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PIOTR LEWANDOWSKI

SUPERFLUA, SPRZECZNOSCI PRAKSEOLOGICZNE
I LUKI REALNE W PRAWNEJ OCHRONIE
SRODOWISKA LADOWO-MORSKIEGO

Autor artykulu, postugujqc sie metodami i instytucjami z teorii prawa (superflua, sprzecznosci
prakseologiczne, luki realne), iqczy je z prawnq ochronq ladowo-morskiego srodowiska Wybrze-
Za. Zadaje pytanie: czy regulacji o charakterze normatywnym i pozanormatywnym, do ktorych
zadan nalezy prewencyjna ochrona srodowiska, jest nadmiar i czy ten nadmiar jest szkodliwy?

llustracjq problemu sq Debki (gmina Krokowa) polozone na zachéd od Wiadysiawowa —
wyjqtkowo piekny obszar srodowiska ladowo-morskiego. Plan budowy zespotu trzydziestu trzech
150-metrowych elektrowni wiatrowych w obszarze morskim na wysokosci Debek w odleglosci
5 km od brzegu wzbudzil protest spoleczny, a wywolala go decyzja Regionalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska z 9.06.2009 r.

Autor zajmuje sig¢ nadto problemami: udzialu spoleczenstwa w ochronie srodowiska i prawem
wlasnosci w kontekscie ochrony srodowiska.

WSTEP

Przyczynkiem do sformulowania uwag zawartych w niniejszym artykule
byta decyzja administracyjna Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska
209.06.2009 r. w sprawie wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowa-
niach na realizacj¢ przedsigwzigcia polegajacego na budowie zespotu 33 elek-
trowni wiatrowych w obszarze morskim na wysokosci Debek (gm. Krokowa)
wraz z kablem potaczeniowym od obszaru elektrowni wiatrowej do linii brze-
gowej'. Decyzja prima facie sprawia wrazenie ze wszech miar shusznej meryto-
rycznie, uzasadnionej formalnie i faktycznie. Odmowa wydania decyzji §rodo-
wiskowej, co w obecnym stanie prawnym uniemozliwia rozpoczecie inwestycji,
jest stuszna, jesli uwzgledni si¢ aksjomaty wyglaszane przez obroncéw $rodo-
wiska. W postgpowaniu administracyjnym sam aksjomat jednak nie wystarcza,
konieczne jest oparcie rozstrzygnigcia na prawidlowo przeprowadzonej sub-

! Sygn. akt RDOS-22-WOD-6670/4-6/08/09/WN, niepublikowana, tre$¢ decyzji dostgpna na
www.superfluum.eu, tag: brak rozwiazan alternatywnych — decyzja srodowiskowa.
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sumpcji stanu faktycznego z uwzglednieniem normatywnie ustalonego cig¢zaru
dowodu. W tej czesci decyzja RDOS budzi watpliwosci.

Analiza prawna kazusu Degbek stanowi réwniez pretekst do sformutowania
kilku uwag natury ogodlniejszej w przedmiocie tzw. specjalnej ochrony srodowi-
ska. Ta z kolei de lege lata obejmuje nie tylko obszary morskie, ale rdwniez
ladowe, stad w tytule pojecie srodowiska ladowo-morskiego. Przez srodowisko
ladowo-morskie rozumie si¢ — na potrzeby tej wypowiedzi — obszar ladu i mo-
rza wzdhuz granicy wyznaczanej stanem wody, obejmujacy lad staty nie dalej
niz granice wyznaczone obszarami ochrony siedliskowej lub ptasiej oraz,
uwzgledniajac terminologi¢ ustawy o obszarach morskich RP i administracji
morskiej, pas techniczny, pas ochronny oraz wody wewngtrzne i morze teryto-
rialne nie dalej niz granice obszarowe ochrony ptasiej. Z kolei przez ochrong
prawng rozumie si¢ zespol norm administracyjnoprawnych regulujacych pre-
wencje — z pominigciem interwencji i odpowiedzialnosci. Taki wybor wynika
z przyjetego a priori zatozenia, Zze regulacja prewencyjna jest z jednej strony
najistotniejsza z punktu widzenia sozologii, z drugiej budzi najwigcej watpliwo-
$ci natury teoretycznoprawnej. Bardzo czgsto ratio legis regulacji jest tak moc-
no zsakralizowane, ze zasady teorii prawa czy techniki legislacyjnej, konstytu-
cyjnosé, czy wreszcie zdrowy rozsadek spychane sa na dalszy plan, jesli nie
wrecz pomijane.

Terminy z zakresu teorii prawa uzyte w tytule maja rézne konotacje. Super-
fluum, zgodnie z tacinska paremia Superflua admittere securius est, quam ne-
cessaria omittere (bezpiecznej jest dopusci¢ rzeczy zbyteczne anizeli opuscié
rzeczy konieczne), oznacza nieszkodliwy nadmiar. Jesli ocenia si¢ prawo
w tych kategoriach, to nadmiar regulacji dotyczacej tych samych stosunkow
spotecznych nie stanowi wady. Jednak superfluum tatwo przechodzi w stan,
ktory mozna okresli¢ mianem ,,inflacji prawa”. Inflacja prawa — analogicznie do
inflacji w naukach ekonomicznych — oznaczalaby zatem taki stan, w ktérym
istnieje nadmiar przepiséw przy jednoczesnym braku ich wpltywu na stosunki
spoteczne. W sytuacji nadmiaru przepiséw prawdopodobienstwo zaistnienia
niezgodnosci prakseologicznej wzrasta z przyczyn $cisle statystycznych. Teore-
tycznoprawnym terminem ,,niezgodnos$¢ (sprzeczno$¢) prakseologiczna” okre-
$la si¢ relacje migdzy normami, polegajace na tym, ze zrealizowanie jednej
normy niweczy czesciowo lub catkowicie skutki zrealizowania drugiej normy,
przy czym stosujac jedng norme, nie narusza si¢ drugiej. Zgodnie z ustaleniami
teorii prawa’ niezgodno$¢ prakseologiczna nie tworzy formalnej wadliwo$ci
systemu prawa, prowadzi jednak do nieefektywnosci systemu i marnotrawienia
wysitku adresatow norm. Postgpowanie zgodnie z normami systemu prawa do-
tknietego wada niezgodnosci prakseologicznej albo nie prowadzi do osiagnigcia
zamierzonych standéw rzeczy, albo utrudnia osiagnigcie tych stanéw rzeczy, ma
zatem konotacj¢ negatywna. Niezgodnos$¢ prakseologiczna — mimo ze nie jest

Zs. Wronkowska,Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 181.
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wada formalna — prowadzi do niepozadanych efektow na ptaszczyznie stosowa-
nia prawa. Adresat normy, dostrzegajac marnotrawstwo wysitkow wkladanych
w wykonywanie dyspozycji norm niezgodnych prakseologicznie, jest sktonny
pomija¢ norme prawna jako regulatora stosunkow spotecznych. Norma prawna
przestaje by¢ wzorcem zachowania, wskazujacym, jak nalezy si¢ zachowacé, aby
osiagna¢ okreslony rezultat. Zaczyna by¢ traktowana jako przeszkoda w funk-
cjonowaniu stosunkow spotecznych, prowadzac do powstania swoistych ,,para-
normatywnych form zastepczych”, wypracowywanych ad hoc przez zaintere-
sowane podmioty stosunkéw spotecznych. Ich stosowanie jest z reguly
wymuszane przez najrozniejsze formy nacisku, ktérym panstwo i jego aparat
ulega w wigkszym lub mniejszym stopniu. Z czasem ,,formy zastepcze” zyskuja
na znaczeniu kosztem stanowionych norm prawnych, nie stajac si¢ jednak ani
zwyczajem, ani tym bardziej prawem zwyczajowym.

Niezgodnos¢ prakseologiczna jest trudniejsza do usunigcia niz niezgodnos¢
formalna, gdyz systemy prawa nie zawieraja regul jej usuwania, tak jak ma to
miejsce w przypadku niezgodnosci formalnej. Usunigcie niezgodnosci prakse-
ologicznej wymaga ingerencji ustawodawcy, co z kolei prowadzi do formuto-
wania kolejnych norm, w tym wypadku zmieniajacych niezgodne normy. Jed-
nak po stronie ustawodawcy nie ma obowiazku dokonywania zmian usuwa-
jacych niezgodnos$¢ prakseologiczna, poza postulatem racjonalnosci dziatan
ustawodawcy, wynikajacym z koncepcji ,,racjonalnego ustawodawcy”. Biorac
pod uwage gléwne zrédia powstawania niezgodno$ci prakseologicznych,
o ktérych ponizej, mozna zasadnie przyjaé, ze w tym zakresie bardziej prawdo-
podobne jest niedziatanie ustawodawcy niz jego dzialania, zmierzajace do usu-
nigcia wady prakseologicznej. Mozna sobie wyobrazié¢ sytuacje, w ktorych
ustawodawca toleruje istnienie w systemie prawa norm syzyfowych, z ktorych
jedna nakazuje okreslone zachowanie, niweczace skutki zachowania okreslone-
go przez inng norme (,,Wtocz ten glaz na szczyt” oraz ,,Gdy ten glaz bedzie na
szczycie, zepchnij go w doling” — przyktad norm dotknietych niezgodnoscia
prakseologiczng dwustronng). Tym bardziej mozna sobie wyobrazi¢ system
prawa, w ktorym funkcjonuja normy dotknigte wada niezgodnosci prakseolo-
gicznej jednostronnej. Przyktadem norm, migdzy ktérymi zachodzi niezgodnos$¢
jednostronna, s3 normy, z ktorych jedna nakazuje przed domem posiaé trawe,
a druga nakazuje przeprowadzi¢ w tym miejscu przewody podziemne. Jak tatwo
zauwazy¢, migdzy takim normami nie powstanie niezgodnos¢, jesli wykona si¢
prace w kolejnosci rozsadnej, a nie nierozsadne;j’. Jako gtéwne zrédio niezgod-
nosci prakseologicznej obu rodzajéw S. Wronkowska* wskazuje nieuporzadko-
wany system wartosci, na gruncie ktorego tworzony jest system prawa. Takim
zrodlem sa réwniez czgste zmiany preferencji, np. pod wpltywem zalaman
w biezace] polityce. Szczegllnie niszczace w tym kontekscie jest stanowienie

3 Ibidem, s. 182.
* Ibidem, s. 183.
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norm o funkcji symbolicznej, pozorujace realizowanie okreslonej polityki
w danej dziedzinie. | wreszcie przyczyna niezgodnosci prakseologicznych moze
by¢ niespdjnos¢ wiedzy, na podstawie ktorej sa podejmowane rozstrzygniecia
legislacyjne.

Luki w prawie wynikaja z systemowego ujgcia prawa. Podobnie jak w wy-
padku sprzecznos$ci, moga by¢ efektem konfliktéw politycznych, blgdéw w pro-
cedurze lub technice legislacyjnej, albo szybko nastgpujacych zmian prawa do-
tyczacych szerokiego kregu spraw’. Przedmiotem zainteresowania w tym
artykule beda tzw. luki realne, ktorych usunigcie jest mozliwe poprzez inter-
wencj¢ ustawodawcy.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze — w przeciwienstwie do luk realnych — ani
superfluum, ani niezgodnos$¢ prakseologiczna nie kreuja wadliwosci formalne;j
systemu prawa, niemniej jednak nie powinna mie¢ miejsca nieefektywnosc sys-
temu prawnej regulacji ochrony tak wrazliwych obszarow srodowiska cztowie-
ka. Problem jest zatem ulokowany na dwoch obszarach pogranicznych: z jednej
strony pogranicze w sensie geograficznym, obejmujace obszar ladu i morza po
obu stronach linii wyznaczonej stanem wodd, z drugiej — pogranicze w sensie
merytorycznym, na ktore sklada si¢ wykorzystanie ustalen teoretycznopraw-
nych i prawa w aspekcie przedmiotowym o szczegdlnym zakresie.

1. STATUS PRAWNY OBSZAROW
LADOWO-MORSKICH WYBRZEZA

Na terenach ladowo-morskich polskiego Wybrzeza wyznaczono wiele ob-
szarow specjalnych, ktérych zadaniem jest zapobieganie degradacji srodowiska
uznanego ex officio za istotne dla zachowania pozadanego stanu natury. Obec-
nie w Polsce trwa — w wykonaniu zapiséw dyrektywy siedliskowej 92/43/EWG?®
— proces ustalania specjalnych obszaréw ochrony siedlisk (SOO). Zakonczony
zostal proces ustalania obszaréw podlegajacych ochronie na podstawie przepi-
sow dyrektywy ptasiej (OSO)’. Na podstawie przepisu art. 28 ustawy o ochronie
przyrody minister $rodowiska wydal stosowne rozporzadzenie®, natomiast nie
wydatl jeszcze rozporzadzenia wyznaczajacego obszar Natura 2000 w czgéci
dotyczacej siedlisk przyrodniczych. Na obszarze dwdoch wojewodztw — zachod-
niopomorskiego i pomorskiego — utworzono 40 obszarow specjalnej ochrony
ptakow (OSO), natomiast 95 specjalnych obszaréw ochrony siedliskowej (SSO)

J. Jabtonska-Bonca, Wstep do nauk prawnych, Poznan 1996, s. 129.

Dyrektywa 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk naturalnych oraz dzikiej flory i fauny.
Dyrektywa 79/403/EWG w sprawie ochrony dzikiego ptactwa.

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 21.07.2004 r. w sprawie obszaréw specjalnej ochrony
ptakow Natura 2000, Dz.U. z 2004 r., Nr 229 , poz. 2313.
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przedlozono do akceptacji Komisji Europejskiej. Obszary te zostaly poddane
specjalnemu rezimowi prawnemu, uregulowanemu w ustawie z 16.04.2004 r.
o ochronie przyrody’. Tre$¢ przepiséw art. 33 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie przy-
rody nie pozostawia zadnych watpliwos$ci. Zabrania si¢ podejmowania dzialan
,»mogacych w istotny sposob pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych oraz sie-
dlisk gatunkow roslin i zwierzat, a takze w istotny sposob wptynaé negatywnie
na gatunki, dla ktoérych ochrony zostat wyznaczony obszar Natura 2000”. Zakaz
ten dotyczy zaréwno obszar6w wyznaczonych w formie rozporzadzenia mini-
stra wlasciwego do spraw ochrony $rodowiska po wyczerpaniu trybu przewi-
dzianego w przepisach art. 27 i 28 ustawy, jak i obszarow projektowanych,
znajdujacych si¢ na liscie obszarow, ktdrg zatwierdza Komisja Europejska. Za-
kaz ten dotyczy wszystkich uprawnionych do nieruchomosci potozonych na
obszarach specjalnych. Nalezy réwniez wskaza¢, ze powotana ustawa o ochro-
nie przyrody w art. 6 przewiduje ochron¢ obszaréw Natura 2000, parkéw krajo-
brazowych, parkéw narodowych, rezerwatow przyrody, obszaréw chronionego
krajobrazu, pomnikéw przyrody, stanowisk dokumentacyjnych, uzytkéw ekolo-
gicznych, zespotow przyrodniczo-krajobrazowych oraz ochron¢ gatunkowa ro-
$lin, zwierzat i grzybow. Z kolei art. 25 ust. 1 ustawy ustala, ze obszary Natura
2000 tworza: obszary specjalnej ochrony ptakéw, specjalne obszary ochrony
siedlisk oraz obszary majace znaczenie dla Wspdlnoty. Ustawa wprowadza
w art. 25 ust. 2 zasadg, ze poszczegolne formy ochrony moga si¢ wzajemnie
naktadaé. Skutkuje to tym, ze poszczegélne rezimy prawne wiasciwe dla sto-
sownej formy ochrony obowiazuja jednoczesnie.

Battyk zostal uznany za special area na podstawie zapiséw aneksu [, I1 i V
oraz za obszar kontroli emisji dwutlenku wegla na podstawie zapiséw aneksu
VI MARPOL 73/78. Baltyk jako calos¢, a wigc tacznie z Baltykiem Potu-
dniowym, zostal uznany przez IMO' réwniez za morski obszar o szczegélnej
wrazliwosci (PSSA — particular sensitive sea area). Jest rdwniez wlaczony do
globalnego ekoregionu péinocno-wschodniego Atlantyku — obok 238 obszarow
na $wiecie uznanych przez WWF za obszary priorytetowe w zakresie ochrony
natury. Mozna réwniez wymieni¢ kilka innych, mniej znanych systemow
ochrony s$rodowiska, takich jak Importent Bird Areas lub RAMSTAR, oraz
przyklady list, na ktorych znajduja si¢ szczegdlnie zagrozone lub zanieczysz-
czone obszary Battyku — sformutowana w 1998 r. przez HELCON Red List of
Marine and Coastal Biotopes and Biotope Complexes of the Baltic Sea, Belt Sea
and Kattegat wraz z przyjeta przez HELCON Recommendation on General Bio-
tope Protection, List of Hot Spots opracowana przez Baltic Sea Joint Compre-
hensive Environmental Action Programme (JCP), zawierajaca 132 szczeg6lnie
zanieczyszczone obszary Baltyku.

® Dz.U. 22004 r., Nr 92, poz. 880.

1% Marine Environment Protection Committee, S51st session, Agenda item 8 MEPC 51/8/1,
19.12.2003.
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Na Wybrzezu wyznaczono roOwniez obszary wlaczone do systemu 62 obsza-
row Baltic Sea Protected Areas (BSPA), utworzonego przez Komisj¢ Helsin-
ska, na podstawie zalecenia 15/5 System of Coastal and Marine Baltic Sea
Protected Areas z 10.03.1994 r. Polska, oprécz Nadmorskiego Parku Krajobra-
zowego, zglosita rowniez Wolinski Park Narodowy, Stowinski Park Narodowy,
Lawice Shupska, rezerwat Redlowo, Park Krajobrazowy Mierzeja Wislana. Ob-
szary PSSA, marpolowskie special area, obszary uj¢te w Red List i List of Hot
Spots w $wietle ustawy o ochronie przyrody nie sa uznawane za formy ochrony
przyrody, natomiast za takie sa uznawane polskie obszary BSPA jako parki kra-
jobrazowe, rezerwaty czy parki narodowe. Obszary ladowo-morskie sg réwniez
objete regulacjg ustawy z 6.07.2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru
strategicznych zasobow naturalnych kraju''. Wody polskich obszaréw morskich
wraz z pasem nadbrzeznym i ich zasobami naturalnymi, a takze zasobami natu-
ralnymi dna i wnetrza ziemi znajdujacych si¢ w granicach obszaréw morskich
oraz zasoby przyrodnicze parkéw narodowych stanowia strategiczne zasoby
naturalne kraju i jako takie zostaty wylaczone z przeksztalcen wlasnosciowych,
pozostajac wlasnoscia Skarbu Panstwa.

Istnieje zatem duza ilo$¢ regulacji o charakterze normatywnym i pozanorma-
tywnym, ktorych jedynym zadaniem jest prewencyjna ochrona §rodowiska. Czy
ta ilo$¢ jest juz nadmiarem i czy ten nadmiar jest nieszkodliwy? Mozna wskazaé
na pewno na jeden aspekt tej sytuacji. Adresatem norm jest nie tylko podmiot
prawa, ale rOwniez organ panstwa. Organ panstwa, pomijajac tak rozbudowany
zapis normatywny, wydaje decyzje, ktére dopuszczaja — w zakresie kompetencji
organu — podejmowanie przedsigwzig¢ na obszarach objetych specjalng ochro-
ng. Jego dzialanie jest zatem zgodne z norma ustalajaca kompetencje organu,
ale prowadzi do sytuacji niezgodnej z inng norma kompetencyjna, zawarta w
specjalnej regulacji proekologicznej. Ponizej opisany w kontekécie dowodo-
wym przypadek Debek stanowi rowniez przyklad takiej sytuacji. Dla przedsig-
wzigcia na obszarze ochrony siedliskowej Piasnickie Laki inwestor uzyskat wa-
runki zabudowy i zagospodarowania terenu, wydane przez dyrektora Urzedu
Morskiego w Gdyni'?, oraz zezwolenie na wznoszenie i wykorzystanie sztucz-
nych wysp, konstrukcji i urzadzen na polskich obszarach morskich, wydane
przez ministra infrastruktury'’. Wydany na podstawie dyrektywy siedliskowej
Standardowy formularz danych dla obszaru PLH 2200021 Piasnickie Laki jako
podstawowe zagrozenie dla tego terenu wskazuje ,,plany budowy elektrowni
wiatrowych”'. To jest szkodliwy skutek nadmiaru przepiséw o charakterze

"' Dz.U. 22001 r., Nr 97, poz. 1051.

12 Decyzja Dyrektora Urzedu Morskiego w Gdyni z 10.02.2004 r., INZ/ZP-8310/1/04 (niepubli-
kowana).

'* Decyzja Ministra Infrastruktury z 23.05.2004 r., MA-2-076/1/elektr.wiatr./jh/2004 (niepubliko-
wana).

" pkt 4.3 Standardowego formularza danych dla PLH 2200021 Pia$nickie L.aki, publikowany na
WWW.mos.gov.pl.
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sprzecznosci prakseologicznej, ktéry mozna usunaé¢ przez dziatanie organu roz-
sadne, a nie nierozsadne.

2. KAZUS DEBEK - KWESTIA DOWODOWA

[lustracja problemu jest miejscowo$¢ Debki. Jest to miejscowos¢ letniskowa
polozona na zachod od Wiadystawowa, w bezposrednim sasiedztwie Trdjmia-
sta, niezwykle popularna. Uchodzi za wyjatkowo pickny obszar srodowiska 1a-
dowo-morskiego. Na zachdd od Debek znajduje si¢ rezerwat Piasnickie Laki,
utworzony jeszcze w latach 50., ktory chroni kompleksy roslinne oraz lasy. Jest
to unikatowe zbiorowisko takowych, szuwarowych, zaroslowych oraz lesnych
roélin, charakterystycznych w przesztosci dla tego regionu. Znajduja si¢ tam
bogate florystycznie taki trzeslicowe, miaki niskoturzycowe, psiary nizowe,
zaro$la Myrica gale i lasy brzozowo-d¢bowe. Niektdre z ww. zbiorowisk maja
tu jedyne stanowiska na pobrzezu Baltyku, inne wystepuja na wschodniej grani-
cy rezerwatu. Na obszarze wystepuje bardzo bogata i zréznicowana pod wzgle-
dem ekologicznym flora naczyniowych (265 gatunkow), w tym ok. 20 takso-
néw (grup organizméw) uznawanych za zagrozone w Polsce i na Pomorzu,
jedyne lub jedno z nielicznych na Pomorzu stanowisko Iris sibirica (najliczniej-
sza populacja w Polsce poéinocnej). Ze wzgledu na to, ze wystgpuja tam dwa
rodzaje siedlisk wymienionych w zalaczniku I dyrektywy siedliskowej, ktore
zajmuja ok. 50% obszaru (zmiennowilgotne laki trzgslicowe i dabrowy acydo-
filne), na obszarze duzo wiekszym od rezerwatu ustanowiono obszar Natura
2000 (teraz obejmujacy takze ujscie rzeki Piasnicy)'’, oznaczony jako PLH
2200021. Ochrona flory jest rowniez gtownym zadaniem znajdujacego si¢ na
wschod od Debek rezerwatu (a zarazem obszaru ochrony siedliskowej Natura
2000 oznaczonego jako PLH 220054'¢) Widowo. Przed wojna byly to ruchome
wydmy, dzi§ kompleks lasow je porastajacych. Dwa siedliska wymienione w
zalaczniku I dyrektywy siedliskowej zajmuja 80% obszaru. Pierwsze z nich to
lasy mieszane na wydmach nadmorskich, o doskonatej reprezentatywnosci
i dobrze zachowane, pokrywajace 70% terenu. Drugie siedlisko to nadmorskie
wydmy szare, zajmujace 10% obszaru. Z kolei ptaki sa chronione poprzez usta-
nowienie obszaru Natura 2000 Przybrzezne Wody Battyku. Jest to ogromny
teren ciagnacy si¢ na odcinku 200 km, poczynajac od nasady Pétwyspu Hel-
skiego po Zatok¢ Pomorska. Obejmuje pas wdd przybrzeznych Battyku od

15 www.chronmydebki.pl/dlaczego debki sa wyjatkowe.

' Obszar ochrony siedliskowej Widowo zostal utworzony mimo negatywnej uchwaty opiniujacej
Rady Gminy Krokowa — nr XIII/61/2007 z 13.07.2007 r. w sprawie wydania opinii dotyczacej propo-
zycji specjalnego obszaru ochrony siedlisk Natura 2000 PLH 220054 Widowo.


http://www.chronmydebki.pl/dlaczego

62 Piotr Lewandowski

brzegu morskiego do okoto 15 km w glab morza, o glgbokosci do 20 m. Obszar
stanowi ostoj¢ ptasig o randze europejskiej. Na obszarze zimuja w znaczacych
ilosciach dwa gatunki ptakéw wymienione w zalaczniku I dyrektywy ptasiej:
nur czarnoszyi, gatunek zanikty lub prawdopodobnie zanikly w Polsce, i nur
rdzawoszyi poddany $cistej ochronie gatunkowej w Polsce. Wystepuja tu takze
w znacznych ilosciach lodéwki, nurniki — objete ochrona gatunkowa oraz uhle —
objete ochrong Scista.

Debki, podobnie jak Potwysep Helski, znajduja si¢ w Nadmorskim Parku
Krajobrazowym oraz w Nadmorskim Obszarze Chronionego Krajobrazu. Wy-
stgpuja tu wszystkie typy brzegdw morskich, charakterystyczne dla potudnio-
wego Baltyku — klify, wybrzeza wydmowe, niskie wybrzeza zalewowe. Ze
wzgledu na urozmaicone warunki siedliskowe flora Nadmorskiego Parku Kra-
jobrazowego jest bardzo bogata i réznorodna. Wystepuja tu unikatowe w skali
kraju zespoty roslin halofilnych (wymagajace odpowiedniego stezenia soli
w podlozu), plaze, zespoly roslinne porastajace wydmy biate, szare, wysokie
torfowiska atlantyckie. 47% powierzchni parku pokrywaja lasy, w wigkszos$ci
sa to zbiorowiska borowe, m.in. charakterystyczny dla wybrzeza bor bazynowy.
Osobliwoscia Nadmorskiego Parku Krajobrazowego sg rosliny reliktowe (rosli-
ny, ktore przetrwaly w prawie niezmienionej postaci wiele milionow lat) — ma-
lina moroszka i woskownica europejska. Zroznicowanie ekosysteméw na ob-
szarze Nadmorskiego Parku Krajobrazowego stwarza dogodne warunki zycia
wielu gatunkom zwierzat. Szczegdlnie bogaty jest ogdét gatunkow ptakow za-
mieszkujacych ten obszar.

Obszar ochrony siedliskowej Natura 2000 Piasnickie Laki jest ciekawy réw-
niez pod innym wzgledem. Obejmuje powierzchni¢ ok. 1000 ha, z czego ok.
350 ha stanowia nieruchomosci czterech oséb fizycznych. Z kolei obszar
ochrony ptasiej Przybrzezne Wody Baltyku obejmuje rowniez obszar morski
(15 km w glab morza), stanowiacy wytacznie wtasnos¢ Skarbu Panstwa i wyta-
czony z przeksztatcen wiasnosciowych.

Debki sa szczegodlnie interesujacym przyktadem kolizji przedmiotow ochro-
ny natury na obszarach specjalnych. Mimo obszernej regulacji prawnej na ob-
szarze Przybrzezne Wody Baltyku zaplanowano budowe elektrowni wiatrowej,
sktadajacej si¢ z trzydziestu trzech 150-metrowych wiatrakdéw, usytuowanych
w odlegtosci 5 km od brzegu morskiego vis-a-vis Debek. Inwestor wystapit do
regionalnego dyrektora ochrony srodowiska o wydanie decyzji o warunkach
srodowiskowych i uzyskat decyzje odmowna'’.

Sprawa wywotata znaczny oddzwigk spoteczny. Plany budowy elektrowni
wiatrowych budzity sprzeciw zaréwno mieszkancéw, jak i organizacji pozarza-
dowych zajmujacych si¢ statutowo ochrona srodowiska. W ramach przewidzia-
nej przepisem art. 53 ustawy Prawo ochrony srodowiska procedury spotecznej

"7 Patrz: wstep niniejszego artykutu i przypis 1.
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oceny przedsigwzigcia wptynglo 917 pism od oséb fizycznych i grup osob fi-
zycznych oraz 11 pism od organéw administracji, instytucji i organizacji ekolo-
gicznych. Pig¢ organizacji ekologicznych zglosito uwagi i wnioski i zostato do-
puszczonych do udziatu w postgpowaniu jako strona.

W uzasadnieniu RDOS stwierdzit brak formalny wniosku — brak analizy lo-
kalizacji farmy wiatrowej poza obszarem Natura 2000, przy czym nie mozna
nie zauwazy¢, ze wymog lokalizacji poza obszarem Natura 2000 nie wynika
expressis verbis z tresci przepisu. Musi zatem by¢ wyprowadzony za pomoca
wyktadni wyzszego rzedu z zapisu ,,brak rozwiazan alternatywnych”, zawartego
w przepisie art. 34 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody. Nalezy zauwazy¢, ze wy-
kladnia jezykowa nie prowadzi do takiego wniosku, zatem organ orzekajacy
powinien wskaza¢, jaka wyktadnia znajdzie zastosowanie, a nastgpnie przed-
stawi¢ proces mySlowy w ramach wybranej wyktadni. Przebiegu takiej wyktad-
ni nie ma w uzasadnieniu decyzji.

Przedmiotowa sprawa wskazuje na — chyba niezamierzony przez ekologow —
skutek szczegdlnej regulacji prawnej ochrony siedlisk przyrodniczych, a mia-
nowicie wykreowanie dwdch srodowisk naturalnych: normalnego i specjalnego.
Akceptacja pogladu organu orzekajacego, ze inwestora obcigza obowigzek
wskazania innych mozliwosci lokalizacyjnych poza obszarem Natura 2000, mu-
siataby prowadzi¢ do wniosku, Ze ustawa stwarza mozliwos$¢ usytuowania ta-
kiego samego przedsigwziecia na obszarze tego drugiego, gorzej chronionego
srodowiska naturalnego, zamieszkatego np. ,,tylko” przez ludzi — bez specjalnie
chronionych gatunkow roslin i zwierzat. To z kolei prowadzi do wniosku ogdl-
niejszego, ze ochrong srodowiska przeprowadza sie wbrew czltowiekowi, ktore-
g0 nie postrzega si¢ jako rownouprawnionej czg¢sci sktadowej ekosystemu.

Ustawa o ochronie przyrody w art. 34 ust. 1 stwierdza, ze na obszarze spe-
cjalnej ochrony jest mozliwa realizacja przedsigwzigcia, ktére moze mie¢ nega-
tywny wplyw na siedliska przyrodnicze oraz gatunki ro$lin i zwierzat, jesli wy-
kaze si¢ brak rozwiazania alternatywnego. Inwestor elektrowni wiatrowych
wskazal dwie inne mozliwosci usytuowania planowanego przedsigwzigcia, obie
jednak na obszarze ochrony ptakéw. Jednoczesnie inwestor wykluczyl obie
mozliwosci, wskazujac na przestanki faktyczne. W jego przekonaniu takie dzia-
tanie miato na celu wykazanie, ze nie ma rozwigzan alternatywnych.

Organ odrzucit ten sposob rozumowania. Nasuwaja si¢ dwie kwestie w tym
kontekscie. Pierwsza — jak przeprowadzi¢ dowdd na nieistnienie czegos, i druga
— kto ponosi konsekwencje nieskutecznosci dowodu ,,braku rozwiazan alterna-
tywnych”. Dowod negatywny w sensie logicznym w zasadzie nie powinien ist-
nie¢. W sensie prawniczym taki dowdd jest mozliwy, jesli ma si¢ do czynienia
z dychotomia i definicja legalng jednego cztonu dychotomii. Akademickim
przyktadem podziatu dychotomicznego jest podziat na rzeczy ruchome i nieru-
chome, przy czym definicja legalna sa objete tylko nieruchomosci. Rzeczami
ruchomymi beda zatem te rzeczy, ktore nie sg nieruchomosciami, poniewaz nie
maja cech okreslonych w art. 46 § 1 k.c. Innymi stowy, rzecza ruchoma sa te
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rzeczy, ktore nie sa nieruchomosciami. Dychotomia pozwala z jednej strony
latwo wykaza¢, czy sporna rzecz jest rzecza ruchoma, z drugiej natomiast ula-
twia zadanie ustawodawcy, redukujac jego obowiazek w zakresie tworzenia
prawa do sformutowania jednej definicji legalne;.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze podmiot obciazony dowodem negatywnym,
niewynikajacym z dychotomii, jest w zdecydowanie gorszej sytuacji argumen-
tacyjnej niz podmiot korzystajacy z dychotomii. Parmenides z Elei twierdzit, ze
byt jest i nie moze nie by¢; niebyt nie jest i nie moze w zaden sposob by¢'®.
Akceptujac twierdzenie filozofa i stosujac analogi¢ do podzialow opartych na
dychotomii, mozna stwierdzi¢, ze istnienie czego$ jest tym elementem dycho-
tomii, ktéry podlega definiowaniu, natomiast nieistnienie jest tym drugim ele-
mentem dychotomii, ktory jest definiowany przez to, ze nie miesci si¢ w zbiorze
desygnatow elementu zdefiniowanego. Niebyt moze istnie¢ tylko w dycho-
tomii ze zdefiniowanym bytem.

Czy zatem przepis art. 34 ust. 1 zawiera dychotomi¢? Semantycznie rzecz
ujmujac tak, skoro daje dwie mozliwosci: jedna w postaci braku rozwiazan al-
ternatywnych i drugg w postaci istnienia rozwiazan alternatywnych. Jednak ani
jedna, ani druga mozliwo$¢ nie zostala zdefiniowana. Jaka zatem powinna by¢
tres¢ dowodu na istnienie ,braku rozwigzan alternatywnych”? Obcigzony do-
wodem w tym zakresie jest w szczegdlnie zawiltej sytuacji faktycznej. Chce
przeprowadzi¢ inwestycj¢ w okreslonym miejscu, ktore speinia wszystkie poza-
dane z jego punktu widzenia wymagania, jednak miejsce to znajduje si¢ na ob-
szarze specjalnie chronionym. Zobowiazany jest zatem do wykazania, obok
wymogu ,,nadrzednego interesu publicznego”, istnienia ,,braku rozwiazan alter-
natywnych”. Jesli taka koncepcja dowodu ma mie¢ cho¢ trochg wspdlnego
z logika formalna i zdrowym rozsadkiem, to nalezatoby przyjaé, ze dowdd taki
powinien obejmowaé wskazanie jednego (zakladajac, ze ustawodawca rozumie
pojecie alternatywy w jego logicznym znaczeniu), innego miejsca, poza obsza-
rem specjalnej ochrony, a nastepnie skrytykowanie tego pomystu z wykazaniem
nieprzydatnosci miejsca opcyjnego. Rozumujac ad absurdum, mozna stwier-
dzié, ze najprostsza droga jest wskazanie takiego miejsca poza obszarem Natura
2000, ktore absolutnie i obiektywnie nie nadaje si¢ na planowane przedsigwzig-
cie, np. srodek pasa startowego lotniska jako miejsce usytuowania elektrowni
wiatrowe;j.

Obszary ladowo-morskie sa objete regulacja ustawy z dnia 6.07.2001 r.
o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kra-
ju'®. Wody polskich obszaréw morskich wraz z pasem nadbrzeznym i ich zaso-
bami naturalnymi, a takze zasobami naturalnymi dna i wnetrza ziemi znajduja-
cymi si¢ w granicach obszaréw morskich oraz zasoby przyrodnicze parkéw
narodowych stanowia strategiczne zasoby naturalne kraju i jako takie zostaty

8 Kotakowski. Ulamki filozofii, Warszawa 2008, s. 36.
' Dz.U. Nr 97 poz. 1051.
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wylaczone z przeksztalcen wlasnosciowych, pozostajac wlasnoscia Skarbu Pan-
stwa. Inwestor planujacy inwestycje na takim obszarze jest zatem uzalezniony
od woli uprawnionego, nie mogac by¢ wlascicielem nieruchomosci, na ktérej
ma by¢é wzniesiona planowana inwestycja. W odniesieniu do takiej sytuacji
mozna doszukiwac si¢ sensu w zadaniu przestawienia rozwiazania alternatyw-
nego, lecz zaskakujace jest oczekiwanie, ze rozsadny inwestor, majac ustawowy
obowiazek, wskaze inny obszar do inwestycji, a nastgpnie wykluczy go jako
nieprzydatny.

Zupenie inna jest natomiast sytuacja wtasciciela nieruchomosci znajdujacej
sie na obszarze Natura 2000, ktéry planuje inwestycje na wlasnej nieruchomo-
$ci. Juz nakaz wykazania nadrzednego interesu publicznego stawia pod znakiem
zapytania mozliwo$¢ uzyskania pozytywnej decyzji srodowiskowej. Nawet jesli
charakter planowanej inwestycji pozwoli na przeprowadzenie udanego dowodu
na okolicznos¢ ,,nadrzgdnego interesu publicznego”, to wymog wskazania bra-
ku rozwigzan alternatywnych ociera si¢ juz o brak zdrowego rozsadku.

RDOS uznal, ze mozliwo$¢ realizacji przedsigwziecia na obszarze Natura
2000 wymaga rozpatrzenia lokalizacji alternatywnej poza tym systemem. Uznat
rowniez, ze w tej sprawie nie mozna stwierdzi¢ braku rozwiazan alternatyw-
nych dla przedsigwzigcia poza obszarem Natura 2000. W praktyce takie stano-
wisko, prawidlowo wyprowadzone z konstrukcji dowodu negatywnego (niestety
jest to przyklad prawidlowego wniosku z falszywych przestanek), przekresla
wszelkie mozliwosci przeprowadzenia inwestycji na obszarze Natura 2000
z tego powodu, ze nie ma sposobu przeprowadzenia skutecznego dowodu na
istnienie ,,braku rozwiazan alternatywnych”. Jest to niewatpliwie rozwiazanie
proekologiczne. Sktania jednak do wniosku, ze sformulowany w przepisie art.
33 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody zakaz ,,podejmowania dziatan mogacych
w istotny sposob pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych” jest w istocie zaka-
zem bezwzglednym, a wyjatek, ktory mialby wynika¢ z przepisu art. 34 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody, jest z gruntu iluzoryczny.

Rownie ,,proekologiczny” jest inny wymog z art. 34 ust. 1, a mianowicie
wymog wykazania ,,nadrz¢dnego interesu publicznego”. W tym wypadku eko-
logia dotyka przede wszystkim osoby fizyczne, ktore sa wiascicielami nieru-
chomosci na obszarach Natura 2000. W ich sytuacji mozliwo$¢ wykazania, ze
budowa np. siedliska na nieruchomosci objetej systemem Natura 2000 stanowi
realizacj¢ nadrzednego interesu publicznego, jest nierealna.

Druga kwestia, a mianowicie kto jest obcigzony dowodem w zakresie ,,braku
rozwiazan alternatywnych”, w $wietle decyzji RDOS nie wymaga dtuzszego
wywodu. Cigzarem dowodu jest obciazony inicjator przedsiewzigcia, sktadajacy
wniosek o wydanie decyzji o uwarunkowaniach $rodowiskowych. W $wietle
obowiazujacych przepisow niemozliwe jest w praktyce przeprowadzenie dowo-
du na istnienie przestanek formalnych umozliwiajacych uzyskanie pozytywnej
decyzji o uwarunkowaniach srodowiskowych.
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RDOS w swojej decyzji odniost si¢ réwniez do trzeciej przestanki, okreslo-
nej w przepisie art. 33 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody jako zakaz podejmo-
wania dzialan mogacych w istotny sposob pogorszy¢ stan siedlisk przyrodni-
czych oraz siedlisk roslin i zwierzat, a takze w istotny sposob wplynac
negatywnie na gatunki, dla ktérych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000.
Dziatania takie moga by¢ podejmowane tylko wtedy, gdy przemawiaja za tym
wzgledy nadrzednego interesu publicznego i brak rozwigzan alternatywnych.
Organ sformutowal — na potrzeby rozstrzygnigecia — zasade przezornosci, wy-
wodzac ja z wielu unijnych aktéw prawnych. W rozumieniu RDOS zasada
przezornosci w swojej tresci zawiera nakaz o nastgpujacej tresci: jezeli w trak-
cie przedmiotowej oceny stwierdzony zostanie brak pewnosci co do okreslo-
nych skutkdw, nalezy przyjac, ze one nastapig (s. 10 uzasadnienia decyzji).
Organ w uzasadnieniu powotal fragment pisma, skierowanego w ramach kon-
sultacji spotecznych, o nastepujacej tresci (cytat in extenso, s. 6 uzasadnienia
decyzji): ,,Poki istnieje brak wiedzy o wystgpowaniu mor§wina w rejonie pla-
nowanej lokalizacji inwestycji, nie sposob przychyli¢ sie do stwierdzenia, ze
nie bedzie ona wptywac na te scisle chronione i niezwykle zagrozone battyckie
zwierzeta”.

Dodatkowo organ formuluje zasade in dubio pro natura. Tak okreslone za-
sady i ich praktyczna egzemplifikacja w odniesieniu do morswindéw budza
sprzeciw. Na plaszczyznie procesowej prowadza one do takiego oto rezultatu,
ze nawet brak gatunku zagrozonego na obszarze przyszlej inwestycji nie stano-
wi o braku zagrozenia. Innymi stowy, nie ma znaczenia, czy na tym obszarze
jest gatunek zagrozony, czy nie, bowiem organ zawsze moze przyjac istnienie
zagrozenia ze skutkiem procesowym w postaci odmowy wydania decyzji $ro-
dowiskowej. Brak czegos zwalnia z intelektualnego obowiazku rozwazania
wplywu czego$ innego na ten brak. Dwie przeciwstawne sytuacje powinny dac¢
przeciwstawne skutki i w tym sensie w postgpowaniu administracyjnym brak
zagrozenia powinien by¢é oceniany inaczej niz istnienie zagrozenia. W prze-
ciwnym razie strona post¢powania nie ma faktycznych mozliwosci ksztattowa-
nia swojej pozycji procesowej. I w takiej sytuacji znalazt si¢ inwestor planujacy
przedsigwzigcie, skadinad uznawane za proekologiczne.

Decyzja RDOS w sprawie elektrowni wiatrowej rozstrzyga kolizje dobr
chronionych specjalnymi regulacjami prawnymi na korzy$¢ srodowiska. Nasu-
wa si¢ pytanie, czy takie uregulowanie i jego wykladnia nie prowadza do zanta-
gonizowania czlowieka i jego Srodowiska naturalnego, sytuujac czlowieka
w roli przeciwnika Srodowiska. Wowczas naturalng tendencja bedzie ochrona
srodowiska przed samym cztowiekiem i jego dziatalnoscia nawet per fas et ne-
fas. Przedmiotowa decyzja pokazuje, jakimi metodami osiaga si¢ cele proeko-
logiczne i jak dalece cztowiek jest na straconej pozycji w toku postgpowa-
nia w sprawie warunkéw $rodowiskowych. Taka sytuacja prawna miesci si¢
jednak w pojeciu sprzeczno$ci prakseologicznej. W tym wypadku Zrodtem
sprzecznosci jest zmiana preferencji w zakresie ochrony na proekologiczng przy
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jednoczesnym zachowaniu tradycyjnych wartosci, jak prawo wtasnosci, i trady-
cyjnych zasad, jak zasada prawidlowego publikowania aktu prawnego.
W przypadku kolizji wartosci rozstrzyga si¢ na korzys¢ srodowiska lub pomija
wartosci nieekologiczne. Wspolczesne zjawisko sakralizacji ochrony prawnej
srodowiska jest reakcja na historyczne pomijanie $rodowiska i jego ochrony
przy ocenianiu przedsigwzigé¢ cztowieka. Z prawnego punktu widzenia zmiana
tego stanu rzeczy wymaga reakcji ustawodawcy, co jest, jak si¢ wydaje, ocze-
kiwaniem bez szans na spetnienie.

3. PROMULGACJA

Kwestie prawidlowej publikacji aktéw prawnych stanowig jedno z zagad-
nien szerszego problemu, a mianowicie obowigzywania prawa w ogole. Pod-
stawowa zasada w tym zakresie jest prosta i oczywista: kazdy przepis powinien
by¢ opublikowany w stosownym do swojej rangi organie promulgacyjnym.
Wspomniany zakaz z art. 33 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie przyrody dotyczy za-
réwno obszaréw wyznaczonych w formie rozporzadzenia ministra wlasciwego
do spraw ochrony §rodowiska po wyczerpaniu trybu przewidzianego w przepi-
sach art. 27 i 28 ustawy, jak i obszaréw projektowanych, znajdujacych si¢ na
liScie obszardw, ktéra zatwierdza Komisja Europejska. Z punktu widzenia pra-
worzadnosci sytuacja pierwsza nie pozostawia zadnych watpliwosci w kontek-
Scie prawidlowego stanowienia prawa, poza kwestia uprawnien wiascicielskich
w procesie tworzenia obszarow ochrony. Rozporzadzenie wykonawcze, wydane
na podstawie ustawowej normy kompetencyjnej, zostaje prawidtowo opubliko-
wane w organie promulgacyjnym, co skutkuje uzyskaniem mocy obowiazujacej
w polskim porzadku prawnym w stosunku do wszystkich adresatow, w tym
0s0b fizycznych, whascicieli nieruchomosci objetych programem ochrony Natu-
ra 2000. Nikt nie moze zastania¢ si¢ nieznajomoscia prawa w tym zakresie.
W drugim wypadku mamy do czynienia z sytuacja, gdy brakuje wlasciwej pu-
blikacji obszarow projektowanych, co z kolei skutkuje obiektywnym brakiem
wiedzy po stronie adresatow normy prawnej o objeciu ich nieruchomosci zaka-
zami z przepisu art. 33 ustawy o ochronie przyrody. Brak publikacji przewi-
dzianej przez polskie prawo wynika, jak mozna przypuszcza¢, z realnej luki
w prawie, polegajacej na nieokresleniu, w jakiej formie ma by¢ publikowana
projektowana lista obszardw Natura 2000. Konstytucja w przepisie art. 87 ust. 1
enumeratywnie wymienia zrodta prawa, w przepisie art. 88 ust. 1 i 2 wymdg ich
publikacji, natomiast w przepisie art. 93 ust. 2 formuluje norme, iz zarzadzenia
wydawane przez m.in. ministréw maja charakter wewnetrzny i obowiazuja tyl-
ko jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu zarzadzenie. Istotne
zatem staje si¢ pytanie, w jakim akcie prawnym minister srodowiska okresla
obszary projektowane i w ktérym organie promulgacyjnym maja one by¢ opu-
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blikowane. Zasada ignorantia iuris nocet dotyczy normy prawnej, a nie wypo-
wiedzi nawet organu kompetentnego, ktdra nie spelnia warunkéw ,.dobrego
prawa” w demokratycznym panstwie prawnym. Trudno zgodzi¢ si¢ z teza,
z reguly przyjmowang a priori jako prawdziwa, rOwniez przez ministra srodo-
wiska, ze ustanawianie obszaréw ochrony siedliskowej nie narusza przepisu art.
31 ust. 3 Konstytucji. Naruszenie to wystgpuje na etapie tworzenia projektu
obszaru chronionego w zwiazku z brakiem normatywnych instrumentéow, gwa-
rantujacych udzial prywatnych wiascicieli nieruchomosci w procesie tworzenia
listy obszaréw chronionych. Istnienie natomiast takich instrumentéw dla gmin
w postaci uprawnienia do opiniowania projektu listy obszarow Natura 2000 jest
naruszeniem konstytucyjnej zasady niedyskryminacji w Zyciu politycznym, spo-
tecznym 1 gospodarczym. Nie mozna rowniez nie zauwazy¢, ze ograniczenie
wilasnosci w odniesieniu do nieruchomosci ujgtych projektowana lista obszaréw
chronionych narusza przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji, ktory dopuszcza ograni-
czenie wlasnosci tylko w drodze ustawy. Projektowana lista nie jest nawet nor-
ma prawna, nie méwiac juz, ze nie spelnia wymogu normy ustawowej. W tym
jednym przypadku nalezy pomina¢ konstrukcje superfluum czy sprzecznosci
prakseologicznej i méwi¢ wyraznie o luce realne;.

4. UDZIAL SPOLECZENSTWA W OCHRONIE SRODOWISKA

Regulacja prawna dotyczaca szeroko rozumianego udziatu spoleczenstwa
w ochronie srodowiska sprawia wrazenie ,,nadmiarowej”. Sama zasada takiego
udzialu przebijata si¢ do $wiadomosci polskiego ustawodawcy dos¢ dtugo, cze-
go wyrazem jest ratyfikowanie dopiero w 2003 r. konwencji z 25.06.1998 r.
o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska” (zwanej
konwencja z Aarhus). Pewne nadzieje odnosnie do zmiany nastawienia wobec
udzialu spoteczenstwa w ochronie srodowiska zwiazane byly z wejsciem w zy-
cie ustawy z 3.10.2008 r. o udostgpnianiu informacji.o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywa-
nia na $rodowisko®'. Sama ustawa zawiera regulacje w zakresie tzw. zasad
ogolnych prawa ochrony §rodowiska. Mimo Ze zostaly one precyzyjnie wyarty-
kutowane w ustawie z 27.04.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska®, ustawodawca
uznat za konieczne powtorzenie niektorych z nich w ustawie wczesniej powota-
nej. Przykladem takiego powtdrzenia jest art. 4 ustawy o udostgpnianiu infor-
macji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowi-

20 D7.U. 22003 r., Nr 78 , poz. 706.
21 D7.U. 22008 1., Nr 199 , poz. 1227.
22 Dz.U. 22008 r., Nr 25 , poz. 150 — tekst jednolity po zmianach.
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ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, ktory potwierdzit to, ze jedna
z kardynalnych zasad polskiego prawa ochrony $rodowiska jest powszechnos¢
dostgpu do informacji o stanie i ochronie srodowiska. Wcze$niej ustawodawca
dat temu wyraz w art. 9 ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Jednak w tym kon-
kretnym przypadku nie ma problemu superfluum lub sprzecznosci prakseolo-
gicznej, poniewaz ustawodawca postuzyt si¢ niezwyklym w takiej sytuacji in-
strumentem techniki legislacyjnej w postaci uchylenia na mocy art. 144 pkt 4
ustawy przepisu art. 9 ustawy Prawo ochrony srodowiska. W doktrynie wyraza
si¢ poglad, ze z punktu widzenia systemowego to powtorzenie nie ma racjonal-
nego uzasadnienia®. Moze natomiast prowadzi¢ do sytuacji pomijania regut
znajdujacych si¢ poza ustawa, co jednak nie jest wada formalng systemu prawa,
rzutuje natomiast na jego efektywnos¢. Ustawodawca w zakresie dostgpu do
informacji byl mato zdecydowany. Nalezy wspomnie¢, ze ustawa o udostgpnia-
niu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko jest juz trzecim aktem
prawa wewnetrznego, w ktorym przedmiotowa zasada si¢ znalazta. Poczatkowo
przepisy regulujace udzial spoteczenstwa w sprawach z zakresu ochrony $ro-
dowiska znajdowaty si¢ w ustawie z 9.11.2000 r. o dostgpie do informacji
o $rodowisku i jego ochronie oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko®.
Przepisy te zostaly nastgpnie recypowane niemal w catosci i bez zmian przez
ustaw¢ Prawo ochrony $rodowiska. Obecnie znowu znalazty si¢ w akcie auto-
nomicznym, mimo Ze najwyzsza pozycj¢ w systemie prawa ma merytorycznie
ustawa Prawo ochrony $rodowiska. Obok aktéw prawa krajowego dostep do
informacji w sprawach ochrony srodowiska zostat uregulowany w trzech dyrek-
tywach Parlamentu Europejskiego i Rady®, dyrektywie Rady*®, rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady”’ i decyzji Komisji*®. Prawo unijne bedzie
w roznym stopniu wykorzystywane — w zaleznosci od rodzaju postgpowania

B K. Gruszecki , Komentarz do ustawy z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na sro-
dowisko, Lex/El 2009, art. 4.

 Dz.U. Nr 109, poz. 1157 z pézn. zmian.

= Dyrektywa 2003/35/WE z 26.05.2003 r. w sprawie udziatu spoteczenstwa w odniesieniu do spo-
rzadzania niektorych planéw i programéw w zakresie srodowiska (Dz.Urz. UE 1 156 z 2003 r., s. 17),
dyrektywa 2001/42/WE w sprawie oceny wplywu niektérych plandw i programéw na $rodowisko
(Dz.Urz. WE L 197 2 2001 r., s. 30), dyrektywa 203/4/WE w sprawie publicznego dostgpu do informa-
cji dotyczacych $rodowiska (Dz.Urz. WE L 41 z 2003 r., s. 26).

* Dyrektywa 85/337/EWG z 27.06.1985 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektore
przedsigwzigcia publiczne i prywatne na $rodowisko naturalne (Dz.Urz. UE L 41 22003 r., s. 26).

Rozporzadzenie 1376/2006 WE z dnia 6.09.2006 r. w sprawie zastosowania postanowien kon-

wencji z Aarhus o dostgpie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz doste-
pie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz.Urz. UE L 264 z 2006 r., s. 13).

2 Decyzja 2008/50/WE z 13.12.2007 r. ustanawiajaca szczegdlne zasady stosowania rozporzadze-
nia 1376/2006 WE z 6.09.2006 r. w sprawie zastosowania postanowien konwencji z Aarhus w odnie-

sieniu do wnioskéw o wszczgcie wewngtrznej procedury odwotawczej dotyczacej aktow administracyj-
nych (Dz.Urz. UE L 13 22008 r., s. 24).
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(w niektérych przypadkach dotyczy¢ bedzie postgpowania wylacznie przed or-
ganami Wspdlnoty, np. powolane wyzej rozporzadzenie Parlamentu i Rady oraz
decyzja Komisji). Przedmiot niniejszego artykutu uniemozliwia szersza analizg
postanowien wymienionych aktow, nalezy wigc poprzesta¢ na odestaniu do lite-
ratury specjalistycznej®.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze wigkszo$¢ regulacji prawnych w zakresie do-
stepu do informacji odwotuje si¢ do prawa migdzynarodowego. Prawo do po-
wszechnego dostepu do informacji zostato wyartykutowane réwniez w konwen-
cji z Aarhus, ratyfikowanej przez Polske¢ i Uni¢ FEuropejska. W razie
watpliwosci interpretacyjnych pierwszenstwo przed ustawa ma konwencja jako
ratyfikowany akt prawa migedzynarodowego, jezeli postanowienia ustawy nie
daja si¢ pogodzi¢ z postanowieniami aktu mig¢dzynarodowego, zgodnie z prze-
pisem art. 91 ust. 2 polskiej Konstytucji. Konwencja z Aarhus w art. 4 ust. 1
stwierdza, ze ,,Kazda ze Stron zapewni, ze zgodnie z ponizszymi postanowie-
niami niniejszego artykutu wtadze publiczne, w odpowiedzi na zadanie udziele-
nia informacji dotyczacych srodowiska, udostepnia spoteczenstwu, w ramach
ustawodawstwa krajowego, taka informacje¢ (...)”. Podkresli¢ nalezy, ze dziata-
nie wiladz publicznych odbywa si¢ tylko na zadanie zainteresowanego, nie ma
zatem obowiazku dziatania ,,z urzedu”. Wladze publiczne moga réwniez od-
mowic¢ zadaniu udzielenia informacji, jesli wladza publiczna nie posiada zada-
nej informacji (art. 4 ust. 3 lit. (a)) lub jesli zadanie dotyczy materialu bedacego
w trakcie kompletowania (art. 4 ust. 3 lit.(c)). Konwencja ustanawia wiele wy-
jatkéw od obowiazku udostgpnienia danych, zawartych w przepisie art. 4 ust. 3
i 4, jednak z punktu widzenia wlasciciela nieruchomosci powotane wyzej wyla-
czenia stanowia wystarczajaca podstawe do niedziatania w zwiazku z planami
utworzenia obszaréw szczegdlnej ochrony. W zakresie przygotowywania prze-
pisdow wykonawczych lub powszechnie obowiazujacych aktow normatywnych
konwencja postuguje si¢ zwrotem niedookreslonym ,,Kazda ze stron bedzie sta-
ra¢ si¢ promowaé rzeczywisty udziat spoteczenstwa (...) w przygotowywaniu
przez wtadze publiczne przepisow wykonawczych i innych powszechnie obo-
wiazujacych aktow normatywnych”. W tym celu powinny by¢ ustalone ramy
czasowe umozliwiajace rzeczywiste uczestnictwo, natomiast projekty aktow
powinny by¢ publikowane lub w inny sposéb dostgpne publicznie. Spoteczen-
stwo powinno mie¢ mozliwos¢ zglaszania uwag, a ,,rezultaty udziatu spoteczen-
stwa beda brane pod uwagg tak dalece, jak to jest mozliwe”. Nalezy zwroci¢
uwagge, ze uprawnienia przypisane spoteczenstwu przyshuguja w takim samym
zakresie osobom fizycznym, nawet pojedynczym, zgodnie z trescig art. 2 ust. 4
konwencji, ktory definiuje pojecie ,,spoteczenstwo” jako ,,jedna lub wigcej 0s6b
fizycznych lub prawnych oraz, zgodnie z krajowym ustawodawstwem lub prak-

P T Gérz ynaski, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéow 1999;
J.Jendroska, W. Radecki. Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczeristwa w podej-
mowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczqcych Srodowiska z komenta-
rzem, Wroctaw 1999; K. Gruszecki, op.cit.
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tyka, ich stowarzyszenia, organizacje lub grupy”. Mimo tak bogatej w przepisy
regulacji krajowej, unijnej czy prawnomig¢dzynarodowej wiasciciel nierucho-
mosci gruntowej nie zostanie powiadomiony o tym, ze jego nieruchomos¢ znaj-
duje si¢ na projektowanej liScie obszaréw ochrony siedliskowej. Nie mozna
oprze¢ sie wrazeniu, ze regulacja prawna w duzej mierze ma charakter fasado-
wy, a jej rozbudowana skala ma sktania¢ do przekonania, ze spoteczenstwo,
a nawet pojedyncza osoba fizyczna ma rzeczywisty wplyw na tworzenie prawa
ochrony $rodowiska. Wynikajace z tak licznych przepisow normy petnig funk-
cj¢ symboliczna, pozorujac realizowanie okreslonej polityki w danej dziedzinie,
co jest jednym z typowych zrédet sprzecznosci prakseologiczne;.

5. PRAWO WEASNOSCI A OCHRONA SRODOWISKA

Bardziej znany kazus Doliny Rospudy, zyskujac zainteresowanie spoteczne,
pokazat kolizj¢ ochrony srodowiska i rozwoju infrastruktury drogowe;j, trakto-
wanych jako przyklady interesu publicznego. W mniejszym stopniu skierowat
uwage spoleczna na kolizje ochrony §rodowiska i interesu indywidualnego wia-
Sciciela nieruchomo$ci gruntowej, wlaczonej, na podstawie opinii specjalistow,
do zakresu terytorialnego obowiazywania projektu Natura 2000. Z kolei kazus
Debek pokazuje jeszcze jedna kolizj¢, tym razem w ramach dobr szczegdlnie
chronionych. W przypadku Degbek dylemat, co chroni¢ bardziej, dotyczyt pta-
kéw i1 elektrowni wiatrowej, ktorej usytuowanie zaplanowano na obszarze Na-
tura 2000 Przybrzezne Wody Baltyku. Przy okazji ujawniono, ze elektrownie
wiatrowe nie sg tak przyjazne srodowisku, jak to przedstawiaja ekologowie.

Nie mozna nie zauwazy¢ sprzecznosci interesu publicznego i interesu indy-
widualnego wtasciciela nieruchomosci gruntowej, ktdra arbitralnie moze zostaé
wlaczona do terytorium projektu Natura 2000. Ustalanie granic obszaru Natura
2000 odbywa si¢ z pominigciem opinii wiascicieli tych nieruchomosci, ktore
moga si¢ w nim znalezé. Nie wystepuje si¢ rOwniez, przynajmniej w polskiej
praktyce, o wyrazenie zgody na wejscie na nieruchomosci osob, ktore przepro-
wadzaja badania przyrodnicze. Budzi to obawy, Ze ustalenie obszar6w Natura
2000 odbywa si¢ z naruszeniem praw i niejako kosztem wtascicieli nierucho-
mosci, pominigtych catkowicie w procesie projektowania tychze obszarow. Te
zarzuty dotycza rdwniez procesu stanowienia ustawy o ochronie przyrody, ktora
z kolei pomija fakt istnienia praw wlasnosci podmiotéw innych niz Skarb Pan-
stwa lub gminy.

Jednoczesnie w procesach tworzenia list biorg aktywny udzial organizacje
ekologiczne. W trakcie przygotowywania listy — w wykonaniu zapiséw dyrek-
tywy siedliskowej 92/43/EWG — obszaréw ochrony siedlisk (SSO) w maju
2004 r. minister srodowiska przestat Komisji Europejskiej oficjalng propozycje
184 specjalnych obszaréw ochrony siedlisk o tacznej powierzchni 11 716 km?.



72 Piotr Lewandowski

Propozycja ta zostata uznana przez polskie organizacje pozarzadowe za niewy-
starczajaca. W przygotowanym w grudniu 2004 r. raporcie Shadow List organi-
zacje te zaproponowaly wlaczenie do obszarow specjalnej ochrony siedlisk dal-
szych 152 obszaréw, co zostalo uwzglednione. Przy ustalaniu granic obszaréow
Natura 2000 nie konsultowano si¢ z wiascicielami tych nieruchomosci, ktdre
moga zosta¢ objete projektem, mimo ze legislacja w zakresie dostgpu do infor-
macji o Srodowisku i udziale spoleczenstwa w procesach legislacyjnych doty-
czacych ochrony $rodowiska jest bardzo rozbudowana. Pojedyncza osoba fi-
zyczna bedaca wlascicielem nieruchomosci objetej zapisami ustawy o ochronie
przyrody nie ma wptywu na decyzje o wiaczeniu jej nieruchomosci do obszaru
specjalnej ochrony ptakow lub siedlisk, poniewaz ustawa przewiduje dyskre-
cjonalne uprawnienie w tym zakresie dla ministra wiasciwego do spraw $rodo-
wiska. Tryb opiniowania projektu planu ochrony nie przewiduje rowniez udzia-
tu wilasciciela nieruchomosci prywatnej, w tym zakresie minister zobowiazany
jest do uzyskiwania opinii rady gminy i dziatania w porozumieniu z innymi
wymienionymi w ustawie ministrami.

Zarzuty dotyczace trybu tworzenia obszaréw chronionych na podstawie dy-
rektywy Srodowiskowej sformutowano w petycji Holmes et Montagnes Cata-
lanes™. Druga petycja w tej sprawie zostala ztozona przez wtascicieli nieru-
chomosci usytuowanych w gminie Krokowa na obszarze ochrony siedliskowe;j
Piasnickie Laki®'.

Czy tworzenie obszaréw specjalnej ochrony musi opiera¢ sie na zalozeniu,
ze interesy ,,Srodowiska naturalnego” i wlasciciela nieruchomos$ci sa zawsze
sprzeczne? Prawo europejskie postuguje si¢ konstrukcjga zrownowazonego roz-
woju w procesie budowania instrumentow prawnych ochrony srodowiska. Sama
dyrektywa 92/43 regulujaca ochrong siedlisk dzikiej flory i fauny nakazuje
w przepisie art. 2 ust. 3, aby podejmowane zgodnie z nig $rodki uwzgledniaty
wymogi gospodarcze, spoteczne i kulturowe oraz cechy regionu i lokalne. Nale-
zy zwréci¢ uwage, ze konstrukcja zrownowazonego rozwoju nie opiera si¢ na
sozologicznej doktrynie konserwacji, zaktadajacej catkowity brak dziatalno$ci
czltowieka na obszarach chronionych. Zrownowazony rozwdj uwzglednia row-
niez prawa nabyte osob fizycznych, wynikajace np. z prawa wilasnosci lub
z innych uprawnien prawnorzeczowych do nieruchomosci. Warto réwniez za-

30 Petycja 0887/2005 zlozona przez Veronique Mathieu w imieniu mieszkancéw Gor Katalonskich,
[w:] Komunikat dla postow Komisji Petycji z 10.10.2006 r.

3 Petycja wiascicieli nieruchomosci usytuowanych na planowanym obszarze ochrony siedliskowej
Piasnickie Laki w gminie Krokowa (Polska), reprezentowanych przez Janusza Lewandowskiego, posta
Parlamentu Europejskiego, w sprawie niekonsultowania planu obszaru ochrony siedliskowej Piasnickie
Laki w gminie Krokowa (Polska) z wiascicielami nieruchomo$ci usytuowanych na tym obszarze
i w konsekwencji braku mozliwosci wyrazenia przez wiascicieli nieruchomosci zgody na wiaczenie ich
nieruchomosci do planowanych obszaréw ochrony siedliskowej lub przedstawienia zastrzezen w tej
kwestii (tekst w posiadaniu autora — opublikowany na www.superfluum.eu, tag: petycja). Decyzja Ko-
misji ds. Petycji z 24.08.2008 r. petycja zostata przyjeta do rozpoznania. Postgpowanie nie zostato jesz-
cze zakonczone.
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uwazy¢, ze ustalenie obszaré6w chronionych nie musi odbywac si¢ wylacznie
w drodze wtadczej decyzji panstwa. Sama dyrektywa siedliskowa w art. 1 lit. 1
dopuszcza wyznaczanie przez panstwo czlonkowskie specjalnego obszaru
ochrony w drodze nie tylko ustawy czy decyzji, ale takze umowy. Przepis ten
moze stanowi¢ podstawe¢ prawna do negocjacyjnego ustalenia granic obszaru
chronionego i1 sposobu wykorzystywania nieruchomosci zgodnie z wymogami
interesu publicznego o charakterze spotecznym lub gospodarczym.

Prawo wlasnosci nie byto i nie jest traktowane jako prawo absolutne. Kon-
strukcja ograniczenia prawa wiasnosci, dobrowolnego i niedobrowolnego, jest
ugruntowana w orzecznictwie i doktrynie. Komentarz do Kodeksu cywilnego
z 2002 r.”* wymienia 12 ustaw, ktére zawieraja najdalej idace ograniczenia pra-
wa wlasnosci. Z oczywistych wzgledow (ustawa w obecnym ksztalcie obowig-
zuje od 2004 r.) nie wymienia si¢ wsrod nich ustawy o ochronie przyrody, ktora
w bardzo duzym stopniu ogranicza prawa wlasnosci w zakresie korzystania
Z rzeczy objetej prawem wiasnosci. W prawie unijnym przyjeto zasade zakazu
ingerencji Unii w przepisy prawa krajowego panstw cztonkowskich regulujace
systemy prawa wiasnosci. Normatywny wyraz tej zasadzie nadal dopiero prze-
pis art. 295 traktatu o ustanowieniu Wspo6lnoty Europejskiej (TWE). Wczesniej
art. 6 traktatu o Unii Europejskiej (TUE) mowit tylko o poszanowaniu praw
ujetych w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (EKPCz). Tres¢ przepisu
art. 295 TWE powinna by¢ brana pod uwage przy interpretacji zasady subsy-
diarno$ci, wyrazonej w przepisie art. 5 TWE®. Kompetencje Wspdlnoty obej-
muja dziatania tylko wowczas i tylko w zakresie, w jakim cele proponowanych
dziatan nie mogg by¢ zrealizowane w sposdb wystarczajacy przez panstwa
czlonkowskie, natomiast ze wzgledu na skalg lub skutki proponowanych dziatan
moga zostaé lepiej zrealizowane na poziomie Wspolnoty. Teoretycznie oznacza
to swobode panstw cztonkowskich w ksztaltowaniu systemow prawa wilasno-
$ci’*. W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na fakt, ze zasada nieingeren-
Cji jest przestrzegana niekonsekwentnie’. W tym zakresie nasuwa si¢ poréwna-
nie z pojeciem creeping jurisdiction, przyjetym w nauce prawa morza do
okreslenia praktyki panstw nadbrzeznych zawlaszczajacych obszary morza pel-
nego przed konwencjami genewskimi o prawie morza i konwencja o prawie

325, Rudnicki , Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega druga. Wlasnos¢ i inne prawa rze-
czowe, Warszawa 2002, s. 44.

Bz Brodecki, M. Drobysz, S. Majkowska, Traktat o Unii Europejskiej, Traktat usta-
nawiajacy Wspélnote Europejskq z komentarzem, Warszawa 2002, s. 554.

I. Nakielska, Prawo do wlasnosci, [w:] Ochrona praw jednostki, red. Z. Brodecki, War-

szawa 2004, s. 169.

3 Ibidem; C. Mik, Ochrona wiasnosci w prawie europejskim, [w:] O prawach czlowieka. W po-
dwdjnq rocznice Paktow. Ksiega Pamigtkowa w holdzie Profesor Annie Michalskiej, red. T. Jasu-
dowicz, Torun 1996, s. 226.
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morza z 1982 1.*°. Wspélnota zawlaszczala prawo regulowania réznych aspek-
tow korzystania z prawa wlasno$ci m.in. w zwiazku z ochrona $rodowiska®’.

Konsekwencja braku norm traktatowych regulujacych kwestie prawa do
wilasnosci jest oparcie ochrony prawa wiasnosci w porzadku prawnym Wspol-
noty na Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (EKPCz) oraz orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka do art. 1 protokolu nr 1 EKPCz.
Utrwalone orzecznictwo Trybunatu wypracowato trzy podstawowe zasady
ochrony prawa wlasnosci: poszanowanie wiasnosci, dopuszczalno$¢ pozbawie-
nia wlasnosci oraz dopuszczalnos$¢ kontroli korzystania z wlasnosci. W doktry-
nie stusznie podniesiono, ze zasada druga i trzecia stanowia odstepstwo od za-
sady pierwszej®®, chociaz wlasciwszym slowem wydaje si¢ byé zaprzeczenie.
Zasada poszanowania wlasnosci ma o tyle priorytet, ze jesli trudno jest przypi-
sa¢ zastosowany srodek do kategorii dopuszczalnosci pozbawienia wiasnosci
lub dopuszczalnosci kontroli korzystania z wtasnosci, to nalezy uznaé, ze doszto
do naruszenia zasady poszanowania®.

Doktryna, opierajac si¢ na orzecznictwie ETPCz, wskazuje, ze jedna z prze-
stanek konstytuujacych przedmiot kategorii poszanowania wlasnosci jest war-
to$¢ ekonomiczna mienia®. Jako$é $rodowiska nie ma wartosci ekonomiczne;j,
zatem nie zastuguje na zastosowanie zasady poszanowania wiasnosci*'. Dalsza
konsekwencja takiego punktu widzenia jest problem porownywania, w ramach
konstrukcji fair balance®, interesu publicznego z interesem indywidualnym.
Z jednej strony wystepuje bowiem prawo wlasnosci o okreslonej wartosci eko-
nomicznej, weryfikowalnej rynkowo, z drugiej strony — prawo bez wartosci
ekonomicznej, co moze réwniez oznacza¢ bezcennos¢.

Poréwnywanie wartosci wystepuje rowniez na gruncie prawa publicznego.
W polskim prawie karnym materialnym wystepuje w instytucji stanu wyzszej

36 Zob. 1. Gilas, Status obszarow morskich, [w:] Prawo morskie, red. J. Lopuski, Bydgoszcz
1996, s. 301.

37 Odbywato si¢ to zardbwno w formie prawa stanowionego, np. dyrektywy w sprawie ochrony dzi-
kiego ptactwa 79/403/EWG, dyrektywy w sprawie ochrony siedlisk naturalnych oraz dzikiej flory
i fauny 92/43/EWG, dyrektywy w sprawie oceny skutkow niektoérych publicznych i prywatnych przed-
sigwzi¢é dla Srodowiska 85/337/EWG (nowelizowana dyrektywa 97/11/WE), jak i poprzez orzecznic-
two Europejskiej Komisji Praw Czlowieka i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka,
np. Herrick v. W. Brytania 11185/84, Guenther v. Szwecja 26265/95, Denev v. Szwecja 12570/86.

38 I.Nakielska,op.cit., s. 148.

* Ibidem, s. 149.

0 Ibidem.

4 Rayner v. Wielka Brytania 9310/81, Moore v. Wielka Brytania 40425/98. Nie mozna nie zauwa-
zy¢, ze w przypadku srodowiska naturalnego brak jest rowniez innej przeslanki konstytutywnej,
a mianowicie czy dane prawo lub interes przystuguje wylacznie skarzacemu.

42 Konstrukcja wprowadzona w nowszym orzecznictwie ETPCz, np. wyrok opublikowany w 2006
r. W sprawie Scordino v. Italy 3681/97, uznaje, ze panstwo musi utrzymywac uczciwa rownowage (fair
balance) migdzy interesem publicznym a indywidualnym, przez co nalezy rozumie¢ prawo do ,,rozsad-
nie nawiazujacego” do warto$ci rynkowej odszkodowania dla wiasciciela.
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koniecznosci jako przestanka wylaczajaca bezprawnos$¢® lub wing* w zalezno-
$ci od proporcji kolidujacych ze soba dobr. Wspolczesna doktryna polskiego
prawa karnego podkresla, ze warto§¢ poszczego6lnych dobr i proporcje zacho-
dzace pomigdzy poszczegdlnymi wartosciami zaleza od zatozen aksjologicz-
nych, na ktérych zbudowany jest system prawny*. Natomiast polskie prawo
cywilne przyjmuje zasad¢ priorytetu dobra osobistego przed dobrem majatko-
wym. Wynika to wyraznie z tresci przepisu art. 142 § 1. Ugruntowane poglady
doktryny sa zgodne*, ze dobra osobiste sg zawsze wazniejsze od dobr majat-
kowych, co skutkuje rezygnacja z porbwnywania wartosci dobra poswieconego
z dobrem chronionym. Co wiegcej, nie bierze si¢ nawet pod uwage wartosci,
przyjmujac a priori wigksza wartos¢ dobra osobistego. Réwniez w kontekscie
wylaczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za zniszczenie lub uszkodze-
nie rzeczy cudzej w celu odwrdcenia niebezpieczenstwa zagrazajacego osobom
przyjmuje si¢ konstrukcje dobra wazniejszego®’. To pozwala zalozyé, ze braku-
je wymogu poréwnania wartosci, co mogloby stanowi¢ o pewnym poziomie
obiektywizmu. Europejskie orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci idzie
jeszcze dalej, uznajac, ze odszkodowanie nie stanowi obecnie elementu wpty-
wajacego na ocen¢ zachowania warunkéw dozwolonej ingerencji Wspdlnoty
w systemy prawa wlasnosci®®.

Istotne konkluzje w tym kontekscie” sa zawarte w orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego z 23.03.1999 r.*>. W orzeczeniu tym Trybunat stwierdzit, ze
»(...) Konstytucja w catoksztalcie swych postanowien daje wyraz pewnemu
obiektywnemu systemowi wartosci, ktdrego urzeczywistnieniu stuzyé powinien
proces interpretacji i stosowania poszczegoélnych przepiséw konstytucyjnych.
Dla okreslenia tego systemu wartosci centralng rol¢ odgrywaja postanowienia
o prawach i wolnosciach jednostki”. Mozna zatem zasadnie przyjaé, ze prawo
wlasnosdci nalezy do ,,obiektywnego systemu warto$ci” jako mieszczacego si¢
w katalogu praw i wolnosci jednostki, usytuowanego przede wszystkim w roz-
dziale II Konstytucji. Konstytucja dopuszcza ograniczenie prawa wiasnosci
w drodze ustawy, ale tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty tego pra-
wa. Regulacja krajowa zawarta w ustawie o ochronie przyrody nie pozbawia
posiadania. Prawo do korzystania z rzeczy nalezy do triady uprawnien wiasci-

# Art. 26 § 1 polskiego kodeksu karnego.
* Art. 26 § 2 polskiego kodeksu karnego.
45 G.Bogdan, Z. Cwiqkalski, P. Kardas,J. Majewski, J. Raglewski, M. Szew-

czyk, W. Wrébel, A. Zoll, Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz, Krakoéw 2004, t. I, pkt. 30
komentarza do art. 26 k.k.

46 Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 1999, t. I, s. 371.
“ Przepis art. 424 kodeksu cywilnego.

8 The Queen v. Minister of Agriculture, Fisheries and Food, ex parte Country Landowners Associ-

ation, C-38/94; 1. Nakielska, op.cit.,s. 177.
49 .

50 Sygn. akt K 2/98, [w:] Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, ZU 1999, z. 3, poz. 38.
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cielskich, jest zatem w kategoriach prawa konstytucyjnego jego istota, a w ka-
tegoriach prawa cywilnego jego trescia. Nie mozna nie zauwazy¢, ze zapisy
ustawy o ochronie przyrody, mimo ze nie pozbawiaja posiadania, ograniczaja
prawo wlasnosci w jego istocie. O ile mozna zgodzi¢ si¢ z ograniczaniem prawa
wiasno$ci Skarbu Panstwa czy gmin w drodze decyzji panstwa, w tym wypadku
wiasciciela, podjetej w formie stosownej ustawy, o tyle takie samo ograniczanie
prawa wilasno$ci osob fizycznych mozna uznaé¢ za niekonstytucyjne, tym bar-
dziej, ze zapisy ustawowe sa de facto pozbawianiem mozliwosci korzystania
z rzeczy. Przepis art. 33 ust. 1 i ust. 4 ustawy o ochronie przyrody wrecz zabra-
nia podejmowania dziatan réwniez przez witasciciela nieruchomosci prywatne;j,
a zmiana tego stanu wymaga od wtasciciela podjecia dodatkowych czynnosci
i ponoszenia kosztow. Jak si¢ wydaje, moze to narusza¢ dyspozycje normy
z przepisu art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskie;j.

W demokratycznym panstwie prawa nie mozna przyjmowac, ze dobro zbio-
rowe ma zawsze przewage nad dobrem jednostki. Z drugiej jednak strony do-
puszczalne jest poswigcenie dobra jednostki dla dobra ogotu na podstawie wy-
raznego zezwolenia ustawodawcy i tylko w ramach tego zezwolenia. Taka
norma expressis verbis wynika z przepisu art. 79 Konstytucji. W polskim pra-
wie brakuje natomiast normy przewidujacej mozliwos¢ poswigcania dobra ogo-
tu dla dobra jednostki, i to zarbwno wynikajacej bezposrednio z przepisu, jak
i skonstruowanej na podstawie wyktadni. Nie ma réwniez takiej normy w pra-
wie unijnym. Na plaszczyZnie normatywnej istnieje zatem sytuacja, w ktorej
prawo wilasnosci jest traktowane jako element ,,obiektywnego systemu warto-
$ci” na rowni z ochrong srodowiska naturalnego, natomiast kolizja tych praw
jest zawsze rozstrzygana na korzy$¢ ochrony srodowiska z tego wzgledu, ze
Srodowisko jest traktowane jako dobro ogdtu i dobro osobiste.

Ta sytuacja miesci si¢ w ramach sprzecznosci prakseologicznej, wyrazajac
okreslone preferencje ustawodawcy.

SUPERFLUA, PRACTICAL INCONSISTENCIES AND LEGAL GAPS
IN MARINE ENVIRONMENTAL PROTECTION LAW
(Summary)

The author applies terminology and methods employed in legal theory (i.e.
superflua, practical inconsistencies, legal gaps) to laws on protection of marine
environment. The central question is whether there is overabundance of rules
on the subject, including rules of law, and whether such overabundance is de-
trimental.

The problem is explicated by the case of Debki (Krokowa County), a re-
markably beautiful marine ecosystem west of Wiadysiawowo, where an initia-
tive to construct 33 wind turbines towering 150 meters within 5 kilometers from
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the coastline evoked civil protests. The debate was sparked by a controversial
decision of 9 September 2009 by Regional Director for Environmental Protec-
tion. The author explores general issues of civic participation and property dis-
pute in the context of environmental protection.



