieszkancy wojewodztwa, ale organy gmin, ktérych zadaniem
jest wdrozenie uchwalonego programu. W ocenie NSA interes prawny powi-
nien mie¢ charakter bezposredni, konkretny i realny (aktualny), zas przepisu
art. 90 ust. 1 u.s.w. nie nalezy interpretowac rozszerzajgco, wyprowadzajgc
naruszenia interesu prawnego z ogélnych wartosci, postulatéw czy zasad*®.
O tym, czy jednostka ma w danej sprawie konkretny, indywidualny, aktualny
i obiektywny interes prawny, przesgdzajg przepisy zawierajgce zwykte normy
prawne (reguty) a nie normy o charakterze zasad prawa, czy odniesienia do
orzecznictwa sgdow europejskich (ktére zrodtem prawa powszechnie obowig-
zujgcego nie sg). Nie stanowi tez naruszenia prawa do sgdu sytuacja, w ktorej
sgd administracyjny odrzuca skarge na program ochrony powietrza, nie dopa-

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 marca 2014 r., sygn. Il OSK 355/14, Legalis nr 908599;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 stycznia 2017 r., sygn. Il OSK 2069/15, Legalis nr 1604791.

4 Argumentum ex art. 87 Konstytucji RP.
47 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z dnia 19 listopada 2014 r., C-404/13, Legalis nr 1172349.

8 Por. takze: wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 2019 r., Il OSK 1905/19, LEX
nr 2744703, z dnia 21 lutego 2019 r., Il OSK 845/17, LEX nr 2683327 oraz z dnia 17 stycznia 2019 r., Il OSK
467/17, LEX nr 2626659.
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trujgc sie istnienia interesu prawnego po stronie skarzgcego. Jest to zatozenie
stuszne, albowiem domaganie sie kontroli sgdowej w przypadkach ,hipotetycz-
nego i subiektywnego” naruszenia interesu prawnego, opartego na ogolnych
zasadach i wartosciach prawnych (aksjologii systemu prawnego) nie spetni-
toby wymogow tresci normatywnej pojecia ,sprawy administracyjnej” rowniez
w kontekscie rozwazenia legitymacji skargowej w trybie przepisu art. 90 ust.
1 u.s.w. Utrudnienia zwigzane z funkcjonowaniem w otoczeniu, ktére nie spet-
nia wymogow z zakresu ochrony srodowiska, niewatpliwie wptywajg na sytu-
acje skarzgcej, ksztaltujg jednak jej interes faktyczny, nie zas interes prawny,
nie sg bowiem konsekwencjg uchwalenia zakwestionowanej uchwaty. Z catg
pewnoscig nie jest to réwniez bezposrednie naruszenie uprawnien skarzgce;.
Przyktadowo mozna powota¢ sie na kazus Krakowa, ktory w 2019 r. wprowa-
dzit strefe bez dymu, zakazujgc palenia drewnem czy weglem“®. Spotkato sie
to z ogdlng aprobatg organizacji ekologicznych, jednak nie wyeliminowato za-
nieczyszczenia powietrza w samym miescie. Specyfika potozenia tego miasta
powoduje, ze masy powietrza naptywajg bowiem z gmin osciennych, a nawet
z zagranicy®®. W moim przekonaniu nie mozna réwniez interpretowaé art. 90
ust. 1 u.s.w. jako ewentualnej podstawy do wnoszenia skargi w charakterze
reprezentanta grupy mieszkancéw wojewodztwa, jak rowniez nie dopuszcza
wnoszenia skargi w interesie publicznym, np. przez organizacje spoteczng. Le-
gitymacja skargowa z art. 90 u.s.w. przystuguje organizacji spotecznej (podob-
nie jak osobie fizycznej), ale tylko wowczas, gdy wystepuje w obronie wkasnego
interesu prawnego lub uprawnienia.

Ponadto uwazam, Ze to zawsze konkretna norma prawna ksztattujgca sy-
tuacje prawng skarzgcego jest zrédtem interesu prawnego lub uprawnienia,
a skarzgcy musi wykazac, ze zostat naruszony jego wtasny interes prawny,
polegajgcy na istnieniu bezposredniego zwigzku pomiedzy zaskarzonym ak-
tem prawa miejscowego a wtasng, indywidualng i prawnie chroniong sytuacja.
Naruszenie to musi mie¢ przy tym charakter bezposredni, zindywidualizowany,
obiektywny i realny, a rzeczywiscie istniejgcy w dacie podejmowania uchwaty
interes prawny skarzgcego muszg naruszac konkretne postanowienia kwestio-
nowanego aktu. Naruszony interes prawny nie moze by¢ przyszty czy poten-

4% S, Szymanski, op. cit.

%0 Na co zwrdcit m.in. uwage Barttomiej Orzet, petnomocnik premiera ds. programu ,Czyste Powietrze” w roz-
mowie z Michatem Niewiadomskim: Samorzqgdy powinny bardziej zaangazowac sie w walke ze smogiem, ,Rzeczpo-
spolita”, 17.09.2021 ., s. Q6.
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cjalny, czy posredni, lecz musi by¢ rowniez aktualny®'. Warunkiem zaskarzenia
przepisu aktu prawa miejscowego wydanego przez organ samorzgadu woje-
wodztwa jest wiec wykazanie, ze przepis ten wywotuje negatywne nastepstwa
w sferze prawnej skarzgcego (zniesienie, ograniczenie, uniemozliwienie reali-
zacji uprawnienia lub naruszenie interesu prawnego), zas$ podstawa jej wzru-
szenia — niezgodnos¢ z prawem?®. Poniewaz sad administracyjny kwestie te
rozstrzyga w pierwszej kolejnosci, nawet ewentualna sprzecznos$¢ uchwaty or-
ganu samorzadu z prawem nie daje legitymacji do wniesienia skargi®. Stusznie
zatem NSA dokonat wyktadni art. 90 ust. 1 u.s.w., poprzez sprzeciwienie sie
prébom nader elastycznego rozumienia przestanki ,interesu prawnego”, w tym
poprzez jej odnoszenie do kazdej sytuacji faktycznej, ktdrg skarzacy nie apro-
buje. Ustawowe rozumienie ,interesu prawnego” nie obejmuje bowiem kwestii
wyobrazen i oczekiwan osoby, co do pozgdanego przez nig ksztattu regulacii, kto-
ra dotyka jg jedynie w sposéb posredni, albowiem wobec niej nie formutuje obo-
wigzkow ani tez nie nadaje konkretnych, wprost w niej wyrazonych uprawnien.
Trafnie zatem NSA zwazyt, ze do kwestionowania takiego aktu jak program
ochrony powietrza nie wystarcza jego negatywna ocena z perspektywy srodowi-
skowej (nawet jezeli jest ona obiektywnie uzasadniona). Potwierdzit tez, ze ogol-
ne twierdzenie o naruszeniu débr osobistych nie stanowi interesu prawnego w ro-
zumieniu przepisOw prawa administracyjnego materialnego (art. 90 ust. 1 u.s.w.),
zwlaszcza skoro w orzecznictwie sgdow powszechnych, nie przesgdzono wprost
takiego dobra chronionego prawnie. Takie zapatrywanie koresponduje zresztg ze
wspominang uchwatg Sadu Najwyzszego z 28 maja 2021 r. (Il CZP 27/20), oraz
ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego z 1 lipca 2021 r. (SK 23/17). Tak-
ze powolywanie sie przez strone skarzgcg na naruszenie przepiséw Konstytuciji
RP dotyczgcych ochrony zdrowia lub srodowiska jest w moim odczuciu btedne
(w kontekscie oceny przestanki interesu prawnego, a nie hipotetycznego). Prze-
pisy Konstytucji RP, wyrazone w nich zasady, normujg jedynie w sposéb ogdlny
kwestie, do ktérych nalezy odnosi¢ normy prawa o nizszej hierarchicznosci. Same
w sobie nie stanowig norm prawa materialnego, ktére sg podstawe do skon-
kretyzowania sie interesu prawnego, ktérego naruszenie uzasadnia wniesienie

51 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 czerwca 2015 r., sygn. VIII SA/Wa
1317/14, Legalis nr 1335789.

52 M. Bogusz, Podstawy zaskarzenia i wzruszenia uchwaty organu gminy w trybie art. 101 ustawy o samorzqdzie
terytorialnym, ,Panstwo i Prawo” 1994, z. 12, s. 64.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego e Wroctawiu z dnia 17 pazdziernika 2017 r., sygn. Il SA/
Wr 237/17, Legalis nr 1724664; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarsku z dnia 2 kwietnia
2014 r., sygn. lll SA/Gd 98/14, LEX nr 1471647; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 listopada
2014 r., sygn. | OSK 1747/14, Legalis nr 1328302.



150 ADAM PAWLYTA

skargi na akt prawa miejscowego®. Normy te moga stanowi¢ podstawe do oceny
samego aktu prawa miejscowego, jego konstytucyjnosci, ale nie mozna z nich
wywodzi¢ norm, na ktérych opiera sie zarzut naruszenia interesu prawnego®. Do-
puszczalnosci drogi sgdowej w rozpoznawanej sprawie nie mozna rowniez wywo-
dzi¢ ze wskazanych w skardze kasacyjnej przepiséw Konwencji z Aarhus, gdyz
sg to przepisy skierowane do stron Konwencji, zobowigzujgce strony Konwengciji
(panstwa i Wspolnote Europejskg) do podjecia okreslonych dziatan dla realizaciji
celow Konwencji. Dodatkowo art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus nie pozbawia Stron
(panstwa cztonkowskiego UE) do uregulowania w prawie wewnetrznym wymagan
w zakresie dostepu do administracyjnej lub sgdowej procedury umozliwiajgcej
kwestionowanie dziatan lub zaniechan osob prywatnych lub wtadz publicznych
naruszajgcych postanowienia jej prawa krajowego w dziedzinie srodowiska. Nie
istnieje zatem sprzeczno$¢ pomiedzy prawem krajowym, a prawem unijnym?®,
Uzasadnienie orzeczenia sadu | instancji odpowiada zatem wymogom z art. 141
§ 4 p.p.s.a. i poddaje sie kontroli instancyjne;j.

Zasadnie NSA w uzasadnieniu glosowanego postanowienia uznat (rozpozna-
jac zagadnienie wpadkowe), ze nie zachodzi potrzeba zwrécenia sie do TSUE
z pytaniem prejudycjalnym, twierdzac, ze takim wnioskiem Rzecznika Praw Oby-
watelskich nie jest zwigzany. Warunkiem koniecznym do wystgpienia z pytaniem
prawnym do TSUE jest jego niezbednos$¢ do wydania wyroku (art. 267 TFUE®?).
Jednak taka sytuacja nie nastgpita w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy
zwigzanej wyfgcznie z oceng istnienia interesu prawnego do zaskarzenia pro-
gramu ochrony przyrody, ktérego zrodta nie stanowig jednak przepisy prawa eu-
ropejskiego. W tym zakresie sam TSUE zresztg wielokrotnie wskazywat, ze sady
krajowe (w rozumieniu art. 267 ust. 3 TFUE) nie sg zobowigzane do zadawania
pytania prejudycjalnego na temat wyktadni prawa unijnego, gdy pytanie nie jest
istotne (odpowiedz nie bedzie miata wptywu na wynik sprawy).

54 Wyrok Wojewaoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 3 pazdziernika 2017 r., Il SA/Kr 750/17,
LEX nr 2387892 ; wyrok NSA z dnia 23 marca 2021 r., Il OSK 136/21, Legalis nr 2611663.

5> Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 3 pazdziernika 2017 r., Il SA/Kr 750/17,
LEX nr 2387892.

% Podobnie: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 maja 2020 r., Il OSK 2710/19, Legalis
nr 2487045; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 pazdziernika 2016 r., [l OSK 32/15, Legalis
nr 1553595; postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 2015 r., Il GSK 985/15,
Legalis nr 1314473.

57 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca 1957 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864[2] ze zm.).

%8 Por. w tym zakresie wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 24 kwietnia 2018 r., nr 55385/14,
Legalis nr 1757682, gdzie ETPCz po raz pierwszy obszernie rozpatrzyt interakcje miedzy swoim orzecznictwem
dotyczacym zakresu wymogu uzasadnienia odmowy skierowania pytania prejudycjalnego do TSUE w kontekscie
prawa do sadu, o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 EKPCz. ETPCz uznat réwniez zasadnosc¢ skréconego uzasadnienia,
gdy przemawia za tym interesu wymiaru sprawiedliwosci, w tym jego sprawnos$¢ i skutecznosé.
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6. Whioski

Wydaje sie jednak, ze nalezy de lege ferenda rozwazy¢ dotychczasowy
model udziatu spoteczenstwa w uchwalaniu programéw ochrony powietrza po-
przez zwigkszenie partycypacji obywatelskiej w tworzeniu jego zatozen. Za-
leznos¢ pomiedzy zdrowiem cztowieka a jakoscig powietrza, a co za tym idzie
postepujgca integracja miedzy prawem ochrony srodowiska i prawami podsta-
wowymi, nie moze pozosta¢ bowiem bez wptywu na polski system prawny.

Praktyka orzecznicza Sgdu Najwyzszego i sgdéow powszechnych wskazuje
na dopuszczalnos¢ kierowania powddztw cywilnych o odszkodowanie i zados¢-
uczynienie przeciwko Skarbowi Panstwa lub (i) jednostkom samorzadu terytorial-
nego. Zazwyczaj w takim przypadku jest podnoszony zarzut braku skutecznych
dziatan prowadzgcych do poprawy jakosci powietrza lub zaniechania legislacyjne.
Nie mozna rowniez wykluczy¢ powoddztw odszkodowawczych w przypadku gdyby
okazato sie, ze program ochrony powietrza lub uchwata antysmogowa sg niewaz-
ne. Uwazam jednak, ze droga cywilna w takim przypadku nie przyczyni sie zasad-
niczo do poprawy jakosci powietrza. Kierowanie roszczen cywilnoprawnych prze-
ciwko Skarbowi Panstwa czy jednostkom samorzadu terytorialnego zwigzanych
z zaniedbaniami ochrony powietrza realizuje zazwyczaj okreslony aspekt eko-
nomiczny powoda (poszkodowanego), gdyz ma rekompensowac¢ mu poniesiong
szkode lub doznang krzywde. Moim zdaniem, lepszymi instrumentami moggcymi
realnie wptyng¢ na realizacje obowigzkéw okreslonych w programach ochrony
powietrza dysponuje jednak prawo administracyjne wobec konkretnych podmio-
téw (zobowigzanych do okreslonych dziatan na rzecz ograniczenia emisji w de-
cyzjach administracyjnych). Istotne jest tu bardziej egzekwowanie przez organy
administracyjne konkretnych zatozen wpisanych w programy ochrony powietrza,
niz formutowanie pozwéw o zasgdzenie kilku czy kilkunastu tysiecy ztotych od
Skarbu Panstwa. Dodatkowo warto bytoby rozwazy¢ zwiekszenie uprawnien kon-
trolnych prowadzonych przez inspekcje ochrony srodowiska, oraz obowigzkow
sprawozdawczych zwigzanych z realizacjg programow ochrony powietrza.

Ustawa prawo ochrony srodowiska z 2001 r. przewiduje trzy podstawowe ro-
dzaje odpowiedzialnosci, a mianowicie cywilng, karng i administracyjng. Ustawo-
dawca wyszedt bowiem z zatozenia, ze dla potrzeby ochrony Srodowiska (w tym
ochrony powietrza) niezbedne jest wykorzystywanie wszystkich instrumentow
prawnych, wiasciwych dla prawa administracyjnego, karnego i cywilnego®. Pod-

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 lutego 2006 r., Il OSK 339/05, Legalis nr 84624.
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stawowym problemem jest ustalenie podmiotu odpowiedzialnego (Skarb Panstwa,
jednostka samorzadu terytorialnego, kwestia ewentualnego regresu, czy wspotod-
powiedzialnosci kilku podmiotow), tzn. tego, kto ze wzgledu na swoje dziatania lub
zaniechania odpowiada za zly stan powietrza. Niezaleznie jednak od przesgdzenia
powyzszego, kazdorazowo trzeba rowniez rozwazy¢ relacje pomiedzy rozwigza-
niami o charakterze ogolnym (programowym), a tymi szczegdlnymi, wprowadzony-
mi w aktach prawnych regulujgcych szczegdtowe zagadnienia materialnoprawne.
Ponadto przepisy stanowigce podstawe odpowiedzialnosci za naruszenie zasad
korzystania ze srodowiska majg charakter komplementarny, a nie konkurencyjny.
Dlatego tez nie uwazam, aby brak mozliwosci bezposredniego zaskarzenia pro-
gramow ochrony powietrza przez kazdego mieszkanca, powigzany w omawianej
sytuacji procesowej z brakiem interesu prawnego w rozumieniu art. 90 ust. 1 u.s.w.,
ipso facto powodowat naruszenie prawa do sgdu w Scistym tego stowa znaczeniu.
Udziat spoteczenstwa w postepowaniach prowadzacych do uchwalenia programéw
ochrony powietrza powinien by¢ jednak przez ustawodawce ponownie rozwazony.
Tym bardziej ze wspieranie obywateli w dziataniach na rzecz ochrony srodowiska
nakazuje wtadzom publicznym art. 74 ust. 4 Konstytucji RP.
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Keywords: administrative proceedings, dispute over competence, administrative case

1 Autorka jest doktorantka w Katedrze Prawa i Postepowania Administracyjnego, Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego. ORCID: 0000-0002-0947-1680.



160 KATARZYNA STY$

1. Przebieg postepowania sgdowoadministracyjnego

Postanowieniem z dnia 14 czerwca 2022 r., sygn. akt [l OW 200/21,
Naczelny Sgd Administracyjny? odrzucit wniosek Starosty Poddebickiego o roz-
strzygniecie sporu kompetencyjnego pomiedzy Starostg Poddebickim?® a t.odzkim
Wojewddzkim Inspektorem Ochrony Srodowiska* w przedmiocie wskazania or-
ganu wiasciwego do wykonania pomiaréw poziomu hatasu dla potrzeb wydania
decyzji o dopuszczalnym poziomie hatasu. W ocenie NSA wniosek o rozstrzy-
gniecie sporu kompetencyjnego nie byt dopuszczalny i podlegat odrzuceniu
na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 w zw. z art. 15 § 2 i art. 63 § 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®.
Przedmiotowe postanowienie zapadto w nastepujgcym stanie faktycznym.

16 lipca 2021 r. do organu inspekcji ochrony srodowiska wptyneto pismo za-
interesowanego o podjecie stosownych czynnosci w zwigzku z ucigzliwym hata-
sem emitowanym przez urzadzenie zaktadu kamieniarskiego funkcjonujgcego
w sgsiedztwie jego miejsca zamieszkania. Organ poinformowat, ze stosowne po-
miary natezenia hatasu zostang przeprowadzone w pierwszym potroczu 2022 r.
i wyjasnit przyczyny opoznienia w ich przeprowadzaniu. Z kolei pismem z dnia
19 pazdziernika 2021 r. organ inspekcji ochrony srodowiska przekazat pismo
zainteresowanego samorzgdowemu organowi ochrony srodowiska i wyjasnit,
ze w dniu 23 wrzesnia 2021 r. weszta w zycie ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r.
0 zmianie ustawy o utrzymaniu w czystosci i porzgdku w gminach, ustawy Pra-
wo ochrony srodowiska oraz ustawy o odpadach®, ktéra w art. 2 pkt 1 zmienita
art. 115a ust. 1 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska’,
w ten sposdb, ze wykluczyta Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska z kre-
gu podmiotéw wykonujgcych pomiary hatasu, ktére mogg by¢ podstawg do
wydania decyzji o dopuszczalnym poziomie hatasu. Od 23 wrzesnia 2021 r.
takiego rodzaju pomiary wykonuje zatem organ ochrony srodowiska lub pod-
miot zobowigzany do ich prowadzenia. Ponadto, organ wyjasnit, iz dla zakfadu
kamieniarskiego, ktérego sprawa dotyczy, nie zostata wydana decyzja o do-
puszczalnym poziomie hatasu, a jego dziatalnos¢ nie jest objeta obowigzkiem
pozwolenia zintegrowanego.

2 Dalej jako: NSA.

% Dalej jako: samorzadowy organ ochrony srodowiska.
4 Dalej jako: organ inspekcji ochrony $rodowiska.
5Dz.U.z2022r., poz. 329 ze zm., dalej jako: p.p.s.a.

¢ Dz.U. poz. 1648, dalej jako: ustawa zmieniajaca.
7Dz.U.z 2021 r., poz. 1973 ze zm., dalej jako: p.o.$.
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Samorzgdowy organ ochrony srodowiska wystgpit do NSA z wnioskiem
o rozstrzygniecie sporu, ktéry w jego ocenie zaistniat pomiedzy nim a organem
inspekcji ochrony srodowiska. We wniosku, samorzgdowy organ ochrony sro-
dowiska wskazat na tresc¢ art. 6 ustawy zmieniajgcej, wedle ktérego

,do postepowan w sprawie wydania decyzji o dopuszczalnym poziomie hatasu
wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy
stosuje sie art. 115a ustawy zmienianej w art. 2 w brzmieniu dotychczasowym”.

Samorzgdowy organ ochrony srodowiska wskazat, ze pomiar natezenia hatasu
powinien wykona¢ organ inspekcji ochrony srodowiska, gdyz pismo wptyneto do tego
organu przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej, tj. przed 23 wrzesnia 2021 r.

W odpowiedzi na wniosek organ inspekcji ochrony srodowiska stwierdzit,
ze nie jest wkasciwy do wykonania pomiaru. Podniost, ze do wniosku o rozstrzy-
gniecie sporu kompetencyjnego nie zatgczono zadnego dowodu na okolicznosc
wszczecia i prowadzenia postepowania administracyjnego wobec zaktadu ka-
mieniarskiego w przedmiocie wydania decyzji o dopuszczalnym poziomie hatasu.
Zwrocit rowniez uwage, iz gdyby wynik pomiarow uzasadniat wydanie decyzji, to
pomiary Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska nie mogty stanowié —w $wie-
tle aktualnego brzmienia art. 115a p.o.$. — podstaw do wszczecia postepowania
w sprawie wydania decyzji o dopuszczalnym poziomie hatasu.

2. Ocena stanowiska wyrazonego w postanowieniu NSA

2.1. Uwagi wprowadzajace

Problem rozstrzygniety w komentowanym postanowieniu NSA dotyczyt
dwoceh kwestii: pierwszej — pojecia sporu kompetencyjnego na gruncie przepi-
sOw p.p.s.a. oraz drugiej — charakteru postepowania prowadzonego przez organ
inspekcji ochrony srodowiska w sprawie pisma osoby zainteresowanej o podjecie
stosownych czynnos$ci w zwigzku z ucigzliwym hatasem w kontekscie regulacji
art. 115a p.o.s. Odrzucajac wniosek samorzgdowego organu ochrony $rodo-
wiska, NSA wskazat, ze bezsporne jest to, ze w Swietle aktualnego brzmienia
art. 115a p.o.$. nie ma podstaw do przeprowadzania pomiardow dla potrzeb wy-
dania decyzji o dopuszczalnym poziomie hatasu przez organy inspekcji ochrony
srodowiska. Pomiary takie powinien wykona¢ organ ochrony srodowiska. Od-
noszgc sie do art. 6 ustawy zmieniajgcej, NSA zauwazyt, ze pismo w sprawie
ucigzliwosci hatasowej wymagajgce reakcji organu w postaci zbadania nate-
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zenia hatasu, samo w sobie nie zainicjowato postepowania administracyjnego
w przedmiocie wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 115a p.o.8. Tym samym
w chwili wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej, tj. 23 wrzesnia 2021 r., nie toczyto
sie zadne postepowanie administracyjne. NSA podkreslit, ze spory o wtasciwosc
i spory kompetencyjne dotyczg natomiast spraw indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji lub postanowienia albo spraw, w ktérych organy administracji
podejmujg inne niz decyzje i postanowienia akty lub czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa. NSA zauwazyt, ze wprawdzie w rozpoznawanej sprawie pismo,
ktore stato sie podstawg sporu, wywotato koniecznos¢ reakcji wtasciwego organu
w postaci zbadania poziomu hatasu, jednak nie zainicjowato ono jeszcze zadnego
postepowania w sprawie administracyjnej. Bedzie mogto sie ono toczy¢ dopiero
w nastepstwie stwierdzenia przekroczenia dopuszczalnych norm. Kontrola ich
zachowania to natomiast czynnos¢ faktyczna nieumozliwiajgca NSA wskazanie
wiasciwego organu do jej przeprowadzenia. W opinii autorki, poglad wyrazony
w komentowanym postanowieniu zastuguje na petng aprobate.

2.2. Sp6r kompetencyjny - rozwazania ogélnoteoretyczne

Regulacja sporéw kompetencyjnych znajduje swoje podstawy w przepisach Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskieje. Artykut 163 Konstytucji RP statuuje domniemanie
kompetencji samorzadu terytorialnego w sprawach lokalnych?®. Zgodnie z tym przepi-
sem: ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Kon-
stytucje lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych”. Jak wyjasnia P. Czamy:

JArtykut 163 traktowaé mozna, po pierwsze, jako generalng klauzule uzu-
petniajgcg w tym sensie, ze w sytuacji braku regulacji wtasciwosci wtadz
(organdéw) publicznych do realizacji pewnych zadanh publicznych, nakazuje
on przyjecie, iz nalezy to do samorzgdu terytorialnego. Z uwagi na daleko
idgcy zasieg regulacji ustawowej tego rodzaju sytuacje wystepowac beda
niezwykle rzadko. Po drugie, z art. 163 wyprowadzi¢ mozna ogdlng regute
interpretacyjng, zgodnie z ktérg watpliwosci co do wtadz kompetentnych
dla wykonywania pewnych zadan publicznych nalezy rozstrzygaé¢ na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego™°.

& Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej jako:
,Konstytucja RP”).

¢ Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06, OTK-A 2009, nr 4, poz. 47.
10 p, Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 163.
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Domniemanie kompetencji samorzadu terytorialnego uzupetniajg zasada
ochrony samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji RP) oraz zasada pomocniczosci (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Zasada
pomocnosci wyrazona jest takze w preambule Konstytuciji RP i zaktada, ze orga-
ny wtadzy publicznej, na zasadzie pomocniczosci, bedg umacnia¢ uprawnienia
obywateli i ich wspdlnot. Przy tym Konstytucja RP dopuszcza sytuacje, w ktorych
zadania administracji rzadowej mogg zosta¢ powierzone jednostce samorzadu
terytorialnego do wykonywania. Zgodnie z art. 166 ust. 2 Konstytucji RP

~Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jed-
nostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych.
Ustawa okresla tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych™.

Ustrojodawca dostrzegt, ze szczegdlny i niejednolity zakres wiasciwosci sa-
morzgdu terytorialnego moze doprowadzac do sporéw kompetencyjnych z admi-
nistracjg rzgdowg. Zgodnie z art. 166 ust. 3 Konstytucji RP ,,Spory kompetencyjne
miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzgdowej rozstrzygajg
sgdy administracyjne”. Przepis stanowi uzupetnienie ogolnego zakresu kognicji
sgdow administracyjnych okreslonego w art. 184 Konstytucji RP, wedle ktdrego

,Naczelny Sgd Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji pu-
blicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami
uchwat organéw samorzgdu terytorialnego i aktéw normatywnych tereno-
wych organdéw administracji rzgdowej”.

W Konstytucji RP brak jest legalnej definicji sporu kompetencyjnego oraz
sposobu rozstrzygania w tych sprawach. Nalezy zatem przyjgc¢, ze ustrojodaw-
ca pozostawit ustawodawcy zwyktemu prawo do odpowiedniego uksztattowania
procedury rozstrzygania tych spraw z poszanowaniem ww. zasad konstytucyj-
nych. Pojeciem sporu kompetencyjnego ustawodawca postuguje sie w art. 22
§ 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-
go'? (,Spory kompetencyjne miedzy organami jednostek samorzadu terytorial-
nego a organami administracji rzgdowej rozstrzyga sad administracyjny”) oraz
art. 4 p.p.s.a (,Sady administracyjne rozstrzygajg spory o wtasciwos¢ miedzy

11 Szerzej zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2007 ., sygn. akt K 54/05, OTK ZU 3A/2007, poz. 25.
2 Dz.U. 2 2022 r., poz. 2000, dalej jako: k.p.a.
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organami jednostek samorzadu terytorialnego i miedzy samorzgdowymi kole-
giami odwotawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory kom-
petencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji rzagdowe;j”).
Zadna jednak z ustaw nie wyjasnia pojecia sporu kompetencyjnego. Dodatkowo,
w przepisach prawa obok pojecia ,spor kompetencyjny” pojawia sie réwniez po-
jecie ,spor o wtasciwos¢” (art. 22 § 1 k.p.a., art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r.
— Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych). W nauce prawa administracyjnego
pojawia sie poglad, ze istota sporow o wtasciwos¢ i kompetencyjnych, jest taka
sama, gdyz w obu wypadkach chodzi zawsze o spér co do kompetencji organu
administracji publicznej do zatatwienia konkretnej sprawy indywidualne;.

W pismiennictwie terminem ,kompetencja” okreslany jest obowigzek bgdz
zespot uprawnien i obowigzkéw do podejmowania okreslonych dziatan (ak-
téw stanowienia lub stosowania prawa lub nawet czynnosci psychofizycznych
— stosowania przymusu)'4. Terminu ,,kompetencja” mozna uzywa¢ w dwéch
kontekstach. Pierwszy z nich to kontekst relacji pionowej, w ktérym termin ten
pojawia sie w aspekcie relacji miedzy danym organem administracji publicznej
a podmiotami mu podporzgdkowanymi'®. Drugi z nich to kontekst relacji po-
ziomej, w ktérym termin ,kompetencja” odnosi sie do sytuacji prawnej organu
administracji publicznej rozpatrywanej w odniesieniu do sytuacji innych organéw
pozostajgcych na tym samym poziomie hierarchicznym’. Pojecie ,wtasciwosci”
bedzie miesci¢ sie w ujeciu poziomym kompetencji'’. Termin ,wiasciwosé” jest
wykorzystywany zaréwno w literaturze, jak i w przepisach prawnych dla okre-
Slenia zakresu spraw przekazanych do regulowania, rozstrzygania, rozpozna-
wania czy zatatwiania (w zaleznosci od przeznaczonych do tego form prawnych
dziatania) okreslonemu organowi administracji publiczne;j.

Spor kompetencyjny opiera sie zatem na rozbieznosci stanowisk organéw
administracji publicznej co do ich zakresu kompetencji w odniesieniu do rozpo-
znania i rozstrzygniecia tej samej sprawy indywidualnej, o ktérej mowa w art.
1 pkt 1 i pkt 2 k.p.a. Spor musi mie¢ obiektywny charakter, tj. mie¢ oparcie
w regulacjach prawa materialnego lub procesowego. Rozbieznos$¢ stanowisk
musi wynika¢ z odmiennej interpretacji prawa przez organy administracji pu-

3 Dz.U.z2021 ., poz. 137 ze zm.

14 Zob. M. Bogusz, Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojec¢, Warszawa 2009, s. 122-127
i 538-540 i przywotane tam publikacje).

15 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Zakamycze 2004, s. 24 i n.
16 D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1988, nr 9, s. 73.
17 ). Lang et. al., Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 48.
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blicznej. Za sp6r kompetencyjny nie mozna uzna¢ jedynie subiektywnej opinii or-
ganu administracji publicznej o posiadaniu lub nieposiadaniu kompetencji w danej
sprawie. Warunkiem sine qua non zaistnienia sporu kompetencyjnego jest stan,
w ktérym w postepowaniu przed organami chodzi o rozstrzygniecie sprawy: 1)
pomiedzy tymi samymi stronami (tozsamos¢ podmiotowa); 2) dotyczgcej tego
samego przedmiotu (tozsamosc¢ przedmiotowa); 3) przy zastosowaniu tej same;j
podstawy prawnej (tozsamos$¢ podstawy prawnej)'®. Spér w rozumieniu art. 4
p.p.s.a. musi by¢ powigzany z konkretnym postepowaniem w sprawie indywidu-
alnej'®, a zatem z punktu widzenia postepowania prowadzonego przez organy
administracji spor nalezy zaliczy¢ do przeszkdd procesowych uniemozliwiajgcych
zajecie sie sprawg indywidualng zasadniczo na etapie wszczecia postepowania?.

Upraszczajgc, spor kompetencyjny zasadza sie na rozbieznosci w inter-
pretacji prawa przez organy administracji publicznej w zakresie kompetenc;ji
do rozpatrzenia i rozstrzygniecia sprawy indywidualnej zatatwianej w drodze
decyzji administracyjnej albo zatatwianej milczaco (art. 1 pkt 1i pkt 2 k.p.a.).

W doktrynie, jak i judykaturze rozréznia sie spory pozytywne (sytuacje,
w ktérych przynajmniej dwa organy jednoczesnie uwazajg sie za wkasciwe do
zatatwienia sprawy) oraz spory negatywne (gdy kazdy z organdéw uwaza sie za
niewtasciwy do zatatwienia sprawy)?'. W orzecznictwie wskazuje sie, ze spory
o wlasciwos¢ pomiedzy wskazanymi powyzej organami mogg dotyczyc¢ tylko
spraw indywidualnych nalezacych do wtasciwosci tych organdw i rozstrzyga-
nych w drodze decyzji administracyjnych (art. 1 pkt 1 i pkt 2 k.p.a.). Zgodnie
ze stanowiskiem NSA wyrazonym w postanowieniu z dnia 6 grudnia 2006 r.,
sygn. akt | OW 48/06%2

»SPpOr o wkasciwos¢é moze mie¢ miejsce wytgcznie w takiej sytuacji praw-
nej, kiedy istnieje materialnoprawna podstawa do wydania przez organy
samorzgdowe decyzji administracyjnej. Jesli zas dana sprawa nie moze
by¢ rozstrzygnieta w trybie postepowania administracyjnego — konczonego
decyzjg — to woéwczas nie mozna moéwi¢ o sporze o wkasciwos¢ pomiedzy
organami administracji publicznej”.

18 K. Defecinska, Spory o wtasciwosc, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 7-8, s. 99.
19 Zob. A. Skoczylas, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wtasciwos¢ przez NSA, Warszawa 2008, s. 30.
2 |bidem, s. 20.

21 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 wrzesnia 2011 r., sygn. akt Il OW 75/11, LEX
nr 1069091; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do
Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022, art. 22; M. Kowalewski, Spdr o wtasciwos¢ a spér kompeten-
cyjny w postepowaniu administracyjnym, ,Studia Administracyjne” 2021, nr 2(14), s. 17.

2 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. akt | OW 48/06, LEX nr 321535.
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Trafnie przyjgt NSA w glosowanym postanowieniu, ze jesli nie zostato
wszczete postepowanie administracyjne, nie moze dojs¢ do sporu kompeten-
cyjnego. Tym bardziej spér kompetencyjny nie istnieje takze, gdy w ogdle dana
sprawa indywidualna nie moze by¢ zatatwiona w drodze decyzji (zatatwiona
milczgco) w ramach postepowania administracyjnego.

Trzeba zgodzi¢ sie z poglgdem wyrazonym przez NSA w postanowieniu
z dnia 18 grudnia 1991 r., sygn. akt Il SA 1043/91, ze ,Spory o wyktadnie pra-
wa, prowadzone miedzy organami administracji (samorzadowej i rzgdowej)
w oderwaniu od konkretnej sprawy administracyjnej i wystepujgcej w niej strony
(art. 28 k.p.a.), nie majg charakteru sporu kompetencyjnego”.

Istota sporu kompetencyjnego (sporu o wlasciwosc¢) koncentruje sie na roz-
bieznych stanowiskach organéw co do tego, ktéry z nich ma kompetencje do
rozstrzygniecia konkretnej sprawy administracyjnej. Sprawa administracyjna jest
kategorig majgcg wymiar materialny i procesowy. Z jednej strony sprawa admini-
stracyjna oznacza $cisty zwigzek pomiedzy okreslonym stanem faktycznym a nor-
ma prawa administracyjnego materialnego, tego rodzaju, ze w sytuacji zaistnienia
tego stanu faktycznego, ktéry odpowiada hipotezie normy prawa materialnego na-
stepuje uwolnienie mocy wigzacej tej normy wobec tego wiasnie stanu faktycznego.
Z drugiej jednak strony, jezeli proces ten nastepuje w okreslonym postepowaniu
konczacym sie podjeciem aktu przez wyposazony w kompetencje do wydania tego
aktu organ administracji publicznej, sprawa administracyjna zyskuje wymiar pro-
cesowy. Ustawodawca moze bowiem w rézny sposob ksztattowaé kompetencje
organow odnoszgce sie do okreslonej sprawy administracyjnej w jej materialnym
rozumieniu, co oznacza, ze ta sama sprawa administracyjna w znaczeniu ma-
terialnym moze by¢ przedmiotem réznych postepowan prowadzonych w zwigzku
z roznymi kompetencjami organéw administracji publicznej, odnoszgcymi sie do
tej samej sprawy. Sprawa bedgca przedmiotem postepowania zdeterminowanego
kompetencjg okreslonego organu do jej rozstrzygniecia w formie aktu administra-
cyjnego, staje sie zatem rowniez sprawg w znaczeniu procesowym?2+,

Spoér kompetencyjny nie pojawia sie w kazdym wypadku rozbieznosci pogla-
doéw miedzy organami administracji publicznej, co do ich wiasciwosci do zatatwienia
sprawy administracyjnej, te bowiem mogg byc¢ rozstrzygniete w ramach obowigzku
przestrzegania wtasciwosci z urzedu (art. 19 k.p.a.). Ze sporem kompetencyjnym

23 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 1991 r., sygn. akt Il SA 1043/91, ONSA
1991, nr 3-4, poz. 96.

24 Por. postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 pazdziernika 2017 r., sygn. akt: | OW 178/17,
1 OW 179/17,1 OW 191/17 oraz | OW 192/17.
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mamy do czynienia jedynie wéwczas, gdy organy te uznajg sie jednoczesnie za
niewfasciwe lub jednoczesnie wlasciwe do zatatwienia sprawy indywidualnej z za-
kresu administracji publicznej w drodze aktu administracyjnego, bgdz w innej praw-
nej formie dziatania, podlegajgcej kontroli sgdu administracyjnego.

Spor kompetencyjny w rozumieniu art. 4 p.p.s.a. nie jest natomiast sporem
o to, ktéry z organdéw ma skorzystac¢ ze swojej kompetencji. W pismiennictwie
trafnie zwraca sie uwage, ze za spory kompetencyjne nie mozna uznawaé
sporow dotyczacych np. problemu ograniczen kompetencji jednego organu ze
wzgledu na kompetencje przyznane innym organom?2>.

2.3. Pomiar dopuszczalnych norm natezenia hatasu a wydanie decyzji
administracyjnej

W rozpoznawanej przez NSA sprawie spor miedzy organami dotyczyt obo-
wigzku wykonania pomiaréw dopuszczalnych norm natezenia hatasu, czyli
de facto kwestii, ktory z organéw ma rozpocza¢ czynnosci wynikajgce z art. 115a
p.o.$. Niemniej postepowanie administracyjne zmierzajgce do wydania decyzji
o dopuszczalnym poziomie hatasu wszczynane jest z urzedu, a do jego wszcze-
cia dochodzi z momentem stwierdzenia przekroczenia hatasu, czyli dopiero po
wykonaniu badan. O przyjeciu zasady oficjalnosci przesgdzajg tutaj przepisy
prawa materialnego, tj. art. 115a ust. 5 p.o.S., zgodnie z ktérym postepowa-
nie w przedmiocie wydania decyzji o dopuszczalnym poziomie wszczyna sie
z urzedu. Regulacje materialnoprawne przyjmujg zatem bezwzgledng zasade
oficjalnosci. Pismo osoby zainteresowanej nalezato oceni¢ natomiast przez pry-
zmat art. 233 k.p.a., ktoéry stanowi, ze

~okarga w sprawie indywidualnej, ktéra nie byta i nie jest przedmiotem po-
stepowania administracyjnego, powoduje wszczecie postepowania, jezeli
zostata ztozona przez strone. Jezeli skarga taka pochodzi od innej osoby,
moze spowodowac wszczecie postepowania administracyjnego z urzedu,
chyba Ze przepisy wymagajg do wszczecia postepowania zgdania strony”.

W orzecznictwie wskazuje sie, ze w razie gdy przepisy prawa dajg podstawe
do wszczecia postepowania z urzedu, organ administracji publicznej jest obo-
wigzany do rozwazenia podstaw prawnych wszczecia postepowania z urzedu?.

25 A. Skoczylas, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych..., s. 20.

26 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2007 r., sygn. akt Il OSK 1010/06, LEX
nr 423859.
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Ocena dopuszczalnosci wszczecia postepowania przez samorzgdowy or-
gan ochrony srodowiska, czy tez przez organ inspekcji ochrony srodowiska,
nie podlegata regulacji art. 6 ust. 1 ustawy zmieniajgcej. Wedtug tego przepisu

,DO0 postepowan w sprawie wydania decyzji o dopuszczalnym poziomie
hatasu wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie niniej-
szej ustawy stosuje sie art. 115a ustawy zmienianej w art. 2 w brzmieniu
dotychczasowym”.

Wejscie w zycie ustawy zmieniajgcej nie modyfikowato zasad wszczecia
postepowania w sprawie wydania decyzji o dopuszczalnym poziomie hatasu.
Zwtoke w podjeciu czynnosci pomiaru nalezato co najwyzej kwalifikowac¢ jako
bezczynnos$¢ organu administracji publicznej w zatatwieniu skargi. Zgodnie
z art. 237 § 1 k.p.a. ,Organ wtasciwy do zatatwienia skargi powinien zatatwic
skarge bez zbednej zwtoki, nie pézniej jednak niz w ciggu miesigca”. Stosownie
natomiast do art. 237 § 4 k.p.a. w razie niezatatwienia skargi w terminie organ
administracji publicznej jest zobowigzany poinformowac o tym fakcie i wyznaczyc¢
nowy termin, zas wnoszgcemu skarge przystuguje prawo ztozenia ponaglenia.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze obowigzek wykonania pomiaréw dopuszczal-
nych norm natezenia hatasu wynika bezposrednio z mocy prawa i nie wymaga in-
dywidualizacji w formie decyzji administracyjnych?. W zwigzku z powyzszym, pod-
jecie dowolnej dziatalnosci powodujgcej emisje hatasu, bez wzgledu na poziom, nie
jest zalezne od uzyskania jakiejkolwiek decyzji administracyjnej. Powyzsze stanowi
sytuacje odmienng niz przy zwalczaniu innych potencjalnych zanieczyszczen,
np. emisje do powietrza, odpady. Ustawodawca przewidziat jednak przypadek, gdy
bedzie wydawana decyzja administracyjna, a naruszenie jej postanowien stano-
wi¢ bedzie samodzielng podstawe zastosowania instrumentéw odpowiedzialnosci
finansowej na podstawie art. 298 p.o.$. (administracyjna kara pieniezna).

Decyzja o dopuszczalnym poziomie hatasu zostata wprowadzona nowelg
p.o.$. z dnia 18 maja 2005 r.? i zastgpita instytucje pozwolenia na emisje hata-

27 Por. K. Gruszecki [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. V, Warszawa 2019, art. 115(a), LEX;
B. Rakoczy [w:] Z. Bukowski et. al., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, art. 115(a), LEX; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 8 wrzesnia 2016 r., sygn. akt Il SA/Sz 404/16, LEX
nr 2136128 lub wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 18 lipca 2017 r., sygn. akt Il
SA/Lu 291/17, LEX nr 2350977; wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu: z dnia 18 sierpnia
2009 r., sygn. akt Il SA/Po 27/09, LEX nr 553167 oraz z dnia 2 sierpnia 2017 r., sygn. akt IV SA/Po 336/16, LEX
nr 2345382; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 16 stycznia 2013 r., sygn. akt Il SA/
Kr1424/12, LEX nr 1342978; wyrok NSA z dnia 22 listopada 2012 r., sygn. akt Il OSK 1326/11, LEX nr 1291916.

28 Ustawa z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 954).
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su. W nieobowigzujgcym juz pozwoleniu na emisje hatasu okreslany byt dozwo-
lony poziom hatasu przenikajgcego do srodowiska z danego zaktadu. Celem
takiej decyzji byto dostosowanie ogdlnego poziomu hatasu do obowigzujgcych
norm. Jej postanowienia stanowity sui generis ustalany indywidualnie standard
emisyjny. Obecnie, brak decyzji administracyjnej regulujgcej normy nateze-
nia hatasu dla okreslonego zaktadu, nie oznacza dowolnosci w generowaniu
natezenia hatasu. Dopuszczalne normy natezenia hatasu okreslone zostaty
rozporzadzeniem Ministra Srodowiska z dnia 14 czerwca 2007 r. w sprawie
dopuszczalnych pozioméw hatasu w $rodowisku?. W przypadku wystgpie-
nia przekroczenia dopuszczalnych norm natezenia hatasu, w art. 115a p.o.s.
zostata przewidziana podstawa prawna do wydania przez organy ochrony Sro-
dowiska decyzji o dopuszczalnym poziomie natezenia hatasu. Bez znaczenia
pozostaje, czy przekroczenie takie miato charakter incydentalny, czy powtarzal-
ny. W orzecznictwie, podkresla sie, ze:

.Przepis art. 115a ust. 1 p.o.$. obliguje organ do wydania decyzji w przedmiocie
dopuszczalnego poziomu hatasu w sytuacii, gdy przekroczone sg wskazniki ha-
tasu i to bez wzgledu na to, czy przekroczenie dopuszczalnego poziomu hatasu
miato charakter wyjgtkowy (incydentalny, jednorazowy), czy powtarzalny.

W komentowanym postanowieniu NSA wskazat, ze pomiar natezenia hatasu
to czynnos¢ faktyczna. Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. sgdy administracyjne
sg wtasciwe w sprawach skarg na inne niz decyzje lub postanowienia akty lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigz-
kéw wynikajgcych z przepiséw prawa. W literaturze zauwaza sie, ze akty lub
czynnosci, o ktéorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., muszg mie¢ charakter
zewnetrzny i indywidualny oraz dotyczy¢ uprawnien lub obowigzkow tej jed-
nostki®'. Czynnos¢ faktyczna, o ktérej mowa w art. 115a p.o.$., nie spetnia tych
kryteriow. Pomiar hatasu nie jest dokonywany w ramach sprawy indywidualnej
a wyniki tego pomiaru nie sg uzewnetrzniane wobec jednostki, tylko stanowig
materiat dowodowy w postepowaniu administracyjnym.

% Dz.U.z2014r., poz. 112.

30 Np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 8 wrzesnia 2016 r., sygn. akt Il SA/Sz
404/16, LEX nr 2136128 lub wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 18 lipca 2017 r.,
sygn. akt Il SA/Lu 291/17, LEX nr 2350977.

31 R. Bulejak, Kontrola sqdowa innych aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej - rozwazania na tle zmian
wprowadzonych ustawq z 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 5, s. 59 i powotana tam literatura.
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Wszystkie powyzej podane argumenty uzasadniaty w petni odrzucenie

przez NSA wniosku samorzgdowego organu ochrony srodowiska o rozstrzy-
gniecie sporu kompetencyjnego. Przedmiotowy wniosek nie podlegat wtasci-
wosci sgdu administracyjnego, gdyz nie zostaty spetnione przestanki konieczne
do powstania sporu kompetencyjnego, o ktérym mowa w art. 15 § 2 p.p.s.a.
Tym samym wniosek nalezato uznaé¢ za niedopuszczalny zgodnie z art. 58 § 1

pkt 1 p.p.s.a.
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