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Inwestycje zapewniajace
bezpieczenstwo energetyczne
a ochrona obszarow chronionych
Natura 2000

CHARAKTERYSTYKA PROBLEMU

Wspdtczesne prawo publiczne gospodarcze zostalo poddane wptywowi
prawa wspolnotowego oraz prawa miedzynarodowego w stopniu, kto-
ry czyni te trzy plaszczyzny nierozerwalnymi. Trzeba dodac, ze nie tylko
przynalezy ono nierozlacznie do kilku systeméw prawnych jednoczesnie,
lecz jeszcze wystepuje w nim wielo$¢ wartosci prawnie chronionych, ktore
nalezy rozwazy¢, analizujac mozliwo$¢ podjecia decyzji inwestycyjnych'.
Z punktu widzenia prawa przedsigbiorcow do podejmowania i wykony-
wania dziatalnosci gospodarczej wartosci te mozna podzieli¢ na pozytyw-
ne i negatywne. Podstawowgq wartoscia pozytywna i jednoczesnie chro-
niong przez prawo jest wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej. Doznaje ona
wzmocnienia przez obowiazek zapewnienia bezpieczenstwa energetycz-
nego? poniewaz stymuluje on powstawanie nowych inwestydji, takich jak

' Ponadparistwowy wymiar bezpieczeristwa energetycznego jest dostrzegany takze na ptaszczyznie innych nauk. Zob. A. Podoski, Gaz na-

rodowy czy europejski? Polityczne i historyczne uwarunkowania wybranych wyzwari dla bezpieczeristwa energetycznego RP, ,Raporty i Analizy
CSM, nr 2/2007, s. 13; E. Wyciszkiewicz, Perspektywy wspdinej polityki bezpieczeristwa energetycznego Unii Europejskiej, ,Polski Przeglad
Dyplomatyczny”, nr 1/2006, s. 64.

2 Pojecie bezpieczenstwa energetycznego ,jako takiego” zdefiniowat D. Yegrin, Energy security in the 1990s, ,Foreign Affairs”, Vol. 6,
Nr 1/1988, s. 111. W kwestiach podstawowych i ,technicznych” bezpieczeristwa energetycznego przynaleznos¢ pewnych koncepcji do okre-
Slonego systemu prawnego nie zawsze jest istotna, np. stanowisko amerykanskie, ze bezpieczeristwo energetyczne powinno by¢ postrze-
gane jako wazny interes narodowy znajduje petne zastosowanie do realiow polskich. Zob. P. Czerpak, Bezpieczeristwo energetyczne, w:
Bezpieczeristwo migdzynarodowe. Teoria i praktyka, red. K. Zukrowska, M. Gracik, Warszawa 2006, s. 134.
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np. instalacje do transportu i magazynowania gazu oraz pozwala prze-
zwyciezy¢ réwniez prawne, lecz ,stabsze”, ograniczenia inwestowania.
Wartoscig negatywna, tj. oddziatywujaca hamujaco na swobode dziatal-
nosci gospodarczej s np. zakazy zwigzane z ochrong przyrody. Ochrona
przyrody znajdujaca si¢ w konflikcie z procesem inwestowania stanowi
odrebny przedmiotowo dzial prawa gospodarczego, ktéremu poswigco-
no wiele uwagi w prawie wspolnotowym, krajowym, orzecznictwie oraz
doktrynie. Konflikt miedzy ww. wartosciami zostal uregulowany w dy-
rektywach, zwlaszcza dyrektywie siedliskowej’ ustanawiajacej system
chroniony Natura 2000* i, w mniejszym stopniu, dyrektywie ptasiej’, oraz
w aktach prawa krajowego, szczegdlnie w ustawie o ochronie przyrody®.
Powodem, dla ktorego wybor padt na konflikt bezpieczenistwa energetycz-
nego i ochrony przyrody, jest adekwatnos¢ takiego wyboru do potrzeb
praktyki. Wspolczesne panstwo jest bowiem odpowiedzialne za zapew-
nienie bezpieczenstwa energetycznego, zaréwno z punktu widzenia go-
spodarki jak i odbiorcéw indywidualnych. Wartosci chronionych przez
prawo a wpltywajacych ograniczajaco na wolnos¢ gospodarcza jest jednak
wiecej. Mozna np. wskazac ochrone porzadku publicznego, zdrowia oraz
zycia ludzi i zwierzat’.

Zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego jest obowigzkiem panistw
cztonkowskich, a nie Wspdlnoty Europejskiej. Istotne jest zatem to, jak pra-
wo krajowe konstruuje koncepcje bezpieczenstwa, mimo ze pozostaje ono
pod wptywem prawa wspolnotowego i miedzynarodowego w stopniu,
ktory pozwala przyjac jego niemal pelng z nimi zgodnos¢.

Warto zwrdci¢ uwage na konflikt wymogow ochrony przyrody z zasada
wolnoséci gospodarczej. Kazda dziatalnos¢ gospodarcza objeta jest zasada
wolnosci gospodarczej, uwarunkowanej jednoczesnie w kilku systemach
prawnych. Wynika ona zaréwno z art. 20 Konstytucji RP jak i z art. 16
Karty Praw Podstawowych a takze jest przedmiotem ochrony ze strony

* Dyrektywa Rady z dnia 21 maja 1992 roku nr 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (dyrektywa
siedliskowa) Dz. Urz. UE L 206, s. 7, z p6zniejszymi zmianami.

* Szerzej 1. Bukowski, Prawo ochrony Srodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 187-192.

5 Dyrektywa Rady z dnia 2 kwietnia 1979 roku nr 79/409/EWG w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (dyrektywa ptasia) Dz. Urz. UE L 103,
s. 1, z p6zniejszymi zmianami.

¢ Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody, Dz.U. z 2004 r. Nr 92, poz. 880, z pdzniejszymi zmianami.

7 Wystepuja one czasem rownolegle w prawie wspdlnotowym i krajowym. Na przyktad art. 30 TWE upowaznia paristwa cztonkowskie do
odstepstw od zasad wspdlnego rynku. Niekiedy odstepstwa s3 wytworem orzecznictwa, jak np. koncepcja wymogéw imperatywnych sformu-
towana przez ETS w sprawie znanej jako Casis de Dijon, Wyrok z 11 lipca 1974 roku, Procureur du Roi przeciwko Benoit i Gustave Dassonville,
sprawa (-8/74, ECR 1974, s. 837.
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wolnoéci wspdlnego rynku. Prawo dopuszcza ograniczenia tej dziatalnosci
w imie warto$ci chronionych, jednak nie narzuca polityki gospodarczej ani
inwestorowi, ani paiistwu polskiemu. Zasada wolnosci gospodarczej obej-
muje rowniez prawo do wyboru lokalizacji inwestydji i to wlasnie na tym
tle dochodzi najczesciej do konfliktu wartosci.

Zaréwno prawo wspodlnotowe, jak i Konstytucja RP dopuszczaja pew-
ne ograniczenia wolnosci gospodarczej. Konstytucja RP dopuszcza ogra-
niczenia wolnosci gospodarczej tylko w drodze ustawy i tylko z powodu
waznego interesu publicznego®. Konstytucyjne pojecie waznego interesu
publicznego odpowiada w ogdlnym zarysie koncepcji nadrzednego in-
teresu’, ktorym postuguja sie¢ wspdlnotowe i polskie przepisy dotyczace
ochrony srodowiska. Sa to przepisy o ochronie srodowiska zawarte przede
wszystkim w art. 6 (3) i g(4) wspomnianej wyzej dyrektywy siedliskowej
oraz w identycznych przepisach ustawy o ochronie przyrody, zwlaszcza
jej art. 34. Przepisy te, co do zasady, zakazuja podejmowania inwestycji na
obszarach objetych systemem Natura 2000, lecz jednoczesnie dopuszczaja
inwestycje, w braku rozwiazan alternatywnych, jesli przemawia za tym
nadrzedny interes publiczny.

PRAWNOMIEDZYNARODOWE UWARUNKOWANIA
BEZPIECZENSTWA ENERGETYCZNEGO

Bezpieczenistwo energetyczne jest rGwniez przedmiotem zainteresowania
prawa miedzynarodowego, jednak jego wptyw ogranicza sie do tworzenia
ogodlnych wymogow stawianych panstwom-stronom umoéw miedzynaro-
dowych, a nie przedsigbiorstwom. Nie stanowi ono bezposredniej podsta-
wy prawnej dla podejmowania decyzji majacych na celu zapewnienie bez-
pieczenistwa. Umowy miedzynarodowe powinny by¢ brane pod uwage,
w procesie interpretacji prawa krajowego. Nie mozna jednak wykluczy¢

& Pojecie wolnosci gospodarczej doczekato sie szerokiego omdwienia w pismiennictwie polskim. Zob. np. A. Borkowski, A. Chetmoniski,
M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 156—170; C. Kosikowski,
Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 1994, s. 61-74; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa
2005, s. 75-89. Warto dodac, ze wolnos¢ gospodarcza jest rowniez prawem podstawowym. Szerzej S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospo-
darcza w Europie, Zakamycze 2000, s. 197-202.

°  Pojecie to wystepuje wielokrotnie w prawie publicznym gospodarczym, np. jako jedna z przestanek odmowy wydania koncesji lub ograni-

czenia jej zakresu, zob. A. Borkowski, A. Chetmoniski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, Administracyjne prawo..., s. 417.
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ich bezposredniego stosowania, skoro zgodnie z art. 97 Konstytugji, raty-
fikowane umowy miedzynarodowe maja pierwszenistwo przed ustawami.
Dotyczy to szczegolnie Traktatu Karty Energetycznej z 1994 roku'’, ktory
jako ratyfikowana umowa miedzynarodowa obowiazuje Polske'!. Akt ten
bezposrednio dotyka konfliktu bezpieczenstwa energetycznego z ochrona
przyrody. Jego artykul 24 pkt 3 pozwala bowiem na odstepstwa od zasad
traktatowych, obejmujacych takze ochrone zasobdéw przyrody, w przypad-
ku konfliktu z wymogami , istotnych intereséw bezpieczenstwa”’, w tym
bezpieczenistwa energetycznego. Zasada nadrzednosci bezpieczenstwa
energetycznego nad innymi warto$ciami ze sfery ekonomicznej i spolecz-
nej powtarza si¢ w prawie wspolnotowym i w prawie krajowym.

BEZPIECZENSTWO ENERGETYCZNE W PRAWIE
WSPOLNOTOWYM

Obecnie bezpieczenstwo energetyczne jest bezposrednio przedmiotem
przede wszystkim prawa wtdrnego, cho¢ prawo pierwotne zawiera instru-
menty posrednio je gwarantujace, np. przez nakaz rozbudowy sieci trans-
europejskich. Znaczenie bezpieczenstwa energetycznego w prawie pier-
wotnym zostaloby znacznie podniesione w przypadku ratyfikacji przez
panstwa czlonkowskie Traktatu Lizbonskiego.

W obecnym stanie prawnym problematyka sieci transeuropejskich sta-
nowi najobszerniejsza grupe przepisOw odnoszacych sie¢ do bezpieczen-
stwa energetycznego. Przepisy TWE dotykaja bezposrednio problematyki
inwestycji energetycznych w zakresie objetym Tytutem XV. Na podstawie
art. 155 TWE organy Wspolnoty zostaly upowaznione do wydawania wy-
tycznych oraz innych niezbednych instrumentow'.

Z art. 154 wynika wprost, ze obejmuje on sieci energetyczne i instalacje,
jednak tylko takie, ktore majg wymiar ogdlnoeuropejski (wspolnotowy).

0 jej genezie i znaczeniu zob. Energetyka w Unii Europejskiej. Droga do konkurencji na rynkach energii elektrycznej i gazu, red.
A. Dobroczyriska, Warszawa 2003, s. 54-55.

" Ustawa z dnia 26 maja 2000 roku o ratyfikacji Traktatu Karty Energetycznej oraz Protokotu Karty Energetycznej dotyczacego efektywnosci
energetycznej i odnosnych aspektow ochrony $rodowiska, Dz.U. UE z 2000 r. Nr 53, poz. 636.

2 Wytyczne przybraty postac decyzji nr 1254/96/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 czerwca 1996 roku ustanawiajacej zbidr wy-
tycznych dla transeuropejskich sieci energetycznych Dz.U. UE L 161 z 29 czerwca 1996, s. 147, zmienionej decyzjg nr 1741/1999/WE Dz.U. UE
L 207 z 6 sierpnia 1999, s. 1.
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W $wietle tych przepiséw, nie moga korzystac z dobrodziejstwa ,, argumen-
tacji sieciowej” te inwestycje, ktore nie beda potaczone z innymi panistwami
wspolnotowymi. Warto zwroci¢ uwage na ostatnie zdanie ustepu 2 ww.
artykutu, ktéry daje pierwszenstwo instalacjom i urzadzeniom, pozwalaja-
cym na lepsza integracje systemow znajdujacych si¢ na peryferiach z syste-
mami polozonymi centralnie. Centralno$¢ i peryferyjnos¢ nalezy rozumiec
w tym konkretnym kontekscie jako pan-europejskos¢ sieci, a nie w odnie-
sieniu do poszczegolnych panstw. Czynnik ten powinien zosta¢ wziety pod
uwage przy wyborze lokalizacji. Trzeba jednak pamietac o tym, ze spdjnosc
spoleczna w wymiarze krajowym jest takze przedmiotem ochrony traktato-
wej i moze by¢ rozpatrywana jako jeden z elementow nadrzednego interesu
publicznego.

Z traktatu wynika obcigzenie wszystkich panstw cztonkowskich obo-
wiazkiem budowania sieci, obowiazkiem KE jest udzielenie pomocy oraz
wspotpracy. Podstawowy ciezar odpowiedzialnosci za budowe sieci spo-
czywa na panstwach cztonkowskich. Rozdziat XV TWE nie upowaznia
Wspolnoty do prowadzenia samodzielnej polityki w tym zakresie'®. Mozna
przyjaé, ze ten ostatni obowiazek mozna interpretowac m.in. jako dajacy
pierwszenstwo tym inwestycjom infrastrukturalnym, ktére przyczyniaja
sie¢ do wspolnego bezpieczenstwa panstw cztonkowskich opartego na za-
sadzie solidarnosci.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze o ile przepisy dotyczace sieci transeuro-
pejskich przesadzaja o potrzebie budowy i rozbudowy sieci, to jednak
nie przesadzaja o konkretnej lokalizagji ich elementéw, przynajmniej nie
bezposrednio. Moga natomiast wplywac na wybor takiej, a nie innej lo-
kalizacji, np. za sprawa czynnika kosztow budowy, odlegtosci od innych
systemow, innych czynnikéw ekonomiczno-technicznych oraz wplywu na
ochrone srodowiska.

Wspdlnotowe wtorne prawo energetyczne obejmuje kilka odrebnych
podsektorow, z ktorych kazdy jest przedmiotem odrebnych regulagji.
Najwazniejsze z tych podsektoréw to gazownictwo, sektor elektroener-
getyczny oraz paliw pochodnych od ropy naftowej. Mozna przyjac,
ze dla prawodawcy wspdlnotowego zaopatrzenie w gaz jest uwazane
za najbardziej istotny element bezpieczenstwa, skoro poswiecit mu dy-
rektywe, podczas gdy w odniesieniu do podsektora elektroenergetyki,

B 7. Brodecki, M. Dabkowska, M. Gasiewski, A.S. Grzelakowski, P. Lewandowski, B. Liszko, M. tobodziniski, M. Nesterowicz, K. Nowak,
A. Resiak, M. Wtodarska, T. Wojciechowicz, Infrastruktura. Acquis communautaire, Warszawa 2004, s. 286.
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bezpieczenstwo jest tylko czescig dyrektywy okreslajacej ogolne zasady
organizacji sektora.

Aktem w calosci poswigconym omawianemu zagadnieniu jest
Dyrektywa Rady 2004/67/WE z dnia 26 kwietnia 2004 roku dotyczaca srod-
kéw zapewniajacych bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego'. W pream-
bule dyrektywa wyraza swdj cel polegajacy na ustaleniu sSrodkéw majacych
na celu zapewnienie adekwatnego poziomu bezpieczenstwa dostaw gazu.
Powinno to przyczynic sie do prawidlowego funkcjonowania wewnetrz-
nego rynku gazu. Ponadto, zgodnie z zasadg subsydiarnosci, dyrektywa
ustala wspdlne ramy, w ktdrych panstwa czlonkowskie powinny zdefi-
niowac ogolne, przejrzyste i niedyskryminacyjne polityki bezpieczenstwa
dostaw zgodne z wymaganiami wewnetrznego europejskiego rynku gazu
wyrazonymi w dyrektywie 2003/55/WE okreslajacej wspdlne zasady two-
rzenie wewnetrznego rynku gazu.

Zagadnienie bezpieczenstwa dostaw reguluje art. 3 dyrektywy
2004/67/WE, ktory stwierdza, ze panstwa czlonkowskie, ustanawiajac
wlasne polityki w zakresie zapewnienia odpowiednich poziomdw bezpie-
czenstwa dostaw gazu moga korzystac ze sSrodkow przewidzianych przez
dyrektywe. Artykut 4 dyrektywy w ust. 1 stanowi ponadto, ze , panistwa
cztonkowskie zapewnia, ze dostawy dla odbiorcéw bedacych gospodar-
stwami domowymi na ich wilasciwych terytoriach sg chronione w odpo-
wiednim zakresie”. Za$ zgodnie z ustgpem 2 panistwa czlonkowskie moga
rozszerzy¢ zakres stosowania ust. 1, zwlaszcza na przedsiebiorstwa matej
i $Sredniej wielko$ci oraz na innych odbiorcow, ktdrzy nie sa w stanie za-
stapi¢ poboru gazu innymi zZrédiami energii, wlaczajac w to Srodki zapew-
niajace bezpieczenstwo krajowych systemow energii elektrycznej, jezeli sa
one uzaleznione od dostaw gazu.

BEZPIECZENSTWO ENERGETYCZNE W PRAWIE POLSKIM

Wymog bezpieczenstwa energetycznego zostal sformutowany w art. 1
ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 roku Prawo energetyczne®. Art. 3
pkt 15 ustawy czyni bezpieczenistwo energetyczne jednym z celéw regulacji.

' Dz.U. UE L 127 2 29.04.2004, 5. 92.
% Dz.U. UE z 2006 r. Nr 89, poz. 625, Nr 104, z pozniejszymi zmianami.
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Zostato ono zdefiniowane w pkt 16 jako ,stan gospodarki umozliwiajacy
pokrycie biezacego zapotrzebowania odbiorcéw na paliwa i energie w spo-
sob technicznie i ekonomicznie uzasadniony, przy zachowaniu wymagan
ochrony $rodowiska”'®. Art. 12 i 13 ustawy czynia bezpieczenistwo obo-
wigzkowym elementem i celem polityki energetycznej panstwa polskiego.
Trudno jest wyizolowac konkretne gwarancje bezpieczenstwa energetycz-
nego, stanowia je nie tylko instytucje prawne ale stany faktyczne, takie jak
sprawnos$¢ techniczna sieci. Jednak dwie gwarancje prawne — obowiazek
dywersyfikacji oraz obowiazek utrzymywania zapasow paliw — daja sie
wyodrebnic jako wyraznie zarysowane instytucje prawa publicznego go-
spodarczego. Ciesza si¢ one zainteresowaniem pismiennictwa z zakresu
prawa energetycznego'. Na tle konfliktu bezpieczenstwa i ochrony przy-
rody jako wartosci chronionych, maja one jednak znaczenie tylko pomoc-
nicze, poniewaz argumentacja na rzecz wyzszosci bezpieczenistwa energe-
tycznego widziana przez pryzmat prawa i orzecznictwa dotyczy bezpie-
czenistwa jako abstrakcyjnej konstrukcji prawnej. Rozwazania o zapasach
i dywersyfikacji maja zatem znaczenie instrumentalnie. Mozna przy tym
przyja¢, ze potrzeba nowych inwestycji energetycznych miesci si¢ w grani-
cach pojecia dywersyfikagji.

Art. 4i ust. 2 p. 1 mowi o szczegdlnym przywileju infrastruktury, pro-
wadzacym do zwolnienia przedsiebiorcy od pewnych obowiazkéw, nie
zwigzanych z przedmiotem niniejszego opracowania, jednak wskazuja-
cych przykladowo na to, ze prawodawca polski traktuje bezpieczenstwo
jako imperatyw nadrzedny w stosunku do innych wartosci chronionych
ustawa.

Wsréd wielu przepiséw ustawy Prawo energetyczne dotyczacych bez-
pieczenstwa mozna tez wskaza¢ na art. 11, méwiacy o wprowadzaniu
$rodkéw nadzwyczajnych w przypadku wystgpienia zagrozen dla bez-
pieczenstwa energetycznego kraju. Z przepisow tych wynika dyrektywa
interpretacyjna, rozciagajaca sie takze na przedmiot tego opracowania, na-
kazujaca traktowanie bezpieczenstwa energetycznego jako nadrzednej
przestanki w podejmowaniu decyzji przez wladze publiczne®.

160 stabilnosci tej definicji pisza J. Baehr, E. Stawicki, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 1999, s. 32-34.
"7 Zagadnienia te omowit ostatnio F. Elzanowski, Polityka energetyczna. Prawne instrumenty realizacji, Warszawa 2008, s. 194-210.

' Ustawa chroni tez Srodowisko naturalne, jednak na jej tle jest to wartos¢ o zdecydowanie nizszym priorytecie.
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,BEZPIECZENSTWO ENERGETYCZNE
W SWIETLE DRUGIEGO STRATEGICZNEGO
PRZEGLADU ENERGETYCZNEGO

Zmiany uwarunkowan ekonomicznych i gospodarczych, cho¢by takich
jak kryzys w stosunkach UE-Rosja na tle dostaw gazu oraz ogolny kryzys
energetyczny, powoduja, ze instrumenty prawne oraz polityka ich wy-
korzystywania wymagaja okresowych zmian dostosowawczych. Ostatni
przeglad adekwatnosci prawa do panujacych realiow zostat zawarty
w Komunikacie Komisji z 2007 roku'®. Dokument ten zawiera pieciopunk-
towy Plan Solidarnego Dziatania, w ktérym na pierwszym miejscu wy-
mienione zostaty potrzeby infrastrukturalne oraz potrzeba dywersyfikacji
dostaw energii. Komisja proponuje w nim réwniez szes¢ priorytetowych
dziatan na rzecz infrastruktury energetycznej oraz stworzenia odpowied-
nich instalacji do jego magazynowania. Zdaniem KE panstwa produkuja-
ce gaz powinny posiadac¢ urzadzenia do skraplania gazu, zas wszystkie
panstwa powinny mie¢ dostep, bezposredni lub posredni, do terminali
gazowych oraz ptywajacych instalacji regazyfikujacych znajdujacych sie
na statkach morskich. Nalezy podkresli¢ dwa charakterystyczne wymaga-
nia stawiane infrastrukturze: 1) pojemnos¢ oraz 2) elastycznos¢. Komisja
dostrzega potrzebe udoskonalenia dyrektywy 2004/67/WE. Stwierdza ona
m.in., ze konieczne sg dziatania w zakresie komercyjnego magazynowa-
nia gazu oraz zrdznicowania dostaw dzieki elastycznemu dostepowi do
LNG (s. 11)®. Obydwa czynniki moga pozostawacé w faktycznym zwigzku
z ochrong przyrody, poniewaz w konkretnych uwarunkowaniach wymog
elastycznosci sieci, moze prowadzi¢ do wyboru lokalizacji inwestycji ener-
getycznych naruszajacych chronione obszary przyrody lub, co istotne, na-
ruszajacych je w wigkszym stopniu niz inne konkurencyjne obszary.
Istotnym dokumentem jest takze Zielona Ksiega Komisji Europejskiej
z 2008 roku?®. Dokument ten jest poswigecony sieciom energetycznym,
a wiec z formalno-prawnego punktu widzenia dotyczy bezpieczenistwa

1 Communication from the Commission to the European Parliament, The Council, The European Economic and Social Committee and the
Committee of the Regions SEC(2008) 2794 oraz SEC(2008) 2795.

® Szerzej w Komunikacie w sprawie sprawozdania z oceny dyrektywy 2004/67 dotyczacej bezpieczeristwa dostaw gazu COM(2008)735.

2 Green Paper — Towards a secure, sustainable and competitive European energy network {SEC(2008)2869}.
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energetycznego tylko posrednio, niemniej rozwiazania dotyczace sieci
maja kluczowe znaczenie dla zapewnienia bezpieczenstwa. Podejscie KE
wyraza si¢ przede wszystkim w podkresleniu roli solidarnosci panistw
cztonkowskich oraz aprobacie dla konkretnych projektéw rozwoju sieci
W ujeciu regionalnym, w tym faczacego Polske i Litwe. Ponadto Komisja
uznaje terminale gazowe nie tylko za integralng czes¢ problematyki sieci
transeuropejskich, ale tez potwierdza ich wiodace znaczenie w problema-
tyce zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego przez sieci*. Jak stwier-
dza KE w konkluzjach dokumentu, LNG odgrywa kluczowg role w proce-
sie uelastycznienia globalnego rynku gazowego i dlatego nalezy zbudowac¢
wystarczajace urzadzenia do magazynowania gazu

ZASADY ROZWIAZYWANIA KONFLIKTU WARTOSCI

6.1. OCHRONA OBSZAROW NATURA 2000

Najogolniejsze zasady ochrony wolnosci gospodarczej w konfrontacji z wy-
mogami ochrony srodowiska naturalnego zawarte zostaty w Dyrektywie
2001/42/WE w sprawie oceny wptywu niektérych planow i programow na
srodowisko oraz Dyrektywie Rady 97/11/WE w sprawie oceny wplywu
wywieranego przez niektdre publiczne i prywatne przedsiebiorstwa na
$rodowisko.

Celem dyrektywy 2001/42/WE jest zapewnienie ochrony $rodowiska
na najogolniejszym poziomie. Jej art. 3(2) wskazuje plany i programy, kto-
re zawsze wymagaja ocen srodowiskowych. Sa to plany i programy dla
rolnictwa, lesnictwa, rybotéwstwa, energetyki, przemystu, transportu, go-
spodarki wodnej i $ciekowej, gospodarki odpadami, telekomunikacji oraz
turystyki a takze te, ktére ze wzgledu na mozliwos¢ ich oddziatywania na
obszary Natura 2000 wymagaja oceny stosownie do kryteriow zawartych
w artykutach 6 i 7 dyrektywy siedliskowej.

Z kolei zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy 97/11/WE projekty, dla kto-
rych istnieje prawdopodobienstwo wplywu na srodowisko, poniewaz
dotycza wielkosci lub lokalizacji inwestycji, wymagaja pozwolen na re-
alizacje, oraz oceny ich wplywu na srodowisko. Szczegdlne znaczenie ma

2 Pkt3.3.1.
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art. 7 dyrektywy 97/11/WE, nakfadajacy na panstwo realizujace inwestycje
obowiazek informowania i konsultacji z innymi panstwami cztonkowski-
mi UE, na ktdre inwestycja moze oddziatywac.

Wrhasciwy organ administracji moze wydac zezwolenie na lokalizacje
jedynie po stwierdzeniu, Ze spelnione zostaly przestanki art. 33 ustawy
o ochronie przyrody lub, jesli teren inwestycyjny ma znaczacy negatyw-
ny wplyw, nalezy spemi¢ przestanki art. 34 ustawy o ochronie przyrody.
W swietle ustawy, to na inwestorze spoczywa cigezar udowodnienia bra-
ku znaczacego wptywu na obszar chroniony. W obliczu istnienia takiego
wplywu, powinien on udowodni¢ wystepowanie okolicznosci uzasad-
niajacych naruszenie obszaru chronionego: 1) potrzeby ochrony zdrowia
i zycia ludzi 2) zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego; 3) uzyskania
korzystnych nastepstw o pierwszorzednym znaczeniu dla srodowiska
przyrodniczego oraz 4) nadrzednego interesu publicznego.

Zezwolenie prowadzi do nawigzania stosunku prawnego pomiedzy
inwestorem a organem wydajacym zezwolenie. Jednakze ze wzgledu na
obowiazek konsultacji spolecznej inwestycji oraz uprawnienia Komisji
Europejskiej, nalezy bra¢ pod uwage takze zastrzezenia zglaszane przez
Komisje oraz osoby trzecie, takie jak organizacje spoleczne, w tym poza-
rzadowe, ktérych przedmiotem dziatania jest ochrona srodowiska.

Okreslenie wplywu inwestycji na srodowisko nie sprowadza si¢ do
stwierdzenia, ze inwestycja obejmuje czes¢ obszaru Natura 2000. Kwestia
szkodliwego oddziatywania jest znacznie bardziej skomplikowana. W wy-
tycznych Komisja wyraznie nakazuje patrze¢ na szkode z punktu widze-
nia miejsca, gdzie dokonywany jest negatywny skutek, a nie z punktu wi-
dzenia zrédla oddzialywania. Nakazuje tez patrzec na caly system Natura
2000 i uwzglednia¢ wptywy wywierane na obszar chroniony takze z odle-
glych miejsc. A zatem nie jest a priori przesadzone, ze lokalizacja inna niz
zamierzona bylaby lepsza, gdyby teren inwestycji nie nakladat si¢ wprost
na teren chroniony. Alternatywna lokalizacja, nawet odlegta od obszarow
Natury 2000 moze réwniez wywiera¢ znaczacy i negatywny wplyw na
obszary chronione. Przed wydaniem zezwolenia nalezy zatem dokonac
analizy, ktéra z rozwazanych lokalizacji wyloni lokalizacje wptywajaca
w mniejszym stopniu na obszary Natury 2000. Nastepnie nalezy wskazac,
ktdra z nich w wigkszym stopniu przyczynia si¢ do realizacji nadrzednego
interesu publicznego.

Zgodnie z zasadq wolnosci gospodarczej inwestor ma jednak , suwe-
renne” prawo do wyboru lokalizacji a priori z wiadomych sobie powoddw.
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Takie samo suwerenne prawo posiada panstwo polskie wykonujace jedno-
czes$nie funkcje wiascicielskie oraz konstytucyjne prawo Rady Ministrow
do okreslania polityki gospodarczej panstwa. I w jednym i w drugim przy-
padku inwestor ma obowiazek wykaza¢ istnienie nadrzednego interesu
publicznego.

Optymalizacja lokalizagji jest zatem ukierunkowana prawnie. Nie cho-
dzi w niej o to, co jest korzystniejsze m.in. dla inwestora, lecz to czy zo-
staly spelnione kryteria nadrzednego interesu publicznego. Dopuszczalne
elementy oraz przejawy tego interesu zostaly przyblizone przez Komisje
Europejska w wytycznych z lat 2000 oraz 2007.

6.2. NADRZEDNY INTERES PUBLICZNY

Srodowiskowe ograniczenia inwestycji zostaly zawarte w dyrektywie
siedliskowej oraz w implementujacej ja ustawie o ochronie przyrody. Ze
wzgledu na tozsamos$¢ tresci przepisow zawartych w tych aktach, w za-
kresie tych rozwazan, nie jest konieczna odrebna analiza kazdego z nich.
Kluczowe znaczenie dla podjetego problemu ma art. 6(4) dyrektywy siedli-
skowej okreslajacy stosunek pomiedzy ograniczeniami inwestycji narusza-
jacych zasady ochrony srodowiska zawartymi w dyrektywie i okoliczno-
$ciami usprawiedliwiajacymi te naruszenia w imie wartosci nadrzednych
oraz odpowiadajacy mu trescia art. 34 ustawy o ochronie przyrody.

Punkt 4 artykulu 6 ww. dyrektywy stanowi wyjatek od zasady wy-
razonej w art. 6(3). Przepis zawarty w art. 6(3) ustanawia bezwzgledny
obowiazek oceny wptywu przedsiewzigcia na chronione zasoby (obszary)
przyrodnicze, ktdremu towarzyszy wzglednie obowigzujaca zasada nie-
naruszalnosci obszarow. Z kolei artykut 6(4) okresla okolicznosci uspra-
wiedliwiajace negatywny wptyw na te obszary. Ocena skutkéw przed-
siewzigcia dla chronionego obszaru nie ma charakteru absolutnego, gdyz
jest dokonywana z punktu widzenia zatozen jego ochrony ustanowionych
w odrebnym akcie. Przepisy te wymagaja rowniez dokonania konsultacji
spotecznej w odniesieniu do jego przedmiotu. Za lakonicznie brzmiacy-
mi sformutowaniami kryja si¢ obowiazki prawne adresowane zaréwno
do wiladzy publicznej, jak i do podmiotu dokonujacego inwestycji. Przede
wszystkim, analiza skutkow inwestycji dla sSrodowiska powinna by¢ doko-
nana nie dla danego wyizolowanego przypadku, lecz cato$ciowo na tle in-
nych planéw i projektéw powigzanych z celami ochrony danego obiektu.

Zgodnie z art. 6(4) ogolnemu zakazowi naruszania obszaréw chronio-
nych towarzyszy koncepcja nadrzednego interesu publicznego (overriding

217

krytyka_t2.indo 217 12/9/09 5:56:07 PM



Krytyka Prawa

public interest). Zdaniem Komisji, precyzujac przepisy art. 6(4), nalezy wy-
rozni¢ trzy kategorie nadrzednego interesu publicznego. Sa to ochrona
wartosci fundamentalnych istotnych dla zycia obywateli, takich jak ochro-
na zdrowia i zycia, bezpieczenstwo i ochrona $rodowiska. Przestanki
te powinny by¢ rozpatrywane na tle dziatan lub polityk zmierzajacych
do ochrony ww. wartosci. Do wymogoéw imperatywnych nalezy tak-
ze potrzeba realizacji podstawowej polityki panstwa i spoteczenstwa.
Oznacza to, ze sam fakt istnienia polityki panistwa, o ile ma ona charakter
fundamentalny stanowi samoistny przejaw nadrzednego interesu pu-
blicznego.

Rozpatrujac konflikt pomiedzy korzysciami ekonomiczno-spotecznymi
inwestycji i potrzeba ochrony srodowiska, Komisja nie czyni rozréznienia
pomiedzy rodzajami inwestycji. A zatem rozumowanie KE i ETS w spra-
wach dotyczacych inwestycji w porcie w Rotterdamie, rozbudowy terenu
inwestycji dla Daimler Chrysler Airospace, rozbudowy infrastruktury ko-
lejowej we Francji (TGF EAST) oraz projektu dostawy wody (np. sprawa
La Brefia)® przekiada si¢ na potrzeby analizy we wszystkich sektorach go-
spodarczych. Podobne jest rozumowanie KE w sprawie definicji nadrzed-
nego interesu bezpieczenstwa publicznego, ktéry w swoich rozwazaniach
Komisja , pozycza” z przepisow TWE dotyczacych swobdd wspolnego
rynku, stosujac je na uzytek analizy dyrektywy siedliskowej.

Dotychczasowe praktyki Komisji, orzecznictwo ETS oraz wyjasnienia
KE wskazuja na nastepujacy zestaw argumentow, jakimi moze postuzy¢
sig inwestor w celu przekonania zaréwno krajowego organu administracji
wydajacego zezwolenie jak i Komisje Europejska do uznania okreslonej
lokalizacji za spelniajaca kryteria nadrzednego interesu publicznego:

1) Bezpieczenstwo, w tym bezpieczenstwo energetyczne. Prawo wspol-
notowe nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze wzgledy bezpieczenstwa
energetycznego panstwa maja charakter nadrzedny nad wszelkimi innymi
wzgledami. Swiadcza o tym takze ustalenia Forum Madryckiego oraz tre$¢
Trzeciego Pakietu Legislacyjnego®. Czes¢ tych przestanek zostata sformali-
zowana w przepisach dyrektyw, w orzecznictwie Komisji Europejskiej oraz
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, a takze w komunikatach KE.

2 Przyktady oméwita Komisja Europejska w wytycznych z 2007 roku: Guidance document on Article 6(4) of the ‘Habitats Directive’ 92/43/EEC,
5. 9.

* Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council amending Directive 2003/55/EC concerning common rules for the
internal market in natural gas {SEC(2007) 1179} {SEC(2007) 1180}.
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Prawo wspolnotowe pozostawia jednak gtos decydujacy w sprawach bez-
pieczenstwa energetycznego samym panstwom cztonkowskim, na ktérych
spoczywa gléwny ciezar odpowiedzialnosci za jego zapewnienie. Oznacza
to, ze jednym z kluczowych wyznacznikéw lokalizacji inwestycji powin-
ny by¢ przestanki zawarte w suwerennej wizji bezpieczenistwa stworzonej
przez panstwo cztonkowskie. Trzeba dodad, Ze bezpieczenistwo jest czyn-
nikiem nadrzednym takze w $wietle prawa miedzynarodowego — Traktatu
Karty Energetyczne;j.

Istotnym elementem bezpieczenstwa jest czynnik czasu realizacji inwe-
stycji. Na tej ptaszczyznie trzeba wzia¢ pod uwage konkretny stan prawny
rozwazanych lokalizacji, zwlaszcza z punktu widzenia planowania prze-
strzennego oraz stosunkow wlasnosciowych. Analiza tego stanu pozwoli
wyloni¢ lokalizacje, ktdra rokuje najszybsza realizacje inwestycji. Dtugos¢
okresu wznoszenia inwestydji jest nie tylko elementem bezpieczenistwa ale
i suwerennej polityki pafistwa polskiego (uchwata RM okresla wyraznie
termin budowy) oraz traktatowego nakazu budowy sieci energetycznych.
Dla szybkosci realizacji inwestydji istotne jest jej przygotowanie od strony
planistycznej (odpowiednie dostosowanie planu zagospodarowania prze-
strzennego) oraz stan wlasnosci nieruchomosci wchodzacych w skfad tere-
noéw inwestycyjnych, w tym takze terenow, ktore moga okazac si¢ niezbed-
ne w przyszlosci.

2) Sieci transeuropejskie. Problematyka sieci jest w znacznej czesci
podporzadkowana bezpieczenistwu energetycznemu. Zostala jednak wy-
odrebniona w TWE jako odrebna kategoria. W tym zakresie nalezy wska-
za¢, czy i w jaki sposob wybrana lokalizacja przyczynia si¢ do realizacji
koncepdiji sieci transeuropejskich (TEN). Jej rozbudowe powierzono pan-
stwom czlonkowskim. Szczegdlnie istotne jest wykazanie, ze budowany
element sieci przyczyni si¢ do elastycznosci sieci.

3) Wzgledy srodowiskowe. Nalezy wykaza¢, ze takze alternatywna
lokalizacja moze wywierac¢ negatywny wpltyw na obszary objete Natura
2000. Jak wyzej wspomniano, zgodnie z wytycznymi KE liczy sie rzeczy-
wisty wplyw na system Natury 2000, a nie wytacznie pokrywanie sie te-
renu inwestycji z obszarem chronionym, przy czym moze to by¢ wptyw,
nawet odlegty, na jakikolwiek obszar tego systemu. Argumentujac na rzecz
okreslonej inwestycji, nalezy wskazywac na mozliwos¢ negatywnego od-
dzialywania alternatywnych lokalizacji inwestycji na nawet odlegle ele-
menty Natury 2000. Trzeba przy tym podkresli¢, ze analiza wplywu na
srodowisko musi spetnia¢ bardzo rygorystyczne kryteria naukowe.
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4) Wzgledy spoleczne. Komisja Europejska w swoich wytycznych
z 2007 roku przywotuje przyklad Meklemburgii jako regionu dotknietego
szczego6lnym bezrobociem, zwalczanie ktérego mogto by¢ uznane za prze-
jaw nadrzednego interesu publicznego. Oznacza to, ze status ekonomicz-
no-spoleczny rozwazanych lokalizacji moze stanowic¢ argument determi-
nujacy wybor lokalizacji.

5) Suwerenna polityka panstwa. Dokumenty Komisji wskazuja na
to, ze tres¢ polityki ekonomicznej, w tym energetycznej, paristwa moze
przesadzac o spelnieniu kryteriow nadrzednego interesu publicznego.
Dotychczasowa praktyka orzecznicza KE wskazuje bowiem na to, ze w gra-
nicach ograniczen wynikajacych z prawa wspdlnotowego, istotng przestan-
ka lokalizacyjng moze by¢ polityka panstwa cztlonkowskiego. Jak pisze KE
w wytycznych z 2007 roku w odniesieniu do planu dzialania w sprawie
Prosper Haniel ,lokalizacja moze by¢ uzasadniona koniecznoscig osiagnie-
cia ogodlnych celow (...) dlugoterminowej polityki energetycznej zaréwno
na szczeblu federalnym jak i regionalnym, a w szczegoélnosci w interesie
bezpieczenstwa dostaw i utrzymania wiodacej pozycji w zakresie europej-
skich technologii wydobycia wegla i energii, ktorej Zrodlem jest wegiel”>.

UWAGI PODSUMOWUJACE

Konflikt pomiedzy koniecznoscia zapewnienia bezpieczenstwa energe-
tycznego poprzez inwestycje w obiekty i instalacje energetyczne, a wymo-
gami ochrony Srodowiska zostat przez prawo wspdlnotowe rozstrzygniety
na korzys¢ zapewnienia bezpieczenstwa. W swietle art. 6 ust. 4 dyrektywy
siedliskowej oraz korespondujacych z nim przepiséw prawa polskiego bez-
pieczenstwo energetyczne jest warto$cig wyzszego rzedu niz ochrona sro-
dowiska i podlegajaca silniejszej ochronie. Ustalenie istnienia nadrzednego
interesu musi jednak poprzedzac postepowanie, w wyniku ktorego zostanie
wykazane, Ze nie jest mozliwe znalezienie lokalizacji alternatywnej. W tym
etapie nalezy dokonac badanie spelniajace rygory naukowe i wykazujace
odmiennosc¢ szkodliwosci oddziatywania na srodowisko rozwazanych lo-
kalizacji, w czym zawiera sig, jak wskazuje praktyka, znaczna swoboda
interpretacyjna faktéw. Trzeba podkresli¢, ze wymog dochowania rygoru

% Stanowisko takie KE zajeta wobec Niemiec, zob. wytyczne z 2007 roku, s. 9.
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naukowos$ci w ocenie negatywnego oddzialywania inwestycji na srodowi-
sko nie usuwa wszystkich watpliwosci. Metody naukowe bowiem pozwa-
laja jedynie ustali¢ fakty, podczas gdy ich ocena w dalszym ciggu pozostaje
sprawgq szacowania wartosci. Pozostawia to znaczne pole dla oceny orga-
néw zezwalajacych na podjecie inwestycji oraz okreslajacych liczne kon-
sekwengje dla inwestora, np. przez obowiazek rekompensaty szkody na
srodowisku. Prawo polskie, poprzez wilaczenie do postepowania organiza-
gji spotecznych oraz umozliwienie praktycznie kazdemu zglaszanie uwag,
czyni postepowanie administracyjne niezwykle wrazliwym na lobbing
oraz inne formy nacisku spotecznego i politycznego. Dlatego nalezy oceni¢
pozytywnie to, ze proces wazenia wartosci (bezpieczenstwo energetyczne
i ochrona $rodowiska) jest monitorowany przez Komisje Europejska oraz
ze podlega on weryfikagji ze strony organéw wspolnotowych, mogacych
odegrac role arbitra wobec stron konfliktu.
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