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Slowo wstepne

Organizowana w dniach 15-16 maja 2014 r. konferencja, dotyczaca problema-
tyki prawnej aspektéw gospodarowania zasobami $rodowiska, byla dowodem na
to, ze problematyka ta jest niezwykle bogata, szeroka i budzi niemalo kontrower-
sii, a takze watpliwosci. Toczone w toku konferencji dyskusje zaréwno w kuluarach,
jak i na tamach obrad konferencyjnych byly doskonatym polem wymiany pogladéw
i doswiadczen.

Poklosiem konferenciji i toczonych w jej ramach dyskusii jest ta publikacja. Za-
wiera ona referaty, ktore byly wyglaszane podczas konferenciji, jak i te, ktére jedynie
ze wzgledéw organizacyjnych nie mogly by¢ wygloszone. Juz sama iloé¢ artykuléw
opublikowanych w ramach materialéw pokonferencyjnych pokazuje, jak waznym
kierunkiem i trudnym do badan naukowych jest problematyka gospodarowania zaso-
bami srodowiska. Na uwage zastuguje bardzo szerokie ujmowanie tej kwestii, a takze
powigzania z innymi elementami systemu prawnego. Prezentowane w tej publikacji
artykuly charakteryzuje bardzo réznorodne podejscie do zagadnien gospodarowa-
nia zasobami §rodowiska w grupie artykuléw sa bowiem takie, ktére cechuje bardzo
duzy poziom ogédlnosci, jak réwniez takie, ktére koncentrujg si¢ jedynie na pewnych
szczegotowych kwestiach.

Organizatorzy konferencji zmuszeni byli dokona¢ selekcji przestanych arty-
kutéw dzielac je na dwie grupy problemowe. Jedna grupa obejmuje opracowania
dotyczace gospodarowania zasobami §rodowiska, natomiast druga grupa obejmuje
artykuly dotyczace oddziatywania na srodowisko. Oczywiscie, zaréwno do przyjetego
podziatu, jak i umieszczenia poszczegdlnych artykuléw, w danym tomie, mozna mieé
zastrzezenia, jednak réznorodnos$¢ poruszanych zagadnien w zasadzie uniemozliwia
znalezienie jedynego, zadowalajacego kryterium podziatu.



W imieniu organizatoréw chcialbym zlozy¢ serdeczne podzigkowania tym
wszystkim Autorom, ktérzy zechcieli nadesta¢ swoje artykuty do publikacji w ra-
mach materialéw pokonferencyjnych.

Jak wynika z recenzji, artykuly sa opracowane na bardzo wysokim poziomie
merytorycznym i metodologicznym, z calg pewnoscia beda powolywane jako klu-
czowe poglady w badanych zagadnieniach.

Odrgbne stowa podzigkowania kieruje pod adresem tych wszystkich oséb, jed-
nostek i instytucji, dzigki ktérym ta konferencja w ogéle mogla si¢ odby¢.

Osobne stowa podzigkowania skladam na rece Pani Prezes Wojewddzkiego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Toruniu Emilii Kawki-Pa-
tek, jak réwniez na r¢ce Pana Prezesa Wojciecha Kulinskiego.

Dzi¢ki zyczliwemu wsparciu Funduszu mozliwe bylo pozyskanie $srodkéw na
sfinansowanie kosztéw publikacji materialéw pokonferencyjnych. Mam gleboka
nadziej¢, ze Autorzy odwdzigezyli si¢ temu wsparciu znakomitymi artykutami,
w ktérych analizowano nie tylko zagadnienia teoretyczne, ale réwniez zagadnienia
praktyczne.

Korzystajac z okazji pragne¢ réwniez zlozy¢ serdeczne podzigkowania tym
wszystkim osobom, ktére ogromng zyczliwoscia udzielily patronatéw honorowych
konferencji i zechcialy nimi zaszczyci¢ takze te publikacje.

Serdeczne podzickowania kieruj¢ réwniez pod adresem Czionkéw Komitetu
Honorowego i Komitetu Organizacyjnego, dzigkujac za ogromne zaangazowanie
i perfekcyjne oddanie konferencji.

Mam ogromng nadziejg, ze publikacja spotka si¢ z zyczliwym zainteresowaniem
doktryny, jak réwniez orzecznictwa, a zawarte w niej artykuly beda niejednokrotnie
pomocne w dalszych badaniach teoretycznych, jak réwniez w procesie stosowania
prawa.

Prof. dr hab. Bartosz Rakoczy



|l.ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

LEeszek Karski

Globalne prawo zré6wnowazonego rozwoju
i lokalne wdrozenie na przykladzie wsparcia

mikroinstalacji OZE

1. Wprowadzenie

Prawo zréwnowazonego rozwoju stanowi typowa koncepcje¢ prawa globalnego.
W duchu wielkich teorii modernizmu powstal wielowymiarowy oraz wszechobecny
model, ktérego wdrazanie przypadlo na czasy postmodernizmu. Rozwazana koncep-
cja wskazata wazng $ciezke, prowadzaca do odpowiedzi na transnarodowe, spoleczne,
srodowiskowe i ekonomiczne trudnosci w zakresie pogodzenia korzystania z zaso-
béw srodowiska oraz ochrony elementéw srodowiska. Nie kazdemu jest dane nia
podazaé. Uniwersalnos¢ i akulturowo$¢ poziomu miedzynarodowego sprawia zwykle
powazne problemy w transpozycji na poziomie wewnetrznego prawa paristw. Kon-
sekwencjg jest brak wdrozenia lokalnego i brak efektu globalnego. Plan spolecznej
zmiany zwlaszcza jest odnoszony do spoleczenistw welfare states oraz spoleczenstw
paristw, majacych aspiracje dotaczenia do grupy panstw dobrobytu.

Zréwnowazony rozwéj mozna postrzegac jako element prawa. Mozna réwniez
prawo postrzegac jako element zréwnowazonego rozwoju. Prawo globalne, narodowe
i prawo lokalne mozna postrzega¢ w réznych perspektywach i pod katem réznych
elementéw zréwnowazonego rozwoju'. W niniejszej analizie watkiem wiodgcym
jest aspekt harmonizacji i integracji domen prawa wyodregbnionych przedmiotowo.
Zwlaszcza, iz z polskiej perspektywy, integracja filaréw ma charakter normatywny?.
Czy zatem mozna dostrzec integracj¢ wartosci trzech filaréw w konkretnym przy-

! J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 43.
2 Pkt 50 art. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U. 2013 poz. 1232,

Z poZn. zm.
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padku, jakim jest obszar prawa energetyki odnawialnej? Czy tam osiagnieto odpo-
wiedni stopien rozwoju prawa, aby mozna bylo uzna¢, iz mamy do czynienia w RP
z prawem Zréwnowazonego rozwoju?

2. Globalizacja i prawo

Relacje pomigdzy prawem a globalizacja sa oczywista konsekwencja ich spolecznego
charakteru. Zaréwno prawo jak i globalizacja sa Zywymi zjawiskami, dlatego inte-
rakcje pomigdzy nimi sg czeste i niejednokrotnie prowadza do sporéw oraz konflik-
téw. Zaréwno prawo, jak i globalizacja s3 pewnymi zjawiskami spolecznymi, ktére
moga by¢ w rézny sposdéb uzyte, sa w rézny sposéb rozumiane, ktére od dawna ze
sobg wspdlistnieja i ktére od dawna balansuja pomigdzy stuzeniem spoleczenstwu
a rzagdzeniem spoleczeristwem. Ich interakcja od wielu lat jest przedmiotem uswia-
domionej dyskusji’. Zaréwno prawo, jak i globalizacja s3 zjawiskami opartymi na
warto$ciach i wplywajacymi na wartosci. Upraszczajac, na potrzeby niniejszej analizy,
globalizacja bedzie traktowana jako przeplywy kulturowe*, ktére moga mieé¢ charak-
ter zblizenia, natomiast prawo jako wyznacznik pozadanego zachowania w stosun-
kach spotecznych®.

Od razu pojawia si¢ pytanie jak globalizacja wplywa na prawo? ,Jestesmy glo-
balizowani”, a zatem réwniez ,nasze” prawo podlega ,globalizowaniu”. Skoro pro-
cesy globalizacji plasuja si¢ w szerokiej czasoprzestrzeni, z tendencja do objecia
przestrzeni o wymiarze globalnym, to nie moze zaskakiwaé, iz pojawiaja si¢ kon-
cepcje modelowe, ktére wskazuja na objecie jednym prawem catego globu’, czgsto
w ramach prawa poparistwowego®. Przy czym, znaczacym nieporozumieniem jest
nakladanie na te koncepcje obrazu prawa formalnego, do ktérego przyzwyczajono
prawnikéw na poziomie wewngtrznego prawa paristw czy prawa migdzynarodowego.
Rodzi si¢ dylemat, czy w swiecie zglobalizowanym jest miejsce dla prawa, takiego
jakie znamy. By¢ moze zjawisko prawa globalnego i zjawisko prawa unijnego, opar-
tych na procesie spajania, stanowiag odmienng kategori¢ niz prawo miedzynarodowe
i wewnetrzne prawo panstw’, zwlaszcza jezeli si¢ zwrdci uwage na pozycje jednostki

> D.M. Engel, Globalization and Law in Everyday Life, [w:] Encyclopedia of Law and Society, D.S.
Clark (red.), Los Angeles 2007, tom 2, s. 667 i n.

*  A. Appadurai, Modernity at Large: Cultural Dimensions of Globalization, UMP 1996,s. 11 i n.

5 C. Kosikowski, Wprowadzenie, [w:] Czas w prawie, C. Kosikowski (red.), ,Bialostockie Studia
Prawnicze”, z. 7, Biatystok 2010, s. 9.

¢ Z.Bauman, Globalizacja, Warszawa 2000, s. 5.

7 G.Z.Capaldo, The pillars of global law, Hampshire 2008; M. Delmas-Marty, N. Norberg, Global law.
A triple challenge, Ardsley 2003; G. Teubner, Global law without a state, Brookfield 1996.

8 Nico Krisch, Beyond Constitutionalism: The Pluralist Structure of Postnational Law, OUP 2010,s. 5 i n.

Tak odnosnie prawa Unii Europejskiej Z. Galicki, Globalizacja stosunkéw migdzynarodowych a uni-

wersalizm prawa migdzynarodowego, [w:] Prawo w dobie globalizacyi, T. Giaro (red.), Warszawa 2011,

s. 105, do takiego wniosku réwniez mozna doj$¢ studiujac stanowisko Niklasa Luhmanna — idem,
Das Recht der Gesellschaft, Frankfurt am Main 1993,s. 574 i n.
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w modelach tego prawa'’. Prébujac w pewnym zakresie powigza¢ tradycje z nowymi
propozycjami, mozna zalozy¢, iz, na dzieni dzisiejszy, z perspektywy narodéw Europy
Centralnej, prawo globalne, w wydaniu centropafistwowym, to zbiér prawa mig¢dzy-
narodowego 1 wewngtrznego prawa paristw. Jest to jedna z perspektyw, niezwykle
modernistyczna. Aby nie pozostala tylko teoretycznym zalozeniem, powinna ona od-
nies¢ si¢ do rzeczywistosci spolecznej perspektywy, z ktérej jest prowadzona analiza.
Wspomniana rzeczywisto$¢ czy to komus sie¢ podoba, czy tez nie, ma charakter coraz
bardziej postmodernistyczny, co przeklada si¢ na refleksje o prawie.

Kolejnym zagadnieniem jest zwrotny wplyw prawa na globalizacj¢. Globaliza-
cja prawa jest oczywista, lecz czy normatywizacja globalizacji i globalnosci réwniez
nie jest faktem? Wydaje sig, iz reakcja normatywna na globalizacj¢ poszla dwuto-
rowo i przyjeta posta¢ kodyfikacji miedzynarodowych oraz postaé zréznicowanych
zachowann w wewnetrznym prawie panistw — od oporu do pelnej recepcji. Norma-
tywizacja potrzebuje przyczyny — aksjologii. Pojawia si¢ coraz wigksza liczba aktéw
prawa mi¢dzynarodowego, u ktérych podioza znajduja si¢ wazne wartoéci, zwiazane
z prawami czlowieka, srodowiskiem i gospodarka, i ktére s3 poddawane procesowi
normatywizacji. Na dictum acerbum niesione z poziomu migdzynarodowego czgsto
pojawia sie opdr na wszelkich stopniach tworzenia i stosowania wewnetrznego prawa
panstw. Zwlaszcza, jezeli prébuje si¢ sugerowaé wyzszo$¢ prawa miedzynarodowego
nad prawem narodowym w przypadku panstw, dla ktérych niedawno odzyskana
suwerenno$¢ jest istotnym elementem dobra wspélnego. Pomimo formalnej ratyfi-
kacji uméw migdzynarodowych, pomimo postanowien konstytucyjnych, nastepuje
zamkniecie na recepcje w wydaniu etnocentrycznym. Podstawowg trudnoscia wydaje
si¢ by¢ brak kompatybilnosci aksjologicznej o odpowiednim stopniu odnosnie trzech
filaréw, na ktérych prébowano do niedawna zbudowac prawo globalne. W przypadku
brakéw aksjologicznych niezbedne wydaje sie ich uzupelnienie, co moze skutkowacé
niechgcig do przyjecia pewnej kultury albo pewnych jej elementéw. Zwlaszcza, jezeli
pewne narody w 1989 r. od tych elementéw si¢ odwrdcily.

3. Aksjologia zréwnowazonego rozwoju jako zrédlo prawa

globalnego

Kluczem do prosperity prawa globalnego moze by¢ aksjologia prawa objetego klamra
zréwnowazonego rozwoju. Podstawowym walorem koncepcji prawa zréwnowazo-
nego rozwoju jest harmonia, ktéra zachodzi na wielu plaszczyznach, co jest charak-
terystyczne dla idei prawa globalnego. Szczegélnie interesujace dla niniejszej analizy
jest pojawienie si¢ integracji trzech domen prawa, co ma przyczyni¢ si¢ do syntezy
odpowiadajacych im filaré6w. Zarazem powinno zachodzi¢ stopniowe zharmonizo-
wanie aksjologii globalnej, narodowej i lokalnej. Jednoczesnie powinna przebiegaé

10 R. Domingo, The New Global Law, CUP 2010, s. 123 i n.
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integracja aksjologii i normatywnosci''. Podczas refleksji nad prawem zaréwno nor-
matywnos¢, jak i aksjologia powinny by¢ dobrze uswiadomione. W innym przypadku
czesto mianem prawa zréwnowazonego rozwoju okresla si¢ w rzeczywistosci ,,tylko”
pewne wartosci, nie zwazajac na stopient normatywnosci. Z drugiej strony zamyka si¢
normatywnos¢ i separuje od aksjologii, co powoduje, iz trudno jest dostrzegaé wa-
lor normatywny zréwnowazonego rozwoju. Dobitnie na wspomniang problematyke
wskazal Jerzy Sommer??.

Warunkiem sine gua non powstania i istnienia prawa jest jednos¢ aksjologiczno-
-normatywna. Im wigkszy zasi¢g jednosci, tym wigkszy zasi¢gg prawa. Trudno jednak
jest przypuszczaé, aby na dzieni dzisiejszy zachodzita globalna jedno$¢ aksjologiczno-
-normatywna. Najchetniej aksjologie umieszcza si¢ w nurcie prawa naturalnego, jak
zauwazy! Piotr Korzeniowski. Daje to pole do utozsamiania prawa zréwnowazo-
nego rozwoju z prawem ponadpozytywnym.

Z chwilg kiedy wartosciom nadaje si¢ aspekt normatywny i umieszcza w po-
rzadku prawnym, ich sytuacja w procesie wykladni ulega znaczacej zmianie. Waga
aksjologii w systemie prawa, opartego na porzadku prawnym, zaczyna by¢ coraz bar-
dziej doniosta. Nalezy zdawal sobie sprawe, iz w literaturze przedmiotu aksjolo-
gia uwazana jest jako pierwotna w stosunku do normatywnosci'*, z czym nalezy si¢
w pelni zgodzi¢, jezeli system prawa postrzega si¢ z perspektyw nadsystemu spolecz-
nego. Im bardziej prawo jest spoleczne, tym aksjologia spoteczna odgrywa wigksze
znaczenie. Powstaje wtedy pytanie o wartosci spofeczne. Jezeli nie mozna odnalez¢
konsensusu, co do podstawowych kwestii w danej spolecznosci, panuje chaos. Na
dzien dzisiejszy taki chaos panuje w przypadku spolecznosci migdzynarodowej czy
globalnej. Podobnie moze by¢ w spolecznosci narodowej, ktéra przechodzi okres
transformacji ustrojowej w bardzo szybkim tempie. Brakuje wspdlnoty™. Pomocna
wtedy moze by¢ aksjologia prawa zréwnowazonego rozwoju. Mowa tu o warto$ciach,
ktére si¢ wiaza z zapewnieniem bezpieczenstwa cztowiekowi i ktére w pewnym mo-
mencie zostaly powigzane ze zréwnowazonym rozwojem. Kiedy przyjrzymy sie bli-
zej tej aksjologii, nie moze dziwi¢, iz na dzied dzisiejszy model spajania swiatowego
prawa, to przede wszystkim propozycja tzw. welfare states'. Charakterystyczne dla

' Trudno jednak przypuszczaé, aby taki proces mégt przebiegac z géry do dotu za pomocg autorytar-

nych formalnych ram. Raczej nalezy uznad, iz omawiane narzg¢dzie moze by¢ stopniowo wykorzy-

stywane przez poszczegdlne narody, wraz z ich rozwojem.

2 J. Sommer, Prawo a koncepgja zrownowazonego rozwoju, [w:] Zréwnowazony rozwdj. Od utopii do

praw czlowieka, A. Papuziniski (red.), Bydgoszez 2005, s. 93.
B P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010, s. 15 i n.
Przyktadowo: A. Kozak, Myslenie analityczne w nauce prawa i praktyce prawniczej, Wroctaw 2010,
s. 69.

Na temat wspélnoty migdzynarodowej, lecz réwniez wspélnoty globalnej: T.H. Widtak, Wspéinota
migdzynarodowa, Gdarisk 2012.

16 L.M. Friedman, Lega/ Culture and the Welfare State, [w:] Dilemmas of law in the welfare state, Gun-
ther Teubner (red.), Series A, “Law”, vol. 3, wyd. 2, Berlin 2011, s. 13-27.
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tej koncepcji prawa globalnego jest wskazywanie fundamentéw kultury zachodnio-
europejskiej i ujmowanie jej jako uniwersalnej aksjologii, na ktérej mozna zbudo-
wa¢ uniwersalne prawo ludzkosci. Zbyt duze ambicje objecia calego $wiata przez
kulture prawna, zbudowang na aksjologii zachodnioeuropejskiej, nie byly oparte na
rzeczywistym ogladzie sytuacji. W konsekwencji zasieg prawa globalnego, opartego
na koncepcji zbudowanej dzigki aksjologii dobrobytu'’, wypada ograniczy¢ do za-
siggu kultury panistw dobrobytu. Co nie oznacza, iz jej zasieg nie moze si¢ stopniowo
oddolnie poszerza¢. W przywolanej kulturze podstawowe znaczenie aksjologiczne
odgrywaja trzy filary: aspekt spoleczny (prawa czlowieka), aspekt srodowiskowy
i aspekt gospodarczy. Odpowiadaja im kolejno: miedzynarodowe prawo praw czto-
wieka, migdzynarodowe prawo $rodowiskowe i migdzynarodowe prawo gospodar-
cze'®. Konstrukcja zréwnowazonego rozwoju oddziatuje na konstrukeje prawa. Skoro
trzy wymienione filary rozwoju okresla si¢ mianem zréwnowazonego rozwoju, to
silna jest tendencja, aby réwniez polaczenie wymienionych domen prawa okresli¢
odpowiednio zbiorczg nazwg prawa zréwnowazonego rozwoju®’.

Z wymienionymi domenami prawa wiaza si¢ warto$ci®, ktére stanowig ich
podstawe aksjologiczng. Legitymizuje ona obecnie proponowang koncepcje prawa
globalnego. W zwigzku z tym nie moze dziwi¢, iz tak urealniony model prawa glo-
balnego w rzeczywistosci stanowi prawo zréwnowazonego rozwoju, pojmowanego
jako pewne warto$ci powiazane z normatywnos$cia w pewng catosé. Aby cel prawa
globalnego byt zrealizowany lokalnie powinien istnie¢ caly ciag logiczny, w ktérym
uczestniczy dane spoleczenstwo, ktére ma wykona¢ zadanie. Jezeli prawo globalne
ma za wierzcholek prawo miedzynarodowe, to spoleczeristwo migdzynarodowe nie
moze oczekiwad, iz spoleczenstwa narodowe beda wykonywaly zadania, ktérych nie
wiazg ze swoja aksjologia. Motorem i jednoczes$nie hamulcem rozwoju prawa global-
nego jest wymiar tresciowy. Aby prawo globalne bylo pozyteczne spolecznie, aksjo-
logia globalna powinna by¢ spéjna z aksjologia narodows i aksjologia lokalna®. Jezeli
nie jest, pomimo wigzacego formalnego porozumienia, wdrozenie nie moze nastapic.

17" Bez watpienia liderem prawa zréwnowazonego rozwoju sg paristwa kultury europejskiej przykta-
dowo: J. Ciechanowicz-McLean, Migdzynarodowe prawo ochrony srodowiska, wyd. 2, Warszawa
2001,s.66 in.

J. Menkes, Prawo do srodowiska jako prawo czlowieka, [w:] Ekologia i prawo, Lublin 1999,s. 35 i n.

18

¥ Zwlaszcza, iz zréownowazony rozwdj przewija si¢ w licznych umowach migdzynarodowego prawa

powszechnego, okreslanego réwniez w literaturze mianem uméw globalnych, zob. Z. Bukowski,

Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009, s. 103.

2O tym, iz prawo ma stuzy¢ spoleczenstwu i jego wartosciom, zob. E. Smoktunowicz, Zwigzanie

administracji publicznej prawem, wartosciami i interesem publicznym (zarys problematyki), [w:] Prawo
do dobrej administracji, Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Po-
stepowania Administracyjnego, Warszawa 2003, s. 149.

2 Tymczasem, z punktu widzenia nauk spotecznych, do ktérych prawo jest przesuwane obecnie

w Polsce, wartosci w pluralistycznym spoleczenistwie moze by¢ tyle, co gwiazd na niebie, zob.
N. Luhmann, Gibt es in unserer Gesellschaft noch unverzichtbare Normen?, Heidelberger Universitits-
reden, Bd. 4,s. 19.
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Spoleczeristwo zdaje si¢ nie dostrzega¢ przepiséw prawa, ktore staja si¢ tylko pigk-
nym ozdobnikiem. Nastepuje dewaluacja prawa, nap¢dzana coraz wigksza inflacja
prawa®. Inflacja prawa nie jest przypadkiem, jej celem jest cheé ukrycia braku kapi-
talu spolecznego, braku wizji rozwoju oraz instrumentalizacji prawa® dla biezacych,
krétkotrwatych i niezwykle partykularnych intereséw na wszystkich poziomach sta-
nowienia i stosowania prawa.

Réznice aksjologiczne powoduja, iz dla tego samego rodzaju zachowan rézna
intensywno$¢ normatywnosci (inny stopieri wolnosci i inny stopieni ograniczeri) be-
dzie nadawana w réznych etnocentrycznych porzadkach prawnych. Jest to tym bar-
dziej oczywiste, kiedy przytoczy si¢ uwage Kazimierza Réwnego o watpliwosciach
doktryny co do mocy normatywnej prawa migdzynarodowego w kontekscie zréwno-
wazonego rozwoju*!. Réznice w pogladach, co do normatywnego charakteru rozwa-
zanej kwestii, w duzej mierze s3 uwarunkowane réznicami aksjologicznymi. Ponadto
intensywnos$¢ moralnosci w prawie nie jest rtéwnomierna, jak zasadnie wskazal Bar-
tosz Rakoczy®. W zaleznosci od przedmiotu troski, wydaje si¢, iz odmienny bedzie
stosunek normatywnosci i aksjologii w prawie spolecznym, srodowiskowym i go-
spodarczym. Przyktadowo na aksjologi¢ prawa gospodarczego znaczaco wplywa po-
stulat wolnosci, co podkreslita Anna Walaszek-Pyziol*. Pomimo tych trudnosci dla
ludzkosci potrzebna jest wspdlna platforma wartosci i komunikacji, ktérej celem nie
powinno by¢ jednak spychanie i negacja wartosci lokalnych. Rolg zréwnowazonego
rozwoju jest wskazanie powigzan pomiedzy globalnoscia, narodowoscia i lokalno-
$cig””. Bez nich zamiast zmierza¢ w kierunku wspélnego dobra, tworzy si¢ coraz
wiekszy krag partykularnych intereséw, ktére przeslaniaja wspdlny interes i ktére
potrafig niszczycielsko godzi¢ w dobro wspédlne. Niezbedna staje si¢ powolna trans-
formacja mentalnosci w ramach proceséw postepu. Prawo moze odegra¢ we wspo-
mnianej materii istotng role.

22 M. Mozdzen-Marcinkowski, Problematyka wspélzaleznosci zjawisk inflacji i kryzysu wspdlczesnego
prawa administracyjnego, [w:] Inflacja prawa administracyjnego, Kryzys prawa administracyjnego?,
PJ. Suwaj (red.), tom 2, Warszawa 2012,s. 17 i n.

A. Haladyj, O nadmiarze i braku w zakresie prawnej regulacji udzialu spoleczeristwa w ochronie sro-
dowiska, [w:] Inflacja prawa administracyjnego, Kryzys prawa administracyjnego?, PJ. Suwaj (red.),
tom 2, Warszawa 2012,s. 188 i n.

K. Réwny, Ku migdzynarodowemu i poréwnawczemu prawu zréwnowazonego rozwoju w ochronie sro-

dowiska (wybér opracowar), Warszawa 2010, s. 163.

23

24

» B. Rakoczy, Moralnosé prawa ochrony srodowiska, [w:] Nam hoc natura aequum est... Ksigga jubile-

uszowa ku czci profesora Janusza Justyriskiego w siedemdziesigciolecie urodzin, Andrzej Madej (red.),
Torun 2012,s. 533 1 543.
% A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Studium prawne, Krakéw 1994.
2 Wryodrebnienie pozioméw: globalnego, narodowego i lokalnego wydaje si¢ jak najbardziej stuszne
z perspektywy Europy Centralnej, zatem taki podzial stusznie wprowadza Wojciech Radecki; zob.
W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 69.



(GLOBALNE PRAWO ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU 15

4, Zr(')wnowaiony rozwdj i prawo

W literaturze przedmiotu najczesciej uznaje sie, iz nadanie analizowanemu spolecz-
nemu zjawisku powszechnie uznawanego okreslenia nastapilto dzieki pracom Komisji
Burtdland?®. Tres¢ raportu wskazuje, iz byt on pierwsza dojrzala propozycja integral-
nego podejscia® do aspektu srodowiskowego, gospodarczego i spotecznego, ktéremu
nadano miano zréwnowazonego rozwoju. Nie bez powodu tez, prawu poswieca si¢
znaczng uwage w kontekscie pelnej integracji zagadnien ekonomicznych i ekologicz-
nych®. Prawo wewnetrzne powinno w tym zakresie odpowiada¢ poziomowi prawa
mig¢dzynarodowego. W' stosunkach migdzynarodowych powinna nastgpi¢ pelna
unifikacja zagadnieri ekonomicznych i srodowiskowych®. Zarazem wskazuje sig, iz
prawo nie moze by¢ osamotnione w dbaniu o wspdlny interes* oraz postanowienia
prawa powinny by¢ skutecznie egzekwowane®. W tresci raportu wspomniano o okre-
sie przejsciowym, réwniez w kontekscie prawa oraz o potrzebie przeformulowania
prawa ludzkiego w kierunku harmonii ludzkiej dzialalnosci z niezmiennym i uniwer-
salnym prawem natury**. Przedstawiciele doktryny mocno podkreslili reformatorski
charakter rozwazanej koncepcji w stosunku do prawa®. W raporcie nie wspomniano
wyraznie, iz rozpoczyna si¢ okres transformacji prawa. Nadanie prawu odpowiedniej
wagi w aspekcie zmierzania do zréwnowazonego rozwoju, czy propozycja konsoli-
dacji prawnych, pryncypialnych zasad, dotyczacych ochrony srodowiska i zréwnowa-
zonego rozwoju przez deklaracje czy konwencje oraz propozycja w postaci aneksu I,
zawierajacego pewne pryncypialne zasady*, stanowi taki posredni postulat. Efektem
transformacji miata by¢ nowa era prawa zréwnowazonego rozwoju, obejmujacego
w ramach modelu doskonalego, caty $wiat. Prawo mialo za zadanie stworzy¢ synergie
pomiedzy filarami: spotecznym, srodowiskowym i gospodarczym. Gospodarka miala
dzieki odpowiednim regulacjom sta¢ si¢ sprzymierzencem i newralgiczna domeng
zréwnowazonego rozwoju. W zwiazku z tym, wskazano w aspekcie roli przemysiu

% Swiatowa Komisja ds. Srodowiska i Rozwoju, ang. The World Commission on Environment and

Development.
¥ M.M. Kenig-Witkowska, Koncepcja ,sustainable development” w prawie migdzynarodowym, ,PiP”,
Wiarszawa 1998, s. 45.

Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common Future, przy-
ktadowo: Chapter 1: A Threatened Future, 42, http://www.un-documents.net/our-common-future.
pdf [dostep: 14.06.2014].

3t Ibidem, Chapter 2: Towards Sustainable Development, 80.

32 Ibidem, Chapter 2: Towards Sustainable Development, 77.

3 Ibidem, Chapter 8: Industry: Producing More With Less, 88.

34 Ibidem, Chapter 12: Towards Common Action: Proposals For institutional and Legal Change, 80.

35

30

A.Boyle, D. Freestone, Preface, [w:] International law and sustainable development: past achievements
and future challenges, A. Boyle, D. Freestone (red.), OUP 1999.

Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common Future, An-
nexe 1: Summary of Proposed Legal Principles for Environmental Protection and Sustainable De-
velopment Adopted by the WCED Experts Group on Environmental Law.

36
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na konieczno$¢ przyjmowania prawa i regulacji dla bardziej zréwnowazonych form
rozwoju®’. W takim otoczeniu tresciowym padla réwniez propozycja przygotowa-
nia globalnych konwencji, m.in. konwencji w sprawie zmian klimatu®®. Bezpo$rednio
wskazano, iz jest to tres¢ normatywna, dotyczaca nie tylko srodowiska, lecz réwniez
rozwoju. Stad nalezy wnosié, iz nastapila istotna transformacja aksjologii prawa —
z prawa obarczonego konfliktami pomiedzy trzema filarami w prawo oparte na sy-
nergii i wspélpracy.

Osiagnigcia Raportu przygotowanego przez wspomniang Komisje przetozyly
si¢ na propozycje, ktére zostaly przedstawione do podpisu w 1992 r. na Konferencji
w Rio. W naswietlonej atmosferze prawa tagodzacego konflikty tworzono wiasnie
projekty konwencji globalnych. Nastapilo sformalizowanie zréwnowazonego roz-
woju przez powszechne prawo miedzynarodowe. Do ,klocka” w postaci $rodowiska
i cztowieka ze Sztokholmu zaczg¢to doktadaé coraz bardziej ,klocek” gospodarczy.
Akcent w Rio zostal przesuniety w kierunku gospodarki, lecz nadal podstawowe
miejsce zajmowala materia sSrodowiskowa. To ona byta podstawowa przyczyng zmian
w uktadach spoleczno-gospodarczych i gléwnym motorem zmian w prawie. W Kon-
wengcjach z Rio akcent byl tak mocno postawiony na aspekt srodowiskowy, iz czasami
zdawalo sig, iz przestanial znacznie wigksza calos¢ w postaci koncepcji zréwnowazo-
nego rozwoju. Dosy¢ szybko zauwazono, iz niezbedny jest balans pomiedzy aspek-
tem srodowiskowym i aspektem gospodarczym. Przyktadowo Protokét z Kioto jest
préba uzycia globalnego mechanizmu gospodarczego na potrzeby globalnej ochrony
srodowiska. W jego tresci nastgpuje znacznie bardziej posunigta integracja kwestii
srodowiskowych i gospodarczych — akcent gospodarczy doréwnuje akcentowi §rodo-
wiskowemu, a by¢ moze nawet go przewyzsza. Powstaje nowy model normatywny,
ktéry jednak dostosowany jest do trendu ciaglego wzrostu gospodarczego. Dlatego
nastepuje okres wstrzemigzliwosci w stosunku do zréwnowazonego rozwoju, zwlasz-
cza w otoczeniu kryzysu gospodarczego, ktéry byt spowodowany w duzej mierze
brakiem zastosowania koncepcji zréwnowazonego rozwoju. Obecnie $wiat z kryzysu
wychodzi i znowu bedzie powracala kwestia nadmiernego, nieokietzanego konsump-
cjonizmu zasobéw srodowiska.

Waga zréwnowazonego rozwoju jest widoczna w nazewnictwie dwéch konfe-
rencji — w Johannesburgu — Swiatowy Szczyt Zréwnowazonego Rozwoju® i Rio+20
— Konferencja NZ w sprawie Zréwnowazonego Rozwoju®. Nie byty one tak spekta-
kularne jak dwie weze$niejsze konferencje. Powody sa dwa. Po pierwsze nie wigzaly
si¢ z odkryciem zaskakujacych, lecz prawdziwych faktéw towarzyszacych ludzkosci,

37

1bidem, Chapter 12: Towards Common Action: Proposals For institutional and Legal Change, 77.
38 Ibidem, Chapter 12: Towards Common Action: Proposals For institutional and Legal Change, 87.
¥ UN World Summit on Sustainable Development, Johannesburg Declaration on Sustainable De-
velopment’ (A/CONF.199/20, 4 September 2002) http://www.un-documents.net/jburgdec.htm
[dostep: 12.06.2014].

40 Resolution GA 66/288 The future we want, A/RES/66/288.
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ale stanowily kontynuacje wczesniejszych dzialan. Po drugie dwie ostatnie konferen-
cje nie byly tak dobrze przygotowane, jak ich poprzedniczki z 1972 r. oraz z 1992 r.
Bezsprzecznie na tle migdzynarodowego dorobku prawnego wspomnianych
konferencji mozna méwi¢ o zréwnowazonym rozwoju w prawie. Takie stanowisko
zostalo podkreslone w doktrynie zaréwno przez Janing Ciechanowicz-McLean
i Macieja Nyke* oraz przez Zbigniewa Bukowskiego w niezwykle kompleksowej
monografii*2. Taka teza jest zasadna réwniez na tle wewnetrznego prawa RP.

5. Prawo zré6wnowazonego rozwoju

Prowadzac niniejsze rozwazania, nie sposéb nie postawi¢ pytania: czy mozna réw-
niez méwic o transformacji prawa spowodowanego oddzialywaniem zréwnowazo-
nego rozwoju? Czy mozna méwi¢ o prawie zréwnowazonego rozwoju? Wydaje sig,
iz tak i jest to dosy¢ widoczne zaréwno w tekstach aktéw prawa miekkiego i prawa
twardego, zwigzanych z Konferencja z Rio. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, iz
obok kodyfikacji srodowiskowych, dorobek Konferencji Rio stat si¢ punktem inicju-
jacym prawo znacznie szersze zakresowo®. Zasada 27 Deklaracji z Rio u$wiadamia
mi¢dzynarodowej spolecznosci, iz istnieje prawo zréwnowazonego rozwoju. Pafistwa
i ludzie powinni wspéipracowaé w dobrej wierze oraz w duchu partnerstwa w celu
wypelniania zasad zawartych w niniejszej Deklaracji oraz w dalszym rozwoju prawa
migdzynarodowego w dziedzinie zréwnowazonego rozwoju*’. Sugeruje si¢ w niej, iz
na dzien przyjecia deklaracji prawo zréwnowazonego rozwoju istnieje i wymaga dal-
szej wspotpracy. W Raporcie w sprawie Konferencji, dotyczacym stanowiska panstw,
przewaza odwolanie si¢ do prawa srodowiskowego. Mozna réwniez odnalez¢ bar-
dziej spostrzegawcze stanowisko z odwolaniem si¢ do potrzeby ewolucji miedzyna-
rodowego prawa zréwnowazonego rozwoju®.

4 J. Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Migdzynarodowe koncepcje zréwnowazonego rozwoju w doku-
mentach organizacji Narodow Zjednoczonych. Od Sztokholmu (1972) do drugiej konferencji w Rio de
Janeiro (2012), [w:] Prawo Organizacji Migdzynarodowych Wobec Problemdw Wspdtezesnego Swiata.
Ksigga Jubileuszowa dedykowana Pani Profesor Genowefie Grabowskiej, B. Mikolajczyk, ]. Nowakow-
ska-Matusecka (red.), Bydgoszcz-Katowice 2014, s. 422-438.

2 Z.Bukowski, op. cit., s. 41-43.

“ P.Sands, International Law in the Field of Sustainable Development, “British Yearbook of Internatio-

nal Law”1994/1, vol. 65,s. 303-381; A. Boyle, D. Freestone, Introduction, [w:] International law and

sustainable development: past achievements and future challenges, A. Boyle, D. Freestone (red.), OUP

1999, s. 3.

Deklaracja z Rio w sprawie srodowiska i rozwoju Konferencja Narodéw Zjednoczonych ,Srodowi-

sko 1 Rozwéj” na posiedzeniu w Rio de Janeiro w dniach od 3 do 14 czerwca 1992 r., Dokumenty

koricowe konferencji Narodéw Zjednoczonych ,Srodowisko i rozw6j”: Szezyt Ziemi: Rio de Jane-
iro, 3-14 czerwca 1992 r., Instytut Ochrony Srodowiska, Warszawa 1998, przet. z jez. ang., weryfi-
kacja przekt. I. Kulisz i inni.

44

# Report of the United Nations Conference on Environment and Development, Rio de Janeiro, 3-14

June 1992 (United Nations Publication, Sales No. E.93.1.8 and corrigenda), Statements Made by
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O prawie zréwnowazonego rozwoju wspomina si¢ zaréwno w literaturze pol-
skojezycznej, jak i niepolskojezycznej. Wsréd przedstawicieli polskiej jurysprudencii
nalezy wymieni¢ przynajmniej nast¢pujacych lideréw prawa zréwnowazonego roz-
woju: Zbigniewa Bukowskiego*, Dorot¢ Py¢*, Kazimierza Réwnego* oraz Mari¢
Magdalene Kenig-Witkowska*. Wsréd przedstawicieli literatury niepolskojezycznej
mozna wymieni¢ chociazby Marie-Claire Cordonier Segger i Ashfaq Khalfan, Phi-
lippe Sands, Andrea Ross™.

O wadze zagadnienia powstania prawa zréwnowazonego rozwoju jest mowa
réwniez w dokumentach Stowarzyszenia Prawa Mig¢dzynarodowego. Analizowana
problematyka szczegélnie byla przedmiotem uwagi IV Raportu Komitetu w sprawie
prawnych aspektéw zréwnowazonego rozwoju’!, gdzie wielokrotnie stosowano ter-
min prawo zréwnowazonego rozwoju. W rezolucji z Konferencji w Londynie pod-
kreslono zadowolenie, iz coraz bardziej jest rozpoznawalny status konceptu prawa
mig¢dzynarodowego w postaci zréwnowazonego rozwoju. Natomiast w rezolucji
3/2000 z New Delhi — Deklaracji w sprawie pryncypiéw prawa miedzynarodowego
odnoszacego si¢ do zréwnowazonego rozwoju, juz odwolano si¢ do terminu prawo
ZrWnowazonego rozwoju 2.

6. Kryterium integracji filar6w

Badanie istnienia prawa zréwnowazonego rozwoju moze by¢ dokonywane pod ka-
tem funkcjonowania réznorodnych elementéw. Kluczowym dla dalszego rozprze-
strzeniania si¢ prawa zréwnowazonego rozwoju jest proces, w ktérym nastepuje
przejscie od skonfliktowanych aksjologicznie i izolowanych w wymiarze lex prawa
srodowiskowego i prawa gospodarczego, jak réwniez prawa spolecznego do modelu
jednosci, w ktérej domeny prawa sa traktowane jako w pelni wspélzalezne od siebie.
Zatem pojawienie si¢ prawa zréwnowazonego rozwoju w perspektywie normatywnej
jest formalng reformg prawa w kierunku integracji zagadnien spolecznych, gospo-

Heads of State or Government at the Summit Segment of the Conference, A/CONF.151/26/Rev.1
(Vol. I11), s. 83.
* Z.Bukowski, op. cit., s. 636.

47 D. Py¢, Prawo zréwnowazonego rozwoju, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdariskiego, Gdarisk 2006.

% K. Réwny, op. cit.
40O ile ostatnia z wymienionych polskich lideréw prawa zréwnowazonego rozwoju data gruntowne
podstawy i wskazala na mozliwos¢ powstania prawa zréwnowazonego rozwoju, o tyle dosy¢ ostroz-
nie podchodzi do kategorycznego stwierdzenia o jego powstaniu, zob. M.M. Kenig-Witkowska,
Migdzynarodowe Prawo Srodowiska. Wybrane zagadnienia systemowe, Wolters Kluwer Business, War-
szawa 2011, s. 34.

0 A.Ross, Sustainable development law in the UK. From rhetoric to reality, New York 2012.

*1 Fourth Report, Committee on Legal Aspects of Sustainable Development, London 2000

52 Resolution 3/2002 Sustainable Development New Delhi Declaration of Principles of International

Law Realting to Sustainable Development.
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darczych i srodowiskowych®®. Mozna rzec, iz potrzeba powstania prawa zréwnowa-
zonego rozwoju zrodzila si¢ z nadmiernego napigcia pomiedzy trzema domenami
prawa. Konflikt ten stal si¢ tak doniosly, iz zaczal przestania¢ rozwdéj. Z chwilg kiedy
antagonizmy pomiedzy filarami i odpowiadajace im antagonizmy pomi¢dzy dome-
nami prawa przestaja by¢ pozyteczne spolecznie, niezb¢dna staje si¢ ich integracja
i objecie domen prawa jedna zbiorcza klamra, aby ponownie ukaza¢ wspdlny cel.
Podobna harmonia zachodzi w wymiarze globalnym, narodowym i lokalnym, lecz
w dwdch ostatnich ze wzglgdu na etnocentryzm prawa moze to by¢ znacznie bardziej
skomplikowane.

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju zrywa z modelem, w ktérym konflikt od-
grywa role jedynego napedu progresu. Celem jest odnalezienie zlotego srodka i po-
dazanie za nim. Przeklada si¢ to na pojmowanie prawa zréwnowazonego rozwoju.
Integracja dotychczas odrgbnych obszaréw prawa nie jest jednak tatwa i jej stopieri®
jest niezmiernie zréznicowany w réznych grupach spotecznych i panistwach, trakto-
wanych jako organizacje spoteczne. Tymczasem na zalozeniu zintegrowanych domen
prawa w ramach globalnego prawa zréwnowazonego rozwoju zacz¢to budowaé nowe
obszary prawa, takie jak prawo klimatyczne czy prawo energetyczne. Brak powszech-
nej i pelnej integracji domen w §wiadomosci prawnej spowodowal, iz nowe obszary
prawa wydaja si¢ by¢ niestabilne®. Jest to widoczne zwlaszcza w tych systemach
prawnych, gdzie w mysli etnocentrycznej doktryny nie nastgpila pelna integracja
prawa gospodarczego, prawa srodowiskowego i prawa spolecznego, i tam gdzie ju-
dykatura oraz administracja publiczna tejze syntezy nie dostrzega. Pomimo wiodacej
roli prawnikéw srodowiskowych w tym zakresie, opieszalo$¢ prawnikéw gospodar-
czych i prawnikéw spolecznych budzi obawy. Powstaje wrazenie, iz zréwnowazony
rozwdj interesuje ludzkos¢ wylacznie w aspekcie srodowiskowym. Przektada si¢ to
na sklonnos¢ do zamiennego stosowania terminu ,prawo srodowiskowe” i terminu
»Prawo zréwnowazonego rozwoju’, co znaczaco zaweza zakres i znieksztalca przesta-
nie aksjologiczne tegoz ostatniego. Utozsamienie prawa srodowiskowego z prawem
zréwnowazonego rozwoju powoduje, iz wlasciwie nie ma potrzeby dyskutowania
o tym drugim. Rodzi to szereg negatywnych skutkéw, zaréwno w wymiarze stano-
wienia oraz stosowania prawa i w konsekwencji na niwie spolecznej. Dla odréznienia
prawa zréwnowazonego rozwoju od prawa srodowiskowego, potrzebne jest przejscie
w odpowiednig faz¢ rozwoju $§wiadomosci prawnej®.

53 D. French, International Law and Policy of Sustainable Development, Manchester University Press,
Manchester 2005, s. 37.

5% M.C. Cordonier Segger, A. Khalfan, Sustainable Development Law: Principles, Practices, and Pro-

spects, OUP 2004, s. 175.

Trudno jest budowaé nowe podziaty, tam gdzie stale dominuja podzialy dotychczasowe, poniewaz

tworzy si¢ chaos.
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5 Istotng role odgrywa zatem uptyw czasu — ,Prawo (...) musi energicznie postgpowacé do przodu, do-

trzymujac kroku biezgcym zjawiskom Zycia spolecznego (...)”, zob. J. Zimmermann, Refleksje ogolne
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Dopiero zaprzestanie utozsamiania prawa srodowiskowego z prawem zréwno-
wazonego rozwoju umozliwia potraktowanie prawa zréwnowazonego rozwoju jako
platformy integracji trzech domen prawa. To z kolei umozliwia porzucenie koncep-
¢ji ostrego konfliktu pomiedzy aspektem spolecznym, aspektem sSrodowiskowym
i aspektem gospodarczym. Aby prawo zréwnowazonego rozwoju moglo sie rozwijaé
prawidlowo powinno by¢ widoczne z perspektywy przedstawicieli wszystkich zain-
teresowanych trzech domen prawa. Niezbedne staje si¢ wyjscie poza kontekst srodo-
wiskowo-ekologiczny®, co nie moze si¢ wigza¢ z pomijaniem go. Jest on dynamiczng
przyczyna zmian prawa ostatnich kilkudziesieciu lat, lecz na dzieri dzisiejszy jest non
sufficit dla rozkwitu prawa zréwnowazonego rozwoju.

Prawo zréwnowazonego rozwoju, jak to juz zostalo zaakcentowane, powstaje
(w zaleznosci od fazy rozkwitu) z 3 domen, czyli prawa spolecznego (praw czlo-
wieka), prawa gospodarczego (wzrost ekonomiczny), prawa srodowiskowego (bez-
pieczeristwo ekologiczne). W koricowej fazie stanowi ono zespolenie wspomnianych
obszaréw prawa. Z tak zespolonej jednosci wyodrebnia si¢ dopiero nowe obszary,
takie jak: prawo klimatyczne czy prawo réznorodnosci biologicznej®®, lecz réwniez
prawo energetyczne czy prawo ochrony zdrowia. W konsekwencji kryterium inte-
gracji domen: prawa spolecznego, prawa srodowiskowego i prawa gospodarczego
stanowi wazne narzedzie badawcze, za pomoca ktérego mozna bada¢ w konkretnych
przypadkach istnienie prawa zréwnowazonego rozwoju zar6wno w wymiarze stano-
wienia prawa, jak i stosowania. Dal temu wyraz prawodawca narodowy w definicji
legalnej zamieszczonej w ustawie Prawo ochrony srodowiska®’.

7. Test funkcjonowania prawa zréwnowazonego rozwoju w RP

Warto zatem spojrze¢ na wybrany przyklad prawa obowigzujacego na terytorium
RP oraz jego zastosowanie pod katem kryterium integracji domen prawa w aspek-
cie harmonijnego rozwoju. Z pewnoscig z punktu widzenia aksjologicznego, nie ma
najprawdopodobniej lepiej opisanego przykladu powiazania filaréw spolecznego,
srodowiskowego i gospodarczego niz wytwarzanie energii z zasobéw odnawial-
nych. Integracja wspomnianych filaréw jest widoczna zaréwno w tresci dyrektywy

0 prawie administracyjnym zainspirowane czasem, [w:] Czas w prawie administracyjnym, ]. Zimmer-
man (red.), Warszawa 2011, s. 279.

Stosunek kwestii srodowiskowych i kwestii ekologicznych, przyrodniczych wida¢ niezmiernie do-
brze w kontekscie zréwnowazonego gospodarowania zasobami przyrody, zob. M. Walas, Ograni-
czenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej w ustawie o ochronie przyrody, [w:] Prawo ochrony przyrody
a wolnos¢ gospodarcza, M. Gérski (red.), s. 435 in.

M.M. Kenig-Witkowska, Koncepcja ,sustainable development” w prawie migdzynarodowym, PiP
1998, 7. 8, s. 48.

% Pkt 50 art. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. (t.j. Dz.U. 2013 poz. 1232, z pozn. zm.).
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2009/28/UE*, jak i w uzasadnieniach do projektéw ustaw, ktére stopniowo wlaczaty
do polskiego porzadku prawnego wsparcie dedykowane energetyce odnawialnej oraz
w stenogramach prac komisji sejmowych i senackich, ktére pracowaly nad tymiz
projektami. Wartosci widoczne dzigki korzysciom spolecznym, gospodarczym i $ro-
dowiskowym przeplataja si¢ i tworzg mocny fundament dla rozwoju rozproszonej,
najczesciej lokalnej energetyki. Ten rodzaj energetyki wspaniale wkomponowuje si¢
w cel ustawy Prawo energetyczne, ktérym jest tworzenie warunkéw do zréwnowa-
zonego rozwoju kraju®. Dzigki rozwojowi energetyki odnawialnej zachodzi réwno-
wazenie juz na poziomie sektora energetycznego. Dzigki jednemu przedsiewzigciu sg
uzyskiwane tak wazne normatywne korzysci-wartosci, jak: zapewnienie bezpieczen-
stwa dostaw, oszczedne i racjonalne uzytkowanie paliw i energii, rozwéj konkurencji,
przeciwdzialanie negatywnym skutkom naturalnych monopoli, uwzglednianie wy-
mogdéw ochrony $rodowiska, zobowigzan wynikajacych z uméw migdzynarodowych
oraz réwnowazenia intereséw przedsigbiorstw energetycznych i odbiorcéw paliw
ienergii. Z racji twardej aksjologii wyrazonej w ustawie, paristwu polskiemu pozostato
obja¢ energetyke odnawialng specjalng troska ekonomiczng oraz prawna. W duze;j
mierze przyjeto to posta¢ normatywizacji wsparcia na poziomie krajowym. Stad nie-
zwykle bogaty zestaw instytucji prawnych mozna odnalez¢ w szeregu aktéw ustawo-
wych. Warto zbiorczo okresla¢ je mianem narodowego systemu wsparcia®. Okazuje
si¢ jednak, iz dosy¢ czesto regulacje przyjete w przesziosci przez organy krajowe nie
wystarczaja dzisiejszemu poziomowi narodowych potrzeb i poziomowi rozwoju spo-
tecznego w RP. W zwigzku z tym trwanie przy konstrukcjach prawnych zbudowa-
nych kilka lat temu, kiedy nie posiadano swiadomosci w zakresie znaczenia lokalnych
i narodowych zasobéw dla wewnetrznego zréwnowazonego rozwoju, a zarazem i dla
globalnego zréwnowazonego rozwoju, kiadzie si¢ cieniem na dzisiejszym bezpie-
czenistwie spolecznym, bezpieczenstwie gospodarczym i bezpieczenstwie ekologicz-
nym. Trwajac przy micie polskiego wegla®, nie wykorzystuje si¢ wielofunkcyjnosci
malej energetyki. Jest to zwlaszcza widoczne w kontekscie braku transpozycji dyrek-
tywy 2009/28/UE do polskiego porzadku prawnego (termin uplynat dnia 5 grudnia

2010), nie wspominajac juz o jej wdrozeniu. W omawianym przypadku nie jest jed-

60

Dyrektywa 2009/28/UE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii
ze zrédel odnawialnych zmieniajacej i w nastepstwie uchylajacej dyrektywy 2001/77/UE oraz
2003/30/UE (Dz.U.UE L 140, 5.6.2009, s. 16-62). Nalezy zauwazy¢, iz zasadniczo wejécie w zycie
Traktatu z Lizbony powinno si¢ wiaza¢ z modyfikacja numeracji aktéw Unii Europejskiej 1 zasta-
pieniem elementu WE z pierwotnej wersji elementem UE, co tez uczyniono w niniejszej analizie.
61 Ust. 2 art. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. 2012 poz. 1059,
z pozn. zm.).
62 Szerzej: L. Karski, System wsparcia energetyki odnawialnej. Refleksja na tle postanowieri prawa pol-
skiego i prawa unijnego, [w:] Nowe prawo energetyczne, Rudnicki M., Sobieraj K. (red.), Lublin 2013,
s.51in.
Wiarto przypomnie¢, iz na dzien pisania artykulu na znacznym terenie RP bardziej oplacalne jest
wytwarzanie energii ze spalania wegla wydobytego poza granicami RP.
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nak najwazniejszym problemem brak formalnej recepcji w odpowiednim terminie,
lecz brak dostrzegania, iz zabieg transpozycji wiaze si¢ z ochrong istotnego elementu
dobra wspélnego, jakim jest w dzisiejszym okresie bezpieczeristwo energetyczne RP.
Mozna uznaé, iz dotychczas na oltarzu krétkookresowej jednolitosci energetyczne;j,
opartej na tradycyjnie konsumowanych zasobach, poswigcono: dlugofalowe bez-
pieczenistwo dostaw energii i no$nikéw, bezpieczenstwo ekologiczne, rozwéj rynku
pracy, badania i rozwdj oraz innowacje. Oligopol energetyczny oparty na weglu prze-
stal chroni¢ jakikolwiek interes narodowy. Tymczasem prawo stoi na strazy konser-
wagcji stanu obecnego, nie zwazajac na potrzeby konkurencji i umozliwienia rozwoju
przedsiebiorczosci. Znaczaco utrudnia si¢ zdrowe powstawanie nowych podmiotéw
oraz rozw6j malych i srednich przedsigbiorcéw. Nowelizacja lipcowa ustawy Prawo
energetyczne® wprowadzita do porzadku prawnego prosumentéw, dzigki wsparciu
mikroinstalacji. NaleZy uzna¢ to za wprowadzenie interesujacej idei, nadal jednak
ograniczajacej dostep dla malych i $rednich przedsi¢biorcéw do rynku energetycz-
nego. W ich przypadku nadal wymagane bedzie uzyskanie koncesji, nawet w przy-
padku wytwarzania energii w mikroinstalacji, zwlaszcza przy braku odwolania si¢ do
wyktadni celowosciowej. Problemem polskiego prawodawcy, w procesie stanowienia
prawa sprzyjajacego energetyce odnawialnej, jest brak zrozumienia, iz ,mniej znaczy
wigcej” oraz bardzo powolny proces zrozumienia znaczenia demokratyzacji sektora
energetycznego dla wzmocnienia bezpieczernistwa energetycznego. Natomiast czyms
niezrozumialym na dzieri dzisiejszy jest préba promowania zastgpienia energetyki
systemowej Zrédlami rozproszonymi — taka propozycja ma charakter réwnie skrajny,
co trzymanie si¢ kurczowo tylko duzej energetyki systemowej. Oba stanowiska nie
sprzyjaja odnalezieniu zlotego srodka w prawie stanowionym. Na dzieri dzisiejszy
nadal przewaza skrajne stanowisko rozwoju energetyki w kierunku duzych Zrédet,
o czym $wiadczy chociazby postulat rozwoju w RP duzej energetyki jadrowe;j. Taki
postulat ma charakter rewolucyjny i jest dowodem oderwania si¢ od systemu spo-
teczno-gospodarczego, w ktérym si¢ obecnie znajduje RP. Skutki oderwania si¢ od
rzeczywistosci s3 widoczne w nadmiernej komplikacji proceduralnej. Niezrozumiale
jest dokladanie kolejnych instrumentéw wsparcia energetyki odnawialnej, zwlaszcza
finansowego, przy pozostawianiu znaczacych obciazen proceduralnych, nieadekwat-
nych do skali podmiotéw. Wiaze si¢ to z niepotrzebnym marnotrawieniem $rod-
kéw finansowych oraz co wazniejsze — kapitatu spolecznego. Jednoczesnie ostatnie
zmiany w ustawie Prawo energetyczne wydajg si¢ ktas¢ wigkszy nacisk na utatwienia
w procesie przylaczenia. Jest to bardzo dobry kierunek slabo dostrzegany przez ry-
nek, ktéry przyzwyczait sie przede wszystkim do wsparcia o charakterze finanso-
wym. W zwigzku z tym na poziomie stanowienia prawa w omawianym przypadku
trudno jest stwierdzi¢, iz RP osiagnela etap harmonii pomig¢dzy trzema filarami, lecz
z pewnoscig nastgpuje powolne formalne zmierzanie w kierunku spelnienia analizo-

6 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2013 poz. 984).
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wanego kryterium prawa zréwnowazonego rozwoju. Niezbedne sa kolejne drobne
korekty, jak chociazby wylaczenie wsparcia dla wspélspalania, ktére najprawdopo-
dobniej narusza istotng liczbe wartosci-korzysci, ktére zostaly okreslone w ust. 2
art. 1 ustawy Prawo energetyczne, zwlaszcza w aspekcie konkurencji. Wypada pod-
kresli¢, iz z odejsciem od zblizenia si¢ do paristw dobrobytu oraz z wyhamowaniem
rozkwitu prawa zréwnowazonego rozwoju wigze si¢ utrata cigglosci dorobku praw-
nego w omawianym przypadku. Rodza si¢ obawy, iz propozycja nowego podstawo-
wego instrumentu wsparcia energetyki odnawialnej w postaci systemu aukcyjnego,
przewidzianego w projekcie ustawy o odnawialnych Zrédlach energii, moze naruszy¢
ciaglo$¢ prawng z negatywnymi konsekwencjami dla realizacji zadan publicznych.
Prawu zréwnowazonego rozwoju nie jest potrzebna rewolucja, tylko ewolucja regu-
lacji dotyczacej energetyki odnawialne;.

Twierdzi sig, iz to co zepsuje prawodawca, jest wstanie naprawi¢ organ stosu-
jacy prawo. W duzej mierze nalezy si¢ z taka tezg zgodzi¢, pod warunkiem, iz osoba
odpowiedzialna za wydanie decyzji albo wydanie orzeczenia potrafi trafnie okresli¢
miejsce, w ktérym obecnie znalazta si¢ RP. Brak dostrzegania aksjologii, ktéra jest
przyczyng rozwoju energetyki odnawialnej na terytorium RP, powoduje, iz to czego
nie potrafi zrobi¢ na czas prawodawca, nie jest réwniez naprawiane w procesie sto-
sowania prawa. W RP obecnie istotne klopoty podczas wykladni stwarza przekucie
wartosci prawa migdzynarodowego czy prawa unijnego na wartosci prawa narodo-
wego. Najprawdopodobniej wynika to z tego, iz przestano dostrzega¢ interes lokalny
i interes narodowy w dlugim okresie czasu, ktéry ma istotne znaczenie dla tworzenia
i istnienia prawa zréwnowazonego rozwoju. Zatrwazajace jest to, iz takiego dlugo-
talowego interesu publicznego RP nie dostrzegaja organy publiczne, takie jak Prezes
URE. Moga o tym $wiadczy¢ niektére jego decyzje zwigzane z brakiem przedtuzania
koncesji albo odmowg udzielania koncesji dla matych Zrédet korzystajacych z zaso-
béw odnawialnych w rozumieniu dyrektywy 2009/28/UE. Brak czerpania z aksjolo-
gii normatywnej zawartej w Konstytucji RP oraz w ustawie Prawo energetyczne oraz
powigzania jej z rozstrzyganiem okreslonych przypadkéw zastuguje na negatywna
oceng. To jest prawdziwym powodem braku zrozumienia, co oznacza zréwnowazony
rozwdj i jakie ma on znaczenie normatywne. Bez aksjologii lokalnej i narodowej nie
mozna zrozumie¢ zréwnowazonego rozwoju, a tym bardziej tworzy¢, czy idac da-
lej, zastosowaé prawa zréwnowazonego rozwoju. Jezeli Sad Okregowy w Warszawie
w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 22 sierpnia 2013 r.*° dostrzega, iz istnieja wazne
powody spoleczne i ekologiczne przemawiajace za odpowiednim rozwigzaniem
sporu, a mimo tego jego rozwijgzanie jest sprzeczne z tymi warto$ciami, to moze
oznaczad, iz normatywizm przestal by¢ spolecznie pozyteczny. Stad juz tylko krok od
utracenia legitymizacji spolecznej w demokratycznym panstwie prawa, jakim jest RP.
Normatywizm pozbawiony aksjologii staje si¢ narzedziem, o ktérego przeznaczeniu

% Orzeczenie Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumenta z dnia 22 sierpnia 2013 roku, XVII AmE
2/12.
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wnioskuje si¢ na podstawie konstrukeji narzedzia. Znaczaco upraszczajac, lecz idac
tym tropem, o przeznaczeniu noza powinno si¢ decydowa¢ wylacznie na podstawie
wiedzy o tym czym jest n6z. Odnoszac si¢ do poddawanego refleksji przypadku,
nalezy uzna¢, iz w procesie stanowienia prawa nie tylko nie nastepuje ,naprawienie”
omylek prawodawcy, ale zdarza si¢, iz nastepuje ich poglebienie. W takim nieprzy-
chylnym aksjologicznie otoczeniu mogg si¢ nawet zdarzy¢ sytuacje, w ktérych organ
nie tylko nie stosuje wyktadni prounijnej oraz nie nawigzuje do interesu lokalnego
i narodowego, lecz ma ewidentne trudnosci z zastosowaniem przepiséw prawa pol-
skiego, zwlaszcza w zakresie wymogéw dotyczacych terminu wydania decyzji oraz
zasiggniecia opinii marszatka. Wspomniane akty stosowania prawa raczej $wiadcza
o regresie, nawet w stosunku do przepiséw postanowien prawa obowigzujacego na
terytorium RP, anizeli o zd3zaniu organéw stosujacych prawo w kierunku wycisza-
nia konfliktéw. Przestano realizowa¢ zadania: dynamizacji, aktualizacji i unowocze-
$niania prawa w procesie stosowania prawa, ktére sg niezbedne do zblizenia si¢ do
grupy panstw dobrobytu. Nie chodzi o kopiowanie z nich na sile pewnych rozwiazan.
Rozwéj oznacza odniesienie si¢ do swoich wlasnych uwarunkowan oraz kontynuacji
wlasnego dorobku.

8. Zakonczenie

Modelowa koncepcja globalnego prawa zréwnowazonego rozwoju nie zna granic
geograficznych ani czasowych, lecz aby mogta by¢ ona realizowana, niezbedne sg gra-
nice zrédel prawa i oparcie si¢ na narodowych porzadkach prawnych®. To one kreuja
tad spoteczny, dzigki ktéremu moze nastapic lokalne i narodowe wdrozenie. Oddol-
nie tworzone s3 narodowe komponenty prawa zréwnowazonego rozwoju w ramach
wizji odgérnej. Celem niniejszych rozwazan jest przelamanie konfliktu modernizmu
i postmodernizmu®’, jako skrajnych stanowisk. Ich sp6r w duzej mierze nie zezwala
na rozkwit prawa zréwnowazonego rozwoju.

Prawo zréwnowazonego rozwoju warto traktowaé jako wazne narzedzie ludz-
kosci. Obecnie raczej dysponujemy ogdlng instrukcja oraz niezwykla mozaika skta-
dajacg si¢ z uformowanych klockéw-komponentéw, pélproduktéw, oraz dopiero co
wydobytych z ziemi surowcéw. Aby powstal komponent narodowy, niezbedne jest
wypelnienie formy odpowiednig materig. Nikt tego nie moze uczyni¢ za dany na-
réd. Nikt nie moze narzuci¢ danemu narodowi zréwnowazonego rozwoju, poniewaz

6 Kazde panstwo prowadzi wlasng polityke zréwnowazonego rozwoju, zob. M. Gérski, Zarzgdzanie

sprawami ochrony Srodowiska w Swietle dokumentow prawa migdzynarodowego, [w:] Prawo ochrony
srodowiska, M. Gérski (red.), Warszawa 2013, wyd. 2, s. 64. W szerokim znaczeniu polityki publicz-
nej miesci si¢ znaczacy obszar prawa.

67 Szerzej na temat modernizmu i postmodernizmu: L. Morawski, Glowne problemy wspolezesnej filo-

zofii prawa, wyd. 3, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 46 i n.



(GLOBALNE PRAWO ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU 25

wzmiankowany lezy w jego interesie®®. Przy odpowiednim poziomie rozwoju, naréd
powinien samodzielnie i oddolnie wypelni¢ trescig przygotowana odgérnie forme.
Moze w tym zakresie znaczaco positkowac si¢ dobrymi praktykami innych narodéw,
co tez najczesciej ma miejsce w przypadku aksjologii zréwnowazonego rozwoju, nie-
sionej na skrzydlach globalizacji. Nie kazdy naréd potrafi dostosowaé albo zbudowaé
swoja aksjologie, a co za tym idzie i prawo w stosunku do miejsca w ktérym sig¢
znalazl. W takim przypadku nastepuje szereg konfliktéw, w ktérych cele spoleczne,
srodowiskowe i gospodarcze s3 niezmiernie antagonizowane. Dany naréd nie moze
rozwazaé zréwnowazonego rozwoju w aspekcie globalnym, poniewaz sam nie moze
si¢ upora¢ z wykreowaniem wlasnego, wewnetrznego zréwnowazonego rozwoju.
Prawo w takim przypadku, zamiast spelnia¢ role sedziego godzacego zwasnione
strony nad wyraz czesto staje si¢ krétkotrwalym instrumentem autorytarnych roz-
strzygnie¢. Wtedy skala absurdu moze wykroczy¢ poza ramy zrozumiate nawet dla
prawnikéw.

Okazuje sie, iz w pewnych przypadkach nie tylko zapomnialo si¢ o duchu prawa,
lecz nawet o literze prawa. Wprost mozna powiedzie¢, iz zdarzaja si¢ sytuacje kurio-
zalne, gdzie organy publiczne kurczowo uzywajac argumentu zwigzania przepisami
prawa, pomijaja przepisy prawa w procesie wyktadni. W takim przypadku trudno jest
méwic o porzadku i harmonii, ktére sg podstawa prawa zréwnowazonego rozwoju.
Obecne prawo RP w zakresie stanowienia prawa i stosowania w istotnym stopniu
r6zni si¢ od postulatu harmonii paristw dobrobytu, ktéry zostal do RP przyniesiony
na skrzydtach globalizacji. Wskazany przypadek réwniez swiadczy o odwréceniu sie
od wlasnego narodowego konceptu pojednania rozwoju gospodarki i ochrony $rodo-
wiska, ktéry w latach siedemdziesiatych sformutowal Wojciech Radecki®.

W konsekwencji transformacji spoleczno-gospodarczej nastgpilo przerwanie
ciagtosci kulturowej oraz planowane rozdwojenie pomiedzy warto$ciami a normami
w RP. Prawo w tym ,,chaosie kulturowym” odegrato pote¢zng rolg. Obecnie nadchodzi
okres, w ktérym naréd polski moze ponownie zastanowi¢ si¢ nad warto$ciami, kt6-
rym chce wspdlnie holdowaé i ktérym nalezy daé pierwszeristwo w procesie stano-
wienia i stosowania prawa. Moze to by¢ utrzymywanie reguly konfliktu. Moze to by¢
réwniez stopniowe godzenie zwasnionych i przeciwstawianych dotychczas wartosci,
tak aby nie byto mozliwe jednostkowe autorytarne stosowanie prawa. Z punktu wi-
dzenia dlugofalowego rozwoju druga droga jest bardziej pozadana. Budowa war-

%8 Natomiast odrgbng kwestig jest problematyka tego, jak ma si¢ odpowiedzialno$¢ panistw w stosunku

do innych panstw w kontekscie zréwnowazonego rozwoju — mozna by byto méwi¢ o zréwnowa-
zonym rozwoju wewnetrznym, ktory powinien si¢ zmiesci¢ w ramach zréwnowazonego rozwoju
globalnego. Szerzej na temat odpowiedzialnosci paristw w kontekscie jednego z filaréw — srodowi-
skowego, zob. A. Przyborowska-Klimczak, Odpowiedzialnosé migdzynarodowa, [w:] Leksykon prawa
migdzynarodowego publicznego. 100 podstawowych pojec, A. Przyborowska-Klimezak, D. Py¢ (red.),
Warszawa 2012, s. 263 i n.

% 'W. Radecki, Rozwdj gospodarki i ochrona srodowiska. Charakter konfliktu, JPiZ”1979,nr 12, 5. 3-4.
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tosci nie moze oznacza¢ radykalnego narzucenia pewnej aksjologii sila, poniewaz
oznaczaloby to totalitaryzm. Pozadana jest harmonia pomigdzy filarami: spotecz-
nym, gospodarczym i przyrodniczym, ktérag mozna osiagnaé dzigki konsensusowi
albo kompromisowi. W zwigzku z tym pewna klauzula solidarnosciowa jest nie-
zbgdna, a jej odbiciem jest prawo zréwnowazonego rozwoju. Proces harmonizowa-
nia jest nierozerwalnie powigzany z traktowaniem pomnazania kapitatu spotecznego
jako najistotniejszego waloru rozkwitu zréwnowazonego rozwoju w przypadku RP
w dniu dzisiejszym.



PioTr KorzENIOWSKI

O potrzebie kodyfikacji prawa ochrony

srodowiska

1. Geneza i podstawy aksjologiczne kodyfikacji prawa

Koncepcja kodyfikacji prawa posiada dluga tradycje w ramach procesu tworzenia
prawa. Pierwsze kodyfikacje (zbiory) prawa odnotowane przez C. Kunderewicza
obejmuja mezopotamskie zbiory prawa z II1 1 II tysiaclecia p.n.e.! Zostaly one spo-
rzadzone na polecenie wladcéw sumeryjskich i akadyjskich. Zbiory takie nazywane
sa kodeksami. Przyktadem najwi¢kszego pomnika praw klinowych jest Kodeks Ha-
murabiego. Sktada si¢ on z trzech czesci, ktére obejmuja: 1) prolog, 2) czesé nor-
matywng i 3) epilog. Z ogdlnego przegladu tresci czgsci normatywnych kodekséw
mezopotamskich wynika, ze zawarte w nich przepisy dotycza nie tylko réznych kwe-
stii z dziedziny prawa publicznego, prywatnego i procesowego, lecz takze obejmuja
zagadnienia gospodarcze i skarbowe?.

W okresie od V do IX w. w Europie na terenie tzw. barbarzynskich panstw ger-
manskich powstawaly zbiory praw. Najistotniejsze z nich nie byly pisane po lacinie,
ale w jezyku narodowym (old english). Wszystkie kodeksy z tego okresu stanowity
zapisy praw grup etnicznych, a nie zbiory przepiséw obowiazujacych na okreslonym
terytorium. Cechg charakterystyczng tych kodekséw byla osobowa, a nie teryto-
rialna moc obowigzujaca tych praw. Systemy prawne wyrastaly wtedy ze zwyczajéw
i tradycji wspélnoty, ktérej wiezi ksztaltowalo pokrewieristwo, a nie przynaleznosé
terytorialna’.

! C.Kunderewicz, Najstarsze prawa swiata, £.6dz 1972,s. 3 i n.

2 C. Kunderewicz, Kodyfikacje mezopotamskie z III i II tysigclecia p.n.e., [w:] Dzieje kodyfikacji prawa.
Materialy na konferencje historykéw prawa w Karpaczu, Polskie Towarzystwo Historyczne, Komisja
Historyczno-Prawna, maj 1974, s. 3-20.

3 J. Kincl, Leges barbarorum, [w:] Dzieje kodyfikacji prawa, s. 21 i n.
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F. Bacon wskazal na niedogodnosci wynikajace z braku kodyfikacji prawa an-
gielskiego (jego niepewno$é, niejasno$é, dtugotrwatos¢ i wielkosé sporéw sadowych,
arbitralnos¢ decyzji sadowych, powszechna nieznajomos¢ przepiséw, partykularyzm
prawa). Autor ten opracowal takze caly program etapéw kodyfikacji prawa angiel-
skiego uwzgledniajacy istniejacy skomplikowany stan zrédel prawa krajowego. Jak
podnosi K. Séjka-Zieliriska od polowy XVII w. dazeniem do zunifikowania prawa
nadane zostaly nowe impulsy, plynace zza Renu, kiedy to francuska mysl prawnicza
znalazla si¢ pod wplywami filozofii prawa natury*. Kierunek ten jej zdaniem oddzia-
tywal zaré6wno na meritum, a wiec tre$¢ projektéw unifikacji zwlaszcza w warstwie
aksjologicznej, jak i na forme, a wigc metode systematyzacji materialu normatywnego.

J. Bentham uznal potrzebe stosowania nowoczesnego znaczenia terminu ,ko-
dyfikacja”. Filozof ten wielokrotnie wyrazal przekonanie, ze zupelno$¢ jest najwyz-
szym przedmiotem dobrego kodeksu. Wymdg jasnosci i powszechnej zrozumialosci
opracowanego kodeksu mial zagwarantowa¢ bezpieczenistwo prawne. Wprowadzit
rozréznienie stanowienia kodekséw normujacych kompleksowo dana dziedzing od
stanowienia zwyktych norm regulujacych waski zakres zagadnieri®.

Duze znaczenie w ksztaltowaniu si¢ podstaw dogmatycznych procesu kodyfi-
kacji miala szkola historyczna w prawoznawstwie, ktérej reprezentantem jest F.K.
von Savigny. Jego my$] miata duzy wplyw na trzy kodyfikacje prawa cywilnego obej-
mujace: francuski Code Civil, pruski Landrecht i austriacki Allgemeiness Biirgerliches
Gesetzbuch®. Zwlaszcza francuski Code Civil z 1804 r., okreslany jako Kodeks Na-
poleona, zapoczatkowal etap wielkich kodyfikacji cywilnych. F.K. Savigny uwaza, ze

Gdy jednak w naszych czasach méwi si¢ o potrzebie ogdlnych kodekséw, to nie
chodzi weale o te rodzaje wplywoéw czesciowych. Chodzi tu w wigkszosci przypadkéw
o0 rzecz nastgpujaca. Paristwo ma zbadaé caly swéj material prawny i okresli¢ go na
pi$mie tak, aby sporzadzona ksiega byla odtad jedynym Zrédlem prawa, a wszystko
inne, co dotad mialo moc obowigzujaca, zostalo tej mocy pozbawione.’

Autor ten w procesie kodyfikacji dostrzega duzg role praktykéw i przedstawicieli
nauki prawa. Jego zdaniem, przygotowanie kodeksu powinno odbywac¢ si¢ w ramach
pracy zespolowej. Uwaza, iz:

kodyfikacja stanowi taka prace przy ktérej zjednoczenie sit wielu jednostek nie
da bynajmniej sily reprezentujacej sume sil pojedynczych. Co wigcej kodeks stano-
wiacy dzieto znakomite i godne pochwaly w ogéle nie moze powstaé tym sposobem,
a to z tej prostej przyczyny, ze z swej natury nie jest ani jednostkowym postanowie-
niem ani zbiorem takich jednostkowych postanowien, lecz organiczng catoscia.®

* K. Séjka-Zieliniska, Kodeks Napoleona. Historia i wspdlezesnosé, Warszawa 2008, s. 23-24.

> P.Schofield, Jeremy Bentham: Legislator of the World, Legal Theory at the End of the Millennium, Cur-
rent Legal Problems, wyd. M. Freeman, Oxford 1998, s. 51,115-147.

6 K. Opatek, Wszgp, [w:] FX. Savigny, O powolaniu naszych czaséw do ustawodawstwa i nauki prawa,
przel. K. Opalek, Warszawa 1964, s. 7.

7 Ibidem,s. 61.

8 Ibidem,s. 167.
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R. Longchamps de Berier, twierdzil na poczatku lat 20. XX w., ze:

skodyfikowanie prawa jest dobrodziejstwem dla ludzkosci, bo ulatwia poznanie
i stosowanie prawa oraz wykrycie pewnych podstawowych mysli systemu prawnego.
Zarzut, ze kodyfikacja tamuje rozwdj prawa jest niestuszny, bo ten moze postgpowacd
za posrednictwem judykatury, nauki i nowel, tj. ustaw zmieniajacych przestarzale lub
uzupelniajgcych niewystarczajace postanowienia kodeksu. Niewatpliwie jednak wydanie
kodeksu przez pewien czas utrudnia swobodny rozwéj prawa, gdyz wtedy i judykatura,
i nauka maja skfonnos¢ do uwazania go za niewzruszong podstawe i trzeba dopiero wiel-
kiego nacisku stosunkéw faktycznych, aby je do szukania nowych drég, a nawet walki
z kodeksem pobudzi¢. Dlatego powinno by¢ staraniem ukladajacych kodeks, aby ta, badz
co badz ujemna cecha kodyfikacji wystgpowata jak najstabiej. Przyczyni¢ si¢ do tego
moze unikanie kazuistyki i pozostawienie mozliwie wielkiej swobody sedziemu. Reszty
moze dokonaé samo spoleczeristwo przez staranie si¢ o wysoki poziom sadownictwa
i pielegnowanie nauki prawa na uniwersytetach i poza nimi.’

Jak wida¢ koncepcje i podstawy aksjologiczne kodyfikacji prawa posiadaja dlugie tra-

dycje w ramach ogélnego procesu tworzenia prawa.

2. Prawo ochrony srodowiska w systemie prawa

Wyréznienie dzialéw i wyodrebnianie si¢ réznych dyscyplin szczegélowych nauk
prawnych jest jednym z podstawowych zadan nauki prawa, ktére powinny zostaé
uwzglednione przy opracowaniu modelu kodyfikacji prawa. H. Rot pojecia dziatu
i gatezi prawa traktuje jako synonimy™. O.S. Jofte i M. Szargorodski system prawa
postrzegaja jako ,caloksztalt galezi prawa, zréznicowanych ze wzgledu na wiasciwe
im cechy odpowiadajace specyfice stosunkéw spotecznych (...)""". Autorzy ci wska-
zujg na obiektywne cechy podziatu prawa na galezie (czg¢sci sktadowe) w ramach
systemu prawa. Zwracaja oni uwage na podstawowe kryterium przedmiotu, ktére
pozwala na wyodrebnienie galezi prawa. Ich zdaniem, wlasnie ta cecha posiada trwale
obiektywny charakter, majacy zalety praktyczne i teoretyczne. Warto podkresli¢, ze
cytowani autorzy, wtedy w zupelnie innych od wspéiczesnych uwarunkowaniach
ustrojowo-politycznych, zwrécili uwage na rozszerzanie si¢ sfery publiczno-prawne;j
i ograniczanie zakresu dzialania prawa prywatnego.

Mozna dzi$ zada¢ pytanie: czy owa tendencja jest widoczna w systemie prawa
polskiego? Na tak postawione pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. Przy-
ktadem dowodzacym rozwijania si¢ jej moze by¢ poszerzanie si¢ zakresu prawa
ochrony srodowiska w systemie prawa. O.S. Joffe i M. Szargorodski zwracaja tez
uwage na konieczno$¢ zachowania ostroznosci przy konstruowaniu galezi prawa. Ich
zdaniem, wynika to z braku wystgpowania probierza obiektywnego. Galezie prawa
sa wydzielone i odgraniczone ze wzgledu na cechy obiektywne, charakterystyczne dla

’ R.Longchamps de Berier, Wstep do nauki prawa cywilnego, Lublin 1922, s. 15.
10 H. Rot, System prawa — wizja teoretyczna i podzialy praktyczne, ,AUW” 1964, ,Prawo” 19, s. 131.
11 O.S. Joffe, M. Szargorodski, Zagadnienia teorii prawa, przel. ]. Kowalski, Warszawa 1963, s. 298.



30 PioTr KorzZENIOWSKI

danych stosunkéw spotecznych. Najwazniejsze znaczenie posiada tutaj, w przekona-
niu tychze autoréw, tre§¢ normowanych stosunkéw. Uwazajg oni, ze poprzez:

kierowanie si¢ tylko trescia tych czy innych stosunkéw spolecznych, to znaczy
przedmiotem unormowania, mozna byloby stworzy¢ wiele réznorodnych galezi, np.
prawo wodne, lesne, gérnicze (...), bowiem klasyfikowany przedmiot mozna dzieli¢
bez konca.'?

W procesie kodyfikacji prawa wciaz aktualne pozostaje pytanie, w jaki sposéb
uja¢ w ramach kodeksu najwazniejsze instytucje prawne? Rodzg si¢ tu jednak pyta-
nia: jak nalezy rozumie¢ pojecie calosci w prawie? Czy caloscig jest system prawa, czy
tez calo$¢ taka tworza dopiero kompleksowe instytucje prawne? Kryterium calosci
pozwala wyodrebni¢ przedmiot badania i czesci sktadowe modelu kodyfikacji prawa.

Kodeks prawa ochrony $rodowiska widz¢ nie w formie sumarycznego pola-
czenia pewnej grupy przepiséw prawa, ale jako systemowy kompleks norm chro-
nigcych srodowisko jako calosé. Dzigki kodeksowi powinna by¢ stworzona jednosé
norm o charakterze migdzygateziowym. Istota kodyfikacji prawa ochrony srodowiska
przejawia si¢ m.in. w tym, ze kodeks nie moze by¢ tylko sumarycznym zbiorem norm
prawnych, posiadajacych okreslone cechy wlasciwe, lecz powinien tworzy¢ nows,
otwartg na zewnatrz jako$¢ w calym systemie prawa ochrony srodowiska. Powoli je-
ste$my zmuszeni odchodzi¢ od klasycznego paradygmatu o trwalosci systemu prawa
na rzecz plynnosci, ruchu jego elementéw skladowych. Taka funkcje prawa ochrony
srodowiska powinna uwzglednia¢ w szczegdlnosci siatka pojeciowa prawa ochrony
srodowiska.

3. Siatka prawa ochrony $rodowiska

Waga problematyki zwigzanej z wyjasnieniem znaczenia podstawowych poje¢ praw-
nych dotyczacych ochrony srodowiska ma duze znaczenie nie tylko teoretyczne, ale
posiada takze szczegdlng warto$é praktyczng w procesie kodyfikacji prawa ochrony
srodowiska. Jednym z gltéwnych zalozen modelu kodyfikacji prawa ochrony $rodo-
wiska jest istnienie uniwersalnego systemu pojec¢ prawnych dotyczacych ochrony $ro-
dowiska. Opracowanie logiki i metodologii badan siatki pojeciowej systemu prawa
ochrony $rodowiska jest obecnie problemem szczegdlnie doniostym. W pewnym
sensie jest to zagadnienie kluczowe dla wszystkich dalszych przeksztalcen systemu
prawa ochrony $rodowiska obejmujacych takze kodyfikacje. Zasadnicza trudnosé,
jaka si¢ tu wylania, sprowadza si¢ do wypracowania metody stworzenia spéjnego
i poprawnego pod wzgledem merytorycznym aparatu pojeciowego prawa ochrony
srodowiska. Prawidiowe funkcjonowanie takiego aparatu jest warunkiem koniecznym
i dostatecznym dla opracowania kodeksu prawa ochrony srodowiska. Tworzenie si¢
i funkcjonowanie siatki pojeciowej prawa ochrony srodowiska nie jest jednoczesnie
zjawiskiem skoniczonym. Wszedzie gdzie istnieje system przepiséw prawa i wszg-
dzie gdzie wyznaczaja one dazenie do jakiego$ celu, istnieja obiektywne warunki do

2 Thidem, s. 304.
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tworzenia poje¢ prawnych. Doswiadczenie wykazuje, Ze prawo, realizujace okreslone
cele przy ustaleniu jednolitych zasad prawnych, moze osiagnaé wiekszy poziom sku-
tecznosci. Nie kazda wigc regulacja prawna jest jednakowo skuteczna i jednakowo
wartosciowa pod wzgledem aksjologicznym. Analizowanie teoretycznych zalozen
siatki pojeciowej prawa ochrony §rodowiska nie moze by¢ traktowane w oderwaniu
od ogélnych warunkéw rozwoju catego systemu prawa.

Wobec czegsto podnoszonej wieloznacznosci tresci nadawanej podobnym, czy
nawet tym samym pojeciom wystepujacym w aktach normatywnych dotyczacych
ochrony §rodowiska (mimo stworzenia stowniczka podstawowych poje¢ w ustawie
z dnia 27 kwietnia 2001 r., Prawo ochrony $rodowiska'®), nadal celowe wydaje si¢
podejmowanie wysilkéw dotyczacych usystematyzowania znaczenia stosowanych

pojec. W ocenie K. Opatka:

Z problemami wieloznacznosci i plynnosci zakreséw terminéw mamy nagmin-
nie do czynienia w rozwazaniach na temat dyscyplin zaliczanych do prawoznawstwa
przy probach okreslenia ich wzajemnych stosunkéw.™

Nalezy podkresli¢, ze wieloznaczno$¢ jest znamienna dla wigkszosci poje¢ prawnych
wchodzacych w sklad systemu prawa. Stwarza to oczywiscie okreslone problemy
w poslugiwaniu si¢ siatka pojeciowa. Tworzac model prawny powinnismy dazy¢ do
tego, aby byly zachowane pewne warunki postugiwania si¢ pojeciami w ramach sze-
rokich granic systemu tego prawa.

Wiedza o pojeciach jest zwigzana przede wszystkim z opanowaniem nie-
zbednego przedmiotu prawa. Jest to czgsto opanowanie jedynie teoretyczne, a nie
praktyczne, a czasami nawet pozorne. Pojecia daja nam najczesciej informacje nie
o samym przedmiocie prawa, lecz wiedz¢ na temat idei przedmiotu prawa i jego ak-
sjologii. Nowe pojecia okreslaja tez w duzym stopniu kierunki rozwoju poszczegél-
nych dyscyplin prawoznawstwa oraz inspiruja badaczy do stawiania nowych zadan
w ustalaniu ich przedmiotu.

Kazda dyscyplina prawoznawstwa postuguje siec wlasnym zbiorem pojec. Musi
on spelnia¢ dwa zasadnicze warunki. Pierwszy jest zwiazany ze $cisloscia termino-
logiczna. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywno$¢ analiz oraz interpretacji
prawniczych. Drugi dotyczy zasiggu stosowanych poje¢. W pojeciach prawa i na-
uki prawa B. Wréblewski wyodrebnia dwie kategorie: 1) pojecia prawne i 2) pojecia
prawnicze. Pojecia prawne s3 to pojecia o faktach i zjawiskach prawnych. Pojecia
prawnicze — to pojecia, ktére powstaja i s3 opracowane przez prawnikéw w zwiazku
z normami, ktérych zawartos¢ staraja si¢ poznaé¢ w okreslonym celu®. W ocenie
Z. Ziembinskiego:

Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formuluje si¢ teksty prawne oraz rekon-
struowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura za pomocg ktérej opisuje

3 Tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U.z 2013 r. poz. 1232 ze zm.

1 K. Opalek, Filozofia prawa a filozofia spoleczna, [w:] Problemy teorii i filozofii prawa, H. Groszyk,
J. Malarczyk, A. Pieniazek, W. Skrzydto, W. Sladkowski (red.), Lublin 1985, s. 193.

5 B. Wréblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakéw 1948,s. 76 i n.
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si¢ tre$¢ norm prawnych, nie sg jedynie narzedziem porozumiewania sig, ktére mozna
dowolnie ksztaltowaé, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawne;.'¢

I wlasnie miedzy innymi dlatego zdaniem tego autora, mysl prawnicza jest czgsto
oporna na innowacje terminologiczne i ocig¢zala w tworzeniu nowych pojeé. K. Opa-
tek i J. Wréblewski, omawiajac pojecia prawne i prawnicze, oddzielaja jezyk prawny,
jezyk prawniczy stosowania prawa i jezyk prawniczy nauki prawa. Odpowiednio po-
jeciami prawnymi, pojeciami prawniczymi praktyki i pojeciami prawniczymi nauki
nazywaja znaczenie terminéw wystepujacych w odpowiednich jezykach'.

Brak doktadnego rozpoznania przedmiotu prawa ochrony srodowiska sprzyja
niepewnosci w budowaniu siatki podstawowych poje¢ prawnych. Whnikliwe stu-
dia nad systemem prawa ochrony $rodowiska sklaniaja co najmniej do ostroznosci
przy rozstrzyganiu probleméw teoretycznych nad funkcja pojeé¢ prawnych w prosie
kodyfikacji prawa. Obecnie mozemy méwi¢ o zakonczeniu wstgpnej fazy rozwoju
systemu pojec¢ prawa ochrony srodowiska. Swoistos¢ przejscia do kolejnej fazy bu-
dowy siatki pojeciowej bedzie polega¢ na koniecznosci podjecia glebokich przemian
strukturalnych w systemie prawa ochrony srodowiska. Model siatki pojeciowej sys-
temu prawa ochrony srodowiska jest wigc kluczem do stworzenia modelu kodyfikacji
prawa ochrony $rodowiska.

4. Model kodyfikacji prawa ochrony $rodowiska

Wspélezesne prawo ochrony srodowiska jest ciggle rozbudowujacym si¢ systemem.
W tych warunkach stworzenie modelu kodyfikacji jest zadaniem trudnym, ale moz-
liwym do zrealizowania. Ten bardzo liczny, ruchliwy, ciggle zmieniajacy si¢ oraz
rozmaicie interpretowany zbiér norm prawnych musi by¢ mimo wszystko poddany
procesowi kodyfikacji.

Proces kodyfikacji powinien opiera¢ si¢ na modelach realizujacych okreslone
wartosci i wynikajacych z nich zalozeniach regulacji prawnych. Dla przyktadu, chcac
poprawi¢ poziom ochrony srodowiska, mozemy zbudowaé okreslony model prawny
oparty na pewnych wartosciach realizujacych cele w ochronie $§rodowiska. Model
taki powinien posiada¢ takze uzasadnienie naukowe. Nauka prawa czyni wiec nie-
ustanne wysilki na rzecz konstruowania coraz doskonalszych niz dotad modeli praw-
nych. W budowaniu modelu kodyfikacji, obok czynnikéw natury prawnej, nalezy
uwzglednia¢ uwarunkowania gospodarcze, techniczne, spoleczne i polityczne. Maja
one szczegdlnie duze znaczenie.

Posuwajac si¢ dalej w kierunku wspélpracy oraz integracji z innymi dyscyplinami
trzeba stwierdzi¢, ze zalozenia modelu prawnego stanowig syntez¢ tez postawionych
w obszarach badan realizowanych takze w naukach ekonomicznych i technicznych®.
Aby sensownie przedstawi¢ zalozenia analizowanego modelu, nalezy jak sadz¢ zrobi¢
na poczatku pewne zastrzezenia wstepne dotyczace obszaru naszych analiz: 1) zakres

16

Z. Ziembiniski, Szkice z metodologii szczegolowych nauk prawnych, Warszawa-Poznari 1983, s. 78.
7 K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 67.
18 Zob. M. Nowakowska, T¢orie badar. Ujecia modelowe, Warszawa 1977, s. 48 i n.
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tego, co sklada si¢ na model kodeksu prawa ochrony srodowiska, jest tak szeroki, ze
wyczerpuje w pewnym sensie nieomal caloksztalt prawa ochrony srodowiska; 2) dla
unikniecia niejasnosci tak czegsto towarzyszacych przedstawianiu modeli prawnych,
nalezy si¢ skoncentrowa¢ na tym, co najwazniejsze dla powstania takiego modelu;
3) wszystko co zostanie tu zaprezentowane bedzie mialo charakter informacyjny i w
pewnym stopniu porzadkujacy, 4) model kodyfikacji prawa ochrony srodowiska sta-
nowi centralny problem naukowy w naszych rozwazaniach. J. Pieter twierdzi, ze

Kazdy problem naukowy oparty jest na pewnych zalozeniach: mianowicie na
tym, co w danej sprawie juz wiadome, lecz czego si¢ w danej pracy nie uzasadnia i co
uzasadnia lub sprawdzenia nie wymaga, czego si¢ po wiekszej czesci weale nie wylusz-
cza, oraz na tym, co si¢ o niej mniema."

Obecnos¢ zalozen w problemie, konsekwentnie réwniez w calej pracy naukowej,
spelnia, zdaniem cytowanego autora, zasadniczo taka sama rolg, jak obecnosé pewnej
wiedzy wstepnej, domyslnie mieszczacej si¢ w pytaniu, ktére stawiamy na poczatku
sprecyzowania hipotezy gtéwnej®.

Do kluczowych probleméw badania kazdego modelu prawnego nalezy okre-
slenie zestawu niezbe¢dnych zalozen czastkowych i powigzari miedzy nimi, wedlug
ktérych nastgpuje grupowanie konstrukeji teoretyczno-prawnych. Tworzg one struk-
ture modelu. Stowo ,,problem” w naszych zlozeniach koncepcyjnych oznacza przede
wszystkim wskazanie w analizie na istotne zagadnienie prawne dla ksztaltu kodeksu
prawa ochrony $rodowiska. Wymagaja one rozstrzygnigcia i zaproponowania pew-
nych teoretycznych i praktycznych rozwiazan mozliwych do zastosowania m.in.
w procesie legislacyjnym. Giéwnym zadaniem opracowania zalozeri modelu kody-
fikacji prawa ochrony srodowiska ma by¢ nie tylko uporzadkowanie regulacji praw-
nych, ale takze odtworzenie obiektywnego obrazu wylaniajacego si¢ nowego ksztaltu
prawa ochrony srodowiska i przedstawienie postulatéw de lege ferenda w tym zakresie.

Prawnicze badanie naukowe powinno by¢ z zalozenia problemowe. W ramach
ustalenia zalozeri koncepcyjnych naszego modelu powinni$my si¢ zajmowaé naj-
wazniejszymi problemami, ktére dotad nie byly rozstrzygnigte w teorii prawa ad-
ministracyjnego i prawa ochrony srodowiska. Kazdy model prawny spelnia funkcje
objasniajaca i posiada element prognostyczny. Oznacza to, ze w zalozeniach mo-
delu prawnego zawarta jest réwniez np. wypowiedz o mozliwych sposobach uregu-
lowania okreslonych zagadnien w przyszlosci. Nie istnieje ogélnie przyjeta teoria
modeli prawnych kodyfikacji. Mimo jednak tego podstawowego braku oraz apolo-
getycznego nastawienia nauki prawa, rozmaite modele prawne na ogét sporzadza si¢
z uwzglednieniem zalozen teorii i filozofii prawa. Wyjasnienie okreslonych proce-
s6w korzystania z zasobéw $rodowiska moze wynika¢ takze z tych zatozeri. Model
prawny kodyfikacji powinien funkcjonowaé w praktyce i jako obiektywnie istniejaca
konstrukcja normatywna, ktéra moze by¢ przez badacza poznana i skierowana na
ustalenie prawidlowosci wystepujacych w procesach tworzenia i stosowania prawa.

¥ ]. Pieter, Ogdlna metodologia pracy naukowej, Wroctaw, Warszawa, Krakéw 1967, s. 80.
0 Thidem,s. 80.



34 ProTr KorzENIOWSKI

Podstawowym zadaniem jest przedstawienie zalozen odzwierciedlajacych zaréwno
logiczng strukture, jak i zlozonos¢ regulacji prawnych wchodzacych w sktad systemu
prawa ochrony srodowiska.

5. Znaczenie pojec: kodeks i kodyfikacja
Kodyfikacja jest potrzebna, gléwnie ze wzgledéw praktycznych i poznawczych. W li-

teraturze trudno odnalez¢ jedng wspélna definicj¢ kodeksu. Najczgsciej badania ogra-
niczaja si¢ do trzech plaszczyzn, na ktérych termin ten nalezy rozpatrywaé. Pierwsza
jest forma, ktéra ma polegaé na zebraniu w jedng calo$¢ przepiséw juz istniejacych
i obowiazujacych, lecz dotychczas rozproszonych. Druga plaszczyzna jest zawartosé
kodeksu, na ktéra ma si¢ sktada¢ badz caloksztalt obowigzujacych przepiséw praw-
nych, badz tez przepisy z jednej lub kilku dziedzin prawa. Wreszcie trzecia plaszczy-
zna, to takie szczegdlne cechy kodeksu, ktére majg umozliwic lepsze poznanie prawa.
S3 nimi: doskonalo$¢ prawa, spojnosé wewngtrzna, usystematyzowanie tresci, brak
sprzecznosci wewnetrznych, kompletnosé, jasnos¢ i zrozumiatosé, zgodnosé z obo-
wigzujacym prawem, porgczno$¢ w poslugiwaniu si¢ nim (zwigzlos¢), a nawet po-
stulat pozostajacy calkowicie poza samym kodeksem, jakim jest rozpowszechnianie
znajomosci jego przepiséw. Cechg kodeksu jest ,sztywno$¢”, ktéra wynika z faktu, iz
kodeks jest aktem prawnym pomyslanym dla normowania stosunkéw spolecznych
na dlugi okres w poréwnaniu ze ,zwyklymi” aktami ustawodawczymi. Ogranicza
to w zalozeniu swobode¢ nowelizacji kodeksu jako zagrazajacej wewnetrznej jego
spdjnosci, niesprzecznosci i zupelnosci. Pogodzenie wartosci ,,sztywnosci kodeksu”
z wartoscig ,adekwatnosci uregulowan kodeksowych do zmieniajacych sie potrzeb
zycia” jest sprawg nader skomplikowang i trudng od zrealizowania.

Szczegélne miejsce kodeksu jest zwigzane z osobliwym udzialem nauki prawa
w pracach kodyfikacyjnych. Jesli autorytet nauki prawa w danej dziedzinie jest wy-
soki, to udzial przedstawicieli tej grupy zawodowej w pracach kodyfikacyjnych powi-
nien by¢ tez wysoki. Zdaniem H. Rota:

(...) nazwg ,kodeks” obejmuje si¢ niekiedy pewien zbiér (kompilacje) przepiséw
prawnych uporzadkowanych dla okreslonych celéw, np. praktycznych, informacyjnych,
dydaktycznych itd.*!

R. David uwaza, ze ,Kodyfikacjg, jej racj¢ bytu i doniosto$¢ mozna zrozumie¢ tylko
w $wietle historii”. W takim ujeciu kodyfikacja jest historycznie uksztaltowanym
wyrazem technicznej systematyzacji przepiséw prawa. Wediug H. Rota:

(...) tak szeroko rozumiana ,kodyfikacja”, jako po prostu techniczna (urzgdowa
badz prywatna) systematyzacja rzeczywiscie funkcjonujacych przepiséw prawa, za-
réwno zwyczajowego, jak tez w inny sposéb stanowionego instytucjonalnie, jest zjawi-
skiem niejako ,,odwiecznym”.?

2 H. Rot, Problemy kodyfikacji prawa PRL, Wroctaw 1978, s. 3.
22 R. David, Prawo francuskie. Podstawowe dane, przet. K. Piasecki, Warszawa 1965, s. 32.

2 H.Rot, Ksztaltowanie systemu prawa, t. 111: Wigz pozioma systemu prawa, ,AUW”1984/749, ,Prawo”
124,s. 41.
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Autor ten odréznia tak rozumiang ,kodyfikacj¢” od porzadkowania przepiséw praw-
nych, w ramach ktérego ustawy, rozporzadzenia, zarzadzenia oraz inne akty prawne
s3 Iaczone w pewne zbiory, bez zmiany ich tresci, ktére nazywa inkorporacja (kom-
pilacja) réznych przepiséw, ,z reguly dotyczacych jakiej$§ wyréznionej dziedziny
zycia spolecznego™. Wedlug niego, ,systematyczna inkorporacja jako najprostsza
forma systematyzacji przepisow prawnych, majaca pewne znaczenie praktyczne (dy-
daktyczne, popularyzacyjne itp.)”, plastycznie obrazuje nieckiedy dobre i zle strony
ustawodawstwa®. Z tego wynika, ze kodyfikacja jest zaliczana do najwyzszych form
systematyzacji przepiséw prawnych. Formami posrednimi, ktére nie naleza do ko-
dyfikacji, sa: inkorporacja, unifikacja, konsolidacja i nowelizacja. O. Jofte i M. Szar-
gorodski uwazaja, ze kodyfikacja zapewnia jedno$¢, poniewaz kodeks jest ustawg
organicznie spojona w jedna calo$¢ we wszystkich czesciach sktadowych?. H. Rot
twierdzi, ze kodyfikacja moze by¢ takze rozumiana w procesie ksztaltowania prawa
jako naukowy podzial na galezie”. Rozwijajac swoje wywody H. Rot uwaza, ze:

rola kodekséw polega przede wszystkim na integracji i unifikacji systemu prawa,
a wige taczeniu tego, co bliskie (...)%. Tak rozumiana kodyfikacja sprzyja, jego zda-
niem, tworzeniu bardziej horyzontalnej wizji struktury obowigzujacego prawa.”

Kodyfikacja stanowi techniczng systematyzacje rzeczywiscie funkcjonujacych
przepiséw prawa®. Przez kodyfikacje w literaturze rozumie si¢ calosciowe wzglednie
wyczerpujace unormowanie jakiej$ obszernej dziedziny Zycia, w miejsce uchylonych
wielu aktéw normatywnych?'. Jak twierdzi C. Kosikowski:

w procesie klasyfikacji prawa (...) zaznaczajg si¢ wyraznie dwa nurty. Pierwszy
wiaze si¢ z emancypacja wielu dzialéw prawa, ktére w nowych warunkach spolecz-
no-gospodarczych i ustrojowych wymagaja innego spojrzenia i regulacji (...), drugi
natomiast polega na przeprowadzeniu wewnetrznej systematyzacji tradycyjnych ga-
tezi prawa, ktére po wydzieleniu si¢ z nich kompleksowych dzialéw prawa obejmujg
mniejsze obszary regulacji stosunkéw spotecznych.®

Z tych powodéw aktualny system podzialu nie moze by¢ traktowany jak sta-
tyczny i niezmienny, a wrecz przeciwnie — staje sie on wyraznie dynamiczny i moze
ulega¢ dalszym przeksztalceniom. Zmiany dotyczg takze tych galezi prawa, ktére

posiadaja kodyfikacje.

2 Ibidem.

5 Thidem,s. 42.

% Q.S. Jofte, M. Szargorodski, Zagadnienia teorii prawa, przel. ]. Kowalski, Warszawa 1963, s. 314.
27 H. Rot, Ksztaltowanie systemu, s. 45

B Ibidem.

B Ihidem.

30 Zob. M. Borucka-Arctowa, O spolecznym dzialaniu prawa, Warszawa 1967, s. 104.

3t H. Rot, Problemy kodyfikacji, s. 5.
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C. Kosikowski, Problemy legislacyjne polskiego prawa finansowego i jego kodyfikacji, Wroctaw—War-
szawa—Krakéw 1983, Lédzkie Towarzystwo Naukowe, ,Societas Scientiarum Lodziensis, Prace
Wydz. IT: Nauki Historyczne i Spoleczne”, nr 90, s. 10.
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S. Szer uznaje, ze:

unormowanie w odregbnym kodeksie pewnej grupy stosunkéw spolecznych nie
przesadza jeszcze w zasadzie kwestii, do jakiej dziedziny prawa zaliczy¢ wypada t¢
grupe stosunk6éw spolecznych, nie przesadza tez naukowej systematyki prawa.*

Zdaniem J. Wréblewskiego, na przeksztalcenie si¢ czg$ci prawa w odrebna galaz
prawa oddzialujg nastgpujace przestanki: 1) rozwéj okreslonych stosunkéw spotecz-
nych, 2) waga rosngca tych stosunkéw, 3) forma czy inaczej metoda regulacji prawne;
danych stosunkéw, 4) istnienie ogélnych zasad prawa, stwarzajacych szczegélng wiez
prawng mi¢dzy normami prawnymi regulujacymi te stosunki oraz 5) wystepowanie
instytucji prawnych charakteryzujacych w szczegdlny sposéb te stosunki**. Niedosko-
nalos¢ regulacji kodeksowej moze dotyczy¢ réznych plaszczyzn: np. techniczno-re-
dakeyjnych, duzej szczegélowosci przepiséw, ogélnosci, braku precyzji w tworzeniu
poje¢, braku lacznosci czgsci ogdlnej z czescia szczegdlng oraz kazuistycznej metody
budowy przepiséw.

Do zalet kodeksu srodowiska nalezy w szczegdlnosci to, ze: kodeks powinien
zapewni¢ jednosé, zgodnosé i zupetnos¢ ustawodawstwa w dziedzinie prawa ochrony
srodowiska, jedno$¢ prawa ochrony $rodowiska, osiagnigta poprzez regulacje kodek-
sowa, wynika z tego, ze kodeks jest ustawg kompleksows, zapewnienie zgodnosci
w prawie ochrony srodowiska bedzie wynika¢ m.in. z tego, ze kodeks jest jedna ca-
losciowa ustawa, w ktdrej sprzecznosci powinny by¢ ograniczone do minimum lub
calkowicie wyeliminowane. Zupelnos¢ regulacji kodeksowej bedzie rezultatem m.in.
tego, ze kodeks w sposéb naturalny bedzie regulowaé w calosci dziedzing prawa
ochrony srodowiska oraz kodeks srodowiska powinien sprzyja¢ stalosci ustaw regu-
lujacych ochrong $rodowiska.

6. Problemy na drodze kodyfikacji prawa ochrony srodowiska

W naszych rozwazaniach napotykamy pytanie, ktére jest zwigzane z kwestig dojrza-
tosci prawa ochrony srodowiska do uregulowania kodeksowego. Przeciwnicy kodyfi-
kacji prawa ochrony $rodowiska twierdza, ze przeszkoda jest problem rozgraniczenia
sfer regulowanych np. przez prawo ochrony srodowiska i prawo administracyjne.
Kwestia ta, w moim przekonaniu, istniala w pewnym natezeniu i w proporcjach pod
koniec lat 70. XX w., kiedy to przepisy prawne, chronigce srodowisko, regulowaly
znacznie mniejszy od dzisiejszego zakres stosunkéw spolecznych, gospodarczych
i politycznych. Rozwéj wspélczesnego prawa ochrony srodowiska ukazuje od pew-
nego czasu, a zwlaszcza po wejsciu naszego panstwa do UE, duza dynamike przyro-
stu materii normatywne;j.

Problemem, ktéry dostrzegam na drodze do przysziej kodyfikacji prawa

ochrony srodowiska, jest bardzo obszerny zakres materii normatywnej tego prawa,

3 S. Szer, Prawo rodzinne, odrebna galgz prawa, ,PiP”1957/3,s. 469-474.
34 J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 321.
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ktéry moze sprawiaé wrazenie zbyt szerokiego na podjecie préb jego kodyfikacji. Za-
rysowanie granic prawa ochrony srodowiska, szczegdlnie na liniach stycznych z pra-
wem administracyjnym, konstytucyjnym czy prawem cywilnym, jest réwniez sprawg
bardzo wazng do rozstrzygniecia na poczatku. Nalezy podja¢ prébe przynajmniej
wstepnego uporzadkowania bardzo zlozonej legislacji dotyczacej prawa ochrony $ro-
dowiska. Fundamentalne znaczenie dla dalszego rozwazania kwestii przyszlej kody-
fikacji prawa ochrony srodowiska bedzie mialo sprecyzowanie stanowiska w sprawie
przyjecia okreslonego sposobu i form porzadkowania przepiséw prawnych, chronig-
cych $rodowisko. Na drodze tych poszukiwari nie uda si¢ unikna¢ bardzo trudnego
problemu teoretycznego, zwigzanego z podzialem prawa na galezie. Zagadnienie to
jest niezwykle wazne dla rozwazania samej mozliwosci kodyfikacji prawa ochrony
srodowiska.

Dla celéw dalszych rozwazan przyjmuje¢ tezg o istnieniu prawa ochrony srodo-
wiska jako wyodrebniajacego si¢ obszaru obowiazujacego prawa. Uwazam, ze prawo
to rézni si¢ od innych galezi systemu ze wzgledu na przedmiot regulacji prawne;j
rozumianej jako rodzaj stosunkéw spolecznych podlegajacych normowaniu. W ni-
niejszej pracy swoje zainteresowania skierowalem na przejawy procesu tworzenia si¢
systemu prawa ochrony §rodowiska, z jego zasadami prawnymi na czele. Swiadoma
refleksja metodologiczna nad tym procesem wydaje si¢ potrzebna i celowa. Powinna
ona obejmowacé zwlaszcza procesy doskonalenia prawa ochrony $rodowiska w postaci
jego kodyfikacji. Podstawowym teoretycznym zalozeniem systemu prawa ochrony
srodowiska jest teza o wzajemnym powigzaniu wszystkich jego czesci sktadowych.
Jednos¢ i kompleksowo$¢ prawa ochrony srodowiska powinna by¢ odzwierciedle-
niem samej jednosci §rodowiska. Zwiazki i powigzania cz¢éci skladowych systemu
prawa ochrony $rodowiska nie s3 state i niezmienne. Prawo ochrony srodowiska syn-
tetyzuje za pomocy zasad prawnych swoja tres¢ ochronng. Do rozleglego obszaru
prawa ochrony $rodowiska zaliczam np. przepisy dotyczace planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego, prawa energetycznego, prawa geologicznego i gérniczego.

Whaczeniu do szeroko rozumianego prawa ochrony $rodowiska powinny podle-
ga¢ normy, za pomocg ktérych nastepuje ingerencja w obszar korzystania z zasobéw
srodowiska. Wskazuje na to przede wszystkim zakres ustawy p.o.s., w ktérej mamy
przepisy odnoszace si¢ do wszystkich zasobéw $rodowiska. Wedlug J. Sommera,
przeszkoda we wprowadzeniu kodyfikacji prawa ochrony $rodowiska w paristwach
cztonkowskich UE jest mata systemowo$¢ prawa wspélnotowego™®. Jasne stanowisko
na temat kodyfikacji prawa ochrony srodowiska zajmuje R. Paczuski. Jego zdaniem:

winna ona by¢ uznana za podstawowy cel strategiczny w polityce ochrony $ro-
dowiska panstwa, ktéremu — w ramach ustalonego programu dzialania — winny by¢
podporzadkowane cele taktyczne i operacyjne dotyczace czastkowych regulacji praw-

%5 ]. Sommer, Efektywnos¢ prawa ochrony Srodowiska i jej uwarunkowania — problemy udatnosci jego
struktury, Wroclaw 2005, s. 93.
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nych z zakresu ochrony srodowiska, by byly to rozwigzania systemowe i spéjne z kom-
pleksowa regulacja prawng.*

Autor ten stusznie uwaza, ze ,rozwigzania prawne winny przyblizaé, a nie odda-
la¢ osiagnigcie celu strategicznego, tzn. kodeksu jako docelowego modelu polskiego
prawa ochrony srodowiska”’”. Oprécz zaprezentowanych préb podejmowania dziatar
kodyfikacyjnych w niektérych paristwach europejskich nalezy takze zwréci¢ uwage
na realizowang koncepcje ustaw wiodacych. Ich celem jest wytyczenie gtéwnych kie-
runkéw oraz zasad regulacji prawnej w pewnych dzialach Zycia spolecznego czy tez
gospodarczego. Sg to te dziedziny, ktére jeszcze nie sg dojrzate do realizacji procesu
kodyfikaci.

Tworzenie ustaw wiodacych pozostawia otwarta droge dla konsekwentnego,
dalszego ich rozwijania za pomoca ustaw dodatkowych, w kierunku kodyfikacji pew-
nego zbioru przepiséw prawa®®. Ustawy wiodace, majace charakter ogdlny, tworza
regulacje prawne, ktére sa wyodrebnione legislacyjnie, przedmiotowo, problemowo,
podmiotowo i funkcjonalnie oraz zblizaja sic w swoim ksztalcie normatywnym do
»malych kodyfikacji”.

Proces porzadkowania prawa materialnego nastepuje gléwnie poprzez zespala-
nie materialnoprawnych przepiséw oraz instrumentéw prawnych, wedlug kryterium
przedmiotowego w ramach generalnych ustaw wiodacych. Stanowig one wyodreb-
niony fragment zespolu przepiséw prawnych, tworzacych baze i punkt wyjscia dla
okreslonego obszaru regulacji prawnej. Ustawa wiodaca w zalozeniu ma charakter
kompleksowy, faczy bowiem w sobie elementy réznych metod regulacji prawnej, od-
powiednio do przedmiotu ustawy. Regulacje prawne dotyczace ochrony $rodowiska
aktualnie tworza rozbudowany systemem przepiséw. Przyczyng takiego stanu rze-
czy jest fakt, iz normy prawne z zakresu ochrony srodowiska obejmuja swym zasig-
giem nowe rozlegle obszary zagadnieri dotychczas nienormowanych w przepisach
ustawowych.

W prawie ochrony $rodowiska mozna wyodrebni¢ cztery gtéwne koncepcje le-
gislacyjne: 1) kodeks srodowiska; 2) ustawe ramowg; 3) ustawe kompleksowa oraz
4) zbiér ustaw™. J. Sommer uwaza jednak, ze w warunkach polskich nie ma przesta-
nek za ,podazaniem w kierunku tworzenia kodeksu ochrony srodowiska™. Jest to
spowodowane brakiem systematycznego opracowania w doktrynie oraz w orzecznic-
twie instytucji prawa ochrony srodowiska. Zgadzam si¢ z tym stanowiskiem jedynie
czesciowo. Obecnie polski dorobek teoretyczny dotyczacy podstawowych instytucji

36 R. Paczuski, Zagadnienia kodeksu ochrony srodowiska jako docelowego modelu uporzgdkowania pol-
skiego ustawodawstwa sozologicznego, [w:] Prawo, administracja, obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi
Smoktunowiczowi, A. Jamréz, B. Kudrycka, Z. Klepacki, J. Mieszkowski, M. Szyszkowska (red.),
Biatystok 1997, s. 304.

37 Ihidem.

38 Raport o stanie prawa 1985, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw, Warszawa 1985, s. 52.
¥ ]. Sommer, op. cit.,s. 91.

4O Tbidem,s. 93.
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prawa ochrony srodowiska jest znaczacy. Podazanie w kierunku kodyfikacji tej dzie-
dziny prawa bedzie mie¢ ugruntowane podstawy teoretyczne.

Argumenty podnoszone w literaturze polskiej, na temat braku przestanek naj-
pierw do wyodrgbnienia prawa ochrony $rodowiska jako galezi prawa, a nastepnie
rozpoczgcia dyskusji na temat kodyfikacji tego zespolu przepiséw prawa, s3 podobne
do argumentéw, ktére pojawialy si¢ w pismiennictwie niemieckim w latach 80. XX w.
Oczywiscie mam peing §wiadomos¢ réznic w stanach zaawansowania teorii prawa
ochrony $rodowiska w Niemczech i w Polsce. Uwazam, Zze obecny stan tej teorii
w Polsce oraz poziom regulacji prawnych, chroniacych srodowisko, pozwala rozwa-
zy¢ mozliwo$¢ rozpoczgcia dyskusji na temat korzysci wynikajacych z kodyfikacji
prawa ochrony srodowiska w Polsce. Istotne znaczenie dla tej debaty, moim zdaniem,
bedzie miala aktualna ocena stanu obowigzywania ustawy p.o.$. i dalszych perspek-
tyw jej funkcjonowania w systemie przepiséw prawa ochrony srodowiska. Postulat
zwigzany z potrzebg kodyfikacji prawa ochrony srodowiska zgtosil w polowie lat 70.
XX w. m.in. ]. Wréblewski. Jego zdaniem:

w $wietle szczeg6towych analiz racjonalnie uzasadniony jest postulat jednolitego
ujecia odpowiednich przepiséw w ramach usystematyzowanego aktu prawnego. Ko-
dyfikacja prawa o ochronie $rodowiska bylaby konsekwencja politycznej oceny donio-

slosci tego zagadnienia.*!

Na koniec chcialbym wskaza¢ na jeden z licznych przyktadéw postepujacej de-
strukeji tego bardzo waznego aktu prawnego w systemie prawa ochrony srodowiska,
jakim jest ustawa p.o.$. Zgodnie z zalozeniami prac legislacyjnych, ustawa p.o.$. miala
zapewnic sp6jno$¢ i uporzadkowanie przepiséw prawnych w zakresie ochrony srodo-
wiska. Ustawa ta byla jednak od poczatku jej uchwalenia wielokrotnie nowelizowana.
Czgste zmiany przepiséw prawa ochrony $rodowiska sa procesem nieuniknionym,
wynikajacym ze specyfiki zagadnieri tej materii prawa. Zmiany te nie powinny, moim
zdaniem, narusza¢ podstaw systemowych ksztaltu regulacji prawnych, dla ktérego
ustawa p.o.$. ma decydujace znaczenie. Liczne nowelizacje ustawy p.o.$., dotyczace
zwlaszcza podstaw strukturalnych ustawy i zasad ogélnych, spowodowaly dezin-
tegracje calego systemu przepiséw prawa ochrony $rodowiska. Bardzo wyraznym
przyktadem zlej praktyki legislacyjnej moze by¢ umiejscowienie w systemie prawa
ochrony srodowiska regulacji prawnej zagadnieni dostepu do informacji o srodowisku
i ocen oddziatywania na $rodowisko.

7. Podsumowanie

Model prawny kodyfikacji prawa ochrony srodowiska powinien funkcjonowaé
w praktyce jako obiektywnie istniejaca konstrukcja teoretyczno-prawna, ktéra moze

4 J. Wréblewski, Reguly i oceny instrumentalne a prawna ochrona srodowiska ekologicznego cztowicka,
yStudia Prawno-Ekonomiczne” 1974/12; s. 19-20.
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by¢ przez badacza poznana i skierowana na ustalenie prawidlowosci wystepujacych
w procesach tworzenia i stosowania prawa. Solidne opracowanie zalozen modelu
kodyfikacji prawa ochrony s$rodowiska powinno przyczyni¢ si¢ do uksztaltowania
racjonalnego procesu legislacyjnego w obszarze ochrony srodowiska. Ponadto kon-
cepcja kodyfikacji prawa ochrony $rodowiska powinna uwzgledniaé i przewidywad
przyszte tendencje rozwojowe tego prawa. Opracowujac model kodyfikacji prawa
ochrony srodowiska, niezb¢dne jest przede wszystkim: 1) wigcksze zintegrowanie
dwdch systeméw regulacii: obejmujacych prawo ochrony srodowiska i prawo gospo-
darcze, 2) uproszczenie konstrukeji norm prawa ochrony srodowiska oraz 3) gene-
ralne zmniejszenie ilosci przepiséw chronigcych srodowisko.

Duza ilo$¢ rozbudowanych aktéw prawnych nie jest mozliwa do opanowania
zwlaszcza przez osoby bez wyksztalcenia prawniczego, ktére czesto w Polsce do-
minuja wsréd oséb w praktyce stosujacych przepisy prawa ochrony srodowiska. Ten
niekorzystny stan rzeczy stwarza kolejne bariery m.in. w sprawnym funkcjonowaniu
organéw administracji. Nie nalezy zapomina¢ o tym, ze bardzo duza liczba aktéw
normatywnych, przewidujacych czgsto sprzeczne ze sobg obowiazki dla przedsigbior-
c6w w ochronie srodowiska, nie sprzyja takze procesom inwestycyjnym. Kodyfikacja
prawa ochrony $rodowiska powinna by¢ nie tylko uogélnieniem zebranego materiatu
prawnego, lecz takze rozwigzaniem perspektywicznych probleméw prawnej regula-
¢ji, uwzglednieniem zaréwno praktyki stosowania istniejacego prawodawstwa, jak
i danych naukowych dotyczacych tendencji rozwoju prawa ochrony srodowiska. Nie
jest prawda, ze regulacje z zakresu prawa ochrony srodowiska muszg by¢ czgsto zmie-
niane, malo stabilne i jako takie nie moga funkcjonowaé przez dluzszy okres. Re-
gulacja kodeksowa moze zapobiec niepozadanym i nieuzasadnionym merytorycznie
(obiektywnie) czg¢stym zmianom prawa ochrony srodowiska.

Za celowoscia przeprowadzenia kodyfikacji prawa ochrony $rodowiska przema-
wiaja nastepujace wzgledy: 1) potrzeba utrwalenia wyksztalconych instytucji praw-
nych; 2) potrzeba zapewnienia prawu ochrony §rodowiska wigkszej niz dotychczas
spéjnosci przez normatywne ujecie zasad ogdlnych prawa ochrony srodowiska spa-
jajacych poszczegdlne dzialy prawa ochrony srodowiska; 3) potrzeba zapewnienia
prawu ochrony srodowiska wickszej stabilnosci i pewnosci obowigzywania. Kody-
fikacja prawa ochrony $rodowiska bedzie si¢ wiazala z potrzeba wszechstronnych
badan prawniczych i zabiegéw organizacyjnych. Nalezy rozwazy¢ podjecie dzialari
formalno-organizacyjnych. Jednym z nich moze by¢ utworzenie Komisji Kodyfika-

cyjnej Prawa Ochrony Srodowiska.



Il.ZAGADNIENIA HORYZONTALNE

Micuat Borowiak®

Charakter terminéw na uzgodnienie

projektow decyzji lokalizacyjnych, a mozliwos¢
wykonywania kompetencji przez organy ochrony
przyrody

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym? pelni przede wszystkim
role integracyjng w gospodarowaniu zasobami srodowiska przyrodniczego®. Ma to
miejsce w szczegolnosci w przypadku ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodaro-
wania terenu w drodze wydawania decyzji administracyjnej w wypadku braku miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 50 ust. 1 oraz art. 59 ust. 1
u.p.z.p.). Sg to odpowiednio: decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego oraz decyzja o warunkach zabudowy, zwane decyzjami lokalizacyjnymi, ktére
wydaje co do zasady wéjt, burmistrz lub prezydent miasta (art. 51 ust. 1 pkt 11 2
oraz art. 60 ust. 1 u.p.z.p.)*. W przeciwieristwie do miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego® maja one charakter deklaratywny i zwigzany®, co oznacza,
ze moze w nich zosta¢ ustalone zagospodarowanie terenu, jezeli jest ono zgodne
z powszechnie obowigzujacym porzadkiem prawnym (art. 56 i 64 ust. 1 u.p.z.p.),

! Poglady naukowe przedstawione w niniejszym opracowaniu stanowig wylacznie indywidualne

przemyslenia autora i nie stanowig stanowiska Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska.
2 Tekst jednolity, dalej: t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 647 ze zm., dalej: u.p.z.p.
Na temat znaczenia planowania przestrzennego w gospodarowaniu zasobami przyrody, zob. J. Som-
mer, Koncepeja zintegrowanej ochrony prawnej srodowiska, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka”
2009, nr 57 (3), s. 34-37.
Na terenach zamknigtych decyzje te wydaje wojewoda (art. 51 ust. 1 pkt 3 i art. 60 ust. 2 u.p.z.p.).
Bedacych aktami powszechnie obowigzujacego prawa miejscowego i majacych charakter konsty-
tutywny, ksztaltujacy; zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 468-469.
¢ Zob. ibidem,s. 467-468.
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w tym z normami chronigcymi zasoby srodowiska przyrodniczego, w szczegélnosci
zawartymi w ustawie o ochronie przyrody’, aktach wykonawczych do niej oraz aktach
prawa miejscowego, wydanych na podstawie jej przepiséw. W celu zagwarantowania
tej zgodnosci prawodawca w art. 53 ust. 4 u.p.z.p.® wprowadzil wymég uzgodnie-
nia projektéw decyzji lokalizacyjnych z wyspecjalizowanymi organami administracji,
w tym organami ochrony przyrody — dyrektorem parku narodowego w odniesieniu
do obszaru parku narodowego oraz jego otuliny (pkt 7) oraz regionalnym dyrektorem
ochrony $rodowiska w odniesieniu do pozostatych obszaréw podlegajacych ochro-
nie na podstawie przepiséw u.o.p. (pkt 8). Oznacza to, ze do kompetencji organéw
ochrony przyrody przechodzi ocena zgodnosci tych projektéw z przepisami u.o.p.,
a co za tym idzie takze ustalenie stanu faktycznego w tym zakresie (zgodnie z zasada
prawdy obiektywnej)® oraz zapewnienie udzialu stronom w postgpowaniu uzgodnie-
niowym'. Co prawda:

(...) organ wspéldzialajacy uczestniczy jedynie w czynnosciach postepowania
administracyjnego biorac udzial w zalatwieniu sprawy przez wyrazenie stanowiska
w zakresie swej wlasciwosci. Stanowisko zatem, jakie w formie postanowienia zajmuje,
nie rozstrzyga o istocie sprawy ani nie koriczy jej w instancji administracyjne;j. Poste-
powanie przed organem wspoéldziatajgcym ma bowiem w istocie swojej charakter po-
mocniczego stadium postgpowania w sprawie zatatwianej przez inny organ w drodze
decyzji administracyjnej. Oznacza to, ze ani przedmiot tego postepowania, ani tez roz-
strzygniecia w nim podjgte nie majg samodzielnego bytu prawnego. Niemniej jednak
wypada zauwazy¢, ze stanowisko organu wspéltdzialajacego jest istotnym elementem
rozstrzygniecia w sprawie o wydanie decyzji, niejednokrotnie determinujagcym wynik
tej sprawy. Dlatego wazne jest, zeby bylo wyczerpujace i odzwierciedlato rzeczywisty
stan okolicznosci, moze mieé¢ to bowiem wplyw na ostateczny ksztalt stanowiska tego
organu, a w konsekwencji na wydang w sprawie decyzje!'.

Jednoczesnie ustawodawca w art. 53 ust. 5 u.p.z.p.** wskazal, ze w przypadku
niezajecia stanowiska przez organ uzgadniajacy w terminie 2 tygodni od dnia do-
reczenia wystgpienia o uzgodnienie — uzgodnienie uwaza si¢ za dokonane (termin
dotyczy dyrektora parku narodowego oraz pozostalych organéw administracyj-
nych, z wyjatkiem regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska). Z kolei zgodnie

7 Z dnia 16 kwietnia 2004 r., t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 627 ze zm., dalej jako u.o.p.

8 Bezposrednio przepis ten dotyczy decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zgod-

nie z art. 60 ust. 1 u.p.z.p. ma on zastosowanie do decyzji o warunkach zabudowy.

? Zob. wyroki NSA z dnia 28 stycznia 2014 r., sygn. akt II OSK 2039/12; z dnia 29 stycznia 2013 r.,
sygn. akt II OSK 1775/11; z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. akt 2377/10 oraz IT OSK 2593/10 (Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dalejf CBOSA).

10" Zob. wyroki NSA z dnia 21 wrzesnia 2012 r., sygn. akt IT OSK 882/11; z dnia 7 listopada 2013 r.,
sygn. akt II OSK 1284/12 (CBOSA).
" Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il OSK 1421/10 (CBOSA).

12 Bezposrednio przepis ten dotyczy decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zgod-

nie z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. ma on zastosowanie do decyzji o warunkach zabudowy.
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z art. 53 ust. 5¢ u.p.z.p.”® niewyrazenie stanowiska w terminie 21 dni od dnia otrzy-
mania projektu decyzji lokalizacyjnej przez regionalnego dyrektora ochrony srodo-
wiska uznaje si¢ za uzgodnienie decyzji. Literalna wyktadnia powyzszych przepiséw
wskazuje na charakter zawity terminéw na uzgodnienie projektéw decyzji lokali-
zacyjnych przez dyrektora parku narodowego oraz regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska. W doktrynie wskazuje si¢, ze w takich przypadkach ustawodawca wpro-
wadzil prawng instytucj¢ milczenia organu administracji, ktéra stanowi lex specialis
w stosunku do postanowient wydawanych w trybie art. 106 ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego'* podczas wspéldzialania w postgpowaniu administracyj-
nym. W konsekwencji uplyw terminu na zajecie stanowiska nie oznacza naruszenia
prawa, lecz jest zachowaniem (zaniechaniem) prawnie dopuszczalnym®. Jak wska-

zuje P. Dobosz:
W tym wypadku mozliwe by bylo zakwalifikowanie tego zaniechania takze

w konwencji aktu konkludentnego, a nie dopuszczonego prawem zachowania or-
ganu, z ktérym ustawa wigze skutek prawny. Ta konstrukcja opierataby si¢ na tezie,
ze jezeli zalozymy domniemanie praworzadnego dziatania organéw administracji pu-
blicznej, to powinni§my przyjaé, ze organ w sprawie uzgodnienia dokonuje operacji
myslowej, aktu stosowania prawa administracyjnego i rezygnujac z wydania postano-
wienia w sprawie uzgodnienia, ktére jest autorytatywnym aktem administracyjnym,
wyraza domniemane konkludentne uzgodnienie, od ktérego bezposrednio nie przy-
stuguja srodki prawne. Tego typu wykladnia odbiega jednak od tresci analizowanego

przepisu.'®

Zdaniem cytowanego autora mamy tu wiec do czynienia z prawnie dopuszczalnym
zaniechaniem organu, ktéry po uplywie terminu traci kompetencje do zajecia stano-
wiska w sprawie administracyjnej. Takie stanowisko potwierdza takze cz¢$é orzecz-
nictwa sgdéw administracyjnych'.

Bezposrednio przepis ten dotyczy decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zgod-
nie z art. 60 ust. 1a u.p.z.p. ma on zastosowanie do decyzji o warunkach zabudowy.

1 Z dnia 14 czerwca 1960 r., t.j. Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.

M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2011, s. 213-214.

P. Dobosz, Milezenie i bezczynnosé w prawie administracyjnym, Krakéw 2011, s. 384.

17" Zob. wyroki NSA z dnia 8 maja 2014 r., sygn. akt II OSK 2936/12; z dnia 28 maja 2014 ., sygn.
akt II OSK 3081/12; z dnia 21 maja 2013 r., sygn. akt II OSK 169/12 (CBOSA). Nalezy kry-
tycznie oceni¢ bezrefleksyjne stwierdzenie zapadle w ostatnim z przytoczonych wyrokéw, gdzie
sad zupelnie $wiadomie pominagl zasade prawdy materialnej, wskazujac, ze: ,Porzadkujaco nalezy
jedynie wskazaé, ze ww. przepis u.p.z.p. ma charakter szczegélny w stosunku do uregulowan k.p.a.
a konkretnie art. 106 § 31 § 6 k.p.a.1ijego tres¢ w sposdb jednoznaczny wskazuje na to, ze wskazany
tam 21-dniowy termin jest terminem nieprzekraczalnym, a postanowienie organu uzgadniajacego
powinno zapas$¢ w trakcie jego trwania, bez mozliwosci jego wydtuzenia, nawet ze wzgledu na
koniecznos¢ dokonania niezbednych czynnosci wyjasniajacych”. Rolg bowiem sadéw administra-
cyjnych jest nie tylko kontrola dzialalnosci administracji w zakresie zgodnosci z prawem, ale takze
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Nalezatoby zatem zada¢ pytanie, czy taka konstrukcja pozwala na ustalenie
stanu faktycznego oraz zapewnienie udzialu stronom w postepowaniu uzgodnienio-
wym przez organy ochrony przyrody? Aby odpowiedzie¢ na powyzej postawione
pytanie, w pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢ zakres postgpowar uzgodnieniowych
oraz §rodki dowodowe, za pomocy ktérych organy ochrony przyrody beda mogty
dokona¢ ustalen stanu faktycznego.

I tak dyrektor parku narodowego uzgadnia projekty decyzji lokalizacyjnych
w odniesieniu do obszaru parku narodowego oraz jego otuliny. O ile ustalenie
zgodnosci inwestycji przewidzianej w projekcie decyzji lokalizacyjnej z przepisami
obowigzujacymi w granicach parku narodowego nie powinno stanowi¢ wigkszego
problemu’®, to w wypadku projektu dotyczacego otuliny sprawa staje si¢ niezwy-
kle zlozona. Zgodnie z art. 5 pkt 14 u.o.p. otulina stanowi stref¢ ochronng, gra-
niczacy z formg ochrony przyrody i wyznaczong indywidualnie dla formy ochrony
przyrody w celu zabezpieczenia przed zagrozeniami zewnetrznymi, wynikajacymi
z dziatalnosci czlowieka. Na obszarach graniczacych z parkiem narodowym wyzna-
czana jest obligatoryjnie (art. 11 ust. 1 u.o.p.)”. U.o.p. nie precyzuje zasad realizacji
inwestycji w granicach otulin (nie obowiazuja na jej obszarze takze zakazy ustana-

strzezenie porzadku konstytucyjnego, czemu stuzy prokonstytucyjna wykladnia lub mozliwos¢

skierowania pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego.

8 Pewien problem moga jednak stanowi¢ projekty decyzji dotyczace obszaréw ochrony krajobra-

zowej. W tym zakresie zob. wyrok NSA z dnia 26 listopada 2013 ., sygn. akt II OSK 1476/12
(CBOSA), w ktérego uzasadnieniu sad ten stwierdzit, ze: ,,...dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 5 ustawy
o ochronie przyrody, ktéra wyjatkowo zezwala na odejécie od zakazu budowy lub rozbudowy wszel-
kich obiektéw i urzadzen technicznych oprécz tych, ktére stuza celom parku narodowego (art. 15
ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody) precyzyjnie wyznacza ich zakres podmiotowy i przedmio-
towy. Po pierwsze, muszg to by¢ obszary objete ochrong krajobrazows w trakcie ich gospodarczego
wykorzystywania przez jednostki organizacyjne, osoby prawne lub osoby fizyczne. Po drugie, zakres
wykonywania prawa wlasnosci w powyzszym zakresie musi by¢ zgodny z przepisami k.c. Dlatego
tez, dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 5 cyt. ustawy o ochronie przyrody, biorac takze pod uwage ratio
legis ustawodawcy w zakresie celu utworzenia parku narodowego, dotyczy dziatalnosci, ktéra daje
mozliwo$¢ uzytkowania danego obszaru przez ich wilasciciela na dotychczasowych zasadach, czyli
stanowi to kontynuacje tej funkcji w trakcie ich gospodarczego wykorzystania w obrebie obszaru
objetego ochrong krajobrazows. Oznacza to, ze jezeli na terenie takiej nieruchomosci w granicach
parku narodowego i objetej ochrong krajobrazows prowadzone jest gospodarstwo rolne, art. 15 ust. 2
pkt 5 cyt. ustawy pozwala, oczywiscie z uwzglednieniem innych przepiséw, ewentualna rozbudowe,
budowe czy modernizacje obiektéw w ramach istniejacego siedliska, oczywiscie takze w ramach
wykonywania prawa wiasnosci zgodnie z przepisami k.c. (art. 140 k.c.), lecz tylko pod warunkiem
zachowania réznorodnosci biologicznej na danym terenie (art. 8 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody),
jak i braku naruszenia réwnowagi przyrodniczej (...). Ponadto dyspozycja art. 117 ust. 2 ustawy
o ochronie przyrody w zwiazku z art. 5 pkt 8 tejze ustawy stanowi, ze na gruntach uzytkowanych
gospodarczo stosuje si¢ ochrone krajobrazowa, ktérej podstawowym celem jest wiasnie zachowanie
cech charakterystycznych danego krajobrazu” (tak tez wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2010 r., sygn.
akt IT OSK 1901/09, CBOSA).

Moze by¢ natomiast wyznaczona na obszarach graniczgcych z rezerwatem przyrody (art. 13 ust. 2
u.0.p.) oraz parkiem krajobrazowym (art. 16 ust. 2 u.o.p.).

19



CHARAKTER TERMINOW NA UZGODNIENIE PROJEKTOW DECYZJI LOKALIZACYJNYCH 45

wiane w granicach samej formy ochrony przyrody)®. Wynikaja one natomiast ze sto-
sunkowo licznego i wyjatkowo jednolitego orzecznictwa sagdowoadministracyjnego.
Wojewédzki Sad Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu wyroku z dnia 24
listopada 2005 r.?! stwierdzil, ze otulina stanowi obszar podlegajacy ochronie na pod-
stawie przepiséw u.o.p., pomimo braku okreslenia przez prawodawce konkretnych
zasad tej ochrony. Z kolei Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze:

Ustawowo okreslony cel otuliny stanowi podstawe do formulowania ograniczen
w sferze wykonywania wlasnosci nieruchomosci polozonych w otulinie. W otulinie
parku narodowego mozna lokalizowac tylko takie inwestycje, ktére dla tego parku nie
stwarzaja zagrozenia wynikajacego z dziatalno$ci czlowieka.?

Regionalny dyrektor ochrony $rodowiska uzgadnia natomiast projekty decyzji
lokalizacyjnych w odniesieniu do pozostalych obszaréw podlegajacych ochronie na
podstawie u.o.p., a zatem takze otulin rezerwatéw przyrody oraz parkéw krajobra-
zowych. W przewazajacej czesci dokonuje jednak oceny zgodnosci projektéw decyzji
z zakazami obowigzujacymi w granicach pozostatych form ochrony przyrody, w tym
obszaréw chronionego krajobrazu oraz parkéw krajobrazowych®. Przyktadowo
w granicach tych obszaréw moga zosta¢ wprowadzone przez sejmik wojewédztwa
(odpowiednio na podstawie art. 23 ust. 2 albo art. 16 ust. 3 u.o.p.) zakazy lokalizo-
wania obiektéw budowlanych w pasie szerokosci 100 m od linii brzegu rzek, jezior
i innych zbiornikéw wodnych, zmiany stosunkéw wodnych czy likwidowania zbior-
nikéw wodnych, starorzeczy i obszaréw wodno-blotnych?.

Z powyzszego wynika, ze w zaleznosci od zlozonosci sytuacji projekt decy-
zji oraz dane w nim zawarte b¢da lub nie wystarczajace do wydania postanowie-
nia w przedmiocie uzgodnienia. Przyktadowo, gdy projekt bedzie dotyczyt budowy
budynku mieszkalnego w pasie 100 m od brzegu jeziora, ktére bedzie oznaczone
symbolem Ws (wody stojace) na zalgczniku graficznym do projektu decyzji, lub
w ewidencji gruntéw, to wydanie orzeczenia przez organ ochrony przyrody nie bedzie

2 Zob.wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 sierpnia 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 546/06, LEX 281931.

2 Sygn. akt IV SA/Wa 1640/05, LEX 196657.

2 Wyrok z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt II OSK 590/08, LEX 562867; por. takze wyrok NSA
z dnia 28 kwietnia 2010 r., sygn. akt I OSK 720/09, LEX 597808 oraz wyroki WSA w Warszawie
z dnia 7 listopada 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 1305/06, LEX 337805; z dnia 18 grudnia 2007 r.,
sygn. akt IV . SA/Wa 2079/07, LEX 457199; z dnia 27 kwietnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa
1944/09 (CBOSA).

Uzgodnienie to dotyczy takze obszaréw Natura 2000, nalezy jednak wyjasnié, ze wlasciwy instru-
ment oceny zgodnosci planowanego przedsigwzigcia z celami utworzenia takiego obszaru stanowi
tzw. ,ocena habitatowa” przeprowadzana na podstawie przepiséw ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie
$rodowiska oraz ocenach oddzialywania na srodowisko, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1235 ze zm. (zob.
szerzej: M. Borowiak, Obszarowe formy ochrony przyrody w ocenie oddzialywania przedsigwzigé na
Srodowisko — potrzeba harmonizacji wewngtrz prawa polskiego, [w:] Europeizacja prawa ochrony srodo-

wiska, (red.) M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj, Wydawnictwo KUL, Lublin 2011, s. 135-157).

Petne katalogi zakazéw zawieraja odpowiednio art. 24 ust. 1 i art. 17 ust. 1 u.o.p.
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wymagalo przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego. Zgota odmienna sytuacja
zajdzie w przypadku, gdy sprawa dotyczyla bedzie zbiornika wodnego oznaczonego
w ewidencji gruntéw lub na zalaczniku graficznym jako N (nieuzytek)®. W takim
bowiem przypadku niezbedne bedzie przeprowadzenie przez regionalnego dyrek-
tora ochrony srodowiska ogledzin w terenie, zgodnie z art. 85 k.p.a. Z kolei ocena
wplywu realizacji zamierzenia inwestycyjnego na terenie otuliny na przyrod¢ parku
narodowego moze wymaga¢ dodatkowo przeprowadzenia dowodu z opinii bieglego
lub wykonania ekspertyzy, podobnie jak ustalenie naruszenia zakazu zmiany stosun-
kéw wodnych? czy tez charakteru cieku wodnego (czy stanowi on rzeke)?’. Organ
ochrony przyrody, stosownie do art. 79 § 1 k.p.a., bedzie zobowigzany zawiadomi¢
strony postgpowania uzgodnieniowego o miejscu i terminie przeprowadzenia do-
wodu z opinii bieglego lub ogledzin, przynajmniej 7 dni przed ich terminem. Z kolei
zgodnie z art. 81 k.p.a. okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodnions,
jezeli strona miala mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢, co do przeprowadzonych dowo-
déw, co oznacza, ze organ ochrony przyrody przed wydaniem rozstrzygnigcia zo-
bowigzany jest umozliwi¢ stronom wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodéw
w sprawie (art. 10 § 1 k.p.a.). Zasadniczy natomiast sposéb dor¢czania pism przez
organy administracji odbywa si¢ przez operatora pocztowego w rozumieniu ustawy
Prawo pocztowe®, ktéry w przypadku niemoznosci dorgczenia pisma przechowuje
je w placéwee pocztowej przez okres 14 dni (art. 44 § 1 pkt 1 k.p.a.), a doreczenie
uwaza si¢ za dokonane z uptywem ostatniego dnia wskazanego powyzej okresu. Do-
datkowo nalezy wskazad, ze z uwagi na warunki przyrodnicze (np. zaleganie pokrywy
$nieznej, brak sezonu wegetacyjnego) takze niemozliwe moze by¢ przeprowadzenie
postepowania wyjasniajacego w terminach okreslonych w u.p.z.p. Ze wzgledu nato-
miast na specyfike postepowan prowadzonych przez organy ochrony przyrody moze
by¢ niezb¢dne powstrzymanie si¢ z wydaniem orzeczenia do czasu ustania czynni-
kéw uniemozliwiajacych dokonanie ustalen zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej®.

% Ogznaczenie N (nieuzytek) nie przesadza, ze w terenie faktycznie nie znajduje si¢ zbiornik wodny

(zob. wyroki NSA z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt IT OSK 2380/12; z dnia 11 czerwca 2013 r.,
sygn. akt IT OSK 343/12; z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt I OSK 1469/11, CBOSA). Pod tym
oznaczeniem moze bowiem znajdowac si¢ zaréwno zbiornik wodny, jak i obszar wodno-blotny.

% Zob.wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa 1411/11 (CBOSA).

2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 150/10
(CBOSA). Moze takze by¢ wymagane zwrécenie si¢ do innego organu w tym zakresie, np. zarzadu
melioracji i urzadzen wodnych (zob. wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2013 r., sygn. akt II OSK
479/12 (CBOSA).

28 7 dnia 23 listopada 2012 r., t.j. Dz.U. z 2012 1., poz. 1529 ze zm.

» Tak tez na gruncie zezwolenia na usunigcie drzewa wskazuje NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia

19 lutego 2009 r., sygn. akt II OSK 204/08 (CBOSA): ,W pewnych przypadkach organ moze roz-
wazy¢ celowos$¢ powstrzymania si¢ z wydaniem zezwolenia do rozpoczgcia okresu wegetacyjnego
roélin, kiedy bedzie mégt dokonag takich ustalen” (tak tez wyroki NSA z dnia 24 stycznia 2012 r.,
sygn. akt IT OSK 2157/10 oraz IT OSK 2091/10, CBOSA).
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Z powyzszego jasno wynika, ze w przypadku spraw zlozonych, wymagajacych
przeprowadzenia postepowania dowodowego, zgodnie z regulami obowigzujacymi
w k.p.a., nie bedzie mozliwe dochowanie szczegdlnych terminéw wynikajacych
z u.p.z.p. na uzgodnienie projektéw decyzji lokalizacyjnych przez organy ochrony
przyrody. Nalezy si¢ zatem zastanowi¢, czy wykladnia gramatyczna jest wystarczajaca
do odkodowania normy prawnej zawartej w przepisach je okreslajacych, gdyz przy
zalozeniu, Ze jest ona prawidlowa, w systemie prawnym dochodzi do wyraznej kolizji
pomiedzy zasada szybkosci postepowania, a zasadg prawdy materialnej (obiektyw-
nej), ktéra w postgpowaniu administracyjnym wynika z art. 7 k.p.a. Jak powszechnie
wskazuje si¢ w doktrynie™® w orzecznictwie sadéw administracyjnych®, Sadu Naj-
wyzszego®? oraz Trybunalu Konstytucyjnego® zasada szybkosci postepowania nie
moze by¢ realizowana kosztem zasady prawdy materialnej. Za godne przytoczenia
nalezy natomiast uzna¢ stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, zapadle
w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 czerwca 2012 r., w ktérym sad ten stwierdzil, ze:

Zasada szybkosci postepowania okre§lona w art. 12 k.p.a. jest wspélzalezna
z zasadg prawdy obiektywnej. Kadac na szali te dwie zasady trzeba doj$¢ do wnio-
sku, ze szybko§¢ prowadzonego postepowania nie moze pozostawaé w sprzecznosci
z obowigzkiem organu dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz doktadnego
wyjasnienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywatela,
w szczegdlnosci obowiazku zebrania i rozpatrzenia w sposéb wyczerpujacy calego ma-
terialu dowodowego oraz oceny na podstawie caloksztaltu materialu dowodowego,
czy dana okoliczno$é zostata udowodniona.*

Zasada prawdy materialnej zdaje si¢ mie¢ silne zakotwiczenie w normach konsty-
tucyjnych wynikajacych z art. 2 (zasadzie paristwa prawnego), art. 7 (zasadzie le-
galizmu) i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (prawie do sprawiedliwego procesu przed

30 Zob. w zakresie zasady prawdy obiektywnej jako zasady naczelnej, podstawowej: P. Sukienniczak,
Aspekty nadrzgdnosci zasady prawdy obiektywnej w relacji do innych norm postgpowania administra-
cyfnego w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracynego, ,Wiedza Prawnicza” 2009, nr 4,
s. 12.

31 Zob. np. wyrok NSA z dnia 11 lutego 2010 r., sygn. akt I OSK 564/09, LEX nr 898206; WSA
w Szczecinie z dnia 13 listopada 2008 r., sygn. akt II SA/Sz 116/08, LEX nr 521859.

32 Zob. np. wyrok SN z dnia 22 lutego 2006 r., sygn. akt ITI CK 341/05, LEX nr 182886.

3 Zob. np. wyrok TK z dnia 18 lutego 2009 r., sygn. akt Kp 3/08, LEX nr 479671 w ktérego uza-
sadnieniu wskazano, ze , Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze szybkos¢ postepowania sadowego
w znacznym stopniu wplywa na skuteczno$¢ ochrony praw i wolnosci jednostki gwarantowanych
w Konstytucji. Dazenie do szybkiego zakoniczenia postgpowania nie powinno jednak przynosi¢
uszczerbku wiasciwej wyktadni i prawidlowego zastosowania norm prawnych. Trybunat Konsty-
tucyjny wskazuje, ze strony postepowania sgdowego maja prawo do bezzwlocznego rozpatrzenia
sprawy, ale réwnoczesnie przystuguje im prawo do uzyskania prawidlowego rozstrzygniecia, od-
powiadajgcego normom prawa materialnego. Art. 45 ust. 1 Konstytucji wymaga, aby postepowanie
sadowe odpowiadato wymogom sprawiedliwej procedury”.

3 Wyrok NSA 7z dnia 28 czerwca 2012 r., sygn. akt I OSK 942/11, LEX nr 1218905, por. takze wyrok
NSA z dnia 28 listopada 2012 r., sygn. akt I OSK 641/12, LEX nr 1291400.
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sadem)®. W przypadku organu administracyjnego szczegélne znaczenie ma zasada
legalizmu wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy paristwa
dzialajg na podstawie i w granicach prawa. Jak podkresla si¢ w doktrynie, zwrot
na podstawie prawa obejmuje przede wszystkim prawem zakreslone kompetencje
i zadania, natomiast zwrot w granicach prawa takze wszelkie inne przepisy prawne
normujgce funkcjonowanie podmiotéw prawa publicznego badz wszelkich podmio-
té6w*®. Nalezy zatem dojs¢ do wniosku, ze tak wasko zakreslone terminy do dziata-
nia uniemozliwiajg dzialanie organéw ochrony przyrody w granicach prawa, gdyz
te w przypadku niegodnosci projektu decyzji z przepisami dotyczacymi obszaréw
podlegajacych ochronie jako organy nadzoru prewencyjnego, maja obowigzek nie
uzgodnienia takiego projektu, jednak nie zawsze beda mogty ten stan ustali¢ zgod-
nie z zasada prawdy obiektywnej. W takim wypadku kazde dziatanie organu bedzie
wadliwe z prawnego punktu widzenia, gdyz organ albo naruszy norme stanowigca
podstawe swego dziatania (kompetencji okreslonej na okreslony czas) orzekajac po
uplywie zawitego terminu, albo przy braku pewnosci zgodnosci projektu z prawem
nie uzgodni takiego projektu prewencyjnie jako organ nadzorczy. Jak stwierdzit na-

tomiast Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r.

W demokratycznym paristwie prawnym nie jest dopuszczalne ,prewencyjne”
wydanie decyzji niepelnej albo niedostatecznie uzasadnionej, ktéra moglaby zosta¢
nastepnie uzupelniona o wyniki wymagajacej wigcej czasu szczegolowej analizy do-
kumentacji przedstawionej przez inwestora, poniewaz tego rodzaju ,,niepelna” decyzja
nie ostataby si¢ w toku kontroli instancyjne;j ani sadowe;j.*’

Bytoby to zatem jedynie pozorne realizowanie zasady szybkosci postgpowania, gdyz
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania na skutek dziatania organu I in-
stancji niezgodnie z zasada prawdy obiektywnej powoduje nie skrécenie, a wregcz
wydluzenie postepowania®®. Z takimi niestety orzeczeniami mamy do czynienia
w postgpowaniach uzgodnieniowych przed organami ochrony przyrody, co zdaje si¢
potwierdza NSA w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2013 r. stwierdzajac, ze:

Nalezy ponadto podkresli¢, ze 21-dniowy termin na uzgodnienie, wskazany
wart. 53 ust. 5S¢ u.p.z.p., dotyczy tylko sytuacji, w ktérych regionalny dyrektor ochrony

srodowiska po raz pierwszy orzeka w sprawie, na co wyraznie wskazuje uzyty przez

35 Zob. szerzej na temat zasady prawdy materialnej w §wietle Konstytucji RP: £. Chojniak, O zasa-

dzie prawdy materialnej w procesie karnym w swietle Konstytucji RP, ,Paristwo i Prawo” 2013, nr 9,
s. 20-22.

36 Zob. W. Sokolewicz, Konstytucja RP. Komentarz, Rodz. 1. Rzeczypospolita, tom V, Warszawa 2007,
s. 8110.

%7 Wyrok TK z dnia wyrok z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, LEX nr 786223.

38 Zob. takze wyrok TK z dnia 7 grudnia 2010 r., sygn. akt P 11/09, LEX nr 630460, w ktérego uza-
sadnieniu na gruncie procedury karnej stwierdzit, ze , Preferowanie szybkosci postepowania za ceng
ryzyka dokonania ustaleri nieprawidlowych moze prowadzi¢ do powaznych bledéw w orzekaniu,
skutkujacych w razie zaskarzenia wyroku jego uchyleniem i przekazaniem sprawy do ponownego
rozpoznania, a wiec przyczynic¢ si¢ moze nie do skrécenia, lecz do wydluzenia postepowania”.
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ustawodawce zwrot normatywny: ,od dnia otrzymania projektu decyzji”. Oznacza to,
Ze organ ten w sytuacji ponownego rozpatrywania sprawy, w wyniku uchylenia decy-
zji przez organ odwolawczy w trybie art. 138 § 2 k.p.a., nie jest zwigzany terminem
21-dniowym, gdyz juz nie jest to ,projekt decyzji”. Zastosowanie maja wéwczas prze-
pisy ogélne k.p.a. dotyczace terminéw w postepowaniu administracyjnym.*

Przy rozpatrywaniu spraw zlozonych dopiero na tym etapie mozliwe bedzie dzialanie
organu I instancji zgodnie z zasada prawdy materialnej. Niemniej nalezy zauwazy¢,
ze w wypadku nie ustalenia stanu faktycznego®, bedacego podstawa pozytywnego
stanowiska organu uzgadniajacego, takze zaniechanie tego organu byloby niezgodne
z prawem. Jak stusznie bowiem wskazuje M. Matczak:

(...) korzystanie z kompetencji przez organ administracji publicznej jest czy-
nem nakazanym (...) przez obowigzywanie normy o charakterze zadaniowym, ktére
nakazujg organowi podjecie wszelkich dostgpnych dziatan, ktére umozliwig realizacje
okreslonego przez t¢ norme celu.*

Skoro celem uzgodnienia jest zapewnienie zgodnosci projektéw decyzji lokalizacyj-
nych z prawem regulujacym funkcjonowanie obszaréw podlegajacych ochronie na
podstawie przepiséw u.o.p., to nalezy przyjaé, ze organ uzgadniajacy w przypadku
zachodzenia takiej niezgodnosci ma prawny obowigzek nie uzgodnienia projektowa-
nej przez organ gléwny decyzji. Z kolei wydanie przez organ giéwny na podstawie
wadliwego ,milczacego uzgodnienia” decyzji lokalizacyjnej spowodowaloby jej uchy-
lenie w toku instancji** lub przez sad administracyjny®. Decyzja taka mogtaby by¢

% Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2013 r., sygn. akt II OSK 1043/12, tak tez wyrok WSA w Olsz-
tynie z dnia 5 lutego 2013 r., sygn. akt II SA/O11311/12 (CBOSA).

Jak stusznie wskazuje B. Adamiak: ,Zakresem razacego naruszenia prawa nie mozna zatem objaé
wylacznie naruszenia prawa materialnego, ale tez naruszenie prawa procesowego w takim stop-
niu, ze podwazy to skuteczno$¢ materialnoprawnego rozstrzygniecia o uprawnieniu lub obowigzku
prawnym jednostki” (B. Adamiak, Gradacja naruszenia procesowego prawa administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 2012, nr 3, s. 53-54), co w zasadzie sprowadza si¢ do naruszenia zasady prawdy
materialnej. Tym samym za niedopuszczalne nalezy uznaé przyjecie rozwigzania prawodawcy pro-
wadzgcego do oczywistego naruszenia tej zasady.

40

1 M. Matczak, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] System prawa administracyjnego, tom 1,

Instytucje prawa administracyjnego, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 416.

42 Zob. np. wyroki WSA w Olsztynie z dnia 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I SA/O11056/12 oraz
IT SA/O11055/12; z dnia 27 wrze$nia 2012 r., sygn.. akt I SA/O1781/12 (CBOSA). W uzasadnie-
niach tych wyrokéw sad takze wskazuje, ze ,milczace uzgodnienie” wigze organ gléwny I instancji,
a kontrolowane jest dopiero w II instancji przez samorzagdowe kolegium odwolawcze.

4 Zob. np. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 29 kwietnia 2014 r., sygn. akt I SA/O1169/14 (CBOSA).
W uzasadnieniu tego wyroku sad wskazuje, ze ,milczace uzgodnienie” nie wigze organu gtéwnego,
aniw I, ani w II instancji. Z kolei NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 18 czerwca 2014 r., sygn. akt
IT OSK 134/13 wskazuje, ze ,milczgce uzgodnienie” wigze organy administracji, a kontrolowane
jest dopiero przez sady administracyjne. Tym bardziej nalezy stwierdzi¢, ze zastosowanie takiego
rozwigzania przez ustawodawce moze doprowadzi¢ do znacznego wydltuzenia catego postgpowania
administracyjnego.
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takze obarczona wadg niewaznosci, czego przyczyna byloby razace naruszenie prze-
piséw odrebnych (np. zakazéw obowiazujacych na obszarze parku krajobrazowego)*.

Wywodzac z powyzszego nalezy stwierdzié, ze skoro wykladnia gramatyczna
przepiséw okreslajacych terminy na uzgodnienie projektéw decyzji lokalizacyjnych
w wielu przypadkach nie prowadzi do realizowania ani zasady prawdy materialnej,
ani zasady szybkosci postepowania®, to nalezy zastanowic sig, czy mozliwe jest w tym
wypadku dokonanie prokonstytucyjnej wykiadni systemowej zapewniajacej spéjnosé
systemu prawnego albo, czy nie bedzie to stanowito wyktadni contra legem.

Wiodacym pogladem w doktrynie, prezentowanym tez niekiedy w orzecznic-
twie sadéw administracyjnych (...) jest przyjmowanie wyktadni jezykowej za punkt
wyjscia wszelkiej wykladni prawa oraz uznawanie, ze zakresla ona réwnoczesnie gra-
nice wyktadni w ramach mozliwego sensu stéw zawartych w tekscie prawnym.*

W takim ujeciu wydaje si¢ niemozliwym dokonanie wykladni systemowej. Ustawo-
dawca uzyt bowiem w konstrukeji przepiséw jednoznacznych zwrotéw: ,w przypadku
niezajecia stanowiska przez organ uzgadniajacy w terminie (...) uzgodnienie uwaza si¢
za dokonane”, ,niewyrazenie stanowiska w terminie (...) uznaje si¢ za uzgodnienie”.
Jednakze w doktrynie zaprezentowane zostalo takze stanowisko, ze:

(...) istnieje (...) dopuszczalny margines dajacy sedziom prawo do orzekania
wbrew rezultatom wykladni jezykowej, nawet jezeli daje ona jednoznaczne wyniki*’.

W takim ujeciu prawa sedziowskiego, sad mdglby zastosowaé prokonstytucyjng wy-
ktadnie przedmiotowych przepiséw prawa. Nie wchodzac jednak w tak szczegétows
analiz¢ stanu prawnego, cze$¢ orzecznictwa sagdéw administracyjnych zdaje si¢ pre-
zentowaé stanowisko, ze terminy okreslone w u.p.z.p. na uzgodnienie projektu decyzji

4 Zob. np. wyrok WSA w Gdarisku z dnia 25 marca 2010 r., sygn. akt II SA/Gd 107/10 (CBOSA).
Pytanie, czy naruszenie to mozna byloby przypisa¢ organowi gtéwnemu, czy wyspecjalizowanemu
organowi uzgadniajgcemu, skoro ten zakres sprawy przechodzi do jego kompetenci.

% Ktéra stanowi gtéwny cel wprowadzenia instytucji milczacego uzgodnienia, a takze stosowana jest
jako remedium na bezczynnos¢ organéw administracyjnych (P. Milosz, Bezczynnos¢ organu admi-
nistracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 251-253). Autor ten wska-
zuje, ze instytucja ta moglaby znalez¢ zastosowanie w szerszym zakresie w odniesieniu do organu
wspoldziatajgcego w postepowaniu administracyjnym. Nalezatoby jednak zaznaczy¢, ze mogtoby to
dotyczy¢ wylacznie spraw prostych oraz malej wagi. W wypadku uzgodnien decyzji lokalizacyjnych,
ktére determinujg w znacznym stopniu rozstrzygniecie sprawy gléwnej oraz czgsto odznaczajg si¢
duzg zlozonoscia, nie jest to dobre rozwigzanie, gdyz prowadzi to do naruszenia zasady prawdy
obiektywnej oraz w wielu przypadkach wydtuzenia calego postgpowania.
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D. Dabek, Prawo sgdziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 759.

4 Ibidem, s. 762. Autorka dalej stwierdza, ze: ,I dlatego, przy odmiennosci wstepnych zatozen, do-

chodzg¢ do tych samych wnioskéw, do jakich doszli przedstawiciele doktryny niemieckiej: sady maja
prawo nie tylko do ustalania znaczenia tekstu prawnego (Feststellung), ale do ustanawiania znacze-
nia tekstu prawnego (Festsetzung)”.
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lokalizacyjnej nie s3 terminami zawitymi* badz z uwagi na pewne okolicznosci naste-
puje przesunigcie ich biegu. NSA w dwéch postanowieniach z dnia 8 lutego 2013 r.
wskazal, ze:

Bezczynno$é lub przewleklos¢ postepowania moze dotyczy¢ zaréwno zalatwie-
nia sprawy ustalenia warunkéw zabudowy, jak i uzgodnienia. Srodki obrony przed
bezczynnoscig lub przewlektym prowadzeniem postepowania reguluje art. 37 kodeksu
postepowania administracyjnego. W zakresie wspéldziatania srodki obrony przed
bezczynnoscig lub przewleklym prowadzeniem postepowania reguluje art. 106 § 6
kodeksu postepowania administracyjnego, stanowiac, ze: ,W przypadku niezajecia sta-
nowiska w terminie okreslonym w § 3 stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 36-38.”%

Wydaje si¢ zatem, ze posrednio w tych orzeczeniach NSA wskazal na instrukcyjny
charakter terminéw na uzgodnienie projektéw decyzji lokalizacyjnych, w przeciw-
nym bowiem wypadku nie moglo by¢ mowy o bezczynnosci organu ochrony przy-
rody, skoro jego zaniechanie bylo prawnie dopuszczalne (nie moglo zatem stanowi¢
bezczynnosci lub przewlektosci, gdyz te stany s3 prawnie niedopuszczalne)®.

Uplyw ustawowego terminu realizacji kompetencji oznacza milczenie prawne,
co wylacza stosowanie przepiséw prawa procesowego o zachowaniu terminu dla czyn-
nosci procesowych strony (art. 57 § 5 k.p.a.) jak i srodkéw obrony przed bezczynnoscia
(art. 37 k.p.a.).!

Podobnie w orzecznictwie Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
pojawily sie orzeczenia, w ktérych sad ten stanal na stanowisku, ze wezwanie or-
ganu giéwnego o uzupelnienie projektu decyzji lokalizacyjnej powoduje przesunigcie
biegu terminu®?. Jak bowiem wskazuje si¢ w utrwalonym orzecznictwie sagdowym
projekt decyzji lokalizacyjnej przestany do uzgodnien musi by¢ kompletny.

Wszczecie postepowania uzgodnieniowego nastepuje na wniosek organu wyda-
jacego decyzje w sprawie warunkéw zabudowy na wniosek inwestora, ktory wystepu-
jac o dokonanie uzgodnienia warunkéw zabudowy dla inwestycji objetej wnioskiem
inwestora przekazuje projekt decyzji o warunkach, sporzadzony przez osobg wpisang
na liste izby samorzadu zawodowego urbanistéw albo architektéw (art. 60 ust. 4
ustawy — chodzi o u.p.z.p. — uwaga MB), przy czym projekt decyzji o warunkach za-
budowy powinien by¢ przedstawiony organowi uzgadniajacemu w stanie kompletnym,

4 Zob. np. wyrok WSA w Gdarisku z dnia 25 marca 2010 r., sygn. akt II SA/Gd 107/10; por. tez
wyrok WSA w Biatymstoku z dnial4 czerwca 2007 r., sygn. akt II SA/Bk 345/07 (CBOSA) doty-
czacy terminu na uzgodnienie projektu planu miejscowego.

# Sygn. akt II OW 173/12 oraz I OW 174/12 (CBOSA).

0 Zob. szerzej: P. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postgpowaniu administracyj-

nym, Warszawa 2011, s. 244-253.

B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne, [w:] Wspélczesne zagadnienia

prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jackowi M. Langowsi,

(red.) M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefariska, Warszawa 2009, s. 27.

52 Zob. wyroki WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1725/13 oraz IV
SA/Wa 1672/13 (CBOSA).
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czyli wraz z zalacznikami stanowiacymi integralng jej cze$¢. Przepis art. 54 ustawy
cytowany wyzej okresla sktadniki, jakie powinna zawiera¢ prawidtowo sporzadzona
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Do sktadnikéw tych nalezy
m.in. kopia mapy w odpowiedniej skali z oznaczeniem linii rozgraniczajacych teren
inwestycji, stanowiacej zalacznik do decyzji (pkt. 3 art. 54). Powyzsze wymogi, jak sta-
nowi art. 64 ust. 1 tej ustawy, ma odpowiednie zastosowanie do decyzji o warunkach
zabudowy. Poza tym w mysl § 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26
sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagari dotyczacych nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1588) zalgcznikiem, stanowigcym integralng
czg$¢ decyzji o warunkach zabudowy s wyniki analizy zawierajace czg$¢ tekstows
i graficzng. Skoro wigc obligatoryjnymi czesciami decyzji s zalaczniki do tej decyzji,
przestanie do uzgodnienia projektu decyzji bez zalacznikéw jest réwnoznaczne z bra-
kiem przestania projektu decyzji w ogéle.*

Skoro termin okreslony w przepisach u.p.z.p. biegnie od dnia otrzymania projektu
decyzji, to za uzasadnione nalezy uzna¢ w takim przypadku stanowisko, zgodnie
z ktérym nie rozpoczal on w ogéle biegu. Dopiero przestanie przez gtéwny organ
projektu spelniajacego powyzej wskazane kryteria wynikajace z u.p.z.p. moze spo-
wodowaé rozpoczecie biegu terminu®. W przeciwnym wypadku, w przypadku in-
terpretacji terminu jako materialnego, zupelnie zniweczona zostalaby rola organéw
uzgadniajacych w procesie wydawania decyzji lokalizacyjnych.

Wydaje sig, ze ta czgs¢ orzecznictwa dostrzegla problemy podnoszone w niniej-
szym opracowaniu, nie przedstawiajac ich jednak szerzej w uzasadnieniach cytowa-
nych orzeczen. Tym samym, o ile w postepowaniu odwolawczym oraz kontrolujagcym
je przed sadem administracyjnym mozliwe jest uchylenie postanowien organéw
uzgadniajgcych wydanych z przekroczeniem terminéw okreslonych w u.p.z.p. to
wydaje sie, Ze z uwagi na przedstawione w niniejszym opracowaniu aspekty kolizji
zasad prawdy materialnej oraz szybkosci postgpowania oraz niejednolite orzecznic-
two sadéw administracyjnych, co do charakteru tych terminéw, niemozliwe staje si¢
stwierdzenie niewaznosci takich orzeczen. Naruszenie takie nie stanowi bowiem ra-
Z3cego naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Nie jest bowiem ani

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 943/09 (CBOSA).
Tak tez wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 marca 2010 r., sygn. akt SA/Wa 252/10, od ktérego
skarge kasacyjng oddalit NSA wyrokiem z dnia 13 pazdziernika 2011 ., sygn. akt II OSK 1421/10
(CBOSA).

> Por. wyrok NSA z dnia 20 maja 2011 r., sygn. akt IT OSK 458/11 (CBOA), w uzasadnieniu ktérego
sad ten stwierdzil, ze: ,Organ wspéldziatajacy nie ma obowiazku poszukiwaé srodkéw pozyskania
ktéregokolwiek z tych dokumentéw (projektu planu miejscowego i prognozy oddzialywania na
§rodowisko — uwaga MB). Od tacznego »udostgpnienia« obu wymienionych w ustawie aktéw uza-
leznione jest rozpoczecie biegu terminu (...). Termin ten w niniejszej sprawie nie tylko nie uptynal,
ale wreez nie rozpoczal biegu wobec doreczenia organowi wspéldziatajacemu jedynie czesci wy-
maganej dokumentacji” (zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 243 oraz M. Kotulski, Organy ochrony zabytkéw w planowaniu prze-
strzennym, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 7-8, s. 122).
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oczywiste, ani takiej wagi by nie bylo do pogodzenia z zasada panstwa prawnego,
skoro m.in. w niej wiasnie zakotwiczenie ma zasada prawdy obiektywnej, do ktérej
realizacji dazyl organ uzgadniajacy. Podobnie z uwagi na niejednoznacznos¢ inter-
pretacji przepiséw okreslajacych terminy w u.p.z.p. niemozliwe wydaje si¢ stwier-
dzenie niewaznosci orzeczenia z uwagi na brak podstawy prawnej do jego wydania
po uplywie terminu, bowiem jak stusznie podkresla si¢ w orzecznictwie NSA, wy-
ktadnia przestanek okreslajacych wady kwalifikowane nie moze by¢ rozszerzajaca,
a ich wystgpowanie w orzeczeniu musi by¢ jednoznaczne i oczywiste, gdyz tryby nad-
zZwyczajne wzruszania ostatecznych orzeczen stanowia wyjatek od zasady trwalosci
decyzji administracyjnej, okreslonej w art. 16 k.p.a.”.

Reasumujgc nalezy stwierdzié, ze u.p.z.p. przewiduje szczegdlne, w stosunku do
k.p.a., terminy na uzgodnienie projektéw decyzji lokalizacyjnych (o warunkach zabu-
dowy i ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego) przez organy ochrony przy-
rody (dyrektora parku narodowego i regionalnego dyrektora ochrony srodowiska).
Wynosza one odpowiednio 14 i 21 dni od otrzymania projektu decyzji. Problema-
tyczng kwestie stanowi natomiast charakter tych terminéw. Literalna bowiem wyklad-
nia wskazuje na ich charakter zawity. Oznaczaloby to, ze organy ochrony przyrody po
uplywie terminu na zajecie stanowiska tracg kompetencje do zajecia w sprawie sta-
nowiska, a z mocy prawa projekt uznaje si¢ za uzgodniony. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze terminy te sg tak krétkie, ze niemozliwym staje si¢ przeprowadzenie postgpowania
wyjasniajacego, przez organy wspéldzialajace zgodnie z zasadami procedury admini-
stracyjnej w sytuacjach tego wymagajacych. Oznacza to, ze w takiej sytuacji dziatanie
organéw ochrony przyrody, zgodnie z zasada prawdy obiektywnej staje si¢ niemoz-
liwe. U.p.z.p. z kolei nie wylacza, poza terminami, innych obowigzkéw, wynikajacych
z przepiséw k.p.a., jakie cigza na organach uzgadniajacych. W niniejszym opraco-
waniu podjeto probe dokonania reinterpretacji przepiséw regulujacych terminy na
uzgodnienie projektéw decyzji lokalizacyjnych, w oparciu o inne dyrektywy wykladni
(przede wszystkim prokonstytucyjng wyktadni¢ systemows). Taki bowiem stan nie
jest pozadany zaréwno z punktu widzenia ochrony interesu spolecznego (ochrony
przyrody), jak i interesu indywidualnego (jednostki). Powoduje to bowiem sytuacig,
w ktorej z jednej strony nie s3g w sposéb nalezyty chronione wartosci rangi konsty-
tucyjnej (art. 5 Konstytucji RP), jakie stanowia zasoby $rodowiska przyrodniczego
o szczegolnej wartosci®®, a ktorych zniszezenie w wielu przypadkach moze nie by¢
w ogéle odwracalne®’. Z drugiej strony, w postgpowaniu uzgodnieniowym, nie jest
w spos6b wystarczajacy chroniony interes prawny stron postgpowania ze wzgledu na

55 Zob. np. wyroki NSA z dnia 5 lipca 2011 r., sygn. akt IT GSK 352/10, LEX nr 1083296; z dnia 19
stycznia 2011 r., sygn. akt IT OSK 400/10, LEX nr 952028.

% 'W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2008, s. 42.

57 Na temat nieodwracalnych zmian w §rodowisku przyrodniczym, zob. J. M. Westawski, L. Kotwicki,
K. Grzelak, ]. Piwowarczyk, I Sagan, K. Nowicka, I. Marzejon, Przemyst turystyczny i przyroda morska
na Potwyspie Helskim. Wstgpna ocena turystyki i przemystu rekreacyjnego na wartosci naturalne przybrzez-
nego ekosystemu morskiego na przykladzie Postwyspu Helskiego, ,WWEF Polska” 2011, s. 4,19 1 26.



brak mozliwosci zapewnienia im realnego udzialu w tym postgpowaniu oraz w wielu
wypadkach brak mozliwosci dzialania organéw ochrony przyrody zgodnie z zasada
prawdy obiektywne;j®®. Postgpowanie to stanowi istotng cz¢$¢ postepowania admini-
stracyjnego, poniewaz niejednokrotnie determinuje wydanie pozytywnej lub nega-
tywnej decyzji gléwnej, gdyz postanowienia w przedmiocie uzgodnien wiaza organ
gléwny. W skrajnym przypadku mozliwe wydaje si¢ dokonanie prokonstytucyjnej
wykladni systemowej analizowanych w niniejszym opracowaniu przepiséw, szcze-
golnie przez sad administracyjny. Niemniej jednak, biorac pod uwage dominujace
stanowisko zaréwno w orzecznictwie, jak i doktrynie, iz przedmiotowe terminy maja
charakter materialny, nalezy wskazad, ze niezb¢dna wydaje si¢ w tym wypadku inter-
wencja ustawodawcy poprzez wprowadzenie regulacji ustawowej, wyraznie dajacej
mozliwos¢ przerwania biegu terminéw oraz prowadzenia postgpowania wyjasniaja-
cego przez uzgadniajace organy ochrony przyrody w sytuacjach tego wymagajacych,
zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej. W wypadku braku reakcji ze strony ustawo-
dawcy moga w tym wypadku odegra¢ istotng role takze sady administracyjne, ktére
dysponuja uprawnieniem do przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania
prawnego, co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja RP, gdy zalezy od tego
rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sadem (art. 3 ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym®®). Taka sytuacja mialaby miejsce w wypadku przekroczenia terminu
przez organy uzgadniajace, w wypadku gdy wynikaloby to przekroczenie z ustalenia

prawdy materialnej oraz prawidlowego merytorycznie orzeczenia.

%8 Por. takze postulaty de lege ferenda: P. Dobosz, Milczenie i bezczynnosé w prawie administracyjnym,
Krakéw 2011, s. 350.
%9 Z dnia 1 sierpnia 1997 r., Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.
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Postepowania w sprawie przestepstw i wykroczen
przeciwko srodowisku przyrodniczemu

— problemy praktyczne

1. Uwagi wstepne

W obowiazujacych przepisach prawnych znajdziemy rézne narzg¢dzia stuzace ochronie
cennych wartosci przyrodniczych oraz przeciwdzialaniu negatywnym skutkom nie-
uprawnionej ingerencji cztowieka w srodowisko. Wsréd nich istotne miejsce zajmuja
przepisy przewidujace odpowiedzialnos¢ karng za dzialania szkodzace lub mogace
szkodzi¢ srodowisku. W ramach czynnosci podejmowanych przez organy ochrony
srodowiska nierzadko dochodzi do stwierdzenia dzialan, ktére oprécz tego, ze moga
sta¢ si¢ przedmiotem stosownych postgpowari administracyjnych, jednoczesnie wy-
pelniajg znamiona przestepstw lub wykroczen przeciwko srodowisku. Réwnie czgsto
okazuje sig, ze nieuprawnione dzialania moga sta¢ si¢ jedynie przedmiotem zainte-
resowania ze strony organéw $cigania, albowiem przepisy administracyjnego prawa
materialnego nie sankcjonujg w jakikolwiek sposéb tego typu dzialari i nie przy-
znajg organom administracji publicznej kompetencji pozwalajacych skutecznie im
przeciwdziala¢. Przedstawiony w opracowaniu obszar badawczy opiera si¢ w giéwnej
mierze na doswiadczeniach zdobytych podczas prowadzenia spraw sadowych w za-
kresie przestepstw i wykroczen przeciwko $rodowisku. Stan badan analizowanego
zagadnienia w odniesieniu do konkretnych spraw sadowych, zostal przedstawiony
w odniesieniu do rozpatrywanych konkretnych zagadnien teoretycznych.

2. Srodowisko jako przedmiot ochrony prawa karnego

Rozwazania dotyczace przestepstw i wykroczeri przeciwko srodowisku nalezy za-
cza¢ od wyjasnienia pojecia ,$rodowisko”. Termin ten jest jednym z podstawowych
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terminéw prawa ochrony srodowiska i od tego, jak bedzie ono interpretowane zale-
ze¢ bedzie zakres jego ochrony.! W art. 3 pkt. 39 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm.), zawarto definicje
srodowiska, przez ktére rozumie si¢ ogél elementéw przyrodniczych, w tym takze
przeksztalconych w wyniku dziatalnosci czlowieka, a w szczegdlnosci powierzchnie
ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy rézno-
rodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomiedzy tymi elementami.
Z kolei art. 5 pkt. 20 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U.
2 2013 r., poz. 627 ze zm.) wprowadzil okreslenie srodowiska przyrodniczego, przez
ktére nalezy rozumieé¢ krajobraz wraz z tworami przyrody nieozywionej oraz na-
turalnymi i przeksztalconymi siedliskami przyrodniczymi z wystepujacymi na nich
roslinami, zwierzgtami i grzybami. Nalezy stwierdzié, iz polskie prawodawstwo
postuguje si¢ pojeciem Srodowiska jednoczesnie w znaczeniu sensu largo — prawo
ochrony érodowiska oraz sensu stricte — ochrona przyrody.” Jak wskazuje M. Zak
rozumienie definicji $rodowiska poprzez zachodzace pomiedzy jego elementami/
skladnikami interakcje i oddzialywanie, powoduje przedmiotowe rozszerzenie tego
pojecia.’* Okreslenie przedmiotu ochrony lezy po stronie racjonalnego prawodawcy,
ktéry w ustawie umieszcza czyn, wskazujac, iz jest to czyn zabroniony pod grozbg
kary. Poglad ten opiera si¢ na nalozonym przez ustawodawce obowiazku dbalosci
kazdego o stan srodowiska®.

Wykorzystanie przepiséw przewidujacych odpowiedzialno$¢ karng za dziatania
podejmowane przeciwko dobru, jakim jest srodowisko, napotyka jednak wiele pro-
bleméw praktycznych, z ktérymi musza mierzy¢ si¢ zaréwno organy $cigania i wy-
miaru sprawiedliwosci, jak réwniez organy ochrony srodowiska, ktére z uwagi na
posiadane kompetencje w stosunku do poszczegélnych elementéw srodowiska w po-
stepowaniach karnych i o wykroczenia, dotyczacych czynéw godzacych w te elementy
przyjmuja okreslong rol¢ procesows. Za przykiad postuzy¢ tu moga kompetencje
regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska w stosunku do obszaréw chronionego
krajobrazu, obszaréw Natura 2000 oraz ochrony gatunkowej. Problemy te pojawiaja
si¢ na réznych plaszczyznach i etapach, poczawszy od skutecznego wszczgcia po-
stepowania zmierzajacego do pociagniecia do odpowiedzialnosci sprawcy, ustalenia
odpowiedzialnego popelnienia czynu oraz okreslenia roli, w jakiej w procesie karnym
lub o wykroczenie moze i powinien wystepowaé organ administracji publiczne;.

R.Lbyzwa, Srodowisko jako przedmiot ochrony karnoprawney, ,Prawo i Srodowisko”nr 1 (65)/11, s. 41.
K. Gruszecki, Komentarz do ustawy z dnia 3 patdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o sro-
dowisku i jego ochronie, udziale spofeczeristwa w ochronie Srodowiska oraz ocenach oddzialywania na
srodowisko, Wroctaw 2009, wyd. 2.

M. Zak, Komentarz do ustawy z 24 lutego 2006 1. o zmianie ustawy Prawo ochrony srodowiska oraz
niektdrych innych ustaw, Lex 2006.

+  Art. 86 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.1997, Nr 78, poz. 483

ze zZm.).
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3. Przestepstwa i wykroczenia przeciwko §rodowisku

Polskie prawo karne ochrony $rodowiska zostalo rozlokowane w szeregu ustaw.
W odniesieniu do przestgpstw najwazniejsze regulacje znajduja si¢ w ustawie z dnia
6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, dalej: k.k. (tekst jednolity, dalej: t.j. Dz.U.z 1997 r.,
Nr 88, poz. 553 ze zm.), a w odniesieniu do wykroczen zostaly rozlokowane w kilku-
dziesigciu ustawach innych niz ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen,
(tj.Dz.U.z 2013 1., poz. 482 ze zm.), przede wszystkim w ustawie z dnia 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm.) oraz
ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. 2013 r., poz. 627
ze zm.).

Na szczegélng uwage zastluguje w tym zakresie art. 181 k.k., a to z uwagi na
to, ze z przestepstwami w nim opisanymi organy ochrony srodowiska stosunkowo
czesto spotykaja sie w praktyce.

Artykut 181 § 1 k.k. przewiduje odpowiedzialno$¢ za zniszczenie w $wiecie
ro$linnym i zwierzecym w znacznych rozmiarach. Pojecie ,zniszczenia w znacznych
rozmiarach” nie zostalo zdefiniowane, wobec czego stwierdzenie zaistnienia tej prze-
stanki w praktyce bedzie uzaleznione od konkretnego przypadku — z jakimi rosli-
nami czy zwierz¢tami mamy do czynienia, czy s3 one objete ochrona, jaki wplyw
na cala populacje gatunku ma dane dzialanie. W $wietle orzecznictwa SN nie tyle
decyduje o tym wielko$¢ pieniezna strat, ile ich rozmiary®. Jak wskazuja J. Kaczma-
rek i M. Kierszka® ,zniszczenie w §wiecie roslinnym lub zwierzecym w znacznych
rozmiarach”:

(...) w kodeksie karnym obejmuje takze przypadki, w ktérych bedziemy musieli
przeanalizowaé ,rozmiar” pod katem znaczenia roélin czy zwierzat, czyli zbada¢ kwe-
stie podlegania ochronie gatunkowej i czestotliwosci ich wystepowania.

Z kolei L. Mering’ podkresgla, ze:

zniszczenie $wiata roslinnego i zwierzgcego nalezy do kategorii przestepstw
skutkowych. (...) Do istoty przestepstwa z art. 181 § 11 § 4 k.k. nalezy ustalenie znisz-
czenia w §wiecie ro§linnym lub zwierzecym, a nie tylko samo uszkodzenie. Wydaje si¢
niezbedne, dla rozréznienia pojec¢ uszkodzenia i zniszczenia, przyjecie wypracowanej
ich wyktadni w odniesieniu do przestgpstw przeciwko mieniu, w ktorej zgodnie przyj-
muje sig, ze ,zniszczenie jest wyzszym stopniem uszkodzenia” (...).

i dalej, ze:

Szkoda w znacznych rozmiarach w zakresie przestepstw przeciwko srodowisku
(art. 181 § 114 k.k.) to szkoda odnoszaca si¢ do wielkosci przestrzennej zagrozonego

5 Por. wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r., IIT KRN 98/93, OSNKW 1993, nr 9-10, poz. 64.

¢ J.Kaczmarek i M. Kierszka, Pojgcie mienia w wielkich rozmiarach, ,Prokuratura i Prawo” 2000 r., nr 3,
s. 113.

L. Mering, Ochrona srodowiska w nowym kodeksie karnym, Gdanskie Studia Prawnicze, tom IV,
styczenn 1999, s. 121.

7
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obiektu, a nie jego wartosci kwotowej. W zwigzku z tym kazdorazowo nalezy odnosi¢
spowodowang szkode do rzeczywistej szkody w zasobach §wiata rodlinnego i zwierze-
cego na konkretnym terenie, w konkretnych realiach przestrzenno-czasowych.

K. Padrak i M. Solan® wskazujg, iz ,zachowanie si¢ sprawcy przestepstwa z art. 181
§ 11 4 kk. zostalo okreslone zwrotem »powoduje zniszczenie« i moze oznaczaé
zaréwno dzialanie, jak i zaniechanie”. Zniszczenie jest tradycyjng kategoria charak-
terystyczng dla przestgpstw przeciwko mieniu, wystepujaca zwykle w swoistym tréj-
kacie — zniszczenie, uszkodzenie, uczynienie niezdatnym do uzytku. W stosunku do
wystapienia istotnej szkody na obszarach Natura 2000 A. Habuda stawia tezg, iz:

(...) kazdy czyn prowadzacy do zniszczenia, uszkodzenia, czy istotnego zmniej-
szenia wartosci przyrodniczej obszaru Natura 2000 automatycznie, ex definitione, pro-
wadzi ku istotnej szkodzie.’

Artykut 181 § 2 k.k. przewiduje z kolei odpowiedzialno$¢ za sprzeczne z prze-
pisami obowigzujacymi na terenie objetym ochrong niszczenie albo uszkodzenie ro-
sliny lub zwierzecia powodujace istotng szkode. Wyrzadzenie ,istotnej szkody” jest
niezbednym warunkiem uznania danego czynu za przestepstwo z art. 181 § 2 k.k.
oraz art. 187 k.k.® Istotna szkoda oznacza szkod¢ znaczaca przyrodniczo, nieko-
niecznie za$ istotng materialnie. Tak jak w przypadku szkody znacznych rozmiaréw
bedzie tu konieczna analiza konkretnego przypadku. Przepisy kodeksu karnego nie
definiujg pojecia ,istotnej szkody”. W art. 115 k.k. ustawodawca nawigzuje do roz-
miaru (wielkosci) szkody Iaczac pojecia ,znacznej szkody” 1 ,szkody w wielkich roz-
miarach” z wartosciami majatkowymi. Poréwnujac te dwa pojecia ,istotnej szkody”
i ,szkody w wielkich rozmiarach” pod wzgledem jezykowym mozna stwierdzié, iz
przedstawiajg ta samg wartos¢, ktérej jako warto$¢ pieniezna nie da si¢ przeniesé ,na
relacje przyrodnicze™. Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze o istotnosci szkody
nie moga decydowa¢ kryteria liczbowe, ktére w stosunku do roélin i zwierzat trudno
byloby zdefiniowaéd. Za istotng szkode z pewnos$cig powinna zosta¢ uznana szkoda
wyrzadzona w stosunku do roslin i zwierzat, ktérych dalsza egzystencja na danym
obszarze chronionym jest zagrozona.

W art. 181 § 3 k.k. nie ma znaczenia miejsce popelnienia przestgpstwa, istot-
nym jest natomiast, ze musi si¢ ono odnosi¢ do zwierzat lub roélin pozostajacych pod
ochrong gatunkows.

Podsumowujac rozwazania na temat przestepstw z art. 181 k.k. mozna zacyto-

waé¢ W. Radeckiego'*:

8 K. Padrak i M. Solan, Przestgpstwa przeciw srodowisku, ,Zaméwienia Publiczne Doradca”, marzec
2010, nr 61.

? A.Habuda, Obszar Natura 2000 w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 221.
10" A.Habuda, op. cit.,s. 219 i n.
1 Thidem.

W. Radecki, Kodeksowa koncepcja prawnokarnej ochrony srodowiska w Polsce i w Niemczech, ,Przeglad
Prawa Karnego” 2000, z. 20 s. 5.
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Podkresli¢ trzeba, ze ,,znaczne rozmiary” to okreslenie ujete w kategoriach prze-
strzennych, a nie warto$ciowych; interpretacja znacznych rozmiaréw jako znacznej
wartosci przekreslalaby intencje ustawodawcy. Podobnie ,istotna szkoda” to szkoda
przyrodnicza, a nie materialna. Zabicie jednego chronionego chrzaszcza, jesli takich
chrzaszczy jest w Polsce tylko kilkanascie, oznacza istotng szkode w rozumieniu art.

181 § 3 [k.k.].

Jezeli chodzi o wykroczenia, to w szczegdlnosci nalezy zwrdci¢ uwage na art.
127 1 131 uw.o.o0.p. Art. 127 pkt 1 przewiduje pi¢¢ typéw wykroczen skierowanych
przeciwko warto$ciom przyrodniczym znajdujacym si¢ w: parkach narodowych,; re-
zerwatach przyrody; w parkach krajobrazowych; obszarach chronionego krajobrazu
oraz obszarach Natura 2000". Znamiona wykroczeni z tego artykulu wyczerpuje
kazde umyslne naruszenie zakazéw dotyczacych ww. form ochrony przyrody. Sze-
reg wykroczen z zakresu ochrony przyrody formutuje art. 131 u.o.0.p. W praktyce
RDOS w szczegdlnosci mozna spotkac si¢ z dziataniami wypetniajacymi przestanki
okreslone w pkt. 14 tego przepisu, sankcjonujacym naruszanie zakazéw w stosunku
do roslin, zwierzat lub grzybéw objetych ochrong gatunkows bez zezwolenia lub
wbrew jego warunkom. Chodzi tu zatem de facto o nie dopelnienie obowigzku uzy-
skania stosownego zezwolenia lub tez odpowiedniego zastosowania si¢ do niego.

4. Zagadnienia praktyczne
4.1. Krotki okres przedawnienia

Czgstym problemem pojawiajacym si¢ w praktyce na gruncie prawa wykroczen jest
biedna kwalifikacja czynu sprawcy dokonywana w postgpowaniu przygotowawczym
przez organy $cigania, skutkujaca odmowa podjecia przez nie postgpowania. Wy-
nika to przede wszystkim z niedostatecznej wiedzy i doswiadczenia organéw $ciga-
nia w tej skadinad skomplikowanej materii i bagatelizowania tego typu czynéw. To
z kolei wymaga podjecia przez zainteresowane sprawg organy szeregu dodatkowych
czynnosci, co ma niebagatelny wplyw na mozliwos¢ pociagniecia sprawcy do odpo-
wiedzialno$ci. Majac na uwadze, iz zgodnie z art. 45 § 1 k.w. karalno$¢ wykroczenia
ustaje, jezeli od czasu jego popelnienia uplynal rok, a jezeli w tym okresie wszczgto
postepowanie, karalno§¢ wykraczania ustaje z uptywem dwdéch lat od popelnienia
czynu, przedawnienie karalnosci jest w przypadku wykroczen przeciwko srodowisku
czestym zjawiskiem. Jak bowiem wynika z praktyki, taki czas jest zazwyczaj niewy-
starczajacy do przeprowadzenia calego postgpowania, ktérego zwieniczeniem byloby
wydanie prawomocnego wyroku. Rozwigzanie tego problemu przynosi jednak sytu-
acja, w ktérej dzialaniu sprawcy mozemy réwniez przypisa¢ znamiona przestgpstwa.
Jak wynika z art. 10 § 1 k.w., jezeli czyn bedacy wykroczeniem wyczerpuje zarazem
znamiona przestepstwa, orzeka si¢ za przestepstwo i za wykroczenie. W pismiennic-
twie podkresla sig, iz taka sytuacja, jak zbieg przepiséw ustawy, jest wynikiem kon-

13 'W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody — komentarz, Warszawa 2012 r. , s. 560.
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kurencji do tozsamego (tego samego) zachowania si¢ sprawcy ocen prawnokarnych
wyrazonych w odrebnych tekstach aktéw prawnych, ktére charakteryzuje ten sam
fragment zachowania si¢ sprawcy'®. Nalezy przez to rozumieé, iz podstawa zbiegu
przepisow jest identycznos$é czynu, ktéry jest przedmiotem oceny®. W takim zna-
czeniu zbieg przepiséw ustawy jest wynikiem tego, ze kilka przepiséw opisuje ten
sam fragment (czyn) czlowieka pod innym katem widzenia. ,Jest to niejako zbieg
ocen tego samego zdarzenia”'®. Dzigki takiej sytuacji mozliwe jest sadzenie sprawcy
zaréwno za wykroczenie, jak i za przestepstwo, co poprzez wydluzenie terminu prze-
dawnienia umozliwia pociagniecie sprawcy do odpowiedzialnosci.

W tym miejscu mozna przytoczy¢ przyklad sprawy o wykroczenie, ktére moze
wyczerpywaé réwniez znamiona przestgpstwa przeciwko $rodowisku. Przedmio-
towa sprawa zostala zainicjowana przez regionalnego dyrektora ochrony srodowi-
ska. Obwinionemu zarzucono popelnienie wykroczenia okreslonego w art. 127 ust.
11it. b, ¢, e; art. 131 ust. 13 i art. 132 u.o.0.p. oraz wykroczenie z art. 194 pkt 1 p.w.
Dzialania obwinionego polegaly na zasypaniu terenu dzialek znaczng iloscig ziemi
(warstwa o migzszosci ok 1,5 m.) na powierzchni ok 2000 m2. W wyniku tych prac
dokonano zniszczenia roslinnosci szuwarowej i zasypania terenéw wodno-blotnych,
wbrew obowigzujacym na tym terenie przepisom. Istotng kwestia w przedmiotowej
sprawie bylo polozenie terenu w granicach rezerwatu przyrody, obszaréw Natura
2000 oraz parku krajobrazowego. Stwierdzono takze szkode w naturalnym koryta-
rzu migracji plazéw, ktérych wszystkie gatunki objete s3 w Polsce ochrong gatun-
kowa. W przedmiotowej sprawie Sad Rejonowy orzekl w ramach postawionych
zarzutéw: kare trzydziestu dni aresztu; obowigzek przywrécenia stanu poprzedniego
poprzez wywiezienie z dzialki nasypanego materialu ziemnego wraz z odpadami do
macierzystej warstwy gruntu. Od niniejszego wyroku obrorica obwinionego wnidst
apelacje, jednakze ze wzgledu na stwierdzenie w sprawie przedawnienia orzekania
czynéw obwinionego, uchylono zaskarzony wyrok i umorzono postepowanie w spra-
wie. W opinii RDOS przedmiotowa sprawa od poczatku nosita jednak, ze wzgledu
na charakter i zakres dokonanych zniszczen, przymiot szkody istotnej czym wyczer-
pywala znamiona przestgpstwa okreslonego w art. 187 k.k. Te samg kwestie zauwa-
zyt Sad Rejonowy wydajacy wyrok w pierwszej instancji. W zwiazku z powyzszym
zlozyl we wlasnym imieniu zawiadomienie o podejrzeniu popelnienia przestepstwa
zart. 181 § 1 k.k. iz art. 187 § 1 k.k. wskazujac, iz z zebranego materialu dowodo-
wego wynika, ze dzialania sprawcy spowodowaly zniszczenia w $wiecie roslinnym
lub zwierzecym w znacznych rozmiarach, jednoczesnie niszczac wartos¢ przyrodni-

4 P.Kardas, Zbieg przepisow ustawy w prawie karnym. Analiza teoretyczna, monografia, Lex 2011 r.

5 W. Wolter, Kumulatywny zbieg przepisow ustawy, Warszawa 1960 r., s. 39.

16 A. Spotkowski, Pomijalny (pozorny) zbieg przepisow ustawy i przestgpstw, Wyd. Prawnicze, War-
szawa 1976 1., s. 40.

17" Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 28 wrzesnia 2004 r. w sprawie dziko wystepujacych
zwierzat objetych ochrong (Dz.U. 2004, Nr 220, poz. 2237).
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czg prawnie chronionego terenu, a tym samym powodujac istotng szkode. Na sku-
tek dokonanego przez sad zawiadomienia wlasciwa miejscowa prokuratura wszczela
sledztwo i nastgpnie skierowala akt oskarzenia przeciwko sprawcy tych dziatan.
Sprawa obecnie jest w toku.

4.2. Inicjowanie post¢gpowan karnych i postepowan o wykroczenia
wobec sprawcéw przestepstw i wykroczen przeciwko srodowisku

Ustawodawca w polskim prawie karnym wprowadzil tzw. zasadg skargowosci we
wszczgciu postepowania sgdowego. Skarga, rozumiana jako zadanie uprawnionego
podmiotu, stanowi warunek wszczecia i prowadzenia postepowania oraz rozstrzyga-
nia przez sad. Postgpowanie karne i postepowanie w sprawach o wykroczenia moze
zosta¢ wszczete na zadanie uprawnionego oskarzyciela lub innego uprawnionego
podmiotu (art. 14 k.p.k. i art. 8 k.p.s.w.).

Artykul 10 § 1 w zw. z art. 45 § 1 k.p.k wskazuje, iz w sprawach o przestepstwa
$cigane z urzedu (a takimi sa przestgpstwa przeciwko $rodowisku) uprawnionym
oskarzycielem jest oskarzyciel publiczny, ktérym przede wszystkim jest prokurator.
Inne organy panstwowe moga wystepowaé w tej roli tylko, jesli ustawa tak stanowi
i w zakresie w niej okreslonym. Pozostalymi stronami postepowania staja sie: po-
krzywdzony, ktéry moze wystepowaé réwniez w roli oskarzyciela prywatnego i cy-
wilnego oraz oskarzony'®.

Natomiast w postepowaniach w sprawach o wykroczenia, w ktérych osoba
przeciwko ktérej wniesiono wniosek o ukaranie staje si¢ obwinionym, uprawnienia
oskarzyciela publicznego posiada policja, chyba ze ustawa stanowi inaczej (art. 17
k.p.s.w.). Regulacja szczegdlna zawarta w art. 379 § 4 u.p.o.§. przewiduje, iz w spra-
wach o wykroczenia przeciw przepisom o ochronie srodowiska uprawnionymi do
wystepowania w charakterze oskarzyciela publicznego jest wojt, burmistrz, prezydent
miasta, starosta, marszalek wojewédztwa lub osoby przez nich upowaznione. Upraw-
nienia oskarzyciela publicznego w sprawach o wykroczenia przeciwko srodowisku'
przystuguja takze organom Inspekcji Ochrony Srodowiska®, straznikom Paristwo-
wej Strazy Lowieckiej”!, straznikom Paristwowej Strazy Rybackiej** oraz dyrekto-
rowi Parku Narodowego®. Statusu takiego nie przyznano regionalnym dyrektorom
ochrony srodowiska, jednak wystepowanie organu administracji publicznej w cha-

8 P. Korzeniowski, Prawa i obowigzki przedsighiorcéw w ochronie Srodowiska — zarys encyklopedyczny,
Warszawa 2010, s. 143.

W. Radecki, Oskarzyciel publiczny w sprawach o wykroczenia przeciwko srodowisku, ,Prokuratura
i Prawo”2003 r., nr 3,s. 7 i n.

Art. 14 ustawy z dnia 20 lipca 1991 . o Inspekcji Ochrony Srodowiska.
2 Art. 39 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo Lowieckie.
2 Art. 23 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym.
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20

Art. 102 ustawy o ochronie przyrody.
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rakterze oskarzyciela positkowego wiaze si¢ z szeregiem wymogéw, ktérym organom
administracji cigzko jest sprostaé. Jakkolwiek bowiem art. 17 § 3 k.p.s.w. przewiduje,
iz uprawnienia oskarzyciela publicznego przystuguja réwniez organom administracji
rzagdowej i samorzadowej, organom kontroli pafistwowej i kontroli samorzadu tery-
torialnego oraz strazom gminnym (miejskim), w praktyce przepis ten jest trudny do
zastosowania. Sytuacja taka zwigzana jest z faktem, iz organy ochrony srodowiska nie
maja prawnej mozliwosci weryfikacji niezbednych danych, ktére umozliwiaja nadanie
wlasciwego biegu wnioskowi. Art. 57 k.p.s.w., w ktérym zawarto katalog elementéw
koniecznych do uwzglednienia we wniosku o ukaranie, znacznie bardziej rygory-
styczne wymogi stawia przed oskarzycielem publicznym. Z tego wzgledu organy ad-
ministracji publicznej najczeséciej stosuja forme zglaszania odpowiednim organom
$ciagania informacji o prawdopodobnym popelnieniu wykroczenia czy przestgpstwa
i przystepuja do postgpowania jako oskarzyciel positkowy juz po zainicjowaniu po-
stepowania przez policje.

4.3. Rola procesowa organéw administracji publicznej
w postepowaniach karnych i o wykroczenia

Istotny problem praktyczny wynika z faktu braku szczegélnej regulacji rangi usta-
wowej, dotyczacej mozliwosci wystepowania regionalnego dyrektora ochrony $ro-
dowiska (a takze dyrektora parku krajobrazowego) jako oskarzyciela positkowego
w sprawach karnych i o wykroczenia dotyczacych obszaréw, nad ktérymi sprawuje on
ustawowy nadzér, badZ w stosunku do ktérych przystuguja mu innego rodzaju kom-
petencje. Takie uprawnienia mozna jedynie domniemywac z przepiséw wskazujacych
zakres jego kompetencji nadzorczych oraz prébowaé wywodzi¢ przypisujac mu role
pokrzywdzonego w przypadku tego typu przestepstw i wykroczeni.

Instytucje pokrzywdzonego w prawie wykroczen reguluje przepis art. 25 k.p.s.w.
Role procesows oskarzyciela positkowego w k.p.k. regulujg art. 53, 54 i 552, W sy-
tuacji checi przyjecia przez organ roli oskarzyciela positkowego ubocznego zobowia-
zany on jest zlozy¢ stosowne oswiadczenie, ze chce dziata¢ w sprawie w charakterze
oskarzyciela positkowego na pismie lub do protokolu w okreslonym ustawowo ter-
minie, tj. od chwili zlozenia aktu oskarzenia do rozpoczecia przewodu sadowego.
W takim wypadku pokrzywdzony staje si¢ oskarzycielem positkowym ubocznym
przez sam fakt zlozenia oswiadczenia, ze bedzie dzialal w tym charakterze. Jednakze
istnieja sytuacje, w ktérych sad moze odméwi¢ dopuszezenia do udzialu w rozprawie
w tym charakterze. W takiej sytuacji postanowienie sagdu ma charakter wiazacy i nie

2 Rozrézniamy dwie kategorie oskarzycieli positkowych: oskarzyciel positkowy uboczny — to po-
krzywdzony, ktéry po wniesieniu aktu oskarzenia przez prokuratora lub po objeciu przez niego
$ciggania w sprawie z oskarzenia prywatnego wyraza wole popierania oskarzenia obok oskarzyciela
publicznego i popiera oskarzenie przed sadem (art. 54 § 1 k.p.k.); oskarzyciel positkowy subsy-
diarny — to pokrzywdzony, ktéry wniést akt oskarzenia w sprawie z oskarzenia publicznego zamiast
prokuratora (art. 55 k.p.k.).
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przysluguje od niego srodek odwolawczy?. Droga do uczestnictwa w procesie oskar-
zyciela positkowego subsydiarnego przybiera forme etapéw, ktére to rozpoczyna
wydanie badZ zatwierdzenie przez prokuratora postanowienia o odmowie wszczg-
cia lub umorzeniu postgpowania. W takiej sytuacji pokrzywdzonemu przystuguje
uprawnienie do wniesienia zazalenia na powyzsze postanowienie do wlasciwego sadu
rejonowego, ktéry rozpatruje to zazalenie i uchyla zaskarzone postanowienie oraz
przekazuje sprawe prokuratorowi. Nastepnie, jezeli prokurator po uwzglednieniu
uwag sadu rejonowego nie znajduje podstaw do wniesienia aktu oskarzenia — po-
nownie wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia badZz umorzenia postegpowania
przygotowawczego. Na ponowne postanowienie nie przystuguje zazalenie. W takiej
sytuacji pokrzywdzony moze w terminie 30 dni od dorgczenia mu odpisu postano-
wienia, wnie$¢ akt oskarzenia do sadu.

W art. 25 k.p.s.w. wskazano, iz o przestaniu wniosku o ukaranie oskarzyciel pu-
bliczny (policja) zawiadamia ujawnionego pokrzywdzonego, wskazujac sad, do kté6-
rego wniosek skierowano wraz z pouczeniem o uprawnieniach wynikajacych z § 3, tj.
pokrzywdzony moze w terminie 7 dni od zawiadomienia o$wiadczy¢, ze bedzie dzia-
ta¢ obok oskarzyciela publicznego jako oskarzyciel positkowy uboczny. Przywolany
termin ma charakter prekluzyjny — nieprzywracalny, a wigc po uplywie 7-dniowego
terminu, uprawnienie to wygasa®. Nabycie praw strony postgpowania nast¢puje przez
samo zlozenie os§wiadczenia pokrzywdzonego o wstapieniu do postgpowania w for-
mie pisemnej. Nalezy takze zwr6ci¢ uwage na regulacje zawartg w art. 27 k.p.s.w.,
w ktorej jest mowa o wykroczeniach $ciganych na zadanie pokrzywdzonego. W takiej
sytuacji pokrzywdzony — czyli ten ktérego dobro prawne zostato bezposrednio naru-
szone lub zagrozone przez wykroczenie (art. 25 k.p.s.w.) — moze dziala¢ jako strona
w charakterze oskarzyciela positkowego obok oskarzyciela publicznego lub zamiast
niego, samodzielnie wnoszac wniosek o ukaranie jako oskarzyciel positkowy. Ponadto
zgodnie z dyspozycja § 2 art. 27 k.p.s.w. pokrzywdzony moze samodzielnie wnies¢
wniosek o ukaranie jako oskarzyciel positkowy, jezeli w ciggu miesigca od powiado-
mienia o wykroczeniu organu uprawnionego do wystgpowania w takich sprawach
w charakterze oskarzyciela publicznego nie zostanie powiadomiony o wniesieniu
przez ten organ wniosku o ukaranie albo otrzyma zawiadomienie o fakcie, iz czyn-
nosci wyjasniajace nie dostarczyly podstaw do wniesienia wniosku o ukaranie (art. 54
§ 2 kp.s.w.).

Whasnie na przedstawionych powyzej zasadach przywolane organy admini-
stracji publicznej najczesciej biorg udzial w postepowaniach sadowych. Regionalny
dyrektor ochrony srodowiska, jako organ administracji rzadowej na mocy przepiséw
ustawy o ochronie przyrody sprawuje nadzér nad obszarami Natura 2000 oraz re-
zerwatami przyrody. Wykroczenia i przestgpstwa, powodujace szkode w srodowisku

» E.Targonska, Postgpowanie karne dla radcow prawnych, Wyd. Gaskor, Wroctaw 2011, s. 39-41.
% T. Grzegorczyk, Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia — Komentarz do art. 26, WKP 2012 r.,
wyd. 5.
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przyrodniczym objetym na mocy obowigzujacych przepiséw prawa tymi wlasnie
formami ochrony przyrody, daja w ocenie tych organéw podstawy do uwazania si¢
przez nie za pokrzywdzonych w tego typu sprawach, reprezentujac w tym zakre-
sie Skarb Panstwa. Konstrukcja przepiséw daje podstawy do twierdzenia, ze organ
administracji, ktérego ustawowe kompetencje skupiajg si¢ na ochronie w imieniu
Skarbu Panstwa, zasobéw przyrodniczych objetych formami ochrony przyrody jako
reprezentant w tym zakresie Skarbu Paristwa, staje si¢ pokrzywdzonym w przy-
padku dzialan, ktére godza w te zasoby. Wszak odpowiada on za niepogorszony stan
tych warto$ci — wartosci, ktére jak juz wyzej zostalo powiedziane, stanowia dobro
wspélne. Dlatego zdaniem autorek, uzyskanie statutu pokrzywdzonego powinno za-
leze¢ wylacznie od okreslonego stanu faktycznego i ustawowych kompetencji danego
organu w stosunku do wartosci bedacych przedmiotem ochrony prawnokarnej, a nie
od decyzji organu procesowego. Przyjmowanie przez sad odmiennego stanowiska,
a mianowicie, ze w przypadku szkéd wyrzadzonych w srodowisku naturalnym nie
ma poszkodowanego, prowadziloby do wykluczenia z udzialu w tego typu sprawach
kregu podmiotéw, ktére z mocy prawa powolane zostaly wlasnie do podejmowania
dzialaii w celu ochrony tych obszaréw i zapobiegania wyrzadzaniu w nich szkéd.
Trzeba bowiem podkresli¢, iz inicjowanie przez RDOS postepowari karnych prze-
ciwko osobom powodujacym szkody w srodowisku naturalnym, a nastepnie czynny
udzial w tych postepowaniach, przyczynia si¢ do skutecznego pociagniecia tych oséb
do odpowiedzialnosci, ale takze wywiera duzy wplyw na odbiér spoteczny tego typu
dzialan i niewatpliwie pelni rol¢ prewencyjna.

Jednak jak wynika z praktyki, nie wszystkie sady podzielaja poglad, iz regio-
nalny dyrektor ochrony $rodowiska moze korzysta¢ ze statusu pokrzywdzonego,
a nastepnie oskarzyciela positkowego. Problem taki wyniknal na kanwie postgpowa-
nia w sprawie o wykroczenia okreslone w art. 127 pkt. 1 lit. b, ¢, e u.0.0.p. (umyslne
naruszenie zakazéw obowigzujacych w rezerwatach przyrody, parkach krajobrazo-
wych i obszarach Natura 2000) oraz art. 131 pkt 13 tejze ustawy (zabijanie zwierzat,
niszczenie rolin lub grzybéw lub niszczenie siedlisk roslin, zwierzat lub grzybéw).
Inicjatorem przedmiotowego postepowania byl wiasnie regionalny dyrektor ochrony
srodowiska. W przedmiotowej sprawie na etapie instancji odwolawczej Sad Okre-
gowy ,przesadzit, ze RDOS nie jest oskarzycielem positkowym”, jednoczesnie twier-
dzac, ze:

(...) w przypadku wykroczen z ustawy o ochronie przyrody rodzajowym przed-
miotem ochrony jest przyroda. Sg to zatem dobra o charakterze ogélnym. Przepisy te
chronig jednak ubocznie prawo ludzi do korzystania z przyrody, w tym wéd, w tym na
obszarach chronionych, w stanie takim, w jakim powinny si¢ one znajdowa¢ zgodnie
z przepisami, a zatem pokrzywdzonym moze by¢ np. wlasciciel lub posiadacz okre-
§lonego terenu, ktéremu dziatanie sprawcy Yvykroczenia takie korzystanie z przyrody
uniemozliwia. W niniejszej sprawie RDOS nie jest takg osobg, a jedynie organem
z zakresu ochrony przyrody. Sam fakt uprawnienia RDOS do nadzoru nad obszarami
Natura 2000 nie oznacza, ze chronione powyzszymi przepisami dobro tego organu
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zostalo zagrozone lub naruszone przez czyny objete wnioskiem o ukaranie. W tym
stanie rzeczy RDOS nie jest w sprawie pokrzywdzonym, a wiec nie moze dziataé jako

oskarzyciel positkowy.

W sprawie tej sprzeciw budzi nie tylko samo stanowisko sadu co do przystugiwania
RDOS statusu oskarzyciela positkowego, albowiem ma on jako niezawisty organ
prawo swobodnej oceny spraw poddanych pod jego osad, co formalne aspekty tego
rozstrzygniecia. Sad odméwil organowi statusu pokrzywdzonego i oskarzyciela po-
sitkowego w trakcie trwania rozprawy odwolawczej, czego nastepstwem byla od-
mowa doreczenia RDOS rozstrzygniecia wraz z uzasadnieniem. Zamknelo to temu
organowi droge do kwestionowania tego stanowiska w trybie przewidzianym pra-
wem. Zdaniem autorek dzialanie sadu uznaé nalezy za sprzeczne z zasada konstytu-
cyjnej sprawiedliwosci proceduralnej i budzi powazne watpliwosci co do legalnosci.
Jako ciekawostke wypada poda¢, iz w innej sprawie karnej o czyn okreslony w art.
188 k.k. oraz art. 90 ustawy Prawo budowlane, rozpatrywanej przez ten sam wydzial
odwolawczy sadu okregowego, w ktérej jako pokrzywdzony i zarazem oskarzyciel
wystepowal RDOS, sad nie dopatrzyt si¢ braku tego przymiotu po stronie organu
ochrony srodowiska. Szczgsliwie mozna zatem, przynajmniej na razie, méwi¢ o od-
osobnionym stanowisku s¢dziego, nie za$ okreslonej linii orzeczniczej.

4.4. Ustalenie sprawcy przestepstwa lub wykroczenia przeciwko
srodowisku

Kryteria odpowiedzialnosci za popelnienie przestgpstwa/wykroczenia przeciwko
srodowisku powinny opiera¢ si¢ zaréwno o kryteria podmiotowe jak i przedmiotowe.
Kryterium podmiotowe okresla sprawce, natomiast przedmiotowe wskazuje etap/
stadium jego dzialania. W praktyce aczne rozpatrywanie tych przestanek nastrecza
istotnych probleméw i to juz w poczatkowym stadium, polegajacych na wskazaniu
sprawcy czynu. Jak wynika z obserwacji wskazanie winy — odpowiedzialnosci sprawcy
czynu powinno przebiega¢ przez pryzmat oceny spolecznej szkodliwosci. Ocena ta
powinna by¢ dokonana kazdorazowo przez sedziego, jako proces konkretyzacji i in-
dywidualizacji dziatania sprawcy, w oparciu o ramy wskazane przez ustawodawce?.
Dlatego tez opinia s¢dziego uzalezniona powinna by¢ zaréwno od spelnienia prze-
stanek formalnych, jak i od negatywnej oceny zaistnialych faktéw, ktére spelniaja
warunki penalizacji danego czynu®.

2 L. Mering, Spoleczna szkodliwos¢ przestgpstw przeciwko srodowisku, Warszawa 2010, s. 352.
% (red.) K. Buchata, A. Zoll, (aut.) K. Buchata, P. Kardas, J. Majewski, M. Rodzynkiewicz, W. Wrébel,
Wyd. Zakamycze Krakéw 1998, s. 20.
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Negatywna ocena zachowania/zjawiska z punktu widzenia spolecznej szkodli-
wosci (spolecznego niebezpieczenstwa) jest kwestig podstawows i pierwotng dla po-
ciggniecia sprawcy do odpowiedzialnosci karnej.”

Jednakze zderzenie teorii z praktyka czesto wykazuje odmienne relacje. Niewatpli-
wie jest to zwigzane ze specyfika dokonywanych dzialan i mozliwoscia zbadania ich
genezy oraz skutkéw jakie moga wywolac.

Zaréwno w kodeksie karnym, jak i ustawach szczegélnych, okreslajacych odpo-
wiedzialno$¢ karng za przestgpstwa i wykroczenia popelnione przeciwko $rodowi-
sku, okreslenie sprawcy czynu budzi duze problemy interpretacyjne. Z tresci przepisu
art. 181 k.k. mozna wywnioskowa¢, iz sprawcg czynu jest podmiot, ktéry powoduje
zniszczenie w §wiecie roslinnym lub zwierzecym. Dlatego tez w stosunku do niego
nalezaloby prowadzi¢ postgpowanie. Przest¢pstwa, ktérych typizacji dokonuje usta-
wodawca, majg charakter powszechny, wiec dopusci¢ sie ich moze kazdy podmiot
zdatny do ponoszenia odpowiedzialnosci karnej*. Z tak sformulowanej tezy nie
da si¢ konkretnie wywnioskowa¢, ,kto”. G. Bogdan w komentarzu do art. 181 k.k.
idzie dalej, twierdzac, iz dla bytu czynéw zabronionych nie maja znaczenia ewen-
tualne uprawnienia wiascicielskie sprawcy w stosunku do bedacych przedmiotem
bezposredniego dzialania rodlin i zwierzat. Sprawca-wlasciciel nie jest wylacznym
dysponentem chronionego dobra prawnego, zatem nie mozna méwié¢ o legalnosci
zachowania sprawcy’.

W przypadku wykroczen, o ktérych byta mowa wyzej pojawia si¢ problem, gdy
inwestor, z ktérego inicjatywy, na ktérego polecenie lub, za wiedzg ktérego dzieja sie
nieuprawnione dzialania, sam fizycznie tych dziatan nie podejmuje (zleca je osobom
trzecim). Na gruncie k.w. nie ma mowy o sprawstwie kierowniczym oraz sprawstwie
polecajacym. W k.w. nie ma odpowiednika art. 18 k.k., dlatego tez tego rodzaju za-
chowania traktowane sg jako pomocnictwo lub podzeganie.

Mozna w tym miejscu wskaza¢ na przyklad, w ktérym obwinionemu zarzu-
cono popetnienie wykroczenia z art. 127 ust. 1 pkt. ¢ u.o.0.p. polegajacego na umysl-
nym usuni¢ciu bez zezwolenia zywych pedéw egzemplarzy rokitnika zwyczajnego.
W przedmiotowej sprawie inwestor-obwiniony, zobligowany byl do uzyskania od-
stepstwa od zakazéw obowigzujacych wobec gatunku objetego $cisla ochrong prawna
— rokitnika zwyczajnego Hippophae rhamnoides. Zgodnie z dyspozycja art. 56 ust. 2
u.0.0.p regionalny dyrektor ochrony srodowiska wydat decyzj¢ zezwalajaca wniosko-
dawcy, zgodnie z przedlozonym wnioskiem, na zbiér w celu przesadzenia osobnikéw
rokitnika oraz zniszczenie siedlisk ww. gatunku w zakresie i pod warunkami okreslo-
nymi w ww. decyzji. Na skutek przeprowadzonej przez RDOS kontroli, na podsta-
wie dyspozycji art. 65 ust. 7 u. 0. o. p., stwierdzono niezgodnos¢ przeprowadzonych

¥ L. Mering, Spoleczna szkodliwost przestepstw przeciwko srodowisku, Warszawa 2010, s. 352.

0 G.Bogdan, Kodeks karny. Czes¢ szczegdina, tom 11, Komentarz do art. 117-277 k.k.— komentarz do art.
181 k.k.

31 lbidem.
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prac z wydang decyzja i przepisami ustawy m.in.: krzewy zostaly poddane cigciom,
obejmujacym nie tylko usuwanie martwych pedéw, ale réwniez obciecie zywych ga-
tezi; ustalono, iz wykonawca nie uzyskal wymaganego przepisami art. 56 ust. 1 pkt 1
w.0.0.p. zezwolenia Generalnego Dyrektor Ochrony Srodowiska na uszkodzenie
krzew6w rokitnika; stwierdzono brak krzew6w rokitnika na powierzchni 400m? Na
skutek zebranego materialu dowodowego sad zwazyl, iz uwzgledniajac pojecie winy
umyslnej nalezy stwierdzi¢, ze przestanka ta warunkuje przypadki dopuszczalnosci
postawienia zarzutu popelnienia czynu zabronionego, przewidzianego przepisem art.
127 u.0.0.p, czego konsekwencja jest to, ze potencjalnemu sprawcy nalezy w takiej
sytuacji udowodnié¢ nie tylko, Ze znal ograniczenia obowigzujace w stosunku do kon-
kretnego obiektu przyrodniczego, ale przede wszystkim to, ze celowo je naruszyl
badz, przewidujac mozliwos¢ uszkodzenia roéliny, na to si¢ godzil. Jednoczesnie sad
stwierdzil, iz calo$¢ zebranego w sprawie materialu dowodowego nie daje mozliwosci
przypisania zadnej konkretnej osobie, w tym obwinionemu, umyslnego, osobistego
dzialania ukierunkowanego na niszczenie rokitnika zwyczajnego. W zwiazku z po-
wyzszym sad umorzyl postgpowanie przeciwko obwinionemu, uzasadniajac, iz nie
ma podstaw, aby na gruncie prawa wykroczen przyjmowaé mozliwo$¢ postugiwania
si¢ konstrukcja sprawstwa kierowniczego i sprawstwa polecajacego. Zgodnie z art.
581 k.p.k. w zw. z art. 8 k.p.s.w., nie dajace si¢ usuna¢ watpliwosci sad rozstrzygnat
na korzys¢ obwinionego. W przedstawionym przypadku zaistniala bardzo istotna
kwestia — watpliwosci co do osoby sprawcy czynu. Bylo to spowodowane faktem, iz
inwestor postugiwal siec wykonawcg — przeprowadzenie prac wskazanych w decyzji

RDOS Zlecit innym osobom.

5. Zakonczenie

Przedmiot ochrony, taki jak srodowisko naturalne, nalezy chroni¢ skutecznie®. In-
strumentem prawnym, ktéry powinien umozliwiaé osiagnigcie tego celu, s3 sankcje
karne. Niewatpliwie, jak wynika z obserwacji, stosowanie wylacznie sankcji karnych
nie daje oczekiwanego rezultatu. W duzej mierze skuteczna ochrona §rodowiska za-
lezy od $wiadomosci ekologicznej spoleczenistwa. Polaczenie tych dwéch zaleznych
od siebie relacji daloby mozliwos¢ stworzenia zadawalajacego poziomu ochrony $ro-
dowiska. Stosunek czlowieka do otaczajacego go $wiata przyrodniczego powinien
by¢ postrzegany jako system wartosci i wspdlne dobro®, ktérego nieprzestrzeganie

32 Nalezy wnioskowaé o tym z zapiséw art. 174 ust. 2 TWE, w ktérym wskazuje si¢, iz wspdlna

polityka Wspélnoty w dziedzinie srodowiska, ma prowadzi¢ do osiagnigcia wysokiego poziomu
ochrony, poprzez okreslenie ram prawnych w poszczegé6lnych ustawodawstwach krajowych. Istotng
role w tym zakresie nalezy przypisa¢ Dyrektywie 2008/99/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie ochrony $rodowiska poprzez prawo karne (Dz.Urz. UE L
328).

Art. 1 Konstytucji RP — szerzej: W. Radecki, Ochrona srodowiska w polskim, czeskim i stowackim
prawie karnym — studium prawnoporéwnawcze, monografie Lex 2013 r.,s. 106-107.

33



68

nieuchronnie taczy si¢ z poniesieniem konsekwencji. Ponadto, jak wskazuje S. Z6t-
tek, stosowanie represji karnych przyczyni si¢ do poprawy skutecznosci przepiséw
w zakresie ochrony $rodowiska oraz pozytywnie wplynie na szerzenie swiadomosci
spolecznej ,,prosrodowiskowej” oraz wzbudzi powszechng krytyke przestepstw prze-
ciwko srodowisku.**

34 S. Zéttek, Prawnokarna ochrona srodowiska, [w:] Europejskie prawo karne, (red.) A. Grzelak, M.
Krolikowski, A. Sakowicz, Warszawa 2012, s. 376-377.
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Status prawny wojewédzkich funduszy ochrony
$rodowiska i gospodarki wodne;j

1. Uwagi wstepne

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewédz-
kie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, stosownie do art. 386 pkt 3
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska', zwanej dalej p.o..,
zaliczane s3 do instytucji ochrony srodowiska. Ze wzgledu na fakt, Ze ochrona $rodo-
wiska jest dziedzing wymagajaca ponoszenia znacznych naktadéw inwestycyjnych?,
niezb¢dnym bylo stworzenie spdjnego systemu finansowania ochrony $rodowiska
w Polsce. Wojewédzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej (zwane
dalej: wojewédzkimi funduszami), wraz z Narodowym Funduszem Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej, stanowig obecnie 17 wzajemnie niezaleznych podmio-
téw, wyposazonych w osobowos¢ prawng, ktére pelnig funkcje gléwnego elementu
systemu finansowego wspierania ochrony srodowiska i gospodarki wodnej w Polsce.
Fundusze ekologiczne realizuja pomoc finansowa w formie zwrotnej i bez-
zwrotnej. Finansowanie zwrotne stanowi giéwna forme dofinansowania zadai
proekologicznych przez te podmioty i jest realizowane gléwnie poprzez udzielanie
oprocentowanych pozyczek, w tym pozyczek przeznaczonych na zachowanie plyn-
nosci finansowej przedsigwzie¢ wspéifinansowanych ze srodkéw Unii Europejskie;.
W mysl art. 401 p.o.s., przychodami Narodowego Funduszu i wojewddzkich
funduszy sa wplywy z tytutu oplat za korzystanie ze srodowiska i administracyjnych
kar pieni¢znych pobieranych na podstawie ustawy oraz przepiséw szczegélnych,
a takze moga nimi by¢ dobrowolne wplaty, zapisy, darowizny, swiadczenia rzeczowe

! Tekst jednolity, dalej: t.j. Dz.U. z 2013 ., poz. 1232 ze zm.
2 Zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 757.
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i wplywy pochodzace z fundacji oraz wplywy z przedsiewzigé¢ organizowanych na
rzecz ochrony $rodowiska i gospodarki wodne;j.

Przychodami Narodowego Funduszu i wojewédzkich funduszy moga by¢ tez
srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, srodki pochodzace ze Zrédet za-
granicznych, niepodlegajace zwrotowi, inne niz $rodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej oraz przychody z tytutu emisji obligacji wlasnych oraz inne przychody
zwigzane z dzialalnoscia tych funduszy.

Narodowy Fundusz i wojewddzkie fundusze moga otrzymywaé dotacje z bu-
dzetu panstwa w zakresie okreslonym w odrebnych ustawach.

Zgodnie z art. 400q ust. 1 p.o.§., Narodowy Fundusz i wojewddzkie fundusze
prowadza samodzielng gospodarke finansowsa, pokrywajac z posiadanych srodkéw
i uzyskiwanych wplywéw wydatki na finansowanie zadan okreslonych w ustawie oraz
kosztéw dziatalnosci.

W mysl ust. 2 cyt. artykutu, Narodowy Fundusz i wojewédzkie fundusze pro-
wadzg gospodarke finansowa w spos6b zapewniajacy pelne wykorzystanie srodkéw
pochodzacych z Unii Europejskiej, niepodlegajacych zwrotowi, przeznaczonych na
ochrong srodowiska i gospodarke wodna.

Podstawg gospodarki finansowej Narodowego Funduszu i wojewédzkich fun-
duszy jest roczny plan finansowy (art. 400q ust. 3 p.o.s.).

Narodowy Fundusz i wojewédzkie fundusze wzmacniajg powigzania z lokal-
nymi samorzadami oraz rozszerzaja mozliwosci finansowania przedsiewzigé ekolo-
gicznych przez rézne sektory gospodarki. W ostatnich latach wydatki Narodowego
Funduszu i wojewdédzkich funduszy na zadania proekologiczne w skali kraju sys-
tematycznie rosng, przekraczajac srednio 7 mld zl rocznie. Dzigki dzialaniom fun-
duszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej udalo si¢ zdecydowanie poprawié
stan polskiego srodowiska naturalnego. Ograniczono emisj¢ pyléw, wsparto program
budowy oczyszczalni $ciekéw, radykalnie ograniczono emisje szkodliwych substan-
¢ji do srodowiska, stworzono system gospodarowania odpadami oraz wzmocniono
ochrong przyrody. Dziataniom inwestycyjnym towarzysza réwniez, wspierane finan-
sowo przez te fundusze, angazujace wiele grup spolecznych, réznorodne projekty
w dziedzinie edukacji ekologicznej’.

Krajowy system finansowania ochrony srodowiska, oparty na funduszach ekolo-
gicznych, zyskal migdzynarodowe uznanie, w tym Komisji Europejskiej, Organizacji
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz Banku Swiatowego. Fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej odegraly tez wielkg rol¢ w absorpciji §rod-
kéw pomocowych z Unii Europejskiej, szczegélnie w okresie przedakcesyjnym i jako

3

Zrédto: https://www.wiosigw.pl/strona-glowna/finansowanie-ochrony-srodowiska. Materiaty opra-
cowane przez NFOSiGW na Konferencje Klimatyczng COP19 w Warszawie (The system of
financing environmental protection in Poland Climate Change Confrence 2013 COP 19 in War-
saw) nt. ,Finansowania ochrony srodowiska w Polsce”, (streszczenie), s. 5.
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wsparcie finansowe dla programéw ,starej” perspektywy finansowej z budzetu Unii
Europejskiej na lata 2004-2006 oraz budzetu 2007-2013.

Najistotniejsze pod wzgledem rozmiaru finansowego i czlonkostwa Polski
w Unii Europejskiej jest pelnienie przez Narodowy Fundusz oraz wojewédzkie fun-
dusze roli instytucji wdrazajacej dla priorytetéw Programu Operacyjnego Infrastruk-
tura i Srodowisko (POIiS) w latach 2007-2013. Program Infrastruktura i Srodowisko
stanowi obecnie jedno z najwazniejszych Zrédel finansowania ochrony srodowiska
w Polsce. Z budzetu POI;S, przekraczajacego 28 mld euro, w latach 2007-2013, na
inwestycje w zakresie ochrony §rodowiska przeznaczono ponad 5 mld euro’.

Liczba i wartos¢ projektéw, a takze osiagane efekty, udowodnily w minionych
ponad dwoéch dekadach, instytucjonalng zdolno$é¢ funduszy ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej do wdrazania i finansowania zréznicowanej palety zadari i pro-
graméw, a tym samym potwierdzity sprawnos¢ calego systemu. Dzieki absorpcji
srodkéw unijnych w kolejnej perspektywie budzetowej Unii Europejskiej 2014-2020
— dzialalnos¢ tych funduszy powinna zapewni¢ polskiej gospodarce i jednostkom sa-
morzadu terytorialnego impuls rozwojowy na nadchodzace lata®.

Wihasnie ze wzgledu na tak istotng rolg, jaka pelnig wojewdédzkie fundusze w sys-
temie finansowania ochrony srodowiska w Polsce, warto jest zwréci¢ uwage na status
prawny tych podmiotéw, tym bardziej, Ze zagadnienie to bylo przedmiotem wielu
watpliwosci prawnych i budzito liczne kontrowersje na poziomie instytucjonalnym
i ustrojowym, wymuszajac wrecz okreslone dziatania legislacyjne, ktérych zadaniem
bylo usunigcie istniejacych watpliwosci interpretacyjnych i ustalenie w sposéb jedno-
znaczny pozycji prawnej wojewddzkich funduszy oraz prawidlowe umiejscowienie
tych podmiotéw w krajowym systemie finansowania ochrony $rodowiska.

2. Geneza wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospo-
darki wodnej. Uwagi historyczne

Pierwszym w Polsce funduszem celowym o charakterze ekologicznym byl Fundusz
Gospodarki Wodnej’, ktérego powstanie przewidywal art. 56 ust. 1 ustawy z dnia
24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne®. Zasady tworzenia i wykorzystania funduszu
gospodarki wodnej oraz organu wlasciwego w tych sprawach, stosownie do art. 56
ust. 2 pkt 3 cyt. ustawy, okreslala w drodze rozporzadzenia Rada Ministréw. Zgodnie
z rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 6 sierpnia 1976 r. w sprawie zasad two-
rzenia 1 wykorzystania Funduszu Gospodarki Wodnej,” na szczeblu wojewédzkim

Tbidem,s. 5.

Ibidem,s. 6.

Ihidem, s. 6.

Zob. A. Holuj, Wybrane instytucje i instrumenty finansowe w ochronie Srodowiska naturalnego, ,Ze-
szyty naukowe Wyzszej Szkoly Ekonomicznej w Bochni”, nr 5/2006, s. 27-28.

8 Dz.U. Nr 38, poz. 230.

* Dz.U.Nr 28, poz. 167.
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fundusz ten dysponowal przekazanymi na jego rzecz srodkami w wysokosci 70%,
natomiast pozostale 30% obligatoryjnie odprowadzano do Centralnego Funduszu
Gospodarki Wodne;.

Wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej zostaty utwo-
rzone na podstawie przepiséw ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztal-
towaniu srodowiska' (Dz.U. Nr 3, poz. 6 ze zm.), zwanej dalej: uoks.

Podstawa prawna utworzenia tych podmiotéw wigzala si¢ genetycznie z art.
87 ust. 1 tej ustawy, ktéry pierwotnie stanowil, iz: Tworzy si¢ Fundusz Ochrony
Srodowiska.

Do 30 czerwca 1989 r. fundusze gospodarki wodnej i fundusze ochrony §ro-
dowiska prowadzily swoja dzialalno$¢ odrebnie w formie funduszy centralnych oraz
wlasciwych, co do rodzaju funduszy wojewddzkich. Nowelizacja ustawy u.o.k.$. oraz
ustawy Prawo wodne w kwietniu 1989 r. spowodowala, ze od 1 lipca 1989 r. fundusze
te zostaly polaczone. Powstal, posiadajacy osobowos¢ prawna, Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na szczeblu centralnym, zas na szczeblu
regionalnym zostaly utworzone wojewédzkie fundusze ochrony srodowiska i gospo-
darki wodnej'!.

Na mocy art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 1989 r. 0 zmianie ustawy o ochro-
nie i ksztaltowaniu §rodowiska i ustawy Prawo wodne'?, rozdzialowi 2 w dziale V
ustawy u.k.0.8., z dniem 1 lipca 1989 r. nadano nowe brzmienie, zgodnie z ktérym
art. 87 ust. 1 i 2, zyskal nastepujaca tresé:

1) Tworzy si¢ Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j,
zwany dalej ,Narodowym Funduszem”, oraz wojewédzkie fundusze ochrony
§rodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej ,wojewédzkimi funduszami”.

2) Narodowy Fundusz posiada osobowos¢ prawna.

Natomiast art. 88 ust. 2 i ust. 3 stanowily, iz:

2) Dysponentami wojewédzkich funduszy s3 wlasciwe rady narodowe stopnia
wojewddzkiego.

3) Srodkami wojewddzkich funduszy administruja terenowe organy administra-
¢ji paristwowej o wlasciwosci ogdlnej stopnia wojewddzkiego, zgodnie z pla-
nami uchwalonymi przez rady narodowe.

Artykut 88 ust. 3 zostal skreslony z dniem 27 maja 1990 r. przez art. 26 pkt 4
ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadari i kompetencji okreslonych w usta-
wach szczegdlnych pomiedzy organami gminy a organami administracji rzadowej
oraz o zmianie niektérych ustaw?.

10 Dz.U. Nr 3, poz. 6 ze zm.
1 A. Hotuj, gp, cit.,s. 28.
2 Dz.U. Nr 26, poz. 139.
3 Dz.U. Nr 34, poz. 198.
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Z powyzszych przepiséw wynikalo zatem, Ze byt prawny wojewddzkich fun-
duszy w rzeczywistosci rozpoczal si¢ od dnia 1 lipca 1989 r., od ktérego to dnia
podmioty te zaczely funkcjonowac jako fundusze celowe.

Kolejna nowelizacja ustawy dokonana od dnia 3 czerwca 1993 r. ustawg z dnia
3 kwietnia 1993 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska i ustawy
Prawo wodne'*, rozdzialowi 2 w dziale V u.o.k.§., ponownie nadala nowe brzmienie,
zgodnie z ktérym art. 87 ust. 1 i 2 stanowil, iz:

1) Tworzy si¢ Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej, zwany dalej ,Narodowym Funduszem”, wojewédzkie fundusze ochrony
$rodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej ,wojewédzkimi funduszami”,
oraz gminne fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej
ygminnymi funduszami’”.

2) Narodowy Fundusz i wojewddzkie fundusze posiadaja osobowos$é prawna.

Oznaczalo, to, ze od dnia 3 czerwca 1993 r. wojewddzkie fundusze ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej zaczgly funkcjonowac jako osoby prawne.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu
srodowiska oraz o zmianie niektérych innych ustaw™, w art. 1 pkt 60 z dniem 1
stycznia 1998 r. dokonata nowelizacji u.o.k.§. poprzez m.in. dodanie w art. 87 po ust.
2 ust. 3-10 w brzmieniu:

3) Nadzér nad dziatalnoscig Narodowego Funduszu sprawuje Minister Ochrony
Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa.

4) Uchwata Rady Nadzorczej Narodowego Funduszu sprzeczna z prawem jest
niewazna. O niewaznosci uchwaty w catosci lub w czesci orzeka, w drodze de-
cyzji, organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 14 dni od daty otrzymania
uchwaly.

5) Organ nadzoru, wszczynajac postepowanie w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci uchwaly, moze wstrzymac jej wykonanie.

6) W sprawach stwierdzenia niewaznosci uchwaly przepisy Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego oraz ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 i Nr 104, poz. 515 oraz 2 1997 r. Nr
75, poz. 471, Nr 106, poz. 679 i Nr 114, poz. 739) stosuje si¢ odpowiednio.

7) Przepisy ust. 4-6 stosuje si¢ odpowiednio do wojewédzkich funduszy, z tym ze
organem nadzoru jest wojewoda.

8) Decyzja wojewody stwierdzajaca niewaznos¢ uchwaly jest ostateczna.

9) Po uptywie terminu wskazanego w ust. 4 organ nadzoru nie moze we wlasnym
zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty Rady Nadzorczej Narodowego Fun-
duszu lub wojewédzkiego funduszu. W tym przypadku organ nadzoru moze
zaskarzy¢ uchwale do sagdu administracyjnego.

10) W przypadku, o ktérym mowa w ust. 9, wydanie postanowienia o wstrzyma-
niu wykonania uchwaly nalezy do sadu administracyjnego.

4 Dz.U. Nr 40, poz. 183.
15 Dz.U. Nr 133, poz. 885.
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Z dniem 1 stycznia 1999 r. dokonano kolejnej istotnej nowelizacji u.o.k.s.
ustawg z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje
organéw administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa'®.

Na mocy przepiséw zmieniajacych obok dotychczas funkcjonujacych: Na-
rodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, wojewédzkich
i gminnych funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, utworzono powia-
towy fundusz ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Natomiast przepisy ustawy
o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska dotyczace powiatéw mialy by¢ stosowane od-
powiednio do miast na prawach powiatu.

Przepis art. art. 87 ust. 1 u.o.k.$., na mocy art. 36 pkt 20 lit. a ustawy nowelizu-
jacej otrzymal nast¢pujaca tres¢:

Tworzy si¢ Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
zwany dalej ,Narodowym Funduszem”, wojewddzki fundusz ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej, zwany dalej ,wojewédzkim funduszem”, powiatowe fundusze
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej ,powiatowymi funduszami”,
oraz gminne fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej ,gmin-
nymi funduszami”.

Utrata mocy u.o.k.s. nastgpita na podstawie art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 lipca
2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, ustawy o odpadach
oraz o zmianie niektérych ustaw'’, z dniem 1 pazdziernika 2001 r., a wigc z dniem
wejscia w zycie ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska'®.

W pierwotnym tekscie p.o.s. — art. 400 uzyskal nastepujace brzmienie:

1) Na zasadach okreslonych ustawa dziataja Narodowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej, zwany dalej ,Narodowym Funduszem”, wojewddzkie
fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej ,wojewdédzkimi fun-
duszami”, powiatowe fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej
ypowiatowymi funduszami”, oraz gminne fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej, zwane dalej ,gminnymi funduszami”. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o ,fun-
duszach”, rozumie si¢ przez to Narodowy Fundusz, wojewédzki fundusz, powiatowy
fundusz i gminny fundusz.

2) Narodowy Fundusz i wojewédzkie fundusze majg osobowo$é prawng i w ro-
zumieniu ustawy o finansach publicznych sa odpowiednio panstwowym funduszem
celowym oraz wojewédzkimi funduszami celowymi.

3) Narodowy Fundusz i wojewédzkie fundusze prowadza samodzielng gospo-
darke finansows, pokrywajac z posiadanych srodkéw i uzyskiwanych wplywéw wy-
datki na finansowanie zadari okreslonych w ustawie oraz kosztéw dziatalnosci.

Zasadnicze zmiany w odniesieniu do pozycji prawnej wojewddzkich fundu-
szy wprowadzila obszerna nowelizacja p.o.s., dokonana ustawg z dnia 20 listopada

16 Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.
17 Dz.U. Nr 100, poz. 1085 ze zm.
8 Tj.Dz.U.22013 r,, poz. 1232 ze zm.
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2009 r. 0 zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych ustaw'®, ktéra
weszla w Zycie z dniem 1 stycznia 2010 r.

W uzasadnieniu ustawy zmieniajacej podkreslono, ze nowelizacja p.o.s. wynika
z potrzeby dostosowania istniejacego systemu finansowania ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej, w tym form organizacyjno-prawnych instytucji ochrony $ro-
dowiska, do rozwigzan zawartych w projektowanej ustawie o finansach publicznych
oraz ustawie — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych, reformuja-
cych finanse publiczne panstwa.

Na mocy ustawy nowelizujacej z dniem 1 stycznia 2010 r. dzialajace dotychczas
w sektorze finanséw publicznych:

1) Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,

2) wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej

— staly si¢ odpowiednio pafistwows osobg prawng i samorzagdowymi osobami praw-
nymi w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych.

Wyzej wymienione osoby prawne przejely calos¢ zadan przeksztalcanych fun-
duszy celowych, a takze ich nazwy.

Zdaniem twércéw projektu ustawy, przeksztalcenie paristwowego i wojewédz-
kich funduszy celowych, dzialajacych w obszarze ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej w paristwows i samorzadowe osoby prawne, byto konieczne ze wzgledu na
brak mozliwosci realizacji istotnych spolecznie zadan ustawowych w dotychczasowej
formie organizacyjno-prawnej i stanowito gwarancje:

1) uniknigcia perturbacji organizacyjnych i opéznieri mogacych wystapi¢
w zwigzku z reformg finanséw publicznych w zakresie wdrazania progra-
méw bezzwrotnej pomocy zagranicznej w obszarze srodowiskowym;

2) prawidlowej i terminowej realizacji zobowigzan natozonych na Polske
postanowieniami Traktatu Akcesyjnego i wynikajacych z dyrektyw Unii
Europejskiej;

3) utrzymania w sektorze srodowiska kadr legitymujacych si¢ odpowiednim
stazem i doswiadczeniem we wdrazaniu projektéw, w tym projektéw reali-
zowanych z udziatem §rodkéw zagranicznych;

4) zapewnienia ,stalej odtwarzalnoéci” srodkéw przeznaczonych na finan-
sowanie ochrony srodowiska i gospodarki wodnej poprzez zwroty kwot
udzielonych pozyczek®.

Na mocy art. 1 pkt 6 ustawy nowelizujacej, art. 400 p.o.s. uzyskal nastepujace
brzmienie:

1) Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, zwany dalej

»2INarodowym Funduszem”, jest paristwowg osoba prawng w rozumieniu art. 9

¥ Dz.U. Nr 215, poz. 1664.

% Zob.: Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych
ustaw, Sejm RP VI kadencji, nr druku: 1776, (http://www.sejm.gov.pl); (http://www.senat.gov.pl).
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pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr
157, poz. 1240)*.

2) Wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej
ywojewédzkimi funduszami”, sa samorzadowymi osobami prawnymi w rozu-
mieniu art. 9 pkt 14 ustawy, o ktérej mowa w ust. 1.

Przepisy ustawy zmieniajacej p.o.§. wprowadzily tez zmiane w odniesieniu do
nadzoru nad zgodnoscig z prawem uchwal podejmowanych przez rady nadzorcze
wojewdédzkich funduszy. Od dnia 1 stycznia 2010 r. nadzér ten, stosownie do art.
400r p.o.S., sprawowany byl przez zarzady wojewédztw.

Zmiana p.o.$., ktéra weszta w Zycie z dniem 1 stycznia 2010 r., na mocy ustawy
nowelizujacej z dnia 20 listopada 2009 r., wprowadzila szereg regulacji odnoszacych
si¢ do funkcjonowania systemu finansowania ochrony srodowiska w Polsce, skupiajac
si¢ przede wszystkim na usprawnieniu dziatalnosci Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Unormowania dotyczgce wojewodzkich fundu-
szy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej mialy mniej zdecydowany charakter
i sprowadzily si¢ wlasciwie do przyjecia przepisu art. 400 ust. 2 p.o.s., nadajacego
wojewédzkim funduszom charakter samorzadowych oséb prawnych. Takie rozwia-
zanie bylo $wiadomym rozwigzaniem przyjetym podczas procedowania projektu.
Poniewaz nie istnieje ustawowa definicja samorzadowej osoby prawnej, w codzienne;j
praktyce pojawily si¢ stanowiska interpretujace rozszerzajaco intencje ustawodawcy,
kwalifikujac wojewddzkie fundusze jako wojewddzkie samorzadowe osoby prawne
badz tez wprost jako wojewddzkie jednostki organizacyjne. Pomimo préby jednolitej
interpretacji dokonanej przez Ministerstwo Srodowiska (autora przyjetych zmian)?,
spory dotyczace formy prawnej wojewédzkich funduszy nie ustaly, stad tez pojawila
si¢ pilna potrzeba wprowadzenia poprawek do ustawy p.o.§. w zakresie funkcjonowa-
nia wojewédzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodne;.

Oczekiwane zmiany wprowadzila ustawa z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie
ustawy — Prawo ochrony $rodowiska,” ktéra z dniem 31 maja 2011 r. zmienita m.in.
art. 400 p.o.s., poprzez dodanie ustgpu 3 o nastepujacej tresci:

3) Wojewddzkie fundusze nie s3 wojewdédzkimi samorzagdowymi jednostkami or-
ganizacyjnymi, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.

o samorzadzie wojewdédztwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z pézn. zm.).

Wedlug autoréw nowelizacji wprowadzenie tej zmiany miato na celu zlikwi-
dowanie watpliwosci prawnych w kwestii statusu prawnego wojewddzkich funduszy
oraz jednoznaczne umiejscowienie wojewédzkich funduszy w krajowym systemie

2 Obecnie istnieje ujednolicona wersja tej ustawy: t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.

2 Zob. Stanowisko Ministerstwa Srodowiska w sprawie interpretacji zapiséw ustawy z dnia 20 listo-
pada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych innych ustaw, pismo
znak: DPOISIs-791-100001/4492/10/71, z dnia 27 stycznia 2010 r.

% Dz.U.Nr 99, poz. 569.
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finansowania ochrony srodowiska, pozwalajac na zachowanie jego integralnosci, co
powinno poprawi¢ warunki prowadzenia spdjnej polityki ekologicznej w skali kraju*.

Nowelizacja p.o.$., o ktérej wyzej mowa, doprecyzowala przepisy okreslajace
forme prawng wojewdédzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej. Po
wejsciu w zycie nowelizacji, z przepiséw p.o.s. jednoznacznie bowiem wynika, ze wo-
jewdédzkie fundusze sg samorzadowymi osobami prawnymi, utworzonymi w celu wy-
konywania zadan publicznych, ktére wykraczaja poza katalog zadani wojewédztwa.

Ustawa nowelizujaca dokonala tez istotnej zmiany w zakresie nadzoru nad
zgodnoscig z prawem uchwal podejmowanych przez rady nadzorcze wojewédzkich
funduszy. Do dnia 30 maja 2011 r., zgodnie z art. 400r ust. 10 p.o.$., nadzér ten byt
sprawowany przez zarzady wojewédztw, zas od wejscia w zycie znowelizowanych
przepiséw, kompetencje nadzorcze w rozwazanym zakresie przejeli ponownie woje-
wodowie, tak jak to funkcjonowalo do dnia 31 grudnia 2009 r.

Ustawodawca przywrécil prowadzenie nadzoru przez wojewodg, uzasadnia-
jac to konieczno$cig zapewnienia zgodnosci i jednolitosci w rozwazanym zakresie,
w stosunku do istniejacego systemu nadzoru nad uchwalami podejmowanymi przez
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonujace na terenie danego wo-
jewédztwa. Pelnienie nadzoru przez wojewodéw, w ocenie autoréw nowelizacji, jest
bowiem rozwigzaniem sprawdzonym, gdyz bylo prowadzone przez wojewodéw od
chwili powstania funduszy do 31 grudnia 2009 r., za$ przywrécenie tego stanu sta-
nowi dodatkowy element kontroli paristwa nad wydatkowaniem srodkéw publicz-
nych przeznaczonych na ochrong srodowiska®.

3. Ewolucja statusu prawnego wojewédzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej

Wojewédzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej od chwili swego
powstania, a wiec od 1 lipca 1989 r. do dnia 2 czerwca 1993 r. funkcjonowaly jako
tundusze celowe, bez osobowosci prawnej, podporzadkowane wojewodom, a wiec
w istocie rzeczy stanowily wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym mégt dyspo-
nowa¢ organ wskazany w ustawie tworzacej fundusz. Z dniem 3 czerwca 1993 r.
wojewédzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, na mocy ustawy
z dnia 3 kwietnia 1993 r. nowelizujacej u.o.k.s., uzyskaly osobowos¢ prawna, a wigc
od tego dnia wojewédzkie fundusze zaczely funkcjonowaé jako panstwowe osoby
prawne, poniewaz ich mienie stanowilo wyodrebniong cz¢$¢ mienia Skarbu Paristwa,
przystugujacemu wojewédzkiemu funduszowi jako jednostce organizacyjnej majacej
status funduszu celowego i bedacego jednoczesnie paristwows osobg prawng.

24 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska, Sejm RP VI
kadencji, nr druku: 3758 [http://www.sejm.gov.pl]; [http://www.senat.gov.pl].
% Ibidem.
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Na mocy art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. przepisy wpro-
wadzajace ustawy reformujace administracje publiczna®, dotychczasowe wojewddz-
kie fundusze, ktérych siedziby znajdowaly sic w miastach nieb¢dacych z dniem 1
stycznia 1999 r. siedzibami wiadz samorzadéw wojewddztw, zostaly wiaczone z tym
dniem do dotychczasowego wojewddzkiego funduszu, ktérego siedzibg byto miasto
bedace siedziba wiadz samorzadu wojewddztwa. W ten sposéb zamiast dotychcza-
sowych 49 wojewddzkich funduszy zaczelo egzystowaé 16 wojewddzkich funduszy,
a wiec odpowiednio do liczby nowo powstalych w wyniku reformy administracyjne;
wojewodztw.

Na podstawie art. 43 ust. 2 cyt. ustawy reformujacej, wojewddzkie fundusze
znajdujace si¢ w miastach bedacych siedzibg wladz samorzadu wojewddztwa z dniem
1 stycznia 1999 r. przejely majatek polaczonych w ten sposéb funduszy i wstapily
w prawa i obowigzki dotychczasowych wojewédzkich funduszy. Przejecie majatku
nastgpilo zaréwno w odniesieniu do aktywéw, jak i pasywow.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wbrew pojawiajacym si¢ interpretacjom w odnie-
sieniu do znaczenia i konsekwencji przepisu art. 43 ust. 2 cyt. ustawy, samorzady wo-
jewddztw nie przejely majatku wojewddzkich funduszy, w szezegélnoscei ich majatku
ruchomego i nieruchomego. Samorzady wojewédztw przejely bowiem tylko prawa
i obowigzki wynikajace ze zobowigzan i naleznosci z tytulu opfat i kar, tj. srodki
pieniezne, pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r. na rachunkach bankowych dotych-
czasowego urzedu wojewddzkiego i dotychczasowego wojewdédzkiego inspektoratu
ochrony $rodowiska, stuzacych do gromadzenia i redystrybucji wplywéw z tytutu
oplat za gospodarcze korzystanie ze srodowiska i za wprowadzanie w nim zmian?.

Wojewddzkie fundusze, chociazby ze wzgledu na swoja nazwe, petnione funk-
¢je i powigzania organizacyjne, cho¢ nalezalo zaliczy¢ do kategorii wojewddzkich
jednostek organizacyjnych, poniewaz realizowaly zadania wyodrebnione z budzetu
wojewédztwa na obszarze wojewddztwa, to jednak nie wchodzily one do grupy wo-
jewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, a wiec podporzadkowanych
samorzgdowemu wojewddztwu. Préby przypisania wojewédzkim funduszom statusu
wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych byly Zrédiem licznych
sporéw, kontrowersji, blednych stanowisk, réznych interpretacji, co znalazto m.in.
swoj wyraz w literaturze oraz orzecznictwie.

Zagadnienie prawidlowo okreslonego i ustalonego statusu prawnego woje-
wédzkich funduszy bylo zwiazane z wieloma problemami natury praktycznej, doty-
czacymi np.:

1) problematyki zakazu jednoczesnego pelnienia funkcji kierownika woje-
wodzkiej jednostki organizacyjnej oraz jego zastgpcy oraz wykonywania

% Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.
2 Zob. R. Marchewka, Wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej: zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, z. 1-2, s. 43.
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mandatu radnego wojewddztwa i wigzaca si¢ z tym koniecznos¢ podjecia
uchwaly o wygasnieciu mandatu radnego;

2) mozliwosci zastosowania do cztonkéw zarzadu wojewddzkich funduszy
przepiséw ustawy z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kieruja-
cych niektérymi podmiotami prawnymi®, zwang dalej: ustawa kominows;

3) prawidlowosci wykonywania obowigzkéw statystycznych, a w tym doko-
nania zmiany cech objetych wpisem do Krajowego Rejestru Urzgdowego
Podmiotéw Gospodarki Narodowej oraz wydawania zaswiadczen o nu-
merze identyfikacyjnym REGON, uwzgledniajacych zadane cechy;

4) realizacji obowiazkéw podatkowych, a w tym mozliwosci zwolnienia od
opodatkowania podatkiem dochodowym dotacji otrzymywanych od wo-
jewdédzkich funduszy, czy tez zwolnienia od podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych w przypadku pozyczek udzielanych przez wojewédzkie
fundusze;

5) obowigzku sktadania oswiadczeri majatkowych przez czlonkéw zarzadéw
wojewdédzkich funduszy na podstawie art. 27c w zwiazku z art. 47 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojew6dztwa®;

6) ustalenia podmiotu realizujacego obowigzki pracodawcy dla czlonkéw za-
rzadéw wojewddzkich funduszy;

7) okreslenia zakresu uprawnien nadzorczych zarzadéw wojew6dztw wobec
wojewédzkich funduszy itp.

W tym miejscu, ze wzgledu m.in. na gléwny temat opracowania, warto jest po-
swigci¢ kilka uwag pojeciu ,fundusze celowe”, ktére w systemie prawa finansowego
stanowig jedng z podstawowych i najstarszych instytucji. Z punktu widzenia kon-
strukcji prawnej fundusz celowy stanowi wyodrebnienie dochodéw i przeznaczenie
ich na okreslone w przepisach zadania. W doktrynie podkresla sig, ze istote funduszu
celowego stanowi zwigzanie dochodéw pochodzacych ze scisle okreslonych Zrédet
z wydatkami na okreslone cele. Na podstawie tak ogélnie opisanego pojecia mozna
wyr6zni¢ trzy elementy konstrukcji prawnej funduszu celowego:

1) wyodrebnienie dochodéw;

2) okreslenie rodzajéw wydatkéw;

3) wyodrebnienie organizacyjno-prawne i rachunkowe™.

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®, zaliczata fundusze
celowe do sektora finanséw publicznych jako jedng z form organizacyjno-prawnych
jednostek tego sektora, definiujac je w sposéb dogmatyczny w art. 22 ust. 1 w sposéb

nastepujacy:

% Tj.Dz.U.z 2013 r., poz. 254 ze zm.
¥ Tj.Dz.U.z 2013 r., poz. 596 ze zm.

0 Por. B. Kucia-Gusciora, Status prawny funduszy celowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny”, rok LXVI, z. 4, 2004, s. 6 oraz cytowana tam literatura.

31 Dz.U.Nr 155, poz. 1014 ze zm.
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Funduszem celowym jest fundusz ustawowo powolany przed dniem wejscia
w zycie ustawy, ktérego przychody pochodza z dochodéw publicznych, a wydatki

przeznaczone sg na realizacje wyodrebnionych zadan.

Fundusze celowe mogly zatem powstawaé wylacznie w drodze ustawy™, zas
zrédlem ich przychodéw byly dochody publiczne, a wydatki funduszy przeznaczane
byly na realizacje wyodrebnionych zadan. Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finan-
sach publicznych przewidywala dwie formy istnienia funduszu celowego: mdégt on
dziala¢ jako osoba prawna, albo stanowi¢ wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym
dysponuje organ wskazany w ustawie tworzacej fundusz. Podstawa gospodarki fun-
duszy celowych byly roczne plany finansowe, zas wydatki funduszu celowego mogty
by¢ dokonywane, co do zasady tylko w ramach posiadanych $rodkéw finansowych.
Fundusz celowy, ktéry realizowal zadania wyodrebnione z budzetu paristwa, ustawa
okreslala mianem: paristwowego funduszu celowego, a fundusz realizujacy zadania
gminy, powiatu lub wojewédztwa — byt okreslany przez ustawe jako gminny, powia-
towy lub wojewédzki fundusz celowy.

W literaturze zwraca si¢ uwage na fakt, Ze zaproponowana przez wyzej przy-
wolang ustawe o finansach publicznych definicja funduszu celowego spowodowala,
ze od 1 stycznia 1999 r., a wigc od dnia wejécia tej ustawy w Zycie, niemozliwe bylo
powolywanie nowych funduszy celowych. Sformulowanie: ,funduszem celowym jest
fundusz ustawowo powolany przed dniem wejscia w zycie ustawy” mialo bowiem
stanowi¢ swoistg ,zapore” dla tworzenia nowych funduszy. Jednak ze wzgledu na
ogolne zasady legislacji, a w tym zasade réwnej mocy prawnej kazdej ustawy czy tez
zasade lex posteriori derogat legi priori, efektywnos¢ zamierzeri ustawodawcy w tym
zakresie nalezy oceni¢ jako dos¢ iluzoryczna, poniewaz hipotetyczna ustawa powoltu-
jaca nowy fundusz mogta w konkretnym przypadku uchyli¢ zastrzezenia wynikajace
z ustawy o finansach publicznych®.

Regulacja prawna funduszy celowych zawarta w ustawie z dnia 16 listopada
1998 r. o finansach publicznych, pozwalala na dokonanie klasyfikacji funduszy celo-
wych na fundusze, do ktérych ma zastosowanie ustawa o finansach publicznych oraz
na te, ktére powstaty po 1 stycznia 1999 r., do ktérych ustawa ta nie ma zastosowania,
mimo ze fundusze te zaliczane sa do sektora finanséw publicznych®.

Z powyzszym unormowaniem wiaze si¢ takze istotna dla omawianej tematyki
okolicznos¢, iz ustawa o finansach publicznych nie mogta stanowi¢ samoistnej pod-
stawy prawnej do powolania funduszu celowego, poniewaz warunki funkcjonowania

32 Konsekwencja przyjetej na gruncie omawianej ustawy o finansach publicznych definicji fundu-

szu celowego byla takze klauzula wytacznie ustawowego umocowania tego funduszu, co oznaczato
m.in., ze niemozliwym bylo powolanie funduszu celowego na podstawie aktéw prawnych nizszego
rz¢du niz ustawa, a wigc np. przepiséw prawa miejscowego.

33 Zob. B. Kucia-Gusciora, op. cit.,s. 7.

3% Ibidem,s. 7.
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funduszu oraz podstawy prawne jego dzialalno$ci musiaty by¢ uregulowane w odreb-
nej ustawie®.

Wigkszos¢ ustaw powolujacych do zycia fundusze celowe okresla w sposéb
jednoznaczny czy s3 to panistwowe fundusze celowe, czy tez samorzadowe. Prze-
pisy tych ustaw czesto odsylaja wprost do ustawy o finansach publicznych. Tak tez
bylo w przypadku wojewédzkich funduszy, poniewaz art. 400 ust. 2 obowigzujacej
od 1 pazdziernika 2001 r. ustawy p.o.§. wyraznie stanowil, iz Narodowy Fundusz
i wojewédzkie fundusze maja osobowos¢ prawng i w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych sa odpowiednio padstwowym funduszem celowym oraz wojewédzkimi
funduszami celowymi.

Powigzanie zatem dzialalnosci wojewdédzkich funduszy z ustawg o finansach
publicznych powoduje, ze fundusze te funkcjonuja jako jednostki sektora finanséw
publicznych, ktérych celem jest wykonanie zadari wyodrgbnionych z budzetu, a wy-
nikajacych wprost z ustawy, stanowigcej podstawe ich powolania.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych?, ktéra weszta w zy-
cie z dniem 1 stycznia 2006 r., miala zapewni¢ konsolidacj¢ finanséw publicznych
oraz efektywniejsze instrumenty zarzadzania finansami publicznymi m.in. w zwigzku
z wejsciem Polski do Unii Europejskiej,* i nie powielila juz niepraktycznej definicji
funduszu celowego, zawartej w art. 22 ust. 1 ustawy o finansach publicznych z 1998 r.,
lecz podala w art. 29 ust. 1 bardziej syntetyczng i odpowiadajaca zasadom legislacji
definicj¢, zgodnie z ktéra:

Funduszem celowym jest fundusz powolany ustawowo, ktérego przychody po-
chodzg ze $rodkéw publicznych, a wydatki sg przeznaczone na realizacje wyodrebnio-
nych zadan z zastrzezeniem ust. 9.

Pozostale regulacje, odnoszace si¢ do funduszy celowych, zostaly w nowej usta-
wie o finansach publicznych, co do zasady, powtérzone.

Status prawny wojewddzkich funduszy w stanie prawnym obowiazujacym do
dnia 31 grudnia 2009 r., a wiec przed zasadnicza nowelizacja dokonang ustawg z dnia
20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony §rodowiska oraz niektérych
ustaw™®, mozna bylo wigc okresli¢ nast¢pujaco:

1) wojewddzkie fundusze maja osobowos¢ prawng uzyskang na podstawie
ustawy p.o.$.;

2) prowadza samodzielna gospodarke finansows, pokrywajac z posiadanych
srodkéw 1 uzyskiwanych wplywéw wydatki na finansowanie zadan okre-
slonych w ustawie oraz kosztéw dzialalnosci;

3) powigzanie dziatalnosci wojewddzkich funduszy z ustawg o finansach
publicznych powoduje, ze funkcjonuja one jako jednostki sektora finan-

35 Ibidem,s. 7.
% Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.
7 Por. L. Lipiec, Komentarz do art. 1 ustawy o finansach publicznych, Komentarz LEX/el 2008.

38 Ustawa ta weszla w zycie, co do zasady, z dniem 1 stycznia 2010 r.
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s6w publicznych, ktérych celem jest wykonywanie zadari wyodrgbnionych
z budzetu, a wynikajacych wprost z ustawy, stanowiacej podstawe ich
powolania;

sa wojew6dzkimi funduszami celowymi w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych, bedac jednoczesnie padstwowymi osobami prawnymi, a nie
wojew6dzkimi osobami prawnymi*’;

wojewddzkie fundusze nie sg ani wojewédzkimi samorzgdowymi jednost-
kami organizacyjnymi, ani tez wojewdédzkimi samorzagdowymi osobami
prawnymi w rozumieniu ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojew6dztwa’’;

od strony organizacyjnej wojewddzkie fundusze s3 to wyposazone w oso-
bowos$¢ prawng instytucje ochrony $rodowiska, ktére lacza z zarzadami
wojewddztw wiezi organizacyjno-prawne;

od strony funkcjonalnej wojewddzkie fundusze stanowia wyodrebnione
i samodzielne jednostki organizacyjne, ktére dzialaja w sferze niezaleznej
od organéw wojewddzkiej administracji samorzadowej;

organy wojewédzkich funduszy nie s3 organami administracji publiczne;j,
w szczegdlnosci dlatego, ze nie dziataja w formach wiadczych i nie stano-
wig aktéw administracyjnych;

nadzér prawny nad uchwatami rad nadzorczych wojewédzkich funduszy
sprawowany jest przez wojewodow;

10) uprawnienia nadzorcze samorzadéw wojew6dztw i jego organéw oraz Mi-

nistra Srodowiska w stosunku do wojewédzkich funduszy uregulowane sa
§cisle w p.o.§., a wiec nie mogg by¢ interpretowane rozszerzajaco;

11) samorzad wojewddztwa i jego organy nie sa ,organem zarzadzajacym’

jednostka organizacyjna, jaka jest wojewddzki fundusz, za$§ pracodawca
czlonkéw zarzadu wojewddzkiego funduszu jest sam wojewddzki fundusz,
a nie zarzad wojewodztwa.

Tak jak wczesniej bylo to juz podkreslone, ustawa z dnia 20 listopada 2009 r.

o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych ustaw, dokonata
istotnych zmian w odniesieniu do pozycji prawnej wojewddzkich funduszy. Z dniem
1 stycznia 2010 r. na mocy zmienionego art. 400 ust. 2 p.o.s., wojewédzkie fundu-
sze ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej zyskaly status samorzadowych oséb
prawnych w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych.

Dokonane przeksztalcenie wojewddzkich funduszy z wojewddzkich funduszy

celowych w samorzadowe osoby prawne, przy jednoczesnym braku ustawowej defi-
nicji samorzgdowej osoby prawnej, spowodowalo pojawienie si¢ licznych watpliwo-
§ci, co do wlasciwej interpretacji pozycji prawnej i statusu wojewdédzkich funduszy.

%9 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 26 lipca 2004 r., sygn. akt: II SA/Op 115/04.
@ Tj.Dz.U.2 2013 r., poz. 596 ze zm.



STATUS PRAWNY WOJEWODZKICH FUNDUSZY OCHRONY $RODOWISKA 83

W wielu wojewédztwach samorzadowych doszio do sporéw pomiedzy organami
tych wojewddztw a wojewodzkimi funduszami na temat prawidlowego rozumienia
statusu prawnego wojewdédzkich funduszy w kontekscie préb traktowania woje-
wédzkich funduszy jako wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych.
Wojewdédzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 13 lipca 2010 r.
przedstawil stanowisko, zgodnie z ktérym wojewddzkie fundusze nie s3 tworzone
przez wojewddztwo, lecz w drodze ustawy, jak réwniez wojewédztwa nie wyposazaja
ich w majatek. Nie sg to zatem wojewddzkie jednostki organizacyjne (w rozumieniu
ustawy o samorzadzie wojewédztwa), gdyz wojewddzkie fundusze stanowig osobny
twér organizacyjny, wyposazony w osobowo$¢ prawna i funkcjonujacy obok tych
jednostek*.

Podobny poglad wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20
grudnia 2012 r.*, oddalajacym skarge kasacyjna Prezesa Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego od wyroku Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
17 maja 2011 r.¥, argumentujac, iz nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem przedstawio-
nym w wyroku Sadu pierwszej instancji, zgodnie z ktérym pojecie wojewddzkiej
samorzgdowej jednostki organizacyjnej okresla ustawa o samorzadzie wojewddztwa,
ktéra w art. 8 ust. 1 stanowi, ze w celu wykonywania zadan wojewddztwo tworzy
wojewddzkie samorzadowe jednostki organizacyjne, przy czym do zadnej z okre-
slonych w tej ustawie wojewddzkich jednostek organizacyjnych nie mozna zaliczy¢
wojewdédzkiego funduszu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Zdaniem Sadu
przesadza o tym podstawa utworzenia i zasady organizacji wojewddzkiego fundu-
szu, a takze zakres dzialani okreslony w ustawie Prawo ochrony srodowiska. W kon-
sekwencji Sad stwierdzil, Ze wskazany fundusz jest samorzadowa osoba prawng
w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych i nie mozna uznaé, ze
wojewdédzkie fundusze s wojewddzkimi samorzagdowymi jednostkami organizacyj-
nymi, a mienie wojewédzkiego funduszu jest wlasnoscia samorzadowsg oraz, ze orga-
nem zalozycielskim funduszu jest wlasciwy marszatek wojewddztwa.

Na usprawiedliwienie pojawiajacych si¢ pogladéw, ze wojewddzkie fundusze sg
wojewddzkimi osobami prawnymi w rozumieniu ustawy o samorzadzie wojewddz-
twa, mozna wskaza¢ wspomniany juz brak ustawowej definicji samorzagdowej osoby
prawnej. Pewna niekonsekwencje legislacyjna ustawodawcy, ktéry najpierw w zno-
welizowanych od 1 stycznia 2010 r. przepisach ustawy p.o.s. wzmocnil kompetencje
nadzorcze zarzadéw wojewédztw poprzez przekazanie im w art. 400r ust. 10 p.o.s.
nadzoru nad zgodnoscig z prawem uchwal podejmowanych przez rady nadzorcze
wojewddzkich funduszy, aby od 31 maja 2011 r., w wyniku kolejnej nowelizacji p.o.s.,
nadzér ten ponownie przekazaé wojewodom, tak jak to odbywalo si¢ do dnia 31
grudnia 2009 r. Takze pozostawienie dotychczasowej nazwy: ,wojewédzkie fundusze

4 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 lipca 2010 r., sygn. akt: IT SA/O1 345/10.
4 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2012 r., sygn. akt: II GSK 1912/11.
 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 maja 2011 r., sygn. akt: II SA/Wa 452/11.
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ochrony srodowiska i gospodarki wodnej” oraz powiazanie statusu wojewédzkiego
tunduszu jako ,samorzagdowej osoby prawnej w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy
o finansach publicznych”, wlasnie z przepisami tej ustawy, ktéra zlikwidowala pan-
stwowe i samorzadowe (w tym wojewddzkie) fundusze celowe jako osoby prawne*,
posrednio mogtlo $wiadczy¢ o zamiarach ustawodawcy silniejszego przypisania wo-
jewddzkich funduszy do sfery dzialalnosci samorzadéw terytorialnych. Dodatko-
wym argumentem potwierdzajacym powyzsza konstatacje, jest rtéwniez przeniesienie
kompetencji w zakresie nadawania statutéw wojewédzkich funduszy z Ministra Sro-
dowiska na sejmiki wojewddztw®.

Zgodnie z art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych z 2009 r., sektor fi-
nanséw publicznych tworza m.in. ,inne paristwowe lub samorzadowe osoby prawne
utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,
z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spélek prawa han-
dlowego”. Z kolei, w mysl art. 10 cyt. ustawy, jednostki budzetowe, samorzadowe
zakltady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej i pani-
stwowe fundusze celowe stosuja zasady gospodarki finansowej okreslone w tej usta-
wie, za$ do jednostek sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt
8-14, a wigc takze do samorzadowych oséb prawnych, dzialajacych na podstawie
odrebnych ustaw stanowigcych podstawe ich utworzenia, przepisy tej ustawy stosuje
si¢ odpowiednio.

Odpowiednie stosowanie zasad gospodarki budzetowej przez paristwowe lub
samorzadowe osoby prawne, utworzone na podstawie ustaw odrebnych w celu wy-
konywania zadari publicznych oznacza, ze reguly okreslone w ustawie o finansach
publicznych znajda zastosowanie wéwczas, gdy kwestii zwigzanych z gospodarka fi-
nansowsg nie reguluja w sposéb odmienny lub szczegélny ustawy odrebne, stanowiace
podstawe funkcjonowania danej jednostki®.

W mysl art. 30 ustawy o finansach publicznych, samorzadowe osoby prawne s
tworzone na podstawie odrgbnych ustaw, a podstawg ich gospodarki finansowej jest

# Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, stanowita w art. 4 ust. 1, iz sektor fi-

nanséw publicznych tworzg m.in. paristwowe i samorzadowe fundusze celowe. Nowa ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, zlikwidowata mozliwo$¢ tworzenia i funkcjonowania
samorzgdowych funduszy celowych, za$ paristwowe fundusze celowe pozbawione zostaty osobo-
wosci prawnej, a ich funkcjonowanie mozliwe jest wytacznie w formie wyodrebnionego rachunku

bankowego.

# Art. 416 ust. 3 p.o.§., obowigzujacy do dnia 31 grudnia 2009 r., stanowit, iz: ,szczegélows organi-

zacje i tryb dziatania wojewddzkiego funduszu okresla statut nadany, na wniosek wojewody, przez
ministra wlasciwego do spraw srodowiska; projekt statutu opracowuje wojewoda”. Z kolei, zgodnie
z obowigzujacym art. 400p p.o.§., ,organizacje wewnetrzng wojewdédzkich funduszy, szczegétowy
tryb dzialania ich organéw oraz sposéb udzielania pelnomocnictw okreslajg statuty wojewddzkich

funduszy nadawane, w drodze uchwaly, przez sejmiki wojewddztw”.
46

Por. L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 10 ustawy o finansach publicznych, Komentarz ABC
2011.
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plan finansowy, sporzadzany zgodnie z ustawami o ich utworzeniu, z uwzglednie-
niem przepiséw ustawy o finansach publicznych.

W celu usunigcia watpliwosci interpretacyjnych, co do statusu prawnego woje-
wédzkich funduszy, ustawodawca z dniem 31 maja 2011 r., dodal do art. 400 p.o.s.

ustep 3 o tresci:

Wojewdédzkie fundusze nie sa wojewddzkimi samorzadowymi jednostkami or-
ganizacyjnymi, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z p6zn. zm.).

Zmiana ta z pewnoscig byla potrzebna, poniewaz do czasu wejscia w zycie
tego unormowania, pozycje prawng wojewédzkich funduszy w sporach dotyczacych
wzajemnych relacji pomiedzy nimi a samorzadami wojewddztw i ich organami oraz
prawnego usytuowania wojewddzkich funduszy jako instytucji ochrony $rodowiska,
stanowigcych gléwny element systemu finansowego wspierania ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej w Polsce, dos¢ czgsto musialy wyznaczaé i ustala¢ wyroki sadéw
administracyjnych, co nie jest sytuacja normalna i pozadana w demokratycznym pan-
stwie prawa.

Ustawowa regulacja, o ktérej wyzej mowa, nie tylko doprecyzowala przepisy
okreslajace forme prawng wojewdédzkich funduszy, ale tez pozwolila na jednoznaczne
ustalenie zakresu praw i obowiazkéw czlonkéw zarzadéw wojewddzkich funduszy,
wskazujac m.in., ze:

1) do czlonkéw zarzadéw wojewddzkich funduszy nie ma zastosowania art.
43 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, zgodnie z ktérym marszalek
wojewédztwa jest kierownikiem urzedu marszatkowskiego, zwierzchni-
kiem stuzbowym pracownikéw tego urzedu i kierownikéw wojewédzkich
samorzgdowych jednostek organizacyjnych;

2) nie ma podstaw prawnych do umieszczania wojewddzkich funduszy
w wykazie samorzadowych jednostek organizacyjnych wojewédztwa, co
nierzadko si¢ zdarzalo;

3) czlonkéw zarzadu wojewddzkich funduszy nie dotyczy obowigzek skta-
dania o§wiadczeri o swoim stanie majatkowym, nalozony na kierownikéw
wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, osoby zarza-
dzajace i cztonkéw organu zarzadzajacego wojewddzka osoba prawna, wy-
nikajacy z art. 27c w zwigzku z art. 47 ustawy o samorzadzie wojewddztwa;

4) czlonkowie zarzadu wojewédzkich funduszy nie s3 osobami pelnigcymi
funkcje publiczne w rozumieniu ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r.
o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenstwa pan-
stwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw*, tzw. ustawy lustra-
cyjnej. Nie mozna ich bowiem przypisa¢ do zadnej kategorii podmiotéw
wskazanych w art. 4 tej ustawy, a w szczegdlnosci do os6b wymienionych
w pkt. 17,241 32;

47 Tj.Dz.U.2 2013 r., poz. 1388.
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5) pracodawcy czlonkéw zarzadu wojewddzkiego funduszu jest sam woje-
wodzki fundusz, a nie zarzad wojewédztwa, poniewaz zgodnie z art. 31 § 1
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy*, za pracodawce bedacego
jednostka organizacyjna czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy do-
konuje osoba lub organ zarzadzajacy ta jednostka, albo inna wyznaczona
do tego osoba®’;

6) nie ma mozliwosci zwolnienia od opodatkowania podatkiem dochodo-
wym dotacji otrzymywanych od wojewddzkich funduszy na podstawie art.
21 ust. 1 pkt 129 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych®, zgodnie z ktérym wolne od podatku dochodowego
sa dotacje, w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych, otrzymane
z budzetu paistwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

7) nie mozna uznaé, ze wojew6dzkie fundusze sa samorzadowymi jednost-
kami organizacyjnymi, o ktérych mowa w art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 3
marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami
prawnymi®!, tzw. ustawy kominowe;.

Warto podkresli¢, ze zgodnie z art. 1 pkt 11 ustawy kominowej w brzmieniu
owigzujacym do dnia 31 grudnia 2010 r.°?, ustawa ta miata zastosowanie do fundu-

szy celowych, utworzonych na mocy odrebnych ustaw, a wige takze do wojewddzkich
tunduszy. Oznaczalo to, ze stosownie do art. 2 pkt 3 i pkt 4 cyt. ustawy, jej rezimem
objeci byli czlonkowie zarzadéw wojewddzkich funduszy oraz gléwni ksiggowi tych
funduszy. Po nowelizacji p.o.§. 1 zmianie statusu prawnego wojewddzkich funduszy,
ktére z dniem 1 stycznia 2010 r. staly si¢ samorzagdowymi osobami prawnymi w ro-
zumieniu art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych, uzasadnionym jest stanowi-
sko, iz wojewddzkie fundusze nie s3 samorzagdowymi jednostkami organizacyjnymi
w rozumieniu art. 1 pkt 3 ustawy kominowej*. Fundusze te powstaly bowiem z mocy

48

49

50

51

52

53

T;j.Dz.U.2 1998 r. Nr 21, poz. 94 ze zm.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego, uznaje si¢, Ze pomimo powolywania
kierownika danej jednostki organizacyjnej przez organ zewnetrzny, tak jak to odbywa si¢ w przy-
padku wojewédzkich funduszy, pracodawca takiego kierownika nie jest ten organ, lecz kierowana
przez tego kierownika jednostka organizacyjna.

T;j.Dz.U.2 2012 r., poz. 361 ze zm.

T;j. Dz.U.z 2013 ., poz. 254 ze zm.

Art. 1 pkt 11 ustawy kominowej zostat uchylony przez art. 46 pkt 1 lit. ¢) ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241)
z dniem 1 stycznia 2011 r.

Takie stanowisko przedstawil m.in. Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku
z dnia 13 lipca 2010 r., sygn.. akt: II SA/OI 345/10. W uzasadnieniu wyroku Sad zaznaczyl, ze
»skoro jednakze ustawodawca dokonujgc z dniem 1 stycznie 2010 r. zmiany ustawy p.o.§. w zakresie
zmiany statusu prawnego Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
wojewddzkich funduszy, nie dostosowal nowej regulacji do zapiséw ustawy kominowej, to nie jest
rolg Sadu zastegpowanie w tej materii ustawodawcy i rozciaganie zapiséw ustawy kominowej na
utworzone samorzgdowe osoby prawne —wojewdédzkie fundusze w drodze wykladni rozszerzajacej”.
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samej ustawy, a nie w wyniku utworzenia ich przez organ samorzadu wojewédz-
twa, za§ majatek funduszy nie stanowi majatku wojewddztwa i nie powstal z tego
majatku. Ustawodaweca, zreszta jednoznacznie doprecyzowal pozycje prawna woje-
wédzkich funduszy w rozwazanym zakresie poprzez wprowadzenie do p.o.$.z dniem
31 maja 2011 r. wskazanej wyzej regulacji, zgodnie z ktérg wojewédzkie fundusze nie
sa wojew6dzkimi samorzagdowymi jednostkami organizacyjnymi, o ktérych mowa
w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa.

Ustawa kominowa w art. 1 wytycza zakres swojego obowigzywania, wskazujac
katalog podmiotéw zobowigzanych do jej stosowania. Stosownie do art. 1 pkt 3 tej
ustawy, ma ona zastosowanie m.in. do samorzadowych jednostek organizacyjnych
posiadajacych osobowo$¢ prawna, ktére nie s3 jednoczesnie podmiotami, o ktérych
mowa w pkt 4,6 i 7, tzn. nie s3 odpowiednio: jednoosobowymi spétkami prawa han-
dlowego utworzonymi przez Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego;
spétkami prawa handlowego, w ktérych udzial jednostek samorzadu terytorialnego
przekracza 50% kapitalu zaktadowego lub 50% liczby akcji; spétkami prawa handlo-
wego, w ktérych udzial spétek, o ktérych mowa w pkt 4-6, przekracza 50% kapitalu
zaktadowego lub 50% liczby akcji.

Uwzgledniajac zatem przytoczone przepisy, orzecznictwo oraz fakt, ze w okresie
obowiazywania uchylonego art. 1 pkt 11 ustawy kominowej, nie budzito watpliwosci
uznanie, iz przepis art. 1 pkt 3 tej ustawy odnosi si¢ do samorzadowych jednostek
organizacyjnych posiadajacych osobowos¢ prawna, ktére zostaly utworzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy uznaé, ze zaréwno czlonkowie zarzagdéw
wojewdédzkich funduszy, a wiec prezesi i ich zastepcy, jak i gléwni ksiggowi tych
funduszy, w obecnym stanie prawnym, nie s3 objeci dyspozycja art. 2 pkt 3 i 4 ustawy
kominowe;.

W kontekscie analizowanych zagadnien dotyczacych statusu prawnego woje-
wddzkich funduszy, na uwage zastuguje réwniez przepis art. 400j ust. 4 p.o.s., wpro-
wadzony nowelizacjg p.o.$. z dniem 1 stycznia 2010 r., zgodnie z ktérym:

Funkeji cztonka zarzadu wojewddzkiego funduszu nie mozna laczy¢ z zatrud-
nieniem w administracji rzadowej lub samorzadowej, cztonkostwem w radach nadzor-
czych spétek z udziatem Skarbu Paristwa, czlonkostwem w radach nadzorczych spétek
z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego, a takze z mandatem posta, senatora
lub radnego jednostki samorzadu terytorialnego.

W pierwotnym brzmieniu ustawy p.o.$., obowigzujacym do pierwszego dnia po
wyborach do sejmikéw nastepnej kadencji, tj. do dnia wejscia w zycie art. 1 pkt 132
lit. b ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska
oraz niektérych innych ustaw®®, art. 415 ust. 2 stanowil, iz:

Funkcji cztonka zarzadu Narodowego Funduszu i wojewédzkich funduszy nie
mozna laczy¢ z zatrudnieniem w administracji rzadowej lub samorzadowej, a takze
z cztonkostwem w radach nadzorczych spélek z udzialem Skarbu Paristwa.

5% Dz.U.Nr 113, poz. 954 ze zm.
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Istniejace w owym czasie watpliwosci, co do pozycji prawnej wojewdédzkich fun-
duszy, wigzaly si¢ z konkretnymi problemami pojawiajacymi si¢ np. na tle obowia-
zujacego zakazu jednoczesnego pelnienia funkcji kierownika wojewédzkiej jednostki
organizacyjnej oraz jego zast¢pcy oraz wykonywania mandatu radnego wojewédztwa
i wigzaca si¢ z tym koniecznos¢ podjecia uchwaty o wygasnieciu mandatu radnego®.

W celu m.in. wyeliminowania powyzszych watpliwosci, od dnia 13 listopada
2006 r. tj. w pierwszym dniu po wyborach do sejmikéw wojewédztw nastgpnej ka-
dengji, przepis art. 415 ust. 2 uzyskal nowe brzmienie:

Funkcji czlonka zarzadu Narodowego Funduszu i wojewddzkich funduszy nie
mozna laczy¢ z zatrudnieniem w administracji rzagdowej lub samorzadowej, a takze
z cztonkostwem w radach nadzorczych spélek z udzialem Skarbu Panstwa; funkeji
czlonka zarzadu wojewédzkich funduszy nie mozna Iaczy¢ réwniez z mandatem rad-
nego wojewédztwa.

Od 1 stycznia 2010 r. powyzsza regulacje zastapil przywolany wyzej przepis
art. 400j ust. 4 p.o.$., z tym, Ze przepis ten na mocy art. 22 ustawy zmieniajacej
p.o.$., w zakresie zakazu laczenia funkeji czlonka zarzadu wojewddzkiego funduszu
z mandatem posla lub senatora, radnego gminy lub powiatu, stosuje si¢ od kadencji
nastepujacej po kadencji, w trakcie ktérej ustawa zmieniajaca weszia w zycie.

Ewolucja i utrwalanie si¢ pozycji prawnej wojewédzkich funduszy jako samo-
rzadowych oséb prawnych w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych pozwala na stwierdzenie, ze wojewddzkie fundusze
mozna okresli¢ mianem instytucji ochrony $rodowiska majacych osobowos¢ prawna
wynikajacg z ustawy p.o.$., bedacych osobami prawnymi o charakterze hybrydowym,
ktérych nie mozna zakwalifikowa¢ do jakiejkolwiek innej kategorii jednostek sektora
finanséw publicznych’®.

4. Nadzoér nad dzialalnoscia wojewédzkich funduszy

Dla prawidlowej oceny statusu prawnego wojewddzkich funduszy celowym jest
réwniez przeprowadzenie analizy uprawnien nadzorczych nad dziatalnosciag woje-
wddzkich funduszy, przystugujacych ré6znym podmiotom, zgodnie z upowaznieniem
ustawowym.

W ramach przedmiotowej analizy zasadnym jest ustalenie podmiotéw upraw-
nionych do nadzoru nad dzialalno$cig wojewddzkich funduszy oraz zakresu tego
nadzoru z uwzglednieniem dwéch reziméw prawnych, tj.: do 31 grudnia 2009 r. oraz

od 1 stycznia 2010 1.

55 Zob.wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 stycznia 2005 r., sygn. akt:
OSK 1581/04.

% Wojewddzkie fundusze nie nalezg tez do kategorii instytucji gospodarki budzetowej w rozumie-
niu art. 9 pkt 6 oraz art. 26 ustawy o finansach publicznych, bowiem takie jednostki sa tworzone
w szczeg6lnoscei przez ministra (a nie przez ustawe), maja organ zatozycielski, a osobowo$é prawna
uzyskujg nie na mocy ustawy, lecz z chwila wpisu do Krajowego Rejestru Sadowego.
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4.1. Nadzér nad dzialalno$cia wojewédzkich funduszy wedlug stanu
obowiazujacego do dnia 31 grudnia 2009 r.

4.1.1. Nadz6r od strony zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat

Nadzér prawny nad dziatalnoscig wojewédzkich funduszy sprawowali wojewodowie,
stosownie do art. 419 ust. 6 ustawy p.o.s.

Nadzér ten nalezalo rozumie¢ jako nadzér nad ,wszelka dzialalnoscia”, z ktéra
zwigzane jest podejmowanie uchwat, co oznaczalo, ze wojewodowie sprawowali nad-
z6r od strony zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat zaréwno przez rady nad-
zorcze jak i zarzady wojewdédzkich funduszy®’.

Uchwala rady nadzorczej sprzeczna z prawem byla niewazna. O niewaznosci
uchwaly w calosci lub czesci orzekal wojewoda w trybie okreslonym w art. 419 ust. 3
w zwigzku z art. 419 ust. 6 p.o.s., co powinno nastapi¢ w terminie nie dluzszym niz
14 dni od dnia otrzymania uchwaly. Wojewoda, wszczynajac postepowanie w spra-
wie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly, mégt tez wstrzymac jej wykonanie (art. 419
ust. 4 p.o.s.).

W mysl art. 414 ust. 1 pkt 9 lit. b p.o.§., rady nadzorcze wojewdédzkich funduszy
byly zobowigzane do skiadania m.in. wojewodzie — do dnia 30 kwietnia kazdego
roku kalendarzowego — sprawozdania z dzialalnosci wojewédzkich funduszy.

Wojewodowie do dnia 14 listopada 2008 r., stosownie do art. 413 ust. 6a p.o.s.,
posiadali tez uprawnienie do odwolywania cztonkéw rady nadzorczej wojewddz-
kiego funduszu, jezeli przestali oni pelni¢ funkeje, o ktérych mowa w ust. 5 pkt 1-4
art. 413 p.o.§.%

Uchwaly zarzadéw wojewédzkich funduszy objete byly nadzorem i kontrolg
rad nadzorczych wojewédzkich funduszy, stosownie do art. 414 ust. 1 pkt 8 p.o.s.

Uchwaly organéw wojewddzkiego funduszu objete byly réwniez nadzorem
i kontrolg sadéw administracyjnych na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U.
22012 1., poz. 270 ze zm.).

Zgodnie bowiem z art. 419 ust. 7 p.o.$., po uplywie terminu, o ktérym mowa
w ust. 3, (14 dni), organ nadzoru nie mégt we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaz-
nosci uchwaly wojewddzkiego funduszu. Organ ten mégl jedynie zaskarzy¢ uchwate
do sadu administracyjnego, ktéry takze mégt wyda¢ postanowienie o wstrzymaniu
wykonania uchwaly.

37 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2005 r., sygn. akt: OSK 1302/04.
58 Art. 413 ust. 6a p.o.§. z dniem 15 listopada 2008 r. zostal zmieniony przez art. 144 pkt 46 lit. b)
ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,

udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U.
Nr 199, poz. 1227).
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4.1.2. Nadz6r ministra wlasciwego do spraw srodowiska

Zgodnie z art. 416 ust. 3 p.o.$., szczegélowy organizacje i tryb dzialania wojewdédz-
kiego funduszu okreslal statut nadany na wniosek wojewody przez ministra wiasci-
wego do spraw srodowiska; projekt statutu opracowal wojewoda.

Minister Srodowiska byt wiec upowazniony do sprawowania szczegdlnego
nadzoru instytucjonalnego i organizacyjnego poprzez mozliwo$¢ ksztattowania i do-
konywania zmian w statucie — podstawowym dokumencie organizacyjnym woje-
wédzkich funduszy.

Zgodnie z art. 411a ust. 1 p.o.§., wojewddzkie fundusze mogty nabywaé udzialy
lub akcje w spétkach, jezeli statutowym lub ustawowym przedmiotem dzialalnosci
tych spétek byta ochrona srodowiska i gospodarka wodna. Z kolei, w mysl ustepu 2
cyt. artykulu, wojewédzkie fundusze mogly obejmowac udzialy lub akcje w spétkach
innych niz okreslone w ust. 1 wylacznie w zamian za niesciggalne wierzytelnosci,
wynikajace z uméw zawartych z tymi funduszami.

Stosownie za$ do 411a ust. 3 p.o.§., objecie, nabycie lub zbycie udzialéw lub ak-
¢ji w spétkach oraz objecie, nabycie lub zbycie obligacji przez wojewddzkie fundusze,
ktérych emitentem byl podmiot inny niz Skarb Panstwa, wymagalo zgody ministra
wlasciwego do spraw srodowiska.

Ustep 4 cyt. artykutu stanowil, ze zarzady wojewédzkich funduszy byly zobli-
gowane do przedstawienia ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska raz w roku,
nie pézniej niz do dnia 30 czerwca, informacji o posiadanych udziatach, akcjach
i obligacjach.

Minister wlasciwy do spraw $rodowiska, stosownie do art. 414 ust. 4a p.o.s.,
okreslal w drodze rozporzadzenia, szczegélowe warunki wynagradzania czlonkéw
rad nadzorczych wojewddzkich funduszy za udziat w pracach rady, kierujac sie prze-
pisami o wynagradzaniu czlonkéw rad nadzorczych spétek Skarbu Padstwa oraz wy-
sokoscig rocznych przychodéw i wydatkéw tych funduszy.

Z dniem 15 listopada 2008 r. minister wlasciwy do spraw srodowiska zyskat
uprawnienie do odwolywania czlonkéw rady nadzorczej wojewddzkiego funduszu,
jezeli przestali oni pelni¢ funkgje, o ktérych mowa w ust. 5 pkt 1-4 art. 413 p.o.S. (art.
413 ust. 6a p.o.$.).

Zgodnie z art. 417 ust. 1 p.o.$., minister wlasciwy do spraw srodowiska, w poro-
zumieniu z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych, okreslat w drodze
rozporzadzenia szczegélowe zasady gospodarki finansowej Narodowego Funduszu
i wojewédzkich funduszy.

Minister wlasciwy do spraw $rodowiska posiadal réwniez uprawnienie do
uzyskiwania od zarzadéw wojewddztw, nie pézniej niz do dnia 31 maja, informacji
o dziatalnosci wojewdédzkich funduszy za ubiegly rok (art. 421 ust. 2 p.o.$.), a takze
uprawnienie do uzyskiwania od Zarzadu Narodowego Funduszu, nie pézniej niz
do dnia 30 czerweca, zbiorczej informacji o dziatalnosci wojewddzkich funduszy za

ubiegty rok (art. 421 ust. 2a p.o.s.).
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Z kolei, w mysl art. 421 ust. 1 p.o.S., minister wlasciwy do spraw srodowiska
przedstawial Radzie Ministréw, nie p6zniej niz do 31 sierpnia, informacje o dziatal-
nosci Narodowego Funduszu i wojewddzkich funduszy za ubiegly rok, w tym infor-
macj¢ o posiadanych udzialach, akcjach i obligacjach.

4.1.3. Nadzér zarzadéw wojewddztw

Zarzady wojewddztw nie sprawowaly w sensie prawnym nadzoru nad dzialalnoscia
wojewdédzkich funduszy, ale zgodnie z art. 414 ust. 1 pkt 9 lit. b p.o.$., rady nad-
zorcze wojewddzkich funduszy byly zobligowane do przedstawiania w terminie do
30 kwietnia kazdego roku sprawozdan z dziatalnosci wojewédzkich funduszy m.in.
zarzagdom wojewddztw.

Z kolei, w my$l art. 421 ust. 2 p.o.§., zarzady wojewédztw byly zobowigzane
do przedstawiania ministrowi wlasciwemu do spraw $rodowiska, sejmikowi woje-
wédztwa oraz Narodowemu Funduszowi, nie pézniej niz do dnia 31 maja, informacji
o dzialalnosci wojewddzkich funduszy za ubiegly rok.

Uprawnienia nadzorcze zarzadéw wojewddztw wobec wojewddzkich funduszy
w szerokim rozumieniu tego pojecia (sensu largo) byly $cisle okreslone w p.o.é. 1 do
katalogu tych uprawnier nalezaly uprawnienia dotyczace:

* ustalania wysoko$ci wynagradzania czlonkéw rad nadzorczych wojewdédz-
kich funduszy za udziat w pracach rady (art. 414 ust. 4b p.o.5.);

* powolywania i odwolywania na wniosek rad nadzorczych czlonkéw zarza-
déw wojewodzkich funduszy (art. 415 ust. 1 pkt 2 p.o.s.);

* uzyskiwania przez zarzady wojewdédztw od rad nadzorczych wojewédz-
kich funduszy w terminie do 30 kwietnia kazdego roku — sprawozdan
z dzialalnosci wojewédzkich funduszy (art. 414 ust. 1 pkt 9 lit.b p.o.§.).

4.1.4. Nadz6r sejmikéw wojewddztw

Sejmiki wojewddztw, podobnie jak zarzady wojewddztw, nie sprawowaly w sensie
prawnym nadzoru nad dzialalno$cia wojewddzkich funduszy. Jednak ustawodawca,
w mysl art. 421 ust. 2 p.o.$., co wyzej zostalo wskazane, zobligowal zarzady woje-
wodztw, do przedstawiania m.in. sejmikom wojewddztw, nie pézniej niz do dnia 31
maja, informacji o dzialalno$ci wojewédzkich funduszy za ubiegty rok.

Wyktadnia celowosciowa przytoczonego wyzej przepisu §wiadczy zatem o tym,
iz ratio legis tego unormowania bylta zwigzana z potrzebg przekazania okreslonej wie-
dzy organowi stanowigcemu wojewddztwa samorzadowego, co korespondowalo ze
statusem wojewddzkich funduszy jako wojewddzkich funduszy celowych.

Do szeroko rozumianych uprawnieri nadzorczych sejmikéw wojewédztw wo-
bec wojewddzkich funduszy nalezaly uprawnienia w zakresie powolywania sktadu
rad nadzorczych wojewddzkich funduszy. Zgodnie z przepisem art. 413 ust. 6 p.o.S.,
czlonkéw rady nadzorczej wojewddzkiego funduszu, uwzgledniajac stanowisko pod-
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miotéw, o ktérych mowa w ust. 5, powolywal i odwolywal sejmik wojewédztwa,
z zastrzezeniem ust. 6a.

4.1.5. Nadzor Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodne;j

Narodowy Fundusz posiadal uprawnienia nadzorcze w stosunku do wojewédzkich
tunduszy poprzez swoje kompetencje do:

1) przedstawiania ministrowi wlasciwemu do spraw $rodowiska oraz mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw gospodarki wodnej, w celu uzgodnienia
wspélnej strategii dziatania Narodowego Funduszu i wojewdédzkich fun-
duszy (art. 414 ust. 2 pkt 1 p.o.$.);

2) uchwalania raz na cztery lata wspélnej strategii dzialania Narodowego
Funduszu i wojewédzkich funduszy, do dnia 30 czerwca roku poprzedza-
jacego pierwszy rok objety tg strategig (art. 414 ust. 2 pkt 2 p.o.§.);

3) uchwalania raz na cztery lata strategii dzialania Narodowego Funduszu,
wynikajacej ze wspélnej strategii dzialania Narodowego Funduszu i woje-
wodzkich funduszy, do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajacego pierwszy
rok objety tg strategia (art. 414 ust. 2 pkt 2a p.o.S.);

4) opiniowania planéw dziatalnosci wojewédzkiego funduszu przed ich za-
twierdzeniem przez rad¢ nadzorcza wojewddzkiego funduszu, do dnia 15
pazdziernika kazdego roku, na rok nastepny (art. 414 ust. 3 pkt 2 p.o.s.);

3) opiniowania list przedsiewzie¢ priorytetowych wojewédzkiego funduszu
w zakresie finansowania przedsiewzig¢c z udzialem srodkéw niepodlegaja-
cych zwrotowi pochodzacych z Unii Europejskiej, przed ich zatwierdze-
niem przez rad¢ nadzorczg wojewédzkiego funduszu, do dnia 30 czerwca
kazdego roku (art. 414 ust. 3 pkt 3 p.0.$.);

4) przedstawiania przez Zarzad Narodowego Funduszu ministrowi wiasci-
wemu do spraw srodowiska, nie p6ézZniej niz do dnia 30 czerweca, zbiorczej
informacji o dzialalnosci wojewddzkich funduszy za ubiegly rok, stosow-
nie do art. 421 ust. 2a p.o.§,;

5) uzyskiwania od zarzagdéw wojewédztw, nie pézniej niz do dnia 31 maja,
informacji o dzialalno$ci wojewédzkich funduszy za ubiegly rok.

4.1.6. Nadz6r wiasciwych dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospo-
darki wodne;

Dyrektorzy regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej ze wzgledu na swoja wia-
§ciwo$¢ miejscowq posiadali uprawnienia nadzorcze w stosunku do wojewddzkich
tunduszy poprzez swoje kompetencje do dokonywania uzgodnieni w zakresie finan-
sowania przedsigwzie¢, dotyczacych gospodarki wodnej na terenie regionu wodnego,
przed zatwierdzeniem list przedsiewzig¢ priorytetowych wojewddzkich funduszy
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przez rady nadzorcze wojewddzkich funduszy, do dnia 30 czerwca kazdego roku,
stosownie do art. 414 ust. 3 pkt 3 p.o.s.

4.1.7. Nadzér Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska

Nadz6r Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska wigzat si¢ posrednio z obowigz-
kiem wynikajacym z art. 415 ust. 6b p.o.$., zgodnie z ktérym do zadan zarzadéw
wojewdédzkich funduszy nalezalo takze sporzadzanie i przekazywanie Gléwnemu
Inspektorowi Ochrony Srodowiska kwartalnych informacji o przedsiebiorcach wpta-
cajacych oplaty, o ktérych mowa w art. 64 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym, z podaniem firmy, oznaczenia
siedziby i adresu tych przedsi¢biorcéw oraz wysokosci kwoty wplaconej z tytulu da-
nej oplaty, w terminie do korica miesigca po zakoriczeniu kwartatu, ktérego dotycza
te informacje.

4.1.8. Nadzér Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

Nadzér nad przestrzeganiem przepiséw z zakresu ochrony konkurencji i konsumen-
téw sprawowal Prezes UOKIK jako centralny organ administracji rzagdowej wlasciwy
w sprawach ochrony konkurencji i konsumentéw, na zasadach ogélnych okreslonych
w ustawie z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw*’.

4.1.9. Nadzér od strony zgodnosci z przepisami ustawy Prawo zamé-
wien publicznych

Nadzér nad przestrzeganiem przepiséw z zakresu zaméwien publicznych sprawowat
Prezes Urz¢gdu Zaméwieri Publicznych jako centralny organ administracji rzado-
wej wlasciwy w sprawach zaméwien publicznych, na zasadach ogélnych okreslonych
w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwieri publicznych®.

4.1.10. Nadzér od strony zgodnosci z dyscypling finanséw publicznych

Nadzér od strony zgodnosci z dyscypling finanséw publicznych sprawowany byl na
ogodlnych zasadach przez uprawnione podmioty okreslone w ustawie z dnia 17 grud-
nia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.

% Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm.
0 Tj.Dz.U.z 2013 r., poz. 907 ze zm.
6t T,j.Dz.U.z 2013 r., poz. 168.
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4.2. Nadzér nad dzialalno$cia wojewédzkich funduszy wedlug stanu
obowigzujacego od dnia 01 stycznia 2010 r.

4.2.1. Nadzér od strony zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat

Nadzér prawny nad dzialalnoscia wojewddzkich funduszy sprawuja wojewodowie,
stosownie do art. 400r ust. 10 p.o.s., cho¢ do dnia 30 maja 2011 r., nadzér ten byt
sprawowany przez zarzady wojewddztw. Uwagi poczynione wyzej w zakresie upraw-
nied nadzorczych wojewodéw nad zgodnoscia z prawem uchwal rad nadzorczych
wojewddzkich funduszy, pozostaja nadal aktualne.

Uchwaly zarzadéw wojewédzkich funduszy objete sa nadzorem i kontrolg rad
nadzorczych, stosownie do art. 400h ust. 1 pkt 6 p.o.s.

Uchwaly organéw wojewédzkich funduszy objete sa réwniez nadzorem i kon-
trola sagdéw administracyjnych na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi®?.

4.2.2. Nadz6r ministra wlasciwego do spraw srodowiska

Nowelizacja p.o.$. z dniem 01 stycznia 2010 r. znacznie ograniczyla uprawnienia
nadzorcze ministra wiasciwego do spraw srodowiska w stosunku do dziatalnosci wo-
jewdodzkich funduszy, co wiaze si¢ niewatpliwie z okresleniem wprost wojewédzkich
funduszy — jako samorzadowych oséb prawnych w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.

W mysl art. 400h ust. 1 pkt 7 lit.b p.o.§., rady nadzorcze wojewddzkich fundu-
szy s3 zobowiazane do skladania m.in. ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska
— do dnia 30 kwietnia kazdego roku kalendarzowego — sprawozdania z dziatalnosci
wojewddzkich funduszy.

Z kolei, stosownie do art. 411a ust. 6 p.o.S., zarzady wojewddzkich fundu-
szy przedstawiajg m.in. ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska, raz w roku,
nie pézniej niz do dnia 30 czerwca, informacje o posiadanych udziatach, akcjach
i obligacjach.

Wyrazem uprawnieri nadzorczych ministra wlasciwego do spraw srodowiska
jest réwniez uprawnienie do wyznaczania przewodniczacych rad nadzorczych spo-
§réd pracownikéw Biura Narodowego Funduszu lub urzedu obstugujacego ministra
wlasciwego do spraw srodowiska, a takze uprawnienie do odwolywania czlonkéw rad
nadzorczych wojewédzkich funduszy, jezeli przestali oni pelni¢ funkeje, o ktérych
mowa w art. 400f ust. 2 pkt 11 2 p.o.§. Chodzi tu o regionalnych dyrektoréw ochrony
srodowiska albo ich zastgpcow, bedacych regionalnymi konserwatorami przyrody,
albo wojewédzkich inspektoréw ochrony srodowiska albo ich zastepcow (pkt 1) oraz
o przewodniczacych regionalnych rad ochrony przyrody albo ich zastgpcéw albo

2 Tj.Dz.U.z 2012 ., poz. 270 ze zm.
¢ Tj.Dz.U.z 2013 r., poz. 885 ze zm.
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przewodniczacych regionalnych komisji do spraw ocen oddziatywania na srodowisko
albo ich zastepcow (pkt 2).

4.2.3. Nadz6r zarzadéw wojewddztw

Zarzady wojewddztw, chociaz nie sprawuja obecnie nadzoru prawnego nad dzia-
talnoscia wojewddzkich funduszy, a $cislej to ujmujac — nad zgodnoscia z prawem
uchwal podejmowanych przez rady nadzorcze wojewddzkich funduszy, tak jak
to czynily w okresie od 1 stycznia 2010 r. do 30 maja 2011 r., to jednak posiadaja
okreslone uprawnienia nadzorcze wobec wojewddzkich funduszy, ktére uzasadniajg
poglad, ze ustawodawca nowelizujac p.o.s., chcial dokona¢ silniejszego powigzania
wojewdédzkich funduszy ze sferg dziatalnosci samorzadéw terytorialnych. Do tych
uprawnieri rozumianych szeroko nalezy zaliczy¢:

* uzyskiwanie przez zarzady wojewédztw od rad nadzorczych wojewddz-
kich funduszy w terminie do 30 kwietnia kazdego roku — sprawozdan
z dzialalnosci wojewddzkich funduszy (art. 400h ust. 1 pkt 7 lit. b p.o.§.);

* ustalanie szczegélowych warunkéw wynagradzania czlonkéw rad nadzor-
czych wojewddzkich funduszy za udzial w pracach rady oraz wysokos¢
wynagrodzenia czlonkéw rad nadzorczych wojewédzkich funduszy za
udzial w pracach rady (art. 400f ust. 10 p.o.§.). Uprawnienie to powinno
by¢ realizowane w formie uchwaly, ktéra bedzie mogla stanowi¢ przed-
miot nadzoru®*;

* powolywanie i odwolywanie na wniosek rad nadzorczych czlonkéw zarza-
déw wojewdodzkich funduszy (art. 400j ust. 2 p.o.s.);

* niezwloczne informowanie sejmikéw wojewddztw o zaprzestaniu pelnie-
nia funkgji, o ktérych mowa w art. 400f ust. 2 pkt 4 p.o.§., przez czlonkéw
rad nadzorczych wojewddzkich funduszy®;

* udzielanie zgody na zbycie udzialéw lub akecji w spétkach oraz zbycie ob-
ligacji, ktérych emitentem jest podmiot inny niz Skarb Panstwa, przez
wojewdédzki fundusz (art. 411a ust. 4);

* uzyskiwanie przez zarzady wojewédztw od rad nadzorczych wojewddz-
kich funduszy, raz w roku, nie p6zniej niz do dnia 30 czerwca, informacji

o posiadanych udziatach, akcjach i obligacjach (art. 411a ust. 6 p.o.s.).

4.2.4. Nadzér sejmikéw wojewodztw

Zgodnie z art. 400p p.o.$., organizacj¢ wewnetrzng wojewddzkich funduszy, szcze-
gélowy tryb dzialania ich organéw oraz sposéb udzielania pelnomocnictw okre-

64 Zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 770.

65 Chodzi tu o dyrektoréw albo wicedyrektoréw departamentéw do spraw ochrony srodowiska urze-
déw marszatkowskich.
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slaja statuty wojewddzkich funduszy nadawane w drodze uchwaly przez sejmiki
wojew6dztw.

Sejmiki wojewddztw byly wiec upowaznione do sprawowania szczegélnego
nadzoru instytucjonalnego i organizacyjnego poprzez mozliwos¢ nadawania woje-
wédzkim funduszom statutéw oraz ksztaltowania i dokonywania zmian w tych sta-
tutach jako podstawowych dokumentach organizacyjnych wojewédzkich funduszy.

Skoro zarzady wojewddztw posiadaja we wskazanym wyzej zakresie upraw-
nienia nadzorcze wobec wojewédzkich funduszy, a s3 one organami wykonawczymi
wojewdédztw jako jednostek samorzadu terytorialnego, to uzasadniong jest teza, ze
organy stanowiace i uchwalodawcze, jakimi sg sejmiki wojewddztw, pelnia réwniez
odpowiednio funkcje nadzorcze wobec wojewddzkich funduszy.

4.2.5. Nadzér Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodne;j

Uprawnienia nadzorcze Narodowego Funduszu wobec wojewddzkich funduszy
w poréwnaniu z poprzednim rezimem prawnym ulegly pewnemu ograniczeniu, co
wigze si¢ niewatpliwie ze zmiang statusu prawnego tych podmiotéw, bowiem Naro-
dowy Fundusz w stanie prawnym do 31 grudnia 2009 r. byl paiistwowga osoba prawna
— paristwowym funduszem celowym, za§ wojewédzkie fundusze byly paristwowymi
osobami prawnymi, zwanymi wojewédzkimi funduszami celowymi. Od 1 stycznia
2010 r. Narodowy Fundusz zyskal status ,pafistwowej osoby prawnej w rozumieniu
art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych”, natomiast
wojewddzkie fundusze staly si¢ ,samorzadowymi osobami prawnymi w rozumieniu
art. 9 pkt 14 tej ustawy”.

Narodowy Fundusz posiada uprawnienia nadzorcze w stosunku do WF po-
przez swoje kompetencje do:

1) przedstawiania przez Rad¢ Nadzorcza Narodowego Funduszu ministrowi
wiasciwemu do spraw srodowiska oraz ministrowi wlasciwemu do spraw
gospodarki wodnej, w celu uzgodnienia wspdlnej strategii dziatania Naro-
dowego Funduszu i wojewédzkich funduszy (art. 400h ust. 2 pkt 1 p.o.$.);

2) uchwalania raz na cztery lata, wspélnej strategii dziatania Narodowego
Funduszu i wojewédzkich funduszy, do dnia 30 czerwca roku poprzedza-
jacego pierwszy rok objety tg strategia (art. 400h ust. 2 pkt 3 p.o.$.);

3) opiniowania list przedsiewzie¢ priorytetowych wojewddzkich funduszy
w zakresie finansowania przedsiewzig¢c z udzialem $rodkéw pochodzacych
z Unii Europejskiej niepodlegajacych zwrotowi przed ich zatwierdzeniem
przez RN WE, do dnia 30 czerwca kazdego roku (art. 400h ust. 4 pkt 3
p.0.8.).
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4.2.6. Nadz6r wiasciwych dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospo-
darki wodnej

Uprawnienia nadzorcze wiasciwych dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospo-
darki wodnej wobec wojewddzkich funduszy nie ulegly zmianie po nowelizacji
p.o.. i praktycznie wyrazaly si¢ w dokonywaniu uzgodnien w zakresie finansowania
przedsiewzigé dotyczacych gospodarki wodnej na terenie regionu wodnego, przed
zatwierdzeniem list przedsigwzie¢ priorytetowych wojewddzkich funduszy przez
rady nadzorcze wojewédzkich funduszy, do dnia 30 czerwca kazdego roku, stosownie

do art. 400h ust. 4 pkt 3 p.o.s.

4.2.7. Nadzér Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska

Nadz6r Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska wigze sie posrednio z obowigz-
kiem wynikajacym z art. 400k ust. 3 pkt 2 p.o.s., zgodnie z ktérym do zadan zarza-
déw wojewddzkich funduszy nalezy takze sporzadzanie i przekazywanie Gléwnemu
Inspektorowi Ochrony Srodowiska kwartalnych informacji o przedsigbiorcach wpta-
cajacych oplaty, o ktérych mowa w art. 64 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym, z podaniem firmy, oznaczenia
siedziby i adresu tych przedsigbiorcéw oraz wysokosci kwoty wplaconej z tytutu da-
nej oplaty, w terminie do korica miesigca po zakoriczeniu kwartatu, ktérego dotycza
te informacje.

4.2.8. Pozostale rodzaje nadzoru

Nadzér nad przestrzeganiem przepiséw z zakresu ochrony konkurencji i konsumen-
téw, nadzér od strony zgodnosci z przepisami ustawy Prawo zaméwien publicznych
oraz nadzér nad dzialalnoscig wojewddzkich funduszy od strony zgodnosci z dyscy-
pling finanséw publicznych w obecnym stanie prawnym ksztaltuje si¢ analogicznie,

jak to si¢ odbywalo w rezimie prawnym do dnia 31 grudnia 2009 r.

5. Uwagi konicowe

Analiza statusu prawnego wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej oraz ich usytuowanie w systemie finansowego wspierania ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej w Polsce, uprawnia do postawienia tezy, ze wraz z Narodowym
Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej stanowig one gtéwny ele-
ment tego systemu. Wojewddzkie fundusze zapewniajg skuteczng absorpcje srodkéw
unijnych, umozliwiajg realizacj¢ wielu przedsigwzie¢ z zakresu ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej, wspétfinansujg liczne projekty edukacyjne, a takze wzmacniaja
powigzania z lokalnymi samorzadami.

Ze wzgledu na kluczows role wojewédzkich funduszy, jako instytucji ochrony
srodowiska, w procesie finansowego wspierania zadan proekologicznych, ich pozycja
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prawna byla i jest przedmiotem zainteresowania wielu $rodowisk, lokalnych spo-
tecznosci, samorzadéw terytorialnych, politykéw, a takze przedstawicieli nauki oraz
praktykéw.

Status prawny wojewddzkich funduszy ewoluowal od chwili ich powstania od
funduszy celowych bez osobowosci prawnej, stanowigcych wyodrebnione rachunki
bankowe, ktérymi dysponowaly organy wskazane w ustawie tworzacej fundusz po-
przez fundusze celowe, bedace panistwowymi osobami prawnymi, paristwowe woje-
wddzkie fundusze celowe w rozumieniu ustawy o finansach publicznych dysponujace
osobowoscia prawng, az do ,,samorzadowych os6b prawnych w rozumieniu art. 9 pkt
14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych” — niebedacych woje-
wddzkimi samorzagdowymi jednostkami organizacyjnymi, o ktérych mowa w ustawie
o samorzadzie wojewédztwa.

Wojewddzkie fundusze, ze wzgledu na swoja nazwe, wypelniane funkcje i po-
wigzania organizacyjne, byly jednak poddawane licznym prébom utozsamienia ich
z kategoriag wojewédzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, podporzad-
kowanych wojewédztwu samorzadowemu. Niedoskonalos¢ definicji funduszu ce-
lowego w polskim systemie prawa, a takze brak ustawowej definicji samorzadowej
osoby prawnej, stanowily przyczyne pojawienia sie wielu watpliwosci i sporéw, co do
wlasciwego postrzegania i rozumienia pozycji prawnej wojewédzkich funduszy, co
tez czgsto musialo by¢ rozstrzygane w drodze orzeczen sadowych.

Nowelizacja p.o.§. w postaci dodania z dniem 31 maja 2011 r. do art. 400 ust. 3,
o tresci stanowigcej, iz wojewddzkie fundusze nie sg wojewédzkimi samorzadowymi
jednostkami organizacyjnymi, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, doprecyzowala przepisy okreslajace status prawny wojewddzkich fun-
duszy, usunela watpliwosci interpretacyjne w tym zakresie oraz pozwolila na wy-
eliminowanie wielu probleméw natury praktycznej, zwiazanych z pozycja prawna
wojewdédzkich funduszy zakresem praw i obowiazkéw czlonkéw zarzadéw woje-
wédzkich funduszy, czy tez uprawnieniami nadzorczymi wobec wojewddzkich fun-
duszy ustawowo wskazanych podmiotéw.

Przedstawiona w niniejszym opracowaniu geneza wojewdédzkich funduszy,
ewolucja ich statusu prawnego, a takze przeglad uprawnieri nadzorczych wobec wo-
jewddzkich funduszy, stanowi prébe dokonania analizy i usystematyzowania w ujeciu
chronologicznym tych niefatwych zagadnien, wskazujac jednoczesnie na znaczenie
wojewdédzkich funduszy dla skutecznej realizacji ustawowo okreslonych zadar zwia-
zanych z ochrong srodowiska i gospodarka wodna w Polsce.
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Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
realizacji przedsiewziecia w $wietle orzecznictwa

Naczelnego Sadu Administracyjnego

1. Wprowadzenie

Orzecznictwo sadéw administracyjnych, a w tym takze Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, doktryna prawa administracyjnego zalicza si¢ do tzw. swoistych czyli
nieformalnych Zrédel prawa administracyjnego’. Jednak w praktyce odgrywaja one
wazng role biorgc pod uwage po pierwsze ich oddzialywanie na ksztaltowanie si¢
nowej linii orzecznictwa sadéw administracyjnych, a o drugie na rozstrzyganie po-
dobnych spraw przez wlasciwe organy administracji publicznej. Wynika to w szcze-
golnosci z dyspozycji zaréwno art. 153 jak i art., 170 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi?.

Dotyczy to takze orzecznictwa sadéw administracyjnych w zakresie ochrony
srodowiska, biorac pod uwage réwniez odrebne i specyficzne cechy orzecznictwa
jako swoistego zrédia prawa administracyjnego. Oddzialuje ono na dziatalnos¢ wia-
$ciwych organéw administracji publicznej do spraw ochrony srodowiska w procesie
oceny stosowania prawa ochrony srodowiska, ktére musi uwzglednia¢ takze aspekty
chemiczne, biologiczne czy tez przyrodnicze. Dlatego tez organy administracji pu-
blicznej powinny juz w poczatkowej fazie stosowania prawa ochrony $rodowiska
dazy¢ do ustalenia stanu faktycznego oraz subsumpcji odpowiednich przepiséw i za-
warte w nich normy odnies¢ do ustalonego stanu faktycznego. Jest bowiem oczywiste,
ze juz poczatkowy etap stosowania prawa wymaga posiadania wiedzy specjalistycznej

1

D. Dabek, Prawo s¢dziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 272-314;
J. Stelmasiak, Rola sgdow administracyjnych w sprawach ochrony srodowiska, [w:] Prawo ochrony sro-
dowiska, (red.) J. Stelmasiak, Warszawa 2010, s. 92-94.

2 Dz.U.z2012 1., poz. 270 zwana dalej: p.p.s.a.
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niezb¢dnej do wlasciwej oceny stanu faktycznego i wyktadni obowiazujacych w tym
zakresie norm prawnych. Natomiast nieprawidlowa ocena stanu faktycznego pro-
wadzi w istocie do blednej subsumpcji, a wiec takze blednej tresci osnowy decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji danego przedsigwzigcia (zwana dalej
decyzja srodowiskowa).

Jest to takze szczegdlnie istotne z tej przyczyny, ze wojewédzkie sady admi-
nistracyjne kontroluja czy wlasciwe organy administracji publicznej dokonaly pra-
widlowego zastosowania unijnego materialnego prawa ochrony $rodowiska np.
w formie rozporzadzen oraz dyrektyw recypowanych do odpowiednich przepiséw
prawa powszechnie obowigzujacego, a nastepnie ich wyktadni w danym stanie fak-
tycznym. Natomiast po wniesieniu skargi kasacyjnej od wyroku sadu I instancji za-
kres kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego jest zalezny tylko od zarzutéw
podnoszonych w skardze kasacyjnej (art. 183 § 1 p.p.s.a.). Oznacza to, ze Naczelny
Sad Administracyjny rozpatruje sprawe tylko w granicach skargi kasacyjnej, bio-
rac z urzedu pod rozwage wylacznie niewazno$é postgpowania sadowego (art. 183
§ 2 p.p.s.a.). Ponadto, sady administracyjne orzekaja tylko reformatoryjnie, biorac
pod uwage obecny model sadownictwa administracyjnego®. Z tych wzgledéw sad
administracyjny w odréznieniu od sadu powszechnego®, nie moze powolywa¢ bie-
glych (rzeczoznawcéw), zarzadzi¢ ogledzin, przestuchiwaé swiadkéw, jak i w ogéle
przeprowadzaé postepowania dowodowego za wyjatkiem przypadku z art. 106 § 3
p-p-s-a., czyli wywolania uzupelniajacego dowodu z dokumentu urzedowego, jezeli
jest to konieczne do wyjasnienia sprawy i nie spowoduje nadmiernego przedluzenia
postgpowania w sprawie.

2. Wezlowe problemy orzecznictwa Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w zakresie decyzji srodowiskowej

Problematyka dotyczaca oceny oddziatywania na srodowisko jest de lege lata regulo-
wana kompleksowo w odrebnej ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko’. Natomiast do dnia 15 listopada
2008 r. powyzsza materia byla unormowana w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony srodowiska®. Ponadto tego rodzaju w istocie calosciowa zmiana stanu
prawnego wynikala z tresci zarzutéw przestanych przez Komisje Europejska do
Rady Ministréw Rzeczpospolitej Polskiej, poniewaz dotyczyly one, zdaniem Komisji

3 B. Adamiak, ]. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, wyd. 8, Warszawa

2010, s. 426-489.
4 Ibidem,s. 360-367.
> Tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U.z 2013 r., poz. 1235, zwana dalej ustawa srodowiskows.
Tj.Dz.U.2 2013 r., poz. 1232, ze zm., zwana dalej: p.o.§. Ustawodawca w art. 3 pkt 39 i pkt 13 p.o.§.

wprowadza definicje legalng poje¢ ,§rodowisko” i ,,ochrona $rodowiska”.
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Europejskiej, nieprawidlowej implementacji w tej czesci prawa unijnego do prawa
polskiego. W szczegélnosci odnosilo sie to do nast¢pujacych zagadnien:

* nieprawidlowej transpozycji pojecia development consent (zezwolenia na
inwestycje),
nieprawidiowej transpozycji przepiséw dotyczacych ,zezwolenia na inwe-
stycje” w odniesieniu do zgloszenia (budowy czy tez realizacji robét bu-
dowlanych oraz zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub
jego czesci, dokonanego na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane),
* braku mozliwosci przeprowadzenia ponownej oceny dla danego
przedsiewzigcia,
ograniczonego zakresu raportu o oddzialywaniu planowanego przedsie-
wzigcia na srodowisko,
nieprawidlowej transpozycji pojecia ,zainteresowana spotecznos¢”,
* niezgodnosci polskich przepiséw w zakresie ,informowania” spotecznosci
z wymaganiami art. 6 ust. 2 dyrektywy 85/337/EWG,
nieprawidlowej wyktadni przepiséw dyrektywy w zakresie stosowania pro-
cedury screeningu, ktérej podlegaja przedsigwzigcia wymienione w Anek-
sie IT dyrektywy 85/337/EWG’.

Nalezy podkresli¢, ze ustawa srodowiskowa wprowadza trzy rodzaje ocen
oddziatywania na $rodowisko, lecz dalsze rozwazania dotyczy¢ tylko beda decyzji
srodowiskowej wydawanej w ramach tzw. indywidualnej oceny oddzialywania na
srodowisko, w tym takze na obszar Natura 2000. Ponadto w tym zakresie przedmio-
towym biorac pod uwage rodzaje ocen oddzialywania przedsigwzie¢ na srodowisko,
nalezy wyodrebnié ocene oddziatywania planowanego przedsiewzigcia na srodowisko
oraz oczywiscie ocen¢ oddziatywania planowanego przedsigwziecia na obszar Natura
2000, tzw. oceng habitatows®. Natomiast tego rodzaju postgpowanie administracyjne
koriczy si¢ wydaniem pozytywnej lub negatywnej decyzji srodowiskowej w rozumie-
niu art. 107 § 1 k.p.a.” w przedmiocie oceny oddziatywania danego przedsigwziecia
na $rodowisko™.

7 Por. Z. Bukowski, Wybrane zagadnienia zwigzane z nieprawidlowg implementaciq wspdlnotowego

prawa ochrony srodowiska do prawa polskiego, [w:] Wspélnotowe prawo ochrony srodowiska i jego imple-

mentacja w Polsce trzy lata po akcesji, (red.) J. Jendroska, M. Bar, Wroctaw 2008, s. 87-99.

M. Pchatek, M. Behnke, Postgpowanie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko w prawie polskim

i UE, Warszawa 2009, s. 3-253.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2013 r,,

poz. 267.

1 G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Toruri 2011, s. 106-141 i s. 265-297;
A. Kosieradzka-Federczyk, Decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Akty zwigzane czy uzna-

niowe, deklaratoryjne czy konstytutywne? Analiza prawna, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2013,
nr 3;s. 51-62.
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Nalezy takze zaznaczy¢, ze postgpowaniem wymagajacym udziatu spoleczen-
stwa jest tylko takie postgpowanie, wobec ktérego obowiazek zapewnienia udzialu
spoleczeristwa jest regulowany odpowiednim przepisem materialnego prawa admi-
nistracyjnego (wyrok NSA z dnia 1 lutego 2012 r., sygn. akt I OSK 2580/11, Lex
nr 1138184).

W swietle art. 3 ust. 1 pkt 13 ustawy srodowiskowej pojecie prawne ,,przedsie-
wziecie” obejmuje swoim zakresem przedmiotowym:

(...) kazde zamierzenie budowlane lub inng ingerencje w srodowisko polegajaca
na przeksztalceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu, w tym réwniez na wy-
dobyciu kopalin; przedsiewziecia powigzane technologicznie kwalifikuje si¢ jako jedno
przedsigwziecie, takze jezeli sa one realizowane przez rézne podmioty.

Z kolei w $wietle art. 3 ust. 1 pkt 8 ustawy $rodowiskowej, przedmiotowa ocena
oddziatywania przedsigwzigcia na srodowisko w szczegdlnoéci zawiera weryfikacje
raportu o oddzialywaniu przedsigwzigcia na $rodowisko, uzyskanie wymaganych
ustawg opinii i uzgodnien, jak i oczywiscie zapewnienie mozliwosci udzialu spole-
czenistwa w postepowaniu. W tym miejscu nalezy przypomnied, ze uprzednio obo-
wigzujaca dyrektywa 85/337/EWG nie zawierala definicji ,oceny oddzialywania na
srodowisko”. Natomiast zawarta w ustawie srodowiskowej definicja w tym zakresie
oparta jest na definicji z oceny strategicznej, ktéra jest zaczerpnigta z dyrektywy Par-
lamentu Europejskiego i Rady 2001/42/WE z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie
oceny wplywu niektérych planéw i programéw na srodowisko™.

Przestanks, ktéra kwalifikuje dane przedsiewziecie do poddania ocenie od-
dzialywania na srodowisko, jest jego zawsze znaczace oddziatywanie na srodowisko,
a nawet potencjalne znaczace oddzialywanie na srodowisko. Nalezy bowiem przypo-
mnieé, ze w $wietle art. 3 pkt 7 ustawy srodowiskowej ocena oddzialywania przed-
siewzigcia na obszar Natura 2000 oznacza oceng oddzialywania przedsiewziecia na
srodowisko, ktérej zasigg przestrzenny jest zawsze ograniczony do obszaru Natura
2000.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze zaréwno nalozenie obowiazku przeprowadzenia
postepowania w sprawie oceny oddzialywania na $rodowisko planowanych przed-
sigwzie¢ mogacych tylko potencjalnie znaczaco oddzialywaé na srodowisko, jak
odstgpienie od przeprowadzenia tej oceny oddziatywania na srodowisko, nast¢puje
w drodze postanowienia i oczywiscie obejmuje takze odstgpienie od obowigzku
opracowania raportu o oddzialtywaniu na srodowisko. Wydaje si¢ je po zasiegnieg-
ciu opinii regionalnego dyrektora ochrony srodowiska, a w przypadku przedsigwzie¢
wymagajacych decyzji, okreslonych m.in. w art. 72 ust 1 pkt 1-3, 10, 11 i 13 ustawy

1 Dyrektywa 85/337/WE z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez
niektére publiczne i prywatne przedsigwzigcia na srodowisko naturalne, Dz.U. WE 1985, L 175,
s. 40 ze zm. Obecnie jest to dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13
grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsigwzigcia publiczne
i prywatne na §rodowisko, Dz. Urz. 2012, L 26, s. 1-21.
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srodowiskowej takze po zasiggnieciu opinii wlasciwego organu Panistwowej Inspekeji
Sanitarnej. Ponadto obowiazek odpowiedniego uzasadnienia postanowienia o rezy-
gnacji z pelnej oceny oddzialywania na srodowisko potwierdza takze orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, np. sprawa C-87/02 (Komisja Europej-
ska przeciwko Wiochom). Dlatego orzecznictwo NSA podkresla, ze takze art. 65
ust. 3 ustawy $rodowiskowej stanowi jednoznacznie, iz uzasadnienia postanowieri
dotyczacych obowigzku lub braku obowiazku przeprowadzenia pelnej oceny oddzia-
tywania na srodowisko, oprécz wymagan wynikajacych z k.p.a. powinny zawiera¢ in-
formacje o uwarunkowaniach, o ktérych mowa w art. 63 ust. 1 ustawy srodowiskowej,
uwzglednionych przy wydawaniu postanowienia.

Natomiast przechodzac do szczegélowej analizy orzecznictwa NSA w tym za-
kresie przedmiotowym nalezy wyodrebnic¢ cztery grupy probleméw.

Po pierwsze, w wyroku NSA z dnia 4 listopada 2011 r., sygn. akt II OSK
2319/10, Lex nr 953045, sad podkreslit dwie kluczowe kwestie. W pierwszej ko-
lejnosci sad stwierdzil, Ze to nie organ architektoniczno-budowlany, lecz organ wy-
dajacy decyzje srodowiskowsg jest uprawniony i obowigzany do okreslenia wymagan
dotyczacych ochrony srodowiska koniecznych do uwzglednienia w projekcie budow-
lanym i nalozenia okreslonych obowigzkéw na wnioskodawce. Natomiast organ ar-
chitektoniczno-budowlany jest tylko zobowiazany do sprawdzenia, czy wymagania
te zostaly uwzglednione w projekcie budowlanym i czy przediozony projekt budow-
lany spelnia nalozone obowiazki. Po drugie, sad stwierdzil, ze wymagania okreslone
w decyzji srodowiskowej powinny by¢ na tyle konkretne, zeby ich realizacja mogta
by¢ zweryfikowana przez organ wydajacy dalsze orzeczenie w sprawie. Ponadto, je-
zeli organ architektoniczno-budowlany obcigza obowiazek sprawdzenia, czy przed-
lozony projekt budowlany spetnia wymagania z osnowy decyzji srodowiskowe;j, to
wymagania z rozstrzygniecia tej decyzji powinny by¢ sformulowane w sposéb jasny
i konkretny.

Po drugie, w wyroku NSA z dnia 2 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II OSK
1246/12, Lex nr 1233707, sad sformutowal nast¢pujace wytyczne dotyczace uchylo-
nego wyroku sadu I instancji, ktéry kontrolowal decyzje srodowiskows.

Biorac pod uwage zakres przedmiotowy dyrektywy 2009/31/WE, a w szcze-
golnosci art. 9a dyrektywy 01/080/WE wprowadzonego dyrektywa 2009/31/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie geologicz-
nego skladowania dwutlenku wegla oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 85/337/EWG,
Euratom, dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE,
2004/35/WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE i rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006
(Dz.Urz. UE L Nr 140, poz. 114, zwana dalej jako dyrektywa), zastosowanie tego
przepisu nie jest mozliwe tylko za pomoca odpowiedniej prounijnej wyktadni i bez
implementacji dyrektywy przez ustawodawce. Nie obowiazuja bowiem w tym zakre-
sie przedmiotowym odpowiednie normy prawa krajowego z zakresu regulowanego

przez dyrektywe, ktére pozwalalyby na tego rodzaju prounijng wyktadnie.
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Dalej sad wskazal, ze prounijna wykladnia powinna by¢ stosowana tak daleko,
zeby osiggna¢ cel zalozony w danej dyrektywie, a wyktadni tej nalezy dokonywac do
granicy, w ktorej sedzia nie staje si¢ organem prowadzacym lub organem wykonaw-
czym, oczywiscie w ramach ogélnych zasad prawa (wyrok TS C-91/92 w sprawie
Faccini Dori, Zb. Orz. I1-3325, pkt 27 oraz C-192/94 El Corte Ingres SA, Zb. Orz.
1-1281, pkt 22) lub w ktérej zastosowana wyktadnia prounijna bedzie wyktadnig con-
tra legem (wyrok TS 80/86 w sprawie Kolpinghuis Nijmegen, ECR z 1987 1., Nr 9,
s. 03969 oraz wyrok TS C-165/95 Arcaro, Zb. Orz. 1-4705, pkt 42). Ponadto nie
mozna nalozy¢ na jednostke obowiazku, ktéry wynika bezposrednio z normy dyrek-
tywy, a nie normy prawa krajowego. Rezultatem wykladni prounijnej nie moze wiec
by¢ nalozenie obowigzku ustanowionego w dyrektywie, jezeli nie obowigzuje ustawa
uchwalona w celu jej implementacji (wyrok TS C-165/95 Arcaro, Zb. Orz. I-4705).
Oznacza to, ze w rozpatrywanej sprawie nie jest mozliwa prounijna wyktadnia norm
prawa krajowego uwzgledniajaca art. 9a cyt. dyrektywy, ktérej implementacja wy-
maga kompleksowej regulacji ze strony panstwa.

Nalezy zaznaczy¢, ze takze w tym wyroku sad orzekl, ze decyzja srodowiskowa
nie moze rozstrzygaé o tresci osnowy (rozstrzygnigcia) odrebnej decyzji wymagane;
przez polskie prawo ochrony srodowiska, tj. pozwolenia zintegrowanego wydawa-
nego dla przedsigwziecia na podstawie art. 201 w zwiazku z art. 207 § 1 i art. 3 pkt
10 p.o.$., jak i w zwiazku z art. 208-211 tejze ustawy. Wynika to takze z tego, ze
dopiero ostateczna decyzja w przedmiocie pozwolenia zintegrowanego zawiera¢ be-
dzie obowiazek natozony na przedsigbiorcg, dotyczacy warunkéw prowadzenia danej
instalacji, ktérej funkcjonowanie, biorac pod uwagg rodzaj i skalg prowadzonej w niej
dziatalnosci, moze powodowaé znaczne zanieczyszczenie srodowiska jako calosci lub
poszczegdlnych jego elementéw, zgodnie z wymaganiami wynikajacymi z najlep-
szych dostepnych technik oraz nie przekroczenia granicznych wielkosci emisyjnych
(art. 204 w zwigzku z art. 207 p.o.S.).

Trzeci gléwny problem, ktéry wystapit w orzecznictwie, dotyczyl kryteriéw
oceny prawnej raportu o oddzialywaniu przedsigwziecia na srodowisko jako kluczo-
wego dowodu w sprawie o wydanie decyzji srodowiskowej. Naczelny Sad Admini-
stracyjny w szeregu orzeczen sformulowal stanowisko, ze sad administracyjny nie
dokonuje merytorycznej oceny raportu o oddziatywaniu przedsigwziecia na $rodo-
wisko, tylko dokonuje kontroli stanu faktycznego ustalonego przez wiasciwe organy,
w tym takze ustaleri wynikajacych z raportu. Dlatego tez ocena przedmiotowego ra-
portu dokonywana przez sad I instancji powinna dotyczy¢ przede wszystkim kwestii
czy jest on kompletny (wyczerpujacy) i spdjny, a wiec czy spelnia ustawowe wyma-
gania dotyczace jego tresci w $wietle dyspozycji art. 66 ustawy srodowiskowej (wyrok
NSA z dnia 19 stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 615/11, Lex nr 1123134). Ponadto
w orzecznictwie NSA podkresla sig, ze bledna jest wykladnia art. 36 ustawy $rodo-
wiskowej, z ktérej wynika, ze brak podpiséw wszystkich uczestnikéw tego rodzaju
otwartej rozprawy administracyjnej dla spoleczenstwa oznacza wadliwo$¢ danego
dowodu z powodu naruszenia art. 68 § 2 k.p.a. Sad stwierdzil bowiem, ze w tym
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zakresie przepisy k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio — w tym takze art. 91 § 3 k.p.a. - po-
niewaz w tego rodzaju otwartej dla spoleczenistwa rozprawie administracyjnej moze
uczestniczy¢ kazdy zainteresowany podmiot, ktéry nie musi mie¢ nie tylko interesu
prawnego, lecz nawet faktycznego, a wigc nie jest to oczywiscie rozprawa administra-
cyjna w rozumieniu art. 89-96 k.p.a. Ponadto sad, dokonujac wykladni art. 66 ust.
1 pkt 5 ustawy srodowiskowej w szeregu orzeczeniach, orzekal, ze nie jest prawi-
diowym przedstawienie w raporcie o oddzialywaniu przedsiewzigcia na $rodowisko
tylko wariantu wnioskodawcy oraz wariantu polegajacego na tym, ze przedsigwziecie
nie bedzie podejmowane. Wariant polegajacy na niepodejmowaniu realizacji przed-
sigwziecia nie moze by¢ uznany za racjonalny wariant alternatywny wobec wariantu
wnioskodawcy (wyrok NSA z 19 listopada 2013 r., II OSK 1376/12, niepubl.).

Natomiast w wyroku NSA z dnia 3 lipca 2012 r,, II OSK 616/11 Lex nr
1252127 sad odniést si¢ do kwestii zapewnienia mozliwosci udzialu spoleczeristwa
w postepowaniu dotyczacym wydania decyzji srodowiskowej, w ramach ktérego jest
sporzadzany raport. Sad stwierdzil, ze w zadnym przypadku nie nalezy utozsamiaé¢
trybu z art. 49 k.p.a. dotyczacego tylko stron postepowania z trybem dotyczacym
udzialu spoleczenstwa z art. 53 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 1 ustawy p.o.§. Stanowig
o tym takze przepisy art. 6 ust. 6 i art. 10a dyrektywy Rady z dnia 27 czerwca 1985 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsigwziecia publiczne
i prywatne na $rodowisko naturalne jak i art. 2 pkt 41 5 Konwencji z Aarhus z dnia
25 czerwca 1998 1. o dostepie do informacji, udziale spoleczeristwa w podejmowa-
niu decyzji oraz o dostgpie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska
(Dz.U.2 2003 . Nr 78, poz. 706). Wynika to z tego, ze podanie do publicznej wiado-
mosci o wszezeciu postegpowania nie dotyczy stron postepowania (art. 28 k.p.a.), lecz
ma stuzy¢ zapewnieniu, ze kazda potencjalnie zainteresowana osoba, w tym takze
majaca tylko interes faktyczny, wezmie udzial w tym postepowaniu.

Nalezy podkresli¢, ze powyzsza teza wyroku NSA jest takze aktualna w stanie
prawnym po wejsciu w zycie z dniem 15 listopada 2008 r. ustawy $rodowiskowe;.

Z kolei w wyroku NSA z dnia 29 maja 2012 r., sygn. akt II OSK 444/11, Lex
nr 1252074 Naczelny Sad Administracyjny sformulowal stanowisko w przedmio-
cie statusu organizacji ekologicznej jako strony postepowania w sprawie dotyczacej
wydania decyzji srodowiskowej, jezeli postepowanie zostalo wszczete jeszcze przed
dniem wejscia w zycie ustawy srodowiskowej. Zgodnie z art. 153 ust. 1 tejze ustawy,
do postepowania w przedmiotowej sprawie mialy zastosowanie przepisy ustawy
p.0.$.—w tym przepisy dotyczace udzialu organizacji ekologicznych w postgpowaniu
przeprowadzanym z udzialem spoleczeristwa. Ponadto przepis art. 153 ustawy $ro-
dowiskowej stanowi, ze do spraw wszczetych a nie zakoniczonych decyzja ostateczng
stosuje si¢ przepisy ustawy p.o.s., czyli w tej sprawie bylby to art. 33 ust. 1 i 1a ustawy
p-o.$. Jednak, jak sad zaznaczyl, jezeli zachodzi, tak jak w tej sprawie, niezgodnos¢
art. 10a cyt. dyrektywy z art. 33 ust. 1 i 1a ustawy p.o.§., to nalezy uzna¢ pierwszen-
stwo stosowania prawa unijnego. W przedmiotowej sprawie oznacza to, ze przepisy
art. 33 ust. 1 i 1a ustawy p.o.$. w brzmieniu obowigzujacym do dnia 15 listopada
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2008 r., w swietle art. 153 ust. 1 ustawy srodowiskowej, nie beda mialy zastosowania
do udzialu danej organizacji ekologicznej w postepowaniu administracyjnym w tej
sprawie, poniewaz pierwszenstwo w zastosowaniu ma przepis art. 10a cyt. dyrek-
tywy Rady 85/337/EWG w brzmieniu nadanym po nowelizacji przez dyrektywe
Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/35/WE — Dz.Urz. UE L 2003.156.17, (por.
wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 15 pazdziernika 2009 r., C-263/08). Na-
tomiast realizacja uprawnien z art. 9 ust. 1,2, 3,415 cyt. Konwencji z Aarhus z dnia
25 czerwca 1998 r. dotyczy udziatu spoleczeristwa tzw. zainteresowanej spolecznosci.
Oznacza to, ze nie nalezy tego utozsamia¢ w prawie polskim z uznaniem za strone
w danym postgpowaniu administracyjnym w $wietle art. 28 1 29 k.p.a. lub udziatem
na prawach strony w $wietle art. 31 § 3 k.p.a. Dlatego tez w tej sprawie uprawnie-
nie organizacji ekologicznej w tym zakresie podmiotowym nalezy wigc wywodzié
z unormowania przepisu art. 10a cyt. dyrektywy, a po 15 listopada 2008 r., takze z art.
44 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.

Po czwarte, odrgbnej oceny wymaga linia orzecznictwa NSA w sprawach do-
tyczacych decyzji srodowiskowych wydawanych dla przedsigwzie¢ realizowanych na
obszarze Natura 2000. Na podkreslenie zastuguje w szczegélnosci wyrok NSA z dnia
25 stycznia 2011 1., sygn. akt II OSK 1300/10, Lex nr 952950, w ktérym sad orzeki,
ze na obszarze Natura 2000 moga by¢ podejmowane tylko takie przedsiewzigcia,
ktére, osobno lub w polaczeniu z innymi dziataniami, znaczaco negatywnie nie od-
dzialujg na cele jego ochrony okreslone w art. 33 ust. 1 u.o.p.*? Dlatego tez realizacja
przedsiewzigcia, ktérym jest budowa jednego budynku mieszkalnego na obszarze
Natura 2000, jak i projektowanym obszarze Natura 2000, nie moze a priori z tej
przyczyny wyklucza¢ jego wykonania. Nie jest to bowiem obszar specjalny o charak-
terze ekologicznym, w obrebie ktérego obowiazuje specjalny rezim prawny, taki jak
dla parku narodowego czy tez rezerwatu przyrody. Ponadto réwniez w wyroku NSA
z dnia 8 lipca 2011 r., sygn. akt II OSK 1587/10, Lex nr 988197 sformulowano tezg,
ze w obrebie obszaru Natura 2000, moga by¢ podejmowane takie przedsiewzigcia,
ktére osobno lub dopiero w polaczeniu z innymi dzialaniami znaczaco negatyw-
nie nie oddzialuja na cele ochrony w rozumieniu art. 33 ust. 1 u.o.p. Oczywiscie
w obu powyzszych orzeczeniach sad zaznaczyl, Zze analiza dotyczaca ewentualnego
wystapienia przestanek z art. 33 ust. 1 i 2 u.o.p. musi jednoznacznie wynikaé z usta-
leri prawidiowo przeprowadzonego postepowania dowodowego, a w szczegdlnosci
w $wietle dyspozycji art. 7, art. 75 § 1,art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a.

Na podkreslenie zastuguje réwniez wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., sygn.
akt II OSK 2561/10, Lex nr 992529. W jego uzasadnieniu sad bowiem sformulo-
wal interesujaca teze. Wynika z niej, ze przepis art. 33 ust. 1 u.o.p., ktéry stanowi
przeciez o negatywnym oddzialywaniu danego przedsigwziecia na cele ochrony ob-
szaru Natura 2000, nie stanowi jednak o jakichkolwiek oddzialywaniach, lecz tylko
o znaczgcych negatywnych oddzialywaniach na srodowisko. Z tych wzgledéw nie

12 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U.z 2013 r., poz. 627, zwana dalej: u.o.p.
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wszystkie negatywne oddzialywania na srodowisko beda uniemozliwialy realizacje
przedsiewzigcia, lecz tylko te, ktérych skala oddzialtywania bedzie uznana za zna-
czgcy. Ponadto, zawarte w powyzszej normie sformulowanie ,znaczace negatywne
oddziatywanie” jako nieostre, sprawia, ze w kazdej sytuacji dokonywania takiej oceny
organ prowadzacy postepowanie powinien precyzyjnie wskazac te przestanki. Norma
art. 34 ust. 1 u.o.p. pozwala w sytuacji bezspornej przesadzi¢ na podstawie art. 33
ust. 1, ze dane przedsigwziecie znaczaco oddziatuje na cele ochrony Natura 2000,
a dopiero nastepnie przej$¢ do oceny przeslanek pozwalajacych na wydanie zezwole-
nia na realizacj¢ przedsigwziecia, ktére moze negatywnie wplyna¢ na siedliska przy-
rodnicze oraz gatunki roélin i zwierzat.

3. Zakonczenie

Akcesja Polski do Unii Europejskiej z dniem 1 maja 2004 r. postawila przed orzecz-
nictwem sadéw administracyjnych nowe wyzwania, zwigzane z prawidlowym orze-
kaniem, biorgc pod uwage w szczegélnosci tzw. prounijng wyktadni¢ tych przepiséw
prawa materialnego.

Kolejny problem, ktéry tu wystapil, dotyczy tego, ze poniewaz wojewddzki sad
administracyjny kontroluje zaskarzong ostateczng decyzj¢ administracyjng, a wiec
takze decyzj¢ Srodowiskowa, w oparciu o stan prawny obowigzujacy w dacie jej wy-
dania, tezy wynikajace z tego orzecznictwa moga by¢ nieaktualne w nowym sta-
nie prawnym. Przyktadem w tym zakresie jest wejscie w Zycie z dniem 15 listopada
2008 r. ustawy $rodowiskowej, ktéra uchylila w calosci w tytule I dzial V' i VI, czyli
art. 31-69 p.o.s., biorac pod uwage — co podniesiono wyzej — zarzuty sformulowane
w tym zakresie réwniez przez Komisje Europejska.

Nalezy takze podkresli¢, ze obecne orzecznictwo sadéw administracyjnych,
ktére musi uwzglednia¢ lini¢ orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej, w istotnym zakresie — chociaz jest to tzw. prawo s¢dziowskie, bedace tylko
swoistym Zrédlem prawa administracyjnego — oddzialuje dalej na ksztaltowanie si¢
prawidtowej jednolitej linii rozstrzygania spraw przez wlasciwe organy, takze w spra-
wach dotyczacych decyzji srodowiskowe;.






Diana TrzciKska

Szkoda w $srodowisku zaistniala przed
wejsciem w zycie ustawy z 13 kwietnia 2007 r.
o zapobieganiu szkodom w $rodowisku

iich naprawie’

1. Zagadnienia ogé6lne zwiazane z odpowiedzialno$cia za
szkody w §rodowisku na gruncie ustawy z 13 kwietnia 2007 r.
o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie

Dbatlos¢ o srodowisko stanowi jedno z istotniejszych zagadnien we wspélczesnej
rzeczywistosci prawnej. Wejscie Polski do Unii Europejskiej i zwigzana z tym ko-
nieczno$¢ dostosowania krajowych rozwigzani prawnych do standardéw prawa eu-
ropejskiego w zakresie ochrony srodowiska postawita przed Polska nowe prawne
wyzwania w zakresie uregulowania kwestii odpowiedzialnosci za dzialania, ktére
szkodzg $rodowisku i spelniaja kryteria szkody w $rodowisku lub bezposredniego
nig zagrozenia. Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodo-
wisku i ich naprawie (Dz.U. 2014, poz. 210 — tekst jednolity, dalej: t.j.), zwana dalej
ustawg szkodows, stanowi w zakresie swej regulacji wyraz harmonizacji dyrektywy
2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie
odpowiedzialnosci za srodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzenia szko-
dom wyrzadzonym srodowisku naturalnemu?.

Podstawowym celem dyrektywy szkodowej jest wdrozenie zasady ,zanieczysz-
czajacy placi”, a wigc podstawowej zasady prawa ochrony srodowiska, wyrazonej

! Niniejszy artykul, z uwagi na date odbycia konferencji, nie uwzglednia zmian stanu prawnego, wy-

nikajacych z ustawy z 11 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2014, poz. 1101).

2 Dz.Urz. UE L 143 2 30.04.2004, s. 56; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15,t.8,s. 357,
powolywana dalej jako dyrektywa szkodowa.
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w ramowej ustawie dotyczacej tej problematyki — ustawie z 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony srodowiska (Dz.U. 2013, poz. 1232 tj. ze zm.), powolywanej dalej jako p.o.s.
Art. 7 p.o.$. wyraza zasadg odpowiedzialnosci sprawcy® (oraz potencjalnego sprawcy)
za konsekwencje zanieczyszczenia srodowiska. Zasada ta, czesto przytaczana pod
nazwg zasady PPP — polluter pays principle, zostala po raz pierwszy sformutowana
w zaleceniu Rady OECD w sprawie przewodnich zasad dotyczacych miedzynaro-
dowych ekonomicznych aspektéw polityki srodowiskowej z 26 maja 1972 r.* Donio-
slos¢ tej reguly znalazla réwniez odzwierciedlenie w tresci zasady 16 Deklaracji z Rio
de Janeiro w sprawie $rodowiska i rozwoju okreslajacej, ze pafistwa musza dolozy¢
wszelkich staran, aby promowaé internalizacje kosztéw naprawy srodowiska oraz
uzycie wszelkich instrumentéw ekonomicznych zgodnie z zasadg, ze zanieczyszcza-
jacy ponosi wszelkie koszty zanieczyszczen, majac na uwadze interes publiczny oraz
unikanie zaklécenia miedzynarodowego handlu i procesu inwestowania’.
Odpowiedzialnos¢ sprawcy za spowodowane przez siebie zanieczyszczenie
srodowiska, wynikajaca z ww. dyrektywy szkodowej, wpisuje si¢ w system odpo-
wiedzialno$¢ prawnej w ochronie srodowiska. Zagadnienie to jest bardzo zlozone
i wieloplaszczyznowe®. W tym miejscu mozna jedynie wskazaé, ze $rodki prawne

Zgodnie z art. 7 ustawy — Prawo ochrony srodowiska, kto powoduje zanieczyszczenie srodowiska,
ponosi koszty usuniecia skutkéw tego zanieczyszezenia. Kto moze spowodowaé zanieczyszczenie
srodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu zanieczyszczeniu. Ustawa ta w tresci art. 7a odsyla
wszakze do ustawy szkodowej, stanowiac, ze do bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku
i do szkody w srodowisku w rozumieniu ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom
w $rodowisku i ich naprawie stosuje si¢ przepisy tej ustawy.

Zob. M. Gérski, Odpowiedzialnosé administracyjna w ochronie srodowiska, Warszawa 2008, s. 24 i li-
teratura tam powolana do przypisu nr 18. Zob. tez R. Korzeniowski, [w:] M. Gérski (red.) Prawo
ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 60-65.

Zob. peten tekst deklaracji, http://www.mipe.oswiata.org.pl/rozwoj/doc/deklaracja_z_rio.pdf [do-
step: 19.02.2014 r.].

W doktrynie prawa ochrony srodowiska zauwaza si¢, ze ochrona srodowiska (sensu largo) wyste-
puje pod wieloma postaciami. R. Paczuski prezentuje stanowisko, zgodnie z ktérym w przypadku
naruszenia wymog6w ochrony srodowiska moga pojawic si¢ nast¢pujace rodzaje odpowiedzialnosci
prawnej: administracyjna, cywilna, karna, pracownicza, zawodowa, organizacyjna, konstytucyjna
(przed Trybunalem Stanu), prawnomiedzynarodowa. Por. R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska,
Bydgoszcz 2000, s. 143. Z kolei W. Radecki, ustosunkowujac si¢ do powyzszego wyliczenia ro-
dzajéw odpowiedzialnosci w ochronie §rodowiska, prezentuje poglad, zgodnie z ktérym istotne
znaczenie mozna przypisaé jedynie odpowiedzialnosci administracyjnej, cywilnej i karnej, ktéry to
podzial tradycyjnie nawigzuje do podziatu na czolowe galezie prawa. Por. W. Radecki, Odpowie-
dzialnosé prawna w ochronie Srodowiska, Warszawa 2002, s. 63-64. Kierujac si¢ zatem systematyka
ustawy p.o.$. uznaé nalezy, ze ustawa ta reguluje nastepujace rodzaje odpowiedzialnosci prawnej:
(sformutowane expressis verbis kryterium ustawowe) cywilna, karng, administracyjna. Z kolei, biorac
pod uwage rodzaj podmiotu ponoszacego te odpowiedzialno$¢ mozna na gruncie ustawy p.o.§. mé-
wi¢ o odpowiedzialnosci podmiotu korzystajacego ze $rodowiska lub organu (instytucji) ochrony
srodowiska (odpowiedzialno§¢ Skarbu Paristwa lub jednostki samorzadu terytorialnego). Wedtug
zasady ponoszenia odpowiedzialnosci mozna wyrézni¢ odpowiedzialno$é: za zawinienie — odpo-
wiedzialno$¢ karna za przestgpstwa i wykroczenia, obiektywna — bez wzgledu na wing w zasadzie
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transponowane do ustawy szkodowej wzbogacaja system $rodkéw odpowiedzialnosci
administracyjnej za szkod¢ w §rodowisku, wynikajacy z p.o.§. (zob. Tytut VI Dzial
I1I tej ustawy pt. ,Odpowiedzialno$¢ administracyjna”) i innych ustaw sektorowych’.
Ustawa szkodowa jednak stanowi podstawowg regulacje prawna, wprowadzajaca sze-
reg zasad i instrumentéw odpowiedzialnosci administracyjnej, zwigzanej z realizacja
obowigzku dbalosci o srodowisko.

Podstaw odpowiedzialno$ci administracyjnej w ochronie srodowiska nalezy po-
szukiwa¢ jednak — na gruncie polskich regulacji prawnych — w Konstytucji RP w art.
86, zgodnie z trescig ktérego kazdy jest obowigzany do dbalosci o stan srodowiska
i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie. Zasady
tej odpowiedzialnosci okresla ustawa, a $cislej szereg ustaw, w tym w szczegdlnosci
ustawa szkodowa oraz powolane wyzej: p.o.$. czy inne ustawy regulujace zagadnienia
zwigzane z ochrong poszczegélnych zasobéw srodowiska®. Nalezy bowiem pamietad,
ze ustawa szkodowa nie stanowi jedynego instrumentu w prawie polskim, za pomoca
ktérego ustawodawca reguluje skutki dzialaii podmiotéw szkodzacych $rodowisku.
Przepiséw, z ktérych wynikaja srodki mogace mie¢ zastosowanie w odniesieniu do
stanéw kwalifikowanych jako szkoda w $rodowisku, nalezy poszukiwaé takze w in-
nych przyktadowo wyzej powolanych regulacjach prawnych.

Regulacja art. 86 Konstytucji wskazuje wszakze, ze kwestie ochrony $rodowiska
i zwiazana z ta ochrong instytucja odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone w $ro-
dowisku urastajg do rangi zasady w polskim porzadku prawnym. Ochrona srodowi-
ska jest od pewnego czasu jednym z naczelnych zadan wspélczesnego spoleczenistwa
i paristwa, a rozwigzania wynikajace z ustawy szkodowej urastaja do rangi podstawo-
wych §rodkéw zapobiegania i naprawy szkéd w srodowisku’.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 16 dyrektywy szkodowej nie
stanowi ona przeszkody dla Panstw Czlonkowskich w zakresie utrzymywania
i przyjmowania bardziej rygorystycznych przepiséw zwiazanych z zapobieganiem
i zaradzeniem szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu, wlacznie z iden-
tyfikowaniem dodatkowych rodzajéw dzialalnosci, ktére podlegatyby wymaganiom
niniejszej dyrektywy dotyczacym zapobiegania i zaradzenia szkodom, a takze identy-
fikowania dalszych stron za nie odpowiedzialnych. Powyzsze postanowienie oznacza,

— administracyjna i cywilna na zasadzie ryzyka. Por. W. Radecki, 9. cit., s. 80. Por. tez M. Bar, Od-

powiedzialnosé w ochronie Srodowiska, ,Prawo i Srodowisko” z 2001 r., nr 4, s. 74.

M. Gérski wskazuje, ze odpowiedzialnos¢ za zapobieganie szkodom w srodowisku i ich naprawe

wynikajaca z ustawy szkodowej, to odpowiedzialno$é ,przede wszystkim o charakterze administra-

cyjnym, oparta na ustawowym ustaleniu zobowigzan adresowanych do okreslonych podmiotéw,

ktérych egzekwowanie ma si¢ odbywac poprzez stosowanie przez upowaznione organy administra-

¢ji, wskazanych instrumentéw o charakterze gléwnie administracyjnoprawnym”, op. ciz., s. 25.

Np.: ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody — Dz.U. 2013, poz. 627 — t.j. ze zm. w za-

kresie administracyjnych kar pieni¢znych za usunigcie drzew lub krzewéw bez zezwolenia lub ich

zniszczenie.

*  Por. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz (do art. 86), Warszawa 2013,
Wyd. VII, Lex/EL).
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ze w ustawie szkodowej ustawodawca krajowy moégt zastrzec dalej idace $rodki w celu
osiagnigcia celu, jakim jest zapobieganie szkodom w srodowisku i ich naprawa, niz
to zostato przewidziane w dyrektywie. Akty te bowiem wigza pafistwa czlonkowskie
co do celu, jaki ma zostac osiggniety, pozostawiajac im natomiast swobodg w zakresie
wyboru formy i srodkéw, stuzacych do osiggnigcia tegoz celu.

Zgodnie z zalozeniami dyrektywy szkodowej, zapobieganie i zaradzanie szko-
dom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu powinno by¢ realizowane poprzez
popieranie reguly ,zanieczyszczajacy placi” oraz zgodnie z zasada stalego rozwoju.
Niniejsza dyrektywa zatem opiera si¢ na naczelnej zasadzie, w mysl ktérej podmiot
gospodarczy, wyrzadzajacy przez swoja dziatalnos¢ szkody w srodowisku naturalnym
lub powodujacy bezposrednie zagrozenie wystapieniem takich szkéd, pozostaje fi-
nansowo za nie odpowiedzialny. Co do zasady zatem, podmiot ten powinien ponies¢
koszt niezb¢dnych srodkéw zapobiegawczych i zaradczych. W przypadku zas, gdy
wladze publiczne, dziatajac w miejsce podmiotu gospodarczego, doprowadza do usu-
nigcia skutkéw zagrozenia szkoda w srodowisku lub naprawy szkody, powinny one
zagwarantowad, by koszty przez nie poniesione zostaly zwrécone przez zobowigzany
podmiot gospodarczy. Zasadniczo dyrektywa zaklada tez, aby podmioty gospodar-
cze ostatecznie ponosily koszty oceny szkéd wyrzadzonych srodowisku naturalnemu
oraz oceny stwarzania bezposredniego zagrozenia wystapieniem takich szkéd. Te za-
lozenia z kolei sprzyja¢ maja naklonieniu podmiotéw gospodarczych do przyjecia
srodkéw i opracowania praktyk minimalizujacych ryzyko wyrzadzenia szkéd $rodo-
wisku naturalnemu oraz ograniczenia w ten sposéb mozliwosci poniesienia finanso-
wej odpowiedzialnosci za nie.

Analizujac relacje pomiedzy ustawa szkodowg a innymi regulacjami prawnymi,
ustalajacymi zasady odpowiedzialnosci administracyjnej za dzialania czy zdarzenia
kwalifikowane jako negatywne dla $rodowiska, wskazaé nalezy, ze ustawa szkodowa
jest aktem normatywnym, ktéry wzbogaca system srodkéw odpowiedzialnosci admi-
nistracyjnej, mogacych znalez¢ zastosowanie w takich przypadkach, nie wylaczajac
ich zastosowania (co do zasady). Jednakze ustawodawca formutuje stosunkowo ry-
gorystyczne przestanki zastosowania ustawy szkodowej, o czym mowa bedzie nizej,
a to sprawia, ze akt ten znajdzie zastosowanie znacznie rzadziej, nizZ mozna by tego
oczekiwad, biorac pod uwage potoczne rozumienie terminu ,szkoda” w $rodowisku.
Przede wszystkim jednak katalog srodkéw zapobiegawczych i naprawczych, wynika-
jacych z ustawy szkodowej, uzupelnia instrumentarium srodkéw odpowiedzialnosci
administracyjnej w ochronie $rodowiska tylko w odniesieniu do szkéd powstatych
po 30 kwietnia 2007 r., a wiec po wejsciu w zycie ustawy szkodowej, co jednak nie
oznacza, ze regulacja ta nie modyfikuje regul odpowiedzialnosci za tzw. stare szkody,
opartej na dotychczasowych przepisach. Ustawa szkodowa dotyczy tez ograniczo-
nego katalogu szkéd, a wiec szkéd w wodach, powierzchni ziemi oraz siedliskach
i gatunkach chronionych.

10" Jedynie stosowanie art. 362 p.o.§.zostalo wylaczone przez przepisy ustawy szkodowej w sytuacji
wystapienia okolicznosci w niej przewidzianych.
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2. Przeslanki zastosowania ustawy szkodowej

Dyrektywa szkodowa skierowana jest do kazdego, kto swoja dziatalno$cia wyrzadza
szkode w $rodowisku. W' szczegélnoscei jej postanowienia dotycza podmiotéw go-
spodarczych, przy czym pod tym pojeciem ustawodawca europejski rozumie: kazda
osobg fizyczng lub prawna, prywatng lub publiczng, ktéra prowadzi lub nadzoruje
dziatalno$¢ zawodows lub, w przypadkach gdy jest to przewidziane w ustawodaw-
stwie krajowym, osobe, ktérej delegowano uprawnienia do podejmowania decy-
zji ekonomicznych dotyczacych technicznego funkcjonowania takiej dzialalnosci,
wigcznie z posiadaczami uprawnien lub zezwolenia na prowadzenie takiej dziatalno-
$ci lub osobami, ktére rejestruja lub zgtaszaja taka dzialalnosé.

W zakresie podmiotowym ustawa szkodowa ustala katalog podmiotéw, do kté-
rych jej przepisy moga znalez¢ zastosowanie poprzez odeslanie do regulacji p.o.s.
Stosowanie do tresci art. 2 ustawy szkodowej'' przepisy tej ustawy stosuje si¢ do
bezposredniego zagrozenia szkoda w $rodowisku lub do szkody w §rodowisku:

1) spowodowanych przez dziatalnos¢ podmiotu korzystajacego ze srodowi-
ska i stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku;

2) spowodowanych przez inng dzialalno$¢ niz stwarzajgca ryzyko szkody
w $rodowisku, podmiotu korzystajacego ze srodowiska, jezeli dotycza ga-
tunkéw chronionych lub chronionych siedlisk przyrodniczych oraz wysta-
pity z winy podmiotu korzystajacego ze srodowiska.

Zgodnie z treécig art. 6 pkt 9 ustawy szkodowej, podmiotem korzystajacym ze
srodowiska jest podmiot korzystajacy ze srodowiska w rozumieniu art. 3 pkt 20 p.o.s.,
prowadzacy dzialalno$¢ stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku lub inng dziatal-
nos¢, o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy szkodowej, powodujaca bezpo-
srednie zagrozenie szkoda w srodowisku lub szkode w srodowisku. Dla identyfikacji
podmiotu korzystajacego ze $rodowiska, ktéry moze zosta¢ pociagniety do odpo-
wiedzialno$ci w oparciu o przepisu ustawy szkodowej, istotne znaczenie ma zatem
rodzaj prowadzonej dzialalnosci, a w szczegélnosci, czy zaistniala szkoda jest wyni-
kiem dzialalno$ci stwarzajacej ryzyko szkody w srodowisku. Katalog tego rodzaju
dziatalnosci okreslony zostal w art. 3 ustawy szkodowe;.

W art. 3 pkt 20 p.o.$. z kolei wskazuje si¢, Ze podmiotem korzystajacym ze $ro-
dowiska moga by¢ trzy kategorie podmiotéw:

a) przedsigbiorcy w rozumieniu art. 4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 2013, poz. 672 ze zm.), a takze osoby
prowadzace dziatalno$¢ wytwéreza w rolnictwie w zakresie upraw rolnych,
chowu lub hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa i ry-

W art. 2 ustawy szkodowej ustawodawca okresla zar6wno zakres podmiotowy jak i przedmiotowy
tej ustawy, ktéra ma zasadniczo zastosowanie do dwéch sytuacji: bezposredniego zagrozenia szkoda
w §rodowisku szkody w §rodowisku, o czym mowa bedzie w dalszej cze¢sci. Zob. B. Rakoczy, Ko-
mentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie, Warszawa 2008, s. 17-26. Por.
tez W. Radecki, Ustawa o zapobieganiu szkodom w Srodowisku i ich naprawie. Komentarz, Warszawa

2007, s. 49-55.
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bactwa $§rédladowego oraz osoby wykonujace zawéd medyczny w ramach
indywidualnej praktyki lub indywidualnej specjalistycznej praktyki,

b) jednostki organizacyjne niebedace przedsigbiorca w rozumieniu ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarcze;j,

¢) osoby fizyczne niebedace podmiotem, o ktérym mowa w lit. a, korzysta-
jace ze srodowiska w zakresie, w jakim korzystanie ze srodowiska wymaga
pozwolenia.

Reguly odpowiedzialnosci podmiotowej wynikajace z ustawy ustawodawca
uzupelnia i w pewnym zakresie rozszerza w art. 12 ustawy szkodowe;j. Jezeli bezpo-
srednie zagrozenie szkoda w $rodowisku lub szkoda w srodowisku zostaly spowodo-
wane przez wigcej niz jeden podmiot korzystajacy ze srodowiska, odpowiedzialnos¢
tych podmiotéw za podejmowanie dziatan zapobiegawczych i naprawczych jest soli-
darna. Jezeli za$ bezposrednie zagrozenie szkoda w srodowisku lub szkoda w srodo-
wisku zostaly spowodowane za zgoda lub wiedza wiadajacego powierzchnia ziemi'?,
jest on obowigzany do podejmowania dziatan zapobiegawczych i naprawczych soli-
darnie z podmiotem korzystajacym ze srodowiska, ktéry je spowodowal. Wiadajacy
powierzchnig ziemi moze uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci wynikajacej z ustawy
szkodowej, jezeli niezwlocznie po uzyskaniu wiedzy o bezposrednim zagrozeniu
szkoda w $rodowisku lub szkodzie w §rodowisku dokonal zgloszenia faktu szkody
wlasciwemu organowi na podstawie art. 24 ustawy.

W art. 2 ustawy szkodowej ustawodawca nie tylko wskazuje podmioty, w odnie-
sieniu do ktérych przepisy ustawy bedziemy stosowad, ale takze jej zakres przedmio-
towy. I tak, zgodnie z tym przepisem ustawe stosuje si¢ do bezposredniego zagrozenia
szkodg w srodowisku lub do szkody w srodowisku'®, przy czym — w stosunku do nie-

12 Zgodnie z art. 6 pkt 12 ustawy szkodowej wladajagcym powierzchnig ziemi jest podmiot, o ktérym
mowa w art. 3 pkt 44 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska, tj. wlasci-
ciel nieruchomosci, a jezeli w ewidencji gruntéw i budynkéw prowadzonej na podstawie ustawy
— Prawo geodezyjne i kartograficzne ujawniono inny podmiot wiadajacy gruntem — podmiot ujaw-
niony jako wiadajacy.

B W art. 2 dyrektywy sformulowane zostaly definicje legalne takich poje¢ jak ,szkoda” oraz ,szkoda
wyrzadzona $rodowisku naturalnemu”. ,Szkody wyrzadzone $rodowisku naturalnemu” oznaczaja: a)
szkody wyrzadzone gatunkom chronionym i w siedliskach przyrodniczych, ktére stanowig dowolna
szkode majacg znaczacy negatywny wplyw na osiagniecie lub utrzymanie wlasciwego stanu ochrony
takich siedlisk lub gatunkéw. Waga takiego wplywu ma by¢ oceniona w odniesieniu do warunkéw
poczatkowych, z uwzglednieniem kryteriéw okreslonych w zataczniku 1. Szkody wyrzadzone ga-
tunkom chronionym i w siedliskach przyrodniczych nie obejmujg uprzednio zidentyfikowanego
negatywnego wplywu wynikajacego z dziatania podmiotu gospodarczego, ktéry zostal wyraznie
upowazniony przez odpowiednie wiadze zgodnie z przepisami wykonawczymi do art. 6 ust. 3 i 4
lub art. 16 dyrektywy 92/43/EWG lub art. 9 dyrektywy 79/409/EWG lub, w przypadku siedlisk
i gatunkéw nieobjetych prawem wspdlnotowym, zgodnie z réwnowaznymi przepisami prawa
krajowego w sprawie ochrony przyrody; Kryteria, wynikajace z zatacznika nr 1, stuzace do oceny
wagi wplywu szkody na osiggniccie lub utrzymanie stanu ochrony siedlisk, zaktadajg ocene wagi
szkody poprzez odniesienie do stanu ochrony w momencie wystapienia szkody, ich uzytecznosci
zwigzanej z walorami rekreacyjnymi, ktére oferuja zdolnosci do naturalnej regeneracji. Powazne
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ktérych elementéw srodowiska — ustawodawca uzaleznia mozliwo$¢ zastosowania
srodkéw wynikajacych z ustawy od kwalifikacji dziatalnosci, ktéra prowadzi podmiot
korzystajacy ze srodowiska jako stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku'.

Kluczowymi pojeciami wymagajacymi analizy — jesli chodzi o ustalenie wszyst-
kich przestanek zastosowania przepiséw analizowanej ustawy — sg zatem pojecia:
szkody w $rodowisku, bezposredniego zagrozenia szkoda w $rodowisku oraz dziatal-
nosci stwarzajacej ryzyko szkody w srodowisku.

Szkoda w srodowisku w rozumieniu ustawy (art. 6 pkt 11) oznacza negatywng,
mierzalng zmiang stanu lub funkcji elementéw przyrodniczych, oceniong w stosunku
do stanu poczatkowego, ktéra zostala spowodowana bezposrednio lub posrednio
przez dzialalno$¢ prowadzong przez podmiot korzystajacy ze srodowiska:

a) w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych,
majacg znaczacy negatywny wplyw na osiggniecie lub utrzymanie wiasci-
wego stanu ochrony tych gatunkéw lub siedlisk przyrodniczych, z tym ze

negatywne zmiany w stosunku warunkéw poczatkowych powinny by¢ okreslane za pomoca mie-
rzalnych danych, takich jak: ¢ liczba osobnikéw, ich zaggszczenie, obszar, jaki zamieszkuja, * rola
poszczegdlnych osobnikéw lub obszaru w odniesieniu do ochrony gatunkéw lub siedlisk, rzadkosé
wystepowania gatunku lub siedliska (oceniona na szczeblu lokalnym, regionalnym lub wyzszym
poziomie wiacznie z poziomem wspélnotowym), ¢ zdolnoéé gatunkéw do rozmnazania (wedtug
dynamiki specyficznej dla danego gatunku lub populacji), ich zywotnos¢ lub zdolnos¢ siedliska do
naturalnej regeneracji (wedtug dynamiki specyficznej dla charakterystycznych gatunkéw lub ich po-
pulacji), * zdolnos¢ gatunkéw lub siedliska, po wystapieniu szkody, do regeneracji w krétkim okresie
czasu bez zadnej interwencji, z wyjatkiem wzmozonych $rodkéw ochronnych i uzyskania takich
warunkéw, ktére prowadza, wylacznie za sprawg dynamiki gatunkéw badz siedliska, do osiagnigcia
warunk6éw uznawanych za co najmniej réwnowazne z warunkami wzorcowymi. Szkody, ktérych
negatywny wplyw na zdrowie ludzi zostal dowiedziony, musza by¢ klasyfikowane jako powazne.
Nastepujace szkody nie muszg by¢ klasyfikowane jako powazne: * negatywne zmiany, mniejsze od
naturalnych wahan uznawanych za normalne dla danego gatunku lub siedliska, * negatywne zmiany
spowodowane naturalnymi przyczynami lub wynikajace z interwencji spowodowanej normalnym
zarzgdzaniem siedliskiem, okreslonym w kartotekach siedliska lub dokumentach zalozeniowych
badz uprzednio prowadzonej przez wiascicieli lub podmioty gospodarcze, * szkody wyrzadzone
gatunkom lub siedliskom w odniesieniu do ktérych ustalono, ze zregeneruja si¢ one w krétkim
okresie czasu bez zadnej interwencji, osiggajac warunki poczatkowe lub warunki, ktére prowadza,
wylacznie za sprawg dynamiki gatunkéw lub siedliska, do osiggniecia warunkéw uznawanych za co
najmniej réwnowazne z warunkami poczatkowymi; b) szkody wyrzadzone w wodach, ktére stano-
wig dowolng szkode majaca znaczacy negatywny wplyw ekologiczny, chemiczny i/lub ilosciowy stan
i/lub ekologiczny potencjal, okreslony w dyrektywie 2000/60/WE, danych wéd, z wyjatkiem nega-
tywnego wplywu, do ktérego odnosi si¢ art. 4 ust. 7 wspomnianej dyrektywy; c) szkody dotyczace
powierzchni ziemi, ktére stanowia dowolne zanieczyszczenie ziemi stwarzajgce znaczace ryzyko dla
zdrowia ludzi, majace negatywny wplyw wynikajacy z bezposredniego i posredniego wprowadzania
na lad lub pod ziemie preparatéw, organizméw i drobnoustrojéw.

14 Przepisy ustawy stosuje si¢ takze do bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku lub do szkody

w $rodowisku, wywolanych emisja rozproszons, pochodzaca z wielu Zzrédet, gdy jest mozliwe
ustalenie zwigzku przyczynowego miedzy bezposrednim zagrozeniem szkoda w $rodowisku lub
szkodg w $rodowisku a dziatalnoscia podmiotu korzystajacego ze srodowiska (art. 2 ust. 2 ustawy
szkodowej).
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szkoda w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodni-
czych nie obejmuje uprzednio zidentyfikowanego negatywnego wplywu,
wynikajacego z dzialania podmiotu korzystajacego ze srodowiska zgodnie
z art. 34 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody lub zgodnie
z decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach, o ktérej mowa w art. 71
ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko®,

b) w wodach, majaca znaczacy negatywny wplyw na stan ekologiczny, che-
miczny lub ilosciowy wéd,

¢) w powierzchni ziemi, przez co rozumie si¢ zanieczyszczenie gleby lub
ziemi, w tym w szczeg6lnosci zanieczyszczenie mogace stanowic zagroze-
nie dla zdrowia ludzi®.

Podobnie jak w dyrektywie, ustawodawca krajowy szkod¢ w $rodowisku odnosi
do trzech elementéw tegoz srodowiska — elementéw przyrody (szkoda w gatunkach
chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych), wod oraz powierzchni
ziemi.

Z kolei, bezposrednie zagrozenie szkoda w srodowisku oznacza wysokie praw-
dopodobienstwo wystapienia szkody w srodowisku w dajacej si¢ przewidzie¢ przy-
szlosci (art. 6 pkt 1 ustawy).

Definiujac szkode w srodowisku, podobnie zreszta jak i bezposrednie nig za-
grozenie, ustawodawca odwoluje si¢ do tzw. poje¢ nieostrych, ocennych (,znaczacy
negatywny wplyw na (...) stan ochrony siedlisk, na stan ekologiczny, chemiczny, ilo-
$ciowy wéd”). Ich interpretacja powinna nastepowaé ad casum, a wigc w odniesieniu
do konkretnego wypadku podejrzenia spowodowania szkody lub bezposredniego nig
zagrozenia. Jakkolwiek organ wlasciwy w zakresie naprawiania szkéd w wigkszosci
przypadkéw — po otrzymaniu zgloszenia o wystapieniu szkody — prowadzi czynno-
$ci wyjasniajace, zanim nastapi formalne wszczgcie postgpowania (w ramach art. 24
ust. 5 ustawy szkodowej). Nalezy bowiem zwrdci¢ uwagg, ze organ ochrony srodowi-
ska jest obowigzany przyjac od kazdego zgloszenie o wystapieniu bezposredniego za-
grozenia szkoda w srodowisku lub szkody w §rodowisku. Jezeli za$ zagrozenie szkoda
w §rodowisku lub szkoda w srodowisku dotyczy srodowiska jako dobra wspédlnego,
zgloszenia takiego moze dokonaé organ administracji publicznej albo organizacja
ekologiczna. Organ ochrony srodowiska, uznajac za uzasadnione powyzsze zglosze-
nie, postanawia o wszczgciu postepowania w sprawie wydania decyzji, o ktérej mowa
w art. 15 ust. 1, albo w przypadkach, o ktérych mowa w art. 16 ustawy i podejmuje
dzialania zapobiegawcze lub naprawcze. Jednakze organ odméwi wszczecia poste-
powania w drodze postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie, jesli na podstawie

5 Dz.U. 2013, poz. 1235 — tj. ze zm.

16 Z kolei pojecie ,,szkody” w rozumieniu dyrektywy oznacza mierzalng negatywng zmiang w zaso-
bach naturalnych lub mierzalne oslabienie uzytecznosci zasobéw naturalnych, ktére moze ujawnic¢
si¢ bezposrednio lub posrednio.
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okolicznosci sprawy dojdzie do przekonania, ze brak jest przestanek podmiotowych
i przedmiotowych do jego wszczgcia®.

Z kolei identyfikacja dzialalnosci stwarzajacej ryzyko szkody w srodowi-
sku nabiera istotnego znaczenia dla okreslenia zasad odpowiedzialnosci w oparciu
o przepisy ustawy szkodowej, gdyz stanowi jedna z przestanek przypisania tej odpo-
wiedzialno$ci w oparciu o analizowane przepisy. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze fakt
prowadzenia przez podmiot korzystajacy ze srodowiska dzialalnosci stwarzajacej ry-
zyko szkody w srodowisku stanowi warunek konieczny — przestanke do przypisania
odpowiedzialnosci za szkodg¢ spowodowang przez ten podmiot. W tym kontekscie
jednak ustawodawca rozréznia szkody w poszczegélnych elementach przyrodni-
czych, uzalezniajac — w przypadku szkéd w powierzchni ziemi i w wodach — mozli-
wos¢ pociagnigcia do odpowiedzialnosci wlasnie od tego, czy podmiot korzystajacy
ze $rodowiska prowadzi dziatalno$¢ stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku (od-
powiednik odestania w dyrektywie do zalacznika nr III, ktéry wlasnie w istocie swej
zwraca uwage wlasnie na tego rodzaju dzialalnos¢). W konsekwencji, wyrzadzenie
szkody przez podmiot prowadzacy dzialalnosé gospodarcza, ale innego rodzaju niz
stwarzajaca ryzyko szkody w $rodowisku, skutkowaé bedzie odmowg zastosowania
srodkéw naprawczych wynikajacych z cytowanej ustawy, wlasnie z uwagi na brak
ustawowej przestanki wymaganej do jej zastosowania, wzglednie umorzeniem pro-
wadzonego postgpowania szkodowego, jesli bylo ono wszczgte lub odmows jego
wszczecia. Jesli bowiem podmiot korzystajacy ze srodowiska prowadzi dziatalnosé
stwarzajaca ryzyko szkody w $rodowisku, to odpowiada¢ b¢dzie na podstawie art. 2
pkt 1 ustawy za szkode w $rodowisku oraz za spowodowanie bezposredniego zagro-
zenia szkoda. Z kolei, na podstawie art. 2 pkt 2 ustawy odpowiada kazdy podmiot
korzystajacy ze srodowiska, niezaleznie od tego czy prowadzi takg dziatalnos¢, jednak
ta podstawa odpowiedzialnosci dotyczy tylko szkéd spowodowanych w gatunkach
chronionych lub w siedliskach przyrodniczych. W tym przypadku jednak ustawo-
dawca stwarza inny wymdg dla przypisania odpowiedzialnosci na podstawie ustawy
szkodowej, a mianowicie szkoda musi wystapi¢ z winy podmiotu korzystajacego ze
srodowiska. Kategoria winy w prawie administracyjnym jest szczegélng instytucja,
nietypowg dla tej galezi prawa, a w konsekwencji ustalajac, czy mozna jej istnienie
przypisa¢ podmiotowi korzystajagcemu ze srodowiska w konkretnej sprawie admi-
nistracyjnej, nalezy odwola¢ si¢ do poje¢ i zasad wypracowanych na gruncie prawa
cywilnego.

Dzialalno$¢ stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku zdefiniowana zostala
przez ustawodawce w art. 3 ustawy. Ustawodawca w tym zakresie ustanowil katalog
zamkniety, w ktérym wskazat, ktére rodzaje dziatalnosci sg szczegélnie niebezpieczne

7" W tym kontekscie istotnego znaczenia nabiera kwestia cigzaru dowodu w zakresie podjecia dziatan
zapobiegawczych i ich skutecznosci i rozktadu tego cigzaru pomiedzy organem ochrony srodowiska
a sprawcy zdarzenia. Zob. na ten temat B. Rakoczy, Cigzar dowodu w polskim prawie ochrony srodo-
wiska, Warszawa 2010, s. 190-231.
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dla srodowiska'®. Dodac jeszcze nalezy, ze szkoda w srodowisku lub bezposrednie nig
zagrozenie musi by¢ spowodowane bezposrednio lub posrednio przez dzialalnosé
prowadzong przez podmiot korzystajacy ze srodowiska, a zatem konieczne jest tu
ustalenie zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy dzialalnoscia prowadzong
przez podmiot korzystajacy ze srodowiska (stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku
wodnym lub gruntowym) a wyrzadzona przez niego szkoda.

3. Zasady naprawiania szkéd w $srodowisku wyrzadzonych przed
30 kwietnia 2007 r.

Ustawa szkodowa weszla w Zycie z dniem 30 kwietnia 2007 r. Jej uregulowania zatem
znajdujg odniesienie do stanéw faktycznych, kwalifikowanych jako szkoda w §rodo-
wisku lub bezposrednie nig zagrozenie w ww. znaczeniu i wyrzadzonych po dniu jej
wejscia w zycie. Nie ulega tymczasem watpliwosci, ze przed wejsciem w Zycie ustawy
szkodowej zjawisko negatywnych dzialari przeciwko $rodowisku, ocenianych jako
szkody, réwniez mialo miejsce. Ustawodawca zatem zobligowany byt do uregulowa-

8 Do dziatalnosci stwarzajacej ryzyko szkody w srodowisku ustawodawca zaliczyt: dziatalnoéé z za-
kresu ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach — w zakresie
odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci, wymagajaca uzyskania wpisu do
rejestru dziatalnosci regulowanej w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieru-
chomosci; z zakresu ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska — eksploatacje
instalacji wymagajaca uzyskania: pozwolenia zintegrowanego, pozwolenia na wprowadzanie gazéw
lub pytéw do powietrza; z zakresu ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2013 r.
poz. 21): zbieranie lub przetwarzanie odpadéw wymagajace uzyskania zezwolenia, dziatalnos¢ wy-
magajacg uzyskania wpisu do rejestru w zakresie, o ktérym mowa w art. 50 ust. 1 pkt 5 lit. a i b tej
ustawy; z zakresu ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne — wymagajace uzyskania pozwo-
lenia wodnoprawnego: na wprowadzanie sciekéw do wéd lub do ziemi, pobér oraz odprowadzanie
wéd powierzchniowych lub podziemnych, retencjonowanie srédladowych wéd powierzchniowych;
z zakresu ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r. o organizmach genetycznie zmodyfikowanych — zam-
knigte uzycie GMO oraz zamierzone uwolnienie GMO do srodowiska, w tym wprowadzanie
produktéw GMO do obrotu; z zakresu rozporzadzenia Rady nr 259/93 z dnia 1 lutego 1993 r.
w sprawie nadzoru i kontroli przesytania odpadéw w obrebie do Wspélnoty Europejskiej oraz poza
jej obszar (Dz.Urz. WE L 30 z 06.02.1993, s. 1; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15,
t. 2,s. 176) — miedzynarodowy obrét odpadami; z zakresu ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach
wydobywczych — gospodarowanie odpadami wydobywczymi na podstawie decyzji zatwierdzajacej
program gospodarowania odpadami wydobywczymi; z zakresu ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. —
Prawo geologiczne i gérnicze — podziemne sktadowanie dwutlenku wegla. Do dziatalnosci stwarza-
jacej ryzyko szkody w srodowisku zalicza si¢ réwniez: produkcje, wykorzystanie, przechowywanie,
przetwarzanie, sktadowanie, uwalnianie do $rodowiska oraz transport: substancji niebezpiecznych
i mieszanin niebezpiecznych lub substancji stwarzajacych zagrozenie i mieszanin stwarzajacych
zagrozenie w rozumieniu przepiséw o substancjach chemicznych i ich mieszaninach, srodkéw
ochrony roslin w rozumieniu ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin, produktéw biobdj-
czych w rozumieniu ustawy z dnia 13 wrzesnia 2002 r. o produktach; transport: towaréw niebez-
piecznych w rozumieniu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towaréw niebezpiecznych,
materialéw niebezpiecznych w rozumieniu ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenistwie
morskim.
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nia zasad zastosowania ,nowych” przepiséw ustawy szkodowej do stanéw faktycz-
nych, ktére mialy miejsce przed jej wejsciem w zycie. W praktyce okazalo sie, ze tzw.
stare szkody w srodowisku w dalszym ciggu stanowig istotny procent ogélu postepo-
wan szkodowych prowadzonych przez regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska,
a zatem przepisy regulujace tryb postepowania w takich przypadkach okazujg si¢
bardzo istotne i znajduja czeste zastosowanie.

W tym zakresie istotne znaczenie ma przepis przejsciowy, tj. art. 35 ustawy
szkodowej, zgodnie z trescig ktérego do bezposredniego zagrozenia szkoda w §rodo-
wisku lub do szkody w srodowisku, ktére zaistniaty przed 30 kwietnia 2007 r. lub wy-
nikaly z dzialalnosci, ktéra zostala zakoriczona przed 30 kwietnia 2007 r., stosuje si¢
przepisy dotychczasowe (ust. 1). Do szkéd w $rodowisku, dotyczacych powierzchni
ziemi wyrzadzonych przed dniem 30 kwietnia 2007 r., stosuje si¢ przepisy ustawy
zmienianej w art. 32 (tj. p.o.§), w brzmieniu dotychczasowym, z tym ze organem wla-
$ciwym jest regionalny dyrektor ochrony $rodowiska (ust. 2). Przepisy powyzsze re-
guluja zatem kwesti¢ zasad odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone w powierzchni
ziemi i pozostalych elementach srodowiska objetych ochrong w oparciu o ustawe
szkodowg — czyli w wodach oraz siedliskach i gatunkach chronionych. Regulacja po-
wyzsza, na pierwszy rzut oka, nie nasuwajaca watpliwosci interpretacyjnych, w prak-
tyce okazuje si¢ unormowaniem rodzacym trudnosci w zakresie identyfikacji organu
wlasciwego do zastosowania srodkéw odpowiedzialnosci, wynikajacych z dotychcza-
sowych przepiséw prawnych. Ilo§¢ wszczynanych przez organy administracji poste-
powari w przedmiocie rozstrzygniecia sporéw kompetencyjnych przez Naczelny Sad
Administracyjny na gruncie regulacji art. 35 ustawy szkodowej szczegélnie dobitnie
uwypukla mankamenty wskazanej regulacji prawnej®.

W odniesieniu do szkéd w powierzchni ziemi (bezposredniego zagrozenia taka
szkody) wskaza¢ nalezy, w duzym uproszczeniu, ze w $wietle aktualnych uregulo-
wan prawnych naprawienie takiej szkody nastgpuje, zgodnie z art. 6 pkt 8 lit. ¢),
przez usunigcie zagrozenia dla zdrowia ludzi, w tym przywrécenie do stanu zgod-
nego ze standardami jakosci gleby i ziemi, w rozumieniu przepiséw ustawy p.o.§.%°
W przypadku wystapienia bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku podmiot
korzystajacy ze srodowiska jest obowigzany niezwlocznie podjaé¢ dziatania zapobie-

¥ Zob. m. in: postanowienia NSA w zakresie wskazania regionalnego dyrektora ochrony srodowiska
jako organu wlasciwego rzeczowo do rozpoznania sprawy szkody w srodowisku: II OW 33/13 z 2
lipca 2013 r. (szkoda obejmowala wody podziemne), Il OW 114/12 z 21 wrzesnia 2012 r. (szkoda
dotyczyta srodowiska gruntowo-wodnego), II OW 30/12 z 9 maja 2012 r. (chodzito o zanieczysz-
czenie studni), II OW 138/11 z 17 stycznia 2012 r. (szkoda obejmowata zanieczyszczenie wod po-
wierzchniowych i podziemnych), II OW 51/10 z 26 pazdziernika 2010 r. (szkoda obejmowata wody
podziemne) oraz postanowienie o sygn. akt Il OW 26/09 z 16 wrzeénia 2009 r., w ktérym jako or-
gan wlasciwy do rozpoznania sprawy szkody w srodowisku dotyczacej wéd podziemnych wskazano
staroste. Wszystkie orzeczenia opublikowane na stronie www.nsa.gov.pl (w zakladce orzecznictwo),
[dostep: 25.02.2014 r.].

Zob. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 wrzesnia 2002 r. w sprawie standardéw jakosci
gleby oraz standardéw jakosci ziemi (Dz.U. nr 165, poz. 1359).
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gawcze?!, za§ w przypadku wystapienia szkody w srodowisku podmiot korzystajacy
ze §rodowiska jest obowigzany do: podjecia dzialan w celu ograniczenia szkody
w $rodowisku, zapobiezenia kolejnym szkodom i negatywnym skutkom dla zdro-
wia ludzi lub dalszemu ostabieniu funkcji elementéw przyrodniczych, w tym na-
tychmiastowego skontrolowania, powstrzymania, usuni¢cia lub ograniczenia w inny
sposéb zanieczyszczen lub innych szkodliwych czynnikéw oraz do podjecia dzialari
naprawczych?. Chcac wywiazacé si¢ z ciagzacego z mocy prawa obowiazku przeprowa-
dzenia dzialan naprawczych podmiot korzystajacy ze $rodowiska uzgadnia warunki
przeprowadzenia dzialaii naprawczych z organem ochrony srodowiska, sktadajac mu
stosowny wniosek o uzgodnienie warunkéw przeprowadzenia dzialan naprawczych.
Uzgodnienie warunkéw przeprowadzenia dzialari naprawczych nastgpuje w drodze
decyzji administracyjnej (zob. art. 13 ustawy szkodowej). Jezeli podmiot korzystajacy
ze §rodowiska nie podejmie dzialani zapobiegawczych i naprawczych, organ ochrony
srodowiska w drodze decyzji naktada na niego obowiazek przeprowadzenia tych
dzialan. W takim przypadku nie stosuje si¢ przepiséw art. 362 p.o.s. (art. 15 ustawy
szkodowej).

Z kolei, w odniesieniu do tzw. starych szkéd, a wige wyrzadzonych przed 30
kwietnia 2007 r., ustawodawca odsyla nas do dotychczasowych uregulowarn praw-
nych (tj. przepiséw ustawy p.o.S. w brzmieniu sprzed 30 kwietnia 2007 r.). Wéwczas
wladajacy powierzchnig ziemi, na ktérej wystepuje zanieczyszczenie gleby lub ziemi
albo niekorzystne przeksztalcenie naturalnego uksztaltowania terenu, obowiazany
byl do przeprowadzenia ich rekultywacji. Ustawa szkodowa nie posluguje si¢ po-
jeciem rekultywacji, niemniej w odniesieniu do szkéd sprzed 30 kwietnia 2007 r.
termin ten jest w dalszym ciagu adekwatny. Z mocy art. 35 ust. 2 ustawy szkodo-
wej tryb postepowania wyznaczany przepisami ustawy szkodowej w odniesieniu do
szkéd w powierzchni ziemi nie znajduje zastosowania wiasnie do szkéd w srodowi-
sku dotyczacych powierzchni ziemi wyrzadzonych przed dniem 30 kwietnia 2007 r.
W takim bowiem przypadku, jak wskazano powyzej, zastosowanie znajda przepisy
p-0.8. w brzmieniu obowiazujacym przed 30 kwietnia 2007 r. z tym, Ze organem wla-
$ciwym jest regionalny dyrektor ochrony srodowiska. Z uwagi zatem na fakt, ze cyto-
wany art. 35 ust. 2 ustawy szkodowej odsyla do stosowania zapiséw p.o.s., regionalny
dyrektor ochrony $rodowiska, w sytuacji gdy wplynie do niego zgloszenie szkody

2 Zgodnie z art. 6 pkt 4 ustawy szkodowej o dziataniach zapobiegawczych to dziatania podejmowane
w zwigzku ze zdarzeniem, dziataniem lub zaniechaniem powodujacym bezposrednie zagrozenie
szkodg w $rodowisku, w celu zapobiezenia szkodzie lub zmniejszenia szkody, w szczegdlnosci wy-
eliminowanie lub ograniczenie emisji.

2 Dziatania naprawcze (art. 6 pkt 3 ustawy szkodowej) to wszelkie dziatania, w tym dziatania ogra-
niczajace lub tymczasowe, podejmowane w celu naprawy lub zastapienia w réwnowazny sposéb
elementéw przyrodniczych lub ich funkeji, ktére ulegly szkodzie, w szczegélnosci oczyszczanie
gleby i wody, przywracanie naturalnego uksztaltowania terenu, zalesianie, zadrzewianie lub tworze-
nie skupien roslinnosci, reintrodukeje zniszczonych gatunkéw, prowadzace do usuniecia zagrozenia
dla zdrowia ludzi oraz przywracania réwnowagi przyrodniczej i waloréw krajobrazowych na danym
terenie.



SZKxoDA W $RODOWISKU 121

w powierzchni ziemi wyrzadzonej przed 30 kwietnia 2007 r., obowiazany jest zasto-
sowa¢ nieobowigzujace juz przepisy p.o.S. dotyczace zanieczyszczenia powierzchni
ziemi i jej rekultywacji. Jednak to na tym organie spoczywa obowiazek ustalenia
faktu zaistnienia szkody przed data wejscia w zycie ustawy szkodowej. Okolicznos¢
ta ma zatem bardzo istotne znaczenie dla okreslenia rezimu prawnego naprawienia
szkody w powierzchni ziemi.

Przepisy dotychczasowe — art. 102 ust. 1 p.o.$. zobowiazuje wladajacego po-
wierzchnig ziemi, na ktérej wystgpowalo zanieczyszczenie gleby lub ziemi albo nie-
korzystne przeksztalcenie naturalnego uksztaltowania terenu do przeprowadzenia
ich rekultywacji. Obowiazek rekultywacji ciazy zatem na podmiocie, ktérym co do
zasady jest wladajacy powierzchnig ziemi z mocy samego prawa. Wladajacym po-
wierzchnig ziemi w rozumieniu art. 3 pkt. 44 p.o.s. jest wlasciciel nieruchomosci, a je-
zeli w ewidencji gruntéw i budynkéw ujawniono inny podmiot wladajacy gruntem
— podmiot ujawniony jako wladajacy. Zgodnie z art. 106 p.o.§ obowigzany do rekul-
tywacji powinien ztozy¢ wniosek o jej uzgodnienie z organem ochrony $rodowiska,
czyli aktualnie — z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska wiasciwym miej-
scowo. Nalezy przy tym podkresli¢, ze przepisy cytowanej ustawy p.o.§. nie przewi-
duja umocowania regionalnego dyrektora ochrony srodowiska (a wezesniej starosty)
do nakladania obowiazku rekultywacji w drodze decyzji administracyjnej w sytuacji,
gdy podmiot zobowigzany uchyla si¢ od jej przeprowadzenia. Zaden z przepiséw art.
102 do 111 p.o.s. bowiem nie przewiduje kompetencji organu administracji do wyda-
wania decyzji nakladajacej obowiazek rekultywacji, a jedynie przewiduje uzgodnie-
nie w drodze decyzji administracyjnej dziatan rekultywacyjnych ze zobowigzanym.
Obowiazek rekultywacji powstaje z mocy prawa, plynie bowiem wprost z art. 102
ust. 1 p.o.§. W orzecznictwie i doktrynie wskazuje si¢, Ze obowigzek ten — w sytuacji,
gdy zobowigzany uchyla si¢ od jego realizacji — powinien zosta¢ skonkretyzowany
w decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art. 362 ust. 6 w zw. z ust. 1 pkt 2
p-0.$., na mocy ktérej wlasciwy organ uruchamia $rodki odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej, zmierzajace do wyegzekwowania realizacji obowigzku rekultywacji ptyna-
Cego Z mocy prawa.

W oparciu o wskazany przepis (art. 362 p.o.§.) organ wydaje decyzje, w kto-
rej naklada na zobowigzanego obowiazek przywrdcenia srodowiska do stanu wila-
sciwego. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego, przepisy art. 362 p.o.§ kreuja zasady odpowiedzialnosci za
pogorszenie stanu $rodowiska, za$ orzekanie w tej mierze poddane jest kompetencji
organéw administracji. Zgodnie z trescig ust. 1 i 2 tegoz przepisu, jezeli podmiot
korzystajacy ze srodowiska negatywnie oddzialuje na srodowisko, organ ochrony $ro-
dowiska® moze, w drodze decyzji, nalozy¢ obowiazek:

1) ograniczenia oddzialywania na srodowisko i jego zagrozenia,

2 Organami ochrony srodowiska, zgodnie z trescig art. 376 1 377 p.o.§. w brzmieniu obowigzujgcym
przed 30 kwietnia 2007 r., byli: wéjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, sejmik wojewddz-
twa, marszalek wojewédztwa, wojewoda, minister wlasciwy do spraw srodowiska, organy Inspekeji
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2) przywrécenia srodowiska do stanu wiasciwego?.

Przestanka wydania powyzszej decyzji jest ,negatywne” oddzialywanie na §ro-
dowisko, czyli takie, ktére prowadzi do ujemnych skutkéw pomniejszajacych wartos¢
srodowiska, cho¢ niekoniecznie prowadzacych do szkéd pojmowanych jako uszczer-
bek majatkowy®. Negatywnym oddzialywaniem na $rodowisko w rozumieniu ana-
lizowanego przepisu moze by¢ naruszenie obowigzku przestrzegania standardéw
jakosci érodowiska, np.: niekorzystne przeksztalcenie naturalnego uksztaltowania
terenu, ktére jednoczesnie stanowi przestanke rekultywacji. Jak wiec wskazano po-
wyzej, brak realizacji obowiazku rekultywacji w takiej sytuacji moze spowodowac po-
jawienie si¢ odpowiedzialnosci administracyjnej, realizowanej w trybie art. 362 ust. 1
pkt 2 ustawy, skutkujacej nalozeniem obowiazku przywrécenia srodowiska do stanu
poprzedniego (ktéry w tym wypadku jest stanem wlasciwym). Wydajac taka decyzje,
ktéra zgodnie z intencja ustawodawcy ma charakter uznaniowy, organ ma obowiazek
okresli¢ zakres ograniczenia oddzialywania na srodowisko lub stan, do ktérego ma zo-
sta¢ przywrécone srodowisko oraz termin wykonania nalozonego obowiazku. Rodzaj
i charakter natozonych obowigzkéw moga by¢ rozmaite, jednak ich wybér musi by¢
celowy, a przede wszystkim wykonalny. Nalozone obowiazki winny by¢ jasno sprecy-
zowane i okreslone co do sposobu wykonania oraz miejsca ich wykonania*. Nie ma
przy tym watpliwosci, Ze wskazane obowiazki — w zaleznosci od stanu faktycznego
sprawy administracyjnej — mogg by¢ kumulowane?. Celem wskazanych instrumen-
téw ochrony prawnej jest zapobiezenie ewentualnej szkodzie lub jej wyeliminowa-
nie. Gdyby jednak nie bylo mozliwe nalozenie powyzszych obowiazkéw, z przyczyn
np.: technicznych, czy ekonomicznych, ustawodawca przewidzial mozliwos¢ prze-
ksztalcenia odpowiedzialnosci o charakterze zapobiegawczym, o ktérej mowa w ust.
1 art. 362, w odpowiedzialnos¢ o charakterze kompensacyjnym?. Zgodnie bowiem
z ust. 3 art. 362, w razie braku mozliwosci nalozenia powyzszych obowiazkéw, sta-
rosta (obecnie: regionalny dyrektor ochrony srodowiska) moze zobowigza¢ podmiot
korzystajacy ze $rodowiska do uiszczenia kwoty pieni¢znej odpowiadajacej wysoko-

Ochrony Srodowiska przy czym w sprawach, o ktérych mowa w dyspozycji art. 362 ust. 11 3 p.o.s.,
wiasciwym do wydania decyzji byt, co do zasady, starosta (art. 378 ust. 1).
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W doktrynie decyzje wydang w trybie art. 362 p.o.S. okresla si¢ mianem decyzji naprawczej. Tak:
A. Lipinski, Prawne postawy ochrony srodowiska, Warszawa 2005, s. 386.

% Zob. A. Lipiriski, [w:] Ustawa Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, (red.) J. Jendroska, Wroctaw
2001, s. 866. Przyjmuje si¢ réwniez, ze ,negatywne” oddziatywanie na srodowisko nie musi by¢
zawinione, ani bezprawne; wystarczy czysto obiektywny stan negatywnego oddzialywania na sro-

dowisko. Tak: W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna, s. 270.

% Por. orzeczenie NSA z 22 stycznia 1988 r. w sprawie IV SA 493/96, opublikowane w Systemie
Informacji Prawnej LEX nr 45198, wydane na gruncie art. 82 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r.
o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska (Dz.U. nr 49, poz. 196 ze zm.), ktére nadal jest aktualne,
takze na gruncie obecnego stanu prawnego.

2 Por. W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna, s. 271.

% Por. E. Radziszewski, Prawo ochrony srodowiska. Przepisy i komentarz, Warszawa 2003, s. 363. Por.

tez W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna, s. 269.
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$ci szkéd wyniklych z naruszenia stanu §rodowiska. Odszkodowanie to zobowigzany
wplaca na rzecz wlasciwego gminnego funduszu ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej, jezeli zas szkody dotycza obszaru kilku gmin organ zobowiazuje do wplaty
kwot na rzecz wlasciwych gminnych funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej proporcjonalnie do wielkosci szkéd (ust. 4 art. 362 ustawy). Ustawodawca
nie nakresla kryteriéw, wedle ktérych szkoda ma by¢ liczona i w tej mierze pomocne
mog3 okaza¢ si¢ wiadomosci specjalne formulowane w opiniach bieglych, mogacych
stanowi¢ dow6d w sprawie administracyjne;.

W odniesieniu do wladajacych powierzchnig ziemi podmiotéw korzystajacych
ze §rodowiska, ktére nie oddzialujg negatywnie na srodowisko, zobowigzanych na
mocy przepiséw ustawy do rekultywacji powierzchni ziemi, organ ochrony srodowi-
ska moze zobowigza¢ jedynie do przywrécenia $rodowiska do stanu wiasciwego, a w
braku takiej mozliwosci — do uiszczenia kwoty pieni¢znej odpowiadajacej wysokosci
szkody wyniklej z naruszenia srodowiska. Nie ma natomiast mozliwosci nalozenia
obowiazku ograniczenia oddzialywania na $rodowisko i jego zagrozenia, gdyz te
mozliwos¢ wylacza dyspozycja przepisu art. 362 ust. 6 ustawy. Przepis ten zatem,
ograniczajac katalog srodkéw odpowiedzialnosci administracyjnej, ktére moga by¢
zastosowane w przypadku opisanym w dyspozycji tej normy, jednoczesnie rozszerza
te forme odpowiedzialnosci na podmiot, ktéry wprawdzie nie oddziatuje negatyw-
nie na $rodowisko, jednak jest wladajacym powierzchnig ziemi, zobowigzanym do
rekultywaciji.

W orzecznictwie przyjmuje sie tez, ze:

sam fakt posiadania tytulu wlasnosci do ziemi moze stanowi¢ podstawe na-
tozenia obowigzku w trybie art. 362 ustawy (...) i bez znaczenia bedzie okolicznosé
oddzialywania negatywnego na srodowisko przez wtlasciciela badz brak takiego
oddziatywania®.

Oznacza to, ze na podstawie art. 362 ust. 6 p.o.s. obowiazek przywrécenia srodowi-
ska do stanu wlasciwego, oznaczajacy w istocie koniecznos¢ przeprowadzenia rekul-
tywacji powierzchni ziemi, bedzie mégt by¢ natozony na wiadajacego powierzchnia
ziemi, ktéry nie wywigzuje si¢ z obowiazku rekultywacji, wynikajacego z mocy sa-
mego prawa. Prowadzi to jednoczesnie do wniosku, ze w takim przypadku decyzja
wydana na podstawie art. 362 ust. 6 p.o.§. ma charakter uzupelniajacy w stosunku do
obowigzkéw wynikajacych z innych przepiséw™. Zagadnieniem spornym jest jed-
nak, ktéry organ jest wlasciwy do realizacji srodkéw okreslonych w art. 362 ust. 6
p-0.8., a wigc czy regionalny dyrektor ochrony srodowiska, czy tez starosta jako organ
wskazany w art. 378 p.o.§, cho¢ ta kwestia pozostaje nieco poza ramami niniejszego
opracowania’’.

¥ Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 lutego 2005 r., IV SA/Wa 11/04, LEX nr 164961.
%0 Tak: K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2007, s. 691-701.

31 W doktrynie wskazuje si¢ na bezprzedmiotowos¢ cytowanego przepisu art. 362 ust. 6 p.o.§. z uwagi
na uregulowania ustawy szkodowej, bedace w tym przypadku przepisami konkurencyjnymi. Nie-
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Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze odmiennie niz w stanie prawnym, obo-
wigzujacym do 30 kwietnia 2007 r., stosowanie art. 102 i n. p.o.§ w zw. z art. 35
ustawy szkodowej nie dotyczy niekorzystnego przeksztalcenia rzezby terenu, lecz
tylko zanieczyszczenia gleby lub ziemi w stopniu przekraczajagcym okreslone dla
nich standardy jakosci*?. Niemniej jednak, w odniesieniu do szkéd w powierzchni
ziemi, istotne znaczenie majg takze uregulowania wynikajace z ustawy z dnia 27
lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, ustawy o odpa-
dach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. nr 100, poz. 1085 ze zm.). Przepisy
te bowiem modyfikuja ogélna regute podmiotowej odpowiedzialnosci wladajacego
powierzchnig ziemi za zanieczyszczenie gruntu, kierujac ten obowiazek do sprawcy
zanieczyszczenia.

Zgodnie z wyzej powolang ogdlna regula, wynikajaca z tresci art. 102 ust. 1 p.o.s.,
do przeprowadzenia rekultywacji powierzchni ziemi, na ktérej wystepuje zanieczysz-
czenie gleby lub ziemi, obowigzany jest wiadajacy powierzchnig ziemi, ktérym, co
do zasady, jest wlasciciel nieruchomosci gruntowej. Przypadki, w ktérych wladajacy
powierzchnig ziemi moze si¢ zwolni¢ z obowiagzku rekultywacji zanieczyszczonej
gleby lub ziemi okresla art. 102 ust. 2, 4 i 5 p.o.$. Zgodnie z tymi przepisami, je-
zeli wladajacy powierzchnig ziemi wykaze, iz zanieczyszczenie gleby lub ziemi, albo
niekorzystne przeksztalcenie naturalnego uksztaltowania terenu, dokonane po dniu
objecia przez niego wiadania, spowodowal inny wskazany podmiot, to obowiazek
rekultywacji spoczywa na tym podmiocie. Ponadto starosta (obecnie: regionalny dy-
rektor ochrony srodowiska) dokonuje rekultywacji, jezeli:

1) podmiot, ktéry spowodowal zanieczyszczenie gleby lub ziemi albo nieko-
rzystne przeksztalcenie naturalnego uksztaltowania terenu, nie dysponuje
prawami do powierzchni ziemi, pozwalajacymi na jej przeprowadzenie,
lub

2) nie mozna wszczaé postgpowania egzekucyjnego dotyczacego obowigzku
rekultywacji albo egzekucja okazala si¢ bezskuteczna, lub

3) zanieczyszczenie gleby lub ziemi albo niekorzystne przeksztalcenie natu-
ralnego uksztaltowania terenu nastapilo w wyniku kleski zywiotowe;.

Starosta (obecnie: regionalny dyrektor ochrony $rodowiska) dokonuje rekulty-
wacji takze wéwczas, gdy z uwagi na zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi lub mozliwosé¢

mniej jednak, nie dotyczy to tzw. starych szkéd, o ktérych mowa w niniejszym opracowaniu. Zob.
M. Gérski, z powolaniem na B. Rakoczego, [w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmariski,
M. Bar, S. Urban, ]. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1213.

Por. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2010 r. IV
SA/Wa 528/2010, www.orzeczenia.nsa.gov.pl: Przepisy ustawy Prawo ochrony $rodowiska maja
zastosowanie do sytuacji, kiedy zdarzenie spetnia definicj¢ szkody, ktéra w przypadku powierzchni
ziemi rozumiana jest jako zanieczyszczenie gleby lub ziemi, czyli przekroczenie dopuszczalnych
standard6w, okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska w sprawie standardéw jakosci
gleby oraz standardéw jakosci ziemi.

32
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zaistnienia nieodwracalnych szkéd w §rodowisku konieczne jest natychmiastowe jej
dokonanie.

Jak wskazano powyzej, norm¢ modyfikujaca ogélna regule odpowiedzialnosci,
wynikajacg z art. 102 ust. 1 p.o.$., przewiduja takze przepisy przejsciowe, zawarte
w ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony srodo-
wiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. nr 100, poz. 1085
ze zm.). W odniesieniu do zanieczyszczenia gleby lub ziemi, ktére nastapilo przed
dniem 1 pazdziernika 2001 r., mozliwo$¢ zwolnienia si¢ z obowiazku rekultywacji
zalezala od skutecznego dokonania wlasciwemu staro$cie, w terminie nie pézniej niz
do 30 czerwca 2004 r., zgloszenia faktu istnienia zanieczyszczenia gleby lub ziemi
spowodowanego przez inny podmiot*. Do zgloszenia nalezalo zataczy¢ odpowiednio
wyniki badan potwierdzajacych fakt zanieczyszczenia ziemi lub gleby lub dokumen-
tacje potwierdzajaca niekorzystne przeksztalcenie uksztaltowania terenu oraz opis
okolicznosci wskazujacych, iz sprawcg tych zdarzen byl inny podmiot. Zgodnie bo-
wiem z art. 12 ustawy z 27 lipca 2001 r. wladajacy powierzchnig ziemi w dniu wejscia
w zycie ustawy (1 pazdziernika 2001 r.), na ktérej przed jej wejSciem w zycie nasta-
pito odpowiednio zanieczyszczenie ziemi lub gleby albo niekorzystne przeksztalcenie
naturalnego uksztaltowania terenu spowodowane przez inny podmiot, jest obowia-
zany do zgloszenia tego faktu wlasciwemu staroscie w terminie do dnia 30 czerwca
2004 r.; w tym przypadku przepiséw art. 102 ust. 1-3 Prawa ochrony $rodowiska nie
stosuje sie. Do zgloszenia nalezy zalaczy¢ odpowiednio wyniki badan potwierdzaja-
cych fakt zanieczyszczenia ziemi lub gleby lub dokumentacj¢ potwierdzajaca nieko-
rzystne przeksztalcenie uksztaltowania terenu oraz opis okolicznosci wskazujacych,
iz sprawcg tych zdarzen byt inny podmiot. Wlasciwy starosta uwzglednia zgloszenie
w rejestrze okreslonym w art. 110 Prawa ochrony srodowiska, z zastrzeZeniem ust. 4.

3% Odnosnie do obowiagzku cigzacego na kazdoczesnym wiadajacym powierzchnia ziemi w sytuacii,
kiedy art. 12 ustawy wprowadzajacej nie znalazl zastosowania, zob. tez: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2008 r. IT OSK 454/2007, Lex 1012466. Ustawa z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska powigzata odpowiedzialno$¢ za zanieczyszczenie ziemi
i obowigzek jej rekultywacji z prawami rzeczowymi do tej ziemi. Zgodnie z art. 102 ust. 1 ustawy
Prawo ochrony $rodowiska, odpowiedzialnos¢ za zanieczyszczenie powierzchni ziemi i wigzacy
sie z nig obowigzek rekultywacji spoczywa na wiadajacym powierzchnig ziemi, ktérym stosownie
do art. 3 pkt 44 tej ustawy jest wlasciciel nieruchomosci lub inny podmiot wiadajacy gruntem,
ujawniony w ewidencji gruntéw i budynkéw. Uwolnienie si¢ wladajacego powierzchnig ziemi od
obowigzku rekultywacji moze nastapi¢ w przypadku wykazania przez niego, ze zanieczyszczenie,
dokonane po dniu objecia przez niego wtadania, spowodowat inny podmiot i wéwczas na tym pod-
miocie spoczywa obowigzek rekultywacji, z tym zastrzezeniem, ze jesli zanieczyszczenia dokonano
za wiedza lub zgoda wladajacego, ponosi on obowigzek rekultywacji solidarnie ze sprawcg (art. 102
ust. 2 i 3). Powyzsze uregulowanie wyltacza mozliwo$é uwolnienia si¢ wtadajacego powierzchnia
ziemi od obowigzku rekultywacji z powolaniem si¢ na sprawstwo innego podmiotu, jezeli zanie-
czyszezenie mialo miejsce przed objeciem wladania. Oznacza to, ze wladajacy powierzchnig ziemi
w §wietle tresci tego uregulowania nie moze skutecznie powola¢ si¢ na sprawstwo zanieczyszczenia
swego poprzednika prawnego. W ujeciu przepiséw p.o.§. podmiot, obejmujac we wiadanie okre-
$§long zanieczyszczong nieruchomos$¢, przejmuje réwniez obowiazek dokonania rekultywacji terenu.
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Starosta moze odrzucié, w drodze decyzji, zgloszenie w ciagu roku od jego dokona-
nia, jezeli nie s3 spelnione warunki ustawy; ostateczna decyzja w przedmiocie odrzu-
cenia zgloszenia powoduje, iz nie powoduje ono skutkéw prawnych. Umieszczenie
zgloszenia w rejestrze zawierajagcym informacje o terenach, na ktérych stwierdzono
przekroczenie standardéw jakosci gleby lub ziemi, z wyszczegSlnieniem obszaréw, na
ktérych obowiazek rekultywacji obcigzal staroste, powodowalo wylaczenie zastoso-
wania uregulowari art. 102 ust. 1-3 p.o.5., a wiec w istocie prowadzilo do wylaczenia
odpowiedzialnosci wladajacego powierzchnig ziemi w zakresie obowiazku rekulty-
wagcji i przejicie tego obowigzku na podmiot, bedacy sprawca zdarzenia. Podmiot ten
obowigzany byt zwréci¢ si¢ do starosty z wnioskiem o uzgodnienie rekultywacji, a w
razie zaniedbania tego obowigzku — mégl zosta¢ zobowigzany do przeprowadzenia
tej rekultywacji z mocy decyzji wydanej na podstawie art. 362 ust. 6 w zw. z ust. 1 pkt
2 p.o.$. Praktyka pokazuje jednak, ze czgsto w opisanych okolicznosciach podmiot,
ktéry byt sprawcy zanieczyszczenia powierzchni ziemi, juz nie istnieje w sensie praw-
nym (np.: spétka ulegta likwidacji) albo jest niemozliwy do identyfikacji. W takiej
sytuacji nalezy dojs¢ do wniosku, ze obowiazek rekultywacji obcigza organ admini-
stracji na zasadzie art. 102 ust. 4 pkt 2 p.o.é. Jesli podmiot, ktéry korzysta z dobro-
dziejstwa wpisu do ww. rejestru, skieruje do wlasciwego organu zadanie dokonania
rekultywacji przez organ administracji ze sSrodkéw Skarbu Paristwa, aktualne staje si¢
przesadzenie, ktéry organ jest wéwczas wlasciwy do przeprowadzenia tych dzialarn.
Niewatpliwie bowiem skutkiem prawidlowo dokonanego zgloszenia jest wylacze-
nie odpowiedzialno$ci wladajacego powierzchnig ziemi, polegajace na wykluczeniu
obowigzku prowadzenia przez niego rekultywacji, wynikajacego z art. 102 ust.1p.o.s.
i przejscie tego obowigzku na sprawce zanieczyszczenia, a w jego braku — na staro-
ste (literalne brzmienie art. 102 ust. 4 p.o.$.). Nie ulega tez watpliwosci, Ze obecnie
— z mocy art. 35 ust. 2 ustawy szkodowej — obowiazek ten ,przeszedl” ze starostéw
na rzecz regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska — to ten ostatni organ bedzie
wlasciwy do przeprowadzenia dzialani rekultywacyjnych w oparciu o art. 108 p.o.§.*
Zatem po wejsciu w zycie ustawy szkodowej, to ten organ obowigzany bedzie do re-
kultywacji powierzchni ziemi, ktérej zanieczyszczenie zgloszone zostalo staro$cie na
podstawie ww. przepiséw prawa i wpisane do rejestru zawierajacego informacje o te-
renach, na ktérych stwierdzono przekroczenie standardéw jakosci gleby lub ziemi,
a nie mozna zidentyfikowac rzeczywistego sprawcy tego zanieczyszczenia.

3 Teze te potwierdza takze okolicznosé, ze rejestr, zawierajacy informacje o terenach, na ktérych
stwierdzono przekroczenie standardéw jakosci gleby lub ziemi, ulegl likwidacji z mocy prawa w na-
stepstwie wejscia w zycie ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowi-
sku i ich naprawie. Jednak na mocy art. 36 tej ostatniej ustawy starostowie zostali zobowigzani
do niezwlocznego przekazania wiasciwym wojewodom (a ci nastgpnie — regionalnym dyrektorom
ochrony $rodowiska) akt spraw dotyczacych rekultywacji zanieczyszczonej gleby lub ziemi wraz
z pelng posiadang dokumentacjg oraz rejestréw zawierajacych informacje o terenach, na ktérych
stwierdzono przekroczenie standardéw jakosci gleby lub ziem.
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W odniesieniu do pozostalych szkéd, a wiec zwlaszcza w wodach, wyrzadzo-
nych przed 30 kwietnia 2007 r. wskaza¢ nalezy na unormowanie art. 35 ust. 1 ustawy
szkodowej, zgodnie z ktérym do szkody w srodowisku, ktéra zaistniala przed dniem
30 kwietnia 2007 r. lub wynikta z dzialalnosci, ktéra zostala zakoriczona przed dniem
30 kwietnia 2007 r., stosuje si¢ przepisy dotychczasowe. W przypadku zanieczysz-
czenia wéd dotychczasowe przepisy przewidywaly mozliwo$¢ zastosowania srodkéw
odpowiedzialnosci administracyjnej, wynikajacych z art. 362 i n. p.o.§, natomiast
przepisy ustawy Prawo wodne w ogdle tej kwestii nie regulowaly. Literalne brzmienie
cytowanego przepisu przejsciowego prowadzi¢ zatem moze do wniosku, ze w odnie-
sieniu do szkéd wyrzadzonych w wodach przed 30 kwietnia 2007 r. ustawodawca
w art. 35 ust. 1 ustawy szkodowej w ogdle nie przewidzial wlasciwosci regionalnego
dyrektora ochrony srodowiska w zakresie ich naprawiania (argument z art. 35 ust. 1
a contrario z ust. 2 art. 35 ustawy szkodowej). W konsekwencji, brzmienie art. 35 ust.
1 ustawy szkodowe]j wskazuje, ze w sytuacji szkody w wodach to starosta powinien
zastosowac §rodki odpowiedzialno$ci administracyjnej, wynikajace z p.o.s., gdyz zo-
bowiazuje go do tego unormowanie art. 378 ust. 1 w zw. z art. 362 p.o.§. Na podsta-
wie art. 362 p.o.$. starosta mial bowiem kompetencje do kompleksowego orzeczenia
o przywréceniu do stanu wlasciwego srodowiska, a wiec zaréwno w odniesieniu do
srodowiska wodnego jak i gruntowego. Powyzsze rozumowanie jednak oparte jest
wylacznie na literalnym brzmieniu ww. przepiséw i nie uwzglednia wszystkich prze-
piséw, ktére powinny znalez¢ zastosowanie w procesie wyktadni.

Literalne brzmienie art. 35 ust. 1 i 2 ustawy szkodowej prowadzi do wniosku,
ze ustawodawca pozostawil sprawe tzw. starych szkéd w srodowisku w kompeten-
¢jach réznych organéw — w zaleznosci od tego czy mamy do czynienia ze szkoda
w powierzchni ziemi — tu nie ma watpliwosci, ze wiasciwy jest regionalny dyrektor
ochrony srodowiska, czy w innym elemencie srodowiska — zwlaszcza w wodach, gdzie
dotychczas wlasciwy byt starosta. Jakkolwiek sformutowanie art. 35 ustawy szkodo-
wej jest dalekie od poprawnosci, ktérej nalezy oczekiwaé od legislatora, to jednak
wykladni przepiséw prawa nalezy dokonaé z uwzglednieniem caloksztaltu regulacji,
ktére sg istotne w danej sprawie. Wyktadnia literalna oderwana od rozumienia takich
pojeé, jak powierzchnia ziemi czy woda, majacych przeciez status definicji legalnych,
moze zatem prowadzi¢ do nieprawidlowych wnioskéw w zakresie wskazania organu
wlasciwego w sprawie na gruncie cytowanej regulacji art. 35 ustawy szkodowej, a to
z kolei moze prowadzi¢ do niewaznosci decyzji administracyjnej, wydanej z narusze-
niem przepiséw o wlasciwosci.

Zgodnie z koncepcja przyjeta na gruncie ustawy Prawo wodne (koncepcja ta
zreszta nie ulegla zmianie od czasu wejscia w Zycie ustawy szkodowej) wody stano-
wig jednolitg kategorie i dzielg si¢ na powierzchniowe i podziemne®. Tak rozumiane
wody (a wige i powierzchniowe i podziemne) s3 elementem §rodowiska, traktowa-
nego jako ogdl elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku

35 Art. 5 ust. 1 ustawy z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz.U. 2012, poz. 145 t,j. ze zm.).
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dzialalnosci czlowieka, a w szczegélnosci powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powie-
trze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy réznorodnosci biologicznej, a takze
wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami*. Ustawodawca zatem daje
wyraz temu, ze poszczegdlne elementy srodowiska moga tworzy¢ odrebne katego-
rie (zasoby), cho¢ dostrzega mozliwo$¢ wzajemnych oddziatywan pomigdzy tymi
elementami, ktére same w sobie réwniez stanowia element srodowiska. W tym tez
aspekcie, jak si¢ okazuje, powolana regulacja intertemporalna w polaczeniu z brzmie-
niem art. 3 pkt 25 ustawy — p.o.$, ktéry obowigzywal w niezmieniony sposéb takze
przed wejsciem w zyciu ustawy szkodowej, podlega¢ musi istotnej modyfikacji in-
terpretacyjnej o charakterze systemowym i funkcjonalnym. Definicja powierzchni
ziemi*” wskazuje bowiem, Ze na to pojecie sktada sie naturalne uksztaltowanie terenu,
gleba i ziemia, przy czym elementem gleby sa takze wody podziemne. W praktyce
zatem nie sposéb oddzieli¢ zanieczyszczenia powierzchni ziemi od zanieczyszczenia
wéd podziemnych, gdyz elementy te wzajemnie si¢ przenikaja, tworzac w zasadzie
jeden system, a ta okolicznos¢, przy uwzglednieniu ww. definicji legalnych, niewatpli-
wie powinna mie¢ znaczenie w procesie ustalania wiasciwosci organéw w sprawach
tzw. starych szk6d w powierzchni ziemi i wodach.

Wyktadnia unormowania art. 35 ust. 1 i 2 ustawy szkodowej, zgodnie z ktéra
ustawodawca naprawe szkéd w powierzchni ziemi powierza regionalnemu dyrek-
torowi ochrony $rodowiska (wprost — tyle, Ze na podstawie przepiséw dotychczaso-
wych), za§ w innych elementach przyrodniczych — organom dotychczas wlasciwym
w oparciu o dotychczasowe przepisy (w odniesieniu do wéd bedzie to starosta) oka-
zuje si¢ zatem prowadzi¢ do réznych wnioskéw*®. Kwestia prawidlowego wskazania
organu wlasciwego do naprawienia szkody w $rodowisku gruntowo-wodnym oraz
w wodach podziemnych przez dlugi czas nastr¢czata trudnosci, w wielu przypadkach

36 Zob. art. 3 pkt 39 p.o.s.

57 Pojecie prawne ,powierzchnia ziemi” to zgodnie z art. 3 pkt 25 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
— Prawo ochrony $§rodowiska, naturalne uksztaltowanie terenu, gleba, oraz znajdujaca si¢ pod nia
ziemia do glebokosci oddziatywania czlowieka, z tym Ze pojecie ,gleba” oznacza gérna warstwe
litosfery, ztozong z cz¢sci mineralnych, materii organicznej, wody, powietrza i organizméw, obejmu-
jaca powierzchniows warstwe gleby i podglebie.

%8 Analiza ustawowej definicji powierzchni ziemi akcentuje nieodlaczny zwigzek gleby — jako ele-

mentu powierzchni ziemi — z wodami podziemnymi, ktére tez t¢ glebe tworza. W kontekscie zatem

zjawiska szkody w powierzchni ziemi wzajemne oddzialywanie tych dwéch elementéw — gleby

i wéd podziemnych — jest nieuniknione, a szkoda powinna by¢ traktowana w sposéb jednolity —

jako szkoda w powierzchni ziemi, a nie szkoda w wodach i powierzchni ziemi — na co wskazywa-

taby literalna wykiadnia cytowanych przepiséw. Réznicowanie kompetencji organéw administracji,

w zaleznosci od tego, czy szkoda w srodowisku dotyczy powierzchni ziemi czy tez innego jego ele-

mentu, bez precyzyjnego przesadzenia o statusie wéd podziemnych w relacji do powierzchni ziemi,

jest zatem niedopatrzeniem ustawodawcy, ktére skutkuje powstawaniem sporéw kompetencyjnych
pomiedzy organami administracji rzagdowej a samorzadowej, a przede wszystkim rodzi trudnosci

w praktyce stosowania przepiséw prawa, dotyczacych naprawiania szkéd w srodowisku, zaistniatych

przed 30 kwietnia 2007 r.
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skutkujac kierowaniem wnioskéw o rozstrzygniecie sporéw kompetencyjnych przez
sad administracyjny. Na przestrzeni blisko 7 lat obowiazywania przepiséw ustawy
szkodowej Naczelny Sad Administracyjny w wydawanych przez siebie postanowie-
niach do 2010 r. wskazywal jako organ wlasciwy do orzekania w sprawach szkéd
w $rodowisku gruntowo-wodnym oraz w wodach podziemnych staroste®. Ostatecz-
nie ,dojrzala” koncepcja, zgodnie z ktérg organem wiasciwym do naprawiania takich
szkdd, tj. szkéd w powierzchni ziemi (typowych szkéd w gruncie oraz w srodowisku
gruntowo-wodnym, traktowanym jako jeden element srodowiska) oraz szkéd w wo-
dach podziemnych®, jest regionalny dyrektor ochrony srodowiska. W kompetencjach

39

40

Poglady Naczelnego Sadu Administracyjnego w tym zakresie ewoluowaly. W postanowieniu z 2
czerwea 2009 r.w sprawie II OW 16/09 sad ten wyraznie wskazywat, ze jesli skutkiem negatywnego
oddzialywania na srodowisko jest zanieczyszczenie powierzchni ziemi bgdgce szkoda w srodowi-
sku, to wlasciwym organem do oceny tej kwestii jest regionalny dyrektor ochrony srodowiska. Jezeli
jednak w toku postgpowania organ ustali inne negatywne oddzialywanie na $rodowisko — w za-
kresie zanieczyszczenia wod podziemnych — to uzasadnia to wlasciwos¢ starosty. W ocenie sagdu
przesadzenie, ze szkoda dotyczy powierzchni ziemi, uzasadnia wlasciwos¢ regionalnego dyrektora
ochrony srodowiska, za$ ustalenia, ze szkoda dotyczy wéd — uzasadnia wlasciwos¢ starosty. Z kolei,
w orzeczeniu z 17 stycznia 2012 r., w sprawie II OW 138/12 NSA dokonat juz odmiennej inter-
pretacji pojecia szkody w powierzchni ziemi, odwolujac si¢ do wyktadni systemowej i celowosciowej
przepiséw dotyczacych definicji powierzchni ziemi. Sad uznal, Ze w istocie wody podziemne sta-
nowig element powierzchni ziemi i taka konstatacja miata donioste skutki w zakresie wyznaczenia
organu wlasciwego w sprawie, bedacej przedmiotem sporu kompetencyjnego. Sad ten stwierdzit,
ze ,istotng kwestig w rozstrzygnieciu przedmiotowego sporu kompetencyjnego jest przede wszyst-
kim ustalenie zakresu przedmiotowego srodowiska wodno-gruntowego, poniewaz w przypadku za-
nieczyszczenia powierzchni ziemi organem wlasciwym w sprawie szkody w srodowisku powstalej
przed 30 kwietnia 2007 r. jest regionalny dyrektor ochrony §rodowiska, a nie starosta (prezydent
miasta na prawach powiatu)”. Odwolujac si¢ do legalnej definicji powierzchni ziemi sad ten argu-
mentowal, ze rozdzielenie szkody w wodach podziemnych od szkody w powierzchni ziemi prowadzi
do koniecznosci uzyskania przez podmiot korzystajacy ze sSrodowiska rozstrzygniec uzgadniajacych
warunki przeprowadzenia dzialan naprawczych dla samej szkody przez dwa rézne organy. Dlatego
tez, zdaniem Sadu, tego rodzaju srodowisko gruntowo-wodne nalezy traktowac jako jeden element
$rodowiska, a mianowicie powierzchnie ziemi. W zwiazku z tym, organem wlasciwym w sprawach
odpowiedzialnosci za zapobieganie szkodom w §rodowisku i naprawie szkéd w srodowisku, czyli
zgodnie z art. 35 ust. 2 ustawy o zapobieganiu szkodom w srodowisku 1 ich naprawie, wlasciwym do
rozpoznania sprawy jest regionalny dyrektor ochrony srodowiska. Nalezy zauwazy¢, ze uzasadniajac
swoje stanowisko sad odwotlal si¢ do pojecia ,$rodowiska wodno-gruntowego”, ktére niewatpliwie
nie jest terminem ustawowym, lecz stanowito podstawe, by w drodze wyktadni art. 3 pkt 25 p.o.s.
w zw. z art. 35 ust. 1 i 2 ustawy szkodowej, potraktowa¢ je ostatecznie jako element powierzchni
ziemi, a wigc zaséb §rodowiska, ktérego naprawa z punktu widzenia ustawy szkodowej pozostaje
w sferze wlasciwosci regionalnego dyrektora ochrony srodowiska. Zob. D. Trzciriska, Glosa do
postanowienia NSA z 2 lipca 2013 r., sygn. akt IT OW 33/13 (Rozstrzygniecie sporu kompetencyj-
nego), ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2013, nr 4, poz. 3,s. 31-42.

W odniesieniu do szkéd w wodach podziemnych — w ,najnowszym” orzeczeniu z 16 stycznia
2014 r. w sprawie I OW 126/13, wydanym z wniosku Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodo-
wiska w Gdarisku o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego pomigdzy Regionalnym Dyrektorem
Ochrony Srodowiska w Gdarisku a Starosta Leborskim w przedmiocie wskazania organu wiasci-
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starosty pozostaja zatem wyrzadzone przed dniem 30 kwietnia 2007 r. lub tez wyni-
kte z dzialalnosci, ktéra zostala zakonczona przed dniem 30 kwietnia 2007 r. szkody

w wodach powierzchniowych.

wego do nalozenia obowigzku przywrécenia srodowiska do stanu whasciwego NSA postanowit
wskaza¢ Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w Gdansku jako organ wlasciwy do rozpo-
znania sprawy. Orzeczenie opublikowane na stronie: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Standaryzacja dobrego $srodowiska

1. Pojecie ,,dobre srodowisko”

Zgodnie z definicjg Stownika jezyka polskiego, dobro jest tym, co ocenia si¢ jako pozy-
teczne, wartosciowe, zgodne z zasadami etyki. Z kolei przymiotnik ,,dobry” oznacza
m.in. dobrze funkcjonujacy organizm, wysoka jakos¢, odpowiedniosé z punktu wi-
dzenia czyichs potrzeb lub oczekiwan'. W tym kontekscie, pojecie dobrego srodo-
wiska nie oznacza ,$rodowiska doskonaltego”, ktére nie istnieje, chociazby w zwigzku
i ze wzgledu na funkcjonowanie w nim czlowieka. Powinno by¢ raczej postrzegane
przez pryzmat zasady solidarnosci jako tacznika pomig¢dzy prawami czlowieka a $ro-
dowiskiem. Srodowisko dobre to srodowisko wolne od powaznych zanieczyszczen
iich skutkéw oraz takie, ktére uwzgledniajac specyfike miejsca, nie jest szkodliwe dla
sfer zycia czlowieka i jego zdrowia, tworzac bezpieczng przestrzen czlowieka, a takze
sprzyja jego rozwojowi i jest ekologicznie zréwnowazone.

Pojecie dobrego srodowiska jest szerokie. Nie eksponuje wybranego tylko
aspektu lub aspektéw zycia cztowieka (np. zdrowia), lecz uwzglednia ich szeroki
katalog. Jednoczesnie wyraza dazenie, aby srodowisko sprzyjalo czlowiekowi oraz
jego potrzebom, tworzac bezpieczna przestrzen zycia, a w konsekwencji wspétwy-
znaczajac jego jakos¢. Uwzgledniajac powyzsze, formuta dobrego srodowiska stano-
wi¢ moze skrét myslowy réwnoznaczny ze srodowiskiem dobrej jakosci w znaczeniu
takiego stanu $rodowiska, ktory umozliwia jednostce zaspokojenie jej potrzeb oraz
realizacj¢ przystugujacych jej praw.

2. Pojecie jako$ci srodowiska jako warto$éci uniwersalnej

Dla intereséw jednostki oraz zbiorowosci, istotne znaczenie odgrywa stan srodowi-
ska bedacy przeciez jednym z elementéw determinujacych jakosé zycia. O jakosci

U Stownik jezyka polskiego, (red.) S. Dubisz, Warszawa 2006, s. 625.
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zycia czlowieka na Ziemi decyduje bogactwo i typ bodZcéw dostarczanych mu przez
nig oraz istniejace na niej zycie. Przyjmujac, ze jako$¢ zycia stanowi wypadkows ja-
kosci poszczegdlnych sfer zycia, stwierdzi¢ mozna, ze im wyzsza jest ich jakos¢, tym
wyzsza jest jako$¢ zycia w ogédle. Uzasadnia to dazenie do stanu srodowiska dobrej
jakosci.

W nauce poddaje si¢ w watpliwo$¢ mozliwos¢ stworzenia uniwersalnej definicji
jakosci, pomimo ze od zawsze pojecie to towarzyszy dziatalnosci cztowieka®. Dok-
tryna podkresla konieczno$¢ tworzenia takich regulacji prawnych w sferze ochrony
srodowiska, ktére uwzglednia¢ beda wszystkie aspekty tej ochrony, w tym zaréwno
w odniesieniu do poszczegdlnych elementéw srodowiska, jak tez specyficznej catosci®.

Dziatanie na rzecz wysokiego poziomu ochrony i poprawy jakosci srodowiska
przewidziano w przepisach traktatowych UE, a nawet w Karcie Praw Podstawowych.
Znaczenia pojecia wysokiego poziomu ochrony jednak nie sprecyzowano. W na-
uce wskazuje sie, ze postrzegal je nalezy przez pryzmat obowiazku poprawy jakosci
srodowiska w skali calej Unii oraz z uwzglednieniem dost¢pnych danych naukowo-
-technicznych, co wynika z art. 191 ust. 3 TFUE®. Jednoczesnie zauwazy¢ trzeba,
iz nie chodzi o zapewnienie najwyzszego poziomu ochrony mozliwego technicznie,
lecz o postrzeganie powyzszego nakazu przez pryzmat koncepcji zintegrowanego
zapobiegania i kontroli zanieczyszczen®. Istotne znaczenie mozna przypisaé tez pro-
gramom ochrony srodowiska, stanowigcym tzw. sof? law, tj. akty guasi normatywne
i okresli¢ jedynie kierunki rozwoju polityki.

Majac na wzgledzie zaprezentowany na wstepie sposéb rozumienia pojecia
»dobrego srodowiska”, wydaje si¢, ze na gruncie polskiego systemu prawnego do-
brg jako$¢ srodowiska wyznaczaé beda przede wszystkim ustanowione przez prawo-
dawce progi immisji, z uwzglednieniem oddziatywania na Zycie i zdrowie czlowieka.
Jednoczesnie nadmienié¢ nalezy, iz jakos$¢ srodowiska jest wypadkows jakosci jego
poszczegdlnych elementéw. Dlatego pojecie jakosci odnosi sie réwniez do zasobéw
srodowiska.

Stan srodowiska uzalezniony jest od uwarunkowari przyrodniczych, tj. za-
sobéw i waloréw srodowiska oraz od uwarunkowan antropogenicznych w postaci
przeksztalcen srodowiska. Jak stwierdzil J. Bradley, jakos¢ srodowiska jest pojeciem

2

J. Bohdanowicz, Ku cywilizacji ekorozwoju, Gdansk 2006, s. 16.

E. Kindlarski, Jakos¢ wyrobow, Warszawa 1988. s. 18; J. Gérzynski, Podstawy analizy srodowiskowej
wyrobow i obiektow, Warszawa 2007; E. Skrzypek, Ekonomiczne aspekty jakosci Zycia, ,Problemy Ja-
kos$ci 20017, nr 1, 5. 8-14.

Z. Leonski, Kompleksowost regulacji ochrony i ksztattowania srodowiska a regulacje szczegdtowe, LActa
Universitatis Wratislaviensis” 1990, ,Prawo” CLXVIII, s. 1669; L. Lustacz, Kompleksowa ochrona
srodowiska (w Swietle ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska), ,Paristwo i Prawo” 1980, nr 3,
s.31in.

> L.Kraemer, EU Environmental Law, London 2011, s. 12.

¢ Wyr. ETS z 14 lipca 1998 1., C — 284/95, Safety Hi-Tech Srlv. 8. & 1. Srl, Zb. Orz. 1998, s. I-4301.
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szerszym od prawa, gdyz stanowi ona przestanke ludzkiego istnienia, w zwiazku
z czym ochrona §rodowiska jest réownie wazna jak funkcje zyciowe istot Zyjacych’.

Przez jako$¢ powietrza rozumieé nalezy stopieni zanieczyszczenia powietrza.
Przyjmuje si¢ ja za wysoka, gdy zawarto$¢ zanieczyszczen jest mala. Zalezy to nie
tylko od st¢zenia zanieczyszczen, ale réwniez od predkosci wiatru, wilgotnosci, pory
roku i miejsca skazenia. Przez jako$¢ wody rozumieé nalezy z kolei charakterystyke
skladu i wlasciwosci wody pod katem jej przydatnosci dla réznych celéw. Wskaz-
nikami fizycznymi sa: zapach, smak, przezroczystos¢, metnos¢ i barwa; natomiast
wskaznikami chemicznymi: odczyn, twardo$¢, zasadowos¢, kwasowosé i domieszki
zwigzkéw. Jakoscig kopaliny jest natomiast wlasciwosé charakteryzowana zwykle
$rednimi zawarto$ciami sktadnikéw uzytecznych i nieuzytecznych w zlozu, niekiedy
tez stosunkami wybranych sktadnikéw (moduléw) i/lub niektérych parametréw
fizycznych®.

O jakosci srodowiska $wiadczy przede wszystkim jego biologiczna réznorod-
nos$¢. W najszerszym tego stowa znaczeniu, termin 6w okresla bogactwo typéw sys-
teméw biologicznych, albo tez Iacznie bogactwo i negatywny udzial poszczegdlnych
typéw w obrebie danej powierzchni lub w ramach jednostki typologicznej wyzszego
rzgdu’. Z kolei przez jakos$¢ zycia rozumieé¢ nalezy rézne formy aktywnosci czto-
wieka, stuzace zaspokajaniu jego potrzeb, realizowane w konkretnym srodowisku™.
Im wigkszy jest ogélny potencjal srodowiska, tym wicksza jest mozliwo$¢ podniesie-
nia jakosci zycia czlowieka przy jednoczesnym zharmonizowaniu sfery spoleczno-
-ekonomicznej z przyrodnicza'’.

Srodowisko jest jednym z obiektywnych miernikéw jakosci zycia, ktérg to ka-
tegorie okresla si¢ mianem zintegrowanej miary poziomu i sposobu zaspokojenia
potrzeb oraz realizacji dazen, odniesionej do okreslonej osoby lub grupy spoleczne;.
System wskaznikéw jakosci zycia powinien oddawa¢ syntetycznie i kompleksowo
stopieri i poziom zaspokojenia potrzeb cztowieka. Istnieje znaczna liczba podejs¢
metodologicznych i postaw filozoficzno-teoretycznych, okreslajacych cel zycia, sens

7 ]. Bradley, Transboundary pollution and the sovereignty of governments, [w:] Le droit & la qualité de
lenvironnement: Un droit en devenir, un droit & definir, (red.) N. Duplé, Quebec/Amerique 1988,
s. 49-54.

8 H. Bryta, Leksykon ekologii i ochrony srodowiska, Gdanisk 1983, s. 98-99.

? Pojecie réznorodnosci biologicznej nie ogranicza si¢ wylacznie do gatunkéw, lecz obejmuje trzy
poziomy organizacji przyrody, a mianowicie: wewnatrzgatunkowy, gatunkowy i biocenotyczny —
J. Solon za E. Wilson'em, Roznorodnos¢ biologiczna jako element oceny jakosci krajobrazu, [w:] Jakos¢
krajobrazu. Jakos¢ Zycia, Warszawa—Plock 1995, s. 101.

10 M. Druzbowski, Jakos¢ krajobrazu — jakos¢ zycia na przykladzie lokalnych stosunkdéw wodnych, [w:]
Jakos¢ krajobrazu. Jakos Zycia, Warszawa—Plock 1995, s. 41.

' M. Przewozniak, Struktura i potencjal srodowiska przyrodniczego a ekorozwdj, [w:] Jakos¢ krajobrazu.
Jakos¢ Zycia, Warszawa—Plock 1995, s. 99-100.
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oraz hierarchig i istotnos¢ potrzeb, za$ wskazniki jakosci zycia porzadkowane sg we-
diug réznych kryteriéw'?.

Pomiar jako$ci zycia obejmuje wszystkie elementy zycia czlowieka, ktére
zwigzane s3 z faktem istnienia cztowieka, jego rozwoju biologicznego i spolecz-
nego, a takze gospodarczego, kulturowego i kazdego innego. Jakos¢ zycia ksztaltuje
si¢ bowiem pod wplywem trzech sfer: kulturowej, przyrodniczej i gospodarczej®.
Zalozenia i tres¢ takiej koncepcji pomiaru jakosci zycia po raz pierwszy przedsta-
wiono w 1990 r. w raporcie: Human Development Report'. Koncepcje t¢ wyréznialy
nowe kryteria pomiaru i szacowania z uwzglednieniem potrzeby zycia w czystym
ekologicznie $rodowisku. Nowa koncepcja rozwoju opracowana zostata przez Pro-
gram Narodéw Zjednoczonych ds. rozwoju (UNDP). Nowe podejscie do rozwoju
zakladalo uwzglednienie nie tylko parametréw rynku, tempa wzrostu gospodar-
czego i rozmiaru dochodéw, lecz réwniez indywidualne i zbiorowe potrzeby ludzi
z uwzglednieniem kontekstu kulturowo-cywilizacyjnego®.

Podkresla si¢ réwniez istnienie zwigzku pomiedzy jakoscia zycia a zasadg zréw-
nowazonego rozwoju. Jako$¢ zycia bowiem obrazuje stopien realizacji tej zasady
jako ksztaltowania wlasciwych proporcji w generowaniu, zaspokajaniu i sposobach
realizacji potrzeb ekonomicznych, przyrodniczych, spolecznych oraz duchowych
czlowieka, z zachowaniem kryterialnych funkcji sfery moralnej'®. W zwiazku z po-
wyzszym uznaé¢ mozna, ze dobry stan srodowiska to taki, ktéry umozliwia jednostce
zaspokojenie jej potrzeb oraz realizacje innych przystugujacych jej praw, np. prawa do
ochrony zdrowia, prawa do rozwoju, czy prawa do wypoczynku.

Godyzi si¢ tez zauwazy¢, iz dla oceny odpowiednioéci stanu jakosci srodowiska
niebagatelne znaczenie moze mie¢ réwniez estetyczny wymiar przyrody, a miano-
wicie jej piekno. Pigkno jako takie z pewnoscig nie moze stanowi¢ jedynego czyn-
nika oceny jakosci srodowiska; jest ono jednak niezbednym, cho¢ niewystarczajacym
czynnikiem okreslenia jego jakosci. W srodowisku istnieja przeciez niedostepne bez-
posrednio dla ludzkich zmysléw szkodliwe czynniki, w zwigzku z czym pigkna przy-
roda niekoniecznie jest przyroda dobra"’.

12 K.H. Wojciechowski, Miejsce parametriw jakosci Srodowiska i jakosci krajobrazu w systemie wskazni-

kow jakosci Zycia, [w:] Jakos¢ zycia, Warszawa—Plock 1995, s. 108-110.

D. Py¢, Od swiadomosci ekologicznej do zréwnowazonego rozwoju, [w:] Zréwnowazony rozwdj,
Gdansk 2009, s. 220.

¥ Human Development Report 1990: Concept and Measurement of Human Development, UNHDP,
Oxford University Press, New Yor 1990.

Na temat nowego paradygmatu rozwoju zob.: E. Halizak, Przewartosciowanie rozwoju przez ONZ,
[w:] Organizacja Narodow Zjednoczonych. Bilans i perspektywy, (red.) J. Symonides, Warszawa 2006,
s. 270-272.

F. Piontek, B. Piontek, Globalizacja a rozwdj zréwnowazony i trwaty, ,Podstawy Ekonomii Me-
nadzerskiej, Prace naukowe Wyzszej Szkoly Ekonomii i Administracji w Bytomiu”, nr 1.

7" G. Bohme, Filozofia i estetyka przyrody, Warszawa 2002, s. 32-41.
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3. Standaryzacja dobrego $rodowiska

Jak wynika z wczesniejszych rozwazan, formuta ,dobrego srodowiska” jest pojeciem
o charakterze niedookreslonym i pojemnym. Z jednej strony pelni ona role integru-
jaca szerokie spektrum cech srodowiska, z drugiej jednak rodzi¢ moze watpliwosci
interpretacyjne. Dlatego tez konieczny jest punkt odniesienia dla dokonania oceny
srodowiska jako dobrego lub nie. Punkt 6w stanowi za$ standaryzacja srodowiska.

W standaryzacji $srodowiska jako wspéiwyznacznika stanu $rodowiska dla po-
trzeb oceny jego jakosci, a w konsekwencji kwalifikowania jako dobrego lub nie, do-
strzec mozna takze role instrumentu gwarancji bezpieczeristwa (w tym zbiorowego)
przed zagrozeniami o charakterze ekologicznym'®. Bezpieczeristwo laczone jest
z réznorodnymi celami i warto$ciami, w tym m.in. jakoscig zycia'. Podkresli¢ jednak
trzeba, iz zwlaszcza w sferze ekologii skuteczno$¢ takich instrumentéw warunkuje
ich globalizacja, ukierunkowana na zapewnienie bezpieczenstwa globalnego.

W ujeciu stownikowym pojecie ,standaryzacja” oznacza wprowadzenie jednoli-
tych norm (najczgsciej w przemysle); unormowanie, uregulowanie, uporzadkowanie.
Termin ten odwoluje si¢ przy tym do rozwigzari typowych i powtarzalnych. Jest ona
szczegodlnie istotnym narzedziem w zakresie doprecyzowywania jakosci poprzez wy-
odrebnianie jej standardéw, jako kluczowych punktéw odniesienia i jej weryfikato-
réw. Synonimem standaryzacji jest normalizacja®.

Definicja legalna normalizacji zawarta jest w art. 2 pkt 1 ustawy z 12 wrzesnia
2002 r. o normalizacji*!, zgodnie z ktdrg jest to dzialalno$¢ zmierzajaca do uzyska-
nia optymalnego w danych okolicznosciach stopnia uporzadkowania w okreslonym
zakresie, poprzez ustalenie postanowien przeznaczonych do powszechnego i wielo-
krotnego stosowania, dotyczacych istniejacych lub mogacych wystapi¢ probleméw.
Zasada normalizacji krajowej jest dobrowolno$¢ uczestnictwa w procesie opracowa-
nia i stosowania norm (art. 4 pkt 3 u.o.n.).

Dziatalno$¢ normalizacyjna w sferze ochrony srodowiska nie wyczerpuje
wszystkich zagadnien i obejmuje gtéwnie normy okreslajace metodyke pomiaréw za-
nieczyszczen obecnych w §rodowisku oraz rozmaitych emisjach?. Nie dla wszystkich
jednak wskaznikéw zanieczyszczen srodowiska opracowane zostaly znormalizowane
metody badan. Zauwazy¢ wszakze nalezy, iz minister wlasciwy do spraw srodowiska
moze, dla celéw kontroli i badan stanu srodowiska, okresli¢ w drodze rozporzadzenia,
warunki i metody prowadzenia pomiaréw wielkosci emisji oraz stezen i pozioméw

¥ Na temat pojecia bezpieczenstwa zob.: E. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczeristwa paristwa, Rze-

szow 1988, s. 107.

R. Zigba, Pojgcie i istota bezpieczenstwa parstwa w stosunkach migdzynarodowych, ,Sprawy Miedzy-
narodowe” 1989, nr 10, s. 49.

Stownik jezyka polskiego, op. cit.,s. 1373.

2 Dz.U. 22002 1., Nr 169, poz. 1386 ze zm.

22
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J. Rotko, Normy techniczne w prawie ochrony srodowiska, Wroctaw 2000, s. 102.
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substancji lub energii w §rodowisku, uwzgledniajac zobowigzania miedzynarodowe
Rzeczypospolitej Polskiej oraz postep w zakresie technik pomiarowych?.

W warunkach polskich, podstawowe znaczenie dla ochrony srodowiska ma
normalizacja materialna polegajaca na okreslaniu rodzajéw norm technicznych bez-
posrednio w przepisach prawnych, w ktérych wystepuja jako element normy prawne;.
S3 to gtéwnie normy jakosci srodowiska oraz normy emisji zanieczyszczeri do $rodo-
wiska, zawarte najczgsciej w przepisach wykonawczych do ustawy?’. Z tego punktu
widzenia dostrzec mozna w standaryzacji czynnik wspomagajacy osigganie takich
cel6éw, jak ochrona zycia i zdrowia. Jako zjawisko wystepuje ona réwniez na gruncie
prawa ochrony srodowiska, odgrywajac znaczaca role dla paristwowego monitoringu
srodowiska, a w konsekwencji wspomagajac cel ochrony srodowiska.

Normy techniczne stuza w istocie ochronie débr, w tym réwniez przed ingeren-
cja os6b trzecich®. Wplyw norm prawnych na poziom bezpieczenstwa, szczegélnie
ekologicznego, wyraza si¢ zakresem stosowania norm — standardéw technicznych,
ktérych przestrzeganie stanowi w ochronie $rodowiska gwarancje wlasciwego po-
ziomu tej ochrony?.

Zgodnie z art. 25 ust. 3 pkt 1 p.o.§. pastwowy monitoring srodowiska wspo-
maga dzialania na rzecz ochrony srodowiska poprzez:

systematyczne informowanie organéw administracji i spoleczefistwa m.in. o do-
trzymywaniu standardéw jakosci srodowiska okreslonych przepisami (...) oraz o ob-
szarach wystegpowania przekroczeri tych standardéw (...).

Z powyzszego wynika zatem, ze standardy srodowiska odnosza si¢ do jego jakosci,
sluzac jej okreslaniu.

Pojeciem ,norma jakosci srodowiska” postuguje si¢ i definiuje w art. 2 pkt 7
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/1/WE z 15 stycznia 2008 r. do-
tyczaca zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli¥’, zgodnie
z ktorg jest to zestaw wymogéw, ktére musza zostaé spelnione w okreslonym czasie
przez dane $rodowisko lub jego czes¢, zgodnie z ustawodawstwem wspélnotowym.
Wazng role w procesie konkretyzowania norm jakosci $rodowiska odgrywaja gra-
niczne wielkosci emisji, ktére w mysl art. pkt 6 dyrektywy 2008/1/WE oznaczaja
mas¢, wyrazong za pomocg okreslonych szczegélnych parametréw, stezenia lub po-
ziomu emisji, ktérych nie mozna przekroczy¢ w czasie jednego lub kilku okreséw.

% Kompetencija ta przewidziana jest w art. 27 ustawy z 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowi-

ska (Dz.U.z 2013 ., poz. 686, tj. ze zm.).
J. Rotko, Normy techniczne w prawie ochrony srodowiska, Wroctaw 2000, s. 134.
% Por. R. Alexy, Teoria praw podstawowych, przel. B. Kwiatkowska, J. Zajadlo, Warszawa 2010, s. 339.

% D. Py¢, Charakter norm i podejscie do ochrony srodowiska, [w:] Ochrona srodowiska, (red.) Z. Brodec-
kiego, Warszawa 2005, s. 126-127; P. Lewandowski, Prawna ochrona wdd morskich i srédlgdowych
przed zanieczyszczeniami, Gdansk 1996,s. 46 i n.

2 Dz.U.UE. L 024 z 29 stycznia 2008 r., s. 8-29.
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Dyrektywa 2008/1/WE w art. 19 przewiduje dwa Zrédla granicznych wielko-
§ci emisji. Po pierwsze, w przypadku stwierdzenia potrzeby dzialania na poziomie
Wspélnoty, moze je okresli¢ Parlament Europejski i Rada na wniosek Komisji; po
drugie natomiast — w przypadku braku ich okreslenia w wyzej wskazany sposéb —
jako minimalne graniczne wielko$ci emisji stosowa¢ nalezy odpowiednie graniczne
wielkosci emisji zawarte w dyrektywach wymienionych w zalaczniku II dyrektywy
2008/1/WE oraz innych przepisach wspélnotowych.

Pojecie standardéw srodowiska zdefiniowane zostalo w art. 3 pkt 34 p.o.s.,
zgodnie z ktérym rozumie si¢ przez nie poziomy dopuszczalne substancji lub ener-
gii, ktére musza by¢ osiagniete w okreslonym czasie przez srodowisko jako calos¢
lub jego poszczegélne elementy przyrodnicze. Nalezy przez nie rozumieé wszelkie
zawarte w przepisach postanowienia definiujace normy odnoszace si¢ do srodowiska,
np. normy emisji. Istotne jest, ze standardy jakosci srodowiska moga by¢ zréznico-
wane w zaleznosci od obszaréw (art. 83 ust. 2 p.o.$.).

Na gruncie polskiego prawa ochrony srodowiska, standardem jakos$ci powietrza
jest poziom dopuszczalny oznaczajacy poziom, ktéry ma by¢ osiagniety w okreslo-
nym terminie i ktéry po tym terminie nie powinien by¢ przekraczany (art. 3 pkt 28
lit. a). Granicami nieprzekraczania standardéw srodowiska sa poziomy docelowe”
i poziomy celu dtugoterminowego®. Wyodrebnia si¢ ponadto tzw. standardy emi-
syjne, bedace dopuszczalnymi wielkosciami emisji (art. 3 pkt 34 p.o.s.). Dodatko-
wymi standardami emisyjnymi s graniczne standardy emisyjne, ktére nie moga by¢
przekraczane przez instalacje wymagajace pozwolenia zintegrowanego (art. 204 ust.
2 p.o.§.).

Standardem jakosci powietrza jest takze pulap stezenia ekspozycji, przez ktéry
rozumie si¢ poziom substancji w powietrzu wyznaczony na podstawie wartosci kra-
jowego wskaznika §redniego narazenia, w celu ograniczenia szkodliwego wplywu da-
nej substancji na zdrowie ludzi, ktéry ma by¢ osiagniety w okreslonym terminie (art.
3 pkt 31a p.o.s.). Krajowym wskaznikiem $redniego narazenia jest $redni poziom
substancji w powietrzu wyznaczony na podstawie pomiaréw przeprowadzonych na
obszarach tla miejskiego w miastach o liczbie mieszkaricéw powyzej 100 tysiecy
i aglomeracjach na terenie calego kraju, wykorzystywany do okreslenia i dotrzyma-
nia krajowego celu redukcji narazenia oraz dotrzymania pulapu stezenia ekspozycji®.

% Poziom docelowy jest to poziom substancji, ktéry ma by¢ osiggnicty w okreslonym czasie za po-
mocg ekonomicznie uzasadnionych dziatari technicznych i technologicznych; poziom ten okresla
si¢ w celu zapobiegania lub ograniczania szkodliwego wplywu danej substancji na zdrowie ludzi lub
$rodowisko jako catos¢ (art. 3 pkt 28 lit. b pos).

¥ Poziom celu dlugoterminowego jest to poziom substancji, ponizej ktérego, zgodnie ze stanem

wspolezesnej wiedzy, bezposredni szkodliwy wpltyw na zdrowie lub srodowisko jako calosé jest

mato prawdopodobny; poziom ten ma by¢ osiagniety w dlugim okresie czasu, z wyjatkiem sytuacji,
gdy nie moze by¢ osiagniety za pomoca ekonomicznie uzasadnionych dziafan technicznych i tech-

nologicznych (art. 3 pkt 28 lit. ¢ p.o.s.).

30 Art. 3 pkt 8c p.o.§.
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W dniu 28 maja 2012 r. wszedl w Zycie przepis art. 86a p.o.s. zawierajacy dele-
gacje ustawowy dla ministra wlasciwego do spraw srodowiska, aby w porozumieniu
z ministrem wiasciwym do spraw zdrowia, kierujac si¢ potrzebg dotrzymania pulapu
stezenia ekspozycji, okres okreslenia i dotrzymania krajowego celu redukeji narazenia
okreslit w drodze rozporzadzenia: sposéb obliczania wartosci wskaznika $redniego
narazenia dla miasta o liczbie mieszkancéw wigkszej niz 100 tysiecy i aglomeracji;
spos6b obliczania wartosci krajowego wskaznika $redniego narazenia oraz sposéb
oceny dotrzymania pulapu stezenia ekspozycji. Definicja legalna krajowego celu re-
dukgji narazenia zawarta jest w art. 3 pkt 8 lit. b) p.o.§., zgodnie z ktérym jest to
procentowe zmniejszenie krajowego wskaznika $redniego narazenia dla roku odnie-
sienia, w celu ograniczenia szkodliwego wplywu danej substancji na zdrowie ludzi,
ktéry ma by¢ osiggniety w okreslonym terminie. Krajowy cel redukeji narazenia okre-
§li¢ ma — w drodze rozporzadzenia — minister wiasciwy do spraw srodowiska, kierujac
si¢ potrzebg ochrony zdrowia ludzi (art. 86¢ p.o.s.).

Otwarty katalog czynnikéw wplywajacych na zapewnienie jak najlepszej ja-
kos$ci powietrza zawiera przepis art. 85 p.o.s. Wymienione w tym przepisie czyn-
niki obejmuja: utrzymanie poziomu substancji w powietrzu ponizej dopuszczalnych
dla nich pozioméw lub co najmniej na tych poziomach; zmniejszanie pozioméw
substancji w powietrzu co najmniej do dopuszczalnych, gdy nie sa one dotrzymane
oraz zmniejszanie i utrzymanie pozioméw substancji w powietrzu ponizej pozio-
méw docelowych, albo pozioméw celéw dlugoterminowych, lub co najmniej na tych
poziomach.

Funkcje instrumentu ujednolicenia zasad oceny jakosci powietrza pelni rozpo-
rzadzenie Ministra Srodowiska z 24 sierpnia 2012 r. w sprawie pozioméw niektérych
substancji w powietrzu®!. Okresla ono mi¢dzy innymi poziomy dopuszczalne dla nie-
ktérych substancji w powietrzu, zréznicowane ze wzgledu na ochrong zdrowia ludzi
i ochroneg roélin; a takze — zréznicowane ze wzgledu na ochrong zdrowia ludzi oraz
ochrong roslin — poziomy docelowe dla niektérych substancji w powietrzu, poziomy
celéw dlugoterminowych dla niektérych substancji w powietrzu, alarmowe poziomy
dla niektérych substancji w powietrzu, ktérych nawet krétkotrwale przekroczenie
moze spowodowac zagrozenie dla zdrowia ludzi, poziomy informowania dla niekt6-
rych substancji w powietrzu oraz pulap st¢zenia ekspozycji i in. Przez poziom infor-
mowania rozumie si¢ natomiast st¢zenie substancji w powietrzu, powyzej ktérego
istnieje zagrozenie zdrowia ludzkiego, wynikajace z krétkotrwalego narazenia na
dzialanie zanieczyszczen wrazliwych grup ludnosci, w jego przypadku zas niezbgdna
jest natychmiastowa i wlasciwa informacja®.

Ocena jakosci powietrza dokonywana jest w wyodrebnionych terytorialnie ob-
szarach, tj. strefach stanowigcych obszar jednego lub wigkszej ilosci powiatéw polo-
zonych na obszarze tego samego wojewédztwa, niewchodzacych w sklad aglomeracji

31 Dz.U.z2012 ., poz. 1031.
32 Art. 3 ust. 28a p.o.s.
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o liczbie mieszkancéw wickszej niz 250 tysigcy. Obszary, nazwy i kody stref okre-
sla szczegotowo rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 2 sierpnia 2012 r. w spra-
wie stref, w ktérych dokonuje si¢ oceny jakosci powietrza®. Podkresli¢ nalezy, iz
zgodnie z art. 88 ust. 2 p.o.§., na potrzeby ustalenia odpowiedniego sposobu oceny
jakosci powietrza w poszczegdlnych strefach, wojewddzki inspektor ochrony $rodo-
wiska przynajmniej co pie¢ lat dokonuje klasyfikacji stref, odrebnie pod katem kazdej
substancji, wyodrebniajac strefy, w ktorych: przekroczone s3 poziomy dopuszczalne,
przekroczone s3 poziomy docelowe, przekroczone sg poziomy celéw dlugotermino-
wych, poziom substancji nie przekracza poziomu dopuszczalnego i jest wyzszy od
goérnego progu oszacowania; poziom substancji nie przekracza poziomu docelowego
i jest wyzszy od gérnego progu oszacowania, poziom substancji nie przekracza gér-
nego progu oszacowania i jest wyzszy od dolnego progu oszacowania; poziom sub-
stancji nie przekracza dolnego progu oszacowania.

Ujednolicone zasady dokonywania oceny jako$ci powietrza w strefach okresla
rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 13 wrzesnia 2012 r. w sprawie dokonywa-
nia oceny pozioméw substancji w powietrzu®. Majac jednak na wzgledzie fakt, iz
zanieczyszczenia moga powstawal i wywolywac skutki w strefach zlokalizowanych
w réznych wojewddztwach, art. 91 ust. 8 p.o.§. przewiduje obowigzek wspétdziatania
zarzadoéw wojewédztw przy sporzadzaniu programéw ochrony powietrza w zakre-
sie wymiany informacji o ewentualnych Zrédlach przekroczeni pozioméw substancji
w powietrzu oraz przyktadowych dziataniach majacych na celu ich ograniczenie.

Zgodnie z art. 92b ust. 1 p.o.s., ktéry wszedl w zycie w dniu 1 stycznia 2013 r.,
informacje o stanie jakosci powietrza, w tym lokalizacji wszystkich stref na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej, w ktérych dokonuje sie oceny jakosci powietrza i jego
stanu, udostepniane s3 na stronie internetowej Gléwnego Inspektoratu Ochrony
Srodowiska oraz informacje o obowigzujacych programach ochrony powietrza oraz
planach dziatan krétkoterminowych.

Z powyzszego wynika, iz poglebia si¢ stan zaawansowania procesu standary-
zacji jakosci $rodowiska. Dostrzec nalezy réwniez wyrazne ukierunkowanie tego
procesu na ochrong¢ zdrowia ludzi, co obrazuja najnowsze zmiany p.o.§. w zakresie
ochrony powietrza, wprowadzone ustawg z 13 kwietnia 2012 r. o zmianie ustawy
Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych innych ustaw. Zmiany te wskazuja, ze
ustalanie pozioméw dopuszczalnych, pozioméw docelowych, pozioméw celéw diu-
goterminowych, pozioméw alarmowych, pozioméw informowania, putapéw stezenia
ekspozycji oraz okreslenia i dotrzymania krajowego celu redukcji narazenia uwzgled-
nia¢ musi potrzebg ochrony zdrowia ludzi. Kierunek rozwoju procesu standaryzacji
srodowiska odzwierciedla zatem §cisty zwigzek pomiedzy jakoscig srodowiska a sa-
mopoczuciem i zyciem czlowieka. Zjawisko to okresli¢ mozna mianem humanizacji
dotychczas $cisle technicznej standaryzacji.

¥ Dz.U.z 2012 1., poz. 914.
3 Dz.U.z 2012, poz. 1032.
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Zgodnie z art. 101 pkt 1 lit. e i f p.o.s., ochrona powierzchni ziemi polega na
zapewnieniu jak najlepszej jej jakosci, m.in. poprzez utrzymanie jakosci gleby i ziemi
powyzej lub co najmniej na poziomie wymaganych standardéw oraz poprzez dopro-
wadzenie jakosci gleby i ziemi co najmniej do wymaganych standardéw, jezeli nie
sa one dotrzymane. Standard jakosci gleby okresla zawarto$¢ niektérych substancii
w glebie albo ziemi, ponizej ktérych zadna z funkcji petnionych przez powierzch-
ni¢ ziemi nie jest naruszona (art. 103 ust. 3 p.o.s.). Standardy jakosci gleby i ziemi
okreslone sa w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 9 wrzesnia 2002 r. w sprawie
standardéw jakosci gleby oraz standardéw jakosci ziemi®.

Do okreslenia standardéw emisyjnych w formie rozporzadzenia uprawniony
jest, na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 145 p.o.§., minister srodowiska
dzialajacy w porozumieniu z ministrem gospodarki. W powyzszy sposéb okresli¢
mozna standardy emisyjne z instalacji w zakresie wprowadzania gazéw lub pytéw do
powietrza; wytwarzania odpadéw oraz emitowania hatasu. W oparciu o powyzsza
delegacje wydane zostato rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 22 kwietnia 2011 .
w sprawie standardéw emisyjnych z instalacji®; rozporzadzenie Ministra Srodowiska
z 14 czerwca 2007 1. w sprawie dopuszczalnych pozioméw hatasu w srodowisku®.
Teren, na ktérym zostaly przekroczone dopuszczone poziomy halasu, okreslone
wskaznikami LDWN LN, zalicza si¢ do kategorii terenu zagrozonego hatasem®.

W przypadku, gdy brak jest ustalonych standardéw emisyjnych i dopuszczal-
nych pozioméw substancji w powietrzu, ilosci gazéw lub pyléw dopuszczonych do
wprowadzania do powietrza ustala si¢ na poziomie niepowodujacym przekroczen
wartosci odniesienia substancji w powietrzu oraz warto$ci odniesienia substancji za-
pachowych w powietrzu (art. 222 ust. 1 p.o.§.). Wartosci odniesienia dla niektérych
substancji w powietrzu okresla rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 26 stycznia
2010 r. w sprawie warto$ci odniesienia dla niektérych substancji w powietrzu®®. Mi-
nister srodowiska jest uprawniony na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art.
222 ust. 5 p.o.$. do wydania w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw zdro-
wia rozporzadzenia okreslajacego — z uwzglednieniem przeznaczenia wartosci od-
niesienia substancji zapachowych w powietrzu i metody oceny zapachowej jakosci
powietrza.

Instrumentem stuzacym doprowadzeniu do przestrzegania standardéw jakosci
srodowiska s3 programy tworzone w drodze aktu prawa miejscowego i publikowane
w wojewddzkich dziennikach urzedowych (art. 84 p.o.s.). Z kolei uzyskiwanie in-
formacji w zakresie jakosci powietrza, jakosci wéd, jakosci gleby i ziemi, hatasu, pro-

% Dz.U.z2002 r., Nr 165, poz. 1359.
3¢ Dz.U.z2011 ., Nr 95, poz. 558.

37 Dz.U. 22007 r., Nr 120, poz. 826.
38

Zob. tez: A. Wasikowska, Wybrane problemy dotyczqce implementacji prawa Unii Europejskiej z za-
kresu ochrony srodowiska przed hatasem, [w:] Dekada harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, (red.)

M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj, Lublin 2011, s. 353-364.
¥ Dz.U.z2010 r., Nr 16, poz. 87
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mieniowania jonizujacego i pdl elektromagnetycznych, stanu zasobéw $rodowiska,
w tym laséw, rodzaju i ilosci substancji lub energii wprowadzanych do powietrza,
wéd, gleby i ziemi, wytwarzania i gospodarowania odpadami — zwlaszcza na pod-
stawie badain monitoringowych umozliwia pafistwowy monitoring srodowiska gro-
madzacy dane na podstawie dokonywanych pomiaréw, danych zbieranych w ramach
statystyki publicznej, informacji udostepnianych przez organy administracji, ewiden-
¢ji prowadzonych przez zobowigzane do tego podmioty.

Jednym z podstawowych celéw standaryzacji srodowiska jest ochrona jego za-
sobéw™. Jak wynika z tresci art. 82 pkt 1 p.o.§. ochrona zasobéw srodowiska reali-
zowana jest w szczegolnosci poprzez okreslenie standardéw jakosci srodowiska oraz
kontrolg ich osiggania, a takze podejmowanie dziatan stuzacych ich nieprzekraczaniu
lub przywracaniu.

Réwniez gospodarowanie wodami musi by¢ prowadzone z uwzglednieniem
ilosci i jakosci wéd, co wynika bezposrednio z art. 1 ust. 2 ustawy z 18 lipca 2001 r.
Prawo wodne (Dz.U. z 2012 1., Nr 145, tj. ze zm.). Z kolei zarzadzanie zasobami
wodnymi stuzy migdzy innymi zapewnieniu odpowiedniej ilosci i jakosci wody
dla ludnosci (art. ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego). Jednym za$ z podstawowych celéw
ochrony wéd jest utrzymanie lub poprawa jakosci wéd, przy czym oceny tej jakosci
dokonuje si¢ réwniez wedlug kryterium funkcjonalnego, tj. zdatnosci wéd — w zalez-
nosci od potrzeb do zaopatrzenia ludnosci w wode przeznaczong do spozycia, rekre-
acji i uprawiania sportéw wodnych, wykorzystywania do kapieli, a takze bytowania
ryb i innych organizméw wodnych w warunkach naturalnych, umozliwiajacych ich
migracje (art. 38 ust. 211 3).

Z przepisu art. 97 ust. 1 p.o.$. wynika, ze ochrona wéd polega na zapewnieniu
ich jak najlepszej jakosci w szczegélnosci poprzez utrzymanie jakosci wéd powyzej,
albo co najmniej na poziomie wymaganym w przepisach oraz poprzez doprowa-
dzanie jakosci wod co najmniej do wymaganego przepisami poziomu, gdy nie jest
on osiggniety. Poziom jakosci wéd jest przy tym okreslany z uwzglednieniem ilosci
znajdujacych si¢ w wodach substancji i energii. Przepisy standaryzacyjne dotyczace
jakosci wéd zawarte sa w rozporzadzeniach wykonawczych. Elementy jakosci dla
klasyfikacji stanu ekologicznego i potencjatu ekologicznego jednolitych czesci wod
powierzchniowych okresla rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 9 listopada 2011 r.
w sprawie klasyfikacji stanu ekologicznego, potencjalu ekologicznego i stanu che-
micznego jednolitych czesci wod powierzchniowych*.

Z regulacji powyzszych plynie wniosek, iz kwalifikacja jakosci rodowiska do-
konywana jest na podstawie norm prawa kreujacych tym samym model srodowiska
dobrego, tj. takiego, ktérego stan owe normy spetnia. W ujeciu teoretycznym J. Rotko
wyréznia dwie grupy norm jakosci srodowiska (zwanych roboczo ,technicznymi”).

“ O roli norm technicznych: J. Rotko, Normy techniczne w prawie ochrony srodowiska, [w:] Prawo
ochrony srodowiska, Wroctaw 2000, s. 17 i n.

1 Dz.U.z2011 r., Nr 258, poz. 1549.
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Z jednej strony sg to normy opisowe (definicje, jednostki, symbole), z drugiej — normy
okreslajace wymagania ochrony $rodowiska przy pomocy wartosci skwantyfikowa-
nych, ktére dzieli si¢ na zwigzane bezposrednio z technika oraz zwigzane z nig tylko
posrednio. Do grupy norm bezposrednio zwigzanych z technikg naleza normy poste-
powania, ktérych tres¢ znajduje uzasadnienie w tresci dyrektywy technicznej (metody
dziatania prowadzacej do okreslonego celu, w ktérej zwigzek pomig¢dzy $rodkami
a celem opiera si¢ na zwigzkach przyczynowych zachodzacych w przyrodzie). Do
grupy norm posrednio zwigzanych z ochrong srodowiska naleza normy zachowu-
jace formalne podobienistwo do pierwszych (wyrazaja w formie liczbowej graniczne
warto$ci wymagan), ktérych zwiazek z technika jest wzgledny: normy takie okreslaja
jako$¢ elementéw srodowiska, a nie wskazang przez dyrektywe techniczng metodg
dzialania. Odrebny charakter maja normy opisowe, stanowiace wytwor pewnej kon-
wengji (okreslajgce powszechnie uzywane pojecia, nazwy, oznaczenia symbole). Nie
wyrazajg one dyrektyw celowosciowych, a w znacznej czesci tworzone s3 w trybie
przewidzianym ustawg z 12 wrzesnia 2002 r. o normalizacji*.

Z uwagi na wielo$¢ typéw norm J. Rotko do zakresu norm technicznych wia-
czyl normy techniczne sensu stricto powstajace w trybie formalnej normalizacji oraz
normy techniczne powstajace jako element normy prawnej — dotyczacej w sferze
ochrony $rodowiska — jakosci srodowiska oraz emisji zanieczyszczen. Normy tech-
niczne sensu stricto majg przy tym charakter niewiazacy, cho¢ moga zostaé objete
obowigzkiem stosowania®.

Podsumowujac wskaza¢ mozna, iz standaryzacja srodowiska jest punktem od-
niesienia dla dokonania oceny srodowiska jako dobrego lub nie. Dostrzec w niej
mozna funkcje czynnika wspomagajacego osigganie takich celéw, jak ochrona zycia
i zdrowia. Standardy srodowiska odnosza si¢ do jego jakosci, stuzac jej okreslaniu.
Obecnie zaobserwowaé mozna poglebianie si¢ procesu standaryzacji jakosci §ro-
dowiska, ukierunkowanej na ochrone zdrowia ludzkiego, ktére to zjawisko okresli¢
mozna mianem humanizacji dotychczas $cisle technicznej standaryzacji.

# Dz.U. 722002 r., Nr 169, poz. 1386, ze zm.
#J. Rotko, Normy techniczne w prawie ochrony srodowiska, Wroctaw 2000, s. 75.



I1l. ZAGADNIENIA SEKTOROWE

Mar1usz BArRaAN

O potrzebie regulacji prawnosrodowiskowej
w zakresie przeciwdzialania uciazliwos$ci
zapachowej

1. Wprowadzenie

Ucigzliwos¢ zapachowa powietrza i emisja zapachéw stanowi powazny problem
zwigzany w gléwnej mierze z oddzialywaniem obiektéw przemystowych (zaktadéw)
na §rodowisko naturalne. Z publikowanych przez inspektoraty ochrony srodowiska
danych! wynika, Ze przyczyng niemal polowy skarg, dotyczacych zanieczyszczenia
powietrza, byly nieprzyjemne zapachy. W kontekscie probleméw powodowanych
przez emisje zapachéw (w szczegdlnosci przez zaktady przemystowe) oraz wobec
wagi tego problemu na niektérych obszarach (czego dowodem jest ilos¢ skarg na
ucigzliwosé zapachows kierowanych do organéw administracji) Ministerstwo Srodo-
wiska pod koniec grudnia 2010 r. opublikowalo projekt zalozen do projektu ustawy
o przeciwdzialaniu ucigzliwosci zapachowe;.

Celem niniejszego opracowania jest odpowiedZ na pytanie o potrzebg wprowa-
dzenia w drodze odrebnej ustawy prawnosrodowiskowej regulacji o charakterze ad-
ministracyjnym w zakresie przeciwdzialania ucigzliwo$ci zapachowej. Zanim jednak
zostang oméwione opublikowane zalozenia do projektu ustawy oraz przedstawiona
zostanie ocena potrzeby wprowadzenia projektowanej regulacji, zaprezentowane
zostang pokrétce dostepne w polskim porzadku prawnym srodki ochrony praw-

! Por. dane dotyczgce wplywu skarg z podziatem na ich przedmiot publikowane przez wojewédzkie

inspektoraty ochrony srodowiska oraz Generalny Inspektorat Ochrony Srodowiska dostepne na:
http://www.gios.gov.pl/ a takze na stronach wojewdédzkich inspektoratéw; a takze por. Zatozenia do
projektu ustawy o przeciwdziataniu ucigzliwosci zapachowej, s. 2; dostep: http://www.mos.gov.pl/g2/
big/2011_04/80ec51c27b038t0c8747a25deebd7734.pdf
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nej (instrumenty prawne), ktére pozwalajg reagowacl i przeciwdziata¢ ucigzliwosci
zapachowej.

W pierwszej kolejnosci przedstawione zostang instrumenty (srodki ochrony)
o charakterze prywatnoprawnym, ktére moga zosta¢ wykorzystane w celu przeciw-
dzialania nadmiernej emisji nieprzyjemnych zapachéw. Nastgpnie przedmiot analizy
stanowic beda te sposréd istniejacych regulacji (i sSrodkéw prawnych) ustawy Prawo
ochrony srodowiska?, ktére moga by¢ wykorzystane do przeciwdzialania ucigzliwosci
zapachowej. W dalszej kolejnosci przedstawione zostang zalozenia do projektowanej
regulacji ustawowej oraz ich ocena.

2. Emisja zapachéw jako przejaw oddzialywania na srodowisko

Emisja® nieprzyjemnych zapachéw, podobnie jak emisja gazéw lub pytéw do powie-
trza, odprowadzenie $ciekéw do wéd lub do ziemi, czy tez wytwarzanie odpadéw
stanowi przejaw oddzialywania cztowieka na srodowisko. Specyfika emisji zapachéw
wynika z trudno$ci wiazacych si¢ z obiektywnym pomiarem tego rodzaju ucigzliwo-
§ci oraz oceng jej wplywu na srodowisko, a takze cze¢stokroé¢ lokalnym (punktowym)
jej wystepowaniem*. W odniesieniu do emisji zapachéw stwierdzenie samej uciazli-
wosci (czy tez nieprzyjemnego charakteru emisji) wydaje si¢ dos¢ proste i odbywa si¢
gléwnie organoleptycznie. O wiele wickszym problemem jest precyzyjne okreslenie
zrédla, przyczyn oraz szkodliwosci dla srodowiska takiej emisji’. Nie jest bowiem
wykluczona sytuacja, ze sprawca nieprzyjemnych emisji zapachéw bedzie podmiot
uzytkujacy instalacje, ktére spetniajg rygorystyczne techniczne normy srodowiskowe.
W tym kontekscie odnotowaé nalezy, ze ustawodawca definiuje srodowisko
jako ogél elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dzia-
talnosci cztowieka, a w szczegdlnosci powierzchnig ziemi, kopaliny, wody, powietrze,
krajobraz, klimat oraz pozostale elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wza-
jemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami (tak art. 3 pkt 39 p.o.s.). Z kolei
przez ochrone¢ $rodowiska rozumie si¢ podjecie lub zaniechanie dzialari umozli-
wiajace zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrodniczej; ochrona ta polega
w szczegolnosci na:
a) racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami §rodo-
wiska zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju,

2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., tekst jednolity (dalej: t.j.) Dz.U. 2013 poz. 1232 z pézn. zm.
Przez pojecie emisji zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 4 p.o.§. nalezy rozumie¢ ;wprowadzane bezposrednio
lub posrednio, w wyniku dziatalnosci cztowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi: a) substangje,
b) energie, takie jak cieplo, hatas, wibracje lub pola elektromagnetyczne”. Zas$ zgodnie z art. 3 ust. 1
pkt 49 kwalifikowana emisja to zanieczyszczenie (,emisja, ktéra moze by¢ szkodliwa dla zdrowia
ludzi lub stanu $rodowiska, moze powodowa¢ szkode w dobrach materialnych, moze pogarsza¢
walory estetyczne srodowiska lub moze kolidowa¢ z innymi, uzasadnionymi sposobami.

Por. D. Chojnacki, P. Zdrajkowski, Przeciwdziatanie ucigzliwosci zapachowey, ,Jakos¢, Zarzadzanie,
Srodowisko” 2008, nr 2, s. 26-27.

5 Ibidem.
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b) przeciwdziataniu zanieczyszczeniom,

¢) przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wiasciwego (tak art. 3
pkt 13 p.o.$.).

Powietrze tym samym stanowi element przyrodniczy (Srodowiska), a jego
ochrona (podobnie jak ochrona innych elementéw §rodowiska) polega na zachowaniu
lub przywracaniu réwnowagi przyrodniczej, a wigc stanu, w ktérym na okreslonym
obszarze istnieje réwnowaga we wzajemnym oddzialywaniu: czlowieka, sktadnikéw
przyrody zywej i uktadu warunkéw siedliskowych tworzonych przez sktadniki przy-
rody nieozywionej (art. 3 pkt 2 p.o.§.).

Z kolei w odniesieniu do ochrony powietrza ustawodawca wskazuje, ze ochrona
powietrza polega na zapewnieniu jak najlepszej jego jakosci, w szczegélnosci przez:

1) utrzymanie pozioméw substancji w powietrzu ponizej dopuszczalnych dla
nich norm lub co najmniej na tych poziomach;

2) zmniejszanie pozioméw substancji w powietrzu co najmniej do dopusz-
czalnych, gdy nie s3 one dotrzymane;

3) zmniejszanie i utrzymanie pozioméw substancji w powietrzu ponizej po-
zioméw docelowych albo pozioméw celéw dlugoterminowych lub co naj-
mniej na tych poziomach (art. 85 p.o.§.)°.

Nie ulega watpliwosci, ze ucigzliwos¢ zapachowa (i wszelkie dziatania ktére ja
powoduja) negatywnie oddziatuje na srodowisko (jego element — powietrze). Naru-
sza bowiem jego stan wlasciwy i obniza jakos¢. Inng zas kwestig pozostaje fakt (co
moze rodzi¢ pewne komplikacje, przy konstruowaniu §rodkéw ochrony prawnej),
ze ustawodawca do dnia dzisiejszego nie wyznaczyl granic normatywnych jakosci
zapachowe]j powietrza. Co w zwigzku z tym mogloby sugerowac, ze brak standardu
jakosci powoduje, ze brak jest w systemie prawnym srodkéw ochrony, ktére pozwa-
laja przeciwdziala¢ uciazliwosci zapachowe;.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze w pierwotnym brzmieniu art. 86 ust. 3 i 4
p-o.$. zawarta byla fakultatywna podstawa do wydania przez ministra wlasciwego do
spraw srodowiska rozporzadzenia okreslajacego:

* standardy zapachowej jakosci powietrza i
* metody oceny zapachowej jakosci powietrza’.

¢ Oméwienie instrumentéw prawnych instrumentéw ochrony powietrza na gruncie ustawy dnia 31

stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska (t.j. Dz.U. z 1994, nr 49, poz. 196 z péin.
zm.); por. np. G. Dobrowolski, Ochrona powietrza. Zagadnienia administracyjnoprawne, Krakéw
2000, s. 88-254; z kolei oméwienie modelu ochrony powietrza na gruncie ustawy z 27 lipca 2001 .
Prawo ochrony $rodowiska, por. np. J. Rotko, Komentarze do ustawy — Prawo ochrony srodowiska,
Wroctaw 2001, s. 29-33; M. Pchatek, [w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmariski,
M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Ustawa Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 356
in; a takze B. Rakoczy, [w:] Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Korpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony sro-
dowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 128-132; a takze P. Korzeniowski, Model prawny ochrony
powietrza w ustawie — Prawo ochrony srodowiska, ,Prawo i Srodowisko”, 2014, nr 1,'s. 100-108.

Por. np.J. Rotko, Komentarze do ustawy — Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2001, s. 29-33; a takze
na temat norm technicznych w prawie ochrony srodowiska: idem, Normy techniczne w prawie

ochrony srodowiska, Wroctaw 2000, passim.
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Niemniej do czasu obowigzywania tego przepisu (tj. do dnia 28 lipca 2005 r.f)
rozporzadzenie okreslajace standardy jakosci zapachowej powietrza nie zostalo wy-
dane. Obecnie za$ w art. 222 ust. 5 p.o.§. jako jeden z elementéw regulacji pozwolen
na wprowadzanie gazéw lub pyléw do powietrza zawarto fakultatywne upowaznienie
dla ministra wlasciwego do spraw srodowiska do okreslenia w drodze rozporzadzenia
warto$ci odniesienia substancji zapachowych w powietrzu i metody oceny zapacho-
wej jakosci powietrza. Ale do dnia dzisiejszego nie zostalo wydane rozporzadzenie
wykonujace wskazang powyzej delegacj¢ ustawows.

W zwigzku z powyzszym powstaje pytanie, czy w aktualnym stanie prawnym
mozna postawi¢ teze, ze wobec braku wyznaczenia/okreslenia standardu immisyj-
nego zapachu powietrza, ten aspekt ochrony jakosci powietrza pozostaje poza zakre-
sem ochrony prawnej (rozumianej jako mozliwo$¢ konstruowania srodkéw ochrony
o charakterze prywatnoprawnym lub tez srodkéw o charakterze prawnosrodowisko-
wym/publicznoprawnym). Wyprzedzajac dalsze rozwazania odrzuci¢ nalezy zaloze-
nie, ze podmiot korzystajacy ze srodowiska, wykorzystujac zaniechanie prawodawcy
co do okreslenia standardu jakosci zapachowej powietrza, pozostaje poza sferg regu-
lacji prawnej w aspekcie dotyczacym emisji powodujacej pogorszenie stanu jakosci
zapachowej powietrza. Jak réwniez, ze brak wyznaczenia normatywnego standardu
jakosci zapachowej powietrza wylacza mozliwos¢ ochrony przed tego rodzaju uciaz-
liwa emisja.

Przeciwdzialanie ucigzliwosci zapachowej powietrza moze odbywaé si¢ po-
przez wykorzystanie srodkéw prywatnoprawnych, jak i administracyjnoprawnych
(prawnosrodowiskowych)’. Stosowanie jednych nie wyklucza drugich, jak réwniez
nie mozna a propri zalozy¢, ktérym z tych srodkéw nalezatoby przypisa¢ dominujgca
(pierwszoplanows) role z uwagi na efektywnos$¢ i wicksza adekwatnos¢ dla specy-
fiki przedmiotu ochrony. Srodki cywilnoprawne z reguly stuzg ochronie srodowiska
(w interesujagcym mnie aspekcie przeciwdzialania uciazliwosci zapachowej) posred-
nio, gdyz ochrona $rodowiska moze, ale nie musi stanowi¢ przedmiotu stosunku
prywatnoprawnego — bedac na ogét ubocznym celem roszczenia chronigcego prawo
podmiotowe, tak jak to jest w przypadku roszczenia negatoryjnego z art. 222 § 2 k.c.

8 Przepis art. 86 ust. 3 i 4 p.o.§. zostal uchylony z dniem 28 lipca 2005 r. na skutek wejscia w zycie

ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych innych
ustaw. Dz.U. 2005 Nr 113, poz. 954.

Por. w ogdlnosci na ten temat J.J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki ochrony srodowiska, Warszawa
1986, s. 45 i n.; idem, Odpowiedzialnosé cywilna na podstawie ustawy — prawo ochrony srodowiska,
»Przeglad Sadowy” 2003, nr 4, s. 61-90; a takze A. Agopszowicz, Cywilnoprawne srodki ochrony
srodowiska. Tezy do projektu nowelizacji ustawy, [w:] ,Problemy Prawne Gérnictwa”, t. 7, ,Prace
Naukowe Uniwersytetu Slqskiego”, nr 652, Katowice 1984, s. 7 i n.; a takze A. Wasilewski, Actio
negatoria jako instrument prawa ochrony Srodowiska (w swietle prawa polskiego), [w:] Vetera Vovis
Augere. Studia i prace dedykowane Profesorowi Wactawowi Uruszczakowi, t. I-11, Krakéw 2010 r.,
t. I, s. 1135-1147.
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(o czym szerzej w dalszej czesci)'?. Jak trafnie wskazuje A. Wasilewski w odniesieniu
do instrumentéw majacych zapewni¢ szeroko rozumiang ochrone $rodowiska jako
»dobra wspélnego”! w porzadku prawnym wystepuje swoiste:

(...) continuum instrumentéw prawnych o charakterze negatoryjnym (...); z jed-
nej strony, instrumenty prywatnoprawne: obejmujace oprécz klasycznej actio negatoria
zart. 222 § 2 k.c. (wraz z komplementarng wzgledem niej skargg z art. 439 k.c.) takze
roszezenie z art. 323 p.o.s. (actio negatoria sui generis), a z drugiej strony — pelniace
funkcje prewencyjno-restytucyjng instrumenty publicznoprawne, obejmujace okre-
§long w art. 362 ust. 1-2 p.o.§. kompetencje organu ochrony srodowiska do wyda-
nia decyzji nakladajacej obowiazek ograniczenia oddzialywania i jego zagrozenia lub
przywrécenia srodowiska do stanu wlasciwego, jezeli podmiot korzystajacy ze $rodo-
wiska ,negatywnie oddzialuje na srodowisko.'?

3. Prywatnoprawne $rodki ochrony przed uciazliwo$cia zapa-
chowa (uciazliwo$é zapachowa jako immisja posrednia)

Posréd prywatnoprawnych instrumentéw ($rodkéw prawnych) stuzacych ogranicza-
niu emisji zapachéw, podstawows® role nalezy przypisa¢ regulacjom prawa cywil-
nego dotyczacym stosunkéw sgsiedzkich', ktérych celem jest rozstrzyganie kolizji,
jakie mogg si¢ pojawi¢ w relacjach sasiedzkich przy wykonywaniu prawa wiasnosci®.
Nalezy mie¢ na uwadze naturalne uwarunkowania, ze:

10

11

12

13

14

15

Ten aspekt cywilnoprawnych érodkéw ochrony podkresla J.J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki,
s. 49. Jak stusznie podkresla ].J. Skoczylas, prawo podmiotowe regulowane prawem cywilnym nie
stanowig instrumentu prawnego, ktérego pierwszoplanowa rolg jest ochrona srodowiska (poszcze-
golnych jego elementéw), ale jest konstrukcjg prawna, ktéra z racji swojej funkeji moze by¢ przy-
datna dla ochrony srodowiska, ale moze réwniez mu zagrazad, J.J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki,
s. 59-60, 62-64.

Na temat ,$rodowiska” jako ,dobra publicznego” i ,dobra wspdlnego”: B. Iwanska, Koncepeja ,skargi
zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2013, s. 87-141 wraz ze wskazang tam obszerng
literaturg i orzecznictwem.

A. Wasilewski, op. cit., s. 1148.

Poza przedmiotem rozwazari w niniejszym opracowaniu pozostaje kwestia mozliwosci konstru-
owania przez podmioty narazone na ucigzliwo$é¢ zapachows $rodkéw ochrony prywatnoprawne;j
w oparciu o art. 23 1 24 k.c., czyli przepisy dotyczace ochrony débr osobistych; por. szerzej na temat
relacji pomigdzy ochrong débr osobistych a ochrong srodowiska: J.J. Skoczylas, Cywilnoprawne
srodki, s. 79-104; idem, Odpowiedzialnosé cywilna, s. 65-66.

Por. na temat prawa sgsiedzkiego W. Stejberg, Prawo sgsiedzkie, ,Czasopismo Prawnicze i Ekono-
miczne” 1933, s. 18 i n.; a takze W.]J. Katner, Ochrona wlasnosci nieruchomosci przed naruszeniami
posrednimi, Warszawa 1982, s. 51-62.; ].S. Piatkowski, System prawa cywilnego, t. 11, Prawo wlasnosci
i inne prawa rzeczowe, Warszawa 1977, s. 64-68.

Por. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, [w:] ,System Prawa Prywatnego”, Warszawa 2003, t. 3, s. 547-
560 i wskazana tam literatura; a takze na temat tresci i wykonywania prawa wlasnosci: M. Bedna-
rek, Przemiany wlasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje normatywne, Warszawa 1994;
A Klein, Elementy stosunku prawnego prawa rzeczowego, Wroctaw 1976; S. Rudnicki, Sgsiedztwo
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wykonywanie wlasnosci ziemi, gdy jest ona podzielona na odrebne nieruchomo-
§ci, ma to do siebie, ze praktycznie rzecz biorac, jest niemozliwa bez oddzialywania
w mniejszym lub wickszym stopniu na otoczenie. Jest to nastgpstwem faktu, ze podzial
ziemi na odrebne nieruchomosci jest zazwyczaj podzialem sztucznym, a powierzchnia
ziemi stanowi pewng catogé.’®

Tre$¢ normy art. 144 k.c. determinowania jest zalozeniem, ze ,monopol” kazdego
wiasciciela ogranicza si¢ do jego nieruchomosci, kiedy jednak w stosunkach s3-
siedzkich zderza si¢ (przeplata) z réwniez monopolistycznie pojmowanym prawem
wlasnosci innego podmiotu, niezbedne s3 odpowiednie ustgpstwal”. Zwréci¢ nalezy
uwage na fakt, ze brak jest ustawowej definicji ,nieruchomosci sasiedniej” czy tez
»sasiedztwa nieruchomosci”. Przez ,sasiednia” nalezy rozumieé¢ kazda nieruchomos¢
znajdujaca si¢ w zasiegu oddzialywania immisji majacych swe Zrédlo na nierucho-
mosci wyjsciowej'. Zgodzi¢ si¢ nalezy z tezg, ze ,im bardziej rozlegly jest zakres
wzajemnego oddziatywania nieruchomosci w toku wykonywania ich wtasnosci, tym
bardziej szerokie jest pojmowanie ich sgsiedztwa”. Wynikajace z art. 144 k.c. ogra-
niczenie immisji posrednich w stosunkach sasiedzkich dotyczy rozleglego otoczenia
nieruchomosci sgsiednich, a nie tylko ,nieruchomosci sasiadujacych” ze sobg w $ci-
slym tego stowa znaczeniu®.

W odniesieniu do immisji posrednich (oddziatywania posredniego) granice
uprawnieri przystugujacych wilascicielowi wyznacza art. 144 k.c. Zgodnie z tym
przepisem wlasciciel nieruchomosci powinien przy wykonywaniu swego prawa po-
wstrzymywac si¢ od dziatan, ktére by zaktécaly korzystanie z nieruchomosci sasied-
nich ponad przeci¢tng miare, wynikajaca ze spoleczno-gospodarczego przeznaczenia
nieruchomosci i stosunkéw miejscowych. Przekroczenie ,przeci¢tnej miary” jako do-
zwolonej granicy wykonywania uprawnien wlascicielskich daje podstawe do konstru-
owania roszczenia negatoryjnego (art. 222 § 2 w zw. z art. 144 k.c.)*.

nieruchomosci. Problematyka prawa, Krakéw 1998; A. Wasilewski, Administracjia wobec prawa wla-
snosci nieruchomosci, Krakéw 1972.
16 T. Dybowski, Ochrona wlasnosci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio — actio negatoria), War-

szawa 1969, s. 64.; ].]. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki, s. 108-109 i wskazana tam literatura.
17 Por. A. Stelmachowski, [w:] ,System Prawa Prywatnego”, t. 3, Warszawa 2007, s. 300.
18 Tak W.J. Katner, op. ciz., s. 51-62; S. Rudnicki, op. ciz. i powotana tam literatura.

Y Por. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, [w:] ,System Prawa Prywatnego”, s. 551 i wskazana tam literatura.

2 'W.]. Katner, Ochrona wlasnosci, s. 25-26; idem, Zakres i przestanki roszczenia negatoryjnego, ,Studia

Prawno-Ekonomiczne” 1983, z. 30, s. 61 i n.; E. Gniewek, Komentarz do kodeksu cywilnego, War-
szawa 2011, s. 90; J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2009, s. 75; por. takze
W. Radecki, [w:] Ustawa o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska. Komentarz,J. Sommer (red.), Wro-

ctaw 1995, s. 297 i n. oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo.

2 Por. A. Wasilewski, Actio negatoria, s. 1139. Autor wskazuje, ze mozliwo$¢ wystapienia z roszcze-

niem negatoryjnym uzalezniona jest od spelniania nastepujacych przestanek: 1) zaistnienia faktu
naruszenia prawa wlasnosci; 2) naruszenia polegajacego na ingerencji w cudze prawa wlasnosci, ale
w inny sposéb niz przez pozbawienie wlasciciel wladztwa faktycznego nad rzecza; 3) bezprawnego
charakteru naruszenia, czyli niemajacego oparcia w ustawie lub w prawie podmiotowym naruszy-
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Tre$¢ normy z art. 144 k.c. nalezy postrzega¢ jako jeden z ustawowych wyznacz-
nikéw tresci i granic prawa wlasnosci zdefiniowanego w art. 140 k.c.”?. Niedozwolone
zakl6cania nieruchomosci sasiednich, przekraczajace granice ,przeci¢tnej miary”
wskazane w art. 144 k.c., nazywane s3 immisjami posrednimi®. Przepis ten ogranicza
wlasciciela nieruchomosci w korzystaniu z przystugujacego mu prawa rzeczowego
poprzez nakazanie powstrzymania si¢ przy wykonywaniu prawa wlasnosci od takich
dziatan lub zaniechan na nieruchomosci, ktére zaki6caja korzystanie z nieruchomo-
§ci sgsiednich w stopniu przekraczajacym pewng granice w postaci przeci¢tnej miary
wynikajacej ze spoleczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomodci i stosunkéw
miejscowych. Paradoksalnie norma z art. 144 k.c. nie stanowi wyrazu ograniczenia
prawa wlasnosci emitenta, a poszerza zakres tego prawa o dodatkowe uprawnienia®.
Jak bowiem wskazuje J. J. Skoczylas, gdyby nie bylo art. 144 k.c., wiasciciel nierucho-
mosci w ogéle nie mégltby oddzialywaé na nieruchomosé sgsiednig, naruszajac tym
samym sfer¢ uprawnieni wilasciciela nieruchomosci sasiedniej®.

Wymaga zaznaczenia, ze hipoteza normy z art. 144 k.c. dotyczy tylko tzw. im-
misji posrednich, to znaczy takiego dzialania na nieruchomosci wyjsciowe;j, ktérego
skutki przenikaja w sposéb naturalny na nieruchomosé¢ sgsiednia, np. przez wytwa-
rzanie zapachéw, wywolywanie halaséw, wibracji, itp. Posréd podzialéw i typologii
immisji rozréznia si¢: immisje pozytywne i negatywne; pozytywne oddzialuja wprost
na sgsiednie nieruchomosci przez rozchodzenie si¢ z nieruchomosci wyjsciowe;j
czgsteczek materii, np. trujacych chemikaliéw przy opryskiwaniu roslin $rodkami
owadobdjczymi, albo okreslonych energii, np. wstrzaséw, halasu, promieniowania
czy zapachu; za$ negatywne polegaja na zaniechaniu powstrzymania si¢ od pew-
nych dzialan (np. tamowanie przenikania na nieruchomosci sasiednie fal radiowych,
swiatla, powietrza czy widoku na skutek wzniesienia na nieruchomosci wyjsciowe;

ciela (w przypadku immisji bezposrednich granice bezprawnosci wyznacza art. 144 k.c.) oraz 4)
zarzucane naruszenie musi trwa¢ w chwili wystapienia z powédztwem do sadu.
2 Zgodnie z art. 140 k.c.: ,w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspélzycia spotecznego
wlasciciel moze, z wylagczeniem innych os6b, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodar-
czym przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobieraé pozytki i inne dochody z rze-
czy. W tych samych granicach moze rozporzadzaé rzeczg’. Uprawniony wlasciciel (korzystajacy
z przystugujacego mu prawa podmiotowego) moze podejmowaé wszelkie dzialania, ktére nie sg
wylaczone przez ustawy i zasady wspélzycia spolecznego i sa zgodne ze spoleczno-gospodarczym
przeznaczeniem prawa. W takich ramach wlasciciel moze dodatnio, jak i ujemnie oddziatywa¢ na
srodowisko, gdyz art. 140 k.c. obie te mozliwosci dopuszcza — por. takze na ten temat J.J. Skoczylas,
Cywilnoprawne srodki, s. 62-64 i wskazana tam literatura.
% W odréznieniu od immisji bezposrednich, ktére polegaja na bezposrednim wtargnieciu w sfere
cudzej wlasnosci (jak np. przerzucenie na nieruchomos¢ sgsiednig nieczystosci albo sztuczne skie-
rowanie na nig wéd opadowych). Wedtug przewazajacych zapatrywan immisje bezposrednie sa
zabronione wprost przez art. 140 k.c. i nie sg objete hipoteza art. 144 k.c. (por. np. orzeczenie SN
z 15 marca 1968 r., III CRN 41/68,IP 1968, nr 9, poz. 1).
2 Tak stusznie J.J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki, s. 64.

% Ibidem.
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urzadzenia lub budowli)®. Dalszy podzial rozrézniajg immisje materialne i niema-
terialne. Immisje niematerialne ostatnie polegaja na réznorakim, negatywnym od-
dzialywaniu na psychike wiascicieli lub innych os6b na nieruchomosciach sasiednich.

Analizujac zakres mozliwego wykorzystania art. 144 k.c., dla konstruowania na
jego podstawie roszczenia negatoryjnego w odniesieniu od emisji substancji zapa-
chowo czynnych zwréci¢ nalezy uwage, ze przepis ten ustanawia zakaz tylko takich
dzialan wlasciciela nieruchomosci, ktére przekraczaja granice, poza ktérymi dziala-
nia te przestaja by¢ uprawnieniem wynikajacym z prawa wlasnosci, a staj si¢ dziala-
niem bezprawnym?, bez wzgledu na:

* wine tego, kto dopuscil si¢ zakt6een, i
* na szkodg¢ wyrzadzona na nieruchomosci sasiednie;.

Granice te (ktérych przekroczenie bedzie powodowaé, ze dane dzialanie be-
dzie bezprawne) okresla przecigtna miara zaklécert wynikajaca — z jednej strony —
ze spoleczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci, a z drugiej strony — ze
stosunkéw miejscowych. Tym samym kryterium zaktécenia/oddziatywania (,prze-
cigtna miara”) definiowane jest poprzez dwa elementy. Do ustalenia, czy wystepuje
przekroczenie przecig¢tnej miary, niezb¢dna jest ocena, czy dzialanie lub zaniechanie
zakléca korzystanie z nieruchomosci ponad przecigtna miare wynikajaca nie tylko
ze spoleczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci, ale takze ze stosunkéw
miejscowych. W' orzecznictwie przyjmuje si¢, ze okreslenie ,stosunki miejscowe”
odnosi si¢ zaréwno do miejsca, jak i czasu®®. Pojecie to oznaczaé bedzie zbidr nie-
okreslonych ilosciowo desygnatéw tworzacych bardzo pojemne pojecie opisujace
dopuszczalng miarg zaklécert w konkretnych okolicznosciach, w $cisle okreslonych
warunkach miejscowych. Termin ,stosunki miejscowe” pozwala stwierdzi¢ w okre-
slonych realiach, czy wystepujace zaklécenia (immisje posrednie) uwazane sg po-

% Por. A. Stelmachowski, [w:] System Prawa Prywatnego, s. 291 i 292; Na temat rozréznienia pojec:
»mmisji”, ,imisji” oraz ,emisji” por. G. Dobrowolski, op. cit., s. 71-74.

% Odmiennie J.J. Skoczylas wskazuje, ze na gruncie roszczenia negatoryjnego (art. 222 § 2 k.c.) nie
chodzi o bezprawnos¢ jako przestanke uruchamiajacg roszezenie, lecz o brak skutecznego przeciwko
wiascicielowi uprawnienia do naruszenia jego wlasnosci, w tym poprzez immisje. Autor dochodzi
do takiej konkluzji zestawiajac roszczenia z art. 24 k.c. i 222 k.c. Tym samym na gruncie roszczenia
negatoryjnego nie chodzi o dzialanie bezprawne sensu stricto, ale o takie dzialanie zgodne z prawem
i zasadami wspélzycia spotecznego oraz skuteczne przeciwko wiascicielowi. Tylko wéwczas mozli-
wym bedzie konstruowanie roszczenia negatoryjnego: J.J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki, s. 123.
W takim tez znaczeniu uzywam pojecia bezprawnosci w niniejszym opracowaniu, rozumiejac przez
ten termin brak skutecznego przeciwko wiascicielowi uprawnienia do naruszenia jego wlasnosci na
skutek przekroczenia kryterium ,przecigtnej miary” z art. 144 k.c. bedacego granica dozwolonych
ingerencji (immisji) w prawo wiasnosci nieruchomosci sasiedniej; aczkolwiek jak stusznie podkresla
A. Wasilewski w odniesieniu do skargi guasi-negatoryjnej z art. 323 p.o.§. w celu wykazania zasad-
nosci zarzutu bezprawnego oddziatywania na srodowisko, w wyniku ktérego ,bezposrednio zagraza
szkoda” lub ,zostala wyrzadzona szkoda”, nie jest wystarczajacym odwolaniem si¢ do kryterium
»przecietnej miary” w stosunkach sasiedzkich z art.144 k.c., gdyz moze si¢ ono okaza¢ nieade-
kwatne z punktu widzenia celéw i zasad ochrony srodowiska: Actio negatoria, s. 1146-1147.

% Por. wyrok SN z 3 lipca 1969 r., IT CR 208/69, OSPiKA 1971, nr 5, poz. 87.
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wszechnie za zwykle, czy bardzo uciazliwe, czy maja charakter masowy, w jaki sposéb
s3 odczuwane i jak oddzialuja na nieruchomosdci sasiednie.

Przez pojecie ,stosunkéw miejscowych” nalezy rozumie¢ charakter danej jed-
nostki (dzielnicy, miejscowosci), jak réwniez jej polozenie”. Przy czym pojecie to
nie powinno si¢ ogranicza¢ jedynie do dwéch wchodzacych w gre nieruchomosci
(tj. nieruchomosci wyjsciowej i sasiedniej), ale powinno uwzgledniaé wszelkie czyn-
niki (zaréwno prawne, jak i faktyczne) wystepujace na danym obszarze, ktére moga
wplywa¢ na wykonywanie prawa wlasnosci**. W zwigzku z tym wymaga ono redefi-
niowania kazdorazowo w realiach danej sprawy. Na wspomniang tres¢ tego pojecia
bedzie mialo wplyw to, czy chodzi o okolicg przemyslowa, rolnicza, czy przykla-
dowo o aglomeracj¢ miejska. Istotnym czynnikiem nadajacym ostatecznie ksztalt
tresci pojecia ,stosunki miejscowe” bedzie mial charakter srodowiska miejscowego:
wie$, miasto, obszar przemysiowy, tereny uzdrowiskowe, rekreacyjne. Podkresle-
nia wymaga, ze przy poszukiwaniu tresci klauzuli ,stosunkéw miejscowych” chodzi
o oceng obiektywna, a nie subiektywna wrazliwosci danej osoby. Nadto idzie o miare
zakltécenia, a nie rodzaj dzialania czy zaniechania powodujacego owo zaklécenie™.
Uznanie (ocena) dziatania (zaniechania) wlasciciela nieruchomosci wyjsciowej, jak
wspomniano powyzej, nie zawiera w sobie oceny opartej o element winy. Kwalifi-
kacja ta winna by¢ bowiem poparta obiektywnymi ustaleniami, co do wystepowania
okreslonych immisji. Bez znaczenia za$ bedzie wystgpowanie (lub tez i nie) winy po
stronie podmiotu dopuszczajacego si¢ emisji zapachowej*. Immisja naruszajaca sro-
dowisko (takze w aspekcie ucigzliwosci zapachowej), ale nie przekraczajaca przecigt-
nej miary w rozumieniu art. 144 k.c., nie daje podstaw do konstruowania roszczenia
negatoryjnego majacego za przedmiot ochrong srodowiska®.

W przypadku, gdy brak jest normatywnie okreslonego standardu jakosci (mier-
nika oddzialywania) — tak jak to mam miejsce w przypadku jakosci zapachowej po-
wietrza — wzorzec (kryterium) odniesienia dla bezprawnosci oddziatywania stanowi
art. 144 k.c>* W sytuacji zatem, gdy dane oddzialywanie pochodzace z nierucho-
mosci sgsiedniej: 1) stanowi immisje posrednig, a 2) dzialania emitenta (wlasciciela
nieruchomo$ci wyjsciowej) miesci si¢ w granicach skutecznego przeciwko wlascicie-

¥ Tak tez: ].]. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki,s.117 i wskazana tam literatura.

30 Ihidem.

31 J. Rudnicka, G. Rudnicki, S. Rudnicki, Kodeks cywilny. Komentarz. Ksigga druga. Wiasnos¢ i inne
prawa rzeczowe, Komentarz do art. 144, LexPolonica; por. takze SN w wyroku z 22 listopada 1985 .,
IT CR 149/85 (OSNCP 1986, nr 10, poz. 162) wyjasnil, ze ocena ,przeci¢tnej miary” w rozumieniu
art. 144 musi by¢ dokonana na podstawie obiektywnych warunkéw panujacych w srodowisku oséb
zamieszkujacych na danym terenie, a nie na podstawie subiektywnych odczué oséb, ktérych prze-
strzen w miejscu zamieszkania w nastgpstwie realizacji dalszych inwestycji (budowania nastgpnego

budynku mieszkalnego) ulegtaby ograniczeniu.

32 Obiektywny (oderwany od przestanki winy) charakter odpowiedzialno$ci naruszyciela w ramach

skargi negatoryjnej podkresla A. Wasilewski, Actio negatoria, s. 1146.
33

Zwraca na to uwagg J.J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki,s. 119.
34 ].J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki,s. 114.
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lowi nieruchomosci sgsiedniej uprawnienia (w tym graniach wyznaczonych przez art.
144 k.c.), wéwczas naruszone prawo nie podlega ochronie negatoryjnej*. Przy czym
»przecietna miara”jako kryterium bezprawnosci jest miarg zaklécenia, jakie wystepuje
na nieruchomosdci sasiedniej (badz to wskutek immisji pochodzacej z nieruchomosci
wyjsciowej lub tez kumulowania si¢ odzialywari na dang nieruchomos¢ sasiednig)
i jest kategorig niezalezng od standardu jakosci zapachowej powietrza, ktére stanowi
miar¢ st¢zenia substancji zapachowo czynnych na danym obszarze®. Chodzi zatem
o skutek, ktéry wywoluje zaklécenie na danej nieruchomosci, a nie o jego przyczyne
(przyczyny)*. Jakkolwiek nie musi istnie¢ zwigzek pomig¢dzy przekroczeniem stan-
dardu jakosci okreslonego w przepisach srodowiskowych (nawet jesli w regulacjach
srodowiskowych — tak jak to ma miejsce w odniesieniu do emisji zapachowej — nie
zostal wyznaczany), aby doszlo do zaklécenia korzystania z nieruchomosci sgsiedniej
naruszajacego uprawnienie z art. 144 k.c.*®

Zaakcentowaé nalezy, ze zaklécenie korzystania z nieruchomosci sasiedniej
przekracza ,przecietng miare” niezaleznie od tego, czy jest wynikiem immisji wy-
chodzacej z jednej nieruchomosci wyjsciowej, czy tez jest wynikiem kumulacji wielu
zakltécen z réznych nieruchomosci. Chocby oddzialywanie pochodzace z jednej nie-
ruchomosci nie powodowalo skutku, o jakim mowa w art. 144 k.c., tj. przekroczenia
kryterium ,przeci¢tnej miary”, to jesli w wyniku efektu kumulacji immisji tego sa-
mego rodzaju (np. ucigzliwosci zapachowej), pochodzacych z innych nieruchomosci
z danego obszaru, przekroczone zostanie kryterium ,miary przecigtnej”, to wéw-
czas immisja taka bedzie bezprawna. Nawet jesliby za taka nie mogla by¢ uznana,
gdyby ja oceniaé jednostkowo, w oderwaniu od juz istniejacego w danych stosunkach
miejscowych stanu oddzialywania immisji okreslonego rodzaju®. Inaczej ujmujac,
kazdy wiasciciel nieruchomosci, ktéry dopuszcza si¢ zabronionych przez ten przepis
dzialan lub zaniechan, moze i powinien liczy¢ si¢ z tym, ze kazda dodatkowa im-

35 Thidem.

% Na te specyfike cywilnoprawnych $rodkéw ochrony prawnej prawa wiasnosci przed immisjami,

ktérych poziom przekracza kryteria wskazane w art. 144 k.c. zwraca uwagg J.J. Skoczylas, Cywilno-

prawne srodki, s. 114-115 i przywolana tam literatura.

37 Por. W. Kocori, Ochrona cywilnoprawna przeciwko niedozwolonym oddzialywaniom na nieruchomosci

sgsiednie (art. 144 k.c.), ,Palestra” 1997, nr 12,s. 69 i n.

3% Por. ]. Gladyszowski, Mierniki dopuszczalnych zakldceri sqsiedzkich na tle przepisu art. 144 k.c., NP.
1975, nr 3, s. 416; J.S. Piatkowski (op. ciz., s. 127-128) wyrazil poglad, ze standardy jakosci (mier-
niki oddziatywania) okreslone przez przepisy szczegélne (w tym regulacje prawnosrodowiskowe)
wyznaczaja jednoczesnie gérna granice ,przecietnej miary”; poglad ten aprobuje takze W.J. Katner,
Ochrona wlasnosci,s. 21 1 n.

39 Tak tez: J. Gladyszowski, op. cit., 5.416; ]. Szachultowicz, Odpowiedzialnost deliktowa przedsigbiorstw
paristwowych wprawianych w ruch sitami przyrody, Warszawa 1968, s. 144; B. Lewaszkiewicz-Petry-
kowska, Odpowiedzialnos¢ cywilna prowadzgcego na wlasny rachunek przedsigbiorstwa wprawianego
w ruch za pomocq sit przyrody (art. 435 k.c.), Warszawa 1967, s. 107 i n.
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misja pogarsza korzystanie z nieruchomosci sgsiednich i tak juz poddanych ré6znym
oddziatywaniom®.

3.1. Roszczenia wlascicieli nieruchomosci sasiednich w odniesieniu
immisji posrednich — ochrona prywatnoprawna

W przypadku przekroczenia granicy oddzialywania wyznaczonej przez art. 144 k.c.
wilascicielowi nieruchomosci sasiedniej (czy tez wlascicielom nieruchomosci) przy-
sluguje roszczenie negatoryjne o zaniechaniu naruszeri i przywrécenie stanu zgod-
nego z prawem (art. 222 § 2 k.c. w zw. z art. 144 k.c.)*, w tym takze dokonanie
okreslonych dzialaii pozytywnych, bez ktérych przywrécenie do stanu zgodnego
z prawem nie byloby mozliwe*. W orzecznictwie przyjmuje si¢ trafnie, ze przywré-
cenie stanu zgodnego z prawem nie zawsze jest jednoznaczne z przywréceniem stanu
poprzedniego, stan zgodny z prawem bowiem moze jedynie oznacza¢ zminimalizo-
wanie immisji do takiego poziomu zaklécen, ze nie bedzie ona juz wigcej przekraczata
»przecietnej miary”*. W odniesieniu do uciazliwoéci zapachowej, ktéra w danym
stanie moze stanowi¢ bezprawng immisji, roszczenie prywatnoprawne, ktére bedzie
przystugiwac wiascicielom nieruchomosci sasiednich, bedzie moglo jedynie zmierzaé
do zadania nakazania zminimalizowania emisji zapachowej do poziomu nieprzekra-
czajacego ,przeci¢tnej miary”. Wlasciciele nieruchomosci sasiednich nie beda mogli
zada¢ catkowitego zakazania emisji zapachowej*.

3.2. Roszczenie negatoryjne — kwestia legitymacji

Legitymacja czynna do wystgpienia z roszczeniem negatoryjnym przeciwko pod-
miotowi powodujgcemu powstanie immisji przystuguje wiascicielowi nieruchomosci,

Judykatura odrzucita koncepcje ,powszechnie odczuwanych w danym rejonie” skutkéw immisji; tak
np. SN z 6 pazdziernika 1976 r., IV CR 380/76, OSNCP 1977, nr 5-6, poz. 93.

Chyba, ze owo naruszenie wiasnosci miesci si¢ w skutecznym wobec wlasciciela uprawnieniu do
oddziatywania na jego wiasnos¢ — tego rodzaju regulacjg jest art. 144 k.c.: por. ].J. Skoczylas, Cywil-
noprawne srodki, s. 122.

J.J. Skoczylas wskazuje, ze budzi watpliwos¢ mozliwo$¢ zadania w ramach roszczenia negatoryjnego
nie tylko zaniechania, ale takze pozytywnego dzialania, Cywilnoprawne srodki, s. 126; aczkolwiek
aktualnie w orzecznictwie aprobowany jest poglad w ramach roszczenia negatoryjnego mozna z3-
da¢ pozytywnego zachowania emitenta — por. wyrok SN z 14 maja 2002 r., V. CKN 1021/2000,
LexPolonica nr 379795: ,tres¢ art. 144 w zwiazku z art. 222 § 2 k.c. pozwala na nalozenie na wlasci-
ciela nieruchomosci, z ktérej pochodza negatywne oddzialywania, obowigzkéw minimalizujacych
wystepujace immisje posrednie”.

# Por. np. wyrok SN z 14 maja 2002 r., V CKN 1021/2000 (LexisNexis nr 379795).

44

41

42

Poza przedmiotem rozwazari w niniejszym opracowaniu pozostaje kwestia mozliwosci konstru-
owania przez podmioty narazone na ucigzliwo$¢ zapachows srodkéw ochrony prywatnoprawnej
w oparciu o art. 23 i 24 k.c. czyli przepisy dotyczace ochrony débr osobistych; por. szerzej na temat
relacji pomigdzy ochrong débr osobistych a ochrong srodowiska: J.J. Skoczylas, Cywilnoprawne
srodki, s. 79-104.
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a takze tym, ktorzy sa uprawnieni z tytulu przystugujacych im praw do ochrony tak,
jak wlasciciele z mocy przepiséw szczegdlnych®. Z kolei legitymowanym biernie be-
dzie wlasciciel nieruchomosci wyjsciowej, ktéry dopuszcza si¢ dziatan lub zaniechari,
o ktérych mowa w art. 144 k.c., oraz kazdy wiadajacy nieruchomoscia wyjsciowa*.
Legitymacj¢ bierng ma takze ten, w czyim interesie dokonano immisji na nieru-
chomosci wyjsciowej, a takze ten, kto na polecenie wlasciciela dopuscil sie immisji

(bezposredni wykonawca).

4. Ustawa Prawo ochrony $rodowiska a przeciwdzialanie uciazli-
wosci zapachowej — publicznoprawne $§rodki ochrony prawnej

Nie jest prawdziwe stwierdzenie, ze w pozytywnych regulacjach prawnosrodowi-
skowych brak jest srodkéw prawnych, ktére pozwalaja przeciwdziata¢ uciazliwosci
zapachowej (emisji substancji czynnych zapachowo). Wydaje sig, ze z powodzeniem
mogg by¢ wykorzystywane przez organy ochrony srodowiska ogélne podstawy kom-
petencyjne do wydawania indywidulanych nakazéw administracyjnych (w formie
aktu administracyjnego) w przypadku wystepowania na skutek dzialalnosci danego
podmiotu ucigzliwosci zapachowej rozumianej jako negatywne oddzialywanie na
srodowisko, takie jak:

* art. 362 ust. 1 p.o.5.*, ktéra stanowi, ze jesli podmiot korzystajacy ze $ro-
dowiska negatywnie oddzialuje na $rodowisko, organ ochrony srodowi-
ska (starosta*) moze w drodze decyzji nalozy¢ obowiazek ograniczenia
negatywnego oddzialywania na srodowisko, a w przypadku pogorszenia
stanu §rodowiska spowodowanego dzialalnosciag podmiotu, przywrécenie
srodowiska do stanu wlasciwego;

* art. 363 p.o.s., w mysl ktérego woéjt, burmistrz lub prezydent miasta moze,
w drodze decyzji, nakazaé osobie fizycznej, ktérej dzialalno$¢ negatywnie
oddzialuje na srodowisko, wykonanie w okreslonym czasie czynnoséci zmie-
rzajacych do ograniczenia negatywnego oddzialywania na srodowisko.

Decyzja zobowigzujaca do ograniczenia negatywnego oddziatywania na $rodo-
wisko (w tym takze poprzez emisje zapachéw) bedzie mogta by¢ wydana w sytuacji

# Por.]. Rudnicka, S. Rudnicki, G. Rudnicki, Kodeks cywilny. Komentarz. Ksigga druga. Wiasnos¢ i inne
prawa komentarza do art. 144; a takze: ].J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki, s. 129-130 oraz wska-
zana tam literatura i orzecznictwo; zob. tez: W.J. Katner, Zakres i przestanki,s. 61 i n. oraz wskazana
tam literatura.

% Por. takze: ].J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki, s. 130.

4 Aktualnie nie ulega watpliwosci, ze w drodze decyzji organ ochrony $rodowiska ma mozliwosé

nalozenia obowigzku podjecia konkretnych czynnosci; por. takze M. Gérski, [w:] Prawo ochrony

srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, 5.1205-1210; a takze: idem, Odpowiedzialnos¢ administra-
cyjna w ochronie srodowiska, Warszawa 2008, s. 68-71; B. Rakoczy, [w:] Z. Bukowski, E.K. Czech,

K. Korpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 653-657; K. Gru-

szecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wydanie III, Komentarz do art. 362, LEX.

48

Zgodnie z art. 378 ust. 1 p.o.$.
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zaistnienia ,negatywnego” oddzialywania przez okreslony podmiot na srodowisko
(w interesujagcym mnie aspekcie jako$¢ zapachowa powietrza). Wskazuje sie w li-
teraturze®, ze chodzi o zmiang $rodowiska (jakakolwiek) na jego niekorzy$é w po-
réwnaniu do stanu wyjsciowego jaki istnial przed okreslonym dzialaniem®. Ale nie
chodzi przy tym o stan idealny czy tez wyznaczony przez standardy jakosci, ale o stan
istniejacy przed podjeciem danego dzialania. Samo potencjalne ryzyko zaistnienia
negatywnego ,oddzialywania” nie daje podstaw do wydania prewencyjnej decyzji zo-
bowiazujacej. Decyzja taka na podstawie art. 362 ust. 1 p.o.s. bedzie mogla wprost
naklada¢ obowiazek podjecia okreslonych dziatari (adekwatnych) w celu zniwelowa-
nia negatywnego oddzialywania (zapachowego) na srodowisko. Decyzja ta ma cha-
rakter fakultatywny co oznacza, ze organ ochrony srodowiska w ramach posiadanego
uznania administracyjnego dokonuje oceny potrzeby je wydania i nalozenia okreslo-
nych obowiazkéw na ,sprawce” negatywnego oddzialywania na srodowisko.

Z kolei art. 363 p.o.$. daje podstawe do wydania przez organa ochrony $rodo-
wiska (wéjta, burmistrz lub prezydenta miasta) sankcyjnej decyzji zobowiazujacej,
ale adresowanej do osoby fizycznej (nie bgdacej osobom korzystajaca ze srodowiska
w rozumieniu ustawy p.o.§.). O ile zakres podmiotowy natozenia obowigzku wy-
konania okreslonych czynnosci zmierzajacych do ograniczenia negatywnego odzia-
lywania na srodowisko jest szerszy, o tyle zakres przedmiotowy (tres¢ obowiazku,
jaki moze by¢ natozony na podstawie decyzji wydanej w oparciu o ta podstawe) jest
w poréwnaniu do art. 362 ust. 1 p.o.$. ograniczona, gdyz obejmuje tylko niektére
mozliwosci przewidzianych a ust. 1 praz ust. 2 pkt 1ai2 art. 363 p.o.§.)™.

Zaréwno w literaturze®?, jak i w orzecznictwie® zostato potwierdzone, ze oprécz
podmiotéw ktére moga by¢ adresatami decyzji wydanych na podstawie art. 362 ust.
1-2 p.o.s., jak i art. 363 p.o.s. stronami takich postgpowant prowadzonych przez or-

# Np. M. Gérski, [w:] Prawo ochrony, s. 1206.

50

A. Lipiriski wskazuje, ze okreslenie ,negatywne” oznacza tyle, co prowadzace do szkodliwych
(ujemnych) skutkéw, pomniejszajac wartosé¢ (Srodowiska, jego sktadnikéw), niekoniecznie jednak
prowadzi ono do powstania szkéd pojmowanych jako uszczerbek majatkowy: M. Bar, M. Bojarski,
J. Bo¢, M. Gérski, J. Jendroska, J. Jerzmariski, E. Kaleta-Jagielto, A. Lipiniski, K. Nowacki, J. Rotko,
W. Skarzyriska, T. Tatomir, Ustawa Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 866.

51 Podkresla to takze M. Gérski, [w:] Prawo ochrony, s. 1214-1215; por. takze: idem, Odpowiedzialnos¢
administracyjna, s. 71-73; B. Rakoczy, [w:] Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, Prawo
ochrony Srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 657-658; K. Gruszecki, op. ciz., Wydanie III,
Komentarz do art. 363, LEX.

Np. K. Gruszecki, Komentarz do art. 362 i 363 ustawy — Prawo ochrony srodowiska, LEX i wskazana
tam literatura i orzecznictwo.

% Np. uchwata siedmiu sedziéw NSA z dnia 11 pazdziernika 1999 r., OPS 11/99, publik. ONSA
2000/1/6, wydana na gruncie art. 76 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 1. o ochronie i ksztaltowa-
niu (...) $rodowiska” (t.j. Dz.U. z 1994. Nr 49, poz. 196 z pézn. zm.): ,Osoba fizyczna bedaca
wilascicielem nieruchomosci polozonej w sgsiedztwie obiektu, ktérego funkcjonowanie powoduje
ucigzliwo$¢ dla srodowiska, moze by¢ strong w rozumieniu art. 28 k.p.a. w postepowaniu admini-
stracyjnym, ktérego przedmiotem jest ograniczenie tych ucigzliwosci (...)".

52
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gan ochrony srodowiska mogg by¢ takze inne podmioty (w szczegdlnosci podmioty
dotknigte ,negatywnym oddzialywaniem” na §rodowisko). Przy czym w orzecznic-
twie sadowoadministracyjnym dominuje poglad, zgodnie z ktérym pojecie strony
w rozumieniu art. 28 k.p.a. powinno by¢ wyprowadzone tylko z przepiséw prawa
materialnego, a wiec normy prawnej, stanowigcej podstawe ustalenia uprawnienia lub
obowiagzku i nie moze to by¢ jedynie interes faktyczny™. Tego rodzaju normg prawa
materialnego moga by¢ normy cywilnego prawa materialnego (w szczegélnosci pod-
miotowe prawa rzeczowe)>’.

W mojej ocenie, nie moze stanowi¢ przeszkody do wydania przez wilasciwy
organ ochrony srodowiska (czy to na podstawie art. 362 ust. 1 p.o.§., czy tez na pod-
stawie art. 363 p.o.s.) decyzji naktadajacej obowiazek ograniczenia emisji zapacho-
wej, w sytuacji gdy negatywnie oddzialuje ona na srodowisko, cho¢ faktem jest brak
aktualnie normatywnie wyznaczonego standardu jakosci zapachowej powietrza.

Nadto wspomnie¢ nalezy o przepisach dotyczacych emisji substancji uciazliwych
zapachowo, dotyczacych negatywnego wplywu produkeji zwierzgcej zawartych®:

* w ustawie z 10 lipca 2007 r. o nawozach i nawozeniu;

* w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 23 grudnia 2002 r. w spra-
wie szczeg6lowych wymagan, jakim powinny odpowiada¢ programy dzia-
tan, majacych na celu ograniczania odplywu azotu ze Zrédet rolniczych
(Dz.U. z 2003 1. Nr 4, poz. 44), wydanym na podstawie ustawy z dnia 18

5 Np. wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2009 r., II OSK 1438/08, LEX nr 59728.

55 W przywolanej juz powyzej uchwale siedmiu sedziéw NSA z dnia 11 pazdziernika 1999 r., OPS
11/99, wskazano, ze: ,W przepisach dotyczacych srodowiska naturalnego rézny jest status prawny
jednostki, kiedy wystepuje ona wytacznie jako ,,obywatel” i kiedy jako ,,podmiot praw rzeczowych”.
Jednostka wystepujaca jako podmiot praw rzeczowych jest strong w rozumieniu art. 28 k.p.a. (...)
w zakresie dotyczacym ochrony srodowiska przed ucigzliwosciami powodowanymi dziataniem réz-
nego rodzaju urzadzen, nalezy stwierdzi¢, ze czynnosci powodujace halas lub wibracje oraz inne
ucigzliwosci dla srodowiska, podejmowane na okreslonej nieruchomosci, mogg oddziatywa¢ na spo-
s6b korzystania z nieruchomosci sasiedniej. Na prawo wlasciciela nieruchomosci sgsiedniej do nie-
zakléconego korzystania z nieruchomosci moze mie¢ bezposredni wplyw decyzja administracyjna
dotyczaca podmiotu powodujacego ucigzliwosci dla srodowiska (...). Nie bytby racjonalny poglad,
ze wynik postgpowania administracyjnego w sprawie sposobu zagospodarowania nieruchomosci
(lokalizacja okreslonych obiektéw i urzadzen), takze z punktu widzenia przepiséw o ochronie §ro-
dowiska, moze oddzialywa¢ bezposrednio na sfer¢ intereséw whasciciela sgsiedniej nieruchomo-
éci, wynikajacych z wykonywania przystugujacego mu prawa wlasnosci, natomiast postgpowanie
dotyczace funkcjonowania urzadzeri powodujacych ucigzliwosci dla srodowiska nie oddziatuje na
sfer¢ intereséw wlasciciela sgsiedniej nieruchomosci”; K. Gruszecki trafnie wskazuje, ze ,przy-
mioty strony beda przystugiwaty wszystkim samoistnym posiadaczom nieruchomosci (réwniez
te podmioty mogg posiada¢ wlasny interes prawny, ktéry powinien by¢ chroniony) polozonych
w sasiedztwie nieruchomosci, na ktérej ma miejsce korzystanie ze srodowiska przez osobe fizyczng
negatywnie oddzialywujace na srodowisko, z tym jednak zaznaczeniem, ze sasiedztwo nie bedzie
oznaczalo tylko nieruchomosci bezposrednio z nig graniczacych, ale wszystkie, na ktére oddziatuje

instalacja lub urzadzenie” — Komentarz do art. 363 ustawy — Prawo ochrony Srodowiska, LEX.

56 Por. takze Zalozenia do projektu ustawy o przeciwdzialaniu ucigiliwosci zapachowej, s. 2 i 3, zrédlo:

http://www.mos.gov.pl/g2/big/2011_04/80ec51c27b038{0c8747a25deebd7734.pdf
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lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019, z pézn.
zm.);

* nadto na podstawie art. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane (Dz.U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, z pézn. zm.) istnieje mozliwos¢
wydania rozporzadzenia okreslajacego warunki techniczne, jakim powinny
odpowiada¢ obiekty budowlane i ich usytuowanie, uwzgledniajac w szcze-
golnosci kwestie ochrony srodowiska® (w tym substancji aktywnych
zapachowo).

Niezaleznie od wskazanych powyzej podstaw kompetencyjnych, ktére moga
zosta¢ wykorzystane przez organy ochrony $rodowiska poprzez wydawanie indywi-
dualnych decyzji do przeciwdzialania ucigzliwosci zapachowej, wskazaé nalezy takze
na art. 143 p.o.§. Norma art. 143 p.o.§.*wskazuje, jakie wymagania winny spelnia¢
technologie stosowane w nowo uruchamianych lub zmienianych w sposéb istotny
instalacjach (urzadzeniach). Trafnie wskazuje M. Gérski®, ze przepis art. 143 p.o.s.
ma charakter do$¢ ogélny i konstruuje obowiazki, ktérych adresatem w pierwszym
rz¢dzie sa podmioty eksploatujace® urzadzenia i instalacje. Ustawodawca nie obej-
muje regulacjg art. 143 p.o.$. wszystkich instalacji i urzadzer, ale ogranicza zawarte
w dyspozycji tego przepisu wymogi do instalacji ,nowo uruchamianych lub zmienia-
nych w sposéb istotny”. Poza tym zawezeniem, ustawodawca nie réznicuje w zaden
dodatkowy sposéb obiektéw objetych przedmiotows regulacja ani co do wielkosci,
przedmiotu dziatalnosci, ani tez skutkéw oddziatywania obiektéw®'.

W odniesieniu do tresci obowiazku, jakie wymagania maja spelnia¢ instalacje
objete hipotezg art. 143 p.o.s., konstrukcja powyzszego przepisu moze budzi¢ pewne
watpliwoéci. Przepis ten nie wskazuje bezposrednio, jakiego rodzaju powyzsze in-

57 Przyktadowo, korzystajac z tej kompetencji: a) Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej

wydal rozporzadzenie z dnia 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim po-
winny odpowiadaé budowle rolnicze i ich usytuowanie (Dz.U. Nr 132, poz. 877,z pézn. zm.) — roz-
porzadzenie to dotyczy w szczegdlnosci ferm drobiu, trzody chlewnej oraz bydta, a takze reguluje
sprawy zwigzane z konstrukcjg i usytuowaniem obiektéw budowlanych, w ktérych prowadzona jest
produkeja zwierzeca, tj. zbiornikéw i plyt na odchody zwierzgce; b) Minister Gospodarki wydat
rozporzgdzenie z dnia 21 listopada 2005 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny od-

powiada¢ bazy i stacje paliw plynnych, rurociagi przesytowe, dalekosiezne stuzace do transportu.

8 Art. 143: ,Technologia stosowana w nowo uruchamianych lub zmienianych w sposéb istotny

instalacjach i urzadzeniach powinna spelnia¢ wymagania, przy ktérych okreslaniu uwzglednia
si¢ w szczegolnosci: 1) stosowanie substancji o malym potencjale zagrozer; 2) efektywne wytwa-
rzanie oraz wykorzystanie energii; 3) zapewnienie racjonalnego zuzycia wody i innych surowcéw
oraz materialéw i paliw; 4) stosowanie technologii bezodpadowych i matoodpadowych oraz moz-
liwo$¢ odzysku powstajacych odpadéwy; 5) rodzaj, zasigg oraz wielkosé emisji; 6) wykorzystywanie
poréwnywalnych proceséw i metod, ktére zostaly skutecznie zastosowane w skali przemystowej; 7)
8) postep naukowo-techniczny”.

% M. Gérski, [w:] Prawo ochrony, s. 617.

80 Zgodnie z terminologia stosowang przez ustawodawce za pierwszoplanowych adresatéw normy

z art. 143 p.o.§. uzna¢ nalezy ,prowadzacych instalacj¢” oraz ,uzytkownikéw urzadzeri’.
61

Zwraca uwage na to M. Gérski, [w:] Prawo ochrony,s. 617.
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stalacje maja spelnia¢ wymagania, ale jedynie przyktadowo (wskazuje na to zwrot
»W szczegolnosci”) daje wytyczne przy pomocy ktérych owe wymagania maja by¢
wyznaczone (skonstruowane)®?. Najogoélniej rzecz ujmujac nowo uruchamiane lub
zmieniane w sposéb istotny instalacje maja spelnia¢ takie wymagania, ktére beda
przeciwdziala¢ zanieczyszczeniom powstajacym w zwigzku z eksploatacja urzadzen
(instalacji). Przykladowe wyliczenie zawarte w art. 143 p.o.§. nie dotyczy wymagan
— bo instalacje winny spelnia¢ wszelkie wymagania, ktére beda przeciwdziata¢ po-
wstawaniu zanieczyszczen — ale wskazéwek przy wykorzystaniu ktérych wymagania
te maja by¢ wyznaczane. Wytyczne sa zréznicowane, co jest konsekwencja réznych
aspektéw srodowiskowych eksploatacji instalacji®.

Uciazliwos¢ zapachowa jako emisja substancji zapachowo czynnych moze by¢
uznana za zanieczyszczenie w rozumieniu art. 3 pkt 49 p.o.§.** Wprawdzie biorac pod
uwage szczeg6lowe przepisy ustawy (zwlaszcza art. 82, 83,144 ust. 1 p.o.s.), wskazuje
si¢, ze w odniesieniu do kazdego z elementéw srodowiska, dla ktérego ustanowione
zostaly standardy jakosciowe, za zanieczyszczenie moze by¢ uznana emisja, ktéra
narusza ustalone wymagania jakosciowe®. Zas w odniesieniu do emisji zapachowej,
o czym byl mowa, brak jest normatywnie wyznaczonego standardu immisyjnego.
Niemniej podzieli¢ nalezy poglad wyrazony przez Samorzadowe Kolegium Odwo-
tawcze we Wroclawiu w jednym z rozstrzygnied, ze:

nie mozna wiec przyja¢ zalozenia, ze podmiot korzystajacy ze srodowiska, wy-
korzystujac zaniechanie prawodawcy co do ustalenia granic normatywnych w tym
zakresie, moze negatywnie oddzialtywaé na srodowisko, pogarszajac stan zapachowej
jakosci powietrza. Réwniez i ten aspekt jakosci powietrza podlega bowiem ochronie.
Dlatego spelnienie wymagan, o ktérych mowa w art. 143 ustawy z 27.04.2001 r. —
Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.), w przypadku
nowo uruchamianych lub zmienianych w sposéb istotny instalacjach, oznacza stoso-
wanie takiej technologii, ktéra spetnia wymagania uwzgledniajace zasieg i wielko$é
wprowadzanych do powietrza substancji zapachowych, wykorzystuje poréwnywalne
procesy i metody przeciwdzialania ucigzliwosci zapachowej, ktére zostaly skutecznie
zastosowane w skali przemystowej, a takze postep naukowo-techniczny w dziedzinie
olfaktometrii.®®

62 Por. takze uwagi M. Gérskiego, [w:] Prawo ochrony, s. 617 1 618.

63 Niemniej — jak podkresla M. Gérski — nie powinny one by¢ podstawa do ustalania wymagarn ogélnie

zwigzanych z ochrong $rodowiska, ale wymagari stuzacych przeciwdziataniu zanieczyszczeniom,

zob. M. Gérski, [w:] Prawo ochrony, s. 618.

Art. 3 pkt 49: (...) zanieczyszczenie — rozumie si¢ przez to emisje, ktéra jest szkodliwa dla zdrowia

ludzi lub stanu srodowiska, powoduje szkode w dobrach materialnych, pogarsza walory estetyczne

srodowiska lub koliduje z innymi, uzasadnionymi sposobami korzystania ze srodowiska.

6 M. Bar, M. Gérski, J. Jedroska, J. Jerzmariski, M. Pchatek, W. Radecki, [w:] op. ci., s. 125.

6 Decyzja SKO we Wroctawiu z 12.10.2011 r., SKO 4134/2/11, OwSS 2013/1/46/46-58; przedmio-
towa decyzja zostala uznana za prawidtowa w toku kontroli sgdowoadministracyjnej, por. wyrok
WSA we Wroctawiu z 10 maja 2012 r., IT SA/Wr 16/12 oraz wyrok NSA z 4 lutego 2014 r., II
OSK 2108/12, CBOS.

64
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Whprawdzie nie przestrzeganie w odniesieniu do instalacji ,nowo uruchamia-

nych lub zmienianych w sposéb istotny” wymagan art. 143 p.o.$. nie jest bezposred-
nio sankcjonowane przez normy prawnosrodowiskowe, niemniej:

* przepis ten ma zastosowanie do okreslenia wymagari, o ktérych mowa
w art. 76 p.o.$. (w szczegdlnosci ust. 2 pkt 2 dla nowo zbudowanych lub
przebudowanych obiektéw lub instalacji;

* do jego tresci odwoluja si¢ takze przepisy dotyczace pozwolen emisyjnych
(tak jak art. 188 ust. 3 p.o.§.), w kontekscie ksztaltowania tresci tych po-
zwoleri z uwzglednieniem wytycznych z art. 143 p.o.8.%;

* wykorzystanie wytycznych z art. 143 p.o.$. i odpowiednie uksztaltowanie
tresci decyzji — pozwolenia emisyjnego — pozwala na wyegzekwowanie tre-
sci art. 143 poprzez egzekwowanie przestrzegania/wykonania pozwolen
emisyjnych®.

67

68

Por. uzasadnienie wyroku NSA z dnia 4 litego 2014 r., II OSK 2108/12:,,Sad I instancji prawidlowo
podniést, ze organ wlasciwy do wydania pozwolenia na wprowadzanie gazéw i pytéw do powietrza
powinien odméwi¢ jego wydania, jezeli nie sg spelnione wymagania, o ktérych stanowi art. 141
ust. 2 i art. 143 p.o.$., co w tej sprawie wlasnie wystapito. Trzeba bowiem zaznaczy¢, ze zgodnie
z dyspozycjg art. 16 § 1 k.p.a., czyli zasadg ogélng k.p.a., dotyczacy trwatosci decyzji ostatecznych
ijej skutkéw prawnych ergo omnes przedmiotowe pozwolenie z dnia 2 grudnia 2010 r. wydane przez
Staroste Otawskiego na wprowadzenie gazéw i pyléw do powietrza jednoznacznie w osnowie tej
decyzji nakladato obowiazek eksploatacji w tym zakresie danej instalacji z wykorzystaniem dopa-
lacza termicznego TNV w celu usuniecia odoréw. Natomiast nie budzi zadnej watpliwosci, ze ten
obowiazek nie zostal zrealizowany. Nalezy takze podkresli¢, ze powyzsza decyzja, ktéra stala sie
prawomocna formalnie, zostata wydana na materialnoprawnej podstawie art. 188 ust. 3 pkt 3 p.o.§.,
ktéry jednoznacznie stanowi, ze takie pozwolenie powinno okresla¢ — jezeli wymagajg tego wzgledy
ochrony §rodowiska — ,wymagane dzialania, w tym wyszczegélnienie srodkéw technicznych maja-
cych na celu zapobieganie lub ograniczanie emisji, a jezeli dziatania majg by¢ realizowane w okresie,
na ktéry jest wydane pozwolenie — réwniez termin realizacji tych dzialan”, ktére to dzialania takze
wobec danej instalacji zostaly natozone (...)”

Podkresla to takze M. Gorski, [w:] Prawo ochrony, s. 618-619; por. uzasadnienie wyroku WSA we
Wroctawiu z 10 maja 2012 r., IT SA/Wr 16/12: ;W odniesieniu do tej instalacji, istotna dla oceny
dopuszczalnosci wydania nowego pozwolenia byla okolicznos¢ tresci dotychczasowych wnioskéw
skarzacego 1 wydawanych pozwolen lub innych decyzji, co organ szeroko oméwit. Organ uznat za
istotne zapewnienie w nowej decyzji co najmniej dotychczasowego poziomu ochrony $rodowiska
przed ucigzliwoscig zapachows z zakladu produkcyjnego skarzacego. Utrzymanie tego poziomu
zwigzane bylo z moznoscig stosowania art. 188 ust. 3 pkt 3 ustawy w nawigzaniu do wniosku skar-
zgcego. W nowym wniosku takiej podstawy nie bylo. Poddajac ocenie catoksztalt starari skarza-
cego o uzyskanie pozwolenia emisyjnego organ byl uprawniony do uznania zaktadu produkcyjnego
powstatego w 2005 r. za nowo uruchomiony, badZ zmieniony w sposéb istotny w 2008 r. przez
podwojenie emisji. Organ zasadnie odwolal si¢ zatem do wymagan okreslonych w art. 143 pkt 5,
6 i 8 ustawy. Wymagalo rozstrzygnigcia zagadnienie prawne, czy przewidziana w ustawie ochrona
powietrza (ar