Masz prawo do skutecznej ochrony przyrody
Warszawa, GDOS, 14-15 marca 2017 .

Wyzwania prawnej ochrony przyrody

Prof. INP PAN dr hab. Adam Habuda
Zaktad Prawa Ochrony Srodowiska
Instytut Nauk Prawnych PAN
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Dwie podstawowe kwestie, ktore chciatbym przedstawic:

 Co w istocie rzeczy oznacza sformutowanie, ze ,masz
prawo do ochrony przyrody”, jakie jest prawne i
prawnicze znaczenie tego hasta?

 Proba przedstawienia wybranych problemow, czy
wyzwan stojgcych przed przede wszystkim tymi,
ktorzy tworzg i stosujg prawo ochrony przyrody
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Prawo do przyrody
Wprowadzenie

1. Koncepcja prawa cztowieka do przyrody, czy szerzej: sSrodowiska, wywodzi
sie z przemian, jakie nastgpity w sferze ekologii, etyki, polityki i aksjologii, a
ktore z kolei zostaty wywofane zaostrzaniem sie probleméw srodowiska
przyrodniczego.

2. Mysl o powigzaniu idei ochrony przyrody i srodowiska z koncepcjg praw
cztowieka pojawita sie w drugiej potowie XX w. w Deklaracji Sztokholmskiej:
Cztowiek ma podstawowe prawo do wolnosci, rownosci i odpowiednich
warunkow zycia w srodowisku o jakosci pozwalajgcej na zycie w godnosci i
dobrobycie

3. Warto przy tym podkresli¢, ze koncepcja prawa cztowieka do przyrody nie
opiera sie na jakiejs jednej podstawie filozoficznej czy politycznej. Przeciwnie,
pewne elementy pochodzgce z réznych doktryn mogg postuzy¢ za podstawe
konstrukcji takiego prawa.
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Prawo do przyrody
Wprowadzenie

Te rozne podstawy filozoficzne i polityczne pozwalajg tworzg pewng
wieloptaszczyznowos¢ prawa do przyrody, i pozwalajg — w zaleznosci od
sposobu patrzenia:

*ujrze¢ w prawie cztowieka do srodowiska (przyrody) zaré6wno prawo
kolektywne (zbiorowe, dotyczgce grupy i odnoszace sie do jakosci zycia) i
solidarnosci miedzyludzkiej i miedzypokoleniowe;j,

*ujrze¢ prawo indywidualne, ktdre jednostka moze przeciwstawic panstwu,
co prowadzi do ujmowania prawa jednostki do sSrodowiska jako prawa
podmiotowego, czy nawet publicznego prawa podmiotowego.

Jezeli poszanujemy takie rozrdznienie, i oddzielimy — oczywiscie wazng - sfere
polityczno — ideologiczng, od scisle prawnej, to status i tres¢ prawa do
sSrodowiska bedzie bardziej przejrzysta.
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Prawo do przyrody
Konstrukcja prawa do srodowiska jako prawa reglamentujacego dostep do
roznych débr

Na przyktad:

prawo do korzystania z wartosci przyrody w sensie uzytkowania jej zasobow
(wod, kopalin itp.)

ale tez prawo do odpowiedniego stanu srodowiska, w tym przyrody.
Przedmiotem tego prawa zawsze bedzie konkretne dobro, nie zas ich zbior.

Ochrona prawna udzielana moze by¢ tylko ze wzgledu na zagrozenie lub
naruszenie konkretnego dobra, niekiedy wskazanego przez osobe, ktoérej
prawa naruszono, zawsze zas okreslonego przez sad.
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Prawo do przyrody
Konstrukcja prawa do srodowiska jako prawa reglamentujacego dostep do
roznych débr

Chodzi po prostu o to, zeby tych przepisdw prawnych, ktdre stanowig o prawie do
srodowiska jako kolektywnym, nie intepretowaé pochopnie jako kreujgcych prawo
podmiotowe, prawo jednostki.

W tym sensie za nietrafne uwazam postulaty spotykane w doktrynie, ze konstytucyjny
obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego rodzi dla jednostki prawo
podmiotowe do bezpieczenstwa ekologicznego.

Dlatego, ze prawo potraktowane przez Konstytucje jako kolektywne usituje sie
sprowadzi¢ do prawa jednostki, a to co innego.
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Prawo do przyrody
Konstytucyjna konstrukcja prawa do przyrody

* Wydaje sie, ze te przepisy polskiej Konstytucji, ktore odnosza
sie do srodowiska i jego ochrony, traktujg o sSrodowisku
przede wszystkim w kategoriach prawa kolektywnego

e art. 5 ochrona srodowiska jako podstawowe zadania panstwa

 art. 68 obowigzek wtadz zapobiegania negatywnym dla
zdrowia skutkom degradacji srodowiska

e art. 74 ochrona srodowiska jako obowigzek wtadz publicznych
* art. 86 obowigzek kazdego dbatosci o stan srodowiska).
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Prawo do przyrody
Konstytucyjna konstrukcja prawa do przyrody

* Prawo do przyrody jako prawa jednostki, podmiotowego,
indywidulanego mozna sie doszukiwaC jedynie w
przewidzianym przez art. 74 Konstytucji prawie kazdego do
informacji o ochronie i stanie sSrodowiska.

Konstytucjonalisci chyba trafnie twierdzg, ze Konstytucja RP nie
gwarantuje ogodlnego prawa jednostki do zycia w zdrowym
srodowisku ze wzgledu na to, iz jej tworcy chcieli unikngc
klauzuli o nierealnym ksztatcie i trudnych do okreslenia
konsekwencjach prawnych.
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Prawo do przyrody
Prawo do przyrody jako prawo publiczne podmiotowe?

Mozna postawi¢ teze, ze proby konstruowania publicznego prawa
podmiotowego do srodowiska skazane sg na niepowodzenie.

*Po pierwsze dlatego, ze zaktadaja zbyt duzy zakres niepewnosci i nieprecyzyjnosci
*Po drugie, w istocie rzeczy nie mamy do czynienia z roszczeniem, czyli instrumentem
umozliwiajgcym skuteczne zgdanie okreslonego pozytywnego zachowania. Chodzi tu

tez o wspomniang wczesniej indywidualizacje, wskazanie konkretnie czego sie
domagamy.

*Po trzecie, wcale nie jest pewne, o co miatoby chodzi¢: czy o prawo do domagania
sie ochrony przyrody (czyli zycia w przyjaznym srodowisku), czy tez o prawo do
korzystania z przyrody i jej wartosci). To pierwsze wywodzi sie z Deklaracji
Sztokholmskiej, i ma bardzie charakter polityczny niz prawny. Drugi z kolei mozna
potgczy¢ z Konstytucjg PRL i jej przepisem o prawie korzystania z wartosci srodowiska
naturalnego. Jest to prawo do korzystania z wartosci sSrodowiska.
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Prawo do przyrody
Prawo do przyrody jako prawo publiczne podmiotowe?

Wydaje sie, ze zamiast ogdlnego ,prawa do przyrody” lepiej postuzycC sie
konstrukcjg wielu poszczegdlnych praw do pewnych zasobdéw przyrody.

W tym kontekscie mozna wskaza¢ prawa do korzystania z poszczegdélinych
zasobow srodowiska:

*na przyktad w ustawie o lasach — prawo dostepu do lasu Skarbu Panstwa

*na przyktad w ustawie o ochronie przyrody - prawo dostepu do pewnych
form ochrony przyrody

*na przyktad w ustawie Prawo wodne - prawo powszechnego korzystania z
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Prawo do przyrody
Prawo do przyrody jako prawo publiczne podmiotowe?

Zwrocmy uwage, ze w nich nie chodzi o ochrone, tylko prawo jednostki do
korzystania z pewnych zasobdw srodowiska, i mozna rozwaza¢, czy nie jest to
prawo podmiotowe, oczywiscie w sposob zréwnowazony, uwzgledniajacy
wymogi ochrony.

Rowniez wspotczesne orzecznictwo podchodzi do konstrukcji ,prawa
podmiotowego do srodowiska” z rezerwa.

W jednym z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego czytamy, ze ,zdrowe”
srodowisko jest wartoscia konstytucyjng, ktorej realizacji trzeba
podporzgdkowad proces interpretacji Konstytucji. Jednak ustawa zasadnicza
nie statuuje ani gwarantuje prawa podmiotowego do zycia w zdrowym

srodowisku.
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Prawo do przyrody
Konkluzja

| wnikliwa wyktadnia przepisow prawnych, i analiza orzecznictwa, i
literatury daje podstawy do wstrzemiezliwosci w moéwieniu o prawie
jednostki do przyrody w znaczeniu prawa podmiotowego. Jest to bardziej
prawo kolektywne, w znaczeniu prawa cztowieka trzeciej generacji.

 Jezeli moéwi¢ o prawie jednostki do przyrody w rozumieniu prawa
podmiotowego, to trzeba zwrdci¢ uwage, ze obowiazujace ustawy bardziej
nawigzujg do korzystania przez jednostke z pewnych zasobéw
srodowiska.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY
Wprowadzenie

* Przedstawiciele nauk innych niz prawne lubig postugiwac sie
terminem ,bariery prawne”, na okreslenie przeszkod w
skuteczniejszej, lepszej realizacji ochrony przyrody — ktore
majg tkwi¢ w prawie, w przepisie prawnym. Takie

,narzekanie” nie zawsze jest uzasadnione.

 Czasem mamy do czynienia nie z barierami prawnymi, lecz z
rozwigzaniami, ktore napisane sg w sposOb urggajacy
elementarnym regutom stanowienia prawa, i z tego powodu
wymagajg odkodowania i sensownego stosowania.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY
Wprowadzenie

* (Czesto mozna, ale trzeba chcie¢ i umiec intepretowac przepisy prawne i
wytuska¢ z nich wszystko, co mozna, aby realizowaé cele ochronne.
Opuszczenie rgk i poprzestanie na narzekaniu, ze sg ,bariery prawne” jest
najgorszym z mozliwych rozwigzan.

* Na gruncie polityki czy publicystyki mozna mnozy¢ problemy stojgce przed
ochrong przyrody. Chciatbym zwrdci¢ uwage na kilka spraw, zaréwno
ogolnych jak i szczegdétowych, na ktore warto zwrdci¢ uwage tych, ktdérym
ochrona przyrody nie jest obojetna.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

1) dostrzegac prawne rdznice miedzy ochrona przyrody a
ochrona srodowiska

Ustawa o ochronie przyrody nie chroni po prostu wszystkich elementéw
przyrodniczych bez wzgledu na ich charakter i potozenie. Ustawa o ochronie przyrody
poddaje ochronie twory, zasoby i sktadniki przyrody wykazujgce wysokg wartosc
przyrodniczg, lub ktdrym zagraza wyginiecie na okreslonych obszarach.

Elementy przyrodnicze, w szczegdlnosci te wymienione przy okazji prawnego
definiowania srodowiska (powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz,
klimat) sg takze poddane ochronie na mocy przepiséw ustawy Prawo ochrony
sSrodowiska.

Symptomatyczne jest jednak to, ze nie muszg te elementy wykazywac zadnych
dodatkowych wtasciwosci (mam na mysli, ze nie ma na przyktad wymogu szczegdlne;j
wartosci, istotnosci pod jakims wzgledem, rzadkosci, duzego znaczenia dla zachowania
réznorodnosci biologicznej).
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

2) zauwazac, ze w prawie Srodowiska jest nie tylko ochrona, ale i korzystanie

Patrzac na polska regulacje prawng srodowiska i jego ochrony nietrudno
zauwazyc¢ dwa podstawowe motywy, dwie idee przewodnie.

Z jednej strony sg to te przepisy prawne, ktére maja stuzyc przede wszystkim
ochronie, zachowaniu, niepogarszaniu, czyli temu co dawniej nazywane byto
czesto konserwacjg zasobow i tworow przyrody

Drugi motyw przewodni zwigzany jest z korzystaniem ze Srodowiska, czyli
rozwaznym, zrownowazonym i racjonalnym czerpaniu z jego zasobdéw. Mozna
argumentowaé, ze tej drugiej idei trafnie odpowiada okreslenie
zrownowazonego rozwoju. Wydaje sie, ze wtasnie ten drugi motyw odgrywa
wiodgca role w ustawie Prawo ochrony srodowiska
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Taka hierarchia wskazanych dwoch motywow dostrzegana jest w
piSmiennictwie. Zauwaza sie, ze elementem statym zasady zrownowazonego
rozwoju jest postulat tgcznego rozpatrywania polityki rozwoju gospodarczego i
spotecznego oraz polityki ochrony srodowiska.

Trzeba takze podkresli¢, ze w ustawie Prawo ochrony srodowiska przepisy
odnoszace sie do ochrony zasobdéw sSrodowiska (tytut 1) odsytajg do ustaw
szczegdlnych (art. 81 ustawy POS), za$ wymienione przyktadowo instrumenty
ochrony zasobdéw srodowiska to okreslenie standardéw jakosci Srodowiska
oraz ograniczanie emisji. Brak podstaw, by okresli¢ to jako pogtebiong
regulacje ochrony zasobéw srodowiska, to raczej przepisy odsytajace i ogolne.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Nalezy wiec siegng¢ do wskazanych ustaw szczegdlnych, ktére stanowia
ochrone przyrody sensu largo.

Nie jest wykluczone postugiwaniem sie dwojakim pojeciem ochrony przyrody:
1) sensu stricto — na oznaczenie tego, co jest w ustawie z 16 kwietnia 2004 r. o
ochronie przyrody,

2) sensu largo — na oznaczenie tego co jest w ustawie o ochronie przyrody, i
dodatkowo w przepisach ustaw: o lasach, Prawo towieckie, o rybactwie
srodlagdowym, a moze takze o ochronie zwierzat
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Wymienione ustawy maja — z perspektywy prowadzonych rozwazan -
szczegllne znaczenie z nastepujgcego powodu.

Znajdujg sie ,po srodku” w tym znaczeniu, ze ustawodawca stara sie w nich
taczy¢ rezim ochrony z rezimem odnoszgcym sie do korzystania (uzytkowania).

W eksponowanej propozycji ustawa o ochronie przyrody ma charakter przede
wszystkim ochronny, w ustawie Prawo ochrony srodowiska idzie gtéwnie o
odpowiednie korzystanie, tak aby nie zachwiac biologicznymi podstawami i
potrzebami cztowieka, zas ustawy lesna, fowiecka i rybacka maja charakter
,mieszany”, ochronno — uzytkowy (gospodarczy).
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

3) ograniczy¢ kompetencje organow samorzadowych w zakresie udziatu w
tworzeniu niektorych form ochrony przyrody

Ostatni park narodowy, Ujscie Warty, wyznaczono 16 lat temu, w 2001 r.
Oczywiscie mozna uznaé, ze proces wyznaczania parkow zakonczyt sie a
przestanki przyrodnicze sie wyczerpaty, jednak przyczyny lezg chyba gdzie
indziej.

Okreslenie i zmiana granic parku narodowego nastepuje w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow, a moze to nastgpi¢ dopiero po uzgodnieniu z
wtasciwymi miejscowo organami uchwatodawczymi jednostek samorzadu
terytorialnego, na obszarze dziatania ktdorych planuje sie zmiany.

Samorzady z réznych przyczyn moga nie chcieé¢ parku, i zwigzanych z jego
utworzeniem ograniczen, na swoim terenie. Mogg wiec po prostu odmowic
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

4) doprecyzowac status prawny otuliny — strefy ochronnej
wokot formy ochrony przyrody

Zakazy, wyznaczajgce rezim prawny formy ochrony przyrody, obowigzujg na jej
terenie, i nie mozna ich obowigzywania rozszerzy¢ na obszar otuliny.

Tymczasem sgsiedztwo parku narodowego moze by¢ dla inwestora pozgdane,
bo z jednej strony jest sie blisko przyrody, jej wartosci i zasobow, a z drugiej
strony nie ma jednak tych ograniczen, ktore dotyczg bezposrednio obszaru
parku.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Powstaje pytanie, czy w otulinie mozna realizowa¢ inwestycje, ktore moga
szkodzi¢ konkretnej formie ochrony przyrody, wokoét ktérej znajduje sie
otulina.

Na pierwszy rzut oka wydawatoby sie, ze tak, bowiem otulina nie jest forma
ochrony przyrody, i ustawa o ochronie przyrody nie przewiduje dla niej
zadnych zakazéw. Jesli jednak w otulinie wszystko wolno, to w istocie jej
znaczenie bytoby iluzoryczne.

Dlatego pojawia sie linia orzecznicza s3dow administracyjnych, gdzie
prezentowane jest stanowisko, iz otuliny sg objete ochrong na podstawie
przepisow ustawy o ochronie przyrody, a ewentualne decyzje zezwalajace na
inwestycje podlegajg uzgodnieniu z wtasciwym organem.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Jednak ciggle brak zdecydowanej postawy prawnej dla ograniczen dziatalnosci
w otulinie.

Mozna taka podstawe odnalezé, gdy teren otuliny objety jest miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego — wtedy dyrektor parku moze nie
zgodzi¢ sie na taki plan miejscowy, ktory dopuszcza zagospodarowanie
przestrzeni niebezpieczne dla przyrody parku narodowego.

Trzeba jednak pamieta¢, ze decyzja dyrektora parku narodowego czy
regionalnego dyrektora ochrony sSrodowiska nie uzgadniajaca decyzji o
warunkach zabudowy moze by¢ zaskarzona, a organowi nie zawsze bedzie
tatwo (moze to by¢ czasem w tym momencie niemozliwe) wykazac¢ negatywny

wpltyw na przyrode.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Dlatego warto postulowa¢ wzmocnienie ochrony otuliny: poprzez
obejmowanie obszarow planem miejscowym (tylko wyjatkowo decyzje o
warunkach zabudowy), oraz wyrazne rozciggniecie planéw ochrony na teren

otuliny.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

5) integrowac rozproszone stuzby i straze ochrony przyrody — w celu
skuteczniejszej, efektywniejszej egzekucji prawa ochrony przyrody

Niepotrzebny podziat kompetencyjny i organizacyjny instytucji, ktére w istocie
rzeczy zajmujg sie tym samym: kontrolg przestrzegania przepiséw o ochronie
przyrody.

Mamy szereg strazy, ktdore zajmujg sie poszczegdlnymi ,fragmentami”
przyrody. A przeciez liczy sie kompleksowos¢, zintegrowane traktowanie
przyrody i jej ochrony.

Warto by przynajmniej rozwazy¢ potaczenie strazy fowieckiej i strazy rybackie;j
— obie te struktury sg podporzagdkowane wojewodzie.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

6) integrowa¢ prawo ochrony przyrody — postulat ustawy Prawo lesne,
zamiast szeregu odrebnych ustaw.

W prawie lesSnym mamy zaawansowang dezintegracje polskiego
ustawodawstwa lesnego, czyli ogdlnie rzecz ujmujac uchwalanie odrebnych
ustaw dla materii, ktore powinny by¢ zawarte w jednym akcie prawnym.

W szczegdlnosci mam na mysli legislacyjne wyodrebnienie materii leSnego
materiatu rozmnozeniowego (ustawa z 2001 r. o leSnym materiale
rozmnozeniowym), ochrony gruntow lesnych (ustawa z 1995 r. o ochronie
gruntdw rolnych i lesnych), podatku lesnego (ustawa z 2002 r. o podatku
lesnym), lasdw panstwowych jako strategicznych zasobdéw naturalnych kraju
(ustawa z 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych

zasobow naturalnych kraju).
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Wskazane akty prawne powinny oczywiscie stanowi¢ przedmiot regulacji
ustawy o lasach, zostaty zasS sztucznie oddzielone od najwazniejszego dla
lesnictwa aktu prawnego.

Dlatego pozyteczne praktycznie, i zgodne z postulatami teorii prawa bytoby
zmodyfikowanie polskiego prawa lesnego poprzez integracje wskazanych
aktoéw z ustawg o lasach, wzglednie przyjecie nowego aktu.

Mogtby on nosic¢ tytut ustawa Prawo lesne, co podkreslatoby range lesnictwa
jako doniostej sfery zycia spotecznego i wazny przedmiot regulacji prawnej.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

7) nie naduzywac konstrukcji prawa wtasnosci — w kontekscie przyrody i jej
ochrony

Jan Gwalbert Pawlikowski, jeden z pionieréw polskiego przedwojennego
modelu ochrony przyrody stwierdzat, ze ochrona przyrody zaczyna sie tam,
gdzie chronimy teren lub obiekt przyrodniczy niezaleznie od woli witasciciela,
albo nawet wbrew jego woli.

Nalezy wiec z rezerwg odnosic sie do demagogicznych haset, ze z pewnymi
elementami przyrody moge postepowac jak chce, bo sg moje, czy znajdujg sie
na mojej nieruchomosci. Wtasnosc to nie jest nieograniczone prawo, ktore
daje wtascicielowi absolutng wtadze, wrecz przeciwnie w samej istocie
wtasnosci lezy jej ograniczenie, uwzglednianie interesow wynikajgcych z zycia
w spotfeczenstwie, w ktérym funkcjonuje tez wtasciciel.
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Czym innym jest ograniczenie wtasnosci, a czym innym sankcja, dolegliwos¢ za
naruszenie prawa.

Te dwa zjawiska bywajg mylone w ten sposdb, ze ci, ktorzy ponoszg skutek
zachowania niezgodnego z przepisem prawa ochrony srodowiska podnoszg, ze
ogranicza sie ich wtasnos¢.

llustracjg dla takiego wniosku jest wyrok Trybunatu z 15 maja 2006 r. w
ktorym istote sprawy stanowit przepadek nielegalnie pozyskanego drewna.

Sad Rejonowy w ZamosSciu przedstawit pytanie prawne, w ktorym
obligatoryjne orzeczenie o przepadku drzewa (pozyskanego niezgodnie z
przepisami, na przyktad wbrew uproszczonemu planowi urzadzenia lasu)
uznat za wykraczajgce poza ramy proporcjonalnosci w stosunku do winy, za
naruszajgce nadmiernie prawo wtasnosci, generalnie za niesprawiedliwe i
niestuszne, a przez to niezgodne z zasadami demokratycznego panstwa

prawnego i sprawiedliwosci spotecznej
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WYZWANIA PRAWNEJ OCHRONY PRZYRODY

Po pierwsze, ograniczenia w zakresie korzystania z praw ze wzgledu na
ochrone srodowiska s3g nie tylko dopuszczalne, ale i potrzebne.

Po drugie, lasy — jako sktadnik srodowiska sg czyms$ wiecej anizeli
przedmiotem wtasnosci, stanowig dobro ogdlnonarodowe.

Konsekwencje w postaci przepadku dotykajg tylko tych wtascicieli lasu jako
dobra wspdlnego, ktérzy nie respektujg zasad korzystania z niego. Zatem
przepadek drewna nie oznacza ingerencji we witasnosé, to ograniczenie
wtasnosci jest pozorne, to w gruncie rzeczy dolegliwos¢ bedaca elementem
sankcji za dziatanie bezprawne.
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