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Od redakgiji

W imieniu zespotu redakcyjnego ,,Prawnych Problemow Goérnictwa i Ochro-
ny Srodowiska” pozwalam sobie przedstawi¢ Szanownym Czytelnikom kolejny
numer naszego czasopisma. Ukazuje si¢ on w szczegélnym okresie, gdy podej-
mowane sg proby urealnienia oceny merytorycznej czasopism naukowych. Nie-
stety, na razie nastapilo to w sposob poniekad automatyczny, stad zmniejszenie
punktacji niemal wszystkich periodykow, ktore ,,awansowaty” w ostatnich mie-
sigcach. Co wiecej, nie podano jakiegokolwiek merytorycznego uzasadnienia
dokonanych zmian. Redakcja zamierza zdecydowanie dazy¢ do wyjasnienia pod-
staw ,,nowej” punktacji. Uwazamy, ze aktualna posta¢ ministerialnego wykazu
jest krzywdzaca nie tylko dla nas, ale przede wszystkim dla naszych auto-
row. Wszak o poziomie czasopisma naukowego $wiadcza zawarte w nim
artykuly. A obecny numer PPGiOS — podobnie jak poprzednie — stanowi do-
wod, ze w naszym przypadku jest to poziom bardzo wysoki.

Na poczatek proponuje lekture tekstu Artura i Magdaleny Bielow, Barbary
Stalmachovej 1 Edyty Sierki Prawne i srodowiskowe aspekty rozwoju zielonej
infrastruktury miast w dobie zmian klimatu na przykltadzie dachow zielonych,
prezentujacego tytutowa tematyke w ujeciu multidyscyplinarnym. Przeanali-
zowanie jej przez przyrodnikow i prawnika gwarantuje, ze zostata omowiona
W sposob merytorycznie prawidlowy, a jednocze$nie przydatny z praktyczne-
go punktu widzenia.

Nieustajgco aktualng i niezwykle interesujagcg kwestie odpowiedzialnosci za
szkody wyrzadzone wykorzystywaniem geologicznych zasobow wnetrza Zie-
mi, a zwlaszcza zwigzane z tym problemy transgraniczne, przedstawit Ryszard
Mikosz. Wydobywanie kopalin ze zt6z przestato juz by¢ sprawa tylko dane-
go panstwa. Wyczerpywanie si¢ zasobow geologicznych wymaga siggnigcia po
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takie, ktore znajduja si¢ na granicy co najmniej dwoch panstw lub na obszarach
bedacych poza zwierzchnoscia panstwowa. Powoduje to szereg trudnosci i watp-
liwosci interpretacyjnych, takze w odniesieniu do szkéd wywotanych ruchem
zaktadu gorniczego.

Tomasz Bojar-Fijatkowski podjat si¢ omowienia rownie ciekawego tematu
o charakterze w istocie interdyscyplinarnym. W tekscie Zdrowie srodowiskowe
a zdrowotne prawo Srodowiska. Analiza wybranych poje¢ wskazat, ze wptyw
stanu elementow Srodowiska na zdrowie ludzkie jest w ostatnich dekadach nie-
zaprzeczalnie widoczny. Jednoczesnie w ramach zdrowia publicznego rozwija
si¢ koncepcja nowego zdrowia publicznego, ktora wyraznie uwzglgdnia proble-
matyke Srodowiskowa. W tym kontekscie autor zaprezentowat ide¢ zdrowotne-
go prawa $rodowiska jako obszaru badawczego z pogranicza prawa srodowiska
oraz zdrowia $rodowiskowego.

Zblizonej problematyce zostal poswigecony artykut Jakuba Czapskiego Ko-
niecznos¢ wprowadzenia definicji legalnej mikroplastiku do ustawy o bezpie-
czenstwie zywnosci. Postulaty de lege ferenda. Akcentuje on powszechno$¢
wystepowania tytulowego zanieczyszczenia w §rodowisku i wage tego zjawi-
ska. Autor podkresla, ze skoro plastik doczekat si¢ definicji legalnych sformu-
fowanych na podstawie ustalen naukowych, to logiczng konsekwencj¢ stanowi
podobny krok w przypadku mikroplastiku. Oczywiscie, sama definicja nie roz-
wigze sprawy, gdyz rownie wazne jest opracowanie kompleksowej regulacji do-
tyczacej ograniczenia wprowadzania owych substancji do §rodowiska oraz norm
maksymalnego ich st¢zenia w zywnosci, wodzie i lekach. Precyzyjne nazwa-
nie 1 opisanie problemu moze jednak by¢ przyczynkiem do dalszej regulacji
tej kwestii.

Niezwykle ciekawy z perspektywy prawnoporownawczej jest artykut, kto-
rego autorami sg Viera JakuSova i Matu§ Michalovi¢, zatytutowany The cur-
rent and new legal regulations of spatial planning in the legal conditions of the
Slovak Republic with an emphasis on spatial planning documents and spatial
planning documentation. Omawiajac przyszile zmiany prawodawstwa stowac-
kiego w zakresie planowania przestrzennego, autorzy skoncentrowali si¢ na do-
kumentach i dokumentacjach planistycznych oraz na mozliwosci wykorzystania
tych instrumentéw do walki ze zmianami klimatycznymi.

Tekst dotyczacy problematyki do$¢ szczegodlowej, ale niezwykle istotnej
z praktycznego punktu widzenia, przygotowata Ilona Przybojewska. W opraco-
waniu Mechanizm dostosowywania cen na granicach (CBAM) i stopniowa eli-
minacja bezptatnych uprawnien emisyjnych dla sektorow zagrozonych ucieczkq
emisji w ramach EU ETS — czy gra jest warta swieczki? ocenita skutki wpro-
wadzenia CBAM przez prawodawce unijnego, najpierw zas$ skrupulatnie prze-
analizowata zaréwno zalety, jak 1 wady tego mechanizmu.

Z kolei Krzysztof Gruszecki podjat temat przedawnienia kar pieni¢znych za
naruszenie warunkow korzystania ze srodowiska lub zasad prowadzenia dzia-
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falno$ci w zakresie jego ochrony. Trafnie zwrocil uwage, ze de lege lata regula-
cje te sa bardzo mocno rozproszone, wskutek czego w zaleznosci od podstawy
prawnej wymierzenia kary nalezy uwzglednia¢ rozwigzania wynikajace zarow-
no z Ordynacji podatkowej czy z Kodeksu postegpowania administracyjnego, jak
1 z aktéw prawnych, ktérych przepisy w danym wypadku stanowig owg podsta-
we. Wedtug autora nieodzowne wydaje si¢ ujednolicenie unormowan dotycza-
cych przedawnienia omawianego rodzaju kar. W tym celu mozna by z aktow
prawnych, ktore stanowig podstawe ich wymierzania, wyeliminowa¢ wskaza-
nie, aby stosowa¢ odpowiednie przepisy Ordynacji podatkowej. Odkad do Ko-
deksu postepowania administracyjnego wprowadzono rozwigzania po§wigcone
wymierzaniu kar pienieznych, takie odestanie stalo si¢ zbedne.

Na zagadnieniu $wiadectwa charakterystyki energetycznej budynku jako
instrumentu prawa zapewniajacego energooszczednos¢ budynkow skupit sie
w swoim tek$cie Mitosz Chrusciel. Badacz przesledzit zmiany w prawie pol-
skim zwigzane z tym instrumentem i ocenit poziom implementacji przepisow
unijnych w rozpatrywanym zakresie.

Interesujaco, zwlaszcza z praktycznego punktu widzenia, przedstawia si¢
réwniez artykut Pawla Krzyza Instalacje fotowoltaiczne w procesie inwesty-
cyjnym. Autor omowil w nim kolejne etapy tytutowego procesu w przypadku
systemow fotowoltaicznych. Szczegdlng uwage zwrdcil na sytuacje, w ktorych
realizacja przedsigwzigcia wymaga uzyskania decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach, oraz na analiz¢ zgodnosci projektowanej inwestycji z postano-
wieniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wart polecenia jest wreszcie artykut Ewolucja przepisow dotyczqcych emisji
promieniowania elektromagnetycznego w Polsce. Poruszona w nim problema-
tyka stanowi doskonaty przyktad nienadazania regulacji prawnych za postepem
technicznym. Rewolucja teleinformatyczna, ktora nastgpita na przelomie wie-
koéw, spowodowata, ze obowiazujace wcezesniej przepisy dotyczace promienio-
wania niejonizujacego okazaly si¢ zupetnie nieudane, wobec czego konieczne
staly si¢ gtebokie zmiany.

Zespot redakeyijny ,,Prawnych Probleméw Gornictwa i Ochrony Srodowiska”
zywi nadzieje, ze prezentowane obecnie artykuly zostang przychylnie przyjete
przez Czytelnikow i wykorzystane w ich pracy naukowe;.

Grzegorz Dobrowolski
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Prawne i sSrodowiskowe aspekty rozwoju
zielonej infrastruktury miast w dobie zmian klimatu
na przyktadzie dachéw zielonych

The legal and environmental aspects of urban
green infrastructure development in the era of climate change,
illustrated by green roofs

Summary

This paper explores the environmental and legal aspects of green infrastructure, focusing spe-
cifically on green roofs in urban areas. The study highlights the importance of both existing and
newly created green infrastructure in mitigating the effects of climate change. Green roofs offer
various benefits, including energy efficiency, improved air and water quality, urban regeneration,
and biodiversity enhancement, resulting in a higher quality of life in cities. Consequently, there
is a need for formal regulations to support the development of green infrastructure in urban
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areas. The European legislator has recognized the environmental risks and benefits of green
infrastructure and has provided guidelines for its implementation. This article evaluates the legal
framework and examines the incorporation of European policy into local spatial plans to promote
the integration of green infrastructure.

Keywords: legal aspects of green infrastructure, green infrastructure, green roofs, sustainable
city, climate changes

1. Wprowadzenie: kontekst i problematyka

Sukcesywny rozwdj miast prowadzi do zmniejszania si¢ powierzchni terenow
zielonych i powstawania zjawisk uciazliwych dla ludnos$ci, takich jak miejskie
wyspy cieptal, nadmierne zanieczyszczenie powietrza® czy wystepowanie gwat-
townych zjawisk pogodowych w postaci m.in. nawalnych deszczy?®. Dlatego tez
zarowno istniejace, jak 1 nowo tworzone elementy zielonej infrastruktury miast
majg stuzy¢ skutecznemu powstrzymywaniu negatywnych zmian w §rodowisku
przyrodniczym, co stanowi priorytetowy cel na obszarach miejskich na catym
swiecie'. W ramach Europejskiego Zielonego Ladu podkresla sig, ze elimi-
nacja zanieczyszczen i dziatania posrednie, np. na rzecz zachowania réznorod-
nosci biologicznej, sg istotne, by kolejne generacje mieszkancéw Europy mogty
utrzymac zdrowie’.

Jednym ze sposoboéw na podjecie powyzszych wyzwan jest budowanie
dachow zielonych jako poziomych systemdéw zycia w miescie. Pomagaja one bo-
wiem tagodzi¢ narastajace problemy Srodowiskowe, a zarazem efektywnie
realizowac cele, ktore stawia sobie Unia Europejska i do ktorych naleza m.in. ob-
nizenie temperatury powietrza, zatrzymywanie wody na obszarach miejskich

U E. Sierka, L. Pierzchala, Role of reservoirs of urban heat island effect mitigation in
human settlements: Moderate climate zone, ,,Journal of Water and Land Development” 2022,
special issue, s. 112—118, https://doi.org/10.24425/jwld.2022.143726.

2 H. Liu et al., Impacts of green roofs on water, temperature, and air quality: A biblio-
metric review, ,Building and Environment” 2021, vol. 196, article 107794, https:/doi.
org/10.1016/j.buildenv.2021.107794.

3 A. Kolasa-Wigcek, D. Suszanowicz, The green roofs for reduction in the load on rainwa-
ter drainage in highly urbanised areas, ,,Environmental Science and Pollution Research” 2021,
vol. 28, s. 34269-34277, https://doi.org/10.1007/s11356-021-12616-3.

4 K.D. Kanniah, Quantifying green cover change for sustainable urban planning: A case
of Kuala Lumpur, Malaysia, ,,Urban Forestry & Urban Greening” 2017, vol. 27, s. 287-304,
https://doi.org/10.1016/j.ufug.2017.08.016.

SE. Sierka, O. Sierka et al., The ,,European Green Deal” strategy and health: A trivial
idea or a real possibility of European community members’ health improvement?, w: Zielony
tad czy zielony nieporzqdek? Wybrane zagadnienia, red. E. Radecka, F. Nawrot, TNOiK ,,Dom
Organizatora”, Torun 2021, s. 271-290.


https://doi.org/10.1016/j.buildenv.2021.107794
https://doi.org/10.1016/j.buildenv.2021.107794

Prawne i srodowiskowe aspekty rozwoju... PPGOS.2023.02.06 s. 3 z 22

czy zachowanie réznorodnosci biologicznej®. Swiadomo$é szeroko rozumianych
zagrozen srodowiskowych, jakie stoja przed wspolczesnymi spoteczenstwami,
powinna skutkowaé reakcjg organow wiadzy w postaci nakazow przeciwdzia-
fania tym zjawiskom i zachet do takiego postepowania.

Celem artykutu jest przedstawienie rozwoju zielonej infrastruktury, ze szcze-
golnym uwzglednieniem dachéw zielonych oraz jej roli w funkcjonowaniu eko-
systemoéw miejskich w kontekscie obecnych rozwigzan prawnych, zwlaszcza
w obliczu zmian klimatu i coraz wigkszej urbanizacji. Na podstawie litera-
tury przedmiotu i przyjetych aktow prawnych wskazano gtéwne trendy doty-
czgce omawianego zagadnienia w dwoch Scisle ze soba powigzanych obszarach
wiedzy: prawnym i §rodowiskowym.

2. Miasto a rozwdj zielonej infrastruktury

Miasta w ujeciu ekologii definiuje si¢ jako systemy heterotroficzne, ktore funk-
cjonujg dzigki zasobom zewnetrznym i doprowadzaja do fragmentacji wczesniej
tam wystepujacych siedlisk przyrodniczych’. W latach 80. XX w., w reakcji
na skutki dtugotrwalej degradacji srodowiska, sformutowano koncepcj¢ zroéw-
nowazonego rozwoju miast®. Organizacja Narodow Zjednoczonych definiuje
zrownowazony rozwoj m.in. jako taki, ktéory odpowiada obecnym potrzebom
ludzi bez ograniczania przysztym pokoleniom mozliwos$ci zaspokojenia swoich
potrzeb®. Wymaga on podjecia wspolnego wysitku na rzecz kreowania opty-
malnych warunkéw zycia — rzeczywisto$ci odpornej na konsekwencje kata-
strof — dla wszystkich os6b na $wiecie oraz dla calej planety. Aby osiggnaé
zrownowazony rozwoj, konieczna jest spojnos¢ trzech kluczowych elementow:
wzrostu gospodarczego, inkluzji spotecznej i ochrony $rodowiska. W tym celu
niezbedne staje si¢ promowanie zintegrowanego i zrOwnowazonego zarzadzania
surowcami naturalnymi i ekosystemami.

¢ R. Arabi et al.,, Mitigating urban heat island through green roofs, ,,Current World
Environment” 2015, vol. 10, special issue, s. 918—-927, https://doi.org/10.12944/CWE.10.Special-
Issuel.111.

7 E.P. Odum, Basic ecology: Fundamentals of ecology, ed. rev. subs., Brooks/Cole, Phila-
delphia 1983, s. 2009.

8 D. Saha, R.G. Paterson, Local government efforts to promote the ,,three es” of sustain-
able development: Survey in medium to large cities in the United States, ,,Journal of Planning
Education and Research” 2008, vol. 28, issue 1, s. 26, https://doi.org/10.1177/0739456X08321803.

® UNIC, Zrownowazony rozwdj i cele zrownowazonego rozwoju, UNIC Warsaw — Osrodek
Informacji ONZ w Warszawie [online], 24.09.2015, https:/www.unic.un.org.pl/strony-2011-2015/
Zrownowazony-rozwoj-i-cele-zrownowazonego-rozwoju/2860 [dostep: 28.08.2023].


https://www.unic.un.org.pl/strony-2011-2015/zrownowazony-rozwoj-i-cele-zrownowazonego-rozwoju/2860
https://www.unic.un.org.pl/strony-2011-2015/zrownowazony-rozwoj-i-cele-zrownowazonego-rozwoju/2860

PPG0OS.2023.02.06 s. 4 z 22 A. Biela, M. Biela, B. Stalmachova, E. Sierka

Wszystkie tereny zieleni sktadajg si¢ na tzw. system przyrodniczy miasta
(SPM), ktorego istota polega na integracji przestrzennej przyrodniczych ele-
mentow miasta i jego otoczenia. Dzialania podejmowane w tym zakresie zmie-
rzaja do stworzenia spojnego i kompleksowego systemu terenow zieleni obej-
mujacego:

— obszary wezlowe i wezty, czyli biocentra bedace gtownym zrédlem zasila-
nia catego systemu (mozliwie duze obszarowo obiekty, np. parki miejskie);

— korytarze i siggacze, czyli powigzania i drogi zasilania (doliny, zadrzewio-
ne aleje itp.);

— otoczenie SPM, stanowiace strefe brzegowa podstawowych elementow syste-
mu 1 pozostajace z nimi w zwiazku (lasy miejskie, zarosla srodpolne, tere-
ny otwarte)'.

Idea systemu przyrodniczego miasta znajduje odzwierciedlenie w pojeciach
okreslajgcych zalezno$ci funkcjonalne w miescie. Jednym z nich jest ,,zielona
infrastruktura” (green infrastructure, Gl), tzn. sie¢ powigzanych obszarow
przyrodniczych, obejmujgca tereny zieleni, tereny podmokte (mokradta), formy
ochrony przyrody i rodzime zbiorowiska roslinne, ktéore w naturalny sposob
reguluja temperaturg i stosunki wodne, a takze wpltywajg na jakos¢ wody
i powietrza oraz na bioréznorodnos¢. Z kolei ,,zazielenienie infrastruktury”
oznacza wprowadzanie elementéw przyrody wszedzie tam, gdzie to mozliwe,
zwlaszcza w centrach miast, w postaci np. dachéw zielonych i Zzyjacych $cian'!.
Rozpowszechniona definicja zielonej infrastruktury jako ,,potaczonej sieci
terenow zielonych, ktéra chroni naturalne wartosci i funkcje ekosystemu oraz
zapewnia korzysci populacjom ludzkim™'?, wskazuje, ze ekosystem miasta nale-
zy rozumie¢ jako element funkcjonalny $rodowiska przyrodniczego powigzany
z ekosystemami otaczajacymi miasto, np. terenami rolniczymi. Zielona infra-
struktura, szczegolnie dachy zielone, wspiera od wewnatrz poprawne dziatanie
srodowiska zabudowanego, przynoszac korzysci m.in. dla zdrowia na poziomie
zarowno lokalnym, jak i globalnym".

Zyjace dachy ekologiczne lub dachy z zielenig — bedace otwartymi, poro-
$nigtymi roslinnoscig powierzchniami, ktore oddziela od gruntu budowla badz

10" B. Szulczewska, E. Kaliszuk, Koncepcja systemu przyrodniczego miasta: geneza, ewo-
lucja i znaczenie praktyczne, ,,Teka Komisji Architektury, Urbanistyki i Studiow Krajobrazo-
wych” 2005, t. 1, s. 11.

' Green infrastructure, European Commission [online], https:/environment.ec.europa.eu/
topics/nature-and-biodiversity/green-infrastructure_en [dostep: 28.08.2023].

2 M.A. Benedict, ET. McMahon, Green infrastructure: Linking landscapes and commu-
nities, Island Press, Washington—London 2006, s. 1 [tlum. wiasne].

3 Ch. Coutts, M. Hahn, Green infrastructure, ecosystem services, and human health,
,International Journal of Environmental Research and Public Health” 2015, vol. 12, issue 8,
s. 9768-9798, https://doi.org/10.3390/ijerph120809768.
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inna konstrukcja inzynieryjna'* — stanowig forme kompensacji ekologiczne;j (eko-
kompensacji) w miejscach silnie zmienionych przez cztowieka. Ma to ogromne
znaczenie ze wzgledu na postepujaca urbanizacje. UN-Habitat podkresla, ze
przyszto$¢ bedzie erg miast. Obecnie mieszka w nich ok. 56% $wiatowej popu-
lacji (4,4 mld), a wedlug oczekiwan trend ten bedzie si¢ utrzymywat i liczba
ich mieszkancéw podwoi si¢ do 2050 r., kiedy to bedzie w nich zyto prawie
7 na 10 osob, a wiec blisko 70% ludzi na Ziemi'>. Rozwo6j miast powoduje
rosngce uwalnianie ciepla i zanieczyszczen do srodowiska, zmiang cykli bio-
geochemicznych i jednoczesng utrate lub fragmentacje siedlisk przyrodniczych'®.
Dlatego tez w szczegodlnosci ekstensywne dachy zielone — tworzone zgodnie
z szablonem siedliska'” wystepujacym w przyrodzie m.in. na ptytkich i ubogich
w sktadniki odzywcze oraz podatnych na susz¢ podtozach — odgrywaja istotng
role w funkcjonowaniu zréwnowazonych miast §wiata. Zielona infrastruktura
poprawia bowiem jako$¢ zycia w srodowiskach zabudowanych, umozliwiajac lu-
dziom przebywanie blizej natury, polepszajac estetyke krajobrazu, utatwiajac
zapewnienie réwnosci spotecznej w dostepie do zasobow przyrody i ustug eko-
systemowych itd."®

Dachy zielone sa sposobem kompensacji i tagodzenia negatywnych
warunkow $rodowiska w centrach miast, gdzie duze zageszczenie ogranicza
réznorodno$¢ biologiczng, krajobrazowa i funkcjonalng”. Jedng z ich zalet
jest brak koniecznosci specjalnego przeznaczania cennych obszarow urbani-
stycznych pod ich zaktadanie dzigki wykorzystaniu dachow do petnienia innych
funkcji niz tylko te, ktére wynikaja z bycia zwienczeniem budynku. Gdyby
nowo powstajagce miasta zostaly zaprojektowane, a istniejace przeksztatcone
tak, by sprzyjaty réznorodnosci biologicznej i odpornosci tych ekosystemow na
zachodzace zmiany globalne, mogtyby odgrywa¢ aktywna rolg w dziataniach
na rzecz ochrony przyrody i we wspieraniu ustug ekosystemowych, od ktorych
zalezy zycie na Ziemi. Kompleksowe podejscie do zrownowazonej urbanistyki
oferuje proste i skuteczne rozwigzania stuzace zwickszeniu réznorodnosci bio-
logicznej oraz polepszeniu mikroklimatu i spolecznych walorow zycia w mia-

4 A. Kania et al., Zasady projektowania i wykonywania zielonych dachéw i Zyjqcych Scian.
Poradnik dla gmin, Stowarzyszenie Gmin Polska Sie¢ ,,Energie Cités”, Krakow 2013, s. 15.

5 UN-Habitat, World cities report 2022: Envisaging the future of cities, United Nations
Human Settlements Programme [online], 2022, https://unhabitat.org/wcr/ [dostep: 28.08.2023].

18 J. Fischer, D.B. Lindenmayer, Landscape modification and habitat fragmentation: A syn-
thesis, ,,Global Ecology and Biogeography” 2007, vol. 16, issue 3, s. 265-280, https:/doi.
org/10.1111/1.1466-8238.2007.00287.x.

17 J.T. Lundholm, Green roofs and facades: A habitat template approach, ,,Urban Habi-
tats” 2006, vol. 4, no. 1, s. 87-101.

18 C. Coutts, M. Hahn, Green infrastructure..., s. 9768-9798.

19 J.T. Lundholm, Green roof plant species diversity improves ecosystem multifunctionality,
,Journal of Applied Ecology” 2015, vol. 52, issue 3, s. 726734, https://doi.org/10.1111/1365-
2664.12425.
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stach przez wlaczenie do zielonej infrastruktury elementéw naturalnych, pot-
naturalnych lub sztucznych. Obejmujg one zatem, oprocz dachoéw zielonych czy
zyjacych S$cian, rowniez zielone korytarze, zbiorniki wodne, parki miejskie,
spontaniczng szat¢ roslinng i technologie odnawialne?.

Elementy zazieleniania miast wydajg si¢ niewielkie, ale maja znaczny
wplyw nie tylko na $rodowisko i zdrowie mieszkancow, lecz takze na rozwoj
biznesu i rownosci spotecznej?. Stad promowane jest nowe podejscie, ktore
faczy zarowno wizualna, jak i funkcjonalng rol¢ zielonej infrastruktury z propo-
zycjami planistow i praktykéw, aby zielono-szare kontinuum miasta mogto si¢
rozwija¢ w sposob zrownowazony?. Kluczem do wszystkich teorii dotycza-
cych rozumienia i wykorzystania zielonej infrastruktury sa powigzania obszaréw
przyrodniczych?. Obecne i przyszte metody budowy miast muszg si¢ wigc
opiera¢ na zatozeniu, ze zielona infrastruktura, w tym dachy zielone, stanowi
ich niezbedny komponent, bez ktorego uwzglednienia warunki zycia w miescie
beda sie stale pogarszac.

3. Ekstensywne dachy zielone - ekosystemy tworzone w miastach

Dach zielony jest pokryciem dachowym, ktore sktada si¢ z kilku warstw umoz-
liwiajacych wzrost roslin. W zalezno$ci od rodzaju funkcji, jakie bedzie petnit,
rodzaju zastosowanych warstw, grubosci substratu oraz mozliwosci obcig-
zenia budynku wyro6znia si¢ dachy z roslinnoscig ekstensywna (popularniejsze)
1 intensywng. Rosliny na tych pierwszych charakteryzuja si¢ ptytkim systemem
korzeniowym i nieduzymi wymaganiami pielggnacyjnymi. Najczesciej wyko-
rzystywane sg tu gatunki z rodzaju rozchodnik (Sedum sp.), rojnik (Semper-
vivum sp.), mchy, trawy, byliny i rosliny cebulowe*.

20 A. Cheshmehzangi, C.J. Griffiths, Development of green infrastructure for the city:
A holistic vision towards sustainable urbanism, ,,Architecture & Environment” 2014, vol. 2,
issue 2, s. 13, https://doi.org/10.12966/a¢.05.01.2014.

2 J.P. Newell et al., Green alley programs: Planning for a sustainable urban infrastruc-
ture?, ,,Cities” 2013, vol. 31, s. 144-155, https://doi.org/10.1016/J.CITIES.2012.07.004.

2 1.C. Mell, Can you tell a green field from a cold steel rail? Examining the , green”
of green infrastructure development, ,Local Environment” 2013, vol. 18, issue 2, s. 152-166,
https://doi.org/10.1080/13549839.2012.719019.

3 ML.A. Benedict, ET. McMahon, Green infrastructure: Smart conservation for the 21*
century, ,,Renewable Resources Journal” 2002, vol. 20, no. 3, s. 14.

2 A. Stec, D. Stys, Zielone dachy i sciany. Projektowanie, wykonawstwo, uzytkowanie,
Wydawnictwo 1 Handel Ksigzkami ,,KaBe”, Krosno 2019, s. 25.
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Dachy zielone projektuje si¢ i realizuje jako sztuczne ekosystemy, ktore
spetniaja liczne funkcje oraz dostarczaja wielu ustug i korzysci w roznej skali®.
Warto tu wyszczegolni¢ nastgpujace:

1. Korzysci energetyczne. Przejawiaja si¢ one bezposrednio przez zmniej-
szenie obcigzenia chlodniczego 1 grzewczego (obnizenie kosztow klima-
tyzacji 1 ogrzewania); zaleza w duzym stopniu od parametrow budynku
1 procesOw wymiany ciepta, typu klimatu, a zwlaszcza od charakterysty-
ki roslin wyrazonej wskaznikiem powierzchni lisci (LAI), ktora wplywa na
zacienienie, ewapotranspiracj¢ i funkcjonowanie takiego systemu energe-
tycznego?®.

2. Korzysci dla gospodarki przestrzennej i budownictwa. Dachy zielone stu-
7a kompensacji przyrodniczej powstawania budynkow oraz rozwojowi
budownictwa zréwnowazonego, w tym przedluzeniu trwatosci pokrycia
dachowego.

3. Korzysci dla srodowiska — poprawa jakosci powietrza i wody. Dachy zielone
przyczyniaja si¢ do zwigkszenia depozycji zanieczyszczen powietrza na po-
wierzchniach pokrytych roslinno$cia, redukuja zuzycie energii przez budy-
nek 1 zmniejszajg stezenie dwutlenku wegla, ktory pochlaniajg w procesie
fotosyntezy?’. Ponadto w znaczacy sposob reguluja objetos¢ wody odpty-
wowej, dzigki czemu tagodza skutki nawalnych deszczy i powodzi oraz po-
prawiaja jako$¢ wod odptywowych. Rosliny wraz z podlozem glebowym
filtruja 1 absorbuja zanieczyszczenia i dzialaja jako pochtaniacze azotu
azotanowego i amonowego?®.

4. Korzysci dla ekosystemu. Dachy zielone ,,$wiadcza” roézne ustugi ekosys-
temowe sprzyjajace zrownowazonemu rozwojowi miast, przede wszystkim
zwigzane z ich renaturyzacjg i ze wzrostem réznorodno$ci biologicznej®.
Z punktu widzenia srodowiska przyrodniczego terenow miejskich dachy

2 K. Vijayaraghavan, Green roofs: A critical review on the role of components, benefits,
limitations and trends, ,,Renewable and Sustainable Energy Reviews” 2016, vol. 57, s. 740-752,
https://doi.org/10.1016/j.rser.2015.12.119.

26 R. Kumar, S.C. Kaushik, Performance evaluation of green roof and shading for ther-
mal protection of buildings, ,,Building and Environment” 2005, vol. 40, issue 11, s. 1505-1511,
https://doi.org/10.1016/j.buildenv.2004.11.015.

27 R. Seyedabadi, U. Eicker, S. Karimi, Plant selection for green roofs and their impact
on carbon sequestration and the building carbon footprint, ,,Environmental Challenges” 2021,
vol. 4, article 100119, https://doi.org/10.1016/j.envc.2021.100119.

2 W. Liu et al., The impacts of substrate and vegetation on stormwater runoff quality from
extensive green roofs, ,,Journal of Hydrology” 2019, vol. 576, s. 575-582, https://doi.org/10.1016/j.
jhydrol.2019.06.061.

¥ S. Pauleit et al., Urban green infrastructure — connecting people and nature for sus-
tainable cities, ,,Urban Forestry & Urban Greening” 2019, vol. 40, s. 1-3, https://doi.org/10.1016/j.
ufug.2019.04.007.
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zielone mogg si¢ sta¢ integralng czgscig bardziej rozbudowanej i dzigki temu

stabilniejszej sieci ekologicznej*® docelowych biocenoz — weztami lub ogni-

wami potaczen miedzy innymi sktadowymi zielonej infrastruktury, takimi
jak zarosla srodpolne, taki czy lasy.

5. Korzysci spoleczno-estetyczne i psychologiczne. Dachy zielone moga za-
pewnia¢ schronienie, cisz¢ i spokdj wraz z mniejszym zanieczyszczeniem,

a w efekcie przyczynia¢ si¢ do poprawy zdrowia psychicznego, fizycznego

i jakos$ci zycia®'.

Pierwsze dachy zielone utworzono w Niemczech, gdzie traktowano je
jako sztuczne siedliska, w ktorych mogty zyé zgrupowania bezkregowcow
typowych dla brzegéw rzek i terenow zalewowych Renu®’; z czasem dzigki
takim pokryciom zaczeto maksymalizowac¢ wykorzystanie przestrzeni powsta-
jacych miejscowosci. Zastosowanie tej koncepcji w urbanistyce z zatozeniem,
ze wszystkie ptaskie dachy bedg pokryte roslinnoscia, prowadzitoby do srodo-
wiskowej kompensacji budowy catego miasta. Obecnie dachy zielone stanowig
jedynie rozproszone elementy tzw. zielonej akupunktury, lecz odgrywaja wazna
rol¢ w przyrodniczym ekosystemie miasta.

Dazenie do tego, aby za pomocg zielonej infrastruktury wesprze¢ przywra-
canie przyrody i zwigksza¢ roznorodnos¢ biologiczng w miastach, zostato ujete
w dokumentach wyznaczajacych polityke Unii Europejskiej. Zakres dziatan
jest zgodny z idea nature-based solutions®, uwzgledniajacg korzysci Srodowi-
skowe (polepszenie jako$ci czesci sktadowych srodowiska), spoteczne (poprawe
zdrowia 1 jakos$ci zycia ludzi) oraz gospodarcze (np. mozliwos¢ zatrudnienia)
zwigzane z tworzeniem zielonej infrastruktury.

30 R. Catalano, S. Guarino, S. Brenneisen, A plant sociological approach for extensive
green roofs in Mediterranean areas. The 11" Annual Green Roof and Wall Conference,
,Conference Proceedings” 2013, https://doi.org/10.13140/RG.2.2.21245.49126.

3UKUJH. Williams et al., Appraising the psychological benefits of green roofs for city
residents and workers, ,,Urban Forestry & Urban Greening” 2019, vol. 44, article 126399,
https://doi.org/10.1016/j.ufug.2019.126399.

32°S. Brenneisen, The benefits of biodiversity from green roofs — key design consequences,
w: Proclamation of first North American Green Roof Conference: Greening rooftops for sus-
tainable communities, The Cardinal Group, Toronto 2003, s. 323-329.

3 N. Kabisch et al., Nature-based solutions to climate change adaptation in urban areas:
Linkages between science, policy and practice, w: Nature-based solutions to climate change
adaptation in urban areas, eds. N. Kabisch et al., Theory and Practice of Urban Sustainability
Transitions, Springer, Cham 2017, s. 3-9, https:/doi.org/10.1007/978-3-319-56091-5 1.
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4. Zielona infrastruktura w prawie europejskim i krajowym

Termin ,,zielona infrastruktura” wprowadzit do systemu prawnego dokument
Adaptacja do zmian klimatu: europejskie ramy dziatania, przyjety w 2009 r.
przez Komisj¢ Europejska®. Ta biata ksigga, jak nazwano publikacje, zostata
poswigcona zwigkszeniu zdolnosci adaptacyjnych Wspodlnoty w obliczu zmian
klimatu, ktore dotykaja panstwa czlonkowskie. Na mocy owego dokumentu
powotano zespot ds. oddziatywania i adaptacji (IASG), zlozony z przedstawi-
cieli panstw cztonkowskich zaangazowanych w tworzenie regionalnych pro-
graméw adaptacyjnych. W publikacji sugeruje si¢ tez, ze najskuteczniejsze stra-
tegie beda raczej wykorzystywac mozliwosci przyrody w zakresie niwelowania
i kontrolowania skutkéw zmian klimatycznych, niz tylko polegaé na rozwigza-
niach technicznych. W czg$ci na temat oceny skutkéw postuluje si¢ podejscie
uwzgledniajace zielong infrastrukture.

4.1. Zielona infrastruktura w prawie europejskim

Reakcja na bialg ksigge byl komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego
Zielona infrastruktura — zwiekszanie kapitatu naturalnego Europy®. Na potrzeby
dokumentu przyjeto, ze przez tytutowy termin rozumie si¢ ,,strategicznie zapla-
nowang sie¢ obszaréw naturalnych i potnaturalnych z innymi cechami $rodo-
wiskowymi, zaprojektowang i zarzagdzang w sposob majacy zapewni¢ szeroka
game ustug ekosystemowych”. Obejmuje ona ,,obszary zielone (lub »niebieskie«
w przypadku ekosysteméw wodnych) oraz inne cechy fizyczne obszarow
ladowych (w tym przybrzeznych) oraz morskich. Na ladzie zielona infra-
struktura jest obecna na terenach wiejskich i w §rodowisku miejskim”.

Na oficjalnej stronie WWW Unii Europejskiej jako trzon zielonej infra-
struktury Wspolnoty wskazano sie¢ obszaréw chronionych Natura 2000%,
a w celu przyblizenia tego pojgcia postuzono si¢ nastepujacymi przyktadami:
1. Zroznicowane lasy mieszane pochlaniajg duze ilosci wody i chronig glebe,

dzigki czemu zapobiegaja powodziom i osuwiskom lub zmniejszaja ich skutki,

3% Biala  ksigga. Adaptacja do zmian klimatu: europejskie ramy  dzialania,
1.04.2009, KOM(2009) 147 wersja ostateczna, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
ALL/?uri=celex%3A52009DC0147 [dostep: 28.08.2023].

3% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw: Zielona infrastruktura — zwiekszanie kapitatu na-
turalnego Europy, 6.05.2013, COM(2013) 249 final, https:/eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/
TXT/?uri=celex%3A52013DC0249 [dostep: 28.08.2023].

3 Green infrastructure, European Commission [online], https:/environment.ec.europa.cu/
topics/nature-and-biodiversity/green-infrastructure_en [dostep: 28.08.2023].


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=celex%3A52009DC0147
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=celex%3A52009DC0147
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52013DC0249
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52013DC0249
https://environment.ec.europa.eu/topics/nature-and-biodiversity/green-infrastructure_en
https://environment.ec.europa.eu/topics/nature-and-biodiversity/green-infrastructure_en
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stanowig rowniez wazne siedliska dla zwierzat i miejsca rekreacji oraz przy-

czyniaja si¢ do sekwestracji dwutlenku wegla.

2. Dobrze zaprojektowane miejskie tereny zielone (parki, ogrody, dachy zielo-
ne, dziatki itp.) moga wspiera¢ ochrong réznorodnosci biologicznej, a jedno-
czes$nie pomagac w przeciwdziataniu zmianom klimatu, zmniejszeniu ryzyka
powodziowego, utrzymaniu wlasciwej temperatury w miastach oraz popra-
wie zdrowia i dobrostanu ich mieszkancow.

3. Odbudowa terenéw podmoktych jest odpowiednia, czesto tansza, alternaty-
wa dla budowy nowych oczyszczalni wody; tereny takie moga tez zapewnic
wiele innych ustug naturalnych, w tym tworzy¢ przestrzen dla migrujacych
ptakéw 1 wptywaé na rozwoj owadow zapylajacych.

4. Odbudowa terenéw zalewowych jest znacznie tansza i czesto znacznie sku-
teczniejsza w zapobieganiu powodziom niz budowa wyzszych grobli.

We wnioskach Komisji dotyczacych Funduszu Spojnosci’” oraz Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR)*® zielong infrastrukture
uznano za jeden z priorytetow inwestycyjnych o duzej stopie zwrotu, a takze
za inicjatywe, ktora wpisuje si¢ w polityke regionalng i utatwia zréwnowazony
wzrost gospodarczy w Europie poprzez inteligentne specjalizacje®. Aby mozna
byto uzyskac¢ przewidywany skutek, zielona infrastruktura musi sta¢ si¢ stan-
dardowym elementem planowania przestrzennego i rozwoju terytorialnego,
w pelni wlaczonym w proces wdrazania polityki UE w tych dziedzinach.

Opini¢ w sprawie komunikatu Zielona infrastruktura... wystosowal Euro-
pejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny®’, ktory stwierdzit, ze gtéwna odpo-
wiedzialno$¢ za projekty opisane w dokumencie lezy po stronie panstw czton-

37 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie wniosku dotycza-
cego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Funduszu Spojnosci i uchy-
lajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006, COM(2011) 612 final — 2011/0274 (COD)
(Dz. Urz. UE C 191 z dnia 29 czerwca 2012 r., s. 38—43).

3% Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie wniosku dotycza-
cego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przepiséw szczegdtowych do-
tyczacych Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu
gospodarczego 1 zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006,
COM(2011) 614 final — 2011/0275 (COD) (Dz. Urz. UE C 191 z dnia 29 czerwca 2012 r., 5. 44—48).

3 COM(2011) 17 final: Regional policy contributing to sustainable growth in Europe 2020,
Commission staff working document, SEC(2011) 92 final, EU Monitor [online], https:/www.
eumonitor.eu/9353000/1/j9vvik7mlc3gyxp/vimh9eb4vaz9 [dostep: 28.08.2023]; Connecting smart
and sustainable growth through smart specialisation: A practical guide for ERDF managing au-
thorities, DG REGIO (2012), European Commission [online], https://ec.europa.eu/regional policy/
en/information/publications/guides/2012/connecting-smart-and-sustainable-growth-through-
smart-specialisation-a-practical-guide-for-erdf-managing-authorities [dostep: 28.08.2023].

40 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie komunikatu Ko-
misji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
oraz Komitetu Regiondw: Zielona infrastruktura — zwiekszanie kapitatu naturalnego Europy,
COM(2013) 249 final (Dz. Urz. UE C 67 z dnia 6 marca 2014 r., s. 153-156).
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kowskich, w szczegdlnosci instytucji zajmujacych si¢ planowaniem regionalnym
i lokalnym. Kwestia decydujaca o powodzeniu realizacji projektow zielonej
infrastruktury bedzie ich inicjowanie, akceptacja i wcielanie w zycie wlasnie
przez te podmioty. Jednoczes$nie zwrocono uwage, ze w komunikacie nie zostaty
wymienione zadne konkretne srodki tworzgce program dziatan w tym zakresie.

Majac na wzgledzie m.in. ustalenia zawarte w komunikacie, Parlament
Europejski w rezolucji z dnia 12 grudnia 2013 r.*' wezwal panstwa czton-
kowskie, aby wlaczyly zielong infrastruktur¢ do planowania przestrzennego
i planowania uzytkowania gruntow, a takze by traktowaly ja priorytetowo,
czego wyrazem bedzie prowadzenie konsultacji z zainteresowanymi stronami
i lokalnymi spotecznosciami oraz zwigkszanie ich $wiadomos$ci dzieki kam-
paniom edukacyjnym obejmujacym wszystkie szczeble decyzyjne (lokalny,
regionalny i krajowy). Organ zwrocit si¢ rowniez do Komisji o poparcie opra-
cowania wytycznych i pozioméw odniesienia w tej dziedzinie w celu dopilno-
wania, by zielona infrastruktura stala si¢ standardowa czescia planowania prze-
strzennego i rozwoju terytorialnego w catej Unii.

Omowione dokumenty nie pozostawiaja watpliwosci co do pierwszorzednego
znaczenia rozwoju owej sieci obszarow w polityce wspolnotowej. Przytoczona
definicja i przywotane przyktady pozwalaja dokona¢ podziatu zielonej infra-
struktury na dwie gtoéwne kategorie: te, ktéra stuzy zachowaniu lub przywra-
caniu naturalnych siedlisk (np. lasow, terenow podmoktych czy zalewowych),
oraz t¢, ktorag mozna stosowac na terenach miejskich, gdzie zasadniczym celem
jest poprawa dobrostanu mieszkancow. Wspolnym elementem obu kierunkow
dziatan sa korzysci w postaci ustug ekosystemowych, ale rozwigzania tech-
niczne i regulacje prawne w tym zakresie zapewne bedg odmienne. Wprowa-
dzone tu rozrdznienie stanie si¢ istotne podczas analizy rozwigzan prawnych
i wnioskow de lege ferenda. Nalezy podkresli¢, ze cho¢ komunikaty Komisji
oraz informacje dostepne na oficjalnej stronie internetowej Unii Europejskiej
majg charakter polityczny i nie stanowig zrédta powszechnie obowigzujacego
prawa, to jednak wyznaczaja kierunek legislacyjny i petnia funkcje pomocnicza
przy wyktadni przepisow wydanych pod ich wptywem.

4.2. Zielona infrastruktura w prawie krajowym

W polskim prawie zielona infrastruktura zostata uwzgledniona w uchwale
Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r.*?, w cze$ci dotyczacej realizacji celu

4 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 grudnia 2013 r. w sprawie zielonej infra-
struktury — zwigkszania kapitatu naturalnego Europy (2013/2663(RSP)) (Dz. Urz. UE C 468
z dnia 15 grudnia 2016 r., s. 190-194).

4 Uchwata nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncep-
cji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. z 2012 r. poz. 252).
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nr 5 — ,,zwigkszenie odpornosci struktury przestrzennej kraju na zagrozenia
naturalne i utraty bezpieczenstwa energetycznego oraz ksztattowanie struktur
przestrzennych wspierajacych zdolnosci obronne panstwa”. Zaplanowano, ze
na obszarach aglomeracji wprowadzi si¢ obowigzek retencjonowania wod opa-
dowych, aby zmniejszy¢ wezbrania powodziowe w rejonach gestej zabudowy,
a uzyskany zasob wykorzystywa¢ do utrzymania zielonej infrastruktury
obszaréw zurbanizowanych oraz — w miar¢ wzrostu warto$ci wod ujmowanych
na potrzeby bytowe ludnosci — do innych zastosowan.

W kolejnej uchwale® zatozono — w ramach Strategii Rozwoju Kraju 2020
(na lata 2016-2020) — zwigkszanie powierzchni obszaréw chronionych, jak
réwniez tworzenie zielonej infrastruktury na terenach poza systemem obszarow
objetych ochrong. Prowadzona ma by¢ renaturyzacja nickorzystnie przeksztal-
conych ekosystemow, w tym ekosystemow wodnych, bagien, mokradet i tor-
fowisk, oraz terendw zdegradowanych i porzuconych przez dotychczasowych
uzytkownikow. Owym dziataniom bedzie towarzyszy¢ integracja aktywnej
ochrony krajobrazow kulturowych i przyrodniczych jako no$nika potencja-
tu rozwoju. Przewiduje si¢ dziatania na rzecz zréwnowazonego planowania
przestrzennego miast stuzacego wzrostowi jakosci zycia, m.in. kreowanie prze-
strzeni publicznej, zielonej infrastruktury miejskich obszarow funkcjonal-
nych, stref napowietrzania czy stref cichych. Uchwata z dnia 15 kwietnia
2014 r.** uwzglednia zielong infrastrukture wylacznie jako narzedzie do zaha-
mowania spadku roznorodnosci biologicznej, czyli pozwalajace zapewni¢ wia-
$ciwy stan ochrony mozliwie duzej liczbie gatunkow i siedlisk przyrodniczych.

Najwigcej uwagi analizowanemu tu zagadnieniu po$§wiecono w uchwale
nr 213 Rady Ministrow z dnia 6 listopada 2015 r. w sprawie zatwierdzenia
Programu ochrony i zrownowazonego uzytkowania roznorodnosci biologicznej
wraz z Planem dzialan na lata 2015-2020%. Dokument ten zostal opracowany
z mys$la o zasobach przyrodniczych calego kraju, przy czym wigkszo$¢ inicjatyw
ma by¢ realizowana na obszarach chronionych i wlasnie w zielonej infrastruk-
turze, ktorej czgscig sa korytarze ekologiczne tgczace system tych obszarow.
Dzi¢ki wyznaczeniu takich korytarzy i ocenie funkcji ekosysteméw powinien
nastgpic¢ istotny postep w rozwoju zielonej infrastruktury, co w powigzaniu
z porzadkowaniem zagadnien planowania przestrzennego oraz rosngcg $wia-
domoscia spoteczenstwa w zakresie zagrozenia powodziowego winno wplynaé
na zmniejszenie skali zjawiska chaotycznej zabudowy. Zielona infrastruktura
bedzie sprzyjata réwnowazeniu fragmentacji srodowiska powodowanej przez

# Uchwata nr 157 Rady Ministrow z dnia 25 wrze$nia 2012 r. w sprawie przyjecia Stra-
tegii Rozwoju Kraju 2020 (M.P. z 2012 r. poz. 882).

4 Uchwata nr 58 Rady Ministrow z dnia 15 kwietnia 2014 r. w sprawie przyjgcia stra-
tegii ,,Bezpieczefstwo Energetyczne i Srodowisko — perspektywa do 2020 r.” (M.P. z 2014 r.
poz. 469).

4 M.P. z 2015 r. poz. 1207.
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budowg sieci drog szybkiego ruchu i autostrad, z powodu ktorej funkcjonalnosé
ladowych korytarzy ekologicznych jest coraz wyrazniej determinowana przej-
sciami dla zwierzat.

Zeby utrzyma¢ i odbudowaé funkcje ekosystemow bedacych zrodlem ustug
dla cztowieka, przewidziano wdrozenie koncepcji zielonej infrastruktury jako
narzedzia pozwalajacego zachowac¢ i wzmocnic istniejace ekosystemy oraz ich
ushugi. Za miernik realizacji tego zadania uznano powstanie publikacji w formie
wytycznych do stworzenia zielonej infrastruktury i systemu oceny wartosci
ustug ekosystemowych. Zatozono réwniez opracowanie krajowych wytycznych
umozliwiajacych nadanie zielonej infrastrukturze statusu standardowego ele-
mentu planowania przestrzennego i rozwoju terytorialnego, z miernikiem reali-
zacji w postaci liczby dokumentow planistycznych, w ktorych uwzgledniono ten
element zgodnie ze wskazaniami Unii Europejskie;j.

Nalezy podkresli¢, ze wszystkie wymienione uchwaty utracity moc (ostatnia —
31 grudnia 2020 r.). W najnowszej uchwale zawierajacej termin ,,zielona infra-
struktura™® dostrzezono jej potencjat jedynie w osiggnieciu ,,wszystkich stra-
tegii politycznych” i poza powtdrzeniem definicji za komunikatem Komisji
nie poswigcono temu zagadnieniu wigkszej uwagi. Opisane uchwaty nie sta-
nowig prawa powszechnie obowigzujacego, sa dokumentami o charakterze
wewnetrznym i obowigzuja tylko jednostki podleglte organowi, ktory je wydaje.
Implementacji ustalen Rady Ministrow trzeba si¢ dopatrywac przede wszystkim
w aktach prawa miejscowego. Zgodnie z zaleceniami organéw Unii Europejskiej
zielona infrastruktura powinna zosta¢ uwzglgdniona przy sporzadzaniu planow
zagospodarowania przestrzennego.

4.2.1. Zielona infrastruktura w planowaniu przestrzennym

Dostosowujac uktad przestrzenny obszaréw miejskich w ramach prac plani-
stycznych, szczegdlng uwage nalezy zwroci¢ na role zielonej infrastruktury,
ktora moze pomoc redukowac skutki ekstremalnych zjawisk pogodowych*’. Na
podstawie art. 38 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym*

4 Uchwata nr 67 Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przyjecia ,,Polityki
ekologicznej panstwa 2030 — strategii rozwoju w obszarze $rodowiska i gospodarki wodnej”
(M.P. z 2019 1. poz. 794).

47 1. Zwierzchowska, A. Mizgajski, Sterowanie rozwojem aglomeracji i planowanie strate-
giczne rozwoju miast z punktu widzenia adaptacji do zmian klimatu, w: Miasto idealne — miasto
zrownowazone. Planowanie przestrzenne terenow zurbanizowanych i jego wplyw na ogranicze-
nie skutkow zmian klimatu, red. A. Kalinowska, Uniwersyteckie Centrum Badan nad Srodo-
wiskiem Przyrodniczym i Zréwnowazonym Rozwojem, Warszawa 2015, s. 132.

* Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 977 ze zm.).
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organy samorzadu wojewodztwa sporzadzaja m.in. plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa. Niemniej w dziennikach urzedowych, w ktérych pu-
blikowane sa uchwaty sejmikéw wojewodzkich, trudno doszukaé si¢ aktow
prawnych zawierajacych sformulowanie ,,zielona infrastruktura”. Jako jedyne
uwzglednity wytyczne w tej dziedzinie wladze wojewodztwa dolnoslaskiego,
ktére w uchwale z dnia 16 czerwca 2020 r.* dla czgsci wojewddztwa sporza-
dzity Plan zagospodarowania przestrzennego Wroctawskiego Obszaru Funkcjo-
nalnego. System Zielonej Infrastruktury. Oprocz rysunku planu w dokumencie
zamieszczono wskazania dla gmin objetych zakresem opracowania okreslajace
wspotprace nad realizacjg postanowien planu. Organy gminne powinny zatem
priorytetowo wybiera¢ przeznaczenie terendw pod zielona infrastrukture,
ktora umozliwi dostarczanie ustug ekosystemowych. Dodatkowo majg one pro-
mowac rozwigzania, ktore zapobiegaja nadmiernemu odprowadzaniu wod opa-
dowych i roztopowych, czyli zarowno rozwigzania NBS (oparte na przyrodzie),
jak 1 rozwigzania techniczne stuzace do retencji tych wod. Uchwala zawiera
takze konkretne wytyczne dla gmin, obejmujace zasady zagospodarowania
obszaréw funkcjonalnych wraz z odpowiednimi zaleceniami.

Odmienny zakres wdrozenia zielonej infrastruktury wyznacza uchwata
sejmiku wojewddztwa mazowieckiego ,,w sprawie programu ochrony powietrza
dla strefy mazowieckiej, w ktorej zostal przekroczony poziom dopuszczalny
dwutlenku siarki w powietrzu™’. Jako dobre praktyki dotyczace pochlaniania
1 zatrzymywania zanieczyszczen wymieniono tam tworzenie zielonej infra-
struktury (zyjacych $cian, przystankow, shlupoéw, ekrandw akustycznych),
a ponadto zwickszanie i odzyskiwanie powierzchni biologicznie czynnych,
wprowadzanie elementow odpowiednio zaprojektowanej zielono-niebieskiej
infrastruktury na obszary miejskie, w tym zdominowane przez gesta zabudowe,
zaktadanie parkdéw kieszonkowych, rewitalizacje zieleni, wzbogacanie terenow
zieleni (zaggszczanie, dosadzenia) czy zwigkszanie roznorodnosci biologicznej
tych juz istniejacych. Przewiduje si¢ rowniez konieczno$¢ wdrozenia zasad
i dzialan pomagajgcych ogranicza¢ emisje tlenkow siarki do powietrza, takich
jak zalecenie dla jednostek samorzadu terytorialnego, aby w studiach uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego uwzglednity sposoby zabudowy
i zagospodarowania terenu umozliwiajgce pochtanianie tlenkow siarki, czyli
m.in. tworzenie zielonej infrastruktury.

4 Uchwata nr XI1X/482/20 Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslgskiego z dnia 16 czerwca 2020 r.
w sprawie uchwalenia ,,Planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa dolnoslaskiego”
(Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2020 r. poz. 4036).

0 Uchwata nr 134/23 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 11 lipca 2023 r. w spra-
wie programu ochrony powietrza dla strefy mazowieckiej, w ktorej zostat przekroczony poziom
dopuszczalny dwutlenku siarki w powietrzu (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2023 r. poz. 8527).
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Glownym podmiotem planowania przestrzennego jest gmina, ktora zostata
wyposazona w szereg kompetencji wladczych, dlatego w najwigkszym stopniu
odpowiada za skonkretyzowanie i urealnienie pojecia fadu przestrzennego®.
Ona réwniez bedzie odgrywac podstawowa role we wprowadzaniu zielonej
infrastruktury zgodnie z polityka krajowa i unijng. Przyktadowym aktem plani-
stycznym, w ktorym wzigto pod uwage zasady ksztaltowania takich obszarow,
jest uchwata Rady Miejskiej w Leborku®?, gdzie postanowiono, ze co najmniej
30% powierzchni biologicznie czynnej nalezy zagospodarowa¢ w formie grup
drzew i krzewow o zroéznicowanym sktadzie gatunkowym, dopasowanym do
warunkow siedliskowych, a do ksztaltowania zasobu zieleni wykorzysta si¢
istniejace drzewa i krzewy. W zagospodarowaniu powierzchni biologicznie
czynnej trzeba zastosowaé rozwigzania, ktore pozwalaja na retencje wod opa-
dowych i roztopowych, np. taki kwietne i ogrody deszczowe.

Inne podej$cie wladz gminnych do problematyki zielonej infrastruktury
mozna zauwazy¢ w odpowiedzi na wystapienia mieszkancéw podczas wyto-
zenia do publicznego wgladu projektu planu zagospodarowania przestrzennego
w rejonie ulicy Pasaz Apollo w Poznaniu®. Na zastrzezenie, ze dokument ten
zawiera zbyt mate wymogi dotyczace zachowania powierzchni biologicznie
czynnej 1 powinno si¢ rozwazy¢ takie rozwigzania jak dachy zielone czy posa-
dzenie wigkszej liczby drzew, organ gminy odpowiedzial, ze przeciez zapisy
planu nie wykluczaja realizacji dachow zielonych ani wertykalnych ogrodow
lub zyjacych $cian.

Dach zielony zazwyczaj bywa uwzgledniany w aktach planistycznych jako
jedna z mozliwosci pokrycia dachow (np. oprocz przykrycia zwirem)**. Sto-
sunkowo rzadko napotyka si¢ zachete do jego instalacji, lub wrecz taki obo-
wigzek. Do nielicznych przyktadéw nakazu tworzenia zielonej infrastruktury

S M. Wozniak, Zad przestrzenny jako paradygmat zrownowazonego gospodarowania
przestrzeniq, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, z. 18, s. 172, https:/doi.org/10.15290/
bsp.2015.18.13.

52 Uchwata nr L-644/2023 Rady Miejskiej w Leborku z dnia 24 lutego 2023 r. w spra-
wie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu po-
lozonego pomigdzy zabudowa przy ul. 8 Maja (dawna 9 Maja) a rzeka Okalica w Leborku
(Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2023 r. poz. 1402). Podobny zapis zawieraja rowniez pozostate
plany uchwalone na terenie miasta.

53 Uchwata nr XXXII1/549/V111/2020 Rady Miasta Poznania z dnia 14 lipca 2020 r. w spra-
wie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,W rejonie Pasazu Apollo” w Pozna-
niu (Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego z 2020 r. poz. 5998).

5% Uchwata Rady Miejskiej w Ozimku nr XV/127/04 z dnia 5 stycznia 2004 r. w spra-
wie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu gornicze-
go ,,Krasiejow” (Dz. Urz. Woj. Opolskiego z 2004 r. Nr 9, poz. 176; zm.: Dz. Urz. Woj. Opol-
skiego z 2010 r. Nr 29, poz. 431).
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nalezy uchwata w sprawie jednej z ulic we Wroctawiu®; w tym akcie prawnym
postanowiono, ze dachy zielone musza zajmowac¢ przynajmniej 20% powierzchni
wszystkich dachow budynkow ustugowych, a zyjace $ciany — co najmniej 10%
ogolnej powierzchni $cian budynkow przemystowych.

Trzeba podkresli¢, ze w wielu miejscach wprowadza si¢ rozwigzania tech-
niczne zgodne z definicja zielonej infrastruktury, lecz w aktach planistycznych
nie zostajg one tak nazwane. Z jednej strony $wiadczy to o postrzeganiu ich
jako korzystnych dla mieszkancow, z drugiej natomiast wskazuje na niskg Swia-
domos¢ strategii wdrazania zielonej infrastruktury. Z przyktadami jej inten-
cjonalnego kreowania spotykamy si¢ tam, gdzie uchwalane sg budzety oby-
watelskie lub tzw. budzety zielone, np. w Katowicach. W takich przypadkach
zielona infrastruktura czgsto stanowi gltéwny, albo nawet jedyny cel inwestycji,
na ktora zdobywa si¢ srodki finansowe.

5. Podsumowanie

Dachy zielone tworzone na nowych lub istniejacych budynkach® doskonale
wpisuja si¢ w zalozenia definicji zielonej infrastruktury”’, gdyz ,,wzbogacajgc
strategicznie zaplanowang sie¢ obszaréw naturalnych i potnaturalnych, zapew-
niajg szerokg game ustug ekosystemowych™®. Rozwoj zielonej infrastruktury,
w tym ekstensywnych dachéw zielonych, stanowi jedno z wielu rozwigzan,
ktéore minimalizujg skutki zmian klimatu i poprawiaja jako$¢ zycia miesz-
kancow miast. Dlatego tez konieczne jest opracowanie systemoéw rozwijajacych
owo narz¢dzie, np. w postaci zachgt i nakazéw do jego wdrazania w spotecz-
nosciach miejskich.

55 Uchwata nr LXIX/1798/23 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 22 czerwca 2023 r. w spra-
wie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ulicy Kowal-
skiej we Wroctawiu (Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2023 r. poz. 4069).

¢ E.D. Kooijman et al., Innovating with nature: From nature-based solutions to nature-
based enterprises, ,,Sustainability” 2021, vol. 13, issue 3, article 1263, https:/doi.org/10.3390/
sul3031263.

57 C.S.C. Calheiros, B. Castiglione, P. Palha, Nature-based solutions for social and envi-
ronmental responsible new cities: The contribution of green roofs, w: Circular economy and
sustainability, vol. 2, Environmental engineering, eds. A.l. Stefanakis, I. Nikolaou, Elsevier
Publishing, Amsterdam 2021, https://doi.org/10.1016/B978-0-12-821664-4.00015-7.

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw: Zielona infrastruktura — zwigkszanie kapitatu na-
turalnego Europy, 6.05.2013, COM(2013) 249 final, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=celex%3A52013DC0249 [dostep: 28.08.2023].


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52013DC0249
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52013DC0249

Prawne i srodowiskowe aspekty rozwoju... PPGO0S.2023.02.06 s. 17 z 22

Poniewaz powierzchnie dachowe budynkéw zajmuja $rednio ok. 20-25%
obszaréw miejskich, moga by¢ skutecznie wykorzystywane m.in. do obnizenia
temperatury powietrza na tych obszarach oraz temperatury utwardzonych i zabu-
dowanych powierzchni w miastach. W poziomych systemach zycia — dachach
z roslinno$cig — upatruje si¢ szans¢ na zlagodzenie narastajagcych problemow
srodowiskowych wspotczesnego $wiata®. Przyrodnicze aspekty rozwoju zie-
lonej infrastruktury wskazujg, ze dachy zielone sa pozadanym elementem
systemu ekologicznego miasta i terenéw z nim funkcjonalnie powiazanych.

Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie zwigkszenia kapitalu natu-
ralnego Europy zakladal stworzenie dodatkowych wytycznych dotyczacych
wykorzystania $srodkow przystosowawczych opartych na ekosystemie. W doku-
mencie tym zaakcentowano roéwniez role panstw cztonkowskich i polityki regio-
nalnej w ksztattowaniu dziatan na rzecz ochrony $rodowiska. Chociaz coraz
czesciej akcentuje si¢ konieczno$¢ rozwoju zielonej infrastruktury, nie precyzuje
sig, jakie formy nalezy preferowac, np. nie okreslono jeszcze, czy powinna ona
przybiera¢ posta¢ gtéwnie dachow zielonych.

W planowaniu przestrzennym organy samorzadowe takze niewystarczajaco
biorg pod uwage znaczenie zielonej infrastruktury dla mieszkancow miast.
Inicjatywe przejeli wige sami mieszkancy, ktérzy wraz z organizacjami spo-
fecznymi angazuja si¢ w projekty stuzace krzewieniu owej idei i rozwojowi
takich obszaréw na poziomie lokalnym. Jedynym skutecznym rozwigzaniem
byloby wprowadzenie, na mocy ustawy lub rozporzadzenia, legalnej podstawy
dziatania organoéw samorzadu terytorialnego w tym zakresie, co wymusiloby
uwzglednianie konkretnych rozwigzan technicznych dotyczacych tworzenia zie-
lonej infrastruktury w procesie planowania przestrzennego.

Warunkiem konstruktywnego udziatu réznych grup w jej upowszechnianiu
jest odpowiedni poziom $wiadomosci spotecznej obejmujacej zaréwno widzia-
ny w dtuzszej perspektywie interes wilasny, jak i okoliczno$ci ogdlnospoteczne.
Wymaga to dostarczenia niezbg¢dnej wiedzy w zrozumiatej formie oraz ksztat-
towania umiejetnosci i motywacji do poszukiwania réwnowagi migdzy intere-
sem indywidualnym a ogdlnym®. Sporo nadziei poktada si¢ w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie odbudowy zasobow przyrodni-
czych (nature restoration law)®, nad ktérym obecnie trwaja prace. Projekt ten
jako cel dla ekosystemow miejskich zaktada m.in. brak utraty netto zielonej
przestrzeni miejskiej do 2030 r. oraz zwickszenie catkowitej powierzchni objetej
takg przestrzenig do 2040 r. 1 2050 r.

Poniewaz rozwijanie zielonej infrastruktury jest kosztowne i czasochtonne,
zdecydowane dzialania ze strony wiladz krajowych moga pomoc osiggnaé

% R. Arabi et al., Mitigating urban heat island..., s. 918-927.

0 1. Zwierzchowska, Sterowanie rozwojem aglomeracji..., s. 132.

' Nature restoration law, European Commission [online], https:/environment.ec.curopa.cu/
topics/nature-and-biodiversity/nature-restoration-law [dostep: 28.08.2023].
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pozadane wyniki jak najszybciej i z jak najmniejszym obcigzeniem finan-
sowym. Za istotne nalezy uzna¢ rowniez interdyscyplinarne podejscie do zagad-
nienia zielonej infrastruktury miasta, np. do terminologii stosowanej w naukach
przyrodniczych i prawnych. Wymaga ona szczegétowej analizy i standary-
zacji, aby umozliwi¢ efektywne przeniesienie wiedzy i potrzeb zidentyfiko-
wanych przez przyrodnikéw na plaszczyzne legislacyjng. Ostatni postulat staje
si¢ wyzwaniem na najblizsze lata.
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Prawne i sSrodowiskowe aspekty rozwoju zielonej infrastruktury miast
w dobie zmian klimatu na przykladzie dachéw zielonych

Streszczenie

W niniejszej pracy zestawiono $rodowiskowy i prawny aspekt rozwoju zielonej infrastruk-
tury na terenach miejskich, ze szczegdlnym uwzglednieniem dachéw zielonych. Wykazano, ze
zardéwno istniejaca zielona infrastruktura, obejmujaca parki, obszary chronione, lasy, pola itd.,
jak 1 kreowana de novo, np. w postaci dachéow zielonych, minimalizuje skutki zmian klimatu
i jest kluczowa dla zrownowazonego rozwoju. Zidentyfikowane korzysci ptynace z wprowadza-
nia dachow zielonych to m.in.: oszczgdno$¢ energii, poprawa jakosci powietrza i wody, wspie-
ranie renaturyzacji miast i wzrost réznorodnosci biologicznej, ktdre tacznie sprzyjaja polepsze-
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niu jakosci zycia w miastach. Dlatego tez wskazano potrzebe usankcjonowania rozwoju zielonej
infrastruktury na terenach miejskich w systemie prawnym.

Dostrzegajac aktualne zagrozenia srodowiskowe oraz korzysci z zielonej infrastruktury,
ustawodawca europejski podal wytyczne dotyczace jej tworzenia. W artykule dokonano prze-
gladu stanu prawnego i oceniono, w jaki sposob polityka Unii Europejskiej zostata zaimple-
mentowana do wspolnotowego oraz krajowego porzadku prawnego. W szczegdlnosci zbadano,
w jakim zakresie organy samorzadu terytorialnego uwzgledniajg zielong infrastruktur¢ w miej-
scowych planach zagospodarowania przestrzennego.

Stowa kluczowe: prawne aspekty zielonej infrastruktury, zielona infrastruktura, dachy
zielone, zrownowazone miasto, zmiany klimatu

ApTtyp bens, MarganeHa bens, bapbapa CtanbmaxoBa, Oabita Cepka

lMpaBoBbIe U NpUpPOAHbIE acNeKTbl Pa3BUTUA 3eN1eHON UH(PACTPYKTYpPbI
ropogoB B 3MOXYy U3MEHEHUA KfIMMaTa Ha npumMepe 3efieHbIX KpbIL

Pesrome

B npencraBneHHoll paboTe COMOCTABIAIOTCSA SKOJOTMYECKHE M IPABOBBIE ACHEKTHI Pa3BUTHS
3eJIeHON MH(PACTPYKTYphI B TOPOJax, B YaCTHOCTH, HAa IPUMepe OXHOU U3 ee HOopM — 3eJIeHBIX
kpbinn. IToka3zaHo, 9TO Kak CyIIECTBYIOMIas 3ejleHas MHPPACTPyKTypa, BKIIOYAOMIAs MapKH,
IIPUPOLOOXPAHHBIC 30HBI, JIeca, MO | T.J., TaK M co3xaBaeMas ¢ Hyis (de novo), Hampumep,
B BHJIE 3€JICHBIX KPBIII, MUHIMH3HUPYET MOCIEACTBUS N3MEHEHHH KJIMMaTa U UMEET pelIalomee
3HAUEHME AJS DAJbHEHIIEro YCTOHUMBOro pasBUTHA. K BBIABICHHBIM NMpenMyInecTBaM (yHK-
LUOHUPOBAHUS 3€JIEHBIX KPBIII B TOPOAAX OTHOCATCS YHEPreTHUECKHE aCNEKTHI, YIydIIeHHe
Ka4yecTBa BO3JyXa M BOJBI, CIOCOOCTBOBAHHE PEHATYPH3aLlUU TOPOAOB M yBEINYEHUIO OHO-
pa3zHOOOpa3us, YTO BEAET K yJNydNICHUIO KauecTBa JKU3HU B ropojax. Takum oOpa3zoM, Obun
BEISIBJICHBI ()OPMaJIbHBIE ITOTPEOHOCTH B 3aKOHOJATEIHHOM 3aKPEIUICHUH Pa3BUTHS 3€JIEHOI
HHPPACTPYKTYPHI B TOPOAAX.

EBponelickuil 3aKk0OHOAATENb, YUUTHIBAsI HKOJOTMUECKHE PUCKU U MPEUMYILECTBA 3€JIE€HOU
UH(PaCTPYKTYpbl, BKIIOUMI B 3aKOHOJATEIHCTBO PEKOMEHJALMHU IO €€ CO3AaHuio. B craThe
paccmarpuBaeTcsi IPaBOBOW CTAaTYC W OLIGHMBAETCS, KaK €BPOINEHCKasl MOJIMTHKA Oblia ObUIN
HMMILIEMEHTHPOBaHa B npaBoBoe nosie EC u B HallMoHaNbHOE 3aKOHOAATEIBCTBO, B YACTHOCTH,
HACKOJIBKO MECTHBIC BIACTH YUHTBIBAIOT 3€JIE€HYI0O MHPPACTPYKTYpy B MECTHBIX IUIaHAX MpPO-
CTPAHCTBEHHOTO PAa3BUTHSL.

KnroueBble cloBa: IMPaBOBBIE ACHEKTHI 3€JE€HON MH(PACTPYKTYpEHI, 3eJeHasi HHPpacTpyK-
Typa, 3€JCHbIC KPBIIIU, YCTOMUUBBIM TOpOX, U3MEHEHHUE KIUMaTa
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Artur Biela, Magdalena Biela, Barbara Stalmachova, Edyta Sierka

Aspetti legali e naturali dello sviluppo delle infrastrutture verdi delle
citta nell’era del cambiamento climatico sull’esempio dei tetti verdi

Sommario

Larticolo presentato mette a confronto gli aspetti ambientali e legali dello sviluppo delle infra-
strutture verdi nelle aree urbane, con particolare riferimento a una delle sue forme — i tetti verdi.
E stato dimostrato che sia le infrastrutture verdi esistenti, tra cui parchi, aree di conservazione,
foreste, campi, ecc. sia quelle create ex novo, ad esempio sotto forma di tetti verdi, riducono
al minimo gli effetti del cambiamento climatico in atto e sono fondamentali per un ulteriore
sviluppo sostenibile. Tra i benefici identificati del funzionamento dei tetti verdi nelle citta vi
sono gli aspetti energetici, il miglioramento della qualita dell’aria e dell’acqua, il sostegno alla
rinaturalizzazione urbana e I'aumento della biodiversita, che portano a un miglioramento della
qualita della vita nelle citta. Pertanto, sono state individuate esigenze formali per sancire lo
sviluppo di infrastrutture verdi nelle aree urbane nel sistema giuridico.

11 legislatore europeo, riconoscendo i rischi e i benefici ambientali delle infrastrutture ver-
di, ha inserito delle linee guida per la loro realizzazione. L’articolo passa in rassegna lo status
giuridico e valuta come la politica europea sia stata implementata nell’ordinamento giuridico
comunitario e nazionale, in particolare in che misura le autorita locali tengano conto delle in-
frastrutture verdi nei piani di sviluppo territoriale.

Parole chiave: aspetti legali delle infrastrutture verdi, infrastrutture verdi, tetti verdi, citta
sostenibile, cambiamento climatico
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1. Wstep

Wplyw stanu elementow S$rodowiska na zdrowie czltowieka jest w ostatnich
dekadach niezaprzeczalnie widoczny. Jednocze$nie w ramach zdrowia publicz-
nego rozwija sie, od strony zaréwno teoretycznej, jak i praktycznej, kierunek
zwany nowym zdrowiem publicznym, ktory wyraznie uwzglgdnia problematy-
ke srodowiskowg. Na gruncie zdrowia publicznego na wyjasnienie i szerszg ana-
lize zastuguje wigc watek zdrowia srodowiskowego, co moze by¢ ciekawe dla
prawnikow. Rownolegle na gruncie prawa publicznego warto omowi¢ pojecia
nalezace do sfery prawnej ochrony elementéw srodowiska, co moze z kolei zain-
teresowac przedstawicieli innych dziedzin nauki. Rozwazania takie doprowadza
do charakterystyki pojecia zdrowotnego prawa srodowiska, ktore — jak posta-
ra si¢ wykazac autor — tworzy prawne instrumenty realizacji postulatow zdro-
wia §rodowiskowego, podobnie jak prawo ochrony zabytkow stanowi instru-
mentarium do ich ochrony uzasadnionej z perspektywy nauk historycznych czy
tez sztuk pieknych, jak prawo karne stuzy utrzymaniu moralnosci powszechnej
albo jak prawo ochrony konkurencji i konsumentow stuzy realizacji celow etycz-
nych. Kazde bowiem prawo stuzy realizacji pewnych zatozen i celoéw prawo-
dawcy, ktore w wypadku prawa publicznego czesto dotycza ochrony okreslo-
nych dobr i wartosci.

Proba rozpatrzenia tych zagadnien wymaga zastosowania analizy dogma-
tycznoprawnej wobec regulacji aktualnie obowiazujgcych, a metody historyczno-
prawnej, aby petniej zrozumie¢ wczesniejsze regulacje. Tak sformutowane pro-
blemy badawcze determinujg rowniez uklad niniejszej pracy. Cze$¢ pierwsza
przedstawia pojecie zdrowia publicznego, jego ewolucje oraz ide¢ wyodreb-
niajacego si¢ z niego nowego zdrowia publicznego. Czgs¢ druga skupia si¢ na
wskazaniu miejsca, jakie w zdrowiu publicznym i w nowym zdrowiu publicz-
nym zajmuja watki Srodowiskowe tworzace pojecie zdrowia Srodowiskowego,
a takze na prezentacji cech tego ostatniego. Cze$¢ trzecia zawiera omdwienie
koncepcji zdrowotnego prawa srodowiska jako obszaru badawczego z pogra-
nicza prawa $rodowiska (zdefiniowanego w tejze czesci) i zdrowia $rodowi-
skowego (scharakteryzowanego wczesniej). Catos¢ koncza wnioski de lege lata
i postulaty de lege ferenda. Pracg oparto na krajowej i zagranicznej literaturze
z zakresu zdrowia publicznego oraz prawa i zarzadzania Srodowiskowego'.

' Artykul przedstawia stan prawny obowigzujacy 30 kwietnia 2023 r.
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2. Od zdrowia publicznego do nowego zdrowia publicznego

Zdrowie publiczne — utozsamiane z dziataniami podejmowanymi przez wia-
dze publiczne zmierzajacymi do utrzymania lub poprawy jego stanu — doty-
czy spolecznosci (w przeciwienstwie do zdrowia jednostki), jego cecha charak-
terystycznag jest bowiem postrzeganie probleméw zdrowotnych w perspektywie
populacji. Bywa ono definiowane takze w kategoriach czynnosci ukierunko-
wanych na rozwigzywanie problemow zdrowotnych spoteczenstwa. Nalezy tu
zauwazy¢, ze po pierwsze, problemy takie, w rozumieniu zdrowia publicznego,
nie majg zasiegu wytacznie jednostkowego, lecz wystepuja w wiekszej ilosci
na okreslonym terenie i mogg przybieraja nawet wymiar epidemiologiczny. Po
drugie, zjawiska te traktowane sg jako niepozadane, wymagajace usunigcia lub
co najmniej ograniczenia dzigki zorganizowanym akcjom. Organizacja tychze
stanowi obowigzek panstwa, stad rézne panstwa, stosownie do przyjetej dok-
tryny politycznej, beda odmiennie widzialy swojg role, funkcjonowanie i inter-
weniowanie w sferze zdrowia publicznego. Po trzecie, na problemy zdrowotne
spoleczenstwa wptywaja czynniki o roznorakim charakterze, m.in. ekonomicz-
ne, spoteczne, demograficzne, kulturowe, etyczne, a takze srodowiskowe. Po
czwarte, omawiane zjawiska mozna tez ocenia¢ pod katem ich wagi w zesta-
wieniu z innymi zadaniami panstwa, szybkosci jego reagowania, kompleksowo-
$ci jego dziatan badz zaniechan. Umozliwia to szczegdlnie wyrazne poréwna-
nia migdzy zdrowiem publicznym a pozostatymi sferami aktywnos$ci panstwa,
w tym ochrong $rodowiskai zarzgdzaniem nim.

Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, pojecie ,,zdrowie publiczne” ma
rozne wymiary?, a dotyczace go przedsigwzigcia sg zawsze zwigzane z ak-
tywnoscig panstwa (w wielu obszarach)?, ktore z catoksztattu swej odpowiedzial-
nosci jest rozliczane w procesie politycznym. Chodzi o czynno$ci ponadindywi-
dualne odnoszace si¢ do potrzeb zdrowotnych, ktorych nie zaspokoja dziatania
indywidualne. Mozna wskaza¢ tu pewnag analogi¢ do zasady subsydiarnosci

2 C. Wtodarczyk, S. Pozdzioch, Pojecie i zakres zdrowia publicznego, w: Zdrowie publicz-
ne. Wybrane zagadnienia, red. A. Czupryna et al., t. 1, wyd. 2 popr. i poszerz., Uniwersytec-
kie Wydawnictwo Medyczne ,,Vesalius”, Krakéw 2000, s. 23-25.

3 Sa to wigc nie tylko ochrona zdrowia i opiecka medyczna, lecz takze polityka spoteczna,
gospodarcza czy $rodowiskowa.

4 Szerzej na ten temat zob. E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht
i Amsterdamu, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”, Warszawa 2000; Ch. Millon-Delsol, Zasa-
da subsydiarnosci — zalozenia, historia, problemy wspélczesne, w: Subsydiarnosé, red. D. Mil-
czarek, wyd. 2 uzup., Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998,
s. 32-38; A. Estella de Noriega, The EU principle of subsidiarity and its critique, Oxford Uni-
versity Press, Oxford—New York 2002; Global perspectives of subsidiarity, eds. M. Evans,
A. Zimmermann, Springer, Dordrecht 2014.
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(pomocniczosci)’, znanej prawu administracyjnemu. Zdrowie publiczne stanowi
wigc nauke (a takze, jak podajg autorzy doktryny nieprawniczej®, sztuke) sku-
piong na zapobieganiu chorobom, wydtuzaniu zycia oraz promowaniu zdrowia
fizycznego 1 sprawnos$ci poprzez zorganizowane wysitki panstwa majace na
celu higienizacj¢ srodowiska, zwalczanie zakazen wystepujacych w zbiorowo-
$ciach, edukacj¢ na temat zasad higieny osobistej, organizacj¢ $wiadczen lekar-
skich i pielggniarskich stuzacych wczesnej diagnozie i profilaktycznie ukie-
runkowanemu leczeniu, jak réwniez rozwdj mechanizmoéw spotecznych, ktore
zapewnig kazdej jednostce standard zycia pozwalajgcy utrzymac zdrowie’.

Innymi stowy: zdrowie publiczne oznacza trosk¢ organow administracji
(zaréwno publicznej, jak i prywatnej) o zachowanie i umacnianie zdrowia w wy-
miarze makrospotecznym, a takze wynikajgce z niej dziatania polegajace na
naukowym rozpoznawaniu stanu zdrowia i potrzeb zbiorowosci w tym zakresie.
Stuza temu przede wszystkim kontrola elementéw $rodowiska, tworzenie wa-
runkow spoleczno-ekonomicznych sprzyjajacych zdrowiu, prewencja chordb
zakaznych 1 niezakaznych, powszechny i réwny dostep do opieki medycznej
oraz edukacja i promocja zdrowia. Zdrowie publiczne mozna zapewnié
m.in. dzigki analizie czynnikéw wptywajacych na jego stan. Istotne sg tu czyn-
niki genetyczne, spoteczno-ekonomiczne, kulturowe, chemiczne, biologiczne
1 klimatyczne, a ponadto aktywna rola panstwa w inicjowaniu, organizowaniu,
koordynowaniu i kontrolowaniu wspolnych wysitkow na rzecz osiggania wyty-
czonych celow zdrowotnych i pozadanych standardéw zdrowia®.

Juz w 1997 1. na zlecenie Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO), opra-
cowujacej strategie ,,Zdrowie dla wszystkich w XXI wieku”, przeprowadzono
badanie, na podstawie ktorego przygotowano liste dziatan niezbednych dla
zdrowia publicznego’. Obejmuje ona:

5 Szerzej na ten temat zob. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swie-
tle zasady pomocniczosci, Wolters Kluwer, Warszawa 2007; P. Wilczynski, Pomocniczos¢ jako
zasada udziatu podmiotow niepublicznych w realizacji zadan administracji publicznej, ,,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 2009, t. 69, s. 125-145; Ch. Millon-Delsol, Zasada
pomocniczosci, Znak, Krakow 1995; The principle of proportionality in the laws of Europe,
ed. E. Ellis, Hart Publishing, Oxford—Portland 1999; K. Shaw, The Court of Justice of the Eu-
ropean Union: Subsidiarity and proportionality, Brill Nijhoff, Leiden—Boston 2018.

6 J. Opolski, Zdrowie publiczne — geneza, przedmiot i zakres. Wprowadzenia do zagad-
nienia, w: Zdrowie publiczne. Wybrane zagadnienia, red. J. Opolski, t. 1, Centrum Medyczne
Ksztatcenia Podyplomowego, Warszawa 2011, s. 17.

7 C.-E.A. Winslow, The untilled fields of public health, ,,Science” 1920, vol. 51, no. 1306,
s. 23-33, https://doi.org/10.1126/science.51.1306.23.

8 J. Nosko, Zachowania zdrowotne i zdrowie publiczne. Aspekty historyczno-kulturowe,
Instytut Medycyny Pracy, £6dz 2005, s. 137, 283-284.

 M.J. Wysocki, M. Miller, Paradygmat Lalonde’a, Swiatowa Organizacja Zdrowia i nowe
zdrowie publiczne, ,,Przeglad Epidemiologiczny” 2003, t. 57, nr 3, s. 509.
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— profilaktyke, aktywne monitorowanie i zwalczanie chorob zakaznych oraz
waznych spotecznie chorob niezakaznych;

— monitorowanie sytuacji zdrowotnej, czyli zbieranie i wykorzystywanie pod-
stawowych informacji o stanie zdrowia ludnosci;

— promocj¢ zdrowia i edukacj¢ zdrowotna;

— medycyn¢ pracy;

— ochrong $srodowiska;

— legislacj¢ dotyczaca zdrowia publicznego;

— badania naukowe w zakresie zdrowia publicznego i zarzadzanie nim;

— funkcjonowanie niezb¢dnych stuzb zdrowia publicznego;

— opieke zdrowotng dla grup wysokiego ryzyka i osob specjalnej troski.

Warto zwrdci¢ uwage na wskazania ekspertow, ktore sg zbiezne z aktualnymi

zadaniami panstwa wobec $rodowiska, takimi jak jego ochrona, dobra legis-

lacja, efektywne dziatanie odpowiednich instytucji'®, promocja i edukacja.

Na podstawie owych rekomendacji T.H. Tulchinsky i E.A. Varavikova
zaproponowali pojecie ,,nowe zdrowie publiczne'. Wedtug nich jest ono ca-
fosciowym podejsciem do ochrony i propagowania zdrowia jednostek i spote-
czenstwa, opartym na wywazonym dziataniu stuzb sanitarnych i $rodowisko-
wych, promocji zdrowia oraz czynnos$ciach zapobiegawczych, skoordynowanych
z szerokg gamg $wiadczen leczniczych, rehabilitacyjnych i zwigzanych z dtugo-
terminowg opiecka medyczng dla spoteczenstwa. Nowe zdrowie publiczne
wymaga zorganizowanych programéw ukierunkowanych na tworzenie sprzy-
jajacych zdrowiu warunkow spotecznych, §rodowiskowych oraz dotyczacych
zywienia i zywnosci'?, a jego sprawne wdrazanie zalezy od organizacji odpo-

1 Krytycznie o tym: T. Bojar-Fijatkowski, Instytucjonalna organizacja ochrony srodo-
wiska w Polsce. Postulaty de lege ferenda oparte na analizie rozwigzan wybranych panstw
europejskich, w: Prawo i polityka ochrony srodowiska w doktrynie i praktyce, red. A. Barczak,
A. Ogonowska, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2016, s. 177—
188; A. Barczak, Co dalej z administracjg ochrony Srodowiska?, w: Administracja a srodo-
wisko. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Markowi Gorskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia
pracy naukowej, red. A. Barczak, P. Korzeniowski, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin 2018, s. 471-479.

1" Zob. T.H. Tulchinsky, E.A. Varavikova, The new public health, Academic Press,
New York 2000. Jako pewna analogi¢ wskaza¢ mozna relacj¢ migdzy pojeciami ,,zarzadza-
nie publiczne” i ,,nowe zarzadzanie publiczne” uksztaltowana na gruncie nauki o administra-
cji. Szerzej na ten temat zob. T. Bojar-Fijatkowski, Elementy zarzqdzania jakosciq i zarzqdza-
nia srodowiskowego wspomagajqgce nowe zarzqdzanie publiczne w administracji, w: Pomiedzy
zarzgdzaniem publicznym a ogolng teorig administracji, red. E. Jasiuk et al., Wyzsza Szko-
ta Handlowa, Radom 2013, s. 127-130; M. Zawicki, Nowe zarzgdzanie publiczne, Polskie Wy-
dawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2013.

12 Szerzej na ten temat zob. T. Bojar-Fijatkowski, Zdrowie i srodowisko jako wartosci praw-
nie chronione. Analiza wybranych aspektow bezpieczenstwa zywnosci i Zywienia oraz bezpie-
czenstwa ekologicznego, w: Medycyna i zdrowie. Wybrane aspekty ratownictwa, red. D. Skalski,
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wiednich stuzb i od dobrego zawiadywania nimi. Jak przekonuje J. Nosko',
nowe zdrowie publiczne jest kompleksowym postgpowaniem zmierzajacym
do zachowania i umacniania zdrowia ludno$ci w wymiarze makrospolecznym
i lokalnym. Cele te sa zbiezne z celami ochrony $rodowiska i zarzadzania nim,
tyle ze przedmiot aktywnosci panstwa zmienia si¢ ze §rodowiska na zdrowie
publiczne.

Ewolucja zdrowia publicznego w stron¢ nowego zdrowia publicznego
przebiegata od dziatan stricte sanitarnych i zwalczania chorob zakaznych do
uwzglednienia réwniez zagadnien spotecznych, kulturowych i ekonomicznych
oraz ich zwigzku ze zdrowiem. Dlatego omawiane podejScie nie skupia si¢
tylko na higienie $rodowiskowej, higienie komunalnej oraz bezpieczenstwie
zywnosci 1 zywienia, lecz obejmuje réwniez wszystkie inne determinanty
zdrowia w ich wzajemnych uwarunkowaniach*. Co warte podkreslenia, teoria
nowego zdrowia publicznego dotyczy takze prozdrowotnego rozwoju srodo-
wiska otaczajacego czlowieka w kontekscie szeroko rozumianego zréwnowa-
zonego rozwoju'®. Chodzi o to, aby mial on wymiar prozdrowotny', nieréw-
nosci spoteczne i materialne przekladaja si¢ bowiem na nierownosci w dostepie
do zdrowia i w jego poziomie. Nowe zdrowie publiczne stanowi synteze kla-
sycznego zdrowia publicznego 1 wspotczesnych osiggni¢¢ innych nauk, takich
jak: medycyna kliniczna, psychologia i socjologia, epidemiologia, demografia,
ekonomia, zarzadzanie i prawo. Stad moze by¢ ono postrzegane jako dyscyplina
obejmujaca wszystko, co jest wazne dla zdrowia”. W tym $wietle na pierwszy
plan wysuwa si¢ problematyka stanu $rodowiska'®.

P. Lizakowski, Kociewskie Wodne Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe, Gdynia—Gdansk—Skar-
szewy 2016, s. 140—-161.

13 J. Nosko, O potrzebie ustawy o zdrowiu publicznym, ,,Zdrowie Publiczne” 2001, t. 111,
nr 2, s. 75-80.

4 Idem, Zdrowie publiczne — geneza, przedmiot i zakres..., s. 19.

15 Szerzej na ten temat zob. Z. Bukowski, Zrownowazony rozwdj w systemie prawa,
TNOiK ,,Dom Organizatora”, Torun 2009.

16 Szerzej na ten temat zob. E. Mazur-Wierzbicka, Zdrowie publiczne jako element zréw-
nowazonego rozwoju — analiza komparatywna. Polska na tle Unii Europejskiej, ,,Studia Eko-
nomiczne. Zeszyty naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2017, nr 310,
s. 53—67; A. Haines et al., From the Earth Summit to Rio+20: Integration of health and sustain-
able development, ,,The Lancet” 2012, vol. 379, issue 9832, s. 2189-2197, https://doi.org/10.1016/
S0140-6736(12)60779-X.

17 J. Leowski, Polityka zdrowotna a zdrowie publiczne. Ochrona zdrowia w gospodarce
rynkowej, CeDeWu, Warszawa 2004, s. 35.

18 Chociazby w przypadku ochrony powietrza w Polsce, gdyz wyraznie wida¢ korela-
cj¢ miedzy jego jakoscig a zdrowiem spoteczenstwa. Zob. tez Prawne instrumenty ochrony
powietrza. Wybrane zagadnienia, red. F. Nawrot, E. Radecka, Grupa Infomax, Kato-
wice 2018.
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3. Zdrowie Srodowiskowe

Relacje miedzy zdrowiem a $rodowiskiem skupiaja si¢ jak w soczewce na grun-
cie ochrony praw czlowieka. Po pierwsze, model tych ostatnich ma wiele wspol-
nego z prawnym modelem ochrony $rodowiska. Po drugie, prawa czltowieka
moga stuzy¢ jako instrument zapewniajacy wysokie standardy ochrony srodo-
wiska'®, gdyz obejmuja gwarancje ochrony zycia i zdrowia. Prawo do zdrowia
wymusza wigc ochrong $rodowiska?’, ona za$ zwrotnie skutkuje polepszeniem
standardow praw czlowieka?'.

W 1968 r. Zgromadzenie Ogodlne Organizacji Naroddéw Zjednoczonych
uznato zwigzek migdzy jakos$cia srodowiska otaczajacego czlowieka a korzy-
staniem z praw podstawowych?. Na poczatku lat 70. w prawie migdzynarodo-
wym praw czlowieka pojawito si¢ pojecie prawa do zdrowego S$rodowiska,
czasem utozsamiane z prawem do $rodowiska nalezytej jakosci®, i od tej pory
stale si¢ rozwija**. Obecnie wiele uméw miedzynarodowych z zakresu $rodo-
wiska zawiera punkty dotyczace aspektow zdrowotnych?. Analogicznie nauka
o zdrowiu coraz wyrazniej wskazuje zanieczyszczone srodowisko jako glowne
zagrozenie dla zdrowia ludzi. Tak rozumiane prawo do zdrowego $Srodowiska
jest wspotczesnie celem — lub wrecz wartoScig — nie tylko prawa srodowiska czy
prawa zdrowia, lecz takze prawa gospodarczego®®. Zaréwno prawo do zdrowia,
jak 1 prawo do zdrowego srodowiska sg antropocentryczne, a ich zwigzek
z jakoscig ludzkiego zycia pozwala wlaczyé¢ je w obreb praw czlowieka?’. Oba
te prawa czesto stanowig przedmiot tych samych regulacji, ale doktryna nie-
zwykle rzadko analizuje je wspolnie®®.

1 M.M. Kenig-Witkowska, Migdzynarodowe prawo Srodowiska. Wybrane zagadnienia
systemowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 44.

20 M. Nyka, P. Zielinski, The right to health, the right to healthy environment, w: Health
law: Selected issues, red. E. Sarnacka, Black Unicorn, Jastrzebie-Zdroj 2015, s. 140.

2l M.M. Kenig-Witkowska, Miedzynarodowe prawo srodowiska..., s. 44; J. Ciechanowicz,
Miedzynarodowe prawo ochrony srodowiska, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1999,
s. 189-194; J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Human rights and the environment, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2012, nr 3, s. 83.

2 K. Drzewicki, Koncepcja prawa do srodowiska jako prawa czlowieka, ,Panstwo
i Prawo” 1985, z. 10, s. 5.

2 Szerzej na ten temat zob. K. Urbanska, Prawo podmiotowe do dobrego srodowiska
w prawie miedzynarodowym i polskim, Ars Boni et Aequi, Poznan 2015.

2 M. Nyka, P. Zielinski, The right to health..., s. 142.

2 Ibidem, s. 147-148.

%6 Szerzej na ten temat zob. M. Nyka, Instrumenty ograniczania wplywu handlu na srodo-
wisko. Studium z prawa miedzynarodowego, Difin, Warszawa 2018.

27 M. Nyka, P. Zielinski, The right to health..., s. 156.

28 Tbidem, s. 157.
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Nalezy wigc uznaé, ze prawo $rodowiska stuzy de facto ochronie zdrowia
jednostek oraz zdrowia publicznego. O ile w doktrynie tego prawa 6w cel nie
jest prezentowany jako priorytetowy, o tyle np. na gruncie prawa sanitarnego
wida¢ to bardzo wyraznie”. Ochronie zycia i zdrowia ludzkiego stuza w nim
w pierwszej kolejnosci regulacje odnoszace si¢ do jakos$ci wody (szczegodlnie tej
przeznaczonej do spozycia przez ludzi), dostgpu do infrastruktury sanitarnej,
bezpieczenstwa chemicznego i ochrony radiologicznej, ktére WHO ujmuje
w obszarze nazwanym ,,zdrowie publiczne, srodowiskowe i spoteczne deter-
minanty zdrowia™. W drugiej kolejnosci sa to regulacje ze sfery gospodarki
odpadami, projektowania i uzytkowania réznego rodzaju budowli, bezspornie
chronigce elementy $rodowiska i majgce bezposredni wptyw na zdrowie ludzi’'.

Podsumowujac, zdrowie srodowiskowe zawiera aspekty zdrowia czlowieka
(m.in. jako$¢ zycia) warunkowane przez czynniki biologiczne, chemiczne,
fizyczne, psychiczne i spoteczne Ssrodowiska; obejmuje tez zatozenia teoretyczne
i praktyke w zakresie oceny, eliminacji i zapobiegania obecnosci w §rodowisku
tych czynnikow, ktore mogg oddziatywac negatywnie na zdrowie wspotczesnych
ludzi i przysztych pokolen (dlatego pojecie czynnikow Srodowiskowych jest
rozumiane szeroko). W omawianym tu sformulowaniu mozna odnalez¢ zar6wno
elementy definicji zdrowia — okres$lanego jako pelny dobrostan fizyczny, psy-
chiczny i spoteczny, a nie jedynie brak choroby lub niedomagania — jak i ele-
menty definicji zrownowazonego rozwoju.

2 Szerzej na ten temat zob. T. Bojar-Fijatkowski, Prawo sanitarne w systemie prawnej
ochrony srodowiska w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, Bydgoszcz
2019.

30 Zob. Public health, environmental and social determinants of health (PHE) during
the 70™ World Health Assembly [Geneva, May 2017], World Health Organization [online],
www.who.int/news-room/events/detail/2017/05/22/default-calendar/public-health-environmental-
and-social-determinants-of-health-(phe)-during-the-70th-world-health-assembly [dostep: 24.04.
2023].

31 De facto jedynie ochrona przyrody, cho¢ najstarsza spos$rdd dyscyplin tworzacych pra-
wo $rodowiska, nie stuzy ochronie zdrowia jednostek ani zdrowia publicznego. Takze w nie-
wielkim stopniu celowi temu stuzg ochrona zasobow naturalnych oraz horyzontalne regulacje
dostepu do informacji o §rodowisku i do udziatu w ochronie $rodowiska, zarzadzania srodowi-
skowego. Mimo ze wptyw jako$ci powietrza na zdrowie jest dzi$ bezsporny, korelacje te usta-
lono stosunkowo niedawno. Prawna ochrona klimatu oddziatuje posrednio na ochrong zdrowia
poprzez problematyke jako$ci powietrza, ktora stanowi cz¢$¢ prawa klimatycznego. Szerzej na
ten temat zob. J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony klimatu, Powszechne Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa 2016; T. Bojar-Fijatkowski, Prawo klimatyczne. Czes¢ pierwsza: ewolu-
cja i pojecie, ,,Prawo 1 Klimat” 2022, nr 1, s. 25-36; idem, Prawo klimatyczne. Czegs¢ druga:
koncepcje i przysztosé, ,,Prawo i Klimat” 2022, nr 2, s. 25-37.
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4, Zdrowotne prawo Srodowiskowe

W polskiej doktrynie zwykto si¢ uzywaé zwrotu ,,prawo ochrony $rodowi-
ska”, w duzej mierze ze wzgledu na tytul ustawy kluczowej dla tej materii®?.
Warto jednak rozdzieli¢ zadania i regulacje w zakresie ochrony srodowiska
i zarzadzania Srodowiskiem?*. Dopiero ,,prawo ochrony $rodowiska” oraz ,,pra-
wo zarzadzania $rodowiskiem” wspolnie tworzg ,,prawo $rodowiska”. Powinno
ono by¢ zatem rozumiane jako reguty dotyczace srodowiska i roznych aktyw-
nosci z nim zwigzanych czy tez na nim prowadzonych. W tym ujeciu $rodo-
wisko jest zaré6wno podmiotem, jak i przedmiotem regulacji. Tak pojmowane
prawo srodowiska — ktére mozna rownie dobrze okresli¢ jako prawo bezposred-
niego oddziatywania na srodowisko — obejmuje m.in. prawo geologiczne, pra-
wo wodne, prawo towieckie, prawo ochrony przyrody, prawo klimatu, prawo
krajobrazu, prawo ochrony zwierzat, gdyz wszystkie te obiekty stanowia sktad-
niki $rodowiska. Trzeba si¢ wiec zgodzi¢ z B. Rakoczym, ktory rozwaza, czy
nie nalezaloby zweryfikowac¢ owej tradycyjnej nazwy ,,prawo ochrony $rodowi-
ska”, by w efekcie zamiast niej przyja¢ nazwe ,,prawo srodowiska™*. Stad dal-
szy wywod odwotuje si¢ do tego ostatniego zwrotu.

Parafrazujac pojecie ,,gospodarcze prawo $rodowiska” wprowadzone przez
J. Ciechanowicz-McLean**, mozna zaproponowa¢ i podda¢ analizie termin
badawczy ,,zdrowotne prawo $rodowiska”, powstaly w konsekwencji zainte-
resowan naukowych obszarami $rodowiska i zdrowia. Zdrowotne prawo sro-
dowiska obejmuje zagadnienia zdrowia publicznego i1 prawa publicznego,
zwlaszcza $rodowiskowego 1 gospodarczego. Wyrazem hastowym jest tu rze-
czownik ,,prawo”, akcent merytoryczno-tresciowy pada na stowo ,,srodowiska”,
a uszczegodtowienie stanowi przymiotnik ,,zdrowotne”. Stad ,,zdrowotne prawo
srodowiska” — w analogii do gospodarczego prawa S$rodowiska, medycznego
prawa karnego czy egzekucyjnego postepowania sagdowego.

Uzasadnieniem wyodrebnienia takiego terminu badawczego sa bezsporne
korelacje migdzy jakoscig $rodowiska a stanem zdrowia publicznego, szcze-
golnie zdrowia $rodowiskowego, poniewaz m.in. sprawy, ktére wskazuje sie
w nim jako gltéowne zrodla zagrozen, bedg obszarem regulacji zdrowotnego

32 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tj. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2256 ze zm.).

3 W ustawie z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska (Dz.U.
z 1980 r. Nr 3, poz. 6) okreslanego jako ,,ksztaltowanie”.

3% B. Rakoczy, Environmental law or environmental protection law? A comparative le-
gal analysis, ,,Comparative Law Review” 2013, vol. 15, s. 91-102, https://doi.org/10.12775/
CLR.2013.005.

35 Zob. Gospodarcze prawo srodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2009.
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prawa srodowiska. Obecnie stan elementow srodowiska jest bodaj kluczowym
czynnikiem wplywajacym na zdrowie publiczne. Gdy ma si¢ na uwadze pre-
wencje*®, czyli przeciwdzialanie (w obszarze zdrowia okreslane jako ,,zapo-
bieganie”), w pierwsze]j kolejnosci nalezy si¢ skupi¢ na skladnikach $rodo-
wiska. Poza chorobami genetycznymi i epidemiami wigkszo$¢ wspotczesnych
zagrozen zdrowotnych pochodzi bowiem z niego, szczeg6lnie z powietrza, wody
1 klimatu. W tej sytuacji zdrowotne prawo Srodowiska jawi si¢ jako obszar
badawczy prawa publicznego, ktory tgczy prawo srodowiska jako instrumen-
tarium ze zdrowiem publicznym jako celem regulacji. Wspolng przestrzenig sa
tu elementy $rodowiska, ktorych jako$¢ maja gwarantowac i chroni¢ regulacje
prawne przyjete, aby eliminowac, lub przynajmniej ogranicza¢, zagrozenia dla
stanu zdrowia publicznego.

5. Zakonczenie

Przedstawione rozwazania pozwalaja na nast¢gpujace podsumowanie oraz wy-

suniecie postulatow de lege ferenda:

1. Zdrowie publiczne nalezy utozsamia¢ z dziataniami podejmowanymi przez
wladze publiczne zmierzajacymi do utrzymania i poprawy jego stanu. Jest
ono zdrowiem spotecznosci (w przeciwienstwie do zdrowia jednostki); jego
ceche charakterystyczng stanowi bowiem widzenie problemow zdrowotnych
w szerszej perspektywie (populacji).

2. Nowe zdrowie publiczne — pojgcie bedace wynikiem ewolucji teorii zdrowia
publicznego — jest z kolei calosciowym podejsciem do ochrony i promowania
zdrowia jednostki i spoleczenstwa, opartym na wywazonym dziataniu stuzb
sanitarnych, administracji $rodowiska, promocji zdrowia oraz na czynno-
$ciach zapobiegawczych, skoordynowanych z szeroka gama $wiadczen lecz-
niczych, rehabilitacyjnych i zwigzanych z dtugoterminowa opieka medyczna
dla spoteczenstwa. Ewolucja zdrowia publicznego w strong nowego zdrowia
publicznego przebiegata od dzialan stricte sanitarnych i zwalczania chorob
zakaznych do uwzglednienia rowniez zagadnien spotecznych, kulturowych
i ekonomicznych oraz relacji miedzy nimi a zdrowiem.

3. Zdrowie $srodowiskowe zawiera aspekty zdrowia cztowieka (m.in. jako$¢ zy-
cia) determinowane przez czynniki biologiczne, chemiczne, fizyczne, psy-
chiczne 1 spoteczne srodowiska; obejmuje tez zalozenia teoretyczne i prakty-
ke w zakresie oceny, eliminacji i zapobiegania obecno$ci w srodowisku tych

3¢ Jest ona zasadg prawa $rodowiska. Szerzej na ten temat zob. P. Korzeniowski, Zasady
prawne ochrony srodowiska, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2010, s. 363—440.
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czynnikow, ktore mogg oddziatywac negatywnie na zdrowie zaréwno wspot-
czesnych ludzi, jak i przysztych pokolen.

4. Prawo do zdrowia i prawo do zdrowego srodowiska czesto sg przedmiotem
tych samych regulacji w obszarze praw czlowieka, prawa $rodowiskowego
1 prawa gospodarczego.

5. Dopiero potaczone zadania panstwa w zakresie ochrony $rodowiska i za-
rzadzania nim tworzg zakres pojecia ,,prawo srodowiska”, ktére nalezy ro-
zumie¢ jako reguly dotyczace Srodowiska i réznych rodzajow aktywnosci
zZ nim zwigzanej czy tez na nim prowadzonej. Termin ten powinien zasta-
pi¢ powszechnie, cho¢ niepoprawnie, uzywane w polskiej doktrynie pojecie
»prawo ochrony srodowiska”.

6. ,,Zdrowotne prawo srodowiska” to termin badawczy powstaly w konsekwen-
cji rownolegltych i zbieznych zainteresowan naukowych obszarami srodowi-
ska i zdrowia, obejmujacy zagadnienia zdrowia publicznego 1 prawa publicz-
nego, szczegodlnie srodowiskowego i gospodarczego. Zdrowotne prawo $ro-
dowiska jest zatem instrumentarium prawnosrodowiskowym w dziataniach
ukierunkowanych na zdrowie publiczne. Wspdlna przestrzenia sa tu elemen-
ty srodowiska, ktorych jako$¢ majg gwarantowac i chroni¢ regulacje prawne
przyjete, aby eliminowac, lub przynajmniej ogranicza¢, zagrozenia dla sta-
nu zdrowia publicznego.
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Zdrowie srodowiskowe a zdrowotne prawo srodowiska
Analiza wybranych pojeé

Streszczenie

Na gruncie zdrowia publicznego wart wyjasnienia i szerszej analizy jest watek zdrowia $rodo-
wiskowego, co moze by¢ cickawe dla prawnikéw. Rownolegle na gruncie prawa publicznego
nalezy zdefiniowa¢ pojgcia z zakresu ochrony elementéw srodowiska, co moze zainteresowac
przedstawicieli innych dziedzin nauki. Analiza taka doprowadzi bezspornie do pojgcia zdrowot-
nego prawa srodowiska, ktoére tworzy prawne instrumenty realizacji postulatow zdrowia srodo-
wiskowego. Cze¢$¢ pierwsza tekstu zawiera charakterystyke pojecia zdrowia publicznego oraz
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wyodrebniajacej si¢ z niego koncepcji nowego zdrowia publicznego. W czesci drugiej autor
skupia si¢ na wskazaniu w nim miejsca watkow srodowiskowych tworzacych pojecie zdrowia
srodowiskowego oraz na omdwieniu jego cech. Cze$¢ trzecia i ostatnia prezentuje koncepcje
zdrowotnego prawa srodowiska jako obszaru badawczego z pogranicza prawa srodowiska, zdefi-
niowanego w tejze czesci, oraz zdrowia $rodowiskowego, przyblizonego wczesniej. Catosé
koncza wnioski de lege lata i postulaty de lege ferenda. Prace oparto na krajowej i zagranicznej
literaturze dotyczacej zdrowia publicznego oraz prawa i zarzadzania srodowiskowego. Przedsta-
wiono stan prawny aktualny 30 kwietnia 2023 r.

Stowa kluczowe: srodowisko, zdrowotne prawo srodowiska, zdrowie srodowiskowe

Tomaw Bosip-duankosckun

3p0opoBbLe cpeabl U NpaBo 06 oxpaHe 380POBbA cpeAbl
AHanun3 BbIGPaHHbIX KOHUENLUN

Pesome

B koHTeKcTe 00IIECTBEHHOTO 3[paBOOXPAHEHHUS TeMa 3[J0POBbSI CPE/IbI 3aCITyKHBAET YTOTHEHHS
u Oosiee MOAPOOHOrO aHajaM3a, YTO MOXKET HPEACTABIATH MHTepec s opuctoB. [lapasiens-
HO B KOHTEKCTE OOIIECTBEHHOIo IpaBa, YTO, KaK s I10JIaralo, MOXKET IMPEJCTaBIsATh HHTEPEeC
JUTSL TIPE/ICTaBUTENIeH APYyTruX objacTed HayKd, HOMHMO IIpaBa, HEOOXOAMMO OIPEISNIHUTH I10-
HATHS B IPaBOBOH chepe oXpaHbI JIEMEHTOB OKpYy»Karomiei cpenbl. Takoil aHanu3, HECOMHEH-
HO, MPUBEJET HAC K MOHSTHIO MpaBa 00 OXpaHe 3JA0POBbs CPEIbI, KOTOPOE CO3/aeT MPABOBBIE
HHCTPYMEHTBI [UIsl peau3aiuu TpeOoBaHuil 310poBbs cpeasl. [lepBast yacTh TeKCTa 3HAKOMUT
¢ KOHIeNIMEH U 3BOJIOLHMEH 0OIECTBEHHOrO 3/J0POBbsl U BOSHHMKAIOIIEH HA €€ OCHOBE KOHIIEII-
LMell HOBOTO OOIIECTBEHHOrO 3/J0pPOBbs. BTOpas 4acTh MOCBsIIEHa ONPEeTIeHNuI0 MecTa B 00-
IIECTBEHHOM 3/IpaBOOXPAHEHUH IKOJIOTHUECKUX aCHEKTOB, ()OPMHUPYIOIINX KOHIEIUIO 3/I0PO-
BbSI CPEJIbl, U TPE/ICTABICHHUIO €€ XapaKTEPUCTHK. B TpeThell U mocieHell 4acTH mpecTaBiIeHa
KOHIIETIIHS IIPpaBa 00 OXpaHe 3[0POBbs CPE/bl KAK 00IACTH UCCICIOBAHMS HA TPAHUIC MEXKIY
9KOJIOTUYIECKUM MPABOM, KaK OMPEESICHO B 3TOMH )K€ YacTH, H 3J0POBbEM CpElbl, KaK OIpee-
JICHO paHee. B 3akiroueHHM NPUBOIATCA BBIBOABI M HOCTYNaThl de lege lata (¢ TOUKN 3peHHs
JICHCTBYIOILIET0 3aKOHA) U de lege ferenda (C TOYKM 3PEHUsS JKEJIATEIBHOrO 3akoHa). Pabota
OCHOBaHa Ha OTEUECTBEHHON M MEXITYHApOJHOH JHTEepaType MO OOMECTBEHHOMY 3paBOOX-
paHEHUIO, SKOJOrMYECKOMY IPaBy W YIPABJICHHIO OKpyjKaiomieil cpemoil. [IpaBoBoii craryc
akTyalieH 1o coctosiHuto Ha 30 anpens 2023 roga.

KnrwoueBnie cinoBa: OKpYy2Karulas cpeia, nmpaBo 00 OXpaHe 310pOBbs, 3I0POBLE CPEALI
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Salute ambientale e diritto della salute ambientale
Analisi di concetti selezionati

Sommario

Sul piano della salute pubblica, il tema della salute ambientale merita di essere chiarito e analiz-
zato piu a fondo, il che puo essere interessante per i giuristi. Allo stesso tempo, sul terreno del
diritto pubblico, che spero possa interessare anche i rappresentanti di settori scientifici diversi
dal diritto, ¢ necessario definire i termini della sfera giuridica della protezione degli elementi
ambientali. Tale analisi ci condurra indiscutibilmente al concetto di diritto sanitario ambienta-
le, che crea strumenti giuridici per ’attuazione delle richieste di salute ambientale. La prima
parte del testo introduce il concetto e I’evoluzione della salute pubblica e il concetto di nuova
salute pubblica che ne deriva. La seconda parte si concentra sull’indicazione della collocazio-
ne nella sanita pubblica dei filoni ambientali che compongono il concetto di salute ambientale
e sulla presentazione delle sue caratteristiche. La terza e ultima parte presenta il concetto di
diritto della salute ambientale come area di ricerca al confine tra il diritto ambientale, come
definito in questa parte, e la salute ambientale, come definita in precedenza. Il tutto si con-
clude con conclusioni de lege lata ¢ postulati de lege ferenda. L'opera si basa sulla letteratura
nazionale e internazionale in materia di salute pubblica e di diritto e gestione ambientale. Stato
giuridico aggiornato al 30 aprile 2023.

Parole chiave: ambiente, diritto sanitario ambientale, salute ambientale
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Summary

The subject of the article is an attempt to assess the level of implementation of European Union
law into the Polish legal system in the field of the functioning of the energy performance certifi-
cate for buildings, which assesses the energy consumption of a building, its parts or investment.
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of the building. An energy certificate is prepared by an authorized person. Buildings with lower
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the provisions of EU directives that provide for the strategy of environmental protection and the
reduction of greenhouse gas emissions by humans.
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1. Wstep

Jednym z priorytetéw polityki Unii Europejskiej jest stworzenie w panstwach
cztonkowskich gospodarki umozliwiajacej zrownowazony rozwoj — rozumiany
jako ochrona, zachowanie i poprawa kapitatu naturalnego Unii oraz ochrona
zdrowia i dobrostanu jej obywateli przed zagrozeniami zwigzanymi z degradacja
srodowiska. Wynikiem tych dziatan ma by¢ m.in. zapewnienie prawidlowe;j trans-
formacji energetycznej i cyfrowej'. Realizacja zalozen zrownowazonego rozwoju
powinna obejmowaé wymiar spoteczny, przestrzenny, ekologiczny i ekono-
miczny. Rozwazne gospodarowanie terenami, przemyslana urbanistyka, niska
emisyjnosc¢ spalin, energooszczgdne budownictwo i ochrona $rodowiska bywaja
jednak trudne do potaczenia’. W ujeciu prawnym interesujace sa m.in. wpro-
wadzenie i ewolucja norm stuzacych zagwarantowaniu energooszczednos$ci
budynkéw poprzez obowiazek sporzadzania §wiadectw charakterystyki energe-
tycznej dla okreslonych nieruchomosci. Aktywnos$¢ legislacyjna w tym zakresie
na poziomie unijnym trwa od 2002 r., a na krajowym — od 2007 r.

Celem artykutu jest przegladowa analiza rozwigzan w prawie polskim doty-
czacych wymogu posiadania §wiadectwa charakterystyki energetycznej budynku
lub jego czesci. Konieczne byto wigc zastosowanie mieszanego podejscia badaw-
czego, czyli postuzenie si¢ zar6wno metoda historycznoprawna, by przedstawic¢
normy unijne i ich implementacje do prawa polskiego z 2014 r., jak i metoda
teoretycznoprawng, by omowi¢ zmiany w rodzimych regulacjach. W pierwszej
czgSci opracowania nakre§lono rys historyczny oraz przeobrazenia przepisow
wynikajace z wytycznych zawartych w dyrektywach unijnych, ktore skladajg
si¢ na tzw. Energy Performance of Buildings Directive i zmierzaja do osia-
gniecia maksymalnej energooszczednosci budynkow na terenie Unii Europej-
skiej’. Druga czg¢$¢ artykutu poswigcona jest ocenie zmian prawnych w Polsce
poczynionych od wprowadzenia w zycie zapisow ustawy z dnia 29 sierpnia
2014 r. o charakterystyce energetycznej budynkow* po uchwalenie ustawy
z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie ustawy o charakterystyce energetycznej
budynkow oraz ustawy — Prawo budowlane®. Kluczowa rolg odgrywa tutaj pre-
zentacja aktualnych wymogow prawa zwigzanych z posiadaniem §wiadectwa

' L. Bogusz, A. Sarnacka, I. Skubiszak-Kalinowska, Aspekty zrownowazonego rozwoju
w projektach PPP, ,,Zamdwienia Publiczne. Doradca” 2022, nr 11 [Legalis].

2 A. Hulicka, Miasta zréwnowazone. Green city, eco-city i smart city — koincydencja pojeé,
,Prace Komisji Krajobrazu Kulturowego” 2023, nr 49, s. 44, https://doi.org/10.30450/202303.

3 R. Caranta, Sustainability takes centre stage in public procurement [Zréwnowazony roz-
woj jako determinanta zamoéwien publicznych), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 2023, t. 85, z. 1, s. 46—47, https://doi.org/10.14746/rpeis.2023.85.1.05.

4 Dz.U. z 2014 r. poz. 1200; t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 497.

> Dz.U. z 2022 1. poz. 2206.
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charakterystyki energetycznej budynku lub jego czgsci przez wladajgcego nie-
ruchomoscia. Analiza obowiazujacych przepisow pozwoli sformutowacé wnioski
de lege ferenda i da odpowiedz na pytania, czy rodzime przepisy speiniajg
kryteria unijne, czy ich stosowanie zapewnia efektywne osiagni¢cie energo-
oszczednos$ci budownictwa i1 czyni zado$¢ wymogom zréwnowazonego rozwoju
oraz — co najistotniejsze — czy proces certyfikacji przebiega optymalnie i nie
budzi watpliwosci w adresatach norm prawnych.

2. Swiadectwo charakterystyki energetycznej budynku -
wprowadzenie

Pojawienie si¢ w polskim systemie prawa uregulowan dotyczacych funkcjo-

nowania $wiadectwa charakterystyki energetycznej wynika z implementa-

cji wytycznych Unii Europejskiej. Wprowadzajac do systemu prawa pojgcie

HSwiadectwo charakterystyki energetycznej” w 2009 r. (tj. w momencie wejscia

w zycie ustawy z 2007 r.)®, ustawodawca polski spetnit wymog ptynacy z naste-

pujacych aktow prawnych:

— dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/91/WE z dnia 16 grudnia
2002 r. w sprawie charakterystyki energetycznej budynkow’,

— dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/31/UE z dnia 19 maja
2010 r. w sprawie charakterystyki energetycznej budynkows®,

— dyrektywy Parlamentu EuropejskiegoiRady 2012/27/UE zdnia 25 pazdziernika
2012 r. w sprawie efektywnosci energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE
i 2010/30/UE oraz uchylenia dyrektyw 2004/8/WE i 2006/32/WE’,

— dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/844 z dnia 30 maja
2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2010/31/UE w sprawie charakterystyki energe-
tycznej budynkow i dyrektywe 2012/27/UE w sprawie efektywnosci ener-
getycznej'’.

Wskazane akty prawa unijnego tworza tzw. Energy Performance of Buildings

Directive (EPBD). Wykonanie zawartych w nich wytycznych ma skutkowac

rozwojem budownictwa opartego na efektywnos$ci energetycznej i zastosowaniu

¢ Ustawa z dnia 19 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz.U.
z 2007 . Nr 191, poz. 1373). W obrocie gospodarczym §wiadectwo charakterystyki energetycz-
nej okresla si¢ rowniez jako certyfikat energetyczny i pojgcia te beda dalej stosowane zamiennie.

7 Dz. Urz. UE L 1 z dnia 4 stycznia 2003 r., s. 65-71.

8 Dz. Urz. UE L 153 z dnia 18 czerwca 2010 r., s. 13-35.

® Dz. Urz. UE L 315 z dnia 14 listopada 2012 r., s. 1-56.

0 Dz. Urz. UE L 156 z dnia 19 czerwca 2018 r., s. 75-91.
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w tym zakresie nowoczesnych technologii, ktore beda spojne z wizja szcze-
golnej ochrony $rodowiska oraz zrownowazonego rozwoju. EPBD naktada na
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej obowigzek dostosowania budynkow
znajdujgcych si¢ na ich terenie w taki sposob, by staty si¢ jak najbardziej ener-
gooszczedne, a tym samym wprowadza konieczno$¢ stworzenia systemu oceny
i certyfikacji energetycznej budynkow. Zgodnie z typologia zaproponowang
przez K. Witczaka pierwsza z dyrektyw okresli¢ mozna jako budowanie $wia-
domosci, drugg i trzecig — jako nowa jakos$¢ 1 optymalizacje, ostatnig za$ — jako
przysztos¢, gdyz jej normy przewiduja, ze niezbedne jest opracowanie dtugo-
terminowej strategii renowacji budynkow'. Do wykonania zatozen zawartych
w dyrektywach musiat powstac¢ zbior aktow prawnych zapewniajacy ich wdro-
zenie w poszczegolnych krajach cztonkowskich.

W art. 1 dyrektywy 2002/91/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
16 grudnia 2002 r. w sprawie charakterystyki energetycznej budynkow znaj-
dujemy informacje, ze okreslono w niej:

— ramy ogo6lne metodologii obliczania zintegrowanej charakterystyki energe-
tycznej budynkow;

— zastosowanie minimalnych wymagan dotyczacych charakterystyki energe-
tycznej nowych budynkow;

— zastosowanie minimalnych wymagan dotyczacych charakterystyki energe-
tycznej duzych budynkow istniejagcych, podlegajacych wazniejszej renowacji,

— certyfikacje energetyczng budynkow;

— regularne kontrole kottow i systemow klimatyzacji w budynkach oraz dodat-
kowo ocene instalacji grzewczych, w ktorych kotlty maja wigcej niz 15 lat.

W art. 2 zdefiniowano ,.charakterystyke energetyczng budynku” i ,,$wia-
dectwo charakterystyki energetycznej”. Charakterystyka energetyczna budynku
to warto$¢ energii zuzywanej rzeczywiscie lub szacowanej do spetnienia roznych
potrzeb zwiagzanych ze znormalizowanym uzytkowaniem budynku, ktéra moze
obejmowaé m.in. ogrzewanie, ciepta wodg, chtodzenie, wentylacje 1 oswietlenie.
Warto$¢ ta moze by¢ odzwierciedlona w jednym wskazniku numerycznym lub
wickszej liczbie wskaznikow, ktore zostaty obliczone z uwzglednieniem izolacji,
charakterystyki technicznej i instalacyjnej, projektu i usytuowania w relacji do
aspektéow klimatycznych, wystawienia na stonce i wptywu konstrukcji sasia-
dujacych, wytwarzania energii wlasnej oraz innych czynnikow, wiacznie z kli-
matem wewnetrznym, majacych wptyw na zapotrzebowanie na energie.

Z kolei swiadectwem charakterystyki energetycznej budynku jest Swiadectwo
uznawane przez panstwo cztonkowskie lub osob¢ prawng przez nie wyznaczong
i zawierajgce charakterystyke energetyczna budynku obliczong zgodnie z meto-
dologia oparta na ogoélnych ramach wskazanych w zataczniku do dyrektywy.

' K. Witczak, Nowa dyrektywa EPBD dotyczgca efektywnosci energetycznej budynkow,
,»Materiaty Budowlane” 2019, nr 1, s. 4-5.
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Co wazne z perspektywy omawianej tu problematyki, powinno ono obejmowaé
tez wartosci referencyjne, m.in. aktualne normy prawne, aby umozliwi¢ ocene
charakterystyki energetycznej danego budynku. Swiadectwu towarzysza zale-
cenia, ktore stuzg poprawie owej charakterystyki pod wzgledem optacalnosci
(art. 7 ust. 2 dyrektywy 2002/91/WE).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/844 z dnia 30 maja
2018 r. zmieniajgca dyrektywe 2010/31/UE w sprawie charakterystyki energe-
tycznej budynkow i dyrektywe 2012/27/UE w sprawie efektywnosci energetycz-
nej jasno okre$la w dodanym do dyrektywy 2010/31/UE art. 2a obowiazki
wszystkich panstw Wspolnoty polegajace na stworzeniu dugoterminowej stra-
tegii renowacji. W mysl ust. 1 tego przepisu stuzy ona ,wspieraniu renowacji
krajowych zasobéw budynkoéw mieszkaniowych i niemieszkaniowych, zarowno
publicznych, jak i prywatnych, aby zapewni¢ do 2050 r. wysoka efektywnos¢
energetyczng i dekarbonizacje zasobow budowlanych, umozliwiajgc optacalne
przeksztalcenie istniejacych budynkow w budynki o niemal zerowym zuzyciu
energii. Kazda dlugoterminowa strategia renowacji jest przedktadana zgodnie
Z majacymi zastosowanie obowigzkami dotyczacymi planowania i sprawo-
zdawczoscei [...]7. W ust. 2 doprecyzowano, ze kazde panstwo czltonkowskie
ustala w swoich strategiach plan, ktory zawiera dzialania i wymierne wskazniki
postepow, okres§lone na poziomie krajowym i stuzgce osiggnieciu celu na 2050 r.,
zaktadajacego zredukowanie emisji gazow cieplarnianych w Unii o 80-95%
w pordéwnaniu z 1990 r. Plan dzialania obejmuje réowniez orientacyjne cele
posrednie na lata 2030, 2040 i 2050 oraz wskazuje, jak przyczyniajg si¢ one do
realizacji celow Unii w zakresie efektywnosci energetycznej.

3. Swiadectwo charakterystyki energetycznej -
polskie regulacje prawne przed nowelizacjg z 7 pazdziernika 2022 r.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z A. 1 J. Baryltkami, ze w implementacji analizowanego tu
prawa wspolnotowego do prawa polskiego kluczowe dla wlascicieli, inwestorow
1 zarzadcoé6w nieruchomosci byto okreslenie w przepisach krajowych:

— czym jest S$wiadectwo charakterystyki energetycznej,

— dla jakich budynkow niezbg¢dne jest sporzadzenie takiego certyfikatu,

— jakie dane i wartosci techniczne powinien on zawierac,

— ktore podmioty sa upowaznione do sporzadzenia tego §wiadectwa,
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— jaki jest okres wazno$ci $wiadectwa charakterystyki energetycznej danego
budynku'?.

Normy unijne dotyczace $wiadectwa charakterystyki energetycznej zostaty
wprowadzone do polskiego systemu prawnego nowelizacjg ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane' oraz, w szerszym zakresie, ustawg z dnia 29 sierpnia
2014 r. o charakterystyce energetycznej budynkow. Obowigzujaca ustawa Prawo
budowlane'* zawiera definicje pojecia budynku (art. 3) i wskazuje, ze kazdy
wiasciciel lub zarzadca nieruchomos$ci musi posiada¢ §wiadectwo charaktery-
styki energetycznej danego budynku badz obiektu budowlanego niebedacego
budynkiem (art. 64 ust. 3).

Z kolei ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. okre$la zasady sporzadzania §wia-
dectw charakterystyki energetycznej, zasady kontroli systemu ogrzewania
i systemu klimatyzacji w budynkach, zasady prowadzenia centralnego rejestru
charakterystyki energetycznej budynkow oraz sposdb opracowania krajowego
planu dziatan majacego na celu zwiekszenie liczby budynkoéw o niskim zuzyciu
energii. Z art. 5 wynika, Zze osoba uprawniona do sporzadzania omawianych
$wiadectw przekazuje osobie lub podmiotowi, ktérzy zlecili wykonanie tego
dokumentu, $wiadectwo charakterystyki energetycznej w postaci papierowej,
opatrzone numerem nadanym w centralnym rejestrze charakterystyki energe-
tycznej budynkoéw i podpisem osoby uprawnionej. Zgodnie z art. 10 §wiadectwo
powinno zawiera¢: dane identyfikacyjne budynku lub jego czgsci, charaktery-
styke energetyczng budynku lub jego czgsci oraz zalecenia dotyczace zakresu
i rodzaju robdt budowlano-instalacyjnych, ktore poprawia owa charakterystyke.
Certyfikat taki stanowi wigc rodzaj ekspertyzy dokonywanej przez podmiot
uprawniony do jego wydania®.

3.1. Rodzaje budynkow objetych wymogiem posiadania swiadectwa
charakterystyki energetycznej

Wedtug art. 2 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/91/WE
z 16 grudnia 2002 r. za budynek uwaza si¢ konstrukcj¢ zadaszong, posiada-
jaca Sciany, w ktorej do utrzymania klimatu wewnetrznego stosowana jest ener-
gia; definiowane okreslenie moze si¢ odnosi¢ do budynku jako catosci lub jego

12°A. Barytka, J. Barytka, Proces eksploatacyjny obiektéow budowlanych, Centrum Rzeczo-
znawstwa Budowlanego, Warszawa 2016, s. 145-146.

13 Chodzi o wspomniang juz ustaw¢ z dnia 19 wrze$nia 2007 r., ktéra weszta w zycie
1 stycznia 2009 r.

14 Ustawa z dnia 7 lipca 1997 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 2029).

15 U. Winkowska-Zakrzewska, Wydatek na uzyskanie Swiadectwa charakterystyki ener-
getycznej budynku, w: Klasyfikacja budzetowa, red. W. Lachiewicz, wyd. 4, Wydawnictwo
C.H. Beck, Legalis 2022.
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czesci, ktore zostaty zaprojektowane do stosowania oddzielnego lub zmienione
w tym celu. W polskim Prawie budowlanym przez ,,obiekt budowlany” rozumie
si¢ cato$¢ budynku oraz poszczegdlne jego czesci wraz ze zwigzanymi z nim
urzadzeniami budowlanymi. Co istotne pod katem tematu opracowania, prze-
pisy wskazuja, ze obiekt budowlany nalezy uzytkowa¢ w sposdb zgodny z jego
przeznaczeniem i wymaganiami ochrony $rodowiska, a takze zgodnie z zasa-
dami wiedzy technicznej, zapewniajac m.in. zaopatrzenie w wode i1 energi¢ elek-
tryczng oraz, odpowiednio do potrzeb, w energi¢ cieplng i paliwa, przy zatoze-
niu, ze bedg efektywnie wykorzystywane. W mysl art. 5 ust. 2a ,,[w] nowych
budynkach 1 istniejagcych budynkach poddawanych przebudowie lub przedsig-
wzieciu shuzacemu poprawie efektywnosci energetycznej, ktore sg uzytkowane
przez jednostki sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw o finan-
sach publicznych, zaleca si¢ stosowanie urzadzen wykorzystujacych energie
wytworzong z odnawialnych Zrodet energii oraz umozliwiajagcych wytwarzanie
energii z takich zrdodel, a takze technologie majace na celu budowe budynkow
o wysokiej charakterystyce energetycznej”. Z kolei art. 5 ust. 2b stanowi, ze
,»[W] przypadku robot budowlanych polegajacych na dociepleniu budynku obej-
mujacych ponad 25% powierzchni przegrod zewnetrznych tego budynku nalezy
spetni¢ wymagania minimalne dotyczace energooszczednosci i ochrony cieplnej
przewidziane w przepisach techniczno-budowlanych dla przebudowy budynku”.
Szczegdlowe regulacje 1 katalog wymogoéw technicznych okresla rozporzadze-
nie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie's.

Charakterystyka energetyczna stala si¢ wiec obligatoryjna dla budynkow
zaré6wno istniejacych, jak i nowo powstajacych. Na etapie projektu budow-
lanego z koniecznosci zataczenia $wiadectwa charakterystyki energetycznej
zwolnione sg tylko obiekty o prostej konstrukcji, takie jak budynki mieszkalne
jednorodzinne oraz niewielkie obiekty gospodarcze, inwentarskie i sktadowe.
Niemniej obowigzek sporzadzenia owego dokumentu dla tych obiektow
pojawi si¢ w momencie ztozenia wniosku o udzielenie pozwolenia na uzyt-
kowanie lub zawiadomienia o zakonczeniu budowy. Podzielajgc stanowisko
E. Sleszynskiej w sprawie optymalizacji norm prawnych dotyczacych réznego
rodzaju obiektow'” oraz majac na uwadze regulacje ustawy o charaktery-
styce energetycznej budynkoéw, trzeba stwierdzi¢, ze omawiane tu $wiadectwo
powinno zosta¢ sporzadzone dla grupy budynkéw podobnych, czgsci budynkow
i grupy lokali.

Do grupy budynkow podobnych (w tym budynku mieszkalnego jednoro-
dzinnego, o ktorym mowa w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane) zalicza si¢

1© Dz.U. z 2002 r. Nr 75, poz. 690.
7 E. Sleszynska, Obowiqgzki wiascicieli obiektow budowlanych oraz inwestoréw. Przeglgd,
konserwacja i roboty budowlane, wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 194.
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budynki o jednakowych rozwigzaniach konstrukcyjno-materialowych i insta-
lacyjnych, o takim samym przeznaczeniu, stopniu zuzycia, sposobie uzytko-
wania i sposobie zaopatrzenia w energi¢, majagcych wplyw na ich charakte-
rystyke energetyczng. Opracowanie $wiadectwa energetycznego nastepuje tu na
podstawie dokumentacji technicznej budynku lub inwentaryzacji techniczno-
-budowlanej, a w razie braku takiej dokumentacji — na podstawie charaktery-
styki energetycznej wykonanej dla jednego z owych budynkéw lub §wiadectwa
jego charakterystyki energetycznej, jesli juz istnieje.

Jesli czesci budynku maja jednakowe rozwigzania konstrukcyjno-mate-
riatowe 1 instalacyjne, takie samo przeznaczenie oraz taki sam stopien zuzycia,
sposob uzytkowania i sposob zaopatrzenia w energie, majace wptyw na ich cha-
rakterystyke energetyczng, to opracowanie Swiadectwa energetycznego rowniez
nastepuje na podstawie dokumentacji technicznej budynku lub inwentaryzacji
techniczno-budowlanej, a w razie braku takiej dokumentacji — na podstawie
charakterystyki energetycznej wykonanej dla jednej z cze$ci budynku Iub §wia-
dectwa jej charakterystyki energetycznej, jesli juz istnieje'®.

Jako grupe lokali okresla si¢ w ustawie lokale spelniajace przestanki art. 7
1 art. 8, tj. czesci budynku o jednakowych rozwigzaniach konstrukcyjno-
-materialowych i instalacyjnych, o takim samym przeznaczeniu, stopniu zuzycia,
sposobie uzytkowania i sposobie zaopatrzenia w energi¢, wptywajacych na ich
charakterystyke energetyczng. Czesci te (lokale) maja jednakowa powierzchnie
uzytkowg i sa potozone w bryle budynku w sposéb pozwalajacy na przyjecie
jednakowych charakterystycznych parametrow technicznych dotyczacych ich
powierzchni uzytkowej, powierzchni przegrod zewnetrznych oraz kubatury.
Mozliwe jest wowczas sporzadzenie Swiadectwa charakterystyki energetycznej
dla grupy tych lokali, w liczbie egzemplarzy odpowiadajacej ich liczbie. Opra-
cowanie go nastepuje na podstawie dokumentacji technicznej budynku albo
inwentaryzacji techniczno-budowlanej, a w razie braku takiej dokumentacji —
na podstawie charakterystyki energetycznej wykonanej dla jednego z tych
lokali, z uwzglednieniem ewentualnych odstgpstw od projektu technicznego
w zakresie charakterystyki energetycznej czgsci budynku, lub na podstawie $wia-
dectwa charakterystyki energetycznej sporzadzonego dla jednej z nich.

3.2. Obowiazek certyfikaciji

Obowigzek wyposazenia nieruchomosci w $wiadectwo charakterystyki energe-
tycznej powstaje w trzech przypadkach. Na mocy Prawa budowlanego dotyczy
nieruchomos$ci nowo powstatych — na etapie projektu budowlanego lub na etapie
wydania zgody przez wlasciwy organ administracji architektoniczno-budowla-

18 Tbidem.
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nej na uzytkowanie obiektu, o czym byta mowa w poprzedniej czgsci opracowa-
nia. Pozostate dwa przypadki sg $cisle okreslone w ustawie z dnia 29 sierpnia
2014 r. o charakterystyce energetycznej budynkéw. Koniecznos¢ wydania §wia-
dectwa, w mysl art. 3 ust. 1 1 art. 11, dotyczy budynku lub jego cze¢sci, ktore sa
zbywane na podstawie umowy sprzedazy, zbywane na podstawie umowy sprze-
dazy spoldzielczego wiasnosciowego prawa do lokalu badZz wynajmowane. Za
zapewnienie certyfikatu energetycznego dla nieruchomos$ci odpowiada wiasci-
ciel lub zarzadca budynku badz jego czgsci albo osoba, ktorej przystuguje spot-
dzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu lub spoéldzielcze lokatorskie prawo
do lokalu mieszkalnego. W pierwotnej wersji ustawy przepis art. 11 nakta-
dat ten obowigzek rowniez na nabywce¢ lub najemce, ale wylacznie w sytua-
cji, gdy $wiadectwo charakterystyki energetycznej albo jego kopia nie zostang
mu przekazane w dniu nabycia prawa wtasnosci lub podpisania umowy najmu.
Woéwczas nabywca badz najemca mogli, w terminie 14 dni od dnia zawarcia
umowy przeniesienia wlasnosci albo umowy najmu, wezwaé pisemnie zbywce
lub wynajmujacego do wywigzania si¢ z tego obowigzku w ciggu 2 miesi¢cy od
dnia dorgczenia wezwania. Po bezskutecznym uplywie terminu nabywca albo
najemca mogli — w terminie nie dtuzszym niz 6 miesigcy w przypadku umowy
najmu oraz 12 miesi¢gcy w przypadku umowy sprzedazy albo zbycia spotdziel-
czego wlasnos$ciowego prawa do lokalu, liczac od dnia zawarcia umowy — zlecic¢
sporzadzenie certyfikatu energetycznego na koszt zbywcy albo wynajmujacego.
Z kolei regulacja zawarta w art. 3 ust. 2 omawianej ustawy naktada na wiasci-
ciela lub zarzadce obowiazek sporzadzenia $wiadectwa charakterystyki energe-
tycznej dla budynku, ktérego powierzchnia uzytkowa zajmowana przez organy
wymiaru sprawiedliwo$ci, prokurature badz organy administracji publicznej
przekracza 250 m? i w ktorym obstuguje si¢ interesantow.

We wszystkich trzech przypadkach wtasciciel lub zarzadca nieruchomosci
muszg pamigta¢, ze w mys$l art. 31 $wiadectwo charakterystyki energetycznej
moze sporzadzi¢ wylacznie osoba do tego uprawniona i wpisana do wykazu
w centralnym rejestrze charakterystyki energetycznej budynkéw przez ministra
wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i1 zagospodarowania prze-
strzennego oraz mieszkalnictwa.

Gdy dla budynku lub jego czgSci zostalo sporzadzone $wiadectwo charak-
terystyki energetycznej, wtasciciel lub zarzadca albo podmiot dziatajacy na ich
zlecenie podaja w reklamie dotyczacej sprzedazy badz najmu budynku lub jego
czesci wskaznik rocznego zapotrzebowania na energi¢ koncows. Co réwniez
istotne, witasciciel lub zarzadca budynku o powierzchni uzytkowej przekracza-
jacej 500 m?, w ktorym sg $wiadczone ustugi dla ludnosci, majg obowigzek
umiesci¢ kopie certyfikatu w widocznym miejscu w tym obiekcie.

Swiadectwo charakterystyki energetycznej wazne jest przez 10 lat od
momentu wystawienia. Moze jednak straci¢ wazno$¢ przed uplywem tego
okresu, jesli w konsekwencji przeprowadzonych robot budowlano-instala-
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cyjnych ulegnie zmianie charakterystyka energetyczna budynku Iub jego czesci.
Wowczas wiasciciel lub zarzadca nieruchomo$ci musza wystapi¢ z wnioskiem
o sporzadzenie nowego $wiadectwa.

Wiasciciele lub zarzadcy budynkow, dla ktorych $wiadectwo zostato spo-
rzadzone przed wejSciem w zycie ustawy z dnia 29 sierpnia 2014 r. o charak-
terystyce energetycznej budynkow, zgodnie z art. 46 byli zobowiazani do prze-
kazania ministrowi wlasciwemu do spraw budownictwa, planowania i zagospo-
darowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa kopii owego $wiadectwa w ter-
minie 3 miesiecy od dnia ogloszenia analizowanej ustawy.

Wytaczone z obowigzku sporzadzenia $wiadectwa charakterystyki energe-
tycznej, wedtug art. 3 ust. 4 ustawy, sa budynki:

a) podlegajace ochronie na podstawie przepisow o ochronie zabytkoéw i opiece
nad zabytkami;

b) uzywane jako miejsce kultu i do dziatalnosci religijnej;

c) przemystowe oraz gospodarcze niewyposazone w instalacje zuzywajace
energi¢, z wylgczeniem instalacji o$wietlenia wbudowanego;

d) mieszkalne przeznaczone do uzytkowania nie dtuzej niz 4 miesigce w roku;

e) wolnostojace o powierzchni uzytkowej ponizej 50 m?;

f) gospodarstw rolnych o wskazniku EP okreslajacym roczne obliczeniowe
zapotrzebowanie na niecodnawialng energi¢ pierwotng nie wyzszym niz

50 kWh/(m? x rok).

4. Pozytywne skutki wprowadzenia Swiadectwa charakterystyki
energetycznej

Implementacja do prawa polskiego instrumentu prawnego, jakim jest $wia-
dectwo charakterystyki energetycznej, nastapita w Polsce w 2009 r., a zwigzane
z nim regulacje zostaty rozbudowane w omawianej ustawie z 2014 r. Do$wiad-
czenia z kilku, czy nawet kilkunastu lat obowigzywania tych przepisow sklo-
nity do refleksji zarowno ustawodawce, jak i osoby wladajace nieruchomo-
sciami. Na docenienie zashuguje to, ze ustawodawca wprowadzit do systemu
prawa polskiego i jasno okreslit wymog istnienia certyfikatu energetycznego
dla nowo powstalych budynkéw oraz budynkow podlegajacych obrotowi gospo-
darczemu, by zapewnic ich jak najwickszg energooszczednos¢. Takie dziatanie,
czynigce zado$¢ normom unijnym, stanowito zdecydowany krok ku realizacji
celow zawartych w Energy Performance of Buildings Directive, a takze przy-
niosto wzrost $§wiadomosci spotecznej w zakresie racjonalnego, efektywnego
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i ekonomicznego gospodarowania energia potrzebna do ogrzania budynkéw,
czyli spetito jeden z postulatow zrownowazonego rozwoju.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z M. Nalewajko, ktéra w tym posunigciu ustawo-
dawcy upatruje wiele bezposrednich i posrednich korzysci zarowno dla wia-
Scicieli nieruchomosci, jak i dla pozostatej czesci spoleczenstwa’®. Do owych
zyskow zalicza przede wszystkim obnizenie kosztow zwigzanych z eksploatacja
budynkéw i1 poprawe ich jako$ci energetycznej, co z kolei wspiera ochrong §ro-
dowiska naturalnego przez stopniowe zmniejszanie emisji zanieczyszczen
powstalych z gazdéw cieplarnianych. Profity finansowe ptynace z takich roz-
wigzan sg dobrg zachetg dla wiascicieli nieruchomosci. Rosngce ceny paliw nie-
zbednych do ogrzania budynkéw powoduja poszukiwanie oszczgdnosci dzigki
wykorzystaniu alternatywnych zrodet energii. Wyposazanie budynkow w nowe
rozwigzania technologiczne nadaje im bardziej funkcjonalny charakter, zgodny
z normami energetycznymi naktadanymi na panstwa cztonkowskie Unii, a to
zwieksza atrakcyjno$¢ inwestycyjng nieruchomosci dla potencjalnych nabywcow.
W obrocie gospodarczym korzystaja obie strony transakcji: kupujacy, ktory wie,
jak bardzo energochtonng nieruchomos¢ nabywa, oraz sprzedajacy, ktory moze
uzyska¢ wyzsza ceng transakcyjng za nieruchomo$¢ nowo budowang wedtug
projektu zawierajagcego $wiadectwo charakterystyki energetycznej i zgodnego
z obowigzujacymi standardami lub za nieruchomos$¢ po termomodernizacji.
Termomodernizacja istniejgcych budynkow pozwala zmniejszy¢ zapotrzebo-
wanie na ciepto i poprawia komfort cieplny.

Nadto — jak trafnie podkresla M. Nalewajko — $wiadectwo charakterystyki
energetycznej budynku okres§la przede wszystkim jego efektywnos$¢ energe-
tyczng, ktora stanowi wazny czynnik ekonomiczny w procesie inwestycyjnym
przy szacowaniu optacalnosci danej inwestycji. Optacalno$¢ nieruchomosci
umozliwia zaplanowanie niezbg¢dnych przedsiewzieé zapewniajacych relatywnie
krotki czas zwrotu poniesionych naktadow przy uwzglednieniu jak najwyzszego
wskaznika energooszczgdnosci. Takie dziatanie sprzyja dobrej pozycji energo-
oszczednego budynku na rynku nieruchomosci. Nieruchomos$ci nowe lub po
termomodernizacji osiaggaja wyzsze ceny niz nieruchomosci o podobnych cechach
fizycznych, ekonomicznych i prawnych, lecz bedace w znacznie gorszym stanie
technicznym. Nalezy wigc zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze wysoka energoosz-
czedno$¢ budynku wptywa na decyzje zakupowe nabywcow lub najemcow, a to
z kolei bezposrednio wplywa na warto$¢ nabywczg tytutu prawnego do nieru-
chomosci®.

19 M. Nalewajko, Przedsigwziecia termomodernizacyjne a wartos¢ nieruchomosci, ,,Nieru-
chomosci” 2019, nr 2 [Legalis], https:/doi.org/10.32027/NIER.19.2.12.
2 Tbidem.
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5. Niedostatki pierwotnych regulacji i nowelizacja prawa
na mocy ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie ustawy
o charakterystyce energetycznej budynkéw oraz ustawy -
Prawo budowlane

Chociaz ksztatt regulacji zawartych w ustawie z dnia 29 sierpnia 2014 r.
nalezy oceni¢ w znacznej mierze pozytywnie, czg$¢ z nich, niestety, zastuguje
na ocen¢ negatywna ze wzgledu na nieprecyzyjnos¢, brak wskazania sankcji
wynikajacych z niestosowania przepisow czy brak zasad realizowania strate-
gii renowacji budynkow. Niedostatki te skutkowaty konieczno$cig modyfikacji
pierwotnych unormowan, wprowadzonej ustawg z dnia 7 pazdziernika 2022 r.

o zmianie ustawy o charakterystyce energetycznej budynkow oraz ustawy —

Prawo budowlane. Nowelizacja dotyczy takich obszarow, jak:

— obowigzki podmiotow bedacych w posiadaniu nieruchomosci objetej obowiaz-
kiem certyfikacji energetycznej;

— forma sporzadzania, przekazywania i udost¢pniania $wiadectwa energetycz-
nego;

— okresy kontroli urzadzen termicznych;

— odpowiedzialno$¢ podmiotéw sporzadzajacych $wiadectwo i podmiotow
zbywajacych lub oddajacych w najem nieruchomos$é¢, dla ktorej przepisy
wskazuja konieczno$¢ sporzadzenia $wiadectwa energetycznego;

— kontrola i rozszerzenie danych we wpisach do centralnego rejestru charakte-
rystyki energetycznej budynkow;

— nowe kompetencje ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa w zakresie dtugo-
terminowe;j strategii renowacji budynkow;

— zmiany w Prawie budowlanym.

5.1. Obowiazki podmiotéw bedacych w posiadaniu nieruchomosci
objetej obowiazkiem certyfikacji energetycznej

Ze znowelizowanego art. 11 ust. 1 wynika, ze wilasciciel lub zarzadca budynku

lub czgéci budynku, osoba, ktorej przystuguje spotdzielcze whasnosciowe prawo

do lokalu, lub osoba, ktorej przystuguje spotdzielcze lokatorskie prawo do lokalu

mieszkalnego, przekazuja, odpowiednio, nabywcy albo najemcy:

— $wiadectwo charakterystyki energetycznej — przy sporzadzeniu aktu nota-
rialnego umowy zbycia prawa wlasnosci albo spotdzielczego wlasnosciowego
prawa do lokalu
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badz

— kopie $wiadectwa charakterystyki energetycznej, ktore przekazano w postaci
papierowej, albo wydruk $wiadectwa, ktore przekazano w postaci elektro-
nicznej — przy zawarciu umowy najmu.

Istotne jest zastrzezenie, ze w mysl art. 11 ust. 4 nabywca albo najemca
nie mogg si¢ zrzec prawa do otrzymania owego $wiadectwa, jego kopii albo
wydruku. Wprowadzono tu bezwarunkowy obowiazek, ktéry wczesniej dotyczyt
wylacznie wiascicieli nieruchomosci. Na podstawie nowelizacji nabywcy lub
najemcy nieruchomosci powinni otrzymac¢ §wiadectwo charakterystyki energe-
tycznej w momencie podpisania, odpowiednio, umowy sprzedazy lub najmu,
przy czym nie istnieje mozliwo$¢ dobrowolnej rezygnacji z dopelnienia tego
obowiazku za obopdlng zgoda stron stosunku prawnego.

5.2. Forma sporzadzania, przekazywania i udostepniania
Swiadectwa energetycznego

Zmianie ulegla réwniez forma wystawianego $wiadectwa energetycznego.
Dotychczas obowigzywala wylacznie forma papierowa, natomiast po noweliza-
cji, wedtug art. 5 ustawy, osoba uprawniona do sporzadzania §wiadectw charak-
terystyki energetycznej przekazuje 6w certyfikat zlecajagcemu jego sporzadzenie
wraz z o$§wiadczeniem, ze dokument zostal wygenerowany z centralnego reje-
stru charakterystyki energetycznej budynkow. Swiadectwo w postaci papiero-
wej lub elektronicznej powinno by¢ opatrzone numerem nadanym w rzeczonym
rejestrze oraz kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufa-
nym lub podpisem osobistym osoby uprawnionej. Taki zabieg ustawodawcy,
oprocz wprowadzenia obowiazku rejestracji, daje mozliwo$¢ szybszego obiegu
informacji. Z kolei zgodnie z art. 3 ust. 5 kopi¢ $wiadectwa charakterystyki
energetycznej umieszcza si¢ w widocznym miejscu w budynku zajmowanym
przez organy wymiaru sprawiedliwo$ci, prokurature badz organy administracji
publicznej, ktorego powierzchnia przekracza 250 m? i w ktorym obstuguje si¢
interesantow. Wymog ten dotyczy rowniez wiasciciela lub zarzadcy budynku
o powierzchni uzytkowej przekraczajacej 500 m?, gdzie sg §wiadczone ustugi
dla ludnosci.

5.3. Okresy kontroli urzadzen termicznych

Znowelizowana ustawa w sposOb wyczerpujacy traktuje o obowigzkowych
kontrolach urzadzen grzewczych. Kontrola systemu ogrzewania obejmuje
oceng jego sprawnosci i doboru wielkosci zrodta ciepta do wymogow grzew-
czych budynku oraz ocen¢ zdolnosci tego systemu do optymalizacji dziatania.
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Po nowelizacji art. 23 okresowa kontrola polega na sprawdzeniu stanu tech-

nicznego systemu ogrzewania, z uwzglednieniem efektywnosci energetycznej

zrodet ciepta i dostosowania ich mocy do potrzeb uzytkowych:

a) co najmniej raz na 5 lat — dla kottow o nominalnej mocy cieplnej od
20 kW do 100 kW;

b) co najmniej raz na 2 lata — dla kottow opalanych paliwem ciektym lub statym
o nominalnej mocy cieplnej wigkszej niz 100 kW;

¢) co najmniej raz na 4 lata — dla kottéw opalanych gazem o nominalnej mocy
cieplnej wiekszej niz 100 kW;

d) co najmniej raz na 3 lata — dla Zrédetl ciepta niewymienionych w lit. a—c,
dostepnych czegsci systemu ogrzewania lub potaczonego systemu ogrzewania
i wentylacji o sumarycznej nominalnej mocy cieplnej wickszej niz 70 kW.
Novum stanowi réwniez kontrola systeméw klimatyzacji. Ocenie efektyw-

nosci energetycznej co najmniej raz na S5 lat zostalty poddane dostepne czesci

systemu klimatyzacji o nominalnej mocy chtodniczej wiekszej niz 12 kW,

a takze potaczone systemy klimatyzacji i wentylacji o sumarycznej nominalnej

mocy chtodniczej wiekszej niz 70 kW. Nalezy pamigtac, ze dla budynkow, ktore

przeszty kontrole polegajaca na ocenie doboru wielkosci zrodta ciepta, zgodnie

z art. 23 ust. 3 nie przeprowadza si¢ jej ponownie, jesli od czasu owej kontroli

nie nastgpily zmiany w systemie ogrzewania lub potaczonym systemie ogrze-

wania i wentylacji ani zmiany w charakterystyce energetycznej budynku?'.

5.4. Odpowiedzialno$¢ podmiotow sporzadzajacych $wiadectwo
i podmiotow zbywajacych lub oddajacych w najem nieruchomosé,
dla ktorej przepisy wskazuja koniecznos¢ sporzadzenia
swiadectwa energetycznego

W dotychczas obowigzujacej ustawie brakowato uregulowan dotyczacych odpo-
wiedzialno$ci cywilnej czy karnej wladajacego nieruchomoscia, ktory nie dyspo-
nuje jej Swiadectwem charakterystyki energetycznej. Podmioty dokonujace obrotu
prawami do nieruchomosci (najmu, dzierzawy, zbycia) za zgodnym o$wiad-
czeniem stron zwalnialy si¢ z wymogu posiadania certyfikatu, co w praktyce
oznaczalo, ze nie powstawaty nowe §wiadectwa dla juz istniejacych budynkow,
i stalo w kolizji z zatozeniami dyrektyw unijnych. Jedyng forma odpowiedzial-
nosci byla odpowiedzialno$¢ administracyjna inwestora w procesie budowla-
nym, ktory w mysl art. 57 i 64 ustawy Prawo budowlane jest zobowigzany
zataczy¢ m.in. $wiadectwo charakterystyki energetycznej do zawiadomienia
o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego lub do wniosku o udzielenie pozwo-

21 Szczegdlowy wykaz budynkow poddawanych rzeczonej kontroli znajduje si¢ w art. 23
ust. 3 1 art. 28 omawianej ustawy.
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lenia na uzytkowanie. Jak objasnia J.M. Goralski, ,,[n]ieprzedtozenie tego doku-
mentu powinno prowadzi¢ do wezwania inwestora w trybie art. 64 § 2 k.p.a.
do uzupelnienia tego braku formalnego. Nieprzedstawienie $wiadectwa przez
inwestora w przypisanym 7-dniowym terminie be¢dzie prowadzi¢ do pozosta-
wienia wniosku o pozwolenie na uzytkowanie bez rozpoznania. Natomiast
w sytuacjach wymagajacych jedynie zawiadomienia o zakonczeniu budowy brak
$wiadectwa moze rowniez skutkowac sprzeciwem wtasciwego organu, o ktorym
mowa w art. 54 pr. bud. Jednakze jest to sankcja o charakterze procesowym,
a nie materialnym”??,

Obecnie, jesli zostanie zawarta umowa zbycia prawa wtasno$ci, spotdziel-
czego wlasnos$ciowego prawa do lokalu lub umowa najmu czeéci budynku, prze-
kazywane $wiadectwo charakterystyki energetycznej dotyczy czgsci budynku
albo lokalu. Zgodnie z art. 11 ust. 6 notariusz przeprowadzajacy transakcje
jest zobowigzany potwierdzi¢ w akcie notarialnym przekazanie nabywcy §wia-
dectwa charakterystyki energetycznej. W razie jego nieprzekazania notariusz
poucza podmiot obowigzany do tego o karze grzywny za niewykonanie rze-
czonego obowiagzku. Decyduje o niej sad, a wedtug art. 24 Kodeksu wykroczen?
moze ona wynie$¢ do 5000 zi.

Karze grzywny, w mysl art. 41 ust. 1 1 2 znowelizowanej ustawy, podlega
rowniez osoba, ktora sporzadza $wiadectwo charakterystyki energetycznej
i zawiera w nim nieprawidtowe dane lub wydaje Swiadectwo niewpisane do
centralnego rejestru charakterystyki energetycznej, lub nie rejestruje tam wyda-
wanego $wiadectwa. (Warto przypomniec, ze jest to rejestr teleinformatyczny
prowadzony przez ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa). Dotychczas taka
osoba mogta ponie$¢ odpowiedzialno$¢ np. za oszustwo wytgcznie na podstawie
art. 286 Kodeksu karnego®*.

5.5. Kontrola i rozszerzenie danych we wpisach do centralnego rejestru
charakterystyki energetycznej budynkow

Kluczowa zmiana dotyczy danych umieszczanych w centralnym rejestrze
charakterystyki energetycznej budynkow. W art. 32 ust. 2 ustawodawca wpro-
wadzil mozliwo$¢ weryfikacji, czy rzeczywiscie liczba $wiadectw energe-
tycznych wzrasta, czy sa one aktualne oraz czy informacje w nich zawarte sa
kompletne. Od 28 kwietnia 2023 r., czyli od wejscia w zycie nowelizacji, w reje-
strze mozna znalez¢ takie dane, jak: numer $wiadectwa charakterystyki energe-

2 JM. Goralski, Swiadectwa energetyczne budynkow, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 97.
2 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 2119).
24 Ustawa z dnia 6 czerweca 1997 r. — Kodeks karny (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1138).
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tycznej budynku lub czes$ci budynku, adres budynku lub czes$ci budynku, data
wystawienia §wiadectwa, jego termin wazno$ci, wskaznik rocznego zapotrze-
bowania na energi¢ uzytkowa budynku lub czg¢sci budynku, wskaznik rocznego
zapotrzebowania na energi¢ koncowa budynku lub czgsci budynku, wskaznik
rocznego zapotrzebowania na nieodnawialng energi¢ pierwotna budynku lub
czesci budynku, udzial odnawialnych Zrodet energii w rocznym zapotrzebowa-
niu na energi¢ koncows, a takze jednostkowa wielko$¢ emisji dwutlenku wegla.

5.6. Nowe kompetencje ministra wtasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa
w zakresie dtugoterminowej strategii renowacji budynkow

Do ustawy wprowadzono rowniez dodatkowa kompetencje ministra wlasciwego
do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa. W mysl art. 39a ust. 1 i 2 opracowuje on projekt dhugotermi-
nowej strategii renowacji budynkow stuzacej wspieraniu renowacji krajowych
zasobow budynkow mieszkalnych i niemieszkalnych, zardwno publicznych, jak
i prywatnych. Strategia zawiera¢ ma m.in.: wskazanie optacalnych sposobow
renowacji budynkéw wraz z oszacowaniem spodziewanych oszczedno$ci ener-
gii, a takze innych korzysci w zakresie zdrowia i bezpieczenstwa ludzi i jako-
$ci powietrza, okreslenie mozliwosci wsparcia inteligentnych technologii oraz
budynkdéw i spolecznosci korzystajacych z dobrej tacznoscei, jak rowniez wykaz
celow ksztalcenia w sektorze budownictwa i efektywnosci energetyczne;.

5.7. Zmiany w Prawie budowlanym

Najistotniejsza ze zmian wprowadzonych nowelizacja z 2022 r. do ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, nieuwzgledniong we wczesniejszych
rozwazaniach, jest dlugo$¢ waznosci $wiadectw charakterystyki energetycz-
nej budynku wydanych przed nowelizacja. Zgodnie z obowiazujagcym obecnie
art. 4. ust. 1 $wiadectwa przekazane przed dniem wejscia w zycie znowelizo-
wanej ustawy, tj. przed 28 kwietnia 2023 r., zachowuja waznos$¢ przez okres,
na jaki zostaty sporzadzone. Nowe certyfikaty energetyczne bedg wydawane na
10 lat. Jesli zas w budynku dokonano zmian termomodernizacyjnych w trakcie
obowigzywania §wiadectwa, nalezy sporzadzi¢ nowe $wiadectwo, uwzglednia-
jace modernizacje.
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6. Podsumowanie

Ochrona $rodowiska zgodna z wymogami dyrektyw unijnych to proces, ktory
wcigz ewoluuje. Rozwazania poswigcone swiadectwu charakterystyki energe-
tycznej jako instrumentowi prawnemu zapewniajacemu wysoki poziom energo-
oszczednosci budynkéw przynosza kilka wnioskow 1 pozwalaja odpowiedzieé
na pytania postawione we wstepie. Ustawe z dnia 29 sierpnia 2014 r. mozna,
wedhlug autora, uzna¢ za wzglednie kompleksowe wdrozenie standardow okre-
slonych w dyrektywach, ktore 6wczesnie sktadaty si¢ na Energy Performance
of Buildings Directive. Pomimo swej niepetnosci przepisy zawarte w usta-
wie sprzyjaty zmianom, a ich zadaniem, poza regulacja techniczno-formalna,
bylo uswiadomienie spoleczenstwu znaczenia energooszczednosci budynkow
w dbaniu o zréwnowazony rozwoj. Zwickszanie $wiadomosci spotecznej doty-
czacej ochrony srodowiska jest procesem, ktory wymaga udoskonalania, gdyz
jako ,,ekologicznie skuteczne czy $rodowiskowo efektywne nalezy postrzegac
takie dzialanie, ktore prowadzi do skutku zamierzonego jako cel Iub przygo-
towuje dalszy cigg dziatania dla osiggnigcia danego celu, umozliwiajac lub
utatwiajac [...] dazenie do tego celu na przysztos¢”?. Tak wilasnie powinno si¢
postrzegac¢ ustawe o charakterystyce energetycznej budynkéw przed noweliza-
cja. Oddawata ona pierwotng koncepcje wdrozeniowa, jednak — jak okazato si¢
po osmiu latach — ze wzgledu na postepujacg informatyzacje, brak uszczegd-
fowienia niektorych regulacji oraz brak przepisow w przedmiocie sankcji za
nieposiadanie przez wiadajacego nieruchomoscia obowigzkowego $wiadectwa
charakterystyki energetycznej niezbedna stata si¢ nowelizacja.

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie ustawy o charakterystyce
energetycznej budynkéw oraz ustawy — Prawo budowlane precyzuje przepisy,
ktore dotychczas budzity watpliwosci i byly trudne w stosowaniu, a takze, co
istotne, zawiera nowe rozwigzania prawne. Nadto nie odnosi si¢ wylacznie do
nieruchomosci prywatnych (tj. do obowiazkow ich wiascicieli, najemcow czy
zarzadcow), ale swoim zakresem obejmuje réwniez budynki uzytecznos$ci
publicznej. Ustawa w obecnym ksztalcie zapewnia optymalng realizacj¢ norm
wynikajacych z dyrektyw unijnych. Zgodnie z jej przepisami minister wlasciwy
do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa ma opracowa¢ dtugoterminows strategi¢ renowacji budynkow
stuzaca wspieraniu renowacji krajowych zasobow budynkow mieszkalnych i nie-
mieszkalnych, majaca stanowi¢ zatacznik do zintegrowanego krajowego planu
w dziedzinie energii i klimatu, o ktorym mowa w rozporzadzeniu Parlamentu

2 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Warszawa 1982, s. 104-105, cyt. za: 1. Przy-
bojewska, Instrumenty rynkowe w prawie ochrony srodowiska Unii Europejskiej, Wydawnic-
two C.H. Beck, Legalis 2021.
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Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999%. Totez jako mysl przewodnig ustawy
nalezatoby wskaza¢ nie tylko sam obowiazek certyfikacji budynku, lecz takze
zwigkszanie $§wiadomosci, ze budynki i ich czgsci wywieraja ogromny wpltyw
na dtugoterminowe zuzycie energii, wobec czego powinny spelnia¢ minimalne
wymagania dotyczace charakterystyki energetycznej, dopasowane do lokalnego
klimatu?’.

Reasumujac, zmiany w ustawodawstwie odnoszace si¢ do §wiadectwa cha-
rakterystyki energetycznej zdecydowanie byty potrzebne, gdyz pozwolity na bar-
dziej kompleksowe dostosowanie prawa polskiego do wymogdéw prawa unijnego
w omawianym zakresie. Musi ming¢ kilka lat, aby moc ocenic ich efektywno$¢
w osigganiu energooszczednosci budynkow, wptyw na klimat i zrownowazony
rozwoj. Jednak po przeprowadzonej analizie nasuwa si¢ pozytywny wniosek, ze
normodawca regularnie kontroluje system stanowionego prawa oraz podejmuje
dziatania zmierzajace do zapewnienia jasnych wytycznych i procedur waznych
dla ochrony srodowiska.
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Mitosz Chrusciel

Swiadectwo charakterystyki energetycznej budynku jako instrument
prawa zapewniajacy energooszczednos¢ budynkow —
analiza zmian w prawie polskim

Streszczenie

Niniejszy artykul ma na celu ukazanie poziomu implementacji przepisow prawa Unii Europej-
skiej do polskiego systemu prawnego w zakresie funkcjonowania $wiadectwa charakterystyki
energetycznej budynkoéw. Stanowi ono ocen¢ energochtonnosci danego budynku lub jego czgsci,
a zatem takze obrazuje konieczno$¢ wprowadzenia zmian zmniejszajacych owa energochton-
nos¢. Certyfikat energetyczny wystawia osoba do tego uprawniona. Budynki o mniejszej energo-
chtonnosci, do ktérych ogrzania wykorzystuje si¢ nowoczesne technologie i zrodta energii odna-
wialnej, staja si¢ atrakcyjniejsze ekonomicznie. Dodatkowo pozwalaja realizowaé cele przepi-
sow dyrektyw unijnych, ktore zaktadaja opracowanie strategii ochrony srodowiska i zmniejsze-
nie poziomu emisji gazoéw cieplarnianych przez panstwa cztonkowskie.

Stowa kluczowe: $wiadectwo energetyczne, charakterystyka energetyczna, budynek, nie-
ruchomo$¢, ochrona $rodowiska

Mwunow XpycTenb

Ceptudunkart aHepreTudeckon 3phpeKTMBHOCTU 34aHUNA KaK UHCTPYMEHT
npaBsa, obecneuymBarowmn 3HeproadhekTMBHOCTL 34aHUA —
aHanu3 M3MeHeHUN B NONIbCKOM 3aKOHOAaTeNbCTBE

Pesome

ITpenMeToM JaHHOM CTAThU SBJIACTCS MONBITKA OKa3aTh YPOBEHb HMIUIEMEHTAIIMHU MOJIOKEHUH
3akoHozarenbcTBa EBponeiickoro Coro3a B MOJNBCKYIO IPaBOBYIO CUCTEMY B 00JIACTH MCIIOIb-
30BaHMs cepTH(HUKaTa SHepreTudeckoit aGdexruBHocTr 3nanuit. CepTuduKaT SHEPreTHIECKOi
3G (PEKTHBHOCTH — 3TO OILEHKA JHEPronoTPeOJICHHs] TaHHOTO 3[aHUs, €ro YacTH HJIM MHBEC-
TULMOHHOTO HpoekTa. TakuM 00pa3oM, OH MOKa3bIBACT HCOOXOAMMOCTh BHECCHHUSI M3MCHECHUI
C IIETBI0 CHIKEHHS dHepronoTpednenus 3aanus. Ceprudukar snepretndeckoit 3hHeKTHBHOCTH
BBIJIACTCS YIOJHOMOYEHHBIM JHMILOM. 3JaHuUsl, MOTPEOIISIONINE MEHbIE SHEPrUH JUIs OTOILIe-
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HUS, U B KOTOPBIX UCHOJIB3YIOTCA COBPEMEHHBIC TEXHOJIOTUU U BO300HOBIISIEMbIE UCTOYHUKHU
OHEPIruun, CTAaHOBATCA Ooiee NPUBJICKATCJIBHBIMU C 3KOHOMHYECKON TOUKH 3pE€HUA. KpOMe TOro,
OHU TIO3BOJISIIOT JOCTUYb IIEJICH MMOJI0KECHHI JAUPECKTUB EC, npeaycMaTrpyuBarOuiux CTpaTeruro
OXpaHbI 0pr>{<a}0meﬁ Cpeabl U COKpAIICHUEC aHTPOIOT€HHBIX BI)I6POCOB MapHUKOBLIX I'a30B.

KnioueBbie cl0oBa: HEPreTHUSCKUI cepTU(UKAT, IHEpreTHYecKast 3PPEeKTUBHOCTD, 3JaHHE,
HEJBKMMOCTB, OXpaHa OKpPY’KaIoIIeil cpeibl

Mitosz Chrusciel

L'attestato di prestazione energetica degli edifici come strumento
di legge che garantisce I'efficienza energetica di un edificio —
analisi delle modifiche alla legge polacca

Sommario

L'oggetto di questo articolo ¢ il tentativo di mostrare il livello di implementazione delle dispo-
sizioni del diritto dell’Unione Europea nel sistema giuridico polacco nell’ambito del funziona-
mento dell’attestato di prestazione energetica degli edifici. L'attestato di prestazione energetica
¢ una valutazione dell’intensita energetica di un determinato edificio, di una sua parte o di un
investimento. Illustra quindi la necessita di apportare modifiche per ridurre I'intensita energeti-
ca dell’edificio. L’attestato di prestazione energetica ¢ rilasciato da un soggetto autorizzato. Gli
edifici che richiedono meno energia per il riscaldamento e che utilizzano tecnologie moderne
e fonti di energia rinnovabili diventano piu interessanti dal punto di vista economico. Inoltre,
consentono di raggiungere gli obiettivi delle disposizioni delle direttive UE che prevedono una
strategia per la protezione dell’ambiente e la riduzione delle emissioni umane di gas serra.

Parole chiave: certificato energetico, prestazione energetica, edificio, proprieta, protezione
ambientale
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Koniecznos¢ wprowadzenia definicji legalnej
mikroplastiku do ustawy o bezpieczenstwie zywnosci
Postulaty de lege ferenda

The necessity of introducing a legal definition of microplastics
into the Food Safety Law. De lege ferenda postulates

Summary

The present work aims to draw attention to the fact that the language of legal texts (intended to
describe all known reality) has not kept pace with the progress of science. Legislators use terms
taken from the language of science, but do not always consistently assign uniform definitions
to them. This can create difficulties in the application of laws involving scientific terminol-
ogy. An example of such a definition gap is ,,microplastic” — it appears in acts enacted at the
European Union level, but no definition has been formulated to cover the same designatums by
a uniform name.

This article first presents the legal texts that contain the concept of microplastics, which are
recognised — along with pharmaceuticals and endocrine disruptors — as a new source of health
risk present in food consumed by humans. Microplastic is the only one of the aforementioned
triad that does not have a legal definition. Attempts at its definition from the scientific and official
communities are discussed next. In Poland, the body that first drew attention to the dangers of mi-
croplastics and proposed its formal definition was the Supreme Chamber of Control. This article
presents some of the conclusions of the Supreme Audit Office report on microplastics as a factor
affecting human health. The review concludes with the author’s attempt to formulate a relatively
concise definition that is potentially suitable for implementation in the content of national law.

Keywords: microplastics, plastics, polymers, pollution, health risks, legal definitions, legal
regulation of microplastics
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1. Wstep

Celem niniejszej pracy jest zwrocenie uwagi na fakt, ze jezyk tekstow prawnych
(z zatozenia majacy opisywac calg znang rzeczywistos¢) nie nadaza za poste-
pami nauki. Ustawodawca postuguje si¢ pojeciami zaczerpnigtymi z jej jezyka,
lecz nie zawsze konsekwentnie przypisuje im jednolite definicje. Moze to stwa-
rza¢ trudnos$ci w stosowaniu aktow normatywnych, w ktorych wystepuje ter-
minologia naukowa. Przyktad luki definicyjnej w tekstach prawnych stanowi
»~mikroplastik”, pojawia si¢ on bowiem w aktach uchwalonych na szczeblu Unii
Europejskiej, jednakze nie sformutowano definicji pozwalajacej obejmowacé te
same desygnaty wspolng nazwa.

Oczywistym 1 codziennym dos§wiadczeniem jest wspolczesnie nasy-
cenie gospodarki oraz rynku towarow konsumpcyjnych wyrobami z tworzyw
sztucznych, ktére potocznie okresla si¢ mianem plastiku. Rozwdj gospodarczy
spowodowat, ze ich produkcja permanentnie wzrasta — z 1,5 mln ton w 1950 r.
do 359 min ton w 2018 r. na calym $wiecie! — czemu towarzyszy wzrost iloSci
odpadow i produktow degradacji tworzyw sztucznych. Odpowiedz na zasmie-
cenie $rodowiska tymi materialami stanowi idea recyklingu i ograniczenia
podazy jednorazowych produktow z nich wykonanych. Recykling jest forsowany
za pomoca aktow prawnych wprowadzanych na gruncie zaréwno krajowym
(np. ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi?, ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdow
wycofanych z eksploatacji®), jak i unijnym (np. dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadow oraz
uchylajacej niektore dyrektywy*, wniosku Komisji Europejskiej zawierajacego
propozycje dyrektywy w sprawie ograniczenia wplywu niektorych produktow
z tworzyw sztucznych na $rodowisko?).

O ile problem odpadow z tworzyw sztucznych zostal uznany przez pra-
wodawcow za istotny i zmusil rzady do podjecia dziatan zaradczych, o tyle
zagadnienie mikroplastiku mozna uwazaé za nierozpoznane na niwie legi-
slacyjnej. Brak dotyczacych go regulacji niepokoi szczegolnie ze wzgledu

' Odpady z tworzyw sztucznych i recykling w UE: fakty i liczby, Parlament Europejski [on-
line], 18.01.2023, https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/society/20181212ST0O21610/
odpady-z-tworzyw-sztucznych-i-recykling-w-ue-fakty-i-liczby [dostep: 17.06.2023].

2 Tj. Dz.U. z 2023 1. poz. 1658.

3 Tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 2056 ze zm.

4 Dz. Urz. UE L 312 z dnia 22 listopada 2008 r., s. 3-30.

5 Wniosek: Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ograniczenia wpty-
wu niektérych produktéw z tworzyw sztucznych na $rodowisko, 28.05.2018, COM(2018)
340 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52018PC0340 [dostep:
17.06.2023].
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na jego powszechne wystgpowanie w $rodowisku i zywnos$ci, a w efekcie —
takze w organizmie cztowieka. Skutkéw oddziatywania mikroplastiku jeszcze
doktadnie nie zbadano, gdyz jest on relatywnie nowym czynnikiem $rodowi-
skowym, tymczasem konsekwencje zdrowotne obcowania organizmu ludzkiego
z okre§lonymi czynnikami czesto ujawniajg si¢ po latach, lub nawet dekadach
(tak jak byto w przypadku azbestu).

2. Mikroplastik jako zjawisko srodowiskowe
potencjalnie oddziatujace na zdrowie cztowieka

Powszechne wystepowanie mikroplastiku w $rodowisku jest pochodng maso-

wej produkcji tworzyw sztucznych, czyli materiatow ztozonych z polimerow

oraz dodatkow poprawiajacych ich wlasciwosci fizykochemiczne i przetworcze,

takich jak wypelniacze, plastyfikatory, pigmenty, stabilizatory, uniepalnia-

cze, srodki antystatyczne i spieniajace. Mianem plastiku zwyczajowo okresla

si¢ wlasnie liczne rodzaje tworzyw sztucznych, obejmujace materiaty, ktorych

glownymi komponentami sa syntetyczne, naturalne lub modyfikowane poli-

mery wzbogacone substancjami pomocniczymi. Polimerami (gr. polymeres —

‘wieloczeg$ciowy’) nazywamy substancje chemiczne, ktore cechuje bardzo duza

masa czasteczkowa, sktadajace si¢ z tzw. meréw — wielokrotnie powtdrzonych,

tak samo powigzanych ze sobg jednostek. Wyr6zniamy tutaj:

— poliolefiny, np. polietylen (PE), polipropylen (PP)

— poli(chlorek winylu) (PCW)

— polistyren (PS) i inne tworzywa styrenowe, np. poli(akrylonitryl-co-butadien-
-co-styren) (ABS), poli(styren-co-akrylonitryl) (SAN)

— poliamidy (PA)

— poliestry, np. poli(tereftalan etylenu) (PET)

— poliuretany (PU)°.

Tworzywa sztuczne doczekaly si¢ definicji prawnej na gruncie prawa
unijnego, w ktorym funkcjonuje definicja plastiku: oznacza on polimer w rozu-
mieniu art. 3 pkt 5 rozporzadzenia (WE) nr 1907/2006 Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady z dnia 18 grudnia 2006 r.’, do ktdérego to polimeru mogty zostac

¢ K. Borkowski, Przemyst tworzyw sztucznych — materiatow XXI wieku, ,,Mechanik” 2015,
nr 4, s. 278-282, http:/dx.doi.org/10.17814/mechanik.2015.4.158.

7 Rozporzadzenie (WE) nr 1907/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia
2006 r. w sprawie rejestracji, oceny, udzielania zezwolen i stosowanych ograniczen w zakre-
sie chemikaliow (REACH) i utworzenia Europejskiej Agencji Chemikaliéw, zmieniajace dy-
rektywe 1999/45/WE oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG) nr 793/93 i rozporzadze-
nie Komisji (WE) nr 1488/94, jak rowniez dyrektywe Rady 76/769/EWG 1 dyrektywy Komisji



PPGOS.2023.02.08 s. 4 z 18 Jakub Czapski

dodane inne komponenty i ktéry moze funkcjonowaé jako gtowny struk-
turalny skladnik toreb na zakupy (art. 3 ust. la dyrektywy 94/62/WE Parla-
mentu Europejskiego 1 Rady z dnia 20 grudnia 1994 r. w sprawie opakowan
i odpadéw opakowaniowych)®. Za polimer uznaje si¢ za$§ substancj¢ ztozona
z czasteczek stanowigcych sekwencje jednego rodzaju lub kilku rodzajow jed-
nostek monomeru. Muszg si¢ one charakteryzowac statystycznym rozktadem
masy czasteczkowej w pewnym zakresie, a réznice w niej powinny wynikac
przede wszystkim z r6znic w liczbie jednostek monomeru w czasteczce. Polimer
zawiera: a) czgsteczki stanowigce prostg wigkszos¢ wagowa, ktore zawieraja
co najmniej trzy jednostki monomeru zwigzane kowalencyjnie z co najmniej
jeszcze jedna jednostkg monomeru lub z innym reagentem; b) czasteczki nie-
stanowigce prostej wigkszosci wagowej (art. 3 pkt 5 rozporzadzenia REACH).
Z kolei mikroplastikiem naukowcy nazywaja mikrodrobiny plastiku, tj. czastki
tworzyw sztucznych o stalym stanie skupienia sktadajgce si¢ z mieszaniny poli-
merdow i dodatkow funkcjonalnych oraz mogace zawiera¢ pozostatosci konta-
minacji. Czastki te powstajga wskutek zuzywania si¢ produktow wykonanych
z polimerdéw, np. $cierania si¢ tkanin w pralce lub opon na jezdni. Zdarza si¢
tez jednak intencjonalne wytwarzanie i dodawanie mikroplastiku do produktow
typu peelingi do ciata, pasty do z¢bow 1 inne $rodki kosmetyczne, aby nabraty
okreslonych wlasciwosci.

K. Kadac-Czapska, E. Knez i M. Grembecka wskazuja, ze nie mozna roz-
patrywaé kwestii zanieczyszczenia zywno$ci mikroplastikiem bez odniesienia
si¢ do zanieczyszczenia S$rodowiska naturalnego, to pierwsze jest bowiem
powaznym problemem $rodowiskowym o zasiggu globalnym’. Badania ujawnity
wystepowanie mikroplastiku w powietrzu na catym $wiecie, a takze jego aku-
mulacje w glebiach morz i oceanow, wodach powierzchniowych i gruntowych,
glebach, osadach przybrzeznych, arktycznym $niegu i antarktycznym lodzie oraz
na plazach. Koncentracja drobin tworzyw sztucznych zmniejsza si¢ wraz z odle-
gloscig od zrodet przemystowych. Zaobserwowano, ze stgzenie mikroplastiku
wzrasta wraz ze wzrostem zaggszczenia populacji zamieszkujacej dane tery-
torium, czyli wyzsze odnotowuje si¢ w regionach zurbanizowanych. Prawdo-
podobnie z tych miejsc pochodza czasteczki mikroplastiku przyjmowane
z pozywieniem przez ludzi. K. Kadac-Czapska i jej wspotpracowniczki z Gdan-
skiego Uniwersytetu Medycznego przeprowadzity kwerend¢ w dostepnych opra-
cowaniach dotyczacych omawianych tu drobin. W artykule Food and human
safety: The impact of microplastics zauwazyly, ze badania nad rozprzestrze-

91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/WE i 2000/21/WE (Dz. Urz. L 396 z dnia 30 grudnia 2006 r.,
s. 1-794) [dalej: rozporzadzenie REACH].

8 Dz. Urz. UE L 365 z dnia 31 grudnia 1994 r., s. 10-23, ze zm.

° K. Kadac-Czapska, E. Knez, M. Grembecka, Food and human safety: The impact of mi-
croplastics, ,,Critical Reviews in Food Science and Nutrition” 2022, s. 4, https:/doi.org/10.108
0/10408398.2022.2132212.
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nianiem si¢ mikroplastiku wskazuja na oczyszczalnie $ciekéw jako popularne
zrodlo, z ktérego czasteczki te moga si¢ przedostawaé do naturalnych zbior-
nikow wodnych, wod gruntowych lub ekosystemow lgdowych!®. Przywotany
artykut ma charakter kompendium aktualnego stanu wiedzy na temat pocho-
dzenia mikroplastiku w $rodowisku, miejsc podatnych na jego odktadanie si¢
i potencjalnego wptywu na zdrowie cztowieka.

Jak dowodzg badania, zanieczyszczenie agroekosysteméw mikroplastikiem
zmniejsza plony zywnosci. Przeanalizowano wystgpowanie czastek tworzyw
sztucznych w glebach rolniczych i roslinach i stwierdzono, ze tego typu zanie-
czyszczenia moga by¢ przenoszone z gleby na rosliny, a nast¢gpnie z pokarmu
ros§linnego do organizmu cztowieka. Wykazano, iz mikroplastik jest w stanie
przenosi¢ si¢ z korzeni roslin do lisci; akumuluje si¢ w uktadach naczyniowych
tkanek roslinnych, zwlaszcza w steli korzeni, peczkach naczyniowych todyg
i zytkach lisci oraz w §cianach komérkowych i obszarach migdzykomorkowych.
Ponadto czasteczki mikroplastiku moga wptywac na biote glebowa.

Na podstawie dotychczas przeprowadzonych badan ustalono, Zze omawiana
tu substancja oddziatuje na zdrowie cztowieka w sposob posredni i bezposredni.
Bezposredni wplyw zalezy od samych czastek, w tym od rodzaju dodatkow
wykorzystanych na etapie przetworstwa tworzywa sztucznego, od poziomu stg-
zenia mikroplastiku, a takze od miejsca jego wystgpowania w ustroju. Drobiny
takie wykrywano wewnatrz organizmow, na skorze i we wlosach, wystepowaty
w $linie, byly znajdowane w probkach katu. W kontekscie narazenia ukladu
oddechowego na oddziatywanie mikroplastiku istotne stajg si¢ tez warunki
pracy, zwlaszcza ze tkanka ptucna wykazuje podatnos¢ na odktadanie si¢ tego
typu czastek. Rowniez skora jest wrazliwa na ich dziatanie — bezposredni kontakt
z nimi moze ja uszkadzaé, a wchlanianie mikroplastiku przez skoérg nastgpuje
np. w wyniku stosowania produktow higieny osobistej. Na dziatanie mikropla-
stiku pochodzacego z takich zrodet wystawiona jest takze btona §luzowa pokry-
wajaca powierzchnig¢ oka.

Co szczegdlnie grozne, drobiny te sg no$nikiem, na ktorym rozwijaja
1 przemieszczajg si¢ patogeny oraz zanieczyszczenia. W ten sposob mikro-
plastik posrednio wptywa na zdrowie ludzi. Do czynnikéw chorobotwor-
czych mogacych si¢ rozwija¢ na powierzchni analizowanych tu czasteczek zali-
czamy grzyby, bakterie 1 pierwotniaki. Mikroplastik okazuje si¢ sprzyjajacym
im $srodowiskiem, gdyz wiaze wodg i substancje odzywcze. Patogeny drobno-
ustrojowe moga za$§ powodowac np. dysbioze, ktora obniza odpornosé¢ gospo-
darza i zwigksza ryzyko infekcji. Udowodniono, ze na powierzchni mikropla-
stiku gromadza si¢ chorobotworcze grzyby, ktore rosng i rozmnazajg si¢ oraz
nabierajg odpornosci na temperatur¢ i promienie stoneczne. Czastki tworzyw
sztucznych moga by¢ pokryte Sluzowatymi warstwami osadu Ilub biofilmem,

10 Tbidem.
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umozliwiajagcymi patogenom przywieranie, mutowanie i wymiang DNA. Mikro-
plastik stuzy rowniez jako nos$nik bakterii opornych na antybiotyki — powstate
na nim biofilmy zwickszajg te opornos¢ u niektorych szczepow bakterii nawet
30-krotnie!!.

Kolejng cechg mikroplastiku zagrazajaca zdrowiu ludzkiemu jest wptyw na
adsorpcje¢ i desorpcje zanieczyszczen chemicznych, potencjalnie bowiem nasila
on ich szkodliwe dzialanie. Powinowactwo i uwalnianie szkodliwych substancji
roznig si¢ w zalezno$ci od rodzaju tworzywa sztucznego i charakteru zanie-
czyszczenia. Ze wzgledu na maly rozmiar mikroplastiku oraz duza powierzchnie
wlasciwa i hydrofobowos¢ stanowi on idealny no$nik substancji hydrofobowych,
takich jak pestycydy. Wedle aktualnego stanu wiedzy moze by¢ odpowiedzial-
ny za transport i osadzanie w organizmie zanieczyszczen chemicznych typu
metale ci¢zkie, zanieczyszczenia organiczne, antybiotyki, pestycydy i fungi-
cydy'?. Na zagrozenia zwigzane z mikroplastikiem zwrocita uwage Najwyzsza
Izba Kontroli (NIK), ktora wydata raport pt. Ochrona ludzi przed szkodliwym
wplywem tworzyw sztucznych®. Jak zaznaczono w tym dokumencie, z opubli-
kowanego w 2019 r. raportu Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) wynika, ze
wprawdzie naukowcy jeszcze nie dowiedli kategorycznie szkodliwego oddziaty-
wania mikroplastiku obecnego w wodzie pitnej na zdrowie cztowieka, lecz nie-
zbedne sg dalsze analizy. Z drugiej strony dostepne sg badania wskazujace na
wzrost perystaltyki jelit wskutek pobudzenia receptorow w ich wyscidtce przez
czasteczki mikroplastiku. Powyzszy czynnik moze wplywaé negatywnie na
procesy wchtaniania substancji odzywczych, a w konsekwencji stwarza¢ ryzyko
niedoboréw zywieniowych.

3. Potrzeba definiowania zjawisk srodowiskowych przez prawo

Pomimo 7ze nauka, a coraz czesciej takze media dostrzegaja powszechnos¢
mikroplastiku, nie doczekal si¢ on jeszcze obszerniejszej i ogélnie uznanej
regulacji prawnej ani definicji legalnej (ustawowej). Brak tej ostatniej jest istot-
nym problemem, gdyz regulacje zjawisk i czynnikéw pochodzenia przemy-
stowego winno poprzedza¢ wprowadzenie jednolitej terminologii, do ktore;
odnosityby si¢ normy, tak aby ta sama zasada byla zawsze i wszedzie apliko-
wana wobec tozsamego desygnatu. W konteks$cie opisanych uprzednio ustalen

' Tbidem, s. 9.

12 Tbidem, s. 11.

3 NIK, Ochrona ludzi przed szkodliwym wplywem tworzyw sztucznych. Informacja o wy-
nikach kontroli, LLO 430.005.2020, nr ewid. 203/2020/P/20/071//LLO, Najwyzsza Izba Kontroli
[online], 2021, https:/www.nik.gov.pl/plik/id,23774,vp,26512.pdf [dostep: 17.06.2023].
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co do wptywu mikroplastiku na zdrowie cztowieka i na Srodowisko niewatpli-

wie potrzebne stalo si¢ przyjecie regulacji prawnych dotyczacych owego indy-

widuum chemicznego.

M. Matczak zauwaza, ze prawo stanowi instrument projektowania przy-
sztoéci danego spoleczenstwa, a tworzenie prawa jest jej projektowaniem przez
opisanie lub zmiang¢ opisu przysztego §wiata mozliwego dokonywanym za
pomoca tekstu prawnego, rozumianego jako zbidr tekstow wszystkich aktow
normatywnych obowiazujacych w danym momencie'. Do chwili obecnej nie
ma ani jednego aktu, ktory obejmowatby tematyke mikroplastiku kompleksowo,
tj. normowat jego powstawanie i wprowadzanie do $rodowiska oraz ustalat
jednolite limity stezenia tej substancji w zywnos$ci i wodzie. Nie wdrozono
rowniez zadnych korzysci ekonomicznych dla biznesu, ktore motywowatyby
do podejmowania dziatan majacych na celu redukcje ilosci mikroplastiku
w $Srodowisku.

Mimo ze omawiane zagadnienie nie zostato uregulowane catosciowo, podjeto
kilka inicjatyw legislacyjnych z nim zwigzanych. Akty prawne, w ktorych
zwrdcono uwage na istnienie problemu dotyczacego wystgpowania produktow
rozpadu towardéw polimerowych w srodowisku, to:

— dyrektywa ramowa w sprawie strategii morskiej (dyrektywa Parlamentu
Europejskiego 1 Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca 2008 r. ustanawiaja-
ca ramy dziatan Wspdlnoty w dziedzinie polityki srodowiska morskiego)'’;

— rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1009 z dnia
5 czerwca 2019 r. ustanawiajgce przepisy dotyczace udostgpniania na rynku
produktow nawozowych UE, zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1069/2009
i (WE) nr 1107/2009 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 2003/2003'¢;

— rozporzadzenie REACH (zob. rozdziat 2).

Mikroplastik powstaje wskutek rozpadu produktow z tworzyw sztucznych,
a zjawisko jego niezamierzonego wytwarzania zostalo dostrzezone w aktach
prawnych zawierajacych pojecie ,,mikrodrobiny tworzyw sztucznych”. Sg to:

— dyrektywa plastikowa (dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie zmniejszenia wplywu niekto-
rych produktéow z tworzyw sztucznych na $rodowisko)'’;

— dyrektywa ramowa w sprawie odpadéw (dyrektywa Parlamentu Europejskie-
go i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadow oraz
uchylajaca niektére dyrektywy), wzmiankowana juz we wstepie.

4 M. Matczak, Tekst prawny jako opis $wiata mozliwego. Rozwazania wstgpne o modelu
interpretacji prawniczej, w: Integracja zewnetrzna i wewnetrzna nauk prawnych, cz. 1, red. M. Zirk-
-Sadowski, B. Wojciechowski, T. Bekrycht, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.odz 2014,
s. 199-200, https://dx.doi.org/10.18778/7969-150-0.16.

5 Dz. Urz. UE L 164 z dnia 25 czerwca 2008 r., s. 19-40.

1 Dz. Urz. UE L 170 z dnia 25 czerwca 2019 r., s. 1-114.

7 Dz. Urz. UE L 155 z dnia 12 czerwca 2019 r., s. 1-19.
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Kilka aktow prawnych obowigzujacych na terenie Unii Europejskiej wpltywa
na produkcje mikrodrobin plastiku Iub ich uwalnianie do $rodowiska zaré6wno
bezposrednio, jak i posrednio. Sg to:

— dyrektywa w sprawie ekoprojektu (dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/125/WE z dnia 21 pazdziernika 2009 r. ustanawiajgca ogolne
zasady ustalania wymogow dotyczacych ekoprojektu dla produktow zwigza-
nych z energia)’®;

— dyrektywa w sprawie oczyszczania Sciekow komunalnych (dyrektywa Rady
z dnia 21 maja 1991 r. dotyczaca oczyszczania $ciekow komunalnych (91/271/
EWG))”;

— dyrektywa w sprawie osadow $ciekowych (dyrektywa Rady z dnia 12 czerwca
1986 . w sprawie ochrony srodowiska, w szczegolnosci gleby, w przypadku wy-
korzystywania osadéw $cickowych w rolnictwie)*’;

— dyrektywa w sprawie jakosci powietrza (dyrektywa Parlamentu Europejskie-
go 1 Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jakos$ci powietrza
i czystszego powietrza dla Europy)?';

— dyrektywa w sprawie emisji przemystowych (dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady 2010/75/UE z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie emisji prze-
mystowych (zintegrowane zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola))®;

— rozporzadzenie w sprawie etykietowania opon (rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2020/740 z dnia 25 maja 2020 r. w sprawie ety-
kietowania opon pod katem efektywnosci paliwowej i innych parametrow,
zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2017/1369 oraz uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1222/2009)%;

— rozporzadzenie w sprawie homologacji typu pojazdu silnikowego (rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/2144 z dnia 27 listopada
2019 r. w sprawie wymogow dotyczacych homologacji typu pojazdow silni-
kowych i ich przyczep oraz uktadéw, komponentéw i oddzielnych zespotow
technicznych przeznaczonych do tych pojazdéw, w odniesieniu do ich ogdl-
nego bezpieczenstwa oraz ochrony osob znajdujacych sie w pojezdzie i nie-
chronionych uczestnikdéw ruchu drogowego, zmieniajace rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/858 oraz uchylajace rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 78/2009, (WE) nr 79/2009
i (WE) nr 661/2009 oraz rozporzadzenia Komisji (WE) nr 631/2009, (UE)
nr 406/2010, (UE) nr 672/2010, (UE) nr 1003/2010, (UE) nr 1005/2010, (UE)
nr 1008/2010, (UE) nr 1009/2010, (UE) nr 19/2011, (UE) nr 109/2011, (UE)

¥ Dz. Urz. UE L 285 z dnia 31 pazdziernika 2009 r., s. 10-35.
¥ Dz. Urz. UE L 135 z dnia 30 maja 1991 r., s. 40-52.

20 Dz. Urz. UE L 181 z dnia 4 lipca 1986 r., s. 6-12.

2l Dz. Urz. UE L 152 z dnia 11 czerwca 2008 r., s. 1-44.

22 Dz. Urz. UE L 334 z dnia 17 grudnia 2010 r., s. 17-119.

2 Dz. Urz. UE L 177 z dnia 5 czerwca 2020 r., s. 1-31.
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nr 458/2011, (UE) nr 65/2012, (UE) nr 130/2012, (UE) nr 347/2012, (UE)
nr 351/2012, (UE) nr 1230/2012 i (UE) 2015/166)*.
W wymienionych aktach prawodawca unijny wprawdzie nie postuguje si¢ okres-
leniem ,,mikroplastik”, ale opisuje problem polegajacy na tym, ze pochodne
rozpadu towardow plastikowych wystepuja w $rodowisku w coraz wigkszym
stezeniu.

Pierwszym tekstem prawnym, w ktorym pojawia si¢ analizowane tu pojecie
(bez podania jego wyjasnienia), jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2020/2184 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie jakos$ci wody prze-
znaczonej do spozycia przez ludzi®. Akt ten stanowi narzedzie oddziatywania
na rzeczywisto$¢ — ustawodawca unijny bierze pod lupe mikroplastik i zaktada
wprowadzenie go na list¢ obserwacyjna substancji potencjalnie zagrazajacych
zdrowiu. Jednak aby przedsiewzigcie to przyniosto skutek, omawiane cza-
steczki powinny by¢ definiowane tozsamo w kazdym kraju cztonkowskim oraz
we wszystkich instytucjach naukowych i urzedach na terenie Unii Europejskiej.
Ewentualne przyszlte wytyczne, ograniczenia i wymogi dotyczace mikroplastiku
muszg si¢ odnosi¢ do doktadnie opisanego indywiduum chemicznego. Brak pre-
cyzji w tym zakresie moze powodowac, ze normy bgda stosowane wobec zbyt
waskiej lub zbyt szerokiej kategorii materiatow.

Jak wspomniano, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2020/2184 wprowadzita mechanizm w postaci listy obserwacyjnej, na ktorej
bedzie si¢ umieszczaé substancje i zwigzki wzbudzajace zainteresowanie opinii
publicznej lub naukowcoéw z powodu potencjalnego wptywu na zdrowie czlo-
wieka. W zamierzeniu ustawodawcy unijnego zestawienie to ma obejmowac
takie zanieczyszczenia wody, jak farmaceutyki, substancje zaburzajace gospo-
darke hormonalng i mikroplastik. Pierwsza lista obserwacyjna, ogloszona
19 stycznia 2022 r., zawiera na razie 17-beta-estradiol i nonylphenol. Substancje
i zwiazki beda do niej dodawane, gdy pojawi si¢ prawdopodobienstwo, ze moga
by¢ obecne w wodzie przeznaczonej do spozycia przez ludzi i stwarzaja ryzyko
dla zdrowia.

Przy okreslaniu substancji kwalifikujacych si¢ do umieszczenia na liScie
obserwacyjnej Komisja Europejska korzysta przede wszystkim z badan WHO.
Na mocy dyrektywy ustalono, ze do 12 stycznia 2024 r. Komisja przyjmuje akty
delegowane w celu uzupetnienia tego dokumentu o metodyke pomiaru zawar-
tosci mikroplastiku. Nie p6zniej niz 12 stycznia 2029 r., a naste¢pnie w sto-
sownych przypadkach zobowigzana jest przedtozy¢ Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie sprawozdanie dotyczace potencjalnego zagrozenia dla zrodet
wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi stwarzanego przez mikroplastik,

2* Dz. Urz. UE L 325 z dnia 16 grudnia 2019 r., s. 1-40.
% Dz. Urz. UE L 435 z dnia 23 grudnia 2020 r., s. 1-62.
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farmaceutyki oraz ewentualne inne, nowo pojawiajace si¢ zanieczyszczenia,
a takze charakteryzujace zwigzane z tym ryzyko dla zdrowia.

Komisja uznata wiec mikroplastik za indywiduum chemiczne, ktore moze
szkodzi¢ zdrowiu ludzkiemu, lub przynajmniej ingerowa¢ w jego stan. Pomimo
ustalenia termindéw na przedtozenie organom prawodawczym Unii sprawozdania
o wpltywie mikroplastiku na zdrowie nie zostal on formalnie zdefiniowany.
W efekcie jako jedyny z wymienionej triady potencjalnych zagrozen (farma-
ceutyki, substancje zaburzajace gospodarke hormonalng, mikroplastik) nie ma
definicji legalnej na poziomie krajowym ani unijnym. Dla farmaceutykéw (pro-
duktéw leczniczych) sformutowano jg w art. 2 pkt 32 ustawy Prawo farmaceu-
tyczne?, gdzie wyjasniono, Ze sg to substancje lub mieszaniny substancji przed-
stawiane jako posiadajace wlasciwosci zapobiegania lub leczenia choréb wyste-
pujacych u ludzi badz zwierzat lub podawane w celu postawienia diagnozy
badz w celu przywrocenia, poprawienia lub modyfikacji fizjologicznych funkcji
organizmu poprzez dzialanie farmakologiczne, immunologiczne lub metabo-
liczne. Z kolei ,,substancje zaburzajace gospodarke hormonalng” zostaly zdefi-
niowane w art. 57 lit. f przywotanego wczesniej rozporzadzenia REACH, gdzie
mianem tym okresla si¢ substancje, w odniesieniu do ktorych istnieja naukowe
dowody prawdopodobnych powaznych skutkoéw dla zdrowia ludzkiego lub dla
srodowiska dajace powody do obaw réwnowaznych obawom stwarzanym przez
substancje spetniajace kryteria klasyfikacji jako rakotworcze, mutagenne, dzia-
ajace szkodliwie na rozrodczo$¢ badz substancje trwate, wykazujace zdolnos$c
do bioakumulacji i toksyczne, badz substancje bardzo trwate i wykazujace
bardzo duza zdolno$¢ do bioakumulacji.

Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. 0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia?’
w art. 3 zawiera tzw. stowniczek ustawowy, tj. zbior definicji stosowanych
w tresci aktu prawnego. W literaturze przedmiotu (komentarzach do tej ustawy)
zalicza si¢ mikroplastik do kategorii zanieczyszczen, o ktorych traktuje art. 3
pkt 57. Zgodnie z nim przez ,,zanieczyszczenie” rozumie si¢ substancje zanie-
czyszczajace, zanieczyszczenia biologiczne oraz ciata obce, szkodniki lub ich
czesci. Mikroplastik moze zosta¢ uznany za ,,cialo obce”, lecz kategoria ta jest
zbyt szeroka, gdyz obejmuje wszelkie sktadniki materialne wystepujace w zyw-
nos$ci, ale nig niebedace; dlatego z uwagi na prawdopodobny negatywny wpltyw
analizowanej tu substancji na zdrowie cztowiecka wymaga ona wyszczegolnienia
jako podtyp zanieczyszczenia®.

Gremia naukowe dysponujg wystarczajagcym dorobkiem badawczym pozwa-
lajacym zidentyfikowa¢ gltéwne cechy mikroplastiku. Trudno$¢ przedstawia

% Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (tj. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2301 ze zm.).

2 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 14438.

2 K. Leskiewicz, Ustawa o bezpieczenstwie zZywnosci i Zywienia. Komentarz, Wydawnic-
two C.H. Beck, Legalis 2022.
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przetozenie ustalen nauki na sformalizowany jezyk prawny tak, by stworzy¢
definicj¢ przydatng w prawodawstwie. Jezyki, a wlasciwie zargony branzowe,
jakimi postuguja si¢ prawnicy i naukowcy, nie zawsze sg zbiezne. Ci drudzy
daza do maksymalnie precyzyjnego opisu $wiata, pierwszych za$ interesujg
pojecia, ktore bedzie mozna wykorzystywaé wielokrotnie oraz wzglednie
fatwo przyktada¢ do okreslonych stanow faktycznych. Jak wskazuje M. Barto-
szewicz, zasady prawidtowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjne;j
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP)*, maja
wyrazne tlo jezykowe. Z jezykiem bowiem niecodlacznie zwigzane sg standardy
ujete w zasadzie okreslonosci prawa, ktora wymaga formutowania przepisow
w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny oraz poprawny z punktu widzenia
logiki*®. Definicje legalne musza by¢ zrozumiate dla kazdego dojrzatego uzyt-
kownika jezyka oraz umozliwia¢ subsumpcje, tj. przyporzadkowanie (podciag-
nigcie) stanu faktycznego do ogolnej normy (reguty).

Wytyczne dotyczace redagowania i stosowania definicji prawnych zostaly
zawarte w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”¥!. Zgodnie z § 146 ust. 1 w ustawie
lub innym akcie normatywnym formutuje si¢ definicje okreslenia, jezeli:

1) dane okreslenie jest wieloznaczne;

2) dane okreslenie jest nicostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostrosci;

3) znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie zrozumiate;

4) ze wzgledu na dziedzing regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia
nowego znaczenia danego okreslenia.

W konteks$cie wytycznych ZTP potrzeba zdefiniowania mikroplastiku
wynika z faktu, ze nie jest to okreslenie powszechnie zrozumiate. Nalezy
jednak pamietac, ze elementami jego definicji sg pojecia takie jak ,,tworzywa
sztuczne” lub ,,plastik”, ktére same w sobie w publicznym odbiorze moga
by¢ wieloznaczne i trudno uzna¢ je za ogdlnie zrozumiale. Niemniej zasada
spojnosci systemu prawnego skutkuje obowigzkiem dostosowywania nowych
aktow prawnych lub jednostek redakcyjnych istniejacych aktow do dotychcza-
sowego dorobku ustawodawczego. Skoro w korpusie prawa unijnego wypra-
cowano definicj¢ plastiku, to koherencja systemu wymaga odwotania si¢
do niej przy opisie mikroplastiku. Takie rozwigzanie jest dopuszczalne, a nawet
postulowane w $wietle ZTP, zgodnie z ktéorymi w celu osiggnigcia skrotowosci

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

30 M. Bartoszewicz, Definicje legalne w $wietle zasady okreslonosci prawa, w: Dooko-
ta Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswigcona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi,
red. R. Balicki, M. Jabtonski, E-Wydawnictwo: Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfro-
wa, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroclaw 2018,
s. 355.

31 Tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 283 [dalej: ZTP].
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tekstu Iub zapewnienia spojnosci regulowanych instytucji prawnych w akcie
normatywnym mozna si¢ postuzy¢ odestaniami (§ 156).

Technika prawodawcza wymaga rowniez, aby definicja wskazywala
w sposob niebudzacy watpliwosci, ze odnosi si¢ do znaczenia okreslen,
w szczegoblnosci nadaje si¢ jej postac: ,,okreslenie a oznacza b” albo ,,0kreslenie
a znaczy tyle co wyrazenie b”; jezeli za$ wzgledy stylistyczne przemawiajg za
inng forma, uzywa si¢ zwrotu laczacego ,,jest to” (§ 151 ZTP). Pojecie obej-
mujgce inne pojgcia moze zosta¢ opisane za pomocg tzw. definicji zakresowe;j,
czyli wyliczajacej elementy sktadowe zakresu. Formutuje si¢ ja w jednym prze-
pisie i obejmuje nig caty zakres definiowanego pojecia (§ 153 ZTP).

4. Dotychczasowe proby definicji mikroplastiku

Pomimo Ze ustalenia nauki w zakresie mikroplastiku wyprzedzaja legislacje,
niektore instytucje publiczne podjety samodzielne proby zdefiniowania tego zja-
wiska. Godny uwagi jest fakt, ze NIK — konstytucyjny organ kontroli w Pol-
sce — w swoim raporcie sformutowata definicje mikroplastiku, przez ktory
rozumie ,,czastki i fragmenty tworzywa sztucznego o wielkosci od 1 mikro-
metra do 5 milimetrow. Wystepuja [one — J.C.] w rdznych ksztattach i kolorach
oraz pochodza z wielu rodzajow tworzyw. Najpopularniejsze z nich to poliety-
len (PE), polipropylen (PP), polichlorek winylu (PCW), polistyren (PS), poli-
uretan (PUR) oraz politereftalan etylenu (PET)”32. Definicja robocza utozona
na potrzeby raportu moze si¢ sta¢ przyczynkiem do sformutowania propozycji
definicji legalnej mikroplastiku, ktorg bgdzie mozna implementowaé¢ w stow-
niczku terminéw zawartym w ustawie o bezpieczenstwie zywnosci. Definicja
NIK jest jednak niepoprawna terminologicznie z punku widzenia miar wiel-
kosci funkcjonujacych w inzynierii materiatowej. Na koncu niniejszego roz-
dziatu zostanie przedstawiona propozycja badaczek z Gdanskiego Uniwersy-
tetu Medycznego, spelniajgca wymogi urzedowej zwigzto$ci 1 poprawnosci
naukowe;j.

Na poziomie ogolnoeuropejskim temat mikroplastiku podjeli naukowcy
zgrupowani w Science Advice for Policy by European Academies (SAPEA).
Projekt SAPEA stanowi czgs¢ Scientific Advice Mechanism (SAM), czyli
Mechanizmu Doradztwa Naukowego Komisji Europejskiej — niezaleznej orga-
nizacji, ktéra wspiera kolegium komisarzy w ksztaltowaniu polityki unijne;j.
W 2019 r. SAPEA wydata raport A scientific perspective on microplastics in
nature and society, w ktérym opisano tytulowe zjawisko jako czgsteczki o dtu-

32 NIK, Ochrona ludzi..., s. 4.
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gosci ponizej 5 mm, obecne w powietrzu, glebie i osadach, wodach stodkich,
morzach i oceanach, roslinach i zwierzgtach oraz w kilku sktadnikach diety
cztowieka®. Wskazano, ze mikroplastik jest podfrakcja plastikowych $mieci,
a w innych opracowaniach pragmatycznie definiuje si¢ go jako czastki resztek
tworzyw sztucznych mniejsze niz 5 mm (np. w uj¢ciu National Oceanic and
Atmospheric Administration — agencji rzadowej USA)*.

Jako dolng granice wielkosci dla mikroplastiku zazwyczaj przyjmuje si¢
0,1 pm* lub 1 um*, tworzywa sztuczne o mniejszym rozmiarze sg za$§ okre-
slane jako nanoplastiki. Jednakze wartos¢ 0,1 um nalezy uznaé¢ za odpowied-
niejsza, moze bowiem stanowic¢ granice pomiedzy mikroplastikiem a nanopla-
stikiem, ktora nie koliduje z funkcjonujacym obecnie w inzynierii materialowej
pojeciem nanoczastki (definiowanej jako obiekt, ktorego przynajmniej jeden
wymiar zawiera si¢ w przedziale ponizej 100 nm, czyli whasnie 0,1 pum)?>’.

Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnoéci wydaje czasopismo ,,EFSA
Journal”, gdzie w styczniu 2016 r. opublikowano artykut Obecnos¢ mikropla-
stiku i nanoplastiku w Zywnosci, ze szczegolnym uwzglednieniem owocow morza
opracowany przez Panel EFSA ds. Zanieczyszczen w Lancuchu Zywno$ciowym
(CONTAM). Autorzy stwierdzili, ze nie funkcjonuje jeszcze miedzynarodowo
uznana definicja mikroplastiku, i zaproponowali opis oparty na cechach
fizycznych: ,,niejednorodna mieszanina materiatéw o réznych ksztaltach, okre-
slanych jako fragmenty, widkna, sferoidy, granulki, peletki, ptatki lub kulki,
mierzace od 0,1 do 5000 pm™%,

Europejska Agencja Chemikaliow (dalej: ECHA) — instytucja odpowie-
dzialna za realizacje rozporzadzenia REACH w zakresie utworzenia systemu
rejestracji, oceny, udzielania zezwolen i stosowania ograniczen dotyczgcych
substancji chemicznych na szczeblu Unii Europejskiej oraz zarzadzania tym
systemem — wypracowata wstepng, robocza definicj¢ mikroplastiku. Scharak-
teryzowala go jako ,,dowolny polimer lub zawierajacg polimer stata lub pot-

3 Science Advice for Policy by European Academies, A scientific perspective on
microplastics in nature and society, SAPEA, Berlin 2019, s. 10, 107, https://doi.org/10.26356/
microplastics.

3 Ibidem, s. 17, 123.

3 A. Yusuf et al., Updated review on microplastics in water, their occurrence, detection,
measurement, environmental pollution, and the need for regulatory standards, ,,Environmen-
tal Pollution” 2022, vol. 292, part B, article 118421, https://doi.org/10.1016/j.envpol.2021.118421.

% JP.G.L. Frias, R. Nash, Microplastics: Finding a consensus on the definition, ,,Marine
Pollution Bulletin” 2019, vol. 138, s. 145-147, https://doi.org/10.1016/j.marpolbul.2018.11.022.

37 K. Kadac-Czapska et al., Microplastics in food — a critical approach to definition, sample
preparation, and characterisation, ,,Food Chemistry” 2023, vol. 418, article 135985, s. 2, https://
doi.org/10.1016/j.foodchem.2023.135985.

3% EFSA Panel on Contaminants in the Food Chain, Presence of microplastics and nano-
plastics in food, with particular focus on seafood, ,,EFSA Journal” 2016, vol. 14, issue 6,
article 4501, s. 3 [ttum. wtasne], https:/doi.org/10.2903/j.efsa.2016.4501.
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statg czastke o wielkosci 5 mm lub mniejszej w co najmniej jednym wymiarze
zewnetrznym”®, przy czym ,,polimer” odnosi si¢ do definicji z rozporzadzenia
REACH.

Ostatecznie w styczniu 2019 r. ECHA przygotowata raport, ktory przewiduje
daleko posunigte ograniczenia dotyczace mikrodrobin plastiku w produktach
wprowadzanych na rynek Unii Europejskiej i Europejskiego Obszaru Gospo-
darczego, majace na celu uniknigcie lub zminimalizowanie ich uwalniania do
srodowiska. W raporcie zaproponowano precyzyjniejsza definicje mikroplasti-
ku — mianem tym okreslono materiat zlozony ze statych czastek zawierajacych
polimer, do ktérych moglty zosta¢ dodane inne komponenty oraz gdzie > 1%
wagowych czastek ma wszystkie wymiary 1 nm < x <5 mm lub, dla wiodkien,
dtugo$¢ 3 nm < x < 15 mm 1 stosunek dtugosci do $rednicy >3. W ocenie
ECHA polimery wystepujace w przyrodzie, ktore nie zostaty zmodyfikowane
chemicznie (inaczej niz przez hydrolizg), winny zosta¢ wykluczone z definicji
mikroplastiku, podobnie jak polimery (bio)degradowalne*.

Z kolei K. Kadac-Czapska i wspotpracowniczki definiujg mikroplastik jako
fragmenty tworzyw sztucznych o wielkosci od 0,1 pm do 5000 pm, wyste-
pujace w réznych kolorach lub przezroczyste, o regularnym lub nieregular-
nym ksztalcie, nierozpuszczalne w wodzie, bez wzgledu na ich pierwotne
lub wtérne pochodzenie, jednakze z uwzglednieniem materialéw biodegrado-
walnych*. Podkre$laja, ze jest on materiatlem niezwykle ztozonym, wieloposta-
ciowym, co wynika przede wszystkim z jego sktadu, obejmujacego rozne
rodzaje polimerow, ktorych wiasciwosci sg zalezne od mas czasteczkowych oraz
od dodatkéw poprawiajacych whasciwosci fizykochemiczne i uzytkowe*.

5. Podsumowanie

Wystepowanie mikroplastiku w $rodowisku jest bezsporne. Srodki masowego
przekazu coraz czgéciej poruszajg temat wszechobecnosci tego rodzaju czgste-
czek, a ich wplyw na zdrowie i zycie cztowieka stanowi przedmiot intensyw-
nych badan. Dotychczasowe ustalenia utwierdzajg naukowcdéw w przekonaniu,
ze mikroplastik nalezy do czynnikow szkodliwych dla organizmu ludzkiego.
Zanieczyszczenie srodowiska naturalnego plastikiem zostato juz zgodnie uznane

% European Chemicals Agency, Annex to the Annex XV restriction report: Proposal for
a restriction — intentionally added microplastics, ECHA, 22.08.2019, [tlum. wtasne], https:/
echa.europa.eu/documents/10162/db081bde-ea3e-ab53-3135-8aaffe66d0cb [dostep: 15.08.2023].

40 Tbidem.

# K. Kadac-Czapska et al., Microplastics in food..., s. 3.

4 K. Kadac-Czapska, E. Knez, M. Grembecka, Food and human safety..., s. 9.
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za problem przez wladze publiczne i gremia naukowe. Obecnie dostrzega sig,
ze wystgpowanie mikroplastiku jest przynajmniej rownie powszechne. Ujaw-
nienie jego zawarto$ci w glebach rolnych i w organizmach noworodkéw moze
by¢ wysoce niepokojace. Skoro plastik doczekat si¢ definicji legalnych sfor-
mutowanych na podstawie ustalen naukowych, to konieczng i logiczng kon-
sekwencjg wydaje si¢ przyjecie prawnej definicji mikroplastiku. Oczywiscie,
ona sama nie rozwigzuje sprawy, gdyz rownie pilne jest uchwalenie komplek-
sowych przepisow, ktore postuza ograniczeniu wprowadzania mikroplastiku do
srodowiska, oraz norm dotyczacych maksymalnego stezenia tych drobin w zyw-
no$ci, wodzie i lekach. Precyzyjne nazwanie i opisanie problemu moze by¢
punktem wyjscia do dalszej regulacji omawianego tu zjawiska.
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Jakub Czapski

Koniecznos¢ wprowadzenia definicji legalnej mikroplastiku
do ustawy o bezpieczenstwie zywnosci
Postulaty de lege ferenda

Streszczenie

Niniejsza praca ma na celu zwrocenie uwagi na fakt, ze jezyk tekstow prawnych (z zatozenia
majacy opisywac catg znang rzeczywisto$¢) nie nadaza za postgpami nauki. Ustawodawca postu-
guje si¢ zaczerpnigtymi z niej pojeciami, lecz nie zawsze konsekwentnie przypisuje im jednolite
definicje. Moze to powodowac trudnosci w stosowaniu aktow normatywnych, w ktorych wyste-
puje terminologia naukowa. Przyktadem takiej luki definicyjnej jest ,,mikroplastik” — pojawia
si¢ on w aktach uchwalonych na szczeblu Unii Europejskiej, ale nie sformutowano jego defini-
cji pozwalajacej na obejmowanie tych samych desygnatow jednolitag nazwa.

W artykule prezentowane sg najpierw teksty prawne zawierajace pojecie mikroplastiku, ktory
uznano — obok farmaceutykow i substancji zaburzajacych gospodarke hormonalng — za nowe
zrodto zagrozenia dla zdrowia wystgpujace w zywnosci spozywanej przez cztowieka. Mikro-
plastik jako jedyny z wymienionej triady nie ma definicji legalnej. Nastepnie autor omawia jego
robocze definicje stworzone przez przedstawicieli srodowisk naukowych i urzgdowych. Na tere-
nie Polski organem, ktory pierwszy zwrocil uwage na zagrozenia zwigzane z mikroplastikiem
i zaproponowat jego formalng definicje, byta Najwyzsza Izba Kontroli. Artykut zawiera niektore
whnioski z raportu NIK poswigconego mikroplastikowi jako czynnikowi wptywajacemu na stan
zdrowia czlowieka. Przeglad wienczy autorska proba sformulowania wzglednie zwigzlej defi-
nicji, ktora potencjalnie bedzie si¢ nadawaé¢ do ujecia w tresci prawa krajowego.

Stowa kluczowe: mikroplastik, tworzywa sztuczne, polimery, zanieczyszczenia, zagrozenie
zdrowia, definicje legalne, prawna regulacja mikroplastiku
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Axky6 Yanckuin

HeobxoaumMocTb BBeAeHUA OPUANYECKOro onpeaerieHus
MUKpoONnacTUKka B 3aKOH 0 6e30MacHOCTU NULLEBbIX NPOAYKTOB
MocTtynaTtbl de lege ferenda (c TOYKU 3peHUA KenaTeribHOro 3aKOHa)

Pesrome

Ienp manHOW pabOThl — OOPAaTUTh BHUMAHHE HA TO, YTO S3BIK IOPUIUYCCKUX TEKCTOB (KOTO-
pBIii TIO OMPENENICHUIO JOJDKEH ONMCHIBATH BCKO M3BECTHYIO JCHCTBHTEIBHOCTB) HE yCIEBACT
pearupoBaTh Ha MPOrpecc HAyKH, B TOM YHCIIE U Ha OTKPBITHS OpOMATONOTHH. 3aKOHOAATEh
HCTIONB3yeT MOHSATHS, B3SATHIC U3 HAYYHOTO sI3bIKa, HO OH HE BCErJa JOCTATOYHO MOCJIEN0BaTe-
JIeH, 4YTOOB! JaBaTh 3TUM MOHATHAM €IUHbIE ONpeAeTeHUs. DTO MOXKET CO3AaBaTh CIOKHOCTH
B cllydae IPUMEHEHHUs 3aKOHOB, COACpPXAIlMX HAay4yHYI0 TepMuHoisoruto. [Ipumepom orcyTc-
TBUSL ONPEACICHUS B IOPUIMYECKUX TEKCTaX SIBJISETCS MUKPOIUJIACTUK, KOTOPBIH BCTpevyaeTcs
B aKTaX, NpUHATHIX Ha ypoBHe EC, omHako He cHOpMyIUPOBAHO OMpEACICHHE, TO3BOJISIONIEE
WCTIOJIB30BaTh CIUHOC Ha3BaHUE ISl OMHUX U TEX )K€ MPEIMETOB.

B myGnukanuu B mepByro o4epenb MPeACTaBICHBl IOPUANYECKHAE TEKCTHI, COICPIKAIINE T10-
HSTHE MHKPOILIACTHKA, KOTOPBIH, Hapsay ¢ (apMaleBTUYECKUMHU HperaparaMyd U BelecTBa-
MM, HapyIIalOMKUMHI paboTy dHIOKPUHHON CHCTEMbI, IPU3HAH HOBBIM UCTOYHUKOM PHCKa IS
3I0pOBbsI B MUIIEBBIX MPOAYKTAaX, MOTPEOIAEMBIX YEIOBEKOM. MUKPOIMIACTUK — €IMHCTBEH-
HBIA M3 TpUaAbl HOBBIX YIpo3 HE MMEET IOpUIUYECKOro ompexaencHus. Jlanee mpencraBiieHbl
OTJIEJTBHBIC TOTBITKY ATh OINpeeIeHne MUKPOIIJIACTHKA U3 HAYYHBIX U O(QHUIIHAIBHBIX KPYTOB.
B Ilonbmie opranoM, KOTOPBIN MEPBBIM IOMBITAJICS MPUBICYs BHUMaHUE K PUCKaM, CBSI3aHHBIM
C MUKPOIUIACTHKOM, U MPEIJIOKHI ero GpopManbHOe onpeaeieHue, oblia BepxoBHas KOHTPOIIb-
Has nanata (NIK). B myGnukanuu npeictaBicHbl HEKOTOPBIC BBIBOBI M3 JOKIaaa BepxoBHOI
KOHTPOJIBHOM MaJaThl, MOCBSIIEHHOTO MPOOJIeMe MUKPOIUIACTHKY KaK (akTopa, BIUSIOMIETO Ha
310poBbe YeroBeka. O030p MOMBITOK AAaTh OMpPEIe/ICHUE 3aBEPIIACTCs MOMBITKOW aBTOpa chop-
MYJIHPOBATh 0 BO3MOXXHOCTH JAKOHUYHOE OMpEACICHHE, KOTOPOE MOTEHIIUATHHO MOXKET OBITh
BKJIIOUCHO B TEKCT HAIIMOHAJIBHOTO 3aKOHOAATEIbCTBA.

KnrwoueBsie ciaoBa: MHUKPOIIJIACTUK, IMJIAaCTMACCHhI, MOJIUMEPHLI, 3arpA3HEHUE, OITACHOCTL JJIs
340POBbs, OPUANYICCKUEC ONMPEACICHUA, IIPABOBOC PETYJIMPOBAHUC MUKPOIIIACTHK

Jakub Czapski

La necessita di una definizione legale di microplastica
nel Food Safety Act. Proposte di legge

Sommario

Il presente lavoro intende richiamare l’attenzione sul fatto che il linguaggio dei testi giuridici
(destinato a descrivere tutta la realta conosciuta) non ha tenuto il passo con i progressi della
scienza, comprese le scoperte della bromatologia. 11 legislatore utilizza termini tratti dal linguag-
gio della scienza, ma non ¢ sempre abbastanza coerente da assegnare definizioni uniformi a que-
sti termini. Cio puo creare difficolta nell’applicazione delle leggi in cui compare la terminologia
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scientifica. Un esempio di lacuna definitoria nei testi giuridici ¢ la microplastica, che compare
in atti adottati a livello comunitario, ma non ¢ stata formulata una definizione che consenta di
chiamare le stesse denominazioni con un nome uniforme.

Questa pubblicazione presenta innanzitutto i testi giuridici in cui compare il concetto di
microplastica che, insieme ai farmaci e agli interferenti endocrini, ¢ stato riconosciuto come una
nuova fonte di rischio per la salute presente negli alimenti consumati dall’uomo. La microplasti-
ca ¢ 'unica della triade dei nuovi pericoli a non avere una definizione giuridica. Verranno poi
presentati i vari tentativi di definire la microplastica da parte delle comunita scientifiche e uffi-
ciali. In Polonia, organismo che per primo ha cercato di attirare I’attenzione sui pericoli della
microplastica e ne ha proposto una definizione formale ¢ stata la Camera Suprema di Controllo.
Questa pubblicazione presenta alcune delle conclusioni del rapporto della Camera Suprema di
Controllo sulla questione delle microplastiche come fattore che influisce sulla salute umana. Una
rassegna dei tentativi di definizione si concludera con il tentativo dell’autore di formulare una
possibile definizione concisa che potrebbe essere implementata nel corpo della legge nazionale.

Parole chiave: microplastica, plastica, polimeri, contaminanti, rischi per la salute, defin-
izioni legali, regolamentazione della microplastica
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Ewolucja przepiséw dotyczacych emis;ji
promieniowania elektromagnetycznego w Polsce

Evolution of the regulations regarding the emission
of electromagnetic radiation in Poland

Summary

The article is devoted to the issue of legal instruments for the protection of the environment
against electromagnetic radiation. The threats of this pollution have been recognized relatively
recently. No wonder that an efficient legal model for the above-mentioned issues has not yet
been developed. However, the regulations in force in Poland should be considered adequate to
the risks and effective.

Keywords: electromagnetic radiation, environmental protection

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie ewolucji przepisow regulujacych
emisj¢ promieniowania niejonizujgcego w Polsce. Problematyka ta nie docze-
kata si¢ dotad szerszego opracowania, chociaz prawne podstawy ochrony $ro-
dowiska przed tym oddziatlywaniem ulegaty licznym interesujacym zmianom.
Mozna postawi¢ teze, ze wywotywat je rozwoj badan nad wptywem fal elek-
tromagnetycznych na zdrowie i zycie cztowieka. Wprowadzane regulacje czesto
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byty determinowane obawami przed tym, co ,niewidzialne”, ktére nie maja
wiele wspolnego z rzeczywistoscia. Dopiero w ostatnich latach nastepuje znacz-
na liberalizacja obowigzujacych przepisow, zwlaszcza w odniesieniu do emisji
powodowanych przez stacje bazowe GSM.

Promieniowanie elektromagnetyczne rozumiane jako zjawisko fizyczne wyste-
puje w $rodowisku w sposdb naturalny. Warto tu wskazaé¢ cho¢by magnetyzm
Ziemi, jej pole elektryczne, wyladowania powstajagce w wyniku roéznicy poten-
cjatow miedzy chmurg a powierzchnig Ziemi czy wreszcie — niektore zjawiska
kosmiczne'.

W XX i XXI w. pojawilo si¢ rowniez promieniowanie elektromagnetyczne
o charakterze antropogenicznym. Jego zrodta mozna podzieli¢ na dwie grupy.
Pierwsza obejmuje maszyny i urzadzenia emitujgce wspomniane promienio-
wanie niejako ,,przy okazji”, podczas korzystania z nich zgodnie z przezna-
czeniem. Dotyczy to w zasadzie kazdego urzadzenia zasilanego energig elek-
tryczng oraz sieci energetycznych. Jednak wynalezienie radia na poczatku XX w.
spowodowato, ze naturalne zjawisko promieniowania elektromagnetycznego
(w tym wypadku okreslanego jako fale radiowe) zaczeto wykorzystywac do
komunikacji (przekazywania wiadomo$ci), orientacji w terenie i w wielu innych
celach.

Zagrozenia zwigzane z promieniowaniem elektromagnetycznym pochodze-
nia antropogenicznego dostrzezono stosunkowo p6zno. Przede wszystkim doty-
czyto to nadajnikow radiowych o duzej mocy (zwlaszcza w zakresie fal dtugich).
Doskonatym przykladem jest tu historia masztu nadawczego w Konstanty-
nowie. Powstat on w latach 1970-1974 i1 mierzyt 647 m — byl 6wczesnie naj-
wyzszg budowla na $§wiecie. Moc tego urzadzenia (wynoszaca 2 MW) wywo-
tywata spory niepokdj u okolicznej ludnosci’. Obiekt ulegt zniszczeniu na
skutek katastrofy budowlanej w 1991 r., a 14 grudnia 1994 r. Sejm RP uchwalit

' R. Pawlak, Pole elektromagnetyczne — zrédla, regulacje, pomiary, Instytut Laczno-
$ci — Panstwowy Instytut Badawczy [online], http:/dlibra.itl.waw.pl/dlibra-webapp/dlibra/
doccontent?id=2048&dirids=1 [dostep: 2.04.2023].

2 Zob. Najwyzsza budowla $wiata. Z polskim rekordzistq z ,, Ksiggi rekordéw Guinnessa”
inz. Janem Polakiem rozmawia Jolanta Olejniczak, ,,Szosty Zmyst”, artykut dostepny na stro-
niec WWW Instytutu Radioelektroniki i Technik Multimedialnych: https:/www.ire.pw.edu.
pl/~jjarkow/RADIO_DRM/ren_01.pdf[dostep: 2.04.2023]. Zob. tez RCN Konstantynow bez wiezy.
Konstrukcja lezy na ziemi, portal Teraz Gabin, 1.10.2021, https://terazgabin.pl/pl/19 wiadomosci-z-
regionu/51991 ren-konstantynow-bez-wiezy-konstrukcja-lezy-na-ziemi-.html [dostep: 1.04.2023].
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ustawe o Radiofonicznym Os$rodku Nadawczym w Konstantynowie®, ktora
przewidywata odbudowe konstrukcji oraz wyznaczenie stref ochronnych. Osta-
tecznie z uwagi na liczne protesty odstgpiono od tego zamierzenia, wskazany
akt prawny zostat za$ uchylony ustawa z dnia 14 marca 2002 r. o uchyleniu
ustawy o Radiofonicznym Os$rodku Nadawczym w Konstantynowie®.

Pierwsza w miar¢ usystematyzowana regulacja dotyczaca ochrony $rodowiska
przed promieniowaniem elektromagnetycznym pojawita si¢ w ustawie z dnia
31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztatltowaniu srodowiska’, ktorej rozdziat 9 za-
tytutowano Ochrona przed promieniowaniem. Nie byla to jednak regulacja zbyt
szczgsliwa. Przede wszystkim ustawodawca probowal w czterech artykutach
okresli¢ zasady ochrony $rodowiska zaréwno przed promieniowaniem jonizu-
jacym, jak i przed promieniowaniem niejonizujagcym (elektromagnetycznym)®.
Bardziej drobiazgowa regulacje zawieralo wydane na podstawie tych prze-
pisow rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1980 r. w sprawie
szczegdtowych zasad ochrony przed elektromagnetycznym promieniowaniem
niejonizujacym szkodliwym dla ludzi i $rodowiska’. Normowato ono zasady
ochrony ludzi i srodowiska przed promieniowaniem niejonizujagcym w posta-
ci pol elektromagnetycznych o czestotliwosci 50 hercow (Hz), wytwarzanych
m.in. przez stacje i linie elektroenergetyczne, oraz w postaci pol elektromagne-
tycznych o czgstotliwosciach od 0,1 do 300 000 megahercow (MHz), wytwarza-
nych w szczegolnosci przez urzadzenia radiokomunikacyjne, radionawigacyjne
i radiolokacyjne. Przewidywato mozliwos¢ utworzenia stref ochronnych wokoét
zrodet emisji (§ 3) oraz wprowadzalo metodologie pomiarow.

Problematyka zanieczyszczenia $rodowiska promieniowaniem elektroma-
gnetycznym nabrata znaczenia w zwigzku z pojawieniem si¢ telefonii komor-
kowej w potowie lat 90. ubiegltego wieku. Niestety, 0Owczesna regulacja opierata
si¢ na przepisach ustawy z 1980 r., wysoce niewystarczajacych. Warto tu jednak
odnotowaé rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Natu-
ralnych i Lesnictwa z dnia 11 sierpnia 1998 r. w sprawie szczegotowych zasad
ochrony przed promieniowaniem szkodliwym dla ludzi i srodowiska, dopusz-

3 Dz.U. z 1995 r. Nr 2, poz. 4.

4 Dz.U. z 2002 r. Nr 62, poz. 553.

5 Dz.U. z 1980 r. Nr 3, poz. 6.

¢ Ustawa o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska. Komentarz, red. J. Sommer, Wydawnic-
two Prawo Ochrony Srodowiska, Wroctaw 1995, s. 224.

7" Dz.U. z 1980 r. Nr 25, poz. 101.



PPGOS.2023.02.07 s. 4 z 14 Grzegorz Dobrowolski

czalnych poziomdéw promieniowania, jakie mogg wystepowaé w Srodowisku,

oraz wymagan obowigzujacych przy wykonywaniu pomiaréw kontrolnych pro-

mieniowania®. Okreslito ono dopuszczalng warto$¢ mocy urzadzen tego typu

(0,1 W/m?).

Dopiero wejscie w zycie ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska’ zmienito sytuacje w omawianym zakresie. W art. 121 tego aktu
scharakteryzowano ochrong przed polami elektromagnetycznymi jako:

1) utrzymanie poziomow pol elektromagnetycznych ponizej dopuszczalnych
pozioméw lub co najmniej na nich;

2) zmniejszanie poziomoéw podl elektromagnetycznych co najmniej do dopusz-
czalnych, gdy nie sa one dotrzymane.

Poziomy te zostaty wyznaczone w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia

30 pazdziernika 2003 r. w sprawie dopuszczalnych pozioméw pol elektro-

magnetycznych w $rodowisku oraz sposobow sprawdzania dotrzymania tych

poziomdéw'. Zachowano dotychczasowa warto$¢ gestosci mocy, a jednoczes$nie

wprowadzono poziom sktadowej elektrycznej (7 V/m).

Co istotne, ustawa Prawo ochrony $rodowiska w swej pierwotnej wersji
przewidywata instytucje pozwolenia na emitowanie pol elektromagnetycznych.
Zgodnie z art. 234 bylo ono wymagane w przypadku:

) linii 1 stacji elektroenergetycznych o napieciu znamionowym 110 kV Iub
WYyzszym;

2) instalacji radiokomunikacyjnych, radionawigacyjnych i radiolokacyjnych,
ktorych réwnowazna moc promieniowana izotropowo jest rowna 15 W
lub wyzsza, emitujacych pola elektromagnetyczne o czestotliwo$ciach od
0,03 MHz do 300 000 MHz.

Jednakze przepisy te nie zostaly wykorzystane w praktyce. Na mocy ustawy

z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz

niektorych innych ustaw'' zlikwidowano instytucje wspomnianych pozwolen.

Co prawda nowelizacja wprowadzita obowigzek dokonywania odpowiednich

pomiarow pol elektromagnetycznych w $rodowisku (nowy art. 122a ustawy),

lecz przyczynita si¢ do faktycznej zmiany modelu ochrony przed promienio-
waniem niejonizujacym.

8 Dz.U. z 1998 r. Nr 107, poz. 676.
® Dz.U. z 2001 r. Nr 62, poz. 627.

10 DzU. z 2003 r. Nr 192, poz. 1883.
' Dz.U. z 2005 . Nr 113, poz. 954.
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Dnia 9 listopada 2004 r. Rada Ministrow wydala rozporzadzenie w sprawie
okreslenia rodzajow przedsiewzige¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na §rodo-
wisko oraz szczegdtowych uwarunkowan zwigzanych z kwalifikowaniem przed-
siewzigcia do sporzadzenia raportu o oddzialywaniu na srodowisko'?. Instalacje
radiokomunikacyjne, radionawigacyjne i radiolokacyjne (z wylaczeniem radio-
linii), ktoére emituja pola elektromagnetyczne o czestotliwosciach od 0,03 MHz
do 300 000 MHz, zaliczono w nim do przedsigwzi¢¢ mogacych wymagac prze-
prowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko (wymagajacych sporzadzenia
raportu). Rozwigzanie takie nalezy uznaé za nie do kofca zrozumiate. Owcze-
$nie obowigzujaca dyrektywa Rady nr 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r.
w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektore przedsiewzigcia publicz-
ne i prywatne na $rodowisko naturalne” nie przewidywala koniecznosci obje-
cia tego typu instalacji procedurg oceny, cho¢ oczywiscie byta ona dopuszczalna
w $wietle art. 193 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Nie wydaje
si¢ to jednak przemys$lanym krokiem na poczatku XXI w., gdy trwata rewolucja
cyfrowa wymagajaca powszechnego dostepu do internetu szerokopasmowego.
Zaliczenie instalacji, ktore emituja promieniowanie elektromagnetyczne, do
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko w istotny sposob
wydtuzylo proces inwestycyjny, zwlaszcza zwigzany z budowa stacji bazowych
GSM. Konieczne bowiem stato si¢ uzyskanie decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach, czesto poprzedzonej obowiazkiem przeprowadzenia oceny
oddziatywania na srodowisko. Cz¢$¢ tych instalacji w ogole nie mogta powstac,
cho¢ w wielu przypadkach nie byto ku temu racjonalnych podstaw'. Warto
rowniez zwroci¢ uwage, ze 7 maja 2010 r. zostata uchwalona ustawa o wspie-

12 Dz.U. z 2004 r. Nr 257, poz. 2573.

13 Council Directive 85/337/EEC of 27 June 1985 on the assessment of the effects of cer-
tain public and private projects on the environment (Official Journal L 175 z dnia 5 lipca 1985 r.,
s. 40—48; polska wersja jezykowa: Dz. Urz. UE 2004, wyd. spec., rozdz. 15, t. 1, s. 248-256 ze zm.).

14 Wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 47-360. W $wie-
tle tego przepisu ,,srodki ochronne przyjete na podstawie artykutu 192 nie stanowig przeszkody
dla Panstwa Czlonkowskiego w utrzymaniu lub ustanawianiu bardziej rygorystycznych $rod-
kéw ochronnych. Srodki te musza by¢ zgodne z Traktatami. Sg one notyfikowane Komisji”.

15 Szerzej na ten temat zob. G. Dobrowolski, Prawne podstawy budowy stacji bazowych te-
lefonii komorkowej. Pomiedzy prawodawcq a sqdem, w: Sgdownictwo administracyjne w umac-
nianiu panstwa prawa. Ksiega z okazji 100-lecia sqgdownictwa administracyjnego w wojewodz-
twie slgskim, red. A. Matan, A. Nita, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 103—116. Zob. tez
F. Wasilewski, Problematyka kwalifikacji robot budowlanych polegajgcych na sytuowaniu sta-
¢ji bazowych telefonii komorkowej na istniejgcych obiektach budowlanych, w: Prace z teorii
i historii prawa oraz administracji publicznej, red. M. Sadowski, P. Szymaniec, Wydziat Pra-
wa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2012, s. 191-199.
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raniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych', ktéra w zatozeniu miata
uprosci¢ lokalizacje tego typu infrastruktury.

Kolejno obowigzujace rozporzadzenia Rady Ministrow, z 9 listopada 2010 r.
w sprawie przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $rodowisko!
oraz z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczgco
oddziatywa¢ na $rodowisko'®, utrzymaly omawiany stan. Jednakze 4 czerwca
2022 r. nastgpita fundamentalna zmiana w tym zakresie, gdyz weszto wowczas
w zycie rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 maja 2022 r. zmieniajgce
rozporzadzenie w sprawie przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na
srodowisko”. Na jego mocy instalacje radiokomunikacyjne, radionawigacyjne
i radiolokacyjne emitujace pola elektromagnetyczne o czestotliwo$ciach od
0,03 MHz do 300 000 MHz zostatly w ogole wylaczone z katalogu przedsie-
wzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac na Srodowisko. Zgodnie z § 2 w przy-
padku przedsiewzig¢ ,.elektromagnetycznych”, dla ktérych przed dniem wejscia
w zycie rozporzadzenia wszczeto i nie zakonczono przynajmniej jednego
z postgpowan w sprawie decyzji, o ktorych mowa w art. 71 ust. 1 i art. 72 ust. 1
ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o srodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko®, lub zgloszen, o ktorych mowa w art. 72 ust. la
tej ustawy, stosuje si¢ przepisy rozporzadzenia zmienianego w § 1 w brzmieniu
nadanym niniejszym rozporzadzeniem. W mysl § 3 umarza si¢ postegpowania
o wydanie decyzji o s$rodowiskowych uwarunkowaniach dotyczacych tych
przedsiewzie¢ wszczete 1 niezakonczone przed dniem wejscia w zycie rozpo-
rzadzenia?'.

Przedstawione zmiany w kwestii lokalizowania instalacji emitujacych pro-
mieniowanie elektromagnetyczne nalezy oceni¢ pozytywnie. De lege lata reali-
zacja tego typu urzadzen o niewielkiej mocy (chodzi glownie o stacje bazowe
GSM) zostata znacznie odformalizowana na gruncie przepisow zardwno prawa

1 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 733.

7 Dz.U. z 2010 r. Nr 213, poz. 1397.
8 Dz.U. z 2019 r. poz. 1839.

® Dz.U. z 2022 1. poz. 1071.

20 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1029.

2l Warto tu zasygnalizowad, ze w 2022 r. Naczelny Sad Administracyjny podjat uchwalte,
zgodnie z ktora ,,przy kwalifikacji instalacji radiokomunikacyjnych, radionawigacyjnych i ra-
diolokacyjnych, na podstawie § 3 ust. 1 pkt 8 i § 3 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow
z 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na srodowisko
[...], jako inwestycji mogacej potencjalnie znaczaco oddzialywac na srodowisko nalezy bra¢ pod
uwage rOwnowazng moc promieniowang izotropowo wyznaczong dla pojedynczej anteny tak-
ze wowczas, gdy w sktad instalacji wchodzi kilka anten” (uchwata NSA w sktadzie 7 s¢dziow
z dnia 7 listopada 2022 r., sygn. III OPS 1/22, LEX nr 3429156). Uchwala ta ostatecznie roz-
strzygneta glowny problem zwigzany z wyktadnig przepisow dotyczacych kwalifikacji przed-
sigwzig¢ ,elektromagnetycznych” do przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko.
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srodowiskowego, jak i prawa budowlanego. Trzeba bowiem mie¢ swiadomos¢,
ze zgodnie z art. 29 ust. 4 pkt 3 lit a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane?? ,,nic wymaga decyzji o pozwoleniu na budowe¢ oraz zgloszenia,
o ktorym mowa w art. 30, wykonywanie robot budowlanych polegajacych na
[...] instalowaniu na obiektach budowlanych stanowigcych albo niestanowigcych
catosci techniczno-uzytkowej urzadzen, w tym antenowych konstrukeji wspor-
czych 1 instalacji radiokomunikacyjnych, a takze zwigzanego z tymi urzadze-
niami osprzetu i urzadzen zasilajacych, o wysokosci nieprzekraczajacej 3 m”.

Analizujac obowigzujace obecnie uregulowania dotyczace emisji pol elektroma-
gnetycznych, nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage na rozporzadzenie Mini-
stra Zdrowia z dnia 17 grudnia 2019 r. w sprawie dopuszczalnych pozioméw pol
elektromagnetycznych w $rodowisku?. W dokumencie tym wyznaczono zroz-
nicowane dopuszczalne poziomy owych pdl dla terenéw przeznaczonych pod
zabudowe mieszkaniowa i miejsc dostgpnych dla ludnosci, wskazujac:

1) zakresy czestotliwosci pol elektromagnetycznych, dla ktorych okresla si¢
parametry fizyczne charakteryzujace oddziatywanie pol elektromagnetycz-
nych na $rodowisko, do ktorych odnosza si¢ poziomy pol elektromagne-
tycznych;

2) dopuszczalne wartosci parametrow fizycznych, o ktéorych mowa w pkt 1, dla
poszczegdlnych zakreséw czestotliwosci, do ktérych odnosza si¢ poziomy
pol elektromagnetycznych.

Odrebnie zostaly ujete zakresy czestotliwosci pola elektromagnetycznego, dla

ktorych okresla si¢ parametry fizyczne charakteryzujace oddziatywanie pola

elektromagnetycznego na srodowisko oraz dopuszczalne poziomy pola elektro-
magnetycznego charakteryzowane przez dopuszczalne wartosci parametrow
fizycznych, w przypadku terenéw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowa,

a takze zakresy czgstotliwosci pol elektromagnetycznych, dla ktérych okresla sie

parametry fizyczne charakteryzujace oddziatywanie pol elektromagnetycznych

na §rodowisko oraz dopuszczalne poziomy pol elektromagnetycznych charakte-
ryzowane przez dopuszczalne warto$ci parametréow fizycznych, w przypadku
miejsc dostgpnych dla ludnosci*.

2 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 682 ze zm.

2 Dz.U. z 2019 1. poz. 2448.

24 Zmiany wprowadzone owym aktem wywotaty spory niepokéj spoteczny, czego dowodem
byto wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Klimatu, nr V.7200.1.2020.GH,
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Warto doda¢, ze rozporzadzenie to znacznie ztagodzito dopuszczalne para-
metry promieniowania w poréwnaniu z przywolanym juz rozporzadzeniem
Ministra Srodowiska z dnia 30 pazdziernika 2003 r. w sprawie dopuszczalnych
poziomow pol elektromagnetycznych w $rodowisku oraz sposobow spraw-
dzania dotrzymania tych poziomoéw. Przyktadem moga by¢ normy w zakresie
od 300 MHz do 300 GHz. Poprzednio obowiazujacy poziom sktadowej elek-
trycznej wynosit 7 m/V, a gesto$¢ mocy — 0,1 W/m?, obecnie za$ te wielkosci
wynoszg odpowiednio 61 m/V i 10 W/m?. Funkcje stuzebng peini tu rozpo-
rzadzenie Ministra Klimatu z dnia 17 lutego 2020 r. w sprawie sposobow
sprawdzania dotrzymania dopuszczalnych poziomow pol elektromagnetycznych
w $rodowisku®.

Konsekwencja okreslenia dopuszczalnych natezen pola elektromagne-
tycznego jest wprowadzenie systemu monitoringu dziatajagcego w ramach pan-
stwowego monitoringu srodowiska (art. 123 ustawy Prawo ochrony $rodowiska).
Szczegély reguluje wspomniane rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia
17 lutego 2020 r. Jednoczesnie Gtowny Inspektor Ochrony Srodowiska zostat
zobowigzany do prowadzenia aktualizowanego corocznie rejestru zawierajacego
informacje o terenach, na ktdrych stwierdzono przekroczenie dopuszczalnych
poziomow pol elektromagnetycznych w §rodowisku, z wyszczegolnieniem prze-
kroczen dotyczacych terendow przeznaczonych pod zabudoweg mieszkaniowa
oraz miejsc dostgpnych dla ludnosci.

Vi

W obecnym stanie prawnym podstawowym instrumentem reglamentujacym
emisje promieniowania elektromagnetycznego jest zgloszenie instalacji nie-
wymagajacej uzyskania pozwolenia emisyjnego, przewidziane w art. 152—157a
ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Instytucja ta istnieje od poczatku obowigzy-
wania ustawy, jednakze dopiero na mocy rozporzadzenia Ministra Srodowiska
z dnia 2 lipca 2010 r. w sprawie rodzajéw instalacji, ktorych eksploatacja wy-
maga zgloszenia®, natozono wskazany obowigzek na uzytkownikow instalacji
emitujacych promieniowanie elektromagnetyczne. Zgodnie z § 2 ust. 2 w anali-
zowanym zakresie dotyczy on:

2.03.2020, dostepne na stronie WWW RPO: https://bip.brpo.gov.pl/sprawy-generalne/pdf//2020
/3/V.7200.1.2020/1908437.pdf [dostep: 15.09.2023].

2 T,j. Dz.U. z 2022 1. poz. 2630.

26 Dz.U. z 2010 . Nr 130, poz. 880.
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1) stacji elektroenergetycznych lub napowietrznych linii elektroenergetycznych

0 napigciu znamionowym nie nizszym niz 110 kV;

2) instalacji radiokomunikacyjnych, radionawigacyjnych i radiolokacyjnych,
ktorych rownowazna moc promieniowana izotropowo wynosi nie mniej niz

15 W, emitujacych pola elektromagnetyczne o czgstotliwosciach od 30 kHz

do 300 GHz"".

Procedura zgloszenia eksploatacji instalacji wytwarzajacych promienio-
wanie elektromagnetyczne nie odbiega zasadniczo od zgloszenia instalacji, ktore
powodujg inne emisje do Srodowiska?®. Moze ono nastgpi¢ w formie pisemnej
lub elektronicznej, a jego tre$¢ (wymagania wniosku) okresla art. 152 ust. 2
ustawy Prawo ochrony §rodowiska. Zgloszenie winno zosta¢ dokonane przynaj-
mniej na 30 dni przed planowanym rozpoczeciem eksploatacji instalacji, gdyz
w takim czasie organ ochrony $rodowiska (najczesciej jest to starosta) moze
wyrazi¢ swoj sprzeciw w formie decyzji. W rezultacie eksploatacj¢ instalacji
nowo zbudowanej lub zmienionej w sposob istotny mozna rozpoczaé wtedy, gdy
organ wlasciwy do przyjecia zgltoszenia w terminie 30 dni od dnia jego dore-
czenia nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze
w przypadku instalacji lub urzadzenia, o ktorym mowa w art. 122a ust. 1, zmie-
nionego w sposob istotny lub bedacego przenosnym wolnostojacym masztem
antenowym (W rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane) do eksploatacji mozna przystapi¢ bezposrednio po dor¢czeniu zglo-
szenia. Oczywiscie, jesli organ wilasciwy do przyjecia zgloszenia w terminie
30 dni od dnia jego dorgczenia wniesie sprzeciw w drodze decyzji, eksploatacja
musi zosta¢ wstrzymana (art. 152 ust. 4c ustawy).

27 Nie dotyczy to:

1) instalacji laboratoryjnych;

2) instalacji uzytkowanych przez jednostki organizacyjne podlegle Ministrowi Obrony Naro-
dowej lub organy wilasciwe w sprawach ochrony bezpieczenstwa panstwa, ktorych dziatal-
no$¢ wiaze si¢ bezposrednio z obronnoscia i bezpieczenstwem panstwa;

3) instalacji uzywanych w stuzbie radiokomunikacyjnej amatorskiej przez okres nie dtuzszy
niz 90 dni:

a) zgodnie z przepisami migdzynarodowymi — w okresie waznosci zagranicznego dokumen-
tu uprawniajgcego do uzywania urzadzen radiowych,
b) w miejscu innym niz stala lokalizacja.

2 Objetos¢ tego opracowania nie pozwala na doktadne omowienie instytucji zgloszenia za-
miaru eksploatacji instalacji. Mozna w tym zakresie odesta¢ Czytelnika do bogatej literatury
przedmiotu. Zob. np.: A. Kosieradzka-Federczyk, Ochrona przed polami elektromagnetycznymi;
Zgloszenie organowi ochrony srodowiska instalacji, ktora nie wymaga pozwolenia na emisje,
w: W. Federczyk, A. Fogel, A. Kosieradzka-Federczyk, Prawo ochrony srodowiska w procesie
inwestycyjno-budowlanym, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 243-247, 266-269; M. Gorski,
Instalacje i urzqdzenia, w: M. Gérski et al., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. 2,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 651-660; K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowi-
ska. Komentarz, wyd. 6, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 500-520.
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Novum w procedurze dokonywania zgloszen dotyczacych instalacji, ktore
wytwarzaja pole elektromagnetyczne, jest obecnos¢ swoistej namiastki zapew-
nienia udziatu spoteczenstwa. Uprawnionymi sg tu organizacje pozarzadowe
w rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie* (prowadzgce dziatalno$¢ w zakresie,
o ktorym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 6 lub 18 tej ustawy) badz osoby zamieszkale
w gminie, na ktorej terenie ma by¢ lub jest eksploatowana instalacja®®. Pod-
mioty te w terminie 14 dni od dnia udost¢pnienia zgloszenia moga wnies¢
do organu ochrony $rodowiska uwagi (wraz ze szczegdlowym uzasadnieniem
uprawdopodabniajacym zasadnos$¢ ich wniesienia) na temat okolicznos$ci mozli-
wosci przekroczenia standardow emisyjnych lub standardow jakosci srodowiska
przez instalacje badz niespetniania przez nig wymagan ochrony $rodowiska,
o ktorych mowa w art. 76 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy. Tre$¢ skutecznie wniesionych
uwag organ ochrony $rodowiska niezwlocznie przekazuje prowadzacemu insta-
lacje Iub uzytkownikowi urzadzenia, ktorego one dotycza. Ten ostatni, w mysl
art. 152b ust. 6 ustawy Prawo ochrony Srodowiska, moze ztozy¢ na nie odpo-
wiedz w terminie 14 dni.

Wszelkie proby ,,uspolecznienia” procedur podejmowania rozstrzygnieé
w przedmiocie instalacji mogacych negatywnie wptyna¢ na srodowisko nalezy
oceni¢ pozytywnie. Odnosi si¢ to rowniez do rozwigzan przewidzianych
w art. 152b ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Uwagi i odpowiedzi na nie
winny by¢ traktowane jako informacje, ktére podlegaja ocenie przez organ
prowadzacy postgpowanie w kontekscie art. 7 i art. 77 § 1 Kodeksu postepo-
wania administracyjnego’®. Watpliwosci jednak moze budzi¢ umozliwienie ich
sktadania wszystkim organizacjom pozarzadowym (w rozumieniu art. 3 ust. 2
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolon-

» Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 571.
3 Wiaze si¢ z tym wprowadzenie obowigzku o charakterze informacyjnym. Zgodnie
z art. 152b ust. 1 ustawy Prawo ochrony srodowiska organ ochrony $rodowiska udostgpnia na
stronie podmiotowej urz¢du, ktoéry go obstuguje, nastepujace informacje o instalacjach wytwa-
rzajacych pole elektromagnetyczne objetych obowigzkiem zgloszenia:
1) zgloszenie, o ktorym mowa w art. 152 ust. 1 lub 6 pkt 2;
2) informacje, o ktorych mowa w art. 152 ust. 6 pkt 1;
3) sprzeciw, o ktorym mowa w art. 152 ust. 4 lub 4c, a w razie jego braku — zaswiadczenie,
o ktérym mowa w art. 152 ust. 4b;
4) uwagi, o ktéorych mowa w ust. 3, oraz odpowiedzi na wniesione uwagi, o ktérych mowa
w ust. 6.
Informacje te udostgpnia si¢ nie pozniej niz w terminie 3 dni roboczych od dnia dokonania
zgloszenia, przedtozenia informacji, wniesienia sprzeciwu, uptywu terminu do wniesienia sprze-
ciwu, wydania zaswiadczenia, wniesienia uwag oraz odpowiedzi na uwagi (art. 152b ust. 2
ustawy Prawo ochrony $rodowiska).
31 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2023 1. poz. 775 ze zm.).
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tariacie) prowadzacym dziatalno§¢ w zakresie ochrony i promocji zdrowia,
w tym dziatalno$¢ lecznicza, czy tez tym, ktore zawarly umowe w zakresie
realizacji zadania publicznego. Zdecydowanie lepsze byloby w tej sytuacji
odwotanie si¢ do definicji organizacji ekologicznej, o ktorej mowa w przepisach
ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.

Vil

Eksploatacja instalacji wytwarzajacej pole elektromagnetyczne wigze si¢ z obo-
wigzkiem prowadzenia pomiarow. Dotyczy to obiektow emitujacych takie pole,
ktore sa stacjami elektroenergetycznymi lub napowietrznymi liniami elektro-
energetycznymi o napi¢ciu znamionowym nie nizszym niz 110 kV badz insta-
lacjami radiokomunikacyjnymi, radionawigacyjnymi lub radiolokacyjnymi emi-
tujacymi pola elektromagnetyczne, ktdorych rownowazna moc promieniowana
izotropowo wynosi nie mniej niz 15 W, a czgstotliwosci wynosza od 30 kHz
do 300 GHz. Eksploatujacy takie instalacje (urzadzenia) zostali na podstawie
art. 122a ustawy Prawo ochrony §rodowiska zobowiazani do wykonania pomia-
row poziomdw pdl elektromagnetycznych w srodowisku:

1) bezposrednio przed rozpoczeciem uzytkowania instalacji lub urzadzenia;

2) kazdorazowo w przypadku zmiany warunkéw pracy instalacji lub urzadze-
nia, w tym zmiany spowodowanej zmianami w wyposazeniu instalacji lub
urzadzenia, o ile moga one mie¢ wplyw na zmian¢ poziomow pol elektro-
magnetycznych, ktorych zrodtem jest instalacja lub urzadzenie;

3) kazdorazowo w przypadku zmiany istniejacego stanu zagospodarowania
i zabudowy nieruchomosci skutkujacej zmianami w wystgpowaniu miejsc
dostepnych dla ludnosci w otoczeniu instalacji lub urzadzenia — na pisem-
ny wniosek wiasciciela Iub zarzadcy nieruchomosci, na ktorej nastgpita ta
zmiana*?,

Wryniki przekazuje si¢ w postaci elektronicznej wojewodzkiemu inspektorowi

ochrony $rodowiska i panstwowemu wojewodzkiemu inspektorowi sanitarnemu

w terminie 30 dni od dnia wykonania pomiaréw (art. 122a ust. 2 ustawy Prawo

ochrony $rodowiska)®.

32 Pomiar6w, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3, nie przeprowadza sig, o ile ostatnie pomiary
nie wykazaty przekroczen dopuszczalnych pozioméw pol elektromagnetycznych na terenie ob-
jetym wnioskiem. O wynikach ostatnich pomiaréw informuje si¢ wnioskodawce.

3 W $wietle art. 122 ust. 1b ustawy Prawo ochrony $rodowiska ,,w przypadku wprowadze-
nia na cze¢sci albo calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej stanu nadzwyczajnego, o kto-
rym mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
[...], lub stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, o ktorych mowa w art. 46 ustawy
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Viii

Reasumujac niniejsze rozwazania, mozna doj$¢ do wniosku, ze polska regulacja
dotyczaca emis;ji fal elektromagnetycznych ksztattowata si¢ niejako metoda prob
i bledow. W pierwotnym zatozeniu podstawowa role miaty odgrywac instru-
menty reglamentacyjne. Nastepnie ci¢zar zabezpieczenia srodowiska przed tym
rodzajem oddzialywania zostal przeniesiony na etap realizacji przedsigwzigcia.
Nalezy uzna¢, ze obowigzujacy obecnie model regulacji w tej dziedzinie jest,
mimo pewnych niedoskonalosci, prawidlowy. Jego gtéwna zalete stanowi wpro-
wadzenie jasno okreslonych kryteriow, ktore pozwalajg inwestorom planowac
przedsiewzigcie, oraz minimalnych gwarancji powodzenia owych planow.

Wigkszym problemem wydaja si¢ niedostatki po stronie organdéw admini-
stracji publicznej. W opublikowanej w 2019 r. informacji o wynikach kontroli
Dziatania organow administracji publicznej w zakresie ochrony przed promie-
niowaniem elektromagnetycznym pochodzqcym od urzqdzen telefonii komor-
kowej** wskazano wyraznie, ze NIK negatywnie ocenia dziatania tych organow
zwigzane z ochrong przed promieniowaniem elektromagnetycznym z powyz-
szych zrodet w okresie objetym kontrolg. Jak zauwazono, ,,organy Inspekcji
Ochrony Srodowiska oraz Panstwowej Inspekcji Sanitarnej nie s3 organizacyjnie
i technicznie przygotowane do realizacji zadan kontrolnych dotyczacych PEM.
Ich kompetencje naktadaja sie, a przepisy prawa nie okreslaja jednoznacznie ich
roli w systemie ochrony przed promieniowaniem elektromagnetycznym pocho-
dzacym od urzadzen telefonii komorkowej. Sze$¢ z 16 wojewodzkich inspek-
toratow ochrony $rodowiska oraz sze$¢ z 16 wojewodzkich stacji sanitarno-
-epidemiologicznych nie miato potwierdzonych przez Polskie Centrum Akre-
dytacji kompetencji do wykonywania pomiaréw PEM”%, Niewatpliwie dopiero
potaczenie prostych, acz skutecznych, regulacji prawnych z dziataniami kom-
petentnych i odpowiednio wyposazonych organéw administracji publicznej
sprawi, ze srodowisko bedzie we wtasciwy sposob chronione przed promienio-
waniem niejonizujgcym.

z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi
[...], pomiaréw, o ktéorych mowa w ust. 1, nie przeprowadza si¢ w lokalach mieszkalnych oraz
w lokalach uzytkowych zlokalizowanych na terytorium objetym stanem nadzwyczajnym, sta-
nem zagrozenia epidemicznego lub stanem epidemii”.

3% NIK, Dzialania organdéw administracji publicznej w zakresie ochrony przed promie-
niowaniem elektromagnetycznym pochodzqcym od urzqdzen telefonii komorkowej. Informa-
cja o wynikach kontroli, LLU.430.006.2018, nr ewid. 186/2018/P/17/082/LLU, Najwyzsza Izba
Kontroli [online], 2019, https:/www.nik.gov.pl/plik/id,20005,vp,22625.pdf [dostep: 15.09.2023].

3 Tbidem, s. 9.
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Grzegorz Dobrowolski

Ewolucja przepiséw dotyczacych
emisji promieniowania elektromagnetycznego w Polsce

Streszczenie

Niniejszy artykut jest poswigcony zagadnieniu prawnych instrumentéw ochrony $rodowiska
przed promieniowaniem elektromagnetycznym. Zagrozenia tym zanieczyszczeniem dostrze-
zono stosunkowo niedawno, nic wigc dziwnego, ze nie wypracowano jeszcze sprawnego modelu
prawnego dotyczacego tej problematyki. Niemniej przepisy obowigzujace w Polsce nalezy uznaé
za adekwatne do zagrozen i skuteczne.

Stowa kluczowe: promieniowanie elektromagnetyczne, ochrona $rodowiska

Mkerox JobpoBonbckuin

dBonouusn npaBoOBbIX HOPM, KaCalOLWNXCA INIEKTPOMAarHMTHOro
niny4deHus B Monbwe

Pe3ome

JlaHHasi CTaThs MOCBSINEHA MPOOJIEMe IPaBOBBIX HMHCTPYMEHTOB JUISL 3aIUTHl OKpYIKaromen
CpemBl OT TEKTPOMATHUTHOTO M3ITydeHHs. YTpo3a JaHHOTO 3arPS3HEHHsS ObLIa 3aMeYeHa OTHO-
CUTENBHO HeaBHO. [loaToMy HEeyaMBHTENBHO, YTO 3P deKTHBHAS TPaBOBas MOJEIH 110 JAHHOMY
BOIpOCY ele He paspaboTana. OnHako aAeiicTBytoniue B Ilonble mpaBoBble HOPMBI CIEIyeT
CUMTATh aJIeKBaTHBIMHU yrpo3aM U 3(QPEeKTHBHBIMU.

KnaroueBble cimoBa: 3MEKTPOMATHUTHOE M3JIydeHHUE, OXpaHa OKPY KaIOMIEei cpeibl

Grzegorz Dobrowolski

Evoluzione della normativa sull’emissione
di radiazioni elettromagnetiche in Polonia

Sommario

Il presente articolo ¢ dedicato al problema degli strumenti legali per la protezione dell’ambiente
dalle radiazioni elettromagnetiche. La minaccia di questo inquinamento ¢ stata notata relativa-
mente di recente. Non sorprende quindi che non sia stato ancora sviluppato un modello giuridico
efficiente per questo problema. Tuttavia, le norme in vigore in Polonia devono essere considerate
adeguate alle minacce ed efficaci.

Parole chiave: radiazioni elettromagnetiche, protezione ambientale
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Przedawnienie kar pienieznych za naruszenie warunkow
korzystania ze Srodowiska lub zasad prowadzenia
dziatalnosci w zakresie jego ochrony

The statute of limitations on fines for breach of the conditions of
use of the environment or the rules of conducting activities
in the field of environmental protection

Summary

The basis of environmental protection is the principle of “the polluter pays,” which is anchored
in the provisions of Article 7 of the Act of April 27, 2001 Environmental Protection Law. How-
ever, the rule is not unlimited in nature. This is because its enforcement in practice must be
carried out in compliance with rules that guarantee the entities using the environment the oppor-
tunity to defend their rights and present their arguments. At the same time, this must take place
in a manner that guarantees the security of legal transactions. Therefore, by the Act of April 7,
2017 amending the Act — the Code of Administrative Procedure and certain other acts, Article
189g of the Code of Administrative Procedure was introduced, defining the general principles
of the statute of limitations for fines. Unfortunately, the necessity to adjust to them the statute of
limitations rules for fines arising from the legal acts under which fines are imposed was forgot-
ten. As a result of this, there is a whole series of solutions in special laws that set out fully or
partially autonomous rules for the statute of limitations on fines. This problem is with particular
intensity in the field of environmental protection. Therefore, the study presents the basis for
the statute of limitations of the various types of fines imposed for violations of the condi-
tions for using the environment or conducting activities related to environmental protection, and
the resulting problems. Therefore, de lege ferenda, it was proposed to take measures to unify the
legal basis for the statute of limitations of the type of fines in question. This could be done by
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eliminating from the legal acts constituting the basis for imposing fines the reference to the
application of the relevant provisions of the Tax Ordinance. Since the introduction of solutions
dedicated to the imposition of fines into the Code of Administrative Procedure, it has become
redundant.

Keywords: statute of limitations, fines, environmental protection, administrative proceedings

1. Cel wprowadzenia kar pienieznych w zakresie ochrony srodowiska

Jedng z podstawowych dyrektyw w dziedzinie ochrony srodowiska jest zasa-
da ,,zanieczyszczajacy ptaci”. W polskim systemie prawnym znajduje ona umo-
cowanie w postanowieniach art. 7 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska'. O doniostosci tej regulty §wiadczy zawarcie jej w art. 191
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?, ktory naktada obowig-
zek ,,pokrywania kosztow naprawy szkod ekologicznych” na ich sprawce, a tak-
ze w zasadzie 16 Deklaracji z Rio w sprawie §rodowiska i rozwoju, wskazuja-
cej, ze ,,panstwa muszg dotozy¢ wszelkich staran, aby promowa¢ internalizacje
kosztéw naprawy $rodowiska oraz uzycie instrumentéw ekonomicznych zgod-
nie z zasadg: zanieczyszczajacy ponosi wszelkie koszty zanieczyszczen, majac
na uwadze interes publiczny oraz unikanie zaklocenia migdzynarodowego han-
dlu i procesu inwestowania™.

Realizacji zasady ,,zanieczyszczajacy ptaci” stuza przede wszystkim instru-
menty ekonomiczne, takie jak oplaty za korzystanie ze Srodowiska czy kary
pienigzne za wprowadzanie do niego zanieczyszczen niezgodnie z warunkami
okreslonymi w pozwoleniu na korzystanie ze srodowiska. Omawiana reguta nie
ma jednak charakteru nieograniczonego, przy jej egzekwowaniu musza bowiem
zosta¢ zachowane normy, ktére zapewniaja podmiotom korzystajagcym ze $ro-
dowiska mozliwos¢ obrony wiasnych praw i przedstawienia swoich racji. Row-
noczes$nie musi to nastgpowacé w sposob gwarantujacy bezpieczenstwo obrotu
prawnego. Dlatego analiza przestanek przedawnienia jest niezwykle istotna
z punktu widzenia zaréwno podmiotéw mogacych ponosi¢ odpowiedzialnosc,
jak i teorii stosowania tych rozwigzan. Pozwoli usungé wystepujace nieprawi-
dlowosci, a w konsekwencji wptynie takze na poprawe bezpieczenstwa obrotu
prawnego.

' Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2556 ze zm.

2 Wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 47-360, ze sprost.

3 Dokumenty koncowe Konferencji Narodéw Zjednoczonych ,,Srodowisko i Rozwoj” —
Szczyt Ziemi, Rio de Janeiro 1992, Warszawa 1993, s. 13 i nn.
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2. Przedawnienie kar pienieznych

Aby zado$¢uczyni¢ wspomnianym wymogom zwigzanym z zasadg ,,zanie-
czyszczajacy placi”, wprowadzono ograniczenia czasowe dotyczace wymierza-
nia kar pienig¢znych. Podstawowa instytucja w tym zakresie jest przedawnienie.
W prawie cywilnym przyjmuje si¢, ze istota przedawnienia polega na stabili-
zacji stosunkow prawnych przez ograniczenie w czasie mozliwosci dochodze-
nia roszczenia, co ma znaczenie w wymiarze ekonomicznym oraz w kontek-
$cie pewnosci i bezpieczenstwa obrotu prawnego®. Nie istnieja zadne przeszko-
dy formalne, by przyjaé, ze przedawnienie zobowigzan o charakterze admini-
stracyjnym realizuje podobne cele. Roznica wystepuje jedynie migdzy skutkami
wywotywanymi przez przedawnienie w prawie cywilnym a skutkami przedaw-
nienia w prawie administracyjnym. W tym pierwszym mianowicie ,,roszczenie
po uptywie okreslonego czasu ulega przedawnieniu, co czyni zobowigzanie
naturalnym. Oznacza to, ze dtuznik moze, a nawet powinien je wykonaé po-
mimo uptywu terminu przedawnienia, ale w razie sporu sagdowego moze on
podnies¢ zarzut przedawnienia. Natomiast w prawie publicznym uplyw terminu
przedawnienia powoduje co do zasady, ze ustaje mozliwos$¢ orzekania o odpo-
wiedzialno$ci prawnej w ramach okreslonego stosunku prawnego’™. Z tego
wzgledu reguly przedawnienia kar pieni¢znych sa nader wazne zarowno dla
organdéw administracji odpowiedzialnych za ich wymierzanie, jak i dla podmio-
tow, ktorym mogg zosta¢ wymierzone, gdyz przedawnienie skutkuje zwolnie-
niem podmiotu z obowigzku ich ponoszenia.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ trzy rodzaje przedawnienia admini-
stracyjnych kar pienieznych:

— przedawnienie natozenia kary,
— przedawnienie wszczgcia postepowania (stwierdzenia naruszenia prawa),
— przedawnienie egzekucji®.

Pamigtanie o tym zréznicowaniu moze by¢ szczegélnie istotne wowczas,
gdy w przepisach stanowigcych podstawe wymierzenia kary pieni¢znej poru-
szono jedynie niektore kwestie zwiazane z przedawnieniem. W takiej sytuacji
moga bowiem znajdowaé zastosowanie inne reguty procesowe, jesli chodzi
o przedawnienie np. wszczg¢cia postgpowania w przedmiocie wymierzenia kary,

* L. Jantowski, Komentarz do art. 117, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-
-Szczyrba, A. Sylwestrzak, Wolters Kluwer, LEX 2022.

5 M. Wincenciak, Przedawnienie w innych galgziach prawa, w: idem, Przedawnienie
w polskim prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, LEX 2019, wraz z podang tam lite-
raturag.

¢ A. Wrobel, Komentarz do art. 189g, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Wolters Kluwer,
LEX/el. 2023.
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a inne w przypadku jej egzekucji. Doceniajac wage tego problemu, ustawg
z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektorych innych ustaw’ wprowadzono art. 189¢g k.p.a., okre-
$lajacy generalne zasady przedawnienia kar pieni¢znych, aby ograniczy¢ watpli-
wosci interpretacyjne. Niestety, zapomniano dostosowac do tej regulacji analo-
giczne zasady wynikajace z aktow prawnych, na podstawie ktorych owe kary sa
wymierzane. W efekcie przepisy szczegolne zawierajg szereg rozwigzan przewi-
dujacych w catosci lub czgsciowo autonomiczne unormowania dotyczace oma-
wianej materii.

Problem ten z wyjatkowym nasileniem wystepuje w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska. Jednoczesnie w literaturze przedmiotu brakuje kompleksowego opra-
cowania po$§wieconego zasadom przedawnienia kar pieni¢znych wymierzanych
za naruszenie warunkow korzystania ze §rodowiska lub prowadzenia dziatal-
nos$ci zwigzanej z jego ochrong. Zakres i zréznicowanie tych kar sg za$ bardzo
duze, a podstawy prawne — odmienne, co przemawia za potrzeba catosciowe;j
charakterystyki zasad ich przedawnienia.

Rozwazania dotyczy¢ beda zatem kar pienieznych wymierzanych na pod-
stawie nastepujacych aktow prawnych:

— ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska,

— ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne?®,

— ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody’,

— ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowi-
sku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na $rodowisko'®,

— ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach'!,

— ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach'?,

— ustawy z dnia 29 czerwca 2007 r. o migdzynarodowym przemieszczaniu
odpadow®,

— ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi'4,

— ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéow wycofanych z eks-
ploatac;ji®,

7 Dz.U. z 2017 r. poz. 935.

8 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1478 ze zm.
® Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1336 ze zm.
1" Tj. Dz.U. z 2023 1. poz. 1094 ze zm.
1'"Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1469 ze zm.
12 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm.
3 Tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1792 ze zm.
4 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1658 ze zm.
5 Tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 2056 ze zm.
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— ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elek-
tronicznym'®.

Zaprezentowane zestawienie aktow prawnych, w ktorych przewidziano
mozliwo$¢ wymierzania kar pieni¢znych za naruszenie warunkéw korzystania
ze $rodowiska lub warunkéw dziatalno$ci wplywajgcej na jego stan, ma cha-
rakter przyktadowy. Jednak juz z niego samego wynika, ze takie kary naleza
do gtownych srodkow sankcjonujacych w zakresie ochrony srodowiska. Jest to —
oprocz rozproszenia obowigzujacych rozwigzan — nastgpny argument za grun-
towym przeanalizowaniem przepisow, ktore okreslaja zasady ich przedawnienia.
Do omoéwienia akurat tego rodzaju kar sktania takze znaczne zréznicowa-
nie w regulach ich wymierzania nawet w obrebie jednego aktu prawnego, co nie
zwigksza bezpieczenstwa obrotu prawnego. Kolejny powdd, dla ktorego warto
si¢ przyjrze¢ zasadom ich przedawnienia, stanowi bardzo szeroki krag podmio-
tow zainteresowanych owa tematyka. Z jednej strony bowiem sg to pod-
mioty korzystajace ze srodowiska lub prowadzace dziatalno$¢ zwiazana z jego
ochrong, z drugiej natomiast — organy administracji wlasciwe do wymierzania
i $ciaggania kar pienieznych.

3. Zakres przedmiotowy kar pienieznych za naruszenie warunkow
korzystania ze srodowiska lub warunkéw dziatalnosci wpltywajacej
na jego stan

Zanim zostang przedstawione zasady przedawnienia omawianego rodzaju kar
pienigznych, nalezy przypomnie¢ ich zakres przedmiotowy. Niezb¢dne beda
tu postanowienia art. 189b Kodeksu postepowania administracyjnego'’, zgod-
nie z ktorym ,,[p]rzez administracyjng kar¢ pieni¢zng rozumie si¢ okreslong
w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, naktadana przez organ admini-
stracji publicznej, w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia prawa polegajg-
cego na niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na 0so-
bie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej”. Na kanwie tego przepisu w orzecznictwie wskazano, ze
,|alJdministracyjne kary pienigzne sa okreslane odmiennie w roznych aktach
prawnych, i dostrzegajac to zréznicowanie, ustawodawca w art. 189b KPA zde-
finiowat poje¢cie administracyjnej kary pieni¢znej, do ktdrej zastosowanie moga
mie¢ przepisy dzialu IVa KPA. [...] Kara pieni¢zna z art. 236d ust. 1 ustawy

1 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1622 ze zm.
7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2023 1. poz. 775 ze zm.) [dalej: k.p.a.].
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z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska [...] niewatpliwie wypel-
nia te przestanki, a zatem dziat [Va KPA ma do niej zastosowanie w okreslo-
nym tam zakresie™'8. Z przytoczonego rozwigzania oraz zacytowanego pogla-
du wynika, ze zakres przedmiotowy analizowanego rodzaju kar pienigznych
jest bardzo szeroki i istotny okazuje si¢ charakter stosowanego $rodka, nieza-
leznie od jego nazwy.

4. Podstawy prawne przedawnienia kar pienieznych za naruszenie
warunkéw korzystania ze srodowiska lub warunkéw dziatalnosci
wplywajacej na jego stan

Zgodnie z art. 189a § 2 pkt 3 i 4 k.p.a. rozwigzan przewidzianych w Kodeksie
postepowania administracyjnego dotyczacych termindéw przedawnienia nakta-
dania i egzekucji administracyjnej kary pieni¢znej nie stosuje si¢ w przypad-
ku unormowania tych zagadnien w przepisach odrgbnych. Przepisy szczego6l-
ne mogg wiec wylacza¢ obowigzywanie ogélnych regut przedawnienia. Jest to
o tyle wazne, ze — jak wskazano — w sprawach zwigzanych z ochrong $rodowi-
ska podstawy prawne wymierzania kar pieni¢znych sg mocno rozproszone. Dla-
tego tez najpierw trzeba usystematyzowac je pod katem zasad wymierzania oraz
przedawnienia. Nastepnie zbadania wymagaja skutki, jakie owo zrdéznicowanie
powoduje w praktyce. Analizujac postanowienia przywotanych juz aktow praw-
nych, mozna z punktu widzenia stosowanych rozwigzan procesowych wyszcze-
golni¢ kilka grup kar pieni¢znych.

Do pierwszej kategorii nalezy zakwalifikowaé te przypadki, w ktorych
zasady przedawnienia nie zostaly unormowane w przepisach bedacych pod-
stawa wymierzania konkretnych kar pienigznych, zatem stosuja si¢ do nich bez-
posrednio reguly zawarte w dziale IVa k.p.a. Przyktadem sa kary, o ktérych
mowa w art. 32 i art. 33 ustawy o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadow.
W art. 35 tego aktu prawnego okreslono jedynie zasady uiszczania kar pie-
nigznych, totez w pozostalym zakresie — czyli rowniez w zakresie przedaw-
nienia — znajduja zastosowanie rozwigzania wynikajace z kodeksu. Innym przy-
ktadem moga by¢ kary pieni¢zne wymierzane na podstawie Prawa wodnego.
W jego art. 472c ust. 3 zaznaczono bowiem, ze ,,[w] zakresie nieuregulowa-
nym w niniejszej ustawie do administracyjnych kar pieni¢znych, o ktorych
mowa w art. 472a ust. 1 i art. 472b ust. 1, stosuje si¢ przepisy dziatu ['Va ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego”.

18 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2020 r., sygn. II OSK 141/20, LEX nr 3028530.
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Druga kategorig kar pienieznych za naruszenie warunkow korzystania
ze $rodowiska lub naruszenie warunkéw dziatalno$ci wptywajacej na jego
stan sg te, ktorych zasady przedawnienia zostaly kompleksowo unormowane
w przepisach bedacych podstawag ich wymierzania. Jako przyktad mozna
przywota¢ kary przewidziane w art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody,
gdyz w art. 89 ust. 9 1 10 okreslono autonomiczne zasady przedawnienia tego
rodzaju kar.

Trzecig — 1 najczesciej wystepujacag — kategorig kar pienigznych w zakresie
ochrony srodowiska sg te, dla ktérych ustawodawca nie wprowadza autono-
micznych zasad przedawnienia, lecz odsyla do dziatu III Ordynacji podat-
kowej”. Przyktadem mogag by¢ postanowienia art. 202 ustawy o odpadach,
zgodnie z ktérym ,,[w] sprawach dotyczacych administracyjnych kar pienigznych
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa, z tym Ze uprawnienia organu podatkowego przystuguja
wojewodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska”. Analogiczne rozwia-
zania znajdujg si¢ m.in. w art. 58 ust. 5 ustawy o gospodarce opakowaniami
1 odpadami opakowaniowymi, art. 236d ust. 4 i art. 315¢ Prawa ochrony $ro-
dowiska, a takze w art. 136¢ ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko.

Czwartg kategorie tworzg kary pienigzne, w przypadku ktérych ustawodawca
nakazuje stosowanie przepisow dzialu III o.p., jednak z wylaczeniami. Przy-
ktadu takiego rozwigzania dostarczaja postanowienia art. 281 Prawa ochrony
srodowiska. W jego ust. 1 wskazano bowiem, ze do omawianych kar stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dziatu III o.p., natomiast w ust. 3 zaznaczono: ,,Do
ponoszenia administracyjnych kar pienieznych nie stosuje si¢ przepisow ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa dotyczacych terminu ptat-
no$ci nalezno$ci, odroczenia tego terminu, zaniechania ustalenia zobowiazania,
zaniechania poboru naleznosci oraz umarzania zalegltych zobowiazan i odsetek
za zwloke, chyba ze przepisy dziatu IV stanowia inacze;j”.

W efekcie powstala sytuacja, w ktorej reguly wymierzania, a zatem takze
przedawnienia, kar pieni¢znych za naruszenie zasad korzystania ze srodowiska
lub naruszenie warunkow dziatalno$ci wptywajacej na jego stan sg bardzo
zréznicowane i rozproszone, co moze by¢ zrodlem wielu watpliwosci inter-
pretacyjnych. Moga si¢ one intensyfikowa¢ zwlaszcza wowczas, gdy w prze-
pisach bedacych podstawa wymierzenia konkretnego rodzaju kary wprowa-
dzono autonomiczne zasady np. przedawnienia kar pieni¢znych bez ich roz-
budowania o reguty zwiazane chociazby z przerwaniem biegu przedawnienia.
W takim wypadku pojawia si¢ watpliwos¢, czy powinny uzupelniajaco znaj-

1 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2651
ze zm.) [dalej: o.p.].
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dowa¢ zastosowanie rozwigzania wynikajace z Ordynacji podatkowej albo
Kodeksu postgpowania administracyjnego, czy tez ich obowiazywanie zostato
wylaczone. Rozstrzygajac podobny dylemat w odniesieniu do mozliwosci odsta-
pienia od wymierzenia kary pieni¢znej na podstawie art. 88 ust. 1 pkt 6 ustawy
o ochronie przyrody, Naczelny Sad Administracyjny zaprezentowat poglad,
ze skoro Ow przepis ,,zobowigzuje organ do wymierzenia administracyjne;
kary pienieznej za usunigcie drzewa przed uptywem terminu, o ktéorym mowa
w art. 83f ust. 8 ustawy o ochronie przyrody, to nie bedg miaty w tym zakresie
zastosowania przepisy dzialu IVa k.p.a. »Administracyjne kary pieni¢zne,
a w szczegodlnosci art. 189a § 11 § 2 k.p.a., przewidujace odstapienie od nato-
zenia administracyjnej kary pienieznej, przy uwzglednieniu szczeg6lnych oko-
liczno$ci wskazujacych na znikoma wage naruszenia, ktora jest przestanka
wydania decyzji na podstawie art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a., i [...] poprzesta[nie]
na pouczeniu”®. Kierujgc si¢ konkluzjami tego wyroku, nalezatoby per ana-
logiam przyjac, ze jesli w przepisach stanowigcych podstawe wymierzenia
kary pieni¢znej okreslono autonomiczne zasady przedawnienia (jak w ustawie
o ochronie przyrody), to ogélne reguly wynikajace z dzialu IVa k.p.a. nie
znajduja juz zastosowania. Taki poglad nie spotkat si¢ jednak z aprobatg w lite-
raturze przedmiotu®'. Z watpliwosciami doktryny trzeba si¢ zgodzié¢. Trudno
bowiem za racjonalng uznaé interpretacj¢, ktora wylacza np. mozliwos¢ prze-
rwania albo zawieszenia biegu przedawnienia w mys$l art. 18%h k.p.a. tylko
z tego powodu, ze w akcie prawnym begdacym podstawa wymierzenia kon-
kretnej kary pieni¢znej wskazano termin jej przedawnienia.

Ow problem jest szczegblnie wyrazny w przypadku kar pienieznych za
zniszczenie drzewa lub krzewu wymierzanych na podstawie art. 88 ust. 1 pkt 3
ustawy o ochronie przyrody. Wedlug postanowien art. 88 ust. 4 tej ustawy
termin platnosci owych kar ,,odracza si¢ na okres 5 lat, jezeli stopien znisz-
czenia drzewa lub krzewu nie wyklucza zachowania jego zywotnosci”. Okres
ich przedawnienia jednak, zgodnie z art. 89 ust. 9 omawianej ustawy, wynosi
5 lat od konca roku, w ktorym uplynat termin platnosci. Niemozno$¢ zasto-
sowania rozwigzan odnoszacych si¢ do przerwania biegu przedawnienia w tej
sytuacji skutkowataby brakiem mozliwosci $ciagnigcia kar pienigznych w czesci,
w jakiej ich termin ptatnosci zostal odroczony. Taka wyktadnia prowadzitaby
ad absurdum, dlatego tez trzeba uznac, ze skoro w ustawie o ochronie przyrody

20 Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2020 r., sygn. IT OSK 1111/20, LEX nr 3100357.

2 P. Izycki, Wzgledny automatyzm w naktadaniu administracyjnej kary pienigznej za usu-
niecie drzewa przed uptywem terminu na wniesienie sprzeciwu. Glosa do wyroku NSA z dnia
23 wrzesnia 2020 r., Il OSK 1111/20, ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 2022, nr 4, s. 120; L. Sta-
niszewska, Zastosowanie instytucji odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej
do deliktu usuniecia drzew przed uplywem terminu do zlozenia sprzeciwu, tj. wystgpienia ak-
tywnej milczgcej zgody. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 23 wrze-
snia 2020 r., I OSK 1111/20, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2022, nr 7-8, s. 230.
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nie wylgczono calkowicie stosowania rozwigzan zawartych w dziale [Va k.p.a.,
nalezy do nich siggna¢ wowczas, gdy przepisy stanowigce podstawe wymie-
rzenia konkretnego rodzaju kary nie wykluczajg tej mozliwosci. Tylko w taki
sposob zostanie bowiem zrealizowana zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”.

A zatem w przypadkach, w ktdrych przepisy bedace podstawg wymierzenia
kary pieni¢znej okre$lajg jedynie terminy jej przedawnienia, bez odestania do
innych przepisow (typu Ordynacja podatkowa), powinno si¢ przyjac, ze w pozo-
statym zakresie znajdujg zastosowanie ogolne reguty wynikajace z Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Takie podejscie, po pierwsze, gwarantuje
zupetno$¢ rozwigzan procesowych dotyczacych przedawnienia kar pieni¢znych,
po drugie za§ pozwala wyeliminowac sytuacje, w ktorych nastapitoby nieuza-
sadnione ich przedawnienie.

5. Terminy przedawnienia

Rozproszenie podstaw prawnych przedawnienia kar pienigznych za naruszenie
warunkow korzystania ze $rodowiska lub prowadzenia dziatalno$ci zwigzanej
z jego ochrong sprawia, ze istniejg rézne okresy przedawnienia w zalezno$ci od
rodzaju kary. W przypadkach, w ktorych termin ten zostal wskazany w przepi-
sach szczegolnych, tak jak uczyniono np. w art. 89 ust. 9 1 10 ustawy o ochro-
nie przyrody, nie budzi on watpliwosci — w przywolanym przyktadzie wyno-
si 5 lat, jesli chodzi o mozliwo§¢ zarowno wymierzenia kary pieni¢znej, jak
i jej wyegzekwowania. Rowniez w przypadkach, w ktoérych ustawodawca naka-
zuje, aby do wymierzania kar pieni¢znych zwigzanych z ochrong $rodowiska
stosowa¢ wprost rozwigzania zawarte w Kodeksie postgpowania administra-
cyjnego (tak jak to uczynit w art. 35 ustawy o miedzynarodowym przemiesz-
czaniu odpadow), bedzie obowigzywac 5-letni okres przedawnienia (zgodnie
z art. 189g k.p.a.).

Jak wynika z zestawienia podstaw prawnych zaprezentowanego na wstepie,
ustawodawca najczesciej odsyta do dziatu III o.p., w ktorym okreslono m.in. ter-
miny przedawnienia zobowigzan podatkowych. W takich sytuacjach przy
wymierzaniu kar pienigznych nalezy bra¢ pod uwage postanowienia art. 68
§ 1 o.p., gdzie przewidziano, ze zobowigzanie nie powstaje, jezeli ustalajaca
je decyzja zostala dorgczona po uptywie 3 lat liczonych od konca roku kalen-
darzowego, w ktorym powstal obowigzek podatkowy. Natomiast przy $cig-
ganiu kar trzeba uwzglednia¢ art. 70 § 1 o.p., stanowiacy, ze ,,[z]obowigzanie

22 Podobnie P. Majczak, Refleksje na temat kodeksowej regulacji kar administracyjnych,
,.lus Novum” 2020, t. 14, nr 1, s. 115, https://doi.org/10.26399/iusnovum.v14.1.2020.07/p.majczak.
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podatkowe przedawnia si¢ z uplywem 5 lat, liczac od konca roku kalenda-
rzowego, w ktorym uplynal termin ptatnosci podatku”. W przypadkach gdy
ustawodawca odsyta do Ordynacji podatkowej, jest ona przepisem szczegolnym
w stosunku do rozwigzan wynikajacych z Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego. Kara pieni¢zna zostanie zatem wymierzona w postepowaniu pro-
wadzonym zgodnie z ogdlnymi regutami zawartymi w tym akcie prawnym,
ktore wszakze beda modyfikowane z jednej strony przez przepisy stanowigce
podstawe wymierzenia kary, z drugiej za$§ — przez odestanie do Ordynacji
podatkowej?.

W praktyce niezwykle istotne moze si¢ okaza¢ réwniez przeanalizowanie
rozwigzan przej$ciowych, wprowadzajacych kolejne zmiany w zakresie wymie-
rzania kar pieni¢znych. Przyktadem sg postanowienia art. 545 ust. 3d Prawa
wodnego: ,,W terminie nie dtuzszym niz 36 miesiecy od dnia wejscia w zycie
niniejszej ustawy wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska wymierza, na pod-
stawie przepisow dotychczasowych, administracyjne kary pienigzne, o ktorych
mowa w art. 298 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy zmienianej w art. 493, w brzmieniu
obowigzujagcym przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, za przekro-
czenie okreslonych w pozwoleniach wodnoprawnych oraz pozwoleniach zin-
tegrowanych warunkéw dotyczacych ilosci pobranej wody oraz ilosci $ciekow,
ich stanu, sktadu, minimalnej procentowej redukcji stezen substancji w $cie-
kach oraz masy substancji w odprowadzanych $ciekach przypadajacej na jed-
nostke masy wykorzystanego surowca, materialu, paliwa lub wytworzonego
produktu, ktére wystapito do dnia 31 grudnia 2017 r.”. Przepis ten zostat tu
przytoczony w catosci z uwagi na jego szczeg6lny charakter. Z jednej strony
wskazany w nim termin mozna potraktowac jako termin do zatatwienia okreslo-
nej kategorii spraw w rozumieniu art. 35 k.p.a., z drugiej natomiast mozna
go uzna¢ za sui genmeris termin przedawnienia wszczgcia postgpowania.
W pierwszym przypadku mialby on charakter wytacznie instrukcyjny — dyscy-
plinowalby organy administracji do wywiazania si¢ ze spoczywajacych na nich
obowiazkoéw. Za taka interpretacja moze przemawia¢ brak okreslenia w art. 545
ust. 3d Prawa wodnego skutkow wywolanych przekroczeniem wyznaczonego
terminu przez organ. Zgodnie z drugg interpretacja takim skutkiem moze by¢
wias$nie niemozno$¢ wydania decyzji wymierzajacej kare.

W tej sytuacji potencjalne watpliwosci interpretacyjne powinny zosta¢ roz-
strzygnigte z wykorzystaniem dyrektywy zawartej] w art. 7a § 1 k.p.a., naka-
zujacej rozstrzyga¢ watpliwosci na korzy$¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg si¢

2 Konieczno$¢ uwzglednienia rozwigzan, ktore wynikaja z Ordynacji podatkowej, jest
wyraznie podkreslana takze w najnowszym orzecznictwie. Zob. wyrok NSA z dnia 2 marca
2021 r., sygn. III OSK 199/21, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D6317F9615; wyrok
NSA z dnia 19 czerwca 2020 r., sygn. II OSK 141/20, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/B7F4E8757C; wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2020 r., sygn. II OSK 3592/18, CBOSA,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A2E26053E3.
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temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktore wynik poste-
powania ma bezposredni wptyw. Interpretujac postanowienia tego przepisu,
w orzecznictwie stwierdzono, ze ,,art. 7a KPA nie ma charakteru normy nad-
rz¢dnej wobec innych regulacji ustawowych, a nadto nie moze by¢ on instru-
mentalnie wykorzystywany przez strony do obejscia prawa. Trzeba mie¢ na
uwadze, ze art. 7a § 1 KPA odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej w sprawie — verba
legis — »pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej«. Majac na uwadze
powszechnie znany fakt niskiej jakosci legislacji w sprawach administracyjnych,
a takze okoliczno$¢, ze w coraz szerszym zakresie krajowe prawo administra-
cyjne stanowi przejaw implementacji, majacych z reguly ogdlny charakter,
norm prawa unijnego, w praktyce sadow administracyjnych do zupelnej rzad-
kosci naleza sprawy, w ktorych nie wystepuja watpliwosci interpretacyjne co
do majacej zastosowanie w sprawie normy prawa materialnego. W omawianym
przepisie nie chodzi o tego rodzaju sytuacje, tj. 0 pojawienie si¢ w ogole wat-
pliwosci interpretacyjnych, a o przypadki, w ktérych pomimo uzycia réznych
metod wyktadni wcigz pozostaja co najmniej dwa, rownie uprawnione, sposoby
rozumienia danego przepisu (tzw. pat interpretacyjny)”’**. Wydaje si¢, ze wlasnie
takie watpliwosci nasuwa charakter terminu okreslonego w art. 545 ust. 3d
Prawa wodnego. Dlatego tez, kierujac si¢ przywotang dyrektywa, nalezy uznac,
ze W przepisie tym wskazano termin przedawnienia wszczgcia postepowania.
Z analizowanego przyktadu wynika wiec, ze przy ustalaniu terminow przedaw-
nienia kar pieni¢znych za naruszenie warunkéw korzystania ze srodowiska lub
prowadzenia dziatalnos$ci w zakresie jego ochrony trzeba bra¢ pod uwage takze
rozwigzania o charakterze przejSciowym lub wprowadzajacym, ktore moga
modyfikowac¢ owe terminy.

6. Obliczanie terminéw przedawnienia

Zréznicowanie podstaw prawnych powoduje, Ze istnieje wiele sposobdw na obli-
czanie terminow przedawnienia kar pieni¢znych zwigzanych z korzystaniem ze
srodowiska lub prowadzeniem dzialalno$ci wptywajacej na jego stan. W prak-
tyce najszersze zastosowanie znajdowac beda terminy wynikajace z art. 68 o.p.,
gdyz na og6t przepisy, ktére sg podstawa wymierzania konkretnego rodzaju kar
w tym zakresie, odsytaja wlasnie do Ordynacji podatkowej. W pewnych przy-
padkach terminy przedawnienia wynikajg z aktow prawnych, na podstawie kto-
rych wymierza si¢ kary, czego przykladem moze by¢ art. 89 ust. 10 ustawy

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2020 r., sygn. IV SA/Wa 2959/19, CBOSA,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/545CA00BOD.
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o ochronie przyrody. W pozostatych natomiast powinno si¢ stosowaé reguly
zawarte w art. 189g k.p.a. Analizujac przepisy bedace podstawa przedawnienia
omawianych tu kar pieni¢znych, nalezy zauwazy¢, ze te ostatnie majg niejedno-
lity charakter. Z punktu widzenia termindéw przedawnienia bardzo istotny jest
rodzaj decyzji wymierzajacej karg.

W doktrynie i orzecznictwie funkcjonuje podzial decyzji wymiarowych na
deklaratoryjne i konstytutywne. Jezeli zrédlo zobowigzania stanowi decyzja
konstytutywna, przedawnienie trzeba odnosi¢ do momentu jego powstania, toz-
samego z momentem dorgczenia decyzji, co musi nastgpi¢ przed uptywem 3 Iub
5 lat od konca roku podatkowego, w ktorym powstalo owo zobowigzanie lub
uptywal termin ztozenia zeznania rocznego. Wydanie decyzji konstytutywne;j
po uptywie terminu przedawnienia z art. 68 § 1 o.p. nosi cechy razacego naru-
szenia prawa”. Reguly te beda miaty zastosowanie w przypadku przedawnienia
zardbwno nalozonej kary pieni¢znej, jak i wszczgcia postepowania w przed-
miocie jej wymierzenia.

Stanowisko takie znajduje potwierdzenie w orzecznictwie. Wedtug Naczelnego
Sadu Administracyjnego ,,[z]asada jest, ze niedoreczenie decyzji w terminie
okre$lonym w art. 68 § 1 Ordynacji podatkowej skutkuje tym, ze zobowig-
zanie podatkowe nie powstaje. Tym samym przedawnia si¢ prawo organu podat-
kowego do wydania i dorgczenia decyzji ustalajgcej, a przez to wygasa cigzacy
na podatniku obowigzek zaptacenia podatku. Nalezy takze podkresli¢, ze ist-
nieje mozliwos¢ skorygowania tzw. decyzji wymiarowej w postepowaniu odwo-
fawczym w sytuacji, gdy w tym postgpowaniu nastgpi uptyw terminu przedaw-
nienia prawa do wymiaru podatku. Jednak istotne jest to, ze co innego oznacza
»skorygowanie« decyzji wymiarowej, a czym innym jest wydanie decyzji usta-
lajacej w innej wysokosci zobowigzanie podatkowe na skutek innego okre-
Slenia przedmiotu podlegajacego optacie”. Decyzja organu odwotawczego
wydana nawet po uptywie 3-letniego okresu przedawnienia nie narusza wigc
prawa, jezeli jedynie modyfikuje wysokos¢ zobowigzania pieni¢znego, a nie
tworzy nowego zobowigzania podatkowego®’. Oczywiscie, przedstawione
reguty maja znaczenie tylko przy ustalaniu terminu przedawnienia natozenia
kary pieni¢znej lub wszczecia postgpowania w przedmiocie jej wymierzenia,
z natury rzeczy nie obejmujg natomiast terminu przedawnienia egzekucji

2 Zob. J. Borkowski, Komentarz do art. 156, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1996, s. 716-721.

26 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2010 r., sygn. IT GSK 962/09, LEX nr 746365.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2018 r., sygn. II FSK 2452/16, LEX nr 2588207,
wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2018 r., sygn. II FSK 2846/16, LEX nr 2591253; wyrok
NSA z dnia 9 pazdziernika 2018 r. sygn. II FSK 2845/16, LEX nr 2596729; wyrok NSA z dnia
31 sierpnia 2018 r., sygn. II FSK 2469/16, LEX nr 2588299; wyrok NSA z dnia 17 listopada
2010 r., sygn. IT GSK 962/09, LEX nr 746365.
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juz wymierzonych kar, ten bowiem rozpoczyna swoj bieg dopiero po osta-
tecznym wymierzeniu kary.

Terminy przedawnienia kar pieni¢znych majg jednak charakter materialno-
prawny, w zwiazku z czym pojawia si¢ kolejna watpliwos¢: w jaki sposob
powinny by¢ obliczane. W literaturze przedmiotu dominuje przekonanie
o koniecznosci wykorzystania do tego regut wynikajacych z art. 57 k.p.a.”® Pre-
zentowany jest rowniez poglad odmienny — ze terminy przedawnienia naleza
do termindéw materialnych, w przypadku ktoérych ustawodawca nie przewi-
dzial mozliwosci stosowania przepiséw procesowych?. Uzasadniajac takie sta-
nowisko, odwotano si¢ do stwierdzenia Sadu Najwyzszego, iz ,w stosunku
do terminéw prawa materialnego nalezy postugiwac si¢ przyjetymi w jezyku
ogbélnym znaczeniami jednostek czasu i oblicza¢ je zgodnie z czasem kalen-
darzowym, uptywajacym »bezposrednio przed rozpoczeciem jednostki cza-
sowej odpowiadajacej swa nazwa jednostce czasowej, w ktorej nastgpito zda-
rzenie, od ktorego rozpoczat bieg termin przedawnienia [...]«”*. Niewatpliwie
pierwszy poglad jest tatwiejszy do zastosowania w praktyce, lecz nie ma umo-
cowania w obowigzujacych przepisach prawa, dlatego tez za wlasciwe trzeba
uzna¢ drugie z zaprezentowanych stanowisk.

1. Przerwanie albo zawieszenie biegu przedawnienia

Kolejnym bardzo waznym aspektem mogacym wplywaé na uplyw terminu
przedawnienia jest jego zawieszenie albo przerwanie. Prima facie mogtoby si¢
wydawac, ze sa to sytuacje tozsame, réznig si¢ jednak zasadniczo. Po przerwa-
niu biegu terminu przedawnienia termin biegnie bowiem od poczatku (art. 70
§ 3 o.p. lub art. 18%h § 2 k.p.a.), natomiast w razie zawieszenia jego biegu, gdy
ustanie przestanka zawieszajaca, biegnie on w dalszym ciagu (art. 70a o.p. lub
art. 18%h § 5 k.p.a.). Niestety, takze w tym przypadku istnieje duze zréznico-
wanie rozwigzan procesowych bedace konsekwencja ich rozproszenia w aktach
prawnych, ktore stanowia podstawe przedawnienia. Oprocz regut wynikaja-
cych z Ordynacji podatkowej albo Kodeksu postegpowania administracyjnego
na uplyw terminéw przedawnienia moga rzutowac¢ réwniez przepisy szczegolne.
Problem ten dostrzezono w orzecznictwie, w ktorym przyktadowo wskazano:

% A. Cebera, J.G. Firlus, Komentarz do art. 189g, w: Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, wyd. 2, Wolters Kluwer, LEX 2019.

2 J. Wegner, Komentarz do art. 189g, w: Z. Kmieciak, M. Wojtun, J. Wegner, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Wolters Kluwer, LEX 2023.

30 Zob. postanowienie SN z dnia 20 kwietnia 2017 r., sygn. IT KK 116/17, OSNKW 2017,
nr 9, poz. 5.
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»Nieuprawniony jest poglad, Zze bieg terminu przedawnienia zobowigzania
w podatku od nieruchomosci zostatl zawieszony (i stan zawieszenia trwa nadal)
w zwigzku z ogloszeniem na obszarze RP stanu epidemii”®'. Oczywiscie, stwier-
dzenie to zostato sformutowane na kanwie konkretnych przepisow i nie ma cha-
rakteru generalnego. Bardzo dobrze podkresla jednak konieczno$¢ analizowania
takze rozwigzan szczegdlnych.

W artykule nie beda drobiazgowo omawiane zagadnienia zwigzane z zasto-
sowaniem podstaw przedawnienia, gdyz stanowig one przedmiot analizy dok-
tryny postepowania administracyjnego. Trzeba tu zwrdci¢ uwage tylko na oko-
liczno$ci potencjalnie wptywajace na bieg terminow przedawnienia i wyni-
kajace z przepisow, na podstawie ktorych moga by¢ wymierzane kary. Taki
charakter niewatpliwie majg, powszechne w przypadku ochrony S$rodowiska,
rozwigzania pozwalajace np. odroczy¢ termin platnosci kary pienieznej na kon-
kretny okres z powodu wystgpienia okolicznosci faktycznych, ktore wynikaja
z przepisow (np. art. 317 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, art. 296 ust. 1 Prawa
wodnego, art. 88 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody). Wydanie decyzji odra-
czajacej termin platnosci skutkuje tym, ze w okresie odroczenia wymierzona
kara pieni¢zna nie jest wymagalna, wobec czego nie istniejg podstawy do jej
windykacji.

Jednak w obowigzujacych przepisach, ktore sg podstawg wymierzania kar
pienigznych za naruszenie warunkow korzystania ze srodowiska lub warunkow
dzialalnosci wptywajacej na jego stan, z Kodeksem postepowania administra-
cyjnego wlacznie, nie ma generalnych rozwigzan wskazujacych, ze np. w okre-
sie odroczenia terminu ptatnosci kary bieg przedawnienia obowiazku jej
uiszczenia ulega zawieszeniu. Jezeli zatem brak odestania do Ordynacji podat-
kowej, ktora wprowadza takie rozwigzania, to nalezy uznac, ze w okresie odro-
czenia terminu ptatnosci kar pienig¢znych termin przedawnienia w dalszym ciggu
biegnie. Nabiera to wyjatkowej wagi w sytuacjach, w ktorych rozwiazania wyni-
kajace z tego aktu prawnego nie znajduja zastosowania, a okres odroczenia jest
tozsamy z terminem przedawnienia. Jak juz wspomniano, zgodnie np. z art. 88
ust. 4 ustawy o ochronie przyrody termin ptatnosci kar wymierzonych na pod-
stawie art. 88 ust. 1 pkt 3 za zniszczenie drzew lub krzewow odracza si¢ na
okres 5 lat, jezeli stopien zniszczenia drzewa lub krzewu nie wyklucza zacho-
wania jego zywotno$ci. Zgodnie za$ z art. 89 ust. 9 tego aktu prawnego
»[n]Jaleznos¢ z tytutu administracyjnej kary pieni¢znej przedawnia si¢ po uplywie
5 lat od konca roku, w ktorym uplynat termin ptatnosci”. W rezultacie termin
odroczenia praktycznie jest tozsamy z okresem przedawnienia. Przypadek to
o tyle szczegdlny, ze w ustawie o ochronie przyrody nie odestano do prze-
pisow Ordynacji podatkowej, nie znajduje wiec zastosowania art. 49 o.p. wska-
zujacy nowy termin ptatnosci odroczonego zobowigzania. W Kodeksie postepo-

31 Wyrok WSA w Opolu z dnia 10 czerwca 2021 r., sygn. I SA/Op 158/21, LEX nr 3193501.
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wania administracyjnego nie przewidziano za§ mozliwosci odroczenia terminu
ptatnosci kar pienieznych, nie ma w nim zatem rowniez zasad ich uiszczania
w takiej sytuacji. W konsekwencji, jesli zostanie odroczony termin ptatnosci
kary wymierzonej za zniszczenie drzew lub krzewow, nie bedzie mozna jej
Sciggna¢ ze wzgledu na uptyw terminu przedawnienia jej ptatnosci. Tego typu
rozwigzania nie stuza skutecznej ochronie $rodowiska. Jednoczes$nie zwracaja
uwage na konieczno$¢ analizy przepisOw stanowigcych podstawe wymierzania
konkretnych kar pieni¢znych.

8. Wplyw przedawnienia na postepowania administracyjne w sprawie
kar pienieznych

Jak juz powiedziano na poczatku opracowania, jest istotna réznica migdzy
przedawnieniem w prawie cywilnym a przedawnieniem w prawie publicznym.
W tym pierwszym zobowigzanie caty czas bowiem wystepuje, tylko ulega prze-
ksztalceniu w naturalne, wobec czego przedawnienie uwzglednia si¢ jedynie
w razie podniesienia takiego zarzutu. Natomiast w prawie publicznym uptyw
terminu przedawnienia powoduje co do zasady, ze ustaje mozliwos¢ orzekania
o odpowiedzialno$ci prawnej. Roznica ta znaczaco wplywa na sposob zakon-
czenia postepowania administracyjnego w przedmiocie wymierzenia kary pie-
ni¢znej, gdyz w tym drugim wypadku przestaje istnie¢ przedmiot postepowania.
Jesli wiec postepowanie zostato wszczete przed upltywem terminu przedaw-
nienia natozenia kary, ale nie zakonczono go wydaniem decyzji administracyjnej,
to zgodnie z regutami wynikajacymi z art. 105 § 1 k.p.a. powinno zosta¢ umo-
rzone jako bezprzedmiotowe.

Przedawnieniu mogg jednak ulec takze mozliwo$¢ wszczgcia postgpowania
(stwierdzenia naruszenia prawa) oraz mozliwo$¢ egzekucji wymierzonych kar
pienieznych. Do tej pierwszej sytuacji nalezy stosowac art. 61a § 1 k.p.a., w mysl
ktorego organ administracji wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia poste-
powania, gdy zadanie, o ktéorym mowa w art. 61, zostalo wniesione przez osobe
niebedacg strong lub z innych uzasadnionych przyczyn postgpowanie nie moze
by¢ wszczete. Niewatpliwie przestanka uzasadniajaca taka odmowe jest rowniez
uptyw terminu przedawnienia kary pienieznej. Jezeli zatem do organu wply-
natby wniosek o wszczgcie postgpowania w przedmiocie wymierzenia kary pie-
nigznej, ktora ulegla przedawnieniu, to z uwagi na brak przedmiotu postepo-
wania organ powinien odméwic jego wszczecia.

Wigkszos$¢ postepowan w omawianym przedmiocie wszczynana jest jednak
z urzedu, w zwigzku z czym pojawia si¢ watpliwos¢, w jaki sposob powinien
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si¢ zachowa¢ organ administracji stwierdzajacy uptyw terminu przedawnienia
kary pienieznej jeszcze przed wszczgciem postgpowania. W takim przypadku
nie ma podstaw do wydania postanowienia o odmowie jego wszczgcia, gdyz
wniosek o wszczecie go nie wptynat do organu, totez ten ostatni powinien si¢
ograniczy¢ do sporzadzenia adnotacji, w ktorej wyjasni, dlaczego nie wszczeto
postepowania.

Przedawnieniu moze ulec takze mozliwos$¢ egzekucji wymierzonych kar pie-
nigznych. Nalezy wowczas uwzgledni¢ rozwigzania wynikajace z ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji*2. Przewiduje
ona w art. 18, ze jezeli jej przepisy nie stanowig inaczej, to w postgpowaniu
egzekucyjnym znajduja odpowiednie zastosowanie przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. W odniesieniu do przedawnienia egzekucji kar pie-
nigznych takich rozwigzan nie ma. Dlatego — kierujac si¢ przedstawionymi juz
kryteriami — gdy nastapi przedawnienie ptatnosci kar pienig¢znych, organ egze-
kucyjny powinien zaleznie od sytuacji umorzy¢ prowadzone postepowanie
egzekucyjne jako bezprzedmiotowe albo odmowi¢ jego wszczecia.

9. Konkluzje

Podsumowujac rozwazania, trzeba jeszcze raz zaznaczy¢, ze w obecnym stanie
prawnym rozwiazania bedgce podstawa przedawnienia kar pieni¢znych wymie-
rzanych za naruszenie warunkow korzystania ze srodowiska albo prowadzenia
dzialalno$ci zwigzanej z jego ochrong sg bardzo mocno rozproszone. W efekcie
w zalezno$ci od podstawy prawnej wymierzenia kary nalezy bra¢ pod uwagge
rozwigzania wynikajace zarowno z Ordynacji podatkowej, z Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, jak i z aktoéw prawnych, ktorych przepisy sa rzeczona
podstawa w danym wypadku. Taka forma uregulowania analizowanej kwestii
skutkuje licznymi watpliwo$ciami interpretacyjnymi.

Dlatego tez de lege ferenda niezbgdne wydaja si¢ dziatania zmierzajace
do ujednolicenia podstaw prawnych przedawnienia omawianego rodzaju kar.
Mogtoby si¢ to odby¢ przez wyeliminowanie z aktow prawnych, ktore stanowia
podstawe ich wymierzania, wskazania, by stosowa¢ odpowiednie przepisy
Ordynacji podatkowej. Odkad do Kodeksu postgpowania administracyjnego
wprowadzono rozwigzania po§wigcone wymierzaniu kar pieni¢znych, odestanie
takie stato si¢ zbedne. Z tego samego powodu nalezatoby dokonaé przegladu
przepiséw szczegdlnych, gdyz nie istnieje juz potrzeba okreslania w nich auto-
nomicznych zasad wymierzania kar pieni¢znych. Ponadto do Kodeksu poste-

2 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 479 ze zm.
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powania administracyjnego zdecydowanie warto doda¢, na wzor art. 49 o.p.,
przepisy ustalajace zasady platnosci kar pienieznych w razie odroczenia jej
terminu, ktore jest dosy¢ czesto spotykanag praktyka.
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Krzysztof Gruszecki

Przedawnienie kar pienieznych za naruszenie warunkéw korzystania
ze srodowiska lub zasad prowadzenia dziatalnosci w zakresie
jego ochrony

Streszczenie

Podstawa ochrony srodowiska jest zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”, wyrazona w art. 7 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska. Nie ma ona jednak charakteru nieogra-
niczonego, jej egzekwowanie musi si¢ bowiem odbywaé z zachowaniem regut gwarantujacych
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podmiotom korzystajacym ze srodowiska mozliwos¢ obrony wlasnych praw i przedstawienia
swoich racji. Rownoczesnie powinno to nastgpowa¢ w sposdb gwarantujacy bezpieczenstwo
obrotu prawnego. Dlatego ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw wprowadzono art. 189g k.p.a. okre-
$lajagcy generalne zasady przedawnienia kar pieni¢znych. Niestety, zapomniano dostosowaé
do nich analogiczne zasady wynikajace z aktow prawnych, na podstawie ktorych owe kary sa
wymierzane. W rezultacie przepisy szczegoélne zawieraja wiele rozwiazan okreslajacych w cato-
$ci lub czesciowo autonomiczne zasady przedawnienia kar pieni¢znych. Problem ten ze szcze-
gblnym nasileniem wystepuje w dziedzinie ochrony srodowiska, zatem w opracowaniu scharak-
teryzowano podstawy przedawnienia poszczegélnych rodzajéow kar pieni¢znych za naruszenie
warunkow korzystania ze srodowiska lub prowadzenia dzialalnosci zwigzanej z jego ochrong
oraz wynikajace z tego problemy. Dlatego tez de lege ferenda zaproponowano podjecie staran
ukierunkowanych na ujednolicenie podstaw prawnych przedawnienia omawianego rodzaju kar.
Mogtoby si¢ to odby¢ przez wyeliminowanie z aktow prawnych, ktore stanowig podstawe ich
wymierzania, polecenia, by stosowa¢ odpowiednie przepisy Ordynacji podatkowej, gdyz odkad
rozwiazania poswigcone wymierzaniu kar pieni¢znych wprowadzono do Kodeksu postepowania
administracyjnego, stalo si¢ ono zbedne.

Stowa kluczowe: przedawnienie, kary pieni¢zne, ochrona $rodowiska, postepowanie ad-
ministracyjne

Kpuctodep MpyLeukn

UcTeyeHne cpoka AaBHOCTU B3bICKaHUSA OeHEeXHbIX WTpadoB
3a HapyleHue YCIoBUN UCMOJIb30BaHUs OKpYXKalolen cpeabl
MNU NpaBuUI OCyLLECTBIeHUs OeATeNIbHOCTU B 061acTU OXpaHbl
OKpykalollein cpenbl

Pe3rome

OCHOBOH 3aIIUTHI OKPYXKAIOMEH Cpembl SBISCTCS IPUHIMI «3arpsA3HUTENb IJIATHT», OCHO-
BAaHHBII Ha TOJOXKEHUAX CT. 7 3akoHa 00 oxpaHe OKpy»karomei cpensl ot 27 ampens 2001 T.
OnHako AaHHBIN MPHHINI HE HOCUT HEOTPAHNYIEHHBIN XapakTep. Ha mpakTuke npuBeaeHue ero
B HCIIOJHEHHE JOJKHO OCYINECTBIATHCS C COOIIOIEHHMEM MpPaBUI, TAPAHTUPYIOIUM CyOBEK-
TaM, OCYILECTBIAIOUIMM IIPUPOIONOIb30BaHUE, BOZMOXKHOCTh OTCTAaUBAaTh CBOM IIpaBa U IMpel-
CTaBJISITH CBOM apI'yMEHTHI. B TO e BpeMs 3TO JIOJKHO MPOUCXOAHUTH TAKMM 00pa3oM, 4TOObI
rapaHTHPOBATh 0€30I1acHOCTH Iopuandeckoro obopora. [ToaTomy 3akoHOM ot 7 ampens 2017 r.
0 BHECEHUH n3MeHeHnH B Kogeke aIMIHUCTPAaTHBHOTO Cy/IONPOM3BOICTBA U HEKOTOPHIE APyTHE
akThl BBeaeHa cT. 189g Kopmekca aaMHHHCTPATHBHOTO CYJONMPOM3BOJACTBA yCTaHABIMBAIOLIAS
O6H_II/Ie npaBujia UCTCUCHU S CPOKOB JaBHOCTHU B3bICKAHUS NCHEKHBIX [HTpa(l)OB. K COXKaJICHUI,
He ObUIa yuyTeHa HeOOXOAMMOCTh IPUBECTH B COOTBETCTBHE C HMMH IIPaBHJIA UCTEUCHHS CPO-
KOB JAaBHOCTH B3BICKAHHS JCHEKHBIX IITPadoB, BHITEKAIONINE M3 IPABOBHIX aKTOB, Ha OCHO-
BAaHUM KOTOPBIX HAJIATAIOTCS AEHEeKHBbIC MTpadsl. B pe3ynbrare 3TOro B KOHKPETHBIX HOPMAax
CYWIECTBYET LENBIH PsIi peIIeHNH, YCTaHABIUBAIONINX MOTHOCTHIO MM YaCTHYHO aBTOHOMHBIE
MpaBUJIa UCTEUEHUs CPOKOB TABHOCTH B3BICKAHUS JAEHEXKHBIX mTpadoB. OcoOGEHHO OCTpO 3Ta
npobiiemMa CTOUT B chepe oXpaHbl OKpyskatomei cpeasl. [1o 3Toit npudnHe B cTaThe MPEACTaB-
JICHBI OCHOBAHUS JJIsS UCTEUYEHHS] CPOKOB JaBHOCTH OTAEIBHBIX BHJIOB JECHEKHBIX IITPagoB,
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HaJlaraeMbIX 3a HapyIllIeHHE YCIOBUI MPHPOIONOIb30BAHNS WIH OCYIIECTBICHHS NESITEIbHOC-
TH, CBSI3aHHOM C OXPAHOM OKPY Aol Cpejibl, U BO3HUKAIOUIME B CBA3U C 3TUM IMPOOJIEMBIL.
[Mostomy de lege ferenda (c TOYKW 3pCHHS KEIATCIBHOI'O 3aKOHA) OBLIM MPEIJI0KECHBI MEPbI
Mo yHU(UKAIMY IOPUIUIECKUX OCHOBAHUI JUIsI HCTEUCHUS CPOKOB JIABHOCTH B3BICKAHUS Pac-
CMaTpPUBAEMOr0 THIIA JCHEXKHBIX MTPadoB. DTO MOKHO OBIIO CAETATH IIYyTEM HCKIIOYCHUS U3
MPABOBBIX aKTOB, SBIISIONIMXCS OCHOBAHUEM IS HAJIOXKEHUS JCHEKHBIX MITPadoB, CCHUIKU Ha
IPUMEHEHHE COOTBETCTBYIOLIUX MosiokeHui Hasorosoro koznexca. C MomeHTa BBeaeHus B Ko-
JIEKC aIMMHUCTPATHBHOTO CYOIPOU3BOICTBA PELICHH, OCBSILIEHHBIX HAJIOKEHUIO JICHEKHBIX
mrpadoB, 3TO CTAIO M3JIUIIHUAM.

KnroueBble cloBa: CPOK AaBHOCTH B3bICKAHUS, JIEHEKHBIE MITpPadbl, OXpaHa OKpyKaromiei
Cpezbl, IPOU3BOJCTBA 110 AelTy 00 aMUHHUCTPATUBHOM IPaBOHAPYLICHUH

Krzysztof Gruszecki

Limitazione delle sanzioni pecuniarie per la violazione delle condizioni
di utilizzo dell’ambiente o delle regole di attivita nel campo
della protezione ambientale

Sommario

La protezione fondamentale dell’ambiente ¢ il principio “chi inquina paga”, legittimato dalle
disposizioni dell’articolo 7 della legge del 27 aprile 2001. Legge sulla protezione dell’ambiente.
La norma, tuttavia, non ¢ di natura illimitata. Infatti, la sua applicazione pratica deve avvenire
nel rispetto delle norme che garantiscono agli enti che utilizzano I’ambiente la possibilita di
difendere i propri diritti e presentare le proprie argomentazioni. Allo stesso tempo, cio deve
avvenire in modo da garantire la sicurezza delle transazioni legali. Pertanto, con la legge del
7 aprile 2017 che modifica la legge — Codice dei procedimenti amministrativi ¢ alcuni al-
tri atti, ¢ stato introdotto I’articolo 189g del Codice dei procedimenti amministrativi, che
definisce i principi generali della prescrizione delle ammende. Purtroppo, ¢ stata dimenticata
la necessita di adeguare ad essi le norme sulla prescrizione delle ammende derivanti dagli atti
giuridici sulla base dei quali le ammende sono imposte. Di conseguenza, esiste tutta una serie di
soluzioni nella legislazione specifica che stabiliscono regole del tutto o in parte autonome sulla
prescrizione delle sanzioni pecuniarie. Questo problema ¢ particolarmente sentito nel campo
della tutela ambientale. Pertanto, il documento presenta le basi per la prescrizione dei vari tipi
di sanzioni pecuniarie inflitte per la violazione delle condizioni di utilizzo dell’ambiente o per
lo svolgimento di attivita connesse alla protezione dell’ambiente e i problemi che ne derivano.
E stato quindi proposto de lege ferenda di adottare misure per unificare le basi giuridiche per la
prescrizione del tipo di sanzioni pecuniarie in questione. Cio potrebbe essere fatto eliminando
dagli atti giuridici che costituiscono la base per 'imposizione di multe il riferimento all’ap-
plicazione delle disposizioni pertinenti dell’Ordinanza fiscale. Dall’introduzione nel Codice di
procedura amministrativa di soluzioni dedicate all’irrogazione di sanzioni pecuniarie, questa
¢ diventata superflua.

Parole chiave: prescrizione, sanzioni pecuniarie, tutela dell’ambiente, procedimenti ammi-
nistrativi
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Summary
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Introduction

The period of the last few years has been relatively hectic in the Slovak Republic,
not only at the political level, but also in legislation, and that includes the area of
spatial planning, which this article deals with. Currently, Act no. 50/1976 Coll.
on Land-use Planning and Building Order (Building Act), as amended (here-
inafter: Building Act) is still valid and effective, even though its first version
was adopted in 1976 in a completely different country and under completely dif-
ferent legal and societal conditions. The wording of the Building Act itself had
to be amended numerous times, and despite the active efforts of the legislator,
adequate change of the original basic framework was not achieved and it still
contains an outdated legislative construction, outdated arrangements of legal
relations, terminology and forms through which public administration is carried
out in this area. The year 2022 brought the long-awaited, and we can say almost
inevitable, recodification of the legislation in the field of spatial planning and
building regulations in the form of the adoption of two new legal codes — Act
no. 200/2022 Coll. on Spatial Planning (hereinafter: Spatial Planning Act) regu-
lating the issue of spatial planning, while the areas of construction and con-
struction processes are included in the Act no. 201/2022 Coll. on Construction
(hereinafter: Construction Act). This act brings shortening of permitting pro-
cesses, improvement of the functioning of building authorities and their profes-
sionalization and reduction of bureaucracy. The related processes will be clearer
and simpler, avoiding the emergence of so-called grey areas where corruption
is breeding ground. The aim is to streamline and professionalize the sphere of
spatial planning and construction.! The legislation in question will enter into
force on April 1, 2024, therefore, from our professional perspective, it is appro-
priate to analyze also the current regulation and, following that, also the legal
regulation that will come into effect shortly. The aim of this article is to provide
an overview of the current legislation and at the same time overview of the
already adopted but still ineffective legislation in the area of spatial planning in
the legal conditions of the Slovak Republic.

The legal regulation of spatial planning according to the Building Act is
the subject of the first section, while special attention is paid to the two, in our
opinion, most important instruments of spatial planning. The first of them is
the collection of spatial documents, which represent sets of documents and data
developed for the purpose of spatial planning through spatial planning methods.
The current legislation enshrines an exhaustive list of the four types of spatial

' E. MariSova et al.: Prerequisites for cooperation between self-government and state ad-
ministration in the construction sector of the Slovak Republic in the light of the new legisla-
tion. “Eastern European Journal of Transnational Relations” (EEJTR) 6, 2 (2023), pp. 199-208.
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planning documents, which are urban studies, territorial general, territorial
prognosis, and territorial technical documents. The second important spatial
planning tool is the spatial planning documentation, which under the Building
Act, comprehensively resolves the spatial arrangement and functional use of
the territory, harmonizes interests and activities and establishes regulations for
the spatial arrangement and functional use of the territory. Current hierarchy of
spatial planning documentation is divided into four levels: national, regional,
municipal, and pertaining to part of the municipality.

The legislation contained in the newly adopted special legislation — the
Spatial Planning Act is the subject of the second section, in which the main legi-
slative changes in the subject area are identified and analyzed. As a follow-up
to the previous parts of the article, we focus primarily on legislative changes
that affected spatial documents and spatial documentation. We also focused on
one specific and very important type of spatial documentation — the spatial plan
of the municipality. This type of spatial planning documentation is interesting
in that, according to the new legislation, all municipalities will have to have
an adopted municipal spatial plan, whereas up until now small municipalities
have been generally exempt from the obligation to have it. This change and the
change in the lawmaker’s attitude towards the municipality’s spatial plan itself
forced us to think about its impact on two specific areas of our interest — the
process of land consolidation and the process of adaptation to the adverse con-
sequences of climate change.

The third section of the article analyzes spatial plan of the municipality in
the context of the process of land consolidation. The latter part of the second
section deals with spatial plan of the municipality while focusing on the battle
against climate change. The methods of analysis, comparison, and synthesis
were used in writing the article.

1. Legal regulation of spatial planning de lege lata

The Building Act is, at the moment, considered to be lex generalis in the area of
spatial planning and building regulations in the Slovak legal order. This piece
of legislation has been amended more than 40 times since its adoption and
some of the biggest amendments aimed to bring the legislation in this relevant
section of public administration closer to the new social conditions and new con-
stitutional conditions based on the market economy, the equality of ownership
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types, the rights of individuals, and the deconcentration and decentralization
of public administration in this area. Interestingly, all changes to this act have
been adopted since 1990, while the 2007 amendment? must be considered the
most extensive one. The Building Act contains two basic issues, that is Spatial
Planning, which is contained in part I of this act, and the Building Order inc-
luded in part II of this act.

Spatial planning itself can be understood in a broader sense as well as in
a narrower sense. As stated by M. Piry, in the narrower sense of the word, it can
be defined as the process of adopting a normative legal act, which is a spatial
plan.’ On the other hand, the Building Act in §* 1 describes spatial planning
in a broader sense, when it stipulates that spatial planning systematically and
comprehensively addresses the spatial arrangement and functional use of the
territory, determines its principles, proposes substantive and temporal coordi-
nation of activities affecting the environment, ecological stability, cultural histo-
rical values of the territory, territorial development and creation of the landscape
in accordance with the principles of sustainable development.’ In the above-
mentioned sense, it is necessary to understand spatial planning as a continuous
(i.e., not time-limited) and comprehensive activity of public authorities in the
area of spatial planning. The purpose of spatial planning is to create prerequisites
for the permanent compliance of all activities in the specified territory, while it
is necessary to pay special attention to the care of the environment, achieving
ecological balance and ensuring sustainable development, to the careful use of
natural resources and to preserve natural, civilizational and cultural values.®
The Building Act in its wording exhaustively enumerates the tasks and activities
of municipalities and higher territorial units that are included in spatial planning
and stipulates three basic tools of spatial planning: spatial planning documents,
spatial planning documentation, and zoning decision.

Basic tools of spatial planning

Spatial planning Spatial planning

documents documentation Zoning decision

Figure 1. Three basic spatial planning tools
Source: the authors’ own work.

2 See Act no. 237/2007 Coll. which amends Act no. 50/1976 Coll. on Land-use Planning
and Building Order (Building Act), as amended, and on amendments to certain acts.

3 M. Piry: Stavebny zdkon. Velky komentdr. Zilina: Eurokodex, 2020, p. 6.

4 The “§” represents a section in the Slovak legislation.

5 Provision of § 1 of the Building Act.

¢ Tbidem.
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In the following subsections, the legal regulation of spatial planning docu-
ments and spatial planning documentation, as the two most important legal tools
of spatial planning, are subject to analysis. The current section focuses on the
still effective wording of the Building Act, while in section 2 we deal in extenso
with the newly adopted legal regulation contained in Spatial Planning Act.

1.1. Legal regulation of spatial planning documents de lege lata

As part of the preliminary preparation for the procurement of spatial planning
documentation, spatial planning documents are usually procured. The Building
Act establishes four basic types of spatial documents, which are: urban study,
territorial general, territorial prognosis, and territorial technical documents.
Among the main objectives of their provision, we can include determining the
need and extent of changes to the spatial plan, solving problems in the ter-
ritory, planning new solutions for the given territory, and the development of the
spatial plan itself.

The urban study solves partial problems in the territory.® It is processed
during the preparation of the spatial plan as a draft of the concept of spatial
arrangement and functional use of the territory, or for detailing or verifying
the spatial plan and when amending and supplementing the spatial plan, or for
solving some specific territorial-technical, landscape-ecological, environmental,
urban or architectural problems in the territory as a basis for spatial decision-
making, or if it is stipulated by a special regulation. The interesting thing is
that the urban planning authority can procure the urban study, but under the
conditions of the Slovak Republic, it is possible for anyone who shows interest
and participates in its financing to procure it through a professionally qualified
person. This only applies to this type of spatial planning documents, others can
only be obtained exclusively by spatial planning authorities.

Territorial general is a document that solves in detail the problems of indi-
vidual components of settlement in the territory, especially the partial problems
like housing, industry, agriculture and forestry, transport and other public tech-
nical equipment of the territory, nature and landscape protection, recreation and
sports. It is used to deepen knowledge about a certain component of the set-
tlement when procuring a spatial plan or when updating it. These documents
should serve as a basis for spatial decision-making, especially in matters of
areas of city-wide, supra-city, regional and all-Slovak significance, up to the
equipment of civic amenities centers and residential areas.

7 M. Piry: Stavebny zékon. Velky komentdr. Zilina: Eurokédex, 2020, p. 21.
8 Provision of § 4 para. 1 of the Building Act.
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Territorial prognosis deals with the possibilities of spatial organization and
functional use of the territory in the long term. Under ideal conditions, it should
serve as a reliable forecast, an estimate of the development of the territory of
any municipality, derived from scientific knowledge and the results of syste-
matic analytical activities, serving as a temporal and spatial anchoring of spatial
planning documentation.

Territorial technical documents, de lege lata, represent purpose-oriented and
continuously supplemented sets of data characterizing the state and conditions
of the territory, they are processed for the entire territory of the Slovak Republic
and for selected territorial units. It serves mainly for the processing of spatial
planning documentation, for assessing and creating the concept of investment
construction, for continuous monitoring of changes in the conditions of the ter-
ritory, its organization and use, and for spatial decision-making, if the relevant
spatial planning documentation has not been processed.” Since this type of
spatial planning document, albeit in a changed form, was included in the new
legislation, we will focus on it in more detail in section 2.

1.2. Legal regulation of spatial planning documentation de lege lata

The term spatial planning documentation is a summary expression of the exi-
stence of hierarchically linked spatial planning documentation, which represents
the second set of legal tools of spatial planning. The reason for this solution is
that all spatial planning documents in their summary refer to the same territory
or parts thereof but in varying degrees of detail. The levels of spatial planning
documentation according to the provision of § 8 para. 2 of the Building Act are:
a) the concept of territorial development of Slovakia,

b) the spatial plan of the region

c) the spatial plan of the municipality,

d) the spatial plan of the zone.

The concept of territorial development of Slovakia is being developed for
the entire territory of the Slovak Republic. It deals with the spatial organization
and functional use of the territory of the country and establishes the framework
of social, economic, environmental, and cultural requirements of the state for
territorial development, care for the environment and creation of the landscape
of the Slovak Republic and its regions.” Currently, in the Slovak Republic,
the Concept of Territorial Development of Slovakia 2001 as amended by the

 Provision of § 7 para. 1 of the Building Act.
10 Provision of § 9 para. 1 of the Building Act.
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Concept of Territorial Development of Slovakia 2011 — Amendments and
Supplements no. 1" is valid and effective.

The task of the spatial plan of the region is to develop the goals of spatial
planning set out in the concept of territorial development of Slovakia and project
and concretize them in the conditions of a higher territorial unit. The Building
Act provides an option to create a spatial plan of the whole region or only a spe-
cified part of it. The territorial plan of the region determines, inter alia, the
principles and regulations of the settlement structure, spatial organization and
functional use of the territory from the point of view of its sustainable deve-
lopment and the development of urbanization, industry, agriculture, forestry,
water management, environmental studies and tourism, principles and regula-
tions for the organization of public transport and technical equipment, principles
and regulations of care for the environment, a territorial system of ecological
stability, landscape formation and protection of cultural monuments, monument
reserves and monument zones and others."?

At the local level, the spatial plan of the municipality is the most important
spatial planning documentation among all of them. Each spatial plan of the
municipality establishes, inter alia, the principles and regulations of the spatial
organization and functional use of the territory of the municipality in connection
with the surrounding territory, permissible, limited and prohibited functional use
of areas, principles and regulations of environmental care, the territorial system
of ecological stability and landscape formation, including green areas, principles
and regulations for the protection and use of natural resources, cultural-histo-
rical values and important landscape elements and others."* Under the legal con-
ditions of the Slovak Republic, there is a legal obligation to adopt a spatial plan
for municipalities and cities with more than 2,000 inhabitants. In addition, this
obligation also exists for municipalities and cities in which it is necessary to
solve the concept of their spatial development, to carry out large-scale new con-
struction and reconstruction in the municipality or to place public buildings, as
well as in the case if this results from the binding part of the spatial plan of
the region, in particular, to fulfill international obligations or to place public
transport and technical equipment in the territory of national importance."* The
Building Act in the provision of § 11 para. 4 provides an option for other muni-

" The Government of the Slovak Republic approved the Spatial Development Concept of
Slovakia by resolution no. 1033/2001 Coll. and its binding part subsequently adopted by the
Regulation of the Slovak government no. 528/2002 Coll., while its update was approved
by Resolution of the Government of the Slovak Republic no. 513/2011 of 10 August 2011 as
COURSE 2011 — amendments and additions no. 1 COURSE 2001, the binding part of which
was declared by SR Government Regulation no. 461/2011 Coll.

12 Provision of § 10 para. 2 of the Building Act.

13 Provision of § 11 para. 5 of the Building Act.

14 Provision of § 11 para. 2 of the Building Act.
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cipalities to voluntarily adopt a territorial plan while offering an exception and
stipulating that the spatial plan of the municipality can be processed with the
detail of the spatial plan of the zone.

The spatial plan of the zone is based on the spatial plan of the municipality
and details it to the level of distinguishing parcels. The Building Act stipulates
the obligation to adopt the spatial plan of the zone in cases where the approved
spatial plan of the municipality provides for the provision of a spatial plan of
the zone for a defined part of the municipality or provides for the delimitation
of land or a building for public purposes.”

We also consider it necessary to add that individual spatial planning docu-
mentation is divided into a binding part and a guiding part. The spatial planning
document of a lower level must be in accordance with the binding parts of
spatial planning documents of a higher level within the hierarchy. “The binding
nature of the spatial plan means that it is a generally binding legal regulation
that must be observed within individual proceedings, the subject of which is the
resolution of the territory, and not only in the context of proceedings under the
Building Act.”'

Individual details of spatial planning documents and spatial planning docu-
mentation are regulated in the legal order of the Slovak Republic in the Decree
of the Ministry of the Environment of the Slovak Republic no. 55/2001 Coll. on
zoning documents and zoning documentation, as amended.

2. The spatial planning according to the Spatial Planning Act

The first noticeable change is that instead of being one of the parts of the
Building Act, spatial planning is, for the first time in the independent history
of the Slovak Republic, regulated comprehensively by a stand-alone legislation
— the Spatial Planning Act as lex specialis in the area of spatial planning. This
new legal regulation, which enters into force on April 1, 2024, has set itself
the goal of significantly strengthening research in the field of spatial planning
and the transfer of research results into spatial planning principles, which will
be issued as generally binding in the process of procurement and processing of
spatial planning documentation. In addition, it also aims to professionalize the
state administration, and reduce the administrative burden in activities related
to spatial planning, especially its especially its digitization, in particular of data
serving as inputs related to spatial planning and construction, and the subsequent

15 Tbidem.
1 M. Piry: Stavebny zdkon..., p. 38.
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integration of spatial decisions pending the construction plan procedure.”” The
Spatial Planning Act explicitly defines the structure of public authorities with
their specific competencies, such stipulation in the Building Act was missing.

A noteworthy change should be considered the establishment of the new
Office for Spatial Planning and Construction of the Slovak Republic (here-
inafter: Office) which in the field of spatial planning will perform, inter alia,
the procurement of the concept of territorial development of Slovakia, esta-
blishing standards and methodology processing of spatial planning documen-
tation, establishes standards and methodology for processing spatial planning
documentation, and methodically guides and provides professional assistance to
spatial planning authorities, professionally qualified persons procuring spatial
planning documents and spatial planning documentation and processors of
spatial planning documents and spatial planning documentation. The changes
also affected the subjects of interest of this article, so we present the analysis of
the changes in spatial planning documents and the changes in spatial planning
documentation in the following subsections.

2.1. The spatial planning documents according to the Spatial Planning Act

The new legislation regulates spatial planning documents while specifying that
they are territorial technical documents and a territorial study. Both of these
types have a textual and a graphical part, while it is spatial planning documents
in graphical form, which are map documents and models, that are kept in binding
geodetic reference systems. Territorial technical documents describe the actual
state of the territory, contain data on the current state of use of the territory, its
urban values, the state and values of the landscape, its components, restrictions
on the use of the territory due to the characteristics and conditions of the ter-
ritory, and intentions to make changes to the territory.” In contrast to the defi-
nition of territorial technical documents expressed in the Building Act, the defi-
nition of this term in the Spatial Planning Act explicitly states that these docu-
ments should describe the real and current state of the territory,"” thus they will
not be created only ad hoc as a reaction to a particular need. Territorial technical

17 National Council of the Slovak Republic: Special part to Explanatory report to the
Spatial Planning Act, 32-34 [online], https://www.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview
.aspx?DoclD=505548 [access: 30.06.2023]. In Slovak language. English version is not available.

18 Provision of § 16 para. 3 of the Spatial Planning Act.

19 1. Poruban: Komentdr k zdkonu ¢ 200/2022 Z. z. o vizemnom plénovani: § 16 Uzemno-
planovacie  podklady [online], https:/zakonovystavbe.sk/onb/33/komentar-k-zakonu-c-200
-2022-z-z-0-uzemnom-planovani-16-uzemnoplanovacie-podklady-uniqueidmRRWSbk196FPky
DafLfWAAfyAS-RqFH1co0iL18aNiH2bU3s67vHISdVFgUtLZYCS8/?uri_view type=35 [access:
30.06.2023]. In Slovak language. English version is not available.
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documents will represent an important basis for the processing of spatial plans.
According to the explanatory report to the Spatial Planning Act, their procu-
rement will be significantly accelerated and their financial burden will be
reduced.”” The Spatial Planning Act introduces a new term into the legal order
of the Slovak Republic, namely the territorial study, which assesses the possibi-
lities of sustainable spatial development, verifies the conditions of changes in the
territory and proposes possible solutions to selected problems and phenomena in
the territory that can affect or condition the spatial organization of the territory
and the functional use of the built-up and unbuilt-up areas of the municipality or
self-governing region.’ This new institution replaces the existing urban study,
territorial general, and territorial forecast. In comparison with the current legi-
slation, it is possible to identify an extension of the application of the territorial
study, which will fulfill similar purposes as the three previous spatial planning
documents. However, it will be up to the spatial planning authority to decide
for what purpose it will procure it. The territorial study is a tool of urban deve-
lopment and serves to verify the basic urban concept during the preparation of
the spatial plan or as a basis for changes and additions to the spatial plan. A ter-
ritorial study can be used to check and assess any changes in the territory intro-
duced without needing to meet the formal requirements for the procurement
of spatial planning documentation. Its subject can be a solution of the selected
functional component of the territory, which takes over the function of the pre-
vious territorial general, deepens the solution of individual functional compo-
nents such as, for example, transport, housing, green infrastructure, technical
infrastructure according to the conceptual intentions of the approved spatial
planning documentation or checks the possibilities of development of func-
tional components before the procurement of spatial planning documentation.
It is important to state that the territorial study does not need to be discussed
or approved. A significant change in comparison with the current legislation is
that only the regional planning authority is the contracting authority for the ter-
ritorial study. On the other hand, the new legislation does not prevent investors,
and builders from processing various documents for their needs, for instance, an
urban study, or give an incentive to procure a territorial study.*

It is important to stress that the Spatial Planning Act provides for other
binding spatial planning documents if they have been processed. Such are,
for example, landscape plan, nature and landscape protection documentation,
flood risk map, land consolidation project and principles of protection of the

20 Special part to the Explanatory report to the Spatial Planning Act. p. 32, https:/www
.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview.aspx?DocID=505548 [access: 30.06.2023].

2l Provision of § 16 para. 4 of the Spatial Planning Act.

22 Special part to the Explanatory report to the Spatial Planning Act., p. 32, https:/www
.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview.aspx?DocID=505548 [access: 30.06.2023]. In Slovak
language. English version is not available.
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monument area, if it is a monument area, and sector concepts and other relevant
documents if their bindingness results from special regulations are also binding
spatial planning documents if they have been processed.?

2.2. The spatial planning documentation according to the Spatial Planning Act

The subject matter of spatial planning documentation was not changed by the
Spatial Planning Act as significantly as the subject matter of spatial planning
documents but it is still possible to identify several changes, while the most
important ones from our point of view have been detailed below. The Spatial
Planning Act itself stipulates that the spatial planning documentation compre-
hensively determines the urban concept and landscape concept of the defined ter-
ritory, aligns interests and activities affecting sustainable territorial development,
territorial cohesion, protection of historical, cultural, and natural heritage,
environmental protection, ecological stability and ecological connectivity,
adaptation to the adverse effects of climate change, public health protection,
state defense and state security, biodiversity and determines the conditions and
regulations for the spatial arrangement of the territory and the functional use of
the territory.”* Compared with the previous legislation, its normativity is clearly
evident directly from the wording of the definition of spatial planning docu-
mentation, when instead of the previously used term “deal with” the expression
that spatial planning documentation “determines” is used.”® In addition, it is
possible to observe that the legislator places more emphasis on the care of the
environment, for example, in the use of terms in the definition such as the pro-
tection of historical, cultural, and natural heritage, environmental protection,
ecological stability and ecological connectivity, and biodiversity. We also con-
sider the connection to the fight against climate change to be very beneficial,
especially to adaptation to the negative effects of climate change, which is rather
a rarity in the legal conditions of the Slovak Republic.

Spatial planning documentation is a binding basis for deciding on con-
struction plans and for permitting activities according to special regulations and
project activities in the selected areas in the documentation. Spatial planning
documentation is hierarchical in its structure (it is composed of levels). The
binding part of the spatial planning documentation of a higher level is binding

2 Provision of § 16 para. 5 of the Spatial Planning Act.

24 Provision of § 18 para. 1 of the Spatial Planning Act.

2 I. Poruban: Komentdr k zdkonu ¢ 200/2022 Z. z. o iizemnom pldnovani: § 18 Uzemno-
planovacia dokumentacia [online], https:/zakonovystavbe.sk/onb/33/komentar-k-zakonu-c-200
-2022-z-z-0-uzemnom-planovani-16-uzemnoplanovacie-podklady-uniqueidmRRWSbk196FPkyDa
fLfWAAfyAS-RqFH1coiL18aNiH2bU3s67vH1SdVFgUtLZYC8/?uri_view type=35 [access:
30.06.2023]. In Slovak language. English version is not available.
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for the lower level of spatial planning documentation. The binding part of the
spatial planning documentation of a lower level must be in accordance with the
binding part of the spatial planning documentation of a higher level, otherwise,
it is invalid in this part. The new legislation thus brings one relatively modified
type of spatial planning documentation — the concept of spatial development of
the region and one completely new type — spatial plan of the microregion com-
pared to the current legislation enshrined in the Building Act, ergo the levels of
spatial planning documentation according to the provision of § 18 para. 4 of the
Spatial Planning Act are:

a) the concept of territorial development of Slovakia,

b) the concept of territorial development of the region,

c) the spatial plan of the microregion,

d) the spatial plan of the municipality,

e) the spatial plan of the zone.

Spatial plan of the zone
Spatial plan of the municipality

Spatial plan of the microregion

Concept of territorial development of the
region

Concept of territorial development of Slovakia

Figure 2. Hierarchical levels of spatial planning according to the Spatial Planning Act
Source: The authors’ own work.

The following subsection of this article is focused on one relatively modified
type of spatial planning documentation — the concept of territorial development
of the region, the new type — the spatial plan of the microregion and another
spatial planning documentation that has undergone significant changes — the
spatial plan of the municipality.

2.2.1. The concept of territorial development of the region
The concept of territorial development of the region is the territorial planning

documentation of the higher territorial unit (until now known as the territorial
plan of the region), and is intended to deal with the territorial development of the
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self-governing region in a new level of detail and content, which will be equally
detailed in the implementing regulations. According to the Office, the purpose
of the territorial plan of the region is to capture regional specificities that are
significant and common to the entire region, and therefore cannot be solved by
municipalities and cities alone. The regional spatial plan includes historically,
culturally or naturally significant areas that must be protected and developed
together as a region.?

2.2.2. Spatial plan of the microregion

Another new element on the list of spatial planning documentation is the spatial
plan of the microregion, the justification of which lies primarily in the coope-
ration of neighboring cities and municipalities — the so-called microregions,
which should be able to agree on the development of territories that connect
each other. In this way, harmonious transitions between the borders of cities and
municipalities are to be created, either on roads, bicycle routes, or in common
cultural, historical, environmentally significant, or tourist areas. There is a pre-
requisite for cooperation in the development of territories that exceed the boun-
daries of municipalities but do not reach the importance of the entire region.?’
Interestingly, the spatial plan of the microregion is procured by the self-governing
region based on the definition of the territory for the processing of the spatial
plan of the microregion in the concept of the spatial development of the region
or it can be procured by the agreement at the request of several municipalities.?®

On the one hand, it should be noted that the concept of territorial deve-
lopment of Slovakia, the concept of territorial development of the region, the
spatial plan of the microregion and the spatial plan of the municipality are stra-
tegic documents which are subject to environmental impact assessment (SEA)
under a special act.” On the other hand, it should be added that the Spatial
Planning Act clearly established that the spatial plan of the zone and changes
and additions to the spatial planning documentation, if they are minor changes,
are subject to investigative proceedings, within which it will be decided whether
or not an impact assessment will take place.*

% Office for Spatial Planning and Construction of the Slovak Republic: the concept of
territorial development of the region [online], https:/stavebnyurad.gov.sk/uzemne-planovanie
[access: 30.06.2023]. In Slovak language. English version is not available.

27 ITbidem.

28 Provision of § 21 para. 2 of the Spatial Planning Act.

¥ Act no. 24/2006 Coll. on environmental impact assessment and on amendments and sup-
plements to certain acts, as amended.

30 Provision of § 18 para. 6 of the of the Spatial Planning Act.
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Pursuant to the Spatial Planning Act, the spatial planning documentation
will be processed electronically in textual and graphical form and will contain
an informative and binding part. The binding part of the spatial planning docu-
mentation of a microregion, municipality, or zone contains in graphical form
a regulatory drawing, the content of which is spatial and functional regulation
of the development of the territory, and in text form regulatory sheets of indi-
vidual spatial-functional units of the territory. The graphical form of spatial
planning documentation will be prepared in binding geodetic reference systems.
The introduction of electronic spatial planning documentation in the territory
of the Slovak Republic will be a novelty compared to still effective legislation,
while this can be considered a big step forward.

2.2.3. Spatial plan of the municipality

The new legislation emphasizes the fact that within the hierarchy of spatial
planning documents, the spatial plan of the municipality can be considered the
most important one. The spatial plan of a municipality that is a city is called the
spatial plan of the city. The spatial plan of the capital of the Slovak Republic —
Bratislava, and the city of KoSice is called a metropolitan spatial plan. The
peculiarities and possible permissible deviations of the metropolitan spatial plan
from the general conditions and regulations concerning the specificity of the
territory, in cooperation with the Office, can be adjusted by these two cities
through a generally binding regulation.’’ One of the most progressive changes
brought by the Spatial Planning Act is the obligation of all municipalities to
have a municipal spatial plan, while the only exceptions to this obligation are the
cases where the entire territory of the municipality is part of the spatial plan of
a microregion,’ and the cases when two or more municipalities agree that they
will have a common spatial plan.*

The spatial plan of the municipality determines various aspects, such as the
planned territory and its links to the territories of neighboring municipalities
and to the wider region and the border of the built-up territory of the munici-
pality, the urban concept of the development of the territory, the main deve-
lopment axes and territories, significant urban, architectural and landscape ele-
ments and characteristics, public spaces and green infrastructure and protection

31 1. Poruban: Komentdr k zdkonu ¢ 200/2022 Z. z. o iizemnom planovani: § 20 Uzem-
ny plan obce. [online], https:/zakonovystavbe.sk/onb/33/komentar-k-zakonu-c-200-2022-z-z-0
-uzemnom-planovani-22-uzemny-plan-obce-uniqueidmRRWSbk196FPkyDafLf WA AfyAS-RqF
HlcoiL18aNiH3HtBY9bbHbdFnBFiwwUf f/?uri_view type=35 [access: 30.06.2023]. In Slovak
language. English version is not available.

32 Provision of § 22 para. 1 of the Spatial Planning Act.

33 Provision of § 22 para. 2 of the Spatial Planning Act.
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of the municipality’s territory against unwanted geological phenomena, floods,
fires, environmental burdens, prevention of serious industrial accidents and
limitation of their consequences on people’s health, the environment and pro-
perty, measures to mitigate climate change in the municipality’s territory and to
adapt to its adverse consequences and so on.**

Fortunately, the legislator took into account that the process of obtaining such
spatial planning documentation can be both professionally labor-intensive and
time-consuming and established the so-called transitional period in the sense
that a municipality that does not have a spatial plan is obliged to procure and
approve a spatial plan of the municipality before the end of March 2032. If the
municipal authorities do not have a spatial plan of the municipality, they issue
only a statement for a decision on building permission until the time of approval
of the spatial plan and for the permitted purpose of the activity, which has only
a recommendatory nature.® In the following subsections, we deal in more detail
with the impact of the new legislation of the spatial plans of municipalities on
the process of land consolidation and the battle against climate change.

Spatial plan of the municipality and the process of land consolidation
Even though the area of the Slovak Republic is not particularly large, only
4,903,405 ha* (49,035 km2) in total, the country has a really big problem in
the form of land fragmentation. At the moment there are 8.4 million ownership
parcels, 4.4 million registered landowners and 100.7 million co-ownership rela-
tionships, which means that the average number of co-owners per plot is 11.93,
and one owner co-owns 22.74 plots on average.’’” The current legislation con-
tained in the Building Act does not impose an obligation on all municipalities to
have a municipal spatial plan, in general, this obligation only applies to muni-
cipalities with more than 2,000 inhabitants.*® We do not consider such a situ-
ation to be optimal, because in certain territories of municipalities, there are no
defined principles and regulations for spatial organization and functional use of
the territory of the municipality in connection with the surrounding territory,

3% Provision of § 22 para. 3 of the Spatial Planning Act.

35 Provision of § 40 para. 2 of the Spatial Planning Act.

3 Enviroportal: Land Use [online], https:/www.enviroportal.sk/indicator/detail?id=161
[access: 30.06.2023]. In Slovak language. English version is not available.

37 Ministry of Agriculture and Rural Development of the Slovak Republic: Proposal
of measures for accelerated implementation of land improvements in the Slovak Re-
public [online], https:/www.slov-lex.sk/legislativne-procesy?p p_id=processDetail
WAR portletsel&p p_ lifecycle=2&p p_ state=normal&p p mode=view&p p_
cacheability=cacheLevelPage&p p col id=column-2&p p col count=1& processDetail
WAR _portletsel fileCooaddr=C00.2145.1000.3.3366829& processDetail WAR portletsel
file=vlastny material.pdf& _processDetail WAR_portletsel action=getFile [access: 30.06.2023].
In Slovak language. English version is not available.

3% See subsection 1.3 of the present article.
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further permissible, limited and prohibited functional use of areas, principles
and regulations for environmental care, territorial system ecological stability
and landscape formation, including green areas, and finally the border between
the continuously built-up territory of the municipality or the territory designated
for construction and the rest of the municipality.

The Spatial Planning Act lists the land consolidation project as one of the
possible spatial planning documents (which is of course commendable), we
see potential in the opposite order as well. Land consolidation brings, among
other things, a formal side to the process, they bring clarity to the definition
of objects, and their direct relationship to the real estate cadastre data. In all
municipalities, including the ones that have not had a plan thus far) that will
have a spatial plan processed and published, it will be possible to incorporate
individual data into the data of the real estate cadastre. In this way, it will
be possible to assign ownership relationships to individual objects. The availa-
bility of spatial planning data together with real estate cadastre data will bring
more awareness of owners and thus also respect for their interests, which can
bring greater balance to ownership relations and the development of the ter-
ritory, which cannot exist without each other. At the same time, it is possible to
conclude that a high-quality spatial plan of the municipality can facilitate the
subsequent implementation of land consolidation in a given municipality.

We would like to mention one more advantage, but due to the scope of
this article, we will not go into the details of land consolidation in the condi-
tions of the Slovak Republic. It is appropriate to note that according to Act no.
330/1991 Coll. on land consolidation, landownership arrangement, land offices,
land resources and land communities, as amended (hereinafter: the Land Con-
solidation Act) before the decision on the regulation or permission of land con-
solidation, the district office will order a procedure to start land consolidation,
also called preparatory proceedings. In the preparatory proceedings, the district
office, among other things, secures the relevant spatial planning documentation
from the spatial planning authority, while discussing with it the possibilities of
using such spatial planning documents in the process of land consolidation.*
At the same time, landowners are entitled to compensation for land which is
subject to land consolidation corresponding to the value of their land and per-
manent vegetation on it.* According to the provision of § 11 para. 2 of the
Land Consolidation Act, settlement is provided to landowners and owners of
co-ownership shares on other land (new land). When selecting new plots of
land, the district office takes into account the operational and economic condi-
tions of all participants and the circumstances that affect the use, appreciation
and income from the plots. In cases when the legislation does not stipulate

¥ Provision of § 7 para. 4 letter d) of the Land Consolidation Act.
40 Provision of § 11 para. 1 of the Land Consolidation Act.
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otherwise, the new plots of land should be commensurate with the original plots
in terms of type, size, bonito, location and economic status, while taking into
account the benefits obtained by land modifications.*

It is important to mention that when selecting new plots of land, the district
office takes into account not only the properties and creditworthiness of indi-
vidual plots, the interests of environmental protection, etc. but also the spatial
planning documentation. At this point, we can state that the mandatory exi-
stence of municipal spatial plans according to new legislation enshrined in the
Spatial Planning Act as well as the existence of current knowledge about the
state of the territory, its limitations and the conditions for changes in its use,
expands the possibilities for the participant of land consolidation in the district
of land consolidation in the form of acquiring a new plot of land, which is pro-
vided as settlement. Based on the above, it is possible to conclude that one of
the factors slowing down the land consolidation process is also the absence of
municipal spatial plans. We believe that its very absence narrows the selection of
new plots of land for the participant in the land consolidation procedure, which
is provided to him/her as a settlement. We also believe that not only the obli-
gation of municipalities to have a spatial plan according to the Spatial Planning
Act but also the ongoing acquisition and updating of spatial planning documents
in the current state will have a positive effect on land consolidation because the
municipality procures and ensures spatial planning documents for the procu-
rement and processing of the municipal spatial plan.

Spatial plan of the municipality and the battle against climate change

The problem of climate change is an existential threat to all people and all
communities on Earth. Among the two most basic approaches to its solution are
mitigation, which is dominant for states rather than territorial units, and ada-
ptation, which represents a dominant role precisely for territorial self-government
units — self-governing regions and municipalities. “Municipalities have the best
information about specific features of the territory as well as the individual
manifestations of climate change in a given territory and therefore can address
these issues best.””* It can be argued that, in general, municipalities have two
main tools at their disposal to carry out the adaptation process. The first of them
is through the adoption of a comprehensive or partial adaptation strategy, and
the second is the usage of spatial planning tools, especially the spatial plan of
the municipality, or the spatial plan of the zone.

4 Ibidem.

4 M. Michalovi¢: Adapting to the adverse effects of climate change — the role of the inter-
national community, the European Union, states or self-government? In: Milniky prdava v stre-
doeurdpskom priestore 2019 [electronic document]. Eds. A. Koroncziova, T. Hlinka. Bratislava:
Pravnicka fakulta UK, 2019, pp. 281-288. https:/www.flaw.uniba.sk/fileadmin/praf/Veda/Kon
ferencie_a podujatia/Milniky zborniky/Milniky Zbornik 2019 Ol.pdf [access: 30.06.2023].
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At the beginning of 2023, the Ministry of the Environment of the Slovak
Republic presented a draft law on climate change and the low-carbon trans-
formation of Slovakia,* in which it was proposed to entrust all municipalities
with the task to develop and adopt a strategy for adaptation to climate change
in the municipality. Unfortunately, this draft has not yet been adopted due to
the stormy political situation in the Slovak Republic, hence currently, municipa-
lities” approach to the adaptation to the adverse consequences of climate change
is more or less proactive, without any legal obligation to adopt any document or
measures in this area. All the more positively we evaluate the spillovers of the
battle against climate change into the new spatial planning legislation.

One of the positives of the new Spatial Planning Act is the inclusion of pro-
blems related to climate change and the possibility of addressing them directly
in the act’s wording. In general, we find adaptation in defining the spatial
planning documentation, where it is stipulated that it “comprehensively deter-
mines the urban concept and landscape concept of the defined territory [...]
adaptation to the adverse consequences of climate change [...] and regulations
for the spatial organization of the territory and the functional use of the terri-
tory.”** In the case of municipalities, the legislation clearly stipulates that the
spatial plan of the municipality determines, in particular, “the protection of the
territory of the municipality against undesirable geological phenomena, floods,
fires, environmental loads, the prevention of serious industrial accidents and the
limitation of their consequences on people’s health, the environment and pro-
perty, measures to mitigate climate change on the territory of the municipality
and for adaptation to its adverse consequences.”™ At the same time, it was esta-
blished that the spatial plan of the zone must, infer alia, include “the condi-
tions for minimizing the negative effects of construction, the adverse effects of
floods and serious industrial accidents, the impact of the use of land on public
health and the quality of life of people, on fire safety, on civil protection of the
population and measures to mitigate climate change and to adapt to its adverse
consequences.*

4 Ministry of the Environment of the Slovak Republic: Draft Act on Climate Change and
Low-Carbon Transformation of the Slovak Republic and on Amendments to Act No. 162/2015
Coll. Administrative court order as amended (Climate Act). [online], https://www.slov-lex.sk
/legislativne-procesy/SK/LP/2023/29 [access: 30.06.2023]. In Slovak language. English version
is not available.

4 Provision of § 18 para. 1 of the Spatial Planning Act.

4 Provision of § 22 para. 3 letter i) of the Spatial Planning Act.

46 Provision of § 23 para. 3 letter f) of the Spatial Planning Act.
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3. Conclusions and outlook for the future

The current spatial planning legislation contained in the Building Act ceases to
be effective on April 1, 2024, and on this date, the Spatial Planning Act will
become effective as lex generalis in the area of spatial planning in the legal con-
ditions of the Slovak Republic. The two main supporting pillars of this signi-
ficant change are digitalization and simplification. The electronization of pro-
cesses as one of the foundations of the new spatial planning legislation will
result in a unified methodology and there will be one spatial planning and con-
struction information system. Such a system should store and publish individual
data and information from spatial planning documents, spatial planning docu-
mentation, selected decisions of building authorities and verified project docu-
mentation of buildings. At the same time, the overall process of procurement and
maintenance of individual data and information in the form of spatial planning
documents and spatial planning documentation will be simplified. We also have
come to such a conclusion during our study of this newly adopted legislation and
during the comparison of it with the one currently in effect.

Within the area of spatial planning documents, it can be perceived on two
levels. First of all, the number of types of spatial planning documents was reduced
from four to two, while three types (the urban study, territorial general, and ter-
ritorial prognosis) were merged into a new type of spatial planning document
— territorial study, which will fulfill similar purposes as the urban study, terri-
torial general and territorial forecast procured according to the current Building
Act. Time and financial savings are expected through the establishment of the
condition that the territorial technical documents describe the actual state of the
territory, and contain data on the current state of use of the territory. Currently,
such documents are procured ad hoc if such a need arises.

A comparison of the previous definition of the term spatial planning docu-
mentation in the Building Act with the wording in the Spatial Planning Act
shows that spatial planning documentation continues to be a normative legal
act or an act of law-making, which is the source of law, and therefore is not an
administrative decision, which is a decision of an administrative body regarding
the rights and interests of an individual protected by law, and therefore that in
the case of spatial planning documentation, there is a possibility of a judicial
review in the administrative court. The new legislation contained in the Spatial
Planning Act also introduces new levels of spatial planning documentation,
namely the concept of territorial development of the region and the spatial plan
of the microregion.

Greater emphasis was placed on the institution of one of the spatial planning
documents, namely the spatial plan of the municipality, which from the point
of view of the residents represents the most important of them. In this case, the
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biggest change identified was the establishment of the obligation of all munici-
palities to adopt a municipal spatial plan while in the current legal state, such an
obligation exists only for “larger municipalities”. We see the positives of intro-
ducing this obligation for all municipalities not only in the definition of prin-
ciples, regulations for the spatial organization of the territory, its functional use,
etc., but also due to the fact that it should remove certain obstacles to the imple-
mentation of land improvements. Within the presented article, we positively eva-
luate the legislation from the point of view of the battle against climate change,
where references to adaptation to the adverse consequences of climate change
have been included in the provisions on the spatial plan of the municipality. And
that is at least until the time when the prepared legislation on the battle against
climate change is adopted, within which it is planned to impose on municipa-
lities the obligation to develop a municipal adaptation plan. Subsequently, it will
be necessary to link this important document with the spatial plan of the muni-
cipality so that the individual measures have a logical connection.

However, at the same time, it is also necessary to address concerns that are
directed toward the possibilities of small municipalities to obtain a spatial plan
of the municipality. As stated by M. Pavlovi¢, the process of creation and accep-
tance of the spatial plan of the municipality and its binding parts is complex,
while the problem of smaller municipalities is the low capacity of their own
human resources, as a result of which municipalities reach out to external con-
sultants, whose activities also show errors.*’ Partial solution could be the agre-
ement of several municipalities and the procurement of a single spatial plan for
their territories, which the Spatial Planning Act allows. At the same time, we
consider it necessary for the Office to carry out its duty to provide professional
assistance to spatial planning authorities at a professionally high level.

Of course, it must be remembered that the new Construction Act and Spatial
Planning Act are not a sufficient change in the legal order of the Slovak Republic,
so it was necessary to adopt extensive amendments to several legal regulations.
This was done through a parliamentary proposal, which was adopted in the form
of Act No. 205/2023 Coll. on the amendment of some acts in connection with
the reform of construction legislation, which amends a total of 68 acts. It can
be concluded that the choice of the form of the parliamentary proposal, about
which there was no expert discussion or public comment, is not a suitable way
to implement such extensive and significant changes. It should also be added

47 M. Pavlovi¢: Efektivne vSeobecne zdvizné nariadenie viizemnom planovani. In: Dobré
v§eobecne zavizné nariadenie: Zbornik z vedeckej konferencie konanej dna 25. oktobra 2018
na pode Pravnickej fakulty Univerzity Komenského v Bratislave, ktora sa uskutocnila v ramci
vedeckej konferencie Bratislavské rozpravy ospravnom prave 2018 organizovanej Univerzitou
Komenského v Bratislave, Pravnickou fakultou, Katedrou spravneho a environmentdlneho
prava. Ed. M. Pavlovi¢. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnickéd fakulta,
2018, pp. 99-102.
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that at the time of writing this article, the Office presented a draft of its decree
for Spatial Planning and Construction of the Slovak Republic on the content and
method of processing spatial planning documentation and spatial planning docu-
ments,* which is currently located in the so-called interdepartmental comment
procedure.

A prominent element of the new legislation is the existence of electronic
spatial planning, which depends on the feasibility and overall application of the
provisions contained in the new building regulations. What will be the ability
to apply construction legislation after the new legislation comes into force and
whether the legislation will bring the desired result, only practice will show,
while we assume that research on this topic will continue and further profes-
sional and scientific outputs are planned.
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Viera JakuSova, Matus Michalovi¢

Aktualne i nowe regulacje prawne planowania przestrzennego
w warunkach prawnych Republiki Stowackiej
ze szczegoblnym uwzglednieniem dokumentow
planowania przestrzennego i dokumentacji planowania przestrzennego

Streszczenie

Przedmiotem prezentowanego artykutu jest analiza aktualnie obowiazujacego i skutecznego
ustawodawstwa dotyczacego planowania przestrzennego oraz jego poréwnanie z ustawodaw-
stwem dotyczacym planowania przestrzennego, ktore wejdzie w zycie 1 kwietnia 2024 roku
w warunkach prawnych Republiki Stowackiej. Autorzy artykutu skupili si¢ przede wszystkim
na porownaniu dwoch podstawowych narzgdzi planowania przestrzennego — dokumentéw plani-
stycznych i dokumentacji planistycznych. Bardziej szczegélowo omoéwiono problematyke planu
zagospodarowania przestrzennego gminy i zwrocono szczegdlng uwage na zmiany w jej uregu-
lowaniach prawnych w zwigzku z procesem scalania gruntow i walka ze zmianami klimatycz-
nymi.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, nowa ustawa o planowaniu przestrzennym,
dokumenty planistyczne, dokumentacja planistyczna, plan zagospodarowania przestrzennego
gminy

Bepa Akywosa, Matyw Muxanosuy

TeKkywme u HOBble NMpaBusia NPOCTPAHCTBEHHOro NilaHMPOBaHUA
B NpaBoBbIX ycrnoBusax CnoBaukon Pecny6nnku ¢ 0cobbiM akLeHTOM
Ha AOKYMEHTbl NPOCTPAHCTBEHHOro NilaHMpPOBaHUA
M OOKYMEHTauuo NPOCTPaAaHCTBEHHOrO NilaHUpPOBaHUA

Pe3rome

IIpeaMeToM JaHHOI CTaThH SBIISIETCS aHATH3 AeHCTBYIOMEro u 3PPEKTHBHOrO 3aKOHOAATENbC-
TBa O MPOCTPAHCTBEHHOM IJIAHUPOBAHUM M €r0 CPABHEHHUE C 3aKOHOJIATEILCTBOM O MPOCTPAHC-
TBEHHOM IUJIAHUPOBAHUM, KOTOPOE BCTYMUT B cuiy 1 ampenst 2024 r. B mMpaBOBBIX YCIOBHUSIX
CrnoBankoii PecrryOnukn. ABTOPBI CTaThH MPEKJIE BCETO COCPEIOTOUYNITUCH HA CPABHEHUH JIBYX
OCHOBHBIX HHCTPYMEHTOB IIPOCTPAHCTBEHHOTO TUTAHUPOBAHUS — INIAHUPOBOYHBIX IOKYMEHTOB
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U MJIaHUPOBOYHOM JOKyMeHTanuu. bonee moapo6HO paccMaTpHBalOTCs BOMPOCH! IIaHA MPO-
CTPAHCTBEHHOI'O Pa3BUTHs I'MHHBI, B CTaThe OOpaliaeTcsi BHUMaHUEe HA U3MEHEHHs B ee Ipa-
BOBOM PEr'yJIMPOBAHUH B CBSI3U C IPOIECCOM KOHCOJHMAAINH 3eMelb U O0pb00il ¢ N3MEHEeHHEM
KJIIMarta.

KnrmoueBbie crnoBa: MMPOCTPAHCTBEHHOC IJIAHUPOBAHUE, HOBBIM 3aKOH O IPOCTPaHCTBEHHOM
IJIaHUPOBAHUU, IJIAHUPOBOYHBIE  NOKYMEHTBI, IUIaHUPOBOYHAsA  JOKYyMEHTalus, IJ1aH
MNPOCTPAHCTBEHHOI'O Pa3BUTHA 'MUHBI.

Viera JakuSova, Matus Michalovi¢

Le attuali e le nuove normative sulla pianificazione territoriale
nelle condizioni giuridiche della Repubblica Slovacca,
con particolare attenzione ai documenti di pianificazione territoriale
e alla documentazione sulla pianificazione territoriale

Sommario

Il tema dell’articolo presentato ¢ ’analisi della legislazione attualmente valida ed efficace sulla
pianificazione territoriale e il suo confronto con la legislazione sulla pianificazione territoriale
che entrera in vigore il 1° aprile 2004 nelle condizioni giuridiche della Repubblica Slovacca.
Gli autori dell’articolo si sono concentrati principalmente sul confronto tra i due strumenti fon-
damentali della pianificazione territoriale: i documenti di pianificazione e la documentazione
di pianificazione. La questione della pianificazione territoriale della municipalita ¢ discussa in
modo piu dettagliato e I’articolo presta attenzione ai cambiamenti nelle sue norme legali in rela-
zione al processo di consolidamento del territorio e alla lotta contro il cambiamento climatico.

Parole chiave: pianificazione territoriale, nuova legge sulla pianificazione territoriale, docu-
menti di pianificazione, documentazione di pianificazione, piano territoriale comunale.
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Summary

The aim of the article is to discuss the individual stages of the investment process in the field
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1. Wstep

Wozrost zapotrzebowania na energi¢ elektryczng, zagrozenie wyczerpaniem si¢
746z surowcdw naturalnych!, programy klimatyczne Unii Europejskiej? oraz
podstawowe cele polityki energetycznej panstwa, czyli tworzenie warunkow do
zrownowazonego rozwoju kraju i zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego?®,
wymuszaja na polskim ustawodawcy wprowadzanie regulacji umozliwiajacych
rozwoj alternatywnych (w tym odnawialnych) zrodel energii. W nastepstwie
owych unormowan* pojawia si¢ na rynku coraz wicksza liczba inwestorow, kto-
rzy realizuja takie przedsiewzigcia jak budowa i eksploatacja instalacji i urza-
dzen wytwarzajacych energic wlasnie z tego rodzaju zrodet.

Szczegdlng popularnoscig wsrdd inwestoréw ciesza si¢ systemy fotowolta-
iczne (zwane tez farmami fotowoltaicznymi badz elektrowniami stonecznymi),
ktorych dzialanie polega na konwersji promieniowania slonecznego w energie
elektryczng. Uwaza si¢, ze majg one potencjat, by konkurowa¢ z mechanizmami
generujacymi energi¢ z wykorzystaniem paliw kopalnych®. Wedtug prognoz do
2040 r. energia wytwarzana przez systemy fotowoltaiczne bedzie wynosi¢ 20%
energii pochodzacej ze zrodet odnawialnych®.

! M. Baran, Rola odnawialnych Zrddel energii w polityce energetycznej Polski, w: Bezpie-
czenstwo energetyczne. Rynki surowcow i energii. Energetyka w czasach politycznej niestabilno-
Sci. Bezpieczenstwo — gospodarka — ochrona srodowiska — polityka — technologia — zarzqdzanie,
red. P. Kwiatkiewicz, R. Szczerbowski, Fundacja na rzecz Czystej Energii, Poznan 2015, s. 137.

2 Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 11 grudnia
2018 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zroédel odnawialnych (Dz. Urz. UE L 328
z dnia 21 grudnia 2018 r., s. 82-209).

3 Zob. art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz.U.
z 2022 r. poz. 1385 ze zm.) [dalej: pr. energ.].

4 Chodzi tu zwlaszcza o normy prawne uprawniajgce zainteresowanych do ubiegania sie
o dofinansowanie inwestycji stuzacych do wytwarzania energii ze zrodet odnawialnych. Do-
tacje takie sa przyznawane w ramach zaréwno programéw realizowanych przez Uni¢ Euro-
pejska, jak i polityk krajowych (zob. O. Skibicki et al., Development, w: eidem, Odnawialne
zrodla energii. Poradnik dla inwestorow oraz wytworcow energii, Wolters Kluwer, Warszawa
2022, s. 92). Z pewnoscia na popularyzacje tego typu zrodet energii wptywaja takze zmniej-
szenie kosztow paneli fotowoltaicznych oraz wzrost cen energii elektrycznej uzyskiwanej ze
spalania paliw kopalnych (zob. M. Popkiewicz, Rewolucja energetyczna? Ale po co?, Wydaw-
nictwo Sonia Draga, Katowice 2015, s. 275).

5 M. Zibtko, Rozwdj fotowoltaiki w Polsce na tle innych krajow Unii Europejskiej, w:
Miedzy ewolucjq a rewolucjg — w poszukiwaniu strategii energetycznej, t. 2, Zrownowazony
rozwoj — OZE — elektroenergetyka — prawo — ochrona srodowiska — ekologia — biomasa —
odpady komunalne, red. J. Maj, P. Kwiatkiewicz, R. Szczerbowski, Wojskowa Akademia Tech-
niczna, Poznan 2015, s. 55.

¢ W. Kamrat, T. Minkiewicz, J. Paska, Zagadnienia ogdlnoenergetyczne, w: Gospodarka
energetyczna w warunkach rynkowych. Modelowanie — ekonomia — zarzqdzanie, red. W. Kamrat,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2023, s. 46.
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Jednak realizacja inwestycji zwigzanych z budowa instalacji fotowolta-
icznych wciaz budzi wiele watpliwosci z prawnego punktu widzenia. Niniejszy
artykul stanowi probe odpowiedzi na pytania, jakie mogg si¢ pojawi¢ w procesie
inwestycyjnym’. Porusza problematyke obejmujaca postgpowanie w sprawie wy-
dania decyzji o S$rodowiskowych uwarunkowaniach, a takze postepowanie
w sprawie zatwierdzenia projektu zagospodarowania dziatki lub terenu i pro-
jektu architektoniczno-budowlanego oraz udzielenia pozwolenia na budowe
omawianych instalacji. Zawiera réwniez analiz¢ niektorych przepisow ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®,

2. Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
dla instalacji fotowoltaicznych

Pierwszym krokiem inwestora, zanim przystgpi do budowy instalacji fotowol-
taicznej, jest ustalenie, czy instalacja taka zostata zakwalifikowana do kate-
gorii przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $rodowisko. Od tego
zalezy bowiem, czy jej budowa bedzie wymagaé uzyskania przez niego decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach’. Przepis art. 72 ust. 1 ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na $rodowisko'® wprowadza zamknigty katalog decyzji (zwanych decyzjami
inwestycyjnymi badz realizacyjnymi), przed ktérych otrzymaniem nalezy mieé
wydana decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach (zwang takze decyzja $ro-
dowiskowa)'!. W zakresic omawianej problematyki decyzjami realizacyjnymi,
ktore beda nas szczegdlnie interesowac, sg decyzja o pozwoleniu na budowe,
decyzja o zatwierdzeniu projektu zagospodarowania dziatki lub terenu lub pro-
jektu architektoniczno-budowlanego i decyzja o pozwoleniu na wznowienie
robot budowlanych'? (wydawane na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —

7 Artykut przedstawia stan prawny obowiazujacy 17 kwietnia 2023 r.

8 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 977 [dalej: u.p.z.p.].

° T. Filipowicz, Przygotowanie procesu inwestycyjnego (zagospodarowanie terenu, projek-
towanie architektoniczno-budowlane), w: Inwestycje budowlane, red. A. Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, T. Filipowicz, wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 21.

0°T,j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1029 [dalej: u.0.0.5.].

" A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, wyd. 5, Wolters Kluwer, Warszawa
2010, s. 64—66.

12 Nalezy doda¢é, ze zgodnie z art. 74 ust. la u.0.0.8. wydanie decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach nastepuje takze przed zgloszeniem budowy lub wykonania robot budowla-
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Prawo budowlane'®) oraz decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu (wydawana na podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, jezeli dziatka inwestycyjna nie jest objeta miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego)*. Przed wystapieniem z wnioskiem o uzy-
skanie ktorego$ z rozstrzygnie¢ okreslonych w art. 72 ust. 1 u.0.0.$. inwestor
musi wigc otrzymaé decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach, orzecze-
nie to determinuje bowiem podzniejsze rozstrzygnigcia realizacyjne. Postepo-
wanie w przedmiocie wydania owej decyzji (jezeli jest ona wymagana) powinno
zatem stanowi¢ pierwszy etap procesu inwestycyjnego®.

Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach ma na celu nie tylko zwe-
ryfikowanie koniecznej dokumentacji oraz uzyskanie stosownych opinii
1 uzgodnien, ale przede wszystkim okreslenie warunkow realizacji i eksplo-
atacji przedsiewziecia, tak aby w jak najmniejszym stopniu oddzialywalo na
srodowisko'. Jest ona decyzja administracyjng, wydawang po przeprowadzeniu
postgpowania administracyjnego na zasadach zawartych w ustawie z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego'’ z pewnymi
modyfikacjami, ktore wskazuje ustawa o udostgpnianiu informacji o srodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko'®. Wtasciwy organ ustala srodowiskowe uwarun-
kowania na podstawie informacji uzyskanych w toku postepowania (w szcze-
golnosci z karty informacyjnej przedsiewzigcia badz z raportu o oddziatywaniu
na $srodowisko)”.

Podkresli¢ nalezy, ze nie wszystkie inwestycje sa objete obowigzkiem uzy-
skania decyzji sSrodowiskowej, a tylko takie, ktore zaliczaja si¢ do jednej z naste-
pujacych kategorii:

a) przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na §rodowisko
lub

b) przedsiewzig¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé na $rodo-

wisko (art. 71 ust. 2 u.0.0.8.)%.
Zakwalifikowanie danej inwestycji do ktorej$ z tych grup nie ma charakteru
uznaniowego. Przepis art. 60 u.0.0.5. naktada na Rad¢ Ministréw obowigzek
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, rodzajow przedsigwzig¢ mogacych zawsze

nych oraz zgloszeniem zmiany sposobu uzytkowania obicktu budowlanego lub jego cz¢éci na
podstawie ustawy Prawo budowlane.

3 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 682 [dalej: pr. bud.].

4 0. Skibicki et al., Development..., s. 92.

15 Tbidem, s. 132.

1o Tbidem, s. 133.

7" Tj. Dz.U. z 2023 1. poz. 775.

8 M. Gorski, P. Grabowski, Procedury ocen oddzialywania na srodowisko, w: Prawo
ochrony srodowiska, red. M. Gorski, wyd. 3, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 143-144.

1 Tbidem, s. 144.

20 A. Lipinski, Prawne podstawy..., s. 63.
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znaczaco oddziatywac na $rodowisko, rodzajow przedsigwzig¢ mogacych poten-
cjalnie znaczaco oddziatywac na §rodowisko oraz przypadkow, gdy jako takie
przedsiewzigcia kwalifikowane sa zmiany dokonywane w obiektach. Obecnie
kwestie te reguluje rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 wrzesnia 2019 r.
w sprawie przedsiewzie¢ moggcych znaczgco oddziatywaé na srodowisko?!. Za
przedsigwzigcia mogace (zawsze badZz potencjalnie) znaczaco oddzialywac na
srodowisko nalezy zatem uzna¢ tylko te inwestycje, ktore zostaly tak zakwali-
fikowane w przywolanym rozporzadzeniu (katalog enumeratywny)>.

Sposrod instalacji  fotowoltaicznych do grupy przedsiewzie¢ mogacych
potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko zaliczono jedynie takie
systemy fotowoltaiczne, ktore — wraz towarzyszaca im infrastruktura — maja
powierzchni¢ nie mniejszg niz:

a) 0,5 ha na obszarach parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow
krajobrazowych, obszarach krajobrazu chronionego, obszarach Natura
2000, terenach uzytkow ekologicznych, zespoldw przyrodniczo-kraj-
obrazowych, otulin parkéw narodowych, otulin rezerwatow przyrody oraz
otulin parkéw krajobrazowych (§ 3 ust. 1 pkt 54 lit. a r.p.m.z.0.8. w zw.
z art. 6 ust. 1 pkt 1-5, 8 1 9 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody>);

b) 1 ha na innych obszarach (§ 3 ust. 1 pkt 54 lit. b r.p.m.z.0.8.).

Wymog uzyskania decyzji srodowiskowej dla przedsiewzig¢ polegajacych
na budowie farm fotowoltaicznych zalezy wiec od powierzchni, jaka beda zaj-
mowac, przy czym do powierzchni tej trzeba zaliczy¢ nie tylko obszar prze-
widziany pod zabudowe panelami stonecznymi, lecz takze calg infrastrukture
towarzyszaca (np. magazyny energii, falowniki, dojécia, dojazdy, ogrodzenia)**.
Zdarza si¢ jednak, ze inwestorzy sztucznie dziela inwestycje na etapy, tak
aby powierzchnia kazdego z nich byla mniejsza niz obszar, jaki kwalifikuje
inwestycje do przedsigwzig¢ mogacych znaczaco oddziatywac na $rodowisko,
a w rezultacie — aby oming¢ obowigzek uzyskania decyzji srodowiskowej (zja-
wisko to okreslane jest w praktyce prawniczej terminem salami slicing)®. Nalezy
wowczas traktowaé wszystkie etapy jako catos¢, pod warunkiem ze stanowia
spojng infrastrukture techniczng ukierunkowang na ten sam cel gospodarczy®.
Dotyczy to réwniez sytuacji, gdy poszczegdlne etapy przedsiewziecia realizuja
inni inwestorzy. Za takim ujeciem przemawia tre$¢ art. 3 ust. 1 pkt 13 in fine
u.0.0.8., zgodnie z ktorym ,,przedsiewzigcia powigzane technologicznie kwa-

2l Dz.U. z 2019 1. poz. 1839 ze zm. [dalej: r.p.m.z.0.5.].
A. Lipinski, Prawne podstawy..., s. 63.

3 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 916 ze zm.

24 0. Skibicki et al., Development..., s. 135.

2 A. Siwkowska, Decyzje srodowiskowe. Opinie i uzgodnienia, wyd. 2, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2020, s. 6.

26 Q. Skibicki et al., Development..., s. 134.
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lifikuje si¢ jako jedno przedsiewzigcie, takze jezeli sa one realizowane przez
r6ézne podmioty”?’.

Podobne stanowisko zostalo zaprezentowane w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 25 marca 2014 r. Zdaniem tego
organu ,art. 3 ust. 1 pkt 13 cytowanej wyzej ustawy [u.0.0.5. — P.K.] ma zapo-
biega¢ dzieleniu jednego przedsigwzigcia (np. polegajacego na wydobywaniu
kopalin na sasiadujacych z sobg obszarach gorniczych) na kilka przedsigwzieé
realizowanych w tym samym czasie w celu ominigcia procedury oceny oddzia-
lywania na srodowisko i omini¢cia obowigzku opracowania zwigzanej z tg pro-
cedurg dokumentacji. Przyjecie odmiennej wyktadni art. 3 ust. 1 pkt 13 ustawy
o udostepnianiu prowadzitoby do sytuacji, w ktorej stosowanie tej samej techno-
logii w ramach dwoch i wigcej odrebnie traktowanych przedsigwzigé, pomimo
powodowania skumulowanego oddzialywania na $rodowisko na poziomie wta-
sciwym dla przedsiewzig¢ kwalifikowanych jako zawsze znaczaco oddziatujace
na $rodowisko, nie wigzaloby si¢ dla inwestoréw z obowigzkiem ochrony $rodo-
wiska przed negatywnym oddzialywaniem”?,

Systemy fotowoltaiczne o powierzchni nie mniejszej niz okreslona w prze-
pisie § 3 ust. 1 pkt 54 r.p.m.z.0.$. stanowig przedsigwziecia mogace potencjalnie
znaczaco oddzialywaé na srodowisko. Decyzja o srodowiskowych uwarunko-
waniach dla tego typu inwestycji nie musi, co do zasady, by¢ poprzedzona
przeprowadzeniem oceny oddziatywania przedsigwzigcia na $rodowisko®.
W takim przypadku podstawa do sformulowania wobec inwestora konkretnych
obowiagzkoéw zwigzanych z budowa i eksploatacja inwestycji sa dane, ktorymi
organ dysponuje m.in. dzigki zawartosci karty informacyjnej przedsiewziecia,
ktorag inwestor winien dotaczy¢ do wniosku o wydanie decyzji srodowiskowej
(art. 74 ust. 1 pkt 2 u.0.0.8)%. Nalezy jednak pamigta¢, ze wilasciwy organ
moze nalozy¢ na inwestora, w drodze postanowienia, obowigzek przeprowa-
dzenia oceny oddzialywania na $rodowisko (na podstawie kryteriow wska-
zanych w art. 63 ust. 1 v.0.0.8. oraz po uzyskaniu odpowiednich uzgodnien lub
opinii innych organéw)’'. Przeprowadzenie takiej oceny jest natomiast obligato-
ryjne dla przedsiewzig¢ mogacych potencjalnie znaczgco oddziatywac na sro-
dowisko, jezeli:

¥ G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, TNiOK ,,Dom Organi-
zatora”, Torun 2011, s. 106.

% Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 25 marca 2014 r., sygn. II SA/Rz 185/14, LEX
nr 1453044.

¥ G. Dobrowolski, Decyzja o Srodowiskowych..., s. 198.

30 Ibidem, s. 195.

31 Ibidem, s. 199-200.
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a) mozliwos¢ realizacji tego typu przedsigwzigcia jest uzalezniona od usta-
nowienia obszaru ograniczonego uzytkowania, o ktérym mowa w prze-
pisach ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska™;

b) z karty informacyjnej przedsigwzigcia wynika, ze jego realizacja moze
spowodowac nieosiaggnigcie celow Srodowiskowych zawartych w planie
gospodarowania wodami na obszarze dorzecza (art. 63 ust. 3 u.0.0.5.).

W sytuacji gdy przeprowadza si¢ ocen¢ oddzialywania na $rodowisko,
inwestor ma obowigzek przedtozy¢ wlasciwemu organowi raport o oddziaty-
waniu na srodowisko (chyba ze do wniosku o wydanie decyzji srodowiskowe;j
dotaczyt karte informacyjng przedsigwzigcia wraz z wnioskiem o ustalenie
zakresu raportu)®. Forma i tres¢ tego dokumentu powinny by¢ zgodne z wyma-
ganiami, o ktoérych mowa w art. 66—70 u.0.0.$., przede wszystkim powinien on
zawiera¢ opis analizowanych wariantow przedsiewzigcia wraz z uzasadnieniem
ich wyboru®!. Organ wlasciwy do wydania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach okresla zakres raportu w postanowieniu naktadajacym obowiagzek
przeprowadzenia oceny oddziatywania na §rodowisko (art. 63 ust. 4 u.0.0.5.)*.
Jezeli jest ona przeprowadzana, to przed wydaniem omawianej decyzji organ
powinien rowniez zapewni¢ udziat spoteczenstwa w postgpowaniu (art. 79 ust. 1
1.0.0.5.)*°. W rozwazanym przypadku szczegdlne uprawnienia przystuguja orga-
nizacji ekologicznej, o ktorej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 10 u.0.0.5., gdy zglosi swoj
udziat w takim postgpowaniu®’.

Decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach jest wigzaca dla organow
wydajgcych decyzje realizacyjne®®. Jako przyktad moze postuzy¢ przepis
art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. b pr. bud., zgodnie z ktérym ,,[p]rzed wydaniem decyzji
o pozwoleniu na budowg lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu zago-
spodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego
organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza [...] zgodnos¢ pro-
jektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-
-budowlanego z: [...] wymaganiami ochrony srodowiska, w szczegdlnosci okre-
Slonymi w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach [...]”. Jezeli zatem
projekt zagospodarowania dzialki lub terenu badz projekt architektoniczno-
-budowlany narusza zapisy decyzji sSrodowiskowej, a inwestor nie usunie wska-

32 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2556 ze zm. [dalej: p.o.S.].
3 A. Siwkowska, Decyzje Srodowiskowe..., s. 46—47.
M. Gorski, P. Grabowski, Procedury ocen oddzialywania na srodowisko..., s. 161.
A. Siwkowska, Decyzje srodowiskowe..., s. 48.
M. Gorski, P. Grabowski, Procedury ocen oddziatywania na srodowisko..., s. 154.
G. Czerwinski, Wybrane zagadnienia dotyczqce udziatu organizacji spotecznych w po-
stgpowaniach administracyjnych z zakresu ochrony Srodowiska, w: Problemy pograni-
cza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl, P. Korzeniowski,
A. Kazmierska-Patrzyczna, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 95-96.

3% A. Lipinski, Prawne podstawy..., s. 70.

34

35

36

37
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zanych nieprawidlowosci pomimo wydania przez organ administracji architek-
toniczno-budowlanej postanowienia, o ktérym mowa w art. 35 ust. 3 pr. bud.,
organ ten wydaje decyzj¢ o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia pozwo-
lenia na budowe.

3. Pozwolenie na budowe instalacji fotowoltaicznych

Kolejnym (a w wigckszo$ci przypadkow pierwszym) etapem realizacji przedsig-
wzigcia polegajacego na budowie instalacji fotowoltaicznej jest postepowanie
w sprawie uzyskania administracyjnej zgody budowlanej*’. W przypadku oma-
wianych inwestycji przybiera ona posta¢ pozwolenia na budowe*’. Zaznaczy¢
jednak nalezy, ze nie wszystkie inwestycje tego rodzaju wymagaja jego uzy-
skania; zgodnie bowiem z przepisem art. 29 ust. 4 pkt 3 lit. ¢ in principio
pr. bud. ,,[n]ie wymaga decyzji o pozwoleniu na budowe oraz zgloszenia, o kto-
rym mowa w art. 30, wykonywanie robot budowlanych polegajacych na:
[...] instalowaniu: [...] pomp ciepta, wolnostojacych kolektorow stone-
cznych, urzadzen fotowoltaicznych o mocy zainstalowanej elektrycznej nie
wickszej niz 50 kW”. Jezeli zatem moc zainstalowana elektryczna instalacji
nie przekracza 50 kW, to moze ona powsta¢ bez uzyskiwania jakiejkolwiek

¥ Jezeli jednak dziatka inwestycyjna nie jest objeta zakresem obowigzywania miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, to przed wystapieniem z wnioskiem o pozwolenie
na budowe inwestor powinien uzyska¢ decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu. Regulacja art. 33 ust. 2 pkt 3 pr. bud. nakazuje bowiem dotaczenie jej do wniosku o po-
zwolenie na budowg, gdy wymagaja tego przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (zob. art. 59 ust. 1 u.p.z.p.; T. Filipowicz, Przygotowanie procesu inwestycyj-
nego..., s. 22-23). Decyzja o warunkach zabudowy powinna z kolei by¢ poprzedzona decyzja
srodowiskowa, jezeli okresla warunki zabudowy i zagospodarowania terenu dla przedsigwzigc
mogacych znaczaco oddzialywaé na §rodowisko (zob. art. 72 ust. 1 pkt 3 u.0.0.8.).

40 Zgodnie z art. 28 ust. 1 pr. bud. ,[rloboty budowlane mozna rozpoczaé jedynie na
podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe, z zastrzezeniem art. 29-31”. Pozwolenie na budo-
we stanowi decyzje administracyjng i jest wydawane po przeprowadzeniu postgpowania ad-
ministracyjnego jurysdykcyjnego, w trybie uregulowanym przepisami Kodeksu postgpowania
administracyjnego (zob. T. Wo$, Regulacja postepowan administracyjnych w Polsce, w: Poste-
powanie administracyjne, red. T. Wo$, wyd. 3, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 92-93).
Decyzje t¢ wydaja organy administracji architektoniczno-budowlanej, do ktérych naleza wta-
Sciwi starostowie (prezydenci miast), wojewodowie i Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlane-
go. Stronami w post¢gpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe sg inwestor oraz wilasciciele,
uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywa-
nia obiektu (art. 28 ust. 2 pr. bud.). Trzeba zaznaczy¢, ze realizacja robét budowlanych moze
nastgpi¢ wylacznie na podstawie decyzji ostatecznej (zob. H. Kisilowska, D. Sypniewski,
Prawo budowlane, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 176).
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»administracyjnej zgody budowlanej” (a nawet ,,milczacego” przyjecia przez
organ zgloszenia zamiaru wykonania robdt budowlanych w trybie uregulowa-
nym art. 30 pr. bud.)*. Niemniej trzeba pamigtaé, ze ,,do urzadzen fotowol-
taicznych o mocy zainstalowanej elektrycznej wigkszej niz 6,5 kW stosuje si¢
obowigzek uzgodnienia z rzeczoznawcg do spraw zabezpieczen przeciwpoza-
rowych, pod wzgledem zgodno$ci z wymaganiami ochrony przeciwpozarowej,
[...] projektu tych urzadzen oraz zawiadomienia organéw Panstwowej Strazy
Pozarnej, o ktorym mowa w art. 56 ust. 1a” (art. 29 ust. 4 pkt 3 lit. ¢ in fine
pr. bud.)*.
Pozostate inwestycje fotowoltaiczne wymagaja uzyskania pozwolenia na
budowe (art. 28 ust. 1 pr. bud.)®. Nie ulega watpliwosci, ze w praktyce wick-
sz0s$¢ probleméw prawnych generowac bedzie realizacja tych systemow fotowol-
taicznych, w przypadku ktorych konieczne jest takie pozwolenie. Przed wyda-
niem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu
projektu zagospodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-
-budowlanego organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in.:
1) zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu archi-
tektoniczno-budowlanego z:
a) ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
1 innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu;

b) wymaganiami ochrony $rodowiska, w szczegoélnosci okreslonymi
w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, o ktérej mowa w art. 71
ust. 1 v.0.0.8.;

¢) ustaleniami uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej;

2) zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym
techniczno-budowlanymi (art. 35 ust. 1 pkt 1-2 pr. bud.).

Wiele niejasnos$ci pojawia si¢ przy ocenie zgodnosci projektowanej inwestycji

fotowoltaicznej z postanowieniami planu miejscowego. Dalsze rozwazania beda

zatem poswiecone tej problematyce.

3.1. Instalacja fotowoltaiczna a urzadzenie infrastruktury technicznej

Prawodawca lokalny czesto postuguje si¢ (zwlaszcza w starszych uchwatach)
pojeciem ,urzadzenia infrastruktury technicznej”. Przykladem moze by¢ tu
norma wyrazona w § 4 ust. 1 pkt 1 lit. b uchwaty nr XLII1/267/2006 Rady Gminy

4 0. Skibicki et al., Podstawy normatywne, w: eidem, Odnawialne Zrédia..., s. 37.
“ B. Nowak, Przepisy szczegolne, w: Inwestycje budowlane..., s. 416.
# H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane..., s. 176.
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w Cisnej z dnia 17 sierpnia 2006 r. w sprawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego ,,CISNA 1/2004” w gminie Cisna*, zgodnie z ktora
na terenie oznaczonym symbolem ,,MN” dopuszcza si¢ lokalizacje ,,urzadzen
i sieci infrastruktury technicznej, doj$¢ i dojazdow”. Na tym tle pojawia si¢
pytanie: czy pojecie ,,urzadzenia infrastruktury technicznej” obejmuje insta-
lacje fotowoltaiczne?

OdpowiedZ winna by¢ przeczaca®. Farma fotowoltaiczna stanowi instalacje
odnawialnego zrodta energii, ktora zostata zdefiniowana w art. 2 pkt 13 ustawy
z dnia 20 lutego 2015 r. o0 odnawialnych zrodtach energii*®. W mysl tego przepisu
nalezy przez nig rozumiec ,,instalacje¢ stanowiaca wyodrebniony zespot:

a) urzadzen stuzacych do wytwarzania energii opisanych przez dane tech-
niczne 1 handlowe, w ktorych energia jest wytwarzana z odnawialnych
zrodet energii, lub

b) obiektéw budowlanych i urzadzen stanowiacych cato$¢ techniczno-
uzytkowa stuzacy do wytwarzania biogazu rolniczego — a takze pola-
czony z tym zespotem magazyn energii elektrycznej lub magazyn
biogazu rolniczego™’.

Natomiast ,,odnawialne zrédta energii” zostaty zdefiniowane w art. 2 pkt 22
ustawy o OZE jako ,,odnawialne, niekopalne zrodta energii obejmujgce energie
wiatru, energi¢ promieniowania stonecznego, energi¢ acrotermalng, energi¢ geo-
termalng, energi¢ hydrotermalna, hydroenergi¢, energi¢ fal, pradow i ptywow
morskich, energie otrzymywana z biomasy, biogazu, biogazu rolniczego oraz
z bioptyndéw’™8,

W tym miejscu trzeba zwréci¢ szczegdlng uwage na tres¢ regulacji art. 2
pkt 13 ustawy o OZE. Wynika z niej, ze instalacja fotowoltaiczna stanowi
zespoOt urzadzen, ktory zostal nazwany przez ustawodawce ,.instalacja odna-
wialnego zrodta energii”. Niezaleznie od tego prawodawca postuguje si¢ takze
pojeciem ,urzadzenia infrastruktury technicznej” w art. 143 ust. 2 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®’. Nie mozna jednak
utozsamia¢ tych dwoch okreslen, gdyz maja odmienny zakres znaczeniowy.

W orzecznictwie sagdowym dominuje poglad, iz urzadzenia infrastruktury
technicznej nie stluza do celow produkcyjnych ani nie petnig funkcji prze-
mystowej, a jedynie wspierajg dziatalno$¢ produkcyjng (stanowig uzbrojenie

4 Dz. Urz. Woj. Podkarpackiego z dnia 15 wrze$nia 2006 r. Nr 116, poz. 1599.

4 B. Nowak, Przepisy szczegolne..., s. 415.

4 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1378 ze zm. [dalej: ustawa o OZE].

47 Przepis w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy o od-
nawialnych zrédlach energii oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 925).

8 Zob. B. Nowak, Przepisy szczegolne..., s. 411.

¥ Tj. Dz.U. z 2023 1. poz. 344 ze zm.
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terenu)™. Przyktadowo Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku
z dnia 4 lutego 2015 r. stwierdzitl: ,,Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze brak zdefi-
niowania pojecia infrastruktury technicznej w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym uzasadnia odwotanie si¢ w tym zakresie do
przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy Prawo energe-
tyczne. Pojgcie urzadzen infrastruktury technicznej jest zdefiniowane w art. 143
ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami [...],
zgodnie z ktorym [...] zalicza si¢ [do nich — P.K.]: budowe drogi oraz wybudo-
wanie pod ziemig, na ziemi albo nad ziemig przewodéw lub urzadzen wodo-
ciggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i tele-
komunikacyjnych. Obiekty wymienione w art. 143 ust. 2 powotanej powyzej
ustawy sg przez ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w art. 2 pkt 13 utozsamiane z uzbrojeniem terenu. Z calg pewnoscia instalacja
fotowoltaiczna nie stanowi uzbrojenia terenu. Jej podstawowym zadaniem jest
wytwarzanie energii elektrycznej i nie petni ona funkcji stuzebnej wzgledem
innych urzadzen czy obiektow™!. Wynika stad jasno, ze instalacji fotowolta-
icznej nie mozna uzna¢ za urzadzenie infrastruktury technicznej. Jezeli wigc
plan miejscowy dopuszcza wykonanie takich urzadzen albo go zabrania, to
dozwolenie lub zakaz nie obejmuje instalacji odnawialnego zrodia energii.
Nalezy tutaj powotaé si¢ réwniez na art. 61 ust. 3 u.p.z.p., zgodnie z ktérym
,»przepisow ust. 1 pkt 112 nie stosuje si¢ do linii kolejowych, obiektow liniowych
i urzadzen infrastruktury technicznej, a takze instalacji odnawialnego zrodla
energii w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odna-
wialnych zrédtach energii”. Fakt, ze wyrazenie ,,instalacje odnawialnego zrodta
energii” zostalo oddzielone od wyrazenia ,,urzadzenia infrastruktury technicz-
nej” wyktadnikiem leksykalnym ,,a takze”, przesadza o odrebnosci seman-
tycznej owych poje¢®. Skoro zatem sam prawodawca wytaczyt ,,instalacje odna-

0 D.J. Kosciuk, A.K. Modrzejewski, Farmy fotowoltaiczne i wiatrowe a ochrona Sro-
dowiska w procesie inwestycyjunym — uwarunkowania prawne, w: Problemy pogranicza...,
s. 283-284.

S Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 lutego 2015 r., sygn. II SA/Po 698/14, LEX nr 1807412.
Zob. tez D.J. Kosciuk, A.K. Modrzejewski, Farmy fotowoltaiczne..., s. 283-284, wraz z wy-
mienionym tam orzecznictwem.

52 Na marginesie warto zauwazy¢, ze obecne brzmienie art. 61 ust. 3 u.p.z.p. zostalo mu
nadane ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o odnawialnych zrodtach energii
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1524). Zazegnato ono watpliwosci, czy jest
konieczne spetnienie warunkow, o ktoérych mowa w art. 61 ust. 1 i 2 u.p.z.p. (W szczego6lnosci
warunku kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikéow ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architektonicznej obiektéw budowlanych,
linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu — art. 61 ust. 1 pkt 1), przy wydawa-
niu decyzji o warunkach zabudowy w przypadku instalacji odnawialnego zrodta energii. Weze-
$niej bowiem w doktrynie i orzecznictwie mozna bylo wyrdzni¢ przynajmniej trzy stanowiska.
Wedlug pierwszego art. 61 ust. 3 wylaczatl z zakresu obowigzku spelnienia wspomnianych wymo-



PPGOS.2023.02.03 s. 12 z 23 Pawet Krzyz

wialnego zrédta energii” z zakresu pojegcia ,,urzadzenia infrastruktury tech-
nicznej” i wprowadzit odmienne znaczenia tych dwoch okreslen, organ sto-
sujacy prawo nie moze ich ze sobg utozsamia¢. Byloby to sprzeczne z jedng
z dyrektyw wyktadni prawniczej — zakazem wyktadni synonimicznej*.

Farmy fotowoltaiczne moga wiec by¢ sytuowane wytacznie na obszarach,
dla ktorych plan miejscowy ustala takie przeznaczenie, pozwalajagce na reali-
zacje instalacji odnawialnego zrdédla energii. Z kolei prawodawca lokalny nie
powinien si¢ postugiwa¢ wlasnym, przyjetym tylko na potrzeby danego planu,
rozumieniem pojecia ,urzadzenia infrastruktury technicznej”, wskazanym
w definicji legalnej zamieszczonej w planie. Zgodnie bowiem z przepisem § 149
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,»Zasad techniki prawodawczej™* ,,[w] akcie normatywnym nizszym rangg niz
ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje si¢ definicji ustalajacych
znaczenia okreslen ustawowych; w szczegdlnosci w akcie wykonawczym nie
formutuje si¢ definicji, ktore ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie
upowazniajacej”. Jezeli zatem danego pojgcia uzyto w ustawie o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym, to —choc¢by nie zostato w niej zdefiniowane —
prawodawca lokalny nie moze tworzy¢ jego definicji legalnej w planie miej-
scowym™. Wyrazenie ,,urzadzenia infrastruktury technicznej” wystepuje w owej
ustawie, a ponadto zdefiniowano je w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami,

gow m.in. urzadzenia infrastruktury technicznej, lecz nie sposéb uzna¢ instalacji odnawialnego
zrodta energii za tego typu urzadzenia. Decyzja o warunkach zabudowy dla omawianych instala-
cji mogta zosta¢ wydana jedynie wowczas, gdy spetniono tacznie warunki wymienione w art. 61
ust. 112 u.p.z.p. (zob. np. wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 lipca 2014 r., sygn. II SA/Gd 298/14,
LEX nr 1602218; wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 stycznia 2013 r., sygn. II SA/Kr 1588/12,
LEX nr 1274546). Prowadzito to do sytuacji, w ktorych dla wigkszo$ci projektowanych insta-
lacji odnawialnego zrodta energii wydanie decyzji o warunkach zabudowy byto niedopuszczal-
ne. Zgodnie z drugim pogladem instalacje takie stanowig urzadzenia infrastruktury technicz-
nej, zwolnione z obowiazku spelnienia przywotanych warunkow (zob. np. wyrok NSA z dnia
16 pazdziernika 2007 r., sygn. II OSK 1391/06, LEX nr 394769; wyrok NSA z dnia 21 kwiet-
nia 2010 r., sygn. II OSK 310/10, LEX nr 597535). Wreszcie wedtug trzeciego pogladu co
prawda instalacje odnawialnego Zrodta energii nie stanowig urzadzen infrastruktury technicz-
nej ani nie podlegaja zwolnieniu od spetnienia ww. warunkéw, ale wymdg, o ktorym mowa
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., tagodzono uznaniem, ze kontynuacja funkcji nie musi ozna-
cza¢ tozsamosci zabudowy planowanej z zabudows istniejaca, wystarczy bowiem, gdy jest jej
uzupetnieniem (zob. np. wyrok NSA z dnia 8 stycznia 2016 r., sygn. II OSK 3043/14, LEX
nr 2034106). Szerzej na ten temat zob. D.J. Kosciuk, A.K. Modrzejewski, Farmy fotowoltaiczne...,
s. 283-284.

53 Z. Muras, Podstawy prawa, wyd. 4 zm., Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 44.

5% Tj. Dz.U. z 2016 1. poz. 283.

55 A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia i obowig-
zywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Wydawnictwo Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2020, s. 153—154.

% Ibidem, s. 156.
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plany miejscowe nie powinny wigc wprowadza¢ odmiennego rozumienia tego
pojecia, zwlaszcza ze posiada ono utrwalong interpretacje rowniez w orzecz-
nictwie sgdowoadministracyjnym.

3.2. Instalacje fotowoltaiczne w swietle art. 10 ust. 2a
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Kolejne watpliwosci moze nasuwac art. 10 ust. 2a u.p.z.p., zgodnie z ktérym

»jezeli na obszarze gminy przewiduje si¢ wyznaczenie obszardéw, na ktorych

rozmieszczone beda urzadzenia wytwarzajace energi¢ z odnawialnych zrodet

energii o mocy zainstalowanej wiekszej niz 500 kW, a takze ich stref ochron-
nych zwigzanych z ograniczeniami w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzyt-
kowaniu terenu, w studium ustala si¢ ich rozmieszczenie, z wylaczeniem:

1) wolnostojacych urzadzen fotowoltaicznych o mocy zainstalowanej elektry-
cznej nie wiekszej niz 1000 kW zlokalizowanych na gruntach rolnych sta-
nowigcych uzytki rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki — w rozumieniu prze-
pisow wydanych na podstawie art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne;

2) urzadzen innych niz wolnostojace”.

W s$wietle powyzszej regulacji nalezy zada¢ pytanie: czy dopuszczalna jest
lokalizacja wolnostojacych urzadzen fotowoltaicznych o mocy zainstalowane;
elektrycznej nie wigkszej niz 1000 kW na gruntach rolnych stanowiacych uzytki
rolne klas V, VI, VIz*" i nieuzytki, a takze budowa na catym obszarze objgtym
planem miejscowym urzadzen, ktore wytwarzaja energie z odnawialnych zro-
det energii, innych niz wolnostojagce badz o mocy zainstalowanej nie wickszej
niz 5S00kW?

OdpowiedZ na to pytanie winna by¢ przeczgca. Warto tutaj zwrocié
uwage na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia
19 grudnia 2019 r., w ktorym sad 6w stwierdzit: ,,Dopuszczenie lokalizowania
urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet energii o mocy prze-
kraczajacej 100 kW [obecnie: 500 kW — P.K.] musi nastapi¢ w studium, tgcznie
z ustaleniem ich stref ochronnych. W konsekwencji dopuszczenie lokalizacji
urzadzen o mocy nie wyzszej niz 100 kW [obecnie: 0 mocy nie wyzszej niz
500 kW oraz urzadzen wymienionych w pkt 1 1 2 omawianego przepisu — P.K ]
moze nastgpi¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nieza-
leznie od ustalen studium™®,

57 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 wrze$nia 2012 r. w sprawie gleboznaw-
czej klasyfikacji gruntow (Dz.U. z 2012 r. poz. 1246).

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2019 r., sygn. II SA/Kr 1204/19, LEX
nr 2768306 .
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Uzna¢ zatem nalezy, ze regulacjg art. 10 ust. 2a u.p.z.p. trzeba rozumiec
nastepujaco. Jezeli w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy nie wyznaczono obszardéw, na ktorych beda rozmiesz-
czone urzadzenia wytwarzajace energi¢ z odnawialnych zrodet energii o mocy
zainstalowanej wickszej niz 500 kW (niebgdace urzadzeniami wymienionymi
w pkt 1 12 owego przepisu), a takze ich strefy ochronne zwiazane z ogranicze-
niami w zabudowie oraz zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu, to rada gminy
(miasta), uchwalajgc plan miejscowy, nie moze przewidzie¢ w nim obszarow
pod tego typu obiekty i strefy ochronne bez wczesniejszej zmiany studium.
Jezeli natomiast w studium przewidziano wyznaczenie obszardéw, o ktorych
mowa w art. 10 ust. 2a u.p.z.p., to postanowienia te obowiazuja lokalnego
prawodawce przy uchwalaniu planu miejscowego (,,ustalenia studium sa
wigzace dla organdow gminy przy sporzadzaniu plandw miejscowych” — art. 9
ust. 4 u.p.z.p.)”.

W przypadku gdy studium nie okresla obszarow pod budowg urzadzen
wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet energii, prawodawca lokalny
moze przewidzie¢ w planie miejscowym obszary przeznaczone pod zabudowe
takimi urzadzeniami, pod warunkiem ze spelniajg one przynajmniej jeden
z wymienionych warunkow:

a) ich moc zainstalowana elektryczna nie przekracza 500 kW;

b) stanowig wolnostojace urzadzenia fotowoltaiczne o mocy zainstalowanej
elektrycznej nie wigkszej niz 1000 kW i beda zlokalizowane na gruntach
rolnych stanowigcych uzytki rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki;

¢) stanowig urzadzenia inne niz wolnostojgce®.

Plan miejscowy nie moze natomiast dopuszcza¢ realizacji innego typu
urzadzen wytwarzajacych energie¢ z odnawialnych zrdédet energii bez wcze-
$niejszego wyznaczenia w zapisach studium obszaru, o ktorym mowa w art. 10
ust. 2a u.p.z.p., ani poza tym obszarem®'.

Nieuprawniona jest ponadto konkluzja, ze omawiany przepis przyznaje inwe-
storom, niezaleznie od postanowien planu miejscowego, uprawnienie do loka-
lizacji wolnostojacych urzadzen fotowoltaicznych o mocy zainstalowanej elek-
trycznej nie wigkszej niz 1000 kW na gruntach rolnych stanowigcych uzytki
rolne klas V, VI, VIz i nieuzytki oraz do sytuowania urzadzen, ktére wytwarzaja
energi¢ z odnawialnych Zrédet energii, innych niz wolnostojace badz o mocy
zainstalowanej nie wigkszej niz 500 kW na catym obszarze objetym planem
miejscowym. Norma wyrazona w art. 10 ust. 2a u.p.z.p. nie upowaznia rowniez
organ6w administracji architektoniczno-budowlanej do pominiecia zapisow

% A. Fogel, Komentarz do art. 10, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Ko-
mentarz, red. H. Izdebski, 1. Zachariasz, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 199; O. Skibicki
et al., Development..., s. 94-95.

%0 A. Fogel, Komentarz do art. 10..., s. 199-200; O. Skibicki et al., Development..., s. 95.

0 Q. Skibicki et al., Development..., s. 97.
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planu miejscowego, ktore wprowadzajag ograniczenia w zabudowie urzgdze-
niami wytwarzajacymi energi¢ z odnawialnych zrodet energii, przy wydawaniu
decyzji o pozwoleniu na budowg, jezeli inwestycje projektuje si¢ na jednym
z obszarow, ktore nie wymagajg wczesniejszego wyznaczenia w studium moz-
liwosci zabudowy takimi urzadzeniami. Adresatem wspomnianej normy s3
bowiem organy sporzadzajace plany miejscowe (art. 9 u.p.z.p.)*.

3.3. Jednostki planistyczne, na ktérych dopuszczalna jest
realizacja inwestycji polegajacych na budowie instalacji fotowoltaicznych

Jezeli w studium i w planie miejscowym wyznaczono obszary, na ktérych beda
rozmieszczone urzadzenia wytwarzajace energi¢ z odnawialnych zrodet energii
0 mocy zainstalowanej wigkszej niz 500 kW oraz ich strefy ochronne badz je-
zeli — chociazby tylko w planie miejscowym — przewidziano jednostki plani-
styczne pod zabudowe urzadzeniami o mocy zainstalowanej nie wigkszej niz
500 kW badz urzadzeniami, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2a pkt 1 1 2 u.p.z.p.,
to realizacja instalacji odnawialnego zrodia energii na pozostalych obszarach
objetych danym planem miejscowym jest niedopuszczalna®.

Jednakze wigkszo$¢ obowigzujacych plandw miejscowych nie zawiera unor-
mowan dotyczacych urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet
energii, a tym bardziej nie przewiduje obszarow przeznaczonych pod zabudowe
takimi obiektami. Czy w takim przypadku budowa instalacji odnawialnego
zrodta energii jest niedopuszczalna na catym obszarze objetym planem miej-
scowym? Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
24 czerwca 2016 r. orzekl, co nastepuje: ,,Z tresci art. 10 ust. 2a u.p.z.p. wynika,
ze organ uchwatodawczy gminy przy ustalaniu studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gminy moze przewidzie¢ wyzna-
czenie na terenie gminy obszarow, na ktorych rozmieszczone beda urzadzenia
wytwarzajace energi¢ elektryczng z odnawialnych zrodet energii o mocy prze-
kraczajacej 100 kW [obecnie: 500 kW — P.K.] (czyli m.in. elektrownie wiatrowe),
a takze ich strefy ochronne zwigzane z ograniczeniami w zabudowie oraz

62 Zapisy studium nie wigzg natomiast organéw wykonawczych gminy (miasta) przy wy-
dawaniu decyzji o warunkach zabudowy. Stad orzeczenie to moze dopuszcza¢ lokalizacje urza-
dzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrdédet energii o mocy zainstalowanej wigkszej
niz 500 kW i niebedacych urzadzeniami, o ktéorych mowa w art. 10 ust. 2a pkt 1 i 2 u.p.z.p.,
oraz ich stref ochronnych rowniez wowczas, gdy studium nie okresla obszaréw przeznaczonych
pod zabudowe takimi obiektami (zob. np. wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2023 r., sygn. Il OSK
2619/22, LEX nr 3501828). Przypomnie¢ takze nalezy, ze przy decyzjach o warunkach zabudo-
wy wydawanych dla instalacji odnawialnego zrdédla energii przepisy art. 61 ust. 1 i 2 u.p.z.p.
nie majg zastosowania (art. 61 ust. 3 u.p.z.p.).

6 0. Skibicki et al., Development..., s. 96.
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zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu. Wtedy tez powinien w studium ustali¢
rozmieszczenie takich obszaréw. Jezeli takie obszary zostang [...] wyznaczone,
to wowczas w tresci uchwalonego dla tego terenu miejscowego planu zagospoda-
rowania powinny by¢ okreslone, zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 3a ustawy, granice
terenow pod budowg tego typu urzadzen i ewentualnie ich stref ochronnych.
W zadnym wypadku nie oznacza to jednak, ze jezeli takie obszary nie zostaly
w studium, a nastepnie w planie zagospodarowania wyznaczone, to na terenach
objetych obowigzujagcymi planami zagospodarowania nie mozna lokowac tego
rodzaju urzadzen i ich stref ochronnych. Gdyby taka byta wola prawodawcy,
to zawartby w tym wzgledzie podobne unormowania jak w odniesieniu do
obiektéw handlowych o powl[ierzchni] sprzedazy powyzej 2000 m? (art. 10
ust. 36 u.p.z.p.)”*

Zatem gdy brak stosownych postanowien w planie miejscowym, budowa
urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrddel energii moze by¢
realizowana réwniez w obregbie jednostek planistycznych, ktore nie zostaty
wprost przewidziane pod tego typu zabudoweg. Nie oznacza to wszakze, iz
w takim przypadku lokalizacja omawianych inwestycji jest dopuszczalna na
catym obszarze objetym planem miejscowym. W szczegolno$ci nie nalezy dojsé
do wniosku, ze wykonanie instalacji odnawialnego zrodta energii stanowiacej
urzadzenie, o ktorym mowa w art. 10 ust. 2a pkt 1 u.p.z.p., jest zawsze dopusz-
czalne na gruntach rolnych stanowigcych uzytki rolne klas V, VI, VIz i nie-
uzytki. Jezeli bowiem dana instalacja stuzy¢ begdzie do produkcji (i dystrybucji)
energii elektrycznej na skalg przemystowa lub w celach komercyjnych, to moze
zosta¢ usytuowana wylacznie na obszarze zabudowy produkcyjnej®.

Warto tutaj zwréci¢ uwage na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 12 grudnia 2014 r., w ktorym organ 6w stwierdzit, iz ,,wobec
wywiedzionego i udokumentowanego faktu, ze projektowana instalacja jest nasta-
wiona na produkcj¢ i takze sprzedaz energii elektrycznej ponad zaspokojenie
potrzeb planowanej produkcji zgodnej z rolniczym przeznaczeniem terenu — nie
moze by¢ watpliwosci, ze nie stanowi ona urzadzen infrastruktury technicznej
w rozumieniu przywotywanych postanowien miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego i odpowiednio ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
na jakie si¢ powotuje skarzacy. Z punktu widzenia norm Prawa budowlanego
stanowi ona budowle¢ o charakterze produkcyjnym, stuzaca bezposrednio funkcji
produkcyjnej. Farma fotowoltaiczna, wedtug pogladow zaréwno orzecznictwa
(por. np. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia
20 listopada 2012 r., sygn. akt II SA/Lu 696/12), [jak i — P.K.] Gtownego Urzedu
Nadzoru Budowlanego, jest budowla w rozumieniu Prawa budowlanego. Roboty

0 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 czerwca 2016 r., sygn. IT SA/Gl 248/16, LEX
nr 2078006.
% 0. Skibicki et al., Development..., s. 96.
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budowlane polegajace na montazu potaczonych ze soba kolektorow fotowolta-
icznych wymagaja przed ich rozpoczeciem uzyskania pozwolenia na budowe,
gdyz nie nalezg do zadnej z kategorii obiektow budowlanych wymienionych
w art. 29 ust. 1 1 2 Prawa budowlanego. W szczegolnosci montaz systemu kolek-
torow fotowoltaicznych nie jest objety dyspozycja art. 29 ust. 2 pkt 16 tej ustawy.
Teren zajety pod budowe systemu fotowoltaicznego nastawionego na produkcje
1 zarazem sprzedaz energii elektrycznej powinien posiada¢ w obowigzujagcym
planie walor terenu produkcyjnego lub walor terenu, w ktorym funkcja pro-
dukcyjna jest dopuszczona, gdyz w tym przypadku instalacja elektrowni sto-
necznej stuzy funkcji produkcyjnej. Dodatkowo nalezy wskazaé, ze — jak trafnie
zauwazyl Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lublinie w motywach prawo-
mocnego wyroku z dnia 19 listopada 2013 r., sygn. akt I SA/Lu 464/13 — pro-
dukcja (wytwarzanie) i sprzedaz energii elektrycznej stanowi funkcje prze-
mystowg”®,

Przyja¢ zatem trzeba, ze jezeli instalacja odnawialnego zrdodta energii bedzie
stuzy¢ do wytwarzania energii na skale przemystowg (a nie wytacznie do zaspo-
kajania potrzeb jej uzytkownika), to realizacja tego typu inwestycji powinna
nastgpi¢ na obszarach, ktérych przeznaczeniem podstawowym jest zabudowa
produkcyjna lub przemystowa®. Za takim stanowiskiem przemawia tez tres¢
art. 15 ust. 4 u.p.z.p., zgodnie z ktéorym ,,[p]lan miejscowy przewidujacy moz-
liwos¢ lokalizacji budynkow umozliwia roéwniez lokalizacje mikroinstalacji
w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych
zrodtach energii, rowniez w przypadku innego przeznaczenia terenu niz pro-
dukcyjne, chyba ze ustalenia planu miejscowego zakazuja lokalizacji takich
instalacji”. Powyzsze oznacza, iz mikroinstalacja moze zosta¢ usytuowana
na kazdym obszarze przewidzianym pod zabudowe budynkami, chocby nie
wynikalo to z przepisow planu miejscowego, pod warunkiem ze prawodawca
lokalny nie zabronit wprost ani nie ograniczyt realizacji tego typu przedsie-
wzie¢®. W takim razie — a contrario — budowa instalacji odnawialnego Zrodta
energii niebedacej mikroinstalacja powinna by¢ dopuszczalna wylacznie na
terenach produkcyjnych.

Wreszcie zauwazy¢ nalezy, ze prawodawca w przytoczonym wczesniej § 3
ust. 1 pkt 54 r.p.m.z.0.8. wprost zaliczyt zabudowe systemami fotowoltaicznymi
do zabudowy przemystowej. Zgodnie bowiem z owym przepisem do przedsig-
wzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywaé na srodowisko zalicza sie
zabudowe przemystowa, w tym zabudowe systemami fotowoltaicznymi o okre-

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 grudnia 2014 r., sygn. II SA/Kr 1466/14, LEX
nr 1996385.

7 B. Nowak, Przepisy szczegdlne..., s. 415.

8 L. Ztakowski, Planowanie przestrzenne w gminie. Komentarz do art. 15 u.p.z.p., w: Pla-
nowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, wyd. 10, Wy-
dawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 183.
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slonej powierzchni zabudowy. Jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Lublinie w wyroku z dnia 19 listopada 2013 r., ,,argumentacja prze-
mawiajaca za zaliczeniem omawianej inwestycji [elektrowni fotowoltaicznej —
PK. do zabudowy przemystowej znajduje wzmocnienie w zmianie wspo-
mnianego przepisu [§ 3 ust. 1 pkt 52 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
9 listopada 2010 r. w sprawie przedsigwzi¢¢ mogacych znaczgco oddziatywac
na $rodowisko® — P.K.] wprowadzone[j] przez § 1 pkt. 2 lit. a tiret dwunaste
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2013 r. (Dz.U. z 2013 r.
poz. 817), zmieniajacego rozporzadzenie z dnia 9 listopada 2010 r. z mocg od
dnia 1 sierpnia 2013 r., gdzie juz wprost zabudowe fotowoltaiczng zaliczono do
zabudowy przemystowej”".

Niemniej trzeba powtorzyé¢, ze jezeli konkretna instalacja fotowoltaiczna
stanowi mikroinstalacje w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy o OZE, to jej lokali-
zacja jest pod pewnymi warunkami dopuszczalna takze na obszarach innych niz
przemystowe lub produkcyjne’’. Podobnie mozna budowac instalacje fotowol-
taiczne na obszarach innych niz produkcyjne i przemystowe, jezeli plan miej-
scowy przewiduje dany obszar pod zabudowe takimi instalacjami w ramach
przeznaczenia uzupetniajagcego. W tym wypadku konieczne jest jednak, aby
inwestycja miescita si¢ w granicach przeznaczenia uzupetniajacego, zazwyczaj
okres$lonego w planie miejscowym.

Nalezy rowniez uznaé, ze realizacja instalacji fotowoltaicznej, ktora bedzie
shuzy¢ wylacznie do zaspokajania zapotrzebowania na energi¢ elektryczna
obiektu budowlanego lub nieruchomosci wykorzystywanych w sposob zgodny
z przeznaczeniem danej jednostki planistycznej, cho¢by nie stanowita mikro-
instalacji, bedzie dopuszczalna nawet wowczas, gdy nie zostata przewidziana
jako przeznaczenie podstawowe ani uzupelniajace tej jednostki. Przyjmuje
si¢ bowiem, ze taka inwestycja nie prowadzi do faktycznej zmiany prze-
znaczenia danego obszaru, jezeli nie stuzy do produkcji energii na skale
przemystowa, a jej jedynym celem jest zapewnienie mozliwosci korzystania
z obiektu budowlanego badz nieruchomosci, ktore obstuguje zgodnie z ich prze-
znaczeniem’?.

% Tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 71 [dalej: r.p.m.z.0.$. 2010].

" Wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 listopada 2013 r., sygn. IT SA/Lu 464/13, Legalis
nr 759241. Nalezy zaznaczy¢, ze komentowany wyrok wydano w okresie obowigzywania
r.p.m.z.0.$. 2010. Pézniej akt ten zostal zastapiony r.p.m.z.0.§., poniewaz jednak regulacja § 3
ust. 1 pkt 54 r.p.m.z.0.§. brzmi identycznie jak przepis § 3 ust. 1 pkt 52 poprzednio obowigzu-
jacego rozporzadzenia, przytoczone orzeczenie zachowato aktualnoscé.

" L. Ztakowski, Planowanie przestrzenne w gminie..., s. 183.

2 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 grudnia 2022 r., sygn. IT SA/Gl 1016/22, LEX
nr 3458766.
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4. Podsumowanie

Opisane procedury w zadnym razie nie zamykaja procesu inwestycyjnego.
Przed rozpoczgciem eksploatacji konieczne jest jeszcze zawiadomienie wihasci-
wego organu nadzoru budowlanego o zakonczeniu budowy (zob. art. 54 pr. bud.)
oraz zawarcie z przedsigbiorstwem energetycznym, o ktorym mowa w art. 3
pkt 12 pr. energ., umowy o przylaczenie instalacji do sieci. W niektorych przy-
padkach trzeba bedzie rowniez uzyskac¢ inne decyzje i pozwolenia”, lecz ich
szczegdtowe omowienie wykracza poza ramy niniejszego artykutu.
Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze stosowanie paneli fotowoltaicznych
niesie za sobg wiele korzysci. Sposrod nich wymieni¢ mozna m.in.: niska emi-
syjnos¢, brak hatasu, zbedno$¢ transportu kopalin™, znaczng efektywnos¢ pro-
dukcji energii, dostatek surowcow niezbednych do wyrobu paneli fotowolta-
icznych”, zmniejszajace si¢ koszty ich zakupu’® oraz mozliwo$¢ skorzystania
z unijnych i krajowych programoéw finansowych’”. Nie wolno jednak zapomniec¢
o negatywnych skutkach dla cztowieka i srodowiska, jakie wiaza si¢ z budowa
i eksploatacjg systemow paneli fotowoltaicznych. Mozna tu wyr6zni¢ m.in.:
uzywanie toksycznych pierwiastkow w procesie produkcji takich instalacji’®,
problem z ich sktadowaniem’, dezorientujace dziatanie odblasku paneli fotowol-
taicznych na zwierzgta latajace, co moze powodowac kolizje ptakéw i nieto-
perzy z powierzchnig paneli, zacienianie terenu pod nimi, co niekorzystnie
wplywa na zyjace tam gatunki, czy ryzyko wycieku substancji niebezpiecznych

3 Tytulem przykladu mozna tu wymieni¢: decyzje o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu, decyzje o wylaczeniu gruntu z produkcji rolnej lub lesnej, decyzje o nie-
zbednos$ci wejécia na teren nieruchomosci sagsiedniej, decyzje o pozwoleniu na lokalizacj¢ lub
przebudowe zjazdu, decyzje o pozwoleniu na prowadzenie robot budowlanych przy obiekcie
budowlanym lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkow, decyzj¢ w przedmiocie odstegp-
stwa od zakazu budowy lub przebudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych na
obszarze parku narodowego albo rezerwatu przyrody, innych niz obiekty i urzadzenia stuzace
celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody, pozwolenie wodnoprawne czy postanowienie
w przedmiocie uzgodnienia warunkow realizacji przedsigwzigcia w zakresie oddziatywania na
obszar Natura 2000.

™ G. Jastrzgbska, Odnawialne zZrodia energii i pojazdy proekologiczne, Wydawnictwa
Naukowo-Techniczne, Warszawa 2007, s. 116.

M. Popkiewicz, Zrozumieé transformacje energetyczng. Od depresji do wizji albo jak
wykopywac sig¢ z dziury, w ktorej jestesmy, Post Factum, Katowice 2022, s. 210.

6 M. Popkiewicz, Rewolucja energetyczna..., s. 275.

Q. Skibicki et al., Inwestowanie w projekty fotowoltaiczne, w: eidem, Odnawialne
zrodta..., s. 76.

% @G. Jastrzebska, Odnawialne zrédia..., s. 117.

M. Popkiewicz, Zrozumieé transformacje..., s. 210.
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dla $rodowiska z mis olejowych, ktore znajdujg si¢ pod transformatorami ole-
jowymi®’,

Czgéci zagrozen mozna uniknaé dzigki wzigciu pod uwage wspomnianych
czynnikow przy wydawaniu decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach,
poprzedzonym — jesli to konieczne — przeprowadzeniem oceny oddziatywania
na $rodowisko, oraz dzigki natozeniu na inwestoréw w tych decyzjach sto-
sownych obowiazkow w zakresie budowy i eksploatacji inwestycji. Podobnie
zapobiec mozna — na etapie uchwalania planow miejscowych albo wydawania
decyzji o warunkach zabudowy — wykorzystywaniu pod zabudowg systemami
fotowoltaicznymi terenéw rolnych i obszarow cennych pod wzgledem przyrod-
niczym badz krajobrazowym?®. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze aby wytworzy¢
135 GW energii, wystarczy przeznaczy¢ pod zabudowe fotowoltaiczng zaledwie
1350 km?, tj. ok. 0,4% powierzchni Polski*?. Nie moze by¢ zatem zgody panstwa,
w ktorego imieniu dziataja organy administracji publicznej, na inwestycje
z zakresu ekologicznej produkcji energii kosztem zmniejszania powierzchni
gruntéw rolnych oraz nadmiernej ingerencji w obszary o znaczeniu przyrod-
niczym, historycznym lub kulturowym. Wreszcie — w procesie stosowania
prawa kierowa¢ si¢ nalezy zasadami konstytucyjnymi, takimi jak zasada zrow-
nowazonego rozwoju czy zasada ochrony dziedzictwa narodowego i ochrony
srodowiska (art. 5 Konstytucji RP%), a takze zasadami wynikajagcymi z ustaw
zwyktych, w szczegolnosci zasadami kompleksowosci (art. 5 p.o.$.), prewencji
(6 ust. 1 p.0.8.), przezornosci®* (art. 6 ust. 2 p.o.S.) oraz ochrony gruntow rolnych
i leSnych® (art. 3 odno$nej ustawy®).
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Pawet Krzyz
Instalacje fotowoltaiczne w procesie inwestycyjnym
Streszczenie

Celem artykutu jest omowienie kolejnych etapow procesu inwestycyjnego w zakresie budowy
instalacji fotowoltaicznych. Szczegdlng uwage zwrdécono na przypadki, w ktorych realiza-
cja przedsigwzigcia wymaga uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, oraz na
analiz¢ zgodnosci projektowanej inwestycji z postanowieniami miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, dokonywang przez organ administracji architektoniczno-budowlanej
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe.

Stowa kluczowe: fotowoltaika, srodowisko, budowa, zagospodarowanie, energia

Masen Kwnx
PoToaneKkTpnyeckmne yCtTaHOBKM B MHBECTULIMOHHOM npoLecce
Pesrome

Lenpio cTaTeu siBIseTCS 0OCYKICHHE PA3INTIHBIX ITAlOB MHBECTHUI[MOHHOTO IpoIecca MpH
CTPOHUTENTBCTBE (POTOIEKTPUUECKUX yCTaHOBOK. Ocoboe BHHUMAHUE YJENEeHO ClydasM, Korjaa
JUTSL peaiu3allii IpoeKTa TpeOyeTcs MOJIYydYeHUE PELICHUs O COCTOSIHMM OKPYJKAIOIIeH cpelbl
U QHAJU3 COOTBETCTBUS MPOECKTUPYEMOr0 MHBECTUIIMOHHOIO MPOEKTA IMOJIOKEHUSIM MECTHOTO
IIJJaHa IPOCTPAHCTBEHHOI'O Pa3BUTHS, BBIIOIHAEMBIH OPraHOM apXUTEKTYPHO-CTPOUTEIBHOIO
YIpaBIeHUS NePes BhIAAUell PEIIeHNs O pa3pelIeHHH Ha CTPOUTEILCTBO.

KnioueBbie cinoBa: (OTOBOIBTANKA, OKPYIKAIOIIAS CPEA, CTPOMTENIBCTBO, 01ar0yCTpPOHCTBO,
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Pawet Krzyz
Impianti fotovoltaici nel processo di investimento
Sommario

Lo scopo dell’articolo ¢ discutere le varie fasi del processo di investimento per la costruzione
di impianti fotovoltaici. Particolare attenzione ¢ stata rivolta ai casi in cui la realizzazione del
progetto richiede I'ottenimento di una decisione sulle condizioni ambientali e 1’analisi della con-
formita dell’investimento proposto con le disposizioni del piano di sviluppo territoriale locale,
effettuata dall’ente di amministrazione dell’architettura e dell’edilizia prima di rilasciare una
decisione sulla concessione edilizia.

Parole chiave: fotovoltaico, ambiente, edilizia, sviluppo, energia
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1. Wprowadzenie

Nie ulega watpliwosci, ze gospodarowanie zasobami kopalin, zwlaszcza ich
wydobywanie, na og6t jest zrodlem roznorakich negatywnych zjawisk. Przy-
bieraja one postac¢ przede wszystkim deformacji powierzchni skorupy ziemskiej,
naruszenia stosunkéw wodnych czy tez pogorszenia jako$ci powietrza wskutek
emisji gazow lub pylow. Przyczyna tego rodzaju nastgpstw moze by¢ nie tyl-
ko eksploatacja z16z kopalin, lecz takze wykorzystywanie innych geologicznych
zasobow $rodowiska'. Spostrzezenie to potwierdza regulacja zawarta w ustawie
z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze?, bedacej podstawowym
aktem prawnym, ktéry normuje zasady i warunki podejmowania, wykonywania
i zakonczenia dziatalno$ci zwiazanej z korzystaniem z owych zasobow. Oprocz
kwestii obejmujacych poszukiwanie i wydobywanie kopalin akt ten okresla
bowiem réwniez zasady i warunki m.in. podziemnego bezzbiornikowego maga-
zynowania substancji, podziemnego sktadowania odpadéw oraz podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla w celu przeprowadzenia projektu jego demon-
stracyjnego wychwytu i sktadowania®.

Skutkiem wigkszos$ci przywotanych nastepstw korzystania z geologicznych
zasobow srodowiska sg uszczerbki majatkowe w czyich$ dobrach. Jesli obowia-
zujacy porzadek prawny czyni kogo$ odpowiedzialnym za dany uszczerbek, to
mamy do czynienia ze szkodg w znaczeniu prawnym*. Reguty znajdujgce zasto-

I Zwrot ,,geologiczne zasoby $rodowiska” nie jest terminem z jezyka prawnego, coraz
czgsciej natomiast pojawia si¢ w jezyku prawniczym. Zob. m.in. Z. Bukowski, Zréwnowazo-
ny rozwdj a gospodarowanie geologicznymi zasobami srodowiska, w: Prawna regulacja geo-
logii i gornictwa w Polsce, Czechach i na Stowacji. Wybrane zagadnienia, red. G. Dobrowol-
ski, G. Radecki, Infomax, Katowice 2014, s. 47 i nn.; G. Dobrowolski, A. Lipinski, R. Mikosz,
G. Radecki, Zrownowazony rozwdj jako czynnik determinujgcy prawne podstawy zarzgdzania
geologicznymi zasobami srodowiska, red. G. Dobrowolski, Uniwersytet Slaski, Agencja Rekla-
mowa ,,Top”, Katowice 2016.

2 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 633 ze zm. [dalej: p.g.g.].

3 Dalsze rozszerzenie zasiggu ustawy wynika z jej art. 2, nakazujacego odpowiednie sto-
sowanie wigkszosci jej przepisow do innych rodzajow dziatalnosci.

4 Termin ,,szkoda”, mimo ze bardzo czesto wystepuje w jezyku prawnym, nie doczekat
si¢ generalnej definicji ustawowej. W literaturze przedmiotu na ogoét przyjmuje si¢, ze nazywa
on powstala wbrew woli poszkodowanego roznice pomigdzy obecnym stanem majatkowym
a stanem, jaki istnialby, gdyby nie nastgpilo zdarzenie wywolujace szkode (zob. M. Kalinski,
Szkoda na mieniu i jej naprawienie, wyd. 2, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 165
i nn.; zob. tez K. Czub, Komentarz do art. 361, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Bal-
wicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 642). Pojecie szkody co
do zasady rozumiane jest analogicznie w orzecznictwie — np. w wyroku SA w Lublinie z dnia
16 sierpnia 2022 r. (sygn. I AGa 20/22, LEX nr 3437143) stwierdzono, ze ,,przez »szkode«
rozumie si¢ uszczerbek w prawnie chronionych dobrach wyrazajacy si¢ w roéznicy miedzy
stanem dobr, jaki istnial i jaki moglby si¢ nastepnie wytworzy¢ w normalnej kolei rzeczy,
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sowanie w takich przypadkach, dotyczace odpowiedzialnosci zarowno kom-
pensacyjnej (restytucyjnej), jak i prewencyjnej®, zostalty wskazane w pewnym
zakresie w ustawie Prawo geologiczne i gornicze, gtownie jednak w Kodeksie
cywilnym®. Jest to konsekwencja modelu, ktory coraz czesciej przyjmuje polski
ustawodawca 1 zgodnie z ktérym — w uproszczeniu — do naprawiania okre-
slonych szkdéd co do zasady stosuje sie przepisy Kodeksu cywilnego, lecz pod-
legaja one modyfikacjom wynikajacym ze szczegdlnych unormowan zawartych
w akcie, ktory reguluje odpowiedzialno$¢ za uszczerbki majatkowe oznaczonego
rodzaju’. Ten stan rzeczy powoduje, ze wyktadnia regulacji odnoszacych si¢
do odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone korzystaniem z geologicznych
zasobow s$rodowiska (lub grozace wskutek ich wykorzystywania) czestokro¢
okazuje si¢ nietatwym zabiegiem®.

Problem komplikuje si¢ jeszcze bardziej, gdy przyczyne szkody (lub grozby
jej wyrzadzenia) stanowi dziatalno$¢ geologiczno-gornicza’® prowadzona na
(W) obszarach przygranicznych'®. Wtedy bowiem szkody moga si¢ ujawnic tez

a stanem, jaki powstal na skutek zdarzenia wywotujacego zmiang w dotychczasowym stanie
rzeczy”.

5 Chodzi o zapobieganie szkodom grozacym wskutek dziatalno$ci polegajacej na wykorzy-
stywaniu geologicznych zasobdw srodowiska. Watek ten powrdci w toku dalszych rozwazan.

¢ Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1360
ze zm.) [dalej: k.c.]. Normatywnym potwierdzeniem rozwigzania przyjetego przez ustawodaw-
ce jest regulacja zawarta w art. 145 p.g.g., z ktorej wynika, ze jezeli ustawa ta nie stanowi
inaczej, do naprawiania szkéd wyrzadzonych ruchem zaktadu gorniczego stosuje si¢ przepisy
Kodeksu cywilnego.

7 W zakresie ochrony $rodowiska dobrym przyktadem takiego rozwigzania jest art. 322
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2556
ze zm.). Skala mozliwych wariantéw, z jakich korzysta ustawodawca w takim przypadku, jest
dos¢ rozlegta. Czasem bowiem, cho¢ kreuje ,,autonomiczne” zasady odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej, odsyta zarazem (tylko jednak w zakresie nieunormowanym) do stosowania przepisow
Kodeksu cywilnego — zob. art. 107 ust. 2 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe
(tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1173). Zob. tez art. 472 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wod-
ne (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2625 ze zm.).

8 Szerzej na ten temat zob. R. Mikosz, Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzqdzone dziatal-
noscig regulowang Prawem geologicznym i gorniczym, w: Zrownowazony rozwoj jako czyn-
nik determinujgcy..., s. 355 i nn.

9 Zeby uprosci¢ wywod, w dalszej jego czesci zwrot ten bedzie uzywany jako synonim
formuty ,,dzialalno$¢ polegajaca na wykorzystywaniu geologicznych zasobéw srodowiska”.

1o Problem ten od do$¢ dawna jest przedmiotem badan, przede wszystkim koncentruja-
cych si¢ na prawie migdzynarodowym publicznym (zob. m.in. T. Jasudowicz, Zasoby naturalne
dzielone w stosunkach miedzynarodowych, ,.Sprawy Miedzynarodowe” 1978, nr 9, s. 44 i nn,;
G. Grabowska, Eksploatacja zasoboéw naturalnych w regionach przygranicznych. Praktyka trak-
tatowa, ,,Problemy Prawne Gornictwa” 1990, t. 13, s. 7 i nn.). O tym, Ze nie jest to problem
wylacznie teoretyczny, swiadczy chociazby konflikt, ktory powstal w zwiazku z wydobywa-
niem wegla brunatnego w poblizu granicy z Republika Czeska (zob. A. Lipinski, Glosa do po-
stanowienia Wiceprezes Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 21.05.2021 r. (Repu-
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poza granicami panstwa, w ktorym ma ona miejsce. Inaczej méwigc: w takich
przypadkach poszkodowanymi moga by¢ rowniez podmioty, ktéorych uszko-
dzone dobra znajdujg si¢ w panstwie innym anizeli to, gdzie prowadzona jest
wspomniana dziatalno$¢. Ten stan rzeczy rodzi pytania, jakie przepisy mate-
rialnoprawne i jakie reguty proceduralne nalezy stosowac przy rozpoznawaniu
roszczen poszkodowanych. Ztozonos$¢ i wieloptaszczyznowos¢ zagadnienia oraz
ograniczone ramy opracowania sprawiaja, ze poszukujac odpowiedzi na powyzsze
pytania, mozna zwrdci¢ uwage jedynie na wybrane kwestie podstawowe. Glow-
nym przedmiotem dalszych rozwazan bedzie zatem odpowiedzialnos¢ cywilna
za szkody wyrzadzone korzystaniem z geologicznych zasobéw $rodowiska
(lub grozace wskutek takiej dziatalnosci) rozpatrywana w kontek$cie transgra-
nicznym''. W obrebie tego tematu chodzi przede wszystkim o przedstawienie
generalnych zasad kolizyjnych dotyczacych ustalania materialnoprawnego
rezimu owej odpowiedzialnosci. Na uboczu pozostawic¢ trzeba natomiast kwestie
procesowe, a takze zagadnienie relacji prawnomigdzynarodowych zwigzanych
z transgranicznymi problemami, jakie powoduje wykorzystywanie geolo-
gicznych zasobow srodowiska, gdyz wymagaja one odrgbnego opracowania.

2. Zrodta prawa

Siegajac do zrodet prawa w rozpatrywanym zakresie, nalezy w punkcie wyjscia
odnotowac, ze niewiele jest aktow normatywnych zawierajacych normy kolizyj-
ne odnoszace si¢ do sytuacji, gdy skutki prawne okreslonego zachowania (dzia-
fania lub zaniechania), ktore ma miejsce na terytorium jednego panstwa, ujaw-
niajg si¢ takze (albo wylacznie) na terytorium innego panstwa (innych panstw)
albo w przestrzeni nieobjetej zwierzchnos$cig zadnego panstwa. Niemniej w pol-
skim systemie prawnym mozna znalez¢ akty normatywne regulujgce t¢ materi¢ —
zardwno majgce charakter generalny, jak i odnoszace si¢ do $cisle okreslone;j,
na ogét waskiej problematyki'?. Wsrdd tych ostatnich brak jednak jakichkolwiek

blika Czeska v. Rzeczpospolita Polska, C-121/21), ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2021, nr 6, s. 61 1 nn., https://doi.org/10.33226/0137-5490.2021.6.8; idem, Nakaz natychmiasto-
wego wstrzymania wydobycia wegla brunatnego ze ztoza ,, Turow” oraz dzienna kara pieniezna
(rozwazania na tle postanowien TSUE z 21 maja 2021 r. oraz z 20 wrzesnia 2021 r., C 121/21),
w: Z prawem ustrojowym porownawczym przez ponad potwiecze. Ksiega jubileuszowa dedykowa-
na Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu z okazji 55-lecia pracy naukowej, red. B. Przywora,
A. Rogacka-Lukasik, K. Skotnicki, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Humanistyczno-
-Przyrodniczego im. Jana Dtugosza, Czgstochowa 2022, s. 1037 i nn.).

" Artykut przedstawia stan prawny obowiazujacy 30 czerwca 2023 r.

12 Przyktadem moze by¢ regulacja zawarta w art. 355-357 ustawy z dnia 18 wrzesénia
2001 r. — Kodeks morski (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1309).
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unormowan, ktore dotycza bezposrednio problematyki kolizyjnej w przypadku
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone dziatalnoscia geologiczno-gornicza
(lub grozace wskutek takiej dziatalnosci), gdy wykraczaja one poza terytorium
panstwa, gdzie jest prowadzona. W szczegolnosci do materii tej w zaden sposob
nie nawigzuje regulacja ujeta w ustawie Prawo geologiczne i gornicze.

Ten stan rzeczy sprawia, ze trzeba siggna¢ do rozwigzan normatywnych
o charakterze generalnym. Zasadnicze znaczenie ma tutaj ustawa z dnia 4 lutego
2011 r. — Prawo prywatne mi¢dzynarodowe". Jak bowiem wynika z jej art. 1,
reguluje ona wiasciwos¢ prawa dla stosunkéw z zakresu prawa prywatnego'
zwigzanych z wigcej niz jednym panstwem. Zakres ten obejmuje m.in. prawo
cywilne, a podstawowa cecha stosunku cywilnoprawnego jest rownorzednosé
stron. Taki tez stosunek w $wietle regulacji zawartej w ustawie Prawo geolo-
giczne i goérnicze taczy podmiot odpowiedzialny za szkod¢ (stan zagrozenia
szkodg) oraz poszkodowanego (zagrozonego)'.

Ustawa Prawo prywatne mi¢gdzynarodowe jest aktem relatywnie obszernym,
czemu trudno si¢ dziwi¢, zwazywszy na wielo§¢ i zroéznicowanie stosunkow
cywilnoprawnych, jakie moga by¢ zwigzane z wigcej niz jednym panstwem.
Zatozone ramy opracowania, zwtaszcza za$ jego przedmiot, nakazujg ograniczy¢
si¢ do przywolania w tym miejscu regulacji z art. 33 p.p.m. Stanowi on, ze prawo
wiasciwe dla zobowigzania wynikajacego ze zdarzenia niebedgcego czynnoscia
prawng okresla rozporzadzenie (WE) nr 864/2007 Parlamentu Europejskiego

3 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 503 [dalej: p.p.m.].

4 W polskiej doktrynie i polskim orzecznictwie przyjmuje si¢ powszechnie, ze prawo pry-
watne migdzynarodowe nalezy do obszaru prawa prywatnego (zob. np. J. Poczobut, Komentarz
do art. 1, w: Prawo prywatne migdzynarodowe. Komentarz, red. J. Poczobut, Wolters Kluwer,
Warszawa 2017, s. 130).

15 Za pogladem, ze w takim przypadku mamy do czynienia ze stosunkiem cywilnopraw-
nym, przemawia m.in. okolicznos$¢, ze roszczenia dotyczace odpowiedzialnosci za szkody sa
rozpatrywane przez sady powszechne, co wyraznie wynika z art. 151 ust. 1 p.g.g. (zob. tez
art. 151 ust. 2 oraz art. 152 ust. 3 p.g.g.). Warto jednak odnotowac, ze nie zawsze istniat taki
stan rzeczy. W szczegdlnosci specyficzna regulacja dotyczaca odpowiedzialno$ci za szkody
gornicze zawarta w dekrecie z dnia 6 maja 1953 r. — Prawo gornicze (Dz.U. z 1953 r. Nr 29,
poz. 113 ze zm.) rodzita zasadnicze watpliwosci co do charakteru prawnego relacji, ktora 1a-
czy poszkodowanego z podmiotem odpowiedzialnym za szkode. Zrodtem podobnych watpli-
wosci byly unormowania zawarte w ustawie z dnia 16 listopada 1960 r. o prawie geologicz-
nym (Dz.U. z 1960 r. Nr 52, poz. 303 ze zm.). Ze wzglgdu na przedmiot rozwazan nie ma po-
trzeby rozwijania tego zagadnienia (szerzej na ten temat zob. np. A. Agopszowicz, Odpowie-
dzialnos¢ za szkody wyrzqdzone robotami gorniczymi, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa
1964, s. 188 i nn.; idem: Zarys systemu prawnego gornictwa, t. 2, wyd. 3 popr. i uzup., Uni-
wersytet §lqski, Katowice 1980, s. 52 i nn.; R. Mikosz, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzg-
dzone ruchem zakladu gorniczego, Wolters Kluwer — Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kra-
kow 2006, s. 49 i nn.). Wspomniany stan prawny ulegl bowiem diametralnej zmianie z chwi-
la wejscia w zycie ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U.
z 2005 r. Nr 228, poz. 1947 ze zm.).
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i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. dotyczace prawa wlasciwego dla zobowigzan poza-
umownych (,,Rzym II”’)". Przepis ten ma kluczowe znaczenie dla rozpatrywanej
problematyki, nie ulega bowiem watpliwosci, ze zrodtem stosunku zobowigza-
niowego jest tutaj wyrzadzenie szkody dziatalnoscig geologiczno-gornicza (lub
spowodowanie stanu zagrozenia szkoda), a nie czynno$¢ prawna.

3. Podstawowe normy kolizyjne okreslajace prawo wiasciwe
dla zobowiagzania wynikajacego ze zdarzenia
niebedacego czynnoscia prawng

W mysl art. 1 ust. 1 rozporzadzenia ,,Rzym II” odnosi si¢ ono do zobowia-
zan pozaumownych w sprawach cywilnych i handlowych powiazanych z pra-
wami roznych panstw. Z dalszej czg$ci tego przepisu wynika natomiast, ze nie
znajduje ono zastosowania w szczegolnosci do spraw podatkowych, celnych lub
administracyjnych ani do odpowiedzialnosci panstwa za dziatania i zaniecha-
nia w wykonywaniu wladzy publicznej (acta iure imperii)". Termin ,,zobowia-
zanie pozaumowne” nie zostal wprost zdefiniowany w rozporzadzeniu. Pomoc-
ne przy probie ustalenia jego znaczenia bedzie jednak wyjasnienie zamieszczone
w motywie 11 preambuty: poniewaz wspomniane pojecie ,,jest réznie definio-
wane w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich”, do celow rozporzadzenia
przyjeto, ze ,,zobowigzanie pozaumowne powinno by¢ rozumiane jako pojecie
autonomiczne”, a normy kolizyjne okreslone w analizowanym tu akcie ,,powin-
ny obejmowaé rowniez zobowigzania pozaumowne oparte na zasadzie ryzy-
ka”'®. Formutla ta potwierdza, iz w sferze odpowiedzialno$ci za szkody wyrza-
dzone dziatalnos$cig geologiczno-goérnicza mamy w prawie polskim do czynienia

16 Dz. Urz. UE L 199 z dnia 31 lipca 2007 r., s. 40—49 [dalej: ,,rozporzadzenie”]. W litera-
turze przedmiotu wskazuje si¢, ze rozporzadzenie ,,Rzym II” jest pierwszg proba cato§ciowego
ujednolicenia problematyki prawa wlasciwego dla stosunkow obligacyjnych innych niz ex con-
tractu (zob. E. Kacperek, P. Zawadzki, Prawo wlasciwe dla zobowigzan pozaumownych wyni-
kajgcych z naruszenia praw wlasnosci intelektualnej i zasad uczciwej konkurencji — uwagi na
tle rozporzqdzenia ,,Rzym 11", ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace z pra-
wa wilasnosci intelektualnej” 2012, z. 115, s. 129).

7 Dalsze wylaczenia stosowania rozporzadzenia okre$lono w obszernym wykazie zawar-
tym w art. 1 ust. 2.

8 Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej stwierdzil, ze pojecie ,,zobowigzanie po-
zaumowne” w rozumieniu rozporzadzenia ,,Rzym II” oznacza zobowiazanie, ktorego zro-
dlem jest jedno ze zdarzen wymienionych w art. 2 tego aktu (wyrok TSUE z dnia 21 stycznia
2016 r., sygn. C-359/14, Zbior Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci 1 Sadu Pierwszej Instancji
2016, nr 1, poz. 1-40, LEX nr 2253205).
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z zobowigzaniem pozaumownym Ww rozumieniu przepisow rozporzadzenia.
Zawarty w przywolanym juz art. 145 p.g.g.!” nakaz stosowania przepisow
Kodeksu cywilnego do naprawiania szkdd, o ktérych mowa w art. 144 ust. 1
i 2%, jest bowiem w istocie rzeczy odestaniem do art. 435 k.c. — podstawowego
przepisu normujacego opartg na zasadzie ryzyka odpowiedzialnos¢, jaka pro-
wadzacy na wiasny rachunek przedsigbiorstwo lub zaktad wprawiany w ruch
za pomocy sit przyrody (pary, gazu, elektrycznosci, paliw ptynnych itp.) pono-
si za szkodg¢ na osobie lub mieniu wyrzadzong komukolwiek przez ruch przed-
sigbiorstwa lub zaktadu?'.

Najogodlniejsza reguta w interesujgcej nas materii zostata sformulowana
w motywie 31 preambuty, rozwinigta za§ w art. 14 rozporzadzenia, wypetniaja-
cym jego rozdziat 1V, zatytulowany Swoboda wyboru prawa. Wynika z niej,
ze ,,strony powinny mie¢ mozliwo$¢ dokonania wyboru prawa wlasciwego
dla zobowigzania pozaumownego”, a celem tego rozwigzania jest ,,poszano-
wanie autonomii stron oraz zwigkszenie pewnosci prawnej”*. Formy pod-
dania zobowigzania pozaumownego wybranemu przez siebie prawu okreslono
w art. 14, szczegoty trzeba tu jednak pomingc.

W przypadku gdy strony nie wybiorg prawa wilasciwego, zastosowanie
znajduje regulacja zawarta przede wszystkim w art. 4 analizowanego aktu.
Generalng zasade wskazuje ust. 1 tego przepisu. Zgodnie z jego brzmieniem,
jezeli rozporzadzenie nie stanowi inaczej, prawem wtasciwym dla zobowigzania
pozaumownego wynikajacego z czynu niedozwolonego jest prawo panstwa,
w ktoérym powstaje szkoda, niezaleznie od tego, w jakim panstwie miato miejsce
zdarzenie powodujace szkode, oraz niezaleznie od tego, w jakim panstwie lub
panstwach wystepuja skutki posrednie zdarzenia®. Od zasady sformutowanej
w art. 4 ust. 1 rozporzadzenia istnieja wyjatki okreslone w art. 4 ust. 2 i 3.
W mysl pierwszego z nich, gdy osoba, ktorej przypisuje si¢ odpowiedzialnosc,
oraz poszkodowany maja w chwili powstania szkody miejsce zwyktego pobytu*

19 Zob. przypis 6.

20 Przepisy te dotycza szkdd spowodowanych ruchem zaktadu gorniczego, ktory jest pro-
wadzony zgodnie z ustawa, co wyklucza odpowiedzialno$¢ na zasadzie winy.

2l Szerzej na ten temat zob. L. Jantowski, Komentarz do art. 435, w: Kodeks cywilny. Ko-
mentarz..., s. 773 1 nn.

2 Jednoczeénie zgodnie z motywem 31 preambuly wybor powinien ,,by¢ wyrazny lub
w sposob dostatecznie pewny wynikac¢ z okoliczno$ci sprawy”, a ,,w przypadku ustalania ist-
nienia umowy sad powinien respektowaé zamiar stron”.

2 Problemowi temu po$wigcono takze motyw 17 preambuty. Wskazano w nim, ze pra-
wo wlasciwe powinno zosta¢ okreslone na podstawie miejsca powstania szkody, niezaleznie
od panstwa lub panstw, w ktorych moglyby wystapi¢ skutki posrednie. Zatem w razie szkody
na osobie lub szkody na mieniu panstwem, gdzie nastgpuje szkoda, powinno byc¢ to, w ktérym
zostata poniesiona, odpowiednio, szkoda na osobie lub szkoda na mieniu.

24 Z art. 23 ust. 1 rozporzadzenia wynika, ze za miejsce zwyktego pobytu spotek i innych
jednostek organizacyjnych, posiadajacych osobowos¢ prawna lub tez jej nieposiadajacych, uzna-
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w tym samym panstwie, stosuje si¢ prawo tego panstwa. Z kolei zgodnie
z art. 4 ust. 3, jezeli ze wszystkich okolicznosci sprawy wyraznie wynika, ze
czyn niedozwolony pozostaje w znacznie S$ciSlejszym zwigzku z panstwem
innym niz wskazane w ust. 1 lub 2, stosuje si¢ prawo tego innego panstwa.
»Znacznie $ciSlejszy zwigzek z innym panstwem” moze polega¢ w szczegol-
no$ci na istnieniu wczesniejszego stosunku pomiedzy stronami, takiego jak
umowa bezposrednio zwigzana z danym czynem niedozwolonym?.

Bez wzgledu na to, w jaki sposob ustali si¢ prawo wlasciwe, duze znaczenie
dla okreslenia jego zakresu ma art. 15 rozporzadzenia, gdyz przepis ten zawiera
wyliczenie tworzacych go elementéw (tylko jednak przyktadowe). Prawu wia-
sciwemu dla zobowigzan pozaumownych podlegaja zatem w szczegdlnosci:

a) podstawa i zakres odpowiedzialnosci, w tym oznaczenie osob, ktdre moga by¢
pociagnigte do odpowiedzialnosci za swoje czyny;

b) przestanki zwolnienia z odpowiedzialnosci, jej ograniczenia i wspotodpo-
wiedzialno$¢;

¢) istnienie, charakter i ocena szkody lub dochodzonego sposobu jej naprawienia;

d) srodki, ktore sad moze podja¢ w celu zapobiezenia naruszeniu lub szkodzie
badZz w celu zaniechania naruszenia lub wyrzadzenia szkody, badz w celu
zapewnienia naprawienia szkody, w granicach uprawnien przyznanych sado-
wi na mocy wilasciwego dla niego prawa procesowego;

e) kwestia zbywalnosci roszczenia o naprawienie szkody, w tym dopuszczalno-
$ci jego dziedziczenia;

f) osoby uprawnione do odszkodowania za szkody poniesione osobiscie;

g) odpowiedzialno$¢ za czyny innych osob;

h) sposoby wygasnigcia zobowigzania, przedawnienie i terminy zawite, w tym
poczatek, przerwanie i zawieszenie biegu przedawnienia lub terminu zawitego.

W rozporzadzeniu zawarta zostala czeSciowo odrgbna regulacja dotyczaca
,»$zkdd w srodowisku naturalnym”. Ot6z stosownie do jego art. 7 prawem wla-
sciwym dla zobowigzania pozaumownego wynikajacego ze szkody w s$rodo-
wisku naturalnym lub ze szkody na osobie lub w mieniu bedacej nastgpstwem
takiej szkody jest prawo okreslone zgodnie z art. 4 ust. 1, chyba Ze osoba docho-
dzaca odszkodowania decyduje si¢ podda¢ swoje roszczenie prawu panstwa,

je si¢ miejsce siedziby ich zarzadu. Gdy jednak wystapi zdarzenie powodujace szkodg¢ badz
powstanie ona w ramach dziatalnosci filii, agencji lub innego oddziatu, za miejsce zwyktego po-
bytu uznaje si¢ siedzibe tej filii, agencji lub innego oddziatu. Z kolei w mys$l art. 23 ust. 2 za
miejsce zwyktego pobytu osoby fizycznej dzialajacej w ramach prowadzonej przez siebie dzia-
falnosci gospodarczej uznaje si¢ miejsce gtdwnego przedsigbiorstwa.

% Szerzej na ten temat zob. np. M. Czepelak, Miedzynarodowe prawo zobowigzan Unii
Europejskiej, LexisNexis, LEX 2012 (zwtaszcza podrozdziat 4.2: Ogdlna regulacja wskazania
prawa wiasciwego dla deliktow); P. Fik, P. Staszczyk, Komentarz do art. 4, w: eidem: Prawo
wlasciwe dla zobowigzan pozaumownych. Rozporzgdzenie (WE) nr 864/2007 (,,Rzym 1I”). Ko-
mentarz, LexisNexis, LEX 2014.
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w ktorym nastgpito zdarzenie powodujace szkode. W tym kontekscie trzeba
zwroci¢ uwage na tres¢ motywow 24 i 25 preambuty. Pierwszy z nich stanowi,
ze ,,szkody w $rodowisku naturalnym” powinny by¢ rozumiane jako nieko-
rzystne zmiany w zasobach naturalnych, takich jak woda, gleba badz powietrze,
lub ostabienie funkcji petnionych przez te zasoby na rzecz innych zasobéw natu-
ralnych badz spoteczenstwa, lub tez zmniejszenie réznorodnosci zywych orga-
nizmow. Sposob zdefiniowania omawianego pojecia zdaje si¢ wyraznie nawia-
zywac¢ do definicji ,,szkod wyrzadzonych $rodowisku naturalnemu” zawarte;
w dyrektywie 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia
2004 r. w sprawie odpowiedzialnosci za srodowisko w odniesieniu do zapobie-
gania i zaradzania szkodom wyrzgdzonym $rodowisku naturalnemu®. W szcze-
golnosci w owej definicji brak nawigzania do uszczerbku majatkowego?, co
rodzi istotne watpliwo$ci interpretacyjne (w art. 7 rozporzadzenia mowa jest
bowiem o ,,0sobie dochodzacej odszkodowania”); tematu tego jednak nie sposob
tu rozwingc.

Nalezy réwniez mie¢ na uwadze motyw 25 preambutly, stanowiacy, ze
,»[W] odniesieniu do szkoéd w srodowisku naturalnym art. 174 Traktatu®®, zgodnie
z ktorym wymaga si¢ wysokiego poziomu ochrony, w oparciu o zasad¢ ostroz-
no$ci oraz zasad¢ dzialania zapobiegawczego, zasad¢ naprawiania szkody
w pierwszym rzedzie u zrodta oraz zasade »zanieczyszczajacy placi«, w pelni

% Dz. Urz. UE L 143 z 30 kwietnia 2004 r., s. 56-75. Zob. B. Rakoczy, Odpowiedzial-
nosé¢ za szkode w srodowisku. Dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady. Ko-
mentarz, TNOiK ,,Dom Organizatora”, Torun 2010, s. 32 i nn.

21 Zgodnie bowiem z art. 2 pkt 2 dyrektywy ,,szkoda” oznacza mierzalng negatywng zmia-
n¢ w zasobach naturalnych lub mierzalne ostabienie uzytecznosci zasobéw naturalnych, ktére
moze si¢ ujawni¢ bezposrednio lub posrednio. Nietrudno dostrzec podobienstwo miedzy przy-
wotana definicjg a definicja ,,szkody w $rodowisku” zawarta w art. 6 pkt 11 ustawy z dnia
13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 2187 ze zm.), ktorg implementowano dyrektywe 2004/35/WE do polskiego porzadku praw-
nego. W mysl tego przepisu przez szkodz¢ w $rodowisku rozumie si¢ negatywna, mierzalng
zmiang stanu lub funkcji elementéw przyrodniczych, oceniong w stosunku do stanu poczatko-
wego, ktora zostata spowodowana bezposrednio lub posrednio przez dziatalno§¢ prowadzonag
przez podmiot korzystajacy ze $rodowiska.

2 Chodzi o Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana, Dz. Urz.
UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 47-360). Przepisy art. 191-193 dotycza Srodowiska na-
turalnego. Zgodnie z art. 191 ust. 1 polityka Unii w tej dziedzinie przyczynia si¢ do osiaga-
nia celéw w postaci zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego, ochro-
ny zdrowia ludzkiego, ostroznego i racjonalnego wykorzystywania zasobéw naturalnych oraz
promowania na plaszczyznie migdzynarodowej srodkow zmierzajacych do rozwigzywania re-
gionalnych lub §wiatowych probleméw srodowiska naturalnego. Z kolei w mysl art. 191 ust. 2
polityka Unii w dziedzinie §rodowiska naturalnego stawia sobie za cel wysoki poziom ochro-
ny, z uwzglednieniem réznorodnosci sytuacji w réznych regionach Unii. Opiera si¢ na zasa-
dach ostroznosci, dziatania zapobiegawczego, naprawiania szkody w pierwszym rze¢dzie u zro-
dta oraz ,,zanieczyszczajacy placi”.
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usprawiedliwia zastosowanie zasady uprzywilejowania poszkodowanego.
Kwestia, kiedy osoba dochodzaca odszkodowania moze dokona¢ wyboru prawa
wlasciwego, powinna by¢ okreslana zgodnie z prawem panstwa cztonkow-
skiego, do ktérego zwrdcono si¢ o rozstrzygnigcie sprawy’”. Dodatkowo warto
odnotowag, ze problem szczegodlnie komplikuje si¢ w przypadku zbiegu podstaw
odpowiedzialno$ci za szkode w $rodowisku bedacg nastepstwem dzialalnosci
geologiczno-gorniczej, jednak i to zagadnienie trzeba pozostawi¢ na uboczu®.

Z art. 2 ust. 2 rozporzadzenia wynika, Ze stosuje si¢ ono ,,takze do zobowigzan
pozaumownych, co do ktérych zachodzi prawdopodobienstwo ich powstania”.
Z kolei w mysl art. 2 ust. 3 kazde odniesienie w rozporzadzeniu do zdarzenia powo-
dujacego szkodg dotyczy rowniez ,,zdarzen powodujacych szkode, co do ktorych
zachodzi prawdopodobienstwo ich wystapienia”, a odniesienie si¢ do szkody doty-
czy takze ,,szkody, wobec ktorej zachodzi prawdopodobienstwo jej powstania”.
Brzmienie tych przepiséw nie pozostawia watpliwosci, ze chodzi o odpowie-
dzialno$¢ prewencyjna, wyrazajaca si¢ w obowiazku zapobiezenia szkodzie gro-
zacej wskutek zobowigzania pozaumownego. Jesli owo spostrzezenie odniesie
si¢ do szkodd grozacych wskutek dziatalno$ci geologiczno-gorniczej, to w obrebie
prawa polskiego nalezy zwroci¢ uwage przede wszystkim na regulacje zawartg
w art. 150 p.g.g., zgodnie z ktora przepisy o naprawianiu szkod okreslonych
w dziale VIII ustawy stosuje si¢ odpowiednio do zapobiegania tym szkodom.
Lakoniczna tres¢ art. 150 p.g.g. wywotuje istotne watpliwosci interpretacyjne®,
jednak jest poza sporem, ze na podmiocie odpowiedzialnym za naprawienie
szkody ciazy takze obowigzek zapobiezenia jej powstaniu.

Analizujac materi¢ kolizyjng normowana rozporzadzeniem, warto réwniez
przyjrzeé si¢ jego art. 28, poswigconemu relacji pomiedzy tym aktem a kon-
wencjami migdzynarodowymi. Z reguly sformulowanej w ust. 1 wynika, ze
rozporzadzenie nie uchybia stosowaniu konwencji migdzynarodowych, ktorych
stronami w chwili jego przyjecia sa panstwa cztonkowskie (co najmniej jedno)*'.
Wyjatek od owej reguty okre§lono w art. 28 ust. 2. Przepis ten przewiduje, ze
w stosunkach pomigdzy panstwami cztonkowskimi rozporzadzenie ma pierw-

2 Zob. R. Mikosz, Odpowiedzialnos¢ za szkode w srodowisku spowodowang dzialalnoscig
regulowang Prawem geologicznym i gorniczym (zagadnienia wybrane), w: Administracja a sro-
dowisko. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Markowi Gorskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia
pracy naukowej, red. A. Barczak, P. Korzeniowski, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin 2018, s. 237 i nn.

30 Zob. w szczegblnosci wyrok SN z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn. V CSK 101/13, ,,Orzecz-
nictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna” 2014, nr 10, poz. 104, wraz z glosa B. Rakoczego
do tego wyroku (,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2015, nr 6, poz. 57). Zob. tez R. Mikosz,
Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone dziatalnosciq..., s. 373 i nn.; idem, Granice cywilno-
prawnego obowiqgzku zapobiegania szkodom grozgcym wskutek ruchu zakladu gorniczego. Stu-
dium przypadku, ,Prawne Problemy Goérnictwa i Ochrony Srodowiska” 2021, nr 1, s. 1 i nn.

31 Z dalszej czgsci tego przepisu wynika, ze chodzi o konwencje, ktore ustanawiajg normy
kolizyjne odnoszace si¢ do zobowiazan pozaumownych.



Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone... PPGOS.2023.02.09 s. 11 z 14

szenstwo przed konwencjami, ktore zostaly zawarte wylacznie pomigdzy co
najmniej dwoma panstwami czlonkowskimi, w zakresie, w jakim konwencje
takie dotycza kwestii uregulowanych rozporzadzeniem. W tym kontekscie
wypada odnotowaé, ze omawiana materia czasami stanowi przedmiot umow
dwustronnych. Przyktadem moze by¢ umowa miedzy Rzeczapospolita Polska
a Republika Czeskg w sprawie wykonywania robot geologicznych w rejonie
wspoélnej granicy panstwowej, podpisana w Pradze dnia 19 sierpnia 2008 r.*
Wedtug jej art. 2 wykonywanie robot geologicznych prowadzonych w rejonie
granicy panstwowej i dotyczacych rozpoznawania zt6z wegla kamiennego, ktore
sa potozone na terytorium umawiajacych si¢ stron, bgdzie nastepowalo zgodnie
z przepisami prawa obowigzujacymi na terytorium tej strony, na terytorium
ktorej beda wykonywane roboty geologiczne®. Stosownie za$ do tresci art. 7
odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone robotami geologicznymi oraz rosz-
czenia z tytulu tych szkdd sa regulowane przepisami prawa obowigzujacego
na terytorium tej strony, na terytorium ktorej szkody te powstaty. Odnoto-
wania wymaga réwniez, ze w mysl art. 8 ust. 1 umowa nie narusza praw ani
zobowigzan zadnej z umawiajacych si¢ stron, ktore wynikaja z innych wia-
zacych je umow migdzynarodowych, a art. 8 ust. 2 stanowi — co w kontekscie
analizowanej materii szczegolnie istotne — ze umowa nie narusza tez Porozu-
mienia miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Czecho-
stowackiej Republiki Socjalistycznej o wspolpracy przy wybieraniu zt6z wegla
kamiennego zalegajacych w rejonie wspolnej polsko-czechostowackiej granicy
panstwowej, sporzadzonego w Katowicach dnia 2 grudnia 1984 r.

4. Zakonczenie

Gwoli kompletnos$ci informacji warto na zakonczenie zwroci¢ uwage rowniez na
kwestie procesowe, o czym jest mowa w motywach 7 i § preambuty rozporza-
dzenia ,,Rzym II”. W pierwszym z nich sformulowano wymog, by przedmio-
towy zakres zastosowania i przepisy tego aktu byly spojne z rozporzadze-
niem Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r. w sprawie jurysdykcji
i uznawania orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych
i handlowych (,,Bruksela I’)**, a takze z instrumentami dotyczacymi prawa wia-
sciwego dla zobowigzan umownych. Z kolei w mys$l motywu 8 rozporzadzenie

32 Dz.U. z 2009 r. Nr 198, poz. 1530.

3 Zgodnie z art. 2 ust. 2 umawiajace si¢ strony beda wspotpracowaé w zakresie wykony-
wania robot geologicznych w rejonie granicy panstwowe;.

3 Dz. Urz. UE L 12 z dnia 16 stycznia 2001 r., s. 1-23.
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»Rzym II” powinno mie¢ zastosowanie niezaleznie od charakteru sadu lub try-
bunatu rozpatrujacego sprawe. W tym kontek$cie trzeba zauwazy¢, ze rozpo-
rzadzenie ,,Bruksela I”” zostalo uchylone przez art. 80 aktualnie obowigzujacego
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1215/2012 z dnia
12 grudnia 2012 r. w sprawie jurysdykcji i uznawania orzeczen sagdowych oraz
ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych®. Szczegotow z tym
zwigzanych nie sposéb jednak rozwingé w niniejszym opracowaniu.
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Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone wykorzystywaniem
geologicznych zasobow wnetrza Ziemi
Wybrane problemy transgraniczne

Streszczenie

Przedmiotem rozwazan zawartych w artykule jest cywilna odpowiedzialno$¢ za szkody wyrza-
dzone korzystaniem z geologicznych zasoboéw Srodowiska (lub grozace wskutek takiej dziatalno-
$ci), rozpatrywana w kontekécie transgranicznym. W opracowaniu przedstawiono podstawowe
zasady kolizyjne, ktore znajduja zastosowanie przy ustalaniu materialnoprawnego rezimu tego
rodzaju odpowiedzialnosci. W szczegdlnosci omowione zostaty najwazniejsze reguty okreslone
w rozporzadzeniu (WE) nr 864/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r.
dotyczacym prawa wlasciwego dla zobowigzan pozaumownych (,,Rzym II’). Akt ten ma bowiem
kluczowe znaczenie dla problematyki rozpatrywanej w artykule.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ cywilna za szkody w kontek$cie transgranicznym,
szkoda w $rodowisku, korzystanie z geologicznych zasobow $srodowiska
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Pbiwapg Mukouu

OTBeTCTBEHHOCTb 3a ywWwep6, NPUYMHEHHbIA UCNONb30BaHUEM
reosiorM4eckux pecypcoB Hepap
BbiGpaHHble TpaHCcrpaHU4YHble NpoGnemsl

Pesrome

[TpenmeToM 00CYXJICHHS B CTAaThE SIBJISETCS MPOOJIeMa I'PakJaHCKO-IIPABOBOM OTBETCTBEHHOC-
TH 3a yniep0, IPUYNHEHHBIH HCIOIB30BAHUEM T'€0JIOTMYECKHX PECYPCOB OKpPY’Kalomieil cpesl
(KOTOPBIH TPO3UT B pE3yNIbTATe TAKOH NESATEIBHOCTH), paccMaTpuBaeMas B TPaHCTPAHHYHOM
KOHTEKCTe. B cTarbe mpeacTaBieHbl OCHOBHBIC KOJIJIHU3MOHHBIC HOPMBI, MPUMECHSIOMINECS MPH
ONpeAETICHNH MaTepuaIbHO-IPABOBOIO PETYIHPOBAHUS TAKOM OTBETCTBEHHOCTH. B wacTHOC-
TH, ONHKCaHBl HanboJiee Ba)KHBIC MpaBHJIa B 3TOH o0jactu, usnoxeHusie B Peramente (EC)
Ne 864/2007 Esporeiickoro napiamenta u Coseta ot 11 urons 2007 1. o mpase, mojiexaiiem
MIPUMCHEHHUIO K BHEIOTOBOPHBIM o0si3aTenbeTBaM («Pum II»). JlaHHBIN mpaBOBOM aKT MMeeT
KJIFOUEBOE 3HAUCHHE IS MPOOJIEMaTHKI, paCCMATPUBAEMOU B CTaThe.

Kunwuessie cunoBa: ['paxaaHcko-paBoBasi OTBETCTBEHHOCTh 3a IMPUUYMHEHHE Bpela
B TPAaHCIPAaHUYHOM KOHTEKCTE, NPUUYMHEHUE BpeJa OKpYKaIoLIEH cpeae, HCIOoJb30BaHUE
reoJIOTHYECKUX PECYpPCOB OKPYIKAIOMIEH cpelibl

Ryszard Mikosz

Responsabilita per i danni causati dall’'uso delle risorse geologiche
dell’interno della Terra
Questioni transfrontaliere selezionate

Sommario

Oggetto di questo articolo ¢ la questione della responsabilita civile per i danni causati dall’uso
di risorse geologiche ambientali (minacciate da tali attivita), considerata in un contesto trans-
frontaliero. L’articolo presenta le regole di base del conflitto di leggi che si applicano nel de-
terminare il regime giuridico sostanziale di tale responsabilita. In particolare, vengono discusse
le norme piu importanti a questo proposito, stabilite dal Regolamento (CE) n. 864/2007 del
Parlamento europeo e del Consiglio, dell’1l luglio 2007, sulla legge applicabile alle obbligazioni
extracontrattuali (“Roma II”). Infatti, questo atto ¢ di importanza fondamentale per le questioni
considerate nell’articolo.

Parole chiave: responsabilita civile per danni in un contesto transfrontaliero, danno ambi-
entale, uso delle risorse geologiche ambientali
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Summary

Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM) is an instrument within the scope of the EU
climate policy implemented in order to complement the EU emissions trading system and to
avoid the danger of carbon leakage. The paper discusses the principal elements of CBAM and
constitutes an attempt of its assessment as regards anticipated practical impacts and compatibil-
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1. Wprowadzenie

Stata ceche formalnie niewyodrebnionej polityki klimatycznej Unii Europejskiej
stanowi jej konsekwentne zaostrzanie. Jak wiadomo, podstawowym zatozeniem
jest tu redukcja emisji gazéw cieplarnianych, co ma powstrzymywac (lub przy-
najmniej tagodzi¢) zmiany klimatyczne. Poczawszy od zamierzenia, by ustabi-
lizowa¢ poziom gazéw cieplarnianych do roku 2000, Unia Europejska zaktada-
fa coraz dalej idace ograniczenie emisji (w poréwnaniu z poziomami z 1990 r.):
zmniejszenie mialo osiagna¢ 8% w okresie objetym protokotem z Kioto'
(2008-2012), 20% do roku 2020 i poczatkowo 40%, a obecnie 55% do roku
2030% do roku 2050 powinna natomiast zosta¢ osiggni¢ta neutralno$¢ klima-
tyczna, co oznacza pelne rdwnowazenie antropogenicznych emisji gazow cie-
plarnianych przez ich pochtanianie. Ten wyrazny wzrost ambicji, by redukowac
emisj¢, znajduje odzwierciedlenie we wzrastajacym stopniu rygoryzmu Euro-
pejskiego Systemu Handlu Emisjami (ang. European Union Emissions Trading
System, EU ETS), ktory stanowi flagowy instrument Unii w zakresie mitygacji
zmian klimatu. W ostatnich latach modyfikacje EU ETS raptownie zmieniaty
logike jego funkcjonowania; mozemy do nich zaliczy¢ uruchomienie mecha-
nizmu rezerwy stabilnosci rynkowej (polegajacego w uproszczeniu na eliminacji
z rynku znacznej czesci dostgpnych uprawnien emisyjnych, aby wywotaé
wzrost cen pozostalej czesci)® czy uznanie uprawnien do emisji gazow cie-
plarnianych za instrumenty finansowe (co istotnie zwigkszylo krag podmiotow
zainteresowanych ich nabywaniem)*. Modyfikacje te obejmujg rowniez — beda-
cy przedmiotem niniejszego artykutu — mechanizm dostosowywania cen na
granicach (ang. Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM), wprowadzony
odno$nym rozporzgdzeniem?®, ktérego wdrazaniu ma towarzyszy¢ sukcesywne

! Protokot z Kioto do Ramowej Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu, sporzadzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 203, poz. 1684).

2 S. Oberthiir, I. von Homeyer, From emissions trading to the European Green Deal:
The evolution of the climate policy mix and climate policy integration in the EU, ,Journal of
European Public Policy” 2023, vol. 30, issue 3, s. 451-452, https://doi.org/10.1080/13501763.2
022.2120528.

3 Szerzej na ten temat zob. I. Przybojewska, Ocena mechanizmu rezerwy stabilnosci ryn-
kowej w swietle unijnego systemu handlu emisjami, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 12,
s. 11-20, wraz z podang tam literatura.

4 Szerzej na ten temat zob. I. Przybojewska, M. Pyka, EU carbon emissions allowances
as environmental and financial instruments — is it possible to kill two birds with one stone?,
,Journal of Energy & Natural Resources Law” 2023, s. 1-26, https://doi.org/10.1080/02646811
.2022.2154989, wraz z podang tam literatura.

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/956 z dnia 10 maja 2023 r.
ustanawiajgce mechanizm dostosowywania cen na granicach z uwzglgdnieniem emisji CO,
(Dz. Urz. UE L 130 z dnia 16 maja 2023 r., s. 52—104).
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https://doi.org/10.1080/02646811.2022.2154989
https://doi.org/10.1080/02646811.2022.2154989

Mechanizm dostosowywania cen na granicach (CBAM)... PPGO0S.2023.02.02 s. 3z 29

zmniejszanie dostgpnosci nieodptatnych uprawnien emisyjnych dla sektorow
zagrozonych zjawiskiem ucieczki emisji. Sa to zmiany juz nie o ewolucyjnym,
ale wrecz o rewolucyjnym charakterze.

Kierunek przeobrazen zaréwno ogolnych zatozen unijnej polityki klima-
tycznej, jak i jej poszczegdlnych instrumentéw nie polega jednak tylko na nasi-
leniu dazen do redukcji emisji gazow cieplarnianych w wymiarze iloSciowym.
Aspiracje klimatyczne Unii Europejskiej oddziatuja bowiem coraz intensywniej
na kolejne sektory i sfery aktywnosci. Wpisuje si¢ to ponieckad w zasade inte-
gracji, wyrazong w art. 11 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®,
zgodnie z ktorg wymogi ochrony srodowiska muszg by¢ uwzgledniane na etapie
ksztaltowania i realizacji réznych obszaréw unijnej aktywno$ci. Wszelako
wydaje si¢, ze stopien przenikania regulacji klimatycznych do rozmaitych
dziedzin — a zatem i wpltywu na nie — pozostaje bez precedensu w poréwnaniu
z innymi polami zainteresowania prawa ochrony srodowiska. Podkresla sie, ze
w szczegolnosci zatozenia Europejskiego Zielonego Ladu’ zmierzaja do rozcia-
gni¢cia zakresu oddzialywania polityki klimatycznej na wiasciwie wszystkie
takie sfery aktywnosci i inicjatywy; CBAM stanowi tu poszerzenie wzgledem
polityki handlowej®. Poglebianie si¢ tego oddzialywania, w aspekcie zarowno
ilosciowym, jak i jako$ciowym, wigze si¢, niestety, z bardzo niekorzystnymi
skutkami ekonomicznymi, np. wzrostem cen energii oraz towarow i ustug jako
takich (zwtaszcza tych pochodzgcych z energochtonnych sektorow przemystu)’,
cho¢ oczywiscie za skalg wzrostow notowanych w ostatnim czasie odpowiada
splot r6znych niekorzystnych okolicznosci. Niewatpliwie waznym czynnikiem
okazaty si¢ jednak ogromne wzrosty cen uprawnien do emisji gazow cieplar-
nianych — w ciggu poéttora roku oscylowaty one migdzy ok. 30 euro a 90 euro,
przy czym ich fluktuacje bywaty gwattowne.

Opisane zjawiska kaza postawi¢ pytanie o efektywno$¢ dziatan podejmo-
wanych przez prawodawce unijnego, ktore sa nakierowane na redukcje emisji
gazOw cieplarnianych, zwazywszy, ze w skali §wiatowej Unia Europejska jest

¢ Wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 47-360.

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Europejski Zielony £.ad, 11.12.2019, COM(2019)
640 final, https:/eur-lex.europa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM%3A2019%3A640%3AFIN
[dostep: 15.09.2023].

8 S. Oberthiir, I. von Homeyer, From emissions trading..., s. 458.

® W $wietle szacunkéw przedstawionych w komunikacie Komisji do Parlamentu Europe;j-
skiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow:
Reakcja na rosngce ceny energii: zestaw dziatan i srodkéw wsparcia, 13.10.2021, COM(2021)
660 final, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52021DC0660 [dostep:
15.09.2023], w latach 2019-2021 ceny energii elektrycznej na rynkach hurtowych wzrosty $red-
nio (w wymiarze ogdélnounijnym) o 230%, a gazu ziemnego — o 429%.
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stosunkowo skromnym emitentem dwutlenku wegla'’, a panstwa spoza niej nie
kwapia si¢ do podobnie rygorystycznych i kosztownych przedsiewzie¢ majacych
na celu mitygacj¢ zmian klimatu''. Co istotne, watpliwo$¢ ta dotyczy zaréwno
efektywnosci srodowiskowej, jak i efektywnosci ekonomicznej. W tej pierwszej
perspektywie trzeba zwroci¢ uwage przede wszystkim na okoliczno$é, ze
klimat stanowi zasob $rodowiska, ktory nie podlega podzialowi na poszcze-
g6lne terytoria; nie mozna dzigki ograniczeniu emisji gazéw szklarniowych na
okreslonym obszarze (np. Unii Europejskiej) sprawi¢, zeby tamtejszy klimat
w mniejszym zakresie ulegal niekorzystnym zmianom. Rzecz jasna, trans-
misja zanieczyszczen bez wzgledu na granice terytorialne charakteryzuje wiele
zasobow $rodowiska, lecz chyba nigdzie zalezno$¢ ta nie przedstawia sig¢ tak
wyraznie jak witasnie w kontekscie klimatu. Przyktadowo odpowiednie dzia-
fania podejmowane na danym obszarze moga w duzym stopniu wptynac¢ na
lokalny stan powietrza, cho¢ oczywiscie nie wyeliminuje si¢ ujemnych skutkow
transmisji zanieczyszczen znad rejonow, w ktorych takie dziatania nie sa prowa-
dzone. W potaczeniu z okolicznoscia, ze Unia Europejska, nawet gdy podejmuje
ogromny wysitek redukcyjny, z uwagi na stosunkowo niewielkie wtasne emisje
gazow cieplarnianych nie jest w stanie w istotny sposob samodzielnie zmieni¢
globalnego obrazu emisji — ta swoista niepodzielno$¢ klimatu nasuwa pytanie
o zasadnos$¢ wyboru przez Unig roli lidera klimatycznego, tak mocno podkresla-
nej w licznych dokumentach programowych.

10 Jak wskazuje H. Simola, w 2019 r. Unia Europejska wygenerowata 8% globalnych
emisji CO,, podczas gdy wskaznik ten ksztattowal si¢ na poziomie 30% dla Chin i 13% dla
Stanow Zjednoczonych (zob. H. Simola, CBAM! — Assessing potential costs of the EU carbon
border adjustment mechanism for emerging economies, ,,BOFIT Policy Brief” 2021, no. 10, s. 4,
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/251711/1/bpb2110.pdf). Juz na etapie celu redukcyj-
nego wynoszacego 20% i wyznaczonego do osiagnigcia do 2020 r. zauwazano, ze w skali
Swiatowej nawet petny sukces Unii w tym zakresie doprowadzi do niklych rezultatow, na
poziomie mniej niz 4% (zob. V. Termini, Energy and European institutions, w: The European
Union in the 2Ist century: Perspectives from the Lisbon Treaty, eds. S. Micossi, G.L. Tosato,
Centre for European Policy Studies, Brussels 2009, s. 116).

11" Jako przetom w tym zakresie trudno postrzega¢ porozumienie paryskie z 2015 r., w ra-
mach ktoérego putapy redukcyjne stanowig dobrowolne krajowe wklady (ang. intended natio-
nally determined contributions), a zaden cel nie zostal uznany za zobowigzanie (zamiast tego
uzywa si¢ sformutowan takich jak ,,ambitne wysitki”). Wydaje si¢ wiec, ze cele redukcyjne sa
klauzulami raczej nalezytych staran niz osiggni¢cia konkretnych efektow, zwlaszcza wzigw-
szy pod uwage, ze wiele wkladéw przedtozonych przez strony jest obwarowanych okreslonymi
warunkami, a czg$¢ stron w najblizszym czasie ma zamiar dalej zwigksza¢ emisj¢ (co praw-
da przynajmniej teoretycznie dazac do jak najszybszego osiagnigcia jej szczytu). Szerzej na
ten temat zob. 1. Przybojewska, Paryskie porozumienie klimatyczne: przelom czy stagnacja?,
w: Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl,
P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 243-253, wraz
z podang tam literaturg.
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Z kolei watpliwos¢ odnoszaca si¢ do efektywnosci ekonomicznej ma zrodto
we wspomnianych negatywnych konsekwencjach gospodarczych, jakie przy-
nosza instrumenty nakierowane na redukcje emisji gazow cieplarnianych.
Kosztowno$¢ tych srodkow moze si¢ przejawia¢ takze w spadku konkurencyj-
nos$ci unijnej gospodarki, m.in. przedsigbiorstw ponoszacych ci¢zary finansowe
polityki klimatycznej Unii Europejskiej (np. w postaci koniecznosci zakupu
uprawnien emisyjnych) w pordwnaniu z podmiotami z panstw, w ktoérych pono-
szenie takich cigzaréw nie jest konieczne. Dotychczasowe rozwiazania stuzace
przeciwdziataniu omawianemu zjawisku maja zosta¢ zastagpione CBAM, polega-
jacym na obcigzeniu importerow pewnych towaréw obowigzkiem zakupu cer-
tyfikatow CBAM w liczbie, ktéra odpowiada wolumenowi emisji gazow cie-
plarnianych wynikajacemu z produkcji tych towaréw, po cenie skorelowanej
z aktualnym poziomem cen uprawnien emisyjnych. Jednoczesnie zaktada sie
stopniowe odchodzenie od bezptatnej alokacji uprawnien do emisji gazoéw cieplar-
nianych dla podmiotéw z sektoréw szczegdlnie narazonych na ryzyko ucieczki
emisji. W ten sposdb po raz pierwszy rozszerza si¢ zastosowanie cen emisji
na emisje uwalniane poza jurysdykcja organizacji, w ktorej one obowigzuja,
ale niejako wbudowane w towary sprowadzane na jej terytorium'?. Jakkolwiek
mechanizmy dostosowywania cen importowanych towarow przez uwzgled-
nienie cen emisji gazow cieplarnianych sg obszernie komentowane w literaturze
przedmiotu, wczesniej tylko raz wdrozono tego rodzaju instrument. CBAM
ma zwigkszy¢ efektywnos$¢ srodowiskowa, a przede wszystkim efektywnos¢
ekonomiczng EU ETS. Rozwigzanie to wywotuje jednak istotne kontrowersje
na obu wymienionych ptaszczyznach.

Celem niniejszego artykutu jest przeanalizowanie, czy rzeczywiscie wpro-
wadzenie CBAM — potaczone z wycofywaniem bezptatnych uprawnien emi-
syjnych dla wybranych sektoréw funkcjonujacych w ramach EU ETS — bedzie
stanowito wartos¢ dodang w kontekscie skutkow srodowiskowych (w tym kom-
patybilno$ci z zasadami prawa ochrony srodowiska) oraz konsekwencji eko-
nomicznych Europejskiego Systemu Handlu Emisjami. W pierwszej czesci
zostanie przedstawiony zarys otoczenia prawnego CBAM, czyli unijny system
handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnianych. Nast¢pnie poddane ana-
lizie beda ogdlne reguty CBAM, z uwzglednieniem stopniowej eliminacji bez-
ptatnych uprawnien dla sektorow zagrozonych ucieczka emisji. Zbadane zostang

12°G. Marin Duran, Securing compatibility of carbon border adjustments with the multi-
lateral climate and trade regimes, ,International & Comparative Law Quarterly” 2023, vol. 72,
issue 1, s. 74, https:/doi.org/10.1017/S0020589322000501.

3 G. Morsdorf, 4 simple fix for carbon leakage? Assessing the environmental effective-
ness of the EU carbon border adjustment, ,,Energy Policy” 2022, vol. 161, article 112596, s. 2,
https://doi.org/10.1016/j.enpol.2021.112596. Byl to instrument ograniczony terytorialnie i przed-
miotowo, a mianowicie kalifornijski mechanizm dostosowywania cen importowanej energii
elektryczne;j.
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cele przyjecia przedmiotowych rozwigzan i ich potencjalne przetozenie na rze-
czywistos¢, odrgbnie w zakresie przeciwdziatania ucieczce emisji (co stanowi
najbardziej bezposredni cel CBAM), poprawy konkurencyjnosci przedsig-
biorstw z Unii Europejskiej i wzrostu redukcji emisji gazow cieplarnianych.
Rozwazana bedzie réwniez kwestia zgodno$ci zatozen CBAM z zasadg ,,zanie-
czyszczajacy placi” oraz zasada wspolnej, lecz zroznicowanej odpowiedzial-
no$ci, ustanowiong w mi¢dzynarodowym prawie klimatycznym. Caty wywod
podsumowujg wnioski'*,

2. Otoczenie prawne mechanizmu dostosowywania cen na granicach
(CBAM) i bezptatnej alokacji uprawnien dla sektoréw zagrozonych
ucieczka emisji — Europejski System Handlu Emisjami (EU ETS)

Mechanizm dostosowywania cen na granicach nierozerwalnie wiaze si¢ z Euro-
pejskim Systemem Handlu Emisjami. Warto zatem naszkicowa¢ model funkcjo-
nowania tego flagowego instrumentu unijnej polityki klimatycznej, by w jego
kontekscie przeanalizowa¢ ustalone reguty dziatania CBAM.

W ramach systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
corocznie na poziomie Unii Europejskiej wydaje si¢ okreslong liczbe uprawnien
emisyjnych (jednostek EUA), ktére sa nastepnie alokowane na rzecz pod-
miotow uczestniczacych w systemie (kiedys — glownie na zasadzie grandfa-
theringu, czyli nieodptatnego przyznawania im takiej liczby uprawnien, jaka

4 Odrgbnym zagadnieniem prawnym zwigzanym z CBAM, ktore nie zostanie poruszone
w niniejszym artykule z uwagi na jego problematyke, sg watpliwosci dotyczace kompatybilno-
$ci tego mechanizmu z migdzynarodowym prawem handlowym sformutowanym pod auspicja-
mi WTO, podnoszone i szeroko komentowane w doktrynie. Na ten temat zob. zwlaszcza:
A. Cosbey et al., Developing guidance for implementing border carbon adjustments: Lessons,
cautions, and research needs from the literature, ,,Review of Environmental Economics and Po-
licy”, vol. 13, issue 1, s. 7-10, https://doi.org/10.1093/reep/rey020; N.L. Dobson, (Re)framing re-
sponsibility? Assessing the division of burdens under the EU Carbon Border Adjustment Mecha-
nism, ,,Utrecht Law Review” 2022, vol. 18, issue 2, s. 173—178, https://doi.org/10.36633/ulr.808;
R. Leal-Arcas, M. Faktaufon, A. Kyprianou, 4 legal exploration of the European Union’s Car-
bon Border Adjustment Mechanism, ,,European Energy and Environmental Law Review” 2022,
vol. 31, issue 4, s. 229-233, https://doi.org/10.54648/eelr2022016; G.C. Leonelli, Practical ob-
stacles and structural legal constraints in the adoption of ,.defensive” policies: Comparing the
EU Carbon Border Adjustment Mechanism and the US proposal for a border carbon adjustment,
,Legal Studies” 2022, vol. 42, issue 4, s. 696714, https://doi.org/10.1017/1st.2022.20; G. Marin
Duran, Securing compatibility..., s. 91-102; L. Tamiotti, The legal interface between car-
bon border measures and trade rules, ,,Climate Policy” 2011, vol. 11, issue 5, s. 1202-1211,
https://doi.org/10.1080/14693062.2011.592672.


https://doi.org/10.36633/ulr.808

Mechanizm dostosowywania cen na granicach (CBAM)... PPGO0S.2023.02.02 s. 7z 29

wynikata z danych o ich historycznych emisjach, dzi§ — generalnie z wyko-
rzystaniem mechanizméw przetargowych, odptatnie, a wyjatkowo pod tytutem
darmym z zastosowaniem tzw. benchmarkow, tj. wskaznikoéw najbardziej efek-
tywnych instalacji). Kazde EUA oznacza mozliwo$¢ emisji jednej tony dwu-
tlenku wegla (Iub ilosci innych gazoéw cieplarnianych ,,z rownowaznym poten-
cjalem powodowania globalnego efektu cieplarnianego” — art. 3 lit. j dyrektywy
EU ETS)". Podmioty uczestniczace w systemie sa zobowigzane rozliczaé si¢ ze
swojej emisji przez umorzenie odpowiadajacej jej liczby jednostek EUA. Jed-
nostki te mogg nabywac¢ na aukcjach w ramach alokacji pierwotnej albo uzy-
skiwa¢ w obrocie wtornym, na zasadzie swobody kontraktowania, od innych
podmiotdéw; uprawnienia mozna ponadto zachowywa¢ na kolejne lata danego
okresu rozliczeniowego 1 kolejne okresy rozliczeniowe (tzw. banking).

Uczestnicy systemu musza zatem podjac szereg decyzji dotyczacych dziatan
zwigzanych z redukcja emisji i/lub z obrotem uprawnieniami emisyjnymi. Dys-
ponuja w tym zakresie niemal catkowita swoboda, z jednym zastrzezeniem:
finalnie ich emisja musi znajdowaé pelne pokrycie w liczbie posiadanych
uprawnien emisyjnych. Co roku do 30 kwietnia kazdy operator jest zobo-
wigzany przedstawia¢ do rozliczenia taka ilo$¢ uprawnien, ktora zgadza si¢
z sumarycznym wolumenem jego emisji w poprzednim roku kalendarzowym,
po czym zostaja one anulowane. Za niespelnienie omawianego wymogu groza
sankcje w postaci kar pieni¢znych wraz z koniecznos$cia uzupetnienia uprawnien
w kolejnym roku o brakujacg ilo§¢ z roku poprzedniego. Glowny zwornik
handlu emisjami stanowi limit uprawnien (cap), ktory wyraza liczbe uprawnien
emisyjnych dostepnych na rynku, corocznie zmniejszajacg si¢ liniowo. EU ETS
jest zatem systemem typu cap-and-trade, ktéry ma zastosowanie w odnie-
sieniu do instalacji wprowadzajacych gazy cieplarniane do powietrza. W sys-
temie tym ujeto zwlaszcza nastgpujace rodzaje aktywnosci: spalanie paliw, pro-
dukcje réznego typu metali i okreslonych chemikaliow, wytwarzanie szkla,
klinkieru, okreslonych materiatdéw ceramicznych i okreslonych materialow izo-
lacyjnych czy lotnictwo. Dla przewazajacej czgsci instalacji przewidziano progi
wydajnosciowe, po ktorych przekroczeniu wchodzg one w zakres podmiotowy
dyrektywy EU ETS. Oznacza to, ze adresatami analizowanego instrumentu sg
operatorzy instalacji o wigkszych rozmiarach.

Unijny system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych ulega
dynamicznym zmianom. Poza znacznym poszerzeniem katalogu sektordéw, do
ktorych sie stosuje, w ostatnich latach jego ewolucja objeta w szczegdlnosci
wydtuzenie okresow rozliczeniowych (od trzech przez pig¢ do o$Smiu lat), roz-
szerzenie zakresu przedmiotowego systemu, zmniejszanie limitu uprawnien,

5 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r.
ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych w Unii oraz zmienia-
jaca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L 275 z dnia 25 pazdziernika 2003 r., s. 32—46,
ze zm.) [dalej: dyrektywa EU ETS].
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wprowadzenie ich zasadniczo odptatnej alokacji pierwotnej miedzy podmioty
uczestniczace w systemie, a w przypadku alokacji nieodptatnej (dopuszczone;j
jako wyjatek) — rezygnacje z grandfatheringu (przyznawania uprawnien na
podstawie historycznych danych o emisji) na rzecz benchmarkingu (wykorzysty-
wania wskaznikow emisji najbardziej efektywnych instalacji). Wdrozono réwniez
w sposob nagly zmiany silnie stymulujace popyt na uprawnienia emisyjne
(np. uznanie ich za instrumenty finansowe)'® czy ostabiajace podaz (np. wpro-
wadzenie mechanizmu rezerwy stabilnosci rynkowej)"’, co miato wzmocni¢
sygnal cenowy ukierunkowany na wywotanie efektu ekologicznego — redukcji
emisji gazoéw cieplarnianych.

Handel emisjami w ogole (a zwlaszcza EU ETS) jako instrument prawny
ochrony s$rodowiska jest mechanizmem, ktorego gtowng ideg stanowi stwo-
rzenie rynku dla dobra o charakterze nierynkowym®. Istotnie odroznia si¢ on od
tradycyjnych instrumentdéw administracyjnoprawnych (command-and-control).
Napiecie pomiedzy wzgledami ochrony srodowiska a fundamentalng dla gospo-
darki rynkowej swoboda dzialalnosci gospodarczej przyczynito si¢ do zakwe-
stionowania tych wczesniejszych instrumentdéw ochrony srodowiska. Wtladcze
ksztattowanie sytuacji przedsigbiorcow zaczeto by¢ postrzegane, po pierwsze, jako
nieadekwatne do pozycji zajmowanej przez nich w gospodarce rynkowej, po
drugie za$, jako niewystarczajgco skuteczne wobec rosngcej skali zagrozen dla
srodowiska. Dostrzezono trudnosci z egzekwowaniem, kosztowno$¢ oraz sta-
tyczny charakter mechanizmoéow typu command-and-control, ktéry przejawia si¢
w niemozliwosci szybkiego dostosowania do zmieniajgcych si¢ okolicznosci,
a takze brak zachet do kontynuowania zmniejszania presji srodowiskowej, gdy
tylko minimalny wymagany prog zgodnosci zostanie osiagniety’’. W odroz-
nieniu od tradycyjnych instrumentéw typu command-and-control, takich
jak standardy emisyjne, handel emisjami pozwala ostabi¢ ingerencj¢ wiadz
publicznych w prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Nie oceniajg one bowiem
poziomu uzytecznosci okreslonych rodzajow produkcji (by przypisa¢ mniej lub
bardziej rygorystyczne limity); zamiast tego wielko$¢ emisji z poszczegdlnych

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/65/UE z dnia 15 maja 2014 r. w spra-
wie rynkow instrumentdéw finansowych oraz zmieniajaca dyrektywe 2002/92/WE i dyrektywe
2011/61/UE (przeksztatcenie) (Dz. Urz. UE L 173 z dnia 12 czerwca 2014 r., s. 349-496, ze zm.).

17 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1814 z dnia 6 pazdziernika 2015 r.
w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy stabilnosci rynkowej dla unijnego syste-
mu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych i zmiany dyrektywy 2003/87/WE
(Dz. Urz. UE L 264 z dnia 9 pazdziernika 2015 r., s. 1-5, ze zm.).

18 P. Hacker, G. Dimitropoulos, Behavioural law & economics and sustainable regula-
tion: From markets to learning nudges, w: Environmental law and economics, eds. K. Mathis,
B.R. Huber, Springer, Cham 2017, s. 160, https://doi.org/10.1007/978-3-319-50932-7 7.

19 Zob. J.-P. Barde, Polityka ochrony $rodowiska i jej instrumenty, ttum. T. Zylicz, w: Eko-
nomia Srodowiska i zasobow naturalnych, red. H. Folmer, L. Gabel, H. Opschoor, Wydawnic-
two Krupski 1 S-ka, Warszawa 1996, s. 227.
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sektorow zalezy od mozliwosci zaplaty za ograniczone dobro w postaci prawa
uczestnikow systemu do zanieczyszczania, bez wzgledu na galaz przemystu,
jakg reprezentuja®®. Oczywiscie w systemie handlu emisjami réwniez wystepuje
pewien prog (cap), ale uniwersalny i wspolny dla wszystkich — nie sg to progi
wyznaczane konkretnym sektorom czy nawet podmiotom. Wspdlna jest takze
cena uprawnien emisyjnych, co przy szerokim kregu podmiotow objetych sys-
temem powinno zapewnia¢ kosztowo efektywna redukcje emisji, tj. jej redukcje
przez tych, ktorym takie podejscie najbardziej si¢ optaca?. Podstawowe cechy
konstrukcyjne wyrodzniajgce instrumenty rynkowe w ochronie $rodowiska
(rozumiane jako podzbior instrumentéw ekonomicznych) to: zmienno$¢ cen
praw S$rodowiskowych, determinowana przynajmniej czgsciowo funkcjono-
waniem rynku; mnogo$¢ opcji wyboru dziatan przez podmioty, ktére uczest-
niczag w danym instrumencie, co rzutuje na jego elastyczno$¢ i mozliwos¢
dostosowania si¢ partycypujacych w systemie do zmiennych warunkéw ryn-
kowych; element obrotu uprawnieniami istniejacymi w ramach danego instru-
mentu. Instrumenty takie wykorzystujg sygnaly rynkowe do rozwigzywania
okreslonych problemoéow srodowiskowych.

W praktyce mechanizmy rynkowe (w tym systemy handlu emisjami) sg swo-
istymi hybrydami, ktore obejmujg czynniki rynkowe i pozarynkowe, a sposob
potaczenia roznych elementéw bedzie w duzej mierze wplywal zardwno na ich
efektywnos¢ ekonomicznag, jak i oczywiscie na efektywnos¢ w osigganiu celow
srodowiskowych. Zatozenia podkreslajace przewage mechanizmoéow rynkowych
nad tradycyjnymi instrumentami administracyjnoprawnymi (w kontekscie obu
rodzajow efektywnos$ci) wcale nie muszg si¢ ziscic; wszystko zalezy od uksztat-
towania poszczegdlnych komponentéw danego mechanizmu oraz od relacji
migdzy nimi, a takze od okoliczno$ci pozaprawnych towarzyszacych funkcjo-
nowaniu sztucznego, ale przeciez rynku. Zwigkszona efektywnos$¢ $rodowi-
skowa i ekonomiczna jest w przypadku mechanizméow rynkowych raczej szansa
niz gwarancja. Rowniez narzgdzia towarzyszace mogg istotnie wzmocni¢ lub
ostabi¢ efektywno$¢ takich instrumentéw w obydwu sferach. Na gruncie EU
ETS tego rodzaju rezultaty moga by¢ poklosiem wprowadzenia CBAM i stop-
niowej eliminacji darmowych uprawnien emisyjnych dla sektoréw narazonych
na ryzyko ucieczki emisji. Weryfikacja, czy i w jakim zakresie CBAM przetozy
si¢ na efektywnos$¢ srodowiskowa i ekonomiczng handlu emisjami, wymaga
jednak analizy podstawowych regul jego dziatania.

20 R. Felli, Environment, not planning: The neoliberal depoliticisation of environmental
policy by means of emissions trading, ,,Environmental Politics” 2015, vol. 24, issue 5, s. 643,
https://doi.org/10.1080/09644016.2015.1051323.

21 A.D. Ellerman et al., Pricing carbon: The European Union emissions trading scheme,
Cambridge University Press, Cambridge 2010, s. 289.
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3. Podstawowe reguty CBAM i stopniowej eliminacji
bezptatnych uprawnien dla sektoréw zagrozonych ucieczka emisji

W $wietle rozporzadzenia CBAM mechanizm dostosowywania cen na gra-
nicach bedzie dotyczyt kilku kategorii towarow, wybranych gtdwnie z uwagi
na stopien ryzyka ucieczki emisji w sektorach je wytwarzajacych. Katalog ten
obejmuje cement, zeliwo 1 stal, aluminium, nawozy, wodor 1 energi¢ elektrycz-
ng, a prawdopodobne jest jego rozszerzenie w przysztosci, tak jak miato to
miejsce w odniesieniu do sektorow objetych zakresem zastosowania EU ETS.
W kazdym przypadku chodzi o towary importowane na terytorium Unii Euro-
pejskiej ze wszystkich krajow pozaunijnych, z wyjatkiem panstw, ktore uczest-
niczag w EU ETS (obecnie sg to Norwegia, [slandia i Liechtenstein), oraz panstw
posiadajacych wlasne systemy handlu emisjami powigzane z EU ETS (takim
krajem jest Szwajcaria).

W poczatkowym, przejsciowym okresiec CBAM oznacza wytacznie obo-
wigzki informacyjne importerow wymienionych kategorii towar6w: maja oni
sktada¢ kwartalne sprawozdania na temat emisji wbudowanych zwigzanych
z towarami przywiezionymi w poprzednim kwartale danego roku kalen-
darzowego, z podaniem emisji bezposrednich i posrednich oraz optat emi-
syjnych uiszczonych za granicg. Poczawszy jednak od 2027 r. importerzy pro-
duktéw objetych CBAM beda zobowigzani w szczegdlnosci do sktadania (do
konca maja kazdego roku za rok poprzedni, a wigc najpierw za 2026) dekla-
racji, w ktorych wykaza catkowite rzeczywiste emisje wbudowane w te towary,
zweryfikowane przez akredytowanych weryfikatorow. Musza takze w celu
pokrycia emisji zakupi¢ i umorzy¢ odpowiedniag liczbe certyfikatow CBAM
(moga samodzielnie wystgpowac jako ,,upowaznieni zglaszajacy CBAM”
wpisani do rejestru badz powierzy¢ to innym podmiotom, ktoére uzyskaja
status ,,upowaznionych zglaszajagcych CBAM”). Wylaczenie ze stosowania roz-
porzadzenia bedzie dotyczy¢ towaréow o niewielkiej wartosci, tj. do 150 euro
za przesytke. Za nieumorzenie certyfikatow CBAM w liczbie, ktora odpo-
wiada rzeczywistym emisjom wbudowanym w towary importowane objete tym
mechanizmem, przewiduje si¢ kary analogiczne do ptaconych przez podmioty
uczestniczagce w systemie EU ETS, gdy nie rozlicza one emisji. Certyfikaty
CBAM - kazdy odpowiadajacy ,,jednej tonie ekwiwalentu dwutlenku wegla
emisji wbudowanych zwigzanych z towarami” (art. 3 pkt 24 rozporzadzenia
CBAM) — maja by¢ dostepne do sprzedazy po cenie odzwierciedlajacej srednie
tygodniowe ceny uprawnien emisyjnych. Jak wskazano w motywie 15 roz-
porzadzenia CBAM, mechanizm ten ,,powinien zapewni¢ objecie produktow
przywozonych systemem regulacyjnym, w ktorym stosuje si¢ takie same
koszty emisji dwutlenku wegla jak te, ktore ponoszone sa w EU ETS, czego
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skutkiem bedzie zrownanie oplaty emisyjnej od produktow przywozonych
i wewnatrzunijnych”.

CBAM pod pewnymi wzgledami przypomina wigc pierwotna alokacje
uprawnien emisyjnych w ramach EU ETS (w szczegdlnosci analogiczny ma by¢
ci¢zar finansowy ponoszony przez podmioty z sektorow objetych Europejskim
Systemem Handlu Emisjami oraz importerow towaréw objetych CBAM),
jednak widoczne sa tez istotne roznice. Przede wszystkim nie wyznaczono
pulapu dostepnych certyfikatow CBAM (nie ma zatem tak charakterystycznego
dla EU ETS elementu cap) i certyfikaty te nie moga by¢ zbywane pomiedzy
importerami (nie ma wigc rowniez elementu trade)*. Dodatkowo zaktada sig, ze
CBAM zastapi bezptatna alokacje uprawnien emisyjnych dla sektoréw zagro-
zonych zjawiskiem ucieczki emisji. W przyszto$ci podmioty z tych sektorow
wytwarzajace towary, do ktorych w razie ich sprowadzenia spoza Unii Euro-
pejskiej znalaztby zastosowanie CBAM, majg kupowaé uprawnienia emisyjne
na aukcjach — taki sposob uzyskiwania uprawnien stanowi domyslng regute
w przypadku sektorow nieuznawanych za narazone na ryzyko ucieczki emisji.
Jak wskazano w art. 1 ust. 3 rozporzadzenia CBAM, omawiany mechanizm
,»ma zastapi¢ mechanizmy ustanowione na mocy dyrektywy 2003/87/WE
w celu zapobiegania ryzyku ucieczki emisji gazéw cieplarnianych, odzwier-
ciedlajac zakres przydziatu bezptatnych uprawnien w ramach EU ETS zgodnie
z art. 10a tej dyrektywy”. Liczba bezptatnych uprawnien dostepnych dla sek-
toréw zagrozonych ucieczkg emisji ma stopniowo spadac (az do zera) — obecnie
dyrektywa EU ETS jako dat¢ graniczng przewiduje rok 2030. Nie wiadomo
jeszcze, jak doktadnie bedzie przebiega¢ wycofywanie uprawnien emisyjnych
po wdrozeniu CBAM.

Chociaz mechanizm dostosowywania cen na granicach na pozor jest prosty,
jak zwykle diabet tkwi w szczegoétach, z ktérych czgs¢ intencjonalnie nie
zostata dotad ustalona; rozporzadzenie przewiduje bowiem dokonywanie okre-
sowych przegladow, sktadanie sprawozdan i wydawanie aktow delegowanych
przez Komisje Europejska w wielu aspektach, ktére moga si¢ okazac istotne dla
funkcjonowania CBAM. Niezaleznie od powyzszego takze aspekty juz ustalone
wywoluja kontrowersje.

W pierwszej kolejnosci wypada rozpatrzy¢ tu zakres i sposob ujecia emisji
gazow cieplarnianych zwiagzanych z towarami, ktorych przywoéz na terytorium
Unii Europejskiej bedzie obligowal importerow do zakupu i rozliczenia odpo-
wiedniej liczby certyfikatow CBAM. Poczatkowo projekt Komisji Europejskiej
zaktadal uwzglednienie w ramach CBAM wylacznie emisji bezposrednich,
tj. pochodzacych z procesow produkcji towarow (art. 3 pkt 21 rozporzadzenia
CBAM), jednak Parlament Europejski zaproponowal uwzglednienie roéwniez

22 Wprowadza si¢ jedynie mozliwo$¢ odkupu pewnej liczby nadwyzkowych certyfikatow
od importeréw przez wiadze publiczne — jego zasady opisano w art. 23 rozporzadzenia CBAM.
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emisji posrednich, czyli pochodzacych z wytwarzania energii elektrycznej
zuzywanej w trakcie proceséw produkcyjnych (art. 3 pkt 34 rozporzadzenia
CBAM); metodyki obliczania tego drugiego rodzaju emisji maja zosta¢ dopre-
cyzowane w aktach wykonawczych, ktorych przyjecie przewiduje rozporza-
dzenie CBAM. Uwzglednianie emisji posrednich nie dotyczy zeliwa i stali, alu-
minium ani wodoru; jak wyjasniono w motywie 19 rozporzadzenia CBAM,
emisji takich nie nalezy poczatkowo bra¢ pod uwage w przypadku towardéw, do
ktorych w Unii Europejskiej majg zastosowanie ,,$rodki finansowe kompensujace
posrednie koszty emisji wynikajace z przeniesienia kosztow emisji gazéw cie-
plarnianych na ceny energii elektrycznej”. Przyjeto zasade, ze w odniesieniu do
towarow objetych CBAM innych niz energia elektryczna oblicza si¢ rzeczywiste
wartosci emisji bezposrednich, lecz w przypadku emisji posrednich stosuje war-
tosci domyslne (art. 7 ust. 2 rozporzadzenia CBAM), ,.chyba Ze upowazniony
zglaszajacy CBAM wykaze, ze spelnione sg kryteria ustalania poziomu emisji
wbudowanych na podstawie rzeczywistych emisji” (art. 7 ust. 4 rozporzadzenia
CBAM). Zasada analogiczna do tej ostatniej obowigzuje dla energii elektrycznej
(art. 7 ust. 3 rozporzadzenia CBAM)>.

Metody kalkulacji sg skomplikowane i na tym etapie trudno je oceni¢ oprocz
warto$ci domyslnych, ktore celowo ustalono na wysokim poziomie, odpowiada-
jacym okreslonemu procentowi najmniej efektywnych instalacji w Unii Euro-
pejskiej, zatem ktorych stosowanie bedzie wymuszalo zakup znacznej liczby
certyfikatow CBAM?*. Natomiast z punktu widzenia redukcji emisji gazow cie-
plarnianych uwzglednianie emisji posrednich w odniesieniu do towaréw nieob-
jetych rekompensatami za wysokie ceny energii elektrycznej byloby zasadne,
gdyby dato si¢ w sposéb miarodajny oszacowaé¢ wolumen tych emisji. Moze
to jednak nastreczac istotnych trudnosci. Jak wskazuje si¢ w literaturze przed-
miotu, w przypadku niektérych naktadow, np. energii elektrycznej, istnieja duze
roznice migdzy krancowymi i srednimi emisjami, wobec czego nader trudno
jest dokona¢ wiarygodnego rozrdznienia®. Zresztg nawet kalkulacja emisji bez-

2 Do energii elektrycznej w ogoble stosuje si¢ odmienne zasady aplikacji mechanizmu
CBAM anizeli do innych towaréw. Szerzej na ten temat zob. R. Karova, The EU’s Carbon Bor-
der Adjustment Mechanism and the energy community: Threat for electricity trade or tool for
raising climate ambition and electricity market integration, ,,Carbon & Climate Law Review”
2022, vol. 16, issue 2, s. 99—113, https://doi.org/10.21552/cclr/2022/2/4.

2% Uzasadnienie tego stanowi jednak okoliczno$é¢, ze poziom emisyjnosci produkcji w wie-
lu krajach jest znacznie wyzszy niz w Unii. Przyktadowo przeci¢tnie kazda produkcja towaréow
o wartosci 1000 dolarow i przeznaczonych do eksportu w Chinach wigze si¢ z emisja ok. 2-3 ton
dwutlenku wegla, czyli przynajmniej czterokrotnie wigksza, niz gdyby chodzito o produkcje
towarow o tej samej wartosci w Unii. Zob. C. Brandi, Trade and climate change: Environmen-
tal, economic and ethical perspectives on border carbon adjustments, ,,Ethics, Policy & Envi-
ronment” 2013, vol. 16, no. 1, s. 81, https://doi.org/10.1080/21550085.2013.768395.

2 Srednie emisje zaleza od catkowitej produkcji, podczas gdy emisje krafhcowe zaleza
od zrdédta produkeji, ktoére zapewnia elastyczno$¢ umozliwiajaca uwzglednienie dodatkowe;j
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posrednich moze w pewnych sytuacjach wigzac¢ si¢ z watpliwo$ciami co do jej
rzetelnos$ci.

Bardzo kontrowersyjnym elementem rozporzadzenia sg takze postano-
wienia dotyczace mozliwosci uwzgledniania optat emisyjnych uiszczanych
w panstwach trzecich, aby zmniejszy¢ zakres obowigzku zakupu i rozliczenia
certyfikatow CBAM (art. 9 rozporzadzenia CBAM). Takie zmniejszenie jest
mozliwe woéwczas, gdy w kraju pochodzenia towaru poniesiono oplate emi-
syjna, rozumiang w $wietle art. 3 pkt 29 rozporzadzenia CBAM jako kwota
pieni¢zna ptacona w panstwie pozaunijnym, ,,w ramach systemu ograniczania
emisji gazow cieplarnianych, w formie podatku, optaty lub uprawnien do emisji
w ramach systemu handlu emisjami gazow cieplarnianych”, ktorg oblicza sie
»dla gazoéw cieplarnianych objetych takim $rodkiem i uwalnianych podczas pro-
dukcji towarow”. Mozliwo$¢ obnizenia liczby certyfikatow CBAM koniecznych
do rozliczenia emisji wbudowanych w importowane towary ograniczono jednak
wytacznie do bezposrednich instrumentdw wyceniajacych emisje gazdéw cie-
plarnianych; pominigto za$ koszty, jakie moga by¢ ponoszone przez podmioty
gospodarcze z uwagi na stosowanie innych podej$¢ regulacyjnych do redukcji
emisji w krajach pochodzenia towaru®.

Wskazuje si¢, ze obecnie tylko w wypadku produktéw pochodzacych
zaledwie z kilku panstw (Wielkiej Brytanii, Chin i Korei Potudniowej) bedzie
mozna skorzysta¢ z dobrodziejstwa art. 7 rozporzadzenia CBAM?. Ponadto
rozwigzanie to wymusza ocenianie przez Uni¢ Europejska jakosci polityk kli-
matycznych w panstwach trzecich, co bedzie wzbudzato trudne do uniknigcia
kontrowersje?®. Warto zauwazy¢, ze uwzglednianie obnizki z racji ponoszenia
optat emisyjnych w tych krajach moze si¢ sta¢ polem do naduzyé, wiacznie
ze sztuczng zmiang miejsca pochodzenia towaréw objetych CBAM przezna-
czonych na rynek unijny®. Samo funkcjonowanie CBAM moze zreszta wywo-
tywa¢ proby obchodzenia przepisow dotyczacych tego instrumentu; w art. 27
rozporzadzenia CBAM Komisja Europejska zostata zobowigzana do monitoro-
wania i — w razie potrzeby — reagowania na takie zachowania za pomocg aktow
delegowanych. Tre$¢ tych 1 podobnych postanowien odnoszacych si¢ do prowa-
dzenia monitoringu, skladania sprawozdan i wydawania aktow delegowanych
sugeruje, ze sam prawodawca unijny postrzega CBAM jako swego rodzaju eks-
peryment na zywym organizmie, eksperyment, ktéry moze przynies¢ bardzo

jednostki zapotrzebowania. Zob. G. Zachmann, B. McWilliams, A European carbon border tax:
Much pain, little gain, ,,Bruegel Policy Contribution” 2020, issue 5, s. 8.

2 G. Marin Duran, Securing compatibility..., s. 79.

¥ Ibidem.

3 A. Pirlot, Carbon border adjustment measures: A straightforward multi-purpose cli-
mate change instrument?, ,Journal of Environmental Law” 2022, vol. 34, issue 1, s. 41,
https://doi.org/10.1093/jel/eqab028.

» Ibidem.
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rozne skutki i1 ktory prawdopodobnie trzeba begdzie korygowaé w miarg ujaw-
niania si¢ jego rozmaitych, nie zawsze korzystnych konsekwencji.

4. Srodowiskowe i gospodarcze cele wprowadzania CBAM
i stopniowej eliminacji bezptatnych uprawnien dla sektorow
zagrozonych ryzykiem ucieczki emisji: zatozenia a rzeczywistos¢

Eksperyment ten podjeto jednak z uwagi na kilka wazkich celow i wyzwan,
jakie stoja przed EU ETS wobec oczekiwan, ze handel emisjami spowoduje dalej
idaca redukcje emisji gazow cieplarnianych, a zarazem nie przyniesie negatyw-
nych skutkéw gospodarczych na nieakceptowalnym poziomie. Jak wskazano
w art. 1 ust. 1 rozporzadzenia CBAM, omawiany mechanizm ustanawia si¢
W celu zapobiegania ryzyku ucieczki emisji gazow cieplarnianych, a przez
to zmniejszenia emisji gazoéw cieplarnianych na $wiecie i wspierania celow
porozumienia paryskiego, roéwniez przez stworzenie zachet do redukcji
emisji dla operatorow w panstwach trzecich”. W istocie rzeczy wprowadze-
niu CBAM przy$wiecaja zamysty dwojakiego rodzaju, obejmujgce zarow-
no perspektywe srodowiskowg (wzrost redukcji emisji gazéw cieplarnianych),
jak 1 perspektywe gospodarcza (poprawe konkurencyjnosci podmiotow z Unii
Europejskiej); oba te dazenia wyrastaja ze wspolnego pnia, jakim jest najbar-
dziej bezposredni cel, czyli przeciwdziatanie ryzyku ucieczki emisji. Aktuali-
zacja tego ryzyka na wigkszg skale oznaczataby bowiem podwdjna przegrana:
z punktu widzenia redukcji emisji gazoéw cieplarnianych (poniewaz w kontek-
$cie mitygacji zmian klimatycznych nie ma, jak juz wspomniano, zadnego zna-
czenia, z ktérego miejsca globu gazy szklarniowe bedg uwalniane do atmosfery)
oraz pod wzgledem ekonomicznym (gdyz wywotataby ogromny spadek konku-
rencyjnosci unijnej gospodarki).

4.1, Przeciwdziatanie ryzyku ucieczki emisji

Ucieczka emisji (ang. carbon leakage) jest zjawiskiem, ktorego prawodawca
unijny obawiat si¢ wlasciwie od samego poczatku funkcjonowania EU ETS, cze-
mu dal wyraz w regulacjach dotyczacych darmowej alokacji uprawnien emisyj-
nych. W motywie 9 rozporzadzenia CBAM okreslono ten problem w nastepu-
jacy sposob: ,,.Do ucieczki emisji gazoéw cieplarnianych dochodzi, gdy z powodu
kosztow zwigzanych z polityka klimatyczng przedsigbiorstwa z niektérych sek-
torow lub podsektoréw przenosza produkeje do innych panstw lub gdy produkty
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przywozone z innych panstw zastepuja rownowazne produkty, ktorych produk-
cja wigze si¢ z mniejszymi emisjami gazow cieplarnianych”. W krétszym odcin-
ku czasu bedzie si¢ uwidacznia¢ ta druga ewentualnos¢, w dtugim zas — jezeli
roznica w konkurencyjnosci migdzy podmiotami ponoszacymi koszty zwigzane
z uczestnictwem w EU ETS a podmiotami z panstw trzecich, ktére takich kosz-
tow nie ponosza, bedzie znaczna — moze dojs¢ do relokacji produkeji (i emis;ji)
poza terytorium Unii*®. W zaleznoSci od skali ucieczki emisji na pierwszy plan
wsrod negatywnych skutkdéw moze si¢ wysuna¢ utrata konkurencyjnosci (gdy
ucieczka emisji jest niewielka) badz niepozadany efekt srodowiskowy (wyraza-
jacy sie we wzroscie globalnych emisji)®.

Dotychczas prawodawca unijny przyjmowal dwutorowe rozwigzanie, by nie
dopusci¢ do wystapienia tego zjawiska, niekorzystnego z perspektywy zaréwno
srodowiskowej, jak i ekonomicznej. W odniesieniu do sektoréw narazonych
na ryzyko bezposredniej ucieczki emisji (wywotanej kosztami wynikajacymi
z emisji nastepujacej w trakcie procesu produkcyjnego) przyjmowano przej-
sciowy przydzial bezptatnych uprawnien emisyjnych na zasadach przewidzianych
w art. 10b dyrektywy EU ETS. Z kolei okres$lanie i stosowanie §rodkow finan-
sowych (réznego typu rekompensat), ktore majg zapobiec posredniej ucieczce
emisji (dotyczacej sektorow energochtonnych z powodu przenoszenia kosztow
zwigzanych z emisja gazdw cieplarnianych w ceny energii), na podstawie
art. 10a ust. 6 dyrektywy EU ETS pozostawiono panstwom cztonkowskim.
Musza one jednak przestrzegaé przy tym prawa unijnego w zakresie udzie-
lania pomocy publicznej, a od niedawna zobowigzano je do ograniczenia pulapu
pomocy do 25% dochodow uzyskanych ze sprzedazy uprawnien na aukcji.
Mimo owego obostrzenia jest to istotne uprawnienie, ktore poszczegodlne kraje
wykorzystywaty dotad bardzo réznorodnie®.

Pierwsze z rozwigzan, czyli nieodptatna alokacja uprawnien emisyjnych,
dotyczy sektorow uznanych przez Komisj¢ Europejska za narazone na ryzyko
ucieczki emisji. Sektory te zostaly wymienione w decyzji delegowanej*’. Nie
jest to lista w pelni korespondujaca z wykazem produktéw objetych CBAM,
w decyzji delegowanej ujeto bowiem m.in. produkcje nawozdéw i zwigzkéw azo-
towych, cementu, suréwki zelazostopow, zeliwa i stali, wyrobéw hutniczych
oraz aluminium, nie ma jednak wzmianki o wodorze czy energii elektryczne;.

30 Z. Pato, A. Mez6si, L. Szabo, Is border carbon adjustment the right tool for the power
sector?, ,,Climate Policy” 2022, vol. 22, issue 4, s. 503, https://doi.org/10.1080/14693062.2022
.2043819.

31 A. Pirlot, Carbon border adjustment measures..., s. 29.

2. G. Zachmann, B. McWilliams, 4 European carbon border tax..., s. 5.

3 Decyzja delegowana Komisji (UE) 2019/708 z dnia 15 lutego 2019 r. uzupetniajaca dy-
rektywe 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w zakresie wskazania sektoréw i pod-
sektoréw uznanych za narazone na ryzyko ucieczki emisji w okresie 2021-2030 (Dz. Urz. UE
L 120 z dnia 8 maja 2019 r., s. 20-26) [dalej: decyzja delegowana].
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W motywie 40 rozporzadzenia CBAM uzasadniono wiaczenie tej ostatniej
w zakres zastosowania CBAM, wyjasniajac, ze przedmiotowy sektor ,,0odpo-
wiada za 30% tacznych emisji gazow cieplarnianych w Unii. Zwickszone ambicje
klimatyczne Unii poglebig roznice w kosztach emisji miedzy wytwarzaniem
energii elektrycznej w Unii i w panstwach trzecich. W potaczeniu z postepami
w przylgczaniu unijnej sieci elektroenergetycznej do sieci jej sasiadow zwigk-
szyloby to ryzyko ucieczki emisji ze wzglgdu na wzmozony import energii elek-
trycznej, ktorej znaczna cz¢$¢ powstaje w elektrowniach weglowych”. Nato-
miast kwestie wodoru uregulowano z perspektywy przyszitosciowej, wskazujac:
W momencie przyjmowania niniejszego rozporzadzenia przywoéz wodoru do
Unii jest stosunkowo niski. Oczekuje si¢ jednak, ze sytuacja ta znacznie si¢
zmieni w nadchodzacych latach, poniewaz unijny pakiet »Gotowi na 55« pro-
paguje stosowanie wodoru ze zrodel odnawialnych. Na potrzeby obnizania emi-
syjnosci catego przemystu popyt na wodor ze zrédet odnawialnych wzro$nie, co
przyniesie niezintegrowane procesy wytwarzania produktow nizszego szczebla,
w ktorych wodor jest prekursorem. Wiaczenie wodoru do zakresu CBAM jest
odpowiednim $rodkiem dalszego wspierania obnizania emisyjno$ci wodoru”
(motyw 37 rozporzadzenia CBAM).

Z drugiej strony, decyzja delegowana okreslajaca sektory narazone na
ryzyko ucieczki emisji zawiera o wiele bogatszy ich katalog, anizeli suge-
rowatby wykaz towaréw objetych CBAM. Co dyktuje takie rozrdznienie?
Jak zapisano w motywie 31 rozporzadzenia CBAM, towary, do ktoérych ma
mie¢ zastosowanie ten mechanizm, powinno si¢ wybra¢ ,,po doktadnej ana-
lizie ich znaczenia pod wzgledem skumulowanych emisji gazéw cieplarnianych
i ryzyka ucieczki emisji w odpowiednich sektorach EU ETS, a jednoczesnie
nalezy ogranicza¢ ztozono$¢ i obcigzenia administracyjne naktadane na ope-
ratorow, ktorych to dotyczy”. Kryteria wyboru przywotane w rozporzadzeniu
CBAM rd6znia si¢ zatem od przestanek selekcji sektorow narazonych na ryzyko
ucieczki emisji zawartych w art. 10b dyrektywy EU ETS; przestankami tymi
sa wspolczynniki intensywnos$ci handlu z panstwami trzecimi i intensywnosci
emisji. Nie sposob jednak oprze¢ si¢ wrazeniu, ze wybor sektorow, ktore zostaty
objete CBAM, ma charakter wstepny, cokolwiek arbitralny i bardzo prawdo-
podobne jest dalsze rozszerzanie wspomnianego katalogu.

Bezptatna alokacja uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych na gruncie
art. 10b dyrektywy EU ETS w przypadku znakomitej wigkszosci sektorow
wymienionych w decyzji delegowanej moze osiagna¢ poziom 100% zapotrze-
bowania. Jest to wszakze rzadko spotykane w praktyce z uwagi na oparcie
modelu alokacji na benchmarkach, ktére ustanowiono w odniesieniu do
poszczegodlnych produktdéw (a nie czynnikow produkeji), na podstawie §rednich
parametrow 10% najbardziej wydajnych instalacji w danym sektorze albo pod-
sektorze w Unii Europejskiej; instalacje, ktore tych parametréow nie spelniaja,
otrzymaja mniej darmowych uprawnien, niz wynosi ich zapotrzebowanie,
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a reszte bedg musiaty dokupi¢. Benchmarki nawigzuja do poziomu emisji cha-
rakteryzujacego efektywna produkcje i niewatpliwie sa skuteczniejsze w gene-
rowaniu bodzca do redukcji emisji gazow cieplarnianych — w odrdéznieniu od
postugiwania si¢ historycznymi emisjami, premiujgcego najmniej efektywne
podmioty. Ustalanie benchmarkow zawsze jednak wigze si¢ z watpliwo$ciami,
ktore wynikaja gtownie z heterogenicznosci produktéw, proceséw i warunkow
produkcji nawet bardzo podobnych dobr. Gdyby wzia¢ pod uwage wszystkie te
roznice, w zasadzie nalezatoby stworzy¢ dziesiatki, badZz wrecz setki bench-
markow dostosowanych do kazdego podtypu produktu i zréznicowanych
warunkow produkcji*t. De facto zatem w wigkszosci przypadkow nie jest tak,
ze podmioty z sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji otrzymuja za
darmo wszelkie uprawnienia potrzebne im do rozliczenia swoich emisji.

Jak celnie wskazano w doktrynie, autorzy obszernej literatury przedmiotu na
temat ucieczki emisji nigdy nie potrafili doj$¢ do konsensusu w kwestii oszaco-
wania jej wymiaru w ramach okres§lonego instrumentu®. Modele ekonomiczne
przewiduja, ze jesli nie podejmie si¢ srodkow przeciwdziatajagcych temu zja-
wisku, to moze ono by¢ odpowiedzialne za 10-25% osiagnictej redukcji emisji*.
Dotychczas w trakcie funkcjonowania EU ETS nie wykazano, aby ucieczka
emisji rzeczywiscie miata miejsce, co sugeruje, ze zachodzi co najmniej jedna
z nastepujacych okoliczno$ci: $srodki nakierowane na zapobieganie temu pro-
blemowi, podejmowane przez prawodawce unijnego i panstwa cztonkowskie, sa
skuteczne i/lub ceny uprawnien emisyjnych, stanowigce wypadkowa gry popytu
i podazy, byly jak dotad za niskie, aby wywota¢ ucieczke emisji. Oczywiscie,
wzrost rygoryzmu unijnego handlu emisjami, wyrazajacy si¢ w coraz wigkszym
popycie 1 coraz mniejszej podazy uprawnien emisyjnych, bedzie zwickszat
ryzyko omawianego zjawiska. Zarazem nie ulega watpliwosci, ze w zglobalizo-
wanej gospodarce $wiatowej stadia produkcji, ktore wigza si¢ z wysoka emisyj-
nos$cig szkodliwych substancji i zanieczyszczeniem srodowiska, czesto sa zlokali-
zowane w krajach rozwijajacych sig, takze wtedy, gdy finalnych wyrobow uzywa
si¢ w krajach wysoko rozwinigtych?’. Okoliczno$¢ ta jednak wystgpowala juz
na dtugo przed rozpowszechnieniem si¢ instrumentéw rynkowych w ochronie
srodowiska.

W kazdym razie wyglada na to, ze ani wprowadzenie EU ETS, ani jego prze-
obrazenia dotychczas nie spowodowatly znacznej ucieczki emisji, a zatem bez-
ptatna alokacja uprawnien (w przypadku sektoré6w narazonych na bezposrednia
ucieczke emisji) i rekompensaty stosowane przez poszczegolne panstwa czton-

3 A.D. Ellerman et al., Pricing carbon..., s. 65.

G. Zachmann, B. McWilliams, 4 European carbon border tax..., s. 3.

3¢ G. Morsdorf, 4 simple fix..., s. 1.

7 F. Ekardt, J. Wieding, Defending environmental economic instruments against the
economists and their opponents, w: Environmental law and economics..., s. 86, https://doi.
org/10.1007/978-3-319-50932-7 4.

35


https://doi.org/10.1007/978-3-319-50932-7_4
https://doi.org/10.1007/978-3-319-50932-7_4

PPGOS.2023.02.02 s. 18 z 29 Ilona Przybojewska

kowskie (w przypadku sektoréow energochtonnych, narazonych na posrednig
ucieczke emisji) okazuja si¢ adekwatne. Czy zatem CBAM bedzie rozwia-
zaniem lepszym? Nie ma zadnych przestanek, aby uznawaé, ze stanowi efek-
tywniejsza metod¢ przeciwdziatania ucieczce emisji. W literaturze podkresla si¢
raczej ograniczenia jego skutecznosci, wynikajace przede wszystkim z faktu, ze
CBAM nie blokuje posredniego kanatu ucieczki emis;ji*®, uwazanego za glowny
czynnik, ktory napedza to zjawisko®. Posredni kanat ucieczki emisji polega na
nastegpujacej zaleznosci: wigkszos¢ emisji gazow cieplarnianych jest generowana
przez spalanie paliw kopalnych — regulacja klimatyczna na danym terytorium
wywotuje spadek popytu na te surowce — prowadzi to do spadku cen paliw
kopalnych — co w rezultacie powoduje wzrost ich konsumpcji poza terytorium
objetym regulacjg klimatyczng*’. Mamy tu do czynienia z rodzajem zielonego
paradoksu*!, z ktorym bardzo trudno walczy¢. W tym kontekscie lepszym roz-
wigzaniem wydaje si¢ pozostawienie nieodptatnej alokacji uprawnien emi-
syjnych, poniewaz wowczas spadek popytu na paliwa kopalne nie bedzie
zachodzit w zakresie, w jakim podmioty z sektorow narazonych na ryzyko
ucieczki emisji bedg otrzymywaly darmowe uprawnienia, dzigki czemu nie
beda ponosi¢ dodatkowych kosztéw zwigzanych z emisjami ze spalania paliw
kopalnych. Posredni kanat ucieczki emisji bedzie zatem aktywny w mniejszym
stopniu anizeli w razie wdrozenia CBAM z wycofaniem darmowych uprawnien
emisyjnych dla sektorow zagrozonych tym zjawiskiem.

4.2. Poprawa konkurencyjnosci podmiotéow gospodarczych z Unii Europejskiej

Jakkolwiek cel w postaci poprawy konkurencyjnosci podmiotow gospodar-
czych z Unii Europejskiej nie zostat wyrazony wprost w rozporzadzeniu CBAM
(zapewne przez wzglad na WTO, ktéra moglaby uznaé tego rodzaju wzmian-
ki za oznake protekcjonizmu wobec wlasnych towarow), to wynika posrednio
z traktowania CBAM jako $rodka zaradczego w obliczu ryzyka ucieczki emisji.
Jest ona bowiem zjawiskiem, ktore nieuchronnie pociaga za sobg spadek kon-
kurencyjnosci.

3% A. Cosbey et al., Developing guidance..., s. 6; G. Zachmann, B. McWilliams, 4 Euro-
pean carbon border tax..., s. 3.

3 A. Cosbey et al., Developing guidance..., s. 5.

40 Tbidem.

4 Pojecie ,,zielony paradoks” jest uzywane w sposob ogolny, by okresli¢ niepozadane skut-
ki polityki klimatycznej polegajace na nasileniu probleméw w zakresie ochrony $rodowiska.
Szerzej na ten temat zob. S. Jensen et al., An introduction to the green paradox: The uninten-
ded consequences of climate policies, ,,Review of Environmental Economics and Policy” 2015,
vol. 9, issue 2, s. 246247, https://doi.org/10.1093/reep/rev010.
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Jednakze w doktrynie trafnie zwrdcono uwage, ze o ile CBAM moze
poradzi¢ sobie z kwestig poziomu konkurencyjnosci na rynku unijnym (bo
import produktéw spoza Unii bedzie wymuszat poniesienie ci¢zaru finansowego
korespondujacego z poziomami cen uprawnien emisyjnych w danym czasie,
nastgpi wigc wyréwnanie sytuacji, jesli chodzi o internalizacj¢ kosztow emisji),
o tyle — w przeciwienstwie do bezplatnej alokacji uprawnien emisyjnych —
w zaden sposob nie rozwigzuje problemu konkurencyjnosci podmiotéw z Unii
Europejskiej na rynkach obcych*. Dzieje si¢ tak, poniewaz uczestnictwo w EU
ETS i bedaca jego prosta konsekwencja konieczno$¢ rozliczania emisji gazow
cieplarnianych nabytymi uprawnieniami emisyjnymi nie zaleza od tego, czy
wytwarzane produkty sa przeznaczone na rynek unijny, czy na eksport. Wazne
jest wylacznie, gdzie dochodzi do emisji gazow cieplarnianych. Tymczasem
CBAM wraz ze zniesieniem darmowych uprawnien dla sektoréw narazonych
na ucieczke emisji powoduje, ze cigzary finansowe zwigzane z unijng polityka
klimatyczng ponosza takze importerzy towaréw spoza Unii Europejskiej, ale
w ogodle nie zmniejsza cigzaré6w natozonych na producentow tych samych
towaré6w w jej panstwach cztonkowskich. Jesli zatem chcg oni eksportowac
swoje wyroby poza Unig, to zgodnie z rachunkiem ekonomicznym powinni
uwzglednia¢ w ich cenie koszt zakupu uprawnien emisyjnych. De facto wiec
CBAM pogorszy zewnetrzna pozycje konkurencyjna podmiotéw unijnych i nie
poprawi (w stosunku do dotychczas funkcjonujgcego rozwiazania, czyli bez-
platnej alokacji uprawnien) ich wewngtrznej pozycji konkurencyjnej (nie jest
przy tym pewne, czy jej nie pogorszy, zwazywszy na ryzyko niewykrycia
i/lub niezaradzenia istotnej cze$ci manipulacji mogacych stanowi¢ odpowiedz
na wprowadzenie CBAM).

Nic dziwnego, ze podmioty z sektorow, ktore z racji objecia CBAM miatyby
utraci¢ mozliwos¢ uzyskania darmowych uprawnien emisyjnych, protestuja
przeciwko takiemu rozwigzaniu®. A trzeba zaznaczy¢, iz nie da si¢ wykluczy¢
ryzyka, ze wdrozenie CBAM pociagnie za sobg poza negatywnym odziaty-
waniem na pozycj¢ konkurencyjng podmiotéw z Unii Europejskiej rowniez
wiele innych niekorzystnych skutkéw ekonomicznych. W tym konteks$cie mowi
si¢ zwlaszcza o potencjalnym przyjeciu srodkéw odwetowych przez kraje naj-

4 S. Evans et al., Border carbon adjustments and industrial competitiveness in a Euro-
pean Green Deal, ,,Climate Policy” 2021, vol. 21, issue 3, s. 315, https:/doi.org/10.1080/14693
062.2020.1856637.

4 Zob. RY. Shum, Decarbonizing contending industries: Policy design and the EU’s
CBAM, ,Climate Policy” 2023, s. 2, https://doi.org/10.1080/14693062.2023.2194275; H. Simola,
CBAM!..., s. 7. Ta ostatnia autorka podkresla zarazem, ze jednoczesne zastosowanie CBAM
i bezptatnej alokacji uprawnien emisyjnych bedzie stato na przeszkodzie uznaniu CBAM za
mechanizm zgodny z mi¢dzynarodowym prawem handlowym.
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bardziej dotknigte przez CBAM* czy o przekierowaniu eksportu z krajow poza-
unijnych do odbiorcow, ktoérzy nie wymagaja ponoszenia kosztow emisji gazow
cieplarnianych®. Przede wszystkim za§ CBAM z jednoczesnym wycofaniem
darmowego przyznawania uprawnien sektorom produkujacym towary objete
tym mechanizmem niewatpliwie doprowadzi do znacznego wzrostu cen owych
towarow, bo odtad ich sprzedawcy beda musieli — zgodnie z logika rachunku
ekonomicznego — uwzglednia¢ narzut wynikajacy z wysokich cen uprawnien
emisyjnych.

Wydaje si¢, ze w istocie jedyng korzyscig ekonomiczng, jaka przyniesie
zastosowanie CBAM wraz z eliminacjg nieodptatnej alokacji uprawnien dla
odno$nych sektorow, sa dodatkowe przychody*® dzieki wptywom ze sprzedazy
certyfikatow CBAM i sprzedazy uprawnien emisyjnych podmiotom, ktére do
tej pory otrzymywaly takie uprawnienia nieodptatnie. Kwestia przewidywanego
przeznaczenia owych wplywow zostanie poruszona w czesci artykutu poswig-
conej badaniu zgodno$ci CBAM z zasadg wspolnej, lecz zroznicowanej odpo-
wiedzialno$ci.

4.3. Wzrost redukcji emisji gazéw cieplarnianych

Skoro zarowno w zakresie przeciwdzialania ucieczce emisji, jak i w kwestii
konkurencyjnosci podmiotow gospodarczych z Unii Europejskiej CBAM oka-
zuje si¢ mechanizmem gorszym, a przynajmniej nie lepszym niz bezplatna
alokacja uprawnien dla sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji, by¢
moze podstawowy cel jego zastosowania w powigzaniu ze stopniowa elimi-
nacja owych uprawnien polega na wywotaniu wigkszej redukcji gazow cie-
plarnianych. Za taka ewentualno$cig przemawia tre§¢ motywu 11 rozporza-
dzenia CBAM, w ktérym wskazano, ze ,,przydzial bezplatnych uprawnien
oslabia sygnat cenowy z systemu, a zatem negatywnie wptywa na zachgty do
inwestowania w dalsze ograniczanie emisji gazéw cieplarnianych”. Obecnos¢
darmowych uprawnien dla sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji nie-
watpliwie zmniejsza potencjalne zyski podmiotéw z innych sektoréw, zainte-
resowanych sprzedaza nadwyzkowych uprawnien*’. Jednakze nawet Komisja

“ B. Lim et al., Pitfalls of the EU’s Carbon Border Adjustment Mechanism, ,Energies”
2021, vol. 14, issue 21, article 7303, s. 15, https://doi.org/10.3390/en14217303.

% @G. Zachmann, B. McWilliams, 4 European carbon border tax..., s. 15.

4 Wplywy ze sprzedazy certyfikatow CBAM szacuje si¢ na 2 miliardy euro rocznie. Zob.
G. Selicato, The EU proposal for a Carbon Border Adjustment Mechanism: An advanced tool to
combat ,,carbon leakage”, a new own resource of ,,moral suasion” for third countries?, ,,Review
of European and Comparative Law” 2022, vol. 50, no. 3, s. 28, https://doi.org/10.31743/recl.13920.

4 S. Heselhaus, Energy transition law and economics, w: Environmental law and econo-
mics..., s. 31, https://doi.org/10.1007/978-3-319-74636-4 2.
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Europejska w ocenie oddzialywania CBAM na wolumen gazow cieplarnianych
do roku 2030 przyjmuje wysokos¢ redukcji na poziomie 0,4% w Unii Europej-
skiej i 1% poza nig*®. Wartosci te trudno traktowaé inaczej niz jako pomijalne,
zwlaszcza w konteks$cie wielu omowionych wezesniej negatywnych konsekwen-
cji gospodarczych wprowadzenia CBAM 1 niklego wptywu tego rzedu redukceji
na zmiany klimatyczne.

5. Analiza zgodnosci CBAM i stopniowej eliminaciji
bezptatnych uprawnien dla sektoréw zagrozonych ucieczka emisji
z wybranymi zasadami prawa ochrony srodowiska

Niezaleznie od potencjalnych skutkéw $rodowiskowych 1 ekonomicznych
CBAM moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia dwoch istotnych zasad
prawa ochrony $rodowiska: zasady ,,zanieczyszczajacy ptaci” i zasady wspol-
nej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci. Analiza bedzie si¢ odnosi¢ wtasnie
do nich, gdyz zestawienie CBAM z pozostalymi zasadami prawa ochrony $ro-
dowiska (np. zasada prewencji, zasadg przezorno$ci czy zasada naprawiania
szkody w pierwszym rzgdzie u zrodta) nie wykazuje, by istniaty potencjalne
konflikty.

5.1. Zasada ,zanieczyszczajacy placi”

Mimo pozornej prostoty zasady ,,zanieczyszczajacy placi” samo jej sformutowa-
nie budzi wiele watpliwosci. Kim jest ,,zanieczyszczajacy”? W jakim zakresie
powinien by¢ zobowigzany do zaptaty? Jak wskazuje J. Ciechanowicz-McLean,
»realizacja tej zasady moze przysporzy¢ trudnosci. Gdzie zaczyna si¢ i1 konczy
odpowiedzialno$¢ za zanieczyszczenia? Znana jest idea rozszerzonej odpowie-
dzialno$ci truciciela. Dla przyktadu ci, ktorzy przyczynili si¢ do emisji poprzez
produkcje, powinni ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za towary, ktore wyprodukowali,
przez caty ich cykl zyciowy, tacznie z ich koncowym zagospodarowaniem.
W praktyce trudno to przewidzie¢ i oszacowa¢ ze wzgledu na ztozonos¢ tych
spraw’™’. Wspomniana autorka uwaza, ze aby rzeczywiscie w sposob rzetelny

4 A niektorzy autorzy méwia wrecz o zwiekszeniu emisji gazow cieplarnianych grozacym
z powodu CBAM - tak np. w odniesieniu do emisji z sektora elektroenergetycznego Z. Patd,
A. Mez0si, L. Szabo, Is border carbon adjustment..., s. 507.

4 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania Srodowiskiem, Difin, Warszawa
2019, s. 121.
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okresli¢c odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych panstw w odniesieniu do klimatu,
nalezatoby sie skupi¢ na odpowiedzialno$ci raczej konsumentéw niz producen-
tow*°, Faktem jest bowiem, ze — podobnie jak w przypadku innych emisji do
srodowiska — w obecnych realiach gospodarczych zazwyczaj najbardziej emi-
syjne procesy produkcji sg wykonywane w krajach rozwijajacych sig, ale finalne
wyroby uzytkuja juz odbiorcy z panstw rozwinigtych.

Chociaz o zasadzie ,,zanieczyszczajacy ptaci” najczesciej mowi sie¢ w kon-
tekscie odpowiedzialnosci za szkod¢ w $rodowisku, moze ona stanowi¢
wzorzec kontroli rowniez dla instrumentéw ekonomicznych w ochronie §ro-
dowiska. Twierdzi si¢ nawet, ze jest to zasada ekonomiczna przettumaczona
na prawo’'. Beda z nig zgodne regulacje prowadzace do ujgcia kosztow zanie-
czyszczenia w rachunku ekonomicznym podmiotow gospodarczych (co bedzie
rownoznaczne z internalizacjg srodowiskowych kosztow zewngtrznych). Mozna
si¢ wigc zastanawia¢ nad kompatybilnosciag z zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”
zaré6wno nieodptatnej alokacji uprawnien emisyjnych dla sektorow narazonych
na ryzyko ucieczki emisji, jak i zastgpienia ich CBAM.

Nieodptatna alokacja uprawnien emisyjnych jako taka narusza zasadg
»zanieczyszczajacy placi”, gdyz skutkuje sytuacjg, w ktorej emitent otrzymuje
»prawa do zanieczyszczania” za darmo. W przypadku darmowego przydziatu
uprawnien z zastosowaniem benchmarkéw nadal dochodzi do naruszenia tej
zasady, aczkolwiek mniej razacego niz w przypadku grandfatheringu. Bench-
marki mogg by¢ bowiem ustawione w taki sposob, aby powodowac¢ niedobor
uprawnien po stronie podmiotow korzystajacych z darmowej alokacji. Tak
wiasnie jest w unijnym systemie handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplar-
nianych, w ktorym wskazniki ex ante (czyli benchmarki) ustalono na podstawie
$rednich parametrow 10% najbardziej wydajnych instalacji w danym sektorze
albo podsektorze w Unii Europejskiej. Poniewaz chodzi o mniejszo$¢ insta-
lacji, pozostate musza w wickszym lub mniejszym zakresie nabywac potrzebne
uprawnienia w obrocie wtornym. Im surowszy benchmark (a w miar¢ uptywu
czasu stajg si¢ one coraz surowsze), tym wigkszy ogolny niedobdr uprawnien na
rynku; im wickszy ogolny niedobor uprawnien na rynku, tym wyzsze ceny nad-
datkowych uprawnien. W zalezno$ci zatem od sposobu okreslenia benchmarkow
1 wykorzystujacej je formuly nieodplatnej alokacji mniejsza lub wigksza czgsé
emisji moze podlega¢ zasadzie ,,zanieczyszczajacy ptaci”.

Wprowadzanie CBAM z eliminacja bezptatnych uprawnien dla odnosnych
sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji moze natomiast zosta¢ uznane
za zgodne z zasadg ,,zanieczyszczajacy ptaci”, bo producenci towaréow ujetych

0 Eadem, Wezlowe problemy prawa ochrony klimatu, ,Studia Prawnoustrojowe” 2017,
nr 37, s. 9.

St A. Bleeker, Does the polluter pay? The polluter-pays principle in the case law of the
European Court of Justice, ,,European Energy and Environmental Law Review” 2009, vol. 18,
issue 6, s. 290-291, https://doi.org/10.54648/eelr2009024.
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w ramach CBAM beda ponosi¢ koszty emisji zwigzanej z ich wytwarzaniem.
Spogladajac za$ na rzecz z perspektywy konsumenta jako zanieczyszczajacego,
nalezy uznaé, ze w ostatecznym rachunku ekonomicznym to na niego — przynaj-
mniej do pewnego stopnia — zostang przerzucone ceny emisji jako element cen
nabywanych przez niego towarow. CBAM w istocie stanowi instrument, ktory
odwotuje si¢ do postrzegania konsumenta jako zanieczyszczajagcego w rozu-
mieniu zasady ,,zanieczyszczajacy placi”, cho¢ zazwyczaj nie jest to ekspo-
nowane®. Pod wzgledem zgodnosci z ta zasada przewage nad bezptatng alo-
kacja uprawnien emisyjnych ma zatem CBAM.

5.2. Zasada wspolnej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci

Wszystkie najistotniejsze porozumienia mi¢dzynarodowe dotyczace zwalcza-
nia zmian klimatu poprzez stabilizacje czy tez redukcje emisji gazow cieplar-
nianych sg oparte na zasadzie wspoélnej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci
(ang. the principle of common but differentiated responsibilities) — ,,przewodnic-
twa” krajow rozwinietych w podejmowaniu dziatan. W art. 3 ust. 1 konwencji
klimatycznej** wezwano do ochrony systemu klimatycznego przez strony kon-
wencji ,,zgodnie z ich wspolnymi, chociaz zréznicowanymi, zasadami odpowie-
dzialnos$ci i mozliwo$ciami”, z czego wyciagnieto wniosek o ,,przewodnictwie”
panstw rozwini¢tych w tagodzeniu zmian klimatu. W przetozeniu na prakty-
ke oznacza to obcigzenie owych panstw o wiele wickszymi zobowigzaniami
w zakresie przedsigwzig¢ ukierunkowanych na mitygacje zmian klimatu i ada-
ptacje do nich. Maja one réwniez ponosi¢ naklady na rzecz panstw rozwijaja-
cych sig, aby sfinansowa¢ ich dziatania proklimatyczne.

Postanowienia konkretyzujace konwencji klimatycznej zawieraja zobowia-
zania, ktdre ciagza wylacznie na krajach rozwinigtych (mozna tu wymieni¢
dostarczanie srodkow finansowych i wsparcia technologicznego panstwom roz-
wijajacym si¢, udzielanie pomocy krajom szczegoélnie narazonym na nieko-
rzystne skutki zmian klimatu oraz tworzenie technologii przyjaznych srodowisku
1 wspieranie postepu w tej dziedzinie w panstwach rozwijajacych si¢). Pozo-
state zobowigzania majg natur¢ glownie edukacyjng lub informacyjna i cigzg na
wszystkich stronach. W protokole z Kioto tylko panstwom rozwinietym przy-
pisano konkretne zobowiazania w zakresie progow redukcyjnych. Wprawdzie
w porozumieniu paryskim® co do zasady wszystkie strony podejmuja dobro-

2 A. Pirlot, Carbon border adjustment measures..., s. 35.

53 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).

% Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12 grud-
nia 2015 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 36).
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wolne wktady stuzace ograniczeniu emisji gazow cieplarnianych, ale rézne roz-
lozenie cigzarow miedzy sygnatariuszami uwidacznia si¢ w innych postano-
wieniach (w szczegdlno$ci art. 2 ust. 2 porozumienia przewiduje wdrazanie go
,»zgodnie ze wspolnymi, chociaz zréznicowanymi, zasadami odpowiedzialno$ci
i mozliwo$ciami, w $wietle r6znych uwarunkowan krajowych”, art. 4 ust. 5
mowi o przyznaniu panstwom rozwijajacym si¢ dodatkowego wsparcia, art. 4
ust. 6 za$ podkresla wyjatkowa sytuacje panstw najstabiej rozwinigtych oraz
malych panstw wyspiarskich i1 stanowi, Ze mogg one — a nie muszg — ,,0pra-
cowac i zakomunikowac strategie, plany i dzialania majace na celu niskoemi-
syjny rozwoj, odzwierciedlajace ich specjalne uwarunkowania”).

Zasada wspolnej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci jest zatem pod-
stawowa zasada migdzynarodowego prawa klimatycznego, ktora postuluje
traktowanie w inny sposob krajow rozwijajacych sie, tj. nienakladanie na nie
znacznych cigzarow w zakresie dziatan klimatycznych. Wynika to z uznania,
ze kraje rozwinigte ponosza wicksza odpowiedzialno$¢ za zmiany klimatu,
a zarazem maja wigksze mozliwosci podejmowania dziatan nakierowanych na
rozwigzanie tego problemu. Logika CBAM — zaktadajaca jego niemal wszech-
stronne zastosowanie, w szczegoOlnosci do produktow, ktore pochodza ze
wszystkich panstw rozwijajacych si¢, identycznie jak do krajow rozwinigtych —
stoi zatem w jaskrawej sprzecznos$ci z tg zasadg. Jednoczesnie Unia Europejska
znajduje si¢ w swoistej pulapce, gdyz — jak podniesiono w doktrynie — wpro-
wadzenie wigkszego rozrdznienia wzmagatoby ryzyko niezgodno$ci z prawem
WTO?%. Chociaz biorgc pod uwage wolumen wymiany handlowej, panstwami
najbardziej dotknigtymi przez CBAM begda kraje takie jak Rosja, Ukraina,
Turcja, Chiny czy Indie, mechanizm ten moze powaznie oddzialywac rowniez
na panstwa najstabiej rozwinigte i mate panstwa wyspiarskie, zwazywszy na
relatywng wage eksportow objetych CBAM dla ich gospodarek®. Problemem
dla podmiotow gospodarczych z takich panstw moga by¢ tez obowiazki odno-
szace si¢ do monitorowania, raportowania i weryfikacji emisji wbudowanych
w ich towary®’. Sytuacji nie rozwiazatoby nawet zaproponowane przez Parlament
Europejski przeznaczanie wptywow ze sprzedazy certyfikatow CBAM na dzia-
fania w zakresie mitygacji i adaptacji do zmian klimatu w krajach najstabiej roz-
winigtych. Mozna bytoby to bowiem odczytaé jako zmuszenie tych panstw do
ptacenia za ich wspieranie®, co takze trudno uzna¢ za harmonizujace z zasadg
wspolnej, lecz zrdéznicowanej odpowiedzialnosci. W aktualnym brzmieniu roz-
porzadzenia prézno szuka¢ wzmianki na temat przeznaczenia tych dochodow,
co kaze sadzi¢, ze maja one zasili¢ budzet Unii. W zasadzie trudno tak uksztal-
towa¢ CBAM, aby byt w pelni zgodny ze wspomnianym pryncypium, wyma-

55 N.L. Dobson, (Re)framing responsibility?..., s. 179.
6 G. Marin Duran, Securing compatibility..., s. 79-80.
7 N.L. Dobson, (Re)framing responsibility?..., s. 173.
58 Ibidem.
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galoby to bowiem wylaczenia spod jego zakresu zastosowania panstw rozwi-
jajacych sig. Natomiast dotychczasowe rozwigzanie, polegajace na wspieraniu
podmiotéw wewngtrzunijnych, w Zaden sposdb nie narusza zasady wspolnej,
lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci.

6. Podsumowanie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze w porownaniu z dotychczas sto-
sowanym rozwigzaniem, polegajacym na wspieraniu podmiotéw wewnatrz-
unijnych, wdrozenie CBAM wraz ze stopniowym wycofywaniem darmowych
uprawnien emisyjnych dla sektorow zagrozonych ucieczka emisji jest mniej
korzystne niemal na wszystkich analizowanych plaszczyznach. Rozwigzanie to
nie bedzie stanowito wartosci dodanej w kontekscie przeciwdziatania ucieczce
emisji czy poprawy konkurencyjnosci przedsigbiorstw z Unii Europejskie;.
Ponadto mechanizm ten stoi w sprzecznosci z ogélng zasada polityki klimatycz-
nej, czyli zasadg wspolnej, lecz zroznicowanej odpowiedzialnosci. Wsrod aspek-
tow pozytywnych mozna umiesci¢ jedynie zgodno$¢ proponowanego mechani-
zmu z zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”. Wielce niepewne pozostaje natomiast,
czy wprowadzenie CBAM z réwnoczesnym stopniowym wycofywaniem nie-
odptatnej alokacji uprawnien emisyjnych dla sektorow narazonych na ucieczke
emisji moze si¢ przyczyni¢ do wzrostu redukcji emisji gazéw cieplarnianych —
ale nawet jesli tak si¢ stanie, wzrost ten szacowany jest jako bagatelny.

Zarazem warto podkresli¢, ze CBAM moze wywola¢ szereg bardzo nieko-
rzystnych skutkéw ekonomicznych. Nie najmniej istotny z nich stanowi wzrost
cen towarow, do ktérych ma by¢ stosowany — co znaczaco odbije si¢ na eko-
nomii, zwlaszcza w konteks$cie duzego zapotrzebowania na produkty objete
CBAM i aktualnych poziomow inflacji. Dodatkowo, analizujgc tres¢ rozporza-
dzenia CBAM, nie sposdb oprze¢ si¢ wrazeniu, ze wprowadzenie tego instru-
mentu wywota chaos, niezaleznie od okresu przejSciowego. Oceniwszy rzecz
catosciowo, lepiej byloby zatem pozosta¢ przy bezplatnej alokacji uprawnien
emisyjnych dla sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji.
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Mechanizm dostosowywania cen na granicach (CBAM)
i stopniowa eliminacja bezptatnych uprawnien emisyjnych
dla sektoréw zagrozonych ucieczka emisji w ramach EU ETS -
czy gra jest warta swieczki?

Streszczenie

Mechanizm dostosowywania cen na granicach jest instrumentem unijnej polityki klimatycz-
nej, ktory postanowiono wdrozyé¢, aby uzupetni¢ unijny system handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych oraz aby zapobiec ryzyku ucieczki emisji. Artykul omawia podstawowe
elementy CBAM 1 stanowi probe¢ jego oceny w zakresie przewidywanego praktycznego przelo-
zenia oraz zgodnosci z wybranymi zasadami prawa ochrony $rodowiska.

Stowa kluczowe: mechanizm dostosowywania cen na granicach, CBAM, graniczny podatek
weglowy, handel emisjami, EU ETS, polityka klimatyczna

Mnona Muwwnboescka

MexaHn3m norpaHU4HOM yrnepoaHon koppekTtupoBku (CBAM)
M nocTeneHHas oTMeHa 6ecnnaTHbIX KBOT Ha BbIOPOCHI Afsi CEKTOPOB,
noABepPXXeHHbIX PUCKY YTe4YKku BbliOpocoB B pamkax EU ETS —
CTOUT NN urpa cBev?

Pesome

Carbon Border Adjustment Mechanism (MeXxaHU3M MOTPaHUYHOHN yTIEPOIHON KOPPEKTHPOBKH,
CBAM) — 3T0 HHCTPYMEHT KiuMaTtnyeckoi monutuku EC, BHeApeHHEe KOTOPOrO B HACTOSIIEE
Bpems mpennonaraercs B gononHeHue Kk Cucreme toprosiu BeidOpocamu EC u ¢ nensio nzde-
»KaTh OMACHOCTH YTEYKH BBIOpOCcOB. B cTarbhe paccMmaTpuBaroTcst ocHOBHBIE dieMeHThl CBAM
U clellaHa IOINBITKA OIEHUTH €ro C TOYKU 3PEHUS IPEIIoIaraeMbeIX IPaKTHYeCKuX dPPeKToB
1 COBMECTHMOCTH C BBIOpPAaHHBIME HOPMaMH OXPaHBI OKPY’KaIOMIeil CpesibL.

KnrmoueBbie cinoBa: MeXxaHU3M IOI'paHUYHON yriepomaHoit koppekrupoBku, CBAM, norpa-
HUYHBIH yrIIepoaHbIil Haor, Toprosis Beiopocamu, EU ETS, kiaumatudeckas nonutuka
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Il Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM)
e la graduale eliminazione delle quote di emissione gratuite
per i settori a rischio di rilocalizzazione delle emissioni di carbonio
nell’ambito del sistema ETS dell’UE: il gioco vale la candela?

Sommario

Il meccanismo di aggiustamento delle frontiere del carbonio (CBAM) ¢ uno strumento della
politica climatica dell’UE attualmente previsto per integrare il sistema ETS ed evitare il pe-
ricolo di rilocalizzazione delle emissioni di carbonio. L’articolo discute gli elementi principali
del CBAM e cerca di valutarlo in termini di effetti pratici previsti e di compatibilita con alcuni
principi ambientali.

Parole chiave: meccanismo di aggiustamento dei prezzi alla frontiera, CBAM, tassa sul
carbonio alla frontiera, scambio di emissioni, ETS UE, politica climatica
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