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Liability in environmental law - selected comments based on the
example of liability for damages for restrictions on property rights
in connection with the establishment of a restricted use area

Summary

The article contains an analysis of the model of liability for damages for lawful administrative
actions, using the example of liability for establishing a restricted use area (RUA). The consid-
erations aim to answer the question of whether its scope covers only changes caused by specific
provisions of the resolution on the establishment of an RUA, or whether liability for damages
is justified by the mere inclusion of the property within the boundaries of that area. In order to
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determine the nature and scope of liability for restrictions on property rights in connection with the
establishment of an RUA and to critically assess the relevant case law of the Supreme Court, the
author discusses the specificity of environmental law, the relationship between liability in this law
and other areas of law, the purpose of creating a restricted use area as an environmental protection
institution, as well as the forms of restriction on the use of real estate. He then analyzes the model
of liability for damages arising from the establishment of an RUA and the impact of its creation
on the property rights of real estate within the boundaries of that area.

Keywords: liability for damages, restricted use area, qualitative environmental protection,
liability for legal actions of the administration

1. Wprowadzenie

Jednym z dwoch, obok ochrony przed zanieczyszczeniami, nurtdéw ochrony
zasobow Srodowiska jest ochrona jakosciowa realizowana poprzez standary-
zacje wartosci okreslonych substancji lub ucigzliwosci w srodowisku'. Aby ja
realizowac¢, ustawodawca wyznacza standardy jakosci (tzw. standardy imisyjne),
ktére nie powinny — zgodnie z art. 144 ust. 1 1 2 oraz art. 174 ust. 2 p.0.5.> — by¢
przekraczane w zwigzku z eksploatacjg instalacji® (dziatalnoscig zaktadu)* poza
terenem, do ktorego zarzadzajacy nim ma tytut prawny®. Wyjatek od tej zasady
stanowi utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania (OOU), gdyz w mysl
art. 144 ust. 3 p.o.§., jezeli w zwigzku z funkcjonowaniem instalacji utworzono
taki obszar, jej eksploatacja nie powinna powodowac przekroczenia standardow
jakosci srodowiska poza owym obszarem, a zatem na jego terenie moga one by¢
przekraczane. To za$ uzasadnia pytanie o zakres i podstawy odpowiedzialnos-
ci odszkodowawczej w stosunku do wtascicieli nieruchomosci ze wzgledu na
ustanowienie OOU.

Przedmiotem niniejszego artykutu bedzie analiza modelu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za legalne dziatanie administracji na przyktadzie odpowie-
dzialnosci z tytulu ustanowienia OOU. Aby okresli¢ charakter i zakres odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej za ograniczenia prawa wilasnosci w zwiazku

U P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, Wydawnictwo Uniwersytetu £.odz-
kiego, L6dz 2010, s. 428—-429.

2 Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 647
ze zm.) [dalej: p.o.s.].

3 Art. 3 pkt 6 p.o.S.

4 Art. 3 pkt 48 p.o.§.

3 Zob. M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu ustanowienia
obszaru ograniczonego uzytkowania, w: Problemy pogranicza prawa administracyjnego i pra-
wa ochrony srodowiska, red. A. Kazmierska-Patrzyczna, P. Korzeniowski, M. Stahl, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, s. 663.
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z ustanowieniem OOU i poddac¢ krytycznej ocenie orzecznictwo sagdowe, w szcze-
g6lnosci poglady na temat zakresu wspomnianej odpowiedzialno$ci wyrazane
w judykatach Sadu Najwyzszego, nalezy poczyni¢ pewne uwagi wstepne. Mia-
nowicie nalezy pokrotce przedstawic (1) specyfike prawa ochrony $rodowiska
jako obszaru regulacji prawnej w omawianym konteks$cie (2) z uwzglednieniem
zwigzkow odpowiedzialno$ci w tymze prawie z innymi gatgziami prawa, a takze
(3) cel tworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania jako instytucji ochrony $§ro-
dowiska oraz formy ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci, nast¢gpnie
za$ (4) przeanalizowaé¢ model odpowiedzialnosci odszkodowawczej wynikajacej
z ustanowienia OOU 1 jego wplywu na prawo wlasnosci nieruchomosci objetych
granicami tego obszaru. Calo$¢ rozwazan zamknie podsumowanie.

2. Specyfika prawa ochrony srodowiska jako obszaru regulacji
prawnej w kontekscie odpowiedzialnosci

Prawo (ochrony) srodowiska to do$¢ niejednorodny obszar prawa, ktory obejmuje
m.in. regulacje dotyczace ochrony przyrody, prawo ochrony przed zanieczysz-
czeniami (emisjami), jak rowniez ochrong poszczegolnych elementow srodowi-
ska — tzw. mediow $rodowiskowych — a takze ochrong przed niebezpiecznymi
materiatami i substancjami (chemikaliami, odpadami)®. Stad czesto w literaturze
przedmiotu wskazuje si¢, ze prawo ochrony srodowiska to z jednej strony prawo
ryzyka z uwagi na niepewnos¢ skutkow rozwoju technologicznego i niedostatki
stanu wiedzy, a z drugiej strony — prawo rozdziatu i ochrony débr wspolnych
w zwigzku z mnogoscig interesow wynikajacych z ich uzytkowania.

Specyfika przedmiotu ochrony w postaci srodowiska polega m.in. na tym,
ze ,,srodowisko” jest wartoscig obiektywna, stanowigcg dobro wspoélne (kolek-
tywne — res omnium communis)’, a sama jego ochrona, cho¢ podejmowana

¢ Zob. np. E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatoze-
nia i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, thtum. A. Wasilewski, Wydawnictwo
C.H.Beck, Warszawa 2011, s. 144.

7 A. Wasilewski, Dynamika zmian i kontynuacja we wspolczesnym prawie administracyyj-
nym wyzwaniem dla doktryny prawa (na przykladzie prawa o ochronie srodowiska), w: Miedzy
tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego,
Wroctaw 2009, s. 770-771. Autor ten nawiazuje do przepisow Konstytucji RP dotyczacych
ochrony $rodowiska, do ich konkretyzacji w ustawie Prawo ochrony $rodowiska oraz do podsta-
wowych pojeé prawnych z tego zakresu. Szerzej na temat wspomnianej idei i jej uzasadnienia —
zob. B. Iwanska, Koncepcja ,,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Wolters Kluwer,
Warszawa 2013, s. 105-129, wraz z przywotang tam literatura. Chodzi o obiektywna wartos$¢
poszczegodlnych zasobow srodowiska oraz wzajemnego oddziatywania migdzy nimi bez wzglgdu



PPGOS.2026.01.04 s. 4 z 39 M. Baran

pierwszoplanowo ze wzgledu na interes publiczny (zbiorowy)?, ma na celu
takze ochrong intereséw jednostek, co wptywa rowniez na postrzeganie miejsca
i roli odpowiedzialno$ci w prawie ochrony $rodowiska. Jak trafnie wskazuje
B. Iwanska, ochrong $rodowiska — z perspektywy podmiotow z niego korzysta-
jacych — nalezy traktowac jako powinno$¢ wyrazajaca si¢ w obowigzkach praw-
nych jednostek, ktore to obowiazki wynikaja z norm prawa ochrony $rodowiska
lub indywidualnych aktow stosowania prawa i sg zabezpieczone odpowiedzialnos-
cig prawng w ochronie srodowiska (administracyjna, karng i cywilng)’. Wiaze
si¢ z tym wykorzystanie zréoznicowanych metod regulacji prawnej'’°, zarowno
prywatnoprawnych, jak i publicznoprawnych', co znajduje odzwierciedlenie
w rodzajach odpowiedzialno$ci urzeczywistniajacej zasade sprawstwa',
Wzgledy ochrony srodowiska i ,,jego” interesy mogg in casu staé w sprzecz-
no$ci z prawami innych podmiotéw lub innymi wartosciami (racjami) zastugu-
jacymi na ochrong, np. z prawem wlasnosci, co bedzie wymagato rozstrzygania

na to, czy niektore z nich moga by¢ przedmiotem ,,indywidualnego zawlaszczenia” (pojecie za:
A. Wasilewski, Dynamika zmian..., s. 770-771) lub sa objete indywidualnym prawem do okreslo-
nego korzystania z zasoboéw $rodowiska.

8 Ochrona $rodowiska, wchodzgca w zakres tresci klauzuli interesu publicznego (spoteczne-
£0), jest rowniez kategoria tzw. celu publicznego — zob. M. Baran, B. Iwanska, Ochrona interesu
prawnego w prawie ochrony Srodowiska, w: Partycypacja w postegpowaniu administracyjnym.
W kierunku uspotecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Wolters Kluwer, Warszawa
2017, s. 199-200, wraz z przywotang tam literatura.

° B. Iwanska, Koncepcja ,,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska..., s. 126—129.
Szerzej na temat ochrony $rodowiska jako kompetencji, powinno$ci oraz moznos$ci prawnej —
zob. ibidem, s. 142-251, wraz z przywotang tam literatura.

1 E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku..., s. 145. Zob. tez
J. Bo¢, Prawo ochrony srodowiska jako prawo publiczne, w: Zagadnienia systemowe prawa ochrony
srodowiska, red. P. Korzeniowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, 1.6dz 2015, s. 25.

' Niemniej w tej przestrzeni regulacji prawnej wyjatkowe znaczenie ma prawo publiczne,
zwlaszcza administracyjne. Jak podkresla M. Gorski, ,,w kontekscie regulacji prawnych zwia-
zanych z ochrong [$rodowiska — M.B.] nie mozna mowi¢ o wylacznosci czy szczegdlnym pry-
macie ktorejkolwiek z metod regulacji prawnej (administracyjnej, cywilnej czy karnej), chociaz,
zaktadajac, ze ochrona $rodowiska w sensie aktywnych dziatan jest gtdéwnie domeng aparatu
panstwa, pewna przewage maja regulacje [...] zaliczane do prawa administracyjnego” — M. Gorski,
System prawa ochrony Srodowiska, w: Zagadnienia systemowe prawa ochrony Srodowiska...,
s. 33. Dlatego pozostaje aktualny poglad, Ze ,,ochrona prawna srodowiska powierzona jest dzi$
gtéwnie prawu administracyjnemu” — J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Uwagi o polskim systemie
regulacji prawnej ochrony srodowiska, w: J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona
srodowiska, wyd. 6, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 134. Dominacja metody administra-
cyjnoprawnej przesadza o prawnych formach ochrony $rodowiska, reglamentacji korzystania ze
srodowiska oraz dysponowania jego zasobami (wtadczych formach dzialania), posrod ktorych
istotne znaczenie maja indywidualne akty stosowania prawa (decyzje administracyjne).

12 Zob. art. 7 p.o.§., ktory stanowi, ze ten, kto powoduje zanieczyszczenie srodowiska, ponosi
koszty usunig¢cia skutkéw tego zanieczyszczenia, a kto moze spowodowal zanieczyszczenie
srodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu zanieczyszczeniu.
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sporow. Ponadto z uwagi na wielo$¢ i ztozonos¢ struktury interesoOw w ochronie
srodowiska'* moze niejednokrotnie dochodzi¢ do konfliktu pomigdzy dwiema
lub wieloma warto$ciami, wobec czego trzeba je harmonizowac i tagodzi¢ powsta-
jace migdzy nimi napigcia. Takie podejscie wynika z aksjologii prawa (ochrony)
srodowiska'.

Poniewaz ochrona $rodowiska jest realizowana nie tylko przez normy prawa
administracyjnego (nakierowane na realizacj¢ przede wszystkim interesu
publicznego), lecz takze przez normy prawa cywilnego (nakierowane na ochrong
interesu badz prawa indywidualnego), ma to swoje konsekwencje w obszarze
odpowiedzialnosci prawnej. Prawo ochrony srodowiska nie wypracowato wtas-
nej, samodzielnej metody regulacji prawnej, co oznacza réwniez w kontekscie
formutowania regut i podstaw prawnych odpowiedzialnosci koniecznos¢ odwo-
lania si¢ do gtownych galezi prawa: administracyjnego, cywilnego, karnego. Gdy
bada si¢ podstawy i ksztattowanie przestanek oraz zakres i rozmiar odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej za szkody w postaci ograniczenia prawa wlasno$ci
nieruchomosci bedace skutkiem legalnego dziatania organdow wtadzy publicznej,
nalezy mie¢ w polu widzenia przedmiot prawa ochrony §rodowiska (ktérym sa
srodowisko 1 jego komponenty), cel regulacji prawnej (ochrone srodowiska oraz
umozliwienie zréwnowazonego rozwoju gospodarki i spoteczenstwa), a takze
zasady prawa ochrony §rodowiska (zasady prewencji, ostroznosci, ,,zanieczysz-
czajacy ptaci”).

Poszukujac ratio regulacji wprowadzajacych ograniczenia prawa wiasnosci
nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong srodowiska, nie mozna tez pomija¢ sygna-
lizowanej juz specyfiki prawa ochrony $rodowiska. Wynika ona z jednej strony
z dynamicznego i otwartego charakteru tego obszaru regulacji'® (ktory czerpie
swe uzasadnienie z innych, pozaprawnych dziedzin nauki), a takze ze ztozonosci
i zroznicowania problemow i zagrozen $rodowiskowych oraz ich uwiklania
w wielorakie zalezno$ci przyczynowe w $§wiecie przyrody, z drugiej strony
za$§ — z konieczno$ci kompleksowego podej$cia do ochrony srodowiska. W tym
kontekscie nie bez znaczenia dla wyktadni przepisow statuujacych podstawy
dochodzenia roszczen odszkodowawczych w zwigzku z omawianymi ogranicze-
niami prawa wlasnosci powinny by¢ konstytucyjny status srodowiska jako dobra
wspolnego (art. 5 Konstytucji RP)'® w potaczeniu z obowigzkiem jego ochrony
spoczywajacym na wiadzy publicznej (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP) oraz uznanie

13 E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku..., s. 149. Aby
opisa¢ to zagadnienie, autor uzywa pojecia ,,wielobiegunowe struktury intereséw”.

4 M. Baran, B. Iwanska, Ochrona interesu prawnego w prawie ochrony srodowiska...,
s. 203, wraz z przywotang tam literatura.

15 Zob. B. Iwanska, Koncepcja ,,skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska..., s. 84—86.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.) [dalej: Konstytucja RP].
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go za warto$¢, ktora moze uzasadnia¢ ograniczenie praw i wolnosci jednostek
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

3. Odpowiedzialnos¢ w prawie ochrony srodowiska a jego zwigzki
z innymi obszarami prawa

Aby poddac¢ analizie model dochodzenia roszczen odszkodowawczych z powo-
du ograniczen prawa wlasno$ci nieruchomosci wynikajacych z ochrony $rodowi-
ska, nalezy poczyni¢ w kontekscie odpowiedzialnosci kilka uwag wstepnych na
temat zwiazkéw prawa ochrony srodowiska z innymi obszarami prawa.

Po pierwsze, zaliczenie prawa ochrony $rodowiska wylacznie do kategorii
prawa publicznego — jak trafnie wskazat B. Rakoczy — nie jest wlasciwe!’, gdyz
normy te chronig nie tylko interes publiczny, lecz takze interes prywatny's.
W rezultacie w prawie ochrony §rodowiska sa obecne zaréwno klasyczne kon-
flikty pomigdzy interesem publicznym a prywatnym (np. ograniczenie prawa
wlasno$ci ze wzgledu na ochrong srodowiska), jak i konflikty pomigdzy roz-
nego rodzaju interesami publicznymi oraz pomiedzy interesami prywatnymi'’.
Wprawdzie dominujg w nim instrumenty prawa publicznego, ale prawo ochrony
srodowiska nie moze by¢ zaliczane do niego bez zastrzezen, a rola instrumentow
prawa prywatnego (gtéwnie roszczen odszkodowawczych i restytucyjnych)
wzrasta w ostatnich latach, do czego przyczynia si¢ wystepowanie wspomnianych
powyzej konfliktow?’.

Po drugie, mozna zaobserwowac sygnalizowane juz zjawisko ,,stykania
si¢” prawa ochrony $rodowiska z innymi obszarami prawa?', takze z prawem

17 B. Rakoczy, Prawo ochrony Srodowiska w styku z innymi obszarami systemu prawa,
w: Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska..., s. 73.

18 Zob. J. Ciechanowicz-McLean, Interes publiczny w prawie ochrony srodowiska, w: Pro-
blemy wspolczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa profesora Bronistawa Jastrzebskie-
go, red. J. Dobkowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2007,
S. 452-459; J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodowiska
w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskie-
g0, Rzeszow 2013, s. 16 i nn.; M. Baran, B. Iwanska, Ochrona interesu prawnego w prawie
ochrony srodowiska..., s. 193 i nn.

19 M. Baran, Conflicts of interest in environmental law: Climate-related renewable energy
goals vis-a-vis environmental protection interest (on the example of the RES IlI Directive),
w: Sustainable energy: Still united in diversity? Integrating energy, climate and environmen-
tal law in times of geopolitical instability, eds. F. Tiche et al., University of Groningen Press,
Groningen 2025, s. 141-143.

20 B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska w styku z innymi obszarami systemu prawa..., s. 73.

2l Tak Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne, red.
Z. Niewiadomski, wyd. 6, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 53.
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prywatnym. W tym kontek$cie w literaturze przedmiotu pojawia si¢ pojecie
pogranicza® jako ,,terenu wzdtuz granicy wyodre¢bniajacych si¢ obszarow”, ,,styku
zblizonych dziedzin”, a ,,pograniczem prawa administracyjnego sg obszary, na
ktérych prawo to styka si¢ z innymi dziatami prawa, m.in. z prawem konstytu-
cyjnym, cywilnym i karnym™?. Pozostajac w owej stylistyce, warto — w zwigzku
z zagadnieniem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za zmniejszenie warto$ci
nieruchomosci na skutek objecia jej granicami OOU — odwota¢ si¢ do pogladu
W. Jakimowicza, ktory wskazuje, Ze ,,pogranicza prawa administracyjnego
z innymi galeziami prawa nalezatoby poszukiwa¢ w przestrzeni prawa material-
nego odnoszacego si¢ do sfery praw, interesOw prawnych i obowiazkow pod-
miotéw administrowanych oraz okreslajacego kompetencje podmiotéw admini-
strujacych i determinujacego sposob czynienia uzytku z tych kompetencji. W tej
przestrzeni najczesciej powstaja dylematy, takie jak na przyktad pytania o to, czy
sprawa odszkodowania z tytutu wywlaszczenia nieruchomosci to sprawa cywilna
czy sprawa administracyjna oparta na zalozeniu o administracyjnoprawnej odpo-
wiedzialno$ci wyrownawczej”?.

4. Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z ochrong srodowiska a cel tworzenia
obszaru ograniczonego uzytkowania

Prawo ochrony $rodowiska tworza normy, ktore stuza zabezpieczeniu i realiza-
cji wartos$ci i dobr chronionych konstytucyjnie*, m.in. konkretyzuja konstytu-
cyjny obowigzek ochrony $rodowiska przez panstwo polskie zgodnie z zasada

22 Jak trafnie wskazuje J. Zimmermann, ,,okreslenie »pogranicze« nie jest tozsame z poje-
ciem »granica«. Pojecie granicy zwraca uwagg¢ na to, czym obie dziedziny prawa si¢ od siebie
roznia, w jakich sferach sg od siebie niezalezne. Pojecie pogranicza okresla za$ raczej strefe ich
wzajemnych oddzialywan, wpltywow, wzajemnego przenikania sig, uzupetniania, wspotistnienia
czy najogdlniej — stykania (spotykania) si¢ ze soba. Jednak w istocie nie chodzi tylko o to, ze
owe zaleznoSci (sfery styku) istnieja, a raczej o to, jakie sg tego konsekwencje” (J. Zimmermann,
Przedmowa, w: Pogranicze prawa administracyjnego. IX Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie
Naukowe Administratywistow, red. J. Zimmermann, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 15).

3 F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze”
1967, nr 16, s. 3.

2 W. Jakimowicz, O pograniczu bez granic, w: Pogranicze prawa administracyjnego..., s. 26.

% Jak podkresla M. Florczak-Wator, Konstytucja RP czyni zdrowe $rodowisko jedng z warto$ci
konstytucyjnych objetych troska panstwa i jego obywateli — zob. M. Florczak-Wator, Komentarz
do art. 74, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Wolters Kluwer,
LEX/el. 2021.
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zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP), obowiagzek ochrony srodowi-
ska i1 zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego wspodlczesnemu i przysziym
pokoleniom przez wtadze publiczne (art. 74 ust. 1 1 2 Konstytucji RP), powszech-
ny obowiazek dbalosci o srodowisko i ponoszenia odpowiedzialnosci za pogor-
szenie jego stanu (art. 86 Konstytucji RP). Nie powinno zatem dziwic¢, ze ochro-
na $rodowiska moze uzasadnia¢ ograniczenie prawa wilasnosci (art. 31 ust. 3
1 art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), a nawet niekiedy jej odjecie wskutek wywlaszcze-
nia na potrzeby realizacji celu publicznego i za zaptatg stusznego odszkodowania
(art. 21 ust. 2 Konstytucji RP).

Obszar ograniczonego uzytkowania jest instytucjg prawa ochrony $rodo-
wiska (art. 135 1 136 p.o.$. — rozdziat 3 tytutu IX ustawy) bedaca przyktadem
ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci w zwiagzku z ochrong §rodo-
wiska?, W literaturze przedmiotu obszar taki kwalifikuje si¢ jako rodzaj obszaru
specjalnego?’. Obszar specjalny za$ to oznaczona przestrzen, gdzie obowigzuje
szczegolny rezim prawny, ktory w okreslonym zakresie wytacza Iub ogranicza
dotychczasowe normy powszechnie obowigzujace®®. Utworzenie takiego obszaru
jest podyktowane specyfika dziatalnos$ci prowadzonej na danym terenie, ktora
najczeséciej ma ponadlokalny zasieg albo priorytetowy charakter i realizuje interes
publiczny® (rozumiany jako interes ogotu, nieograniczony tylko do partykular-
nych intereséw prowadzacego dang dziatalno$¢)*’. Ustanowienie obszaru specjal-
nego — tak jak w przypadku OOU — wymaga istnienia w przepisach materialnego
prawa administracyjnego stosownej podstawy prawnej. Zatem wyodrebnia si¢

% Zob. A. Kosieradzka-Federczyk, Obszar ograniczonego uzytkowania, w: W. Federczyk,
A. Fogel, A. Kosieradzka-Federczyk, Prawo ochrony Srodowiska w procesie inwestycyjno-
-budowlanym, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2015, s. 273-279, wraz z przywotanym tam
orzecznictwem; A. Miler, Obszar ograniczonego uzytkowania. Zagadnienia prawne, TNOiK ,,Dom
Organizatora”, Torun 2012; K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania,
Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2019.

* A. Kosieradzka-Federczyk, Obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 273; J. Stelmasiak,
Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie obsza-
row specjalnych o charakterze ekologicznym, w: System prawa administracyjnego, t. 7, Prawo
administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, wyd. 2, Wydawnictwo
C.H.Beck, Warszawa 2017, s. 702; A. Miler, Obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 299-302;
P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym, Wydaw-
nictwo C.H.Beck, Warszawa 2017, s. 318.

3 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1985, s. 103.

2 E. Baginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne ad-
ministracji, w: System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
w administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, wyd. 2, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 2016, s. 542; P. Zacharczuk, Obszary specjalne..., s. 11-21, 24-25, 81-82.

30 M. Kulesza, Obszar specjalny jako prawny instrument ochrony i ksztaltowania srodowiska
naturalnego, ,,Studia luridica” 1974, t. 2, s. 62.
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go na mocy konkretnych przepisow, jesli ustawodawca uznaje, ze przemawiaja
za tym istotne cele ogdlne’’.

Przyczyng utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania jest niemoz-
nos¢ dotrzymania standardow jakosci §rodowiska w zwiagzku z dziatalnoscia
okre§lonego zaktadu lub obiektu — jednego z enumeratywnie wskazanych
w art. 135 p.0.$.* (sa nimi: oczyszczalnia $ciekow, sktadowisko odpadow
komunalnych, kompostownia, trasa komunikacyjna, lotnisko, linia i stacja elektro-
energetyczna, obiekt sieci gazowej, instalacja radiokomunikacyjna, radionawiga-
cyjna i radiolokacyjna®®, obiekt i instalacja na terenach zamknietych, o ktorych
mowa w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2025 r.3%). W zalezno$ci od zrodia
emisji, ktora skutkuje ograniczeniem uzytkowania nieruchomosci, mozemy miec
do czynienia z wptywem na jako$¢ powietrza, poziom hatasu lub poziom pol
elektromagnetycznych (art. 144 ust. 2 p.o.8.). W przypadku obszaru ograniczo-
nego uzytkowania zgodnie z prawem dopuszczalne standardy imisyjne (czyli
standardy jakosci srodowiska)®® moga by¢ przekraczane na nieruchomos$ciach
znajdujacych si¢ w granicach tego obszaru®® (art. 144 ust. 3 i a contrario art. 144
ust. 2 p.0.$.%7). Jest to wyjatek od zasady, ze emisja z obiektow lub instalacji nie
powinna powodowa¢ przekroczenia standardow jakosci sSrodowiska poza terenem,
do ktorego zarzadzajacy obiektem ma tytul prawny (art. 144 ust. 2 oraz art. 174
ust. 1 p.o.$.)%.

31 J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 637, 695.

32 Zob. np. wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2010 r., sygn. II OSK 720/09, LEX nr 597808;
wyrok NSA z dnia 16 listopada 2010 r., sygn. IT OSK 1858/10, LEX nr 746830; wyrok WSA we
Wroclawiu z dnia 4 sierpnia 2011 r., sygn. II SA/Wr 276/11, LEX nr 1087024.

¥ Nadto, zgodnie z art. 135 ust. 6 p.o.$., w przypadku instalacji wymagajacych pozwolenia
zintegrowanego, dla ktérych pozwolenie na budowg zostato wydane przed dniem 1 pazdziernika
2001 r., a ktorych uzytkowanie rozpoczelo si¢ nie pozniej niz do dnia 30 czerwca 2003 r., two-
rzy si¢ obszar ograniczonego uzytkowania, jezeli pomimo zastosowania najlepszych dostepnych
technik nie mogg by¢ dotrzymane dopuszczalne poziomy hatasu poza terenem zaktadu.

3 Ustawa z dnia 25 lipca 2025 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji strate-
gicznych inwestycji w zakresie potrzeb obronnosci panstwa lub kluczowych inwestycji w zakresie
potrzeb obronnos$ci panstwa lub bezpieczenstwa publicznego oraz ustanawiania stref ochronnych
terenéw zamknigtych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1080).

35 Na temat standardow jako$ci $rodowiska — zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony
srodowiska..., s. 428—429; M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 663.

3¢ M. Bar, Obszar ograniczonego uzytkowania, w: Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
red. M. Gorski, wyd. 2, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2014, s. 425-426.

3 Tres¢ art. 144 ust. 1 1 2 p.o.8. wprowadza zasade, ktora w odniesieniu do OOU jest
wylaczona, co wynika z art. 144 ust. 3 i art. 135 p.o.5. — zob. B. Rakoczy et al., Obszar ogra-
niczonego uzytkowania w prawie polskim, Polskie Zrzeszenie Inzynieréw i Technikow Sani-
tarnych — Oddziat Wielkopolski, Poznan 2011, s. 34. Zob. tez np. wyrok SN z dnia 25 lutego
2009 r., sygn. II CSK 546/08, LEX nr 503415; J. Rotko, Ochrona zasobow srodowiska. Tytut 11
ustawy — Prawo ochrony §rodowiska. Komentarz, Wydawnictwo ,,Prawo Ochrony Srodowiska”,
Wroctaw 2002, s. 144.

38 Zob. K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 27-32.
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Zwazywszy na istotnosc¢ interesu ogoélnego (publicznego)*’, OOU jako obszar
specjalny stanowi wazny instrument rozstrzygania kolizji interesu prywatnego
(np. prywatnych wlascicieli) z interesem publicznym (np. przemawiajagcym za
dopuszczeniem przekroczenia norm hatasu) zapewniajacy mozliwo$¢ prowadzenia
dziatalnosci, ktorg ustawodawca uznaje ze priorytetowa®. W przypadku OOU
rezygnuje on z wymogu — wynikajacego z regulacji ogolnych — aby eksploatacja
instalacji lub obiektow nie powodowala przekroczenia standardow jakosci
srodowiska (art. 144 ust. 1 p.o.$.). Czyni tak, gdy po pierwsze, mimo zastoso-
wania dostepnych rozwigzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych
nie mogg by¢ dotrzymane standardy jakos$ci srodowiska poza terenem zaktadu
lub obiektu wskazanego w art. 135 ust. 1 p.o.$., a po drugie, wymienione w tym
przepisie zaktady i obiekty sg ,,niezbedne dla wspotczesnego spoteczenstwa!.

Utworzenie OOU stanowi ingerencje w prawo wtasnosci nieruchomosci,
polegajaca na konieczno$ci znoszenia przez jej wlasciciela ponadnormatywnych
immisji (oddzialywan na nieruchomo$¢) w zwiazku z dzialalnoscig zaktadu
lub obiektu (np. portu lotniczego) w sytuacji, kiedy nie moga by¢ dotrzymane
standardy jakos$ci srodowiska (np. poza terenem lotniska, wokot ktorego powstat
OO0U). ,,Legalizacja” taka jest dokonywana w interesie publicznym i oznacza,
ze wiasciciel nieruchomosci potozonej na OOU nie moze skutecznie zadac, by
prowadzacy zaktad lub obiekt zaniechal negatywnego oddziatywania na jego
nieruchomos$¢, o ile nie zostang przekroczone dopuszczalne normy po ustano-
wieniu OOU (np. normy hatasu okreslone w uchwale sejmiku wojewddztwa
0 utworzeniu tego obszaru)*’. Powstanie OOU zatem, poniewaz wylacza
bezprawnos¢ dziatania obiektow lub instalacji w aspekcie naruszania standardéw
imisyjnych, wyklucza w tym zakresie podejmowanie dziatan prawnych przez
organy ochrony srodowiska czy tez wlascicieli nieruchomosci znajdujacych sig
na owym obszarze®.

Sposrod roznych kryteriow typologii czy klasyfikacji obszarow specjalnych,
ktdére proponuje si¢ w literaturze przedmiotu, w kontek§cie OOU nalezy przywotaé

¥ W takim ujgciu OOU jako obszar specjalny i ograniczenia z niego wynikajace odpowiadaja
konstrukeji publicznoprawego panowania panstwa nad nieruchomosciami — zob. T. Kurowska,
Obszar specjalny jako postaé ingerencji administracji w sfere uprawnien wiasciciela nieru-
chomosci gruntowej, ,,Studia Iuridica Silesiana” 1979, nr 6, s. 51; eadem, Koncepcja obszaru
specjalnego a ochrona srodowiska naturalnego, w: Zagadnienia prawne ochrony srodowiska,
red. K. Podgorski, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1981, s. 131; J. Stelmasiak,
Instytucja obszaru specjalnego..., s. 701.

4], Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 637, 701-703; K.B. Wojciechowska,
Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 22-23.

4 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 60. Zob. tez
B. Rakoczy et al., Obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 46; M. Szalewska, Model odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej..., s. 664.

4 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 28-31.

4 Ibidem, s. 31-32.
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za J. Stelmasiakiem podzial na obszary specjalne tworzone w celu ochrony ich
wartosci przed szkodliwymi oddziatywaniami z zewnatrz i obszary oddziatujace
szkodliwie na zewnatrz**. W przypadku OOU chodzi nie o ochrong terenu
wewnatrz niego, gdyz jego utworzenie legalizuje przekroczenia standardow
jakosci $rodowiska, ale o ochrong terenu potozonego poza tym obszarem, gdyz
poza terenem OOU nie moga by¢ przekraczane standardy jakosci®.

Cechg charakterystyczng obszaru ograniczonego uzytkowania jako rodzaju
obszaru specjalnego jest to, ze wigze si¢ z nim szkodliwe oddziatywanie na
zewnatrz, poza teren obiektu lub zaktadu, dla ktorego zostat utworzony, az do granic
tego obszaru. Odrdznia go to od klasycznych obszarow specjalnych powotanych
w celu ochrony ich wartosci przed szkodliwymi oddziatywaniami z zewnatrz*.
Mozna zatem powiedzie¢, ze mamy w tym przypadku do czynienia z odwrotnym
kierunkiem ochrony — klasyczny obszar chroni to, co znajduje si¢ wewnatrz niego,
natomiast obszar ograniczonego uzytkowania zapewnia powszechng ochrone
terenu polozonego poza nim, a w stosunku do terenu OOU jego utworzenie
skutkuje legalnoscig negatywnego oddzialywania w zwigzku z naruszaniem stan-
dardow jakosci?’. Zezwolenie na takie odzialywanie na nieruchomosci wewnatrz
OOU jest odstepstwem od zakazu naruszenia standardow jako$ci w stosunku do
nieruchomosci cudzych*.

Konkretne ograniczenia w uzytkowaniu nieruchomosci sg kazdorazowo usta-
lane dla poszczegdlnych OOU lub ich wydzielonych czgéci. Zgodnie z art. 135
ust. 3a p.o.S., tworzac OOU, organy wilasciwe* oprocz wyznaczenia granic
obszaru okre$laja ograniczenia w zakresie przeznaczenia terenu®, wymagania
techniczne dotyczace budynkow’' oraz sposob korzystania z terenu wynikajacy
z postepowania w sprawie oceny oddzialywania na §rodowisko lub analizy
porealizacyjnej albo przegladu ekologicznego’?. Najczesciej jednak na OOU
wprowadza si¢ zakaz przeznaczania terenu pod budowe szpitali, domdéw opieki
spotecznej i budynkow zwiazanych ze statym lub czasowym pobytem dzieci

4 J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 688; K.B. Wojciechowska, Lotniskowy
obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 26.

4 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 26-27.

4 Tbidem.

4 Ibidem, s. 27.

48 J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 702; K.B. Wojciechowska, Lotniskowy
obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 32.

4 Zob. art. 135 ust. 211 3 p.o.S.

0 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 116119,
wraz z przywolana tam literaturg. Zob. tez wyrok NSA z dnia 17 marca 2009 r., sygn. II OSK
1749/08, LEX nr 597369; wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 kwietnia 2019 r., sygn. II SA/Gd
854/18, LEX nr 2664505.

31 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 119-122, wraz
z przywolang tam literatura.

52 Zob. ibidem, s. 115-122.
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i mtodziezy>. Zabrania si¢ budowy domoéw jednorodzinnych czy zmiany funkcji
budynkow, a w nowo projektowanych budynkach nalezy zapewni¢ odpowiednia
izolacyjnos¢ akustyczng Scian®.

5. Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej za legalne dziatanie
administracji na przykiadzie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w zwigzku z ustanowieniem obszaru ograniczonego uzytkowania

5.1. Uwagi ogdlne

Dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej w formach przewidzianych prawem
i w ramach ustawowo przyznanych kompetencji moze ingerowa¢ w prawa jed-
nostek, w szczegdlnosci w prawo wilasnosci. Jak wynika z analizy istniejacych
regulacji — i na co zwraca si¢ uwage w literaturze przedmiotu® — zwlaszcza
na ogot mie¢ znaczenie dla mozliwo$ci kompensacji szkody, jakiej jednostka
doznaje na skutek legalnego dziatania administracji publicznej. Uzasadnieniem
takiej ingerencji beda wzgledy interesu ponadjednostkowego (tj. publicznego lub
spotecznego)*®, a w zaleznosci od jej celow i zakresu rozne moze by¢ jej natezenie
(intensywno$¢)”. Dalsze rozwazania po$wiecone sg tylko ingerencji w prawa
jednostek powodowanej legalnym (zgodnym z prawem) dzialaniem administracji.
Poza przedmiotem analizy pozostaje ingerencja w prawa jednostki na skutek
bezprawnego (niezgodnego z prawem) dzialania organéw administracji.

5.2. Konstytucyjne uwarunkowania kompensacji szkdd wynikajacych
z legalnych dziatan administracji

Odpowiedzialno$¢ za legalne dziatania administracji cechuje si¢ brakiem ogdl-
nych konstytucyjnych podstaw prawnych — w odréznieniu od wyrazonej w art. 77
ust. 1 Konstytucji RP odpowiedzialno$ci za niezgodne z prawem dziatanie

33 Tbidem, s. 118—1109.

3 Ibidem, s. 121-122.

% E. Bagifiska, J. Parchomiuk, Przesfanki odpowiedzialnosci za dzialania legalne admi-
nistracji..., s. 506 i nn., zwlaszcza s. 522-530, 560-564, wraz z przywolang tam literatura.

¢ Ibidem, s. 540-543.

7 Ibidem, s. 544-545.
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wladzy publicznej®, rozwijanej nastepnie w regulacjach ustawowych Kodeksu
cywilnego® (art. 417 i nn. k.c.)®. Pojecie ,,dziatania organu wiadzy publiczne;j”,
ktorym postuguje si¢ ustrojodawca w kontekscie charakteru i zakresu odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej — jak wskazal Trybunat Konstytucyjny — ,,obej-
muje wszystkie wltadze w sensie konstytucyjnym: ustawodawcza, wykonaw-
czg 1 sagdowniczg. Nalezy podkresli¢, ze pojecia organu panstwa oraz organu
wladzy publicznej nie sg tozsame. W pojeciu witadzy publicznej mieszczg si¢
bowiem takze inne instytucje niz panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonu-
ja funkcje wtadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych
funkcji przez organ wtadzy panstwowej lub samorzadowej®. Nazwa »organ
wiladzy publicznej« uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oznacza instytucje,
strukture organizacyjna, jednostke wtadzy publicznej, z ktorej dzialalnoscia
wiaze si¢ wyrzadzenie szkody, nie za$ organ osoby prawnej w kategoriach
prawa cywilnego. Odpowiedzialnos¢ oparta na tym przepisie obcigza strukture
(instytucje), a nie osoby z nig zwigzane (jej funkcjonariuszy). Podstawowe
znaczenie ma ustalenie, czy dziatanie organu wladzy publicznej zwigzane jest
z realizacjg jego prerogatyw. Formalny charakter powigzan pomiedzy bezpo-
srednim sprawcg szkody a wtadza publiczng jest mniej istotny. Ustalenie statusu
osoby, ktora jest bezposrednim sprawcg szkody, ulatwia jednak przypisanie
danego dziatania organowi witadzy publicznej 2.

O ile s3 wyrazne konstytucyjne podstawy odpowiedzialno$ci za niezgodne
z prawem dzialanie wtadzy publicznej, o tyle brakuje rownie jasnych pod-
staw konstytucyjnych oraz ustawowych®, ktére zawieratyby jednolite zasady
ponoszenia odpowiedzialnosci za szkody bedace skutkiem jej legalnego

3 Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP formutuje konstytucyjne przestanki — niezalezne
od winy, oparte na zasadzie ryzyka — odpowiedzialno$ci za bezprawne dziatanie organdéw
wiladzy publicznej. Zob. wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK 2001, nr 8,
poz. 256; wyrok TK z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK-A 2003, nr 7, poz. 76;
zob. tez L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji
publicznej, w: System prawa administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 2012, s. 467-501.

9 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 1071).

¢ Zob. L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 567
i nn., wraz z przywotana tam literatura.

o Wykonywanie wiadzy publicznej obejmuje wszelkie, bardzo zréznicowane formy dzia-
falno$ci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych. Laczy si¢ ono z re-
gutly, chociaz nie zawsze, z mozliwo$cig wladczego ksztattowania sytuacji jednostki. Dotyczy
to obszaru, na ktorym moze doj$¢ do naruszenia jej praw i wolnosci przez wladze publiczna.

¢ Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.

¢ Za taka ogdlng zasade ponoszenia odpowiedzialno$ci za legalne dziatanie administracji
nie mozna uznaé art. 417 k.c., ktory stanowi, ze jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie
wladzy publicznej zostata wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zada¢ catkowitego
lub czegs$ciowego jej naprawienia oraz zado§éuczynienia pieni¢znego za doznana krzywde, gdy
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dziatania®. Zatem aby mozna byto dochodzi¢ kompensacji szkod (abstrahujac
od tego, czy w petnym czy w ograniczonym zakresie) powstatych w nastepstwie
legalnego dziatania administracji (pozostajacych z nim w adekwatnym zwigzku
przyczynowym), musi istnie¢ wyrazna norma prawna, ktora formutuje podstawe
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej®.

W kontekscie analizowanego zagadnienia sposrod regulacji rangi konstytu-
cyjnej nalezy nadto wskaza¢ art. 21 Konstytucji RP, w mysl ktérego Rzeczpo-
spolita Polska chroni wlasnos$¢ i prawo dziedziczenia (ust. 1), a wywlaszczenie
jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za
stusznym odszkodowaniem (ust. 2). Cho¢ wigc przepisy Konstytucji RP nie
ustanawiaja wyraznie zasad ponoszenia odpowiedzialnosci za szkody spowo-
dowane zgodnym z prawem wykonywaniem wtadzy publicznej (co ma miejsce
w przypadku szkod spowodowanych niezgodnym z prawem dziataniem organu
wiadzy publicznej)®, to — jak trafnie wskazuje L. Bosek — pozwalaja sformutowac
tezg, iz dziatania wladzy publicznej podejmowane w interesie ogoélnym nie mogg
de lege lata prowadzi¢ do przerzucenia w catos$ci ekonomicznego ci¢zaru ich
nastgpstw w postaci szkody (uszczerbku majatkowego) na poszkodowanego
(wlasciciela), nawet wtedy, gdy szkody nie mozna byto uniknaé¢ i stanowi
ona skutek zgodnych z prawem dziatan panstwa®. L. Bosek odrzuca poglad
J. Bocia®, ze normy Kkonstytucyjne nie wyrazajg wprost ,,zasady naprawienia
szkody spowodowanej dzialaniami legalnymi, poniewaz wprost nie wyekspli-
kowano w Konstytucji odpowiednika art. 77 ust. 1 Konstytucji RP”. Nie mozna
pomija¢ faktu, ze przytoczony wyzej art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wymaga
od ustawodawcy wprowadzenia mechanizmu ,,wynagrodzenia najdotkliwszych
uszczerbkow majatkowych pod pewnymi warunkami”™®,

W literaturze przedmiotu wielokrotnie podnoszono argumenty za wyodreb-
nieniem kategorii odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone zgodnym z prawem
dziataniem wiadzy publicznej”®. F. Zoll wskazywal potrzeb¢ wyrdznienia
zdarzen uzasadniajacych odpowiedzialno$¢ za skutki ,,czynéw przez ustawe

okolicznosci, a zwlaszcza niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie
materialne, wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci.

¢ E. Baginska, J. Parchomiuk, Przesfanki odpowiedzialnosci za dzialania legalne admi-
nistracji..., s. 507.

% Tbidem.

¢ L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 565-596.

7 Ibidem, s. 567.

% J. Bo¢, O konstytucyjnych uregulowaniach wyréwnania strat legalnych, w: Przeobrazenia
we wspotczesnym prawie administracyjnym, red. A. Btas, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, Wroctaw 1997, s. 33 (Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji,
t. 38).

® L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 567.

0 Zob. ibidem, s. 565-566, wraz z przywolang tam literatura.
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dozwolonych, ale powodujacych szkody, ktore trzeba wynagrodzi¢”’!. Sugeruje
to, ze odpowiedzialno$¢ za uszczerbki legalne ma swe podstawy aksjologiczne
w zasadzie stusznos$ci”. Z kolei A. Wasilewski w odniesieniu do publicznopraw-
nych ograniczen prawa wiasno$ci argumentowal, ze w zwiazku z ich legalnym
charakterem odszkodowanie przystuguje tylko wowczas, gdy przepis tak stanowi —
nie przesadzajac jednoczesnie, w jakich sytuacjach (i w jakim rozmiarze) przepisy
ustawowe winny przewidywac¢ kompensacj¢ tego rodzaju szkod™.

5.3. Tres¢ art. 21 ust. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP a obowiazek
kompensaciji szkdd za legalne dziatania administraciji

O czym juz wspomniano, argumenty natury konstytucyjnej na rzecz istnienia
mechanizmu kompensacji szkdd za legalne dzialanie administracji maja swa
podstawe w tresci art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz wzajemne;j
delimitacji zakreséw norm z nich wynikajacych. Otoz drugi z tych przepisow
dotyczy mozliwo$ci wprowadzenia ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych
wolnosci i praw (co obejmuje takze prawo wlasnosci, o ktérym mowa w art. 64
ust. 1 Konstytucji RP). Wskazuje on, ze ograniczenia takie mogg by¢ ustanawiane
tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia 1 moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych o0sob, a ponadto nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw’™.

Jak zauwaza si¢ w literaturze i orzecznictwie™, o ile art. 64 Konstytucji RP
dotyczy prawa wlasnosci w ujeciu ekonomicznym, o tyle art. 21 Konstytucji RP ma

" F. Zoll, Zobowigzania w zarysie wedlug polskiego kodeksu zobowigzan, wyd. 2, Gebeth-
ner 1 Wolff, Warszawa 1948, s. 124.

2 Ibidem.

" A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych. Roz-
wazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, Uniwersytet Jagiellonski, Krakéw 1972,
S. 44 (Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze, z. 54).

™ Zob. L. Bosek, M. Szydto, Komentarz do art. 31 Konstytucji, w: Konstytucja RP. Ko-
mentarz, t. 1, Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H.Beck, Legalis 2016, wraz
z przywolang tam literatura.

5 Zob. K. Zaradkiewicz, Komentarz do art. 21 Konstytucji, w: Konstytucja RP. Komentarz, t. 1,
Art. 1-86..., wraz z przywotang tam literatura; E. Letowska, Wilasnosé i jej ochrona jako wzorzec
kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2009, z. 4, s. 889—
919, wraz ze wskazanym tam orzecznictwem TK. Zob. tez wyroki TK: z dnia 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P 11/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3; z dnia 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, Dz.U. z 2005 .
Nr 181, poz. 1525; z dnia 28 lutego 2008 r., sygn. K 43/07, Dz.U. z 2008 r. Nr 40, poz. 239; z dnia
17 grudnia 2008 r., sygn. P 16/08, Dz.U. z 2008 r. Nr 235, poz. 1617; z dnia 19 maja 2009 r., sygn.
K 47/07, Dz.U. 22009 r. Nr 89, poz. 737; z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09, Dz.U. z 2011 r.
Nr 130, poz. 762; z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11, Dz.U. z 2012 r. poz. 1472; z dnia
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szerszy wymiar — nie ogranicza si¢ do jego aspektu ekonomicznego. W perspek-
tywie konstytucyjnej zatem prawo wlasnosci (we wspomnianym szerokim zna-
czeniu)’® moze zosta¢ ograniczone, po pierwsze, ze wzgledu na cele (wartosSci)
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a po drugie, na potrzeby celu publicznego,
o ktorym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. W obu przypadkach chodzi o cele,
ktore wpisuja si¢ w konstytucyjna charakterystyke Rzeczypospolitej Polskiej
jako dobra wspdlnego wszystkich obywateli oraz panstwa urzeczywistniajgcego
zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 1 i 2 Konstytucji RP)”. Nie powinno
takze ulega¢ watpliwosci, ze cele (wartosci) wskazane w art. 31 ust. 3 mieszcza
si¢ w klauzuli celu publicznego™, o ktorej mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.
Roéznica pomiedzy art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 a art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji RP odnosnie do charakteru ograniczen prawa wilasnosci polega na tym, ze
w sytuacji okreslonej w art. 21 ograniczenie jest na tyle duze, ze prowadzi do
,haruszenia jej [wlasno$ci — M.B.] podmiotowej istoty””. Dlatego w przypadku
ograniczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 jest mowa o wywlaszczeniu (z uwagi
na zakres ingerencji), ponadto dopuszczalnym wowczas, gdy jest dokonywane na
cel publiczny i za shlusznym odszkodowaniem (to sa jego konstytucyjne
warunki)®. W kontek$cie problemu konstytucyjnego wymogu kompensacji
(naprawy) uszczerbku majatkowego bedacego nastgpstwem legalnego dziatania
organdow witadzy publicznej nalezy wskaza¢, ze jesli ograniczenie prawa wias-
nosci ze wzgledu na charakter ingerencji w jego tre$¢ bedzie na tyle donioste,
ze bedzie skutkowalo podwazaniem istoty tego prawa, to — zgodnie z art. 21
ust. 2 Konstytucji RP — ustawodawca zwykty musi wprowadzi¢ za tego rodzaju
ograniczenie (wywlaszczenie) mechanizm wyplaty odszkodowania (ustawowa
podstawe kompensacji).

13 marca 2014 r., sygn. P 38/11, Dz.U. z 2014 r. poz. 376; z dnia 16 czerwca 2015 r., sygn. K 25/12,
Dz.U. z2015 r. poz. 891; z dnia 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14, Dz.U. z 2015 r. poz. 1039.

6 M. Wolanin, Znaczenie pojecia ,,wywlaszczenie” w kontekscie konstytucyjnego obowigzku
ochrony prawa wtasnosci, w: Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w orzecznictwie sqdow
administracyjnych. Ksiega jubileuszowa na 100-lecie utworzenia Najwyziszego Trybunatu Ad-
ministracyjnego, red. J. Chlebny, Wydawnictwo C.H.Beck, s. 307.

7 Ibidem.

8 Pojecie ograniczenia prawa wlasnos$ci lub wywlaszczenia odnosi si¢ tu do ingerencji w pra-
wo wlasno$ci na gruncie prawa publicznego, co nalezy odrézni¢ od ograniczenia wynikajacego
z regulacji prawa prywatnego. Oczywiscie nie oznacza to, ze ksztalt tych ostatnich regulacji nie
podlega ocenie z perspektywy konstytucyjnego standardu ochrony dopuszczalno$ci ograniczen
prawa wilasnosci — zob. np. M. Wolanin, Znaczenie pojecia ,,wywlaszczenie”..., s. 312-313.

M. Wolanin, Znaczenie pojecia ,,wywlaszczenie”..., s. 312.

8 Tbidem. W konteks$cie konstytucyjnego rozumienia pojgcia wywlaszczenia zob. np. wy-
rok TK z dnia 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, LEX nr 39993; wyrok TK z dnia 9 grudnia
2008 1., sygn. K 61/07, LEX nr 466660.
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5.4. Charakter prawny odpowiedzialnosci za legalne dziatania administracji
i podstawy prawne jej dochodzenia

Niezaleznie od wymogu istnienia ustawowej podstawy kompensacji szkod
w przypadku okreslonego przejawu legalnego dzialania administracji, ktore
powoduje szkode w mieniu danego podmiotu, trzeba postawi¢ pytanie o charakter
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za zgodne z prawem dzialanie wtadzy
publicznej. Pytanie i watpliwosci mu towarzyszace nie sg nowe?!, ale rowniez
nie sg pozbawione doniostosci praktycznej. W gruncie rzeczy nalezy rozstrzygnac,
czy poniewaz kompensacja legalnych szkod wymaga wyraznej podstawy usta-
wowej 1 wynika z przepisow przyznajacych kompetencje administracji publiczne;j
i ksztattujacych wykonywanie przez nig okreslonych zadan, przesadza to o jej
administracyjnoprawnym charakterze, czy tez w zwiazku z tym, ze chodzi
o naprawienie szkody w mieniu, zaréwno rozumienie poj¢cia szkody, jak i cha-
rakter odpowiedzialnosci sg prywatnoprawne®.

W polskiej literaturze przedmiotu dominuje poglad, ze odpowiedzialno$¢ za
szkody legalne ma natur¢ cywilnoprawna®, lecz posrod administratywistow nie
brakuje gtoséw o jej administracyjnym charakterze®*. Wedtug J. Bocia w przy-
padku kompensacji strat® wynikajacych z legalnej dziatalnos$ci administracji
publicznej®® stuszne jest to drugie stanowisko, dla ktorego uzasadnienia mozna
wskaza¢ nastgpujace argumenty:

Po pierwsze, nie ma rownosci stron miedzy poszkodowanym a podmiotem
odpowiedzialnym w ramach stosunku odszkodowawczego (zobowigzaniowego),

81 Zob. J. Parchomiuk, Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialno$ci paristwa, w: System
prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji..., s. 11
i nn., wraz z przywotang tam literaturg.

8 Tbidem, s. 14-16.

8 Zob. ibidem, s. 3—11.

8 Taki poglad wyrazaja np.: E. Smoktunowicz, Odpowiedzialnos¢ za szkode gorniczq, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 1962, z. 7, s. 83; K. Siarkiewicz, Obowiqzek naprawienia szkody gorniczej, ,,Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1971, nr 8/9, s. 273, 277; E. Iserzon, Uwagi o kryterium
stosunku administracyjnoprawnego (proba rewizji), ,,Pafistwo i Prawo” 1965, z. 11, s. 669—670.
Zob. tez J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013,
s. 59. Autor ten w odniesieniu do instytucji wywlaszczenia wskazuje, ze sktada si¢ ona z dwoch
elementdéw: odebrania wlasnosci i odszkodowania, stad tez odszkodowanie jest ekwiwalentem za
wywlaszczone mienie, a nie naprawieniem szkody w rozumieniu Kodeksu cywilnego.

8 J. Bo¢ konsekwentnie odmawiat uzywania pojec¢ ,,szkoda” i ,,odszkodowanie” w kon-
tek$cie ram prawnych odpowiedzialnosci za legalne dziatanie administracji publicznej; zamiast
nich stosowat pojecia ,,strata” oraz ,wyréwnanie strat” — J. Bo¢, Wyréwnanie strat wyniktych
z legalnych dziatan administracji, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1971, s. 10;
idem, O konstytucyjnych uregulowaniach..., s. 29 i nn.

8 J. Bo¢, Wyréwnanie strat wyniklych z legalnych dzialan administracji..., s. 191 i nn.
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poniewaz w obszarze prawa administracyjnego dominuje element wtadztwa, co
skutkuje istnieniem naturalnej przewagi organu administracyjnego®’.

Po drugie, jesli brak regulacji ogélnych dotyczacych indemnizacji (wyrow-
nania) szkod, ktore powstaly za sprawa legalnych dziatan administracji, a obo-
wiagzek odszkodowawczy wynika ze szczegbtowych regulacji prawa admini-
stracyjnego (co przektada si¢ na réznice w rozumieniu zaré6wno samego pojecia,
jak 1 zakresu uszczerbku podlegajacego rekompensacie, a czg¢sto tez na réznice
W sposobie jego naprawienia), to taki stan rzeczy przesadza o administracyjno-
prawnym charakterze owej odpowiedzialnosci®®.

Po trzecie, obowigzek wyrdéwnania straty, ktorej jednostka doznaje w interesie
publicznym (spotecznym) powstaje z mocy przepisow prawa w razie zajscia
zdarzenia opisanego przez prawo®’.

Po czwarte, podmiotem zobowigzanym do wyréwnania straty (kompen-
sacji szkody) nie musi by¢ podmiot, ktéry spowodowal powstanie uszczerbku
majatkowego, w szczegolnosci moze chodzi¢ o podmiot, ktdrego interes (nawet
faktyczny) jest chroniony w ramach legalnego dziatania organu administracji
(brak koniecznosci istnienia powigzania podmiotowego).

Po piate, nalezne odszkodowanie (wyréwnanie doznanego uszczerbku) z reguty
ustala si¢ w pierwszej kolejnosci w postgpowaniu administracyjnym, a nastepcze
wobec niego postepowanie sgdowe najczesciej stuzy jego weryfikaciji.

Po szoste, inny charakter (w pewnym sensie wtorny) ma zalezno$¢ przy-
czynowo-skutkowa w przypadku odpowiedzialno$ci za dziatanie legalne, gdyz
ustawodawca przyjmuje wystgpienie szkody jako jego poniekad naturalne nastgp-
stwo (zwiazek o charakterze normatywnym). Stad tez, jesli chodzi o tego rodzaju
odpowiedzialno$¢, wicksza role odgrywa ocena legalnosci samego dzialania
(dopetnienia warunkéw wiladczej ingerencji w mienie podmiotu prywatnego) niz
zwigzek pomigdzy ingerencja a doznanym uszczerbkiem®'.

Po si6édme, obowiagzek wyrdownania uszczerbku ma odmienne funkcje —
oprocz funkcji kompensacyjnej (dominujacej takze w ramach odpowiedzialno$ci
cywilnoprawnej) pojawia si¢ wazna z perspektywy dziatania administracji
funkcja stymulacyjna. Polega ona na tym, ze ,,zabezpieczenie ewentualnych
ubytkéw prawng pewnoscig ich wyrownania prowadzi¢ moze do usunigcia
koniecznosci przymusu panstwowego lub do aktywniejszego i petniejszego
wykonania narzuconego obowigzku”*2.

7 Ibidem, s. 189-190.
8 Ibidem, s. 194 i nn.
8 Tbidem, s. 87-88.
% Tbidem, s. 191 i nn.
ol Tbidem, s. 86—89.
2 Tbidem, s. 202.
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Koncepcja odpowiedzialno$ci wyréwnawczej”, nawigzujgca do stanowiska
J. Bocia, jest podstawa, na ktorej opiera si¢ analiza kwestii zasad i przestanek
wyroéwnywania uszczerbku majatkowego wynikajacego z legalnych dziatan
administracji publiczne;.

Mimo wszystko podzieli¢ nalezy poglad o cywilnoprawnym charakterze
odpowiedzialnos$ci za szkody (uszczerbki majatkowe) bedace skutkiem legal-
nego dziatania administracji®*. Wydaje sie, ze przesgdzajg o tym dwa argumenty.
Po pierwsze, o obowigzku naprawienia szkody i jego zakresie rozstrzyga nie akt
administracyjny, ale przepis ustawy® (aczkolwiek chodzi o przepis material-
nego prawa administracyjnego)®®. Po drugie, stosunek odszkodowawczy, ktory
wynika z regulacji ustawowej w zwiazku z takim uszczerbkiem, cechuje si¢
rownorzednos$cia stron (co jest najlepiej widoczne w przypadku sporu sado-
wego przed sadem powszechnym o wysoko$¢ odszkodowania), a nie polega

% Pojecie zaproponowane przez P. Wszotka — zob. P. Wszolek, O administracyjnoprawnej
odpowiedzialnosci wyrownawczej, cz. I, ,,Casus” 2009, nr 52, s. 29; idem, Problematyka admini-
stracyjnoprawnej odpowiedzialnosci wyréownawczej na przyktadzie odszkodowania za wywltasz-
czenie nieruchomosci, ,,Casus” 2010, nr 56, s. 10. Analiz¢ swojej koncepcji administracyjnej
odpowiedzialno$ci wyroéwnawczej zaprezentowat on w cyklu artykutow (cz. I, ,,Casus” 2009, nr 52,
s. 24-30; cz. 11, ,,Casus” 2009, nr 53, s. 15-20; cz. III, ,,Casus” 2009, nr 54, s. 39-44; cz. 1V,

,»Casus” 2010, nr 55, s. 29-36). Argumenty autora uzasadniajagce wyrdznienie takiej instytucji
jak ,,odpowiedzialno§¢ wyréownawcza” — niezaleznie od odpowiedzialnosci regulowanej prawem
cywilnym — sg analogiczne do podawanych wczesniej przez J. Bocia.

% Zob. np. wyrok TK z dnia 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK-A 2011, nr 4, poz. 35, na
tle odszkodowania przystugujacego na podstawie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. z 1998 r.
Nr 133 poz. 872). W wyroku stwierdzono, ze ,,wniosek, o ktorym mowa w zakwestionowanym
przepisie, ma forme¢ zadania administracyjnoprawnego, dochodzonego na drodze administracyjnej,
zmierza on jednak do udzielenia ochrony prawa majatkowego w rozumieniu prawa cywilnego.
Roszczenie odszkodowawcze jest tu instrumentem prawa cywilnego. Nie zmienia tego okoliczno$é,
ze podstawa prawng ustalenia i wyptaty odszkodowania sa normy prawa administracyjnego”.
Zob. tez rozwazania E. Letowskiej, ktora wskazata wyrazne podobienstwa odpowiedzialnosci na
zasadzie ryzyka do odpowiedzialnos$ci za zgodne z prawem dziatania administracji publiczne;j,
a jednoczesnie podkreslita, Ze pojecie odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie taczy sie z jej
szczegolng zasada, podstawa czy rezimem — E. Letowska, W zwigzku z odpowiedzialnosciq za
szkody wyrzgdzone funkcjonowaniem administracji, w: Zbior studiow z zakresu nauk administra-
cyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Zaklad Narodowy
im. Ossolinskich, Wroctaw 1978, s. 59-60.

% W tym kontek$cie warto przywota¢ poglad W. Warkally, traktujacego odpowiedzialno$é
jako sytuacje prawng, w ktorej powstaje obowigzek $wiadczenia w postaci zaptaty odszkodo-
wania i ktora jest w pewnym sensie wyodrebniong instytucja obligacyjnoprawng, poniewaz
obowigzek dania (Swiadczenia) odszkodowania wyczerpuje tre$¢ pojecia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej — W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1972, s. 103.

% J. Parchomiuk, Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialnosci parnstwa..., s. 13.
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na wladczym i jednostronnym ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki przez
organ administracji”’.

Niemniej szczegdlne wasciwosci, jakie wedtug J. Bocia ma ,,odpowiedzial-
no$¢ wyrownawcza” za szkody powodowane legalnym dziataniem administracji,
unaoczniajg specyfike tego rodzaju rezimu odpowiedzialno$ci ustawowej, co nie
powinno by¢ bez znaczenia dla wyktadni kreujacych go przepisow. Do owego
zagadnienia w kontekscie odpowiedzialnosci zwigzanej z ustanowieniem OOU
przyjdzie jeszcze powrdci¢ w dalszej czesci rozwazan. Tam zas, gdzie regulacje
materialnego prawa administracyjnego sa niekompletne, a czesto nawet szczat-
kowe (np. w kwestii okreslenia drogi sadowej rozstrzygania sporoéw, zakresu
i formy odszkodowania, oceny wptywu zachowan poszkodowanego na tenze
zakres), znajduja zastosowanie ogolne reguty cywilnoprawnej odpowiedzialnosci
odszkodowawczej*®.

W polskim systemie prawa, jak juz wskazano, nie istnieja ogolne normy, ktore
wyrazatyby zasad¢ odpowiedzialnosci panstwa za zgodne z prawem dziatania
wladzy publicznej wywotujace powstanie szkody, z zastrzezeniem tresci art. 21
Konstytucji RP, ktory statuuje obowiazek wyptaty stusznego odszkodowania
w razie wywlaszczenia. Za trafny nalezy uwazaé wniosek, ze owa odpowiedzial-
nos¢ powstaje tylko wowczas, gdy przepis ustawy tak stanowi. W tym przypadku
nie jest to odpowiedzialno$¢ ani z kontraktu, ani z deliktu®, ale rodzaj odpowie-
dzialno$ci ustawowej'.

Szkoda (uszczerbek) w zwiagzku z legalnym dziataniem wtadzy publicznej
czesto wynika z wprowadzenia ograniczen w mozliwosci wykonywania danego

7 Tak E. Letowska, W zwigzku z odpowiedzialnoscig..., s. 59-60; S. Czuba, Cywilnoprawna
problematyka wywlaszczenia, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1980, s. 163 i nn.;
E. Le¢towska, Charakter odpowiedzialnosci za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu funkcji
publicznych i jej stosunek do odszkodowawczej odpowiedzialnosci kodeksowej, w: Studia z pra-
wa zobowigzan, red. Z. Radwanski, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa—Poznan
1979, s. 84-86; J. Parchomiuk, Podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej
za tzw. szkody legalne, w: Odpowiedzialnos¢ majqtkowa wtadzy publicznej, red. E. Gierach,
M. Jabtonski, K. Kozminski, Wydawnictwo Naukowe UKSW, Warszawa 2016, s. 87 i nn.;
E. Lemanska, Przedawnienie roszczenia o odszkodowanie za wywlaszczenie nieruchomosci,
,Panstwo i Prawo” 2009, z. 10, s. 83-91.

% Tak tez E. Letowska, W zwigzku z odpowiedzialnoscig..., s. 59—60; J. Parchomiuk, Geneza
i zarys ewolucji odpowiedzialnosci panstwa..., s. 16, a takze J. Bo¢, ktory opowiadal si¢ za
administracyjnoprawnym charakterem odpowiedzialnosci za szkody legalne (idem, Wyrownanie
strat wyniktych z legalnych dziatan administracji..., s. 186—187, 195, 198).

% J. Parchomiuk, Geneza i zarys ewolucji odpowiedzialnosci panstwa..., s. 12.

10T, Dybowski, Naprawienie szkody, w: System prawa cywilnego, t. 3, cz. 1, Prawo zobo-
wigzan. Czes¢ ogolna, red. Z. Radwanski, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1981,
s. 184-185; W. Warkalto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 186; A. Szpunar, Ustalenie
odszkodowania w prawie cywilnym, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1975, s. 14 i nn.
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prawa'®' (np. prawa wlasnosci nieruchomosci)'®?. W kontekscie ponoszenia odpo-
wiedzialno$ci za ograniczenia publicznoprawne prawa wiasnosci A. Wasilewski
rozroéznit dwie kategorie potencjalnego odszkodowania: zwigzane z samym
ograniczeniem prawa wtasno$ci'® oraz zwigzane z wyrzadzonym uszczerbkiem
lub uszczerbkiem, ktoéry moze zosta¢ wyrzgdzony'®. Nie oznacza to, ze kazdy
taki przypadek musi podlega¢ kompensacji poprzez wyptate odszkodowania'®.
Ustawodawca zwykly moze, mieszczac si¢ w ramach konstytucyjnych, nie prze-
widzie¢ wyptaty odszkodowania na rzecz podmiotu dotknigtego ograniczeniem
prawa (np. w postaci ograniczenia mozliwo$ci wykonywania prawa wtasnos$ci) na
skutek legalnych dziatan administracji. A. Wasilewski dostrzega co najmniej dwa
rodzaje uzasadnienia takiego wyboru ustawodawcy. Po pierwsze, brak podstaw
do dochodzenia odszkodowania wynika¢ moze stad, ze uszczerbek wilasciciela
jest za maly, by ustawodawca uznat przyznanie rekompensaty za celowe. Po
drugie, ograniczenie moze mie¢ charakter na tyle powszechny, ze spowodowa-
foby powstanie roszczen o duzych rozmiarach, ktérych Skarb Panstwa (podmiot
odpowiedzialny za jego wyptate w ramach stosunku odszkodowawczego) nie
bylby w stanie zaspokoi¢'’®. Do tej grupy motywacji braku wprowadzenia
odszkodowania mozna takze zaliczy¢ inne, cho¢by pozytywny rezultat, jaki
dla dobra ogétu spoteczenstwa ma ingerencja w prawo przystugujace jednostce,
m.in. w celu zapewnienia odpowiedniego poziomu ochrony srodowiska'®”.
Niezaleznie od wskazanych juz wczesniej ograniczen arbitralnego wylaczenia
mozliwosci dochodzenia odszkodowania w zwiazku z legalnymi dziataniami

101 Zob. E. Baginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne ad-
ministracji..., s. 507-508, wraz ze wskazana tam (opracowana na podstawie przegladu regulacji
ustawowych) typologia ograniczen lub uszczerbkow, ktore uzasadniaja obowiazek naprawienia
szkody za legalne dziatanie wladzy publiczne;j.

102 Szerzej na temat ograniczania praw i wolno$ci w zwigzku z ochrong $rodowiska — zob.
B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone srodowiska w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, TNOiK ,,Dom Organizatora”, Torun 2006. Zob. tez wyrok
TK z dnia 7 marca 2018 r., sygn. K 2/17, OTK-A 2018, poz. 13; wyrok TK z dnia 28 wrzes$nia
2015 r., sygn. K 20/14, OTK-A 2015, nr 8, poz. 123.

193 A. Wasilewski nazywa przyktady ograniczen prawa wiasnosci przez administracje ,,pa-
nowaniem nad nieruchomoscia” wskutek ,,wkroczenia” administracji w prawo jednostki. Jako
kryterium systematyzacji postaci publicznoprawnego panowania nad nieruchomoscig proponuje
przyjecie znanej prawu cywilnemu triady uprawnien do korzystania z rzeczy, posiadania jej
i rozporzadzania nig — zob. A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wiasnosci nierucho-
mosci gruntowych..., s. 71.

104 Tbidem, s. 44.

15 Thidem.

106 Tbidem, s. 48.

197 Przyktady innych uzasadnien braku odszkodowania za szkody powodowane legalnym
dzialaniem administracji czy ograniczaniem prawa jednostki — zob. T. Kocol, Odpowiedzialnosé¢
za szkody w prawie wodnym, Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie, 2022 [niepublikowana
rozprawa doktorska], passim.
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administracji, wynikajacych z konstytucyjnego rozumienia poje¢cia wywlaszczenia
i warunkow jego dopuszczalnosci (art. 21 ust. 2 Konstytucji RP), trzeba przywotac
zasadg rownosci wobec cigzaréw publicznych (art. 32 Konstytucji RP), zasadg
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP) i zasade rownej ochrony praw
majgtkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji RP)!®. Zasada rownosci w ujeciu abs-
trakcyjnym oznacza, ze kazdy powinien by¢ obcigzany nalezno$ciami i ci¢zarami
o charakterze publicznoprawnym w sposob rowny'”. O ile z zasady solidarnosci
spolecznej mozna wyprowadza¢ argumenty, ze wybory ustawodawcy ingerujace
w prawo jednostki sa podejmowane dla dobra ogotu spoteczenstwa, np. ze wzgledu
na potrzebe ochrony srodowiska, a takze dla dobra osoby poszkodowanej, o tyle
takie podej$cie moze budzi¢ watpliwosci z perspektywy konstytucyjnej zasady
réwnosci wobec cigzaroOw publicznych oraz réwnej ochrony praw majatkowych,
cho¢ oczywiscie owa zasada nie ma charakteru absolutnego i moze by¢ ograni-

czana przez inne warto$ci konstytucyjne!'’.

18 E. Baginska, J. Parchomiuk, Przesfanki odpowiedzialnosci za dzialania legalne admi-
nistracji..., s. 538 1 nn.

1097 tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z dnia 3 lipca 2013 r. (sygn. P 49/11,
Dz.U. z 2013 1. poz. 842) i z dnia 21 lipca 2014 r. (sygn. K 36/13, Dz.U. z 2014 r. poz. 1002) za
naruszajace zasady rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP) i rownej ochrony praw
majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji RP) uznat wynikajace z art. 126 ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody ograniczenie zakresu przedmiotowego odszkodowania za szkody
wyrzadzone przez zwierzeta, ktore podlegaja ochronie gatunkowej, do szkdod w gospodarstwach
rolnych i lesnych. Trybunatl wskazal, ze wprawdzie z Konstytucji nie wynika prawo podmioto-
we, ktorego trescia jest odszkodowanie ze srodkow Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez
owe zwierzeta, lecz skoro ustawodawca przyznaje takie prawo pewnym podmiotom na podstawie
rozwigzan ustawowych, musi respektowa¢ zasady konstytucyjne. W ocenie TK zakwestionowa-
ne rozwigzania skutkujg naruszeniem konstytucyjnych standardow réwnosci wobec prawa i rownej
ochrony praw majatkowych, gdyz uzasadnienie dokonanego wyro6znienia dobr, za szkode w ktorych
jest wyptacane odszkodowanie ze §rodkoéw Skarbu Panstwa, nie znajduje oparcia w regulacjach kon-
stytucyjnych i nie ma charakteru relewantnego, tzn. nie pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem
i zasadniczg trescia przepisow. Zob. E. Baginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za
dziatania legalne administracji..., s. 538 i nn.

19 Dla przyktadu, Trybunat Konstytucyjny w przywotanym juz wyroku z dnia 28 wrze$-
nia 2015 r. (sygn. K 20/14) uznal, ze zawarte w art. 126 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody rozwia-
zanie w postaci ograniczenia odpowiedzialnosci tylko do okreslonych gatunkow zwierzat objetych
ochrong gatunkowg (chodzi o zubry, wilki, rysie, niedzwiedzie, bobry) nie narusza konstytucyjnego
standardu rownego traktowania (art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP). Zwrdcit uwage na
racjonalno$¢ przyjetych rozwiazan, ktére umozliwiaja wywazenie koniecznosci ochrony okres-
lonych gatunkéw zwierzat zagrozonych wyginigciem oraz wynikajacych z tego problemow dla
dziatalnosci cztowieka. Ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie odpowiedzialnosci za ga-
tunki, w ktorych przypadku prawdopodobienstwo wyrzadzenia istotnych szkod dla cztowieka i jego
gospodarki jest szczegolnie duze. W art. 126 ust. 12 ustawy o ochronie przyrody Rada Ministrow
zostata za$ upowazniona do wprowadzenia odpowiedzialnos$ci — na takich samych zasadach — jesli
zajdzie potrzeba zrekompensowania szkod wyrzadzonych przez inne gatunki zwierzat podlegajace
ochronie. Zob. E. Baginska, J. Parchomiuk, Przestanki odpowiedzialnosci za dziatania legalne
administracji..., s. 538 i nn.
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Podsumowujac: tym, co odréznia odpowiedzialnos¢ za niezgodne z prawem
wykonywanie wtadzy publicznej (regulowana przepisami Kodeksu cywilnego)
od odpowiedzialnosci za legalne dzialanie wladzy publicznej, jest przestanka
bezprawnosci''l. Mimo ze przepisy ustaw z obszaru materialnego prawa admi-
nistracyjnego normujace odpowiedzialno$¢ za szkody spowodowane legalnym
wykonywaniem wtadzy publicznej nie stanowia lex specialis w stosunku do norm
wynikajacych z art. 417 1 nn. k.c., to w kwestiach w nich nieuregulowanych,
ktore dotycza dochodzenia tego rodzaju odpowiedzialno$ci ustawowej, znajduja
zastosowanie przepisy Kodeksu cywilnego. Aby moc jej dochodzi¢, kazdorazowo
musi istnie¢ szczegoélna podstawa prawna, ktora ja statuuje.

5.5. Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwigzku
z ograniczeniem korzystania z nieruchomosci na skutek utworzenia
obszaru ograniczonego uzytkowania

Odwotujac si¢ do koncepcji W. Radeckiego, nalezy wskaza¢ strukturalne kom-
ponenty pojecia odpowiedzialnosci w prawie ochrony $rodowiska, ktérymi sa:

— identyfikacja podmiotu ponoszacego odpowiedzialno§¢ — moze nim by¢ osoba
prawna, osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci
prawnej;

— identyfikacja zdarzenia lub stanu rzeczy podlegajacego ujemnej kwalifikacji
normatywnej — moze nim by¢ szkoda w $rodowisku, niebezpieczenstwo
powstania takiej szkody albo samo tylko naruszenie wymagan ochrony $ro-
dowiska;

— zasada, wedtug ktorej przypisuje si¢ to zdarzenie lub ten stan rzeczy podmio-
towi ponoszacemu odpowiedzialno$¢ — moze nig by¢ zasada winy (np. przy
odpowiedzialnosci za przestepstwa lub wykroczenia), zasada ryzyka (charak-
terystyczna dla odpowiedzialno$ci cywilnej), zasada bezprawnosci albo jakas
inna zasada (np. odpowiedzialnos$¢ ustawowa w przypadku odpowiedzialnosci
za szkody bedace skutkiem legalnych dziatan);

— negatywne konsekwencje dla podmiotu ponoszacego odpowiedzialnos¢ —
moga one mie¢ charakter osobisty (np. pozbawienie wolno$ci za przestepstwo
przeciwko §rodowisku) albo majatkowy (np. danie odszkodowania cywilnego,
zaptacenie kary pieni¢znej)''2.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytutu ustanowienia obszaru ograniczo-
nego uzytkowania, jak juz wspominano, jest przyktadem odpowiedzialno$ci za
legalne dziatania organu administracji. O charakterze tego rodzaju odpowiedzial-
nosci byta mowa wczesniej (zob. pkt 5.4). W orzecznictwie 1 piSmiennictwie

- J. Bo¢, Wyréwnanie strat wyniklych z legalnych dziatan administracji..., s. 191.

12 W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, Difin, Warszawa 2002,
s. 60-61.
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przyjmuje si¢, ze przestankami odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z art. 129
ust. 2 w zw. z art. 135 ust. 1 p.o.$.""* wynikajacej z utworzenia OOU sa:

— wejscie w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci;

— szkoda poniesiona przez wtasciciela nieruchomosci potozonej na tym obszarze,
jej uzytkownika wieczystego lub osobe, ktorej przystuguje prawo rzeczowe do
nieruchomosci;

— zwiazek przyczynowy miedzy wprowadzonym ograniczeniem sposobu korzy-
stania z nieruchomosci a szkoda'*.

Wyktadnia wskazanego przepisu byta wielokrotnie przedmiotem rozwazan sagdow

powszechnych i Sadu Najwyzszego, o czym szerzej w pkt 5.6.

Bezposrednim zrodlem szkody jest wtadcze dziatanie organu administracji
publicznej w postaci przyjecia aktu prawa miejscowego — uchwaty o utworzeniu
obszaru ograniczonego uzytkowania — czego skutek stanowi ograniczenie spo-
sobu korzystania z nieruchomosci potozonej w obregbie tego obszaru. Wynika to
wprost z art. 129 ust. 4 p.o.§., w mys$l ktorego z roszczeniem odszkodowawczym
lub o wykup mozna wystapi¢ w okresie 3 lat od dnia wej$cia w Zycie rozpo-
rzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujacego ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci'’.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z tytutu ustanowienia OOU nie jest odpo-
wiedzialno$cig sprawczg w tym znaczeniu, ze zrédlem szkody nie jest dziatalnosc¢
podmiotu odpowiedzialnego, lecz dziatanie osoby trzeciej — w tym przypadku:
organu administracji publicznej, ktory podejmuje czynnosci wtadcze poprzez
stanowienie przepisdOw miejscowych!'®. Chodzi wigc o odpowiedzialno$¢ za
szkody poniesione na skutek legalnych dziatan wiadzy publicznej!!'’. Roszczenie
odszkodowawcze z tytutu utworzenia obszaru ograniczonego odszkodowania
nie odnosi si¢ do szkod wynikajacych bezposrednio z dziatalnosci podmiotu
odpowiedzialnego, lecz do uszczerbku w majatku wtascicieli 1 uzytkownikow
nieruchomosci powstatego z powodu wiadczych dziatan administracji''®. Pod-
miotem ponoszacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na podstawie art. 136
ust. 2 p.o.$. jest podmiot, ktory prowadzi zaklady lub obiekty wymienione

13 Zgodnie z przepisem art. 129 ust. 2 p.o.$. ,,w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzy-
stania z nieruchomosci jej wlasciciel moze zgda¢ odszkodowania za poniesiong szkode; szkoda
obejmuje réwniez zmniejszenie wartosci nieruchomosci” na skutek wprowadzenia OOU.

114 Zob. A. Miler, Obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 263-264; M. Szalewska, Model
odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 666—668.

15 W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 186.

116 M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 670; A. Miler, Obszar
ograniczonego uzytkowania..., s. 269.

7" Zob. np. uchwat¢ SN z dnia 7 kwietnia 2022 r., sygn. IIT CZP 80/22, OSNC 2022, nr 11,
poz. 106; uchwat¢ SN z 29 kwietnia 2022 r., sygn. III CZP 81/22, Legalis nr 2688279.

8 M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 670.
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w art. 136 ust. 1 p.o.§. 1 ktorego dziatania sg legalne (mieszczg si¢ w granicach
obowigzujacego prawa)''’.

Przestanke odpowiedzialno$ci odszkodowawczej stanowi zalezno$¢ przyczy-
nowa pomi¢dzy dzialaniem organu administracji publicznej (wyznaczeniem OOU
1 okre$leniem ograniczen, jakie obowiazuja na tym obszarze) a szkodg w mieniu
podmiotu prywatnego (wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci).
Ustalenie zwigzku przyczynowego pomiedzy szkodg a zdarzeniem, z ktérym
ustawa wigze obowigzek jej naprawienia, jest kluczowe dla egzekwowania tej
odpowiedzialnosci. Co prawda zwigzek ten nie stanowi nexus causalis miedzy
faktami — nie wskazuje na osob¢ odpowiedzialnego sprawcy szkody, gdyz
nie ma zaleznos$ci pomiedzy szkoda a zachowaniem podmiotu, ktory ponosi
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza — lecz jest to zwigzek normatywny, ustano-
wiony z mocy prawa miedzy szkodg bedaca nastepstwem okreslonego zdarzenia
a okreslong osoba zobowigzang do jej naprawienia'?’. Nie istniejg rowniez
ustawowo przewidziane okoliczno$ci egzoneracyjne, ktore ograniczatyby lub
wylaczaty odpowiedzialno$¢ podmiotu prowadzacego zaktad lub obiekt. Tak
uksztattowana odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza realizuje wylacznie funkcje
kompensacyjna'?!.

W przypadku tzw. szkoéd legalnych (wywotanych zgodnym z prawem
dziataniem podmiotéw publicznych) zakres podmiotowy odpowiedzialnosci
odszkodowawczej okreslaja przepisy odrebne (w stosunku do przepisow Kodeksu
cywilnego) stanowiace podstawe roszczenia odszkodowawczego. Zasadniczo
mozliwe sg, jak wskazuje J. Parchomiuk, nastgpujace konfiguracje:

— podmiot, ktory nabywa prawo w wyniku wladczej ingerencji (wszelkie postacie
wywlaszczenia);

— podmiot, ktory dokonuje ingerencji poprzez osoby lub organy dziatajace w jego
imieniu;

— podmiot, z ktorego zakresem zadan wiaze si¢ dzialanie bedace przyczyna

powstania szkody'?2.

119" Zob. M. Baran, ,,Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci” (w rozumieniu
art. 129 ust. 2 p.o.s.) jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu obnizenia war-
tosci nieruchomosci w zwigzku z wprowadzeniem obszaru ograniczonego uzytkowania — wybrane
uwagi, w: Na rozdrozach prawa publicznego i prywatnego. Ksiega pamigtkowa ku czci profesora
Ryszarda Mikosza, red. G. Dobrowolski, F. Nawrot, L. Strzepek, TNOiK ,,Dom Organizatora”,
Torun 2024, s. 37-60.

120 W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 68; M. Szalewska, Model od-
powiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 671; E. Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza za legalne dziatania administracji publicznej..., s. 554-557.

12l M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 671.

122 J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dzialania administracji
publicznej..., s. 331 1 nn.


https://www.piotrkowtryb-mbp.sowa.pl/index.php?KatID=0&typ=repl&plnk=__wydawca_Towarzystwo%20Naukowe%20Organizacji%20i%20Kierownictwa

PPGOS.2026.01.04 s. 26 z 39 M. Baran

Poniewaz w art. 136 ust. 2 p.o.S. jako podmiot zobowigzany do zaptaty odszko-
dowania wskazano tego, ktorego dziatalno$¢ spowodowata wprowadzenie
ograniczen w zwigzku z ustanowieniem obszaru ograniczonego uzytkowania
(przez co rozumie si¢ podmiot, ktorego dziatalno$¢ powoduje immisje), miesci

si¢ on w trzeciej z powyzszych kategorii'?.

5.6. Zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwigzku z ograniczeniem
korzystania z nieruchomosci na skutek utworzenia obszaru ograniczonego
uzytkowania - kontrowersje w orzecznictwie

W orzecznictwie sadéw powszechnych i Sagdu Najwyzszego na gruncie wyktadni
art. 129 ust. 2 p.o.$. i zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej zarysowaty
si¢ odmienne stanowiska, co odzwierciedlaja z jednej strony m.in. uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2022 r. (sygn. III CZP 80/22) i z dnia
29 kwietnia 2022 r. (sygn. III CZP 81/22), a uchwata z dnia 12 kwietnia 2024 r.
(sygn. III CZP 56/23) i uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia
6 listopada 2024 r. (sygn. Il CZP 27/24) — z drugiej strony'*.

Zgodnie z pierwszym stanowiskiem odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
w zwigzku z utworzeniem OOU przewidziano nie za samo ustanowienie tego
obszaru i nie za kazde ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci'®.
Prawnie relewantna szkoda moze powsta¢ wtedy, gdy akt prawa miejscowego
wprowadza nowe lub zwicksza dotychczasowe ograniczenia sposobu korzysta-
nia z nieruchomosci lub przedtuza na kolejny okres ograniczenia, ktére zostaty
wprowadzone na okreslony czas. Szkoda nie powstaje natomiast, jezeli kolejny akt
prawny utrzymuje zakres ograniczen na dotychczasowym poziomie (tj. wyzna-
czonym w akcie poprzednio obowigzujacym)'?°. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
12 grudnia 2008 r. wyrazit poglad, ze art. 129 ust. 2 p.o.§. nie obejmuje kazdego
ograniczenia korzystania z nieruchomosci potozonej na OOU, ale tylko takie,
ktore w zwiazku z jego utworzeniem wynika z zakresu ograniczen wskazanego
w akcie prawa miejscowego tworzacym 6w obszar. Stanowisko to Sad Najwyzszy

123 M. Szalewska, Model odpowiedzialnosci odszkodowawczej..., s. 668.

124 Zob. M. Baran, ,, Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci’..., s. 37-60.

125 Tak m.in. w wyrokach SN z dnia 20 kwietnia 2021 r., sygn. Il CSKP 5/21, OSNC 2022, nr 2,
poz. 17, oraz z dnia 23 marca 2022 r., sygn. II CSKP 286/22, LEX nr 3367259. Mozna takie stano-
wisko odnalez¢ rowniez w uzasadnieniu uchwaty SN z dnia 9 lutego 2017 r., sygn. III CZP 114/15,
OSNC 2017, nr 10, poz. 110, a takze w wyrokach SN z dnia 12 grudnia 2008 r., sygn. [T CSK 367/08,
LEX nr 508805, oraz z dnia 25 lutego 2009 r., sygn. II CSK 565/08, LEX nr 528219.

126 Tak np. w uchwale SN z dnia 9 lutego 2017 r., sygn. III CZP 114/15, OSNC 2017, nr 10,
poz. 110.
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akceptowat rowniez w innych wyrokach'’, w ktorych powtorzyt, ze hipoteza
przywotanego przepisu objete jest wylacznie ograniczenie w sposobie korzystania
z nieruchomosci wynikajace z zakresu ograniczen zawartego w akcie prawa
miejscowego. Z kolei w wyroku z dnia 20 kwietnia 2021 r. przedstawit poglad,
zgodnie z ktorym szkoda polegajaca na zmniejszeniu warto$ci nieruchomosci
musi pozostawa¢ w zwigzku przyczynowym z takim ,,0ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomosci”, ktéore wprowadza akt prawa miejscowego
ustanawiajacy obszar ograniczonego uzytkowania, a ,,szkodzie relewantnej
odpowiadaja jedynie majatkowe nastepstwa wprowadzonych na takim terenie
nakazow, zakazow i zalecen”. Za identycznym stanowiskiem opowiedziat si¢ Sad
Najwyzszy w uchwalach z dnia 7 kwietnia 2022 r. i z dnia 29 kwietnia 2022 r.

Odmienny poglad odzwierciedlony w jego orzecznictwie glosi, ze samo utwo-
rzenie OOU powoduje obnizenie wartosci nieruchomosci, a stan ten jest szkoda
podlegajaca kompensacji na podstawie art. 129 ust. 2 p.0.8.”® Sad Najwyzszy
argumentowat, ze ustanowienie OOU mozna utozsamia¢ z wprowadzeniem ogra-
niczen w sposobie korzystania z nieruchomosci, gdyz oznacza zawezenie granic
wlasnosci, ktorego skutkiem jest konieczno$¢ znoszenia immisji (np. hatasu
zwigzanego z lokalizacja lotniska) przez wtasciciela nieruchomosci. Stanowisko
oparte na podobnym rozumieniu ograniczen w sposobie korzystania z nierucho-
mosci potozonej na terenie OOU wyrazane bylo wielokrotnie w judykatach Sadu
Najwyzszego'?”’. Wskazana linia orzecznicza znalazla ostatnio potwierdzenie
w jego uchwale z dnia 12 kwietnia 2024 r. oraz w uchwale sktadu siedmiu
sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2024 r., ktora w nastepnym pod-
rozdziale zostanie dogtebniej przeanalizowana. Przyjeto w niej, ze wlascicielowi
nieruchomosci, ktorej warto$¢ zmniejszyta si¢ w rezultacie wprowadzenia OOU,
o ktorym mowa w art. 135 ust. 1 p.o.§., lecz bez zwiazku ze szczeg6lnymi ograni-
czeniami wynikajacymi z art. 135 ust. 3a p.o.§., przystuguje odszkodowanie na
podstawie art. 129 ust. 2 p.o.S.

127 Zob. wyrok SN z dnia 21 marca 2017 r., sygn. I CSK 440/15, LEX nr 2305911; wyrok
SN z dnia 23 marca 2018 r., sygn. II CSK 306/17, LEX nr 2521627; wyrok SN z dnia 11 marca
2020 r., sygn. I CSK 688/18, LEX nr 2977456.

128 Tak m.in. w wyroku SA w Warszawie z dnia 15 marca 2019 r., sygn. VII AGa 541/18, LEX
nr 2673431; w wyroku SA w Poznaniu z dnia 12 marca 2019 r., sygn. I ACa 455/18, LEX nr 2675277,
w wyroku SA w Warszawie z dnia 30 listopada 2010, sygn. VI ACa 1156/10, LEX nr 682525.

129 Tak m.in. w wyroku SN z dnia 25 lutego 2009 r., sygn. IT CSK 546/08, LEX nr 503415;
w postanowieniu SN z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. III CZP 128/09, LEX nr 578138; w wyrokach
SN: z dnia 6 maja 2010 r., sygn. II CSK 602/09, LEX nr 585768, z dnia 25 maja 2012 r., sygn.
I CSK 509/11, LEX nr 1271642; z dnia 21 sierpnia 2013 r., sygn. II CSK 578/12, OSNC 2014,
nr 4, poz. 47; z dnia 24 listopada 2016 r., sygn. I1 CSK 113/16, LEX nr 2177083; z dnia 24 marca
2022 r., sygn. IT CSKP 261/22, LEX nr 3395175.
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https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrrge2temrzgy2ds&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrsgeydgnrvg43do&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrsgi2tkmbrgyzda&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrshaydomjyha3ti&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3dinzxg4ydc&refSource=hyp
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5.7. Uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2024 r.,
sygn. Il CZP 27/24 - uwagi krytyczne

Jak wspomniano, Sad Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu sedziéow z dnia
6 listopada 2024 r."*°, bedacej ostatnig wypowiedzig w powickszonym sktadzie
na temat wyktadni art. 129 ust. 2 p.o.§., przyjal szeroka interpretacje tego przepisu.
Stwierdzit mianowicie, ze wilascicielowi nieruchomosci, ktorej warto$¢ zmniej-
szyla si¢ na skutek wprowadzenia obszaru ograniczonego uzytkowania, przystu-
guje odszkodowanie na podstawie art. 129 ust. 2 p.o.§., chociazby zmniejszenie to
nie miato zwigzku z ograniczeniami wynikajgcymi z art. 135 ust. 3a tej ustawy.
Argumenty wskazane w uchwale nie sa jednak przekonujace i watpliwosci budzi
przedstawiona w niej wyktadnia wspomnianego przepisu. Dzieje si¢ tak co
najmniej z kilku wzgledow, ktore wymagaja omoéwienia. Uzasadnienie uchwaty
nie jest spdjne wewnetrznie, a czgS¢ argumentow pozostaje do siebie w opozycji.

Po pierwsze, nie wydaje si¢ przekonujgcy argument z systematyki dziatu IX
tytutlu I1 ustawy Prawo ochrony §rodowiska. Sam fakt, ze nosi on tytut Ograniczanie
sposobu korzystania z nieruchomosci w zwiqzku z ochrong srodowiska i zawiera
nastepujace rozdzialy: Przepisy ogolne, Ograniczenia zwigzane z ochrong zasobow
srodowiska, Obszary ograniczonego uzytkowania oraz Strefy przemystowe, nie
oznacza, ze zastosowanie jakiegokolwiek instrumentu przewidzianego w tym
dziale bedzie ograniczeniem prawa wilasnosci (sposobu korzystania z nierucho-
mosci), ktore wymaga indemnizacji szkdod podmiotéw dotknietych skutkami ta-
kiego ograniczenia. Wystarczy przywota¢ choéby art. 136b ust. 2 p.o.S., sta-
nowiacy, ze zgoda na objecie nieruchomosci granicami strefy przemystowej
wylacza roszczenia o odszkodowanie lub o wykup nieruchomosci, o ktorych
mowa w art. 129 ust. 1-3 p.o.$., w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania
z nieruchomosci w zakresie wynikajacym z utworzenia owej strefy. Nadto w mysl
art. 130 ust. 2 p.o.$. przepis ust. 1 tego artykutlu — gdzie wskazano, w jaki sposob
moze nastgpi¢ ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku
z ochrong zasobow srodowiska'! — nie wyklucza mozliwosci takiego ograniczenia
na podstawie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

130 Uchwata sktadu siedmiu s¢dziéw SN z dnia 6 listopada 2024 r., sygn. III CZP 27/24,
OSNC 2025, nr 5, poz. 49.

Bl Zgodnie z art. 130 ust. 1 p.o.§. ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci moze
nastapi¢ poprzez: poddanie ochronie obszaréw lub obiektow na podstawie przepiséw ustawy
o ochronie przyrody; wyznaczenie obszarow cichych w aglomeracji oraz obszaréw cichych poza
aglomeracjg; wydanie na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. o wielkoobsza-
rowych terenach zdegradowanych decyzji w sprawie poprawy stanu $srodowiska na wielkoobszaro-
wym terenie zdegradowanym obejmujacej ograniczenie sposobu uzytkowania nieruchomosci, na
ktorej znajduje si¢ sktadowisko historycznych odpadéw przemystowych lub miejsce gromadzenia
historycznych odpadéw przemystowych, lub nieruchomosci, na ktorej przeprowadza si¢ reme-
diacje powierzchni ziemi, lub nieruchomosci, na ktérej sg zlokalizowane instalacje lub urzadzenia
stuzace oczyszczaniu srodowiska.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgojtgm2dsltqmfyc4njqgazdmmzuhe&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytsmzsgmytoltqmfyc4nrzguytanrshe&refSource=hyp
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Aby zachowac¢ konsekwencje wywodu, nalezatoby uzna¢, ze za tego rodzaju ogra-
niczenia réwniez winno przystugiwac¢ wilascicielowi odszkodowanie bez dodat-
kowych warunkow. Niemniej przepisy wspomnianej ustawy'*? za ograniczenia
sposobu korzystania z nieruchomosci w celu ochrony zasobow srodowiska nie
przewiduja kompensacji szkody dla wlasciciela, w szczeg6lnosci inne sa prze-
stanki do dochodzenia odszkodowania za szkodg planistyczng, zawarte w art. 35
136 u.p.z.p.'* A zatem odwolanie sie do argumentu z samej systematyki Prawa
ochrony $rodowiska nie moze w zadnym razie by¢ rozstrzygajace dla wyktadni
art. 129 ust. 2 p.o.$. i zakresu odszkodowania zwigzanego z ustanowieniem OOU.

Po drugie, z tresci art. 129 ust. 2 p.o.$. wynika, ze zdarzeniem, ktore uza-
sadnia powstanie roszczenia odszkodowawczego, jest ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomoéci. Zeby jednak zrekonstruowaé przestanki roszczenia
odszkodowawczego, nie mozna poprzesta¢ na tym przepisie, zamieszczonym
w rozdziale | (Przepisy ogdlne) dzialu IX ustawy, ale nalezy siegna¢ takze do
art. 135 ust. 3a p.o.5. W mysl tego przepisu organy wlasciwe, tworzac obszar
ograniczonego uzytkowania, ,,okreslajg granice obszaru, ograniczenia w zakresie
przeznaczenia terenu, wymagania techniczne dotyczace budynkow oraz sposob
korzystania z terené6w wynikajace z postepowania w sprawie oceny oddziaty-
wania na §rodowisko lub analizy porealizacyjnej albo przegladu ekologicznego”.
Skoro Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty odwotat si¢ réwniez do wyktadni
systemowej, to z niezrozumiatych wzgledéw pominat art. 135 ust. 3a p.o.s.

Zestawienie za$ tresci art. 129 ust. 2 z art. 135 ust. 3a p.o.§. prowadzi do
whniosku, ze odszkodowania mozna dochodzi¢ nie za formalng posta¢ ograniczenia,
czyli samo objecie nieruchomosci OOU, ale wowczas, gdy z aktu tworzacego
OOU wynikajg konkretne przejawy ograniczen w sposobie korzystania z danej
nieruchomosci, szczegdlnie z powodu nalozenia pewnych nakazéw lub zakazow
na jej wlasciciela, m.in. ograniczenia mozliwosci jej przeznaczenia, np. zabudowy
lub jej rodzaju. Wiaczenie nieruchomosci do OOU nie zawsze bedzie skutkowato
wprowadzeniem okreslonego rodzaju ograniczen w sposobie korzystania z tej
nieruchomosci. Gdyby przyjaé, ze aby mozna byto dochodzi¢ odszkodowania
w owym trybie, wystarczy jedynie obj¢cie nieruchomosci OOU, to de facto tresc
aktu prawa miejscowego (to, jakie wprowadza ono ograniczenia w formie nakazéw
lub zakazow czy tez zalecen w stosunku do danej nieruchomosci) miataby zna-
czenie wtorne. Powinno za$ by¢ doktadnie odwrotnie. Stad tez nie mozna uznaé
za trafng konkluzji Sadu Najwyzszego, ze zgodnie z wykladnia jezykowa samo
objecie nieruchomosci OOU uzasadnia dochodzenie odszkodowania.

Po trzecie, argument wyprowadzony z zestawienia tresci ust. 1 i ust. 2
art. 29 p.o.$. na rzecz wniosku, jakoby objecie nieruchomosci OOU kazdorazowo

132 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm.) [dalej: u.p.z.p.].
133 Zob. np. wyrok SN z 14 czerwca 2024 r., sygn. II CSKP 2136/22, LEX nr 3725497.
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uzasadniato dochodzenie odszkodowania, takze nie jest przekonujacy. To, ze
roszczenie o wykup, w mysl art. 129 ust. 1 p.o.s., przystuguje wiascicielowi, jesli
w zwiazku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci korzystanie
z niej lub z jej czegsci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone, nie oznacza, ze
owo ograniczenie nie musi si¢ lgczy¢ z wprowadzeniem ograniczen w formie
nakazow lub zakazow czy tez zalecen w stosunku do nieruchomosci. Jest wrecz
odwrotnie: argument z tresci przestanek roszczenia o wykup (art. 129 ust. 1 p.o.§.)
wzmacnia wniosek, ze za ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
w rozumieniu art. 129 ust. 2 p.o.§. moga by¢ uznane jedynie postanowienia aktu
ustanawiajacego OOU, ktore okreslaja nakazy, zakazy i zalecenia skierowane
do wiascicieli nieruchomosci (art. 135 ust. 3a p.o.§.), zatem objecie jej OOU nie
stanowi samodzielnej podstawy roszczenia odszkodowawczego z tytutu obni-
zenia jej warto$ci. Co wigcej, skoro ustawodawca dla roszczenia o wykup, czyli
dalej idgcego, wymaga niemozliwosci lub istotnego ograniczenia mozliwos$ci
korzystania z nieruchomosci, to trudno zaakceptowac, aby do dochodzenia
roszczenia odszkodowawczego nie byto konieczne wprowadzenie ograniczen
w formie nakazow lub zakazéw czy tez zalecen w stosunku do nieruchomosci,
a wystarczylo samo objecie jej OOU.

Po czwarte, argument dotyczacy kwalifikacji ograniczen w korzystaniu z nie-
ruchomosci na skutek wiaczenia jej w granice OOU jako wywlaszczenia w rozu-
mieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP jest bledny co najmniej z kilku wzgledow. Cho¢
objecie nieruchomosci OOU stanowi ingerencjg w prawo wlasnosci, gdyz legali-
zuje (dopuszcza) przekraczanie standardow jakos$ci srodowiska na tym obszarze,
nie kazde tego rodzaju dziatanie stanowi wywlaszczenie w znaczeniu konstytu-
cyjnym. Staje si¢ nim wylacznie tak intensywna ingerencja w prawo wlasnosci,
ktora narusza jego przedmiotowa istote. Wywlaszczenie za$ jest dopuszczalne,
o ile nast¢puje na cele publiczne i tylko za stusznym odszkodowaniem. Z tego
powodu jedynie taki stopien ingerencji w prawo wlasnos$ci za sprawg utworzenia
OOU, ktory spetnia przestanki roszczenia o wykup z art. 129 ust. 1 p.o.$., moze
zosta¢ uznany za mieszczacy si¢ w konstytucyjnym pojeciu wywlaszczenia.

Ograniczenia w sposobie korzystania z nieruchomosci, o ktorych mowa
w art. 129 ust. 1 p.o.$., na skutek wlaczenia w obszar OOU nalezy za$ oce-
nia¢ z perspektywy art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP jako
dopuszczalne (w granicach wyznaczonych przez ten przepis) ograniczenie
prawa wlasnosci ze wzgledu na ochrong¢ srodowiska. Tworzenie OOU pozwala
na przekraczanie standardow imisyjnych na jego obszarze, chroni jednoczesnie
teren poza OOU (a tym samym jest instrumentem ochrony $rodowiska), gdyz
poza OOU nie sa dopuszczalne przekroczenia standardow jakosci srodowiska
w zwiazku z dziatalnos$cig zaktadu lub obiektu, ktora byta przyczyng utworzenia
OOU. Wreszcie Sad Najwyzszy, pomingwszy tres¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
jako mozliwa podstawe ograniczen prawa wilasnosci, nie dostrzegt, ze wskazana
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podstawa nie wymaga wyptaty odszkodowania za owe ograniczenia w zakresie,
w jakim nie naruszaja one istoty prawa wilasnos$ci i speiniaja konstytucyjne
kryterium proporcjonalno$ci. Z tych powodéw argument o koniecznosci prokon-
stytucyjnej wyktadni art. 129 ust. 2 p.o.§. nie jest przekonujacy, a instytucja OOU
generalnie nie powinna by¢ ujmowana jako szczegdlna posta¢ wywlaszczenia, jesli
nie narusza istoty prawa wlasnosci. Na marginesie wypada zauwazyc¢, ze art. 129
ust. 2 p.o.8. mégtby podlegaé konstytucyjnej ocenie z perspektywy zasady rownosci
ponoszenia ci¢zaréw publicznych (art. 32 Konstytucji RP). Ze wzgledu na wage
ochrony $rodowiska jako warto$ci konstytucyjnej (art. 5) oraz konstytucyjny
powszechny obowiazek dbalosci o stan Srodowiska (art. 86) wydaje si¢ jednak,
ze dopoki ograniczenie prawa wtasno$ci nie narusza jego istoty i spetnia wymogi
proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)!**, dop6ty nie bedzie sprzeczne
ze wspomniang zasada réwnosci.

Po pigte, argument dotyczacy celu publicznego ograniczony do znaczenia
transportu lotniczego i funkcjonowania lotnisk nalezy uzna¢ za niepeiny. Nie
oddaje on sedna OOU jako instytucji prawa ochrony srodowiska, gdyz prezen-
tuje jedynie perspektywe podmiotu bedacego ,,wlasciwym sprawca szkody”,
czyli tym, ktéry odnosi z niej korzy$¢ (zarzadzajacym obiektem lub zaktadem
wskazanym w art. 135 ust. 1 p.o.$.), oraz skupia si¢ na rozwoju lotnisk jako
dziataniu bedacym celem publicznym. Tymczasem, jak juz nadmieniono, OOU
jest instytucjg tworzong takze (a moze przede wszystkim) z intencjg zapew-
nienia powszechnej ochrony terenu znajdujacego si¢ poza jego granicami przed
naruszaniem standardow jakosci srodowiska (przy czym dopuszcza ona takie
przekroczenia na terenie samego OOU)'*,

Po szoste, argument, ze wlasciciel nieruchomosci potozonej w obrebie OOU
nie dysponuje zadnym instrumentem, ktéry pozwolitby mu na zniesienie lub ogra-
niczenie oddzialywania immisji w postaci hatasu, opiera si¢ na zatozeniu, ze rosz-
czenie z art. 129 ust. 2 p.o.§. wylacza stosowanie przepisow Kodeksu cywilnego
do obszaru OOU. Tymczasem art. 129 p.o.§. oraz art. 435 k.c. w zw. z art. 322 p.o.S.
przewiduja roztgczne rezimy odpowiedzialno$ci, za czym przemawia rowniez

134 W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sig, ze na konstytucyjng zasade
proporcjonalnosci sktadajg si¢ trzy elementy: 1) zasada przydatnosci, ktora nakazuje wybor
srodkow pozwalajacych na skuteczng realizacj¢ zalozonego celu; 2) zasada koniecznosci, z ktorej
ptynie nakaz, aby sposrod srodkéw rownie skutecznych wybra¢ najmniej ucigzliwy dla jednostki;
3) zasada proporcjonalnosci sensu stricto, ktéra nakazuje, aby zastosowane $rodki pozostawaty
w proporcji do zatozonego celu. Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere
praw cztowieka w Konstytucji RP, Zakamycze, Krakéw 1999, s. 139 i nn.; idem, Zasada pro-
porcjonalnosci, w: Prawa i wolnosci obywatelskie, red. B. Banaszak, A. Preisner, Wydawnictwo
C.H.Beck, Warszawa 2002, s. 670, 682; a takze M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci —
granice wladzy, w: Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow przygotowanych z okazji
10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, oprac. B. Oliwa-Radzikowska, Biuro RPO,
Warszawa 1998, s. 51.

135 K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 26-217.
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dazenie do kompleksowego uregulowania skutkow ustanowienia OOU w zakresie
szk6d™®. Jednak nie chodzi tutaj o ,,zamienne” zastosowanie owych przepisow,
gdyz nie sg one alternatywnymi podstawami dochodzenia tych samych roszczen.
Mamy tu do czynienia z relacja na zasadzie lex specialis — lex generali. Oznacza
to, ze przepisy te si¢ nie dubluja; nie jest wiec wykluczona odpowiedzialnosé
pozwanego za szkody zwigzane z dziatalno$cig lotniska oparta na art. 435 k.c.
w zakresie, w jakim ochrony mienia nie wylaczylo ustanowienie obszaru ogra-
niczonego uzytkowania, przy zatozeniu, ze chodzi w ogoble o przedsi¢biorstwo
lub zaktad w rozumieniu art. 435 k.c.'*’ Je$li zatem przyjmiemy — odmiennie niz
Sad Najwyzszy w przedmiotowej uchwale — Ze art. 129 ust. 2 p.o.$. nie obejmuje
kazdego ograniczenia korzystania z nieruchomosci potozonej na OOU, ale tylko
takie, ktore w zwigzku z utworzeniem tego obszaru wynikaja z zakresu ograni-
czen wskazanego w akcie prawa miejscowego tworzacego OOU, to nastgpstwa
obnizenia wartosci nieruchomosci na skutek emisji hatasu, ktory nie pozwala
na dotrzymanie standardow jakos$ci srodowiska (przekracza standardy jakos$ci
akustycznej), niemieszczace si¢ w zakresie ograniczen moga by¢ kompensowane
na podstawie art. 435 k.c. w zw. z art. 322 p.0.§."

Po si6dme wreszcie, Sad Najwyzszy pomingt calkowicie argument, ze
w art. 129 ust. 2 p.o.§. mowa o odpowiedzialnosci ustawowe;j (a nie sprawczej) za
szkodg legalng, co nie jest okoliczno$cig pozbawiong znaczenia dla wyktadni tego
przepisu. Poniewaz nie istnieje generalny obowigzek naprawiania szkod wynikaja-
cych z legalnych dzialan organéw administracji, przepisy art. 129 i nn. p.o.§. maja
charakter regulacji szczegdlnej (wyjatku), stad nie powinny podlega¢ wyktadni
rozszerzajacej. To za§ oznacza, ze materialng podstawa roszczenia odszkodo-
wawczego z art. 129 ust. 2 p.o.§. kazdorazowo jest ograniczenie korzystania
z nieruchomosci lub z jej czgéci zwigzane z wprowadzeniem OOU'®. Takiego
kierunku wyktadni powyzszego przepisu nie modyfikuje (nie poszerza) norma
procesowa zawarta w art. 136 ust. 1 p.o.§., okreslajaca czgSciowo odmiennie ten
rodzaj odpowiedzialno$ci jako odpowiedzialno$¢ za ,,ograniczenie sposobu korzy-
stania ze §rodowiska w wyniku ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowa-
nia”*%. Wyktadnia jezykowa art. 129 ust. 2 p.o.S. sktania do wniosku, ze szkoda
polegajaca na zmniejszeniu wartosci nieruchomosci musi pozostawa¢ w zwigzku

136 Zob. postanowienie SN z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. IIT CZP 128/09, Legalis nr 210590;
postanowienie SN z dnia 9 kwietnia 2010 r., sygn. III CZP 17/10, Legalis nr 218232; wyrok
SN z dnia 6 maja 2010 r., sygn. II CSK 602/09, Legalis nr 388528.

137 Zob. wyrok SN z dnia 6 maja 2010 r., sygn. II CSK 602/09, LEX nr 585768.

138 Wyrok SN z dnia 12 grudnia 2008 r., sygn. II CSK 367/08, LEX nr 508805. Zob.
K.B. Wojciechowska, Lotniskowy obszar ograniczonego uzytkowania..., s. 198-203.

13 Tak w uchwale SN z dnia 7 kwietnia 2022 r., sygn. IIT CZP 80/22, Legalis nr 2679608;
w uchwale SN z dnia 29 kwietnia 2022 r., sygn. III CZP 81/22, Legalis nr 2688279.

140 Uchwata SN z dnia 7 kwietnia 2022 r., sygn. III CZP 80/22, Legalis nr 2679608.
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przyczynowym z ,,ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci™*, ktore
wprowadza akt prawa miejscowego ustanawiajacy OOU'?. Szkoda relewantna s
zatem jedynie majatkowe nastgpstwa nakazow, zakazow i zalecen wprowadzo-
nych na takim terenie'*. Dlatego kazdorazowo nalezy ustali¢, czy i w jaki sposob
dana nieruchomo$¢ w obrgbie OOU, z uwzglednieniem ustanowionych stref oraz
jej dotychczasowego i planowanego wykorzystania, zostata nimi dotknigta'*.
Na marginesie trzeba doda¢, ze argumentem uzasadniajgcym rozszerzajaca
wykladnie art. 129 ust. 2 p.o.$. nie moze by¢ okoliczno$¢, iz zgodnie z art. 129
ust. 4 p.o.§. poczatek biegu trzyletniego terminu prekluzyjnego dla dochodzenia
roszczenia odszkodowawczego jest liczony od dnia wej$cia w zycie aktu prawa
miejscowego, ktory ustanawia OOU.

6. Podsumowanie. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w zwigzku z utworzeniem
obszaru ograniczonego uzytkowania - determinanty prawne

Ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci, jakie moze powodowac jej wlaczenie
w granice obszaru ograniczonego uzytkowania — co wynika wprost z art. 135
ust. 3a p.o.§. — uzasadnia przyjecie w art. 129 ust. 2 p.o.§. modelu ustawowej
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za legalne dziatania administracji. Podstawa
roszczen odszkodowawczych z tytulu wprowadzonego ograniczenia jest — oprocz
wejscia w zycie aktu prawa miejscowego, ktory powoduje ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci, i szkody poniesionej przez jej wlasciciela — istnienie
zwigzku przyczynowego migdzy owym ograniczeniem a szkoda.

Przedstawiona analiza modelu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wynika-
jacej z wlaczenia nieruchomosci w granice OOU pozwala sformutowac teze, ze
nie mozna prawidtowo zrekonstruowac znaczenia i zakresu roszczenia odszkodo-
wawczego z pominigciem cech i specyfiki prawa ochrony srodowiska. Specyfika
ta wymaga uwzglednienia rowniez w ramach odpowiedzialno$ci cywilnoprawne;j
(a taki charakter ma roszczenie odszkodowawcze z art. 129 p.o.§.) z jednej strony
podstawowego celu wszystkich unormowan prawa ochrony $rodowiska, tj. kom-
pleksowej ochrony $rodowiska i zréwnowazonego rozwoju, z drugiej strony
za$ — glownej funkcji odpowiedzialnosci w prawie ochrony srodowiska, tj. pre-
wencji. Wbrew powszechnemu przekonaniu bowiem celem utworzenia OOU jako

4l Sad Najwyzszy wskazat tez, ze pojecie ,,sposob korzystania z nieruchomosci” nalezy
rozumie¢ zaro6wno jako stan faktyczny obejmujacy posiadanie, jak i zakres wykorzystywania
triady uprawnien wilascicielskich — zob. uchwate SN z dnia 29 kwietnia 2022 r., sygn. III CZP
81/22, Legalis nr 2688279.

142 M. Baran, ,,Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci”..., s. 38.
4 Tak w uchwale SN z dnia 29 kwietnia 2022 r., sygn. IIT CZP 81/22, Legalis nr 2688279.
44 M. Baran, ,,Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci’..., s. 54-58, wraz

z przywolanym tam orzecznictwem.
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instytucji ochrony $rodowiska nie jest tylko ochrona partykularnego interesu
podmiotu prowadzacego dzialalnos¢ wskazang w art. 135 ust. 1 p.o.§., czyli lega-
lizacja przekraczania standardow jakos$ci srodowiska na terenie OOU, lecz takze
ochrona jako$ci $rodowiska poza wyznaczonym obszarem, czyli zapewnienie,
aby na zewnatrz OOU nie nastepowaty przekroczenia standardéw imisyjnych.
Powyzszy cel tworzenia OOU oraz konstytucyjne rozumienie ochrony $ro-
dowiska jako dobra wspolnego i wartosci, ktéra moze uzasadnia¢ ograniczenie
prawa wiasnosci (art. 31 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), trzeba uwzglednia¢
w procesie wyktadni art. 129 ust. 2 p.o.§. w odniesieniu do ,,0graniczenia prawa
wlasno$ci” za sprawa ustanowienia OOU. To za§ winno prowadzi¢ do wniosku,
ze zaro6wno pojecie szkody, jak i pojecie zwiazku przyczynowego relewantnego
z perspektywy przestanek roszczenia odszkodowawczego nalezy stosowacé tylko
do takich ograniczen prawa wtasnosci (uzytkowania wieczystego), ktore wynikaja
z przepisOw prawa (miejscowego) kreujacych obszar ograniczonego uzytko-
wania'®®. Szkodg relewantng w $wietle tresci art. 129 ust. 2 p.o.S. sg majatkowe
nastepstwa enumeratywnie wymienionych nakazow, zakazow i zalecen wprowa-
dzonych na terenie OOU i skierowanych do wtascicieli nieruchomosci. Hipoteza
przepisu art. 129 ust. 2 p.o.§. nie obejmuje bowiem kazdego ograniczenia korzy-
stania z nieruchomosci potozonej na obszarze ograniczonego uzytkowania.
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Mariusz Baran

Odpowiedzialnosé w prawie ochrony srodowiska — wybrane uwagi
na przykladzie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za ograniczenia
prawa wiasnosci w zwigzku z ustanowieniem obszaru
ograniczonego uzytkowania

Streszczenie

Artykul zawiera analiz¢ modelu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za legalne dziatanie admini-
stracji na przyktadzie odpowiedzialnos$ci z tytutu ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowa-
nia (OOU). Rozwazania zmierzaja do odpowiedzi na pytanie, czy jej zakres obejmuje tylko zmiany
wywotane szczegdtowymi postanowieniami uchwaty o utworzeniu OOU czy tez odpowiedzialno$é
odszkodowawczg uzasadnia samo wiaczenie nieruchomos$ci w obreb tego obszaru. Aby ustali¢
charakter i zakres odpowiedzialno$ci za ograniczenia prawa wiasnos$ci w zwiazku z ustanowie-
niem OOU i podda¢ krytycznej ocenie orzecznictwo Sadu Najwyzszego dotyczace tej tematyki,
autor omawia specyfike prawa ochrony srodowiska, zwigzki odpowiedzialno$ci w tymze prawie
z innymi gal¢ziami prawa, cel tworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania jako instytucji
ochrony $rodowiska, a takze formy ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Nastepnie
analizuje model odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z tytutu ustanowienia OOU oraz wptyw
jego utworzenia na prawo wlasnosci nieruchomosci potozonej na tym obszarze.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, obszar ograniczonego uzytkowania,
ochrona jako$ciowa $rodowiska, odpowiedzialnos$¢ za legalne dziatanie administracji

Mapwuyw BapaH

OTBETCTBEHHOCTb B 3KOJIOTMYECKOM NpaBe — oTAeNlbHble KOMMEeHTapumn
Ha NnpuMepe KOMMeHCaLMOHHOW OTBETCTBEHHOCTU 3a OrpaHU4YeHUA Npas
COGCTBEHHOCTU B CBA3MU C YCTAaHOBIIEHMEM 30HbI C 0COGLIMU
YCIOBUSIMU UCMNOJIb30OBaHUA TeppUTOPUi

Pesiome

B crarhe aHANIM3UPYETCS MOJECTb KOMIICHCAIIMOHHONH OTBETCTBEHHOCTH 3a JieTaJbHbIC JICH-
CTBHS aAMUHUCTPAIIMK HA IPUMEPE OTBETCTBEHHOCTH 33 YCTAHOBJICHUE 30HBI C OCOOBIMHU yC-
JOBUSIMH Hcnoib3oBaHus Tepputopuii (3OYUT). Llens paccyxaeHui — HAUTH OTBET Ha BOIPOC,
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pacrpocTpaHsieTcs 11 e€ JeiicTBUE TONBKO Ha M3MEHEHH s, BbI3BaHHBIE KOHKPETHBIMHU TOJIOXKE-
HUSIMH petienust 00 ycranosiaeHuu 30YUT, niau sxe KOMIEHCAMOHHYIO OTBETCTBEHHOCTH 000-
CHOBBIBAET CAMO BKJIIOUECHUE HEJIBUKMMOIO UMYILECTBA B 3Ty 30HY. J[J151 onpeseneHus xapakrepa
1 00b&Ma OTBETCTBEHHOCTH 3a OTPAHHUCHHS MIPaB COOCTBEHHOCTH B CBSI3U C YCTAHOBIICHHEM
30YUT u KpuTHYECKOI OIIEHKH COOTBETCTBYIOINIECH MpakTHKK BepxoBHOTO cyaa, aBTOp paccMa-
TPHUBAET CHEU(UKY PKOIOrHYECKOTO MTPaBa, CBSI3M OTBETCTBEHHOCTHU B JAHHOM IIPABE C APYTUMHU
OTpacisMU MIPaBa, ek CO3/IaHHsI 30HbI C 0COOBIMH YCIOBUSIMH UCIIOIb30BAHUS TEPPUTOPHI Kak
WHCTHUTYTa OXPaHbl OKPYIKAIOLIEH Cpeibl, a Takke GOpMBbI OrpaHUYEHHH UCTIOIB30BAHNUS HEIBH-
JKHMOr0 UMyIecTBa. Jlanee aBTOp aHaIU3UPYET MOJENb KOMIICHCALIUOHHOM OTBETCTBEHHOCTHU
3a YCTAHOBJIEHHE 30HBI C OCOOBIMH YCIOBHSMHE HCIIOJNB30BaHUS U BIHSHIE €€ YCTAaHOBIICHUS Ha
mpaBa COOCTBEHHOCTH Ha HEJBMKMMOE UMYIIECTBO, PACTIOIOKEHHOE Ha 3TOI TepPHUTOPHUIL.

KnrwueBbie cinoBa: KOMIICHCAIITMOHHAas: OTBETCTBCHHOCTH, 30HA C 0COOBIMH YCJIOBUAMMU UCIIOJIb-
30BaHusA TeppHTOpHﬁ, OXpaHa Ka4YecTBa 0pr>{<a}omel‘/’1 Cpeabl, KOMIIEHCAlIUOHHAasA OTBETCTBCH-
HOCTB 3a JICTAJIbHBIC I(eﬁCTBPIﬂ AIMUHHUCTpallun

Mariusz Baran

Responsabilita nel diritto ambientale — alcune osservazioni sull’esempio
della responsabilita civile per la limitazione del diritto di proprieta
in relazione all’istituzione di un’area ad uso limitato

Sommario

Larticolo contiene un’analisi del modello di responsabilita civile per I’azione legale del’amministra-
zione sull’esempio della responsabilita per I'istituzione di un’area ad uso limitato (OOU). Le con-
siderazioni mirano a rispondere alla domanda se la sua portata comprenda solo le modifiche
causate dalle disposizioni specifiche della delibera di istituzione dell’OOU o se la responsabilita
civile sia giustificata dal solo inserimento dell’immobile nell’area. Al fine di determinare la natura
e la portata della responsabilita per le limitazioni del diritto di proprieta in relazione all’istituzione
dell’OOU e di sottoporre a una valutazione critica la giurisprudenza della Corte Suprema in materia,
l’autore discute la specificita del diritto ambientale, i rapporti di responsabilita in tale diritto con
altri rami del diritto, lo scopo della creazione di un’area ad uso limitato come istituzione di prote-
zione ambientale nonché le forme di limitazione dell’uso degli immobili. Successivamente, analizza
il modello di responsabilita civile per danni derivanti dall’istituzione di un’OOU e I'impatto della
sua creazione sul diritto di proprieta degli immobili situati in tale area.

Parole chiave: responsabilita civile per danni, area ad uso limitato, tutela della qualita
dell’ambiente, responsabilita civile per danni derivanti da un’azione legale dell’amministrazione
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Prawne aspekty funkcjonowania morskich obszaréw
chronionych w Rzeczypospolitej Polskiej w swietle
Unijnej strategii na rzecz bioréznorodnosci 2030:
»Przywracanie przyrody do naszego zycia™

Legal aspects of the marine protected areas in the Republic of Poland
in the light of the EU Biodiversity Strategy for 2030: “Bringing nature
back into our lives”

Summary

The article addresses the legal aspects of marine protected areas (MPAs) in the Republic of
Poland in light of the EU Biodiversity Strategy for 2030: “Bringing nature back into our lives”.
MPAs are being created in many countries and are intended, among other things, to enable
the provision of basic ecosystem services and the protection of marine biodiversity and cul-
tural resources. The aim of this study is to present the functioning of marine protected areas
in Poland established within the framework of Polish area-based forms of nature protection,
the Natura 2000 system of protected areas and the HELCOM MPAs system. This is achieved
by answering two questions: whether the exercise of competences in MPAs by national pub-
lic administration bodies may lead to conflicts of competence between them, and whether the
creation of a coherent trans-European Natura 2000 network requires cooperation between EU

* Artykutl przygotowano w ramach realizacji projektu ,,Blue Crescent. Zrownowazone Za-
rzadzanie Morskim Obszarem Poludniowego Battyku”, dofinansowanego z programu Interreg
South Baltic Programme 2021-2027 (STHB.02.02-IP.01-0001/24), nr zadania: UG 518-P100-
0044-25-UC.
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member states and countries in the region concerned. In order to answer these questions, the
provisions regulating the legal status of MPAs and selected administrative court rulings were an-
alysed, and reference was also made to the views of the doctrine in the field of administrative law,
environmental law and maritime law. The research has confirmed that overlapping competences
of national administrative bodies responsible for specific MPAs may result in jurisdictional dis-
putes and that in order to create a coherent trans-European Natura 2000 network, cooperation
between all EU member states is necessary, particularly between countries in a specific region,
e.g. the Baltic Sea area.

Keywords: marine protected areas, MPAs, marine environmental protection

1. Wprowadzenie

Ochrona $rodowiska morskiego stanowi istotne zadanie w wymiarze glo-
balnym, regionalnym oraz lokalnym. Jego realizacja wymaga podejmowania
zroéznicowanych i wieloaspektowych dziatan zarowno przez cata spotecznosé
miedzynarodows, jak i przez poszczegdlne panstwa nadbrzezne (ang. coastal
states). Przykladem takich dziatan moze by¢ ustanawianie morskich obszarow
chronionych (ang. marine protected areas, MPAs). Pojecie MPAs nalezy rozumie¢
jako $cisle okreslone (wyznaczone) obszary stanowigce czgs¢ srodowiska mor-
skiego lub do niego przylegle oraz lezace nad nimi wody, a takze zwigzane z nimi
flore, faune i obiekty dziedzictwa kulturowego, ktore zostaly objete ochrong
przez prawo badz inne efektywne $rodki prewencyjne, w tym zwyczaj, a w kon-
sekwencji rowniez wystepujaca w nich réoznorodnos¢ biologiczng!, ktérym przy-
znano wyzszy poziom ochrony niz ich otoczeniu?. MPAs dotychczas utworzono

' A. Kazmierska-Patrzyczna wskazuje, ze réznorodno$¢ biologiczna (ang. biological diver-
sity) jest jednym z najwazniejszych poje¢ we wspotczesnej ochronie przyrody — zob. A. Kaz-
mierska-Patrzyczna, Ochrona roznorodnosci biologicznej w systemie prawnej ochrony przyrody,
Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2019, s. 23. Pojecie to zostalo zdefiniowane w ujeciu norma-
tywnym w prawie mi¢dzynarodowym publicznym. Zgodnie z art. 2 Konwencji o réznorodnosci
biologicznej, sporzadzonej w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca 1992 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 184,
poz. 1532) [dalej: Konwencja o réznorodnosci biologicznej] réznorodno$é biologiczna oznacza
zroznicowanie wszystkich zywych organizméw pochodzacych, inter alia, z ekosysteméw lado-
wych, morskich i innych wodnych ekosystemow oraz zespotéw ekologicznych, ktorych sa one
czescig. Dotyczy to réoznorodnosci w obrebie gatunku, migdzy gatunkami i migdzy ekosystemami.

2 D. Py¢, Morskie Obszary Chronione Morza Baltyckiego. O instrumentach prawnych ochro-
ny przyrody battyckiej i jej roznorodnosci biologicznej, w: Battyk dla wszystkich. Jak zapewnié
zrownowazony rozwdj, UN Global Compact Network Poland, 2021, s. 95, https://ungc.org.pl/wp-
-content/uploads/2021/12/Raport Baltyk dla wszystkich 2021.pdf [dostep: 23.04.2025]; CBD
COP 7, Decision VII/5: Marine and coastal biological diversity, Kuala Lumpur, 9-20.04.2004,
UNEP/CBD/COP/DEC/VII/5, https://www.cbd.int/doc/decisions/cop-07/cop-07-dec-05-en.pdf
[dostep: 30.06.2025]. Mozna takze wyr6zni¢ w nauce stanowisko, ze MPAs maja podmiotowos$é
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w obrebie ponad 65 krajow i terytoriow i obejmuja one swoim zasiegiem duza
liczbe siedlisk przyrodniczych. Maja stuzy¢ ochronie zasobow naturalnych, przy-
wroceniu do stanu poprzedniego zniszczonych ekosystemow oraz zatrzymaniu
negatywnych zjawisk zagrazajacych roznorodnosci biologicznej morz i oceandow”.
Funkcjonowanie MPAs umozliwia niezaktdécone $wiadczenie podstawowych ustug
ekosystemowych?, ochrong bior6znorodnosci morskiej i zasobow kulturowych,
a takze prowadzenie nowoczesnych badan oraz wdrazanie innowacyjnych polityk>.
Ponadto naukowcy i eksperci polityczni wskazuja, ze MPAs moga zwigkszy¢
potencjat ekosystemdéw morskich w zakresie radzenia sobie ze skutkami zmian
klimatu®. Co dodatkowo istotne, wyznaczanie MPAs wspiera zachowanie rdézno-
rodnosci biologicznej, ktora stanowi jeden z priorytetdéw wspotczesnej ochrony
srodowiska’.

Tworzenie MPAs wpisuje sie¢ w realizacje Unijnej strategii na rzecz bioroz-
norodnosci 2030: ,, Przywracanie przyrody do naszego zZycia’®, ktorg przyjeto

prawna. Zob. M. Bender, An Earth law framework for marine protected areas: Adopting a holistic,
systems and rights-based approach to ocean governance, Earth Law Center 2017, s. 9, https://por-
tals.iucn.org/library/sites/library/files/resrecrepattach/ELC%20MPA%20Framework%20Sept%20
4%20%282%29.pdf [dostep: 30.06.2025].

3 D. Py¢, Instrumenty prawnej ochrony Morza Baltyckiego jako obszaru morskiego o szcze-
golnej wrazliwosci, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2023, nr 4, s. 147, https://doi.org/10.26881/
2sp.2023.4.08.

4 Ustugi ekosystemowe nie sg definiowane jednolicie. W niniejszym artykule dla potrzeb
badawczych przyjeto, ze przez to pojecie nalezy rozumieé ,,wktad ekosystemow (systemow zy-
wych) w dobrostan cztowieka”. Zob. J. Cernecky et al., Podstawowe zagadnienia dotyczqce ustug
ekosystemowych, w: Pakiet narzedzi Carpathian Ecosystem Services Toolkit. Interreg CENTRAL
EUROPE projekt Centralparks ,,Budowanie zdolnosci zarzqdzania obszarami chronionymi
w Karpatach w celu integracji i harmonizacji ochrony roznorodnosci biologicznej i lokalnego
rozwoju spoteczno-gospodarczego”, red. R. Povazan, J. Kadlec¢ik, Panstwowa Stuzba Ochrony
Przyrody Republiki Stowackiej, Banska Bystrica 2021, s. 13, https:/programme2014-20.inter-
reg-central.eu/Content.Node/Centralparks/D.T3.1.3-Carpathian-Ecosystem-Services-Toolkit-PL.
pdf [dostep: 24.04.2025]. Szerzej na temat definicji ustug ekosystemowych — zob. tez M. Nyka,
Koncepcja ustug ekosystemowych w miedzynarodowoprawnej ochronie srodowiska morskiego
Battyku, w: Prawo migdzynarodowe. Idee a rzeczywistosé, red. E. Cala-Wacinkiewicz, Wydaw-
nictwo C.H.Beck, Warszawa 2018, s. 632—633.

5 X. Recio-Blanco et al., Technology and the seas: Enforcement in marine protected areas,
,»Environmental Law Reporter News & Analysis” 2019, vol. 49, no. 12, s. 11091.

¢ V. Vijayaraghavan, Marine protected areas on the uncertain frontiers of climate change,
,»Environmental Law Reporter” 2021, vol. 51, no. 2, s. 10116.

" M. Nyka, Morskie obszary Natura 2000 w kontekscie uwarunkowan migdzynarodo-
wych, w: Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, red. A. Kazmierska-Patrzyczna,
M.A. Krdl, Polskie Zrzeszenie Inzynierow i Technikoéw Sanitarnych — Oddzial Wielkopolski,
Szczecin—L0dz—Poznan 2013, s. 170.

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw: Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030:
., Przywracanie przyrody do naszego zycia”, 20.05.2020, COM(2020) 380 final, https:/eur-lex.
europa.cu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0380 [dostep: 24.04.2025].
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20 maja 2020 r. w formie komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw.
Uznano, ze dla dobra srodowiska naturalnego i gospodarki, a takze aby wesprze¢
proces wychodzenia panstw cztonkowskich z kryzysu zwigzanego z pandemig
COVID-19, Unia Europejska musi obja¢ ochrong wigksze obszary przyrodnicze —
powinno to dotyczy¢ co najmniej 30% jej obszarow ladowych i 30% obszarow
morskich. Jak stwierdzono, obecna sie¢ obszaréw prawnie chronionych, z obsza-
rami objetymi ochrong $cisla wiacznie, nie jest dostatecznie duza i nie gwarantuje
ochrony roznorodnosci biologicznej, co $wiadczy o tym, iz cele okreslone
w Konwencji o ro6znorodnosci biologicznej sa niewystarczajace, aby odpowiednio
chroni¢ przyrode i zapewni¢ odbudowe jej zasobow® (pkt 2.1 Unijnej strategii
na rzecz bioroznorodnosci 2030). Przyznano réwniez, ze trzeba podja¢ globalne
starania, a sama Unia Europejska musi intensywniej oraz skuteczniej dziatac¢
na rzecz ochrony przyrody i utworzy¢ prawdziwie spdjng transeuropejska sie¢
Natura 2000 (pkt 2.1 strategii).

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie prawnych aspektow funk-
cjonowania morskich obszarow chronionych w Rzeczypospolitej Polskiej, usta-
nowionych w ramach polskich obszarowych form ochrony przyrody, systemu
obszarow chronionych Natura 2000, a takze systemu HELCOM MPAs (wczes$-
niej pod nazwa systemu baltyckich obszaréw chronionych, ang. Baltic Sea pro-
tected areas, BSPAs)'* w §wietle Unijnej strategii na rzecz bioréznorodnosci 2030.
Pomimo ze wskazane obszary bedace w jurysdykcji Rzeczypospolitej Polskiej
obejmujg swoim zakresem réwniez terytorium lagdowe, cze$¢ z nich wykracza
poza to terytorium i obejmuje morskie wody wewngtrzne lub morze terytorialne,
ktore bezsprzecznie wchodzg w sktad srodowiska morskiego'!. Istnieje potrzeba
badan, takze w dziedzinie prawa, ukierunkowanych na ocen¢ form ochrony
tego s$rodowiska, poniewaz jego jakos¢ bezposrednio wptywa na zycie czlo-
wieka oraz funkcjonowanie catego spoteczenstwa'?. Realizacji celu badawczego

 Zgodnie z globalnymi celami z Aichi w zakresie ochrony réznorodnosci biologicznej
obszary chronione powinny obejmowac co najmniej 17% obszaréw ladowych i 10% obszarow
morskich, natomiast dane z badan naukowych wskazuja na poziom 30-70%. Zob. np. IPBES,
Global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the Intergovernmental
Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, eds. E.S. Brondizio et al.,
IPBES secretariat, Bonn 2019, https://doi.org/10.5281/zenodo.3831673.

1" D. Py¢, Morskie obszary chronione na morzu otwartym, ,,Prawo Morskie” 2005, t. 21,
s. 97; eadem, Konwencja o ochronie srodowiska obszaru Morza Battyckiego — 40 lat wspotpracy
w budowaniu rezimu prawnego ochrony Srodowiska Morza Battyckiego, ,,Prawo Morskie” 2020,
t. 39, s. 86.

1" M.M. Kenig-Witkowska, Miedzynarodowe prawo Srodowiska. Wybrane zagadnienia
systemowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 17.

2 D. Py¢ wskazuje, ze ,,dobry stan §rodowiska Morza Battyckiego wyraza si¢ w jakos$ci
zycia spotecznosci lokalnych panstw nadbrzeznych” (D. Pyé, Zrownowazone zarzgdzanie
srodowiskiem Morza Battyckiego, w: Prawo ochrony srodowiska jako warunek prowadzenia


https://doi.org/10.5281/zenodo.3831673
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przyjetego w artykule stuzy udzielenie odpowiedzi na dwa pytania badawcze:
po pierwsze, czy w zwiazku z wykonywaniem kompetencji w MPAs przez
krajowe organy administracji publicznej moze dochodzi¢ do sporéw kompeten-
cyjnych pomigdzy nimi, a po drugie, czy stworzenie spojnej transeuropejskiej
sieci Natura 2000 wymaga wspoéldziatania panstw Unii Europejskiej oraz
panstw okreslonego regionu. Zalozono, ze odpowiedz na oba pytania powinna
by¢ twierdzaca. Aby jej udzieli¢, w artykule postuzono si¢ dogmatyczng metoda
badawcza. Przeanalizowano przepisy regulujace status prawny MPAs i wybrane
orzeczenia sadow administracyjnych dotyczace tych obszaréw, odwotano si¢
takze do pogladow doktryny zawartych w literaturze przedmiotu z zakresu
nauki prawa administracyjnego, prawa ochrony srodowiska i prawa morskiego.

2. Charakterystyka prawna polskich obszarowych form ochrony
przyrody majacych status MPAs

Przez ,,polska obszarowg forme ochrony przyrody” nalezy rozumie¢ instytucje

prawna, w ktorej:

1) wyodrebnia si¢ okreslony obszar,

2) uznaje si¢ go za chroniony powszechnie obowigzujacym aktem normatyw-
nym,

3) poddaje si¢ go szczegdlnemu rezimowi prawnemu, w ktorym zasadnicza role
odgrywaja zakazy zachowania si¢ zagrazajacego temu obszarowi, oraz

4) ustanawia si¢ odpowiedzialno$¢ typu penalnego za naruszenie owych zaka-
zOW".

Na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 1-4 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody" trzeba stwierdzi¢, ze polskimi obszarowymi formami ochrony
przyrody sa parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe i obszary
chronionego krajobrazu. Do obszarowych form ochrony przyrody w Polsce
mozna tez, zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 5 u.o.p., zaliczy¢ obszary Natura 2000,
niemniej z uwagi na prawnounijny kontekst tych form zostang one oméwione
odrebnie — w kolejnej czesci artykutu. Wymienione w art. 6 ust. 1 pkt 1-4 u.o.p.
formy ochrony przyrody nalezg do polskich obszarowych form ochrony przyrody

dziatalnosci gospodarczej, red. J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2009, s. 175). Zob. tez eadem, Europejska polityka morska —
,,Strategia w roznorodnosci”, ,,Prawo Morskie” 2007, t. 23, s. 29-50.
3 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, wyd. 3 zm., Difin, Warszawa 2012,
s. 79; A. Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Difin, Warszawa 2013, s. 27-28.
4 Tj. Dz.U. z 2024 1. poz. 1478 ze zm. [dalej: u.o0.p.].
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mieszczacych sie w definicji obszaru specjalnego®. Precyzyjne zdefiniowanie
owego pojecia nastrecza jednak pewnych trudnosci®. Wedtug J. Stelmasiaka
obszar specjalny ,,obejmuje oznaczong przestrzen, na ktorej obowigzuje specy-
ficzny rezim prawny, wylaczajacy lub co najmniej ograniczajacy dotychczasowy
porzadek prawny (normy powszechnie obowigzujgce)”"”. Uznaje si¢ rowniez, ze
prawna istota obszaréw specjalnych wyraza si¢ w powigzaniu wyodrgbnionej
czesci terytorium ze szczegoblng regulacja, ktora dotyczy zachowania si¢ na
tym terytorium'®. J. Stelmasiak wyrdznia takze instytucje obszaru specjalnego
o charakterze przyrodniczym i wskazuje, ze ,,obejmuje ona swoim zakresem
przedmiotowym parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe oraz
obszary chronionego krajobrazu™".

Za MPAs ustanowione w ramach polskiej jurysdykcji mozna uznaé przede
wszystkim polskie obszarowe formy ochrony przyrody, ktoére obejmuja teryto-
rialnie przynajmniej niewielki fragment polskich obszaréw morskich?® — zgodnie
z ustawg z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej

15" A. Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim..., s. 28. W polskim porzadku praw-
nym ,,0obszar specjalny” nie jest pojeciem jezyka prawnego, lecz pojeciem doktrynalnym. Zob.
P. Zacharczuk, Podzial terytorialny specjalny a obszar specjalny, ,,Prawo i Wigz” 2025, t. 56,
nr 3, s. 260, https:/doi.org/10.36128/PRIW.VI56.1133; J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjal-
nego w materialnym prawie administracyjnym na przykladzie obszarow specjalnych o charakte-
rze ekologicznym, w: System prawa administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2012, s. 652;
J. Stelmasiak, Obszar specjalny jako prawny srodek gospodarowania przestrzeniq w zakresie
ochrony srodowiska (analiza administracyjnoprawna), w: Polska lat dziewigédziesigtych. Prze-
miany panstwa i prawa, t. 2, red. L. Antonowicz et al., Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sklodowskiej, Lublin 1998, s. 147; J. Stelmasiak, Obszary specjalne o charakterze ekolo-
gicznym w Swietle poglgdow doktryny i orzecznictwa sqdow administracyjnych, w: Sqgdownictwo
administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich, 1980-2005, red. J. Goral, R. Hauser,
J. Trzcinski, Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2005, s. 412.

16 P, Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym,
Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2017, s. 10.

17" J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego..., s. 652—653.

18 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdtczesnej administracji, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Wroctawskiego, Wroctaw 1985, s. 103; P. Zacharczuk, Obszary specjalne..., s. 7.

19°]. Stelmasiak, Obszar specjalny o charakterze przyrodniczym w swietle orzecznictwa
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, w: Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne
przysziosci. Ksiega jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. Wierzbowski et al.,
Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 415. Por. J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego
w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie obszarow specjalnych o charakterze
ekologicznym, w: System prawa administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, wyd. 2, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2017,
s. 685-717; P. Zacharczuk, Obszary specjalne..., passim.

20 T. Bakowski wskazuje, ze ,,»polskie obszary morskie« sg pojeciem jezyka prawnego
w klasycznym rozumieniu tego terminu, to jest jezyka uzywanego w tekstach aktow prawnych”
(T. Bakowski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne polskich obszarow morskich. Proble-
matyka administracyjnoprawna, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2018, s. 44).
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i administracji morskiej?!. Wedtug stanu z 1 stycznia 2025 r. wérod rzeczonych
form bedacych MPAs znajduja si¢ 2 parki narodowe, 4 rezerwaty przyrody oraz
1 park krajobrazowy, a takze 17 obszaréw Natura 2000%*.

Jesli chodzi o pierwsza z wymienionych kategorii, mianowicie park naro-
dowy (stanowigcy najwyzsza polskg form¢ ochrony przyrody)?, status MPAs
w Polsce posiadaja Wolinski Park Narodowy i Stowinski Park Narodowy.
Z uwagi na konieczno$¢ spelnienia przestanek ustawowych uznania za taka
form¢ ochrony przyrody oba parki obejmujg obszary wyrdzniajace si¢ szcze-
gblnymi warto$ciami przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kulturowymi
i edukacyjnymi, o powierzchni niemniejszej niz 1000 ha, na ktérych ochronie
podlegaja cata przyroda oraz walory krajobrazowe (art. 8 ust. 1 u.o.p.). Parki
narodowe tworzone sg w celu zachowania réznorodnosci biologicznej, zasobow,
tworow 1 sktadnikow przyrody nieozywionej i waloréw krajobrazowych, przy-
wrocenia wlasciwego stanu zasobow i sktadnikow przyrody oraz odtworzenia
znieksztatconych siedlisk przyrodniczych, siedlisk roslin, siedlisk zwierzat lub
siedlisk grzybow (art. 8 ust. 2 u.o.p.). Zgodnie z art. 8b ust. 1 uv.o.p. do zadan
parkoéw narodowych nalezy w szczegdlnosci:

1) prowadzenie dziatan ochronnych w ekosystemach parku narodowego, zmie-
rzajacych do realizacji celéw, o ktérych mowa w art. 8§ ust. 2;

2) udostepnianie obszaru parku narodowego na zasadach okreslonych w planie
ochrony, o ktorym mowa w art. 18, lub zadaniach ochronnych, o ktorych
mowa w art. 22, i w zarzadzeniach dyrektora parku narodowego;

3) prowadzenie dziatan zwigzanych z edukacja przyrodnicza.
Z uwagi na uzycie w art. 8b ust. 1 u.o.p. zwrotu ,,w szczegdélnosci” nalezy uznac,
ze katalog zadan parkow narodowych zawarty w tym przepisie nie ma charakteru
zamknigtego®®. Dzialalnos$cig parku narodowego kieruje jego dyrektor, ktory
takze reprezentuje go na zewnatrz (art. 8d u.o.p.) i stanowi organ parku narodo-
wego (art. 8c ust. 1 uv.o.p.). Z kolei nadzér nad dziatalno$cig parkéw narodowych
sprawuje minister wlasciwy do spraw srodowiska (art. 9 ust. 1 uv.o.p.).

Rezerwatami przyrody, a zarazem MPAs w Polsce sg Biatodrzew Kopicki,
Beka, Ujscie Nogatu oraz Zatoka Elblaska?. Rezerwaty przyrody, bedace

Zob. tez m.in. W. Lang, Rozwazania o jezyku, w: J. Smiatowski, W. Lang, A. Delorme, Z zagad-
nien nauki o normie prawnej, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1961, s. 36.

21 Tj. Dz.U. 22024 r. poz. 1125 ze zm. Zgodnie z art. 2 ust. | tej ustawy obszarami morskimi
Rzeczypospolitej Polskiej sa: 1) morskie wody wewngtrzne, 2) morze terytorialne, 3) strefa przy-
legta, 4) wylaczna strefa ekonomiczna — zwane dalej ,,polskimi obszarami morskimi”. Zob. tez
A. Ginalski, Morskie obszary chronione, Fundacja WWF Polska, Warszawa 2025, s. 5, https://
view.publitas.com/wwf-poland/morskie-obszary-chronione-2025/ [dostep: 30.06.2025].

2 A. Ginalski, Morskie obszary..., s. 9.

3 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 89.

2 W. Radecki, D. Danecka, Formy ochrony przyrody, w: W. Radecki, D. Danecka, Ustawa
o ochronie przyrody. Komentarz, wyd. 5, Difin, Warszawa 2018, s. 99.

% A. Ginalski, Morskie obszary..., s. 11.
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najstarszg formag ochrony przyrody*®, obejmuja obszary zachowane w stanie
naturalnym lub mato zmienionym, ekosystemy, ostoje i siedliska przyrodnicze,
a takze siedliska roslin, siedliska zwierzat i siedliska grzybow oraz twory
i sktadniki przyrody nieozywionej wyrozniajace si¢ szczegdlnymi wartosciami
przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi lub walorami krajobrazowymi (art. 13
ust. 1 w.o.p.). W doktrynie zaznacza si¢, ze w aktualnym stanie prawnym nadzor
nad rezerwatem przyrody moga sprawowac organy administracji, jak rowniez
osoby prawne lub osoby fizyczne, jezeli wyraza na to zgodg¢?. Nad wskazanymi
rezerwatami przyrody nadzor sprawujg wlasciwi regionalni dyrektorzy ochrony
srodowiska?®.

W Polsce istnieje tylko jeden park krajobrazowy, ktéry mozna uzna¢ za MPA,
mianowicie Nadmorski Park Krajobrazowy?’. Park krajobrazowy stanowi polskg
obszarowa forme ochrony przyrody, ktora obejmuje obszar chroniony ze wzgledu
na warto$ci przyrodnicze, historyczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe
w celu zachowania i popularyzacji owych wartosci w warunkach zrownowazo-
nego rozwoju (art. 16 ust. 1 u.0.p.). Znaczaca ré6znicg miedzy parkiem narodowym
a parkiem krajobrazowym jest to, ze dziatania na obszarze drugiego z nich nie sg
bezwzglednie podporzadkowane ochronie przyrody, co wynika z uzycia w art. 16
ust. 6 u.o0.p. sformutowania, iz grunty rolne i le$ne oraz inne nieruchomosci pozo-
stawia sie w gospodarczym wykorzystaniu®. W. Radecki i D. Danecka wyjasniaja,
ze ,,chodzi jedynie o to, aby to wykorzystanie nie zagrazato warto$ciom przy-
rodniczym, historycznym i kulturowym oraz walorom krajobrazowym parku’!.
Parkiem krajobrazowym kieruje jego dyrektor (art. 105 ust. 1 u.o.p.), niemniej do
kierowania ta forma ochrony przyrody moze tez zosta¢ powotany zespot parku
krajobrazowego, na ktorego czele stoi dyrektor zespotu parku krajobrazowego
(art. 106 ust. 2 w zw. z art. 106 ust. 1 v.o.p.).

Chociaz pozornie Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030 dotyczy
wylacznie dalszego rozwijania i budowania spdjnej transeuropejskiej sieci
Natura 2000 (na co wskazano w pkt 2.1 dokumentu), istotne jest, ze rowniez
tworzenie i doskonalenie polskich obszarowych form ochrony przyrody moze
si¢ przyczyni¢ do realizacji celéw strategii, a ponadto w ogdle przyczynia si¢
do realizacji zobowigzan mi¢dzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej. Obsza-
rowe formy ochrony przyrody funkcjonujg nie tylko w Polsce, lecz takze
w innych panstwach cztonkowskich UE. Komisja Europejska zorganizowala glo-
balna koalicje na rzecz réznorodnos$ci biologicznej, zrzeszajaca parki narodowe,

26 W. Radecki, D. Danecka, Formy ochrony..., s. 151.

27 K. Gruszecki, Art. 13, w: idem, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, wyd. 5, Wolters
Kluwer, Warszawa 2021, s. 149.

8 A. Ginalski, Morskie obszary..., s. 11.

» Tbidem.

30 W. Radecki, D. Danecka, Formy ochrony..., s. 171-172.

31 Ibidem, s. 172.
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akwaria, ogrody botaniczne i zoologiczne, muzea historii naturalnej i nauki,
ktora ma upowszechnia¢ na catym $wiecie wiedze na temat koniecznosci ochrony
i pielggnowania tej réznorodnosci (pkt 4.2.3 strategii).

Nalezy stwierdzi¢, ze tworzenie i rozwijanie wewnatrzkrajowych obszarowych
form ochrony przyrody jest zadaniem, ktoére w praktyce wykracza poza dziatalno$¢
konkretnego panstwa cztonkowskiego z uwagi na zobowigzania prawnounijne
1 prawnomig¢dzynarodowe, stad niezbedna okazuje si¢ wspotpraca panstw na
poziomie zaréwno regionalnym, jak i Unii Europejskiej. Wynika to zwlaszcza
z niemoznosci doktadnego wytyczenia pomigdzy $rodowiskiem ladowym a $ro-
dowiskiem morskim oraz wchodzacg w ich sklad przyroda (réwniez morska)
granicy pokrywajacej si¢ z granicami okreslonego panstwa. Ochrona §rodowiska,
z przyroda wlacznie, wymaga podejmowania spdjnych i kompleksowych dziatan
na szczeblu UE. Aby tworzenie i rozwijanie polskich obszarowych form ochrony
przyrody przyczyniato si¢ efektywnie do realizacji celow Unijnej strategii na
rzecz biordznorodnosci 2030, powinno by¢ zgodne z tg strategia, a takze prze-
biega¢ w kooperacji z panstwami sgsiadujgcymi z Polskg oraz na poziomie calej
Wspdlnoty.

3. Charakterystyka prawna MPAs w ramach systemu
obszaréw chronionych Natura 2000

W Unii Europejskiej tworzony jest system obszaréow chronionych pod nazwa Natu-
ra 2000, ktory stanowi jedno z najwazniejszych przedsigwzig¢ z zakresu ochrony
i zachowania ro6znorodno$ci biologicznej we wszystkich panstwach cztonkow-
skich®?. Koncepcje wyodrebnienia obszaréw chronionych istotnych w skali euro-
pejskiej przedstawiono w dyrektywie Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r.
w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory*, ktora
przewiduje powstanie sieci Natura 2000, a takze w dyrektywie Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzi-
kiego ptactwa®*. Dyrektywy te maja w pewnym stopniu stuzy¢ rowniez wywigza-
niu si¢ z obowiazkow wynikajacych z umow migdzynarodowych zawartych przez
Uni¢ Europejska, mianowicie z Konwencji o ochronie gatunkow dzikiej flory

32 A. Kazmierska-Patrzyczna, Obszary Natura 2000 jako instytucja prawnej ochrony
roznorodnosci biologicznej, w: Prawo ochrony réznorodnosci biologicznej, red. M. Gorski,
J. Mitkowska-Re¢bowska, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 113.

3 Dz. Urz. UE L 206 z dnia 22 lipca 1992 r., s. 7-50 [dalej: dyrektywa siedliskowa].

3 Dz. Urz. UE L 20 z dnia 26 stycznia 2010 r., s. 7-25 [dalej: dyrektywa ptasia]. Zob. tez
A. Kazmierska-Patrzyczna, Obszary Natura 2000 jako instytucja prawnej ochrony roznorod-
nosci biologicznej..., s. 113.
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i fauny europejskiej oraz ich siedlisk, sporzadzonej w Bernie w dniu 19 wrzes$-
nia 1979 r.*, Konwencji o ochronie wedrownych gatunkéw dzikich zwierzat,
sporzadzonej w Bonn w dniu 23 czerwca 1979 r.*%, jak tez ze wspominanej juz
Konwencji o roznorodnosci biologicznej*’.

Druga ze wskazanych wczesniej dyrektyw, czyli tzw. dyrektywa ptasia,
odnosi si¢ do ochrony wszystkich gatunkéw ptakow wystepujacych naturalnie
w stanie dzikim oraz ochrony ich siedlisk na terytorium panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej®. Przepisy tej dyrektywy bezposrednio dotyczg m.in. wyzna-
czania obszaréw ochrony i okreslajg ramy, w ktorych musi si¢ zmiesci¢ krajowe
ustawodawstwo, a zatem roéwniez ustawodawstwo Rzeczypospolitej Polskiej*”.
Z kolei dyrektywa siedliskowa stanowi akt prawa unijnego rozwijajacy wizje
dziatan przewidzianych w dyrektywie Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia
1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa*’, ktora zostata zastgpiona obecnie
obowigzujacg dyrektywa ptasig”. Dyrektywa siedliskowa zobowigzata pan-
stwa czlonkowskie do wprowadzenia podstaw prawnych ochrony wybranych
gatunkow roslin 1 zwierzat, a takze okreslonych siedlisk przyrodniczych zagro-
zonych, rzadkich badz endemicznych w skali europejskiej. Zarowno dyrektywa
ptasia, jak i dyrektywa siedliskowa umozliwiajg tworzenie sieci Natura 2000
poprzez wyznaczanie obszarow specjalnej ochrony ptakow (OSO) i specjalnych
obszarow ochrony siedlisk (SOO)*2.

Odnoszac te rozwazania bezposrednio do regulacji zawartych w polskim
porzadku prawnym, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 25 ust. 1 u.o.p. sie¢ obszarow
Natura 2000 obejmuje: 1) obszary specjalnej ochrony ptakow, 2) specjalne obsza-
ry ochrony siedlisk, 3) obszary majace znaczenie dla Wspolnoty. Co istotne,
obszary Natura 2000 nie sa w zaden sposob konkurencyjne wobec polskich
form ochrony przyrody, zarowno obszarowych, jak i obiektowych®, mianowicie:
1) parkow narodowych, 2) rezerwatéw przyrody, 3) parkow krajobrazowych,
4) obszarow chronionego krajobrazu, 5) pomnikéw przyrody, 6) stanowisk

¥ Dz.U. z 1996 r. Nr 58, poz. 263.

3% Dz.U. z 2003 r. Nr 2, poz. 17.

37 A. Kazmierska-Patrzyczna, Obszary Natura 2000 jako instytucja prawnej ochrony réz-
norodnosci biologicznej..., s. 113.

3% A. Habuda, Zrédla koncepcji Natura 2000 w prawie miedzynarodowym i europejskim,
w: Obszary Natura 2000 w prawie polskim, czeskim i stowackim. Analiza porownawcza, red.
A. Habuda, Difin, Warszawa 2017, s. 26.

¥ A. Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim..., s. 50.

4 Dz. Urz. UE L 103 z dnia 25 kwietnia 1979 r., s. 1-18.

4 Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, Realizacja Dyrektywy ptasiej i Dyrektywy sied-
liskowej, Warszawa 2017, s. 2, Serwis Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, https:/www.senat.gov.
pl/gfx/senat/userfiles/ public/k9/komisje/2016/ks/materialy/mat 1 73.pdf [dostep: 14.05.2025].

“ Tbidem.

 W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce a Natura 2000, lesnictwo, lowiectwo
i rybactwo, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 249.


https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k9/komisje/2016/ks/materialy/mat_1_73.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k9/komisje/2016/ks/materialy/mat_1_73.pdf
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dokumentacyjnych, 7) uzytkdéw ekologicznych, 8) zespotow przyrodniczo-kraj-
obrazowych (art. 25 ust. 2 w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 1-4 oraz art. 6 ust. 1 pkt 6-9 u.o.p.).
Obszary Natura 2000 sg wyznaczane na poziomie centralnym Unii Europejskiej
w interesie ochrony przyrody i uzupetniaja polskie formy jej ochrony**. Obszar
Natura 2000 moze obejmowac cz¢s¢ lub cato§¢ obszardw i obiektow w obrgbie
wskazanych wyzej form ochrony przyrody (art. 25 ust. 2 u.0.p.).

Obszarem specjalnej ochrony ptakow nazywa si¢ obszar wyznaczony, zgodnie
z przepisami prawa Unii Europejskiej, do ochrony populacji dziko wystepu-
jacych ptakow jednego lub wielu gatunkdéw, w ktorego granicach ptaki maja
korzystne warunki bytowania w ciaggu catego zycia, w dowolnym jego okresie
albo stadium rozwoju (art. 5 pkt 3 u.o.p.). Z kolei specjalnym obszarem ochrony
siedlisk jest obszar wyznaczony, zgodnie z przepisami prawa Unii Europejskie;j,
w celu trwatej ochrony siedlisk przyrodniczych lub populacji zagrozonych
wyginieciem gatunkow roslin lub zwierzat lub w celu odtworzenia whasciwego
stanu ochrony siedlisk przyrodniczych lub wilasciwego stanu ochrony tych
gatunkéw (art. 5 pkt 19 u.o.p.). Obszarem majacym znaczenie dla Wspolnoty
jest za$§ projektowany specjalny obszar ochrony siedlisk, zatwierdzony przez
Komisj¢ Europejska w drodze decyzji, ktéry w regionie biogeograficznym, do
ktorego nalezy, w znaczacy sposob przyczynia si¢ do zachowania lub odtworze-
nia stanu wtasciwej ochrony siedliska przyrodniczego lub gatunku bedacego
przedmiotem zainteresowania Wspolnoty, a takze moze znaczaco przyczynié
sie¢ do spdjnosci sieci obszaréw Natura 2000 i zachowania réznorodnosci bio-
logicznej w obrebie danego regionu biogeograficznego. W przypadku gatunkoéw
zwierzat wystepujacych na duzych obszarach obszarem majacym znaczenie dla
Wspolnoty jest obszar w obrebie naturalnego zasiggu takich gatunkow, ktory
charakteryzuje si¢ fizycznymi lub biologicznymi czynnikami istotnymi dla ich
zycia lub rozmnazania (art. 5 pkt 2¢ u.o.p.).

Projekt listy obszaréw Natura 2000 w granicach jurysdykcji Rzeczypospo-
litej Polskiej opracowuje Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska zgodnie
z przepisami prawa Unii Europejskiej (art. 27 ust. 1 u.0.p.). Ow projekt opiniuja
wlasciwe miejscowo rady gminy (art. 27 ust. 2 u.o.p.). Prowadzi to do wniosku, ze
w proces tworzenia obszaréw Natura 2000 zaangazowany jest rowniez samorzad
terytorialny. Chociaz plan jest opracowywany przez organ administracji rzg-
dowej, konieczno$¢ uzyskania opinii organu gminy §wiadczy o przewidzianym
prawnie wspotdziataniu GDOS z whasciwymi miejscowo radami gmin w trakcie
tworzenia listy obszarow Natura 2000. Co jednak istotne, opinia — inaczej niz
uzgodnienie — nie ma charakteru wigzacego dla Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska®. Nieztozenie jej w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu
uznaje si¢ za brak uwag (art. 27 ust. 2 u.o0.p.).

4 Tbidem, s. 249-250.
M. Dyl, Art. 106, w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hau-
ser, M. Wierzbowski, wyd. 6 zm. i uzup., Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2020, s. §95;
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W dalszej kolejnosci minister wtasciwy do spraw Srodowiska, po uzyskaniu
zgody Rady Ministréw, przekazuje Komisji Europejskie;:

1) liste proponowanych obszaréw majacych znaczenie dla Wspdlnoty,

2) szacunek dotyczacy wspoOtfinansowania przez Wspolnote ochrony obszarow
wyznaczonych ze wzgledu na typy siedlisk przyrodniczych oraz gatunki ros-
lin i zwierzat o znaczeniu priorytetowym,

3) liste obszaréw specjalnej ochrony ptakéw (art. 27 ust. 3 u.o.p.).

Samo wyznaczenie obszaru specjalnej ochrony ptakéw lub specjalnego obszaru

ochrony siedlisk, zmiana jego granic lub likwidacja nastepuja w drodze rozpo-

rzadzenia wskazanego wyzej ministra, ktory okresla nazwe, potozenie admi-
nistracyjne, obszar i map¢ obszaru, a takze cel i przedmiot ochrony. Wydajac
rozporzadzenie, minister wlasciwy do spraw Srodowiska kieruje si¢ stanem
siedlisk przyrodniczych oraz gatunkow roslin i zwierzat, jak réwniez konieczno-
$cig zachowania szczegolnie cennych lub zagrozonych sktadnikow réznorodnosci

biologicznej (art. 27a ust. 1 u.0.p.).

Problematyczna moze by¢ w praktyce funkcjonowania obszarow Natura 2000
kwestia sprawowania nad nimi nadzoru. Zgodnie z art. 27a ust. 2 u.0.p. nadzor
nad obszarem Natura 2000 lub proponowanym obszarem majacym znaczenie dla
Wspolnoty, znajdujacym si¢ na liscie, o ktérej mowa w art. 27 ust. 3 pkt 1 v.o.p.,
sprawuje wlasciwy regionalny dyrektor ochrony §rodowiska lub — na obszarach
morskich — dyrektor urzedu morskiego, z zastrzezeniem art. 32 ust. 5 uv.o.p.,
ktory stanowi, ze w przypadku gdy obszar Natura 2000 obejmuje w catosci
lub w czesci obszar parku narodowego, sprawujacym nadzor nad obszarem
Natura 2000 w jego granicach jest dyrektor parku narodowego. Jak stwierdza
M. Nyka, ,,w kontek$cie prawa krajowego naktadanie si¢ form ochrony przyrody,
podmiotéw odpowiedzialnych i kompetencji w zakresie ochrony tworzy jeszcze
bardziej skomplikowany system norm™¢,

Jak juz wspomniano, wedlug stanu z 1 stycznia 2025 r. wyznaczone sg
24 MPAs (facznie w ramach polskich obszarowych form ochrony przyrody oraz
sieci Natura 2000): 2 parki narodowe, 4 rezerwaty przyrody, 1 park krajobrazowy
oraz 17 obszaréw Natura 2000, obejmujace w swoich granicach wody klasyfiko-
wane jako morskie’. W cze$ci MPAs nadzor sprawujg rézne organy, w niekto-
rych nawet trzy — dotyczy to np. obszaru Natura 2000 Zalew Wislany, PL8280010
(Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska w Olsztynie, Regionalny Dyrektor
Ochrony Srodowiska w Gdansku, Dyrektor Urzedu Morskiego w Gdyni) czy
tez obszaru Natura 2000 Przybrzezne Wody Battyku, PLB990002 (Dyrektor

K. Samulska, Zasada wspotdziatania organow administracji publicznej w postgpowaniu ad-
ministracyjnym, w: Wspotdziatanie w administracji, red. P. Suwaj, P. Kledzik, K. Samulska,
Akademia im. Jakuba z Paradyza, Gorzow Wielkopolski 2020, s. 133.

4 M. Nyka, Morskie obszary..., s. 180.

4 A. Ginalski, Morskie obszary..., s. 9.
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Stowinskiego Parku Narodowego, Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska
w Gdansku, Dyrektor Urzgdu Morskiego w Gdyni)*.

Funkcjonowanie tego skomplikowanego systemu norm nie tylko potencjalnie,
lecz takze realnie prowadzi do sporéw kompetencyjnych, co potwierdza orzecz-
nictwo sadoéw administracyjnych®. Spér taki zaistniat np. pomiedzy Dyrektorem
Urzedu Morskiego w Gdyni a Sejmikiem Wojewddztwa Pomorskiego w przed-
miocie ustanawiania przepisOw prawa miejscowego w granicach morskich
wod wewngetrznych oraz ustanawiania zakazoéw zeglugi morskiej na obszarze
Nadmorskiego Parku Krajobrazowego™. Dyrektor Urzedu Morskiego w Gdyni
wniost skarge na akt prawa miejscowego wydany przez Sejmik Wojewodztwa
Pomorskiego, w ktérym wprowadzono taki zakaz zeglugi. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gdansku po ponownym rozpoznaniu sprawy stwierdzit
niewazno$¢ uchwaty Sejmiku Wojewodztwa Pomorskiego w zakresie, w jakim
naruszata ona ustawowe kompetencje Dyrektora Urzedu Morskiego w Gdansku.
Sad uznat, ze Nadmorski Park Krajobrazowy obejmuje swym obszarem wody
wewnetrznej Zatoki Puckiej, gdzie — zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego — organem wytacznie uprawnionym do nadzoru nad ochrong
przyrody oraz ustalania jej formy jest Dyrektor Urzedu Morskiego w Gdyni®'.

Aby ochrona siedlisk — i1 szerzej: ochrona przyrody — w ramach sieci
obszaréw Natura 2000 okazata si¢ skuteczna, nie moze by¢ realizowana
w oderwaniu od systemu ochrony $rodowiska przyrodniczego, dlatego powinno
nastgpi¢ polaczenie w catos¢ wszystkich form ochrony przyrody*. Oznacza to,
ze w celu stworzenia spojnej transeuropejskiej sieci Natura 2000 niezbe¢dna
jest kooperacja zaréwno miedzy poszczegdlnymi panstwami czitonkowskimi
potozonymi w okre§lonym regionie, jak i na poziomie unijnym. Ow postulat
dotyczy zwlaszcza MPAs, poniewaz dziatania na rzecz ochrony $rodowiska
morskiego, w tym przyrody morskiej, wykraczajg zadaniowo poza jurysdykcje
pojedynczego panstwa. Wynika to z charakteru tego srodowiska oraz tej przy-
rody, ktorych nie mozna wigza¢ z konkretnym panstwem, lecz nalezy je wigzaé
z regionem, a takze z catym obszarem Unii Europejskie;.

4 Tbidem, s. 11.

4 Zob. postanowienic WSA w Gdansku z dnia 20 maja 2014 r., sygn. I1 SA/Gd 200/14, Legalis
nr 1022064; postanowienie NSA z dnia 16 wrzesnia 2014 r., sygn. II OSK 2107/14, Legalis nr 1072717,
wyrok WSA w Gdansku z dnia 1 kwietnia 2015 r., sygn. I SA/Gd 784/14, Legalis nr 1259326, wyrok
NSA z dnia 28 marca 2017 r., sygn. Il OSK 1709/15, Legalis nr 1637738; wyrok WSA w Gdansku
z dnia 20 lipca 2017 r., sygn. Il SA/Gd 367/17, Legalis nr 1653253.

50 Szerzej m.in. o problematyce ustanawiania zakazow na terenie parkow krajobrazowych —
zob. J. Stelmasiak, D. Lebowa, Wykiadnia sqdow administracyjnych w zakresie parkéw kraj-
obrazowych i obszaréw chronionego krajobrazu, ,,Studia Prawnicze KUL” 2018, nr 3, s. 103—117,
https://doi.org/10.31743/sp.4593.

3 Wyrok NSA z dnia 28 marca 2017 r., sygn. IT OSK 1709/15, Legalis nr 1637738; wyrok
WSA w Gdansku z dnia 20 lipca 2017 r., sygn. Il SA/Gd 367/17, Legalis nr 1653253.

52 K. Gruszecki, 4rt. 25, w: idem, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 258.
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4. Charakterystyka prawna MPAs w ramach systemu HELCOM MPAs

W kontekscie wspotpracy nie tylko na poziomie Unii Europejskiej, lecz takze
na poziomie regionu, w ktérym potozona jest Rzeczpospolita Polska, nalezy
wskazaé dziatalno$¢ Komisji Ochrony Srodowiska Morskiego Battyku (dalej:
Komisja Helsinska, HELCOM), utworzonej na mocy postanowien Konwen-
cji o ochronie $rodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego, sporzadzo-
nej w Helsinkach dnia 22 marca 1974 1.3 Jako ze po6zniej zawarto Konwencje
o ochronie $rodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego, sporzadzong
w Helsinkach dnia 9 kwietnia 1992 r.*, HELCOM funkcjonuje na mocy uregu-
lowan owej drugiej konwencji.

Jest to istotna umowa miedzynarodowa dla panstw obszaru Morza Battyc-
kiego, m.in. Rzeczypospolitej Polskiej, poniewaz ma zastosowanie do ochrony
srodowiska morskiego na tym obszarze, obejmujacym nie tylko wode i dno
morskie, lecz takze zywe zasoby i inne formy zycia w morzu (art. 4 ust. 1
tego dokumentu). Na mocy art. 3 ust. 1 II Konwencji helsinskiej jej strony
sg zobowigzane do podjecia indywidualnie lub wspdlnie wszelkich wtasci-
wych $rodkow ustawodawczych, administracyjnych i innych odpowiednich
majacych zapobiegaé zanieczyszczeniom i eliminowac je w celu wspierania
odnowy ekologicznej obszaru Morza Baltyckiego i zachowania jego réowno-
wagi ekologicznej. Konwencja ustanowila zasade zapobiegania, polegajacg na
podejmowaniu $rodkéw zaradczych przez panstwa, kiedy zaistnieja podstawy
do przypuszczenia, ze substancje lub energia wprowadzone bezposrednio lub
posrednio do $srodowiska morskiego moga stworzy¢ zagrozenie dla zdrowia
ludzkiego, szkodzi¢ zywym zasobom i ekosystemom morskim, niszczy¢ walo-
ry morza lub przeszkadza¢ jego dozwolonemu wykorzystaniu — nawet wtedy,
gdy brakuje jednoznacznego dowodu, ze istnieje zwigzek przyczynowy miedzy
owym wprowadzeniem a jego domniemanymi skutkami®. Zastosowanie tej
zasady w praktyce jest mozliwe takze za sprawa ustanowienia MPAs w regio-
nie Morza Battyckiego.

W 1994 r. wydano zalecenie 15/5 Komisji Ochrony Srodowiska Morskiego Bat-
tyku (HELCOM) System brzegowych i morskich obszarow chronionych regionu
Morza Balttyckiego, zgodnie z ktorym utworzono BSPA*. W 2003 r. przyjeto

3 Dz.U. z 1980 r. Nr 18, poz. 64 [tzw. I Konwencja helsinska).

3 Dz.U. z 2000 r. Nr 28, poz. 346 [dalej: IT Konwencja helsinska].

3 Zob. M. Nyka, Prawne aspekty przezornosci w miedzynarodowoprawnej ochronie Sro-
dowiska, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, t. 38, s. 503-504.

% D. Py¢, Konwencja o ochronie..., s. 86. Zob. tez D. Boedeker et al., The HELCOM
network of Baltic Sea protected areas (pearls of the Baltic Sea region), HELCOM Stakehold-
er Conference, Helsinki, 3.03.2010, https://archive.iwlearn.org/helcom.fi/stc/files/BSAP/5Stake-
holderConf Boedeker.pdf [dostep: 24.04.2025].
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deklaracje bgdacg owocem pierwszego wspdlnego spotkania ministerialnego
Komisji Helsinskiej i Komisji OSPAR. W dokumencie wyrazono obawy, ze
presja na srodowisko morskie wynikajgca z dziatalno$ci cztowieka doprowadzi
do zniszczenia i utraty wrazliwych siedlisk morskich, zmniejszenia populacji czy
utraty wrazliwych gatunkéw pomimo pracy wykonanej juz w ramach Komisji
Helsinskiej oraz Komisji OSPAR, a takze dzigki m.in. dyrektywie ptasiej
i dyrektywie siedliskowej. Podkreslono tez, ze MPAs beda waznym narz¢dziem
ochrony gatunkow i siedlisk zidentyfikowanych jako zagrozone, zanikajace lub
wymagajace ochrony. Jak wskazano, do 2010 r. zostanie ukonczona wspolna
sie¢ dobrze zarzadzanych MPAs, ktora bedzie spojna ekologicznie z siecig
obszarow Natura 2000%. Zalecenie 15/5 zostato zmienione w 2014 r. 1 obecnie
system BSPAs funkcjonuje jako HELCOM MPASs*®,

Rzeczpospolita Polska opracowata aktualizacje wstepnej oceny stanu s$ro-
dowiska wod morskich®, wykonujgc tym samym obowigzek wspdtpracy na
obszarze Morza Battyckiego przy holistycznej diagnozie owego stanu®. W doku-
mencie zawarto charakterystyke ekosystemu morskiego w polskich obszarach
morskich, ocene¢ stanu polskich wod Morza Battyckiego, podsumowanie oceny
stanu $rodowiska, dane dotyczace presji na §rodowisko morskie oraz analize
spoteczno-ekonomiczng uzytkowania wod morskich i1 kosztow degradacji wod
morskich zgodnie z art. 8 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca 2008 r. ustanawiajacej ramy dziatan
Wspolnoty w dziedzinie polityki $rodowiska morskiego (zwanej dyrektywa
ramowa w sprawie strategii morskiej)®.

7 Declaration of the first joint ministerial meeting of the Helsinki and OSPAR Commis-
sions, Bremen, 25-26.06.2023, https://helcom.fi/wp-content/uploads/2019/10/First-Joint-Ministe-
rial-Meeting-of-the-Helsinki-and-OSPAR-Commissions.pdf [dost¢p: 14.05.2025].

8 D. Py¢, Konwencja o ochronie..., s. 86. Zob. tez HELCOM Recommendation 35/1: System
of coastal and marine Baltic Sea protected areas (HELCOM MPAs), 1.04.2014, https:/www.
helcom.fi/wp-content/uploads/2019/06/Rec-35-1.pdf [dostep: 18.05.2025].

% Uchwata nr 8 Rady Ministrow z dnia 18 stycznia 2019 r. w sprawie wyrazenia zgody na
przedtozenie Komisji Europejskiej aktualizacji wstgpnej oceny stanu $rodowiska wod morskich
wraz z projektem aktualizacji zestawu wtasciwosci typowych dla dobrego stanu $rodowiska
wod morskich (M.P. z 2019 r. poz. 230).

% D. Py¢, Konwencja o ochronie..., s. 86. Szerzej na temat systemu HELCOM MPAs — zob.
J. Taminskas, R. Povilanskas, South Baltic marine environment, w: SEAPLANSPACE general
knowledge manual: Marine spatial planning instruments for sustainable marine governance,
red. D. Py¢, F. Stoll, Wydawnictwo Arche, Sopot 2021, s. 26-28, https:/seaplanspace.ug.edu.
pl/wp-content/uploads/2019/11/Seaplanspace 09.04.2021 final.pdf.

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


https://helcom.fi/wp-content/uploads/2019/10/First-Joint-Ministerial-Meeting-of-the-Helsinki-and-OSPAR-Commissions.pdf
https://helcom.fi/wp-content/uploads/2019/10/First-Joint-Ministerial-Meeting-of-the-Helsinki-and-OSPAR-Commissions.pdf
https://www.helcom.fi/wp-content/uploads/2019/06/Rec-35-1.pdf
https://www.helcom.fi/wp-content/uploads/2019/06/Rec-35-1.pdf
https://seaplanspace.ug.edu.pl/wp-content/uploads/2019/11/Seaplanspace_09.04.2021_final.pdf
https://seaplanspace.ug.edu.pl/wp-content/uploads/2019/11/Seaplanspace_09.04.2021_final.pdf

PPGOS.2026.01.05 s. 16 z 21 J. Butawski

5. Wnioski

W Rzeczypospolitej Polskiej istnieja morskie obszary chronione, ktore utworzo-
no w ramach polskich obszarowych form ochrony przyrody, sieci Natura 2000
oraz sieci HELCOM MPAs. Krzyzowanie si¢ kompetencji krajowych organow
administracji wlasciwych w okreslonych MPAs moze prowadzi¢ do réznych
rozbieznos$ci w zakresie wykonywania tych kompetencji — sporow kompetencyj-
nych. Jednakze dzigki podejmowaniu wspotpracy na poziomie regionu Morza
Battyckiego przez panstwa bedace stronami II Konwencji helsinskiej, a takze
na poziomie Unii Europejskiej przez jej panstwa czlonkowskie istnieje szansa
efektywnej realizacji celow Unijnej strategii na rzecz bioroznorodnosci 2030.
Jesli chodzi o potencjalne problemy w zwigzku z realizacjg tych celéw, za
niezbedne nalezy uznaé, z jednej strony, wykonywanie (na podstawie i w grani-
cach prawa) kompetencji przez krajowe organy administracji publicznej wlasciwe
w administrowaniu w okreslonym MPA, a z drugiej — mechanizmy (regulacje),
ktore pozwola rozstrzyga¢ ewentualne watpliwosci prawne dotyczace wiasci-
wosci rzeczonych organéw lub spory kompetencyjne miedzy nimi. Wychodzac
poza kwestie wykonywania kompetencji przez te organy w ramach wyltacznej
jurysdykcji Rzeczypospolitej Polskiej w MPAs, trzeba wskazaé, ze stworzenie
spojnej transeuropejskiej sieci Natura 2000 wymaga wspotdziatania wszystkich
panstw, w szczegolnosci konkretnego regionu Unii Europejskiej, np. panstw
nadbrzeznych w regionie Morza Baltyckiego. Dotychczasowa aktywnos¢ UE
oraz HELCOM pokazuje, ze jest mozliwa wspotpraca pomigedzy panstwami
battyckimi, o czym $wiadczg dzialania legislacyjne i inne podejmowane przez
wspomniane organizacje®?. Catoksztatt tych dziatan nie stanowi prostego procesu,
gdyz musi zosta¢ uwzglednionych wiele czynnikdéw, np. spotecznych, politycz-
nych, ekonomicznych czy instytucjonalnych®. Pomimo ze kazde panstwo ma
rowniez wlasne ramy prawne i instytucjonalne, ktore stuza rozwijaniu MPAs®*,
dzigki wypracowaniu odpowiednich przepisow w obrebie Unii Europejskiej czy
HELCOM istnieje mozliwos$¢ skuteczniejszego funkcjonowania MPAs. Nalezy
stwierdzi¢, ze szans¢ na osiggnigcie celow stawianych przez Unijng strategie

2 Istotne znaczenie m.in. dla ochrony ekosystemu i réznorodnosci biologicznej w skali calej
Unii Europejskiej ma takze opracowywanie planéw zagospodarowania przestrzennego obszarow
morskich w panstwach cztonkowskich. Zob. D. Trzcinska, Zagospodarowanie przestrzenne
polskich obszarow morskich, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, t. 38, s. 523.

% T.R. Young, The legal framework for MPAs and successes and failures in their in-
corporation into national legislation, FAO Expert Workshop on Marine Protected Areas and
-Fisheries Management: Review of Issues and Considerations, 12—14.06.2006, s. 223, https://
www.fao.org/4/a1061e/a1061e05.pdf [dostep: 30.06.2025].

% Environmental Law Institute, Legal tools for strengthening marine protected area en-
forcement: A handbook, 2016, s. 13, https://www.eli.org/sites/default/files/eli-pubs/legal-tools-
-strengthening-mpa-enforcement-eli-2016_2.pdf [dostep: 30.06.2025].
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na rzecz bioroznorodnosci 2030 daje dalsze efektywne wspotdziatanie panstw
cztonkowskich UE oraz panstw regionu Morza Battyckiego.
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Jan Butawski

Prawne aspekty funkcjonowania morskich obszaréw chronionych
w Rzeczypospolitej Polskiej w swietle Unijnej strategii na rzecz
bioréznorodnosci 2030: ,,Przywracanie przyrody do naszego zycia”

Streszczenie

W artykule podjeto zagadnienie prawnych aspektéow funkcjonowania morskich obszaréw chro-
nionych (ang. marine protected areas, MPAs) w Rzeczypospolitej Polskiej w swietle Unijnej
strategii na rzecz bioroznorodnosci 2030: ,, Przywracanie przyrody do naszego zZycia”. MPAs
tworzone sa w wielu panstwach i maja m.in. umozliwi¢ $wiadczenie podstawowych ustug ekosys-
temowych oraz ochrong bioréznorodnosci morskiej i zasobow kulturowych. Celem opracowa-
nia jest przedstawienie funkcjonowania morskich obszaréw chronionych w Polsce ustanowio-
nych w ramach polskich obszarowych form ochrony przyrody, systemu obszaréw chronionych
Natura 2000 i systemu HELCOM MPAs. Stuzy temu udzielenie odpowiedzi na dwa pytania: czy
w zwigzku z wykonywaniem kompetencji w MPAs przez krajowe organy administracji publicz-
nej moze dochodzi¢ do sporéw kompetencyjnych pomigdzy nimi, a takze czy stworzenie spojnej
transeuropejskiej sieci Natura 2000 wymaga wspoéldziatania panstw UE oraz panstw danego
regionu. Aby na nie odpowiedzie¢, przeanalizowano przepisy regulujace status prawny MPAs
i wybrane orzeczenia sagdow administracyjnych, odwotano si¢ réwniez do pogladéw doktryny
z zakresu prawa administracyjnego, prawa ochrony srodowiska i prawa morskiego. Badania
potwierdzity, ze krzyzowanie si¢ kompetencji krajowych organéw administracji wiasciwych
w okreslonych MPAs moze skutkowaé¢ sporami kompetencyjnymi oraz ze w celu stworzenia
spojnej transeuropejskiej sieci Natura 2000 niezbedne jest wspotdziatanie wszystkich panstw UE,
a w szczegolnosci panstw konkretnego regionu, np. obszaru Morza Baltyckiego.

Stowa kluczowe: morskie obszary chronione, MPAs, ochrona $rodowiska morskiego

AH bynascku

MpaBoBble acnekTbl (PyHKLMOHUPOBAHUS MOPCKUX 0COBO OXpaHseMbIX
npuUpoaHbIX Tepputopun B Pecnybnuke Monblua
B cBeTe CTtpaTternn EC no 6uopasHoobpasuto go 2030 roaa:
«Bo3BpalieHre npupoabl B Hally XU3Hb»

Pesiome

B JaHHO# cTarhe paccMaTPUBAIOTCS MPABOBbIC ACHEKThl (YHKIMOHUPOBAHHS MOPCKHX OCO-
00 OXpaHAEMBIX NPUPOAHBIX TEPPUTOpPHH (aHTI. marine protected areas, MOIIT) B Pecmy-
onuke Ilonsma B cBere Crparerun EC mo 6mopasHooOpasuto no 2030 roga: «Bospamenue
npupossl B Hamy ku3Hb». MOIIT co3maroTcsi BO MHOTMX CTpaHax M MpeAHA3HAYEHBI, B TOM
4ycie, JUIs 00eCHeYeHUs] BO3MOXKHOCTH IIPEIOCTABIISITH OCHOBHBIC DKOCHCTEMHBIC YCIyTH
U 3aIUIaTh MOPCKOe OHopa3sHooOpa3ue U KyJIbTypHEIE pecypehl. Llenb TaHHOT 0 HCCIIeJOBAaHUS —
HpeICTaBUTh (PYHKIMOHMPOBAHUE MOPCKUX OXpaHseMbIX TeppuTopHii B Ilonblie, CO3maHHBIX
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B paMKax IOJbCKHX TEPPUTOPHAIBHBIX (OPM OXpaHbl IPUPOBI, CHCTEMBI OXPaHSIEMBIX Tep-
putopuii «Harypa 2000» u cucremsr MOT HELCOM. D10 nocturaercs nmyTeM OTBETa Ha JiBa
BOIIpOCA: MOXKET JIM ocyluecTBicHHe kommereHuuid B pamkax MOIIT HanuoHanpHBIMH Op-
raHaM¥y TOCyJapCTBEHHOTO YIPAaBICHHUsS NPHBECTU K CHOPAaM O KOMIICTCHIUSX MEKIY HHMH,
1 TpeOyeT I Co3/IaHne LENOCTHOH TpaHcheBponelickoil cetn «Hatypa 2000» B3anmmoneiicTBre
rocynapcts-usieHoB EC u cTpan gannHoro permona. lis oTBeTa Ha 3TH BOHPOCHI OBLIH IpoOa-
HaJU3UPOBAaHbl HOPMATHUBHBIE aKTHI, perynupytomue npaooit craryc MOIIT, u ornenbHble
pelIeHns: aAMUHUCTPATHBHBIX CYA0B, TaK)Ke ObUIM PacCMOTPEHBI KOHLETIINU U3 00JIACTH aJIMH-
HUCTPATHBHOT'O, SKOJIOTHYECKOT0 M MOPCKOTO IpaBa. VccienoBanus MoATBEpANIH, YTO yOiIH-
poBaHNE KOMIETEHINI HAIlMOHAJIBHBIX aJMUHHCTPATHBHBIX OPraHOB B paMKaX KOHKPETHBIX
MOIIT MOXeT MPUBECTH K CIOpaM O KOMIETCHIHSX, ¥ YTO IS CO3NAHUS IENOCTHOW TpaH-
cwreBpomneiickoil cetu «Hatypa 2000» HEoOXonMMO B3aMMOIACHCTBHE BCEX TOCYAAapCTB-UJICHOB
EC, ocobeHHO rocyaapcTB KOHKPETHOIO peruoHa, Hanpumep, banrtuiickoro.

KnrmoueBbie cmoBa: Mopckast oco0o oxpansiemas mpupoxpHast tepputopus, MOIIT, 3amura
MOPCKOHM cpefbl

Jan Butawski

Aspetti giuridici del funzionamento delle aree marine protette nella
Repubblica di Polonia alla luce della Strategia dell’Unione europea
per la biodiversita 2030: “Riportare la natura nella nostra vita”

Sommario

Larticolo affronta la questione degli aspetti giuridici del funzionamento delle aree marine pro-
tette (in inglese marine protected areas, MPAs) nella Repubblica di Polonia alla luce della Stra-
tegia dell’Unione europea per la biodiversita 2030: “Riportare la natura nella nostra vita”. Le
MPASs sono istituite in numerosi Stati e mirano, tra I’altro, a consentire I’erogazione di servizi
ecosistemici fondamentali nonché la tutela della biodiversita marina e delle risorse culturali.
L'obiettivo del contributo ¢ presentare il funzionamento delle aree marine protette in Polonia
istituite nell’ambito delle forme nazionali di tutela territoriale della natura, del sistema delle
aree protette Natura 2000 e del sistema HELCOM MPAs. A tal fine si risponde a due quesiti:
se, in relazione all’esercizio delle competenze nelle MPAs da parte delle autorita nazionali della
pubblica amministrazione, possano insorgere conflitti di competenza tra di esse, ¢ se la creazio-
ne di una rete transeuropea coerente Natura 2000 richieda la cooperazione degli Stati membri
dell’UE nonché degli Stati di una determinata regione. Per rispondere a tali quesiti sono state
analizzate le disposizioni che regolano lo status giuridico delle MPAs e selezionate pronunce
dei tribunali amministrativi; si ¢ inoltre fatto riferimento agli orientamenti della dottrina in
materia di diritto amministrativo, diritto dell’ambiente e diritto marittimo. Le ricerche hanno
confermato che Iintreccio delle competenze delle autorita amministrative nazionali competenti
in determinate MPAs puo dar luogo a conflitti di competenza e che, al fine di creare una rete
transeuropea coerente Natura 2000, ¢ indispensabile la cooperazione di tutti gli Stati membri
dell’UE, in particolare degli Stati di una specifica regione, ad esempio dell’area del Mar Baltico.

Parole chiave: aree marine protette, MPAs, tutela dell’ambiente marino
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Land consolidation from a comparative perspective:
Legal inspirations for Slovakia

Land consolidation is a legal instrument for the adjustment of land ownership, present in various
forms across many countries in Europe. Land ownership, by its very nature, constitutes a pre-
requisite for the performance of numerous human activities, including agricultural production,
forestry, and, in certain cases, development in built-up municipal areas. However, due to its
shape, fragmentation within the landscape, and the frequent presence of multiple co-ownership
shares, such ownership often fails to effectively serve its intended purposes. This article there-
fore focuses on describing and comparing selected foreign legal frameworks for land consolida-
tion and explores the potential for applying inspiring solutions within the legislative system of
the Slovak Republic.

Keywords: land consolidation, comparative law, legal inspirations

Introduction

Contemporary Slovak society continues to face numerous challenges related to
land use efficiency. Even today, the right to use land often holds more practi-
cal importance than the right of ownership itself. There is a growing need for
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the implementation of land consolidation, which serves not only as a tool for
merging fragmented land ownership but also as an instrument of landscape
planning. Since land constitutes a key precondition for carbon sequestration,
land consolidation may also contribute to mitigating climate change.' In order to
make this possible, it is often necessary to draw inspiration from foreign legal
regulations, particularly from countries with more extensive experience in land
consolidation.

The aim of this article is therefore to highlight facts that could serve as
an inspiration for the Slovak legislator in the process of adopting a new Act
on Land Consolidation, or in the substantial amendment of Act No. 330/1991
Coll. on land consolidation, land ownership arrangement, land offices, the land
fund and land associations, as amended (hereinafter: Land Consolidation Act).
The subject of this article is the comparison of the Slovak Republic with its
neighbouring countries, namely the Czech Republic, Hungary, Poland, Austria,
and Ukraine, as well as with the countries that to the greatest extent influence
policy within the European Union: Federal Republic of Germany and France. In
addition, we will discuss a potential legislative inspiration coming from another
European country, Georgia.

The research question we have formulated to achieve the stated aim is as
follows: Is it possible to apply certain models of land consolidation implemented
in other European countries also in Slovakia?

The Czech model, or unity in diversity

Land consolidation in the Czech Republic in many respects resembles the
proceedings in Slovakia. The currently enforceable Czech legislation is Act
No. 139/2002 Coll. on Land Consolidation and Land Offices, as amended. It
is partly due to the fact that it is also a public-law application process within
public administration, in which the competent authority of public administration
decides on its implementation. The typology of land consolidation is likewise
similar, that is, divided ex /ege into comprehensive (carried out, in principle,
across the entire cadastral area) and simple (carried out only within part of it).?
As Vrabko notes, both legal systems view land consolidation as a means of
addressing property injustices caused by the previous regime. However, in
the Czech context, land fragmentation does not appear as pressing a historical

' M. Michalovi¢, L. GreSova, Sekvestracia uhlika v polnohospoddrskych pédach — suca-
sny stav a moznosti dalSieho rozvoja, in: Pida v pravnich vztazich — aktudlni otazky, (eds.)
J. Tkacikova, V. Vomacka, D. Zidek et al., Masarykova univerzita, Brno 2020, p. 236.

2 Section 4(1) of Act No. 139/2002 Coll. on Land Consolidation and Land Offices (Czech
Republic).
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residue as it does in Slovakia, where it represents a long-term and increasingly
complex problem. Despite the efforts of legislators and the work of state author-
ities and public administration bodies, including state administration, land
fragmentation in Slovakia is not improving.* In terms of structure, the Czech
Act also resembles the Slovak one, although it should be emphasised that it is
simpler. In other sections, however, it places greater emphasis on key concepts
such as the public interest.

A significant difference is the existence of a specialised public administration
body with competence over land consolidation. The key distinction lies in the
fact that in the Czech Republic, these are specialised local state administration
bodies, whereas in Slovakia, it is the general local state administration, oper-
ating as part of the district offices. In Slovakia, land consolidation is handled
by departments within the district offices, in the Czech Republic, it is carried
out by branches of the State Land Office, referred to as Regional Land Offices.
As for the scope of powers and competence, the Czech State Land Office has
its authority clearly defined by the applicable legislation governing land consol-
idation. From the extent of its competence, it follows that the State Land Office
also holds broader powers that extend beyond land consolidation and are not
limited solely to the regulation contained in this Act.’ This is an interesting
situation also because these specialised state administration bodies carry out
not only state administration tasks in the field of land affairs, but also act as
administrators of state-owned land.®

Proceedings on land consolidation are a specific type of administrative pro-
ceeding that is initiated ex officio in the public interest. Based on the decision
on the exchange or transfer of ownership rights, which constitutes an original
mode of acquiring ownership, ownership of the original plot is terminated at
a specific moment, and ownership of a newly created plot is simultaneously
acquired. Similarly to Slovak legislation, this means that the original plots cease
to exist, and ownership of the newly created plots is acquired by original title.
Participants in land consolidation proceedings who disagreed with their imple-
mentation are granted the same legal protection as in the case of expropriation.’

In conclusion, it may be noted that in the case of the Czech Republic,
land consolidation primarily aims at addressing certain partial deficiencies in

3 M. Vrabko, Pozemkové tipravy v Ceskej republike, in: Pozemkové tipravy vo vybranych
Statoch Europy, (ed.) L. Macaj, Wolters Kluwer, Bratislava 2022, p. 196.

4 Section 2 of Act No. 139/2002 Coll. on Land Consolidation and Land Offices (Czech
Republic).

5 M. Vrabko, Pozemkové iipravy v Ceskej republike..., p. 196.

¢ M. Vanova, J. Sehnalova, M. Grauova, Pozemkové upravy jako aktivni nastroj ochrany
prirody a krajiny, in: Analyzy a trendy v pozemkovych upravach, (ed.) M. Pavlovi¢, Wolters
Kluwer, Bratislava 2022, p. 74.

7 Ibidem, p. 88.
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land ownership and its use, it does not represent an attempt at a nationwide land
reform, as is the case in the Slovak Republic.

Poland and Hungary: Doing the same thing differently

However, land consolidation is not a phenomenon limited to the territory of the
former Czechoslovakia. In the case of the Republic of Poland, the relevant legal
framework is set out in the Act on Land Consolidation and Land Exchange.
This Act governs three types of proceedings: land exchange, land consolidation,
and supplementary consolidation proceedings/works. As noted by Michalovic,
Nawrot and Iskra, the land consolidation process may be initiated on the basis
of a joint request by a majority of landowners or by landowners who together
hold most of the total land area. Alternatively, it may be initiated ex officio in
specific circumstances. In any case, land consolidation proceedings are initiated
by a decision of the head (starosta) of the district (starostwo) as the represent-
ative of the local self-government unit. The land consolidation project itself is
prepared in ongoing consultation with a land surveyor: the consolidation project
designer. The draft consolidation plan is then presented to the participants in
the proceedings and marked out in the field, and even at this stage, objections
may still be raised. Once the objections have been addressed, the final approval
of the project is again issued by the starosta, provided that the majority of the
participants have no objections.®

Janus and Markuszewska also note that the next phase involves the prepara-
tion of a reparcelling project. In general, the creation of the project is based on
the principle of land equivalence for all participants before and after the con-
solidation. As a result, participants receive land that may differ by up to 3% in
value and 20% in area compared to the original holdings. When the differences
are more significant, landowners are provided with financial compensation. The
implementation of the reparcelling project (the implementation stage) is carried
out in two phases. The first phase, which concerns the consolidation and relo-
cation of land parcels, is fully completed by the provincial offices for geodesy
and agricultural areas. The second phase, which involves further development,
is carried out under the supervision of the starosta (head of the district).” In
the case of Poland, however, land consolidation does not have the same signi-
ficance as it does in Slovakia or the Czech Republic, as it generally involves

§ M. Michalovi¢, F. Nawrot, W. Iskra, Pozemkové uipravy v Polskej republike, in: Pozemko-
vé upravy vo vybranych statoch Eurdpy, (ed.) L. Macaj, Wolters Kluwer, Bratislava 2022, p. 135.

° J. Janus, 1. Markuszewska, Land consolidation — A great need to improve effectiveness.
A case study from Poland, “Land Use Policy” 2017, vol. 65, pp. 143—-153.



Land consolidation from a comparative perspective... PPGO0OS.2026.01.03 s. 5z 15

smaller-scale adjustments carried out primarily for the purpose of consolidating
the exercise of use rights to individual plots of land, mainly for agricultural
activity. One possible source of inspiration for Slovak lawmakers here may be
the notable role and importance of local self-government in these proceedings,
as the relevant municipalities act as the main decision-making authorities.

On the other hand, Slovakia and Hungary share a thousand years of common
history, as well as many of the underlying causes of land ownership frag-
mentation. Within the legal community and in legal practice, the need to
divide co-ownership shares in cases where co-ownership cannot be exercised
effectively has long been emphasised. From the perspective of legal regulation,
two key Hungarian legal acts must be mentioned. The first is Act No. LV of
1994 on Arable Land, and the second is Act No. II on Land Commissions.
While the former provides a general legal framework for agricultural activity
(which also leads to the need for land consolidation), the latter concerns the
establishment of commissions tasked with responsibilities in the process of
land consolidation. A relatively recent development is the adoption of Act
No. LXXI of 2020 on the Elimination of Co-ownership, whose aim is to
improve the competitiveness of Hungarian farmers on the agricultural market
and to create effectively cultivable land for Hungarian farmers, which they
can then use or acquire without administrative burden, thereby establishing a
national property structure of optimal scale with transparent use and ownership
relations.”” In general, the Hungarian legal framework suffers from shortco-
mings due to the absence of a dedicated legal regulation in this area, as land
consolidation in Hungary forms only part of broader and more complex legal
acts. It should also be noted that Hungary has not carried out ownership
investigations similar to the Slovak registers of renewed land records under
Act No. 180/1995 Coll. on Certain Measures for the Arrangement of Land
Ownership, as amended. This creates conditions for difficulties in identifying
landowners. Land consolidation has long suffered from a lack of attention and
political will, as noted by Hartvigsen in his study."

In Hungary, land consolidation projects are implemented for the entire terri-
tory of a municipality, and the participants do not form an association, as is the
case in Slovakia. On the other hand, the new legislation deserves to be acknow-
ledged: in connection with the Act on the Elimination of Co-ownership, it can
be stated that Hungary, through this new regulation, is attempting to address
some of the problems associated with land fragmentation in the country.'?

10 L. Filagova, K. Slamkova, Pozemkové iipravy v Madarsku, in: Pozemkové upravy vo
vybranych Statoch Europy, (ed.) L. Macaj, Wolters Kluwer, Bratislava 2022, p. 11.

' M. B. Hartvigsen, Experiences with Land Consolidation and Land Banking in Central
and Eastern Europe after 1989, Food and Agriculture Organization of the United Nations,
Roma 2015, p. 58.

12 L. Filagova, K. Slamkova, Pozemkové vpravy v Madarsku..., p. 28.
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Germany and Austria:
Legal inspirations from beyond the western border

The legal history of the present-day Republic of Austria overlaps significantly
with that of Slovakia. It was precisely during the period of the Habsburg
monarchy that several similar legal institutions were introduced. Although the
Habsburg Monarchy functioned as a single state, its Austrian and Hungarian
parts maintained distinct legal systems. Only during Bach’s absolutism was
the Austrian (Cisleithanian) legal order temporarily imposed on the territory
of the Kingdom of Hungary, introducing the system of land registers that
later evolved into the modern cadastre. These were introduced by the Land
Register Decree No. 222/1855 Imperial Law Gazette. And although the pro-
visional judicial rules adopted at the Judexkurial Conference (1861) largely
reinstated the original Hungarian legal order, these changes were preserved.”

The development of rural areas in Austria has long been referred to under the
term land reform. In the broadest sense, land reform refers to the reorganisation
of land ownership and the conditions of its use in rural regions. In a narrower
sense, land reform refers to the consolidation of land to achieve a better agricul-
tural structure — that is, land consolidation or reallotment.!

The fundamental piece of legislation in the field of land consolidation in
Austria is the Agricultural Procedure Act (Agrarverfahrensgesetz — AgrVG 1950,
Federal Law Gazette 1950/173). This is a federal law that generally regulates
procedural rules in administrative proceedings concerning agricultural matters.
At the same time, it holds the status of /ex specialis, that is, it is a specific legal
regulation that governs a special type of administrative procedure in relation to
the Act on General Administrative Procedure. Similarly to the Slovak Republic,
it applies subsidiarily to this special legislation.!®

The Austrian legal regulation of land consolidation closely resembles that of
Slovakia, primarily because it also constitutes an administrative procedure. As
noted by Srebalova, however, a key difference lies in the fact that in Austria
land consolidation is regulated at the national level only by a framework law,
while each federal province adopts its own specific procedural legislation.'s

Although the Slovak Republic does not share a common legal history with
the Federal Republic of Germany, several parallels can also be found in the
German context. Land consolidation in Germany is governed by the Land

13 T. Gabris, Docasné siidne pravidla judexkuridlnej konferencie z roku 1861. Monografickd
Studia a historickopravny komentdr, Wolters Kluwer, Bratislava 2014, p. 167.

4 M. Srebalova, Pozemkové uipravy v Rakuskej republike, in: Pozemkové upravy vo vybra-
nych statoch Eurdpy, (ed.) L. Macaj, Wolters Kluwer, Bratislava 2022, p. 167.

15 Tbidem, p. 171.

1 Tbidem, p. 182.
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Consolidation Act (Flurbereinigungsgesetz — FlurG) of 14 July 1953, which
is a federal law applicable throughout the country. However, the Act confers
several competences upon the individual federal states (Lander).

As Pavlovi¢ notes, the reasons for initiating land consolidation are clearly out-
lined in § 37 FlurG, which governs the reorganisation of the land consolidation
area and defines the basic precondition for land reallocation within the procedure.
This precondition consists in respecting the relevant landscape structure, with
an emphasis on the mutually compatible interests of the participants, the general
interests of cultural landscape and regional development, and a particular focus
on the public interest.

Finally, it is important to mention the existence of so-called land consolida-
tion courts (Komassationsgerichte), which have subject-matter jurisdiction for
judicial review of decisions issued in land consolidation proceedings."”

Of course, the practice of land consolidation is not ideal even in Germany.
There are well documented cases in which certain special land consolidation pro-
cedures lasted as long as 16 to 17 years from their initiation to final completion.'®

Croatia and France as more distant European models

Based on the above-mentioned examples of countries with experience in land
consolidation, one might gain the impression that land fragmentation and related
issues are a kind of Central European specificity. However, this is not the case.
As noted earlier in the text, the development of rural and agricultural landscapes
inherently presupposes the need for changes in land ownership structures.

In the Republic of Croatia, land consolidation is regulated by the relatively
newly adopted Act on the Consolidation of Agricultural Land (Official Gazette
46/22), which has been in force since 23 April 2022. This regulation governs
several types of land-related proceedings. In addition to land consolidation
(Croat komasacija), it includes the consolidation of forests and forest land (sub-
ject to government approval), and the exchange of state-owned agricultural land
located outside production-technological units used for agricultural purposes for
land owned by natural or legal persons."”

A common feature of land consolidation in both the Slovak Republic and
the Republic of Croatia is that it constitutes a procedure within the public

17 M. Pavlovi¢, Pozemkové upravy v Nemeckej spolkovej republike, in: Pozemkové upravy
vo vybranych Statoch Eurdpy, (ed.) L. Macaj, Wolters Kluwer, Bratislava 2022, p. 147.

8 A. Vitikainen, 4n Overview of Land Consolidation in Europe, “Nordic Journal of Sur-
veying and Real Estate Research” 2004, vol. 1, no. 1, p. 38.

" A. Martvon, Pozemkové upravy v Chorvatskej republike, in: Pozemkové upravy vo vy-
branych Statoch Eurdpy, (ed.) L. Macaj, Wolters Kluwer, Bratislava 2022, p. 91.
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administration. However, in Croatia, the role of local self-government is signi-
ficantly more prominent, as the competent authority may be not only a state
body, but also a local government authority.?

Another significant feature of land consolidation as carried out under the legal
framework of the Republic of Croatia is the effort to achieve a comprehensive
reorganisation of land ownership within the land consolidation area, which may
also manifest in a certain long-term stability of the consolidated area’s structure.
Following the completion of land consolidation, it is prohibited to carry out
geometric subdivision of consolidated parcels for a period of up to 99 years
from the date on which the consolidation decision becomes final and binding.?!

The completion of land consolidation in the Republic of Croatia may also
affect the very substance of property rights to real estate. For example, within
these proceedings, the relocation or demolition of a simple structure, residential
building, or agricultural facility may be ordered, including the removal of vege-
tation. In such cases, the owner is entitled to compensation for the relocation,
demolition, or removal. This represents a form of expropriation of structures for
the purposes of land consolidation.?

The legal situation in the French Republic differs even more significantly
from Central European models. Modern legislation in the area of land consoli-
dation in France is primarily associated with the Code rural, today referred to as
the Ancien Code rural (1955), which has since been replaced by the Code rural
et de la péche maritime (Rural and Maritime Fishing Code). This legal code,
however, regulates not only land consolidation but also many other matters
related to agricultural production, such as public veterinary health, agricultural
land use, agricultural land leases, social protection for farmers, and many others.

The decision-making processes that can be classified under land consolida-
tion within the meaning of the said Code are generally divided into three basic
categories:

a) Aménagement foncier agricole et forestier (AFAF) — agricultural and forestry
land consolidation.

b) Les échanges et cessions amiables d’immeubles ruraux (ECIR) — exchanges
and amicable transfers of rural real estate.?

¢) La mise en valeur des terres incultes et la protection des boisements — the
development of uncultivated land and the protection of woodlands.

20 Ibidem, p. 94.

21 Article 12 of the Act on Consolidation of Agricultural Land, Official Gazette (Narodne
novine) No. 46/2022 (Croatia).

2 A. Martvon, Pozemkové upravy v Chorvatskej republike..., p. 116.

% Land Consolidation Projects in France. Are property rights preserved or guaranteed?,
8 May 2007, https:/www.oicrf.org/-/land-consolidation-projects-in-france-are-property-rights-
preserved-and-guaranteed- [accessed 8 June 2025].


https://www.oicrf.org/-/land-consolidation-projects-in-france-are-property-rights-preserved-and-guaranteed-
https://www.oicrf.org/-/land-consolidation-projects-in-france-are-property-rights-preserved-and-guaranteed-
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In what follows, we will consider only the first of these categories as corre-
sponding to the concept of land consolidation for the purposes of this article.?*

The authority responsible for deciding on the initiation of land consolida-
tion is the Departmental Council (conseil départemental). For ordinary land
consolidation procedures, a request by the municipality is required. The Code
even allows for a joint application by several municipalities, in cases where the
land consolidation area extends across the territories of multiple communes.
If the Departmental Council reaches a positive conclusion and approves the
land consolidation, it establishes a communal land consolidation commission
(hereinafter: communal commission) as a special ad-hoc body responsible for
carrying out land consolidation in the given area.

It is important to highlight that the land consolidation commission is a pri-
vate-law entity, not a public authority. Despite the state’s supervisory role (through
the approval by the Departmental Council), land consolidation in France retains
a private-law character, even in the activities of the communal commission itself.
Public-law intervention appears again only at the end of the process, when the
final implementation of land consolidation is ordered by the Departmental Council.

In conclusion, when comparing the legal frameworks of land consolidation
in the French Republic and the Slovak Republic, the main differences lie in the
perceived necessity. The territory of Slovakia, due to the complexity of land own-
ership records, represents a challenging area with a clear need for widespread
land consolidation. Although France also faces issues related to fragmented own-
ership of agricultural and forest land, land consolidation there is not an urgent or
centrally coordinated process throughout the entire country. Rather, it is a locally
driven process, requiring greater initiative on the part of municipalities and other
concerned subjects.

Ukraine and Georgia: Is land fragmentation a new phenomenon?

For the final part of our comparison, we have chosen two countries whose
history of land ownership differs significantly from that of the Slovak Republic.

In both cases, it must be noted that private ownership of land did not exist in
the Soviet Union, of which both countries were a part. This fact led to the long-
term distortion of the land market and had a significant impact on the development
of agricultural production. Therefore, even after 1990, when the former Soviet
republics began transitioning to new socio-political systems, land fragmentation

2 L. Macaj, Pozemkové upravy vo Francuzskej republike, in: Pozemkové uipravy vo vybra-
nych Statoch Europy, (ed.) L. Macaj, Wolters Kluwer, Bratislava 2022, p. 72.
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was not an issue.”> However, it became necessary for each state to adopt appro-
priate measures to prevent the emergence of such fragmentation in the future.

As noted by Golovko and Vashchenko, in this context, under the Resolution
of the Verkhovna Rada of Ukraine of 18 December 1990 “On Land Reform”,
the entire land fund of Ukraine was declared, as of 15 March 1991, to be subject
to land reform. This reform provided for the introduction of various forms of
land ownership and the recognition of landowners’ rights to decide how to
dispose of their land.?

Today, the most important legal instruments in land law in Ukraine are
found primarily in the Land Code of Ukraine, but also in other legal acts, such
as the Law of Ukraine “On Land Management” and the Law of Ukraine “On
the State Land Cadastre”.

Nevertheless, the fragmentation of agricultural land ownership has become
a current problem in Ukraine as well, arising due to land privatisation and the
absence of instruments necessary to prevent subdivision. Unfortunately, current
legislation does not offer sufficiently effective tools to address this fragmenta-
tion, as there is no equivalent to Slovakia’s land consolidation process.

As Golovko and Vashchenko further state, in accordance with Part 8 of Arti-
cle 37-1 of the Land Code of Ukraine, it is possible, during the process of land con-
solidation, to modify the boundaries of plots located in the agricultural land fund,
under the conditions and in the manner prescribed by law.?’

A specific form of land consolidation relates to the leasing of agricultural
land, where Article 8-2 of the Ukrainian Law “On Land Lease” provides for
certain exchanges and sublease agreements between landowners and land users
during the lease term. However, this is not land consolidation of ownership in
the true sense of the term.

Nonetheless, new land legislation creates a framework for the future imple-
mentation of land consolidation in the proper sense, including the physical and
legal amalgamation of land ownership in Ukraine. For the time being, however,
legal practice remains focused primarily on regulating lease relationships, while
any broader land reform efforts are significantly constrained by the current
military and political situation.

As noted above, Georgia emerged from a similar legal situation. As in
Ukraine, and throughout the entire Soviet Union, private ownership of land was
prohibited, and agricultural land was managed by kolkhozes (collective farms).

% C. Osakwe, General principles of Soviet land law: Ownership and use of land in the
Soviet Union, “Acta Juridica” 1985, p. 147.

% L. Golovko, Y. Vashchenko, Pravne zdklady hospoddrenia s pédou na Ukrajine, in:
Pozemkové upravy vo vybranych Statoch Eurdpy, (ed.) L. Macaj, Wolters Kluwer, Bratislava
2022, p. 33.

2 Ibidem, p. 59.
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The then-Georgian government sought to address the deficiencies and problems
caused by state ownership of land through the privatisation of land ownership.

Unlike in Ukraine, this was implemented through a state-directed system,
whereby land was primarily allocated to former members of collective farms.
As Merebashvili notes, a citizen of Georgia who had formerly worked in Soviet
agriculture was granted 1.25 hectares of land. However, in certain geographic
units, the size of the allocated plot could be as small as 0.75 or even 0.25 hec-
tares. The problems caused by land scarcity were further exacerbated by the
fact that these allocations were fragmented, with land typically being divided
into 4-5 separate plots, one of which was usually intended for the construction
of a family house.”®

Current Georgian legislation does not provide for a specific decision-making
process that would enable land consolidation as a means of merging ownership.
The Law on the Ownership of Agricultural Land sets out preventive measures
against fragmentation and irrational land use, that is, certain legal rules aimed
at limiting further subdivision of land ownership.

In conclusion, as a result of the privatisation process, land parcels in Georgia
are often of unsuitable size, which has hindered agricultural activity and
affected the private legal interests of landowners, who are frequently unable to
use their land for its original, intended purpose. This, in turn, also undermines
the public interest.”” The introduction of a land consolidation process would
have the potential to address and improve this situation.

Conclusions

As stated at the beginning of this text, land consolidation is a significant
phenomenon present in the legislation of several countries around the world.
Using the examples of selected European states, we have demonstrated that the
issue of fragmented land ownership and the resulting need for consolidation is
encountered in all countries included in this comparison.

Naturally, the reasons for carrying out land consolidation vary. In some
countries (such as in Slovakia or Hungary), land fragmentation has historical
roots; in others, it results from the consequences of land privatisation (e.g. in
Ukraine and Georgia); but most commonly, it is driven by the need to properly
organise land ownership for the purposes of agricultural production (as in

2 T. Merebashvili, Comparative Legal Context of Land Consolidation in Georgia, “Euro-
pean Scientific Journal” 2024, vol. 20, no. 37, p. 354.
2 Ibidem, p. 360.
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France, Germany, Croatia, Austria, and to some extent also Poland and the
Czech Republic).

Even in the case of developed Western European countries, we can observe
that land consolidation represents an enduring need. Agricultural activity in
each territory, over time, will almost inevitably come into conflict with existing
property structures. Thus, even an ownership structure established through
a completed consolidation process does not guarantee that further fragmentation
will not occur. We can observe this in Ukraine and Georgia, where countries
that initially did not face issues with land fragmentation, due to the previous
state ownership of land under the Soviet regime, developed such problems
within a few decades.

This leads us to the conclusion that perhaps an even greater need than
land consolidation itself lies in the introduction of effective anti-fragmentation
measures. In this respect, the legal framework of the French Republic may
serve as an example, where various legal instruments concerning rural life and
agricultural activity are brought together in a single codification. A stronger
integration of legal instruments could be a valuable source of inspiration for
the Slovak legislator.

At the beginning of this article, we formulated a research question: Is it
possible to apply certain models of land consolidation implemented in other
European countries to Slovakia? As a response, we may conclude that the
methods of land consolidation in various European countries reflect the spe-
cific problems and needs of those countries. Each state has its own distinct
circumstances. Although the Czech model bears the greatest resemblance to the
Slovak approach, its transferability remains limited due to differing institutional
and legal contexts.

Nevertheless, many of the legal instruments highlighted in this study could
serve as valuable inspiration for the Slovak legislator, particularly in the drafting
of a new Land Consolidation Act, or in the substantial revision of the current
legislation.
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Ludovit Macaj

Scalenia gruntéw w ujeciu poréwnawczym:
inspiracje prawne dla Stowacji

Streszczenie

Scalanie gruntow stanowi instrument prawny stuzacy korekcie struktury wiasnosci nierucho-
mosci gruntowych, ktory wystepuje w réznych formach w wielu panstwach Europy. Wlasnosé¢
gruntdw z samej istoty jest przestanka realizacji licznych form aktywnosci ludzkiej, obejmu-
jacych produkcje rolna, gospodarke lesna, a w niektérych przypadkach takze rozwdj terenow
zabudowanych na obszarach miejskich. Jednak ze wzgledu na ksztatt dziatek, ich rozdrobnienie
oraz czgste wystgpowanie wielo$ci udziatdéw we wspotwlasnosci nierzadko nie moze skutecz-
nie realizowac¢ swoich funkcji. Autor artykutu koncentruje si¢ zatem na opisaniu i porownaniu
wybranych zagranicznych regulacji prawnych dotyczacych scalania gruntéw oraz na analizie
mozliwosci implementacji inspirujacych rozwiazan w systemie prawnym Republiki Stowackie;j.

Stowa kluczowe: scalanie gruntdw, prawo porownawcze, inspiracje legislacyjne

JTlloposuT Mavan

O6beanHeHNe 3eMeNnbHbIX YYaCTKOB B CPaBHUTENIbLHOW NepcrneKkTuBe:
npaBoBble UHULMATUBBLI Ans CnoBakuu

Pesiome

OObennHEeHNE 3eMENIBHBIX yYaCTKOB — 3TO MPAaBOBOH MHCTPYMEHT KOPPEKTHUPOBKH CTPYKTYPBI
COOCTBEHHOCTH Ha 3€MIJII0, CYIIECTBYIONIHI B Pa3nUUHBIX (JOPMAX BO MHOTHX €BPONMEHCKHX
crpanax. Ilo cBoelt cyTu mpaBo cOOCTBEHHOCTH Ha 3E€MIIIO SIBISETCS HEOOXOAMMBIM YCIOBHEM
JII. MHOTOYHCIICHHBIX BUJIOB JIESITEIBHOCTH YEJIOBEKA, BKIIIOYAs CEIbCKOXO3SHCTBEHHOE IPOU3-
BOJICTBO, JIECHOE XO3sIIICTBO U, B HEKOTOPBIX CIydasX, pa3BUTHE 3aCTPOCHHBIX TEPPUTOPUN TO-
ponoB. OxHaKo u3-32 POPMBI YIACTKOB, UX APOOJICHHS M YAaCTOTO HAJINIHS HECKOJIBKUX JOJeH
B 001ei COOCTBEHHOCTH OHO YacTO HE MOXKET 3(h(heKTUBHO BBIONHATH CBOM (pyHKIUH. [IosTO-
My aBTOp CTaThU COCPEAOTOUMBAETCS HA ONMMCAHWU U CPABHEHUHU OTAETBHBIX 3apyOeKHBIX Mpa-
BOBBIX HOPM, PEryJIHPYIOMIHUX 00bEAMHEHHE 3€MENbHBIX YYaCTKOB, H aHAJIN3€ BO3MOXKHOCTEH
BHEAPEHHSI IIEPCIICKTUBHBIX PEIICHUH B mpaBoByio cucteMy CroBankoii Pecry6mukn.

KnmodueBbie cnoBa: oObeIMHEHHE 3EMENBHBIX yYacTKOB, CPaBHHTEIBHOE IPABOBEICHUE,
3aKOHOJATENIbHBIA TTPUMED
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Ludovit Macaj

La ricomposizione fondiaria in una prospettiva comparativa:
spunti giuridici per la Slovacchia

Sommario

La ricomposizione fondiaria ¢ uno strumento giuridico che serve a correggere la struttura della
proprieta dei terreni e che esiste in varie forme in molti paesi europei. La proprieta fondiaria ¢, per
sua stessa natura, presupposto per lo svolgimento di numerose attivita umane, tra cui la produzione
agricola, la silvicoltura e, in alcuni casi, anche lo sviluppo di aree edificate in zone urbane. Tuttavia,
a causa della forma dei terreni, della loro frammentazione e della frequente presenza di molteplici
quote di comproprieta, spesso non ¢ possibile svolgere efficacemente le proprie funzioni. L’autore
dell’articolo si concentra quindi sulla descrizione e sul confronto di alcune normative estere in
materia di ricomposizione fondiaria e sull’analisi della possibilita di attuare soluzioni stimolanti nel
sistema giuridico della Repubblica Slovacca.

Parole chiave: ricomposizione fondiaria, diritto comparato, ispirazioni legislative
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1. Wprowadzenie

Przez tysiace lat korzystanie z geologicznych zasobow $rodowiska' ogranicza-
o si¢ do poszukiwania i wydobywania kopalin. Znaczny postep wiedzy spo-
wodowat jednak, ze zwlaszcza w kilku ostatnich dekadach mozliwe stalo sie
wykorzystywanie wnetrza Ziemi takze do innych celéw. Ten stan rzeczy znalazt
odzwierciedlenie w ewolucji regulacji prawnej dotyczacej geologicznych zaso-
boéw Srodowiska obowigzujacej w Polsce. Ilustrowa¢ moga to zmiany, jakim
podlegat zakres przedmiotowy dekretu z dnia 6 maja 1953 r. — Prawo gornicze?,
ktoéry przez cztery dziesigciolecia byt podstawowym aktem prawnym odnoszg-
cym si¢ do korzystania z zasobéw wnetrza Ziemi®. Z art. 1 ust. 1 dekretu (w jego
pierwotnym brzmieniu) wynikalo, ze przepisy w nim zawarte okreslajg zasady
i warunki poszukiwania i wydobywania kopalin znajdujacych si¢ w ztozach
naturalnych. W chwili gdy akt ten tracit moc obowigzujaca, przepisami Prawa
gorniczego regulowano dodatkowo — oprocz wydobywania kopalin — m.in. dzia-
falnos¢ polegajaca na wykonywaniu robot podziemnych z zastosowaniem tech-
niki gorniczej w zwigzku ze sktadowaniem odpadéw we wnetrzu Ziemi, a takze
bezzbiornikowe magazynowanie kopalin w gorotworze*.

' Pojecie ,,geologiczne zasoby $rodowiska” nie wystgpuje w jezyku prawnym, jednak od
pewnego czasu mozna je znalez¢ w jezyku prawniczym (zob. m.in. Z. Bukowski, Zrownowazony
rozwoj a gospodarowanie geologicznymi zasobami srodowiska, w: Prawna regulacja geologii
i gornictwa w Polsce, Czechach i na Stowacji. Wybrane zagadnienia, red. G. Dobrowolski,
G. Radecki, Polska Izba Ekologii, Katowice 2014, s. 47-56; G. Dobrowolski, A. Lipinski,
R. Mikosz, G. Radecki, Zrownowazony rozwdj jako czynnik determinujgcy prawne podstawy
zarzqdzania geologicznymi zasobami srodowiska, red. G. Dobrowolski, Agencja Reklamowa
Top, Katowice 2016; eidem, Gospodarowanie geologicznymi zasobami Srodowiska w Swietle
zasady zréwnowazonego rozwoju. Zagadnienia prawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskie-
go, Katowice 2018). Na zasoby te skladajg si¢ przede wszystkim kopaliny, lecz ich lista jest
znacznie obszerniejsza. Niektore szczegoly zwigzane z ta materig beda przedmiotem rozwazan
w dalszej czgéci opracowania.

2 Dz.U. z 1953 r. Nr 29, poz. 119; ostatni t.j.: Dz.U. z 1978 r. Nr 4, poz. 12 ze zm.

3 Korzystania z geologicznych zasobow $rodowiska dotyczyta takze ustawa z dnia 16 listo-
pada 1960 r. o prawie geologicznym (Dz.U. z 1960 r. Nr 52, poz. 303 ze zm.), ktdrej przepisy
okreslaty zasady prowadzenia prac geologicznych dla poznania budowy geologicznej kraju
albo w zwiazku z poszukiwaniem i rozpoznawaniem z16z kopalin oraz wod podziemnych lub
w zwiazku z ustalaniem przydatnosci gruntow dla potrzeb budownictwa i zagospodarowania
przestrzennego. Regulacje tej ustawy rowniez ewoluowaly, ale szczegodty trzeba tu pominaé.
Szerzej na ten temat — zob. zwlaszcza A. Agopszowicz, System prawny gormictwa w zarysie,
Uniwersytet Slaski, Katowice 1969, s. 8-13; A. Lipinski, Ustawa z 9 marca 1991 r. o zmianie
prawa geologicznego, ,,Problemy Prawne Gornictwa” 1992, t. 15, s. 36—69.

4 Istotne rozszerzenie zakresu przedmiotowego Prawa gorniczego nastgpito w szczegdl-
nosci z chwila wejscia w zycie ustawy z dnia 9 marca 1991 r. o zmianie prawa gorniczego
(Dz.U. z 1991 r. Nr 31, poz. 128). Zob. R. Mikosz, Ustawa z 9 marca 1991 r. o zmianie prawa
gorniczego, ,,Problemy Prawne Gornictwa” 1992, t. 15, s. 7-35.
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Wejscie w zycie ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gor-
nicze’ o tyle rozszerzyto zakres uchylanego zarazem dekretu, Ze objcto nig
réwniez problematyke wczesniej regulowang w przywotanej juz (w przypisie)
ustawie o prawie geologicznym. Z art. 1 p.g.g. z 1994 r. (w jego pierwotnym
brzmieniu) wynikalo, ze ustawa okresla zasady i warunki wykonywania prac
geologicznych oraz wydobywania kopalin ze zt6z°. Zgodnie z art. 2 przepisy
o wydobywaniu kopalin podstawowych’ nalezalo odpowiednio stosowaé¢ do
bezzbiornikowego magazynowania substancji w goérotworze oraz skladowania
odpadow w podziemnych wyrobiskach gorniczych, natomiast przepisy doty-
czace kopalin pospolitych — do poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania
surowcoéw mineralnych, ktore znajduja si¢ w odpadach po robotach gérniczych
i po procesach wzbogacania kopalin. Pomijajac mniej wazne szczegdlty, mozna
stwierdzi¢, ze taki zakres przedmiotowy zachowany zostal z chwilg wejscia
w zycie aktualnie obowigzujacej ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo
geologiczne i gornicze®. Ten stan rzeczy nie trwat jednak dtugo. Istotne rozsze-
rzenie zakresu przedmiotowego owej ustawy nastgpilo bowiem woéowczas, gdy
do obrotu prawnego wprowadzono ustawe z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie
ustawy — Prawo geologiczne i gornicze oraz niektorych innych ustaw®. Jej wej-
$cie w zycie spowodowato, ze Prawem geologicznym i gorniczym zostaty objete
rowniez zasady i warunki podejmowania, wykonywania oraz zakonczenia
dziatalno$ci w zakresie podziemnego sktadowania dwutlenku wegla'®. Potrzeba

5 Dz.U. z 1994 r. Nr 27, poz. 96 ze zm. [dalej: p.g.g. z 1994 r.].

6 Ustawa okreslata takze zasady i warunki ochrony zt6z kopalin, wod podziemnych oraz
innych sktadnikéw $rodowiska w zwigzku z wykonywaniem prac geologicznych i wydobywa-
niem kopalin. Watek ten jednak ze wzgledu na zakres dalszych rozwazan mozna pozostawic
na uboczu.

7 Podziat na kopaliny podstawowe i pospolite wynikat z art. 5 ust. 1 p.g.g. z 1994 r.
W ust. 2 tego przepisu wyliczono kopaliny podstawowe, a zgodnie z ust. 3 pozostate kopaliny
miaty status pospolitych.

8 Dz.U. z 2011 r. Nr 163, poz. 981; aktualny t.j.. Dz.U. z 2024 r. poz. 1290 ze zm. [dalej:
p-g.g]. Gdy ustawa weszta w zycie, okreslala zasady i warunki podejmowania, wykonywania
oraz zakonczenia dziatalnosci w zakresie prac geologicznych, wydobywania kopalin ze zt6z, pod-
ziemnego bezzbiornikowego magazynowania substancji oraz podziemnego sktadowania odpaddow.
W art. 2 ust. 1 p.g.g. wskazano dalsze dziedziny, w ktorych ustawa znajdowata odpowiednie
zastosowanie (z wyjatkiem jej dziatu III, normujacego problematyke konces;ji).

° Dz.U. z 2013 r. poz. 1238.

1% Poczatkowo regulacja ta ograniczala si¢ do okreslenia zasad i warunkéw podejmowania,
wykonywania oraz zakonczenia dzialalno$ci w celu przeprowadzenia projektu demonstracyj-
nego wychwytu i sktadowania dwutlenku wegla. Ten stan rzeczy zmienit si¢ z chwila wejscia
w zycie ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r. poz. 2029), ktora uchylono wspomniane ograni-
czenie. De lege lata zatem ustawa okresla, zgodnie z jej art. 1 pkt 5, zasady 1 warunki podej-
mowania, wykonywania oraz zakonczenia dzialalno$ci w zakresie podziemnego sktadowania
dwutlenku wegla.
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tej nowelizacji wynikla z koniecznosci dostosowania prawa polskiego do dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r.
w sprawie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla'l.

2. Podstawowe elementy regulacji zawartej w dyrektywie
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r.
w sprawie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla

Z art. 1 ust. 1 dyrektywy wynika, ze ustanawia ona ramy prawne bezpieczne-
go dla Srodowiska geologicznego sktadowania dwutlenku wegla (CO,), tak aby
przyczyni¢ sie do walki ze zmianami klimatu'?. Celem dziatania regulowanego
tym aktem jest stale hermetyczne sktadowanie CO, w taki sposob, aby uniemoz-
liwi¢ lub — gdy nie jest to wykonalne — w mozliwie najwickszym stopniu wyeli-
minowac jego negatywne oddziatywanie na $rodowisko i zdrowie ludzkie oraz
wszelkie zagrozenia dla nich (art. 1 ust. 2). W mys$l art. 2 ust. 1 dyrektywy ma
ona zastosowanie do geologicznego sktadowania dwutlenku wegla'® na teryto-
rium panstw cztonkowskich, w ich wyltacznych strefach ekonomicznych i w szel-
fie kontynentalnym w rozumieniu Konwencji Narodow Zjednoczonych o prawie
morza (UNCLOS)".

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w spra-
wie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 85/337/EWG,
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE, 2004/35/WE, 2006/12/WE,
2008/1/WE 1 rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006 (Dz. Urz. UE L 140 z dnia 5 czerwca 2009 r.,
s. 114-135) [dalej: dyrektywa, dyrektywa CCS]. Skrotowiec ,,CCS” oznacza dziatania zmierzajace
do geologicznego (podziemnego) sktadowania CO,, stanowigce element technologii sekwestracji
dwutlenku wegla (ang. carbon capture and storage). Szerzej na ten temat — zob. G. Dobrowolski,
Prawne zasady podejmowania i prowadzenia dziatalnosci w zakresie bezpiecznego geologicznego
sktadowania dwutlenku wegla, w: Prawna regulacja geologii i gornictwa..., s. 240-252; G. Dobro-
wolski, A. Lipinski, R. Mikosz, G. Radecki, Gospodarowanie geologicznymi zasobami..., s. 208—
217, wraz z przywotang tam literaturg. Zob. tez R. Tarkowski, B. Uliasz-Misiak, Podziemne maga-
zynowanie dwutlenku wegla, ,,Przeglad Techniczny. Gazeta inzynierska” 2008, z. 23, s. 402-409;
P. Gladysz et al., Rola technologii wychwytu, transportu, utylizacji i skladowania CO, w drodze do
osiggniecia neutralnosci klimatycznej, ,Nowa Energia” 2021, nr 3, s. 31-35.

2°W motywie 4 preambuty dyrektywy stwierdzono, ze wychwytywanie i geologiczne skta-
dowanie dwutlenku wegla (CCS) jest technologia pomostowa, ktora przyczyni si¢ do ztagodzenia
zmian klimatu. Proces ten polega na wychwytywaniu dwutlenku wegla (CO,) z instalacji prze-
mystowych, jego transporcie na sktadowisko i zattoczeniu do odpowiedniej podziemnej formacji
geologicznej w celu stalego sktadowania.

¥ Zgodnie z art. 3 pkt 1 dyrektywy ,,geologiczne sktadowanie CO,” oznacza zattaczanie
strumieni CO, do podziemnych formacji geologicznych wraz z jego skfadowaniem.

14 Konwencja Narodow Zjednoczonych o prawie morza, sporzadzona w Montego Bay dnia
10 grudnia 1982 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 59, poz. 543).
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Proces ten jest do$¢ zlozony, co znajduje odzwierciedlenie w dyrektywie.
Uregulowano w niej bowiem etapy postgpowania zwigzanego z podziemnym
sktadowaniem dwutlenku wegla, poczawszy od okreslenia obszardéw, na ktorych
mozna wybiera¢ lokalizacje¢ sktadowiska, poprzez poszukiwania majace na celu
zdobycie informacji niezbednych do wyboru lokalizacji®®, uzyskanie pozwolenia
na sktadowanie'®, wreszcie za§ zamkniecie sktadowiska i obowigzki istniejace po
jego zamknieciu. Rozleglo$¢ i ztozono§¢ materii normowanej dyrektywa sprawia,
ze bez watpienia powinna si¢ ona sta¢ przedmiotem opracowania monograficz-
nego. W zalozonych ramach artykutu ograniczy¢ si¢ trzeba natomiast do jednego
wybranego zagadnienia. Przedmiotem dalszych uwag beda zatem niektore kwe-
stie dotyczace ustanawiania zabezpieczenia finansowego oraz wykorzystywania
zgromadzonych w efekcie $rodkéw, rozpatrywane przez pryzmat obowigzkow
cigzacych na podmiocie, ktory prowadzi dziatalnos¢ polegajaca na podziemnym
magazynowaniu dwutlenku wegla”. Wybdr taki nie jest przypadkowy, gdyz
dzigki analizie owej materii mozna oceni¢ sposob, w jaki regulacje dyrektywy
w tym zakresie implementowano do polskiego prawa krajowego.

3. Obowigzek ustanowienia zabezpieczenia finansowego
przez podmiot prowadzacy dziatalno$¢ polegajaca
na podziemnym magazynowaniu dwutlenku wegla

O potrzebie stworzenia regulacji dotyczacej zabezpieczenia finansowego jest
mowa juz w preambule dyrektywy. W jej motywie 36 stwierdzono, ze nalezy

5 W mys$l art. 3 pkt 8 dyrektywy ,,poszukiwania” oznaczaja ocene¢ potencjalnych komplek-
sow sktadowania pod katem sktadowania geologicznego CO, dokonywang za pomocg dziatan
ingerujacych w struktury podpowierzchniowe, takich jak wiercenie, w celu uzyskania informa-
cji geologicznych na temat warstw w potencjalnym kompleksie sktadowania oraz, w stosownych
przypadkach, przeprowadzanie testow zattaczania w celu zbadania cech skladowiska. Z kolei
art. 3 pkt 9 stanowi, ze ,,pozwolenie na poszukiwania” oznacza pisemng i uzasadniong decyzj¢
zezwalajacg na poszukiwania i okreslajacg warunki, na jakich moga si¢ one odbywaé, wydana
przez wlasciwy organ zgodnie z wymogami dyrektywy.

16 Jak wynika z art. 3 pkt 3 dyrektywy, ,,sktadowisko” oznacza przestrzen o okreslonej
pojemnosci w formacji geologicznej wykorzystywana do geologicznego sktadowania CO,
oraz powigzang z nig powierzchni¢ i instalacje zattaczajace. Wedtug art. 3 pkt 11 ,,pozwo-
lenie na sktadowanie” oznacza pisemng i uzasadniona decyzj¢ (lub decyzje) zezwalajaca na
geologiczne sktadowanie CO, w sktadowisku przez operatora i okre$lajgcg warunki, na jakich
moze si¢ ono odbywaé, wydang przez wlasciwy organ zgodnie z wymogami dyrektywy.

17 Podmiot ten okresla si¢ w dyrektywie terminem ,,operator”, a jego definicja ma bardzo
szeroki zakres. W mysl art. 3 pkt 10 operatorem jest kazda osoba fizyczna lub prawna, prywatna
lub publiczna, ktéra eksploatuje lub kontroluje sktadowisko lub ktérej przekazano ekonomiczne
uprawnienia decyzyjne w odniesieniu do technicznego funkcjonowania sktadowiska zgodnie
z przepisami krajowymi.
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ustanowi¢ przepisy finansowe w celu zapewnienia, aby obowiazki wynikajace
z dyrektywy mogly zosta¢ spetnione. Panstwa czlonkowskie powinny wigc
zagwarantowaé, ze potencjalny operator przedstawi odpowiednie rozwigzanie
finansowe — stanowigce zabezpieczenie finansowe lub inne rownowazne roz-
wigzanie — tak aby bylo ono juz wazne i skuteczne przed rozpoczeciem zatta-
czania. Zabezpieczenie to ma pozwoli¢ na realizacj¢ obowigzkow zaistniatych
w zwigzku z zamknieciem sktadowiska'® i po jego zamknigciu'®, obowigzkow
wynikajacych z wlaczenia go w zakres stosowania dyrektywy 2003/87/WE?,
a takze — wynikajacego z dyrektywy — obowiazku podjecia srodkow napraw-
czych w przypadku wyciekéw?! lub znaczacych nieprawidtowosci*.

Regulacja poswigcona zabezpieczeniu zostala zamieszczona juz w przepisach,
ktore okreslaja wymagania dotyczace wniosku o udzielenie pozwolenia na pod-
ziemne sktadowanie dwutlenku wegla, co wprost ujeto w art. 7 pkt 10 dyrektywy.
W mysl tego przepisu we wniosku zawrze¢ nalezy informacj¢ potwierdzajaca, ze
zabezpieczenie finansowe lub inne rOwnowazne rozwigzanie wymagane zgodnie
z art. 19 dyrektywy bedzie wazne i skuteczne przed rozpoczgciem zatlaczania.
Trzeba zauwazy¢, ze z art. 19 ust. 1 wynika wymog takiego uksztaltowania prawa
krajowego, by podmiot, ktoéry ubiega si¢ o pozwolenie na sktadowanie, jako
cze$¢ wniosku przedstawiat dowdd, ze mozna stworzy¢ odpowiednie rozwigzanie
w formie zabezpieczenia finansowego lub jakiegokolwiek innego rownowaznego.
Ma to umozliwi¢ wypekienie wszystkich obowiazkow wynikajacych z pozwo-
lenia wydanego zgodnie dyrektywa, w tym wymogow zwigzanych z zamknieciem
sktadowiska i koniecznych do spetienia po jego zamknieciu?. Regulacj¢ doty-
czaca zabezpieczenia finansowego zamieszczono takze w art. 9, ktory okresla
niezbgdne elementy treSci pozwolenia na podziemne sktadowanie dwutlenku
wegla. Jak stanowi pkt 9 tego przepisu, pozwolenie powinno zawiera¢ informacje
na temat ustanowienia i utrzymania zabezpieczenia finansowego lub innego
roéwnowaznego rozwigzania zgodnie z art. 19 dyrektywy. Wynika stad zatem, ze
w $wietle omawianego aktu prawnego istnienie zabezpieczenia finansowego jest

18 Zgodnie z art. 3 pkt 20 dyrektywy ,,zamkniecie” sktadowiska oznacza ostateczne za-
przestanie zattaczania CO, do tego sktadowiska.

19 Stosownie do tresci art. 3 pkt 21 dyrektywy ,,po zamknigciu” oznacza okres po za-
mknieciu sktadowiska, w tym okres po przekazaniu odpowiedzialno$ci whasciwemu organowi.

20 Chodzi o dyrektywe 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdzierni-
ka 2003 r. ustanawiajaca system handlu przydzialami emisji gazéow cieplarnianych w Unii oraz
zmieniajacg dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L 275 z dnia 25 pazdziernika 2003 r.,
s. 32—46, ze zm.).

?' Wedtug art. 3 pkt 5 dyrektywy ,,wyciek” oznacza kazde uwolnienie CO, z kompleksu
sktadowania. Definicje kompleksu sktadowania zawarto w art. 3 pkt 6.

22 Zgodnie z art. 3 pkt 17 dyrektywy ,,znaczaca nieprawidtowo$¢” to kazda nieprawidto-
wo$¢ operacji zattaczania lub sktadowania albo warunkéw kompleksu sktadowania, ktora wigze
si¢ z ryzykiem wycieku lub powstaniem zagrozenia dla §rodowiska lub zdrowia ludzkiego.

% Dalsze szczegdly unormowano w art. 19 ust. 2 i 3 dyrektywy.
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warunkiem sine qua non uzyskania pozwolenia na podziemne magazynowanie
dwutlenku wegla.

Obowigzek taki — cho¢ w postaci nieco zmodyfikowanej — przyjeto réw-
niez, implementujac dyrektywe do prawa polskiego. Zanim jednak przyjdzie
przedstawi¢ specyfike stosownej konstrukcji prawnej wprowadzonej w ustawie
Prawo geologiczne i goérnicze, trzeba przyjrze¢ si¢ niektorym generalnym roz-
wigzaniom tej ustawy pozostajacym w Scistym zwiazku z analizowang materig.
W punkcie wyjscia nalezy zauwazy¢, ze w $wietle art. 21 ust. 1 pkt 5 p.g.g.
dziatalno$¢ w zakresie podziemnego sktadowania dwutlenku wegla moze by¢
wykonywana jedynie po uzyskaniu koncesji. Zgodnie z art. 22 ust. 1 pkt 6 p.g.g.
jest ona udzielana przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska®* na wniosek
podmiotu, ktoéry zamierza podja¢ i prowadzi¢ takg dzialalno$¢?. Ustalenie
petnego katalogu wymagan wobec wniosku okazuje si¢ nieco utrudnione, albo-
wiem dotyczaca ich regulacja zostata skonstruowana w do$¢ specyficzny sposob.
Otoz w art. 24 p.g.g. generalnie okreslono wymogi, jakim powinien odpowiadac
wniosek podmiotu ubiegajacego sie o ktérgkolwiek z koncesji obligatoryjnych
w my$l przepisow ustawy Prawo geologiczne i gornicze. Niezaleznie za$ od
tego w art. 27a p.g.g. wskazano dodatkowe wymogi*® odnoszace sie do wniosku
o udzielenie koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla.

Wsrod obligatoryjnych elementéw wniosku o udzielenie koncesji na pod-
ziemne sktadowanie dwutlenku wegla?’, okre$lonych zarowno w art. 24 p.g.g.,
jak i w art. 27a p.g.g., nie sposob wszakze znalez¢ regulacji, ktéra wprost
nawigzywataby do art. 7 pkt 10 dyrektywy. Brak bowiem w tych przepisach
wymogu ,,potwierdzenia we wniosku o pozwolenie na sktadowanie, ze zabez-
pieczenie finansowe lub inne rownowazne rozwigzanie wymagane zgodnie z art.
19 dyrektywy bedzie wazne i skuteczne przed rozpoczeciem zattaczania”. Nie

# Jest nim de lege lata Minister Klimatu i Srodowiska — zob. rozporzadzenie Rady Mini-
strow z dnia 7 pazdziernika 2020 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Klimatu i Srodowiska
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1734) oraz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 lipca 2025 r.
w sprawie szczegotowego zakresu dziatania Ministra Klimatu i Srodowiska (Dz.U. z 2025 .
poz. 995).

% Decyzja udzielajaca koncesji sprawia, ze jej adresat staje si¢ przedsigbiorca w rozumie-
niu art. 6 ust. 1 pkt 9 p.g.g., zarazem za$ operatorem w rozumieniu art. 3 pkt 10 dyrektywy.

% Taka konstrukcj¢ regulacji prawnej zastosowano réwniez w przypadku wniosku o udzie-
lenie koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie ztoza kopaliny (art. 25 p.g.g.), wniosku
o0 udzielenie koncesji na wydobywanie kopalin ze z16z (art. 26 p.g.g.) oraz wniosku o udzielenie
koncesji na podziemne bezzbiornikowe magazynowanie substancji albo podziemne skladowa-
nie odpaddéw (art. 27 p.g.g.).

27 Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 5b p.g.g. podziemnym sktadowaniem dwutlenku wegla jest zatta-
czanie strumieni dwutlenku wegla do podziemnych formacji geologicznych w celu jego trwatego
przechowywania oraz jego przechowywanie w taki sposob, aby uniemozliwi¢ lub — w przypadku
gdy nie jest to mozliwe — w jak najwigkszym stopniu wyeliminowa¢ negatywne oddziatywanie
na zdrowie ludzi i §rodowisko oraz zagrozenia dla nich.
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oznacza to jednak, ze polski ustawodawca nie dostrzegt problemu — wspomniang
kwesti¢ unormowano w art. 28a p.g.g. Z ust. 1 pkt 2 tego przepisu wynika, ze
koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla udziela si¢ pod warunkiem
ustanowienia zabezpieczenia finansowego. Stosownie za$ do art. 28a ust. 2 p.g.g.
przedsigbiorca jest obowigzany do ustanowienia zabezpieczenia finansowego na-
lezytego wykonywania obowigzkow zwigzanych z eksploatacja podziemnego
sktadowiska dwutlenku wegla oraz likwidacja zaktadu gérniczego?.

Nie ulega watpliwosci, ze ustanowienie zabezpieczenia stuzy zagwaranto-
waniu finansowania realizacji obowigzkoéw cigzacych na przedsigbiorcy w toku
prowadzenia przezen dziatalnosci polegajacej na podziemnym magazynowaniu
dwutlenku wegla. Szczegolne znaczenie ma — jak sadze — zapewnienie srodkow
finansowych na wilasciwy przebieg dalszego postepowania po zakonczeniu tej
dziatalnos$ci. Z art. 17 ust. 1 dyrektywy wynika, ze moze ono nastapi¢ wskutek
réznego rodzaju przyczyn, takich jak uptyw czasu® badz tez uzasadniony
wniosek operatora po uzyskaniu zgody wiasciwego organu (art. 17 ust. 1 lit. b
dyrektywy). W wymienionych sytuacjach chodzi zatem o zdarzenia niebedace
naruszeniem prawa. Inaczej rzecz ma si¢ w przypadku okreslonym w art. 17
ust. 1 lit. c. Wtedy bowiem powodem zamknigcia podziemnego skladowiska
dwutlenku wegla jest decyzja wiasciwego organu o ,,wycofaniu pozwolenia na
sktadowanie”, wydawana na podstawie art. 11 ust. 3 dyrektywy*°. Od reguty
tej przewidziano jednak istotny wyjatek, ujety w art. 11 ust. 4. Mianowicie ,,po
wycofaniu pozwolenia” organ moze wyda¢ nowe pozwolenie na sktadowanie
lub zamkna¢ sktadowisko zgodnie z art. 17 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy. Z dalszej
czesci art. 11 ust. 4 wynika, ze do chwili wydania nowego pozwolenia na
sktadowanie witasciwy organ czasowo przejmuje — najogodlniej rzecz ujmujac —
wszelkie obowiazki prawne zwiagzane ze sktadowiskiem, w szczegdlnosci
dotyczace monitorowania i dziatan naprawczych, zgodnie z wymogami prze-
widzianymi w dyrektywie. Co wazne z punktu widzenia analizowanej materii,
w mysl art. 11 ust. 4 in fine wlasciwy organ uzyskuje od bytego operatora zwrot
wszelkich poniesionych kosztow, w tym przez wykorzystanie zabezpieczenia
finansowego, o ktorym mowa w art. 19. Inaczej sytuacja wyglada w przypadku
zamknigcia sktadowiska z powodu okreslonego w art. 17 ust. 1 lit. c. Woéwczas
bowiem zastosowanie ma art. 17 ust. 4, ktory stanowi, ze wlasciwy organ jest

2 Dalsze szczegoty w tej materii unormowano w art. 28a ust. 3—11 oraz w art. 28b—28g
p.g.g., a takze w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 30 pazdziernika 2015 r. w sprawie
zabezpieczenia finansowego i zabezpieczenia §rodkéw zwigzanych z podziemnym sktadowa-
niem dwutlenku wegla (Dz.U. z 2015 r. poz. 2144).

» Do takiego wniosku zdaje si¢ prowadzi¢ niezbyt klarowna formuta ,jezeli zostaty
spetnione odno$ne warunki okreslone w pozwoleniu”, uzyta w art. 17 ust. 1 lit. a dyrektywy.

30 Z art. 11 ust. 3 dyrektywy wynika, ze wlasciwy organ dokonuje przegladu i w razie
potrzeby aktualizuje lub, w ostateczno$ci, wycofuje pozwolenie na sktadowanie, jezeli stwierdzi
zaistnienie przypadkoéw okreslonych w dalszej czesci tego przepisu.
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odpowiedzialny za monitorowanie i dzialania naprawcze zgodne z wymogami
dyrektywy, a takze za wypelnianie innych obowiazkéw wskazanych w owym
przepisie. Rowniez w takim wariancie przebiegu zdarzen wlasciwy organ powi-
nien uzyskac od operatora zwrot kosztow poniesionych w zwigzku z dziataniami,
o ktorych mowa w art. 17 ust. 4, w tym przez wykorzystanie zabezpieczenia
finansowego zgodnie z art. 19 (art. 17 ust. 5).

Unormowania dotyczace omawianej materii zawarte w polskim prawie
krajowym nie zawsze sa w pelni tozsame z rozwigzaniami przewidzianymi
w akcie prawa unijnego. Z art. 127i ust. 1 p.g.g. — podobnie jak z regulacji
zamieszczonej w dyrektywie — wynika, ze zamknigcie sktadowiska nastapi¢
moze wskutek uptywu czasu®' badz na uzasadniony wniosek przedsigbiorcy po
uzyskaniu zgody wlasciwego organu koncesyjnego (art. 1271 ust. 1 lit. b p.g.g.).
Inaczej jest natomiast wtedy, gdy dochodzi do wyeliminowania koncesji na
sktadowanie dwutlenku wegla z obrotu prawnego. Kwestia ta zostata unormo-
wana przede wszystkim w art. 39a ust. 1 p.g.g. Wedlug jego treSci w przy-
padku cofnigcia koncesji na podziemne skladowanie dwutlenku wegla albo
jej wygasnigcia z powodow, o ktorych mowa w art. 38 ust. 1 pkt 41 5 p.g.g.,
Krajowy Administrator Podziemnych Sktadowisk Dwutlenku Wegla przejmuje
odpowiedzialno$¢ za podziemne sktadowisko dwutlenku wegla.

Z przywotanego przepisu nalezy zatem wywnioskowaé, ze utrata mocy
koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla moze by¢ skutkiem jej
cofnigcia albo rezultatem pewnych zdarzen, ktére prowadza do jej wygasniecia.
Generalna regulacja dotyczaca cofnigcia koncesji zawarta zostata w art. 37 p.g.g.
W mysl ust. 1 tego przepisu przyczyna takiej decyzji moze by¢ naruszanie przez
przedsigbiorce wymagan ustawy, w szczegolnosci dotyczacych ochrony s$rodo-
wiska lub racjonalnej gospodarki ztozem, albo niewypelnianie warunkéw okres-
lonych w koncesji*2. Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, ze w odniesieniu do konces;ji
na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla dodatkowe (wobec zamieszczonych
w art. 37 p.g.g.) przyczyny jej cofnigcia okre$lono w art. 37a ust. 1 p.g.g.*

W art. 217i ust. 1 pkt 1 p.g.g. mowa o wypelnieniu warunkow okreslonych w koncesji
na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla.

32 Regulacja zawarta w art. 37 p.g.g. jest bardzo rozbudowana i obfituje w szczegdty, ktore
trzeba pozostawi¢ na uboczu. Szerzej na ten temat — zob. zwlaszcza H. Schwarz, Prawo geo-
logiczne i gornicze. Komentarz, t. 1, Art. 1-103, wyd. 2, Salome, Wroctaw 2013, s. 276-278;
G. Klimek, Komentarz do art. 37, w: Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, red. B. Ra-
koczy, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 203-206; G. Dobrowolski, A. Lipinski, R. Mikosz,
G. Radecki, Gospodarowanie geologicznymi zasobami srodowiska..., s. 401-404; A. Lipinski,
Prawne podstawy geologii i gornictwa, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 114—118; P. Wojtulek,
T. Kocowski, W. Matecki, Prawo geologiczne i gornicze, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa
2020, s. 110-115.

¥ Trzeba tu ograniczy¢ si¢ do konstatacji, ze przyczyny cofnigcia koncesji okreslone
w przywolanych przepisach na ogét wiaza si¢ z nagannym zachowaniem przedsigbiorcy, m.in.
dotyczacym zabezpieczenia finansowego (chodzi np. o niedorgczenie organowi koncesyjnemu
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Z art. 39a ust. 1 p.g.g. wynika, ze przejecie odpowiedzialno$ci za podziemne
sktadowisko dwutlenku wegla nastepuje takze wskutek wygasniecia konces;ji
z powoddéw, o ktorych mowa w art. 38 ust. 1 pkt 4 i 5 p.g.g.** Podmiotem
przejmujacym jest, tak jak w razie cofnigcia koncesji, Krajowy Administrator
Podziemnych Skladowisk Dwutlenku Wegla. Status tego ,,bytu” wydaje si¢
bardzo niejasny. Zostal on ustanowiony przez art. 163a ust. 1 p.g.g. i nalezy
do niego m.in. wykonywanie zadan zwigzanych z przekazaniem mu odpowie-
dzialno$ci za zamkniete podziemne skladowisko dwutlenku wegla (art. 163a
ust. 2 pkt 1 p.g.g.). Zwazywszy jednak, ze zgodnie z art. 163b p.g.g. zadania
Krajowego Administratora Podziemnych Sktadowisk Dwutlenku Wegla juz
z chwila jego ustanowienia powierzono Panstwowemu Instytutowi Geologicz-
nemu — Panstwowemu Instytutowi Badawczemu*, mozna odnie$¢ wrazenie, ze
w istocie w art. 163a p.g.g. okreslono jedynie kompetencje Administratora, a nie
stworzono zadnej struktury organizacyjnej. Zagadnienie to trzeba wszakze
pozostawi¢ na uboczu, gdyz wymaga odr¢gbnego opracowania.

Zgodnie z regula wyrazong w art. 39b p.g.g. w przypadku cofnigcia lub
wygasnigcia koncesji na podziemne skladowanie dwutlenku wegla Krajowy
Administrator Podziemnych Sktadowisk Dwutlenku Wegla zamyka podziemne
sktadowisko dwutlenku wegla. Od reguly tej — analogicznie do regulacji zawartej
w dyrektywie — przewidziano jednak wyjatek, ujety w art. 39¢c ust. 1 p.g.g. Przepis
ten stanowi, ze jezeli z dokumentacji geologicznej*, planu zagospodarowania
podziemnego sktadowiska dwutlenku wegla®’, planu ruchu zaktadu goérniczego?®
oraz ze sprawozdania z prowadzonej dziatalnosci, o ktorym mowa w art. 127m
ust. 1%°, wynika, ze istnieje techniczna mozliwo$¢ i ekonomiczna optacalnos¢

dowodu ustanowienia zabezpieczenia srodkow w terminie okreslonym w postanowieniu, o kto-
rym mowa w art. 28e ust. 5 p.g.g., albo niezwickszenie wysoko$ci zabezpieczenia finansowego
albo zabezpieczenia $rodkéw w terminie okreslonym w decyzji, o ktorej mowa odpowiednio
w art. 28b ust. 1 i w art. 28f ust. 1 p.g.g.).

3% Z przepiséw tych wynika, ze chodzi o wyga$niecie koncesji w przypadku likwidacji
przedsigbiorstwa lub wskutek zrzeczenia si¢ koncesji.

¥ Zgodnie z art. 163 ust. 1 p.g.g. Panstwowy Instytut Geologiczny — Panstwowy Instytut
Badawczy pelni panstwowa stuzbg geologiczna. Zob. tez art. 162 p.g.g.

36 Stosownie do art. 88 ust. 1 p.g.g. wyniki prac geologicznych, wraz z ich interpretacja,
okresleniem stopnia osiggnigcia zamierzonego celu i uzasadnieniem, przedstawia si¢ w doku-
mentacji geologicznej.

37 Zob. art. 27a p.g.g. oraz rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 8 maja 2014 r.
w sprawie szczegdtowych wymagan, jakim powinien odpowiada¢ plan zagospodarowania
podziemnego sktadowiska dwutlenku wegla (Dz.U. z 2014 r. poz. 591).

3% Regulacja dotyczaca planu ruchu zaktadu gorniczego jest zawarta w art. 108 p.g.g. oraz
w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 8 grudnia 2017 r. w sprawie plandéw ruchu zakladow
gorniczych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2293 ze zm.).

¥ Przepis art. 127m ust. 1 p.g.g. dotyczy rocznego sprawozdania z prowadzonej dziatalno-
$ci polegajacej na podziemnym sktadowaniu dwutlenku wegla. Okreslono w nim wymagania
w sprawie tresci sprawozdania oraz tryb jego skladania.
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dalszego zattaczania dwutlenku wegla do podziemnego sktadowiska, Krajowy
Administrator Podziemnych Sktadowisk Dwutlenku Wegla utrzymuje zaktad
gbrniczy w gotowosci do czasu udzielenia nowej koncesji na podziemne skta-
dowanie dwutlenku wegla w danym podziemnym sktadowisku dwutlenku wegla,
jednak nie dtuzej niz przez okres 3 lat od dnia przejg¢cia przez niego odpowie-
dzialnosci za podziemne sktadowisko dwutlenku wegla zgodnie z art. 39a p.g.g.
W takiej sytuacji nalezy odpowiednio stosowaé przepisy art. 127i ust. 2 p.g.g.*

Pominawszy dalsze szczegdoty omawianej regulacji, na zakonczenie tej czesci
rozwazan trzeba zauwazy¢, ze w prawie krajowym mozna znalez¢ rozwigzania
w mniejszym lub wigkszym stopniu nawigzujace do tych przepisow dyrektywy,
ktore dotycza ponoszenia kosztéw dziatan prowadzonych przez organ. Byly
one juz przywolywane wczesniej, zatem warto przypomnie¢ jedynie, ze chodzi
zwlaszcza o regulacje zawarta w art. 11 ust. 4 zdanie 3 oraz art. 17 ust. 5
dyrektywy. W tym kontek$cie na szczegdlng uwage zastuguje unormowanie
ujete w art. 28c ust. 1 pkt 2 lit. b p.g.g. Wynika z niego, ze organ koncesyjny
orzeka w drodze postanowienia o uruchomieniu srodkéw pochodzacych z zabez-
pieczenia finansowego, o ktorym mowa w art. 28a ust. 2 p.g.g., ustanowionego
w celu nalezytego wykonywania obowiazkoéw zwigzanych z likwidacjg zaktadu
gbrniczego, na rzecz Krajowego Administratora Podziemnych Sktadowisk Dwu-
tlenku Wegla w przypadku przejecia przez niego odpowiedzialnosci za pod-
ziemne sktadowisko dwutlenku wegla. Zasadnos$¢ tego rozwigzania nie powinna
budzi¢ watpliwosci. Podstawowym celem regulacji w sprawie ustanowienia
zabezpieczenia finansowego przez podmiot, ktoéry prowadzi dziatalno$¢ pole-
gajaca na podziemnym magazynowaniu dwutlenku wegla, jest bowiem zapew-
nienie $rodkow umozliwiajacych realizacje wymogow zwigzanych m.in. z za-
mknigciem podziemnego sktadowiska dwutlenku wegla*'. Wydaje sie to oczy-
wiste zwlaszcza w przypadkach, gdy Krajowy Administrator Podziemnych
Sktadowisk Dwutlenku Wegla przejmuje odpowiedzialno$¢ dlatego, ze przed-
siebiorca, ktory prowadzi dziatalno$¢ polegajacg na podziemnym sktadowaniu
dwutlenku wegla, narusza prawo, co skutkuje cofnigciem koncesji.

Oceny takiej nie sposob natomiast odnies¢ do regulacji zawartej w art. 39a
ust. 3 p.g.g. Wynika z niej, ze z dniem przejecia przez Krajowego Administratora
Podziemnych Sktadowisk Dwutlenku Wegla odpowiedzialno$ci za podziemne
sktadowisko dwutlenku wegla nastepuje, z mocy prawa, bez odszkodowania,
przeniesienie na rzecz Skarbu Panstwa prawa do nieruchomosci, o ktérej mowa

40 W art. 1271 ust. 2 p.g.g. uregulowano obowiazki przedsi¢biorcy cigzgce na nim w przy-
padku, gdy zamknigcie podziemnego sktadowiska dwutlenku wegla nastepuje po wypetnieniu
warunkéw okreslonych w koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla albo na uza-
sadniony wniosek przedsigbiorcy, po uzyskaniu zgody organu koncesyjnego.

4 Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 18a p.g.g. zamknigciem podziemnego sktadowiska dwutlen-
ku wegla jest trwale zaprzestanie zattaczania dwutlenku wegla do podziemnego sktadowiska
dwutlenku wegla.
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w art. 27a ust. 4 pkt 4 p.g.g., oraz prawa wlasno$ci zaktadu gorniczego. Sadzg,
7ze wymaga ona poglebionego studium, znacznie wykraczajacego poza ramy
niniejszego opracowania. Z koniecznosci ogranicze¢ si¢ zatem tylko do zasygna-
lizowania kilku kwestii budzacych szczegdlne watpliwosci.

Pierwsza z nich dotyczy odpowiedzi na pytanie, jakie prawa zostajq ,,z mocy
prawa, bez odszkodowania, przeniesione na rzecz Skarbu Panstwa” w mysl regu-
lacji zawartej w art. 39a ust. 3 p.g.g. W przepisie tym expressis verbis wymie-
niono ,,prawo do nieruchomosci, o ktorej mowa w art. 27a ust. 4 pkt 4 p.g.g.”’,
oraz ,prawo wilasnosci zaktadu gorniczego”. Zauwazy¢ trzeba, ze przepis, na
podstawie ktorego nalezy zidentyfikowaé, o jaka nieruchomos¢ chodzi, jest
czescia eklektycznie skonstruowanej regulacji odnoszacej si¢ do kilku réznych
watkow. W poczatkowym jego fragmencie okreslono dodatkowe — w stosunku
do art. 24 p.g.g.*> — wymagania, jakim powinien odpowiada¢ wniosek o udzie-
lenie koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla (art. 27a ust. 1 p.g.g.),
oraz wskazano list¢ zalacznikow do tego wniosku. Dalsza czes$¢ art. 27a p.g.g.
dotyczy natomiast catkiem odrebnej materii, pozostajacej co najwyzej w luznym
zwigzku z wnioskiem o udzielenie koncesji na podziemne sktadowanie dwu-
tlenku wegla. W art. 27a ust. 3-5a p.g.g. unormowano bowiem specyficzny
instrument prawny, ktorym jest plan zagospodarowania podziemnego sktado-
wiska dwutlenku wegla®. Wérod wymagan, jakim powinien on odpowiadac,
w art. 27a ust. 4 pkt 4 p.g.g. wymieniono wskazanie nieruchomosci, na ktorej
bedzie zlokalizowany zaktad goérniczy, w szczegdlnosci instalacja zatlaczajaca
oraz instalacja stuzaca do prowadzenia monitoringu kompleksu podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla*.

W art. 39a ust. 3 p.g.g. nie sprecyzowano tez, o jakie prawo do nierucho-
mosci chodzi, poniewaz — inaczej niz w rozwiazaniu odnoszacym si¢ do zaktadu
gorniczego (o ktérym dalej) — nie uzyto w tym przypadku stowa ,wilasnos¢”.
Brak zatem dostatecznych podstaw, by wykluczy¢ sytuacje, gdy prawo do
nieruchomosci bedzie prawem uzytkowania wieczystego, skoro z art. 28a ust. 1
pkt 1 p.g.g. wynika, ze koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla
udziela si¢ pod warunkiem wykazania si¢ przez wnioskodawce prawem wlas-
nosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 27a

4 7 wczesniejszych uwag wynikato juz, ze w art. 24 p.g.g. generalnie okre$lono wymaga-
nia, jakim powinien odpowiadaé¢ wniosek podmiotu ubiegajacego si¢ o ktorakolwiek z koncesji
obligatoryjnych w mysl przepiséw ustawy Prawo geologiczne i gornicze.

* Dotyczy go takze regulacja zawarta w art. 27a ust. 6 p.g.g. W przepisie tym zawarto bo-
wiem delegacje ustawowa, na podstawie ktorej wydane zostato przywolane juz (zob. przypis 37)
rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 8 maja 2014 r.

4 Trzeba jednak pamigtaé, ze regulacja zawarta w art. 39a ust. 3 p.g.g. nie odnosi si¢ do
etapu sktadania wniosku o koncesje, lecz do etapu, kiedy dziatalno$¢ polegajaca na podziemnym
sktadowaniu dwutlenku wegla byla juz wcze$niej prowadzona i wskutek okreslonych zdarzen
zostata zakonczona. To za$ oznacza, ze w tym przypadku chodzi o nieruchomos¢, na ktorej
byt zlokalizowany zaktad goérniczy.
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ust. 4 pkt p.g.g. Wtedy za$ jako szczegdlnie skomplikowana (o ile w ogdle
mozliwa) jawi si¢ odpowiedZ na pytanie, czy obowiazujacy system prawny
dopuszcza, by uzytkowanie wieczyste z mocy prawa zostalo ,,przeniesione na
rzecz Skarbu Panstwa”. Zwlaszcza gdy wezmie si¢ pod uwage, ze uzytkowanie
to moze obcigza¢ zaréwno wilasnos¢ skarbows, jak i wtasno$¢ komunalng.
Jeszcze wigksze watpliwosci budzi regulacja dotyczaca przeniesienia na
rzecz Skarbu Panstwa wtasnosci zaktadu gérniczego. By omowic t¢ kwestie,
w punkcie wyjscia przywotac trzeba definicje ustawowag zaktadu gorniczego.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 18 p.g.g. jest nim wyodrgbniony technicznie
i organizacyjnie zespot Srodkow stuzacych bezposrednio do wykonywania
dziatalnosci regulowanej ustawa w zakresie wydobywania kopalin ze z16z,
a w podziemnych zaktadach gorniczych wydobywajacych wegiel kamienny
wraz z pozostajacym w zwiazku technologicznym z wydobyciem kopaliny
przygotowaniem wydobytej kopaliny do sprzedazy — podziemnego bezzbior-
nikowego magazynowania substancji, podziemnego sktadowania odpadow
albo podziemnego sktadowania dwutlenku wegla, w tym wyrobiska gornicze,
obiekty budowlane, urzadzenia oraz instalacje. Nietrudno dostrzec, ze defi-
nicja ta zostala zbudowana w sposéb de facto uniemozliwiajacy precyzyjne
ustalenie, czym jest ,,zaklad gorniczy”. Jedyne, co w $swietle jej tresci jawi si¢
jako oczywiste, to konstatacja, ze zakltad taki nie jest podmiotem prawa, lecz
zorganizowanym zespotem dobr, ktére stuza bezposrednio do wykonywania
dziatalnosci polegajacej m.in. na podziemnym magazynowaniu dwutlenku
wegla. Ustalenie katalogu tych dobr, zwlaszcza za$ charakteru prawnego wielu
z nich, nastrecza¢ moze sporo trudno$ci®, szczegdlnie ze w przytoczonej defi-
nicji wymieniono je tylko przyktadowo, stosujac bardzo ogdlnikowa termino-
logig, zaczerpnigta m.in. z niektdrych definicji ustawowych zawartych w art. 6
ust. 1 p.g.g. (skadingd przynajmniej w pewnej mierze obarczonych bledami
logicznymi)*. Mimo wskazanych mankamentow wydaje si¢ bezsprzeczne, ze

* Trafny wydaje si¢ poglad, ze ustali¢, co wchodzi w sktad ,,zaktadu gorniczego”, moz-
na wylacznie na podstawie analizy konkretnego stanu faktycznego (tak A. Lipinski, Prawne
podstawy..., s. 160).

4 Z art. 6 ust. 1 pkt 17 p.g.g. wynika, ze wyrobiskiem gdérniczym jest przestrzen w nieru-
chomosci gruntowej lub goérotworze powstata wskutek robot gorniczych. Zgodnie z art. 6 ust. 1
pkt 12 p.g.g. robota gornicza jest wykonywanie, utrzymywanie, zabezpieczanie lub likwidowa-
nie wyrobisk goérniczych oraz zwatowanie nadkladu w odkrywkowych zaktadach goérniczych
w zwiazku z dzialalno$cig regulowana ustawa. Nietrudno zauwazy¢, ze definicje wyrobiska
gbrniczego oraz robot goérniczych zawieraja mankament logiczny okreslany jako btedne koto
posrednie. Zwrdcit na niego uwage Trybunal Konstytucyjny jeszcze pod rzadami poprzednio
obowigzujacej ustawy Prawo geologiczne i gornicze z 1994 r. (zob. wyrok TK z dnia 13 wrzes-
nia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK-A 2011, nr 7, poz. 71). Jesli chodzi za$ o obiekty budowlane,
urzadzenia i instalacje, to mimo ze te pierwsze doczekaty si¢ definicji ustawowej (art. 6 ust. 1
pkt 4 p.g.g.), trudno uznaé ja za precyzyjna; natomiast ustalenie, czym sa ,,urzadzenia” i ,,in-
stalacje” jest — moim zdaniem — in abstracto niemozliwe.
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dobrami wchodzacymi w sktad zaktadu gorniczego sa nie tylko nieruchomosci,
lecz takze rzeczy ruchome niestanowiace ich czesci sktadowych?. Co wigcej,
wlascicielami owych rzeczy moga by¢ inne podmioty, a przedsigbiorca moze
z tych dobr korzysta¢ na podstawie innego tytulu prawnego niz wlasnos¢.

Bez wzgledu na to, czy w rachube wchodzi ,,prawo do nieruchomosci,
o ktorej mowa w art. 27a ust. 4 pkt 4 p.g.g.”, czy tez ,,prawo wlasnosci zaktadu
gbrniczego”, zasadnicze watpliwosci — przede wszystkim natury konstytucyjnej —
powstaja przy probie odpowiedzi na pytanie o charakter zdarzenia prawnego
okreslonego w art. 39a ust. 3 p.g.g. jako ,,przeniesienie na rzecz Skarbu Panstwa
z mocy prawa, bez odszkodowania”. Takie brzmienie przepisu wyklucza uznanie,
ze chodzi o jaki$ rodzaj wywlaszczenia. Na poczatek bowiem zauwazy¢ trzeba, ze
w Swietle art. 21 ust. 2 Konstytucji RP* wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy dokonuje si¢ go na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem®.
Pierwsza z tych przestanek o tyle zostaje spelniona, ze zgodnie z art. 6 pkt 8a
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®® poszukiwanie
lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla oraz
podziemne sktadowanie dwutlenku wegla jest celem publicznym w rozumieniu
ustawy?!.

Niewatpliwie natomiast uzycie w art. 39a ust. 3 p.g.g. zwrotu ,,bez odszko-
dowania” nie tylko uniemozliwia przyjecie, ze mamy do czynienia z jakims
rodzajem wywlaszczenia, ale tez — w moim przekonaniu — razgco narusza art. 21
ust. 2 Konstytucji RP. Co najmniej posrednio potwierdza te konstatacje fragment

47 Zob. H. Schwarz, Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz..., s. 92-93. Trafny wydaje
si¢ jego poglad, ze zaklad gérniczy w rozumieniu definicji zawartej w art. 6 ust. 1 pkt 18 p.g.g.
nie stanowi przedsigbiorstwa, ktorego granice zostaly zakre$lone o wiele szerzej w art. 55!
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 769). Trzeba
zauwazy¢, ze zgodnie z art. 55' k.c. in principio przedsigbiorstwo jest zorganizowanym zespo-
fem sktadnikéw niematerialnych i materialnych przeznaczonym do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. W dalszej czgéci tego przepisu w dziewieciu punktach przyktadowo wymieniono
owe elementy.

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

4 Szerzej na ten temat — zob. m.in. L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 1, Wstep. Art. 1-29, wyd. 2, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016,
s. 551; P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Wolters Kluwer,
Warszawa 2023, s. 95-96, wraz przywotanymi tam literatura i orzecznictwem.

0 Tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 1145 ze zm. [dalej: u.g.n.].

1 Trzeba zatem zwrdci¢ uwage, ze chodzi o regulacje dotyczaca wywlaszczenia nierucho-
mosci. W swietle art. 112 ust. 2 u.g.n. wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu
albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wilasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub
innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. Zgodnie za$ z art. 112 ust. 3 u.g.n. wywlaszczenie
nieruchomosci moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny
Sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te nie moga
by¢ nabyte w drodze umowy.
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uzasadnienia projektu nowelizacji Prawa geologicznego i gorniczego 22013 r., ktora
wprowadzono do obrotu prawnego art. 39a52. We fragmencie tym zaznaczono,
ze ,,zapewnienie kontroli i bezpieczenstwa podziemnego sktadowiska dwutlenku

wegla, w szczegdlnosci gdy stwierdzone zaniedbania przedsigbiorcy, prowadzace

do cofnigcia koncesji, moglyby mie¢ negatywny wplyw na srodowisko”, wymagato

»wprowadzenia regulacji umozliwiajacej przeniesienie na rzecz Skarbu Panstwa

prawa wlasnosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci, w obrebie ktorej

bedzie zlokalizowany zaktad gorniczy, oraz prawa wlasnosci zaktadu gorniczego”.
Autorzy uzasadnienia — zapewne Swiadomi, iz konstrukcja ta jest co najmniej

wielce dyskusyjna — wyjasnili dalej, ze ,,aby takie przeniesienie praw nie naruszato

zasad konstytucyjnych, wprowadzono regulacje, zgodnie z ktérymi podmiot ubie-
gajacy si¢ o udzielenie koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla do

whniosku o udzielenie takiej koncesji bedzie dotaczal oswiadczenie, ze wyraza zgode

na to, ze w przypadku przejecia [przez Krajowego Administratora Podziemnych

Sktadowisk Dwutlenku Wegla — R.M.] odpowiedzialno$ci za podziemne sktado-
wisko dwutlenku wegla nastapi, z mocy prawa, bez odszkodowania, przeniesienie

na rzecz Skarbu Panstwa ww. praw” (pomyst ten zrealizowano w art. 27a ust. 2

pkt 3 p.g.g.). Przytoczony fragment uzasadnienia projektu zdaje si¢ wskazywac, ze —
zdaniem projektodawcow — w sytuacji gdy Konstytucja RP wyklucza okreslone

rozwigzanie jako niedopuszczalne, wystarczy wczesniej uzyskac zgode podmiotu

na zastosowanie tego rozwigzania, co skutkuje jego ,,legalizacja”. Zalozenia

takiego nie sposob komentowac.

4. Préba syntezy

Nie ulega watpliwosci, ze Polska jako czlonek Unii Europejskiej miata obo-
wigzek implementowaé¢ do prawa krajowego dyrektywe Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie geologicz-
nego sktadowania dwutlenku wegla. W $wietle regulacji zawartej w art. 288
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*® dyrektywa wigze bowiem kazde
panstwo czlonkowskie, do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu,
ktory ma by¢ osiggnigty, pozostawia jednak organom krajowym swobodg
wyboru formy i $rodkow. Panstwa cztonkowskie zobowigzane sa do przyjecia
wszelkich $rodkow prawa krajowego niezbednych do wprowadzenia w zycie
prawnie wigzacych aktéw Unii (art. 291 ust. 1 TFUE).

32 Zob. Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo geologiczne
i gornicze oraz niektorych innych ustaw, druk nr 1493, Sejm VII kadencji, 18.06.2013, Kance-
laria Sejmu RP, https://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nst/druk xsp?nr=1493.

53 Dz.U. z 2004 1. Nr 90, poz. 864/2 ze zm. [dalej: TFUE].
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W mojej ocenie sposob, w jaki dokonano implementacji, po czgSci narusza
fragment przepisu art. 288 TFUE mowiacy o rezultacie, ,,ktory ma by¢ osigg-
nigty”, oraz o pozostawieniu organom krajowym ,,swobody wyboru formy
i srodkow”. W $wietle art. 1 ust. 1 dyrektywy bezdyskusyjnie jej cel polega na
ustanowieniu ram prawnych bezpiecznego dla srodowiska geologicznego sktado-
wania dwutlenku wegla, tak aby przyczyni¢ si¢ do walki ze zmianami klimatu.
Z kolei w przywolanym juz uzasadnieniu projektu nowelizacji o$wiadczono,
ze jej celem ,jest implementowanie przepisow dyrektywy CCS do krajowego
porzadku prawnego przez ustanowienie ram prawnych prowadzenia dziatal-
nosci w zakresie bezpiecznego podziemnego sktadowania dwutlenku wegla™,
a ,,zakres obowiazkow, jakie zostaly natozone w projekcie ustawy, obejmuje
wymagania przewidziane w dyrektywie CCS”. Wnikliwa analiza tresci dyrek-
tywy nie potwierdza jednak tezy, ze wsrod wyznaczonych w niej obowigzkow
znajduja si¢ nawet tylko podobne do tych, ktore okreslono w art. 27a ust. 2 pkt 3
oraz art. 39a ust. 3 p.g.g.

Z perspektywy poczynionych ustalen nie budzi — moim zdaniem — watpli-
wosci, ze przeniesienie na rzecz Skarbu Panstwa z mocy prawa, bez odszko-
dowania, praw, o ktorych mowa w art. 39a ust. 3 p.g.g., nie jest w $wietle
Konstytucji RP dopuszczalne, skoro ma nastepowac nie dos¢, ze bez stusznego,
to wrecz bez jakiegokolwiek odszkodowania. Nie mozna tez przyjaé, ze mamy
w tym przypadku do czynienia z nacjonalizacja, ktora jest de lege lata niedopusz-
czalna®. Dla uzupetnienia trzeba doda¢, ze regulacja zawarta w art. 27a ust. 2
pkt 3 oraz art. 39a ust. 3 p.g.g. nie tylko narusza art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,
lecz takze nie spelnia wymogu okreslonosci regulacji prawnej, ktory znajduje
konstytucyjna podstawe w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego’.
Ocena ta dotyczy w szczegdlnosci dwoch zakresow odniesienia. Nie wiadomo

5 W uzasadnieniu tym stwierdzono zarazem lapidarnie, Ze ,,niektére mechanizmy, o kto-
rych mowa w dyrektywie CCS, zostaly zmienione i dostosowane do warunkow krajowych”,
lecz nie sprecyzowano, co nalezy przez to rozumiec.

3 Zob. przypis 49, a takze S. Pawlowski, Wywlaszczenie z mocy prawa (ex lege) a nacjo-
nalizacja — refleksje w przedmiocie publicznoprawnych ingerencji w prawo wtasnosci, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2019, z. 1, s. 87-100, wraz z przywolanymi tam
literaturg i orzecznictwem.

% Przepis art. 2 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego dotyczace tej materii jest niezmiernie bogate. Tytutem przyktadu mozna
wskaza¢ stanowisko wyrazone w wyroku z dnia 21 marca 2001 r. (sygn. K 24/00, OTK 2001, nr 3,
poz. 51), w ktérym Trybunat stwierdzit, ze art. 2 Konstytucji RP ,,ma zasadnicze znaczenie dla
sytuacji prawnej obywateli i organdw wiadzy panstwowej i uznac¢ go trzeba za fundament konsty-
tucyjnoprawnego porzadku Panstwa Polskiego”. Zarazem zwrdcil uwage, ze ,,zasada demokratycz-
nego panstwa prawa byta przedmiotem wielokrotnego zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory w szeregu orzeczen zdefiniowat jej tre$¢ i zakres oraz wynikajace z niej zasady szczegdtowe,
do ktérych miedzy innymi naleza zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
zawierajaca w sobie tak zwang zasade przyzwoitej legislacji, i zasada ochrony praw nabytych”.



Kilka uwag w kontek$cie implementacji dyrektywy... PPG0S.2026.01.02 s. 17 z 19

bowiem — warto powtorzy¢ — czym w kontekscie Konstytucji RP jest zdarzenie
prawne okreslone w art. 39a ust. 3 p.g.g. jako ,,przeniesienie na rzecz Skarbu
Panstwa z mocy prawa, bez odszkodowania”. Niezaleznie od tego nie sposob
odpowiedzie¢ na pytanie, jak nalezy ustali¢ katalog dobr tworzacych ,,zaktad
gbrniczy”, ktorego wiasno$¢ podlega przeniesieniu na rzecz Skarbu Panstwa.
W moim przekonaniu przy obecnym brzmieniu jego definicji zawartej w art. 6
ust. 1 pkt 18 p.g.g. nie jest to lege artis mozliwe.
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Ryszard Mikosz

Kilka uwag w kontekscie implementacji dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie
geologicznego sktadowania dwutlenku wegla

Streszczenie

Przedmiotem rozwazan zawartych w opracowaniu jest proba oceny sposobu, w jaki implemen-
towano do prawa polskiego dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/31/WE z dnia
23 kwietnia 2009 r. w sprawie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla. Akt ten ustanawia
ramy prawne bezpiecznego geologicznego sktadowania dwutlenku wegla, co ma si¢ przyczyni¢ do
walki ze zmianami klimatu. Rozleglos$¢ i zlozono$¢ materii normowanej w dyrektywie powoduje,
ze analizie poddano przede wszystkim kwestie ustanawiania zabezpieczenia finansowego przez
podmiot, ktory prowadzi dziatalno$¢ polegajaca na podziemnym magazynowaniu dwutlenku
wegla, oraz wykorzystywania zgromadzonych srodkow. Analiza ta wykazata, ze niektore rozwia-
zania przyjete w polskim prawie krajowym trzeba oceni¢ zdecydowanie krytycznie.

Stowa kluczowe: Prawo geologiczne i gornicze, podziemne sktadowanie, dwutlenek wegla,
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/31/WE

Poiwapa Mukoww

HekoTopble 3aMeYaHUA B KOHTEKCTe UMNNeMeHTauum QUupeKkTuBbl
2009/31/EC EBponenckoro napnameHta u Coeta oT 23 anpens 2009 r.
O reosiorM4eckomM XpaHeHUU yrreKucrnoro rasa

Pesome

B Hacrosimem HcceoBaHNM MPEANPHHSTA IMONBITKA ONEHUTH crocod mMIureMeHTanun Ju-
pextussl 2009/31/EC EBpomneiickoro napinamenta u Coeta ot 23 ampenst 2009 r. o reonorude-
CKOM XPaHEHUH YTJICKHCIIOTO ra3a B I0JbCKOE 3aKOHOAATEIbCTBO. DTOT 3aKOH YCTaHABJINBACT
MPAaBOBYIO OCHOBY JJIsi 0€30IAaCHOIO T'e€OJIOTMYECKOr0 XPAaHEHUs YIJIEKHUCIOro rasa, IMpH3BaH-
HOTO crocoOcTBOBaTh OOoprOe C M3MEHEHHEM KiIMMaTa. B CBs3M C OOMIMPHOCTHIO M CIIOXKHO-
CTBIO BOIIPOCOB, PETYIHPYEMBIX JAUPEKTHBOM, IPOAHAIN3UPOBAHBI B IIEPBYIO OYepelIb BOIPO-
cbl (PMHAHCOBOTrO OOecreueHus: CyObeKTOB, OCYIIECTBIAIOINX ACATEIbHOCTD 110 TOA3EMHOMY
XPaHCHHUIO YTJICKUCIIOTO0 ra3a U MCIOJIb30BaHUI0 COOPAaHHBIX CPEACTB. JJaHHBIN aHAIN3 HOKa3all,
YTO HEKOTOPBIC PELICHUS, IPUHSATHIC B MOJIBCKOM HAllMOHAJIBHOM 3aKOHOJATEIBCTBE, HYKIAAIOT-
¢ B KPUTUUYECKOM OLIEHKE.
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Kniouessie caosa: [eomornyeckoe u ropHoe Mpaso, MOA3EMHOE XPAHEHHUE, YIIIEKUCIbII ras3,
Jupextusa 2009/31/EC EBponeiickoro napiamenrta u Cosera

Ryszard Mikosz

Alcune osservazioni nel contesto dell’attuazione della direttiva
2009/31/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile 2009,
relativa allo stoccaggio geologico di anidride carbonica

Sommario

Oggetto delle considerazioni contenute nel presente studio ¢ il tentativo di valutare le modalita
di recepimento nella legislazione polacca della direttiva 2009/31/CE del Parlamento europeo
e del Consiglio, del 23 aprile 2009, sullo stoccaggio geologico del biossido di carbonio. Tale atto
istituisce il quadro giuridico per lo stoccaggio geologico sicuro del biossido di carbonio, che
dovrebbe contribuire alla lotta contro i cambiamenti climatici. Data ’ampiezza e la complessita
della materia disciplinata dalla direttiva, I’analisi ha riguardato principalmente le questioni re-
lative alla costituzione di una garanzia finanziaria da parte del soggetto che svolge attivita di
stoccaggio sotterraneo di anidride carbonica e all’utilizzo dei fondi raccolti. L’analisi ha dimo-
strato che alcune soluzioni adottate nella legislazione nazionale polacca devono essere valutate
in modo decisamente critico.

Parole chiave: Diritto geologico e minerario, stoccaggio sotterranco, anidride carbonica,
direttiva 2009/31/CE del Parlamento europeo ¢ del Consiglio
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Summary

The main aim of this article is to present regulations on the rationing of undertaking geological
and mining activities in the Czech Republic. First, the legal basis for undertaking mineral ex-
ploration and mining activities in the Czech Republic was discussed. It was also explained what
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Introduction

The purpose of this article is to present the legal regulations concerning geolog-
ical and mining activities in the Czech Republic. The choice of Czech law for
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discussion is justified because the Czech Republic, like Poland, is a member of
the European Union, which means that the legal framework of the regulations
is the same and it is EU legislation. Nevertheless, despite many similarities
between the regulations in question, there are still a number of differences, which
allows them to be compared, better solutions to be indicated and possible pos-
tulates de lege ferenda to be formulated.

Currently, one can find studies in Polish on Czech law,' but they do not
discuss the regulation of geological and mining activities. The purpose of this
article is to fill this gap.

Legal basis for undertaking activities in the field of mineral
exploration and extraction in the Czech Republic

Before discussing the regulatory procedure, it is necessary to briefly discuss the
sources of law and the basic concepts related to Czech law. In contrast to the Pol-
ish legal system, where one legal act, namely the Geological and Mining Law
of 9 June 2011, comprehensively® regulates the issues of geological and mining
activities, in Czech law the core in this matter consists of as many as three legal
acts.’ These are Act No. 44/1988 Coll. of 19 April 1988 on the Protection and

' See, for example: V. Stejskal, Wprowadzenie do prawa gorniczego i geologicznego
w relacji do ochrony Srodowiska oraz przyrody i krajobrazu w Republice Czeskiej, in: Praw-
na regulacja gornictwa w Polsce, Czechach i na Stowacji, (eds.) G. Dobrowolski, G. Radecki,
Infomax, Kroczyce 2013, pp. 113-126; H. Mullerova, L. Vostra, Niedawny i oczekiwany rozwoj
legislacji w dziedzinie prawa gorniczego w Republice Czeskiej, in: Prawna regulacja gornic-
twa..., pp. 22-31; O. Vicha, Czech Mining Law in a Nutshell, “Prawne Problemy Gornictwa
i Ochrony Srodowiska” 2021, no. 2, pp. 1-17.

2 Journal of Law of 2023, item 633. Of course, it should be remembered that this is not
the only legal act regulating the discussed issue.

3 Interestingly, since the 1990s, the creation of a new, more readable and modern mining
code has been postulated, but unfortunately this intention has not been implemented so far
(O. Vicha, Czech Mining Law..., p. 8). The doctrine indicates that three key causes of this
condition can be identified. Firstly, in the Czech public administration, the management of
mining issues is divided between several entities, including the Minister of the Environment,
the Minister of Industry and Trade, and the mining administration, which gives rise to
disputes over competences. Secondly, geological and mining activities instigate multifaceted
conflicts of interest, among others, between the state and investors, or between entrepreneurs’
intentions and environmental protection principles. Thirdly, in the area of law in question, there
is no comprehensive regulation at the level of EU law, whether primary or secondary (O. Vicha,
Czech Mining Law..., pp. 8—10).
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Use of Fossil Resources,* Act No. 61/1988 Coll. of 19 April 1988 on Mining
Activities, Explosives and State Mining Administration,” and Act No. 62/1988
Coll. of 19 April 1988 on Geological Works.® All these legal acts remain in
force to this day, although they have been amended many times.” However, as
M. Frankova notes, these were not fundamental amendments.?

These acts do not only regulate the conditions for the exploration, appraisal
and extraction of mineral deposits, but their scope is broader, as they also refer
to the regulation of other activities carried out below the surface.’

The Czech Mining Act establishes the principles of protection and eco-
nomic use of mineral deposits, in particular with regard to their exploration
and appraisal, their extraction and subsequent processing and enrichment of
minerals, as well as issues related to occupational safety and environmental
protection during this activity. It introduced, among others, the legal regime
of mining waters, the principles of liability for mining damage and the rules
for resolving conflicts of interest."

In turn, the Czech Act on Mining Activity defines, among others, the
conditions for conducting mining activities and related activities, for instance,
traffic safety and human health, conditions for the use of explosives and the
organization of state mining administration bodies."

The last of the above-mentioned legal acts mainly concerns the prin-
ciples of planning, conducting, and evaluating geological work, including
exploration and exploitation of mineral deposits.'?

Of course, these are not the only legal acts in the field of the dis-
cussed issue, it is also necessary to remember about other regulations, to
a greater or lesser extent concerning geological and mining activities, both

4 Zakon ¢. 44/1988 Sb. o ochrané a vyuziti nerostného bohatstvi (horni zakon) (hereinafter:
Czech Mining Act).

5 Zakon &. 61/1988 Sb. ohornické ¢innosti, vybusninich a o statni banské spravé (herein-
after: Czech Mining Act).

6 Zakon & 62/1988 Coll. o geologickych pracich a o Ceském geologickém ufadu (herein-
after: Czech Geological Works Act).

7 0. Vicha, Czech Mining Law..., pp. 7-8.

8 M. Frankova, Wybrane aspekty ochrony srodowiska przy poszukiwaniu i rozpoznawa-
niu kopalin zastrzezonych i przy przygotowywaniu ich wydobywania, in: Prawna regulacja
gornictwa..., p. 74.

° These include underground sanitation works, works on opening caves, earthworks carried
out with the use of tools and explosives to move rocks, and drilling holes not used for mining
purposes. O. Vicha, Szczegdlne ingerencje w skorupe ziemskq z prawnego punktu widzenia,
in: Prawna regulacja gornictwa..., p. 32.

1°0. Vicha, Czech Mining Law..., pp. 5—6.

" Tbidem, pp. 6-7.

12 Tbidem, p. 7.
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statutory®® and sub-statutory, which contain executive provisions.* These are
the Government Regulation No. 354/2023 Coll. of 29 November 2023 on the
rates of remuneration from extracted minerals'® and dozens of executive acts
issued in particular by the Czech Mining Authority and the Ministry of the
Environment.'s

At this point, it is necessary to indicate the definition of a mineral, which
can be found in § 2 of the Mining Act.”” This definition already partially
results in the division into reserved!® and non-reserved minerals, which is
explicitly indicated in § 3 of the Mining Act.”

Reserved minerals are minerals that, due to their nature or properties, are
suitable for industrial exploitation or have a high value. Their list has been
changed and updated depending on the importance of a given mineral at dif-
ferent stages of the development of the state, industry, and society. However, as
a result of technological advances and the development of mineral processing,
the number of types of minerals that were considered the exclusive property
of the state continued to grow.?

Pursuant to § 3(2) of the Mining Act, other minerals are classified as non-
reserved minerals, but the Act does not even contain an exemplary list of them.
The doctrine indicates that these include, for example, gravel, sand, building
stone or raw materials for the production of bricks.?!

3 For example, Act No. 157/2009 Coll. of 7 April 2009 on the Management of Mining
Waste (Zakon ¢. 157/2009 Coll. o nakladani s tézebnim odpadem a o zméné nékterych zakont).

4 M. Frankova, Wybrane aspekty ochrony srodowiska..., pp. 74-75; V. Stejskal, Wprowa-
dzenie do prawa gorniczego i geologicznego..., p. 115.

15 Natizeni vlady ¢&. 354/2023 Sb. kterym se stanovi sazby thrad z vydobytych nerostu.

Q. Vicha, Dozor zwierzchni organéw panstwowej administracji gérniczej nad prze-
strzeganiem przepisow gorniczych w Republice Czeskiej, in: Kontrola przestrzegania przepi-
sow o ochronie Srodowiska w Czechach, Polsce i na Stowacji, (eds.) Z. Bukowski, T. Bojar-
Fijatkowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, Bydgoszcz 2021, p. 166.

17" According to paragraph 1 of the above-mentioned provision, all solid, liquid and gaseous
parts of the Earth’s crust are considered to be minerals (H. Mullerova, L. Vostra, Niedawny
i oczekiwany rozwoj legislacji..., p. 24). As indicated in the commentary to the Czech Mining
Act, this is a very broad positive definition of a mineral and it is supplemented by a negative
definition in paragraph 2 of the provision in question, which indicates what does not fall un-
der the concept of a mineral (O. Vicha, Horni zakon. Zakon o hornické cinnosti, vybusninach
a o statni barnské sprave. Komentar, Wolters Kluwer, Praha 2017, p. 5).

18§ 3(1) of the Mining Act contains a catalogue of reserved minerals, for example, radio-
active minerals, all types of crude oil and flammable natural gas (hydrocarbons), and all types
of coal and bituminous rocks.

9°0. Vicha, Horni zakon..., p. 11.

20 Tbidem, pp. 11-12.

2l Tbidem, p. 15.
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Decisions regulating the commencement of geological and mining
activities in the Czech Republic

At the outset, it is also necessary to define what is meant by undertaking geolog-
ical and mining activities. For the purposes of this study, it should be assumed
that it is a certain complex of activities that consists of a number of stages and
certain actions to be taken.

In Czech law, before commencing geological and mining activities, the
environmental impact assessment procedure is first carried out, if it is required.
Further steps vary depending on whether the activity is undertaken with regard
to reserved or non-reserved minerals. In the first case, an organization will have
to obtain the following decisions: first, a decision to establish an exploration
area pursuant to § 4—4a of the Czech Geological Works Act, and in certain
cases, a permit for exploration and exploration of deposits, issued pursuant to
§ 9 of the Czech Mining Activity Act. Then, the Ministry of the Environment*
issues a certificate of a reserved deposit in accordance with § 6 section 2 of the
Mining Act based on § 16 and § 17 of the Mining Act. Finally, the organization
must obtain a decision on the establishment of a mining area, issued on the basis
of § 24 of the Mining Act (with the prior consent expressed by the Ministry of
the Environment in a separate decision) and, finally, a permit for the accessing,
preparation, and extraction of the deposit, issued in accordance with § 10 of the
Czech Mining Activity Act.

In the case of non-reserved minerals, on the other hand, the procedure is
simpler. First of all, you need to conclude an agreement with the owner of
the property on which the minerals are located. Next, it is necessary to obtain
a decision on development conditions, which is issued on the basis of the pro-
visions of Act 283/2021 Coll. of 13 July 2021 Construction Law.? The last step
is to apply for a permit to operate using the mining method.

The establishment of an exploration area, apart from obtaining a decision
in the environmental impact assessment procedure, is the first chronological

22 What is crucial here, in Czech law, it is the Ministry of the Environment, not the Min-
ister of the Environment, that issues administrative decisions. In addition, the Minister is the
authority of the second instance in the case of decisions issued by the Ministry.

23 Zakon ¢. 283/2021 Sb. stavebni zakon (hereinafter: Czech Construction Law or c.pr.b.).
This is a new law that has replaced the previous piece of legislation, namely: Act No. 183/2006
Coll. of 14 March 2006 on Spatial Planning and Building Code (Zakon &. 183/2006 Coll.
0 uzemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon)), as of 1 January 2024. The changes
introduced by this law are criticized in the Czech doctrine, for more on this and the impact
of the new Czech construction law on Czech mining law, see for instance: O. Vicha, Dopady
nového stavebniho zdakona na ceské horni pravo, “Acta luridica Olomucensia” 2022, vol. 17,
no. 3, p. 71 ff.
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action that an organization must take. According to § 4 of the Czech Geological
Works Act, geological work in the field of exploration and appraisal of reserved
mineral deposits and the exploration of exclusive non-reserved mineral deposits
may be carried out only in the exploration area which has been designated for
a legal person or a natural person authorized to conduct mining activity. An
application that meets the requirements set out in § 4 section 2 of the Czech
Geological Works Act is submitted to the Ministry of the Environment, which,
after conducting the procedure, establishes the exploration area by way of an
administrative decision.?* This area is established for the purpose of exploration
and exploration of an exclusive deposit.”

In some cases, it will be necessary to obtain a permit for exploration and
appraisal of deposits, pursuant to § 9 of the Czech Act on Mining Activities.
Along with the application for a permit, the organization should submit certain
documentation.?®

The Decree of the Czech Mining Authority No. 104/1988 Coll. of 20 May
1988 on the rational use of unique deposits, on the granting of permits and
notification of mining activities and on the notification of mining activities?’
specifies in which cases the exploration and exploitation of deposits by means of
excavations requires a permit from the District Mining Authority, the procedure
for issuing such a permit and a permit to secure or liquidate such excavations
as well as the required documentation.

If a reserved mineral is found in quantity and quality indicating a reasonable
expectation of its accumulation, the Ministry of the Environment issues a certif-
icate of a reserved deposit. This certificate is a declarative administrative act by
which the Ministry of the Environment authoritatively confirms the existence
of a unique deposit.

A reserved mineral deposit may be considered to be a unique deposit, but
first it must meet one of the characteristics specified in § 4 of the Mining Act,
which refers to the natural accumulation of minerals as well as the substrate
in an underground mine, post-mining excavation, heap or dump, which were
created as a result of mining activities and contain a mineral. The condition for
issuing the certificate is to prove the discovery of a reserved mineral in quantity
and quality allowing for a reasonable expectation of its accumulation.?®

As indicated in the doctrine, neither the Mining Act nor its implementing
acts specify the details of the certificate of uniqueness of the deposit. De lege

240. Vicha, Zdkon o geologickych pracich. Komentdr, Wolters Kluwer, Praha 2020, p. 44.

% Ibidem, p. 56.

%6.Q. Vicha, Horni zakon..., pp. 576-579.

277 Vyhlagka ¢. 104/1988 Sb. Ceského baiského ttadu o racionalnim vyuzivani vyhradnich
lozisek, o povolovani a ohlasovani hornické ¢innosti a ohlasovani ¢innosti provadéné hornickym
zpusobem — hereinafter: Decree No. 104/1988 Coll.

2 0. Vicha, Horni zakon..., p. 18.
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ferenda, it would be advisable to specify these requirements in a statute or in
executive regulations.”

The next step is to ensure, pursuant to § 16 of the Mining Act, the protection
of the reserved deposit against preventing or hindering extraction by establishing
a protected deposit area. It covers land where buildings and equipment unrelated
to the extraction of the reserved deposit could prevent or hinder the extraction
of the reserved deposit. It is established for this deposit at the stage of explo-
ration or appraisal, after the issuance of a certificate of a reserved deposit, in
accordance with § 6 of the Mining Act. The purpose of designating a protected
area is to ensure increased protection of mineral resources (i.e. reserved mineral
deposits owned by the state).*

Pursuant to Section 17 of the Mining Act, the protected deposit area is estab-
lished by the Ministry of the Environment of the Czech Republic, after consulta-
tion with the regional authority, by way of a decision issued in consultation with
the Ministry of Industry and Trade of the Czech Republic, the District Mining
Authority, and the Territorial Planning Office and the Building Authority.

The procedure for the designation of a protected deposit area begins on the
basis of a request from an organization or at the request of a state administration
body. The application is based on a reserved deposit certificate and a proposal
for the boundaries of the protected deposit area.’!

Only the organization that submitted the application participates in the
procedure for the designation of a protected deposit area. The Ministry of the
Environment of the Czech Republic notifies the relevant state administration
bodies, spatial planning offices and the Building Authority about the com-
mencement of proceedings. The Ministry of the Environment of the Czech
Republic organizes the oral procedure (hearing), if necessary together with the
local investigation, and at the same time draws attention to the fact that the
positions of the above-mentioned state administration bodies and the comments
and proposals of the participants may be accepted no later than during the
hearing, otherwise the Ministry of the Environment of the Czech Republic does
not have to take them into account. The boundaries of the protected area of the
deposit are entered into the spatial planning documentation.

Details of the establishment, amendment or abolition of a protected area and
its records will be determined by the Ministry of the Environment of the Czech
Republic by means of a generally applicable regulation.’> Further provisions

2 Ibidem, p. 19.

30 Tbidem, p. 87.

31 Tbidem, p. 90.

32 Currently, it is Regulation No. 364/1992 OJ of the Ministry of the Environment of the
Czech Republic of 29 May 1992 on protected areas of deposits (Vyhlaska ¢. 364/1992 Sb.
ministerstva Zivotniho prostiedi Ceské republiky ze dne 29. kvétna 1992 o chranénych lozis-
kovych tizemich).
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of the Act contain restrictions on undertaking activities in the areas of the
protected deposit.®

According to Article 24 § 1 of the Mining Act, the authorization of an
organization to extract a reserved deposit arises as a result of the demarcation of
a mining area. An organization may commence mining in a designated mining
area only after obtaining a permit from the district mining authority, which is
issued pursuant to § 27 of the Mining Act. Importantly, the District Mining
Authority may combine the administrative proceedings for the designation of
a mining area and the procedure for the issuance of a mining permit, which is
issued on the basis of § 10 of the Czech Act on Mining Activities.

However, before submitting an application for the demarcation of a mining
area, an organization must obtain a prior permit from the Ministry of the Envi-
ronment of the Czech Republic, issued after consultation with the Ministry of
Trade and Industry. The Ministry of the Environment may make the issuance
of such prior approval conditional on the meeting of the creation of a uniform
raw materials policy of the Czech Republic and on the return of funds spent
from the state budget on the exploration and exploration of reserved deposits.
These conditions must be specified in the decision on the delimitation of the
mining area.

The above provision sets out the necessary administrative processes leading
to the extraction of reserved deposits, distinguishing the determination of
a mining area from a mining permit. The Czech Mining Act provides that the
establishment of a mining area (in accordance with the procedure specified in
§ 25-28 of the Mining Act) gives an organization a permit to mine a reserved
deposit. However, an organization may commence the extraction of a reserved
deposit in a specific mining area only after a mining permit has been issued (in
accordance with the procedure set out in sections 10, 17, and 18 of the Czech
Act on Mining Activities).

As indicated, the mining area and its amendments are established by the
district mining authority in consultation with the authorities concerned. It is
determined on the basis of the results of deposit surveys in accordance with
the range, distribution, shape, and thickness of the unique deposit, taking into
account its resources and storage conditions, so that the deposit can be economi-
cally exploited. The determination of the mining area is based on the designated
area of the reserved deposit in accordance with § 16 et seq. Czech Act on Mining
and also the exploitation of neighbouring deposits and the impact of exploitation
are taken into account. A mining area may include one or more unique deposits
or, if possible due to the size of the deposit, only a part thereof. The decision
on the establishment of a mining area also specifies the date of commencement

¥ For example, in order to protect mineral resources, structures and equipment not related
to the extraction of the exclusive deposit may be erected in the area of the protected deposit
only on the basis of a binding opinion of the authority in accordance with this Act.
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of extraction of the unique deposit. The validity of the decision to designate
a production area is not limited in time, unless the decision provides otherwise.

The last of the decisions discussed is the permission to open, prepare, and
acquire the deposit. Pursuant to § 10(1) of the Czech Act on Mining Activities, the
District Mining Authority must approve the accessing, preparation, and extraction
of reserved deposits by way of a permit. Along with the application for its issu-
ance, the organization submits a plan for accessing, preparation, and extraction of
deposit(s) along with specific documentation. Without a permit from the district
mining authority, it is inadmissible to start operations.**

The detailed procedure in force in the Czech Republic for granting permits
for access, preparation, and extraction of reserved deposits, for securing mining
works and excavation, and for decommissioning the mining workings and
excavation, as well as the required documentation, are specified by the Mining
Authority in the Czech Republic in a generally applicable legal regulation. In
the current legal situation, this is the aforementioned Decree No. 104/1988 Coll.

In accordance with the provisions of the above-mentioned decree, the permit
in question is required for certain types of mining activities, in the first place
for the exploration and appraisal of an exclusive deposit by means of excavation,
namely, vertical excavations with a depth of more than 40 metres, horizontal
or inclined excavations with a length of more than 100 metres, and even shorter
excavations referred to above, if additional excavations result from them, and
their length, including the excavations, exceeds 100 metres. A permit is also
required to secure and liquidate such excavations. In addition, such a permit is
needed for the accessing, preparation, and extraction of the unique deposit, as
well as for the protection of excavations and quarries and the liquidation of the
excavations and quarries.

Also, special interference with the Earth’s crust requires a permit, including
exploration and research carried out by excavations for such purposes, provided
that the scope of these works corresponds to the conditions referred to above.

Finally, such a decision is necessary to secure and liquidate old mine work-
ings, including their examination, provided that the survey is carried out by the
mine workings to the extent referred to above.

Paragraph 10 item 2 of the Act on Mining Activities provides that plans for
opening, preparation and extraction are to be drawn up for the entire reserved
deposit or for a part thereof. In the case of a newly established or reopened mine
or quarry, these plans may be drawn up gradually, according to the various stages
of the permissible opening, preparation or extraction works. A component of the
plans for access, preparation and extraction is the determination of the assumed

30. Vicha, Horni zakon..., p. 581.
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costs of liquidation of anticipated mining damage as well as reclamation and
revitalization works of areas affected by the extraction of reserved deposits.*

Interestingly, the circle of parties to the proceedings has been defined dif-
ferently than in Polish law. These are the applicant, namely, the organization,
natural and legal persons whose rights, legally protected interests or obligations
may be affected by the permit, and the municipality in whose territorial area
the mining activity is to be*® conducted.

A different decision is the permit issued on the basis of § 11 for special interfer-
ences with the Earth’s crust, which have already been mentioned. They are issued
by the regional mining authority, on the basis of an application submitted together
with specific documentation. If specific interference with the Earth’s crust could
prevent or hinder the extraction of the reserved deposit by another organization,
the application should be accompanied by the opinion of that organization.

Further details on the procedure for issuing the above-mentioned decisions can
be found in § 17 et seq. of the Act on Mining Activities. The Czech Administra-
tive Code applies to this type of administrative procedure as a general regulation
(lex generalis), and the Czech Mining Act provides for derogations from these
provisions.*” The application must clearly state what the applicant is requesting
or seeking. It must be clear who submits it, what matter it concerns and what is
proposed in it.®® The organization submits an application for a mining permit
together with the required documentation and supporting evidence to the district
mining office no later than three months before the planned commencement of
work. If the submitted application and documentation do not constitute a suffi-
cient basis for the assessment of the proposed mining activity, or if the application
for a mining permit pursuant to § 10 of the Act on the Mining Act does not meet
the conditions set out in the decision on the designation of a reserved deposit
area and a mining area, the district mining authority shall request the organi-
zation to supplement the application within a specified period or to bring it into
compliance with these decisions. The same applies if the application does not
contain all documents on the resolution of the conflict of interest. The District
Mining Authority decides on the application within two months of its submission
or possibly of the supplement referred to above.*

In the case of non-reserved minerals, the first step is to conclude an agree-
ment with the owner of the property with which the minerals are related. Then,
the organization must obtain a decision on development conditions and finally
a permit to conduct mining operations is required.

35 Ibidem, pp. 585-586.
3¢ Tbidem, p. 630.

7 Ibidem, p. 621.

8 Ibidem, p. 623.

¥ Tbidem, pp. 621 ff.

©
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The permit is issued on the basis of § 19 of the Czech Act on Mining
Activities and the competent authority is the District Mining Authority. Before
obtaining this decision, it is not possible to start an activity in this area. One of
the obligatory attachments to the application for this permit is the above-men-
tioned decision on development conditions. The second is the deposit exploita-
tion plan, the elements of which are specified in the Regulation of the Czech
Mining Authority No. 175/1992 Coll. on the conditions for the exploitation of
non-reserved fossil deposits. The deposit exploitation plan consists of a text and
graphic part and is subject to approval by the plant manager.*’ To the procedure
for a permit to extract a non-reserved mineral deposit, § 17 and 18 of the Act
on the Mining of a Mineral Deposit shall apply accordingly.

Czech mining laws do not contain any specific regulations with regard to the
exploration or production of hydrocarbons. Interestingly, however, lower-level
legal acts interfere quite significantly in the issue of starting business related
to natural gas.

The Government of the Czech Republic Resolution No. 115 of 20 February
2013 on the assessment of the current status and expected effects of uncon-
ventional natural gas production and on the further procedure for designating
exploration areas is currently in force in this respect.* According to its content,
the main public interest in this matter is environmental protection. The Czech
government has ordered the Ministry of the Environment not to establish a pro-
duction area for the exploration and exploration of unconventional sources of
natural gas if the protection of the public interest is not consistently respected,
which the government considers in this case mainly environmental protection.*

Conclusions

A number of conclusions can be drawn from the analysis of Czech law
presented above. First of all, it should be emphasized that Czech regulations in

40°Q. Vicha, Horni zakon..., pp. 646—647.

4 Usneseni Vlady Ceské Republiky ze dne 20. unora 2013 & 115 o zhodnoceni aktualniho
stavu a o predpokladanych dopadech tézby nekonvenénich zdroji zemniho plynu a o dal§im
postupu ve véci stanovovani prizkumnych tzemi.

“2 For more on this topic, see O. Vicha, New challenges of the EU environmental law in
connection with the use of unconventional hydrocarbons, in: Environmental Law in the Czech
Republic and EU — Ten Years After. The Czech Society for Environmental Law, (eds.) M. Da-
mohorsky, V. Stejskal, Eva Rozkotova, Beroun 2014, pp. 57-73; P. gponar, O. Vicha, Zdkon
o geologickych pracich a jeho provddéci predpisy s komentdiem, ABF-nakladatelstvi ARCH,
Praha 2005, pp. 31-37.
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the field of geology and mining are scattered in as many as three main laws.
This makes it significantly more difficult to navigate this system of standards
and use them in practice, even for specialists in this field. As indicated in the
Czech literature on the subject, these regulations are also quite outdated and,
despite numerous amendments, there is an urgent need to create a geological
and mining code that would regulate these issues more comprehensively.

The regulation of geological and mining activities in the Czech Republic is
dispersed into several different decisions, in addition issued by different author-
ities. Moreover, the provisions on individual decisions are scattered among
three Czech laws, namely, the Mining Act, the Mining Activity Act and the
Geological Work Act. For comparison, in Poland the procedure is much more
simplified and in fact boils down to obtaining a license required to conduct
a given activity. The concession contains the very content which in the Czech
Republic is divided between individual decisions. In this aspect, Polish regu-
lations should be assessed as much more convenient, as most of them are not
only found in the Geological and Mining Law, but also require a single decision.

One of the solutions to the above-defined problems would be to replace
all of the above decisions with one or at most two decisions, following the
example of the Polish concession. It would also be worth considering replacing
three outdated laws with one modern one, although, as it was pointed out, this
postulate has not been implemented for years.
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Filip Nawrot

Reglamentacja podejmowania dziatalnosci geologicznej i gorniczej
w prawie czeskim

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie regulacji dotyczacych reglamentowania podej-
mowania dziatalno$ci geologicznej i goérniczej w Republice Czeskiej. W pierwszej kolejnosci
omoéwione zostaly prawne podstawy podejmowania dziatalno$ci w zakresie poszukiwania
i wydobywania kopalin w Czechach. Wyjasniono takze co oznacza podejmowanie dziatalnosci
geologicznej 1 gorniczej. Nastepnie wskazano jakie decyzje sg potrzebne przed podejmowaniem
dziatalnosci geologicznej i goérniczej w Czechach oraz je opisano. Na zakonczenie zaprezen-
towano wnioski z przeprowadzonej analizy oraz postulaty de lege ferenda.

Stowa kluczowe: reglamentacja, geologia, gornictwo, podejmowania dziatalnosci

dunun Haepot

PerynupoBaHue reonorn4eckon m ropHogoo6bIBaloLen AeaATeNbHOCTHU
B YELICKOM 3aKoHoAaTenbLCcTBe

PesromMme

Llenb naHHOM CTAaThbM — MPEICTABUTH HOPMATHUBHBIC aKThl, PETNIAMEHTHUPYIOIINE HAYaIo Ieo-
JIOTMYECKOl M ropHoaoObIBaromieil nesteiabHoctn B Yemckoit Pecniybmnuke. B nepByro ouepens
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paccMaTpUBaeTCsl MPaBoOBasi OCHOBA OCYIIECTBIEHHS IEATENBbHOCTH MO pa3BelKe M J0ObIYe-
MOJIe3HBIX McKomaeMbiX B Yernickoii Pecyonuke. Takke 00BSICHSICTCS, YTO O3HAYAET OCYIIECT-
BJICHHE T'€0JIOTHYECKOH M TOpHOAOOBIBaIOIICH AesTeNbHOCTH. Jlanee yka3aHBI M ONHCAHBI pe-
HIeHHs!, HeOOXOANMEIE Iepe/l HadyaJloM OCYIIECTBIICHUS T'€0JIOTMUECKOH M TOpHOJOOBIBaroNIeH
nestensHOoCcTH B Yemckoit PecmyOnuke. B 3akirroueHne mpeicTaBiIeHb! BEIBOABI U3 TIPOBEICHHO-
ro aHaJln3a, a TaK)Ke MOCTYNaTHl de lege ferenda (C TOYKM 3pEHHS KETATESIBHOTO 3aKOHA).

KnwoueBsie cnoBa: periaMeHTUPOBAHUE, I'€OJIOI'Us, FOpHOI[O6LIBaIOHIa${ HNPOMBIIIJICHHOCTD,
OCYHIECTBJICHUE NCATCIIBHOCTHU

Filip Nawrot

Regolamentazione delle attivita geologiche e minerarie nella
legislazione ceca

Sommario

Lo scopo del presente articolo ¢ quello di illustrare le norme che regolano I’avvio di attivita ge-
ologiche e minerarie nella Repubblica Ceca. In primo luogo vengono illustrate le basi giuridiche
per l'avvio di attivita di prospezione e estrazione di minerali in Repubblica Ceca. Viene inoltre
spiegato cosa si intende per avvio di attivita geologiche e minerarie. Successivamente, vengono
indicate ¢ descritte le decisioni necessarie prima di intraprendere attivita geologiche e minera-
rie nella Repubblica Ceca. Infine, vengono presentate le conclusioni dell’analisi effettuata e le
proposte de lege ferenda.

Parole chiave: regolamentazione, geologia, industria mineraria, intraprendere attivita
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Introduction

EU sales law has traditionally focused largely on consumer rights protection.
However, in a number of EU regulations and directives adopted over the past
few years, the new approach for consumers sales law in the view to protect
environment, sustainability and the circular economy is implemented. It is the
result of realizing the EU action plan for the Circular Economy' and European
Green Deal? within Sustainable Development Goals proposed by the UN General
Assembly.> At the same time, sustainable consumption of goods is identified
as one of the priority areas of consumer protection in the EU.* One of the
key aspects of ensuring sustainable consumption of goods is to extend their
lifespan by encouraging consumers to choose to repair non-conforming goods
over replacement. Results of the European Commission’s public consultations
“Sustainable consumption of goods — promoting repair and reuse” demonstrated
that the main reasons for the reduction in the useful life of consumer goods are
the difficulty of self-repairing the goods (54%), unavailability of repair services
(50%) and their high cost (47%).> Thus, EU consumer sales law begins to play
significant role in stimulating sustainability and the circular economy. It is
important to assess the environmental effectiveness of sales law and to maintain
a balance between promoting sustainability, consumer rights protection, and
properly allocating risks for performance of obligations in current European
contract law.

' European Commission, Closing the loop — An EU action plan for the Circular Economy
(Communication) COM(2015) 614 final, https:/eur-lex.curopa.cu/resource.html?uri=cellar:8a8e-
f5e8-99a0-11e5-b3b7-01aa75ed71a1.0012.02/DOC_1&format=PDF _[accessed 20 October 2025];
European Commission, 4 new Circular Economy Action Plan. For a cleaner and more com-
petitive Europe (Communication) COM(2020) 98 final, https:/eur-lex.europa.cu/resource.ht-
ml?uri=cellar:9903b325-6388-11ea-b735-01aa75ed71a1.0017.02/DOC_1&format=PDF [accessed
20 October 2025].

2 European Commission, The European Green Deal (Communication) COM(2019) 640 final,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ EN/TXT/?uri=celex:52019DC0640 [accessed 20.10.2025].

3 The Sustainable Development Goals developed by the UN General Assembly, https://www.
un.org/sustainabledevelopment/development-goals/ [accessed 20 October 2025].

* European Commission, New Consumer Agenda Strengthening consumer resilience for
sustainable recovery (Communication) COM/2020/696 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/EN/TXT/?uri=celex:52020DC0696 [accessed 20 October 2025].

> European Commission, Sustainable consumption of goods — promoting repair and reuse (Pu-
blic consultation), https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/13150-
Sustainable-consumption-of-goods-promoting-%20repair-and-reuse/public-consultation_en [ac-
cessed 20 October 2025].
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https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:8a8ef5e8-99a0-11e5-b3b7-01aa75ed71a1.0012.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9903b325-6388-11ea-b735-01aa75ed71a1.0017.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9903b325-6388-11ea-b735-01aa75ed71a1.0017.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52019DC0640
https://www.un.org/sustainabledevelopment/development-goals/
https://www.un.org/sustainabledevelopment/development-goals/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52020DC0696
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52020DC0696
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/13150-Sustainable-consumpt
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New approaches to amend EU sales law in the light of sustainable
consumption of goods

In recent years, the European legislator has been applying a new approach to
regulate contractual relations with an emphasis on environmental protection,
green transition, sustainability, and circular economy. For the first time, the pro-
vision on sustainability and circular economy for EU sales law was established
in Directive 2019/771 on certain aspects concerning contracts for the sale of
goods® (hereafter: Sale of Goods Directive). According to its recital 32, ensuring
a longer lifespan for goods will lead to the achievement of more sustainable
consumption patterns and a circular economy. The objective requirements for con-
formity of goods also include its durability, that is, the ability to maintain its
basic functions and performance during normal use, typical of goods of the cor-
responding type. This feature must meet the reasonable expectations of the
consumer given the intended purpose of the goods, including the possibility of its
further maintenance, for example, by conducting regular inspections or replacing
filters in a car. This also takes into account public statements by the seller or
producer regarding the characteristics of the goods. Giving consumer the right
to demand repair of goods in the event of lack of conformity will contribute to
increasing the durability of goods and broadly understood sustainability. The
choice between repair and replacement may only be restricted in cases when
the chosen remedy is legally or practically impossible to implement, or when it
entails disproportionate costs for the seller compared to other available remedies
(recital 48 Sale of Goods Directive). At the same time, immediately after the
adoption of the Sale of Goods Directive, what was pointed out in the legal
doctrine was the insufficient effectiveness of its provisions in achieving the goal
of “greening” consumer markets and potentially promoting sustainability, and
also discussions were held and proposals were put forward to amend it. Key
ideas for reforming contract law include encouraging the repair of goods instead
of replacement in the event of lack of conformity, and the purchase and use of
second-hand and refurbished goods.’

¢ Directive (EU) 2019/771 of the European Parliament and of the Council of 20 May 2019 on
certain aspects concerning contracts for the sale of goods, amending Regulation (EU) 2017/2394
and Directive 2009/22/EC, and repealing Directive 1999/44/EC (OJ L 136, 22 May 2019), https:/
eur-lex.europa.eu/eli/dir/2019/771/oj/eng [accessed 20 October 2025].

7 V. E. Gool, A. Michel, The new consumer sales Directive 2019/771 and sustainable con-
sumption: a critical analysis, “Journal of European Consumer and Market Law” 2021, vol. 10,
no. 4, p. 136; A. de Franceschi, Consumer’s remedies for defective goods with digital elements,

“Journal of Intellectual Property, Information Technology and Electronic Commerce Law”
2021, vol. 12, no. 2, p. 152; V. Mak, E. Terryn, Circular economy and consumer protection:
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In order to increase the environmental efficiency of the legal regulation of
sales contracts, two academic projects were developed to amend EU sales law.?
Both proposals aim to encourage the implementation of the requirement for
repair of goods as a remedy in the event of lack of conformity of the goods,
and to give it, in compliance with the principle of proportionality, priority in
the hierarchy of remedies defined in the Sale of Goods Directive. Based on this,
projects that provide for the renewal of the seller’s liability period after repairs
are carried out as well as for the period during which the burden of proof is to
be shifted to the consumer. The projects also establish the same legal regime for
new and refurbished goods, in connection with supporting the circular economy
at the macro level.’

Among the key differences between academic projects to amend EU consu-
mers sales law is worth highlighting the proposed levels of harmonization and
the possibility of covering not only consumers contracts, but also business con-
tracts, the specifics of exercising the right to repair non-conforming goods, the
implementation of a price reduction requirement as a way to protect a violated
right, determining the criterion of goods durability, the seller’s liability period,
and the possibility of introducing direct producer liability."°

With a view to promoting the circular economy in 2024, a number of EU
secondary law were adopted, in particular: Directive 2024/1799 of the European
Parliament and of the Council of 13 June 2024 on common rules promoting the
repair of goods (hereafter: Right to Repair Directive),!" Directive 2024/825 as
regards empowering consumers for the green transition through better protection

the consumer as a citizen and the limits of empowerment through consumer law, “Journal of
Consumer Policy” 2020, vol. 43, p. 236, https://doi.org/10.1007/s10603-019-09435-y.

8 F. Zoll, J. Watson, K. Potudniak-Gierz, W. Banczyk, G. Richter, J. Estifanos, Adcademic
proposal for amending the Directive (EU) 2019/771 of the European Parliament and of the Council
of 20 may 2019 on certain aspects concerning contract for the sale of goods, “Transformacje Prawa
Prywatnego” 2022, no. 4, pp. 109-159; S. Augenhofer, EC’s public consultation on sustainable
consumption — promoting repair and reuse, response of the European Law Institute, Austria 2022,
pp. 718, https://www.europeanlawinstitute.eu/fileadmin/user _upload/p_eli/Publications/ELI Re-
sponse_Sustainable Consumption of Goods.pdf [accessed 20 October 2025].

® F. Zoll et al., Academic proposal..., pp. 135-137; S. Augenhofer, EC’s public consulta-
tion..., p. 11; M. Bujalski, How to amend the Sales of Goods Directive with a view to promote the
circular economy? In search for final shape of ecological sales law, in: Milestones of law in Cen-
tral Europe, (ed.) V. Tazka, Vydavatel'stvo Univerzity Komenského, Bratislava 2024, pp. 840—841.

10 F. Zoll, K. Potudniak-Gierz, W. Banczyk, M. Bujalski, Various approaches to ‘greening’
consumer sales law, in: Routledge handbook of private law and sustainability, (eds.) M. S. Silva,
A. Nicolussi, Ch. Wendehorst, P. S. Coderch, M. Clément, F. Zoll, Routledge, London and New
York 2024, p. 103, https://doi.org/10.4324/9781032662046-8.

I Directive (EU) 2024/1799 of the European Parliament and of the Council of 13 June 2024
on common rules promoting the repair of goods and amending Regulation (EU) 2017/2394 and
Directives (EU) 2019/771 and (EU) 2020/1828 (OJ L 2024/1799, 10 July 2024), https:/eur-lex.
europa.eu/eli/dir/2024/1799/oj/eng [accessed 20 October 2025].
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against unfair practices and through better information,'> and Regulation
2024/1781 establishing a framework for the setting of ecodesign requirements
for sustainable products.!?

Within the framework of this study, the scientific interest is the analysis of the
Right to Repair Directive. After all, on the one hand, it establishes uniform rules
for the repair of consumers goods both within and outside the seller’s responsi-
bility. In the impact assessment, the European Commission concluded that most
defects appear after the expiry of the legal guarantee and therefore the potential for
increased demand for repairs is highest in the period after the expiry of the legal
guarantee.” On the other hand, the Right to Repair Directive amends the Sale of
Goods Directive, which establishes uniform rules for the sale of consumer goods,
and their rights protection for non-conforming goods within the framework of the
legal guarantee.

The Right to Repair Directive aims to improve the quality of the environ-
ment in accordance with Article 37 of the Charter of Fundamental Rights of the
European Union by promoting sustainable consumption of goods and thereby
reducing the negative environmental impact of premature disposal of viable
goods, encouraging the development of repair services in the internal market
(recital 47).

The main changes introduced to the Sale of Goods Directive by Right to
Repair Directive and aimed at encouraging consumers of goods to prefer repair
of goods over replacement include the introduction of the obligation of the
seller to inform the consumer about his right to choose between repair and
replacement, as well as about the possible extension of the liability period, the
extension of the seller’s liability period in addition to the general two-year shelf
life for another 12 months in the case of repair of the goods, the provision by
the seller to the consumer of a similar good for the period of repair of the non-
conforming good, the criterion of repairability of the goods as one of the objec-
tive requirements for conformity.

12 Directive (EU) 2024/825 of the European Parliament and of the Council of 28 February
2024 amending Directives 2005/29/EC and 2011/83/EU as regards empowering consumers
for the green transition through better protection against unfair practices and through better
information (OJ L 2024/825, 6 March 2024,), https://eur-lex.europa.cu/eli/dir/2024/825/0j/eng
[accessed 20 October 2025].

13 Regulation (EU) 2024/1781 of the European Parliament and of the Council of 13 June
2024 establishing a framework for the setting of ecodesign requirements for sustainable products,
amending Directive (EU) 2020/1828 and Regulation (EU) 2023/1542 and repealing Directive
2009/125/EC (OJ L 2024/1781, 28 June 2024) https://eur-lex.curopa.cu/eli/reg/2024/1781/oj/eng
[accessed 20 October 2025].

14 Explanatory memorandum, COM(2023) 155 final (Proposal for a Directive on common
rules promoting the repair of goods), https:/eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/HTM-
L/?uri=CELEX:52023PC0155 [accessed 20 October 2025].
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New EU ecodesing law also aims to encourage the exercise of the right to
repair goods. Although it does not provide consumers with substantial legal
remedies and is aimed at the production of environmentally sustainable con-
sumer goods, it does establish an obligation for producers to supply spare parts
for products for several years after they have been on the market and to provide
them within 15 days of receipt of a request from consumers or independent
repairers. Producers are also required to provide independent repairers and, in
the future, consumers themselves with information about repairs.

Remedies for the lack of conformity and circular economy

The Sale of Goods Directive establishes the following remedies for the lack of
conformity of goods: repair, replacement, proportionate reduction of the price,
and termination of the sales contract (Article 13). The consumer can choose
appropriate remedy based on the following conditions. In general, the consumer
should not have the right to an immediate price reduction or termination of
the contract, but should allow the seller a reasonable time to repair or replace the
non-conforming goods (recital 50). The consumer may terminate the contract
immediately and demand a price reduction in a number of cases, including where
the lack of conformity is particularly flagrant and where it arises after a previous
attempt to remedy the lack of conformity. Thus, in a number of cases provided
for in Article 13 (4) of the Sale of Goods Directive, the consumer may exercise
the right to terminate the contract without first exercising the right to repair or
replacement the goods. The question arises whether the lack of hierarchy in re-
medies for the lack of conformity will have a negative impact on the circular
economy and sustainability.

An analysis of Article 13(2) of the Sale of Goods Directive provides grounds for
the assertion that the consumer is free to choose between repair and replacement
of the non-conforming goods. The consumer’s preference for replacement of goods
over repair is due to a number of circumstances. Firstly, it is the absence of the
consumer’s temporary inconvenience of being without the goods that have been
handed over to the seller for repair throughout the entire repair period. In the case
of exercising the right to the replacement of goods, the consumer has the goods
he or she needs from the moment of exercising this right. Secondly, in the case of
replacement, the consumer receives new goods that have not undergone normal
depreciation of goods in value," and therefore the probability of their service for

5 M. Loos, Repairing consumer sales law, “European Review of Private Law” 2024, no. 6,
pp- 950-951, https://doi.org/10.54648/erpl2025010; M. A. Golobardes, Revisiting European con-
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a longer time than the goods that were in the consumer’s use is significantly higher.
Thirdly, in the case of goods repair, the risk of its failure remains high. Fourth, the
consumer’s preference for replacement results from the “fashion obsolescence” of
the goods,'® which leads to the loss of their attractiveness due to the appearance on
the market of new goods with the latest design features and higher functionality.
Fifth, it is caused by the lack of a law requirement for sellers to have spare parts
necessary to repair the goods. The presence of spare parts is not directly mentioned
as an element of objective conformity in Article 7 of the Sale of Goods Directive,
therefore, if the parties have not agreed on this in the contract, their absence will
not qualify as a lack of conformity of the goods with the contract.

The seller may refuse the consumer the right to replacement if the replace-
ment is impossible or causes disproportionate costs for the seller compared to
the costs of repair (Article 13(3) of the Sale of Goods Directive). The burden
of proving the disproportionate costs of replacement of the goods compared to
repair lies with the seller of the goods. When determining whether the costs
are disproportionate, consideration is given to the value the goods would have
if they were free from any non-conformity, the importance of the defect itself,
and whether an alternative remedy could be offered without causing substantial
inconvenience to the consumer. The mere fact that repair is cheaper as such is
not sufficient for the seller to deny the consumer’s demand for replacement."”
Environmental costs related to the impact of goods replacement on the envi-
ronment, circular economy, and sustainability are not taken into account. In
order to green the consumer sales law, it would be appropriate to supplement
the criteria for assessing the disproportionality of the chosen remedy for lack of
conformity impact on the environment and to amend Article 13(2) of the Sale
of Goods Directive.

According to Article 14(1) of the Sale of Goods Directive, repair must be car-
ried out not only free of charge for the consumer, but also “within a reasonable
period of time” and “without significant inconvenience” for the consumer. The
European legislator does not define these valuation concepts. Ultimately, estab-
lishing general rules without assessing the specifics of each goods group seems
impossible. The response of the European Law Institute proposes to provide
a similar good on loan for the duration of the repair if the repair lasts longer

sumer protection through the lens of sustainable markets, in: Routledge handbook of private
law and sustainability, (eds.) M. S. Silva et al., Routledge, London and New York 2024, p. 164;
1. Jokanovi¢, Lack of conformity of goods with the contract and sustainability issue — Direc-
tive (EU) 2019/771, “Central European Academy Law Review” 2023, no. 1, p. 89, https:/doi.
org/10.62733/2023.1.93-102.

1 E. Terryn, 4 right to repair? Towards sustainable remedies in consumer law, “European
Review of Private Law” 2019, no. 4, p. 854, https://doi.org/10.54648/erpl2019044.

7 D. Looschelders, Comments 46 and 48 to Art. 13 Sale of Goods Directive, in: EU Digital
Law, article-by-article commentary, (eds.) R. Schulze, D. Staudenmayer, Bloomsbury Publish-
ing, Nomos, Baden-Baden 2024, pp. 463—464.
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than an average of two weeks.!® This problem was solved in the amendments
to the Sale of Goods Directive provided for by the Right to Repair Directive.
However, unlike the doctrinal proposal, the legislative amendment does not link
the consumer’s right to receive a similar good for temporary use with any time
limits. The consumer’s exercise of this right depends on the specifics of the
relevant category of goods and his or her need to constantly have such goods
in stock. In this case, the seller can transfer both new and repaired goods to
the buyer for temporary use. However, the proposed legislative solution to this
problem may have negative consequences for economic competition in the EU
internal market. Granting to the consumer the right to temporary use of the goods
while the non-conforming goods are being repaired will oblige sellers to have
a significant number of spare goods. This can lead to increased consumption of
goods and their corresponding production, in addition to putting small businesses
in a weaker position. I support the proposal expressed in the doctrine regarding
an alternative method of protecting consumer rights in this situation — a claim
for compensation for damages, including through legal proceedings. In practice,
it may be more convenient for the buyer to demand compensation for the costs
incurred for renting a similar goods during the repair of the non-conforming
one. The advantage of this approach is seen in its environmental friendliness,
as it would avoid the obligation incurred by sellers to constantly have a certain
amount of goods in stock for the purpose of transferring them for temporary use."”

In order to ensure the policy of eco-efficiency, circular economy and
sustainability, the European Commission, in a number of new legal acts, distin-
guishes the right to repair goods as an independent legal remedy,*® and assigns it
one of the key roles in consumer rights protection. After all, repair in comparison
to other remedies causes significantly lower environmental costs.?! This is due to
the reduction in the amount of waste and the costs associated with its disposal,?* as
well as for the reason of reducing the costs of repairing the goods compared to
the costs associated with producing a new product.?* Given the above, it is rea-
sonable to suggest that giving the right to repair priority in the system of
remedies in the event of the lack of conformity of goods and enshrining this in

18S. Augenhofer, EC’s public consultation..., p. 10.

Y F. Zoll et al., Various approaches..., p. 106.

20 EV. Gool, A. Michel, The new consumer..., p. 145; E. Terryn, A right to repair...,
pp. 851, 858.

2 K. Klimkiewicz, A. Dubel, K. Potudniak-Gierz, Supporting environmentally conscious
consumer sales law by life-cycle thinking, “Contemporary Economics” 2023, vol. 17, p. 174,
https://doi.org/10.5709/ce.1897-9254.505.

22 M. Bujalski, How to amend..., p. 839; E. V. Gool, A. Michel, The new consumer..., p. 144;
K. Kryla-Cudna, Sales contracts and the circular economy, “European Review of Private Law”
2020, no. 6, p. 1213, https://doi.org/10.54648/erpl2020073; A. Perzanowski, The right to repair:
reclaiming the things we own, Cambridge University Press, Cambridge 2022, pp. 27-28.

3 F. Zoll et al., Various approaches..., p. 105.
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the Sale of Goods Directive would lead to a significant environmental effect and
sustainability in the consumption of goods in the future through a reduction in
the production of goods and saving resources. However, such categorical stance
could lead to a number of negative consequences. First, regarding the priority
given to protecting the rights of the consumer who chooses a quick replacement
rather than a long-term repair over the advantage of sustainability. Secondly,
leaving environmentally harmful goods on the market will have a negative impact
on environmental friendliness and may be more harmful from a sustainability
perspective than replacement.

Giving priority to the repair of goods among remedies is appropriate for
those goods whose repair is not truly environmentally beneficial, and also taking
into account the fact that the economic and environmental costs of the seller
associated with the repair of the goods should not exceed the costs associated
with the replacement of the goods. That is why, in our opinion, the European
legislator chose the option of introducing soft measures that would encourage
consumers to repair goods rather than replace them. This follows from an analysis
of amendments to the Sale of Goods Directive introduced by the Right to Repair
Directive. This applies in particular to Article 13(2(a)) thereof, which amends the
Sale of Goods Directive and establishes an obligation to inform the consumer
of his or her right to choose between repair and replacement, as well as of the
possible extension of the liability period by 12 months if the consumer chooses
repair. And also Article 14(1), which amends the Sale of Goods Directive and sets
up the possibility of offering consumers free replacement of goods on loan for the
duration of the repair, in order to reduce the inconvenience caused by the repair.
Those do not necessarily have to be new goods, but can also be refurbished goods.
Encouraging increased use of second-hand and refurbished goods can also lead
to sustainable consumption of goods. In order to promote repair, the amend-
ments to the Sale of Goods Directive introduced “repairability” as a criterion for
assessing the conformity of goods and an element of the durability of the goods.

Price reduction can play a significant role in ensuring the sustainability
of contract law. Firstly, it is the most environmentally neutral legal remedy. It
differs from all other remedies under the Sale of Goods Directive in that it does
not entail any direct environmental costs: no packaging or transportation of
the goods is required, the defective goods are not disposed of, and no replace-
ment is required. Instead, the money transfer is carried out through the digital
banking system. From this perspective, its advantage over contract termination
seems obvious, and if the analysis were to end there, it could be concluded that
promoting price reductions compared to other remedies is a very effective way
of greening consumer law. However, this general assumption about the environ-
mental friendliness of price reductions can be misleading.?* The consumer may

2 F. Zoll et al., Various approaches..., pp. 107-108.
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choose between the aforementioned remedies provided that the continued use
of the non-conforming goods does not pose a risk of harm to the environment.
However, even if price reduction as a protective measure in itself achieves
environmental neutrality, its environmental consequences can sometimes be
harmful.® This is the case when the non-conformity of goods is related to their
impact on the environment. A price reduction can indirectly cause unnecessary
environmental costs: goods that should be repaired or removed from the market
due to the increased environmental costs of their use remain on the market.

Conclusions

Current EU sales law is characterized by a shift in emphasis in legal regulation,
taking into account the interests of not only consumers and their protection, but
also the protection of the environment, circular economy and sustainable con-
sumption of goods. This is evidenced by the priority given to goods repair both
within the legal guarantee and seller’s liability, and outside it, within the scope of
producer’s liability. Recent changes to the Sale of Goods Directive confirm the
desire to establish sustainable consumption of goods. Goods repair really seems
to be one of the optimal requirement for greening consumer sales law. However,
the question remains open whether current regulation motivates consumers to
choose repair rather than replacement in case of non-conformity goods.

The main changes introduced to the Sale of Goods Directive by Right to
Repair Directive and aimed at encouraging consumers of goods to prefer repair
of goods over replacement include the seller’s obligation to inform the consumer
about his right to choose between repair and replacement, the extension of the
seller’s liability period, along with the general two-year shelf life, for another
12 months in the case of repair of goods, the introduction of the criterion of
repairability of the goods as one of the objective requirements for conformity, as
well as the seller’s provision of a similar goods to the consumer for temporary
use during the repair of the non-conforming goods.

To achieve the goal of sustainable consumption of goods, it is crucial that the
right to repair, along with other means that promote sustainability, be applied
not only to consumers sales law and also for business to business contracts. To
this end, the proposed EU law model could serve as a source of inspiration for
national legislators. This would provide legal certainty for sales contracts with
a view to promoting the circular economy and protecting the environment.

3 F. Zoll et al., Academic proposal..., pp. 109, 143.
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Liudmyla Savanets
Europejskie prawo sprzedazy i zrownowazona konsumpcja towaréw
Streszczenie

W artykule podjeto probe zdefiniowania nowego podej$cia w prawie umoéw UE do regulacji
umoéw sprzedazy konsumenckiej w kontekscie ochrony srodowiska, zrownowazonego rozwoju
i gospodarki o obiegu zamknigtym. Jednym z kluczowych dziatan, ktére moga zapewni¢ zrowno-
wazong konsumpcje towardw, jest wydtuzenie ich zywotnosci poprzez zach¢canie konsumentow
do wyboru naprawy towaru niezgodnego z umowa zamiast jego wymiany.

Autorka analizuje nowe podejscia do zmiany prawa sprzedazy UE w §wietle zrownowazonej
konsumpcji towaréow. Szczegdlng uwage poswigcono analizie przyjaznosci dla srodowiska $rod-
kow zaradczych w przypadku braku zgodnosci oraz ich wplywu na gospodarke o obiegu zamknig-
tym. Dzieki zapewnieniu polityki efektywnosci srodowiskowej, gospodarki o obiegu zamknigtym
i zrownowazonego rozwoju prawo do naprawy towarow niezgodnych z umowa odgrywa kluczowa
rolg w ochronie praw konsumentow. Autorka przyjmuje, ze ustawodawca europejski wybrat wpro-
wadzenie srodkow o charakterze migkkim, majacych na celu sktonienie konsumentoéw do naprawy
towarow niezgodnych zamiast ich wymiany.

Stowa kluczowe: europejskie prawo sprzedazy, zrbwnowazona konsumpcja towarow, prawo
do naprawy, $rodki ochrony konsumentoéw, wymiana towaru, prawo do proporcjonalnego ob-
nizenia ceny, gospodarka o obiegu zamknigetym

Jlloamuna CaBaHel,

EBponeickoe npaBo Kynnu-npoaaxu u yctonumsoe notpedneHue
TOBapoB

Pesrome

B craTthe choenana mombITKa OMPEAETUTh HOBBIM moaxof B porosopHoM mpase EC k perynupo-
BaHUIO MMOTPEOUTEIBCKUX JOTOBOPOB KYIUIU-IIPOIAXKH B KOHTEKCTE OXPaHbl OKpYIKaloIIeil cpe-
JIbl, YCTOMYMBOr0 Pa3BUTHS U SKOHOMMKHU 3aMKHYTOro nukiaa. OQHUM U3 KIIIOYEBbIX JeHCTBUI,
KOTOpBIE MOTYT 00€CIIEUHTh YCTOIYNBOE MOTPEOIICHIE TOBAPOB, SIBIISIETCS IIPOMJICHHE X CPOKA
CITyOBI ITyTeM MOOUIPEHHUs MOTpeOuTeNnel BEIONPAaTh PEMOHT TOBAPOB, HECOOTBETCTBYIOMINX
JIOTOBOPY, BMECTO UX 3aMEHBI.

ABTOp aHATU3UPYET HOBBIE MOIXO/bI K BHECEHUIO U3MEHEHUH B 3aKoHOAaTenbcTBO EC 0 Ky-
IUIe-IIPOJIAXKe B CBETE YCTOHUMBOro noTpebiienns TopapoB. Ocoboe BHUMaHKE yJEeIEHO aHAIU3Y
9KOJIOTUYHOCTH CPEJCTB MIPABOBOM 3alllUTHI B Clly4ae HECOOTBETCTBUS TOBAPOB U UX BIIUSIHHUIO
Ha PKOHOMHMKY 3aMKHYTOr0 IMKJIA. brarogaps obecredeHnIo NOIUTUKH SKOJIOTHYeCKOH Y dex-
THBHOCTH, YKOHOMHKE 3aMKHYTOTO I[UKJIA ¥ yCTOHYHBOTO Pa3BUTHS, IPABO HA PEMOHT TOBAPOB,
HECOOTBETCTBYIOIINX JOTOBOPY, HTPAET KIIIOUEBYIO PONIb B 3alIUTE MPaB MOTpeduTenei. ABTop
UCXOAUT U3 TOTO, UTO EBPOINEHCKUI 3aKOHOAATEIb MPUHSI PELIEHHE BBECTH MSTKHE MEphI, Ha-
MpaBIICHHBIE Ha MOOL[PEHNE TOTPeduTeNeil K pEMOHTY TOBapOB, HECOOTBETCTBYIOIIUX JOTOBOPY,
BMECTO UX 3aMEHBL.
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KnioueBble cioBa: eBpONEHCKOe NpaBO KYIUIM-IPOAAXH, YCTOHUMBOE HOTpebneHue
TOBapOB, MPAaBO Ha PEMOHT, MEpbl 3alIMTHl MpaB MoTpebuTeNci, 0OOMEH TOBAapoOB, MPABO Ha
HPOIOPIHOHAIBHOE CHIKCHHE LICHBI, SKOHOMHKA 3aMKHYTOTO LHKJIa

Liudmyla Savanets
Diritto europeo della vendita e consumo sostenibile dei beni
Sommario

Il presente articolo cerca di definire un nuovo approccio nel diritto contrattuale dell’UE alla
regolamentazione dei contratti di vendita al consumatore nel contesto della protezione dell’am-
biente, dello sviluppo sostenibile e dell’economia circolare. Una delle misure chiave che possono
garantire un consumo sostenibile dei beni ¢ I’estensione della loro durata di vita, incoraggiando
i consumatori a scegliere la riparazione di un bene non conforme al contratto piuttosto che la
sua sostituzione.

Lautrice analizza i nuovi approcci alla modifica del diritto di vendita dell’UE alla luce del
consumo sostenibile dei beni. Particolare attenzione ¢ stata dedicata all’analisi dell’impatto am-
bientale delle misure correttive in caso di non conformita e al loro effetto sull’economia circolare.
Grazie alla garanzia di una politica di efficienza ambientale, di economia circolare e di sviluppo
sostenibile, il diritto alla riparazione dei beni non conformi al contratto svolge un ruolo fonda-
mentale nella tutela dei diritti dei consumatori. L’autrice ritiene che il legislatore europeo abbia
scelto di introdurre misure di natura soft, volte a incoraggiare i consumatori a riparare i beni
non conformi piuttosto che a sostituirli.

Parole chiave: diritto europeo della vendita, consumo sostenibile dei beni, diritto alla
riparazione, misure di tutela dei consumatori, sostituzione dei beni, diritto alla riduzione pro-
porzionale del prezzo, economia circolare
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Wybrane problemy podatkowe w praktyce
funkcjonowania przedsiebiorstw gdrniczych

Selected tax issues in the operational practice of mining enterprises
Summary

The article examines selected tax issues related to the operations of mining companies in Poland,
in particular the tax aspects of mining damage, as well as doubts concerning expenditure on
the implementation of corporate social responsibility (CSR), public law subsidies and property
tax. The study aims to identify the solutions to these problems endorsed by jurisprudence and
interpretative practice, while assessing the internal consistency of the positions taken by the tax
administration and administrative courts. The author employs the dogmatic-legal method, based
on an analysis of legal provisions, court rulings, and individual tax interpretations from 2020-2025.

The findings indicate that tax authorities often adopt a restrictive stance, e.g., regarding the
classification of CSR expenditures as tax-deductible costs, whereas courts tend to favor a more
flexible approach. In the case of mining damages, the study confirms the possibility of recognizing
repair costs as tax-deductible expenses, while in the context of subsidies, it demonstrates differ-
ences in expenditure classification depending on the form of support. The author argues that, given
the growing importance of CSR in business operations, official tax guidelines should be issued
regarding the tax treatment of expenditures related to its implementation. The role of internal con-
sistency of tax authorities’ positions regarding the assessment of identical issues is also emphasised.
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1. Wprowadzenie

Pomimo ze w przestrzeni publicznej wciaz pojawiaja si¢ informacje o zamiarze
jego czesciowego wygaszenia, gornictwo nadal pozostaje istotnym sektorem
polskiej gospodarki. Przedsigbiorstwa gornicze w swoim codziennym funkcjo-
nowaniu napotykajg liczne problemy, m.in. o charakterze podatkowym. Oprocz
uiszczania podatkow typowych dla kazdej dziatalno$ci gospodarczej, takich jak
podatek dochodowy od 0séb prawnych, podatek od towardw i ustug czy podatek
od nieruchomosci, cz¢s¢ przedsigbiorstw gorniczych placi rowniez podatek od
wydobycia niektorych kopalin. Jego konstrukcja jest stosunkowo zrozumiata
i nie budzi wigkszych watpliwosci praktycznych, o czym §wiadczy fakt, ze od
momentu wejscia w zycie tego podatku w 2012 r. wydano zaledwie 17 doty-
czacych go interpretacji indywidualnych (najnowsza — w 2020 r.)'. W wypadku
pozostatych podatkow istnieja niejasnosci, ktorych wyjasnienie jest bardzo wazne
dla funkcjonowania przedsigbiorstw gorniczych.

Kwestie podatkowe wystepujace w sektorze gorniczym nie byly dotychczas
przedmiotem analizy w pis$miennictwie. Gtdwnym problemem badawczym pod-
jetym w artykule jest ocena spdjnosci stanowisk organow podatkowych i sadow
administracyjnych w sprawie wybranych kluczowych probleméw podatkowych
przedsigbiorstw gorniczych w Polsce oraz identyfikacja kierunku rozstrzygnie¢
preferowanego przez judykature. Wedtug autora mozna postawic¢ hipoteze, iz
w zakresie problemow wlasciwych przedsigbiorstwom gorniczym organy podat-
kowe zajmuja restrykcyjne stanowisko i dokonujg wyktadni przepisow w sposob
niekorzystny dla podatnika i nieprzystajacy do realiow prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, a owo stanowisko nastepnie koryguja sady administracyjne.
Przyjecie takiej hipotezy uzasadniaja badania wskazujace na znaczng warto$é
wskaznika uchylen decyzji organéw podatkowych oraz interpretacji indywidu-
alnych przez wojewodzkie sady administracyjne, a takze na jego tendencj¢ wzros-
towa w latach 2017-20232.

Aby zweryfikowac hipoteze, wyselekcjonowano cztery istotne problemy podat-
kowe na podstawie wyrokow i interpretacji wydawanych w latach 2020-2025,
celem autora pracy byto bowiem skoncentrowanie si¢ na kwestiach, ktore dotycza
obecnie funkcjonujacych przedsigbiorstw gérniczych. W doborze analizowanych
zagadnien kierowano si¢ rowniez takim kryterium, ze do danego problemu
powinno si¢ odnosi¢ przynajmniej kilka wyrokow lub interpretacji podatkowych,

! Stan z 17.07.2025 r. wedtug informacji zamieszczonych w systemie EUREKA — zob.
https://eureka.mf.gov.pl/ [dostep: 17.07.2025].

2 J. Sobu$, Zgodnos¢ rozstrzygnieé organéw podatkowych z prawem w Swietle orzecznic-
twa wojewodzkich sqdow administracyjnych: analiza regionalnych i czasowych zréznicowan
(2013-2023), w: Prawo i spoteczenstwo we wspotczesnych wyzwaniach, red. M. Budnik-
-Minierska, Wydawnictwo Naukowe ArchaeGraph, £o6dz 2025, s. 81-97.
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nie za$ pojedyncze zroédto. W badaniach wykorzystano przede wszystkim metodg
dogmatycznoprawna, czyli analize¢ powszechnie obowiazujacych przepiséw
prawa, orzecznictwa sagdow administracyjnych oraz interpretacji indywidualnych
wydawanych przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (KIS). Jezeli chodzi
o potencjalne problemy praktyczne z omawianego zakresu, ktore nie zostaty
wprost poruszone w judykatach ani praktyce interpretacyjnej, autor sformutowat
wlasne uwagi i postulaty, opierajac si¢ na wyktadni jezykowej przepisoéw prawa,
orzecznictwie dotyczacym podobnej tematyki i pogladach doktryny. Niniejszy
artykut moze stanowi¢ zrodto przydatnych informacji nie tylko dla §rodowiska
naukowego, lecz takze dla praktykow, w szczegdlnosci oséb odpowiedzialnych
za rozliczenia podatkowe i finansowe w sektorze gornictwa.

2. Podatkowe aspekty szkod gorniczych

Dziatalno$¢ wydobywcza jest powszechnie zaliczana do rodzajow dziatalnosci
gospodarczej charakteryzujacych si¢ negatywnym wplywem na $rodowisko
naturalne. W zewngtrznym otoczeniu przedsigbiorstwa gorniczego czgsto
wystepuja szkody wywotane jego funkcjonowaniem. Zgodnie z art. 144 ust. 1
Prawa geologicznego i gorniczego® wilasciciel nieruchomosci, chociaz nie moze
sprzeciwi¢ si¢ zagrozeniom spowodowanym ruchem zaktadu goérniczego, jezeli
nie sg one sprzeczne z ustawa, to jednak jest uprawniony do zadania od przed-
siebiorstwa gorniczego naprawy powstatej szkody. Nalezy podkresli¢, ze przy
odpowiedzialno$ci za szkode gornicza nie odgrywa roli kwestia winy, gdyz
przyjmuje sig, ze szkoda taka stanowi normalne nastgpstwo dziatalnos$ci zaktadu
i powinna zosta¢ naprawiona, o ile miedzy owa dzialalnoscia a szkoda wystepuje
zwigzek przyczynowy*. Wiasciciel rzeczy, w ktorej powstata szkoda, musi znie$é
skutki dziatalnosci gorniczej i nie moze zadac jej zaniechania, pod warunkiem
ze odbywa si¢ ona w sposob zgodny z prawem. Moze jedynie wymagac, aby
przedsigbiorstwo gornicze na swoj koszt naprawito szkod¢. Do naprawienia
szkody gorniczej stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego®, chyba ze uregulo-
wania Prawa geologicznego i gorniczego stanowig inaczej®. Samemu sposobowi
naprawienia takiej szkody jest po§wigcony art. 147 ust. 1 p.g.g., w mysl ktorego

3 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (tj. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1290 ze zm.).

4 A. Kazmierska-Patrzyczna, Przedmiot szkody i jej powstanie, w: Prawo ochrony Srodo-
wiska, red. M. Gorski, wyd. 4, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 644.

> Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 1071).

¢ M. Tyburek, Komentarz do art. 145, w: Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, red.
B. Rakoczy, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 752-754.
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moze ono nastapi¢ poprzez przywrocenie stanu poprzedniego, w szczegdlnosci
poprzez dostarczenie gruntdéw, obiektow budowlanych, urzadzen, lokali, wody
lub innych dobr tego samego rodzaju, przy czym moze si¢ to odby¢ zarowno
wilasnymi sitami przedsigbiorstwa gorniczego odpowiedzialnego za szkode, jak
1 poprzez czynnos$ci samego poszkodowanego w zamian za zaplat¢ ze strony
przedsiebiorstwa i za jego zgoda (art. 147 ust. 3 p.g.g.).

Aby rozwazy¢ podatkowe skutki naprawy szkod gorniczych, w pierwszej
kolejnosci nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy wydatki na takg naprawe moga
stanowi¢ koszt uzyskania przychodu w podatkach dochodowych. Organy podat-
kowe czesto kwestionujg mozliwos$¢ zaliczenia réznych optat sankcyjnych do
tej kategorii kosztéw przez przedsiebiorcow. Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy
z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od o0séb prawnych’ kosztami
uzyskania przychodéw sa koszty poniesione w celu osiagnigcia przychodow ze
zrodta przychodow lub w celu zachowania albo zabezpieczenia zrodla przy-
chodoéw, z wyjatkiem kosztow wymienionych w art. 16 ust. 1. Dyrektor Krajowe;j
Informacji Skarbowej w interpretacji indywidualnej stangt na stanowisku, ze
wydatki na naprawe szkod gorniczych moga by¢ zaliczone do kosztow uzyskania
przychodéw. Wystepowanie tego typu szkod jest bowiem nieodlgcznie zwigzane
z dzialalnos$cig przedsigbiorstw zajmujacych si¢ wydobywaniem surowcow,
a w razie ich spowodowania istnieje prawny obowigzek usunigcia ich skutkows®.
Zdaniem organu interpretacyjnego mowa wigc o integralnym elemencie dziatal-
nos$ci goérniczej oraz bez watpienia o koszcie poniesionym w celu zachowania lub
zabezpieczenia zrodla przychodow. Przedsigbiorstwo gornicze musi bowiem 6w
koszt ponosi¢ w toku swojej dziatalno$ci na podstawie przepisow prawa, a zatem
ewentualne zaniechanie w tym zakresie stanowitoby zagrozenie dla zrodta przy-
chodu, jakim jest dziatalno$¢ gornicza, ktéra powinna by¢ prowadzona zgodnie
z prawem. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze o ile organy podatkowe czesto
kwestionuja mozliwo$¢ zaliczenia réznych wydatkéw o charakterze sankcji
w koszty uzyskania przychodow, uzasadniajac to zawinieniem po stronie podat-
nika, o tyle w przypadku usuwania szkod gorniczych nie ma istotnego elementu
zawinienia, gdyz — jak juz wspomniano — odpowiedzialno$¢ za szkod¢ goérnicza
nie jest zwigzana z zasadg winy.

Podobne stanowisko wyrazono réwniez w starszych interpretacjach indywi-
dualnych’. W Zadnej z nich nie odniesiono si¢ natomiast wprost do zagadnienia

7 Tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 278 ze zm. [dalej: u.p.d.o.p.].

§ Interpretacja indywidualna Dyrektora KIS z dnia 28 wrzeé$nia 2021 r., nr 0111-KDIBI-
-1.4010.310.2021.1.SG, https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/0111-kdibl-
1-4010-310-2021-1-sg-koszty-uzyskania-185175766 [dostep: 6.10.2025].

® Zob. interpretacj¢ indywidualng Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 21 wrze$nia 2016 .,
nr IBPB-1-1/4510-256/16-1/ZK, https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/
ibpb-1-1-4510-256-16-1-zk-ustalenie-mozliwosci-zaliczenia-184871498 [dostep: 6.10.2025]; interpre-
tacj¢ indywidualng Izby Skarbowej w Poznaniu z dnia 13 sierpnia 2014 r., nr ILPB3/423-223/14-4/PR,


https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/0111-kdib1-1-4010-310-2021-1-sg-koszty-uzyskania-185175766
https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/0111-kdib1-1-4010-310-2021-1-sg-koszty-uzyskania-185175766
https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/ibpb-1-1-4510-256-16-1-zk-ustalenie-mozliwosci-zaliczenia-184871498
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ewentualnego zastosowania do wydatkéw na naprawe szkod gorniczych
wylaczenia z kosztow uzyskania przychoddéw zawartego w art. 16 ust. 1 pkt 19
u.p.d.o.p., wigc jego potencjalne zastosowanie warto podda¢ poglebionej ana-
lizie. Kosztu uzyskania przychodu w podatku dochodowym od o0sob prawnych
zgodnie ze wskazanym unormowaniem nie stanowig kary, optaty i odszkodo-
wania z tytutu nieprzestrzegania przepisow w zakresie ochrony $rodowiska,
niewykonania nakazéw wlasciwych organéw nadzoru i kontroli dotyczacych
uchybien w dziedzinie bezpieczenstwa i higieny pracy, a takze odsetki od tego
rodzaju zobowiazan. W ocenie autora wydatki na naprawe szkdod gorniczych
nie mogg by¢ uznane za wydatki z tytutu nieprzestrzegania przepisow ochrony
srodowiska. Istota szkody gorniczej polega bowiem na tym, Ze jej wystapienie
nie wigze si¢ z dziataniem nielegalnym czy jakim$ naruszeniem prawa, ale jest
normalnym nastgpstwem technicznym legalnego ruchu gorniczego'®. W samym
art. 144 ust. 1 p.g.g. okreslono, ze do szkody gorniczej podlegajacej rezimowi
Prawa geologicznego i gorniczego dochodzi wowczas, gdy wyrzadzona zostata
ona ,,ruchem zaktadu goérniczego prowadzonym zgodnie z ustawg”. Nie mozna
zatem przyjac¢, ze w takim wypadku nie przestrzegano przepisow w zakresie
ochrony srodowiska, a wigc brak przestanek, aby na mocy art. 16 ust. 1 pkt 19
u.p.d.o.p. wykluczy¢ wydatki na naprawe szkéd gorniczych z podatkowych
kosztow uzyskania przychodéw.

Nie sposob rowniez wytaczy¢ tych wydatkéw z kosztow uzyskania przy-
chodéw na podstawie art. 16 ust. 1 pkt 22 u.p.d.o.p., w my$l ktoérego za owe
koszty nie mozna uzna¢ kar umownych i odszkodowan z tytutu wad dostarczo-
nych towardéw, wykonanych robot i ustug oraz zwtoki w dostarczeniu towaru
wolnego od wad albo zwtoki w usunigciu wad towarow albo wykonanych robot
i ustug. Wydatki na naprawe szkod gorniczych nie sa wszak ani karg umowna,
ani odszkodowaniem z tytulu zadnej ze wskazanych kategorii, tylko wykona-
niem szczegodlnego rodzaju zobowiazania przewidzianego w przepisach Prawa
geologicznego i gorniczego. Naczelny Sad Administracyjny w swoim orzecznic-
twie stoi na stanowisku, ze art. 16 ust. 1 pkt 22 u.p.d.o.p. odnosi si¢ jedynie do
wymienionych w nim wprost wadliwie wykonanych zobowigzan, ktére wyni-
kaja z cywilnoprawnych stosunkow obligacyjnych, i rozszerzanie jego zakresu
na wszelkiego rodzaju odszkodowania czy kary umowne jest niedopuszczalne''.

Ze wzgledu na zwiazek pomigdzy usunigciem szkody gorniczej a dziatal-
noscig gospodarcza nalezy dopusci¢ rowniez odliczenie przez przedsigbiorstwo
gornicze naliczonego podatku od towardw i ustug zakupionych po to, aby usunaé
szkode. Organy podatkowe uwazaty, ze gdy przedsigbiorstwo gornicze w ramach

https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/ilpb3-423-223-14-4-pr-pismo-wy-
dane-przez-izba-skarbowa-w-184790193 [dostep: 6.10.2025].

1 Wyrok SN z dnia 12 wrzeénia 2019 r., sygn. V CSK 256/18, LEX nr 2734422.

I Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2024 r., sygn. II FSK 209/22, LEX nr 3836165; wyrok
NSA z dnia 19 grudnia 2024 r., sygn. II FSK 409/22, LEX nr 3829988.
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naprawy szkody ma obowigzek wybudowania wodociggu i przeniesienia nieod-
platnie jego wlasnosci na gmine, prawo do odliczenia mu nie przystuguje, gdyz
nabycie nie wigze si¢ z dziatalno$cig opodatkowang. Stanowisko to zakwe-
stionowal w jednym ze swoich wyrokow Wojewddzki Sad Administracyjny
w Lodzi. Jego zdaniem nie mozna ogranicza¢ si¢ do kwestii bezposredniego
przekazania powstatej budowli tytulem naprawy szkody — ktore bedzie nieod-
ptatne i nicopodatkowane podatkiem od towarow i ustug — ale trzeba spojrzeé
na szerszy kontekst caloksztattu dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorstwa
gorniczego, z ktora jest zwiazana naprawa szkod i ktora oznacza wykonywanie
czynnosci opodatkowanych, nawet jezeli konkretne $wiadczenia realizowane
w ramach naprawy szkody nie stanowig czynno$ci opodatkowanych podatkiem
od towarow i ustug'?.

Kolejne istotne zagadnienie praktyczne obrazuje sytuacja, w ktorej przedsie-
biorstwo gornicze miato odda¢ gminie do uzytkowania swoje $rodki trwate, mia-
nowicie studnie odwodnieniowe, co byto formg wykonania obowiazku likwidacji
szkody. Natomiast zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 63 lit. ¢ u.p.d.o.p. za koszty uzy-
skania przychodow nie uwaza si¢ odpisow amortyzacyjnych od srodkow trwatych
oddanych do nieodptatnego uzywania — za miesigce, w ktorych byty one oddane
w to uzywanie. Na kanwie owego stanu faktycznego wywigzal si¢ spor migdzy
podatnikiem a Dyrektorem Krajowej Informacji Skarbowej dotyczacy tego, czy
srodki trwate uzyczane gminie w celu naprawy szkody gorniczej sa ,,oddane do
nieodplatnego uzywania”, a zatem — czy przedsigbiorstwo gornicze moze wia-
czy¢ naliczone odpisy amortyzacyjne od rzeczonych srodkow do podatkowych
kosztéw uzyskania przychodow. Wedtug Naczelnego Sadu Administracyjnego
o oddaniu w nieodptatne uzytkowanie mozna mowi¢ wtedy, gdy $wiadczenie
takie ma charakter nieckwiwalentny. Chodzi tu o sytuacj¢, gdy korzysci pod-
miotu, ktoremu zostat udostegpniony $rodek trwaty, nie odpowiada zadna korzys¢
podmiotu, ktéry go udostepnia. W analizowanej sprawie NSA stwierdzit: ,,Skoro
spotka uzyczyta gminie $rodek trwaty (studni¢ odwodnieniowg) w ramach
stosownego porozumienia odnosnie do naprawy szkody gorniczej, ktorej skutki
wigza si¢ z ustawowg odpowiedzialnoscig spotki (negatywne konsekwencje
finansowe), to znaczy, ze owo uzyczenie przysparza spotce korzysci w postaci
ograniczenia zakresu jej odpowiedzialnosci odszkodowawczej (okolicznos¢ bez-
sporna)”!®, Tym samym, w ocenie sadu, stanowisko podatnika byto stuszne i jest
on uprawniony do amortyzacji podatkowej srodkow trwatych oddanych gminie
do uzytkowania w ramach likwidacji szkody gorniczej, gdyz oddanie takie nie ma
charakteru nieodptatnego.

12 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 lutego 2022 r., sygn. I SA/Ed 926/21, LEX nr 3317931.
3 Wyrok NSA z dnia 19 lutego 2025 r., sygn. II FSK 646/22, LEX nr 3849149.
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3. Wydatki przedsiebiorstwa gorniczego zwigzane z koncepcjg CSR

Spoteczna odpowiedzialnos¢ biznesu (CSR) jest wspolczesnie popularng koncepcija
zarzadzania, zgodnie z ktora przedsicbiorstwa w swojej dziatalnosci powinny
uwzglednia¢ elementy spoteczne, ekonomiczne i ekologiczne'. Aby realizowac
zatozenia CSR, trzeba poddac analizie m.in. stosunki z pracownikami, wptyw
przedsigbiorstwa na spotecznosci lokalne, przestrzeganie praw czlowieka czy
troske o srodowisko naturalne'’. Realizacja tej koncepcji wymaga szczegdlnych
naktadow w branzach takich jak goérnictwo, gdzie istnieje wysokie ryzyko nega-
tywnego wptywu dziatalnosci gospodarczej na spotecznosci lokalne i sSrodowisko.
Obecnie polskie przedsigbiorstwa goérnicze podejmujg szereg dzialan z zakresu
CSR, ktore sg finansowane z posiadanych funduszy. Za kazdym razem nalezy
dokona¢ podatkowej oceny tego typu wydatkow. Pojawia si¢ bowiem pytanie,
czy mozna je zakwalifikowac jako podatkowe koszty uzyskania przychodéw
w podatku dochodowym, a takze czy dopuszczalne jest odliczenie przez przed-
sigbiorce podatku naliczonego przy zakupie towaréw i ustug potrzebnych do
realizacji projektéow z zakresu CSR. Generalnie w odniesieniu do wydatkéw na
takie zarzadzanie (nie tylko w branzy gorniczej) przyjmuje si¢, ze aby w ogole
rozwaza¢ ich klasyfikacj¢ jako kosztu uzyskania przychodu, podatnik musi
informowa¢ na zewnatrz o dziataniach w ramach CSR. Potencjalne przetozenie
strategii CSR na przychod polega bowiem na budowaniu pozytywnego wizerun-
ku przedsigbiorstwa, a w tym celu konieczna jest §wiadomo$¢ otoczenia, ze
podejmuje sie takie dziatania'.

Jedno z przedsigbiorstw gorniczych zadecydowalo o rekompensowaniu
wplywu swojej dziatalnosci na spotecznosci lokalne za pomoca pewnych kwot
przelewanych na rachunek gminy, w ktorej prowadzi dziatalno$¢, z przeznacze-
niem na realizacj¢ zadan wlasnych przez t¢ gmine. W ocenie Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej wydatki takie nie mogg stanowi¢ kosztu uzyskania przy-
chodu w podatku dochodowym od 0s6b prawnych. Po pierwsze, sa one darowizna,
a darowizny na mocy art. 16 ust. 1 pkt 14 u.p.d.o.p. zostalty wylgczone z kosztow
uzyskania przychodéw. Po drugie, wnioskujac o wydanie interpretacji, przedsig-
biorstwo postuzyto si¢ tylko ogélng argumentacja i nie wykazato szczegdtowo,
w jaki sposob owe wydatki mogtyby sie przelozy¢ na uzyskanie przez nie przy-
chodu (co stanowi warunek konieczny, aby méwi¢ o uznaniu za koszt uzyskania

4 W. Szpringer, Spoteczna odpowiedzialnosé bankéw. Miedzy ochrong konsumenta a osto-
ng socjalng, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 114.

5 D. Zuzek, Spoleczna odpowiedzialnosé¢ biznesu a zrownowazony rozwdj przedsigbiorstw,
»Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie” 2012, t. 21, nr 2,
s. 199, https://doi.org/10.25944/znmwse.2012.02.197207.

16 T. Janicki, Wydatki ,,nieoczywiste” jako koszty uzyskania przychodow, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2024, nr 3, s. 8.
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przychodu)”. Nie nalezy jednak interpretacji tej traktowac jako definitywnego
wykluczenia zaliczania wydatkéw na CSR do omawianych kosztow. Przedsigbior-
stwo popetnilo istotne btedy w formutowaniu wniosku o wydanie interpretacji
indywidualnej, polegajace na nazwaniu przekazania srodkow ,,darowizng” i braku
uzasadnienia jego posredniego przetozenia si¢ na osigganie przychodu.

W praktyce duzym problemem moze by¢ odroznienie darowizn od
podobnych $§wiadczen, ktére jednak darowiznami nie sg. W doktrynie prawa
cywilnego podkresla sie, ze celem umowy darowizny jest dokonanie na rzecz
innego podmiotu ,,aktu szczodrobliwo$ci bez gospodarczego ekwiwalentu™'s.
Swiadczenie bedace darowizna nie daje stronie, ktéra go dokonuje, prawa do
domagania si¢ jakiegokolwiek §wiadczenia wzajemnego ani w danej chwili, ani
w przysztosci. Za cechg znamienng dla umowy darowizny uwaza si¢ animus
donandi, czyli wolg obdarowania stanowiacg subiektywny zamiar darczyncy. Nie
kazde swiadczenie nicodptatne wystepujace w obrocie prawnym charakteryzuje
si¢ istnieniem animus donandi, a co za tym idzie — nie kazde $wiadczenie tego
typu zostanie uznane za darowizne'.

Warto zaznaczy¢, ze Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej wydajacy
interpretacje indywidualng jest zwigzany opisem stanu faktycznego podanym
we wniosku. Okreslenie w nim danego wydatku jako darowizny de facto automa-
tycznie powoduje koniecznos$¢ stwierdzenia przez organ interpretacyjny wyta-
czenia go z kosztow uzyskania przychodow. Przedsiebiorstwo gornicze, ktore
chce otrzymac interpretacje potwierdzajaca mozliwos¢ zaliczenia wydatku na
CSR do takich kosztoéw, powinno w pierwszej kolejnosci uzasadnié¢ jego bezpo-
sredni lub posredni zwiazek z uzyskaniem, zachowaniem lub zabezpieczeniem
zrodta przychodu. Nastgpnie — opisa¢ cechy szczegdlne swiadczenia i wykazad
w kontekscie essentialia negotii umowy darowizny, ze dany wydatek nie jest
darowizng w rozumieniu przepisow prawa. Nalezy pamigtaé, ze mozliwosc¢
uwzgledniania pewnych wydatkéw na CSR zostala wprost dopuszczona przez
Naczelny Sad Administracyjny. Wedlug niego wydatki na nabycie towardéw
i ustug poniesione w ramach realizowania spotecznej odpowiedzialnosci biznesu
moga by¢ kwalifikowane jako wydatki o charakterze marketingowym. Moga
zatem mie¢ zwigzek z dziatalno$cig prowadzong przez podatnika i przektadac
si¢ bezposrednio na wizerunek firmy, a posrednio — na generowanie przychodu®.

17 Interpretacja indywidualna Dyrektora KIS z dnia 1 grudnia 2023 r., nr 0111-KDIBI-
3.4010.496.2023.1.JG, https:/sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/0111-kdib1-
3-4010-496-2023-1-jg-wydatki-na-spoleczna-185240537 [dostep: 6.10.2025].

8 W. Czachorski, Zobowigzania. Zarys wykiadu, wyd. 6 zm., Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1994, s. 388.

1 M. Balwicka-Szczyrba, Komentarz do art. 888, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red.
M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak, wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2024, s. 1451.

20 Zob. wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2022 r., sygn. IT FSK 363/20, LEX nr 3564410.
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Dla przyktadu: w innym wniosku o interpretacj¢ indywidualng przedsig-
biorstwo gornicze zwrdcito si¢ o oceng, czy do kosztow uzyskania przychodow
moze zaliczy¢ wydatki na funkcjonowanie orkiestry gorniczej. Taka kwalifikacje
uzasadniano, po pierwsze, wieloletnig tradycja pracownicza w gornictwie, bedaca
normg spoteczna, a po drugie, pozytywnym wpltywem na motywacj¢ pracow-
nikow. Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej zgodzit si¢ z tg argumentacja
i uznat stanowisko podatnika za prawidtowe?'. Niemniej warto podkresli¢, ze
w innej interpretacji organ zajat stanowisko przeciwne, czyli nie pozwolit zaliczy¢
wydatkéw na funkcjonowanie orkiestry gorniczej do podatkowych kosztéw uzy-
skania przychodow. Interpretacje te jednak uchylit Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Gliwicach — orzekt on, ze w analizowanej sytuacji ,,nie ma znaczenia, czy
Spotka posiada spisany program CSR. Istotne jest to, ze poprzez state zlecanie
koncertow zapewnia funkcjonowanie orkiestr gorniczych, ktorych wystepy sa
nie tylko celem samym w sobie, lecz [takze — J.S.] pozytywnie oddziatuja na
lokalng spoteczno$¢ i sprzyjaja propagowaniu okreslonych warto$ci i przekazy-
waniu ich nastepnym pokoleniom”?:. W cytowanym wyroku zauwazono rowniez,
iz dzigki finansowaniu orkiestr gorniczych przedsigbiorstwo buduje swoja marke
wsrdd kontrahentow i pracownikow, co ma przetozenie na efekty prowadzonej
dziatalnos$ci gospodarcze;.

Trzeba pamigtac, ze zwigzek pomiedzy wydatkami na CSR a uzyskaniem
przychodu musi by¢ racjonalnie uzasadniony z punktu widzenia konkretnych
okolicznosci ekonomicznych, w ktorych dziata przedsiebiorstwo. Wedtug autora
na taka racjonalno$¢ moze w szczegolnosci wskazywacé popularnosc jakiegos
sposobu realizacji zatozen CSR w branzy. Jezeli strategi¢ spotecznej odpo-
wiedzialno$ci stosuje konkurencja i otoczenie jg dostrzega, to realia prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej wymagaja, aby takze dane przedsigbiorstwo podjeto
podobne dziatania. Uzasadniajac spelnienie ogdlnych cech kosztu uzyskania
przychodu z art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p. przez konkretny wydatek na CSR, warto
rowniez uwypukli¢ znaczenie korzystnej reputacji w oczach opinii publicznej
dla poziomu generowanych przychodow oraz potencjalne korzysci marketingowe
zwigzane z rozpowszechnieniem si¢ informacji o spotecznie uzytecznych dziata-
niach, ktore podejmuje dane przedsigbiorstwo, wérdd grupy docelowych klientow.
W literaturze przedmiotu podkresla si¢ ponadto, ze pracownicy firm stosujacych
polityke CSR w wiekszym stopniu sag lojalni wobec swojego pracodawcy, co
umozliwia zatrzymanie najbardziej wartosciowych sposrdéd nich?. Wysoki

2l Interpretacja indywidualna Dyrektora KIS z dnia 25 lipca 2023 r., nr 0111-KDIBI-
-1.4010.266.2023.3. KM,  https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/0111-
kdib1-1-4010-266-2023-3-km-wydatki-na-orkiestre-185230893 [dostep: 6.10.2025].

22 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 lipca 2024 r., sygn. I SA/GI 343/24, LEX nr 3743205.

3 E. Le$na-Wierszotowicz, Spofeczna odpowiedzialnosé biznesu jako element budowania
przewagi konkurencyjnej, ,,Studia i Prace WNEiZ US” 2016, nr 43/1, s. 59-60, https:/doi.
org/10.18276/sip.2016.43/1-05.
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poziom i jakos$¢ pracy kadry przekladajg si¢ zas na generowanie przychodow.
Coraz czg$ciej na stopien realizacji postulatow podobnej do CSR koncepcji ESG
przez przedsigbiorstwo zwracaja uwage rowniez banki, inwestorzy i kontrahenci®*.
Nie podlega dyskusji, ze pozyskanie przychylnosci tych grup podmiotéw jest
bezwzglednie warunkiem osiggania przychodéw z dziatalnos$ci gospodarczej i jej
dalszego rozwoju.

Watpliwo$ci praktyczne dotycza tez podatku od towaréw i ustug. Kwestig
sporng pozostaje tutaj fakt, czy przedsigbiorstwa goérnicze moga skorzystac
z prawa do odliczenia w przypadku nabytych towarow i ustug zwigzanych z CSR.
Chociaz organy podatkowe czesto opowiadaja si¢ za ograniczeniem owego
prawa, to jednak w orzecznictwie wyrazane jest stanowisko bardziej przychylne
podatnikom. Przyktadem moze by¢ wyrok Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego we Wroctawiu, ktory uchylit niekorzystng dla podatnika interpretacje
Dyrektora KIS. O jej wydanie wystapita spotka bedaca od dziesigcioleci $wia-
towym producentem i dostawcg metali, ktore wydobywa i ktore znajdujg zasto-
sowanie w wielu branzach. Chciata ona odliczy¢ podatek naliczony od zakupow
zwigzanych z organizacja wydarzen z okazji jubileuszu powstania firmy, ktore
wpisywaly si¢ w zatozenia strategii spotecznej odpowiedzialnosci biznesu (CSR)
wobec 0sob niebedacych pracownikami lub byty dla nich przeznaczone, takich
jak koncerty, konkursy, turnieje sportowe, audycje radiowe i telewizyjne, ilumi-
nacje i murale na budynkach. Z uczestnictwa w wydarzeniach mieli skorzystac¢
cztonkowie rodzin pracownikow, emerytowani pracownicy, przedstawiciele
wiladz i spotecznos¢ lokalna, kontrahenci oraz obecni i potencjalni inwestorzy.
Zdaniem WSA we Wroctawiu wydatki na organizacje tego typu wydarzen co
najmniej posrednio wigza si¢ z dziatalnoscig opodatkowang wykonywang przez
spotke, zatem przystuguje od nich prawo do odliczenia naliczonego podatku od
towarow i ustug®.

W innej interpretacji Dyrektor KIS stwierdzil, Zze przedsigbiorstwo nie moze
odliczy¢ podatku naliczonego od naktadéw na promocje ochrony srodowiska,
nasadzenia nowych drzew czy uczestnictwo w akcjach prozdrowotnych, gdyz
nie majag one zwigzku z profilem prowadzonej dziatalno$ci. Roéwnoczes$nie
dopuscit prawo do odliczenia wydatkow na akcje edukacyjne, ich celem byto
bowiem pozyskiwanie przysztych pracownikéw, co posrednio przektadato si¢
na obrot z tytutu dziatalnosci gorniczej opodatkowany podatkiem od towaréw
i ustug. Interpretacja ta zostata jednak uchylona wyrokiem Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w L.odzi, ktéry zarzucit organowi dokonanie wyktadni
prawa w sposOb anachroniczny i bez wzigcia pod uwage realiow gospodar-
czych. Wedtug sadu Dyrektor KIS przed wydaniem interpretacji powinien byt

2 E. Szpak, ESG: kto nie raportuje, ten ginie, ,,Puls Biznesu” [online], https:/www.pb.pl/
esg-kto-nie-raportuje-ten-ginie-1248304 [dostep: 6.10.2025].

% Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 grudnia 2023 r., sygn. I SA/Wr 387/23, LEX
nr 3655493.
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przeanalizowa¢ stan faktyczny oraz uwzgledni¢ najnowsze metody promocji,
reklamy dziatalno$ci gospodarczej i budowania pozytywnego wizerunku firmy
powszechnie przyjete w gospodarkach rozwinietych. Jako nieuprawniony oce-
niono wniosek organu, ktory uznat, ze wydatki na CSR nie wykazuja zwigzku
z dziatalnoscig gospodarcza®.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, nalezy zaznaczy¢, ze obszar wydatkéw po-
noszonych na wdrazanie omawianego modelu zarzadzania i ich kwalifikacja
podatkowa mogg stanowi¢ przedmiot sporu pomiedzy organami podatkowymi
a przedsigbiorstwami gorniczymi. Restrykcyjne podej$cie organow do CSR
zdaje si¢ nie przystawa¢ do wspotczesnych realiow prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, w ktorych zrownowazony rozwdj i odpowiedzialno$¢ spoteczna
firm odgrywaja coraz wigkszg role. Aby moc uwzgledni¢ wydatki na CSR
w rachunku podatkowym, ich zwiazek z dziatalno$cig gospodarcza i uzyskiwa-
niem przychodu musi by¢ dobrze uzasadniony. W razie negatywnej interpretacji
warto rozwazy¢ wejscie w spor sadowy, gdyz sady prezentuja stanowisko bardziej
przyjazne podatnikom niz organy podatkowe.

4. Watpliwosci w zakresie doptat

W zwiazku z postepujacymi zmianami klimatycznymi i dgzeniem do osiggnigcia
neutralnos$ci klimatycznej przez kraje Unii Europejskiej pojawiaja si¢ glosy o szkod-
liwosci wydobycia wegla dla srodowiska. W Polsce podjeto decyzje polityczna
o0 stopniowym wygaszaniu gornictwa wegla kamiennego, czego wyraz stanowi
nowy system wsparcia dla przedsiebiorstw gorniczych, przewidujacy w szcze-
golnosci doptaty do redukcji zdolnosci produkcyjnych w branzy weglowej?’.
Gtowna podstawa prawna tych dziatan jest ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
o funkcjonowaniu gornictwa wegla kamiennego®®. Zgodnie z jej art. 5f ust. 3
doptate przekazuje sie¢ w formie dotacji z budzetu panstwa lub podwyzszenia
kapitatu zaktadowego przedsigbiorstwa gorniczego objetego systemem wsparcia
skarbowymi papierami warto§ciowymi przez Skarb Panstwa. Czynnosci te doko-
nywane sg poprzez umowe¢ o przyznanie dotacji na finansowanie doptaty lub
umowg¢ o podwyzszeniu kapitatu zaktadowego, ktorg minister wtasciwy do spraw

26 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 wrze$nia 2024 1., sygn. I SA/Ld 433/24, LEX nr 3758450.

27 B. Barszczowska, Nowy system wsparcia dla sektora gornictwa wegla kamiennego —
istota i wyzwania zwigzane z monitoringiem i kontrolg systemu doptaty do redukcji zdolnosci
produkcyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia
PAN” 2024, nr 112, s. 94.

% Tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 1383.
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gospodarki surowcami energetycznymi zawiera z przedsigbiorstwem gorniczym
objetym systemem wsparcia.

Jezeli doptata przyjmie forme¢ dotacji z budzetu panstwa, to w mysl art. 17
ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p. jej otrzymanie bedzie stanowito przychdéd zwolniony
z opodatkowania. Réwnoczes$nie jednak na mocy art. 16 ust. 1 pkt 58 u.p.d.o.p.
wydatki bezposrednio sfinansowane z tej dotacji nie beda nalezaty do kosztow
uzyskania przychodow w podatku dochodowym. Stanowisko to, wynikajace
wprost z przepisow ustawy, znajduje potwierdzenie w interpretacjach organow
podatkowych?. Bardziej interesujgca jest z kolei sytuacja, w ktorej doptata
przyjmuje form¢ wniesienia przez Skarb Panstwa wktadu niepieni¢znego maja-
cego podwyzszy¢ kapitat zaktadowy przedsigbiorstwa goérniczego. We wniosku
o interpretacje indywidualng jedna ze spotek dziatajacych w sektorze gorni-
czym zapytala, czy rowniez wydatki sfinansowane z doptaty w formie wktadu
niepieni¢znego beda podlegaly wylaczeniu z kosztéw uzyskania przychodow.
Dyrektor KIS zaaprobowat poglad podatnika, ze skoro doptata w formie wktadu
niepieni¢znego nie stanowi dotacji, to sfinansowane z niej wydatki nie mogag
by¢ wylaczone z kosztéow uzyskania przychodéw na podstawie art. 16 ust. 1
pkt 58 u.p.d.o.p., gdyz hipoteza tego przepisu odnosi si¢ wyraznie do pojecia
dotacji. Ponadto samo wniesienie wkladu niepieni¢znego w postaci obligacji skar-
bowych nie spowoduje powstania przychodu podatkowego po stronie spotki, gdyz
wktady wniesione zaréwno na kapitat zaktadowy, jak i na kapitat zapasowy nie
stanowig — zgodnie z art. 12 ust. 4 pkt 4 i 11 u.p.d.o.p. — przychodu podlegajacego
opodatkowaniu. Spotka w momencie sprzedazy obligacji wniesionych do niej
aportem bedzie mogta takze, zdaniem Dyrektora KIS, pomniejszy¢ przychod
o koszt jego uzyskania w wysokosci wartosci rynkowej obligacji ustalonej na
dzien wniesienia ich aportem, na ktora ztozg si¢ warto$¢ nominalna tych obligacji
i agio emisyjne®,

Okreslone zdarzenie gospodarcze, np. zakup towardéw czy uslug, moze
sprawic, ze w przedsigbiorstwie gorniczym powstanie koszt uzyskania przychodu,
a dopiero pdzniej przedsigbiorstwo otrzyma doplate w formie dotacji, z ktorej
dokona zaptaty z tytutu tego zdarzenia. Poniewaz wydatki pokryte z dotacji nie
stanowig kosztu uzyskania przychodu, pojawia si¢ konieczno$¢ skorygowania
owych kosztow, gdyz uprzednio zaliczono do nich kwoty, ktére nie powinny

» Interpretacja indywidualna Dyrektora KIS z dnia 24 lipca 2024 r., nr 0111-KDIBI-
-3.4010.291.2024.3.PC, https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/0111-kdibl-
3-4010-291-2024-3-pc-zwolnienie-z-cit-dotacji-185261025 [dostep: 6.10.2025]; interpretacja indy-
widualna Dyrektora KIS z dnia 11 pazdziernika 2022 r., nr 0111-KDIB2-1.4010.441.2022.1.AP,
https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/0111-kdib2-1-4010-441-2022-1-ap-
rozliczenia-cit-w-zwiazku-185205845 [dostep: 6.10.2025].

3 Interpretacja indywidualna Dyrektora KIS z dnia 20 kwietnia 2023 r., nr 0111-KDIB1-
-3.4010.146.2023.1.1Z, https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/0111-kdibl-
3-4010-146-2023-1-iz-rozliczanie-cit-w-zwiazku-185223870 [dostep: 6.10.2025].
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znajdowac si¢ w tej kategorii ze wzgledu na ich sfinansowanie z dotacji. Zgodnie
z art. 15 ust. 4i u.p.d.o.p., jezeli korekta kosztu uzyskania przychodoéw, w tym
odpisu amortyzacyjnego, nie jest spowodowana bledem rachunkowym lub inng
oczywista omytka, korekty dokonuje si¢ poprzez zmniejszenie lub zwigkszenie
kosztow uzyskania przychodéw poniesionych w okresie rozliczeniowym,
w ktorym otrzymano faktur¢ korygujaca lub, w przypadku braku faktury, inny
dokument potwierdzajacy przyczyny korekty. Dyrektor KIS w jednej ze swoich
interpretacji uznal, ze gdy mowa o przedsigbiorstwie gorniczym, ktore dostato
dotacje, korekte kosztu uzyskania przychodu nalezy zrobi¢ od razu, w momencie
zaptaty danego kosztu. Dokumentem potwierdzajacym przyczyng korekty bedzie
w takiej sytuacji dowdd przelewu?'. W innej interpretacji indywidualnej wyrazono
jednak stanowisko odmienne, mianowicie dokumentem potwierdzajacym przy-
czyne korekty bedzie umowa o przyznaniu doptaty i to w okresie rozliczeniowym,
w ktorym zostala ona zawarta — a nie w okresie, w ktdrym otrzymano doptate
lub wydano ja na pokrycie kosztow uzyskania przychodow — powinna nastapi¢
korekta owych kosztow*. Warto, aby podatnicy mieli $wiadomos$¢ rozbieznosci
interpretacyjnej dotyczacej momentu korekty i jesli pojawi si¢ duze ryzyko
podatkowe (np. w razie watpliwosci co do roku podatkowego, do ktérego nalezy
przypisa¢ korekte kosztu uzyskania przychodu), powinni wystgpowaé o wlasng
interpretacje indywidualng.

5. Szczegdlne sytuacje zwigzane z podatkiem od nieruchomosci

Wiele elementow infrastruktury kopalnianej wykorzystywanej przez przedsig-
biorstwa gornicze, np. rurociagi, podziemne linie kablowe, torowiska czy trakcje,
uznaje si¢ za ,,.budowle” na potrzeby opodatkowania podatkiem od nierucho-
mosci®*. W myél art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych** podatkowi od nieruchomosci podlegaja budowle i ich
czesdel zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza. Podstawg opodatkowania tym po-
datkiem w przypadku budowli jest za$, stosownie do art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l,, ich
wartos¢ poczatkowa ustalana — zgodnie z regulacjami ustaw o podatkach docho-
dowych — na dzien 1 stycznia roku podatkowego, bedaca podstawag naliczania

31 Interpretacja indywidualna Dyrektora KIS z dnia 24 lipca 2024 r., nr 0111-KDIBI-
-3.4010.291.2024.3.PC.

32 Interpretacja indywidualna Dyrektora KIS z dnia 11 pazdziernika 2022 r., nr 0111-KDIB2-
-1.4010.441.2022.1.AP.

¥ Wskazane obiekty infrastruktury sa wprost zakwalifikowane do kategorii budowli zgod-
nie z zalacznikiem nr 4 do ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

3 Tj. Dz.U. z 2025 1. poz. 707 [dalej: u.p.o.L].
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odpiséw amortyzacyjnych w danym roku i niepomniejszona o dokonane odpisy
amortyzacyjne. Podkreslenia wymaga fakt, ze réwniez budowle catkowicie
zamortyzowane podlegaja rzeczonemu opodatkowaniu, a jego podstawe stanowi
wowcezas warto$¢ poczatkowa budowli z 1 stycznia ostatniego roku podatkowego,
w ktérym dokonano od tej budowli odpisu amortyzacyjnego®. Moze si¢ zdarzy¢,
ze dana budowla nie jest amortyzowana na potrzeby przepisow o podatkach
dochodowych. W tej sytuacji podstawe opodatkowania podatkiem od nierucho-
mosci stanowi, zgodnie z art. 4 ust. 5 u.p.o.l., warto§¢ rynkowa okreslona przez
podatnika na dzien powstania obowigzku podatkowego.

W praktyce funkcjonowania przedsigbiorstw gorniczych pojawiat si¢ problem,
jak w $wietle przepisow o podatku od nieruchomosci kwalifikowa¢ kopalnie
znajdujace si¢ w fazie likwidacji. Jezeli bowiem dana kopalnia stopniowo
wygasza dziatalnos$¢, a czesto nawet w ogodle nie prowadzi czynnosci wydo-
bywczych, to zasadne wydaje si¢ pytanie, czy budowle wchodzace w jej sktad
sa nadal zwigzane z dziatalno$cia gospodarcza, co stanowi warunek sine qua
non ich opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Kwestia ta byla szeroko
analizowana w orzecznictwie sadow administracyjnych. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gliwicach uznat, ze prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
obejmuje nie tylko biezace funkcjonowanie przedsigbiorstwa i tworzenie nowych
wartosci uzytkowych, lecz takze procesy zwigzane z fizyczng likwidacja sktad-
nikow majatku stuzacych uprzednio prowadzeniu dzialalno$ci. Zdaniem tego
sagdu budowle w likwidowanych kopalniach dalej sa elementem dziatalno$ci
gospodarczej, ktorej czescig sktadowa jest likwidacja, a cel likwidacji kopaln
ani utrata zarobkowego charakteru nie maja znaczenia dla oceny, czy budowla
wigze si¢ z dziatalnoscig gospodarcza®®. Z kolei Naczelny Sad Administracyjny
zauwazyl, ze skoro dziatalnos¢ w zakresie likwidacji kopalni jest finansowana
z dotacji kwalifikowanych jako pomoc publiczna, to stanowi ona dziatalnos¢
gospodarcza”’.

Warto tez zwroci¢ uwage na utrwalony w orzecznictwie NSA poglad, ze
jezeli jedyna forma dziatalnosci danego przedsigbiorcy jest prowadzenie dzia-
Talnosci gospodarczej, to samo posiadanie przez niego nieruchomosci wystarczy,
aby uznac¢ ja za zwigzang z dziatalnoscia gospodarcza®®. Nie istnieje rozbiezno$¢
migdzy owym pogladem Naczelnego Sadu Administracyjnego a wyrokiem Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r., zgodnie z ktorym art. la ust. 1
pkt 3 u.p.o.l. rozumiany w ten sposob, ze o zwigzku gruntu, budynku lub budowli

3 P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Podatki i opfaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny.
Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 162.

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 czerwca 2024 r., sygn. I SA/Gl 1564/23, LEX
nr 3743988.

37 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2025 r., sygn. III FSK 1196/24, LEX nr 3830106.

¥ Wyrok NSA z dnia 11 wrzesnia 2024 r., sygn. IIT FSK 1386/22, LEX nr 3844266; wyrok
NSA z dnia 4 marca 2021 r., sygn. III FSK 895/21, ONSAiWSA 2021, nr 4, poz. 67.
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z prowadzeniem dziatalnoséci gospodarczej decyduje wytacznie posiadanie ich
przez przedsigbiorcg lub inny podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza,
jest sprzeczny z przepisami Konstytucji®. Jak stwierdzit NSA w uzasadnieniu
jednego ze swoich wyrokow (wydanych juz po opublikowaniu orzeczenia TK):
»Sktad orzekajacy NSA zna, rzecz jasna, wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 24 lutego 2021 r. (SK 39/19), w ktorym sad konstytucyjny uznal, ze opo-
datkowanie wyzsza stawka podatku od nieruchomosci gruntéw lub budynkow —
niewykorzystywanych i niemogacych by¢ potencjalnie wykorzystywanymi do
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej — wyltacznie ze wzglgdu na posiadanie
ich przez przedsigbiorce lub inny podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza
Trybunat uznaje za niezgodne z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Uzyte przez Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu ww. wyroku zwroty »niewykorzystywanych«
oraz »niemogacych by¢ potencjalnie wykorzystywanymi« zostaty potaczone
funktorem koniunkcji »i«, co sugeruje koniecznos$¢ tacznego uwzgledniania
tych wypowiedzi przy dokonywaniu analizy okoliczno$ci faktycznych decydu-
jacych o rodzaju stosowanej stawki opodatkowania. Po wydaniu przez TK ww.
wyroku w judykaturze uksztaltowato si¢ stanowisko (por. m.in. wyrok NSA
z 4 marca 2021 r., sygn. akt III FSK 895/21), ze jezeli jedyng formg aktywnosci
podatnika/przedsigbiorcy, w posiadaniu ktorego znajduje si¢ nieruchomosé, jest
wykonywanie dziatalnosci gospodarczej, uznaé nalezy, ze wytacznym przejawem
jego dziatania jest prowadzenie przedsigbiorstwa. W takim przypadku juz tylko
samo posiadanie nieruchomosci oznacza, ze jest ona zwigzana z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej™®.

W ocenie autora ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
trzeba si¢ zgodzi¢. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu swo-
jego wyroku, charakter niekonstytucyjny ma sytuacja, gdy przedsigbiorcy sa
obcigzani wyzsza stawka podatku jedynie z powodu posiadania nieruchomosci,
ktore nie stuzg im do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Niemniej jezeli
dany przedsigbiorca prowadzi wylacznie taka dzialalnos¢ i nie wykonuje zadnej
innej dziatalnosci, to posiadane przez niego nieruchomosci musza by¢ niejako
automatycznie zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza. Owa zalezno$¢ dotyczy
wigkszosci spotek, ktorych jedynym celem statutowym jest prowadzenie dzia-
falnosci gospodarczej. Inaczej wyglada sprawa w przypadku przedsigbiorcow
bedacych osobami fizycznymi, ktorzy poprzez wycofanie posiadanych nierucho-
mosci do majatku prywatnego spowoduja, ze nie beda one mogty zosta¢ uznane
za zwigzane z dziatalno$cig gospodarcza. I do takich wtasnie sytuacji powinien
mie¢ zastosowanie wyrok Trybunatu Konstytucyjnego. Podsumowujac, nalezy
przyjac, ze konieczno$¢ ponoszenia ci¢zaru zaptaty podatku od nieruchomosci
bedzie spoczywac na przedsigbiorcy gorniczym takze w fazie likwidacji kopalni

¥ Wyrok TK z dnia 24 lutego 2021 r., sygn. SK 39/19, OTK-A 2021, nr 14.
40 Wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2024 r., sygn. III FSK 1386/22, LEX nr 3844266.
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az do momentu faktycznego zakonczenia dziatalnosci przedsicbiorstwa lub tez
likwidacji okreslonej budowli.

Kolejny interesujacy problem na gruncie podatku od nieruchomosci moze
wynika¢ z faktu, ze poszczegolne budowle w rozumieniu przepisow ustawy
o podatkach i optatach lokalnych nie zawsze sa odrebnymi srodkami trwatymi
przedsigbiorcy gorniczego. W ksiggach rachunkowych w branzy gorniczej
zdarza si¢, ze pod jednym s$rodkiem trwalym w rozumieniu Klasyfikacji
Srodkéw Trwatych* jest umieszczonych kilka budowli (a czesto jeszcze inne
elementy), ktore si¢ na niego sktadaja. Wowczas nie sposob ustali¢ podstawy
opodatkowania analizowanym podatkiem, bioragc za punkt odniesienia war-
to$¢ poczatkowa budowli, bedaca podstawg obliczania amortyzacji. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego podstawe opodatkowania poszczegolnych
budowli w tej sytuacji powinna stanowi¢ ich warto$¢ rynkowa okreslona przez
podatnika na dzien powstania obowiazku podatkowego*’. Nie nalezy jednak
ustalac jej catkowicie arbitralnie, wedtug wlasnego uznania. Organy podatkowe
moga bowiem w trakcie postepowania podatkowego zweryfikowaé¢ prawidto-
wo$¢ takiej wyceny, mianowicie powierzy¢ to zadanie bieglemu rzeczoznawcy
majatkowemu. Gdy opierajac si¢ na danych porownawczych, nie sposéb wycenié¢
warto$ci budowli, poniewaz brakuje ofert rynkowych dotyczacych tozsamych
lub podobnych budowli, wtasciwg metoda wyceny jest metoda zamortyzowa-
nego kosztu odtworzenia®. Polega ona na tym, ze warto$¢ budowli ustala si¢ jako
wysoko$¢ biezacych kosztow, ktore trzeba by przeznaczy¢ na jej odtworzenie
lub zastgpienie, pomniejszonych o zuzycie fizyczne oraz inne czynniki powo-
dujace jej przestarzalo$¢ lub zmniejszenie uzytecznosci*t. Przedsi¢biorstwa
gbrnicze powinny wigc rzetelnie podejs¢ do wyznaczenia wartos$ci rynkowe;j
nieruchomosci i w razie koniecznosci skorzysta¢ z pomocy specjalistow. Jezeli
bowiem wycena, ktérej dokona biegly powotany przez organ w postgpowaniu
podatkowym, bedzie wyzsza co najmniej o 33% od warto$ci podanej przez po-
datnika, to zgodnie z art. 4 ust. 7 u.p.o.l. koszty ustalenia warto$ci przez biegtego
ponosi podatnik.

Omawiajac wplyw zagadnien zwigzanych z podatkiem od nieruchomosci na
funkcjonowanie przedsigbiorstw gorniczych, nalezy wspomnie¢ o waznej nowe-
lizacji ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ktora weszta w zycie 1 stycznia
2025 r. Rzeczona nowelizacja przyniosta zmiang definicji legalnej pojecia budowli
i zostala uchwalona w nastepstwie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego,

4 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 3 pazdziernika 2016 r. w sprawie Klasyfikacji
Srodkéw Trwatych (KST) (Dz.U. z 2016 1. poz. 1864).

42 Wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 2023 r., sygn. III FSK 2862/21, LEX nr 3644109; wyrok
NSA z dnia 11 marca 2025 r., III FSK 1496/23, LEX nr 3876351.

# Wyrok NSA z dnia 11 wrzes$nia 2024 r., sygn. IIT FSK 1386/22, LEX nr 3844266.

4 J. Filipiak, Wartos¢ odtworzeniowa, w: Szacowanie nieruchomosci. Rzeczoznawstwo
majgtkowe, red. J. Dydenko, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 616—617.
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w ktorym poprzednio obowigzujacg definicje budowli uznano za niekonstytu-
cyjna. Owa definicja zawierala w swojej tresci odestania do przepiséw prawa
budowlanego, co zdaniem TK bylo odestaniem nieprecyzyjnym i godzgcym
w zasad¢ autonomii prawa podatkowego. Wszelkie bowiem istotne elementy
stosunku podatkowego powinny wynika¢ z ustawy podatkowej*. Nowa definicja
pojecia budowli jest rozbudowana w poréwnaniu z poprzednig i ma charakter
definicji przez wyliczenie, a szczeg6lng role odgrywa w niej zatacznik nr 4 do
ustawy, zawierajacy wykaz obiektow, ktore w kazdym przypadku beda uznawane
za budowle. Nalezy jednak pamietac, ze nie tylko one moga zosta¢ uznane za
budowle na potrzeby podatku od nieruchomosci, lecz takze inne obiekty, opisane
W sposob o wiele bardziej nieostry w art. la ust. 1 pkt 2 lit. b—e u.p.o.l.

Doktadne omoéwienie zmian w definicji budowli przekracza ramy niniejszego
opracowania i stanowito juz przedmiot rozwazan w doktrynie*. Na podkreslenie
zashuguje tutaj fundamentalne znaczenie tej definicji dla opodatkowania réznego
rodzaju obiektoéw i urzadzen podatkiem od nieruchomosci, gdyz od uznania ich
za budowlg zalezy to, czy i w jakiej wysokosci zostang nim opodatkowane. Po
1 stycznia 2025 r. przedsigbiorstwa gornicze byty zobowigzane do szczegotowej
analizy posiadanych obiektow przez pryzmat speiniania nowej definicji budowli.
Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze obiekty nieuznawane dawniej za budowle powin-
ny zosta¢ za takowe uznane lub tez obiekty klasyfikowane dawniej jako budowle
teraz nie powinny by¢ zaliczane do tej kategorii. Takze kazdy kolejny obiekt
oraz kazde urzadzenie przyjete do uzytku po 1 stycznia 2025 r. i wykorzysty-
wane w dziatalno$ci przedsigbiorstw gorniczych nalezy analizowa¢ pod katem
spetniania definicji budowli.

Ocena taka moze nastrgcza¢ trudnos$ci i wymagac zasiggniecia opinii spe-
cjalistow z dziedziny nauk technicznych. Dodatkowym utrudnieniem dla przed-
sigbiorstw gorniczych jest nowo$¢ regulacji, ktora skutkuje brakiem orzecz-
nictwa sagdowego w tym zakresie oraz jedynie nielicznymi interpretacjami indy-
widualnymi, ktérymi mozna si¢ positkowac, probujac sklasyfikowaé konkretny
obiekt lub konkretne urzadzenie. Co réwniez problematyczne, interpretacje
indywidualne dotyczace podatku od nieruchomos$ci nie s3 wydawane przez
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, lecz przez poszczegdlnych wojtow
(burmistrzow, prezydentdw miast) na obszarze ich wtasciwosci. Moze to ozna-
cza¢ niejednolito$¢ stosowania przepisoOw na terenie catego kraju, ktora bedzie
mogto zniwelowac dopiero orzecznictwo sagdow administracyjnych.

4 Wyrok TK z dnia 4 lipca 2023 r., sygn. SK 14/21, OTK-A 2023, nr 59.
4 Zob. A. Kalazny, W. Morawski, Zmiana definicji budynku i budowli w podatku od
nieruchomosci — proba jak nigdy, efekt jak zawsze?, ,,Przeglad Podatkowy” 2025, nr 2, s. 7-16.
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6. Wnioski

Przedsigbiorstwa prowadzace dziatalnos¢ w branzy gorniczej napotykaja w toku
swojego funkcjonowania szereg istotnych problemow podatkowych. Zjawisko to
nie dotyczy wylacznie przedsigbiorstw gorniczych, gdyz dziatalno$¢ gospodarcza
w ktorejkolwiek branzy przynosi okreslone skutki podatkowe i rodzi specyficzne
dla niej watpliwosci praktyczne. Aby rozwia¢ owe watpliwosci, podatnicy
wystepuja o wydanie interpretacji indywidualnych. Interpretacja taka ma cha-
rakter ochronny dla podatnika i gwarantuje mu zabezpieczenie przed ryzykiem
podatkowym. W $wietle omawianych przykladow mozna jednak zauwazy¢, ze
nie zawsze jej uzyskanie oznacza dla przedsicbiorstwa gorniczego rozwigzanie
problemu. Organy podatkowe nieraz wyrazaja poglady niekorzystne dla podat-
nika, ktoéry musi dochodzi¢ swoich praw w sadzie. Sady administracyjne w czesci
spraw koryguja stanowisko organdw, poniewaz na ogét wykazuja sie lepszym
zrozumieniem realnych uwarunkowan gospodarczych. Zdarzaja si¢ rowniez sy-
tuacje, w ktorych w odniesieniu do analogicznego problemu Dyrektor Krajowej
Informacji Skarbowej zajmuje dwa zupetnie odmienne stanowiska. Skutkuje to
znaczng niepewnoscia dla podatnika — wystepujac z wnioskiem o interpretacje,
nie moze on bowiem nawet przypuszczaé, ktory z pogladéw wybierze organ
interpretacyjny. Wobec tego zasadne jest postulowanie wigkszej refleksyjnosci
organow podatkowych, dzigki czemu wydawane interpretacje moga staé si¢
bardziej spojne z innymi podobnymi, a takze z orzecznictwem sagdowym.

Jako szczego6lnie wazny obszar, w ktorym wystepuja rozbieznosci miedzy
pogladami Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej i sadéw administra-
cyjnych, jawig si¢ wydatki zwigzane z koncepcja spotecznej odpowiedzialno$ci
biznesu (CSR). Wspotczesnie zdecydowanie wzrosto jej znaczenie 1 wydatkow
takich nie nalezy wytacza¢ z kosztow uzyskania przychodow, poniewaz sta-
nowig racjonalny element dziatalnosci przedsigbiorstwa. Ze wzgledu na liczne
watpliwosci oraz na wagg koncepcji CSR —nie tylko dla przedsigbiorstw z branzy
gorniczej, ale dla catego srodowiska biznesowego — Ministerstwo Finansow
powinno rozwazy¢ wydanie objasnien podatkowych, ktére mogtyby pomoc
przedsiebiorcom prawidtowo kwalifikowa¢ wydatki przeznaczane na CSR.

Podsumowujac, trzeba stwierdzi¢, ze postawiona na wstepie hipoteza zostala
zweryfikowana pozytywnie. Na przyktadzie oméwionych zagadnien ujawniono
istotne obszary rozbiezno$ci pomigdzy stanowiskami sagdow administracyjnych
oraz organéw podatkowych. Bezsprzecznie podejscie tych drugich do klasyfi-
kacji podatkowej wydatkow na CSR mozna oceni¢ rowniez jako nieodzwiercie-
dlajace wspoltczesnych realiow prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

Niezwykle wazna dla samych przedsigbiorstw goérniczych jest Swiadomos¢
nie tylko norm prawa podatkowego, lecz takze sposobu jego wyktadni w praktyce
organéw stosujacych prawo. Aby rozwikla¢ problemy podatkowe, jakie pojawiaja
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si¢ w toku dziatalno$ci, nie wystarcza juz dzisiaj znajomos$¢ przepisow i aktow
prawnych, ale niezbedna jest dodatkowo znajomos¢ orzecznictwa sadowego
i praktyki interpretacyjnej. Przedsicbiorstwa gornicze powinny wiec na biezaco
monitorowac sprawy dotyczace ich branzy. Warto rowniez w trosce o podatkowy
compliance sigga¢ wowczas, gdy to konieczne, po pomoc specjalistow z dziedzin
technicznych, poniewaz wiedza ekspertow pozwoli ograniczy¢ ryzyko podat-
kowe. Obrazuje to chociazby ktopot z prawidtowa wyceng budowli wchodzacych
w sktad kopalni czy tez z klasyfikacja obiektow jako budowli zgodnie ze zno-
welizowang definicja.

Przedstawiona w niniejszym artykule analiza zagadnien podatkowych, ktore
sg istotne z punktu widzenia przedsigbiorstw gorniczych, nie ma charakteru
wyczerpujacego. Z uwagi na ograniczong objgtos¢ pracy zdecydowano si¢ jedy-
nie na ich selektywne omowienie. Warto wskaza¢ na potrzebe dalszych badan
nad problemami podatkowymi wlasciwymi stricte branzy gorniczej, jest to
bowiem temat rzadko poruszany w literaturze przedmiotu. Za sugerowane
kierunki eksploracji uzna¢ mozna kwesti¢ zastosowania ulg innowacyjnych
w podatkach dochodowych przez przedsigbiorstwa gornicze, problematyke
rozliczania w czasie kosztéw uzyskania przychodéw charakterystycznych dla
branzy, zagadnienie obowiazkéw w zakresie podatku u zZrodla zwigzanych
z wynajmem urzadzen gorniczych od nierezydentéw czy tez skutki podatkowe
powszechnego w sektorze gorniczym wynagradzania pracownikow w formie
deputatow weglowych. Po uptywie pewnego czasu od wejscia w zycie nowe-
lizacji przepisow dotyczacych podatku od nieruchomosci waznymi tematami
badan moga by¢ réwniez terytorialna rozbieznos$¢ stanowisk organow inter-
pretacyjnych w odniesieniu do definicji budowli oraz ewentualne korekty tych
stanowisk wymuszone orzecznictwem sadow administracyjnych.
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Jan Sobus

Wybrane problemy podatkowe w praktyce funkcjonowania
przedsiebiorstw gorniczych

Streszczenie

W artykule przeanalizowano wybrane problemy podatkowe zwiazane z dziatalno$cia przedsie-
biorstw gorniczych w Polsce, zwlaszcza podatkowe aspekty szkod gorniczych, a takze watpliwo-
sci dotyczace wydatkow na realizacj¢ idei spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu (CSR), doptat
publicznoprawnych oraz podatku od nieruchomosci. Celem pracy jest identyfikacja sposobu
rozwigzania owych probleméw zaaprobowanego w orzecznictwie i praktyce interpretacyjnej
wraz z oceng wewngtrznej spojnosci stanowisk Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej i sadow
administracyjnych. Autor wykorzystuje metod¢ dogmatycznoprawna, by podda¢ analizie przepisy
prawa, orzecznictwo sadowe oraz interpretacje indywidualne z lat 2020-2025. Wskazuje, ze
organy podatkowe czesto przyjmuja restrykcyjne stanowisko, np. w kwestii kwalifikacji wydat-
kow na CSR jako kosztow uzyskania przychodow, podczas gdy sady sktaniaja si¢ ku elastyczniej-
szemu podejsciu. W przypadku szkéd gorniczych autor potwierdza mozliwo$¢ uznania kosztow
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ich naprawy za podatkowe koszty uzyskania przychodow, a w kontekscie doptat wykazuje réznice
w kwalifikacji wydatkow w zaleznosci od formy wsparcia. Postuluje, aby z uwagi na rosnace
znaczenie koncepcji CSR w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej opublikowaé objasnienia
w sprawie podatkowej oceny wydatkow zwiazanych z jej wdrazaniem. Podkresla rowniez role
spojnosci wewnetrznej stanowisk organdw podatkowych, gdy oceniaja one tozsame zagadnienia.

Stowa kluczowe: podatki, gornictwo, zrownowazony rozwoj, szkody w srodowisku

An Cobycb

OTpenbHbIe HanoroBble NPobGsieMbl B NpakTuke hyHKLUMOHUPOBaHUA
ropHoao6bIBalOWUX NpeanpusaTum

PesromMme

B ZlaHHOﬁ CTaThE pacCMaTpPUBAIOTCA OTACIbHBIC HAJIOI'OBBIE BOIIPOCHI, CBA3AHHBIC C NCATECIIbHO-
CTBIO TOPHOAOOBIBAIOMINX KoMIaHui B [lonble, B 4aCTHOCTH, HAJIOTOBEIE aCHEKTHI ylepba ot
JOOBIYH MOJE3HBIX MCKOIAEMBIX, a TAaK)Ke COMHEHUS, KacalolIHecsl PacXol0B Ha pealin3aIiio
ujeu KopropaTuBHoH conuanbHoi orBeTcTBeHHOCTH (KCO), rocynapcTBEHHBIX IOTAIMH 1 HAJIO-
ra Ha HeIBWKUMOCTb. Llens paboTh! — BEISIBUTH CIIOCOO pPEHIEHHS STHX MPOOIeM, yTBEPKICHHBIN
B Cy/1e0HOM MPAaKTHKE U MPAKTHUKE TOTKOBAHMS, a TAK)KE OIIEHUTh BHYTPEHHIOIO COTNTACOBAHHOCTh
no3unuii aupexropa HanuonaabHOW ity kObl HAaJIOroBoit MHGOPMAMK U aAMUHUCTPATHBHBIX
CyZOB. ABTOpP HCHOJIB3YeT METOJ[ JOrMaTHIECKOH IOPUCTIPYACHIINH ISl aHAJIH3a IPABOBEIX I10-
JIO)KCHHUH, CyA€OHBIX PEHICHUH M HHIMBHyaIbHEIX TOTKOBaHHUH 3a mepuox 20202025 rogos. On
YKa3bIBaeT, YTO HAJIOTOBBIE OPTaHbl YacTO 3aHUMAIOT OIPAHUYUTENIBHYIO MO3UINIO, HAIIPUMED,
B OTHOLICHHH Kiaccupukanuu pacxonoB Ha KCO kak yMEeHBIIAIOMIMX HAJOTOBYIO 0azy, B TO
BpeMs KakK CyJbl, KaK IPaBUjo, MPHACPKUBAIOTCS Oojiee rubkoro moxaxoxaa. B ciyuae ymepoa
oT )106])1‘[1/1 IMOJIE3HBIX MUCKOIAa€MbIX aBTOP IMOATBEPKAAET BOSMOKHOCTD ITPU3HAHUA paCX0d0B Ha
BO3MelleHHe yniep0da KaK yMEHbIIAOMIUX HaJOroByo 6a3y, a B KOHTEKCTe CyOCH Ui IeMOHCTpU-
pYeT pa3nudus B KIacCH(PUKAIUU PACXOTOB B 3aBUCHMOCTH OT (DOPMBI MOAJCPIKKH. YUUTHIBAS
pactymyto BaskHOCTH KCO B IpeAnpHHUMATEIbCKOH AESTEIFHOCTH, aBTOP IpeAIaraeT omyomn-
KOBATh Pa3bsICHEHN S OTHOCUTEIBHO HAJIOTOBOI OLIEHKH PACXOJ0B, CBSI3aHHBIX C €€ pealn3ainei.
Takske moguepKkUBaeTCst BaXXHOCTh BHYTPEHHEH COrNTaCOBAaHHOCTH TO3HUIIMH HAJIOTOBBIX OPTaHOB
IIPU OLICHKE OJTHUX U TEX JK& BOIPOCOB.

KnrodeBbie CIOBA: HANOI'H, TOPHOAOOBIBAOIIAS TPOMBILIIICHHOCTD, YCTOIUNBOE pa3BUTHE,
yep6 okpysKaromei cpene
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Jan Sobus

Problemi fiscali selezionati nella pratica operativa
delle imprese minerarie

Sommario

Larticolo analizza alcuni problemi fiscali legati all’attivita delle imprese minerarie in Polonia, in
particolare gli aspetti fiscali dei danni minerari, nonché i dubbi relativi alle spese per I’attuazione
dell’idea di responsabilita sociale d’impresa (CSR), ai sussidi pubblici e all’imposta sugli immobili.
Lo scopo del lavoro ¢ identificare il modo di risolvere tali problemi approvato nella giurisprudenza
e nella pratica interpretativa, insieme alla valutazione della coerenza interna delle posizioni del
Direttore dell’Informazione Fiscale Nazionale e dei tribunali amministrativi. L’autore utilizza
il metodo dogmatico-giuridico per analizzare le disposizioni di legge, la giurisprudenza e le
interpretazioni individuali degli anni 2020-2025. Egli sottolinea che le autorita fiscali assumono
spesso una posizione restrittiva, ad esempio in materia di qualificazione delle spese per la CSR
come costi deducibili, mentre i tribunali propendono per un approccio piu flessibile. Nel caso dei
danni minerari, I’autore conferma la possibilita di considerare i costi di riparazione come costi
fiscalmente deducibili e, nel contesto dei sussidi, evidenzia le differenze nella qualificazione delle
spese a seconda della forma di sostegno. Chiede che, data la crescente importanza del concetto
di CSR nella conduzione delle attivita economiche, vengano pubblicate delle spiegazioni sulla
valutazione fiscale delle spese relative alla sua attuazione. Sottolinea inoltre I'importanza della
coerenza interna delle posizioni delle autorita fiscali quando valutano questioni identiche.

Parole chiave: imposte, industria mineraria, sviluppo sostenibile, danni ambientali
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