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Ochrona $rodowiska to wspoiczesnie kompleks bardzo réznorodnych
dzialan, podejmowanych przez wiele réznych podmiotéw. Jest oczy-
wiste, ze w systemie demokratycznego panstwa prawnego dziatania te
muszg miec oparcie w prawie, przede wszystkim takze dlatego, Ze uzna-
wane s3 one za majace dla bytu wspolczesnych spoteczenstw podsta-
wowe znaczenie. Istotne jest i to, Zze w dziataniach tych aktywny udziat
powinno bra¢ panstwo, poniewaz ochrona srodowiska uznawana jest
za jedng z wazniejszych tzw. funkcji integracyjnych panstwa. Celem ta-
kich dziatan panstwa ma by¢ zapewnianie funkcjonowania spoleczen-
stwa jako calosci, poprzez stworzenie warunkéw do zagwarantowania
podstawowych warunkéw bytu. Warto zauwazy¢, ze takie podejscie do
ochrony $rodowiska pojawia si¢ m.in. w koncepcjach filozofii chrze-
$cijanskiej. Juz w pierwszym roku pontyfikatu, w ogloszonej 4 mar-
ca 1979 r. encyklice Redemptor hominis, papiez Jan Pawel II podkreslal
potrzebe, a nawet konieczno$¢ zmiany stosunku czlowieka do przyro-
dy - cztowiek musi obcowac z przyroda jako jej ,rozumny pan i stréz,
a nie bezwzgledny eksploatator™. Te stowa znalazly odzwierciedlenie
w pogladach doktryny filozofii chrzescijanskiej, gdzie m.in. J. Grzesi-
ca zglaszal postulat opracowania i stosowania polityki srodowiskowe;j:
»Istnieje bezwzgledna koniecznos¢ spetniania czynéw majacych na celu
ochrong naturalnego srodowiska czlowieka jako wyraz afirmacji god-
nosci osobowej czlowieka. [...] Kazde lekkomyslne naruszenie $rodo-
wiska naturalnego uzna¢ nalezy za akt naruszenia praw osoby ludzkiej,

1 Zob. oméwienie Encyklika «Redemptor hominis» Jana Pawta Il, ,,Chrzescijanin
w Swiecie Wspétczesnym” 1979, nr 5-6; tekst encykliki m.in. http://www.deon.
pl/religia/duchowosc-i-wiara/encykliki-jan-pawel-ii/art,1,redemptor-hominis.
html.
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a tym samym nieposzanowanie Jej godno$ci®®. Autor ten stwierdzal
réwniez, ze te biblijne okreslenie ,,panowania” cztowieka nad przyroda
nalezy w calym kontekscie rozumie¢ jako ,,odpowiedzialne gospodaro-
wanie™. Pojawila si¢ rdwniez w pewnym momencie koncepcja ,etyki
ekologicznej” zakladajacej m.in., ze panstwo, grupa ludzi czy pojedyn-
czy czlowiek, wladajac jakas$ czgscia ziemi, wlada czescig dobra ogdlno-
ludzkiego i za sposob tego wladania ponosi odpowiedzialno$¢ wobec
przysztych pokolen?, co nawiazuje do idei, na ktérych pdzniej oparta
zostala koncepcja rozwoju zréwnowazonego.

Wezwania $w. Jana Pawta IT do dbalosci o srodowisko nie byly pierw-
szymi, takie stanowisko zajmowat réwniez papiez Jan XXIII w encyklice
Pacem in terris z 1963 r. czy papiez Pawel VI w 1971 r. Pogladom tym
wspolczesny wymiar nadal w ostatnim czasie papiez Franciszek, ogla-
szajac 18 czerwca 2015 r. encyklike Laudatio si. Tytul dokumentu na-
wiazuje do stow $w. Franciszka z Asyzu: ,Pochwalony badz, mdj Panie,
przez siostre nasza, matke ziemie, ktora nas zywi i chowa”. W encyklice
papiez uznaje globalne zagrozenia i istniejacg degradacje srodowiska za
fakty, wspdtwystepujace i wspotzalezne od innych wspolczesnych pro-
blemoéw, i wzywa do ogélnego dialogu ,,ze wszystkimi w odniesieniu
do naszego wspolnego domu”, dialogu zmierzajacego do wypracowania
konsensusu co do koniecznosci podejmowania §rodkéw zaradczych.
Dokument wzbudzil od razu spore kontrowersje, zwlaszcza w Polsce,
przede wszystkim ze wzgledu na potozenie w nim silnego nacisku na
problemy zwigzane ze zmianami klimatycznymi i podkreslenie potrze-
by przewartosciowania podejécia do sposobow wytwarzania energii
w kontekscie wykorzystywania wegla.

Ochrona $rodowiska jako funkcja integracyjna, generalnie rzecz
biorac, obejmowac powinna co najmniej zapewnianie spoleczenstwu
wlasciwych (pod wzgledem ekologicznym) warunkéw rozwoju, jed-
nakze co najmniej od lat 90. ubieglego wieku podkresla si¢ koniecznosé
znacznie szerszego jej rozumienia - jako zespotu dziatan zmierzajacego
do utrzymania naturalnych podstaw bytu cztowieka wraz z opieka nad
wszystkimi elementami tych podstaw, niekoniecznie majacymi bezpo-
$redni wplyw na warunki zycia czlowieka. Stwierdza sig, ze funkcja ta
ma charakter obiektywny, jej istnienie jest niezalezne od ustroju pan-
stwa, stopnia jego zamoznosci, laczacych go powigzan miedzynarodo-
wych i podobnych czynnikéw, ktére jednak maja znaczacy wplyw na

2 J. Grzesica, Ochrona naturalnego Srodowiska cztowieka. Problem teologiczno-
-moralny, Katowice 1983, s. 155.

3 Ibidem,s. 85.

4 W. Radecki, Etyka ekologiczna, ,,Cztowiek i Swiatopoglad” 1978, nr 7-8, s. 201.
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sposob i efekty realizacji zadan ochronnych (co naturalnie jest widocz-
ne zwlaszcza w kontekscie uwarunkowaniach ekonomicznych), takze
zakres i tres¢ podejmowanych zadan.

Na sposob realizacji funkcji spory wplyw moga mie¢ rézne czynniki,
w tym zobowigzania miedzynarodowe panstwa. Wskazujac na wpltyw
zobowigzan mig¢dzynarodowych, warto podkresli¢, ze ma on charakter
dwustronny - juz dawniej bowiem powiazania o charakterze gospodar-
czym (zmuszajace na przyklad do forsowania eksportu surowcéw na-
turalnych przy braku konkurencyjnosci wyrobéw przetworzonych) czy
politycznym (zobowigzujace do podejmowania okreslonych przedsie-
wzie¢ gospodarczych) mialy wplyw na stan gospodarki danego kraju,
a przez to i na stan $rodowiska. Obecny rozwéj wspotpracy miedzyna-
rodowej w dziedzinie ochrony srodowiska, a zwlaszcza zmiana nasta-
wienia do problematyki w tej skali i wzrost liczby norm prawnomie-
dzynarodowych, zaliczanych do nurtu sozologicznego tej galezi prawa,
zmuszaja panstwa, nie bedace nawet stronami konkretnych konwencji,
do chociazby czesciowego ich przestrzegania, a przynajmniej deklaro-
wania takiej intencji. Szczegdlng role odgrywaja tu oczywiscie normy
powstajace w ramach organizacji migdzynarodowych, opartych na $ci-
stej wspolpracy panstw czlonkowskich (myslac tu naturalnie przede
wszystkim o Unii Europejskiej). Takze uchwaly, rezolucje i inne doku-
menty organizacji miedzynarodowych (zwlaszcza ONZ i organizacji
wyspecjalizowanych typu FAO, WHO itp.), nie tworzagc nawet formal-
nych norm prawnomi¢dzynarodowych, stwarzaja bodzce do podejmo-
wania i rozwigzywania okreslonych zagadnien w skali wewnetrznej lub
miedzynarodowej. Kolejnym czynnikiem, bezposrednio oddziatywaja-
cym na zakres zadan ochronnych, sg globalne problemy srodowisko-
we, zanieczyszczenia transgraniczne oraz awarie i katastrofy wszelkiego
typu, o szerokich skutkach ekologicznych.

W demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP
z 1997 r.) wszelkie dzialania podejmowane w szczegdlnosci przez wia-
dze panstwowe, jak i jakiekolwiek inne podmioty powinny mie¢ swo-
je oparcie w prawie. Prawo réwnoczes$nie jest rezultatem dzialalnosci
panstwa (upowaznionych do stanowienia prawa jego organéw), regu-
luje gtéwne kierunki dzialalnosci panstwa i jest jednym z zasadniczych
instrumentow realizacji funkcji panstwa, w tym oczywiscie i funkcji
integracyjnych. Normy prawne s3 srodkiem do osiagniecia celéw pan-
stwa, prawodawca, zmierzajac do osiggnigcia tych celéw, opierac sie
musi na wiedzy, jaka posiada oraz wartosciach, jakie przyjmuje. W uje-
ciu teoretycznym uzywanie prawa do osiggania zalozonych celow to
polityka prawa, a tworzenie norm w dostatecznym stopniu ogdlnych
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i abstrakcyjnych, ktére majg stuzy¢ do realizacji okreslonych celéw, to
jeden z jej elementéw — polityka tworzenia prawa’.

Opierajac sie na tych zalozeniach i przyjmujac, Ze ochrona srodowiska
(rozumiana jako dazenie do utrzymywania stanu réwnowagi ekologicz-
nej w srodowisku®) stanowi jeden z najbardziej istotnych celéw wspot-
czesnego panstwa, za$§ podejmowanie odpowiednich dzialan to jedno
z wazniejszych zadan, nalezaloby stwierdzi¢, ze prawo w tej dziedzinie
odgrywa¢ powinno podwojng role. Normy prawne okresla¢ powinny,
po pierwsze, zadania, ktérych podjecie jest niezbedne do zrealizowania
zalozonego celu, po drugie zas, powinny by¢ srodkiem (narzedziem),
za pomoca ktérego zadania te beda wykonywane. W konsekwencji
w pierwszej roli normy muszg ustala¢ zadania i obowiazki panstwa (jego
organdw) oraz wszelkich podmiotéw, oddziatujacych na srodowisko (co
dotyczy, w odniesieniu do podstawowego ustanawiania zadan i obowigz-
koéw, przede wszystkim norm wynikajacych z aktéw prawnych najwyz-
szej rangi). W drugiej roli normy prawne to samoistne narzedzie stuzace
wykonywaniu okreslonych zadan, narzedzie regulujace réwnoczesnie
ksztalt i sposob stosowania innych srodkéw (narzedzi) — o charakterze
technicznym, ekonomicznym, edukacyjnym itp.

Normy prawne musza odgrywa¢ obie role réwnolegle, ustanowienie
wylacznie zadan i obowigzkéw ochronnych bez réwnoczesnego wpro-
wadzenia skutecznych $rodkow ich realizacji jest dziataniem w oczywisty
sposob niepetnym, praktycznie dziataniem pozornym. Moze mie¢ to na-
turalnie na poczatku jakie$ znaczenie propagandowe, ale pdzniej na pew-
no spowoduje réznorodne skutki negatywne, w tym, co wydaje si¢ spo-
tecznie bardzo istotne, w postaci utraty zaufania dla norm prawnych, nie
dajacych zakladanych efektow. Wydaje si¢ takze niewatpliwym, iz norma
prawna musi by¢ efektywna w tym sensie, ze ustanowione ta norma srodki
dziatania musza by¢ wlasnie efektywne w praktyce, czyli musza by¢ stoso-
walne, stosowane i przynosi¢ efekty. Pod stwierdzeniem, ze niezbedne jest
ustanowienie ,,skutecznych $rodkéw” nalezatoby rozumiec ustanowienie
ich w taki sposdb, aby zaréwno mogly, jak i musialy by¢ w rzeczywisto-
$ci stosowane. W takim ujeciu polityka prawa, czyli polityka tworzenia,
stosowania i realizacji norm dzialajacych na rzecz ochrony srodowiska,
powinna wiec by¢ jednym z istotnych elementéw calosciowo rozumianej
polityki srodowiskowej. Mozna na to zalozenie spojrzec¢ i w taki sposob,
ze przy analizie i ocenie danego systemu prawnego zwigzanego z ochro-
nga $rodowiska, system skutecznie dzialajacych proekologicznych norm

5 J.Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Warszawa 1985, s. 50.
6 Zob. M. Gérski, Ochrona Srodowiska jako zadanie administracji publicznej, £6dz
1993,s.28in.
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prawnych nalezaloby uznawa¢ za jeden z istotniejszych zewnetrznych
wyrazdéw istnienia w danym panstwie polityki srodowiskowe;.

Podstawowym i réwnoczesnie najbardziej ogélnym normatywnym

wyrazem celéw panstwa oraz zadan stuzacych realizacji tychze celow
s3 oczywiscie regulacje prawne zawarte w konstytucji. Wobec powyz-
szego to wlasnie w tym akcie prawnym nalezaloby ustanowi¢ taki cel
dziatania panstwa, jak zapewnienie spoleczenstwu wlasciwych ekolo-
gicznych warunkdéw rozwoju, a takze wskazac podstawowe zadania pan-
stwa w dziedzinie ochrony §rodowiska, okreslajac jednoczesnie miej-
sce tych dziatan w ogdlnej hierarchii wszelkich celéw i zadan panstwa.
Konkretyzacja zadan, ktéra musi naturalnie nastepowaé w ustawach,
z uwzglednieniem wymogdéw norm prawa unijnego i migdzynarodowe-
go, powinna polega¢ na:

 tworzeniu specjalnych instytucji prawnych, ktérych wykorzysty-
wanie pozwoli zrealizowa¢ cele ochronne;

« umozliwianiu obywatelom i zobowigzywaniu organéw panstwa do
wykorzystywania tych instytucji;

o ustaleniu kryteriéw ,,oceny srodowiskowej” dzialalnosci kazdego
podmiotu, majacej wplyw na $rodowisko;

« okresleniu zasad egzekwowania odpowiedzialnosci za szeroko ro-
zumiane szkody w srodowisku (powodowane zaréwno dziataniami,
jak i zaniechaniami — na przyktad przez nierealizowanie natozonych
obowigzkow przez obywateli, organy panstwa i inne podmioty)’.

Wspomniane instytucje prawne powinny naleze¢ i oczywiscie

faktycznie naleza do réznych galezi prawa — w kontekscie regulacji
prawnych zwigzanych z ochrong nie mozna méwi¢ o wyltacznosci czy
szczegolnym prymacie ktérejkolwiek z metod regulacji prawnej (ad-
ministracyjnej, cywilnej czy karnej), chociaz, zakladajac, ze ochrona
srodowiska w sensie aktywnych dzialan jest gléwnie domeng aparatu
panstwa, pewna przewage maja regulacje okreslajace wiasnie te zada-
nia, zwlaszcza zadania o charakterze wykonawczym, a wiec regulacje
zaliczane do prawa administracyjnego. Co do sposobu oddzialywania
instytucje prawne powinny raczej stuzy¢ eliminowaniu lub ogranicza-
niu zjawisk negatywnych (zgodnie z podstawowymi obecnie dla poli-
tyki ochrony $rodowiska zasadami prewencji i przezornosci®), w mniej-
szym natomiast stopniu normy prawne nadaja si¢ do bezposredniego

7 Ponawiam tu, uznajac za wcigz aktualne, postulaty sformutowane w powota-
nym wyzej opracowaniu - zob. ibidem, s. 40 i n.

8 Zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony Srodowiska, £6dz 2010; takze
M. Gorski, Zasada prewencji w prawie ochrony srodowiska, ,,Studia Prawno-Eko-
nomiczne” 1995, t. 52, s. 87-94.
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powodowania pozytywnych efektow spolecznych i gospodarczych. Po-
stulowang eliminacj¢ mozna osigga¢ wprowadzajac miedzy innymi
rozwigzania okreslajace dokladnie wzajemne uprawnienia i obowiazki
uczestnikow obrotu prawnego oraz ustanawiajgce zasady odpowiedzial-
nosci z jednej strony, a ochrony praw podmiotowych z drugiej.

Regulacje prawne zwigzane z problemem szeroko rozumianej ochro-
ny srodowiska w ciggu ostatnich dwudziestu pieciu lat zostaly w bardzo
istotny sposob rozbudowane, ulegajac przy tym wielu réznorodnym
zmianom (co do celdw, jakie majg realizowa¢, stosowanych narzedzi
prawnych, zasad egzekucji). Nie oznacza to oczywiscie, Ze ten okres to
czas tworzenia tych regulacji, w prawie polskim maja one juz dluga hi-
storie’. Szczegdlna role odegrata tu ustawa z 31 stycznia 1980 r. o ochro-
nie i ksztaltowaniu srodowiska'®, na podstawie i w powigzaniu z ktdérg
stopniowo tworzony byl system regulacji ochronnych, juz w latach 80.
dajacy postawe do dyskusji naukowych nad jego cechami charaktery-
stycznymi i formulowania postulatow dotyczacych rzeczywistego czy
tez potrzebnego i postulowanego wyodrebnienia tych regulacji w samo-
dzielng galaz prawa. Dyskusje te nowy bodziec uzyskaly po zmianach
spoleczno-politycznych z roku 1989, w konsekwencji ktorych przetlom
lat 80. i 90. ubieglego wieku to poczatek pelnego otwarcia polskich regu-
lacji prawnych dotyczacych srodowiska na legislacje i nauke swiatowa,
a w szczegdlnosci rozpoczecie procesu ich dostosowywania do wyma-
gan dwczesnego prawa wspolnotowego.

Pewng odrebno$¢ norm prawnych odnoszacych si¢ do kwestii zwia-
zanych z ochrong srodowiska zauwazal juz na poczatku lat 70. W. Brze-
zinski'!, nie formulujac jednak postulatu traktowania ich jako odrebnej
galezi prawa. Szersza dyskusja rozpoczela z chwilg uchwalenia ustawy
o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska z 1980 r., ktorej przypisywano
nawet charakter kodeksu ochrony $rodowiska. Ustawa, skonstruowana
w okreslonym systemie ustrojowym, obarczona byla wieloma wadami,
wskazywano zwlaszcza na ogdélnikowy charakter i blankietowos$¢ wie-
lu jej przepisow. Tym niemniej podkreslano réwniez zalety w posta-
ci proby objecia kwestii ochrony $rodowiska regulacja kompleksowa,
konstruujacag wytyczne o charakterze ogdlnym, wpisujaca sie w pe-
wien nurt dziatan legislacyjnych podejmowanych 6wczesnie w Euro-

9 Zob. np. M. Gorski, Wprowadzenie ogdlne, [w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki,
J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Ustawa Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, wyd. I, Warszawa 2014, s. 4-7.

10 T.j. Dz.U. 1994, nr 49, poz. 196 z pézn. zm.

11 Zob. np. W. Brzezinski, Weztowe zagadnienia legislacyjne ochrony srodowiska,
,Panstwo i Prawo” 1975, nr 5.
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pie'?. Szczegdlne znaczenie, w kontekscie tworzenia systemu przepisow
o ochronie $rodowiska, przypisywano art. 111 ust. 1, konstruujacemu
pewna regule kolizyjna. Regula zakladata nadrzednos$¢ ustawy nad
przepisami o ochronie srodowiska obowigzujacymi w dniu jej wejscia
w zycie, tym samym przy rozpatrywaniu stosunku przepiséw ustawy do
wezesniejszych aktow szczegdtowych wykluczala stosowanie zasady lex
specialis derogat legi generali. Przepis byl nawet podstawa do stwierdze-
nia przez NSA, ze ustawa w stosunku do innych przepiséw o ochronie
srodowiska zawartych we wszelkich dziedzinach prawa ma charakter
lex specialis (wyrok NSA z 3 kwietnia 1989 r. w sprawie IV SA 77/89").

Zagadnienie odrebnosci galeziowej przepiséw o ochronie $rodowi-
ska pojawilo si¢ w opracowaniach kilku autoréw', do$¢ jednak frag-
mentarycznie. Stosunkowo najpelniej przedstawil swoje poglady, zmie-
rzajace do wyodrebnienia prawa ochrony srodowiska w postaci galezi
prawa, L. Jastrzebski. To w pewnym sensie skrajne stanowisko bylo
kwestionowane. Watpliwosci te doprowadzity pewna grupe autoréw do
wniosku, Ze teza o wyodrebnieniu si¢ nowej gatezi prawa jest przed-
wczesna, ze mamy raczej do czynienia z grupg norm bedacych celowym
przekrojem przez rézne dziedziny prawa'. Autorzy ci wyszli z zalozen
W. Brzezinskiego, ze przyroda jest systemem, ktérego ochrona powin-
na mie¢ kompleksowy (systemowy) charakter'”. Normy prawne sg tylko
elementem tej ochrony i do realizacji jej celéow powinny by¢ wykorzy-
stywane w sposdb kompleksowy'®, a wiec nalezy zastosowaé wszelkie

12 Zob. A. Wasilewski, Ustawa o ochronie srodowiska. Wprowadzenie, Krakéw 1996,
s.10in.

13 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/51DBOCAE15.

14 Dla przyktadu E. Smoktunowicz, w pracy Encyklopedia obywatela PRL (Warsza-
wa 1987, s. 401), teze o istnieniu prawa ochrony srodowiska jako gatezi prawa
przyjmowat jako udowodniong; niewatpliwie zwolennikiem tej tezy byt tez
R. Paczuski, analizujacy dla przyktadu w jednym z opracowan cechy polskiego
prawa ochrony $rodowiska (Funkcja prawa w ochronie Srodowiska i wynikajgce
z niej zadania dydaktyczno-wychowawcze, ,Cztowiek i Srodowisko” 1987, nr 4,
s. 459-465).

15 Najszerzej poglady te zostaty uzasadnione w pracy - Ochrona Srodowiska w PRL,
Warszawa 1983, s.53in.

16 Najbardziej dobitnie wyrazili taki poglad M. Kulesza i W. Panko, zwracajac tez
uwage na zawezenia aktualnych regulacji zaréwno o charakterze przedmioto-
wym, jak i podmiotowym (Ochrona srodowiska a cele i zadania planowania, [w:]
J. Sommer (red.), Ochrona Srodowiska w planowaniu, Wroctaw 1984, s. 8-9).

17 Zob. zwtaszcza W. Brzezinski, Ochrona prawna naturalnego srodowiska cztowie-
ka, Warszawa 1975, s. 17-32.

18 W. Radecki, podkreslajac w jednym ze swoich opracowan taka wtasnie role norm
prawnych (Problemy prawne ochrony sSrodowiska, [w:] Ochrona Srodowiska.
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niezbedne rozwigzania prawne, ale w powigzaniu z innymi §rodkami.
Wybrane normy powinny charakteryzowac¢ si¢ mozliwie najwiekszym
stopniem systematycznosci (spojnosci, zupetnosci i komplementarno-
$ci)". Dyskusje te w polowie lat 90. ucichly, wydaje sig, ze obecnie przyj-
mowane jest ostatnie ze wskazanych stanowisk, a wiec teza o przekrojo-
wym charakterze tej grupy norm?.

Podobne watpliwosci pojawialy sie i w innych krajach*. Wynikaja one
gléwnie z faktu, ze przepisy zwigzane z ochrong srodowiska s3 mimo
wszystko nadal pewnego rodzaju nowoscia, ale nowoscia wciaz do$¢ zy-
wiolowo sie rozwijajaca, obejmujaca swoim zasiegiem coraz szerszy za-
kres zagadnien, chociaz tempo tego rozwoju jest zmienne, w oczywisty
sposob zalezy tez od postepéw wiedzy dotyczacej srodowiska i uwarun-
kowan $rodowiskowych dziatan prowadzonych przez czlowieka. Pojawia-
ja si¢ wigc problemy zwigzane z interpretowaniem i stosowaniem tych
przepiséw, w pewnej mierze wynikajace z ich niedopracowania, spowo-
dowanego czegstym pospiechem w tworzeniu, ale takze i z braku doswiad-
czenia. Uporzadkowanie ich w postaci spdjnej gatezi (czy chociazby po-
wigzanego ze sobg, opartego na wspolnych zasadach zespotu przepiséw)
przynajmniej cze$¢ tych kfopotéw by zniwelowato lub ograniczyto.

Szczegdlne znaczenie dla uksztaltowania wspdlczesnego systemu
polskiego prawa ochrony srodowiska mial proces dostosowywania pol-
skiego prawa wewnetrznego, regulujacego kwestie zwiazane z ochrong
$rodowiska, do wymagan Owczesnego prawa wspolnotowego, reali-
zowany w latach 1997-2004, ze szczegélng natomiast intensywnos$cia
w latach 1999-2001; podstawa do podejmowania tych dziatan byly zo-
bowigzania zawarte w tzw. Traktacie Stowarzyszeniowym?®. Pierwsze

Problemy spoteczne, ekonomiczne i prawne, Warszawa 1991, s. 170), odwotuje sie
do pogladow J.G. Pawlikowskiego, uznajac ich aktualnos¢. Wedtug. J.G. Pawli-
kowskiego, idea ochrony przyrody powinna przenikac cate ustawodawstwo, nie
mozna wiec méwic o odrebnym dziale, tego zagadnienia wytacznie dotyczacym
(Prawodawstwo ochronne, [w:] W. Szafer (red.), Skarby przyrody i ich ochrona,
Warszawa 1932, s.5).

19 Takie postulaty formutowat rowniez J. Sommer, Reforma gospodarcza - ochrona
Srodowiska - prawo, [w:] J. Sommer (red.), Skutecznos¢ prawa ochrony srodowi-
ska w warunkach reformy gospodarczej, Wroctaw 1990, s. 28.

20 Zob. szerzej na ten temat M. Gorski, Prawo ochrony srodowiska jako odrebna ga-
tgZ prawa (w poglgdach doktryny polskiej i niemieckiej), ,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 1993, t. XLVIII, s. 57-70.

21 Np.w Niemczech - por. ibidem, s. 65 i n.

22 Uktad Europejski, ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczgpospolita Pol-
ska, z jednej strony, a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowski-
mi, z drugiej strony, sporzadzony w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. - Dz.U. 1994,
nrl1l, poz.38 z pézn.zm.
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powazniejsze dzialania w tym wzgledzie to przyjecie w 1997 r. nowej
ustawy o odpadach, aktu po raz pierwszy regulujacego w sposob cato-
sciowy i zdecydowanie bardziej niz do tej pory rozbudowany kwestie
postepowania z odpadami®. Przygotowanie i przyjecie tejze ustawy do-
bitnie jednak wykazalo, Ze proces dostosowania jest kwestig skompliko-
wang, wymagajaca bardzo specyficznego podejscia, ostateczny bowiem
efekt, czyli ustawa z 27 czerwca 1997 r. o odpadach®, okazal sie¢ w wielu
elementach jednak z prawem wspolnotowym niezgodny. Kulminacyj-
ny moment prac to okres pomiedzy kwietniem a lipcem 2001 r., kiedy
to Sejm przyjal kilka dla nowego systemu kluczowych aktow, zwlasz-
cza tzw. ustawe ogdlna (ustawa Prawo ochrony srodowiska®), prawo
wodne?®, kilka ustaw zwigzanych z problemem odpadéw (m.in. ustawe
og6lna w tym zakresie w postaci ustawy o odpadach?”). Wprowadzane
zmiany byly na tyle rewolucyjne, ze wymagaty przygotowania odrebnej
ustawy wiaczajacej je do systemu prawnego (tzw. ustawa wprowadzajga-
ca®®). Uzupelnieniem systemu nowych aktéw, przynajmniej formalnie
uzgodnionych z prawem wspdlnotowym przed momentem pelnego
przystapienia Polski do tych struktur, stala si¢ w 2004 r. kolejna wer-
sja ustawy o ochronie przyrody®. Obecnie proces ten oczywiscie nadal
trwa, prowadzony na biezagco w tym sensie, ze wprowadzane sg do pra-
wa wewnetrznego zmiany wymagane przez pojawiajace si¢ nowe regu-
lacje prawa unijnego. Okreslenie ,,na biezaco” na tyle jednak nie przy-
staje do rzeczywistosci, Ze ostatnig zmiang dostosowujgcg prawo polskie
w terminie wymaganym prawem unijnym bylo uchwalenie tzw. ustawy
szkodowej*® w kwietniu 2007 r., transponujacej dyrektywe 2004/35%.

23 Weczesniejsza regulacja to tylko stosunkowo niewielki rozdziat w ustawie o ochro-
nie i ksztattowaniu srodowiska z 1980 .

24 Dz.U.,nr 96, poz. 592 z p6zn.zm.

25 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska, Dz.U. 2013,
poz. 1232 z pézn.zm. (dalej okreslana jako ustawa p.o.$.).

26 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne - tekst jednolity, Dz.U. 2015, poz. 69
z pdzn.zm.

27 Owczeénie ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, Dz.U. 2010, nr 185,
poz. 1243 z pézn.zm.

28 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony Srodo-
wiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw - Dz.U. 2001, nr 100,
poz. 1085 z p6zn.zm.

29 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. 2013, poz. 627
zpbdzn.zm.

30 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich
naprawie, Dz.U. 2014, poz. 1789 z p6zn.zm.

31 Dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwiet-
nia 2004 r. w sprawie odpowiedzialnosci za srodowisko w odniesieniu do
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Od tego czasu wszystkie transpozycje odbywaly si¢ juz opdznieniem,
czasem nawet na tyle znacznym, ze skutkujacym interwencjami Komisji
i wnioskami o ukaranie Polski z tego tytutu kierowanymi do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

W konsekwencji tych dziatan we wspdlczesnym systemie polskiego
prawa wewnetrznego problematyka $rodowiskowa na szczeblu ustawo-
wym poruszana jest w co najmniej kilkunastu, jak nie kilkudziesieciu ak-
tach, przy czym jeden z nich (ustawa Prawo ochrony srodowiska z kwiet-
nia 2001 r.) mial w zatoZeniach i cze$ciowo nadal ma charakter nieco
odmienny od pozostalych, przede wszystkim ze wzgledu na tres¢. Do
ustawy tej bowiem wprowadzony zostal pewien zespot przepisow, zakla-
danych jako wspolne dla calej problematyki ochrony srodowiska, regulo-
wanej prawem. Taki charakter majg przede wszystkim definicje podsta-
wowych pojeé, przepisy o charakterze ,,zasad ogolnych” (a precyzyjniej
- ktérym niektdre poglady nadajg taki charakter), przepisy okreslajace
cele ochrony srodowiska i jego poszczegdlnych komponentéw, przepi-
sy konstruujgce konkretne obowigzki ochronne czy okreslajace zasady
odpowiedzialnosci za ich nierealizowanie lub powodowanie szkod $ro-
dowiskowych. Ustawa pomyslana byla jako punkt wyjscia i baza dla ca-
tego zespotu przepiséw dotyczacych kwestii ochrony srodowiska, ktore
powinny by¢ konstruowane i stosowane w sposdb umozliwiajacy osia-
ganie wspolnych dla nich wszystkich celow takze i ze wzgledu na fakt,
ze w momencie jej tworzenia byla pomyslana jako podstawowa formu-
fa transpozycji do prawa wewnetrznego obowiazujacych w tym czasie
wymagan prawa wspdlnotowego. Zauwazy¢ tu nalezy, ze od momentu
jej przyjecia ustawa podlegata i podlega ciggtym zmianom, bylo juz bo-
wiem takich nowelizacji ponad 100, za$ zmiany te bywaja uwarunkowa-
ne wzgledami politycznymi, zdarza si¢ takze, ze s3 wzajemnie sprzeczne.
Jednakze w znacznej czesci zmiany te warunkowane sg koniecznoscia
uwzgledniania zmieniajacych sie badz nowych przepiséw prawa unijne-
go. Jednym z nowszych tego typu przykltadow jest bardzo obszerna no-
welizacja z potowy 2014 r., zwigzana gléwnie z opdzniong transpozycja
tzw. dyrektywy o emisjach przemystowych (dyrektywa IED z 2010 r.*?).

Rola ustawy p.o.s. w systemie przepiséw o ochronie srodowiska jest
jednak dos¢ trudna do jednoznacznego ustalenia od strony teoretycz-
no-prawnej. Przyczyng jest wyrazny obecnie brak pewnej konsekwen-

zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu,
Dz.Urz. UE L. 2004, nr 143, s. 56 z p6zn.zm.

32 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady Nr2010/75/UE z 24 listopada 2010 .
w sprawie emisji przemystowych (zintegrowane zapobieganie zanieczyszcze-
niomiich kontrola), Dz.Urz. UE L., nr 334, s. 17.
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cji w tworzeniu prawa ochrony srodowiska, chociaz prace prowadzone
w latach 2000-2001 generalnie zmierzaty w dobrym, moim zdaniem,
kierunku, prébowaly bowiem dokona¢ pewnej konsolidacji. Po uptywie
jednak blisko 15 lat mozna chyba stwierdzi¢, ze koncepcje te praktycz-
nie zostaly zaniechane, zwlaszcza na szczeblu resortu srodowiska wy-
raznie mozna zauwazy¢ tendencje zmierzajaca raczej do dywersyfikacji
przepiséw i tworzenia odrebnych aktéw regulujacych coraz bardziej
szczegotowe i odrebne zagadnienia, takze brak refleksji nad potrzeba
utrzymywania pewnego porzadku w systemie prawnym ochrony $ro-
dowiska. Wydaje si¢ przy tym, ze jest to tendencja odmienna od dzia-
tan podejmowanych w innych panstwach (na przyktad dazenia do ko-
dyfikacji prawa ochrony $rodowiska w prawie niemieckim, wloskim?®,
szwedzkim czy holenderskim), takze na szczeblu unijnego prawa po-
chodnego®. W systemie rozproszonej regulacji tym bardziej istotna
staje sie rola aktow o walorach ogdlniejszych, porzadkujacych system,
odgrywajacych w nim role wiodaca. Akty takie okresla si¢ czesto jako
»horyzontalne”, biorgc tu przyklad z prawa unijnego, ze wzgledu na ob-
jecie ich regulacja pewnych zagadnien o charakterze wspdlnym dla calej
problematyki ochrony srodowiska. Wydaje si¢ jednak, ze cecha ,,0g0l-
nosci” i ,horyzontalnodci” to niedoktadnie to samo.

Ustawa p.o.$. bowiem pomyslana byta, po pierwsze, jako akt o cha-
rakterze ustawy ogolnej, zawierajacy przepisy o charakterze ogélnym,
czyli pozwalajagce na konstruowanie norm prawnych majacych zastoso-
wanie do regulacji stosunkéw prawnych opartych takze na przepisach
innych ustaw. Chodzi tu o kwestie juz wskazane wyzej, a w szczego6lno-
$ci o tzw. zasady ogolne (czy zasady prawa), ktora to role powinny petni¢
niektdre przepisy zawarte w dziale II tytutu I*°. Niewatpliwie traktowa-
nie zasad wprowadzonych w tej czesci ustawy p.o.s. jako wlasnie ,,zasad
ogolnych” w sensie przyznawanym tej instytucji prawnej przez teori¢
prawa, i to zasad ogolnych nie tylko ustawy p.o.s., ale calego systemu
przepiséw o ochronie srodowiska, daloby bardzo dobra podstawe do
ujednolicania interpretacji i praktyki stosowania przepiséw tego syste-
mu; podobnie dotyczyloby to tzw. stowniczka ustawy (art. 3) czy tez
zawartego w kilku fragmentach ustawy (zwlaszcza przepisach tytutu II)
okreslania celéw ochrony srodowiska jako calosci i jego poszczegdlnych
komponentéw, takze struktur organéw wykonawczych i podziatu kom-

33 Zob. np. B. Rakoczy, K. Szuma, Wtoski kodeks sSrodowiskowy, Warszawa 2014.

34 Przyktadem moga by¢ chociazby konsolidacje dokonywane poprzez dyrektywe
JED czy dyrektywe ramowa o odpadach z 2008 .

35 Zob. szeroko na ten temat monograficzne opracowanie P. Korzeniowskiego, Za-
sady prawne...
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petencji (tytul VI). Cel taki (ujednolicenie interpretacji i praktyki sto-
sowania prawa) mozna osiaggnac zwlaszcza poprzez odwolywanie si¢ do
tych zasad i innych przepiséw ogdlnych w pozostalych aktach prawnych
zwigzanych z ochrong $rodowiska, co pierwotnie zostalo zrealizowane
poprzez przyjecie odpowiednich postanowien w aktach uchwalanych
réwnolegle z ustawg p.o.$. (na przykfad art. 1 ust. 2 ustawy odpadach
z kwietnia 2001 r. czy art. 9 ust. 3 ustawy z 2001 r. Prawo wodne). Nie
stalo si¢ to jednak praktyka, twércy pdzniejszych aktow kwestii tej nie
zauwazali. Konsekwencja sg istotne problemy zwigzane z ustalaniem
wzajemnego stosunku tych aktow z ustawa p.o.s. Takze orzecznictwo
sagdowe dotychczas w zasadzie nie wyksztalcilo takiego podejscia do
przepisow tej ustawy.

Z kolei horyzontalny charakter ustawy p.o.$. zostal zdecydowa-
nie ostabiony przyjeciem dwdch ustaw rozbudowujacych zawarte juz
w ustawie pewne postanowienia o takim wlasnie charakterze badz tez
nawet ,wyjmujacych” je z ustawy. Kwestia pierwsza to przepisy o od-
powiedzialnosci i ustawa ,,szkodowa”, ktéra uregulowala zagadnienia,
moim zdaniem, w pelni nadajace si¢ do wlaczenia do tytutu VI ustawy
p.o.8. Drugi przypadek to ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko™.
W doktrynie uznaje sie, ze uregulowanie zagadnien wskazanych w tytu-
le ustawy z 3 pazdziernika 2008 r., dotychczas w calosci regulowanych
ustawg p.o.$., wydaje si¢ dzialaniem nieracjonalnym, co podkreslono
przy okazji prac nad ustawa®.

Zauwazy¢ rowniez trzeba, Ze na oceng roli ustawy p.o.$., co do zna-
czenia jej przepisow zawartych w tytule VI a dotyczacych repartycji
kompetencji aparatu panstwa w zakresie zadan zwigzanych z ochrona
srodowiska, rowniez wplywa raczej negatywnie brak w resorcie koncep-
cji skutecznego zorganizowania aparatu panstwa. Wyrazem tego bra-
ku koncepgji sg liczne i do$¢ nieskoordynowane zmiany do przepiséw
dzialu I w tytule VI ustawy™.

36 Dz.U.2013, poz. 1235z pézn.zm.

37 Zob. opinie do projektu ustawy opublikowane w ,,Biuletynie Biura Analiz Sejmo-
wych Kancelarii Sejmu RP” 2008, nr 5, dotyczacym drukéw sejmowych nr 767
i 768, Warszawa, wrzesien 2008 - opinie dla komisji nie miaty w praktyce znacze-
nia, decydujacy byt ksztatt zamierzenia rzagdowego.

38 Zob. w tych kwestiach M. Gorski, W poszukiwaniu modelu administrowania spra-
wami ochrony Srodowiska w Polsce, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa dedykowana prof. J. Bociowi,
Wroctaw 2009, s. 176-189.
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Skuteczno$¢ dziatan ochronnych wymaga stosowania skutecznych
srodkow, wymogowi skutecznosci musi odpowiadac i prawo. Skutecz-
no$¢ taka zalezy oczywiscie od wielu okolicznosci, m.in. od spoéjnosci
i poprawnosci norm regulujacych zagadnienia ochronne. Wydaje si¢
wlasnie, ze osigganie takich cech byloby latwiejsze przez zgrupowanie
tychze norm w przepisach zawartych w aktach prawnych systemowo ze
soba powigzanych, na czele z aktem o charakterze na razie przepiséw
ogolnych, przyszlo$ciowo by¢ moze kodeksu, okreslajacych precyzyj-
nie cele calej regulacji, takze stuzace osigganiu tych celow obowiazki
réznych podmiotéw, opierajacych si¢ na normatywnie okreslonych za-
sadach ogdlnych. Ulatwialoby to zaréwno tworzenie, jak i stosowanie
prawa. Nie bez znaczenia s3 tez wzgledy dydaktyczne i rozpowszech-
nianie wiedzy ekologicznej budujace swiadomo$¢ ekologiczng. Postulat
stworzenia zwartego i spdjnego systemu prawa srodowiskowego ma za
sobg réwniez bardzo istotne argumenty o charakterze ekologicznym.
Srodowisko naturalne (przyrodnicze) jest bowiem jednoscig i dziatania
podejmowane wobec ktoregokolwiek z jego elementdw, a polegajace na
jego wykorzystywaniu czy ochronie przed skutkami takiego korzysta-
nia, muszg by¢ prowadzone z uwzglednieniem powigzan i interakeji
w tym $rodowisku zachodzacych. Tymczasem system obecny jest bar-
dziej zbiorem przypadkowych regulacji niz wlasnie w sposéb przemy-
slany skonstruowanym, racjonalnym zespotem przepiséw wzajemnie ze
sobg powigzanych.

L6dz-Szczecin, sierpien 2015
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Zagadnienie systemowe prawa ochrony $rodowiska, ktérym zostata poswiecona ksigz-
ka, ma wielkie teoretyczne i praktyczne znaczenie w dogmatyce prawa. Rozwazania,
ktore wypelniajg tres¢ ksiazki, dotycza wybranych zagadnien prawa ochrony srodowi-
ska, tworzac w ten sposob pewien zarys systemowego ujecia tej galezi prawa. Przed-
miot badanej problematyki potraktowany zostato przez Autoréw w sposob otwarty na
zainteresowania i potrzeby przedstawicieli innych dziedzin prawoznawstwa. Wazna
czedcig sktadowa problemu doskonalenia modelu prawnego ochrony $rodowiska jest
lepsze wykorzystanie instrumentéw prawnych pozwalajacych racjonalnie pofaczy¢
rézne metody regulacji prawnej w system prawa.

Budowanie mechanizmu ochrony prawnej srodowiska jest oczywiscie zadaniem
wielowymiarowym i wymaga kompleksowego don podejscia z uwzglednieniem sze-
rokiej analizy systemowej najwazniejszych zagadnien z tej dziedziny. Ksigzka pos$wie-
cona jest teoretycznemu opracowaniu wybranych zagadnien systemowych prawa
ochrony $rodowiska. Nie obejmuje ona wszystkich stron przedstawionego problemu,
co oczywiscie trudno jest dokona¢ w jednej pracy. Koncepcji zagadnien systemowych
prawa ochrony srodowiska, wysuwanej w pracy, nie mozna uwaza¢ za bezsporna, ale
jest ona powaznie uargumentowana i daje asumpt do powaznych przemyslen.

Oddajac w rece Czytelnika te ksiazke, zywimy nadzieje, Ze wypelni ona istotng
luke w pi$miennictwie dotyczacym analizy systemowej prawa ochrony srodowiska.
Ksigzka jest pierwsza monografig w serii Biblioteka Probleméw Prawa Ochrony Srodo-
wiska, w ramach ktérego beda prezentowane poglady przedstawicieli doktryny oraz
praktykow zajmujacych stosowaniem prawa ochrony srodowiska.

Piotr Korzeniowski
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