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Szanowni Panstwo !

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego (NIST) jest panistwowa jednostka
budzetowg podlegta Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji utworzo-
na 3 wrzesnia 2015 r. w celu realizowania zadan na rzecz harmonijnego rozwoju
samorzadu terytorialnego i podnoszenia standardéw jego dziatania oraz prowa-
dzenia badan i analiz w zakresie funkcjonowania jst.

Do najistotniejszych obszaréw dziatania Instytutu nalezy m.in. opracowywa-
nie ekspertyz, opinii oraz ocen dotyczacych funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego. NIST prowadzi takze dzialalnos$¢ edukacyjng, szkoleniowg i wydawni-
czg. W 2017 r. wsparcie NIST otrzymato ponad 10 tysiecy pracownikéw z okolo
1980 jednostek samorzadu terytorialnego (ponad 70 % ogoélnej liczby jst).

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego realizujac zadania statutowe
wydaje wlasne opracowania dotyczgce funkcjonowania jst. Od poczatku dziatal-
nosci NIST ukazalo sie kilkadziesiat ekspertyz, opinii prawnych oraz monogra-
fii, a takze liczne opracowania i raporty z badan. Instytut publikuje biuletyn jak
réwniez prowadzi cyfrowe repozytorium.

Realne wsparcie dla jednostek samorzadu terytorialnego stanowi prowadzo-
na przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego e-platforma umozliwia-
jaca odbycie stuzby przygotowawczej dla nowo zatrudnionych pracownikow ad-
ministracji samorzadowej. Od 2017 r. z takiej mozliwosci skorzystato ponad 2200
pracownikéw reprezentujacych okofo 390 jednostek samorzadu terytorialnego.

Uzupelnienie dotychczasowej, tradycyjnej oferty szkolen stacjonarnych stanowia
e-szkolenia dostepne pod adresem https://e-szkolenia.nist.gov.pl/. Obecnie zachecam
do skorzystania z dwdch kurséw: ,,Korpus urzednikéw wyborczych na tle aparatu
wyborczego w kontekscie nowelizacji ustawy Kodeks Wyborczy” oraz ,,Zmiany w za-
kresie ochrony danych osobowych w zwiazku z wejsciem w zycie RODO”. Dzieki szko-
leniom e-learningowym mozliwe jest dotarcie do szerokiej grupy urzednikéw pozwa-
lajac na zdalna edukacje, dostosowang do indywidualnego tempa pracy oraz na zapla-
nowanie realizacji kursu tak, aby wspolgrat on z innymi obowigzkami zawodowymi.

W obszarze dziatalnosci Instytutu znajduje si¢ takze propagowanie dobrych
standardow w zakresie zarzadzania jakoscia w samorzadzie terytorialnym.
W grudniu 2016 r. NIST przejat funkcje i zadania Krajowego Koordynatora CAF
realizowane dotychczas przez MSWiA.

Wszelkie informacje dotyczace dzialalnosci Narodowego Instytutu Samorzadu
Terytorialnego dostgpne sg na stronie internetowej Instytutu https://www.nist.gov.pl/

Zapraszamy do wspdtpracy !
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WPROWADZENIE

Praca niniejsza jest monografig po§wiecong problemowi reglamentacji korzysta-
nia ze srodowiska jako funkcji administracji samorzadowej oraz jej znaczenia dla
ksztattu prawa ochrony srodowiska. Stanowi ona jednak tylko fragment wigkszej
calosci, ktora traktowaé ma o podstawowych zagadnieniach teoretycznych sys-
temu prawa ochrony $rodowiska. Badanie prawa ochrony $rodowiska mozna
rozpocza¢ od poznania jego funkcji. Gdy ujmie sie wszystkie normy prawne
chronigce srodowisko w powiazaniu ze soba, wowczas okazuje sig, ze to co jed-
nostkowe i to co ogdlne jest w nich powigzane przy pomocy jego funkcji. Ele-
mentem powtarzalnym w procesach tworzenia, stosowania i wykladni prawa
ochrony srodowiska sa m.in. jego funkgje.

Kazda dziedzina prawa moze by¢ badana na dwoch plaszczyznach: 1) funkcji,
jaka realizuje w systemie prawnym, oraz 2) struktury, w jaka zostala wyposazona.
Prawo ochrony srodowiska nalezy rozpatrywacé w pierwszej kolejnosci z punktu
widzenia jego funkcji, to znaczy celéw i zadan, jakim ma ono stuzy¢, zasiegu
jego dzialania oraz wynikdw, jakie moze osiagna¢ stosowanie tego zespotu norm
prawnych. Po analizie funkcji prawa ochrony srodowiska w drugiej kolejnosci
nalezy dokona¢ badania jego struktury. Przepisy prawa ochrony $rodowiska
tworzg bowiem mechanizmy, ktérych dzialanie ma petnia¢ okreslone funkcje
w ogodlnej strukturze systemu prawa. We wspolczesnych zadaniach administracji
samorzadowej realizowanych na rzecz ochrony srodowiska funkcje tego prawa
ulegly znacznemu poszerzeniu. Jest to wynikiem wielu czynnikoéw, takich jak:
zwiekszenie zakresu zagrozen srodowiska, zwigkszonej dostepnosci do zasobow
$rodowiska, zwigkszonych mozliwosci technicznych gospodarczego wykorzy-
stania zasobow $rodowiska. Przemiany te spowodowaly w konsekwencji wzrost
znaczenia reglamentacji jako funkcji administracji samorzadowej. W nauce
prawa ochrony $rodowiska, podobnie jak w innych naukach prawnych, upraw-
nione jest wiec wyodrebnianie za pomoca abstrakcji naukowej poszczegol-
nych funkcji prawa. Umozliwia to glebsza analize czgsci skltadowych systemu
prawa w ich wzajemnym powigzaniu. Przy obecnym stopniu zlozonosci sto-
sunkéow prawnych zwigzanych z korzystaniem ze $rodowiska administracja
samorzadowa realizujgca funkcje reglamentacyjng napotyka na wiele proble-
mow zwigzanych ze stosowaniem prawa ochrony $rodowiska. W miare bo-
wiem rozwoju systemu prawa ochrony srodowiska postepuje specjalizacja jego
dziedzin wkraczajacych w coraz wezszy zakres zagadnien. Ten proces stwarza
niejednokrotnie problemy zwigzane z brakiem dostatecznych powigzan inter-
dyscyplinarnych w ramach funkcji prawa ochrony srodowiska. Odzwiercie-
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dleniem takiej tendencji rozwojowej prawa jest proces specjalizacji w dziedzi-
nie badan naukowych, ktoéry nazywany jest przez socjologéw profesjonalizacja
nauki prawa. W ramach praktyki polega on na zawezeniu czynnosci zawodo-
wych i ustaleniu okreslonego toku ksztalcenia, wymaganego do uprawiania
okreslonej specjalnosci zawodowe;j.

Prawodawca, tworzac prawo w ramach wyspecjalizowanych dziedzin, nie
moze traci¢ z oczu zagadnien ogdlnych. Bowiem tylko dobra znajomos¢ pokrew-
nych dziedzin prawa, a niekiedy takze mniej powigzanych z dang galezia prawa,
pozwala tworzy¢ skuteczne prawo dotyczace korzystania ze $Srodowiska. Nieza-
leznie od tego, jak bedziemy postrzega¢ reglamentacje korzystania z zasobow
srodowiska jako funkcje administracji samorzadowej, powinni$§my spodziewac
sie, ze bedzie ona miata duze znaczenie dla ochrony srodowiska. Zagadnienia
reglamentacji korzystania ze srodowiska wchodza w obreb wielu dziedzin pra-
wa publicznego i prywatnego. Ten bardzo ciekawy problem zostal poruszony
w tej monografii z uwagi na zakres przedmiotowy w waskim zakresie. Na pewno
kwestia ta wymaga poglebionej analizy w przysztych publikacjach.

Monografia sklada si¢ z czterech nieformalnych czesci, w ktérych zawarto
rozwazania teoretyczne, prezentujace poglady autoréw wskazujac na mozliwosci
ich implementacji w praktyce.

Czes$¢ pierwsza poswiecona zostala zagadnieniom dotyczacym systemowej
reglamentacji korzystania ze srodowiska. Autorzy podniesli w niej nastepujaca
problematyke: cele reglamentacji, ochrone srodowiska jako samodzielng funk-
cje administracji samorzadowej, zasade reglamentacji jako podstawe korzystania
z zasobow $rodowiska oraz reglamentacje prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej ze wzgledu na wymagania ochrony §rodowiska.

Natomiast w czeéci drugiej oméwiono zadania administracji samorzado-
wej jako instrumenty reglamentacji, prawne formy korzystania ze $rodowiska,
wybrane instrumenty realizacji idealnej ochrony przyrody, zakazy i nakazy do-
tyczace wlasciciela gruntu jako instrumenty reglamentacji w prawie wodnym,
problem obszaru specjalnego, a takze charakter prawny programéw ochro-
ny Srodowiska.

Trzecia cz¢$§¢ monografii opisuje reglamentacje w materialnym prawie
ochrony $rodowiska w tym reglamentacje gospodarki odpadami, korzysta-
nie ze zloza kopaliny, z wod, z krajobrazu, ze $rodowiska kulturowego oraz
z powierzchni ziemi.

W ostatniej czg$ci poruszono zagadnienia procesowe reglamentacji korzy-
stania ze $rodowiska w tym: sadowa kontrole, orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego w tym zakresie oraz stosowanie znowelizowanego K.p.a.
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do kar pienigeznych naktadanych w zwigzku z dzialalnoscig dotyczaca gospo-
darowania odpadami.

Mamy nadzieje, ze wymiana doswiadczen i pogladéw zaprezentowanych
przez doswiadczong kadre naukowg pozwoli na wyciagniecie wnioskow dotycza-
cych doskonalenia funkeji reglamentacyjnej prawa ochrony $rodowiska. Zamie-
rzeniem tej monografii jest otwarcie dyskusji nad zagadnieniem funkgcji prawa
ochrony $rodowiska. Mamy jednocze$nie nadzieje, ze stanie si¢ ona inspiracja
do podjecia dalszych badan naukowych.

Ksigzka powstala na podstawie materialéow nadestanych przez Autoréw
uwzgledniajgcych stan prawny na dzien 30 wrzesnia 2017 r.

dr hab. Piotr Korzeniowski, prof. nadzw. UL

dr Iwona M. Wieczorek



CELE REGLAMENTACJI KORZYSTANIA ZE SRODOWISKA

THE OBJECTIVES OF STATE CONTROL OVER THE USE
OF THE NATURAL ENVIRONMENT

dr Przemystaw Wilczynski
Uniwersytet Lodzki

Wprowadzenie

Wsrdd czynnikdéw wyznaczajacych zakres regulacji administracyjnoprawnej
w doktrynie prawa publicznego wskazuje si¢ osobowe badz wspdlnotowe potrze-
by czlowieka i zagrozenia. Nie ma przy tym watpliwosci, ze zaspokojenie potrzeb
i przeciwdzialanie zagrozeniom, w tym réwniez takim, jakie dla réznorodnych
wymiardw zycia czlowieka nie§¢ moze stan srodowiska, wymaga niejednokrot-
nie wsparcia prawnego'. Srodowisko postrzegane jest jako dobro, ktérego oka-
leczenie powoduje szkode dla wszystkich?. Z tego wzgledu czesto postuluje si¢
w odniesieniu do $rodowiska asceze w konsumpcji’ oraz prymat jakosci zycia
ludzkiego nad ilo$§ciowym wzrostem gospodarczym®. Idea prymatu osoby ludz-
kiej faczona jest z moralnym obowigzkiem zachowania dobra wspélnego®, kto-
rego integralnym elementem jest sSrodowisko®. W doktrynie postuluje sie pod-
danie prawnej ochrony srodowiska gtéwnie rezimom administracyjnoprawnym,
wskazujac jako przyczyne takiej sytuacji nie tylko okoliczno$¢, iz zaspokajanie
znacznej czedci potrzeb spolecznych objete jest odpowiedzialnoscia prawng
i praktyczng administracji publicznej, lecz takze okoliczno$¢, ze prawo to regu-
lowa¢ moze stosunki prawne w panstwie w zasadzie niezaleznie formy wtasnosci
oraz ze moze ono przewidywac dziatania o charakterze wladczym’.

Cele reglamentacji korzystania ze $srodowiska znajduja swoj wyraz zaréwno
w normach, ktére w sposob bezposredni oddzialywaja na sposoby korzystania

1 Por. Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego - wyznaczenie pojecia instytucji tego
prawa, [w:] System Prawa Administracyjnego. Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, t. 7, Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych pAN, Warszawa 2012, s. 151-168.

2 Por. R. Forycki, Kilka uwag o prawie naturalnym, [w:] Powrét do prawa ponadustawowego, red. M. Szyszkowska,
Interlibro, Warszawa 1999, s. 37.

3 Jan Pawel 11, Sollicitudo rei socialis, 26.

4 Por. ]. Sieg, Ochrona srodowiska, [w:] Katolicyzm A-Z, red. Z. Pawlak, Ksiegarnia Sw. Wojciecha, Poznan 1982, s. 294.

5 Por. §w. Tomasz z Akwinu, Traktat o prawie, kwestia 96, art. 1 vii1, [w:] R. Forycki, op.cit., s. 38.

6 Por. . Gocko, Gospodarczo-etyczne problemy zycia migdzynarodowego, [w:] Swiat u progu xx1 wieku. Wybrane zagad-
nienia problematyki miedzynarodowej. Studium z katolickiej nauki spotecznej, H. Skorowski, J. Koral, J. Gocko,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Spoteczno-Gospodarczej, Warszawa-Tyczyn 2006, s. 429.

7 Regulacje cywilnoprawne, prawa finansowego czy prawa pracy traktowane sg jako dopelnienie regulacji administra-

cyjno-prawnych. Por. J. Bo¢é, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Kolonia Limited, Wroctaw 2008, s.124.
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ze $rodowiska — reglamentujac korzystanie z nich ex lege, jak i w normach sta-
nowiacych podstawy prawne dla aktéw administracji (generalnych i indywidu-
alnych), bedacych instrumentami tradycyjnie ujmowanej reglamentacji admini-
stracyjnej — pieczy nad dostepem do okreslonych normatywnie ,,deficytowych”
dobr. Niniejszy tekst stanowi prébe szerszego spojrzenia na problematyke celow
reglamentacji dostepu do srodowiska. Jakkolwiek na gruncie szeroko ujmowa-
nego prawa ochrony $rodowiska mozliwe jest wskazanie szeregu szczegdlnych
celow, dla ktorych podejmowana jest reglamentacja korzystania ze srodowiska,
to jednak w kontekscie wartosci takich jak dobro wspoélne czy dobro osobowe
czlowieka cele reglamentacji korzystania ze srodowiska postrzegane muszg by¢
réwniez w wymiarze uniwersalnym, ktéremu wyraz w sferze prawnej daja po-
stanowienia polskiej ustawy zasadniczej. Pozwalajg one na holistyczne, wolne
od partykularyzmu i relatywizmu aksjologicznego, spojrzenie na prawo ochrony
srodowiska oraz cele regulowanej nim reglamentacji korzystania ze srodowiska.

Reglamentacja korzystania ze srodowiska
Pojecie reglamentacji administracyjnej nie jest uyyjmowane w polskiej doktrynie
prawa administracyjnego w sposob jednolity. Jakkolwiek pojecie to uzywane jest
w réznych znaczeniach w zaleznosci od celéw, dla ktérych poszczegolni przed-
stawiciele doktryny postuguja si¢ tym pojeciem®, to jednak zawsze wigzane jest
ono z wladczym oddzialywaniem administracji publicznej (niekiedy szerzej —
panstwa) na sfere zachowan podmiotéw prawa, w tym w szczegélnosci podmio-
tow gospodarczych. Oddzialywanie to prowadzi¢ ma do osiggania doniostych
spolecznie, normatywnie sformulowanych celéw, kwalifikujacych sie ostatecz-
nie w obrebie konstytucyjnych wartosci dobra wspolnego badz dobra osobowe-
go czlowieka’. W doktrynie prawa publicznego przyjmuje si¢ niekiedy waskie
rozumienie pojecia reglamentacji administracyjnej, odnoszac je wyltacznie do
dziatalnosci gospodarczej'®. Z uwagi na zlozono$¢ i wieloaspektowos$¢ stosun-
kow prawnych zwigzanych z korzystaniem ze srodowiska, na uzytek niniejszych
rozwazan przyjete zostanie jednak znacznie szersze rozumienie tego pojecia.

8 Por. P. Korzeniowski, Model prawny systemu gospodarki odpadami. Studium administracyjno-prawne, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lédzkiego, £6dZ 2014, s. 287.

9 Wiele rozbieznosci w tym zakresie pojawia si¢ np. w kontekscie rozrézniania funkeji reglamentacyjnej i policyjnej
administracji publicznej. Por. T. Kocowski, Reglamentacja gospodarcza, [w:] Administracyjne prawo gospodarcze,
A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski i in., Kolonia Limited 2003, s. 429-433; M. Zdyb, Publiczne prawo gosp-
odarcze, Wydawnictwo ,Morpol”, Lublin 1996, s. 196-207; P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska,

Wydawnictwo Uniwersytetu £odzkiego, £.6dZ 2010, s. 475-478.

10 Odroznia si¢ ja wowczas od dziatalnosci okreslanej mianem policyjno-administracyjnej, np. J.E. Bukowska, Realizacja zasa-
dy zréwnowazonego rozwoju a reglamentacja korzystania ze Srodowiska, [w:] Zasada zréwnowazonego rozwoju w prawie
i praktyce ochrony srodowiska, red. K. Réwny, J. Jablonski, Wyzsza Szkota Businessu i Administracji, Warszawa 2002, s. 140.



Reglamentacja korzystania ze $rodowiska jako funkcja administracji samorzadowej

Reglamentacja korzystania ze srodowiska odnoszona bedzie do wszelkich sytu-
acji administracyjnoprawnej pieczy nad korzystaniem ze srodowiska — zaréwno
tej, ktéra dokonuje sie na drodze ustawowej (ex lege), jak i tej, ktora czyniona
jest przy uzyciu rozmaitych form dzialania administracji, w tym w drodze ak-
tow administracyjnych'. Reglamentacja, ktdrej dotyczy¢ beda dalsze rozwazania
oznacza¢ bedzie zatem dzialania podejmowane w zakresie stanowienia lub sto-
sowania prawa, ktorych istotg jest piecza nad dostepem do ,,deficytowego” dobra
jakim jest srodowisko. Deficytowos¢ srodowiska jako reglamentowanego dobra
nie zawsze ma charakter obiektywny (rzeczywisty), zawsze natomiast znajduje
swoj wyraz w normie prawnej, ktéra deklaruje ja bezposrednio lub posrednio
ze wzgledu na koniecznos¢ jego ochrony (jako catosci lub poszczegdlnych jego
komponentéw).

Reglamentacja korzystania ze §rodowiska traktowana jest w doktrynie jako
jedna z zasad prawa ochrony srodowiska'?. Zapobiega¢ ma ona korzystaniu ze
srodowiska w sposob niezgodny z przeznaczeniem albo w sposob zgodny, ale
w sposdb zagrazajacy temu dobru (np. nadmiernie)”’. Ma ona charakter pre-
wencyjno-ochronny, a nie represyjny™. Jej stosowanie zapewni¢ ma realizacje¢
sprawiedliwosci ekologicznej w korzystaniu ze srodowiska'® - zabezpieczenie
stanu rownowagi w korzystaniu ze $rodowiska poprzez ksztaltowanie jakosci
lub ilosci tego korzystania'®. Reglamentacja korzystania ze srodowiska dotyczy
kazdego sposobu, w jaki jest to czynione. W art. 4 p.o.§. ustawodawca przewi-
dziat trzy sposoby korzystania ze srodowiska — powszechne, zwykte i szczegol-
ne. Analogiczne rozwigzanie przyjete zostalo m.in. na gruncie Prawa wodne-
go". Jakkolwiek w doktrynie walor reglamentacji administracyjnej z uwagi na
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W doktrynie nie brak przypadkow, kiedy pojecie reglamentacji odnoszone jest do wszelkich sytuacji, w ktorych organ wtadzy

publicznej w sposob wladczy ksztaltuje sposob dysponowania okreslonym dobrem. Por. J. Korczak, Reglamentacja korzysta-

nia z débr publicznych w dziatalnosci prawotworczej jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Dobra publiczne w administracji,

red. M. Wozniak, E. Pierzchata, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2014, s. 74. W doktrynie prawa ochrony $rodo-

wiska podkresla si¢ szczegdlng role aktu administracyjnego jako instrumentu reglamentacji administracyjnej. Por. M. Gérski,

Pozwolenie nawprowadzenie do Srodowiska substancji lub energii, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, M. Gorski, M. Pchatek,

W. Radecki i in., Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 710.

12 Por. P. Korzeniowski, Zasady prawne..., op.cit., s. 475-502.

13 Por. . Korczak, op.cit., s.82.

14 Por. P. Korzeniowski, Zasady prawne..., op.cit., s. 484.

15 Por. P. Korzeniowski, Bezpieczetistwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony srodowiska, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Lodzkiego, £.0dz 2012, 5. 265, 268.

16 Por. P. Korzeniowski, Zasady prawne... op. cit, s. 477.
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Korzystanie z wod polega¢ moze na korzystaniu powszechnym, zwyklym lub szczegélnym. art. 31 ust. 3, art. 34 ust. 2., art. 36,
art. 37 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t. jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1121 z pdzn. zm.); dalej: p.w.
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instytucje pozwolenia administracyjnego'® odnoszony jest czesto wyltacznie do
szczegolnego korzystania ze srodowiska, to jednak w kontekscie zalozenia, ze
reglamentacja administracyjna dokonuje si¢ rdwniez za pomocg aktéw norma-
tywnych (w tym stanowionych przez organy administracji publicznej) — o regla-
mentacji korzystania ze §rodowiska zasadne jest mowi¢ réwniez w przypadku
pozostatych sposobow korzystania ze srodowiska'. Takie stanowisko znajduje
swoje uzasadnienie takze w koncepcji srodowiska jako kategorii dobra publicz-
nego® W przypadku kwalifikacji okreslonego dobra jako publicznego, prawo
nie tylko wyodrebnia je i ksztaltuje zasady powszechnego i szczegélnego ko-
rzystania z niego, lecz takze wprowadza szereg regulacji publicznoprawnych,
ktdre stuzy¢ maja szczegélnej ochronie tych dobr jako narzedzi realizacji dobra
wspolnego?. Atrybutem débr publicznych, w tym takze atrybutem $rodowiska
naturalnego, jest ich powszechnos¢. Powszechno$¢ ta nie ma jednak charakteru
bezwzglednego, lecz z uwagi na dobro osobowe i wspdlnotowe cztowieka podle-
ga administracyjnej reglamentacji.

18 W szerokim znaczeniu pozwolenie na korzystanie ze srodowiska utozsamiane jest w doktrynie z decyzja zezwalajacg na ko-
rzystanie ze Srodowiska w zakresie wykraczajacym poza ramy korzystania powszechnego w sytuacjach, w ktorych ustawodaw-
ca zakazuje takiego korzystania bez zgody wladciwego organu administracji publicznej. W wezszym znaczeniu pozwolenie
na korzystanie ze srodowiska oznacza natomiast pozwolenie, o ktorym mowa w art. 181 ust. 1 p.o.§. (Por. B. Wierzbowski,
B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podstawowe, LexisNexis, Warszawa 2015, s.137). Na gruncie regulacji art. 181
p-o.8. wyrézni¢ mozna dwa rodzaje pozwolen emisyjnych — pozwolenia zintegrowane oraz tzw. pozwolenia ,,sektorowe” (po-
zwolenia na wprowadzanie gazéw lub pytéw do powietrza, wodno-prawnego na wprowadzanie $ciekéw do wod lub do ziemi,
na wytwarzanie odpadow).

19 Instrumentem reglamentacji korzystania ze srodowiska moga by¢ nawet akty prawa miejscowego o charakterze porzagdkowym.

W spos6b bezposredni ochrona srodowiska jako przestanka wydania przepiséw porzadkowych przewidziana zostata w ustawie

z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (art. 41; t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 814 z p6zn. zm.) — ,,ochrona §rodowiska

naturalnego” oraz w ustawie z dnia 21 marca 1991 r. 0 obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej

(art. 48; t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 2145 z péZn. zm.) — ,ochrona érodowiska morskiego na morzu, w porcie morskim, przystani

oraz w pasie technicznym”. Przyja¢ jednak nalezy, ze obecne w innych tego rodzaju upowaznieniach ustawowych przestanki

ochrony zycia, zdrowia czy bezpieczenistwa publicznego w wielu sytuacjach wigza¢ moga si¢ z reglamentacjg korzystania ze

srodowiska (art. 60 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, t.j. Dz.U. z 2015

I. poz. 525 2 pozn. zm.; art. 40 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 446, z pdzn. zm.).

Srodowisko tak ujmowane nie jest wylacznie narzedziem zaspokajania potrzeb zbiorowych, ale jest dobrem naleznym cztow-

iekowi ze wzgledu na jego przyrodzong godnos¢. Por. J. K.Trzewik, Koncepcja teoretyczna prawa do srodowiska w ujeciu pub-

licznoprawnym, [w:] Dziesigé lat polskich doswiadczeri w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, red. J. Stugocki,

Presscom, Wroclaw 2014, t. 1, 5. 533, 538. Por. A. Wilczynska, P. Wilczynski, Lasy jako dobro publiczne, [w:] Problemy pogranicza

prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl, P. Korzeniowski, A. KaZmierska-Patrzyczna, Wolters Kluw-

er, Warszawa 2017, s. 516-517. Szerzej na temat prawa naturalnego jako Zrédta zasad prawa ochrony srodowiska: P. Korzeniowski,

Zasady prawne..., op.cit., s.15-36. Za dobra publiczne uzna¢ mozna dobra materialne i niematerialne (o charakterze naturalnym

iartefakty), ktére aktem generalnym albo indywidualnym wiasciwego organu wtadzy publicznej kwalifikowane sg jako stuzace

)
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o

osiggnieciu celu publicznego (stanowig czynnik urzeczywistniania dobra wspdlnego), uzywane i wykorzystywane na zasadach
kwalifikowanych prawem administracyjnym (poddane zostajg regulacjom prawa administracyjnego, wprowadzajgcym ich
szczegolng ochrong lub szczegdlne zasady korzystania z nich). Walor dobra publicznego posiada nie tylko dobro, do ktérego
prawo wlasnosci albo inne prawo rzeczowe przystuguje panistwowym lub samorzgdowym osobom prawnym, ale réwniez do-
bro, co do ktérego ten warunek nie jest spelniony, jesli normy prawa administracyjnego w sposob bezposredni albo posred-
ni czynig dane dobro instrumentem realizacji dobra wspoélnego. Tak rozumiane dobra publiczne nie tyle wypelniajg trescia
i konkretyzuja dobro wspolne, do ktérego nawigzujg postanowienia art. 25 czy art. 82 Konstytucji Rp, ile stanowig instrument
urzeczywistniania tego dobra i w konsekwencji — dobra osobowego. Por. A. Wilczynska, P. Wilczynski, op.cit., s. 501-502.

A. Wilczynska, P. Wilczynski, op.cit., s. 502-503. Kwalifikacje okreslonego dobra jako publicznego (Srodek realizacji dobra
wspdlnego) implikuje wynikajaca z natury rzeczy badz normatywnie wskazana funkcja poszczegélnych dobr publicznych,
anie dokonywana a priori w oparciu o ich cechy doktrynalna kategoryzacja dobra. Kwalifikacja dobra publicznego dokonuje
sie zatem jako efekt analizy funkcji danego dobra, a nie odwrotnie.

2
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Reglamentacja korzystania ze $rodowiska jako funkcja administracji samorzadowej

Jakkolwiek reglamentacja dostepu do srodowiska ingeruje w rozmaite wol-
nosci i prawa czlowieka, w tym m.in. w prawo wlasnosci, to jednak wartoscia
najczesciej w doktrynie i orzecznictwie konfrontowana z warto$ciami, ktérych
realizacji stuzy¢ ma reglamentacja dostepu do srodowiska, jest wolnos¢ gospo-
darcza®. Analiza zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej prowadzi do wnio-
sku, ze obejmuje ona zespol norm konstytucyjnych wyznaczajacych wladzom
publicznym, w szczegdlnoéci samemu ustawodawcy, zakaz arbitralnej ingerencji
w sfere zachowan podmiotéw gospodarczych®. Jak podkresla sie w doktrynie,
korzystanie z wolnos$ci gospodarczej nie dokonuje si¢ jednak w ,,spofecznej proz-
ni”. Postuluje si¢ zatem postrzeganie jej w konkretnej ekonomicznej, spotecznej,
moralno-etycznej i prawnej perspektywie**. Swoboda prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej nie moze mie¢ zatem charakteru absolutnego®. Na gruncie pol-
skiej ustawy zasadniczej jej ograniczenie jest dopuszczalne, jednak tylko w dro-
dze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny®, tj. dla ochrony po-
wszechnie uznanych wartoséci, w tym réwniez ze wzgledu na donioste cele regla-
mentacji ochrony srodowiska®. Wszelkie ograniczenia zasady wolnosci w pro-
wadzeniu dzialalnosci gospodarczej dopuszczalne ze wzgledu na te wartosci,
powinny mie¢ charakter wyjatku i musza by¢ rozwazane $cisle, a nie w sposob
rozszerzajacy. Dlatego nie mozna ich istnienia dorozumiewa¢, domniemywac
badz przyjmowac np. w drodze analogii*®. Poza tym, jak podkresla TK, interes
publiczny, aby mogt by¢ uwzgledniony, winien mie¢ ugruntowang w §wiadomo-
$ci jednostek podstawe aksjologiczna, z ktdrej wynika konkretny normatywny
imperatyw. Pojecie interesu publicznego nie moze by¢ traktowane jako pojecie,
ktére ustawodawcy stwarza mozliwos¢ traktowania go w sposéb dowolny, ponie-
waz nie posiada charakteru blankietowego. Zaréwno zatem w procesach usta-
nawiania, jak i stosowania instrumentéw reglamentacji dostepu do srodowiska

22 Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnoéci dziatalnosci gospodarczej,

wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego

Rzeczypospolitej Polskiej (art. 20).

Wyrok Nsa z dnia 20 marca 2007 1., 11 GSK 364/06, LEX Nr 321293.

24 M. Zdyb, Wolnos¢ gospodarcza jako zasada i wartos¢ ustrojowa, [w:] Ksigga xx-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
red. M. Zubik, Trybunat Konstytucyjny: Wydawnictwa, Warszawa 2006, s. 454.

25 Por. Wyrok NsA z dnia 13 maja 2009 r., IT GSK 911/08, LEX Nr 653440.

26 Art. 22 Konstytucji RP. Przepis ten traktowany jest w doktrynie jako podstawa prawna do reglamentowania prowadzenia

dziatalnosci gospodarczej poprzez normy ustaw prawa publicznego. Por. I. Skrzydto-Niznik, Reglamentacja dziatalnosci gosp-

odarczej w prawie polskim i europejskim, [w:] Administracja publiczna i prawo administracyjne wobec integracji europejskiej,

red. J. Stugocki, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2003, s.387.

W mysél art. 31 Konstytucji Rp wolnoé¢ cztowieka podlega ochronie prawnej - kazdy jest obowigzany szanowaé wolnosci i prawa

innych. Réwnoczeénie ustawa zasadnicza dopuszcza mozliwoé¢ istnienia ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych

wolnosci i praw. Moga by¢ one jednak ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy s3 konieczne w demokratycznym panst-

wie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
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wolnosci i praw innych oséb. Nie moga one réwniez narusza¢ istoty wolnosci i praw. Por.: wyrok Nsa z dnia 20 marca 2007 1.,
11 GSK 364/06, LEX nr 321293; wyrok Nsa z dnia 17 maja 2011 r., I1 OSK 379/11, LEX nr 1081779.

Wyrok Nsa z dnia 12 kwietnia 2006 r., 1T GSK 23/06, LEX nr 209721; wyrok sN z dnia 12 wrze$nia 2008 r., I PK 27/08,
LEX nr 558186.
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konieczna jest zawsze identyfikacji celow tej reglamentacji z uwzglednieniem
wartos$ci i standardow konstytucyjnie chronionych®. Jednym z podstawowych
zalozen co do reglamentacji korzystania ze srodowiska musi by¢ jej racjonalno$¢
w kontekscie wartosci, ktdrej reglamentacja ta ma stuzy¢. Reglamentacja musi
by¢ rzeczywiscie potrzebna, nieodzowna i pomocna w osigganiu okreslonej do-
niostej warto$ci®.

Zasadnicze cele reglamentacji dostepu do srodowiska
Problematyka zréznicowania i konkurencyjnosci wartosci prawnie wyrazonych
stanowi przedmiot zainteresowania doktryny prawa od lat — organy wladzy pu-
blicznej niejednokrotnie staja przed problemem wyboru miedzy konkurujacymi
ze sobg wartosciami®. Blizsza analiza tresci ustawy zasadniczej oraz dorobku
orzecznictwa i doktryny w tym zakresie prowadzi¢ musi jednak do wniosku, ze
kluczowa wartoscig dla wszystkich wyrdznianych przy tej okazji wartosci szcze-
goélowych jest z jednej strony wspolnota ludzi, z drugiej za$ troszczacy si¢ o jej
dobro czlowiek - autonomiczny podmiot o przyrodzonej godnosci, zdolny do
zachowania swej tozsamosci, rozwijania osobowosci i kierowania wtasnym po-
stepowaniem™®. Konstytucja RP w caloksztalcie swych postanowien daje wyraz
pewnemu obiektywnemu systemowi wartosci, ktorego urzeczywistnianiu stuzy¢
powinien proces, stanowienia®, interpretacji i stosowania poszczegoélnych prze-
pisow systemu polskiego prawa. Dla okreslenia tego systemu wartosci podstawo-
wa role odgrywajg postanowienia ustawy zasadniczej o prawach i wolnosciach
jednostki, usytuowane przede wszystkim w rozdziale IT Konstytucji. Wéréd tych
postanowien centralne z kolei miejsce zajmuje zasada przyrodzonej i niezbywal-
nej godnosci czlowieka®, ktora na gruncie polskiej ustawy zasadniczej ujmowana
jest jako zZrodto wolnosci i praw czlowieka i obywatela®. Poszanowanie i ochrona
prawa do zycia, a w konsekwencji réwniez ochrona $rodowiska, warunkujace-
go egzystencje czlowieka, stanowi jedng z podstawowych przestanek realizacji
tej zasady®. Srodowisko postrzegaé nalezy jako warto$¢ — dobro podstawowe

29 Por. wyrok Tk z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, 0TK 1999/2/25.
30 Por. Z. Duniewska, op.cit., s. 95.

31 Por. Wyrok Tk z dnia 18 stycznia 2000 r., K 17/99, 0TK 2000/1/4.
32 Por. Z. Duniewska, op.cit., s.132.

33 Skoro z Konstytucji wynika pewien obiektywny system wartosci, to na ustawodawcy cigzy obowigzek stanowienia prawa

@

o takiej tresci, by mozliwa byta ochrona i realizacja tych warto$ci w mozliwie najszerszym zakresie; wyrok Tk z dnia 23 marca
1999 r., K 2/98, 0TK 1999/3/38.

34 Zasada zachowania przyrodzonej godnosci cztowieka ustanowiona zostaje juz w preambule Konstytucji, obok prawa kazdego
czlowieka do wolnosci oraz obowigzku solidarnoéci z innymi ludZmi, stanowigc niewzruszalng podstawe Rzeczypospolitej
Polskiej; wyrok Tk z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, 0TK 2000/3/87; wyrok Tk z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98, 0TK 1999/3/38;
por. wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98, 0TK 1999/3/38.

35 Por. wyrok Tk z dnia 19 maja 1998 r. U 5/97, OTK 1998/4/46.

36 Por. wyrok Tk z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98, 0TK 1999/3/38.
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i wreszcie takze jako cel reglamentacji dostepu do niego, w tym znaczeniu, ze
bez niego czlowiek w ogole nie mdglby urzeczywistnia¢ moralnego sensu swego
czlowieczenstwa albo czynilby to z wielkim trudem. Chronienie tego dobra, sta-
nowiac przedmiot moralnego imperatywu, poprzez zakorzenienie w porzadku
wartosci staje sie elementem pewnego obiektywnego tadu moralnego®. Jakkol-
wiek regulacje ksztaltujace zasady, na jakich reglamentowane jest korzystanie
z poszczegdlnych elementéw srodowiska znacznie sie od siebie niekiedy réznia,
to jednak przyjac¢ nalezy, iz w swej konstrukgji aksjologicznej wyznaczone sg one
w sposob jednoznaczny postanowieniami Konstytucji RP - w tym m.in. posta-
nowieniami art.1.,, art. 2, art. 5, art. 30., art. 31, art. 32., art. 74,, art. 82. czy
wreszcie preambuly ustawy zasadniczej.

Szczegélne miejsce wérdd celow reglamentacji korzystania ze srodowiska
zajmuje zréwnowazony rozwdj”®. W mysl postanowien art. 5. ustawy zasadni-
czej Rzeczpospolita Polska zapewni¢ ma ochrone $rodowiska, kierujac sie za-
sadg zréwnowazonego rozwoju. Na gruncie p.o.§. przez zréwnowazony rozwoj
rozumie si¢ taki rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces in-
tegrowania dzialan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem
réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrodni-
czych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb
poszczegolnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspdlczesnego pokolenia,
jak i przysztych pokolen®. Idea zréwnowazonego rozwoju implikuje m.in. opty-
malne (rozlozone w czasie) wykorzystywanie zasobéw naturalnych oraz zanie-
czyszczanie srodowiska w sposob pozwalajacy na efektywne funkcjonowanie
jego procesow regeneracyjnych?’. Ze wzgledu na swa ogdlnos¢ i uniwersalnos¢
zrownowazony rozwdj petni przede wszystkim role dyrektywy wyktadni, role
podobng do zasad wspolzycia spolecznego czy spoleczno-gospodarczego prze-
znaczenia w prawie cywilnym*. W ramach tej dyrektywy miesci sie nie tylko
ochrona $rodowiska, ochrona przyrody czy ksztaltowanie fadu przestrzennego,
ale takze nalezyta troska o rozwdj spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z ko-
nicznoscig budowania stosownej infrastruktury niezbednej dla zycia cztowieka
i poszczegolnych wspolnot. Idea zréwnowazonego rozwoju zawiera wiec w sobie
potrzebe uwzglednienia roznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wy-

Por. T. Slipko, Problem stabilnosci prawa naturalnego, [w:] Powrdt do prawa ponadustawowego, red. M. Szyszkowska, Interlibro,
Warszawa 1999, s. 95-96.
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38 Zréwnowazony rozwdj postrzegany jest w doktrynie réwniez jako jedna z zasadniczych przestanek administracyjnoprawnej
reglamentacji dzialalnosci gospodarczej. Por. B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrong sro-
dowiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, TNOiK, Torun 2006, s. 155.

39 Art.3 pktso p.o.§.

40 Por. ].E. Bukowska, op.cit., s.139.
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Por. Wyrok wsa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r., 11 SA/Go 825/08, LEX nr 526352.
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wazenia*. Do uwzgledniania celu w postaci zréwnowazonego rozwoju zobowig-
zany jest ustawodawca, jednak cel ten powinny mie¢ na uwadze réwniez organy
stosujace prawo®. W doktrynie i orzecznictwie w wypowiedziach na temat zasa-
dy réwnowazonego rozwoju w sposob szczegdlny akcentowany jest wyplywajacy
z niej postulat solidarnosci miedzypokoleniowej (miedzygeneracyjnej)**. Prawo
cztowieka do zycia nie jest przeciez prawem ograniczonym czasowo czy podmio-
towo do wspolczesnego pokolenia. Prawo to w réwnej mierze dotyczy przysztych
generacji, za ktorych egzystencje na ziemi wspolczesny cztowiek jest odpowie-
dzialny*. Zawarta w idei zréwnowazonego rozwoju sprawiedliwos¢ korzystania
ze srodowiska, domagajaca sie niepogorszonej jakosci srodowiska dla przysztych
pokolen, postrzegana jest w doktrynie jako jeden z podstawowych determinan-
tow reglamentacji korzystania ze srodowiska*.

Szczegdlne miejsce, jakie przyznaje Konstytucja sprawiedliwosci w porzad-
ku spolecznym RP podyktowane jest powigzaniem jej z zasadg dobra wspdlnego
oraz zakotwiczeniem w deklarowanej w ustawie zasadniczej godnosci czlowieka.
W konsekwencji wszelkie odniesienia do sprawiedliwosci, a $cislej — sprawiedli-
wosci spolecznej, czynione w procesach tworzenia i stosowania prawa nie moga
abstrahowa¢ od dobra wspolnego*” oraz dobra poszczegolnych ludzi, majgcego
swe zrodto w ich przyrodzonej godnosci*®. Konstytucja RP, poprzez powiaza-
nie sprawiedliwos$ci, dobra wspdlnego i przyrodzonej godnosci czlowieka jako
fundamentéw tworzonej na jej gruncie panstwowosci, wyraznie dystansuje si¢
od koncepcji sprawiedliwosci normatywistycznych, upatrujacych zrédlo spra-
wiedliwo$ci w zasadzie wylacznie w prawie pozytywnym®*. W ujeciu polskiej
ustawy zasadniczej sprawiedliwo$¢ spoleczna jest celem, ktéry ma urzeczywist-
nia¢ demokratyczne panstwo prawne. Zdaniem TK nie jest demokratycznym
i prawnym panstwo, ktore nie realizuje idei sprawiedliwosci, pojmowanej jako
dazenie do zachowania réwnowagi w stosunkach spotecznych i powstrzymywa-
nie si¢ od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wy-
mogami i kryteriami przywilejéw dla wybranych grup obywateli. W ocenie TK

42 Por. Wyrok wsAa w Warszawie z dnia 19 marca 2010 r., Vi1 sSA/Wa 1920/08, LEX nr 607034.

43 Por. Wyrok wsa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r., 11 sA/Go 825/08, LEX nr 526352.

44 ].E. Bukowska, op.cit., s.136 i nast.

45 Por. J. W. Czartoszewski, Refleksja nad zagadnieniem mitosci przysztych pokoleti w problematyce ekologicznej, [w:] Ochrona
Srodowiska - spoleczno-przyrodniczego w filozofii i teologii, red. .M. Dolega, J.W. Czartoszewski, A. Skowronski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego, Centrum Ekologii Czlowieka i Bioetyki, Warszawa 2001, s. 387.

46 ].E. Bukowska, op.cit., s.136-137.
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Jakkolwiek regulacje korzystania ze érodowiska niejednokrotnie podkreslaja doniostos¢ interesu publicznego, jako wyznaczni-
ka dokonywanej w tym zakresie reglamentacji administracyjnej, to jednak czesto daja réwniez wyraz idei dobra wspolnego
- traktowanego szerzej niz interes publiczny.

A. Wilczynska, P. Wilczynski, Doktrynalne i konstytucyjne podstawy sprawiedliwosci pomocy spolecznej, [w:] Sprawiedliwos¢
i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Lex a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2015, s. 51.

49 Ibidem, s.77.
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sprawiedliwo$¢ jest jedna z zasad, ktore wszyscy powinni mie¢ za niewzruszong
podstawe Rzeczypospolitej Polskiej*®. Wprowadza ona do proceséw tworzenia
i stosowania prawa element stuszno$ciowy, przez co zwiazana jest nie tyle z kon-
strukcjg prawng konkretnego prawa podmiotowego, co z analizg skutkéw funk-
cjonowania danej regulacji w perspektywie ogolnie postrzeganych funkcji prawa
jako ,sztuki tego, co dobre i sprawiedliwe™'. W kontekscie reglamentacji dostepu
do $rodowiska zasadne jest, podobnie jak i w odniesieniu do innych rodzajéw
reglamentacji administracyjnej, méwic¢ o sprawiedliwos$ci rozdzielczej (dystry-
butywnej). Jej zalozeniem jest idea jednakowego traktowania wszystkich ludzi
w obrebie okreslonej klasy (kategorii). By¢ sprawiedliwym to jednakowo trakto-
wac istoty réwne z pewnego punktu widzenia, tj. majace te sama ceche charak-
teryzujacy istoty dla danej klasy (kategorii) ludzi (np. potrzeby, wyniki pracy,
zdolnosci, zastugi). Wedlug sprawiedliwosci rozdzielczej ,,rowne traktowanie”
nie oznacza otrzymania rownych udzialéow rozdzielanych débr, lecz stosowania
takiej samej miary wobec wszystkich zainteresowanych otrzymaniem rozdziela-
nych dobr®. Podkresli¢ nalezy, ze o ile w najszerszym znaczeniu pojecia sprawie-
dliwosci kazde naruszenie rownosci praw jest niesprawiedliwe™, o tyle w $wietle
zasady sprawiedliwosci rozdzielczej, nie narusza zasady réwnosci usprawiedli-
wione i racjonalne zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw, dokonywane ze
wzgledu na rdézniacg je ceche istotng®. W doktrynie prawa ochrony srodowiska
obecna jest réwniez, odnoszona cze¢sto do reglamentacji dostepu do zasobdw
srodowiska, traktowanych w kategorii dobra wspdlnego, koncepcja sprawiedli-
wosci ekologicznej™. Przyjmuje si¢ nawet, ze sprawiedliwo$¢ ekologiczna wy-
znacza tre$¢ i granice reglamentacji dostepu do srodowiska’®. Sprawiedliwos¢ ta
traktowana moze by¢ z powodzeniem jako kwalifikowana forma sprawiedliwo$ci
rozdzielczej. Konsekwencja przyjecia idei sprawiedliwosci ekologicznej s3 m.in.
normy reglamentacyjne nakierowane na maksymalng oszczgdno$¢ w korzysta-
niu ze srodowiska®’.

Z zagadnieniem sprawiedliwosci, jako celu reglamentacji dostepu do $rodo-
wiska $cisle wigze sie kwestia rownosci wobec praw. Reglamentacja korzystania
ze Ssrodowiska, stanowigc ograniczenie niektérych konstytucyjnie wyrazonych
wolnosci i praw (w tym m.in. wolno$¢ gospodarczej), musi dokonywac sie jednak

50 Wyrok Tk z dnia 12 grudnia 2001 1., SK 26/01, OTK 2001/8/258.

51 W ocenie TK prawo, aby nie by¢ tzw. ustawowym bezprawiem - musi odpowiada¢ ogélnie formutowanym przez art. 2. Kon-
stytucji zasadom stusznosci i sprawiedliwosci. Wyrok Tk z dnia 10 marca 2009 r., P 80/08, 0TK-A 2009/3/26.

52 Wyrok sN z dnia 12 wrzeénia 2006 r., I PK 87/06, OSNP 2007/17-18/246.

53 Orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, 0TK 1986/1/1.

54 Wyrok sN z dnia 16 listopada 2001 1., I PKN 696/00, OSNP 2003/20/486.

55 Por. P. Korzeniowski, Bezpieczernistwo ekologiczne..., op.cit., s. 249-251.

56 Ibidem, s. 265.

57 Ibidem, s. 255.
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w $wietle postanowien art. 5. Konstytucji RP na zasadzie réwnosci wobec prawa.

Nie oznacza to jednak tozsamo$¢ zwigzanych z tym praw i obowigzkow wszel-
kich podmiotéw prawa. Nalezy bowiem miec¢ na wzgledzie, ze konstytucyjna za-
sada rownosci zaktada, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych)
charakteryzujace sie okreslong cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu
powinny by¢ traktowane rowno - wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan
zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Rézne traktowanie przez pra-
wo okreslonych grup (klas) podmiotdw jest zatem dopuszczalne, przy czym musi
by¢ ono uzasadnione w tym sensie, ze musi by¢ oparte na uznanych kryteriach
oceny klasyfikacji roznicujacej podmioty prawa — gdy znajduje przekonywajace
uzasadnienie w innych chronionych konstytucyjnie wartosciach®®. W ocenie TK
réwnos¢ wobec prawa to takze zasadnos¢ wybrania tego a nie innego kryterium
zréznicowania podmiotéw (adresatéw) prawa. Oznacza ono uznanie tej a nie in-
nej cechy za istotng, a tym samym uzasadniong w regulowanej dziedzinie (mate-
rii). Kryteria réznicowania sytuacji prawnej obywateli zalezg od wielu okoliczno-
$ci, w tym od tego, jakie dobra sg przedmiotem podziatu. W opinii TK panstwo
regulujac prawne zasady podzialu dobr deficytowych, zamierza takze osiggnac
ta droga pewne cele spofeczne. Sprecyzowanie tych celow jest istotng wskazowka
dla prawodawcy. Doktryna zasadnie akcentuje, ze réznicowanie obywateli w ta-
kiej sytuacji powinno by¢ zgodne z warto$ciami cenionymi w spoleczenstwie,
z pogladami moralnymi lub zalozeniami ideologicznymi. Podstawowym kryte-
rium oceny klasyfikacji podmiotéw (adresatéw norm) dokonywanych w prawie,
w tym w ramach reglamentacji korzystania ze srodowiska, jest to, ze klasyfikacje
te obok zgodnosci z innymi pragmatycznymi kryteriami (celami szczegélowy-
mi) muszg by¢ sprawiedliwe spotecznie®.

Zasadniczym celem reglamentacji dostepu do srodowiska jest rowniez bez-
pieczenstwo ekologiczne, do ktérego nawiazuja m.in. regulacje art. 68 ust. 4 oraz
art. 74 ust. 1 Konstytucji RP. W mys$l postanowien ustawy zasadniczej wladze
publiczne zobowiazane sa do zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom
degradacji srodowiska. Majg one réwniez obowiazek prowadzi¢ polityke zapew-
niajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspoétczesnemu pokoleniu i przysztym, tzn.,
jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie, dazy¢ do uzyskania takiego stanu srodowi-
ska, ktéry pozwala na bezpieczne przebywanie w tym $rodowisku i umozliwia
korzystanie z tego $rodowiska w sposdb zapewniajacy rozwdj czlowieka. Jak-
kolwiek judykatura stoi na stanowisku, iz sformufowanie zawarte w art. 74 ust.

58 Orzeczenie TK z dnia 23 paZzdziernika 1995 r.,K 4/95, 0TK 1995/2/11. Por. M. Zdyb, Dzialalnos¢ gospodarcza i publiczne prawo
gospodarcze, Zakamycze, Krakéw 2001, s. 59-61.
59 Por. orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r., U 7/87, OTK 1988/1/1.
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1 Konstytucji RP ma charakter typowy dla okreslenia zadan (zasady polityki)
panstwa i nie rodzi tym samym bezposrednio jakichkolwiek praw podmioto-
wych po stronie jednostki®, to jednak bedac zobowigzaniem wtadz publicznych
do osiagania okreslonych wartosci, a w kazdym razie uczynienia z nich wektora
swych dzialan, wskazane wyzej postanowienia ustawy zasadniczej z powodze-
niem potraktowane mogg by¢ jako wyraz celu reglamentacji dostepu do ochrony
srodowiska, ktorego kontekstu upatrywa¢ mozna w wyrazonych w Konstytucji
RP wartosciach zycia i zdrowia czlowieka.

Szczegolowe cele reglamentacji korzystania ze srodowiska
Szczegbdlowe cele reglamentacji dostepu do srodowiska wynikaja wprost z regu-
lacji materialnoprawnych prawa ochrony srodowiska i w znacznej mierze pokry-
wajg sie z celami, ktérym stuzy¢ maja réwniez inne regulacje tego prawa®. W gre
wchodzg tu zatem przede wszystkim regulacje ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska® oraz ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody®, niemniej odnalez¢ mozna je réwniez w innych ustawach materialne-
go prawa administracyjnego, w tym m.in. w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. Pra-
wo wodne®, ustawie z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw®, ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo
geologiczne i gornicze®, ustawie z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, ustawie z dnia
14 grudnia 2012 r. 0 odpadach®, ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw
rolnych i lesnych®, ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym®, ustawie z dnia 13 pazdziernika 1995 r. - Prawo lowiec-
kie”, ustawie z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rodladowym”', ustawie z dnia
19 grudnia 2014 r. o ryboléwstwie morskim’?, ustawie z dnia 18 grudnia 2003 r.
o ochronie roslin” czy ustawie z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie™. Biorac

60 Wyrok wsa w Warszawie z dnia 19 marca 2010 1., VII sA/Wa 1920/08, LEX nr 607034.
6
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Wynikajg one zwykle z regulacji ustaw wprowadzajacych instrumenty tej reglamentacji w odniesieniu do poszczegolnych
komponentow $rodowiska (reglamentacja administracyjna przewidziana w poszczegélnych regulacjach szeroko ujmowanego
prawa ochrony érodowiska stanowi jedynie jeden ze sposobéw osiggania celow zalozonych dla poszczegélnych obszaréw tej
ochrony).

62 T.j. Dz.U.z2017 1. poz. 519 z pdzn. zm.

63 T.j. Dz.U.z 2016 1. poz.2134 z pdzn. zm.

64 T.j.Dz.U.z2017 1. poz. 1121 Z péZn. zm.

65 T.j. Dz.U. z 2017 . poz. 328.

66 T.j. Dz.U.z2016 1. poz. 1131 z péZn. zm.

67 T.j. Dz.U.z2016 1. poz. 1987 z pézn. zm.

68 T.j. Dz.U.z2017 1. poz. 1161.

69 T.j. Dz.U.z 2017 . poz. 1073.

70 T.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 1295 z péZn. zm.

71 T.j. Dz.U.z 2015 1. poz. 652 z pdzn. zm.

72 T,j.Dz.U.z20151. poz. 222 z pdzn. zm.

73 T.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 2041 z pdzn zm.

74 T,j.Dz.U.z 2017 1. poz. 633 z péZn. zm.
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za przyklad regulacje ustawy o ochronie przyrody, szczegdtowe cele reglamenta-
cji dokonujacej si¢ na podstawie jej przepiséw okresli¢ mozna jako: utrzymanie
procesow ekologicznych i stabilnosci ekosystemoéw, zachowanie réznorodnosci
biologicznej, zachowanie dziedzictwa geologicznego i paleontologicznego, za-
pewnienie ciaglosci istnienia gatunkoéw roslin, zwierzat i grzybéw wraz z ich sie-
dliskami, ochrona waloréw krajobrazowych, ochrona zieleni w miastach i wsiach
oraz zadrzewien, utrzymywanie lub przywracanie do wlasciwego stanu ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz pozostatych zasobow, twordéw i sktadnikéw przyro-
dy, trwalos¢, optymalna liczebno$¢ i ochrona réznorodnosci genetycznej dziko
wystepujacych roslin, zwierzat i grzybéw, ochrona trasmigracyjnych zwierzat,
utrzymanie lub racjonalne zagospodarowanie naturalnych i pétnaturalnych eko-
systemow, w tym lasow, torfowisk, bagien, muraw, solnisk, kliféw nadmorskich
i wydm, linii brzegéw wod, dolin rzecznych, zrédet i Zrédlisk, a takze rzek, jezior
i obszaréw morskich oraz siedlisk i ostoi roélin, zwierzat lub grzybéw, stworze-
nie warunkéw do rozmnazania i rozprzestrzeniania zagrozonych wyginieciem
rodlin, zwierzat i grzybow, a takze ochrona i odtwarzanie ich siedlisk i ostoi”.
Analogiczne sformulowane cele odnalez¢ mozna réwniez w pozostalych wymie-
nionych ustawach.

Podsumowanie
Identyfikacja celow reglamentacji korzystania ze srodowiska uwzglednia¢ musi
dynamike systemu prawa ochrony srodowiska powodowang z jednej strony za-
chodzacymi w jego ramach procesami adaptacyjnymi (z uwagi na konieczno$¢
dostosowania go do zmiennych warunkéw biologicznych, spotecznych, gospo-
darczych, politycznych i technologicznych), z drugiej za$ przeobrazeniami syste-
mu aksjologicznego prawa ochrony srodowiska’. Szczegdtowe wartosci a w kon-
sekwencji réwniez cele i zadania reglamentacji korzystania ze srodowiska maja
charakter dynamiczny i podlegaja zmianom wraz ze zmieniajacg sie rzeczywi-
stoscig — w tym m.in. z pojawiajacymi si¢ nowymi zagrozeniami $rodowiska,

75 Art.2 ust. 2 oraz art. 117 ustawy o ochronie przyrody.

76 Por. P. Korzeniowski, Koncepcja teoretyczna..., op.cit., s 260. Jakkolwiek w procesach tworzenia i stosowania praw fundamen-
talnych znaczenie przyzna¢ nalezy porzadkowi aksjologicznemu przyjetemu w ustawie zasadniczej, to w praktyce wplyw na
dokonywane w tym zakresie wybory majg réwniez tradycja i kultura panstwa oraz aksjologiczne fundamenty tadu publicznego.
Por. M. Zdyb, Wolnos¢ gospodarcza jako zasada i wartos¢ ustrojowa, [w:] Ksigga xx-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, red. M. Zubik, Trybunal Konstytucyjny: Wydawnictwa, Warszawa 2006, s.455. Taka perspektywa aksjologiczna nie
moze jednak prowadzi¢ do naruszenia zasady praworzadnoéci. Realizacja w ramach reglamentacji korzystania ze érodowiska
doniostych spolecznie celow nie moze prowadzi¢ do naruszenia przez organ administracji publicznej konstytucyjnej zasady
praworzgdnosci. Stosujgc poszczegolne instrumenty tej reglamentacji, organy administracji publicznej kazdorazowo posiada¢
muszg wyrazng - ustawowg podstawe prawng ingerencji w sfere wolnosci i praw podmiotu, na ktéry nakierowane jest dziatanie
organu oraz normatywnie ukonstytuowang hierarchie realizowanych wartosci (celow tej reglamentacji). Por.: wyrok wsa we
Wroctawiu z dnia 8 maja 2014 ., 11 SA/Wr 131/14, LEX nr 1482108, wyrok wsa w Lodzi z dnia 15 stycznia 2016 r., 11 sA/Ld 894/15,
LEX Nr 2011646.
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ale réwniez z nastepujacymi z uptywem lat przewarto$ciowaniami w sferze ak-
sjologicznej. W tej sytuacji szczegolnego znaczenia nabiera dokonywanie per-
cepcji szczegdtowych celow reglamentacji korzystania ze $rodowiska w kontek-
scie konstytucyjnie umocowanych celéw zasadniczych tej reglamentacji, w tym
w kontekscie zasady zréwnowazonego rozwoju oraz wartoéci fundamentalnych
konstytucyjnego porzadku prawnego RP - dobra osobowego czlowieka oraz do-
bra wspdlnego. Nie ulega watpliwosci, Ze w szeregu sytuacji stanowienia i stoso-
wania norm prawa ochrony srodowiska konieczne jest sieganie do aksjologii nie
tylko systemu prawa ochrony $rodowiska’, lecz takze do aksjologii calego syte-
mu prawa, ktorego regulacje ochrony $rodowiska stanowia integralng i spdjna
cze$¢. Identyfikacja celow reglamentacji korzystania ze srodowiska uwzglednia¢
powinna réwniez holistyczny charakter srodowiska - integralnos$¢ poszczegol-
nych jego skladnikéw. Kluczowe dla ustalenia celéw tej reglamentacji powinno
by¢ zatem, oparte na zasadzie zrownowazonego rozwoju, zalozenie o koniecz-
nosci calo$ciowego traktowania srodowiska’. Jako forma ochrony srodowiska
reglamentacja dokonywa¢ powinna si¢ przy uwzglednieniu kompleksowosci tej
ochrony w jej spotecznym, srodowiskowym, ekonomicznym, czy wreszcie — ak-
sjologicznym wymiarze. Przedmiotem podlegajacym ochronie pozostawac po-
winno zawsze srodowisko jako calo$¢, jako zbidr powiazanych ze sobg elemen-
tow”’, stanowigcych fundament egzystencji poszczegolnych ludzi i ich wspoélnot.

STRESZCZENIE ABSTRACT

Pojecie reglamentacji administracyjnej nie jest uj- The notion of administrative state control is not
mowane w polskiej doktrynie prawa administracyj-  included in the Polish administrative law doctrine
nego w sposob jednolity. Zawsze jednak wigzane in a homogeneous form. However, it is always
jest ono z wladczym oddziatywaniem administracji ~ connected with the authoritative impact of
publicznej na sfere zachowan podmiotéw prawa, the public administration on the behaviours of
ktdre to oddziatywanie prowadzi¢ ma do osiggania  individuals, which is to lead to achieving socially
doniostych spotecznie, normatywnie sformutowa- significant, prescriptively formulated objectives
nych celow, kwalifikujacych sie w obrebie konsty- qualified as the constitutional values of the
tucyjnych wartosci dobra wspdlnego common good or the personal assets of a man.

77 Por. P. Korzeniowski, Bezpieczetistwo ekologiczne..., op.cit., s. 178.

78 Np. wart.1 ust 2 Prawa wodnego przyjeto, ze gospodarowanie wodami jest prowadzone z zachowaniem zasady calo$ciowego
traktowania zasobéw wéd powierzchniowych i podziemnych.

79 Ochrona jednego elementu srodowiska nie moze godzi¢ w sposéb nieproporcjonalny w jego inne sktadniki. Por. P. Korzenio-
wski, Zasady prawne..., op.cit., s. 333-335. W mysl art. 5 p.o.§. ochrona jednego lub kilku elementéw przyrodniczych powinna
by¢ realizowana z uwzglednieniem ochrony pozostatych elementéw. Zasada kompleksowosci zaktada, ze ochrona jednego
z elementéw $rodowiska stuzy zarazem ochronie innych, a co najmniej nie szkodzi im. Szerzej na temat zasady kompleksow-
o$ci: M. Pachotek, Komentarz do art. 5, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, M. Gorski, M. Pchalek, W. Radecki i in.,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s.135
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dobra osobowego cztowieka. Analizie poddana
zostata problematyka wartosci, ze wzgledu na
ktére dokonywana jest reglamentacja dostepu

do $rodowiska. Omdwienie znalazty w niej cele
reglamentacji korzystania ze srodowiska, takie

jak zréwnowazony rozwoj czy bezpieczenstwo
ekologiczne. Istotna cze$¢ rozwazan poswiecona
zostata réwniez kwestii wartosci podstawowych

w konstytucyjnym porzadku aksjologicznym, ktére
implikujac hierarchie wartosci w systemie prawa
polskiego, w sposéb bezposredni lub posredni
ksztattuja réwniez szczegdtowe cele reglamentacji
korzystania ze srodowiska. W praktyce stanowienia
i stosowania prawa reglamentujacego korzystanie
ze Srodowiska istotnym zagadnieniem jest réwniez
konfrontacja wartosci okreslajacych cele tej regla-
mentacji oraz innych spotecznie doniostych war-
tosci. Rozwazania na temat celéw reglamentacji
korzystania ze srodowiska nie moga zatem abstra-
howac réowniez od kwestii wartosci, ze wzgledu na
ktére dochodzi¢ musi do weryfikacji pierwotnie
zaktadanych celéw reglamentacyjnych.

SLOWA KLUCZOWE

korzystanie z zasobow Srodowiska, ochrona przyrody,
ochrona srodowiska, reglamentacja administracyjna
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This publication analyses the issue of the values
due to which state control over the access to the
natural environment is exercised. It discusses,
among others, such objectives of the state
control over the use of the natural environment as
sustainabil-ity or ecological security. A significant
part of the considerations is also devoted to the
issue of the basic values in the constitutional
axiological order, which, by implying the hierarchy
of values in the Polish law system, directly or
indirectly shape the detailed objectives of

the state control over the use of the natural
environment. In the practice of enacting and
applying the law on state control over the use of
the natural environment another essential issue is
the confrontation of the values determining the
objectives of such state control and other socially
significant values. Therefore, the considerations
on the objectives of the state control over the use
of the natural envi-ronment also have to include
the issue of values due to which the original state
control objectives must be verified.

KEY WORDS

administrative state control, environmental

protection, protection of nature, using the natural
resources



OCHRONA SRODOWISKA JAKO SAMODZIELNA FUNKCJA
ADMINISTRACJI SAMORZADOWE]

ENVIRONMENTAL PROTECTION AS AN INDEPENDENT FUNCTION OF THE
LOCAL GOVERNMENT ADMINISTRATION

dr Przemystaw Wilczynski
Uniwersytet Lodzki

Wprowadzenie

Ochrona srodowiska jako przedmiot celéw i zadan stawianych przed samorza-
dem terytorialnym, stanowi jeden z podstawowych wektoréw wyznaczajacych
kierunki dziatan jednostek samorzadu terytorialnego. Jakkolwiek rzeczywisty
zakres dzialania administracji publicznej ma charakter dynamiczny - ksztatto-
wany jest zmieniajacymi si¢ stosunkowo czesto normami prawa materialnego, to
jednak jesli zwazy¢, ze od samego poczatku funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego w Polsce, po jego restytucji w roku 1990, ochrona srodowiska stanowi
jeden z podstawowych obszaréw jego aktywnosci (a nic nie zapowiada w tym
wzgledzie rewolucyjnej zmiany), to przyjaé mozna, iz ochrona srodowiska jest
jedna z organicznych funkcji samorzadu terytorialnego RP. Takie ujecie uzasad-
nia m.in. konstytucyjna pozycja wartosci jaka stanowi srodowisko, oraz zawarte
w ustawie zasadniczej wyznaczniki dziatan wladz publicznych nakierowanych
na $rodowisko, w tym wynikajacy z art. 76 ustawy zasadniczej obowigzek ochro-
ny Srodowiska przez wladze publiczne®’, w tym przez samorzad terytorialny,
oraz sformulowana w art. 5 Konstytucji RP zasada zréwnowazonego rozwoju,
implikujgca troske wtadz publicznych o srodowisko w szerokim obszarze stosun-
kéw administracyjnoprawnych. Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie
uwarunkowan prawnych twierdzenia o ochronie $rodowiska jako funkeji samo-
rzadu terytorialnego w RP, w tym réwniez ukazanie watpliwosci, jakie na grun-
cie doktryny formulowane s3 w odniesieniu do obecnego zakresu tej funkcji.
Sposdb, w jaki od wielu lat urzeczywistniana jest w sferze zadan nakierowanych
na ochrone $rodowiska zasada pomocniczosci, nie zawsze postrzegany jest bo-
wiem jako optymalny.

80 Art. 74 ust. 2 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1997 r. Nr 78 poz. 483,
z péin. zm.).
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Uwarunkowania ustrojowe realizacji przez samorzad

terytorialny funkcji ochrony srodowiska
Kluczowa dla ustalania funkcji samorzadu terytorialnego repartycja zadan
publicznych miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a administracja
rzadows, a takze miedzy gming, powiatem i wojewddztwem samorzadowym,
dokonuje si¢ m.in. w oparciu o zasade domniemania wlasciwosci samorzadu
terytorialnego oraz zasade podstawowego charakteru gminy jako jednostki sa-
morzadu terytorialnego®. Fundamentalne znaczenie w tym zakresie maja réw-
niez zasada pomocniczosci oraz stanowiaca jej ustrojowa konsekwencje zasada
decentralizacji®”. Szczegdlnag role w tym zakresie odgrywa rowniez akcentowana
w doktrynie i orzecznictwie kwestia integralnosci zadan publicznych w zakresie
ochrony srodowiska.

Administracje publiczng w RP, w tym administracj¢ ochrony $rodowiska,
cechuje dualizm oznaczajacy wykonywanie jej nie tylko w sposéb bezposred-
ni przez podmioty panstwowe, lecz takze posrednio — przez samorzad teryto-
rialny — utworzony przez panstwo i przez nie wyposazony w kompetencje pu-
blicznoprawne dla wykonywania w sposéb samodzielny powierzonych sobie
zadan publicznych. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy
publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢®. W mysl posta-
nowien art. 163 Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz
publicznych. Samorzad terytorialny w RP funkcjonuje w ukladzie trzystopnio-
wym, powigzany celami, zadaniami, funkcjami i kompetencjami z jednostkami
zasadniczego podziatu terytorialnego®. Poszczegdlne jednostki samorzadu tery-
torialnego powotane sa dla zaspokajania potrzeb wspdlnotowych kazdej z nich
- gminnej, powiatowej, wojewddzkiej (regionalnej), jedynie posrednio zaspoka-
jaja potrzeby wspdlnoty panstwowej. Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb okreslonej wspolnoty samorzadowej s3 wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne. Jezeli wynika to z uzasadnio-
nych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorial-
nego wykonywanie innych zadan publicznych. W takiej sytuacji ustawa okresla
tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych®. Zlecenie jednost-

oo
ey

Por. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnieti ustrojowego prawa administracyj-
nego, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2007, s. 307.

82 Decentralizacja traktowana jest w doktrynie jako ustrojowa konkretyzacja zasady pomocniczosci. Por. H. Izdebski, Samorzgd

N

terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 27.
83 Art.16 ust. 2 Konstytucji rp.
84 Por. I. Skrzydlo-Niznik, op.cit., s. 44.
85 Art.166 Konstytucji RP.

[
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ce samorzadu terytorialnego wykonywania zadan niestanowigcych zadan wta-
snych dokona¢ moze si¢ réwniez na drodze porozumienia administracyjnego.
Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w RP jest gmina®. W mysl
postanowien ustawy zasadniczej gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego®.
Zgodnie z trescig art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym?®® do zakresu dzialania
gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezo-
ne ustawami na rzecz innych podmiotéw. Z postanowien przywolanego prze-
pisu u.s.g. wynika domniemanie kompetencji gminy w zakresie zaspokajania
zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalnej. Uzupelnieniem tego domniemania
jest katalog spraw nalezacych do zadan wlasnych gminy zamieszczony w art. 7
ust. 1 u.s.g.%. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie, gminny samorzad terytorial-
ny jest upowazniony do zalatwiania lokalnych spraw publicznych, ktére zosta-
ty ustawowo wlaczone do zakresu jego dzialania, jak réwniez do zalatwiania
takich zadan i kompetencji, ktérych ustawy nie przekazaly zadnemu pod-
miotowi, a ktére mieszcza si¢ w zakresie zadan i kompetencji samorzadowych
o charakterze lokalnym®. Nie moga to by¢ jednak dowolnie wykreowane przez
samorzad gminny zadania publiczne, a jedynie takie ktére majg charakter
zobiektywizowany, to jest znajduja podstawe prawng lecz brakuje wyraznie
wskazanego przez ustawodawce podmiotu wladnego do ich realizacji’’. Domnie-
manie kompetencji gminy wynikajace z art. 6 u.s.g. nie moze zatem przewazy¢
nad zasadg legalizmu®. Kazdy z zakreséw spraw wymienionych w art. 7 u.s.g.
powinien znalez¢ ,potwierdzenie” w odrebnych regulacjach materialnopraw-
nych®”. Powiat wykonuje przewidziane ustawami zadania publiczne o charak-

86 Art.164 Konstytucji rp.

87 Art.164 ust. 3 Konstytucji RP.

88 Art. 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (t.j. Dz.U. 2 2016 r. poz. 446, z p6zn. zm.); dalej: u.s.g.

89 Katalog ten posiada charakter przyktadowy, co réwniez zwigzane jest z domniemaniem kompetencji po stronie gminy; wyrok
wsA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2010 ., 1v sA/Gl 330/10, LEX nr 758360.

90 W doktrynie podkre$la sig, ze z uwagi na niedookreslonos¢ uzytego w przepisie art. 7 u.s.g. pojecia zbiorowych potrzeb wspol-
noty, rozgraniczanie zadan wlasnych gminy oraz innych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze zadan administracji
rzagdowej stwarza¢ moze pewne trudnosci i wymaga zwykle zbadania konkretnych okolicznosci (szczegdlne trudnoéci w tym
zakresie dotyczy¢ mogg rozréznienia zadan wlasnych powiatu i gminy). K. Jaroszynski, Komentarz do art. 6 i 7, [w:] Usta-
wa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewédztwa,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 84, 89.

91 Wyrok wsa w Poznaniu z dnia 12 czerwca 2008 r., 1V sA/P0 146/08, LEX nr 566760.

9

9
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K. Jaroszynski, Komentarz do art. 6, op.cit., s.77.

K. Jaroszynski, Komentarz do art. 7, op.cit., s. 89. Podkresli¢ nalezy, ze artykul 7 u.s.g. nie stanowi o konkretnych kompetenc-
jach organéw gminy. Wskazuje jedynie miejsce gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan
publicznych o charakterze lokalnym w odniesieniu do innych podmiotéw wtadzy publicznej; wyrok wsa we Wroctawiu z dnia
15 kwietnia 2008 r., 111 SA/Wr 691/07, LEX nr 506860.

@
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terze ponadgminnym w okreslonym enumeratywnie zakresie’*. Do zadan pu-
blicznych powiatu nalezy réwniez zapewnienie wykonywania okreslonych
w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekeji
i strazy. Poza tym ustawy mogg okresla¢ inne zadania powiatu. Zadania powiatu
nie moga narusza¢ zakresu dzialania gmin®. W przeciwienstwie do gminy po-
wiat moze wykonywac¢ tylko zadania wyraznie przypisane mu przez ustawodaw-
ce’. Postuzenie si¢ klauzulg domniemania kompetencji w przypadku gminy im-
plikuje bowiem w przypadku powiatu, ktéry podobnie jak gmina wykonuje za-
dania o charakterze lokalnym, skonstruowanie enumeracji ksztattujacej zakres
zadan wykonywanych przez t¢ jednostke samorzadu terytorialnego®”. W ocenie
TK relacje powiatu i gminy zostaly oparte na zasadzie uzupetniania kompetencji
gminy przez powiat. We wzajemnych relacjach tych pozioméw samorzadu obo-
wigzuje domniemanie (pierwszenstwo) odpowiedzialnosci gminy za wykonywa-
nie zadan lokalnych. Z art. 164 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 164 ust. 2 Konstytucji
wynika zasada przypisywania zadan lokalnych (gminnych i ponadgminnych)
w pierwszej kolejnosci gminie. Zdaniem TK nowe zadania lokalne, ktorych usta-
wodawca nie chce lub nie moze przekaza¢ powiatowi, nawet zadania o charakte-
rze ponadgminnym, ktdre nie stanowig zadan regionalnych, powinny raczej zo-
sta¢ przekazane gminie®. Do zakresu dziatania samorzadu wojewoédztwa nalezy
wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych
ustawami na rzecz organdéw administracji rzagdowej”. Ustanawiajac te ogolna
zasade kompetencyjng samorzadu wojewddztwa, ustawodawca wprowadzit do-
mniemanie kompetencji wojewodztwa w sferze zadan publicznych o charakterze
wojewodzkim, ktore odnoszg si¢ rowniez i do zadan rzadowych, jednakze nie-
zastrzezonych ustawami na rzecz organéw administracji rzagdowej'™. O ile po-

94 W my$l postanowien art. 4 u.s.p. zadania te wykonywane sg w zakresie: edukacji publicznej, promocji i ochrony zdrowia, po-
mocy spolecznej, wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej, polityki prorodzinnej, wspierania osob niepetnosprawnych,
transportu zbiorowego i drég publicznych, kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, kultury fizycznej i turyst-
yki, geodezji, kartografii i katastru, gospodarki nieruchomosciami, administracji architektoniczno-budowlanej, gospodarki
wodnej, ochrony srodowiska i przyrody, rolnictwa, lesnictwa i rybactwa §rodladowego, porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli, ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposaZenia i utrzymania powiatowego magazynu przeciwpowodziowego,
przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska, przeciwdzialania
bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy, ochrony praw konsumenta, utrzymania powiatowych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyjnych, obronnosci, promocji powiatu, wspétpracy i dziatalnoéci na rzecz
organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, dziatalnoéci w zakresie telekomunikacji.

95 Art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 814 z pdzn. zm.); dalej: u.s.p.

96 Wtadciwos¢ powiatu do realizacji zadan whasnych dotyczy¢ moze tylko lokalnych zadan o charakterze ponadgminnym. Zada-
nia te muszg wyraznie wynika¢ z przepiséw ustaw prawa materialnego; wyrok Nsa z dnia 3 lipca 2002 1., I sA/Ka 631/02, ONSA
2003/4/133.; por.: wyrok wsa we Wroctawiu z dnia 26 kwietnia 2006 1., 1v sA/Wr 259/05, LEX nr 219887.; wyrok wsa w Gliwicach
z dnia 3 czerwca 2008 ., 1V sA/Gl 66/08, LEX nr 511460.

97 Por. I. Skrzydlo-Niznik, op.cit., s. 307.

98 Wyrok Tk z dnia 26 maja 2015 r., Kp 2/13, 0TK-A 2015/5/65.

9

100 Wyrok wsa w Warszawie z dnia 2 grudnia 2009 r., 1v sA/Wa 1628/09, LEX nr 583438. Por. Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001 .,
U 8/00, OTK 2001/5/123.

Art. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 486 z p6zn. zm.); dalej: u.s.w.

o
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wiat ma odcigza¢ gminy w wykonywaniu niektérych spraw lokalnych, samorzad
wojewodztwa odcigzaé powinien gminy w wykonywaniu zadan regionalnych'®.
Jak podkresla si¢ w orzecznictwie, domniemanie wlasciwosci gminy w wykony-
waniu samorzadowych spraw publicznych, cho¢ dotyczy calego systemu samo-
rzadu terytorialnego, jest odmienne w relacji gminy z samorzadem wojewddztwa
i z samorzadem powiatowym. Oddziatywanie art. 164 ust. 3 Konstytucji wobec
samorzadu wojewodztwa jest ostabione. Zasady pomocniczosci i decentralizacji
przemawiajg za przypisywaniem zadan regionalnych do zadan wtasnych samo-
rzadu wojewddztwa, a nie do zadan wlasnych gminy, mimo jej podstawowego
znaczenia w strukturze samorzadu'®. O ile w przypadku zadan powiatu przy-
jeta zostala zasada selektywnego przypisywania powiatom zadan lokalnych po-
nadgminnych, o tyle w przypadku wojewoddztw samorzadowych obowiazuje za-
sada generalnego przypisywania im zadan regionalnych'®.

W mysl postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego spoteczno-
$ci lokalne w zakresie okreslonym prawem powinny mie¢ pozostawiong pelna
swobode dziatania w kazdej sprawie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji
lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiladzy. Odpowiedzial-
no$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy,
ktére znajduja si¢ najblizej obywateli, a ewentualne powierzenie tych funkeji
innemu organowi wiladzy, uczynione powinno by¢ przy uwzglednieniu zakresu
i charakteru zadania oraz wymogow efektywnosci i gospodarnoéci'® Wyrazona
m.in. w przywolanych postanowieniach Europejskiej Karty Samorzadu Lokalne-
go zasada pomocniczosci zakliada, ze regulacja sytuacji prawnej poszczegdlnych
ludzi i ich wspolnot powinna zapewnia¢ im maksymalng samodzielno$¢ oraz
udzial w zaspokajaniu poszczegélnych potrzeb (osobowych i wspdlnotowych).
Wigksze wspolnoty, w tym spoleczno$¢ zorganizowana w panstwo, powinny
by¢ pomocnicze wobec cztowieka, rodziny i innych wspdlnot posrednich; nie
powinny zastepowac ich w zaspokajaniu ich potrzeb, nie powinny przejmowac
realizacji tych potrzeb, ktére moga by¢ realizowane samodzielnie w rodzinie czy
tez wigkszej wspdlnocie posredniej (np. lokalnej czy regionalnej)'®. Zasada po-
mocniczodci stuzy¢ moze jako kryterium rozgraniczenia aktywnosci jednostki

101 Wyrok Tk z dnia 26 maja 2015 r., Kp 2/13, 0OTK-A 2015/5/65.

102 W ocenie TK tak tez rozumie modelowy podziat zadan ustawodawca zwykly, poniewaz nakazuje odnosi¢ pojecie regionalnej
wspdlnoty samorzgdowej do wojewddztwa (art. 1 ust. 2 u.s.w.) i opiera jego zakres dzialania na klauzuli generalnego zakresu
odpowiedzialnosci w zakresie spraw o znaczeniu wojewédzkim (wyrok Tk z dnia 26 maja 2015 r., Kp 2/13, OTK-A 2015/5/65).
Por. wyrok Tk z dnia 23 pazdziernika 2012 r. U 1/10, 0TK-A 2012/9/108.

103 Wyrok Tk z dnia 26 maja 2015 r., Kp 2/13, 0TK-A 2015/5/65.

104 Art. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994 r. Nr 124
poz. 607 z pdzn. zm.).

105 P. Wilczynski, Pomocniczosci zasada, w: Encyklopedia samorzgdu terytorialnego dla kazdego, red. M. Stahl, B. Jaworska-De¢b-
ska, cz. 1, Difin, Warszawa 2010, $.158-159.
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i wladzy publicznej, moze tez jednak stanowic¢ kryterium rozdziatu zadan pu-
blicznych na poziomy organizacyjne szeroko rozumianego panstwa'®® — jako
podstawa do okreslenia istoty zadan publicznych, podstawa do dokonania po-
dziatu tych zadan miedzy samorzad terytorialny i panstwo oraz decentralizacji
wladzy publicznej, jako podstawa podziatu zadan w ramach samorzadu teryto-
rialnego i wreszcie jako podstawa do wyznaczenia zasad wykonywania zadan
publicznych'””. W przeciwienstwie do zasady decentralizacji, dla ktérej punktem
odniesienia jest centrum wladzy publicznej, punktem wyjscia i odniesienia dla
zasady pomocniczosci jest przede wszystkim czlowiek i jego dobro w wymiarze
osobowym i wspdlnotowym. Istotg zasady pomocniczosci, posiadajacej rowniez
aspekty ustrojowe jest odniesienie do stosunkéw materialnoprawnych, istota za-
sady decentralizacji, znajdujacej takze pewne odniesienia do prawa materialnego
- forma sprawowania wladzy publiczne;j'®.

Wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych
w zakresie ochrony srodowiska, ktérej podstawowe cele majg charakter uniwer-
salny — ogdlnopanstwowy, w sposob szczegolny uwydatnia integralnos¢ admi-
nistracji samorzadowej i rzadowej. Jakkolwiek zadania te wykonywane sa w ra-
mach konstytucyjnej zasady samodzielnosci ustrojowo-organizacyjnej jednostek
samorzadu terytorialnego, nie traca one swego publicznego (konstruowanego na
gruncie panstwowego porzadku prawnego) charakteru. W ocenie TK w $wietle
postanowien art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samodzielno$¢ organizacyjno-ustro-
jowa jednostek samorzadu terytorialnego jest istota samorzadu jako odrebnego
podmiotu publicznego w panstwie. Samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wladzy publicznej, a z Konstytucji wynika nakaz podzielenia wtadzy
publicznej w panstwie pomiedzy administracje rzadowa i samorzadows. Try-
bunat podkresla jednak zarazem, iz jednostki samorzagdowe wykonujg wladze
publiczng, ktéra zostata im przekazana przez organy panstwa, w zwigzku z czym
nie maja wlasnych zadan wywodzacych si¢ z praw naturalnych - jednostki sa-
morzadu s3 integralnym elementem struktury wladzy publicznej w panstwie,
a pozostajacy w ich dyspozycji zakres wladztwa publicznego nie jest ich wlasna
»wladzg”, lecz przejawem zdecentralizowanej wladzy panstwowej, a wiec wladzy
tego samego, jednego panstwa polskiego'”. W tym kontekscie samodzielno$¢
gmin postrzegac nalezy jako warto$¢ chroniong, lecz nie absolutng. Ochrona tej
warto$ci nie moze wykluczac lub znosi¢ calkowicie albo w istotnej czesci prawa

106 Por. I. Skrzydlo-Niznik, op.cit., s.292-293.

107 Por. H. Izdebski, op.cit., s.27.

108 I. Skrzydlo-Niznik okreéla zasade decentralizacji jako ustrojowg forme zastosowania zasady pomocniczosci. Por. 1. Skrzy-
dlo-Niznik, op.cit., s.293.

109 Wyrok Tk z dnia 26 maja 2015 r., Kp 2/13, 0TK-A 2015/5/65.

32



Reglamentacja korzystania ze $rodowiska jako funkcja administracji samorzadowej

ustawodawcy do ksztaltowania stosunkéw w panstwie''’. Takze w orzecznictwie
administracyjnym podkresla si¢ niejednokrotnie, ze wspdlnoty samorzadowe
dzialaja w ramach panstwa - chociaz s3 odrebnymi uktadami kompetencyjnymi,
stanowig jednak czesci sktadowe calego mechanizmu panstwowego, a przedmiot
dzialania samorzadu terytorialnego, jako formy zdecentralizowanej administra-

cji publicznej, nie r6zni si¢ od przedmiotu dzialania administracji rzagdowe;j'".

Systematyka zadan samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska
Zadania samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony $rodowiska stano-
wig przedmiot regulacji materialnego prawa administracyjnego, niemniej juz
w przepisach ustrojowych odnalez¢ mozna postanowienia, ktére ochrone $ro-
dowiska statuujg jako organiczng funkcje poszczegolnych jednostek tego samo-
rzadu. Do zakresu dzialania gminy wyznaczanego art. 7 u.s.g. nalezag miedzy
innymi sprawy ladu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony
srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, wodociggdéw i zaopatrzenia
w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzyma-
nia czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwia-
nia odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz
gaz, zieleni gminnej i zadrzewien. W mysl postanowien art. 4 ust 1 u.s.p. powiat
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym
w zakresie m.in.: gospodarki wodnej, ochrony srodowiska i przyrody, rolnictwa,
lesnictwa i rybactwa srédladowego oraz zapobiegania nadzwyczajnym zagroze-
niom $rodowiska. Z kolei samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakte-
rze wojewddzkim w zakresie m.in.: zagospodarowania przestrzennego, ochrony
srodowiska oraz gospodarki wodnej'?. W ramach okreslanej przez siebie strate-
gii rozwoju wojewddztwa, uwzglednia¢ musi on m.in. zachowanie wartosci $ro-
dowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych
pokolen'”, a prowadzac polityke rozwoju wojewddztwa, uwzgledni¢ powinien
w jej ramach racjonalne korzystanie z zasobow przyrody oraz ksztaltowanie sro-
dowiska naturalnego, zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju'**.

W doktrynie zadania publiczne w zakresie ochrony $rodowiska ujmowane
sa zwykle w czterech kategoriach: zadania o charakterze organizatorskim, bez-
posrednio wykonawczym, zobowigzujaco-reglamentacyjnym oraz kontrolno-

110 Wyrok Tk z dnia 4 maja 1998 r. K 38/97, 0TK 1998/3/31.

111 Wyrok Tk z dnia 3 listopada 1999 r., K 13/99, 0TK 1999/7/155.
112 Art.14 ust. 1 u.s.w.

113 Art.11 ust. 1 pkt 4 u.s.w.

114 Art.11ust. 2 pkts5u.sw.
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-nadzorczym'”®. Zdania o charakterze organizatorskim realizowane s3 w zasa-
dzie przez calg administracje ochrony srodowiska — w tym réwniez w ramach
administracji samorzadu terytorialnego. Nakierowane moga one by¢ zaréwno
na poszczegdlne komponenty srodowiska, jak i na jego calos¢. W ramach kate-
gorii zadan o charakterze organizatorskim istotng role odgrywaja zadania, ktd-

rych przedmiotem sg czynnosci planistyczne''

. Owocujg one podejmowanymi
w tym zakresie aktami normatywnymi'” — w tym réwniez posiadajacymi walor
powszechnego obowigzywania'®. Zadania o charakterze bezposrednio wyko-
nawczym, ktérym przypisuje si¢ charakter lokalny, polegaja na eliminowaniu lub
ograniczaniu zagrozen $rodowiska powodowanych funkcjonowaniem spotecz-
noéci lokalnych. Scisle wigzg sie one z gospodarkg komunalng. W ramach za-
dan o charakterze bezposrednio wykonawczym w doktrynie wyréznia sie czte-
ry podstawowe kategorie: zadania w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania $ciekdéw, zadania w zakresie utrzymania czystosci
i porzadku w gminach oraz gospodarowania odpadami komunalnymi, zadania
w zakresie ochrony terenéw zieleni i zadrzewien oraz zadania w zakresie ochrony
powierzchni ziemi'’. Zadania o charakterze zobowigzujaco-reglamentacyjnym
wiazg si¢ z wladczym ksztaltowaniem sytuacji prawnej podmiotéw korzystaja-
cych ze srodowiska badz oddzialywajacych na nie'®. Kompetencje w zakresie
wykonywania tego rodzaju zadan nalezg zaréwno do organéw administracji rzg-

115 A. Barczak, Okreslenie zadafi z zakresu ochrony Srodowiska administracji samorzgdowej w normach prawnych, [w:] Zadania
samorzqdu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty materialne i finansowe, A. Barczak, E. Kowalewska, Wolters Kluw-
er, Warszawa 2015, s. 48; Por. M. Gorski, A. Barczak, Art. 3 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego jako inspiracja do
przeglgdu uktadu kompetencji miedzy administracjg samorzgdowq i administracjg rzgdowg w zakresie ochrony srodowiska,
[w:] Europejska Karta Samorzqgdu Lokalnego a prawo samorzqdu terytorialnego, red. M. Ofiarska, Wydzial Prawa i Admin-
istracji Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2015, s. 101. M. Gérski zadania administracji publicznej w zakresie ochro-
ny $rodowiska klasyfikuje w dwéch zasadniczych grupach. Pierwszg z nich stanowig zadania zarzgdzania §rodowiskiem.
Do tej kategorii zaliczone zostaly zadania organizatorskie, reglamentacyjno-zobowiazujgce oraz kontrolno-nadzorcze. Druga
kategorie stanowig zadania wykonawcze. W tej grupie wyrézni¢ mozna z kolei zadania wykonywane w imieniu spolecznosci
lokalnej oraz wykonanie zastgpcze. M. Gorski, System organizacyjny administrowania sprawami ochrony srodowiska w Polsce
- analiza krytyczna, [w:] Ocena modelu prawnego organizacji ochrony srodowiska Polsce i na Stowacji, red. E. Ura, J. Stelma-
siak, S. Pieprzny, Rzeszow 2012, s. 20-21.

116 A. Barczak wérdd zadan administracji publicznej w zakresie ochrony $rodowiska o charakterze organizatorskim wyrdznia
trzy grupy: zadania w zakresie programowania, planowania oraz pozostalych instrumentéw o charakterze organizatorskim;
A. Barczak, Zadania o charakterze organizatorskim, [w:] Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie Srodowiska..., op.cit.,
s.60-89. Por: A. Barczak, Rola samorzgdowych organéw ochrony srodowiska w systemie prawa ochrony srodowiska, [w:] Zagad-
nienia systemowe prawa ochrony srodowiska, red. P. Korzeniowski, Uniwersytet L.odzki, L6dzZ 2015, s 222-224. Por. M. G6rski,
System organizacyjny..., op.cit., s. 21.

117 Podstawowymi instrumentami realizacji funkcji planistycznych w sferze ochrony srodowiska, w ktére wyposazone zostaty
organy wszystkich trzech szczebli samorzadu terytorialnego sg programy ochrony §rodowiska.

118 Walor powszechnego obowiazywania posiadajg m.in. przewidziane w art. 84 p.o.é. tzw. plany naprawcze.

119 A. Barczak, Rola samorzgdowych... op.cit., s. 226.

120 Por. M. Gorski, A. Barczak, op.cit., s. 102-103. Wséréd zadan o charakterze zobowigzujgco-reglamentacyjnym wyrdznia sig
niekiedy kategori¢ zadan reglamentujacych korzystanie z zasobéw $rodowiska oraz zadania reglamentujace emisje (tak np.
A. Barczak, Zadania o charakterze zobowigzujgco-reglamentacyjnym, [w:] Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie sro-
dowiska..., op.cit., s.116; A. Barczak, Rola samorzgdowych... op.cit., s. 227). Wydaje si¢ jednak, ze obie tak wyrdzniane kategorie
zadan z powodzeniem traktowane moga by¢ jako wzglednie jednolita w swej konstrukgji kategoria zadan reglamentujacych
korzystanie ze érodowiska (w tym korzystanie polegajace na emisji).
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dowej, jak i samorzadowej'?!. W doktrynie podkresla si¢, ze przy powierzaniu
uprawnien zobowiazujaco-reglamentacyjnych organom samorzadu terytorial-
nego przyjeta zostata zasada przydzielania kompetencji w tym zakresie organom
jednoosobowym, przy generalnej wlasciwosci jednego z nich - starosty, oraz
wyjatkow od tej zasady na rzecz innych organéw'**. Zadania o charakterze kon-
trolno-nadzorczym stanowig wyraz funkgcji policji administracyjnej przewidzia-
nej przez ustawodawce w odniesieniu do wymogéw prawa ochrony srodowiska.
Jakkolwiek znaczna cze¢s¢ zadan w tym zakresie wykonywana jest przez organy
administracji rzadowej specjalnej (gléwnie przez organy Inspekcji Ochrony Sro-
dowiska'”), to jednak cze¢s¢ zadan tego rodzaju wykonywana jest rowniez przez
organy samorzadu terytorialnego. Marszalek wojewddztwa, starosta oraz woijt,
burmistrz lub prezydent miasta maja obowigzek sprawowac kontrole przestrze-
gania i stosowania przepiséw o ochronie srodowiska w zakresie objetym ich wia-
sciwoscig'*!. Niekiedy posiadaja rowniez kompetencje nadzorcze.
Podstawowe dylematy w zakresie realizacji
przez samorzad terytorialny funkcji ochrony srodowiska

Specyfika ochrony $rodowiska jako przedmiotu zadan jednostek samorzadu
terytorialnego jest okoliczno$¢, ze ochrona ta stanowi 6w przedmiot nie tylko
wowczas, gdy zadanie w sposob bezposredni ma na celu ochrone $rodowiska,
ale rowniez wowczas gdy jego przedmiotem jest zupelnie inna wartos¢. Organy
samorzadu terytorialnego maja obowigzek uwzglednia¢ ochrone srodowiska
przy realizacji wszelkich zadan. Jakkolwiek zatem w doktrynie podkredla sie,
ze tylko w przypadku zadan o charakterze bezposrednio wykonawczym przy-
pisa¢ mozna ceche lokalnosci'?®, to jednak wszystkie ze wskazywanych wcze-
$nie kategorii zadan z zakresu ochrony srodowiska w mniejszym lub wigkszym

121 Np. w my$l postanowien art. 378 p.o.§. marszatek wojewddztwa jest wladciwy m.in. w sprawach pozwolenia na wytwarzanie
odpaddéw i pozwolenia zintegrowanego dla regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych i dla instalacji
okreslonych w wojew6dzkim planie gospodarki odpadami jako regionalne instalacje do przetwarzania odpadéw komunal-
nych. Starosta wlasciwy jest m.in. w sprawie wydawania pozwolen emisyjnych (art. 181 ust. 1 p.o.§.). Z kolei wojt, burmistrz lub
prezydent miasta jest wtasciwy m.in. w sprawach wydawania decyzji ustalajgcych wymagania w zakresie ochrony $rodowiska
dotyczace eksploatacji instalacji, z ktérej emisja nie wymaga pozwolenia, o ile jest to uzasadnione koniecznoécig ochrony $ro-
dowiska (w przypadku zwyklego korzystania ze érodowiska przez osoby fizyczne niebedace przedsigbiorcami).

122 M. Gorski, System organizacyjny..., op.cit., s. 21.

123 Inspekcja Ochrony Srodowiska jest powotana do kontroli przestrzegania przepiséw o ochronie §rodowiska oraz badania i oceny
stanu §rodowiska. Jej zadania maja charakter kontrolny (np. kontrola podmiotow korzystajacych ze srodowiska m.in. w zakresie
przestrzegania przepiséw o ochronie $rodowiska, przestrzegania decyzji ustalajacych warunki korzystania ze $rodowiska
oraz przestrzegania zakresu, czgstotliwosci i sposobu prowadzenia pomiaréw wielkosci emisji i jej wplywu na stan srodow-
iska, eksploatacji instalacji i urzadzen chronigcych érodowisko przed zanieczyszczeniem) oraz nadzorczy (np. podejmowanie
decyzji wstrzymujgcych dziatalno$¢ prowadzong z naruszeniem wymagan zwigzanych z ochrong $rodowiska lub naruszeni-
em warunkéw korzystania ze $rodowiska); art. 11 2 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (t.j. Dz.U.
22016 I. POZ. 1688).

124 Art.379 ust. 1p.o.$. Por. M. Gorski, System organizacyjny..., op.cit., s. 21.

125 M. Gorski, A. Barczak, op. cit, s.106.
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stopniu w aktualnym stanie prawnym wpisuja si¢ w funkcje ochrony srodo-
wiska realizowang w ramach administracji samorzadu terytorialnego. W odnie-
sieniu do znacznej czeéci zadan ochronnych wykonywanych obecnie w struk-
turach samorzadu terytorialnego, ich samorzadowy - lokalny albo regionalny
charakter nie moze by¢ kwestionowany. Nie oznacza to jednak, ze aktualny
zakres realizowanej w ramach administracji samorzadu terytorialnego funkgcji
ochrony $rodowiska nie budzi watpliwosci. Z uwagi na ogdlnospoleczng war-
to$¢ ochrony srodowiska w doktrynie postuluje sie, by wigkszos¢ zadan w za-
kresie ochrony s$rodowiska (z wyjatkiem zadan kwalifikowanych wcze$niej
jako bezposrednio wykonawcze oraz niektorych zadan o charakterze organiza-
torskim) miala charakter zadan rzadowych'* - niezaleznie od tego, czy osta-
tecznie wykonywac bedg je organy administracji rzadowej czy samorzadowej'?’.
W doktrynie nie ma w zasadzie watpliwosci, ze zadania kreatywne zwigzane
z neutralizowaniem zagrozen $rodowiska powodowanych funkcjonowaniem
spolecznosci lokalnych stanowig w zasadzie zadania tych spolecznosci, i to
w dodatku zadania o charakterze wlasnym'?. Charakter tych zadan kaze po-
strzega¢ ich realizacje jako organiczng funkcj¢ samorzaddéw lokalnych (w szcze-
goélnosci samorzadu gminnego). Rownoczesnie w doktrynie podkresla sie, ze
zdecydowana wigkszo$¢ pozostalych zadan wykonywana jest w interesie prze-
kraczajagcym granice lokalnosci. Ich realizacja stanowi interes ogélnospoteczny,
a dopiero posrednio - interes spotecznosci lokalnej czy regionalnej. W konse-
kwencji postuluje sie, by ochrone srodowiska traktowaé w pierwszej kolejnosci
jako funkcje ogolnospoleczna'®. W tym kontekscie decentralizacja zadan admi-
nistracji ochrony $rodowiska nie zawsze postrzegana jest w doktrynie jako zja-
wisko uzasadnione. Coraz czeéciej wskazuje si¢ na walory rzagdowej administra-
cji ochrony srodowiska (sprawnos¢, fachowos¢, efektywnosc), ktore nie zawsze
muszg zaistnie¢ w przypadku przekazywania zadan i kompetencji w zakresie
ochrony srodowiska organom administracji samorzadowej (dotyczy to zresz-

126 Uczynienie przez ustawodawce zadania publicznego zadaniem wlasnym stanowi poza tym w pewnej mierze zgode na swobode
dostosowania sposobu wykonywania kompetencji stuzacych realizacji tego zadania do warunkéw miejscowych. Jeéli ust-
awodawca nie ma takiej intencji, nie powinien powierza¢ okreslonego zadania do realizacji w warunkach zdecentralizowanej
administracji samorzagdowej albo zadanie takie przekaza¢ powinien do realizacji jako zlecone administracji rzagdowej. W my$l
postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w przypadku delegowania kompetencji spolecznoéciom lokalnym
przez organy wladzy centralnej lub regionalnej, powinny one, w miare mozliwosci, mie¢ petng swobode dostosowania sposobu
wykonywania tych kompetencji do warunkéw miejscowych. Art. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 2 1994 r. Nr 124 poz. 607 z p6zn. zm.).

127 Por. M. Gérski, A. Barczak, op.cit, s. 107; A. Barczak, Rola samorzgdowych... op.cit, s. 229; Z. Bukowski, Realizacja zadat
z zakresu ochrony srodowiska przez samorzqd terytorialny w Polsce, [w:] Ocena modelu prawnego organizacji ochrony srodow-
iska Polsce i na Stowacji, red. E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny, Rzeszow 2012, s.220.

128 Wigkszo$¢ zadan bezposrednio wykonawczych realizowanych jest przez gminy. Por. M. Gérski, Ochrona srodowiska jako za-
danie administracji publicznej, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 1992, s. 227, 230.

129 Por. M. Goérski, Ochrona srodowiska jako zadanie... op.cit., s. 227-228; A. Barczak, Zadania o charakterze zobowigzujgco-re-
glamentacyjnym..., op.cit., s.119.
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ta czesto takze dekoncentracji zadan przekazywanych do realizacji organom
samorzagdowym jako zlecone z zakresu administracji rzadowej)*’. Poza tym
w doktrynie wskazuje si¢ na nadmierne rozdrobnienie w ukladzie kompetencji
administracji ochrony $rodowiska zmniejszajace efektywnos¢ realizacji zadan
publicznych®'. Postuluje si¢ w zwigzku z tym radykalng zmiane organizacyjna
zmierzajacg do skupienia w szczegdlnosci zadan wiadczych (reglamnetacyjno-
-zobowiazujacych i kontrolno-nadzorczych) w reku jednego wyspecjalizowane-
go — wysoce fachowego - organu administracji rzadowej (zaréwno w struktu-
rach administracji centralnej jak i terenowej, np. na poziomie powiatu)'**. Zmia-
na taka, jak si¢ wydaje, nie naruszalaby zasady pomocniczosci, zasady decen-
tralizacji czy domniemania wlasciwosci samorzadu terytorialnego. Regulacje
art. 163 Konstytucji RP postrzegac nalezy bowiem jako ustanawiajaca domnie-
manie kompetencji samorzadu terytorialnego w zakresie czesci a nie calosci
zadan publicznych realizowanych w terenie'*. Zmiane taka traktowac nalezalo-
by zatem raczej w kategoriach racjonalizacji zastosowania tych zasad w odniesie-
niu do ukfadu zadan i kompetencji w sferze ochrony srodowiska.

W doktrynie podkresla si¢, ze zasada pomocniczosci nie moze by¢ trak-
towana jak dogmat, ktéry zawsze i bez wyjatku przemawia¢ ma za powierze-
niem zadan zakresu ochrony $rodowiska jednostkom samorzadu terytorial-
nego*. Zasada pomocniczosci postuluje realizacje zadan publicznych moz-
liwie najblizej podmiotu, ktérego potrzeby majg by¢ zaspokojone (czlowieka,
wspolnoty). Nie zaktada ona jednak automatyzmu realizacji zadan publicznych
w takim ukladzie'®.

Racjonalne stosowanie zasady pomocniczosci w zakresie ksztaltowania ukta-
du zadan i kompetencji w sferze administracji ochrony $rodowiska nie moze
abstrahowa¢ od analizy charakteru konkretnych zadan - nie moze dokonywac
sie automatycznie, bez uwzglednienia ich specyfiki'*. Urzeczywistnianie zasa-
dy pomocniczosci wymaga jej racjonalizacji przez pryzmat charakteru zadania,

130 Postuluje si¢ zresztg prowadzenie badan empirycznych, ktore pozwolityby zweryfikowa¢ trafnos¢ aktualnego uktadu kompe-
tencji terenowej administracji w dziedzinie ochrony srodowiska. Por. J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw
2008, 8. 205.

131 Por. M. Gérski, System organizacyjny..., op.cit., s.17.

132 Ibidem, s.23. Wyposazanie w niektére wladcze kompetencje w zakresie administracji ochrony $rodowiska organéw jednostek
samorzadu terytorialnego oceniane jest w doktrynie jako pochopne - prowadzgce niejednokrotnie w praktyce do obnizenia
efektywnosci realizacji zadan publicznych. Krytycznie oceniana jest m.in. wyposazenie w kompetencje do wydawania decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach organéw wykonawczych gmin (art. 75 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 udostep-
nianiu informacji o $érodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywa-
nia na $rodowisko; t.j. Dz.U. z 2017 r. poz.1405). Por. M. Gorski, System organizacyjny..., op.cit., s. 19; M. Gorski, Ochrona
Srodowiska jako zadanie..., op.cit., s. 227.

133 Por. wyrok Tk z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, 0TK-A 2009/4/47.

134 M. Gorski, System organizacyjny..., op.cit., s.18.

135 Por. Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Wydawnictwo Znak, Krakéw 1995, s. 67-73.

136 M. Gorski, System organizacyjny..., op.cit., s. 16.
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jego celow i skutkow jego realizacji'’”. Kompleksowos$¢ materialna prawa ochro-
ny srodowiska musi znajdowac swe odzwierciedlenie rdwniez w rozwigzaniach
organizacyjnych'*®. Stosujac zasade pomocniczosci w odniesieniu do zadan
w zakresie ochrony $rodowiska, wykorzystywaé nalezaloby przede wszystkim
miernik zdolnosci okreslonego podmiotu administracji publicznej (jednostki
samorzadu terytorialnego) do realizacji okreslonego zadania. Wydaje si¢ jed-
nak, ze ze wzgledu na wartosci nadrzedne dobra osobowego i dobra wspdlnego,
brane powinno by¢ réwniez pod uwage w takich sytuacjach kryterium efektyw-

nosci'®

, co w praktyce sprawi¢ mogloby, Ze mimo zdolnosci gminy czy powia-
tu do realizacji okreslonych zadan w zakresie ochrony srodowiska, zadania te
realizowane bylyby jednak przez organy administracji rzadowej, cechujace si¢
w danym przypadku wyzsza efektywnoscia realizacji. Stosowanie zasady po-
mocniczoéci w oparciu o kryterium efektywnosci wymaga szczegoélnej uwagi
- nie zawsze bowiem w kontekscie dobra czlowieka i dobra wspolnoty wyzsza

efektywnos¢ stanowi¢ powinna warto$¢ dominujaca.

Podsumowanie
Akceptacja zasady pomocniczosci w jej personalistycznym wymiarze (postrze-
ganym przez pryzmat godnosci osoby) nie implikuje lokacji zadan stuzacych
zaspokajaniu potrzeb czlowieka i jego wspolnot na najnizszym poziomie orga-
nizacji zZycia spofecznego, lecz na mozliwie najnizszym. Istota pomocniczoci
nie jest jedynie upodmiotowienie czltowieka i wspdlnot posrednich (obecnych
miedzy nim a wspolnota panstwows), ale zapewnienie dobra czlowiekowi,
m.in. poprzez efektywne zaspokajanie jego potrzeb. Zauwazy¢ nalezy réwniez, ze
swoj pelny wyraz zasada pomocniczosci uzyska tylko wtedy, gdy odnoszona be-
dzie do wspolnot posrednich majacych fundament w realnych wieziach spolecz-
nych, a nie jedynie w wigziach wynikajacych z woli ustawodawcy. Mimo wyraza-
nych normatywnie intencji, by ustawowo ukonstytuowane relacje stanowity fun-
dament rzeczywistych wspdlnot ludzkich, wiezia, ktéra wiaze cztonkéw poszcze-
gblnych wspdlnot samorzadowych jest czgsto wytacznie zamieszkiwanie na tere-
nie okreslonej jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego kraju'*’. Ustawy
samorzadowe, konstytuujac podmiotowo$¢ prawng wspolnot samorzadowych,
stworzyly sprzyjajace warunki do powstawania lub wzmacniania subiektyw-
nego upodmiotowienia, wystepujacego w sferze psychospolecznej zycia miesz-

137 Ibidem,s.17.

138 Ibidem.

139 Por. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle zasady pomocniczosci, Oficyna a Wolters Kluwer busi-
ness, Warszawa 2007, s. 51.

140 W tym kontekscie np. uzyte w art.7 u.s.g. pojecie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy raczej wigza¢ z interesem publicznym
powigzanym przez ustawodawce z tg wspolnota. Por. K. Jaroszyniski, Komentarz do art. 7..., op.cit., s. 89.
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kancoéw, ale nie stworzyly wiezi innych niz prawne. Stusznie podnosi si¢ w dok-
trynie, iz zbiorowo$¢ ludzka mozna w stosunkowo prosty sposéb uczynic za po-
mocg normy prawnej korporacja publicznoprawng i nazwa¢ samorzadem. Nie
oznacza to jednak, ze za pomocg normy prawnej mozliwe jest uczynienie z tej
zbiorowosci realnej wspolnoty - spolecznosci lokalnej badz regionalnej''. Tym-
czasem w przypadku szeregu zadan w zakresie ochrony srodowiska konieczna
jest subiektywna (a nie tylko formalnoprawna) gminna, powiatowa czy woje-
wddzka tozsamosci wartosci sSrodowiskowych. W tym kontekscie, gdy wzigé tez
pod uwage czesty brak odpowiedniej (np. ogélnospotecznej) perspektywy jedno-
stek samorzadu terytorialnego wobec niektérych probleméw srodowiskowych'*?,
stosowanie przy ksztaltowaniu funkeji ochrony srodowiska samorzadu teryto-
rialnego zasady pomocniczo$ci w sposdb formalny przynie$¢ moze efekt odwrot-
ny do spodziewanego i prowadzi¢ do zmniejszenia skutecznosci realizacji zadan
publicznych. Poszukiwa¢ nalezy zatem racjonalnej rownowagi miedzy realizacja
zadan publicznych w zakresie ochrony srodowiska w ramach scentralizowanych
i zdecentralizowanych struktur administracji publicznej, majac na wzgledzie
charakter zadania, metody i formy prawne, w jakich moze by¢ ono zrealizowane,
warunki w jakich dochodzi¢ ma do jego realizacji, a w szerszej perspektywie —
réowniez dobro osobowe i dobro wspdlne.

STRESZCZENIE

Specyfika ochrony srodowiska jako przedmiotu za-
dan jednostek samorzadu terytorialnego jest to, ze
stanowi ona 6w przedmiot nie tylko wéwczas, gdy
realizowane w ramach struktur samorzadowych
zadania publiczne w sposob bezposredni maja na
celu ochrone srodowiska, lecz takze wowczas, gdy
ich przedmiotem sa inne wartosci. Organy samo-
rzadu terytorialnego maja obowigzek uwzgledniac¢
ochrone srodowiska przy realizacji wszelkich
swych zadan. Ochrona srodowiska, stanowiagc

ABSTRACT

Environmental protection as the object of duties
for local government units is characterized by the
fact that it constitutes this object not only when
the public duties executed by local government
structures are directly aimed at protecting the
natural environment, but also when other values
constitute their object - local government bodies
are obliged to take the environmental protection
into account when executing all its duties.
Environmental protection, as the perfect

141 Mieszkajgcej na danym terytorium zbiorowos¢ ludzkiej, ktéra w wyniku proceséw cywilizacyjno-kulturowych osiagneta
niezbedny dla artykulacji i zaspokajania swych potrzeb zbiorowych stopient upodmiotowienia (w sensie subiektywnym) oraz
odpowiedni stopien integracji spolecznej, stajac sig spolecznoscig o wyraznie okreslonej tozsamosci. A. Piekara, Decentralizacja
administracji i samorzgdnos¢ spolecznosci lokalnych a lokalna jakos¢ zycia, [w:] Funkcje samorzqdu terytorialnego a lokalna
jakos¢ zycia. Studia z zakresu teorii i praktyki, red. A. Piekara, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1995, s.15, 19-20.

Problem, o ktorym mowa, w sposob szczegolny wydaje sie¢ dotyczy¢ funkcji ochrony $rodowiska realizowanej w ramach struk-
tury samorzadu terytorialnego. Brak odpowiedniego dystansu, czy wlasciwej perspektywy wobec niektorych zagrozen i celow
$rodowiskowych, powodowaé moze, ze lokalne i regionalne podmioty wtadzy publicznej nie beda dostrzega¢ albo dostrzega,
ale nie docenig wagi doniostych intereséw wspdlnotowych, w tym w szczegélnosci intereséw ogolnospolecznych.

[S)
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doniosty wektor wyznaczajacy kierunki dziatan
jednostek samorzadu terytorialnego, postrzegana
moze by¢ jako jedna z zasadniczych funkcji samo-
rzadu terytorialnego. Ukazano ochrone srodowiska
jako organiczna funkcje jednostek samorzadu
terytorialnego wszystkich trzech stopni. W sposéb
szczeg6lny akcentowano zagadnienie wptywu
zasad pomocniczosci oraz decentralizacji wiadzy
publicznej na obecnos¢ zadan z zakresu ochrony
Srodowiska w systemie administracji samorzadu
terytorialnego.

SLOWA KLUCZOWE

ochrona srodowiska, zadania gminy, zasada decen-
tralizacji wtadzy publicznej, zasada pomocniczosci

40

vector showing the directions for actions of local
governments, can be perceived as one of the

basic functions of the local government. This
publication presents environmental protection

as the organic function of local government units
of all three levels. In particular it highlights the
issue of the impact of the principles of subsidiarity
and decentralization of public authority on the
presence of environmental protection duties in the
administration system of the local government.

KEY WORDS

duties of a commune, environmental protection,
principle of decentralization of public authority,
principle of subsidiarity



ZASADA REGLAMENTACJI JAKO PODSTAWA
KORZYSTANIA Z ZASOBOW SRODOWISKA

THE PRINCIPLE OF RATIONING AS THE BASIS FOR USING ENVIRONMENTAL
RESOURCES

dr hab. Piotr Korzeniowski
prof. nadzw. UL Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki
Sedzia WSA w Warszawie

Wprowadzenie

Okreslenie przedmiotu oraz funkcji zasady reglamentacji w korzystaniu z zaso-
béw $rodowiska jest zagadnieniem dyskusyjnym. Réznice pogladéw w zakresie
instrumentéw oraz prawnych form korzystania z zasobow srodowiska powodu-
ja rozbieznoéci w ujmowaniu przedmiotu, funkcji, a takze charakteru prawne-
go reglamentacji administracyjnoprawnej w ochronie $rodowiska. Sytuacja ta
jest konsekwencja tego, ze rozwdj nauki prawa ochrony srodowiska prowadzi
do ujawniania nowych probleméw badawczych zwigzanych z administracyj-
noprawng reglamentacja korzystania z zasobow srodowiska. Wyznaczenie za-
kresu zasady reglamentacji korzystania z zasobow srodowiska jest sprawg wcigz
otwarta. Nie oznacza to jednak zamkniecia pola badan na zagadnienia, ktére
nie mieszcza si¢ w ustalonym zakresie zasad ogdlnych prawa ochrony $rodowi-
ska. Rozwdj nauki prawa ochrony §rodowiska przetamuje granice katalogu tych
zasad i pokazuje nowe obszary ich wyodrebniania zwigzane z korzystaniem z za-
sobow $rodowiska. Jeden z takich obszaréw wyznacza zasada reglamentacji.

Pojecie ,,reglamentacja” w prawie ochrony srodowiska
Badanie zasady reglamentacji jako podstawy korzystania z zasobow srodowiska
nalezy poprzedzi¢ wyjasnieniem samego pojecia ,reglamentacja”. W normach pra-
wa ochrony srodowiska nie wystepuje definicja legalna tego terminu. W literaturze
jest on uzywany w réznych znaczeniach w zaleznosci od celow, ktore zamierza sie
osiagna¢ przy badaniu danego zagadnienia. A. Jaroszynski postrzega reglamentacje
jako element kompleksu zjawisk, ktore sktadaja si¢ na proces zarzadzania gospodar-
ka narodowa. Autor, wskazujac na miejsce reglamentacji w systemie gospodarowa-
nia, uwaza, ze ,jest ona instrumentem zarzadzania. W sobie wlasciwych formach
zabezpiecza bowiem ona wykonywanie zadan produkcyjnych, wymiany towarowej,
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$wiadczenia ustug itp. oraz realizuje zadania w zakresie rozwoju produkeji, budow-
nictwa, transportu oraz innych dzialéw gospodarki narodowej”*’. Reglamentacja
stanowi podstawe funkcji prewencyjnej prawa ochrony srodowiska. Historycznie ta
funkcja wywodzi si¢ z tzw. funkcji policji administracyjnej'**. Wediug A. Chetmon-
skiego, ,reglamentacja oznacza réznorodng sfere dziatalnosci administracji, ktorej
istotg jest ograniczenie swobody dzialalnosci gospodarczej w imie szeroko pojetego
interesu spotecznego [...] podstawowymi formami dzialalnosci reglamentacyjnej
jest system nakazow i zakazow”'*. A. Jaroszynski postrzega reglamentacje jako
specyficzny rodzaj dzialalnosci organéw panstwowych, wyrazajacy si¢ w stosowa-
niu zespotu $rodkéw prawnych o charakterze imperatywnym lub tylko czgsciowo
imperatywnym, ktérej celem jest stworzenie konkretnych warunkéw niezbednych
obiektywnie lub subiektywnie dla prawidlowego przebiegu procesu organizowania
stosunkow gospodarczych™. Wedtug E. Zebek i M. Szwejkowskiej ,,funkeja regla-
mentacyjno-ochronna prawa w odniesieniu do srodowiska polega na wprowadze-
niu ograniczen i zasad korzystania z jego zasobow™".

Administracyjno-prawng forma reglamentacji obejmujaca wyrazenie zgody
na korzystanie z zasobow $rodowiska jest decyzja administracyjna. Zgoda ta jest
prawna forma reglamentacji dostepu do zasobéw srodowiska w ramach korzy-
stania szczegolnego. Wymog zgody wydawanej przez organy administracji jest
tez wyrazem funkcji organizatorskiej norm prawnych chronigcych srodowisko.
Przejawia si¢ ona m.in. w ksztaltowaniu zasad korzystania z tych zasobow. W ra-
mach tej funkcji, zdaniem M. Gorskiego, miesci si¢ ustalanie proekologicznych
warunkow prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, okreslanie kryteriéw ,,pra-
widlowosci ekologicznej” wszelkich dzialan podejmowanych wobec $rodowiska,
okreslanie kryteriow jakosci srodowiska, ustalenie zasad, form i rodzajéw ogra-
niczen i zakazdw w korzystaniu z okreslonych elementéw $rodowiska, okreslenie
zakresu i form panstwowej edukacji ekologicznej®. Gléwne przyczyny wprowa-
dzenia szczegdlowej reglamentacji w regulacjach dotyczacych korzystania z za-
sobow $rodowiska obejmuja: 1) zapobieganie powstawaniu szkdd w srodowisku
oraz 2) redukcje zagrozen.

Reglamentacja korzystania z zasobéw $rodowiska jest podejmowana dla osig-
gniecia okreslonych celow (wynikéw). Nalezy tez zwrdci¢ uwage na proces re-

143 A.Jaroszynski, Reglamentacja i zarzgdzanie gospodarkg socjalistyczng, ,PiP” 1968, z. 10, s.11. Zob. tez Z. Rybicki, Administra-
cyjno-prawne zagadnienia gospodarki planowej, Warszawa 1968, s. 282.

144 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s.150 i nast.

145 A. Chelmonski, Instytucje administracyjnoprawne w zarzgdzaniu gospodarkg narodowg, [w:] System prawa administracyjnego,
t. 4, Wroctaw 1980, s. 462.

146 A.Jaroszynski, Reglamentacja..., s.12.

147 E. Zebek, M. Szwejkowska, Pozwolenia i koncesje jako prawne instrumenty ochrony zasobéw srodowiska naturalnego, ,PiS”
2007, NI 4, S. 65.

148 M. Gorski, Zagadnienia wprowadzajqgce, [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2014, s. 38.
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glamentacji, ktéry petni funkcje sterowania czynnosciami, ktore skladaja si¢ na
sposoby korzystania z zasobow $rodowiska.

Funkcjonowanie instrumentéw reglamentacji odbywa si¢ za posrednictwem
podstawowego regulatora, ktérym jest prawo. Reglamentacja korzystania z za-
sobow $rodowiska ma takze na celu zapewnienie stanu réwnowagi w gospoda-
rowaniu zasobami srodowiska. W ten sposéb pelni ona funkcje autoregulacji
w osiagnieciu zrownowazonego korzystania z zasobow srodowiska. Mechanizm
administracyjnoprawnej reglamentacji jest ponadto wyrazem funkcji prawa
ochrony $rodowiska. Jednym z waznych powodéw reglamentacji korzystania ze
srodowiska jest konieczno$¢ zapewnienia prewencyjnej ochrony zasobéw sro-
dowiska. W nauce prawa, we wspolczesnym ujeciu reglamentacja przestata by¢
rozumiana tylko jako element unormowania, uporzadkowania, ustalania regut
i zasad tam, gdzie ich wcze$niej nie byto'*. W systemie prawa ochrony $rodowi-
ska mozemy mowic o zasadzie reglamentacji. Zaliczamy ja do grupy zasad funk-
cjonalnych bezposrednio zwigzanych z realizacjg zadan administracji w obsza-
rze korzystania z zasobow $rodowiska.

W prawie ochrony srodowiska instrumenty reglamentacji reguluja i porzad-
kuja w ramach pewnych okreslonych wielkosci ilosciowych badz jakosciowych
zakres dopuszczalnego korzystania z zasobow $rodowiska. W art. 4 p.o.§. ure-
gulowano prawne formy korzystania ze srodowiska'®. Jest to korzystanie: 1) po-
wszechne, 2) zwykle oraz 3) tzw. reglamentowane. Zgodnie z art. 4 ust. 1 p.o.,
powszechne korzystanie ze srodowiska przystuguje z mocy ustawy kazdemu
i obejmuje korzystanie ze srodowiska bez uzycia instalacji, w celu zaspokoje-
nia potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego, w tym wypoczynku oraz
uprawiania sportu, w zakresie: 1) wprowadzania do srodowiska substancji lub
energii; 2) innych niz wymienione w pkt 1 rodzajow powszechnego korzystania
z wod w rozumieniu ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne™. W lite-
raturze powszechne korzystanie ze srodowiska nazywane jest zasadg ogélng'>.
Korzystanie ze srodowiska wykraczajace poza ramy korzystania powszechnego
moze by¢, w drodze ustawy, obwarowane obowigzkiem uzyskania pozwolenia,
ustalajacego w szczegolnosci zakres i warunki tego korzystania, wydanego przez
wlasciwy organ ochrony $rodowiska (art. 4 ust. 2 p.o.s.). Ta forma prawna korzy-
stania ze $rodowiska nazywana jest tzw. korzystaniem reglamentowanym. Ta-
kie korzystanie wymaga uzyskania pozwolenia jako jednej z administracyjnych

149 Analize znaczen, jakie nadawane s3 pojeciu reglamentacji, zaproponowat K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna reglamentacja.
Studium z zakresu materialnego prawa administracyjnego, Poznan 1999, s.122-124.

150 Treé¢é tego artykutu p.o.s. byta wzorowana na przepisach prawa wodnego regulujacego prawne formy korzystania z wod.

151 Dz. U. 2017 1. poz. 1566 ze zm.

152 Zob. J. Cichanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 49 i nast.
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form reglamentacji, ktéra okresla warunki i zakres tego korzystania. Zwyklym
korzystaniem ze $srodowiska jest takie korzystanie wykraczajace poza ramy ko-
rzystania powszechnego, co do ktérego ustawa nie wprowadza obowigzku uzy-
skania pozwolenia, oraz zwykle korzystanie z wody w rozumieniu przepisow
ustawy — Prawo wodne (art. 4 ust. 3 p.o.s.).

Przedmiot zasady reglamentacji korzystania z zasobow srodowiska
Stowo ,,przedmiot” w najszerszym rozumieniu oznacza to wszystko, ,,co moze
by¢ przez badacza w jaki$ sposdb postrzegane, wyobrazane, nazywane™'>. We-
dtug. J. Smiatowskiego, ,Jako przedmioty prawa wyliczano najrozmaitsze ele-
menty poczawszy od elementéw natury materialnej, wystepujacej w réznorodnej
postaci, poprzez czynnosci ludzkie, osoby wlasne i cudze az do wytworéw du-
chowych czlowieka™?*. Przyjmujemy, ze przedmiotem zasady reglamentacji jest
korzystanie z zasobow srodowiska.

W literaturze zwrdcono uwage, ze ,,Pojecie «zasobdw» i «sil przyrody» ozna-
cza substancje i energie przyrody, czyli pewne wielkosci mierzalne, ktére mozna
wyrazi¢ w jednostkach masy i energii. Oczywiscie do pojecia «zasobéw» nalezy
takze ustosunkowanie si¢ albo do jakiegos$ zamierzenia, czyli do dziatania czlo-
wieka zaplanowanego na jaki§ dluzszy okres (zabezpieczenie dzialania przez
stworzenie rezerwy zasobow), albo do jakiego$ procesu przyrodniczego (np. za-
sob wody w glebie dla procesu wzrostu roslin)'**. Zasobami srodowiska sg sktad-
niki i sity przyrody, ktére moga by¢ wykorzystane w sferze produkcji materialnej
oraz w sferze nieprodukcyjnej w celu zaspokojenia potrzeb ludzkich. Do tych
zasobow zalicza si¢ nastepujace skladniki litosfery, hydrosfery i atmosfery obej-
mujace: kopaliny uzyteczne, gleby, rzeki i jeziora, wody podziemne, morza i oce-
any, szate roslinng oraz $wiat zwierzecy: ,,do nich takze zaczyna si¢ zaliczac te
rodzaje warunkéw naturalnych, ktére wchodza do kategorii zasobow™'*¢. Zasoby
$rodowiska mozna podzieli¢ na odnawialne (niewyczerpalne) i nieodnawialne.
Do zasobdéw niewyczerpalnych naleza: promieniowanie stoneczne, cieplo wne-
trza Ziemi, energia wiatru i wody, wody morz i oceanéw. Wedlug T.S. Chacztu-
rowa, zasoby te, chociaz moga by¢ wyczerpane w skali wszechs§wiata, z punktu
widzenia istnienia ludzkos$ci mozna je zaliczy¢ do niewyczerpywalnych™’. Do
kategorii zasobéw nieodnawialnych zalicza si¢ zloza kopalin uzytecznych. Su-
rowce mineralne, podobnie jak rudy, glinki, piaski itd., nalezg do grupy zasobow

153 A. Zinowjew, Logika nauki, Warszawa 1976, s. 37.

154 J. Smiatowski, Poglgdy na zagadnienie stosunkéw prawnych. §. 17 Przedmiot stosunkéw prawnych, [w:] J. Smiatowski, Z zagad-
niert nauki o normie prawnej, Warszawa 1961, s. 216.

155 T. Bartkowski, Ksztattowanie i ochrona srodowiska, Warszawa 1979, s. 60.

156 T.S. Chaczturow, Gospodarowanie przyrodg, Warszawa 198s, s. 25.

157 Ibidem.
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nieodnawialnych. Do zasobéw odnawialnych nalezg: gleba, wody, powietrze at-
mosferyczne, roslinno$¢ laséw i fak oraz $wiat zwierzecy. Reprodukeja tych za-
sobow przebiega w réznych odcinakach czasu. Dla odtworzenia najcenniejszej
zewnetrznej warstwy gleby potrzeba w warunkach naturalnych (bez udziatu
czlowieka) uplywu tysiagcleci®®®.

Ograniczonos¢ dotychczas wykorzystywanych zasobow srodowiska przy jed-
noczesnym bardzo duzym wzroscie poziomu ich eksploatacji stwarza ogranicze-
nia surowcowe, majace wpltyw na skutecznos¢ realizacji zasady reglamentacji'>.
Waznym czynnikiem decydujacym o skutecznosci ochrony zasobéw srodowiska
ma prognoza surowcowa. Prognozy gospodarcze, w szczegolnosci surowcowe,
daja si¢ umownie sklasyfikowaé wedlug zasiegu perspektywy czasowej, pod-
miotu prognozowania i rodzaju czynnikow, gdy warunki dzialania pozostaja
w sferze wolnej gry sil'®. Zdaniem ]. Dembowskiego z teorii zasobéw wynika, ze
proces wyczerpywania sie zasobow doprowadzi do sytuacji, w ktdrej gospodarka
$wiatowa nie bedzie w stanie funkcjonowac'®'. Zasoby niezbedne do funkcjono-
wania podstawowych proceséw Zyciowych na Ziemi, gwarantujacych bezpie-
czenstwo ekologiczne, obejmujg w szczegolnosci: wode, tlen oraz surowce kopal-
ne. Na podstawie mozliwosci ich regenerowania mozna je podzieli¢ na: zasoby
odnawialne i nieodnawialne. Wigkszos$¢ zasobéw odnawialnych srodowiska jest
zwigzana z zyciem na Ziemi. Ich odtwarzanie nastepuje gléwnie dzigki proce-
som biologicznym. Mozna wiec przyjaé, ze zuzywanie si¢ zasobow srodowiska:
1) zmniejsza poziom zapewnienia ochrony srodowiska; 2) zwigksza zagrozenia
dla $rodowiska oraz dla bezpieczenstwa ekologicznego. Sg to zatem obszary,
w ktdrych powinna by¢ stosowana zasada reglamentacji. Podstawg analizowanej
zasady jest prawo do dysponowania zasobami $rodowiska. Zapewnienie kom-
pleksowej ochrony zasobdéw srodowiska moze nastepowac na trzech poziomach:
1) krajowym, 2) regionalnym oraz 3) miedzynarodowym.

Widoczne sg tutaj dwa zasadnicze stanowiska: 1) uznajace podmiotowo$¢ na-
rodow'®? oraz 2) podmiotowos¢ panstw'.

Dla skutecznosci realizacji zasady reglamentacji istotne znaczenie ma takze
zasada racjonalnosci w korzystaniu z zasobéw srodowiska. W ewolucji tresci tej
zasady widoczny jest proces zmian w przyjetych dotychczas priorytetach oraz

158 Ibidem.

159 A. Szpilewicz, Ogélna metodologia prognozowania surowcowego, [w:] Polska 2000. Prognozowanie potrzeb surowcowych,
red. W. Wesotowski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1971, s. 52 i nast.

160 Ibidem,s.55.

161 J. Dembowski, Swiatowa gospodarka surowcami mineralnymi, Warszawa 1978, s. 36.

162 C. Berezowski, Prawo migdzynarodowe publiczne, cz. I, Warszawa 1966, s. 166.

163 J. Gilas, Suwerenno$¢ nad bogactwami naturalnymi, [w:] Encyklopedia prawa miedzynarodowego i stosunkéw miedzynarodowych,
red. A. Klatkowski, Warszawa 1976, s. 379-380.
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standardach gospodarczych, produkcyjnych i konsumpcyjnych. Problem znale-
zienia sposobow racjonalnego korzystania z zasobow srodowiska jest takze bar-
dzo waznym elementem skfadowym funkgji zasady reglamentacji. Wspélczyn-
nik dochodu narodowego w przeliczeniu na jednego mieszkanca czgsto staje si¢
malo skutecznym instrumentem ustalenia optymalnego poziomu korzystania
z zasobow srodowiska. Niezbedna w tym zakresie wydaje si¢ operacjonalizacja
zasady reglamentacji w plaszczyznie gospodarka-$rodowisko-prawo. B. Rako-
czy, analizujac pojecie gospodarowania zasobami srodowiska, wskazuje, ze ,,po-
jecie gospodarka lub gospodarowanie w odniesieniu do zasobéw srodowiska, nie
sg przez ustawodawce jednolicie rozumiane. Pojecie gospodarka uzywane jest
przez prawodawce w dwojakiego rodzaju znaczeniach. Pierwsze ujecie oznacza
okreslonego rodzaju dzialania, ktére maja prowadzi¢ do uzyskania okreslonego
przez prawodawce skutku. W tym znaczeniu gospodarowanie oznacza pewien
cigg dzialan podejmowanych w okreslonej kolejnosci, okreslonym czasie i miej-
scu z zamiarem uzyskania okreslonego rezultatu. Dzialania te powinna cecho-
wac racjonalnos¢™ s,

Wiele zjawisk w gospodarkach nastawionych jedynie na wzrost gospodarczy
z pominieciem reglamentacji korzystania z zasobéw srodowiska ma bardzo nie-
korzystny wplyw na zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego. Aby tego unik-
nie¢, przepisy prawa ochrony srodowiska muszg jako podstawe dysponowania
przez wladze publiczne zasobami §rodowiska uwzglednia¢ zasade reglamenta-
cji. Z jej tresci wynikaja m.in. normy reglamentacyjne dotyczace wprowadze-
nia maksymalnej oszczednosci w korzystaniu z zasobéw $rodowiska. Racjonal-
ne uzytkowanie zasobow $rodowiska zgodnie z zasadg reglamentacji powinno
obejmowac zwlaszcza zasoby wodne oraz paliwa kopalne. Wedtug P. Kowalczy-
ka ,,Dla oceny perspektyw rozwojowych poszczegolnych panstw niezbedne jest
okreslenie wielko$ci potrzeb wodnych. W szczegélnosci dotyczy to prognozowa-
nej liczby ludnosci, dalszej pespektywy rozwoju rolnictwa i przemystu, analizy
proceséw urbanizacyjnych oraz oceny potrzeb wodnych wszystkich gtéwnych
dziedzin Zycia spoleczno-gospodarczego kraju. Wséréd waznych cech jest row-
niez ocena perspektyw wzrostu zamoznosci spoleczenstwa i panstwa™®.

Trudno tak naprawe wskaza¢ takie zasoby srodowiska, ktérych zasada regla-
mentacji nie powinna zabezpiecza¢ przed nadmiernym poziomem eksploatacji.
Ograniczona wielkos¢ zasobow srodowiska oraz stale wzrastajace koszty eksplo-
atacji wymuszaja przede wszystkim respektowanie prawa ochrony $rodowiska.

164 B. Rakoczy, Pojecie gospodarowania zasobami srodowiska, [w:] B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus, Prawne aspekty gos-
podarowania zasobami srodowiska, Torun 2014, s. 28.
165 P. Kowalczyk, Zagrozenia zwigzane z deficytem wody, Poznan 2008, s. 35.
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Zasada reglamentacji posiada, jak sie wydaje, szerszy humanitarny charakter wy-
kraczajacy znacznie poza sama jej tres¢ normatywng. W teorii ekonomii zajmu-
jacej sie zasobami srodowiska zwrécono uwage, ze ,Gdy cena rynkowa zasobu
podniesie si¢ wzdluz krzywej popytu do punktu, w ktérym wielkos¢ popytu spa-
da do zera, teoria przewiduje, ze zasob, o ktérym mowa bedzie wyczerpany”'°.

Jak wynika z tresci art. 81 ust. 1 p.o.s., ochrona zasobow $rodowiska realizo-
wana jest na podstawie tej ustawy oraz przepiséw szczegdlnych. Norma wynika-
jaca z art. 81 ust. 1 wskazuje na powigzania pomiedzy przepisami ustawy p.o.S.
a przepisami ustaw sektorowych, ktérych przedmiotem jest ochrona zasobow
srodowiska. W art. 81 ust. 3 p.o.§. ustawodawca wymienia najwazniejsze ustawy
sektorowe dotyczace ochrony zasobéw srodowiska. Przepisy ustawy p.o.s. maja
szczegbélng role w ochronie zasobow srodowiska. Podporzadkowuja poprzez
swoja funkcje, ktora pelniag w systemie prawa, inne przepisy ustawowe chronigce
zasoby Srodowiska.

Standard jakosci Srodowiska
jako podstawowy instrumenty zasady reglamentacji
Szczegdlne znaczenie w zasadzie reglamentacji posiadajg standardy jakosci sro-
dowiska. Standard w prakseologii i teorii organizacji oznacza wzorzec wyrobu
obejmujacy znormalizowane jego czesci'?”. Zgodnie z art. 82 ustawy p.o.$. ochro-
na zasobdw $rodowiska jest realizowana w szczegdlnosci poprzez: 1) okreslenie
standardow jakosci $rodowiska oraz kontrole ich osiggania, a takze podejmo-
wanie dziatan stuzacych ich nieprzekraczaniu lub przywracaniu, 2) ogranicza-
nie emisji, na zasadach okreslonych w tytule III ustawy p.o.S. Przeciwdzialanie
zanieczyszczeniom w prawie ochrony srodowiska obejmuje zbiér norm two-
rzacych instytucje prawng realizujacg wskazane w tytule III ustawy p.o.§. cele.
W literaturze przepisy te dzielone sg na trzy grupy: 1) przepisy rangi ustawowej
wyznaczajace wymagania o charakterze ogélnym, ktére obowigzuja z mocy sa-
mej ustawy i sg takie same dla wszystkich podmiotéw okreslonych w ustawie,
2) przepisy regulujace ogélne obowigzki, ktérych adresatami sa podmioty do-
konujace emisji, dookredlane aktami wykonawczymi wydanymi na podstawie
delegacji zawartych w przepisach tytutu III ustawy p.o.s., 3) przepisy ustalajace
obowiazki wynikajace z decyzji administracyjnych'*®. Réwniez obowiazki, ktd-
rych celem jest przeciwdzialanie zanieczyszczeniom klasyfikowane sg w ramach
pewnych grup, gdzie jako kryterium podziatu przyjmuje si¢ Zrédlo emisji wy-

166 R. M. Solow, Ekonomia zasobéw albo zasoby ekonomii, [w:] Ekonomiczne i spoleczne problemy ochrony srodowiska. Przyktady
z literatury anglosaskiej oraz teksty polskie i inne, Biblioteka ,,Ekonomia i Srodowisko”, nr 10, Krakéw 1993, s. 55.

167 T. Pszczolowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 230.

168 M. Gorski, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 453.
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stepujace w postaci: 1) zrddet ,,skoncentrowanych przestrzennie” obejmujacych
instalacje i urzadzenia, 2) zrédet ,,rozproszonych przestrzennie”, do ktérych za-
licza si¢ drogi, linie kolejowe, lotniska i porty, 3) oraz zrédet emisji w postaci
substancji i produktow'®. Przeciwdzialanie zanieczyszczeniom jest jedng z pod-
stawowych rdl instytucji prawnych realizujacych najwazniejsze zalozenia funk-
cji prewencyjnej prawa ochrony srodowiska. Jest to zbidér norm prawnych, ktory
nazywany jest prawem emisyjnym w ramach podziatu przedmiotowego systemu
prawa ochrony $rodowiska. W literaturze zwrécono uwage, ze ustalenia defini-
qji i klasyfikacji wszelkiego rodzaju zanieczyszczen, zatrué, zaburzen, zniszczen
i zagrozen, jakim ulega $rodowisko w wyniku dziatalnosci ludzkiej, pozostaje
calkowicie otwarte. Dotychczasowe wysitki i proby przedstawicieli nauki kon-
centruja si¢ bowiem na zagadnieniu sklasyfikowania zanieczyszczen. Najczesciej
spotykane s podzialy zanieczyszczen, ktére odnoszg si¢ zrédel ich pochodzenia
oraz do elementéw srodowiska, ktorym zagrazaja'’’. Zanieczyszczenie Srodowi-
ska jest stanem bedacym rezultatem dziatania czynnikéw powodujacych degra-
dacje zasobow naturalnych. Czynniki te wystepuja wtedy, gdy stezenie substancji
uznanych za szkodliwe obce lub zbedne przekracza dopuszczalne normy. Usta-
wodawca okreslil wyraznie cele przeciwdziatania zanieczyszczeniom, dokonujac
tego poprzez normy celowosciowe wskazujace kierunek interpretacji wszystkich
przepiséw regulujacych zapobieganie lub ograniczanie wprowadzania do srodo-
wiska substancji lub energii.

Tres$¢ art. 3 pkt 34 p.o.S. wskazuje, ze standard jakosci srodowiska oznacza
poziomy dopuszczalne substancji lub energii oraz pulap stezenia ekspozycji,
ktére muszg by¢ osiggniete w okreslonym czasie przez srodowisko jako calos¢
lub jego poszczegélne elementy przyrodnicze. Tego rodzaju standardy sg instru-
mentem ochrony jakosciowej srodowiska. Wedlug art. 3 pkt 28 lit. a, p.o.§. po-
ziom dopuszczalny to poziom substancji, ktéry ma by¢ osiggniety w okreslonym
terminie i ktéry po tym terminie nie powinien by¢ przekraczany; poziom do-
puszczalny jest standardem jakosci powietrza. Pulap stezenia ekspozycji oznacza
poziom substancji w powietrzu wyznaczony na podstawie wartosci krajowego
wskaznika sredniego narazenia, w celu ograniczenia szkodliwego wptywu danej
substancji na zdrowie ludzi, ktéry ma by¢ osiagniety w okreslonym terminie; pu-
tap stezenia ekspozycji jest standardem jakosci powietrza (art. 3 pkt 31 a p.o.5.).
Wedlug autoréw komentarza do ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska pojecie pulap stezenia ekspozycji jest terminem okreslajagcym ,,ste-
zenie zanieczyszczen powietrza dla obszaréw miejskich, w tym przypadku pyltu

169 Ibidem.
170 M. Fleszar, Zanieczyszczenie i ochrona srodowiska naturalnego w swiecie, Warszawa 1972, s. 27.
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zawieszonego PM, 5, ktore musi by¢ osiggnie¢te w okreslonym czasie. Pulap ste-
zenia ekspozycji wyliczany jest jako srednia kroczaca z 3 lat poprzedzajacych rok
wydania oceny. Oceny dotrzymania pulapu stezenia ekspozycji wykonuje si¢ dla
calego kraju, miasta i aglomeracji. Przy definiowaniu tego wskaznika pod uwage
wzieto przede wszystkim skutki zdrowotne dlugotrwalego narazenia populacji
miejskiej na wysokie stezenia pylu zawieszonego PM, 57"

Definicja ustawowa tego pojecia pokazuje, ze tre§¢ przepisow prawa ochrony
srodowiska zawiera wiele sformulowan zaczerpnietych z jezyka technicznego.
Nie mozna mie¢ bowiem watpliwosci, ze formulujac definicje legalne pojec ta-
kich jak standard jakosci srodowiska czy pulap stezenia ekspozycji, ustawodawca
szeroko odwoluje sie do wiedzy pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. Taki sposéb
tworzenia prawa ochrony srodowiska wynika m.in. z tego, ze zasada reglamenta-
cji moze by¢ skutecznym instrumentem korzystania z zasobow srodowiska, jedy-
nie przy wspotudziale specjalistow z réznych dziedzin ochrony srodowiska z wy-
korzystaniem wspolnych dla nich norm technicznych. Zdaniem A. Michalskiej
»Za najwazniejsze cechy norm technicznych, ktére uzasadniajg wyodrebnienie
ich sposrod innych norm spolecznych, nalezy przyjac tres¢ ich wskazan opar-
tych na dyrektywie technicznej skutkéw dotyczacych ich nieprzestrzegania.
Tre$¢ normy technicznej zalezna jest bezposrednio od woli normodawcy, ale jest
wyznaczona i ograniczona trescig dyrektyw technicznych, a wiec poziomem roz-
woju nauk przyrodniczych i naszej wiedzy oraz umiejetnosci”’2. J. Starosciak
szczegblng ceche norm technicznych dostrzega w tym, Ze ma ona dwu adresatow:
producenta i odbiorce. Z punktu widzenia prawniczego za ujeciem regul techniki
w normy techniczne przemawia wigksze ich wowczas sprecyzowanie i moznos¢
opatrzenia wyraznymi sankcjami prawnymi. Zamienianie wskazan techniki
w normy prawne powinno by¢ ograniczone do rozsadnego minimum'”. G. Kuz-
nik analizujac zagadnienie dyrektyw technicznych na plaszczyznie normatyw-
nej, proponuje podzial przepiséw prawnych o tresci technicznej na nastepujace
grupy: 1) przepisy konkretne, w ktérych dyrektywa techniczna jest: zawarta w sa-
mym ich sformulowaniu, to znaczy przepisy te wskazujg okreslone zachowanie
(dziatanie lub zaniechanie) nakazane lub zakazane, nalezace do danej dziedziny
przyrody lub techniki, przy czym zachowanie to moze by¢ okreslone ogdlnie lub
szczegdlowo; 2) przepisy blankietowe, ktére nie zawieraja wskazania okreslonego
zachowania, lecz upowazniajg inny organ panstwowy do ustalenia reguly po-
winnego zachowania oraz 3) przepisy odsylajace, ktére wymaganego zachowania

171 M. Bar, M. Gorski, J. Jendroska, J. Jerzmanski, M. Pchalek, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 73.
172 A. Michalska, Prawo a normy techniczne w patistwie socjalistycznym, Poznan 1968, s. 36.
173 J. Staroéciak, Podstawy prawne dzialania administracji, Warszawa 1973, s. 73.
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nie okreslajg bezposrednio, lecz przez odestanie do przepiséw innych sformuto-
wanych w innym akcie. Przepisy techniczne moga by¢ réwniez przepisami za-
lecajacymi'”. Prawodawca w art. 83 ust. 1 ustawy p.o.S. przyjal zalozenie, we-
dlug ktorego okreslajac standardy jakosci srodowiska, nalezy kierowac si¢ skala
wystepowania i rodzajem oddzialywania substancji lub energii na srodowisko.
Standardy jakosci srodowiska moga by¢ zréznicowane w zaleznosci od obszarow
i s3 wyrazane jako poziomy substancji lub energii (art. 83 ust. 2 p.o.s.).

Instrumentem zasady reglamentacji s takze programy naprawcze (art. 84 p.o.$.).
W ogdlnym znaczeniu program to opis mozliwego w przyszlosci toku dziatan
powiazanych wspoélnym celem'”®. Program powinien okresla¢ srodki wlasciwe
do realizacji okreslonego w nim celu. Programy uregulowane w art. 84 p.o.s. s3
tworzone w drodze aktu prawa miejscowego. Ich celem jest doprowadzenie do
przestrzegania standardow jakosci srodowiska w przypadkach wskazanych usta-
wa lub przepisami szczeg6lnymi.

W programie naprawczym ustala si¢: 1) obszar objety zakresem jego obowia-
zywania; 2) naruszone standardy jakosci srodowiska wraz z podaniem zakresu
naruszenia; 3) podstawowe kierunki i zakres dziatan niezbednych do przywraca-
nia standardow jakosci srodowiska; 4) harmonogram rzeczowo-finansowy pla-
nowanych dziatan; 5) podmioty, do ktérych skierowane sg obowiazki ustalone
w programie; 6) w razie potrzeby dodatkowe obowiazki podmiotéw korzystaja-
cych ze $rodowiska, zwigzane z ograniczaniem oddzialywania na $rodowisko,
polegajace na: a) obowiazku prowadzenia pomiaréw wielkosci emisji lub po-
ziomo6w substancji lub energii w srodowisku, b) obowiazku przekazywania, ze
wskazang czestotliwoscia, wynikéw prowadzonych pomiaréw oraz informacji
dotyczacych przestrzegania wymagan okreslonych w posiadanych pozwoleniach,
¢) ograniczeniu czasu obowigzywania posiadanych przez dany podmiot pozwo-
len, nie krécej jednak niz do 2 lat; 7) obowiazki organéw administracji, polega-
jace na przekazywaniu organowi przyjmujacemu program informacji o wyda-
wanych decyzjach majacych wplyw na realizacj¢ programu; 8) sposéb kontroli
oraz dokumentowania realizacji programu i jego efektow.

Tres¢ programu jest ustalana w szczegdlnosci na podstawie: 1) oceny charak-
teru i zakresu aktualnego stanu srodowiska, dokonanej zwlaszcza na podstawie
danych panstwowego monitoringu srodowiska; 2) analizy mozliwych do zasto-
sowania rozwigzan o charakterze organizacyjnym, technicznym lub ekonomicz-
nym; planowanych dziatan z uwzglednieniem koniecznosci stosowania techno-

174 G. Kuznik, Znaczenie dyrektyw technicznych w prawnej regulacji ochrony i ksztattowania srodowiska, [w:] Zagadnienia
prawne ochrony Srodowiska, red. K. Podgorski, Katowice 1981, s. 112-113.
175 T. Pszczolowski, Mata encyklopedia ..., s.189.
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logii, o ktérych mowa w art. 143 albo najlepszych dostepnych technik; 3) analizy
kosztow zastosowania proponowanych srodkéw ochronnych, z uwzglednieniem
ich optymalizacji; 4) analizy charakteru obszaréw ograniczonego uzytkowa-
nia, istniejacych na terenie objetym programem, oraz zakresu wprowadzonych
ograniczen w korzystaniu z tych obszaréw. Wyniki ocen i analiz objetych tresciag
programu, ujmowane w uzasadnieniu do programu podlegaja udostepnieniu na
zasadach okreslonych w u.u.i.8. Udostepnienie obejmuje nie tylko uzasadnienie,
lecz takze inne informacje dotyczace analiz i zalozen wykorzystanych przy spo-
rzadzeniu programu naprawczego. W orzecznictwie wyrazono poglad, wedtug
ktérego ,,Opracowywanie programoéw nie ma charakteru dowolnego, uzaleznio-
nego od woli organu administracji, ale moze mie¢ miejsce wtedy, gdy przepis
ustawy lub innego aktu prawnego wyraznie taki obowigzek przewiduje™'’.

Podsumowanie
Wyodrebnienie zasady reglamentaciji jest $cisle zwigzane z postepem badan nad
prawem regulujacym korzystanie z zasobow $rodowiska. Z tego powodu nie
mozna dogmatycznie oraz z gory wskazac, jaka jest liczba zasad ogoélnych prawa
ochrony srodowiska. Jest to wcigz zagadnienie otwarte, ktdrego rozwigzanie jest
uzaleznione od wielu czynnikéw: od struktury systemu prawa ochrony $rodo-
wiska, od doboru instytucji oraz instrumentéw prawnych, celéw regulacji oraz
funkcji prawa i wreszcie od intensywnosci dyskusji naukowej. W ksiazce Zasa-
dy prawne ochrony Srodowiska wysunglem propozycje wyodrebnienia ,zasady
reglamentacji” i podtrzymuje ja nadal. W istocie nie ma korzystania z zasobow
srodowiska bez reglamentacji. Nalezalo by wiec tak tworzy¢ oraz interpreto-
waé prawo ochrony $rodowiska, aby da¢ wyraz realizacji zasady reglamentacji.
Tym bardziej, ze prawo ochrony srodowiska jako system powinno opiera¢ sie na
wspolnych zasadach. Uwazam zatem, ze stuszne byloby wprowadzenie zasady
reglamentacji do ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska. Cato$¢
regulacji prawnych dotyczacych korzystania z zasobéw srodowiska powinna by¢
podporzadkowana m.in. zasadzie reglamentacji.

176 Wyrok NSA z 19 sierpnia 2010 r., sygn. I1 OSK 1159/10, LEX Nr 746413.
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STRESZCZENIE

Okreslenie przedmiotu oraz funkgji zasady regla-
mentacji w korzystaniu z zasobéw $rodowiska jest
zagadnieniem dyskusyjnym. R6znice pogladéw

w zakresie instrumentow oraz prawnych form
korzystania z zasob6w Srodowiska powoduja
rozbieznosci w ujmowaniu przedmiotu, funkgji,

a takze charakteru prawnego reglamentacji admi-
nistracyjnoprawnej w ochronie srodowiska. Wyni-
ka to z rozwoju nauki prawa ochrony srodowiska
prowadzacego do ujawniania nowych problemoéw
badawczych zwigzanych z administracyjnoprawna
reglamentacja korzystania z zasobéw $rodowiska.
Wyznaczenie zakresu zasady reglamentacji ko-
rzystania z zasobdw $rodowiska jest sprawa wcigz
otwarta.

SLOWA KLUCZOWE

korzystanie, reglamentacja, Srodowisko, zasada
prawa, zasoby
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ABSTRACT

Specifying the subject and function of the
principle of restriction in relation to the use of the
environmental resources is a questionable issue.
Different views concerning the instruments and
legal forms of use of the environmental resources
lead to some divergences inapproaching to the
subjectand function, as well as legal nature of the
administrative and legal restriction concerning
the environmental protection. Such situation is

a result of the fact that the development of the
science of the environmental protection law
reveals new research problems connected with
the administrative and legal restriction of the use
of the environmental resources. Specifying the
scope of this principle of restriction of the use of
the environmental resources remains still an open
question.

KEY WORDS

environment, legal principle, resources,
restriction, use



REGLAMENTACJA PROWADZENIA DZIALALNOSCI
GOSPODARCZE] ZE WZGLEDU NA WYMAGANIA
OCHRONY SRODOWISKA

RATIONING OF BUSINESS ACTIVITY IN VIEW OF ENVIRONMENT PROTECTION
REQUIREMENTS

dr Renata Lewicka
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki

Wprowadzenie

Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej stanowi przejaw dziatan panstwa
w sferze gospodarczej, majacy charakter interwencyjny, co m.in. wyraza sie we
wladczych dzialaniach organéw publicznych, ktérym ustawodawca przyznat
kompetencje do podejmowania prawnie okreslonych czynnosci ograniczajacych
swobode dzialania podmiotéw gospodarczych. Potrzeba ochrony srodowiska
stanowi jedng z podstawowych przestanek wprowadzenia ustawowych ograni-
czen w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem zasobéw sro-
dowiska. Na zakres praw, ale przede wszystkim obowiazkéw przedsigbiorcow
zwigzanych z ochrong $rodowiska skiadajg sie instrumenty finansowo-praw-
ne, systemy zarzadzania srodowiskowego w przedsigbiorstwie, odpowiedzial-
no$¢ prawna w ochronie $rodowiska, a takze regulacje sektorowe, dotyczace
m.in. ochrony powierza, ziemi, wody, obszaréw morskich czy tez gospodarki
odpadami. Szczegdlnym zagadnieniem sg obowiazki wynikajace z korzystania
z kopalin i zwigzany z tym wymog uzyskania koncesji na wydobywania gazu
i ropy w Polsce. Obowiazki przedsiebiorcéw w procesie inwestycyjnym wyni-
kaja takze z ocen oddzialywania na $rodowisko i decyzji o uwarunkowaniach
srodowiskowych, a takze z aktéw planistycznych.

Wolnos¢ gospodarcza i podstawy jej reglamentacji
Reglamentacja dzialalno$ci gospodarczej jako takiej swoje Zrédto ma w wywo-
dzonej z Konstytucji RP zasady wolnosci (swobody) gospodarczej. Wolnos¢
gospodarcza jest traktowana jako jedna z fundamentalnych zasad ustrojowych
i rekonstruowana z art. 20 i art. 22 Konstytucji. Zgodnie z art. 20 Konstytucji
spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzialalnosci gospodarczej,
wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partneréw spo-
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tecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.
Jednoczesnie ustrojodawca w art. 22 Konstytucji wprowadzil dopuszczalnosé
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej tylko w drodze ustawy i tyl-
ko ze wzgledu na wazny interes publiczny. W orzecznictwie przyjmuje sig, ze
konstytucyjnie umocowana wolnosé¢ gospodarcza jako zasada ustrojowa stanowi
publiczne prawo podmiotowe o charakterze negatywnym, ktéremu odpowiada
ogolny obwigzek panstwa nienaruszania swobody dziatania podmiotéw gospo-
darczych w sferze prowadzonej przez nie dziatalnosci gospodarczej'””. Wolnosé
gospodarcza obejmuje w szczeg6lnosci swobode w zakresie podejmowania dzia-
talnosci gospodarczej, swobode wyboru sposobu jej wykonywania, w tym zasad-
niczo (cho¢ istnieja wyjatki) formy organizacyjno-prawnej, swobode w zakresie
dystrybucji i cen wlasnych towardw czy swobode w podjeciu decyzji o jej zawie-
szeniu lub zakonczeniu.

Z analizy przedmiotowej zasady wynika konstatacja, ze normy konstytu-
cyjne zakazuja ustawodawcy arbitralnego wplywania na sfere zachowan pod-
miotéw gospodarczych. Nie oznacza to jednak bezwarunkowego charakteru tej
swobody, bowiem dopuszczalne jest jej ograniczenie ze wzgledu na wazny inte-
res publiczny, a wiec dla ochrony konstytucyjnie chronionych wartosci jakimi
s3 wynikajace z niej wolnosci i prawa. W mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji ogra-
niczenia w korzystaniu z tych warto$ci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy s3 konieczne w demokratycznym panstwie dla zapewnienia
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb, przy czym
nie moga narusza¢ samej istoty wolnosci i praw. Wartosci te skladajg sie na
rozumienie interesu publicznego'’®. Trybunal Konstytucyjny jednakze przyjal,
ze art. 22 Konstytucji stanowi wyczerpujacg i kompleksowa regulacje w zakre-
sie zaréwno formalnych, jak i materialnych przestanek ograniczenia wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej i stanowi lex specialis w stosunku do art. 31 ust.
3 Konstytucji, wylaczajac jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli
ustawowych ograniczen wolnosci dzialalnoséci gospodarczej'”®. Zakres dopusz-
czalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest zatem, przynaj-
mniej w zakresie podstaw materialnych, szerszy od zakresu dopuszczalnych
ograniczen tych wolnoscii praw, do ktérych odnosi si¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP'™. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego katalog wartosci

177 Wyrok Tk z dnia 29 kwietnia 2003 r., Sk 24/02, Lex, Wyrok Tk z dnia 2 grudnia 2002 1., sk 20/01, Lex; wyrok wsa w Gliwicach
z dnia 8 marca 2017 r., 11 sA/Gl 1189/16, Lex.

178 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Liber, Warszawa 2010, s. 102.

179 Wyrok Tk z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, Lex.

180 Wyrok NsA z dnia 11 marca 2015 r., IT GSK 384/14, CBOSA.
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wchodzacych w sklad interesu publicznego ma charakter otwarty'. Pojecie in-
teresu publicznego jest pojeciem nieostrym, a zawarty w normie prawnej zwrot
odsylajacy do interesu publicznego jest zwrotem nieostrym, zawierajagcym
klauzule generalna'®2. Pojecie to nie zostalo zdefiniowane przez ustawodawce
i kazdorazowo podlega ocenie zaréwno przez samego ustawodawce na etapie
wprowadzania ograniczen, jak i przez Trybunat Konstytucyjny przy badaniu
ich zgodnosci z Konstytucja z tym zastrzezeniem, ze nie moze by¢ interpre-
towany rozszerzajaco i prowadzi¢ do ograniczenia innego odrebnego prawa,
w tym prawa do sadu'®. Interes prawny stanowi sume warto$ci powszechnie
uznawanych za podstawowe i wspolne dla catego spoteczenstwa.

Ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej stanowia reglamentacje
jej prowadzenia. Pojecie reglamentacji nie zostalo zdefiniowane prawnie, cho¢
najczesciej w odniesieniu do regulacji prawnych przyjmuje sie, ze oznacza ono
ograniczenie, podporzadkowanie jakiej$ dziatalnosci zasadom ustalonym przez
przepisy prawa, czy tez jako swoiste zakazy lub nakazy'®*.

Podkresli¢ nalezy, za C. Kosikowskim, Ze ograniczenia w tym ujeciu nie
obejmuja regulacji ustawowych, majacych charakter uniwersalny, a wiec doty-
czacy wszystkich przedsiebiorcow', ktére przykladowo obejmuja obowigzki
w zakresie legalizacji dzialalnosci gospodarczej przez jej zarejestrowanie (wpis
0sob prawnych do rejestru przedsigbiorcow prowadzonej przez Krajowy Rejestr
Sadowy, czy tez dokonanie wpisu w Centralnej Ewidencji Dziatalnosci Gospo-
darczej przez osoby fizyczne), wymagan zwigzanych z oznaczeniem przedsiebior-
cy i jego towardw, obcigzen publicznoprawnych, czy tez zasad bezpieczenstwa
i higieny pracy lub norm prawa pracy. Regulacje te s3 oczywiscie niekiedy
ucigzliwe dla przedsigbiorcow, ale ich istotg nie jest ograniczanie swobody dzia-
talnosci gospodarcze;.

Zaznaczy¢ takze nalezy, ze ustrojodawca przewidziat dopuszczalnos¢ ograni-
czenia m.in. swobody dziatalnos$ci gospodarczej poprzez ustanowienie, w drodze
ustawy, monopolu panstwowego w okreslonych dziedzinach. Obecnie monopo-
lem takim zostalo objete prowadzenie dzialalnosci w zakresie gier liczbowych,
loterii pienigznych, gry telebingo oraz gier na automatach poza kasynem gry'®.
Kolejng konstytucyjnie przewidziang szczegdlng forma reglamentacji jest ogra-

181 Wyrok Tk z dnia 14 czerwca 2004 1., SK 21/03, Lex.

182 A. Borkowski, Interes publiczny jako determinant dziatan wladzy publicznej i klauzula generalna w publicznym prawie
gospodarczym, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzgdu tery-
torialnego), red. L. Kieres, Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 9-18.

183 Wyrok Tk z dnia 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, Lex.

184 Szerzej na temat reglamentacji zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, L6dz 2010, 5. 475-477.

185 C. Kosikowski, Komentarz do art. 6, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2013.

186 Art. s ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 471 ze zm.
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niczenie wolno$ci dzialalnosci gospodarczej ze wzgledu na wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego'?’.

Formy reglamentacji swobody dzialalnosci gospodarczej
Wykorzystywane w celu ochrony interesu publicznego instrumenty, skutkujace
ograniczeniem okreslonej sfery wolnosci i praw jednostki, sktadaja si¢ na system
nakazow i zakazow, przy czym formy reglamentacji moga miec¢ charakter aktow
generalnoabstrakcyjnych, jak i aktéw indywidualnych'®. Aktualnie formami
(instrumentami) ograniczen swobody dzialalnosci gospodarczej z uwagi na waz-
ny interes publiczny sa zezwolenia, licencje, koncesje na wykonywanie okreslo-
nego rodzaju dziatalnosci gospodarczej oraz obowiazek notyfikacji (zgtoszenia)
dziatalnosci gospodarczej do rejestru dzialalnosci regulowanej, czyli tzw. dzia-
talnos¢ gospodarcza regulowana, niezaleznie od aktow generalnych ustanawiaja-
cych okreslone formy ochrony, ktére rowniez wptywaja na swobode dziatalnosci
gospodarczej'®’. Ustawodawca przewidzial takze podmiotowe ograniczenia pro-
wadzenia dzialalno$ci gospodarczej np. ze wzgledu na ochrone bezpieczenstwa
obrotu gospodarczego™, czy tzw. ograniczenia antykorupcyjne stuzace zapew-
nieniu zaufania publicznego'®'.

Dzialalno$cig gospodarcza jest zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza, budow-
lana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie
kopalin ze z16z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposdb zorgani-
zowany i ciggly (art. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej — u.s.d.g.).
W rozumieniu tej ustawy przedsiebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna i jed-
nostka organizacyjna niebedaca osobg prawng, ktdrej odrebna ustawa przyzna-
je zdolno$¢ prawng, wspolnicy spolki cywilnej, a ponadto takze osoby zagra-
niczne z panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, z panstw czlonkowskich
Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA) - stron umowy o Eu-
ropejskim Obszarze Gospodarczym oraz osoby zagraniczne z panstw niebeda-
cych stronami umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, ktére moga
korzysta¢ ze swobody przedsigbiorczosci na podstawie uméw zawartych przez
te panstwa z Unig Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, moga podejmo-

187 Art.233 ust. 1i 3 Konstytucji i dotyczg stanu wojennego, wyjatkowego i stanu kleski zywiotowej.

188 A. Chelmonski, Instytucje administracyjno-prawne w zarzgdzaniu gospodarkg narodowg, [w:] System prawa administracyjnego,
red. T. Rabska, t. 1v, Ossolineum, Wroctaw 1980, s. 462.

189 Np. ograniczenia wynikajgce z przyjetych przez gmine miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.

190 Np. zakazy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej orzekane w oparciu o art. 373 i nast. ustawy z dnia 28 lutego 2003 r., Prawo
upadlo$ciowe, t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 2171 ze zm., czy tez zakazy wydawane w drodze decyzji na podstawie art. 71, 91, 101 ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r., 0 swobodzie dziatalnoéci gospodarczej, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1829 ze zm., badz wreszcie jako $rodki
karne w oparciu o przepisy Kodeksu karnego (art. 41).

191 Dotyczace np. radnych w zakresie prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy
— art. 24f i nast. ustawy z dnia 8 marca 1990 ., t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 446 ze zm. (w zasadzie tozsame regulacje znajduja si¢
takze w pozostalych ustawach samorzgdowych).
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wac i wykonywac¢ dzialalnos¢ gospodarcza na takich samych zasadach, jak oby-
watele polscy oraz inne osoby zagraniczne w okreslonych ustawg warunkach
(art.4i12 u.s.d.g.).

Przedsigbiorca jest obowigzany w mysl art. 18 spetnia¢ okreslone przepisami
prawa warunki wykonywania dzialalnosci gospodarczej, w szczegdlnosci doty-
czgce ochrony przed zagrozeniem zycia, zdrowia ludzkiego i moralnosci publicz-
nej, a takze ochrony $rodowiska. Z uwagi na temat rozdzialu dalsze rozwazania
zostang ograniczone do tego aspektu reglamentacji.

Ochrona srodowiska jako cel reglamentacji dzialalnosci gospodarczej
Ochrona srodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych w celu zapewnienie
bezpieczenstwa ekologicznego wspodlczesnemu pokoleniu i przyszlym zgodne
z art. 74 Konstytucji. Ochrona ta realizowana jest poprzez podejmowanie dzia-
tan legislacyjnych w postaci ustawowych ograniczen dzialalnosci gospodarczej,
ktére jednak musza by¢ adekwatne i proporcjonalne do potencjalnych zagrozen
srodowiska. Jest to o tyle istotne, Ze wymaga pogodzenia dwdch konstytucyjnie
chronionych wartos$ci — wolnosci gospodarczej i ochrony $rodowiska, w oparciu
o zasade zrOwnowazonego rozwoju.

Przepisy regulujace ochrone srodowiska znajduja sie przede wszystkim w usta-
wie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (p.0.$)'*?, ale takze
w wielu innych ustawach jak np. Prawo wodne', Prawo geologiczne i gérnicze'*,
ustawa o lasach'”, ustawa o odpadach'®, ustawa o substancjach i preparatach
chemicznych'’, ustawa o zakazie stosowania wyrobdéw zawierajacych azbest'®,
ustawa o substancjach zubozajacych warstwe ozonowg'*’, ustawa o zapobieganiu
zanieczyszczaniu morza przez statki*®. Pojecie srodowiska jest przy tym defi-
niowane szeroko jako ogét elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztat-
conych w wyniku dzialalnosci czlowieka, a w szczegdlnosci powierzchnig ziemi,
kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy réznorod-
nosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami
(art. 3 pkt 39 p.o.$.). Przez ochrong $rodowiska natomiast ustawodawca rozumie
podjecie lub zaniechanie dziatan umozliwiajace zachowanie lub przywracanie
réwnowagi przyrodniczej. Ochrona ta polega w szczegolnosci na racjonalnym

192 T,j. Dz.U. z 2017 r. poz. 519 ze zm.

193 T.j. Dz.U. z 2017 r. poz.1121 ze zm.

194 T,j.Dz.U.z2016 r. poz. 1131 ze zm.
195 T.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 788 ze zm.

196 T.j. Dz.U.z2016 . poz. 1987 ze zm.
197 T.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 1203 ze zm.
198 T.,j. Dz.U.z 2004 r. Nr 3 poz. 20 ze zm.
199 T.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 881 ze zm.

200 T.j.Dz.U.z 2015 . poz. 434 ze zm.
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ksztaltowaniu §rodowiska i gospodarowaniu zasobami srodowiska zgodnie z za-
sada zrownowazonego rozwoju, przeciwdziataniu zanieczyszczeniom, przywra-
caniu elementéw przyrodniczych do stanu wlasciwego (art. 3 pkt 13 p.o.$.).
Ochronie tej podlegaja wiec powierzchnia ziemi i kopaliny, wody $rédladowe
i srodowisko morskie, powietrze, $wiat rodlinny i zwierzecy, walory krajobrazo-
we czy wreszcie obszary zielone na terenach wsi i aglomeracji miejskich. Srodo-
wisko podlega ochronie przed hatasem, oddzialtywaniem elektromagnetycznym,
wibracjami, odpadami i innymi zanieczyszczeniami, promieniowaniem itp., czy-
li obejmuje zwarty system norm ochronnych odnoszacych si¢ do catodci $rodo-
wiska naturalnego, okreslonych jego sktadnikéw oraz do szczegélnych dla niego
zagrozen. Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej niewatpliwie moze w réznym
stopniu zagraza¢ $rodowisku z uwagi na zwigzane z dzialalno$cig gospodarcza
szkodliwe oddzialywanie na srodowisko poprzez wytwarzanie i ,wprowadza-
nie” $ciekéw i innych zanieczyszczen (emisja pylow, gazéw, halasu itp.) bedacych
pochodna prowadzonej np. produkcji czy hodowli, jak i w wyniku eksploata-
cji istniejacych zasobéw przyrodniczych (np. ztoza kopalin, wydobywania gazu
i ropy w Polsce). Przedsigbiorca jest bowiem podmiotem korzystajacym ze $ro-
dowiska zgodnie z art. 3 pkt 20 p.o.s., przy czym ustawodawca przyznal prawo
do powszechnego korzystania ze srodowiska kazdemu, o ile ma ono miejsce po
pierwsze bez uzycia instalacji, po drugie w celu zaspokojenia potrzeb osobistych
oraz gospodarstwa domowego, w tym wypoczynku oraz uprawiania sportu, po
trzecie w zakresie dotyczacym wprowadzania do srodowiska substancji lub ener-
gii badz rodzajéw powszechnego korzystania z wod w rozumieniu ustawy z dnia
18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (art. 4 ust. 1 p.0.§.). Z uzytego sformulowania, ze
ma ono stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb osobistych, wynika jednoznacznie, iz po-
wszechne korzystanie dotyczy jedynie oséb fizycznych, gdyz tylko one zaspo-
kajajg potrzeby osobiste*”’. W sytuacji, gdy korzystanie ze srodowiska wykracza
poza ramy korzystania powszechnego moze by¢, w drodze ustawy, obwarowane
obowiazkiem uzyskania pozwolenia, ustalajacego w szczegélnosci zakres i wa-
runki tego korzystania, wydanego przez wlasciwy organ ochrony srodowiska,
czyli tzw. korzystanie reglamentowane. W prawie ochrony srodowiska wprowa-
dzenie reglamentacji stanowiacej zespdt instrumentéw administracyjnych ma
na celu zapewnienie sprawiedliwosci ekologicznej w korzystaniu ze srodowiska,
czyli osiagniecie stanu stabilnego uregulowania sposobéw korzystania ze srodo-
wiska poprzez stosowanie instrumentéw prawnych majacych posta¢ pozwolen,

201 K. Gruszecki, Komentarz do art.4, w: Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, Lex/el.
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zezwolen i koncesji**?, a takze dzialalnosci regulowanej. Dla porzadku jedynie
wskazac nalezy, iz pomimo tego, ze ustawodawca na gruncie poszczegdlnych
ustaw postuguje si¢ pojeciami pozwolenia, zezwolenia, zgody, licencji to akty te
wywieraja ten sam skutek w dziedzinie reglamentacji gospodarczej, wigc powin-
ny by¢ traktowane jako ta sama instytucja prawna®”.

Formy reglamentacji dzialalnosci gospodarczej

a) zezwolenia

Dzialalnos¢ gospodarcza, objeta wymogiem uprzedniego uzyskania zezwolenia,
nie zostata kompleksowo zdefiniowana w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej, bowiem wymieniony w niej zostal tylko katalog ustaw regulujacych ro-
dzaje dzialalnosci gospodarczej wymagajacej uzyskania zezwolenia, za$ podstawa
prawna wynika z przepisow szczegolnych, w ktorych okreslone sg warunki wyko-
nywania dzialalnosci (materialnoprawne i procesowe) oraz zasady i tryb wydawa-
nia decyzji w przedmiocie zezwolenia. Warunki te powinny pozostawac w $cistym
zwiazku z rodzajem dzialalno$ci gospodarczej, ktorej dotycza, a spelnienie kaz-
dego z warunkow jest konieczne do zabezpieczenia dobra chronionego w danym
obszarze gospodarki zgodnie z zasadg proporcjonalnosci***. Aktualnie ponad 30
rodzajow dzialalnosci gospodarczej podlega reglamentacji za pomoca zezwolen
(art. 75 u.s.d.g.). Nie oznacza to jednak, iz katalog ograniczen zwigzanych z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej poprzez wymog uzyskania pozwolenia jest
zamkniety. Szereg pozwolen w zakresie szeroko rozumianego korzystania ze $ro-
dowiska przewiduje zaréwno ustawa — Prawo ochrony srodowiska, jak i np. ustawa
- Prawo wodne. Pojecie zezwolenia (pozwolenia) mozna zdefiniowa¢ jako akt woli
wlasciwego organu administracji publicznej, wyrazony w formie prawnej decyzji
administracyjnej, z ktorej wynika dopuszczalno$¢ podjecia przez zainteresowanego
przedsigbiorce dziatalnosci gospodarczej w okreslonym przedmiotowo zakresie*”.
Zezwolenie uchyla zatem, w odniesieniu do danego podmiotu, obowigzujacy zakaz
podjecia i wykonywania okreslonej dziatalno$ci gospodarczej. Wydanie decyzji ad-
ministracyjnej w przedmiocie zezwolenia poprzedza kontrola prewencyjna majaca
na celu weryfikacje spelnienia przez przedsigbiorce przestanek materialnych.

202 P. Korzeniowski, Sprawiedliwos¢ ekologiczna w administracyjnoprawnej reglamentacji korzystania ze Srodowiska,
[w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, red., M. Kasinski, K. Wlazlak,
Wolters Kluwer, Warszawa 2015, Lex/el.

203 Podobnie J. Kabza, Charakterystyka zezwole#i, w: Koncesje i zezwolenia. Analiza ekonomiczna, Wolters Kluwer, Warszawa 2014,
Lex/el.

204 K. Melgies, Dziatalnos¢ regulowana jako forma reglamentacji wolnosci gospodarczej - uwagi konstrukcyjne, ,Studia Gdanskie.
Wizje i rzeczywisto$¢”, t. vir, Gdansk 2010, s.324.

205 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 214.
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b) koncesje
Drugg z form reglamentowania dzialalnosci gospodarczej, w tym takze w za-
kresie ochrony $rodowiska, jest konieczno$¢ uzyskania w okreslonych w art. 46
u.s.d.g. warunkach koncesji, bedacej najsilniejszym instrumentem reglamenta-
cji. W literaturze przyjmuje sig, ze jest ona aktem administracyjnym kwalifiko-
wanym, bowiem wydaja ja z reguly naczelne lub centralne organy administracji
publicznej, dotyczy dziedzin, ktére dotad zastrzezone byly wylacznie dla pan-
stwa (w ramach swego rodzaju monopolu np. ztoza kopalin jako wlasno$¢ Skarbu
Panstwa) ze wzgledu na interes panstwa, bezpieczenstwo obrotu gospodarcze-
go, zagrozenie zycia, zdrowia lub porzadku publicznego, wreszcie ze wzgledu na
potrzeby budzetu panstwa (w wielu przypadkach s3 to dziedziny pozwalajace
na osigganie znaczacych dochodow)>*. Koncesja jest publicznoprawnym upraw-
nieniem podmiotowym przyznanym decyzja wlasciwego organu administracji
indywidualnie oznaczonemu podmiotowi, ktéry spelnia ustawowo okreslo-
ne wymagania®”. Koncesja jest aktem publicznoprawnym i nie moze stanowi¢
przedmiotu obrotu prawnego (przeniesienia czy tez sukcesji)**®. Wprowadzenie
obowigzku uzyskania koncesji dla danego rodzaju dziatalnosci wymaga regulacji
prawnych rangi ustawowej (aktualnie ich rodzaje wymienione sg w art. 46 ust.
1 u.s.d.g.), ale takze ustalenia trybu i zasad dotyczacych udzielenia koncesji*®.
Organowi koncesyjnemu przystuguje bardzo szeroki zakres wladztwa admini-
stracyjnego w kwestii przyznawania uprawnien wynikajacych z tresci koncesji.
Przedsigbiorca, poza wymogami wyraznie wskazanymi w przepisach prawa, po-
winien takze spelnia¢ warunki oparte na sformufowaniach niedookreslonych,
np. zagrozenie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, za§ w ramach swobodnej
oceny dowod6w organ moze uznag, iz nie spetnia tych warunkéw ogélnych i na
tej podstawie odmoéwi¢ przyznania koncesji*'®. Zgodnie z art. 47 u.s.d.g., jezeli
przepisy odrebnych ustaw nie stanowia inaczej, udzielenie, odmowa udzielenia,
zmiana i cofniecie koncesji lub ograniczenie jej zakresu nalezy do ministra wia-
$ciwego ze wzgledu na przedmiot dzialalnosci gospodarczej wymagajacej uzy-
skania koncesji i nastepuje w drodze decyzji. W przypadku gdy liczba przed-
siebiorcéw, spetniajacych warunki do udzielenia koncesji i dajacych rekojmie
prawidlowego wykonywania dzialalno$ci objetej koncesja jest wigksza niz liczba

206 M. Zdyb, Komentarz do art. 46, [w:] Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, M. Sieradzka, M. Zdyb,
Wolters Kluwer, Warszawa 2013, Lex/el.

207 Wyrok sN z dnia 8 maja 1998 r., 1T RN 34/98, Lex.

208 C. Kosikowski, Nowe regulacje prawne w zakresie swobody dziatalnosci gospodarczej, ,Pafistwo i Prawo” 2004, z. 10, s. 5.

209 M. Zdyb, Wspélnotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze, t. 1, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s.176-177.

210 K. Marszal, Koncesja jako administracyjnoprawna forma ograniczenia swobody dziatalnosci gospodarczej - procesowe aspekty
postepowari zwigzanych z jej udzielaniem [w:] Sgdowa kontrola administracji w sprawach gospodarczych, red. A. Kisielewicz,
]J.P. Tarno, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, Lex/el.
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koncesji przewidzianych do udzielenia, organ koncesyjny zarzadza przetarg, kto-
rego przedmiotem jest udzielenie koncesji (art. 52 ust. 1).

¢) dzialalnosé¢ regulowana
Dziatalnos¢ regulowana jest ostatnig z form reglamentacji wolnoséci gospodar-
czej izgodnie z art. 5 pkt 5 u.s.d.g. jest to dzialalnos$¢ gospodarcza, ktdrej wyko-
nywanie wymaga spelnienia szczegélnych warunkéw, okreslonych przepisami
prawa, a jednoczesnie taka, ktora przepis odrebnej ustawy okresla jako dziatal-
nos$¢ regulowang (art. 64 ust. 1 u.s.d.g.). Dzialalnos¢ ta moze by¢ wykonywana,-
jesli przedsiebiorca spelnia szczegdlne warunki okreslone przepisami odrebnej
ustawy oraz uzyska wpis w rejestrze dziatalnosci regulowanej. Z art. 64 u.s.d.g.
wynika, ze dzialalnos¢ regulowana moze wykonywa¢ przedsigbiorca, a zatem
podmiot formalnie legitymujacy sie¢ posiadaniem tego statusu, potwierdzonego
odpowiednim wpisem w rejestrze przedsiebiorcéw (osoba prawna) badz wpisem
w ewidencji dzialalno$ci gospodarczej (osoba fizyczna) i wykazaniem tego od-
powiednio odpisem z KRS (lub wskazaniem numeru wpisu) badz zaswiadcze-
niem z CEiDG. Postgpowanie zgloszeniowe jest postgpowaniem wnioskowym —
o dokonanie wpisu w rejestrze dzialalnosci regulowanej - za$ integralng czescia
zgloszenia (zawierajacego wymagane dane) jest zalaczone do niego przez przed-
siebiorce oswiadczenia o spelnieniu warunkéw wymaganych do wykonywania
tej dziatalno$ci, wymaganych wedlug przepisow ustawy regulujacej dang dziatal-
no$¢. Tres¢ skladanego oswiadczenia jest porownywalna dla wszystkich rodza-
jow dzialalnosci regulowanej, zas elementami sklfadowymi sa: deklaracja znajo-
mosci norm prawnych regulujacych dang dziedzine dziatalnosci oraz deklaracja
spelnienia wymogdéw w nich okreslonych. Warunki szczegdlne sg uzaleznione
od typu i charakteru dzialalnosci regulowanej, a celem ich wprowadzenia jest
niedopuszczenie do obrotu gospodarczego przedsiebiorcow, ktorzy nie dajg re-
kojmi prawidlowego i bezpiecznego wykonywania dzialalnosci gospodarczej ze
wzgledu na skonkretyzowany wazny interes publiczny, stanowiacy przedmiot
ochrony w kazdym konkretnym przypadku regulacji i stuzg zagwarantowaniu
bezpiecznego obrotu gospodarczego. Wedlug K. Melgies wymagania te moga
obejmowa¢ wymagania prawne, techniczne, finansowe czy organizacyjne, zas
sklasyfikowa¢ je mozna w kilka grup, np. wymog posiadania stosownego wy-
ksztalcenia, doswiadczenia lub uprawnien zawodowych, zatrudnianie pracow-
nikow legitymujacych si¢ odpowiednimi kwalifikacjami; wymoég posiadania
odpowiednich warunkow lokalowych, urzadzen lub aparatury niezbednej do
prowadzenia danego rodzaju dzialalnosci; wymoég posiadania odpowiedniego
zabezpieczenia finansowego; wymog niekaralnosci przedsigbiorcy lub oséb wy-
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konujacych funkgje kierownicze; brak wszczecia w stosunku do przedsigbiorcy

postepowania upadlosciowego lub likwidacyjnego*"!

. W przypadku dziatalnosci
regulowanej warunki te nie podlegaja kontroli prewencyjnej organu rejestruja-
cego (w przeciwienstwie do zezwolen). Wyjatek dotyczy obowigzku weryfikacji
zgloszenia pod katem wydania w stosunku do przedsigbiorcy prawomocnego
orzeczenia zakazujgcego przedsigbiorcy wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej objetej wpisem oraz braku wykredlenia przedsiebiorcy z rejestru dziatal-
nosci regulowanej z powodu wydania decyzji o zakazie wykonywania przez
przedsigbiorce dziatalnosci objetej wpisem w okresie trzech lat poprzedzajacych
zlozenie wniosku. Organ prowadzacy rejestr dzialalnosci regulowanej jest nie
tylko organem rejestrowym, lecz takze organem, do ktérego zadan (i kompeten-
cji) nalezy sprawowanie kontroli i nadzoru w zakresie wykonywania okreslonej
dziatalnosci regulowanej (art. 70 u.s.d.g.)*", a zatem funkcje te zostaly de facto
przesuniete w czasie. Organ ma siedem dni, od dnia zlozenia wolnego od bra-
kéw formalnych zgloszenia wraz z o§wiadczeniem przedsiebiorcy, na dokonanie
wpisu w rejestrze. Ustawodawca przewidzial sankcje braku dokonania wpisu
w rejestrze (badz braku odmowy dokonania wpisu) w sytuacji bezczynnosci or-
ganu przekraczajacej 14 dni od dnia zlozenia (uzupetnienia) zgloszenia wraz
z o$wiadczeniem. W takim przypadku przedsiebiorca, pomimo braku wpisu,
moze rozpoczaé wykonywanie zgloszonej dzialalnosci. Spelnienia przestanek
powoduje nabycie uprawnienia z mocy prawa, zatem sam wpis do rejestru dzia-
talnosci regulowanej ma charakter deklaratoryjny i jest jedynie czynnos$cig ma-
terialno-techniczng®”.

Przyklady reglamentacji dzialalnosci gospodarczej
ze wzgledu na ochrong srodowiska
Przedstawione wyzej formy reglamentacji dzialalnosci gospodarczej stanowia
takze formy przewidziane przez ustawodawce w celu zapewnienia ochrony sro-
dowiska. Wskaza¢ jednak w pierwszej kolejnosci nalezy, iz rodzaje dzialalnosci
objetych obowigzkiem uzyskania koncesji zostaly wymienione w art. 46 u.s.d.g.,
za$ wymagajace zezwolenia — w art. 75 u.s.d.g. Z kolei dziatalnos¢ reglamento-
wana wpisem do rejestru dzialalnosci regulowanej nie zostala skatalogowana
w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, ktora odsyta w tym zakresie
do ustaw szczegdlnych. Wymienienie wszystkich tych rodzajow dziatalnosci go-
spodarczej objetych reglamentacja nie wydaje si¢ uzasadnione i z tego wzgledu

211 K. Melgies, op.cit., s. 328.
212 Wyrok wsa w Gliwicach z dnia 16 sierpnia 2016 r., 111 sA/Gl 628/16, CBOSA.
213 K. Melgies, op.cit., s. 329.
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zostana jedynie nizej wskazane przyktady reglamentowanej dzialalnosci gospo-

darczej ze wzgledu na wymogi ochrony srodowiska.

W odniesieniu do reglamentacji w formie udzielania zezwolen lub pozwolen

na okreslony rodzaj wykonywanej dzialalnosci gospodarczej (badz czynnosci

podejmowanych w jej ramach) przykltadowo wymieni¢ mozna:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

pozwolenie na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbioro-
wego odprowadzania $ciekow (art. 16 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbio-
rowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow?');
specjalne zezwolenie pofowowe na wykonywanie rybotéwstwa komercyj-
nego w danym roku kalendarzowym (art. 40 ustawy z dnia 19 grudnia
2014 r. o rybotéwstwie morskim?"°);

zezwolenie na prowadzenie zakladu inzynierii genetycznej, w ktéorym
ma by¢ prowadzone zamkniete uzycie GMM lub GMO (art. 15a ustawy
z dnia 22 czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i organizmach genetycznie
zmodyfikowanych?');

zezwolenie np. na budowe, eksploatacje i zamkniecie skladowisk odpa-
déw promieniotwdrczych (oraz inne - art. 4 ustawy z dnia 29 listopada
2000 r. Prawo atomowe?");

pozwolenie wodnoprawne (art. 122 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo
wodne?'8);
pozwolenia na wprowadzanie do $rodowiska substancji lub energii: po-

zwolenia zintegrowane*'?, pozwolenia na wprowadzanie gazéw lub pylow
do powietrza, pozwolenia wodnoprawne na wprowadzanie $ciekow do
wad lub do ziemi, pozwolenia na wytwarzanie odpadéw (art. 180 i nast.
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska®*°);
zezwolenie na prowadzenie przez przedsigbiorcow dzialalnosci w zakresie
oprdzniania zbiornikéw bezodptywowych i transportu nieczystosci cie-
klych, ochrony przed bezdomnymi zwierzetami, prowadzenia schronisk
dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni zwlok zwierze-
cych i ich czesci (art. 7 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzagdku w gminach?');

214
215
216
217
218

221

T.,j. Dz.U. z 2017 1. poz. 328.

T.j. Dz.U. z 2015 1. poz. 222 ze zm.
T.,j. Dz.U. z 2015 1. poz. 806 ze zm.
T.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 576 ze zm.
T.,j. Dz.U. z 2017 1. poz. 1121 ze zm.

Zgodnie z art. 201 p.o.§. pozwolenia zintegrowanego wymaga prowadzenie instalacji, ktérej funkcjonowanie, ze wzgledu na

rodzaj i skale prowadzonej w niej dziatalnoéci, moze powodowac znaczne zanieczyszczenie poszczegdlnych elementéw przy-

rodniczych albo $rodowiska jako catoéci, z wylaczeniem instalacji lub ich czeséci stosowanych wytacznie do badania, rozwoju

lub testowania nowych produktéw lub proceséw technologicznych.
T.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 519 ze zm.
T.,j. Dz.U. z 2017 1. poz. 1289.
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8) zezwolenie na utworzenie i prowadzenie ogrodu botanicznego lub zoolo-
gicznego (art. 67 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody**?).

Przykladem regulacji reglamentujacych prowadzenie dzialalnosci gospodar-
czej w zakresie ochrony srodowiska, wprowadzonych w formie koncesji jest dzia-
talnos¢ w zakresie poszukiwania z16z kopalin i innych zasobow (art. 21 ustawa
z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze®”®) oraz dzialalno$¢ w za-
kresie wytwarzania, magazynowania i obrotu paliwami lub energia (art. 32 usta-
wy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne?*).

Dziatalnos$¢ regulowana jako forma reglamentacji z uwagi na potrzebe ochro-
ny $rodowiska obejmuje przyktadowo:

1) dzialalnos¢ w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wlascicieli
nieruchomosdci (art. 9b ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzagdku w gminach);

2) dzialalno$¢ gospodarcza w zakresie wytwarzania biokomponentéw
(art. 4 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach
cieklych?*®);

3) dzialalno$¢ gospodarcza w zakresie wprowadzania srodkéw ochrony ro-
$lin do obrotu lub konfekcjonowania tych srodkéw (art. 25 ustawy z dnia
8 marca 2013 r. o srodkach ochrony roslin**¢);

4) dziatalnos$¢ gospodarcza polegajaca na $wiadczeniu ustug turystycznych
obejmujacych polowania wykonywane przez cudzoziemcéw na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej oraz polowania za granica (art. 18 ustawy
z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo lowieckie*”’).

Podsumowanie
Zaprezentowane wyzej kwestie zwigzane z reglamentowaniem gospodarki odpa-
dami, wykonywane gtéwnie przez staroste i marszatka wojewodztwa, pozwalaja
stwierdzi¢, ze obowigzki te zostaly uregulowane prawidtowo. Przydziaty zadan
maja charakter $wiadomy, przemyslany i konsekwentny. O dojrzalym podejsciu
ustawodawcy do spraw zwigzanych z ochrong srodowiska §wiadczy precyzyjne
zastosowanie formy decyzji administracyjnej dla realizacji zadan okreslonego
typu. Podkresli¢ nalezy, ze o ile uzycie danego okreslenia (przy zalozeniu, ze
spetnia ono wymagania miarodajne dla aktu indywidualnego) nie ma wptywu

222 T.j. Dz.U. 22016 1. poz. 2134 ze zm.
223 T,j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1131 ze zm.
224 T.j.Dz.U.z 2017 . poz. 220 ze zm.
225 T,j. Dz.U.z 2017 1. poz. 285 ze zm.
226 T.j.Dz.U.z 2017 1. poz. 50 ze zm.
227 T.j.Dz.U.z 2017 . poz. 1295 ze zm.
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na charakter prawny aktu jako decyzji administracyjnej, o tyle rzutuje ono na

prawna istote takiego rozstrzygniecia.

STRESZCZENIE

Reglamentacja w zakresie prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej moze zosta¢ wprowadzona
tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Wymogi ochrony srodowiska
mieszczg sie w pojeciu wartosci chronionych w ra-
mach tego interesu. Ograniczenia te zwigzane sg
przede wszystkim z koniecznoscig uzyskiwania réz-
nego rodzaju pozwolen i koncesji na korzystanie ze
Srodowiska na potrzeby dziatalnosci gospodarczej
oraz wigza sie z odpowiedzialnoscia przedsiebiorcy
za zanieczyszczenie Srodowiska lub korzystanie

z niego bez wymaganego pozwolenia.

SLOWA KLUCZOWE

dziatalnos¢ gospodarcza, interes publiczny, koncesja,
pozwolenie, reglamentacja administracyjna

65

ABSTRACT

Control of business activity may only be
implemented pursuant to the provisions of an
actand only due to significant public interest.
Environmental protection requirements are
included among the values protected as part of
this interest. Such limitations primarily involve the
need to obtain various permits and concessions
regarding the use of the environment for the
purposes of the business activity and mean that
businesses will be held liable for polluting the
environment or using it without the required
permit.

KEY WORDS

administrative reglamentation, business activity,
concession, permit, public interest
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LOCAL ADMINISTRATION TASKS AS RATIONING INSTRUMENTS
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prof. US, Wydzial Prawa i Administracji
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Wprowadzenie

Instrumenty reglamentacyjne maja na celu ksztaltowanie sytuacji prawnej in-
nych podmiotéw oddziatujacych na srodowisko badz korzystajacych z niego.
Obejmujg one przede wszystkim uprawnienie lub zobowigzanie organéw admi-
nistracji samorzgdowej do nakladania na podmioty korzystajace ze srodowiska
oznaczonych obowigzkéw ochronnych oraz okreslania dopuszczalnego zakre-
su i formy korzystania ze srodowiska. Celem opracowania jest charakterystyka
wystepujacych w prawie ochrony $rodowiska instrumentéw reglamentacyjnych,
ktére sa wykonywane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Istota reglamentacji jest stosowanie okreslonych srodkéw wiadczych (zaka-
26w, nakazow, zezwolen, pozwolen, koncesji itp.) w celu egzekwowania okreslo-
nych zachowan, ograniczen, zasad czy norm (technicznych, jakos$ciowych, bez-
pieczenstwa, itp.)***. Formami reglamentacji sg instrumenty majace posta¢ aktow
generalnych (zawierajacych zakazy lub nakazy), a takze indywidualnych (decyzje
administracyjne). Pod pojeciem ,,instrumentéw reglamentacyjnych” nalezy za-
tem rozumiec ,,te elementy regulacji, ktore okreslaja — a wtasciwie konkretyzuja -
rzeczywisty zakres praw i obowigzkéw podmiotéw zobowigzanych do przestrze-
gania zasad prawa”?*. Instrumenty reglamentacyjne wykonywane sa w drodze
zadan przypisanych organom administracji publiczne;j.

Prawo ochrony srodowiska jest tym dziatem prawa, w ktérym przypisuje si¢
duze znaczenie (a nawet niekiedy najwazniejsze) zadaniom reglamentacyjnym
i ich instrumentom. Zadania te wykonywane s3 miedzy innymi przez admini-
stracje samorzadowa. Wskazuje si¢, ze zadania ochronne terenowej administra-
cji publicznej powinny przede wszystkim przyjmowac taka posta¢. W doktrynie
prawa ochrony srodowiska te grupe zadan srodowiskowych wyodrebnit M. Gor-

228 M. Waligérski, Administracyjnoprawna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Poznan 1994, s. 24.
229 Z.Bukowski, J. Jerzmanski, M. Malicka, P. Szyszkowski, D. Turska, Poradnik. Wydawanie decyzji administracyjnych w obsza-
rze gospodarki odpadami (stan prawny na dziefi 1 stycznia 2006 r.), Warszawa 2006, s.13.
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ski, ujmujac je jako zadania o charakterze zobowigzujaco-reglamentacyjnym.
Instrumenty powyzsze polegaja na wiazacym ksztaltowaniu sytuacji prawnej in-
nych podmiotéw oddziatujacych na $rodowisko badz korzystajacych z niego®*.
Obejmujg one przede wszystkim uprawnienie bagdz zobowigzanie organéw admi-
nistracji samorzgdowej do nakladania na podmioty korzystajace ze srodowiska
oznaczonych obowigzkéw ochronnych oraz okreslania dopuszczalnego zakresu
i form korzystania ze srodowiska®'. Z powyzszego wynika, Ze zadania te polegaja
na wprowadzeniu ograniczen, a takze zasad korzystania z zasoboéw srodowiska,
wynikajacych z szeregu aktow prawnych z zakresu ochrony srodowiska®*.

Zadania reglamentacyjne charakteryzuja si¢ tym, ze organy ochrony $rodo-
wiska odpowiadaja za wykorzystanie mozliwo$ci nakladania na inne podmioty
wszelkich dopuszczalnych obowigzkéw zmierzajacych do realizacji zalozonych
celéw srodowiskowych. Wynika z tego, Ze organy te nie odpowiadajg za ostatecz-
ny efekt w postaci istniejgcego stanu srodowiska, ale za to, czy wykorzystaly caly
potencjal dla osiggniecia zalozonego celu*®.

Zadania te adresowane sa do gléwnie do organéw jednoosobowych, w tym
do organéw administracji samorzadowej. Organami wlasciwymi do ich realiza-
cji z podmiotéw samorzadowych sg wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta
oraz marszalek wojewddztwa (art. 376 u.p.0.$.>**). Wyktadnia jezykowa art. 378
u.p.o.§. wskazuje, ze gléwnym wykonawcg zadan reglamentacyjnych powinien
by¢ starosta, z wyjatkiem zadan obcigzajacych marszatka wojewddztwa badz
wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Wylaczenia oparte sg na kryteriach pod-
miotowo-przedmiotowych okreslonych w art. 378 ust. 2, 2a, 2aa i3 u.p.o.$. Anali-
za przepisow z zakresu ochrony srodowiska pozwala jednak stwierdzi¢, ze gtow-
nym wykonawcg zadan reglamentacyjnych nie jest starosta (jak byto do 31 grud-
nia 2007 r.), ale przede wszystkim marszatek wojewddztwa. Role tego pierwszego
organu bowiem zmarginalizowano. O wazniejszej roli marszatka wojewddztwa
moze $wiadczy¢ to, ze organem wyzszego stopnia w stosunku do niego, w spra-
wach okreslony w art. 95 ust. 1 u.p.o.§. oraz art. 378 ust.2a i 2aa u.p.o.s., jest mini-
ster wlasciwy ds. srodowiska (art. 377a u.p.0.8.>*), a nie samorzadowe kolegium
odwotawcze, ktdre jest wlasciwe wobec pozostalych samorzadowych organéow

230 Zob. M. Gorski, Zadania samorzgdu terytorialnego w dziedzinie ochrony srodowiska a nowy podzial kompetencji terenowych
organéw administracji publicznej, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 1998, nr 4, s.15-16.

231 Szerzej na temat zob. M. Gorski, Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniem, [w:] Prawo ochrony srodowiska dla praktykow,
red. J. Jendrosdka, J. Jerzmanski, Warszawa 2001, s.106.

232 Por. U. Szymanska, E. Z¢bek, Prawo i ochrona srodowiska - prawne, ekonomiczne, ekologiczne i techniczne aspekty ochrony
Srodowiska naturalnego, Olsztyn 2010, s. 35-38; R. Biskup, Polityka reglamentacyjna patistwa, [w:] Polityka administracyjna,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2008, s.131-140.

233 Ibidem.

234 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 519 ze zm.); dalej jako u.p.o.§.

235 Artykul 377a u.p.o.§. zostal zmieniony z dniem 5 wrzes$nia 2014 r. z chwilg wejscia w Zycie ustawy z dnia 11 lipca 2014 r.
o zmianie ustawy — Prawo ochrony §rodowiska oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1101).
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ochrony srodowiska. Zgodnie z orzeczeniem WSA w Gdansku** art. 377a u.p.o.§.
ma charakter przepisu szczegolnego w stosunku do art. 17 pkt 1 k.p.a.*” i art. 1
ust. 1 ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych?®.

Nalezy uzna¢, ze aktualny przydzial kompetencji jest poprawny, zaréwno
z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia. Jedli uznamy, ze zadania
tego rodzaju winny by¢ wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego,
to faktycznie ich usytuowanie powinno znajdowac si¢ na poziomie marszatka
wojewodztwa, ewentualnie w pozostaltym zakresie winien by¢ wlaczony starosta.
Stuszne jest ograniczenie wlasciwosci rzeczowej wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), a to z powodu jego znaczenia, zakresu, objetosci realizowanych zadan.

Instrumenty reglamentacyjne przyjmuja posta¢ wltadczych rozstrzygniec sa-
morzagdowych organéw ochrony srodowiska — zaréwno o charakterze general-
nym, jak i indywidualnym. Gl6wnymi instrumentami reglamentacyjnymi o cha-
rakterze generalnym sa w polskim prawie ochrony $rodowiska normy imisyjne
i emisyjne — zwane standardami jako$ci srodowiska i standardami emisyjnymi.
W obrebie indywidualnych instrumentéw reglamentacyjnych na plan pierwszy
wysuwa si¢ decyzja administracyjna®.

Decyzja administracyjna jest aktem indywidualnym (w teorii prawa okre-
$§lana aktem administracyjnym). W doktrynie prawa administracyjnego okre-
$lana jest jako dzialanie jednostronne o charakterze wladczym, a wigc takie,
ktére posiada wobec adresata moc obowigzujaca i ktdrego wykonanie zapew-
nia szereg srodkow, ktorymi administracja dysponuje we wlasnym zakresie®*".
Podejmowana jest na podstawie jednoznacznego upowaznienia, wynikajacego
z powszechnie obowiazujacej normy prawnej (z zasady ochronnego prawa mate-
rialnego), ktdra to norma dla ustalenia skutkéw prawnych danego stanu faktycz-
nego przyjmuje wlasnie forme decyzji administracyjnej**. Jest to zatem takie
o$wiadczenie woli organu administracji, ktére wywiera skutki prawne w sferze
stosunku administracyjnoprawnego (uksztaltowanie, zmiana lub wygasniecie
tego stosunku)**?.

236 Wyrok wsa w Gdansku z dnia 29 czerwca 2016 1., sygn. akt sA/Gd 261/16, LEX nr 2077958. Zob. takze wyrok wsa w Warszawie
z dnia 23 listopada 2015 r., sygn. akt 1v sA/Wa 2198/15, LEX nr 2030771; wyrok wsa w Warszawie z dnia 23 wrzeénia 2016 r.,
sygn. akt 1v sA/Wa 1132/16, LEX nr 2297279.

237 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 23 ze zm.); dalej jako k.p.a.

238 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzgdowych kolegiach odwotawczych (t.j. Dz.U. z 2015 poz. 1659 ze zm.).

239 Wyrok Nsa z dnia 3 lipca 2013 r., sygn. akt I 0SK 2210/12, LEX nr 1429055; wyrok wsa w Krakowie z dnia 18 kwietnia 2013 r.,
sygn. akt 11 sA/Kr 1288/12, LEX nr 1310168.

240 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1994, s. 93.

24

=

Por. postanowienie sko we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 1997 r., sygn.. akt sKo 4221/58/97, Orzecznictwo w Sprawach
Samorzgdowych 1997 r., nr 3, poz. 74; wyrok wsa w Warszawie z dnia 18 pazdziernika 2012 r., sygn. akt 11 sA/Wa 1368/12, LEX
nr1241572; wyrok Nsa z dnia 18 lipca 2012 1., sygn. akt IT GSK 911/11, LEX nr 1225707.

242 Wyrok Nsa dnia 25 kwietnia 2012 1., sygn. akt I 0SK 654/11, LEX nr 1264894.
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Podobnie, jak przy wydawaniu decyzji w innych obszarach dziatania admini-
stracji samorzadowej, tak rowniez i w odniesieniu do rozstrzygnie¢ srodowisko-
wych, zastosowanie maja regulacje k.p.a. (gtéwnie dzial I11I, a takze inne dzialy),
modyfikowane ochronnymi przepisami sektorowymi. W zasadzie ustawy $rodo-
wiskowe nie zawieraja przepiséw normujacych tryb postepowania administracyj-
nego. Sa to raczej regulacje o charakterze materialnym, okreslajace przestanki,
ktérych spelnienie jest niezb¢dne dla uzyskania konkretnej decyzji administracyj-
nej. Wymagania te odnoszg si¢ zaréwno do wniosku o wydanie decyzji, jak i samej
tresci decyzji, w pewnym zakresie ustalajg takze krag podmiotéw uprawnionych
do zlozenia wniosku. Niekiedy jednak przepisy ochronne zawieraja postanowienia
o charakterze procesowym, uzupelniajace przepisy k.p.a. lub tez wprowadzajace
dodatkowe, w poréwnaniu do k.p.a., wymagania w stosunku do decyzji admini-
stracyjnych okreslajacych warunki korzystania ze §rodowiska i dopuszczalne po-
ziomy emisji (np. w odniesieniu do wydawania pozwolen emisyjnych).

Akt administracyjny w prawie ochrony $rodowiska ze wzgledu na specyfike
przedmiotu ochrony posiada wiele cech réznigcych go znaczenie od klasycznej
postaci prawnego rozstrzygniecia indywidualnego. Zwraca si¢ uwage na trzy ta-
kie roznice. Pierwsza dotyczy autorstwa aktu administracyjnego, druga — uni-
fikacji adresata, trzecia to silne oddzialywanie na sytuacj¢ prawna i faktyczna
podmiotéw trzecich?*.

Ochronne decyzje administracyjne, jako instrumenty reglamentacyjne, wy-
dawane sg co do zasady na wniosek zainteresowanego. Wniosek jest zadaniem
wszczgcia postepowania w sprawie wydania decyzji administracyjnej w rozu-
mieniu przepiséw k.p.a. i powinien odpowiada¢ minimalnym wymaganiom
formalnym okreslonym w art. 63 § 1 k.p.a.*** Ustawy srodowiskowe wymie-
niajg dodatkowe elementy, ktére winny by¢ zawarte we wniosku (np. art. 184
u.p.0.$.). Wymagania te s3 w rozumieniu art. 63 § 2 k.p.a. ,wymaganiami
ustalonymi w przepisach szczegélnych”. Niedopelnienie tego rodzaju forma-
Inosci zobowigzuje organ, zgodnie z art. 64 § 2 k.p.a., do wezwania wniosko-
dawcy do uzupelnienia brakéw co najmniej w terminie nie krétszym niz sie-
dem dni, pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Wszelkie za-
wiadomienia zwigzane z przebiegiem postepowania odbywaja si¢ na zasadach
ogolnych, regulowanych przepisami k.p.a. Przepisy srodowiskowe czasami tyl-
ko wprowadzajg pewne uzupelnienia do przepiséw ogélnych (art. 185 u.p.o.s.
w zw. z art. 49 k.p.a.). Uchybienie im powodujace, ze strona nie wezmie udziatu

243 Szerzej na ten temat zob. L. Gardjan-Kawa, Administracyjne instrumenty realizacji prawa do Srodowiska w Polsce, [w:] Jednostka
wobec dziatat administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszow 2001, s.132-133.
244 Wyrok sa w Katowicach z dnia 5 kwietnia 2013 r., sygn. akt 111 APa 55/12, LEX nr 1313277.
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w calym postepowaniu lub jego fazie, moze by¢ podstawa do wznowienia poste-
powania na zasadach okreslonych w k.p.a. (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.).

Ochronne przepisy materialne zazwyczaj determinuja podstawowe elementy
skladajace si¢ na tre$¢ decyzji administracyjnej. Oczywiscie powinny one czynié
zado$¢ takze warunkom formalnym okreslonym w rozdziale si6dmym dziatu
IT k.p.a. (w szczegdlnosci w art. 107). W przypadku bowiem, gdy samorzadowy
organ ochrony srodowiska wyda decyzj¢ w sprawie spetnienia stawianych ustawa
okreslonych celéw ochronnych, ktdra w petni bedzie odpowiadala tym zamierze-
niom, a zostanie uchylona przez organ kontroli ze wzgledu na braki formalne, to
decyzja taka jest tak samo nieskuteczna, jakby w ogéle nie podjeto w tym zakresie
rozstrzygniecia. Stusznie zauwazyt M. Gorski, uzywajac okreslenia prakseolo-
gicznego, ze decyzja taka, w pewnych sytuacjach, jest przeciwskuteczna, utrwala
bowiem poczucie bezkarnosci dziatan szkodzacych srodowisku**.

Srodowiskowe decyzje administracyjne wydawane sg zazwyczaj na czas okre-
$lony (np. 10 lat). Jest to odstepstwo od zalozen k.p.a., dotyczacych trwatosci
decyzji administracyjnych i ochrony praw nabytych decyzji. Jak podkresla si¢
w doktrynie, odstepstwo to jest prawnie dopuszczalne (art. 188 u.p.o.$.) i uzasad-
nione charakterem regulowanych stosunkow spotecznych?*. Proponowany czas
wazno$ci powinien okresli¢ wnioskodawca.

Ochronna decyzja administracyjna przyjmuje zazwyczaj posta¢ pozwolenia,
zezwolenia czy tez koncesji*’”. Niekiedy brakuje okredlenia danego aktu indywi-
dualnego z imienia. Wskazuje si¢ wowczas na uprawnienie lub obowiazek organu
samorzadowego do podjecia rozstrzygniecia w okreslonych przypadkach lub do
orzekania o prawach (obowigzkach) odpowiednich podmiotéow. W judykaturze
utrwalil sie poglad, wedlug ktérego uzycie tej czy innej nazwy nie ma znacze-
nia dla charakteru prawnego danego aktu jako decyzji, jezeli jest to, zgodnie
zart. 104 k.p.a., akt rozstrzygajacy merytorycznie indywidualng sprawe nalezaca
do wlasciwosci organu administracji panstwowej**®.

O ile uzycie danego okreslenia (przy zalozeniu, ze spelnia ono wymagania
miarodajne dla aktu indywidualnego) nie ma wptywu na charakter prawny aktu
jako decyzji administracyjnej, o tyle rzutuje ono na prawng istote takiego roz-
strzygniecia (tj. tres¢, tryb wydania, role danego aktu). Nalezy bowiem zauwa-
zy¢, ze w ochronie $rodowiska (a takze i w innych dziedzinach prawa) zastoso-
wanie odpowiedniej nazwy ma swoje uzasadnienie nie tylko formalne, ale takze

245 M. Gorski, Ochrona powietrza przed..., op.cit., s. 206.

246 Zob. ]. Rotko, Zarzgdzanie zasobami wodnymi, [w:] Prawo wodne. Komentarz, red. ]. Rotko, Wroctaw 2002, s.324-325.

247 A.Barczak, Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie srodowiska, Warszawa 2006, s.146.

248 Zob. wyrok sN z dnia 18 pazdziernika 1985 r., sygn. akt 11 CR 320/85, OSNCP 1986, nr 10, poz. 158; wyrok wsa w Krakowie z dnia
11 kwietnia 2013 r., sygn. akt 111 sA/Kr 356/12, LEX nr 1326320; wyrok NsA z dnia 15 czerwca 2012 1., sygn. akt 11 0SK 497/11,
LEX Nr 1216734.
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materialnoprawne. Rdznice jakosciowe zachodzace migdzy pozwoleniami emi-
syjnymi, zezwoleniami i koncesjami gérniczymi uniemozliwiaja stosowanie tych
okreslen zamiennie?”. Posluzenie si¢ przez ustawodawce odmienng ,technika
prawodawczg” wyraznie wymaga ich rozgraniczenia.

Pozwolenie emisyjne uprawnia jego adresata do wykonywania okreslonej
dziatalnosci w sposéb i na warunkach oznaczonych w $rodowiskowych przepi-
sach prawa*". Chodzi tu o uzytkowanie instalacji, ktérej ruch powoduje wprowa-
dzenie do $rodowiska substancji lub energii. Rola organu samorzadowego spro-
wadza si¢ natomiast do kontroli przestrzegania wymagan ochronnych. Istota po-
zwolenia emisyjnego nie jest wiec ograniczenie wolnosci gospodarczej. Dotyczy
ono korzystania ze srodowiska i to w okreslony sposéb.

Z kolei zezwolenie jest rozstrzygnieciem wydawanym na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w ogdle. Réznica miedzy zezwoleniem a pozwoleniem
jest taka, Ze ten pierwszy akt nie warunkuje prowadzenia dziatalno$ci w okre-
slony sposéb. Jest jedynie zgoda na wykonywanie wskazanego rodzaju dziatalno-
$ci, a nie na funkcjonowanie instalacji, na co zwraca si¢ wyraznie uwage w dok-
trynie*'. Koncesja gornicza*” natomiast tym rozni si¢ od wspomnianych wyzej
decyzji, ze organ administracji samorzadowej, udzielajac jej, nadaje adresatowi
szczegolng pozycje wérdd innych podmiotéw prawa. O specyfice przyznanej
pozycji decyduje mozliwos¢ (czy tez obowigzek) prowadzenia dziatalnosci na
rzecz ogétu mieszkancéw i jednostek organizacyjnych, stanowiacej realizacje
zadan nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego®’. Tym, co odrdznia
wykonujgcego koncesje od korzystajacego z pozwolenia lub zezwolenia jest to,
ze ten pierwszy wykonuje ja niejako za samorzadowy organ ochrony srodo-
wiska, realizujac ich zadania (zwalniajac z nich). Dlatego jezeli nie mozna wy-
wnioskowac z przepisdw prawa, ze prowadzenie okreslonej dzialalnosci jest
obowigzkiem administracji publicznej, to konieczno$¢ uzyskania przed jej roz-
poczeciem decyzji administracyjnej, nazwanej przez ustawodawce ,koncesja”,
bedzie oznaczac nic innego jak obowigzek uzyskania typowego zezwolenia.

249 Na temat roznic miedzy pozwoleniem, zezwoleniem i koncesjg zob. M. Gorski, Pozwolenie zintegrowane w nowym systemie
prawa ochrony srodowiska, [w:] Administracja publiczna i prawo administracyjne wobec integracji europejskiej, red. J. Stugocki,
Szczecin 2003, . 259 i nast.; D. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000; C. Kosikowski, Koncesje
i zezwolenia na dziatalnos¢ gospodarczg, Warszawa 2002; Idem, Podejmowanie dziatalnosci gospodarczej [w:] J. Jacyszyn,
C. Kosikowski, Podstawy prawa gospodarczego, Warszawa 2001, s. 82-102; W. Kubala, Koncesje w prawie dzialalnosci gosp-
odarczej, ,Prawo Spotek” 2000, nr 7-8, s. 80 i nast.; M. Pawelczyk, Prawo dzialalnosci gospodarczej - uwagi krytyczne, ,Rejent”
2001, nr 3, s. 88-100; M. Waligorski, Administracyjna regulacja dziatalnosci gospodarczej. Problemy prawnej reglamentacji,
Poznan 1998.

250 P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, 1.6dz 2010, s. 479-481.

251 A. Folgier, Zezwolenia w prawie ochrony srodowiska jako warunek dziatalnosci gospodarczej - wybrane zagadnienia [w:] Prawo
ochrony przyrody a wolnos¢ gospodarcza, red. M. Gérski, Lodz-Poznan 2011, s.157-172.

252 Wyrok sN z dnia 8 maja 1998 r., sygn. akt III RN 34/98, OSNAP 1999, nr 5, poz. 157, teza 2 z glosg czgsciowo krytyczng
J. Borkowskiego, 0sP 1999, z. 7-8, 5.132.

253 Szerzej na ten temat zob. D. Kijowski, Pozwolenia w administracji..., op.cit., s. 303-304.
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Na odroéznienie pozwolenia i zezwolenia od koncesji wplyw ma réwniez to,
ze w przeciwienstwie do koncesji decyzje te maja charakter zwigzany, co skut-
kuje istnieniem prawa podmiotowego ubiegajacego si¢ o wydanie pozwolenia
(zezwolenia), jesli spetnia ustawowo okreslone warunki. Natomiast koncesja jest
postacig aktu administracyjnego uznaniowego, w przypadku ktérego realizacja
wszystkich warunkow przez ubiegajacego si¢ o wydanie koncesji nie gwarantu-
je pozytywnego rozstrzygniecia toczacego sie postepowania administracyjnego
0 jej udzielenie.

Znamienna dla wigkszosci najwazniejszych form zadan reglamentacyjnych
jest mozliwos¢ podjecia przez organ decyzji o wprowadzeniu do nich obowigz-
ku ustanowienia zabezpieczenia roszczen®*. Ewentualnos¢ wprowadzenia tego
rodzaju warunku do tresci oznaczonych decyzji przewiduja przepisy u.p.o.s. dla
czgs$ci pozwolen emisyjnych (art. 187)*°, ustawa o odpadach®¢ (art. 125, 131)
atakze ustawa — Prawo geologiczne i gérnicze*’ — dla koncesji gorniczych (art. 28).
Decyzje administracyjne wydawane w zakresie ochronnych zadan reglamenta-
cyjnych samorzadowych organéw ochrony $rodowiska, majac na uwadze kry-
terium zwigzania organu wydajacego akt przepisami prawa, moga przybrac¢ po-
sta¢ decyzji zwigzanych lub uznaniowych®®. W pismiennictwie wskazuje sie, ze
z uznaniem mamy do czynienia wtedy, gdy organ administracji dla urzeczywist-
nienia stanu prawnego ma mozliwos¢ dokonania wyboru miedzy réznymi roz-
wigzaniami**. Uznanie wystepuje, gdy norma prawna nie determinuje w sposob
jednoznaczny skutku prawnego, lecz pozostawia w sposob wyrazny dokonanie
takiego wyboru odpowiedniemu organowi. W orzecznictwie administracyjnym
uznaje sie jednak, zZe organ administracyjny obowigzany jest szczegétowo zbadaé
stan faktyczny i utrwali¢ w aktach wyniki badania, przy czym szczegélng role
w tej decyzji odgrywa jej zgodnos¢ z interesem spolecznym i stusznym interesem
strony*®. Natomiast w przypadku zwiazania organ administracji nie ma takiej
mozliwosci. Norma prawna jednoznacznie okresla skutek prawny. Oznacza to, ze
kryteria oceny (warto$ciowania) danego zamierzenia determinuje ustawa.

254 Szerzejna temat instytucji zabezpieczenia roszczen por. M. Gorski [w:] Ustawa — Prawo ochrony srodowiska, red. J. Jendroska,
Wroctaw 2001, s.571-576; Idem [w:] Ustawa o odpadach. Komentarz, red. ]. Jerzmanski, Wroctaw 2002, s. 252-253; Ochrona sro-
dowiska po reformie administracji publicznej. Poradnik dla przedsigbiorcy. Wykaz zadan i kompetencji organéw administracji
publicznej, red. M. Talar, Warszawa 1999, s.186.

255 Zgodnie z art. 187 ust. 1u.p.0.$. dotyczy to pozwolen zintegrowanych i pozwolen sektorowych.

256 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 1987 ze zm.); dalej jako u.o.

257 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 . Prawo geologiczne i gornicze (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1131 ze zm.); dalej jako u.p.g.g.

258 Taki podzial wprowadza m.in. W. Chroéécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne - zagadnienia podstawowe,
Warszawa 2002, s. 118. Z kolei A. Wiktorowska decyzje uznaniowe okresla jako decyzje swobodne. Zob. M. Szubiakowski,
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne - ogolne, podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 1996, s.171.

259 E. Ochendowski, Prawo..., op.cit., s.108.

260 Por. wyrok Nsa z dnia 23 stycznia 1998 r., sygn. akt 111 SA 1651/96, LEX nr 44815; wyrok Nsa z dnia 27 lutego 1998 ., sygn. akt 111
SA 395/97, LEX nr 44819; wyrok Nsa z dnia 21 lipca 1998 r., sygn. akt 1T SA 506/98, LEX nr 41383; wyrok Nsa z dnia 16 listopada
1999 ., sygn. akt 111 SA 7900/98, LEX nr 47243; wyrok NsA z dnia 16 listopada 2000 r., sygn. akt 111 A 764/00, LEX nr 51265.
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Majac na uwadze rozrdznienie decyzji uznaniowych i zwigzanych, nalezy
zauwazy¢, ze decyzje administracyjne z zakresu ochrony srodowiska cechuje
gltéwnie charakter zwigzany (wyjatkiem sg koncesje majace charakter decyzji
uznaniowych). Wydaje sie, ze jest to sluszne rozwigzanie. Przepisy winny bo-
wiem dokladnie okresla¢ zakres i sposéb mozliwosci dopuszczenia korzystania
ze $rodowiska i jego zasoboéw. W literaturze przedmiotu®®' podkresla sie wrecz,
ze nalezy dazy¢ do ograniczenia, a nawet wylaczenia swobody dzialania orga-
néw administracji w ustalaniu zakresu i sposobu korzystania z zasobow sro-
dowiska. Przestanka uzasadniajacg takie stanowisko jest stwierdzona podat-
no$¢ administracji na naciski réznorodnych kregéw zwigzanych z gospodarka,
dazacych do obnizenia kosztéw produkcji. Charakter uznaniowy znamienny
jest dla decyzji administracyjnych, w drodze ktérych nakladane sg okreslone
obowiazki ochronne.

Srodowiskowe decyzje administracyjne podlegaja ochronie i wzruszaniu
wedlug zasad przyjetych w postepowaniu administracyjnym. Od wskazanych
rozstrzygnie¢ wydanych przez wlasciwe organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego przystuguje odwotanie*®, w zasadzie do samorzadowego kolegium od-
wolawczego®”. Do wyjatkow nalezg sytuacje, kiedy organem wyzszego stopnia
w stosunku do marszatka wojewodztwa jest minister wlasciwy do spraw $rodo-
wiska (por. art. 377a u.p.o.$,; art. 157 u.p.g.g.), czy tez wlasciwy dyrektor regio-
nalnego zarzadu gospodarki wodnej w stosunku do starosty (por. art. 4 ust. 4
u.p.w.2h).

Odwolanie wnosi si¢ generalnie w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji.
Niekiedy przepisy srodowiskowe przewidujg krétszy termin wniesienia odwo-
tania (np. trzydniowy - art. 7 ust. 2a u.0.z.**). Decyzje administracyjne beda
mogty by¢ réwniez poddane kontroli sadu administracyjnego co do ich zgod-
noséci z prawem. W niektdrych sprawach bedzie mozliwa kontrola tych roz-
strzygniec przez sad powszechny albo tez w samej sprawie bedzie dopuszczalne
wystapienie z roszczeniem na droge sadowa.

Jezeli chodzi o tryb wniesienia skargi na ochronng decyzje administracyjng
do sadu administracyjnego, postepowanie przed tym sagdem oraz sankcje za nie-
wykonywanie orzeczen sgdowych, ustawy srodowiskowe nie wprowadzaja w tym

261 Zob. M. Gorski, Ochrona powietrza przed..., op.cit., s.207-208.

262 W pi$miennictwie ,odwolanie” okreélane jest jako podstawowy, wszechstronny i powszechny $rodek prawny, majgcy
zapewni¢ stronie mozliwie najwieksza ochrone praw i intereséw. Zob. J. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa-Poznan 1992, s. 310. Por. takze B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postepowania admi-
nistracyjnego, Wroctaw 1980.

263 A. Korzeniowska, Postgpowanie przed Samorzgdowym Kolegium Odwotawczym, Krakéw 2002.

264 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 1121); dalej jako u.p.w.

265 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (t.j. Dz.U. z 2013 r. poz. 856 ze zm.); dalej jako u.o.z.
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zakresie zadnych odrebnosci. Kontrola ta sprawowana jest na zasadach ogélnych,
unormowanych w ustrojowych ustawach samorzadowych oraz w u.p.p.s.a.>*

Wazng kwestig dla zadan reglamentacyjnych wykonywanych przez samo-
rzadowe organy ochrony srodowiska jest to, ze wigkszos¢ z przedsiewzie¢ (dla
ktérych wydawana jest decyzja realizacyjna) wymaga przeprowadzenia oceny
oddzialywania przedsigwziecia na srodowisko, doktrynalnie okreslanej jako tzw.
ocena indywidualna®’. Przez pojecie ,ocena oddzialywania przedsigwziecia na
$rodowisko” rozumie si¢, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 8 u.0.0.5.%%%, postepowanie
w sprawie oceny oddzialywania na §rodowisko planowanego przedsigwzigcia,
obejmujace w szczegolnosci: weryfikacje raportu o oddziatywaniu przedsiewzie-
cia na srodowisko, uzyskanie wymaganych ustawg opinii i uzgodnien, zapewnie-
nie mozliwos$ci udzialu spoleczenstwa w postepowaniu.

Z kolei przedsiewziecie jest definiowane jako zamierzenie budowlane lub
inna ingerencja w srodowisko polegajaca na przeksztalceniu lub zmianie spo-
sobu wykorzystania terenu, w tym réwniez na wydobywaniu kopalin. Przed-
siewziecia powigzane technologicznie kwalifikuje sie jako jedno przedsie-
wzigcie, takze jezeli sg one realizowane przez rézne podmioty (art. 3 ust. 1 pkt
13 u.0.0.8.).

Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spo-
teczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko
dzieli planowane przedsiewzigcia na dwie grupy. Sa to przedsigwzigcia mogace
znaczgco oddzialtywa¢ na srodowisko, a w ich obrebie: planowane przedsiewzie-
cia mogace zawsze znaczaco oddzialywac na srodowisko (tzw. przedsiewzigcia
kwalifikowane, ze wzgledu na ich szczegdlne potencjalnie negatywne znaczenie
dla $rodowisko) oraz planowane przedsiewziecia mogace potencjalnie znaczaco
oddzialywa¢ na srodowisko (tzw. przedsiewziecia fakultatywne, ze wzgledu na
fakultatywne przeprowadzenie wobec nich procedury indywidualnej)*®°.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wyraznie podkreslono, ze nie
kazde zamierzenie inwestycyjne, ktére wymaga ustalenia warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu, stanowi przedsiewziecie, dla ktérego konieczne jest
uzyskanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Nie kazda inwestycja

266 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j.: Dz.U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.);
dalej jako u.p.p.s.a. Szerzej na temat zaskarzania decyzji administracyjnych do sadu administracyjnego zob. B. Adamiak, J.
Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2003, s. 369-488; M. Jaskowska, M. Masternak,
E. Ochendowski, Postgpowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2004.

267 Zob. P. Korzeniowski, Instytucje prawne ochrony Srodowiska a proces inwestycyjno-budowlany. Studium prawno-administra-
cyjne, Warszawa 2012, s. 83; K. Czajkowska-Matosiuk, Oceny oddzialywania na srodowisko, ,,Prawo i Srodowisko” 2014, nr 1,
s.81-99.

268 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochro-
nie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na §rodowisko (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 353 ze zm.); dalej jako u.0.0.§.

269 M. Gorski, Aktualne regulacje prawne w zakresie ochrony srodowiska wedlug stanu prawnego na koniec stycznia 2009 r.,
Poznan 2009, s.50-52.
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stanowi przedsigwzig¢cie mogace zawsze albo potencjalnie znaczaco oddzialywa¢
na §rodowisko®”’.

Przedsiewziecia mogace znaczaco oddziatywaé na srodowisko nie s3 wyod-
rebnione przez wskazanie ogdlnych kryteriéw, a przez indywidualne ich wyli-
czenie. Zwrdcenia uwagi wymaga fakt, ze konstrukcje taka przyjmuja przepisy
unijne, a w prawie polskim na ich wzdr rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywac na
srodowisko®".

Znamienne jest zréznicowanie typow oceny indywidualnej i wyodrebnienie
procedury: podstawowej, ponownej i naturowej*’. Jezeli chodzi o te ostatnig pro-
cedure, to organy samorzadowe nie majg zadnych kompetencji.

Ze wzgledu na przedmiot zadan reglamentacyjnych wyrézni¢ mozna regla-
mentacje korzystania z zasobéw srodowiska oraz reglamentacje emisji.

Samorzadowe organy ochrony srodowiska, wykonujac zadania reglamenta-
cyjne w zakresie korzystania ze srodowiska, okreslaja dopuszczalny zakres i for-
my korzystania z jego zasobow. W ramach tych obcigzen mogg ogranicza¢ moz-
liwosci okreslonych podmiotéw badz tez zwalniac je z istniejacych ograniczen.
Niekiedy rowniez maja prawo do wyrazania zgody na eksploatacje odpowiednich
elementéw $rodowiska.

Przy okazji realizacji zadan reglamentacyjnych ochronne organy samorzg-
dowe czasami nakladaja na podmioty korzystajace ze srodowiska odpowiednie
obowiazki ochronne. Obcigzenia te moga przyjmowac rézny charakter. W ich
obrebie mozna wyrdzni¢ obowiazek podjecia oznaczonych czynnosci zapobie-
gawczych czy tez nakaz powstrzymania sie¢ od okreslonych dziatan.

Nalezy odnotowac, ze we wszystkich wskazanych przypadkach ochronne or-
gany administracji samorzadowej winny jednak podejmowac tylko takie dzia-
tania, ktére beda umozliwialy zachowanie lub przywracanie réwnowagi przy-
rodniczej, a zwlaszcza beda polegaly na racjonalnym ksztattowaniu srodowiska
i gospodarowaniu zasobami zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju.

Zadania reglamentacyjne w zakresie korzystania z poszczegolnych elementéw
srodowiska, ktdrych realizatorem s3 samorzadowe organy ochrony srodowiska
mozna podzieli¢, dokonujac ich klasyfikacji wedlug elementu srodowiska, do
ktoérego te zadania sa kierowane na nastgpujace grupy:

1) zadania reglamentacyjne w zakresie korzystania z wod,
2) zadania reglamentacyjne w zakresie korzystania z powierzchni ziemi,

270 Wyrok wsa w Gdansku z dnia 16 marca 2012 r., sygn. akt I sA/Gd 689/11, LEX nr 1145747.

271 Dz.U. Nr 213 poz. 1397 ze zm.

272 K. Gruszecki, Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska
oraz ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Wroctaw 2009, s. 157-276.
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3) zadania reglamentacyjne w zakresie korzystania ze ztoza kopaliny,
4) zadania reglamentacyjne w zakresie korzystania z przyrody.

Reglamentacja emisji*”*> natomiast polega na ustalaniu dozwolonego zakresu
i form takiego korzystania ze srodowiska, ktére obejmuje wprowadzanie do nie-
go substangcji lub energii. W gre beda wchodzity tylko takie dzialania, ktére nie
pozwola na przeksztalcenie emisji w zanieczyszczenie’”*. Zgodnie z ogélnymi za-
lozeniami $rodowiskowymi przeciwdziatanie zanieczyszczeniom polega na za-
pobieganiu lub ograniczaniu wprowadzania do $srodowiska substancji lub energii
(art. 137 u.p.0.$.). Gléwnym celem wspomnianych dzialan jest przestrzeganie
standardéw jakosci srodowiska (tzw. standardéw imisyjnych)*>. W konsekwen-
cji nalezy stwierdzi¢, ze jednym z podstawowych dziatan stuzacych przestrze-
ganiu norm imisyjnych bedzie reglamentowanie odprowadzania zanieczyszczen
(aczkolwiek nie jedynym)>®.

Regulacje dotyczace prawa emisyjnego zostaly zawarte w ogolnych i szczegdl-
nych przepisach prawa materialnego. Te pierwsze wynikaja z u.p.o.s., a te drugie
- Z U.p.W. Oraz u.o.

Istota reglamentacji w ogdle, a w zwiazku z tym i reglamentacji emisji, jest
stosowanie okreslonych srodkow wtadczych w celu egzekwowania odpowiednich
zachowan czy tez istniejacych ograniczen. Podstawowe znaczenie w tym zakre-
sie ma decyzja administracyjna przyjmujaca posta¢ pozwolenia, wydawana dla
instalacji powodujacej wprowadzanie do srodowiska odpowiednich substancji
lub energii.

Sposréd samorzadowych organéw ochrony $rodowiska gléwnymi wyko-
nawcami zadan w zakresie reglamentacji emisji jest starosta i marszalek woje-
wodztwa?”’. Tym organom przyznano najwazniejsze kompetencje z tej dziedziny,
tj. wydawanie pozwolen emisyjnych.

Jak juz wczesniej podniesiono, w celu przeciwdzialania zanieczyszczeniom
organy te postuguja si¢ roznorodnymi instrumentami prawnymi. W ich obrebie

273 Zgodnie zart.3 pkt 4 u.p.o.. przez pojecie ,emisja” rozumie si¢ wprowadzanie bezpoérednio lub posrednio, w wyniku dziatalnos-
ci cztowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi substancji lub energii (takich jak: ciepto, hatas, wibracje lub pola elektromag-
netyczne). Zob. M. Gorski [w:] Ustawa - Prawo ochrony..., op.cit., red. ]. Jendroéka, s. 41-42; M. Bar, M. G6rski, J. Jendroska i in.,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 54—56.

274 Zgodnie z art. 3 pkt 49 u.p.o.§. przez ,zanieczyszczenie” rozumie si¢ emisje, ktora moze by¢ szkodliwa dla zdrowia ludzi lub
stanu §rodowiska, moze powodowac szkode w dobrach materialnych, moze pogarsza¢ walory estetyczne $rodowiska lub moze
kolidowac¢ z innymi, uzasadnionymi sposobami korzystania ze $rodowiska. Por. M. Gérski [w:] Ustawa - Prawo ochrony...,
op.cit., red. J. Jendroska, s. 88-90.

275 Zgodnie z art. 3 pkt 34 u.p.o.§. przez ,standard jakosci érodowiska” rozumie si¢ poziomy dopuszczalne substancji lub
energii oraz pulap stezenia ekspozycji, ktére musza by¢ osiggnigte w okreslonym czasie przez $rodowisko jako cato$é lub jego
poszczegolne elementy przyrodnicze.

276 Zob. M. Gorski, Pozwolenia emisyjne, [w:] Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora
zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dgbek i in., Krakéw 2001, 5. 204.

277 Nalezy pamigtaé o konstrukeji podziatu zadan migdzy starosta, marszalkiem wojew6dztwa, regionalnym dyrektorem
ochrony §rodowiska, wéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta).
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mozna wyrdzni¢ dwie grupy. Pierwsza obejmuje instrumenty, ktére sa wspdlne
dla wszystkich emisji, druga grupa zawiera instrumenty wlasciwe tylko dla regla-
mentacji konkretnej emisji.

Jezeli chodzi o pierwszg grupe, to najwazniejszg, a zarazem najczesciej spo-
tykang forma reglamentacji, jest pozwolenie emisyjne. W drugiej grupie mozna
wyrozni¢ instrumenty, za pomocg ktoérych nastepuje reglamentacja konkretnej
emisji wprowadzanej do poszczegélnych elementéw srodowiska. W zwiazku
z tym wlasciwe bedzie rozwazenie ich znaczenia, biorac pod uwage miejsce od-
prowadzania substancji lub energii, tj. powietrze, wode, glebe i ziemie.

Konstatujac, nalezy wskaza¢, ze zadania o charakterze reglamentacyjnym sa
jednym z wazniejszych instrumentéw przyznanych samorzadowi terytorialne-
mu, ktéry trwale oddzialuje na funkcjonowanie podmiotéw korzystajacych ze
srodowiska, zapewniajac realizacje zalozonych celow srodowiskowych. Cha-
rakterystyczne dla tego rodzaju zadan jest upowaznienie badz zobowigzanie
ochronnych organéw administracji samorzadowej do nakladania na podmioty
korzystajace ze srodowiska oznaczonych obowiazkéw ochronnych oraz okresla-
nia dopuszczalnego zakresu i form korzystania ze srodowiska. Prowadzi to do
whniosku, ze wla$ciwe samorzadowe organy ochrony $rodowiska nie odpowiadaja
za koncowy efekt w postaci istniejacego stanu srodowiska, ale za to, czy wykorzy-
staly caly swéj potencjat do osiagniecia zalozonego celu.

Podkreslenia wymaga to, ze dziatalno$¢ reglamentacyjna podejmowana jest
wobec podmiotéw prawnie i organizacyjnie niezaleznych od samorzadu tery-
torialnego, podmiotéw dazacych bezposrednio do osiggniecia autonomicznie
stawianych celéw i do zaspokojenia swoich indywidualnych intereséw. Rola or-
ganow samorzadowych natomiast polega na okreslaniu zasad korzystania ze $ro-
dowiska oraz precyzowaniu odpowiednich obowigzkéw ochronnych.

STRESZCZENIE ABSTRACT

Przedmiotem rozwazan sg zadania reglamentacyj- The subject of the article are the tasks of the
ne samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony local government in the area of environmental
srodowiska. Dokonano podziatu charakteryzowa- protection. The tasks were divided into two

nych zadan na dwie grupy. Pierwsza dotyczy regla- ~ groups. The first concerns the regulation of the
mentacji korzystania z zasobéw $rodowiska, druga use of environmental resources and the second
- reglamentacji emisji. Analizie zostaty poddane the regulation of emissions. Environmental
srodowiskowe decyzje administracyjne. administrative decisions were analyzed.
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PRAWNE FORMY KORZYSTANIA ZE SRODOWISKA

LEGAL FORMS OF ENVIRONMENT USE

dr Agnieszka Jaworowicz-Rudolf
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki

Wprowadzenie

Konstrukcja prawna ,,prawnych form korzystania ze Srodowiska” zostala ustano-
wiona w art. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska*”,
zamieszczonym w dziale II tytutu I ustawy: Definicje i zasady ogolne. Jej celem
jest ogolne uporzadkowanie formul korzystania ze srodowiska i rozgraniczenie
ich, biorac pod uwage dopuszczalny zakres korzystania i jego podstawe prawna.
Mozna przyjaé, iz w art. 4 p.o.§. prawodawca zawarl definicje réznego rodzaju
korzystania ze srodowiska. W ujeciu teorii prawa art. 4 p.o.§. uznawany jest za
»zasade ogolng” wskazujaca, iz korzystanie ze srodowiska, w zakresie okreslo-
nym tymi przepisami jest mozliwe tylko w jednej ze wskazanych form i tylko
w przewidzianych dla danej formy granicach.

Odwotujac si¢ do propozycji zaprezentowanej przez M. Gorskiego, na podsta-
wie art. 4 p.o.§. mozna wyrdznic trzy prawne formy korzystania ze srodowiska,
przy czym dla dwdch form okreslono ich nazwy jako ,korzystanie powszechne”
ze $rodowiska (ust. 1) i ,korzystanie zwykle” (ust. 3), natomiast trzecia forma
zostala ustalona w sposob opisowy w art. 4 ust. 2 p.o.$. i mozna jg nazwac ,,ko-
rzystaniem reglamentowanym”” ze wzgledu na fakt, iz wedtug przepisu jest
mozliwe na podstawie i w granicach wymaganego ustawa pozwolenia, cho¢ jest
formutlg korzystania zwyklego.

Powszechne korzystanie ze Srodowiska
Powszechne korzystanie ze $rodowiska przystuguje z mocy ustawy kazdemu
i obejmuje korzystanie ze srodowiska, bez uzycia instalacji, w celu zaspokojenia
potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego w tym wypoczynku oraz upra-
wiania sportu, wzakresie wprowadzania do srodowiska substancjilub energii oraz
innych niz wymienione rodzajéow powszechnego korzystania z wéd w rozumie-

278 T.j.: Dz.U. z 2017 1. poz. 519 z pézn. zm. Ustawa ta okre$lana jest dalej skrétem: p.o.§.

279 Por. M. Gérski [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 130. B. Rakoczy natomiast wyrdznia
powszechne korzystanie ze $rodowiska oraz zwykle korzystanie, ale w dwoch postaciach: zwykte korzystanie ze $rodowiska
wymagajace pozwolenia od wlaéciwego organu ochrony $rodowiska oraz zwykle korzystanie niewymagajace uzyskania owego
pozwolenia. Zob. B. Rakoczy [w:] J. Ciechanowicz McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska, Komentarz,
LexisNexis, Warszawa 2008, s. 50.
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niu przepiséw ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne®° (art. 4 ust. 1 p.o.s.).
Nie ma potrzeby uzyskiwania na takie korzystanie jakiegokolwiek pozwolenia
ze strony organdéw administracji. Zdaniem B. Rakoczego wyrazona w art. 4 usta-
wy Prawo ochrony srodowiska zasada powszechnego korzystania ze srodowiska
jest jedna z podstawowych zasad prawa ochrony srodowiska®®' i jest $cidle po-
wigzana z art. 2 Konstytucji RP, tj. zasadg sprawiedliwosci spoteczne;.

Pobiezna analiza art. 4 ust. 1 p.o.§. moglaby sugerowac¢, iz powszechne ko-
rzystanie ze srodowiska przysluguje z mocy ustawy kazdemu, ze majg do nie-
go prawo wszystkie podmioty funkcjonujace na terenie panstwa polskiego, bez
wzgledu na forme organizacyjng. Uwzgledniajac jednak cele, dla ktérych mozna
powszechnie korzystac¢ ze srodowiska (tj. m.in. zaspokojenie potrzeb osobistych
oraz gospodarstwa domowego), nalezy stwierdzi¢, iz prawo to przystuguje wy-
lacznie osobom fizycznym, gdyz tylko one moga mie¢ potrzeby osobiste, pro-
wadzi¢ gospodarstwo domowe, czy wypoczywac. Nalezy zatem uznad, iz kazde
korzystanie ze srodowiska, realizowane przez osobe fizyczna bez wykorzysta-
nia instalacji moze by¢ rozumiane jako powszechne, jezeli bedzie pozostawalo
w zwiazku z zaspokojeniem potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego,
w tym wypoczynku i uprawiania sportu. Zrédlem tego prawa jest ustawa a nie
indywidualny akt stosowania prawa.

Ustalajac zakres przedmiotowy powszechnego korzystania ze $rodowiska,
nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca postuzyt si¢ dwoma kryteriami: po pierwsze,
ze moze odbywac si¢ w celu zaspokojenia okreslonych potrzeb i to bez uzycia
instalacji, po drugie, zaspokojenie tych potrzeb musi wylacza¢ wprowadzenie
do srodowiska substancji lub energii*®* innych niz powstajace w zwiazku z po-
wszechnym korzystaniem ze $rodowiska*®. Powszechne korzystanie ze $rodo-
wiska dotyczy bowiem dwoéch plaszczyzn — wprowadzania do srodowiska sub-
stancji lub energii i innego niz powszechne korzystanie z wod, polegajacego na
wprowadzaniu do wod substancji lub energii, sposobu korzystania z wod. Jak
wskazano, dla korzystania powszechnego wykluczone jest uzycie instalacji. Poje-
cie to jest prawnie zdefiniowane w art. 3 pkt 6 p.o.§. Przez instalacje rozumie sie:

a). stacjonarne urzadzenie techniczne,

280 Dz.U.z2017 1. poz. 1566

281 Zob. J. Ciechanowicz McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony..., op. cit., s. 49 i nast. Katalog zasad ogdlnych
prawa ochrony §rodowiska jest dyskusyjny w doktrynie. Autorzy, przyjmujac rozne kryteria, nie s3 zgodni. Por. P. Korzeniowski,
Zasady ogblne prawa ochrony srodowiska [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gérski, Wolters Kluwer, Warszawa 2014,
s. 49 i nast.

282 Przez pojecie substancji (zdefiniowane w art. 3 pkt 36 p.o.$.) rozumie sig: ,pierwiastki chemiczne oraz ich zwigzki, mieszaniny
lub roztwory wystepujace w $rodowisku lub powstate w wyniku dzialalnoéci czlowieka”. Natomiast okreslenie energii nie
jest bezposérednio zdefiniowane, ale mozne je wyprowadzi¢ z przepisu art. 3 pkt 4 p.o.§ odnoszacego si¢ do emisji i uznac,
iz pojecie to obejmuje wymienione w tym przepisie rodzaje energii.

283 Por. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s.33.
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b). zespol stacjonarnych urzadzen technicznych powiazanych technologicz-
nie, do ktorych tytulem prawnym dysponuje ten sam podmiot i polozo-
nych na terenie jednego zaktadu,

¢). budowle niebedace urzadzeniami technicznymi ani ich zespotami, kto-
rych eksploatacja moze spowodowac emisje.

Zgodnie z tredcig art. 3 pkt 4 p.o.s. przez pojecie emisji rozumie sie ,wprowa-
dzane bezposrednio lub posrednio, w wyniku dziatalnosci cztowieka, do powie-
trza, wody, gleby lub ziemi: substancji, energii, takiej jak: ciepto, halas, wibracje
lub pola elektromagnetyczne.

Emisja dokonywana w ramach korzystania powszechnego jest dozwolona bez
uzycia instalacji, a uzycie instalacji zmienia status korzystania powszechnego
w korzystanie zwykte badz ,,reglamentowane”.

Jak podkresla M. Gorski, powszechne korzystanie ze srodowiska od strony
materialnej korzystaniem powszechnym faktycznie nie jest. Jego zakres okreslony
w odniesieniu do wszystkich elementéw srodowiska poza wodami dotyczy bowiem
tylko jednego ze sposobow korzystania — emisji**. Nie sg zatem objete zakresem
»korzystania powszechnego”, dozwolonego na podstawie ustawy, inne sposoby ko-
rzystania, jak np. eksploatacja kopalin mineralnych czy zasobow laséw. Korzysta-
nie dla takich celéw jest objete przepisami szczegdlnymi. Zgodnie z trescig art. 32
ustawy Prawo wodne z 2017 r. kazdemu przystuguje prawo do powszechnego ko-
rzystania z publicznych $rédladowych wod powierzchniowych, morskich wod we-
wnetrznych oraz z wod morza terytorialnego, jezeli przepisy ustawy nie stanowia
inaczej. Powszechne korzystanie z wod stuzy do zaspokajania potrzeb osobistych,
gospodarstwa domowego lub rolnego, bez stosowania specjalnych urzadzen tech-
nicznych, a takze do wypoczynku, uprawiania turystyki, sportéw wodnych oraz,
na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych, amatorskiego potowu ryb. Jed-
nocze$nie zastrzezono, iz rada gminy moze wprowadzi¢, w drodze uchwaly beda-
cej aktem prawa miejscowego, powszechne korzystanie z wéd powierzchniowych
innych niz wymienione powyzej, stuzace zaspokajaniu wylgcznie potrzeb oso-
bistych, gospodarstwa domowego lub rolnego i ustali¢ dopuszczalny zakres tego
korzystania. W takim przypadku, wlascicielowi wod przystugiwa¢ ma z budzetu
gminy odszkodowanie na warunkach okreslonych w art. 469 Prawa wodnego.

Zwykle korzystanie ze srodowiska
Zwyklym korzystaniem ze srodowiska jest takie korzystanie wykraczajace poza
ramy korzystania powszechnego, co do ktérego ustawa nie wprowadza obowiaz-

284 Zob. M. Gérski, Prawo ochrony..., op.cit., s. 131.
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ku uzyskania pozwolenia oraz zwykle korzystanie z wody w rozumieniu przepi-
s6w ustawy — Prawo wodne (art. 4 ust. 3 p.o.§.). B. Rakoczy w komentarzu pod-
nosi, iz wprowadzone przez prawodawce kryterium rozgraniczenia powszechne-
go i zwyklego sposobu korzystania ze srodowiska jest nieprecyzyjne, jednakze
trudno oczekiwac precyzyjnych zasad odnoszacych si¢ do wszystkich sytuacji*®.
Prawodawca praktycznie nie wypowiedzial sie, w jaki sposob ustalane powinny
zosta¢ granice i dozwolony zakres korzystania zwyklego. Nalezy przyja¢, iz ko-
rzystanie ze srodowiska w sposob inny niz powszechny jest mozliwe przez kazdy
podmiot i dla kazdego celu, niekoniecznie tylko innego niz wskazany wart. 4 ust.
1 p.o.5.. Obejmuje bowiem i zaspokojenie potrzeb wlasnych przez osobe fizycz-
ng, i prowadzong w zwigzku z tym emisje, ale przy uzyciu instalacji. Nalezy tez
uznad, iz zakres korzystania zwyklego nie jest dowolny, lecz ustalony wszystkimi
innymi przepisy ustawy, czyli jest reglamentowany przepisami ogélnymi (usta-
wowymi i ewentualnie przepisami wykonawczymi), natomiast zakres ten nie
jest ustalany indywidualnie, decyzja administracyjna?*. Takie okreslenie granic
»korzystania zwyklego” pozwala na wykonywanie kontroli przestrzegania tych
granic i stosowanie $rodkéw nadzorczych przez organy administracji publicznej.
Organy te na podstawie wszystkich okolicznosci sprawy ustalaja tez i dokonuja
oceny, czy w konkretnym przypadku mamy do czynienia ze zwyklym korzy-
staniem ze $rodowiska, czy jeszcze z powszechnym. Zwyklym korzystaniem
ze srodowiska jest tez zwykle korzystanie z wod. Zgodnie z art. 33 Prawa wod-
nego wlascicielowi gruntu przystuguje prawo do zwyktego korzystania z wod
stanowiacych jego wlasnos$¢ oraz z wod podziemnych znajdujacych si¢ w jego
gruncie. Jednocze$nie zastrzezono, iz prawo do zwyktego korzystania z wod nie
uprawnia do wykonywania urzadzen wodnych bez wymaganej zgody wodno-
prawnej. Zwykle korzystanie z wod stuzy zaspokojeniu potrzeb wlasnego gospo-
darstwa domowego oraz gospodarstwa rolnego. Obejmuje ono:

1) pobor wdd podziemnych lub wéd powierzchniowych w ilosci $rednio-

rocznie nieprzekraczajacej 5 m’ na dobe;
2) wprowadzanie $ciekow do wdd lub do ziemi w ilosci nieprzekraczajacej
tacznie 5 m® na dobe.

Korzystanie reglamentowane
Na podstawie art. 4 ust. 2 p.o.§. ustawodawca przewiduje korzystanie zwykle
wymagajace uzyskania pozwolenia. Zgodnie z trescig tegoz przepisu korzysta-
nie ze srodowiska wykraczajace poza ramy korzystania powszechnego moze by¢,

285 Por. ]. Ciechanowicz McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony..., op. cit., s. 50.
286 M. Gorski, Prawo ochrony..., op. cit., 5.133.
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w drodze ustawy, obwarowane obowigzkiem uzyskania pozwolenia, ustalajacego
w szczegolnosci zakres i warunki tego korzystania, wydanego przez wilasciwy
organ ochrony srodowiska. Mozna okresli¢ je mianem korzystania reglamento-
wanego, gdyz wymaga uzyskania pozwolenia w formie decyzji administracyjnej,
okreslajacego granice i warunki korzystania ze srodowiska, wydawanego przez
wlasciwy organ ochrony srodowiska na wniosek korzystajacego ze $srodowiska.
Nadzér nad korzystaniem reglamentowanym sprawuja organy wydajace decy-
zje upowazniajace do takiego korzystania. Zadania obejmujace m.in. kontrole
podmiotéw korzystajacych ze srodowiska, w tym przestrzeganie decyzji ustala-
jacych warunki korzystania ze srodowiska, realizowane sg takze przez Inspekcije
Ochrony Srodowiska.

Prawo przewiduje szereg sytuacji wymagajacych pozwolenia na korzystanie
ze $rodowiska. Mozna wyrdznia¢ pozwolenia emisyjne oraz pozwolenia na ko-
rzystanie z zasobow $rodowiska. Nalezy zaznaczy¢, iz korzystanie reglamento-
wane nie jest wylacznie korzystaniem dla celéw gospodarczych, cho¢ w praktyce
w zdecydowanej wigkszosci przypadkéw dotyczy wlasnie korzystania ze $rodo-
wiska dla celéw prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, obligujac przedsiebior-
ce do uzyskania odpowiednich decyzji administracyjnych uprawniajacych do
korzystania ze srodowiska, w szczegdélnosci uprawniajacych do wprowadzania
okreslonych substancji lub energii do $rodowiska (tzw. pozwolen sektorowych
lub pozwolenia zintegrowanego). Jak wskazano, pozwolenie okresla zakres i wa-
runki korzystania ze srodowiska (np. odprowadzania $ciekdw, emisji gazoéw i py-
téw do powietrza), a rdGwnoczesnie pozwolenie zobowigzuje przedsigbiorstwa,
ktérych dzialalno$¢ ma negatywny wplyw na srodowisko, do zapobiegania temu
oddzialywaniu na warunkach okreslonych w pozwoleniu.

Nalezy podkredli¢, iz pozwolenia na korzystanie ze §rodowiska, w tym po-
zwolenia wodnoprawne, a takze decyzje o dopuszczalnej emisji oraz zgody
w zakresie gospodarowania odpadami sg bardzo waznym instrumentem
prawnym stuzacym ochronie $srodowiska jako catosci. Ich zadaniem jest prze-
ciwdzialanie zanieczyszczeniom $rodowiska i racjonalizowanie korzysta-
nia z zasobéw srodowiska. W decyzji udzielajacej pozwolenia organ ochrony
srodowiska okresla szczegdétowo dopuszczalny sposéb i zakres korzystania
ze Srodowiska. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze przepisy ustawy p.o.§. wprowa-
dzaja generalna zasade odpowiedzialnosci za zanieczyszczanie srodowiska lub
stwarzanie w tym wzgledzie zagrozen. Zgodnie z zasada ,,odpowiedzialno-
$ci sprawcy”, nazywanej popularnie zasadg ,zanieczyszczajacy placi”, spraw-
ca zanieczyszczenia ma ponosi¢ koszty ewentualnych skutkéw usuwania za-
nieczyszczenia $rodowiska lub dziatan majacych na celu zapobieganiu temu
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zanieczyszczeniu. Wiagze si¢ z tym zobowigzanie do ponoszenie odpowied-
nich optat za korzystanie ze $srodowiska na pokrycie skutkéw zanieczyszcze-
nia komponentéw srodowiska lub §rodowiska jako calosci*.

Pozwolenia na korzystanie ze srodowiska wydawane sg w zasadzie na wszyst-
kie rodzaje dzialalnosci gospodarczej, ktére powoduja ujemne oddziatywanie
na $rodowisko. Nie zawsze s to duze zaklady przemystowe, ktore emitujg za-
nieczyszczenia do powietrza, odprowadzaja rézne rodzaje $ciekéw do wod, albo
wytwarzajg znaczne ilosci odpadéw. Tego typu dziatalnos¢ moga prowadzi¢ na-
wet niewielkie zaklady, jak np. warsztaty samochodowe, male stacje benzynowe
czy lokalne zaklady przetworstwa owocowo-warzywnego, ktdre wprowadzaja do
powietrza rézne substancje szkodliwe dla zdrowia, ujmuja na potrzeby technolo-
giczne okreslone ilosci wody, a na ich terenie powstajg odpady, ktére musza by¢
odbierane przez specjalistyczne firmy. Jak juz wspomniano, warunki korzystania
ze $rodowiska ustala si¢ indywidualnie w decyzji administracyjnej udzielajacej
pozwolenia na korzystanie ze srodowiska. Pozwolenie moze by¢ wydane wylacz-
nie wtedy, gdy eksploatacja danej instalacji nie powoduje i nie bedzie powodowa¢
przekroczenia prawnie okreslonych standardéw emisyjnych i jakosci srodowiska.
Warunki i tryb wydania pozwolen na korzystanie ze Srodowiska okresla ustawa
p.0.$., przepisy szczegdtowe, do ktorych ta ustawa sie odwotuje oraz przepisy od-
rebne (np. w odniesieniu do pozwolent wodnoprawnych ustawa Prawo wodne).

Jak wskazuje B. Rakoczy reglamentowanie korzystania ze $srodowiska i wy-
korzystywania jego zasobow spelnia dwa cele*®. Po pierwsze, pozwala organom
administracji publicznej kontrolowac, jaki podmiot, w jakim zakresie i w jakim
czasie korzysta ze srodowiska, oraz pozwala na kontrole, jaki podmiot, w jakich
ilodciach pozyskuje zasoby srodowiska. Organy administracji publicznej za po-
mocg decyzji administracyjnej, jaka jest pozwolenie, zezwolenie czy koncesja**
wplywaja na korzystanie ze srodowiska, gdyz moga powyzsze decyzje wyda¢ lub
odméwi¢ ich wydania. Po drugie, pozwolenia, zezwolenia i koncesje wydaje si¢
jedynie podmiotom, ktore spelniaja prawem okreslone warunki - korzystania
ze Srodowiska i gwarantujace okreslony standard dziatania podmiotu z punktu
widzenia ochrony srodowiska.

287 Zgodnie z art. 273 ust. 1 p.o.§. oplata za korzystanie ze §rodowiska jest ponoszona za okreslone sposoby korzystania ze $ro-
dowiska. Obowigzek optatowy dotyczy podmiotow korzystajacych ze srodowiska. Zgodnie z zasadg samonalicznia, podmioty
korzystajace ze $rodowiska ustalaja we wlasnym zakresie wysokos§¢ naleznych optat za okres, w ktorym korzystanie ze $ro-
dowiska miato miejsce.

288 Por. B. Rakoczy, Cigzar dowodu w polskim prawie ochrony srodowiska, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 70.

289 Koncesja na poszukiwanie lub rozpoznawanie z16z kopalin oraz koncesja na wydobywanie kopaliny zgodnie z ustawg
z dnia 9 czerwca 2011 1. Prawo geologiczne i gornicze (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1131 z pdzn. zm.) s3 podstawowymi instrumen-
tami stuzgcymi ochronie zt6z kopalin i ochronie §érodowiska w gospodarowaniu tymi ztozami.
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Podsumowanie

W obowigzujacej Konstytucji RP z 1997 r. prawo do korzystania ze srodowiska
nie jest bezposrednio wyartykulowane, aczkolwiek nalezy przyja¢, ze Konstytucja
RP zapewnia prawo do korzystania ze $rodowiska, gdyz mozna je wywodzi¢ po-
przez interpretacje art. 5, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 86 Konstytucji**°.
Szczegolnie istotny w tym zakresie jest odwolujacy si¢ do zasady proporcjonalnosci
art. 31 ust. 3*”', w ktérym ochrone srodowiska uznano za jedna z tych wartosci, dla
ktérych moga zostac ograniczone wolnosci i prawa konstytucyjne. Oznacza to, ze
korzystanie ze Srodowiska mozna ograniczy¢ w celu jego ochrony. Prawo do korzy-
stania ze Srodowiska zostalo wprost uregulowane w akcie rangi ustawowej, jakim
jest p.o.§., gdzie w art. 4 ustawodawca wskazal formuty, w jakich moze by¢ ujete ko-
rzystanie ze srodowiska, czyli tzw. prawne formy korzystania ze $srodowiska, roz-
graniczajac je na korzystanie powszechne, zwykle i korzystanie, ktére mozna na-
zwacé reglamentowanym. Korzystanie ze srodowiska jest mozliwe tylko w jednej ze
wskazanych form i tylko w przewidzianych dla danej formy granicach, co odbywa
sie pod kontrolg i nadzorem organéw ochrony $rodowiska stosujacych okreslone
prawem $rodki nadzorcze wobec podmiotéw przekraczajacych te granice.

STRESZCZENIE

Prawo do korzystania ze Srodowiska nie jest bez-
posrednio wyartykutowane w Konstytugji RP, ale
mozna takie prawo wywodzi¢ poprzez interpretacje
art. 5, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 86 Kon-
stytugji. W art. 4 ustawy Prawo ochrony Srodowiska
ustawodawca wskazat formuty, w jakich moze byc¢
ujete korzystanie ze Srodowiska, czyli tzw. prawne
formy korzystania ze Srodowiska, rozgraniczajac je
na korzystanie powszechne, korzystanie zwykte i ko-
rzystanie, ktére mozna okresli¢ jako reglamentowa-
ne. Ogdlnej analizie poddano konstrukcje prawna
poszczegodlnych form korzystania ze srodowiska.

SLOWA KLUCZOWE

korzystanie ze Srodowiska, ochrona Srodowiska

ABSTRACT

The right to use the environment is not directly
articulated in the Constitution, but such a right can
be deduced by the interpretation of art. 5, art. 31
sec. 3, art. 68 sec. 4, art. 74 and art. 86 Constitution.
In art. 4 of the Environmental Protection Law, the
legislator has indicated the legal forms of use of
the environment, demarcating them to universal
use, ordinary use and use, which can be defined

as regulated. The chapter deals with the general
analysis of the legal structure of particular forms of
environmental use.
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environment, environmental protection

290 Zob. A. Jaworowicz-Rudolf, Srodowisko jako dobro chronione [w:] Z. Duniewska (red.) Dobra chronione w prawie administra-
cyjnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2014, s.170-171.

291 Stanowi on, iZ ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanowione tylko w usta-

wie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz

dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb”.



WYBRANE INSTRUMENTY REALIZAC]JI IDEALNE]
OCHRONY PRZYRODY

SELECTED INSTRUMENTS OF NATURE IDEAL CONSERVATION
IMPLEMENTATION

dr Agnieszka Jaworowicz-Rudolf
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet £odzki

Wprowadzenie
Termin przyroda nie jest i nie byl normatywnie okreslony w polskim prawie. Na grun-
cie jezyka polskiego termin przyroda rozumiany jest jako ogét zjawisk, istot zywych
i rzeczy tworzacych wszechswiat, powstajacych samoistnie, bez udzialu czlowieka.

292 Przez ochro-

W ujeciu jezykowym przyroda jest utozsamiana z terminem ,,natura
n¢ przyrody rozumiane s3 $wiadome dzialania zwiazane z ksztaltowaniem przyrody
izapobieganiem jej potencjalnym zagrozeniom, co oczywiscie wigze si¢ tez z reglamen-
tacja korzystania z przyrody. Motywy tej ochrony sa rozne, m.in. religijne, kulturowe,
gospodarcze, filozoficzne, estetyczne itd. Na gruncie nauk prawnych ochrona przyrody
posiada definicje legalng — w rozumieniu ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
293

przyrody*” polega na zachowaniu, zréwnowazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu za-
sobow, twordw i skfadnikow przyrody, ktorymi — w mysl art. 2 ust. 1 uw.o.p. sa:
1) dziko wystepujace roéliny, zwierzeta i grzyby;
2) roéliny, zwierzeta i grzyby objete ochrong gatunkowa;
3) zwierzeta prowadzace wedrowny tryb zycia;
4) siedliska przyrodnicze;
5) siedliska zagrozonych wyginieciem, rzadkich i chronionych gatunkéow
roélin, zwierzat i grzybow;
6) twory przyrody zywej i nieozywionej oraz kopalne szczatki roslin
izwierzat;
7) krajobraz;
8) zielen w miastach i wsiach;
9) zadrzewienia.
Zakres przedmiotowy tak rozumianej ochrony przyrody jest bardzo szeroki,
dlatego tez z uwagi na ograniczenia objetosciowe i temat monografii, w dalszej

292 Stownik wspélczesny jezyka polskiego, red. A. Sikorska-Michalak, O. Wojnilto, t. 2, Warszawa 2010, 5. 204.
293 T.j. Dz.U. 7z 2016 1. poz. 2134 z p6zn. zm. Ustawa okreélana jest dalej skrotem u.o.p.
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czedci rozwazan znajdzie si¢ odniesienie jedynie do wybranych zagadnien reali-

zacji tzw. idealnej ochrony przyrody**.

Formy ochrony przyrody jako instytucje prawnej ochrony przyrody

W koncepcji u.o.p. forma ochrony przyrody to instytucja prawna polegajaca na wyod-
rebnieniu okreslonego przedmiotu ochrony, uznaniu go za chronionym powszechnie
obowigzujacym aktem normatywnym, poddaniu go szczegdlnemu rezimowi praw-
nemu, w ktérym zasadnicza role odgrywaja zakazy zachowania zagrazajace temu
przedmiotowi, oraz ustanowieniu odpowiedzialnosci typu penalnego za narusze-
nie tych zakazow?”. Zgodnie z wyliczeniem zawartym w art. 6 ust. 1 u.o.p. formami
ochrony przyrody sa:

- parki narodowe,

- rezerwaty przyrody,

- parki krajobrazowe,

- obszary chronionego krajobrazu,

- obszary Natura 2000,

- pomniki przyrody,

- stanowiska dokumentacyjne,

- uzytki ekologiczne,

- zespoly przyrodniczo-krajobrazowe,

- ochrona gatunkowa roélin, zwierzat i grzybow.

Przyjmujac za kryterium rodzaj chronionego dobra bedgcego elementem
przyrody, mozna dokonac¢ klasyfikacji form ochrony przyrody na trzy kategorie:

- formy ochrony obszarowej — wymienione w pkt 1-5 powyzszego wyliczenia,

- formy ochrony obiektowej (indywidualnej) - wymienione w pkt. 6-9 powyzej,

- ochrona gatunkowg roélin, zwierzat i grzybow*°.

294 Idealna ochrona przyrody oznacza ochrong jej tworéw podejmowang z uwagi na immanentng ich warto$¢ - niezalezng od
jakiejkolwiek wymiernej uzytecznosci dla cztowieka. Twory przyrody rozumiane s3 w naukach przyrodniczych jako sktadniki
przyrody, ktore ceni si¢ przede wszystkim ze wzgledu na ich wartoéci poznawcze, estetyczne i wychowawcze oraz z uwagi na
ich role w funkcjonowaniu ekosystemoéw. Zaliczy¢ do nich nalezy dziko zyjace gatunki roslin i zwierzat, naturalne ekosystemy,
pozostaloéci dziewiczej przyrody, wybrane krajobrazy naturalne i kulturowe, miejsca wystepowania cennych gatunkéw roélin
izwierzat, wybitne obiekty przyrody zywej i nieozywionej, reprezentatywne proby réznych typéw ekosysteméw. Drugim nur-
tem ochrony przyrody jest ochrona uzytkowa — nakierowana na ochrong zasobéw, motywowana wzgledami gospodarczymi,
ekonomicznymi.

295 Por. W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Difin, Warszawa 2008, s. 65.

296 A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Krakéw 2002, s.183. Nalezy jednoczeénie zaznaczy¢, iz ochrona przyrody
wykonywana jest nie tylko na obszarach chronionych, lecz takze w skali calego obszaru kraju i w tym kontekscie rozréznia sie:
ochrone in situ, ktérej zakres obejmuje ochrone gatunkéw roslin, zwierzat i grzybow, a takze elementoéw przyrody nieozy-
wionej, w miejscach ich naturalnego wyst¢powania (art. 5 pkt 7 u.0.p.); do srodkéw prawnych ochrony in situ zaliczy¢ nalezy
wszystkie formy z katalogu form ochrony przyrody okreélonego w art. 5 pkt 7 u.o.p.;
ochrong ex situ, ktorej zakres obejmuje ochrone sktadnikéw gatunkéw roslin, zwierzat i grzyboéw poza miejscem ich natu-
ralnego wystepowania oraz ochrong skat, skamienialosci i mineraléw w miejscach ich przechowywania (art. 5 pkt 6 u.o.p.).
Do instrumentéw prawnych typu ex situ zaliczajg si¢ nieusankcjonowane jako prawne formy ochrony przyrody - ogrody bo-
taniczne, ogrody zoologiczne i osrodki rehabilitacji zwierzat, a takze banki gendéw.
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Realizowanie ochrony wigze si¢ z wprowadzaniem tzw. formul ochronnych
wyznaczajacych zakres dopuszczalnych dzialan wzgledem przedmiotu ochro-
ny*”’. Ustawa o ochronie przyrody przewiduje cztery formuly ochronne:

- ochroneg $cisty (ochrone bierng) — forme najbardziej rygorystyczng, ozna-
czajacyg bezwzgledne (calkowite i trwale) zaniechanie jakiejkolwiek inge-
rencji czlowieka w stan i w procesy zachodzace w przyrodzie oraz calo-
roczng ochroneg na obszarach objetych ochrong, a w przypadku gatunkéw
caloroczng ochrong nalezacych do nich osobnikéw i stadiéw ich rozwoju;

- ochrone czesciowq — odnoszacy si¢ do ochrony gatunkdow roélin, zwierzat
i grzybow i dopuszczajacg mozliwos¢ redukgji liczebnosci populacji oraz
pozyskiwania osobnikéw tych gatunkow lub ich czesdci;

- ochrone czynng - dopuszczajgca w zakresie podyktowanym celami ochro-
ny przyrody ingerencje czlowieka, majaca posta¢ zabiegéw ochronnych
w celu przywrécenia naturalnego stanu ekosystemow i sktadnikow przy-
rody lub zachowania siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk roslin, zwierzat
lub grzybow;

- ochrong krajobrazowa - dopuszczajacg w szerokim zakresie bezposrednia
ingerencje czlowieka w stopniu umozliwiajacym zachowanie cech charak-
terystycznych danego krajobrazu (uksztaltowania terenu, widokéw, zabu-
dowy itp.).

Formuty ochronne umozliwiajg stopniowanie rezimu prawnego ochrony i re-
alizacje celéw ochrony przyrody wykonywanej w poszczegoélnych jej prawnych
formach®®, przy czym nalezy zaznaczy¢, iz nie kazda z formut ochronnych ma
zastosowanie wzgledem wszystkich prawnych form ochrony przyrody przewi-

dzianych w u.o.p.*”

Reglamentacja korzystania ze Srodowiska na terenach
objetych obszarowymi formami ochrony przyrody
Najwyzsza forma obszarowej ochrony przyrody jest park narodowy. Na jego ob-
szarze, z uwagi na szczegolne wartosci, ochronie podlega calo$¢ przyrody oraz
swoiste cechy krajobrazu. W zalozeniu jest antyteza sztucznego parku, a jego
istote stanowi utrzymywanie w stanie pierwotnym rodzimej i dzikiej przyro-

297 A. Jaworowicz-Rudolf [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gérski, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 534 i nast.

298 Ochrona cze¢$ciowa, czynna, krajobrazowa i $cista jako formuty ochronne przewidziane dla poszczegolnych form ochro-
ny definiowane sg za pomoca generalnych wytycznych odpowiednio w art. 5 pkt 4-5, 8-9 u.0.p., a nastepnie doprecyzowy-
wane poprzez wskazanie zakazow i ograniczen obowigzujacych w odniesieniu do poszczegolnych form ochrony przyrody.
Por. A. Jaworowicz-Rudolf, Ochrona réznorodnosci biologicznej na gruncie idealnej ochrony przyrody [w:] Prawo ochrony réz-
norodnosci biologicznej, red.M. Gérski, J. Mitkowska-Rebowska, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 79.

299 Ochrona $cista i czynna ma zastosowanie zaréwno do form ochrony obszarowej, jak i obiektowej, zas ochrona czeéciowa
w rozumieniu ustawowym odnosi si¢ tylko do ochrony gatunkowej. Ochrona krajobrazowa, jak wynika z jej definicji, ma
zastosowanie do form obszarowych ochrony przyrody.
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dy**®. W parkach narodowych ex lege obowiazuja zakazy wymienione w art. 15
u.0.p., jak m.in. zakaz budowy lub przebudowy obiektéw budowlanych i urza-
dzen technicznych (z wyjatkiem takich, ktdre stuza celom parku narodowego),
zakaz zbioru dziko wystepujacych roélin i grzybow (z wyjatkiem miejsc wyzna-
czonych przez dyrektora parku), zakaz ruchu pieszego (z wyjatkiem wyznaczo-
nych szlakow) itd.>"

Tozsamy zakres ochrony dotyczy rezerwatu przyrody**, jednakze w odrdz-
nieniu do parku narodowego, ktéry ma ztozone cele ochrony, rezerwat ma cel
szczegolny, jakim jest jeden z elementéw przyrody wyliczonych w ustawie, ze
wskazaniem w pierwszym rzedzie ochrony siedlisk®”. W rezerwatach przyrody
z mocy samego prawa obowiazujg takie same zakazy jak w parku narodowym,
wymienione w art. 15 u.0.p., z tym ze wyjatki od nich wskazuje odpowiednio
regionalny dyrektor ochrony srodowiska.

Podstawowg prawng forma ochrony waloréw krajobrazowych srodowiska jest
park krajobrazowy. Obejmuje obszar chroniony ze wzgledu na wartosci przyrod-
nicze, historyczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe, a tworzone sg w celu
zachowania, popularyzacji wyzej wymienionych wartosci w warunkach zréwno-
wazonego rozwoju. Obszary mieszczace si¢ w granicach parku krajobrazowego
objete s3 w zasadzie ochrong krajobrazowg, czyli formula ochronng dopuszczaja-
cg pozostawienie gruntéw rolnych czy obszaréw lesnych w gospodarczym wyko-
rzystaniu, przy czym w sytuacji, gdy zaistnieje potrzeba wprowadzenia na obsza-
rze parku krajobrazowego ostrzejszego rezimu ochronnego moze to nastapic¢ po-
przez utworzenie w jego obrebie rezerwatu lub jednej z form ochrony obiektowe;j.

Tworzac w drodze uchwaly park krajobrazowy, sejmik wojewddztwa, na
mocy ustawowego upowaznienia, kierujac si¢ potrzebami ochrony przyrody po-
dyktowanymi realiami konkretnego parku, zamieszcza w akcie ustanawiajagcym

300 Celem ustanowienia tej formy jest kompleksowa ochrona obejmujaca: zachowanie, przywracanie i odtwarzanie wlasciwego sta-
nu zasobow i sktadnikéw przyrody — generalnie rzecz ujmujac cele zachowawcze i restytucyjne. Utworzenie parku narodowego
wymaga aktu w postaci ustawy. Za park narodowy moze by¢ uznana tylko forma ochrony przyrody, ktérej granice okreélone
s3 na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw, o obszarze nie mniejszym niz 1 0oo ha, w ktérej przedmiotem ochrony jest
caloé¢ przyrody, a wigc réznorodnoéé biologiczna, zasoby, twory i sktadniki przyrody nieozywionej oraz krajobraz, ze wzgledu
na ich szczegdlne wartoéci przyrodnicze, spoleczne, kulturowe i edukacyjne.

Pt

301 Ustawodawca w art. 15 ust. 2 u.o.p. wskazuje, w jakich sytuacjach zakazy nie majg zastosowania, za$ w art. 15 ust. 3 upowaznia

ministra wlasciwego do spraw §rodowiska do wydawania zezwolen na odstepstwo od zakazéw.

N}

302 Rezerwat przyrody jest prawng forma ochrony utworzong celem ochrony obszaréw zachowanych w stanie naturalnym lub mato
zmienionym ekosystemow, ostoi, siedlisk przyrodniczych, a takze siedlisk roslin, zwierzat i grzybow oraz twordw i sktadnikow
przyrody nieozywionej z uwagi na ich wartosci przyrodnicze, naukowe, kulturowe i walory krajobrazowe. Uznanie za takowa
forme nastepuje w drodze aktu prawa miejscowego, w formie zarzadzenia regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska, okres-
lajacego nazwe, polozenie lub przebieg granicy, cele ochrony, rodzaj, typ i podtyp rezerwatu, organ sprawujacy nadzor oraz
otuling, jezeli zostata wyznaczona.

303 W rezerwatach przyrody ingerencja czlowieka konieczna dla zachowania celéw ochrony przybiera dwie formuly - ochrone
$cisla, ktora jest szczegdlng formg gospodarki rezerwatowej polegajacg na catkowitym i trwatym wykluczeniu bezposredniej
ingerencji czlowieka w stan ekosysteméw oraz ochrone czynng, dopuszczajaca stosowanie okreslonych potrzebami ochrony
zabiegow, ktorych celem moze by¢ jedynie przywrécenie naturalnego stanu ekosystemoéw i sktadnikéw przyrody lub zachow-
anie siedlisk przyrodniczych.
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te forme ochrony przyrody wybrane zakazy i ograniczenia dopuszczone przez
ustawodawce jako mozliwe do wprowadzenia na obszarze parku, wymienione
w sposob wyczerpujacy w u.o.p. (stanowigcym zamkniety katalog tych zakazow
i ograniczen) m.in. zakaz realizacji przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddzia-
tywa¢ na srodowisko w rozumieniu przepiséw ustawy — Prawo ochrony srodo-
wiska czy inne zakazy budownictwa, likwidowania i niszczenia zadrzewien itd.
Ustawowo okreslona lista zakazow pelni dwojaka role, z jednej strony stanowi
wzorzec zakazdw, ktére moga obowigzywaé w parkach krajobrazowych, z dru-
giej za$ strony wyznacza ,,goérng granice’, tego, czego mozna zakaza¢ w drodze
aktu prawa miejscowego.

Obszar chronionego krajobrazu jest forma ochrony przyrody tworzona ce-
lem zaspokajania potrzeb zwigzanych z turystyka lub wypoczynkiem lub pet-
niong funkcja korytarzy ekologicznych, obejmujaca obszary wyrdzniajace sie ze
wzgledu na krajobraz o zréznicowanych ekosystemach. Obszary te stuzg przede
wszystkim turystyce masowej i rekreacji, na ktoérych dzialalnos¢ gospodarcza
w istocie nie jest ograniczana, cho¢ sg one chronione przed ulokowaniem szcze-
gélnie uciazliwego przemystu. Znaczenie tej formy wigze si¢ tez z tworzeniem
korytarzy ekologicznych, ktére zgodnie z ustawowa definicja stanowia obszar
umozliwiajacy migracje roslin, zwierzat i grzybéw. Zakres dopuszczalnych zaka-
zOw i ograniczen obowiazujacych na obszarze chronionego krajobrazu wyznacza
art. 24 u.o.p. w formie listy zakazow i ograniczen’, ktdra z jednej strony sta-
nowi, podobnie jak ma to miejsce w przypadku parku krajobrazowego, pewien
wzorzec, z drugiej za§ wyznacza dopuszczalng granice obostrzen. Zakazy i ogra-
niczenia obowigzuja od chwili wejscia w zycie uchwaly sejmiku wojewddztwa
konstytuujacej te forme ochrony przyrody.

Obszar Natura 2000 jest stosunkowo nowa forma ochrony obszarowej, wpro-
wadzong do polskiego systemu prawnego w 2004 r. Zgodnie z regulacjg art. 25
u.0.p. sie¢ obszaréw Natura 2000 obejmuje trzy podsystemy:

- obszary specjalnej ochrony ptakow,

- specjalne obszary ochrony siedlisk,

- obszary majgce znaczenie dla Wspoélnoty.

W art. 36 u.o.p. wskazano, iz na obszarach Natura 2000 nie podlega ograni-
czeniu dziatalno$¢ zwigzana z utrzymaniem urzadzen i obiektéw stuzacych bez-
pieczenstwu przeciwpowodziowemu oraz dziatalnos¢ gospodarcza, rolna, lesna,
fowiecka i rybacka, a takze amatorski poléw ryb, jezeli nie oddzialuje znaczaco
negatywnie na cele obszaru Natura 2000. Nalezy jednak zauwazy¢, iz obszar Na-

304 M.in. zakaz wykonywania prac ziemnych trwale znieksztalcajacych rzezbe terenu, dokonywania zmian stosunkéw wodnych,
zakaz lokalizowania obiektow budowlanych w okreslonym pasie szerokosci od linii brzegowej.
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tura 2000 jest odrebng forma ochrony przyrody, ale w §wietle art. 25 u.o.p. moze
obejmowac czes¢ lub calos¢ obszaréw i obiektéw podlegajacych juz ochronie
w formie parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obsza-
ru chronionego krajobrazu, pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego,
uzytku ekologicznego lub zespolu przyrodniczo-krajobrazowego. Oznacza to,
ze obszar Natura 2000 zostaje wowczas objety podwoéjnym rezimem prawnym
— wlasciwym dla danej formy ochrony, istniejacej na tym terenie, np. dla parku
narodowego, ktory jest znacznie ostrzejszy, oraz rezimem przewidzianym spe-
cjalnie dla obszaréw Natura 2000 wynikajacym z art. 33 ust. 1 u.o.p. Przepis ten
zabrania (z pewnymi wyjatkami wynikajacym z art. 34 u.0.p.’”®) podejmowania
dzialan mogacych, osobno lub w polaczeniu z innymi dziataniami, znaczaco ne-
gatywnie oddzialywac na cele obszaru Natura 2000, w tym w szczegdlnosci:

- pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkéw roslin lub

zwierzat, dla ktérych ochrony wyznaczono obszar Natura 2000,
- wplyna¢ negatywnie na gatunki, dla ktérych ochrony wyznaczono obszar
Natura 2000, lub

- pogorszy¢ integralno$¢ obszaru Natura 2000 lub jego powigzania z innymi

obszarami.

Na obszarach Natura 2000 nie istnieje prawnie zdefiniowany katalog dziatan,
ktére moga by¢ na objetych nimi terenach realizowane lub nierealizowane. Na-
lezy zatem przyja¢, iz mozliwo$¢ podjecia konkretnych dziatan uzalezniona jest
od oddzialywania, jakie moga one spowodowa¢ w odniesieniu do celéw ochrony
obszaru Natura 2000.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z B. Rakoczym, iz z uwagi na to, ze kompetencje zwig-
zane ze stanowieniem prawa w zakresie obszarowych form ochrony przyrody
powierzone sg kilku organom, ze sg one rozdrobnione, co nie sprzyja skutecznej
ochronie przyrody**. Mozna tu tez doda¢ smutng refleksje, iz nie zawsze mi¢dzy
organami jest wola zgodnego wspoldzialania, nawet dla celu, jakim jest ochrona

305 Jezeli przemawiajg za tym konieczne wymogi nadrzednego interesu publicznego, w tym wymogi o charakterze spotecznym
lub gospodarczym, i wobec braku rozwigzan alternatywnych, wlasciwy miejscowo regionalny dyrektor ochrony srodowiska,
ana obszarach morskich - dyrektor wlasciwego urzedu morskiego, moze zezwoli¢ na realizacje planu lub dziatan, mogacych
znaczgco negatywnie oddzialtywa¢ na cele ochrony obszaru Natura 2000 lub obszary znajdujace si¢ na liscie, o ktérej mowa
w art. 27 ust. 3 pkt 1, zapewniajgc wykonanie kompensacji przyrodniczej niezb¢dnej do zapewnienia spéjnosci i whasciwego
funkcjonowania sieci obszaréw Natura 2000. Wydajac zezwolenie, organ ustala zakres, miejsce, termin sposéb wykonania
kompensacji przyrodniczej, ktorej koszty ponosi podmiot realizujacy plan lub przedsiewziecie.

Jednakze w przypadku gdy znaczace negatywne oddzialtywanie dotyczy siedlisk i gatunkéw priorytetowych, zezwolenie,
o ktérym mowa powyzej, moze zosta¢ udzielone wylgcznie w celu:

1-ochrony zdrowia i zycia ludzi;

2-zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego;

3-uzyskania korzystnych nastgpstw o pierwszorzednym znaczeniu dla érodowiska przyrodniczego;

4-wynikajacym z koniecznych wymogéw nadrzednego interesu publicznego, po uzyskaniu opinii Komisji Europejskiej.

306 B. Rakoczy, Stanowienie aktéw prawa miejscowego w zakresie form ochrony przyrody. Ocena de lege lata i postulaty de lege
ferenda [w:] Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony Srodowiska, red. M. Stahl, P. Korzeniowski,
A. Kazmierska-Patrzyczna, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 433.
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przyrody, czy szerzej srodowiska. Rozproszenie przepiséw reglamentujacych ko-
rzystanie z przyrody w aktach ré6znej rangi jest takze problematyczne dla adresa-
tow tychze norm w $wietle zasady ignorantia iuris nocet.

Reglamentacja korzystania ze srodowiska z uwagi na
formy ochrony obiektowej (indywidualnej)
Istota obiektowych form ochrony przyrody polega na objeciu ochrong pojedyn-
czych obiektéw przyrodniczych, ich niewielkich grup, Iacznie z terenem, na ktd-
rym wystepuja. Na gruncie u.o.p. zalicza si¢ do nich pomniki przyrody’”, sta-
nowiska dokumentacyjne®®, uzytki ekologiczne®” i zespoly przyrodniczo-krajo-
brazowe®’. Kompetencje do ustanowienia poszczegélnych form ochrony obiek-
towej posiada rada gminy, podejmujac w tym przedmiocie stosowng uchwale’.
W uchwale ustanawiajacej dang forme ochrony przyrody rada gminy okresla cele
ochrony oraz odnoszace si¢ do danego obiektu (obszaru) lub jego czesci podda-
nych ochronie zakazy i ograniczenia. Ustanowione zakazy i nakazy nie moga
wykracza¢ poza uzasadniong potrzebe chronienia danego obiektu, jak i poza
stworzony w art. 45 u.o.p. jednolity dla wszystkich form obiektowych prawny
wzorzec zakazdw wyznaczajacy dopuszczalny do wprowadzenia rezim ochron-
ny (m.in. zakaz niszczenia, uszkadzania lub przeksztalcania obiektu lub obsza-
ru, zmiany sposobu uzytkowania ziemi itd.). Zakazy nie dotycza: wykonywania

307 Pomnikami przyrody sa pojedyncze twory przyrody zywej i nieozywionej lub ich skupiska oraz inne wyrézniajace si¢ z uwagi
na ich indywidualne cechy zasoby, sktadniki i twory przyrody, poddane ochronie ze wzgledu na ich szczegdélng wartoéé przy-
rodniczg, naukows, kulturows, historyczng lub krajobrazowa, np. okazatych rozmiaréw drzewa, krzewy gatunkéw rodzimych
lub obcych, zrédta, wodospady, wywierzyska, skatki, jary, glazy narzutowe oraz jaskinie (na terenach niezabudowanych drzewa
stanowigce pomniki przyrody podlegajg ochronie az do ich samoistnego, catkowitego rozpadu, jezeli nie stanowi to zagrozenia
dla ludzi lub mienia).

308 Jest to forma ochrony dziedzictwa przyrody nieozywionej (w szczegélnosci tzw. dziedzictwa geologicznego). Obejmuje si¢ nig,
biorgc pod uwage warto$¢ naukowq i dydaktyczna, miejsca wystepowania formacji geologicznych, nagromadzen skamieniatoéci
lub tworéw mineralnych, jaskin, schronisk podskalnych wraz z namuliskami oraz fragmenty eksploatowanych i nieczynnych
wyrobisk gorniczych, jak rowniez miejsca wystepowania kopalnych szczatkéw roélin lub zwierzat traktowanych jako dzied-
zictwo paleontologiczne.

309 Za uzytek ekologiczny mogg zosta¢ uznane zastugujgce na ochrone pozostatoéci ekosysteméw majgcych znaczenie dla zach-
owania réznorodnoéci biologicznej, a w szczegolnosci naturalne zbiorniki wodne, bagna, torfowiska, wydmy, starorzecza, jak
réwniez siedliska przyrodnicze, stanowiska, ostoje rzadkich lub chronionych roslin, zwierzat i grzybow oraz miejsca ich roz-
mnazania lub sezonowego przebywania. Obiekty te czesto traktowane jako nieuzytki z gospodarczego (rolniczego) punktu
widzenia, a zasadniczym powodem ich tworzenia jest potrzeba objecia ochrong niewielkich powierzchniowo, ale cennych pod
wzgledem przyrodniczym terenéw lub obiektow, ktére whasnie ze wzgledu na niewielkg powierzchnie, jak i zazwyczaj mnie-
jsza range ich waloréw przyrodniczych nie mogty by¢ objete ochrong rezerwatowg. Ochrong w formie uzytku ekologicznego
obejmowane sg réwniez miejsca wazne dla funkcjonowania systemu terenéw przyrodniczych.

310 Objete ochrong z uwagi na walory widokowe i estetyczne fragmenty krajobrazu naturalnego i kulturowego (krajobraz kul-
turowy oznacza przestrzen historycznie uksztattowana w wyniku dzialalnosci cztowieka, zawierajaca wytwory cywilizacji oraz
elementy przyrodnicze). Ta forma ochrony przyrody wykazuje podobienstwo do parku krajobrazowego z uwagi na wartosci,
ktore obie formy w swych zalozeniach majg chronic, ze wzgledu jednak na mniejszy w przypadku zespoléw przyrodniczo-kra-
jobrazowych zasieg wystepowania tych wartoéci nie dostrzega si¢ potrzeby objecia ich ochrong w formie zinstytucjonalizowanej
pod wzgledem formuty organizacyjno-prawnej, jaka jest park krajobrazowy.

=

311 Zniesienie formy dokonywane jest rowniez przez rade gminy w drodze uchwaty, po uzgodnieniu z regionalnym dyrektorem
ochrony §rodowiska i moze nastapi¢ w trzech przypadkach: w razie utraty wartosci przyrodniczych, dla ktérych ustanowiono

te forme, w razie koniecznosci realizacji inwestycji celu publicznego, w celu zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego.
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prac na potrzeby ochrony przyrody, realizacji inwestycji celu publicznego (ale po
uzgodnieniu z organem ustanawiajacym dang forme ochrony przyrody, tj. rada
gminy), wykonywania zadan z zakresu obronnosci kraju w przypadku zagro-
zenia bezpieczenstwa panstwa, likwidowania nagtych zagrozen bezpieczenstwa
powszechnego i prowadzenia akcji ratowniczych.

Zakazy i ograniczenia ze wzgledu na ochrone gatunkowa
Ochrona gatunkowa roslin, zwierzat i grzybow jest trzecim obok ochrony ob-
szarowej i obiektowej kierunkiem ochrony przyrody. W mysl art. 46 ust. 1 u.o.p.
obejmuje okazy gatunkow’? oraz siedliska i ostoje roslin, zwierzat i grzybow.
Ochrona ta w ogélnym znaczeniu ma na celu ochrong¢ gatunku, ktérej legalna
definicje zawiera art. 5 pkt 1 u.o.p.*?

Narzedziem prawnym realizacji ochrony gatunkowej jest wyszczegoélnienie
przez upowazniony organ, jakim jest minister wlasciwy do spraw srodowiska,
w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy o ochronie przyrody, list gatunkow
roélin, zwierzat i grzybow objetych ochrong, sposoby realizacji ochrony oraz sto-
sowne ograniczenia, zakazy i nakazy oraz odstgpstwa od nich wskazane w tym
akcie normatywnym, a wybrane z posrdd zakazéw i odstepstw okreslonych

w ustawie’

. Forme ochrony gatunkowej w obrebie wojewoddztwa moze wprowa-
dzi¢ réwniez w drodze aktu prawa miejscowego — w formie zarzadzenia - regio-
nalny dyrektor ochrony srodowiska, o ile gatunki roélin, zwierzat czy grzybow
nie znalazly si¢ w rozporzadzeniu ministra wlasciwego do spraw srodowiska,
a ich sytuacja na terenie wojewodztwa (rzadko$¢ wystepowania lub zagrozenie)
wymaga zastosowania ochrony (art. 53 u.o.p.). Ochrona gatunkowa wprowadza-
na przez regionalnego dyrektora ma charakter czasowy.

Kompetencje w zakresie wydawania zezwolen na okreslone czynnosci podle-
gajace zakazom lub ograniczeniom w stosunku do gatunkéw objetych ochrong
$cisla, jak i cze$ciowa majg Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska oraz regio-

nalni dyrektorzy ochrony $rodowiska. Zezwolenie wydawane jest na wniosek,

312 Zgodnie z tredcig art. 5 pkt 11a u.0.p. okazem gatunku s3: zywe lub martwe: roéliny, zwierzeta lub grzyby z danego gatunku, ich
czesci, formy rozwojowe, jaja lub wydmuszki, produkty pochodne (w tym zawarte w innych towarach), towary, ktére zgodnie
z informacjg majg zawiera¢ lub zawierajg czesci lub produkty pochodne z roélin, zwierzat lub grzybéw z danego gatunku.

31

[N

Celem ochrony gatunkowe;j jest zachowanie réznorodnoéci gatunkowej i genetycznej, a takze zapewnienie przetrwania i whasci-
wego stanu ochrony gatunkéw roélin, zwierzat i grzybow: dziko wystepujacych na terenie kraju i innych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, wystepujacych rzadko, endemicznych, podatnych na zagrozenie, jak i zagrozonych wyginigciem, objetych
ochrong na podstawie przepiséw uméw miedzynarodowych oraz ich siedlisk i ostoi.

314 Realizujac obowigzek wyplywajacy z ustawowych upowaznien zawartych w art. 48-50 u.o.p., minister wltasciwy do spraw $ro-
dowiska wydal trzy rozporzadzenia dotyczgce ochrony gatunkowej:

roslin - rozporzadzenie z dnia 9 pazdziernika 2014 r. w sprawie ochrony gatunkowej roélin (Dz.U. z 2014 r. poz. 1409);
zwierzat — rozporzgdzenie z dnia 16 grudnia 2016 r. w sprawie ochrony gatunkowej zwierzat (Dz.U. z 2016 r. poz. 2183);
grzybow — rozporzadzenie z dnia 9 pazdziernika 2014 r. w sprawie ochrony gatunkowej grzybow (Dz.U. z 2014 1. poz. 1408).
Ochrona gatunkowa ustanawiana przez ministra wlasciwego do spraw $rodowiska ma charakter ochrony ustanawianej na czas
nieoznaczony, tzn. wygasa z dniem wejscia w zycie regulacji o wykresleniu danego gatunku z listy.
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ma forme decyzji administracyjnej, ktdrej elementy okreéla art. 56 ust. 7 u.o.p.,
wskazujac, iz z decyzji powinno wyraznie wynikac kto, kiedy i gdzie moze podej-
mowac okreslone dzialania, jakiego gatunku, jakich ilosci lub liczby osobnikéw
danego gatunku dotyczy zezwolenie oraz jaki jest termin na ztozenie informacji
o0 jego wykorzystaniu. Spelnienie warunkéw okreslonych w tresci decyzji moze
podlega¢ kontroli ze strony organu wydajacego zezwolenie. Skutkiem niespelnie-
nia warunkéw okreslonych w zezwoleniu moze by¢ cofniecie zezwolenia.
Nalezaloby nadmieni¢, iz forma ochrony obszarowej, nie zaliczong expressis
verbis do form ochrony przyrody na gruncie regulacji art. 6 u.o.p., lecz wplecio-
ng w system ochrony gatunkowej na mocy art. 46 ust. 3 u.o.p., s3 strefy ochro-

ny ostoi’"”

i stanowisk roélin i grzybow oraz ostoi, miejsc rozrodu i regularnego
przebywania zwierzat objetych ochrong. Strefy ochrony tworzone sg dla gatun-
kéw wskazanych wyraznie w rozporzadzeniach ustanawiajacych listy gatun-
kéw chronionych. Ustala je i likwiduje regionalny dyrektor ochrony srodowiska
w formie decyzji administracyjnych. Strefy ochrony obligatoryjnie oznacza si¢
tablicami wskazujgcymi rodzaj ostoi oraz zakaz wstepu skierowany do oséb nie-
mogacych wylegitymowac si¢ upowaznieniem do wstepu na teren nimi objety™°.

Z ochrong gatunkowgq wigza si¢ réwniez regulacje prawne w zakresie organi-
zacji i reglamentowania przez panstwo, co do zasady w formie zezwolen®”’, mig-
dzynarodowego obrotu gatunkami dzikiej fauny i flory nalezacymi do gatunkow
podlegajacych ograniczeniom na podstawie przepiséw prawa Unii Europejskie;.
Regulacje ustawowe okreslaja warunki, jakie muszg by¢ spelnione, aby handel
dzikimi okazami roélin i zwierzat nie stanowil zagrozenia dla wystepowania
tych gatunkow®'®. Naruszenie przepiséw dotyczacych miedzynarodowego obrotu
gatunkami chronionymi stanowi przestepstwo (art. 128 u.o.p.).

Reglamentacja w zakresie usuwania drzew i krzewow

jako narzedzie ochrony terenow zieleni i zadrzewien
Rozdzial 4 u.o.p. ,Ochrona zieleni i zadrzewien” zawiera szczegdtowa regla-
mentacje¢ usuwania drzew i krzewow. Przepisy tegoz rozdzialu normujg kwestie:
zezwolenia na usuwanie drzew i krzewdw, wylaczenia obowiazku ubiegania si¢

315 Zob. definicje legalng ostoi w art. 5 pkt 12 u.o.p.

316 Na terenach ostoi, bez wzgledu na ich rodzaj, nie moga przebywac osoby inne niz upowaznione, ktérymi na mocy ustawy s
tylko whasciciel nieruchomosci objetej strefg ochrony, zarzadca i sprawujgcy nadzér nad obszarem, jak réwniez osoby wykonu-
jace prace na podstawie umowy zawartej z wlascicielem lub zarzadca. W obrebie tych prac zabronione jest wycinanie drzew
ikrzewow, powodowanie zmian stosunkéw wodnych, chyba ze uzasadnia to potrzeba ochrony gatunkéw, wznoszenie obiektéw,
urzgdzen i instalacji. Zezwolenia na odstepstwa od tych zakazéw wydaje regionalny dyrektor ochrony $rodowiska, kierujac si¢
wymogami ochrony ostoi oraz stanowisk roélin, zwierzat i grzybéw objetych ochrong gatunkows.

317 Wryjatkiem jest wywoz zywych roslin nalezacych do takich gatunkéw, ale pochodzacych z uprawy, ktéry jest dozwolony na
podstawie §wiadectw fitosanitarnych (art. 61 ust. 2 u.o.p.).

318 Przepisy u.o.p. w tym zakresie wdrazajg postanowienia konwencji waszyngtonskiej z 1973 r. o migdzynarodowym handlu dzi-
kimi zwierzetami i roélinami gatunkéw zagrozonych wyginieciem (CITES) oraz prawa unijnego.
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o takie zezwolenie, optat za usuniecie drzew lub krzewow, a takze administra-
cyjnych kar pienigznych. Nalezy zaznaczy¢, iz regulacje w powyzszym zakresie
na przestrzeni ostatniego roku ulegaly znaczacym modyfikacjom, a ich obec-
ny ksztalt jest swego rodzaju kompromisem miedzy zbyt restrykcyjnymi prze-
pisami obowiazujacymi przed 2017 rokiem®’, a nadmiernie liberalnymi obo-
wigzujacymi miedzy 1 stycznia a 17 czerwca 2017 r., wprowadzonymi ustawa
z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy
o lasach*. Obowiazujace od poczatku 2017 r. przepisy w szczegolnosci zlikwi-
dowaty konieczno$¢ uzyskiwania zezwolenia na usuwanie drzew lub krzewéw,
w przypadku gdy rosng na nieruchomosciach stanowigcych wlasnos¢ osob fi-
zycznych i sg usuwane na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospo-
darczej oraz dawaly mozliwo$¢ radom gmin wprowadzenia w drodze uchwaly
rezygnacji z koniecznosci uzyskiwania zezwolen na usuwanie drzew i krzewow
w wybranych przez nie sytuacjach. Stosowanie kontrowersyjnych przepisow
wywolalo protesty spoteczne, zwlaszcza ze strony $rodowisk proekologicznych,
gdyz zaobserwowano liczne naduzycia oraz znaczacy wzrost wycinki drzew. Ko-
niecznos$cia byta kolejna zmiana prawa, wprowadzona na mocy ustawy z dnia

11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody**

. Celem tej noweliza-
cji jest przede wszystkim zwiekszenie kontroli nad wycinka drzew na gruntach
0sob fizycznych, a jej konsekwencja jest takze nalozenie na organy administracji
nowych obowiazkéw. Odnoszac sie jedynie sygnalizacyjnie do aktualnych regu-
lacji w przedmiocie reglamentacji usuwania drzew i krzewow, nalezy wskazac,
iz w $wietle prawa osoba fizyczna, ktéra planuje usuniecie drzew rosngcych na
nalezgcej do niej nieruchomosci na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej musi dokonac zgloszenia zamiaru usuniecia organowi ochrony
srodowiska, jakim jest co do zasady organ wykonawczy gminy**:. Zgloszenie to
ma obecnie forme uproszczong - trzeba poda¢ wylacznie: imi¢ i nazwisko wnio-
skodawcy, oznaczenie nieruchomosci, z ktérej drzewo ma zosta¢ usuniete oraz
rysunek albo mapke okreslajaca usytuowanie drzewa na nieruchomosci. Pozo-
stale dane dotyczace drzewa organ musi ustali¢ samodzielnie po dokonaniu jego
ogledzin. Organ jest zobowigzany do dokonania ogledzin w terminie 21 dni od
doreczenia zgloszenia, a w terminie 14 dni od dnia ogledzin moze, w drodze de-

319 Zob. M. Kasinski, Ochrona wlasnosci o ochrona przyrody. Siedem mitéw w sprawach reglamentacji usuwania drzew i krzewow
[w:] Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-
Patrzyczna, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 463-471.

320 Dz.U.Zz2016 1. poz. 2249.

321 Dz.U.z2017 1. poz.1074.

322 Zgloszenia wymaga usuwanie drzew, ktérych obwod pnia, mierzony na wysokoéci 5 cm przekracza: 85 cm - w przypadku topo-
li, wierzb, klonu jesionolistnego oraz klonu srebrzystego, 65 cm — w przypadku kasztanowca zwyczajnego, robinii akacjowej
oraz platanu klonolistnego oraz 50 cm - w przypadku pozostatych gatunkéw drzew. Drzewa o mniejszych obwodach moga
by¢ usuwane bez koniecznosci dokonywania zgloszenia.
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cyzji administracyjnej, wnie$¢ sprzeciw. Usunigcie drzewa moze nastapic, jezeli
organ nie wnioslt sprzeciwu w tym terminie*”. Ustawodawca wskazal przy tym
przestanki obligatoryjnego zgloszenia sprzeciwu przez organ oraz przeslanki,

kiedy organ moze zgtosi¢ sprzeciw®**

. Powyzsza zmiang przepiséw nalezy oceni¢
pozytywnie, gdyz pozwala na zwigkszong kontrole nad wycinka drzew na tere-
nach objetych ochrona, czy to ze wzgleddéw przyrodniczych, czy tez ze wzgledu
na fad urbanistyczny oraz ochrong zabytkow. Watpliwoséci moze jednak niekiedy
budzi¢ uznaniowy charakter decyzji.

Trzeba pamietac, iz przepisy u.o.p. dotyczace zglaszania zamiaru usuniecia
drzew sg ograniczone pod wzgledem podmiotowym jedynie do oséb fizycz-
nych, ktére zamierzaja usuna¢ drzewo dla celéw niezwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej. Inne podmioty, co do zasady muszg ztozy¢ wniosek
o wydanie zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewéw. Sytuacje, w ktérych nie
jest wymagane zezwolenie na usuniecie drzew i krzewdw wymienia art. 83f ust.
1 v.o.p. Nalezy tu tez zaznaczy¢, iz brak koniecznosci uzyskania zezwolenia na
usuniecie drzewa lub krzewu nie wyklucza innych ograniczen w tym zakresie.
Nie mozna bowiem usuwa¢ drzewa lub krzewu, jezeli jest zadrzewieniem $rod-
polnym, nadwodnym, przydroznym znajdujacym si¢ w parku krajobrazowym
albo na obszarze chronionego krajobrazu, w ktérych obowigzuje zakaz usuwania
takich zadrzewien. Dodatkowe zezwolenie trzeba uzyska¢, m.in. jezeli drzewo
lub krzew jest siedliskiem chronionych gatunkéw zwierzat, roslin lub grzybow
(w takiej sytuacji nalezy uzyska¢ zezwolenie regionalnego dyrektora ochrony
$rodowiska lub Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska na dzialania do-
tyczace tych gatunkéw, np. na zniszczenie porostéw chronionych, ktére rosna
na drzewie, usuwanie gniazd czy ploszenie ptakéw w miejscach ich rozrodu lub
wychowu miodych w okresie legowym - przewaznie od 1 marca do 15 pazdzier-
nika), ro$nie na terenie obszaréw chronionych czy tez jest zlokalizowane na nie-
ruchomosci objetej ochrong konserwatora zabytkow.

Na koniec nalezaloby dodac¢, iz art. 88 u.o.p. przewiduje nakladane przez or-
gan obligatoryjnie administracyjne kary pieniezne za enumeratywnie wskaza-
ne delikty administracyjne, w tym m.in. za usuniecie drzewa lub krzewu bez
wymaganego zezwolenia, zniszczenie drzewa lub krzewu, uszkodzenie drzewa
spowodowane wykonywaniem prac w obrebie korony drzewa, usunigcie drze-
wa pomimo sprzeciwu organu, usuniecie drzewa bez dokonania zgloszenia itd.
Kary te realizujg zasade ,,zanieczyszczajacy placi” i mimo, ze ich wysokos$¢ na

323 Organ moze przed uptywem tego terminu wyda¢ zaswiadczenie o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu. Wydanie takiego
za$wiadczenia wylgcza mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu oraz uprawnia do usuniecia drzewa (zob. art. 83f ust. 12 u.o.p.).
324 Zob. art.83f ust.14 i ust. 15 u.o.p.
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przestrzeni ostatnich lat ulegta obnizeniu, to nadal pelnig rol¢ $rodka ,,odstrasza-
jacego” przed bezprawnym zachowaniem polegajacym na naruszeniu wymagan
ochrony przyrody.

Podsumowanie

Ochrona przyrody realizowana jest réznorodnymi instrumentami prawnymi,
o zréznicowanym charakterze. Nie ma przy tym watpliwosci, iz ochrona przyro-
dy realizuje si¢ najpelniej na okreslonych, prawnie chronionych obszarach, o cha-
rakterze obszaru specjalnego, rozumianego jako pewien wycinek przestrzeni wy-
odrebniony ze wzgledu na potrzebe realizacji celu, jakim jest ochrona przyrody,
gdzie obowiazuje specjalny rezim prawny. Kluczowymi instrumentami ochrony
przyrody sa bezposrednio skuteczne zakazy, nakazy i ograniczenia o charakterze
powszechnym oraz zwigzane z wprowadzonymi formami ochrony obszarowej,
obiektowej i gatunkowej. Istotng role odgrywaja réwniez zaliczane do instru-
mentéw administracyjnej kontroli wstepnej zezwolenia na ingerencje w $rodo-
wisko, jak np. zezwolenie na usuwanie drzew lub krzewéw. Nie mniej wazna
role pelnig tez instrumenty administracyjnej kontroli biezacej oraz instrumenty
finansowo-prawne, w postaci opfat i administracyjnych kar pienieznych. Nale-
zy réwniez podkresli¢, iz niezaleznie od regulacji o charakterze administracyj-
nym prawodawca przewiduje tez szereg prawnokarnych instrumentéw ochrony
przyrody w ramach odpowiedzialnosci o charakterze penalnym za przestepstwa
i za wykroczenia.

STRESZCZENIE ABSTRACT

W rozdziale przedstawiono wybrane zagadnienia The chapter presents selected issues of
realizacji tzw. idealnej ochrony przyrody. Wskazano  implementation of the so-perfect protection of
na zakazy i ograniczenia zwigzane z korzystaniem nature. Indicates the prohibitions and restrictions
ze Srodowiska, ktdre sa podyktowane funkcjono- related to the use of the environment, which are
waniem obszarowych i obiektowych form ochrony  dictated by the functioning of area and object-
przyrody oraz zwigzane s3 z instytucjami ochrony oriented forms of nature conservation and are
gatunkowej. W ogéInym zarysie przedstawiono related to species protection institutions.

takze reglamentacje usuwania drzew i krzewéw The removal of trees and bushes in the light

w $wietle najnowszych zmian legislacyjnych. of the latest legislative changes is also outlined.
SLOWA KLUCZOWE KEY WORDS

formy ochrony przyrody, ochrona przyrody, usuwanie  forms of nature conservation, nature conservation,
drzew tree removal
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ZAKAZY I NAKAZY DOTYCZACE WLEASCICIELA GRUNTU
JAKO INSTRUMENTY REGLAMENTAC]I
W PRAWIE WODNYM

BANS AND REGULATIONS CONCERNING A LAND OWNER
AS RATIONING INSTRUMENTS IN WATER LAW

dr hab. Piotr Korzeniowski
prof. nadzw. UL, Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki
Sedzia WSA w Warszawie

Wprowadzenie

Rozwazania na temat zakazéw i nakazéw skierowanych do wiasciciela gruntu
w prawie wodnym mozemy prowadzi¢ przynajmniej na trzech gléwnych ptasz-
czyznach. Istnieja podstawy, aby moéwi¢ o tych instrumentach w znaczeniu:
1. uksztaltowania postepowania wtasciciela gruntu, 2. modelu prawnego upraw-
nien i obowigzkow wlasciciela gruntu oraz 3. przestanek wydania decyzji re-
glamentujagcej uprawnienia wtasciciela gruntu zwigzane z korzystaniem z wod
opadowych, roztopowych oraz wdd ze zrdédel. Analizy przedstawione ponizej
beda dotyczyly przestanek wydania decyzji nakazujacej wlascicielowi gruntu
przywrocenie stanu poprzedniego lub wykonanie urzadzen zapobiegajacych
szkodom. Tego rodzaju instrument reglamentacji reguluje art. 234 ust. 3 ustawy
220 lipca 2017 r. Prawo wodne**. W pismiennictwie ugruntowany jest poglad, ze
~reglamentacja oznacza réznorodng sfere dziatalnosci administracji, ktérej isto-
ta jest ograniczenie swobody dzialalnosci gospodarczej w imie szeroko pojetego
interesu spotecznego [...] podstawowymi formami dzialalnosci reglamentacyjnej
jest system nakazdéw i zakazow™°.

Za punkt wyjscia dalszych rozwazan przyjmujemy dwie definicje prawa wod-
nego zaproponowane w literaturze. Ich tres¢ oddaje najpelniej charakter praw-
ny obowiazkéw okreslonych w analizowanej decyzji. M. Zimmermann definiuje
prawo wodne jako ,,0g6t norm prawnych, charakteryzujacych si¢ tym, ze przed-
miotem gléwnym, ktéry normy te regulujg jest po prostu woda: korzystanie

325 Dz.U.z2017 1. poz. 1566.
326 A. Chelmonski, Instytucje administracyjnoprawne w zarzgdzaniu gospodarkg narodowg, [w:] T. Rabska (red.), System prawa
administracyjnego, t. 4, Wroctaw 1980, s. 462.
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z niej oraz zapobieganie szkodom, ktore ta cz¢s¢ przyrody moze spowodowac™ .
Wedlug S.M. Grzybowskiego, ,,(...) najogélniej mozna by okresli¢ prawo wod-
ne jako zespdt norm prawnych, regulujacych stosunki spoleczne powstajace ze
wzgledu na zasoby wodne albo inaczej mowiac, regulujacych stosunki spoteczne,
ktérych przedmiotem sg te zasoby”**%. Autor ten zalicza do prawa wodnego tylko
te normy prawne, ktore reguluja stosunki powstajace ze wzgledu na wode zwia-
zang w pewien sposob z gruntem.

Konstrukcja normatywna zakazéw i nakazow skierowanych do wlasciciela
gruntu w prawie wodnym pochodzacym z réznych okreséw ewoluowata, cho¢
zasadnicze zalozenia tych instrumentéw prawnych nie zmienialy si¢. Z tego po-
wodu celowe jest przedstawienie w ujeciu historycznym réznego ujecia przed-
miotowych zakazow i nakazdéw, w celu lepszego zrozumienia ich istoty w ustawie
z 20 lipca 2017 r. Prawo wodne. Poréwnujac tres¢ art. 234 p.w. z odpowiednimi
przepisami poprzednio obowigzujacych regulacji prawa wodnego mozna stwier-
dzi¢, ze dorobek orzecznictwa i poglady doktryny powstale na tle poprzednich
stanéw prawnych zachowaly w duzej mierze swojg aktualnos¢. Z tego powodu
w opracowaniu powolane zostaly orzeczenia sadéw i poglady wyrazone w pi-
$miennictwie, ktére sg aktualne przy dokonywaniu wyktadni art. 234 p.w. Po-
réwnanie pogladéw wyrazonych w orzecznictwie i piSmiennictwie sprzyja tak-
ze lepszemu zrozumieniu specyficznych cech regulacji prawnej oraz zwiazkow
zachodzacych miedzy nimi. Tego rodzaju poréwnanie wchodzi takze w skfad
wnioskowania indukcyjnego oraz wnioskowania przez analogie.

Opracowanie obejmuje rozwazania na temat pewnych gtéwnych problemow
prawnych dotyczacych zakazéw i nakazéw okreslonych w art. 234 ust. 1-3 p.w.
Jego celem jest takze proba syntezy dotychczasowego dorobku nauki oraz orzecz-
nictwa sagdowego w zakresie poruszanej problematyki oraz dostarczenie propo-
zycji do dalszych przemyslen i dyskusji zwigzanych ze stosowaniem art. 234 p.w.

Ewolucja tresci zakazéw i nakazéw skierowanych
do wlasciciela gruntu w zwigzku z ochrong gruntéw sasiednich
Uporzadkowanie prawa wodnego po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. stalo
si¢ jednym z najwazniejszych zadan kodyfikacyjnych dotyczacych prawa wodne-
go*®. Ustawa wodna z 19 wrzesnia 1922 r. (u.w.)**® zawierala wazne dla uksztal-
towania si¢ pozniejszych regulacji stanu wody na gruncie przepisy dotyczace

327 M. Zimmermann, Zagadnienia prawne polskiej ustawy wodnej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu im. A. Mickiewicza. Prawo”,
2.1V, 1957, 8. 3.

328 S.M. Grzybowski, Podstawowe zagadnienia stosunkéw wlasnosci w systemie prawa wodnego, [w:] T. Dybowski, S.M. Grzybowski,
Zagadnienia cywilistyczne prawa wodnego, Warszawa 1957, s.19-20.

329 Zob. szerzej Z. Rolnicki, Prawo wodne formalne, Warszawa 1930, s. 19 i nast.

330 Dz.U.R.P.Nr 102 poz. 936, t.j. Dz.U. R.P. 21928 r. Nr 62 poz. 574.
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wlasnosci wod, uzytkowania wdd, utrzymania i regulacji wod i ich brzegéw,
ochrony przed powodziami i spétek wodnych®'. Zgodnie z art. 17 ust. 1 uw,,
wlasciciel nie mégl zmienia¢ kierunku odptywu zbierajacej sie¢ na jego gruncie
wody opadowej ani odptywu ze zrédel ze szkoda dla gruntu nizej potozone-
go*?. Wedlug art. 17 ust. 2 u.w., wlascicielowi gruntu nizej polozonego nie wolno
bylo wstrzymywa¢ naturalnego odptywu ze szkoda dla gruntu wyzej potozo-
nego. Zakaz, przewidziany w art. 17 ust. 1 uw, nie dotyczyl jednak zmiany
odplywu, spowodowanej zmiang gospodarczego uzytkowania gruntu (zmiang
kierunku orki, stawianiem budynkéw i ogrodzen lub innymi gospodarczymi
zarzgdzeniami - art. 17 ust. 3 u.w.).

Na wiascicielu cigzyt obowigzek usuniecia przeszkdd i zmian w odplywie
wody, powstalych na jego gruncie wskutek przypadku lub dzialania oséb trze-
cich na niekorzys¢ wyzej, wzglednie nizej lezacych gruntéw (art. 17 ust. 4 u.w.).
Zgodnie z art. 5 ust. 3 u.w., sposob oznaczenia zwyczajnego (Sredniego) stanu
wody okreslato rozporzadzenie Ministra Robot Publicznych z 25 kwietnia 1923 r.
w przedmiocie oznaczenia stanu zwyczajnego (Sredniego) wody i linii brzegu®>.
Zmiana poziomu wody, ktéra powodowata zmiang¢ stanu wody gruntowej na nie-
korzys¢ innych, byta woéwczas dozwolona, jezeli zostala wykonana przez wpro-
wadzenie wody lub obnizenie zwierciadta wody w celu odwodnienia rowami lub
drenami gruntéw, dla ktérych woda ptynaca stanowita odplyw naturalny (art.
37 ust. 3 uw.). Jak wynika z art. 47 ust. 2 pkt 4 u.w., w pozwoleniu wladzy wod-
nej mozna bylo nalozy¢ na przedsigbiorce, obowigzek zalozenia i utrzymywania
urzadzen (obserwacji wodowskazdéw, stanu wody gruntowej itp.) dla stwierdze-
nia, czy i w jakich granicach szkody zostaly wyrzadzone.

Za szkodliwe dziatanie nie byla uwazana zmiana stanu wody gruntowej, jezeli
zostata spowodowana przez wprowadzenie wody lub przez obnizenie zwiercia-
dta wody w celu odwodnienia rowami lub drenami gruntéw, dla ktérych woda
plynaca stanowi odptyw naturalny (art. 47 ust. 4 uw.). Za szkode, wyrzadzona
przez zmiane odptywu lub stanu wody, jak réwniez przez utrudnienie utrzyma-
nia wody plynacej lub jej brzegéw, nie nalezalo si¢ wynagrodzenie, jezeli poszko-
dowany moégt byt uniknaé szkody przez nalezyte wykonywanie cigzacych na nim
obowiagzkoéw utrzymania (art. 52 ust. 1 u.w.). Za szkode¢ nie uznawano zmiany
stanu wody gruntowej, gdy regulacja byta przeprowadzana w celu uzyskania od-
plywu dla zwyktego odwodnienia gruntéw, dla ktérych naturalnym odptywem
byta regulowana woda ptynaca (art. 103 ust. 3 u.w.). W mys¢l art. 105 u.w. mozna

331 M. Zimmermann, Zagadnienia prawne... op.cit.,s.11.
332 Zob. tez A. Neuman, Materialne i formalne prawo wodne, Stanistawéw 1930, s. 5.
333 Dz.U.z1923r. Nr 80 poz. 632 ze zm.
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byto zada¢ odszkodowania tylko wtedy, gdy szkoda byla znaczna i spowodowana
byla szkodliwg zmiang odptywu lub stanu wody gruntowej, z powodu utrud-
nienia utrzymywania wody ptynacej lub jej brzegéw, oraz z powodu czasowego
naruszenia praw uzytkowania wody.

W jednym z wyrokéw SN dotyczacym art. 17 u.w. okreslono w sposob bardzo
syntetyczny zakres obowigzku wlasciciela gruntu polozonego wyzej wzgledem
gruntu polozonego nizej. Wedlug SN ,,(...) obowigzek gruntéw nizszych wzgledem
gruntéw wyzszych przyjmowania sptywajacych z nich wéd moze dotyczy¢ tych tylko
wod, ktdre sptywaja naturalnie bez przylozenia si¢ reki ludzkiej. Zasada ta wynikala
réwniez z art. 17 ustawy wodnej z dn. 19 wrzesnia 1922 r. w brzmieniu rozp. z dn. 13
kwietnia 1928 r. (Dz.U. nr 62 poz. 574).”** Zdaniem SN, prawo zadania wlasciciela
gruntu wyzszego, by wlasciciel gruntu nizej pofozonego przyjmowat sciek wod na-
turalnych, jakie z gruntu wyzszego sptywaja, bylo zaliczane do prawa sasiedztwa®®.

W art. 38 ustawy z 30 maja 1962 r. Prawo wodne*®, wyrazono norme, wedlug
ktorej wlasciciel gruntu nie mogt zmienia¢ istniejacego stanu wody na gruncie,
jezeli zmiana ta bytaby przyczyng szkodliwego naruszenia stosunkéw wodnych
na gruntach sgsiednich, a w szczegdlnosci wstrzymywac¢ naturalnego odptywu
lub zmienia¢ kierunku odplywu wdd, spuszcza¢ wdd na grunty sasiednie oraz
trwale obniza¢ poziomu zwierciadta powierzchniowych wdéd stojacych i wod
w studniach i rowach. Zgodnie z art. 40 ustawy z 30 maja 1962 r. Prawo wodne,
powiatowy organ administracji wodnej mogl na wniosek osoby poszkodowanej
nakaza¢ wlascicielowi gruntu wykonanie urzadzen zapobiegajacych szkodzie
albo przywrdcenie stanu pierwotnego, jezeli wskutek niedopetnienia obowigz-
kow okreslonych w art. 38 i 39 nastgpito szkodliwe naruszenie stosunkéw wod-
nych na gruntach sasiednich.

Wedlug art. 50 ust. 1 ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne*”’, wlasci-
ciel nie mégt zmienia¢ stanu wody na gruncie, istniejacego co najmniej od pigciu
lat, jezeli taka zmiana moglaby szkodliwie oddzialywa¢ na nieruchomosci sa-
siednie. Jezeli zmiany stanu wody na gruncie szkodliwie wptywaly na nierucho-
mosci sasiednie albo na gospodarke wodnag, wojt, burmistrz (prezydent miasta)
nakazywal wlascicielowi gruntu przywrdcenie stanu poprzedniego lub wykona-
nie urzadzen zapobiegajacych szkodom, a gdy to bylo gospodarczo nieuzasad-
nione - nakladal obowiazek zaplaty odszkodowania (art. 50 ust. 2).

Na podstawie analizy tresci art. 50 w literaturze wyrazono poglad, wedlug
ktérego zakaz ten obejmowal bezposrednie dzialanie wlasciciela zmierzajace

334 Zob.wyrok sN z 27 kwietnia 1938 r., sygn. akt I C 973/37, LEX nr 349265.
335 Zob. wyrok sN z 19 lutego 1930 r., sygn. akt 111 Rw 2019/29, LEX nr 1670366.
336 Dz.U.z1962r. Nr 34 poz. 158 ze zm.

337 Dz.U.z1974 r. Nr 38 poz. 230 ze zm.
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do poprawy stosunkéw wodnych na swym gruncie (np. przekopanie rowu dla
ulatwienia sptywu wody na nieruchomos¢ nizej potozong lub posypanie ziemi
dla ochrony przed naplywem nadmiaru z nieruchomosci wyzej polozonej itp.)
albo dzialanie posrednie, ktérego celem nie jest poprawa stosunkéw wodnych,
lecz gospodarcze wykorzystanie swojej nieruchomosci (np. wzniesienie budynku
na naturalnym splywie wod, wykonanie ogrodzenia wstrzymujacego ten sptyw
itp.). W kazdym wypadku zakaz ten byl uzalezniony od tego, czy omawiana
zmiana moze szkodliwie oddzialywa¢ na nieruchomosci sgsiednie®®. Wedtug
NSA, z brzmienia przepisu art. 50 ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne,
wynikalo, ze przestankami warunkujacymi wydanie jednego z nakazdéw prze-
widzianych w jego ust. 2 byty: zmiana utrwalonego (istniejacego od co najmniej
pieciu lat) stanu wody na gruncie, dokonana przez jego wlasciciela (z mocy art. 18
ust. 2 pkt 2 ustawy takze posiadacza) oraz szkodliwe oddziatlywanie takiej zmia-
ny na nieruchomosci sgsiednie lub gospodarke wodng*.

W sytuacji, w ktérej zmiany stanu wody na gruncie dokonata inna osoba
niz wlasciciel gruntu, to w orzecznictwie NSA przyjmowano, ze brak byto
podstaw do nalozenia na t¢ osobe obowiazku przywrdcenia stanu poprzed-
niego w oparciu o przepisy ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo wodne.
W takim przypadku naprawienia szkody mozna bylo dochodzi¢ przed sagdem
powszechnym?*.

W ustawie z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne®*, zagadnienie to regulowat art. 29.
Norma wyrazona w art. 29 p.w. konkretyzowala adresata (wlasciciel grun-
tu) i okreslata okolicznosci jej zastosowania (zmiana stanu wody na gruncie,
a zwlaszcza kierunku odptywu znajdujacej si¢ na gruncie wody opadowej, zmia-
na kierunku odplywu ze zZrédet - ze szkoda dla gruntéw sasiednich oraz odpro-
wadzanie wdd oraz $ciekow na grunty sgsiednie). Art. 29 p.w. okreslal nakazane
zachowanie wlasciciela gruntu. Zgodnie z art. 29 ust. 3 ustawy z 18 lipca 2001 r.
Prawo wodne, jezeli spowodowane przez wlasciciela gruntu zmiany stanu wody
na gruncie szkodliwie wptywaly na grunty sasiednie, wojt, burmistrz lub pre-
zydent miasta mogt, w drodze decyzji, nakaza¢ wlascicielowi gruntu przywro-
cenie stanu poprzedniego lub wykonanie urzadzen zapobiegajacych szkodom.
Zdaniem NSA, wydanie decyzji na podstawie art. 29 ust. 3 ustawy, poprzedza-
fo ustalenie: po pierwsze, czy wlasciciel gruntu dokonal zmiany stanu wody na
gruncie i po drugie oraz czy zmiany te szkodliwie wptywaly na grunty sgsiednie.

338 Zob. S. Surowiec, W. Tarasiewicz, T. Zwieglinska, Prawo wodne. Komentarz. Przepisy wykonawcze wedlug stanu prawnego
na dzieti 1 maja 1981, Warszawa 1981, s. 98-99.

339 Wyrok Nsa (do 31.12.2003) w Rzeszowie z 27 pazdziernika 2003 r., sygn. sA/Rz 898/01, LEX nr 1694559.

340 Wyrok Nsa (do 31.12.2003) w Warszawie z 13 grudnia 1990 r., sygn. akt 1V SA 915/90, LEX nr 1687956.

341 Tj.:Dz.U. z2017 1. poz. 1121 ze zm.
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Zastosowanie powyzszej regulacji bylo uzaleznione od wystapienia skutku w po-
staci szkody (szkodliwego wplywu dokonanych zmian na grunty sasiednie)**.

Zakazy skierowane do wlasciciela gruntu

Zgodnie z art. 234 ust. 1 p.w., wladciciel gruntu, o ile przepisy ustawy nie stano-
wig inaczej, nie moze: 1) zmienia¢ kierunku i nat¢zenia odptywu znajdujacych
sie na jego gruncie wod opadowych lub roztopowych ani kierunku odptywu
wod ze zrodel - ze szkoda dla gruntéw sgsiednich; 2) odprowadzaé wod oraz
wprowadzac $ciekéw na grunty sgsiednie. Art. 234 ust. 1 przewiduje dwa zakazy.
Pierwszy zakaz okreslony w art. 234 ust. 1 pkt 1 p.w. ma charakter wzgledny i jest
uzalezniony od wystapienia szkody dla gruntéw sasiednich. Drugi zakaz okre-
slony w art. 234 ust. 1 pkt 2 ma charakter bezwzgledny i nie jest uzalezniony od
wystapienia szkody dla gruntéw sgsiednich.

Pierwszy zakaz nie pozwala wlascicielowi gruntu na dokonywanie zmian
kierunku i natezenia odptywu znajdujacego sie na jego gruncie wod opadowych
lub roztopowych ani kierunku odptywu wdd ze zrodet - ze szkodg dla gruntow
sasiednich. Ustawa p.w. nie zawiera definicji ustawowej poje¢: ,wody opadowe”
oraz ,wody roztopowe”. W pi$miennictwie przyjmuje si¢, ze wody opadowe to
wody opadajace w postaci deszczu na powierzchnie ziemi**’. Wody roztopowe
powstajg wyniku tajania $niegu i lodu®**. Tylko opad stanowi geneze wszystkich
wod krazacych w cyklu hydrologicznym?*®. Cechg charakterystyczng wody opa-
dowej jest losowos¢, czyli niemoznos¢ przewidzenia jej wielkosci, miejsca i czasu
wystepowania®.

Prawo wodne z 20 lipca 2017 r. wylaczylo z kategorii sciekéw wody opado-
we i roztopowe. Ustawa ta nie definiuje takze pojecia ,,odplyw”. Przez odptywu
wody rozumie sie ilo$¢ (objeto$¢) wody jak odptyneta w badanym okresie z dane-
go obszaru*¥. Odptyw wody jest elementem bilansu wodnego. Warunki odptywu
wod uzaleznione s3 m.in. od rzezby terenu oraz warunkow glebowych. Wedtug
A.S. Kleczkowskiego ,,Odptyw calkowity dzieli si¢ na staly i wezbraniowy lub po-
wierzchniowy i podziemny. Odptyw staly jest zwigzany z odptywem podziem-
nym, czyli jest to ta cze$¢ wody, ktora przesigkta do gruntu, i ktérej przeptyw
stal sie przez to powolniejszy (retencja gruntowa). Podstawa zaopatrzenia moze

342 Wyrok NsA z 5 lipca 2016 r., sygn. 11 OSK 2740/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

343 J. Dojlido, T. Stomczynski, R. Swietlik i in., Leksykon zanieczyszczenie i ochrona wod, Warszawa 2006, s.164.

344 Zob. G. Kaczor, Wplyw wiosennych roztopow sniegu na doptyw wod przypadkowych do oczyszczalni sciekdw bytowych, ,Acta
Scientiarum Polonorum Formatio Circumiectus” 2011, z. 10, t. 2, 5. 28.

345 J. Lambor, Podstawy i zasady gospodarki wodnej, Warszawa 1965, s. 63.

346 A. Ciepielowski, Podstawy gospodarowania wodg, Warszawa 1999, s. 61.

347 Definicje pojec z zakresu ochrony srodowiska, Osrodek Badawczo-Rozwojowy Statystyki Departament Rolnictwa, Le$nictwa
i Ochrony Srodowiska, Warszawa 1993, s. 4.
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by¢ tylko odplyw staly.**®” Zgodnie z art. 234 ust. 1 pkt 1 p.w., wlasciciel gruntu
nie moze zmienia¢ kierunku odptywu wdd ze zrédel. Ustawa p.w. nie zawiera
takze definicji ustawowej pojecia ,,odpltyw wéd ze zrédel”. Zrédlem wody jest sa-

349 (Oznacza to, ze

moczynny wyplyw wody podziemnej na powierzchnie terenu
wlasciciel gruntu nie moze zmienia¢ samoczynnego wyptywu wody podziemnej
na powierzchnie terenu. Dokonujac wykladni art. 234 ust. 1 pkt 1 p.w., nalezy pa-
mietad, ze czynnikiem decydujacym o formie zrddet jest w gléwnej mierze antro-
popresja. W jej wyniku moga zachodzi¢ powazne zmiany w uksztaltowaniu misy
zrodliskowej i jej otoczenia, a w konsekwencji takze w zbiorowiskach roslinnych,
ktore sa podstawowym wyréznikiem wyptywow. Silna antropopresja, szczegol-
nie w sgsiedztwie zabudowy, prowadzi do przeksztalcenia Zrédet i ich najbliz-
szego otoczenia, niekiedy przyczyniajac si¢ do dewastacji lub zaniku odptywu®".

Art. 234 ust. 1 pkt 2 p.w. zakazuje wlascicielowi gruntu odprowadzania wod
oraz wprowadzania $ciekow na grunty sgsiednie. Definicja ustawowa Sciekow
znajduje si¢ w art. 16 pkt 61 p.w. Przez $cieki rozumie si¢ wprowadzane do wod
lub do ziemi: a) wody zuzyte na cele bytowe lub gospodarcze, b) ciekle odcho-
dy zwierzece, z wyjatkiem gnojowki i gnojowicy przeznaczonych do rolniczego
wykorzystania w sposob i na zasadach okreslonych w przepisach dziatu III roz-
dziatu 4 oraz w przepisach ustawy z dnia 10 lipca 2007 r. o nawozach i nawozeniu
(Dz.U.z 2017 r. poz. 668 i 1566), ¢) wody odciekowe ze skladowisk odpadow oraz
obiektow unieszkodliwiania odpadéw wydobywczych, w ktérych sa sktadowane
odpady wydobywcze niebezpieczne oraz odpady wydobywcze inne niz niebez-
pieczne i obojetne, miejsc magazynowania, prowadzenia odzysku lub unieszko-
dliwiania odpadéw, wykorzystane solanki, wody lecznicze i termalne, d) wody
pochodzace z obiegéw chlodzacych elektrowni lub elektrocieptowni, e) wody
pochodzace z odwodnienia zakltadéw goérniczych, z wyjatkiem wod wttaczanych
do goérotworu, jezeli rodzaje i ilo$¢ substancji zawartych w wodzie wtlaczanej do
gérotworu s3 tozsame z rodzajami i ilo§ciami substancji zawartych w pobranej
wodzie, z wylaczeniem niezanieczyszczonych wod pochodzacych z odwodnienia
zakladéw gorniczych, f) wody wykorzystane, odprowadzane z obiektéw chowu
lub hodowli ryb w obiektach przeptywowych, charakteryzujacych si¢ poborem
zwrotnym, o ile ilo$¢ i rodzaj substancji zawartych w tych wodach przekracza
wartosci ustalone w warunkach wprowadzania $ciekéw do wdd okreslonych
w pozwoleniu wodnoprawnym, g) wody wykorzystane, odprowadzane z obiek-
tow chowu lub hodowli ryb albo innych organizméw wodnych w stawach o wo-

348 A.S. Kleczkowski, Problematyka ochrony wéd podziemnych przeciw zubozeniu zasobéw i degradacji jakosci, [w:] Ochrona
wod podziemnych, red. A.S. Kleczkowski, Warszawa 1984, s. 23.

349 J. Dojlido, T. Stomczynski, R. Swietlik, B. Taboryska, Leksykon..., op.cit., s.170.

350 P. Kowalski, M. Zielinski, Krajobrazowe wskazniki wystepowania Zrédel, ,Przestrzen i Forma” 2013, nr 20, s. 371.
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dzie stojacej, o ile produkcja tych ryb lub organizméw rozumiana jako $rednio-
roczny przyrost masy tych ryb albo tych organizméw w poszczegdlnych latach
cyklu produkcyjnego przekracza 1 500 kg z 1 ha powierzchni uzytkowej stawow
rybnych tego obiektu w jednym roku danego cyklu.

Norma prawna wynikajaca z art. 234 ust. 1 i 2 p.w. wyznacza wladcicielowi
gruntu wzor typowego i akceptowanego przez ustawodawce zachowania sie.
Opiera si¢ ona na generalnym zalozeniu, méwiacym o zakazie wyrzadzania
szkdd wlasnym dziataniem na gruntach sasiednich (art. 234 ust. 1 pkt 1 p.w.).
Tres¢ art. 234 ust. 1i 2 p.w. stanowi wyraz okreslonej koncepcji postepowania,
zgodnie z akceptowanymi przez prawo wartosciami wyrazonymi m.in. w: zasa-
dzie zréwnowazonego (art. 1 p.w.), zasadzie racjonalnego i calo$ciowego trakto-
wania zasobow wod powierzchniowych i podziemnych, z uwzglednieniem ich
ilo$ciijakosc (art. 9 ust. 1 p.w.) oraz w zasadzie prewencji (art. 6 ust. 1 ustawy z 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska - p.0.§.)*”'. Pozycje prawna wlasci-
ciela gruntu okreslaja uprawnienia i obowigzki. Norma wyrazona w art. 234 ust.
1 p.w. okresla zakres ograniczen uprawnien wlasciciela gruntu, korzystajacego
z wody stanowigcej jego wlasno$¢ oraz z wody podziemnej znajdujacej si¢ w jego
gruncie. Zwykle norma prawna moze ustanawia¢ dla danego podmiotu obowia-
zek zwlaszcza wtedy, kiedy przewiduje dla niego jeden tylko sposéb zachowania
w danych okolicznosciach. Ustawodawca w art. 234 ust. 1 p.w. stworzyt model
prawny korzystania z wody przez wlasciciela gruntu, ktére zostalo uksztattowa-
ne w ten sposob, ze przystuguje wlascicielowi gruntu z mocy samego prawa, a or-
gany administracji podejmujg ingerencje w sfere uprawnien i obowigzkéw wta-
$ciciela gruntu jedynie w razie przekroczenia granic dozwolonego korzystania.
Zakazy okreslone w art. 234 ust. 1 pkt 1 uzaleznione s3 od wystapienia szkody
w gruntach sgsiednich. S. Surowiec na gruncie ustawy z 24 pazdziernika 1974 r.
wyrazil poglad, ktéry nalezy podzieli¢ przy dokonywaniu wyktadni art. 234 ust.
1 pkt 1 p.w,, ze ,(...) zakaz zmiany takiego stanu wody na gruncie, ktéry by od-
dziatywal szkodliwie na nieruchomosci sasiednie, nalezy rozumie¢ w ten sposob,
ze chodzi tu gtéwnie o zmiany pozostajace w zwiazku ze zwyklym korzystaniem
z wody, czyli bedace wynikiem takiego korzystania™*.

Obowigzki prawne wlasciciela gruntu sprowadzaja sie do tego, ze art. 234 ust.
1 i 2 pw. wyznacza zakazy i nakazy okreslonego zachowania si¢ (dzialania lub
zaniechania). Niezastosowanie si¢ do zakazow i nakazow wytwarza stan niewy-
pelnienia obowiazkéw uregulowanych w art. 234 ust. 112 p.w. art. 234 ust. 2 p.w.
wprost stanowi, ze na wlascicielu gruntu ciazy obowiazek usuniecia przeszkod

351 Tj.:Dz.U.z2017 1. poz. 519 ze zm.
352 S. Surowiec, W. Tarasiewicz, T. Zwieglinska, Prawo wodne..., op.cit., s.97.

105



dr hab. Piotr Korzeniowski

oraz zmian w odptywie wody, powstalych na jego gruncie na skutek przypadku
lub dziatania oso6b trzecich, ze szkodg dla gruntéw sgsiednich.

Zachowanie wlasciciela gruntu uregulowane w art. 234 p.w. moze by¢ zatem
zakazane (art. 234 ust. 1 p.w.) lub nakazane (art. 234 ust. 2 p.w.) Oznacza to,
ze w odniesieniu do wlasciciela gruntu moze wystapi¢ obowiazek pozytywny
lub negatywny. Zakazy i nakazy uregulowane w art. 234 ust. 1 i 2 p.w. naleza
do instrumentéw wiladczego dzialania organéw administracji samorzadowej.
Obowigzuja one bezposrednio z mocy prawa. Dokonujac wyktadni art. 234 p.w.,
nalezy takze pamigta¢, ze wlasciciela gruntu obcigzaja takze inne obowiazki
prawne bedgce konsekwencja tego, ze woda jest zasobem $rodowiska, ktory pod-
lega ochronie i reglamentacji administracyjnoprawnej. Zakazy i nakazy okreslo-
ne w art. 234 ust. 1 p.w. s3 wyrazem obowigzku prawnego wlasciciela gruntu
okreslonego w art. 234 ust. 2 pw. Wedlug Z. Ziembinskiego mozemy spotkac
sie z sytuacjg, w ktorej ,,czyn moze polega¢ na jakims dziataniu lub zaniechaniu,
a w przypadku, gdy norma nie okresla czynu formalnie, lecz wskazuje, jaki stan
rzeczy ma by¢ przez adresata normy zrealizowany, czyn moze skladac si¢ ze zto-
zonego zespotu dziatan i zaniechan™?>.

Wykonywanie obowigzkéw przez wlasciciela gruntu poza kierowaniem sig
zakazem wyrzadzenia szkody dla gruntéw sasiednich, musi by¢ zgodne z przepi-
sami prawa ochrony srodowiska i nie moze stwarzac zagrozen dla innych zaso-
bow srodowiska poza wodami, zgodnie z trescig zasady kompleksowosci ochrony
(art. 5 p.o.$.). Nie mozna bowiem, dokonujgc wykladni art. 234 ust. 1i 2 p.w. pw,,
tracic¢ z pola widzenia tego, ze nigdzie tak zdecydowanie jak w hydrologii i gospo-
darce wodnej zjawiska oddziatywaja na siebie, tworzac jeden zespdt, w ktérym
s3 wzajemnie od siebie uwarunkowane. Kazda zmiana jednego elementu stanu
wody, pocigga za soba dalsze przemiany w calym zespole zjawisk, ktére wobec
tego musza by¢ z natury rzeczy traktowane Iacznie. Kazda ingerencja czlowieka
w hydrosfere pociaga tancuch przemian, ktérych bieg nalezy przewidzie¢ zgod-
nie z zasadg prewencji i zagadnienie opracowa¢ w caltym kompleksie zjawisk?*.

Przestanka w postaci szkody dla gruntéw sasiednich wystepuje w art. 234
ust. 1 pkt 1 oraz w ust. 2 tego przepisu. Wlasciciel gruntu poza zakazami i na-
kazami wyrazonymi w art. 234 ust. 1 i 2 p.w. jest obcigzony innymi obowigz-
kami prawnymi na rzecz wilascicieli gruntéw sgsiednich wynikajacymi z prawa
sasiedzkiego. Nalezy do nich obowigzek powstrzymania si¢ od pewnych czyn-
nosci faktycznych, dozwolonych z tytulu prawa wlasnosci, ktére moga wywolaé
skutek w postaci szkody dla gruntéow sasiednich. W orzecznictwie NSA wyra-

353 Z.Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 99.
354 J. Lambor, Podstawy i zasady gospodarki wodnej, Warszawa 1965, s. 35.
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zono poglad, wedlug ktdrego, kazdy grunt, na ktéry oddzialuje lub moze od-
dzialywaé okreslona inwestycja wodna - jest gruntem ,sasiednim (...). Zasieg
takiego sasiedztwa jest zatem $cisle zwigzany z rodzajem inwestycji i sposobem
jej oddziatywania™**. Wedlug S. Rudnickiego, pojecie nieruchomosci sgsiedniej
nalezy rozumie¢ szeroko, jako obejmujace nie tylko nieruchomosci gruntowe,
ale i budynki trwale z gruntem zwigzane i lokale stanowigce odrebng wlasnos¢
oraz niestanowigce odrebnej wlasnosci. Odleglos¢ miedzy nieruchomoscia
wyjsciowg a dotknieta skutkami immisji nie ma istotnego znaczenia, jezeli
tylko istnieje zwiazek zakl6cen emitowanych na nieruchomosci A z ich skutkiem
na nieruchomosci Z**.

Omawiane ograniczenia obowiazuja na rzecz kazdoczesnego wlasciciela
gruntu sgsiedniego z mocy samej ustawy p.w., bez potrzeby ich ustanawiania®”.
Dotycza one sytuacji okreslonych w art. 234 ust. 1 i 2 pw. W.J. Katner zwraca
uwage, ze wzajemnych stosunkéw wynikajacych z sasiedztwa oddzialujacych na
siebie nieruchomosci dotyczy wiele przepiséw obowigzujacego prawa. Zawieraja
one normy o réznym charakterze, nalezace do prawa rzeczowego, obligacyjne-
go albo tez sg to przepisy administracyjnoprawne®®. Przykladem tych ostatnich
moze by¢ wlasnie art. 234 p.w.

Szczegdlne znaczenie na podstawie art. 234 ust. 2 p.w., maja nakazane przez
ustawodawce dziatania praktyczne o charakterze prewencyjnym (tworzace tre$¢
obowigzku prawnego uregulowanego w tym przepisie). Powinny one by¢ po-
dejmowane przez wlasciciela gruntu w postaci usuniecia przeszkod oraz zmian
w odptywie wody, powstalych na jego gruncie na skutek przypadku lub dziatania
0sob trzecich, ze szkodg dla gruntéw sasiednich. Jest to typowe dzialanie pre-
wencyjne. A. Podgoérecki w swojej charakterystyce nauk praktycznych wyrdznia
postepowanie profilaktyczne, przez ktére rozumie dziatanie dgzace do zapobie-
zenia negatywnym stanom rzeczy, ktére moga dopiero zaistnie¢*”. Jego zdaniem
»Postepowanie profilaktyczne moze mie¢ miejsce wtedy, gdy z pozoru nie ma
negatywnej oceny ogolnej jako konkluzji diagnozy wstepnej, poniewaz nie ma
oceny negatywnej tego, co istnieje obecnie™*’. Moze ono wystepowaé w dwoch
wypadkach, wtedy gdy: 1) negatywne stany rzeczy istnieja w stanie zalgzkowym
oraz 2) negatywne stany rzeczy aktualnie nie istnieja, jednakze zachodzi moz-
liwos¢ powstania negatywnych stanéw rzeczy. Wszystkie postepowania zapo-
biegawcze, ktore polegaja na tym, aby zawczasu zapobiec znanym i ocenionym

355 Wyrok Nsa (do 31.12.2003) w Warszawie z 22 pazdziernika 1998 r., sygn. akt 1V SA 491/98, LEX nr 43746.
356 S. Rudnicki, Sgsiedztwo nieruchomosci, Zakamycze 1998, s. 23.

357 W. Tarasiewicz, S. Surowiec, Z. Rybicki, Prawo wodne..., op.cit., s.56.

358 W.J. Katner, Ochrona wlasnosci nieruchomosci przed naruszeniami posrednimi, Warszawa 1982, s. 51.
359 A.Podgorecki, Charakterystyka nauk praktycznych, Warszawa 1962, s.102.

360 Ibidem.
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jako niepozadane skutkom, nalezy traktowac jako jedng z wersji postepowania
profilaktycznego®'. Autor ten uwaza, ze postepowanie profilaktyczne potrzebuje
wiedzy dotyczacej tego, jak to, co jest w danej chwili, rozwija¢ si¢ bedzie w przy-
szlosci’**. Postepowanie profilaktyczne, w ocenie A. Podgoéreckiego, domaga si¢
znajomosci praw rozwoju, umiejetnosci przewidywania tego, co nastapi, znajo-
mos$¢ bowiem kierunkéw rozwoju tego, co aktualne istnieje, pozwala stwierdzi¢,
czy istniejacy i pozytywnie oceniany stan rzeczy moze przeksztalci¢ si¢ w nowy,
negatywnie oceniany’®. Zasada prewencji na gruncie art. 234 ust. 1 i 2 p.w. wy-
maga od wlasciciela gruntu nie tylko wiedzy statycznej dotyczacej tego, co jest,
ale réwniez wiedzy niejako dynamicznej, dotyczacej tego, co nastagpi w wyniku
naruszenia zakazéw i nakazéw okreslonych w art. 234 ust. 1 i 2 pw. Zdaniem
autorow J. Bocia i E. Samborskiej-Bo¢, ,,zasada prewencji w rozwoju ludzkiej
cywilizacji lezy od dawna u podstaw wielu zachowan, ktérych pierwiastki roz-
waznosci, racjonalnosci, przewidywania i zapobiegania tgczg si¢ w tres¢ reguly
ogolnej, szanowanej, rozumianej czy przestrzeganej. W ten sposob mimo nie-
uzywania pojecia prewencja wielokrotnie stanowila podstawe takze réznych in-
stytucji i rozstrzygnie¢ prawnych™%. Tres¢ art. 234 ust. 11 2 p.w. nawigzuje takze
do konstrukcji prewencyjnej ochrony praw rzeczowych w prawie cywilnym. We-
dlug R. Mikosza ochrona wynikajaca z przepisoéw prawa wodnego, w tym row-
niez prewencyjna, zostala odniesiona nie tylko do dobr materialnych wyraznie
uznanych za rzeczy, lecz takze do tych stanéw materii, ktérych charakter prawny
jest nader czesto przedmiotem daleko posunietych kontrowers;ji*®.

Warto przypomnie¢ poglady wyrazone w pismiennictwie na gruncie art. 29
ustawy Prawo wodne z 18 lipca 2001 r., ktére w duzej mierze zachowaly nadal
swa aktualno$¢ przy dokonywaniu wykladni art. 234 ust. 1 i 2 pw. W ocenie
W. Radeckiego art. 29 ust. 2 p.w. ustanawia szczegdlny obowigzek wlasciciela
w sytuacji, kiedy nastepuje zagrozenie intereséw sasiadéw wskutek przypad-
ku lub dzialania oséb trzecich wptywajacych na odplyw wody**. B. Rakoczy
wskazuje, ze postgpowanie, o ktérym mowa w art. 29 ust. 2 p.w., moze by¢ tylko
wszczete w sytuacji, gdy doszto do zmiany stanu wod i zmiana ta wywolata szko-
de na gruntach sgsiednich. Postgpowanie to nie dotyczy zatem zmiany kierunku
odplywu ze zrodla ani tez odprowadzania wdd oraz $ciekow na grunty sasiednie.

361 Ibidem.

362 Ibidem, s.104.

363 Ibidem.

364 J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Zasady ogélne w ustawie z 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, [w:] Ochrona srodowiska, red. J. Bo¢,
Wroctaw 2005, s.147.

365 R.Mikosz, Prewencyjna ochrona praw rzeczowych, Katowice 1991, s. 101.

366 W. Radecki, Komentarz do art. 29 ustawy z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, [w:] Prawo wodne. Komentarz, red. J. Rotko,
Wroctaw 2002, s. 92.
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Przedmiotem tego postepowania nie moze by¢ tez obowiazek, o ktérym mowa
w ust. 2°%,

Na podstawie art. 234 ust. 2 p.w. wlasciciel gruntu jest zobowigzany do podje-
cia $cisle okreslonych dziatan, ktore sprowadzajg si¢ do usuniecia przeszkod oraz
zmian w odptywie wody, powstalych na jego gruncie na skutek przypadku lub
dziatania osdb trzecich, ze szkoda dla gruntéw sasiednich. Chodzi tu w szczegol-
nosci o zapewnienie przez wlasciciela gruntu odptywu powierzchniowego wody
pochodzacej z opaddéw atmosferycznych, ktdra nie mogac wsigknaé w grunt (np.
wskutek jego nasycenia woda podczas opadu), sptywa po jego powierzchni bez-
posrednio na grunt sgsiedni. Nakaz usunigcia przeszkod oraz zmian w odplywie
wody jest konsekwencja zakazu wstrzymywania naturalnego odptywu wody ze
szkodg dla gruntéw sgsiednich. Przez naturalny odplyw wody rozumie sie spty-
wanie wody jedynie dzigki konfiguracji terenu, a wiec bez jakiegokolwiek dzia-
tania ludzkiego, polegajacego w szczegélnodci na istniejacych (wytworzonych
splywajacymi w sposob naturalny wodami) lub wykonywaniu nowych zaglebien
na gruntach, na wznoszeniu grobelek, nasypéw albo wykonywaniu innych po-
dobnych czynnosci*®.

Moze pojawi¢ si¢ watpliwos$¢, czy przeszkody oraz zmiany w odplywie wody,
powstale na gruncie wskutek przypadku moga by¢ konsekwencja dziatania sit
przyrody. Na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. Poglad
ten akceptuje takze NSA, wedlug ktérego potencjalne ryzyko zalania gruntow
sasiednich, uzaleznione od zdarzen nadzwyczajnych, ale bedace takze wynikiem
zmian stosunkéw wodnych na gruncie sasiednim, moze by¢ uznane za szkode>®.
Przeszkoda w odplywie wody, o ktdrej mowa w art. 234 ust. 2 p.w. moze by¢ np.
umieszczenie na gruncie przez osoby trzecie przedmiotéw lub obiektéw, ktore
powoduja zmiany w odptywie wody. Zmiana w odptywie wody moze polegac
na takiej ingerencji oséb trzecich, ktéra sprowadza si¢ do innego niz naturalny
uksztaltowania kierunku odptywu wody. Przeszkody oraz zmiany w odplywie
wody muszg powsta¢ w wyniku dziatania oséb trzecich w stosunku do wiascicie-
la gruntu. Ustalenie przedmiotu obowigzkow wlasciciela gruntu wymaga wyja-
$nienia znaczenia dwdch poje¢ wystepujacych w tresci art. 234 p.w. Pierwsze to
pojecie ,grunt”. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, Ze ,,grunt” oznacza sa-
moistng czes¢ powierzchni ziemi w znaczeniu tréjwymiarowym*°. Wyodrebnia
sie dwa kryteria, ktore okreslaja pojecie gruntu: 1) kryterium fizyczne, wedlug

367 B.Rakoczy, Komentarz do art. 29, [w:] Prawo wodne. Komentarz, red. B. Rakoczy, LEX, 2013.

368 Por. W. Tarasiewicz, S. Surowiec, Z. Rybicki, Prawo wodne..., op.cit., s. 55.

369 Por. wyrok Nsa z 12 wrzeénia 2008 r., sygn. akt 11 0SK 1026/07, LEX nr 516773.

370 J.S. Pigtkowski, Zakres i wykonywanie wlasnosci nieruchomosci [w:] System prawa cywilnego, t. 11, Prawo wlasnosci i inne prawa
rzeczowe, Wroclaw 1977, s.108-109.
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ktdrego czgs¢ powierzchni ziemi moze stanowic tylko wtedy grunt, gdy ma usta-
lone granice, 2) kryterium prawne, zgodnie z ktérym cze$¢ powierzchni ziemi
o ustalonych granicach moze naleze¢ do tego samego podmiotu lub podmio-
tow*!. W doktrynie zwraca si¢ takze uwage na trudnosci zwigzane z definicja
gruntu w znaczeniu prawnym?>.

Pojecie gruntu moze by¢ okreslane: 1) w znaczeniu ekonomicznym (gospo-
darczym) oraz prawnym. W znaczeniu ekonomicznym grunty traktowane sa
jako podstawa przestrzenna (gleba) organizowania dziatalnosci gospodarczej,
inwestycyjnej i rolniczej. Gleba jest powierzchniowa warstwa litosfery, jest two-
rem przyrody stanowigcym powierzchniowa warstwe ladéw globu ziemskiego,
zdolnym do zaspokajania zapotrzebowania roslin na sktadniki pokarmowe
i wode oraz zaopatrywania korzeni roslin w niezbedng ilo$¢ powietrza (tlenu)
i ciepta, umozliwiajacych ich normalny rozwo;*”.

Wykladnia art. 234 ust. 1 i 2 p.w. powinna uwzglednia¢ w szczegdlnosci to,
ze przeksztalcenia hydrologiczne pozostawiaja trwaly slad w morfologii profi-
lu glebowego, co znacznie utatwia ocene szkdd wyrzadzonych glebom przez ten
typ przeksztalcen*. Zjawiska hydrologiczne, wyrazajg si¢ przez stany wody albo
przez przeplywy, ktore sa badane za pomoca pomiaréw lub obliczen hydrome-
trycznych’”.

W znaczeniu prawnym grunty sg okreslone jako czesci powierzchni ziemskiej
stanowigce odrebny przedmiot wlasnosci (art. 46 § 1 k.c.). Wyodrebnienie grun-
tu w nieruchomos¢ jako przedmiot prawa, wymaga okreslenia jego powierzchni
granicami zewnetrznymi (wyodrebnienie fizyczne) i okredlenia przedmiotu wia-
snosci (wyodrebnienie prawne).Wedlug J.J. Skoczylasa przestrzenie znajdujace si¢
ponizej dolnej granicy nieruchomosci oraz powyzej jej gornej granicy moga by¢
traktowane jako podobne do nieruchomosci gruntowej. Przestrzen ta obejmuje
grunt wraz z glebg, wody podziemne i naziemne*. Dokonujac zatem wykladni
pojecia ,grunt” w art. 234 ust. 1 i 2 p.w,, nalezy pamieta¢ o dwoch wyzej wymie-
nionych kryteriach okreslajacych to pojecie. Tre$¢ art. 234 ust. 2 p.w. nalezy do
prawa sasiedzkiego, w ramach ktérego mozna wyréznic¢ cztery typy norm: a) na-
kazy czynienia (facere), b) nakazy zaniechania (non facere), c) nakazy znoszenia
(pati), d) przepisy o sasiedzkiej utracie wlasnosci*”’. W literaturze przedmiotu

Iy

371 E. Drozd, Przeniesienie wltasnosci nieruchomosci, Warszawa-Krakow 1974, s. 40.

372 B.Breyer, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci, Warszawa 1975, s. 44.

373 S. Zawadzki, Powstawanie gleb, [w:] Gleboznawstwo, red. B. Dobrzanski, S. Zawadzki, Warszawa 1981, s. 15.

374 Z.Strzyszcz, Bezposrednie i posrednie oddzialywanie na glebe gornictwa, energetyki, przemystu i transportu, [w:] Zasoby glebowe
i roslinne. Uzytkowanie, zagrozenie, ochrona, red. R. Olaczek, Warszawa 1988, s. 350.

375 M. Pardé, Rzeki, Warszawa 1957, s. 65.

376 ].J. Skoczylas, Cywilnoprawne srodki ochrony srodowiska, Warszawa 1986, s.109

377 W.J. Katner, Ochrona wlasnosci nieruchomosci..., op.cit., s.57-58.
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zwraca si¢ uwage, ze w sprawach o posrednie naruszenie wlasnosci wystepuja
obie postacie szkody: majatkowa i niemajatkowa, chociaz ze wzgledu na czynniki
oddziatujace na nieruchomosci sasiednie dominujg szkody majatkowe. Moga one
dotyczy¢ substancji nieruchomosci (mienia) oraz oséb na nich przebywajacych.
Wigkszo$¢ szkod dotyczy samych nieruchomosci, poddanych immisjom. Szkoda
jest faktem, skutkiem okreslonego zdarzenia®®.

Istotne znaczenie dla ustalenia zakresu obowigzkéw prawnych wlasciciela
gruntu (art. 234 ust. 1 1 2 pw.) i konsekwencji ich naruszenia, ma przestrzega-
nie przez wlasciciela gruntu zakazu zmiany kierunku i natezenia odptywu znaj-
dujacych si¢ na jego gruncie wéd opadowych lub roztopowych oraz odptywu
wod ze zrodet.

Nakaz przywrocenie stanu poprzedniego

lub wykonanie urzadzen zapobiegajacych szkodom
W art. 234 ust. 3 p.w. ustawodawca uzaleznil nalozenie na wiasciciela gruntu
nakazu przywrdcenia stanu poprzedniego lub wykonanie urzadzen zapobiega-
jacych szkodom od spowodowania przez wlasciciela gruntu zmiany stanu wody
na gruncie szkodliwie wplywajacego na grunty sasiednie. Waznym pojeciem dla
dokonania wykladni art. 234 ust. 3 p.w. jest zatem ,,stan wody”. W celu wyjasnia
jego tresci nalezy zacza¢ od ogdlnego znaczenia terminu ,stan rzeczy”. W prak-
seologii stan rzeczy oznacza trwanie w czasie rzeczy pod jakims wzgledem takiej
samej. Stan rzeczy jest zatem zrelatywizowany do jakiej$ cechy, ktéra wystepuje
przez caly czas trwania owego stanu®”’.

Stan wody to okreslony ilosciowymi i jakosciowymi wskaznikami stan rze-
czy, w jakiej woda na gruncie znajduje si¢ w danym czasie. Woda na gruncie, jako
system funkcjonalny oraz podlegajacy réznym oddzialywaniom zewnetrznym,
moze ulega¢ réznym zmianom. Obserwacja stanu wody na gruncie moze by¢
praktycznie uzyteczna, np. jako punkt wyjscia przy ustalaniu stanu faktycznego
decyzji nakazujacej wlascicielowi gruntu przywrdcenie stanu poprzedniego lub
wykonanie urzadzen zapobiegajacych szkodom (art. 29 ust. 3 pw.). Przez stan
wody na gruncie mozna rozumie¢ ilociowy poziom wdd, charakteryzowany
przez odpowiednie wskazniki. W literaturze przedmiotu stan wody rozumie si¢
jako poziom zwierciadta wody w stosunku do przyjetego okreslonego poziomu
odniesienia. Wyro6znia si¢ stany ekstremalne: wysoka wielka woda, najwyzszy
obserwowany stan, najnizsza niska woda, najnizszy obserwowany stan. Stanami

charakterystycznymi sa takze: wysoka woda - najwyzszy stan roczny, $rednia

378 Ibidem, s.133.
379 T. Pszczolowski, Mala encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw, Warszawa, Krakow, Gdansk 1978, s. 230.
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woda - $§redni stan roczny, niska woda — najnizszy stan roczny**’. Oprécz zmian
w charakterze i uksztaltowaniu stanu wdd na gruncie zachodzacych pod wpty-
wem sit przyrody, a wigc zmian naturalnych stanu wody na danym gruncie, wy-
stepuja rowniez zmiany wynikajace na skutek dzialalnosci cztowieka®®.

Stan wody na gruncie zalezy takze od ogdlnego bilansu zasobéw wodnych.
Okresowa odnawialnos¢ tych zasobow, wynika z zasilania ich opadami atmosfe-
rycznymi®®2. Zasoby wodne obejmuja: wody opadowe, powierzchniowe, glebowe
i podziemne nie tylko w miejscu ich wystepowania w (powietrzu, rzekach, ka-
nalach, rowach, jeziorach, sztucznych zbiornikach wodnych, bagnach, pokrywie
$nieznej, glebie, podziemnych warstwach wodonos$nych itp.), lecz takze po wy-
prowadzeniu w sposdb sztuczny poza te miejsca (np. w budynkach mieszkalnych,
zaktadach przemystowych)*®’. Z powyzszego wynika, ze tre$¢ pojecia ,,stan wody
na gruncie” ma konkretng tres¢ merytoryczna, ktdra nalezy zastosowa¢, doko-
nujac wykladni art. 234 ust. 3 p.w. W przepisach p.w. nie ma definicji legalnej po-
jecia ,stan wody”. W ustawie wystepuje natomiast pojecie ,,stan wod powierzch-
niowych”, ktére nie posiada definicji legalnej. Poprzednio obowigzujgca ustawa
Prawo wodne z 18 lipca 2001 r. zawierala definicj¢ ustawowa pojecia ,,stan wod
powierzchniowych” (art. 9 ust. 1 pkt 13n), ktéry oznaczat ogélny stan jednolitych
czeéci wod powierzchniowych, ktory okresla si¢ w przypadku a) silnie zmienio-
nych jednolitych czesci wod powierzchniowych lub sztucznych jednolitych cze-
$ci wod powierzchniowych - na podstawie potencjatu ekologicznego oraz stanu
chemicznego, b) jednolitych czesci wod powierzchniowych innych niz wymie-
nione w lit. a - na podstawie stanu ekologicznego oraz stanu chemicznego - przy
czym o ogdlnym stanie decyduje gorszy wynik.

W orzecznictwie, ktore zachowato swa aktualno$¢ przyjeto, ze stan wody na
gruncie, to stan rozumiany jako pewien stan faktyczny - zaréwno naturalny, jak
i czasami powstaly w wyniku legalnego zagospodarowania terenu. Spowodowa-
nie przez wlasciciela zmiany stanu wody na gruncie to takie dziatanie, ktdre inge-
ruje w naturalny stan wody na danym terenie zwigzany z jego uksztaltowaniem,
warunkami przyrodniczymi czy hydrologicznymi®**.

Istotne znaczenie dla ustalenia zakresu obowigzkéw prawnych wlascicie-
la gruntu i konsekwencji ich naruszenia, ma ochrona stanu wody na gruncie.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych zachowujacym swa aktualnos¢
w odniesieniu do art. 234 ust. 3 p.w. mozna wyodrebni¢ dwie grupy pogladow.

380 Por. . Dojlido, T. Stomczynski, R. Swietlik i in., Leksykon zanieczyszczenie..., op.cit., s.138.

381 Por. . Goliszewski, Ochrona wéd powierzchniowych przed zanieczyszczeniem, Warszawa 1958, s. 16.
382 Definicje pojec z zakresu ochrony srodowiska, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 1993, s. 2.

383 A. Ciepielowski, Podstawy gospodarowania wodg, Warszawa 1999, s. 11.

384 Wyrok wsa w Rzeszowie z 12 marca 2014 r., sygn. akt 11 sA/Rz 1396/13, LEX nr 1447500.
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Pierwszy dominujacy poglad, z ktérym nalezy sie w pelni zgodzi¢, opiera si¢ na
zalozeniu, wedlug ktérego stan wody na gruncie, ktéry powstal w wyniku legal-
nego zurbanizowania terenu (legalnej wzniesionej zabudowy), podlega ochronie.
W ramach tej grupy pogladéw NSA stwierdzit, ze ,,Przez stan wody na gruncie,
o jakim mowa w art. 29 ust. 1 p.w,, nalezy rozumie¢ zaréwno naturalny stan
wody na gruncie, jak i stan wody na gruncie, ktéry powstal w wyniku legalnego
zagospodarowania terenu — np. w wyniku budowy okreslonych obiektéw budow-
lanych. Jesli natomiast stan wody na gruncie powstanie w wyniku zagospodaro-
wania terenu nielegalnie, to stan wody na gruncie osiggniety w wyniku takiego
dzialania nie bedzie podlega¢ ochronie z art. 29 ust. 1 p.w. Ochronie przewidzia-
nej w art. 29 ust. 1 pkt 1 p.w. podlega wylacznie stan wody na gruncie istniejacy
legalnie™®. Druga grupa pogladow reprezentowanych w orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych zachowujaca nadal swg aktualnos¢ wyrazana jest w oderwaniu
od tego, czy roboty budowlane zostalty wykonane zgodnie z pozwoleniem na bu-
dowe lub skutecznym zgloszeniem i wskazuje, Ze zastosowanie art. 29 ust. 3 p.w.
ma na celu dorazng ochrone stanu wod na gruncie®*. Spowodowane przez wia-
$ciciela gruntu zmiany stanu wody na gruncie szkodliwie wptywajace na grunty
sasiednie jest zwigzane z okreslong sankcjami. Sankcja w analizowanej zasadzie
moze by¢ przywrocenie stanu poprzedniego lub wykonanie urzadzen zapobie-
gajacych szkodom. Tak rozumiana sankcja jest konsekwencja tego, ze wlasciciel
gruntu postepuje sprzecznie z obowiazujaca zasada (narusza zakazy i nakazy
kierowane bezposrednio do niego).

Z brzmienia art. 234 ust. 3 p.w. wynika nakaz przywrdcenia stanu poprzed-
niego lub wykonanie urzadzen zapobiegajacych szkodom, jezeli spowodowane
przez wilasciciela gruntu zmiany stanu wody na gruncie szkodliwie wptywajg na
grunty sgsiednie. Zdaniem M Gorskiego, ,nakaz i zakaz to dwie zasadnicze po-
staci obowiazku - nakaz jest obowiazkiem o charakterze czynnym (nalezy co$
w okreslony sposéb zrobi¢, tak a nie inaczej si¢ zachowa¢, podja¢ wskazane dzia-
tanie), z kolei zakaz to obowigzek o charakterze biernym (nie wolno czegos zro-
bi¢, nie wolno zachowac¢ si¢ we wskazany sposob, nie wolno podja¢ okreslonego
dzialania, nalezy sie powstrzymac)”*¥". Nakazy i zakazy naleza do modelowych
instrument6w regulacji bezposredniej. Nakazy ,zmuszajg” podmioty, do ktérych
s3 skierowane, do okreslonych zachowan. Zakazy natomiast okreslajg, jakich
rozwigzan nie mozna stosowac lub jakiej dziatalnosci nie mozna podejmowac.

385 Wyrok Nsa z 25 lipca 2012 1., sygn. akt 1T 0SK 799/11, LEX nr 1252189, tak samo w wyroku wsa w Krakowie z 17 stycznia 2014 1.,
sygn. akt 11 sA/Kr 1395/13, LEX nr 1498112.

386 Zob. wyrok wsa w Bialymstoku z 11 grudnia 2014 r., sygn. akt 11 sA/BKk 523/14 LEX nr 1598483; wyrok wsa w Gdansku
Z 12 marca 2014 r., sygn. akt 11 SA/Gd 21/14, LEX nr 1470109.

387 M. Gorski, § 22. Nakaz i zakaz jako obowigzki administracyjnoprawne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Prawo
administmcyjne materialne, tom 7, Warszawa 2012, s. 221.
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Wskazuje sie, ze chociaz zakazy i nakazy zwigzane z korzystaniem z zasobow
srodowiska charakteryzuja si¢ teoretycznie bardzo niskim stopniem ryzyka
ekologicznego, to z drugiej strony wysokie sg koszty kontroli ich przestrzegania
(koszty transakcyjne)®*®.

Z sytuacjami, w ktérych niewypelnienie obowiazku pociaga za sobg ujemne
skutki, mamy do czynienia wtedy, gdy dany przepis prawa nakazuje wigzanie
ujemnych skutkéw prawnych z kazdym przypadkiem niewypelnienia danego
obowiazku®®’. Sytuacje taka reguluje art. 234 ust. 3 p.w. Ujemnym skutkiem dla
wlasciciela gruntu jest nakaz przywrdcenia stanu poprzedniego lub wykonanie
urzadzen zapobiegajacych szkodom.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych zachowujacym swa aktualnos¢
w odniesieniu do art. 234 ust. 3 p.w. wyrazono poglad, wedlug ktérego ,Wyda-
nie decyzji o nalozeniu lub o odmowie nalozenia sankcji okreslonej w art. 29
ust. 3 p.w. wymaga przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, ktorego ce-
lem jest ustalenie, czy wlasciciel nieruchomosci w istocie dokonal zmiany sto-
sunkéw wodnych na swoim gruncie i czy zmiany te spowodowaly szkode dla
sasiadujacych gruntow”>*.

Wszystkie czynnosci wlasciciela gruntu powodujace zmiany stanu wody na
gruncie sasiednim sg tylko wtedy zabronione, jezeli przynosza szkode wiascicie-
lowi gruntu sgsiedniego™'. Spowodowane przez wlasciciela gruntu zmiany stanu
wody z punktu widzenia tresci art. 234 ust. 3 p.w. moga by¢ oceniane jedynie
ze wzgledu na szkody, jakie powstaja przez wprowadzenie sztucznych zmian
w uksztaltowaniu powierzchni gruntu, wplywajacej na zatrzymanie, zahamo-
wanie lub przyspieszenie odptywu, albo tez na zmiane¢ kierunku odptywu. Spo-
wodowane przez wlasciciela gruntu zmiany stanu wody moga spowodowac, ze
woijt, burmistrz lub prezydent miasta, z urzedu lub na wniosek, w drodze decyzji,
nakaze wlascicielowi gruntu przywrocenie stanu poprzedniego lub wykonanie
urzadzen zapobiegajacych szkodom, ustalajgc termin wykonania tych czynnosci.

Z orzecznictwa NSA zachowujacego swa aktualnos¢ w odniesieniu do art. 234
ust. 3 p.w. wynika, ze ,,1. Wydanie decyzji na podstawie art. 29 ust. 3 p.w. poprze-
dza ustalenie: po pierwsze, czy wlasciciel gruntu dokonal zmiany stanu wody
na gruncie i po drugie, czy zmiany te szkodliwie wplywaja na grunty sgsiednie.
Zastosowanie przepisu art. 29 p.w. jest uzaleznione od wystapienia skutku w po-
staci szkody (szkodliwy wplyw dokonanych zmian na grunty sgsiednie). Z tych

388 S.Czaja, Istota i rodzaje regulacji bezposredniej w sferze zanieczyszczenia i ochrony srodowiska, [w:] Podstawy ekonomii i zaso-
bow naturalnych, red. S. Czaja, B. Fiedor, A. Graczyk i in., Warszawa 2002, s.289.

389 Zob.]. Nowacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa. Czes¢ I, Katowice 1986, s. 38.

390 Wyrok Nsa z 19 grudnia 2012 r., sygn. akt 11 OSK 1538/11, LEX nr 1367319.

391 Z.K. Nowakowski, Wptyw gospodarki wodnej na wlasnos¢ ziemi, § 6. Odplyw wéd, [w:] T. Dybowski, S.M. Grzybowski,
Z.K. Nowakowski, Zagadnienia cywilistyczne ..., s.257.
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wzgledow przestankami warunkujacymi wydanie jednego z nakazéw, o jakich
mowa art. 29 ust. 3 p.w. s3: zmiana stanu wody na gruncie i szkodliwe oddziaty-
wanie takiej zmiany na nieruchomosci sasiednie. Tym samym pomiedzy zmia-
ng stanu wody na gruncie a szkodliwym oddzialywaniem musi istnie¢ zwigzek
przyczynowo-skutkowy”**2. Wedlug A. Agopszowicza, w przypadku szkodli-
wego zanieczyszczenia wod ,,(...) termin «szkodliwy» nie jest w tym przypadku
réwnoznaczny z wyrzadzeniem szkody”**’. Badajac tres¢ art. 62 ust. 2 ustawy
z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne, autor ten wyrazif poglad, wedlug ktore-
go przepis ten nie wskazuje na to, azeby funkcjonowanie systemu nakazéw lub
zakazow uzaleznione bylo od pojawienia si¢ grozby wyrzadzenia szkody. Jego
zdaniem nalezy je wiec uznac za ograniczenia lub $rodki ochrony praw podmio-
towych wzgledem wod, w zaleznosci od tego, czy wskazane obowigzki ciagza na
podmiotach tych praw, czy na podmiotach zobowigzanych do naruszenia cudzej
sfery uprawnien. Mamy wiec do czynienia, wedtug A. Agopszowicza, ze srodka-
mi prewencyjnej ochrony praw podmiotowych’*. W ocenie cytowanego autora
klasyczny stosunek odszkodowawczy pojawi si¢ wtedy, gdy wiasciciel nierucho-
modci, zmieniajgc stan wody na gruncie, spowoduje szkodliwe oddziatywania na
nieruchomo$¢ sgsiednia. Autor stawia jednoczesnie pytanie, czy do oddzialtywan
»hieszkodliwych” powinna znalez¢ zastosowanie reguta wynikajaca z art. 144 k.c.
i stawia teze, Ze mozna dopusci¢ takg mozliwos¢. Jego zdaniem stowo ,,szkodli-
we” oznacza wyrzadzenie szkody, skoro w gre wchodzi zaptata odszkodowania
jako kompensata szkody. Nie ulega tez watpliwosci, ze dalszymi przestankami
odpowiedzialnosci beda: bezprawne naruszenie stosunkéw wodnych oraz zwia-
zek przyczynowy miedzy tym dzialaniem a szkoda*®.

Jezeli wskutek naruszenia zakazéw powstanie szkoda, wiasciciel gruntu, na
ktérym dokonano zmian, ma obowigzek naprawienia szkody na gruncie, na kto-
rym ona wystgpila, niezaleznie od tego, czy sam byt sprawca zakazanych zmian,
czy tez zmian tych dokonaly osoby trzecie. Nie ma on natomiast obowigzku
wprowadzania zmian stanu wody na swym gruncie dla polepszenia sptywu wod
z gruntow sgsiednich®*. Zgodnie z art. 234 ust. 4 p.w. nakaz przywrdcenia sta-
nu poprzedniego lub wykonanie urzadzen zapobiegajacych szkodom nie zwalnia
z obowigzku uzyskania pozwolenia wodnoprawnego albo dokonania zgloszenia
wodnoprawnego, jezeli s3 wymagane. W art. 234 ust. 5 wprowadzono nowe roz-
wigzanie, wedlug ktorego postepowania w sprawie decyzji nakazujacej przywro-

392 Wyrok Nsa z 4 listopada 2014 r., sygn. akt 11 OSK 7/14, LEX nr 1658623.

393 A. Agopszowicz, Obowigzek zapobiezenia szkodzie, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 157.
394 Ibidem, s.158-159.

395 Ibidem,s.162.

396 S.Surowiec, W. Tarasiewicz, T. Zwieglinska, Prawo wodne..., op.cit., s.99.
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cenie stanu poprzedniego lub wykonanie urzadzen zapobiegajacych szkodom,
nie wszczyna sig, jezeli uplynelo 5 lat od dnia, w ktérym wlasciciel gruntu sgsied-
niego dowiedzial si¢ o szkodliwym oddziatywaniu na jego grunt.

Podsumowanie

Przestanki wydania decyzji nakazujacej przywrdcenie stanu poprzedniego lub
wykonania urzadzen zapobiegajacych szkodom charakteryzuja sie wzgledna sa-
modzielnoscig i autonomicznoscia w ramach przepisow p.w. Analizowana de-
cyzja usprawnia takze proces stosowania p.w. Jednym z zasadniczych celéw tej
decyzji jest takze uproszczenie mechanizmu odpowiedzialnosci administracyj-
nej wlasciciela gruntu za dziatania szkodliwie wplywajace na grunty sasiednie.
Badana decyzja jest wreszcie wladczym wyrazem okreslenia uprawnien i obo-
wigzkow wlasciciela gruntu zwigzanych nakazem zrealizowania pewnego stanu
rzeczy i zakazem podejmowania okreslonych dziatan szkodliwie wplywajacych
na grunty sasiednie. Analizowane przestanki wydania decyzji na podstawie
art. 234 ust. 3 p.w. wyrazaja takze metode prewencyjnej ochrony gruntéw sa-
siednich przed dzialaniami wtasciciela gruntu korzystajacego z wéd w sposob
szkodliwie wplywajacy na te grunty.

STRESZCZENIE ABSTRACT

Rozwazania na temat zakazéw i nakazoéw skiero- The prohibitions and imperatives for the
wanych do wiasciciela gruntu w prawie wodnym landowners under the water resources law could
mozemy prowadzi¢ przynajmniej na trzech gtéw- be considered at least at three main levels. There
nych ptaszczyznach. Istniejg podstawy, aby moéwic are bases which allow us to understand by these

o tych instrumentach w znaczeniu: 1) uksztattowa- instruments the following: 1. Creating the way of

nia postepowania wtasciciela gruntu, 2) modelu
prawnego uprawnien i obowiagzkéw wiasciciela
gruntu oraz 3) przestanek wydania decyzji re-
glamentujacej uprawnienia wtasciciela gruntu
zwigzane z korzystaniem z wéd opadowych, rozto-
powych oraz wéd ze zZrédet. Przedstawione analizy
dotycza przestanek wydania decyzji nakazujacej
wiascicielowi gruntu przywrdcenie stanu poprzed-
niego lub wykonanie urzadzen zapobiegajacych
szkodom. Tego rodzaju instrument reglamentacji
reguluje art. 234 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2017 r.
Prawo wodne.

comportment of the landowner. 2. Legal model of
the privileges and obligations of the landowner
and 3. The premises to issue the decision on

the restriction of the landowner’s scope of
competitions related to using the rainwater,
snowmelt and spring water. The analyses below
concern the premises to issue the decision which
shall order the landowner to re-establish the
previous conditions or to provide appliances which
would prevent the damage. This type of restriction
is specified under art. 234 section 3 of the Act of
20 July 2017 on the water resources.
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OBSZAR SPECJALNY JAKO FORMA REGLAMENTAC]JI
KORZYSTANIA ZE SRODOWISKA

SPECIAL ZONE AS A FORM OF ENVIRONMENT USE RATIONING

prof. dr hab. Jerzy Stelmasiak
Wydzial Prawa i Administracji

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

Wprowadzenie
Pojecia ,,obszaru specjalnego” a takze ,obszaru specjalnego o charakterze eko-
logicznym” s3 to de lege lata w dalszym ciggu pojecia doktrynalne, a nie po-
jecia ustawowe®”’. Jednak doktryna prawa ochrony srodowiska wypracowata
dominujaca koncepcje i konstrukcje prawna tych poje¢. W szczegdlnosci jest to
oznaczona przestrzen, w ramach ktorej obowigzuje specjalny — odrebny rezim
prawny, ktory wylacza lub co najmniej ogranicza regulacje prawne powszechnie
obowiazujace w tym zakresie przedmiotowym. Oznacza to, ze kazdorazowo cel
utworzenia danego obszaru specjalnego determinuje tres¢ jego rezimu prawnego
w postaci zakazow, ktore muszg by¢ oczywiscie zgodne z wolg ustawodawcy. Jest
to bowiem zawsze konieczne dla realizacji priorytetowych zadan panstwa na da-
nym obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym. Nalezy takze podkresli¢,
ze jest to $rodek bezposredniego gospodarowania przestrzenia, ktéry powinien
zabezpieczy¢ prawidlowe warunki przestrzenne oraz swobode dziatania wtasci-
wemu podmiotowi z tej przyczyny, ze jest to dzialalnos¢ priorytetowa. Ponadto
utworzenie danego obszaru specjalnego oznacza réwniez, ze odpowiedzialnym
za realizacje jego celu utworzenia i powigzanych z nim stypizowanych zadan
jest wyznaczony przez ustawodawce wlasciwy organ administracji publiczne;.
Ma to zawsze stuzy¢, zgodnie z konstytucyjng zasadg zréwnowazonego rozwoju
w rozumieniu art. 5 Konstytucji RP*® w zwiazku z art. 3 pkt 50 Prawo ochro-
ny $rodowiska®® prawidlowej ochronie $rodowiska na danym obszarze specjal-
nym w $wietle art. 3 pkt 13 i pkt 39 p.o.$. oraz w celu zachowania réwnowagi

397 Por. P. Otawski, Obszarowe instrumenty ochrony zasobéw naturalnych srodowiska, Poznan 2006 (rozprawa doktorska —
maszynopis powielony), s. 25-52, 81-92; J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym
na przykladzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] Prawo administracyjne materialne, t. 7, System prawa
administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, 5. 651-682; P. Sosnowski, Gminne planowan-
ie przestrzenne a administracja rzgdowa, Warszawa 2011, s. 186-219; J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny
w ochronie Srodowiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszow 2013, 5. 7-15.

398 Dz.U.Nr 78 poz. 483, ze zm.

399 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 519, zwana dalej p.o.§.
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przyrodniczej, o ktorej stanowi przepis art. 3 pkt 32 p.o.§. Natomiast srodowisko
przyrodnicze obejmuje swoim zakresem przedmiotowym w $wietle art. 5 pkt 20
Ustawa o ochronie przyrody*® krajobraz tacznie z tworami przyrody nieozywio-
nej czy tez naturalnymi i przeksztalconymi siedliskami przyrodniczymi razem
z wystepujacymi na nich roslinami, zwierzetami i grzybami. Dlatego zaréwno
ochrona $rodowiska, jaki i bedaca jej czescig ochrona przyrody, ktéra polega na
zachowaniu, zréwnowazonym uzytkowaniu, jak i odnawianiu zasobdéw, tworéw
i skfadnikéw przyrody (art. 2 ust. 1 u.o.p.) powinna uwzglednia¢ wymagania do-
tyczace zachowania réwnowagi przyrodniczej (art. 3 pkt 32 p.o.s.). Jest to bowiem
stan zachodzacy na okreslonym obszarze, w ktérym jest réwnowaga we wza-
jemnym oddzialywaniu na siebie cztowieka, elementéw przyrody zywej i ukladu
warunkow siedliskowych tworzonych przez elementy przyrody nieozywione;j.

Z tych wzgledéw niezbedne jest upowaznienie wlasciwych organéw admi-
nistracji publicznej do podejmowania koniecznych czynnosci majagcych na celu
ograniczenie swobody dzialania np. przedsiebiorcéw dzialajacych w danej prze-
strzeni z powodu ochrony interesu publicznego, a wigc réwniez ochrony war-
tosci $rodowiska przyrodniczego na danym obszarze specjalnym. Natomiast
odpowiednie przepisy materialnego prawa administracyjnego upowazniaja wta-
$ciwe organy administracji publicznej lub organy stanowigce samorzadu tery-
torialnego do podejmowania w tym celu koniecznych dziatan administracyjno-
prawnych stuzacych ochronie zasobéw przyrodniczych oraz ustalajac ich rodzaj
i zakres. Ponadto powyzsze normy prawne (zwane czg¢sto normami zadanio-
wymi) okreslajg takze cele dla organéw administracji publicznej i stanowia
dla nich merytoryczna podstawe prawng do odpowiedniego dzialania.

Skutki prawne utworzenia obszaru specjalnego o charakterze
ekologicznym w zakresie korzystania ze srodowiska

Przystepujac do analizy skutkéw prawnych utworzenia danego rodzaju ob-
szaru specjalnego o charakterze ekologicznym, nalezy w pierwszej kolejnosci
przedstawi¢ trzy rodzaje korzystania ze srodowiska, z jednej strony powszechne
oraz zwykle korzystanie ze srodowiska, a z drugiej strony, zwane przez dok-
tryne prawa ochrony $rodowiska, szczegdlne korzystanie ze srodowiska. Juz na
wstepnie nalezy jednak zaznaczy¢, ze powyzsze korzystanie ze sSrodowiska jest
w praktyce ,wylaczone” na terenie rezerwatu $cislego, jezeli ustawodawca nie
stanowi inaczej.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z dyspozycja art. 4 ust. 1 p.o.§. powszechne ko-
rzystanie ze $rodowiska przystuguje kazdemu, kto korzysta ze srodowiska bez

400 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. Prawo ochrony przyrody, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 2134, zwana dalej u.o.p.
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stosowania instalacji, czyli stacjonarnego urzadzenia technicznego, czy tez ze-
spotu urzadzen powigzanych technologicznie (art. 3 pkt 6 p.o.$.). Ponadto musi
to tylko stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego.
Oznacza to, ze dotyczy np. wypoczynku, czy tez uprawiania sportu w zakresie
wprowadzania substancji lub energii do §rodowiska, a takze powszechnego ko-

rzystania z wod srédladowych w swietle Prawa wodnego*”!

, m.in. kapieli i upra-
wiania sportéw wodnych. Natomiast kwantyfikator ,kazdy” oznacza, Ze jego
zakres podmiotowy obejmuje wylacznie osoby fizyczne, poniewaz ma to stuzy¢
zaspokojeniu potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego. Z kolei powyz-
sze korzystanie ze srodowiska, takie jak zbidr runa lesnego moze odbywac sie
wylacznie w lasach bedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa oraz nie moze to na-
rusza¢ odrebnych przepiséw powszechnie obowigzujacych, np. zakazu tego ro-
dzaju powszechnego korzystania ze srodowiska na terenie parku narodowego lub
rezerwatu przyrody.

Zwykle korzystanie ze Srodowiska zgodnie z art. 4 ust. 3 p.o.$. wykracza
poza powszechne, jezeli ustawodawca nie nalozyt obowigzku uzyskania wyma-
ganego pozwolenia, o ktérym stanowig przepisy art. 180 i art. 181 p.o.s., i jest
to zwykle korzystanie z wody, o ktérym stanowi Prawo wodne. Oznacza to
korzystanie np. przez wlasciciela z jego wod podziemnych za pomoca ziemnej
studni, a wigc bez odpowiedniego urzadzenia wodnego wymagajacego uzyska-
nia pozwolenia wodnoprawnego.

Korzystanie ze Srodowiska, tzw. szczegélne, w $wietle art. 4 ust. 2 p.o.§. wy-
kracza poza korzystanie powszechne i dlatego tez kazdorazowo wymaga uzy-
skania odpowiedniego pozwolenia wydanego przez wiasciwy organ. Ponadto
powinno ono w szczegolnosci ustalac zakres i warunki tego korzystania podczas
eksploatacji tych instalacji, ktére powoduja emisje gazéw lub pyléw do powietrza
lub wprowadzenie $ciekéw do wdd lub do ziemi, czy tez wytwarzanie odpadow
(art. 180 p.0.8.). W tym ostatnim przypadku jest to obecnie wymagane z woli
ustawodawcy, jezeli wytworzenie odpadow nastgpilo o masie powyzszej 1 Mg
rocznie w odniesieniu do odpadéw niebezpiecznych, czy tez o masie powyzszej
5000 Mg rocznie dla pozostatych odpaddw.

Odrebny obowiagzek zachodzi, kiedy podmiot korzystajacy ze $rodowiska
np. przedsigbiorca w rozumieniu art. 3 pkt 20 p.o.S. uzytkuje instalacje, ktéra
z powodu jej rodzaju i rozmiaru, moze powodowac zanieczyszczenie wielu ele-
mentéw przyrodniczych srodowiska lub $rodowiska jako calosci. W tym przy-
padku powinien uzyskac w §wietle art. 181 ust. 1 pkt 1 p.o.5. pozwolenie zintegro-
wane w rozumieniu przepiséw art. 201-219 p.o.s. Z kolei jezeli brak jest powyzszej

401 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1121, zwana dalej Prawo wodne.
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eksploatacji instalacji wlasciwy organ, na wniosek zainteresowanego podmiotu
korzystajacego ze srodowiska, ktéry ma uzytkowac¢ dang instalacje i po realizacji
innych ustawowych wymagan, moze wyda¢ pozwolenie tzw. sektorowe na emi-
sje gazow lub pytéw do powietrza, pozwolenie wodnoprawne na wprowadzanie
$ciekéw do wdd lub do ziemi lub pozwolenie na wytwarzanie odpadow (art. 181
ust. 1 pkt 2-4 p.o.$.). Powyzsze decyzje administracyjne to zewnetrzne i konsty-
tutywne akty administracyjne.

Nalezy jednak podkresli¢, ze tylko przepisy materialnoprawne rangi ustawo-
wej powinny ustala¢ materialnoprawne wymagania konieczne do utworzenia
danego obszaru specjalnego*®. Sg to najczesciej okreslone z woli ustawodawcy
wybrane wartosci przyrodnicze, ktore nalezy obja¢ prawna ochrong za pomoca
danej formy ochrony przyrody, o ktérej stanowi przepis art. 6 ust. 1 pkt 1-9 u.o.p.
Ponadto w przypadku parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu
samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego rozstrzygania zagadnien lo-
kalnych przy tworzeniu obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym jed-
nak nie pozwala, Zeby sejmik wojewodztwa tworzacy dany obszar specjalny nie
uwzglednil ustawowo w tym zakresie unormowanych wymagan prawnych. Ma
to bowiem stuzy¢ ochronie cennych wartosci przyrodniczych wiasnie w formie
utworzenia odpowiedniego obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym.
Natomiast jezeli uchwata sejmiku wojewddztwa o utworzeniu danego obsza-
ru specjalnego o charakterze ekologicznym zawiera istotne materialnoprawne
lub procesowe wady, powinna by¢ przez wojewode stwierdzona jej niewazno$é
w formie rozstrzygniecia nadzorczego. Nalezy zaznaczy¢, Ze naruszeniem prawa
materialnego w tym przypadku jest rowniez wprowadzenie przez sejmik woje-
wddztwa w uchwale o utworzeniu danego obszaru specjalnego zakazoéw, ktdre
wykraczajg poza upowaznienie ustawowe, np. wprowadzenie zakazéw czy tez
wylaczen przedmiotowych, ktére nie maja ustawowego umocowania w $wietle
art. 17 ust. 1 u.o.p. w odniesieniu do parku krajobrazowego lub art. 24 ust. 1 u.o.p.
dla obszaru chronionego krajobrazu*®. Dlatego nalezy podzieli¢ stanowisko wy-
razone przez Naczelny Sagd Administracyjny, ze zakazy wprowadzone aktem pra-
wa miejscowego tworzacym dany obszar specjalny o charakterze ekologicznym
muszg mie¢ zawsze ustawowe umocowanie. Wynika to z tego, ze ograniczaja
prawo wiasnosci nieruchomosdci, ktore jest konstytucyjnie chronione***. Ponadto
powinny podlega¢ takze kontroli pod katem ich zgodnosci z konstytucyjng za-

402 J. Stelmasiak, Interes indywidualny ..., op.cit., s. 110-142.

403 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrzeénia 2012 r., sygn. akt 11 0sK 217/12, Lex nr 1251915.

404 Por. B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrong srodowiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Torun 2006, s. 276-283; J. Stelmasiak, Interes indywidualny ..., op.cit., s. 110-142.
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sada proporcjonalnosci w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP**. Z kolei np.
zakazy wprowadzone aktem prawa miejscowego tworzacym obszar chronionego
krajobrazu dotycza w istocie dzialalnosci istotnej, a wiec nie kazdej, ktéra doty-
czy przeksztalcenia rzezby terenu lub zmiany stosunkéw wodnych. Natomiast
zasada proporcjonalnosci wprowadza obowigzek oceny nalozonych zakazoéw,
ktére ograniczajg prawo wlasnosci z powodu ograniczenia negatywnego oddzia-
tywania na $rodowisko przyrodnicze na terenie danego obszaru specjalnego,
w oparciu o ustalony stan faktyczny, np. obowigzek ochrony szczegélnie cennych
waloréw przyrodniczych. Z tych wzgledéw powinny by¢ wprowadzone koniecz-
ne ograniczenia prawa wilasnosci np. dotyczace obowigzku znoszenia okreslo-
nych dzialan na danej nieruchomosci, takich jak powyzsze zakazy o charakterze
administracyjnoprawnym. Dlatego konieczne jest, Zzeby ograniczenia prawa wia-
snosci wprowadzane uchwalg sejmiku wojewodztwa mialy podstawe ustawowa
i miescily si¢ w ramach katalogu zakazéw okreslonych w u.0.p.**

Nalezy zaznaczy¢, ze w praktyce o mozliwosci korzystania ze srodowiska
w obrebie poszczegdlnych obszardéw specjalnych o charakterze ekologicznym
rozstrzyga ,,ostro$¢” wymaganego przez ustawodawce rezimu prawnego dla da-
nego rodzaju obszaru. Oznacza to, zZe np. szczegélne korzystanie ze srodowiska
jest wykluczone na terenie rezerwatu przyrody, a w praktyce takze na terenie
parku narodowego, lecz nie juz jego otuliny. Z kolei w parku krajobrazowym
i obszarze chronionego krajobrazu szczegélne korzystanie ze Srodowiska jest do-
zwolone pod warunkiem, Ze nie jest w kolizji z celem ich utworzenia. Ponadto do-
puszczalne jest korzystanie zwykle i powszechne, jezeli oczywiscie nie naruszy to
réwnowagi przyrodniczej na danym obszarze specjalnym, czy tez zakazow, ktore
obowiazujg na tym wyodrebnionym terenie. Nalezy réwniez przypomnie¢, ze
z jednej strony wymagania o charakterze erga omnes w zakresie ochrony srodo-
wiska przyrodniczego, ktére obowigzuja na danym obszarze specjalnym, a takze
te, ktore s wprowadzone do rezimu prawnego obszaru specjalnego bezposrednio
w akcie normatywnym tworzacym dany obszar specjalny muszg by¢ uwzgled-
nione zgodnie z dyspozycja art. 73 ust. 1 pkt 2 p.o.§. w czesci graficznej i opisowej
obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego*”’”. Z dru-
giej strony wiasciciel nieruchomosci, ktéry planuje jej wykorzystanie, projektuje
zabudowe lub nawet oznaczony rodzaj dzialalnosci gospodarczej nie ma usta-
wowo zagwarantowanej niezmiennosci otoczenia. Dlatego tez nawet ewentualny

405 J. Stelmasiak, Interes indywidualny ..., op.cit., s.16-34 oraz wyrok Nsa z dnia 13 lipca 2017 r., sygn. akt 11 OSK 2165/16.

406 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2011 r., sygn. akt 1v sa/Wa 1507/11,
Lex nr 1155028.

407 Por. M. Gorski, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 21-35 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 29 stycznia 2012 r., sygn. akt 11 0SK 1785/11, Lex nr 1298487.
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spadek turystycznej atrakcyjnosci przedmiotowej nieruchomosci nie wywotuje
naruszenia interesu prawnego, lecz tylko interesu faktycznego. Oznacza to, ze
postulat ochrony malowniczego krajobrazu, czy nawet ochrony stosunkéw miej-
scowych, a takze spoleczno-gospodarczego przeznaczenia danej nieruchomosci
dotyczy w istocie interesu ogoélnego, a nie interesu indywidualnego, a wigc nie
moze stanowi¢ podstawy do wniesienia skargi na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym*®.

Natomiast ocena oddzialywania na srodowisko, prowadzona podczas po-
stepowania o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji
przedsiewzigcia ma charakter postepowania dowodowego, czyli dokumenty gro-
madzone w jej trakcie, a w szczegdlnosci raport o oddzialywaniu przedsigwzigcia
na $rodowisko sg w rozumieniu art. 75 § 1iart. 76 Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego*” srodkami dowodowymi, chociaz nie sg to dokumenty urzedowe.
Ponadto podmiot opracowujacy raport oddzialywania przedsiewziecia na sro-
dowisko musi dokona¢ merytorycznej oceny wptywu projektowanego przedsieg-
wzigcia na srodowisko, w tym takze na obszarach Natura 2000 oraz projektowa-
nych obszarach specjalnej ochrony. Z kolei zgodnie z orzecznictwem Naczelnego
Sadu Administracyjnego, trzeba wykluczy¢ sytuacje, ktorej zakazuje si¢ a prio-
ri wszelkiej dzialalnosci z powodu utworzenia na danym terenie np. obszaru
Natura 2000, bioragc pod uwage stan faktyczny danej sprawy. Oznacza to, ze
okreslona dziatalno$¢ bedzie mogta by¢ podjeta na takim obszarze pod warun-
kiem, Ze nie narusza celu utworzenia danego obszaru specjalnego o charakte-
rze ekologicznym, np. celu utworzenia obszaru Natura 2000 w $wiatle dyspozy-
cji art. 33 ust. 1i 2 w zwiazku z art. 34 u.o.p.

Nalezy takze podzieli¢ poglad Sadu, ze ograniczenie prawa wlasnosci, w $wie-
tle dyspozycji art. 140 k.c. w zwiazku z art. 135 ust. 1, ust. 51i ust. 5a i b ustawy
p.0.$., nie naruszajg art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, z tych wzgledow,
ze utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania bylo konieczne z powodu
braku mozliwosci ograniczenia negatywnego oddzialtywania przedsiewzigcia do
granic nieruchomosci, na ktérej ma by¢ ono realizowane*® Natomiast Europej-
ska Konwencja Praw Czlowieka naklada na organy obowiazek podejmowania
dziatan w celu zapewnienia poszanowania zycia prywatnego, a takze wlasciwej
réwnowagi pomiedzy interesami jednostki a spolecznosci jako catosci. Ponad-
to nawet przepisy tej Konwencji i orzecznictwo Trybunatu nie wykluczaja inge-
rencji wladz panstwowych w sfere ochrony $rodowiska w interesie publicznym.

408 T.j. Dz.U. 22016 1. poz. 446.

409 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257, zwana
dalej k.p.a.

410 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 pazdziernika 2012 r., sygn. akt 11 0SK 1631/12, Lex nr 1234153.
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Trybunal wielokrotnie orzekal, ze panstwa powinny ogranicza¢ ingerencje
w miar¢ mozliwosci do minimum oraz poszukiwac¢ alternatywnych rozwigzan
i starac sie osiggnac cele w sposob najmniej ucigzliwy dla praw cztowieka*"'. Dla-
tego tez kazdy projekt powinien by¢ poprzedzony wiasciwymi badaniami dla
znalezienia najlepszego rozwigzania pozwalajacego zachowa¢ réwnowage inte-
resow*2. Oznacza to, ze nawet w sytuacji ,pozytywnych” obowigzkéw wynikaja-
cych z art. 8 Konwencji (prawo do poszanowania zycia prywatnego) przy badaniu
niezbednej réwnowagi istotne znaczenie moga mie¢ cele wymienione w art. 8
ust 2 Konwencji (bezpieczenstwo panstwowe, bezpieczenstwo publiczne lub do-
brobyt gospodarczy panstwa, ochrona porzadku i zapobieganie przestepstwom,
ochrona zdrowia i moralnosci, ochrona praw i wolnosci innych oséb)*. Z tych
wzgledow w orzecznictwie podnosi sie, ze ograniczenia wprowadzone uchwa-
la sejmiku wojewddztwa o utworzeniu obszaru ograniczonego uzytkowania
np. wokot lotniska nie naruszaja zasady proporcjonalnosci w zakresie, w ktéorym
naruszalyby istote prawa wlasnosci okreslong w art. 140 k.c. Ponadto dyspozy-
cja art. 31 ust. 3 konstytucji RP dopuszcza ograniczenie w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw pod warunkiem, Ze jest to wprowadzone
w ustawie oraz jest to konieczne w demokratycznym panstwie, m.in. dla ochrony
$rodowiska i nie narusza istoty wolnosci i praw.

Kolejng sporna kwestig jest to, czy utworzenie tego rodzaju obszaréw specjal-
nych jest tylko w interesie indywidualnym zainteresowanego podmiotu majace-
go interes prawny. Stoje na stanowisku, ze jest to takze w interesie publicznym,
w celu ochrony $rodowiska jako dobra wspolnego, poniewaz wartosci gospo-
darcze musza uwzgledni¢ w tym zakresie zawsze wartosci srodowiskowe, zgod-
nie z konstytucyjng zasada zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP).
Natomiast utworzenie powyzszych obszaréw specjalnych jest oczywiscie wy-
kluczone na terenie obszaréw chronionych utworzonych przez wlasciwe organy
w celu ochrony szczegélnych wartoéci przyrodniczych i innych w rozumieniu
art. 6 ust. 1 u.o.p., czyli zaréwno tych obszarowych, jak i obiektowych oraz przy
uwzglednieniu celéw ochrony przyrody. Nalezy podkresli¢, co potwierdza takze
orzecznictwo, ze realizacja interesu publicznego w zakresie ochrony srodowiska
rozumianego jako dobro wspdlne musi by¢ takze realizowana za pomoca odpo-
wiednich obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym. Problem powstaje
wowczas, kiedy wystapi konflikt warto$ci w ramach relacji interesu publiczne-
go ogdlnopanstwowego do interesu publicznego lokalnego, a takze jeszcze kon-

411 Orzeczenie ETPC z dnia 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Hatton i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 36022/97.
412 Orzeczenie ETPC z dnia 2 listopada 2006 r. w sprawie Giacomelli przeciwko Wtochom, skarga numer 59909/00, Lex nr 199089.
413 Orzeczenie ETPC z dnia 21 lutego 1990 r. w sprawie Powell i Rayner przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 9310/81.
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flikt z interesem publicznym grupowym lub interesami indywidualnymi. Z tych
wzgledow tak wazne jest opracowanie optymalnej procedury rozstrzygania po-
wyzszych konfliktéw lub tez nietozsamosci tych intereséw, bioragc pod uwage
réwniez ,regionalizacje” wymagan ochrony srodowiska. Trzeba przypomnie¢,
ze jednym z kryteriow regionalizacji, czyli zréznicowania wymagan ochrony
srodowiska jest z jednej strony okreslony stan zanieczyszczenia srodowiska na
danym obszarze; z drugiej strony nalezy zaznaczy¢, ze utworzenie w interesie
publicznym obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym powinno by¢
oparte na zobiektyzowanych wartosciach np. przyrodniczych, jako dobra wspol-
nego wymagajacego odpowiedniej ochrony prawnej. Dlatego tez takie oparcie,
na zobiektyzowanych prawnie wartosciach przyrodniczych jest rowniez istotne
przy rozstrzyganiu konfliktu interesu publicznego i indywidualnego w oparciu
o kryterium podmiotowe, jak i konfliktu interesu publicznego i interesu indywi-
dualnego w zakresie kryterium przedmiotowego*'.

Nastepny problem wymagajacy przedstawienia dotyczy przestanek i skutkéw
prawnych wstrzymania dzialalnosci prowadzonej przez podmiot korzystajacy
ze $rodowiska, w tym osobe fizyczna, jezeli powoduje zanieczyszczenie srodo-
wiska w znacznych rozmiarach lub zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi. Decyzje ad-
ministracyjng w takiej sprawie wydaje, na podstawie art. 364 p.o.s., wojewddzki
inspektor ochrony srodowiska, a ponadto na podstawie art. 366 ust. 1 p.o.s. de-
cyzji tej ustawodawca nadaje rygor natychmiastowej wykonalnosci. Dotyczy to
oczywiscie dziatalnosci, jezeli jest prowadzona w obrebie obszaru specjalnego
o charakterze ekologicznym, jak i innych sytuacji, wstrzymania w formie de-
cyzji uzytkowania instalacji, o ktérych mowa w art. 365 i 367 p.o.§. Zachodzi to
réwniez w sytuacji naruszenia warunkéw osnowy decyzji ostatecznej ustalajacej
wymagania w zakresie eksploatacji instalacji, z ktorej emisja nie wymaga pozwo-
lenia, poniewaz prowadzona jest w ramach zwyklego korzystania ze srodowiska
przez osobe fizyczng w $wietle art. 368 ust. 1 p.o.$. oraz art. 368 ust. 2 w zwigzku
z art. 363 p.o.$. Podzielam stanowisko, ze w takich sytuacjach trzeba bra¢ pod
uwage, zarowno konstytucyjng ochrone wilasnosci, zasade prawdy obiektywnej
w $wietle art. 7 k.p.a. oraz zasade¢ wolnosci gospodarczej ujmowang w $wietle
zasady zréwnowazonego rozwoju. Pozwala to postawi¢ teze, ze wykladnia norm
materialnego prawa administracyjnego w zakresie ochrony srodowiska, jak i pla-
nowania przestrzennego nie pozwala na sformulowanie tezy o kazdorazowym
prymacie interesu publicznego w zakresie ochrony $rodowiska nad interesami
o charakterze grupowym lub interesami indywidualnymi. Dlatego tez decyzja
o wstrzymaniu tego rodzaju dzialalnosci ucigzliwej dla srodowiska powinna by¢

414 Zob.]. Stelmasiak, Interes indywidualny..., op.cit., s.143-188.
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$rodkiem prawnym stosowanym wyjatkowo. Oznacza to, ze nalezy go zastoso-
wag, jezeli zawiodg inne $rodki prawne, ktére powinny stuzy¢ rozstrzygnieciu
danego konfliktu lub tez nietozsamosci interesu publicznego ogolnopanstwowe-
go i interesu publicznego lokalnego jednostek samorzadu terytorialnego — przy
zalozeniu jego jednorodnosci w tym zakresie — z interesami grupowymi i oczy-
wiscie interesami indywidualnymi.

Wazng role w tym zakresie spelnia réwniez miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego. Jest to srodek prawny o charakterze prewencyjnym, ktory
moze kompleksowo rozstrzyga¢ potencjalne konflikty lub tez nietozsamos¢ in-
teresow. Nalezy bowiem przypomnie¢, ze model gospodarki rynkowej powoduje
powstanie szeregu nowych konfliktéw intereséw w zakresie obowigzkdéw prze-
strzegania wymagan ochrony srodowiska na danym obszarze specjalnym. Jest to
przejaw budzenia si¢ i odpowiedniego artykutowania intereséw prawnych i fak-
tycznych w ramach nie tylko interesu indywidualnego adresatow dzialajacych
na terenie takiego obszaru specjalnego w celu ochrony ich interesu, lecz takze
interesu publicznego grupowego.

W tym miejscu nalezy powota¢ wiodacy wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
18 listopada 1993 r. (sygn. akt III ARN 49/93)*°, w ktérym Sad sformulowat
przelomowsy tez¢. Wynika z niej, ze ,w panstwie prawa nie ma miejsca dla me-
chanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogdlnego nad
interesem indywidualnym”. Ponadto Sad Najwyzszy orzekl, ze wlasciwy organ
powinien ustali¢ tre$¢ interesu publicznego, a takze udowodni¢, ze jest on tak
wazny, iz musi ograniczac sprzeczne z nim interesy indywidualne, a wigc moze
to takze dotyczy¢ utworzenia obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym
np. rezerwatu przyrody w celu ochrony wystepujacych na danym obszarze
cennych wartosci przyrodniczych.

Podsumowanie
Nalezy podkresli¢, ze utworzenie obszaru specjalnego o charakterze ekologicz-
nym, takze w formie aktu prawa miejscowego, nie moze by¢ wzruszone w drodze
referendum gminnego, powiatowego czy wojewodzkiego, nawet jezeli wiekszo$¢
mieszkancow takiej jednostki samorzadu terytorialnego wypowiedzialaby sie
przeciw np. utworzeniu danego obszaru specjalnego. Wynika to z tego, ze usta-
wodawca wprowadzil w tym zakresie prymat interesu publicznego o charakterze
ogolnopanstwowym nad interesem publicznym lokalnym, ktéry realizuja wta-
$ciwe organy samorzadu terytorialnego przy zastrzezeniu, ze w praktyce jest to

415 OSNC, nr 9, poz. 181.

126



Reglamentacja korzystania ze $rodowiska jako funkcja administracji samorzadowej

jeden interes publiczny jako klauzuli generalnej, a konflikt dotyczy wartosci*'®.
Dlatego tez tak istotne jest tzw. ,wazenie” interesu prawnego ogolnopanstwowe-
go z interesem publicznym lokalnym samorzadu terytorialnego w danym sta-
nie faktycznym, takze w zakresie ich odpowiedniej hierarchii i powstalej kolizji
dobr, gdyz ochrona $rodowiska jest takze dobrem wspdlnym*”. Ponadto praw-
na ochrona przyrody bedaca przeciez czescig prawnej ochrony srodowiska nie
powinna jednak pomija¢ uzasadnienia aksjologicznego, w ramach ustawowych
gwarancji ochrony godnosci ludzi oraz w $wietle konstytucyjnej zasady zréwno-

wazonego rozwoju*'®.

STRESZCZENIE

Analizie poddano weztowe problemy dotyczace
funkcjonowania obszaru specjalnego o charak-
terze ekologicznym. W tym celu poddano ocenie
skutki prawne utworzenia obszaru specjalnego

o charakterze ekologicznym, biorac pod uwage
zwykte, powszechne i szczegdlne korzystanie

ze Srodowiska. Obszar specjalny o charakterze
ekologicznym jest zawsze tworzony w interesie
publicznym, stad jest czesto w kolizji z interesami
indywidualnymi wtascicieli nieruchomosci zlokali-
zowanych na jego terenie.

SLOWA KLUCZOWE

interes publiczny, korzystanie ze srodowiska, obszar
chronionego krajobrazu, obszar specjalny o charakte-
rze ekologicznym, ochrona przyrody, ochrona Srodo-
wiska, park krajobrazowy

ABSTRACT

The main aim of this article is to present the
functioning of special areas of ecological character
as legal measures of environmental protection.

A special area, which is a doctrine term, includes

a definite area with prevailing legal requirements
excluding or at least limiting so far existing legal
regulations (common legal norms). This study
introduces in the doctrine of administrative and
environmental protection the legal analysis of
regulation concerning the use of the environment.
Creating a special area of ecological character is

a typical example of collision between public and
individual interest in the field of economic activity
on land estates in this special area. The undertaken
analysis indicates that although a special
ecological area is created in the public interest, one
cannot assume its automatic superiority over the
private interest.

KEYWORDS

special ecological area, the use of the environment,
environmental protection, nature protection, the
landscape park, the protected landscape park, public
interest
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CHARAKTER PRAWNY PROGRAMOW
OCHRONY SRODOWISKA

LEGAL NATURE OF ENVIRONMENT
PROTECTION PROGRAMS

Grzegorz Czerwinski

Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Jednym z wielu roznych srodkéw stuzacych ochronie srodowiska przewidzianych
w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska*?, sa wojewddz-
kie, powiatowe i gminne programy ochrony srodowiska. Wymog ich opracowa-
nia wynika z art. 14 ust. 2 oraz art. 17 ust. 1 tej ustawy. Programy te sporzadzane
s3 odpowiednio przez organy wykonawcze wojewddztwa, powiatu i gminy zas
uchwalajg je sejmik wojewddztwa, rada powiatu albo rada gminy.

Istotne znaczenie dla funkcjonowania programéw ochrony $rodowiska zna-
czenie ma ustalenie ich charakteru prawnego, to jest wyjasnienie czy plany te sa
aktami prawa miejscowego czy tez sg to akty prawne jedynie o charakterze we-
wnetrznym. Od rozstrzygniecia tej kwestii zalezy bowiem np. data wejscia w zy-
cie takiego programu.

Akty prawa miejscowego wskazane sa wprost w art. 87 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. jako jedne ze zrodet powszechnie obowig-
zujgcego prawa*?’. Jak wynika z tresci tego przepisu akty te sg zrédtami powszech-
nie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzialania orga-
now, ktore je ustanowity. Warunkiem wejscia w zycie aktow prawa miejscowego jest
zgodnie z trescig art. 88 ust. 1 i 2 Konstytucji RP ich ogloszenie w trybie przewidzia-
nym ustawg — z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych*?. Z art. 13
tej ustawy wynika, ze akty te podlegaja ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym. Wskaza¢ réwniez nalezy na tres¢ art. 94 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowiazujace na obszarze dzialania tych organdéw zas zasady i tryb
wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa.

W doktrynie prawniczej prezentowany jest poglad, Ze programy ochrony $ro-
dowiska, o ktdrych mowa w art. 17 ustawy Prawo ochrony srodowiska, nie maja

419 Dz.U.z 2017 1. poz. 519 j.t. ze zm.
420 Dz.U.Nr 78 poz. 483 ze zm.
421 Dz.U.z 2016 1. poz. 296 j.t. ze zm.
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charakteru aktéw prawa miejscowego. Zdaniem Jana Jerzmanskiego programy
ochrony srodowiska nie stanowig aktéw prawa miejscowego, o ktérych mowa
w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP. Uznanie uchwaty lub rozporzadzenia za taki akt
mozliwe jest tylko wtedy, gdy ustawa wyraznie tak stanowi, jak ma to miejsce np.
w przypadku tzw. programéw naprawczych, o ktérych mowa w art. 84 ustawy
Prawo ochrony srodowiska. Oznacza to, Ze programy ochrony $rodowiska maja
charakter programéw dziatania, obowiazujacych w zasadzie jedynie ,wewnatrz”
administracji. Tym samym nie moga one wywolywa¢ bezposrednich skutkow
prawnych w sferze praw i obowigzkéw podmiotéw ,,zewnetrznych” wobec admi-
nistracji*?. Analogiczny poglad prezentuje K. Gruszecki, ktéry uwaza, ze podob-
nie jak polityka ekologiczna programy ochrony srodowiska sg tzw. aktami oddzia-
tywania, z czego wynika, ze maja one stymulowa¢ do podejmowania okreslonych
dzialan podmioty oddzialujace na srodowisko. Programy te nie nakladaja nato-
miast bezposrednio na nikogo obowigzkow ani tez nie przyznajg uprawnien*>.
W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym oceng charakteru prawnego pro-
graméw ochrony srodowiska posrednio zajmowat si¢ Wojewddzki Sagd Admini-
stracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 25 stycznia 2005 r.*** W wyroku wyrazony
zostal poglad, ze gminne plany gospodarki odpadami nie majg charakteru aktow
prawa miejscowego. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze w czasie uchwalania gmin-
nego planu gospodarki odpadami, ktéry byt przedmiotem oceny Sadu, z art. 14
ust. 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach**® wynikalo, iz wojewddzki,
powiatowy i gminny plan gospodarki odpadami stanowig cz¢s¢ odpowiedniego
programu ochrony $rodowiska i s3 tworzone w trybie i na zasadach okreslonych
w przepisach o ochronie srodowiska. Przepis ten z dniem 1 stycznia 2012 r. zostat
jednak zmieniony na mocy art. 4 pkt 4 ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych innych
ustaw*?® i obecnie nie ma w nim juz zapisu, iz plan gospodarki odpadami stano-
wi cze$¢ odpowiedniego programu ochrony srodowiska i jest tworzony w trybie
i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie §rodowiska. Nie zmienia to
jednak faktu, ze w uzasadnieniu wskazanego wyzej wyroku Sad przedstawit ar-
gumentacje w kwestii charakteru prawnego programow ochrony srodowiska. Na
poparcie wyrazonego stanowiska Sad przywolal dwa argumenty. Po pierwsze,
Wojewodzki Sad Administracyjny wskazal, ze art. 15 ust. 21 3 ustawy o odpadach
(w brzmieniu tego artykulu obowiazujacym w czasie uchwalania planu) okreslat

422 M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki i in., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014,
s. 158, 159.

423 R. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 98.

424 Wyrok wsa w Krakowie z dnia 25 stycznia 2005 r., 11 sA/Kr 1385/04 (orzeczenia.nsa.gov.pl).

425 Dz.U.z2001r. Nr 62 poz. 628.

426 Dz.U.z20111. Nr 152 poz. 897.
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podstawowe elementy planéw gospodarki odpadami, wéréd ktérych nie bylo
takich, ktore zawieralyby uprawnienia lub obowigzki adresatéw zewnetrznych.
Tym samym z punktu widzenia ustawy o odpadach plany gospodarki odpadami
nie miaty charakteru powszechnie obowigzujgcego i nie byly aktami prawa miej-
scowego. Po drugie, Sad zwrdcil uwage, ze skoro art. 14 ust. 6 ustawy o odpadach
odsyta do ,,przepisow o ochronie srodowiska” mdéwiacych o ,,programach ochro-
ny $rodowiska”, to nalezy ustali¢, czy z punktu widzenia ustawy Prawo ochrony
srodowiska plany gospodarki stanowig akty prawa miejscowego. Odpowiedz na
to pytanie, zdaniem Sadu, jest rowniez negatywna. Zgodnie bowiem z przepisa-
mi ustawy Prawo ochrony srodowiska ,,programy ochrony $rodowiska”, ktérych
czgscig sg plany gospodarki odpadami, maja realizowa¢ polityke ekologiczna
panstwa. Jest o nich mowa w ogdlnej czesci ustawy (art. 17 ust. 1). Ich tres¢ ma
mie¢ znaczenie kierunkowe, nie konkretyzujace jeszcze uprawnien lub obowiaz-
kéw podmiotéw zewnetrznych. Dopiero odrebnie nazwane przez ustawodaw-
ce ,programy’ (bez okreslenia ,,ochrony srodowiska”), o jakich mowa w czesci
szczegolowej ustawy (art. 84) moga zawiera¢ regulacje powszechnie obowiazu-
jace, gdyz ich celem jest doprowadzenie do przestrzegania standardéw jakosci
ochrony $rodowiska przez wszystkie podmioty. Przepisy ustawy Prawo ochrony
$rodowiska nie daja wigec podstaw do traktowania planéw gospodarki odpada-
mi jako prawa miejscowego, gdyz plany te stanowig cz¢s¢ ,,programéw ochrony
$rodowiska” w rozumieniu art. 17 tej ustawy, a nie cze$¢ ,,programow’, o jakich
mowa w art. 84 tejze ustawy.

Art. 15 ust. 2 ustawy o odpadach przywolany przez Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny stanowil, ze wojewddzki, powiatowy lub gminny plan gospodarki
odpadami powinien by¢ opracowywany zgodnie z planami wyzszego szczebla.
Z kolei z ust. 3 art. 15 wynikalo, iz krajowy, wojewddzki, powiatowy lub gminny
plan gospodarki odpadami okresla w szczegolnosci:

1) rodzaj, ilo$¢ i zrédlo pochodzenia odpadoéw, ktore majg by¢ poddane pro-
cesom odzysku lub unieszkodliwiania,

2) rozmieszczenie istniejacych instalacji i urzadzen do odzysku lub uniesz-
kodliwiania odpadéw wraz z wykazem podmiotéw prowadzacych dzia-
talnos¢ w tym zakresie,

3) dzialania zmierzajace do zapobiegania powstawaniu odpadéw lub ogra-
niczania ilosci odpadéw i ich negatywnego oddzialywania na srodowi-
sko oraz prawidlowego postepowania z nimi, w tym ograniczenia ilo$ci
odpaddéw ulegajacych biodegradacji zawartych w odpadach komunalnych
kierowanych na skiadowiska,

4) projektowany system gospodarowania odpadami.
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Nadto z art. 15 ust. 4 wynikalo, ze gminny plan gospodarki odpadami powi-
nien zawierac réwniez:
1) rodzaj i harmonogram realizacji przedsigwzigc,
2) harmonogram uruchamiania $rodkéw finansowych i ich zrédta.

Z przytoczonych przepiséw wynika, ze rzeczywiscie nie dawaty one podstaw
do umieszczania w gminnym planie gospodarki odpadami zapisow, ktore zawie-
ralyby uprawnienia lub nakladaly obowigzki na adresatow zewnetrznych.

Analiza uregulowan prawnych dotyczacych programoéw ochrony srodowiska,
o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 ustawy Prawo ochrony srodowiska, daje uza-
sadnione podstawy do twierdzenia, ze programy te nie maja charakteru aktow
prawa miejscowego.

W przepisach prawa nie ma ogdlnej definicji aktu prawa miejscowego, acz-
kolwiek ustawodawca w pewnych sytuacjach dokonuje wprost kwalifikacji okre-
slonego aktu prawnego jako aktu prawa miejscowego. Przyktadowo w art. 14
ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzennym**’

ustawodawca wprost wskazal, ze plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego. Tego rodzaju zabieg legislacyjny zastosowany zostal tez w ustawie
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska. W ustawie tej zawarte
zostaly przepisy, w ktdrych ustawodawca okreslonego rodzaju akty prawne kwa-
lifikuje jako akty prawa miejscowego. W art. 96 ust. 6 ww. ustawy wskazano, ze
aktem prawa miejscowego jest podejmowana przez sejmik wojewodztwa uchwata
wprowadzajaca ograniczenia lub zakazy w zakresie eksploatacji instalacji, w ktd-
rych nastepuje spalanie paliw. Z kolei w art. 84 ust. 1 tej ustawy mowa jest o tym,
ze w celu doprowadzenia do przestrzegania standardéow jakosci srodowiska
w przypadkach wskazanych ustawg lub przepisami szczegdlnymi, w drodze aktu
prawa miejscowego, tworzone s3 programy oraz ze programy te s3 publikowane
w wojewddzkich dziennikach urzedowych.

Rozstrzygajac wprost o tym, czy okreslony akt prawa jest aktem prawa miej-
scowego, czy tez nie, ustawodawca stosuje takze zabieg legislacyjny polegajacy na
wskazaniu wprost, ze dany akt prawa nie jest aktem prawa miejscowego. Przy-
kladem tego rodzaju zabiegu jest art. 9 ust. 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, z ktérego wynika, iz studium
nie jest aktem prawa miejscowego czy tez art. 370 ust. 7 tej ustawy, z ktorego wy-
nika, iz studium metropolitalne nie jest aktem prawa miejscowego.

Zastosowanie przez ustawodawce opisanych wyzej zabiegéw legislacyjnych
pozwala na jednoznaczng kwalifikacj¢ okreslonych aktéw prawnych jako aktow

427 Dz.U.z 2016 1. poz. 778 j.t. ze zm.
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(badz tez nie) prawa miejscowego bez koniecznosci dokonywania analizy ich tre-
$ci. Wola ustawodawcy przesadza bowiem w takich przypadkach o charakterze
prawnym danego aktu. Sg jednak akty prawne, co do ktérych ustawodawca nie
wypowiada si¢ wprost w kwestii ich charakteru. Wowczas ustalenie charakteru
prawnego takiego aktu wymaga dokonania jego oceny przy zastosowaniu kry-
teriow wypracowanych przez doktryne prawnicza oraz orzecznictwo sadowe.
W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wyrazany jest poglad, ze aby dana
uchwala mogta by¢ uznana za akt prawa miejscowego, musi dotyczy¢ spraw pu-
blicznych o znaczeniu lokalnym, musi by¢ aktem prawnym o charakterze gene-
ralnym i abstrakcyjnym oraz musi zawieraé przepisy powszechnie obowigzujace
na danym terenie. Poglad taki wyrazony zostal przez Naczelny Sad Admini-
stracyjny w postanowieniu z dnia 9 listopada 2011 r.**® Z kolei w wyroku z dnia
24 stycznia 2017 r.** Naczelny Sad Administracyjny uznal, Ze aby uchwala rady
gminy mogta by¢ uznana za akt prawa miejscowego, musi by¢ skierowana do
nieokreslonej liczby adresatow i zawiera¢ normy abstrakcyjne, odnoszace sie do
sytuacji powtarzalnych, ktdre nie wyczerpuja si¢ poprzez ich stosowanie. Uchwa-
ta niezawierajaca norm powszechnie obowigzujacych, w ocenie Sadu, nie moze
by¢ uznana za akt prawa miejscowego.

Wymogi uznania danego aktu za akt prawa miejscowego sformulowane zo-
staly tez w doktrynie prawniczej. Zdaniem M. Bogusza akt prawa miejscowego
to akt normatywny ustanowiony przez organ samorzadu terytorialnego lub te-
renowy organ administracji rzagdowej na podstawie i w granicach upowaznienia
zawartego w ustawie, posiadajacy powszechng moc obowiazujacg i terytorialny
zakres obowigzywania ograniczony do obszaru wilasciwosci organu, ktéry go
wydal. Nadto akt prawa miejscowego musi zawiera¢ normy o charakterze gene-
ralno-abstrakcyjnym*°. W ocenie H. Rota akty prawa miejscowego wyrozniaja
trzy podstawowe elementy:

a). ogllny charakter norm postepowania dotyczacy wszystkich kategorii ad-

resatow na terytorium danego organu prawotworczego,

b). okreslone ustawowo warunki prawne stanowienia aktéw prawotwor-

czych,

). obowigzek zgodnego z wymaganiami ustawy ogloszenia aktu prawotwor-

czego®'.

428 Postanowienie NsA w Warszawie I 0z 834/11 z dnia 9 listopada 2011 . (orzeczenia.nsa.gov.pl).

429 Wyrok Nsa z dnia 24 stycznia 2017 r. ] 0SK 1969/16 (orzeczenia.nsa.gov.pl).

430 M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2008, s. 39.
431 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Wydawnictwo Naukowe pwN, Warszawa 1994, s. 23.
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D. Dabek wskazuje, ze akty prawa miejscowego to akty majace charakter
powszechny, co oznacza, iz adresatem tych aktéw moga by¢ podmioty przeby-
wajace na terenie dzialania danego organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Moga to by¢ réwniez osoby nie bedace mieszkancami danej jednostki samorzadu
terytorialnego np. turysci. Ocena, czy dana uchwala zawiera normy powszechnie
obowigzujace moze by¢ w praktyce trudna. Nie zawsze tatwo udaje si¢ ocenic,
czy dana uchwata skierowana jest na zewnatrz, do mieszkancéow i innych pod-
miotéw, czy tez adresowana jest jedynie do wewnatrz danego ukfadu organiza-
cyjnego. Ostateczne rozstrzygniecie tego dylematu w konkretnej sprawie naleze¢
bedzie do sadu. Akty prawa miejscowego obowigzujg na obszarze dziatania or-
ganow, ktdre je ustanowity. Bedac zrodtami prawa powszechnie obowiazujacego,
akty te muszg mie¢ charakter normatywny. Muszg zawiera¢ wypowiedzi dyrek-
tywalne wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania. Moga to by¢ na-
kazy, zakazy lub uprawnienia. Akty prawa miejscowego jako akty prawotworcze
i powszechnie obowigzujace musza zawiera¢ normy o charakterze abstrakcyj-
nym i generalnym. Charakter generalny majg te normy, ktore okreslajg adresata
poprzez wskazanie cech nie za$ poprzez wymienienie z imienia. Abstrakcyjnos¢
normy wyraza si¢ natomiast w tym, ze nakazywane, zakazywane albo dozwolone
postepowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych okoliczno-
$ciach nie za$ w jednej konkretnej sytuacji***.

W przepisach regulujacych zagadnienia zwigzane z tworzeniem programéw
ochrony srodowiska w odniesieniu do programoéw, o ktérych mowa w art. 17
ustawy Prawo ochrony $rodowiska, ustawodawca nie rozstrzygnal wprost o ich
charakterze prawnym poprzez wskazanie, ze programy te sg badz tez nie sg akta-
mi prawa miejscowego. Sam ten fakt nie przesadza jeszcze o tym, Ze programy te
nie moga by¢ uznane za akty prawa miejscowego. Ustalenie ich charakteru praw-
nego musi by¢ dokonane poprzez analize przepisow regulujacych zagadnienia
zwigzane z tworzeniem tych programoéw.

Ustawodawca, przyznajac organom samorzadu terytorialnego lub terenowym
organom administracji rzadowej uprawnienie do regulowania okreslonych kwestii,
moze nie wskazywac wprost, iz podejmowane w tym przedmiocie akty beda aktami
prawa miejscowego. To, ze bedzie to jednak akt prawa miejscowego moze wynikaé
z tredci przepisu wskazujacego, jakie kwestie taki akt ma regulowac i co taki akt ma
zawieral. Jesli ze wskazan tych wynika¢ bedzie, iz taki akt bedzie zawieral zapisy
generalne i abstrakcyjne i bedzie skierowany na ,,zewnatrz”, regulujac uprawnienia
lub obowigzki obywateli, nie za$ do ,wewnatrz”,to jest odnoszacy si¢ do funkcjono-
wania organdw administracji, to akt taki uznac nalezy za akt prawa miejscowego.

432 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Oficyna wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Krakow, 2003, s. 70-73.
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Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny, ustawa powinna zawiera¢ pewne mini-
mum regulacji materialnoprawnych, ktére moga by¢ rozwijane i konkretyzowa-
ne w aktach prawa powszechnie obowigzujacego, takich jak rozporzadzenia czy
akty prawa miejscowego*®.

Dokonujac tej analizy przepiséw regulujacych kwestie tworzenia programéw
ochrony srodowiska, o ktérych mowa w art. 17 ustawy Prawo ochrony $rodowi-
ska, zwrdci¢ nalezy uwage na fakt, iz w ustawie tej nie zawarto przepiséw wska-
zujacych na chociazby minimalng tres¢ ww. programoéw ochrony srodowiska.

Z art. 14 ust. 2 ww. ustawy wynika jedynie, ze polityka ochrony srodowiska
jest prowadzona réwniez za pomocg wojewddzkich, powiatowych i gminnych
programéw ochrony srodowiska natomiast z art. 13 tej ustawy wynika, iz polity-
ka ochrony srodowiska to zespo6t dzialan majacych na celu stworzenie warunkow
niezbednych do realizacji ochrony $rodowiska, zgodnie z zasadg zréwnowazo-
nego rozwoju. Nadto o tresci programéw ochrony srodowiska posrednio mowa
jest w art. 91a ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Przepis ten stanowi, ze w przy-
padku wystepowania na obszarze wojewodztwa stref, o ktérych mowa w art. 89
ust. 1 pkt 6, osiagniecie poziomoéw celéw diugoterminowych jest jednym z celow
wojewddzkich programéw ochrony $rodowiska, o ktérych mowa w art. 17. Strefy,
o ktérych mowa w ww. art. 89 ust. 1 pkt 6 to strefy, w ktérych dokonuje si¢ oceny
jakosci powietrza. Przytoczone przepisy zawierajg sformutowania o tak duzym
stopniu ogo6lnosci, Ze juz sam ten fakt przemawia za tym, iz programy ochrony
srodowiska, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 ustawy Prawo ochrony srodowiska
nie moga by¢ uznane za akty prawa miejscowego.

W sytuacji gdy ustawodawca nie uznal wprost programu ochrony srodowiska
jako aktu prawa miejscowego, aby byly uzasadnione podstawy do zakwalifikowa-
nia takiego programu jako aktu prawa miejscowego, konieczne bytoby wskazanie
w przepisach rangi ustawowej lub rozporzadzeniu na chociazby przyblizona jego
tres¢, by mozna bylo oceni¢, czy w oparciu o nig moga by¢ formulowane zapisy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym regulujace uprawnienia i obowiazki
obywateli. Brak takiego rozwiazania nie pozwala na przyjecie, Ze wola ustawo-
dawcy bylo, aby programy ochrony srodowiska zawieraly tego rodzaju zapisy.

Programy ochrony $rodowiska, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 ustawy Pra-
wo ochrony $rodowiska uchwalajg sejmik wojewodztwa, rada powiatu albo rada
gminy. Jesli przepis szczegdlny nie daje tym organom uprawnienia do uchwala-
nia aktu prawa miejscowego, uprawnienie takie musi wynika¢ z przepiséw re-
gulujacych funkcjonowanie tych organéw. Ani z ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

433 Wyrok Tk z dnia 10 lutego 2015 r., sK 50/13 (OTK-A 2015/2/12).
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o samorzadzie gminnym** (art. 40 ust. 2 i 3), ani z ustawy z dnia o samorzadzie
powiatowym** (art. 40 ust. 2 i art. 41 ust. 1), ani tez z ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa** (art. 18 pkt 1 i art. 89 ust. 1) nie wynika
uprawnienie dla ww. organéw do tworzenia przepisow prawa miejscowego regulu-
jacych te zagadnienia, dla ktorych sporzadzane sa programy ochrony srodowiska.

Opowiadajac sie za pogladem, ze programy ochrony srodowiska, o ktérych
mowa w art. 17 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska nie sg aktami prawa
miejscowego, za rozstrzygajacy uznac¢ nalezy argument, iz przepisy tej ustawy nie
daja podstaw do przyjecia, aby organy uchwalajace te programy posiadaly upo-
waznienie do zawierania w nich norm o charakterze ogélnym i abstrakcyjnym,
z ktérych wynikalyby uprawnienia lub obowiazki dla podmiotéw zewnetrznych
innych niz organy uchwalajace te programy.

Z faktu, ze programy ochrony $rodowiska nie majg charakteru aktéw prawa
miejscowego, nie wynika jednak, ze zawarte w nich uregulowania nie moga by¢
brane pod uwage przy rozstrzyganiu o prawach i obowigzkach obywateli. Moze
to mie¢ miejsce wowczas, gdy przepis prawa nakazuje organom administracji
uwzglednienie tresci tych programoéw przy wydawaniu rozstrzygniec. Takim
przepisem jest art. 186 ust. 1 pkt 4 ustawy Prawo ochrony srodowiska, ktory sta-
nowi, ze organ administracji wlasciwy do wydania pozwolenia na wprowadzanie
do $rodowiska substancji lub energii odmoéwi jego wydania, jezeli wydanie po-
zwolenia byloby niezgodne m.in. z programem dzialan, o ktérym mowa w art. 17
ww. ustawy. Odmowa wydania pozwolenia z powodu tego rodzaju niezgodnosci
moze tez mie¢ miejsce w sprawie dotyczacej przedtuzenia pozwolenia dla prowa-
dzacego zaklad recyklingu statkow.

Zdaniem K. Karpus rozwigzanie to uzna¢ nalezy za naruszajace konstytu-
cyjne gwarancje podmiotéw indywidualnych. Ksztaltowanie praw i obowiazkéw
w drodze innego aktu anizeli bedacy zZrédtem prawa powszechnie obowiazujace-
go zakwalifikowa¢ nalezy jako niezgodne z Konstytucja*’. Poglad ten uzna¢ na-
lezy za zbyt daleko idacy. Obowigzek uwzgledniania przez organy administracji
aktow prawnych, ktore nie s3 aktami prawa miejscowego istnieje tez w innych
ustawach. Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy nie jest aktem prawa miejscowego jednakze w okreslonych przy-
padkach ustawodawca nakazuje uwzglednia¢ zawarte w nim zapisy. Przykladem
moze by¢ art. 23 ust. 1c pkt 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce

434 Dz.U.z2016 1. poz. 446 j.t. ze zm.
435 Dz.U.z 2016 1. poz. 816 j.t. ze zm.
436 Dz.U.z2016 1. poz. 486 j.t. ze zm.
437 Z.Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus i in., Prawo ochrony srodowiska, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 77.
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nieruchomosciami**, z ktérego wynika, ze przy ewidencjonowaniu nieruchomo-
$ci wchodzacych do Zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa bierze sie pod uwage
przeznaczenie nieruchomosci w planie miejscowym, a w przypadku braku pla-
nu - w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. Obowigzek uwzglednienia zapiséw zawartych w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego wynika réwniez z art. 154 ust. 2
ww. ustawy. Przepis ten stanowi, Ze przy dokonywaniu wyceny nieruchomosci
w przypadku braku planu miejscowego przeznaczenie nieruchomosci ustala sie
na podstawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Nie narusza wynikajacego z art. 7 Konstytucji RP obowiazku organéw wia-
dzy publicznej dzialania na podstawie i w granicach prawa sytuacja, w ktdrej akt
niebedacy aktem prawa miejscowego jest brany pod uwage przy wydawaniu roz-
strzygniecia w sprawie w sytuacji, gdy przepis powszechnie obowiazujacego pra-
wa nakazuje uwzglednia¢ taki akt. W takiej sytuacji akt niebedacy aktem prawa
miejscowego nie jest bowiem samodzielng podstawg rozstrzygniecia wydanego
przez organu administracji, gdyz pierwotny zrédtem obowiazku jego zastosowa-
nia jest przepis nakazujacy uwzglednienie tego aktu.

Uznanie programoéw ochrony srodowiska, o ktérych mowa w art. 17 ustawy
Prawo ochrony srodowiska, za akty niebedace aktami prawa miejscowego skut-
kuje tym, ze uchwaly ustanawiajace te programy wchodzg w Zycie z dniem ich
uchwalenia. Nie mozna tez stwierdzi¢ niewaznosci takiej uchwaly po uplywie 1
roku od dnia jej podjecia. Ograniczenie to wynika z art. 94 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, art. 82 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz z art. 83
ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa. Programy te, jak to juz zostalo wyzej
wskazane, nie moga tez by¢ samodzielng podstawa wydawania rozstrzygniec na-
ktadajacych na obywateli obowiazki lub przyznajacych im uprawnienia.

438 Dz.U.z 2016 1. poz. 2147 j.t. ze zm.
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STRESZCZENIE

W artykule poddano analizie charakter prawny
programéw ochrony srodowiska wymienionych

w art. 17 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony srodowiska. Odwotujac sie do pogladéw
orzecznictwa oraz doktryny prawniczej, dokonano
oceny, czy programy te moga by¢ uznane za akty
prawa miejscowego. Wskazano na to, jakie cechy
powinien posiadac akt prawny, aby mégt by¢ uzna-
ny za zrédto powszechnie obowiazujacego prawa.
Opierajac sie na tych kryteriach, wyrazono poglad,
ze ww. programy ochrony srodowiska nie spetniajg
wymogow uznania ich za akty prawa miejscowego.

StOWA KLUCZOWE

akt prawa miejscowego, polityka ochrony srodowi-
ska, programy ochrony Srodowiska
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ABSTRACT

This article contains the legal nature of
environmental protection programs listed in art. 17
environmental protection law act from

27 April 2001. Based on judicature views and legal
doctrine law these programs were evaluated
whether they can be recognised as local law

acts. The article indicates what features should
alegal act contain to be recognised as the source
of common law. Based on the criteria it was
concluded that these programs of environmental
protection do not fulfil the conditions to be
recognised as local law acts.

KEYWORDS

environmental protection policy, environmental
protection programs, local law acts
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Pod pojeciem reglamentacji gospodarki odpadami nalezy rozumie¢ uzyskanie
okreslonej zgody na prowadzenie dziatan w zakresie wytwarzania odpadow oraz
gospodarowania nimi (art. 3 ust. 1 pkt 3 u.0.**?). Z kolei gospodarowanie odpa-
dami jest pojeciem wezszym niz gospodarka nimi, albowiem obejmuje ono zbie-
ranie, transport przetwarzanie odpadow, tacznie z nadzorem nad tego rodzaju
dziataniami, jak rowniez pozniejsze postepowanie z miejscami unieszkodliwia-
nia odpadéw oraz dzialania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadow
oraz posrednika w obrocie nimi (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.o.).

Reglamentacja gospodarki odpadami, w ktérych wlasciwa jest administracja
samorzgdowa, wynika z szeregu aktéw prawnych, na czele, ktérych stoi u.o**.
Dopetlnieniem tych regulacji sg przepisy zwigzane z ustaleniem niektérych kon-
sekwencji niewykonywania cigzagcych obowigzkow.

Analiza ustaw odpadowych pozwala uja¢ obowiazki reglamentacyjne admini-
stracji samorzadowej w dwie grupy. Pierwszy rodzaj to obowigzki zwiazane z wy-
twarzaniem odpadéw, drugi — obowiazki zwigzane z gospodarowaniem odpadami.

Nadzér nad prawidlowa realizacja powyzszych zobowigzan spoczywa na
marszatku wojewddztwa, staroscie oraz wojcie (burmistrzu, prezydencie miasta).
Zadania tego ostatniego organu s3 w badanym zakresie nieliczne, aczkolwiek
znaczace, dotycza w zasadzie gospodarki odpadami komunalnymi (ale nie tylko).

Obowigzki reglamentacyjne adresowane sg do wszystkich podmiotéw, ktore
w jakikolwiek sposéb podejmuja dziatania powodujace lub mogace powodowac
powstanie odpadéw. Generalnie — do posiadaczy odpaddw lub $cislej takze po-
tencjalnych posiadaczy.

439 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 1. (t.j. Dz.U. 2 2016 1. poz. 1987 ze zm.); dalej jako u.o.

440 Ustawy regulujace samorzadowg reglamentacje gospodarki odpadami to: u.o.; ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochro-
ny srodowiska (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 519 ze zm.) dalej jako u.p.0.$.; ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
iporzadku w gminach (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 250 ze zm.) dalej jako u.c.p.g.; ustawa z dnia 11 maja 2001 r. 0 obowigzkach przed-
sigbiorcow w zakresie gospodarowania niektérymi odpadami oraz o oplacie produktowe;j (t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 1478 ze zm.)
dalej jako u.0.0.p; ustawa z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz.
803 ze zm.) dalej jako u.r.p.w.e.; ustawa z dnia 10 lipca 2008 r. 0 odpadach wydobywczych (t.j. Dz.U. z 2013 r. poz. 1136 ze zm.)
dalej jako u.o.w.; ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1803 ze zm.) dalej jako
u.b.a.; ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1863
ze zm.) dalej jako u.0.0.0.; ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. 0 zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym (Dz.U. z 2015 1.
poz. 1688 ze zm.) dalej jako u.z.e.e.
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Zgody w zakresie gospodarki odpadami przyjmuja posta¢ decyzji administra-
cyjnej wydawanej w trybie ogélnym (tj. na podstawie k.p.a.**!) — pozwolen, zezwo-
len, czy po prostu decyzji bez jej okreslenia. Ich uzyskanie musi nastapi¢ przed
podjeciem okreslonej dziatalnosci, bez wymaganej decyzji prowadzi¢ danej dzia-
talnosci nie wolno**2. W zwiazku z powyzszym decyzje odpadowe maja przede
wszystkim charakter prewencyjny. Jest to zgodne z hierarchig sposobow poste-
powania z odpadami, wynikajacg z art. 17 u.o., stuzacg urzeczywistnianiu kon-
cepcji »spoteczenstwa recyklingu”. Zgodnie z pkt. 28 dyrektywy 2008/98/ WE**
akt ten ma na celu ,,poméc UE zblizy¢ sie do «spoteczenstwa recyklingu», daza-
cego do eliminacji wytwarzania odpadéw i do wykorzystywania odpadéw jako
zasobu”. Zapobieganie powstawaniu odpadéw, wedtug art. 3 ust. 1 pkt 33 u.o., ma
na celu zastosowanie takich srodkéw w odniesieniu do produktu, materiatu lub
substancji zanim stang si¢ one odpadami, ktére zmniejszaja: a) ilo$¢ odpadow,
w tym réwniez przez ponowne uzycie lub wydluzenie okresu dalszego uzywania
produktu, b) negatywne oddzialywanie wytworzonych odpadéw na srodowisko
i zdrowie ludzi, c) zawartos¢ substancji szkodliwych w produkcie i materiale.

Analiza $rodowiskowych przepiséw materialno-prawnych wskazuje, ze od-
padowe decyzje administracyjne moga by¢ wydawane na wniosek zainteresowa-
nych podmiotéw lub tez z urzedu.

Jezeli chodzi o reglamentacje wytwarzania odpadéw, to zgoda na wytwa-
rzanie odpadéw ma charakter sektorowego pozwolenia emisyjnego i jest przed-
miotem regulacji dzialu IV u.p.o.§. Dzial ten okresla warunki prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w okreslony sposéb, wywierajacy wptyw na srodowi-
sko***. Dzial IV obejmuje: przepisy ogdlne (art. 180-183a), wydawanie pozwolen
(art. 184-192), wygasniecie, cofniecie i ograniczenie pozwolenia (art. 193-200),
pozwolenia zintegrowane (art. 201-219) oraz pozwolenia na wprowadzania ga-
z6w lub pyléw do powietrza (art. 220-229).

Z powyzszego wynika, ze trzy pierwsze czesci dotycza wszystkich rodzajow
pozwolen emisyjnych, natomiast dwa ostatnie - konkretnie wskazanych.

Zgodnie z art. 182 u.p.o.s. obowigzek uzyskania pozwolenia zintegrowane-
go dla danej instalacji automatycznie wylacza obowiazek uzyskania dla niej po-
zwolenia sektorowego (w tym przypadku pozwolenia na wytwarzanie odpadéw).
Artykut 180a u.p.o.§. wskazuje obowiazek uzyskania pozwolenia na wytwarzanie

441 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 23 ze zm.) dalej jako k.p.a.

442 M. Gorski, Gospodarowanie odpadami w Swietle wymagati prawa wspélnotowego i polskiego prawa wewnetrznego,
Poznan 2003, s. 70.

443 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpaddw oraz uchylajaca
niektore dyrektywy (Dz.Urz. UE 2008 L 312/3). Dalej dyrektywa 2008/98/WE.

444 M. Gorski, [w:] Ustawa - Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, red. ]. Jendroska, Wroctaw 2001, s.555-556; M. Bar, M. Gérski,
J. Jendroéka i in., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 710-856.
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odpadéw. Dla spelnienia tego wymogu uzyto alternatywy w postaci stowa ,,lub”.
Jest nim wytwarzanie odpadéw o masie powyzej 1 Mg rocznie — w przypadku
odpaddéw niebezpiecznych lub o masie powyzej 5 000 Mg rocznie — w przypad-
ku odpadéw innych niz niebezpieczne. Konkludujgc, nieprzekroczenie wskaza-
nych progéw nie wymaga pozwolenia na wytwarzanie odpadéw, to oznacza, ze
o tym, czy pozwolenie bedzie wymagane, decyduje suma odpadéw powstajacych
w zwigzku z eksploatacja instalacji. Pozwolenie na wytwarzanie odpadow wiaze
sie zatem $ciSle z prowadzeniem instalacji. Dotyczy¢ moze zatem odpadéw po-
wstajacych w zwiazku z jej eksploatacja.

Artykut 180a u.p.o.§. okresla, ze mamy do czynienia z dwoma rodzajami po-
zwolenia na wytwarzanie odpadéw, tj. odpadéw niebezpiecznych oraz odpadow
innych niz niebezpieczne. W zwiazku z tym, po przekroczeniu wskazanych po-
wyzej progow, pozwolenie to bedzie obejmowac: jedynie odpady niebezpieczne,
jedynie odpady inne niz niebezpieczne, zaréwno odpady niebezpieczne, jak i od-
pady inne niz niebezpieczne**.

Z administracji samorzagdowej organem wilasciwym do wydania pozwolenia
na wytwarzanie odpadéw jest co do zasady starosta, w odniesieniu do konkretnie
okreslonych instalacji — marszalek wojewodztwa (art. 378 u.p.o.$.).

Reglamentacja gospodarowania odpadami, majac na uwadze jej przedmiot,
jest o wiele obszerniejsza, w stosunku do reglamentacji wytwarzania odpadow.
O ile reglamentacja wytwarzania odpadéw przyjmowala posta¢ pozwolenia emi-
syjnego, o tyle w przypadku reglamentacji gospodarowania odpadami bedziemy
mieli do czynienia z wydawaniem wielu decyzji administracyjnych albo z prowa-
dzeniem okreslonych rejestrow. Przedmiotem decyzji administracyjnych bedzie
reglamentacja gospodarowania z niektérymi rodzajami odpadow.

Roéznica miedzy dwoma rodzajami reglamentaciji jest to, ze w zakresie regla-
mentacji gospodarowania odpadami okreslone kompetencje uzyskaty wszystkie
trzy samorzadowe organy ochrony $rodowiska, tj. wojt (burmistrz, prezydent
miasta), starosta oraz marszalek wojewddztwa, natomiast w zakresie reglamen-
tacji wytwarzania odpadéw tylko dwa ostatnie organy.

Samorzadowa reglamentacja gospodarowania odpadami obejmuje zatem
obowiazki dotyczace:

1) posiadaczy odpadéw (ale nie tylko) zwigzane z gospodarowaniem odpa-
dami na podstawie u.o. (art. 23 ust. 4, art. 26 ust. 2, art. 31 ust. 1, art. 41,
art. 49 ust. 1, art. 62, art. 64, art. 98, art. 101, art. 129, art. 140, art. 144 ust.
3, art. 146 ust. 2, art. 148 ust. 3, art. 151, art. 161, art. 168);

2) przedsiebiorcow w zakresie gospodarowania niektéorymi odpadami na

445 Z.Bukowski, E.K. Czech, K. Karpusi in., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 307.
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podstawie u.0.0.p. (art. 6 ust. 4a, art. 17, art. 19, art. 25, art. 44);

3) podmiotéw odpowiedzialnych za postepowanie ze zuzytym sprzetem
elektrycznym i elektronicznym na podstawie u.z.e.e. (art. 32 ust. 3, art. 33
ust. 2, 3, 4, 6, art. 62 ust. 8, art. 77;

4) podmiotéw uczestniczacych w systemie recyklingu pojazdéw wycofanych
z eksploatacji na podstawie u.r.p.w.e. (art. 28a ust. 6, art. 39 ust. 1 pkt 1 lit.
a, art. 40 ust. 1, art. 41);

5) podmiotéw bedacych wytwdrcami czy posiadaczami odpadéw wydobyw-
czych na podstawie u.o.w. (art. 4 ust. 5, art. 11, art. 12 ust. 2, art. 12 a ust. 4,
art. 13, art. 14, art. 21, art. 29, art. 32 ust. 5, art. 40 ust. 1 pkt 2 i 3, art. 41);

6) podmiotéw uczestniczacych w systemie postepowania z bateriami i aku-
mulatorami na podstawie u.b.a. (art. 6 pkt 8, art. 42, art. 64, art. 70);

7) przedsiebiorcéw w gospodarce opakowaniami i odpadami opakowanio-
wymi na podstawie u.0.0.0. (art. 8 pkt 7, art. 37 ust. 1 i 2, art. 40, art. 53);

8) wlascicieli nieruchomosci i podmiotéw $wiadczacych ustugi w zakresie
gospodarowania odpadami komunalnymi na przykladzie u.c.p.g. (art. 5
ust. 7, art. 6m ust. 2b, art. 60, art. 6q, rozdz. 4a, art. 9zb u.c.p.g.).

Zadania reglamentacyjne w zakresie gospodarowania odpadami zostang
omoéwione wedlug powyzszego podzialu. Ze wzgledu na rozlegly zawartos¢ za-
gadnien dotyczacych wyzej wymienionych zadan omoéwione zostang tylko waz-
niejsze kwestie, niektére zostang tylko zasygnalizowane, poprzez wskazanie
podstawy prawnej i odestanie do literatury przedmiotu.

Na plan pierwszy wysuwaja si¢ zadania reglamentacyjne w sferze gospoda-
rowania odpadami, wynikajace z u.o. Na uwage zasluguja zadania wynikajace
z art. 41 ust. 1 u.o. Jest to najwazniejsza grupa zadan z tego zakresu. Zgodnie
z cytowanym powyzej przepisem prowadzenie zbierania odpadéw i prowadzenie
przetwarzania odpadéw wymaga uzyskania zezwolenia**. Podstawowa funkcja
tej decyzji jest wyrazenie zgody tylko na jedna lub na obie sposréd wskazanych
czynnosci — zaréwno w sytuacji, gdy odpady powstaly w zwigzku z dzialalnoscia
wnioskodawcy, jak i wtedy, gdy wytworzyt je inny podmiot*”. Zasadg jest, ze
wydaje sie odrebne zezwolenie na zbieranie odpadéw i odrebne zezwolenie na ich
przetwarzanie, mozliwe jest jednak zezwolenie Iaczne na zbieranie i przetwarza-
nie, jezeli z takim wnioskiem wystapi posiadacz odpadéw. Do zezwolenia taczne-

446 P. Korzeniowski, Zezwolenie na zbieranie i przetwarzanie odpadéw oraz pozwolenie na wytwarzanie odpadéw, ,Prawo
i Srodowisko” 2014, nr 2, 5. 94-98; K. Karpus, Uprawnienia wymagane do gospodarowania odpadami oraz prowadzenie rejestru
[w:] Ustawa o odpadach. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2013, s. 135-180; W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz,
Warszawa 2013, §.194-222.

447 Z.Bukowski, J. Jerzmanski, M. Malicka i in., Poradnik. Wydawanie decyzji administracyjnych w obszarze gospodarki odpadami
(stan prawny na dziefi 1 stycznia 2006 r.), Warszawa 2006, s. 56.

141



dr hab. Anna Barczak

go stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace obu zezwolen**.

Zezwolenie nie ma charakteru bezwzglednego. Ustawodawca w art. 45 u.o.
wylicza przypadki zwalniajace z uzyskania zezwolenia*”. Jest to katalog za-
mkniety. W zwiazku z powyzszym nie mozna tych przeslanek interpretowac
rozszerzajaco ani domniemywac.

Zezwolenia na zbieranie oraz przetwarzanie odpadéw, w drodze decyzji, wy-
daje starosta lub marszalek wojewddztwa wiasciwy odpowiednio ze wzgledu na
miejsce zbierania lub przetwarzania odpadéw (art. 41 ust. 2 i 3 u.0.)**". Na rzecz
starosty przyjeto domniemanie kompetencji, natomiast marszatek wojewddztwa
jest wlasciwy w $cisle okreslonych sprawach wynikajacych z art. 41 ust. 3 pkt 1 lit.
a-c u.o. Zezwolenia na zbieranie badz przetwarzanie odpadéw s3 wydawane na
wniosek posiadacza odpadéw. Wymagania tresciowe wniosku wynikajg z art. 42
u.0. Wedtug u.o. do wnioskéw dolacza si¢ decyzje o sSrodowiskowych uwarunko-
waniach, o ile jest wymagana*'. Zezwolenia s3 wydawane na czas oznaczony, nie
dluzszy niz 10 lat. Elementy tre$ciowe zezwolenia wynikaja z art. 43 u.o.

Analizowane zezwolenia majg charakter decyzji zwigzanych. Wlasciwy organ
odmawia ich wydania tylko w sytuacjach $cisle wskazanych w art. 46 u.o.

Ustawodawca przewiduje takze, ze przy zaistnieniu okreslonych sytuacji ze-
zwolenia wygasaja. Okolicznosci te wynikaja z art. 48 u.o.

W przypadku pozostatych, wigkszosci decyzji administracyjnych, wyda-
wanych na podstawie u.o. (m.in. z art. 23 ust. 4, art. 31 ust. 1, art. 62, art. 64,
art. 98, art. 129, art. 140, art. 144 ust. 3, art. 146 ust. 2, art. 148 ust. 3, art. 151,
art. 161, art. 168) wykonawca jest marszalek wojewddztwa. W zdecydowa-
nej czesci s to zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Szczegodto-
wy wykaz zadan majacych taki charakter wynika z art. 168 u.o. Istotne jest to,
ze organem wyzszego stopnia w stosunku do marszatka wojewddztwa w za-
kresie realizacji tych zadan, okreslonych w art. 168 u.o. (z pewnymi wyjatka-
mi), jest minister wlasciwy ds. srodowiska (art. 169 u.o.). Wydaje sie, ze jest to
stuszne rozwiazanie. Przyznane zadania wynikaja z uzasadnionych potrzeb
panstwa. Stad tez $rodki finansowe na realizacj¢ tych zadan sg przyznawane

w wysokosci koniecznej do ich wykonania i pochodzg z budzetu panstwa*>.

448 Por. W. Radecki, Ustawa o odpadach..., op. cit., s.196; Ustawa o odpadach. Komentarz, red. A. Mostowska, Warszawa 2014,
$.126-129.

449 Ibidem, s.210-216.

450 Organem wlasciwym do wydania zezwolenia na zbieranie odpadéw i zezwolenia na przetwarzanie odpadéw na terenach zam-
knietych jest regionalny dyrektor ochrony srodowiska (art. 41 ust. 4 u.0.). Zob. A. Mostowska, Ustawa o odpadach. Komentarz,
Warszawa 2014, s.125-127.

451 Z.Bukowski, Prawo gospodarki odpadami, Poznan 2014, s. 92.

452 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 5 czerwca 2001 r., sygn. akt I Aca 1484/00, Przeglad Gospodarczy 2002,
nr 7-8, s.91; wyrok wsa w Olsztynie z dnia 25 pazdziernika 2016 r., sygn. akt 11 sSA/Ol 940/16, LEX nr 2156512.
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Moéwiac o reglamentacji gospodarowania odpadami, na podstawie u.o., nalezy
wspomnie¢ takze o rejestrze podmiotéw wprowadzajacych produkty, produkty
w opakowaniach i gospodarujacych odpadami, prowadzonym przez marszatka
wojewodztwa (art. 49 u.0.)*’. Rejestr ma by¢ utworzony najpdzniej w terminie
36 miesiecy od dnia wejscia w zycie u.o., czyli do dnia 23 stycznia 2016 r. (art.
234 ust. 1 u.0.)**. Ma on stanowi¢ integralng cze$¢ bazy danych o produktach
i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami*®®. Wpis do rejestru nie ma for-
malnie charakteru zgody na prowadzenie okreslonej dziatalnosci, u.o. nie uznaje
go takze za wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej w rozumieniu przepiséw
ustawy o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej**®, aczkolwiek regulacje wynika-
jace z art. 50 ust. 3 u.o. wskazuja, ze wniosek o dokonanie wpisu do rejestru
powinien by¢ zlozony przed rozpoczeciem dzialalnosci w zakresie okreslonym
w art. 50 ust. 1 u.o0., natomiast dzialalnos¢ w takim zakresie moze prowadzi¢
wylacznie podmiot wpisany do rejestru. W rezultacie obowigzek uzyskania
wpisu jest formulg reglamentacji mozliwoséci prowadzenia okreslonej dziatalno-
$ci, mimo Ze sam wniosek marszatek wojewddztwa ma bada¢ tylko pod wzgle-
dem formalnym. Nalezy podkresli¢, Ze rejestr ma mie¢ charakter o tyle kom-
pleksowy, ze zastagpi rejestr wymagany dotychczas przepisami szczegdlnymi
(m.in. u.b.a,; u.z.e.e.)*.

Odrebne zadanie z u.o. zostalo nalozone na staroste. Obowigzek ten wyni-
ka z art. 101 ust. 1 u.0.”*® Jego przedmiotem jest nalozenie na sprawce wypadku
obowigzkéw dotyczacych gospodarowania odpadami z wypadkow. Jest to decy-
zja wydawana z urzedu.

W jednej sytuacji z u.o. wlasciwy jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Wydaje on decyzje na podstawie art. 26 ust. 2 u.o. Przedmiotem tej decyzji jest
nakaz usuniecia odpadéw z miejsc nieprzeznaczonych do ich skltadowania lub
magazynowania. Adresatem decyzji jest posiadacz odpadéw. Decyzja ta nie jest
jednak wydawana w przypadku, gdy obowigzek usuniecia odpadow jest skutkiem
wydania decyzji o cofnieciu decyzji zwigzanej z gospodarka odpadami. Decyzja
jest wydawana z urzedu*”. Nalozenie powyzszego obowigzku prawnego wymaga
udowodnienia przez organ przestanek podmiotowych i przedmiotowych*s°.

453 K. Karpus, Uprawnienia wymagane do gospodarowania..., op.cit., s.181-224; W. Radecki, Ustawa o odpadach..., op.cit.,
$.222-250.

454 Szerzej zob. Z. Bukowski, Prawo gospodarki..., op.cit., s. 94.

455 B. Matysiak, Nowa ustawa o odpadach. Zmiany, wymogi, obowigzki sprawozdawcze, kary, Warszawa 2013, s. 25; Mostowska,
Ustawa o odpadach..., op.cit., s.165.

456 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej (t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 1829 ze zm.) dalej jako u.s.d.g.

457 Zob. szerzej M. Gérski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 327.

458 Postanowienie NsA w Warszawie z dnia 29 grudnia 2015 r., sygn. akt 11 ow 119/15, LEX nr 1989308.

459 Wyrok wsa w Gdansku z dnia 1 pazdziernika 2014 r., sygn. akt 11 sA/Gd 300-14, LEX nr 1534081.

460 Por. decyzja sko we Wroclawiu z dnia 15 lutego 2017 1., sygn. akt sK0 4133/30/16, LEX nr 2284078.
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Jezeli chodzi o zadania reglamentacyjne samorzadowych organéw ochrony
$rodowiska w przypadku przedsiebiorcow w zakresie gospodarowania niektory-
mi odpadami na podstawie u.0.0.p., to wlasciwy jest tylko marszatek wojewodz-
twa (por. art. 6 ust. 4a, art. 17, art. 19, art. 25, art. 44). Jego zadania maja charak-
ter reglamentacyjnych zadan finansowych, dotycza oplaty produktowej*®’. Rola
wskazanego organu w sprawach oplaty produktowej koncentruje si¢ na kontroli
prawidlowosci jej samoobliczenia*®’. Najwazniejsze znaczenie z tej grupy maja
decyzje administracyjne wydawane na podstawie art. 17 ust. 1 i 2 u.0.0.p. Wyda-
jac je, marszalek wojewoddztwa okresla wysokos¢ zaleglosci z tytutu optaty pro-
duktowej (art. 17 ust. 1 u.o.0.p.) lub ustala dodatkowg optate produktowsg (art. 17
ust. 2 u.0.0.p.). W przypadku pierwszej decyzji marszalek wojewodztwa kieruje
sie przestankami ustawowymi (art. 17 ust. 1 u.0.0.p.). Zostaly one okreslone al-
ternatywnie. Akt ten ma charakter deklaratoryjny, a nie konstytutywny*®. Dru-
ga decyzja jest nastepstwem niewykonania pierwszego aktu.

Kolejne zadania reglamentacyjne samorzadowych organéw ochrony $rodo-
wiska wynikaja z zakresu u.z.e.e. Zwigzane s3 z obowigzkami cigzacymi na pod-
miotach odpowiedzialnych za postepowanie ze zuzytym sprzetem elektrycznym
i elektronicznym. I w tym przypadku zadania reglamentacyjne zostaly skiero-
wane do marszatka wojewddztwa. Artykul 4 pkt 3 u.z.e.e. okresla wlasciwos¢
miejscowg tego organu. Decydujaca tutaj jest siedziba wprowadzajacego sprzet,
autoryzowanego przedstawiciela oraz organizacji odzysku sprzetu elektryczne-
go i elektronicznego albo miejsce wykonywania dziatalnosci zbierajacego zuzyty
sprzet, prowadzacego zaklad przetwarzania, prowadzacego dzialalno$¢ w zakre-
sie recyklingu, prowadzacego dziatalno$¢ w zakresie innych niz recykling pro-
cesow odzysku. Na uwage zastuguja decyzje z art. 32 ust. 3, art. 33 ust. 2, 3, 4, 6,
art. 62 ust. 8, art. 77 u.z.e.e. Te decyzje przede wszystkim zwigzane s3 z obowigz-
kami finansowymi cigzgcymi na poszczegdlnych podmiotach odpowiedzialnych
za postepowanie ze zuzytym sprzetem elektrycznym i elektronicznym.

W przypadku zadan reglamentacyjnych samorzadowych organéw ochrony
srodowiska, ktorych adresatem s podmioty uczestniczace w systemie recyklingu
pojazdéw wycofanych z eksploatacji na podstawie u.r.p.w.e. wlasciwi sg starosta
i marszalek wojewodztwa. Na uwage zastuguja zadania starosty zwigzane z wy-
daniem zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w zakresie zbierania odpadow
przedsiebiorcy prowadzacemu punkt zbierania pojazdéw. Konieczna jest w tym
zakresie opinia marszalka wojewddztwa lub regionalnego dyrektora ochrony

461 Por. wyrok wsa w Krakowie z dnia 20 marca 2017 r., sygn. akt 11 sA/Kr 1394/16, LEX nr 2275274.

462 B. Draniewicz, Glosa do wyroku wsa z dnia 26 kwietnia 2013 r., sygn. akt 1v sa/Wa 2499/12, ,,Prawo i Srodowisko” 2013, nr 4,
s.131-137. Jest to glosa czg$ciowo krytyczna.

463 Wyrok wsa w Gliwicach z dnia 16 pazdziernika 2014 r., sygn. akt I sA/Gl 306/14, LEX nr 1647219.
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srodowiska (art. 39 ust. 1 u.r.pw.e.). Z kolei, wedlug art. 40 u.r.p.w.e., marszalek
wojewodztwa jest wlasciwy w sprawach wydania pozwolenia zintegrowanego lub
innej decyzji w zakresie gospodarki odpadami wymaganej w zwiazku z prowa-
dzeniem stacji demontazu. Jest on takze kompetentny w zakresie wydania po-
zwolenia zintegrowanego lub innej decyzji w zakresie gospodarki odpadami wy-
maganej w zwigzku z prowadzeniem strzepiarki (art. 41 u.r.pw.e.).

Jezeli chodzi o zadania reglamentacyjne samorzadowych organéw ochrony
srodowiska w przypadku podmiotéw bedacych wytworcami lub posiadacza-
mi odpadéw wydobywczych na podstawie u.o.w., to wlasciwi w tym zakresie sg
starosta i marszalek wojewodztwa*!. Kwestie te sg przedmiotem u.o.w. Zasady
podzialu kompetencji przyjeto podobnie jak w u.p.o.§. Wobec starosty przyjeto
konstrukcje domniemania kompetencji (art. 40 ust. 1 pkt 3 u.o.w.), natomiast
marszalek wojewodztwa wlasciwy jest w zakresie spraw wyliczonych w art. 40
ust. 1 pkt 2 u.o.w. Na uwage zastuguja decyzja zatwierdzajaca program gospo-
darowania odpadami wydobywczymi (art. 11 ust. 4 u.o.w.). Organy powyzsze,
wydajac te decyzje, nie dzialaja samodzielnie, gdyz winny zwrdcic si¢ o opinie do
wlasciwych podmiotéw, tj. wlasciwego dyrektora okregowego urzedu gorniczego
oraz wlasciwego wojta (burmistrza lub prezydenta miasta), a takze do wlasci-
wego wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska. Organy te wydaja takze
zezwolenie na prowadzenie obiektu unieszkodliwiania odpadéw wydobywczych
(art. 14 u.ow.)*®. Zezwolenie ma charakter decyzji zwigzanej. Organ odmawia
jego wydania w pewnych okolicznosciach, $cisle wynikajacych z ustawy (art. 20
u.ow.). Pozostate decyzje wynikajg z art. 4 ust. 5, art. 12 ust. 2, art. 12a ust. 4,
art. 13, art. 21, art. 29, art. 32 ust. 5, art. 41 u.o.w.

Zadania reglamentacyjne, ktére zwiazane s3 z nakladaniem obowiazkéw na
podmioty uczestniczace w systemie postepowania z bateriami i akumulatorami,
odnosza si¢ do marszatka wojewodztwa. Wydajac okreslone zgody powyzszym
podmiotom, organ ten jest wlasciwy w zakresie sprawowania kontroli nad prze-
strzeganiem przepiséow u.b.a., zwlaszcza w odniesieniu do optaty produktowej,
oplaty depozytowej oraz wykorzystania okreslonych $rodkéw przekazywanych
przez wprowadzajacych baterie lub akumulatory (por. art. 6 pkt 8, art. 42, art. 64,
art. 70 u.b.a.).

Nastepna grupa zadan spoczywajacych na samorzadowych organach ochro-
ny $rodowiska, majacych charakter reglamentacyjny, dotyczy wydawania zgéd

464 Wiekszo$¢ zadan marszatka wojewddztwa z u.o.w. ma charakter zadan z zakresu administracji rzadowej (por. art. 41 ust. 4
u.0.w.). Szerzej na temat reglamentacji gospodarowania odpadami wydobywczymi zob. A. Barczak, A. Kazmierska-Patrzyczna,
Gospodarowanie odpadami wydobywczymi w Polsce [w:] Prawna regulacja geologii i gornictwa w Polsce, Czechach i na Stowacji.
Wybrane zagadnienia, red. G. Dobrowolski, G. Radecki, Katowice 2014, s. 235-237.

465 A. Lipinski, Nowe zasady postepowania z odpadami wydobywczymi [w:] Aktualne problemy prawa ochrony srodowiska 2008 .,
red. G. Dobrowolski, Kroczyce 2008, s. 95.
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przedsiebiorcom prowadzacym gospodarke opakowaniami i odpadami opa-
kowaniowymi na podstawie u.0.0.0. (por. art. 8 pkt 7, art. 37 ust. 1 i 2, art. 40,
art. 53 u.0.0.0.). Kompetencje w zakresie wydawania decyzji administracyjnych
wedlug u.0.0.0. spoczywaja na marszalku wojewddztwa. Sg to gléwnie regla-
mentacyjne zadania finansowe. W wyniku wydawania okreslonych decyzji
organ ten kontroluje przestrzeganie i stosowanie przepisow u.0.0.0., ktore
spoczywaja na przedsigbiorcach prowadzacych gospodarke opakowaniami i od-
padami opakowaniowymi.

Ostatnia grupa to zadania reglamentacyjne kierowane do wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta), ktorych adresatem sa wtasciciele nieruchomosci i pod-
mioty $wiadczace uslugi w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi
na przykladzie u.c.p.g. (art. 5 ust. 7, art. 6m ust. 2b, art. 60, art. 6q, rozdz. 4a,
art. 9zb u.c.p.g.).

Nalezy zauwazy¢, ze z dniem 1 stycznia 2012 r.*¢ dziatalnos¢ w zakresie od-
bierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci stata si¢ dzialal-
nosécig regulowang w rozumieniu u.s.d.g. Woéjt (burmistrz, prezydent miasta)
prowadzi rejestr dzialalnosci regulowanej w zakresie odbierania odpadéw ko-
munalnych od wlascicieli nieruchomosci (art. 9b ust. 2 u.u.c.p.g.)*”. Wlasciwosé
miejscowa organu sprowadza si¢ do miejsca odbierania odpadéw komunalnych
od wlascicieli nieruchomosci. Rejestr prowadzi si¢ w postaci bazy danych zapi-
sanej na informatycznych no$nikach danych, ktéra moze stanowic czg¢s¢ innych
baz danych z zakresu ochrony srodowiska, w tym gospodarki odpadami. Przed
dokonaniem wpisu organ rejestrowy nie sprawdza rzetelnosci podawanych we
wniosku o wpis do tego rejestru danych i informacji. Moga by¢ one sprawdzone
dopiero po dokonaniu wpisu, w ramach kontroli nastepczej (ex post)**s. Wpis do
rejestru jest dokonany z chwilg zamieszczenia danych w rejestrze. Ma on cha-
rakter konstytutywny, co oznacza, ze rodzi prawo do wykonywania dziatalno-
$ci. Wpis zastapil wydawane do 31 grudnia 2011 r. zezwolenia na odbiér odpa-
déw komunalnych*®.Ustawodawca doktadnie wskazuje przestanki dokonania

466 Reforma zostala przeprowadzona na skutek uchwalenia ustawy z dnia 1lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystoéci
iporzagdku w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 152 poz. 897). Szerzej na ten temat zob. K. Gruszecki, Utrzymanie
czystosci i porzgdku w gminach. Komentarz do zmian wprowadzonych ustawg z dnia 25 stycznia 2013 r. 0 zmianie ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, LEx/el.2013; W. Radecki, Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach.
Komentarz, Warszawa 2016; K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, B. Dziadkiewicz, Komentarz do ustawy o utrzymaniu czystos-
ci i porzgdku w gminach, Warszawa 2007; A. Barczak, Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech.
Analiza prawnoporéwnawcza, Szczecin 2013.

467 Gospodarowanie odpadami komunalnymi. Poradnik dla gmin, red. J. Klatka, M. Kuzniak, Warszawa 2012, s.136-140.

468 A. Brzezinska, Warunki wykonywania dziatalnosci w zakresie odbierania i zagospodarowania odpadéw komunalnych, cz. 11.
Komentarz praktyczny, Warszawa 2012, s. 10.

469 Nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy nowelizujgcej z 2011 r. przedsigbiorcy, ktorzy w dniu wejscia w zycie
nowelizacji (to jest 1 stycznia 2012 r.) posiadali stosowne zezwolenie mogli nadal prowadzi¢ takg dziatalnoé¢ na podstawie
otrzymanej wezeéniej decyzji, jednakze jedynie do konca 2012 r. Po uptywie tego terminu powinni uzyska¢ wpis do gminnego
rejestru dziatalnosci regulowanej, przy czym mogli skorzystac ze zwolnienia od oplaty skarbowej za wpis.
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wykreslenia z rejestru*’’. Przyczyny mozna ujaé w dwie grupy. Jedne wynikaja
z art. 71 ust. 1 u.s.d.g., a drugie — z art. 9j ust. 2 u.u.c.p.g. Maja one charakter
obligatoryjny, co oznacza, Ze pojawienie si¢ jednej z nich skutkuje wykresleniem
z rejestru. Wykreslenie z rejestru nastepuje z urzedu w drodze decyzji admini-
stracyjnej, ktorej wdjt (burmistrz, prezydent miasta) nadaje rygor natychmia-
stowej wykonalnosci.

Podsumowanie

Zaprezentowane wyzej kwestie zwigzane z reglamentowaniem gospodarki
odpadami, wykonywane gléwnie przez staroste i marszatka wojewddztwa, po-
zwalajg stwierdzi¢, ze obowiazki te zostaly uregulowane prawidlowo. Przydzia-
ty zadan majg charakter $wiadomy, przemyslany i konsekwentny. O dojrzalym
podejsciu ustawodawcy do spraw zwigzanych z ochrong $rodowiska $wiadczy
precyzyjne zastosowanie formy decyzji administracyjnej dla realizacji zadan
okreslonego typu. Podkresli¢ nalezy, ze o ile uzycie danego okreslenia (przy za-
tozeniu, ze spelnia ono wymagania miarodajne dla aktu indywidualnego) nie
ma wplywu na charakter prawny aktu jako decyzji administracyjnej, o tyle rzu-
tuje ono na prawna istote takiego rozstrzygniecia.

STRESZCZENIE

Przedmiotem artykutu sa obowiazki reglamen-
tacyjne organéw samorzadu terytorialnego

w zakresie gospodarki odpadami. Analizie zostaty
poddane dwie kategorie powyzszych zobowigzan,
tj. obowiazki zwigzane z wytwarzaniem odpaddéw
oraz obowigzki zwigzane z gospodarowaniem
odpadami.

SLOWA KLUCZOWE

decyzja administracyjna, odpady, reglamentacja

ABSTRACT

The subject of the article are the regulatory
obligations of local self-government authorities
in the field of waste management. Two categories
of these obligations, the obligations related

to waste generation and waste management
responsibilities, were analyzed.
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administrative decision, regulation, waste

470 Wyrok wsa w Warszawie z dnia 15 maja 2013 1., sygn. akt 1v sA/Wa 282/13, LEX nr 1609404.
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REGLAMENTACJA KORZYSTANIA ZE ZLOZA KOPALINY

RATIONING OF MINERAL DEPOSIT’S USE

dr Agnieszka Rabiega-Przylecka
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet £odzki

Wprowadzenie

Zloza kopalin jako elementy przyrodnicze srodowiska podlegaja ochronie prze-
widzianej przede wszystkim ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologicz-
ne i gérnicze'”!, ktora okresla w szczegdlnosci zasady i warunki podejmowania,
wykonywania oraz zakonczenia dziatalnosci w zakresie: prac geologicznych oraz
wydobywania kopalin ze zt6z, a takze wymagania w zakresie ochrony z16z ko-
palin w zwigzku z wykonywaniem ww. dzialalno$ci oraz zasady wykonywania
nadzoru i kontroli nad tg dziatalno$ciag*’?. Zasade ochrony z16z kopalin expressis
verbis statuujg rowniez przepisy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochro-
ny $rodowiska? w art. 125-126, wytyczajac jednoczesnie kierunki w zakresie
gospodarki kopalinami oraz wymagania, przy zachowaniu ktérych powinna
by¢ ona prowadzona**. Ochrona zt6z kopalin polegajaca, jak wskazuje expres-
sis verbis ustawodawca — na racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami oraz
kompleksowym ich wykorzystaniu*> wymaga poddania proceséw korzystania
z zasobow wnetrza ziemi $cislej reglamentacji ze strony panstwa badz tez dzia-
tajacego w imieniu i na jego rachunek samorzadu terytorialnego. Przewidziane
przez ustawodawce instrumenty administracyjnoprawnej reglamentacji dotycza
dziatalnosci geologicznej i gorniczej, w tym dziatalnosci w zakresie poszukiwa-
nia, rozpoznawania i wydobywania kopalin ze z16z. Zadania o charakterze re-
glamentacyjnym w analizowanej sferze wykonujg zaréwno organy administracji
rzadowej (minister wlasciwy do spraw srodowiska), jak i organy samorzadu te-
rytorialnego (marszatkowie oraz starostowie) w formie zadan z zakresu admini-
stracji rzadowej*®. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie roli ad-
ministracji samorzadowej w zakresie reglamentacji korzystania ze zt6z kopalin.

Ustawodawca nie przewidzial definicji legalnej pojecia kopaliny, cho¢ zarow-
no w ustawie Prawo geologiczne i gornicze, jak i w innych aktach powszechnie

471 Dz.U.z2016 1. poz. 1131 t..

472 Zob. art.1ust. 1-2 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze.

473 Dz.U.z2017 1. poz. 519 t.j.

474 Zob. K. Gruszecki, Komentarz do art. 125, [w:] K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wolters Kluwer 2016, Lex.
475 Por. art.125 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.

476 Zob. art.156 ustawy Prawo geologiczne i gornicze.
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obowigzujacych odwoluje sie do tego okreslenia. Ustawa Prawo ochrony srodo-
wiska wymienia kopaliny jako jeden z elementéw przyrodniczych srodowiska*”’,
za$ ustawa Prawo geologiczne i gérnicze wyraznie definiuje jedynie pojecie ,,ztoza
kopaliny” oraz ,,kopaliny wydobyte;j”. Positkujac si¢ legalnymi definicjami ,,ztoza
kopalin” oraz ,.kopaliny wydobytej” zawartymi odpowiednio w art. 6 ust. 1 pkt
19 i pkt 3 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze, a takze wykladnig innych prze-
pisow stosujacych to okreslenie, mozna uzna¢, ze kopaling s naturalnie wyste-
pujace mineraly, skaly oraz inne substancje, ktorych wydobywanie ze z16z moze
przynies¢ korzys¢ gospodarcza®®. Z zakresu przedmiotowego pojecia kopali-
ny ustawodawca expressis verbis wylaczyl wody, z wyjatkiem wod leczniczych,
termalnych i solanek, ktére pozostaja kopalinami*”®. Uzycie w definicji zloza
kopaliny okreslenia ,moze przynies¢ korzys¢ gospodarczg” prowadzi w zasa-
dzie do postawienia znaku réwnosci miedzy pojeciem ,,kopaliny” oraz ,,kopaliny
uzytecznej .

Juz ze sformulowanej wyzej definicji kopaliny wynika, ze kopaliny nie stano-
wig kategorii jednorodnej. Wéréd réznorodnych klasyfikacji kopalin*® na szcze-
g6lna uwage zastuguje podzial znajdujacy odzwierciedlenie w obecnie obowigzu-
jacej ustawie Prawo geologiczne i gornicze. Art. 10 ww. ustawy dzieli kopaliny na:
kopaliny, ktorych zloza objete sa wlasnosécig gornicza (tj. ztoza weglowodordw,
wegla kamiennego, metanu wystepujacego jako kopalina towarzyszaca, wegla
brunatnego, rud metali z wyjatkiem darniowych rud zelaza, metali w stanie ro-
dzimym, rud pierwiastkéw promieniotworczych, siarki rodzimej, soli kamien-
nej, soli potasowej, soli potasowo-magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni szla-
chetnych, a takze zloza wdd leczniczych, wdd termalnych i solanek oraz czesci
goérotworu polozone poza granicami przestrzennymi nieruchomosci grunto-
wej) oraz kopaliny, ktorych zloza objete sg wlasnoscia nieruchomosci gruntowej

477 Zob. art. 3 pkt 39 Ustawy Prawo ochrony §rodowiska.

478 Por. A. Lipinski, R. Mikosz, Komentarz do art. 6, [w:] A. Lipinski, R. Mikosz, Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, ABC
2003; B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podstawowe, Wolters Kluwer 2015, s.183.

479 Zob. art. 5 ust. 1 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze.

480 Zob. A. Kazmierska-Patrzyczna, Korzystanie z kopalin uzytecznych, [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gérski, Warszawa
2014, S. 474 i nast.

481 W aktualnej ustawie Prawo geologiczne i gérnicze z 2011 r. zrezygnowano z obowigzujgcego na gruncie poprzedniej ustawy
z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze (t.j. Dz.U. z 2005 Nr 228 poz. 1947) podziatu na kopaliny podstawowe (gaz
ziemny, rope naftowg oraz jej naturalne pochodne, wegiel brunatny, wegiel kamienny i metan z wegla kamiennego); kruszce
metali szlachetnych, rudy metali (z wyjatkiem darniowych rud Zelaza) i metale w stanie rodzimym, tacznie z rudami pierwi-
astkow rzadkich i rozproszonych oraz pierwiastkéw promieniotwoérczych; apatyt, baryt, fluoryt, fosforyt, gips i anhydryt,
piryt, siarke rodzimg, sole potasowe i potasowo-magnezowe, sole strontu, sl kamiennag; azbest, bentonit, diatomit, dolomit,
gliny bialo wypalajgce si¢ i kamionkowe, gliny i tupki ogniotrwate, grafit, kaolin, kamienie szlachetne i ozdobne, kwarc, kwar-
cyt, magnezyt, miki, marmury i wapienie krystaliczne, piaski formierskie i szklarskie, skalenie, ziemi¢ krzemionkowg oraz
wszystkie kopaliny wystepujace w granicach obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej) oraz pospolite (niezaliczone do
kategorii podstawowych). Podzial ten jako nieuwzgledniajacy kwestii wtasnosci kopalin byl problematyczny w praktyce, z tego
tez wzgledu w konsekwencji nie zostal ujety w aktualnie obowigzujgcych przepisach.
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(tj. niezaliczane do wlasnoséci gorniczej)*®*. Podzial ten w sposéb jednoznaczny
rozstrzyga, ktore zloza kopalin stanowiag wlasno$¢ gornicza i przez to sa wia-
snoscig Skarbu Panstwa bez wzgledu na miejsce ich polozenia oraz metode wy-
dobycia, a ktore zloza stanowig wlasnos¢ wiasciciela nieruchomosci gruntowe;j.
W oparciu réwniez o te klasyfikacje ksztaltuje si¢ rozdzial zadan reglamenta-
cyjnych w obszarze kopalin pomiedzy administracje rzagdowa a samorzadows.

Reglamentacja dzialalnosci w zakresie poszukiwania
lub rozpoznawania z16z kopalin

Definicja dziatalno$ci gospodarczej sformulowana w art. 2 ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*®* wprost okresla poszukiwanie,
rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z jako dzialalno$¢ gospodarcza.
Reglamentowanie tej dziatalnosci polegajace na ustaleniu w stosunku do przed-
siebiorcéow wymogoéw podyktowanych interesem publicznym zwigzanym m.in.
z ochrong $rodowiska, w zakresie dzialalnosci geologicznej i gérniczej stanowi
instrument ochrony kopalin polegajacej na racjonalnym i kompleksowym korzy-
staniu z ich zasobdw, a wigc z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju.
Reglamentowana dziatalnos$¢ geologiczna i gérnicza dotyczy zasadniczo dzialal-
nosci zwigzanej z poszukiwaniem i rozpoznawaniem z16z kopalin, a takze ich
wydobywaniem. Zaréwno w ramach dzialalnosci polegajacej na poszukiwaniu
i rozpoznawaniu ztéz kopalin, jak i ich wydobywaniu podstawowa formga regla-
mentacji dzialalnosci jest jej koncesjonowanie, stanowigce z jednej strony prze-
jaw ograniczenia wolnosci gospodarczej, a z drugiej umozliwienia dostgpu do
dobr objetych monopolem panstwa*®*.

Rola samorzadu terytorialnego w zakresie reglamentacji dziatalnosci pole-
gajacej na poszukiwaniu lub rozpoznawaniu zt6z kopalin zalezy w zasadzie od
statusu kopalin jako stanowigcych wlasnos¢ gérnicza czy tez jako stanowiacych
wlasno$¢ nieruchomosci gruntowej. W przypadku bowiem kopalin stanowigcych
wlasnos$¢ gornicza, okreslanych w literaturze jako kopaliny ,strategiczne™®, to
administracji rzagdowej (ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska) ustawo-

482 W literaturze wymienia si¢ w ramach tej kategorii: bentonit, it bentonitowy, dolomit, gliny ceramiczne i ogniotrwale, kreda,
kwarcyty ogniotrwatle, kwarc zZylowy, magnezyty, piaski formierskie, piaski podsadzkowe, piaski i zwiry, surowce ilaste
i kaolinowe; kamienie tamane i bloczne: bazalt, diabaz, gabro, glazy narzutowe, granit, granodioryt, melafir, porfir, sjenit, tuf
porfirowy, amfibolit, gnejs, fupek krystaliczny, marmur, serpentynit, piaskowiec; torf; wapienie i margle przemystu cementowe-
go i wapienniczego - zob. Z. Kasztelewicz, M. Ptak, Procedury koncesyjne w swietle nowego prawa geologicznego i gérniczego,
»Prace Naukowe Instytutu Goérnictwa Politechniki Wroctawskiej” 2012, tom 134, numer 41, s. 132.

483 Dz.U.z2016 1. poz. 1829 t.j.

484 B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska..., s. 183. Szerzej na temat koncesji pisze m.in. R. Sowinski,
Administracyjna reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Kolonia Limited 2006, s. 22 i nast.

485 G. Dobrowolski, G. Radecki, Reglamentacja podejmowania dziatalnosci geologicznej i gérniczej, [w:] Zrownowazony rozwdj
jako czynnik determinujgcy prawne podstawy zarzadzania geologicznymi zasobami srodowiska, red. G. Dobrowolski,
Katowice 2016, s. 174.
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dawca przypisal zadania reglamentacyjne w tym zakresie (w szczegdlnosci w za-
kresie wydawania koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie zt6z kopalin tzw.
strategicznych, z16z weglowodordw), pozostawiajac wlasciwym organom samo-
rzadu terytorialnego jedynie role organéw wspotdziatajacych z organem konce-
syjnym w tym zakresie**®. Stosownie do art. 23 ust. 1 i 2 ustawy Prawo geologicz-
ne i gérnicze, udzielenie koncesji na: poszukiwanie lub rozpoznawanie z16z ko-
palin, z wylaczeniem z16z weglowodoréw, albo poszukiwanie lub rozpoznawanie
kompleksu podziemnego skladowania dwutlenku wegla, a takze na poszukiwa-
nie i rozpoznawanie z16z weglowodoréw oraz wydobywanie weglowodoréw ze
716z (w odniesieniu do dzialalno$ci prowadzonej poza granicami obszaréw mor-
skich Rzeczypospolitej Polskiej) wymaga zasiegniecia opinii wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) wlasciwego ze wzgledu na miejsce wykonywania zamierzonej
dzialalno$ci®®’. Organ opiniujacy zajmuje stanowisko w tej sprawie (wyraza opi-
ni¢) nie pdézniej niz w terminie 14 dni od dnia doreczenia projektu rozstrzygnie-
cia. Jezeli organ wspdldzialajacy nie zajmie stanowiska w tym terminie, uwaza
sie, ze aprobuje przedlozony projekt rozstrzygniecia*®. Ze wzgledu na zakres
opinii i jej niewigzacy charakter mozna przyjac, ze rola tej formy wspoétdziatania
jest przede wszystkim przedstawienie stanowiska organu wykonawczego gminy
w przedmiocie planowanej dziatalnosci oraz dostarczenie organowi koncesyjne-
mu informacji, ktére moga okazac si¢ przydatne przy rozstrzyganiu w sprawie*®.

Reglamentacja dzialalnosci w zakresie wydobywania kopalin ze z16z
Tak jak wskazywano, reglamentowana dziatalnos$¢ geologiczna i gérnicza doty-
czy zaréowno dzialalnosci zwigzanej z poszukiwaniem i rozpoznawaniem ztéz
kopalin, jak i z wydobywaniem rozumianym jako odaczenie kopalin ze ztoza**.
Réwniez w odniesieniu do wydobywania kopalin ze z16z podstawowg forma re-
glamentacji dziatalnosci jest jej koncesjonowanie, z tym ze wigksza role w tym
zakresie w poréwnaniu z koncesjonowaniem dzialalnosci zwigzanej z poszu-
kiwaniem lub rozpoznawaniem zt6z kopalin przypisano wlasciwym organom
samorzadu terytorialnego. Do wlasciwosci ministra wlasciwego do spraw sro-
dowiska pozostawiono - stosownie do art. 22 ust. 1 ustawy Prawo geologiczne
i gbrnicze - udzielanie koncesji na wydobywanie ze z16z kopalin stanowiacych

486 Zob.art.21 ust. 1 pkt 1 oraz. art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo geologiczne i gornicze.

487 Udzielenie koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie okreslonych rodzajéw kopalin lub kopalin z okre$lonych terenéw
wymaga uzyskania opinii wlasciwego organu (np. w przypadku rud pierwiastkéw promieniotwérczych - Prezesa Panstwowej
Agencji Atomistyki) lub uzgodnien (np. w przypadku morskich wod wewnetrznych i morza terytorialnego oraz pasa nadbrzez-
nego - z dyrektorem wiasciwego urzedu morskiego, w przypadku wylgcznej strefy ekonomicznej — z ministrem wlaéciwym do
spraw gospodarki morskiej - zob. art. 8 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze.

488 Zob. art. 9 ww. ustawy.

489 Zob. G. Dobrowolski, G. Radecki, op.cit., s. 175.

490 Zob. art. 6 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo geologiczne i gornicze.
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wlasnos$¢ gornicza (tzw. strategicznych), wydobywanie weglowodorow ze ztéz
oraz wydobywanie kopalin ze z16z znajdujacych sie w granicach obszaréw mor-
skich Rzeczypospolitej Polskiej. W pozostatym zakresie, a wigc w odniesieniu do
kopalin, ktorych ztoza objete sg wlasnoscig nieruchomosci gruntowej (tj. niezali-
czane do wlasnosci gorniczej) kompetencje w zakresie koncesjonowania wydoby-
cia kopalin ze z16z przekazano staroscie albo marszalkowi wojewddztwa.
Starosta udziela koncesji na wydobywanie kopalin ze z16z, jezeli jednoczesnie
s3 spelnione nastepujgce wymagania: 1) obszar udokumentowanego ztoza nieob-
jetego wlasnoscig gérnicza nie przekracza 2 ha, 2) wydobycie kopaliny ze zloza
w roku kalendarzowym nie przekroczy 20 000 m?, 3) dzialalnos$¢ bedzie prowa-
dzona metodg odkrywkowa oraz bez uzycia srodkéw strzalowych*'. Tym samym
w zalozeniu ustawodawcy kompetencje starosty do koncesjonowania dziatalno-
$ci wydobywczej odnosza si¢ do kopalin nie majgcych charakteru ,strategiczne-
go” wydobywanych na niewielkich obszarach, a wiec nie wywierajacych znaczg-
co negatywnych skutkéw dla srodowiska. Jak stusznie dostrzezono w literaturze
intencje ustawodawcy, w celu zabezpieczenia przed prébami obchodzenia kryte-
rium wielkosci obszaru wydobycia, ustawodawca wprowadzil zasade, ze przed-
siebiorca, ktdry otrzymat od starosty koncesje na wydobywanie kopaliny ze ztoza
przylegajacego do zloza juz objetego koncesja udzielong temu samemu przedsie-
biorcy na ten sam rodzaj dzialalnosci, moze rozpoczaé wydobywanie kopaliny
nie wczesniej niz w dniu, w ktérym decyzja stwierdzajaca wygasnigcie koncesji

492

wczesniejszej stanie sie ostateczna*>. W pozostalych przypadkach, a wiec w od-
niesieniu do kopalin nie stanowigcych wilasnosci gorniczej z wyjatkiem przy-
padkow, w ktérych wlasciwy jest starosta, koncesji na wydobywanie kopalin ze
z167 udziela marszalek wojewodztwa. Z organem koncesyjnym, w tym starosta,
marszatkiem wojewddztwa, w zakresie wydawania koncesji na wydobywanie
kopalin, podobnie jak w przypadku koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie
kopalin, wspdtdziatajg inne organy administracji publicznej. Jak wskazywano,
udzielenie koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie oraz wydobywanie weglo-
wodoréw ze zt6z (w odniesieniu do dzialalnosci prowadzonej poza granicami
obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej) wymaga zasiegniecia opinii wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) wlasciwego ze wzgledu na miejsce wykonywa-
nia zamierzonej dziatalnosci (art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy Prawo geologiczne i gor-
nicze). Ponadto wszelkie koncesje na wydobywanie kopaliny, gdy dziatalnos¢ ma
by¢ prowadzona poza granicami obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej
wymagaja uzgodnienia z wéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta) wiasci-

491 Zob. art. 22 ust. 2 ww. ustawy.
492 Zob. art. 22 ust. 3 ustawy Prawo geologiczne i gornicze. Zob. G. Dobrowolski, G. Radecki, op.cit., s.183.
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wym ze wzgledu na miejsce wykonywania zamierzonej dziatalnosci (art. 23 ust.
2aww. ustawy). Ustawodawca zawezil uzgodnienie do konkretnego kryterium, tj.
»hienaruszanie zamierzong dziatalno$cig przeznaczenia lub sposobu korzystania
z nieruchomosci okreslonego w sposéb przewidziany w art. 77, a wiec zgodno$¢é
zamierzonej dzialalnosci z przeznaczeniem nieruchomosci okreslonym w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego oraz w odrebnych przepisach,
a w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ze
sposobem wykorzystywania nieruchomosci ustalonego w studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w odrebnych
przepisach*”. O ile przestanka zgodnosci zamierzenia z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (studium) nie budzi watpliwosci, o tyle
przestanka zgodnosci zamierzonej dziatalnosci z odrebnymi przepisami, moze
budzi¢ watpliwosci w szczegélnosci ze wzgledu na brak zamknietego katalogu
»przepisow odrebnych”. Wsrdd przepiséw odrebnych, ktére mogg znalez¢ zasto-
sowanie mozna w szczegolnosci wskaza¢: ustawe Prawo ochrony srodowiska**,
ustawe Prawo wodne***, ustawe o ochronie przyrody**®, ustawe o ochronie zabyt-
kéw i opiece nad zabytkami*”’. Ponadto ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowa-
dzenie dodatkowo opinii marszatka wojewddztwa kazdorazowo przy udzieleniu
koncesji przez staroste*®. W sytuacji gdy organ koncesyjny jest rowniez organem
uzgadniajacym, uzgodnienia si¢ nie przeprowadza.

Koncesja jest decyzja administracyjng uprawniajaca do wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej w oznaczonej przestrzeni przez czas oznaczony, nie krotszy
niz 3 lata i nie dtuzszy niz 50 lat, chyba ze przedsiebiorca ztozyl wniosek o udzie-
lenie koncesji na czas krotszy. Zgodnie z art. 24 ustawy Prawo geologiczne i gor-
nicze, we wniosku o udzielenie koncesji, poza wymaganiami przewidzianymi
przepisami z zakresu ochrony $srodowiska i dziatalnosci gospodarczej, okresla sie:
wladcicieli (uzytkownikow wieczystych) nieruchomosci, w granicach ktérych ma
by¢ wykonywana zamierzona dzialalno$¢, oraz oznaczenie tych nieruchomosci
zgodnie z ewidencja gruntéw i budynkéw (wymog ten nie dotyczy poszukiwania
i rozpoznawania zt6z weglowodoréw); prawa wnioskodawcy do nieruchomosci

493 Zgodnie z art.7 ww. ustawy: ,1. Podejmowanie i wykonywanie dziatalnoéci okreslonej ustawg jest dozwolone tylko wowczas,
jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomosci okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
oraz w odrebnych przepisach. 2. W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podejmowanie
iwykonywanie dziatalnosci okreélonej ustawg jest dopuszczalne tylko wowczas, jezeli nie naruszy ona sposobu wykorzystywa-
nia nieruchomosci ustalonego w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w odreb-
nych przepisach”.

494 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 1., t.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 519 ze zm.

495 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 1., Dz.U. 2 2017 1. poz. 1121 ze zm. Od 1 stycznia 2018 1. (co do zasady) — ustawa z dnia 20 lipca 2017 1.,
Dz.U. z 2017 1. poz. 1566.

496 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 1., t.j. Dz.U. 2 2016 1. poz. 2134 ze zm.

497 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 1., t.j. Dz.U. Z 2014 1. poz. 1446 z zm.

498 Zob. art. 23 ust. 3 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze.
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(przestrzeni), w granicach ktérej ma by¢ wykonywana zamierzona dzialalnos¢,
lub prawo, o ustanowienie ktoérego ubiega sie wnioskodawca; czas, na jaki kon-
cesja ma by¢ udzielona, wraz ze wskazaniem terminu rozpoczecia dzialalnosci;
$rodki, jakimi wnioskodawca dysponuje w celu zapewnienia prawidlowego wy-
konywania zamierzonej dziatalnosci; wykaz obszaréw objetych formami ochro-
ny przyrody (wymog ten nie dotyczy przedsiewzieé, dla ktorych jest wymagana
decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach); sposoéb przeciwdziatania ujem-
nym wplywom zamierzonej dzialalnosci na sSrodowisko. Dodatkowo we wniosku
o udzielenie koncesji na wydobywanie kopalin ze zt6z okresla si¢ rowniez: ztoze
kopaliny lub jego cze$¢, ktora ma by¢ przedmiotem wydobycia; wielko$¢ i sposob
zamierzonego wydobycia kopaliny; stopient zamierzonego wykorzystania zaso-
boéw zloza kopaliny, w tym kopalin towarzyszacych i wspolwystepujacych uzy-
tecznych pierwiastkow sladowych, jak réwniez srodki umozliwiajace osiaggniecie
tego celu, a w przypadku wod leczniczych, wéd termalnych i solanek - zasoby
eksploatacyjne ujecia; projektowane polozenie obszaru gérniczego i terenu gor-
niczego, przedstawione zgodnie z wymaganiami dotyczacymi map gérniczych,
z zaznaczeniem granic podzialu terytorialnego kraju; geologiczne i hydrogeo-
logiczne warunki wydobycia, a w razie potrzeby warunki wtlaczania wod do
goérotworu. We wniosku o udzielenie koncesji przez staroste okresla si¢ rowniez
przewidywany sposob prowadzenia ruchu zakiadu gérniczego oraz prognozowa-
ny sposéb likwidacji zakladu gérniczego, uwzgledniajacy obowigzki okreslone
w art. 129 ust. 1. We wniosku o udzielenie koncesji poszukiwawczej lub rozpo-
znawczej okresla sie rowniez cel, zakres i rodzaj prac geologicznych, w tym robot
geologicznych, oraz zamieszcza si¢ informacje o pracach, ktére maja by¢ wyko-
nywane dla osiggniecia zamierzonego celu, w tym ich technologiach, a w przy-
padku wniosku o udzielenie koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie zloza
kopaliny wskazuje si¢ takze minimalng kategorie rozpoznania zloza**. W opar-
ciu o przedlozong dokumentacje organ koncesyjny wydaje koncesje zawieraja-
c3 okreslone przepisami elementy w tym m.in. rodzaj i sposéb wykonywania
zamierzonej dzialalnosci, przestrzen, w granicach ktérej ma by¢ wykonywana
zamierzona dzialalno$¢, czas obowiazywania koncesji, termin rozpoczecia dzia-
talnosci okreslonej koncesja, a w razie potrzeby — przestanki, ktérych spetnienie
oznacza rozpoczecie dziatalnosci, a w przypadku koncesji na wydobywanie ko-
palin wydawanych przez staroste — sposdb prowadzenia ruchu zakladu goérni-
czego uwzgledniajacy okreslone przepisami wymagania oraz sposéb likwidacji
zakladu gorniczego uwzgledniajacy okreslone obowiazki. Przepisy okreslajace

499 Zob. art. 26 ust. 4 ww. ustawy.
500 Zob. art.25 ww. ustawy.
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elementy tresciowe koncesji wskazujg zaréwno elementy obligatoryjne wystepu-
jace w kazdej decyzji bez wzgledu na rodzaj prowadzonej dziatalnosci, ale takze
elementy dodatkowe, ktdre wystepuja w koncesjach na prowadzenie okreslonej
dziatalnosci geologicznej (gorniczej)*”. Wérod ustawowych przestanek odmowy
udzielenia koncesji art. 29 ustawy Prawo geologiczne i gornicze wskazano: po
pierwsze — sprzeciwianie si¢ zamierzonej dziatalnosci interesowi publicznemu,
w szczegdlnosci zwigzanemu z bezpieczenstwem panstwa lub ochrong $rodo-
wiska w tym z racjonalng gospodarka zlozami kopalin, po drugie — uniemozli-
wienie wykorzystania nieruchomosci zgodnie z jej przeznaczeniem okreslonym
przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ewentualnie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub prze-
pisy odrebne, po trzecie — sytuacje gdy wniosek dotyczy tej samej przestrzeni
i rodzaju dziatalnosci, a w przypadku wniosku o udzielenie koncesji na poszuki-
wanie lub rozpoznawanie ztoza kopaliny lub koncesji na wydobywanie kopaliny
ze zloza - rodzaju kopaliny, objetych juz koncesja udzielong innemu podmioto-
wi*®. Ustawodawca uregulowal réwniez precyzyjnie inne kwestie dotyczace kon-
cesji, w tym jej cofniecie, zmiang, wygasniecie.

Reglamentacja prowadzenia robot geologicznych
Zadania administracji samorzadowej o charakterze reglamentacyjnym w obsza-
rze dzialalnosci geologicznej i gorniczej nie sprowadzajg si¢ tylko do udzielania
koncesji na prowadzenie okreslonych rodzajéw dzialalnosci geologicznej i gor-
niczej, ale polegaja réwniez na wydawaniu decyzji zatwierdzajacej projekt robot
geologicznych, ktérych wykonywanie nie wymaga uzyskania koncesji (okresla-
nej mianem quasi-koncesji’*’). Prowadzenie prac geologicznych z zastosowaniem
robdt geologicznych wymaga sporzadzenia projektu robét geologicznych, przy
czym w przypadku prac geologicznych podlegajacych koncesjonowaniu projekt
ten stanowi element wniosku o wydanie koncesji, za$ dla prac pozostalych, tj.
niekoncesjonowanych, wymaga zatwierdzenia w formie decyzji przez organ ad-
ministracji geologicznej*®*. Organem wlasciwym do rozpatrzenia i zatwierdzenia
wniosku w sprawie zatwierdzenia projektu robot geologicznych jest co do zasady
marszalek wojewddztwa. W zaleznosci od rodzaju kopaliny bedacej przedmiotem
prac geologicznych albo polozenia zloza kopaliny kompetencja ta tez przystuguje

501 Szerzejart.30-32 ww. ustawy.

502 Zob. szerzej art.23 ww. ustawy.

503 Zob. H. Schwarz, Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, t. 1, Wroctaw 2013, s. 461.
504 Zob. art.80 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze.
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staroscie®”® badz ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska®. Zatwierdzenie
projektu robot geologicznych (z wyjatkiem wykonywanych w granicach obsza-
réw morskich®”) wymaga opinii wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wlasci-
wego ze wzgledu na miejsce wykonywania robdt geologicznych. Katalog robot
geologicznych podlegajacych zatwierdzeniu quasi-koncesja jest otwarty i obej-
muje roboty podejmowane w celu poszukiwania i rozpoznawania zt6z kopalin
innych niz wymienionych w art. 10 ust. 1 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze,
sporzadzenia dokumentacji hydrogeologicznej, sporzadzenia dokumentacji geo-
logiczno-inzynierskiej, sporzadzenia innej niz wymienione dokumentacji**®.

Poza decyzjg zatwierdzajaca projekt robot geologicznych, ktéra bezspornie
stanowi fagodniejsza niz koncesja forme reglamentacji dziatalno$ci geologicznej
i gorniczej, ustawodawca przewidzial rowniez inne mechanizmy reglamentacji
pozostajace w gestii m.in. samorzagdowych organéw administracji geologicznej,
w tym w szczeg6lnosci polegajace na nakazaniu wykonania przez koncesjonariu-
sza lub adresata decyzji o zatwierdzeniu projektu robdt geologicznych dodatko-
wych czynnosci (robét, badan, pomiaréw lub pobrania dodatkowych prébek)®,
czy tez wyrazeniu (przez staroste) sprzeciwu w drodze decyzji do projektu robot
geologicznych, ktory podlega jedynie zgtoszeniu™.

Podsumowanie
Kopaliny bedace elementami $rodowiska majacymi przewaznie nieodnawial-
ny charakter podlegaja prawnej ochronie polegajacej na racjonalnym gospo-
darowaniu, w tym korzystaniu z ich zasobéw zgodnie z konstytucyjng zasada
zréwnowazonego rozwoju, nakazujacg wykorzystywanie elementéw srodowiska
w zakresie niezbednym do zaspokajania potrzeb réwniez przysztych pokolen.
Potrzeba racjonalnego gospodarowania zasobow wnetrza ziemi w tym kopalin
wynika z jednej strony z ich istotnego znaczenia gospodarczego, a jednoczesnie
przewaznie nieodnawialnego charakteru, a z drugiej - ze znaczacego oddziaty-

505 Zgodnie z art. 161 ust. 2 ww. ustawy, do starosty jako organu administracji geologicznej pierwszej instancji naleza sprawy
zwigzane z zatwierdzaniem projektéw robot geologicznych oraz dokumentacjami geologicznymi, dotyczace m.in.:

1-2167 kopalin nieobjetych wtasnoscia gornicza, poszukiwanych lub rozpoznawanych na obszarze do 2 ha w celu wydobycia
metodg odkrywkowg w iloéci do 20 ooo m* w roku kalendarzowym i bez uzycia $érodkéw strzalowych;

2-uje¢ wod podziemnych, ktérych przewidywane lub ustalone zasoby nie przekraczajg 50 m’/h;

3-badan geologiczno-inzynierskich wykonywanych na potrzeby zagospodarowania przestrzennego gminy oraz warunkow
posadawiania obiektow budowlanych, z wytaczeniem ponadwojewddzkich inwestycji liniowych.

506 Zob. art.161 ust. 3 ww. ustawy, w ktérym enumeratywnie wymieniono przypadki, kiedy kompetencja do wydawania decyzji
zatwierdzajgcej przystuguje ministrowi wlasciwemu do spraw $rodowiska.

507 Zgodnie z art. 80 ust. 5 in fine ww. ustawy, w przypadku robét geologicznych wykonywanych w granicach obszaréw morskich
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie poszukiwania lub rozpoznawania zt6z weglowodoréw — wymaga opinii Prezesa Wyzszego
Urzedu Goérniczego w zakresie technicznych mozliwoéci prowadzenia dziatalnosci oraz zapewnienia jej bezpieczenstwa.

508 Zob. art. 88 ust. 2 ww. ustawy. Zob. takze G. Dobrowolski, G. Radecki, op.cit., s. 178.

509 Zob. art. 83 ustawy Prawo geologiczne i gornicze.

510 Zob. art. 85 ww. ustawy.

511 Zob. art.5 Konstytucji R z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 21997 r. Nr 78 poz. 483.
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wania na srodowisko wszelkiej dziatalnosci wykorzystujacej geologiczne zasoby
srodowiska. Z tego wzgledu podejmowanie oraz wykonywanie dziatalnosci geo-
logicznej i goérniczej podlega reglamentacji. Wprawdzie stosowanie instrumen-
tow reglamentacyjnych w tak strategicznym dla gospodarki i srodowiska obsza-
rze to gléwnie domena administracji rzagdowej, to administracja samorzadowa
odgrywa w systemie zarzadzania zasobami geologicznymi znaczacg role. Nie
sposob sie nie zgodzi¢ ze zdaniem A. Barczak, ze ustalony w prawie geologicz-
nym i gérniczym rodzaj i zakres zadan oraz kompetencji jednostek samorzado-
wych jest prawidlowy, nie budzi w Zadnym wypadku watpliwosci*'>. Wlaczenie
administracji samorzadowej w system zarzadzania zasobami wnetrza ziemi,
przy zachowaniu rzadowego charakteru zadan samorzadowych organéw admi-
nistracji geologicznej oraz pozostawieniu koncesjonowania podstawowg forma
reglamentacji dzialalnosci geologicznej i gérniczej zmierza do stworzenia syste-
mu ochrony z16z kopalin opartego na racjonalnym wykorzystaniu ich zasobow.

STRESZCZENIE ABSTRACT

Niniejszy rozdziat dotyczy problematyki reglamen-  This chapter deals with the issues of limited of the

tacji korzystania ze zt6z kopalin ze szczegélnym use of mineral deposits, with particular emphasis
uwzglednieniem roli administracji samorzadowej. on the role of self-government administration.
Przedstawiono przewidziane przez ustawodawce The legislative instruments include the
instrumenty administracyjnoprawnej reglamenta- instruments of administrative and legal limitation
¢ji dotyczace dziatalnosci geologicznej i gérniczej tools concerning geological and mining activities
w zakresie poszukiwania, rozpoznawania i wydo- in the field of prospecting for, exploration and
bywania kopalin ze zt6z, w tym w szczegdéInosci extraction of minerals, including in particular
koncesje na prowadzenie okre$lonych rodzajéw concessions for conducting specific geological
dziatalnosci geologicznej i gérniczej oraz decyzje and mining activities, and the decision approving
zatwierdzajaca projekt robdt geologicznych sto- the project of geological works also applied
sowane takze przez samorzagdowe organy admini- by self-government authorities of geological
stracji geologiczne;j. administration.

SLOWA KLUCZOWE KEYWORDS

kopaliny, prawo geologiczne i gérnicze, reglamenta- geological and mining law, minerals, mineral

¢ja, ztoza kopaliny deposits, reglamentation

512 A. Barczak, Zadania reglamentacyjne w zakresie korzystania ze zloza kopalin, [w:] A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania
samorzqdu terytorialnego w ochronie Srodowiska. Aspekty materialne i finansowe, Warszawa 2015, s. 146.
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REGLAMENTACJA KORZYSTANIA Z WOD

WATER USE RATIONING

dr Aneta Kazmierska-Patrzyczna
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki

Wprowadzenie
Problematyka zwigzana z reglamentacja korzystania z wod nalezy do jednej z naj-
wczedniej uregulowanych w ustawodawstwie polskim. Pierwszym aktem praw-
nym w tym zakresie byta ustawa wodna z dnia 19 wrzesnia 1922 r.°"%, ktéra wpro-
wadzila zasade reglamentacji korzystania z wod ustanawiajac, obok korzystania
powszechnego* i zwyklego®, korzystanie szczegdlne — dozwolone na podstawie
pozwolenia wodnoprawnego®'¢. Konstrukeja ta zostala nast¢pnie przejeta przez
kolejne trzy powojenne ustawy dotyczace tych kwestii oraz przez ustawe Prawo
wodne z 2001 r.*"7 Gléwnym celem uchwalenia Prawa wodnego z 2001 r. byto
wdrozenie prawodawstwa Unii Europejskiej dotyczacego gospodarowania za-
sobami wodnymi, a zwlaszcza obowiazujacej od 22 grudnia 2000 r. dyrektywy
2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r.
ustanawiajacej ramy wspolnotowego dzialania w dziedzinie polityki wodnej*'®.
Poza przepisami dyrektywy 2000/60/WE ustawa Prawo wodne z 2001 r. w zakre-
sie swojej regulacji dokonata wdrozenia kilkunastu innych dyrektyw Unii Euro-
pejskiej dotyczacych m.in. oczyszczania $ciekéw komunalnych®?, ochrony wod
podziemnych®®, ochrony wod przed substancjami niebezpiecznymi®®' i przed

513 T.j. Dz.U.z1928 r. Nr 62 poz. 574 ze zm.

514 Zob. A. Kazmierska-Patrzyczna, Paragrafy pod lupg. Powszechne korzystanie z wéd, ,Wodociagi Kanalizacja” 2015,
nr 4(134), s. 30.

515 Zob. A. Kazmierska-Patrzyczna, Paragrafy pod lupg. Zwykte korzystanie z wéd, ,Wodociagi Kanalizacja” 2015, nr 5(135), s. 44.

516 Szerzej o znaczeniu zasady reglamentacji w korzystaniu z wod i jej najwazniejszym instrumencie prawnym, jakim jest
pozwolenie wodnoprawne, zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony §rodowiska, wut, £.0dz 2010, s. 485-492.

517 Ustawa z dnia 18 lipca 2001r. Prawo wodne, tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1121 ze zm., dalej okreélana jako ustawa Prawo wodne z 2001 1.
W okresie powojennym problematyka ta podlegata kolejno regulacji ustaw z dnia 31 stycznia 1961 r. o ochronie wod przed
zanieczyszczeniem (Dz.U. Nr 5 poz. 33), z dnia 30 maja 1962 r. Prawo wodne (Dz.U. Nr 34 poz. 158 ze zm.) oraz ustawy z dnia
24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne (Dz.U. Nr 38 poz. 230 ze zm.). Wigcej na temat rozwoju ustawodawstwa w tej dziedzinie
zob. K. Podgérski, Ochrona wéd przed zanieczyszczeniem w Swietle prawa administracyjnego, Warszawa 1974.

518 Dz.Urz. UE L 327 z dnia 22 grudnia 2000 r., 5.1 ze zm., potocznie zwana Ramowg Dyrektywa Wodng (Rpw). Szeroko na tem-
at wskazanego aktu prawnego zob. J. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna - analiza prawna, wspiA, Poznan 2013, zob. réwniez
A. Kazmierska, Przede wszystkim zlewniowo, ,Przeglad Komunalny” 2000, nr 4, s. 29-31.

519 Dyrektywa 91/271/EWG z dnia 21 maja 1991 r. dotyczgca oczyszczania $ciekéw komunalnych, Dz.Urz. UE L 135 z dnia
30 Maja 1991 ., S. 40 ze zm.

520 Dyrektywa 2006/118/wE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie ochrony wéd podziemnych
przed zanieczyszczeniem i pogorszeniem ich stanu, Dz.Urz. UE L 372 z dnia 27 grudnia 2006 ., 5. 19 ze zm.

521 Dyrektywa 2006/11/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 lutego 2006 r. w sprawie zanieczyszczenia spowo-
dowanego przez niektére substancje niebezpieczne odprowadzane do $rodowiska wodnego Wspélnoty, Dz.Urz. UE L 64 z dnia
4 marca 2006 I., §. 52 ze zm.
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zanieczyszczeniami pochodzacymi z rozproszonych zrédel rolniczych® oraz
ustanawiajacych wymagane standardy jakosciowe zasobow wodnych®?, a takze
dyrektywy 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdzierni-
ka 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim>*.

Jednakze niepetne wdrozenie Ramowej Dyrektywy Wodnej, a zwlaszcza po-
stanowien jej art. 9 zakladajacego zasade zwrotu kosztéw ustug wodnych, zgod-
nie z ktérag wysokos¢ tych kosztéw powinna by¢ ustalana z uwzglednieniem zasa-
dy ,,zanieczyszczajacy placi”, na podstawie odpowiedniej analizy ekonomicznej,
w podziale na grupy uzytkownikéw (przemyst, zaopatrzenie ludnosci, rolnic-
two)**, spowodowalo koniecznos¢ wprowadzenia glebokich zmian w wielu ob-
szarach regulacji ustawy Prawo wodne z 2001 r., réwniez w zakresie najbardziej
charakterystycznych uprawnien reglamentacyjnych zwigzanych z korzystaniem
z wdd, polegajacych na udzielaniu zgdéd wodnoprawnych. W zwiazku z po-
wyzszym dla analizowanej problematyki reglamentacji korzystania z wdd jako
funkcji administracji samorzadowej, z dniem 1 stycznia 2018 r. zastosowanie
mie¢ bedg przepisy nowej ustawy Prawo wodne z 2017 r.°*® oraz przepisy ustawy
z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekéw?".

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie zmian, jakie wprowadza nowa
ustawa Prawo wodne z 2017 r. w reglamentacji korzystania z wdd, zwlaszcza
w zakresie udzielania zgéd wodnoprawnych, a takze poddanie analizie kompe-
tencji reglamentacyjnych administracji samorzadowej w zakresie §wiadczenia

522 Dyrektywa 91/676/EWG z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczaca ochrony wod przed zanieczyszczeniami powodowanym przez
azotany pochodzenia rolniczego, Dz.Urz. UE L 375 z dnia 31 grudnia 1991 ., 5.1 ze zm.

523 M.in. dyrektywa 2006/7/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 lutego 2006 r. dotyczgca zarzadzania jako$cig wody
w kapieliskach i uchylajaca dyrektywe 76/160/EwG (Dz.Urz. UE L 64 z dnia 4 marca 2006 1., 5. 37 ze zm.); dyrektywa 2006/113/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie wymaganej jako$ci wod, w ktérych zyja skorupiaki
(Dz.Urz. UE L 376 z dnia 27 grudnia 2006 1., 5. 14, ze zm.); dyrektywa Rady 98/83/WE z dnia 3 listopada 1998 r. w sprawie jakosci
wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi (Dz.Urz. UE L 330 z dnia 5 grudnia 1998 r., 5. 32 ze zm.).

524 Dz.Urz. vk L 288 z dnia 6 listopada 2007 r., 5. 27 ze zm., potocznie zwana dyrektywa powodziowa.

525 Ramowa Dyrektywa Wodna wskazuje na konieczno$¢ zastosowania instrumentéw ekonomicznych w celu racjonalizacji
uzytkowania zasobow i wynikajgcych z tego strat w $rodowisku. Zgodnie z art. 5 i art. 9 oraz zalgcznikiem 111 do Ramowej
Dyrektywy Wodnej, kraje cztonkowskie Unii Europejskiej s zobowigzane do opracowania analiz ekonomicznych korzysta-
nia z wody dla kazdego obszaru dorzecza z uwzglednieniem zwrotu kosztow ustug wodnych, ktéry opiera sie w szczegolnosci
o zasade zanieczyszczajacy placi (w tym przypadku - ,uzytkownik ptaci”). Analiza zwrotu kosztow wymaga rowniez uwzgled-
nienia kosztow $rodowiskowych oraz zasobowych. Ponadto panstwa czlonkowskie UE majg zapewni¢, ze polityka optat za wode
przewiduje odpowiednie dziatania zachgcajace uzytkownikow do efektywnego wykorzystania zasobéw wodnych i w ten sposob
przyczynia sie do osiggnigcia celow srodowiskowych tej dyrektywy.

526 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, Dz.U. poz. 1566 ze zm., dalej okreslana skrétem pr. wod. Zgodnie z uzasadnieniem
do projektu ustawy Prawo wodne (druk sejmowy nr 1529) ,petne wdrozenie zasady zwrotu kosztéw ustug wodnych do dnia
31 grudnia 2016 r. ma istotne znaczenie dla spelnienia warunku ex ante 6.1 Gospodarka wodna, co warunkuje ptatnoéci w ra-
mach perspektywy finansowej Unii Europejskiej 2014-2020. Stan spetnienia przez Polske warunkéw ex ante stanowi zatacznik
do Umowy Partnerstwa pomigdzy Rzagdem rp a Komisjg Europejska. W zalaczniku tym wskazano, ze zapewnienie pelnego
zwrotu kosztow ustug wodnych stanowi jeden z elementéw projektu ustawy - Prawo wodne i ma kluczowe znaczenie dla
zapewnienia finansowania zadan w obszarze gospodarki wodnej z funduszy europejskich”.

527 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw, (tj. Dz.U. z 2017 1.
poz. 328 ze zm.), powolywana dalej jako ustawa o zaopatrzeniu w wodg i odprowadzaniu $ciekow.
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ustug komunalnych zwigzanych z zaopatrzeniem w wode i usuwaniem $ciekéw
komunalnych.

Reglamentacja korzystania z wod w ustawie Prawo wodne z 2017 r.
Ustawa Prawo wodne z 2017 r. utrzymuje zasade reglamentacji korzystania
z wdd, opierajac si¢ w swoich zalozeniach przede wszystkim na dotychczas stoso-
wanych w tym zakresie instrumentach prawnych w postaci pozwolen i zgloszen
wodnoprawnych®*®. Nowa ustawa regulacje te umiejscawia w dziale IX zatytulo-
wanym ,,Zgoda wodnoprawna”. Zgodnie z art. 388 ust. 1 pr. wod. pojecie zgody
wodnoprawnej obejmuje:

1) wydanie pozwolenia wodnoprawnego; 2) przyjecie zgloszenia wodno-
prawnego; 3) wydanie oceny wodnoprawnej; 4) wydanie odpowiednich decyzji
w zakresie ochrony wod i zarzadzania ryzykiem powodziowym, o ktérych mowa
w art. 77 ust. 3 i 8 oraz art. 176 ust. 4 pr. wod.

Udzielenie zgéd wodnoprawnych, o ktérych mowa w pkt 1-3, wymagac be-
dzie uiszczenia ustawowo okreslonej oplaty®”.

Kolejno$¢ wskazanych w przepisie instrumentéw reglamentacji korzystania
z wod wskazuje, ze w nowej ustawie Prawo wodne nadal najwazniejsze pozo-
staje pozwolenie wodnoprawne, wydawane w drodze decyzji administracyjnej
m.in. na szczegoélne korzystanie z wod i korzystanie z ustug wodnych (art. 389
pr. wod.)**. Ustawa Prawo wodne z 2017 r. przejmuje réwniez stosunkowo nowy
instrument reglamentacji korzystania z wod, wprowadzony do ustawy Prawo
wodne z 2001 r. z dniem 31 grudnia 2015 r., czyli obowiazkowe zgloszenie czyn-
nosci, robot lub urzadzen wodnych wlasciwemu organowi. Zakres zgloszenia,
procedure dokonywania zgloszenia i procedure wnoszenia sprzeciwu przez or-
gan je przyjmujacy okreslaja przepisy art. 421-424 pr. wod. Tak jak w regulacji
z 2001 r., tak i przepisy nowej ustawy Prawo wodne okreslaja katalog dziatan

528 Nalezy jednak przypomnied, iz tradycyjnym instrumentem reglamentacyjnym w zakresie korzystania z wod, stosowanym
od okresu migdzywojennego byto pozwolenie wodnoprawne. Dopiero z dniem 31 grudnia 2015 r. w wyniku zmian wprow-
adzonych do ustawy Prawo wodne z 2001 r. ustawg z dnia 16 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo wodne oraz ustawy
o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 2295) wprowadzono kolejny instrument
reglamentacyjny w postaci zgloszenia czynnoéci, robét lub urzadzen wodnych wladciwemu organowi. W wyniku nowelizacji
cz¢$¢ dziatan objetych dotad pozwoleniami wodnoprawnymi przekazano do zgloszenia, co w zatozeniu ustawodawcy, miato
wplyna¢ na zmniejszenie obcigzen administracyjnych w tym zakresie.

529 Przykladowo za przyjecie zgloszenia wodnoprawnego optata wynosi¢ bedzie - 87 z1, za wydanie pozwolenia wodnoprawnego -
217 z}, za wydanie oceny wodnoprawnej — 868 zt (art. 398 pr. wod.).

530 Nowa ustawa Prawo wodne co do zasady zachowuje podzial korzystania z wod na powszechne, zwykle i szczegolne. Wprowadza
takze nowy reglamentowany sposob korzystania z wéd - korzystanie z ustug wodnych, uszczegotawiajac w tym zakresie
transpozycj¢ Ramowej Dyrektywy Wodnej. Zgodnie z art. 35 ust. 1 pr. wod. ustugi wodne polegaja na zapewnieniu gospodarst-
wom domowym, podmiotom publicznym oraz podmiotom prowadzgcym dziatalnos¢ gospodarczg mozliwoéci korzystania
z wod w zakresie wykraczajacym poza zakres powszechnego, zwyklego oraz szczegélnego korzystania z wod. Uprawnienie
do korzystania powszechnego i zwyklego przystuguje nadal wprost na podstawie przepiséw ustawy Prawo wodne z 2017 r.,
natomiast korzystanie szczegolne i korzystanie z ustug wodnych wymaga uzyskania odpowiedniej zgody wlasciwego organu
administracji w postaci pozwolenia wodnoprawnego.
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wymagajacych uzyskania pozwolenia wodnoprawnego oraz katalog dzialan,
ktére nie wymagaja uzyskania pozwolenia wodnoprawnego, ale wymagaja zglo-
szenia czynno$ci, robot lub urzadzen wodnych wlasciwemu organowi, a takze
wskazujg dzialania, ktére nie wymagaja pozwolenia wodnoprawnego ani zglo-
szenia. Poddajac analizie problematyke wydawania pozwolen wodnoprawnych
oraz przyjmowania zgloszen wodnoprawnych na gruncie nowej ustawy Pra-
wo wodne z 2017 r., nalezy stwierdzi¢, iz nie ulegla ona znaczagcym zmianom
w stosunku do stanu prawnego obowigzujgcego na podstawie przepiséw usta-
wy z 2001 r.>*! Dokonujac jedynie skrétowej analizy tych dwoch instrumentéw
o charakterze reglamentacyjnym, nalezy podkresli¢, iz nowa ustawa Prawo
wodne przewiduje obowigzek uzyskania pozwolenia wodnoprawnego lub przy-
jecia zgloszenia wodnoprawnego przed wydaniem odpowiednich decyzji admi-
nistracyjnych oraz dokonaniem zgloszen z zakresu prawa budowlanego wskaza-
nych w art. 388 ust. 21 3 pr. wod.

Natomiast zupelnie nowym instrumentem reglamentacyjnym w zakresie ko-
rzystania z wod wprowadzonym przez ustawe Prawo wodne z 2017 r. jest ocena
wodnoprawna, ktdrej celem jest analiza i ocena wplywu planowanej inwestycji
lub dziatania na mozliwo$¢ osiggniecia celow srodowiskowych. Albowiem zgod-
nie z art. 425 ust. 1 pr. wod. uzyskanie oceny wodnoprawnej bedzie wymagane
dla inwestycji lub dziatan®** mogacych wplynaé na mozliwos¢ osiggniecia celow
srodowiskowych, o ktérych mowa w art. 56, art. 57, art. 59 oraz w art. 61 ustawy
Prawo wodne, w zakresie: 1) korzystania z ustug wodnych; 2) diugotrwatego ob-
nizenia poziomu zwierciadta wody podziemnej; 3) pigtrzenia wody podziemnej;
4) rekultywacji wod powierzchniowych lub wod podziemnych; 5) wprowadzania
do $rédladowych wod powierzchniowych substancji hamujacych rozwoéj glonéw;
6) wykonania urzadzen wodnych; 7) regulacji wod, zabudowy potokéw gorskich
oraz ksztaltowania nowych koryt ciekéw naturalnych; 8) zmiany uksztaltowa-
nia terenu na gruntach przylegajacych do wdd, majacej wplyw na warunki prze-
plywu wdd; 9) robét i obiektéw budowlanych majacych wplyw na zmniejszenie
naturalnej retencji terenowej; 10) dziatan podejmowanych w ramach utrzymy-
wania wod. Ocena wodnoprawna bedzie wydawana w drodze decyzji na wnio-
sek podmiotu planujacego realizacje inwestycji lub dziatania, ktdre tej oceny wy-
maga (art. 426 pr. wod.). W celu usprawnienia procesu inwestycyjnego w nowej
ustawie Prawo wodne przyjeto, ze w przypadku przedsiewzie¢ mogacych znacza-

531 Szerzej na temat procedury wydawania pozwolen oraz przyjmowania zgloszenn wodnoprawnych na gruncie ustawy z 2001 r.
zob. m.in. A. Kazmierska-Patrzyczna, Gospodarowanie wodami srédlgdowymi, [w:] Prawo administracyjne materialne,
red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska i in., Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 749-751.

532 Rodzaje inwestycji i dzialan wymagajacych oceny wodnoprawnej okresli, w drodze rozporzadzenia, minister wlasciwy do spraw
gospodarki wodnej, kierujac si¢ wplywem tych inwestycji i dziatan na mozliwo$¢ osiggniecia celow srodowiskowych (art. 425
ust. 2 pr. wod.).
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co oddzialywa¢ na $rodowisko w rozumieniu przepiséw ustawy o udostepnia-
niu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko™ ocen¢ wodnopraw-
ng zastapi decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach®* oraz decyzja, przed
wydaniem ktorej jest przeprowadzana ponowna ocena oddzialywania na $rodo-
wisko - o ile taka ocena jest w przypadku danego przedsigwziecia przeprowa-
dzana®. Jezeli zostanie ustalone, ze planowana inwestycja lub dziatanie wptywa
korzystnie na mozliwo$¢ osiggniecia celow srodowiskowych albo nie wplywa na
mozliwos¢ ich osiggniecia — ocena wodnoprawna zostanie wydana. Natomiast
jezeli zostanie ustalone, ze planowana inwestycja lub dziatanie wplywa negatyw-
nie na mozliwos$¢ osiggniecia celéw srodowiskowych, na wnioskodawce zosta-
nie nalozony obowigzek przedlozenia dokumentéw potwierdzajacych spetnienie
warunkow dopuszczajacych nieosiaggniecie celéw $rodowiskowych. Dokumenty
potwierdzajace spelnienie warunkéow dopuszczajacych nieosiggniecie celéw sro-
dowiskowych organ wlasciwy w sprawach ocen wodnoprawnych bedzie zobo-
wigzany poddac analizie. Jezeli analiza potwierdzi spetnienie tych warunkdw,
ocena wodnoprawna powinna by¢ wydana. W przeciwnym wypadku wlasciwy
organ, w drodze decyzji, odmoéwi jej wydania.

W nowym Prawie wodnym z 2017 r. znaczacym zmianom w stosunku do sta-
nu prawnego obowigzujacego na podstawie przepiséw ustawy z 2001 r. ulegla
kwestia wlasciwodci organéw w zakresie udzielania zgéd wodnoprawnych. Do
1 stycznia 2018 r,, zgodnie z postanowieniami ustawy Prawo wodne z 2001 r.,
zadania w tym zakresie stanowig domene organéw administracji samorzadowej,
gléwnie starostow, a takze marszalkéw wojewodztw z wyjatkiem dyrektoréow
regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej jako terenowych organéw rzadowej
administracji niezespolonej***. Natomiast od 1 stycznia 2018 r. organami wlasci-
wymi w sprawach reglamentacji korzystania z wdd, zgodnie z art. 397 ust. 1 pr.
wod., beda odpowiednie organy Wéd Polskich. Ustawa Prawo wodne z 2017 r.
powoluje bowiem nowy wyspecjalizowany podmiot w zakresie gospodarowania
wodami - Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie z siedziba w Warsza-
wie, bedace panstwowa osobg prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia

533 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o érodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochro-
nie $rodowiska oraz o ocenach oddzialtywania na srodowisko, tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1405 ze zm.

534 Szeroko na ten temat zob. monografig: G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, TNoiK, Torun 2011.

535 Szerzej na ten temat zob. M. Gorski, Procedury ocen oddziatywania na srodowisko, [w:] Prawo ochrony srodowiska,
red. M. Gérski, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s.116-124.

536 Szerzej na temat podzialu kompetencji w zakresie zadan reglamentacyjnych w korzystaniu z wod na gruncie ustawy z 2001 1.
zob. A. Kazmierska-Patrzyczna, M.A. Krol, Zadania administracji publicznej w gospodarowaniu wodami, [w:] Prawne aspekty
gospodarowania zasobami Srodowiska. Korzystanie z zasobéw srodowiska, red. B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus, TN0iK,
Torun 2014, s.193-196, a takze M. Gorski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Gospodarowanie wodami srédlgdowymi, [w:] Prawo
ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2014, s. 400—-401.
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27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Zgodnie z art. 239 ust. 3 pr. wod.
w skiad Wéd Polskich wchodzi¢ beda nastepujace jednostki organizacyjne:

1) Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej z siedzibg w Warszawie;

2) regionalne zarzady gospodarki wodnej z siedzibami w Biatymstoku, Byd-
goszczy, Gdansku, Gliwicach, Krakowie, Lublinie, Poznaniu, Rzeszowie,
Szczecinie, Warszawie i we Wroclawiu;

3) zarzady zlewni;

4) nadzory wodne.

Strukture i organizacje Wod Polskich okresla¢ bedzie statut nadawany w dro-
dze rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw gospodarki wodnej*®.

Generalnie organami Woéd Polskich w sprawach reglamentacji korzystania
z wod beda: dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wéd Polskich,
dyrektor zarzadu zlewni Wéd Polskich oraz kierownik nadzoru wodnego Wéd
Polskich. Jezeli w roli wnioskodawcy wystapia Wody Polskie, wowczas organem
wlasciwym w sprawie zgéd wodnoprawnych bedzie minister wlasciwy do spraw
gospodarki wodnej. Ustawodawca w art. 397 ust. 3 pr. wod. dokonuje przypo-
rzadkowania poszczegélnych kategorii pozwolen wodnoprawnych wydawanych
przez Wody Polskie do poszczegdlnych rodzajéw jednostek organizacyjnych
Wéd Polskich oraz okresla instancyjnos$¢ postepowania w ramach struktury or-
ganizacyjnej tego podmiotu. Wniosek o wydanie pozwolenia wodnoprawnego,
oceny wodnoprawnej, i innych decyzji, na ktére wymagana jest zgoda wlasci-
wego organu (o ktérych mowa w art. 77 ust. 3 i 8 oraz w art. 176 ust. 4 pr. wod.),
a takze zgloszenie wodnoprawne powinno by¢ skladane w siedzibie nadzoru
wodnego wlasciwego miejscowo albo najblizszego dla zamierzonego korzystania
z ustug wodnych lub wykonywania urzadzen wodnych, lub innej dzialalnosci
wymagajacej zgody wodnoprawne;j.

Dla porzadku nalezy réwniez wskazaé, iz w zakresie korzystania z wdd,
oprdcz najbardziej charakterystycznych kompetencji reglamentacyjnych zwigza-
nych z wydawaniem zgéd wodnoprawnych, ktoére jak wyzej wskazano z dniem
1 stycznia 2018 r. przechodza w gestie administracji centralnej, znajduja si¢ row-
niez inne kwestie, ktdre w ustawie Prawo wodne z 2017 r. pozostawiono we wla-
$ciwosci administracji samorzadowej. Jako przyklad mozna wskaza¢ uprawnie-
nie wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) do nakazania wlascicielowi gruntu,
w drodze decyzji, przywrdcenia stanu poprzedniego lub wykonania urzadzen

537 Dz.U.z2016 1. poz. 1870 ze zm.

538 Wiecej na temat nowej struktury organéw administracji publicznej wtasciwych w sprawach gospodarowania wodami oraz
okreslenia kompetencji i odpowiedzialnoéci poszczegdlnych organéw i jednostek, zob. M. Gérski, A. Kazmierska-Patrzyczna,
Gospodarowanie wodami srodlgdowymi, [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2018 (publikacja w druku).
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zapobiegajacych szkodom, jezeli spowodowane przez wiasciciela gruntu zmia-
ny stanu wody na gruncie szkodliwie wptywaja na grunty sasiednie. W $wietle
art. 234 ust. 3 pr. wod. wojt wydaje wskazang decyzje z urzgdu lub na wniosek,
ustalajac w niej termin wykonania tych czynnosci. Ponadto analizujac zagad-
nienie reglamentacji korzystania z wod, warto réwniez wskaza¢, ze nowa usta-
wa Prawo wodne z 2017 r. we wlasciwosci samorzadu gminnego pozostawita
réwniez mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu powszechnego korzystania z wod po-
wierzchniowych na wody inne niz wymienione w art. 32 ust. 1 pr. wod>*. Jednak
od 1 stycznia 2018 r. bedzie to uprawnienie rady gminy, a nie jak dotychczas rady
powiatu. Zgodnie z art. 32 ust. 3 pr. wod. rada gminy w drodze uchwaty bedacej
aktem prawa miejscowego bedzie mogla wprowadzi¢ powszechne korzystanie
wylacznie w celu zaspokajania potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego lub
rolnego. W uchwale musi réwnocze$nie ustali¢ dopuszczalny zakres takiego ko-
rzystania, przy czym wlascicielowi wody przystugiwaé wowczas bedzie z budzetu
gminy odszkodowanie na warunkach okreslonych w ustawie Prawo wodne.

Reglamentacja w zakresie zaopatrzenia w wode
i usuwania $ciekéw komunalnych
Szerokie uprawnienia reglamentacyjne samorzad terytorialny posiada w zakre-
sie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekdw, ktore
podlega przepisom ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodeg i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw. Zgodnie z art. 16 ust. 1 wskazanej
ustawy kluczowa role w tym zakresie odgrywa zezwolenie na prowadzenie dzia-
talnosci tego rodzaju. Zezwolenie jest decyzja administracyjng w rozumieniu

przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego®*’

wydawang przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) na wniosek przedsigbiorstwa wodociaggowo-ka-
nalizacyjnego. Co do zasady zezwolenie wydawane jest na czas nieoznaczony.
Niekiedy moze ono mie¢ charakter czasowy — jedynie na wniosek przedsiebior-
stwa wodociggowo-kanalizacyjnego. Za wydanie zezwolenia pobiera si¢ oplate
skarbowg.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 ustawy o zaopatrzeniu w wodg i odprowadzaniu $cie-
kéw zezwolenie moze by¢ wydane wylgcznie przedsiebiorstwu wodociggowo-
-kanalizacyjnemu, ktére ma na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej siedzibe
i adres, oddzial lub przedstawicielstwo w rozumieniu przepiséw o dzialalnosci
gospodarczej, posiada srodki finansowe lub udokumentuje mozliwo$¢ ich uzy-

539 Zgodnie z brzmieniem wskazanego przepisu prawo do powszechnego korzystania przystuguje z publicznych $rodlado-
wych wod powierzchniowych, morskich wod wewnetrznych oraz z wéd morza terytorialnego, jezeli przepisy ustawy nie sta-
nowig inaczej.

540 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.
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skania w wysokosci niezbednej do prawidlowego prowadzenia zbiorowego za-
opatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekéw oraz posiada $rodki
techniczne odpowiednie do zakresu tej dziatalnosci. Z obowigzku uzyskania
zezwolenia zostaly wylaczone gminne jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej, prowadzace na obszarze wlasnej gminy dzialalno$¢ w za-
kresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania sciekow.
Jednakze przeksztalcenie takiej jednostki — na przyklad w spotke z ograniczong
odpowiedzialnoscig gminy bedzie juz skutkowaé obowigzkiem uzyskania ze-
zwolenia.

Zezwolenie na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego
odprowadzania $ciekéw wydawane jest na wniosek, ktdry musi zawierac usta-
wowo wskazane elementy w katalogu zamknietym w art. 17 powolywanej usta-
wy. Dokonane we wskazanym przepisie wyliczenie obejmuje konkretne dane, do
ktoérych zalicza si¢: oznaczenie przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne-
go ubiegajacego si¢ o nie, jego siedzibe i adres; okreslenie przedmiotu i obszaru
dzialalno$ci; okreslenie srodkow technicznych i finansowych, jakimi dysponuje
wnioskodawca ubiegajacy sie o zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci objetej
whnioskiem; informacje o wynikach ekonomicznych dotychczasowej dziatalnosci
gospodarczej wnioskodawcy; informacje charakteryzujace poziom §wiadczonych
uslug w zakresie ilosci, jakosci oraz cigglosci dostarczania wody oraz odprowa-
dzania $ciekéw; informacje o technologiach stosowanych lub przewidzianych do
stosowania przy dostarczaniu wody oraz odprowadzaniu i oczyszczaniu $ciekow;
okreslenie terminu podjecia dzialalnosci objetej wnioskiem; numer w rejestrze
przedsiebiorcéow w Krajowym Rejestrze Sadowym, o ile przedsigbiorca taki nu-
mer posiada, oraz numer identyfikacji podatkowej (NIP). Do wniosku przedsie-
biorca powinien réwniez zalaczy¢ projekt regulaminu dostarczania wody i od-
prowadzania $ciekow®*'. Wéréd wymienionych elementéw wniosku podstawo-
we znaczenie ma zamieszczenie w nim informacji, ktére potwierdza spetnianie
warunkéw wykonywania dziatalnoéci okreslonych w art. 16 ust. 2 ustawy, albo-
wiem to one sg dla organu gminy rozstrzygajacym kryterium branym pod uwa-
ge przy ocenie zasadnos$ci udzielenia zezwolenia®*?. Ponadto, zgodnie z art. 17a
ustawy o zaopatrzeniu w wode i odprowadzaniu $ciekdw przed podjeciem decyzji

541 Opracowany przez przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne regulamin dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw,
okreslajacy prawa i obowigzki przedsig¢biorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcéw ustug podlega uchwaleniu
przez radg gminy. Regulamin jest aktem prawa miejscowego. Szerzej na ten temat zob. A. Kazmierska-Patrzyczna, Paragrafy
pod lupg. Zakres regulaminu, ,Wodociagi Kanalizacja” 2014, nr 5(123), s. 46 oraz A. Kazmierska-Patrzyczna, Zadania gminy
w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odprowadzania Sciekow, , Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica”
2009, nr 69, 5.19-20 i wskazana tam literatura.

542 Zob.]. Rotko, Komentarz do art. 17 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu sciekow, [w:] Ustawa
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw. Komentarz, P. Bojarski, W. Radecki, J. Rotko, LEX 2011,
nri09214.

165



dr Aneta Kazmierska-Patrzyczna

w sprawie wydania zezwolenia wdjt (burmistrz, prezydent miasta) moze: 1) we-
zwaé przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne do uzupelnienia w wyzna-
czonym terminie, jednak nie krétszym niz 14 dni, brakujacej dokumentacji po-
$wiadczajacej, Ze spetnia ono warunki okreslone przepisami ustawy, wymagane
do wykonywania zbiorowego zaopatrzenia w wodg lub zbiorowego odprowadza-
nia $ciekéw; 2) dokona¢ kontrolnego sprawdzenia faktow podanych we wniosku
o udzielenie zezwolenia w celu stwierdzenia, czy przedsigbiorstwo wodociggowo-
-kanalizacyjne spelnia warunki wykonywania dzialalnosci objetej zezwoleniem.

Zezwolenie jako decyzja administracyjna powinno zawiera¢ elementy wy-
mienione w kodeksie postepowania administracyjnego oraz elementy szczegol-
ne wskazane w art. 18 ustawy o zaopatrzeniu w wode i odprowadzaniu $ciekow
w katalogu otwartym, do ktérych zalicza si¢, m.in. oznaczenie przedsigbiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjnego, jego siedzibe i adres; date podjecia dzialalnosci;
przedmiot i obszar dzialalno$ci; wymagania w zakresie jakosci ustug wodo-
ciagowo-kanalizacyjnych; warunki, zakres i tryb kontroli realizacji zezwolenia
i przestrzegania regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekdéw; wa-
runki wprowadzania ograniczen dostarczania wody w przypadku wystapienia
jej niedoboru; zobowigzanie do prowadzenia przez przedsigbiorstwo wodocia-
gowo-kanalizacyjne racjonalnej gospodarki w zakresie dziatalnosci objetej ze-
zwoleniem; warunki cofnigcia zezwolenia oraz warunki dotyczace okolicznosci,
w ktorych zezwolenie moze by¢ cofniete bez odszkodowania.

Jak zauwaza A. Barczak, mogloby si¢ wydawacd, ze poddawane analizie ze-
zwolenie wykazuje wiele podobienstw do innej formy reglamentacji dziatalnodci
gospodarczej, jaka jest koncesja’*’. Uzyskujac zezwolenie, przedsiebiorstwo wo-
dociggowo-kanalizacyjne prowadzi bowiem dzialalno$¢ na rzecz ogétu miesz-
kancéw danej gminy w sferze zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego
odprowadzania $ciekéw, stanowiaca realizacje zadan nalezacych do tej jednost-
ki samorzadowej. W przeciwienstwie jednak do koncesji, z konstrukeji ustawy
o zaopatrzeniu w wode i odprowadzaniu $ciekéw wynika, ze przedmiotowe ze-
zwolenie jest decyzja administracyjng o charakterze zwigzanym, co oznacza,
iz woéjt (burmistrz, prezydent miasta) jest zobowigzany je wyda¢, gdy wniosko-
dawca spelni wszystkie ustawowo okreslone warunki, a przede wszystkim wa-
runki, o ktérych mowa w art. 16 ust. 2 ustawy. Natomiast odmowa udzielenia
zezwolenia lub ograniczenie jego zakresu w stosunku do wniosku o udzielenie
zezwolenia nastepuje w $cisle okreslonych w art. 17b ustawy przypadkach: gdy
przedsiebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne nie spetnia warunkéw wykony-

543 Zob. A. Barczak, Zadania o charakterze zobowigzujgco-reglamentacyjnym, [w:] Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie
Srodowiska. Aspekty materialne i finansowe, red. A. Barczak, E. Kowalewska, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s.138.
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wania dzialalnosci objetej zezwoleniem okreslonych w ustawie; ze wzgledu na
zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa; ze wzgledu na zagrozenie
zycia lub zdrowia ludzi, lub zagrozenie srodowiska naturalnego; jezeli w wyni-
ku postgpowania na podstawie przepiséw o zamoéwieniach publicznych zawarta
zostala przez gming umowa na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode
lub zbiorowego odprowadzania $ciekéw z innym przedsigbiorstwem wodociago-
wo-kanalizacyjnym; jezeli na obszarze gminy dzialalnos¢ w zakresie zbiorowego
zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania $ciekdw prowadzi gmina
lub jej jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej. Jezeli zad-
na z wymienionych okolicznosci nie wystepuje, wowczas zezwolenie na prowa-
dzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania $ciekow
powinno zosta¢ wydane. Wydane zezwolenie moze zosta¢ cofniete z przyczyn
o charakterze obligatoryjnym lub fakultatywnym wskazanych w art. 18a usta-
wy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdw>**.
Zaréwno odmowa wydania zezwolenia, jego zmiana, jak i cofnigcie nastepuje
w drodze decyzji wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Podsumowanie
Przedstawiona analiza problematyki zwiazanej z reglamentacja korzystania
z wod prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze jako rzeczywista funkcja admi-
nistracji samorzadowej moze by¢ wskazywana jedynie w zakresie swiadczenia
ustug komunalnych zwigzanych z zaopatrzeniem w wode i usuwaniem $ciekow
komunalnych. W tym obszarze szerokie kompetencje reglamentacyjne przystu-
guja wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), ktéry zostal uprawniony do
wydawania zezwolenia na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub
zbiorowego odprowadzania $ciekéw. Natomiast w przypadku najbardziej cha-
rakterystycznych uprawnien reglamentacyjnych w zakresie korzystania z wod,
zwigzanych z udzielaniem zgéd wodnoprawnych, z dniem 1 stycznia 2018 r.
zajda glebokie zmiany dotyczace wlasciwosci organéw je wydajacych, spowodo-
wane wejsciem w zycie nowej ustawy Prawo wodne z 2017 r. Zgodnie z jej po-
stanowieniami w sprawach dotyczacych zgéd wodnoprawnych wilasciwe beda
organy nowego podmiotu, bedacego panstwowa osoba prawng - Panstwowe
Gospodarstwo Wodne Wody Polskie, w postaci: dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej Wéd Polskich, dyrektora zarzadu zlewni Wéd Polskich oraz
kierownika nadzoru wodnego Wéd Polskich. Natomiast na gruncie obowiazu-
jacej do 1 stycznia 2018 r. ustawy z 2001 r. do realizacji tychze zadan wlasciwe

544 Szerzej na ten temat zob. A. Kazmierska-Patrzyczna, Paragrafy pod lupg. Cofnigcie zezwolenia, ,Wodociagi Kanalizacja”
2015, nr 1(131), s. 26.
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beda nadal przede wszystkim organy administracji samorzadowej, gtéwnie sta-

rosta, ale rowniez marszalek wojewodztwa. Przewidziane w nowej ustawie Prawo

wodne z 2017 r. rozwigzanie polegajace na powierzeniu organom Wod Polskich

calosci zadan zwigzanych z udzielaniem zgdd wodnoprawnych wydaje si¢ nie-

zbedne dla pelnego ich scalenia w organach specjalistycznych, z réwnoczesnym

odcigzeniem starostow i marszalkéw wojewodztw od spraw specyficznych, cze-

sto im odlegtych.

STRESZCZENIE

Opracowanie ma na celu ukazanie zmian, jakie
wprowadza nowa ustawa Prawo wodne z 2017 .

w reglamentacji korzystania z wod, zwtaszcza

w kontekscie udzielania zgéd wodnoprawnych.
Autorka analizuje takze szerokie kompetencje re-
glamentacyjne administracji samorzadowej w za-
kresie $wiadczenia ustug komunalnych zwigzanych
z zaopatrzeniem w wode i usuwaniem $ciekdw
komunalnych.
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The study aims to show the changes introduced by
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supply and urban waste water treatment.
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REGLAMENTACJA KORZYSTANIA Z KRAJOBRAZU

LANDSCAPE USE RATIONING

dr Renata Lewicka
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki

Wprowadzenie

Problematyka ochrony krajobrazu nabiera aktualnie coraz wigkszego znaczenia,
a jego wyrazem jest obejmowanie ochrong krajobrazu w wielu zréznicowanych
formach. Pigkno i tad przestrzeni publicznej, od wielu lat niedoceniane, a co za
tym idzie réwniez pozbawione troski o ich stan, zaczety odgrywac istotna role
nie tylko dla ustawodawcy, lecz takze dla ogdtu spoleczenstwa, ktdre zaczyna
docenia¢ jego role i potrzebe uwzgledniania w podejmowanych dziataniach.
Z jednej strony w wielu obszarach przestrzeni publicznej obserwujemy wzrost
dbatosci uzytkownikow o jej walory estetyczne (przestrzen ta pieknieje poprzez
zwigkszenie udziatu zieleni i kwiatow, architektury ogrodowej i ulicznej, coraz
wyzsza jakos¢ materiatéw uzywanych do jej wykonania, dbalos¢ o czystos¢ tej
przestrzeni), a z drugiej strony w wielu obszarach wystepuje znaczny stopien de-
gradacji warto$ci krajobrazowych wynikajacy m.in. z chaosu przestrzennego,
rozproszenia zabudowy na terenach poza miastami, przy jednoczesnym braku
jej skorelowania z istniejacymi obiektami i otoczeniem (réznorodnos¢ form ar-
chitektonicznych, kolorystki, czy tez np. lokalizowanie elektrowni wiatrowych
bez uwzgledniania ich wptywu na otoczenie).

Potrzeba ochrony waloréw krajobrazowych wymaga zatem wprowadzenia
réznego rodzaju reglamentacji sposoboéw korzystania z niego. Biorgc pod uwage
tematyke niniejszego opracowania, nie ma, jak si¢ wydaje, potrzeby definiowa-
nia tego pojecia odrebnie w kazdym rozdziale, bowiem samo pojecie pozostaje
wspdlne dla czynionych rozwazan, natomiast zmieniajg si¢ formy reglamentacji
i przedmiot ochrony nimi objety.

Pojecie krajobrazu
Ochrona krajobrazu i jego waloréw stanowi swego rodzaju nowe wyzwanie
w dziedzinie szeroko rozumianej ochrony srodowiska. Zgodnie z definicja le-
galng tego pojecia (art. 3 pkt 39 p.o.§.°**) srodowisko nalezy rozumiec¢ jako ogot
elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatalno-

545 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony érodowiska, t.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 519 ze zm.
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$ci czlowieka, a w szczegolnosci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze,
krajobraz, klimat oraz pozostale elementy réznorodnosci biologicznej, a takze
wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami. W tym ujeciu walory
krajobrazowe uznawane s3 wiec za dobro powszechne, chronione konstytucyj-
nie, bowiem w mysl art. 5 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska zapewnia m.in
ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju. Z tego tez
wzgledu ochrona krajobrazu stanowi obligatoryjne zadanie publiczne spoczy-
wajgce na organach wladzy publicznej’*, zas stosownie do tresci art. 31 ust. 3
Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego
badz dla ochrony srodowiska®”’. Aktualnie krajobraz stanowi wigc wyodrebnio-
ny normatywnie przedmiot ochrony jako jeden z elementéw skiadajacych si¢ na
pojecie srodowiska.

Ochrona krajobrazu, jako przedmiot dzialan normatywnych o charakterze
miedzynarodowym, miata swdj poczatek w przyjetej w dniu 20 pazdziernika
2000 r. we Florencji Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, ktéra zostala raty-
fikowana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 24 czerwca 2004 r.
i obowiazuje od 1 stycznia 2005 r.>*® Tworcy i sygnatariusze Konwencji przyjeli
w jej preambule, Ze krajobraz pelni istotna role w publicznych zainteresowaniach
dziedzinami kultury, ekologii i sprawami spolecznymi, stanowi zasdb sprzyjaja-
cy dziatalnosci gospodarczej, przyczynia si¢ do tworzenia kultur lokalnych i jest
podstawowym komponentem europejskiego dziedzictwa przyrodniczego i kul-
turowego, a jednocze$nie stanowi wazna czes¢ jakosci zycia ludzi zamieszkuja-
cych zaré6wno w obszarach miejskich i na wsi, na obszarach zdegradowanych, jak
i w obszarach o wysokiej jakos$ci, na obszarach uznawanych jako charakteryzu-
jace sie wyjatkowym pigknem, jak i w obszarach pospolitych, zas coraz to nowe
wydarzenia w rolnictwie, le$nictwie, technikach produkcji przemystowej i wy-
dobyweczej, jak réwniez w planowaniu regionalnym i miejskim, w transporcie,
infrastrukturze, w turystyce i rekreacji w wielu przypadkach przyspieszajg prze-
ksztalcanie krajobrazéw. Celami Konwencji sg natomiast: promowanie ochrony,
gospodarki i planowania krajobrazu, a takze organizowanie wspoétpracy europej-
skiej w zakresie zagadnien dotyczacych krajobrazu (art. 3 Konwencji).

546 Art. 74 ust. 2 Konstytucji RP.

547 W. Radecki przedstawil interesujacg koncepcje publicznych praw podmiotowych do korzystania z waloréw turystycznych,
a wiec takze waloréw krajobrazowych — W. Radecki, Koncepcja publicznych praw podmiotowych do korzystania z waloréw
turystycznych, [w:] Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, Lex/el. Zob. takze
A. Fogel, Uwarunkowania prawnoustrojowe ochrony i ksztattowania krajobrazu, ,Samorzad Terytorialny” z 2014, z. 12, 5. 48-49.

548 Dz.U.z2006 r. Nr 14 poz. 98.
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Rzeczpospolita Polska, pomimo ratyfikowania Konwencji, przez wiele lat nie
podejmowala zadnych istotnych dziatan w celu wprowadzenia jej postanowien
do krajowego porzadku prawnego, a jednoczesnie podzieli¢ nalezy poglad wyra-
zony przez sad administracyjny o braku mozliwosci bezposredniego stosowania
Europejskiej Konwencji Krajobrazowej**. Dzialania zmierzajace do czg$ciowego
przynajmniej wdrozenia rozwiazan przewidzianych Konwencja zostaly podje-
te prawie po dziesieciu latach od jej przyjecia i znalazly swoje odzwierciedlenie
w uchwalonej w dniu 24 kwietnia 2015 r. ustawie o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu®’ (tzw. ustawa kra-
jobrazowa)*!. Szczegolne znaczenie wsrdd objetych ustawa zmian legislacyjnych
ma wprowadzenie definicji ,,krajobrazu” i ,krajobrazu priorytetowego”, bowiem
dotychczas zdefiniowany prawnie byl jedynie krajobraz kulturowy>*?, cho¢ réw-
niez ta definicja zostata zmodyfikowana ustawg krajobrazowa.

Zgodnie z art. 2 pkt 16e ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (u.p.z.p.)* przez ,krajobraz” nalezy rozumie¢
postrzegang przez ludzi przestrzen, zawierajaca elementy przyrodnicze lub wy-
twory cywilizacji, uksztalttowang w wyniku dziatania czynnikéw naturalnych
lub dzialalnosci czlowieka; natomiast ,krajobraz priorytetowy” to krajobraz
szczegolnie cenny dla spoleczenstwa ze wzgledu na swoje wartosci przyrodni-
cze, kulturowe, historyczne, architektoniczne, urbanistyczne, ruralistyczne lub
estetyczno-widokowe, i jako taki wymagajacy zachowania lub okreslenia zasad
i warunkow jego ksztattowania (pkt 16f).

Formy obszarowe i obiektowe ochrony krajobrazu
Pomimo tego, ze z art. 81 ust. 4 pkt 1 p.o.S. wynika, ze szczeg6élowe zasady ochro-
ny obszardw i obiektéw o wartosciach przyrodniczych, krajobrazu, zwierzat i ro-

549 Wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2008 r., IV sA/Wa 194/08, CBOSA.
550 Dz.U.z20151. poz. 774 ze zm.
551 Sygnatariusze Konwencji zobowigzani sg, zgodnie z jej art. 5 do podjecia dziatan zmierzajacych do:
a-prawnego uznania krajobrazéw jako istotnego komponentu otoczenia ludzi, jako wyrazenia dzielonej przez nie réznorod-
noéci kulturowej i przyrodniczej oraz podstawy ich tozsamosci;
b-ustanowienia i wdrozenia polityki w zakresie krajobrazu ukierunkowanej na ochrone, gospodarke i planowanie krajo-
brazu poprzez przyjecie srodkéw specjalnych (podnoszenie §wiadomoéci, szkolenie i edukacja, identyfikacja i ocena
zidentyfikowanych krajobrazéw, celéw jakosci krajobrazu, prowadzenia instrumentéw majacych na celu ochrone,
gospodarke i/lub planowanie krajobrazu - art. 6);
c-ustanowienia procedur udziatu ogétu spoleczenstwa, organéw lokalnych i regionalnych oraz innych stron zainteresowanych
zdefiniowaniem i wdrozeniem polityki w zakresie krajobrazu wzmiankowanej w powyzszym ustepie b;
d-zintegrowania krajobrazu z wlasng polityka w zakresie planowania regionalnego i urbanistycznego i wtasng polityka
kulturalng, rodowiskowa, rolng, spoleczng i gospodarczg, jak rowniez z wszelkg inng polityka, ktéra bezposrednio lub
posrednio oddziatuje na krajobraz
552 Dotychczas jedynie krajobraz kulturowy byl prawnie zdefiniowany w art. 3 pkt 14 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie za-
bytkow i opiece nad zabytkami (t. jedn. Dz.U. z 2014 1. poz. 1446 ze zm.), cho¢ zaznaczy¢ nalezy, iz rowniez ta definicja zostata
zmodyfikowana ustawg krajobrazowg.
553 T.j.Dz.U.z2017 1. poz. 1073.
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§lin zagrozonych wyginieciem oraz drzew, krzewéw i zieleni okreslaja przepisy
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (u.o.p.)**, to istotne ure-
gulowania obejmujace narzedzia ochrony krajobrazu ustawodawca przewidzial
takze w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Celem ochrony przyrody jest m.in. ochrona waloréw krajobrazowych, zieleni
w miastach i wsiach oraz zadrzewien, a takze ksztaltowanie wlasciwych postaw
czlowieka wobec przyrody przez edukacje, informowanie i promocje w dziedzi-
nie ochrony przyrody (art. 2 ust. 2 pkt 51 7 u.0.p.). Ochrona krajobrazu, w ro-
zumieniu tej ustawy, polega na zachowaniu cech charakterystycznych danego
krajobrazu, natomiast walory krajobrazowe to wartosci przyrodnicze, kultu-
rowe, historyczne, estetyczno-widokowe obszaru oraz zwigzane z nimi rzezbe
terenu, twory i sktadniki przyrody oraz elementy cywilizacyjne, uksztaltowane
przez sily przyrody lub dziatalno$¢ czlowieka (art. 5 pkt 8 i 23 u.o.p.). Ustawo-
dawca przewidzial katalog zamkniety form ochrony przyrody, ktéry obejmuje
parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego
krajobrazu, obszary Natura 2000, pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyj-
ne, uzytki ekologiczne, zespoty przyrodniczo-krajobrazowe, ochrona gatunkowa
roélin, zwierzat i grzybow.

Pomimo tego ze jedynie czg¢s¢ z tych form dotyczy wprost ochrony krajobrazu
i jego waloréw, podkreslenia wymaga, ze wigkszo$¢ z nich (tzw. obszarowe for-
my ochrony) obejmuje takze ochrong krajobrazu. Dotyczy to parku narodowego,
ktdry jest tworzony takze w celu zachowania waloréw krajobrazu, cho¢ oczy-
wiscie nie moga one stanowic¢ jedynego, czy tez gléwnego przedmiotu ochrony,
lecz stanowig element zespolu wartoéci chronionych w tej formie organizacyj-
no-prawnej’”. Utworzenie i likwidacja parku narodowego aktualnie nastepuje
w drodze ustawy, natomiast okreslenie i zmiana granic parku narodowego —
w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw. Park narodowy jest panstwowa oso-
ba prawng, a jego utworzenie i powiekszenie stanowi cel publiczny. Podobnie,
rezerwat przyrody obejmuje obszary wyrozniajace sie szczeg6lnymi wartosciami
przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi lub walorami krajobrazowymi**°.
Uznanie takich obszaréw za rezerwat przyrody (takze zwigkszenie i zmniejsze-
nie obszaru rezerwatu) nastepuje w drodze zarzadzenia regionalnego dyrekto-
ra ochrony $rodowiska, majacego charakter aktu prawa miejscowego. Roéwniez
pomniki przyrody, jakimi sa pojedyncze twory przyrody zywej i nieozywionej
lub ich skupiska moga stanowic¢ elementy o szczegoélnej wartodci przyrodniczej,

554 T.j. Dz.U. z 2016 . poz. 2134 ze zm. Natomiast zgodnie z art. 1 ustawy o ochronie przyrody okreéla ona cele, zasady i formy
ochrony przyrody zywej i nieozywionej oraz krajobrazu.

555 Art.8 u.o.p.

556 Art.13 u.o.p.
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naukowej, kulturowej, historycznej lub krajobrazowej*” i stanowi jedyny przypa-
dek ochrony krajobrazu w formie obiektowej. Ustanowienie pomnika przyrody
i zniesienie tej formy ochrony nastepuje w drodze uchwaly rady gminy, ktéra
ma charakter aktu prawa miejscowego®®.

Formami ochrony ustanowionymi przede wszystkim w celu ochrony walo-
réw krajobrazowych sg parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu
oraz zespoly przyrodniczo-krajobrazowe.

Park krajobrazowy obejmuje obszar chroniony ze wzgledu na wartosci przy-
rodnicze, historyczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe w celu zachowania,
popularyzacji tych wartosci w warunkach zréwnowazonego rozwoju (art. 16
u.0.p.). Utworzenie parku krajobrazowego lub powiekszenie jego obszaru naste-
puje w drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa, ktéra ma charakter aktu prawa
miejscowego (cho¢ nie zostalo to wyrazone wprost>”’).

Obszar chronionego krajobrazu obejmuje tereny chronione ze wzgledu na
wyrdzniajacy sie krajobraz o zrdéznicowanych ekosystemach, warto$ciowe ze
wzgledu na mozliwos¢ zaspokajania potrzeb zwigzanych z turystyka i wypo-
czynkiem lub pelniong funkcja korytarzy ekologicznych (art. 23 u.o.p.). Wy-
znaczenie obszaru chronionego krajobrazu nastepuje w drodze uchwaty sejmi-
ku wojewddztwa. Na obszarze chronionego krajobrazu sejmik wojewodztwa,
w drodze uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego wyznacza, w granicach
krajobrazéw priorytetowych zidentyfikowanych w ramach audytu krajobrazo-
wego, strefy ochrony krajobrazu stanowigce w szczegdlnosci przedpola ekspozy-
cji, osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary zabudowane wyrdzniajace si¢
lokalng formga architektoniczna istotne dla zachowania waloréw krajobrazowych
obszaru chronionego krajobrazu, wraz ze wskazaniem, ktére z wprowadzonych
zakazow obowigzujg w danej strefie.

Zespolami przyrodniczo-krajobrazowymi sa fragmenty krajobrazu natural-
nego i kulturowego zastugujace na ochrone ze wzgledu na ich walory widokowe
lub estetyczne (art. 43 u.o.p.). Ich ustanowienie nastepuje w drodze uchwaly rady
gminy majacej charakter aktu prawa miejscowego. Wszystkie te formy ochrony
tworzone s3 niezaleznie od siebie i dzialaja na zasadach autonomicznych. Dla
parkow narodowych, rezerwatéw przyrody i parkéw krajobrazowych sporzadza
sie i realizuje plan ochrony, przyjmowany odpowiednio przez ministra wlasci-
wy do spraw §rodowiska (rozporzadzenie), regionalnego dyrektora ochrony sro-

557 Art. 40 u.o.p.

558 Zart. 44 u.0.p. co prawda nie wynika, jaki charakter ma ta uchwata, jednakze podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w wyroku
NsA z dnia 30 lipca 2010 1., IT 0SK 1053/10, CBOSA, co do takiego wlaénie charakteru tego aktu, podobnie w wyroku Nsa z dnia
16 grudnia 2016 I., I1 OSK 785/15, CBOSA.

559 K. Gruszecki, Utworzenie, powigkszenie, likwidacja lub zmniejszenie parku krajobrazowego, [w:] Ustawa o ochronie przyrody.
Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2017.
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dowiska (zarzadzenie bedace aktem prawa miejscowego) i sejmik wojewddztwa
(uchwata). Zwroci¢ w tym miejscu nalezy uwage, iz w mys$l art. 20 ust 4 pkt 7
u.0.p., w planie ochrony dla parku krajobrazowego musi znalez¢ si¢ m.in. okre-
$lenie granic stref ochrony krajobrazéw stanowigcych w szczegélnosci przedpola
ekspozycji*®.

Przedstawione wyzej formy ochrony, obejmujace réwniez badz przede wszyst-
kim ochrong krajobrazu przewiduja takze okreslone ograniczenia w zakresie
korzystania z nieruchomosci oraz zasobow potozonych na terenie obszaréw ob-
jetych ochrong. Wiéréd nich zwréci¢ nalezy w szczegdlnosci uwage na te, ktore
ograniczaja korzystanie z nieruchomosci, ingerujac w konstytucyjng ochrone
prawa wlasnodci, a zatem ich wprowadzenie musi by¢ dokonane z uwzglednie-
niem zasady proporcjonalnosci. Przyktadowo wymieni¢ mozna tutaj zakaz bu-
dowy lub przebudowy obiektéw budowlanych i urzadzen technicznych, z wyjat-
kiem obiektéw i urzadzen stuzacych celom parku narodowego albo rezerwatu
przyrody, czy tez prowadzenia na ich terenie dziatalnosci wytworczej, handlowej
i rolniczej, z wyjatkiem miejsc wyznaczonych w planie ochrony (art. 15 u.o.p.).
W przypadku parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu zaka-
zy sa w wiekszosci tozsame i dotycza m.in. realizacji przedsiewzie¢ mogacych
znaczgco oddzialywac na srodowisko w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spofeczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na $rodowisko; lokalizowania nowych obiektéw budowlanych badz odbiegaja-
cych od lokalnej formy architektonicznej; zalesiania (art. 17 u.o.p. i art. 24 u.o.p.).
Z kolei zakazy dotyczace zespoléw przyrodniczo-krajobrazowych sa czesciowo
zblizone, ale nie obejmuja np. zakazu zabudowy, czy tez prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej a priori.

Ograniczenia zwiazane z ochrong krajobrazu
wynikajace z tzw. uchwaly krajobrazowej
Z kolei na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym usta-
wodawca przewidzial okreslone instrumenty ochrony krajobrazu nieobjetego wy-
zej wymienionymi formami ochrony przyrody. Zaznaczy¢ natomiast nalezy, iz
nalozyt na organy samorzadu wojewddztwa obowiazek sporzadzania, nie rzadziej
niz raz na 20 lat, audytéw krajobrazowych w ramach realizacji przewidzianego
w art. 6 Konwencji obowiazku identyfikacji i odpowiedniej waloryzacji krajobra-
zow. Audyt krajobrazowy okresla krajobrazy wystepujace na obszarze danego wo-

560 Chodzi o zakazy ujete w art. 17 ust. 1a u.o.p., w szczeg6lnoéci obejmujace zakazy lokalizowania nowych obiektéw budowla-
nych badz zalesiania.
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jewddztwa, lokalizacje krajobrazéw priorytetowych, wskazuje lokalizacje i gra-
nice parkéw kulturowych, parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow
krajobrazowych, obszaréw chronionego krajobrazu oraz obiektéw znajdujacych
sie na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw Sieci Rezerwatéw
Biosfery UNESCO (MaB) lub obszaréw i obiektéw proponowanych do umiesz-
czenia na tych listach. W audycie okreslane s3 takze zagrozenia dla mozliwosci
zachowania wartosci krajobrazéw priorytetowych oraz krajobrazéw w obrebie
parkow kulturowych, parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, parkéw krajo-
brazowych, obszaréw chronionego krajobrazu lub obszarze obiektow z list UNE-
SCO, a takze rekomendacje i wnioski dotyczace ksztaltowania i ochrony tych
krajobrazdéw, w szczegolno$ci poprzez wskazanie obszaréw, ktore powinny zostac
objete okreslonymi formami ochrony przyrody (jako parki krajobrazowe, obszary
chronionego krajobrazu i zespoly przyrodniczo-krajobrazowe). W audycie wska-
zywane s3 takze lokalne formy architektoniczne zabudowy w obrebie krajobra-
zOw priorytetowych (art. 38a i nast. u.p.z.p.). Wnioski i rekomendacje wynikajace
z audytu krajobrazowego uwzglednia si¢ w planie zagospodarowania przestrzen-
nego wojewddztwa (art. 39 ust. 3 u.p.z.p.) oraz w studium uwarunkowan i zago-
spodarowania przestrzennego gminy (art. 10 ust. 1 pkt 4a i ust. 2 pkt la u.p.z.p.),
a zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p. ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy
przy sporzadzaniu planoéw miejscowych. W zwigzku z szeregiem probleméw do-
tyczacych braku skutecznej regulacji mogacej wptywac ograniczajaco na lokalizo-
wanie reklam i tablic reklamowych w miejscach i na obiektach szczegdlnie istot-
nych z punktu widzenia szeroko rozumianej ochrony krajobrazu ustawodawca,
wspomniang wyzej ustawg krajobrazowa, ustanowil kompetencje rady gminy do
uregulowania w sposob prawnie wiazacy zasad i warunkéw sytuowania obiektow
malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen,
a takze okredlania ich gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz rodzajéw ma-
terialow budowlanych, z jakich moga one by¢ wykonane (art. 37a i nast. u.p.z.p.).
Uchwatla ma charakter powszechnie obowigzujacy (stanowi akt prawa miejsco-
wego), za$ przyjete w uchwale zasady i warunki dotyczy¢ majg catego obszaru
gminy*®, cho¢ jednoczesnie gmina moze je zréznicowa¢ dla poszczegélnych ob-
szardw, przy czym wymagane jest jednoznaczne okreslenie ich granic.

Przyznane gminie uprawnienie dotyczy nie tylko okreslania zasad i warunkow
sytuowania obiektow okreslonych w art. 37a ust. 1 u.p.z.p., lecz takze mozliwosci
wprowadzenia catkowitego zakazu sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych, z wylaczeniem szyldéw. Szyldy zostaly potraktowane

561 Z wylaczeniami w niej okreslonymi np. w zakresie dotyczacym ogrodzen autostrad i drég ekspresowych oraz ogrodzen linii
kolejowych (art. 37a ust. 8).
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odrebnie, bowiem w uchwale okresla sie nie tylko zasady i warunki ich sytuowa-
nia, lecz takze gabaryty oraz liczbe szyldow, ktére moga by¢ umieszczone na danej
nieruchomos$ci przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnos¢. W uchwale tej gmi-
na ma obowigzek uwzgledni¢ w szczegolnosci ochrong zabytkéw nieruchomych
wpisanych do rejestru i ich otoczenia, ochrone innych zabytkéw nieruchomych,
znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkow, a takze wnioski i rekomendacje
audytéw krajobrazowych oraz plany ochrony parkéw krajobrazowych>®.

Pojecia reklamy, urzadzenia reklamowego, tablicy reklamowej i szyldu wpro-
wadzita dopiero ustawa krajobrazowa, definiujac je w ustawie o planowaniu o za-
gospodarowaniu przestrzennym, z jednoczesnymi odestaniami do tych definicji
zawartymi w innych aktach prawnych.

Przewidziana w ustawie mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczen w zakresie wa-
runkow i zasad sytuowania szyldéw, ich gabarytéw oraz liczby nie moze prowa-
dzi¢ do catkowitego wylaczenia dopuszczalnosci umieszczania szyldow na nie-
ruchomosci, na ktdrej dany podmiot prowadzi dziatalno$¢ gospodarczy. Celem
przyjecia przez rade gminy takiej regulacji (uchwaty) jest niedopuszczenie do
sytuacji, w ktorej szyldy przejma funkcje reklamowe, prowadzac w efekcie do
unikniecia ograniczen wynikajagcych z uchwaly, a takze braku koniecznosci uisz-
czania tzw. oplaty reklamowej**, ktérej wprowadzenie w zalozeniu ma réwniez
stanowi¢ narzedzie stuzace ograniczaniu ilosci reklam.

Upowaznienie ustawowe do podjecia uchwaly krajobrazowej nie przewiduje
zadnych przestanek wprowadzenia ograniczen danego rodzaju. Gmina podejmu-
je wigc uchwale opierajac si¢ jedynie na dokonanej przez siebie ocenie potrzeb
ochrony krajobrazu oraz kierujac si¢ wnioskami i rekomendacjami audytu krajo-
brazowego. Nasuwa si¢ przy tym konstatacja, iz w przypadku uchwaly krajobra-
zowej, zwlaszcza wprowadzajacej zakaz sytuowania obiektow malej architektury,
tablic czy urzadzen reklamowych lub ogrodzen, moze powsta¢ problem z wy-
kazaniem jej niezgodnosci z prawem, jako jedynej przestanki stwierdzenia nie-
waznoséci uchwaly przez organ nadzoru czy tez sad administracyjny. W zasadzie
brakuje bowiem norm prawnych, ktére mogltyby stanowi¢ podstawe oceny i pod-
wazenia legalnosci uchwaly, oczywiscie z wyjatkiem naruszen procedury jej
uchwalania®*. Ma to szczegdlne znaczenie z uwagi na dopuszczalno$¢ wprowa-
dzenia przez gmine catkowitego zakazu sytuowania nie tylko tablic i urzadzen re-
klamowych (z wyjatkiem szyldow), lecz takze obiektéw malej architektury i ogro-
dzen. Dopuszczalno$¢ takiego rozwiazania w odniesieniu do reklam moze by¢

562 Art.19 ust. 1b ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (t. jedn. Dz.U. z 2014 1. poz. 1446 ze zm.).

563 Przewidzianej w art.17a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz.716 ze zm.

564 Wydaje sig, iz kluczowe znaczenie dla oceny legalnoséci rozwigzan merytorycznych przyjetych w uchwale krajobrazowej
przypisa¢ nalezy zasadom konstytucyjnym, w szczegélnosci: proporcjonalnosci, ochrony prawa wtasnoéci.
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usprawiedliwiona potrzeba ochrony waloréw krajobrazowych, natomiast wpro-
wadzenie takiego zakazu w pozostalych przypadkach nie wydaje sie uzasadnio-
ne. Nie mozna zapomina¢, iz ogrodzenia siedlisk stanowia tradycyjny element

polskiego krajobrazu, niezaleznie od ich funkcji ochronnej®®, czy tez informa-
1566

cyjnej
czacych rodzajow ogrodzen, ich wysokosci czy tez materiatéw z jakich maja by¢

, za$ czym innym jest dopuszczalno$¢ wprowadzenia ograniczen doty-

wykonane, aby wprowadzi¢ pewne estetyczne ujednolicenia. Podobne watpliwo-
$ci wzbudza dopuszczalnos¢ zakazu sytuowania obiektow matej architektury na
prywatnej nieruchomosci, jako zbyt daleko idaca ingerencja w prawo wlasnosci.

Obligatoryjny element regulacji objetej uchwalg krajobrazowsa stanowi okre-
$lenie warunkow i terminu - nie krétszego niz 12 miesiecy od dnia wejscia w Zy-
cie uchwaly - dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia w zycie obiektow
malej architektury, ogrodzen oraz tablic i urzadzen reklamowych do zakazéw,
zasad i warunkow w niej okreslonych. W praktyce wymog ten sprowadza si¢ do
koniecznosci przebudowy lub usunigcia danego obiektu. Jednoczesnie uchwata
moze wskazywac obszary oraz rodzaje ogrodzen zwolnionych z obowigzku do-
stosowania ogrodzen istniejacych do zakazéw, zasad lub warunkow okreslonych
w uchwale, a takze rodzaje obiektéw malej architektury, ktore nie wymagaja do-
stosowania. Oznacza to, ze mozliwos¢ zwolnienia z obowigzku dostosowania nie
dotyczy tablic i urzadzen reklamowych, natomiast w regulacjach dotyczacych
zwolnien od obowigzku dostosowywania pominiete zostaly szyldy.

Ustawodawca pomingt przy tym calkowicie kwesti¢ zwigzang z ponoszeniem
kosztow takiego dostosowania (przebudowy badz usunigcia) i ewentualnego od-
szkodowania zwigzanego, w przypadku tablic i urzadzen reklamowych, z od-
powiedzialnoscig z tytutu rozwigzania umowy z reklamodawcg. W przypadku
uchwalenia czy to miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czy
tez miejscowego planu rewitalizacji, przewidziana zostata odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawcza gminy*”. W odniesieniu natomiast do ograniczen wprowadzo-
nych uchwalg krajobrazowg ustawodawca nie przewidzial Zadnych form rekom-
pensaty szkod powstalych w zwigzku z jej wejsciem w Zycie.

Umieszczenie tablicy badz urzadzenia reklamowego niezgodnie z warunkami
okreslonymi w uchwale zagrozone zostalo sankcjg w postaci natozenia obowigz-
ku uiszczenia kary pienieznej (kary administracyjnej), przy czym zobowigzany
do jej zaplacenia jest podmiot, ktéry umiescit tablice badz urzadzenie, a w przy-
padku braku mozliwo$ci ustalenia takiego podmiotu, wéjt (burmistrz, prezydent

565 Np. przed dzikimi zwierzetami.

566 Stanowig bowiem takze uzewnetrznienie przebiegu granic poszczegélnych nieruchomodci, w tym takze wizualnego rozgra-
niczenia terendéw prywatnych i publicznych.

567 Regulacje te zawarte zostaly w art. 36 i 37h u.p.z.p.
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miasta) naklada kare odpowiednio na wiasciciela, uzytkownika wieczystego lub
posiadacza samoistnego nieruchomosci lub obiektu budowlanego, na ktérych
umieszczono tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe (odpowiedzialno$¢
zobiektyzowana). Kara pieni¢zna stanowi dochéd gminy (art. 37d u.p.z.p.).

Uchwata krajobrazowa podejmowana jest wedlug szczegélowo okreslonej
w art. 38b u.p.z.p. procedury, ktora przewiduje wymog wystapienia do okreslo-
nych organéw o opinie, uzyskania pozytywnych uzgodnien, wylozenia projektu
do publicznego wgladu wraz z mozliwoscia zglaszania uwag do projektu, rozpa-
trywanych przez wojta, a nastepnie takze przez rade gminy przy podejmowaniu
uchwaly. Podejmowana jest ona z inicjatywy rady gminy, co nie wyklucza mozli-
wosci zwracania si¢ przez mieszkancéw do radnych o podjecie takiej inicjatywy
badz skorzystania z uprawnienia do wystepowania z inicjatywa podjecia uchwa-
ty w oparciu o ustawe o petycjach™®.

Uchwala krajobrazowa jest uchwalg z zakresu administracji publicznej, a jed-
noczes$nie aktem prawa miejscowego. Podlega zatem nadzorowi wojewody na
ogolnych zasadach okreslonych w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym®®, a takze zaskarzeniu do sagdu administracyjnego w oparciu o art. 101
ustawy o samorzadzie gminnym. Podstawg stwierdzenia jej niewaznosci w calo-
$ci lub w czesci jest sprzecznosc z przepisami prawa. Jako akt prawa miejscowego
podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Uchwata krajobrazowa stanowi jednoczesnie lex specialis w stosunku do
uchwalonych wczesniej i obowigzujacych w dniu wejscia w Zycie ustawy miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego zawierajacych, w oparciu
o uchylony ustawa krajobrazowg art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., okreslenie zasad
i warunkow sytuowania obiektéw matej architektury, tablic i urzadzen reklamo-
wych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materialow
budowlanych, z jakichmogg by¢ wykonane®”. Regulacje te obowigzujg bowiem
do dnia wejscia w zycie uchwaly krajobrazowe;j.

Podsumowanie
Podsumowujac krétko powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, iz ochrona kra-
jobrazu ma istotne znaczenie z punktu widzenia szeroko rozumianej ochrony
$rodowiska, za$ podjecie dziatan legislacyjnych zmierzajacych do prawnego za-
gwarantowania tej ochrony uzna¢ nalezy za zasadne. Waga problematyki ochro-
ny krajobrazu zostala dostrzezona przez polskiego ustawodawce, czego wyrazem

568 Art.2 ust. 3 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. 0 petycjach, t.j. Dz.U. z 2017 r. poz.1123.
569 T.jedn. Dz.U.z 2016 r. poz. 446 ze zm.
570 Art.12 ust. 1-3 ustawy krajobrazowej.
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jest wprowadzenie szeregu instrumentdw tej ochrony, w postaci zaréwno okre-
slonych form ochrony przyrody, jak i regulacji zawartych w ustawie o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przewidziane formy i sposoby ochrony
krajobrazu stanowia realizacje konstytucyjnie umocowanego obowigzku za-
pewnienia ochrony $rodowiska jako jednego z podstawowych débr prawnych.
Zapewnienie tej ochrony wymaga jednakze wprowadzenia szeregu zakazow
i ograniczen korzystania z obszaréw objetych ochrong. Zakazy te maja stuzy¢
zachowaniu cech charakterystycznych krajobrazu. W wigkszosci przypadkow
obowigzujace ograniczenia uzna¢ nalezy za adekwatne do wartosci dobra chro-
nionego®!, z pewnymi zastrzezeniami dotyczacymi mozliwosci wprowadzenia

zakazu sytuowania ogrodzen oraz obiektéw malej architektury.

STRESZCZENIE

Ochrona waloréw krajobrazowych, w celu za-
pewnienia estetyki przestrzeni, jest realizowana

w ramach ochrony srodowiska, w réznych for-
mach: parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody,
parkow krajobrazowych, obszaréw chronionego
krajobrazu, czy tez zespotéw przyrodniczo-krajo-
brazowych. Aktualnie takze gmina moze w celu
ochrony krajobrazu ustali¢ w formie uchwaty zasa-
dy i warunki sytuowania obiektow matej architek-
tury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen - ich gabaryty, standardy jakoscio-
we oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich

moga by¢ wykonane.

SLtOWA KLUCZOWE

estetyka przestrzeni, krajobraz, prawo miejscowe,
reglamentacja administracyjna, tablica reklamowa

ABSTRACT

Protection of the natural values for the purposes
of ensuring excellent spatial aesthetics is carried
out as part of environmental protection, in
various forms: national parks, nature reserves,
landscape parks, protected landscape areas and
natural and landscape complexes. Inorderto
protect the landscape, municipalities may
currently also adopt acts regulating the principles
and conditions regarding the location of street
furniture, advertising billboards and equipment
and fences their sizes, quality standards and types
of construction materials that may be used to build
them.

KEYWORDS

administrative reglamentation, advertising billboard,
landscape, local law, spatial aesthetics

571 Pozytywne ustalenie istnienia podstaw do utworzenia danej formy ochrony waloréw krajobrazowych musi wynika¢ z ko-

niecznosci ochrony przyrody w danej formie, co z kolei uzasadnia wprowadzenie ograniczen w zakresie konstytucyjnie
chronionego prawa wlasnosci, z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Podobnie D. Trzcinska, Glosa do wyroku Nsa
z dnia 30 lipca 2010 1., IT OSK 1053/10, Lex/el. 2011 oraz A. Fogel, A. Staniewska, Komentarz do art. 9 ustawy o zmianie niek-
térych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu [w:] Ustawa krajobrazowa, red. A. Fogel, G. Golen,

A. Staniewska, Wolters Kluwer 2016, Lex/el.



REGLAMENTACJA KORZYSTANIA
ZE SRODOWISKA KULTUROWEGO

RATIONING OF CULTURAL ENVIRONMENT USE

dr Katarzyna Stanik-Filipowska

Wprowadzenie

Wieloznacznos¢ pojecia ,,$rodowisko” powoduje, ze jest ono uzywane zwykle
z dodatkowymi okresleniami®’? (kwantyfikatorami)*”®>. Prawna ochrona $rodo-
wiska rozpatrywana jest zatem z uwzglednieniem szerokiego zakresu pojecio-
wego, co oznacza, ze takze korzystanie ze srodowiska nalezy rozpatrywac wie-
loaspektowo. Srodowiska nie mozna ogranicza¢ jedynie do elementéw przyrody
naturalnej czy przetworzonej, bowiem naturalne bytowanie czlowieka mozliwe
jest w zmiennych warunkach, charakterystycznych dla okreslonego stopnia jego
rozwoju, uwzgledniajacych rozwdj psychokulturowy, a zatem nalezy uwzglednié¢
w nim takze elementy kulturowe®”. Nie jest bowiem mozliwe wlasciwe uksztal-
towanie otoczenia (Srodowiska) z pominieciem dorobku kulturowego.

Istnieje coraz wyrazniej dostrzegalna potrzeba wyrdzniania srodowiska kul-
turowego jako pojecia prawnego. Srodowisko kulturowe nalezy bowiem rozumie¢
jako przeksztalcone w wyniku dziatalnosci czlowieka otoczenie oraz wytworzone
warto$ci materialne i niematerialne. Zatem dla wlasciwego rozumienia srodowi-
ska kulturowego i podejmowania nalezytych §rodkéw jego ochrony, w tym w ra-
mach reglamentacji korzystania z niego, konieczne jest postuzenie si¢ aparatura
pojeciowy oraz instrumentami z zakresu prawnej ochrony zabytkow, regulowanej
przepisami ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami*”, przy uwzglednieniu regulacji odnoszacych si¢ do débr kultury wspot-
czesnej, definiowanych i wyréznianych na gruncie ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?**. Zabytki oraz dobra kultury
wspolczesnej stanowig szeroko pojete dobra kultury, stanowiac element ochrony

572 Przykladowo mozna wskaza¢ pojecia: srodowisko abiotyczne (nieozywione), érodowisko geograficzne (stanowig je sktadniki
przyrody naturalnej i przeksztalconej oraz elementy antropogeniczne), srodowisko antropogeniczne (zwane sztucznym - stwor-
zone i utrzymywane przez cztowieka), srodowisko spoteczne (definiowane jako zespot ludzi, rzeczy, instytucji uksztaltowany
w czasie wspélzycia spotecznego oraz rozwoju historycznego spoleczenstw), srodowisko cztowieka (bedgce zespotem elementow
naturalnych uksztattowanych przez przyrode, przeksztatconych przez dziatalnoéé cztowieka w mniejszym lub wiekszym sto-
pniu, ktére w okreslonym miejscu i czasie sktadajg si¢ na warunki zycia ludzkiego) czy $érodowisko kulturowe — M. Gorski,
Zagadnienia wprowadzajgce, [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2014, s. 27-30.

573 J. Stochlak, M. Podolak, Ochrona srodowiska w Polsce. Studium prawno-polityczne, Lublin 2006, s. 25.

574 A. Wojciechowska, Ochrona srodowiska a ochrona débr kultury, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego” 1989,
nr 51, s. 31-39.

575 T.j.Dz.U.z 2014 r. poz. 1446 z p6zn. zm., zwana dalej ,u.0.2.”.

576 T.j.Dz.U.z 2017 1. poz. 1073 z pdzn. zm., zwana dalej ,u.p.z.p.”.
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w ramach dziedzictwa narodowego®”’. Nalezy przy tym wskazac, iz pojecie ,,$ro-
dowisko kulturowe” w pelni wpisuje sie w model zintegrowanej ochrony $rodowi-
ska i dobr kultury (w szczegolnosci zabytkow), ktéry wyrézniany byt poczatkowo
wylacznie na plaszczyznie prawa krajowego, w ramach rozwazan doktrynalnych,
a obecnie ma tez kontekst normatywny. Wprowadzenie bowiem definicji legalnej
krajobrazu’”® (rozumianego jako postrzegang przez ludzi przestrzen, zawierajaca
elementy przyrodnicze lub wytwory cywilizacji, uksztalttowang w wyniku dzia-
tania czynnikéw naturalnych lub dziatalnosci czlowieka) nalezy uzna¢ za bez-
posrednie przelamanie odnoszenia prawnego pojecia ,$rodowisko” wylacznie
do elementéw przyrodniczych. Przede wszystkim w krajobrazie, ktéry obejmuje
takze krajobraz kulturowy*” (bezposrednio zdefiniowany na gruncie u.0.z.), co
obecnie takze wynika z jego definicji legalnej, jednoczg si¢ wszystkie komponen-
ty naturalne i kulturowe, stanowigc jedng calo$¢ otoczenia, na ktore nieustannie
oddzialuje cztowiek®®. Nie da si¢ bowiem rozdzieli¢ krajobrazu od krajobrazu
kulturowego (poddanego dzialalnoéci czlowieka)™, jako przedmiotu ochrony
na gruncie prawa ochrony $rodowiska. Srodowisko kulturowe nie ogranicza sie
przy tym jedynie do pojecia krajobrazu kulturowego. Jako jego element nalezy
takze rozpatrywac na gruncie u.o.z. inne zabytki**, przede wszystkim zabytki
nieruchome w ujeciu przestrzennym w zespoleniu z elementami przyrodniczymi
i otoczenie zabytku®®. Natomiast dobrami kultury wspodlczesnej sa, zgodnie z de-
finicjq legalng z art. 2 pkt 10 u.p.z.p., niebedace zabytkami dobra kultury, takie jak
pomniki, miejsca pamigci, budynki, ich wnetrza i detale, zespoty budynkéw, za-
tozenia urbanistyczne i krajobrazowe, bedace uznanym dorobkiem wspdlczesnie
zyjacych pokolen, jezeli cechuje je wysoka wartos¢ artystyczna lub historyczna.

577 Dziedzictwo narodowe obejmuje zaréwno dorobek materialny, jak i duchowy danej grupy spolecznej, ma charakter norma-
tywny, z uwagi na postugiwanie si¢ nim przez Konstytucje RP, przy czym brak definicji legalnej tego pojecia. W zakresie nato-
miast dobr kultury stanowi¢ je moga przedmioty wytworzone zaréwno w przesztosci, jak i wspélczeénie, pojeciem tym takze
postuguje sie Konstytucja rp, przy braku definicji legalnej w ramach ustawodawstwa polskiego. Szerzej: K. Zeidler, Prawo
ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 26-58; K. Zeidler, Pojecie ,,dziedzictwa narodowego” w Konstytucji RP i jego
prawna ochrona, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2004, nr 1, 5. 343-353.

®

578 Definicja legalna krajobrazu zostata wprowadzona ustawg z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narze¢dzi ochrony krajobrazu (Dz.U. z 2015 1. poz. 774, zwana dalej ustawg krajobrazowsg), w ramach dodanego
do art. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pkt 16e.

579 Zgodnie z art. 3 pkt 14 u.0.z. krajobraz kulturowy to postrzegana przez ludzi przestrzen zawierajgca elementy przyrodnicze
i wytwory cywilizacji, historycznie uksztaltowana w wyniku dziatania czynnikéw naturalnych i dzialalnosci cztowieka.

580 J. Bogdanowski, Kulturowy krajobraz zabytkowy i problemy jego ochrony, ,Ochrona Zabytkéw” 1998, nr 1, 5. 4-5.

581 Wyrok NsaA z dnia 14 marca 2008 r., I 0SK 645/08, niepubl., dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych:
Www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

582 Zabytkiem, zgodnie z art. 3 pkt 1 u.0.z. jest nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czeéci lub zespoty, bedace dzietem cztowieka
lub zwigzane z jego dziatalnoscig i stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie
spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukows.

583 Otoczenie zabytku zdefiniowane zostalo w art. 3 pkt 15 u.0.z. - jako teren wokoét lub przy zabytku wyznaczony w decyzji o wpisie
tego zabytku do rejestru zabytkéw w celu ochrony jego wartoéci widokowych oraz ochrony przed szkodliwym oddziatywaniem
czynnikéw zewnetrznych.
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Wolnos¢ korzystania z doébr kultury a pojecie reglamentacji
Uksztaltowanie zakresu ochrony $rodowiska tgcznie z elementami kulturowy-
mi, w tym zabytkami, realizuje konstytucyjng zasade zréwnowazonego rozwoju,
a nadto pozwala na rozumienie w szerszej perspektywie zasady kompleksowosci.
Nalezy przy tym uwzgledni¢, ze art. 73 Konstytucji RP przewiduje prawo kaz-
dego do wolnosci korzystania z dobr kultury. Regulacja problematyki ochrony
débr kultury na poziomie konstytucyjnym oznacza, Ze ma ona wysoka range
z punktu widzenia interesu prawnego catego panstwa. Jednak art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP nie wskazuje ochrony débr kultury (czy chociazby zabytkow) jako
przestanki ograniczenia prawa wlasnosci. Z uwagi jednak na cel ochrony zabyt-
koéw oraz interes spoleczny przemawiajacy za bezwzglednym zachowaniem za-
bytkow, ograniczenie prawa wlasnosci jest uzasadnione w rozumieniu art. 31 ust.
3 Konstytucji RP, ochrong wolnosci i praw innych oséb, tj. wolnoscig korzystania
z dobr kultury na gruncie art. 73 Konstytucji RP.*** Uwzgledniajac zatem zasade
proporcjonalnosci, organy administracji zobowigzane sa do ochrony débr kul-
tury oraz zapewnienia wolnosci korzystania z nich. W odniesieniu zwlaszcza do
zabytku, jego zachowanie niewatpliwie lezy w interesie spolecznym, co powoduje
konieczno$¢ ograniczenia sfery wlasnosci wlasciciela zabytku, ale jedynie w nie-
zbednym zakresie, dbajac o dobdr okreslonych srodkéw prawnych. Konstytucyj-
nie nakazane jest zatem nie tylko powstrzymanie si¢ od nieuprawnionej ingeren-
cji w korzystanie z dobr kultury, lecz takze stworzenie odpowiednich instytucji
prawnych stuzacych ochronie, opiece oraz regulacji dostepu do dobr kultury.

Gwarancj¢ nalezytej ochrony $rodowiska kulturowego stanowi¢ powinny
obowiazujgce przepisy prawa oraz przyznane organom administracji publicznej
okreslone w tym zakresie kompetencje. Zatem dla wlasciwego zachowania stanu
srodowiska kulturowego niezbedne jest postuzenie si¢ przez administracje pu-
bliczng wlasciwymi srodkami i instrumentami reglamentacyjnymi. Funkcjono-
wanie instrument6éw reglamentacji odbywa sie za pos$rednictwem podstawowego
regulatora, ktérym jest prawo.’®

Srodki te musza by¢ ukierunkowane przede wszystkim na ochrone warto-
$ci, wyrazajacych sie w zabytku czy dobrach kultury wspolczesnej, bowiem de-
finicyjnie spetnianie kryterium wartosci, przesadza o statusie danej rzeczy jako
zabytku czy dobra kultury wspoélczesnej. Zatem rola instrumentéw reglamen-
tacyjnych w ramach $rodowiska kulturowego jest zapewnienie pelnej ochrony
zabytku czy dobra kultury z punktu widzenia zachowania w tym zakresie jego

584 M. Drela, Wlasnos¢ zabytkéw, Warszawa 2006, s. 21-22.

585 P. Korzeniowski, Sprawiedliwos¢ ekologiczna w administracyjnoprawnej reglamentacji korzystania ze Srodowiska,
[w:] M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym Zaufanie
do organéw wladzy publicznej w procedurze prowadzenia gminnej ewidencji zabytkow, LEX, 2015.
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statusu, a jednoczesnie rozpatrywanie zabytkow czy dobr kultury wspoélczesnej
w zespoleniu z elementami przyrodniczymi oraz ich ochrong, z uwzglednieniem
konieczno$ci doboru srodkéw ochrony stuzacych jak najlepszemu zachowaniu
tych wartosci przyrodniczo-kulturowych, w aspekcie srodowiska kulturowego
jako calodci.

Warto przy tym podkresli¢, Ze u.o.z. jednoznacznie odrdznia ochrone za-
bytkéw od opieki nad zabytkami. W $wietle u.0.z. ochrona zabytkéw stanowi
zadanie publiczne, ktérego wypetnianie jest uzasadnione interesem publicznym
przejawiajacym sie w zachowaniu zabytkéw i utrzymaniu ich w stanie uznanym
za wlasciwy, Srodkami prawnymi i organizacyjnymi panstwa’*® oraz jest ona re-
alizowana przez organy ochrony zabytkéw w ramach przyznanych im ustawowo
kompetencji. Natomiast opieka nad zabytkami sprawowana jest przez wlasciciela
lub posiadacza zabytku nieruchomego i ma zindywidualizowany charakter.

Uwzgledniajgc przy tym wyrazone w art.16 ust. 2 Konstytucji RP uczestni-
czenie samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej, nie bez zna-
czenia, w ramach reglamentacji korzystania ze srodowiska kulturowego, jest re-
alizacja zadan ochrony zabytkow i zadan w odniesieniu do débr kultury wspét-
czesnej przez samorzad terytorialny, a co za tym idzie réwniez decentralizacja
tych zadan. Nalezy dostrzec pewna specyfike zasady decentralizacji na gruncie
prawa ochrony zabytkow, bowiem realizacja zadan w zakresie ochrony powinna
by¢ z jednej strony skoordynowana na terenie calego kraju, z drugiej zas - do-
stosowana do specyfiki stosunkow lokalnych. Szerokie kompetencje w ramach
ochrony zabytkéw przyznane s3 zatem ustawowo organom administracji rzado-
wej, ale rowniez jednostki samorzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach,
a w szczegolnosci gminy, przyznane maja istotne zadania w zakresie ochrony
zabytkow. Powyzsze przeklada si¢ takze na mozliwo$¢ wprowadzania za pomo-
cg instrumentéw reglamentacyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego
ograniczen w zakresie korzystania ze srodowiska kulturowego.

Srodki reglamentacji korzystania ze $srodowiska
kulturowego na szczeblu samorzadu terytorialnego
W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, iz srodkiem reglamentacji korzystania
ze $rodowiska kulturowego (ograniczajac je wylacznie z uwagi na ramy tematu
do tych, ktdre przystuguja administracji samorzadowej) bedzie stanowilo utwo-
rzenie niektérych z form ochrony zabytkéw o charakterze obszarowym. Kom-
petencje w tym zakresie, na szczeblu samorzadu terytorialnego, zostaly przy-
znane organom gminy w zakresie: utworzenia parku kulturowego oraz ustalenia

586 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski: jego straty i ochrona prawna, tom I, Krakéw 2001, s.157.
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ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego czy decyzji o warunkach zabu-
dowy decyzji badz o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej, decyzji o usta-
leniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje¢ inwesty-
cji w zakresie lotniska uzytku publicznego. Z istoty obszarowych form ochrony
wynika wprowadzenie szczegdlnego rezimu prawnego sktadajacego sie z szeregu
zakazow i nakazow administracyjnoprawnych w zakresie korzystania z danego
obszaru, co stanowi wyraz reglamentacji wigzacej si¢ jednoczesnie z pojeciem
obszaréw specjalnych®®”. W tym zakresie u.o.z. takze przewiduje, iz na obszarze
parku kulturowego moga by¢ wprowadzane okreslone ustawowo zakazy i naka-
zy, ktore stanowia rowniez o reglamentacji korzystania ze srodowiska kulturo-
wego z zawezeniem do obszaru objetego juz ochrong w ramach administracyjno-
prawnej formy ochrony zabytkow.

Celem utworzenia parku kulturowego jest ochrona krajobrazu kulturowego
oraz zachowanie wyrdzniajacych sie krajobrazowo terendw z zabytkami nieru-
chomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadnicze;j.
Park kulturowy stuzy ochronie pewnej przestrzeni o wartosci kulturowej jako
calosci.’®® Utworzenie parku kulturowego nalezy do kompetencji rady gminy,
ktéra moze powotac t¢ forme ochrony zabytkéw w drodze uchwaty, po zasiegnie-
ciu (w trybie przewidzianym w art. 89 ustawy o samorzadzie gminnym) opinii
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Rada gminy dodatkowo oglasza w pra-
sie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyje-
ty w danej miejscowosci, o podjeciu prac nad utworzeniem parku kulturowego,
okreslajac forme, miejsce i termin skladania wnioskéw dotyczacych projektu
uchwaty o utworzeniu parku kulturowego, nie krétszy jednak niz 21 dni od dnia
ogloszenia. W skiad parku kulturowego nie musza wchodzi¢ wylacznie tereny, na
ktoérych znajdujg si¢ obiekty zabytkowe, nie jest to konieczne dla ochrony prze-
strzeni krajobrazu, bowiem park kulturowy, jak to zostalo powyzej wskazane,
przedstawia wartos¢ kulturowy jako okreslona calos¢, co sprawia, ze przyklado-
wo brak podstaw do rozwazenia charakteru zabytkowego poszczegdlnych dzia-
tek wchodzacych w sklad tego parku.”® Granice parku kulturowego musza by¢

587 J. Stelmasiak, Obszary specjalne o charakterze ekologicznym w swietle poglgdow doktryny i orzecznictwa sqdow administra-
cyjnych, [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Géral, R. Hauser,
J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 412 i nast.; Obszar specjalny stanowi pojecie z nauki prawa administracyjnego i przejawia sie
wyodrebnieniem pewnego obszaru - przestrzeni, z uwagi na potrzebe realizacji przez administracje publiczng okreslonych
zadan i celow publicznych. W granicach danego obszaru specjalnego nadrzedne w stosunku do innych zadan publicznych
iniepublicznych sg zadania i cele, dla ktérych obszar ten utworzono, a regulacje prawne nakierowane sg na ochrong wartosci,
ktére stanowily podstawe jego utworzenia. Szerzej: J. Stelmasiak, Instytucja strefy ochronnej jako prawny srodek ochrony sro-
dowiska, Lublin 1986, s. 133 i nast. oraz J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2008, s.199 i nast.

588 J. Stugocki, Stan zabytkéw i ich zagospodarowanie. [w:] Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017 [online].

589 Wyrok Nsa z dnia 04.04.2007 ., sygn. akt 11 0SK 7/07, LEX nr 334159.
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wskazane w zalaczniku graficznym do uchwaty rady gminy. Dodatkowo w zakre-
sie okreslenia celow i sposobéw ochrony uchwata musi wskazywa¢ syntetyczny
opis uwarunkowan oraz wartosci kulturowych i krajobrazowych w powigzaniu
z walorami przyrodniczymi na tle istniejacych zalozen przestrzennych i sytu-
acji prawnej wynikajacej z u.0.z. (najczesciej poprzez wskazanie zabytkéw wpi-
sanych do rejestru zabytkéw oraz wpisanych do gminnej ewidencji zabytkow)
oraz przepisoéw odrebnych (zazwyczaj objecia jedng z form ochrony przyrody).**
Uchwaly o utworzeniu parku kulturowego jako cel i sposéb ochrony wskazu-
ja zapewnienie zintegrowanej ochrony waloréw kulturowych i przyrodniczych.
Ustalajg ponadto koniecznos¢ zachowania, wyeksponowania, przywrdcenia wa-
loréw widokowych i estetycznych krajobrazu kulturowego oraz wyrézniajacych
sie krajobrazowo terenéw z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla
miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej, wyliczonych w tresci uchwaty lub
w zalaczniku do niej. Uwzgledniaja takze zachowanie rownowagi ekologicznej
oraz ochrong i ksztaltowanie form zagospodarowania zgodnych z tradycja przy-
rodniczg i kulturowg.”® W ramach utworzenia parku kulturowego rada gminy,
jak to zostalo wskazane powyzej w ramach cech swoistych dla obszaru specjal-
nego, ma takze kompetencje do ustanowienia obowigzujgcych na jego obszarze
zakazOéw i ograniczen, stanowigcych przy tym wyraz reglamentacji korzystania
ze srodowiska kulturowego. Zakazy i ograniczenia mogg dotyczy¢: prowadzenia
robét budowlanych oraz dzialalnosci przemystowej, rolniczej, hodowlanej, han-
dlowej lub ustugowej, zmiany sposobu korzystania z zabytkéw nieruchomych,
umieszczania tablic, napiséw, ogloszen reklamowych i innych znakéw niezwia-
zanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych i znakow
zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego, sktadowania lub
magazynowania odpadéw. Ustawowy w tym zakresie katalog zakazow i ogra-
niczen, okredlony art. 17 u.0.z., ma charakter zamkniety. Uchwatla rady gminy
moze okresla¢ ustanowienie calkowitego zakazu w ramach ustawowo wskazane-
go rodzajowego katalogu zamknigtego lub tez wprowadzi¢ ograniczenia w tym
zakresie — czyli dopuszczenie okreslonych dzialan z pewnymi ograniczeniami.”
W tym zakresie art. 17 u.0.z. przewiduje fakultatywna mozliwos¢ wprowadzenia
zakazOow i ograniczen, co pozostawia organowi, w ramach uznania administra-
cyjnego, duza swobode, ograniczong celem i potrzebami ochrony danego parku.
Z uwagi na fakt, ze wprowadzone zakazy i ograniczenia moga narusza¢ prawo
wlasnosci przez wprowadzenie ograniczenn w sposobie korzystania z nierucho-

590 Z.Myczkowski, Park kulturowy jako forma obszarowej ochrony zabytkow, ,Ochrona Zabytkéw” nr 2, 2007, 5.109.
591 Ibidem, s.110-112.
592 R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Krakéw 2004, s. 41.
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mosci, to poprzez odestanie do odpowiedniego stosowania art. 131-134 u.p.o.s.,
przewidziana zostata mozliwo$¢ zadania odszkodowania lub wykupu nierucho-
mosci w trybie okreslonym art. 112-135 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami*”’. Dodatkowo dla obszaréw, na ktérych utworzono
park kulturowy, zgodnie z art. 16 ust. 3 u.0.z., sporzadza si¢ obligatoryjnie mpzp,
za$ utworzenie parku kulturowego naklada nastepnie na wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) obowigzek sporzadzenia w uzgodnieniu z wojewddzkim konser-
watorem zabytkow planu ochrony parku kulturowego, ktéry wymaga zatwier-
dzenia przez rade gminy. Plan ten stuzy praktycznej realizacji celéw ochrony par-
ku kulturowego zaréwno w odniesieniu do przedmiotu ochrony, jak i do dzialan

oraz procesOw tam zachodzacych zwigzanych z zarzadzaniem parkiem™*

, awiec
i w tym zakresie dotyczy reglamentacji korzystania ze srodowiska kulturowego.
Odnoszac si¢ natomiast do ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego®” albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego czy decyzji o warunkach zabudowy, nalezy wskaza¢, ze ta forma
ochrony zabytkéw nieruchomych $cisle wigze si¢ z problematyka przestrzenna,
w tym w szczegdlnosci z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym
stanowigcym przedmiot regulacji u.p.z.p. Objecie zabytkéw ochrona w tej wia-
$nie formie jest $cisle zwigzane z procedurg tak uchwalenia mpzp (czy jego zmia-
ny), wydania decyzji administracyjnej o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego badz o warunkach zabudowy, co reguluja przepisy ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Z ta forma ochrony koresponduje
art. 18 u.o.z. stanowiacy, ze do obowiazkéw organéw samorzgdowych wszystkich
szczebli nalezy uwzglednienie ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami przy
sporzadzaniu i aktualizacji: koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju,
strategii rozwoju wojewddztw, planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wddztw, planu zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych,
morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej, analiz i studiéow z zakre-
su zagospodarowania przestrzennego powiatu, strategii rozwoju gmin, studiow
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwole-
niu na realizacj¢ inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejo-
wej oraz decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku
publicznego. Wyrazem dazenia ustawodawcy do kompleksowej ochrony takze

593 T.j.Dz.U.z 2016 r. poz. 2147 z p6zn. zm.
594 Z.Myczkowski, Park kulturowy jako forma..., op. cit., s. 109.
595 Dalej: mpzp.
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zabytkéw w ramach aktéw planowania i zagospodarowania przestrzennego jest
wskazanie wprost w art. 18 ust. 2 u.o.z., ze koncepcje, strategie, analizy, plany
i studia powinny w szczegolno$ci: uwzglednia¢ krajowy program ochrony zabyt-
kow i opieki nad zabytkami, okresla¢ rozwigzania niezbedne do zapobiegania za-
grozeniom dla zabytkow, zapewnienia im ochrony przy realizacji inwestycji oraz
przywracania zabytkéw do jak najlepszego stanu, ustala¢ przeznaczenie i zasady
zagospodarowania terenu uwzgledniajace opieke nad zabytkami. Ustawa u.o.z.
precyzuje, ze w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz w mpzp uwzglednia sie, w szczegélnosci ochrone: zabyt-
kéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia, innych zabytkéw nieru-
chomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkéw, parkéw kulturowych,
a takze ustalenia gminnego programu opieki nad zabytkami (o ile zostat przyje-
ty). Natomiast w decyzjach lokalizacyjnych, w szczegdlnosci, ochrong: zabytkow
nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia, innych zabytkéw nierucho-
mych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkéow. W studium i mpzp, ustala-
ne sg strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowigzuja
okreslone ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych sie
na tym obszarze zabytkow. Zatem zaréwno strefy konserwatorskie, jak i obowia-
zujace na tym obszarze zakazy i nakazy stanowig bezposredni przejaw reglamen-
tacji w zakresie korzystania ze srodowiska kulturowego. Nadto, w szczegdlnosci
ochrone zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia, ochrong
zabytkow nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkéw, a tak-
ze wnioski i rekomendacje audytéw krajobrazowych oraz plany ochrony parkéw
krajobrazowych, uwzglednia si¢ w uchwale rady gminy okreslajacej zasady i wa-
runki sytuowania obiektéw malej architektury, tablic i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen, wydawanej na podstawie art. 37a u.p.z.p.

W ramach reglamentacji korzystania ze srodowiska kulturowego, warto tak-
ze zwroci¢ uwage na wojewodzkie, powiatowe lub gminne programy opieki nad
zabytkami jako $rodki wspomagajace zarzadzanie zabytkami. Programy te spo-
rzadzane s3 na plaszczyznie funkcjonowania samorzadu terytorialnego odpo-
wiednio przez zarzad wojewddztwa, powiatu lub wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) na okres 4 lat. Maja one na celu wiaczenie probleméw ochrony zabytkow
do systemu zadan strategicznych, wynikajacych z koncepcji przestrzennego za-
gospodarowania kraju, uwzglednianie uwarunkowan ochrony zabytkéw, w tym
krajobrazu kulturowego i dziedzictwa archeologicznego, tacznie z uwarunko-
waniami ochrony przyrody i rGwnowagi ekologicznej, zahamowanie procesow
degradacji zabytkéw i doprowadzenie do poprawy stanu ich zachowania, wy-
eksponowanie poszczegdlnych zabytkéw oraz waloréw krajobrazu kulturowego,
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podejmowanie dzialan zwiekszajacych atrakcyjnos¢ zabytkéw dla potrzeb spo-
tecznych, turystycznych i edukacyjnych oraz wspieranie inicjatyw sprzyjajacych
wzrostowi srodkéw finansowych na opieke nad zabytkami, okreslenie warun-
kow wspolpracy z wlascicielami zabytkow, eliminujacych sytuacje konfliktowe
zwigzane z wykorzystaniem tych zabytkow, jak i podejmowanie przedsiewziec
umozliwiajacych tworzenie miejsc pracy zwigzanych z opieka nad zabytkami.
Programy te s3 przyjmowane odpowiednio przez sejmik wojewodztwa, rade po-
wiatu i rad¢ gminy, po uzyskaniu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow
isg oglaszane w wojewddzkim dzienniku urzegdowym. Z realizacji natomiast tych
programow zarzad wojewddztwa, powiatu i wojt (burmistrz, prezydent miasta)
sporzadza, co 2 lata, sprawozdanie, ktore przedstawia si¢ odpowiednio sejmi-
kowi wojewddztwa, radzie powiatu lub radzie gminy. Sprawozdanie z realizacji
wojewodzkiego programu opieki nad zabytkami jest przekazywane Generalne-
mu Konserwatorowi Zabytkéw i wlasciwemu wojewodzkiemu konserwatorowi
zabytkow w celu jego wykorzystania przy opracowywaniu, aktualizacji i reali-
zacji krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami. Podstawa
do sporzadzania programéw opieki nad zabytkami przez wojewddztwa, powia-
ty i gminy jest ewidencja zabytkéw. Ewidencja zabytkéw, chociaz nie stanowi
prawnej formy ochrony zabytkéow, ma podstawowe znaczenie dla okreslenia
ilosci, rodzaju, stanu prawnego i technicznego zabytkéw nieruchomych w skali
gminnej, wojewodzkiej i krajowej. Stanowi ona de facto kompletng baze zabyt-
kow.>* Jej celem jest rozpoznanie istniejacych zasobow zabytkowych i zebranie
o nich istotnych informacji, ktére maja stuzy¢ badaniom naukowym oraz umoz-
liwia¢ prowadzenie prawidlowej dzialalnosci obejmujacej ochrone i opieke nad
zabytkami, w tym w zakresie inicjatywy objecia ochrong zabytkéw w ramach
administracyjnoprawnych form ochrony. W §wietle art. 22 u.o.z. prowadzone s3
trzy rodzaje ewidencji: krajowa, wojewddzka™” i gminna, przy czym na szcze-
blu samorzadu terytorialnego prowadzenie ewidencji gminnej stanowi zadanie
wlasne. Gminna ewidencja zabytkéw prowadzona jest przez wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) w formie zbioru kart adresowych zabytkéw nieruchomych
z terenu gminy, objetych wojewddzka ewidencja zabytkéw i powinny by¢ w niej
ujete: zabytki nieruchome wpisane do rejestru, inne zabytki nieruchome znajdu-
jace sie¢ w wojewoddzkiej ewidencji zabytkow, inne zabytki nieruchome wyzna-
czone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewddz-
kim konserwatorem zabytkéw. Wlaczenie zabytku nieruchomego do gminnej

596 R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkéw..., op. cit., s. 44.

597 Ewidencja krajowa prowadzona jest przez Generalnego Konserwatora Zabytkéw w formie zbioru kart ewidencyjnych zabytkow
znajdujacych sie w wojewddzkich ewidencjach zabytkdw, natomiast ewidencja wojewddzka prowadzona jest przez wojewddzk-
iego konserwatora zabytkow w formie kart ewidencyjnych zabytkéw znajdujgcych sie na terenie wojewddztwa.
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ewidencji zabytkow rzutuje juz bezposrednio na sfere praw i obowigzkow jego
wlasciciela z punktu widzenia sprawowania opieki i poddania ich okreslonemu
W u.0.z. rezimowi ich ochrony.”®

Swoistym instrumentem reglamentacyjnym jest takze mozliwo$¢ wydania
przez staroste, na wniosek wojewodzkiego konserwatora zabytkéw, w odniesieniu
do zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru decyzji o zabezpieczeniu tego
zabytku w formie ustanowienia czasowego zajecia do czasu usuniecia zagrozenia
polegajacego na mozliwosci jego zniszczenia lub uszkodzenia. Jezeli natomiast
nie jest mozliwe usunigcie takiego zagrozenia, zabytek nieruchomy moze by¢ na
wniosek wojewodzkiego konserwatora zabytkow wywtlaszczony przez staroste
na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy wlasciwej ze wzgledu na miejsce polozenia
tego zabytku, w trybie i na zasadach przewidzianych w przepisach o gospodarce
nieruchomos$ciami. Jest to instrument reglamentacyjny o szczegélnym stopniu
ingerencyjnosci, gdyz moze doprowadzi¢ do calkowitego pozbawienia praw do
zabytku wpisanego do rejestru, przy czym znajdzie on zastosowanie wylacznie
w sytuacjach, w ktorych realizacja zadan z zakresu ochrony konserwatorskiej ab-
solutnie nie jest mozliwa do przeprowadzenia w innym trybie.””

Reglamentacja w zakresie korzystania z dobr kultury wspdlczesnej
Odnoszac si¢ natomiast do reglamentacji w zakresie korzystania z dobr kultury
wspolczesnej jako elementu srodowiska kulturowego, nalezy wskaza¢, iz w od-
réznieniu od zabytkow, okreslenie granic ich ochrony pozostawione jest kaz-
dorazowemu uznaniu organu planistycznego®”’. Brak bowiem ustawowej regu-
lacji w zakresie ochrony dobr wspolczesnych, co sprzyjatoby uszczegétowieniu
zakresu rozwigzan zwigzanych z ich ochrong, a zatem reglamentacja korzystania
z nich zwigzana jest wylacznie z wladztwem planistycznym gminy. W rezultacie
dopuszczalny zakres dziatan przy dobrach kultury wspoltczesnej oraz wszelkie
ograniczenia, zakazy czy nakazy, sa ustalane indywidualnie co do poszczegol-
nych obiektow. Nalezy przy tym wskaza¢, iz fakt, ze dobro kultury wspoélczesnej
w postaci budynkéw i zalozen urbanistycznych jest dorobkiem pokolen wspol-
czesnie zyjacych nie oznacza, ze jego ochrona nie moze by¢ poréwnywalna do
ochrony zabytkéw, ktore tym si¢ zasadniczo rdznia, ze s3 dorobkiem minionej
epoki.®” Na poziomie legislacyjnym wystepuje zatem zrdznicowanie ochrony
obiektow stanowigcych zabytki i obiektow stanowigcych dobra kultury wspoélcze-

598 Szerzej: M. Karcz-Kaczmarek, Zaufanie do organéw wladzy publicznej w procedurze prowadzenia gminnej ewidencji zabytkow,
[w:] M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych w prawie administracyjnym Zaufanie
do organéw wladzy publicznej w procedurze prowadzenia gminnej ewidencji zabytkéw, LEX, 2015.

599 Wyrok wsa w Gdansku z dnia 15 czerwca 2011 1., 11 SA/Gd 400/11, LEX nr 992924.

600 Wyrok wsa w Bialtymstoku z dnia 20 grudnia 2011 r., 11 sA/Bk 709/11, LEX nr 1104485.

601 Wyrok Nsa z dnia 26.06.2012 1., sygn. I1 OSK 944/12, LEX NI 1252240.
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snej®. W ramach formy ochrony zabytkow jaka jest ustalenie ochrony w mpzp
(ktérego projekt i zmiany podlegaja uzgodnieniu z wojewddzkim konserwato-
rem zabytkow w zakresie jego wlasciwosci), ochronie nie podlegaja dobra kultu-
ry wspolczesnej. Ochrona débr kultury wspolczesnej stanowi bowiem zadanie
wlasne gminy. Wskazanie takich obiektow i okreslenie zasad ich ochrony nalezy
do kompetencji gminy, ktorej ustawodawca przypisal wylaczne prawo ochrony
dobr kultury wspolczesnej poprzez instytucje planowania przestrzennego®”.
Zatem ochrona dobr kultury wspodlczesnej odbywa si¢ poprzez okreslenie zasad
ochrony przede wszystkim w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania gminy i miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, co wynika
expressis verbis z u.p.z.p.

Podsumowanie
Uwzgledniajac specyfike ochrony dobr kultury oraz zespolenie ich ochrony
z ochrong srodowiska, w tym przyrody, zaréwno na gruncie prawa ochrony
$rodowiska, jak i prawa ochrony dziedzictwa kulturowego, konieczne jest pro-
wadzenie poglebionych badan nad samym pojeciem srodowisko kulturowe i in-
strumentami jego reglamentacji. Spojna i efektywna ochrona srodowiska kultu-
rowego jako calosci oddziatuje bowiem na sfere zwigzang z ochrong débr kultury
i srodowiskiem. Srodki reglamentacji w tym zakresie przewidziane na gruncie
u.0.z. i innych ustaw szczegdélowych, w szczegdlnosci z zakresu planowania i za-
gospodarowania przestrzennego, jak i ochrony przyrody, powinny si¢ uzupel-
nia¢, a w zadnym przypadku nie powinny ze sobg konkurowac czy sie wzajemnie
wykluczaé. W zakresie analizowanych z punktu widzenia szczebla samorzadu
terytorialnego $rodkéw reglamentacji, dla ochrony $rodowiska kulturowego
szczegdlne znaczenie nabiera mpzp. Wynika z niego regulowanie réznorodnych
zagadnien wystepujacych na danym obszarze, a podjecie i realizacja odpowied-
nich zabiegéw ochronnych®* w ramach ustalen mpzp musi uwzgledniac relacje
wynikajace z ochrony srodowiska i jego zasobow, ochrony przyrody, ochrony
dziedzictwa kulturowego — w tym zabytkéw z uwzglednieniem krajobrazu kul-
turowego oraz dobr kultury wspodlczesnej. Nalezy takze podkresli¢, ze podejmo-
wanie jedynie skoordynowanych $rodkéw reglamentacyjnych na plaszczyznie
ochrony $rodowiska i dobr kultury stuzy¢ bedzie w pelni realizacji konstytucyj-
nej zasady zrownowazonego rozwoju w odniesieniu do $srodowiska kulturowego.

602 Wyrok wsa w Bialymstoku z dnia 20 grudnia 2011 1., 11 sA/Bk 709/11, LEX nr 1104485.

603 Stanowisko Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego w kwestii ochrony débr kultury wspélczesnej, zawarte w pismie
L.Dz. D0z-04iK-6700/963/11(16) z dnia 19 pazdziernika 2011 r. przedstawione przez Slaskiego Wojewddzkiego Konserwatora
Zabytkow, www.wkz.katowice.pl.

604 J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek ochrony srodowiska, Lublin 1994, s. 56.
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STRESZCZENIE

Korzystania ze $srodowiska nie mozna ograniczac
jedynie do elementdéw przyrody naturalnej czy
przetworzonej, nalezy uwzgledni¢ w nim takze
elementy kulturowe. Zachodzi zatem coraz wy-
razniej potrzeba wyréznienia pojecia srodowiska
kulturowego jako pojecia prawnego, rozumianego
jako przeksztatcone w wyniku dziatalnosci cztowie-
ka otoczenie oraz wytworzone wartosci materialne
i niematerialne. Srodowisko kulturowe wpisuje sie
w model zintegrowanej ochrony srodowiska i débr
kultury, co dodatkowo wzmacnia wprowadzona na
gruncie prawa polskiego definicja legalna krajobra-
zu, bowiem zawiera sie w niej tez krajobraz kultu-
rowy. W ramach srodkéw reglamentacji korzysta-
nia ze $srodowiska kulturowego, ktére przystuguja
organom administracji samorzadowej, w szczegdl-
nosci nalezy wskaza¢ utworzenie niektorych z form
ochrony zabytkéw o charakterze obszarowym,
ktére maja za przedmiot krajobraz kulturowy

i zabytki nieruchome znajdujace sie w ukfadach
przestrzennych. Natomiast obok zabytkéw, w tym
krajobrazu kulturowego, srodowisko kulturowe
obejmuje dobra kultury wspotczesnej, przy czym
reglamentacja korzystania z nich nie jest wyraznie
oddzielona i miesci sie wytacznie w mechanizmach
reglamentacyjnych przewidzianych ustawg z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

SLOWA KLUCZOWE

krajobraz kulturowy, krajobraz, reglamentacja ko-
rzystania z zabytkéw i dobr kultury wspdtczesnej na
szczeblu samorzqdu terytorialnego, srodowisko kul-
turowe, zespolenie ochrony srodowiska i dobr kultury

ABSTRACT

Using environment shall not be limited only

to the elements of natural or processed nature
but there should also be included the cultural
elements. Therefore, it is necessary to distinguish
the concept of the cultural environment as the
legal concept. It is understood as the environment
transformed due to the human activity and also
as the created material and non-material values.
The cultural environment is included in the model
of integrated protection of the environment and
cultural property, what additionally strengthens
the legal definition of the landscape in Polish law,
as it contains also a cultural landscape. Within

the framework of the regulation of cultural
environment use, to which local administrative
authorities are entitled, it is necessary to indicate,
in particular, the environment and cultural
property. This additionally enhances the legal
definition of the landscape in Polish law, as it
contains the creation of some of the forms of the
area-related protection, which refer to the cultural
landscape as well as to the immovable monuments
in spatial systems. Besides monuments, including
the cultural landscape, the cultural environment
also includes the goods of modern culture. Though
the regulations related to the use of the goods

of modern culture are not clearly distinguished.
They are provided only within the regulatory
mechanisms of the Act of 27 March 2003 on
planning and spatial development.

KEYWORDS

cultural environment, cultural landscape, integration
of environmental protection and cultural goods,
landscape, regulation of the use of monuments

and contemporary heritage at the level of local
government



REGLAMENTACJA KORZYSTANIA Z POWIERZCHNI ZIEMI

RATIONING OF THE EARTH’S SURFACE USE

Monika A. Krdl
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki

Wprowadzenie

Powierzchnia ziemi, a w szczegolnosci grunty rolne i lesne, to podstawowy za-
sob przyrody, warunkujacy istnienie wszystkich innych zasobéw®”. Pelni ona
szereg roznorodnych, spotecznie doniostych funkcji, zaréwno ekologicznych,
jak i zwigzanych z dzialalno$cig czlowieka. Jest tez zrodtem historii naturalnej
ludzkos$ci®®®. W nawigzaniu do wskazanych funkcji oraz faktu niezastapowalno-
$ci i niepomnazalnosci tego elementu $rodowiska w naukach przyrodniczych®”
i ekonomicznych®® wskazywano potrzebe szczegélnej ochrony i reglamentacji
korzystania z tego zasobu.

Powierzchnia ziemi jako zaséb ograniczony i wzglednie odnawialny podlega
szczegolnej ochronie prawnej w kilku regulacjach prawnych. Kwestie generalne ure-
gulowane sg przepisami ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska®”,
natomiast zagadnienia szczegélowe, w zaleznosci od petnionej przez powierzchnieg
ziemi funkcji, zawarte sg w ustawie z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych®'’, ustawie z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach®", ustawie z 14 grudnia 2012 r.
o odpadach®”. Natomiast ustawa z 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom
w $rodowisku i ich naprawie®” reguluje kwestie zanieczyszczenia powierzchni zie-
mi substancjami, preparatami, organizmami lub mikroorganizmami.

Podstawowe kategorie pojeciowe zwigzane z ochrona powierzchni ziemi
Wspolczesnie na prawne okreslenie tego zasobu biosfery ustawodawca wpro-
wadza pojecie ,,powierzchnia ziemi”. Definicja tego terminu pojawita si¢ po raz
pierwszy w przepisach p.o.§. w 2001 r. Do tego czasu istnialo jedynie konsty-

605 Zob. W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, Komentarz, Warszawa 2009, s. 8.

606 Katalog funkcji powierzchni ziemi zawiera zatgcznik A zalecen nr R.(92) 8 Komitetu Ministrow Rady Europy o ochronie pow-
ierzchni ziemi, przyjetych na 476 posiedzeniu 18 maja 1992 r. Szerzej na ten temat zob.: M.A. Krol, Europejskie systemy prawa
ochrony powierzchni ziemi a polskie rozwigzania prawne, SPE 1994, t. L, s. 74.

607 B.Smyk, Gleba bogactwem ludzkosci, ,Aura” 1987, z. 5, 5. 28; L. Zimny, Maly leksykon rolniczy, Warszawa 1995, s. 34.

608 K. Gorka, S. Chomatowski, Ekonomika ochrony i ksztattowania srodowiska, Krakéw 198s, s. 12.

609 T.j.z2017 1., Dz.U. poz. 519 ze zm., (daje cyt. jako: ,p.0.§”).

610 T,j.z2017 1., Dz.U. poz. 1161 ze zm., (dalej cyt. jako: ,u.0.g.r.1.”).

611 T.j.z2017 1., Dz.U. poz. 788 ze zm., (dalej cyt. jako: ,u.l.”).

612 T.j.z2018 1. Dz.U. poz. 21 ze zm.

613 T.j.z2014 1., Dz.U. poz. 1789 ze zm., (dalej cyt. jako: ,u.z.sz.8.n.”).
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tucyjne pojecie ,,ziemia”, ktdre z uwagi na funkcje ziemi jako srodka produkeji
w rolnictwie, okreslane bylo ,jednym z najwazniejszych czynnikéw bytu narodu
i Panstwa™" oraz ,dobrem ogélnonarodowym™". Zgodnie z trescig art. 3 pkt

25 p.o.$. po nowelizacji z 2014 r.5'

powierzchnia ziemi - to uksztaltowanie tere-
nu, gleba, ziemia oraz wody gruntowe. W mysl wskazanego przepisu na pojecie
skladajg si¢ 3 elementy, ktore zostaly zdefiniowane w tym przepisie: gleba, ziemia
oraz wody gruntowe, przy czym:

a). gleba oznacza gérng warstwe litosfery, ztozong z cze¢$ci mineralnych, ma-
terii organicznej, wody glebowej, powietrza glebowego i organizmoéw,
obejmujacg wierzchnig warstwe gleby i podglebie,

b). ziemia oznacza gorng warstwe litosfery, znajdujaca si¢ ponizej gleby, do
glebokosci oddzialywania cztowieka,

¢). wody gruntowe oznaczaja wody podziemne w rozumieniu art. 9 ust. 1
pkt 22 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne®”, ktdre znajduja si¢
w strefie nasycenia i pozostaja w bezposredniej stycznosci z gruntem lub
podglebiem.

Pojecie to odbiega od potocznego rozumienia terminu ,powierzchnia”, ktére
wskazywaloby na zewnetrzng, gorng warstwe skorupy ziemskiej.*'® Rozszerzenie
zakresu pojeciowego okreslenia ,powierzchnia ziemi” z punktu widzenia zadan
ochronnych wskazuje jednoznacznie na wigksze polozenie akcentu na wszystkie
pelnione przez powierzchnig ziemi funkgje.

Ustawodawca nie udziela jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o zasieg prze-
strzenny powierzchni ziemi, postugujac sie jedynie przy elemencie ,,ziemia” wy-
znacznikiem ,,do glebokosci oddzialywania czlowieka”. Uzycie tego okreslenia
wskazuje na zastosowanie funkcjonalnego kryterium zasiggu przestrzennego
powierzchni ziemi, ktéry wigze sie z wlasciwoscig danego terenu i funkcja pet-
niong przez powierzchnie¢ ziemi. Przykladowo inny zasieg bedzie w przypadku
gruntéw rolnych, inny przy sktadowisku odpadéw, inny w przypadku ciagéw ko-
munikacyjnych (tunele). Omawiane pojecie oderwane jest od pojecia wlasnosci
nieruchomosci gruntowe;j (art. 46 k.c.)*”.

Typologie i charakterystyke poszczegolnych typow gleb wskazano w zalgcz-
niku do rozporzadzenia RM z 12 wrzesnia 2012 r. w sprawie gleboznawczej kla-

614 Art.99 Konstytucji RP z 17 marca 1921 1., Dz.U. Nr 44, poz. 267.

615 Art.15 ust. 2 Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 1., t.j. Dz.U. 21976 r., Nr 7, poz. 36 ze zm.

616 Definicja w wersji przyjetej przez art.1 pkt 2 lit. g ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy - Prawo ochrony §rodowiska
oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2014 r. poz. 1101.

617 Dz.U.z2017 1., poz. 1566 ze zm.

618 Zob. A. Kazmierska-Patrzyczna, Ochrona powierzchni ziemi [w:] M. Gorski (red.), Prawo ochrony Srodowiska,
Warszawa 2009, s. 440.

619 A. Lipinski [w:] Ustawa - Prawo srodowiska. Komentarz, red. J. Jendroska, Wroclaw 2001, s.393.
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syfikacji gruntow®. W przepisach okreslono urzedowa tabele klas gruntéw oraz
sposob i tryb przeprowadzania gleboznawczej klasyfikacji gruntow. Ustawodaw-
ca w systemie polskiego prawa postuguje sie réwniez pojeciem ,grunt”, doko-
nujgc rozrdznienia na: grunty rolne i grunty lesne. Prawna ochrona gruntéw
rolnych i lesnych w naszym ustawodawstwie ma starszy rodowod niz ochrona
powierzchni ziemi, siega poczatku lat siedemdziesigtych. Pojecie ,,grunt rolny”
nalezy do kategorii najbardziej zlozonych poje¢ w prawie polskim®'. W art. 2
u.o.g.rl. ustawodawca wskazuje pewien katalog gruntéw, ktérych wyliczenie
znacznie odbiega od potocznego rozumienia terminu ,,grunt rolny”, kojarzonego
z wierzchnig warstwg ziemi nadajaca sie pod uprawe®?, czy tez z cywilistycznym
ujeciem z art. 46' k.c. (w ktérym jest utozsamiony z nieruchomoscia rolng)®®.
Pojecie ,,grunt rolny” mialo zawsze charakter ponadwlasnosciowy, wigzalo si¢
ze sfera stosunkéw administracyjnoprawnych, stuzylo ewidencji gruntéw i ich
ochronie. Przepis ten wylicza: 1) grunty bezposrednio zwigzane z produkcja rol-
ng; 2) grunty niezwigzane bezposrednio z produkcja, ale wptywajace na warun-
ki jej wykonywania; 3) pewne kategorie uzytkéow ekologicznych; 4) grunty pod
urzadzeniami wiejskimi, zaspakajajacymi potrzeby rolnictwa i ludnosci wiej-
skiej; 5) grunty niezwigzane z produkcja rolna, ktoérych przewazajaca funkeja jest
funkcja ekologiczna, stanowiace enklawy zieleni. Nie uwaza si¢ za rolne gruntéw
znajdujacych si¢ pod parkami i ogrodami wpisanymi do rejestru zabytkdow.
Podstawowq kategorig pojeciowa w omawianym zakresie jest takze okresle-
nie ,wladajacego powierzchnia ziemi”. Zgodnie z art. 3 pkt 44 p.o.§. — rozumie
sie przez wladajacego powierzchnig ziemi wlasciciela nieruchomosci, a jeze-
li w ewidencji gruntéw i budynkéw ujawniono inny podmiot - jest nim pod-
miot ujawniony w ewidencji jako wladajacy. Zamiarem ustawodawcy bylo
objecie tym pojeciem zaréwno wlascicieli, jak i kategorii posiadaczy samoist-
nych lub zaleznych gruntéw (np. dzierzawcy gruntéw). Jednakze posiadacz
nie musi by¢ ujawniony w ewidencji gruntéw i budynkéw. Okreslenie to na-
dal opiera si¢ na elemencie formalnym, jest czg¢sciowo oderwane od kryterium
wlasnosciowego, ale nie do konca opiera si¢ na elemencie faktycznym. Z punk-
tu widzenia celéw ochrony powierzchni ziemi w mniejszym stopniu istotny
jest tytul prawny wladania gruntami, czy kto jest ujawniony w ewidencji
gruntéw i budynkdéw, lecz to, kto rzeczywiscie tymi gruntami wtada.®**
Kwestia ta natomiast nabiera znaczenia przy ustaleniu odpowiedzialnosci

620 Dz.U.z20121. poz.1246.

621 B. Rakoczy [w:] Leksykon ochrony srodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean, Warszawa 2009, s. 62.

622 Znaczenie terminu: ,grunt” [w:] Stownik jezyka polskiego, L. Drabik, E. Sobol, PWN, 2007, t. 1, 5. 212.

623 W prawie cywilnym pojecie to wystepuje jako synonim nieruchomosci rolnej w 46' k.c. oraz jako sktadnik gospodarstwa rol-
nego w art. 553 k.c. Zob. R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992, s. 91-92.

624 B. Wierzbowski, W. Rakoczy, Podstawy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2005, s.160.
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za szkody spowodowane w tym elemencie $rodowiska przy ustaleniu dopusz-
czalnych zawartosci substancji powodujacej ryzyko, czy w sytuacji obowigzku
rekultywacji.

Reglamentacja korzystania ze srodowiska

Unormowane w art. 4 p.o.§. zasady korzystania ze srodowiska oraz obowiazek
zapobiegania negatywnemu oddzialywaniu na $rodowisko i zachowania prze-
zornosci, gdy to oddzialywanie nie jest w pelni rozpoznane (art. 6 p.o.s.), daja
podstawe do zastosowania administracyjnych form reglamentacji. Jak wskazuja
D. Zebek i M. Szwejkowska®”, z samej reglamentacyjno-ochronnej funkcji prawa
w odniesieniu do §rodowiska wynika wprowadzenie zasad i ograniczen korzy-
stania z jego zasobow.

Jak wskazano w doktrynie prawa®®, reglamentacja bedzie oznacza¢ ograni-
czenie na podstawie przepisow prawa pewnej dziatalno$ci poprzez ustalenie za-
sad i warunkow (wymogéw, obowigzkéw) jej prowadzenia, w tym w drodze wy-
dawania nakazéw i zakazow okreslonego zachowania, w celu ochrony istotnych
wartos$ci interesu publicznego. Jak podkresla P. Korzeniowski®’, reglamentacja
w prawie ochrony $rodowiska stanowi zespét instrumentéw administracyjnych
zapewniajacych sprawiedliwos¢ ekologiczng w korzystaniu ze srodowiska, w celu
osiggniecia stanu stabilnego uregulowania sposobow korzystania ze srodowiska
poprzez zastosowanie instrumentéw prawnych majacych posta¢ pozwolen, ze-
zwolen i koncesji.

Obowigzki zwigzane z ochrong powierzchni ziemi
Zakres ochrony powierzchni ziemi
Zgodnie z trescig art. 101 p.o.$. ochrona powierzchni ziemi polega na: 1) racjonal-
nym gospodarowaniu; 2) zachowaniu funkeji srodowiskowych, gospodarczych,
spotecznych i kulturowych; 3) zapobieganiu zanieczyszczeniu substancjami po-
wodujacymi ryzyko oraz na remediacji; 4) zachowaniu jak najlepszego stanu
gleby poprzez zapobieganie m.in. erozji wodnej i wietrznej, spadkowi zawarto-
$ci préchnicy glebowej; zageszczaniu, zasoleniu, zakwaszaniu; 5) minimalizacji
stopnia i fagodzeniu skutkéw zasklepienia gleby poprzez: ograniczanie zabudo-
wy, zachowywanie lub tworzenie powierzchni biologicznie czynnych gleby; 6)

625 E. Zebek, M. Szwejkowska, Pozwolenia i koncesje jako prawne instrumenty ochrony zasobow srodowiska naturalnego, ,Prawo
i Srodowisko” 2007, nr 4, s. 65.

626 M. Cherka, Tryb zmiany decyzji ostatecznej jako instrument polityki konserwatorskiej. Zagadnienia wybrane [w:] Energetyka
i ochrona Srodowiska w procesie inwestycyjnym, red. M. Cherka, F.M. Elzanowski, M. Swora, K.A. Wasowski, Warszawa 2010,
s.269 —271 i wskazana tam literatura.

627 P. Korzeniowski, Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawnej regulacji korzystania z zasobow srodowiska [w:] Sprawiedliwos¢
i zaufanie do wtadz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Kasinski, M. Stahl, Wlazlak, Warszawa 2015, s. 703.
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zapobieganiu ruchom masowym ziemi i ich skutkom; 7) przeciwdzialaniu nieko-
rzystnym zmianom naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi powstalych
w wyniku przemieszczania lub usuwania mas ziemnych i skalnych oraz odpadéw
wydobywczych; 8) zapobieganiu niszczeniu gleby, w tym mieszaniu jej pozio-
mow genetycznych, ktore nie wynika z uprawy gruntéw ornych; zapobieganiu
i ograniczaniu niszczenia pokrycia terenu roslinnoscig; 9) zapewnieniu racjo-
nalnego wykorzystania przemieszczanych lub usuwanych mas ziemnych i skal-
nych; 10) zapewnieniu racjonalnego wykorzystania warstwy prochnicznej gleb;
11) ponownym ksztaltowaniu funkcji lub przygotowaniu do petnienia nowych
funkcji terenéw, na ktérych wystepuje niekorzystne przeksztalcenie naturalnego
uksztaltowania powierzchni ziemi.

Obowiazek zachowania funkcji powierzchni ziemi

Prawne pojecie funkcji powierzchni ziemi pojawilo sie po raz pierwszy w ustawie
Prawo ochrony srodowiska z 2001 r. Ustawodawca uzywa w art. 101 pkt 2 p.o.s.
okreslenia funkcje powierzchni ziemi, po nowelizacji z 2014 r. z ich wyszcze-
goélnieniem. Przepis wyrdznia funkcje $rodowiskowe, gospodarcze, spoteczne
i kulturowe, realizowane poprzez: produkcje zywnosci oraz biomasy, czy ma-
gazynowanie, filtrowanie i przeksztalcanie sktadnikéw odzywczych, substancji
i wody. Powierzchnia ziemi jest takze podstawg rozwoju zycia i réznorodnosci
biologicznej, zwigzanej z dostarczaniem surowcéw, rezerwuarem pierwiastka
wegla, funkeji faczacej sie z dziedzictwem geologicznym, geomorfologicznym
i archeologicznym.

Funkcje okreslone w ustawie stanowia wyznacznik dla okreslenia dopusz-
czalnej zawartosci substancji powodujacych ryzyko w glebie albo w ziemi®?®, po
przekroczeniu ktérych zadna z funkcji petnionych przez powierzchnig ziemi nie
jest znaczaco naruszona (art. 101a ust. 1i 2 p.o.§.). Przy ocenie dopuszczalnej za-
warto$ci uwzglednia sie wplyw tej substancji na zdrowie ludzi i stan $rodowiska.
Na podstawie art. 101a ust. 3 p.o.§. funkcje pelniong przez powierzchni¢ ziemi
ocenia si¢ na podstawie faktycznego zagospodarowania i wykorzystania gruntu.
Jesli jednak inna funkcja wynika z miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, nie decyduje ich faktyczne wykorzystanie, lecz przyjmuje si¢ funkcje
wynikajaca z planu.®” Funkcje produkcyjne petnione w rolnictwie i lesnictwie
stanowig wyrdznienie powodujace szczegdlng ochrone w odrebnym akcie praw-
nym, jakim jest ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

628 Po nowelizacji z 2014 r. ustawodawca odszedt od pojecia standardow jakosci ziemi lub gleby.
629 Szerzej na temat rekultywacji, umozliwiajacej realizacje wszystkich funkcji przewidzianych dla gleb w planie oraz o sytuacji
braku planu zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2008, s. 269.
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Obowigzek monitoringu jako$ci powierzchni ziemi

Przepisy wykonawcze®® do ustawy okreslaja sposoby prowadzenia oceny za-
nieczyszczenia powierzchni ziemi, w tym: 1) substancje powodujace ryzyko®'
szczegoblnie istotne dla ochrony powierzchni ziemi, ich dopuszczalne zawartosci
w glebie i ziemi, zréznicowane dla poszczegélnych wlasciwosci gleby oraz grup
gruntéw, wydzielonych w oparciu o sposéb ich uzytkowania; 2) szczegétowe wy-
magania dotyczace ustalania dopuszczalnej zawartosci w glebie i ziemi substancji
powodujacej inne kategorie ryzyka, z uwzglednieniem analizy wptywu na zdro-
wie ludzi i stan $rodowiska; 3) etapy identyfikacji terenéw zanieczyszczonych;
4) rodzaje dziatalno$ci mogacych z duzym prawdopodobienstwem powodowaé
historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi; 5) referencyjne metodyki wy-
konywania badan zanieczyszczenia gleby i ziemi; 6) szczegélowe wymagania
dotyczace oceny zanieczyszczenia gleby, ziemi lub wod gruntowych na terenie
zakladu, gdzie jest lub byla w przeszlosci eksploatowana instalacja wymagajaca
uzyskania pozwolenia zintegrowanego.

Glebe lub ziemie uznaje si¢ za zanieczyszczona, gdy zostaje przekroczona
dopuszczalna zawarto$¢ substancji powodujacych ryzyko. Dopuszczalna zawar-
to$¢ substancji to warto$¢ graniczna, ponizej ktorej jedna z funkeji petnionych
przez powierzchnie ziemi bedzie znaczaco naruszona. Nie uznaje si¢ za zanie-
czyszczonej powierzchni ziemi, jesli stwierdzone w niej zawartos¢ substanciji sa

pochodzenia naturalnego. Przepisy wykonawcze®*

zawierajg wykaz substancji
powodujacych ryzyko szczegélnie istotne dla ochrony powierzchni ziemi, ich
dopuszczalne zawartosci w glebie oraz dopuszczalne zawartosci w ziemi, zrozni-
cowane dla poszczegdlnych wlasciwosci gleby oraz grup gruntéw, wydzielonych
w oparciu o sposob ich uzytkowania.

Szczegolne dopuszczalne wartosci stezen metali ciezkich w glebach okreslono
dla gleb znajdujacych sie na terenach gospodarstw, w ktérych moze by¢ prowa-
dzona produkcja rolnicza metodami ekologicznymi. Wartosci te okreslaja prze-
pisy o rolnictwie ekologicznym®®.

Oceny jakosci gleby i ziemi oraz obserwacji zmian dokonuje si¢ w ramach
panstwowego monitoringu srodowiska (art. 101b p.o.s.). Przepisy p.o.$. nakladaja
na wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska obowigzek prowadzenia po-
miaréw jakosci gleby i ziemi, a na staroste obowiazek prowadzenia okresowych
badan w tym zakresie. W przypadku stwierdzenia przekroczenia dopuszczal-

630 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 1 wrze$nia 2016 r. w sprawie sposobu prowadzenia oceny zanieczyszczenia powierzchni
ziemi, Dz.U. z 2016 1. poz. 1395, dalej cyt. jako: ,rozp. z 2016 r.”

631 Przez dzialalnos¢ zaliczong do dziatalno$ci stwarzajacej ryzyko szkody w $rodowisku rozumie sie dziatalno$¢ stwarzajaca
ryzyko szkody w §rodowisku w rozumieniu art. 3 u.z.sz.§.n.

632 Zatacznik nr1do rozp. z2016r.

633 Ustawa z 25 czerwca 2009 . o rolnictwie ekologicznym, Dz.U. z 2017 1., poz. 1054 i akty wykonawcze.
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nych zawartosci substancji powodujacych ryzyko w glebie lub ziemi, wojewddzki
inspektor ochrony srodowiska przekazuje staroscie wyniki pomiaréw. Starosta
zapewnia takze prowadzenie co 3 lata okresowych badan poziomu skazenia gleb
i rodlin dla gruntéw potozonych na obszarach ograniczonego uzytkowania, ist-
niejacych wokot zakltadéw przemystowych, jak réwniez na gruntach zdewasto-
wanych i zdegradowanych potozonych poza obszarami ograniczonego uzytko-
wania (art. 18 1 19 u.o.g.r.l.). Jezeli w wyniku przeprowadzonych badan zostanie
stwierdzone skazenie ptodéw rolnych, ktére nie pozwala na ich spozycie czy
przetworzenie, konsekwencja dla zaktadu przemystowego, odpowiedzialnego za
skazenie jest: 1) obcigzenie kosztami badan; 2) wylaczenie z produkcji skazonych
gruntéw na jego koszt; 3) na zadanie wlasciciela gruntéw obowiazek nabycia tych
gruntéw wraz z budynkami i urzgdzeniami. W przypadku utraty albo ograni-
czenia warto$ci uzytkowej gruntéw starosta wydaje decyzje o rekultywacji grun-
tow (art. 22 ust. 112 uv.o.g.r.L).

Obowigzek przeciwdzialania ruchom masowym ziemi
Kolejng podstawowa kategorig pojeciowa sa ,ruchy masowe ziemi” - na pod-
stawie art. 4 pkt 32a p.o.§. - oznaczaja powstajace naturalnie lub na skutek dzia-
talnosci czlowieka osuwanie, spelzywanie lub obrywanie powierzchniowych
warstw skal, zwietrzeliny i gleby. Zapobieganie ruchom masowym ziemi i ich
skutkom na mocy art. 101 pkt 6 p.o.$. stanowi przedmiot ochrony powierzchni
ziemi®*. Tereny wystepowania i zagrozenia wystepowaniem ruchéw masowych
ziemi objete sg obserwacja prowadzong przez staroste, dysponujacym czescia
powiatowego funduszu ochrony. Starosta, na podstawie art. 110a ust. 1 p.o.§.,
prowadzi rejestr zawierajacy podstawowe informacje o terenie. Metody, zakres
i czestotliwos¢ prowadzenia okresowych obserwacji terenéw okreslaja przepi-

sy wykonawcze®*

. Obszary zagrozone zjawiskiem osuwania si¢ mas ziemnych
i zdegradowane w wynikow tego zjawiska wskazane sg takze na podstawie usta-
wy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®® w stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania terenu oraz miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego.

Zapobieganie degradacji i dewastacji gruntéw rolnych, lesnych oraz szkodom
w produkcji, powstajacym wskutek ruchéw masowych ziemi jest przedmiotem

ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Na podstawie art. 15 ust. 1 u.o.g.r.l.

634 Zdaniem J. Bocia, E. Samborskiej-Bo¢ uregulowanie skutkéw ruchéw masowych ziemi powinno naleze¢ do zagadnien obje-
tych problematyka klesk zywiotowych, zob. J. Bo¢é, E. Samborska-Bo¢ [w:] J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona
srodowiska, Kolonia Limited, 2008, s. 236.

635 Rozporzadzenie M$§ z 20 czerwca 2007 r. w sprawie informacji dotyczacych ruchéw masowych ziemi, Dz.U. Nr 121 poz. 840.

636 Dz.U. z 2017 . poz. 1073 ze zm. W art. 10 ust. 2 pkt 11 ustawodawca postuguje si¢ w ustawie okresleniem ,osuwanie si¢ mas
ziemnych”.
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na wlascicielu gruntéw stanowigcych uzytki rolne cigzy obowiazek przeciwdzia-
tania ruchom masowym ziemi, a starosta moze w drodze decyzji nakaza¢ doko-
nanie pewnych zabiegéw przeciwdzialajacych, z czgsciowa mozliwoscig pokrycia
kosztow oraz uzyskania odszkodowania za szkody zwigzane ze zmniejszeniem
produkciji rolniczej ze srodkéw pozostajacych w dyspozycji zarzadu wojewddz-
twa (art. 15 ust. 2 w.o.g.r.l.).

Obowigzek rejestracji historycznych zanieczyszczen

Historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi to na mocy art. 3 ust. 5a p.o.s.
zanieczyszczenie powierzchni ziemi, ktore zaistniato przed 30 kwietnia 2007 r.
lub wynika z dziatalnosci, ktora zostata zakonczona przed tg data. Rozumie sie
przez to takze szkode w srodowisku w powierzchni ziemi w rozumieniu art. 6
pkt 11 lit. c u.z.sz.8.n., ktdra zostata spowodowana przez emisje lub zdarzenie, od
ktérego uptyneto wiecej niz 30 lat. Identyfikacji potencjalnych historycznych za-
nieczyszczen powierzchni ziemi dokonuje na podstawie art. 101d ust. 1 p.o.S. sta-
rosta poprzez: 1) ustalenie dzialalno$ci mogacej z duzym prawdopodobienistwem
powodowac historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi, ktdéra byla prowa-
dzona na danym terenie przed 30 kwietnia 2007 r.; 2) ustalenie listy substancji
powodujacych ryzyko, ktérych wystapienie w glebie lub ziemi jest spodziewane
ze wzgledu na dziatalnos¢; 3) analize dostepnych informacji na temat zagrozenia
zanieczyszczeniem gleby lub ziemi; 4) w razie potrzeby wykonanie pierwszego
etapu badan zanieczyszczenia gleby i ziemi. W celu wykonania badan starosta
lub uprawniona przez niego osoba sg uprawnieni do wstepu na teren wladajacego
powierzchnig ziemi, a wladajacy powierzchnia ziemi jest obowigzany umozliwi¢
wykonywanie badan na terenie bedacym w jego wladaniu. W tym celu przekazu-
je on wlasciwym organom wszelkie znajdujace si¢ w jego posiadaniu informacje
dotyczace potencjalnego historycznego zanieczyszczenia powierzchni ziemi oraz
o jego mozliwych zrédtach. Identyfikacji nie dokonuje si¢ na terenach, na ktérych
jest prowadzona dziatalnos¢, ktorej gléownym celem jest obronnosc¢ i bezpieczen-
stwo panstwa lub bezpieczenstwo miedzynarodowe.

Starosta sporzadza wykaz potencjalnych historycznych zanieczyszczen po-
wierzchni ziemi, zawierajacy oznaczenie dzialek, informacje o aktualnym i pla-
nowanym sposobie uzytkowania gruntéow, o dziatalnosci prowadzonej obecnie
oraz w przesztosci na danym terenie, o ile takie informacje sg dostepne, infor-
macje o wlasciwosciach gleby na terenie oraz nazwy substancji powodujacych
ryzyko oraz informacje o ich zawartosci w glebie i w ziemi. Wykaz ten zawiera
takze informacje o remediacji prowadzonej obecnie i w przeszlosci na danym
terenie oraz dane podmiotu obowigzanego do jej przeprowadzenia, a takze dane
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wladajacego powierzchnig ziemi. Starosta dokonuje aktualizacji wykazu raz na
2 lata oraz przekazuje wykaz rdo$. Na podstawie art. 101e ust. 1 p.o.S. wladajacy
powierzchnig ziemi, ktory stwierdzil historyczne zanieczyszczenie powierzch-
ni ziemi na terenie bedacym w jego wladaniu, jest obowigzany zglosi¢ ten fakt
rdos. Ponadto kazdy, kto stwierdzil potencjalne historyczne zanieczyszczenie po-
wierzchni ziemi moze zglosic¢ ten fakt staroscie.

Reglamentacja korzystania z gruntéw rolnych i le$nych
Zasadniczg i zarazem najbardziej szczegdtowa regulacja dotyczaca omawianej
problematyki w zakresie ochrony zasobdw i jakosci gruntéw jest ustawa o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych. Celem tego aktu prawnego jest zachowanie jak
najwiekszego obszaru gruntéw, poprawa ich wartosci oraz pelne wykorzystanie
dla potrzeb produkgcji rolnej i lesnej. Zadania nalozone przez ustawodawce w za-
kresie ochrony gruntéw rolnych i le$nych na podstawie art. 3 ust. 1i 2 u.o.g.r.l.
polegaja na: 1) ograniczaniu przeznaczania gruntéw rolnych ilesnych na cele nie-
rolnicze i nielesne, (tzn. ograniczaniu innego niz rolniczy sposobu uzytkowania
gruntéw rolnych oraz innego niz lesny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych);
2) zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji gruntéw rolnych i lesnych,
szkodom w produkcji rolniczej i lesnej oraz w drzewostanach, powstajacym
wskutek dzialalno$ci nierolniczej i nielesnej, a takze ruchéw masowych ziemi;
3) poprawianiu wartosci uzytkowej gruntéw oraz zapobieganiu obnizania ich
produkcyjnosci; 4) przywracaniu gruntom zdegradowanym albo zdewastowa-
nym ich wartosci uzytkowych lub przyrodniczych (rekultywacja); 5) zachowaniu
torfowisk i oczek wodnych jako naturalnych zbiornikéw wodnych; 6) ogranicza-
niu zmian naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi.

Przyjete w ustawie rozwigzania pozwalaja na wyodrebnienie dwdch pod-
stawowych kierunkéw ochrony gruntéw: 1) ochrony ilosciowej — ograniczanie
przeznaczania gruntéw rolnych i le$nych na inne cele m.in. poprzez konieczno$¢
uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych oraz decy-
zji na wylaczenie gruntéw z produkc;ji rolnej i le$nej oraz 2) ochrony jako$ciowej
- ochrona produkcyjnosci gleb m.in. poprzez zapobieganie erozji gleb, czy przy-
wracanie wartosci zdegradowanym gruntom rolnym i le$nym poprzez obowia-
zek rekultywacji gruntow.

Zgoda na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych oraz
zezwolenie na wylaczenie gruntéw z produkcji rolnej i lesnej
Wrylaczenie gruntéw z produkeji rolnej lub lesnej stanowi instrument ochrony
powierzchni ziemi. W mysél art. 4 ust. 11 u.o.g.r.l. wylaczenie gruntéw rolnych,
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lesnych jest czynnoscig faktyczng, polegajaca na rozpoczeciu uzytkowania
innego niz rolnicze, lesne. Wylaczenie gruntéw rolnych najwyzszych klas boni-
tacyjnych I-II wiaze sie z koniecznosdcig uzyskania zgody ministra wlasciwego
do spraw rolnictwa i zmiang przeznaczenia terenu w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego, jednakze warunkiem formalnym wylaczenia
jest uzyskanie decyzji o wytaczeniu gruntéw z produkeji, wydanej w trybie art. 11
u.o.g.r.l. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy grunty rolne majg by¢ uzytkowane na cele
lesne. Decyzja zawiera zezwolenie na wylaczenie oraz naklada zwigzane z wy-
faczeniem obowigzki, m.in. obowigzek uiszczenia naleznosci i oplaty roczne;j.
Obowigzek ten, ustanowiony wart. 12 u.o.g.r.l., natozony na osobe¢ uzyskujaca ze-
zwolenie na wylaczenie gruntéw, powstaje od dnia faktycznego wylaczenia grun-
tow z produkcji. W odniesieniu do gruntéw lesnych natozony zostal obowiazek
uiszczenia jednorazowego odszkodowania w razie dokonania przedwczesnego
wyrebu drzewostanu. Podstawe wymiaru naleznosci, tj. jednorazowej optaty za
1 ha z tytulu wylaczenia gruntéw z produkcji, przyjmuje sie w zaleznosci od kla-
sy i rodzaju gruntéw rolnych. W przypadku gruntéw lesnych nalezno$¢ za 1 ha
gruntu le$nego stanowi rGwnowarto$¢ ceny 1 m?® drewna, zréznicowanej w zalez-
nosci od typu siedliskowego laséw. Nalezno$¢ pomniejsza si¢ o warto$¢ gruntu,
ustalong wedlug cen rynkowych, stosowanych w danej miejscowoséci w obrocie
gruntami, w dniu faktycznego wylaczenia tego gruntu z produkgji. Jednorazo-
wa nalezno$¢ placi sie tylko w razie trwalego wyltaczenia gruntéw z produkeiji.
Oplata roczna z tytutu uzytkowania na cele nierolnicze lub nielesne gruntéw wy-
taczonych z produkeji ustalona jest na 10% naleznosci uiszczanej w razie trwa-
tego wytaczenia przez 10 lat, a w razie nietrwalego wylaczenia przez okres tego
wylaczenia, nie dtuzej jednak niz przez 20 lat od chwili wylaczenia tych gruntéow
z produkgji (art. 4 pkt 13 v.o.g.r.l.). Odszkodowanie za przedwczesny wyrab drze-
wostanu, stanowi réznice miedzy spodziewang wartoscig drzewostanu w wieku
wyrebu, zgodnie z planem urzadzenia lasu, a wiekiem wyrebu. W decyzji o wy-
aczeniu gruntéw mozna nalozy¢ obowigzek zdjecia prochnicznej warstwy gleby.
W celu wzmocnienia skutecznosci instrumentéw ekonomicznych ustawodawca
zastosowal takze kary administracyjnoprawne, w postaci podwyzszonych optat
za wylaczenie gruntéw z produkcji rolniczej, le$nej niezgodnie z przepisami usta-
wy lub bez decyzji zezwalajacej na takie wylaczenie. Zgodnie z art. 28 u.o.g.r.l.:
1) za wylaczenie niezgodne z przepisami ustawy — nie w ramach miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego — sprawcy wylaczenia ustala si¢ oplate
o wysokoséci dwukrotnej naleznosci; 2) za wylaczenie gruntéw przeznaczonych
w planie na cele nierolnicze, nielesne, ale bez decyzji zezwalajacej na takie wyla-
czenie, decyzje taka wydaje si¢ z urzedu, jednoczes$nie podwyzszajac wysokos¢
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naleznosci o 10%; 3) w razie niezakonczenia rekultywacji gruntéw zdewastowa-
nych w terminie 5 lat od zaprzestania dzialalno$ci powodujacej dewastacje, opla-
te roczng podwyzsza si¢ 0 200% od dnia planowanego zakonczenia rekultywacji
gruntéw; 4) w razie niewykonania obowigzku rekultywacji gruntéw, ustala si¢
w decyzji obowigzek corocznego wplacania na rachunek bankowy zarzadu wo-
jewodztwa lub na Fundusz Lesny przez osob¢ powodujacg ograniczenie warto-
$ci uzytkowych réwnowartosci oplaty rocznej, w takiej czesci, w jakiej nastapifo
ograniczenie. Uzyskanie decyzji na wylaczenie gruntéw z produkeji rolniczej, le-
$nej nastepuje przed uzyskaniem pozwolenia na budowe. W przypadku zamiaru
wydobywania torféw, osoba ubiegajaca si¢ o decyzje musi przedstawi¢ organowi
wskazane w art. 11 ust. 5 u.0.g.r.1. dokumenty.

Obowiazek zapobiegania erozji gleb
Obowigzek zapobiegania erozji gleb stanowi jeden z instrumentéw ochrony
powierzchni ziemi, w odniesieniu do gleb. Na mocy art. 15 u.o.g.r.l. wlasciciel
gruntéw stanowiacych uzytki rolne i gruntéw zrekultywowanych na cele rolne
jest obowigzany do przeciwdzialania degradacji gleb, w tym szczegdlnie erozji
i ruchom masowym ziemi. Pojecie degradacji nie zostalo w ustawie okreslone,
mozna je wywodzi¢ z okreslenia gruntéw zdegradowanych jako zjawiska prowa-
dzacego do pogorszenia wartosci uzytkowej gruntéw. Jedynymi wymienionymi
formami degradacji s3 erozja i ruchy masowe ziemi. Ustawodawca wymienia trzy
przyczyny degradacji: 1) pogorszenie si¢ warunkéw przyrodniczych lub zmian
$rodowiska - erozje, zakwaszenie; 2) dziatalnos¢ przemystowa - zanieczyszcze-
nie chemiczne, zmiany fizyczne; 3) wadliwg dziatalno$¢ rolnicza — pozostatosci
chemizacji rolnictwa, melioracje uzytkéw rolnych. Przewiduje si¢ mozliwo$¢ na-
tozenia na wlasciciela gruntéw szeregu obowigzkoéw: 1) zalesienia, zadrzewienia,
zakrzewienia lub zalozenia trwalych uzytkéw zielonych; 2) utrzymania w stanie
sprawnosci technicznej urzadzen przeciwerozyjnych i urzadzen melioracji wod-
nych znajdujacych si¢ na gruntach; 3) nakaz wykonania w okreslonym terminie
zabiegow, nalozony w drodze decyzji wojta, w przypadku wystapienia, z winy
wlasciciela gruntéw, jednej z form degradacji; 4) obowiazek zwrotu kosztéw wy-
konania zastepczego zabiegdéw, nalozonych w drodze decyzji wojta, a niewyko-
nanych przez wlasciciela. Wiascicielowi przystuguje roszczenie o zwrot kosztow
i odszkodowanie, jesli dokonane naniesienia roslinne spowodujg szkode w pro-
dukgji rolniczej. Roszczenia te pokrywane sg ze srodkéw budzetu wojewddztwa.
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Obowiazek rekultywacji gruntéw, naprawy
elementow przyrodniczych i remediacji
Obowiazek rekultywacji gruntow

Obowigzek rekultywacji gruntéw stanowi jeden z instrumentéw reglamentacyj-
nych ochrony powierzchni ziemi. Definicje legalng pojecia rekultywacja gruntow
wprowadza art. 4 pkt 18 u.o.g.r.l, zgodnie z ktérym jest to nadanie lub przy-
wrécenie gruntom zdegradowanym albo zdewastowanym wartosci uzytkowych
albo przyrodniczych przez wlasciwe uksztaltowanie rzezby terenu, poprawienie
wlasciwosci fizycznych i chemicznych, uregulowanie stosunkéw wodnych, od-
tworzenie gleb, umocnienie skarp oraz odbudowanie lub zbudowanie niezbed-
nych drdg. Pojeciem nieroztacznym z rekultywacja jest okreslenie ,,zagospoda-
rowanie gruntéw’, przez ktére rozumie si¢ rolnicze, lesne, lub inne uzytkowanie
gruntéw zrekultywowanych. Ustawa wprowadza nakaz by na wszystkich etapach
dziatalnosci przemyslowej planowaé, projektowac i realizowa¢ rekultywacje
i zagospodarowanie gruntéw. Ustanowiono tez regule, by grunty rekultywowa-
ne byly sukcesywnie, w miare jak stajg si¢ zbedne w prowadzonej dziatalnosci
produkcyjnej, jednakze maksymalnie w terminie 5 lat od jej zaprzestania. Oso-
ba powodujaca degradacje¢ gruntéw jest obowigzana do rekultywacji na wtasny
koszt, a jesli dzialalno$¢ prowadzi kilka osob, obowiazek ten ciazy na kazdej
z nich, odpowiednio do zakresu dzialalnosci powodujacej potrzebe rekultywa-
cji. W przypadku zdewastowania lub zdegradowania gruntéw przez nieustalone
osoby, w wyniku klesk zywiotowych lub ruchéw masowych ziemi, przeprowa-
dzenie rekultywacji zalezy od celu, na jaki przeznaczone beda rekultywowane
grunty. W takiej sytuacji rekultywacji na cele rolnicze gruntéw potozonych na
obszarach rolniczej przestrzeni produkcyjnej dokonuje sie przy wykorzystaniu
srodkéw budzetu wojewddztwa, gruntéw lesnych i gruntéw przeznaczonych do
zalesiania przy wykorzystaniu srodkéw budzetu panstwa, a rekultywacji na inne
cele ze srodkéw budzetu panstwa lub srodkéw oséb zainteresowanych prowadze-
niem dziatalnosci na zrekultywowanych gruntach.

Obowiazek naprawy elementéw przyrodniczych

Natomiast w przypadku zanieczyszczenia gruntéw substancjami, preparatami,
organizmami lub mikroorganizmami, na podstawie art. 22a u.o.g.rl. do re-
kultywacji stosuje si¢ odpowiednio: 1) do gruntéw zanieczyszczonych po dniu
30 kwietnia 2007 r. — przepisy ustawy o zapobieganiu szkodom w $rodowisku
i ich naprawie; 2) do gruntéw zanieczyszczonych przed dniem 30 kwietnia
2007 r. okreslonych jako historyczne zanieczyszczenia powierzchni ziemi - prze-
pisy ustawy Prawo ochrony $rodowiska.
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W u.z.sz.$.n. ustawodawca nie postuguje si¢ pojeciem rekultywacji, lecz okre-
$leniem naprawa elementéw przyrodniczych. Pod tym pojeciem, w odniesieniu
do powierzchni ziemi, rozumie si¢ usunigcie zagrozenia dla zdrowia ludzi i stanu
$rodowiska. Obejmuje ona rowniez naturalng regeneracje. Kryteria oceny wysta-
pienia szkody w powierzchni ziemi wskazujg przepisy rozporzadzenia z 2016 r.
okreslajace kryteria oceny szkody w $rodowisku®”. W sytuacji zagrozenia lub
wystapienia szkody w powierzchni ziemi podmiot korzystajacy ze srodowiska
obowiazany jest niezwlocznie podja¢ odpowiednie dziatania: 1) zapobiegaw-
cze; 2) naprawcze. Przeprowadzenie dzialan naprawczych musi by¢ uzgodnio-
ne z wlasciwym rdo$ w drodze decyzji (tzw. decyzja uzgadniajaca), dla szkody
w $srodowisku w powierzchni ziemi ustalajacej plan remediacji, okredlajacy m.in.
nazwy substancji powodujace ryzyko, sposdb i terminy prowadzenia remediacji.
Gdy podmiot zobowigzany nie podejmie dzialan zapobiegawczych, czy napraw-
czych rdo$ w drodze decyzji (tzw. decyzja zobowigzujaca) naktada na niego obo-
wiazek ich przeprowadzenia. Rdo§ moze takze podja¢ dziatania zapobiegawcze
lub naprawcze z urzedu.

Obowigzek przeprowadzenia remediacji

Kolejnym instrumentem reglamentacji korzystania z powierzchni ziemi jest re-
mediacja. Namocyart. 3 pkt. 31b p.o.é. oznacza poddanie gleby, ziemii wéd grun-
towych dzialaniom majacym na celu usuniecie lub zmniejszenie ilosci substancji
powodujacych ryzyko, ich kontrolowanie oraz ograniczenie rozprzestrzeniania
sie, aby teren zanieczyszczony przestal stwarza¢ zagrozenie dla zdrowia ludzi
lub stanu $rodowiska, z uwzglednieniem obecnego i planowanego w przysztosci
sposobu uzytkowania terenu. Remediacja moze polega¢ na samooczyszczaniu,
jezeli przynosi najwieksze korzysci dla $rodowiska. Przy czym samooczyszcze-
nie, na podstawie art. 3 pkt 32d p.o.§., to biologiczne, chemiczne i fizyczne pro-
cesy, ktérych skutkiem jest ograniczenie ilosci, fadunku, stezenia, toksycznosci,
dostepnosci oraz rozprzestrzeniania si¢ zanieczyszczen w glebie, ziemi i wodach,
przebiegajace samoistnie, bez ingerencji czlowieka, ale ktorych przebieg moze
by¢ przez czlowieka wspomagany. Remediacja obejmuje tacznie glebe ziemie
i wody gruntowe. Zaklada sig, ze remediacja wod gruntowych bedzie towarzy-
szyta remediacji gleby lub ziemi, a efekt remediacji bedzie oceniany w oparciu
o zawartos$ci substancji powodujacych ryzyko w glebie i w ziemi, a nie w oparciu
o okreslone odrebnie dopuszczalne zawartosci dla wéd gruntowych.

637 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 1 wrze$nia 2016 r. w sprawie kryteriéw oceny wystapienia szkody w §rodowisku,
Dz.U. z 2016 1. poz. 1399.
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W celu potwierdzenia wystepowania historycznego zanieczyszczenia po-
wierzchni ziemi lub w celu opracowania planu remediacji rdo§ moze wykonywac¢
badania zanieczyszczenia gleby i ziemi (art. 101g p.o.4.). Obowiazek przeprowa-
dzenia remediacji spoczywa, na podstawie art. 101h ust. 1 i 2 p.o.$., na wtada-
jacym powierzchnig ziemi, na ktdrej wystepuje historyczne zanieczyszczenie
powierzchni ziemi, chyba ze wykaze on, iz historyczne zanieczyszczenie po-
wierzchni ziemi dokonane po dniu objecia przez niego wladania spowodowat
inny wskazany podmiot, tzw. ,inny sprawca”. W takim przypadku obowigzek
przeprowadzenia remediacji spoczywa na innym sprawcy. Obowigzek solidarne-
go przeprowadzenia remediacji jest natozony na wtadajgcego powierzchnig ziemi
i innego sprawce, jezeli zanieczyszczenie zostalo spowodowane przez sprawce za
zgoda lub wiedzg wladajacego.

Podsumowanie
Degradacja powierzchni ziemi w réznych formach stanowi jeden z podstawo-
wych i wspolczesnych probleméw ochrony srodowiska. Nieracjonalna dziatal-
no$¢ rolnicza, deforestacja, coraz wieksze uprzemystowienie oraz postgpujaca
urbanizacja prowadza do utraty waznych funkgji tego zasobu naturalnego. Juz
wstepne badania pozwalaja na stwierdzenie, ze w naszym ustawodawstwie regu-
lacja ta nadal ma charakter wycinkowy i rozproszony. Zasadnicze dla tej ochrony
instrumenty s3 normowane w kilku szczegélowych aktach prawnych. O braku
spojnosci i jasnej wyjsciowej koncepcji moze $wiadczy¢ wprowadzenie kilku
zréznicowanych instrumentéw stuzacych przywracaniu wlasciwosci uzytkowej
i przyrodniczej powierzchni ziemi. Nadal nie s3 w jednakowym stopniu chro-
nione wszystkie funkcje powierzchni ziemi, uwaga ustawodawcy jest skupiona
na ochronie jakosciowej, a w ostatnich latach zwlaszcza na przywracaniu utraco-
nych wlasciwosci przyrodniczych i uzytkowych.

STRESZCZENIE

Celem prowadzonych badan jest analiza regulacji
prawnych ustanawiajacych administracyjne formy
reglamentacji korzystania z powierzchni ziemi oraz
ich ocena dokonana pod katem implementacji
zasad zrbwnowazonego gospodarowania tym
zasobem. Degradacja powierzchni ziemi w réznych
formach stanowi jeden z podstawowych wspotcze-
snych problemoéw ochrony srodowiska. Nieracjo-
nalna dziatalnos¢ rolnicza, deforestacja, coraz

ABSTRACT

The aim of the conducted research is to analyze
legal regulations establishing administrative law
forms of rationing for the use of earth’s surface
and their assessment in terms of implementing
the principles of sustainable management of this
resource. Degradation of the land in various forms
is one of the basic and persistent environmental
problems. Irrational agricultural activity,
deforestation, increasing industrialization
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wieksze uprzemystowienie oraz postepujaca urba-
nizacja prowadza do utraty waznych funkgji tego
zasobu naturalnego. Jest to powazny problem na
terenie catej Unii Europejskiej, o czym $wiadcza
dane statystyczne ujawnione w przywotanych
sprawozdaniach i raportach Komisji Europejskiej.

Z uwagi na fiasko opracowania regulacji na pozio-
mie UE porzadkujacej problematyke ochrony po-
wierzchni ziemi oraz fragmentarycznos¢ wigzacych
przepiséw, kazde z panstw cztonkowskich, w tym
takze Polska, dokonato doboru srodkéw prawnych
do realizacji zaktadanych celéw zwigzanych zaréw-
no z obowigzkiem ochrony funkcji tego zasobu,
monitoringu jakosci, rejestracji zanieczyszczen, jak
i przywracania wartosci uzytkowej i przyrodniczej.
Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzane
stopniowo instrumenty reglamentacji korzystania
z powierzchni ziemi jeszcze nie w petni stuza wdro-
zeniu zasady zrownowazonego gospodarowania
powierzchnig ziemi, chociaz de lege ferenda naleza-
to by postawi¢ wniosek o zapewnienie komplekso-
wosci i spdjnosci wprowadzanych rozwiazan.

SLOWA KLUCZOWE

powierzchnia ziemi, reglamentacja korzystania

zzasobow naturalnych, rekultywacja, remediacja,
tematyczna strategia
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and progressive urbanization lead to the loss of
important functions of this natural resource. This
is a serious problem throughout the European
Union, as evidenced by statistical data disclosed
in reports of the European Commission. Due

to the failure to develop regulations at the EU
level ordering the issues of protection of land
surface and the fragmentary nature of binding
regulations, each of the Member States, including
Poland, selected legal means to achieve the
assumed objectives related to both the obligation
to protect the function of this resource, quality
monitoring, registration pollution, or restoring
utility and natural values.. It should be stated
that the gradually introduced instruments of
land use regulation they are not fully used for
implementation the principle of sustainable

land management, although de lege ferenda
would have to make an application for ensuring
comprehensive and coherent solutions.

KEYWORDS

land management, rationing the use of natural
resources, recultivation, remediation, soil, thematic
strategy



SADOWA KONTROLA REGLAMENTAC)I
KORZYSTANIA ZE SRODOWISKA

COURT SUPERVISION OF THE ENVIRONMENT
USE RATIONING

dr Marek Lewicki
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki

Wprowadzenie

Przewijajace si¢ wielokrotnie w niniejszej monografii odwotanie do istoty re-
glamentacji w oczywisty sposdb zwalnia z dokonywania analiz w tym zakresie
we fragmencie po$wieconym sadowej kontroli reglamentacji korzystania ze $ro-
dowiska. Zasygnalizowania jedynie wymaga, iz pojecie to zwigzane jest z jedng
z wyrdznianych w literaturze funkcji realizowanych przez administracje pu-
bliczng - funkcja reglamentacyjng. Za jej podstawowy cel uznaje si¢ przy tym
ograniczenie praw i wolnosci jednostek w okreslonych sferach zycia spotecznego
i gospodarczego w imi¢ ochrony interesu publicznego i débr z jego punktu wi-
dzenia istotnych®®. Dziatania podejmowane w kontekscie realizacji tej funkcji
maja szczegdlne znaczenie dla skutecznej ochrony srodowiska naturalnego i jego
poszczegolnych komponentdw.

Mechanizm realizacji funkcji reglamentacyjnej oparty jest, z uwagi na wska-
zany cel, przede wszystkim na wynikajacej z r6znych zrédel i dokonywanej w réz-
nych formach ingerencji w sfere praw i wolnosci podmiotéw administrowanych,
skutkujacej ograniczeniem tych praw i wolnosci. W zwiazku z tym, zwazywszy
na dziatalno$¢ administracji publicznej w tym zakresie, istotnego znaczenia na-
bieraja w tym wzgledzie dziatania o charakterze wtadczym skierowane do pod-
miotéw pozostajacych poza jej strukturg (podejmowane w sferze zewnetrznej).
Szczegodlnego znaczenia nabiera problematyka kontroli tej dzialalnosci.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest przyblizenie jednego z elementéow
systemu kontroli administracji w zakresie realizacji funkcji reglamentacyjnej,
jaka jest kontrola sadowa. Ograniczone ramy opracowania nie pozwalaja przy
tym ani na szczeg6élowe rozwazania w przedmiocie specyfiki i znaczenia tej kon-

638 Zob. T. Kocowski, Reglamentacja a policja gospodarcza, [w:] Administracyjne prawo gospodarcze, A. Borkowski i in., Wroctaw
2005, 5. 525. Szerzej na temat funkcji regulacyjnej zob. np. R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium
z zakresu nauki prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Katowice 2009,
s.98 i nast. i wskazana tam literatura przedmiotu.
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troli na tle kontroli sprawowanej przez inne podmioty (zaréwno podmioty ad-
ministracji publicznej, jak i zewnetrzne wobec jej systemu), ani tez na analizy
zwigzane z wyznaczeniem podmiotowego zakresu tej kontroli z punktu widze-
nia podmiotéw kontrolujacych. Uznajac to za ujecie konwencjonalne, aczkolwiek
silnie osadzone w tresci obowiazujacych regulacji prawnych (z Konstytucja RP
wlacznie), przyja¢ nalezy, iz sadowa kontrole reglamentacji wigza¢ nalezy przede
wszystkim z dzialalno$cig sadéw administracyjnych. Sady te, konstytucyjnie
umocowane s3 do sprawowania, w zakresie okreslonym w ustawach, kontroli
dziatalnos$ci administracji publicznej, ktéra obejmuje réwniez orzekanie o zgod-
nosci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktow normatyw-
nych terenowych organéw administracji rzadowej (art. 184 Konstytucji RP). Sitg
rzeczy bardzo uogolniajac ten problem, podkresli¢ nalezy przy tym szczegdlna
role sagdowej kontroli administracji. Stanowi ona przede wszystkim jeden z fun-
damentéw urzeczywistniajacych idee panstwa prawnego, w szczegdlnosci gwa-
rantujac przestrzeganie przez administracje zasady legalizmu i praworzadnosci,
tym samym tez chroniac jednostke przed bezprawnym naruszaniem jej praw.

Dziatalno$¢ kontrolna realizowana przez sady administracyjne uregulowana
zostala przede wszystkim w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi (p.p.s.a.)®”. Podkresli¢ przy tym nale-
zy, iz analiza unormowan regulujacych realizacje przez administracje publiczna
funkcji regulacyjnej w zakresie korzystania ze srodowiska dowodzi generalnego
braku w nich przepiséw szczegdlnych modyfikujacych model kontroli wynikajacy
z tej ustawy. Dzialalno$¢ administracji w tym zakresie kontrolowana jest zatem na
zasadach ogdlnych. Podkresli¢ nalezy przy tym, iz kontrolna dziatalno$¢ realizo-
wana jest z wykorzystaniem modelu dwuinstancyjnego postepowania sagdowoad-
ministracyjnego, w ktérym orzeczenia wojewodzkich sadéw administracyjnych
podlegaja, na zasadach okreslonych w ustawie, kontroli Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego. W oczywisty sposob gwarantuje to — zwazywszy dodatkowo ma inne,
pozaorzecznicze uprawnienia NSA - zachowanie wysokiej jakosci tej kontroli.

Istotng cecha kontroli sprawowanej przez sady administracyjne jest oparcie
jej na kryterium legalizmu (zgodnosci z prawem)®*’, z wylaczeniem stosowania
kryteriéw typowych dla pozasagdowych elementéw systemu kontroli administra-
cji, szczegolnie zas sprawowanej przez podmioty pozostajace w okreslonej orga-
nizacyjnej lub funkcjonalnej nadrzednosci, do ktorych naleza celowosé, rzetel-
nos$¢ i gospodarno$¢ dziatania podmiotu kontrolowanego.

639 T.j. Dz.U.z2017 1. poz. 1369 ze zm.
640 Poza Konstytucja RP, kryterium to expressis verbis wskazuje art. 1§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1066 ze zm.
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Podkresli¢ przy tym nalezy, iz kontrolna dziatalno$¢ sadéw administracyj-
nych nie obejmuje, poza bardzo wasko ujetymi wyjatkami, mozliwosci mery-
torycznego rozstrzygania spraw administracyjnych. Rola sadu sprowadza sie do
dokonania wszechstronnej (uwzgledniajacej zaréwno przepisy prawa ustrojowe-
go, materialnego, jak i procesowego) oceny legalnosci okreslonego rodzaju dzia-
tania organu administracji i, na zasadach okreslonych w ustawie, jego wyelimi-
nowania z obrotu prawnego.

Zakres kontroli

Przedmiotem kontroli sprawowanej przez sady administracyjne sa okreslone
przejawy aktywnosci (niekiedy tez bezczynnos¢ lub przewleklos¢ w podejmo-
waniu okreslonych dzialan) organéw administracji publicznej. Podkresli¢ przy
tym nalezy, iz katalog poddanych kontroli dzialan nie zostal skonstruowany przy
wykorzystaniu, stanowigcych efekt dociekan i klasyfikacji doktrynalnych, nazw
prawnych form dzialania administracji publicznej. W zwiazku z tym zakwalifiko-
wanie okreslonego dziatania organu administracji do okreslonej formy dziatania
nie ma zasadniczego znaczenia. Z punktu widzenia mozliwoéci poddania go kon-
troli sagdu administracyjnego kluczowa kwestia jest bowiem zaliczenie go do de-
sygnatu nazwy dzialania wymienionego - przede wszystkim — wart. 3 § 2 p.p.s.a.
Zasygnalizowa¢ przy tym réwniez nalezy wystepowanie istotnych niekiedy wat-
pliwosci w przedmiocie kwalifikowania okreslonych — podejmowanych na podsta-
wie szczegdtowych regulacji ustawowych - dziatan do form poddanych kontroli
sadowej, wywolywanych nierzadko niedoskonatoscig tych regulacji polegajaca na
niedookresleniu prawnego charakteru przewidywanych w nich dziatan®*'.

Modyfikujac w pewnym zakresie ustawowo okreslony zakres kognicji sadoéw
administracyjnych zwazywszy na dzialania administracji podejmowane w za-
kresie reglamentacji korzystania ze $rodowiska, stwierdzi¢ nalezy, iz zwigzku
zart. 3 § 2 p.p.s.a. sgdowg kontrola objete zostaty:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktére stu-
zy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze na postanowienia roz-
strzygajace sprawe co do istoty;

3) inne niz okreslone w pkt 1-2 akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepi-

641 Charakterystyka i kwalifikacja dziatan sktadajacych si¢ na formy reglamentacji korzystania ze $rodowiska i jego komponentow
jest przedmiotem innych rozdzialéw niniejszej monografii. Tytutem przyktadu wskazanych trudnoéci kwalifikacyjnych wska-
za¢ mozna na bardzo czesto wystepujace trudnoéci w okresleniu prawnego charakteru uchwatl organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i zakwalifikowaniu uchwat podejmowanych w okreslonych sprawach do kategorii aktow prawa miejscowe-
go. Szerzej w tym zakresie zob. np. D. Dabek, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa
Administracyjnego” 2013, nr 3, passim.
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sOw prawa, z wylaczeniem aktéw lub czynnosci podjetych w ramach po-
stepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, postepowan okreslo-
nych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa, postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1 usta-
wy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, oraz
postepowan, do ktérych maja zastosowanie przepisy powotanych ustaw;

4) akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organéw administracji rzagdowej;

5) akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne
niz okreslone w pkt. 4, podejmowane w sprawach z zakresu administracji
publicznej;

6) bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania w przypadkach
okreslonych w pkt. 1-3;

7) bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania w sprawach do-
tyczacych innych niz okreslone w pkt. 1-3 aktow lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wyni-
kajacych z przepisow prawa podjetych w ramach postgpowania admini-
stracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz postepowan okreslonych w dziatach
IV, Vi VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa oraz
postepowan, do ktorych maja zastosowanie przepisy przywolanych ustaw.

Wnoszenie skarg do sagdu administracyjnego

Podstawowym instrumentem, skorzystanie z ktérego uruchamia proces sagdowej
kontroli, jest skarga. Wskutek wlasciwie wniesionej skargi wszczete by¢ moze
postepowanie sadowoadministracyjne, ktérego przedmiotem moze by¢ sprawa
z zakresu kontroli dziatalnosci administracji publicznej (sprawa sadowoadmi-
nistracyjna). Skargi te rozpatrywane sg przy tym przez wojewodzkie sady ad-
ministracyjne wlasciwe miejscowo ze wzgledu na siedzibe organu administracji
publicznej, ktérego dzialalnos¢ zostala zaskarzona (art. 13 § 2 p.p.s.a.).

W zwiazku z oparciem jej na zasadzie skargowosci, mozliwo$¢ zainicjowania
kontroli sadowoadministracyjnej wigza¢ nalezy przede wszystkim z kategoria
legitymacji skargowej. W tym wzgledzie stwierdzi¢ nalezy przede wszystkim, iz
skarga do sagdu administracyjnego nie na charakteru actio popularis — nie moze
skutecznie wnie$¢ kazdy, kto kwestionuje legalnos¢ okreslonego dzialania orga-
nu administracji publicznej. Regulujacy te kwesti¢ art. 50 p.p.s.a. wigze bowiem
legitymacje skargowa ze znajdujaca wyraz we wniesieniu skargi potrzebg ochro-
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ny okreslonych intereséw oraz wartosci prawnie chronionych przez okreslone
kategorie podmiotéw. Przede wszystkim bowiem do wniesienia skargi upraw-
nionym jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, co nalezy wigza¢ z wplywem
kontroli okreslonego dziatania administracji i jej rezultatu na sfer¢ uprawnien
i obowiazkow skarzacego®?. Poza legitymowanymi do wnoszenia skarg w celu
ochrony wlasnego, indywidualnego interesu prawnego, uprawnienie w tym za-
kresie maja réwniez:
- prokurator,
- Rzecznik Praw Obywatelskich,
— Rzecznik Praw Dziecka,
- organizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach
dotyczacych intereséw prawnych innych osob, jezeli brata udzial w poste-
powaniu administracyjnym.

Legitymacja skargowa moze wynika¢ réwniez z przepisow szczegdlnych.
Zwazywszy na to, ze waznym instrumentem realizacji funkcji reglamentacyjnej
s akty normatywne (zwlaszcza akty prawa miejscowego) stanowione przez or-
gany administracji lokalnej, szczegdlng uwage zwroci¢ w tym kontekscie nale-
zy na przepisy ustaw ustrojowych®®. Kreuja one, ograniczone do aktéw w nich
wskazanych, uprawnienie do wnoszenia skarg przez dwie kategorie podmiotéw.
Pierwsza s3 organy nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego, kto-
re na zasadach okreslonych w tych przepisach mogg zaskarza¢ do sagdu admini-
stracyjnego poddane ich nadzorowi akty organéw samorzadu terytorialnego®*.
Drugg sa podmioty, ktérych interesy prawne lub uprawnienia zostaly naruszo-
ne aktami podjetymi przez organy administracji lokalnej: uchwatami z zakresu
administracji publicznej®*® lub aktami prawa miejscowego®*S.

W ten sposéb administrowani uzyskali mozliwo$¢ ochrony swoich intereséw
prawnych naruszonych podejmowanymi przez organy administracji lokalnej ak-
tami normatywnymi. Samorzagdowe ustawy ustrojowe stanowiac w tym zakresie
realizacje konstytucyjnej zasady sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, wyposazaja réwniez jednostki tego samorzadu w prawo zaskar-

642 Szerzej ka kategorii interesu prawnego warunkujgcego wniesienie skargi do sadu administracyjnego zob. A. Kabat, Komentarz
do art. 50, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2016.

643 Chodzi tu o ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 446 ze zm. (dalej: u.s.g.), ust-
awe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 814 ze zm. (dalej: u.s.p.), ustawe z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 486 ze zm.(dalej: u.s.w.) oraz ustawe dnia
23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji w wojewddztwie, t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 525 ze zm. (dalej: u.a.rz.w.).

644 Organami tymi sg wojewodowie oraz regionalne izby obrachunkowe, a podstawowa przestanka aktualizujacg mozliwos¢
whniesienia skargi jest uptyw terminu na wydanie przez te organy rozstrzygniecia nadzorczego - zob. art. 93 ust. 2 u.s.g., art. 81
ust. 1 u.s.p. iart.82¢ ust. 1 u.s.w.

645 Tak zostal wyznaczony przedmiot zaskarzenia w art. 101 ust 1 u.s.g. oraz art. 87 ust. 1 u.s.p.

646 Tak zostal wyznaczony przedmiot zaskarzenia w art. 9o ust. 1 u.s.w. oraz art. 63 ust. 1 u.a.rz.w.
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zania rozstrzygnie¢ nadzorczych”.

Skuteczne wniesienie skargi do sadu administracyjnego przez wskazane wyzej
podmioty uwarunkowane zostalo spetnieniem okreslonych przestanek. Pierw-
sza, ktora pozwala na okreslenie mozliwosci weryfikacji legalnosci dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne jako ultima ratio, jest wy-
modg wniesienia skargi po wyczerpaniu $rodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyty one
skarzacemu w postepowaniu przed organem wlasciwym w sprawie, przy czym
srodkami tymi sg srodki, takie jak zazalenie, odwolanie ponaglenie, przewidzia-
ne w ustawie (art. 52 § 112 p.p.s.a.). Koniecznos¢, co do zasady, wyczerpania po-
zasagdowych trybéw rozstrzygania konfliktow i weryfikacji dziatan administracji
przed przeniesieniem sporu na droge postepowania sgdowoadministracyjnego
zostala przy tym ograniczona w art. 52 w dwdjnasob. Po pierwsze, nie wchodzi
w gre w tych przypadkach, w ktdérych tryb podejmowania okreslonych dzialan
nie przewiduje $rodkow ich zaskarzenia (ma to miejsce chociazby przy wyda-
waniu aktéw normatywnych). Po drugie, nawet jezeli srodki takie ustawodaw-
ca w danym postepowaniu przewidzial, to nie ma obowiagzku ich wyczerpania
(jako przestanki wniesienia skargi), jezeli skarge wnosi prokurator, Rzecznik
Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka.

Réznorodnos¢ podlegajacych sadowej kontroli form dzialania administracji
publicznej i trybow ich podejmowania sprawia, iz bynajmniej niepowszechnym
uzna¢ nalezy wymog wniesienia skargi w okreslonym terminie. W kontekscie
wskazanych wyzej poddanych kontroli form realizacji funkcji reglamentacyjnej
stwierdzi¢ nalezy, iz w swietle regulujacego te kwestie art. 53 p.p.s.a., odnosi si¢
on przede wszystkim do rozstrzygniec¢ i dzialan o charakterze indywidualnym:
decyzji administracyjnych i postanowien, ktére mozna zaskarza¢ w terminie
30 dni od dnia ich doreczenia skarzacemu oraz aktéw lub czynnodci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy, na ktore skarge wnosi si¢ w terminie 30 dni od
dnia, w ktérym skarzacy dowiedzial si¢ o wydaniu aktu lub podjeciu innej czyn-
no$ci. W innych przypadkach (w szczegdlnosci jezeli przedmiotem skargi jest
akt prawa miejscowego) skarge mozna wnie$¢ w kazdym czasie.

Jezeli chodzi o tryb wnoszenia skarg do sagdu administracyjnego, to ustawo-
dawca zastosowal w tym przypadku typowy dla wigkszosci procedur i pragma-
tycznie uzasadniony tryb posredni, polegajacy na wnoszeniu skargi do sadu za
posrednictwem organu, ktérego dzialanie jest przedmiotem skargi. Niewatpliwie
usprawnia on przebieg poczatkowego etapu postepowania sgdowoadministra-
cyjnego. Z jednej strony umozliwia on wptywanie do sadu administracyjnego
skarg od razu z aktami sprawy w zwiazku, z ktora podjete zostalo zaskarzone

647 Zob.art.98 u.s.g., art. 85 u.s.p. i art. 86 u.s.w.
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dzialanie. Po drugie, umozliwia niezwloczne skorzystanie przez organ admini-
stracji z przystugujacych mu na mocy art. 54 § 3 uprawnien autoweryfikacyjnych,
ktére moga doprowadzi¢ do uwzglednienia skargi w catosci. Oba skutki wniesie-
nia skargi (przekazanie jej sadowi albo uwzglednienie w catosci) powinny przy
tym nastapi¢ w terminie 30 dni od dnia otrzymania skargi przez organ.

W kontekscie wszczecia postepowania sagdowoadministracyjnego podkresli¢
nalezy wzglednie suspensywny charakter wniesionej do sadu skargi. Zgodnie bo-
wiem z art. 61 p.p.s.a., wniesienie skargi nie skutkuje wstrzymaniem wykonania
zaskarzonego aktu lub czynnosci. Skarzacy powinien mie¢ zatem $wiadomosc,
ze zaskarzone dzialania nie tracg w zwiazku z tym cechy wykonalnosci i powin-
ny by¢ realizowane (wlacznie z mozliwoscia ich egzekwowania w trybie przy-
musowym) w terminach z nich wynikajgcych. Ustawodawca przewidzial jednak
mozliwo$¢ wstrzymania wykonania wiekszosci zaskarzanych aktéw lub czynno-
$ci przez organy, ktore je wydaly (na wniosek skarzacego lub z urzedu), a takze
- na wniosek skarzacego - przez sad administracyjny.

Orzekanie przez sady administracyjne

Wzglad na przedmiot niniejszego opracowania, a takze jego ograniczone ramy
sprawiajg, iz poza tokiem rozwazan pozostawiona zostanie najbardziej ogélna
charakterystyka poszczegolnych instytucji postegpowania sagdowoadministra-
cyjnego. Zasygnalizowanie pewnych kwestii wydaje si¢ jednak nieodzowne.
W pierwszej kolejno$ci podkresli¢ nalezy, iz w postepowaniu przed sagdem admi-
nistracyjnym, z istoty majacym charakter kontrolny, wykluczone zostalo prowa-
dzenie postgpowania dowodowego zmierzajacego do wyjasnienia okolicznosci
sprawy stanowigcej przedmiot kontroli sadu. Jedynym wyjatkiem jest mozliwos¢
przeprowadzenia, na zasadach okreslonych w art. 106 § 3 p.p.s.a., dowoddéw uzu-
pelniajacych z dokumentow®*. Oznacza to, iz w przypadku stwierdzenia przez
sad niewyjasnienia przez organ administracji istotnych dla sprawy okolicznosci,
rozstrzygniecie winno zosta¢ uznane za wadliwe z przyczyn proceduralnych, sad
za$ nie bedzie — wyreczajac w tym zakresie organu - ustalal, czy rozstrzygniecie
byto uzasadnione zaistnieniem wymaganego prawem stanu faktycznego.

Kolejng, wazng cecha modelu kontroli administracji sprawowanej przez sady
administracyjne, jest brak zwigzania sadu granicami skargi. Zgodnie bowiem
z art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jed-

648 Zob. R. Lewicka, Zakres postgpowania dowodowego przed sgdami administracyjnymi, [w:] O prawie administracyjnym i ad-
ministracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-Debska i in., £L.6dz 2017,
$.395-412.
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nak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powolang podstawa prawng®*.
Jest to rozwiazanie szczegolnie istotne dla skarzacych niekorzystajacych z pro-
fesjonalnych pelnomocnikéw (w postepowaniu przez wojewddzkimi sgdami
administracyjnymi nie obowiazuje przymus adwokacko-radcowski). W' tresci
przytoczonej regulacji upatrywa¢ moga oni gwarancji wszechstronnej (nie ogra-
niczonej tylko do zarzutéw i argumentow wskazanych w skardze, ale obejmuja-
cej wszystkie regulacje, ktére winny zosta¢ uwzglednione przy podjeciu danego
aktu lub czynnosci) kontroli zaskarzonego dzialania organu administracji, dla
przeprowadzenia ktdrej, patrzac na ten problem od strony sadu, wystarczajacym
impulsem jest skutecznie wniesiona skarga. Funkcja tej zasady jest zapobieganie
ponoszeniu przez skarzacych negatywnych skutkéw nieznajomosci wszystkich,
czesto bardzo skomplikowanych, prawnych uwarunkowan funkcjonowania ad-
ministracji publicznej, w postaci nieuwzglednienia ich naruszenia w przypadku
niepodniesienia faktu naruszenia w skardze do sagdu. Funkcja ochronna kontroli
sadowej (zaréwno w kontekscie ochrony obiektywnego porzadku prawnego, jak
i praw podmiotowych skarzacych) jest przez to realizowana w istotnie pelniej-
szym wymiarze i bardziej efektywnie.

Zwazywszy na to, iz przedmiotem skargi do sadu powinno by¢ okreslone
dzialanie danego organu administracji publicznej (np. okreslona decyzja lub akt
prawa miejscowego) wspomnie¢ nalezy o jeszcze jednej regulacji. Ot6z, zgodnie
z art. 135 p.p.s.a. sad stosuje przewidziane ustawa srodki w celu usuniecia naru-
szenia prawa w stosunku do aktéw lub czynnosci wydanych lub podjetych we
wszystkich postepowaniach prowadzonych w granicach sprawy, ktoérej dotyczy
skarga, jezeli jest to niezbedne dla konicowego jej zalatwienia. Wynikajace z tego
przepisu rozszerzenie zakresu kontroli na inne, nie bedace bezposrednim przed-
miotem skargi, akty lub czynno$ci sprawia, iz kontrola ta, oczywiscie w wyzna-
czonych granicach, obejmuje ciggi dziatan (rozstrzygnie¢) podejmowanych w ra-
mach okreslonych spraw z naruszeniem prawa®®.

Rezultatem zainicjowanej skarga kontroli przeprowadzonej przez sad admi-
nistracyjny jest, znajdujace odzwierciedlenie przede wszystkim w wyroku sadu,
rozstrzygniecie zawierajace ocene zgodnosci z prawem dzialania stanowiacego
przedmiot skargi oraz jej skutki. Pozytywna ocena w tym zakresie uzasadnia
oddalenie skargi, a w konsekwencji, co do zasady, niedopuszczalno$¢ powtdrne-
go poddania jej kontroli sagdowej. Skutki oceny negatywnej (stwierdzenia przed
sad naruszenia prawa przy podejmowaniu okreslonego dziatania) uwarunkowa-

649 Zob. A. Adamczyk, Znaczenie zarzutéw skargi dla rozpoznania sprawy przez wojewédzki sqgd administracyjny, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2014, nr 10, 5. 52-65.

650 Szerzej w tym zakresie zob. Z. Kmieciak, Glebokos¢ orzekania w sprawach objetych kognicjg sqdéw administracyjnych, ,Panstwo
i Prawo” 2007, nr 4, 8. 31-44.
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ne zostaly rodzajem przedmiotu zaskarzenia oraz typem naruszonych przepi-
séw. Sg one najbardziej zroznicowane w przypadku decyzji i postanowien ktdre,
w przypadku uwzglednienia skargi moga zosta¢ przez sad uchylone, sad moze
stwierdzi¢ ich niewaznos¢ badz tez stwierdzi¢ wydanie ich z naruszeniem prawa.
Podkresli¢ przy tym mozna, ze uchylajac decyzje lub postanowienie z powodu
naruszenia prawa materialnego, ktére miato wplyw na wynik sprawy lub stwier-
dzajac niewazno$¢ decyzji lub postanowienia, jezeli jest to uzasadnione okolicz-
no$ciami sprawy, sad zobowiazuje organ do wydania w okreslonym terminie
decyzji lub postanowienia, wskazujac sposéb zalatwienia sprawy lub jej roz-
strzygniecie, chyba ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu organu (art. 145a
§ 1 p.p.s.a.). Specyfika tego rozwigzania polega na tym, iz w przypadkach tych
sad nie rozstrzygajac bezposrednio sprawy administracyjnej, de facto przesadza
o0 sposobie tego rozstrzygnigcia i zobowiazuje organ administracji publicznej do
wydania aktu o tej tresci.

Zgodnie z art. 146 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skargi na inne niz decyzje lub
postanowienia akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, sad uchyla takie
akty albo stwierdza bezskutecznos$¢ czynnosci.

Uwzglednienie skarg na akty prawa miejscowego lub uchwaly organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow wiaze si¢ ze stwierdzeniem nie-
wazno$¢ tego aktu lub uchwaly w calosci lub w cze¢sci albo stwierdzeniem, ze
zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwier-
dzenie ich niewaznodci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Uwzglednienie skargi na bezczyn-
nos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania przez organy administracji pu-
blicznej, poza stwierdzeniem tego faktu, obliguje sad do zobowigzania organu do
podjecia dziatania stanowigcego przedmiot uwzglednionego przez sad zarzutu.

Zwazywszy na zagadnienie skutecznos$ci zarysowanego wyzej modelu kon-
troli administracji sprawowanej przez sady administracyjne podkresli¢ nalezy,
iz w konkretnych sprawach, poza bezposrednim skutkiem, jakim jest poddanie
okreslonego aktu lub czynnosci (réwniez bezczynnosci i przewleklosci) kontroli
sadu, w przypadkach uwzglednienia skargi, wyeliminowanie go z obrotu praw-
nego, sformutowane przez sad w tym kontekécie oceny prawne wigzg organy
administracji oraz sady administracyjne (art. 153 p.p.s.a.). Regulacja ta w szcze-
golnosci zapobiega¢ ma powielaniu bledéw i nieprawidlowosci stwierdzonych
przez sad przez organy ponownie podejmujgce czynnosci w sprawach, w ktérych
wczesniejsze rozstrzygniecia zostaly zakwestionowane.
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Podsumowanie
Realizacja reglamentacyjnej funkcji administracji publicznej w sferze ochrony
$rodowiska jest nieodzowna. Nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, ze na
obecnym poziomie rozwoju technicznego i cywilizacyjnego nasilenie ilosci i in-
tensywnosci zagrozen godzacych w srodowisko naturalne i jego komponenty
w istotny sposdb zagraza ich bezpieczenstwu i integralnosci. W pelni uzasadnia
to podejmowanie przez panstwo, w szczegdlnosci zas jego administracje, dziatan
polegajacych na ograniczaniu swobody zachowan oddzialujacych na $rodowi-
sko, a majacych na celu jego ochrong. W kontekscie ingerencyjnego charakteru
istotnej czesci instrumentdw realizacji funkcji reglamentacyjnej z oczywistych
powodoéw szczegdlnego znaczenia nabiera poddanie kontroli legalnosci ich sto-
sowania. Truizmem niemal jest przy tym stwierdzenie, iz najdoskonalszg forma
tej kontroli, jest ta sprawowana przez niezalezne od administracji i niezawiste
w swym statusie podmioty, jakimi sg sady. W polskim systemie prawnym sg to
sady administracyjne, ktérych model dzialalnosci kontrolnej zostal zarysowany
w niniejszym rozdziale. W jego podsumowaniu, poza wspomnieniem o oczy-
wistej, bo poddanej szczegoélowej formalizacji roli tych sadéw wyrazajacej sie
w weryfikowaniu i eliminowaniu konkretnych efektéw nielegalnej dziatalnosci
administracji, podkresli¢ nalezy nie mniej istotng sfere faktycznego oddziatywa-
nia orzecznictwa sgdowoadministracyjnego na wykonywanie reglamentacyjnej
funkcji administracji i ksztaltowania standardéw w tym zakresie. Orzeczenia sa-
dow, zwlaszcza Naczelnego Sadu Administracyjnego, odnoszace sie do wyktadni
okreslonych rozwiagzan normatywnych oraz wyznaczajace materialne i proceso-
we standardy ich stosowania w zgodzie z obowigzujacym porzadkiem prawnym,
winny by¢ istotnym zrédfem wiedzy i inspiracja tak dla organow je stosujacych,
jak tez prawodawcow réznych szczebli dla udoskonalania i optymalizacji funkcji

reglamentacyjnej.
STRESZCZENIE ABSTRACT
Dziatania organéw administracji publicznej podej- The actions of public administrative bodies carried
mowane w ramach realizacji funkgji reglamenta- out as part of their control functions are subject to

cyjnej podlegaja kontroli ich legalnosci. Kontrole te  a review of their legality. Such reviews are primarily
sprawuja przede wszystkim sady administracyjne. performed by administrative courts, based on the
Realizowana jest ona na podstawie ogdlnych zasad  general principles and standards regulating the

i standardéw normujacych kontrole administracji review of actions taken by public administration
przez sady administracyjne. authorities by administrative courts.
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prof. dr hab. Jerzy Stelmasiak
Wydzial Prawa i Administracji

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

Wprowadzenie

Nalezy w pierwszej kolejnosdci podkresli¢, ze przepis art. 3 pkt 39 Prawo ochro-
ny srodowiska®' normuje zakres przedmiotowy pojecia prawnego ,,$rodowisko”,
ktdérego nie mozna utozsamiac z pojeciem ,,przyroda” czy tez ,$rodowisko przy-
rodnicze” w rozumieniu art. 5 pkt 20 ustawy o ochronie przyrody®?, poniewaz
jest to cze¢s¢ pojecia ,,srodowisko”. Z kolei pojecie ,,ochrona przyrody” jest cze-
$cig ,,ochrony srodowiska” w rozumieniu art. 3 pkt 13 p.o.s. To ostatnie pojecie
prawne oznacza kazde dzialanie, lecz takze zaniechanie dzialan w celu zacho-
wania lub przywrécenia rownowagi przyrodniczej, w §wietle art. 3 pkt 32 p.o.s.
Natomiast dalsza analiza administracyjnoprawna bedzie poswigcona ocenie
wybranego orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktore ksztaltuje
reglamentacje korzystania ze $rodowiska po akcesji Rzeczpospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej, czyli bioragc pod uwage implementacje unijnego prawa ochro-
ny $rodowiska do prawa polskiego.

Wiodace problemy wystepujace w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego w zakresie reglamentacji korzystania ze sSrodowiska
Na wstepie nalezy przedstawi¢ dwie uchwatly siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktére wyznaczaly nowg lini¢ orzecznictwa. Po pierwsze,
jest to uchwala siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
12 grudnia 2011 r., sygn. akt I OPS 2/11%°. W powyzszej uchwale Naczelny Sad
Administracyjny rozstrzygnal sporng takze w doktrynie kwestie wymierzenia

651 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 519, zwana dalej p.o.§.
652 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. Prawo ochrony przyrody, t.j. pz.U. z 2016 r. poz. 2134, zwana dalej u.o.p.
653 ONSAIWSA 2012, nr 2, poz. 22.
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oplaty podwyzszonej za korzystanie ze srodowiska w sytuacji, kiedy przedsig-
biorca nie uzyskat kolejnego tego samego rodzaju pozwolenia na korzystanie ze
srodowiska. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie o wymie-
rzenie oplaty podwyzszonej za korzystanie ze srodowiska bez wymaganego po-
zwolenia lub innej decyzji, na podstawie art. 276 ust. 1 p.o.S. przyczyna braku
pozwolenia moze miec¢ znaczenie tylko wowczas, jezeli podmiot korzystajacy ze
srodowiska na podstawie wymaganego pozwolenia wystapit o wydanie tego sa-
mego rodzaju pozwolenia na nastepny okres.

Z kolei w kolejnej uchwale siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 17 grudnia 2014 r., sygn. akt II OPS 1/14%%, Sad orzekal o skut-
kach prawnych braku przeprowadzenia przez ustawowo do tego zobowigzany
podmiot korzystajacy ze Srodowiska, pomiaréw w akredytowanym laboratorium
czy tez certyfikowanej jednostce badawczej jako podstawy do wymierzenia ad-
ministracyjnej kary pienieznej. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego,
zgodnie z art. 305a ust. 2 p.o.$., w sytuacji, kiedy nie zostal spelniony warunek
prowadzenia pomiaréw przez laboratorium, o ktérym stanowi art. 147a ust. 1
tej ustawy, jest to juz wystarczajaca podstawa do wymierzenia administracyjnej
kary pienieznej na podstawie art. 305a ust. 1 tej ustawy. Oznacza to, ze nie s3
prawidlowo przeprowadzone przez podmiot korzystajacy ze srodowiska badania
w tym zakresie w laboratorium, ktére nie posiada wymaganej akredytacji w ro-
zumieniu art. 147a ust. 1 p.o.§., a wiec, zgodnie z ustawa dnia 30 sierpnia 2002 r.
o systemie oceny zgodnosci®®.

Nalezy takze wyr6zni¢ wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
12 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II OSK 1246/12%¢, w ktérym Sad rozstrzy-
gal sprawe dotyczaca decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na re-
alizacje przedsiewzigcia w przedmiocie budowy dwoch blokéw energetycznych
w elektrowni. Sad rozstrzygajac te sprawe, orzekl, ze zastosowanie dyrektywy
2009/31/WE, a przede wszystkim przepisu art. 9a ust. 1 dyrektywy 01/080/WE,
wprowadzonego dyrektywa 2009/31/WE w sprawie geologicznego sktadowania
dwutlenku wegla oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 85/337/EWG, Euratom, dy-
rektywy Parlamentu Europejskiegoi Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE, 2004/35/
WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE i rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006 (Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej L Nr 140 poz. 114) nie jest mozliwe tylko za pomoca
odpowiedniej prounijnej wyktadni z powodu braku implementacji tej dyrektywy
przez ustawodawce. Wynika to z tego, Zze w tym zakresie przedmiotowym nie

654 ONSAIWSA 2015, nr 2, poz. 18.

655 T.j. Dz.U. z 2010 . Nr 138 poz. 935, obecnie Dz.U. z 2017 r. poz. 1226.

656 Lex nr 1233707 oraz por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie C-165/95 Arcaro, Zb. Orz. I-4705,
pkt 42.
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obowigzuja odpowiednie normy prawa krajowego z zakresu regulowanego przez
dyrektywe, ktdre pozwalalyby na tego rodzaju prounijng wyktadnie.

Z kolei w wyroku z dnia 14 czerwca 2016 r., w sprawie II OSK 2481/14, Na-
czelny Sad Administracyjny orzekl, ze jezeli projekt miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, a takze jego prognoza oddzialywania na srodowisko,
zostaly prawidtowo udostepnione spoleczenistwu w formie jego wylozenia do pu-
blicznego wgladu, jak i ustalenia odpowiedniego terminu do skfadania uwag, to
jest to rowniez zgodne z wymaganiami obowigzujacymi w tym zakresie w prawie
unijnym. Dlatego tez z tej przyczyny nie byl naruszony przepis art. 6 ust. 1i 2, jak
iart. 9 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/42/UE z dnia 27 czerw-
ca 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na srodo-
wisko (Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 2001.197.30). Jednocze$nie Sad
stusznie stwierdzil, ze implementacja tej dyrektywy do prawa polskiego nastapita
w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku
i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na srodowisko®’. Z tych wzgledéw nie sa takze zasadne podno-
szone zarzuty dotyczace naruszenia przepiséw tej dyrektywy, jezeli zostala ona
prawidtowo zaimplementowana do systemu prawnego panstwa czlonkowskiego.
Ponadto powyzsza dyrektywa wigze wylacznie panstwa czlonkowskie, o czym
stanowi art. 15 cyt. dyrektywy, jak i zwigzanie to dotyczy tylko rezultatéw w niej
przewidzianych.

Takze w wyroku z dnia 18 maja 2016 r., w sprawie IT OSK 1063/15 w sprawie
wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewzie-
cia, Naczelny Sad Administracyjny oddalajac skarge kasacyjna stwierdzil, ze ra-
tio legis dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grud-
nia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektore przedsiewzie-
cia publiczne i prywatne na $rodowisko (Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
L 2012.26.1) polega na poddaniu ocenie oddzialywania na $rodowisko przed-
siewzig¢, ktére moga znaczaco oddzialywaé na §rodowisko. Ponadto w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej oraz zgodnie z art. 2
ust. 1 tej dyrektywy, wlasciwe organy panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
s3 zobowigzane do zastosowania koniecznych srodkéw w celu wykluczenia ta-
kiej sytuacji prawnej i faktycznej, w ktorej nie ma wlasciwej oceny oddziatywa-
nia na srodowisko danego przedsiewziecia. Z kolei opracowanie w tym zakresie
odpowiedniej procedury, nalezy juz do krajowego porzadku prawnego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej. Jednoczesnie Sad stusznie stwierdzit, ze jest
to zgodne z zasadg autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich. Ponadto

657 T.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 1405 ze zm. zwang dalej ustawg §rodowiskowg.
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nie moze to jednak by¢ mniej korzystne od przepiséw w podobnych sytuacjach,
a takze nie spowoduje, Ze w praktyce niemozliwym lub nadmiernie utrudnio-
nym bedzie realizowanie praw przyznanych przez unijny porzadek prawny®*.

Nalezy réwniez podzieli¢ stanowisko sadu, ze wlasciwe organy panstw czlon-
kowskich sg zobowiazane wszcza¢ postepowanie zakonczone wydaniem odpo-
wiedniego rozstrzygniecia w celu usuniecia skutku prawnego w postaci braku
oceny oddzialywania danego przedsiewziecia na srodowisko. Jednoczesnie, je-
zeli wydane zostalo juz wymagane pozwolenie (zezwolenie) konieczne bedzie
wszczgcie postepowania w przedmiocie jego wzruszenia przy zachowaniu auto-
nomii proceduralnej panstwa czlonkowskiego. Jest to niezbedne, co Sad takze
stusznie orzekl, Zeby przedmiotowe przedsigwzigcie nie byto oddane do uzyt-
kowania bez przeprowadzenia oceny oddzialywania na $rodowisko. Natomiast
sad krajowy powinien rozstrzygnaé, czy w krajowym porzadku prawnym jest
mozliwe np. ,,cofniecie lub zawieszenie” udzielonego juz pozwolenia w celu pod-
dania takiego przedsiewzigcia koniecznej ocenie oddzialywania na srodowisko
zgodnie z wymaganiami tej dyrektywy lub alternatywnie - jezeli jednostka na to
wyraza zgode — dochodzenia naprawienia poniesionej przez nig szkody. Ponadto
ocena oddzialywania na §rodowisko powinna by¢ przeprowadzona na mozliwie
najwczesniejszym etapie procesu decyzyjnego.

Kolejny problem rozstrzygniety w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego dotyczyl sprzecznych wykladni tresci ustalen aktu prawa miejsco-
wego o utworzeniu danego obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym
w przedmiocie ograniczen prawa wlasnosci, ktére bezposrednio oddzialywaja na
interes prawny jego adresatow. W takich sprawach powinno sie rozstrzyga¢ taki
konflikt na rzecz interesu indywidualnego (interesu prawnego strony) az do bez-
posredniej kolizji z interesem ogdlnopanstwowym, lecz i interesem publicznym
lokalnym, oczywiscie biorac pod uwage cel priorytetowy utworzenia danego ob-
szaru specjalnego o charakterze ekologicznym. Ponadto jego realizacja determi-
nuje takze ,o0stros¢” obowiazujacego na jego terenie specjalnego rezimu praw-
nego np. zakazéw (np. art. 17 ust. 1 u.o.p. dla parku krajobrazowego oraz art. 24
ust. 1 dla obszaru chronionego krajobrazu). Oznacza to, ze to wlasnie ochrona
interesu publicznego w tego rodzaju sprawach w formie aktu prawa miejscowego
w istocie ksztaltuje ograniczenia prawa wlasnosci przy zastrzezeniu, ze tak jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie moze jednak oczywiscie
ograniczac istoty prawa wlasnosci w §wietle dyspozycji art. 64 ust. 3 Konstytucji
RP%’. Z tych wzgledéw sejmik wojewddztwa w uchwale bedacej aktem prawa

658 Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z dnia 7 stycznia 2004 r. w sprawie C-201/02.
659 Dz.U.Nr 78 poz. 483 ze zm.
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miejscowego o utworzeniu obszaru chronionego krajobrazu jest wtadny wprowa-
dzi¢ cze$¢, a nawet wszystkie ustawowe zakazy, gdy jest to konieczne dla ochrony
tego obszaru specjalnego, lecz zakazy te nie moga by¢ modyfikowane czy tez roz-
szerzone przez sejmik wojewodztwa®®.

Nalezy takze podzieli¢ lini¢ orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjne-
go, ktdéra podkresla, ze przepis art. 33 ust. 1 u.o.p. normuje negatywne oddziaty-
wanie przedsigwziecia na cele ochrony obszaru Natura 2000. Jednak oznacza to,
ze nie reguluje kazdych oddzialywan, lecz wytacznie dotyczy znaczacych nega-
tywnych oddzialywan na srodowisko. Z tych wzgledéw realizacja przedsiewzie-
cia takiego jak budowa jednego obiektu budowlanego (np. budynku mieszkal-
nego) nie powinna a priori z tej przyczyny wykluczac jego realizacji, oczywiscie,
jezeli nie nastapi to np. w korytarzu ekologicznym lub nie jest zakazana z woli
ustawodawcy, np. w strefie ,,A” uzdrowiska czy tez na terenie parku kulturowe-
go®". Ponadto w sprawach dotyczacych wydanej decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach realizacji danego przedsigwzigcia jednym z kluczowych dowodow
jest przygotowany na zlecenie inwestora raport o oddziatywaniu danego przed-
siewziecia na $rodowisko, ktory podlega kompleksowej ocenie przez wilasciwe
organy prowadzace postepowanie. Jednak sad administracyjny nie moze w zad-
nym przypadku podda¢ merytorycznej ocenie ustalen faktycznych raportu, jeze-
li wymaga to wiadomosci specjalnych®?. Nalezy podkresli¢, ze raport o oddzia-
tywaniu przedsiewziecia na $rodowisko, jezeli nie wypelnia wymagan z art. 66
ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na $rodowisko nie jest to srodek dowodowy zgodny z dyspozy-
cja art. 75 § 1 k.p.a. Dlatego tez zarzut stawiany raportowi musi by¢ oparty na
stwierdzeniu jego niezgodnosci z art. 66 tejze ustawy, a rOwniez przepisem prawa
materialnego, w oparciu, o ktdry zostala oznaczona tre$¢ obowigzku ustalone-
g0 W powyzszym przepisie, oczywiscie po implementacji w tym zakresie norm
prawa unijnego do prawa polskiego. Dlatego tez postawienie postepowaniu do-
wodowemu w tym zakresie, a w szczegolnosci sSrodkowi dowodowemu w postaci
raportu, wylacznie ogélnego zarzutu naruszenia zasady praworzadnosci z powo-
du niepelnego przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, jest chybionym

660 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2011 1., sygn. akt 1v sa/ Wa 1507/11, Lex
nr 1155028 i wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrzesnia 2912 r., sygn. akt 11 0SK 217/12, Lex nr 1251915 oraz
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 r., sygn. akt Kp 2/09, ZU 0TK 2009, nr 5, poz. 66.

661 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 marca 2011 r., sygn. akt 11 0SK 2561/10, Lex nr 992529 i z dnia
25 stycznia 2011 1., sygn. akt 11 0SK 1300/10, Lex nr 952950 oraz A. Habuda, Obszary Natura 2000 w prawie polskim,
Warszawa 2013, s. 27-38, 64-78.

662 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lipca 2013 r., sygn. akt 11 0SK 639/13, Lex nr 1369033 oraz wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 marca 2014 r., sygn. akt 11 0SK 2594/12, Lex nr 1488194.



Reglamentacja korzystania ze $rodowiska jako funkcja administracji samorzadowej

zarzutem. Oznacza to, ze w zadnym przypadku Naczelny Sad Administracyjny
i wojewodzki sad administracyjny nie moga samodzielnie dokona¢ merytorycz-
nej oceny w zakresie nauk biologicznych, fizycznych lub chemicznych tresci ra-
portu o oddzialywaniu danego przedsiewziecia na srodowisko jako podstawowe-
go dowodu w postepowaniu wyjasniajacym w danej sprawie®®.

Ponadto w orzecznictwie podkresla sig, ze jezeli postepowanie konczy si¢ wy-
daniem decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedmiotowego
przedsiewziecia, nie mozna w postepowaniu dowodowym skutecznie podno-
si¢ jego wad, ktére nie maja znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy. Dotyczy to
w szczegdlnosci nieustalenia faktow nieistotnych dla tresci osnowy decyzji roz-
strzygajacej sprawe czy tez tego rodzaju, ktore stuzylyby wprowadzeniu do decy-
zji obowigzkow nie majgcych oparcia w przepisach®*. Nalezy takze podkreslic,
co wynika réwniez z jednolitej linii orzecznictwa, ze chociaz raport jest tylko
dokumentem prywatnym, a nie urzedowym to wymaga wiedzy specjalistyczne;j.
Oznacza to, ze zarzuty wobec tresci merytorycznej raportu nie moga by¢ goto-
stowne, lecz powinny zosta¢ oparte rowniez na wiadomosciach, ktére wymagaja
wiedzy specjalistycznej np. na ekspertyzie, ktéra udokumentuje w zakresie me-
rytorycznym jego wady. Z tych wzgledéw tego rodzaju zarzuty wobec raportu
musza zmierza¢ do podwazenia jego ustalen faktycznych, ktére zwigzane s3
z tre$cig osnowy rozstrzygniecia decyzji srodowiskowej, jak i uwzglednié tzw.
odeslania pozasystemowe do innych galezi wiedzy np. ekologii, biologii, chemii
czy fizyki®®.

Odnosnie do wariantu realizacji przedsiewziecia, w orzecznictwie podnosi
sie, ze zgodnie z art. 66 ust. 1 pkt 5 ustawy srodowiskowej, raport o oddziaty-
waniu przedsiewziecia na srodowisko nie tylko moze, lecz powinien zawiera¢
opis analizowanych trzech wariantéw jego realizacji z uzasadnieniem ich wybo-
ru. Dlatego tez w tresci raportu niezbedne jest wskazanie wariantu proponowa-
nego przez wnioskodawce, racjonalnego wariantu alternatywnego, jak i przede
wszystkim wariantu najkorzystniejszego dla srodowiska®®. Ponadto, co wynika
takze z analizy linii orzecznictwa tzn. wariant zerowy (brak realizacji) nie jest
wariantem alternatywnym w $wietle art. 66 ust. 1 pkt 5 ustawy srodowiskowe;j”.
Z kolei etapowanie (czyli dzielenie, tzw. salami slicing) realizacji calego planowa-
nego przedsiewziecia nie powinno stuzy¢ obejéciu obowiazku pelnej oceny od-

663 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lipca 2013 r. sygn. akt 11 0SK 639/13, Lex nr 1369033.

664 Zob. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 23 listopada 2010 r. sygn. akt 11 0sK 1848/10, Lex nr 787129.

665 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 stycznia 2014 r. sygn. akt 11 0sK 2029/12, Lex nr 1450852.

666 Por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 marca 2014r. sygn. akt 11 0sK 2599/12, z dnia 20 maja 2014 r.
sygn. akt 1T OSK 2999/12, z dnia 25 marca 2014 r. sygn. akt 11 0SK2594/12 oraz z dnia 20 marca 2014r. sygn. akt 11 0SK 2564/12.

667 Por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 marca 2014 r. sygn. akt 1T 0SK 2564/12 oraz z dnia 26 marca 2014 .
sygn. akt 11 0SK 2599/12.
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dzialywania na srodowisko okreslonej czesci takiego przedsigwzigcia w $wietle
art. 3 pkt 8 w zwiazku z art.3 pkt 13 ustawy srodowiskowe;js.

Kolejny problem wystepujacy w orzecznictwie dotyczy prawidtowej wyktadni
art. 80 ust. 2 ustawy srodowiskowej. Wynika z niej, ze jezeli organ prowadzacy
postepowanie, stwierdzi sprzecznos¢ lokalizacji danego przedsigewzigcia z usta-
leniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to z mocy tego
przepisu nie tylko nie moze wyda¢ pozytywnej decyzji srodowiskowej (z usta-
wowymi wyjatkami przewidzianymi w tym przepisie), lecz nawet zwalnia to
organ prowadzacy dane postepowanie z obowigzku przeprowadzenia postepo-
wania wyjasniajacego w szerszym zakresie, w tym rowniez postepowania uzgod-
nieniowego czy tez obowiazku zasiegniecia opinii innych organéw®®. Ponadto
wlasciwy organ do wydania decyzji srodowiskowej powinien badac¢ jej zgodnos¢
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a nie studium, co jed-
noznacznie wynika z dyspozycji art. 80 ust. 2 ustawy srodowiskowej®”°.

Nastepna kwestia sporna, ktdra rozstrzygnelo orzecznictwo dotyczyta sytu-
acji prawnej i faktycznej, w ktorej wlasciwy organ stwierdzit brak koniecznosci
przeprowadzenia oceny oddzialywania danego przedsigwzigcia na srodowisko,
stad nie byl takze wymagany udzial spoleczenstwa, o ktérym stanowig przepisy
art. 33-43 ustawy Srodowiskowej®”!. W $wietle bowiem dyspozycji art. 79 ust.
1 tejze ustawy przed wydaniem decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
wlasciwy organ do jej wydania zapewnia mozliwos$¢ udziatu spoteczenstwa tyl-
ko w postepowaniu, w ramach ktorego przeprowadza si¢ ocen¢ oddzialywania
przedsigwziecia na srodowisko. Dlatego tez, jezeli nie zostala przeprowadzona
ocena oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko, w decyzji o $srodowisko-
wych uwarunkowaniach wlasciwy organ stwierdza brak potrzeby przeprowa-
dzenia oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko (art. 84 ust. 1 cyt.
ustawy). Z przepisow tych i z definicji oceny oddzialywania na srodowisko, za-
wartej w art. 3 ust 1 pkt 8 ustawy $rodowiskowej wynika, ze w postepowaniu
zakonczonym wydaniem decyzji z art. 84 ust. 1 tejze ustawy, nie byt wymaga-
ny udzial spoteczenstwa. Oznacza to, ze przepis art. 3 ust. 1 pkt 11 ustawy sro-
dowiskowej, ktéry zawiera ustawowa definicj¢ pojecia ,podanie informacji do
publicznej wiadomosci”, ma tylko zastosowanie, jezeli zostata przeprowadzona
ocena oddziatlywania na srodowisko danego przedsiewzigcia w rozumieniu art. 3

668 Por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 2 marca 2015 r. sygn. akt 11 0Kk 1836/13 i z dnia 21 pazdziernika 2014 r.
sygn. akt 11 OSK 847/13.

669 Zob. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 14 marca 2014 r. sygn. akt 1T 0SK 2546/12, Lex nr 1458791.

670 Por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia 2014 r. 11 0SK 2628/11, z dnia 14 marca 2014 1.
1I OSK 2546/12 oraz 6 pazdziernika 2015 r. 1T OSK 294/14.

671 Zob. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 13 marca 2014 r. sygn. akt 11 0sK 2489/12, Lex nr 1569055.
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ust. 1 pkt 8 i 11 w zwiazku z art. 33-38 ustawy srodowiskowej*’>. Nalezy takze
podkresli¢, ze obowigzek prawidlowego uzasadnienia postanowienia wlasciwego
organu o rezygnacji z przeprowadzenia pelnej oceny oddzialywania na $rodowi-
sko z udzialem spoleczenstwa wprowadza orzecznictwo Trybunat Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej®?. Ponadto nie nalezy myli¢ statusu strony w $wietle art. 28
k.p.a. z udzialem spoleczenstwa w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach realizacji przedsigwziecia, kiedy nie jest wymagany nawet in-
teres faktyczny takiej spotecznosci®”, a takze organizacji ekologiczne;j.

Trzeba réwniez podnies¢ specyfike tego rodzaju postepowania administra-
cyjnego w przedmiocie wydania decyzji srodowiskowej w zakresie jej skutkow
prawnych dla osnowy np. decyzji o pozwoleniu na budowe czy tez zezwolenia na
realizacje inwestycji drogowej, takze w przypadku pozniejszego stwierdzenia jej
niewazno$ci np. w trybie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.””” Wynika to z tego, Ze to nie or-
gan architektoniczno-budowlany, lecz organ wydajacy decyzje o srodowiskowych
uwarunkowaniach jest uprawniony i zobowigzany do okreslenia wymagan w za-
kresie ochrony srodowiska, ktdre musza by¢ uwzglednione w projekcie budowla-
nym i nalozenia obowigzkéw na wnioskodawce®”®. Natomiast organ architekto-
niczno-budowlany jest zobowigzany do sprawdzenia, czy wymagania te zostaly
uwzglednione w projekcie budowlanym oraz czy przedlozony projekt budowa-
ny spelnia nalozone obowiazki. Oznacza to, ze wymagania ustalone w osnowie
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach powinny by¢ na tyle precyzyjne,
zeby ich realizacja mogta by¢ zweryfikowana przez wtasciwy organ wydajacy na-
stepnie pozwolenie na budowe lub zezwolenie na realizacj¢ inwestycji drogowe;.
Dlatego tez w zadnym przypadku organ architektoniczno-budowlany nie moze
nalozy¢ obowiazku np. analizy porealizacyjnej dopiero w ramach postgpowania
o wydanie pozwolenia na budowe i zatwierdzenia projektu budowlanego, w $wie-
tle art. 82 ust. 1 pkt 5 w zwiazku z art. 83 ust. 1 ustawy srodowiskowe;j.

Na podkreslenie zastuguje takze stanowisko Sadu, ktory orzekt, ze brak obo-
wigzku uzyskania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach w postepowa-
niu, ktére dotyczy legalizacji zrealizowanego w czesci lub w catosci obiektu po-
wstalego w ramach samowoli budowlanej, mégtby prowadzi¢ do obejscia prze-
pisow ustawy Srodowiskowej*””. Inwestor, ktéry samowolnie zrealizowal dane

672 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 lipca 2014 r. sygn. akt 11 0SK 536/13, Lex nr 1519407.

673 Por. sprawe C-87/02-KE przeciwko Wlochom a takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 maja 2014 r. sygn.
akt 11 OSK 2904/12, Lex nr 1481942.

674 Por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 wrzeénia 2013 r. sygn. akt 11 0sK 2396/11 oraz z dnia 10 wrze$nia
2015 1. sygn. akt 11 OSK 2695/15.

675 Por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lutego 2013 r. 11 0SK 1479/12 oraz z dnia 1 lutego 2013 r. 11 0SK 2520/12.

676 Zob. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 4 stycznia 2011 r. sygn. akt 11 0SK 2319/10, Lex nr 953045.

677 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23maja 2014 r. sygn. akt 11 0sK 3013/12, Lex nr 1798596.
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przedsiewziecie, a nastgpnie je zalegalizowal, unikalby bowiem obowiazku uzy-
skania decyzji Srodowiskowej. Z tych wzgledéw Sad orzekl, ze taka sytuacja jest
sprzeczna z zasadg racjonalnego ustawodawcy i stad wykladnia jezykowa musi
ustapic w takiej sytuacji przed wyktadnia celowosciows i systemowg art. 59 ust. 1
w zwigzku z art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy srodowiskowe;j.

Podsumowanie

Nalezy podkresli¢, ze w prawie polskim orzecznictwo sagdu administracyjnego
nie jest oczywiscie, tak jak w systemie common law precedensem sadowym, tylko
w praktyce wplywa na rozstrzygniecia organdéw administracji publicznej w za-
kresie ksztaltowania wlasciwej linii orzeczniczej*’. Ponadto, w $wietle art. 170
p-p-s-a.®”” orzeczenie prawomocne sadu administracyjnego wigze nie tylko strony
isad, ktory je wydal, lecz takze inne sady oraz inne organy panstwowe, a w przy-
padkach w ustawie okreslonych takze inne osoby, a wiec oczywiscie takze w spra-
wach z zakresu prawa ochrony $rodowiska lub ochrony przyrody. Jest to réwniez
wazne podczas sagdowej kontroli aktu prawa miejscowego, ktdry tworzy obszar
specjalny o charakterze ekologicznym, z tej przyczyny, zZe zawiera postanowienia
generalne (ogdlne) adresowane do wielu adresatow, ktdre moga narusza¢ ich in-
teresy prawne w zakresie dotyczacym ograniczenia korzystania z prawa wilasno-
$ci nieruchomosci. Utworzenie obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym
wprowadza bowiem zawsze specjalny rezim prawny, oddzialywajac na przezna-
czenie nieruchomosci lub wylaczajac, czy tez ograniczajac uprawnienia wtasci-
cieli i uzytkownikow wieczystych nieruchomosci®®. Oznacza to, ze tego rodzaju
akty prawa miejscowego moga naruszac interesy prawne wielu adresatow, ktorzy
moga je w réznym okresie i niezaleznie od siebie zaskarzy¢ do wojewodzkiego
sagdu administracyjnego.

Konkludujac, trzeba zaznaczy¢, ze orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w dalszym ciggu w szerokim zakresie oddzialywa na stosowanie
i wykladnie przez wlasciwe organy przepiséw prawa ochrony srodowiska. Za-
chodzi to - co nalezy podkresli¢ — chociaz sady administracyjne nie orzekaja
merytorycznie, lecz tylko kasacyjnie. Ponadto wazna role odgrywa réwniez sto-
sowanie przez sady administracyjne prounijnej wyktadni tych przepiséw w dro-
dze wykladni celowosciowej i systemowej. Oznacza to réwniez, ze orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego kontroluje granice ochrony wartosci przy-
rodniczych, takze realizowanych za pomoca obszaréw specjalnych o charakte-

678 Zob. D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 272-314.

679 stawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, obecnie t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1369.

680 Por. P. Korzeniowski, Charakter prawny obowigzku ochrony srodowiska, [w:] Zagadnienia systemowe prawa ochrony Srodo-
wiska, red. P. Korzeniowski, £6dz 2015, 5. 119-134.
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rze ekologicznym, zgodnie z konstytucyjna zasada zréwnowazonego rozwoju®®.

Nalezy takze podkresli¢, ze orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

musi takze uwzgledniac zréznicowanie ostrosci rezimu prawnego obowiazujace-

go na terenie poszczegoélnych obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym,

a nawet ich nakladanie si¢ w przypadku utworzenia na tym samym obszarze.

STRESZCZENIE

W artykule poddano analizie weztowe podstawo-
we problemy dotyczace orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego w zakresie reglamentacji
korzystania ze Srodowiska. Jest to analiza oparta
na ocenie w szczegolnosci dwoch uchwat siedmiu
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego,

a takze wybranego orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego w zakresie ochrony przyro-

dy, a takze oceny oddziatywania na Srodowisko.

W orzecznictwie sadowym podkresla sie, ze wyma-
ga to oceny relacji interes publiczny - interes indy-
widualny zgodnie z zasada proporcjonalnosci.

SLOWA KLUCZOWE

administracyjna kara pieniezna, ochrona przyrody,
ochrona srodowiska, odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna, optata, orzecznictwo Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego, ,zanieczyszczajqcy ptaci”

ABSTRACT

The article presents selected issues resulting from
judicial decisions in terms of regulation of the

use of the environment made by the Supreme
Administrative Court. For these reasons the author
presented the current dilemmas connected with
conflicts arising between the national public
interest and the local public interest on the one
hand and on the other hand - between the group
of interest represented particularly by ecological
organizations and the private interest. The
article’s purpose is also to emphasise the crucial
role of the judicial decisions of the Supreme
Administrative Court in the process of developing
the correct interpretation of the environmental
protection provisions. Moreover Administrative
courts adjudicate only based on the reformatory
premises, taking into consideration the current
model of administrative judicature. It needs to

be noted that an administrative court unlike
acommon court.
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681 Por. J. Stelmasiak, Wybrane problemy orzecznictwa sgdéw administracyjnych w zakresie ochrony srodowiska, [w:] Zagadnienia
systemowe prawa ochrony Srodowiska, red. P. Korzeniowski, LodzZ 2015, s.135-144.



STOSOWANIE ZNOWELIZOWANEGO K.P.A.
DO KAR PIENIEZNYCH NAKEADANYCH
W ZWIAZKU Z DZIALALNOSCIA DOTYCZACA
GOSPODAROWANIA ODPADAMI

APPLYING AMENDED ADMINISTRATIVE PROCEDURE
CODE IN CASE OF IMPOSING FINES REGARDING
WASTE MANAGEMENT

Katarzyna Golat

Sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

Istotng zmiane reglamentacji prawnej kar administracyjnych wprowadza regu-
lacja zawarta w dziale IVa ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego®?, powolywanej dalej jako K.p.a., wprowadzona ustawa
z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw®®, ktéra weszta w zZycie w dniu 1 czerwca
2017 r. Ustawodawca w nowy sposob okreslil zaréwno pojecie kary administra-
cyjnej, jak przestanki jej zastosowania oraz kryteria wplywajace na jej wymie-
rzanie. Zmiana ta nie porzadkuje obowiazujacych przepiséw, wprowadzajac do-
datkowe elementy do istniejacego systemu nakladania kar pieni¢znych, w tym do
kar zwigzanych z dziatalnoscia, dotycza gospodarowania odpadami.

Mimo wprowadzenia regulacji dzialu IVa K.p.a., podstawowa material-
no-prawna regulacja, dotyczaca gospodarowania odpadami, zawarta zostata
w ustawach materialnoprawnych, tj. w ustawie o odpadach (wskazywanej nizej
jako u.0.0.), ustawie o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw (okreslanej
dalej jako u.m.p.o.) oraz w ustawie Prawo ochrony srodowiska (przywotywanej
dalej jako p.0.5.)%**. Ustawy te przewiduja odmienne prawne rezimy procesowe
nakladania kar administracyjnych za naruszenia prawa przy gospodarowaniu

682 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.)

683 Dz.U.z 2017 1. poz. 935.

684 Odpowiednio: ustawa z dnia 14 grudnia 2012 1., t.j.: Dz.U. z 2016 1. poz. 1987 ze zm., ustawa z ustawa z 29 czerwca 2007 I.
(t.j. Dz.U. z 2015 1. poz. 1048 ze zm.), ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 519. Wymienione rodzime
unormowania implementujg przepisy unijne: dyrektywe 2006/12/wE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 kwietnia
2006 r. w sprawie odpadéw (Dz.Urz. UE L 114 z 27.04.2006, s. 9); dyrektywe 94/62/wE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
20 grudnia 1994 r. w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych (Dz.Urz. Wi L 365 z 31.12.1994, s. 10 z p6Zn. zm.;
Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 13, t. 13, s. 349), dyrektywe Rady 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie
skladowania odpadow (Dz.Urz. we L 182 2 16.07.1999, s. 1 z p6zn. zm.; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 1s, t. 4,
s. 228) oraz dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz
uchylajacej niektére dyrektywy (Dz.Urz. UE L 312 2 22.11.2008, 5. 3).
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odpadami®®, nie zawierajac petnej procesowej regulacji swoistej dla tego rodzaju
kar®®. Powoduje to konieczno$¢ przeprowadzenia zabiegéw interpretacyjnych,
ktérych wynik nie prowadzi do uzyskania jednolitego unormowania, wlasciwe-
go dla tego rodzaju kar (dotyczacych odpadow)®’”. Dodatkowo przy zastosowa-
niu nowowprowadzonego dziatu IV a K.p.a. moze powsta¢ watpliwos¢ dotyczaca
pierwszenstwa stosowania przepisow procesowych, umieszczonych poza K.p.a.

Kary w K.p.a.

Ustawodawca w dodanym dziale IVa K.p.a. zastosowal szeroka pojeciowo defi-
nicje kary administracyjnej. Zgodnie bowiem z art. 189b K.p.a. przez admini-
stracyjng kare pienigzng rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje o charakterze
pienieznym, nakladang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji,
w nastepstwie naruszenia prawa, polegajacego na niedopelnieniu obowiazku
albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jed-
nostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej.

Normodawca przyjal w art. 189b K.p.a. podmiotowo-przedmiotowe kry-
terium wyznaczania zakresu pojeciowego administracyjnej kary pienieznej,
formulujac kryteria definiujace kare, ktére nalezy stosowaé facznie. Wskazane
przez ustawodawce kryterium podmiotowe, w postaci wlasciwosci organu ad-
ministracji do wymierzania kary jest elementem definicji administracyjnej kary
pienieznej, podlegajacym interpretacji z uwzglednieniem z art. 5 pkt 3 K.p.a®®.
Obejmuje zatem podmioty w znaczeniu funkcjonalnym. Kolejnym, zawartym
w art. 189b K.p.a. wskazaniem, definiujacym kar¢ administracyjng jest forma
jej nalozenia w postaci decyzji administracyjnej. Stosowanie tego przepisu moze
rodzi¢ trudnosci interpretacyjne, bowiem decyzja nie jest jedyna forma dziata-
nia organu naktadajgcego administracyjng kare. Ustawodawca, w odniesieniu do

685 Wspomniang kategorie na gruncie wymienionych ustaw ustawodawca traktuje jednorodzajowo; art. 3 pkt 12 tego aktu przesadza,
ze przez odpady rozumie si¢ odpady w rozumieniu ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.

686 Unormowanie to chroni wykonalnos¢ przepiséw; Trybunal Konstytucyjny wskazywal, ze ,tam, gdzie przepisy nakladajg
na osoby fizyczne lub prawne obowigzki, winien si¢ réwniez znalez¢ przepis okreslajacy konsekwencje niespetnienia obo-
wigzku. Brak stosownej sankcji powoduje, Ze przepis staje si¢ martwy, a niespelnianie obowigzku nagminne” (wyrok
z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, OTK zU nr 3/2000, poz. 89).

687 Przy administracyjnych karach pieni¢znych mamy zatem do czynienia z innymi przypadkami niz unormowane przepisy
karne, ktére dotyczg wykroczen i przestepstw zwigzanych z ochrong $rodowiska. Zgodnie z przepisem art. 29a ustawy z dnia
13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w §rodowisku i ich naprawie (t.j.: Dz.U. z 2014 r. poz. 1789 ze zm.) orzekanie
w sprawach o czyny okreslone w art. 28 i art. 29 nastepuje na podstawie przepiséw ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia (t.j.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1713 ze zm.). Podobnie ustawa Prawo ochrony érodowiska
typizujaca wykroczenia (dzial 11, art. 329-360), wskazuje ze orzekanie w sprawach o te czyny nastepuje na podstawie przepi-
sow Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia.

68

®

Przepis ten stanowi, Ze ilekro¢ w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego jest mowa o organach administracji
publicznej - rozumie si¢ przez to ministréw, centralne organy administracji rzadowej, wojewodéw, dziatajace w ich lub we
wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzagdowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 K.p.a. W przepisie art. 1 pkt 2 K.p.a. mowa o innych organach
panstwowych oraz innych podmiotach, gdy s3 one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco.
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administracyjnych kar pienieznych, w tym dotyczacych innych zagadnien niz
ochrona $rodowiska, przewidzial bowiem przypadki, gdy kara administracyjna
nakladana jest w formie postanowienia, albo w ogéle nie odnidst si¢ do proceso-
wej formy jej natozenia®®.

Pienigzna kara administracyjna okreslona zostala przez ustawodawce jako
nastepstwo naruszenia prawa, bez dodatkowych kwantyfikatoréw, np. w postaci
razacego naruszenia prawa, co moze rodzi¢ watpliwosci dotyczace wiaczenia do
desygnatdéw naruszenia prawa, sytuacji naduzycia prawa. W prawie rodzimym
naduzycie prawa wystepuje jako wystowiona wyraznie przez ustawodawce prze-
stanka stosunkowo rzadko, np. w art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. ¢ ustawy o podatku
od towardéw i ustug®’. Mimo ze brak takiego dookreslenia, sankcyjny charak-
ter kary administracyjnej, zakladajacy unikniecie dowolnosci w nakladaniu
kary wskazuje, ze musi ono by¢ stwierdzone, tj. nie wystarczy dowolna ocena
organu administracji dokonana w tym zakresie w postepowaniu zmierzajacym
do wymierzenia kary®'. Biorgc pod uwage nakaz okreslono$ci unormowan do-
tyczacych sankcji, w tym przestanek ich wymierzania, uprawnione wydaje si¢
twierdzenie, Ze przeswiadczenie organu o naduzyciu prawa nie moze prowadzic¢
do uznania zaistnienia podstaw prawnych do wymierzenia kary. Jedynie zatem
tam, gdzie ustawodawca przewidzial przestanke naduzycia prawa i wskazat jako
nastepstwo jej stwierdzenia kare administracyjng, mozna uzna¢, ze takowa sank-
cja wystepuje.

689 Przyktadem tego ostatniego rozwigzania moga by¢ oplaty za nadzor weterynaryjny, przewidziane w rozporzadzeniu Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 15 grudnia 2006 r. w sprawie sposobu ustalania i wysokoéci optat za czynnoéci wykonywane przez
Inspekcje Weterynaryjng sposobu i miejsc pobierania tych oplat oraz sposobu przekazywania informacji w tym zakresie Komisji
Europejskiej (t.j.: Dz.U. z 2013 1. poz. 388).

690 Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 lutego 2015 r., sygn. akt I ESK 93/14 (orzeczenia sadow administracyjnych
dostepne s3 w Centralnej Bazie Orzeczen S3déw Administracyjnych pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl, okreslanej
dalej jako cBosA) stwierdzil m.in. Ze klauzule naduzycia prawa na gruncie podatku od towaréw i ustug, w zakresie podatku
naliczonego, nalezy wywie$¢ zasadniczo z art. 58 § 2 K.c., stanowigcego, ze niewazna jest czynno$¢ prawna sprzeczna z zasa-
dami wspolzycia spolecznego. Na gruncie podatku od towardéw i ustug art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. c u.p.t.u, wzw. zart.58 §1i§ 2
K.c., nalezy postrzega¢ jako normatywny wyraz tej klauzuli, sprzeciwiajacej si¢ prawu podatnika do odliczenia podatku od
wartoéci dodanej, jezeli transakgje, z ktérych wynika to prawo, stanowig naduzycie (por. wyrok TsUE z dnia 21 lutego 2006 .
w sprawie C-255/02, Halifax plc i nast.).

691 Przepis art. 196 ustawy o odpadach stanowi, ze administracyjng kare pieniezng wymierza, w drodze decyzji, wojewddzki in-
spektor ochrony $rodowiska wlasciwy ze wzgledu na miejsce wytwarzania lub gospodarowania odpadami, po stwierdzeniu
naruszenia, w szczegdlnosci na podstawie: 1) kontroli, w tym dokonanych w ich trakcie pomiaréw lub za pomocg innych $rod-
kow; 2) pomiaréw i badan prowadzonych przez podmiot obowigzany do takich pomiaréw i badan; 3) zawiadomienia dokona-
nego odpowiednio przez marszatka wojew6dztwa, regionalnego dyrektora ochrony §rodowiska lub ministra wlasciwego do
spraw $rodowiska. Natomiast $érodki dowodowe prowadzace do stwierdzenia naruszenia mogg stanowi¢ pewien wylom na tle
K.p.a. Wynika to np. z art. 288 w pkt 2 p.o.§., co jest zwigzane z faktem, ze na date ustalania stanu sprawy ani podmiot korzys-
tajacy ze $rodowiska, ani organy administracji nie moga dokona¢ pomiaréw emisji, ktéra miata miejsce w przesztoéci. Z tego
tez powodu przepisy prawa o ochronie $érodowiska dopuszczaja metode szacunkowg ustalenia wysokosci optat za juz wyemi-
towane zanieczyszczenia do powietrza. W orzecznictwie akcentuje si¢, ze rozwigzanie to pozwala na realizacje zasady ogoélnej
ochrony §rodowiska, uznawanej na gruncie mi¢dzynarodowym, wspélnotowym i krajowym, a stanowigcej ze zanieczyszcza-
jacy placi (the polluter pays), uwzgledniajacej zasade 0gdlng z art. 7 tego aktu, nadajgcg kierunek interpretacyjny pozostatym
przepisom tej ustawy, zgodnie z m.in. Deklaracjg z Rio de Janeiro (zasada 16) z czerwca 1992 r. i art. 174 ust. 2 TWE — por. wyrok
NsA z dnia 6 lutego 2014 ., sygn. akt 11 0SK 2136/12, Lex nr 1497909.
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Podstawy nalozenia kar administracyjnych
Przytoczona definicja administracyjnej kary pienieznej z art. 189b K.p.a. miesci
w sobie kary nakladane na podstawie ustawy o miedzynarodowym przemiesz-
czaniu odpadoéw, przewidziane w rozdziale 9 tego aktu. Ustawa kategoryzuje
kary, réznicujac je poprzez wyznaczenie wysokosci kwoty pienieznej (okreslonej
przedzialem minimalnej i maksymalnej wysokosci kary), w zaleznosci od pod-
stawy jej nalozenia.

Na podstawie art. 32 ust. 1 i 2 u.m.p.o. Wojewédzki Inspektor Ochrony Sro-
dowiska naklada w drodze decyzji, kare pienigzng w wysokosci od 50 000 zt do
300 000 zl na: odbiorce odpadéw przywiezionych nielegalnie bez dokonania
zgloszenia, wysylajacego odpady bez dokonania zgloszenia, jezeli takie zglosze-
nie jest wymagane, zgodnie z art. 3 rozporzadzenia nr 1013/2006%>. Stosownie
do art. 32 ust. 4 u.m.p.o. Wojewé6dzki Inspektor Ochrony Srodowiska nakta-
da na odbiorce¢ odpadéw sprowadzonych nielegalnie, ktéry nie zastosowat sie
do postanowienia, o ktéorym mowa w art. 27 ust. 4 u.m.p.o., w drodze decyzji,
kare pienigezng w wysokosci od 25 000 zt do 150 000 zI. Kara w wysokosci od
30 000 zt do 150 000 zt przewidziana jest wobec odbiorcy odpadéw, jezeli ten,
cho¢by nieumyslnie, dokonal naruszen dotyczacych obowiazkéw dokumenta-
cyjnych®.

Takie same ,widetki” wysokosci kary ustawodawca przewidzial w odnie-
sieniu do wysylajacego odpady, jezeli ten, cho¢by nieumyslnie: 1) wiecej niz
jeden raz postugiwal si¢ tym samym dokumentem przesylania; 2) dokonat
wysylki wigkszej ilosci transportéw niz byla zgloszona; 3) dokonal wysylki
wigkszej ilosci odpadéw niz byto to okreslone w zezwoleniu; 4) dokonat wy-
sytki odpadéw bez powiadomienia na trzy dni robocze przed transportem
wszystkich zainteresowanych wlasciwych organdéw (art. 33 ust. 2 u.m.p.o.).
Ponadto na podstawie art. 33 ust. 3 u.m.p.o. Wojewddzki Inspektor Ochrony

692 Dyspozycja do nalozenia kary w tej samej wysokosci dotyczy wysylajacego odpady, jezeli ten, cho¢by nieumyslnie, dokonat
wysylki odpadéw: 1) bez zgody zainteresowanych wlasciwych organéw; 2) gdy zgoda zainteresowanych wlasciwych organow
zostala uzyskana w wyniku falszerstwa, wprowadzenia w btad lub oszustwa; 3) w sposob, ktéry nie jest zgodny ze sposobem
okreslonym w dokumencie zgloszenia transgranicznego przesylania (przemieszczania) odpadéw, o ktérym mowa w zalaczniku
1A do rozporzadzenia nr 1013/2006, lub w dokumencie przesylania dotyczacym transgranicznego przesytania (przemieszczania)
odpadéw, o ktérym mowa w zatgczniku 18 do rozporzadzenia nr 1013/2006 (art. 32 ust. 3 u.m.p.o.).

693 Ustawodawca objal kara pieniezng nastepujgce naruszenia: 1) wiecej niz jeden raz postugiwanie si¢ tym samym dokumentem
przesylania; 2) przyjecie wigkszej ilodci transportéw niz byla zgloszona; 3) przyjecie wigkszg ilos¢ odpadéw niz byto to okreslone
w zezwoleniu; 4) niewypelnienie obowigzku potwierdzenia otrzymania odpadéw przez prowadzacego instalacje odzysku lub
unieszkodliwiania odpadéw w terminie 3 dni od ich odbioru; 5) niewypelnienie obowigzku potwierdzenia dokonania odzysku
lub unieszkodliwienia przez prowadzacego instalacje odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw, w terminie 30 dni od doko-
nania odzysku lub unieszkodliwienia, nie péZniej jednak niz w terminie jednego roku kalendarzowego od dnia otrzymania
odpadow; 6) niewypelnienie obowigzku przechowywania dokumentéw zwigzanych ze zgloszeniem przemieszczania odpadow
przez okres 3 lat od daty pierwszej wysytki (art. 33 ust. 1 u.m.p.o.).
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Srodowiska naktada na transportujacego odpady, w drodze decyzji, kare pie-
niezng w wysokosci od 20 000 zt do 60 000 zt***.

Ustawa o odpadach sankcjonuje niezgodng z prawem dziatalnos¢ prowadza-
cg do wytwarzania odpaddéw, jak réwniez naruszenia obowigzkow, zwigzanych
z ich przetwarzaniem i zachowaniem czynnosci, pozwalajacych na kontrole go-
spodarowania tymi substancjami®”. Administracyjna kara pieni¢zna za narusze-
nia, o ktérych mowa w ust. 1, wynosi nie mniej niz 1 000 zl i nie moze przekro-
czy¢ 1 000 000 z1. Ponadto na podstawie ustawy o odpadach karg w wysokosci od
2000 do 10 000 zt objety jest transport odpaddw, bez uzyskania zezwolenia na
transport odpadow lub wpisu do rejestru, o ktéorym mowa w art. 233 ust. 2 tego
aktu. Przepis art. 196 u.o0.0. stanowi, Ze administracyjng kare pieniezng wymie-
rza, w drodze decyzji, wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska wilasciwy ze
wzgledu na miejsce wytwarzania lub gospodarowania odpadami, po stwierdze-
niu naruszenia. Ustawa o odpadach przewiduje wasko okreslone podstawy do
miarkowania kary, nakazujac uwzglednienie rodzaju naruszenia i jego wptyw
na zycie i zdrowie ludzi oraz srodowisko, okres trwania naruszenia i rozmiary
prowadzonej dzialalnosci oraz skutki tych naruszen i wielko$¢ zagrozenia.

Z kolei ustawa prawo ochrony $rodowiska definiuje w art. 272 $rodki finan-
sowo-prawne ochrony srodowiska, przewidujac ze t¢ grupe narzedzi prawnych
stanowia w szczegdlnosci: 1) oplata za korzystanie ze srodowiska; 2) admini-
stracyjna kara pieni¢zna; 3) zréznicowane stawki podatkéw i innych danin pu-
blicznych stuzace celom ochrony srodowiska. Natomiast w odniesieniu do kar
zwigzanych z dzialalnoscia dotyczaca odpadow p.o.s. - poza regulacja dotyczaca

694 Kara ta obejmuje przypadki, w ktérych transportujacy odpady, cho¢by nieumyslnie 1) nie realizowat przewozu ustalong trasg
przejazdu; 2) nie jest wskazany w zezwoleniu jako przewoznik odpadéw; 3) naruszyt warunki dotyczace rodzaju opakowania
odpadéw; 4) dokonywal przewozu odpadéw bez dotgczenia do transportu wszystkich wymaganych dokumentéw; 5) dokonywat
przewozu odpadow z niewypetnionym prawidlowo lub niepodpisanym dokumentem przesyltania; 6) dokonal wymieszania pod-
czas transportu odpadéw objetych odrebnymi zgloszeniami; 7) dokonywal przewozu odpadéw wymienionych w zalacznikach
111, TITA oraz I11B bez informacji wymaganej na podstawie art. 18 rozporzadzenia nr 1013/2006 lub gdy informacja nie zostata
dotgczona w formacie okreslonym w zalgczniku vir do rozporzadzenia nr 1013/2006.

695 Przepis art.191 ust. 1 przewiduje, Ze administracyjng kare pieniezng wymierza si¢ za: 1) zmiane klasyfikacji odpadéw niebez-
piecznych na odpady inne niz niebezpieczne, o ktérej mowa w art. 5, przez ich rozcieficzanie lub mieszanie ze sobg, lub z in-
nymi odpadami, substancjami lub materiatami, prowadzace do obnizenia poczatkowego ste¢zenia substancji niebezpiecznych
do poziomu nizszego niz poziom okreslony dla odpadéw niebezpiecznych; 2) mieszanie odpadéw niebezpiecznych réznych
rodzajow, mieszanie odpadéw niebezpiecznych z odpadami innymi niz niebezpieczne lub mieszanie odpadéw niebezpiecznych
z substancjami, materiatami lub przedmiotami, w tym rozcienczanie substancji, o ktérym mowa w art. 21 ust. 1, lub miesza-
nie tych odpadéw, wbrew warunkom, o ktérych mowa w art. 21 ust. 2; 3) zbieranie odpadéw wbrew zakazom, o ktérych mowa
wart. 23 ust. 2; 4) zbieranie odpad6éw lub przetwarzanie odpadéw bez wymaganego zezwolenia lub gospodarowanie odpadami
niezgodnie z posiadanym zezwoleniem na zbieranie odpadéw, zezwoleniem na przetwarzanie odpadéw lub zezwoleniem na
zbieranie i przetwarzanie odpadéw, o ktorym mowa w art. 41; 5) prowadzenie dziatalnosci w zakresie, o ktérym mowa w art. so
ust. 1, bez wymaganego wpisu do rejestru; 5a) nieumieszczanie numeru rejestrowego na dokumentach sporzadzanych w zwigzku
z prowadzong dziatalnoscig, wbrew obowigzkowi, o ktérym mowa w art. 63; 6) dokonanie zrzutu olejéw odpadowych do wéd,
gleby lub ziemi, wbrew zakazowi, o ktorym mowa w art. 93; 7) rozcienczanie lub sporzadzanie mieszanin odpadéw ze sobg lub
z innymi substancjami lub przedmiotami, o ktérym mowa w art.122 ust. 3; 8) wydobywanie odpadéw, niezgodnie z przepisami.
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podstaw wymierzania kary®® — zawiera przestanki miarkowania kary, stanowiac
w art. 274 ust. pkt 2, ze wysokos¢ kary zalezy odpowiednio od ilosci i rodzaju
sktadowanych albo magazynowanych odpadéw oraz czasu ich skfadowania albo
magazynowania.

Za wlaczeniem do podstawowych jurydycznych regulacji gospodarki odpa-
dami ustawy Prawo ochrony srodowiska przemawia szereg jej przepisow, bezpo-
srednio odnoszacych si¢ do odpadéw i przewidujacych odrebne delikty, zwiaza-
ne z dzialalnosciag dotyczaca odpadow. Wedlug przepisoéw tego aktu administra-
cyjna kara pienigzna jest ponoszona za przekroczenie lub naruszenie warunkow
korzystania ze srodowiska, ustalonych decyzja, w zakresie okreslonym w ust. 1,
a takze w zakresie magazynowania odpadéw i emitowania hatasu do srodowiska
(art. 273 ust. 2 p.0.8.)%".

Wrylaczenie przepisow o odpadach nastepuje w sytuacji zbiegu uregulowan
tego aktu i ustawy Prawo ochrony $rodowiska, o czym stanowi art. 194 ust. 2
1.0.0., zgodnie z ktérym przepiséw art. 194 ust. 1 u.0.0. nie stosuje si¢, w przy-
padku gdy za naruszenie moze by¢ ustalona opfata podwyzszona, o ktdrej mowa
wart. 293 P.o.s.

Wilasciwos¢ przepisow procesowych przy stosowaniu administracyjnych
kar pienieznych dotyczacych gospodarowania odpadami
Stosowanie administracyjnych kar pienieznych, przewidzianych w przywota-
nych wyzej ustawach nastepuje na podstawie réznych reziméw prawnoproceso-
wych, a sformutowane przez ustawodawce odeslania nie rozwigzuja wszystkich
wystepujacych w tym zakresie zbiegéw przepisow. Moim zdaniem gtéwnymi
determinantami orzekania w tym zakresie sg cztery wskazéwki interpretacyjne,
tj. przepisy odsylajace, reguty derogacyjne oraz zasady: zanieczyszczajacy placi

oraz proporcjonalnosci.

Ustawodawca w K.p.a. wskazal na zastosowanie przepisow odrebnych, nie na
zasadzie pierwszenstwa, ale z wylaczeniem dzialu IV a K.p.a., o ile reguluja one
nastepujace zagadnienia: 1) przestanki wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej,
2) odstapienie od nalozenia administracyjnej kary pienieznej lub udzielenia po-
uczenia, 3) terminy przedawnienia nakladania administracyjnej kary pieni¢znej,
4) terminy przedawnienia egzekucji administracyjnej kary pienieznej, 5) odsetki
od zaleglej administracyjnej kary pieni¢znej, 6) udzielanie ulg w wykonaniu ad-
ministracyjnej kary pienieznej. Przepisow tego dziatu nie stosuje si¢ ponadto do

696 Przepis art. 280 p.o.§. stanowi, ze jezeli sktadowane lub magazynowane odpady ulegaja zmieszaniu, za podstawe oplaty za ko-
rzystanie ze srodowiska lub administracyjnej kary pieni¢znej przyjmuje si¢ rodzaj odpadu, za ktory jednostkowa stawka optaty
jest najwyzsza, co nie dotyczy odpadéw, ktore moga by¢ sktadowane w sposéb nieselektywny.

697 Ustawa Prawo ochrony srodowiska przewiduje ponadto szereg innych kar — np. w art. 236d i 298 tego aktu.
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nakladania lub wymierzania przez organ administracji publicznej kar na podstawie
przepiséw o postepowaniu w sprawach o wykroczenia, odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej, porzadkowej lub z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Odnosnie do zbiegu przepisow K.p.a. oraz u.m.p.o. zastawienie unormowan
tych ustaw, uwzgledniajace wykladnie gramatyczng odestan i wylaczen w nich
zawartych wskazuje, ze pierwszenstwo zastosowania nalezy przyznaé przepisom
u.m.p.o., co dotyczy - jezeli chodzi o miarkowanie kary - art. 34 u.m.p.o., stano-
wigcego, Ze przy ustalaniu wysokosci kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 32
i 33 u.m.p.o., nalezy uwzgledni¢ w szczegdélnosci ilos¢, rodzaj i charakter odpa-
doéw, w tym mozliwo$¢ zagrozen dla ludzi i sSrodowiska powodowanych przez te
odpady, oraz okolicznosci uprzedniego naruszenia przepiséw ustawy i rozporza-
dzenia nr 1013/2006. Zgodnie z art. 35 ust. 1 u.m.p.o. wykonanie kary pienieznej,
nalozonej przez wojewodzkiego inspektora ochrony $rodowiska, ulega zawiesze-
niu, do czasu uprawomocnienia si¢ decyzji.

Postulatem legislacyjnym jest uniknigcie dowolnosci w okreslaniu wysoko-
$ci kar administracyjnych, ze wzgledu na ich wysoko$¢, ujeta bez jej uscislenia.
W przytoczonych wyzej przepisach wystepuje znaczna rozpietos¢ wysokosci kar
administracyjnych, ktore ujete zostaly w szeroko zakreslonych przedziatach. Taki
spos6b unormowania, wraz z zakresem luzu decyzyjnego poruczonym organom
wymierzajagcym kare powoduje, ze zachowanie wymogu poprawnej legislacji
(art. 2 Konstytucji RP) moze by¢ poddane w watpliwos¢. Podstawy miarkowania
wysokosci kary nie sa bowiem wskazane w sposob, ktéry pozwalalby na dookre-
$lenie wysokosci, co zakresla zbyt duzy margines swobody organom. Odnosi si¢
nie tylko do kar wymierzanych w zwigzku z dzialalno$cig dotyczaca odpadow®®.
Nie rozwigzuje tego problemu odwolanie si¢ do dyrektyw konstytucyjnych®”.

Negatywna jest odpowiedZ na pytanie, czy wskazniki miarkowania kar
zu.m.p.o. wyczerpuja przestanki okreslania wysokoscikar, przewidziane wK.p.a.,
ze wzgledu na pojemniejszy zakres regulacji z K.p.a. Nie mozna bowiem pomijac,
ze K.p.a. szeroko opisuje przestanki miarkowania kary. Zgodnie z art. 189 d K.p.a.
wymierzajac administracyjna kare pieniezng, organ administracji publicznej
bierze pod uwage: 1) wage i okolicznosci naruszenia prawa, w szczegélnosci po-
trzebe ochrony Zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub
ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu strony
oraz czas trwania tego naruszenia; 2) czestotliwo$¢ niedopetniania w przesztosci

698 Przyktadowo ,ilo$¢ i wage stwierdzonych uchybien oraz naruszonych przez organ obowigzkéw”, zgodnie z art. 315a ust. 1
(pkt 3) oraz ust. 2 ustawy o ochronie érodowiska bierze pod uwage wojewddzki inspektor ochrony srodowiska, ktéry wymierza
kare pienigzng o znacznych rozmiarach (w wysokosci od 10 0oo zt do 500 000 zl) m.in. za niedotrzymanie terminéw reali-
zacji zadan okreslonych w programach ochrony powietrza oraz planach dziatan krétkoterminowych.

699 Ochrona $rodowiska nalezy do débr prawnych chronionych wprost przez Konstytucje rp (art. 5, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4,
art.74 iart. 86).
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obowiazku albo naruszania zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie obo-
wigzku albo naruszenie zakazu, w nastepstwie ktérego ma by¢ nalozona kara;
3) uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, przestepstwo
skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe; 4) stopien przyczynienia si¢
strony, na ktorg jest nakladana administracyjna kara pieniezna, do powstania
naruszenia prawa; 5) dzialania podjete przez stron¢ dobrowolnie w celu unik-
niecia skutkéw naruszenia prawa; 6) wysokos¢ korzysci, ktérg strona osiggneta,
lub straty, ktdrej unikneta; 7) w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste
strony, na ktéra administracyjna kara pieni¢zna jest naktadana.

Przytoczony przepis zawiera zarowno przestanki wplywajace na zwiekszenie
wymiaru kar, jak i na jej zmniejszenie, a poréwnanie jego tresci z art. 34 u.m.p.o.
wskazuje, ze jedynie okoliczno$ci uprzedniego naruszenia przepiséw ustawy
irozporzadzenia nr 1013/2006 zblizone s3 z trescia wyslowiong wart. 189 d K.p.a.
pkt 2 K.p.a. Wzglad na zasade¢ pierwszenstwa zastosowania przepiséw, o ktérych
byla wyzej mowa, przemawia za tym, by wykladni art. 34 u.m.p.o., w odniesie-
niu do ,,okolicznosci uprzedniego naruszenia przepiséw ustawy i rozporzadzenia
nr 1013/2006”, nie zawezac jedynie do czestotliwosci jego naruszenia, zgodnie
z K.p.a. zawezajacy wynik wykladni stalby w opozycji do zalozen art. 50 rozpo-
rzadzenia nr 1013/2006, stanowigcego o koniecznosci zachowania skutecznosci,
proporcjonalnosci oraz odstraszajacego charakteru kar.

Kolejna wskazdwka interpretacyjna wynika z regul derogacyjnych. Biorac je
pod uwage uprawnione jest twierdzenie, ze innym regulacjom prawnym, znajdu-
jacym sie w przepisach odrebnych, w tym w ustawie o miedzynarodowym prze-
mieszczaniu odpadow, a nie wskazanym w K.p.a., nalezy przypisac pierwszenstwo
zastosowania ze skutkiem lex specialis derogat legi generali. Brak wyszczegélnie-
nia w przytoczonym przepisie art. 189 d K.p.a. innych elementéw prawnych nie
stanowi przy zastosowaniu zasady lex specialis derogat legi generali przeszkody,
ktdrg nalezaloby postrzegac jako uprawniajaca do zastosowania K.p.a.

Przytoczone dwa wskazniki, tj. przepisy odsylajace i reguly derogacyjne wska-
zujg, ze zarowno w sytuacjach nieuregulowanych w pkt 1-6 K.p.a., jak i uregu-
lowanych w tych przepisach znajdzie zastosowanie u.m.p.o. Taki wniosek rodzi
dalsze konsekwencje prawne, m.in. w zakresie: rozréznienia podstaw prawnych
podlegania karze, uwarunkowanych zakresem obowigzywania K.p.a. i u.m.p.o.,
w szczegolnosci dotyczacych kryteriow miarkowania jej wymierzania oraz ulg
w platnos$ciach.

W ustawie Prawo ochrony srodowiska ustawodawca przesadzil, ze do pono-
szenia kar pieni¢znych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dzialu III ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, z tym Ze uprawnienia organéw podat-
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kowych przystuguja marszatkowi wojewddztwa albo wojewddzkiemu inspektoro-
wi ochrony $rodowiska. Jednak zgodnie z wylaczeniem, zawartym w art. 281 ust.
3 p.0.$. Srodowiska do ponoszenia administracyjnych kar pienieznych nie stosuje
sie przepiséw ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, dotycza-
cych terminu platnosci naleznosci, odroczenia tego terminu, zaniechania usta-
lenia zobowiazania, zaniechania poboru naleznosci oraz umarzania zalegtych
zobowigzan i odsetek za zwloke, chyba ze przepisy dzialu IV stanowig inaczej.

Podobnego wylaczenia zabraklo w stosunku do kar pienieznych za uchybie-
nia w zakresie przygotowania i realizacji programéw ochrony powietrza oraz
planéw dziatan krétkoterminowych”.

Ze wzgledu na wyrazne wylaczenie z art. 281 ust. 3 p.o.S. dopuszczalnosci
stosowania przepisow O.p., wymierzanie kar, do ktorych stosuje si¢ przepisy tego
aktu, nie moze by¢ uwarunkowane przepisami O.p. Potencjalny konflikt unor-
mowan ustawy Prawo ochrony srodowiska oraz O.p. zostal w powyzszym zakre-
sie wylaczony.

O braku intencji ustawodawcy odnosnie do wlgczenia innych kar niz uregu-
lowanych w p.o.$. do regulacji art. 281 ust. 3 p.o.8., $wiadczy odestanie zawar-
te w art. 273 ust. 3 p.o.$., w ktéorym wyjasniono, Ze przepisy ustawy o ochronie
przyrody i przepisy ustawy - Prawo geologiczne i gérnicze oraz innych ustaw,
okreslaja odrebne przypadki i zasady ponoszenia oplat za korzystanie ze srodo-
wiska oraz administracyjnych kar pieni¢znych. Taki przepis nie zostatby zawarty
w sytuacji, gdyby ustawodawca zechciat nadac p.o.§. charakter uniwersalny, po-
zwalajacy na odniesienie uregulowan p.o.$. do innych aktéw prawnych.

Kolejna problematyczna kwestia prawna, wynikajaca z nowowprowadzonej
regulacji dzialu IVa K.p.a., dotyczy zbiegu art. 189d K.p.a. oraz przepiséw ustawy
Prawo ochrony srodowiska, ktére nakazujg miarkowanie administracyjnych kar
pienieznych. Wysoko$¢ kary - stosownie do art. 274 ust. 6 p.o.s. — zalezy odpo-
wiednio od: 1) ilosci, stanu i sktadu $ciekéw, procentowej redukeji stezen sub-

700 Zgodnie z art. 315a ust. 1 p.o.§. w przypadku: 1) gdy kontrolowany organ nie realizuje zalecen pokontrolnych, o ktérych mowa
w art. 96a ust. 3, w zakresie dotrzymania terminu uchwalenia programéw ochrony powietrza oraz planéw dziatan krétkoter-
minowych, 2) niedotrzymania ustawowego terminu uchwalenia programoéw ochrony powietrza oraz planéw dziatan krotkoter-
minowych, 3) niedotrzymania terminéw realizacji zadan okre$lonych w programach ochrony powietrza oraz planach dziatan
krotkoterminowych - organ za to odpowiedzialny podlega karze pieni¢znej w wysokosci od 10 0oo zt do 500 000 zt. 2. Kare
pieni¢zng, w drodze decyzji, wymierza wojewddzki inspektor ochrony srodowiska, bioragc pod uwage iloé¢ i wage stwierdzonych
uchybien oraz naruszonych przez organ obowigzkéw. Kare pienigzng wnosi si¢ na rachunek bankowy Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w terminie 7 dni od dnia, w ktérym decyzja o jej wymierzeniu stala sie¢ ostateczna
i podlega ona przymusowemu $ciggnigciu w trybie okreslonym w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(art. 315b ust. 2i 3 p.0.$.). Stosownie do art. 315 ¢ tej ustawy do kar pienigznych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu 111 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, z tym ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wojew6dzkiemu
inspektorowi ochrony érodowiska. Odestanie to jest identyczne z zawartym w art. 362 ust. 5 (odnoszacym sie do naleznosci
z tytulu obowigzku uiszczenia kwoty pienigznej), art. 236d ust. 4 (dotyczacym niewypelnienia obowigzku, o ktérym mowa
w art. 236b ust. 1) i art. 101m ust. 6 tego aktu. Mimo ze zabraklo w tych przypadkach wylaczenia analogicznego do zawartego
w art. 281 ust. 3 p.o.$., z systematyki ustawy, nalezy wnosi¢, Ze wspomniane wylaczenie dotyczy réwniez kar pienigznych za
uchybienia w nich okreslone.

236



Reglamentacja korzystania ze $rodowiska jako funkcja administracji samorzadowej

stancji w $ciekach oraz masy substancji szczegoélnie szkodliwych dla srodowiska
wodnego w odprowadzanych $ciekach przypadajacej na jednostke masy wyko-
rzystanego surowca, materiatu, paliwa lub wytworzonego produktu - stosownie
do warunkéw okreslonych w pozwoleniu; 2) ilosci i rodzaju sktadowanych albo
magazynowanych odpadéw oraz czasu ich skladowania albo magazynowania;
3) pory doby i wielkosci przekroczenia dopuszczalnego poziomu hatasu™'. Cha-
rakter tego przepisu, jako zawierajacego unormowanie szczegélne, tj. odnoszace
sie do sciekéw powoduje, ze nie bedzie mial on zastosowania do ustawy o mie-
dzynarodowym przemieszczaniu odpadéw.

Ustawa Prawo ochrony $rodowiska reguluje réwniez odraczanie w spra-
wach administracyjnych kar pieni¢znych, przypisujac wlasciwos¢ w tym
wzgledzie wojewddzkiemu inspektorowi ochrony $rodowiska (art. 316-321
tego aktu). Brzmienie tych przepiséw, ze wzgledu na stron¢ podmiotowa -
tj. odniesienie si¢ do podmiotu korzystajacego ze srodowiska oraz ich kon-
strukcja, np. uwarunkowanie odroczenia w postaci terminowego zrealizowa-
nia przedsiewziecia, bedgcego podstawg odroczenia ptatnosci, wskazywatoby
na brak mozliwoséci zastosowania tych przepisow do kar, wymierzanych na
podstawie u.m.p.0.”"

Nomenklatura zastosowana przez ustawodawce w przedmiotowym fragmencie
K.p.a. nie jest w pelni zbiezna z pojeciami funkcjonujagcymi w innych regulacjach.

701 Przez sklad §ciekéw rozumie si¢ stezenie zawartych w nich substancji. Przez stan $ciekéw rozumie si¢ temperature, odczyn,
poziom sztucznych substancji promieniotwdrczych i stopien rozcienczenia $ciekéw, eliminujacy toksyczne oddziatywanie
$ciekow na ryby (art. 274 ust. 7i 8 p.o.§.).

702 Zgodnie zart. 317 ust. 1 p.o.§. termin platnosci administracyjnej kary pienieznej odracza si¢ na wniosek podmiotu korzystajace-
go ze §rodowiska obowigzanego do jej uiszczenia, jezeli realizuje on terminowo przedsigwzigcie, ktérego wykonanie zapewni
usunigcie przyczyn ponoszenia podwyzszonych optat albo kar w okresie nie dtuzszym niz 5 lat od dnia zlozenia wniosku.
Termin platnosci administracyjnej kary pienigznej odracza si¢ takze na wniosek podmiotu korzystajacego ze érodowiska obow-
igzanego do ich uiszczenia, jezeli przedsiewziecie, ktérego wykonanie zapewni usunigcie przyczyn ponoszenia podwyzszonych
oplat lub kar, jest ujete w krajowym programie oczyszczania $ciekéw komunalnych i zostanie zrealizowane w terminie do dnia
31 grudnia 2018 r. Odroczenie terminu platnoéci moze dotyczy¢ czesci albo calosci optaty lub kary. Stosownie do art. 318 ust. 1
i2 p.o.§. wniosek o odroczenie terminu ptatnosci kary powinien zosta¢ ztozony do wlasciwego organu przed uptywem terminu,
w ktérym powinny by¢ one uiszczone, a ztozenie wniosku o odroczenie nie zwalnia z obowigzku ich uiszczenia w czesci, w jak-
iej nie mogg podlega¢ odroczeniu. W przypadku gdy terminowe zrealizowanie przedsigwzigcia bedacego podstawg odroczenia
platnosci usuneto przyczyny ponoszenia optat i kar, wlaciwy organ, w drodze decyzji, orzeka o zmniejszeniu odroczonych kar
o sume srodkéw wlasnych, wydatkowanych na realizacje przedsiewziecia; jezeli odroczenie dotyczy przedsigwzigcia stuzacego
realizacji zadan wlasnych gminy, do §érodkéw wlasnych wlicza sig takze $rodki pochodzace z budzetu gminy, a do kwot pozos-
tajacych do zaplaty stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu 111 ustawy — Ordynacja podatkowa, dotyczace oplaty prolongacyj-
nej (art. 319 ust. 1i 2 p.o.§.). Jezeli odroczeniu podlegaly kary wymierzone w zwigzku ze sktadowaniem lub magazynowaniem
odpadow bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadéw lub bez decyzji okreélajacej
miejsce i sposob magazynowania odpadéw albo wymierzone za przekroczenie warunkéw okreslonych w decyzji, w razie ter-
minowego zrealizowania przedsigwzigcia wlasciwy organ stwierdza, w drodze decyzji, umorzenie odroczonych optat albo kar.
Jezeli odroczeniu podlegaly optaty w zwigzku z wprowadzaniem $ciekéw do wod lub do ziemi bez wymaganego pozwolenia
wodnoprawnego na wprowadzanie ciekéw do wdd lub do ziemi, w razie terminowego wykonania przedsiewziecia stuzacego
do realizacji zadan wlasnych gminy w zakresie kanalizacji i oczyszczania $ciekéw komunalnych, wlasciwy organ stwierdza,
w drodze decyzji, umorzenie odroczonych opfat. (art. 319 ust. 3 i 3a p.0.4.). W przypadku gdy terminowe zrealizowanie przed-
sigwziecia bedgcego podstawg odroczenia platnosci nie usungto przyczyn ponoszenia oplat lub kar, wlasciwy organ, w drodze
decyzji, orzeka o obowigzku uiszczenia odroczonych optat albo kar wraz z optatg prolongacyjng, o ktérej mowa w przepisach
dziatu 111 ustawy - Ordynacja podatkowa (art. 319 ust. 4). Odestanie do O.p. obejmuje ponadto regulacje dotyczaca obowigzku
uiszczenia odroczonych kar oraz odroczenia (art. 320 ust. 1iart. 321 p.o.$.).
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Przykladowo: sformulowanie ,terminy przedawnienia egzekucji administra-
cyjnej kary pienigznej” nie odpowiada znanej m.in. z O.p. instytucji przedaw-
nienia, bowiem przedawnienie jest instytucja prawa materialnego i odnosi si¢
do mozliwosci wymierzenia podatku (kary - w przypadku odpowiedniego sto-
sowania), a nie do poszczegdlnych etapdéw czy instrumentéw jej egzekwowania.
Wykladnia celowo$ciowa oraz wzgledy poprawnej legislacji, a ponadto stosowa-
nie zasady racjonalnego ustawodawcy wskazywaloby na odniesienie tego unor-
mowania do instytucji przedawnienia, a nie li tylko wybidrczego potraktowania
przedmiotu tego odestania do przedawnienia instrumentéw jej egzekwowania.
Regulacja zawarta w przepisach K.p.a., dotyczaca instytucji przedawnienia jest
bowiem szeroka i dotyczy zaréwno przedawnienia mozliwosci wymierzenia kary,
jak i przedawnienia jej egzekwowania, co implikuje jej niezawezone stosowanie’”.

Jezeli natomiast chodzi o ustawe o odpadach, to przewiduje ona, iz w spra-
wach dotyczacych administracyjnych kar pienigznych stosuje sie odpowiednio
przepisy dzialu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa,
z tym ze uprawnienia organu podatkowego przystuguja wojewddzkiemu inspek-
torowi ochrony §rodowiska, co przesadza art. 202 p.o.§..

Szersze niz O.p. uregulowanie zawarte w K.p.a. rodzi pytanie o mozliwo$¢ za-
stosowania K.p.a. w odniesieniu do elementéw nieuregulowanych w O.p. Ordy-
nacja nie przewiduje np. odpowiednika art. 189e K.p.a., w mysl ktérego w przy-
padku, gdy do naruszenia prawa doszlo wskutek dzialania sity wyzszej, strona
nie podlega ukaraniu. Za sile wyzszg uznaje si¢ zdarzenia i okolicznosci, ktérych
strona nie mogla przewidziec lub ktérych nie mogta przezwyciezy¢.

Odnosnie do art. 189d pkt 4 K.p.a. nalezy wskaza¢, ze podobne kryterium
wystepuje zaréwno w prawie rodzimym, jak i unijnym’®*. Zastosowanie art. 189d
pkt 4 K.p.a. nie wylacza ogélnych dyrektyw interpretacyjnych, wynikajacych
m.in. z uregulowan unijnych, dotyczacych ochrony srodowiska, ktére ustawa ta
realizuje. Zasada ,sity wyzszej” nie jest ujeta wprost jako instytucja ogoélnego

703 Przepisy art.189g § 1i nast. K.p.a.

704 Vide np. orzeczenia TsUE dotyczgce art. 17 ust. 2 lit. a Széstej Dyrektywy Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji
ustawodawstw Panstw Cztonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspélny system podatku od wartosci do-
danej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (77/388/EwG - Dz.U.UE.L.77, nr 145, poz. 1 - szosta dyrektywa), obecnie art. 168
Dyrektywy 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.U.uE.L
22006 I., N1 347, poz. 1 - dyrektywa 112), ktérego implementacje stanowi art. 86 ust. 1i 2 ustawy o vaT. W orzeczeniach C-33/13,
C-285/11 TSUE stwierdzil, ze odmowa prawa do odliczenia, uwarunkowana jest udowodnieniem przestanek, ze skorzystanie
z tego prawa wigzaloby si¢ z przestepstwem lub naduzyciem prawa. Jednoczesnie uznal za niezgodne z zasadami funkcjonowa-
nia prawa do odliczenia jest odmowa prawa do odliczenia podatnika, ktory nie wiedzial i nie mogt wiedzie¢, ze transakcja ta
wigze sig z przestgpstwem czy naduzyciem. W orzeczeniach w sprawie sygn. C-439/04 i C-440/04 TSUE przypomniat nadto, ze
podsadni nie moga powolywac si¢ na normy prawa unijnego w celach nieuczciwych lub stanowigcych naduzycie (zob. w szcze-
golnoéci wyroki w sprawach sygn.: C-367/96, C-373/97, C-32/03). Jezeli organ podatkowy stwierdzi, ze prawo do odliczenia bylo
wykonywane w sposob oszukanczy, jest on uprawniony do wystapienia, z mocg wsteczng, z wnioskiem o dokonanie zwrotu
odliczonych kwot (zob. tez w szczegélnoéci wyroki TsUE w sprawach sygn.: C-110/94, od C-110/98 do C-147/98) i do sadu kra-
jowego nalezy stwierdzenie niemoznosci skorzystania z prawa do odliczenia, jesli w §wietle obiektywnych okolicznosci zostanie
ustalone, ze naduzyto tego prawa.
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prawa administracyjnego, chociaz jest stosowana powszechnie w orzecznictwie
administracyjnym’®.

Podobnie rzecz si¢ przedstawia w zakresie kwalifikacji prawnej dziatan, pod-
jetych przez stron¢ dobrowolnie, w celu uniknigcia skutkéw naruszenia prawa
(0 czym mowi art. 189d pkt 5 K.p.a.)”®. Che¢ uniknigcia skutkéw naruszenia
prawa powinna by¢ interpretowana, tak jak art. 189d pkt 4 K.p.a. w szerszym
kontekscie prawnym.

Wobec tego powyzsza przestanka miarkowania kary, mimo ze nie zawiera
kryterium legalno$ci dzialan (bowiem ustawodawca wskazuje jedynie na ich
dobrowolno$¢), nie powinna by¢ rozumiana jako zniesienie wymogu legalnosci
ich wykonywania. Nie byloby to bowiem zgodne z podstawowym obowigzkiem
kierowanym zaréwno do podmiotéw administrowanych, jak i administrujacych,
tj. wymogiem praworzadnosci i zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji RP).

Jak wskazuje uzasadnienie ustawy zmieniajacej K.p.a., przestanka nalozenia
administracyjnej kary pienieznej powinno by¢ wystapienie subiektywnego ele-
mentu zawinienia, a podmiot, ktéry moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci
administracyjnej, powinien mie¢ mozliwo$¢ obrony, m.in. poprzez wykazanie,
ze naruszenie jest nastepstwem okolicznosci, na ktére nie miat wptywu’.

Taka regulacja wprowadza nowe przestanki wymierzania administracyjnej
kary pienieznej, rozdzielajagc uwarunkowania wymierzania tego narzedzia ad-
ministracyjnego’®. Tworzy to sytuacje, w ktérej wymierzenie czesci administra-
cyjnych kar pienieznych uwarunkowane bedzie wystapieniem subiektywnego
elementu zawinienia, podczas gdy innego rodzaju kary wymierzane beda wedtug
kryteriéw obiektywnych.

705 W wyroku z dnia 7 kwietnia 2017 r., sygn. akt 11 0SK 2027/15, LEX nr 2289752 NsA stwierdzil, Ze ,,minimalny standard w zakresie
uwolnienia si¢ spod odpowiedzialnosci wyznacza mozliwo$é wykazania przez zobowigzanego, Ze niedopetnienie obowigz-
ku jest nastgpstwem okolicznosci, za ktore nie ponosi odpowiedzialnosci (dziatanie sity wyzszej, stan wyzszej koniecznosci,
dzialanie os6b trzecich, za ktére on nie odpowiada)”. Sita wyzsza, jako kryterium normatywne, pojawia si¢ w uregulowaniach
prawnych innych niz prawo cywilne, np. w art. 47 ust. 1 rozporzadzenia nr 1974/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. ustanawiajacego
szczegdlowe zasady stosowania rozporzgdzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRRow) (Dz.U. UE L Nr 368 z 2006 1., .15, ze zm.).

sy

706 Nie jest sprzeczne z prawem Unii Europejskiej wymaganie by podmiot podjal wszystkie racjonalne dziatania w celu upewnienia sie,

ze dokonywana przez niego transakcja nie prowadzi do udziatu w przestepstwie podatkowym (vide wyroki TSUE w sprawach o sygn.:

C-271/06 i C-499/10), a okreslenie tychze dzialan zalezy przede wszystkim od okolicznosci rozpatrywanego przypadku C-80/11,

C-142/11, co uwypuklane jest w orzecznictwie NS - por. np. wyrok Nsa z dnia 31 maja 2017 r., sygn. akt I FSK 1761/15, CBOSA.

707 Jest to nowe rozwigzanie w stosunku do dotychczas przyjetego, tak w stosunku do kar, jak i optat administracyjnych, co
obrazuje orzecznictwo dotyczace art. 276 ust. 1 p.o.§., w ktorym przyjeto, ze ustawodawca nie uzaleznia obowigzku ponosze-
nia podwyzszonych oplat od tego, z jakich przyczyn podmiot korzystajacy ze srodowiska bez pozwolenia nie posiadat takiego
pozwolenia. Nie uprawnia takze organu wlasciwego i zobowigzanego do ustalania optat podwyzszonych od odstapienia od
ustalenia tych oplat ze wzgledu na czynnoéci i akty wydane przez inny organ (wyrok Nsa z dnia 17 marca 2006 r., sygn. akt 11
0SK 646/2005, CBOSA).

708 W wyroku z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, Trybunal stwierdzil, ze ustawodawca ma prawo do represjonowania bezprawnego
zachowania, w oderwaniu od winy sprawcy i niezaleznie od przyjetego w ustawodawstwie podziatu prawa na galezie i wyrézn-
ionych ,klasycznych” rodzajéow sankcji (zob. rowniez wyrok z 24 stycznia 2006 ., sygn. sk 52/04, OTK zU nr 1/A/2006, poz. 6).

239



Katarzyna Golat

Z uwagi na przedstawione odmiennosci migdzy przepisami K.p.a. i O.p. po-
wstaje dualizm miedzy wymierzaniem kar administracyjnych na podstawie
K.p.a. a wymierzaniem kar, uregulowanych przepisami odrebnymi. Zaburza to
systemowg jednolito$¢ prawa, rodzac watpliwosci odnosnie do uzasadnienia tego
rozwigzania, bowiem wyzej oméwiona definicja kary administracyjnej z K.p.a.
nie zawiera odmiennosci w okresleniu kar administracyjnych, w stosunku do
pozostalych kar administracyjnych, uzasadniajacych éw dualizm.

Nowowprowadzona regulacja K.p.a. wprowadzita dodatkowe, nowe wyznacz-
niki orzekania w sprawach kar pieni¢znych, nakladanych w zwigzku z dziatal-
noscig, dotycza gospodarowania odpadami. Positkowanie sie gtéwnymi, wspo-
mnianymi wyzej determinantami interpretacyjnymi, tj. przepisami odsytajacy-
mi, regulami derogacyjnymi oraz zasadami: zanieczyszczajacy placi oraz pro-
porcjonalnosci, nie znosi braku przejrzystosci w stosowaniu nowowprowadzonej
regulacji K.p.a’”. Usuniecie tego stanu rzeczy wydaje sie by¢ wskazéwka de lege
ferenda™.

STRESZCZENIE ABSTRACT

Podstawowy akt procedury administracyjnej, za- The basic law of the administrative procedure,
warty w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks contained in the Act of June 14, 1960, the Code
postepowania administracyjnego zostat znoweli- of Administrative Procedure, was amended by
zowany ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie the Act of April 7,2017 on amending the Act -
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego Code of Administrative Procedure and certain
oraz niektérych innych ustaw, zawierajacag nowa other acts, containing a new regulation on
regulacje dotyczaca postepowania w sprawie kar proceedings concerning administrative penalties.
administracyjnych. Z kolei podstawowa material- In turn, the basic material law governing the
noprawna regulacja dotyczaca gospodarowania management of waste is contained in the Waste
odpadami zawarta zostata w ustawie o odpadach, Act, the International Waste Shipment Act and the
ustawie o miedzynarodowym przemieszczaniu od- Environmental Protection Law. These laws provide
paddéw oraz w ustawie Prawo ochrony srodowiska. for different legal regulations for the process of
Ustawy te przewiduja odmienne prawne regulacje imposing administrative penalties for violations
procesowe wymierzania kar administracyjnych za of the law in waste management. In addition, the
naruszenia prawa przy gospodarowaniu odpadami.  legislator, when setting penalties, provided for

709 Wzgledy jednolito$ci systemowej przesadzaja, ze wsrod kierunkowo interpretowanych przepiséw znajduja sie te, ktére doty-
czg wymierzania kary, w szczegdlnosci dotyczy to art. 274 ust. 1 p.o.$. stanowigcego, ze wysokos¢ oplat za korzystanie ze $ro-
dowiska i administracyjnych kar pienig¢znych zalezy odpowiednio od iloéci i rodzaju gazéw lub pyléw wprowadzonych do
powietrza. Poglad ten obecny jest w orzecznictwie, wskazujgcym ze przepis ten musi by¢ interpretowany w zgodzie z art. 7 ust.
1p.0.§ — por. wyrok NsA z dnia 10 stycznia 2013 r., sygn. akt 11 0SK 1607/11, LEX Nnr 1341545, por. réwniez K. Gruszecki, Glosa do
wyroku NsA z dnia 6 lutego 2014 1., IT OSK 2136/12, ,ZNSA” 2015, NI 4, S. 133-140.

710 Uwaga ta odnosi si¢ réwniez do innych ustaw regulujacych postgpowanie z odpadami, np. ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 .
o portowych urzagdzeniach do odbioru odpadéw oraz pozostatoéci tadunkowych ze statkéw (Dz.U. z 2002 r. Nr 166 poz. 1361)
oraz do innego rodzaju srodkéw niz kary np. do oplat. Na jej trafnoé¢ wskazuje obecnoéé w ustawodawstwie podwdjnych
odestan, np. art. 2 ust. 3 ww. ustawy przewiduje, ze w zakresie nieuregulowanym ustawg do portowych urzadzen do odbioru
odpadéw oraz pozostatoéci tadunkowych ze statkow stosuje sie przepisy u.0.0. oraz p.o.§.
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Dodatkowo ustawodawca przy wymierzaniu kar
przewidziat odestania do odpowiedniego stosowa-
nia O.p. Powoduje to konieczno$¢ przeprowadze-
nia zabiegow interpretacyjnych, ktérych wynik nie
prowadzi do uzyskania jednolitego unormowania,
wiasciwego dla kar dotyczacych dziatalnosci zwia-
zanej z odpadami. Takie rozwigzanie z uwagi na
odmiennosci miedzy przepisami K.p.a. i O.p. zabu-
rza systemowa jednolitos¢ prawa. Nawet positko-
wanie sie dyrektywami interpretacyjnymi, takimi
jak: zasada ,zanieczyszczajacy ptaci” czy zasada
proporcjonalnosci nie znosi braku przejrzystosci
w stosowaniu nowowprowadzonej regulacji K.p.a.

StOWA KLUCZOWE

kara administracyjna, Kodeks postepowania admi-

nistracyjnego, nowelizacja, odpady, odpowiednie
stosowanie

references to the appropriate application of

O.p. This results in the need for interpretative
interventions, whose result does not provide for
a uniform standard that is appropriate for penalties
related to waste business. Such a solution due

to the differences between the provisions of
C.A.P.and O.p. disturbs systemic unity of the law.
Even the use of such interpretative directives as
the “polluter pays” principle or the principle of
proportionality does not abolish the absence of
clarity in the application of the newly introduced
C.A.P.regulation.

KEYWORDS

administrative penalty, appropriate application, Code
of Administrative Procedure, update, waste
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ZAKONCZENIE

Analiza zagadnien dotyczacych reglamentacji korzystania ze $rodowiska jako
funkcji administracji samorzadowej w $wietle zaprezentowanych w ksigzce
wielu szkot i kierunkéw badania prawa ochrony srodowiska daja podstawe do
wyciggniecia wniosku podsumowujgcego, ze przedstawione wyniki obejmuja
bardzo szeroki krag probleméw. Mimo istniejacych réznic w traktowaniu wielu
zagadnien naukowego poznania reglamentacji jako funkcji administracji samo-
rzadowej, rozbieznosci podstawowych koncepcji i braku jednolitej metody bada-
nia prawa ochrony $rodowiska, charakterystyczng cechg wiekszosci opracowan
zaprezentowanych w tej monografii jest wysunigcie pewnych probleméw natury
ogolnej. Oczywiscie w kazdym z nich inaczej sformulowano zalozenia teoretycz-
ne reglamentacji korzystania ze srodowiska oraz w inny sposéb odpowiadano
na kwestie podnoszone przez rézne szkoly. Wspdlne im wszystkim jest jednak
zwrocenie uwagi na postrzeganie reglamentacji poprzez jej: cele, funkcje, zasady;,
instytucje oraz instrumenty prawne, czy tez model prawny zadan administracji
samorzadowej w ochronie $§rodowiska.

Mamy nadzieje, ze mysli sformulowane w tej pracy beda miaty réwniez okre-
Slone znaczenie pragmatyczne. Kazdy, kto ma do czynienia ze stosowaniem
prawa ochrony $rodowiska lub tez jego nauczaniem, zdaje sobie bardzo dobrze
sprawe z konieczno$ci analizy funkcji prawa. Obecnie by¢ moze, szybciej niz
kiedykolwiek wcze$niej dokonuje si¢ przebudowa prawa ochrony srodowiska.
Proces ten czgsto wyprzedza nasze mozliwosci interpretacyjne, co jest Zrédlem
istotnych nieporozumien.

Celem tej ksigzki byta proba odpowiedzi na zasadnicze pytanie: jak nalezy
interpretowac reglamentacje korzystania ze srodowiska w ramach funkcji admi-
nistracji samorzadowej. Probujac sformulowaé postulaty okreslajace pozadany
ksztatt modelu prawnego reglamentacji jako funkcji administracji samorzadowej,
Autorzy rozwazali roézne ujecia klasyfikacji zagadnien zwigzanych z korzystaniem
ze srodowiska. Przedstawienie problemow wedle okreslonych schematéw wybra-
nych przez Autoréw w celu rozwigzania stojacych przed nimi zadan poznawczych
$wiadczy o przyjeciu okreslonej perspektywy, ktéra umozliwita bardzo interesu-
jace zaprezentowanie wynikow badan opublikowanych w tej ksiazce.

Zajmujac sie w niniejszym opracowaniu wybrana funkcja administracji sa-
morzadowej, z natury rzeczy skoncentrowano si¢ wylacznie na jednym aspekcie
badania prawa ochrony srodowiska. Nalezy podkresli¢, ze podzial watkéw ana-
lizy reglamentacji korzystania ze srodowiska dokonany zostal przez redaktorow
ksigzki na wlasng odpowiedzialno$¢ i, ze poszczegélni Autorzy niekoniecznie
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moga sie z takim ujeciem zgadzaé. Wobec istnienia tak wielu czynnikéw wcho-
dzacych w gre, nie ma nic dziwnego w tym, ze w grupie przedstawicieli nauki
prawa ochrony $rodowiska znajduja si¢ zwolennicy réznych sposobéw i metod
analizy funkcji administracji samorzadowej. Mozna spodziewac sig, ze zapre-
zentowane w tej ksigzce kierunki badan reglamentacji korzystania ze $rodowi-
ska, beda przez pewien czas stanowic inspiracje do dalszych poglebionych analiz
w tym zakresie. Rozmaito$¢ zaprezentowanych w tej monografii pogladéw na
temat funkcji administracji samorzadowej w ochronie srodowiska nie powin-
na nikogo dziwi¢. Analizowany w tej obszar prawa ma bowiem bardzo ztozona
strukture. Przed badaczami prawa ochrony srodowiska wylania si¢ aktualnie
wiele probleméw zwigzanych z okresleniem koncepcji systemu zadan admini-
stracji samorzadowe;.

Praca na tym kierunku aktywnosci naukowej jest nadal kroczeniem nieprze-
tartymi jeszcze $ciezkami i polega na wyznaczaniu nowych obszaréw badan.
Podjgcie proby przedstawienia wybranych zagadnien reglamentacji korzystania
ze Srodowiska w tak krétkim opracowaniu jest przedsiewzieciem do$¢ ryzykow-
nym. W zaistnialej jednak sytuacji nawet bledy moga okazac sie cenne dla we-
ryfikacji przyszlych hipotez dotyczacych budowy modelu zadan administracji
samorzgdowej w ochronie $rodowiska. Proba wyodrebnienia poszczegélnych
funkcji administracji stanie si¢ w ten sposéb wprowadzeniem do dyskusji nad
ksztaltem modelu prawnego reglamentacji w korzystaniu ze srodowiska.

Nie ulega watpliwosci, ze tworzenie koncepcji funkcji administracji samorzg-
dowej w ochronie srodowiska jest autentycznym wspdlnym problemem nauki
prawa administracyjnego i prawa ochrony $rodowiska. Jest to wyraznie widocz-
ne w okolicznosciach dynamicznego poszerzania si¢ obszaru regulacji prawnych
chronigcych srodowisko. Co wiecej, wydaje sig, ze merytoryczne rozstrzygniecie
zagadnienia koncepcji zadan administracji samorzadowej w ochronie $rodowi-
ska moze mie¢ duze znaczenie praktyczne dla stosowania prawa oraz procesu
legislacyjnego w najblizszej przyszlosci.

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego bedacy panstwowa jednost-
ka budzetowsa podlegta Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji dzia-
tajac na rzecz harmonijnego rozwoju samorzadu terytorialnego i podnoszenia
standardéw jego dziatania, dostrzegajac range zagadnienia, uwzglednit proble-
matyke ochrony srodowiska w swojej dzialalnosci m.in. poprzez organizacje
szkolen dla jst.

»Jak skutecznie zbudowa¢ system selektywnej zbidrki odpadéw” to temat
szkolenia dla samorzadowcéw, podczas ktérego omdwiona zostata m.in. gospo-
darka w obiegu zamknietym, w tym strategie UE w gospodarce odpadami. Pro-
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wadzacy przedstawili réwniez zasady budowy skutecznego systemu selektywnej
zbidrki odpadow oraz funkcje PSZOK (Punktéw Selektywnej Zbiorki Odpadow
Komunalnych) w tym techniczne, technologiczne i spoleczne uwarunkowania
dla budowy PSZOK.

Kolejng forme oferowanego wsparcia stanowil cykl spotkan dotyczacych
mozliwosci uzyskania dofinansowania ze $rodkéw Wojewddzkiego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Lodzi, w ktérych uczestniczyto
dotychczas ponad 250 przedstawicieli jst. Podczas spotkan pracownicy Fundu-
szu omdwili absorbcje srodkéow WFOSIGW w Lodzi w aspekcie realizacji zadan
proekologicznych na terenie gmin i powiatéw wojewoddztwa f6dzkiego, a takze
przedstawili projekty planowane do realizacji przez gminy i powiaty w 2018 r.
Szczegdlne zainteresowanie uczestnikow wzbudzita informacja na temat moz-
liwosci uzyskania wsparcia w formie pozyczek i dotacji ze srodkéw WFOSiIGW
w Lodzi. Prelegenci oméwili mozliwo$ci uzyskania dofinansowania na realizacje
zadan proekologicznych przez osoby fizyczne. Organizatorzy umozliwili takze
przedstawicielom samorzadéw skorzystania z indywidulanych konsultacji.

Proponowane czytelnikowi opracowanie stanowi w ocenie autoréw odpo-
wiedz na potrzebe uregulowan w tym zakresie i bedzie cennym zrédlem wiedzy
zaréwno dla przedstawicieli nauki, jak i jst.

dr hab. Piotr Korzeniowski, prof. nadzw. UL

dr Iwona M. Wieczorek
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Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r - Kodeks postepowania w sprawach o wykrocze-
nia (Dz.U. 2001 nr 106 poz. 1148)

Ustawa z dnia 25 czerwca 2009 r. o rolnictwie ekologicznym (Dz.U. 2009 nr 116
poz. 975) i akty wykonawcze

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U.
2002 nr 153 poz. 1269)

Ustawa z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach chemicznych i ich mieszaninach
(Dz.U. 2011 nr 63 poz. 322)

Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach cieklych
(Dz.U. 2006 nr 169 poz. 1199)

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz.U. 2001 nr 62 poz. 628)

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2001 nr 62
poz. 627)
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Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. 2003 nr 80 poz. 717)

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrze-
niu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw oraz niektorych innych
ustaw (Dziennik Ustaw 2017poz. 2180)

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009 nr 157
poz. 1240)

Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadtosciowe (Dz.U. 2003 nr 60 poz. 535)

Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz.U. 1991 nr 101 poz. 444)

Ustawa z dnia 29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu odpa-
déw (Dz.U. 2007 nr 124 poz. 859)

Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (Dz.U. 2001 nr 3 poz. 18 ze zm.)

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. 1997 nr 137 poz. 926)

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. 1995
nr 16 poz. 78)

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. 2008 nr 199 poz. 1227)

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spofeczenstwa w ochronie $srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na §rodowisko (Dz.U. 2008 nr 199 poz. 1227)

Ustawa z dnia 30 maja 1962 r. - Prawo wodne (Dz.U. 1962 nr 34 poz. 158)

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci (Dz.U. 2002 nr 166
poz. 1360)

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. 2002 nr 153 poz. 1270)

Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. 0 ochronie wod przed zanieczyszczeniem (Dz.U.
Nr 5 poz. 33)

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91
poz. 578)

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 1998 nr 91
poz. 576)

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 1997 nr 88 poz. 553)

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95)

Ustawa z dnia 8 marca 2013 r. o $rodkach ochrony roélin (Dz.U. 2013 poz. 455)

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. 2011
nr 163 poz. 981)

Ustawa z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie (Dz.U. 2012 poz. 1512)
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Rozporzadzenia

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 23 pazdziernika
2009 r. w sprawie okreslenia wzordéw zgloszen do ubezpieczen spotecznych
i ubezpieczenia zdrowotnego, imiennych raportéw miesiecznych i imien-
nych raportéw miesiecznych korygujacych, zgloszen platnika, deklaracji
rozliczeniowych i deklaracji rozliczeniowych korygujacych, zgloszen da-
nych o pracy w szczegdélnych warunkach lub o szczegélnym charakterze
oraz innych dokumentéw (Dz.U. 2009 nr 186 poz. 1444)

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 23 pazdziernika
2009 r. w sprawie okreslenia wzorow zgloszen do ubezpieczen spotecznych
i ubezpieczenia zdrowotnego, imiennych raportéw miesiecznych i imien-
nych raportéw miesigecznych korygujacych, zgloszen platnika, deklaracji
rozliczeniowych i deklaracji rozliczeniowych korygujacych, zgloszen da-
nych o pracy w szczegdlnych warunkach lub o szczegélnym charakterze
oraz innych dokumentéw (Dz.U. 2009 nr 186 poz. 1444)

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 15 grudnia 2006 r. w spra-
wie sposobu ustalania i wysokosci oplat za czynnosci wykonywane przez
Inspekcje Weterynaryjna sposobu i miejsc pobierania tych oplat oraz
sposobu przekazywania informacji w tym zakresie Komisji Europejskiej
(tj.: Dz.U. z 2013 r. poz. 388)

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 marca 2013 r.
w sprawie wymagan, jakie powinien spelnia¢ projekt technologiczny zakla-
du, w ktérym ma by¢ prowadzona dzialalno$¢ w zakresie produkcji pro-
duktéw pochodzenia zwierzecego (Dz.U. 2013 poz. 434)

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 1 wrze$nia 2016 r. w sprawie kryteriéw
oceny wystapienia szkody w §rodowisku (Dz.U. z 2016 r. poz. 1399)

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 1 wrzeénia 2016 r. w sprawie sposobu
prowadzenia oceny zanieczyszczenia powierzchni ziemi (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1395)

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 16 grudnia 2016 r. w sprawie ochro-
ny gatunkowej zwierzat (Dz.U. 2016 poz. 2183)

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 18 czerwca 2009 r. w sprawie
wzoréow wykazow zawierajacych informacje i dane o zakresie korzystania
ze $rodowiska oraz o wysokosci naleznych oplat (Dz.U. 2009 nr 97 poz. 816)

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 pazdziernika 2014 r. w sprawie
ochrony gatunkowej grzybéw (Dz.U. 2014 poz. 1408)

Rozporzadzenie MS z 20 czerwca 2007 r. w sprawie informacji dotyczacych
ruchéw masowych ziemi (Dz.U. Nr 121 poz. 840.)
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Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 12 wrzeénia 2012 r. w sprawie glebo-
znawczej klasyfikacji gruntow (Dz.U. 2012 poz. 1246)

Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przed-
siewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na $rodowisko (Dz.U. 2010
nr 213 poz. 1397)

ORZECZNICTWO

Orzecznictwo ETPC
Orzeczenie ETPC z dnia 2 listopada 2006 r. w sprawie Giacomelli przeciwko
Wilochom, skarga numer 59909/00, Lex nr 199089
Orzeczenie ETPC z dnia 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Hatton i inni prze-
ciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 36022/97
Orzeczenie ETPC z dnia 21 lutego 1990 r. w sprawie Powell i Rayner przeciwko
Wielkiej Brytanii, skarga nr 9310/81, OSNC, nr 9, poz. 181

Orzecznictwo TSUE

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie C-165/95 Arcaro,
Zb. Orz. 1-4705, pkt 42.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 7 stycznia 2004 r.
w sprawie C-201/02.

Orzeczenie TSUE C-32/03

Orzeczenie TSUE C-110/94

Orzeczenie TSUE C-110/98

Orzeczenie TSUE C-147/98

Orzeczenie TSUE C-285/11

Orzeczenie TSUE C-33/13

Orzeczenie TSUE C-367/96

Orzeczenie TSUE C-373/97

Orzeczenie TSUE C-439/04

Orzeczenie TSUEC-440/04

Wyrok TSUE C-142/11

Wyrok TSUE C-271/06

Wyrok TSUE C-499/10

Wyrok TSUE C-80/11

Orzeczenie TSUE dotyczace art. 17 ust. 2 lit. a Széstej Dyrektywy Rady z dnia
17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw Panstw Czlonkow-
skich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspélny system podatku od
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warto$ci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (77/388/EWG
- Dz.U.UE.L.77, nr 145, poz. 1 - sz6sta dyrektywa)

Orzecznictwo TK

Orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1995 r.,K 4/95, OTK 1995/2/11
Orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK 1986/1/1
Orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r., U 7/87, OTK 1988/1/1
Wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99
Wyrok TK z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006
Wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97
Wyrok TK z dnia 10 lutego 2015 r., SK 50/13 (OTK-A 2015/2/12)
Wyrok TK z dnia 10 marca 2009 r., P 80/08, OTK-A 2009/3/26
Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2001 r., SK 26/01, OTK 2001/8/258
Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK 2000/3/87
Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, Lex
Wyrok TK z dnia 18 stycznia 2000 r., K 17/99, OTK 2000/1/4
Wyrok TK z dnia 19 maja 1998 r. U 5/97, OTK 1998/4/46
Wyrok TK z dnia 2 grudnia 2002 r., SK 20/01, Lex
Wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98, OTK 1999/3/38
Wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98, OTK 1999/3/38
Wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98, OTK 1999/3/38
Wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98, OTK 1999/3/38.
Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 2012 r. U 1/10, OTK-A 2012/9/108
Wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK 1999/2/25.
Wyrok TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, Lex
Wyrok TK z dnia 26 maja 2015 r., Kp 2/13, OTK-A 2015/5/65
Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00, OTK 2001/5/123
Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, Lex
Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, Lex
Wyrok TK z dnia 3 listopada 1999 r., K 13/99, OTK 1999/7/155
Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r. K 38/97, OTK 1998/3/31
Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, OTK-A 2009/4/47
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 r., sygn. akt Kp 2/09, ZU

OTK 2009, nr 5, poz. 66.

Orzecznictwo SN

Wyrok SN z 19 lutego 1930 r., sygn. akt III Rw 2019/29, LEX nr 1670366
Wyrok SN z 27 kwietnia 1938 r., sygn. akt I C 973/37, LEX nr 349265
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Wyrok SN z dnia 12 wrze$nia 2006 r., I PK 87/06, OSNP 2007/17-18/246

Wyrok SN z dnia 12 wrzesnia 2008 r., I PK 27/08, LEX nr 558186.

Wyrok SN z dnia 16 listopada 2001 r., I PKN 696/00, OSNP 2003/20/486

Wyrok SN z dnia 18 pazdziernika 1985 r., sygn. akt II CR 320/85, OSNCP 1986,
nr 10, poz. 158

Wyrok SN z dnia 8 maja 1998 r., III RN 34/98, Lex

Wyrok SN z dnia 8 maja 1998 r., sygn. akt III RN 34/98, OSNAP 1999, nr 5,
poz. 157, teza 2 z glosg czesciowo krytyczng J. Borkowskiego, OSP 1999,
z.7-8,s.132

Orzecznictwo NSA

Postanowienie NSA w Warszawie I OZ 834/11 z dnia 9 listopada 2011 r. (orzecze-
nia.nsa.gov.pl)

Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 29 grudnia 2015 r., sygn. akt II OW
119/15, LEX nr 1989308

Sprawa C-87/02-KE przeciwko Wlochom

Wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2011 r. sygn. akt IT OSK 2319/10, Lex nr 953045

Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2013 r. IT OSK 1479/12

Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2013 r. IT OSK 2520/12

Wyrok NSA z dnia z dnia 23 maja 2014 r. sygn. akt II OSK 3013/12,
Lex nr 1798596

Wyrok NSA dnia 25 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OSK 654/11, LEX nr 1264894

Wyrok NSA dnia 25 stycznia 2011 r., sygn. akt II OSK 1300/10, Lex nr 952950

Wyrok NSA w Rzeszowie z 27 pazdziernika 2003 r., sygn. SA/Rz 898/01,
LEX nr 1694559

Wyrok NSA w Warszawie z 13 grudnia 1990 r., sygn. akt IV SA 915/90,
LEX nr 1687956

Wyrok NSA w Warszawie z 22 pazdziernika 1998 r., sygn. akt IV SA 491/98,
LEX nr 43746

Wyrok NSA z 12 wrzesnia 2008 r., sygn. akt IT OSK 1026/07, LEX nr 516773

Wyrok NSA z 19 grudnia 2012 r., sygn. akt IT OSK 1538/11, LEX nr 1367319

Wyrok NSA z 19 sierpnia 2010 r., sygn. IT OSK 1159/10, LEX nr 746413

Wyrok NSA z 25 lipca 2012 r., sygn. akt II OSK 799/11, LEX nr 1252189

Wyrok NSA z 4 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK 7/14, LEX nr 1658623

Wyrok NSA z 5 lipca 2016 r., sygn. IT OSK 2740/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl

Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2015 r. II OSK 294/14

Wyrok NSA z dnia 04.04.2007 r., sygn. akt II OSK 7/07, LEX nr 334159

Wyrok NSA z dnia 10 lipca 2014 r. sygn. akt II OSK 536/13, Lex nr 1519407
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Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., sygn. akt II OSK 2561/10, Lex nr 992529

Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2013 r., sygn. akt II OSK 1607/11, LEX nr 1341545

Wyrok NSA z dnia 10 wrze$nia 2015 r. sygn. akt II OSK 2695/15

Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2013 r., sygn. akt II OSK 639/13, Lex nr 1369033

Wyrok NSA z dnia 11 marca 2015 r., IT GSK 384/14, CBOSA

Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2006 r., IT GSK 23/06, LEX nr 209721

Wyrok NSA z dnia 13 lipca 2017 r., sygn. akt IT OSK 2165/16

Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., IT GSK 911/08, LEX nr 653440

Wyrok NSA z dnia 13 marca 2014 r. sygn. akt II OSK 2489/12, Lex nr 1569055

Wyrok NSA z dnia 14 marca 2008 r., I OSK 645/08, niepubl., dostepny w Central-
nej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

Wyrok NSA z dnia 14 marca 2014 r. IT OSK 2546/12

Wyrok NSA z dnia 14 marca 2014 r. sygn. akt II OSK 2546/12, Lex nr 1458791

Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2012 r., sygn. akt II OSK 497/11, LEX nr 1216734

Wyrok NSA z dnia 16 listopada 1999 r., sygn. akt III SA 7900/98, LEX nr 47243

Wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r., sygn. akt III SA 764/00, LEX nr 51265

wyrok NSA z dnia 17 maja 2011 r., I OSK 379/11, LEX nr 1081779.

Wyrok NSA z dnia 17 marca 2006 r., sygn. akt IT OSK 646/2005, CBOSA

Wyrok NSA z dnia 18 lipca 2012 r., sygn. akt IT GSK 911/11, LEX nr 1225707

Wyrok NSA z dnia 2 marca 2015 r. sygn. akt II OSK 1836/13

Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK 1631/12, Lex nr 1234153

Wyrok NSA z dnia 20 maja 2014 r. sygn. akt II OSK 2999/12

Wyrok NSA z dnia 20 marca 2007 r., II GSK 364/06, LEX nr 321293

Wyrok NSA z dnia 20 marca 2014 r. sygn. akt II OSK 2564/12

Wyrok NSA z dnia 20 marca 2014r. sygn. akt I OSK 2564/12.

Wyrok NSA z dnia 21 lipca 1998 r., sygn. akt IT SA 506/98, LEX nr 41383

Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2014 r. sygn. akt IT OSK 847/13

Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2010 r. sygn. akt IT OSK 1848/10, Lex nr 787129

Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 1998 r., sygn. akt IIT SA 1651/96, LEX nr 44815

Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2017 r. I OSK 1969/16 (orzeczenia.nsa.gov.pl)

Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2015 r., sygn. akt I FSK 93/14

Wyrok NSA z dnia 25 marca 2014 r. sygn. akt I OSK2594/12

Wyrok NSA z dnia 25 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 2594/12, Lex nr 1488194

Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2014 r. I OSK 2628/11

Wyrok NSA z dnia 26 marca 2014 r. sygn. akt II OSK 2599/12

Wyrok NSA z dnia 26 marca 2014r. sygn. akt II OSK 2599/12

Wyrok NSA z dnia 26.06.2012 r., sygn. II OSK 944/12, LEX nr 1252240

Wyrok NSA z dnia 27 lutego 1998 r., sygn. akt III SA 395/97, LEX nr 44819
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Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2014 r. sygn. akt I OSK 2029/12, Lex nr 1450852
Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2012 r., sygn. akt II OSK 1785/11, Lex nr 1298487
Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2002 r., I SA/Ka 631/02, ONSA 2003/4/133

Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2013 r., sygn. akt I OSK 2210/12, LEX nr 1429055
Wyrok NSA z dnia 31 maja 2017 r., sygn. akt I FSK 1761/15, CBOSA

Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. akt IT OSK 2136/12, Lex nr 1497909
Wyrok NSA z dnia 6 maja 2014 r. sygn. akt I OSK 2904/12, Lex nr 1481942
Wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2012 r., sygn. akt IT OSK 217/12, Lex nr 1251915
Wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2912 r., sygn. akt II OSK 217/12, Lex nr 1251915
Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK 2027/15, LEX nr 2289752
Wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2013 r. sygn. akt IT OSK 2396/11

Orzecznictwo WSA

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 kwietnia 2008 r., III SA/Wr 691/07,

LEX nr 506860
Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 26 kwietnia 2006 r., IV SA/Wr 259/05,

LEX nr 219887

WSA we Wroctawiu z dnia 8 maja 2014 r., IT SA/Wr 131/14, LEX nr 1482108

Wyrok WSA w Bialymstoku z 11 grudnia 2014 r., sygn. akt II SA/Bk 523/14
LEX nr 1598483

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 20 grudnia 2011 r., II SA/Bk 709/11,
LEX nr 1104485

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 20 grudnia 2011 r., II SA/Bk 709/11,
LEX nr 1104485

Wyrok WSA w Gdansku z 12 marca 2014 r., sygn. akt II SA/Gd 21/14,
LEX nr 1470109

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 1 pazdziernika 2014 r., sygn. akt II SA/Gd 300-14,
LEX nr 1534081

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 czerwca 2011 r, II SA/Gd 400/11,
LEX nr 992924

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 marca 2012 r., sygn. akt I SA/Gd 689/11,
LEX nr 1145747

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 czerwca 2016 r., sygn. akt SA/Gd 261/16,
LEX nr 2077958

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 pazdziernika 2014 r., sygn. akt I SA/GI 306/14,
LEX nr 1647219

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 sierpnia 2016 r., III SA/GI 628/16, CBOSA

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2010 r., IV SA/Gl 330/10,
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LEX nr 758360

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 czerwca 2008 r., IV SA/G1 66/08, LEX nr 511460

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 marca 2017 r., II SA/GI 1189/16, Lex

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r., II SA/Go
825/08, LEX nr 526352

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r., II SA/Go
825/08, LEX nr 526352

Wyrok WSA w Krakowie z 17 stycznia 2014 r., sygn. akt II SA/Kr 1395/13,
LEX nr 1498112

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 kwietnia 2013 r., sygn. akt ITI SA/Kr 356/12,
LEX nr 1326320

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt IT SA/Kr 1288/12,
LEX nr 1310168

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Kr 1394/16,
LEX nr 2275274

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 stycznia 2005 r., IT SA/Kr 1385/04

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 15 stycznia 2016 r., Il SA/Ld 894/15, LEX nr 2011646

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 pazdziernika 2016 r., sygn. akt II SA/Ol
940/16, LEX nr 2156512

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 czerwca 2008 r., IV SA/Po 146/08,
LEX nr 566760

Wyrok WSA w Rzeszowie z 12 marca 2014 r., sygn. akt II SA/Rz 1396/13,
LEX nr 1447500

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2008 r., IV SA/Wa 194/08, CBOSA

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 282/13,
LEX nr 1609404

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 pazdziernika 2012 r., sygn. akt IT SA/Wa 1368/12,
LEX nr 1241572
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