ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA IURIDICA 52, 1992

Marek Gorski

W KWESTII KONCEPCJI SYSTEMU AKTOW PRAWNYCH
7 DZIEDZINY OCHRONY SRODOWISKA

Zesp6l przepisow prawnych podejmujgcych zagadnienia zwigzane
z ochrong $rodowiska jest juz w tej chwili silnie rozbudowany, przepisy
takie znajdujg sie w wielu aktach prawnych ré6znej rangi i pochodzacych
z réznych okreséw. Sklania to do podejmowania prob klasyfikacji takich
aktow, przynajmniej rangi ustawowej, majacych dla ochrony $rodowiska
istotne znaczenie. E. Smoktunowicz zaproponowal! ujecie tych aktéw
w cztery grupy:

1) akty o charakterze ogélnym — odpowiednie przepisy konstytucji,
ustawa o ochronie srodowiska, ustawa o ochronie przyrody;

2) akty normatywne regulujace gospodarowanie zasobami przyro-
dy — prawo wodne, prawo o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, prawo
gornicze, prawo lesne, prawo lowieckie i rybackie;

3) akty normatywne regulujace dziedziny dzialan bezposrednio do-
tykajacych srodowiska — prawo budowlane, prawo geologiczne, prawo
o planowaniu przestrzennym;

4) akty normatywne organizujgce aparat panstwowy powolany do
ochrony srodowiska.

Sadze, ze utrzymujac zasadniczg koncepcje tej klasyfikacji nalezaloby
dokonaé podziatu tylko przepisow prawnych podejmujacych zagadnienia
ochronne, pomijajac akty prawne, w ktérych te przepisy zawarto —
przede wszystkim ze wzgledu na zwykle niejednorodng tres¢ tych ak-
tow. Wyréznitbym wtedy przepisy:

1) ogélne — normujgce podstawowe pojecia, zasady ogdlne, w ogdl-
ny sposob okreslajace cele dzialania i zadania aparatu panstwowego badz
innych podmiotow w dziedzinie ochrony $rodowiska, regulujace zasady

1E Smoktunowicz Encyklopedia obywatela PRL, Warszawa 1987, s. 401—-
—402.
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odpowiedzialno$ci za naruszanie zasad ochrony i szkody S$rodowiskowe;
te przepisy sg zawarte gléwnie w ogoélnej czesci ustawy o ochronie Sro-
dowiska, ale takze i w innych aktach,;

2) materialne — normujgce w sposoéb konkretny kwestie zwigzane
z ochrong $rodowiska rozumiang jako dgzenie do utrzymania stanu jego
rownowagi; przepisy te mozna byloby uja¢ w trzech podgrupach:

a) o ochronie przed zanieczyszczeniem, rozumianym jako wprowa-
dzanie do $rodowiska substancji czy energii maruszajacych stan jego
rownowagi — sg to przepisy o ochronie woéd i powietrza przed zanie-
czyszczeniami, o ochronie przed halasem i promieniowaniem, o ochronie
przed odpadami; zawarto je przecde wszystkim w ustawie o ochronie §ro-
dowiska i prawie wodnym;

b) normujgce inne sposoby korzystania z zasobow $rodowiska —
korzystanie z wod i ich ochrona przed nieracjonalng eksploatacjg, ko-
rzystanie z laséw i ich ochrona dla realizacji funkecji produkcyjnych
i pozaprodukcyjnych, korzystanie i ochrona uzytkowych gatunkéw zwie-
rzat i ryb przed nieracjonalng eksploatacja, ochrona tworéw przyrody
dla ich warto$ci pozagospodarczych, ochrona zieleni urabanizacyjnej,
ochrona waloréw uzytkowych i zasobow gruntéw wykorzystywanych
rolniczo i w gospodarce le$nej, ochrona kopalin przed nieracjonalng eks-
ploatacja, ochrona powierzchni ziemi przed odksztalceniami, ochrona
walorow krajobrazowych; przepisy te zawarte sg w wielu aktach, gtéw-
nie w ustawie o ochronie $rodowiska, prawie wodnym, rybackim, lesnym,
lowieckim, gorniczym,;

c) regulujace wykonywanie dziatan majacych wplyw na stan $ro-
dowiska — zagospodarowanie przestrzeni lacznie z podejmowaniem
i prowadzeniem inwestycji budowlanych, budownictwo wodne i meliora-
cje, prowadzenie prac geologicznych i gérniczych, konstruowanie i eks-
ploatowanie maszyn i urzadzen, wykonywanie transportu; te przepisy
zawarto glownie w prawie o planowaniu przestrzennym, ustawie o ochro-
nie $rodowiska, prawie budowlanym, geologicznym i gérniczym, prawie
o ruchu drogowym itp.;

3) ustrojowe, normujgce organizacje i podzial zadan ochronnych po-
miedzy administracje i inne podmioty funkcjonujgce w panstwie, nor-
mujgce organizacje aparatu kontroli stanu $rodowiska oraz przestrzegania
norm ochronnych i realizacji zadan, normujgce pozycje i organizacje
organéw opiniodawczo-doradczych; te przepisy sg zawarte w ustawie
o ochronie $rodowiska i innych aktach, zwlaszcza dotyczacych pozycji
i zakresu kompetencji resortu ochrony $rodowiska;

4) proceduralne — oparte na razie na rozwigzaniach ogélnych, ale
z ksztaltujagcymi sie odrebnosciami, zwigzanymi np. ze specyficzng rolg
bieglych czy tez z rozszerzaniem mozliwosci udzialu w postepowaniu
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obywateli i organizacji spolecznych; przepisy tego rodzaju zawarto za-
réwno w ustawie o ochronie $rodowiska, jak i w aktach szczeg6lowych.

Szczegolng role wsrod aktéw prawnych zawierajacych przepisy
ochronne odgrywa ustawa o ochronie i ksztaltowaniu S$rodowiska ze
stycznia 1980 r. O tej szczegdlnej roli §wiadezy chorinzby fakt, ze prze-
pisy ustawy byly wymieniane w kazdej z czterech wyliczonych grup.
Trudno jest jednak w sposéb oczywisty, precyzyjny i bezsporny stwier-
dzi¢, na czym ma ta rola polegaé — czym majg byé¢ przepisy ustawy
wérod innych przepisow podejmujacych problematyke ochronna, czym
ma byé¢ ustawa wobec innych aktéw prawnych dotyczacych lub tylko
dotykajacych tej dziedziny.

Zagadnienie to do$¢ szczegélowo podejmowal L. Jastrzebski w kon-
tekécie rozwazan nad problematyka wytaniania sie prawa ochrony $ro-
dowiska jako nowej galezi prawa2 Autor ten stwierdza przede wszyst-
kim, ze ustawa, mimo nienazwania jej przez ustawodawce kodeksem,
ma szereg cech takiego aktu i pelni role kodeksu w galezi prawa nazy-
wanej prawem ochrony $rodowiska. W szczeg6lnosci L. Jastrzebski
stwierdza, ze ustawa ,bedac jedng z ustaw réwng kazdej innej ustawie
jest ustawg nadrzedna w stosunku do wszelkich innych ustaw oraz aktow
normatywnych nizszej rangi, ktére zawierajg normy prawne chronigce
lub ksztaltujace srodowisko’?. Sgdze, ze w zaprezentowanym ujeciu wnio-
sek ten moze budzi¢ watpliwosei — z kilku powodow:

1. Ustawa (z jednym wyjatkiem) nie zawiera przepiséw zawieraja-
cvch reguly kolizyjne w odniesieniu do calych aktéw prawnych — nie
worowadza zasady, ze jest nadrzedna jako calo$é wobec aktéow wydanych
vozniej (nie narusza wiec ogélnej reguty kolizyjnej lex posterior derogat
priori) czv tez wobec aktow szczegdélowych (nie narusza wiec reguly
ler svecialis derogat leagi generali).

2. W tym wzgledzie znaczenie ma jedynie wspomniany wyjgtek —
przepis art. 111 ustawy, potwierdzajacy regule lex posterior derogat
priori (aktem wvézZniejszym jest ustawa) i wykluczajacy regule lex po-
sterior gemeralis mon derogat legi vriori speciali; a wiec ustawa jest
rzeczywiscie nadrzedna wobec wszystkich aktéow wydanych wezesniej,
przed data wejscia jej w zycie.

3. Oczywista jest rzeczg nadrzednos¢ ustawy nad aktami nizszego
rzedu. Watvliwosé budzi wiec stwierdzenie o nadrzednosci ustawy nad
pdzniej wydanymi ustawami, podejmujgcymi problematyke srodowisko-
wa. Moim zdaniem zaden z przepiséw ustawy nie uprawnia do wypro-

21L. Jastrzebski, Ochrona srodowiska w PRL. Zagadnienia administracyjne,
Warszawa 1983, s. 72 i n.
3 Ibidem, s. 73.
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wadzenia takiego wniosku, naruszajacego ogélng regule kolizyjng. Od-
rebng natomiast sprawa byloby stwierdzenie, ze taka nadrzedng role
odgrywaja pewne fragmenty ustawy — pojedyncze normy wyprowa-
dzane z jej przepiséw lub grupy tych norm, ktérym nadaje sie charakter
tzw. zasad ogélnych.

Zgodzi¢ by sie natomiast w zasadzie nalezalo z pogladem L. Jastrzeb-
skiego, ze ustawa spelnia pewne funkcje, przypisywane przez doktryne
aktom typu kodeksowego, jak: unifikacyjng i integracyjna, porzadkujaca
czy funkcje polegajacg na unowocze$nianiu rozwigzan prawnycht. Dodaé
by moze nalezalo tylko, ze spelnianie tych funkeji jest obecnie bardziej
postulatem doktryny niz realng rzeczywistosciag. Nawet w orzeczeniach
NSA odwotania do postanowien ustawy, dokonywane w takim kontekscie,
sg stosunkowo rzadkie (przykladami mogag byé wyroki: z 30 VIII 1984 r.
nr I SA 1625/83 odwolujgcy sie do definicji réwnowagi przyrodniczej
zawartej w art. 3 pkt 1 ustawy; z 2 VII 1982 r. nr I SA 106/82 odwotu-
Jacy sig do definicji ochrony $rodowiska z art. 2 ust. 1 ustawy; odwotu-
jacy sie do tej samej definicji wyrok z 1411982 r. nr I SA/2587/81).
Jeszcze rzadsze sa powolania na ogélne przepisy ustawy (zwlaszcza te —
zawierajace pewne definicje czy okreslajgce kierunki dzialtania) w aktach
stosowania prawa (gtéwnie decyzjach administracyjnych) rozstrzygajacych
konkretne zagadnienia.

Uznajac istotng role ustawy wsréd aktéw prawnych dotyczacych
ochrony $rodowiska nie mozna nie wspomnie¢ o pewnych jej wadach,
wynikajacych po czeéei z przyjetej koncepeji aktu ogdlno-szezegbélowego,
uwarunkowan spoleczno-politycznych istniejacych w momencie jej
uchwalenia (zwlaszeza faktyeznym prymatem w panstwie aparatu par-
tyjnego i zwigzanej z nim administracji, gltéwnie centralnej), konflikto-
woscei problematyki ochronnej. Na wiele takich wad zwraca uwage
K. Podgérski®, zaliczajac do mich:

— zbyt daleko w niektérych punktach posunieta ramowosé ustawy,
wyrazajacg sie w duzej iloSci delegacji, ktore z kolei w zncznej czeéci
maja charakter blankietowy;

— brak zabezpieczen w przypadkach nierealizowania wielu z nakla-
danych obowigzkéw;

— nieprecyzyjnosé¢ sformutowan niektérych przepisow;

— blad w samym tytule ustawy, zakladajacy rozdzielnos¢ pojeé
wochrona” i ,ksztaltowanie”, co jest sprzeczne z formulowanymi dalej
zalozeniami i celami ochrony $rodowiska.

4 Ibidem, s. 74.

5 K. Podgorski, Koncepcje administracyjnoprawne ustawy o ochronie i ksztal-

towaniu $rodowiska, [w:] Zagadnienia prawne ochrony $rodowiska; red. idem, Ka-
towice 1981, s. 8—20.
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Sadze, ze teoretycznie mozliwe sg trzy rozwigzania, okreslajace role
ustawy o ochronie $rodowiska w systemie przepisow ochronnych i juz
przez to konstrukcje tego systemu (formulowane zreszta w ten sposob
juz w latach siedemdziesigtych przez W. Brzezinskiego®).

1. Ustawa jako kompletny kodeks ochrony $rodowiska — rozwigzanie
najkorzystniejsze z punktu widzenia stosowania prawa, w chwili obecnej
malo prawdopodobne ze wzgledu na stosowang technike regulacji praw-
nej zagadnien (oddzialywanie poprzez szczegélowe przepisy na konkretne
problemy i zwigzana z tym latwosé dezaktualizacji przyjetych rozwigzan),
wynikajgca ze wzglednej nowosci problematyki.

2. Ustawa jako przepisy ogoélne ochrony srodowiska — obejmujaca
zasady stosowania prawa o ochronie $rodowiska, zasady ustalajgce wa-
runki sprzyjajace stosowaniu tego prawa zgodnie z wolg ustawodawcy,
zasady i warunki odpowiedzialnosci za naruszenie przepiséw ochronnych;
ustawa jest wyraznie nadrzedna wobec ustaw szczegéltowych normujg-
cych zagadnienia ochrony i korzystania z poszczegdlnych komponentéw
srodowiska, wykonywania dzialan majgcych wplyw na Srodowisko itp
Jest to rozwigzanie najkorzystniejsze w chwili obecnej, pozwalajgce na
indywidualizacje oddzialywan prawnych w konkretnych kwestiach, ale
jednocze$nie dajace szanse na jednolitosé rozumienia kwestii podstawo-
wych, ulatwienie interpretacji przepisow, realizacje pewnej, zalozonej
polityki Srodowiskowej takze poprzez akty stosowania prawa.

3. Ustawa jako akt dokonujgcy czeSciowej kodyfikacji, zawierajacy
okok zasad wspdlnych dla ochrony wszystkich elementéw $rodowiska
przepisy szczecdlowe, dotyczace pewnych fragmentéw dziatan ochron-
nych. Jest to koncepcja stosowana aktualnie, wzbudzajgca w praktyce
pewne watpliwosei i trudnosei juz wskazane, wynikajace jednak bardziej
z przyjetego sposobu formulowania przepiséw, a nie z zalozen koncepcji,
ktora teoretycznie zaklada uchwalenie ustawy bedacej rozbudowaniem
o fragmentaryczng czes$¢ szczegdltowg ustawy ogélnej, o tresSci analogicz-
nej do zaproponowanej w pkt 2. Na poczgtku lat osiemdziesigtych mozna
byto optowaé i za tym rozwigzaniem, dgzac do jak najszybszego objecia
regulacja prawng wszystkich istotnych zagadnien. Obecnie natomiast
wymagatyby dokladniejszego rozwazenia przepisy czesci ogdlnej ustawy.

W sumie sadze, ze w chwili obecnej nalezaloby dazy¢ do rozwigzania
zaproponowanego w pkt 2 — uchwalenia ustawy zawierajacej przepisy
ogblne ochrony srodowiska, ustawy bedgcej wyrazem przemyslanej po-
lityki $rodowiskowej i uszczegétowieniem zasad konstytucyjnych. Uzu-
pelnieniem, a w zasadzie rozwinieciem, bylyby ustawy szczegélowe, nor-

6 Por. W. Brzezinski, Wezlowe zagadnienia legislacyjne ochrony srodowis-
ka, ,Panstwo i Prawo' 1975, nr 5.
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rujace szczegdlowe zasady korzystania i ochrony zasobéw srodowiska.
Sadze, ze nalezaloby utrzymaé dotychczasowsg praktyke grupowania
w jednym akcie przepiséw dotyczacych okreslonego komponentu $rodo-
wiska, czego najlepszym przykladem jest prawo wodne.

W latach 1989—1990 podjeto prace mad nowelizacjg ustawodawstwa
ochronnego w Polsce, co bylo realizacjg ustalen ,,Okraglego Stolu”
(orotokél podzespotu ds. ekologii przewidywal dokonanie kodyfikacji
prawa ochrony srodowiska w ciggu dwoch lat). Dla wykonania tych prac
premier powolal zarzgdzeniem nr 12 z 20 VII 1989 r. komisje ds. kom-
pleksowej nowelizacji ustaw o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska,
o ochronie przyrody oraz ustawy — prawo wodne. W pézniejszym okre-
sie kompetencje komisji rozszerzono takze na ustawe o lasach i prawo
lowieckie. W czerwcu 1990 r. komisja przedstawila zalozenia nowelizacji
ustawy o ochronie $rodowiska’.

W zakresie interesujacym mnie w tym punkcie zalozenia idg nieco
inna drogg -— utrzymuja bowiem w zasadzie dotychczasowsg koncepcje
ustawy jako aktu o mieszanym charakterze, ogélnoszczegdétowego. Inte-
resujaca wobec tego moze byé argumentacja przemawiajgca wedtug ko-
misji za takim rozwiazaniem. Zaltozenia odrzucajg przede wszystkim
koncencie ustawy jako zbioru zasad stwierdzajge, ze bylby to krok wstecz
w rozwoju polskiego ustawodawstwa ochronnego, gdyz taka ustawe moz-
na bylo juz uchwalié w 1980 r., a woweczas ustawodawca podszedt do
tego zadania hardziej ambitnie. Rownoczesénie stwierdza sie, ze watpliwa
bylaby skuteczno$¢ takiej regulacji ze wzgledu na charakter procesu
stosowania prawa w tej dziedzinie, nie wyjasniajac blizej na czym owa
snecyfika polega — z kontekstu mozna byloby wywnioskowaé, ze w pro-
cesie stosowania prawa tkwia pewne czynniki, chyba o charakterze
obiektywnym, pozwalajace na pomijanie przy interpretacji i stosowaniu
norm ochronnych ich zasad ogélnych.

Oba argumenty bylvby przekonujace przy zalozeniu, ze ustawa jest
wylaeznie zbiorem zasad o charakterze gldwnie propagandowym, przed-
stawiajacych ogoélne zalozenia dzialania panstwa w dziedzinie ochrony
$rodowiska i generalnie okreslone obowigzki. O takim rozumieniu przez
autorow roli ,ustawy ogoélnej” moze Swiadezy¢ stwierdzenie, ze taka
ustawa to bylby ..zbior wylacznie zasad ochrony $rodowiska przyrodni-
czeco ujetveh w forme prawnag gléwnie norm wytycznych”. Rzeczywiscie,
taka ustawa nie mialaby praktycznie znaczenia i bylaby cofnieciem sie
w porownaniu z ustawg z 1980 r., ktéra co prawda podobnie sformu-

7 Zalozenia nowelizacji ustawy o ochronie i ksztaitowaniu sSrodowiska. Minister-
stwo Ochrony Srodowiska i Zasobéw Naturalnych, Warszawa, czerwiec 1990, maszy-
nopis powielony.
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fowane zasady zawiera, ale sie do nich nie ogranicza. Ustawe ogdlng
mozna jednakze rozumie¢ i w sposéb juz zaproponowany — zawierala-
by ona m.in. zasady ogélne, ale sformutowane w sposéb mozliwie jak
najbardziej precyzyjny i uznane od razu przez ustawodawce za zasady
ogbélne (w rozumieniu teorii prawa) wszelkich norm ochronnych, nieza-
leznie od tego, w jakim akcie dana norma zostala zawarta.

Nieuniknione chyba na poczgtku bledy i braki precyzji w sformuto-
waniu tych zasad moglyby byé¢ korygowane przez orzecznictwo sgdowe.
Zakladam bowiem ze, zgodnie zresztg z pogladami prezentowanymi w za-
tozeniach, gléwne znaczenie w realizacji zadan ochronnych bedg mialy
$rodki o charakterze administracyjnoprawnym, stosowane przede wszyst-
kim w formie aktu administracyjnego (komisja stwierdza w zalozeniach,
ze ,zasadniczym kierunkiem rozwoju systemu prawnych $rodkéw ochro-
ny Srodowiska powinny by¢ klasyczne instrumenty policji administra-
cyjnej [...] okreslajace warunki prowadzenia dzialalnosci gospodarczej”).
Nie widze powodu, aby decyzje te mialy byé wylgczone spod kontroli
sagdowej. Jezeli jeszcze zalozymy (tez zreszta w zgodzie z pogladami
komisji), ze nalezaloby rozszerzy¢ mozliwosei udzialu obywateli w po-
stepowaniu zmierzajacym do wydania takiej decyzji, a w konsekwencji
przyzna¢ im prawo skargi do NSA, to argument o trudnosci wyegzek-
wowania przestrzegania zasad ogélnych w procesie interpretacji i stoso-
wania norm ochronnych nie wydaje si¢ przekonujacy.

Trzecim argumentem za proponowanym rozwigzaniem majg by¢
wzgledy praktyczne — stwierdza sie w zalozeniach, ze w formie aktu
ogolnoszezegdtowego ustawa o ochronie $rodowiska funkcjonuje juz blis-
ko dziesie¢ lat, zyskala bogata literature i orzecznictwo, w tym NSA.
Nie ma wiec powodu dla dokonania radykalnego zwrotu. I te stwierdze-
nia budzg watpliwosci — sam fakt funkcjonowania ustawy w okre§lonej
formie nie przesgdza o konieczno$ci utrzymania tej formy, skoro przy-
stepuje sie do prac legislacyjnych ze wzgledu na zarzuty stawiane ak-
tualnemu ustawodawstwu. Literatura i orzecznictwo, dotyczace konkret-
nych rozwigzan prawnych, w odniesieniu do tych rozwigzan swoje zna-
czenie zawsze utrzymaja, niezaleznie od tego, czy mp. instytucja prawna
decyzji o dopuszczalnej emisji substancji niebezpiecznych do powietrza
bedzie uregulowana w ustawie o ochronie $rodowiska czy np. w odreb-
nej ustawie o ochronie powietrza. Mogg straci¢ znaczenie jedynie pogls-
dy uzasadniajace prawidlowo$¢ rozwigzan przyjetych w 1980 r. i przy-
datnos¢ aktualnego modelu ustawy. W literaturze jednak takie poglady
byly raczej rzadkie, z reguly traktuje sie ustawe o ochronie $rodowiska
jako akt przejsciowy, wydany w specyficznej sytuacji politycznej, spo-
lecznej i ekonomicznej, obarczony w zwigzku z tym pewnymi bledami,
ktore wowczas byly ceng zaplacong za uzyskanie pozadanego efektu —
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samego uchwalenia takiej ustawy. Za model docelowy zwykle uznaje
sie kodeks ochrony srodowiska.

Powstaje wobec tego pytanie, czy do takiego kodeksu bardziej zbliza
proponowana ustawa ogélnoszczegélowa, bedgca kontynuacja rozwigzan
dotychczasowych (niewatpliwie z modyfikacjami i uzupelnieniami), czy
tez ustawa ogdlna z zespotem ustaw szczegblowych. W pierwszej chwili
sprawa wydaje sie do$é oczywista — proponowana ustawa ogélnoszczeg6-
lowa niewatpliwie zawieralaby wiegcej treéci (regulowalaby wiecej za-
gadnien) niz ustawa ogélna, a wiec bylaby blizsza koncepcji kodeksu.
Rzecz jednak w tym, wedlug jakiej koncepecji ustala¢ sie bedzie tresé
ustawy ogolnoszczegdlowej — czy na zasadzie ,worka”, do ktérego zo-
stang wrzucone wszystkie zagadnienia nieregulowane innymi aktami
(a taki troche charakter ma ustawa obecnie obowigzujgca), czy tez na
zasadzie wyboru okreslonych komplekséw zagadnieni, ktére powinny
i mogg sie znalez¢ w tej ustawie.

Zalozenia wyrédzniaja trzy poziomy przepisow materialnoprawnych,
a mianowicie regulacje: odnoszace sie do gospodarowania zasobami przy-
rodniczymi, stuzgce ochronie przed wplywami na $rodowisko przyrod-
nicze, dotyczace réznych dziedzin zycia spolecznego i sgospodarczego.
w ktérych wystepuja powigzania z ochrong $rodowiska. Podzial ten jest
zblizony do zaproponowanego, chociaz sgdze, ze korzystniej w propono-
wanym poziomie pierwszym byloby moéwi¢ o korzystaniu z zasobéw niz
0 gospodarowaniu nimi. To drugie okre§lenie sugeruje wykorzystywanie
tyech zasobéw w procesach produkcyjnych, z nastawieniem na zysk, ko-
rzystanie jest za$ chyba terminem szerszym. Mie$ci sie w nim np. korzy-
stanie z las6w dla celow rekreacyjnych i przepisy okre§lajace jego za-
sady, pojecie matomiast ,gospodarowania lasami” na pierwszy rzut oka
takiego wykorzystywania laséw nie obejmuje. Podobnie mozna mowié
0 zanieczyszczeniu Srodowiska w szerokim sensie, obejmujac tym poje-
ciem wszelkie wprowadzenie substancji badz energii albo rozumieé za-
nieczyszezenie weziej, jako jeden z rodzajow niekorzystnych wplywow
‘na zasoby Srodowiska. Sg to jednak w zasadzie kwestie terminologiczne,
zasadnicza idea podzialu pozostaje aktualna (z pewnym zastrzezeniem,
o czym dalej) i pozostaje takze pytanie, w jakich aktach prawnych po-
winny znaleZ¢ sie te regulacje.

Niewatpliwg, z obu punktéw widzenia, potrzebg jest wyodrebnienie
zestawu przepisow ogoélnych, istnieja jednak réznice co do zakresu tych
przepisow. W moim ujeciu powinien to byé¢ zestaw stosunkowo szeroki,
nie ograniczajacy sie bynajmniej do okreslenia celéw dziatan ochronnych
i ustalenia ,zasad ogélnych prawa ochrony $rodowiska”, ale obejmujacy
poza nimi kwestie odpowiedzialnoéci za naruszanie przepiséw ochron-
nych i stanu $rodowiska w ogole, zagadnienia ustrojowe wraz z organi-
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zacjg kontroli i monitoringu (pomijajgc w tej chwili meritum, czyli
konkretne rozwigzania ustroju organéw panstwowych czy innych po-
dejmujgcych dzialania ochronne) oraz ewentualnie przepisy proceduralne
(wprowadzajace pewne odmiennosci do regulacji ogélnych, przydatne czy
potrzebne dla osiggania celéw ochrony $rodowiska). Istotnym elementem
tych przepisow powinno by¢ tez sprecyzowanie tresci obywatelskiego
prawa do Srodowiska, w ogdlny sposéb ujetego w konstytucji.

Zaltozenia z trzech grup zagadnien merytorycznych proponuja wiaczyé
do ustawy o ochronie Srodowiska kwestie ochrony przed zanieczyszcze-
niami, a regulacje pozostalych dwoch pozostawié ustawom szczegdlowym.
Istotne zwlaszcza bedzie zwrécenie uwagi na argumenty przesadzajace
o odestaniu do ustaw szczegélowych kwestii gospodarowania zasobami
Srodowiska. Stwierdza sie otéz, ze wlgczenie tych przepisow, bardzo
obecnie szczegélowych i drobiazgowych, prowadziloby przede wszystkim
do znacznego, nadmiernego rozbudowania projektowanej ustawy. Nie-
racjonalne byloby réwniez wyjecie z takich ustaw szczegélowych kwestii
ochronnych i wilgczenie ich do ustawy o ochronie $rodowiska, a pozo-
stawienie w nich tre$ci gospodarczych — byloby to sprzeczne z ideg
ochrony s$rodowiska, ktéra powinna byé integralng czescia gospodaro-
wania zasobami przyrodniczymi. Wobec tego nalezy postanowienia
ochronne pozostawi¢ w ustawach szczegélnych i odpowiednio je tylko
rozbudowa¢, poprawi¢ i unowoczesnié. Podobne argumenty sformulowano
takze dla uzasadnienia pozostawienia w ustawach szczegélowych zagad-
nien wymienionych w trzeciej grupie. Sadze, ze z argumentami tymi
nalezaloby sie zgodzi¢. Co natomiast przemawia za wlgczeniem do usta-
wy kwestii zwigzanych z ochrona zasobéw s$rodowiska przed wplywami?

We wstepnej czesci zalozen ich autorzy zaliczajg do tej grupy za-
gadnien kwestie ochrony powietrza przed zanieczyszezeniami, ochrony
przed odpadami, halasem i wibracjami, przed promieniowaniem i po-
dobnymi oddzialywaniami. W grupie tej ma sie tez miescié ochrona
zieleni poza lasami i ochrona przyrody, w zwiazku z czym rozstrzygany
jest tez problem ustawy o ochronie przyrody (ustawa samodzielna czy
cze$¢ ustawy o ochronie sSrodowiska). W czeSci szczegdélowej zalozen
omawiana grupa zagadnien podzielona jest pomiedzy trzy dzialy projek-
towanej ustawy, dotyczace ochrony przyrody, nadzwyczajnych zagrozen
$rodowiska i ochrony przed emisjami. W tym ostatnim fragmencie wspo-
mina si¢ o ochronie wéd przed zanieczyszczeniem jako o zagadnieniu
regulowanym odrebng ustawa. Sadze, ze trzeba wyraznie zaliczyé i te
kwestie do analizowanej grupy zagadnien.

Argumentami przemawiajacymi za wydzieleniem tej grupy proble-
mow i wlaczeniem jej do ustawy o ochronie $rodowiska majg byé na-
stepujace stwierdzenia:
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1) w tej grupie sprawy gospodarowania albo nie wystepuja w ogole,
albo pozostajg na dalszym planie;

2) obowigzujgce niegdys w Polsce ustawy, np. o ochronie powietrza
czy tez o utrzymaniu porzadku i czystosci w miasteczkach i osiedlach,
zostaly uchylone, a ich problematyka wigczona do ustawy z 1980 r., jest
to wiec kierunek rozwojowy ustawodawstwa polskiego, ktéry nalezatoby
utrzymadc.

Oba argumenty budzg waptliwosci. Stwierdzenie, ze w ochronie przed
wplywami nie wystepujg sprawy gospodarowania, nie wydaje sie sluszne,
chociazby z tego powodu, ze wiekszo$é zanieczyszczen jest efektem dzia-
tan gospodarczych. Sadze, ze stwierdzenie wynika z bardzo specyficznego
rozumienia terminu ,gospodarowanie zasobami $rodowiska”, ograniczo-
nego chyba tylko do pobierania i przetwarzania tych zasobow. Jezeli
natomiast méwiliby$my o korzystaniu ze $rodowiska, to wprowadzanie
do niego zanieczyszczen jest specyficznym korzystaniem z jego zasobéw
i argument upada.

Stwierdzenie drugie, o obowigzujgeym kierunku rozwoju ustawodaw-
stwa polskiego, nalezaloby takze nieco zmodyfikowaé¢. Sadze bowiem, Ze
takim kierunkiem rozwoju jest regulowanie zagadnienn dotychczas nie-
regulowanych, unowocze$nianie regulacji istniejgecych i poszukiwanie
mozliwosei unifikacji stosowanych $rodkéw ochronnych. Jest to mozliwe
do osiggniecia mie tylko poprzez zaproponowany pdzial zagadnien pomie-
dzy ustawe o ochronie érodowiska i ustawy szczegblne. Jezeli mialaby
to by¢ droga najlepsza, dlaczego nie jest rozwazana mozliwo$é wigczenia
do projektowanej ustawy zagadnien ochrony wod przed zanieczyszcze-
niem? Czym te zagadnienia réznig sie od zagadnien ochrony powietrza,
ktérych wlaczenie do ustawy jest traktowane jako oczywiste? W obu
przypadkach mamy przeciez do czynienia z zapobieganiem wprowadza-
niu do $rodowiska szkodliwych substancji czy energii (zanieczyszczen).

Do analizowanego poziomu regulacji zalozenia zaliczajg takze kwestie
ochrony przyrody, rozumianej jako konserwatorska ochrona szczegdlnie
cennych ze wzgledu na pewne wartosci idealne zasobow przyrody (z tym
ograniczeniem nalezy sie zgodzi¢ — w obecnych ujeciach jest to frag-
ment szeroko rozumianej ochrony Srodowiska). Zaliczenie to zostalo jed-
nak dokonane bardziej ze wzgledéw formalnych (uznanie koniecznosci
wlaczenia tej problematyki do ustawy o ochronie $rodowiska) niz mery-
torycznych (uznanie podobienstwa badz identycznosci zagadniern wcho-
dzgcych w sklad ochrony przyrody i ochrony przed wplywami — wy-
raznego stwierdzenia takiego podobienstwa zalozenia nie zawierajg). Tg
drogg idzie argumentacja — przedstawiane sg argumenty ,,indywidual-
ne — bezposrednie” (przemawiajgce za wiaczeniem tej wlasnie kwestii
do ustawy) a nie ,,generalne — posrednie” (przemawiajgce za identycz-
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noscig problematyki ochrony przyrody z problematyks ochrony przed
wplywami, co do ktérej uznano juz wezedniej przydatnosé wlaczenia
do ustawy). Zwréémy uwage na te argumenty.

Przede wszystkim autorzy zalozen stwierdzajg, ze ustawy o ochronie
przyrody nie mozna traktowaé jako ustawy dzialowej, takiej jak np.
prawo wodne, gdyz inne jest kryterium wyodrebnienia. Przy prawie
wodnym czy lesnym wchodzi w gre kryterium przedmiotowe — jako$é
(w sensie rodzaju) zasobu przyrody, z ktérego korzystanie i ktérego
ochrona poddane jest regulacji. Cel ochrony jest kryterium wyodrebnie-
nia ochrony przyrody i regulacja prawna dotyczy wszelkich zasobow
przyrody, a polega na ograniczeniu korzystania z nich ze wzgledu wlas-
nie na zatozone cele, zmierzajace do zachowania pewnych wartosci ideal-
nych. Do stwierdzenia takiego nie mozna mieé zastrzezen, ale wyprowa-
dzony z niego wniosek, ze ,,przekrojowo$é” ewentualnej ustawy o ochronie
przyrody odrézniajaca ja od ustaw ,dzialowych”, przemawia przeciw jej
odrebnodci, a za wlaczeniem do ustawy o ochronie $rodowiska, nie wy-
daje sie mocno uzasadniony.

Drugim argumentem przemawiajgcym za polaczeniem obu ustaw
majg byé¢ trudnosci natury legislacyjnej, jakie stwarzatoby ich rozdziele-
nie, wynikajace z konieczno$ci zsynchronizowania przepiséw ogélnych
obu ustaw oraz dokonania logicznego i konsekwentnego podzialu regu-
lowanej materii. Argument ten chyba upada przy przyjeciu proponowa-
nej koncepcji ustawy o ochronie $rodowiska jako ustawy ogélnej —
przepisy o ochronie przyrody regulowalyby stosowanie $rodkéw praw-
nych nastawionych na realizacje $cisle okrelonych celéw ochrony przy-
rody.

Trzecim argumentem podniesionym w zalozeniach jest konieczno$é
stworzenia wlasciwych podstaw prawnych dla powstania tzw. wielko-
przestrzennego systemu obszaréw chronionych — ma byé to mozliwe
tylko poprzez wlaczenie przepiséw o ochronie przyrody do ustawy
o ochronie Srodowiska. System ten jest jednak pewna kategoria ogélna,
chodzi w nim o realizowanie zalozonych celéw poprzez ochrone pewnych
wartoSciowych (ze wzgledu na rézne kryteria) terenéw za pomocy zréz-
nicowanych $rodkéw prawnych. Stworzenie wlaseiwych podstaw praw-
nych dla tego systemu to sprecyzowanie przyczyn wprowadzania ochro-
ny okreflonych terenéw, zakresu oraz form tej ochrony. Jezeli warun-
kiem funkcjonowania takiego systemu mialoby byé ujecie przepiséw
regulujacych to funkcjonowanie w jednym akeie prawnym, to nalezatoby
do takiego aktu wlaczyé tez np. przepisy o planowamu przestrzennym,
a.tego sie nie proponuje.

Czwartym nareszcie argumentem za jednoscig obu ustaw jest zapo-~
biezenie niebezpieczefistwu odsuniecia ochrony przyrody na margines, '
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co mialoby nastgpi¢ przy utrzymaniu odrebnej regulacji — S$wiadezyé
maja o tym dotychczasowe doswiadczenia. Nie wydaje sie jednak, aby
waga okreslonych zagadnien zalezala od formy ich regulacji prawnej,
w jednej czy kilku ustawach — kazda z ustaw ma jednakowg moc praw-
ng. Nawet wprowadzenie obowigzku ochrony srodowiska do konstytucji
nie spowodowalo rzeczywistego wzrostu rangi tej problematyki.

Tak wiec zanalizowane argumenty wcale w sposob calkowicie jedno-
znaczny nie przekonujg, ze akurat problematyka ochrony S$rodowiska
przed wplywami (wlasciwie przed niektérymi wplywami) a wraz z nig
zagadnienia zwigzane z konserwatorska ochrong przyrody muszg by¢
wlgczone do ustawy o ochronie $rodowiska. Zalezy to raczej od przyje-
tej koncepcji ustawy — jezeli zdecydowano sie utrzymac¢ koncepcje do-
tychczasows i w miare mozliwosci ustawe rozbudowaé¢ o zagadnienia do-
tychczas regulowane odrebnie, to przedstawione argumenty majg cha-
rakter wtérny. Pierwotne znaczenie ma natomiast koncepcja powstawa-
nia kodeksu ochrony $rodowiska poprzez stopniowa rozbudowe ustawy
o ochronie $rodowiska, poprawianie i unowoczesnianie jej postanowien.
Sadze jednak, ze w chwili obecnej korzystniejsze byloby utrzymanie
zespolu ustaw ochronnych, ale opartego na nieco innych zalozeniach.

Jak juz wspomnialem wezeéniej, system ten skladalby sie z ustawy
ogblnej oraz zespolu ustaw dotyczacych zagadnien szczegétowych. Usta-
wa ogblna zawieratlaby przepisy regulujace zagadnienia wspdlne, a wiec
m. in.: zasady og6lne, majgce charakter nadrzedny wobec wszystkich
przepiséw o ochronie $rodowiska, kwestie odpowiedzialnoéci, rozwiniecie
i sprecyzowanie obywatelskiego prawa do srodowiska wraz ze $rodkami
zapewniajgcymi jego realizacje, zagadnienia ustrojowe, proceduralne itp.
Zesp6l ustaw szczegblowych moégtby byé skonstruowany wediug dwoéch
koncepcji. Pierwsza z nich, utrzymujgca w przyblizeniu zalozenia przyj-
mowane dotycheczas, wyodrebnialaby kwestie regulowane oddzielnymi
aktami na podstawie kryterium sposobu korzystania ze $rodowiska. By-
lyby to wiec zagadnienia — korzystania z zasobéw srodowiska dla celow
gospodarczych i ochrony gospodarczych wartosci tych zasobéw (ustawa
lub wedlug dotychczasowych uje¢ zespot ustaw dotyczacych korzystania
z poszczegbdlnych zasobéw), korzystania ze $rodowiska poprzez wprowa-
dzanie do niego substancji i energii (ustawa o ochronie $rodowiska przed
zanieczyszczeniami) oraz zagadnienie korzystania ze $rodowiska dla ce-
16w pozagospodarczych i ochrony pozagospodarczych wartosci zasobow
srodowiska (w tym miescilaby sie oczywisScie i konserwatorska ochrona
przyrody).

Drugim mozliwym ujeciem byloby uregulowanie w odrebnych usta-
wach wszystkich zagadnien wigzgcych sie z wykorzystaniem i ochrong
poszcezegblnych zasobéw $rodowiska — atmosfery, hydrosfery, geosfery
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i biosfery. Za rozwigzaniem tym przemawialaby chyba dalej idgca kom-
pleksowos$é regulacji, jednak byloby to odejscie od koncepcji stosowa-
nych dotychczas i majgcych pewne tradycje i do$wiadczenia, wobec
czego wymagajace przebudowy przyzwyczajen, metod dzialania i gene-
ralnego spojrzenia na zagadnienie. Sadze, ze w obecnej sytuacji korzyst-
niejsze byloby zastosowanie wariantu pierwszego, ktéry powinien byé¢
krokiem naprzéd wobec rozwigzan funkcjonujgcych. Zmiany dalej idace
wymagalyby glebszego przygotowania. Réwnoczesnie pewne elementy
stworzonego obecnie ukladu (ustawa ogélna) moglyby byé wykorzysty-
wane i pdzniej, po wypracowaniu rozwiazan zmierzajacych do catoscio-
wego traktowania probleméw $rodowiskowych.,

Marek Goérski

ON THE CONCEPTION OF A SYSTEM OF LEGAL ACTS CONCERNING
THE ENVIRONMENT

The article begins with a classification of the Polish legal regulations in force
concerning the problems of the environment. Four groups of regulations have been
distinguished:. 1) general regulations (including general principles and provisions for
legal responsibility), 2) material regulations (referring also to protection of the
environment from pollution and regulation of rules of exploiting natural resources),
3) structural regulations, 4) procedural regulations.

Against that background the present role of the Act of 31st January 1980 on
protection and shaping of the environment has been considered. The author is
critical of the views which recognize the Act as a kind of code of environment pro-
tection, superior to other acts referring to these issues.

In the second part of the article a de lege ferenda conception of statutory re-
gulation of environmental issues is being considered. Three theoretical models of
such regulation have been distinguished: a code of environment protection, a gene-
ral-particular statute with a set of cupplementary acts, a general statute with a set
of particular acts. Arguing some expressed views the author declares himself in
favour of the third conception, finding it to be the most favourable one in the exi-
sting situation., A general statute containing also the general principles of environ-
ment protection law and the principles of responsibility for ignoring the duty to
protect environment shculd become the nucleus of a future environment protection
code, and have a superior character according to the law-maker's will. Supplemen-
tary (particular) statutes should refer to: 1) exploiting the environment for economic
purposes and protection of economic qualities of natural resources, 2) exploiting the
environment and causing pollution, 3) exploiting the environment for non-economic
purposes and protection of non-economic qualities of the environment,



