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Jacek Ozdoba

Sekretarz stanu
w Ministerstwie Klimatu i Srodowiska

Szanowni Panstwo,

ochrona srodowiska to jedno z najwiekszych wyzwah dla kazdej gospo-
darki. Troska o czyste powietrze, wode, lasy jest obowigzkiem nas wszystkich.
Zaangazowanie panstwa w dziatalno$¢ proekologiczng jest natomiast powin-
no$cig organdw wtadzy publicznej, czego gwarancjg jest Konstytucja RP.
Zagadnienia transformacji energetycznej i ochrony klimatu wymagajg rozbu-
dowanych analiz prawnych oraz oceny ekspertow. Istotng role petni ustawo-
dawca, ktory musi dziata¢ w celu skutecznej ochrony klimatu tak, by aktualnie
obowigzujgce przepisy odpowiadaty na problematyczne zagadnienia.

Jednym z kluczowych elementow jest realizowana polityka zwalczania
przestepczosci sSrodowiskowej, ktéra polega gtéwnie na tzw. ,efekcie mroza-
cym”. Oznacza on wysokg wykrywalnos¢ przestepstw srodowiskowych oraz
wysokie kary za przestepstwa srodowiskowe, ktérych celem jest zwiekszenie
prewencji zarowno wsrod obywateli, jak i podmiotéw gospodarczych. Ustawa
0 zwalczaniu przestepczosci srodowiskowej, wchodzgca w zycie do polskie-
go porzadku prawnego z dniem 1 wrzesnia 2022 r., stanowi wyraz realiza-
cji polityki ochrony klimatu. Przeprowadzona przez parlament, najwieksza
od lat 90, nowelizacja przepisow karnych w zakresie ochrony srodowiska
zaktada m.in. podniesienie dolnej i gérnej granicy odpowiedzialnosci kar-
nej oraz wprowadzenie odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych. Dodat-
kowym narzedziem do walki z przestepcami srodowiskowymi sg wysokie
kary i nawigzki — do 10 min zt w przypadku przestepstw umysinych na rzecz
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska. Jest to akt prawny bedacy
odpowiedzig silnego panstwa i wyrazu braku tolerancji wzgledem niszczenia
naszego wspolnego srodowiska.

Istotne jest réwniez konsekwentne zwigkszanie Swiadomosci spoteczen-
stwa w zakresie odpowiedzialnosci za ochrone srodowiska. Zagadnienia
zwigzane z dziatalnoscig proekologiczng stanowig pole do wielu rozwazan



naukowych. W szczegolnosci tam, gdzie dochodzi do przenikania sig rezimu
prawnego i kwestii zwigzanych z ochrong srodowiska. Kwartalnik naukowy
,Prawo i Klimat’, wydawany przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, przed-
stawia powyzszg problematyke, prezentujgc wnioski zaréwno de lege lata,
jak i de lege ferenda.

Serdecznie zapraszam Panstwa do lektury pierwszego numeru kwartalnika.



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

Szanowni Panstwo,

jako redaktor naczelny kwartalnika naukowego ,Prawo i Klimat” z radoscig
i satysfakcjg pragne przekaza¢ Panstwu pierwszy, inauguracyjny numer nowego
czasopisma naukowego, ktérego wydawca jest Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.

Przyczyny zainicjowania projektu naukowego i stworzenia kwartalnika byty
wieloptaszczynowe, a bezposrednig inspiracjg stata sie interdyscyplinarna pro-
blematyka dotyczgca klimatu i ochrony srodowiska, szczegdlnie aktualna wo-
bec wyzwan wspoétczesnego swiata.

Celem czasopisma jest umozliwienie prezentacji naukowych poglgdéw
teoretycznoprawnych z ré6znych dziedzin dotyczacych szeroko rozumianej pro-
blematyki w zakresie klimatu i sSrodowiskiem, a takze ksztattowanie wtasciwej
praktyki stosowania prawa. Nad doborem tematow publikacji i sposobem ich
przedstawienia bedzie czuwa¢ Rada Naukowo-Programowa sktadajgca sie
z wybitnych przedstawicieli nauki, co stanowi gwarancje, ze prezentowane
na tamach ,Prawa i Klimatu” skomplikowane regulacje prawne bedg poddane
szczegobtowej analizie prawnej.

Czasopismo jest zbiorem merytorycznych stanowisk i pogladéw naukow-
céw oraz forum wymiany doswiadczen praktykdw w zakresie zagadnien spo-
tecznych i prawnych dotyczacych klimatu i Srodowiska, z uwzglednieniem eu-
ropejskich i miedzynarodowych regulacji prawnych.

Jest adresowane do przedstawicieli wszystkich zawodow, oséb prowadzacych
badania naukowe, teoretykdw oraz praktykdw, reprezentantéw wymiaru sprawie-
dliwosci, jednostek samorzadu terytorialnego, a takze do innych podmiotow zaj-
mujacych sie zawodowo tematykg zwigzang z klimatem i ochrong srodowiska.

Czasopismo nieodptatnie w formie elektronicznej i papierowej bedzie do-
starczane do sgddw, jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawicieli za-
wodow prawniczych oraz bibliotek uczelni wyzszych. Jak najszerszy dostep do
jego tresci zagwarantuje takze publikacja na stronie internetowej Ministerstwa
Klimatu i Srodowiska.



Oddajac w rece Czytelnikdw pierwszy inauguracyjny numer kwartalnika na-
ukowego ,Prawo i Klimat®, pragne podziekowa¢ wszystkim Autorom tekstow, Re-
cenzentom, Radzie Naukowo-Programowej, Kolegium Redakcyjnemu oraz pozo-
stalym osobom, dzieki ktorym mozliwa stata sie realizacja niniejszego projektu.

Zapraszam wszystkich specjalistéw w dziedzinie klimatu i sSrodowiska do
publikowania na famach naszego czasopisma.

W numerze 1/2022 znajdujg sie artykuty dotyczace probleméw badaw-
czych w szerokim rozumieniu kwestii klimatu i ochrony srodowiska.

W pierwszym opracowaniu Czytelnicy mogg zapoznaé sie z problematy-
ka wykorzystania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego do
ograniczania niskiej emisji. Zostato w nim poruszone zagadnienie poszukiwa-
nia normy kompetencyjnej dla samorzgdu gminnego w obszarze dopuszczal-
nosci zawierania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
zakazow i nakazow dotyczacych ograniczania niskiej emisji. W konkluzji roz-
wazan wskazano na zasadnos¢ podjecia interwencji ustawodawcy w celu do-
okreslenia kompetencji samorzgdu gminnego w zakresie ograniczania niskiej
emisji, co umozliwi w wiekszym stopniu, niz ma to miejsce w przypadku uchwa-
ty antysmogowej, dostosowanie regulacji do specyfiki lokalne;.

Ciekawa problematyka zostata poruszona w artykule dotyczacym ewoluciji
prawa srodowiskowego i prawa ochrony srodowiska, ktéra doprowadzita do
wyodrebnienia sie zainteresowania kwestiami klimatu. Autor trafnie wskazuje,
ze zagadnienia te staty sie w ostatnich latach najdynamiczniej rozwijajgcym sie
obszarem prawa i polityki srodowiska, co uzasadnia przedstawienie podstaw
systemowych i aksjologie prawa klimatycznego. Zawarty w niniejszym wydaniu
tekst stanowi pierwszg czes¢ analizy zagadnienia dotyczgca ewolucji prawa
srodowiskowego i prawa ochrony srodowiska, ktéra doprowadzita do wyodreb-
nienia sie zainteresowania kwestiami klimatu. Druga czes¢, dotyczgca usys-
tematyzowania podstawowej siatki pojeciowej w obszarze prawnej ochrony
klimatu i dostosowywania sie do jego zmian, ukaze sie na famach czasopisma
w kolejnym jego numerze.

W artykule dotyczgcym ilosci opakowan dla gospodarstw domowych w po-
réwnaniu do ilosci odpadéw opakowaniowych wydzielonych ze strumienia od-
padow komunalnych podjeto wazng problematyke dotyczgca zidentyfikowania
przyczyn roznic ilosciowych w analizowanym zakresie. Celem badan uczynio-
no porownanie ilodci wprowadzonych do obrotu opakowan przeznaczonych dla



gospodarstw domowych oraz pochodzgcych z nich odpadéw z gospodarstw
domowych, a gtéwnymi tezami badawczymi byto wykazanie zaleznosci ilo-
Sciowych pomiedzy opakowaniami a powstajgcymi z nich odpadami opako-
waniowymi. Badanie doprowadzito Autoréw do ciekawych wnioskéw, wyraza-
jacych sie w konkluzji, ze ilos¢ OWGD roézni sie od ilosci OOGD wskazanych
jako sktadniki morfologiczne. Stwierdzono znaczace dysproporcje ilosciowe,
w szczegolnosci miedzy wprowadzonymi do obrotu a przeznaczonymi dla go-
spodarstw domowych opakowaniami z tworzyw sztucznych oraz opakowania-
mi z papieru i tektury a odpadami opakowaniowymi zidentyfikowanymi morfolo-
gicznie. Artykut zawiera analize dogmatyczna, a wyniki badania majg charakter
praktyczny, umozliwiajgcy dokonanie oceny gospodarowania opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi w Polsce.

Wartos¢ merytoryczng czasopisma wzbogaca publikacja dotyczgca pra-
wa pierwokupu nieruchomo$ci na terenie parkédw narodowych w Polsce jako
cywilnoprawnego instrumentu ochrony przyrody. Zamierzeniem autorow byto
zaprezentowanie instytucji na tle klasycznych rozwigzan stosowanych w Ko-
deksie cywilnym, przy zatozeniu, ze ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody zawiera skuteczny srodek ochrony ekosystemdw natury poprzez
zachowanie integralnosci ekologicznej okreslonych obszaréw.

Przedmiotem opracowania dotyczgcego ksztattowania przestrzeni w dobie
zmian klimatu wobec wymogow ochrony dziedzictwa kulturowego sg rozwa-
zania dotyczace koniecznosci podejmowania przez witadze publiczne dziatan
organizacyjno-prawnych w celu przeciwdziatania zmianom klimatu. Dotyczy
to zaréwno lokalizowania nowych obiektow, zwtaszcza zwigzanych z wytwa-
rzaniem energii ze zrédet odnawialnych, jak i przeksztatcania istniejgcej prze-
strzeni tak, aby zmniejszy¢ energochtonnos¢ i emisyjnos¢é oraz zwiekszy¢
odpornos¢ na niekorzystne zjawiska atmosferyczne i poprawic¢ jakos¢ zycia
ludzi. Dziatania takie oddziatujg jednak na dziedzictwo kulturowe — zaréwno
zasob zabytkowy, jak i dziedzictwo niematerialne. Artykut podejmuje problema-
tyke okreslenia pdl konfliktu takich wartosci oraz mozliwosci ich rozwigzywania
dzieki wykorzystaniu srodkéw prawnych.

Interesujgce rozwazania dotyczgce Europejskiego Zielonego tadu staty
sie przedmiotem rozwazan Autora w kolejnym artykule zamieszczonym na ta-
mach czasopisma. W tekscie podkresla sie, ze Europejski Zielony Lad wyzna-
cza ambitne cele klimatyczne, ktére majg przyczynic¢ sie do obnizenia emisji
gazoéw cieplarnianych. Stuzy temu transformacja energetyczna, ktoéra jest cze-



Scig ochrony klimatu. Istotng role odgrywa gmina jako podstawowa jednostka
samorzgdu terytorialnego, ktora realizuje m.in. programy ochrony powietrza
i plany gospodarki niskoemisyjnej, odpowiadajg za planowanie i organizacje
dziatan w zakresie zaopatrzenia w energie elektryczna, cieping i paliwa gazo-
we. Dlatego tez w ocenie Autora istotny powinien by¢ takze udziat gmin w okre-
slaniu ram prawnych stuzacych realizacji Europejskiego Zielonego tadu.

Kolejna publikacja porusza kwestie odptatnosci na rzecz gminy za odpro-
wadzanie wdéd opadowych i roztopowych z nieruchomosci. Jest to zadanie
wiasne gminy swiadczone w ramach ustug komunalnych. Zmiany ustawy Prawo
wodne spowodowaty, ze z definicji legalnej sciekdéw usuniete zostalty wody
opadowe i roztopowe. Wobec zmiany stanu prawnego wiele gmin w Polsce
staneto przed problemem rozstrzygniecia kwestii pobierania opfat za swiad-
czone ustugi. Dotychczas obowigzujgce umowy z wtascicielami nieruchomo-
Sci staty sie nieaktualne w tym zakresie, za$ wody opadowe i roztopowe sg na-
dal odprowadzane do kanalizacji deszczowej. W poszukiwaniu odpowiedzi na
pytanie, czy odprowadzanie wod opadowych i roztopowych obcigza finanso-
wo wtasdciciela nieruchomosci, Autor przeanalizowat regulacje cywilnoprawne
i administracyjnoprawne, ktére wskazujg, ze problem jest powszechny w ska-
li kraju i ma znaczenie zaréwno z punktu widzenia gminy i przedsigbiorstw
Swiadczgcych takie ustugi, jak i obcigzen wiascicieli nieruchomosci.

W ostatnim czasie jestesmy swiadkami wzrostu poziomu mérz i oceandw,
bedacym sygnatem zmian klimatycznych, ktory stanowi jedng z bezposrednich
przyczyn zjawiska deterytorializacji klimatycznej. Niesie ona ze sobg ryzyko
zatapiania wysp i zalewania nisko potozonych obszaréw nadbrzeznych, co
prowadzi do utraty terytorium lgdowego przez panstwa nadbrzezne, wyspiar-
skie i archipelagowe. Z punktu widzenia ofiar deterytorializacji klimatyczne;j
niezbedne jest okreslenie podstaw prawnych i requt ponoszenia odpowiedzial-
nosci miedzynarodowej za ten proces. Niniejszy numer zamyka interesujacy
artykut, w ktéorym Autor poruszyt istotng kwestie dotyczacg odpowiedzialnosci
miedzynarodowej za deterytorializacje klimatyczna.

Z zyczeniami przyjemnej lektury

% 2 ﬂ@d& Kowske
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Agata Kosieradzka-Federczyk'

Wykorzystanie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego do
ograniczania niskiej emisji

Streszczenie

W artykule dokonano analizy przepiséw prawnych pod katem poszukiwania normy kompeten-
cyjnej dla samorzgdu gminnego w zakresie dopuszczalnosci zawierania w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego zakazéw i nakazéw dotyczgcych ograniczania niskiej
emisji. Przyczynek do podjecia badan w tym zakresie stanowig ré6znorodne argumenty pod-
noszone w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Wynik wskazuje na zasadno$¢ podjecia
interwencji ustawodawcy w celu dookreslenia kompetencji samorzadu gminnego w zakresie
ograniczania niskiej emisji. WWprowadzenie wyraznej podstawy prawnej umozliwiajgcej zawieranie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zapiséw odnoszgcych sie do ogranicza-
nia niskiej emisji, umozliwi w jeszcze wigkszym stopniu, niz ma to miejsce w przypadku uchwaty
antysmogowej, dostosowanie regulacji do specyfiki lokalne;.

Stowa kluczowe: niska emisja, ochrona powietrza, uchwaty antysmogowe, miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego

Using the Local Spatial Plan to Reduce Low Emissions
Abstract

The paper analyses legal regulations from the point of view of searching for a competence stand-
ard for municipal self-governments as regards admissibility of imposing prohibited and required
provisions on the reduction of low emissions in local spatial development plans. Different argu-
ments raised in administrative courts made a contribution to the analysis in this respect.

The result of the analysis indicates that it is reasonable for the lawmakers to intervene in order to
determine specific competencies of the local self-government in the area of low emission reduc-
tion. The introduction of a clear legal grounds for including provisions on the reduction of low emis-
sions in the local spatial development plan will make it possible, to an even greater extent than it is
the case today for the anti-smog resolution, to adapt the provisions to the specific local conditions.

Keywords: low-stack emissions, air protection, anti-smog resolutions, local spatial development plan

* Doktor habilitowany, profesor Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszyniskiego w Warszawie.



12 AGATA KOSIERADZKA-FEDERCZYK

1. Wprowadzenie

Przedmiotem artykutu jest analiza regulacji prawnych ksztattujgcych tresé
miejscowedo planu zagospodarowania przestrzennego w zakresie ochrony po-
wietrza (niska emisja). Tematyka dotyczy waskiego problemu, pomieszczonego
w dwdch odrebnych zakresach prawa publicznego: ochrona powietrza oraz
zagospodarowanie przestrzenne w gminie. tgcznikiem pomiedzy tymi zagad-
nieniami jest sciste powigzanie planowania przestrzennego i ochrony srodo-
wiska?, ktore okazuje sie kluczowe dla wtasciwego procesu stosowania norm
tego pierwszego?®: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?*
nie funkcjonuje w oderwaniu od ustawy Prawo ochrony $rodowiska®. Skutkuje
to traktowaniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako
jednego z rodzajow planéw w ochronie srodowiska’. Kanwg do prowadzenia
analizy bedg argumenty podnoszone w orzecznictwie sgdow administracyjnych
wypowiadajgcych sie w kwestii dopuszczalnosci umieszczania w miejscowych
planach zakazéw lub nakazéw dotyczacych ochrony powietrza. Istote omawia-
nej problematyki nalezy odczytywac poprzez pryzmat ztego stanu jakosci po-
wietrza w Polsce oraz znaczgco negatywnych konsekwencji na zdrowie i zycie
ludzi, jakie ten zty stan wywotuje.

W ujeciu prawnym, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jest za-
daniem publicznym. Podobnie publicznoprawny charakter nalezy przypisa¢ obo-
wigzkowi ochrony srodowiska w planowaniu przestrzennemu skierowanemu do
wiladz publicznych®. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne zaspokaja
potrzeby cztowieka zwigzane z jego zyciem w przestrzeni Srodowiska natural-
nego, do ktorych zalicza sie rowniez ochrone zdrowia, bezpieczne i higieniczne
warunki zycia®. Wymagania dotyczgce $srodowiska sg uwzgledniane w ramach

2 ). Jezewski, Prawna determinacja aktéw planowania przestrzennego w zakresie zadari ochrony srodowiska (zagad-
nienia wstepne), [w:] Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 261.

3 D. Trzciniska, Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy srodowiska i jego ochrony, War-
szawa 2018, s. 13.

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.).

5 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1973, ze zm,;
dalej jako: p.0.$.).

¢ |. Derucka, Prawne gwarancje realizacji zadan ochrony srodowiska w procedurze planowania przestrzennego w gmi-
nie, Wroctaw 2013, s. 37.

7 J. Sommer, Planowanie w ochronie srodowiska, [w:] Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza. Rozwdj. Perspek-
tywy, red. W. Radecki, Warszawa, 2010, s. 126.

8 P. Korzeniowski, Instytucja prawne ochrony srodowiska a proces inwestycyjno-budowlany. Studium prawno-admi-
nistracyjne, Warszawa 2012, s. 224.

? Ibidem, s. 227.
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planowania i zagospodarowania przestrzennego, a kwestie ochrony powietrza
stanowig wycinek zagadnien zwigzanych z ochrong srodowiska.

Regulacje prawne ksztattujgce instrumenty ochrony powietrza zmieniaty sie
znaczgco w ciggu ostatnich lat. Problem ztego stanu powietrza zostat dostrzezony
przez ustawodawce, co potwierdzajg kolejne nowelizacje ustawy Prawo ochrony
$rodowiska, wzmacniajgce zadania jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
w odniesieniu do przeciwdziatania niskiej emisji. Rownolegle do zmian prawnych
wprowadzane sg instrumenty finansowe, np. program ,Czyste powietrze” wspie-
rajgcy wymiane domowych instalacji grzewczych na bardziej ekologiczne.

O ile badanie roli miejscowych planéw w realizowaniu ochrony srodowi-
ska cieszy sie zainteresowaniem doktryny'’, to wypowiedzi dotyczace roli tych-
ze plandéw w realizacji ochrony powietrza pojawiajg sie sporadycznie'?. Maria
G. Krzyzanowska zauwaza, ze miejscowe plany mogq by¢ waznym instrumen-
tem, chociaz nie bezposrednio. Stwierdzenie to pojawia sie jako zagadnienie
dodatkowe w stosunku do zasadniczych rozwazan konfrontujgcych art. 96 p.o.S.
z konstytucyjng zasadg subsydiarnosci, stad, co zrozumiate, nie zostato poparte
bardziej szczegdtowymi argumentami’3.

Chociaz w niniejszym opracowaniu zostanie wykorzystane kilka metod, do-
minujgca, ze wzgledu na wybrany cel, bedzie metoda dogmatycznoprawna. Po-
stuzenie sie nig umozliwi dokonanie analizy obecnie obowigzujgcego prawa z za-
kresu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak rowniez emisiji
zanieczyszczen do powietrza pochodzgcych z niskiej emisiji. Istotnym elementem
analizy bedzie odwotanie do orzecznictwa sgdéw administracyjnych. Natomiast
ze wzgledu na wybrany problem badawczy przeprowadzenie analizy charakteru
prawnego miejscowego planu nie jest konieczne. Rozwazania bedg prowadzone
z wykorzystaniem dostepnej, jakze bogate;j literatury w tym zakresie.

10 Piotr Zacharczuk postuluje zasadno$¢ stworzenia instrumentu ochrony powietrza nie w wymiarze regional-
nym, lecz krajowym: Administracyjnoprawne aspekty ograniczania emisji zanieczyszczen do powietrza pochodzg-
cych z eksploataciji instalacji spalania paliw statych w budynkach mieszkalnych, ,Studia Prawnicze KUL" 2017, nr 1,
s.153-178.

11 Tytutem przyktadu mozna wymienié: monografie: D. Trzcinska, op. cit., J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego jako prawny srodek ochrony srodowiska, Lublin 1994, czy liczne artykuty naukowe, np.:
A. Lipinski, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako instrument ochrony srodowiska, ,Studia luridica
Agraria” 2016, nr 14, s. 221-243; A. Burlinska, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako narzedzie
zarzqdzania przyrodq w miescie, ,Zrownowazony Rozwdéj — Zastosowania” 2013, nr 4, s. 133-143.

12, Przybojewska jako postulat de lege ferenda wskazuje wprowadzenie do ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym przepiséw, ktére wymuszatyby branie pod uwage kwestii lokalizacji Zrodet niskiej emisji,
jak tez tworzenia i pozostawiania bez zabudowy korytarzy przewietrzania miast: Problem niskiej emisji i dostepne
rozwiqzania prawne, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 7, s. 45.

13 M.G. Krzyzanowska, Artykut 96 ustawy Prawg ochrony srodowiska w swietle konstytucyjnych zasad subsydiarnosci
i proporcjonalnosci, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2016, nr 3, s. 57.
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2. Wplyw gospodarstw domowych na zanieczyszczenie
powietrza

Dane z monitoringu jakosci powietrza wskazujg, ze sposréd zrédet zanie-
czyszczen powietrza te pochodzgce z sektora komunalno-bytowego stanowig
najwiekszy problem, stagd wymagajg najwiekszej uwagi. Z danych GIOS wyni-
ka, ze zrodtem najwyzszych stezern PM10 w Polsce sg emisje pytu pierwotne-
go z tzw. ,niskiej emisji”. Powodujg jg indywidualne zrédta, w ktérych nastepuje
spalanie paliw statych na cele grzewcze i bytowe, czyli ogrzewanie indywidualne,
zdominowane przez wegiel kamienny'. Raport wskazuje rowniez, ze podobnie
jak w latach poprzednich, w roku 2020 w najwiekszej liczbie stref doszto do prze-
kroczenia wartosci normatywnej dla benzo(a)pirenu (39 z 45 stref). Podobnie
inwentaryzacja KOBIZE pokazuje, ze ta kategoria Zzrédet ma najwiekszy udziat
w emisji krajowej'®. Emitory wykorzystywane do indywidualnego ogrzewania miesz-
kan i budynkéw zazwyczaj usytuowane sg na obszarach gesto zaludnionych, na
niewielkich wysoko$ciach nad poziomem gruntu, przez co bezposrednio ksztattujg
poziom zanieczyszczenia w miejscach przebywania ludzi. Réwniez najnowszy raport
przygotowany przez UN Global Compact Network Poland wskazuje, ze najwicksze
zrédio emisji pylu PM10 stanowi niska emisja (46%), a emisji benzo(a) pirenu — az
84%7%. Dane monitoringowe wpisujg sie w przeprowadzony przez Ministerstwo
raport z badania swiadomosci spotecznej proekologicznych zachowan, wedtug
ktérego emisja z piecow domowych zostata uznana przez ankietowanych za naj-
wiekszg przyczyne ztego stanu powietrza w miejscu zamieszkania (67%)"". Po-
mimo tak szerokiej rozpoznawalnosci przyczyn powstawania niskiej emisji w dal-
szym ciggu trudno odmowié stusznosci stwierdzeniu o istnieniu niskiej spoteczne;j
Swiadomo$ci w zakresie powigzania rodzaju stosowanego paliwa lub instalacji do
ogrzewania domu z jakoscig wdychanego powietrza'®.

Oddziatywanie zanieczyszczen pochodzgcych z niskiej emisji na zdrowie
i zycie cztowieka stanowi przedmiot licznych badan empirycznych. Identyfiko-

14 A. Niedziotka, Wegiel - stop!, [w:] Administracja publiczna - cztowiek a ochrona srodowiska. Zagadnienia spotecz-
no-prawne, red. M. Gérski i in., Warszawa, 2011, s. 237.

15 GIOS, Ocena jakosci powietrza w strefach w Polsce za rok 2020, Warszawa 2021, s. 77, https:/powietrze.gios.
gov.pl/pjp/content/show/1003242, [dostep: 22.03.2022].

16 Raport Jakosc powietrza w Polsce - stan obecny i propozycje dziatah naprawczych, Warszawa 2022, s. 10, https:/
www.teraz-srodowisko.pl/media/pdf/aktualnosci/11433-raport-ungc-jakosc-powietrza-w-Polsce.pdf, [dostep:
22.04.2022].
7 Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, Jednotematyczne badanie swiadomosci zachowari ekologicznych miesz-
kanicéw Polski, listopad 2021 r., https:/www.gov.pl/web/klimat/badania-swiadomosci-ekologicznej, [dostep:
19.04.2022].

18 Przeciwdziatanie niskiej emisji na terenach zwartej zabuqlowy mieszkalnej, red. R. Sadlok, Stowarzyszenie na Rzecz
Efektywnosci Energetycznej i Rozwoju Odnawialnych Zrédet Energii, ,HELIOS” 2014, s. 8.
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wane sg negatywne skutki wynikajgce zaréwno z krétkotrwatej, jak i dlugotrwa-
tej ekspozycji na takie zanieczyszczenia. Dostepne wyniki badan prezentujg
negatywne skutki ekspozycji w zaleznosci od wieku cztowieka, rozpoczynajac
od okresu prenatalnego®. Wyniki jednoznacznie potwierdzajg wielowymiarowy
wplyw zanieczyszczenia m.in. na ukfady: oddechowy, krgzenia, nerwowy oraz
powstawanie licznych choréb, w tym nowotworowych?.

3. Ograniczania niskiej emisji w miejscowych planach —
stanowiska sadow

Orzecznictwo sgdow administracyjnych kilkukrotnie zajmowato sie kontrolg
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego w zakresie dotycza-
cym ochrony powietrza w zwigzku z niskg emisjg. Trudno jednak wskazac, ze
uksztattowat sie jednolity i trwaly sposéb oceny tego aspektu w judykaturze,
ze wzgledu na réznorodne rozstrzygniecia. Zasadnicze argumenty podnoszo-
ne przez sgdy administracyjne stwierdzajgce niewaznos¢ miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego w czesci, w jakiej zawieraty zakazy zwig-
zane z ochrong powietrza (np. lokalizowanie okreslonych zrodet ciepta, zakaz
stosowania wegla?'), odnosity sie do naruszenia normy kompetencyjnej. Z jed-
nej strony sgdy podnosity brak podstawy prawnej dla ustalenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego np. zakazu stosowania wegla. Jak
twierdzity, ani tres¢ art. 15 u.p.z.p., ani pozostatych przepiséw ustawy tworza-
cych norme kompetencyjng, nie pozwala organom gminy na wprowadzenie
takich zakazéw. Z drugiej — wskazywaty, ze do wprowadzania takich ograniczen
zostat uprawniony sejmik wojewodztwa w drodze uchwaty antysmogowej, o kto-
rej mowa w art. 96 p.o.$.22

Zasadnicze watpliwosci sgdéw wynikajg z art. 15 u.p.z.p., ktéry okresla
odpowiednio obligatoryjny (ust. 2) oraz fakultatywny (ust. 3) zakres przedmio-
towy planu. Nie ulega watpliwosci, ze katalog spraw, ktére mogg by¢ regulo-

12 Np. W. Jedrychowski i in., Oddziatywanie zanieczyszczeri powietrza drobnym pytem zawieszonym i wielopierscie-
niowymi weglowodorami aromatycznymi w okresie prenatglnym na zdrowie dziecka. Katedra Epidemiologii i Medy-
cyny Zapobiegawczej, UJ CM oraz Fundacja Zdrowie i Srodowisko, Krakéw, 2004; s. 1-17.

20 Np. J. Jedrak i in. Wptyw zanieczyszczenia powietrza na zdrowie, https:/polskialarmsmogowy.pl/files/arty-
kuly/1346.pdf, [dostep: 4.04.2022]; Liczne publikacie WHO, np. World Health Organization. Health risks of
particulate matter from long-range transboundary air pollution, http:/www.euro.who.int/en/health-topics/en-
vironment-and-health/air-quality/publications/pre2009/health-risks-of-particulate-matter-from-long-range-
transboundary-air-pollution, [dostep: 4.04.2022], i in.

21 Instalowania kottéw na paliwa state o sprawnos$ci mniejszej niz 75%.

22 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 maja 2018 r., sygn. akt Il SA/Wr 362/18, WSA w Poznaniu z dnia
21 kwietnia 2016 r., sygn. akt IV SA/Po 98/16.
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wane w miejscowym planie, ma charakter zamkniety, a tres$¢ planu zalezy od
konkretnego stanu faktycznego?. Ponadto granice upowaznienia dla stanowie-
nia przepisow wykonawczych nalezy ustali¢ w drodze wyktadni jezykowej i nie
moga by¢ dowolnie rozszerzane w drodze innych wyktadni przepiséw prawa?*.
W konsekwenciji, jak podkres$laty sady, brak stanowiska ustawodawcy w jakiejs
sprawie musi by¢ interpretowany jako nieudzielanie w danym zakresie kompe-
tencji normodawcze;.

Kompetencje gminy do wprowadzania w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego ograniczen wynikajgcych z potrzeby ochrony powietrza
wywiodt NSA w wyrokach z dnia 16 grudnia 2020 r.2° Jako podstawe wymienio-
no zaréwno art. 15 ust. 2 u.p.z.p., jak i art. 72 ust. 1 pkt 6 p.o.S., wskazujac, ze
zadaniem miejscowego planu jako aktu prawa miejscowego jest wspotksztatto-
wanie sposobu wykonywania prawa wiasnosci. Ochrone powietrza jako jeden
ze sposobow zapewnienia rownowagi przyrodniczej nalezy zaliczy¢ do obliga-
toryjnych elementdéw planu. Sgd w uzasadnieniu wyrokéw podkreslit takze, ze
uchwata antysmogowa oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
to rézne akty prawa miejscowego, ktére majg niezalezng od siebie delegacje
ustawowg do ich wydania. Stusznie tez sgd podnidst, ze zaden z tych aktow nie
ma wzgledem drugiego charakteru nadrzednego.

4. Prawne podstawy regulacji miejscowych planow odnosnie
do zanieczyszczenia powietrza

Podzielajgc argumenty wyrazone w wyroku NSA sygn. akt [l OSK 376/20
oraz Il OSK 3286/19, mozna dodac¢ kolejne, wskazujgce na zasadnosé przyj-
mowania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego regulaciji
dotyczgcych ochrony powietrza.

Pierwszy dotyczy interpretacji podstaw prawnych ksztattujgcych tre$é miej-
scowedo planu. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym na-
kazuje uwzgledni¢ w procesie planowania i zagospodarowania, czyli rowniez
w miejscowych planach wymagania ochrony srodowiska (art. 1 ust. 2 pkt 3).
Rozwinigcie stanowi art. 15 tej ustawy, jak réwniez regulacje Prawa ochrony
srodowiska, w tym te dotyczgce ochrony zasobdéw srodowiska, w szczegdlnosci
ochrony powietrza (Tytut Il, Dziat Il p.o.$.), a takze wymagania odnoszace sig

2 A, Lipinski, op. cit., s. 230.
24 Np. wyrok TK z dnia 28 listopada 2005 r., sygn. akt K 22/05, opublikowany - OTK 118/10/A/2005.

25 W sprawach o sygn. akt Il OSK 376/20 oraz Il OSK 3286/19, dostepne na: https://orzeczenia.nsa.gov.pl,
[dostep: 22.03.2022].
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do ochrony $rodowiska uwzgledniane w zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Tytut |, Dziat VIl p.0.$.). Tym samym, jak podnosi si¢ w literaturze, Prawo
ochrony srodowiska odgrywa znaczaca role w realizacji polityki przestrzennej,
poniewaz zawiera regulacje okreslajgce prawne reguty wprowadzania zasad
zréwnowazonego rozwoju i ochrony srodowiska®. W dalszej kolejnosci koniecz-
ne jest ustalenie istnienia kompetencji, rozumianej jako identyfikacja upowaz-
nienia do skonkretyzowanego aktualizowania, w drodze odpowiedniego poste-
powania, potencjalnego obowigzku dziatania opartego na przepisach prawa?’.

Dokiadna lektura zaréwno Prawa ochrony srodowiska, jak i ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym prowadzi do wniosku, ze regulacje dotycza-
ce ochrony powietrza w planowaniu przestrzennym sg oszczedne. Bezposrednio
do ochrony powietrza odnosi sie art. 72 ust. 1 pkt 6 p.o.$. wskazujgcy na zasadnos¢
uwzgledniania ,innych potrzeb ochrony powietrza”. Zastosowanie interpretac;i lite-
ralnej uprawniatoby do stwierdzenia, ze skoro przepis odwotuje sie do ,innych”, to
sg tez i takie potrzeby, kidre zostaty ujete w pozostatych regulacjach.

Pierwszym obszarem poszukiwania sg zasady prawa ochrony srodowiska
majace zastosowanie w obszarze planowania przestrzennego. Ustawodawca
wymienia je — obok zasady zrownowazonego rozwoju i innych — jako podsta-
we do sporzadzania i aktualizowania miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Szczegodlnie eksponowana jest zasada prewencji, wyrazajgca
sie w zobowigzaniu do okreslenia w miejscowym planie rozwigzan niezbednych
do zapobiegania powstawaniu zanieczyszczen, zapewnienia ochrony przed po-
wstajgcymi zanieczyszczeniami?®. Ogélne odniesienie do zasad ochrony $rodo-
wiska sprawia, ze wywodzenie upowaznienia do przyjecia konkretnych zakazéw
lub nakazoéw zwigzanych z ochrong powietrza w miejscowym planie w oparciu
o ten przepis bytoby zbyt wczesne.

Z kolejnych regulacji ustawy Prawo ochrony srodowiska wynika, ze organy
zostaty obowigzane do przyjecia w miejscowych planach zagospodarowania ta-
kich postanowien, aby zapewni¢ warunki utrzymania rbwnowagi przyrodniczej
i racjonalng gospodarke zasobami srodowiska?®. Ustawodawca wymienit obszary,
w ktorych takie regulacje powinny zosta¢ podjete, jednak wyliczenie to pozosta-
wit otwarte. Brak zamkniecia katalogu uprawnia do rozszerzania tresci planéw

26 A.H. Nowicki, Rozdziat 1 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jako polityka dziatania panstwa, [w:] Aspekty
prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, red. W. Szwajdler, Warszawa 2013, s. 24-25.

27 ). Jendroska, Pojecie kompetencji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 125.
28 Por. art. 71 p.o.s.
2 Por. art. 72 p.o.$.
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o okres$lone kwestie, o ile bedzie uzasadnione to realizacjg przynajmniej jednej
z dwoch wymienionych przestanek. Ten oczywisty z pozoru kierunek interpreta-
cji nalezy skonfrontowa¢ z wymogiem interpretacji literalnej przy ustalaniu tresci
podstawy prawnej do przyjecia aktu wykonawczego, jakim jest plan zagospoda-
rowania przestrzennego. Wynik takiej konfrontacji bedzie dziata¢ na niekorzysé
rozszerzania katalogu o zakazy i nakazy dotyczgce ograniczania niskiej emis;ji.

Do wymagan, jakie w odniesieniu do ochrony srodowiska powinny spetnic¢
miejscowe plany, ustawodawca zalicza kompleksowe rozwigzywanie problemow
zabudowy miast i wsi®. Gdyby w tym miejscu konczyta sie redakcja przepisu,
wowczas tatwiejsze bytoby znalezienie podstawy prawnej do wprowadzania za-
kazéw i nakazoéw odnoszgcych sie do ochrony powietrza. Ztg jako$¢ powietrza
nalezy zaliczy¢ do podstawowych probleméw srodowiskowych miast i wsi (tzw.
niska emisja pochodzgca z sektora komunalno-bytowego). Interpretacje utrudnia
wyliczenie takich problemow, jakie pojawia sie w kolejnej czesci jednostki redak-
cyjnej. Jest to, podobnie jak w powyzej opisanym stanie prawnym, wyliczenie
otwarte, w ktérym brakuje bezposredniego odwotania do ochrony powietrza. | po-
dobnie jak poprzednio — powoduje takie same trudnosci interpretacyjne.

Podobne trudnosci wywotuje odnalezienie podstawy prawnej do umiesz-
czania zakazow i nakazéw dotyczacych ochrony powietrza w regulacjach za-
wartych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przywo-
tany juz art. 15 u.p.z.p. nakazuje uwzglednia¢ potrzeby wynikajgce z zasad
ochrony srodowiska.

Watpliwosci odnosnie do woli ustawodawcy do wyposazenia gminy w kom-
petencje zwigzane z dziataniami na rzecz ograniczania niskiej emisji wydaje sie
rozwiewac¢ § 132 ust. 2 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia
2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie®', dopuszczajgcy stosowanie piecdw i trzonkéw kuchennych na pali-
wo state w budynkach o wysokosci do 3 kondygnaciji, ,jezeli nie jest to sprzeczne
z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (...)".

Kolejnym argumentem w sprawie dopuszczalnosci ujmowania w tresci miej-
scowych planéw regulacji zakazujgcych stosowania okreslonych paliw badz
okres$lonych instalacji byto wkraczanie przez gmine w kompetencje sejmiku wo-
jewddzkiego, ktory zostat uprawiony do przyjmowania uchwaty antysmogowe;j.
NSA w wyroku w sprawie sygn. akt Il OSK 376/20 nie zgadzajac sie z powyz-

30 Por, art. 72 ust. 1 pkt 3 p.o.s.
31 Tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 1065.
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szym stwierdzeniem wskazat, ze oba akty majg oddzielng podstawe prawnag.
Powyzsze stanowisko mozna interpretowac jako brak konkurencji w dziataniach
gminy i wojewddztwa na rzecz ochrony powietrza. Tak jak jednostki samorzadu
terytorialnego nie znajdujg sie w relacji hierarchicznego podporzadkowania, tak
samo akty gminne nie sg podporzgdkowane aktom samorzgdowego wojewodz-
twa. Wszystkie one majg jednakowg moc obowigzujgcg i zajmujg jednakowg
pozycje w hierarchii zrodet prawa®.

Oba instrumenty realizujg z odmienng intensywnoscig potrzebe ochrony
powietrza. Postanowienia tzw. uchwaty antysmogowej, wprowadzajgce zakazy
lub ograniczenia w zakresie eksploatacji, sg ukierunkowane w pierwszej kolej-
nosci na zmiane istniejgcego stanu faktycznego. Realizacja uchwaty wigze sie
z wymiang dotychczas stosowanych instalacji bgdz zaprzestania wykorzysty-
wanych paliw, ktére przyczyniajg sie do powstania niskiej emisiji.

Wprowadzanie zakazéw zwigzanych z ochrong powietrza w miejscowych
planach bedzie realizowato przede wszystkim zasade prewenciji. Zakazy lub
ograniczenia ukierunkowane na powstajgcg zabudowe mieszkalng bedg sku-
piaty sie na zapobieganiu zanieczyszczeniu powietrza, ktére w braku regulacji
w miejscowych planach i uchwaty antysmogowej, mogtoby powsta¢. Korespon-
duje to z obowigzkiem wynikajgcym z art. 85 p.o.s., w mys$I| ktérego ochrona
powietrza polega na utrzymywaniu monitorowanych substancji w powietrzu po-
nizej wyznaczonych prawnie poziomow.

Przyjecie tzw. uchwatly antysmogowej pozostaje w kompetencji samorza-
du wojewddztwa. Podstawa prawna zostata sformutowana jako uprawnienie,
a nie obowigzek. Tre$é uchwaty ksztattuje art. 96 p.o.$., z ktérego wynika do-
puszczalno$¢ wprowadzania zakazéw lub ograniczen dotyczgcych paliw lub
instalacji. Sejmik zostat uprawniony do okreslenia rodzajéw lub jakosci paliw
dopuszczonych do stosowania lub ktérych stosowanie jest zakazane Iub pa-
rametréw technicznych, rozwigzan technicznych, parametréw emisji insta-
lacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw. To samorzgd wojewddztwa okresla
zakres geograficzny obowigzywania uchwaty, jak réwniez rodzaje podmiotow
lub instalacji objetych zakazami. Jak wynika z przywotanych regulaciji, zakres
swobody pozostawiony samorzgdowi wojewodzkiemu w ksztattowaniu tresci
uchwaly jest znaczacy.

82 ), Zalesny, Ekspertyza w sprawie zakresu zwigzania jednostek samorzadu terytorialnego przepisami rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (tekst
jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 283), NIST Ekspertyzy i opracowania, Nr 67, 2018, s. 4, www.nist.gov.pl, [dostep:
22.04.2022].
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Dotychczas uchwaly takie zostaty podjete w 14 wojewddztwach. Tylko woje-
wodztwa podlaskie i warminsko-mazurskie nie wprowadzity zadnych ograniczen.
Uchwalty te majg zréznicowany zakres dotyczgcy zaréwno rodzaju paliw, jak i do-
puszczonych instalacji do uzytkowania oraz termindw wejscia w zycie przepisow.
Uzasadnieniem przyjecia aktu byty przede wszystkim stwierdzone przekroczenia
poziomow badanych substancji w powietrzu.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, bedacy aktem prawa
miejscowego, uchwalany jest w ramach planowania i zagospodarowania prze-
strzennego — zadania wlasnego gminy. Ceche charakterystyczng stanowi witadz-
two planistyczne, przejawiajgce sie w mozliwosci ksztattowania tresci miejscowe-
go planu, z zachowaniem ustawowych granic. Zasadnicze funkcje miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego sg inne: ustalenie przeznaczenia te-
renu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow za-
gospodarowania i warunkow zabudowy terenu. Nastepuje to przy jednoczesne;j
realizacji wymogow ochrony srodowiska, a zatem rowniez powietrza. Miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego, ze wzgledu na geograficznie ograni-
czony zakres, pozwalajg w wiekszym stopniu uwzglednia¢ specyfike lokalng.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego oraz instrumenty
przyjmowane przez samorzad wojewodztwa powinny wspolnie przyczyniac sie
do zapewniania jak najlepszej jakosci powietrza. Nawet jesli jakos¢ powietrza
w strefie nie uzasadnia przyjmowania programu ochrony powietrza oraz uchwa-
ty antysmogowej, to nie powinno stanowi¢ to przeszkody do przyjmowania re-
gulacji chronigcych jako$¢ powietrza na terenie gminy.

5. Whioski

Wyroki sgdéw administracyjnych dotyczgce wprowadzania przez gmine
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji dotyczgcych
ochrony powietrza powinny zyska¢ uwage ustawodawcy. Z regulacji konstytu-
cyjnych jednoznacznie wynika, ze ochrona srodowiska nalezy do obowigzkéw
organdéw witadzy publicznej, czyli rowniez organdw administracji publicznej (art.
74 ust. 2 Konstytucji). Natomiast art. 68 ust. 4 Konstytucji wskazuje na obowigzek
podejmowania dziatan w celu zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom
degradacji srodowiska. Skoro zasadnicze zrédto powstania niskiej emisji, czyli
sektor komunalno-bytowy jest rozproszony, tj. sktadajg sie na niego domowe in-
stalacje grzewcze na paliwa state, gminy powinny mie¢ kompetencje do przeciw-
dziatania powstawaniu zanieczyszczenia powietrza z tego zrodta. Wykorzystanie
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w tym zakresie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego jest uza-
sadnione ich funkcjg — a mianowicie wspotksztattowaniem sposobu wykonywania
prawa wiasnosci. Jest to bez watpienia ingerencja w uprawnienia wtascicielskie,
ale znajdujgca podstawe w konstytucyjnej zasadzie proporcjonalnosci®.

Biorac pod uwage istniejgcy stan prawny, nie sposéb oprze¢ sie refleksiji, ze
rozbudowanie podstaw prawnych instrumentéw stuzgcych ochronie powietrza na-
stgpito z niewykorzystaniem roli, jakg mogtyby pemic instrumenty planowania i za-
gospodarowania przestrzennego, w tym miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego. Tym bardziej ze, jak zauwaza Diana Trzcinska, zwigzek aksjologiczny
obu systeméw oparty jest na tej samej osi — zasadzie zrbwnowazonego rozwoju.
Sprawia to, ze zasadniczy paradygmat podejmowania decyzji w zakresie ochrony
srodowiska i ochrony przestrzeni opiera sie na tych samych zatozeniach — waze-
niu roznych intereséw przez pryzmat uwarunkowan spotecznych, ekonomicznych
i ekologicznych w celu tworzenia warunkéw rozwoju zréwnowazonego.

Interpretowanie obowigzujgcego stanu prawnego na rzecz dopuszczalnosci
wprowadzania zakazéw lub nakazéw zapobiegajgcych zanieczyszczeniu powie-
trza w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego jest korzystne
z perspektywy realizowania ustawowego obowigzku zapewniania jak najlepszej
jakosci powietrza. Jednak jako postulat de lege ferenda nalezy wysungé¢ wpro-
wadzenie takich norm kompetencyjnych, ktére konkretyzowatyby zakres dopusz-
czalnych zakazow lub nakazéw do wykorzystania przez gmine w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. Usunie to podnoszone w judykaturze
watpliwosci odnoszace sie do istnienia normy pozwalajacej samorzgdowi gmin-
nemu na formutowanie takich tresci.

Wigczanie samorzgddéw gminnych do grona dysponujgcego narzedziami
prawnymi do inicjowania ochrony jakosci powietrza znaczgco poszerzy krag
podmiotéw, do tej pory ograniczony gtéwnie do samorzadow wojewddzkich.
Wopisze sie tez w zatozenie, zgodnie z ktérym czes¢ waznych celdéw z punktu
widzenia ochrony srodowiska bedzie realizowana poprzez instrumenty zarza-
dzania przestrzenig, bo obecnie obowigzujgce instrumenty zarzgdzania prze-
strzenig w Polsce nie dajg petnej gwaranc;ji realizacji celow waznych z punktu
widzenia ochrony $rodowiska®.

33 T. Bakowski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne polskich obszaréw morskich. Problematyka administra-
cyjnoprawna, Gdansk 2018, s. 75.

34 D. Trzcinska, op. cit., s. 367-368.

35 M.J. Nowa!<, Ochrona srodowiska jako jeden z celéw zarzqdzania przestrzeniq na szczeblu lokalnym i regionalnym,
,Ekonomia i Srodowisko” 2013, nr 1(44), s. 194.
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Dopuszczenie wprowadzania zakazow i nakazéw w miejscowych planach za-
gospodarowania przestrzennego roztozytyby zadania zarzgdzania jakoscig powie-
trza na rézne jednostki samorzadowe. Mozna sobie wyobrazi¢ model, w ktérym
pewne standardy sg okreslane przez samorzad wojewoddztwa, a w ramach rozwig-
zah lokalnych — bylyby one zaostrzane, w zaleznosci od zidentyfikowanych potrzeb.

6. Podsumowanie

Pozostawienie rozstrzygniecia kwestii dopuszczalnosci umieszczania w miej-
scowych planach zagospodarowania przestrzennego zakazéw i nakazoéw dotyczag-
cych ograniczania niskiej emisji orzecznictwu sgdowemu wprowadza niepewnos¢
odnosnie do stanu prawnego. Jak pokazuje analiza przeprowadzona w artykule,
stanowiska sgdow w tej kwestii sg rozbiezne. Uksztattowanie instrumentdéw ochrony
powietrza wraz z podmiotami nimi dysponujgcymi powinno stanowic¢ wyraz polityki
panstwa. Problem niskiej emisji dotyka nie tylko zanieczyszczenia powietrza at-
mosferycznego, ale rowniez musi by¢ rozpatrywany w kontekscie zagrozenia zycia
i zdrowia ludzi, na co jednoznacznie wskazujg wyniki prowadzonych badan.

Waga problemu, jakim sg konsekwencje spoteczne i gospodarcze zanieczysz-
czonego powietrza spowodowane tzw. niskg emisja, uzasadnia rozszerzenie instru-
mentow prawnych majgcych na celu zmniejszenie istniejgcej emisji lub w ramach
realizacji zasady prewencji — zapobiezenie jej powstawaniu w przysziosci.

Na koniec warto podkresli¢, ze zasadnicze watpliwosci dotyczgce istnienia
kompetencji gminy do ograniczania niskiej emisji zostaty wywotane przez te
samorzady gminne, ktére w uchwalanych miejscowych planach zamieszczaty
takie ograniczenia. Pokazuje to che¢ zaangazowania tych jednostek w dziatania
na rzecz dobrego stanu powietrza na zarzgdzanym terenie.
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Prawo klimatyczne.
Czesc pierwsza: ewolucja i pojecie

Streszczenie

Rola prawa, ktére jedynie umiarkowanie moze przeciwdziata¢ zmianom klimatu na Ziemi, jest moz-
liwie najskuteczniejsze przygotowanie spoteczenstw i gospodarek na te zmiany. Zagadnienia te
staty sie w ostatnich latach najdynamiczniej rozwijajgcym sie obszarem prawa i polityki Srodowiska.
Dlatego warto zastanowic sie nad podstawami systemowymi i aksjologig prawa klimatycznego.
Ewolucji prawa Srodowiskowego i prawa ochrony $rodowiska, ktéra doprowadzita do wyodrebnienia
sie zainteresowania kwestiami klimatu, poswiecona jest pierwsza czes¢ tekstu. Druga czes$¢ podej-
muije probe usystematyzowania podstawowej siatki pojeciowej w obszarze prawnej ochrony klimatu
i dostosowywania sie do jego zmian. Zdefiniowano tu i wskazano cechy prawa klimatycznego. Ca-
tos¢ koncza whioski oraz postulaty de lege ferenda. Prace oparto na krajowej oraz miedzynarodowej
literaturze przedmiotu. Stan prawny aktualny na dzierh 31 marca 2022 r. Niniejsze opracowanie jest
czescig pierwsza z dwdch, wiekszej catosci. Dyskusja tu rozpoczeta bedzie kontynuowana w tekscie
Prawo klimatyczne. Czes¢ druga: koncepcje i przysztos¢ natamach czasopisma.

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

Climate Law. Part One: Evolution and Concept

Abstract

The role of law, which can only moderately counteract climate change on Earth, is to prepare so-
cieties and economies as effectively as possible for these changes. These issues became the most
dynamically developing area of environmental law and policy in recent years. Hence the systemic
foundations and axiology of climate law are certainly worth considering.

The first part of the text is devoted to the evolution of environmental law and nature protection law,
which has led to an arousal of interest in climate issues. The second part attempts to systematise the
basic conceptual grid in the area of legal climate protection and adaptation to its changes. It defines
and identifies the features of climate law.

The whole work ends with conclusions and de lege ferenda postulates. The work is based on national
and international publications on the subject. This study is the first of two parts of a larger whole.
The discussion started here will be continued in the paper on “Climate Law. Part Two: Concepts
and Future” in this journal.

Keywords: climate law, European Green Deal, international law, evolution

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

Pierwsze dekady nowego tysigclecia bezspornie potwierdzity zmiany Kkli-
matu Ziemi, ktére nauka przewidywata, a ktérym ludzkos¢ nie umiata czy tez
nie chciata wystarczajgco przeciwdziata¢. Obserwowane globalne ocieplenie,
migracje, podwyzszanie sie poziomu morz i oceanow oraz ekstremalne zjawi-
ska pogodowe rodzg realne skutki spoteczne, gospodarcze, etyczne i nie tylko.
Rolg prawa, ktére umiarkowanie moze przeciwdziata¢ zmianom klimatu na Zie-
mi, jest mozliwie najskuteczniejsze przygotowanie spoteczenstw i gospodarek
na te zmiany. Legislator moze, co najwyzej, probowac tagodzi¢ skutki zmian,
ktore juz zaszly i sg nieodwracalnie. Stagd warto zastanowic sie nad podstawami
systemowymi i aksjologig prawa klimatycznego.

Aby to uczyni¢, warto przesledzi¢ ewolucje prawnych regulacji w zakresie
klimatu. Tylko bowiem poznanie przesztosci pozwala zrozumie¢ terazniejszosc
i daje, choc¢by skromny, tytut do presumpcji. Ewolucji prawa srodowiskowego
i prawa ochrony srodowiska, ktéra doprowadzita do wyodrebnienia sie zain-
teresowania kwestiami klimatu, poswiecona jest pierwsza czesc¢ niniejszego
tekstu. Druga jego czes$¢ podejmuje probe usystematyzowania podstawowej
siatki pojeciowej w obszarze prawnej ochrony klimatu i dostosowywania sie do
jego zmian, prezentujgc pojecie i cechy prawa klimatycznego.

Cato$¢ koncza wnioski oraz postulaty de lege ferenda. Prace oparto na
krajowej oraz miedzynarodowej literaturze przedmiotu. Stan prawny aktualny
na dzien 31 marca 2022 r. Niniejsze opracowanie jest czescig pierwszg catosci,
ktérg uzupetni publikacja zatytutowana Prawo klimatyczne. Cze$¢ druga: kon-
cepcje i przyszto$¢ w nastepnym numerze czasopisma.

2. Ewolucja prawa klimatycznego

Poczatki polityki ochrony srodowiska, niegdys zawezonej do ochrony przy-
rody, uksztattowaty sie w potowie XVIIl w.2 W Polsce ochrona elementéw przy-
rody, aczkolwiek ze wzgledoéw obronnych, czy tez dla zabezpieczenia regaliéw
krélewskich siega XV stulecia®.

Pierwsze umowy multilateralne w obszarze srodowiska dotyczyty ochrony
jego wybranych elementéw: ptakow pozytecznych dla rolnictwa (1902), potowu
wielorybéw (1931), oczek sieci rybackich i wymiaréw ryb (1946), zanieczysz-

2 ). Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony srodowiska, BWSH, Koszalin 1995, s. 12.
3 L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska w Polsce, Warszawa 1990, s. 7-32.
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czeniom morza olejami (1954), szelfu kontynentalnego (1958), morza petnego
(1958), Antarktydy (1959), zasobow tososia w Morzu Battyckim (1962), zaka-
zu préb broni nuklearnej w atmosferze, w przestrzeni kosmicznej i pod wodg
(1963), obszaréw wodno-btotnych (1971), o ochronie fok antarktycznych (1972).
Wiele i stosunkowo szybko objeto ochrong morza i oceany*. Prawne zaintereso-
wanie klimatem, jeszcze tak nienazwanym, nie jako odrebnym elementem $ro-
dowiska, tgczy sie z ochrong warstwy ozonowej, w tym z przyjeciem Konwencji
wiedenskiej® z Protokotem montrealskim.

Jednak dopiero w wyniku szczytu Ziemi w Rio de Janeiro w 1992 r.® poja-
wit sie akt prawa miedzynarodowego poswiecony konkretnie ochronie klimatu
— Konwencja o ochronie klimatu’. Celem jej byto ustabilizowania koncentracji
gazow cieplarnianych w atmosferze na poziomie, ktéry nie zaburzy réwnowagi
klimatycznej na Ziemi. Celu tego nie osiggnieto.

Od lat 70. XX w. trzonem polityk srodowiskowych stata sie szeroka, moze nawet
nazbyt i mato precyzyjna, idea zrbwnowazonego rozwoju. Przez wiele dekad nie byla
ona wyposazona w instrumenty prawne, normy pochodzgce z hard-law, przez co
bardziej funkcjonowata w ptaszczyznie filozofiié, dogmatu. Co wiecej, byt to okres kry-
zysu miedzynarodowego prawa ochrony srodowiska, szczegdlnie widocznego w jego
matej skutecznosci. Jednoczesnie dokonywat sie niewspotmierny rozwoj organizacii
miedzynarodowych®. Przetom przynidst koniec XX w., kiedy zaczeto kwestie Srodowi-
ska, w tym w obszarze klimatu, ujmowac¢ w kategorii bezpieczehstwa ekologicznego.
Konwencje klimatyczng uzupetniono Protokotem z Kioto'® oraz cyklicznymi konferen-
cjami COP", w tym istotnym Porozumieniem paryskim z 2015 r."2,

4Wiecej: J. Ciechanowicz-McLean, op. cit., s. 84-89.

5 Konwencja wiedeniska o ochronie warstwy ozonowej, sporzadzona w Wiedniu dnia 22 marca 1985 r. (Dz.U.
21992 r. Nr 98, poz. 488).

¢ Podczas konferencji ONZ ,Srodowisko i rozwéj” przyjeto: Deklaracje z Rio, Agende 21, Deklaracje o ochronie
laséw i Konwencje o réznorodnosci biologicznej.

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

8 T. Bojar-Fijatkowski, W. Plopa, Zréwnowazony rozwdj - filozofia, ktéra stata sie prawem, [w:] Cztowiek u progu
trzeciego tysiqclecia. Zagrozenia i wyzwania, t. 3, red. M. Plopa, Elblag 2009, s. 81-94.

? T. Bojar-Fijatkowski, W. Plopa, Miedzynarodowe prawo i polityka ochrony srodowiska - problemy instytucjonalne
i funkcjonalne, [w:] Globalizacja a problematyka ochrony srodowiska, red. T. Noch, A. Wesotowska, Gdarsk 2010,
s. 486-503.

10 Ustawa z dnia 26 lipca 2002 r. o ratyfikacji protokotu z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu (Dz.U. Nr 144 poz. 1207).

11 W. Obergassel et al., Turning Point Glasgow? An Assessment of the Climate Conference COP26, “Carbon&Climate
Law Review” 2021, vol. 15, issue 4, pp. 271-281.

12 Ustawa z dnia 6 pazdziernika 2016 r. o ratyfikacji Porozumienia paryskiego do Ramowej konwencji Narodéw
Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 19 maja 1992 r., przyjetego
w Paryzu w dniu 12 grudnia 2015 r. (Dz.U. z 2016 r. poz. 1631).
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W konwenciji klimatycznej przewidywano instrumenty miekkie: wspétdzia-
tanie na rzecz wspierania i otwartego miedzynarodowego systemu ekonomicz-
nego, ktéry prowadzitby do zréwnowazonego wzrostu ekonomicznego i rozwoju
wszystkich stron konwencji, umozliwiajgc lepsze zajmowanie sie problemami
klimatu. Dziatania takie wedle stron nie powinny by¢ arbitralnie lub w nieuspra-
wiedliwiony sposéb dyskryminujgce albo w sposéb ukryty ograniczajgce handel
miedzynarodowy'®. Dzi§ mozna oceni¢, ze to bardziej instrumenty miedzynaro-
dowego prawa konkurencji, z obszaru zainteresowania Swiatowej Organizacji
Handlu. Okazaly sie one mato efektywne wobec klimatu, a moze bardziej wo-
bec wolnorynkowej gospodarki. Protokét z Kioto wprowadzit trzy instrumenty:
mechanizm wspolnego wypetniania zobowigzan, mechanizm czystego rozwoju
i handel emisjami™. W Porozumieniu paryskim nie zwarto zobowigzan iloscio-
wych poszczegolnych panstw w zakresie redukcji gazéw cieplarnianych, a je-
dynie zobowigzanie do przyjecia okreslonej polityki spoteczno-gospodarczej
i oceny podjetych dziatan w okresie pieciu lat wraz z oceng efektywnosci jego
wktadu w dziatania na rzecz klimatu.

Zagadnienie zmian klimatycznych stato sie jedynym z najwazniejszych za-
gadnieh w prawie ochrony srodowiska w aspekcie miedzynarodowym, unijnym
i krajowym. Juz dzi$ szeroko dyskutuje sie o wpltywie zmian klimatycznych na
wszystkie aspekty zycia na Ziemi. Wydaje sie, ze na tle deklaracji miedzynaro-
dowych, dziatania Unii Europejskiej sg wobec klimatu bardziej konkretne.

Historyczny w tym wzgledzie okazat sie Ill Program Dziatan na Rzecz
Ochrony Srodowiska z lat 1982—1986, ktéry wtgczyt ochrone $rodowiska do
wszystkich dziatan unijnych. Jednakze dopiero VI Program Unii Europejskiej
.Nasza przysztosc, nasz wyboér” z lat 2001-2010 spojrzat na kwestie Srodowiska
bardziej strategicznie, dostrzegt zaleznos$¢ pomiedzy Srodowiskiem a gospo-
darkg i spoteczenstwem. V Program deklarowat zrownowazony rozwaj, ale VI
przystapit do jego realizacji. Okreslono w nim cztery dziedziny o szczegélnym
znaczeniu: zmiany klimatu wiasnie; przyroda i bioréznorodnos¢; srodowisko
naturalne i zdrowie; zasoby naturalne i odpady'®. Zaczeto takze zauwazaé
konsumentow i przedsiebiorcow jako istotnych dla ochrony szeroko pojetego
Srodowiska oraz wykorzystywac w tym celu instrumenty rynkowe. Unia Europej-

13 ). Ciechanowicz-McLean, Instrumenty prawne ochrony klimatu przed i w Europejskim Zielonym tadzie, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2021, rok XXV, nr 3(51), s. 12.

14 O handlu emisjami w prawie polskim: ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami
do emisji gazéw cieplarnianych, (Dz.U. z 2022 r. poz. 1 z p6zn. zm.). Wiecej zob.: J. Ciechanowicz-McLean,
Instrumenty prawne..., s. 13.

15 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska..., s. 34.
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ska stafa sie strong Protokotu z Kioto na mocy decyzji z 2002 r.'8, co stato sie
zaczynem dla tworzenia wspolnotowego prawa klimatycznego™.

W prawie polskim ochrona powietrza, ale jeszcze nie w kontekscie klimatu,
tylko zdrowia publicznego, pojawita sie juz u zarania Il Rzeczpospolitej'®. Takze
w stanowigcej poczatek polskich regulacji sSrodowiskowych ustawie o ochronie
i ksztattowaniu $rodowiska'® przewidziano kare do trzech lat pozbawienia wolno-
$ci za naruszenie obowigzkdw majgcych na celu ochrone powietrza?. Regulacja
ta wyraznie wskazywata, co jest jej celem: ochrona zycia i zdrowia ludzi, Swiata
roslin i zwierzat, gospodarki. Nie byto tam jeszcze spojrzenia na klimat, nie byto
korelacji miedzy powietrzem a klimatem. Jednak w roku 1992 rozpoczeto w Mi-
nisterstwie Ochrony Srodowiska Zasobéw Naturalnych i Leénictwa prace badaw-
czo-wdrozeniowe nad adaptacjg zastosowania w Polsce zbywanych uprawnien
do emisji zanieczyszczen?'. Realizacja przyszia znacznie poznie;j.

Polska ratyfikowata Konwencje klimatyczng w roku 1996. Fundamental-
na dla catego systemu ustawa Prawo ochrony srodowiska poswiecata? wiecej
uwagi kwestiom powietrza. Z szeregiem innych aktéw stworzyta ramy systemu
obejmujgcego oceny jakosci powietrza, ochrone, dziatania naprawcze, regulacje
i kontrole zanieczyszczen w postaci pozwolen, dziatania kompensacyjne, pomiary
emisji, optat, nawet pomoc publiczng dla przedsiebiorcow na ochrone srodowi-
ska?®. Ustawa o postepowaniu z substancjami zubozajgcymi warstwe ozonowg?
wprowadzita do polskiego systemu prawnego instrumenty stuzgce realizacji zo-
bowigzan z Konwencji wiedenskiej?® z protokotlem montrealskim i dalszymi?®. Re-

6 Decyzja Rady 2002/358/WE z dnia 25 kwietnia 2002 r. dotyczaca zatwierdzenia przez Wspdlnote Europejska
Protokotu z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu i wspdlnej realizacji
wynikajacych z niego zobowiazan (Dz.Urz. UE L 130 z 15.5.2002).

17 Wiecej zob.: M. Adamczak-Retecka, O. Sniadach, Climate Change and Food Security. The Legal Aspects with
Special Focus on the European Union, Gdansk 2018, pp. 87-93.

18 Art. 2 zasadniczej ustawy sanitarnej z dnia 19 lipca 1919 r. (Dz.U. Nr 63. poz. 371 z p6zn. zm.) ochrone czy-
stosci powietrza pos$réd zadan ministra zdrowia publicznego. Wiecej zob.: T. Bojar-Fijatkowski, Prawo sanitarne
w systemie prawnej ochrony srodowiska w Polsce, Bydgoszcz 2019, s. 56-57.

1 W art. 107 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska (Dz.U. Nr 3, poz. 6
z pézn. zm.).

20 Byt to okres preferowania odpowiedzialnosci karnej oraz przekonania o skutecznosci instrumentéw prawnych
w ochronie elementéw $rodowiska.

21 ), Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony srodowiska..., s. 199.

22 W art. 85-96 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 1973
z pozn. zm.).

23 ). Ciechanowicz-McLean, Ochrona srodowiska w dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2003, s. 67-85.

24 Ustawa z dnia 2 marca 2001 r. o postepowaniu z substancjami zubozajgcymi warstwe ozonowa (Dz.U. Nr 52,
poz. 537).

25 Konwencja wiedenska o Ochronie Warstwy Ozonowej, sporzadzona w Wiedniu dnia 22 marca 1985 r. (Dz.U.
1992 Nr 98, poz. 448).

26 J, Ciechanowicz-McLean, Ochrona $rodowiska..., s. 86.
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gulacja ta wpisywata sie takze w polskie przygotowywania do czionkostwa w Unii
Europejskiej. W ustawie tej wyraznie wida¢ wzmocnienie roli administracyjnych
kar pienieznych jako sankcji, w miejsce stosowanych wczes$niej sankgcji karnych.
Pojawia sie takze bezposrednie wskazanie jako débr chronionych: nalezytego
stanu warstwy ozonowej jako jednego z najwazniejszych komponentéw Srodowi-
ska w rozmiarze globalnym; wiarygodnosci panstwa jako cztonka wspdlnoty mie-
dzynarodowej, zobowigzanego do wykonywania w dobrej wierze przyjetych przez
siebie zobowigzan?; postuszenstwo wobec ustawowo formutowanych zakazéw
dotyczgcych postepowania z substancjami zubozajgcymi warstwe ozonowa.

Kiedy pojawiaty sie pierwsze polskie opracowania o prawie wzgledem sro-
dowiska, wcigz traktujgce priorytetowo ochrone przyrody?, kwestie klimatu nie
byly zauwazane nawet w tekstach poswieconych prawu gérniczemu?®. Nawet
znaczaca literatura swiatowa®, tak samo jak polska3!, jeszcze na poczatku
XXI w. nie dostrzegata potrzeby wyodrebnienia klimatu sposréd elementow
srodowiska. W doktrynie krajowej wyodrebnit sie, pod koniec pierwszej dekady
XXI w., termin ,gospodarcze prawo srodowiska”2. Znaczna czes$¢ zagadnien
przypisywanych gospodarczemu prawu Srodowiska odnosi sie bezposrednio
do kwestii wptywu na klimat przedsiebiorcéw??, dziatalnosci gospodarczej,
instrumentéw ekonomicznych ochrony klimatu w tym handlu emisjami3* czy
energetyki®.

27 ) Sommer, Prawne koncepcje ochrony czystosci powietrza, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 1997 nr 1,
s. 12-25.

28 Zagadnienia prawne ochrony srodowiska, red. K. Podgorski, Katowice 1981.

2% R. Mikosz, Tereny gérnicze w Swietle ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska, [w:] Zagadnienia prawne ochro-
ny Srodowiska, red. K. Podgorski, Katowice 1981, s. 157-171.

30 Na przyktad: J. Holder, M. Lee, Environmental Protection, Law and Policy. Text and Materials. Second Editon,
Cambridge University Press. Cambridge MA, 2008.

31 Na przyktad A. Lipinski, ktéry ujmuje opisywana w niniejszym opracowaniu tematyke jako cze$¢ ochrony po-
wietrza przed substancjami zanieczyszczajacymi w obrebie prawa emisyjnego oraz ochrone warstwy ozonowe;j.
A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Zakamycze, Krakéw 2005, s. 275-277 i 292-294. Podobnie
najaktualniejsze, catosciowe opracowanie dostepne na rynku wydawniczym poswigecone prawnym regulacjom
w obszarze srodowiska. Zagadnienia klimatu, w tym konwencja klimatyczna, poziomy emisji, obrét uprawnie-
niami do emisji gazéw cieplarnianych, regulacje wobec odnawialnych Zrédet energii sa ujmowane wraz z emisjg
hatasu, ochrona pola elektromagnetycznego pod hastem ochrony powietrza. Prawo ochrony srodowiska, red.
M. Goérski, Warszawa 2021, s. 298-369.

32 Gospodarcze prawo Srodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, Gdarisk 2009.

33 Wiecej: E. Zebek, Obowiqgzki i dziatania przedsiebiorcéw w zakresie ochrony powietrza na tle obowiqzujqcych re-
gulacji prawnych, [w:] Gospodarcze prawo srodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, Gdarnsk
2009, s. 260-270.

34 Wiecej: T.S. Kierciel, Zezwolenie na udziat we wspélnotowym systemie handlu uprawnieniami do emisji, [w:] Prawo
ochrony srodowiska jako warunek prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, red. J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-
-Fijatkowski, Gdarisk 2009, s. 108-112.

35 Wiecej: M. Krzykowski, Formalnoprawne aspekty sktadowania dwutlenku wegla w polskim ustawodawstwie -
wybrane zagadnienia, [w:] Prawo zarzqdzania srodowiskiem - aspekty sprawiedliwosci ekologicznej, red. M. Nyka,
T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2017, s. 247-264.
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Podsumowujgc, ewolucja prawa ochrony srodowiska, jak zauwaza Janina
Ciechanowicz-McLean, przebiegata od ochrony przyrody przez zielong gospo-
darke do ochrony klimatu wtasnie®.

3. Pojecie prawa klimatycznego

Rolg prawa jest regulowanie kwestii zwigzanych z przyczynami zmian kli-
matycznych. Prawodawca nie jest jednak zobowigzany do identyfikacji tych
przyczyn, ktére definiujg inne nauki. Kluczowe wedtug Bartosza Rakoczego
jest ustalenie, ktdére z przyczyn zmian klimatycznych sg zalezne od cztowieka,
te tylko bowiem mogqg podlegac regulacjom prawa. Prawo nie moze regulowacé
zachowania sie elementéw przyrodniczych. Stad tak wazne jest zmniejszenie
zakresu przyczyn zamian klimatycznych, za ktére odpowiada cztowiek, i uregu-
lowanie negatywnych zachowan cztowieka, ktére na zmiany klimatyczne wpty-
wajg, w koncu zajecie sie skutkami tychze zmian®. Jeszcze zanim pojawity sie
pierwsze proby definiowania prawa w zakresie klimatu, zaczeto pisa¢ o nim,
0 wyzwaniach, o podejmowanych dziataniach, takze obrazujgc kazuistycznie
jakie sg efekty zmian klimatu®®. Teoretycznie, prawna podstawa dla norm klima-
tycznych pochodzi z idei sprawiedliwosci i solidarnosci®®. O ile sprawiedliwo$¢
ekologiczna jest konceptem znanym?, o tyle sprawiedliwos$¢ klimatyczna jest
czyms$ nowym?*',

Juz dzis obserwujemy wielowymiarowe skutki gospodarcze zmian klimatu.
Prawna ochrona klimatu zostata wymuszona przez powazne konsekwencje
globalnych zmian klimatycznych: wzrost temperatur, podniesienie poziomu
morz i oceandw, zmniejszenie i utrata pol uprawnych, zmiany w rozktadzie
i wielkosci odpaddéw, migracje i wymieranie gatunkow, wzrost stezenia ga-
z6w cieplarnianych w atmosferze oraz nasilenie czestotliwosci ekstremalnych

3¢ ), Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania srodowiskiem, Warszawa 2015, s. 36-50.

37 Wiecej zob.: B. Rakoczy, Elastycznosc zasady zréwnowazonego rozwoju w kontekscie adaptacji do zmian klimatu,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2021, rok XXV, nr 3(51), s. 21-33.

3 Spojrzenie kazusowe na zmiany klimatu i prawo w tym obszarze, w punkcie zatytutowanym “New climate
law in cases”, prezentuje T. Bonyhady. Wiecej zob.: Law in Australia, eds. T. Bonyhady, P. Christoff, Climate The
Federation Press, Sydney 2007, s. 11-16.

37 A. Williams, Solidarity, justice and climate change law, “Melbourne Journal of International Law” 2009, vol. 10,
p. 504.

40 Wiecej: S. Vederheiden, International justice. Rights and obligations of state, [in:] Rutledge Handbook of Global En-
vironmental Politics, ed. P.G. Harris, London 2014, p. 296; M. Paterson, Principles of Justice in the Context of Global
Climate Change, [in:] International Relations and Global Climate Change, ed. U. Luterbacher, D.F. Sprinz, Cambridge
(MA) 2001, p. 120; Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce, red. T. Bojar-Fijatkowski, Gdarisk 2016.

41 M. Adamczak-Retecka, Climate justice: feasible and desirable?, [in:] Enacting environmental justice through global
citizenship, red. M. Nyka, E. Schneider, Inter-Disciplinary Press 2014, pp. 59-64. E.A. Posner, D. Weisbach, Cli-
mate Change Justice, Princeton 2010.
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zdarzenh pogodowych*2. Zmiany te zachodzg powoli, ale sg juz bardzo wyraz-
ne. W przypadku gdyby zmiany klimatyczne zachodzity ewolucyjnie, system
prawny bytby w stanie reagowac¢ na te zmiany w sposoéb typowy, polegajgcy
na stopniowym dostosowywaniu prawa do zachodzgcych zmian. Zmiany kli-
matyczne zachodzg szybciej, niz system prawny jest je w stanie w ramach
zwyktych mechanizméw absorbowac. Jak podkresla B. Rakoczy, wazng role
odgrywa tu pewna cecha prawa ochrony srodowiska, niewystepujgca na takg
skale w innych dziedzinach prawa. Mianowicie, prawo to w sposob najszer-
szy i najbardziej kompleksowy musi odnosic sie i reagowac na rzeczywistos¢
otaczajgca cztowieka. To prawo bowiem musi dostosowac sie do natury, a nie
odwrotnie*?.

W zwigzku z powyzszym prawo klimatyczne powinno by¢ rozumiane
jako zespot norm prawa miedzynarodowego, prawa unijnego oraz prawa
krajowego, majgcych na celu przeciwdziatanie antropogenicznym zmianom
klimatu** oraz reagowanie na juz wystepujgce skutki takich zmian. Jak za-
uwaza Janina Ciechanowicz-McLean, prawo klimatyczne ma specyficzny
i interdyscyplinarny charakter, gdyz tworzone jest ,z gory do dotu” — od
prawa miedzynarodowego poczgwszy, poprzez regulacje na szczeblu regio-
nalnym, az do regulacji krajowych. Jest to obszar na pograniczu prawa sro-
dowiska, prawa administracyjnego oraz finansowego. Obejmuje wszystkie
normy, ktére stuzg realizacji celu, jakim jest zapobieganie antropogenicznym
zmianom klimatu, i fgczy prawo ochrony srodowiska z prawem gospodar-
czym poprzez liczne zagadnienia wspolne za pomocg instrumentéw prawno-
-ekonomicznych®. J. Ciechanowicz-McLean opowiada sie, a autor ten po-
glad podziela, za zaliczeniem prawa klimatycznego do gospodarczego pra-
wa Srodowiska, gdyz tgczy ono prawo ochrony srodowiska z prawem gospo-
darczym poprzez liczne zagadnienia wspélne, jak np. handel uprawnieniami
do emisji gazéw cieplarnianych czy system zarzgdzania emisjami tych ga-
z6w*. Ma ono specyficzny i interdyscyplinarny charakter z duzg podbudowg
nauk politycznych, technicznych i ekonomicznych.

42 ). Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony klimatu, Warszawa 2016, s. 99.
43 B. Rakoczy, op. cit., s. 25.
44 ). Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony ..., s. 12.

45 ). Ciechanowicz-McLean, Prawno-ekonomiczne aspekty zmian klimatu, [w:] Zmiany klimatu a spoteczeristwo,
red. |. Grochowska, L. Karski, Warszawa 2011; J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony klimatu..., s. 99.

46 J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Environmental Law, Warszawa 2016, s. 43.
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4. Zakonczenie

PowyZsze opracowanie pozwala na wysuniecie nastepujgcych wnioskow

oraz postawienie ponizszych postulatow de lege ferenda:

1.

Poczatki prawnej ochrony srodowiska dotyczg elementéw przyrody i siegaja
poczatkow historii ludzkosci. Na szerokg skale proces obejmowania po-
zostatych elementoéw srodowiska ochrong prawng rozpoczat sie w potowie
XX w. De facto ostatnim z elementow Srodowiska, jakim zainteresowali sie
globalni legislatorzy, byt klimat. Zagadnienie zmian klimatu i tegoz konse-
kwenciji stato sie na poczatku drugiego milenium podstawowym problemem
nie tylko prawa srodowiskowego, ale takze prawa gospodarczego, polityki
spotecznej, etyki i filozofii.

Na tle umiarkowanie efektywnych dziatan na rzecz klimatu na ptaszczyznie
miedzynarodowej aktywnos¢ Unii Europejskiej jest widoczna i zastuguje
na uznanie. Wspdlnota europejska przoduje w tworzeniu i implementowa-
niu regulacji prawnych majgcych na celu minimalizowanie negatywnych
skutkdw zmian klimatycznych. Polska, jako cztonek Unii Europejskiej, nie
odstaje od ogdlnych standardow przyjetych we wspdlnocie, cho¢ na ptasz-
czyznie wybranych obszarow regulacji i efektywnosci implementacji mozna
wskazac¢ postulaty zmian.

Prawo klimatyczne, przypisane do obszaru badawczego gospodarczego
prawa srodowiska, to zespdt norm prawa miedzynarodowego, prawa unij-
nego oraz prawa krajowego, majgcych na celu przeciwdziatanie zmianom
klimatu oraz reagowanie na juz wystepujgce skutki takich zmian. Ma ono
charakter interdyscyplinarny, obszary wspolne z prawem administracyjnym
i prawem gospodarczym, czerpie z nauk przyrodniczych oraz technicznych,
a korzysta z instrumentarium tak prawnego, jak i ekonomicznego.
Dyskusja o koncepcjach, réznicach pojeé¢ ,prawo ochrony klimatu”, ,pra-
wo klimatu” i ,prawo klimatyczne” oraz przysziosci tych regulacji stanowic
bedzie publikacje w nastepnym numerze czasopisma. Whnioski powyzsze
nalezy, dla catosciowego odbioru, zestawi¢ w ustaleniami kolejnego tekstu
Prawo klimatyczne. Czes¢ druga: koncepcje i przysztosc.
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Opakowania dla gospodarstw domowych a odpady
opakowaniowe wydzielone ze strumienia odpadow
komunalnych - okreslenie ich ilosci i préba
zidentyfikowania przyczyn wskazanych réznic
ilosciowych w analizowanym zakresie

Streszczenie

Celem badan byto porownanie ilosci wprowadzonych do obrotu opakowan przeznaczo-
nych dla gospodarstw domowych oraz odpadéw opakowaniowych pochodzacych z gospo-
darstw domowych. Badania maja zasieg krajowy. Dotychczas w Polsce nie prowadzono ba-
dan majacych na celu okreslenie ilosci OWGD wraz ze wskazaniem korelacji iloSciowych
z OOGD. Niniejszy artykut ma charakter naukowo-badawczy, a jego przedmiotem jest analiza ilo-
$ciowa - gtéwnymi tezami badawczymi byto wykazanie zaleznosci ilosciowych pomiedzy opakowa-
niami a powstajgcymi z nich odpadami opakowaniowymi. Badanie wykazato, ze ilos¢ OWGD rézni
sie od ilosci OOGD wskazanych jako sktadniki morfologiczne. Stwierdzono znaczace dysproporcje
ilosciowe, w szczegblnosci miedzy wprowadzonymi do obrotu opakowaniami z tworzyw sztucznych
oraz opakowaniami z papieru i tektury przeznaczonymi dla gospodarstw domowych a odpadami
opakowaniowymi zidentyfikowanymi morfologicznie. W niniejszym artykule podjeto probe okresle-
nia przyczyn wskazanych réznic. Na podstawie przeprowadzonego badania okreslono efektywnos$c
gospodarowania odpadami opakowaniowymi pochodzacymi z gospodarstw domowych. Artykut
zawiera analize dogmatyczna, a wyniki badania maja charakter praktyczny, umozliwiajacy dokonanie
oceny gospodarowania opakowaniami i odpadami opakowaniowymi w Polsce.

Stowa kluczowe: opakowania, odpady opakowaniowe, odpady komunalne, recykling, morfologia,
gospodarowanie odpadami

1 Autorzy s3 pracownikami Instytutu Ochrony Srodowiska - Paristwowego Instytutu Badawczego w Warszawie.
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Stownik:

BDO - baza danych o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami.
DPR - dokumenty potwierdzajace recykling.

Efektywnos$c¢ gospodarowania odpadami opakowaniowymi - stanowi wyrazong
w procentach wartos$¢ ilorazu masy wytworzonych odpadéw opakowaniowych pod-
danych ponownemu uzyciu i recyklingowi oraz masy odpadéw opakowaniowych
zidentyfikowanych jako sktadniki morfologiczne w wytworzonych odpadach komu-
nalnych.

GD - gospodarstwa domowe.

Odpad opakowaniowy - przedmiot, ktérego posiadacz sie pozbyt i ktéry w procesach
gospodarowania odpadami zostat zaewidencjonowany w grupie odpadéw 15 01.
Odpady pochodzace z gospodarstw domowych (OOGD) - odpady komunalne ze-
brane i odebrane w systemie gminnym.

Opakowania wprowadzone do obrotu - opakowania, w ktérych zostaty wprowa-
dzone do obrotu produkty objete obowigzkiem uzyskania pozioméw recyklingu na
podstawie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi.

OR - organizacje odzysku opakowan.

OWGD - opakowania wprowadzone do obrotu przeznaczone dla gospodarstw do-
mowych.

ROP - rozszerzona odpowiedzialnos¢ producenta.

Sktadniki morfologiczne - wydzielone umownie sktadniki odpadéw, ktérych suma
powinna wynosi¢ 100%, charakteryzujace sie okreslonymi witasciwosciami fizycznymi.
System gminny - zebranie i odebranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieru-
chomosci, na ktérych zamieszkujg mieszkancy, oraz od wtascicieli nieruchomosci,
na ktérych nie zamieszkuja mieszkancy, ktdrzy nie ztozyli pisemnego o$wiadczenia
0 wytaczeniu z systemu odbierania odpadéw komunalnych zorganizowanego przez
gmine, o ktérym mowa w art. 6c. ust. 3a ustawy utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach.

TMSP - tworzywa sztuczne, metale, szkto, papier.
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Packaging for Households and Packaging Waste Separated from
the Municipal Waste Stream: Determination of their Quantity and
an Attempt to Identify the Causes of the Indicated Quantitative
Differences in the Analyzed Range

Abstract

The aim of the study was to compare the amount of household packaging placed on the market
and packaging waste from households. The research is of nationwide scale, so far no research has
been conducted in Poland to determine the amount of household packaging placed on the market
with the indication of quantitative correlations with household waste. This article is of a scientific
and research nature, and its subject is quantitative analysis, where the main research theses were
to demonstrate quantitative relationships between packaging and packaging waste generated from
it. The study showed that the amount of household packaging placed on the market differs from
the amount of household waste indicated as morphological components. Significant quantitative
disparities were identified, in particular between plastic packaging and paper and cardboard packa-
ging intended for households placed on the market and morphologically identified packaging waste.
This article attempts to identify the reasons for the differences.

On the basis of the survey, the efficiency of packaging waste management of households was
determined. This article contains a dogmatic analysis and a large load of practical knowledge. The
results of the study are of a practical nature, enabling the assessment of packaging and packaging
waste management in Poland.

Keywords: packaging, packaging waste, municipal waste, recycling, morphology, waste management

Glossary:

The efficiency of packaging waste management - is expressed in the form of a per-
centage of the mass of packaging waste generated, reused, and recycled, and the mass
of packaging waste identified as morphological constituents in the generated waste

Packaging waste - an object disposed of by its holder and registered, in the waste
management processes, in waste group 15 01

Waste from households (OOGD) - municipal waste amassed and collected in the
municipal system

Packaging placed on the market - packaging in which products have been placed on
the market, subject to the obligation to obtain recycling levels under the Act on the
Management of Packaging and Packaging Waste

Municipal system - amassing and collecting municipal waste from the owners of
populated or unpopulated real properties, who have not submitted a written sta-
tement on exclusion from the municipal waste collection system organised by the
municipality, referred to in art. 6c(3a) of the Act on Maintaining Cleanliness and
Order in Municipalities
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1. Wprowadzenie

Opakowania petnig istotng funkcje spoteczng i gospodarcza. Ich zadaniem
jest miedzy innymi ochrona produktu, marketing produktowy i wizerunkowy oraz
kwestie zwigzane z bezpieczenstwem i przechowywaniem zywnosci. Opakowa-
nia towarzyszg niemal kazdej konsumpciji, ich negatywny wptyw staje sie znacza-
cy dopiero wtedy, gdy potraktujemy je jako masowe zanieczyszczenie. Dynamicz-
ne zmiany w systemie gospodarowania odpadami, implementacja dyrektyw Unii
Europejskiej propagujgcych gospodarke o obiegu zamknietym? oraz wzmocnienie
celéw ponownego uzycia i recyklingu wskazujg na konieczno$¢ podjecia badan
i analiz aktualnego stanu gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
pochodzacymi z GD. Gtéwnym instrumentem polityki gospodarowania odpadami
opakowaniowymi, ktéry wspiera wdrazanie europejskiej hierarchii postepowania
z odpadami, jest Rozszerzona Odpowiedzialno$¢ Producenta®. Producenci opa-
kowan zgodnie z art. 8a dyrektywy w sprawie odpaddéw muszg ponies¢ odpowie-
dzialno$¢ za gospodarowanie opakowaniem na etapie catego cyklu jego zycia,
w szczegolnosci gdy staje sie ono odpadem. Zidentyfikowanie ilosci i rodzaju
odpaddéw opakowaniowych jest kluczowym elementem w ksztattowaniu systemu
ROP w kazdym kraju UE. Eliminacja czynnikdw wptywajgcych na powstawanie
dysproporgciji ilosciowych miedzy OWGD a OOGD przyczyni sie do efektywnego
wdrozenia systemu ROP w Polsce i uzyskania pozioméw przygotowania do po-
nownego uzycia i recyklingu. Okreslenie efektywnosci gospodarowania odpadami
opakowaniowymi w systemie gminnym pozwoli na ocene realnych mozliwosci
osiggniecia celéw recyklingu, zaréwno dla producentow opakowan, jak i dla gmin.
Wyzsza efektywnos$¢ gospodarowania odpadami wptywa na redukcje emisji dwu-
tlenku wegla i metanu do atmosfery, ograniczajgc tym samym negatywny wptyw
gospodarowania odpadami na zmiany klimatu.

2. Materiaty i metody

Z punktu widzenia przeprowadzonych analiz niezbedne byto ustalenie, co
nalezy rozumiec¢ przez opakowanie oraz odpad opakowaniowy. Opakowanie
jest bezposrednio zdefiniowane w art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 13 czerwca

2 Zob.: Dyrektywa 94/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 1994 r. w sprawie opakowan
i odpadoéw opakowaniowych (Dz.U. UE. L. z 1994 r. Nr 365, str. 10 z p6zn. zm.) (dalej jako: dyrektywa w sprawie
opakowan), Dyrektywa Rady 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw (Dz.U.
UE. L. z 1999 r. Nr 182, str. 1 z pézn. zm.), Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia
19listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz uchylajaca niektore dyrektywy (Dz.U. UE. L. z 2008 r. Nr 312, str.
3 z pozn. zm.) (dalej jako: dyrektywa w sprawie odpadow).

3 Milios, L. et al., 2018. Plastic recycling in the Nordics: a value chain market analysis. Waste Manage 76, pp. 180-189.
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2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi*, w swietle
ktorego opakowaniem jest wyrdb, w tym wyrob bezzwrotny, wykonany z jakie-
gokolwiek materiatu, przeznaczony do przechowywania, ochrony, przewozu,
dostarczania lub prezentacji produktéw, od surowcow do towardw przetworzo-
nych. Jednak o uznaniu wyrobu za opakowanie przesgdza, nie jego funkcja,
ale celowosc¢ jego wytworzenia i przeznaczenia zgodnie z zapisami art. 2
ust. 2 pkt 2 ustawy o gospodarce opakowaniami. W przywotanych zapisach
doprecyzowano, ze za opakowanie uznaje sie wyréb spetniajacy funkcje opa-
kowania, wytworzony i przeznaczony do wypetnienia w punkcie sprzedazy
oraz wyrob jednorazowego uzytku — sprzedany, wypetniony, wytworzony lub
przeznaczony do wypetniania w punkcie sprzedazy. Wykaz opakowan znaj-
duje sie w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 22 pazdziernika 2013 r.
w sprawie przyktadowego wykazu wyrobow, ktére uznaje sie albo nie uznaje
sie za opakowanie®. W celu zrozumienia kwestii problematycznych w identy-
fikacji opakowania i odpadu opakowaniowego nalezy przywotac¢ wyroby, takie
jak wieszak na ubranie, ktéry nie jest opakowaniem, jezeli sprzedawany jest
bez ubrania. Z kolei wieszak sprzedawany z ubraniem traktowany jest jako
opakowanie. Kolejnym przyktadem mogag by¢ doniczki kwiatowe, ktére sg opa-
kowaniem, jezeli zostaly przeznaczone wytgcznie do sprzedazy i transportu
roslin; doniczki kwiatowe state nie sg uznawane za opakowanie. Wskazane
prawnie kryteria identyfikacji opakowan nie znajdujg zastosowania przy wery-
fikacji rodzaju wyrobu, gdy staje sie ono odpadem. W mysl art. 8 pkt 8 ustawy
0 gospodarce opakowaniami za odpad opakowaniowy rozumie sie opakowa-
nia lub materiaty opakowaniowe stanowigce odpady w rozumieniu przepiséw
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach®. Zgodnie z postanowieniami
art. 66 ustawy o odpadach ilosciowa i jako$ciowa ewidencja odpaddw naste-
puje na podstawie rozporzadzenia Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r.
w sprawie katalogu odpadow’, gdzie odpady opakowaniowe ewidencjono-
wane sg w grupie 15 01 — odpady opakowaniowe (wtgcznie z selektywnie
gromadzonymi komunalnymi odpadami opakowaniowymi). W obowigzujgcych
regulacjach prawnych z zakresu gospodarowania opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi brak jest definicji opakowania przeznaczonego dla GD i od-
padow opakowaniowych pochodzgcych z GD.

4Dz.U. 22020 r. poz. 1114 z p6zn. zm. (dalej jako: ustawa o gospodarce opakowaniami).
5 Dz.U. poz. 1274 (dalej jako: rozporzadzenie w sprawie wykazu wyrobdw).

¢ Dz.U.z 2022 r. poz. 699 (dalej jako: ustawa o odpadach).

7 Dz.U. poz. 10 (dalej jako: katalog odpaddw).
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W ramach prac przeprowadzono liczne analizy i badania. Analizg objeto
strumien odpadéw komunalnych wytwarzanych w systemie gminnym. Za wy-
twarzane odpady komunalne uznano odpady wskazane przez podmioty odbie-
rajgce odpady komunalne od witascicieli nieruchomosci, podmioty prowadzace
punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych oraz podmioty zbieraja-
ce odpady komunalne®.

W badaniach wykorzystano wyniki badan okreslajgce rzeczywisty udziat
skladnikow morfologicznych odpadéw komunalnych wytwarzanych w Polsce
w systemie gminnym (wszystkie odpady komunalne odebrane i zebrane z tere-
nu gminy; dane niepublikowane, B.M. Waszczytko-Mitkowska, K. Bernat, J. Ka-
minska-Borak, 2022). Na podstawie tych badan, w analizie wtasnej, zidentyfi-
kowano ilosci i rodzaje odpadow opakowaniowych. Postuzono sie klasyfikacjg
wediug katalogu odpadoéw® oraz zastosowano wytyczne decyzji wykonawcze;j
Komisji (UE) 2019/1004 z dnia 7 czerwca 2019 r. okreslajgcej zasady oblicza-
nia, weryfikacji i zgtaszania danych dotyczacych odpadéw zgodnie z dyrektywg
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE oraz uchylajgca decyzje wyko-
nawczg komisji C(2012) 2384'° w zakresie ewidencji odpadéw komunalnych.
W oparciu o przywotane regulacje prawne przedstawiono w niniejszym artykule
kody odpaddéw odpowiadajgce odpadom selektywnie zbieranym pochodzgcym
z GD i podobnych zrédet (tabela 1). Do odpadow selektywnie zbieranych zali-
czono rowniez oddzielnie zbierane frakcje odpadow, ktére wg definicji zawartej
w rozporzadzeniu (WE) nr 2150/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
25 listopada 2002 r. w sprawie statystyk odpadéw'' oznaczajg odpady z gospo-
darstw domowych i podobne, selektywnie zbierane w jednorodnych frakcjach
przez przedsiebiorstwa ustug publicznych, organizacje nienastawione na zysk
oraz przedsiebiorstwa prywatne dziatajgce w obszarze zorganizowanej zbiorki
odpadow. Za jednorodne frakcje uznano odpady jednej kategorii materiatowej
(tworzywo sztuczne, metal, szkio, papier) ewidencjonowane w grupie 15 01.
Szczegotowe unormowania prawne, okreslajgce kody odpadéw dla poszczegol-
nych frakcji odpadéw selektywnie zbieranych, nie zostaty w Polsce ustanowio-
ne. Odpady na podstawie rozporzadzenia Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia
10 maja 2021 r. w sprawie sposobu selektywnego zbierania wybranych frakgji

8 Zgodnie z art. 9n, 9na i 9nb ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U. z 2021 r. poz. 888 z pézn. zm.; dalej jako: u.c.p.g.).

? Dz.U. poz. 10.
10 Dz.U. UE. L.z 2019 r. Nr 163, str. 66 (UE) (dalej jako: decyzja 2019/1004).
11 Dz.U. UE. L. 2 2002 r. Nr 332, str. 1 z pézn. zm.
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odpadow’? zbierane sg wg podziatu materiatowego na: papier, szkto, metale,
tworzywa sztuczne, odpady opakowaniowe wielomateriatowe oraz bioodpady.
Ustalono, ze odpady opakowaniowe w Polsce zbierane sg selektywnie razem
z pozostatymi odpadami komunalnymi w grupie 15 01 lub 20 01. Przeprowa-
dzona analiza wtasna wykazata ewidencje tych samych odpadow komunalnych
odbieranych i zbieranych pod ré6znymi kodami odpadodw, czesto niezgodnymi
z wytycznymi UE. Skutkuje to brakiem jednolitej kodyfikacji tych samych stru-
mieni odpaddéw na terenie catego kraju.

Tab. 1 Kody odpadéw komunalnych zbieranych selektywnie z GD

Odpad zbierany selektywnie Nazwa odpadu Kod odpadu
Opakowania z papieru i tektury 150101
Papier i tektura
Papier i tektura 200101
Opakowania z tworzyw sztucznych 150102
Tworzywa sztuczne

Tworzywa sztuczne 2001 39
Opakowania z metali 150104

Metale
Metale 200140
Opakowania ze szkta 1501 07

Szkto
Szkto 200102

Zrodto: opracowanie wiasne

Analizie poddano ilosci i sposéb zagospodarowania odpadow komunalnych
w systemie gminnym w roku 2020, wykazane w sprawozdaniach z realizacji
zadanh z zakresu gospodarowania odpadami komunalnymi sktadanych przez
marszatkéw wojewddztw na podstawie art. 9s ustawy u.c.p.g."™® Badaniem obje-
to wszystkie sprawozdania przekazane ministrowi wtasciwemu do spraw klimatu
za posrednictwem BDO'™. Analiza wykazata, ze odpady komunalne w sprawoz-
daniach marszatkéw nalezy uznac¢ za odpady pochodzgce z GD. Przemawia za
tym tresc¢ art. 23 ust. 5 ustawy o gospodarce opakowaniami'®, ktéry wskazuje,
ze o wystawienie dokumentéw DPR dla odpaddéw opakowaniowych pochodza-
cych wytgcznie z GD mogg wnioskowac tylko podmioty odbierajgce odpady

12 Dz.U. poz. 906.
13 Dz.U. 22021 r. poz. 888 z pézn. zm.

14 Zgodnie z art. art. 9s ust 5 z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U.
22021 r. poz. 888 z pdzn. zm.; dalej jako: u.c.p.g.).

15 Dz.U.z2020r. poz. 1114 z pdzn. zm.
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komunalne od wiascicieli nieruchomosci albo prowadzgcy instalacje komunalng,
lub podmioty prowadzgce punkt selektywnego zbierania odpadéw komunal-
nych, a takze gminy organizujgce odbieranie odpadéw komunalnych od wtasci-
cieli nieruchomosci. Wymienione podmioty sktadajg sprawozdania na podstawie
przywotanych juz w niniejszym badaniu postanowien ustawowych'®. W zwigzku
z powyzszym odpady opakowaniowe z grupy 15 01 w sprawozdaniach marszat-
kowskich poddane recyklingowi przyjeto za OOGD.

Badaniem objeto opakowania TMSP wprowadzone do obrotu dla GD. Analizie
poddano sprawozdania za rok 2020, zZlozone marszatkom wojewddztw przez wszyst-
kie OR w Polsce'. Obowigzek sprawozdawczosci w zakresie gospodarki opakowa-
niami i odpadami opakowaniowymi wynika z zapiséw art. 45 ustawy o odpadach.
Obowigzujgca sprawozdawczos¢ nie wymaga podania ilosci OWGD. W zwigz-
ku z powyzszym, aby obliczy¢ ilos¢ OWGD, zsumowano ilosci OOGD podda-
ne recyklingowi i odniesiono do osiagnietych poziomdw recyklingu wskazanych
w sprawozdaniach OR. 97% opakowanh wprowadzonych do obrotu w roku 2020
zostato objete sprawozdawczoscig organizacji odzysku opakowan. Pozostate 3%
opakowan podlegato indywidualnej sprawozdawczosci przez wprowadzajgcych,
ktorzy samodzielnie wykonywali obowigzki w zakresie pozioméw recyklingu. llosé
opakowan wprowadzonych do obrotu przez samodzielnie wykonujgcych obowigz-
ki zazwyczaj nie przekraczata 1 Mg i nie zostat zapewniony recykling odpadéw
opakowaniowych takiego samego rodzaju, jak wprowadzone opakowania. Z tego
tytutu samodzielnie wykonujgcy obowigzki wniesli optate produktowg lub skorzystali
z pomocy de minimis. Ze wzgledu na brak danych oraz kilkuprocentowy udziat tych
opakowan, OWGD i OOGD pochodzace od innych podmiotéw nie zostaty ujete
W niniejszym badaniu.

W przeprowadzonych badaniach zestawiono i poréwnano rzeczywiste
dane. Przy identyfikacji przyczyn wystepujgcych dysproporcji ilosciowych po-
miedzy OWGD i OOGD poddano analizie rowniez akty prawne dotyczgce go-
spodarowania opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. W niniejszym arty-
kule nie ma jednak miejsca na kompleksowe analizowanie zagadnien prawnych
stanowigcych przyczyne dysproporciji ilosciowych, kwalifikujg sie one do odreb-
nego omowienia.

16 Zgodnie z art. 9n, 9na i 9nb 5 z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U.
22021 r. poz. 888 z pdzn. zm.).

17 Zarejestrowane na podstawie art. 50 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2022 .
poz. 699; dalej jako: ustawa o odpadach).
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3. Wyniki

3.1. Opakowania wprowadzone do obrotu

W wyniku analiz sprawozdan OR ustalono, ze w roku 2020 wprowadzo-
no do obrotu 4877 tys. Mg opakowan TMSP. Ponad 71% stanowity OWGD,
(rys. 1). Dane nie pozwalajg na okreslenie poszczegoélnych rodzajéw opakowan
w danej grupie materiatowej z wyjgtkiem opakowan z aluminium, ktérych udziat
w opakowaniach z metali wynosit 33%.

2145
1818
= 1315
p= 1033 1137 B opakowania wprowadzone ogotem
” OWGD
2
411
280248
Papier i tektura Tworzywa sztuczne

Rys. 1. Opakowania wprowadzone do obrotu w 2020 r., na podstawie sprawozdan OR [tys. Mg]
Zrodto: opracowanie wiasne

3.2. Udziat morfologiczny odpadéw opakowaniowych w odpadach
komunalnych w systemie gminnym
Na podstawie badah wtasnych wykazano, ze w wytwarzanych odpadach ko-
munalnych pochodzacych z GD ilo$¢ opadéw opakowaniowych z TMSP wyniosta
3253 tys. Mg (rys. 2). Najwiekszy udziat, wynoszacy 10,2%, stanowity odpady
opakowaniowe ze szkta, najmniejszy, 1,8%, odpady opakowaniowe z metali.
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Rys. 2. Udzial morfologiczny odpadéw opakowaniowych w odpadach komunalnych w sys-
temie gminnym, [tys. Mg]
Zrédto: opracowanie wiasne
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3.3. OOGD poddane recyklingowi

W trakcie prac analitycznych zweryfikowano dwa zrédta danych w zakresie
ilosci OOGD poddanych recyklingowi: sprawozdania marszatkéw wojewodztw
i OR. Na rys. 3 zestawiono ilosci odpadéw opakowaniowych poddanych recy-
klingowi w zaleznosci od zrédta danych. Wykazano réznice w sposobie ewiden-
cji odpaddéw opakowaniowych poddanych recyklingowi. Zapisy art. 73 ust. 2 pkt
2 lit. a. ustawy o odpadach'® nakazujg wprowadzajgcym produkty w opakowa-
niach sprawozdawczos¢ wedtug rodzajow materiatéw, z jakich zostaty wykona-
ne opakowania i z jakich powstaty odpady. Z kolei sprawozdania marszatkéw
zawierajg ilosci odpadow opakowaniowych ewidencjonowane na podstawie za-
piséw prawa wskazanych w art. 66 ustawy o odpadach, wedtug ktorego iloscio-
wa i jakosciowa ewidencja musi by¢ zgodna z katalogiem odpadow okreslonym
w przepisach wydanych na podstawie art. 4 ust. 3 ustawy o odpadach. Odpady
opakowaniowe wg katalogu odpaddéw'® powinny by¢ ewidencjonowane w grupie
15 01. Sprawozdania OR wykazaty o 122 tys. Mg wiecej odpadéw opakowa-

niowych poddanych recyklingowi niz sprawozdania marszatkow wojewodztw.
730
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Rys. 3. Odpady opakowaniowe poddane recyklingowi w 2020 r. na podst. sprawozdan OR
i sprawozdan marszatkow, [tys. Mg]
Zrédto: opracowanie wiasne

Z uwagi na zidentyfikowane réznice w ilosciach OOGD poddanych recyklin-
gowi, dalszej analizie poddano pozostate odpady TMSP, zaewidencjonowane
w grupie odpadow 19 12 i 20 01, ktére zostaty wskazane w sprawozdaniach
marszatkow jako odpady poddane recyklingowi. Badania wtasne wykazaty, ze
recyklingowi poddano rowniez odpady o kodzie 15 01 06 — zmieszane odpady
opakowaniowe. Na podstawie wytycznych decyzji 2019/1004%° odpady o kodzie
15 01 06 uznawane sg jako inne odpady komunalne tak jak 20 03 01 — niesegre-

18 Dz.U. 22022 r. poz. 699.
12 Dz.U. poz. 10.
20 DzU. UE. L. 22019 r. Nr 163, str. 66 (UE).
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gowane (zmieszane) odpady komunalne. Na rys. 4 zestawiono ilosci odpadow
TMSP poddane recyklingowi w zaleznosci od zrodta danych i zastosowanych ko-
dow odpaddéw. Marszatkowie wojewodztw wykazali o 135 tys. Mg odpadéw TMSP
wiecej niz OR. Brak ustawowego wskazania kodéw odpadéw opakowaniowych
w sprawozdaniach z gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
uniemozliwia przeprowadzenie doktadnej analizy w tym zakresie.
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Rys. 4. Odpady TMSP poddane recyklingowi w 2020 r. [tys. Mg], na podst. OR i sprawozdan
marszatkow wojewodztw [tys. Mg]
Zrodto: opracowanie wiasne

Przedstawione badanie pokazato, ze ilos¢ OWGD rozni sie od ilosci OOGD
wykazanych jako sktadniki morfologiczne odpaddéw komunalnych, co nie jest spoj-
ne z zapisami dyrektywy w sprawie opakowan?' w zakresie mozliwosci uznania
ilosci opakowan wprowadzonych do obrotu za rowng wytworzonym odpadom
opakowaniowym (rys. 5). Badanie w szczegdlnosci uwidocznito znaczace réz-
nice miedzy iloscig OWGD a iloscig OOGD z tworzyw i papieru. llos¢ OOGD
z tworzyw sztucznych, byta prawie 3-krotnie wieksza niz ilos¢ OWDG z tworzyw
sztucznych. Oznacza to, ze wprowadzajgcy opakowania (producenci) ponoszg
odpowiedzialnos¢ za gospodarowanie 33% odpadow opakowaniowych z tworzyw
sztucznych. llo§¢ OOGD z papieru byta nizsza o 57% od ilosci OWGD z papieru.
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Rys. 5. OWGD i OOGD w 2020 r. [tys. Mg]
Zrédto: opracowanie wiasne

21 Dz.U. UE. L. 2 1994 r. Nr 365, str. 10 z pdzn. zm.
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3.4. Efektywnos¢ gospodarowania OOGD

Na podstawie przeprowadzonego badania okreslono efektywnos¢ go-
spodarowania OOGD. Odnotowano, ze zaledwie 45% poddano recyklingowi
(rys. 6). Najnizszg efektywnos¢, wynoszaca 28,6%, wykazano dla OOGD
z tworzyw sztucznych, najwyzszg 60,4%, dla OOGD z papieru i tektury.
Procesy recyklingu odpadow opakowaniowych z tworzyw sztucznych sg
nadal mniej rozwiniete niz procesy pozostatych odpadéw opakowaniowych,
takich jak papier, szklo czy metale??. Selektywnie zbieranych byto tylko ok.
43% odpadoéw opakowaniowych z TMPS.
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® masa odpaddw opakowaniowych zidentyfikowanych jako skladniki
morfologicene w wyiworzonveh edpadach komunalnych
masa wylworsonych komunalnych odpadow opakowaniow ych poddanych

ponownemu usyvein i recyklingowi

Rys. 6. Efektywnos$¢ gospodarowania odpadami opakowaniowymi w systemie gminnym [%]
Zrédto: opracowanie wiasne

4. Podsumowanie

W niniejszym artykule przedstawiono wyniki badan, ktére pokazaty dys-
proporcje ilosciowe pomiedzy OWGD a OOGD. Zidentyfikowano nastepujgce
przyczyny wskazanych réznic ilosciowych:

4.1. Brak precyzyjnej definicji opakowania, odpadu opakowaniowego, odpadu
opakowaniowego pochodzacego z GD oraz opakowania przeznaczonego dla GD.

Zmiane definicji odpadu opakowaniowego wprowadzono ustawg z dnia 17 li-
stopada 2021 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych innych ustaw?.

22 Brouwer, M. et al., 2019. The impact of collection portfolio expansion on key performance indicators of the Dutch
recycling system for post-consumer plastic packaging waste, a comparison between 2014 and 2017. Waste Manage
100, 112-121.

2 Dz.U.z2021r. poz. 2151
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Przedmiotowa zmiana zostata dokonana w art. 8 pkt 8 ustawy o gospodarce opa-
kowaniami?*, a nie w ustawie o odpadach?. Zmiana ta weszta w zycie 1 stycznia
2022 r. Odpady opakowaniowe to jedynie odpady w rozumieniu przepiséw usta-
wy o0 odpadach, ktéra nie zawiera definicji odpadu opakowaniowego. Jak wska-
zano wczesniej, brak jest kwestii spojnych pomiedzy poszczegdlnymi zapisami
prawa, w szczegolnosci dla pochodzenia odpadu opakowaniowego. Rozporzg-
dzenie w sprawie wykazu wyrobdw? uznaje za opakowanie na przyktad folie spo-
zywczg czy aluminiowg, woreczki foliowe, papier do pakowania, jednorazowe kubki
i talerze itd., pod warunkiem ze zostaty wytworzone i przeznaczone do wy-
petnienia w punkcie sprzedazy lub stanowig wyroby jednorazowego uzytku —
sprzedane, wypetnione, wytworzone lub przeznaczone do wypetniania w punk-
cie sprzedazy. Zakupione bez zawartosci w postaci produktu nie sg uznane
za opakowanie, tym samym nie sg uwzglednione w sprawozdaniach OR jako
OWGD. Badania wtasne wykazatly, ze za odpady opakowaniowe zbierane, od-
bierane i wytworzone w wyniku sortowania odpadéw komunalnych pochodza-
cych z GD uznaje sie odpady, ktére nie powstaty z opakowan, m.in. wszystkie
rodzaje folii, wiaderka, miski, pojemniki, torebki papierowe i foliowe, stoiki, wy-
sortowane na instalacjach komunalnych. Odpady te ewidencjonowano gtow-
nie w grupie 15 01. Nalezy podkresli¢, ze praktykowana ewidencja odpadéw
opakowaniowych uniemozliwia uznanie wszystkich odpadéw opakowaniowych
za poddane recyklingowi w mysl art. 21 ust. 5 ustawy o gospodarce opakowa-
niami?’ ,mase odpadéw opakowaniowych poddanych recyklingowi oblicza sie
jako mase opakowan, ktore staty sie odpadami i ktére — po wykonaniu nie-
zbednych czynnosci kontrolnych, sortowania i innych czynnosci wstepnych
majgcych na celu usunigecie z nich odpadow, ktére nie sg przedmiotem dalsze-
go recyklingu opakowan — sg przekazywane do recyklingu, w ramach ktérego
odpady sg faktycznie przetwarzane na produkty, materiaty lub substancje”. Jak
wykazano w niniejszym artykule, nie kazdy odpad opakowaniowy powstaje
z opakowania zdefiniowanego ustawowo?®. Przy obliczaniu poziomu recyklingu
odpadow opakowaniowych ustawodawca za odpad opakowaniowy uznaje odpad,
ktory powstat z opakowania.

24Dz.U. z 2020 . poz. 1114 z pdzn. zm.
25 Dz.U. 22022 r. poz. 699.

26Dz.U. 2013 poz. 1274.

27Dz.U. z 2020 r. poz. 1114 z pdzn. zm.

28 Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
(Dz.U. z2020. poz. 1114 z pézn. zm.).
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Dla okreslenia zrédta pochodzenia odpadu opakowaniowego, oprécz kwestii
wskazanych powyzej, wptywa rowniez czas magazynowania odpadéw w miej-
scu wytworzenia, nieprawidtowe selektywne zbieranie odpadéw przez wytwoércoéw
pierwotnych czy rodzaj stosowanego transportu do miejsc przetwarzania, kté-
re wptywajg na zmiane parametrow fizycznych odpaddw, np. pottuczone szkto.
Udziat szkta o wielkosci ponizej 20 mm potwierdzity badania morfologiczne od-
padéw komunalnych wytworzonych w systemie gminnym.

4.2. Ewidencja opakowan.

Wprowadzajgcy do obrotu opakowania ewidencjonuje ilo$¢ opakowan ze wzgle-
du na rodzaj materiatu, z jakiego wykonane jest opakowanie oraz oddzielnie czesci
skltadowe i zZlgczone z opakowaniem elementy pomocnicze, spetniajace funkcje opa-
kowan np. nakretka, etykieta, zszywki. Przyktadowo: butelka PET ewidencjonowana
jest jako dwa rodzaje opakowan, z tworzyw sztucznych i papieru. Klej i farba nie sg
ewidencjonowane jako opakowanie, pomimo ze podwyzszajg mase opakowania.

4.3. Ewidencja odpadéw.

Ewidencja ilosciowa odpadow opakowaniowych, oprécz zanieczyszczen,
obejmuje rowniez czesci sktadowe opakowania zaklasyfikowanego jako odpad
opakowaniowy, np. odpad z butelki PET wraz z etykietg, klejem, folig termozgrze-
walng, nakretkg czy barwnikiem, ewidencjonowany jest w catosci pod kodem 15
01 02. W tym przypadku 20% stanowig odpady inne niz butelka PET, w tym 10%
nie sg tworzywem sztucznym.

Wyzej wymienione réznice w sposobie ewidencji wyjasniajg czesciowo
mniejsze ilosci OOGD niz ilosci OWGD z papieru i metali. Papierowe etykiety
ewidencjonowane sg jako opakowania z papieru. Natomiast etykiety znajdujgce
sie na odpadach opakowaniowych ewidencjonowane sg tak jak gtéwny sktadnik
materiatowy odpadu opakowaniowego, np. 15 01 02 — opakowania z tworzyw
sztucznych — lub 15 01 07 — opakowania ze szkta. Niniejsze badanie pokaza-
to, ze takie same rodzaje odpadow zbieranych, odbieranych i przetwarzanych
w systemie gminnym ewidencjonowano pod réznymi kodami odpadow.

4.4. Spalanie OOGD w piecach domowych.

Brak danych o ilosciach i rodzaju OOGD spalanych w piecach domowych
uniemozliwia okreslenie ich rzeczywistej ilosci. Spalanie OOGD w piecach moze
wyjasnia¢ wieksze ilosci OWGD z papieru i tektury niz OOGD z papieru i tektury.
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4.5. Zanieczyszczenie miejsc publicznych.

Whioskuje sig, ze rzeczywista ilos¢ OOGD jest wieksza niz ilos¢ okreslona
w niniejszym badaniu. Dotychczas nie przeprowadzono badan w zakresie ilosci
OOGD, ktore zanieczyszczajg miejsca publiczne, takie jak parki, drogi, plaze.

W celu eliminacji zidentyfikowanych dysproporcji ilosciowych pomiedzy
OWGD a OOGD zalecane jest:

— precyzyjne zdefiniowanie opakowania, odpadu opakowaniowego, odpadu
opakowaniowego pochodzgcego z GD, oraz opakowania przeznaczone-
go dla GD;

— uksztattowanie spojnych zasad ewidencji i sprawozdawczosci dla tych
samych grup odpadéw oraz dla odpadoéw opakowaniowych i opakowan;

— przejecie przez ROP obowigzku gospodarowania wszystkimi odpadami
opakowaniowymi zidentyfikowanymi morfologicznie;

— wprowadzenie wytycznych w zakresie stosowania jednolitych kodow od-
paddéw dla poszczegdlnych strumieni odpadéw komunalnych;

— podniesienie swiadomosci ekologicznej spoteczenstwa w zakresie zagro-
zeh wynikajgcych ze spalania odpadéw domowych w piecach, porzuca-
nia odpaddéw w srodowisku naturalnym oraz prawidtowego selektywnego
zbierania odpaddw.

Okreslona w przedstawionym badaniu niska efektywnos¢ gospodarowa-
nia odpadami opakowaniowym w systemie gminnym jest niewystarczajgca do
osiggniecia celow ponownego uzycia i recyklingu. Badanie wykazato rowniez,
ze producenci opakowan ponoszg odpowiedzialnos$¢ za gospodarowanie za-
ledwie 33% odpadoéw opakowaniowych z tworzyw sztucznych. Zgodnie z po-
litykg gospodarki o obiegu zamknietym, producenci muszg ponies¢ odpowie-
dzialnos¢ za gospodarowanie opakowaniem na etapie catego cyklu jego zycia,
w szczegodlnosci, gdy staje sie ono odpadem. Wnioski przedstawione w przed-
miotowym artykule nalezy rozwazy¢ przy wdrazaniu systemu rozszerzonej od-
powiedzialnosci producenta w Polsce.
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Prawo pierwokupu nieruchomosci na terenie
parkow narodowych w Polsce jako cywilnoprawny
instrument ochrony przyrody - wybrane zagadnienia

Streszczenie

Autorzy rozprawy skupili sie na zagadnieniach zwigzanych z wykorzystaniem cywilistycznych roz-
wigzan prawa stuzacych ochronie przyrody z uwagi na to, ze stanowi ona dobro powszechne, ktére
nalezy chroni¢ we wszelki mozliwy sposéb. Nalezy zwazyc¢ na to, ze Polska w tych dziataniach na
tle Europy zajmuje wazne miejsce jako panstwo o stosunkowo duzym obszarze, z duzym zasobem
bogactwa przyrodniczego. Do omawianych rozwigzan zaliczono cywilnoprawng instytucje prawa
pierwokupu gruntéw przystugujacego parkom narodowym przed wszystkimi innymi uprawnionymi
Z tego prawa z mocy przepiséw szczegdlnych. Zamierzeniem autoréw jest zatem zaprezentowanie
tej instytucji na tle klasycznych rozwiazan stosowanych w Kodeksie cywilnym, przy zatozeniu, ze
ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody zawiera skuteczny srodek ochrony ekosys-
temdw natury poprzez zachowanie integralnosci ekologicznej okreslonych obszaréw. Ogranicza to
zarazem prawa wiascicieli gruntéw, ktérzy nie moga swobodnie nimi dysponowad. Przyjeto jednak,
ze jest to $rodek proporcjonalny do celu publicznego postawionego w ustawie.

Stowa kluczowe: ochrona przyrody, cele ochrony przyrody, cel publiczny, parki krajobrazowe,
otulina, prawo pierwokupu, wykonywanie prawa wtasnosci, zbieg praw pierwokupu
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Pre-Emptive Right to Purchase Real Property in National Parks
in Poland as a Civil-Law Instrument for Nature Protection:
Selected Issues

Abstract

The authors of the dissertation focused on issues connected with the use of civil-law solutions
aimed at the protection of nature in view of the fact that it is a universal good that deserves to be
protected in every possible way. It is noteworthy that, in these activities, Poland takes an important
place against the background of Europe as a country with a relatively large area and rich natural re-
sources. The discussed solutions include civil-law solution of a pre-emptive right to the land vested
in national parks having a priority over all other entities entitled under this title by virtue of special
regulations. Therefore, it is the authors’ intention to present this institution against the background
of classic solutions applied in the Civil Code based on the assumption that the Act of 16 April 2004
on Nature Protection envisages an effective measure of nature ecosystems protection by main-
taining the ecological integrity of specific areas. At the same time, it limits the rights of landowners
who cannot freely dispose of their land. However, it is accepted that this measure is proportionate
to the public purpose identified in the Act.

Keywords: nature protection, nature conservation objectives, public purpose, landscape parks,
buffer zones, pre-emptive right, exercise of ownership title, concurrence of pre-emptive rights

1. Wprowadzenie

Przyroda stanowi dobro powszechne, ktére nalezy chroni¢ we wszelki mozli-
wy sposoéb. Polska w Europie zajmuje jako panstwo stosunkowo duzy obszar, kto-
rego znaczng czesc stanowi bogactwo przyrodnicze, na ktérym wystepuje spora
liczba gatunkéw zwierzat, roslin i innych form organizmow zywych. Nasz kraj, po-
dobnie jak i inne, nie ma kompletnej listy gatunkdw reprezentujgcej wszystkie kro-
lestwa Swiata zywego, ale i tak ich liczby sg imponujgce. Jak wynika z oficjalnych
statystyk, obecnie na naszym terytorium zyje ok. 57 000 gatunkow i wystepuja
one zaréwno w $rodowisku wodnym (wody $rédlgdowe i morskie), jak i lgdowym?.
Polska jest r6znorodna biologicznie, na co wptywa przede wszystkim uksztatto-
wanie terenu oraz zréznicowanie klimatyczne. Reprezentacja swiata istot zywych
catego kontynentu wystepuje dzieki krzyzowaniu sie szlakéw corocznych prze-
lotow ptakdw z roznych czesci swiata, poczawszy od tych z pétnocnych skrajow
Europy, Syberii, ptakow wedrownych z Dalekiego Wschodu Azji, a zdarza sie, ze
i z Ameryki Pdtnocnej. Z tego wzgledu przyroda wiasnie na naszym terenie ma
szczegdblng wartos¢ w zestawieniu zasobami naturalnymi Europy i powinna pod-
legac regularnej i przemyslanej ochronie. Tym bardziej ze ekosystemy zniszczone

8 https:/www.gov.pl/web/gdos/ochrona-przyrody4 [dostep: 19.04.2022].
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na wielkich obszarach, a bardzo bogate w gatunki, sg nieodtwarzalne. Zdarza sie,
ze przyroda sama odbuduje ekosystem z uptywem czasu, ale dzieje sie to pod
pewnymi warunkami, a jednym z nich jest odpowiednie zaplecze obszarowe*.
Przyroda nie rozumie, czym jest prawna i fizyczna granica dziatki gruntu, dlatego
rolg cztowieka jest tak je uksztattowac, aby cate ekosystemy mogty dobrze funk-
cjonowac na zwartych obszarach terenu.

Realizacji powyzszego celu, oprocz dziatan polegajgcych na budowie okre-
Slonych planéw i strategii, stuzy prawo w kazdym jego wymiarze — zarébwno na
poziomie krajowym, miedzynarodowym oraz w ramach réznych gatezi, poczgw-
szy od prawa i postepowania administracyjnego, cywilnego, unijnego, na karnym
konczac. Tylko dziatania kompleksowe, wielopoziomowe mogg przynosic¢ realng
poprawe, a nawet budowe zasobow natury. Z tego wzgledu ochrona réznorod-
nosci biologicznej stata sie przedmiotem konwencji miedzynarodowych?®, progra-
mdw rozwoju wspolnot miedzynarodowych oraz ustawodawstwa poszczegdinych
panstw®. Ochrona srodowiska jest jednym z priorytetéw polityki unijnej’.

Autorzy dysertacji skupili sie na zagadnieniach zwigzanych z wykorzysta-
niem cywilistycznych rozwigzanh prawa stuzgcych celom ochrony przyrody, do
ktérych mozna zaliczy¢ réwniez instytucje prawa pierwokupu gruntéw przystu-
gujgcego parkom narodowym. Zamierzeniem jest zatem zaprezentowanie tej
instytucji na tle klasycznych rozwigzan stosowanych w Kodeksie cywilnym, przy
zalozeniu, ze ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody® zawiera
skuteczny srodek ochrony ekosystemow natury poprzez zachowanie integral-
nosci ekologicznej okreslonych obszaréw. Ogranicza to zarazem prawa wtasci-
cieli gruntéw, ktérzy nie mogg swobodnie nimi dysponowac. Przyjeto, ze jest
to jednak srodek proporcjonalny do celu publicznego postawionego w ustawie.
Autorzy prébujg wykazac te zaleznos¢, wskazac¢ kluczowe podmioty, na ktdrych

4 Szerzej, por. https:/www.gov.pl/web/gdos/ochrona-przyrody4 [dostep: 19.04.2022].

5 Przyktadem konwencji miedzynarodowej, ktérej sygnatariuszem jest m.in. Polska, jest np. Konwencja o rézno-
rodnosci biologicznej (Convention on biological diversity, CBD) tj. umowa miedzynarodowa, zapewniajaca globalne
ramy prawne dla dziatan na rzecz bioréznorodnosci (1992), Ramowa Konwencja o ochronie i zrGwnowazonym
rozwoju Karpat (tzw. Konwencja karpacka) sporzadzona w Kijowie (2003), ktorej stronami obok Polski s3 But-
garia, Czechy, Rumunia, Serbia, Stowacja i Ukraina, czy Konwencja o ochronie wedrownych gatunkéw dzikich
zwierzat, tzw. Konwencja borska sporzadzona w Bonn (1979). Szerzej patrz: https:/www.gov.pl/web/srodowi-
sko/konwencje-miedzynarodowe [dostep: 25.04.2022].

¢ Na przyktad w Niemczech ochrone $rodowiska zdefiniowano jako cel panstwa (Staatsziel) w niemieckiej konsty-
tucji (Grundgesetz) od 1994 r. Wedtug niej ustawodawca, rzad i wszystkie organy publiczne beda dazy¢ do ochrony
srodowiska i zasobow naturalnych z korzyscig dla przysztych pokolen. Cel ten zawarto rowniez we wszystkich kon-
stytucjach 16 krajow zwiagzkowych (Bundeslénder), ale nie przyjeto jednolitego kodeksu ochrony srodowiska (Umwelt-
gesetzbuch), https:/www.pinsentmasons.com/out-law/guides/environmental-law-in-germany [dostep: 25.04.2022].

7 W odpowiedzi na postepujace zmiany klimatyczne i silne procesy degradacji srodowiska, UE przyjeta strategie
rozwoju, tzw. Europejski Zielony tad, ktéra ma przeksztatci¢ Unie Europejska w obszar neutralny klimatycznie.

8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1098, 1718, z 2022 r. poz. 84 (dalej jako: ,ustawa o ochronie przyrody” lub ,op”).
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spoczywa obowigzek realizacji zatozeh ustawy — parki narodowe i ich dyrekto-
rzy. Niewatpliwie pewng role natozono tez na barki notariuszy, ktérzy w procesie
nabywania nieruchomosci potozonych na terenie parku podejmujg dziatania
informacyjne oraz koordynacyjne zwigzane z realizacjg prawa pierwokupu,
oprocz oczywiscie podstawowych, zwigzanych z dokonywaniem czynnosci no-
tarialnych. Rozwazania bazujg na metodzie dogmatycznej z uzyciem analizy
podstawowych norm prawa, ktére, przy uwzglednieniu stanowiska judykatury
i komentatoréw, prowadzg do wniosku, ze jest to instrument potrzebny i osig-
ga przyjete cele, nie uderzajgc nadmiernie w prawo wiasnosci, mieszczac sie
w granicach okreslonych ustawa.

2. Istota prawa pierwokupu w swietle Kodeksu cywilnego -
powstanie, tresé, tryb realizacji oraz skutki

Prawu pierwokupu poswiecono rozdziat 4 dziatu IV ,Szczegdlne rodzaje
sprzedazy” ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny?® i jest ono instru-
mentem typowo cywilistycznym uregulowanym w art. 596, 597 i nst. k.c. Zgod-
nie z art. 597 ,rzecz, ktorej dotyczy prawo pierwokupu, moze by¢ sprzedana
osobie trzeciej tylko pod warunkiem, ze uprawniony do pierwokupu swego pra-
wa nie wykona”. Umieszczenie tych przepiséw w dziale dotyczagcym sprzedazy
oznaczajg, ze umowa sprzedazy zawarta w wyniku wykonania prawa pierwo-
kupu jest szczegdlnym rodzajem umowy sprzedazy, jest wiec wyjgtkiem od
ogolnej reguty opartej o catkowitg swobode uméw. Co oznacza ono zatem dla
stron umowy? Oznacza mianowicie to, ze w relacje miedzy sprzedawcg (wtasci-
cielem rzeczy, zobowigzanym z tytutu prawa pierwokupu) a kupujgcym (osobg
trzecia, ktéra chce naby¢ rzecz obcigzong prawem pierwokupu) wkracza trzeci
~aktor’” — osoba uprawniona, ktorej prawo pierwokupu przystuguje. Trescig pra-
wa pierwokupu jest zastrzezenie przez ustawe lub czynnos¢ prawng dla jednej
ze stron pierwszenstwo kupna oznaczonej rzeczy na wypadek, gdyby druga
strona sprzedata rzecz osobie trzeciej (prawo pierwokupu). W takiej sytuaciji,
jezeli brakuje przepisdw szczegodlnych, stosuje sie przepisy Kodeksu cywilnego.

Prawo pierwokupu powstaje dzieki prawu o randze ustawy czyli ex lege lub
czynnos$ci prawnej. Ta pierwsza sytuacja jest adekwatnie zilustrowana przez
rozwigzanie zastosowane w art 10 ust. 5 ustawy o ochronie przyrody, ktorym
jest prawo pierwokupu przystugujgce parkowi narodowemu — na rzecz Skarbu

? Tekst jedn.: Dz.U. 2 2020 . poz. 1740, 2320; z 2021 r. poz. 1509, 2459 (dalej jako: k.c.). Chodzi o dziat IV ,Szcze-
goblne rodzaje sprzedazy” tytutu Xl ,Sprzedaz” w ksiedze 3 ,Zobowigzania” Kodeksu cywilnego.
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Panstwa w stosunku do nieruchomosci potozonej w jego granicach. Ale oczywi-
Scie nie jest to jedyny przykfad, poniewaz prawo pierwokupu regulujg chociazby
ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach'?, ustawa z dnia 20 pazdziernika
1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych' czy ustawa z dnia 11 kwietnia
2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego'?. W polskim prawie mozna wymieni¢
bez mata okoto 20 aktow prawnych zawierajacych normy statuujgce prawo pier-
wokupu, w zdecydowanej wiekszosci obejmujgcych grunty. W Kodeksie cywil-
nym prawo pierwokupu pojawia sie rowniez w art. 166 regulujgcym sprzedaz
nieruchomosci rolnych. Zgodnie z tg normg w razie sprzedazy przez wspotwia-
Sciciela nieruchomosci rolnej udziatu we wspoétwitasnosci lub czesci tego udziatu
pozostatym wspdtwtascicielom przystuguje prawo pierwokupu, jezeli prowadzg
gospodarstwo rolne na gruncie wspdlnym.

Tryb realizacji zwigzany jest z aktywng postawg zobowigzanego z tytutu
prawa pierwokupu, czyli sprzedawcy, ktéry powinien niezwitocznie zawiado-
mi¢ uprawnionego o tresci umowy sprzedazy zawartej z osobg trzecig. Ma
on na to okreslony przez kodeks termin ustawowy — prawo pierwokupu co do
nieruchomosci mozna wykonaé¢ w ciggu miesigca, a w stosunku do innych
rzeczy — w ciggu tygodnia od otrzymania zawiadomienia o sprzedazy. Moga
tez zostac zastrzezone inne terminy, np. w drodze porozumienia. Prawo pier-
wokupu wykonywane jest przez odwiadczenie ztozone zobowigzanemu, czyli
sprzedawcy, przez uprawnionego z tego prawa. W Kodeksie cywilnym istnieje
réwniez regulacja okreslajgca forme tego oswiadczenia, ktora jest uzalezniona
od wymaganej formy umowy sprzedazy rzeczy, ktérej dotyczy prawo pier-
wokupu. Jezeli jest ona szczegdlna, to réwniez wymaga zachowania formy
szczegolnej, np. aktu notarialnego, jezeli dotyczy sprzedazy nieruchomosci.
Zasadg jest, ze przez wykonanie prawa pierwokupu miedzy zobowigzanym
(sprzedawcg) a uprawnionym z tego prawa dochodzi do skutku umowa sprze-
dazy tej samej tresci co umowa zawarta przez niego z osobg trzecia. | tutaj
zndw kodeks przewiduje, ze przepisy szczegdlne mogg stanowic inaczej. Nor-
ma ius cogens jest jednak, ze postanowienia umowy z osobg trzecig, majgce
na celu udaremnienie prawa pierwokupu, sg wzgledem uprawnionego bez-
skuteczne i w tym wypadku wylgczenie ich innym przepisem szczegdlnym nie
moze mieC miejsca.

10 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 672.
11 Tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz.1670.
2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 461.
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Zgodnie z art. 599 k.c. traktujgcym o odpowiedzialnosci zobowigzanego,
czyli sprzedawcy, obowigzuje odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, ktéra polega
na tym, ze jezeli sprzedat on rzecz osobie trzeciej bezwarunkowo albo jezeli
nie zawiadomit uprawnionego z prawa pierwokupu o sprzedazy, bgdz tez podat
mu do wiadomosci istotne postanowienia umowy sprzedazy niezgodnie z rze-
czywistoscig, ponosi odpowiedzialnos¢ za wyniktg szkode. Silniejszy skutek
zostat przewidziany w stosunku do Skarbu Panhstwa, jednostki samorzadu tery-
torialnego, wspdtwiascicielowi albo dzierzawcy upowaznionych z mocy ustawy,
wowczas taka sprzedaz dokonana bezwarunkowo jest niewazna z mocy prze-
pisow prawa. Prawo pierwokupu jako rozwigzanie polskiego prawa cywilnego
ktorego prototyp funkcjonowat juz w prawie rzymskim' doczekato sie licznych
monografii', komentarzy'® oraz stanowisk judykatury'®.

Wszystkie te systemowe elementy zwigzane z istotg prawa pierwokupu
okreslong w Kodeksie cywilnym jak jego powstanie, tres¢, tryb realizacji oraz
skutki wystepujg w przypadku prawa pierwokupu gruntéw na terenie parkéw
narodowych. Ten rodzaj uprawnienia jest bardzo uprzywilejowany w stosunku
do prawa pierwokupu wyniktego z innych ustaw.

3. Charakter prawa pierwokupu gruntéw na terenie parkéw
narodowych z uwzglednieniem szczegodlnej roli notariusza

W Polsce ochrona przyrody regulowana jest przepisami wspomnianej juz
ustawy o ochronie przyrody. W jednym z jej poczatkowych artykutéw ustawo-
dawca zdefiniowat, jak rozumie termin ,ochrona przyrody”, wskazujgc, ze to
dziatanie panstwa polega na zachowaniu, zrownowazonym uzytkowaniu oraz
odnawianiu zasobdw, twordéw i skladnikéw przyrody, do ktérych zaliczyt dziko
wystepujgce oraz objete ochrong gatunkowg rosliny, zwierzeta i grzyby, zwie-

13 https:/pl.wikipedia.org/wiki/Pierwokup [dostep: 2.05.2022].

1 Dla przyktadu zob. monografie J. Gudowskiego, Kodeks cywilny. Orzecznictwo. Pismiennictwo, t. 3 Zobowig-
zania, cz. 2, WKP 2019, S. Brzeszczynskiej, H. Cieptej, Obrét nieruchomosciami w praktyce notarialnej, sqdowej,
egzekucyjnej, podatkowej z wzorami uméw, Warszawa 2018 czy A. Fornalik, Wybrane zagadnienia dotyczqce prawa
pierwokupu, Warszawa 2020.

15 Do najbardziej aktualnych komentarzy wydanych w 2022 r., traktujacych o prawie pierwokupu nalezy m.in.
Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany pod red. J. Ciszewskiego, P. Nazaruk, opubl. LEX/el. 2022, Kodeks cy-
wilny. Komentarz pod red. M. Balwickiej-Szczyrby, A. Sylwestrzak, opubl. WKP 2022 czy Kodeks cywilny t. 2 pod
red. M. Gutowskiego Warszawa 2022 lub Kodeks cywilny pod red. E. Gniewka Warszawa 2021. Aktualnie portal
Legalis wydawnictwa C.H.Beck oferuje dostep do 53 komentarzy prawa cywilnego.

16 Portal prawniczy Legalis wydawnictwa C.H.Beck zawiera 61 tezowanych i 67 nietezowanych orzeczen do-
tyczacych art. 569 kc, regulujgcego podstawy prawa pierwokupu, przy czym ostatnie lata nie s3 zbyt owocne.
W 2021 r. wedtug tego portalu wydano dwa orzeczenia tezowane - wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie -
| Wydziat Cywilny z dnia 16 kwietnia 2021 r., | AGa 236/19 oraz wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie - | Wydziat
Cywilny z dnia 1 kwietnia 2021 r., | AGa 7/21.
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rzeta prowadzgce wedrowny tryb zycia, siedliska przyrodnicze, siedliska roslin,
zwierzat i grzybdw zagrozonych wyginieciem, rzadkich i chronionych, twory
przyrody zywej i nieozywionej oraz kopalnych szczatkéw roslin i zwierzat, a tak-
ze krajobraz, zielen w miastach i na wsiach oraz zadrzewienia. W kolejnych
normach ogélnych ustawy okreslono cele ochrony przyrody (art. 2), sposoby
ich realizaciji (art. 3), obowigzki i krag podmiotow, wtgcznie z organami panstwa,
na ktérych spoczywa dbatos¢ o przyrode bedacg dziedzictwem i bogactwem
narodowym (art. 4), otwierajgc w ten sposéb przedpole dla rozdziatu ustawy po-
swieconego w catosci formom ochrony przyrody, do ktérych zalicza sie przede
wszystkim parki narodowe. Kazda ze wskazanych form, w tym witasnie parki
narodowe, ma sobie przypisane instrumenty ochrony, rowniez takie, ktére wkra-
czajg ,w Swiete prawo wiasnosci” poprzez ograniczenia w jego wykonywaniu.
W tym miejscu warto wspomnie¢, ze historycznie ustawa o ochronie przyrody
nie jest niczym nowym, jako ze jest to obszar stosunkéow spoteczno-gospo-
darczych uregulowany juz po raz czwarty od czaséw przedwojennych, kiedy
zaczeta budowac sie swiadomos¢ prawna w odniesieniu do dobr natury.
Stricte cywilistycznym elementem znajdujacym sie w art 10 ust. 5 ustawy
0 ochronie przyrody jest prawo pierwokupu, ktére przystuguje parkowi naro-
dowemu — na rzecz Skarbu Panstwa w stosunku do nieruchomosci potozonej
w granicach parku. Ustawa okresla procedure realizacji tego prawa, wskazujac,
ze moze byé ono wykonane w terminie miesigca od dnia otrzymania przez dy-
rektora parku narodowego zawiadomienia o tresci umowy sprzedazy. Jest w niej
jednoczesnie okreslona sankcja niewaznosci za dokonanie czynnosci praw-
nej umowy sprzedazy niezgodnie z przepisami ustawy lub bez zawiadomienia
uprawnionego do prawa pierwokupu. Nalezy przyjaé, ze jest to niewaznos¢ ze
skutkiem ex tunc. Jednoczes$nie ustawodawca uregulowat wprost, ze dyrektor
wykonuje prawo pierwokupu przez ztozenie oswiadczenia w formie aktu no-
tarialnego, w tym wypadku nie jest wiec dopuszczalna zwykta forma pisemna
oswiadczenia dyrektora z podpisem notarialnie poswiadczonym. Zatem w tym
wiasnie przypadku z mocy ustawy nie stosuje sie wyroku Sgdu Najwyzszego
z 19 lutego 2002 r., IV CKN 784/00, w ktérym mowa o tym, ze zastrzezenie
prawa pierwokupu nieruchomosci nie wymaga formy aktu notarialnego'. Co
wazne, ,dyrektor parku dokona zakupu nieruchomosci na rzecz Skarbu Pan-
stwa, ktéry nastepnie bedzie zobowigzany do oddania tej konkretnej nierucho-

17 Wyrok SN z 19 lutego 2002 r., IV CKN 784/00, OSNC 2003, Nr 1, poz. 14, z aprobujaca glosa J. Géreckiego,
OSP 2003, Nr 1, poz. 4.
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mosci parkowi narodowemu w uzytkowanie wieczyste”'®, nie nabedzie zatem jej
bezposrednio na rzecz parku, przeczy bowiem takiemu rozwigzaniu konstrukcja
samego uzytkowania wieczystego.

Kluczowy do wykonania prawa jest moment otrzymania informaciji przez dyrek-
tora parku o zawarciu warunkowej umowy sprzedazy gruntow lezgcych na terenie
parku narodowego. Ustawodawca natozyt na notariusza sporzgdzajgcego umowe
sprzedazy obowigzek zawiadomienia dyrektora parku narodowego o tresci tej umo-
wy oraz zwrotnie obowigzek zawiadomienia stron umowy o oswiadczeniu dyrek-
tora parku narodowego dotyczgcego wykonania prawa pierwokupu. Nalezy zatem
przyznac, ze w tej sytuacji wazna role petni notariusz jako koordynator przebiegu
catego procesu zwigzanego z wykonaniem prawa pierwokupu oraz jako osoba
profesjonalna, ktéra wypetnia obowigzki informacyjne wobec stron umowy. O roli
notariusza jako osoby zaufania publicznego szeroko pisano w literaturze przed-
miotu'®, ktéry we wszelkich stosunkach prawnych dotyczacych nieruchomosci,
a zwtaszcza tak skomplikowanych jak omawiana, odgrywa doniosta role w zabez-
pieczaniu obrotu prawnego. Zgodzi¢ sie nalezy z Rafatem Wrzecionkiem, ze jego
szczegolng rolg jest nie tylko rozpoznanie wtasciwych zamiaréw stron planowa-
nej czynnosci, lecz takze ich zdolno$¢ do realizacji zamierzenia gospodarczego?.
Stad istotna jest wstepna faza pracy notariusza ze stronami potencjalnej umowy;,
gdzie wykonywane sg czynnosci poprzedzajgce wiasciwe postepowanie notarial-
ne, a notariusz zmierza do poznania rzeczywistej woli stron?'. Na tym tez etapie
notariusz aktywnie dokonuje odpowiednich wyjasnien, jak rowniez ocenia zgod-
nos¢ z prawem planowanej czynnosci. W przypadku zbycia gruntow potozonych
na terenie parku narodowego notariusz musi zatem strony uprzedzi¢, ze powinny
by¢ sporzadzone dwa akty notarialne, w tym jeden zawierajgcy umowe sprzedazy
zawartg pod warunkiem, ktéra bedzie miata skutek zobowigzujacy ,0 ile prawo
pierwokupu nie zostanie wykonane” (tres¢ warunku). Do przeniesienia wtasnosci
takiej nieruchomosci potrzebne jest dodatkowe porozumienie stron obejmujgce ich

18 K. Gruszecki, [w:] Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021, art. 10, https://sip.lex.pl/#/com-
mentary/587289896/659144/gruszecki-krzysztof-ustawa-o-ochronie-przyrody-komentarz-wyd-v?cm=U-
RELATIONS [dostep: 21.04.2022].

19 Szeroko w literaturze opisywano to zagadnienie w opracowaniach R. Wrzecionka, Notariusz jako gwarant bez-
pieczenstwa obrotu nieruchomosciami w czasie pandemii, ,Nieruchomosci wczoraj, dzi$ i jutro”, red. A. Dalkowska,
Warszawa 2021, s. 283; tenze, Zarzqdca sukcesyjny przedsiebiorstwa w spadku. Status i charakter prawny, Warsza-
wa 2020; tenze, Przewtaszczenie wtasnosci nieruchomosci na zabezpieczenie a starannos¢ zawodowa notariusza,
[w:] Zabezpieczenia wierzytelnosci, red. K. Szadkowski, K. Zok, Warszawa 2020, s. 81; tenze, Postepowanie no-
tarialne w kodeksie spotek handlowych, Warszawa 2013 oraz tenze, Rola notariusza w prawie spétek handlowych,
»Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2013, nr 4, t. 51, s. 247.

20 |bidem, R. Wrzecionek, Notariusz jako gwarant..., s. 285 i przywotana tam literatura.

21 Etapy pracy notariusza opisano szerzej w pracy M.A. Nowocien, Odmowa dokonania czynnosci notarialnej i jej
zaskarzenie, Warszawa 2018, s. 105, 212 oraz H. Nowara-Bacz, Forma aktu notarialnego, Krakéw 1996, s. 59.
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bezwarunkowg zgode na niezwtoczne przejscie wtasnosci i to jest ta ,druga umo-
wa” powigzana z wystgpieniem skutku ostatecznego — nabycia gruntu i przejscia
prawa witasnosci. Taki model postepowania, charakterystyczny dla klasycznych
umoéw pierwokupu o ktérych mowa w art. 596 k.c., jest stricte zwigzany z koniecz-
noscig zawarcia dwéch umoéw, a wiec sporzgdzenia dwoch aktow notarialnych dla
obu czynnosci prawnych. Wazne jest w takiej sytuacji uprzedzenie o wydtuzonym
czasie trwania czynnosci, mozliwosci braku sfinalizowania transakcji w przypadku
wykonania prawa pierwokupu przez Skarb Panstwa oraz potencjalnych kosztach.
Oczywiscie, prawo pierwokupu moze zosta¢ wpisane przez sad wieczystoksiegowy
do dziatu trzeciego ksiegi wieczystej zatozonej dla przedmiotowych gruntéw, co
wzmachia dodatkowo jego efekt rekojmiany. Dopetnieniem tego modelu jest art.
597 § 1 k.c. wedtug ktérego rzecz objeta prawem pierwokupu, moze by¢ sprzedana
osobie trzeciej tylko pod warunkiem, ze uprawniony do pierwokupu swego prawa
nie wykona, mimo Ze klasycznie obowiazuje zasada, ze ,wtasnos¢ nieruchomosci
nie moze by¢ przeniesiona pod warunkiem ani z zastrzezeniem terminu” (art. 157
§ 1 k.c.). Nalezy zatem przyznac racje tym, ktérzy twierdza, ze wykonanie prawa
pierwokupu bedzie odbywato sie na ogdinych zasadach okreslonych w Kodeksie
cywilnym i w tym zakresie znajdg zastosowanie poglady wypracowane w doktry-
nie prawa cywilnego?. Wazne w tym miejscu jest prawidtowe postrzeganie granic
gruntéw objetych prawem pierwokupu na rzecz parku narodowego, ktore powinny
by¢ traktowane $cisle i dla tej sytuacji nie mozna stosowac skutku rozszerzajgcego.
W wyktadni tego zagadnienia pomocne jest orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia
7 marca 2008 r., wedtug ktérego

»Art. 10 ust. 5 ustawy z 2004 r. o ochronie przyrody zastrzega prawo pierwokupu na
rzecz Skarbu Panstwa tylko w razie sprzedazy nieruchomosci potozonych na terenie
parku narodowego. Jako przepis szczegolny, ograniczajgcy prawo wiasnosci nieru-
chomosci potozonych w granicach takiego parku, musi on by¢ wyktadany $cisle. Nie
mozna wiec uznac¢ za niewazng kazdg umowe przenoszgcg wtasnos¢ nieruchomosci
potozonej na terenie parku narodowego”?.

Zatem zgodne z tg wykfadnig jest zatoZenie przyjete przez komentatorow ujmu-
jacych temat z punktu widzenia czynnosci prawnej, ze jezeli cze$¢ nieruchomosci
potozona jest na terenie parku narodowego, czes¢ jest potozona poza jego obsza-
rem, a sprzedawana jest cata nieruchomos¢, wéwczas nie ma prawa pierwokupu
z uwagi na brak tozsamosci przedmiotu sprzedazy z przedmiotem pierwokupu.

22 Szerzej zob.: K. Gruszecki, op. cit. [dostep: 21.04.2022].
2 Wyrok SN z 7 marca 2008 r., Il CSK 317/07, LEX nr 385585.
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Analogicznie, jesli nieruchomos¢ obejmuije kilka dziatek, a sprzedawane sg dziat-
ki potozone poza terenem parku, wéwczas réwniez prawo pierwokupu nie dziata.
| wreszcie gdy sprzedawana jest dziatka, ktorej tylko cze$¢ potozona jest na terenie
parku, to réwniez nie ma prawa pierwokupu, bo nieruchomos¢ nie jest tozsama?.
Jest to zatozenie logiczne, spdjne z wyzej przytoczonym orzeczeniem Sgdu Naj-
wyZzszego, | autorzy opracowania przyjmujg je za stuszne, mimo ze moga sie rodzi¢
pewne watpliwosci z uwagi na integralno$¢ przyrodniczg obszaru parku narodowe-
go. Niewatpliwie takie sytuacje dos¢ czesto wystepujg w praktyce notarialne;.
Przechodzgc do tematu obowigzkéw informacyjnych notariusza zwigza-
nych z prawem pierwokupu, nalezy przyznac, ze jest ich do$¢ duzo i petnig one
wazng role w procesie sprzedazy gruntéw wchodzacych w sktad parku. Przede
wszystkim powinien on pouczy¢ strony szczegoétowo o tresci art. 10 ust. 5%
oraz 5i? uop oraz odebra¢ oswiadczenia stron o tym, ze nieruchomos$¢ bedgca
przedmiotem tego aktu potozona jest w granicach parku narodowego, wymie-
niajgc jego nazwe oraz siedzibe. W odrebnej jednostce redakcyjnej notariusz
powinien rowniez pouczy¢ strony o tresci art. 10 ust. 5a—-5d ustawy traktujgcych
o tym, ze prawo pierwokupu moze by¢ wykonane w terminie miesigca od dnia
otrzymania przez dyrektora parku narodowego zawiadomienia o tresci umowy.
Nastepnie notariusz powinien opisa¢ swoéj obowigzek dotyczgcy zawiadomienia
dyrektora parku narodowego o tresci umowy oraz ze wykonanie prawa pierwo-
kupu nastagpi przez ztozenie oswiadczenia w formie aktu notarialnego. W kon-
cowej czesci aktu notarialnego notariusz instruuje strony umowy, ze ewentualne
oswiadczenie dyrektora parku narodowego o wykonaniu prawa pierwokupu do-
reczy sprzedawcy nieruchomosci. Oczywiscie, w praktyce powinien uczynic to
niezwtocznie. Obowigzki informacyjne notariusza wyjsciowo wskazane zostaty
w art. 80 § 3 ustawy z dnia z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie?,
w ktérym mowa o tym, ze notariusz jest obowigzany udziela¢ stronom niezbed-
nych wyjasnien dotyczgcych dokonywanej czynnosci notarialnej. Ta czes¢ pracy
notariusza jest niezwykle istotna, powigzana z zobowigzaniem, aby na kazdym
etapie postepowania notarialnego udziela¢ niezbednych wyjasnien (art. 80 § 3
Prawa o notariacie) i zabezpieczy¢ prawa i stuszne interesy stron oraz innych

24 Notariat. Czynnosci notarialne, red. A. Szereda, Warszawa 2021, s. 860.
25 Art. 10.2. Parkowi narodowemu przystuguje prawo pierwokupu nieruchomosci potozonej w granicach parku
narodowego na rzecz Skarbu Panstwa.

26 Art. 5.5i. W przypadku gdy prawo pierwokupu nieruchomosci potozonej na obszarze parku narodowego
Z mocy przepisow odrebnych przystuguje jednoczesnie kilku podmiotom, pierwszenstwo w realizacji prawa pier-
wokupu przystuguje parkowi narodowemu.

27 Tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 1192, 2320; z 2021 r. poz. 1177.
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0s6b, dla ktorych dokonywana czynnos¢ moze powodowacé skutki prawne. Po-
zostaje ona w Scistym zwigzku z obowigzkiem zachowania przez notariusza
w tajemnicy okolicznosci sprawy, o ktérych powzigt wiadomos¢ ze wzgledu na
wykonywang czynnosc¢ notarialng, co odnosi sie rowniez do okolicznosci po-
przedzajgcych jego rozpoczecie?.

W zakresie warunkéw wykonywania prawa pierwokupu stanowigcych essen-
tialia negotti umowy sprzedazy, kwestie te reguluje art. 10 ust. 5e ustawy o ochronie
przyrody, wedtug ktérego prawo pierwokupu wykonuje sie po cenie ustalonej miedzy
stronami. Norma ta zasadniczo odpowiada art. 600 § 1 k.c., zgodnie z ktorym przez
wykonanie prawa pierwokupu dochodzi do skutku miedzy zobowigzanym a upraw-
nionym umowa sprzedazy tej samej tresci co umowa zawarta przez zobowigzanego
Z 0sobg trzecig, chyba ze przepis szczegodlny stanowitby inaczej. Ustawa przewiduje
oczywiscie wyjatek od tej zasady, w sytuaciji, jezeli cena sprzedawanej nieruchomo-
Sci razgco odbiegataby od jej wartosci rynkowej, wéwczas dyrektor parku narodowe-
go wykonujgcy prawo pierwokupu moze wystgpi¢ do sgdu z wnioskiem o ustalenie
ceny tej nieruchomosci. Dyrektor powinien to zrobi¢ w miare szybko i ma na te
czynno$c¢ zakreslony, ustawowy termin czternastu dni od daty ztoZzenia oswiadcze-
nia o wykonaniu prawa pierwokupu u notariusza. Wiasciwy terytorialnie sad ustala
cene nieruchomosci w postepowaniu nieprocesowym, wykorzystujgc w tym celu
przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami?®. Tym
samym rodzi sie pytanie o wydtuzenie okresu nabycia gruntéw przez wykonujgcego
prawo pierwokupu o czas trwania postepowania sgdowego. Niewatpliwie jest to
niedogodnos¢ dla wiasciciela, ktory grunty chciatby sprzedac, co z reguty w prakty-
ce oznacza dos¢ szybki obroét nieruchomoscia, jesli jest on ograniczony wytgcznie
prawem pierwokupu uregulowanym klasycznie w Kodeksie cywilnym. Wazne sg
rowniez srodki finansowe Skarbu Panstwa przeznaczone na ten cel, ich wysokosé
i mozliwos¢ uruchomienia. Z tego wzgledu pisemna zgoda ministra wlasciwego do
spraw $rodowiska na nabycie procedowanych gruntow jest istotna, tworzac niejako
gwarant oraz granice w ich nabyciu na rzecz parku narodowego.

Z uwagi na to, ze w ustawie wyraznie mowi sie o cenie sprzedazy nierucho-
mosci, nalezy zastanowic sie, czy przyznac racje stanowisku doktryny, w ktorym
podniesiono teze, Zze przeniesienie wkasnosci nieruchomosci pod tytutem darmym,
gdzie nie ma mowy o jakiejkolwiek cenie sprzedazy (klasyczny przyktad to umo-
wa darowizny), nie podlega przepisom regulujgcym wykonanie prawa pierwokupu.

28 |dem; R. Wrzecionek, Notariusz jako gwarant..., s. 289 i przywotana tam literatura, w szczegélnosci A. Oleszko.
2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1899.
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Rodzi sie bowiem pytanie o to, czy nie godzi to jednak w cel ustawy o ochronie
Srodowiska okreslony w art. 2 i 3. Oznacza to bowiem, ze przeniesienie tytutu wias-
nosci do tych samych gruntéw o walorach przyrodniczych objetych czynnoscig pod
tytutem darmym nie jest kontrolowane w takim samym stopniu co tych objetych
tytutem zapfaty. Z punktu widzenia celu ochrony przyrody stypizowanie rodzaju
umowy nie ma znaczenia, bo liczy sie wylgcznie efekt ochronny. Moze zatem na-
lezy jednak polemizowac ze zdaniem K. Gruszeckiego, ze ,wykonywanie prawa
pierwokupu w sposob nierozerwalny wigze sie z umowa sprzedazy, na co w sposob
bezposredni wskazujg postanowienia art. 596-602 k.c. regulujgce ogdine zasady
wykonywania tego prawa, bedgce czescig unormowan poswieconych sprzedazy”.
W literaturze przedmiotu zostat tez wypowiedziany poglad przyjmujacy, ze ,Pra-
wo pierwokupu, o ktérym mowa w art. 10 ust. 5 u.o.p., dotyczy kazdej umowy
przenoszacej wlasnosé, nie tylko umowy sprzedazy. Ustawodawca nie precyzuje,
o jakie umowy chodzi, co pozwala przyja¢, ze w gre wchodzg wszystkie umowy
przenoszace wlasno$¢™C. Do stanowiska tego trzeba podchodzi¢ jednak z pewna
rezerwg. Na gruncie prawa cywilnego mozna bowiem co prawda wyobrazi¢ sobie
skonstruowanie umowy nienazwanej, na podstawie ktorej dojdzie do przeniesienia
prawa wtasnosci nieruchomosci. W takich przypadkach rzeczywiscie bedzie nale-
zato uznac, ze parkowi narodowemu przystuguje prawo pierwokupu nieruchomosci
pofozonej w granicach parku™'. Autorom opracowania blizej jest do tych pogladéw,
poniewaz trudniej jest polemizowac z nimi, z uwagi na uwzglednienie nadrzednego
celu regulacji chronigcej przyrode anizeli rodzaj czynnosci cywilnoprawnej wybra-
ny przez strony. Takie rozwigzanie stanie jednak contra prawu pierwokupu, ktore
funkcjonuje tam, gdzie istnieje obowigzek zaptaty i nie obejmuje rozporzadzen pod
tytutem darmym. Uzna¢ jednak nalezy, ze to ostatnie przesadza hipotetyczny spoér.

Naruszenie przyjetej zasady powinno rodzi¢ sankcje, wiec oczywiscie ra-
cjonalny ustawodawca rowniez zawart je w ustawie, a mechanizm sankcyjny
uregulowano w art. 10 ust. 5h. Wedtug tej normy, czynno$¢ prawna dokonana
niezgodnie z przepisami ustawy lub bez zawiadomienia uprawnionego do prawa
pierwokupu jest niewazna. Przepis ten koresponduje bezposrednio z art. 599 § 2
k.c., wedtug ktorego, jezeli prawo pierwokupu przystuguje z mocy ustawy Skar-
bowi Panstwa lub jednostce samorzadu terytorialnego, wspotwiascicielowi albo
dzierzawcy, sprzedaz dokonana bezwarunkowo jest niewazna. Jest to skutek
zdecydowanie silniejszy niz ten wskazany przez ustawodawce w § 1 przytoczonej

30 B, Rakoczy, Gospodarowanie..., s. 72.
31 Szerzej zob.: K. Gruszecki, op. cit. [dostep: 21.04.2022].
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normy Kodeksu cywilnego, ktéry rodzi jedynie odpowiedzialno$¢ odszkodowaw-
czg. Uregulowania oméwione powyzej sg w swej naturze wydajg sie dos¢ proste
w interpretacji, o czym swiadczy niewielka ilos¢ orzecznictwa Sgdu Najwyzszego,
réwniez tego najnowszego w sprawach nieruchomosci®2. Tym niemniej wystepo-
waé moga problemy praktyczne zwigzane z kolizjg (zbiegiem) praw pierwokupu.

Jednym z probleméw ktory pojawiat sie na kanwie przyktadow ilustrujgcych
realizacje prawa pierwokupu w trybie z art. 10 ust. 5 i ust. 5a do ust. 5j ustawy
o ochronie przyrody w praktyce notarialnej, byta wystepujgca kolizja tych prze-
piséw z regulacja art. 37a ust. 1 ustawy z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach®:.
Kolizja ta powodowata swoistg konfuzje, watpliwosci co do zbiegu z praw pier-
wokupu, ktére i tak stanowig lex specialis w stosunku do norm Kodeksu cywil-
nego. Jak pisze A. Lukasiewicz:
-Watpliwosci pojawiajg sie na etapie, gdy przedmiotem obrotu ma by¢ nie tylko
nieruchomos$¢ znajdujgca sie w granicach parku narodowego, ale i rowniez gdy ta
sama nieruchomosc¢ oznaczona jest w ewidenc;ji gruntéw i budynkow jako las lub jest
przeznaczona do zalesienia okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu lub gdy jest objeta uproszczonym planem urzgdzenia lasu lub decyzja, o ktorej
mowa w art. 19 ust. 3 ustawy o lasach (poza wyjatkami wskazanymi w art. 37a ust.
4 pkt 1-3 ustawy o lasach)”*.

Ta sytuacja doprowadzita do wydania przez Sad Najwyzszy uchwaly z dnia
14 czerwca 2019 r., w sprawie Il CZP 6/19, w ktérej stwierdzit, ze umowe zo-
bowigzujgca sprzedazy na rzecz parku narodowego prawa wtasnosci nierucho-
mosci, znajdujgcej sie w granicach tego parku, sporzadza sie pod warunkami,
ze zaden z kolejno uprawnionych do pierwokupu, w tym w pierwszej kolejnosci
na podstawie ustawy o ochronie przyrody, a nastepnie ustawy o lasach nie wy-
kona swego prawa. Byto to istotne orzeczenie, przesgdzajgce o szczegodlnej roli
ochrony przyrody w Polsce, ktéra w sytuaciji kolizji praw pierwokupu okazata sie
dobrem najwyzej chronionym i staje na podium przed gospodarkg lesng oraz
klasycznym prawem pierwokupu uregulowanym w Kodeksie cywilnym. W ocenie
sgdu, sposob uregulowania praw pierwokupu wskazuje jednoznacznie, ze wolg
ustawodawcy byto przyznanie priorytetu celom ochrony przyrody przed celami

32 Tak tez, K. Zaradkiewicz, Kierunki rozwoju orzecznictwa Sqdu Najwyzszego w sprawach dotyczqcych nieruchomo-
sciw 2020r. (cz. Il), ,Nieruchomosci@” 2021, nr4 (IV), s. 181.

3 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 672.

34 tukasiewicz A., Prawo pierwokupu nieruchomosci lesnych oraz nieruchomosci potozonych na terenie parku narodo-

wego, https:/wmkn.pl/prawo-pierwokupu-nieruchomosci-lesnych-oraz-nieruchomosci-polozonych-na-terenie-
-parku-narodowego/ [dostep: 20.04.2022].
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polityki lesnej. Jednoczes$nie Sad Najwyzszy wyjasnit, ze nie mozna w umowie
sprzedazy dziatki lesnej potozonej na terenie parku narodowego pomijaé prawa
pierwokupu wykonywanego przez dyrekcje parku. Wtasnie ze wzgledu na to,
ze prawa te nie mogg by¢ wykonywane jednoczesnie, konieczne jest zawarcie
w umowie warunkow okreslajgcych kolejnos¢ ich wykonywania. To niezwykle
wazna sprawa — precyzyjna dyrektywa dla kupujgcego i sprzedawcy, jakie pod-
mioty moga sta¢ sie strong umowy ex lege w miejsce nabywcy, a oni muszg
te prawa respektowac. W tym wzgledzie prawo wiasnosci ogranicza swobode
dysponowania wtasnoscig nieruchomosci i statuuje obowigzek znoszenia ogra-
niczen ustawowych przez wiasciciela w imie celéw publicznych. W ten sposéb
wyraza sie rowniez dominacja praw zbiorowosci nad prawem jednostki. O tym, ze
przesadzenie kolizji praw bylo wyczekiwane przez praktyke, swiadczy¢ powinna
liczba odniesien do niego zaréwno przez komentatorow®, jak i praktykow prawas.

Odpowiedz ustawodawcy na problematyke zbiegu praw pierwokupu ure-
gulowanego w ustawie o ochronie przyrody z innymi ustawami zawiera tez
sam art. 5 ust. 5i tej ustawy, w ktérym mowa o tym, ze w przypadku, gdy
prawo pierwokupu nieruchomosci potozonej na obszarze parku narodowe-
go z mocy przepiséw odrebnych przystuguje jednoczesnie kilku podmiotom,
pierwszenstwo w realizacji prawa pierwokupu przystuguje parkowi narodowe-
mu. Konsekwencjg tej regulacji jest nastepny ustep (5j), gdzie ustawodawca
przyjmuje, ze w przypadku wykonania przez dyrektora parku narodowego
prawa pierwokupu nieruchomos$¢ Skarbu Panstwa oddaje sie w uzytkowanie
wieczyste parkowi narodowemu na jego wniosek. W takiej sytuacji analogicz-
nie zastosowanie ma tryb administracyjny z urzedowania wtasciwego wojewo-
dy, ktory decyzjg administracyjng powierzy prawo uzytkowania nieruchomosci
parkowi narodowemu.

4. Parki krajobrazowe jako instrument ochrony przyrody srodowiska
naturalnego w kontekscie realizacji prawa wtasnosci

Jak juz wczesniej pisano, ustawa o ochronie przyrody ma za zadanie na-
kresli¢ rys dziatan stuzacych naturze i uszczegotowi¢ je, tworzgc katalog form
ochrony przyrody w srodowisku naturalnym. Nalezy do nich dziesie¢ instrumen-

35 Zob. Akty notarialne. Praktyczne komentarze. Orzecznictwo. Koszty, red. A. Szereda, Warszawa 2019, s. 734 czy
tenze, Notariat. Czynnosci notarialne, Warszawa 2021, s. 844.

3% Zob. Zaczkiewicz, SN: Notariusz moze sporzqdzi¢ warunkowq sprzedaz czesci parku narodowego, https:/www.pra-
wo.pl/samorzad/notariusz-moze-sporzadzic-warunkowa-sprzedaz-czesci-parku,432562.html [dostep: 20.04.2022],
Jerzy Janusz, Utworzenie lub powiekszenie obszaru parku narodowego, Lex, https:/sip.lex.pl/#/publication/469907782
[dostep: 20.04.2022].
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téw prawnych, tworzgcych w ustawie katalog zamkniety, do ktérych ustawodaw-
ca zaliczyt: parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary
chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000, pomniki przyrody, stanowiska
dokumentacyjne, uzytki ekologiczne, zespoty przyrodniczo-krajobrazowe oraz
ochrone gatunkowg ro$lin, zwierzat i grzybow. Instrumenty te nastepnie uregu-
lowano szczegotowo, w oparciu o ich swoistg gradacje, utozong wedtug klucza
sprawstwa prawnego i faktycznego kazdego z nich oraz powigzanych z tym
sposobow wptywania na zachowania roznych podmiotow, wymuszajgcych sza-
cunek do przyrody i w konsekwenciji jej ochrone. Gradacje zacza¢ nalezy od
tych, ktére w najwyzszym stopniu majg stuzy¢ naturze, czyli parkéw narodo-
wych, poprzez rezerwaty przyrody etc. po te najbardziej miekkie formy, typu
ochrona gatunkowa roslin, zwierzat i grzybow.

Definicji powyzszych form nie znajdziemy w stowniczku poje¢ ustawy, ktéra
ma dos¢ rozbudowang warstwe definicyjng terminologii powigzanej, stuzgca
precyzyjnej interpretacji jej norm. Stusznie zauwazyt wczesniej juz przywoty-
wany K. Gruszecki, ze

»ochrona przyrody, jak cata szeroko rozumiana ochrona srodowiska, jest dziedzi-
ng prawa o charakterze interdyscyplinarnym, w ktérej regutg jest postugiwanie sie po-
jeciami wtasciwymi dla nauk przyrodniczych. W zwigzku z tym, ze w praktyce mozna
im bardzo czesto nadawac rézne znaczenie pojeciowe, wskazane byto ujednolicenie
tych znaczen. Celowi temu stuzy tzw. stowniczek zawierajgcy ustawowe definicje wy-
mienionych w nim poje¢™’.

Elementy definicyjne znajdziemy tez w samej tresci ustawy, bowiem kazda
z form ochrony przyrody ma sobie poswiecong norme. Kategoryzacyjnie jest to
zatem wystarczajgco prosty w stosowaniu akt prawa, gtéwnie dzieki zastoso-
waniu indeksu pojec¢.

Parki narodowe zajmujg duzg czesc¢ regulacji, a w art. 8 ustawy o ochronie
przyrody zawarto elementy definiujgce ten termin. Na przyktadzie jego inter-
pretacji autorzy tego opracowania starali sie ukazac przyktad typowego ciggu
rozumowania prawniczego, opartego o te ustawe. Zgodnie z nim

»park narodowy obejmuje obszar wyrdzniajgcy sie szczegolnymi wartosciami przy-
rodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi, o powierzchni nie
mniejszej niz 1000 ha, na ktérego ochronie podlega cata przyroda oraz walory krajo-
brazowe. Park narodowy tworzy sie w celu zachowania réznorodnosci biologicznej,
zasobow, twordéw i sktadnikéw przyrody nieozywionej i waloréw krajobrazowych, przy-

37 K. Gruszecki, op. cit. [dostep: 20.04.2022].
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wrécenia wlasciwego stanu zasobow i sktadnikdéw przyrody oraz odtworzenia znieksztat-
conych siedlisk przyrodniczych, siedlisk roslin, siedlisk zwierzat lub siedlisk grzybéw”.
Aby wiasciwie zakresli¢ ramy definicji, nalezy siegna¢ po stowniczek poje¢
i oprze¢ jej brzmienie o terminy, takie jak ,walory krajobrazowe”, oznaczajgce
~wartosci przyrodnicze, kulturowe, historyczne, estetyczno-widokowe obszaru
oraz zwigzane z nimi rzezbe terenu, twory i sktadniki przyrody oraz elementy
cywilizacyjne, uksztattowane przez sity przyrody lub dziatalno$¢ cztowieka®,
czy ,siedliska roslin, siedliska zwierzat lub siedliska grzybéw” oznaczajace ,,0b-
szar wystepowania roslin, zwierzat lub grzybéw w ciggu catego zycia lub do-
wolnym stadium ich rozwoju™®®. Przyktad powyzszy uzmystowia czytelnikowi,
ze jednak proces interpretacji czynnych przepisow ustawy, znajdujgcej sie na
styku réznych gatezi prawa, moze by¢ nieco karkotomny z uwagi na jego syste-
mowe powigzanie. Sama ustawa o ochronie przyrody zalicza sie do gatezi pra-
wa administracyjnego i zawiera liczne odniesienia do przepiséw innych ustaw,
takich jak np. ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r.
poz. 624 i 784)*, ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (Dz.U. z 2021 r. poz. 710)*' czy ustawa z dnia 27 marca 2003
r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2021 r. poz. 741
i 784)*. Opisywana ustawa wykorzystuje pojecia prawa cywilnego, czego $wiet-
nym przyktadem jest artykut 10 ust. 5, w ktérym jest mowa o tym, ze parkowi
narodowemu przystuguje prawo pierwokupu nieruchomosci potozonej w grani-
cach parku narodowego na rzecz Skarbu Panstwa. Aby z kolei w petni zrozu-
mie¢ w pefni istote tej wtasnie normy, nalezy wpierw skorzysta¢ z terminologii
zamieszczonej w art. 596 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym ,Jezeli ustawa
lub czynnos$¢ prawna zastrzega dla jednej ze stron pierwszenstwo kupna ozna-
czonej rzeczy na wypadek, gdyby druga strona sprzedata rzecz osobie trzeciej”.
Ten przepis jest wtasciwg istotg prawa pierwokupu, ale o tym byta juz mowa.
Wracajgc do tematu parkéw krajobrazowych jako formy ochrony przyrody,
warto zwrdci¢ uwage na kilka charakterystycznych cech. Przede wszystkim
punktem wyjscia jest zakwalifikowanie ich do kategorii celu publicznego w ro-
zumieniu ugn, przy utworzeniu lub powigkszeniu obszaru parku narodowego
(art. 7 ustawy o ochronie przyrody), co ,otwiera drzwi” do szczegolnego trak-

38 Art. 5 pkt 23.

37 Art. 5 pkt 18.

4 Por. art. 5 pkt 16 a) dotyczacej definicji terminu ,rzeka”.

4 Por. art. 5 pkt 2 f) dotyczacego definicji terminu ,krajobraz kulturowy”.
42 Por. art. 5 pkt 2 e) dotyczacego definicji terminu ,krajobraz”.
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towania gruntow, na ktérych owe parki sg potozone. Wspomniana ustawa sys-
temowo koreluje z tym odniesieniem poprzez enumeratywne wskazanie, co
jest celem publicznym, i znalez¢ tu mozna takie szczegdlnie spotecznie wazne
miejsca, jak drogi publiczne, grunty pod lotniskami, urzgdzeniami i obiektami
do obstugi ruchu lotniczego, grunty pod portami i przystaniami morskimi itp.
Wyraznie w niej zapisano, ze celem publicznym jest ochrona zagrozonych wygi-
nieciem gatunkéw roslin i zwierzat lub siedlisk przyrody (art. 6 pkt 9b ugn) oraz
inne cele publiczne okreslone w odrebnych ustawach (art. 6 pkt 10 ugn), co
w petni daje pole do systemowego potgczenia obu ustaw. Nadanie utworzeniu
lub powiekszeniu obszaru parku narodowego takiej szczegolnej cechy powodu-
je dalej idgce konsekwencje w postaci mozliwosci wprowadzenia szczegodlnych
rozwigzanh organizacyjno-prawnych, w tym takich, ktére zwigzane sg z moz-
liwoscig uregulowania ograniczen w wykonywaniu praw zagwarantowanych
konstytucyjnie. Do tych za$ praw nalezy prawo wtasnosci. Natura tej ingerenciji
pozostaje w zgodzie z art. 140 k.c., gdzie ustawodawca wyraznie wskazat, ze
w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspoizycia spotecznego wia-
Sciciel moze, z wytgczeniem innych oséb, korzystac z rzeczy zgodnie ze spo-
teczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze
pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze roz-
porzgdzac rzecza. Jedng z tych granic wytyczajgcych wykonywanie prawa wias-
nosci nieruchomosci jest ustawa o ochronie przyrody, stuzgca wykonaniu celu
publicznego jakim jest utworzenie parku narodowego. To, ze prawo witasnosci
nie jest prawem absolutnym, a uprawnienia wiascicielskie, w tym te polega-
jace na swobodnym dysponowaniu nieruchomoscig i jej zagospodarowaniu,
doznawaly i nadal doznajg ograniczen, potwierdza orzecznictwo sgdow, czego
przyktadem jest wyrok Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 15 listopada
2011 r., | ACa 254/11. W wyroku tym sad podnidst, ze ustawodawca wprowadza
takie ograniczenia, kierujgc sie zwtaszcza ochrong dobra publicznego i interesu
0gotu spoteczenstwa, ktéremu interes jednostkowy w pewnych sytuacjach musi
ustgpic¢ pierwszenstwa. Jedng z kategorii takich ograniczen sg te zwigzane
z ochrong srodowiska naturalnego, przektadajgce sie np. na brak nieograni-
czonej mozliwosci sprzedazy nieruchomosci, z uméwionym w ramach swobody
umow dowolnym nabywcg. Analogiczne orzeczenie dotyczy ograniczeh wyni-
kajacych z prawa fowieckiego, gdzie w wyroku NSA z dnia 17 czerwca 2021 r.,
sygn. | OSK 330/21 orzeczono, ze objecie nieruchomosci obwodem towieckim
nie narusza w sposob niedopuszczalny gwarantowanego konstytucyjnie pra-



72 MARTA REKAWEK-PACHWICEWICZ, WITOLD CIESLA,

wa wiasnosci®®. W kazdorazowej ocenie pomocny powinien by¢ tzw. wymaog
proporcjonalnosci i zakaz nadmiernej ingerenciji. Istote testu proporcjonalno$ci
przedstawit Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
26 lutego 2021 r., IV SA/Wa 2439/20 podkreslajac, ze

»nie ulega watpliwosci, ze prawo wtasnosci korzysta z najdalej idgcych gwarancji
ochrony wynikajgcych z ustaw oraz Konstytucji RP. Nie jest to jednakze prawo nieogra-
niczone i absolutne. Regulacjom przewidujgcym ochrone prawa wiasnosci towarzyszag
jednoczesnie normy dopuszczajgce ingerencje w to prawo. Wskazac tu nalezy przede
wszystkim na przepisy art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP stanowigcych,
ze wtasnos¢ i inne prawa majgtkowe podlegajg rownej ochronie prawnej, obok ktorych
znajdujg sie jednoczesnie regulacje dopuszczajgce ograniczong ingerencje we wtasnosc
(art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP) — w granicach okreslonych ustawowo i w za-
kresie nienaruszajgcym istoty wiasnosci. Takg ustawg w obowigzujgcym porzadku praw-
nym jest m.in. ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przy czym za
zgodne z prawem naruszenie prawa wtasnosci mozna uznac jedynie takie naruszenie,
ktore pozostaje w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci”.

Jednoczesnie w dalszej kolejnosci sad ttumaczy, czym jest ,wymog pro-
porcjonalnosci, zwany takze zakazem nadmiernej ingerencji” — w jego ocenie
,0znacza koniecznos¢ zachowania proporcji pomiedzy ograniczeniem danego
konstytucyjnego prawa lub wolnosci (czyli natozonymi na jednostke obcigze-
niami), a zamierzonym celem (pozytywnym efektem) danej regulacji prawnej.
Wymag proporcjonalnosci oznacza koniecznos¢ wywazania dwoch dobr (war-
tosci), ktorych petna realizacja jest niemozliwa”. To orzeczenie réwniez dotyczy
kwestii zwigzanych z ochrong srodowiska, ktore wchodzg w zakres badania
testem proporcjonalnosci w zakresie uprawnien wtascicieli gruntéw potozonych
na terenie parkow narodowych. W tym miejscu zasygnalizowano wage tego
zabiegu prawnego, przywotujgc do pamieci jego istote i potrzebe w praktyce
obrotu gruntami. Sg to niezwykle ciekawe zagadnienia, ale szczegoétowa ich
analiza wykracza jednak poza objetos¢ tego artykutu, zastugujgc niewatpliwie
na odrebng publikacje.

Kolejng cechg parkéw narodowych, na ktérg nalezy zwréci¢ uwage pod ka-
tem cywilistycznego ujecia, jest to, ze zgodnie z art. 8a ustawy park narodowy
jest panstwowg osobg prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierp-

43 Ochrona prawa wtasnosci w Polsce jest gwarantowana przez art. 64 Konstytucji RP, ktéry brzmi:

»1. Kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia.

2. Wtasnosc, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej.
3. Wtasnos$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty
prawa wtasnosci”.
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nia 2009 r. o finansach publicznych*. Tym samym ma on osobowo$¢ prawng
oraz posiada zdolno$¢ sgdowg*®. Ustawa o ochronie przyrody reguluje réwniez
sposob reprezentacji parku, wskazujgc, ze to dyrektor parku narodowego kieruje
jego dziatalnoscig i reprezentuje na zewnatrz (art. 8d). Szczegdtowe zadania
i kompetencje dyrektora regulowane sg z zastosowaniem analogii do dziatan sta-
rosty okreslonych w ustawie o lasach. Warto w tym miejscu wspomniec, ze aby
usprawnic dziatania, dyrektor parku narodowego moze udzieli¢ petnomocnictwa
na piSmie upowaznionej osobie, a sposob jego udzielenia moze by¢ okreslony
w statucie parku“. Sg to podstawowe cechy wystarczajgce dla celu tego artykutu.

5. Okreslenie i zmiana granic parku narodowego jako instrument
polityki gospodarowania gruntami

Aktualnie w Polsce funkcjonujg 23 parki narodowe, wsrod kitorych najstarszy
to Pieninski Park Narodowy utworzony 1 czerwca 1932 r. jako pierwszy w Polsce
oraz Biatowieski Park Narodowy utworzony z Nadle$nictwa Rezerwat jako Park
Narodowy w Biatowiezy, obowigzujgcym od 11 sierpnia 1932 r. rozporzadzeniem
Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych. Biatowieski Park Narodowy to drugi po
Pieninskim park narodowy w Polsce utworzony przed wojng i jeden z pierwszych
na naszym kontynencie. Znany jest z ochrony najlepiej zachowanego fragmentu
Puszczy Biatowieskiej, ostatniego w Europie fragmentu lasu pierwotnego oraz
liczacej kilkaset sztuk, najwiekszej na Swiecie wolnosciowej populaciji zubra. Dwa-
dziescia jeden parkéw narodowych zostato utworzonych po Il wojnie Swiatowej,
z czego siedem (prawie 25%) powstato w latach 50., a kolejne siedem parkow zo-
stato utworzonych w latach 90. Zatem ponad potowa parkow narodowych powsta-
ta w latach 50. i 90. ubiegtego stulecia. Wspoiczesnie od dtuzszego czasu trwajg
dziatania zwigzane z prébg utworzenia szesciu duzych parkéw narodowych tj.
Jurajskiego Parku Narodowego, Turnickiego Parku Narodowego, Mazurskiego
Parku Narodowego, Szczecinskiego Parku Narodowego, Parku Narodowego
Doliny Dolnej Odry, Laséw Mirachowskich. Oprocz tych szesciu powyzszych wy-
suwano réwniez projekty utworzenia parkéw narodowych: Knyszynskiego, Oraw-
skiego, Janowskiego, Sobiborskiego, Chetmskiego, Puszczy Slaskiej, Stawow

4 Dz.U.z 2021 r. poz. 305.

4 Przesadzono te zasade z momentem wejécia w Zycie ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy
o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 224, poz. 1337), ktéra dodata do ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody m.in. art. 8a.

4 Zob. Statut Wigierskiego Parku Narodowego, http:/www.wigry.org.pl/bip/statut.htm [dostep: 22.04.2022]

czy Tatrzanskiego Parku Narodowego, https:/www.prawo.pl/akty/dz-u-2021-1065-t-j,17963742.html [dostep:
22.04.2022].



74 MARTA REKAWEK-PACHWICEWICZ, WITOLD CIESLA,

Milickich oraz Podziemnego Parku Narodowego — Kopalni Soli Wieliczka. Nieste-
ty, projekty te nie przyniosty do tej pory oczekiwanych rezultatéw, nalezy jednak
wyrazi¢ przekonanie, Zze dziatania pro-ekologiczne w Polsce i Europie nadadzg im
tempa. Bez watpienia uaktywnig tematyke zwigzang z zastosowaniem przepisow
dotyczacych utworzenia parkéw narodowych i problematyki prawa pierwokupu
w imie celu publicznego, np. od oséb prywatnych.

Zasadniczo parki narodowe nie sg wiascicielami gruntow, lecz ich uzytkowni-
kami wieczystymi, a grunty naleza do Skarbu Panstwa. Kluczowy dla tego stwier-
dzenia jest art. 10 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody, ktéry stanowi, ze park na-
rodowy nabywa ex lege prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu
Panhstwa potozonych w jego granicach i stuzgcych realizacji jego celéw oraz wia-
snos¢ potozonych na tych nieruchomosciach budynkéw, innych urzadzen i lokali.
Moment powstania prawa to dzien wejscia w zycie ustawy o utworzeniu parku
narodowego albo rozporzadzenia w sprawie zmiany jego granic, a charakter tego
wydarzenia jest oczywiscie konstytucyjny. Aktem indywidualnym potwierdzaja-
cym to zdarzenie prawne jest decyzja administracyjna wtasciwego terytorialnie
wojewody, ktéry potwierdza nabycie prawa uzytkowania wieczystego przez park
narodowy oraz prawo witasnosci budynkéw itd. Wojewoda ma dosé dtugi termin
na wydanie takiej decyzji, bo wynosi on az 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie
ustawy o utworzeniu parku narodowego albo rozporzadzenia w sprawie zmiany
jego granic. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem K. Gruszeckiego, ze decyzja ta ma
charakter deklaratoryjny, poniewaz, jak pisze ,Skoro bowiem parki narodowe
nabywajg wtasnos$¢ okreslonych nieruchomosci z mocy samego prawa, tzn.
ze decyzja organu administracji jedynie ten stan potwierdza”. Jak powszechnie
wiadomo, uzytkowanie wieczyste jest instytucjg prawa cywilnego i po te przepisy
réwniez nalezy siegngc¢ przy stosowaniu art. 10 ustawy o ochronie przyrody (art.
232 § 1 k.c. oraz art. 27-36 u.g.n.). Wazng normg, a uzasadniajacg rowniez
dtugos¢ okresu danego wojewodzie na przeprowadzenie postepowania admini-
stracyjnego, jest art. 10 ust. 3a omawianej ustawy, wedtug ktérego nabycie obu
praw (tj. uzytkowania wieczystego i wlkasnosci) nie moze naruszac¢ praw osob
trzecich, do ktérych mozna zaliczy¢ np. wspotwiascicieli dziatek niebedacych
Skarbem Panstwa, czyli oséb fizycznych, oséb prawnych i innych podmiotéw
prawa (typu utomna osoba prawna). Prawo tych oséb nie moze by¢ naruszone
i grunt ten nie moze by¢ oddany w uzytkowanie wieczyste parkowi. Takie sytu-
acje mogg prowadzi¢ do dodatkowych czynnosci ustalajgcych, negocjacji czy
wreszcie postepowan. Oczywiscie, ostateczna decyzja administracyjna stanowi
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podstawe wpisu w ksiegach wieczystych, ewentualnie zatozenia ksiegi wieczystej
dla przedmiotowego gruntu, a postepowanie to jest wolne od optat z mocy same;j
ustawy o ochronie srodowiska (art. 10 ust. 3e ustawy).

Parki narodowe to twory indywidualne, niepowtarzalne, zwigzane z charak-
terystycznym przyrodniczo obszarem. Indywidualny wykaz parkéw narodowych
ujety zostat w zatgczniku do ustawy, nadano w ten sposéb kazdemu nich indy-
widualnie range ustawowa, co oznacza, ze wszelkie modyfikacje, ktére moga
wynika¢ ze zmiany nazwy parku, jego utworzenia lub likwidacji, powodujg potrze-
be nowelizacji ustawy. Co wiecej, likwidacja parku narodowego moze nastgpi¢
wytgcznie w formie ustawy i tylko w razie bezpowrotnej utraty wartosci przyrod-
niczych i kulturowych jego obszaru, o czym ustawodawca méwi wprost w art. 10
ust. 1a i 1b ustawy. To szczegodlne wyrdznienie dla tej formy ochrony przyrody,
poniewaz nie zastosowano tej zaleznosci legislacyjnej w stosunku do innych in-
strumentow, takich jak np. rezerwaty przyrody, ktérych powstanie, granice etc.
ustalane sg w drodze aktu prawa miejscowego. Nie nalezy zgodzi¢ sie z podej-
sciem prezentowanym w komentarzach, przemawiajgcym za stosowaniem formy
rozporzadzenia Rady Ministréw réwniez do likwidacji parku narodowego, z uwagi
na to, ze taka wyktadnia stanowi contra legem tresci wynikajgcejz art. 10 ust. 1 b
ustawy*’. Jest to szczegodlna sytuacja, gdy prawo uzytkowania wieczystego w sto-
sunku do nieruchomosci Skarbu Panstwa, ktére zostaty wytgczone z granic parku
narodowego w wyniku jego likwidacji lub zmiany jego granic, wygasa ex lege
z dniem wejscia w zycie ustawy o likwidacji parku narodowego albo rozporza-
dzenia w sprawie zmiany jego granic. Podstawg ustania prawa do nieruchomosci
bedzie zatem wprost norma ustawy lub aktu wykonawczego, a jedynie nastepczo
minister wtasciwy do spraw srodowiska przekaze protokolarnie grunty nalezgce
wczesniej do zamykanego parku do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa. Do
tej pory w praktyce likwidacja parku jeszcze nie nastgpita, zatem rozwazania majg
hipotetyczny charakter. Nieco Izejszy rygor przewidziano dla zmniejszenia obsza-
ru parku narodowego, ktory prowadzi do zmiany jego granic i skutkuje wydaniem
rozporzgdzenia Rady Ministrow w tej sprawie. Rada Ministréw powinna dziata¢
w zgodzie z art. 10 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody i, wydajgc rozporzadzenie,
kierowac sie rzeczywistym stanem wartosci przyrodniczych obszaru, co oznacza
konieczno$c¢ sporzadzenia szczegotowych badan i ekspertyz na etapie prac legi-
slacyjnych nad takim aktem prawa*®.

47 Zob. K. Gruszecki, op. cit., [dostep: 20.04.2022].

48 Por. wypowiedz K. Gruszeckiego [w:] op. cit. oraz analogicznie Janusz J., Utworzenie parku krajobrazowego,
ABC; https:/sip.lex.pl/#/publication/469891143, [dostep: 20.04.2022].
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6. Podsumowanie

Nie nalezy zgodzi¢ sie z tonem wypowiedzi niektérych autoréw*® podda-
jacych krytyce niedogodnosci towarzyszace wtascicielom i kupujacym grunty
na obszarach chronionych, takich jak parki narodowe, ktére muszg oni znosi¢
w zwigzku z ograniczeniami prawnymi w obrocie dziatkami potozonymi na tych te-
renach, poniewaz ,w zwigzku z duzg iloscig ograniczen, zawarcie umowy sprze-
dazy nieruchomosci stato sie w Polsce procesem skomplikowanym, czasochton-
nym, czesto wieloetapowym, w ktérym nietrudno o btad skutkujgcy niewaznoscig
umowy”. Logiczne jest, ze do takich instrumentéw zaliczono cywilistyczne prawo
pierwokupu. Zwazy¢ jednak nalezy, ze regulacja art. 10 ustawy o ochronie przy-
rody stuzy waznemu celowi publicznemu, ktéry z uwagi na dobro publiczne obec-
nych, a takze przysztych pokolen nie moze by¢ pozbawione specjalnych srodkéw
prawnych. Niewatpliwie prawo pierwokupu gruntow potozonych na terenie par-
kéw narodowych na ich rzecz jest silnym instrumentem prawnej ochrony natury,
ktéry pozwala zachowac kontrole nad fluktuacjg najwazniejszego komponentu
— transferu wiasnosci gruntéw, nieraz bardzo atrakcyjnych. W takiej sytuaciji
panstwo powinno mie¢ odpowiednie narzedzia i srodki — co wiecej, nie tylko
prawne, ale i finansowe. Moze sie to okazaé niezbedne z uwagi na wzrastajacy
ruch swiadomosci ekologicznej obywateli i aktywnos¢ w obszarze tworzenia
kolejnych obszardéw chronionych — parkéw narodowych — oraz proekologiczng
polityke Unii Europejskiej i panstwa. Prawodawstwo stuzgce ochronie przyrody
mozna uznac¢ za specjalistyczng dziedzine prawa podobnie jak prawo ochrony
zabytkdw®® i w sposéb naturalny musi sktada¢ sie tez z okreslonych nakazéw
i zakazow, aby osiggng¢ zamierzone cele.

Niniejszy artykut nie wyczerpuje oczywiscie wszystkich kwestii zwigzanych
z ograniczeniami w obrocie gruntami potozonymi na terenie parkéw narodo-
wych. Jest on jednak przyczynkiem do dyskusiji, wskazujgc na podstawowe in-
strumenty regulacji oraz dorobek judykatury i doktryny, zwigzane z prawem pier-
wokupu z ustawy o ochronie srodowiska jako najdalej posunietemu lex specialis
w stosunku do art. 596 k.c. W ocenie autoréw majg one przetozenie praktyczne,
ale z uwzglednieniem celu, ktéremu stuzg. Poza zakresem objetosciowym ar-
tykutu pozostaje wiekszos¢ kwestii zwigzanych z rozwigzaniami dotyczgcymi

4 Koczara W., Jak waznie i skutecznie kupi¢ nieruchomosé?, ,Nieruchomosci” 2021, nr 4, s. 4.

50 Szerzej, por.: Dzienis P., Funkcjonowanie zakazéw i ograniczet sposobu korzystania z nieruchomosci chronigcych
krajobraz kulturowy na przyktadzie Wilanowskiego Parku Kulturowego - czes¢ 1, [w:] ,Nieruchomosci@” 2020, nr 3
(1), s. 46-68 oraz ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst jedn.: Dz.U.
z 2022 r. poz. 840).
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ograniczen wykonywania prawa wtasnosci czy innych praw powigzanych, takich
jak prawo uzytkowania gruntéw. Na uboczu pozostawiono réwniez niezwykle
ciekawg, acz problematyczng kwestie wykonywania praw wtascicieli w gra-
nicach otulin parkéw narodowych, czyli gruntdéw potozonych na obszarach
graniczgcych z parkiem narodowym, na ktérych moze by¢ utworzona strefa
ochronna zwierzgt townych ze wzgledu na potrzebe ochrony zwierzat w parku
narodowym. Wtasnie to zagadnienie wymagatoby odrebnego opracowania z uwa-
gi na specyficzng, przejsciowa forme pomiedzy parkiem narodowym a terenem,
ktoéry nie podlega ochronie ze wzgledu na walory przyrodnicze, i w zwigzku z tym
czeste w praktyce wystepowanie sporow sgdowych, a w konsekwencji do$¢ bo-
gatego orzecznictwa sadéw administracyjnych i powszechnych®'.
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1. Wprowadzenie

Zaréwno w dziataniach organizacyjnych wiadz publicznych, jak i inicjaty-
wach ustawodawczych jednym z coraz czesciej podejmowanych zagadnien
jest przeciwdziatanie zmianom klimatu, a takze dostosowanie juz istniejgcej
przestrzeni do niekorzystnych zjawisk z nimi zwigzanych.

Dotyczy to wykorzystania odnawialnych zrodet energii, zmniejszania ener-
gochtonnosci zabudowy i uktadéw komunikacyjnych czy wreszcie szerszych
struktur przestrzennych. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym co-
raz wiekszg role przywigzuje sie ponadto do wtasciwego ksztaltowania zieleni
— nie tylko zachowania juz istniejgcej tzw. zielonej infrastruktury, ale rowniez
do wprowadzania jej na szerszg skale. Jak zasadnie wskazuje Barbara Szul-
czewska, projektowanie zielonej infrastruktury polega wiec w znacznej mie-
rze na przypisaniu obszarom i obiektom nowego znaczenia i nowych albo na
nowo utozonych funkcji, a nastepnie na ewentualnym rekomendowaniu zmian
w sposobie ich uzytkowania i zagospodarowania?. Dotyczy to zatem réwniez
obszaréw o juz wyksztatconej strukturze, bedgcych no$nikami okreslonych
wartosci kulturowych. Ksztattowanie przestrzeni nieodmiennie zwigzane jest
z oddziatywaniem na dziedzictwo kulturowe, w szczegdlnosci materialne — za-
bytki i krajobraz kulturowy.

Koniecznos$¢ uwzgledniania obu tych zagadnien moze prowadzi¢ jednak,
tak przy konstruowaniu zatozen strategicznych, jak i przy konkretnych dzia-
taniach realizacyjnych, do licznych pdl kolizji, a nawet konfliktu. Prawo moze
by¢ waznym instrumentem w przeciwdziataniu zmianom klimatu oraz stanowi¢
istotne narzedzie umozliwiajgce lepsza adaptacje do tych zmian dzieki roz-
wojowi wspotpracy miedzynarodowej w dziedzinie nauki, transferu technologii,
zapewnienia finansowania dla inicjatyw w obszarze ochrony srodowiska, jak
i koordynacji indywidualnych wysitkéw panstw w tym obszarze®.

Celowe jest zatem okreslenie, czy obecnie istniejace uwarunkowania praw-
ne pozwalajg na skuteczne rozwigzywanie takich konfliktow lub tez — w jakim
zakresie niezbedna jest zmiana dotychczas przyjetych paradygmatow.

2 B. Szulczewska, Zielona infrastruktura - czy koniec historii?, Warszawa 2018.

3 J. Ciechanowicz-McLean, Instrumenty prawne ochrony klimatu przed i w Europejskim Zielonym tadzie, [w:] Prawne
wyzwania zwiqgzane z przystosowaniem sie do zmian klimatu i ich tagodzeniem, red. M. Nyka, ,Gdanskie Studia
Prawnicze”, 2021, rok XXV, nr 3(51), s. 12.
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2. Ochrona dziedzictwa kulturowego a ,prawo klimatyczne” -
umiejscowienie systemowe

Wymogi srodowiskowe majg wyrazne umocowanie w regulacjach konstytu-
cyjnych — zwlaszcza w art. 5 Konstytucji RP dotyczagcym zasady zréwnowazo-
nego rozwoju oraz w art. 74 ust. 1 wprowadzajgcym konieczno$¢ zapewnienia
bezpieczenstwa ekologicznego. Sg one réwniez wymienione jako przestanka
uzasadniajgca ograniczanie konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci, zgod-
nie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jednak nalezy przypomnie¢, ze paradygmat
zrownowazonego rozwoju ma zastosowanie rowniez w ochronie zabytkow,
o czym mowa w art. 5 Konstytucji, co zasadnie podniesli Tomasz Bgkowski
i Katarzyna Zalasinska, otwierajgc droge ku spéjnemu postrzeganiu obu anali-
zowanych materii‘.

Na koniecznos$¢ komplementarnego postrzegania obu zagadnien wskazuje
réwniez konstrukcja zasad zawartych w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.p.z.p.
podstawe dziatan wtadz publicznych w materii planowania i zagospodarowania
przestrzennego stanowig zrownowazony rozwdj i tad przestrzenny. Sg one wiec
fundamentalnymi warto$ciami planowania przestrzennego®. W art. 1 ust. 2 u.p.z.p.
wymieniony zostat natomiast przyktadowy katalog innych wartosci niz wymienione
w ust. 1 zrbwnowazony rozwd;j i tad przestrzenny, ktére powinny by¢ szczegolnie
uwzglednione w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a ktére w dok-
trynie prawnej okreslane sg jako ,wartosci wysoko cenione”. Uznaje sie wiec, ze
ustawodawca do ich ochrony w planowaniu przestrzennym przywigzuje szczegolng
wage. W ujeciu zaproponowanym przez Jana Zimmermanna bedg to wiec wartosci,
ktore prawo administracyjne specjalnie chroni — czyli dla ochrony ktérych jest two-
rzone’. Nalezy ponadto zgodzic¢ sie, ze wymienienie tych wartosci stanowi niejako
wypetnienie pojecia ,interesu publicznego” zawartego w art. 2 u.p.z.p.®

Wsréd wartosci tych nie zostaty literalnie wskazane dziatania zwigzane
z zapobieganiem zmianom klimatu. Mieszczg sie one jednak w wymaganiach

4 Por. K. Zalasinska, T. Bakowski, Paradygmat zréwnowazonego rozwoju w prawnej ochronie nieruchomosci zabyt-
kowych - préba adaptacji, [w:] Prawna ochrona dziedzictwa kulturowego, t. 3, red. W. Szafranski, K. Zalasiriska,
Poznan 2009, s. 266 i zawarte tam rozwazania nad wymaganiami ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw
jako wartosci wysoko cenionej w planowaniu przestrzennym.

5 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 503 (dalej jako: u.p.z.p.).
¢ Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz. 8. wydanie, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2015, s. 7.
7 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 75-76.

8 Tak: M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dziatars organéw planistycznych, [w:] Przestrzen i nieruchomosci
jako przedmiot prawa administracyjnego, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 82-83.
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ochrony srodowiska (pkt 3) oraz wymaganiach ochrony zdrowia oraz bezpie-
czenstwa ludzi i mienia (pkt 5). Koniecznos¢ uwzgledniania dziedzictwa kultu-
rowego wskazana zostata natomiast poprzez wymagania tadu przestrzennego,
w tym urbanistyki i architektury (pkt 1), walory architektoniczne i krajobrazowe
(pkt 2) oraz wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspétczesnej (pkt 4).

Konstrukcja zasady uwzgledniania ,wartosci wysoko cenionych” nakazuje kaz-
dorazowe dokonywanie wiasciwego ich wywazenia w procesach decyzyjnych. Jak-
kolwiek obie grupy stanowig emanacje interesu publicznego, brak jest jednak wy-
raznych dyrektyw prawnych pozwalajgcych a priori przyznac ktorejs pierwszenstwo.

Szczegodlne ramy dla dziatan zwigzanych z przeciwdziataniem zmianom klima-
tu, réwniez w procesach gospodarowania przestrzenia, ustanowit Europejski Zielony
tad®. Zwtaszcza zagadnienia zwigzane z odbudowg ekosystemadw i przywracaniem
bioréznorodnosci powigzane sg z dziedzictwem kulturowym. Co jednak znamien-
ne, w dokumentach Zielonego tadu nie wystepujg stowa art, culture, heritage czy
landscape'®. Tym niemniej zaréwno postanowienia Europejskiej Konwencji Krajo-
brazowej', jak i Konwencji z Faro'? mogg byé pomocne w osigganiu celéw $rodo-
wiskowych okreslonych w Zielonym tadzie, zwtaszcza w zakresie osadzenia celéw
srodowiskowych w réznorodnosci kulturowej, prawach cztowieka czy potrzebach
wiasciwej partycypacji spoteczne;.

Kolejnym powigzaniem z zatozeniami Zielonego tadu jest to, ze rowniez
materia ochrony dziedzictwa kulturowego oparta jest na zasadzie réwnosci
i sprawiedliwo$ci miedzygeneracyjnej'. Dziedzictwo — zaréwno w wymiarze
materialnym, jak i niematerialnym, powinno by¢ zachowane i przekazane na-
stepnym pokoleniom. Mozliwym punktem odniesienia bytoby rozpatrywanie
omawianego zagadnienia przez pryzmat ,Srodowiskowych” praw cztowieka,
ktore jednak cechuje wyrazna ,antropocentrycznosc”, bedgca przedmiotem licz-
nych watpliwosci w doktrynie prawnej. Alan Boyle wprost stawiat pytanie, czy
nie nalezy zmieni¢ podejscia do praw cztowieka na bardziej ,ekocentryczne”*.

? European Commission, ‘The European Green Deal, COM(2019) 640, 11 Dec 2019.

10 A, Potts, et. al. European Cultural Heritage Green Paper. Europa Nostra, The Hague & Brussels 2021, s. 4-5.
Autorzy raportu wskazuja jednak na znaczenie zatozen Nowego Europejskiego Bauhausu dla uwzgledniania
dziedzictwa kulturowego.

11 Europejska Konwencja Krajobrazowa, sporzadzona we Florencji 20.10.2000 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 14, poz. 98).

12 Konwencja ramowa Rady Europy o wartosci dziedzictwa kulturowego dla spoteczenstwa, sporzadzona w Faro
27.10.2005.

13 A, Potts, op. cit., s. 2.

14 A. Boyle, Human Rights or Environmental Rights? A Reassessment, (2007), 18 Fordham Journal of Environmental
Law, s. 3.



KSZTAETOWANIE PRZESTRZENI W DOBIE ZMIAN KLIMATU WOBEC WYMOGOW OCHRONY... 85

Trudnosci w wypracowaniu wiasciwych mechanizmow prawnych dla ochro-
ny dziedzictwa kulturowego wynikajg jednak z trudnosci w identyfikacji i defi-
niowaniu samego przedmiotu ochrony. Z jednej strony sg to elementy wyraznie
identyfikowalne w przestrzeni, takie jak zabytki, dobra kultury wspotczesnej,
elementy przyrodnicze, nastepnie elementy wyrazane w przestrzeni, ale bedace
komponentami zjawisk materialnych i niematerialnych, jak krajobraz, a takze
elementy o charakterze niematerialnym, takie jak kontekst historyczny, religij-
ny, spoteczny, utrwalone rytuaty, struktura komunikacyjna. Determinuje to po-
szukiwanie nowych rozwigzan w obszarze dziatah administracji publicznej, tak
w sferze polityki, jak i prawa'.

3. Pola konfliktu

Praktyka dziatan podejmowanych w ostatnich latach uwidacznia stale
wystepujgce pola konfliktu pomiedzy potrzebami przeciwdziatania zmianom
klimatu a dziedzictwem kulturowym. Pierwszym z nich jest zwiekszenie wy-
korzystania odnawialnych zrédet energii. Powinno ono by¢ dokonywane
z poszanowaniem zaréwno dziedzictwa kulturowego, jak i bioréznorodno-
$ci'®. Jednak instalacje oraz urzgdzenia stuzgce do takiego wytwarzania
energii w wiekszosci sg wyraznie widoczne, stanowigc wrecz dominanty
wysokosciowe (np. turbiny wiatrakowe) lub tez obszarowe (np. wielkopo-
wierzchniowe farmy fotowoltaiczne). Nawet pojedyncze instalacje solarne
moga wptywac na wyglad budynku zabytkowego, gdzie kazdy detal ma istot-
ne znaczenie.

W przypadku obiektow i obszarow wpisanych do rejestru zabytkéw lo-
kalizacja takich urzgdzen uzalezniona jest od wydania przez wojewddzkiego
konserwatora zabytkow zgody w trybie art. 36 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami'’. Organ ten, jako wyspecja-
lizowany w kwestiach ochrony zabytkéw, powinien w ostateczny sposob
okres$lac¢ dopuszczalne przeksztatcenia obiektow i obszaréw chronionych
poprzez te forme ochrony. Natomiast ogodlne ograniczenia wprowadzone
moga by¢ w uchwale rady gminy tworzgcej park kulturowy oraz w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego, przede wszystkim poprzez
wyznaczanie stref ochrony konserwatorskiej. W takim przypadku jednak

5 A. Fogel, Uwarunkowania prawne ochrony wartosci kulturowych - uwagi na tle zagadnier zagospodarowania
przestrzeni, ,Studia Prawnoustrojowe” 2017, t. XXXVII, s. 59.

16 A, Potts, op. cit., s. 11.
17 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 710.
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ograniczenia i zakazy muszg by¢ okre$lone z wyprzedzeniem w akcie pra-
wa miejscowego, w ramach wtadztwa planistycznego gminy — a rada gminy,
musi dokona¢ prawidtowego wywazenia intereséw, tak aby nie doszto do
naduzycia wtadztwa planistycznego.

Roéwnie istotnym problemem staje sie odpowiednie zachowanie i uksztatto-
wanie zieleni, zwtaszcza w procesach rewitalizacyjnych. Powszechnie krytyko-
wana byta praktyka okreslona w srodkach masowego przekazu jako ,betonoza”,
przez co rozumiano zwtaszcza usuwanie zadrzewien z reprezentacyjnych pla-
cow i wyktadanie ich nieprzepuszczalng powierzchnig (brukowg lub kamien-
ng)'®. Co znamienne, przedmiotem skrajnych opinii sg coraz czesciej rowniez
propozycje zwiekszenia zieleni w historycznych centrach miast lub tez wpro-
wadzanie jej w miejscach dotychczas pozbawionych tych waloréw. Przeciwnicy
tego rodzaju inwestycji wskazuja, ze zielen wprowadzana jest z naruszeniem
historycznego kontekstu i zastania osie widokowe™®.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie jednak, ze wspotczesna obecnosé
zieleni w przestrzeniach zabytkowych, po korekcie jej rozmieszczenia lub prze-
rzedzenia nadmiernej liczby duzych drzew, nie musi wptywa¢ destrukcyjnie
na identyfikacje zabytkowych placow. Uporzagdkowana zielen w odpowiedniej
formie moze podkresla¢ walory kompozycji urbanistycznej i by¢ elementem
krystalizujgcym czytelnos$¢ przestrzeni®.

Zarowno w ochronie wartosci kulturowych, jak i przyrodniczych coraz
istotniejszy staje sie zatem element zarzgdzania zmiang, a wiec prawidtowe-
go programowania zachodzgcych procesow, nie za$ wylgcznie ochrony kon-
serwatorskiej. Jest to szczegdlnie widoczne w filozofii Europejskiej Konwencji
Krajobrazowej, ktéra zaktada nieuchronnos¢ zmian, a ochrona krajobrazu nie
jest réwnoznaczna z zatrzymaniem wszelkich przemian?'. Réwniez spojrzenie
na ksztattowanie przestrzeni w warunkach zmian klimatycznych wymusza zmia-
ne paradygmatu myslenia o akceptowalnosci okreslonych rozwigzan, czego

18 Przyktadem, jak bardzo pojecie ,betonoza” utrwalito sie w dyskursie publicznym, jest chocby ksiazka J. Men-
cwela Betonoza. Jak sie niszczy polskie miasta, Warszawa 2020.

12 Najbardziej chyba jaskrawym przyktadem takiego konfliktu w Polsce jest trwajaca dyskusja wokot zagospo-
darowania placu Wolnosci w todzi. Por. https:/dzienniklodzki.pl/spor-o-drzewa-na-pl-wolnosci-prof-stefan-
ski-z-ul-zrezygnowal-z-zasiadania-w-wojewodzkiej-radzie-ochrony-zabytkow-w-lodzi/ar/c1-16030011. Innym
moze by¢ zmiana zagospodarowania tzw. placu Pieciu Rogow w Warszawie https:/www.rdc.pl/informacje/
drzewa-na-brackiej-zagroza-zabytkowi-jego-obroncy-protestuja-posluchaj/.

20 D. Gawryluk, Czy zielen stanowi zagrozenie zabytkowej przestrzeni rynkéw matych miast pétnocno-wschodniej
Polski?, [w:] Dziedzictwo zagrozone, ogrody historyczne w Polsce, red. K. Hodor, K. takomy, Krakéw 2015.

21 Szerzej: A. Staniewska, Potrzeba ochrony, zarzqdzania krajobrazem i racjonalnego ksztattowania krajobrazu w odnie-

sieniu do Europejskiej Konwencji Krajobrazowej i projektu ustawy prezydenckiej, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 12,
s. 37-38.
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znamiennym przyktadem moze by¢ chocby zaprzestanie koszenia trawnikow.
Nieodmiennie jednak pojawia sie pytanie, na ile ochrona dziedzictwa powinna
mie¢ charakter zachowawczy, ,konserwatorski” a na ile nalezy dopusci¢ wpro-
wadzanie w nim zmian bedgcych wzbogaceniem dziedzictwa w naturalnych
procesach historycznych.

W wymiarze aksjologicznym oba podejscia maja tylu zwolennikéw, co
i przeciwnikéw. Akceptacja — lub tez negacja — dopuszczalnosci podejmowa-
nia okreslonych dziatan w praktyce konserwatorskiej staje sie wiec, jak wska-
zuje Anna Mitkowska, ,sztukg poszukiwania mgdrych kompromiséw” wobec
koniecznosci wprowadzania zmian w dawnych strukturach historycznych, ar-
chitektonicznych i krajobrazowych. Tylko sporadycznie spoteczehstwa mogg
sobie pozwoli¢ na utrzymanie obiektu zabytkowego jako specyficznego reliktu
przesztosci w postaci ,eksponatu muzealnego” usytuowanego w krajobrazie
swojego kraju?. Istniejg jednak przeciez wyjatkowe obiekty i krajobrazy, dla
ktorych wiasnie ta nienaruszalnosc¢ powinna by¢ zapewniona. To, jak rozgrani-
czy¢ obie grupy i jak daleko siegajgcg ingerencje mozna dopuscic, nie powinno
jednak zaleze¢ od arbitralnej decyzji urzednikdéw lub decyzji grupowej, jesli jest
to grupa niereprezentatywna. W przypadku wartosci tak zwigzanych z dobrem
wspolnym niezbedne staje sie wiec wykorzystanie instrumentéow prawnych — dla
zapewniania pewnej stabilnosci i przewidywalnos$ci ram dla podejmowanych
dziatan. Pomocne jest tu uwzglednienie doktrynalnych zatozenh dotyczacych
podejmowania w prawie administracyjnym rozstrzygniec¢, jezeli wystepuje kon-
flikt wartosci.

4. Doktrynalne ujecia konfliktu wartosci w prawie administracyjnym

Pod pojeciem konfliktu wartosci rozumie sie z reguty taki uktad wartosci,
w ktorym wykluczajg sie one wzajemnie bgdz tez realizacja jednych wyklucza
realizacje innych?, Zasadne jest w tym miejscu przywotanie zaproponowanych
przez Zbigniewa Cieslaka trzech ptaszczyzn wystepowania terminu ,wartosci”
— w wymiarze indywidualnym (wartos¢ jako kategoria cennosci), w wymiarze
spotecznym (wartos¢ jako kategoria faktyczna) i w wymiarze prawnym (wartos¢
jako kategoria prawna)?*.

22 A. Mitkowska, Zagrozenia ogrodéw zabytkowych wynikajqce z restrykcyjnych postaw stuzb konserwatorskich,
[w:] Dziedzictwo zagrozone, ogrody historyczne w Polsce, red. K. Hodor, K. takomy, Krakéw 2015, s. 9-10.

2 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 164.

24 Z. Cieslak, Status ontologiczny wartosci w prawie, [w:] Wartosci w planowaniu przestrzennym, red. Z. Cieslak,
A. Fogel, Warszawa 2010, s. 12-13.
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Jerzy Parchomiuk, odnoszac sie do wypracowanej w doktrynie koncepcji
tzw. wartosci ,wewnetrznych” i wartosci ,zewnetrznych” prawa, stawia jakze
zasadne pytanie: czym sg owe pozaprawne kryteria, w odniesieniu do ktérych
dokonuje sie zewnetrzne wartosciowanie prawa. Prowadzi to Autora do wnio-
sku, ze mozna przyjac zatozenie terminologiczne, ze w analizowanym aspekcie
konfliktu pojecie dobr i wartosci prawnie chronionych bedzie rozumiane jako
uosobienie pewnych pozytywnie ocenianych stanéw rzeczywistosci (komplek-
sow takich standw), bedgcych przedmiotem dgzen jednostek lub zbiorowosci,
ktérych normatywne okreslenie (w tekstach aktéw prawnych) przybiera postac
tzw. poje¢ niedookreslonych lub klauzul generalnych (np. wartos¢ fadu prze-
strzennego, zrbwnowazonego rozwoju)?.

Problem konfliktu wartosci i dobr chronionych w prawie komplikuje sie
wspofczesnie jeszcze bardziej z uwagi na zjawisko multicentrycznosci syste-
mow prawa, opartych na wielosci osrodkéw decydujgcych co do stanowienia
prawa i wyznaczania kierunkow jego wyktadni?®. Taki konflikt prowadzi do kon-
kurencyjnosci dobr i wartosci chronionych.

Rozstrzygniecie konfliktu intereséw w prawie administracyjnym (szczegéto-
wych dobr i wartosci chronionych bedacych przedmiotem dazeh wyrazajacych
te interesy) wymaga odniesienia do konkretnych relacji spotecznych. Jak pisze
Mirostaw Wyrzykowski, ,ztozony uktad stosunkéw spotecznych i ztozona tresé
poszczegolnych typow intereséw nie pozwalajg na przyjecie zatozenia nad-
rzednosci czy tez dominacji jakiegokolwiek typu interesu jako zasady prawa
administracyjnego czy zasady dziatania administracji”. W punkcie wyjscia pro-
cesu decyzyjnego trzeba przyjg¢é domniemanie réwnowagi interesow, dopiero
uwzglednienie catoksztattu okolicznosci sprawy pozwala na stwierdzenie prze-
wagi ktéregos z intereséw?’.

Niewtasciwe wywazenie wartosci Jerzy Parchomiuk rozpatruje przez pry-
zmat naduzycia wtadztwa planistycznego gminy. Nieproporcjonalnos¢ wtadczej
ingerencji wyrazajgca sie w braku wiasciwego wywazenia kolidujgcych wartosci,
ktére muszg by¢ uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, stanowi naduzycie przez organy gminy przystugujgcego im z mocy ustawy
witadztwa planistycznego?.

25 ), Parchomiuk Konflikt débr i wartosci chronionych w prawie administracyjnym na przyktadzie naduzycia wtadztwa
planistycznego gminy, [w:] Dobra chronione w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, £t6dz 2014, s. 342.

26 J, Parchomiuk, op. cit., s. 345.
27 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986. s. 183.
28 J. Parchomiuk, op. cit., s. 357 i n.
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Klauzulami generalnymi, ktore powinny utatwia¢ wywazenie analizowanych
wartos$ci, sg w pierwszej kolejnosci przywotane juz tad przestrzenny i zréwno-
wazony rozwéj. Jednak odkodowanie ich tresci, zwltaszcza za$s tadu przestrzen-
nego, nastrecza liczne trudnosci przede wszystkim w praktyce orzeczniczej sa-
déw administracyjnych, w zwigzku z czym nie jest kryterium wystarczajgcym?.

Wedtug M. Wyrzykowskiego szukanie prawidtowej tresci pojecia nieostrego
to szukanie celu, a wiec funkcji, jakg ma spetnic¢ przepis czy norma prawna°.
Jednak funkcja taka jest modyfikowana przez subiektywne postrzeganie zakta-
danego celu. Nalezy bowiem wskaza¢ na ceche intersubiektywnosci w okre-
$laniu wartosci, oznaczajgcg ,proces spontanicznego ustalania sie w relacjach
cztonkow grupy, ale wynikajgcego z natury relacji wewnatrz grupy oraz grupy
z otoczeniem?®'.

5. Spoteczna akceptacja wartosci zwigzanych z ochrong dziedzictwa
kulturowego i ochrong wobec zmian klimatu jako element
rozstrzygania konfliktu wartosci

Poczucie potrzeby przeciwdziatania zmianom klimatu, jak i ochrony dzie-
dzictwa kulturowego wyraznie osadzone jest w okreslonych uktadach spotecz-
nych. Akceptacja takich wartoéci jest przy tym zréznicowana i zalezy od wielu
czynnikdw — wieku, wyksztatcenia, stylu zycia, a takze osobistych doswiadczen.

Réwnie istotna jest jednak spoteczna i jednostkowa akceptacja otaczajgcej
nas przestrzeni, a zwtaszcza krajobrazu kulturowego, co zawsze zawiera w so-
bie element percepcyjny. Pewne przestrzenie identyfikujemy jako ,przyjazne”,
L~wartosciowe”, ,nasze”. Jak wskazujg badania, dziedzictwo kulturowe przyczy-
nia sie do tego, jak postrzegamy autentyczno$¢ miejsc, ktore nas otaczaja.
W miejscach, w ktérych znajduje sie wigksza liczba obiektow dziedzictwa kul-
turowego, ludzie majg silniejsze poczucie miejsca. Przywigzanie to wykazane
zostato nawet na poziomie neurobiologicznym?2.

Element ten jest jednak zmienny, co szczegdlnie wida¢ wtasnie w przy-
padku przeksztatcen przestrzeni zwigzanych ze zmianami klimatu. Dotyczy
to zaréwno ksztattowania przestrzeni, w tym zieleni, na wkasnym terenie, jak

2 M. Gdesz, tad przestrzenny z perspektywy orzecznictwa sqdéw administracyjnych, [w:] Ochrona tadu przestrzenne-
go z perspektywy prawno-urbanistycznej, red. M. Nowak, Warszawa 2020, s. 46, 63-64.

30 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 56.
81Z. Cieslak, op. cit.,s. 13.

32 Por. Heritage and Society 2020, https://historicengland.org.uk/content/heritage-counts/pub/2020/heritage-
-and-society-2020/ [dostep: 31.07.2022].
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i oczekiwan co do dziatan wtadz publicznych. W tym ostatnim przypadku ocze-
kiwania dotyczg jednak nie tylko postulowanego zagospodarowania przestrzeni
publicznych, ale rowniez stworzenia okreslonych ram organizacyjnych i praw-
nych dla odpowiedniego uksztattowania dziatan podmiotow prywatnych:,

W omawianej materii szczegdlnie mocno uwidaczniajg sie roznice miedzy-
generacyjne. Osoby mtode statystycznie bardziej zorientowane sg na ksztat-
towanie ,zazielenionych: przestrzeni publicznych”. Dotyczy to jednak rowniez
0s0b wyraznie starszych, ktére ponadto sg bardziej zorientowane na estetyczne
aspekty przestrzeni®.

Zasadne jest takze pytanie, czy w przypadku omawianego zagadnienia
ksztattowania struktur przestrzennych zgodnie z wymogami zmieniajgcego sie
klimatu i wzrastajgcej Swiadomosci ekologicznej albo zgodnie z wymogami ochro-
ny zabytkéw nie jest czesciowo konfliktem pozornym. Dziedzictwo materialne jest
przeciez zawsze swiadectwem pewnych koncepc;ji i procesow spotecznych oraz
gospodarczych i zawiera w sobie pewien element nawarstwiajgcych sie zmian.
Nie bytoby przeciez imponujgcych ulic Paryza bez dziatalnosci Hausmanna, nie
bytoby krakowskiego Teatru Stowackiego bez kontrowersyjnej dziatalnosci dzie-
wietnastowiecznych ,burzymurkéw”. Zmiana postrzegania zabytkowego krajobra-
zu miejskiego w kierunku jego ,zazielenania” miesci sie w dynamicznym, kreatyw-
nym (a nie wylgcznie zachowawczym) zarzadzaniu dziedzictwem.

Tym niemniej nie ulega watpliwosci, ze mozna wskaza¢ na takie zabytki in-
dywidualne i krajobrazy, ktore w obecnym stanie powszechnego postrzegania sg
nierozerwalnie zwigzane z brakiem zieleni. Wyglad placu Niebianskiego Spoko-
ju i wnetrz Zakazanego Miasta zawiera w sobie wiasnie rozlegte wybrukowane
przestrzenie, nieprzyjazne w ciggu dnia. Jak jednak pokazujg plany podjete przez
mer Paryza, Anne Hidalgo, takie pozornie nienaruszalne przestrzenie, jak widok
z placu Gwiazdy przez les Champs Elysées réwniez moga podlegaé zmianom.

Przedstawione przyktady prowadzg do wniosku, ze jesli podejmowane sg
decyzje dotyczgce zagospodarowania przestrzeni, nalezy zatozyc¢, ze niemal
zawsze konkurencyjnos¢ rozpatrywanych wartosci doprowadzi do ich konfliktu.
Wiagze sie to z istotg planowania przestrzennego, gdzie nie jest mozliwe rowno-

33 Mozna wrecz wskaza¢ na pozytywne obowiazki wtadz publicznych w zakresie przeciwdziatania zmianom klima-
tu - w celu ochrony zZycia i zdrowia ludzi. Szerzej: A. Fogel, Koncepcja pozytywnych obowigzkéw paristwa w ochronie
srodowiska - ewolucja wptywu praw cztowieka na ograniczenie moZzliwosci zagospodarowania terenu, [w:] Prawo zarzg-
dzania srodowiskiem: aspekty sprawiedliwosci ekologicznej, red. M. Nyka, T. Bojar-Fijatkowski, Gdarsk 2017.

34 Por. badania zagraniczne np. A. Ode Sang, I. Knez, B. Gunnarsson, M. Hedblom, The effects of naturalness,
gender, and age on how urban green space is perceived and used, "Urban Forestry & Urban Greening" 2016, vol. 18,
pp. 269-271, https://doi.org/10.1016/j.ufug.2016.06.008. (https:/www.sciencedirect.com/science/article/pii/
$1618866715300765 [dostep: 31.07.2022].
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czesne okreslenie odmiennych sposobdw i zasad zagospodarowania terenu.
Kluczem do rozwigzania takiej sytuacji jest odniesienie sie jednoczesnie do
zasady proporcjonalnosci oraz zasady zrownowazonego rozwoju. Umozliwi to
zaréwno zidentyfikowanie skutkow przyznania prymatu jednemu lub drugiemu
interesowi (a wiec ustalenie, czy tak zaplanowany stan zagospodarowania be-
dzie miesci¢ sie w ramach zrébwnowazonego rozwoju) oraz nastepnie wywa-
zenie, czy taka hierarchizacja wartosci — a wiec w konsekwenc;ji ,poswiecenie”
jednego z intereséw — miesci¢ sie bedzie w ramach dziatania o okreslonej do-
niostosci, podejmowanego w niezbednym zakresie.

Poniewaz jednak podejmowanie decyzji co do okreslonego przeznacze-
nia i zagospodarowania terenu powinno by¢ oparte na mozliwie zobiektywizo-
wanych przestankach, kluczowe staje sie odpowiednie uregulowanie zasobu
informac;ji — tak dotyczgcych srodowiska przyrodniczego, jak i dziedzictwa kul-
turowego. Jednym z instrumentéw zapewniajgcych nalezyte powigzanie obu
zagadnien sg oceny oddziatywania na srodowisko. Jakikolwiek wojewoddzki kon-
serwator zabytkow nie jest organem biorgcym udziat w procedurach 00s, to jed-
nak wymog uwzgledniania oddziatywan, réwniez skumulowanych, na krajobraz
i zabytki, daje mozliwos¢ zebrania obiektywnych argumentéw dla rozstrzygania
zaréwno przyjmowanych ram w dokumentach strategicznych, jak i dopuszczal-
nosci realizacji indywidualnych przedsiewzie¢, zwtaszcza gdy wykazanie w oce-
nie braku negatywnego oddziatywania na krajobraz warunkuje ich realizacje.

Zasadne jest ponadto postulowanie, aby wymogi ochrony dziedzictwa kul-
turowego byly w wiekszym stopniu uwzglednianie w procesach screeningo-
wych, w tym zgodnie z Rozporzgadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia ram ufatwiaja-
cych zréwnowazone inwestycje, zmieniajgce rozporzgdzenie (UE) 2019/2088%.

6. Podsumowanie

Przedstawiona analiza wykazuje istotne pole konfliktu pomiedzy istotnymi
wartosciami, jakie powinny by¢ uwzglednianie przy zagospodarowaniu prze-
strzeni — a wiec zapobiegania dalszym zmianom klimatu i przygotowaniu na
przeciwdziatanie ich skutkom oraz prawidtowej ochrony i ksztattowania dziedzic-
twa kulturowego. Oba pola dziatah powinny by¢ rozpatrywane przede wszyst-
kim przez pryzmat zasady zrownowazonego rozwoju — a wiec powinny zapew-
ni¢ sprawiedliwo$¢ miedzypokoleniows.

35 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32020R0852.
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Wydaje sie, ze proby osiggania takiego konsensusu nie sg mozliwe bez
istotnej zmiany praktyki konserwatorskiej — poprzez odejscie od sztywno rozu-
mianych dziatan zachowawczych na rzecz aktywnego zarzadzania dziedzic-
twem kulturowym, z akceptacjg jego niezbednych przeksztatcen. Nalezy bo-
wiem pamietaé, ze zmiany klimatu zagrazajg réwniez bezposrednio dziedzictwu
kulturowemu — zaréwno materialnemu, w zwigzku z jego zniszczeniem (zmiana
stosunkéw wodnych, katastrofy atmosferyczne), ale rowniez niematerialnemu
(przeksztatcenie srodowiska przyrodniczego stanowigcego podstawe zwycza-
jow lub tradycyjnych dziatan lub masowe migracje prowadzace do zmiany struk-
tury spotecznej gwarantujgcej zachowanie i kultywowanie tradycji). Optymalne
bedzie kazdorazowe okreslanie mozliwych dziatarh na poziomie lokalnym — tak
aby z jednej strony wtasciwie odczyta¢ ,ducha miejsca”, a z drugiej — zapewnic
lokalnej spotecznosci mozliwosé wyrazenia swoich potrzeb.

Niezbedne jest jednak wyodrebnienie kategorii szczegodlnie cennych zabyt-
kow i krajobrazéw kulturowych, dla ktérych nalezy zapewni¢ mozliwg nienaru-
szalnos¢. Nalezy w tym przypadku dopusci¢ zardwno ograniczenia w lokalizacji
infrastruktury do produkciji energii z zrédet odnawialnych, termomodernizac;ji
— ale rowniez istotnej zmiany architektury miast poprzez wprowadzanie inten-
sywnych nasadzen. W tym przypadku dla efektywnosci ich ochrony, a takze
zapewnienia proporcjonalnosci podejmowanych dziatan, taka kategoria obsza-
réw i obiektow powinna by¢ okreslana na wyzszych niz lokalny szczeblach ad-
ministracji. Zasadne jest wiec okreslanie krajobrazow priorytetowych na pozio-
mie wojewodztwa. Otwarta jednak pozostaje kwestia organow wtasciwych dla
wskazywania szczegolnie cennych zabytkowych krajobrazéw miejskich, ktore
W mojej ocenie powinny by¢ na poziomie centralnym, z okresleniem dopusz-
czalnego instrumentarium prawnego dla ich ochrony.

Instrumentem prawnym, jaki powinien by¢ wykorzystywany w wiekszym niz
dotychczas, stopniu, sg ponadto oceny oddziatywania na srodowisko — w tym
zwtaszcza ocena strategiczna.
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Gmina a transformacja energetyczna w ramach
Europejskiego Zielonego tadu

Streszczenie

Europejski Zielony tad wyznacza ambitne cele klimatyczne, ktére maja przyczynic sie do obnizenia
emisji gazéw cieplarnianych. Stuzy temu transformacja energetyczna, ktéra jest czeécig ochrony
klimatu. W procesie tym uczestniczy gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego.
Gminy realizujg m.in. programy ochrony powietrza i plany gospodarki niskoemisyjnej, odpowiadaja
za planowanie i organizacje dziatari w zakresie zaopatrzenia w energie elektryczna, cieplng i paliwa
gazowe. W ten sposob wptywaja na racjonalizacje zuzycia energii i promocje rozwigzan zmniejszaja-
cych zuzycie energii na obszarze gmin. Zadaniem gminy jest stworzenie efektywnego energetycznie
systemu cieptowniczego. Istotny powinien by¢ takze udziat gmin w okreslaniu ram prawnych stuza-
cych realizacji Europejskiego Zielonego tadu. W tym zakresie istotna jest wspotpraca gmin, ktorej
celem jest uwzglednienie interesu lokalnego w realizacji zadan panstwa na rzecz ochrony klimatu.

Stowa kluczowe: transformacja energetyczna, Europejski Zielony £ad, gmina, zaopatrzenie w energie
cieplna, elektryczng i gaz, plan gospodarki niskoemisyjnej

Municipality and Energy Transition under the European Green Deal

Abstract

The European Green Deal sets ambitious climate goals to help reduce greenhouse gas emissions.
This is served by the energy transition, which is part of climate protection. The process involves the
municipality as the basic unit of local government. Among other things, municipalities implement
air protection programs and low-carbon management plans, and are responsible for planning and
organizing activities in the supply of in electricity, heat and gaseous fuels. In this way, they influence
the rationalization of energy consumption and the promotion of solutions that reduce energy con-
sumption in the municipal area. The task of the municipality is to create an energy-efficient district
heating system. It should also be important for municipalities to participate in defining the legal
framework for implementing the European Green Deal. In this regard, it is important for munici-
palities to cooperate in order to include local interests in the implementation of the state’s climate
protection tasks.

Keywords: energy transition, European Green Deal, municipality, heat, electricity and gas supply,
low-carbon management plan.

! Doktor nauk prawnych, pracownik samorzadowy, wspotpracujacy z Uniwersytetem Wroctawskim jako wykta-
dowca na studiach podyplomowych prawa ochrony srodowiska i gospodarki odpadami. ORCID: 0000-0002-
8521-6737.
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1. Wstep

Europejski Zielony tad to strategia Unii Europejskiej w zakresie ochro-
ny $srodowiska, ktérej gtdwnym celem jest przeciwdziatanie zmianom klimatu?.
Fakt, ze klimat sie zmienia, jest powszechnie uznany w $swiecie nauki®. Co
wiecej, zmienia sie w sposéb wyktadniczy, czyli tempo tych zmian przyspiesza®.
Dziatania w celu ochrony klimatu powinny by¢é podejmowane niezwtocznie, aby
przywrécenie rownowagi przyrodniczej w srodowisku byto w ogéle mozliwe®.
Istotng czescig ochrony klimatu jest transformacja energetyczna, majaca na
celu ograniczanie emisji gazéw cieplarnianych oraz innych zanieczyszczen do
powierza. Polega ona na przejsciu na zrbwnowazong gospodarke za pomocg
odnawialnych zrédet energii, 0szczedzania energii oraz podnoszenia efektyw-
nosci energetycznej zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju, uwzglednia-
jaca potrzeby zaréwno wspotczesnego, jak i przysztych pokolen. Innymi stowy,
istotg transformaciji jest przejscie z energetyki tradycyjnej, czyli weglowej, do
bardziej przyjaznych srodowisku zrédet energii. Zadanie to dotyczy takze gminy,
ktéra odpowiada za zaopatrzenie mieszkancéw w energie cieplng, elektryczng
i gaz. Zadaniem gminy jest takze ochrona powietrza, ktdra polega na zapew-
nieniu jak najlepszej jego jakosci.

Europejski Zielony tad obejmuje ponadto gospodarke o obiegu zamknie-
tym, zrbwnowazone systemy rolno-spozywcze, roznorodnos¢ biologiczng
i zarzgdzanie ekosystemami oraz rozwigzania chronigce tereny biologicznie
czynne, a takze dotyczgce zagospodarowania wod opadowych®. Wskazane
zagadnienia to interesujgce tematy na kolejne artykuty. Celem przedmiotowe-

2 Strategia ta zostata przyjeta w formie rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2020 r. w sprawie Eu-
ropejskiego Zielonego tadu (2019/2956 (RSP); Dz.U. UE. z 2021, C 270, s. 2); rezolucja uwzglednia m.in. Komuni-
kat z 11 grudnia 2019 r. w sprawie Europejskiego Zielonego tadu. (COM (2019) 0640) oraz komunikat Komisji z 28
listopada 2018 r. ,Czysta planeta dla wszystkich. Europejska dtugotrwata wizja strategiczna dobrze prosperujacej,
nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu gospodarki” (COM (2018) 0773) oraz pogtebiong analize
przygotowana na poparcie propozycji zawartych w komunikacie. Zob.: R. Maruszkin, Europejski Zielony tad, czyli
nowa strategia Unii Europejskiej w zakresie ochrony srodowiska i klimatu, sip.lex.pl [dostep: 4.05.2022].

3 Zob. na temat przyczyn zmian klimatu: Z.W. Kundzewicz, P. Kowalczyk, Zmiany klimatu i ich skutki, Poznar 2008,
s. 29-34.

4 Kluczowa ceche funkcji wyktadniczej mozna spostrzega¢ na dwa sposoby: albo jako wielko$¢, ktora jest
dodawana w coraz wigkszych porcjach w kazdej jednostce czasu, albo jako skracanie sie czasu pomiedzy ko-
lejnymi wzrostami o taka sama wartosc. Najistotniejsza rzecza funkcji wyktadniczych jest ich przyspieszanie.
Moment, w ktérym wzrost zderza sie z zewnetrznymi ograniczeniami, prowadzi do dramatycznych zmian (zob.
szerzej: M. Popkiewicz, Swiat na rozdrozu, Katowice 2013, s. 15-28).

5 Zob. na temat przeciwdziatania zmianom klimatu oraz adaptacji do zmian klimatu i ich skutkéw: ZW. Kun-
dzewicz, P. Kowalczyk, op. cit., s. 145-162. Zob. tez.: B. Wieteska-Rosiak, Kierunki rozwoju gospodarczego miast
w perspektywie adaptacji do zmian klimatu, ,Studia Ekonomiczne, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomiczne-
go w Katowicach” 2017, nr 320, s. 61-74.

6 Zob. szerzej: Opinia Europejskiego Komitetu Regionéw - Wptyw zmiany klimatu na regiony oraz ocena Europejskiego
Zielonego tadu z dnia 2.02.2021 r. (Dz.U. UE. C 37, s. 40).
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go artykutu jest analiza zadan gminy jako podstawowej jednostki samorzgdu
terytorialnego na rzecz ograniczania emisji gazoéw cieplarniach i innych zanie-
czyszczen do powietrza w celu przeciwdziatania zmianom klimatu, ze szcze-
goInym uwzglednieniem udziatu gminy w transformacji energetycznej w ramach
Europejskiego Zielonego tadu.

2. Europejski Zielony tad a transformacja energetyczna

Europejski Zielony Lad wyznacza ambitne cele klimatyczne, ktére majag
przyczyni¢ sie do obnizenia emisji gazéw cieplarnianych powstajgcych w przy-
padku spalania wegla. Ustanowiono wigzacy cel w zakresie redukcji emisiji
gazéw cieplarnianych w Unii Europejskiej w 2030 r. o 55% w poréwnaniu do
1990 r. Osiggniecie zerowego poziomu emisji gazéw cieplarnianych netto, czyli
tzw. neutralnosci klimatycznej, ustalono na rok 2050. Przyjeto zatozenie, ze
realizacji wskazanych celéw stuzy nowoczesna, zasobooszczedna i konkuren-
cyjna gospodarka oraz oddzielenie wzrostu gospodarczego od wykorzystania
zasobow naturalnych. Powyzsze jest zwigzane z konieczno$cig modernizacji
zrodet energetycznego spalania paliw na niskoemisyjne, a takze ze zwigksza-
niem udziatu odnawialnych zrédet energii oraz stosowaniem coraz bardziej re-
strykcyjnych norm emisji tlenkow wegla w transporcie.

Zastepowanie wegla bardziej przyjaznymi Srodowisku nosniami energii ma
podstawowe znacznie w likwidacji niskiej emisji pochodzgcej z sektora bytowo-
-komunalnego’. W sektorze tym problemem sag wcigz niskosprawne urzadzenia
grzewcze, wykorzystujgce najgorszej jakosci paliwa state. Rozwigzaniem stu-
zgcym ograniczeniu niskiej emisji jest wytwarzanie energii cieplnej w niskoemi-
syjnych duzych zrédtach energetycznego spalania paliw, produkujgcych ciepto
dostarczane do publicznej sieci cieptowniczej. Warunkiem zastosowania tego
sposobu ogrzewania w budynkach mieszkalnych jest istnienie dobrze rozbu-
dowanej sieci cieptowniczej. Znaczng redukcje zanieczyszczeh do powietrza
z gospodarstw domowych zapewnia tez ogrzewanie gazowe. Tu tez warunkiem
jest dobrze rozbudowana sie¢ gazowa na terenie gminy. Alternatywe stanowig
odnawialne zrodta energii®, a w szczegoélnosci ciepto ziemi i fotowoltaika®.

7 Zob. szerzej: A. Albin, Krajowe regulacje prawne dotyczqce likwidacji niskiej emisji z sektora bytowo-komunalnego
a poprawa stanu czystosci powietrza, ,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 10, s. 53-70.

8 Zasady i warunki wykonywania dziatalnosci w zakresie wytwarzania energii elektrycznej z odnawialnych Zrodet
energii okreslaja przepisy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédtach energii (Dz.U. 2022 poz. 1378 ze zm.).

? Tzn. konwersja energii promieniowania stonecznego na energie elektryczna przy wykorzystaniu efektu foto-
woltaicznego.
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Réwnie waznym problemem sg emisje przemystowe. Srednie i duze zrodta
spalania paliw emitujg znaczne ilo$ci zanieczyszczen do powietrza, mimo ze
wyzsze emitory zapewniajg lepsze ich rozprzestrzenianie. Z tego powodu kra-
jowe regulacje prawne, bedgce wynikiem implementacji m.in. dyrektywy IED,
konfuzji BAT, dyrektywy MCP, nakladajg na czes$¢ zaktadow obowigzek uzyska-
nia pozwolenia zintegrowanego i monitorowania emis;ji'®. Emisja przemystowa
co do zasady podlega reglamentacji i nadzorowi'. Niespetnienie konkluzji BAT
lub standardéw emisyjnych spowoduje koniecznos¢ wytgczenia instalacji z eks-
ploatacji. Z kolei osiggniecie wysokiego poziomu ochrony srodowiska wymaga
podjecia inwestycji i ponoszenia kosztéw z tego tytutu. W tym celu stworzony
zostat m.in. fundusz klimatyczny, ktére wspiera przedsiewziecia stuzace ogra-
niczeniu emisji gazoéw cieplarnianych.

Gtéwny ciezar transformacji energetycznej zwigzanej ze strategig kli-
matyczng Unii Europejskiej do 2050 r. spoczywa na podmiotach gospodar-
czych eksploatujgcych duze zrodta spalania energetycznego paliw. Podmioty
te uczestniczg w handlu emisjami gazéw cieplarnianych'?. Co istotne, wraz
z dniem 31 grudnia 2022 r. kohczy sie okres tzw. derogacji cieptowniczych's,
natomiast z dniem 31 grudnia 2023 r. tzw. derogac;ji naturalnych'. Odnos$nie do
zrédet sredniego spalania paliw (od 5 MW do 50 MW) obowigzujg derogacije
cieptownicze i dla ttoczni gazu'®. Modernizacja tych Zrédet na niskoemisyjne jest
konieczna. Niespetnienie norm emisyjnych spowoduje wzrost kosztéw dziatal-
nosci zwigzanych z koniecznoscig pokrywania wyzszych optat za korzystane ze
$rodowiska oraz zakupu uprawnien do emisji's. Koszty te wptywajg na wzrost

10 Zob. szerzej: R. Maruszkin, Emisje przemystowe, pozwolenia zintegrowanej, BATy, IED i problemy z praktyki, sip.
lex.pl [dostep: 4.05.2022].

11 Chodzi o to, aby za pomoca zamknietego katalogu instrumentéw prawnych (pozwolenia, zgtoszenia) umozliwi¢
osiaganie, takze w gospodarce opartej na wolnej konkurencji, pewnych celéw (intereséw) spotecznych (ogdinych).
(T. Kocowski, Funkcje administracji gospodarczej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 8a Publiczne prawo gospodarcze,
red. R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 695). Zob. tez na temat zezwolenia zwigzanego
z konstrukcja zakazu ogdlnego, uchylanego przez organ administracji publicznej na wniosek zainteresowanego pod-
miotu (K. Kiczka, Formy prawne dziatania administracji gospodarczej. Akty administracyjne, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. 8b Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 472-478).

12 Liczbe uprawnien do emisji przydziela powotany m.in. w tym celu Krajowy Osrodek Bilansowania i Zarzadza-
nia Emisjami. Prowadzacy instalacje, ktora kwalifikuje sie do przydziatu uprawnien do emisji, sktada do organu
wiasciwego do wydania decyzji zezwalajacej na emisje gazéw cieplarnianych z instalacji plan metodyki monito-
rowania w celu zatwierdzenia (zob. art. 26f ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami
do emisji gazdw cieplarnianych; Dz.U. z 2022 r. poz. 1092).

13 Zob. art. 146b ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 1973 ze zm;
dalej jako: ustawa Prawo ochrony srodowiska).

14 Zob. art. 146a ustawy Prawo ochrony $rodowiska.
15 Zob. art. 146j i 146k ustawy Prawo ochrony srodowiska.

16 Juz dzi$ w ramach handlu emisjami gazami cieplarnianymi tona wyemitowanego dwutlenku wegla kosztuje
ok. 100 euro.



GMINA ATRANSFORMACJA ENERGETYCZNA W RAMACH EUROPEJSKIEGO ZIELONEGO tADU 99

optat i stawek taryfy dla energii cieplnej i elektrycznej. Przektada sie to bezpo-
Srednio na ceny dla odbiorcéw energii.

Najczystsza i najtansza energia to ta niezuzyta. Dlatego priorytetem Unii
Europejskiej jest takze efektywnos¢ energetyczna, tj. ograniczenie zuzycia
energii. Realizacji tego celu stuzy zwiekszenie udziatu zrédet odnawialnych
oraz wycofanie w szybkim tempie wegla jako najmniej ekologicznego nosnika
energii. Emisje sektora gazowego tez majg by¢ obnizane. Przysztosciag moze
by¢ produkcja energii z syntezy wodoru i inne nowoczesne technologie wytwa-
rzania energii. Chodzi o zapewnienie czystej, przystepnej cenowo i bezpiecznej
energii. Mniejsze zuzycie energii cieplnej i energii elektrycznej lub gazu oznacza
nizsze wydatki eksploatacyjne. Zmniejszenie zuzycia energii nastepuje w zwigz-
ku z realizacjg inwestycji termomodernizacyjnych?.

Przyspieszenie polskiej transformacji energetycznej i szereg korzysci dla
gospodarki oraz spoteczenstwa to takze rozwdj Ilgdowej energetyki wiatrowej'®.
Przygotowywane sg zmiany regulacji ustawowych, ktére zaktadajg rezygnacje
z tzw. zasady odlegtosciowej, przy jednoczesnym przesunieciu decyzyjnosci na
poziom lokalny, czyli w miejsce, gdzie inwestycje te bedg realizowane'®. Pro-
jekt ustawy zaktada liberalizacje zasady 10H na poziomie gminy, ktéra poprzez
uchwalenie planéw miejscowych dla obszaréw prognozowanego oddziatywa-
nia elektrowni wiatrowych (a nie obszaréw 10H) bedzie mogta wyznaczy¢ inng
odlegtos¢ inwestycji od budynkéw mieszkalnych, zgodnie z wynikami prognozy
oddziatywania na srodowisko, lecz nie mniejszg niz 500 m. Dodatkowo prze-
widuje sie specjalne zasady konsultacji takich planéw z lokalnymi spoteczno-
$ciami i sgsiadujgcymi gminami?®. To szansa na rozwoj tej dziedziny energetyki
odnawialnej?'. Za odnawialnymi zrédtami energii przemawia mozliwos¢ ich de-
centralizacji, co zmniejsza straty zwigzane z przesytaniem energii na odlegtosc
oraz uniezaleznia energetycznie mate regiony i populacje lokalne. Ponadto pro-
dukcja odnawialnej energii z turbin wiatrowych, baterii stonecznych lub roslin

17 W przypadku wtascicieli domkéw jednorodzinnych wydatki poniesione na realizacje przedsiewziecia termo-
modernizacyjnego podlegaja odliczeniu od podatku dochodowego w postaci ulgi termomodernizacyjnej. Ulga ta,
majaca charakter zwolnienia przedmiotowego, zostata wprowadzona z dniem 1 stycznia 2019 r. ustawa z dnia
9 listopada 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz ustawy o zryczattowa-
nym podatku dochodowym od niektorych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. poz. 2246).

18 Warunki i tryb lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych okreslaja przepisy ustawy z dnia 20 maja 2016 r.
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 724), zwanej potocznie ustawg 10H.

19 R. Krupa-Dabrowska, Biznes i samorzqdy razem walczq o odblokowanie rozwoju lgdowej energetyki wiatrowej, sip.
lex.pl [dostep: 4.05.2022].

20 K, Sobczak, Rzqd chce do korica czerwca usungc bariery dla elektrowni wiatrowych, sip.lex [dostep: 4.05.2022].

21 Z kolei utatwieniem dla budowy ferm wiatrowych nad Batykiem s3 przepisy ustawy z dnia 17 grudnia 2020 r.
0 promowaniu wytwarzania energii elektrycznej w morskich farmach wiatrowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 234 ze zm.).
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uprawnych na opat moze by¢ fatwo wkomponowana w krajobraz?2,

Jeszcze jedna mozliwo$¢ oszczedzania energii tkwi w planowaniu prze-
strzennym. Zuzycie energii jest zwigzane ze strukturg przestrzenna, tj. roz-
proszeniem budynkow, odlegtoscig domow od miejsc pracy, dlugosciag syste-
mu ogrzewania i chtodzenia miast oraz stratami zwigzanymi z przesytaniem
energii na odlegto$é?.

Zmiany klimatu wigzg sie i wigzac sie bedg z kosztami spotecznymi. Do-
tkng one najstabsze grupy spoteczne i regiony. Wsparcie finansowe panstwa
w réznych formach jest niezbedne. Nalezy doceni¢ finansowy wysitek wszyst-
kich jednostek i podmiotéw podejmujgcych dziatania na rzecz ograniczenia
emisji gazow cieplarniach. W obliczu inwazji Rosji na Ukraine dywersyfikacja
dostaw surowcow energetycznych stata sie zagadnieniem jeszcze bardziej
palgcym. Problemem jest m.in. niekontrolowany wzrost cen gazu na rynkach.
Rozbudowa terminalu w Swinouj$ciu i budowa nowego terminalu w Gdansku
oraz budowa nowych gazociggoéw przez Gaz-System, a takze uruchomienie
gazociggu Baltic Pipe?* stuzg uniezaleznieniu naszego kraju od dostaw gazu
ze Wschodu.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze transformacja energetyczna
w naszym kraju jest zwigzana nie tylko z obowigzkiem spetniania wymogow
prawnych Unii Europejskiej i regulacji krajowych, pokrycia znacznych kosztéw
inwestycyjnych, ale przede wszystkim z koniecznoscig ochrony zdrowia i zycia
mieszkancow naszego kraju. Kazdy ma prawo do zycia w czystym srodowi-
sku?. Uzasadnione tez jest kwalifikowanie powietrza jako dobra publicznego,
a jego ochrone jako realizacje dobra publicznego?.

3. Zadania gminy w zakresie zaopatrzenia w energie cieplna,
elektryczna i gaz

Zaopatrzenie w energie elektryczng i paliwa gazowe to sektory sieciowe
gospodarki, w stosunku do ktérych zachowujg swojg moc obowigzujgcg zaréw-

22 A, Kalinowska, Ekologia-wybdr przysztosci, Warszawa 1993, s. 246.
28 |pidem, s. 247.

24 Realizacja projektu Baltic Pipe jest w petni zgodna z wytycznymi polityki energetycznej UE w zakresie zapew-
nienia bezpiecznych, przystepnych cenowo i zréwnowazonych dostaw energii.

25 Zob. uchwate SN z dnia 28 maja 2021 r., Prawo do Zycia w czystym srodowisku a ochrona débr osobistych,
(I1l, CZP 27/20), sip.lex.pl [dostep: 4.05.2022].

26 B, Iwanska, Ochrona powietrza w systemie prawa ochrony srodowiska, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 7, s. 5.
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no przepisy prawa konkurencji?’, jak tez regulacji sektorowej?®. Ta daleko idaca
prawna interwencja zmierza do zagwarantowania wszystkim potrzebujgcym do-
stepu, przystepnosci oraz jakosci okreslonych dobr wytwarzanych w sektorach
sieciowych, ktére sg niezbedne do normalnego funkcjonowania cztonkéw spo-
teczenstwa. Oprécz ochrony konkurencji na rynkach infrastrukturalnych istotne
jest zapewnienie realizacji pewnych wartosci spotecznych?®.

Do zadan wtasnych gminy nalezy zaopatrzenie w energie elektryczng
i cieplng oraz gaz®°. Zakres zadan gminy w przedmiotowym zakresie obejmuje:
planowanie i organizacje zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa
gazowe na obszarze gminy, finasowanie oswietlenia ulicznego i placow, a takze
planowanie i organizacje dziatan majgcych na celu racjonalizacje zuzycia ener-
gii i promocje rozwigzan zmniejszajgcych zuzycie energii na obszarze gminy.
Ponadto gmina dokonuje oceny potencjatu wytwarzania energii elektrycznej
w wysokosprawnej kogeneracji oraz efektywnych energetycznie systemow cie-
ptowniczych lub chtodniczych na obszarze gminy?®'.

Wjt (burmistrz, prezydent miasta) opracowuje projekt zatozen do planu
zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe, ktory podlega
uchwaleniu przez rade gminy®2. W przypadku gdy plany przedsiebiorstw ener-
getycznych nie zapewniajg realizacji zatozen planu zaopatrzenia w ciepto, ener-
gie elektryczng i paliwa gazowe, wojt (burmistrz, prezydent miasta) opracowuje
projekt planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe dla
obszaru gminy lub jej czesci. Projekt planu opracowywany jest na podstawie
uchwalonych przez rade tej gminy zatozen i winien by¢ z nim zgodny, a nastep-
nie jest przyjmowany przez rade gminy33. Taryfy dla paliw gazowych lub energii

27 Prawo konkurencji to ogét norm prawnych, ktére sg adresowane do przedsiebiorcéw i ktére zakazuja tym pod-
miotom okreslonych zachowan szkodzacych mechanizmowi wolnej konkurencji. Nalezy wskazaé: porozumie-
nia ograniczajace konkurencje, praktyki polegajace na naduzywaniu pozycji dominujacej przez przedsigbiorce,
a takze takie operacje koncentracyjne pomiedzy przedsiebiorcami, ktére moga wywotywaé antykonkurencyjne
nastepstwa. (M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Warszawa 2010, s. 13-14).

28 Regulacja sektorowa to ogdét norm prawnych, ktére sa adresowane do przedsiebiorcow dziatajgcych w tzw. sek-
torach sieciowych gospodarki (telekomunikacja, energetyka, transport kolejowy, poczta, sektor wodno-kanalizacyj-
ny) i ktére maja w swoim zatozeniu stuzy¢ kontrolowaniu (przeciwdziataniu naduzywania) znaczacej sity (pozycji)
rynkowej, jaka czesto posiadaja funkcjonujace w tych sektorach przedsiebiorstwa (M. Szydto, op. cit., s. 14).

2 Ibidem, s. 21.

30 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559).
Szczegotowe zasady i warunki zaopatrzenia i uzytkowania paliw i energii, w tym ciepta, oraz dziatalnosci przed-
siebiorstw energetycznych okresla ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. z 2022 r. poz.
1385; dalej jako: ustawa Prawo energetyczne).

31 Zob. szerzej art. 18 ustawy Prawo energetyczne.

32 Projekt zatozen podlega opiniowaniu przez samorzad wojewddztwa w zakresie koordynacji wspétpracy z in-
nymi gminami oraz w zakresie zgodnosci z polityka energetyczng panstwa (zob. szerzej art. 19 ustawy Prawo
energetyczne).

33 Zob. art. 20 ustawy Prawo energetyczne.
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ustalajg przedsiebiorstwa energetyczne, stosownie do zakresu wykonywanej
dziatalnosci gospodarczej®t. Ostatecznie taryfy dla paliw gazowych i energii za-
twierdza Prezes Urzedu Regulacji Energetyki®.

Gmina, uchwalajgc zatozenia do planu zaopatrzenia w energie elektrycz-
ng, cieplng i gaz lub projekt takiego planu, tworzy warunki dla dziatalnosci
przedsiebiorstw energetycznych na lokalnym rynku. Nie moze wiec zwolni¢ sie
z odpowiedzialnosci za koszty dostarczania mieszkancom gminy pradu, gazu,
a w szczegolnosci ciepta. Racjonalizacji kosztéw stuzy konkurencja, o zacho-
wanie ktérej na swoim terenie gmina powinna zabiegac.

Stosownie do dyrektyw unijnych w 2007 r. w ramach liberalizowania rynku
gazu (podobnie jak i na rynku energii elektrycznej) zapewniono odbiorcom moz-
liwos¢ wyboru i zmiany sprzedawcy gazu. W tym celu dokonano organizacyjno-
-prawnego rozdzielenia sprzedazy gazu od dystrybuciji*®. Odbiorca gazu ma
prawo jego zakupu od wybranego przez siebie sprzedawcy, a przedsiebiorstwo
energetyczne, do ktdrego sieci jest przytagczony, jest zobowigzane mu to umoz-
liwi€¥. 5 lutego 2022 r. weszly w zycie zmiany regulacji prawnych?®® dotyczace
dostepu do lokalnych sieci gazowych. Przedsigbiorstwo zintegrowane pionowo,
czyli prowadzgce jednoczesnie dystrybucje i sprzedaz gazu, ktére zamierza
odmoéwi¢ swiadczenia ustug dystrybucji paliw gazowych, jest zobowigzane,
jeszcze przed odmowg, uzyskac decyzje Prezesa Urzedu Regulacji Energe-
tyki zwalniajgcg z obowigzku $wiadczenia takich ustug®. Wtasciciel sieci jest
zobligowany umozliwi¢ réwniez innym sprzedawcom gazu korzystanie z sieci.
Odbiorca moze wybra¢ najkorzystniejszg cene gazu z tych, ktére sg oferowa-
ne przez réznych dostawcéw*®. Wprowadzone rozwigzanie chroni konkurencje
i zdaniem autorow nowelizacji utatwi dostep do rynku odbiorcom gazu.

Co do zasady, gminy nie tworzg i nie przystepujg do spotek zajmujgcych
sie sprzedazg i dystrybucjg pradu lub gazu. Zwykle realizujg to podmioty o szer-

34 Zob. art. 45 ustawy Prawo energetyczne.
35 Zob. szerzej: art. 47 ustawy Prawo energetyczne.

3¢ W zwiazku z tym w ramach grupy PGNiG wyodrebniano kilka spétek, ktére zajmuja sie dystrybucjg gazu oraz
utrzymaniem gazowych sieci dystrybucyjnych i przytaczaniem do nich nowych odbiorcéw. Natomiast sprzedaza
gazu zajmuja sie PGNIG. Oprdcz podmiotéw z grupy PGNIG sprzedaza i dystrybucja gazu zajmuje sie takze kil-
ku dostawcdw alternatywnych. Operatorzy systemoéw dystrybucyjnych sa zobowigzani zapewnic sprzedawcom
i odbiorcom $wiadczenie ustug dostarczania gazu na zasadach réwnego traktowania. Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentdéw, Rynek gazu, Poradnik dla konsumenta, Krakéw 2013, s. 1-2. https://uokik.gov.pl, [dostep: 5.05.2022]

37 Ibidem, s. 4.
38 Zob. ustawa z dnia 13 stycznia 2022 r. o zmianie ustawy Prawo energetyczne (Dz.U. poz. 200).
37 Przy czym chodzi o sieci gazowe zasilane wytacznie ze Zzrédet lokalnych i niepotaczonych z innymi sieciami.

40 G.J. Lesniak, R. Horbaczewski, Zmiany dotyczqce dostepu do lokalnych sieci gazowych mogq wejsc w zycie, sip.lex.pl
[dostep: 5.05.2022].
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szym niz lokalny obszarze dziatania. Inaczej jest w przypadku wytwarzania
energii cieplnej. Gdy na terenie gminy nie dziata przedsiebiorstwo energe-
tyczne wytwarzajgce i dostarczajgce ciepto sieciowe, gmina nie moze zwolnic
sie z obowigzku wykonania tego zadania. Powinna wéwczas powotac¢ wtasny
podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w przedmiotowym zakresie. Zaopatrzenie
w ciepto mieszkancow gminy przez spotke komunalng to zadanie o charakte-
rze uzytecznosci publicznej, ktdrego celem jest biezgce i nieprzerwane zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze swiadczenia ustug powszechnie
dostepnych*'. Jest to obszar gospodarki komunalnej polegajacy na wykony-
waniu przez gmine zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzgdowej*?.

4. Udziat gminy w transformacji energetycznej w ramach
Europejskiego Zielonego tadu.

Podkresla sie, ze wtadze lokalne i regionalne juz wigczajg cele zréwno-
wazonego rozwoju do swoich planéw lokalnych i strategii regionalnych'®, co
moze stanowic istotny punkt wyjscia dla racjonalnego pod wzgledem kosztéw
wdrazania lokalnych i regionalnych zielonych fadéw. Nalezy wskaza¢ w tym
miejscu w szczegolnosci na takie dokumenty, jak programy ochrony powietrza
lub plany gospodarki niskoemisyjnej, ktérych gtdbwnym celem jest ograniczenie
emisji zanieczyszczen do powietrza.

Programy ochrony powietrza*® sg przyjmowane na poziomie wojewddztwa dla
stref ochrony powietrza*, po uprzednim zaopiniowaniu przez waéjta (burmistrza,
prezydenta miasta, staroste)*. Gmina i powiat realizujg zadania okreslone w pro-

41 Zob. art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679). Szcze-
gblne powiazanie podmiotu $wiadczacego ustugi uzytecznosci publicznej z interesem publicznym nadaje jej
dziataniom postaé kwalifikowanej dziatalnosci, ktora jest zblizona do dziatalnosci gospodarczej, ale nie powinna
by¢ z nig identyfikowana (L. Kieres, Gospodarka komunalna - pojecie, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8b
Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 79).

42 Gospodarke komunalng nalezy rozpatrywac w trzech aspektach: podmiotowym, przedmiotowym oraz jako
dziatalno$¢ zaréwno gospodarczg jaki i niegospodarcza, administracyjng (M. Szydto. Ustawa o gospodarce komu-
nalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 38).

43 Program ochrony powietrza jako akt prawa miejscowego jest zrédtem prawa powszechnie obowiazujacego, ale
nie naktada dodatkowych obowiazkéw, doprecyzowuje jedynie regulacje ustawowe. Ograniczenia w zakresie ko-
rzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie, m.in. dla ochrony srodowiska (zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Ograniczenia te powinny by¢, by¢ adekwatne do celu, jakiemu
stuza. To wymédg wynikajacy z zasady proporcjonalnosci (zob. T. Kocowski, op. cit., s. 696-697).

4 Ktorymi sa: aglomeracja o liczbie mieszkaricow wigkszej niz 250 tysiecy, miasto o liczbie mieszkaricow wigkszej
niz 100 tysiecy, pozostaty obszar wojewddztwa, niewchodzacy w sktad miast o liczbie mieszkancow wiekszej niz
100 tysiecy oraz aglomeracji (zob. art. 87 ustawy Prawo ochrony $rodowiska).

4 Zob. szerzej art. 91 ustawy Prawo ochrony powietrza.
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gramie ochrony powietrza i podlegajg w tym zakresie nadzorowi wojewddzkiego
inspektora ochrony srodowiska Dla ograniczenia niskiej emisji z sektora bytowo-
-komunalnego podstawowe znaczenie ma przyjmowana fakultatywnie przez sej-
mik wojewddztwa uchwata antysmogowa, wprowadzajgca ograniczenia lub zakazy
w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw*. Uchwate
te takze opiniuje organ wykonawczy gminy i powiatu. Uchwata antysmogowa nie
dotyczy zrddet, ktére podlegajg zgtoszeniu lub decyzji o dopuszczalnej emisji.

Na poziomie gminy sg opracowywane, a nastepnie realizowane plany gospo-
darki niskoemisyjnej*’, ktére obejmujg przedsiewziecia stuzgce poprawie efektyw-
nosci energetycznej*®. Zgodnie przepisami ustawy o efektywnosci energetycznej,
jednostka sektora publicznego realizuje swoje zadania, stosujgc co najmniej je-
den ze srodkow poprawy efektywnosci energetycznej, takich jak: realizacja i fi-
nansowanie przedsiewziecia stuzgcego poprawie efektywnosci energetycznej lub
przedsiewzigecia termomodernizacyjnego, a takze nabywanie i eksploatacja urza-
dzen, instalacji lub pojazdéw charakteryzujgcych sie niskim zuzyciem energii oraz
niskimi kosztami eksploatacji*®. Co do zasady, plany gospodarki niskoemisyjnej
obejmujg wiec inwestycje zmniejszajgce zapotrzebowanie na ciepto, do ktérych
mozna zaliczy¢ m.in.: termomodernizacje budynkdw, instalowanie kolektorow sto-
necznych i fotowoltaiki, wymiane rur sieci cieptowniczych na preizolowane i au-
tobuséw komunikacji publicznej na niskoemisyjne. Obowigzkiem organéw gminy
jest nabywanie efektywnych energetycznie produktow lub zlecanie ustug, ktérych
wykonanie zwigzane jest ze zuzyciem energii. Realizacja obowigzku nastepuje
w szczegolnosci przy udzielaniu zamoéwien publicznych. Gmina jest zobowigzana
takze do poprawy efektywnosci energetycznej budynkéw bedgcych wiadnoscig
gminy®. W ten sposéb gmina wptywa na rozwoj budownictwa energooszczed-
nego. Finansujgc oswietlenie uliczne i placéw, gmina powinna zadbac o to, aby
byto ono energooszczedne. Lokalne bezpieczehstwo energetyczne zwigzane jest
takze z tworzeniem klastréw energii®' pochodzgcej z odnawialnych zrédet energii.

46 Zob. art. 96 ustawy Prawo ochrony srodowiska.

47 Niebedace aktami prawa miejscowego, a jedynie aktami polityki.

48 Te przedsiewziecia to, najogdlniej rzecz ujmujac, dziatania polegajace na wprowadzeniu zmian lub usprawnien
w obiekcie, w urzadzeniu technicznym lub w instalacji, w wyniku ktérych uzyskuje sie oszczednosc energii (art. 1
pkt 12 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej; Dz.U. z 2021 r. poz. 2166 ze zm.; dalej jako:
ustawa o efektywnosci energetycznej).

49 Zob. art. 6 ustawy o efektywnosci energetycznej.

%0 Zob. szerzej: art. 8 ustawy o efektowosci energetycznej.

51 Ktére sg forma wspodtpracy gminy, mieszkancow i przedsiebiorcow oraz jednostek naukowych. (zob. art. 2 pkt
15a ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zZrodtach energii; Dz.U. z 2021 r. poz. 610 ze zm.). Zob.
szerzej: R. Krupa-Dabrowska, Rzqd przygotowuje przepisy majgce wzmocnic klastry energetyczne, sip.lex.pl [dostep:
4.05.2022].
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Aspekty ochrony powietrza powinny znalez¢ odzwierciedlenie takze w plano-
waniu i organizacji zaopatrzenia w energie cieplna, elektryczng i gaz. W szczegol-
nosci gmina powinna zadbac o to, aby na jej terenie funkcjonowato niskoemisyjne
zrodto wytwarzajgce ciepto sieciowe. Jako podmiot odpowiedziany za planowanie
i organizacje dziatah w przedmiotowym zakresie powinna dgzy¢ do racjonali-
zacji zuzycia energii i promowaé rozwigzania zmniejszajgce zuzycie energii na
obszarze gmin. Powinna zapewni¢ konkurencje na rynku zaopatrzenia w ciepto.
Systemy cieptownicze majg by¢ efektywne energetycznie®?. Gmina powinna mieé
wptyw na rozbudowe i modernizacje sieci cieptowniczej, co jest mozliwe, gdy jest
jej wtascicielem. Moze wowczas oddziatywac bezposrednio na pomiot wytwarza-
jacy ciepto sieciowe. Powinna takze wspotpracowaé z podmiotami prywatnymi
niepowigzanymi z gming w zakresie rozbudowy sieci gazowniczej.

Gmina odpowiada za transport publiczny. Nie mozna zatem nie doceni¢ jej roli
w ksztattowaniu zrownowazonego transportu, obejmujgcego promocje przyjaznych
srodowisku srodkow transportu, redukcie liczby przewozow transportem drogowym,
rozwoj niskoemisyjnego transportu publicznego i infrastruktury rowerowe;.

Aspekty lokalnego zielonego tadu gmina jest zobowigzana uwzgledniac
w studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego oraz
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Gmina powinna prze-
ciwdziata¢ zbyt ekspansywnemu rozwojowi miast na zewnatrz, zajmowaniu prze-
strzeni ponad rzeczywiste potrzeby, wynikajgce z liczby mieszkancow, nadmiernie
rozwinietemu transportowi samochodowemu, wymuszajgcemu rozbudowe drég.
Jest odpowiedzialna za tworzenie systemow grzewczych, eliminujgcych indywi-
dualne, mato efektywne paleniska oraz spojnych zréwnowazonych systemow
transportu publicznego. Wigze sie to posrednio z koordynacjg rozwoju osiedli®.

Gmina prowadzi takze dziatania edukacyjne i propaguje zasade zréwnowa-
zonego rozwoju. Jednym z kierunkow dziatan w tym zakresie jest zwiekszenie
aktywnosci mieszkancow gminy na rzecz ochrony powietrza. W dokumentach
unijnych® podkresla sie, ze wtadze lokalne i regionalne sg najlepiej przygotowa-
ne do angazowania swoich spofecznosci, przyciggania inwestoréow prywatnych
i wdrazania ambitnych oraz terminowych dziatan, nie tylko jako administratorzy,

52 Tworzenie monopolu nie jest korzystne w sensie ekonomicznym. Monopolizacja rynku wiaze sie z zagroze-
niem naduzycia pozycji dominujacej, ktore jest bezwzglednie zakazane. (Zob. szerzej: M. Szydto, Naduzywanie
pozycji dominujqgcej w prawie konkurencji, Warszawa 2010, s. 126 i n.).

53 Miasto idealne - miasto zréwnowazone, Planowanie przestrzenne terenéw zurbanizowanych, red. nauk. A. Ka-
linowska, Uniwersytet Warszawski, Uniwersyteckie Centrum Badan nad Srodowiskiem Przyrodniczym
i Zréwnowazonym Rozwojem Warszawa 2015, s. 50.

54 Zob. szerzej: Opinia Europejskiego Komitetu Regionéw - Wptyw zmiany klimatu na regiony oraz ocena Europej-
skiego Zielonego tadu z dnia 2.02.2021 r. (Dz.U. UE C 37, s. 40).
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ale rowniez jako ustugodawcy. Mogg one przyjmowac¢ kompleksowe lokalne
zielone tady®®. Nalezy zatem uzna¢ role wiadz lokalnych i regionalnych we wdra-
zaniu Europejskiego Zielonego tadu, w tym w procesie okreslania ram regula-
cyjnych, fiskalnych i finansowych na wszystkich szczeblach zgodnie z (auten-
tycznym) wielopoziomowym systemem zarzadzania.

Ponadto gmina ksztattuje polityke podatkéw lokalnych. Moze ona zwolni¢
w catosci lub w czesci z podatku od nieruchomosci wiascicieli nieruchomosci
realizujgcych przedsiewziecia stuzgce ochronie powietrza. Ma tez mozliwosci
pozyskiwania srodkéw zewnetrznych na realizacje projektéw obejmujgcych
przedsiewziecia termomodernizacyjne i niskoemisyjne. Moze ponadto udziela¢
dotacji celowych na ten cel ze srodkéw budzetu gminy czy powiatu. Obowigzuje
w tym zakresie zasada réwnego dostepu do srodkéw publicznych.

Nalezy zwréci¢ uwage na jeszcze jedng kwestie. Istniejg branze, ktore
w wyniku transformaciji energetycznej w najblizszych latach bedg wykazywaty
zmniejszony popyt na prace (gérnictwo), i takie, gdzie bedg powstawac nowe,
w tym ,zielone” miejsca pracy (OZE, termomodernizacja). Pozgdane bytoby
skorelowanie tych procesow tak, aby mozliwy byt przeptyw pracownikéw pomie-
dzy branzami czy sektorami®®. Rola samorzgdu gminnego, majgcego najlepsze
rozeznanie w lokalnym rynku pracy, jest znaczaca.

W Swietle powyzszych rozwazan, dobrym rozwigzaniem wydaje sie usta-
nowienie wskaznikow stuzgcych ocenie i monitorowaniu postepow wdrazania
Europejskiego Zielonego tadu na poziomie gminy. Powinny one obejmowac:
polityke lokalng, prawo miejscowe, gospodarke finansowa, zadania wtasne gmi-
ny w zakresie ochrony srodowiska i gospodarki komunalnej. Zbieranie i porow-
nywanie wynikow bytoby narzedziem oceny osiggnie¢ w powyzszym zakresie.
Pomogtoby to takze odzwierciedli¢ réznorodnos¢ potrzeb i uwarunkowan na
poziomie lokalnym. | ostatecznie przyczynitoby sie do okreslenia i powielenia
najlepszych praktyk zgodnie z przejrzystymi kryteriami.

5. Whioski

1. Udziat gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego w realiza-
cji zadan Europejskiego Zielonego tadu juz jest istotny. W ramach lokalnych
zielonych tadéw gminy realizujg programy ochrony powietrza i plany gospo-
darki niskoemisyjnej, ktére stuzg ograniczeniu emisji gazéw cieplarnianych.

55 Z uwzglednieniem lokalnych uwarunkowan gospodarczych, spotecznych, geograficznych i $srodowiskowych.
%6 G.J. Lesniak, Lewiatan: Transformacja energetyczna zmieni rynek pracy, sip.lex.pl [dostep: 4.05.2022].
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2. Gmina jako podmiot odpowiedziany za planowanie i organizacje dziatah
w zakresie zaopatrzenia w energie elektryczng, cieplng i paliwa gazowe
jest odpowiedzialna za racjonalizacje zuzycia energii i promocje rozwigzan
zmniejszajgcych zuzycie energii na obszarze gmin.

3. Gmina odpowiada w szczegdlnosci za stworzenie efektywnego energe-
tycznie systemu cieptowniczego. Gdy na terenie gminy nie dziata przed-
siebiorstwo energetyczne wytwarzajgce i dostarczajgce ciepto sieciowe,
gmina jest zobowigzana powota¢ wtasny podmiot prowadzacy dziatalnosé
w tym zakresie.

4. Wtadze gminy sg najlepiej przygotowane do angazowania swoich spotecz-
nosci, przyciggania inwestoréw prywatnych i wdrazania ambitnych dziatan
w zakresie transformacji energetycznej, nie tylko jako administratorzy, ale
réwniez jako ustugodawcy.

5. Gmina, realizujgc przedsiewziecia termomodernizacje i niskoemisyjne, po-
trzebuje wsparcia finansowego panstwa, zgodnie z zasadg pomocniczosci.

6. Gmina powinna takze wspotuczestniczy¢ w procesie okreslania ram regu-
lacyjnych, fiskalnych i finansowych stuzgcych realizacji Europejskiego Zie-
lonego tadu. W tym zakresie istotna jest wspétpraca gmin, ktérej celem
jest uwzglednienie interesu lokalnego w realizacji zadan panstwa na rzecz
ochrony klimatu.

7. Dobrym rozwigzaniem wydaje sie ustanowienie wskaznikow stuzgcych
ocenie i monitorowaniu postepow na poziomie gminy w realizacji lokalnego
zielonego tadu, stanowigcego integralng czes¢ Europejskiego Zielonego
tadu. Wskazniki te stuzylyby poréwnywaniu efektow dziatan poszczegol-
nych gmin w przedmiotowym zakresie, co wprowadzatoby mechanizm kon-
kurencji pomiedzy nimi.
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Pawet Dzienis?!

Charakter prawny sporu o naleznosci
za odprowadzanie wod opadowych i roztopowych
z nieruchomosci

Streszczenie

Publikacja porusza kwestie odptatnosci na rzecz gminy za odprowadzanie wéd opadowych i rozto-
powych z nieruchomosci. Jest to zadanie wtasne gminy $wiadczone w ramach ustug komunalnych.
Zmiany ustawy Prawo wodne spowodowaty, ze z definicji legalnej Sciekéw usuniete zostaty wody
opadowe i roztopowe. Wobec zmiany stanu prawnego wiele gmin w Polsce staneto przed pro-
blemem rozstrzygniecia kwestii pobierania optat za $wiadczone ustugi. Dotychczas obowiazujace
umowy z wiascicielami nieruchomosci staty sie nieaktualne w tym zakresie, zas wody opadowe
i roztopowe sg nadal odprowadzane do kanalizacji deszczowej. W poszukiwaniu odpowiedzi na
pytanie, czy odprowadzanie wéd opadowych i roztopowych obcigza finansowo wtasciciela nie-
ruchomosci, przeanalizowane zostang regulacje cywilnoprawne i administracyjnoprawne. Wsérod
regulacji cywilnoprawnych zostana zbadane podstawy bezpodstawnego wzbogacenia wtasciciela
nieruchomosci i bezumownego korzystania z ustugi i urzadzen kanalizacyjnych. W aspekcie regulacji
administracyjnoprawnej zostanie oméwiona podstawa prawna i poruszona dopuszczalnosc¢ usta-
lania stawek optat publicznych za $wiadczenia ustug komunalnych w tym zakresie w aktach prawa
miejscowego. Wyktadnia tych przepiséw zostanie zilustrowana orzeczeniami sagdéw powszechnych
i administracyjnych. Problem ten jest powszechny w skali kraju i ma znaczenie zaréwno z punktu
widzenia gminy i przedsiebiorstw swiadczacych takie ustugi, jak i obcigzen wtascicieli nieruchomosci.
Szczegbtowa analiza sposobu rozwigzania problemu zaréwno przez sady administracyjne, jak i sady
powszechne powoduje koniecznos$¢ poszukiwania odpowiedzi na pytania, czy rozwigzania te nie
pozostajg ze sobg w sprzecznosci i czy mozna je ocenic jako spojne rozwigzanie problemu.

Stowa kluczowe: ustuga komunalna, gospodarka komunalna, wody deszczowe i roztopowe,
bezpodstawne wzbogacenie, roszczenia uzupetniajace, ochrona wtasnosci, obowiazki wtascicieli
nieruchomosci

1 Doktor nauk prawnych, sedzia Sagdu Okregowego w Biatymstoku, prezes Sadu Rejonowego w Biatymstoku,
wyktadowca KSSiP, autor i recenzent publikacji cywilistycznych; ORCID 0000-0002-8243-7147.
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Legal nature of the dispute over payments due for draining rainwater
and snowmelt from real property

Abstract

The paper raises the issue of the cost of draining rainwater and snowmelt from the property. This
task is vested in a commune and is provided as part of the municipal services. As a result of changes
to the Water Law, rainwater and snowmelt are no longer included in the legal definition of sewage.
Considering this change in the legal status, many municipalities in Poland now face the problem
of payments for the services provided. The existing agreements with property owners became
obsolete in this regard, and rainwater and snowmelt are still discharged into the rainwater sewage
system. Looking for an answer to the question whether draining rainwater and snowmelt should be
paid for by property owners, civil-law and administrative-law regulations will be analysed. Among
the civil-law grounds, the grounds for unjust enrichment of property owners and non-contractual
use of sewage services and facilities will be examined. In terms of administrative and legal regu-
lations, the issue of payment for the provision of municipal services in this area will be discussed.
This problem is common on a national scale and it is important both from the point of view of the
commune and enterprises providing such services, as well as the burden on property owners.

Keywords: municipal service, municipal management, rainwater and snowmelt, unjust enrichment,
supplementary claims, protection of property, obligations of property owners

1. Istota problemu

1.1. Wody opadowe i roztopowe a definicja legalna sciekow

Charakter prawny sporu o naleznosci za odprowadzanie wod opadowych
i roztopowych ma nature administracyjnoprawng i cywilnoprawng. Na poczat-
ku istotne jest jednak zdiagnozowanie zrédta problemu odptatnosci. Zmiany
w definicji sciekdw w Prawie wodnym spowodowaty niepewnos¢ w zakresie
podstaw prawnych obcigzania wiascicieli nieruchomosci za ustugi $wiadczone
przez gminy, polegajgce na odprowadzaniu wéd opadowych i roztopowych do
kanalizacji deszczowej. Po wejsciu w zycie 24 sierpnia 2017 r. ustawy z 20 lipca
2017 r. Prawo wodne? wykreslono z obowigzujgcej dotychczas definicji ,$cie-
kéw” znajdujgce sie tam wody opadowe i roztopowe. Wskazany przepis prawa
wodnego zmienit art. 2 pkt 8 ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym za-
opatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw?, ktory definiowat jako
Scieki rowniez ,wody opadowe lub roztopowe, ujete w otwarte lub zamkniete
systemy kanalizacyjne pochodzgce z powierzchni zanieczyszczonych o trwa-
tej nawierzchni, w szczegdlnosci z miast, portdw, lotnisk, terendw przemysto-

2 Dz.U. poz. 1566 (dalej jako: prawo wodne).
3 Tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 2028 ze zm.
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wych (...)". Z definicji legalnej $ciekéw zostaty wykreslone ww. wody opadowe
i roztopowe. Od 24 sierpnia 2017 r. wody opadowe i roztopowe przestaty by¢
kwalifikowane jako scieki. Ma to powazne konsekwencje praktyczne dla gmin
i wtascicieli nieruchomosci.

1.2. Sposaéb ustalania taryfy cen i optat zbiorowego dostarczenia wody
i odprowadzania sciekéw

Do czasu wejscia w zycie nowelizacji ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekow, tj. do 23 sierpnia 2018 r., gminy
miaty podstawe prawng do pobierania optat za odprowadzanie sciekow w po-
staci wod opadowych i roztopowych ujetych w otwarte lub zamkniete systemy
kanalizacyjne, korzystajgc z prawa do uchwalania taryfy bedgcej zestawieniem
ogtoszonych publicznie cen i stawek optat za zbiorowe zaopatrzenie w wode
i zbiorowe odprowadzanie sciekdéw oraz warunkéw ich stosowania (art. 2 pkt
12 ww. ustawy). Usuniecie przez ustawodawce kategorii wod opadowych
i roztopowych ujetych w otwarte lub zamkniete systemy kanalizacyjne z definicji
Sciekdow spowodowato, ze mimo odbierania nadal wéd opadowych i roztopo-
wych do kanalizacji nie byly one objete taryfg okreslajagcg ceny za zbiorowe
odprowadzanie $ciekéw (ktorymi nie sg juz wody opadowe i roztopowe ujete
w otwarte lub zamkniete systemy kanalizacyjne). Brak byto podstaw do uchwa-
lenia takich nowych taryf na podstawie ww. ustawy.

Taryfe cen i optat zbiorowego dostarczenia wody i odprowadzania sciekow
okresla na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu sciekow przedsiebiorstwo wodociggowo-kanaliza-
cyjne. Do 31 grudnia 2017 r. taryfy cen i stawek opfat zatwierdzane byty na rok
w drodze uchwaty rady gminy, a po zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekoéw z 27 pazdziernika 2010 r., od
1 stycznia 2018 r. taryfy zatwierdzane sg na 3 lata przez organ regulacyjny,
ktérym jest dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego
Gospodarstwa Wody Polskie.

1.3. Praktyka jednostek samorzadu terytorialnego

Opisywany problem ma charakter powszechny w skali catego kraju. Opa-
dy deszczu i wody roztopowe dotyczg wszystkich nieruchomosci gruntowych
w Polsce, ale rowniez wspdélnot mieszkaniowych w zakresie nieruchomosci
wspolnej czy spoétdzielni mieszkaniowych. Warto odrézni¢ optaty za odprowa-
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dzanie wéd opadowych i roztopowych do gminnej kanalizacji od innych optat
wodnych przewidzianych w Prawie wodnym oraz z tytutu odprowadzania takich
waod z dachow budynkéw. Analizowane zagadnienia wigzg sie z postulatem go-
spodarowania wody deszczowej i naturalnej retencji. Katalog metod, ktére wta-
Sciciele nieruchomosci moga stosowac w celu catkowitego zagospodarowania
wod opadowych, jest bogaty i zawiera co najmniej kilka powszechnie i masowo
stosowanych, takich jak mi.in. zbiorniki retencyjne, pojemniki na wody opado-
we, studnie chtonne, skrzynki rozsgczajgce, nawierzchnie potprzepuszczalne
itp. Ma istotne znaczenie rowniez przy rozwigzywaniu zaistniatego problemu.

Praktyka pokazuje, ze opfate za odprowadzanie wéd opadowych i roztopo-
wych po zmianie stanu prawnego wprowadzito kilkaset jednostek samorzgdu
terytorialnego w kraju, inne sie jednak na nig nie zdecydowaty. Powodem byty
watpliwosci co do podstawy prawnej. Metody obliczania opfat sg rézne. Jedne
gminy naliczajg optate tylko za wode odprowadzang z powierzchni dachow,
natomiast inne jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku optat wyra-
zonych w zt/m?® naliczajg je od catosci odbieranych waéd (dachy, jezdnie, par-
kingi, tereny utwardzone a nawet sptywy z terenéw nieutwardzonych). Gminy,
ktére zdecydowaty sie na podjecie uchwat okreslajgcych wysoko$¢ optaty za
odprowadzanie wod deszczowych i opadowych, czynig to zazwyczaj na naste-
pujacych podstawach prawnych: art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej* oraz art. 18 ust. 2 pkt 8 i pkt 15, art. 40 ust.
2 pkt 4 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnymS®. Podstawy te byty
przedmiotem szczegotowej analizy w sprawach o uniewaznienie uchwat przed
sadami administracyjnymi.

Na watpliwosci gmin wskazuje tez interpelacja poselska nr 16325 skie-
rowana do ministra srodowiska®. W odpowiedzi na nig z 3 listopada 2017 r.
minister sSrodowiska wyjasnit, ze optaty za wprowadzanie wod opadowych lub
roztopowych do kanalizacji mogg by¢ ustalane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2
ugk. Minister Srodowiska dostrzegt jednak rowniez problemy dotyczgce sposobu
ustalania optat za odprowadzanie wod opadowych lub roztopowych do syste-
mow kanalizacji zbiorczej. Jednoczesnie w odpowiedzi na interpelacje zazna-
czono, ze w zwigzku z planowanym przeniesieniem kompetencji w sprawach

4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 679 ze zm. (dalej jako: u.g.k.).
5 Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1372 ze zm. (dalej jako: u.s.g.).

¢ Interpelacja nr 16325 do ministra Srodowiska w sprawie wod opadowych i roztopowych, zgtaszajacy: Mirosta-
wa Nykiel, data wptywu: 12-10-2017, https:/www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=16325
[dostep: 13.09.2021].
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zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania sciekdw do mini-
stra wtasciwego do spraw gospodarki wodnej problemy poruszone w zapytaniu
zostang w Ministerstwie Srodowiska poddane analizie, w efekcie ktérej powinny
zosta¢ opracowane wnioski i rekomendacje zmierzajgce do przyjecia w tych
sprawach adekwatnych regulacji prawnych’.

1.4. Metoda badan problemu

Metoda badan przeprowadzonych w prezentowanej publikacji polega na
analizie dogmatycznej stanu prawnego, przedstawieniu praktyki stosowanej
przez gminy w Polsce oraz analizie argumentacji, jakg postugujg sie w roz-
wiazywaniu problemu sgdy administracyjne oraz sgdy powszechne w zakresie
wyznaczonych im przez przepisy kognicji. Istotne jest tez poszukiwanie od-
powiedzi o nature sporu o zaptate naleznosci — czy ma on charakter sprawy
administracyjnej, czy cywilnej. Juz na wstepie mozna zauwazy¢, ze badany
problem praktyczny ma wymiar interdyscyplinarny pod wzgledem prawnym,
gdyz wymaga potgczenia analizy administracyjnoprawnej z cywilnoprawna.
Taka konstatacja powoduje zas watpliwosci o spéjnosc¢ przyjetych, przy wyko-
rzystaniu podstaw obu gatezi prawa, rozwigzan tytutowego sporu.

2. Charakter administracyjny sporu

Poszukujgc rozwigzania zdiagnozowanego problemu, nalezy odpowiedzie¢
na zasadnicze pytanie — Czy naleznos¢ za odprowadzanie wod opadowych
i roztopowych do publicznej kanalizacji deszczowej uiszczana przez wia-
sciciela nieruchomosci na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego ma
podstawy cywilne czy administracyjne? Pytaniem wyjSciowym jest nato-
miast to, czy jest to zdarzenie powodujace powstanie obowigzku uiszcze-
nia naleznosci.

2.1. Podstawy prawne wydania aktu prawa miejscowego

Z perspektywy administracyjnej w pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy
gmina ma kompetencje do uregulowania wysokosci optaty publicznej za od-
prowadzanie wod opadowych i roztopowych z nieruchomosci w akcie prawa
miejscowego. Istotny jest zatem ogdiny problem okreslenia podstaw prawnych
wydania aktu prawa miejscowego. Przede wszystkim z art. 94 Konstytucji RP

7 https://orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/658C47F1/%24FILE/i16325-01.pdf [dostep: 13.09.2021].
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wynika, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administra-
cji rzgdowej ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze
dziatania tych organéw oraz na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Jak trafnie wyjasnit Wojewddzki Sgd Administracyjny w Rzeszowie
w wyroku z 27 lutego 2008 r., Il SA/Rz 706/07:

»Wskazanie przez ustawodawce na okreslonego rodzaju zadanie gminy nie jest
tozsame z wyposazeniem organu stanowigcego tej gminy do okreslenia formy realiza-
cji takiego zadania. Tak rozumiane zadania gminy nie mogg by¢ utozsamiane z kom-
petencjami, jedynie kompetencja stwarza potencjalng mozliwos¢ waznego dokonania
przez organ czynnosci konwencjonalnej. W panstwie praworzadnym nie jest mozliwe
utozsamianie zadan i kompetencji, a takze domniemanie kompetencji przez organ ad-
ministracji publicznej”®.

Ustawodawca ograniczyt zatem swobode prawodawczg organdéw samorzg-
du terytorialnego do granic zakreslonych w upowaznieniach zawartych w po-
szczegolnych ustawach.

Szukajgc podstaw prawnych odptatnosci za odprowadzanie wod opado-
wych i roztopowych przez gminy, nalezy przenalizowa¢ zasady odptatnosci
ustug komunalnych. Zasady te statuuje ww. ustawa o gospodarce komunalne;j.
Wskazuje ona w art. 4 sposob ustalania cen i optat za ustugi komunalne o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, w przypadku kiedy nie zostato to uregulowane
przepisami szczegolnymi. Warto przytoczyc¢ ten przepis in extenso: Jezeli prze-
pisy szczegolne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzgdu
terytorialnego postanawiajg o:

1) wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej;

2) wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi ko-
munalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektéw
i urzgdzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

2.2. Podstawy prawne aktéw prawa miejscowego okreslajacych naleznosci
za odprowadzanie wod opadowych i roztopowych w orzecznictwie sadéw
administracyjnych

Analiza orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wskazuje, ze gminy, kté-
re zdecydowaly sie na podjecie uchwat okreslajgcych wysokos¢ optaty za
odprowadzanie wod deszczowych i opadowych, czynig to zazwyczaj wiasnie

na podstawie ww. przepisu oraz art. 18 ust. 2 pkt 8 i pkt 15, art. 40 ust. 2
pkt 4 u.s.g. Podstawy te byty przedmiotem szczegotowej analizy w spra-

8 Legalis nr 149920.
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wach o uniewaznienie uchwat przed sgdami administracyjnymi. W ramach
badanego problemu na uwage zastuguja dwa wyroki wojewddzkich sgdow
administracyjnych odnoszgce sie expressis verbis do interesujgcej nas ma-
terii. Sg to wyrok WSA w Gdansku i przyjmujgcy jego argumentacje za wta-
sng wyrok WSA w Opolu. W wyroku z 14 stycznia 2021 r. w sprawie Il SA/
Gd 716/20 WSA w Gdansku przyjat, ze ,brak podstaw prawnych pozwalaja-
cych organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego na usta-
nowienie regulacji prawnej dotyczgcej ustalenia ceny za ustuge «bezpo-
sredniego lub posredniego odprowadzania wod deszczowych i roztopowych
do systemow zamknietej lub otwartej kanalizacji deszczowej bedgcej we
wiadaniu gminy»”®. Natomiast WSA w Opolu w wyroku z 27 maja 2021 r.,
| SA/Op 72/21, odwotujgc sie do tozsamej argumentac;ji, podobnie przyjat, ze

»ani art. 40 ust. 1 i ust. 2 pkt 4 ani tez art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym przyznajgcy radzie gminy do stanowienia przepisow prawa
miejscowego w formie uchwaty nie mogg stanowi¢ podstawy do konkretyzacji wobec
okreslonych podmiotéw uprawnien czy tez obowigzkéw, w tym do okreslania wysoko-
Sci optat za korzystanie z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, czyli
np. ustanowienia optat za korzystanie z systemdéw zamknietej badz otwartej kanalizacji
deszczowej’'°.

W sprawie opolskiej spér pomiedzy organem a skarzgcym koncentrowat sie
na istnieniu podstaw prawnych pozwalajgcych organowi stanowigcemu jednost-
ki samorzadu terytorialnego, tj. Radzie Miasta Opola, na ustanowienie regulaciji
prawnej dotyczacej ustalenia ceny za ustuge odprowadzania wéd opadowych
i roztopowych do systeméw zamknietej lub otwartej kanalizacji bedacej we wta-
daniu Miasta Opola.

Zdaniem ww. sgdéw administracyjnych takiej podstawy prawnej, ktorej wy-
maga do podjecia uchwaty art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. do ustanowienia optaty za
ustuge komunalng odprowadzania wod opadowych i roztopowych do systemow
zamknietej lub otwartej kanalizacji deszczowej bedacej we wiadaniu gmin, brak
jest zarébwno w ustawie o samorzadzie gminnym, jak rowniez w innych przepi-
sach szczegolnych. Nie ma jej w powotywanym w uchwatach art. 4 ust. 1 pkt
2 u.g.k. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazuje sig, iz art. 4 ust.
1 pkt 2 u.g.k. nie moze stanowi¢ podstawy do podjecia uchwaty o charakte-
rze aktu prawa miejscowego'. Nie jest to bowiem generalne upowaznienie do

? Legalis nr 2536068.
10 Legalis nr 2581760.
1 Por. wyroki NSA: z dnia 29 listopada 2001 r., sygn. akt SA/Wr 1415/01; z dnia 25 listopada 2004 r., sygn. akt
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wprowadzania optat o charakterze publicznoprawnym. Natomiast w odniesie-
niu do art. 18 u.s.g. przyjmuje sie, ze nie moze stanowic¢ podstawy prawnej do
nakfadania na mieszkancéw gminy jakichkolwiek obowigzkéw, bowiem przepis
ten zawiera jedynie domniemanie kompetencji rady gminy we wszystkich spra-
wach, w ktoérych ustawa o samorzgdzie gminnym nie stanowi inaczej. Przepis
ten nie przyznaje jednak radzie gminy samoistnej kompetencji do stanowienia
aktow prawa miejscowego, dlatego tez — tak jak art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. — nie
mogt stanowi¢ podstawy do podjecia zaskarzonych uchwat. Odniesienie w tym
przepisie do cen i optat, nie uzasadnia wedtug WSA w Gdansku i Opolu tezy,
ze optaty te mogg by¢ czyms wiecej niz ustalonymi ,urzedowo” naleznosciami,
stanowigcymi jedynie ekwiwalent za ,ustuge” ze strony gminy w postaci umoz-
liwienia korzystania z jej obiektéw i urzadzen, swiadczong w warunkach braku
jakiegokolwiek przymusu po stronie swiadczeniobiorcy. Przymus czyni bowiem
te optate daning publiczng, narzucong jednostronnie wraz z owg ustugg™? .

W doktrynie wskazuije sie rowniez, ze

.przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. okresla kompetencje jednostek samorzadu
terytorialnego do okreslania wysokosci cen i optat albo sposobu ustalania cen
i optat za ustugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzy-
stanie z obiektéw i urzgdzenh uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu tery-
torialnego. Pojecie cen i optat musi by¢ powigzane z wynagrodzeniem za ustuge
(takze polegajaca na udostepnieniu obiektu lub urzgdzenia) i ma ono charakter
rynkowy. Nie nalezy zatem dopatrywac sie w tresci tego przepisu nawigzania do
optat administracyjnych ani tez do zadnej formy danin publicznych. W orzecznic-
twie sgdoéw administracyjnych nie dopuszczano do préb narzucenia przez jednostki
samorzadu terytorialnego optat nienaleznych, zblizajgcych sie w swojej funkcji do
danin publicznych”*3.

Ugruntowany jest tez w orzecznictwie sgdéw administracyjnych poglad,
wedtug ktérego organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego w za-
kresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen, ale w zakresie
tego upowaznienia nie miesci sie wprowadzanie za pomocg uchwaty opfat za
korzystanie z tych urzadzen'.

OSK 821/04; z dnia 20 pazdziernika 2005 r., sygn. akt Il OSK 138/05; z dnia 6 kwietnia 2006 r., sygn. akt Il OSK
19/06; z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. akt Il GSK 1103/08; z dnia 24 sierpnia 2011 r., sygn. akt Il GSK 758/10.

12 Por. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2000 r., sygn. akt Il SA 2320/00.
13 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2003 r., | SA 85/03; Komentarz do art. 4 u.g.k. [w:] C. Banasinski, K. M. Jaroszyni-
ski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Wolters Kluwer 2017.

14 Por. wyroki WSA: w Krakowie z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. akt Il SA/Kr 1687/11 oraz z dnia 23 stycznia
2012 r., sygn. akt Il SA/Kr 1688/11; w Olsztynie z dnia 19 lipca 2011 r., sygn. akt Il SA/Ol 416/11; w Krakowie
z dnia 30 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Kr 846/10 oraz wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1994 r., sygn. akt SA/
Po 230/94.
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Wedtug WSA w Opolu i WSA w Gdansku optata wprowadzona zaskarzony-
mi uchwatami ma taki wiasnie charakter. Opfata ma cechy narzuconej wtascicie-
lom potozonych na tym terenie nieruchomosci daniny publicznej ustanowionej
przez gmine. Trudno jednak zgodzi¢ sie z tg argumentacjg bazujgca na zatoze-
niu, ze wiasciciel nieruchomosci nie ma wyboru, a jest zmuszony do korzystania
z ustugi nagtg sytuacja zyciowa, okreslang przez WSA w Opolu ,przymusem
zyciowym”. Wiasciciel moze bowiem przygotowac sie na odbior wody deszczo-
wej odpowiednio gospodarujac nig.

2.3. Charakter prawny naleznosci w kontekscie poje¢ - cena w prawie
publicznym, oplata publiczna i doptata publiczna

Przedmiotem sporu jest zatem charakter naleznosci za odprowadzanie
przez gmine wod deszczowych i roztopowych. Sprowadza sie on do ujecia,
czy ma ona charakter daniny publicznej, czy jest ceng, a zatem ekwiwalen-
tem za swiadczong przez gmine ustuge. W kontekscie tego elementu sporu
warto zwrdci¢ uwage na znaczenie funkcjonujgcych w prawie administracyj-
nym pojec¢ optaty i doptaty publicznej. W doktrynie wyjasnia sie, ze doptaty
publiczne sg rodzajem pozapodatkowych danin publicznych. Sg definiowane
jako publicznoprawne, obowigzkowe swiadczenie pieniezne, okreslone jed-
nostronnie przez panstwo lub samorzad terytorialny, pobierane od podmio-
téw, ktérym przypisuje sie osigganie szczegdlnych korzysci polegajgcych na
zwiekszeniu wartosci rynkowej majgtkoéw lub zwiekszeniu dochodéw z tytutu
wykonania (ewentualnie utrzymywania) urzadzen panstwowych albo samo-
rzgdowych, wzglednie na zwiekszeniu wartosci rynkowej majgtkow z tytutu
okreslonej czynnosci organu publicznego®. Do doptat publicznych zaliczy¢
mozna np. optaty adiacenckie. Optata publiczna to $wiadczenie pieniezne,
pobierane przez podmiot publicznoprawny na rzecz gospodarki budzeto-
wej w zwigzku z jego wzajemnym swiadczeniem polegajgcym na czynnosci
urzedowej lub swiadczeniu ustug jednostek sektora publicznego, oparte na
okres$lonej podstawie i pobierane w okreslonej wysokos$ci z zachowaniem
warunkéw ptatnosci'e.

15 H. Dzwonkowski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 5.
16 H. Dzwonkowski, op. cit., s. 3-4.
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2.4. Odptatnos¢ odprowadzania wod opadowych i roztopowych a zadanie
witasne gminy

W toku dyskusji podnoszone sg rowniez argumenty zwigzane z kwalifikacjg
odprowadzania wod opadowych i roztopowych jako zadania wtasnego gminy.
W sprawie rozpoznawanej przez gdanski WSA skarzgca argumentowata, ze
taka ustuga stanowi zadanie wtasne gminy i winna by¢ finansowana z docho-
dow budzetowych. Jak stanowi art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g., zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wiasnych gminy, a w szczegoélnosci
zadania wtasne obejmujg sprawy: wodociggow i zaopatrzenia w wode, kana-
lizacji, usuwania i oczyszczania Sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci
i porzadku oraz urzgdzeh sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow
komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz. Taka argu-
mentacja nie jest jednak wystarczajgca do uznania braku odptatnosci za ustuge
komunalng odprowadzania wod opadowych i roztopowych.

Oceniajgc podstawy prawne powotywane w uchwatach przez gminy w Swie-
tle argumentacji sgdéw administracyjnych, warto tez zwréci¢ uwage na wcze$-
niejsze judykaty powigzane tematycznie z tym problemem. W wyroku WSA
w Krakowie z 7 czerwca 2011 r., Il SA/Kr 226/11 przyjeto, ze zaden z przepisow
u.g.k. nie stanowi podstawy do podejmowania uchwat okreslajgcych odptatno$c
za podtgczenie nieruchomosci (posesiji) do sieci wodociggowej (lub naktadania
jakichkolwiek optat ,podigczeniowych”)".

2.5. Dyferencjacja prawna zdarzen bedacych zrédtem powstania naleznosci

Analizujgc tytutowe zagadnienie w aspekcie administracyjnym, nie mozna
pomingc¢ tego, ze prawo wodne przewiduje szereg optat. Z punktu widzenia
przedmiotowego zagadnienia na uwage zastugujg nastepujgce podstawy:

— z art. 268 ust. 1 pkt 3 prawa wodnego optaty za ustugi wodne uiszcza sie

m.in. za odprowadzanie do wdd:

a) wod opadowych lub roztopowych ujetych w otwarte lub zamkniete
systemy kanalizacji deszczowej stuzgce do odprowadzania opadéw
atmosferycznych albo systemy kanalizacji zbiorczej w granicach ad-
ministracyjnych miast,

b) wéd pochodzacych z odwodnienia gruntéw w granicach administra-
cyjnych miast;

— art. 269 ust. 1 pkt 1 prawa wodnego optaty za zmniejszenie naturalnej retencii.

17 Legalis nr 423131.
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Majg one charakter optat administracyjnoprawnych. Dotyczg jednak innych
zdarzen niz wystepujgce w analizowanym problemie. Optaty wskazane w art.
268 prawa wodnego obcigzajg wiasciciela kanalizacji, ktéry odprowadza wody
opadowe i roztopowe do wdd, a nie wiasciciela nieruchomosci, z ktorej sptywaja
wody opadowe i roztopowe do gminnej kanalizacji deszczowej. W przypadku
opfat z art. 269 pkt 1 pkt 1 prawa wodnego podstaw jest zmniejszenie natural-
nej retencji na skutek wykonywania na nieruchomosci o powierzchni powyzej
3500 m? robét lub obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem, ma-
jacych wptyw na zmniejszenie tej retencji przez wytgczenie wiecej niz 70%
powierzchni nieruchomosci z powierzchni biologicznie czynnej na obszarach
nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub zamkniete;.

Istotne dla dalszego toku rozwazan jest zdefiniowanie zdarzenia powo-
dujgcego powstanie obowigzku zaptaty naleznosci. Wskazane optaty majgce
podstawe prawng w prawie wodnym nie sg jednak przedmiotem rozwazan pod-
jetych w ramach niniejszego artykutu. Watpliwosci prawne budzi odprowadzanie
wod opadowych i roztopowych do kanalizacji deszczowej prowadzonej przez
gminy. Natomiast powotfane optaty zwigzg powstanie obowigzku ich uiszczania
z innymi zdarzeniami, tj. zmniejszeniem naturalnej retencji lub odprowadzaniem
takich wod do wod polskich. W ten sposob zawezone zostajg ramy rozwazan
podjetych w niniejszym artykule.

3. Charakter cywilnoprawny sporu

3.1. Zrédto powstania zobowiazania

Przenoszac te istote sporu na grunt cywilnoprawny, odwota¢ sie nalezy
do konstrukcji umowy, a w przypadku jej braku do instytucji bezpodstawne-
go wzbogacenia. Jesli przyjmie sie, ze ustalone przez gmine stawki optat sg
w istocie cenami, a nie daning publiczng uiszczang pod przymusem panstwo-
wym, to mogg one by¢ podstawg do ich ustalania w zawieranych przez gmi-
ne umow z wtascicielami nieruchomosci. Trzeba przy tym mie¢ swiadomosé,
ze w wiekszosci przypadkéw umowy bedg miaty charakter adhezyjny. Nato-
miast w sytuacji braku umowy przy istnieniu stawki rynkowej okreslonej przez
gmine w uchwale oraz w zawieranych przez nig umowach z innymi wiasciciela-
mi nieruchomosci moze na stanowi¢ odnosnik w procesie okreslenia wysokosci
naleznego gminie swiadczenia z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia wiasci-
ciela nieruchomosci, ktéry takie wody odprowadza do kanalizacji deszczowe;j
gminy i nie podnosi z tego tytutu optat.
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3.2. Podstawy prawne pobierania naleznosci w orzecznictwie sagdéw
powszechnych

Aspekt cywilnoprawny analizowanego problemu byt przedmiotem orzecz-
nictwa sgdéw powszechnych. Przed zmiang stanu prawnego problemem od-
prowadzania wod opadowych i roztopowych zajmowaty sie Sgd Okregowy
w Bydgoszczy oraz Sgd Okregowy w Poznaniu. Juz woéwczas Sgd Okrego-
wy w Poznaniu w wyroku z 17 maja 2018 r., XIl C 13/16'8, uznat, ze skoro
pomiedzy stronami nie doszto do zawarcia umowy o odprowadzanie $ciekéw
opadowych i roztopowych do sieci kanalizacji deszczowej powoda, tym sa-
mym odpowiedzialnosci pozwanej nalezato wtasnie upatrywac¢ w przepisach
0 bezpodstawnym wzbogaceniu (art. 405-410 k.c.). Skoro czynnosci wykony-
wane przez powoda sg odptatne, to gdyby strony zawarty umowe pozwany
zobowigzany bytby do zaptaty za te ustugi zgodnie z obowigzujgcymi taryfami.
Uchylajgc sie od zawarcia umowy i w nastepstwie tego od zaptaty, pozwana
uzyskata korzys¢ majatkowg rowng niezaptaconej kwocie naleznej powodowi
za wykonywane ustugi.

Troche innego aspektu dotyczyta natomiast sprawa bydgoska. Sgd Okre-
gowy w Bydgoszczy w uzasadnieniu wyroku z 20 listopada 2014 r., VIII Ga
167/14'°, stwierdzit, ze skoro do odprowadzania wod opadowych i roztopowych
z dachéw budynkow nie znajdujg zastosowania przepisy ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw, to pozwany ma
prawo swiadczy¢ te ustugi w oparciu o umowy cywilnoprawne zawierane z pod-
miotami chcgcymi z tej ustugi korzystaé. Optaty za ustuge polegajgca na od-
prowadzaniu wéd opadowych i roztopowych z dachéw budynkdéw powinny by¢
ustalane w drodze umowy miedzy stronami zgodnie z regulacjami Kodeksu
cywilnego. Moze to stanowi¢ pewng wskazoéwke do oceny wod opadowych
i roztopowych odprowadzanych do kanalizacji deszczowej, skoro po zmianie
stanu prawnego nie stosuje sie do nich taryf z ustawy o zbiorowym zapatrzeniu
w wode i odprowadzaniu sciekow.

Natomiast w Sgdzie Okregowym w Biatymstoku zapadty 19 lutego 2021 r.
trzy wyroki w sprawach dotyczgcych analizowanego problemu juz po zmianie
kwalifikacji prawnej wéd opadowych i roztopowych®. W ocenie Sagdu Okrego-

18 Legalis nr 2110741.
% http://orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/151005000004027 _VIII_Ga_000167_2014_Uz_2014-11-20_001
[dostep: 15.09.2021].
20 Wyrok Sadu Okregowego w Biatymstoku z 19 lutego 2021 r., VIl Ga 510/20, Legalis nr 2545863, Wyrok Sadu

Okregowego w Biatymstoku z 19 lutego 2021 r., VIl Ga 463/20, Legalis nr 2545804, Wyrok Sadu Okregowego
w Biatymstoku z 19 lutego 2021 r., VII Ga 462/20 niepubl.
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wego zmiana stanu prawnego przy tozsamym stanie faktycznym spowodowata
jednak odmienng ocene obowigzkdéw pozwanej w spornym okresie w porowna-
niu z okresem, gdy obowigzywata umowa tgczgca strony. Ocena ta dokonana
przez sady | i Il instancji byta jednak odmienna.

Zdaniem | instancji w przypadku nawet, gdyby uznaé, ze w sprawie nie
wystepuje bezumowne korzystanie z ustug, to podstawe prawng roszczenia
znalazt ten sgd w przepisach o bezpodstawnym wzbogaceniu. Sad rejonowy
podzielit stanowisko strony powodowej, ze pozwana uzyskuje korzy$¢ majat-
kowg za odprowadzanie wod opadowych i roztopowych do kanalizacji desz-
czowej zarzadzanej przez powodke. W tym przypadku wzbogacenie polega na
korzysci uzyskanej za brak optat za wykonywang ustuge. Stanowi ono wartosé
Swiadczenia, ktére przystugiwatoby powddce na podstawie zawartej umowy
na odprowadzanie wod opadowych i roztopowych, od ktérych spotdzielnia sie
uchyla. Argumentacji tej nie podzielit sgd odwotawczy.

Sad Okregowy w Biatymstoku przyjat, ze do sgdu odwotawczego nalezata
ocena czy brak stosownej uchwaty byt rownoznaczny z uznaniem, ze ustugi te
na terenie gminy sg nieodpfatne, a w konsekwenciji ze zwolnieniem pozwanego
z obowigzku uiszczania optat za odprowadzanie wod deszczowych. Sad ten
przyjat, ze brak uchwaty w przedmiocie ustalenia optat za ustuge komunalng
odprowadzania wod opadowych i roztopowych nalezy interpretowac jako rezy-
gnacje gminy z pobierania przez nig optat w okresie objetym pozwem. Z oko-
licznosci sprawy wynikato, ze zaniechanie gminy byto dziataniem swiadomym,
celowym i podyktowanym niepewnoscig co do stanu prawnego, co potwierdzajg
ww. odpowiedZ ministra Srodowiska na interpelacje poselskg czy praktyka in-
nych jednostek samorzgdu terytorialnego w kraju.

3.3. Zastosowanie instytucji bezpodstawnego wzbogacenia do dochodzenia
naleznosci
Z art. 405 k.c. wynika przede wszystkim, ze kto bez podstawy prawnej

uzyskat korzy$¢é majagtkowg kosztem innej osoby, obowigzany jest do wydania
korzysci w naturze, a gdyby to nie byto mozliwe, do zwrotu jej wartosci. Istota
instytucji bezpodstawnego wzbogacenia sprowadza sie do rozumienia wzbo-
gacenia i zubozenia. Jak wskazuje sie w doktrynie, wzbogacenie z art. 405 k.c.
moze przybra¢ forme nabycia rzeczy lub praw, korzystania z cudzych ustug,
uzywania lub ciggniecia pozytkow z rzeczy lub praw, zwolnieniu z diugu, roz-
szerzenia lub umocnienia istniejgcego prawa itp. Moze ono polegac na:
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a) zwiekszeniu aktywéw wzbogaconego, tj. na bezposrednim przesunieciu
warto$ci majagtkowych z majgtku zubozonego do majatku wzbogaconego
lub na uzyskaniu przez wzbogaconego takich korzysci, ktdére powinny byty
wejs¢ do majagtku zubozonego;

b) zmniejszeniu pasywdw wzbogaconego, tj. na oszczedzeniu przez wzboga-
conego wydatkéw, czyli na uniknieciu przez niego uszczuplenia wiasnego
majatku?’ .

Zubozenie z art. 405 k.c. moze z kolei polega¢, odwrotnie niz wzbogacenie,
na zmniejszeniu aktywow lub na zwiekszeniu pasywow zubozonego. Zuboze-
nie jest wiec w istocie uszczerbkiem majgtkowym i pod tym wzgledem bardzo
przypomina szkode majatkowa jako przestanke odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej (art. 361 k.c.).

Z powyzszych rozwazan wynika, ze sagdy powszechne przyjety, ze w sytu-
acji, gdy ustuga komunalna odprowadzania wéd opadowych i roztopowych byta
nieodptatna na terenie gminy, to nie mozna twierdzi¢, ze pozwana osiggneta
korzys¢ majatkowg kosztem powoda. Pozwana nie byta bowiem zobowigzana
do wydatkowania srodkow na odprowadzanie tego rodzaju wod. Nie osiggneta
takich korzysci, ktére powinny byty wejs¢ do majgtku zubozonego.

Sad Okregowy w Biatymstoku odnidst sie rowniez do sytuacji, gdy to
nie gmina, lecz przedsiebiorstwo komunalne swiadczy analizowang ustuge.
Wedtug tego sgdu w odniesieniu do przedsiebiorstw komunalnych wysoko$¢
cen i optat lub tez sposob ustalania cen i optat za swiadczenie tego rodzaju
komunalnych ustug o charakterze uzytecznosci publicznej (przez podmioty
mieszczace sie w podmiotowym zakresie pojecia ,gospodarka komunalna”)
moze okreslac¢ organ stanowigcy danej jednostki samorzadu terytorialnego na
obszarze ktdérej wzmiankowane ustugi sg $wiadczone??. W doktrynie przyjmuje
sie tez, ze ceny ustalone (wprost albo przez wskazanie sposobu ustalenia)
w uchwatach wigzg zaréwno podmioty swiadczgce ustugi komunalne o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, jak i ustugobiorcéw, a zatem majg charakter
powszechnie obowigzujgcy?.

21 A, Ohanowicz, [w:] System Prawa Cywilnego, t. 3, cz. 1, s. 479 i 481; J. Pietrzykowski, [w:] Komentarz 1972, t. 2,
s. 957; wyr. SN 2 11.1.1973 r,, Il CR 648/72, OSNCP 1973, Nr 11, poz. 200; wyr. SA w Warszawie z 24 lutego
2004. r., VI ACa 546/03, MoP 2005, Nr 10, z glosa krytyczng W. Machaty.

22 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, 2008, Lex, teza 5 komentarz do art. 4 u.g.k.

2 ) W., Ustawa o gospodarce komunalnej - ustalenie wysokosci cen i optat albo sposobu ustalania cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektéw i urzqdzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2013, nr 6 (79), Lex teza 1.
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3.4. Wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy czy ustug w ramach roszczen
uzupetaniajacych z ochrony wtasnosci

Aspekt cywilnoprawny problemu wymaga rozwazenia jeszcze innej podsta-
wy prawnej, ktéra mogtaby mie¢ zastosowanie do zasgdzenia wynagrodzenia
na rzecz gminy, tj. z tytutu korzystania z rzeczy na podstawie roszczen uzu-
petaniajgcych z tytutu ochrony wiasnosci. W analizowanych sprawach sgdy
powszechne przyjety, ze podstawy prawnej zasgdzenia swiadczenia za odpro-
wadzanie wéd opadowych i roztopowych nie moze stanowi¢ art. 224 § 2 k.c.
w zw. z art. 225 k.c. Watpliwos¢ sadow budzita przede wszystkim mozliwosé
uznania, ze wynagrodzenie za bezumowne korzystanie dotyczy tez ustug. Wy-
ktadnia systemowa wskazuje, ze roszczenie moze dotyczy¢ rzeczy, a w tym
przypadku kanalizacji (art. 49 § 1 k.c.). W takiej sytuacji konieczne bytoby jed-
nak ustalenie, ze w sktad przedsiebiorstwa powoda wchodzi ta wtadnie kana-
lizacja. Nalezne z tytutu roszczen uzupetniajgcych ochrony wtasnosci wiasci-
cielowi wynagrodzenie od samoistnego posiadacza za korzystanie z rzeczy,
nie jest odszkodowaniem, lecz zaptatg za korzystanie z jego rzeczy, ktérg po-
siadacz musiatby uisci¢ wiascicielowi, gdyby jego posiadanie oparte byto na
istniejgcej podstawie prawnej. Wynagrodzenie takie powinno swg wysokoscig
odpowiada¢ dochodowi, jaki wtasciciel mégtby uzyskac na podstawie waznego
stosunku prawnego, np. umowy najmu czy dzierzawy.

3.5. Stanowisko sagdéw powszechnych - tezy

Reasumujac, z analizy ww. orzeczen sgdéw powszechnych wynika, ze:

— regulacja art. 4 u.g.k. ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej (tekst jedn.: Dz.U. 2019 poz.712 ze zm.). stanowi jedynie mozli-
wos¢ pobierania optat i ustalania cen i nie mozna tej podstawy prawnej
traktowac jako naktadajgcej taki obowigzek. Gmina wobec istniejgcych
watpliwosci prawnych po zmianie stanu prawnego z dniem 24 sierpnia
2017 r. nie podjeta stosownej uchwaty i nie zdecydowata sie na pobie-
ranie opfat za ustuge komunalng w postaci odprowadzania wod opado-
wych i roztopowych.

— w sytuacji, gdy ustuga komunalna odprowadzania wod opadowych i roz-
topowych byta nieodptatna na terenie gminy, to nie mozna twierdzic,
ze pozwana osiggneta korzy$¢ majgtkowg kosztem powoda. Witasciciel
nieruchomosci nie byt bowiem zobowigzany do wydatkowania srodkow
na odprowadzanie tego rodzaju wod. Nie osiggnat takich korzysci, ktore
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powinny byty wejs¢ do majatku zubozonego. Nie ma zatem zastosowa-
nia art. 405 k.c.

— uznanie przez gmine, ze ustuga komunalna odprowadzania wéd opado-
wych i roztopowych jest nieodptatna, wigze rowniez powoda bedgcego
przedsiebiorstwem wodociggowo-kanalizacyjnym dziatajgcym w formie
komunalnej spotki prawa handlowego, swiadczgcego te ustuge, w sto-
sunku do ustugobiorcy?.

4. Podsumowanie z propozycja rozstrzygniecia

Bezsporne jest, ze skoro wody opadowe i roztopowe nie sg $ciekami, to
w Swietle aktualnych przepiséw nie podlegajg taryfom ustalanym przez przed-
siebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne na podstawie ustawy o zbiorowym za-
opatrzeniu w wode i odprowadzaniu sciekéw. Przyjmujgc za orzecznictwem
sgdow administracyjnych, ze brak jest innych podstaw prawnych do ustalenia
cennika za odprowadzanie przez gmine wod deszczowych i roztopowych zwro-
ci¢ nalezy uwage na dwuwariantowo$¢ stanowiska. Po pierwsze, brak podstaw
do okreslenia przez gmine jakiegokolwiek cennika w drodze uchwaty. Po drugie,
brak podstaw do okreslenia cennika przez gmine w formie opfaty o charakterze
daniny publicznoprawnej. Pierwszy wariant oznacza, ze nie wystepuje przyspo-
rzenie, o ktdrym mowa w przepisach regulujgcych bezpodstawne wzbogacenie.
Drugi za$ wariant dopuszcza uchwalanie cennikdw w rozumieniu ekwiwalentu
za korzystanie z ustugi komunalnej i zawieranie umoéw, a w ich braku przyjecie
istnienia przysporzenia. Istota problemu sprowadza sie réwniez do ustalenia,
czy ustuga komunalna odprowadzania wod deszczowych i opadowych jest
zadaniem wiasnym, ktére gmina winna finansowac ze srodkéw budzetowych.
Katalog zadan gminy ma charakter otwarty, a odprowadzanie wod opadowych
i roztopowych ma na celu zaspokajanie potrzeb wspodlnoty, a wiec jest zgodne
z naturg zadan wiasnych gminy.

Orzeczenia sgdow administracyjnych i powszechnych nie pozostajg jednak
ze sobg w sprzecznosci. Jest tak dlatego, ze zajmujg sie dwiema odrebnymi
kwestiami nalezgcymi do kognicji kazdego z nich. Ocena istnienia podstawy
prawnej do ustalania optat, czyli odptatno$ci ustugi komunalnej jako zasady
rozstrzygana jest na etapie postepowania sgdowoadministracyjnego. Uznanie
braku podstawy prawnej do odptatnosci ustugi wptywa na rozstrzygniecie sgdu

24 Tezy wyroku SO w Biatymstoku z 19.022021 r., w sprawie VII Ga 510/20 http://orzeczenia.ms.gov.pl/details
/$N/150505000003527_VII_Ga_000510_2020_Uz_2021-02-19_001 [dostep: 15.09.2021].
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powszechnego o braku istnienia przysporzenia koniecznego do zasgdzenia
Swiadczenia na podstawie przepiséw o bezpodstawnym wzbogaceniu. Sad cy-
wilny przyjmuje bowiem jako kwestie zasadniczg i prejudycjalng, ze skoro nie
ma cennika ustugi odprowadzania wod opadowych i roztopowych przez gmine,
to nie ma mowy o obowigzku zaptaty z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia
wiasciciela nieruchomosci. Dopoki zatem spér nie zostanie rozstrzygniety na
gruncie prawa administracyjnego, dopéty brak jest podstaw do wystepowania
z roszczeniem o zaptate do sadu cywilnego.

Zwréci¢ przy tym nalezy tez uwage na to, ze z orzecznictwa sadow po-
wszechnych i administracyjnych wynika tez i to, ze regulacja art. 4 u.g.k.
stanowi jedynie mozliwos¢ pobierania optfat i ustalania cen i nie mozna tej
podstawy prawnej traktowac jako wprowadzajgcej taki obowigzek. Nie moga
to by¢ optaty administracyjne ani majgce charakter daniny publicznej. Opfaty
z tytutu Swiadczenia ustug o charakterze uzytecznosci publicznej nalezy trak-
towac jako wynagrodzenie za ustuge (cene, optate), ustalone w drodze pu-
blicznoprawnej. Uwzgledniajgc taki charakter cen za swiadczone ustugi, trzeba
zwroci¢ uwage, co akcentowane jest w doktrynie, ze zgodnie z istotg gospo-
darki komunalnej, ktorg jest zaspokajanie potrzeb mieszkancéw, prowadzenie
jej nie opiera sie na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, nawet jesli zajmuje sie
tym przedsiebiorca prywatny, i podlega ograniczeniom w zakresie warunkéw
jej wykonywania®. Ceny nie moga by¢ wygdrowane i mechanizm ich ustalania
nie jest typowo rynkowy. Nalezy tez podkresli¢, ze umowy zawierane z odbior-
cami w zakresie gospodarki komunalnej stanowig umowy adhezyjne i nie ma
praktycznej mozliwosci indywidualnego negocjowania ich warunkéw. Warunki
te muszg by¢ zatem okreslane generalnie dla wszystkich ustugobiorcow. Czyni
to jednostronnie administracja samorzgdowa, okreslajgc miedzy innymi jako$¢
i sposob swiadczenia ustug, przede wszystkim w regulaminach (majgcych for-
me uchwat czy zarzadzen). Omawiany przepis wskazuje na kompetencje do
okreslania cen przedmiotowych ustug. W doktrynie wprost interpretuje sie jako
uprawnienie podstawe z art. 4 u.g.k., co tym samym nie oznacza obowigz-
ku pobierania optat. Jednostka samorzgdu terytorialnego moze zdecydowaé
o darmowym udostepnieniu okreslonego obiektu lub $wiadczonej ustugi. Brak
kategorycznego sformutowania i kontekst omawianej regulacji, jako stanowigcej
0 swobodzie decyzyjnej jednostek samorzgdu terytorialnego, przemawiajg za
przyjeciem, ze ,postanowienie o wysokosci cen i optat” moze by¢ rezygnacjg

25 C. Banasinski, K. M. Jaroszynski, Komentarz do art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej. WK, 2017, Lex.
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z ich pobierania lub okresleniem ich na poziomie symbolicznym, nizszym niz na
przyktad koszty utrzymania obiektu lub koszty Swiadczenia ustugi, poniewaz do
ustug uzytecznosci publicznej rowniez to rozumowanie sie stosuje. Ostatecznie
ocena legalnosci takich ustalen musi nawigzywaé¢ do konkretnego przypadku,
z uwzglednieniem przepiséw antymonopolowych?.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze brak jest podstaw prawnych do
ustalenia optat o charakterze daniny publicznej w formie uchwat gmin. Ten
aspekt administracyjny determinuje rozwigzanie cywilnoprawne problemu. Do-
poki bowiem nie bedzie cennika takich optat ustalonego przez gmine, to nie
mozna przyjmowac bezpodstawnego wzbogacenia kosztem gminy wiascicieli
nieruchomosci odprowadzajgcych wody opadowe i roztopowe do kanalizacji
deszczowej. Sgdy administracyjne nie wypowiadaty sie natomiast w kwestii
dopuszczalnosci uchwalania przez gminy cennika za takie ustugi, majgcego
charakter cen rynkowych, a nie optat administracyjnych. Przyjecie, ze kazdo-
razowo takie ceny miatyby charakter daniny publicznej, nie jest przekonujgce
nawet w sytuacji umow adhezyjnych. Argument o sytuacji przymusowej wita-
Scicieli nieruchomosci w zestawieniu z metodami gospodarowania wéd opa-
dowych nie jest przekonujgcy. Spojrze¢ bowiem nalezy na ogolny cel regulacji
wodnoprawnych w odniesieniu do wod deszczowych i opadowych, jakim jest
ich naturalna retencja.
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Przemystaw Osdébka'

Odpowiedzialnos¢ miedzynarodowa
za deterytorializacje klimatyczna panstw
nadbrzeznych, wyspiarskich i archipelagowych

Streszczenie

Wozrost poziomu mérz i oceandw, bedacy jedna z oznak zmian klimatycznych, stanowi jedna z bez-
posrednich przyczyn zjawiska deterytorializacji klimatycznej. Niesie ona ze sobg ryzyko zatapiania
wysp i zalewania nisko potozonych obszaréw nadbrzeznych. Tym samym realna jest stopniowa
utrata terytorium ladowego przez panstwa nadbrzezne, wyspiarskie i archipelagowe. Z punktu
widzenia ofiar deterytorializacji klimatycznej niezbedne jest okreslenie podstaw prawnych i regut
ponoszenia odpowiedzialnos$ci miedzynarodowej za ten proces. Artykut jest proba znalezienia od-
powiedzi na zwigzane z tym pytania oraz wskazania umozliwiajacych to mechanizméw prawnych
i dokonania ich oceny z perspektywy spodziewanej efektywnosci. Artykut zostat podzielony na
trzy czesci. W pierwszej, teoretycznej, podjeto autorska prébe przedstawienia modelu deteryto-
rializacji klimatycznej. W drugiej przedstawiono status prawny panstw nadbrzeznych, wyspiarskich
i archipelagowych z perspektywy Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza z 10 grudnia
1982 r. oraz zagrozenia, jakie dla nich niesie ze sobg deterytorializacja klimatyczna. W trzeciej cze-
$ci poruszono kwestie odpowiedzialno$ci miedzynarodowej panstw za szkody wywotywane przez
zmiany klimatyczne, ktére szczegélnie dotykajg panstw nadbrzeznych, wyspiarskich i archipelago-
wych. W artykule podjeto réwniez zagadnienie roli orzecznictwa miedzynarodowego w ustalaniu
odpowiedzialnosci miedzynarodowej za negatywne konsekwencje zmian klimatu. Problem odpo-
wiedzialnosci panstw nalezy do jednego z najbardziej kontrowersyjnych w catym prawie miedzyna-
rodowym, miedzy innymi ze wzgledu na trudnosci w ustaleniu winy jako przestanki odpowiedzial-
nosci panstwa. Dlatego praca nie konczy sie wskazaniem winnych deterytorializacji klimatycznej, ale
zaproszeniem do dalszego, pogtebionego rozwazania nad rolg, jakg w tym zakresie ma do odegrania
prawo miedzynarodowe.

Stowa kluczowe: deterytorializacja klimatyczna, zmiany klimatyczne, odpowiedzialno$¢ mie-
dzynarodowa, prawo miedzynarodowe, panstwa nadbrzezne, panstwa wyspiarskie, paristwa
archipelagowe

1 Doktor, Kujawsko-Pomorska Szkota Wyzsza w Bydgoszczy Wydziat Nauk Prawnych, Spotecznych i Humani-
stycznych Instytut Prawa i Administracji. ORCID: 0000-0003-4632-840X.
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International Responsibility for Climate Deterritorialization of Coastal,
Island and Archipelagic States

Abstract

The rise in the level of seas and oceans, which is one of the signs of climate change, is one of the
direct causes of the phenomenon of climatic deterritorialization. It carries the risk of flooding of
islands and low-lying coastal areas. Thus, a gradual loss of land territory by coastal, island and ar-
chipelagic states is real. From the point of view of the victims of climate deterritorialization, it is
necessary to define the legal grounds and rules of international responsibility for this process. This
article is an attempt to find answers to the related questions, to indicate legal mechanisms enabling
it and to evaluate them from the perspective of their expected effectiveness. The article is divided
into three parts. In the first theoretical part, an attempt was made by the author to present the
model of climatic deterritorialization. The second part presents the legal status of coastal, island
and archipelagic states from the perspective of the United Nations Convention of 10 December
1982 on the Law of the Sea and the threats posed to them by climate deterritorialization. The third
part deals with the international responsibility of states for the damage caused by climate change,
which particularly affects coastal, island and archipelagic states. The article also addresses the role of
international jurisprudence in establishing international responsibility for the negative consequences
of climate change. The problem of state responsibility is one of the most controversial issues in all
international law, among others due to the difficulties in establishing fault as a premise for state
responsibility. Therefore, the work does not end with an indication of those guilty for climate deter-
ritorialisation, but is intended to be an invitation for further, in-depth discussion on the role which
international law has to play in this respect.

Keywords: climate deterritorialization, climate change, international responsibility, international law,
coastal states, island states, archipelagic states

1. Wprowadzenie

Proces deterytorializacji jest postrzegany jako przestrzenny przejaw za-
chodzgcych wspodtczednie zmian w relacji miedzy zyciem spotecznym a tery-
torium. Pojecie to zostato zastosowane juz w latach 70. XX w. przez francu-
skich filozoféw Gillesa Deleuze i Felixa Guattari. Nastepnie przyjety je nauki
spoteczne i humanistyczne, m.in. geografia, antropologia, stosunki miedzy-
narodowe i jezykoznawstwo?. W niniejszym artykule okaze sie, ze zasadnie
korzysta¢ z niego moze rowniez prawo miedzynarodowe.

Pojecie deterytorializacji (fr. déterritorialisation, ang. deterritorialization)
czesto kojarzone jest z globalizacjg przez wzglad na wiezi fgczgce ekonomig,
kulture, polityke i prawo z ustalonymi konfiguracjami przestrzennymi. Deteryto-
rializacja moze by¢ rozumiana jako utrata zwigzkdéw réznych zjawisk spotecz-

2 G. Popescu, Deterritorialization and Reterritorialization, [in] Encyclopedia of Geography, ed. B. Warf, SAGE
Publications, Inc., September 1, 2010.
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nych z okreslonym terytorium i wskazywaé tym samym na malejgce znaczenie
terytorium jako wyznacznika wtadzy panstwowej.

G. Deleuze i F. Guattari wskazywali, ze jest to proces, ktory przekracza
standardy tradycyjnie okreslane jako ,panstwo”, prowadzgc do ,absolutnej de-
terytorializacji organizacji panstwowych™.

Wspotczesnie ten swoisty ,absolutyzm” myslenia o deterytorializacji w spo-
s6b zasadny mozna zestawi¢ z nieodwracalnymi zmianami klimatycznymi*, ktére
powodujg, ze to wlasnie panstwa, a w sposob szczegodlny panstwa nadbrzezne,
wyspiarskie i archipelagowe sg zagrozone bezpowrotng utratg swoich terytoriow.
Jesli, jak twierdzg niektérzy naukowcy, wzrost poziomu morz i oceandéw zmusi cate
narody i ludy do relokacji, pojawi sie kilka nowych, niezwykle waznych pytan praw-
nych dotyczgcych statusu prawnego takich panstw, jak réwniez ich obywateli.

Mato prawdopodobne wydaje sie, aby juz teraz mozna byto na nie odpo-
wiedzie¢. Caly czas jesteSmy mniej lub bardziej aktywnymi Swiadkami nowej,
nieprzewidywalnej rzeczywistosci. Jej niewielki wycinek, odnoszacy sie do panstw
nadbrzeznych, wyspiarskich i archipelagowych oraz ich praw wynikajgcy z mie-
dzynarodowego prawa morza, zostanie przedstawiony w niniejszym artykule, na
koncu ktoérego autor sprobuje, mniej lub bardziej udanie, odpowiedzie¢ na pyta-
nie, kto i dlaczego ponosi odpowiedzialnos¢ za powstanie tego bezprecedenso-
wego zagrozenia, jakim dla tak wielu panstw jest deterytorializacja klimatyczna.

Niniejszy artykut stanowi kontynuacje dotychczasowej aktywnosci naukowej
autora, ktory od 2010 r. zajmuje sie problematykg odniesien poszczegolnych
gatezi prawa miedzynarodowego wobec zmian klimatycznych. W 2022 r. autor
zostat Ambasadorem Europejskiego Paktu na rzecz Klimatu®, co dodatkowo
wzmaga jego zainteresowania badawcze tymi zagadnieniami.

W polskiej literaturze naukowej zagadnienie klimatycznej deterytorializacji
panstwa nie doczekato sie jak dotgd kompleksowego opracowania. W niewiel-
kim stopniu kwestie te zostaly podjete w rozprawie doktorskiej Katarzyny Kepki
Prawnomiedzynarodowe aspekty zmian klimatycznych®. Dlatego na szczegdl-
ng uwage zastugujg opublikowane dotychczas artykuty naukowe: Doroty Rajcy

3 S. Gunzel, Immanence and Deterritorialization: The Philosophy of Gilles Deleuze and Félix Guattari, https:/www.
bu.edu/wcp/Papers/Cont/ContGunz.htm [dostep: 21.05.2022].

4 Zgodnie z art. 1 Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu z 9 maja 1992 r. (Dz.U.
21996 r. Nr 53, poz. 238) pod pojeciem ,zmiany klimatu” rozumie sie ,zmiany w klimacie spowodowane posred-
nio lub bezposrednio dziatalnoscia cztowieka, ktéra zmienia sktad atmosfery ziemskiej i ktéra jest odrézniana od
naturalnej zmiennosci klimatu obserwowanej w poréwnywalnych okresach”.

5 European Climate Pact - https:/europa.eu/climate-pact/index_en [dostep: 11.06.2022].
¢ K. Kepka, Prawnomiedzynarodowe aspekty zmian klimatycznych, Warszawa 2013.
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Polityczno-prawne wyzwania wobec funkcjonowania Tuvalu w obliczu klimatycznej
deterytorializacji panistwa’, Patrycji Zgoty Deterytorializacja klimatyczna panstwa
a status uchodzcy w aktach prawa miedzynarodowego®, Dariusza R. Bugajskiego
Klimatyczna deterytorializacja panstwa na przyktadzie Tuvalu®, a takze piszgcego
te stowa Deterytorializacja klimatyczna i zmiany klimatyczne w porzgdku prawnym
Papui Nowej Gwinei'®. Warto odnotowac réwniez fakt, ze w 2019 r. w Krakowskiej
Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego zostata napisana pod kierunkiem
prof. nadzw. dr. hab. Tomasza Srogosza i obroniona przez Alison Hougardy pra-
ca magisterska Sytuacja prawnomiedzynarodowa wyspiarskich panstw Pacyfiku
w kontekscie zmian klimatycznych, w ramach ktorej autorka rozwazata rowniez
mozliwe prawne konsekwencje deterytorializacji klimatycznej'.

Literatura anglojezyczna dotyczaca deterytorializacji panstw jako jednej z ne-
gatywnych konsekwencji zmian klimatu jest duzo bogatsza. Uwazny czytelnik moze
znalez¢ w niej zarébwno wiele monografii naukowych zawierajgcych kompleksowe
ujecie problematyki stosunku prawa miedzynarodowego do zmian klimatycznych,
jak np. praca trojga autoréw Daniela Bodansky, Jutty Brunnée, Lavany Rajamani
International Climate Change Law'?, Jenny Grote Stoutenburg Disappearing Island
States in International Law®, czy fundamentalne dzielo pod redakcjg Kevina Graya,
Richarda Tarasofsky, Cinnamon Carlarne The Oxford Handbook of International
Climate Change™, jak réwniez szereg artykutéw naukowych, ktérych wielo$¢ spra-
wia, ze na potrzeby niniejszego przegladu dotychczasowego stanu badan zostang
wskazane tylko niektore sposréd najnowszych opracowan. Wsrdd nich na szcze-
golng uwage zastugujg m.in. artykut Signe Veierud Busch Law of the Sea Respons-
es to Sea-Level Rise and Threatened Maritime Entitlements: Applying an Exception
Rule to Manage an Exceptional Situation', a takze praca Ori Sharon State Extinc-

7 D. Rajca, Polityczno-prawne wyzwania wobec funkcjonowania Tuvalu w obliczu klimatycznej deterytorializacji pan-
stwa, ,Politeja” 2012 nr 3(21).

8 P. Zgofta, Deterytorializacja klimatyczna panstwa a status uchodzcy w aktach prawa miedzynarodowego, [w:] Prawa
cztowieka a ochrona Srodowiska - wspdlne wartosci i wyzwania, red. B. Gronowska i in., Torun 2018.

? D.R. Bugajski, Klimatyczna deterytorializacja paristwa na przyktadzie Tuvalu, ,Stosunki Miedzynarodowe - Inter-
national Relations” 2010, nr 1-2 (t. 41).

10 P, Osébka, Deterytorializacja klimatyczna i zmiany klimatyczne w porzqdku prawnym Papui Nowej Gwinei, ,Studia
z zakresu nauk prawnoustrojowych. Miscellanea”, t. 10, Bydgoszcz 2020.

11 A, Hougardy, Sytuacja prawnomiedzynarodowa wyspiarskich paristw Pacyfiku w kontekscie zmian klimatycznych
(praca magisterska napisana pod kierunkiem prof. nadzw. dr. hab. Tomasza Srogosza), Krakéw 2019.

12 D. Bodansky, J. Brunnée, L. Rajamani, International Climate Change Law, Oxford 2017.
13 J.G. Stoutenburg, Disappearing Island States in International Law, Brill-Nijhoff 2015.
14 The Oxford Handbook of International Climate Change, eds. K.R. Gray, R. Tarasofsky, C. Carlarne, Oxford 2016.

15 S\V. Busch, Law of the Sea Responses to Sea-Level Rise and Threatened Maritime Entitlements: Applying an Excep-
tion Rule to Manage an Exceptional Situation, [in:] The Law of the Sea and Climate Change: Solutions and Constraints,
eds. E. Johansen, S. Busch, |. Jakobsen, Cambridge 2020.
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tion Through Climate Change'®, czy opracowania Bena Juveliera When the Levee
Breaks: Climate Change, Rising Seas, and the Loss of Island Nation Statehood'”
oraz Sarah Mead i Margarethy Wewerinke-Singh Recent Developments in Interna-
tional Climate Change Law: Pacific Island Countries’ Contributions’®.

W trakcie pracy nad przygotowywaniem artykutu wykorzystano metode
dogmatyczng pozwalajgcg na dokonanie analizy i systematyzacji obowigzujgce-
go prawa miedzynarodowego (np. Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie
morza z 10 grudnia 1982 r.) i jego odniesien do problematyki zmian klimatycz-
nych. Tam, gdzie byto to niezbedne, postuzono sie rowniez metodg historyczng
dla wyjasnienia uwarunkowan historycznych powstania konkretnych regulacji
prawa miedzynarodowego w zakresie zmian klimatu (np. Ramowej konwencji
Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu), co pozwalato lepiej zrozu-
mie¢, dlaczego powstaly, jakie argumenty przemawiaty za tym, by ukonstytu-
owac je w takim, a nie innym ksztatcie, czy wreszcie lepiej wyjasnia¢ przemiany,
jakim byty poddane, a dzieki temu lepiej zrozumie¢ ich aktualny, obowigzujgcy
ksztalt. Prowadzgc rozwazania na temat odpowiedzialnosci miedzynarodowej
za deterytorializacje klimatyczng panstw nadbrzeznych, wyspiarskich i archipe-
lagowych, wykorzystywano rowniez metode dogmatyczng, dzieki ktorej mozliwe
byto m.in. wykazanie niedostatkow stosowania zasady wspdlnej, ale zréznico-
wanej odpowiedzialnosci za szkody w Srodowisku naturalnym.

Poniewaz problematycznosc tej ostatniej jest dos¢ powszechnie znana,
naczelng hipotezg niniejszego artykutu stato sie przekonanie, ze w zakresie
odpowiedzialnosci miedzynarodowej za deterytorializacje klimatyczng parnstw
nadbrzeznych, wyspiarskich i archipelagowych zastosowanie bedzie miato
wnioskowanie a maiori ad minus. Zatozono, ze skoro panstwa zdecydowaty sie
stosowac zasade wspodlnej, ale zréznicowanej odpowiedzialnosci za szkody $ro-
dowiskowe, to tym bardziej beda sktonne wykorzystywac jg w przedmiotowym
zakresie odpowiedzialnosci.

Zdaniem autora nie stoi to jednak w sprzecznosci ze stawieniem pytan
0 odpowiedzialnos¢ panstw za szkody wywotywane przez negatywne konse-
kwencje zmian klimatycznych, ktére szczegodlnie dotykajg panstw nadbrzez-
nych, wyspiarskich i archipelagowych. Czy sg podstawy prawne pociggania

16 Q. Sharon, State Extinction Through Climate Change, [in:] Debating Climate Law, eds. B. Mayer, A. Zahar,
Cambridge 2021.

17 B. Juvelier, When the Levee Breaks: Climate Change, Rising Seas, and the Loss of Island Nation Statehood, ,Denver
Journal of International Law and Policy” 2017, vol. 46, no. 21.

18 S, Mead, M. Wewerinke-Singh, Recent Developments in International Climate Change Law: Pacific Island Coun-
tries’ Contributions, ,International Community Law Review” 2021, vol. 23.
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panstw do odpowiedzialnosci za skutki zmian klimatycznych? Jakie szczeg6-
towe rozwigzania sg stosowane przy wdrazaniu zasady wspdlnej, ale zrozni-
cowanej odpowiedzialnosci? Czy wobec braku wigzacej kodyfikacji w zakresie
odpowiedzialnosci panstw w zwigzku z negatywnymi konsekwencjami zmian
klimatycznych jakas role moze odegra¢ orzecznictwo miedzynarodowe?
Majac nadzieje, ze w niniejszym tekscie cho¢ w czesci udato sie udzieli¢
odpowiedzi na te pytania, autor zaprasza Szanownych Czytelnikdw do lektury.

2. Deterytorializacja klimatyczna

Stosunki miedzynarodowe coraz czesciej przedstawiajg obraz Swiata,
w ktorym terytorialnos¢ traci swojg site organizujacg. Globalne przeptywy lu-
dzi, informaciji, kapitatu oraz zanieczyszczenia srodowiska sg postrzegane jako
oznaki postepujgcej deterytorializacji. Staje sie ona coraz czesciej powodem
napie¢ w przestrzeni politycznej, ktérym towarzyszg blizniacze dyskursy, z kt6-
rych niewiele wynika dla panstw zagrozonych jej konsekwencjami.

Wzrost poziomu morz i oceandw, stanowigcy jedng z bezposrednich przy-
czyn zjawiska deterytorializacji klimatycznej, niesie ze sobg ryzyko zatapiania
wysp i zalewania nisko potozonych obszaréw nadbrzeznych. Z punktu widzenia
prawa morza niezwykle niepokojace wydajg sie by¢ prognozy klimatologow, kto-
rzy wskazujg, ze perspektywa Sredniego wzrostu swiatowego poziomu morza,
uwzgledniajgca niestabilnosc¢ Igdolodu Antarktydy i Grenlandii, do 2200 r. moze
wyniesé nawet ponad 7 metréw’®,

Pojecie deterytorializacji jako narzedzie konceptualne, zdolne uchwycié
znaczgce trendy ewolucyjne w spotecznosci miedzynarodowej i w jego norma-
tywnej architekturze, nie jest obce doktrynie prawnej. Wsrdd nielicznych prob
systematycznego zajecia sie pojeciem deterytorializacji w prawie miedzynaro-
dowym uwage zwraca praca Catherine Brélmann, ktéra zauwazyta, ze ,detery-
torializacja ma odnosic sie do oderwania wiadzy regulacyjnej od okreslonego
terytorium™,

Brélmann nie potgczyta jednak pojecia deterytorializacji ze zmianami kli-
matycznymi, ktére niewatpliwie odpowiadajg za to zjawisko. Deterytorializacja
klimatyczna coraz czesciej bywa przedmiotem zainteresowania prawa miedzy-
narodowego, a zwlaszcza prawa morza, w ramach ktoérych zaczyna dostrzegac

19 M. Popkiewicz, A. Kardas, S. Malinowski, Nauka o klimacie, Katowice 2018, s. 349-350.

20 C. Brolmann, Deterritorializing International Law: Moving Away from the Divide between National and International
Law, [in:] New Perspectives on the Divide between National and International Law, eds. J.E. Nijman, A. Nollkaemper,
Oxford 2007, p 86.
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sie potrzebe nowego spojrzenia na instytucje panstwa w tej swoiscie wschodza-
cej epoce ,post-klimatycznej™'.

By¢ moze problem ze zdefiniowaniem tego pojecia wynika z tego, ze odno-
si sie ono do skomplikowanego i wielowymiarowego procesu, a nie fatwo daja-
cego sie skwantyfikowac¢ stanu. Wedtug Maxine Burkett wskazanie wyraznego
momentu wystgpienia zjawiska deterytorializacji moze nie by¢ w ogdle mozliwe.
W rzeczywistosci dzisiejsza niepewnos¢ prognoz klimatycznych niekoniecznie
musi wyklucza¢ mozliwos¢, ze niektére spotecznosci bedg pozostawaty powaz-
nie zagrozone z uwagi na podnoszacy sie poziom morz i oceanéw przez diugie
lata, a nawet przez cate pokolenia?.

Aby wyj$¢ unikng¢ zarzutu o brak precyzji w odniesieniu do opisywanego zjawi-
ska, by¢ moze, zamiast poszukiwac definicji, bardziej przydatne bedzie postugiwanie
sie modelem deterytorializacji klimatycznej. W odréznieniu od pewnych cech tego
pojecia, ktére mogtyby zosta¢ wymienione w definicji, nie wszystkie cechy sktadajgce
sie na model musiatyby wystepowac w kazdym dostrzezonym przypadku deterytoria-
lizacji klimatycznej z takg samg ,sitg” czy z takim samym ,hatezeniem”.

Wydaje sie, ze wsrdd tych cech w pierwszej kolejnosci nalezatoby wska-
zac¢ niezawiniong i nieodwracalng utrate terytorium panstwowego, rozumiang
oczywiscie jako antyteze jego nabycia. Przez brak ,winy” panstwa tracgcego
czes¢ swojego terytorium rozumiem brak jego swiadomego i aktywnego udziatu
w procesie utraty, a ktéry tatwo bytoby wskazaé¢ np. w przypadku dzierzawy?,
sprzedazy?*, zamiany?® czy nawet zaniechan panstwa w zakresie przeciwdzia-
tania szkodliwej dziatalnosci cztowieka?®.

21 F, Duhautoy, Global Warming: An Incubator of Deterritorialized States, ,Polish Review of International and European
Law”, 2014, vol. 3, Issue 3-4; R. Rayfuse, W(h)ither Tuvalu? International Law and Disappearing States, ,University of
New South Wales Faculty of Law Research Series 2009", Year 2009, Paper 9; D.R. Bugajski, Klimatyczna deterytorial-
izacja panstwa na przyktadzie Tuvalu..., pp 203-219; Climate Change: International Law and Global Governance, Volume I:
Legal Responses and Global Responsibility, eds. O.C. Ruppel, C. Roschmann, K. Ruppel-Schlichting, Baden-Baden 2013.

22 M. Burkett, The Nation Ex-Situ: On climate change, deterritorialized nationhood and the post-climate era, ,Climate
Law” 2011, vol. 2, no. 3, p. 366.

2312 maja 2021 r. parlament Kazachstanu wyrazit zgode na przedtuzenie Rosji dzierzawy kosmodromu Bajkonur
do 2050 r., ale z dodatkowymi warunkami uwzgledniajacymi zagrozenia dla srodowiska, https:/studium.uw.edu.
pl/kazachstan-uzytkowanie-bajkonuru-przez-rosje-przedluzone-do-2050/ [dostep: 21.05.2022].

24 Posrod wielu przypadkow sprzedazy terytorium panstwowego, jakie miaty miejsce w historii, do najciekaw-
szych nalezy przypadek Alaski. W 1860 r. Departament Stanu USA ztozyt Rosji pierwsze oferty zakupu Alaski,
a 30 marca 1867 r. oficjalnie zawarto traktat, na mocy ktérego terytorium Alaski o pow. ponad 1,5 min km?
zostato sprzedane przez Rosje Stanom Zjednoczonym za sume 7,2 min dolaréw. Zob.: W. Dobrzycki, Historia
stosunkow miedzynarodowych w czasach nowozytnych, Warszawa 1996, s. 88.

25 Art. 2 umowy miedzy Rzeczpospolita Polska a Republikg Stowacka o zmianach przebiegu granicy panstwowej
i zatwierdzeniu dokumentacji granicznej sporzadzonej w Starej Lubowni w dniu 29 lipca 2002 r. (Dz.U. z 2005 r.
Nr 203, poz. 1686).

26 W 2019 r. Najwyzsza Izba Kontroli, w wyniku analizy ustalen kontroli dotyczacych wyznaczania przez dyrekto-
réw urzeddéw morskich obszaru pasa technicznego w $wietle aktualnie obowiagzujacych w tym zakresie regulacji
prawnych, sformutowata wniosek de lege ferenda wobec Prezesa Rady Ministrow o znowelizowanie przepiséow
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Druga cechg modelu deterytorializacji klimatycznej, ktérg nalezy wyréznic,
jest niezawiniona depopulacja, rozumiana jako niezalezna od panstwa i jego
dziatan migracja ludnosci zwigzana z powstaniem niekorzystnych warunkéw
srodowiskowych zagrazajgcych zdrowiu i zyciu obywateli. Wywotywane przez
zmiany klimatyczne kleski zywiotowe, takie jak susze, powodzie, huragany, po-
zary, powodujg, ze bardzo wiele oséb staje sie ,migrantami srodowiskowymi”?’
lub, jak twierdzg niektérzy badacze, ,uchodzcami klimatycznymi”?®. W rzeczy-
wisto$ci spotecznos¢ miedzynarodowa nie ma instrumentédw prawnych, ktére
konkretnie i jednoznacznie definiowatyby migracje sSrodowiskowg (klimatyczng)
lub uchodzstwo klimatyczne ($rodowiskowe)?.

W tym kontekscie zastosowanie modelu okre$lajgcego deterytorializacje
klimatyczng rowniez wydaje sie by¢ bardziej skuteczne niz uzywanie definiciji.
Dzieje sie tak dlatego, ze skala tych migracji jest bardzo niepewna. Wedtug
Miedzynarodowej Organizacji ds. Migracji, prognozy dotyczgce liczby migran-
tow klimatycznych do 2050 r. roznig sie 40-krotnie i zawierajg sie miedzy 25 min
a 1 mld os6b®. O ztozonosci tego zagadnienia $wiadczy réwniez to, iz oma-
wiane zagadnienie dotyczy ludzi, ktdrzy bardzo wysoko cenig swojg historie
i kulture, tych, dla ktérych migracja jest ostatecznoscig®'.

Trzecig cechg modelu deterytorializacji klimatycznej, ktérg warto rozwazy¢
zamiast definicji tego pojecia, jest czynnik sSrodowiskowy. To on uzasadnia uzy-
cie we wczesniejszych rozwazaniach okreslenia ,niezawiniona utrata”. Nie ma
przeciez watpliwosci co do tego, ze panstwo moze zosta¢ pozbawione czesci
swojego terytorium w wyniku dziatania sit przyrody.

rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 kwietnia 2003 r. w sprawie okreslenia minimalnej i maksymalnej sze-
rokosci pasa technicznego i ochronnego oraz sposobu wyznaczania ich granic. Przedmiotowe rozporzadzenie
zostato zmienione dopiero 29 kwietnia 2021 r., po interpelacji poselskiej z 13 wrzesnia 2020 r. Zob.: Informa-
cja o wynikach kontroli Wykorzystanie nadmorskiego pasa technicznego do celéw innych niz ochrona brzegu,
Nr ew. 128/2019/P/18/031/KIN, s. 20-21, https:/www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/031/ [dostep: 21.05.2022];
Interpelacja nr 11017 do ministra gospodarki morskiej i zeglugi srédlagdowej, ministra rozwoju, ministra Srodowi-
ska w sprawie nieprawidtowej ochrony krajobrazowej polskiego wybrzeza, https:/sejm.gov.pl/sejm9.nsf/Inter-
pelacjaTresc.xsp?key=BTJD75 [dostep: 21.05.2022]; Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 2021 r.
w sprawie minimalnej i maksymalnej szerokosci pasa technicznego i ochronnego oraz sposobu wyznaczania ich
granic (Dz.U. poz. 871).

27 B. Terminski, Migracje, uchodzstwo i wysiedlenia wewnetrzne w $wiecie doby globalizacji: studium socjologiczno-
-prawne, Regensburg 2016, s. 221-236.

28 E. El-Hinnawi, Environmental Refugees, United Nations Environment Programme, Nairobi 1985.

2% P, Osébka, Climate Change and the Convention Relating to the Status of Refugees of 28 July 1951, ,Polish Review
of International and European Law” 2021, vol. 10, issue 1, p. 105.

% |International Organization for Migration (IOM), Outlook on Migration, Environment and Climate Change, Geneva
2014, s. 38.

31 B. Doherty, ‘Our country will vanish’: Pacific islanders bring desperate message to Australia, https:/www.theguard-
ian.com/world/2017/may/14/our-country-will-vanish-pacific-islanders-bring-desperate-message-to-australia
[dostep: 21.05.2022].
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Oczywiste jest rowniez to, ze naukowcy i eksperci sg podzieleni w opiniach
o przyczynach wystepowania tych zjawisk. Jednak bez wzgledu na réznice tych
pogladow, zmiany klimatyczne sg faktem. Niezaleznie od tego, czy za ich przy-
czyne uwaza sie czynniki antropogeniczne, czy procesy naturalne, skutki tych zja-
wisk majg charakter obiektywny, tak samo jak obiektywna jest potrzeba znalezie-
nia rozwigzan prawnych dla konsekwencji deterytorializacji klimatycznej panstw.

Zaproponowany powyzej model wydaje sie sprawdzaé w przypadku panstw
wyspiarskich i archipelagowych, takich jak potozone na Pacyfiku Kiribati czy
Wyspy Salomona. O ile w przypadku wymienionych panstw, pomimo nieustan-
nego zagrozenia deterytorializacjg klimatyczng, nie doszto jeszcze do nieod-
wracalnej utraty terytorium, to zauwazalna jest migracja zwigzana ze zmianami
klimatycznymi®2, ktére wzmacniajg dodatkowo skutki towarzyszgcych im proce-
sOw geologicznych,

Wedtug Gregory'ego E. Wanniera i Michaela B. Gerrarda utrata terytorium
i ludnosci moze wykluczac dalsze uznanie panstwa w Swietle prawa miedzyna-
rodowego, jednak normy ius cogens mogg umozliwia¢ panstwom dotknietym
deterytorializacjg podjecie walki o zachowanie swej suwerennosci®.

Na przetomie stuleci w doktrynie miedzynarodowego prawa ochrony $ro-
dowiska zaczety pojawia¢ sie proby okreslenia katalogu norm tej gatezi prawa
o charakterze ius cogens. Zostaty one zainspirowane orzeczeniem Miedzy-

32 Znany jest przypadek wioski Tebunginako na wyspie Abaiang, ktérej ludno$é musiata przeniesc sie w gtab
ladu, z dala od wdzierajacego sie morza. Wyspa Kiritimati jest traktowana przez rzad Kiribati jako miejsce do-
celowe dla migrantéw wewnetrznych, szczegdlnie tych z Potudniowej Tarawy, poniewaz ma ona stosunkowo
duza powierzchnie i do$¢ obfite zasoby naturalne. W 2016 r. w Kiribati co siédmy powdd migracji przypisywa-
ny byt zmianom srodowiskowym (14%), co oznacza, ze jest to druga najwazniejsza motywacja do migracji po
kwestiach zwigzanych z zatrudnieniem (ponad 60%). W Kiribati wystepuje stosunkowo niewielka bezposred-
nia migracja zagraniczna. Czesciej zdarza sie migracja stopniowa, najpierw na wyspy zewnetrzne, a nastepnie
za granice; zob.: Kiribati: Climate change and migration - Relationships between household vulnerability, human
mobility and climate change, Report No. 20, United Nations University, November 2016, s. 11, 22.

33 Znany jest rowniez przypadek nalezacego do Wysp Salomona atolu Ontong Java, ktéry znajduje sie na Wy-
niesieniu Salomona (Ontong Java Rise), bedacym najwieksza prowincjg magmatyczng na Ziemi, obejmujaca ok.
1,9 min km2, Atol zajmuje powierzchnie 1,4 tys. km?, z czego czes$¢ ladowa stanowi zaledwie 12 km?2. Na atolu
znajduja sie dwie osady zamieszkane tacznie przez ok. 1,8 tys. oséb. Atol Ontong Java jest bardzo wrazliwy na
zbiezne zagrozenia $rodowiskowe, takie jak osiadanie spowodowane przez procesy geologiczne, ktére s nasi-
lane przez podnoszenie si¢ poziomu oceanu i inne skutki zmiany klimatu. Konsekwencje zmian klimatycznych
staty sie oczywiste dla mieszkaricow Ontong Java, odkad jedna z wysp atolu Henua Aiku zaczeta sie dzieli¢ na
dwie czesci, z powodu wdarcia sie wody morskiej do jej srodka. Woda pochtoneta juz 40 doméw i cmentarz,
ktére kiedys$ znajdowaty sie na wyspie. Prawdopodobienstwo przeniesienia catej populacji z Ontong Java staje
sie coraz bardziej prawdopodobne wraz z uptywem czasu. Zob.: B. Knight, S. Leckie, Ontong Java: The sink-
ing reality of climate change in the Pacific, https:/www.dw.com/en/ontong-java-the-sinking-reality-of-climate-
change-in-the-pacific/a-18734276 [dostep: 21.05.2022]; R.E. Ernst, K.L. Buchan, Large mafic magmatic events
through time and links to mantle plume-heads, Geological Society of America Special Paper 352, 2001, https:/
pubs.geoscienceworld.org/books/book/518/chapter/3801296/Large-mafic-magmatic-events-through-time-a
nd-links?redirectedFrom=PDF [dostep: 21.05.2022].

34 G.E. Wannier, M.B. Gerrard, Disappearing States: Harnessing International Law to Preserve Cultures and Society,
[in] Climate Change..., p. 615.
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narodowego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Gabcikovo-Nagymaros®*.
Jakkolwiek Trybunat nie uznat za wtasciwe zbadac¢ ewentualne zastosowanie
tych norm do przedmiotowej sprawy, to z tresci wydanego orzeczenia mozna
wnioskowac, jakie mogg by¢ implikacje ius cogens w dziedzinie norm dotycza-
cych ochrony srodowiska. W orzeczeniu MTS w sprawie Gabcikovo-Nagymaros
mozemy przeczyta¢ miedzy innymi, ze:

»(-..) Srodowisko nie jest abstrakcjg, ale reprezentuje przestrzeh zyciowa, jakos¢
zycia i samo zdrowie ludzi, w tym pokolen nienarodzonych. Istnienie ogélnego obo-
wigzku panstw do zapewnienia, ze dziatania podlegajgce ich jurysdykgciji i kontroli sza-
nujg srodowisko innych panstw lub obszaréw pozostajgcych poza kontrolg panstwa,
jest obecnie czescig zbioru prawa miedzynarodowego dotyczgcego srodowiska”®.

Niektorym szeroko rozumianym normom miedzynarodowego prawa ochro-
ny srodowiska z pewnoscig mozna przypisywac charakter ius cogens. W dok-
trynie przyjmuje sie takg mozliwo$¢ ze wzgledu na ich nastepujgce cechy:
zapewnianie ochrony intereséw spotecznosci miedzynarodowej, uznawanie po-
wszechnie szanowanych podstaw moralno-etycznych, istnienie tzw. podwojnej
zgody na ich obowigzywanie (zgoda na obowigzywanie ze strony podmiotow,
ktore im sie sprzeciwiajg) oraz charakter bezwzglednie obowigzujacy, w znacze-
niu nadanym przez art. 53 Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatéw z 23 maja
1969 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439).

Jesli chodzi o normy prawnomiedzynarodowe stuzgce przeciwdziataniu
zmianom klimatu, wtgczajgc w to deterytorializacje klimatyczna, to nalezy pod-
kresli¢, ze niektérzy autorzy odmawiajg im charakteru jius cogens. Jak zauwaza
Maria M. Kenig-Witkowska, pomimo tego, ze stanowig one bardzo dobry przy-
ktad ochrony intereséw spoteczno$ci miedzynarodowej i panuje powszechna
zgoda odnosnie do ich podstaw etyczno-moralnych, to powazne watpliwosci
budzi ich bezwzglednie obowigzujgcy charakter3®,

Gdyby jednak doszto do utraty atrybutéw suwerennosci przez panstwa
zagrozone deterytorializacjg klimatyczng, wydajg sie by¢ mozliwe inne formy
quasi-panstwowe, ktére mogg umozliwi¢ dalsze funkcjonowanie ich rozpro-
szonych populacji. Wydaje sie, ze te rozproszone spotecznosci mogtyby by¢
chronione na podstawie miedzynarodowego prawa ochrony praw cztowieka.

35 International Court of Justice, Reports of Judgements, Advisory Opinions and Orders, Case Concerning The
Gabcikovo-Nagymaros Project, Judgment of 25 September 1997, pkt. 53.

36 Ibidem.
37 Miedzynarodowe prawo srodowiska, wybdr i wprowadzenie M.M. Kenig-Witkowska, Warszawa 2009, s. 27.
38 |bidem, s. 27-28.
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Niestety, jak dotad nie podjeto badan odnosnie tego, jak ta ochrona miata-
by sie przejawiaé, a zwtaszcza jak mogtaby by¢ egzekwowana od panhstw
przyjmujacych.

3. Paniistwa nadbrzezne

Pomimo tego, ze wiele aktéw prawa miedzynarodowego postuguje sie po-
jeciem ,panstwo nadbrzezne”, to brak jest jego jednoznacznej definicji legal-
nej. Wedtug Stownika jezyka polskiego ,nadbrzeze” to obszar ciggngcy sie nad
brzegiem woéd, inaczej wybrzeze, a ,nadbrzezny” to potozony, znajdujgcy sie,
mieszkajgcy na nadbrzezu®®.

Panstwa nadbrzezne sg powszechnie rozumiane jako panstwa z linig
brzegowa morza*®. Sposréd 193 panstw cztonkowskich ONZ (stan na 2021 r.)
43 nie majg dostepu do mérz i oceandw. Liczby te mogg ulec zmianie w wyni-
ku proceséw zwigzanych z nabyciem lub utratg terytorium. Zgodnie z prawem
miedzynarodowym, sposoby nabycia terytorium mozna podzieli¢ na umowne
(cesja) i pozaumowne. Wsréd tych ostatnich wyrdznia sie przyrost terytorium
wskutek dziatania sit przyrody (ruchy tektoniczne, wybuchy wulkandéw, rozrost
wysp koralowych, zamulanie). Jednoczes$nie zasadnie uwaza sie, ze utrata
terytorium panstwowego jest co do zasady antytezg sposobdéw jego nabycia.
Zatem panstwo moze by¢ pozbawione czesci swego terytorium m.in. w wyniku
dziatania sit przyrody*'.

W przypadku panstw nadbrzeznych takim czynnikiem jest rowniez wzrost
poziomu morz i oceandw wywotany zmianami klimatycznymi. Jego wptyw na
zachowanie instytucji panstwa jest obecnie badany*2.

Status prawny panstwa nadbrzeznego zostat okreslony funkcjonalnie m.in.
w Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza z 10 grudnia 1982 r.
(United Nations Convention on the Law of the Sea, dalej: UNCLOS)* oraz
w Konwencji o szelfie kontynentalnym z 29 kwietnia 1958 r. (Convention on the
Continental Shelf, dalej: COCS)*.

37 Stownik jezyka polskiego, t. 2 L-P, red. M. Szymczak, Warszawa 1984, s. 245-246.

40 E_J. Molenaar, Port and Coastal States, [in:] The Oxford Handbook of the Law of the Sea, eds. D. Rothwell et al.
Oxford 2015, p. 280.

41 J, Biatocerkiewicz, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zarys wyktadu, Olsztyn 2005, s. 194-197.
42 E.J. Molenaar, op. cit., s. 294.

43 Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, sporzadzona w Montego Bay dnia 10 grudnia 1982 r.
(Dz.U. 22002 r. Nr 59, poz. 543).

4 Konwencja o szelfie kontynentalnym, sporzadzona w Genewie dnia 29 kwietnia 1958 r. (Dz.U.z 1964 r. Nr 28,
poz. 179).



142 PRZEMYSEAW OSOBKA

Zgodnie z art. 2 pierwszego z wymienionych aktow prawa miedzynarodo-
wego suwerennos¢ panstwa nadbrzeznego rozcigga sie poza jego terytorium Ig-
dowe i wody wewnetrzne, na przylegty pas morza zwany morzem terytorialnym,
na przestrzen powietrzng nad morzem terytorialnym (territorial sea), jak réowniez
na jego dno i podglebie. Ponadto, zgodnie z art. 2 COCS panstwo nadbrzezne
wykonuje prawa suwerenne nad szelfem kontynentalnym w celu jego badania
i eksploatacji zasobow naturalnych. Jesli panstwo nadbrzezne nie przeprowadza
badan szelfu kontynentalnego ani nie eksploatuje jego zasobéw naturalnych, nikt
nie moze podjg¢ takich czynnosci ani rosci¢ sobie praw do szelfu kontynentalne-
go bez wyraznej zgody panstwa nadbrzeznego. Prawa panstwa nadbrzeznego
do szelfu kontynentalnego sa niezalezne od faktu lub teoretycznego zawtadnie-
cia, ani tez od jakiegokolwiek wyraznego o$wiadczenia.

W mysl art. 21 UNCLOS panstwo nadbrzezne moze wydawac, zgodnie
z postanowieniami ustawy, inne przepisy dotyczgce prawa nieszkodliwego
przeptywu przez morze terytorialne w zakresie bezpieczenstwa zeglugi i regu-
lowania ruchu na morzu, ochrony oznakowania i urzgdzen nawigacyjnych oraz
innych urzadzen lub instalacji, ochrony kabli i rurociggdéw, zachowania zywych
zasobow morza, zapobiegania naruszaniu prawa panstwa nadbrzeznego doty-
czacego rybotéwstwa, ochrony srodowiska panstwa nadbrzeznego, morskich
badan naukowych oraz zapobiegania naruszaniu ustaw i innych przepiséw cel-
nych, skarbowych, imigracyjnych lub sanitarnych panstwa nadbrzeznego®.

Statki znajdujgce sie na morzu terytorialnym podlegajg, z pewnymi ograni-
czeniami“®, jurysdykcji administracyjnej, cywilnej i karnej panstwa nadbrzezne-
go. Dla dokonania delimitacji morza terytorialnego panstwo nadbrzezne musi
wyznaczy¢ tzw. linie podstawowg, czyli wewnetrzng granice. Pomimo uznania
w art. 3 UNCLOS, ze szerokos¢ morza terytorialnego nie moze przekraczac
12 mil morskich, wcigz sg pahstwa nadbrzezne, ktére wysuwajg roszczenia
wykraczajgce poza te szerokos¢*.

O ile nad morzem terytorialnym panstwo nadbrzezne wykonuje swg suwe-
rennosc, o tyle istniejg pewne obszary morskie podlegajgce jego ograniczo-
nej jurysdykcji. Pierwszg z nich jest strefa przylegta (contiguos zone), zwana
czasami morskim pasem przylegtym. Na trzeciej konferencji prawa morza, ze

45 J. Symonides, Nowe prawo morza, Warszawa 1986, s. 94-95.
46 Art. 27-28 UNCLOS.
47 Np. Benin, Ekwador, Peru, Salwador i Somalia roszcza sobie prawo do morza terytorialnego o szerokosci 200

mil morskich, zob.: Table containing the summary of national claims to maritime zones https:/www.un.org/depts/
los/LEGISLATIONANDTREATIES/claims.htm [dostep: 21.05.2022].
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wzgledu na przyjecie 12-milowego morza terytorialnego oraz na dopuszczenie
mozliwosci ustanowienia 200-milowej wylgcznej strefy ekonomicznej, watpiono
w celowos¢ utrzymywania tej kategorii woéd morskich. Ostatecznie jednak art. 33
UNCLOS dopuszcza mozliwos¢ ustanowienia 24-milowej strefy przylegtej*®.
Kolejny obszar morski niezwykle istotny dla panstw nadbrzeznych, zwtasz-
cza tych zagrozonych konsekwencjami zmian klimatycznych, to wytgczna strefa
ekonomiczna (exclusive economic zone). Jest to obszar znajdujacy sie poza gra-
nicami morza terytorialnego i przylegajacy do niego, podlegajgcy specjalnemu
rezimowi prawnemu ustalonemu w pigtej czesci UNCLOS. Szerokos¢ wytgcznej
strefy ekonomicznej nie moze siegac dalej niz 200 mil morskich od linii podsta-
wowych. Zgodnie z art. 56 UNCLOS, panstwa nadbrzezne w swoich wylgcznych
strefach ekonomicznych wykonujg suwerenne prawa m.in. w celu badania, eks-
ploatacji i ochrony zasobdéw naturalnych, wéd morskich, dna morskiego i jego
podziemia oraz w celu gospodarowania tymi zasobami. Panstwa nadbrzezne
w wytgcznych strefach ekonomicznych, na zasadach przewidzianych w UNC-
LOS, sprawuijg takze jurysdykcje w odniesieniu do wznoszenia i wykorzystywania
sztucznych wysp, instalacji i konstrukcji morskich, a takze do badan naukowych
obszaréw morskich oraz ochrony i zachowania srodowiska morskiego®.
Panstwo nadbrzezne w wylgcznej strefie ekonomicznej dysponuje wytgcz-
nym prawem budowania oraz wydawania pozwolen i przepisow dotyczgcych
budowy, eksploatacji i wykorzystywania sztucznych wysp oraz innych instalaciji
i konstrukcji. Panstwo nadbrzezne posiada nad nimi wytaczng jurysdykcje®.
To, co rézni wytgczng strefe ekonomiczng od szelfu kontynentalnego, to
fakt, ze jurysdykcja panstwa nadbrzeznego na mocy przepiséw o szelfie kon-
tynentalnym obejmuje zasoby dna morskiego i podziemia, ale nie obejmuje
zasobow znajdujgcych sie w samej wodzie. Co wiecej, panstwa nadbrzezne
moga rozszerzy¢ swojg jurysdykcje w ramach szelfu kontynentalnego na obszar
przekraczajgcy szerokos¢ 200 mil morskich, jesli tylko naturalne przedtuzenie
geologicznego szelfu kontynentalnego wykracza poza te odlegto$¢®'.
Wyraznie wida¢ wiec, ze UNCLOS dokonata rozdziatu suwerennosci panstwa
nadbrzeznego od wykonywania przez nie praw suwerennych w poszczegodlnych

48 R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 1999, s. 229-230.
49 Art. 55-57 UNCLOS.
%0 |bidem, art. 60.

51 A, Powers, C. Stucko, Introducing the Law of the Sea and the Legal Implications of Rising Sea Levels, [in] M.G. Gerrard,
G.E. Wannier, Threatened Island Nations. Legal Implications of Rising Seas and a Changing Climate, Cambridge University
Press 2013, p. 126.
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obszarach morskich. Jak stusznie twierdzi Dorota Py¢, mozna wsréd nich wyroz-
ni¢ uprawnienia wytgczne panstwa nadbrzeznego wzgledem zasobdw naturalnych
oraz uprawnienia regulacyjne dotyczgce dziatalnosci gospodarczej®2. Nie sposéb
jednak nie zauwazyé, ze w obecnym stanie prawa miedzynarodowego korzystanie
przez panstwa nadbrzezne z przystugujgcych im praw w poszczegolnych obsza-
rach morskich, niezaleznie od przyjetej systematyki, jest Scisle zwigzane z posiada-
niem przez nie terytorium Igdowego. Dlatego tak istotne wydaje sie dzisiaj pytanie,
ktore juz prawie dekade temu postawili Michael Gerrard i Gregory Wannier: Czy
panstwo, ktére znajdzie sie pod wodg, nadal bedzie panstwem?%

Oczywiscie, watpliwosc¢ ta rownym stopniu dotyczy panstw nadbrzeznych,
jak wyspiarskich i archipelagowych. Zagrozenia wywotywane przez konsekwen-
cje zmian klimatycznych w réwnym stopniu odnoszg sie do panstw duzych
i matych, biednych i bogatych, wysoko rozwinietych gospodarczo, jak i tych
dopiero rozwijajgcych sie.

Dobrym przyktadem tego, jak panstwa nadbrzezne prébujg dostosowywac sie
do zmian klimatycznych i ich konsekwenciji, jest program Blue Acres, w ramach
ktérego stan New Jersey (USA) nabywa nieruchomosci zagrozone powodziami.
W ramach programu zaplanowane jest wydatkowanie 300 milionéw dolaréw na
usuwanie skutkow katastrof w taki sposdb, aby da¢ wtascicielom doméw moz-
liwos¢ sprzedazy nieruchomo$ci zniszczonych przez huragany po cenie sprzed
kataklizmu. Stan New Jersey kupuje cate skupiska doméw lub cate dzielnice, ktére
zostaty zniszczone podczas huraganow i towarzyszgcych im powodzi. Domy te
sg rozbierane, a tereny po nich na state zachowywane jako otwarta przestrzen,
dostepna do rekreacji lub przeznaczona do odtworzenia naturalnych ekosystemow
wodno-btotnych. Uzyskane w ten sposéb obszary stuzg jako naturalny bufor bez-
pieczehstwa przed kolejnymi burzami i powodziami. Wszystkie przejecia nierucho-
mosci w ramach programu sg dobrowolne i musza wynika¢ z woli sprzedajgcych®.

Jednak nie wszystkie panstwa nadbrzezne dysponujg odpowiednimi srod-
kami, aby wdrazac takie rozwigzania. Niejako na przeciwlegtym nomen omen
brzegu znajduje sie Bangladesz, panstwo nadbrzezne, ktére od lat 70. XX w.
zmaga sie z suszami, powodziami i huraganami powstatymi wskutek postepuja-
cych zmian klimatu. Do pierwszej dekady XXI w. dziatania rzagdu na rzecz prze-
ciwdziatania skutkom tych zjawisk ograniczaty sie do np. budowy 6 tys. km watéw

52 D. Py¢, Prawo oceanu swiatowego, Gdansk 2011, s. 56-57.

53 Threatened Island Nations. Legal Implications of Rising Seas and a Changing Climate, eds. M.B. Gerrard, G.E. Wan-
nier, Cambridge University Press 2013, p. xviii.

54 Blue Acres Floodplain Acquisitions, https:/www.nj.gov/dep/greenacres/blue_flood_ac.html [dostep: 21.05.2022].
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przeciwpowodziowych lub 2 tys. schronéw zapewniajgcych schronienie uchodz-
com uciekajgcym przed falami sztormowymi powodowanymi przez cyklony tropi-
kalne oraz 200 schronéw dla uciekajgcych przed skutkami powodzi rzecznych®.

Wiele z tych zamierzen udato sie zrealizowac¢ dzieki zagranicznej po-
mocy rozwojowej, jednak nie miaty one charakteru systemowego. Dopiero
w 2009 roku rozpoczeto wdrazanie strategii i planu dziatan, w ramach ktérego
powstaty konkretne sredniookresowe (10-letnie) programy i dziatania, np.:

— naprawa i renowacja istniejgcej infrastruktury (waty nadbrzezne, waty
rzeczne, kanalizacja miejska),

— planowanie, projektowanie i budowanie pilnie potrzebnej nowej infrastruktury,

— modelowanie prawdopodobnego hydrologicznego wptywu zmian klimatu na
system rzek Ganges-Brahmaputra-Meghna w celu oceny prawdopodobnych
przysztych zrzutéw wody w jego ramach i prognozowania pozioméw rzek,

— badanie wptywu zmian klimatu na makroekonomie Bangladeszu i kluczowe
sektory gospodarki,

— badanie powigzan miedzy zmianami klimatu, ubdstwem i wrazliwoscig na
zagrozenia i zdrowiem (zapadalnos$¢ na choroby, odzywianie, dostep do
wody pitnej, warunki sanitarne) w celu zidentyfikowania mozliwych inter-
wencji majgcych na celu zwiekszenie odpornosci ubogich i wrazliwych go-
spodarstw domowych na zmiany klimatyczne®.

Zestawienie tych dwdch skrajnych przypadkéw panstw nadbrzeznych pokazu-
je bardzo wyraznie, jak rézne metody i Srodki sg przez nie wykorzystywane w celu
przeciwdziatania zmianom klimatycznym. Wszystkie one ostatecznie prowadzg do
ochrony terytorium lgdowego przed deterytorializacjg, co warunkuje zachowanie
praw do posiadania i korzystania ze stref morskich, o ktérych méwi UNCLOS.

4. Panstwa wyspiarskie

Podobnie jak w przypadku pojecia ,panstwo nadbrzezne”, brak jest réw-
niez legalnej definicji pojecia ,panstwo wyspiarskie”. Niektorzy autorzy zauwaza-
ja wrecz istnienie czegos w rodzaju milczenia prawa morza w odniesieniu do
panstw wyspiarskich®’. Zdaniem Jamesa Crawforda panstwem wyspiarskim jest
to, ktérego wszystkie problemy graniczne sg zwigzane z morzem. Ta ,definicja”
sugeruje, ze istnieje trudnosc¢ z pojeciem ,panstwo wyspiarskie” przynajmniej

55 Ministry of Environment and Forests, Government of the People’s Republic of Bangladesh, Bangladesh Climate
Change Strategy and Action Plan 2009, Dhaka 2009, p. 18.

56 Ibidem, s. 27-29.
57 ).G. Stoutenburg, op. cit., s. 76.
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z punktu widzenia prawa miedzynarodowego. Pojecie to sklada sie z dwdch
terminow, z ktorych kazdy jest uznanym pojeciem prawnym. Ale termin ztozony
.panstwo wyspiarskie” nie spetnia tego warunku®. Dlatego aby podja¢ prébe
zbudowania jego definicji, warto przytoczy¢ postanowienia UNCLOS oraz wy-
branych aktéw soft-law Unii Europejskiej (dalej: UE).

Zgodnie z art. 121 ust. 1 UNCLOS wyspa jest uksztattowany w sposob natu-
ralny obszar lagdu, otoczony wodg, ktory pozostaje powyzej poziomu wody pod-
czas przyptywu. Morze terytorialne, strefe przylegta, wylaczng strefe ekonomicz-
nag i szelf kontynentalny wyspy okresla sie zgodnie z postanowieniami UNCLOS
majgcymi zastosowanie do innych obszaréw lgdowych. Skaty, ktére nie nadajg
sie do zamieszkania przez ludzi lub do samodzielnej dziatalno$ci gospodarcze;j,
nie majg ani wylgcznej strefy ekonomicznej, ani szelfu kontynentalnego®.

Zgodnie z definicjg Eurostatu wyspg jest obszar spetniajgcy pie¢ warunkow:
powierzchnia co najmniej 1 km?, potozenie w odlegtosci co najmniej 1 km od
kontynentu, co najmniej 50 osob stale zamieszkujgcej jg ludnosci, brak statego,
fizycznego potaczenia z kontynentem oraz brak stolicy panstwa cztonkowskiego
UE na tym obszarze®.

Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny stwierdzit, ze ta definicja nie
uwzglednia nowej sytuacji panujacej w rozszerzonej UE, do ktorej od 2010 r.
nalezg panstwa wyspiarskie. Co wiecej, we wczesniejszej opinii z 27 wrzesnia
2007 r. Komitet zauwazyt, ze nie ma ona podstaw prawnych i jest stosowana
wytgcznie jako punkt odniesienia oraz z braku lepszej definicji, ktéra brataby
pod uwage nowg rzeczywistos¢ poszerzonej Unii Europejskiej, obejmujgcej wy-
spiarskie panstwa cztonkowskie®'. Komitet dokonat tez wyraznego rozréznienia
pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE posiadajgcymi wyspy oraz wyspiarski-
mi panstwami cztonkowskimi®2. Wydaje sie zatem zasadne przyjecie wykfadni
jezykowej, wedle ktoérej panstwem wyspiarskim jest wyspa zarzgdzana przez
jeden autonomiczny organ®s.

%8 ). Crawford, Islands as Sovereign Nations, “International and Comparative Law Quarterly”, vol. 38, no. 2 (Apr.,
1989), p. 277

57 Art. 121 UNCLOS.

¢ Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie specyficznych probleméw wysp (2012/C
181/03), Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 181/7 z 21 czerwca 2012 r., pkt. 2.1.1.

¢ Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie: ,Scislejsza integracja rynku wewnetrznego
kluczowym czynnikiem spdjnosci i wzrostu na wyspach” (2009/C 27/26), Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
C 27/123 z 3 lutego 2009 r., pkt. 2.2.

62 |bidem, pkt. 7.2

68 Island state” - an island governed by a single autonomous body, zob.: https:/www.lexico.com/en/definition/
island_state [dostep: 21.05.2022].
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Od lat 70. XX w., w $lad za Rezolucjg 98(1V) Konferencji Narodéw Zjedno-
czonych ds. Handlu i Rozwoju (United Nations Conference on Trade and Deve-
lopment, dalej: UNCTAD), przyjeto postugiwac sie pojeciem ,rozwijajacych sie
krajow wyspiarskich” (developing island countries)®. Do$¢ szybko zaczeto nim
operowac Zgromadzenie Ogdlne ONZ, m.in. w Rezolucji 31/156 z 21 grudnia
1976 r. oraz w Rezolucji 45/202 z 21 grudnia 1990 r.%5

W latach 90. XX w. zaczeto uzywac okreslenia ,mate panstwa wyspiar-
skie” (small island states), ktore zaistniato nawet w dokumencie, ktéry przeszedt
do historii jako ,Agenda 21”, stajgc sie jednym z owocéw tzw. Szczytu Ziemi,
czyli Konferencji Narodéw Zjednoczonych ,Srodowisko i rozwdj”, ktéra odbyta
sie w Rio de Janeiro w dniach 3—14 czerwca 1992 r. z udziatem przywodcéw
i przedstawicieli 162 panstw Swiata oraz wielu organizacji miedzynarodowych®®.

Niedtugo pdzniej, bo od 1993 r. zaczeto uzywac okreslenia ,mate rozwija-
jace sie panstwa wyspiarskie” (small island developing states) i, co charakte-
rystyczne, od razu zaczeto zwraca¢ uwage na ich ekstremalng wrazliwos¢ na
wptywy zmian klimatycznych i podnoszenie sie poziomu morz, a w konsekwen-
cji na zagrozenie utratg swoich terytoriow®’.

Problem zostat zauwazony przez spoteczno$é miedzynarodowsg, poniewaz
w dniach 26 kwietnia — 6 maja 1994 r. w Bridgetown na Barbadosie odbyta sie
Swiatowa konferencja na temat zréwnowazonego rozwoju matych rozwijajgcych
sie panstw wyspiarskich. Jakkolwiek w wypracowanych w jej ramach dokumen-
tow nie znalazta sie definicja ,panstwa wyspiarskiego”, to w raporcie z tego
wydarzenia, po raz pierwszy mozna byto znalez¢é obszerng charakterystyke
~,matego rozwijajgcego sie panstwa wyspiarskiego”.

Raport zwraca uwage, ze mate rozwijajgce sie panstwa wyspiarskie sg
ograniczone pod wzgledem wielkosci, wrazliwosci gospodarki oraz zaleznosci
od baz surowcowych i handlu miedzynarodowego, bez mozliwosci wptywania
na jego warunki®.

64 Resolution 98(1V) UNCTAD, 31 May 1976 r., [in] Proceedings of the United Nations Conference on Trade and
Development, Fourth session Nairobi, 5-31 May 1976, vol. |, New York 1977, pp. 22-32.

6> UN General Assembly Resolution 31/156, 21 December 1976, A/RES/31/156, https://digitallibrary.un.org/
record/188916?In=en [dostep: 21.05.2022]; UN General Assembly Resolution 45/202, 21 December 1990,
A/RES/45/202, https://digitallibrary.un.org/record/105652?In=en [dostep: 21.05.2022].

66 United Nations Conference on Environment & Development Rio de Janerio, Brazil, 3 to 14 June 1992, AGENDA 21,
pkt. 17.3 i pkt. 18.83.

7 UN General Assembly Resolution47/189,10 March 1993,A/RES/47/189,s.2, https:/undocs.org/A/RES/47/189%20
#un [dostep: 21.05.2022].

%8 Report of the Global Conference on the Sustainable Development of Small Island Developing States, Bridgetown, Barbados,
25 April-6 May 1994, https:/digitallibrary.un.org/record/198168#record-files-collapse-header [dostep: 21.05.2022].

¢ Ibidem, pkt. IV.
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W raporcie zauwazono, ze mate rozwijajgce sie panstwa wyspiarskie sg
szczegolnie narazone na dziatanie czynnikow naturalnych, a takze na kleski zy-
wiotowe, i majg bardzo ograniczong zdolnos¢ reagowania i odbudowy po takich
kleskach. Chociaz nalezg one do tych panstw, ktére w najmniejszym stopniu sg
odpowiedzialne za zmiany klimatu, to z catg pewnoscig sg one tymi, ktére najbar-
dziej ucierpig z powodu ich negatywnych skutkow. Niektore z nich mogg stac sie
niezdatne do zamieszkania. Dlatego potrzebujg pomocy przewidzianej w ramach
Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (United
Nations Framework Convention on Climate Change, dalej: UNFCCC)™, a szcze-
golnie planowanych w niej srodkéw adaptacyjnych i dziatan tagodzacych™.

W raporcie dostrzezono rowniez, ze w matych rozwijajgcych sie panstwach
wyspiarskich istnieje pilna potrzeba zajecia sie problemem ograniczonych zaso-
bow Ziemi, ktére zmuszajg tamtejszg ludnos¢ do podejmowania trudnych decy-
Zji dotyczgcych uzytkowania gruntow i rolnictwa, a takze problemem nadmiernej
presji na $rodowisko i zasoby przybrzezne i morskie.

Z powyzszej analizy ptyng jednoznaczne wnioski, ze juz pod koniec XX w.
poczucie zagrozenia deterytorializacjg wywotywang przez negatywne konse-
kwencje zmian klimatycznych byto obecne w matych rozwijajgcych sie pan-
stwach wyspiarskich, a zapewne takze w innych panstwach wyspiarskich.

Bycie matg wyspg lub nisko potozonym paristwem nadbrzeznym oznacza po-
datnos¢ na wiele wyzwan — od srodowiskowych, przez geopolityczne, po spoteczne,
ktore z czasem stajg sie coraz bardziej dotkliwe. Dlatego postanowiono zawigzaé
w 1990 r. Sojusz Matych Panstw Wyspiarskich (Alliance of Small Island States,
dalej: AOSIS). Jest to koalicja matych krajow wyspiarskich i nisko potozonych kra-
jow przybrzeznych, ktére majg podobne wyzwania rozwojowe i obawy dotyczgce
Srodowiska, a zwtaszcza ich podatnosci na negatywne skutki zmian klimatycznych.
Sojusz funkcjonuje przede wszystkim jako lobby i gtos negocjacyjny dla matych
rozwijajgcych sie panstw wyspiarskich w ramach systemu Narodéw Zjednoczonych.

Zmiany klimatyczne od poczatku nalezaty do najwazniejszych problemdéw,
z jakimi mierzyt sie sojusz, gdy powstat 30 lat temu. Panstwa tworzace AOSIS
odegraty znaczng role przy powstawaniu Porozumienia paryskiego™. Tak jest

70 Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu z 9 maja 1992 r. (Dz.U.z 1996 r. Nr 53,
poz. 238).

71 Report of the Global Conference on the Sustainable Development of Small Island Developing States, op. cit., pkt.
L1012,

72 |bidem, pkt. VI.

73 Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporza-
dzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12 grudnia 2015 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 36).
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do dzi$, a koalicja wspotpracujgcych ze sobg w tym zakresie panstw w 2021 r.
liczy 39 panstw z obszaréw Oceanu Spokojnego, Morza Karaibskiego, Oceanu
Indyjskiego, Morza Potudniowochinskiego oraz z Afryki.

Poza dziatalnoscig zorganizowang panstwa wyspiarskie poszukujg nierzad-
ko niezwykle nowatorskich sposobdw przeciwdziatania deterytorializacji klima-
tycznej. Byty premier Kiribati, Anote Tong, nie wykluczat nawet przeniesienia
ludnosci tego panstwa na sztuczng wyspe™.

Jednak w tym przypadku przeszkode stanowi art. 60 ust. 8 UNCLOS, ktéry
stanowi, ze sztuczne wyspy, instalacje i konstrukcje nie majg statusu wysp. Nie
majg wtasnego morza terytorialnego, a ich obecno$¢ nie wptywa na delimitacje
morza terytorialnego, wytgcznej strefy ekonomicznej lub szelfu kontynentalne-
go™. Ostatecznie w maju 2014 r. rzad Kiribati dokonat zakupu ziemi za 9,4 min
dolaréw australijskich w postaci liczacej 5,5 tys. hektaréw posiadtosci Natoavatu
na Fidzi’®. Zakup dokonany przez rzad Kiribati w zadnym razie nie oznacza
uzyskania zwierzchnosci nad tg ziemia, ktéra w swietle prawa wcigz stano-
wi terytorium Fidzi. W zwigzku z tym warunki migracji obywateli Kiribiati bedag
zalezaty wytgcznie od administracji Fidzi, a wykorzystanie ziemi od warunkow
umowy zawartej przez rzgdy obu panstw.

W podobny sposob juz teraz zagrozone sg Kiribati, Wyspy Marshalla i Va-
nuatu, a Wyspy Salomona, Japonia, a nawet Stany Zjednoczone stracity juz
swoje wyspy. Juz w czerwcu 1997 r. Tuvalu stracito 0,5 km? swojego terytorium
z 26 km? swojej catkowitej powierzchni Igdowej, w wyniku niszczycielskiego
dziatania trzech cyklonéw: Gavin, Hina i Helly™.

Podobne procesy zachodzg zresztg nie tylko na potudniowym Pacyfiku, ale
takze na Oceanie Indyjskim, gdzie z tych samych powoddw zagrozone jest te-
rytorium Malediwow. Jesli nie podejmie sie zadnych dziatan, UNCLOS w obec-
nym brzmieniu usunie morskie strefy matych panstw wyspiarskich z map, gdy
najpierw zmienig sie linie podstawowe, a ostatecznie znikng z powodu zalania
terytorium lgdowego’®.

74 P. Osdbka, Systemy konstytucyjne panstw Oceanii, Warszawa 2012, s. 8.

75> Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, sporzadzona w Montego Bay dnia 10 grudnia 1982 r.
(Dz.U. 22002 r. Nr 59, poz. 543).

76 Kiribati buys a piece of Fiji. Press Release, http:/www.climate.gov.ki/2014/05/30/kiribati-buys-a-piece-of-fiji
[dostep: 21.05.2022].

77 D. Rajca, op. cit., s. 423.

78 Zob. wiecej: P. Osdbka, Zmiany klimatyczne - wyzwania dla prawa morza, ,Studia z zakresu nauk prawnoustro-
jowych. Miscellanea”, t. 9, Bydgoszcz 2019.



150 PRZEMYSEAW OSOBKA

5. Panistwa archipelagowe

Zgodnie z art. 46 UNCLOS pojecie ,panstwo archipelagowe” oznacza pan-
stwo, ktére sktada sie w cato$ci z jednego lub wielu archipelagdéw i moze obej-
mowac roéwniez inne wyspy. Z kolei ,archipelag” oznacza grupe wysp, razem
z czesciami wysp, tgczace je wody oraz inne naturalne formacje, ktére sg tak
Scisle ze sobg zwigzane, ze takie wyspy, wody i inne naturalne formacje tworzg
nieroztgczng catos¢ geograficzng, gospodarczg i polityczng, lub ktére histo-
rycznie byly uwazane za takg catos$¢™. To ostatnie sformutowanie wyklucza
z definicji panstwa archipelagowego takie panstwa wyspiarskie, jak Islandia,
Japonia, Kuba czy Wielka Brytania, ktére, historycznie rzecz ujmujac, nigdy nie
byly uwazane za archipelagi®.

W praktyce zwyklo sie stosowac zasade, ze panstwo archipelagowe sktada
sie z jednego lub kilku archipelagéw i moze obejmowac réwniez inne wyspy, np.
Papua Nowa Gwinea, Fidzi, Malediwy, Indonezja, Vanuatu, czy Wyspy Salomo-
na. Zdaniem Dariusza. Bugajskiego w 2008 r. 20 panstw wysuwato roszczenia
do statusu panstwa archipelagowego, zgodnie z UNCLOS, ale tylko 13 z nich
okreslito system prostych archipelagowych linii podstawowych?'. Z kolei wedtug
Tary. Davenport w 2014 r. na swiecie byly 22 panstwa-strony UNCLOS, ktore
roscity sobie prawa nalezne w jej rozumieniu panstwom archipelagowym®?,

Korzysci wynikajgce ze statusu panstwa archipelagowego polegajg na moz-
liwosci rozciggniecia suwerennosci nad duzo szerszym akwenem niz w ramach
tradycyjnego rezimu morza terytorialnego. Panstwa archipelagowe gromadzg
spore fragmenty oceanu pomiedzy wyspami, zamiast kresli¢ 12-milowe okregi
wokot kazdej z wysp, poniewaz zgodnie z art. 47 UNCLOS moga wytyczy¢ proste
archipelagowe linie podstawowe tgczace najbardziej wysuniete w morze punkty
najdalej potozonych wysp i wynurzajgcych sie raf archipelagu. Konwencja stawia
tu warunek, zgodnie z ktérym w obrebie takich linii podstawowych muszg znaj-
dowac sie gtébwne wyspy oraz obszar, w ktérym proporcja miedzy powierzchnig
wod a powierzchnig ladu, tgcznie z atolami, wynosi od 1:1 do 9:18,

Niektore panstwa pozornie kwalifikujgce sie do uznania za archipelago-
we ze wzgledow geograficznych nie majg zupetnie mozliwosci ustanowienia
prostych linii podstawowych. Dobrym tego przyktadem jest Kiribati, jedno

77 Art. 46 UNCLOS.

80 J, Symonides, op. cit., s. 146.

81 D.R. Bugajski, Prawa zeglugowe okretu w swietle prawa miedzynarodowego, Warszawa 2009, s. 76-77.
82T, Davenport, The archipelagic regime, [in:] The Oxford Handbook of the Law of the Sea, op. cit., p. 144.
83 Art. 47 ust. 1 UNCLOS.
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z najmniejszych panstw swiata. Jego powierzchnia lgdowa zajmuje zaledwie
811 km?, co czyni je dopiero 187. panstwem $wiata pod wzgledem zajmowa-
nego terytorium. Wszystkie 33 nalezgce do Kiribati wyspy sg rozrzucone po
wodach Pacyfiku na powierzchni, ktéra zajmuje tgcznie okoto 3,5 miliona km?2.
Dystans dzielgcy Tarawe, stolice panstwa, od wyspy Kiritimati wynosi prawie
3,5 tys. km. Pokonuje sie go samolotem w okoto siedem godzin. Przelot z Ta-
rawy na Kiritimati wymaga noclegu w miescie Nadi na Fidzi, a zatem, w swietle
miedzynarodowego prawa lotniczego, ma on status lotu miedzynarodowego,
co skutkuje koniecznoscig posiadania paszportud4. Powierzchnia Igdowa tego
panstwa jest nieproporcjonalnie mata w stosunku do powierzchni morskiej, kté-
ra teoretycznie mogtaby znalez¢ sie wewnatrz potencjalnie wyznaczonych linii
podstawowych. Nie zmienia tego nawet zaliczenie do powierzchni lgdowej po-
wierzchni wéd wewnatrz atolu, na co zezwala art. 47 ust. 7 UNCLOS®,

Nie przeczy to jednak temu, ze Kiribati wraz z Wyspami Marshalla, Sesze-
lami, Mauritiusem i Wyspami Salomona rosci sobie tytut do uznania za panstwo
archipelagowe. Panstwa te wskazujg, ze niektdre terminy i pojecia uzyte w art. 47
UNCLOS, takie jak ,znaczny zasieg” i ,0g6lna konfiguracja”, sg bardzo nieokre-
slone i dajg panstwu archipelagowemu pewng zdolnos¢ do stosowania tych prze-
pisdw zgodnie z jego szczegdlnymi warunkami geograficznymi. W 2018 r. Komitet
ds. Linii Bazowych Stowarzyszenia Prawa Migdzynarodowego (The International
Law Association (ILA) Committee on Baselines under the International Law of the
Sea) zauwazyt stusznie, ze niektdre panstwa archipelagowe staraty sie nakresli¢
wiecej niz jeden zestaw kompletnych linii bazowych, aby objgé odrebne archipe-
lagi, ktdre mogg by¢ geograficznie od siebie oddalone. Zdaniem Komitetu taka
praktyka jest zgodna z art. 46 i art. 47 UNCLOS pod warunkiem spetnienia innych
kontroli na prostych archipelagowych liniach bazowych?®.

Suwerennos¢ panstwa archipelagowego rozcigga sie na wody znajdujgce
sie w obrebie archipelagowych linii podstawowych, zwane wodami archipelago-
wymi, niezaleznie od ich gtebokosci lub odlegtosci od wybrzeza. Suwerennos¢
ta rozcigga sie takze na przestrzen powietrzng nad wodami archipelagowymi,
jak réwniez na dno i jego podglebie oraz znajdujgce sie tam zasoby. Suwe-
rennos¢ panstwa archipelagowego jest ograniczona m.in. przez wystepowanie

84 Republic od Kiribati Island Report Series, 20. Kiritimati, Office of Te Beretitenti & T'Makei Services 2012, s. 10, http:/
www.climate.gov.ki/wp-content/uploads/2013/01/20_KIRITIMATI-revised-2012.pdf [dostep: 21.05.2022].

85 D.R. Bugajski, op. cit., s. 78.

86 International Law Association, Baselines under The International Law of The Sea, Final Report (2018), s. 38,
https:/www.ila-hg.org/images/ILA/DraftReports/DraftReport_Baselines.pdf [dostep: 21.05.2022].
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na tej kategorii wod prawa nieszkodliwego przeptywu, a na szlakach morskich
prawa przej$cia szlakiem archipelagowym®’.

Nie powinien wiec dziwi¢ fakt, ze podobnie jak mate panstwa wyspiarskie,
réowniez panstwa archipelagowe organizujg sie na forum miedzynarodowym,
aby moc razem skutecznie przeciwdziata¢ najwiekszemu dla siebie wspotczes-
nemu zagrozeniu, czyli deterytorializacji klimatycznej. Z my$lg o tym powstato
Forum Panstw Archipelagowych i Wyspiarskich (Archipelagic and Island States
Forum), ktére pomaga im mierzy¢ sie ze wspolnymi wyzwaniami rozwojowymi,
ktére hamujg ich zdolno$¢ do dostatniego zycia i zrGwnowazonego rozwoju. Fo-
rum podkresla, ze wiele z nich stoi w obliczu zagrozen egzystencjalnych, ktore
obejmujg zmiany klimatu, kleski zywiotowe, zanieczyszczenie moérz i oceanodw,
morskie odpady z tworzyw sztucznych, niezrownowazone rybotéwstwo, ktore
powaznie zagrazajg przetrwaniu tych panstw i ich narodéw?®s.

Forum jako globalna organizacja, ktora tagczy narody archipelagéw i wysp,
jeszcze nie istnieje. Zamystem tworcow tej idei jest stworzenie unikalnej grupy
panstw, biorgcych udziat w forum poswieconym wyzwaniom zwigzanym z wy-
korzystaniem zasobdw oceanicznych dla zrbwnowazonego wzrostu gospo-
darczego, odpornoscig na zmiany klimatyczne, zanieczyszczeniem oceanow,
zarzgdzaniem kryzysowym i wzmochieniem zrownowazonego rybotéwstwa®®.

Podobnie jak w przypadku grupy panstw wyspiarskich, rowniez panstwa ar-
chipelagowe oprocz dziatalno$ci zorganizowanej podejmujg samodzielne aktyw-
nosci na rzecz przeciwdziatania deterytorializacji klimatycznej. W 2019 r. rzad
Indonezji ogtosit zamiar przeniesienia stolicy kraju z wyspy Jawa na Kalimantan.
Posrod wielu powodoéw tej decyzji znalazt sie rowniez aspekt klimatyczny. Stolica
Indonezji tonie. Obszary potnocnej Dzakarty, w tym falochron zaprojektowany dla
jej ochrony, opadajg o okoto 25 cm rocznie z powodu osiadania gruntu. Miasto
nie ma dostepu do wystarczajacej ilosci wody pitnej, wiec mieszkancy polegajg
gtéwnie na studniach, ktére wydobywajg wode z ptytkich warstw wodonosnych,
co prowadzi do dalszego zapadania sie ziemi nad miastem®.

Stosunkowo niedawno australijscy badacze, poréwnujgc szereg fotografii,
w tym zdje¢ satelitarnych wykonanych w okresie od 1947 r. do 2014 r., zi-
dentyfikowali pie¢ wysp koralowych wchodzacych w sktad archipelagu Wysp

87 Prawo morskie, red. J. topuski, Bydgoszcz 1996, s. 359.
88 https:/www.aisforum.org/about [dostep: 21.05.2022].
8 Ibidem.

% K. Lyons, Why is Indonesia moving its capital city? Everything you need to know, https:/www.theguardian.com/
world/2019/aug/27/why-is-indonesia-moving-its-capital-city-everything-you-need-to-know [dostep: 21.05.2022].
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Salomona, ktére zniknety w tym okresie, i kolejne szesS¢ wysp, ktére obecnie
doswiadczajg znaczacego cofania sie linii brzegowej. Potwierdzono, ze zmiany
linii brzegowej w dwoch miejscach doprowadzity do zniszczenia wiosek, ktore
istniaty od co najmniej 1935 r., a w konsekwencji do delokalizacji zamieszku-
jacych je spoteczno$ci. Stopien recesiji linii brzegowej jest znacznie wyzszy
w obszarach narazonych na dziatanie fal morskich, co wskazuje na synergiczne
oddziatywanie miedzy wzrostem poziomu morz i oceandw, a sitg oddziatywania
fal morskich. Zrozumienie tych czynnikow, ktére zwiekszajg podatnos¢ panstw
archipelagowych na erozje wybrzezy, ma kluczowe znaczenie dla ukierunkowa-
nia reakcji adaptacyjnych spotecznosci lokalnych panstw Pacyfiku®'.

6. Odpowiedzialno$¢ miedzynarodowa

W kazdej spotecznosci, zgodnie z regutg ubi societas ibi ius, obowigzu-
ja pewne normy, ktére mogqg by¢ przestrzegane lub naruszane, co powoduje
okre$lone szkody. Podobnie jest w spotecznosci miedzynarodowej. Z zasady
suwerennej rownosci panstw wynika obowigzek wzajemnego szanowania praw
innych panstw, jak rowniez to, ze kazda szkoda winna by¢ naprawiona, kazde
naruszenie winno by¢ usunigte, zgodnie z regutami prawa miedzynarodowego.
Niestety, czasami powstajg szkody, ktérych nie mozna naprawic.

Takimi szkodami sg negatywne skutki zmian klimatu. Pojecie to zostato
zdefiniowane w art. 1 UNFCCC, gdzie ,negatywne skutki zmian klimatu” rozu-
mie sie jako zmiany w $srodowisku fizycznym lub w biocie spowodowane zmia-
nami klimatu, ktére majg znaczacy szkodliwy wptyw na sktad, odpornos¢ lub
wydajnos¢ naturalnych sterowanych ekosystemow lub na dziatanie systemow
socjoekonomicznych albo na zdrowie i dobrobyt cztowieka.

W tym kontekscie uzasadnione wydajg sie pytania o odpowiedzialnos¢
panstw za szkody wywotywane przez dokonujgce sie na naszych oczach
zmiany klimatyczne, ktére tak szczegodlnie dotykajg panstw nadbrzeznych,
wyspiarskich i archipelagowych. Zagadnienie odpowiedzialnosci panstw na-
lezy do jednego z najbardziej kontrowersyjnych w catym prawie miedzyna-
rodowym, m.in. ze wzgledu na trudnosci w ustaleniu winy jako przestanki
odpowiedzialnosci panstwa. Dodatkowe komplikacje powoduje w tym zakresie
charakter systemu prawa miedzynarodowego, ktory z zatozenia pozbawiony
jest atrybutu przymusu.

91 S, Albert et al., Interactions between sea-level rise and wave exposure on reef island dynamics in the Solomon
Islands, ,Environmental Research Letters” 11 (2016), IOP Publishing 2016, http:/iopscience.iop.org/arti-
cle/10.1088/1748-9326/11/5/054011 [dostep: 21.05.2022].



154 PRZEMYSEAW OSOBKA

Wieloletnie wysitki Komisji Prawa Miedzynarodowego ONZ w zakresie ko-
dyfikacji zagadnieh odnoszacych sie do odpowiedzialnosci miedzynarodowe;j
panstw doprowadzity zaledwie do przyjecia Projektu artykutdw o odpowiedzial-
nosci panstw za czyny miedzynarodowo bezprawne®. Na marginesie rozwazan
niniejszego artykutu warto podkresli¢, ze w roku jego powstania obchodzimy
21. rocznice przyjecia tego dokumentu na 53. sesji Komisji Prawa Miedzyna-
rodowego ONZ, ktéra odbywata sie w Genewie w dniach od 23 kwietnia do
1 czerwca i od 2 lipca do 10 sierpnia 2001 . Jeszcze w tym samym roku pro-
jekt zostat przedstawiony Zgromadzeniu Ogolnemu ONZ, ktére w dniu 12 grud-
nia 2001 r. przyjeto go jako aneks do Rezolucji nr 56/83%.

Pomimo braku kodyfikacji zasad odpowiedzialnosci miedzynarodowe;j
panstw, zagadnienia te, odnoszace sie najpierw do ochrony srodowiska, a p6z-
niej do przeciwdziatania zmianom klimatycznym, poruszono w niektérych od-
rebnych aktach prawa miedzynarodowego.

Sprawy dotyczace ochrony srodowiska podjeto po raz pierwszy na forum ONZ
w latach 60. XX w. w ramach tzw. Pierwszej Dekady Rozwoju zainicjowanej w 1961 .
Przez wiele lat pomijano jednak kwestie odpowiedzialnosci panstw za stan srodowi-
ska naturalnego. Dopiero Konferencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie natural-
nego srodowiska czlowieka, ktéra odbyta sie w Sztokholmie w dniach 5-16 czerwca
1972 r. podjefa pierwszg prébe zmierzenia sie z tym wyzwaniem®.

Deklaracja sztokholmska sktada sie z preambuty ujetej w siedmiu punktach
i 26 zasad, wsrdd ktérych w kontekscie odpowiedzialnosci miedzynarodowej
panstw, szczegolnego znaczenia nabrata zasada nr 21. Zgodnie z nig:

.Panstwa majg, w zgodzie z Kartg NZ i z zasadami prawa miedzynaro-
dowego, suwerenne prawo do wykorzystywania swych zasobdéw przy prowa-
dzeniu wiasnej polityki w dziedzinie ochrony srodowiska, jak rowniez ponoszg
odpowiedzialnos¢ za zapewnienie, iz aktywnosci podejmowane w zakresie ich
jurysdykciji lub kontroli nie wyrzagdzg szkody innym panstwom lub obszarom
znajdujgcym sie poza granicami narodowej jurysdykcji”®.

92 International Law Commission, Draft articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts with
commentaries 2001, Text adopted by the International Law Commission at its fifty-third session, in 2001, and submit-
ted to the General Assembly as a part of the Commission’s report covering the work of that session (A/56/10), United
Nations 2008.

93 https://legal.un.org/ilc/sessions/53/ [dostep: 21.05.2022].

% Resolution adopted by the General Assembly 56/83. Responsibility of States for internationally wrongful acts,
A/RES/56/83.

95 Declaration of The United Nations Conference on the human environment, Stockholm, 16 June 1972.

9 Report of The United Nations Conference on the human environment, A/CONF.48/14/Rev. 1, Stockholm,
5-16 June 1972, s. 5.
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Réwnie istotna wydaje sie by¢ zasada nr 22, ktéra stanowi, ze:

.Panstwa powinny wspétpracowaé nad dalszym rozwojem prawa miedzynarodowe-
go w dziedzinie ponoszenia odpowiedzialnosci i nagradzania szkéd ofiarom zanieczysz-
czen i innych szkod srodowiskowych wywotywanych dziatalnoscig w ramach jurysdykciji
lub kontroli danego panstwa na obszarach znajdujacych sie poza jego jurysdykcjg™’.

Podobne postanowienia znalazty sie w UNFCCC a takze w Deklaracji z Rio
de Janeiro w sprawie srodowiska i réozwoju z 14 czerwca 1992 r., ktéra stano-
wita zwiehczenie tzw. Szczytu Ziemi.

W tresci UNFCCC potwierdzono w duzej mierze postanowienia Deklaracji
sztokholmskiej, powtarzajgc miedzy innymi zasade, zgodnie z ktérg panstwa
ponoszg odpowiedzialno$¢ za zagwarantowanie, aby dziatalno$¢ podejmowana
w obrebie ich wlasnej jurysdykcji nie powodowata szkéd w srodowisku innych
panstw lub obszaréw wykraczajgcych poza granice ich narodowej jurysdykcji®.

W drugim ze wskazanych wyzej aktéw réwniez mozna odnalez¢ echa po-
stanowien Deklaracji sztokholmskiej. W ramach Deklaracji z Rio ustalono, ze
panstwa powinny rozwija¢ narodowe prawo, majgc na uwadze odpowiedzial-
nosc¢ i odszkodowania dla ofiar zanieczyszczeh bgdz innego rodzaju szkod
srodowiskowych. Co wiecej, powinny takze prowadzi¢ wspoétprace w szybszy
i bardziej zdeterminowany sposoéb, tak aby wypracowac¢ prawo miedzynarodo-
we, ktore bedzie uwzgledniato odpowiedzialnos¢ i odszkodowania za zniszcze-
nia sSrodowiskowe spowodowane dziatalnoscig w obrebie ich systemu prawnego
badz kontrole na obszarach nieobjetych przez ich jurysdykcje®.

Problem odpowiedzialnosci za szkody powstate w rezultacie zmian Kli-
matycznych nie zostat réwniez w nalezyty sposéb rozwigzany w Protokole do
Ramowej konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu zawar-
tym w Kioto 11 grudnia 1997 r.'®, ani w Porozumieniu paryskim z 12 grudnia
2015 r."%" Do$¢ lakoniczne sformutowania uzyte w Protokole z Kioto podkresla-
jace ,wspolng, lecz zréznicowang odpowiedzialnos¢” panstw-stron za realizacje
jego postanowien rodzg wiele watpliwosci w zakresie intencji, jakie towarzyszyty
jego autorom. Pewien postep w zakresie odpowiedzialnosci miedzynarodowej

7 Ibidem.

%8 Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu z 9 maja 1992 r. (Dz.U. z 1996 r. Nr 53,
poz. 238).

92 United Nations Conference on Environment and Development, Rio Declaration on Environment and Develop-
ment, A/CONF.151/26, Rio de Jaineiro, 14 June 1992.

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

101 Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporza-
dzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12 grudnia 2015 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 36).
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panstw za szkody wywotywane przez zmiany klimatyczne przyniosto dopiero
Porozumienie paryskie. Jego art. 8 stanowi m.in., ze panstwa-strony zobowig-
Zujg sie uznawac znaczenie zapobiegania, ograniczania i usuwania strat i szkod
zwigzanych z negatywnymi skutkami zmian klimatu, w tym ekstremalnymi zda-
rzeniami meteorologicznymi i zdarzeniami o powolnym przebiegu, oraz role
zréwnowazonego rozwoju W zmniejszaniu ryzyka strat i szkéd'°2.
Jednoczesnie w art. 2 Porozumienia paryskiego znalazto sie postanowienie,
zgodnie z ktorym umowa ma by¢ wprowadzana w zycie w sposob odzwierciedlajacy
zasade sprawiedliwosci i zgodnie ze wspolnymi, chociaz zréznicowanymi, zasadami
odpowiedzialnosci i mozliwosciami, w Swietle réznych uwarunkowan krajowych',
Zasada wspdlnej, ale zréznicowanej odpowiedzialnosci nie jest nowg koncep-
cjg. Zostata sformutowana juz w Deklaracji z Rio w sprawie srodowiska i rozwoju
z 1992 r. jako jej szosta oraz siddma reguta. Ta ostatnia ksztattowata przepisy, ktore
sktaniaty panstwa do powszechnego uczestnictwa w traktatach poprzez zapewnie-
nie zachet w postaci zréznicowanych standardéw i ,okreséw karencji” oraz zapew-
nienie mechanizmow finansowych do subsydiowania przynajmniej czesci dodatko-
wych kosztéw ponoszonych w zwigzku z wypetnianiem zobowigzan traktatowych'®.
W Deklaracji z Rio wyjasniono, ze ze wzgledu na rézny udziat w zniszcze-
niu srodowiska naturalnego na Ziemi, panstwa ponoszg za jego stan wspdlng,
ale zréznicowang odpowiedzialno$é. Panstwa rozwiniete potwierdzity w niej
swojg odpowiedzialnos¢, ktorg ponoszg w miedzynarodowym dgzeniu do osia-
gniecia trwatego i zréwnowazonego rozwoju ze wzgledu na wage, jakg ich spo-
teczenstwa przyktadajg do stanu $Srodowiska oraz ze wzgledu na mozliwosci
technologiczne i srodki finansowe, ktérymi dysponujg (zasada siédma). Zauwa-
zono rowniez, ze miedzynarodowe dziatania dotyczgce srodowiska i rozwoju
powinny uwzgledniac€ interesy i potrzeby wszystkich panstw. Ze wzgledu na
wyjatkowg sytuacje panstw rozwijajgcych sie, szczegdlnie tych najmniej rozwi-
nietych oraz najbardziej podatnych na zagrozenia srodowiska, ich potrzebom
zostanie nadane pierwszenstwo (zasada szo6sta)'®.
Zasada wspolnej, ale zréznicowanej odpowiedzialnosci w sposéb najbar-
dziej zauwazalny zostata rozwinigeta w raportach Miedzyrzgdowego Zespotu do
spraw Zmian Klimatu (Intergovernmental Panel on Climate Change). Pierwszy

102 |pidem.
103 Ibidem.
104 P, Sands et al., Principles of International Environmental Law (Third edition), Cambridge 2012, s. 43.

105 Report of the United Nations Conference on Environment and Development Rio de Janeiro, 3-14 June 1992 Volume Il
Proceedings of the Conference, A/CONF.151/26/Rev.1(Vol.ll), s. 17-18.
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raport z 1992 r. wskazywat, ze kraje uprzemystowione i panstwa rozwijajgce
sie ponoszg wspolng, ale zréznicowang odpowiedzialno$¢ za radzenie sobie
z problemem zmian klimatu i ich negatywnymi skutkami, przy czym te pierwsze
powinny dziata¢ w tym zakresie na dwa sposoby.

Pierwszy zaktada, ze duza cze$¢ emisji wptywajacych obecnie na at-
mosfere pochodzi z krajow uprzemystowionych, w ktérych zakres dokonu-
jacych sie zmian jest najwiekszy. Kraje uprzemystowione powinny zatem
przyja¢ krajowe srodki w celu ograniczenia zmian klimatycznych, poprzez
dostosowanie wtasnych gospodarek zgodnie z przysztymi umowami ogra-
niczajgcymi emisje. Drugi sposob zaktada nawigzywanie wspétpracy z pan-
stwami rozwijajacymi sie w dziataniach miedzynarodowych, w sposéb
nieutrudniajgcy ich rozwoju poprzez wnoszenie dodatkowych srodkow fi-
nansowych, odpowiednie transfery technologii, zaangazowanie sie w Scistg
wspoétprace w zakresie obserwacji naukowych, analiz i badan, a wreszcie
poprzez wspotprace techniczng ukierunkowang na zapobieganie i zarzgdza-
nie problemami srodowiskowymi'°,

W literaturze spotkaé mozna poglad, ze sposob, w jaki ta zasada, majgca
duze znaczenie dla obecnych negocjacji, zostata zapisana w tekscie UNFCCC,
odzwierciedla podejscie wprowadzone przez Protokét montrealski w sprawie
substancji zubozajgcych warstwe ozonowa z dnia 16 wrzesnia 1987 r. (Dz.U.
z 1992 r. Nr 98, poz. 490)'%7.

Wszystkie, bez wyjatku, przytoczone postanowienia aktow prawa miedzy-
narodowego sg niejednoznaczne, zarébwno co do tresci, jak i intencji ich twor-
cow. Dlatego zasadne jest pytanie wprost o to, czy sg one wystarczajgce dla
panstw nadbrzeznych, wyspiarskich i archipelagowych, jako tych dotknietych
najbardziej negatywnymi skutkami zmian klimatycznych do formutowania rosz-
czen oraz dochodzenia z tego tytutu jakichkolwiek odszkodowan, reparaciji, itd.
Obecnie coraz wiecej prawnikéw twierdzi, ze wnoszenie tego typu pozwoéw jest
uzasadnione'®®, a to rodzi juz nastepne pytanie o to, kto ma zaptaci¢ za szkody
powodowane zmianami klimatycznymi. Jeszcze do niedawna poszukiwanie od-
powiedzi na nie odbywato sie wytgcznie na ptaszczyznie moralnej'®.

106 Intergovernmental Panel on Climate Change, First Assessment Report Overview and Policymaker Summaries and
1992 IPPC Supplement, June 1992, s. 57.

107 p.-M. Dupuy, J.E. Vifuales, International Environmental Law, Cambridge 2015, p. 147.

108 R, Verheyen, Climate Change Damage and International Law: Prevention Duties and State Responsibility, Leiden:
Martinus Nijhoff Publishers, 2005.

109 R.S.J. Tool, R. Verheyen, State responsibility and compensation for climate change damages - a legal and economic
assessment, ,Energy Policy” 2004, nr 32, pp. 1109-1130.
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Wydaje sig, ze spotecznos¢ miedzynarodowa wykazuje wiekszg sktonnosé
do przyjmowania odpowiedzialnosci kolektywnej. Przyktadem tego jest decyzja
o utworzeniu Warszawskiego Miedzynarodowego Mechanizmu Strat i Szkéd
(Warsaw International Mechanism for Loss and Damage)'?, ktéra zostata pod-
jeta w ramach Konferencji Stron UNFCCC (Conference of Parties, dalej: COP),
ktéra zgodnie z art. 7 ust. 2 UNFCCC jest najwyzszym organem Konwencji,
a ktéra odbyta sie w dniach 11-23 listopada 2013 r. w Warszawie (COP19)™,

Postanowienia dotyczgce Mechanizmu zostaty potwierdzone w art. 8 ust. 3
Porozumienia paryskiego, ktéry stanowi, ze panstwa-strony powinny poszerzyé
zakres zrozumienia, dziatan i wsparcia, miedzy innymi poprzez Warszawski
Miedzynarodowy Mechanizm, stosownie do okolicznosci, w sposéb je utatwia-
jacy i oparty na wspotpracy, w odniesieniu do strat i szkdéd zwigzanych z nega-
tywnymi skutkami zmian klimatu.

Mechanizm, na powstaniu ktérego szczegolnie zalezato panstwom wyspiar-
skim, powinien spetnia¢ swojg role w ramach UNFCCC poprzez podejmowanie
dziatan majgcych na celu rozwigzywanie problemow szkdd zwigzanych z nega-
tywnymi konsekwencjami zmian klimatycznych.

Krytyczna analiza postanowien Decyzji 2/CP.19 ustanawiajgcej Mechanizm
wskazuje, ze nie stanowi on funduszu pomocowego, a raczej jest narzedziem
pomocy technicznej, eksperckiej i doradczej. Dopiero w trzecim akapicie pkt. 5¢)
Decyzji 2/CP.19 wspomniano o utatwianiu mobilizacji i zabezpieczania wiedzy
fachowej oraz zwiekszeniu wsparcia, w tym finansowania, technologii i budo-
wania zdolnosci, w celu wzmocnienia istniejgcych podej$¢ do przeciwdziatania
stratom i szkodom zwigzanym ze skutkami zmian klimatycznych™2,

Podczas kolejnej Konferencji Stron UNFCCC, ktéra odbyta sie w dniach
7-18 listopada 2016 r. w Marrakeszu (COP 22) dokonano przegladu Warszaw-
skiego Miedzynarodowego Mechanizmu Strat i Szkdd i ogtoszono nowy pie-
cioletni program w jego ramach, ktéry winien zajg¢ sie kwestiami niepodejmo-
wanymi w ramach obszaru adaptacji, takimi jak: przemieszczanie sie ludnosci,
migracja, mobilno$¢ oraz kompleksowe zarzgdzanie ryzykiem™s.

110 Report of the Conference of the Parties on its nineteenth session, held in Warsaw from 11 to 23 November 2013
Addendum Part two: Action taken by the Conference of the Parties at its nineteenth session, FCCC/CP/2013/10/
Add.1, 31 January 2014, p. 6-8.

111 https:/unfccc.int/process-and-meetings/conferences/past-conferences/warsaw-climate-change-conferen-
ce-november-2013/warsaw-climate-change-conference-november-2013-0 [dostep: 21.05.2022].

112 Decision 2/CP.19, [in] Report of the Conference of the Parties on its nineteenth session, p. 7.

113 Report of the Conference of the Parties on its twenty-second session, held in Marrakech from 7 to 18 November
2016. Addendum. Part two: Action taken by the Conference of the Parties at its twenty-second session, pp. 8-11.
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Drugi przeglad Mechanizmu dokonat sie w ramach Konferencji Stron UN-
FCCC w dniach 2-13 grudnia 2019 r. w Madrycie (COP 25). Dostarczyt on
wielu wskazéwek, w jaki sposéb mozna wesprze¢ Mechanizm, w szczegdlnosci
poprzez wzmochienie wspotpracy i koordynacji w celu zwigkszenia mobilizaciji
zasobdw, dziatan i wsparcia dla krajow rozwijajgcych sie. Kluczowe zalecenia
umozliwiajg Komitetowi Wykonawczemu m.in. zaangazowanie i wzmocnienie
dialogu ze Statym Komitetem ds. Finanséw (Standing Committee on Finance)™*
oraz wspoétpracy z Zielonym Funduszem Klimatycznym (Green Climate Fund,
dalej: GCF)"5 w celu wyjasnienia, w jaki sposéb kraje rozwijajgce sie mogg
uzyskaé dostep do finansowania'®.

W 2018 r. finansowanie zatwierdzone przez Zarzad GCF osiggneto 5,5 mid
dolaréw amerykanskich, w tym 4,6 mid dolaréw w postaci pozyczek, dotacji, akcji
i gwarancji na wdrozenie w ciggu trzech lat 93 propozyciji finansowania projektow
stuzgcych adaptaciji i tagodzeniu skutkdw zmian klimatycznych w 96 panstwach™”.

O ile rachunek ekonomiczny moze w jakimkolwiek stopniu przesgdzac¢
0 uznaniu kolektywnej odpowiedzialnosci spotecznosci miedzynarodowej za ne-
gatywne konsekwencje zmian klimatycznych, w tym deterytorializacje klimatyczng
panstw nadbrzeznych, wyspiarskich i archipelagowych, to dziatania Warszawskie-
go Miedzynarodowego Mechanizmu Strat i Szkdd oraz GCF mogg zosta¢ uznane
za pierwsze tego przejawy. Watpliwosci moze za to budzi¢ zbyt wolne ich tempo
oraz podejmowanie okreslonych decyzji z duzym opdznieniem czasowym.

Formuta prawna GCF nie budzi watpliwosci jako element systemu kom-
pensacji szkéd. Niejasne pozostaje to, czy pahstwa poczuwajgce sie do
odpowiedzialnosci za zmiany klimatu, powinny ten ciezar dzieli¢ z podmio-
tami prywatnymi dziatajgcymi w ramach ich jurysdykcji, a by¢ moze takze
z korporacjami miedzynarodowymi?

Wszystkie watpliwosci i pytania rodzgce sie wokét tworzonego wokot
UNFCCC systemu powoduja, ze poszkodowani przez zmiany klimatyczne, za-
réwno jednostki, jak i pahstwa poszukujg innych mozliwosci wyegzekwowa-
nia odpowiedzialnosci miedzynarodowej za nie. Rozwazane w tym kontekscie
sg wspomniany juz projekt artykutow o odpowiedzialnosci panstw za czyny

114 https:/unfccc.int/SCF [dostep: 21.05.2022].
115 https:/unfccc.int/process/bodies/funds-and-financial-entities/green-climate-fund [dostep: 21.05.2022].

116 Online Guide to Loss and Damage, p. 36, https:/unfccc.int/sites/default/files/resource/Online_Guide_
feb_2020.pdf [dostep: 21.05.2022].

117 Report of the Green Climate Fund to the Conference of the Parties and guidance to the Green Climate Fund, https:/
unfccc.int/process/bodies/funds-and-financial-entities/green-climate-fund [dostep: 21.05.2022].
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miedzynarodowo bezprawne z 2001 r., jak réwniez projekt regut dotyczacych
odpowiedzialnosci za szkody transgraniczne powstate na skutek prowadzenia
niebezpiecznej dziatalnosci, opracowany przez Komisje Prawa Miedzynarodo-
wego ONZ takze w 2001 r.'8

Komisje przyjeta stanowisko, zgodnie z ktérym czynniki klimatyczne moga
by¢ uznawane za jeden z elementéw, ktére winny by¢ brane pod uwage za kaz-
dym razem przy ustalaniu dochowania lub niezachowania nalezytej starannosci
w zakresie podejmowania dziatalnosci niebezpiecznej'®.

Nie sposo6b nie zauwazy¢ jednak, ze dochodzenie ewentualnych roszczen
w oparciu o zasady odpowiedzialnosci pahstw za czyny miedzynarodowo bez-
prawne zaprojektowane 20 lat temu przez Komisje Prawa Miedzynarodowego
ONZ jest dos¢ watpliwe. Pomijajac fakt, ze az do dzi$ nie zostaly one przyjete
w formie aktu prawa miedzynarodowego, przesgdza¢ o tym moze juz sama
tres¢ niektorych artykutow.

Przyktadowo w art. 20, zgodnie z ktérym, w brzmieniu zaproponowanym
przez Komisje, zgoda panstwa na popetnienie okreslonego czynu przez inne pan-
stwo wyklucza bezprawnosc¢ tego czynu w stosunku do tego pierwszego panstwa
w zakresie, w jakim czyn ten miesci sie w granicach tej zgody.

W oparciu o te zasade mozna by wnioskowac, ze panstwa-strony Protoko-
tu z Kioto wyrazity zgode na okreslone w nim poziomy emisji dwutlenku wegla,
a w konsekwencji domniemywac¢ ich zgody na pewien poziom szkéd wywotanych
nastepstwami zmian klimatycznych, ktére mogg powstawac réwniez ponizej putapu
celéw okreslonych w Protokole. Niebezpieczenstwo takich interpretacji byto zbyt
czytelne dla wielu panstw, przede wszystkim z regionu potudniowego Pacyfiku.

Dlatego, juz podpisujgc Konwencje Ramowa, Fidzi, Kiribati, Nauru i Tuvalu
sktadaty zastrzezenie, zgodnie z ktérym akt ten w zadnym wypadku nie moze
by¢ rozumiany, jako zrzeczenie sie wszelkich praw wynikajgcych z prawa do-
chodzenia odpowiedzialnosci panstw za niekorzystne skutki zmian klimatu'?.
Bardzo podobne w tresci zastrzezenia wobec samego Protokotu z Kioto ztozyty
rzady Kiribati, Nauru, Niue i Wysp Cooka'?".

118 |nternational Law Commission, Draft Articles on Prevention of Transboundary Harm from Hazardous Activities
- with commentaries - Report of the ILC on the Work of its Fifty-Third Session (Yearbook of the International Law
Commission, vol. Il, Part Two, 2001).

199 |bidem, pkt. 11.

120 UNFCCC, Declarations by Parties - United Nations Framework Convention on Climate Change, http://unfccc.int/
essential_background/convention/items/5410.php [dostep: 21.05.2022].

121 Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change, https://treaties.un.org/Pages/
ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=XXVII-7-a&chapter=27&clang=_en#EndDec [dostep: 21.05.2022].
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Kolejna watpliwos¢ wigze sie z zaprojektowanym przez Komisje Prawa Mie-
dzynarodowego ONZ art. 25, w ktérym uzywane jest pojecie ,stanu wyzszej ko-
niecznosci” (state of necessity). Dopuszcza on mozliwos¢ wystgpienia wyjgtko-
wych przypadkow, w ktorych jedynym sposobem zabezpieczenia przez panstwo
jego istotnych intereséw zagrozonych przez nieuchronne niebezpieczenstwo jest
niewykonywanie innych miedzynarodowych zobowigzah mniejszej wagi lub pilno-
$ci, co uznaje sie to za okolicznos¢ wykluczajgcg bezprawnos¢ czynu.

W obowiagzujgcym stanie prawnym ostatnig podstawg ewentualnych rosz-
czen mogtoby by¢ wykazanie naruszania przez inne panstwa ich zobowigzan
wynikajgcych z UNCLOS. Problematyka odpowiedzialnosci zostata uregulowana
w czesci XIl UNCLOS poswigconej ochronie i zachowaniu srodowiska morskiego.
Analiza przepiséw UNCLOS, pozwala wnioskowac o rozréznianiu przez nig odpo-
wiedzialnosci quasi-karnej, zapobiegawczej (prewencyjnej) i odszkodowawcze;.

Odpowiedzialno$¢ quasi-karna nie dotyczy oczywiscie panstw, a jedynie
statkdw naruszajgcych krajowe lub miedzynarodowe przepisy o ochronie $rodo-
wiska. Ten rodzaj odpowiedzialnosci polega na wymierzeniu kar finansowych za
naruszenia, ktére nastgpity poza granicami morza terytorialnego (tylko kary fi-
nansowe) lub w jego granicach (kary finansowe z wyjatkiem sytuacji umysinego
i powaznego zanieczyszczenia morza terytorialnego)'?. W obu przypadkach od-
powiedzialnos¢ za statek spoczywa na osobach fizycznych, np. kapitanie statku,
jak réwniez na osobach prawnych (corporate criminal liability), np. armatorze'.

Dopiero w przypadku odpowiedzialnosci zapobiegawczej (prewencyjnej) i od-
szkodowawczej do grona podmiotéw odpowiedzialnych dotgcza panstwo, zgodnie
z art. 232 zd. 1 oraz art. 235 ust.1 UNLCOS. Postanowienia te sg niezwykle istotne
poniewaz naktadajg na panstwa odpowiedzialnos¢ za szkody powstate w wyniku
podjecia srodkéw zapobiegawczych (prewencyjnych), jezeli srodki te sg bezprawne
lub przekraczajg granice wymagane w swietle dostepnej wiedzy, jak rowniez nakia-
dajg na panstwa odpowiedzialno$¢ za wykonywanie swoich zobowigzan dotycza-
cych ochrony i zachowania srodowiska morskiego. Jest to odpowiedzialnos¢ zgodna
z prawem miedzynarodowym i orzecznictwem trybunatéw miedzynarodowych, ktore
wskazujg panstwo jako podmiot zobowigzany do naprawienia szkody, przestanki
jego odpowiedzialnosci za szkode oraz sposéb jej naprawienia'?,

122 Art. 230 UNCLOS.

128 C.H. Allen, Proving Corporate Criminal Liability for Negligence in Vessel Management and Operations: An Alli-
sion-Oil Spill Case Study, ,Loyola Maritime Law Journal” 269 (2012), pp. 269-318, https://digitalcommons.law.
uw.edu/faculty-articles/81/ [dostep: 21.05.2022].

124 7 Brodecki, Odpowiedzialnos¢ w prawie morza, [w:] Konwencja NZ o prawie morza z 1982 r. W pietnastq rocznice
wejscia w zycie, red. C. Mik, K. Marciniak, Torun 2009, s. 401-402.



162 PRZEMYSEAW OSOBKA

7. Orzecznictwo miedzynarodowe wobec odpowiedzialnosci
za zmiany klimatyczne

Wobec braku wigzgcej kodyfikacji w zakresie odpowiedzialnosci panstw
w zwigzku z negatywnymi konsekwencjami zmian klimatycznych wydawac¢ by
sie mogto, ze pomocy w okreslaniu jej form i zakresu moze dostarczy¢ orzecz-
nictwo miedzynarodowe. Tymczasem, jak zauwazyt Michael B. Gerrard, zad-
na sprawa dotyczgca zmian klimatu nigdy nie trafita do Miedzynarodowego
Trybunatu Sprawiedliwosci, gtbwnego organu sgdowego ONZ. Trybunat moze
wydawac dwa rodzaje orzeczeh — wyroki i opinie doradcze. Zdaniem Michaela
B. Gerrarda, z roznych wzgledéw prawnych najlepszym rozwigzaniem w przed-
miotowym zakresie bytaby opinia doradcza'®.

Dopiero we wrzesniu 2021 r. podczas dorocznej sesji Zgromadzenia
Ogolnego ONZ premier Republiki Vanuatu Bob Loughman Weibur ogtosit
zamiar zbudowania koalicji pahstw wiasnie w celu skierowania do Miedzy-
narodowego Trybunatu Sprawiedliwosci wniosku o wydanie opinii doradczej
w sprawie zmian klimatu'?.

Opinie doradcze MTS nie sg wigzace, a Trybunat nie ma uprawnien do
ich egzekwowania. Jednak nie mozna nie zauwazy¢, ze dotychczasowe liczne
opinie doradcze MTS wptywaly znaczgco na rozwoéj prawa miedzynarodowe-
go. Nalezg do nich m.in. opinie na temat legalnosci grozby lub uzycia broni
jadrowej, opinie w sprawie zadoscuczynienia za obrazenia odniesione w stuzbie
ONZ lub opinie w sprawie zastrzezen do konwencji w sprawie zapobiegania
i karania zbrodni ludobojstwa.

Tym samym mozna zatozy¢, ze opina MTS w sprawie zmian klimatycz-
nych mogtaby okazac¢ sie najbardziej miarodajnym jak dotgd stwierdzeniem
zobowigzan, jakie prawo miedzynarodowe naktada na panstwa w zakresie
kontroli emisji gazow cieplarnianych i odpowiedzialno$ci za zwigzane z tym
zmiany klimatu'?. Poglad ten potwierdza m.in. Margaretha Wewerinke-Singh,

125 M.B. Gerrard, Taking Climate Change to the World Court, https:/news.bloomberglaw.com/environment-and-en-
ergy/taking-climate-change-to-the-world-court [dostep: 21.05.2022].

126 Uznajac pilno$é kryzysu w regionie Pacyfiku, oddolne wysitki i inicjatywy mtodziezowe (m.in. World Youth for
Climate Justice) zapoczatkowaty ruch nawotujacy do wydania opinii doradczej Miedzynarodowego Trybunatu
Sprawiedliwosci, aby jasno okresli¢ zobowiazania panstw na mocy prawa miedzynarodowego w zakresie ochro-
ny praw obecnych i przysztych pokolen przed negatywnymi skutkami zmian klimatu. Rzad Vanuatu odpowiedziat
na ten oddolny ruch i zwrdcit sie o porade do niektérych z najbardziej uznanych na $wiecie znawcéw prawa
miedzynarodowych. Kampania dyplomatyczna Vanuatu kieruje Jego Ekscelencja Ambasador Odo Tevi, Specjalny
Wystannik Vanuatu ds. Zmian Klimatu i Staty Przedstawiciel przy Organizacji Narodéw Zjednoczonych, https:/
www.vanuatuicj.com/home [dostep: 21.05.2022]

127 In defence of the future. The case for an advisory opinion from the International Court of Justice on Climate Change,
https:/sites.google.com/view/vanuatuicj/why-icj [dostep: 21.05.2022].
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ktora bierze aktywny udziat w pracach miedzynarodowego zespotu specjalistéw
wspierajgcych rzad Vanuatu w jego staraniach o uzyskanie opinii doradczej
MTS. Zauwaza ona, ze przez ostatnie 30 lat Vanuatu wzywato do wiekszej am-
bicji i sprawiedliwosci w miedzynarodowych negocjacjach dotyczgcych zmian
klimatycznych, jednak negocjacje w tym zakresie napotykaty na wiele trudnosci
w osiggnieciu sukcesu. Opinia doradcza Trybunatu Swiatowego moze poméc
w naprawieniu tego btedu'?,

Na mozliwosé wykorzystania srodka, jakim jest opinia doradcza MTS,
wskazywat takze Daniel Bodansky. Zauwazyt on, Ze opinia taka mogtaby po-
tencjalnie odegra¢ pozytywng role, zaréwno jako zacheta do dalszych nego-
cjacji, jak i pomoc w ksztattowaniu i stabilizowaniu normatywnych oczekiwan
wsrod szerszego kregu podmiotow publicznych i prywatnych zaangazowanych
w prace zwigzane ze zmianami klimatu. Zdaniem Bodansky’ego opinia MTS nie
stanowitaby panaceum, ale moze okaza¢ sie istotng czescig portfolio podejs¢
do problemu zmian klimatycznych'?°.

Mozna wskazac takze inne miedzynarodowe organy sgdownicze, ktére po-
tencjalnie mogtyby rozpatrywac sprawy zwigzane z odpowiedzialnoscig panstw
za szkody wywotane zmianami klimatycznymi, np. Miedzynarodowy Trybunat
Prawa Morza wiasciwy do spraw zwigzanych z odpowiedzialnoscig za szkody
w Srodowisku morskim stanowigce naruszenia Konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych o prawie morza, sporzgdzonej w Montego Bay dnia 10 grudnia 1982 r.
(Dz.U. 22002 r. Nr 59, poz. 543) lub Umowy w sprawie wykonania postanowien
Konwencji Narodoéw Zjednoczonych o prawie morza z dnia 10 grudnia 1982 r.,
odnoszgcych sie do ochrony i zarzgdzania zasobami rybnymi miedzystrefowymi
i zasobami rybnymi masowo migrujgcymi, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia
4 sierpnia 1995 r. (Dz.U. z 2007 r. Nr 10, poz. 64)'°.

Kilkakrotnie gtos w sprawach zmian srodowiskowych i klimatycznych zabierat
Staty Trybunat Arbitrazowy (Permanent Court of Arbitration), ktéry rozpatrywat
m.in. sprawe Naftrac Limited (Cypr) przeciwko Panstwowej Agencji Inwestycji
Srodowiskowych Ukrainy. Przedmiotem arbitrazu byto wypetnianie przez Ukra-
ine zobowigzan wynikajgcych z Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu i Protokotu z Kioto. Procedura arbitrazowa zostata okre-

128 https:/www.law.ox.ac.uk/news/2021-10-27-lavanya-rajamani-appointed-external-counsel-vanuatu-gover-
nment-seek-advisory-opinion [dostep: 21.05.2022].

129 D. Bodansky, The Role of the International Court of Justice in Addressing Climate Change: Some Preliminary Reflec-
tions, ,Arizona State Law Journal” 2017, vol. 49, p. 692.

130 W.C.G. Burns, Potential Causes of Action for Climate Change Impacts Under the United Nations Fish Stocks Agree-
ment, ,Sustainable Development Law & Policy” 2007, vol. 7, no. 2, pp. 34-41.
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Slona w Fakultatywnych Zasadach Arbitrazu w Sporach Dotyczgcych Zasobdw
Naturalnych i/lub Srodowiska. Sprawa zostata rozstrzygnieta przez Staty Sad Ar-
bitrazowy 4 grudnia 2012 r. i zakonczyta sie wyrokiem korzystnym dla Ukrainy'3'.
Firma Naftrac domagata sie odszkodowania w wysokosci 185 milionéw dolaréw
amerykanskich i nowego okreslenia jednostek redukcji emisji gazéw cieplarnia-
nych. W wyroku arbitrazowym Trybunat oddalit roszczenie pieniezne i czesciowo
uwzglednit roszczenie dotyczgce przekazania jednostek redukcji emisji'®2.

Pewne mozliwo$ci w zakresie orzekania w sporach dotyczgcych odpowie-
dzialno$ci za zmiany klimatyczne majg réwniez Swiatowa Organizacja Handlu
(w odniesieniu do krajowych polityk klimatycznych, ktére implikujg prawo han-
dlowe)'®3, Miedzynarodowe Centrum Rozstrzygania Sporéw Inwestycyjnych
(The International Centre for the Settlement of Investment Disputes) dla rosz-
czen inwestycyjnych zwigzanych ze zmianami klimatu'4, a takze regionalne
trybunaty praw cztowieka.

W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka przyjeto, ze za-
den z przepisdw Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
z 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284) nie zapewnia ogoélnej ochrony
srodowiska naturalnego. Dopuszcza sie natomiast zasadnosc¢ ustalania, czy dziata-
nia na szkode srodowiska mogg wywotywac szkodliwe i bezposrednie konsekwen-
cje w sferze prywatnej lub rodzinnej skarzacych w rozumieniu art. 8 Konwencji. Za
niewystarczajgce uznaje sie dowiedzenie ogdélnej degradacji Srodowiska'®.

Jakkolwiek zaden ze znanych wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Czio-
wieka ani tez zadne orzeczenie innego regionalnego trybunatu praw cztowieka nie
odnosi sie wprost do odpowiedzialnosci panstw za zmiany klimatyczne, a tym bar-
dziej za konsekwencje deterytorializacji klimatycznej, to na podstawie ich orzecz-
nictwa mozna wysung¢ pewne przestanki umozliwiajgce stwierdzenie takiej odpo-
wiedzialnosci. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu z sytuacjg takg mozemy mie¢

131 https://ukrinur.com/publications/publications_10.html [dostep: 21.05.2022].
132 R, Verheyen, C. Zengerling, International Climate Change Cases, [in] Climate Change..., pp. 796-797.

133 R, Verheyen, C. Zengerling, International Dispute Settlement, [in] The Oxford Handbook of International Climate
Change, Oxford 2016, pp. 435-437.

134 Ibidem, s. 421-423.

135 European Court of Human Rights, Case of Kyrtatos v. Greece, Judgement (Application no. 41666/98), Stras-
bourg, 22 May 2003, §52; European Court of Human Rights, Case of Lépez Ostra v.Spain, Judgement (Application
no. 16798/90), Strasbourg, 9 December 1994, §51; Cour Européenne des Droits de 'homme, Affaire Tdtar c. Rou-
manie, Arrét (Requéte no 67021/01), Strasbourg, 27 Janvier 2009, §86; European Court of Human Rights, Case
of Fadeyeva v. Russia, Judgement (Application no. 55723/00), Strasbourg, 9 June 2005, §68; Cour Européenne
des Droits de 'hnomme, Affaire Cordella et autres c. Italie, Arrét (Requétes nos 54414/13 et 54264/15), Stras-
bourg, 24 Janvier 2019, §157-160; European Court of Human Rights, Case of Di Sarno and others v. Italy, Judge-
ment (Application no. 30765/08), Strasbourg, 10 January 2012, §80.
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do czynienia, gdy zanieczyszczenia srodowiska sg spowodowane bezposrednio
przez panstwo albo jego odpowiedzialnos¢ wynika z braku odpowiednich regulacji
prawnych dziatalnosci prywatnego przemystu lub innych podobnych aktywnosci'.
Negatywne skutki zanieczyszczenia srodowiska muszg osiggng¢ okreslony po-
ziom, zalezny od okolicznosci, takich jak ich intensywnos$¢, okres utrzymywania
sie, wywolane konsekwencje oraz ogdlna sytuacja w srodowisku naturalnym'’.
W tym duchu orzekat nie tylko Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Podobne
podejscie do odpowiedzialnosci panstw za zanieczyszczanie Srodowiska wykazata
Afrykanska Komisja Praw Czlowieka i Ludéw (African Commission on Human and
Peoples’ Rights)¢. Pomimo tego, ze gtosu w tych sprawach nie zabierat jeszcze
Afrykanski Trybunat Praw Cztowieka i Ludow (African Court on Human and Pe-
oples’ Rights)'®, to Komisja w 2001 r. wydata przetomowg decyzjg w zakresie praw
cztowieka i ochrony srodowiska. Dwie organizacje pozarzagdowe zajmujgce sie pra-
wami cztowieka ztozyty skarge przeciwko Nigerii, twierdzac, ze nigeryjski rzad czer-
pat korzysci z wydobycia ropy naftowej, co przyczynito sie do skazenia srodowiska
ludu Ogoni i doprowadzito do bardzo powaznych problemoéw zdrowotnych w tej
spotecznosci. Komisja stwierdzita naruszenie przez rzad Nigerii kilku postanowien
Afrykanskiej Karty Praw Cziowieka i Ludow z 1981 r., w tym art. 24 gwarantujgcego
prawo do ogodlnie zadowalajgcego stanu srodowiska. W opinii Komisji prawo to na-
klada na rzady jasno okreslone zobowigzania. Wymaga bowiem od nich podejmo-
wania rozsgdnych srodkéw w celu zapobiegania zanieczyszczeniom i degradaciji
ekologicznej, promowania ochrony srodowiska, zapewnienia ekologicznie zréw-
nowazonego rozwoju i sprawiedliwego wykorzystywania zasobdw naturalnycho,
Probe wyegzekwowania odpowiedzialnosci panstwa za zmiany klimatyczne
podjeta w 2005 r., na gruncie miedzyamerykanskiego systemu ochrony praw
cztowieka, Sheila Watt-Cloutier, Przewodniczaca Okofobiegunowej Konferenc;ji

13¢ European Court of Human Rights, Case of Hatton and others v. United Kingdom, Judgement (Application no.
36022/97), Strasbourg, 8 July 2003, §98.

137 M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (wydanie 8),
Warszawa 2021, s. 818-819.

138 Mandat Afrykanskiej Komisji Praw Cztowieka i Ludéw okresla art. 45 Afrykanskiej Karty Praw Cztowieka
i Ludéw z 1981 r. Komisja zajmuje sie ochrong i promocjg praw cztowieka i ludéw oraz dokonywaniem wyktadni
postanowien Karty na wniosek panstw-stron, organéw Unii Afrykanskiej lub oséb fizycznych.

139 Afrykanski Trybunat Praw Cztowieka i Ludéw zostat utworzony na mocy Protokotu do Afrykanskiej Karty
Praw Cztowieka i Ludéw. Protokét w sprawie ustanowienia Afrykanskiego Trybunatu Praw Cztowieka i Ludow
zostat przyjety w Wagadugu w Burkina Faso dnia 9 czerwca 1998 r. i wszedt w zycie 25 stycznia 2004 r.
Trybunat zostat ustanowiony w celu uzupetnienia mandatu ochronnego Komisji. Jego decyzje sg ostateczne
i wigzace dla panstw-stron Protokotu.

140 The Social and Economic Rights Action Center and the Center for Economic and Social Rights v Nigeria
(2001), AfComHPR, case no. 155/96, decision of 27 May 2002 (Ogoniland case), https:/www.achpr.org/public/
Document/file/English/achpr30_155_96_eng.pdf [dostep: 21.05.2022].
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Eskimoséw (Inuit Circumpolar Conference). W imieniu swoim i 62 innych przed-
stawicieli rdzennej ludnosci kanadyjskich i amerykanskich obszaréw podbiegu-
nowych, ztozyta ona petycje do Miedzyamerykanskiej Komisji Praw Cztowieka
(Inter-American Commission on Human Rights), w ktorej zwrdcita sie 0 pomoc
w sprawach naruszen praw cziowieka Eskimosow wynikajgcych ze zmian Kili-
matycznych (zwlaszcza globalnego ocieplenia) spowodowanych emisjg gazéw
cieplarnianych pochodzacych ze Stanéw Zjednoczonych™!,

Komisja odrzucita petycje 16 listopada 2006 r. bez Zadnego uzasadnienia mery-
torycznego. Jednak od tego czasu kilkakrotnie analizowata powigzania miedzy pra-
wami cztowieka a zmianami klimatycznymi. Dzigki temu dopiero w przysztosci okaze
sie, jakie stanowisko odnosnie do odpowiedzialno$ci pahstw w tej materii zostanie
wypracowane w ramach miedzyamerykanskiego systemu ochrony praw cziowieka'2.

Dotychczasowe rozwazania prowadzg do dos¢ jednoznacznego wniosku,
ktory nakazuje kierowa¢ sie ku Miedzynarodowemu Trybunatowi Sprawiedliwo-
sci, jako wiodgcemu osrodkowi miedzynarodowego orzecznictwa w zakresie
odpowiedzialnosci panstw za negatywne konsekwencje zmian klimatycznych.
Przekonujgce argumenty w tym zakresie podat Daniel Bodansky. Zauwazyt
on po pierwsze, ze opinie MTS mogg wptywac na toczace sie negocjacje kli-
matyczne w ramach ONZ, ustala¢ warunki debaty, zapewnia¢ standardy oce-
ny oraz ustanawia¢ zasady, w ramach ktérych moga odbywacé sie negocjacje
w celu opracowania bardziej szczegotowych norm i rozwigzan. Po drugie opra-
cowanie przez MTS odpowiednich norm miedzynarodowych dotyczacych zmian
klimatu moze mie¢ pozytywny wptyw na spory sgdowe toczgce sie w ramach
krajowych porzgdkéw prawnych. Po trzecie, jak zauwazyt Daniel Bodansky,
opinie MTS moga ksztattowa¢ oczekiwania dotyczgce ewentualnych przysztych
sporow sgdowych na arenie miedzynarodowej. Mogtoby to na przyktad wyja-
$nic¢, kto bedzie miat prawo wnoszenia skargi, w jaki sposob nalezy wykazywac
zwigzki przyczynowe oraz, co wydaje sie w jego koncepcji najistotniejsze, jak
nalezy ustala¢ odpowiedzialnos¢ miedzynarodowg panstw. Tym samym opinie
MTS mogtyby petni¢ funkcje ekspresyjng i pomaga¢ w zmianie norm i wartosci
spotecznych zwigzanych z odpowiedzialnoscig za zmiany klimatyczne'3,

141 Petition to The Inter-American Commission on Human Rights Seeking Relief From Violations Resulting From
Global Warming Caused by a Acts and Omissions of The United States, 7 December 2005, https:/www.ciel.org/
Publications/ICC_Petition_7Dec05.pdf [dostep: 21.05.2022].

142 R, Verheyen, C. Zengerling, International Climate Change Cases, [w:] Climate Change..., p. 791.
143 D. Bodansky, The Role of the International Court of Justice in Addressing Climate Change..., pp. 706-707.
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8. Zakonczenie

Pomimo tego, ze przywotana na wstepie koncepcja Gillesa Deleuze i Felixa
Guattari jest konstruktem teoretycznym, mocno osadzonym w rozwazaniach natury
filozoficznej, nie sposdb nie dostrzec, ze moze ona mie¢ zastosowanie do opisy-
wania zjawisk fizykalnych, zwigzanych ze zmianami klimatycznymi. Co wiecej, ze
nie chodzi tu juz tylko o to, ze terytorium traci na znaczeniu, ale istotg problemu
staje sie to, ze terytorium zaczyna zanika¢ wskutek negatywnych konsekwencji
zmian klimatycznych. Chociaz w niniejszym artykule staratem sie koncentrowac na
panstwach nadbrzeznych, wyspiarskich i archipelagowych, to nalezy pamieta¢, ze
opisane w nim zagrozenia dotyczg juz wszystkich panstw na swiecie, takze tych,
ktére dostepu do morza nie posiadajg. Sprawia to, ze deterytorializacja klimatyczna
jest w swej istocie zjawiskiem bezprecedensowym w historii ludzkosci.

Wzrost poziomu moérz i oceanéw, bedacy jedng z konsekwencji zmian kli-
matycznych, stanowi szczegdlnie powazne zagrozenie dla panstw nadbrzez-
nych, wyspiarskich i archipelagowych, stajgc sie bezposrednig przyczyng ich
deterytorializacji klimatycznej. Zaleznos¢ ta wydaje sie dos¢ prosta. Globalny
wzrost temperatury na Ziemi powoduje podnoszenie poziomu mérz i oceandw.
Odbywa sie to na dwa sposoby. Po pierwsze, mamy do czynienia z topnieniem
lodowcéw gorskich i Igdolodow. Po drugie, nastepuje ogrzewanie wody morskie;j,
co powoduje zwiekszenie jej objetosci. Jest jeszcze trzeci element — antropoge-
niczny — wypompowywanie wéd gruntowych i ich sptywanie do mérz i oceanow™4.

W opisanym wyzej kontekscie deterytorializacja klimatyczna jest procesem
niosgcym ze sobg negatywne konsekwencje dla panstw i ludzi oraz szczegolnej
wiezi gczacej te dwie kategorie, czyli dla obywatelstwa'#. Dla zrozumienia po-
wagi dalszych zagrozen zwigzanych z deterytorializacjg klimatyczng niezwykle
istotne jest, aby zdawac sobie sprawe, ze juz na dtugo przed zalaniem teryto-
rium lgdowego przez wody morskie inne czynniki powodujg, ze Ziemia przestaje
nadawac sie do zamieszkania przez ludzi, np. z uwagi na niewystarczajgce
zasoby $wiezej wody pitnej lub wody mozliwej do stosowania w rolnictwie®.

W praktyce oznacza to, ze ludzie zamieszkujgcy zagrozone obszary bedg
musieli masowo opusci¢ je na dtugo przed tym, zanim ich terytorium lgdowe

144 M. Popkiewicz, A. Kardas, S. Malinowski, op. cit., s. 297.
145 P, Oso6bka, Zmiany klimatyczne - nowe wyzwania i zagrozenia dla instytucji paristwa i obywatelstwa, ,Parstwo
i Prawo” 2019, nr 8, s. 122-136.

146 ). McAdam, Climate Change, Forced Migration, and International Law, Oxford-New York 2012, s. 131; J. McAdam,
M. Limon, Human rights, climate change and cross-border displacement: the role of the international human rights
community in contributing to effective and just solutions. Policy Report, Universal Rights Group 2015, p. 17.
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zostanie zalane przez wode. Samo zagrozenie tego rodzaju masowymi migra-
cjami niesie ze sobg powazne konsekwencje prawnomiedzynarodowe. Panstwo
jako podmiot prawa miedzynarodowego ,zatonie” jako ostatnie. Dlatego tak
wielkg role ma do odegrania prawo miedzynarodowe, aby pomoc mu przetrwac,
by¢ moze w zupetnie innej, jeszcze nieznanej postaci.

Prawo miedzynarodowe nie przewiduje wspoétczesnie mozliwosci upadku
panstwa w znaczeniu jego fizycznego znikniecia. Tak rozumiany upadek pan-
stwa jest faktem historycznym'’. Uznanie prawa narodéw do samostanowienia
oraz zakazu prowadzenia wojny agresywnej juz dawno temu wptyneto na zmia-
ne oceny prawnej proceséw prowadzacych do upadku panstwa',

Biorgc pod uwage zasady tworzenia panstw, bardzo trudno jest okresli¢,
czy i kiedy panstwowos¢ moze zostac utracona z powodu negatywnych skutkow
zmian klimatycznych. Aby zaistnie¢, panstwo musi mie¢ okreslone terytorium,
stalg populacje, efektywny rzad i zdolno$¢ do nawigzywania stosunkéw z innymi
panstwami'*. Jednak silne domniemanie ciggtosci panstwa oznacza, ze brak jed-
nego lub wiecej z tych elementdw nie musi oznaczac automatycznie, ze panstwo
przestanie istnie¢. Nawet gdyby panstwo doswiadczyto bardzo rozlegtej utraty
zdolnosci sprawowania faktycznej wtadzy nad swoim terytorium i zamieszkujgcg
je ludnoscig, dotychczasowa praktyka sugeruje, ze inne panstwa z duzym praw-
dopodobienstwem beda nadal przez pewien czas uznawac je za panstwo'®.

Co wiecej, prawdopodobne jest, ze zamiast utraty terytorium, szczegdinie jesli
prawa do wytgcznej strefy ekonomicznej zostatyby zachowane, dopiero utrata lud-
nosci, a wraz z nig skutecznego rzadu, zostatyby uznane za pierwszy sygnat, ze
panstwo zaczeto ,znika¢” jako podmiot prawa miedzynarodowego. Wreszcie, z czy-
sto praktycznego punktu widzenia, traktaty o bezpanstwowosci nie sg ratyfikowane
w wystarczajgcym stopniu'' i niewiele panstw posiada procedury pozwalajgce okre-
8li¢, kto jest bezpanstwowcem, a tym samym zapewni¢ odpowiedni status prawny%2.

147 Pierwsza Rzeczpospolita upadta w 1795 r. w wyniku rozbioréw (dismembratio). Austro-Wegry przestaty ist-
nie¢ po | wojnie $wiatowej w wyniku rozpadu. Tanganika i Zanzibar przestaty istnie¢ w 1964 r. wskutek fuz;ji,
w wyniku ktére powstato panstwo Zjednoczona Republika Tanzanii.

148 Art. 2 ust. 4 Karty Narodéw Zjednoczonych (Dz.U. z 1947 r. Nr 23, poz. 90).
149 Art. 1 Konwencji o prawach i obowiazkach panstw podpisanej 26 grudnia 1933 r. w Montevideo.

150 J, McAdam, Displacement in the Context of Climate Change and Disasters, [in] The Oxford Handbook of Interna-
tional Refugee Law, eds. C. Costello, M. Foster, J. McAdam, Oxford 2021, s. 843-844.

151 Rzeczpospolita Polska wciaz nie ratyfikowata dwoch konwencji dotyczacych praw bezpanstwowcdw: Kon-
wencji o statusie bezpanstwowcdw z 1954 r. oraz Konwencji o ograniczaniu bezpanstwowosci z 1961 r. doty-
czacych praw bezpanstwowcow. Polska pozostaje jednym z czterech panstw cztonkowskich UE (obok Malty,
Cypru i Estonii), ktére nie ratyfikowaty tych konwencji. Status obowigzujacego aktu prawnego ma w Polsce
Konwencja w sprawie pewnych zagadnien dotyczacych kolizji ustaw o obywatelstwie oraz protokét dotyczacy
przypadku bezpanstwowosci, podpisane w Hadze dnia 12 kwietnia 1930 r. (Dz.U. z 1937 r. Nr 47, poz. 361).

152 ). McAdam, Displacement, s. 844.
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Milionom bezpanstwowcoéw odmawia sie obywatelstwa i sg oni narazeni na
powazne zagrozenia w kontekscie deterytorializacji klimatycznej ich panstwa
pochodzenia, w tym wykluczenie z pomocy w przypadku klesk zywiotowych,
brak dostepu do opieki zdrowotnej i rozwigzan adaptacyjnych. Zmiana klimatu
jest czynnikiem mnozgcym ryzyko przesiedleh. Urzad Wysokiego Komisarza
ONZ ds. Uchodzcow oszacowat, ze w samym tylko 2020 r. niebezpieczne zda-
rzenia pogodowe doprowadzity do ponad 30 milionéw przesiedlen'®,

Oprocz osob fizycznych, ofiarami deterytorializacji klimatycznej sg réwniez
podmioty prawa miedzynarodowego, czyli panstwa, szczegolnie te nadbrzezne,
wyspiarskie i archipelagowe, potozone nisko nad poziomem morz i oceandw,
narazone na utrate swoich terytoriow np. wskutek podnoszenia sie poziomu
wod w tych akwenach.

W ostatnich latach w coraz wiekszym stopniu mozna zauwazy¢ dyskusje
nad uznaniem ograniczonego prawa do posiadania terytorium przez panstwa,
ktore je tracg w wyniku czynnikéw $rodowiskowych'®*. Jak stusznie zauwaza
dr Emma Allen, chodzi o prawo ograniczone, poniewaz nadal powszechnie
przyjmuje sie, ze panstwo, ktdre obecnie sprawuje suwerenno$¢ nad danym
terytorium, musi wyrazi¢ wole zrzeczenia sie go. Probujgc zaradzi¢ wystepu-
jacemu tu brakowi przymusu ze strony panstw trzecich, dyskusja ta przesuwa
sie w kierunku prawa do posiadania terytorium zastepczego, {j. terytorium prze-
niesionego z panstw odpowiedzialnych do poszkodowanych w ramach zados¢-
uczynienia za deterytorializacje wywotang zmianami klimatycznymi',

Jesli zestawimy te dyskusje z przedstawiong w niniejszym artykule zasadg
wspolnej, ale zréznicowanej odpowiedzialnosci, trudno wyobrazi¢ sobie, aby w jej
ramach, ktorekolwiek panstwo, odpowiedzialne za negatywne konsekwencje zmian
klimatycznych zechciato dobrowolnie ,,odstapi¢” fragment swojego terytorium pan-
stwu, ktére doswiadcza deterytorializacji klimatycznej lub jest nig zagrozone.

Tym samym ze smutkiem nalezy skonstatowac, ze postawiona na wste-
pie hipoteza méwigca, ze panstwa, ktére zdecydowalty sie stosowac zasade
wspolnej, ale zréznicowanej odpowiedzialnosci za szkody srodowiskowe, bedg
sktonne wykorzystywac jg w zakresie odpowiedzialnosci za deterytorializacje
klimatyczna, jest prawdziwa.

153 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Statelessness and Climate Change Factsheet, 29 October 2021,
https:/www.refworld.org/docid/617c01da4.html [dostep: 12 czerwca 2022].

154 A, Harrington, Is there a Right to Territory in International Law?, [in:] Property and Sovereignty: Legal and Cultural
Perspectives, ed. J. Smith, Routledge 2016, p. 59.

155 E. Allen, Climate Change and Disappearing Island States: Pursuing Remedial Territory, Brill Open Law 2018,
pp. 11-12.
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Co wiecej, moze ona sta¢ sie skutecznym narzedziem unikania tej odpowie-

dzialnosci gdyz, jak wykazano, we wspdtczesnym prawie miedzynarodowym brak

jest skutecznych srodkéw do pociggania panstw do odpowiedzialnosci za skutki
zmian klimatycznych. Wobec braku wigzgcej kodyfikacji w tym zakresie pewng
role moze odegra¢ orzecznictwo miedzynarodowe. Jednak w tym zakresie prawo

miedzynarodowe i stojgce na jego strazy instytucje czeka diuga ewolucja.
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