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Nastepstwem harmonizacji prawa polskiego z acquis, lub szerzej - polskiej kultury
prawnej z kulturg prawng Unii Europejskiej! jest europeizacja prawa polskiego, bedaca -
w znaczeniu generalnym - nie tyle opisem okreslonego stanu rzeczy, ile pojeciem dyna-
micznym, wyrazajacym proces i ciggly rozwoj?.

Bezposrednim skutkiem ,,specjalnego trybu scalania systemow prawnych panstw
cztonkowskich jest przenikanie do krajowego porzadku prawnego norm i przepiséw pra-
wa UE (wczeéniej prawa wspdlnotowego?), jak rowniez recepcja nowych terminéw i po-
je¢. Jednym z nich jest pojecie nadrzednego interesu publicznego charakterystyczne dla
aktow normatywnych prawa administracyjnego i gospodarczego publicznego, ktdre zna-
lazto sie w przepisach wymienionych dziedzin prawa w wyniku wdrozenia Dyrektywy
Rady z 21.5.1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory
(92/43/EWG)?, Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2000 r. ustanawia-
jacej ramy wspdlnotowego dzialania w dziedzinie polityki wodnej (2000/60/WE)® oraz
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z 12.12.2006 r. dotyczacej ustug na rynku
wewnetrznym (2006/123/WE)”.

Dyrektywa Siedliskowa wraz z Dyrektywa Rady z 2.4.1979 r. w sprawie ochrony dzikie-
go ptactwa (79/409/EWG)? ustanowily wymog wprowadzania obszaréw Europejskiej Sieci
Ekologicznej Natura 2000, ktore — obok parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow

! R. Tokarczyk, Problemy harmonizacji polskiej kultury prawnej z kultura prawna Unii Europej-
skiej, [w:] L. Leszczyriski (red.), Prawne problemy cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Lublin
2005, s. 11-27.

2. Jagielski, Europeizacja prawa administracyjnego materialnego (na przyktadzie prawa mi-
gracyjnego), [w:] Z. Janku, Z. Leoriski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja
polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 36.

3 P. Czechowski, Standardy harmonizacji prawa, [w:] E. Piontek (red.), Prawo polskie a prawo Unii
Europejskiej, Warszawa 2003, s 70.

40d wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, tj. od 1.12.2009 r. nalezy stosowa¢ termin ,,unijny” za-
miast ,wspolnotowy”, jakkolwiek dla okreslenia aktéw prawnych, ktore zaczely obowigzywaé przed
Traktatem z Lizbony bedziemy postugiwali si¢ rowniez tym drugim pojeciem.

°Dz.Urz. WE L 206 2 22.7.1992 1., 5. 7 ze zm.; dalej jako: Dyrektywa Siedliskowa lub Dyrektywa
92/43/EWG.

¢ Dz.Urz. UE L 327 2 22.12.2000 1., s. 1 ze zm.; dalej jako: Ramowa Dyrektywa Wodna lub Dy-
rektywa 2000/60/WE.

7 Dz.Urz. UE L 376 z 27.12.2006 r., s. 36; dalej jako: Dyrektywa Ustugowa lub Dyrektywa
2006/123/WE.

8Dz.Urz. WEL 103 225.4.1979 ., 5. 1 ze zm. Po zmianach obowiazuje jako Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady z 30.11.2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (2009/147/WE), Dz.Urz. UE
L 20226.1.2010 1, s. 7; dalej jako: Dyrektywa Ptasia lub Dyrektywa 2009/147/WE.
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krajobrazowych, obszaréw chronionego krajobrazu, pomnikéw przyrody, stanowisk doku-
mentacyjnych, uzytkéw ekologicznych, zespoléw przyrodniczo-krajobrazowych i ochrony
gatunkowej roslin, zwierzat i grzybéw — stanowia formy ochrony przyrody wiasciwe dla
polskiego systemu prawa (przewidziane w ustawie z 16.4.2004 r. o ochronie przyrody?).

Natura 2000 stanowi rezultat wieloletnich prac, ktorych przedmiotem bylo stworzenie
wielkoobszarowych systeméw ochrony bioréznorodnosci'® i jest ona ztozong oraz swoista
prawng formg ochrony przyrody!!. Z jednej bowiem strony dopuszczono mozliwos¢ pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej (inwestycyjnej) na obszarach tworzacych Europejska
Sie¢ Ekologiczng, ale pod warunkiem powstrzymania si¢ od dziatan mogacych znacza-
co negatywnie na nig oddzialywa¢. Wynika to z faktu, iz Natura 2000 zlokalizowana jest
w znacznej mierze na obszarach juz zagospodarowanych, co determinuje jej charakter
i kierunkuje raczej na zréwnowazanie rozwoju na terenach objetych jej zasiegiem, niz na
klasycznie pojete funkcje ochronne!?. Z drugiej natomiast strony wprowadzono wyjatki
od cislej ochrony siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw wyznaczonych w ramach
obszaréw Europejskiej Sieci Ekologicznej uzasadnionych wystepowaniem interesu pu-
blicznego nadrzednego wzgledem ekologicznych celéw funkcjonowania Sieci — nadrzed-
nego interesu publicznego.

Zakres przedmiotowy niniejszej monografii obejmuje analize pojecia nadrzednego
interesu publicznego ze szczeg6lnym uwzglednieniem tej kategorii prawnej na gruncie
przepiséw prawa ochrony przyrody. Jest to dlatego istotne, ze UE podejmuje dzialania
zmierzajace do maksymalizacji efektywnosci ochrony srodowiska (ktérego sktadnik sta-
nowi przyroda), ale réwnoczesnie - wraz z rozwojem technicznym, technologicznym oraz
wzrostem potrzeb obywali UE - zwigksza si¢ konieczno$¢ wymiaru inwestycji. Wiasciwe
zrozumienie pojecia nadrzednego interesu publicznego moze by¢ kluczem do powodzenia
inwestycji, ale i zachowania biordznorodnoéci we wladciwym stanie.

U podstaw pracy leglo zalozenie, ze nie istnieje mozliwos¢ zbudowania obiektywnie
trwalej (niezmiennej) definicji analizowanej kategorii prawnej. Zabieg taki bylby z gory
skazany na niepowodzenie - wskazuja na to ustalenia badaczy zajmujacych sie analiza
jurydyczng pojecia interesu publicznego (spotecznego)'. Jest bowiem nadrzedny interes
publiczny - podobnie jak np. stuszny interes obywateli, wazny interes strony, wazny inte-
res panstwowy, niepowetowana szkoda materialna, czy interes publiczny wlaénie — poje-

°T,j. Dz.U.z 2013 r. poz. 627 ze zm.

10 P Korzeniowski, Instytucje prawne ochrony $rodowiska a proces inwestycyjno-budowlany.
Studium prawno-administracyjne, Warszawa 2012, s. 168.

1 Szerzej na temat jej specyfiki: A. Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa
2013, s. 256-259.

12 A. Boltromiuk, M. Zagorski, Natura 2000 — dobro publiczne, problem prywatny, Warszawa
2011, s. 3.

13 Zob. E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym. Praca czytana
w 1929 r. na posiedzeniu sekcji studiéw nad technika ustawowa Polskiego Instytutu Prawa Admi-
nistracyjnego im. Kazimierza Wielkiego, Warszawa 1932, passim; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu
spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, passim; J. Blicharz, Kategoria interesu
publicznego jako przedmiot dziatania administracji publicznej, AUW 2004, Nr LX, passim.
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ciem niedookreslonym, tworzacym wypowiedZ normatywna ,,nie zawierajaca dostatecz-
nie ostrego ustalenia”!.

Stanowi to wyraz celowego zabiegu prawodawczego motywowanego kilkoma przy-
czynami. Po pierwsze skoro rzeczywisto$¢ nie jest statyczna, mamy bowiem do czynie-
nia z cigglym rozwojem i zmiang stosunkéw spolecznych, gospodarczych i politycznych,
przeto prawodawstwo musi postugiwa¢ sie pojeciami nieostrymi, ktére umozliwiaja ada-
ptacje wykladni tresci owych poje¢ do zmiany sytuacji gospodarczej, ekonomicznej czy
politycznej. Po drugie ciezar ustalenia zakresu pojeciowego wypowiedzi nieoznaczonych
przeniesiony zostal celowo przez ustawodawce na organy (sady) stosujace prawo, ponie-
waz ich okreélenie nastepuje w konkretnych, zindywidualizowanych przypadkach w ra-
mach wykladni operatywne;j. Po trzecie pojecia nieostre sa kategoriami normatywnymi,
immanentnymi elementami porzadku prawnego!®. I wreszcie istotny jest wymiar czysto
pragmatyczny, bowiem ,,uzywanie przez ustawodawce zwrotow, zawierajacych pelne oce-
ny, bytoby nieraz niemozliwe, a w wielu przypadkach wywotywaloby zbyteczne utrudnie-
nie operowania tekstami, ktore by sie stawaly nieczytelne: bylyby one dlugie i zawiklane,
wymagajace obszernych opisow”1®.

Jednakze wyliczone wyzej specyficzne cechy tych poje¢ nie wylaczaja mozliwosci re-
dukgji ich nieostroéci. Celem monografii jest wigec wskazanie takich elementéw wcho-
dzacych w zakres znaczeniowy nadrzednego interesu publicznego, o ktérych mozna po-
wiedzie¢, iz stanowia jego przestanki. Stad tez w ramach tego celu miesci si¢ weryfikacja
zalozenia, zgodnie z ktorym istnieje mozliwo$¢ stworzenia uniwersalnego, jakkolwiek
otwartego katalogu elementéw nadrzednego interesu publicznego, ktory méglby by¢ wy-
korzystywany przy uzasadnianiu odstepstw od ochrony obszaréw Natura 2000.

Europejska Sie¢ Ekologiczna Natura 2000 bardzo silnie determinuje dziatania i funkcjo-
nowanie réznych podmiotéw na szczeblu krajowym, regionalnym oraz lokalnym, w szcze-
g0lnosci ,,samorzadéw, firm, rolnikéw i oséb prywatnych. Wszystkie te grupy musza li-
czy¢ sie z powaznym wplywem sieci Natura 2000 na ich plany i dzialania gospodarcze™”.
Ponadto przewidziana w jej ramach ochrona przyrody wykracza poza tradycyjny podziat
na ochrone obszarowg i gatunkowa!® - chroni bowiem nie tyle cale obszary, ile dane ga-
tunki oraz siedliska. W piémiennictwie dostrzega si¢ specyficzny status prawny obszaréw
Natura 2000 odbiegajacy od tradycyjnie pojmowanych obszaréw specjalnych®®. Co wie-
cej, prowadzenie szeroko pojetej dziatalnosci gospodarczej (w tym inwestycyjnej) na ob-

148, Grzybowski, Wypowiedz normatywna oraz jej struktura formalna, Krakéw 1961, s. 41.

15 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu, s. 49-53.

168. Grzybowski, Struktura i tre§¢ przepiséw odsylajacych do zasad wspotzycia spotecznego, Studia
Cywilistyczne 1965, Nr 4, s. 26.

17 K. Kosecki, Komunikacja spoteczna w tworzeniu sieci Natura 2000, [w:] A. Kalinowska (red.),
Réznorodnos¢ biologiczna w wielu odstonach, Warszawa 2010, s. 261.

8 W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce, Czechach i Stowacji. Studium prawnoporéw-
nawcze, Warszawa 2010, s. 235.

19 . Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na
przyktadzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, Warszawa
2012, s. 652-680.
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szarach objetych ochrong Natura 2000 nie jest bezwzglednie wylaczone, ale uzaleznione
od kumulatywnego ziszczenia si¢ kilku przestanek, w tym istnienia wla$nie nadrzednego
interesu publicznego przemawiajacego za realizacja inwestycji mogacej negatywnie od-
dzialywa¢ na Europejska Sie¢ Ekologiczna.

Wybor tematu monografii znajduje uzasadnienie w tym, ze pojecie nadrzednego inte-
resu publicznego odgrywa fundamentalng role z punktu widzenia intereséw inwestoréw
(tak publicznych jak i prywatnych), ale i ochrony biordéznorodnosci?’. Gospodarowanie
iuzytkowanie terendw tworzacych Sie¢ Natura 2000 to m.in. ,,godzenie czesto sprzecznych
interesow $rodowiskowych, ekonomicznych i spolecznych, stanowigcych filary zréwno-
wazonego rozwoju”?!. Ustalenie przez wlasciwe organy administracji publicznej, czy w da-
nym stanie faktycznym rzeczywiscie istnieje nadrzedny interes publiczny moze przesadza¢
o realizacji okre$lonego planu lub przedsiewziecia czesto kosztem znaczacego naruszenia
Europejskiej Sieci Ekologicznej. Ale i przeciwnie - badanie, po ktérym istnienia tego inte-
resu (lub - intereséw) nie stwierdza organy administracyjne skutkowac bedzie konieczno-
$cig odstapienia od realizacji projektu i wowczas wchodzace w sklad Natury 2000 gatunki
oraz siedliska pozostang w nienaruszonym stanie. Jednakze mimo tak kluczowego statusu
nadrzednego interesu publicznego, do tej pory nie poswigcono mu - poza kilkoma arty-
kulami naukowymi koncentrujacymi si¢ raczej na jego wybranych aspektach — bardziej
obszernej, a zwlaszcza kompleksowej analizy.

Warto nadmienic¢, iz zgodnie z ostatnimi danymi Komisji Europejskiej z 2011 r. ist-
nieje ponad 26 000 obszaréw Natura 2000 zajmujacych blisko 950 000 km® powierzchni
terytorium UE (jej czeéci ladowej oraz morskiej)??, za§ w Polsce wyznaczono juz ponad
6 mln ha obejmujacych obszary Sieci, tj. blisko 20% terytorium kraju.

Prowadzenie inwestycji w takich warunkach podlega znaczacym ograniczeniom wy-
nikajacym z koniecznosci ochrony bioréznorodnosci, z kolei ochrona $rodowiska (w tym
ochrona przyrody) wymaga wiekszej atencji ze strony wlasciwych organéw. W tym kontek-
$cie nadrzedny interes publiczny odgrywa role pierwszoplanows, stanowiac narzedzie zra-
cjonalizowanego hierarchizowania czgsto konkurujacych ze soba wartoéci oraz intereséw.

W pracy wykorzystano zréznicowane metody badawcze. W pierwszej kolejnoéci pod-
dano analizie przepisy dyrektyw, ze szczegélnym uwzglednieniem umiejscowienia w ich
systematyce kategorii prawnej nadrzednego interesu publicznego. W powyzszym badaniu
zastosowano wiec metode dogmatyczno-prawna.

W ramach analizy przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego postuzono sie kil-
koma rodzajami wyktadni. Majac na uwadze, iz kluczowym aspektem pracy bylo dazenie
do maksymalnej redukc;ji nieostroéci pojecia nadrzednego interesu publicznego, wyko-

20 Jak wskazuje M. Zakrzewska, ,,dzialalno§¢ inwestycyjno-budowlana jest sfera zadan admini-
stracji, ktora wywoluje szczegélnie czesto konflikty”, w tym konflikty ze srodowiskiem naturalnym.
M. Zakrzewska, Ochrona srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2010, s. 168.

2L A. Boltromiuk, Natura 2000 - the Opportunities and Dilemmas of the Rural Development
within European Ecological Network. Natura 2000 — mozliwoéci i dylematy rozwoju obszaréw wiej-
skich objetych siecig ekologiczng, Problemy ekorozwoju — Problems of Sustainable Development
2012,Nr 1,s. 118.

22 Dane Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/barometer/
docs/n2000.pdf, s. 9.
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rzystano wyktadnie gramatyczng stuzacg interpretacji okreslonych zwrotéw jezykowych.
Nalezy podkredli¢, iz w przypadku interpretacji aktow prawnych UE dominujaca role od-
grywa wykladnia celowosciowa, poniewaz jej stosowanie ,,wiaze sie z ostabieniem roli re-
gul jezykowych (co wynika m.in. z wielojezycznosci tekstow i trudnosci w ujednolicaniu
znaczen, z faktu wielofunkcyjnoéci skali integracji i harmonizacji prawa czy z obecnosci
formy regulacji w postaci ksztattowania sie »polityk wspolnotowych«). Wzmacnia to dy-
namiczny aspekt wykltadni oraz pozwala wykracza¢ poza klasyczne reguly pozasystemo-
we”23. Wobec tego postuzono sie takze i ta metoda ustalania treéci norm i przepiséw, al-
bowiem analiza jurydyczna omawianego pojecia nie mogta abstrahowa¢ od celu, w jakim
kategoria ta zostala wprowadzona do systemu prawa.

Ponadto, skoro uwzgledniano umiejscowienie nadrz¢dnego interesu publicznego w tre-
$ciach aktow prawnych, niezbedne bylo zastosowanie wykladni systemowej wewnetrznej.
Nieodzowna okazala sie takze metoda teoretyczno-prawna, bowiem samo badanie tek-
stow prawnych byloby zdecydowanie niewystarczajace. Wynika to z faktu, iz w celu okres-
lenia nadrzednego interesu publicznego nalezato uwzgledni¢ judykature sadow (gtéwnie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Sadu I Instancji jak i krajowych sadéw ad-
ministracyjnych), opinie Komisji Europejskiej oraz dokona¢ analizy pogladéw doktryny
wykraczajacych poza $cisle ramy tych tekstow.

Wazne miejsce w pracy zajmuje omowienie poje¢ mieszczacych sie w zakresie seman-
tycznym nadrzednego interesu publicznego. Ich badanie przeprowadzono biorac pod uwage
nie tylko analize deskrypcjonistyczna, tj. kto i kiedy postugiwat sie okreslonymi termina-
mi (pojeciami), lecz réwniez umiarkowanie rekonstrukcjonistyczna, a zatem formulujaca
definicje regulujace, w niewielkim stopniu rozbiezne z rdzeniem stanowigcym znaczenie
dotychczas rozpowszechnione??.

Metoda historyczna wykorzystana zostala przy ukazaniu rodowodu nadrzednego in-
teresu publicznego, ale i jego ewolucji. Warto w tym miejscu przywolaé niezwykle trafny
poglad, zgodnie z ktérym ,,wspotczesny badacz prawa musi korzysta¢ z do§wiadczenia hi-
storycznego w dwojaki sposob. Po pierwsze, zobowiazany jest zna¢ historie rozwoju uzy-
wanych w danej galezi prawa pojec. (...) Po wtodre, siegajac do tej wiedzy, sam musi mie¢
$wiadomo$¢ miejsca, w jakim znajduje si¢ on i dziedzina prawa, ktorg bada, a to z kolei
nie tylko kieruje jego zainteresowania do potrzeb ujawnianych w okreslonym czasie, ale
powoduje takze konieczno$¢ konfrontowania wspdlczesnych trendéw spolecznych z moz-
liwosciami i celami zastanej siatki pojeciowej badanej dziedziny prawa tak, aby, o ile jest to
konieczne, zmieni¢ znaczenie stéw, wprowadzi¢ nowe pojecia czy tez zrezygnowac z uzy-
wania zastanych poje¢, odpowiednio nie tylko do wymagan narzucanych przez rozwéj
spoleczny czy gospodarczy, ale takze odpowiednio do roli jaka ta galaz prawa (admini-
stracyjnego - przyp.- J.Ch.) spelnia na gruncie nauk prawnych”?.

23 L. Leszczytiski, Wykladnia celowo$ciowo-funkcjonalna przepiséw prawa administracyjnego,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadnia
w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 267-268.

24Z. Ziembinski, O aparaturze pojeciowej dotyczacej sytuacji prawnych, PiP 1985, Nr 3, s. 33.

35 1. Zachariasz, O znaczeniu do$wiadczenia historycznego dla jakosci prawa administracyjnego,
[w:] D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.), Jako$¢ prawa administracyjnego, Warszawa
2012,s.91.
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Dodatkowo w pracy oparto si¢ na wnioskowaniu indukcyjnym. Oznacza to, iz analiza
szczegdlowych przypadkéw powolania si¢ przez organy administracji publicznej na katego-
rie nadrzednego interesu publicznego pozwolila wskaza¢ generalne elementy tego pojecia.

Analiza pojecia nadrzednego interesu publicznego przeprowadzona zostata w oparciu
o orzecznictwo, zrodla prawa Unii Europejskiej i krajowe akty prawne - dyrektywy oraz
implementujace je ustawy. Ponadto - tam, gdzie omawiano nadrzedny interes publiczny
jako kategorie prawa europejskiego — konieczne byto uwzglednienie innych zZrédet prawa
pochodnego, takich jak rozporzadzenia czy decyzje. Jesli natomiast przedmiot rozwazan
stanowily pojecia prawa europejskiego (zdrowie publiczne czy bezpieczenstwo publiczne
bedace elementami analizowanej klauzuli) nie mozna bylo pominga¢ prawa traktatowego.

Praca podzielona zostala na dziesi¢¢ rozdziatow oraz konkluzje podsumowujace.

Rozdzial pierwszy ukazuje geneze pojecia nadrzednego interesu publicznego obejmuja-
cg wypracowang przez judykature Trybunalu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej koncepcje
wymogoéw imperatywnych jako wyjatkéw orzeczniczych od swobdd gospodarczych UE.
Wspomniany sad do 1.12.2009 r., tj. do wejscia w zycie Traktatu z Lizbony?®, funkcjono-
wal pod nazwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS). Stad tez w przypadku
orzecznictwa sprzed 2009 r. nazywany bedzie w ten sposob, z kolei wyroki po tej dacie
wydawal juz Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Powyzsze rozréznienie znajdzie
odzwierciedlenie przede wszystkim w przypisach, natomiast w gléwnej czesci pracy po-
stuzono si¢ okresleniami: ,, Trybunat Sprawiedliwosc” i wzglednie ,, Trybunal’, co miato na
celu ujednolicenie terminologii. W rozdziale tym omowiono nadto ewolucje wymogow
imperatywnych interesu publicznego, ktdre - juz jako nadrzedny interes publiczny — wia-
czone zostaly do aktéw prawa pochodnego UE.

Przedmiotem rozdzialu drugiego jest analiza normatywnych podstaw funkcjonowa-
nia Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000, tj. Dyrektywy Ptasiej oraz Dyrektywy
Siedliskowej, ze szczegolnym uwzglednieniem pojecia nadrzednego interesu publicznego
jako kategorii uzasadniajacej odstepstwa od ekologicznych celéw wymienionych aktéw
prawnych. Takze w tym rozdziale przedstawiono rodowéd oraz rozwdj tego pojecia, ale juz
na gruncie interpretacji przepiséw europejskiego prawa ochrony przyrody i przy uwzgled-
nieniu specyfiki wykladni stosowanej przez Trybunat Sprawiedliwosci.

Kolejne pig¢ rozdzialdw (tj. rozdzial trzeci do siédmego wlacznie) dotycza poszcze-
g0lnych elementéw nadrzednego interesu publicznego. Pojecie to wystepuje na gruncie
Dyrektywy Siedliskowej w art. 6 ust. 4 oraz art. 16 ust. 1. Pierwszy z wymienionych przepi-
séw wprowadza wyjatki od ochrony siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw wyznaczo-
nych w ramach obszaréw Europejskiej Sieci Ekologicznej i dotyczy dwoch typow sytuacji:
1) kiedy plan lub przedsiewziecie, ktore nie jest bezposrednio zwigzane lub konieczne do

zagospodarowania obszaru Natura 2000, ale ktore moze na niego znaczaco oddzialywa¢

inie istniejg rozwigzania alternatywne — wéwczas, po zastosowaniu srodkéw kompen-
sujacych, o ktorych panstwo czlonkowskie powiadomi Komisje Europejska — inwestycja
bedzie mogla by¢ zrealizowana, jedli za realizacja przemawiaja powody o charakterze

26 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote
Europejska podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r., Dz.Urz. UE C 306 z 17.12.2007 r., s. 1 ze zm.
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zasadniczym wynikajace z nadrzednego interesu publicznego, w tym interesy majace

charakter spoteczny lub gospodarczy oraz
2) kiedy plan lub przedsiewzigcie, ktore nie jest bezposrednio zwigzane lub konieczne do

zagospodarowania obszaru Natura 2000, ale ktére moze na niego znaczaco negatywnie
oddziatywa¢ przy czym dany obszar obejmuje priorytetowy typ siedliska przyrod-
niczego i/lub zamieszkany przez gatunek o znaczeniu priorytetowym i nie istnieja
rozwigzania alternatywne — wowczas, po zastosowaniu §rodkéw kompensujgcych,

o ktorych panstwo czlonkowskie powiadomi Komisje Europejskg - realizacja inwe-

stycji bedzie uzasadniona wylacznie przez wykazanie, iz przemawiaja za nig wzgledy

odnoszace si¢ do zdrowia ludzkiego, bezpieczenistwa publicznego, korzystnych skutkéw

o podstawowym znaczeniu dla rodowiska lub, po wyrazeniu opinii przez Komisje Eu-

ropejska, inne powody o charakterze zasadniczym wynikajace z nadrzednego interesu

publicznego.

Pojecie nadrzednego interesu publicznego zostalo znacznie lepiej okreslone w dru-
giej czesci art. 6 ust. 4. Podobna konstrukeja — bedaca poniekad kompilacja tego przepi-
su - znalazla si¢ w art. 16 ust. 1 Dyrektywy Siedliskowej, ktory przewiduje odstepstwa od
ochrony gatunkow usprawiedliwione migdzy innymi interesem zdrowia i bezpieczefistwa
publicznego lub innymi powodami o charakterze zasadniczym wynikajacymi z nadrzed-
nego interesu publicznego, w tym powodami o charakterze spotecznym lub gospodar-
czym oraz powodami zwigzanymi z korzystnymi skutkami o podstawowym znaczeniu
dla srodowiska. Systematyka analizy elementéw nadrzednego interesu publicznego przy-
jela forme analogiczng do ksztattu regulacji wprowadzonej przez prawodawce, z tym, ze
w pierwszej kolejnosci omdwione zostaly te elementy pojecia, ktére wymieniono w prze-
pisach Dyrektywy Siedliskowej expressis verbis. Rozdzial trzeci poswiecony wiec zostat
zdrowiu ludzkiemu jako elementowi nadrzednego interesu publicznego. Zdrowie ludzkie
- podobnie jak bezpieczenstwo publiczne - stanowi pojecie prawa europejskiego i jedna
z traktatowych klauzul umozliwiajacych ograniczanie przez panstwa czlonkowskie swo-
bdd gospodarczych UE. Problematyka ta wymagala szczegélowej analizy w kontekscie
poszczegdlnych swobdd, biorac pod uwage fakt, iz zaréwno zdrowie ludzkie jak i bezpie-
czenstwo publiczne to pojecia nieostre. Nastepnie zostalo wykazane, jakiego typu inwe-
stycje naruszajace obszary Natura 2000 moga zosta¢ usprawiedliwione poprzez odwolanie
sie do tego wzgledu, tzn. jaki jest zakres znaczeniowy zdrowia ludzkiego jako elementu
nadrzednego interesu publicznego.

Analogiczny zabieg badawczy przeprowadzono w rozdziale czwartym po$wieconym
bezpieczenstwu publicznemu. Po oméwieniu tego pojecia w kontekscie uregulowan pra-
wa europejskiego odniesiono si¢ do relacji bezpieczefistwo publiczne - porzadek publicz-
ny oraz na podstawie konkretnych spraw i orzecznictwa wskazano, czy bezpieczenstwo
hydrologiczne, energetyczne oraz bezpieczenstwo ruchu drogowego moga zosta¢ uznane
za wzgledy bezpieczenstwa sensu largo wchodzacego w zakres nadrzednego interesu pu-
blicznego.

Rozdzial piaty odnosi sie do zakresu znaczeniowego pojecia korzystnych skutkow
o podstawowym znaczeniu dla srodowiska - kategorii charakterystycznej wylacznie dla
przepiséw Dyrektywy Siedliskowej, przy czym do tej pory Trybunat Sprawiedliwo$ci wy-
powiedzial sie na temat tego elementu nadrzednego interesu publicznego zaledwie jeden
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raz i to w trybie prejudycjalnym. Nie jest to zreszta przypadek odosobniony. Tego typu
tendencja jest charakterystyczna dla orzecznictwa Trybunatu dotyczacego przepisow two-
rzacych podstawy funkcjonowania Europejskiej Sieci Ekologicznej. Wynika to z tego, ze
istnienie (lub brak) nadrzednego interesu publicznego w danej sprawie jest jedna z kilku
przestanek uzasadniajacych stosowanie wyjatkéw od ochrony siedlisk przyrodniczych i sie-
dlisk gatunkéw jak réwniez ochrony samych gatunkéw. Dlatego tez w sytuacji, gdy brakuje
analizy rozwigzan alternatywnych lub §rodkéw kompensujacych Trybunal Sprawiedliwo$ci
stwierdza uchybienie prawa UE, nie wypowiadajac si¢ w przedmiocie pojecia nadrzedne-
go interesu publicznego (w tym jego poszczegdlnych elementéw). Natomiast nieomal nie
zdarza sig, aby panstwa cztonkowskie wystepowaly o interpretacje zagadnienia wstepne-
go (prejudykatu) bedacego nadrzednym interesem publicznym. Niemniej jednak w przy-
wolanym rozdziale prébowano, na podstawie dostepnych dokumentéw instytucji UE jak
réwniez zestawienia z klasycznie pojmowana ochrona srodowiska naturalnego, okresli¢
pojecie korzystnych skutkéw o podstawowym znaczeniu dla srodowiska.

W rozdziale szostym omdwione zostaly inne powody o charakterze zasadniczym wyni-
kajace z nadrzednego interesu publicznego, ktére moga usprawiedliwia¢ ingerencje w ob-
szary ochrony Natura 2000 po spetnieniu dodatkowego warunku, a mianowicie wyrazenia
opinii przez Komisje Europejskg w trybie art. 6 ust. 4 Dyrektywy Siedliskowej. Komisja
Europejska opublikowala dotychczas osiemnascie opinii, z czego tylko jedna byla nega-
tywna z punktu widzenia promotora inwestycji. Dokumenty te stanowig kluczowe zrodla
dla okreslenia pojecia innych powodéw o charakterze zasadniczym wynikajacych z nad-
rzednego interesu publicznego. Trzeba jednak podchodzi¢ do nich z ostroznoscia pamie-
tajac, iz ostateczna wyktadnia omawianej kategorii nalezy do Trybunatu Sprawiedliwosci.
Ponadto w przewazajacej wiekszoéci opinii konieczno$¢ realizacji planow lub przedsiewzieé
usprawiedliwiana byta przez panstwa cztonkowskie poprzez odniesienie si¢ wielu czesto
zroznicowanych wzgledéw. Jednakze wartos¢ tych dokumentow jest nie do przecenienia
z punktu widzenia ustalenia mozliwej tresci elementéw analizowanej klauzuli generalnej,
albowiem pozwalajg one na stworzenie rozbudowanego i réwnoczeénie szczegdtowego
katalogu wzgledéw nadrzednego interesu publicznego.

Jezeli dany obszar Natura 2000 nie obejmuje typu siedliska przyrodniczego i/lub za-
mieszkanego przez gatunek o znaczeniu priorytetowym, wzgledy nadrzednego interesu
publicznego przemawiajace za realizacja inwestycji zostaly sprowadzone do przykladowego
wskazania powodow o charakterze zasadniczym, w tym powodéw spotecznych lub gospo-
darczych. Sg to wiec elementy nadrzednego interesu publicznego wyrazonego w pierwszej
czesci art. 6 ust. 4 Dyrektywy 92/43/EWG. Ich analiza w ramach konkretnych przypadkéow
przeprowadzona zostala w rozdziale siodmym. Ponadto poréwnano je z wzgledami nad-
rzednego interesu publicznego z pierwszej czeéci tego przepisu, co pozwolito — w obliczu
braku orzecznictwa tak Trybunatu Sprawiedliwo$ci, jak i sagdoéw krajowych w omawianym
aspekcie — na wyprowadzenie generalnych wnioskéow w zakresie redukcji poziomu nie-
ostrosci kategorii nadrzednego interesu publicznego.

Na rozdziat 6smy sktadaja si¢ rozwazania, w ktérych centralne zagadnienie badawcze
stanowi odpowiedz na pytanie: czy i w jakiej mierze pojecie nadrzednego interesu publicz-
nego realizuje idee zréwnowazonego rozwoju? Jest to o tyle interesujace zagadnienie, iz
rozkwit koncepcji ekorozwoju zbiegl sie w czasie z przyjeciem Dyrektywy Siedliskowej, za$
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zgodnie z preambulg oraz czescig normatywna tego aktu prawnego, Dyrektywa 92/43/EWG
przyczynia¢ sie ma do zachowania bioréznorodnosci i urzeczywistnienia trwalego rozwoju.
Udzielenie odpowiedzi na tak postawione pytanie wymagato analizy samej idei zréwnowa-
zonego rozwoju oraz konfrontacji jej zatozen z nie tylko konstrukeja art. 6 ust. 4 Dyrektywy
Siedliskowej, ale i wlaénie pojeciem nadrzednego interesu publicznego.

Harmonizowanie intereséw to nie tylko ich hierarchizacja w konkretnych (zindywi-
dualizowanych) przypadkach celem przypisania jednemu z nich statusu nadrzednosci, ale
jak najbardziej precyzyjne ich wywazanie. Analogiczna dyrektywa postepowania zawarta
zostala w zasadzie ogdlnej uwzglednienia interesu spofecznego i slusznego interesu oby-
wateli wyrazonej w art. 7 polskiego Kodeksu postepowania administracyjnego. Dotyczy
ona bowiem $cierajacych sie intereséw grup spoltecznych w trakcie zatatwiania (niekto-
rych) spraw administracyjnych. Analiza postepowania przy stosowaniu prawa okreslonego
w rzeczonej zasadzie ogélnej moze by¢ wiec pozadana dla pelniejszego zrozumienia pojecia
nadrzednego interesu publicznego. Wokot tej problematyki ogniskuje sie rozdzial dziewiaty.

Rozdzial dziesiaty dotyczy pojecia interesu publicznego (spolecznego) w perspekty-
wie nauk prawnych oraz ujeciu interdyscyplinarnym. Nie mozna bowiem dokona¢ pelnej
analizy kategorii nadrzednego interesu publicznego bez odniesienia si¢ do pojecia intere-
su publicznego. W rozdziale tym zawarto geneze oraz ewolucje drugiego z wymienionych
poje¢ nieostrych oraz zestawienia pojecia interesu publicznego z nadrzednym interesem
publicznym. Pozwolito to okresli¢ charakterystyczne cechy specyficzne dla kategorii nad-
rzednego interesu publicznego.

O ile kazdy z rozdzialéw konczy sie podsumowaniem, w ktérym formutowane sg wnio-
ski ogolne majace porzadkowa¢ dotychczasowy wywdd, o tyle cala monografie wienicza
generalne konkluzje dotyczace pojecia nadrzednego interesu publicznego. Zawierajg one
katalog interesow, ktore zostaty lub moga by¢ uznane za uzasadniajace odstepstwa od nie-
naruszalnosci obszaréw Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000 - elementow nad-
rzednego interesu publicznego, jak rowniez wskazuja cechy konstytutywne analizowanej
kategorii prawnej.

Niniejsza praca przygotowana zostala w oparciu o rozprawe doktorska, napisana
pod kierunkiem Pana Profesora Waldemara Hoffa w Kolegium Prawa Akademii Leona
Kozminskiego w Warszawie. Pragne serdecznie podzigkowa¢ i wyrazi¢ najgtebsza wdziecz-
nos$¢ mojemu Promotorowi, za opieke merytoryczng oraz wszelka pomoc na jaka moglem
liczy¢ z Jego strony. Chce podkresli¢, ze dotyczy to nie tylko okresu, w ktérym praca ta po-
wstawala. Pragne takze wyrazi¢ serdeczne podzigkowania oraz wyrazy glebokiego szacunku
Panu Profesorowi Andrzejowi Kabatowi oraz Panu Profesorowi Stanistawowi Wrzoskowi,
recenzentom mojej pracy doktorskiej, za niezwykle cenne uwagi i zyczliwa pomoc. Dziekuje
réwniez calej spolecznosci akademickiej Akademii Leona Kozminskiego, od ktérej otrzy-
mywalem i nieustannie otrzymuje wsparcie — wtadz Uczelni, kadry naukowo-dydaktycz-
nej, pracownikéw administracyjnych oraz studentéw.

Warszawa, grudzien 2014 r. Jan Chmielewski
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