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Abstract: The aim of this article is to analyze the legal nature of the obligations and objectives
contained in national environmental strategies and climate policy documents. The central
thesis is that planning acts despite lacking the status of sources of universally binding law
can nonetheless produce legal effects and influence both the practice of law application and
the shaping of public policies. The main research question addresses the boundary between
soft law and legally binding norms in the case of such documents. The primary subject of
the research is national planning acts in the field of environmental protection and climate
policy, considered as tools of strategic administrative governance and carriers of functional
normativity. The significance of this study for legal sciences lies in illustrating the evolution
and complexity of planning acts, which, although formally non-normative, play coordinat-
ing and directive roles, and in some cases also functionally normative ones. This issue has
important implications for the theory of sources of law and the typology of administrative
actions. The applied methodology includes dogmatic-legal, historical-legal, and comparative
methods. Seventeen planning acts — both in force and in their draft form - were analyzed
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in terms of their legal basis, binding force, and the typology of included norms. The find-
ings demonstrate that planning acts shape administrative practice and public policy despite
lacking explicit normative authorization. Their influence increases with consistency with EU
and international law and with proper integration into the strategic governance framework.
A lack of timely updates and systemic coherence may diminish the effectiveness of imple-
mentation and weaken legal certainty.

Keywords: public policy, planning acts, administrative law, environmental law, legal nature
of planning instruments, climate law

Abstrakt: Celem artykulu jest analiza charakteru prawnego obowiazkow i celéw zawartych
w krajowych strategiach srodowiskowych oraz dokumentach polityki klimatycznej. Gtéwna
teza pracy zaklada, ze akty planowania — mimo braku statusu Zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego — moga wywolywac¢ okreslone skutki prawne i oddzialtywa¢ na praktyke
stosowania prawa oraz ksztaltowanie polityk publicznych. Kluczowe pytanie badawcze do-
tyczy granicy miedzy soft law a normami o charakterze wigzacym w przypadku tego typu
dokumentéw. Gléwnym tematem badan sa krajowe akty planowania w obszarze ochrony
$rodowiska i polityki klimatycznej, analizowane jako narzedzia strategicznego zarzadzania
administracyjnego oraz nosniki normatywnosci funkcjonalnej. Znaczenie prowadzonych
badan dla nauk prawnych polega na ukazaniu ewolucji i zlozonosci roli aktéw planowania,
ktére — cho¢ formalnie nienormatywne — pelnig funkcje koordynujaca i kierunkows, a nie-
kiedy rowniez faktycznie normatywna. Zagadnienie to ma istotne konsekwencje dla teorii
zrodet prawa i systematyki form dzialania administracji. Zastosowano metode dogmatyczno-
-prawng, historyczno-prawng oraz komparatystyczna. Analizie poddano 17 aktéw planowania,
zaréwno obowiazujacych, jak i projektowanych, uwzgledniajac ich podstawy prawne, moc
obowigzujacg oraz typologie zawartych norm. W wyniku badan ustalono, ze akty planowa-
nia ksztaltuja praktyke dzialania administracji publicznej oraz polityki panstwowej, mimo
braku jednoznacznego umocowania normatywnego. Ich wplyw jest tym wiekszy, im bardziej
s spojne z przepisami unijnymi i miedzynarodowymi oraz im lepiej s3 osadzone w struk-
turze zarzadzania strategicznego. Brak aktualizacji i niespdjnos¢ systemu planowania moga
prowadzi¢ do obnizenia efektywno$ci wdrazanych polityk oraz oslabienia pewnosci prawa.

Stowa kluczowe: polityki publiczne, akty planowania, prawo administracyjne, prawo ochrony
$rodowiska, charakter prawny aktéw planowania, prawo klimatyczne.

1. Wstep

Od ponad wieku proces planowania nazywany jest pierwotng funkcja za-
rzadzania. Jeden z tworcow teorii organizacji i zarzadzania, Henri Fayol, na
poczatku XX w. wyrdznil planowanie jako element tego katalogu, zaraz obok
organizowania, przewodzenia, monitorowania, koordynowania oraz kontrolo-
wania (Ferdous 2016: 3). Podstawowymi instrumentami realizacji funkcji pla-
notwdrczej administracji publicznej w zakresie ochrony srodowiska i polityki
klimatycznej sg akty planowania. Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie
i ocena charakteru prawnego obowigzkéw oraz celéw wyznaczanych w krajowych
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strategiach $rodowiskowych i dokumentach polityki klimatycznej, ktére w co-
raz wiekszym stopniu ksztaltujg ramy funkcjonowania administracji publiczne;j
w zakresie realizacji polityk publicznych. Artykut podejmuje probe odpowiedzi
na pytanie, w jakim stopniu akty planowania - mimo braku jednoznacznego
umocowania w konstytucyjnym systemie zrodel prawa - moga wywotywac¢ skutki
prawne i w praktyce petni¢ role normatywna, sytuujac si¢ na pograniczu tzw.
soft law i instrumentéw o charakterze wigzacym.

Punktem wyjscia jest analiza definicyjnych i systemowych trudnosci zwigza-
nych z identyfikacjg oraz klasyfikacja aktow planowania, szczegdlnie w kontekscie
planowania strategicznego w dziedzinie ochrony srodowiska i klimatu. Z uwagi
na brak jednolitej terminologii oraz nieostro$¢ kategorii takich jak ,strategia’,
»program” czy ,polityka publiczna” wskazuje si¢ na potrzebe traktowania tych
dokumentéw jako specyficznej formy dzialania administracji - o charakterze
planotwdrczym, kierunkowym, ale nierzadko tez normatywnym w sensie funk-
cjonalnym.

W dalszej czesci opracowania przedstawiono probe systematycznej oceny
17 wybranych aktéw planowania srodowiskowego i klimatycznego - zaréwno
obowigzujacych, jak i bedacych na etapie projektowania - pod katem trzech
zasadniczych kryteriow: (1) uwarunkowan prawno-formalnych ich powstania,
(2) mocy obowigzujacej oraz (3) charakterystyki zawartych w nich norm. Pod-
jeta zostala takze proba osadzenia krajowego porzadku planowania w szerszym
kontekscie prawnym, uwzgledniajac powigzania z porzadkiem prawnym Unii
Europejskiej oraz z zobowigzaniami miedzynarodowymi.

Taka konstrukcja pozwala ukaza¢ zlozonos¢ roli, jakg pelnig akty planowania
w krajowym systemie prawa: z jednej strony pelnig funkcje wyznaczania kie-
runkéw polityk publicznych i stanowig narzedzie koordynacji miedzy réznymi
sektorami administracji; z drugiej — ich niedookreslony status normatywny moze
prowadzi¢ do braku pewnosci prawa oraz osfabienia efektywnosci ich wdraza-
nia. Wskazuje si¢ rowniez na zagrozenia wynikajgce z braku aktualizacji czesci
dokumentéw oraz ryzyka systemowe zwigzane z niespdjnoscig calej struktury
planowania strategicznego w Polsce.

2. Problemy definicyjne zwiazane z aktami planowania

W doktrynie podkresla sie poglad, ze plan i planowanie to takie instytucje
prawne, bez ktorych wspolczesne panstwo nie moze funkcjonowaé, a ktorych
wykorzystywanie pozwala uzna¢ dzialania panstwa za obliczalne i przewidywal-
ne (Zimmermann 2013: 180). Organy administracji publicznej oraz jednostki
samorzadu terytorialnego postuguja si¢ szerokim spektrum narzedzi, ktére majg
na celu opracowanie ram zamierzonych dzialan z zakresu konkretnego sektora
badz innej podgrupy tematycznej, metod ewaluacji postepow w dazeniu do ich
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osiagniecia czy wreszcie okreslenia celow, ktore majg te dzialania przynies¢ lub
skutkow, ktdre majg wywotaé. Nie istnieje jednak katalog, ktéry porzadkowalby
te narzedzia w zorganizowany sposdb, nie odnajduje si¢ w polskim porzadku
prawnym rowniez szczegélowego definicyjnego ich sprecyzowania. Doktryna
materialnego prawa administracyjnego, najczesciej przy okazji omawiania form
dzialania administracji publicznej (Ochendowski 2006: 157; Wierzbowski 2020:
263), podejmuje proby zdefiniowania grupy, ktora stanowitaby swoisty zbior
tych narzedzi, ktdre, jak stusznie zauwaza M. Gorski, sa efektami planotworczej
dzialalno$ci administracji publicznej (Gorski, Hauser, Niewiadomski, Wrobel
[red.] 2017: 188). Najczesciej grupe te okresla sie mianem ,,dokumentéw stra-
tegicznych’, ,,aktéw planistycznych’, ,,aktéw planowania” czy ,plandéw i progra-
moéw”. Od ponad trzech dekad struktury administracji publicznej postugiwaly
sie w kontekscie omawianych narzedzi réznymi terminami, wybierajac pojecia
takie jak ,wytyczne’, ,zalecenia’, ,polityka”, ,krajowy plan” czy ,strategiczny
program/plan” - co jeszcze bardziej komplikuje kwestie definicyjne.

Ustawodawca czesto postuguje sie wyzej przytoczonymi nazwami, uzywajac
ich w przepisach prawnych zawierajacych normy planistyczne o charakterze
abstrakcyjnym. Istotnym przykladem tej praktyki jest art. 4 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (dalej u.z.p.p.r.), ktory
expresis verbis wymienia sposoby prowadzenia polityki rozwoju, enumeratywnie
wskazujac na strategie rozwoju, programy, dokumenty programowe oraz polityki
publiczne. W tym kontekscie, jak zauwaza J. Jaskiewicz, nalezy uznac je za akty
planistyczne, okreslajace projektowanie i wykonawcze zadania oraz cele dzia-
tania podmiotéw, do ktdérych sg skierowane (podmiotéw odpowiedzialnych za
realizacje polityki rozwoju), w zakresie poszczegdlnych sektoréw i obszaréw oraz
okreslonej w tych dokumentach perspektywie czasowej (Jaskiewicz 2014: art. 4).
Zatem uzasadnione wydaje si¢ zastosowanie per analogiam takiego podejscia
réwniez w kontekscie narzedzi bedacych efektem planotworczej dziatalnosci
administracji publicznej w zakresie ochrony srodowiska i polityki klimatycznej.
Mozna wiec przyjaé, ze owe narzedzia sg przede wszystkim aktami planowania,
czyli aktami ustalajgcymi zadania, harmonogram, ewaluacje postepéw oraz
sposob ich wykonywania, adresowanymi do wskazanych odbiorcéw (Gorski,
Hauser, Niewiadomski, Wrdbel [red.] 2017: 191). Nalezy jednak zauwazy¢, ze
w dziedzinie gospodarki przestrzennej ,zawlaszczono” pojecie ,,aktu planowania”
jako domyslnego skrétu pojecia ,,aktu planowania przestrzennego”.

W doktrynie teorii prawa administracyjnego i polityki administracyjnej
przyjeto okreslenie aktéw planowania jako aktéw wykonawczych polityki ad-
ministracyjnej, ktéra wykonywana jest przez administracje publiczng w réznych
dziedzinach zadan publicznych, programowania celéw i priorytetéw, projekto-
wania $rodkéw i sposobow dziatania oraz przewidywania efektow (Jezewski,
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Bo¢ [red.] 2004: 316). Na potrzeby niniejszej publikacji wszelkie narzedzia
planistyczne okreslane bedg jako akty planowania.

3. Charakter prawny aktow planowania w zakresie ochrony
$rodowiska i polityki klimatycznej

Uprzedzajac przejscie do badania majgcego na celu holistyczne scharaktery-
zowanie norm planistycznych i aktéw planowania przyjmowanych w dziedzinie
polityki klimatycznej i srodowiskowej, nalezy okresli¢ ich charakter prawny
w wielodziedzinowym rozumieniu. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP) w art. 87 ust. 1 zawiera zamkniety
katalog zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, zgodnie z ktérym akty
planowania nie stanowig aktow normatywnych. Zatem w teorii nie moga one
zawiera¢ norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Jesli chodzi o Zrédla
prawa wewnetrznie obowigzujacego, do ktérych odnosi sie art. 93 Konsty-
tucji RP, to nie ksztaltuja one sytuacji prawnej podmiotéw znajdujacych sie
na zewnatrz administracji, nie moga stanowi¢ tez podstawy prawnej decyzji
administracyjnych rozstrzygajacych o prawach i obowigzkach obywateli, a ich
adresatami mogg by¢ tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi, ktory
wydal dany akt prawa wewnetrznie obowigzujacego (Wlazlak 2009: 8). W dok-
trynie podkresla si¢ jednak, ze akty te, mimo Ze nie obowigzujg erga omnes,
moga znaczaco wpltywaé na ksztaltowanie sie i modyfikacje sytuacji prawnej
obywatela niebedacego czescig organu objetego aktem (Duniewska 1998: 21).

Z powyzszego wynika, ze akty planowania nie s3 mozliwe do przyporzadko-
wania wzgledem zgodnosci z konstytucyjnym katalogiem zrddet prawa. Oczy-
wiscie istnieje mozliwos$¢, by akt planowania stanowil zarazem akt normatywny,
jednak wymaga to odpowiedniego ustawowego statuowania takiego charakteru,
np. poprzez wskazanie w ustawie formy prawnej, jakg powinien mie¢ dany akt
planowania (Gorski, Hauser, Niewiadomski, Wrébel [red.] 2017: 191). Jesli cho-
dzi o akty planowania z dziedziny ochrony $rodowiska i polityki klimatycznej,
zdecydowana wiekszo$¢ ujeta zostala jako zatgcznik do uchwaly Rady Ministréw.
Problemy z okresleniem charakteru aktéw planowania nie s obce w doktry-
nie materialnego prawa administracyjnego i konstytucyjnego. Jak twierdzil juz
E. Ochendowski, ,w systemie zrodel prawa wystepuja akty, ktérych charakter
prawny nie jest fatwo ustali¢” (Ochendowski 2006: 125). Wlasciwe wydaje si¢
do tego typu aktoéw zaliczy¢ akty planowania.

4. Charakterystyka norm zawartych w aktach planowania

Nie ulega watpliwosci, ze akty planowania, mimo braku ich kategorycznej
przynaleznos$ci do zbioru konstytucyjnych zrédet prawa, majg charakter zrodet
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normotworczych. W procesie szerokiej wykladni prawa, czyli braku ograniczenia
jej jedynie do interpretacji przepiséw prawa stanowionego doktryna wypracowala
pojecie norm planowych, ktdre ze wzgledu na swoja charakterystyke wyrézniane
s3 w zbiorze norm prawnych (Gézdziewicz-Biechonska 2018: 36). Przyjmuje sie,
ze struktura normy planowania ksztaltuje si¢ wedle wzoru: ,,nakazuje si¢ A, aby
osiagnal stan rzeczy S, poprzez zestaw $rodkow C” (Gdzdziewicz-Biechonska
2018: 36). Norma planowa nie wskazuje konkretnych zachowan prowadzacych
do realizacji celu, lecz formutuje sam cel, ktéry powinien zosta¢ osiggniety, to
co odrdznia jg jednak od dyrektywy celowosciowej, to wskazanie konkretnego
$rodka lub zestawu $rodkéw, za pomocy ktorych 6w cel mozna osiggnac.

Warto réwniez zauwazy¢, ze inne normy prawne moga wigza¢ z procesem
planowania lub jego wynikami okreslone skutki prawne - zaréwno procedural-
ne, jak i materialno-prawne - mimo ze samo planowanie nie stanowi jeszcze
zrodla prawa (Jakimowicz 2006: 413). W celu porownawczym zasiegnag¢ mozna
réwniez dorobku doktryny niemieckiego prawa administracyjnego materialnego,
gdzie widoczny jest podzial norm planowych na informacyjne, imperatywne
i oddzialywajace (Maurer, Nowacki [przel.] 2006: 219-221). E. Ochendowski,
dokonujac analizy owej doktryny, objasnia, Ze normy planowe informacyjne
maja na celu prognozowanie przyszlosci, normy planowe o charakterze impe-
ratywnym wiazg bezposrednio zaréwno organ, jak i adresata normy, a normy
planowe oddzialywajace sa powigzaniem norm informacyjnych i imperatywnych
(Ochendowski 2006: 126). Bezposrednie odniesienie niemieckiego podziatu nie
bytoby mozliwe bez zbadania charakteru norm zawartych we wszystkich aktach
planowania wystepujacych w polskim systemie, co znaczaco wykraczaloby poza
ramy niniejszego opracowania, zatem przytoczenie tej koncepcji ma w tym
tekscie jedynie charakter informacyjny.

Warta podkreslenia jest rowniez réznorodnos¢ form, ktore przyjmuja normy
planowania zawarte w aktach planowania. Moga one mie¢ (np. w celu uniknie-
cia nieczytelnosci czy zbytniej obszernosci tekstu aktu planowania) chociazby
forme graficzna. Biorgc pod uwage powyzsze, nie sposob nie zauwazy¢ wielo-
aspektowego zrdéznicowania norm planowych zawartych w aktach planowania,
co uniemozliwia sformulowanie przyjetego doktrynalnie modelu ich wyktadni
(Gozdziewicz-Biechonska 2018: 39). To, czy istnieje potrzeba wypracowania
takiego modelu, jest tematem oddzielnym, ktory ze wzgledu na obszernos¢
dotyczacej go dyskusji nie zostanie podjety w niniejszym opracowaniu.

5. Akty planowania a pozakrajowe porzadki prawne

Nie mozna przystgpi¢ do szczegoélowej analizy aktow planowania w obszarze
srodowiskowo-klimatycznym bez podkreslenia istotnego wplywu i powigzania
porzadku prawnego Unii Europejskiej z polskim systemem prawnym. Gdy
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1 grudnia 2009 roku wszedl w Zycie Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat
o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajagcy Wspolnote Europejska, rzeczywista
stala si¢ szerokiej skali reforma prawodawstwa Parlamentu Europejskiego oraz
pozostalych przedmiotowo odpowiednich instytucji wspélnotowych. Okreslone
w art. 1-6 TFUE uprawnienia podzielone zostaly na dwie kategorie kompetenciji
UE - kompetencje wylaczne oraz kompetencje niemajace charakteru wylacz-
nego. Stanowione prawo w zakresie obszardw odpowiednich dla kompetencji
wylacznych UE (przyp. polityka celna, ustanawianie regut konkurencyjnosci,
polityka pieni¢zna, zachowanie morskich zasobéw biologicznych, wspélna po-
lityka handlowa oraz zawieranie uméw miedzynarodowych) od wejscia w Zycie
traktatu lizbonskiego mialo charakter prawnie wigzacy panstwa czlonkowskie.
Zgodnie twierdzi si¢, ze reformacyjne skutki traktatu z Lizbony byly jednym
z najistotniejszych elementdéw ewolucji unijnego prawa pochodnego (Herma, Barcz
[red.] 2008: 134). Strategiczne akty planowania sg skutkiem przemian w sferze
prawa administracyjnego i administracji publicznej, ktére nastgpily w zwigzku
z akcesjg Polski do Unii Europejskiej. Poprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy
podkresli¢, ze w ramach niniejszej publikacji zbadany zostal zwigzek aktéw
planowania z pozakrajowymi porzagdkami prawnymi jedynie w odniesieniu do
szerokiej identyfikacji zréddel impulsu ich powstania. W kontekscie badania
bedacego przedmiotem publikacji istotne jest rowniez odniesienie sie do kwestii
zobowigzan prawno-miedzynarodowych panstwa wynikajacych z czlonkostwa
w Unii Europejskiej lub faktu istnienia jako strona danej konwencji miedzyna-
rodowej. Ze wzgledu na obszernos$¢ tej problematyki nie zostala ona poddana
poglebionej analizie w niniejszym opracowaniu, natomiast bedzie stanowi¢
istotny przedmiot dalszych badan autora.

ZYozony charakter wspodlczesnych probleméw w sferze stosunkow spolecz-
no-gospodarczych wywoluje potrzeb¢ wprowadzania przez panstwo nowych
instrumentéw dzialania, a do takich zaliczy¢ nalezy strategiczne akty planowania
(Kokocinska 2014: 10). Moga one wystepowa¢ w réznorakim charakterze, np.
by¢ efektem realizacji obowiazku okreslonego w aktach prawnych szczebla unij-
nego. Proces ten dostrzec mozna miedzy innymi w Rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021 r. w sprawie ustanowienia ram na potrzeby
osiggniecia neutralnosci klimatycznej (dalej: ECL). Dyspozycja do utworzenia
krajowych aktéw planowania przez panstwa czlonkowskie zawarta jest w art. 5
ust. 4 ECL, ktore traktuje o obowigzku przyjecia i wdrozenia krajowej strate-
gii oraz planéw przystosowawczych w zakresie adaptacji do zmiany klimatu.
W przepisie widoczny jest rdwniez wykaz szczegdlnie istotnych elementdw,
ktére powinny owe akty planowania zawierac.

Aktami planowania istotnie zwigzanymi z europejskim prawodawstwem
mozna z calg pewnoscig okresli¢ te akty, ktérych ustanowienie nie jest wynikiem
bezposredniego zobowigzania okreslonego w rozporzadzeniu lub dyrektywie, ale
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sposobem realizacji postepow celow okreslonych w aktach normatywnych UE.
Aktem planowania nalezgcym do tej grupy jest ,,Strategia dla cieplownictwa do
2030 r. z perspektywa do 2040 r”. Jej przyjecie i realizacja nie sg expressis verbis
okreslone w prawie unijnym, lecz wywotane potrzeba opracowania strategii
modernizacji sektora cieptowniczego i technologii wykorzystywanych w procesie
transformacji cieplownictwa, ktéra wynika z przyjetego w ramach ,,Europejskiego
Zielonego Ladu” podwyzszonego celu redukeji emisji gazéw cieplarnianych na
2030 r. z 40 do 55%. W ramach osiagniecia powyzszego celu przyjeto pakiet
legislacyjny ,Fit for 557 ktory zawiera akty prawne dotyczace miedzy innymi
cieplownictwa systemowego, jednak zaden z nich nie zobowigzuje poprzez
swoje przepisy panstw cztonkowskich do przyjecia tego typu strategii. Stusznie
uznano, ze pomimo braku takiego zobowigzania krajowa strategia transforma-
cji cieplowniczej znaczgco usprawni polski wklad w realizacje unijnej polityki
klimatyczno-$rodowiskowe;j.

Kolejnym rodzajem powiazania porzadkéw prawnych UE i polskiego w kon-
tekscie aktow planowania jest ich opracowywanie, powolanie i realizacja w celu
zwiekszenia polityki spdjnosci, ktora czesto obierana jest przez unijnego regulatora
jako jedno z kryteriow okreslajacych wysoko$¢ réznych form finansowania ze
$rodkow unijnych dziatan panstw czlonkowskich. Takie rozwigzanie przyjeto na
przyktad w odniesieniu do finansowania w zakresie ,,REPowerEU”, czyli unijnego
planu przyspieszenia procesu uniezaleznienia si¢ Europy od rosyjskich paliw
kopalnych i wzmocnienia transformacji energetycznej w Unii. Inwestycje realizo-
wane w ramach ,,REPowerEU” przyjmuja forme pozyczek lub dotacji, majacych
na celu wsparcie inicjatyw na przyklad w zakresie transportu zeroemisyjnego,
modernizacji sieci dystrybucyjnych czy rozwoju morskich farm wiatrowych.

Warte podkreslenia jest rdwniez wystepowanie aktéw planowania, ktérych
podstawg wdrazania sg akty prawa miedzynarodowego. Wzorcowym przyktadem
takiego aktu jest ,,Strategia ochrony obszaréw wodno-btotnych”, ktéra pozostaje
nadal w fazie projektowania. Jej przyszte wdrozenie realizuje zobowigzanie zawarte
w ramach Konwencji o obszarach wodno-blotnych majacych znaczenie miedzy-
narodowe, zwlaszcza jako $rodowisko zyciowe ptactwa wodnego, ktora zostala
sporzadzona w Ramsarze dnia 2 lutego 1971 r. (dalej: konwencja ramsarska). Jej
celem jest ochrona i zréownowazone uzytkowanie wszelkich mokradel poprzez
dzialania na szczeblu krajowym, lokalnym i miedzynarodowym. Konwencja
ramsarska to jedyny wielostronny akt prawa miedzynarodowego, ktory zostat
poswiecony ekosystemowi mokradel, natomiast wdrazanie aktéow planowania
majacych na celu ochrong obszaréw wodno-blotnych przez jej strony to jedno
z kluczowych dziatan, ktére moga przyczynic si¢ do realizacji jej celu.



Charakter prawny obowigzkow i celow... 95

6. Wnioski ze szczegolowej analizy wybranych polskich
aktow planowania z obszaru ochrony $rodowiska i polityki
klimatycznej

Ponizsza czg$¢ opracowania stanowi przedstawienie wnioskow ze szczegd-
fowej analizy 17 aktéw planowania, ktére ze wzgledu na ich przedmiot stano-
wia najistotniejsze, z perspektywy ochrony srodowiska i polityki klimatycznej,
koncepcyjne narzedzia okreslajace ramy, cele, metody ewaluacji postepow oraz
kierunki dzialalnos$ci administracji publicznej i innych wskazanych w nich
adresatow. Analiza ta nie objeta wszystkich aktéow planowania, ktére przed-
miotowo odpowiadajg tematowi niniejszego artykutu, ze wzgledu na ich duza
liczbe oraz ograniczenia objetosciowe opracowania. Skoncentrowano si¢ zatem
na aktach planowania o najwiekszym znaczeniu strategicznym i praktycznym,
ktérych wplyw na realizacje celéw srodowiskowych i klimatycznych jest najbar-
dziej bezposredni i wymierny. Uwzgledniono dokumenty o szerokim zakresie
tematycznym, obejmujace kluczowe sektory gospodarki i obszary dzialalnosci
panstwa, ktére w najwiekszym stopniu determinuja mozliwosci skutecznego
przeciwdzialania zmianie klimatu oraz ochrony $rodowiska.

W analizie znalazty si¢ zardwno strategie rozwoju o charakterze ogélnokra-
jowym i dlugofalowym (takie jak Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
czy Koncepcja Rozwoju Kraju 2050), jak i wyspecjalizowane akty planowania
sektorowego dotyczace m.in. energetyki, transportu, rolnictwa, le$nictwa czy
gospodarki odpadami. Istotnym kryterium byl réwniez stopien operacjona-
lizacji celéw $rodowiskowych, przejawiajacy sie w wyznaczeniu konkretnych
dziatan, wskaznikdw monitorowania postepéw, mechanizméw wdrazania oraz
ich wplywie na praktyke legislacyjna i decyzyjng. W zestawieniu uwzgledniono
réwniez akty planowania pozostajace na etapie projektu, jezeli ich finalizacja
jest przewidywana w krotkim horyzoncie czasowym i jedli juz na tym etapie
mozna wskazac ich znaczenie dla krajowej polityki klimatycznej i Srodowiskowe;j.

Ponizej przedstawiono wykaz 17 aktéw poddanych analizie, z ktérej wnioski
zostaly przedstawione w niniejszym opracowaniu. Dla przejrzystosci i ulatwie-
nia identyfikacji dokumenty zostaly uporzadkowane alfabetycznie wediug ich
tytuléw, a nastgpnie ponumerowane:

1. Koncepcja Rozwoju Kraju 2050 (dalej: KRK 2050);

2. Krajowy Plan Renowacji Budynkow (wcze$niej: Diugoterminowa Strategia
Renowacji Budynkow) (dalej: KPRB);

3. Krajowy Plan Rozliczen dla Lesnictwa (dalej: KPRAL);

4. Krajowy Plan w dziedzinie Energii i Klimatu (w tym aktualizacje) (dale;j:
KPEiK);

5. Krajowy plan gospodarki odpadami 2028 (dalej: KPGO 2028);

6. Krajowy program ograniczania zanieczyszczenia powietrza (dalej: KPOZP);
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7. Krajowy Program Ochrony Powietrza do roku 2020 (z perspektywa do
2030) (dalej: KPOP);

8. Plan spoleczno-klimatyczny (dalej: PSK);

9. Polityka Ekologiczna Panstwa 2030 (dalej: PEP 2030);

10. Polityka Energetyczna Polski do 2040 (dalej: PEP 2040);

11. Polityka Surowcowa Panstwa 2025 (dalej: PSP 2025);

12. Polska Strategia Wodorowa do roku 2030 z perspektywa do 2040 r.
(dalej: PSW 2030);

13. Strategia dla cieptownictwa do 2030 r. z perspektywa do 2040 r. (da-
lej SDC);

14. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z per-
spektywa do 2030) (dalej: SOR lub SSRK);

15. Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Transportu 2030 (dalej: SRT);

16. Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa 2030
(dalej: SZRWRIR);

17. Strategiczny Plan Adaptacji dla sektoréw i obszaréow wrazliwych na
zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywa do roku 2030 (dalej: SPA 2020).

Analiza wykazanych powyzej aktéw planowania przeprowadzona zostata w ra-
mach trzech kryteriow. Pierwszym z nich jest uwarunkowanie prawno-formalne
powstania aktu, uwzgledniajace aspekty charakteru powodu ich ustanowienia,
zdefiniowania ich w zwigzku z porzadkami prawnymi: krajowym, unijnym lub
miedzynarodowym, forme prawng ich ustanowienia oraz umiejscowienie ich
w strukturach zarzadzania strategicznego panstwem. Kolejnym kryterium jest
moc obowiazujgca aktow, ktéra odnosi si¢ do harmonogramu czasowego ich
obowigzywania, ich statusu wzgledem etapéw procesu opracowywania aktéw
oraz identyfikacji istnienia zobowigzan wskazujacych wymagany termin ich
przyjecia. Trzecim i ostatnim kryterium analizy wskazanych aktéw planowania
jest charakterystyka norm w nich zawartych.

6.1. Uwarunkowania prawno-formalne powstania omawianych
aktow planowania

Badajac uwarunkowania prawno-formalne powstania wyzej wskazanych aktow
planistycznych, nalezy podkresli¢, ze wszystkie one — cho¢ w réznym stopniu
i zakresie - realizuja zobowigzania wynikajace z porozumienia paryskiego do
Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu z dnia
9 maja 1992 r. (dalej: UNFCCC). Czgs¢ z tych dokumentdw, takich jak projekt
Koncepcji Rozwoju Kraju 2050 czy Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), wprost odwoluje sie w swojej tresci
do tego miedzynarodowego porozumienia. Pozostale, cho¢ nie wskazuja bez-
posrednio oraz porozumienie paryskie, po$rednio przyczyniaja si¢ do realizacji
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jego celow - poprzez tworzenie krajowych instrumentdéw ograniczania emisji
gazow cieplarnianych, wzmacnianie odpornosci na skutki zmiany klimatu oraz
rozwijanie dzialan adaptacyjnych zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju.

Sposréd badanych aktéw planowania mozna wyrdzni¢ dziewieé, ktérych
podstawa prawna uchwalenia znajduje si¢ w krajowym porzadku prawnym
w postaci zobowigzania ustawowego, s3 to: KRK 2050 (art. 8a-8c u.z.p.p.r.),
PSK (art. 14lzo u.z.p.p.r.), SOR (art. 9 ust. 2 u.z.p.p.r.), KPGO (art. 35 ust. 8
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 o odpadach [dalej: ustawa o odpadach]), KPOZP
(art. 16b ustawy z dnia 17 lipca 2009 o systemie zarzgdzania emisjami gazow
cieplarnianych i innych substancji [dalej: u.s.z.e.]), KPOP (art. 91c ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 - Prawo ochrony $rodowiska [dalej: p.o.s.]), PEP 2030 (art. 14
ust. 1 p.o.$.), PEP 2040 (art. 12,13-15 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 - Prawo
energetyczne [dalej: prawo energetyczne) i KPEiK (art. 15ab prawo energetyczne),
wazne jest tutaj wskazanie, Zze w kontekscie KRK 2050, PSK i SOR u.z.p.p.r.
explicite odwoluje si¢ do tych aktéow planistycznych, wskazujac je z nazwy.

W kontekscie unijnego systemu prawa cze$¢ badanych aktow planistycznych
znajduje bezposrednia dyspozycje do ich opracowania w aktach szczebla euro-
pejskiego. Sposrod wskazanych w opracowaniu aktéw kryterium to spelniaja:
KPGO (art. 4 Dyrektywy 94/62/WE), KPOZP (art. 6 Dyrektywy 2016/2284),
KPOP (art. 17 Dyrektywy 2008/50/WE), PSK (art. 4 ust. 1 rozporzadzenia UE
2023/955), KPEiK (art. 3 rozporzadzenia UE 2018/1999), KPRB (art. 3 art. 3
Dyrektywy UE nr 2024/1275) i KPRdL (art. 8. ust. 3 rozporzadzenia LULUCEF).
Warte podkreslenia jest to, ze przepisy dotyczace utworzenia i uchwalenia KPRB
oraz KPRdL nie zostaly transponowane do krajowego porzadku prawnego.

Nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 26 listo-
pada 2014 r. wprowadzila nowy system zarzadzania polityka rozwoju w Polsce.
Zmiana ta miala istotny wplyw na strukture i hierarchie systemu strategicznych
aktow planowania (nie tylko w zakresie polityki rozwoju). Zgodnie z art. 9 oma-
wianej ustawy minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego we wspdtpracy
z innymi cztonkami Rady Ministrow zobowigzany jest do przygotowania projektu
$redniookresowej strategii rozwoju kraju (dalej: SSRK). Ten kluczowy akt plano-
wania ma na celu okreslenie podstawowych uwarunkowan, celéw i kierunkéw
rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym. Okres
obowigzywania aktu to 10-15 lat, a jego realizacj¢ zapewnia si¢ przez strategie
rozwoju wojewddztwa i ,inne strategie rozwoju’, czyli akty planowania, ktdre
odnoszg sie do rozwoju konkretnego sektora, dziedziny, regionu lub rozwoju
przestrzennego. Aktualnie obowigzujacym aktem pelnigcym role SSRK jest SOR
(Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 r.)), ktéra stanowi podstawe do tworzenia innych aktéw planowania. SOR
wprowadza do struktury aktéw planowania takie instytucje jak ,strategiczne”,
ktére majg stuzy¢ realizacji przedstawionych w niej dziatan. Hierarchicznie
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nizszymi aktami planowania, ktére muszg zachowac spdjnos¢ z SOR, sa tzw.
zintegrowane strategie sektorowe, ktére w rozumieniu art. 9 ust. 3 uw.z.p.p.r.
pelnia role ,innych strategii rozwoju”. Sposrdd badanych aktéw planistycznych
w ramach niniejszego opracowania cztery z nich nalezg do zbioru dziewigciu
zintegrowanych strategii sektorowych, sg to: PEP 2030, PEP 2040, SRT i SZRW-
RiR. KPGO oraz PSP 2025 charakteryzuje si¢ jako projekty strategiczne, czyli
$rodki realizacji kolejno PEP 2030 i PEP 2040.

Zgodnie z art. 8a u.z.p.p.r. dokumentem okreslajagcym wyzwania rozwojowe
kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym jest koncepcja
rozwoju kraju, ktdrej role pelni, bedaca w fazie projektu, KRK 2050. Ten akt
planistyczny zastepuje dlugookresows strategie rozwoju kraju - zaréwno ten
fakt, jak i horyzont czasowy obowigzywania dokumentu (maksymalnie 30 lat)
wydaja sie podstawg do twierdzenia, jakoby KRK 2050 stanowito akt planowania
najwyzszy ranga w strukturze strategicznego zarzadzania krajem; poglad ten
podziela czeéé $rodowiska badajacego owg strukture (Augustowski, Sniegocki,
Wetmanska, Wojtylo 2024: 9). Niestety, nie znajduje si¢ odzwierciedlenia go
w przepisach ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ktdra, jako
dokument zawierajacy wnioski z analizy trendéw rozwojowych o charakterze
krajowym i $wiatowym, jedynie okresla koncepcje rozwoju kraju oraz iden-
tyfikuje wyzwania rozwojowe kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym
i przestrzennym w celu opracowania potencjalnych scenariuszy rozwoju. Po-
glad o pryncypialnej pozycji hierarchicznej KRK 2050 moze zosta¢ oparty na
wnioskach z wykladni autentycznej aktu planowania, albowiem Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej okresla na wstepie KRK 2050 jako ,,dokument-
-drogowskaz dla planowania rozwoju panstwa majacy dac szeroki kontekst
w diuzszej perspektywie czasowej” (MFiPR 2024: 2), jednak watpliwe pozostaje
jego umocowanie ustawowe w tej roli.

Warte podkreslenia jest umiejscowienie KPEiK-u w strukturze strategicznych
aktow planowania. Zgodnie z rozporzadzeniem UE 2018/1999 wszelkie akty
planistyczne i polityki publiczne z dziedziny energetyczno-klimatycznej powinny
by¢ spojne z aktualnymi wersjami KPEiK-u. Taka konstrukcja wymogu wzgledem
tego aktu planowania pozwala wnioskowa¢, ze w zakresie energii i klimatu jest
to dokument najwyzszy hierarchicznie. Niestety, zardwno wstrzymany proces
aktualizacji PEP 2040, jak i przedluzajacy si¢ proces aktualizacji KPEiK-u po-
wodujg kryzys w strategicznym zarzadzaniu polityka klimatyczna (Rosicki 2015;
Augustowski, Sniegocki, Wetmanska, Wojtyto 2024: 17). Jednocze$nie Polska jest
jedynym krajem unijnym, ktory wciaz nie przygotowal dtugoterminowej strategii
okreslajacej swoj wktad do osiggniecia neutralnosci klimatycznej UE do 2050 r.

W kontekscie formy prawnej az dwanascie z badanych aktow planowania
zostalo przyjetych w formie uchwaly Rady Ministréw, z czego na dziesig¢ z nich
forma ta zostala narzucona ustawowo.
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6.2. Moc obowigzujaca aktéow planowania

Akty planowania dotyczace ochrony srodowiska i polityki klimatycznej,
oparte na przepisach ustawowych lub wynikajace bezposrednio z wymogéw
prawa unijnego, zazwyczaj zajmuja bardziej stabilng i wyrazng pozycje niz
te, ktére nie maja takiego formalnego umocowania. Istotne jest réwniez ich
miejsce w ogolnokrajowym systemie strategicznego zarzadzania oraz powia-
zania z innymi dokumentami planowania. Dokumenty, ktére sg ze sobg silnie
powiazane i wzajemnie si¢ wspieraja, sg znacznie trudniejsze do uniewaznienia
bez wywolania negatywnych konsekwencji dla calego systemu, w ktérym wiele
planéw poruszajacych kwestie srodowiskowe i klimatyczne bytoby zagrozonych
efektem domina”,

W obecnym kontekscie politycznym rosnie ryzyko podejmowania préb
podwazenia waznosci okreslonych aktéw planowania. Jak wskazujg liczne ana-
lizy dotyczace podejscia srodowisk prawicowo-populistycznych do problema-
tyki srodowiskowej i klimatycznej, coraz bardziej zauwazalne staje si¢ zjawisko
tzw. przyswojenia kwestii zmiany klimatu (Skoglund, Stripple 2018: 345-365).
Otwarte zaprzeczanie ich istnieniu staje si¢ coraz rzadsze — nawet wsréd ugru-
powan skrajnie prawicowych bywa juz postrzegane jako poglad marginalny czy
wrecz ekscentryczny. Zamiast tego pojawia sie strategia retorycznego uznania
zmian klimatycznych, polaczonego z jednoczesnym zmniejszaniem ich znaczenia
oraz bagatelizowaniem potencjalnych skutkéw. Takie ,ujarzmienie” tematu nie
oznacza jednak rezygnacji ze sceptycyzmu - wciaz obecna jest silna nieufno$¢
wobec naukowcéw, IPCC oraz organizacji miedzynarodowych, takich jak ONZ,
ktore oskarzane sg o liberalne stronniczosci i polityczne uprzedzenia, rzekomo
wplywajace na sposob uprawiania nauki o klimacie (Fisher 2019: 133-152).
Majac na uwadze obserwowalny wzrost poparcia §rodowisk politycznych, ktére
wpisuja sie w nurt sceptycyzmu, a nawet negacji wobec zmiany klimatu, wla-
$ciwe jest podkreslenie pogladu J. Jendroski, M. Reesea i L. Squintani, ktérzy
powolujac si¢ na orzecznictwo francuskie i niemieckie, alarmuja, ze konieczne
jest przyjmowanie takich polityk i ram prawnych, ktére sa przede wszystkim
zdolne do rzeczywistego osiagniecia celéw w zakresie mitygacji i adaptacji do
zmiany klimatu (Jendroska, Reese, Squintani 2021: 87-116).

Sposrod badanych aktéw planowania ponad polowa (dziewigé) pozostaje
nieaktualna badz znajduje sie¢ w fazie projektowania. Obserwacja ta moze bu-
dzi¢ powazne zastrzezenia co do sprawczosci i spdjnosci systemu zarzadzania
strategicznego w Polsce. W przypadku aktéw planowania takich jak KPOP,
gdzie aktualizacja zgodna jest z harmonogramem modyfikacji dokumentu, badz
SDC, ktdra nie jest obarczona zobowiagzujacymi terminami, sytuacja ta jest
z formalnego punktu widzenia calkowicie uzasadniona. Brak uchwalenia lub
aktualizacji reszty z nich jest alarmujacy.
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W szczegdlnosci niebezpieczna jest sytuacja, gdy ow brak spelnia znamiona
niewypelnienia zobowigzania okreslonego w unijnych aktach prawnych. Sposrod
badanych aktéw planowania mamy z nig do czynienia w przypadku KPEiK,
KPRdL, KPRB i PSK. Zgodnie z obowigzkiem wyrazonym w rozporzadzeniu
(UE) 2018/1999 KPEIiK jest ustanawiany na okres 10 lat i podlega obowigzkowi
aktualizacji w polowie tego okresu. Cze$¢ panstw cztonkowskich, do ktérych
nalezala miedzy innymi Polska, nie miala przygotowanych wczesniej PSK oraz
KPRB. Wobec tych krajow zastosowano art. 14 ust. 2 przywolywanego roz-
porzadzenia, ktéry nakladal obowigzek dostarczenia uzupelnionych o te akty
planowania finalnych wersji KPEiK do 30 czerwca 2024 r. Do tej pory Komisja
otrzymata 22 plany, jednak pie¢ panstw — w tym Polska - nie dopetnilo tego
obowiazku (Enrad 2025). KPRB w czerwcu 2025 r. jest juz gotowy, natomiast
PSK znajduje si¢ w fazie projektowania po etapie konsultacji publicznych, ktdre
zakonczyly sie w czerwcu 2025 r. Sytuacja ta rodzi potencjalne niebezpieczen-
stwa mogace objawia¢ si¢ na przykltad w ograniczonym dostepie do funduszy
unijnych, ktére pelnig kluczowa role w planowanych inwestycjach krajowych.
Tozsamym ryzykiem obarczone sg skutki przedtuzajacej sie aktualizacji KPRAL na
lata 2026-2030, ktora zgodnie z art. 8 ust. 3 rozporzadzenia LULUCF powinna
zosta¢ przedtozona Komisji Europejskiej do 30 czerwca 2023 r.

Nieaktualne akty planistyczne, ktorych uchwalenie lub zaktualizowanie nie jest
wypelnieniem zobowigzania okreslonego w prawie wspdlnotowym, nie powoduja
zagrozenia w postaci ograniczonego dostepu do srodkéw unijnych, ale stanowig
realng przeszkode w strategicznym zarzadzaniu panstwem. Pozytywny wydaje sie
fakt, ze prace majace skutkowa¢ uchwaleniem dlugoterminowej strategii KRK
2050 sg na finalnym etapie. Nie mozna powiedzie¢ tego o akcie planowania,
ktéry pelni role SSRK w krajowej strukturze planowania rozwoju — SOR, zgodnie
z art. 9 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, uchwalony zostat na
okres 10 lat w 2015 r. Oznacza to, ze aktualizacja aktu powinna zosta¢ przepro-
wadzona najpdzniej w 2025 r. Niestety, obecny stan projektowania nie wskazuje
na to, by termin ten zostal dotrzymany. Oddzielnym aspektem jest fakt, ze SOR
na poczatku biezacej dekady przestal odpowiada¢ na wyzwania wspdlczesnej
rzeczywistosci. Kontekst spoteczno-gospodarczy ulegt istotnej transformacji pod
wplywem przyspieszajacych procesow transformacji energetyczno-klimatycznej,
intensyfikujacej sie cyfryzacji, dtugofalowych skutkéw pandemii COVID-19
oraz poglebiajacych si¢ zagrozen geopolitycznych, w szczegdlnosci w kontekscie
napasci Rosji na Ukraine. Jesli dojdzie do sytuacji, w ktérej SSRK traktowany
bedzie jako akt nieobowigzujacy lub niewazny, stawia to pod znakiem zapytania
moc wigzaca podlegtych mu zintegrowanych strategii sektorowych, takich jak
PEP 2030 czy SRT. Wadliwo$¢ aktow planowania oraz ich hierarchiczny wptyw
na calg strukture zarzadzania strategicznego, znaczaco wykraczaja poza obszar



Charakter prawny obowigzkow i celow... 101

tematyczny tego opracowania, jednak warto podkresli¢ ryzyko destabilizacyjne,
ktdre taka sytuacja moze za sobg nies¢.

Mimo Ze na ten moment wiekszo$¢ zintegrowanych strategii sektorowych
ma moc obowigzujacg aktéw planowania, to w odniesieniu do czesci z nich
podkresla sie brak aktualno$ci wzgledem dynamicznego rozwoju $wiata. Do tego
typu aktéw planowania zaliczy¢ mozna bez watpienia PEP 2040, co do ktorego
panuje przekonanie, zZe byl nieaktualny juz w momencie uchwalenia (Wiejski,
Wojtylo 2023: 17), a niespodziewane wydarzenia geopolityczne, zwlaszcza agresja
Rosji na Ukraing, tylko poglebily jego braki (Tokarski 2024: 63).

6.3. Charakterystyka norm zawartych w badanych aktach planowania

Ze wzgledu na objetos¢ wykazanych aktéw planowania analiza szczegdtowa
ich tresci oraz wynikajaca z niej préba scharakteryzowania poszczegdlnych
elementéw normatywnych znacznie wykraczalyby poza przyjete standardy pu-
blikacji. W niniejszym opracowaniu analiza charakterystyki norm zawartych
w aktach planowania stanowi¢ bedzie probe esencjonalnego zbadania ich na
podstawie wyodrebnienia wspdlnych typdéw norm, wystepujacych powszechnie
w kazdym wykazanym w tekscie akcie planowania. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze z tej czgsci analizy zostalo wylaczone KRK 2050, ktére jest dokumentem
wizyjnym, nie zawiera celow, nie wskazuje konkretnych organéw administra-
cji publicznej odpowiedzialnych za dane dzialanie - pelni role podrecznika
wartosci dla przygotowujacych inne akty planistyczne, zwlaszcza z dziedziny
polityki rozwojowe;j.

Typem normy prawnej zdecydowanie dominujagcym w tresci badanych aktow
planowania jest szeroko rozumiana norma planowa. Jej specyfika byta pobieznie
zarysowana we wczedniejszej czesci artykutu, jednak ze wzgledu na zlozony
charakter nalezy przyjrze¢ si¢ temu typowi norm w bardziej szczegélowym
ujeciu. Jak wykazano wczesniej, charakter normy planowej mozna uzalezni¢
od formy aktu planowania ja zawierajacego, zatem zdecydowana ich wigkszos¢
moglaby zosta¢ uznana za normy obowiazujace wewnetrznie, tj. normy, kto-
re nie majg mozliwosci ksztaltowania praw i obowiazkéw podmiotéw spoza
organu administracji je ustanawiajacego (Knosala 1998: 171-175). Jednak jak
stusznie zauwaza R. Stasikowski, normy planowe wykazuja bardzo silny zwigzek
z normami prawa powszechnie obowigzujacego, albowiem moga przedmioto-
wo wigzac interes podmiotéw innych niz adresaci normy stricte wewnetrznej
(Stasikowski 2009: 23-39). Uwaza on, ze normy planowe nie mogg stanowic
podstawy prawnej roszczen obywateli, ale powinny stanowi¢ podstawe prawng
obowigzkow panstwa wobec nich. Co wazne, pojawiajg si¢ interpretacje, ktdre
moglyby podwazy¢ to twierdzenie na podstawie interpretacji prawa miedzy-
narodowego, a konkretnie na podstawie Konwencji o dostepie do informacji,



102 Filip Kucharczyk

udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych $rodowiska, ktora zostata podpisana 25 czerwca 1998 r.
w Aarhus (Bar 2023: 33-50). Warta podkres$lenia jest rowniez dyskusja, ktéra
toczy si¢ wokdl charakteru adresata normy planowej. Pojawiajg si¢ poglady,
ze normy planowe wyznaczajg, najczesciej za pomocg indykatoréw, cel, ktory
powinien zosta¢ osiggniety poprzez wykonanie konkretnych zadan przez indy-
widualnie wskazane podmioty lub grupy podmiotdw, zatem mozna okresli¢ je
mianem norm o charakterze indywidualno-konkretnym (Dgbek 2013: 76-103).
Zarazem jednak czesto przyjmowana jest opinia W. Brzezinskiego, charakte-
ryzujacego normy planowe jako normy generalne o szczegdlnym charakterze,
zaréwno ogllnym, jak i konkretnym (Brzezinski 1974: 251-255). Najczesciej
poprzez wyznaczone cele normy te obarczone s obowigzkiem ich realizacji
W wyznaczonym terminie.

R. Stasikowski, dokonujac analizy doktryny niemieckiego prawa admini-
stracyjnego, zwrocil uwage na réznice w konstrukeji prawnej norm planowych
(ktérym nadal miano norm zawierajacych programy finalne lub zadaniowe)
i klasycznych norm prawnych (ktére okreslit jako normy kondycjonalne): ,,Pier-
wotnie normy prawne programowaly pewne zachowania podmiotéw prywatnych,
podajac w swej tresci cele do zrealizowania, instrumenty, sankcje, adresatow,
organy oraz kryteria kontroli zachowan jednostek. Okresla si¢ je jako normy
zawierajgce programy warunkowe (Konditionalprogramm). Wraz z administracjg
$wiadczacg pojawily sie¢ nowe kategorie norm prawnych, ktore ograniczaly sie
nierzadko do wskazania jedynie celu lub celow, ktére majg by¢ osiagniete. Te
zostaly nazwane normami zawierajagcymi programy finalne (Finalprogramm).
Zabezpieczenie ich wykonania zwykle nastepuje przez kompletny opis zadan
publicznych, ktére muszg zosta¢ wykonane, by mogt zostaé zrealizowany program
finalny, oraz kompletu zagadnien organizacyjnych i proceduralnych zwigzanych
z danym zadaniem lub konglomeratem zadan publicznych. Normy tego rodzaju
zawierajg programy zadaniowe (Aufgabenprogramm)”.

Drugim typem norm prawnych, ktére wystepuja w badanych aktach plano-
wania, sg normy planowo-parametryczne (Ostrowska, Salachna, Tyniewicki [red.]
2024: art. 50). Chociaz dominuja one w obszarze prawa finansowego, pojawiajg
sie rowniez w aktach planowania, takich jak KPEiK czy KPGO. W literaturze
norma parametryczna rozumiana jest jako norma postepowania, ktérej przedmiot
wyznaczany jest przez wielko$¢ liczbowa, czyli parametr (Bonczkowski 2017: 150).
Ujecie normy parametrycznej w dwucztonie ,,planowo-parametryczna” oznacza, ze
dana norma planowa okresla cel przedmiotowego dzialania w postaci parametru.
W kontekscie normy planowo-parametrycznej ciekawa jest kwestia jej analizy
z punktu widzenia koncepcji dwoch norm funkcjonalnie sprzezonych. W duchu
owej koncepcji przyjmuje sie, ze dana norma planowo-parametryczna jest to
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norma sankcjonowana ze wzgledu na jaka$ inng norme, ktora aktualizuje sie
dopiero w momencie naruszenia owej normy sankcjonowanej (Lang 2008: 22).

7. Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w niniejszym artykule pozwala na sformulowanie
kilku istotnych wnioskéw. Po pierwsze, akty planowania z zakresu ochrony $ro-
dowiska i polityki klimatycznej, ktore okreslajg cele oraz formutuja posrednio
lub bezposrednio obowigzki, zajmuja ztozona pozycje w krajowym systemie
prawnym. Sg one co do zasady pozbawione mocy wigzacej w rozumieniu zZrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego, lecz moga istotnie wplywaé na dzialania
administracji oraz realnie ksztalttowa¢ polityke publiczna. Ich skuteczno$¢ zalezy
w duzej mierze od spojnosci systemowej, klarownosci celéw oraz ich powigzania
z instrumentami wykonawczymi i finansowymi.

Po drugie, wiele z obowigzujacych dokumentdw strategicznych jest nieaktu-
alnych, co stawia pod znakiem zapytania ich adekwatnos¢ wobec dynamicznie
zmieniajacych sie realiow spoteczno-gospodarczych i klimatycznych. Zjawisko to
szczegblnie widoczne jest w odniesieniu do dokumentdw takich jak Strategia na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju 2020 czy Polityka Energetyczna Polski 2040.
Brak ich aktualizacji lub przediuzajacy si¢ proces opracowywania nowych stra-
tegii ostabia mozliwo$¢ skutecznej realizacji wskazanych w nich celéw, a takze
utrudnia wypelnianie powigzanych z nimi obowigzkéw, w tym zobowigzan
miedzynarodowych i reagowanie na wyzwania srodowiskowe.

Wreszcie, w $wietle powyzszych ustalen konieczne wydaje si¢ przyjecie
modelu zarzadzania planistycznego, ktory nie tylko porzadkuje hierarchie i role
poszczegdlnych aktéw planowania, ale réwniez nadaje im wigksza spdjnosé
prawng i praktyczng skutecznos¢. Niezbedna jest tez refleksja ustawodawcza
nad wzmocnieniem formalnoprawnego statusu tych dokumentéw - tak, aby ich
wdrazanie moglo by¢ efektywnie monitorowane, a cele i obowigzki - realnie
egzekwowane.
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