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W opracowaniach dotycz¹cych
ochrony œrodowiska bardzo czêsto pojawia
siê okreœlenie – zasada „zanieczyszczaj¹cy
p³aci”. Autorzy tekstów nie wyjaœniaj¹ jed-
nak znaczenia tego terminu. Jak nale¿y
rozumieæ treœæ tej zasady?

Jedn¹ z naczelnych zasad prawa i poli-
tyki ochrony œrodowiska jest zasada „zanie-
czyszczaj¹cy p³aci” (ZZP), w angielskim
brzmieniu (Polluter Pays Principle –PPP).1

Szczegó³owa interpretacja dzia³ania tej zasa-
dy zosta³a po raz pierwszy sformu³owana w
zaleceniu Rady OECD „w sprawie przewod-
nich zasad dotycz¹cych miêdzynarodowych
ekonomicznych aspektów polityki œrodowi-
skowej z 26 maja 1972 r.”2  W deklaracji Rady
Wspólnot Europejskich i przedstawicieli rz¹-
dów pañstw cz³onkowskich podjêtej na po-
siedzeniu Rady 22 listopada 1973 r. w ramach
programu Wspólnot Europejskich w zakre-
sie ochrony œrodowiska przyjêto zasadê „za-
nieczyszczaj¹cy p³aci”.3  W tym czasie w spra-
wie ochrony œrodowiska coraz czêœciej zabie-
rali g³os równie¿ politycy. F. Mitterand w
oœwiadczeniu przekazanym prasie, a opubli-
kowanym 15 maja 1974 r. na ³amach „Le
Monde” stwierdzi³, ¿e powinien zostaæ opra-
cowany ogólny plan ochrony przyrody opar-
ty na podstawowej zasadzie mówi¹cej o tym,
¿e „zanieczyszczaj¹cy p³aci”.4  Zastosowanie
tej zasady zosta³o opisane w Za³¹czniku do
Zalecenia Rady 75/436/EURATOM, EWWS,
EWG z 3 marca 1975 r. „w sprawie nak³a-
dów i dzia³añ podejmowanych przez admini-
stracjê publiczn¹ w kwestiach zwi¹zanych ze
œrodowiskiem.5

Zgodnie z Za³¹cznikiem obci¹¿anie
sprawców zanieczyszczenia kosztami dzia³añ
podejmowanych w celu zwalczania spowo-
dowanego przez nich zanieczyszczenia powin-

no sk³aniaæ tych sprawców do zmniejszania
zanieczyszczenia i do podejmowania wysi³-
ków zmierzaj¹cych do znalezienia produktów
lub technologii powoduj¹cych mniejsze za-
nieczyszczenie. Taki mechanizm dzia³ania
powinien te¿ umo¿liwiæ bardziej racjonalne
wykorzystanie zasobów œrodowiska z jedno-
czesnym  wykorzystaniem kryteriów efektyw-
noœci i sprawiedliwoœci.

Zasada „zanieczyszczaj¹cy p³aci” po-
winna obowi¹zywaæ równoczeœnie w prawie
UE jak równie¿ w systemach prawa we-
wnêtrznego pañstw cz³onkowskich. W celu
zrealizowania powy¿szego za³o¿enia UE oraz
pañstwa cz³onkowskie w swoim krajowym
prawodawstwie musz¹ wprowadziæ omawian¹
zasadê jako podstawê prawa i polityki ochro-
ny œrodowiska. Powinna ona opieraæ siê na
za³o¿eniu, wed³ug którego odpowiedzialne za
powstanie zanieczyszczenia osoby fizyczne
lub prawne, bêd¹ce podmiotami prawa publicz-
nego albo cywilnego, musz¹ ponosiæ koszty
takich dzia³añ, które s¹ niezbêdne do usuniêcia
zanieczyszczenia albo do zmniejszenia go do
poziomu odpowiadaj¹cego normom. Zanie-
czyszczaj¹cy powinien ponosiæ koszty równo-
wa¿nych dzia³añ umo¿liwiaj¹cych osi¹gniêcie
celów w zakresie jakoœci œrodowiska albo jeœli
celów takich nie okreœlono, koszty dzia³añ nie-
zbêdnych do spe³nienia zalecanych norm lub
koszty równowa¿nych dzia³añ wskazanych
przez administracjê publiczn¹.

Analizowana zasada w praktyce jest
trudna do zdefiniowania z uwagi na jej wie-
loaspektowy charakter. Splataj¹ siê tutaj uwa-
runkowania ekonomiczne, prawne i spo³ecz-
ne. Tworz¹ one razem w ten sposób jej nie-
jednorodny kszta³t. Mo¿na powiedzieæ, ¿e
zasada ta jest wynikiem poszukiwania roz-
wi¹zañ sposobów ochrony œrodowiska, które
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uwzglêdniaj¹ czynniki gospodarki rynkowej.
Na gruncie nauk ekonomicznych stwierdzo-
no, ¿e mechanizm rynkowy nie uwzglêdnia
wszystkich kosztów produkcji i konsumpcji.
Istotne znaczenie maj¹ tu tzw. efekty ze-
wnêtrzne lub koszty spo³eczne nie posiadaj¹-
ce odzwierciedlenia w cenach towarów lub
us³ug. W literaturze z zakresu ekonomii zwró-
cono uwagê na pojêcie tzw. efektów zewnêtrz-
nych. Nale¿y przez to rozumieæ uboczne nie-
zamierzone efekty dzia³ania jednego podmio-
tu na sytuacjê innego podmiotu lub podmio-
tów. Mog¹ one wystêpowaæ jako koszty ze-
wnêtrzne i korzyœci zewnêtrzne. W obszarze
dzia³alnoœci gospodarczej „wystêpuj¹ zawsze
wtedy, kiedy do funkcji produkcji danego
przedsiêbiorstwa wchodz¹ zmienne nie bêd¹-
ce nak³adami czynnika w sensie fizycznym,
ale raczej stanowi¹ce skutek dzia³alnoœci in-
nych przedsiêbiorstw”.6  Istnieje niebezpie-
czeñstwo, ¿e koszt ochrony œrodowiska nie
bêdzie mia³ prze³o¿enia w cenach produktów
lub us³ug, natomiast bêdzie przerzucany na
ca³e spo³eczeñstwo. Taki mechanizm przeno-
szenia kosztów ochrony œrodowiska na spo-
³eczeñstwo nie dzia³a jednak motywacyjnie
na zanieczyszczaj¹cych.

Zasada „zanieczyszczaj¹cy p³aci” w
praktyce wystêpuje w dwóch postaciach. W
znaczeniu szerszym oraz w znaczeniu wê¿-
szym. W znaczeniu szerszym sprawca zanie-
czyszczenia ponosi odpowiedzialnoœæ finan-
sow¹ w pe³nym zakresie za szkody spowodo-
wane przez w³asn¹ dzia³alnoœæ, niezale¿nie od
tego, czy dzia³alnoœæ ta jest zgodna z prawem,
czy nie. Znacznie czêœciej stosowana jest w
praktyce definicja zasady „zanieczyszczaj¹cy
p³aci” w ujêciu wê¿szym, które przewiduje,
¿e zanieczyszczaj¹cy ponosi finansow¹ odpo-
wiedzialnoœæ za przestrzeganie tylko pewne-
go zakresu standardów. Sprawc¹ zanieczysz-
czenia jest podmiot, który bezpoœrednio lub
poœrednio powoduje szkody w œrodowisku lub
stwarza warunki prowadz¹ce do powstania

szkód. W ustawie Prawo ochrony œrodowiska
(Poœ) zanieczyszczenie zosta³o zdefiniowane w
art. 3 pkt. 49. Zanieczyszczenie oznacza emi-
sjê, która mo¿e byæ szkodliwa dla zdrowia lu-
dzi lub stanu œrodowiska, mo¿e powodowaæ
szkodê w dobrach materialnych, mo¿e pogar-
szaæ walory estetyczne œrodowiska lub mo¿e
kolidowaæ z innymi, uzasadnionymi sposo-
bami korzystania ze œrodowiska.

zzzzz

Jak funkcjonuje w praktyce zasada
„zanieczyszczaj¹cy p³aci”?

Standardy funkcjonowania zasady „za-
nieczyszczaj¹cy p³aci” wyznaczaj¹ w du¿ej
mierze dzia³ania w³adz publicznych. Admi-
nistracja publiczna realizuj¹c za³o¿enia zasa-
dy „zanieczyszczaj¹cy p³aci” pos³uguje siê in-
strumentami dzia³ania. Nale¿¹ do nich g³ów-
nie normy i op³aty. Normy tworz¹ trzy gru-
py. W pierwszej grupie znalaz³y siê normy
jakoœci œrodowiska. Wyznaczaj¹ one w spo-
sób wi¹¿¹cy poziomy zanieczyszczeñ lub
uci¹¿liwoœci, których nie nale¿y przekraczaæ
w danym œrodowisku lub jego czêœci. Druga
grupa zawiera normy dotycz¹ce produktów.
Okreœlaj¹ one poziomy zanieczyszczeñ lub
uci¹¿liwoœci, których nie nale¿y przekraczaæ.
Dotycz¹ one sk³adu lub wartoœci emisji spo-
wodowanych przez produkt. Ponadto normy
mog¹ wyszczególniaæ w³aœciwoœci lub cechy
projektowanego produktu. Normy te wyzna-
czaj¹ równie¿ warunki badañ testowych, pa-
kowania, znakowania i etykietowania. Trze-
ci¹ grupê tworz¹ tzw. normy technologiczne.
Nale¿¹ do niej: 1) normy emisji, okreœlaj¹ce
poziomy zanieczyszczeñ i uci¹¿liwoœci, któ-
re nie powinny byæ przekraczane podczas
eksploatacji instalacji sta³ych, 2) normy pro-
jektowe instalacji ustalaj¹ce warunki, które
musz¹ byæ spe³nione podczas projektowania
i budowy sta³ych oraz 3) normy eksploatacji,
które formuj¹ warunki, jakie s¹ wymagane
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podczas eksploatacji sta³ych instalacji. Za
pomoc¹ systemu normatywów (standardów)
na sprawcê zanieczyszczenia mo¿e zostaæ na-
³o¿ony obowi¹zek przestrzegania okreœlonych
norm œrodowiskowych.8  Mog¹ one równie¿
byæ wykorzystywane jako wymagania pod-
stawowe przy ustalaniu odpowiednich op³at i
podatków. Niew¹tpliwym mankamentem
norm, jako instrumentu dzia³añ podejmowa-
nych przez administracjê publiczn¹ dla unik-
niêcia zanieczyszczenia œrodowiska, jest ich
sta³y poziom. Istnieje zagro¿enie polegaj¹ce
na tym, ¿e sprawcy mog¹ nie byæ zaintereso-
wani w zmniejszeniu poziomu zanieczyszczeñ
poni¿ej norm ustalonych.

Op³aty, jako instrument ekonomiczny
polityki ochrony œrodowiska, wywodz¹ siê z
koncepcji kosztów zewnêtrznych oraz z teo-
rii  internalizacji tego rodzaju kosztów z wy-
korzystaniem optymalnego podatku Pigou.9

Nazwa tego podatku pochodzi od nazwiska
A. C. Pigou. Jest on autorem koncepcji, w
której za pomoc¹ podatków nastêpuje ³ago-
dzenie negatywnych dla spo³eczeñstwa skut-
ków wywo³anych efektami zewnêtrznymi.10

Op³aty powinny byæ stosowane odpo-
wiednio do wielkoœci emitowanego zanie-
czyszczenia, zgodnie z w³aœciw¹ procedur¹
administracyjn¹. W pewnych sytuacjach oby-
watele jako konsumenci koñcowi, nie p³ac¹
w formie szczególnej op³aty, realnych kosz-
tów np. eliminacji odpadów, które s¹ przez
nich wytwarzane. Nie oznacza to wyj¹tku od
zasady „zanieczyszczaj¹cy p³aci”. W takich
sytuacjach koszt eliminacji tego rodzaju za-
nieczyszczeñ jest np. uwzglêdniany w podat-
kach. Obecnie coraz czêœciej proponuje siê
inne rozwi¹zania m.in. polegaj¹ce na handlu
pozwoleniami na emisjê oraz limitach pro-
dukcyjnych. Za pomoc¹ tych instrumentów
stosowania zasady „zanieczyszczaj¹cy p³aci”
administracja okreœla dopuszczalny zakres
okreœlonego rodzaju dzia³alnoœci. Aktualne w
prawie ochrony œrodowiska op³aty spe³niaj¹

dwie funkcje: bodŸcow¹ i redystrybucyjn¹.11

Zgodnie z funkcj¹ bodŸcow¹ maj¹ one za-
chêcaæ sprawcê do podejmowania takich œrod-
ków zaradczych, które zredukuj¹ powodowa-
ne przez niego zanieczyszczenie przy wyko-
rzystaniu najtañszych metod dzia³ania. Funk-
cja ta ma sk³aniaæ sprawcê do ponoszenia
kosztów, które przypadaj¹ na niego w ramach
wspólnie podejmowanych dzia³añ. Op³aty pe³-
ni¹ce funkcjê redystrybucyjn¹ zosta³y uzna-
ne przez OECD jako instrument zgodny z
omawian¹ zasad¹. Zobowi¹zanym do pono-
szenia op³at jest sprawca zanieczyszczenia
powoduj¹cy bezpoœrednio lub poœrednio szko-
dy w œrodowisku.

Realizacja zasady „zanieczyszczaj¹cy
p³aci” przy wykorzystaniu instrumentów eko-
nomicznych polityki ochrony œrodowiska
opiera siê na mechanizmie obci¹¿enia spraw-
cy kosztami zanieczyszczenia œrodowiska.
Op³aty w oparciu o takie rozwi¹zanie pe³ni¹
funkcjê bodŸcow¹. Dzia³anie tego systemu w
praktyce zale¿y jednak od przyjêtych konkret-
nych instrumentów prawno-ekonomicznych.
S¹ one zharmonizowane w ramach UE reali-
zuj¹cej wspóln¹ politykê ochrony œrodowi-
ska. Na tle tak zarysowanych definicji mo¿-
na postawiæ dwa pytania dotycz¹ce zakresu
samej zasady. 1) Czy zasada ta ogranicza siê
do sposobu naliczania kosztów, czy te¿ po-
winna obejmowaæ równie¿ kwestie zwi¹zane
z wyrównaniem szkód? 2) Czy okreœla ona i
na ile wa¿ne zagadnienie zwi¹zane z odpo-
wiedzialnoœci¹ za powsta³e zanieczyszczenie?

Odpowiadaj¹c na pierwsze pytanie, na-
le¿y stwierdziæ, ¿e realizacja zasady„zanie-
czyszczaj¹cy p³aci” jest œciœle zwi¹zana z pro-
blematyk¹ kosztów ochrony œrodowiska.12  W
oparciu o tê zasadê sprawca mo¿e zostaæ zo-
bowi¹zany do ponoszenia okreœlonego zakre-
su kosztów. Nale¿y pamiêtaæ równie¿ i o tym,
¿e przedmiotowa zasada, jako jeden z instru-
mentów prawnych polityki ochrony œrodo-
wiska, funkcjonuje równoczeœnie w systemie
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prawnym UE, jak równie¿ w prawie we-
wnêtrznym pañstw cz³onkowskich. Prawo
niemieckie pos³uguje siê na jej oznaczenie
terminem „zasada sprawcy”. Zobowi¹zuje ona
do wykazania i wyliczenia kosztów spowo-
dowania szkód i ubytków w œrodowisku oraz
obci¹¿enia nimi sprawców tych szkód. Spraw-
ca jest zobowi¹zany do pokrycia takich kosz-
tów obci¹¿eñ lub degradacji œrodowiska, które
s¹ uznane za konieczne ze wzglêdu na reali-
zowan¹ politykê ochrony œrodowiska oraz cele
ochronne. W doktrynie prawa niemieckiego
broniony jest pogl¹d, ¿e takie ujêcie zasady
sprawcy pozwala na prawid³owe umiejsco-
wienie obowi¹zku pokrycia kosztów restytu-
cji œrodowiska w ³añcuchu sprawców takich
szkód. Takie ujêcie zasady sprawcy u³atwia
wybór instrumentów w³aœciwych dla zapo-
bie¿enia lub naprawienia szkód. Niemieckie
prawo ochrony œrodowiska przewiduje dwa
typy samego sprawstwa. W pierwszym spraw-
ca jest zobowi¹zany do ujawnienia szkód
przez poniesienie kosztów maj¹cych na celu
unikniêcie, zmniejszenie lub likwidacjê skut-
ków naruszenia œrodowiska. W drugim typie
ujêcia zasady sprawcy ponosi on wiêksze kosz-
ty. Prócz kosztów wymienionych w pierw-
szym typie obci¹¿aj¹ go ponadto wszystkie
dodatkowe rzeczowe i finansowe koszty, któ-
rych podstaw¹ s¹ administracyjno-prawne
obowi¹zki podmiotu zanieczyszczaj¹cego œro-
dowisko.13

Przeciwieñstwem „zasady zanieczysz-
czaj¹cy p³aci” jest zasada powszechnego ob-
ci¹¿ania spo³eczeñstwa kosztami usuwania
szkód œrodowiskowych. Jest to jednak wyj¹-
tek stosowany w sytuacjach szczególnych.
G³ównymi kosztami, które ponosi sam zanie-
czyszczaj¹cy s¹ koszty prewencyjne zapobie-
gania zanieczyszczeniom. Sprawca jest zobo-
wi¹zany do ponoszenia tzw. kosztów niezbêd-
nych, czyli polegaj¹cych na wyrównaniu
szkód oraz tych wszystkich dodatkowych
kosztów, które wynikaj¹ z administracyjno-

prawnych obowi¹zków podmiotu. Istota oma-
wianej zasady polega na twierdzeniu, ¿e cena
produkowanych dóbr lub oferowanych us³ug
na rynku powinna odpowiadaæ pe³nemu kosz-
towi produkcji oraz konsumpcji. W ten spo-
sób zasada ta ³¹czy w sobie uwarunkowania
gospodarcze ze œrodowiskowymi. Instrumen-
ty prawno-finansowe polityki ochrony œro-
dowiska, takie jak op³aty za naruszenie norm
œrodowiskowych, bodŸce finansowe wraz z
normami parametrycznymi maj¹ wp³yw na
sposób prowadzenia dzia³alnoœci gospodar-
czej. Odpowiednio stosowane œrodki polity-
ki ochrony œrodowiska, a w szczególnoœci in-
strumenty prawno-finansowe, wymuszaj¹ za-
zwyczaj zmianê struktury nak³adów finanso-
wych oraz zachêcaj¹ do wprowadzenia tech-
nik i technologii przyjaznych dla œrodowi-
ska. W ten sposób wykorzystywane metody
regulacji prawnych zmierzaj¹ do odtworze-
nia i utrzymania odpowiedniej jakoœci œro-
dowiska. Podatek od energii mo¿e wspoma-
gaæ oszczêdzanie energii, ochronê przed zmia-
nami klimatycznymi i zmniejszenie  emisji
zanieczyszczeñ.

Podsumowuj¹c tê czêœæ rozwa¿añ,
chcia³bym przedstawiæ trzy najwa¿niejsze
cechy charakteryzuj¹ce istotê zasady „zanie-
czyszczaj¹cy p³aci”. Zasada ta jest oderwana
ca³kowicie od zasady sprawiedliwoœci. Ozna-
cza to, ¿e zanieczyszczaj¹cy musi p³aciæ nie-
zale¿nie od tego, jak nastêpnie rozk³adaj¹ siê
nak³ady na ochronê œrodowiska. Stosowanie
omawianej zasady w pewnym stopniu ogra-
nicza i zmniejsza odpowiedzialnoœæ cywiln¹
danego podmiotu. Omówione powy¿ej for-
my pomocy w przypadku spowodowania
zanieczyszczenia ograniczaj¹ odpowiedzial-
noœæ cywiln¹. Utrudnieniem poci¹gniêcia do
odpowiedzialnoœci jest wymaganie dostarcze-
nia trudnych dowodów dotycz¹cych np. winy.
W konsekwencji zagadnienie odpowiedzial-
noœci nie ma istotnego znaczenia przy obci¹-
¿eniu kosztami zanieczyszczaj¹cego. Nieza-
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le¿nie od odpowiedzialnoœci zanieczyszcza-
j¹cy jest zobowi¹zany ponosiæ koszty swojej
ingerencji w œrodowisko. Zasada ZP nie ozna-
cza opodatkowania podmiotu zanieczyszczaj¹-
cego œrodowisko. W doktrynie prawa istnieje
podstawowy podzia³ danin publicznych na nie-
odp³atne, do których zalicza siê podatki i c³a
oraz odp³atne obejmuj¹ce op³aty. Cecha odp³at-
noœci polega na istnieniu wzajemnego œwiad-
czenia pañstwa b¹dŸ samorz¹du, na rzecz któ-
rego jest uiszczana danina publiczna.14

W systemie prawa polskiego zasada „za-
nieczyszczaj¹cy p³aci” zosta³a wyartyku³owa-
na expresis verbis w ustawie Poœ15  w art. 7
oraz 7a. Zasada „zanieczyszczaj¹cy p³aci” nie
jest wyra¿ona w formie bezwzglêdnie obo-
wi¹zuj¹cej zasady prawa nie dopuszczaj¹cej
wyj¹tków. Niezbêdne wyj¹tki konieczne s¹
dla ³¹czenia polityki ochrony œrodowiska z
innymi politykami sektorowymi w ramach
UE. Wyj¹tki te powinny byæ przez admini-
stracjê zawsze ograniczane, nie mog¹ one
wywo³ywaæ znacz¹cych zak³óceñ w handlu i
inwestycjach miêdzynarodowych ani naruszaæ
warunków konkurencji. Podejmowane w ra-
mach UE próby, maj¹ce na celu wyelimino-
wanie subwencji w d¹¿eniu do klasycznej
postaci zasady „zanieczyszczaj¹cy p³aci” na-
potykaj¹ wiele trudnoœci. W konsekwencji
utrzymuje siê tendencja sprowadzaj¹ca siê do
obci¹¿ania zanieczyszczaj¹cych wiêkszoœci¹
kosztów. Jest to zwi¹zane z promowaniem
postaw bardziej odpowiedzialnych w dziedzi-
nie ochrony œrodowiska i potrzeb¹ zmniej-
szania wydatków publicznych z tym zwi¹za-
nych. Ustawa Prawo ochrony œrodowiska w
art. 7 pos³uguje siê ogólnym okreœleniem
sprawcy zanieczyszczaj¹cego œrodowisko.
„Kto powoduje zanieczyszczenie œrodowiska,
ponosi koszty usuniêcia skutków tego zanie-
czyszczenia. Kto mo¿e spowodowaæ zanie-
czyszczenie œrodowiska, ponosi koszty zapo-
biegania temu zanieczyszczeniu. Zgodnie z
art. 7a do bezpoœredniego zagro¿enia szkod¹

w œrodowisku i do szkody w œrodowisku maj¹
zastosowanie przepisy ustawy z 13 kwietnia
2007 r. o zapobieganiu szkodom w œrodowi-
sku i ich naprawie.16

zzzzz

Wiele wymagañ zwi¹zanych z prze-
strzeganiem prawa ochrony œrodowiska re-
guluj¹cego np. funkcjonowanie takich in-
strumentów jak: Natura 2000 lub ocen od-
dzia³ywania na œrodowisko jest zwi¹zana
z kompleksow¹ ochron¹ œrodowiska. Na
czym polega w praktyce kompleksowa
ochrona œrodowiska?

S³owo kompleksowy oznacza ogarnia-
j¹cy kilka ró¿nych dziedzin, obejmuj¹cy jak¹œ
zwart¹ ca³oœæ, tworz¹cy jakiœ kompleks lub
zespo³owy zbiór elementów. Kompleksowoœæ
to wystêpowanie lub ujmowanie czegoœ
³¹cznie.17

Kompleksowoœæ w ochronie œrodowi-
ska zak³ada koniecznoœæ realizowania ochro-
ny jednego lub kilku elementów przyrodni-
czych z uwzglêdnieniem ochrony pozosta³ych
komponentów œrodowiska. Kompleksowoœæ
jest okreœlana z dwóch punktów widzenia. Z
pierwszego punktu widzenia jest ona elemen-
tem szeroko rozumianej zasady zintegrowa-
nego podejœcia do kwestii œrodowiskowych,
z punktu widzenia kompleksowego ujêcia
wszystkich elementów œrodowiska w ich wza-
jemnych oddzia³ywaniach. Drugim punktem
widzenia zak³adanym w tej zasadzie jest kom-
pleksowe traktowanie oddzia³ywañ na œrodo-
wisko. Jest ono uwzglêdniane w konstrukcji
wielu instrumentów prawnych, takich jak:
instytucja ocen oddzia³ywania na œrodowisko,
dostêp do informacji oraz zintegrowane po-
zwolenie œrodowiskowe.

Traktowanie œrodowiska jako ca³oœci
oznacza sytuacjê, w której „poprawna jest tyl-
ko taka ochrona, która choæby wyró¿nionym
przedmiotem dzia³ania ochronnego by³ tylko
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jeden element œrodowiska, dotyczy jednocze-
œnie wszystkich pozosta³ych elementów”.18

Kompleksowe podejœcie oznacza, ¿e na œro-
dowisko sk³adaj¹ siê wszystkie elementy przy-
rodnicze w ich wzajemnym powi¹zaniu. Kom-
pleksowa ochrona œrodowiska obejmuje
sk³adniki œrodowiska oraz stany naturalne
podlegaj¹ce ochronie prawnej. Œrodowisko
jest pewn¹ ca³oœci¹, kompleksem powi¹za-
nych i oddzia³uj¹cych na siebie wzajemnie
elementów. Bior¹c pod uwagê zakres ochro-
ny prawnej, œrodowisko jako przedmiot tej
ochrony musi byæ chronione jako ca³oœæ z
uwzglêdnieniem z³o¿onego kompleksu od-
dzia³uj¹cych wzajemnie na siebie elementów
wchodz¹cych w jego sk³ad. Regulacje praw-
ne dotycz¹ce poszczególnych komponentów
œrodowiska powinny uwzglêdniaæ relacje za-
le¿noœci zachodz¹ce miêdzy nimi. Narusze-
nie równowagi ochrony pomiêdzy tymi ele-
mentami mo¿e zrodziæ bezpoœrednio nega-
tywne skutki dla ochrony œrodowiska jako
ca³oœci. Instrumenty, które s¹ wykorzystywa-
ne w zwi¹zku z realizacj¹ kompleksowej
ochrony œrodowiska nie mog¹ powodowaæ
sytuacji, w której ochrona jednego elementu
œrodowiska bêdzie realizowana kosztem in-
nych. Skuteczn¹ odpowiedzi¹ na sektorowe
traktowanie ochrony œrodowiska jest kom-
pleksowa ochrona uwzglêdniaj¹ca swój wy-
miar spo³eczny, œrodowiskowy i ekonomicz-
ny wyra¿aj¹cy siê w realizacji zasady zrów-
nowa¿onego rozwoju. Kompleksowoœæ na
gruncie prawa ochrony œrodowiska oznacza,
¿e przedmiotem podlegaj¹cym ochronie
prawnej jest œrodowisko stanowi¹ce zbiór
powi¹zanych ze sob¹ elementów. Zakres pod-
miotowy kompleksowej ochrony œrodowiska
powinien byæ wyznaczony mo¿liwie najbar-
dziej szeroko, tak jak wynika to z zakresu
art. 86 Konstytucji RP. Zgodnie z treœci¹ tego
przepisu, ka¿dy jest obowi¹zany do dba³oœci
o stan œrodowiska i ponosi odpowiedzialnoœæ
za spowodowane przez siebie jego pogorsze-

nie. Zasady tej odpowiedzialnoœci okreœla
ustawa. Ustawodawca w Konstytucji nie prze-
widzia³ wyj¹tków dla podmiotów obci¹¿o-
nych obowi¹zkiem ochrony œrodowiska. Ka¿-
dy jest obowi¹zany do dba³oœci o stan œrodo-
wiska i ponosi odpowiedzialnoœæ za jego po-
gorszenie, zgodnie z zasadami wyznaczony-
mi prze ustawê. Warto podkreœliæ, ¿e do stan-
dardu kompleksowej ochrony œrodowiska
odwo³uj¹ siê tak¿e przepisy umów miêdzy-
narodowych. Przyk³adem mo¿e byæ art. 3 ust.
6 konwencji o ochronie œrodowiska morskie-
go obszaru Morza Ba³tyckiego, sporz¹dzonej
w Helsinkach 9 kwietnia 1992 r.

Konstrukcjê normatywn¹ komplekso-
wej ochrony odzwierciedla definicja dwóch
podstawowych pojêæ prawa ochrony œrodo-
wiska: 1) „œrodowisko” i 2) „ochrona œrodo-
wiska”. Wed³ug ustawy Prawo ochrony œro-
dowiska (Poœ) „œrodowiskiem jest ogó³ ele-
mentów przyrodniczych, w tym tak¿e prze-
kszta³conych w wyniku dzia³alnoœci cz³owie-
ka, a w szczególnoœci powierzchnia ziemi,
kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat
oraz pozosta³e elementy ró¿norodnoœci bio-
logicznej, a tak¿e wzajemne oddzia³ywanie
pomiêdzy tymi elementami”. Wed³ug prze-
pisów ustawy Poœ ochrona œrodowiska ozna-
cza podjêcie lub zaniechanie dzia³añ, umo¿-
liwiaj¹ce zachowanie lub przywracanie rów-
nowagi przyrodniczej; ochrona ta polega w
szczególnoœci na: a) racjonalnym kszta³towa-
niu œrodowiska i gospodarowaniu zasobami
œrodowiska zgodnie z zasad¹ zrównowa¿one-
go rozwoju, b) przeciwdzia³aniu zanieczysz-
czeniom, c) przywracaniu elementów przy-
rodniczych do stanu w³aœciwego.

zzzzz

W opracowaniach dotycz¹cych inter-
pretacji przepisów prawa ochrony œrodo-
wiska obejmuj¹cych wymóg uzyskania
zgody organu administracji czêsto poja-
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wia siê termin „reglamentacja” w odnie-
sieniu do sposobów korzystania z zasobów
œrodowiska. Co oznacza reglamentacja w
korzystaniu z zasobów œrodowiska?

Wed³ug „S³ownika wyrazów obcych”
reglamentacja oznacza „wy³¹czenie niektórych
artyku³ów z wolnego obrotu towarowego,
zwykle z powodu ich niedostatecznych ilo-
œci. Prawo okreœla reglamentacjê jako ogra-
niczenie, podporz¹dkowanie jakiejœ dzia³al-
noœci zasadom ustalonym przez przepisy praw-
ne”.19  Warunkiem reglamentacji jest regulo-
wanie zachowañ cz³owieka przez system pra-
wa. W potocznym znaczeniu termin regula-
cja u¿ywany jest równoznacznie z porz¹dko-
waniem, doprowadzeniem do porz¹dku pew-
nego stanu poprzez usuniêcie przypadkowo-
œci. Na gruncie prawa ochrony œrodowiska
reglamentacja reguluje i porz¹dkuje w ramach
pewnych okreœlonych wielkoœci iloœciowych
b¹dŸ jakoœciowych zakres dopuszczalnego
korzystania ze œrodowiska. Steruje ona
zw³aszcza sposobami korzystania ze œrodo-
wiska za pomoc¹ przepisów prawa ochrony
œrodowiska oraz zmienia wielkoœæ lub jakoœæ
korzystania ze œrodowiska w celu uzyskania
okreœlonego stanu rzeczy. Funkcjonowanie
reglamentacji odbywa siê za poœrednictwem
podstawowego regulatora, którym s¹ przepi-
sy prawne. Reglamentacja zabezpiecza stan
równowagi w korzystaniu z zasobów œrodo-
wiska. W ten sposób pe³ni ona funkcjê auto-
regulacji w celu osi¹gniêcia stabilnej równo-
wagi w korzystaniu z elementów œrodowiska.
Mechanizm reglamentacji jest te¿ wyrazem
funkcji kontrolnych prawa ochrony œrodowi-
ska reguluj¹cego sposoby zakres korzystania
z zasobów œrodowiska.

G³ównym powodem stosowania regla-
mentacji w korzystaniu z zasobów œrodowi-
ska jest koniecznoœæ zapewnienia przestrze-
gania przepisów z zakresu ochrony œrodowi-
ska w kontekœcie racjonalnego korzystania z
zasobów.

W polskich regulacjach prawa ochrony
œrodowiska wymagane zgody na korzystanie
z elementów œrodowiska maj¹ postaæ decyzji
administracyjnych, wydawanych zgodnie z
przepisami kodeksu postêpowania administra-
cyjnego. Zgoda bêd¹ca formalnie decyzj¹ ad-
ministracyjn¹ jest na gruncie tych przepisów
prawn¹ form¹ reglamentacji sposobów korzy-
stania ze œrodowiska w ramach korzystania
szczególnego. Wymóg zgody wydawanej
przez organy administracji jest te¿ wyrazem
funkcji organizatorskiej realizowanej przez
przepisy prawa ochrony œrodowiska. Przeja-
wia siê ona w kszta³towaniu zasad korzysta-
nia ze œrodowiska w celu jego ochrony. Jed-
nymi z zadañ realizowanych przez admini-
stracjê publiczn¹ w zakresie ochrony œrodo-
wiska s¹ zadania reglamentacyjno-zobowi¹-
zuj¹ce. Polegaj¹ one na kszta³towaniu sytu-
acji prawnej innych podmiotów, oddzia³uj¹-
cych na œrodowisko b¹dŸ korzystaj¹cych z
niego. W ramach tych zadañ nastêpuje usta-
lanie treœci i zakresu obowi¹zków ochronnych
podmiotów korzystaj¹cych ze œrodowiska w
ramach korzystania szczególnego lub granic
dozwolonego korzystania ze œrodowiska, po-
legaj¹cego na odprowadzaniu do niego za-
nieczyszczeñ. Ustawa Prawo ochrony œrodo-
wiska20  w art. 4 reguluje trzy prawne sposo-
by korzystania ze œrodowiska: powszechne,
szczególne i zwyk³e. Powszechne korzysta-
nie ze œrodowiska przys³uguje z mocy usta-
wy ka¿demu i obejmuje korzystanie ze œro-
dowiska, bez u¿ycia instalacji, w celu zaspo-
kojenia potrzeb osobistych oraz gospodarstwa
domowego, w tym wypoczynku oraz upra-
wiania sportu, w zakresie: 1) wprowadzania
do œrodowiska substancji lub energii; 2) in-
nych ni¿ wymienione w pkt 1 rodzajów po-
wszechnego korzystania z wód w rozumie-
niu ustawy z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne
(art. 4 ust.1 Poœ). Korzystanie ze œrodowi-
ska, które wykracza poza ramy korzystania
powszechnego mo¿e byæ, w drodze ustawy,
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obwarowane obowi¹zkiem uzyskania pozwo-
lenia, ustalaj¹cego w szczególnoœci zakres i
warunki tego korzystania, wydanego przez
w³aœciwy organ ochrony œrodowiska (art. 4
ust. 2 Poœ). Zwyk³ym korzystaniem ze œro-
dowiska jest takie korzystanie wykraczaj¹ce
poza ramy korzystania powszechnego, co do
którego ustawa nie wprowadza obowi¹zku
uzyskania pozwolenia, oraz zwyk³e korzysta-
nie z wody w rozumieniu przepisów ustawy
Prawo wodne (art. 4 ust. 3 Poœ). Korzystanie
szczególne obejmuje swoim zakresem takie
sposoby korzystania ze œrodowiska, które
wykraczaj¹ poza ramy korzystania powszech-
nego. Jest ono dopuszczalne po spe³nieniu
obowi¹zku uzyskania pozwolenia. W takim
akcie administracyjnym ustala siê w szcze-
gólnoœci zakres i warunki korzystania ze œro-
dowiska jako ca³oœci lub jego pojedynczego
elementu. Pozwolenie jest wydanego przez
w³aœciwy organ ochrony œrodowiska. Taka
forma korzystania ze œrodowiska nazwana zo-
sta³a „korzystaniem reglamentowanym”.
Przepisy prawne reguluj¹ce ochronê œrodo-
wiska wyraŸnie odró¿niaj¹ dwa rodzaje ak-
tów administracyjnych reglamentuj¹cych pro-
wadzenie dzia³alnoœci wp³ywaj¹cej na stan
œrodowiska. S¹ to pozwolenia i zezwolenia.
Zezwolenie jest decyzj¹ ograniczaj¹c¹ prawo
prowadzenia okreœlonego rodzaju dzia³alnoœci
gospodarczej. Pozwolenie jako decyzja admi-
nistracyjna nie jest warunkiem prowadzenia
dzia³alnoœci gospodarczej, ale okreœla warunki
prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej w okre-
œlony sposób. Tym sposobem na gruncie prze-
pisów prawa ochrony œrodowiska jest u¿ytko-
wanie instalacji. Ruch takiej instalacji powo-
duje wprowadzanie do œrodowiska substancji
lub energii. Obowi¹zek uzyskania zezwolenia
i pozwolenia musi byæ spe³niony jeszcze przed
podjêciem danej dzia³alnoœci.

Pozwolenie bêd¹c decyzj¹ administra-
cyjn¹ potwierdza wype³nienie przewidzianych
w ustawie warunków prowadzenia dzia³alno-

œci. Jest to równie¿ decyzja, która ustala lub
precyzuje takie warunki w granicach przewi-
dzianych w ustawie. Zgodnie z art. 18 usta-
wy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie prowadze-
nia dzia³alnoœci gospodarczej,21  obowi¹zek
uzyskania pozwolenia objêty jest zakresem
dodatkowych obowi¹zków skierowanych do
przedsiêbiorcy. Na gruncie przepisów doty-
cz¹cych ochrony œrodowiska pozwolenie wa-
runkuje sposoby i metody wykonywania dzia-
³alnoœci gospodarczej. Zezwolenie jest aktem
administracyjnym reglamentuj¹cym mo¿li-
woœæ podejmowania okreœlonego rodzaju
dzia³alnoœci. Wydawanie wspomnianych wy-
¿ej aktów jest jednym z najistotniejszych ele-
mentów funkcji „reglamentacji”. Norma upo-
wa¿niaj¹ca do dzia³añ reglamentacyjnych
powinna precyzyjnie wskazywaæ, w imiê
ochrony jakiego interesu administracja ma
wykonywaæ te dzia³ania. Administracja sto-
suj¹c reglamentacjê w ochronie œrodowiska
najczêœciej nakazuje lub zakazuje czegoœ.22

Akt administracyjny jest najwa¿niejsz¹
form¹ reglamentacyjnej dzia³alnoœci admini-
stracji, która s³u¿y realizacji na³o¿onych na
ni¹ zadañ dotycz¹cych ochrony œrodowiska.23

Tego rodzaju instrument reglamentacji sto-
sowany jest w szczególnoœci dla ustalania do-
zwolonego zakresu korzystania ze œrodowi-
ska. W ustawie Poœ uregulowane zosta³y
wspólne reglamentacyjne elementy instytu-
cji pozwolenia emisyjnego. Przepisy szcze-
gó³owe odnosz¹ce siê do konkretnych rodza-
jów pozwoleñ reglamentacyjnych, znajduj¹
siê w ustawach sektorowych i maj¹ charakter
uzupe³niaj¹cy w stosunku do regulacji zawar-
tej w ustawie Poœ. Podstawa prawna decyzji
reglamentacyjnej bêdzie mia³a zawsze dwa
filary. Pierwszym s¹ w tym przypadku prze-
pisy ogólne ustawy Poœ. Drugim filarem s¹
przepisy szczegó³owe dotycz¹ce danego ro-
dzaju decyzji znajduj¹ce siê w ustawie Poœ
b¹dŸ w ustawach sektorowych, takich jak np.
ustawa Prawo wodne. W powo³aniu podsta-
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wy prawnej decyzji bêd¹ wiêc musia³y siê
znaleŸæ zarówno przepisy ogólne jak i szcze-
gó³owe przepisy materialne. Traktowanie œro-
dowiska jako zintegrowanej ca³oœci jest nie-
zbêdne nie tylko z teoretycznego punktu wi-
dzenia za³o¿eñ wynikaj¹cych z treœci zasady
kompleksowoœci, ale równie¿ ma du¿e zna-
czenie praktyczne przy realizacji zasady re-
glamentacji. Podzia³ prawa ochrony œrodo-
wiska na regulacje sektorowe oddzia³uje ne-
gatywnie na funkcjonowanie ochrony œrodo-
wiska jako ca³oœci. Sektorowoœæ w regula-
cjach prawnych dotycz¹cych ochrony œrodo-
wiska jest zaprzeczeniem zasady komplekso-
woœci ochrony. Ochrona prawna œrodowiska
poprzez stosowanie reglamentacji z uwzglêd-
nieniem zasady kompleksowoœci staje siê bar-
dziej zintegrowana i wspó³zale¿na z celami
gospodarczymi tej ochrony okreœlonymi w
zasadzie zrównowa¿onego rozwoju.

Nale¿y podkreœliæ, ¿e na gruncie prze-
pisów Prawa ochrony œrodowiska obowi¹zek
uzyskania decyzji reglamentacyjnej bêd¹cej
pozwoleniem, zezwoleniem lub koncesj¹
nale¿y spe³niæ przed podjêciem danej dzia-
³alnoœci.24  W konsekwencji takiego za³o¿e-
nia dany podmiot nie mo¿e prowadziæ dzia-
³alnoœci bez wymaganej decyzji.25  Wype³nie-
nie zobowi¹zania uzyskania decyzji przed
rozpoczêciem dzia³alnoœci jest spe³nieniem
wymogów zasady prewencji. Zezwolenie jest
aktem administracyjnym, który ogranicza
podejmowanie dzia³alnoœci gospodarczej z
wykorzystaniem elementów œrodowiska zgod-
nie z zasad¹ reglamentacji.26  W naszym usta-
wodawstwie krajowym funkcjonuj¹ pozwo-
lenia na korzystanie z pojedynczych elemen-
tów œrodowiska. S¹ to przede wszystkim po-
zwolenia zwi¹zane: z korzystaniem z wód i
odprowadzaniem do nich zanieczyszczeñ (po-
zwolenie wodnoprawne), z odprowadzaniem
zanieczyszczeñ do powietrza (decyzja o do-
puszczalnej emisji) oraz pozwolenia zwi¹za-
ne z gospodark¹ odpadami.

zzzzz

Zamierzam prowadziæ dzia³alnoœæ
gospodarcz¹ zwi¹zan¹ z korzystaniem z za-
sobów œrodowiska objêt¹ obowi¹zkiem uzy-
skania pozwolenia. W jaki sposób mogê
uzyskaæ pozwolenie emisyjne, niezbêdne
dla prowadzenia takiej dzia³alnoœci?

Zagadnienia podstawowe dotycz¹ce po-
zwolenia na korzystanie z zasobów œrodowi-
ska reguluje ustawa z 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony œrodowiska.27  Pozwolenie
emisyjne jest decyzj¹ administracyjn¹ wyda-
wan¹ w trybie kodeksu postêpowania admi-
nistracyjnego (k.p.a.) na wniosek prowadz¹-
cego instalacjê. Pozwolenie mo¿e byæ tak¿e
wydane na wniosek zainteresowanego uzy-
skaniem tytu³u prawnego do instalacji lub jej
oznaczonej czêœci. Ponadto mo¿e byæ wyda-
ne na wniosek podmiotu podejmuj¹cego re-
alizacjê nowej instalacji. We wniosku o wy-
danie pozwolenia powinny siê znaleŸæ:

1) oznaczenie prowadz¹cego instalacjê,
jego adres zamieszkania lub siedziby,

2) adres zak³adu, na którego terenie pro-
wadzona jest eksploatacja instalacji,

3) informacja o tytule prawnym do in-
stalacji,

4) informacje o rodzaju instalacji, stoso-
wanych urz¹dzeniach i technologiach
oraz charakterystyka techniczna Ÿróde³
powstawania i miejsc emisji,

5) ocena stanu technicznego instalacji,
6) informacja o rodzaju prowadzonej

dzia³alnoœci,
7) opis zak³adanych wariantów funkcjo-

nowania instalacji,
8) blokowy (ogólny) schemat technolo-

giczny wraz z bilansem masowym i ro-
dzajami wykorzystywanych materia-
³ów, surowców i paliw, istotnych z
punktu widzenia wymagañ ochrony
œrodowiska,

9) informacja o energii wykorzystywanej
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lub wytwarzanej przez instalacjê,
10) wielkoœæ i Ÿród³a powstawania albo

miejsca emisji aktualnych i propono-
wanych w trakcie normalnej eksplo-
atacji instalacji oraz w warunkach od-
biegaj¹cych od normalnych, w szcze-
gólnoœci takich jak rozruch i wy³¹cze-
nia,

11) informacja o planowanych okresach
funkcjonowania instalacji w warun-
kach odbiegaj¹cych od normalnych,

12) informacja o istniej¹cym lub przewi-
dywanym oddzia³ywaniu emisji na œro-
dowisko,

13) wyniki pomiarów wielkoœci emisji z
instalacji, je¿eli przeprowadzenie po-
miarów by³o wymagane,

14) zmiany wielkoœci emisji, je¿eli nast¹-
pi³y po uzyskaniu ostatniego pozwo-
lenia dla instalacji,

15) proponowane dzia³ania, w tym wy-
szczególnienie œrodków technicznych
maj¹cych na celu zapobieganie lub
ograniczanie emisji, a je¿eli dzia³ania
maj¹ byæ realizowane w okresie, na
który ma byæ wydane pozwolenie –
równie¿ proponowany termin zakoñ-
czenia tych dzia³añ,

16) proponowane procedury monitorowa-
nia procesów technologicznych istot-
nych z punktu widzenia wymagañ
ochrony œrodowiska, w szczególnoœci
pomiaru lub ewidencjonowania wiel-
koœci emisji,

17) deklarowany termin i sposób zakoñ-
czenia eksploatacji instalacji lub jej
oznaczonej czêœci, niestwarzaj¹cy za-
gro¿enia dla œrodowiska, je¿eli zakoñ-
czenie eksploatacji jest przewidywane
w okresie, na który ma byæ wydane
pozwolenie,

18) deklarowany ³¹czny czas dalszej eks-
ploatacji instalacji, je¿eli ma on wp³yw
na okreœlenie wymagañ ochrony œro-

dowiska, oraz deklarowany sposób do-
kumentowania czasu tej eksploatacji,

19) deklarowany termin oddania instala-
cji do eksploatacji w przypadku pod-
miotu podejmuj¹cego realizacjê nowej
instalacji,

20) czas, na jaki wydane ma byæ pozwo-
lenie.

Pozwolenie jest wydawane na czas
oznaczony, nie d³u¿szy ni¿ 10 lat. Okreœla siê
w nim:
1) rodzaj i parametry instalacji istotne z punk-

tu widzenia przeciwdzia³ania zanieczysz-
czeniom,

2) wielkoœæ dopuszczalnej emisji w warun-
kach normalnego funkcjonowania insta-
lacji, nie wiêksz¹ ni¿ wynikaj¹ca z prawi-
d³owej eksploatacji instalacji, dla poszcze-
gólnych wariantów funkcjonowania,

3) maksymalny dopuszczalny czas utrzymy-
wania siê uzasadnionych technologicznie
warunków eksploatacyjnych odbiegaj¹-
cych od normalnych, w szczególnoœci w
przypadku rozruchu i wy³¹czenia instala-
cji, a tak¿e warunki wprowadzania do œro-
dowiska substancji lub energii w takich
przypadkach,

4) je¿eli ma to wp³yw na okreœlenie wyma-
gañ ochrony œrodowiska:
a) wymagany termin zakoñczenia eksplo-

atacji instalacji,
b) dopuszczalny ³¹czny czas dalszej eks-

ploatacji instalacji oraz sposób doku-
mentowania czasu tej eksploatacji,

5) Ÿród³a powstawania albo miejsca wprowa-
dzania do œrodowiska substancji lub ener-
gii oraz,

6) termin, od którego jest dopuszczalna emi-
sja, w przypadku podmiotu podejmuj¹ce-
go realizacjê nowej instalacji.

Obowi¹zek uzyskania pozwolenia na-
le¿y traktowaæ jako wype³nienie nakazu eks-
ploatacji instalacji lub urz¹dzenia w zgodzie
z wymaganiami ochrony œrodowiska. Jest on
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skierowany g³ównie do w³aœciciela instalacji.
O wygaœniêciu, cofniêciu oraz ograniczeniu
pozwolenia orzeka organ w³aœciwy do wyda-
nia pozwolenia. Obowi¹zek uzyskania pozwo-
lenia na emisjê powstaje w wyniku eksplo-
atacji instalacji powoduj¹cej wprowadzanie:

1) gazów lub py³ów do powietrza,
2) œcieków do wód lub do ziemi b¹dŸ
3) wytwarzanie odpadów. Eksploatacja

instalacji powoduj¹ca wy¿ej wymie-
nione skutki jest dozwolona po uzy-
skaniu pozwolenia, o ile jest ono wy-
magane.

Uzyskanie pozwolenia jest generalnym
obowi¹zkiem wi¹¿¹cym siê z eksploatacj¹ in-
stalacji, eksploatacj¹, która powoduje okre-
œlone skutki i nie ma charakteru generalnego
w odniesieniu do wszystkich instalacji, które
powoduj¹ wskazane skutki. Pozwolenie jest
wymagane w sytuacji powodowania co naj-
mniej jednego ze wskazanych w ustawie Poœ
oddzia³ywañ. Jest ono wymagane na eksplo-
atacjê instalacji, która powoduje emisjê. Usta-
wa musi wyraŸnie ten obowi¹zek przewidy-
waæ. Mo¿e ono byæ udzielone jako pozwole-
nie:

1) zintegrowane,
2) na wprowadzanie gazów lub py³ów do

powietrza,
3) wodnoprawne na wprowadzanie œcie-

ków do wód lub do ziemi oraz
4) na wytwarzanie odpadów.

zzzzz

W jakich przypadkach muszê uzy-
skaæ pozwolenie zintegrowane?

Pozwolenie zintegrowane jest rodzajem
pozwolenia emisyjnego.  Od strony formal-
nej jest to decyzja administracyjna wydawa-
na w trybie k.p.a. Obejmuje ca³oœæ oddzia³y-
wañ na œrodowisko.29  Pozwolenie zintegro-
wane jest wymagane na prowadzenie instala-
cji, której funkcjonowanie ze wzglêdu na ro-

dzaj i skalê prowadzonej w niej dzia³alnoœci
mo¿e powodowaæ znaczne zanieczyszczenie
poszczególnych elementów przyrodniczych
albo œrodowiska jako ca³oœci.30  Zgodnie z
ogóln¹ zasad¹ obowi¹zuj¹c¹ w prawie ochrony
œrodowiska, ka¿da instalacja powinna byæ
eksploatowana na podstawie pozwolenia.31

Zgodnie z zasad¹ przezornoœci, potrzebê uzy-
skania pozwolenia nale¿y braæ pod uwagê ju¿
na etapie projektowania danej instalacji i pla-
nowania dzia³alnoœci.

Przepisy prawne okreœlaj¹ warunki for-
malne jakie powinien spe³niaæ wniosek o wy-
danie pozwolenia. Listê instalacji wymaga-
j¹cych pozwolenia zintegrowanego okreœla
rozporz¹dzenie Ministra Œrodowiska z 26 lip-
ca 2002 r. w sprawie rodzajów instalacji mo-
g¹cych powodowaæ znaczne zanieczyszcze-
nie poszczególnych elementów przyrodni-
czych albo œrodowiska jako ca³oœci.32  Wy-
szczególnienie instalacji uwzglêdnia rodzaje,
charakter i rozmiar dzia³alnoœci w nich pro-
wadzonej. Pozwolenie zintegrowane obejmuje
ca³oœæ oddzia³ywania instalacji na œrodowi-
sko, tzn. wszystkie emisje dokonywane przez
instalacjê, a tak¿e pobór wody. Obowi¹zek
uzyskania pozwolenia wynika z zakwalifiko-
wania instalacji do grupy, która wymaga ta-
kiego pozwolenia. Instalacje takie powinny
spe³niaæ wymagania wynikaj¹ce z najlepszych
dostêpnych technik.33  Powodowane przez ta-
kie instalacje emisje musz¹ siê mieœciæ w gra-
nicach standardu emisyjnego, nazywanego
granicznymi wielkoœciami emisyjnymi. Naj-
lepsze dostêpne techniki powinny spe³niaæ
wymagania, przy których okreœlaniu uwzglêd-
nia siê jednoczeœnie:

1) rachunek kosztów i korzyœci, 2) czas
niezbêdny do wdro¿enia najlepszych
dostêpnych technik dla danego rodza-
ju instalacji,

3) zapobieganie zagro¿eniom dla œrodo-
wiska powodowanym przez emisje lub
ich ograniczanie do minimum,
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4) podjêcie œrodków zapobiegaj¹cych po-
wa¿nym awariom przemys³owym lub
zmniejszaj¹cych do minimum powo-
dowane przez nie zagro¿enia dla œro-
dowiska oraz

5) termin oddania instalacji do eksploata-
cji.

W treœci pozwolenia zintegrowanego
mo¿na wyodrêbniæ dwie kategorie postano-
wieñ. S¹ to postanowienia obligatoryjne i
postanowienia fakultatywne. Postanowienia
obligatoryjne musz¹ wystêpowaæ we wszyst-
kich pozwoleniach zintegrowanych. W tej
kategorii mamy: ustalenie wielkoœci emisji
gazów lub py³ów wprowadzanych do powie-
trza z instalacji, bez wzglêdu na to, czy by³o-
by dla niej wymagane uzyskanie pozwolenia
sektorowego oraz warunki i sposoby postê-
powania z odpadami, zgodnie z zasadami
okreœlonymi w ustawie o odpadach, nieza-
le¿nie od tego, czy dla instalacji wymagane
by³oby, zgodnie z tymi przepisami, uzyska-
nie pozwolenia na wytwarzanie odpadów.
Postanowienia fakultatywne obejmuj¹: wa-
runki poboru wód powierzchniowych lub
podziemnych, je¿eli wody te s¹ pobierane
wy³¹cznie na potrzeby instalacji wymagaj¹-
cej pozwolenia zintegrowanego. Te wyma-
gania dotycz¹ce poboru wód maj¹ charakter
postanowieñ fakultatywnych, pod warun-
kiem, ¿e wody s¹ pobierane na potrzeby in-
stalacji wymagaj¹cej uzyskania pozwolenia
zintegrowanego. Jak wynika z orzecznictwa
z treœci art. 146 ust. 1 Poœ, nie wynika wprost
dla podmiotu prowadz¹cego zak³ad, którego
dotyczy zintegrowane pozwolenie, obowi¹-
zek powiadamiania w³aœciwych organów ad-
ministracji o zaistnieniu awarii.34  Treœæ tego
przepisu, zdaniem WSA w Warszawie nie
zwalnia organu administracji od na³o¿enia na
podmiot prowadz¹cy zak³ad w pozwoleniu
zintegrowanym takiego obowi¹zku. Je¿eli
instalacje, których eksploatacja wymaga uzy-
skania pozwolenia zintegrowanego, s¹ po³o-

¿one na terenie jednego zak³adu, to zasad¹
jest wydanie jednego pozwolenia dla wszyst-
kich instalacji. Na wniosek prowadz¹cego
instalacjê, której eksploatacja wymaga uzy-
skania pozwolenia zintegrowanego, organ
administracji ma obowi¹zek wydaæ odrêbne
pozwolenia zintegrowane dla wskazanych
instalacji, które dzia³aj¹ w ramach jednego
zak³adu. Warunkiem przyjêcia wniosku o wy-
danie pozwolenia zintegrowanego jest wcze-
œniejsze uiszczenie dodatkowej op³aty, tzw.
op³aty rejestracyjnej. Wysokoœæ op³aty reje-
stracyjnej nie mo¿e byæ wy¿sza ni¿ 3000 euro.
Op³atê wnosi siê równie¿ w przypadku zmia-
ny pozwolenia zintegrowanego w zwi¹zku z
dokonaniem istotnych zmian w instalacji ob-
jêtej tym pozwoleniem. Op³ata ta wynosi 50%
op³aty rejestracyjnej, która by³aby wymaga-
na w przypadku wniosku o wydanie pozwo-
lenia zintegrowanego dla tej instalacji.

zzzzz

Na czym polegaj¹ dzia³ania prewen-
cyjne w ochronie œrodowiska?

Zagadnienia dotycz¹ce koncepcji dzia-
³añ prewencyjnych nale¿¹ do zasadniczych
praktycznych problemów obowi¹zywania
prawa ochrony œrodowiska. Prewencja bêd¹-
ca zasad¹ prawa ochrony œrodowiska domi-
nuje we wszystkich wspó³czesnych dzia³a-
niach ukierunkowanych na ochronê œrodowi-
ska. Mamy w nich do czynienia z prymatem
zapobiegania szkodom. W prewencyjnej
ochronie œrodowiska nie chodzi tylko o samo
najwczeœniejsze wykrycie mo¿liwoœci wyst¹-
pienia zagro¿enia dla œrodowiska, lecz i o
wykrycie, a nastêpnie usuniêcie przyczyn,
które sprzyja³y powstaniu szkody. W prewen-
cyjnej ochronie, œrodowisko jest traktowane
jako ca³oœæ zgodnie z zasad¹ kompleksowo-
œci. Prewencyjna ochrona œrodowiska jest
dzia³alnoœci¹ opart¹ na nauce. W zapobiega-
niu wystêpuje równie¿ istotny element hu-
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manizmu. Prewencyjna ochrona œrodowiska
jest skuteczniejsza, tañsza i pewniejsza co do
wyników ni¿ naprawianie szkód w œrodowi-
sku po ich powstaniu. Na rozwi¹zanie wielu
problemów zwi¹zanych ze stosowaniem za-
sady prewencji w prawie ochrony œrodowi-
ska oczekuje zw³aszcza praktyka.

S³owo prewencja pochodzi od ³aciñskie-
go terminu praeventio oznaczaj¹cego zapo-
bieganie oraz praventire t³umaczonego jako
wyprzedziæ, zapobiec. W pojêciu prewencja
na gruncie normatywnym mieœci siê dzia³a-
nie polegaj¹ce na niedopuszczeniu do powsta-
nia zjawiska uwa¿anego za niepo¿¹dane. Pre-
wencja mo¿e oznaczaæ te¿ podejmowanie
czynnoœci polegaj¹cych na zapobieganiu przed
szkodz¹cym dzia³aniem. Prewencyjny to zna-
czy dotycz¹cy prewencji, zapobiegaj¹cy cze-
muœ, zapobiegawczy, ochronny. Œrodki pre-
wencyjne w rozumieniu dzia³añ zapobiega-
j¹cych powstaniu czynnika szkodz¹cego w
przeciwieñstwie do œrodków represyjnych
maj¹ w prawie coraz wiêksze zastosowanie.

Zagadnienia dzia³añ prewencyjnych w
prawie ochrony œrodowiska mo¿na rozpatry-
waæ na wielu p³aszczyznach. Jednym z ubocz-
nych nastêpstw wspó³czesnego rozwoju go-
spodarczego oraz postêpu cywilizacyjnego jest
systematyczne i równoleg³e wzrastanie zagro-
¿eñ w œrodowisku naturalnym.36  Z tego po-
wodu coraz wiêksz¹ wagê przywi¹zuje siê do
wykorzystania ró¿nych form prewencyjnych
instrumentów prawa. Ich celem jest sterowa-
nie dzia³aniami cz³owieka w ten sposób, aby
mo¿liwie jak najwczeœniej zapobiegaæ po-
wstaniu ich negatywnych skutków. Tym sa-
mym d¹¿y siê do przeciwdzia³ania negatyw-
nym zjawiskom w celu stopniowej ich elimi-
nacji oraz ograniczania zakresu ich skutków.
W prewencji chodzi o wszelkie przedsiêwziê-
cia zmierzaj¹ce do przeciwdzia³ania tym zja-
wiskom, jak równie¿ o niedopuszczenie do
ich powstania. Najczêœciej obok terminów
prewencja i zapobieganie u¿ywa siê tak¿e

zamiennie pojêæ „przeciwdzia³anie”, „profi-
laktyka” i ochrona. Na gruncie prawa ochro-
ny œrodowiska zakres tych wszystkich pojêæ
jest w zasadzie jednakowy. U podstaw tak ro-
zumianych dzia³añ prewencyjnych le¿y za³o-
¿enie, ¿e chodzi tu o zapobie¿enie czemuœ,
co zagra¿a powstaniem negatywnych skutków
w œrodowisku jako ca³oœci w postaci szkód
materialnych lub szkód, których wartoœæ trud-
no z góry przewidzieæ oraz wyceniæ. Pozna-
nie przyczyn szkodliwego oddzia³ywania na
œrodowisko jest podstawow¹ przes³ank¹ pre-
wencyjnej ochrony œrodowiska. Obecnie co-
raz wiêksz¹ wagê przywi¹zuje siê do wyko-
rzystania dzia³añ prewencyjnych steruj¹cych
instrumentami prawa ochrony œrodowiska. W
ten sposób normy prawne d¹¿¹ do przeciw-
dzia³ania negatywnym zjawiskom w zwi¹z-
ku z korzystaniem z zasobów œrodowiska w
kierunku ich stopniowej eliminacji oraz ogra-
niczenia ich skutków mo¿liwie najbli¿ej
Ÿróde³ ich powstawania. W tym celu tworzo-
ne s¹ regulacje prawne, których podstawo-
wym celem jest zapobieganie negatywnym
konsekwencjom oddzia³ywania cz³owieka na
œrodowisko. Postêpowanie takie oznacza uzna-
nie wy¿szoœci szeroko rozumianej zasady pre-
wencji nad innymi zasadami prawa w ca³ym
procesie tworzenia i stosowania prawa ochro-
ny œrodowiska.

Problematyka prewencji w dziedzinie
prawa ochrony œrodowiska znalaz³a siê w
ostatnich latach w centrum uwagi teorii i prak-
tyki stosowania prawa, staj¹c siê podstawo-
wym zagadnieniem przeciwdzia³ania szkodom
w œrodowisku. Jest to uwarunkowane przede
wszystkim stanem œrodowiska i tendencjami
wystêpowania w nim szkód. Przewartoœcio-
wanie dotychczasowych instrumentów maj¹-
cych na celu zapobieganie szkodom i zwiêk-
szenie ich skutecznoœci jest spraw¹ przekra-
czaj¹c¹ granice jednego pañstwa. Z tego po-
wodu zasada prewencji wystêpuje w trzech
zasadniczych wymiarach:
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1) w wymiarze prawa miêdzynarodowego,
2) w wymiarze prawa wspólnotowego

oraz,
3) w wymiarze prawa wewnêtrznego.

zzzzz

S³ysza³em, ¿e przepisy prawa ochro-
ny œrodowiska dopuszczaj¹ wprowadzenie
ograniczeñ w korzystaniu z nieruchomo-
œci dla realizacji celów ochrony œrodowi-
ska. W jakich sytuacjach jest tworzony
obszar ograniczonego u¿ytkowania?

Zagadnienia dotycz¹ce tworzenia i funk-
cjonowania obszaru ograniczonego u¿ytko-
wania reguluje ustawa z 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony œrodowiska.37  Jest to gene-
ralnie instytucja prawna, która przewiduje
ograniczanie korzystania z nieruchomoœci dla
realizacji celów ochrony œrodowiska w przy-
padkach i formach okreœlonych w przepisach
prawa.38  Zgodnie z  art. 135 ust. 1 Poœ ob-
szar ograniczonego u¿ytkowania mo¿e byæ
utworzony je¿eli z przegl¹du ekologicznego
albo z oceny oddzia³ywania przedsiêwziêcia
na œrodowisko, albo z analizy porealizacyj-
nej wynika, ¿e mimo zastosowania dostêp-
nych rozwi¹zañ technicznych, technologicz-
nych i organizacyjnych nie mog¹ byæ dotrzy-
mane standardy jakoœci œrodowiska poza te-
renem zak³adu lub innego obiektu.39  Wed³ug
SN w art. 135 ust. 1 Poœ przewidziano wyj¹-
tek od zasady unormowanej w art. 144 ust. 1
Poœ, wed³ug której eksploatacja instalacji nie
powinna powodowaæ przekroczenia standar-
dów jakoœci œrodowiska.40  Nale¿y podkreœliæ,
¿e obszar taki mo¿e on byæ utworzony tylko:
dla oczyszczalni œcieków, sk³adowiska odpa-
dów komunalnych, kompostowni, trasy ko-
munikacyjnej, lotniska, linii i stacji elektro-
energetycznej oraz instalacji radiokomunika-
cyjnej, radionawigacyjnej i radiolokacyjnej.
Dla przedsiêwziêcia mog¹cego zawsze zna-
cz¹co oddzia³ywaæ na œrodowisko lub dla za-

k³adów, lub innych obiektów, gdzie jest eks-
ploatowana instalacja, która jest kwalifiko-
wana jako takie przedsiêwziêcie, obszar ogra-
niczonego u¿ytkowania tworzy sejmik woje-
wództwa, w drodze uchwa³y. W odniesieniu
do zak³adów lub innych obiektów obszar
ograniczonego u¿ytkowania jest tworzony
przez radê powiatu w drodze uchwa³y. Wy-
¿ej wymienione organy, tworz¹c taki obszar,
okreœlaj¹ jego granice, ograniczenia w zakresie
przeznaczenia terenu, wymagania techniczne
dotycz¹ce budynków oraz sposób korzysta-
nia z terenów wynikaj¹ce z postêpowania w
sprawie oceny oddzia³ywania na œrodowisko
lub analizy porealizacyjnej albo przegl¹du
ekologicznego. Od strony technicznej obszar
ograniczonego u¿ytkowania tworzy siê na
podstawie poœwiadczonej przez w³aœciwy or-
gan kopii mapy ewidencyjnej z zaznaczonym
przebiegiem granic obszaru, na którym ko-
nieczne jest utworzenie tego obszaru. Utwo-
rzenie obszaru stwarza mo¿liwoœæ powodo-
wania negatywnych oddzia³ywañ, polegaj¹-
cych na naruszeniu wymagañ jakoœci œrodo-
wiska na nieruchomoœciach, do których tytu³
prawny posiadaj¹ inne podmioty. Zakres ogra-
niczeñ w korzystaniu z nieruchomoœci wyni-
ka aktu tworz¹cego obszar. Zagadnienia do-
tycz¹ce odszkodowania przys³uguj¹cego w
sytuacjach ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomoœci w zwi¹zku z ochron¹ zaso-
bów œrodowiska lub w przypadku utworze-
nia obszaru ograniczonego u¿ytkowania, zo-
sta³y uregulowane w przepisach art. 129–136
Poœ. Przepisy te samodzielnie w stosunku do
przepisów k.c. okreœlaj¹ podstawy odpowie-
dzialnoœci odszkodowawczej oraz podmioty
zobowi¹zane do zap³aty odszkodowania.
Zgodnie z formu³¹ wyra¿on¹ w art. 136 ust. 1
Poœ, w razie ograniczenia sposobu korzysta-
nia ze œrodowiska w wyniku ustanowienia
obszaru ograniczonego u¿ytkowania w³aœci-
wymi w sprawach spornych dotycz¹cych
wysokoœci odszkodowania lub wykupu nie-
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ruchomoœci s¹ s¹dy powszechne. Obowi¹za-
nym do wyp³aty odszkodowania lub wykupu
nieruchomoœci w takich sytuacjach jest pod-
miot, którego dzia³alnoœæ spowodowa³a wpro-
wadzenie ograniczeñ w zwi¹zku z ustanowie-
niem obszaru ograniczonego u¿ytkowania.
Wed³ug ogólnej zasady wyra¿onej w art. 129
Poœ w³aœciciel nieruchomoœci mo¿e ¿¹daæ
wykupienia nieruchomoœci lub jej czêœci, je-
¿eli w zwi¹zku z ograniczeniem sposobu ko-
rzystania z nieruchomoœci korzystanie z niej
lub z jej czêœci w dotychczasowy sposób lub
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
sta³o siê niemo¿liwe lub istotnie ograniczo-
ne.41  Obowi¹zuje tutaj zasada pe³nej odpo-
wiedzialnoœci odszkodowawczej za wprowa-
dzenie ograniczeñ w korzystaniu z nierucho-
moœci. W  takich przypadkach w³aœciciel nie-
ruchomoœci mo¿e ¿¹daæ odszkodowania za
poniesion¹ szkodê. Szkoda obejmuje równie¿
zmniejszenie wartoœci nieruchomoœci. Rosz-
czenie o wykup nieruchomoœci lub jej czêœci
oraz roszczenie o odszkodowanie za ponie-
sion¹ szkodê przys³uguje równie¿ u¿ytkow-
nikowi wieczystemu nieruchomoœci. Roszcze-
nie o odszkodowanie za poniesion¹ szkodê
przys³uguje tak¿e osobie, która ma prawo
rzeczowe do nieruchomoœci. Ustawa Poœ
wskazuje na termin, do którego mo¿na wy-
st¹piæ z roszczeniem. Jest to okres 2 lat od
dnia wejœcia w ¿ycie rozporz¹dzenia lub aktu
prawa miejscowego powoduj¹cego ogranicze-
nie sposobu korzystania z nieruchomoœci.

dr Piotr Korzeniowski
radca prawny, Uniwersytet £ódzki
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Teza

„Organizacje ekologiczne w postêpowa-
niach, w których udzia³ spo³eczeñstwa nie jest
wymagany, bêd¹ mog³y uczestniczyæ na ogól-
nych zasadach, a zatem po spe³nieniu wyma-
gañ wynikaj¹cych z art. 31 § 1 kpa, czyli gdy
cel statutowy organizacji jest zgodny z przed-
miotem postêpowania oraz za udzia³em or-
ganizacji w postêpowaniu przemawia interes
spo³eczny”.2

Stan faktyczny i stanowisko SKO

Samorz¹dowe Kolegium Odwo³awcze
w [...] decyzj¹ z 22 wrzeœnia 2009 r. znak:
[...], wydan¹ na podstawie art. 156 § 1 pkt 2
w zw. z art. 157 § 1, art. 158 § 1 i art. 105 §
1 kpa w zw. z art. 44 ust. 1 ustawy z 3 paŸ-

dziernika 2008 r. o udostêpnianiu informacji
o œrodowisku i jego ochronie, udziale spo³e-
czeñstwa w ochronie œrodowiska oraz oce-
nach oddzia³ywania na œrodowisko,3  w zwi¹z-
ku z wnioskiem Towarzystwa na rzecz Ziemi
z siedzib¹ w O. o stwierdzenie niewa¿noœci
decyzji wójta gminy Budzów nr [...] wyda-
nej 25 paŸdziernika 2007 r., umarzaj¹cej po-
stêpowanie w sprawie wydania decyzji o œro-
dowiskowych uwarunkowaniach na wykona-
nie projektu robót pn. zabezpieczenie prze-
ciwrumowiskowe zbiornika wodnego Œwin-
na Porêba – potok Droszczyna (…), umo-
rzy³o postêpowanie w sprawie stwierdzenia
niewa¿noœci ww. decyzji wójta gminy Bu-
dzów.

Kolegium, uzasadniaj¹c swoj¹ decyzjê,
wskaza³o na brak spe³nienia warunków for-
malnych przez Towarzystwo na rzecz Ziemi

UDZIA£ ORGANIZACJI EKOLOGICZNEJ
W POSTÊPOWANIU NIEWYMAGAJ¥CYM

UDZIA£U SPO£ECZEÑSTWA
Glosa do wyroku WSA w Krakowie z 22 lipca 2010 r. (II SA/Kr 272/10)1
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