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morskiego (dyrektywa ramowa w sprawie strategii morskiej) (Dz.Urz. UE
L 164, s. 19, ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/02/UE z 13.12.2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektore przedsiewziecia
publiczne i prywatne na $rodowisko (Dz.Urz. UE L 26 z 2012 r,, s. 1,
ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/19/UE z 4.07.2012 r.
w sprawie zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego (WEEE)
(Dz.Urz. UE L 197, s. 38, ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z 21.05.2008 r.
w sprawie jako$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz.Urz.
UE L 152, s. 1, ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE z 24.11.2010 r.
w sprawie emisji przemystowych (zintegrowane zapobieganie zanieczysz-
czeniom i ich kontrola) (Dz.Urz. UE L 334, s. 17, ze sprost.)

- dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/1/WE z 15.01.2008 r.

dotyczaca zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli
(Dz.Urz. UE L 24, s. 8, ze zm.)
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dyrektywa ptasia -
dyrektywa ramowa -
o odpadach

dyrektywa -
Seveso 11

dyrektywa -

Seveso III

dyrektywa -
siedliskowa

k.c. -
kk. -
Konstytucja RP -

k.p.a. -
k.p.c. -
kow. -
konwencja balastowa -
konwencja helsinska -
721974 1.

konwencja helsinska -
721992 1.

konwencja -
MARPOL

p.g.g. -
p.0.s. -
p.p.s.a. -
pr. energ. -

pr. fow. -

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z 30.11.2009 .
w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.Urz. UE L 20 z 2010 r,, s. 7,
ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z 19.11.2008 r.
w sprawie odpadéw oraz uchylajgca niektore dyrektywy (Dz.Urz. UE
L 312, s. 3, ze zm.)

dyrektywa Rady 96/82/WE z 9.12.1996 r. w sprawie kontroli niebezpie-
czenstwa powaznych awarii zwiazanych z substancjami niebezpiecznymi
(Dz.Urz. UE L 10 z 1997 r.,, s. 13, ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/18/UE z 4.07.2012 r.
w sprawie kontroli zagrozen powaznymi awariami zwigzanymi z substan-
cjami niebezpiecznymi, zmieniajaca, a nastepnie uchylajaca dyrektywe
Rady 96/82/WE (Dz.Urz. UE L 197, s. 1)

dyrektywa Rady 92/43/EWG z 21.05.1992 r. w sprawie ochrony siedlisk
przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.Urz. UE L 206, s. 7, ze zm.)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.)
ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1444 ze zm.)
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
z 2021 r. poz. 735 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1575 ze zm.)

ustawa z 20.05.1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2021 r. poz. 281
ze zm.)

Migdzynarodowa konwencja o kontroli i postepowaniu ze statkowy-
mi wodami balastowymi i osadami, 2004, sporzadzona w Londynie
13.02.2004 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 1800)

Konwencja o ochronie $rodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego,
sporzadzona w Helsinkach 22.03.1974 r. (Dz.U. z 1980 r. Nr 18, poz. 64)
Konwencja o ochronie $rodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego,
sporzadzona w Helsinkach 9.04.1992 r. (Dz.U. z 2000 r. Nr 28, poz. 346)
Migdzynarodowa konwencja o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza
przez statki, 1973, sporzadzona w Londynie 2.11.1973 r. wraz z zalaczni-
kami I, IL, IIT, IV i V, oraz Protokdt z 1978 r. dotyczacy tej konwencji wraz
z zalacznikiem I, sporzadzony w Londynie 17.02.1978 r. (Dz.U. z 2016 r.
poz. 761 ze zm.)

ustawa z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1420 ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1219 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

ustawa z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 716
ze zm.)

ustawa z 13.10.1995 r. — Prawo towieckie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1683 ze zm.)
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pr. przeds.

pr. wod.

RDW, ramowa
dyrektywa wodna

rozporzadzenie
338/97

rozporzadzenie
1013/2006

rozporzadzenie
1272/2008

rozporzadzenie
1005/2009

rozporzadzenie
MAS III

TEWG
TFUE

TUE
TWE

u.b.a.
u.d.a.r.
u.d.i.p.
1.8.0.0.0.
ul.

u.n.

u.o.

u.0.z 2001 r.

w.o.grl

ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 162)
ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 624 ze zm.)
dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2000 r.
ustanawiajgca ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wod-
nej (Dz.Urz. UE L 327, s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie Rady (WE) nr 338/97 z 9.12.1996 r. w sprawie ochrony
gatunkow dzikiej fauny i flory w drodze regulacji handlu nimi (Dz.Urz.
UEL612z1997r,s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 14.06.2006 r. w sprawie przemieszczania odpadéw (Dz.Urz. UE L 190,
s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1272/2008
w sprawie klasyfikacji, oznakowania i pakowania substancji i mieszanin,
zmieniajace i uchylajace dyrektywy 67/548/EWG i 1999/45/WE oraz
zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 1907/2006 (Dz.Urz. UE L 353, s. 1,
ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1005/2009
z 16.09.2009 r. w sprawie substancji zubozajacych warstwe ozonowa
(Dz.Urz. UE L 286, s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1221/2009
z 25.11.2009 r. w sprawie dobrowolnego udzialu organizacji w systemie
ekozarzadzania i audytu we Wspolnocie (EMAS), uchylajace rozporza-
dzenie (WE) nr 761/2001 oraz decyzje Komisji 2001/681/WE i 2006/193/
WE (Dz.Urz. UE L 342, s. 1, ze zm.)

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarcza (Dz.U.
z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1.,
s. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 13)

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz.Urz. UE C 321E
22006 r,s. 1)

ustawa z 24.04.2009 r. o bateriach i akumulatorach (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1850 ze zm.)

ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1220 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2176 ze zm.)

ustawa z 13.06.2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowa-
niowymi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1114 ze zm.)

ustawa z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2021 r. poz. 1275)

ustawa z 9.11.2012 r. o nasiennictwie (Dz.U. z 2021 r. poz. 129)

ustawa z 14.12.2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2021 r. poz. 779 ze zm.)
ustawa z 27.04.2001 r. o odpadach (Dz.U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243
ze zm.)

ustawa z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1326)
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u.0.m.

u.0.p.
u.0.pp.

1.0.p.Z.
U.0.W.

Uu.0.Z.
U.0.Z.0.Z.

Uu.0.Z.w.n.

u.p.b.
u.p.z.p.

wr.p.w.e.

u.s.c.m.

u.s.g.
u.s.h.ue.

ustawa o EMAS
ustawa o EMAS
7 2004 1.
ustawa o GMO
ustawa o IOS

ustawa o PIS

ustawa
wprowadzajaca

U.S.Z.W.0.

uu.c.p.g.

ustawa z 21.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 2135 ze zm.)

ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2021 r. poz. 1098)
ustawa z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 869)

ustawa z 28.10.2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozbg kary (Dz.U. z 2020 r. poz. 358 ze zm.)
ustawa z 10.07.2008 r. o odpadach wydobywczych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2018 ze zm.)

ustawa z 21.08.1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2020 r. poz. 638)
ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U.
z 2021 r. poz. 710 ze zm.)

ustawa z 15.01.2015 r. o ochronie zwierzat wykorzystywanych do celow
naukowych lub edukacyjnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1331)

ustawa z 9.10.2015 r. o produktach biobdjczych (Dz.U. z 2021 r. poz. 24)
ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2021 r. poz. 741 ze zm.)

ustawa z 20.01.2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji
(Dz.U. z 2020 r. poz. 2056 ze zm.)

ustawa z 18.04.1985 r. o rybactwie $rodladowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2168
ze zm.)

ustawa z 25.02.2011 r. o substancjach chemicznych i ich mieszaninach
(Dz.U. z 2020 r. poz. 2289)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1372)
ustawa z 12.06.2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow
cieplarnianych (Dz.U. z 2021 r. poz. 332 ze zm.)

ustawa z 15.07.2011 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu
(EMAS) (Dz.U. z 2020 r. poz. 634)

ustawa z 12.03.2004 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu
(EMAS) (Dz.U. Nr 70, poz. 631 ze zm.)

ustawa z 22.06.2001 r. o mikroorganizmach i organizmach genetycznie
zmodyfikowanych (Dz.U. z 2021 r. poz. 117)

ustawa z 20.07.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1070 ze zm.)

ustawa z 14.03.1985 r. o Panstwowej Inspekeji Sanitarnej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 195)

ustawa z 27.07.2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $rodowi-
ska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 100,
poz. 1085 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1668 ze zm.)

ustawa z 15.05.2015 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa
oraz o niektérych fluorowanych gazach cieplarnianych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2065)

ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U. z 2021 r. poz. 888 ze zm.)
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uu.i.s.

u.z.s.e.c.

w.z.s.$.n.

U.Z.Z.m.s.

ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na $rodowisko (Dz.U. z 2021 r. poz. 247 ze zm.)

ustawa z 11.09.2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym
(Dz.U. 2 2020 r. poz. 1893 ze zm.)

ustawa z 13.04.2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich napra-
wie (Dz.U. z 2020 r. poz. 2187)

ustawa z 16.03.1995 r. o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki
(Dz.U. 2 2020 r. poz. 1955)

Czasopisma i zbiory orzecznictwa

EPS
OSNC
OTK
PiP
SP-E

Inne

BAT
BSAP
EEE
EMAS
EWG
FAO

GMO
HELCOM
NSA
OECD

ONZ
PAP

RoB

SA

SN

TK
TSUE/TS

WEEE

WHO
WSA
ZDR
ZZR

Europejski Przeglad Sadowy

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
Panstwo i Prawo

Studia Prawno-Ekonomiczne

najlepsze dostepne techniki (best available techniques)

Baltycki Plan Dziatania HELCOM (Baltic Sea Action Plan)

sprzet elektryczny i elektroniczny (Electrical and Electronic Equipment)
system ekozarzadzania i audytu (Eco-Management and Audit Scheme)
Europejska Wspdlnota Gospodarcza

Organizacja Narodéw Zjednoczonych do spraw Wyzywienia i Rolnictwa
(Food and Agriculture Organization of the United Nations)

organizm genetycznie zmodyfikowany (Genetically Modified Organism)
Komisja Ochrony Srodowiska Morskiego Battyku

Naczelny Sad Administracyjny

Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Eco-
nomic Co-operation and Development)

Organizacja Narodéw Zjednoczonych

powazna awaria przemystowa

raport o bezpieczenstwie

sad apelacyjny

Sad Najwyzszy

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (przed 1.12.2009 r. jako Try-
bunat Sprawiedliwosci)

zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny (Waste of Electrical and Electro-
nic Equipment)

Swiatowa Organizacja Zdrowia (World Health Organization)
wojewodzki sad administracyjny

zaktad o duzym ryzyku wystapienia awarii

zaktad o zwigkszonym ryzyku wystapienia awarii






WSTEP

Prawo ochrony $rodowiska jest grupa przepisow o duzej donioslosci spolecznej,
dos$¢ nowg i w ostatnich czasach bardzo rozbudowywang. Rozwigzania obowiazujgce
w Polsce ulegly gruntownym zmianom w poczatkach obecnego wieku, czego gtéwna
przyczyna byt obowiazek dostosowania ich do dwczesnych wymagan prawa wspol-
notowego. Regulacje te podlegaja dalszym zmianom i uzupelnieniom - tak czestym,
ze stwarzajgcym trudnosci w ich $ledzeniu i ogarnieciu nawet specjalistom tematyki.
Skutkiem jest rowniez doé¢ szybkie dezaktualizowanie si¢ opracowan podejmujacych
trud usystematyzowania probleméw prawnej ochrony srodowiska, w dodatku opra-
cowan rzadko powstajacych.

Wszystkie te wzgledy sklaniaja do podjecia kolejnej proby zmierzenia si¢ z tg tak
szerokg materig regulacji prawnej, proby uzasadnionej takze potrzebg uwzglednienia
kolejnych licznych i szerokich nowelizacji dokonanych po 2018 r., a wiec nieujetych
w poprzednim wydaniu. Nowa wersja podrecznika ma ulatwi¢ zapoznawanie sie
z tymi zagadnieniami, zwlaszcza przez studentéw studiow prawniczych i administra-
cyjnych. Mamy jednak nadzieje¢, ze omowienia te przydadza sie réwniez specjalistom
innych dziedzin, zajmujacym si¢ ochrong $rodowiska, a by¢ moze i wszystkim szuka-
jacym odpowiedzi na rézne pytania z takimi kwestiami zwigzane. Niniejsza pozycja
uaktualnia, rozwija, uzupelnia i modyfikuje opracowanie przygotowane przez ze-
spol autoréw najpierw dla potrzeb Wyzszej Szkoty Informatyki i Przedsiebiorczosci
w Bydgoszczy (obecnie Bydgoska Szkota Wyzsza) na poczatku 2006 r., a po gruntow-
nych zmianach wydane przez Wydawnictwo Wolters Kluwer w 2009 r. i zaktualizo-
wane w 2014 oraz 2018 r.

Zamierzeniem autoréw bylo uwzglednienie wszystkich problemdéw objetych regu-
lacjg prawng, a zwigzanych z szeroko rozumiang ochrong srodowiska, na podstawie
mozliwie najbardziej aktualnych przepiséw. Stad opracowanie wychodzi od zagad-
nienn wprowadzajacych, dotyczacych ogélnych podstaw dziatan ochronnych i ich
podstawowych zalozen. Analizy dotyczace kwestii prawnych podzielono na dwie
czesci, odpowiadajace faktycznie juz istniejacej, zdaniem autordéw, systematyce we-
wnetrznej tej grupy przepiséw — wyodrebniono bowiem przepisy ogélne i sekto-
rowe, te ostatnie majace charakter czesci materialnej prawa ochrony srodowiska.
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Podzial mial tez na celu préobe bardziej uporzadkowanego, systemowego spojrzenia
na calto$¢ regulacji.

Podrecznik przygotowal zespdl autoréw zwigzanych gltéwnie z Wydziatami Prawa
i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego i Uniwersytetu Szczecinskiego, a takze z inny-
mi uczelniami i instytucjami. Redakeji merytorycznej dokonat zas prof. dr hab. Marek
Gorski (Uniwersytet Szczecinski).

Opracowanie uwzglednia stan prawny na 15.08.2021 r.



Czesc¢ pierwsza

ZAGADNIENIA OGOLNE






Rozdziat 1
ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

1.1. Srodowisko i jego zagrozenia

Termin ,,srodowisko”, uzywany zwykle z dodatkowymi okreéleniami, np. ,,$rodowi-
sko naturalne’, ,,srodowisko geograficzne’, ,,srodowisko spoteczne’, ,,srodowisko czto-
wieka’, nie jest w pelni jednoznacznie rozumiany. Wedlug T. Bartkowskiego zasad-
nicza, ogélna definicja srodowiska to ,,zbior czynnikéw oddziatujacych na podmiot
srodowiska™. Na podstawie tej definicji ,,srodowisko” moze by¢ rozumiane zaréwno
jako zbidr rzeczy materialnych i energii wraz z ich oddzialtywaniami wzajemnymi
i na podmiot $rodowiska, jak i tylko jako zbior samych oddzialywan. Czesciej przyj-
muje si¢ rozumienie pierwsze, ktére mozna byloby nazwaé , materialnym”. Takze
w zaleznosci od zakresu znaczeniowego pojecia ,,podmiot srodowiska” mozemy mie¢
do czynienia ze srodowiskiem konkretnego podmiotu (jednostki, indywiduum) badz
ze $rodowiskiem pewnych zbiorowosci (spofeczenstwo, gatunek). W tym przypad-
ku termin ,$rodowisko” czesciej uzywany jest w znaczeniu $rodowiska zbiorowego,
w sumie jednak jest to zbiorowo$¢ srodowisk indywidualnych i mniejszych grup. Na
tej podstawie mowi si¢ o ,hierarchicznosci srodowiska” — takim ukladem hierar-
chicznym jest np. srodowisko czlowieka (jako gatunku) - indywiduum - rodzina -
wieksze grupy ludzkie — spoleczenstwo — gatunek. Do pojecia $srodowiska czlowieka
(Srodowisko zycia czlowieka — human environment) nalezaloby zatem wlaczy¢ dwa
elementy:

1) ogodt czynnikéw materialnych oddziatujagcych wzajemnie i na czlowieka jako
gatunek, czfonka pewnych zbiorowosci, i indywidualng jednostke wraz z tymi
oddzialywaniami;

2) ludzi jako elementy tego $rodowiska oddzialujgce na inne jego czynniki i na sie-
bie wzajemnie, wraz z tymi oddzialywaniami®.

U T. Bartkowski, Ksztattowanie i ochrona srodowiska, Warszawa 1979, s. 47.
2 A. Ciborowski, Polityka ksztattowania srodowiska. Wybrane elementy, Warszawa 1981, s. 103.
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W naukach biologicznych uzywane sg terminy: ,,$rodowisko biologiczne”, ,,ekosys-
tem”, ,biocenoza’, ,biotop” i pokrewne, wspodlczesnie w szczegolnosci ,,biosfera”
W ujeciu encyklopedycznym $rodowisko biologiczne to ,,0g6t czynnikow ekolo-
gicznych zaréwno abiotycznych, jak i biotycznych, majacych bezposrednie znacze-
nie dla zycia i rozwoju organizméw danego gatunku lub jego populacji. Czynniki
srodowiska wplywaja wzajemnie na siebie, a wspoétdzialajac, tworza, méwiac ogol-
nie, zespoly warunkoéw srodowiskowych (klimatycznych, glebowych i in.), w jakich
bytuje dany organizm czy populacja™. Biosfera jest z kolei rozumiana jako suma
wszystkich organizméw zywych, ich biomasa i przestrzen, jaka zajmuja oraz bar-
dzo rozbudowany, ztozony i wcigz nie do konca poznany system ekologiczny (eko-
system)*. Badaniami nad strukturg tego systemu zajmuje si¢ ,ekologia® — wedlug
Ch.J. Krebsa ,nauka o zaleznosciach decydujacych o liczebnosci i rozmieszczeniu
organizmoéw™”.

Wedlug P. Trojana® przez ekosystem nalezy rozumie¢ ,wszelkie ukiady przyrodni-
cze, w obrebie ktorych realizujg sie¢ zjawiska, zachodzg zwigzki i przebiegaja procesy
o charakterze ekologicznym” Wyrozniane sg trzy typy ekosystemdw:
1) monocen - w jego sktad wchodzi pojedynczy organizm i jego bezposrednie oto-
czenie (tzw. monotop);
2) democen - skladajacy si¢ z populacji jednogatunkowej (grupy) osobnikéw oraz
jej srodowiska;
3) pleocen - w jego sklad wchodza wszystkie populacje zamieszkujace okreslone
siedlisko i pozostajace ze sobg w zwigzkach ekologicznych.

W praktyce pojecie ekosystemu jest uzywane gtéwnie dla okreélenia jego trzeciego
typu, czyli pleocenu. W tym typie ekosystemu specyficznym warunkom siedlisko-
wym odpowiada specyficzny sktad flory i fauny, jego komponenty biologiczne nazy-
wane sg biocenoza, a swoisty uktad warunkdéw siedliskowych to biotop. Dla wiasci-
wego funkcjonowania ekosystemu musi istnie¢ rownowaga miedzy wszystkimi jego
elementami sktadowymi.

Srodowisko geograficzne ujmowane jest definicyjnie jako ,,otoczenie fizyczne i bio-
tyczne, w ktérym Zzyje spoteczenstwo ludzkie” Srodowisko geograficzne w tym uje-
ciu to naturalna i przeksztalcona przyroda oraz elementy antropogeniczne - cale
tzw. $rodowisko urbanizacyjne, czyli wszelkiego rodzaju budynki, budowle, sie¢ ko-
munikacyjna, infrastruktura techniczna itp. Zgodnie z ogdlna definicja $rodowisko
geograficzne jest takze rozumiane jako uklad hierarchiczny.

* Encyklopedia powszechna PWN, red. R. Marcinkowski, t. 4, Warszawa 1987, s. 412.

4 J. Weiner, Zycie i ewolucja biosfery. Podrgcznik ekologii ogdlnej, Warszawa 2003, s. 283-328.

> Ch.J. Krebs, Ekologia. Eksperymentalna analiza rozmieszczenia i liczebnosci, Warszawa 2011, s. 3-15.
¢ P. Trojan, Ekologia ogélna, Warszawa 1977, s. 5.
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W sklad srodowiska czlowieka, poza srodowiskiem biologicznym i geograficznym,
wchodzi - zgodnie z przyjetym wyzej zatozeniem - takze srodowisko spoleczne. De-
finicja okregla je jako ,,0g61 warunkoéw i zespdt czynnikéw rzeczowych i osobowych,
powstajacych w wyniku spotecznego wspolzycia i wspotistnienia ludzi, odgrywajacy
decydujaca role w ksztaltowaniu si¢ osobowosci spolecznej czlowieka i wyznaczajacy
jego zachowanie si¢, a zwlaszcza przyjmowane role spoleczne i postawy”. Wspomnia-
ne czynniki to: gléwne reguly zachowania si¢, przyjete normy i hierarchie wartosci
moralnych, etycznych, estetycznych, wplywy i systemy wychowawcze. Warunki to
warunki spofeczno-ekonomiczne, polityczne, narodowos$ciowe, stopien zaspokajania
potrzeb zyciowych, typy wiezi spolecznych.

W literaturze prawniczej najczedciej wcigz powolywana jest definicja srodowiska
naturalnego zaproponowana przez W. Brzezinskiego’. Autor ten stwierdza, ze przez
»haturalne $rodowisko cztowieka” nalezy rozumie¢ ,o0g6t elementéw naturalnych,
tzn. stworzonych przez nature, ale w mniejszym lub wiekszym stopniu przeksztat-
conych przez gospodarczg dziatalno$¢ czlowieka, sktadajgcych sie w danym miejscu
i czasie na warunki zycia ludzkiego”. Okreslenie to opiera si¢ gtdwnie na drugim spo-
sobie rozumienia przymiotnika ,naturalne’, ale sadze, ze nie pomija rowniez i trze-
ciego; koncowa cze$¢ definicji powinna by¢, wedlug mnie, wskazéwka takiego rozu-
mienia stowa ,,naturalne”, ktore prowadzitoby do uwzglednienia potrzeb czlowieka.
Trzeba jednak przyznad, ze przy takiej tresci definicji wniosek z niej wyprowadzony
nie musi by¢ jednoznacznie zaakceptowany, co sklania do pewnej modyfikacji okres-
lenia ,,$rodowisko naturalne”

W literaturze podnoszono pod adresem tej definicji pewne watpliwosci i zglaszano
okreslone propozycje zmian. J. Bo¢ sugerowal wyrazniejsze objecie jej trescig elemen-
tow niematerialnych, a takze odrzucenie ostatniej czgsci, poniewaz ,brak elementu
zycia ludzkiego w danym miejscu i czasie nie dyskwalifikuje danego srodowiska jako
srodowiska naturalnego™. Ta druga propozycja wydaje sie watpliwa ze wzgledu na
calkowite wowczas pominigcie w tresci definicji sugestii co do potrzeby uwzgled-
niania réwniez i trzeciego rozumienia terminu ,naturalne”. Z tego punktu widzenia
korzystniejsze bylyby modyfikacje.

Z uwagi na te sugestie mozna sprobowal zaproponowa¢ modyfikacje definicji
W. Brzeziniskiego. Srodowiskiem przyrodniczym czlowieka mozna byloby nazwaé
0got elementéw biotycznych i abiotycznych naturalnego (przyrodniczego) pochodze-
nia, poddanych oddziatywaniu czlowieka i przeksztalcanych do granic réwnowagi
ekologicznej. Réwnowaga ekologiczna to stan $rodowiska trwale zapewniajacy wtas-
ciwe warunki zycia czlowieka i zaspokajanie jego potrzeb, bez naruszania rownowagi
ekosysteméw. Definicja zwraca uwage na pochodzenie elementéw tak rozumianego

7 'W. Brzezinski, Ochrona prawna naturalnego srodowiska czlowieka, Warszawa 1975, s. 291.
8 J. Bo¢, Zagadnienia prawne ochrony srodowiska naturalnego, Wroctaw 1979, s. 38.
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srodowiska — majg to by¢ elementy stworzone przez nature, w stanie naturalnym
badz przetworzonym, jednak stopien tego przetworzenia nie jest obojetny. Granica
jest ,przydatno$¢” srodowiska z punktu widzenia warunkéw zycia czlowieka i za-
spokajania potrzeb (fizjologicznych, ekonomicznych, psychicznych, takze takich jak
poczucie piekna i harmonii krajobrazu z elementami sztucznymi, np. budowle, parki
czy ogrody zabytkowe). W definicji podkreslono tez, ze w sklad $rodowiska, poza
czynnikami materialnymi, wchodzg oddziatywania podmiotu srodowiska na te czyn-
niki przeksztalcajacego je oraz oddzialywania czynnikéw $rodowiskowych na pod-

miot - tworzgce warunki jego zycia i umozliwiajace zaspokajanie potrzeb.

»Roéwnowaga ekologiczna” to taki stan srodowiska, ktory utrzymuje podstawowe wa-
runki i parametry niezbedne do istnienia w tym $rodowisku zycia. Warunki te zo-
staly opisane w opracowaniach ekologicznych; do najwazniejszych zalicza si¢ zwykle
warunki termiczne (odpowiedni przedzial temperatur), wystepowanie zrédet ener-
gii i surowcow stanowigcych podstawe proceséw zyciowych, okreslone warunki ge-
stoéci i ci$nienia materii, zabezpieczenie przed promieniowaniem ultrafioletowym’.
Réwnowaga ekologiczna to réwnoczeé$nie stan utrzymujacy réwnowage ekosyste-
moéw - rownowage wzajemnego oddzialywania wszystkich elementéw ekosystemoéw
(czlowiek jest traktowany tu réwniez jako element ekosystemu). Stad tez do poje-
cia wprowadzam slowo ,.ekologiczna’, a nie czeéciej spotykane ,,przyrodnicza’, ktore
w proponowanym ujeciu terminu bytoby zbyt waskie.

W obowigzujacych aktach prawnych uzywany jest najczesciej termin ,,$rodowisko”
Wedlug art. 3 pkt 39 p.o.$. $rodowiskiem jest ,o0got elementéw przyrodniczych,
w tym takze przeksztatconych w wyniku dzialalnosci cztowieka, a w szczegdlnosci
powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate ele-
menty réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi
elementami”'’. Ustawa przyktadowo wylicza elementy srodowiska: powierzchnia zie-
mi, kopaliny, powietrze, wody, elementy réznorodnosci biologicznej, takze krajobraz
i klimat. Sadze, ze z uwagi na dokonane wyzej ustalenia terminologiczne (zwlaszcza
definicje srodowiska, srodowiska zycia), przyjecie terminu ,,srodowisko” dla okresle-
nia zespotu elementéw opisanych w definicji nie jest prawidiowe — termin jest chyba
zbyt szeroki. Definicja ta jednak juz si¢ w ustawodawstwie zadomowila — podobna
zawierala poprzednia ustawa ogodlna, czyli ustawa z 31.01.1980 r. o ochronie i ksztal-
towaniu $rodowiska''.

° P. Trojan, Ekologia..., s. 5.

' Definicja w tym brzmieniu nie funkcjonuje od poczatku, zostala znowelizowana ustawa
z 24.02.2006 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 360). Zmiana polegala zwlaszcza na wigczeniu do niej wzajemnych oddziatywan mig¢dzy poszczegdl-
nymi elementami $rodowiska. Definicja jest jednak obecnie skonstruowana w sposéb bledny logicznie,
zaklada bowiem, ze np. powierzchnia ziemi jest ,,elementem réznorodnosci biologicznej”.

"' Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm.
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Czlowiek, zyjac w $rodowisku, wprowadza w nim zmiany, wykorzystuje i przeksztal-
ca jego elementy. Niedawno zauwazono, ze jednostronny rozwdj przemystu i urbani-
zacja sg czynnikami, ktdre z jednej strony stuza cztowiekowi, z drugiej za$ przynosza
straty przez degradacje srodowiska, coraz wyrazniej widoczng zwlaszcza przy diuz-
szych odcinkach czasu. Zagrozenia srodowiska i ich potencjalne skutki sg obecnie juz
dos¢ dobrze rozpoznane, przede wszystkim w ich bezposrednim oddzialywaniu. Nie
w pelni rozpoznano jeszcze skutki dlugofalowe, niektére jednak opracowania mie-
waja czasem wydzwigk nawet katastroficzny. Do szczegolnie niekorzystnych zjawisk,
praktycznie przez czlowieka niezamierzonych, naleza: zanieczyszczenie wod i powie-
trza atmosferycznego, erozja i skazenie gleb, zaburzenia naturalnej réwnowagi bio-
logicznej w przyrodzie, wymieranie roslin i zwierzat, zmniejszanie si¢ powierzchni
lesnych i obszaréw gleb czynnych biologicznie.

Do$¢ dobre juz obecnie rozpoznanie rodzajow i istoty zagrozen powoduje tworzenie
wielu uktadow klasyfikujgcych te zagrozenia. Mozliwe s3 tu bardzo rézne podejscia,
nalezaloby wiec dobiera¢ uktady klasyfikacyjne do realizacji konkretnych zadan, pa-
mietajac rownoczesénie, ze chodzi o dwa podstawowe zagadnienia:
1) zagrozenia stanu réznych elementéw srodowiska i Srodowiska jako calosci, wy-
nikajace z wprowadzenia zanieczyszczen i roznych form degradacji srodowiska;
2) wykorzystywanie przez ludzko$¢ okreslonych zasobéw srodowiska, majacych
ograniczony charakter i w znacznej czgéci praktycznie nieodnawialnych.

1.2. Ochrona srodowiska — od dziatan incydentalnych
do polityki sSrodowiskowej

Dzialania chronigce pewne elementy $rodowiska podejmowane byty juz bardzo daw-
no temu, jednak problemem ochrony srodowiska dla wartoéci tkwiacych w nim sa-
mym zajeto sie dopiero w okresie os$wiecenia i XIX w., kiedy to rozwinat si¢ ruch
ochrony przyrody o charakterze konserwatorskim'2. Mimo to trzeba bylo czeka¢ do
drugiej polowy XX w., aby — wraz z narastaniem kryzysu ekologicznego — pojawily
sie szersze koncepcje dzialan ochronnych, podbudowane rozwazaniami filozoficzny-
mi i etycznymi.

Rozwazania te siegajag do podstawowych kwestii aksjologicznych. J. Wréblewski'® pi-
sze dla przykiadu, ze warto$¢ istnienia ludzkosci rozni si¢ od innych wartosci tym, ze
istnienie to jest warunkiem koniecznym i dostatecznym istnienia kultury (w sensie
ogolnym), jest wiec warunkiem wszelkiego warto$ciowania i normowania — w tym

12 Zob. szerzej na ten temat J. Tyszkiewicz, Ludzie i przyroda w Polsce Sredniowiecznej, Warszawa
1984; W. Goetel, Tradycje ruchu ochrony przyrody w Polsce [w:] Prawo a ochrona srodowiska, red. L. Lu-
stacz, Wroclaw 1975.

' J. Wréblewski, Kryzys ludzkosci a metaetyka i aksjologia ogolna, ,Etyka” 1974/13, s. 170.
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sensie wartos¢ istnienia ludzko$ci musi by¢ uznana za wartos¢, w znaczeniu logicz-
nym, ostateczng. Kryzys ekologiczny zagrazajacy istnieniu cztowieka nabiera w takim
$wietle zupelnie innych wymiaréw - zagraza najbardziej podstawowym warto$ciom.
Zagrozenia ekologiczne uznawane sg za forme alienacji, pojmowanej jako proces
spoleczny, w ktérym wytwory ludzkiej dziatalnosci oddzielajg sie od wytworcow do
tego stopnia, ze uchodza spod ich kontroli i zaczynaja nad nimi panowa¢ jako obca
i przeciwstawna im sila, okreslajaca warunki ich zycia'.

Problematyka $rodowiskowa pojawia si¢ w nowych koncepcjach filozofii chrzesci-
janskiej. W ogloszonej 4.03.1979 r. encyklice Redemptor hominis papiez Jan Pawel II
zwracal uwage na koniecznos¢ zmiany stosunku czlowieka do przyrody - cztowiek
musi obcowac z przyroda jako jej ,rozumny pan i stréz, a nie bezwzgledny eksplo-
atator”™. J. Grzesica z kolei zglaszal postulat opracowania i stosowania polityki sro-
dowiskowej: ,,Istnieje bezwzgledna koniecznos¢ spetniania czynéw majacych na celu
ochrong naturalnego $rodowiska cztowieka jako wyraz afirmacji godnosci osobowe;j
czlowieka. [...] Kazde lekkomyslne naruszenie $rodowiska naturalnego uznaé nalezy
za akt naruszenia praw osoby ludzkiej, a tym samym nieposzanowanie Jej godno-
$ci”®. Autor ten stwierdzal rowniez, ze to biblijne okreslenie ,,panowania” czlowieka
nad przyroda nalezy w catym kontekscie rozumie¢ jako ,odpowiedzialne gospoda-

IV
rowanie .

Wezwania $w. Jana Pawta II do dbaloéci o $rodowisko nie byly pierwszymi - takie
stanowisko zajmowal rowniez papiez Jan XXIII w encyklice Pacem in terris z 1963 r.
czy papiez Pawel VI w 1971 r. Pogladom tym wspolczesny wymiar nadat papiez Fran-
ciszek, oglaszajac 18.06.2015 r. encyklike Laudatio si**. Tytul dokumentu nawigzuje
do stéow $w. Franciszka z Asyzu: ,,Pochwalony badz, moj Panie, przez siostre nasza,
matke ziemie, ktéra nas zywi i chowa”. W encyklice papiez uznaje globalne zagro-
zenia i istniejacg degradacje $rodowiska za fakty, wspotwystepujace i wspotzalezne
od innych wspodlczesnych probleméw, i wzywa do ogdlnego dialogu ,ze wszystkimi
w odniesieniu do naszego wspdlnego domu”, dialogu zmierzajacego do wypracowa-
nia konsensusu co do koniecznosci podejmowania srodkéw zaradczych. Dokument
wzbudzil w $wiecie spore kontrowersje, zwlaszcza w Polsce, glownie z powodu po-
tozenia silnego nacisku na problemy zwigzane ze zmianami klimatycznymi i pod-
kreslenia potrzeby zmiany spojrzenia na sposoby wytwarzania energii w kontekscie

wykorzystywania wegla.

' A. Delorme, Zagrozenia ekologiczne problemem polityczno-spotecznym, ,,Studia Nauk Politycznych”
1987/3, s. 146.

15 Zob. Jan Pawel II, Redemptor hominis [w:] Encykliki Ojca Swigtego Jana Pawla II, Krakéw 2003,
s. 5-76.

1 J. Grzesica, Ochrona naturalnego Srodowiska czlowieka. Problem teologiczno-moralny, Katowice
1983, s. 155.

177, Grzesica, Ochrona..., s. 85.

1% Qjciec Sw. Franciszek, Laudatio Si. W trosce o nasz wspdlny dom, Czgstochowa 2016.
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Z tego typu - w duzym skrdcie tu zarysowanych - mysli filozoficznych, etycznych
i aksjologicznych wywodza si¢ koncepcje traktowania srodowiska jako pewnego do-
bra przystugujacego kazdemu czlowiekowi, do ktérego kazdy czlowiek ma prawo.
Ochrona $rodowiska bedzie wigc dzialaniem umozliwiajacym realizacje takiego pra-
wa. W koncepcjach tych wskazywana jest poglebiajaca si¢ zalezno$¢ cztowieka od
przyrody, rozciaga si¢ kategorie etyki i moralnosci na stosunek czlowieka do przy-
rody, dazy do zasadniczych zmian w hierarchii wartosci'. Stwierdza sig, ze panstwo,
grupa ludzi czy pojedynczy czlowiek, wladajac jakas czescig ziemi, wlada czescia
dobra ogdlnoludzkiego i za sposéb tego wladania ponosi odpowiedzialnos¢ wobec
przyszlych pokolen®.

W ostatnim czasie pojawiaja sie takze koncepcje przyznania osobowosci prawnej po-
szczegdlnym elementom $rodowiska, a nawet catemu §rodowisku, postawienia go na
pozycji rébwnorzednej czlowiekowi. Mialoby to pozwoli¢ na skuteczniejszg ochrone
prawa $rodowiska do obrony przed dzialaniami czlowieka naruszajacymi jego inte-
gralnos$¢, w tym przez wystepowanie z roszczeniami obronnymi przed sadem?®. Rosz-
czenia takie wytaczane byly juz w niektérych krajach i uznawano je za zasadne®,
jednak generalnie budza wiele watpliwosci.

Problematyka ta pojawila si¢ takze w koncu lat 60. na forum ONZ. Zgromadzenie
Ogolne przyjeto w 1968 r. rezolucje ,,Problemy $rodowiska cztowieka”, zobowiazuja-
cg Sekretarza Generalnego do przedstawienia raportu dotyczacego najwazniejszych
probleméw srodowiska cztowieka oraz natury, zasiegu i stanu zaawansowania prowa-
dzonych w tej mierze prac. Wynikiem byt stynny raport U. Thanta z 26.05.1969 r. —
Problemy srodowiska cztowieka. Rozpoczynal sie on od stwierdzenia faktu zaistnienia
kryzysu ekologicznego, wyliczal jego symptomy, okreslat gléwne problemy i srodki
zapobiegawcze, zalecal zwotanie konferencji migedzynarodowej poswigconej tym za-
gadnieniom (odbyta si¢ ona w czerwcu 1972 r. w Sztokholmie). Raport ten wywart
ogromny wplyw na stan §wiadomosci ekologicznej na calym $wiecie, gtosnym echem
odbil sie takze w 6wczesnych panstwach socjalistycznych oraz staf si¢ uzasadnieniem
potrzeby zwolania $wiatowej konferencji poswigconej tym problemom.

Wspomniane koncepcje dobitny wyraz znalazly w deklaracji sztokholmskiej
2 16.06.1972 r., w ktdrej sformutowano 26 zasad sozologii. Pierwsza z nich glosi, ze
»cztowiek ma podstawowe prawo do wolnosci, réwnosci i godziwych warunkéw bytu
w $rodowisku, ktérego jakos¢ pozwoli mu na zycie przy zachowaniu swej godnosci

1 'W. Radecki, Obywatelskie prawo do srodowiska w konstytucji PRL, Jelenia Gora 1984, s. 40.

20 'W. Radecki, Etyka ekologiczna, ,Czlowiek i Swiatopoglad” 1978/7-8, s. 201.

21 Zob. np. D.R. Boyd, The Rights of Nature: A Legal Revolution That Could Save the World, Montreal
2018.

22

Zob. ogélne omowienie takich koncepcji - P. Wilk, Ziemia idzie do sgdu, ,,Polityka” z 24.02.2021 r.,
s.491in.



38 Rozdzial 1. Zagadnienia wprowadzajgce

i dobrobytu, oraz ponosi solenng odpowiedzialno$¢ za ochrone i ulepszanie srodowi-
ska dla obecnych i przysztych pokolen”.

Obowigzek ochrony $rodowiska zmusza tez do poszukiwania nowych kierunkdow
i drog rozwoju ludzkosci - z poszanowaniem srodowiska, a nie z bezwzglednym,
slepym wykorzystywaniem. Pojawia sie tu koncepcja ekorozwoju, sformulowana po
raz pierwszy w 1975 r. w dokumentach Programu Srodowiskowego Organizacji Na-
rodéw Zjednoczonych (UNEP). Pojecie to oznacza taki przebieg rozwoju gospodar-
czego, ktdry by nie naruszal w sposob istotny i nieodwracalny srodowiska zycia czto-
wieka, nie prowadzil do degradacji biosfery, nie godzil w prawa przyrody i ekonomii.
Miarg rozwoju nie moze by¢ wylacznie wzrost dochodu narodowego przypadajacego
na mieszkanca, musza by¢ tez brane pod uwagg jakos¢ rozwoju i realizowane w jego
toku zadania spoleczne. Wspoélczesnie idea ta rozwinela sie w koncepcje rozwoju
zréwnowazonego.

Koncepcja ekorozwoju zaktadala a priori, ze tego typu rozwdj (postep) jest w ogodle
mozliwy. Istniejg jednak poglady taka mozliwo$¢ negujace. Spora grupa intelektu-
alistdw na pytanie, czy jest mozliwe pogodzenie rozwoju spolecznego i ekonomicz-
nego z ochrong i racjonalnym ksztaltowaniem $rodowiska, odpowiada negatywnie.
Poglady te, nazywane zegistycznymi (od koncepcji wzrostu zerowego — zero growth),
najbardziej dobitny wyraz znalazly w tzw. raportach Klubu Rzymskiego. W pierw-
szym raporcie z 1972 r. - Granice wzrostu®, analizujac dynamike wzrostu ludnosci na
kuli ziemskiej, wzrostu gospodarczego na $wiecie, stanu zasobéw nieodnawialnych
i wzrostu ilo$ci réznego rodzaju zanieczyszczen, jego autorzy stwierdzali, ze prawdo-
podobne jest osiggniecie w stosunkowo niedtugim czasie granicy wzrostu, po prze-
kroczeniu ktdrej nastapi gwattowny spadek liczby ludnosci i produkcji przemystowe;.
Ogolnym wnioskiem z tego ptynacym byta koncepcja zerowego wzrostu ekonomicz-
nego, ktora mozna realizowaé przez celowe ograniczenie wzrostu liczby ludnosci,
zaprzestanie zuzywania zasobow nieodnawialnych, racjonalne spozywanie zasobow
odnawialnych. Tezy te byly krytykowane i traktowane raczej jako swoista przestroga;
teoretyczng odpowiedzig na nie bylo sformutowanie wspomnianej koncepcji ekoro-
zwoju. Takze i pdzniejszy rozwdj spoleczno-gospodarczy wykazal, ze stusznos¢ maja
raczej zwolennicy rozwoju ekologicznego, a nie zerowego. Kryzys naftowy z 1973 r.,
na pierwszy rzut oka potwierdzajacy obawy zegistow, spowodowatl po pewnym cza-
sie daleko idacg racjonalizacje i oszczednos$ci w zuzyciu surowcow energetycznych,
wprowadzanie nowych zrddel energii, zgodnie z postulatami ekorozwoju.

Z uwag dotyczacych koncepcji ekorozwoju jasno wynika, ze termin ,ochrona” jest
przy okreslaniu dziatan podejmowanych na rzecz $rodowiska rozumiany obecnie
bardzo szeroko; na pewno nie jest to tylko zupelna ochrona w sensie konserwator-
skim, polegajaca na utrzymywaniu danego ukladu w stanie niezmienionym. Dzialania

% D.H. Meadows, D.L. Meadowos, J. Randers, W.W. Behrens III, Granice wzrostu, Warszawa 1973.
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tego typu wobec $rodowiska sg mozliwe, ale ich zakres bedzie bardzo niewielki.
Czestsze wigc moga by¢ dziatania zmierzajace do statego utrzymywania oznaczonych
uktadow $rodowiskowych w okreslonym, modelowym stanie, réznym od pierwotne-
go (ktorego przywrdcenie praktycznie byloby niemozliwe), ale jak najbardziej do ta-
kiego stanu pierwotnego zblizonym. Podstawowg jednak formga dziatan na rzecz sro-
dowiska bedzie aktywne oddziatywanie ksztaltujace, dazace do utrzymywania catosci
srodowiska w stanie réwnowagi ekologicznej. Zdefiniowany wczesniej stan takiej
réwnowagi nie ma charakteru stalego, zalezy od poziomu wiedzy sozologicznej i jest
okreslany z uwzglednieniem podstawowego celu dziatan ochronnych - zapewnienia
czlowiekowi wlasciwej egzystencji w $rodowisku. Ksztaltujace oddzialywanie na $ro-
dowisko, utrzymujace stan rownowagi ekologicznej, nie moze réwnoczesnie by¢ ta-
kim ksztaltowaniem $rodowiska, ktére polegaloby wylacznie na dostosowywaniu go
do zaspokajania potrzeb czlowieka — musi by¢ brana pod uwage takze koniecznosé
zachowania réwnowagi ekosystemow. Stwierdzajac krotko, ochrona przyrodniczego
srodowiska cztowieka to wszelkie dziatania i zaniechania dotyczace tego $rodowiska,
ktorych celem jest utrzymanie go w stanie rownowagi ekologicznej.

Taka tez definicj¢ zawieraja obowiazujace przepisy. Zgodnie bowiem z art. 3
pkt 13 p.o.s. ochrona $rodowiska to podjecie lub zaniechanie dzialann umozliwiajace
zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrodniczej. Ochrona ta powinna pole-
ga¢ w szczegdlnosci na:

1) racjonalnym ksztaltowaniu §rodowiska i gospodarowaniu zasobami srodowiska

zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju;
2) przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom;
3) przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wiasciwego.

Ochrona przyrodniczego srodowiska czlowieka jest wiec pojeciem zlozonym, zaklada-
jacym podejmowanie catych komplekséw celowych, racjonalnych oddziatywan. Stad
pojawia si¢ postulat opracowania i prowadzenia polityki sozologicznej (srodowisko-
wej). Z uwagi na wczesniej dokonane ustalenia, dotyczace pojecia Srodowiska natural-
nego i jego ochrony, oraz przyjmujac, ze polityka to $wiadome stosowanie okreslonego
zespolu zasad i metod dziatania dla osiagnigcia oznaczonego celu, mozna sprébowac
zdefiniowa¢ polityke ochrony przyrodniczego $rodowiska cztowieka (w skrdécie mozna
bytoby ja mniej precyzyjnie nazwa¢ polityka srodowiskowa). Sadze, ze przez to poje-
cie nalezaloby rozumie¢ opracowywanie i praktyczne stosowanie zespotu zasad i me-
tod oddzialywania na srodowisko dla utrzymania go w stanie réwnowagi ekologiczne;j
(opracowywanie i praktyczne stosowanie zespolu zasad i metod ochrony $rodowiska —
w ujeciu ochrony $rodowiska zaproponowanym wyzej). O polityce srodowiskowej
mozna mowi¢ w sensie globalnym (w skali danego panstwa, w przysztosci by¢ moze
w skali calej kuli ziemskiej) i w sensie indywidualnym (dzialania podejmowane przez
poszczegdlne podmioty lub pewne ich grupy). Jezeli w danym panstwie istnieje polity-
ka srodowiskowa w skali ogélnopanstwowej, to powinna mie¢ ona charakter pierwotny
i nadrzedny, powinna ksztattowa¢ polityki indywidualne.
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1.3. Ochrona srodowiska jako zadanie panstwa

Jedna z podstawowych grup celéw kazdego wspolczesnego panstwa sg tzw. cele ogdl-
nospoleczne; kazde panstwo musi bowiem zapewni¢ spoleczenstwu minimum wa-
runkéw, jakich wymaga stan rozwoju cywilizacyjno-technicznego®. Zakres takich za-
dan ogdlnospotecznych (i szerzej — ogélnoludzkich) bardzo si¢ obecnie rozszerza, ich
realizacja zaczyna by¢ odczuwana przez spoleczenstwo jako jedna z gléwnych funkcji
panstwa. Funkcje tego typu nazywane sg integracyjnymi, poniewaz zapewniaja egzy-
stencje spoleczenstwa jako cato$ci®®. Wsrod celéw ogdlnospotecznych panstwa istot-
ne znaczenie ma zapewnianie spoleczenstwu wilasciwych ekologicznych warunkéw
rozwoju. Waga tego problemu jest w tej chwili na tyle znaczaca, ze jego rozwiazanie
nie jest mozliwe bez zaangazowania si¢ panstwa. Cel ten powinien by¢ realizowany
przez podejmowanie zadan okreslanych jako ochrona §rodowiska. Ich realizacja po-
winna mie¢ charakter polityki srodowiskowe;j.

W niektorych opracowaniach zwraca si¢ tez uwage, ze ochrona srodowiska natural-
nego staje si¢ obecnie samoistng wartoscig polityczng. Oznacza to, ze odwolywanie
sie do niej moze by¢ traktowane jako karta przetargowa w walce o ustalenie pozycji
réznych partii czy ugrupowan politycznych®. Jest to, moim zdaniem, zjawisko nie-
bezpieczne, gdyz zapewnienie odpowiedniej jakosci srodowiska powinno by¢ trakto-
wane jako warto$¢ nadrzedna, ogdlnospoteczna. Stad wynika waga problemu i po-
trzeba dokonywania szerokich uzgodnien oraz uzyskiwania w miar¢ powszechnie
akceptowanych kompromiséw ksztaltujacych polityke srodowiskows, a to mogtoby
zapobiec instrumentalnemu ksztaltowaniu tych zagadnien w kampaniach politycz-
nych.

Istotny wplyw na ksztalt i zakres zadan panstwa w dziedzinie ochrony srodowiska
majg wspodlczes$nie — poza uwarunkowaniami wewnetrznymi — stosunki miedzynaro-
dowe. Jest to przy tym wplyw dwustronny; juz dawniej bowiem powiazania o charak-
terze gospodarczym (zmuszajace np. do forsowania eksportu surowcoéw naturalnych
przy braku konkurencyjnoséci wyrobdéw przetworzonych) czy politycznym (zobowia-
zujace do podejmowania okreslonych przedsiewzie¢ gospodarczych) miaty wptyw na
stan gospodarki danego kraju, a przez to i na stan $srodowiska. Obecny rozwoj wspol-
pracy miedzynarodowej w dziedzinie ochrony $rodowiska, a zwlaszcza zmiana nasta-
wienia do problematyki w tej skali i wzrost liczby norm prawnomig¢dzynarodowych,
zaliczanych do nurtu sozologicznego tej galezi prawa, zmusza panstwa, niebedace

# Istnienie i konieczno$¢ realizacji przez panstwo takich celéw zostaty bardzo mocno podkreslone
w pochodzacej z 1991 r. encyklice Jana Pawla II Centesimus annus. Zob. Jan Pawet II, Centesimus annus,
»LOsservatore Romano” 1991/4, s. 4-30.

» Tego rodzaju funkcje wymienia art. 5 Konstytucji RP.

% A. Antoszewski, A. Ferens, Uwarunkowania procesu decyzyjnego w przedmiocie ochrony srodowiska
w strukturach wladzy lokalnej, Warszawa 1990, s. 21 i n.
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nawet stronami konkretnych konwencji, do chociazby cze$ciowego ich przestrze-
gania, a przynajmniej deklarowania takiej intencji. Takze uchwaty, rezolucje i inne
dokumenty organizacji migdzynarodowych (zwtaszcza ONZ i organizacji wyspecja-
lizowanych typu FAO, WHO itp.), nie tworzac nawet formalnych norm prawnomie-
dzynarodowych, stwarzaja bodzce do podejmowania i rozwigzywania okreslonych
zagadnien w skali wewnetrznej lub miedzynarodowej. Kolejnym czynnikiem bezpo-
$rednio oddziatujagcym na zakres zadan ochronnych sg zanieczyszczenia transgra-
niczne oraz awarie i katastrofy wszelkiego typu, o szerokich skutkach ekologicznych.

Nie wydaje si¢ tu potrzebne szczegdtowe wyliczanie zadan, jakie panstwo powinno
w dziedzinie ochrony $rodowiska podejmowac, przede wszystkim dlatego, ze kata-
log taki musi mie¢ charakter plynny - bedzie zmienial si¢ w zaleznosci od sytuacji
ekonomicznej i ekologicznej, takze politycznej, przydatne natomiast mogloby by¢
okreslenie zakresu takich zadan w sposob ogdlny, pokazujace rownoczesnie general-
nie kierunki, mozliwosci i sposoby pozadanego, moim zdaniem, dzialania panstwa
w dziedzinie ochrony naturalnego $rodowiska czlowieka.

Sadzg, ze ogdlnie oddzialywania panstwa powinny dotyczy¢ dwoch sfer - gospodarki
i $wiadomosci. W sferze gospodarczej podstawowymi zadaniami panstwa (jego or-
ganow) powinny by¢ nastepujace dziatania (w kolejnosci wynikajacej z postulowanej
hierarchii i przy zalozeniu, ze istotnemu ograniczeniu ulega bezpos$rednia dziatalno$¢
gospodarcza panstwa):

1) oddzialywanie na podmioty gospodarujace w celu preferowania przedsiewziec
proekologicznych - tzn. czystych i oszczednych ekologicznie (nieznieksztalcaja-
cych $rodowiska w sposob naruszajacy rownowage) oraz o charakterze rekulty-
wacyjnym (np. przez zagospodarowanie odpadéw). Oddzialywanie powinno sie¢
odbywa¢ gléwnie za posrednictwem instrumentéw ekonomicznych (np. prefe-
rencje podatkowe, kredytowe), ewentualnie przez utatwienia lokalizacyjne;

2) wlaczenie parametrow $rodowiskowych w instrumenty ekonomiczne oddzia-
tujace na sytuacje podmiotéw gospodarujacych w celu ograniczania i elimino-
wania dzialan szkodzacych srodowisku (np. oplaty i kary $rodowiskowe) oraz
wymuszania dziatan rekultywacyjnych;

3) okreslanie dopuszczalnych granic wykorzystywania poszczegdlnych komponen-
tow $rodowiska oraz standardow ich jakosci — to pierwsze w postaci limitow
(pozwolen na wykorzystywanie), stosowanych jednak tylko w sytuacjach, gdy
odpowiedniego efektu nie da si¢ osiagna¢ przez oddzialywania wymienione
w pkt 2; nie powinno to jednak calkowicie takich instrumentéw ekonomicznych
zastepowad, a tylko je uzupelniad;

4) podejmowanie konkretnych przedsiewzig¢ ochronnych, gtéwnie w zakresie mo-
nitoringu $rodowiska, ochrony konserwatorskiej (okreslonych obiektow i tere-
néw), ewentualnie dziatan o charakterze rekultywacyjnym (tu gtéwnie przez ich
finansowanie) — wszystko tacznie z akumulacjg niezbednych $rodkéw finanso-

wych.
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W sferze $wiadomosci podstawowym zadaniem panstwa powinno by¢ ksztaltowanie
odpowiedniego poziomu tzw. $wiadomosci ekologicznej przez:

1) umozliwianie ,,samorozwoju” $wiadomosci ekologicznej — przez preferowanie
dzialalnosci organizacji spolecznych w tej dziedzinie ($rodki finansowe, upraw-
nienia kontrolne z prawem sygnalizacji, prawo do zadania wszczecia oficjalnej
kontroli), uprawnienie organizacji samorzadowych do podejmowania dziatan
ochronnych, stworzenie systemu gwarancji umozliwiajacych indywidualnemu
obywatelowi egzekwowanie jego prawa do korzystania z wartoéci $rodowiska.
Istotne znaczenie powinno mie¢ to ostatnie zadanie — sformulowanie go daje
ogolng odpowiedz na postawione kiedy$ przez W. Radeckiego pytanie (wedlug
mnie juz wtedy w podtekscie retoryczne), czy cztowiek (obywatel) jest tylko bier-
nym beneficjentem korzystajacym z prowadzonej dla jego dobra przez panstwo
dzialalnosci na rzecz ochrony srodowiska, czy tez jest w tym zakresie podmio-
tem aktywnym, ktdry tej dziatalnosci moze zada¢, ma roszczenie o jej podjecie
i moze w niej uczestniczy¢”. Mozna udzieli¢ tu tylko jednej odpowiedzi — ak-
tywnos¢ obywateli jest dla realizacji celow ochronnych niezbedna, a zadaniem
panstwa jest te aktywnos¢ pobudzaé i stwarzaé wszelkie warunki umozliwiajace
obywatelom dzialanie na rzecz utrzymania srodowiska w stanie rownowagi;

2) rozwdj systemu edukacji ekologicznej — w szkolnictwie wszystkich szczebli (na-
wet przez narzucanie obowigzkowych przedmiotéw) oraz przez system $rodkéw
masowego przekazu (finansowanie odpowiednich dziatan);

3) ustalenie i egzekwowanie zasad odpowiedzialnosci za szkody $rodowiskowe,
pelniacych zadania prewencji ogolnej i szczegélnej, wraz z kontrolg stanu $ro-
dowiska.

Przedstawiona propozycja pozwala zwrdci¢ uwage na dwie kwestie. Po pierwsze ge-
neralng rola panstwa w ochronie §rodowiska powinna by¢ rola sternika (wlaczajac
w to zadania kontrolne) i arbitra, w znacznie mniejszym zakresie bezposredniego
wykonawcy. Po drugie zadania powinny by¢ okreslone w konkretny sposéb i realizo-
wane za pomocg konkretnych instrumentdw. Aparat panstwowy powinien wiec by¢
zobowigzywany do realizacji precyzyjnie opisanych obowigzkéw i stosowania $cisle
oznaczonych sposobdéw oddzialywania, stuzacych osigganiu wytyczonych celow. Za-
kres proponowanych zadan pokazuje takze koniecznos¢ angazowania calego aparatu
panstwa, nie za$ wylacznie lub prawie wytacznie organdéw administracji.

1.4. Prawo w ochronie srodowiska

Prawo to ,,system norm ogdlnych i abstrakcyjnych, zwiazany genetycznie i funkcjonal-
nie z dzialalno$cig panstwa, ktorego funkcja i tres¢ okresla ukfad sit klasowych oraz

7 W. Radecki, Filozoficzne i polityczne podstawy prawa cztowieka do srodowiska [w:] Prawo czlowieka
do $rodowiska naturalnego, red. J. Sommer, Wroctaw 1987, s. 25.
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stopien rozwoju cywilizacji’®. Prawo jest rezultatem dziatalnosci panstwa (jego orga-
néw), reguluje zasadnicze kierunki dziatalnosci panstwa, bedac jednym z podstawo-
wych instrumentéw realizacji jego funkcji. Jest ono $rodkiem do osiaggniecia celow, ja-
kie prawodawca zamierza uzyska¢, opierajac si¢ na wiedzy, jakg posiada, i wartosciach,
jakie przyjmuje. Uzywanie prawa do osiggania zalozonych celéw to polityka prawa,
a tworzenie norm w dostatecznym stopniu ogolnych i abstrakcyjnych, ktére majg stuzy¢
do realizacji okreslonych celéw, to jeden z jej elementéw — polityka tworzenia prawa®.

Przyjmujac powyzsze zatozenia oraz uznajac, ze utrzymywanie rownowagi ekologicz-
nej stanowi jeden z gléwnych celéw wspolczesnego panstwa, a ochrona srodowiska
to jedno z podstawowych zadan, nalezatoby stwierdzi¢, ze prawo w tej dziedzinie
powinno odgrywa¢ podwdjng role. Normy prawne bowiem powinny stanowi¢ pre-
skryptywny wyraz zadan, ktorych podjecie jest niezbedne do zrealizowania zato-
zonego celu, a rownoczesnie beda srodkiem, za pomoca ktorego zadania te beda
wykonywane. W pierwszej roli normy powinny okresla¢ zadania zaréwno panstwa
(tu gléwnie normy aktéw prawnych najwyzszej rangi), jak i jego organow oraz wszel-
kich podmiotéw oddzialujacych na $rodowisko. W drugiej roli normy powinny sta-
nowi¢ samoistny $rodek realizacji okreslonych zadan, ale réwnoczesnie regulowaé
ksztalt i sposob stosowania innych srodkéw — o charakterze technicznym, ekonomicz-
nym, edukacyjnym itp. Normy prawne muszg odgrywac obie role razem - okreslenie
wylacznie zadan ochronnych, bez réwnoczesnego ustanowienia skutecznych $rod-
kow ich realizacji, jest dzialaniem catkowicie chybionym. W pierwszym momencie
moze mie¢ to tylko pewne znaczenie propagandowe, ale pdézniej powoduje negatyw-
ne skutki spoteczne w postaci utraty zaufania dla norm prawnych, nieprzynoszacych
zalozonych efektéw. Oczywiste jest chyba, ze ustanowione norma $rodki dziatania
muszg by¢ efektywne w praktyce (muszg by¢ stosowane i przynosi¢ efekty); przez
stwierdzenie, zZe konieczne jest ustanowienie ,,skutecznych $rodkéw”, rozumiem tez
ustanowienie ich w taki sposdb, aby musiaty by¢ w rzeczywistoéci stosowane. Poli-
tyka prawa (tworzenia, stosowania i realizacji norm dziatajacych na rzecz ochrony
srodowiska) powinna wigc by¢ jednym z istotnych elementéw polityki srodowisko-
wej. Jednoczesnie system skutecznie dziatajacych proekologicznych norm prawnych
mozna byloby traktowac¢ jako jeden z istotniejszych zewnetrznych wyrazéw istnienia
w danym panstwie polityki srodowiskowe;j.

Najbardziej ogélnym normatywnym wyrazem celéw panstwa i stuzagcych ich reali-
zacji zadan sg przepisy konstytucji. W tym akcie prawnym powinno wigc znalez¢
sie okreslenie takiego celu, jak zapewnienie spoleczenstwu wiasciwych ekologicznych
warunkow rozwoju oraz wytyczenie podstawowych zadan panstwa w dziedzinie
ochrony $rodowiska. Bardzo przydatne byloby réwniez wyrazne wskazanie miejsca

2 J. Wréblewski [w:] Teoria patistwa i prawa, red. W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Warszawa
1979, s. 265.
» J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Warszawa 1985, s. 50.
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tych zagadnien w hierarchii celéw panstwa. Konkretyzacja zadan bedzie nastepowata
w ustawach przez konstruowanie réznorodnych instytucji prawnych, z uwzglednie-
niem wymogdéw norm prawa miedzynarodowego.

Wspomniane instytucje prawne powinny naleze¢ do réznych galezi prawa — nie moz-
na moéwic o prymacie ktorejkolwiek z metod regulacji prawnej (administracyjnej, cy-
wilnej czy karnej). Co do sposobu oddzialywania instytucje prawne powinny raczej
stuzy¢ eliminowaniu lub ograniczaniu zjawisk negatywnych, w mniejszym natomiast
stopniu normy prawne nadajg si¢ do bezposredniego powodowania pozytywnych
efektow spotecznych i gospodarczych. Wspomnianej eliminacji dobrze stuza m.in.
rozwigzania okreslajgce dokladnie wzajemne uprawnienia i obowiazki uczestnikow
obrotu prawnego oraz ustalajace zasady odpowiedzialnosci z jednej strony, a ochrony
praw podmiotowych z drugiej.

Z uwagi na przedstawiona wyzej propozycje zestawu zadan panstwa w dziedzinie
ochrony $rodowiska, nalezaloby zwréci¢ takze uwage na funkcje norm prawnych
w tym zakresie. Normy majg by¢ instrumentem okreslania i realizacji zadan panstwa,
wobec czego powinny spelnia¢ przede wszystkim nastepujace funkcje:

1) funkcje organizatorska (ksztaltowania zasad korzystania ze srodowiska w kon-
tekécie jego ochrony) - ustalanie proekologicznych warunkéw prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, okreslanie kryteriow prawidlowosci ekologicznej
wszelkich dziatan podejmowanych wobec $rodowiska, okreslanie kryteriow ja-
kosci $rodowiska, ustanowienie zasad, form i rodzajow ograniczen i zakazow
w korzystaniu z okreslonych elementéw $rodowiska, ustalenie zakresu i form
panstwowej edukacji ekologicznej;

2) funkcje organizacyjng (organizowania wykonania zadan ochronnych) - ustale-
nie podziatu zadan miedzy aparatem panstwowym a aparatem i organizacjami
spolecznymi, ustanowienie organizacji aparatu panstwa powotanego gtéwnie do
wykonywania zadan ochronnych, ustalenie zakresu, form i organizacji wykony-
wania kontroli stanu $rodowiska;

3) funkcje represyjna (wymuszanie zachowan korzystnych dla utrzymywania stanu
réwnowagi ekologicznej) — ustalanie wykorzystywanych indywidualnie lub zbio-
rowo gwarancji realizacji podmiotowego prawa do korzystania ze $rodowiska,
wprowadzanie sankeji za szkody srodowiskowe, ustalanie zasad restaurowania
zniszczonych elementdéw srodowiska i wynagradzania szkdd $rodowiskowych.

1.5. Normy administracyjnoprawne w ochronie srodowiska

Wisréd norm prawnych realizujacych wskazane wyzej funkcje prawa w dziedzinie
ochrony $rodowiska istotng role odgrywaja normy zaliczone do dziedziny prawa
administracyjnego. Ten szczegdlny charakter norm administracyjnoprawnych wy-
nika z zakresu ich dzialania - maja bardzo duze znaczenie w wypelnianiu funkeji
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organizacyjnej, jeszcze wigksze przy funkcji organizatorskiej. Pewng role odgrywaja
tez przy wypelnianiu funkcji gwarancyjnej. Jest to konsekwencja przyjecia zaloze-
nia, Ze ochrona $rodowiska jest zadaniem panstwa wypelnianym przez jego aparat
- gléwnie organy administracji, gdyz wiekszo$¢ zadan panstwa w tej dziedzinie ma
charakter zadan z zakresu administracji publiczne;.

Normy prawa administracyjnego przede wszystkim powinny wiec wytyczaé zadania
administracji panstwowej w dziedzinie ochrony $rodowiska. Zadania, przy ktérych
wypelnianiu administracja bedzie musiala wkracza¢ w sfere praw podmiotowych
jednostek, muszg by¢ okreslone w normach rangi ustawowej. Wymaga to znacznego
rozbudowania tego typu norm, okreslajacych merytoryczne kierunki dzialania admi-
nistracji przy wydawaniu aktéw ustanawiajacych obowiazki obywateli badZ ograni-
czajacych ich uprawnienia.

Wydawanie wspomnianych wyzej aktow jest jednym z najistotniejszych elementow
funkcji reglamentacyjnej, rozumianej jako egzekwowanie prawem wyznaczonych
obowigzkow wobec spoleczenistwa, panstwa, jednostki, czyli ograniczanie swobody
podmiotéw indywidualnych i organizacji na rzecz koniecznej ochrony okreslonych
intereséw spolecznych, panstwowych czy jednostek. Nalezaloby podkresli¢, ze nor-
ma upowazniajaca do dzialan reglamentacyjnych powinna precyzyjnie wskazywac,
w imie ochrony jakiego interesu administracja ma wykonywac te dzialania. Jest to
istotne dla oceny dziatania administracji z obu stron - czy nie zostaty przekroczone
granice upowaznienia z jednej i czy dany interes jest chroniony w wystarczajacym
stopniu z drugiej strony.

1.6. System przepiséw prawa ochrony srodowiska

Ochrona $rodowiska, jak wskazano wyzej, to jedna z istotniejszych tzw. funkcji inte-
gracyjnych panstwa, ktorych celem jest zapewnianie funkcjonowania spoleczenstwa
jako calosci, zapewnianie mu podstawowych warunkéw bytu®. Ochrona $rodowiska
jako funkcja integracyjna zamyka si¢, w ogdlnych zarysach, co najmniej w zapewnia-
niu spoleczenstwu wlasciwych (pod wzgledem ekologicznym) warunkéw rozwoju.
Coraz czedciej jest jednak rozumiana szerzej — jako dzialania zmierzajace do utrzy-
mania naturalnych podstaw bytu cztowieka wraz z opieka nad wszystkimi elemen-
tami tych podstaw, niekoniecznie majacymi bezposredni wplyw na warunki zycia
czlowieka. Istnienie tej funkeji jest niezalezne od ustroju panstwa, stopnia jego za-
moznosci, faczacych go powiazan miedzynarodowych i podobnych czynnikéw. Maja

% Istnienie tego typu funkcji bywa, co prawda, czasem kwestionowane (zwlaszcza w skrajnych po-
gladach neoliberalnych), jednak przewazaja poglady uznajace ich funkcjonowanie i koniecznos¢ wyko-
nywania. Wymownym przyktadem moze by¢ tu wspomniana encyklika papieza Jana Pawta IT Centesimus
annus z 1.05.1991 r., wyraznie podkreslajaca istnienie takich obowiazkéw panstwa.
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one jednak istotny wplyw na poziom realizacji zadai ochronnych (co widaé zwlasz-
cza przy uwarunkowaniach ekonomicznych) czy zakres i tres¢ podejmowanych zadan
(na co z kolei spory wplyw moga mie¢ np. zobowigzania miedzynarodowe panstwa).

W ten wlasnie sposob podchodza do zagadnienia przepisy Konstytucji RP, uznajac
w art. 5 ochrone srodowiska za jedno z podstawowych zadan Rzeczypospolitej, ktore
powinno by¢ realizowane w zgodzie z zasadg zréwnowazonego rozwoju. W $wietle
dalszych przepisow tego aktu ochrona srodowiska, w skiad ktorej wchodzi zaréwno
zapewnienie wszystkim obywatelom bezpieczenstwa ekologicznego, jak i utrzymanie
réwnowagi przyrodniczej w $rodowisku, obcigza organy przede wszystkim wladzy
publicznej. Réwniez jednak i wszystkie inne podmioty funkcjonujgce w panstwie
maja obowiazek chroni¢ §rodowisko przed negatywnymi skutkami wtasnych oddzia-
tywan (art. 86 Konstytucji RP)*.

Natomiast na szczeblu ustawowym prawo ochrony srodowiska do$¢ szybko staje si¢
rozbudowanym systemem przepiséw, co spowodowane jest z jednej strony ciggtym
rozwojem tych norm przez obejmowanie regulacja nowych zagadnien, poszukiwa-
niem nowych, skuteczniejszych rozwigzan prawnych, z drugiej za$ coraz szerszym
oddzialywaniem prawa miedzynarodowego, a w szczegdlnosci prawa unijnego. Po-
woduje to konieczno$¢ spogladania na te przepisy oraz oczywiscie ich stosowania
w sposdb calosciowy. Trzeba tez zauwazy¢, ze w sklad tego systemu norm wchodza
instytucje prawne wywodzgce si¢ z rdznych obszaréw prawa, wedtug niektérych po-
gladéw wyodrebniajace si¢ w jego nowa galaz.

Skuteczno$¢ dzialan ochronnych wymaga stosowania skutecznych $rodkéw. Wymo-
gowi skutecznoséci musi odpowiada¢ takze prawo (skutecznos$¢ nalezatoby tu rozu-
mie¢ w sensie prakseologicznym jako mozliwie najdalej idgce zblizenie si¢ do realiza-
cji zatozonego celu, przy czym chodzi o osigganie wszystkich rodzajoéw skutecznosci
W ujeciu teorii prawa - behawioralnej, psychologicznej, finitystycznej i spoteczno-
-wychowawczej*?).

Skutecznos¢ taka zalezy oczywiscie od wielu okolicznosci, m.in. od spoéjnosci i po-
prawnoséci norm regulujacych zagadnienia ochronne. Wydaje si¢ wlasnie, ze osia-
ganie takich cech byloby latwiejsze przez zgrupowanie tych norm w jednej galezi,
posiadajacej pewien system aktow prawnych (na czele z aktem o charakterze na razie
przepiséw ogolnych, przysztosciowo kodeksu) okreslajacych precyzyjnie cele regula-
cji i stuzace ich osigganiu obowiazki réznych podmiotéw, opierajacej si¢ na norma-
tywnie okreslonych zasadach ogdlnych. Utatwiatoby to zaréwno tworzenie, jak i sto-
sowanie prawa. Nie bez znaczenia sa tez wzgledy dydaktyczne i rozpowszechnianie

! Wigcej o ochronie $rodowiska w przepisach Konstytucji zob. M. Gérski [w:] Konstytucja RP, t. 1.
Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, art. 5, 74 oraz 86.
2 Wedlug koncepcji J. Wréblewskiego. Zob. J. Wroblewski, Teoria..., s. 241 i n.



1.7. Podstawowe zalozenia aktualnego systemu prawa ochrony srodowiska 47

wiedzy ekologicznej budujace swiadomos$¢ ekologiczng®. Rozwdj takiej $wiadomosci
jest powszechnie uznawany za praktycznie jedyny sposéb skutecznego na diuzsza
mete rozwigzywania problemow srodowiskowych.

Postulat stworzenia zwartego i spojnego systemu prawa $rodowiskowego mial za
sobg takze bardzo istotne argumenty o charakterze ekologicznym. Srodowisko natu-
ralne (przyrodnicze) jest bowiem jednoscig i dziatania podejmowane wobec ktérego-
kolwiek z jego elementdw, a polegajace na jego wykorzystywaniu czy ochronie przed
skutkami takiego korzystania, musza by¢ prowadzone z uwzglednieniem powigzan
i interakcji w tym $rodowisku zachodzacych.

Zalozenia te staly sie podstawa prac nad nowym systemem przepiséw ochrony $ro-
dowiska, sfinalizowanych calym zespotem aktéw wprowadzonych w 2001 r. System
nie zostal jednak wowczas zamkniety, jego konstruowanie trwa praktycznie na bie-
z3co, w ostatnich jednak latach w sposob dos¢ wyraznie dysfunkcjonalny, bez zwra-
cania uwagi na postulowana w nauce sp6jno$¢, kompletno$¢ i zwartos$¢ systemu tych
przepisow i aktow, w ktérych sa one zawarte.

1.7. Podstawowe zatozenia aktualnego systemu prawa
ochrony srodowiska

1.7.1. Zakres regulacji i rola ustawy ogolnej

Prawo ochrony srodowiska to w chwili obecnej rozbudowany systemem przepisow,
stwarzajacych spore problemy w interpretacji i stosowaniu nawet dla fachowcéw. Po-
woduje to koniecznos¢ spogladania na te przepisy oraz oczywiscie ich stosowania
w sposob calosciowy, a nie tylko zwracania uwagi na jeden waski problem, ktéry aku-
rat powinien by¢ rozwigzany. Sposobem takiego wlasnie spojrzenia mialo by¢ przyje-
te w 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, dotyczace w swojej zasadniczej tresci przede
wszystkim kwestii ogolnych, wigzacych sie z konstrukcja systemu norm, ich interpreta-
cja i stosowaniem, Zrodtami i tre$cig wynikajacych z nich zadan i obowigzkéw obcigza-
jacych rozne podmioty. Zaktadang role tego aktu podkresla rowniez jego tytut.

Prawo ochrony $rodowiska zastapito wskazywany wyzej poprzedni akt, czyli ustawe
o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska z 1980 r. W pracach nad projektem zatozono,
ze nowa ustawa bedzie podstawowym aktem prawnym w systemie polskiego prawa
ochrony $rodowiska, aktem porzadkujacym ten system, mimo formalnej réwnosci

3 Mozna by odwola¢ sie w tym wzgledzie m.in. do opracowan R. Paczuskiego, juz do$¢ dawno grun-
townie uzasadniajacego potrzebe wprowadzenia tresci ekologicznych do programu studiéw prawniczych
w ramach przedmiotu nazwanego ,prawo ochrony srodowiska”. Zob. R. Paczuski, Prawo ochrony srodo-
wiska w szkolach wyzszych, ,Zycie Szkoly Wyzszej” 1986/2, s. 89-102.
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aktéw prawnych rangi ustawowej. Jej zadaniem stalo sie wiec takze stworzenie pod-
staw ochrony wszystkich elementéw $rodowiska oraz srodowiska jako catosci i - na
tyle, na ile obecnie jest to mozliwe — ujednolicenie wymagan i procedur w tej dzie-
dzinie. Ustawa ogdlna powinna stanowi¢ jak gdyby punkt wyjscia i baze dla cate-
go zespolu przepiséw dotyczacych kwestii ochrony $rodowiska, ktére powinny by¢
konstruowane i stosowane w sposéb umozliwiajacy osiaganie wspdlnych dla nich
wszystkich celéw. W Prawie ochrony $rodowiska, ze wzgledu na obszernos¢ tego
aktu, zawarto osiem tytutéw merytorycznych: I ,,Przepisy ogolne”, II ,Ochrona za-
sobow srodowiska’, IIT ,,Przeciwdzialanie zanieczyszczeniom’, IV ,,Powazne awarie’,
V ,Srodki finansowo-prawne ochrony $rodowiska”, VI ,,O0dpowiedzialno$¢ w ochro-
nie $rodowiska’, VII ,Organy administracji oraz instytucje ochrony $rodowiska’,
VIII ,,Programy dostosowawcze” (pdzniej uchylony). Tytuly te dzielg si¢ na dzialy
i rozdzialy.

Jednym z podstawowych celéw opracowania nowej ustawy bylo takze dostosowanie
prawa polskiego do wymagan prawa wspolnotowego, jak rowniez do kilku dwczesnych
projektow dyrektyw Wspolnoty Europejskiej. Ustawa wraz z aktami wykonawczymi
realizuje wymagania wynikajace z wielu aktéw prawa unijnego. Szczegélne znaczenie
majg akty konstruujace podstawowe wymagania dotyczace ograniczania negatywnych
wplywoéw na $rodowisko, powodowanych przez szczegolnie uciazliwe zaklady prze-
mystowe, w tym zwlaszcza dyrektywa IPPC, na szczeblu unijnym zastgpiona w 2010 r.
nowym aktem, oczywiscie transponowanym do prawa wewnetrznego, w szczegdlnosci
przez nowelizacje Prawa ochrony $rodowiska (zob. dyrektywa IED).

1.7.2. Przepisy ogdlne Prawa ochrony srodowiska

W tytule I najwazniejsze wydaja si¢ dwie grupy przepisow - konstruujgce kilka
podstawowych zasad prawa ochrony $rodowiska, w zalozeniu majacych charakter
tzw. zasad ogolnych tej grupy norm, oraz obszerny sfowniczek zawierajacy definicje
ponad 50 poje¢ kluczowych dla interpretacji i stosowania calego systemu prawnego
ochrony srodowiska. Zalozono bowiem, ze zdefiniowane w ustawie pojecia nie beda
juz w odmienny sposob okreslane w innych ustawach, beda funkcjonowaé w odnie-
sieniu do wszystkich przepiséw ochronnych. Istotne znaczenie ma tu réwniez uzu-
pelnienie innych ustaw zwigzanych z zagadnieniami ochrony $rodowiska o przepisy
zobowigzujace do uwzgledniania zasad i definicji ujetych w dziale I tytulu I Prawa
ochrony srodowiska.

Do podstawowych zasad prawa ochrony srodowiska zawartych w ustawie naleza: za-
sada prewencji wraz z zasada przezornoéci, zasada ,,zanieczyszczajacy placi” oraz za-
sada kompleksowosci ochrony, podkreslajaca koniecznos¢ ochrony $rodowiska jako
calosci. Do waznych, nowych regul, wywodzacych sie¢ z prawa wspolnotowego, po-
winno naleze¢ uspolecznienie procesu decyzyjnego w dziedzinie ochrony srodowiska.
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Wprowadzenie tych zasad jest generalnym dostosowaniem zalozen naszego syste-
mu do wymagan prawa unijnego. Uznanie zasad wprowadzanych w dziale I tytutu I
Prawa ochrony srodowiska za ogdlne stwarza podstawe ujednolicania interpretacji
i praktyki stosowania calego systemu przepiséw o ochronie $rodowiska (szerzej na
temat zasad ogdlnych zob. rozdzial 2).

W tej czesci ustawy znalazly sie rowniez postanowienia, w ktorych starano sie po-
rzagdkowa¢ od strony ogdlnej sposoby i zakres korzystania ze $rodowiska. Polega
to na okre$leniu ,,prawnych form korzystania ze srodowiska”, nazwanych korzysta-
niem powszechnym i zwyklym. Powszechne korzystanie ze $rodowiska przystuguje
z mocy ustawy kazdemu i obejmuje korzystanie ze srodowiska bez uzycia instalacji,
dla zaspokojenia potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego, w tym dla wypo-
czynku oraz uprawiania sportu, w zakresie wprowadzania do $rodowiska substancji
lub energii oraz innych niz wymienione rodzajéw powszechnego korzystania z wod
w rozumieniu Prawa wodnego. Zwyklym korzystaniem ze $§rodowiska jest takie ko-
rzystanie wykraczajace poza ramy korzystania powszechnego, co do ktérego ustawa
nie wprowadza obowigzku uzyskania pozwolenia oraz zwykle korzystanie z wody
w rozumieniu przepisow Prawa wodnego. Indywidualny charakter maja natomiast
okreslone przepisami ustawy sposoby korzystania ze srodowiska wykraczajace poza
ramy korzystania powszechnego, ktére beda dopuszczalne po spelnieniu obowigzku
uzyskania pozwolenia, ustalajacego w szczegdlnosci zakres i warunki tego korzysta-
nia, wydanego przez wlasciwy organ ochrony $rodowiska (taka formule korzystania
zwyklego mozna bytoby nazwa¢ korzystaniem reglamentowanym).

1.7.3. Ustawa wprowadzajaca i inne akty nowego systemu

Wprowadzona w 2001 r. kompleksowa zmiana polskiego prawa ochrony srodowiska
wyodrebnila przepisy przejéciowe oraz dokonujace zmian w obowiazujacych aktach
w osobnej ustawie wprowadzajacej. Akt ten wprowadzit do naszego systemu ustawe
ogolna (Prawo ochrony srodowiska) oraz ustawe z 27.04.2001 r. o odpadach. Ustawa
wprowadzajaca sklada sie z trzech czgsci — sg to: przepisy ogdlne, zmiany w przepi-
sach obowiazujacych oraz przepisy konicowe. Podstawowym terminem wejscia w zy-
cie nowych aktow stal sie 1.10.2001 r., dla niektorych natomiast rozwigzan ustalono
terminy podzniejsze.

W sktad nowego systemu prawa ochrony srodowiska weszlo takze wiele innych ak-
tow rangi ustawowej. Wspomniang ustawe o odpadach z 2001 r. uzupelnity poczat-
kowo ustawa z 11.05.2001 r. o opakowaniach i odpadach opakowaniowych®, a takze
ustawa z 11.05.2001 r. o obowiazkach przedsiebiorcow w zakresie gospodarowania

* Dz.U.z2001 r. Nr 63, poz. 638 ze zm. Te ustawe z dniem 1.01.2014 r. zastgpila ustawa z 13.06.2013 r.
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi.
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niektérymi odpadami oraz o optacie produktowej*, nastepnie kolejne ustawy (w tym
0 postepowaniu z tzw. wrakami samochodowymi czy ztomem elektrycznym i elektro-
nicznym, ta ostatnia juz w nastepnej wersji). Wielokrotnie nowelizowana byta ustawa
z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach. Od 1.01.2002 r. obo-
wigzywala ustawa z 18.07.2001 r. - Prawo wodne, a od polowy stycznia tegoz roku
uzupelniajaca je ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbioro-
wym odprowadzaniu $ciekéw?*, z istotnymi zmianami z konca 2017 r. Od 1.01.2018 r.
weszta w Zycie ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne. System ten uzupelnia wiele
innych aktéw szczegoétowych.

System w dalszym ciggu jest modyfikowany i uzupelniany, co w sporej czesci wiaze
si¢ z konieczno$cig uwzgledniania wymagan wynikajacych z prawa unijnego, kon-
struujacego w chwili obecnej podstawowy zespdt zalozen ksztaltujacych polskie pra-
wo wewnetrzne w dziedzinie ochrony $rodowiska. Bardzo waznym uzupelnieniem
systemu staly sie w szczegolnosci dwie ustawy o charakterze takze ogolnym, tj. usta-
wa z 13.04.2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie oraz ustawa
z 3.10.2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spofe-
czenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Wyod-
rebnienie wymienionych zagadnien w osobnych ustawach jest oceniane przez doktryne
negatywnie. Dla przykladu zwraca si¢ uwage, Ze uregulowanie zagadnien wskazanych
w tytule ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spo-
teczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, do-
tychczas w catosci regulowanych Prawem ochrony $rodowiska, wydaje sie dziataniem
co najmniej niezbyt przemyslanym, dezorganizujagcym system przepiséw o ochronie
srodowiska, mogacym w przyszlosci skutkowac istotnymi problemami interpretacyjny-
mi i trudnosciami w stosowaniu przepiséw o ochronie $rodowiska. Koncepcja spotkata
sie z dos¢ zasadniczym sprzeciwem ze strony polskiej doktryny prawa ochrony srodo-
wiska¥, co jednak nie przeszkodzito w jej wdrozeniu.

1.8. Ochrona srodowiska w prawie unijnym

1.8.1. Podstawy prawne kompetencji Unii Europejskiej
w dziedzinie ochrony srodowiska

Do 1986 r. Wspodlnota Europejska opierala swoja dziatalno$¢ w dziedzinie ochrony
srodowiska na przepisach Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Gospo-
darczg, odnoszacych sie do tych zagadnien w sposéb posredni. Byl to art. 100 TEWG

* Dz.U. 2 2020 r. poz. 1903 ze zm.

% Dz.U. z 2020 r. poz. 2028.

7" Zob. opinie do projektu ustawy dotyczace drukéw sejmowych nr 767 i 768, ,,Biuletyn Biura Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu RP” 2008/5.
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regulujacy sfere wspolnego rynku oraz art. 235 TEWG pozwalajacy na podjecie okres-
lonej polityki, jesli mialaby ona prowadzi¢ do osiggniecia jednego z celéw Wspdl-
noty, pozostajacych w zwigzku z funkcjonowaniem wspdlnego rynku. Dyrektywy
uchwalane w tym okresie odwolywaly sie wiec badz wylagcznie do art. 100 TEWG,
badz art. 100 w zw. z art. 235 TEWG.

Jednolity akt europejski®® przyjety w 1986 r. doprowadzil w tych kwestiach do za-
sadniczej zmiany. Zostala bowiem skonstruowana wyrazna podstawa prawna w tej
dziedzinie - dyrektywy uchwalone po wejsciu w zycie aktu (czyli od 1987 r.) odwoty-
waly sie do art. 130r, 130s, 130t TEWG, regulujacych przede wszystkim sfere ochrony
srodowiska, jak réwniez art. 100a TEWG, regulujacego obszar rynku wewnetrznego.

Wiaczenie w 1986 r. do Traktatu ustanawiajgcego Europejska Wspolnote Go-
spodarczg tytulu VII dotyczacego kwestii ochrony $rodowiska, a w szczegolnosci
art. 130r TEWG, w bylo w do$¢ szerokim zakresie analizowane literaturze ze wzgledu
na kwestie ujecia w postanowieniach Traktatu, po raz pierwszy, zasady subsydiarno-
$ci. Zagadnienia ochrony srodowiska do 1986 r. nie mialy w rozumieniu Traktatu
ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Gospodarcza charakteru zadan wspoélnoto-
wych, co nie oznaczato oczywiscie, ze odpowiednie dzialania nie byly podejmowane.
Byly one jednak wcze$niej oparte na éwcezesnych art. 100 i 235 TEWG, z uwzgled-
nieniem poézniej takze art. 100a TEWG?. Traktat jednosci europejskiej po pierwsze
wiec uznal, ze ochrona $rodowiska jest takim typem zadania publicznego, ktorego
wykonywanie powinno obejmowa¢ takze szczebel Wspélnoty, a po drugie wprowa-
dzit jako kryterium pozwalajace ustala¢ zakres aktywnosci Wspdlnoty w tej dziedzi-
nie wlasnie zasade subsydiarnoéci. Artykul 130r ust. 4 TEWG stwierdzal bowiem, ze
Wspolnota podejmuje zadania w zakresie ochrony $rodowiska w takim zakresie, aby
mozliwe bylo osiagniecie celéw zatozonych w ust. 1 w stopniu wyzszym na szczeblu
Wspolnoty niz na szczeblu poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Wejscie w zycie Traktatu o Unii Europejskiej rozszerzylo zakres art. 2 TWE, dotycza-
cego zadan Wspolnoty, przez wlaczenie zadania wspierania zréwnowazonego wzro-
stu dzialan gospodarczych i trwalego, nieinflacyjnego wzrostu z poszanowaniem
srodowiska naturalnego. Pojecie zrownowazonego wzrostu byto jednak krytykowane
jako znacznie stabsze od powszechnie stosowanego w dokumentach miedzynarodo-
wych pojecia zréwnowazonego rozwoju.

Zmiany podjete w czerwcu 1997 r. w kolejnym akcie nowelizujacym - Traktacie
z Amsterdamu® - polegaly przede wszystkim na rozszerzeniu zakresu przepisow

* Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/5 ze zm.

¥ H. Machinska, Zasada subsydiarnosci w polityce ekologicznej Wspdlnoty Europejskiej, ,Sprawy
Miedzynarodowe” 1994/3, s. 117-120.

% Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/31 ze sprost.
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art. 2 TWE o zadania Wspoélnoty zmierzajace do osiggniecia wysokiego pozio-
mu ochrony i poprawy jakosci srodowiska, jak réwniez majace na celu wspieranie
zrownowazonego rozwoju (a nie wzrostu) dziatan gospodarczych oraz zréwno-
wazonego i nieinflacyjnego wzrostu. Wiaczono takze nowy art. 3c TWE (obecnie
art. 11 TFUE), ustanawiajacy zasad¢ integracji. Zmiany dotyczyly réwniez 6wcze-
snego art. 100a (ust. 3-5) TWE, ktdry zostal zastapiony art. 95 (ust. 3-10) TWE,
stanowigcym o obowiagzku uwzgledniania wysokiego poziomu ochrony w projektach
Komisji, ale réwniez w dzialaniach Parlamentu i Rady. W tym samym przepisie usta-
nowiono réwniez procedure w przypadku przyjecia przez panstwo surowszych dzia-
tan niz tych przewidzianych przez Wspdlnote. Dzialania te moga by¢ zatwierdzone
lub odrzucone przez Komisje.

Traktat z Lizbony*!, podpisany w 2007 r., nie wprowadzit istotnych zmian w regu-
lacjach dotyczacych ochrony srodowiska. Nowoscig bylo jednak wymienienie walki
ze zmianami klimatu na szczeblu migdzynarodowym jako jednego z celéw unijnej
polityki ochrony $rodowiska. Przewidywal on wsparcie Unii Europejskiej dla mie-
dzynarodowych dzialan na rzecz przeciwdzialania zmianom klimatycznym. W ten
sposob wyraznie podkre§lono w nim gtéwna role Unii Europejskiej w tym zakresie
na arenie migedzynarodowe;j.

1.8.2. Zasady polityki w dziedzinie ochrony srodowiska

Ponad 30-letnia dzialalno§¢ Unii Europejskiej w sferze ochrony srodowiska dala
podstawe do wypracowania katalogu zasad, ktére majg kreowac jednolita koncepcje
prawa ochrony srodowiska. Poczatkowo traktowane byly one jako forma deklaracji
intencji, lecz w krétkim czasie staly si¢ wytycznymi polityki na rzecz ochrony srodo-
wiska.

Artykul 191 ust. 2 TFUE (art. 174 ust. 2 TWE) formuluje obecnie nastepujace zasady
polityki Unii w zakresie ochrony $rodowiska:

1) zapewnianie wysokiego poziomu ochrony srodowiska z uwzglednieniem rézno-

rodnosci sytuacji w réznych regionach;

2) zasade prewencji;

3) zasade przezornosci;

4) zasade ,zanieczyszczajacy placi’;

5) likwidacje szkod u zrédla (zasada prelikwidacji szkody).

Prawo polskie zasad tego typu do wejscia w zycie Prawa ochrony $rodowiska nie
znalo, w tym sensie, ze nie mialy one postaci normatywnej. W doktrynie pojawialy

sie wprawdzie juz od pewnego czasu postulaty opracowania katalogu zasad ogélnych

' Dz.U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569.
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prawa ochrony $rodowiska®, nie mialy one jednak oddzwieku w poczynaniach usta-
wodawcy. Nalezaloby rowniez zauwazy¢, ze zasady tego rodzaju wystepuja ponadto
w ustawodawstwach wielu panstw®. Zasady te zostaly przejete w prawie polskim,
a szerzej omowione w odrebnym rozdziale.

1.8.3. Ustawodawstwo wtdrne jako podstawowe zrodto
prawa ochrony srodowiska

Najbardziej rozpowszechniong forma prawa Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony
srodowiska jest dyrektywa, ktora naklada na panstwa cztonkowskie obowigzek pel-
nej inkorporacji wymagan unijnych do ich systeméw prawnych i administracyjnych,
zezwalajac jednak na pewna swobode w doborze $rodkéw realizacji tego obowigzku.
Dyrektywy czesto umozliwiajg rzadom wprowadzanie ostrzejszych ograniczen w od-
niesieniu do dziatalnosci przynoszacych szkody srodowisku. Natomiast rozporzadze-
nia obowiazuja bezposrednio i nie moga by¢ wlaczane do ustawodawstwa krajowego.

Sposéb transpozycji postanowien dyrektyw zalezy od uzytych sformutowan i kon-
strukcji. Precyzyjnie okre§lone wymagania zawarte w postanowieniach dyrektywy
muszg by¢ transponowane przez kraje cztonkowskie bez zmian. Dotyczy to np. wy-
magan w dyrektywach dotyczacych minimalnych standardéw jakosci, definicji pod-
stawowych pojec¢ czy wymagan zwigzanych z udzieleniem zezwolen. Jezeli dyrektywa
zezwala na okre$lony zakres réznych krajowych dzialan, tak jak w przypadku szcze-
gotéw dotyczacych procedur udzielania zezwolen lub konsultacji ze spoleczenstwem
lub w wyznaczeniu obszaréw geograficznych objetych dyrektywa, kraje cztonkowskie
majg wigksza swobode, ograniczong jednak celami dyrektywy i ogdlnymi postano-
wieniami Traktatu.

Kraje moga dokona¢ wyboru miedzy ustanowieniem nowych przepiséw prawa lub
procedur administracyjnych a wprowadzeniem poprawek do obowiazujacych przepi-
sow prawa i zasad. Od decyzji kraju zalezy, czy wprowadzi lub zmieni on pojedynczy
akt prawny, czy przyjmie wiele nowych aktéw prawnych lub wprowadzi zmiany do
aktow istniejacych, aby spelni¢ wymagania okreslonej dyrektywy. Moze on rowniez
zdecydowac si¢ na implementacje kilku dyrektyw jednym aktem prawnym.

W systemie prawnym tzw. prawa pochodnego, czyli tworzonego przez organy Unii
Europejskiej, duza role odgrywaja akty stosowane w prawie wewnetrznym w sposob

# Zob. L. Jastrzebski, Ochrona srodowiska w PRL. Zagadnienia administracyjne, Warszawa 1983,
s.53in.

# Zob. analiza ustawodawstwa niemieckiego i austriackiego — K. Nowacki, Administracyjnoprawne
instrumenty ochrony srodowiska naturalnego w Republice Federalnej Niemiec i Austrii. Studium Prawno-
poréwnawcze, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1993/1570, s. 53 i n.
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bezposredni, czyli rozporzadzenia i decyzje. Sg one wybierane sa wowczas, gdy w gre
wchodzi potrzeba pelnego ujednolicenia zakresu i form podejmowanych dziatan.
Rozporzadzenie bowiem wigze w sposdb bezposredni panstwa cztonkowskie, czyli
ich organy i podmioty w tych panstwach funkcjonujace, decyzja natomiast wigze tyl-
ko te podmioty, do ktérych jest skierowana. Akty te moga wymaga¢ wydania przepi-
sOw prawa wewnetrznego, umozliwiajacych ich wdrozenie czy dostosowujacych sys-
tem prawa wewnetrznego, np. co do przydzialu konkretnych kompetencji ustalonych
w rozporzadzeniu okreslonym organom panstwa.

1.8.4. Dokumenty programowe - akty paraprawne

W dziatalnosci Unii istotng role odgrywaja programy — dokumenty niemajace bezpo-
$redniej mocy normatywnej, wytyczajace jednak pewne kierunki dzialania i tym sa-
mym ksztattujace rowniez polityke prawodawcza. Programy te w dziedzinie ochrony
srodowiska maja zaréwno charakter ogolny, dotyczacy catosci problematyki i w tych
ramach wytyczaja priorytety w podejmowanych dziataniach, jak i dotyczacy strategii
odnoszacych sie do wezszych problemdw, jak np. postepowania z odpadami.

Aby skoordynowaé polityki poszczegdlnych panstw czlonkowskich z zamierzeniami
Wspdlnot, juz w 1972 r. przyjeto Pierwszy Program. Do tej pory realizowano 7 roz-
nych programéw. Pierwszy Program (1973-1975) skupial uwage na strategii kontro-
li zanieczyszczen przez wprowadzenie standardéw oraz prewencji w odniesieniu do
emisji. Podkreslat znaczenie wspomnianej juz zasady zréwnowazonego rozwoju. Drugi
Program (1976-1981) przynidst kolejne propozycje rozszerzajace ochrone srodowiska
na rézne sektory gospodarki we wszystkich fazach dzialania, takich jak: planowanie,
realizacja, eksploatacja. Nacisk ktadziono na redukeje zanieczyszczen. Trzeci Program
(1981-1986) uznawal zasoby naturalne za podstawe rozwoju gospodarczego stanowig-
ca o postepie i zalecat przestrzeganie w ich wykorzystaniu zasady rozwoju srodowiska.
Czwarty Program (1987-1992) zaowocowal idea utworzenia ponadnarodowej inspek-
cji kontrolujacej stosowanie zalecen wspolnotowych oraz regulacji prawnych wszelkich
oddzialywan na $rodowisko. Podniesiono takze kwestie dostepu opinii publicznej do
informacji na temat stanu $rodowiska i jego zagrozen. W 1990 r. powotano Europejska
Agencje Ochrony Srodowiska oraz Europejskg Sie¢ Nadzoru i Informacji o Srodowisku.

Kolejnym impulsem dla dzialan Unii Europejskiej byta Konferencja Narodow Zjed-
noczonych ,,Srodowisko i Rozwéj” w Rio de Janeiro w 1992 r., ktérej tendencje znala-
zty wyraz w Pigtym Programie (1993-2000). Kardynalna zasada polityki ekologicznej
i wyzwaniem stojagcym przed Unig Europejska oraz calym $wiatem stala sie zasada
zréwnowazonego rozwoju. Zgodnie z nia nalezy zapobiega¢ tworzeniu si¢ zanie-
czyszczen i odpadéw, a nie tylko prowadzi¢ dziatania majace na celu ich likwidacje.
Po raz pierwszy rozszerzono list¢ bezposrednich adresatéw i realizatoréw programu
na przedstawicieli przedsigbiorstw, konsumentéw oraz organizacje pozarzadowe
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i inne. Instrumenty wdrozenia Pigtego Programu to $rodki prawne i dzialania ekono-
miczne. Rozwigzaniem preferowanym sa tzw. dobrowolne umowy (voluntary agree-
ments), zawierane miedzy przemystem a administracjg rzadowa, w ktorych okresla
sie stopien zmniejszania zanieczyszczenia srodowiska w danej galezi przemystu.

Pigty Program polozyl bowiem szczegdlny nacisk na zasad¢ zwiekszonej odpowiedzial-
noéci producenta. Zgodnie z tg zasada producent ponosi czg§¢ odpowiedzialnosci za
oddzialywania wlasnego wyrobu na $rodowisko. Odpowiedzialno$¢ ta juz na wstepie
obejmuje dobdr materiatéw i technologie produkeiji i siega az po eksploatacje i osta-
teczny los wyrobu. Przyjecie tej odpowiedzialnosci przez producenta oznacza jego zgo-
de na prawna, faktyczng i ekonomiczng odpowiedzialnos¢ za wplyw wiasnego wyrobu
na $rodowisko. Gléwnym przedmiotem zainteresowan tej zasady jest wigc wyrob, a nie
produkcja. Przykltadem zwigkszonej odpowiedzialnosci producenta jest zwrot wyrobu —
producent przyjmuje wyrdb z powrotem po uplywie okresu jego przydatnosci do uzyt-
ku. Zasada ta powinna pozwoli¢ na zmniejszenie zuzycia surowcéw i ograniczy¢ korzy-
stanie z substancji niebezpiecznych, jednak tylko wowczas, gdy zostanie w taki sposob
ujeta normatywnie i wprowadzona w zycie, by stuzyla osiagnieciu tych celow.

W latach 2001-2012 realizowany byt Szdsty Program. W przeciwienstwie do Progra-
mu Pigtego, ktory tworzyl podwaliny teoretyczne zréwnowazonego rozwoju, koncen-
trowal si¢ on na praktycznej realizacji jego wymiaru $rodowiskowego. Osiagniecie
jego celow zostalo uznane za uwarunkowane strategicznym podejsciem opierajacym
sie na integracji aspektu srodkowego do innych polityk. Mialo to nastgpi¢ m.in. przez
ustalenie dodatkowych mechanizméw wewnetrznych, majacych na celu uwzglednie-
nie tego wymiaru we wszystkich inicjatywach polityk unijnych oraz zachecanie ryn-
ku i biznesu do pracy na rzecz srodowiska przez odpowiednie partnerstwo, promocje
i informowanie klientéw o ekologicznych cechach produktéw, tak aby wspomagac
zmiany w modelach i wzorcach konsumpgji. Istotne jest, ze podkreslono réwniez po-
trzebe holistycznego spojrzenia na srodowisko i zdrowie oraz ze wyraznie zalecono
stosowanie zasady przezornoéci i unikania ryzyka*.

Decyzjq Parlamentu Europejskiego i Rady z 20.11.2013 r. przyjeto siodmy unijny pro-
gram dziatan w zakresie srodowiska ,,Dobra jako$¢ zycia z uwzglednieniem ograniczen
naszej planety”, ktory obowiazywat do 2020 r. Zwrécono w nim uwage na konieczno$é
zapewnienia zgodnos$ci celéw przewidzianych na ten okres z wizja dlugoterminowa
siegajacg do 2050 r., co mialo sprzyja¢ utworzeniu stabilnych warunkéw dla zréwno-
wazonych inwestycji i wzrostu. Zgodnie z programem w perspektywie dlugofalowe;j
dziatania podejmowane na poziomie Unii maja prowadzi¢ do osiggniecia innowacyj-
nej, niskoemisyjnej, obiegowej gospodarki, w ktdrej nic sie nie marnuje. Wérdd priory-
tetowych celow dzialan w zakresie srodowiska siddmy program wskazywal:

“ Ten aspekt podkresla m.in. D. Py¢ [w:] Ochrona srodowiska. Acquis communautaire, red. Z. Bro-
decki, Warszawa 2005, s. 97 i n.
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a) ochrone, zachowanie i poprawe kapitatu naturalnego Unii;

b) przeksztalcenie Unii w zasobooszczedna, zielong i konkurencyjng gospodarke
niskoemisyjng;

c) ochrone obywateli Unii przed zwigzanymi ze srodowiskiem presjami i zagroze-
niami dla zdrowia i dobrostanu;

d) maksymalizacje korzysci ptynacych z prawodawstwa Unii w zakresie srodowiska
poprzez lepsze wdrazanie tego prawodawstwa;

e) doskonalenie bazy wiedzy i bazy dowodowej unijnej polityki w zakresie $rodo-
wiska;

f) zabezpieczenie inwestycji na rzecz polityki w zakresie srodowiska i klimatu oraz
podjecie kwestii ekologicznych efektow zewnetrznych;

g) lepsze uwzglednianie problematyki $rodowiska i wigksza spojnosé¢ polityki;

h) wspieranie zréwnowazonego charakteru miast Unii;

i) zwigkszenie efektywnosci Unii w podejmowaniu mi¢dzynarodowych wyzwan
zwigzanych ze $rodowiskiem i klimatem.

W 2019 r. Komisja Europejska przyjeta natomiast komunikat Europejski Zielony Lad®,
stanowiacy strategiczny program na rzecz zréwnowazonej gospodarki Unii Euro-
pejskiej. Program ten ma stac sie jednym z gtéwnych punktéw odniesienia nie tylko
w przypadku dziatan podejmowanych na rzecz ochrony srodowiska, ale réwniez w ra-
mach innych polityk, takich jak m.in. polityka transportowa czy rolnictwo. Europejski
Zielony Lad obejmuje plan dzialania majacy umozliwi¢ bardziej efektywne wykorzy-
stywanie zasobow dzieki przejsciu na czystg gospodarke o obiegu zamknietym, przez
co wzrost gospodarczy ma zosta¢ w znacznym stopniu oddzielony od wykorzystania
zasobow naturalnych; przeciwdziatanie utracie réznorodnosci biologicznej; zmniejsze-
nie poziomu zanieczyszczen oraz osiagniecie przez Uni¢ Europejska neutralnosci kli-
matycznej do roku 2050. Przedstawiona przez Komisje Europejska strategia obejmuje
nastepujace obszary i zatozenia polityki unijnej:

1) Czysta energia i efektywnos$¢ energetyczna — efektywno$¢ energetyczna zostala
uznana za priorytet, a jej najwazniejszym elementem bedzie rozwijanie sektora
energii opartej w duzej mierze na zZrédtach odnawialnych;

2) Zréwnowazony przemyst — plan dziatania dotyczacy gospodarki zostal oparty
na zalozeniu gospodarki o obiegu zamknietym; priorytetem Unii Europejskiej
w tym zakresie ma by¢ ograniczanie i ponowne wykorzystywanie materiatow;

3) Budowa i renowacja — Komisja Europejska zaklada uczynienie sektora budow-
nictwa bardziej ekologicznym, zwiekszenie wskaznika renowacji budynkéw pu-
blicznych i prywatnych, przede wszystkim w celu zwiekszenia ich efektywnosci
energetycznej oraz rygorystyczne egzekwowanie przepisow dotyczacych charak-
terystyki energetycznej budynkéw;

> https://sip.lex.pl/#/publication/151371852/komisja-europejska-european-commission-ko-
munikat-europejski-zielony-lad?pit=2021-07-23&keyword=komunikat%20%22Europejski%20Zielo-
ny%20%C5%81ad%22&cm=STOP (dostep: 28.06.2021 r.).
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4) Zréwnowazona mobilno$¢ — w strategii wskazano konieczno$¢ szybszego ogra-
niczania emisji gazéw cieplarnianych pochodzacych z transportu, co dotyczy
zaréwno transportu drogowego, jak i kolejowego, lotniczego i wodnego; podje-
te dzialania maja obejmowa¢ m.in. zwiekszenie roli kolei i srodladowych drog
wodnych w transporcie towaréw, wzmocnienie inteligentnych systemoéw zarza-
dzania ruchem oraz rozpowszechnienie mobilnosci zautomatyzowanej;

5) Roéznorodnos¢ biologiczna — Komisja Europejska wskazala na potrzebe zacho-
wania i odbudowy kapitatu naturalnego Europy - ekosystemoéw i bioréznorod-
nosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem powstrzymania wylesienia i realizacji
planu odtwarzania laséw w Europie, co ma pozwoli¢ na zwigkszenie pochtania-
nia dwutlenku wegla, ograniczy¢ liczbe i zasieg pozaréw laséw oraz promowac
biogospodarke, przy poszanowaniu zasad, ktdre sprzyjaja bior6znorodnosci;

6) Zréwnowazone rolnictwo i dziatania w sferze ,,0d pola do stotu” - strategia zyw-
nosciowa podkreslajaca konieczno$¢ opracowania bardziej zréwnowazonego
tancucha zywno$ciowego, realizowanego przede wszystkim przez odpowiednia
polityke rolna, wspierajaca rolnictwo ekologiczne, przy zapewnieniu godziwych
dochodéw dla gospodarstw rolnych, jak réwniez zachecanie do spozywania
zréwnowazonej Zywnosci;

7) Eliminowanie zanieczyszczen — plan dzialania Unii Europejskiej zaktada analize
istniejacych, a w razie potrzeby takze opracowanie i przyjecie nowych $rodkéw
majacych na celu szybsze i skuteczne ograniczanie zanieczyszczen, co obejmo-
wac ma zaréwno zapobieganie powstawaniu nowych, jak i redukcje i usuniecie
zanieczyszczen istniejacych;

8) Dzialania w dziedzinie klimatu - stanowig one centralny element Europejskiego
Zielonego Ladu i wraz z dzialaniami podejmowanymi w ramach pozostatych
z wymienionych obszaréw majg przyczyni¢ si¢ do osiggniecia do 2050 r. zerowej
emisji gazow cieplarnianych netto w Unii Europejskiej (temat ten zostal szerzej
omoéwiony w rozdziale dotyczacym ochrony powietrza i w podrozdziale doty-
czacym obrotu uprawnieniami do emisji).

Programy dzialan wyznaczajg etapy rozwoju prawa ekologicznego Unii Europej-
skiej. Idee w nich postulowane wprowadzane sa w zycie poprzez konkretne rozwia-
zania prawne. W dziedzinie ochrony $rodowiska wykorzystywana jest w tym celu
gltéwnie formula dyrektyw i decyzji, chociaz w kilku zagadnieniach skorzystano
takze z instytucji rozporzadzenia. Akty te beda powolywane w dalszych rozdziatach
podrecznika.

1.9. Sprawiedliwo$¢ ekologiczna

Jednym z poje¢ pojawiajacych sie coraz czgsciej w kontekscie problematyki ochrony
srodowiska jest ,,sprawiedliwo$¢ ekologiczna”. Czesto jest ono stosowane zamien-
nie z terminem ,,sprawiedliwo$¢ $rodowiskowa”. Zadne z nich nie zostato jednak
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zdefiniowane w przepisach prawnych. W obu przypadkach brak réwniez jednej,
uniwersalnej i powszechnie akceptowanej definicji stworzonej przez doktryne czy
orzecznictwo.

Wskazuje sig, ze ,,sprawiedliwos¢ ekologiczna” jest pewna wartoscig, ktéra wyma-
ga szczegOlnej ochrony*. Powstanie koncepcji sprawiedliwosci ekologicznej taczo-
ne jest z dzialalnoscig ruchdéw i organizacji ekologicznych (environmental justice),
zmierzajacych nie tylko do wasko rozumianej ochrony srodowiska, ale przede
wszystkim do zapewnienia réwnej dla wszystkich grup spofecznych mozliwosci
korzystania z niego®.

Mozna uzna¢, ze gtéwnym zalozeniem sprawiedliwoséci — srodowiskowej czy ekolo-
gicznej — jest dazenie do zapewnienia réwno$ci miedzy réznymi grupami spoteczny-
mi w dostepie do $rodowiska, zwlaszcza jego zasobow, i zycia w srodowisku dobrej
jakosci. Wskazuje sie, ze obok réwnego traktowania dotyczy ona takze problematyki
odpowiedzialno$ci za $rodowisko i wymaga sprawiedliwego roztozenia cigzaréw $ro-
dowiskowych*. Podobnie jak w przypadku idei czy zasady zréwnowazonego rozwoju,
jednym z zalozen, na ktorych opiera si¢ sprawiedliwos$¢ ekologiczna, jest uznanie, ze
samo Srodowisko jest dobrem wspolnym, przynaleznym wszystkim ludziom, w tym
réwniez przyszlym pokoleniom, co powoduje konieczno$¢ jego ochrony (zasada
zrownowazonego rozwoju zostala opisana w dalszej czesci podrecznika). W nauce
prawa ochrony $rodowiska wiele rozwazan na temat sprawiedliwosci ekologicznej
znajduje sie¢ w pracach J. Ciechanowicz-McLean. Autorka uznaje, ze sprawiedliwo$¢
ekologiczna wigze si¢ z traktowaniem $rodowiska na réwni z rozwojem spolecznym
i sprawiedliwos$cig dziejowa, ktore razem powinny tworzy¢ wlasnie sprawiedliwos¢
ekologiczna®. Sprawiedliwos¢ ekologiczna w duzym stopniu koncentruje si¢ wigc na
sytuacji spoleczenstwa i jego cztonkéw oraz ich zaangazowaniu w ochrone srodowiska
z jednej strony i na ich narazeniu na zagrozenia wynikajace ze szkdéd w srodowi-
sku z drugiej strony. Pojecie to jest podobnie rozumiane w wielu panstwach, jednak
moga tu wystepowaé pewne réznice. Zgodnie z wyjasnieniami Agencji Ochrony Sro-
dowiska Stanéw Zjednoczonych ,,sprawiedliwo$¢ ekologiczng” nalezy rozumie¢ jako
»sprawiedliwe traktowanie oraz znaczace zaangazowanie wszystkich ludzi, niezaleznie
od rasy, koloru skory, pochodzenia czy dochodéw, w odniesieniu do opracowywania,

“ P. Korzeniowski, Bezpieczeristwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony Srodowiska, Lodz
2012,.2491in.

¥ Na temat poszukiwania znaczenia pojecia ,sprawiedliwo$¢ ekologiczna” zob. K. Karpus, Sprawied-
liwos¢ ekologiczna a zatozenia modelu odpowiedzialnosci za gospodarowanie odpadami [w:] Sprawiedli-
wos¢ ekologiczna w prawie i praktyce, red. T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2016, s. 136-139.

* D. Trzcinska, Sprawiedliwos¢ ekologiczna w obszarze zapobiegania zanieczyszczeniom Srodowiska
z perspektywy standardéw emisji i jakosci Srodowiska [w:] Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce,
red. T. Bojar-Fijalkowski, Gdansk 2016, s. 380.

# J. Ciechanowicz-McLean, Environmental justice jako rodzaj sprawiedliwosci, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2016/1, s. 119.



1.9. Sprawiedliwos¢ ekologiczna 59

wdrazania i egzekwowania przepisow, regulacji i polityk w zakresie ochrony srodowi-
ska™’. Tak rozumiana sprawiedliwo$¢ bedzie osiggnieta wowczas, gdy wszyscy beda
jednakowo chronieni przed zagrozeniami srodowiskowymi i beda mie¢ jednakowy
dostep do procesu decyzyjnego zmierzajacego do zapewnienia zdrowego srodowiska
zycia. Jednym z czgsto eksponowanych elementéw sprawiedliwosci ekologicznej jest
sprawiedliwo$¢ klimatyczna, ktorej znaczenie w ostatnich latach, w kontekscie zmian
klimatycznych, wydaje si¢ wzrastac.

Dazenie do sprawiedliwosci ekologicznej, aby bylto rzeczywiste, powinno by¢ realizo-
wane przez stosowanie srodkow reglamentacyjnych®'. Wskazuje si¢, ze w kontekscie
korzystania z zasoboéw $rodowiska instrumentami zapewnienia sprawiedliwoséci eko-
logicznej sg cele prawa i polityki ochrony $rodowiska®. Gléwne zalozenia doktryny
polskiego prawa $rodowiskowego oparte na eksponowaniu norm podstawowych wy-
nikajacych z Prawa ochrony srodowiska oraz unormowan sektorowych® wskazuja
na konieczno$¢ prowadzenia badan w zakresie ,,sprawiedliwosci $rodowiskowej” na
wielu plaszczyznach. Przepisy Prawa ochrony $rodowiska moga stanowi¢ podstawe
do badania problematyki sprawiedliwosci, np. w kontekscie zamieszkiwania w rejo-
nach o skrajnie zanieczyszczonym powietrzu czy oddzialywania, jakie zachodzi na
obszarach wystepowania awarii przemystowych. Sprawiedliwo$¢ srodowiskowa moze
by¢ rozwazana takze w odniesieniu do problematyki regulowanej w ustawach sekto-
rowych, np. korzystania z laséw i zasobow zwierzyny fownej, regulacji dotyczacych
postepowania z odpadami czy Prawa wodnego.

%0 Wyjaénienia Agencji Ochrony Srodowiska Stanéw Zjednoczonych - Environmental Justice,
https://www.epa.gov/environmentaljustice (dostep: 17.03.2018 r.).

! Na ten temat m.in. A. Barczak, Sprawiedliwos¢ ekologiczna w administracyjnej reglamentacji ko-
rzystania ze srodowiska [w:] Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce, red. T. Bojar-Fijalkowski,
Gdansk 2016, s. 11.

52 P. Korzeniowski, Sprawiedliwos¢ ekologiczna jako podstawa prawa do korzystania z zasobéw srodo-
wiska [w:] Sprawiedliwo$¢ ekologiczna w prawie i praktyce, red. T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2016, s. 147.

% Podzial znany z literatury $rodowiskowej, stosowany gtéwnie przez M. Gérskiego. Przykladem sa
poprzednie wydania niniejszego podrecznika. Zob. np. Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, War-
szawa 2014.



Rozdziat 2

ZASADY OG,(')LNE PRAWA OCHRONY
SRODOWISKA

2.1. Koncepcje zasad ogo6lnych w prawie polskim

Termin ,,zasada ogolna” mozna definiowa¢ jako pewien typ instytucji prawnej doty-
czacej wskazanej dziedziny prawa. Moga to by¢ réwniez okreslonego typu rozwigza-
nia instytucjonalne, charakteryzowane jako zasady prawa. Nalezy podkresli¢, ze w je-
zyku prawniczym zasada prawa nie musi oznacza¢ dyrektywy postepowania, moze to
by¢ réwniez nazwa pewnego sposobu uksztaltowania instytucji prawne;.

W polskich opracowaniach teoretycznych pos$wieconych problematyce zasad ogodl-
nych prawa mozna wskaza¢ dwa gtéwne kierunki mysli prawniczej zwigzanej z tym
tematem. Jest to koncepcja J. Wroblewskiego oraz zespolu teoretykéw prawa, do
ktorego naleza: S. Wronkowska, M. Zielinski oraz Z. Ziembinski. W kwestiach pod-
stawowych nie ma miedzy tymi koncepcjami zasadniczych réznic. Pojawiaja si¢ one
dopiero przy analizie zagadnien szczegélowych. Teoretyczny model J. Wréblewskiego
wskazuje istote zasad prawa na podstawie metody sprawozdawczej, uwzgledniajacej
znaczenie tego terminu nadane w doktrynie. Autor wyrdznia zasady prawa i postula-
ty systemu prawa'. Zasadami prawa mozna nazwa¢ te normy, ktérym przypisuje si¢
zasadniczg role w tworzeniu catego systemu prawa, jego poszczegdlnych fragmentow,
jak réwniez pojedynczych instytucji®.

Z kolei S. Wronkowska, M. Zielinski i Z. Ziembinski wyrdzniaja generalnie dwie ka-
tegorie zasad prawa:

1) zasady prawa w rozumieniu opisowym oraz

2) zasady prawa w sensie dyrektywalnym?®.

' J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 259.

> L. Morawski, Wykladnia w orzecznictwie sqgdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 166.

* Opieram si¢ na zalozeniach zawartych w publikacji S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski,
Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 23-79.
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Zasada prawa w ujeciu opisowym jest typem okreslonej instytucji prawnej. Istnienie
tej kategorii zasad wynika z rozumienia obowigzujacych norm prawnych. Ustawo-
dawca, biorgc za podstawe wartosci moralne, etyczne, polityczne lub prakseologicz-
ne, tworzy pewien wzor regulacji oparty na zasadzie prawa®. W takim ujeciu zasad
prawa zasadniczg role odgrywaja prawa i obowiazki, ktdre formalnie przystuguja jed-
nostkom jako cztonkom spotecznosci.

Inaczej jest z zasadami prawa w sensie dyrektywalnym. Sa to metody postepowania,
ktére maja moc wigzacg w stosunku do podmiotéw prawa. Tworza one dwie pod-
grupy. W pierwszej znajduja si¢ zasady okre$lajace budowe systemu norm prawnych,
np. dyrektywy wykladni i reguly kolizyjne. S one formulowane przez doktryne i stad
ich uwarunkowana moc wiazaca. Staja sie one prawnie obowigzujace tylko wtedy,
gdy majg swoje odzwierciedlenie w przepisach prawa lub gdy daja sie z nich bezpo-
$rednio wyinterpretowac.

Na role zasad w tworzeniu, interpretacji i stosowaniu prawa zwraca uwage M. Kordela,
wskazujac, ze: ,Realizacja nakazu dokonywania wyktadni «uzgadniajacej» brzmienie
wyinterpretowanej normy z zasadami tworzy jedng z drég likwidacji sprzecznosci w sys-
temie™. W interpretacji i stosowaniu zasad ogolnych prawa ochrony srodowiska istotne
znaczenie ma wykladnia sadowa wykonywana gléwnie przez sady administracyjne.

2.2. Zasady ogolne w prawie ochrony srodowiska
- poglady doktryny

Stanowiska przedstawicieli doktryny na temat zasad prawa ochrony $rodowiska sg
podzielone w zaleznosci od okresu, w jakim byly formutowane. Mozna z nich wyod-
rebni¢ dwie zasadnicze cezury czasowe zwigzane z wejsciem w zycie dwoch podsta-
wowych w tej dziedzinie aktéw prawnych:

1) ustawy o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska;

2) Prawa ochrony srodowiska.

Poglady formulowane na gruncie rozwiagzan pierwszej z ustaw nadal zachowaty ak-
tualnos¢, ich autorami byli przede wszystkim R. Paczuski® i L. Jastrzebski’. Pisala
tez na ten temat A. Walaszek-Pyziot®. Potrzebe za$ przeksztalcenia zasad w normy
prawa obowiazujacego uzasadnial m.in. M. Gorski’. Normatywne okreslenie zasad

* Zob. J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce a ogolne zasady prawa, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Lodzkiego” 1965/42, s. 29.

> M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 19.

¢ R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 1994, s. 60.

7 L. Jastrzgbski, Prawne zagadnienia ochrony przyrody, Warszawa 1980, s. 215.

& A. Walaszek-Pyziol, Prawne zasady ochrony i racjonalnego ksztattowania srodowiska, PiP 1989/2,s. 96 i n.

° M. Gorski, Ochrona srodowiska jako zadanie administracji publicznej, £.6dz 1992, s. 118 i n.
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prawa ochrony $rodowiska, zdaniem tego autora, przyczynitoby si¢ do wyodrebnie-
nia przepiséw ochronnych w spdjny system. Zasady tego rodzaju wystepuja ponadto
w ustawodawstwach wielu panstw. W Republice Federalnej Niemiec s3 one np. for-
mulowane przez doktryne i orzecznictwo'®.

Proponuje dokonanie podzialu zasad prawa ochrony srodowiska na dwie kategorie
zasad prawnych ochrony $rodowiska:

1) zasady-wartosci oraz

2) zasady funkcjonalne.

Do zasad-wartosci zaliczam:
1) zasade zréwnowazonego rozwoju oraz
2) grupe zasad kompleksowej ochrony $rodowiska.

Do kategorii zasad funkcjonalnych zaliczam:
1) zasade reglamentacji w sektorowej ochronie $rodowiska,
2) grupe zasad prewencyjnej ochrony srodowiska,
3) grupe zasad jawnosci informacji o srodowisku i jego ochronie.

Zaproponowany podzial zasad prawnych ochrony srodowiska opieram na kryteriach:
1) cely,
2) funkgji,
3) instrumentdw realizacji zasad prawa ochrony $rodowiska.

Wyrazajac stosunek wzajemny tych dwoch kategorii zasad prawnych ochrony $ro-
dowiska, przyjmuje, zZe zasada-warto$¢ ma charakter nadrzedny wobec zasady funk-
cjonalnej. Jezeli chcemy osiggna¢ cel wynikajacy z zasady-wartosci, to powinni$my
postugiwa¢ sie zasadami funkcjonalnymi oraz instrumentami stuzacymi do ich reali-
zacji. Zasada-warto$¢ przyjmuje jako swoja podstawe zalozenia szersze niz te wyni-
kajace z zasady funkcjonalnej. W stosowaniu zasady-wartoéci podstawowe znaczenie
ma okreslona, fundamentalna warto$¢ w prawie ochrony srodowiska, ktora stanowi
jej podstawe aksjologiczna.

Zasada funkcjonalna stanowi srodek do osiggniecia zatozonych celéw nadrzednych
(horyzontalnych) ptynacych z zasady-warto$ci. Nakaz okres§lonego zachowania, sta-
nowigcy podstawe zasady funkcjonalnej, powinien prowadzi¢ do osiagniecia zalo-
zonego celu, ktéry wyznacza tre$¢ wynikajaca z zasady-wartosci'’. Zasady ogdlne
w prawie ochrony srodowiska stanowig pomost pomiedzy czescia ogdlng Prawa

10 Zob. analiza ustawodawstwa niemieckiego i austriackiego — K. Nowacki, Administracyjnoprawne...,
s.53in.

1" Zagadnienia dotyczace zasad prawnych ochrony $rodowiska omoéwiono szerzej w monografii
P. Korzeniowskiego, Zasady prawne ochrony srodowiska, £6dz 2010, s. 271 i n.
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ochrony $rodowiska a poszczegolnymi ustawami sektorowymi, takimi jak: Prawo
wodne, ustawa o odpadach czy ustawa o ochronie przyrody.

2.3. Zasady prawa ochrony srodowiska wynikajgce
z przepisOw Konstytucji RP

Obecnie podstawowe normy konstytucyjne dotyczace zasad ochrony srodowiska sg
zawarte w art. 5, 74 i 86 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP ,Rzeczpo-
spolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnoéci swojego terytorium, zapew-
nia wolnosci i prawa czltowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strze-
ze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasada
zrownowazonego rozwoju’. Artykul ten odwoluje sie¢ do zasady zréwnowazonego
rozwoju, ktorej analizie poswigcona jest dalsza czg$¢ rozwazan.

Artykul 74 Konstytucji RP moéwi o zasadzie zapewnienia bezpieczenstwa ekologicz-
nego. Bezpieczenstwo to obejmuje dzialania nakierowane na wiele dziedzin zycia
spolecznego, gospodarczego i politycznego, ktore moga mie¢ wpltyw na srodowisko'2.
Jest to stan, w ktérym podczas normalnej eksploatacji zasobow srodowiska nie moga
zosta¢ przekroczone ustalone w przepisach prawnych poziomy zanieczyszczen. Ce-
lem bezpieczenstwa ekologicznego jest okreslenie optymalnych warunkéw zdrowia
ludzi przez:

1) oceng narazenia ludzi na szkodliwe dzialanie zanieczyszczen;

2) opracowanie zasad zapobiegania skutkom zanieczyszczen biologicznych, che-

micznych oraz fizycznych w srodowisku.

Zasada bezpieczenstwa ekologicznego wedlug art. 74 Konstytucji RP obejmuje dzia-
tanie lub zaniechanie pozwalajace zachowa¢ lub przywréci¢ réwnowage przyrodnicza
niezbedng do zapewnienia wspolczesnemu i przysztym pokoleniom odpowiednich
warunkow zycia oraz realizacji prawa do korzystania z zasoboéw $rodowiska i zacho-
wania jego warto$ci. Bezpieczenstwo ekologiczne ma zapewni¢ polityka realizowana
przez administracje publiczna. Wedtug D. Senczyka: ,,Problem definiowania poje-
cia bezpieczenstwo ekologiczne jest stosunkowo trudny. Po pierwsze jest to termin
stosunkowo mlody na gruncie teorii bezpieczenstwa, a po drugie nie ustalono do-
tychczas jego jednolitej definicji. Istnieje wiec dowolnos¢ interpretacji zaleznie od
przyjmowanego kryterium. Problem takze w tym, ze te definicje zawieraja w tresci
réznorodne elementy, rozne s3 sposoby podejscia i najczesciej odwolujace si¢ do
okresu, w jakim powstawaly”?.

12 Zob. w tej kwestii M. Pietras, Bezpieczeristwo ekologiczne w Europie. Studium politologiczne, Lublin
2000, s. 6-50.

" D. Senczyk, Bezpieczeristwo ekologiczne a zréwnowazony rozwdj — wzajemne relacje, ,Przeglad
Naukowo-Metodyczny. Edukacja dla Bezpieczenstwa” 2013/4, s. 66.
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W prawie ochrony $rodowiska teoretyczne znaczenie pojecia bezpieczenstwa ekolo-
gicznego w szerokim ujeciu moze by¢ rozumiane jako samoistna warto$¢ tego prawa.
W takim znaczeniu moze to by¢ wartos¢ okreslajaca takze charakter innych norm
prawa ochrony $rodowiska. Zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego ma istotne
znaczenie dla utrzymania stanu réwnowagi w korzystaniu z zasobow srodowiska
oraz réznorodnosci biologicznej. Bezpieczenstwo ekologiczne oznacza stan stabilne-
go i niezakldconego wspolistnienia cztowieka i srodowiska, zwigzany z realizacja jego
podstawowych potrzeb zyciowych, stan, ktéry daje gwarancje poszanowania jego
praw podmiotowych wynikajacych z prawa do srodowiska.

Bezpieczenstwo ekologiczne jako rodzaj ogélnego stanu bezpieczenstwa publicznego,
wedlug art. 74 ust. 1 Konstytucji RP, maja zapewni¢ wladze publiczne, ktére powinny
w tym celu prowadzi¢ odpowiednia polityke. Wedlug Z. Dziamskiego i W. Nowosiel-
skiego: ,,Bezpieczenstwo ekologiczne jest to taki stan stosunkéw spolecznych, w tym
tresci, form i sposobdw dziatan, ktore ograniczaja i eliminujg zagrozenia ekologiczne,
zapewniajac wszechstronny i bezpieczny rozwoj catej ludzkosci™.

Prawo podmiotowe do bezpieczenistwa ekologicznego opiera sie na postulacie zapew-
nienia ochrony pewnych wartosci, ktére uznane sa za szczegélnie cenne dla jednostki
i wchodza w zakres prawa do srodowiska. Prawo do bezpieczenstwa ekologicznego
wynika z podmiotowos$ci prawnej jednostki, z kolei podmiotowo$¢ ta jest cechg jed-
nostki i trwalym elementem sktadowym wyznaczajacym jej status prawny w réznych
obszarach regulacji dotyczacych ochrony $rodowiska. Wedlug WSA w Gdansku:
»Nie sposob zalozy¢, by racjonalny ustawodawca wprowadzil w ustawie wzajemnie
sprzeczne ze sobg przepisy, przeciwnie wykladnia systemowa i celowosciowa przema-
wia za tym, by wola ustawodawcy bylo zachowanie dotychczas ustanowionych form
ochrony przyrody, tak by zapewni¢ ciagtos¢ tej ochrony, w imig¢ szerzej pojetego obo-
wigzku zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego wspodtczesnemu i przysztym po-
koleniom (por. art. 74 ust. 1 Konstytucji RP)”".

Zadanie poszerzania sfery bezpieczenistwa ekologicznego nalezy do wladz publicz-
nych. Koncepcja prawa podmiotowego do bezpieczenstwa ekologicznego pokazuje,
w jaki sposdb zadanie to powinno by¢ realizowane. Tres¢ tego prawa zalezy bowiem
w duzej mierze od przyjetego zestawu wartoéci uznanych za fundamentalne w sys-
temie prawa, a w szczegolnosci okreslajacych zakres prawa podmiotowego do $ro-
dowiska. W konstrukeji tego prawa jednostka dysponuje kompleksem uprawnien,
z ktérymi koresponduja okreslone obowiazki wladz publicznych's. Zdaniem NSA:

4 Z. Dziamski, W. Nowosielski, Teoretyczne zalozenie bezpieczeristwa, ,,Prace Naukowe Akademii
im. Jana Dlugosza w Czestochowie. Edukacja Techniczna i Informatyczna” 2012/7, s. 208.

1> Zob. wyrok WSA w Gdansku z 23.10.2007 r., IT SA/Gd 493/07, LEX nr 438965.

16 Zob. szerzej zagadnienia dotyczace bezpieczenstwa ekologicznego omawia P. Korzeniowski, Bez-
pieczenistwo..., s. 47 i n.
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,»Nie ulega tez watpliwosci, Ze juz ze swojej istoty ochrona srodowiska ma na celu po-
prawe lub utrzymanie dotychczasowej jakosci zycia, stad tez obowiazek zapewnienia
bezpieczenstwa ekologicznego i ochrony srodowiska spoczywa na wtadzach publicz-
nych (art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483).
Forma realizacji tego obowiazku jest wynikajacy nie tylko z Konstytucji, ale roéwniez
z implementowanych do polskiego porzadku prawnego aktéw prawa unijnego, do-
step spoleczenstwa do udzialu w postepowaniu dotyczacym ochrony $rodowiska™"’.
Bezpieczenstwo ekologiczne i bezpieczenstwo zywno$ciowe uznawane sa w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych jako dobra prawnie chronione'.

Obowiazek ochrony $rodowiska jest obowigzkiem konstytucyjnym. Wyraza on pod-
stawowa funkcje wladz publicznych w realizacji ich zadan. Uwazam, ze obowigzek
ten powinien stanowi¢ samodzielng i odrebng od innych zasade ogélna prawa ochro-
ny $rodowiska. Z przepiséw Konstytucji RP wynika, ze gléwnie wladze publiczne
przyjmuja na siebie obowigzek ochrony $rodowiska i utrzymania go na odpowied-
nim poziomie dla zapewnienia mozliwosci korzystania z niego przez obywateli. Arty-
kul 86 Konstytucji RP naklada jednoczesnie na obywatela obowiazek dbalosci o stan
srodowiska oraz odpowiedzialnos¢ za spowodowanie pogorszenia si¢ jego stanu'.
W orzecznictwie NSA wyrazono poglad, wedlug ktdrego: ,,Podstawowe normy kon-
stytucyjne dotyczace zasad ochrony srodowiska sg zawarte w art. 5, 74 i 86 Konsty-
tucji RP™.

2.4. Zasady ogolne w regulacjach ustawowych
2.4.1. Uwagi wprowadzajace

Najwazniejsze podstawy prawne zasad ogélnych prawa ochrony srodowiska zawarte sg
w przepisach dwoch aktow prawnych — Prawa ochrony srodowiska oraz ustawy o udo-
stepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Na podstawie przepiséw
tych dwoch ustaw mozna wyodrebni¢ nastepujacy katalog zasad obejmujacy:

1) zasade zrdwnowazonego rozwoju (art. 3 pkt 50 p.o.5.);

2) zasade kompleksowosci (zasade kompleksowej ochrony $rodowiska) (art. 5 p.o.s.);

3) zasade prewencji (art. 6 ust. 1 i art. 7a p.o.$.);

4) zasade przezornoéci (art. 6 ust. 2 p.0.s.);

5) zasade materialnej odpowiedzialno$ci sprawcy zanieczyszczajacego srodowisko

(zasade ,zanieczyszczajacy placi”) (art. 7 p.o.$.);

17 Zob. postanowienie NSA z 19.04.2016 r., II OSK 2010/14, LEX nr 2065748.

'8 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 4.03.2019 r., IV SA/Wa 3087/18, LEX nr 3060080.

19 Zob. J. Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroclaw
1998, s. 134-135.

% Zob. wyrok NSA z 23.01.2019 r., IT OSK 393/17, LEX nr 2643563.



66 Rozdziat 2. Zasady ogdlne prawa ochrony srodowiska

6) zasade integracji wymagan ochrony srodowiska w politykach, planach i progra-
mach (art. 8 p.o.$.);

7) zasade dostepu do informacji o srodowisku (art. 4 i 8 u.u.i.é.) oraz

8) zasade partycypacji publicznej (art. 5 u.u.i.$.).

Z przepiséw wchodzacych w sklad systemu prawa ochrony $rodowiska mozna wy-
prowadzi¢ nazwy i tre$¢ takze innych zasad ogdlnych, ktére nie znalazly sie wéréd
przedstawionych wyzej, takich jak np. zasada likwidacji szkody u zrédta, zasada wy-
sokiego poziomu ochrony srodowiska oraz zasada zapewnienia bezpieczenstwa eko-
logicznego.

2.4.2. Zasada zrbwnowazonego rozwoju

Zasada zrownowazonego rozwoju wyznacza koncepcje programows calego systemu
przepiséw prawa ochrony srodowiska. Zostala ona sformutowana i nastepnie wpro-
wadzona w zycie gtéwnie za posrednictwem dokumentéw programowych ONZ. Po
raz pierwszy termin ten pojawil si¢ na konferencji w Sztokholmie w 1972 r. Pojecie
to nie zostalo jednak wéwczas precyzyjnie okreslone. Definicje tego terminu sprecy-
zowano pozniej, tj. w 1975 r. na II Sesji Rady Zarzadzajacej Programu Ochrony Sro-
dowiska Narodéw Zjednoczonych (UNEP). Podczas Konferencji Narodéw Zjedno-
czonych ,,Srodowisko i Rozwéj” w Rio de Janeiro w 1992 r. przedmiotem obrad byta
koncepcja zasady zréwnowazonego rozwoju. Stala sie ona podstawa przyjetych na
konferencji i po jej zakonczeniu wszystkich aktéow prawnych i dokumentéw. Doku-
mentami rozwijajacymi tres¢ zasady zréwnowazonego rozwoju s3: Deklaracja z Rio,
Globalny Program Dziatan - Agenda 21 i Deklaracja o ochronie laséw?'. Do pra-
wa polskiego zasade zréwnowazonego rozwoju wprowadzila ustawa z 29.08.1997 r.
o zmianie ustawy o ochronie i ksztalttowaniu srodowiska oraz o zmianie niektérych
ustaw?, rozwijajac w ten sposob postanowienia art. 5 Konstytucji RP.

Do potowy lat 90. zasada zréwnowazonego rozwoju nie miala jednak odzwierciedle-
nia w aktach powszechnie obowigzujacych, przepisy aktéw prawnych nie znaly tego
pojecia. Zasada ta (nazywana wtedy zasada ekorozwoju) pojawila sie dopiero w usta-
wie z 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym?, uchylonej 1.01.2004 r. Artykut
1 ustawy stwierdzal, ze ekorozwdj jest podstawa dziatan polegajacych na decydowa-
niu o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania terenéw. W konsekwencji przepis stat si¢
generalng wskazéwkg adresowang do organéw samorzadu gminnego, ktéremu ustawa
daje podstawowe kompetencje w zakresie gospodarki przestrzenia.

2 Dokumenty koricowe Konferencji Narodéw Zjednoczonych ,,Srodowisko i Rozwdj” — Szczyt Ziemi,
Rio de Janeiro, 3-14.06.1992 r., przel. I. Kulisz i in., Warszawa 1993.

> Dz.U. poz. 885.

% Dz.U. 21999 r. poz. 139 ze zm.
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W poczatkowym okresie w obowiazujacych aktach prawnych i dokumentach uzywa-
no terminu ,,ekorozwoj”, ktory nie byt normatywnie definiowany. Z pojecia tego usta-
wodawca zrezygnowal, zastepujac je pojeciem zréwnowazonego rozwoju. Do takiego
wlasnie terminu odwoluje si¢ podstawowy dla systemu prawa ochrony $rodowiska
przepis zawarty w art. 5 Konstytucji RP. Pojecie zréwnowazonego rozwoju jest zde-
finiowane w art. 3 pkt 50 p.o.s. jako ,taki rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktorym
nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych,
z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych procesdow
przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych
potrzeb poszczegolnych spoteczno$ci lub obywateli zaréwno wspodtczesnego pokole-
nia, jak i przysztych pokolen”. W definicji podkreslono najistotniejsze, moim zdaniem,
elementy zasady zréwnowazonego rozwoju. Do tej zasady Prawo ochrony srodowiska
odwotluje si¢ wielokrotnie w innych artykutach. Odwotania do zasady zréwnowazo-
nego rozwoju mozemy odnalez¢ takze w innych aktach prawnych. Przykladem moze
by¢ Prawo wodne z 2017 r., ktére w art. 1, okreslajac zakres przedmiotowy, stwierdza,
ze ,Ustawa reguluje gospodarowanie wodami zgodnie z zasadg zréwnowazonego roz-
woju, w szczegdlnosci ksztaltowanie i ochrone zasobéw wodnych, korzystanie z wod
oraz zarzadzanie zasobami wodnymi”. Na gruncie Prawa wodnego z 2001 r.** Sad
Najwyzszy wyrazil poglad, wedtug ktdrego: ,,Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo
wodne reguluje gospodarowanie wodami zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwo-
ju, a w szczegolnosci ksztaltowanie i ochrone zasobow wodnych, korzystanie z wod
oraz zarzadzanie zasobami wodnymi (art. 1 ust. 1), z zachowaniem zasady racjonal-
nego i calosciowego traktowania zasobéw wod powierzchniowych i podziemnych,
z uwzglednieniem ich ilosci i jakosci (art. 1 ust. 2) i z poszanowaniem zasady wspdl-
nych interesow (art. 1 ust. 3)7%.

W literaturze wystepuje bardzo wiele definicji zréwnowazonego rozwoju. Z. Bukow-
ski pojecie zrownowazonego rozwoju widzi bardziej jako ,cel do osiggniecia w ka-
tegoriach politycznych niz w sensie normatywnym”. Zdaniem tego autora zréwno-
wazony rozwoj jest jedna z globalnych koncepcji odnoszacych sie do dalszej ewolucji
zycia ludzkiego na Ziemi”. Uwaza on, ze zasade zréwnowazonego rozwoju nalezy
zaliczy¢ do zasad prawnych w znaczeniu dyrektywalnym o wigzacym prawnie cha-
rakterze®. W orzecznictwie wyrazono poglad, wedlug ktérego: ,,Stosowanie zasady
zréwnowazonego rozwoju przy opracowywaniu planu miejscowego polega na wy-
wazeniu przez organ wartosci podlegajacych ochronie konstytucyjnej i wybor takich
rozwigzan, ktore beda z jednej strony uwzglednialy konieczno$¢ ochrony srodowiska

2 Ustawa z 18.07.2001 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1121 ze zm.).

# Uchwata SN z 4.06.2004 r., IIT CZP 27/04, LEX nr 108038.

% Z. Bukowski, Bezpieczeristwo ekologiczne jako kryterium koniecznych dziata# na rzecz zrownowa-
zonego rozwoju [w:] Zréwnowazony rozwdéj. Od utopii do praw czlowieka, red. A. Papuzinski, Bydgoszcz
2005, s. 117-118.

7 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009, s. 37.

# Z. Bukowski, Zréwnowazony..., s. 45.
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przyrodniczego i interesu ogoétu spoteczenstwa, a z drugiej waznego indywidualnego
interesu”. Jak wynika z tresci art. 71 ust. 1 p.o.$.: ,,Zasady zrownowazonego rozwo-
ju i ochrony srodowiska stanowia podstawe do sporzadzania i aktualizacji koncepcji
rozwoju kraju, sredniookresowej strategii rozwoju kraju, strategii rozwoju wojewddztw,
planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, strategii rozwoju ponadlokal-
nego, strategii rozwoju gmin, studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego’
Oznacza to, Zze organy administracji publicznej, opracowujac wyzej wymienione do-
kumenty, musza uwzglednia¢ w ich tresci zasade zréwnowazonego rozwoju. Tresé
art. 71 ust. 1 p.o.$. nalezy interpretowal facznie z przepisami ustawy o samorzadzie
gminnym oraz zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p., ktory przewiduje, ze: ,Ustalenie przezna-
czenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego. Zdaniem WSA w Warszawie: ,,Przepisy art. 71 ust. 1
i 3 p.o.$. majg charakter postulatywny i zawierajg jedynie dyrektywe przy uchwalaniu
studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy nakazu-
jaca uwzglednienie konieczno$ci ochrony srodowiska. Z ww. przepiséw niemozliwe jest
skonkretyzowanie normy prawnej, ktorej naruszenie stanowitoby podstawe do stwier-

dzenia niewazno$ci studium na podstawie art. 28 u.p.z.p.*.

Zdaniem WSA w Gorzowie Wielkopolskim: ,,Zasada zréwnowazonego rozwoju pelni
przede wszystkim role dyrektywy wyktadni. A to wtedy gdy pojawiaja si¢ watpliwosci
co do zakresu obowigzkéw, rodzaju obowiazkéw i sposobu ich realizacji nalezy posil-
kowa¢ sie zasada zréwnowazonego rozwoju. Pelni ona zatem role podobng do zasad
wspolzycia spolecznego czy spoleczno-gospodarczego przeznaczenia w prawie cy-
wilnym. W pierwszej kolejnosci do uwzgledniania zasady zréwnowazonego rozwoju
obowigzany jest ustawodawca w procesie stanowienia prawa ale z drugiej zasade te
powinny mie¢ na uwadze organy stosujace prawo. Niekiedy bowiem stan faktyczny
wymaga rozwazenia i wywazenia rozwigzan korzystniejszych stosujac zasade zrow-
nowazonego rozwoju’ .

W orzecznictwie NSA wskazuje si¢ na szerokie zastosowanie zasady zréwnowazone-
go rozwoju, obejmujace nie tylko proces stosowania prawa, lecz takze jego tworzenia:
»Zasada zrownowazonego rozwoju odnosi si¢ zaréwno do sfery stanowienia prawa,
jak i do sfery stosowania prawa i w tym zakresie zawiera nakaz skierowany do orga-
néw wladzy publicznej, by w procesie konkretyzacji normy prawa materialnego znaj-
dowaly takie rozwiazania, ktére pozwolg chroni¢ $rodowisko naturalne i poprawia¢
jego stan (art. 74 Konstytucji)”*.

¥ Zob. wyrok WSA w Lublinie z 4.10.2010 r., IT SA/Lu 349/10, LEX nr 753788.

% Zob. wyrok WSA w Warszawie z 14.07.2011 r., IV SA/Wa 768/11, LEX nr 1162407.

1 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 25.03.2009 r., I SA/Go 825/08, LEX nr 526352.
3 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 25.04.2012 r., IT OSK 233/11, LEX nr 1251931.
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Trzeba zwrdci¢ uwage, ze stosowanie zasady zréwnowazonego rozwoju w wykladni
sadowej jest zabiegiem zlozonym, polegajacym na przyjeciu dodatkowych przesta-
nek wynikajacych z prawa ochrony srodowiska oraz innych zasad ogélnych. Nalezy
zgodzi¢ si¢ z A. Kazmierska-Patrzyczna, ze: ,[...] zasada zréwnowazonego rozwoju,
bedac poczatkowo jedynie ideg programéw ochrony $rodowiska i dokumentéw poli-
tycznych, miala charakter postulatu systemu prawa, byla wskazéwka w procesie sto-
sowania lub tworzenia prawa. Wprowadzenie jej do Konstytucji RP oraz przepiséw
ustawowych spowodowalo, ze zréwnowazony rozwdj stal sie zasada prawna, reguly
zawartg wprost w tekstach aktéw prawnych. Dlatego tez nalezy stwierdzi¢, ze zrow-
nowazony rozwoj jako zasada prawna jest wigzacg prawnie normg, wlaczong do sys-
temu prawa i spelniajaca szczegdlna role wobec innych norm tego systemu”*.

2.4.3. Zasada kompleksowosci

Stowo ,,kompleksowy” oznacza ,ogarniajacy kilka réznych dziedzin, obejmujgcy ja-
ka$ zwartg calo$¢, tworzacy jakis kompleks, zespotowy”; ., kompleksowo” tzn. ,w spo-
sOb zespolowy, calosciowy” Jest to ujmowanie i rozwigzywanie jakiego$ zagadnienia
w sposob uwzgledniajacy wszystkie jego aspekty®*. Okreslenie zasady kompleksowo-
$ci jako ,zasady integracyjnej”, ,klauzuli przekrojowej” mozna spotkaé w literaturze
przedmiotu bardziej jako oznaczenie zasady polityki ochrony srodowiska niz prawa
ochrony srodowiska®. Zasada kompleksowosci ochrony zaktada, ze ,,ochrona jedne-
go lub kilku elementéw przyrodniczych powinna by¢ realizowana z uwzglednieniem
ochrony pozostalych elementéw” (art. 5 p.o.s.).

Mimo ze w art. 5 p.o.§. wyraznie mowa o ochronie elementéw przyrodniczych, to
jego tre$¢ nalezy interpretowac szerzej w kontekscie funkeji tej zasady dla ochrony
srodowiska jako calo$ci. Srodowiskiem jest bowiem ogét elementéw przyrodniczych,
w tym takze przeksztalconych w wyniku dzialalnosci cztowieka, a w szczegoélnosci
powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale ele-
menty réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialtywania pomiedzy tymi
elementami (art. 3 pkt 39 p.o.s.).

Kompleksowos¢ w tej zasadzie okreslana jest z dwoch punktéw widzenia. Zasada ta
jest elementem szerokiej idei zintegrowanego podejscia do kwestii srodowiskowych
z punktu widzenia calosciowego ujecia wszystkich elementéw srodowiska w ich wza-
jemnych oddziatywaniach. Drugim punktem widzenia jest kompleksowe traktowanie

¥ A. Kazmierska-Patrzyczna, Ochrona réznorodnosci biologicznej w systemie prawnej ochrony przyro-
dy, Warszawa 2019, s. 91.

3 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, Warszawa 1978, s. 978.

* Tak uwazajg m.in. J. Stochlak, M. Podolak, Ochrona srodowiska w Polsce. Studium prawno-politolo-
giczne, Lublin 2006, s. 273 oraz M.M. Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe, Warszawa 2005, s. 85.
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oddziatywan na $rodowisko, co jest uwzgledniane w konstrukcji wielu instrumentéw
prawnych, takich jak instytucja ocen oddzialywania na $srodowisko, dostep do infor-
macji oraz zintegrowane pozwolenie srodowiskowe.

Srodowisko, zgodnie z zasadg kompleksowosci, moze by¢ badane w réznych aspek-
tach: statystycznym - oznaczajacym rozktad gatunkow, strukturalnym - oznaczaja-
cym powigzanie elementéw miedzy sobg i funkcjonalnym - wskazujacym na spe-
cyfike dziatania. Traktowanie $rodowiska jako calosci oznacza sytuacje, w ktorej
»poprawna jest tylko taka ochrona, ktora cho¢by wyréznionym przedmiotem dzia-
tania ochronnego byt tylko jeden element srodowiska, dotyczy jednocze$nie wszyst-
kich pozostatych elementéw™*. Kompleksowe podejscie oznacza, ze na $rodowisko
skladaja sie wszystkie elementy przyrodnicze w ich wzajemnym powigzaniu.

Zasada kompleksowosci dotyczy wiec sktadnikéw $rodowiska oraz stanéw natural-
nych podlegajacych ochronie prawnej. Srodowisko — wedtug tej zasady - powinno
by¢ traktowane jako pewna calo$é, zespot powigzanych i oddzialujacych na siebie
wzajemnie elementéw. Regulacje prawne dotyczace poszczegélnych komponentéw
srodowiska powinny uwzglednia¢ relacje i zalezno$ci zachodzace migdzy nimi. Na-
ruszenie rownowagi ochrony miedzy tymi elementami moze zrodzi¢ bezposrednio
negatywne skutki dla srodowiska jako calosci. Instrumenty wykorzystywane w kom-
pleksowej ochronie $rodowiska nie moga powodowac sytuacji, w ktdrej ochrona jed-
nego elementu $rodowiska bedzie realizowana kosztem innych. M. Pchatek wskazuje,
ze: ,Obecnie uzna¢ nalezy, iz kompleksowos¢ jest wymogiem merytorycznym wy-
nikajacym nieuchronnie z »wysokiego poziomu ochrony srodowiska naturalnegos,
o ktorym mowa w art. 191 ust. 2 TFUE (poziom ochrony srodowiska naturalnego nie
moglby by¢ wysoki, gdyby dopusci¢ niekompleksowe podejscie)”.

Zasada kompleksowosci czesto nie wystepuje w czystej postaci. Jest ona raczej ele-
mentem takich zasad, jak zasada zintegrowanej ochrony $rodowiska czy zasada zréw-
nowazonego rozwoju, ktora zostala oméwiona wczesniej. Zdaniem L. Jastrzebskiego:
»kompleksowa ochrona zasobéw naturalnych ma charakter obowigzku administra-
cyjnego™®. Na etapie przed rozpoczeciem procesu inwestycyjnego obowigzek ten
powinien oddzialywaé prewencyjnie juz podczas prac projektowych czy w zwigzku
z planowaniem pewnych dzialan gospodarczych. Zasada kompleksowosci jest akcen-
towana silnie rowniez w zalozeniach modelu funkcjonowania zasady prewencji. Wy-
razem realizacji zasady kompleksowosci sg instrumenty zintegrowanej ochrony sro-
dowiska, w szczegolnosci za$ koncepcja zintegrowanych pozwolen srodowiskowych.

% J. Bo¢ [w:] Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, red. J. Jen-
droska, Wroctaw 2001, s. 94.

3 M. Pchatek [w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 95.

* L. Jastrzebski, Ochrona prawna przyrody i srodowiska w Polsce. Zagadnienia administracyjne, War-
szawa 1976, s. 122.
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W trafnej ocenie J. Stelmasiaka: ,,Nie ulega takze watpliwosci, ze tak szeroki zakres
przedmiotowy regulacji prawnej w zakresie ochrony srodowiska wymaga zintegrowa-
nego podejscia zgodnego z zasadg ogoélna kompleksowosci w rozumieniu art. 5 p.o.§.
Dlatego tez wykladnia norm administracyjnoprawnych wymaga stosowania nie tyl-
ko wykladni jezykowej, lecz coraz czgsciej wykladni celowo$ciowej lub systemowej,
w ramach funkcji reglamentacyjnej, a nie tylko funkcji organizatorskiej, w przypadku
realizacji przez panstwo zadan w tym zakresie przedmiotowym”™.

Do zasady kompleksowosci ochrony odwotujg sie takze przepisy uméw miedzyna-
rodowych, np. art. 3 ust. 6 konwencji helsinskiej z 1992 r. Kompleksowa ochrona
prawna Srodowiska w ujeciu historycznym rozwijala si¢ jednoczes$nie z pojawia-
niem si¢ nowych sektorowych regulacji prawnych. Tym samym prawo ochrony
srodowiska realizujace zasade kompleksowej ochrony nie powstalo przez zsu-
mowanie norm ochronnych, nawet przy udziale jakiego$ czynnika dodatkowego,
np. w postaci polityki ochrony srodowiska, ale stworzylo zintegrowany system
ochrony prawnej zasobow $rodowiska z uwzglednieniem korelacji miedzy nimi.
Nie mozemy twierdzi¢, ze zasada kompleksowej ochrony to wylacznie zasada
stosowania norm prawnych dotyczacych $rodowiska jako calosci. W calosciowej
ochronie prawnej srodowiska powinna zmniejsza¢ si¢ odrebnos¢ sektorowych
regulacji prawnych w celu urzeczywistnienia koncepcji kompleksowej ochrony
srodowiska.

2.4.4. Zasada prewenc;ji i zasada przezornosci

Stowo ,,prewencja” pochodzi od tacinskich terminéw praeventio oznaczajacego ,za-
pobieganie” oraz praevenire ttumaczonego jako ,wyprzedzi¢’, ,zapobiec” W zna-
czeniu stowa ,prewencja” mieéci si¢ dzialanie polegajace na niedopuszczeniu do
powstania zjawiska uwazanego w sensie normatywnym za niepozadane. Prewencja
jest zwiazana z dzialaniem polegajacym na zapobieganiu szkodzacemu dzialaniu.
»Prewencyjny” tzn. ,,dotyczacy prewencji’, ,zapobiegajacy czemus’, ,,zapobiegawczy”
i ,ochronny”

Funkcja prewencyjna jest jedna z podstawowych funkcji prawa ochrony $rodowiska,
realizujac cele prewencyjne w systemie prawa ochrony $rodowiska przy pomocy in-
stytucji oraz instrumentéw prawnych. Funkcja ta pokazuje tendencje przesuwania
akcentéw w prawie ochrony srodowiska na realizacje celéw prewencyjnych oraz co-
raz szerszego stosowania zasady przezornosci’®.

¥ ]. Stelmasiak, Prawo ochrony srodowiska [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, ustrojowe prawo
administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak,
Warszawa 2020, s. 919.

" P. Korzeniowski, Pozwolenie emisyjne w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2020, s. 101-102.
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Srodki prewencyjne w rozumieniu dzialai zapobiegajacych powstaniu czynnika
szkodzacego, w przeciwienstwie do $rodkéw represyjnych, maja w prawie ochrony
srodowiska coraz wigksze zastosowanie. Podstawa normatywna zasady prewencji
znajduje sie w art. 6 ust. 1 p.o.§. Wedtug tego przepisu: ,,Kto podejmuje dziatalnosé
mogaca negatywnie oddziatywa¢ na $rodowisko, jest obowigzany do zapobiegania
temu oddzialywaniu”. Uzupelnieniem tej podstawy prawnej jest art. 7a p.o.§., ktory
przewiduje, ze: ,Do bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku i do szkody
w §rodowisku w rozumieniu ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szko-
dom w $rodowisku i ich naprawie stosuje si¢ przepisy tej ustawy”.

W prewencji chodzi zatem zaréwno o wszelkie przedsiewziecia zmierzajace do prze-
ciwdziatania niekorzystnym zjawiskom, jak i o niedopuszczenie do ich powstania.
Jezeli méwimy o prewencji, to kierunki i zasadnicze cele dziatania pozostaja zawsze
te same, niezaleznie od tego, jakim terminem bedziemy si¢ postugiwali. Najczesciej
obok termindéw ,prewencja’ i ,zapobieganie” uzywa sie takze zamiennie okreslen
»przeciwdziatanie”, ,profilaktyka” i ,,ochrona”. Na gruncie nauki prawa ochrony sro-
dowiska zakres tych wszystkich poje¢ jest w zasadzie jednakowy.

W zasadzie prewencji kladzie si¢ gtéwny nacisk na zapobieganie negatywnemu od-
dzialywaniu na srodowisko. Wyrazem takiego podejscia moze by¢ stanowisko NSA,
wedlug ktoérego: ,,Przejscia dla zwierzat, jako rodzaj urzadzen majacych za zadanie
zapewnienie zachowania korytarza migracyjnego, stanowig nieodzowny element pla-
nowanej inwestycji drogowej. Wobec tego zasadno$¢, celowo$¢ okreslonej lokalizacji
konkretnych przejs¢ nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach bezprzedmiotowo-
$ci postepowania. Ilo$¢, rodzaj oraz lokalizacja przej$¢ dla zwierzat stanowi element
merytorycznego rozstrzygniecia organu ochrony srodowiska i rezygnacja z realizacji
konkretnych przejs¢ musi mie¢ swoje merytoryczne uzasadnienie pozostajace w zgo-
dzie z zasada przezornosci, wyrazong w art. 6 ust. 1 i 2 p.0.§7.

Zapobieganie zanieczyszczeniom oraz szkodom w $rodowisku jest procesem zlozo-
nym, obejmujacym szeroka problematyke ochronng, na ktéra skladaja sie zagadnienia
z zakresu polityki ochrony srodowiska, prawa ochrony $rodowiska i funkcjonowania
jego podstawowych instrumentdw. W tym sensie prewencja jest podstawowg funkcja
prawa ochrony $rodowiska, ktore w tym znaczeniu moze by¢ zdefiniowane jako nor-
matywny wyraz celowej dzialalnosci skierowanej na zapobieganie zanieczyszczeniom
i szkodom w srodowisku wywolanym przez dzialalno$¢ cztowieka.

U podstaw tak rozumianej zasady prewencji lezy zalozenie, ze chodzi tu o zapobieze-
nie czemus, co zagraza powstaniem negatywnych skutkow w srodowisku jako catosci,
w postaci szkdd materialnych lub szkdd, ktorych warto$¢ trudno z gory przewidzie¢
oraz wyceni¢ nawet po ich powstaniu. Zasada prewencji wyznacza dziatania, ktorych

1 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 10.03.2011 r., IT OSK 2561/10, LEX nr 992529.
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celem jest zapobiezenie szkodzie w $rodowisku zagrazajacej takze powstaniem ne-
gatywnych skutkéw w dobrach materialnych, jak réwniez w sferze innych débr oraz
wartosci chronionych przez prawo.

Prewencja w dziedzinie ochrony $rodowiska ma dostarczy¢ odpowiedzi na dwa za-
sadnicze pytania:

1) czy lepiej naprawia¢ szkody;

2) czy tez zawczasu im zapobiega¢ i likwidowac je u zrodta ich powstania?

Odkladanie interwencji do momentu, kiedy szkody ujawnig si¢ w $rodowisku, moze
spowodowac sytuacje, w ktdrej opanowanie jej skutkéw bedzie wymagalo podjecia
bardziej kosztownych dzialan od tych, ktére mozna byto podja¢ wczesniej, stosujac
zasade prewencji.

Zdaniem J. Bocia i E. Samborskiej-Bo¢: ,,[...] zasada prewencji w rozwoju ludzkiej
cywilizacji lezy od dawna u podstaw wielu zachowan, ktérych pierwiastki rozwazno-
$ci, racjonalno$ci, przewidywania i zapobiegania taczg sie w tres¢ reguly ogodlnej, sza-
nowanej, rozumianej czy przestrzeganej”*2. K. Nowacki, analizujac administracyjno-
prawne instrumenty ochrony srodowiska w Republice Federalnej Niemiec i Austrii,
wskazal, ze celem zasady prewencji (Vorsorgeprinzip) jest zminimalizowanie szkodli-
wosci i niebezpieczenstwa zwigzanego z ingerencja w $rodowisko. Zasada prewencji
wynika z nowoczes$nie pojmowanej polityki ochronnej, ktdrej zadaniem jest oszczed-
ne, uwzgledniajace wszystkie aspekty ochrony, korzystanie ze srodowiska naturalne-
go®. Autor ten uwaza, ze w programach politycznych i w literaturze reprezentowany
jest poglad, Ze powinna to by¢ takze prewencja ze wzgledu na ,,niewiedz¢” w stosun-
ku do oddzialywania pewnych zwigzkow i ich komponentow.

Z kolei M. Gérski uwaza, ze zasada prewencji powinna zobowigzywa¢ podmioty od-
dzialujace na $rodowisko do: ,[...] uwzgledniania wymogdéw ochrony jeszcze przed
podjeciem dziatalnosci; stosowania metod i technologii dla $rodowiska najkorzyst-
niejszych (przede wszystkim tzw. czystych technologii, wykluczajacych powstawanie
lub powaznie zmniejszajacych zakres uciazliwosci dla srodowiska); przestrzegania
zasad szczegdlnej ostroznosci przy podejmowaniu dzialan o nieznanym wplywie na
srodowisko™.

Wedlug J. Sommera zasada prewencji oznacza konieczno$¢ podejmowania dzialan,
ktore zapobiegng powstawaniu szkod i spowoduja powstrzymanie si¢ od dziatan, ktore
szkody moga spowodowac. Jego zdaniem chodzi o obowigzek zapobiezenia szkodom.

# . Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Zasady ogdlne w ustawie z 2001 . — Prawo ochrony Srodowiska [w:] J. Bo¢,
K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2005, s. 147.

# K. Nowacki, Administracyjnoprawne..., s. 55.

44 M. Gorski, Ochrona..., s. 124.
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Dla okreslenia tresci zasady prewencji wazna jest zaréwno koncepcja szkody rozumia-
nej jako zniszczenie lub uszkodzenie srodowiska, jak roéwniez zwigzek pomiedzy okres-
lonym dziataniem a wystapieniem szkody. ,,Jesli méwimy o obowiazku zapobiegania
szkodzie (zasada prewencji), to nie chodzi tylko o podejmowanie dziatan zapobiega-
jacych zdarzeniom, ktore szkode muszg wywota¢, lecz takze o podjecie stosowanych
dzialan (albo wstrzymanie sie od dzialan), gdy powstanie szkody jest wysoce prawdo-
podobne w $wietle doswiadczenia™. Z kolei A. Kosieradzka-Federczyk twierdzi, ze:
»Zasada prewencji zobowigzuje do podjecia dziatan majacych na celu unikniecie nega-
tywnego oddzialywania na $rodowisko™®.

Zasada prewencji w dokumentach mi¢dzynarodowych po raz pierwszy pojawila si¢
w sposob wyrazny w tzw. Deklaracji z Nairobi z 1982 r.*, formulujacej koncepcje
dzialan prewencyjnych w ochronie srodowiska i stwierdzajacej, ze prewencja po-
winna mie¢ pierwszenstwo przed obowigzkiem naprawienia szkody, a realizowac ja
nalezy juz w trakcie planowania dzialan mogacych wywota¢ szkody srodowiskowe.
Rozwini¢ciem propozycji byly postulaty potaczenia uzytkowania zasobow przyrod-
niczych z ich konserwacja, poszukiwania ich ,,substytutéw”, ograniczenia obrotu sub-
stancjami stwarzajacymi nadmierne ryzyko wywolania szkdd $rodowiskowych.

2.4.5. Zasada przezornosci

Prewencja wymaga szacowania ryzyka negatywnych oddzialtywan opartego na ist-
niejacej wiedzy i doswiadczeniu, stosowania optymalnych technologii niezaleznie od
stopnia zagrozenia $rodowiska, wiaze sie z zakazem pogarszania stanu $rodowiska.
Uzupelniana jest tzw. regulg ostroznosci (przezornosci), zgodnie z ktérg dopuszczalne
jest ograniczenie badz zakaz prowadzenia dziatalnos$ci mogacej spowodowac szkody
srodowiskowe takze w sytuacji, gdy ta mozliwos¢ nie zostala jeszcze w pelni nauko-
wymi metodami dowiedziona. Zasada przezorno$ci podnosi znacznie poprzeczke
wymagan prawnych w stosunku do zasady prewencji. W okresleniu ,,przezornosc¢”
miedci si¢ wiekszy stopien zapobiegliwoséci niz przewidziany dla zasady prewencji.
Wypracowanie formuly prawnej dla zasady prewencji i zasady przezornosci jest jed-
nak kwestig wcigz dyskusyjng i ktopotliwa.

Rzad federalny RFN w 1976 r. uznal zasad¢ przezornosci za jedng z podstawowych
zasad niemieckiego prawa ochrony srodowiska. Regula ta oznaczala, ze nalezy za-
pobiega¢ wszelkim potencjalnym zagrozeniom dla srodowiska ponizej poziomu,

* J. Sommer, Zasady ogélne i pojecia niedookreslone w prawie ochrony przyrody [w:] Teoretyczne pod-
stawy prawa ochrony przyrody, red. W. Radecki, Wroctaw 2006, s. 95.

* A. Kosieradzka-Federczyk, Ocena oddziatywania na srodowisko. Weztowe zagadnienia prawa mie-
dzynarodowego, Warszawa 2019, s. 166.

¥ Deklaracja Rady Zarzadzajacej UNEP z 18.05.1982 r. Zob. m.in. H. Hochmann, Praeventive Recht-
spflichten und prinzipien des modernen Umweltvoelkerrecht, Berlin 1992, s. 79.
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od ktdrego nalezy juz liczy¢ si¢ z prawdopodobienstwem zaistnienia szkody, wyko-
rzystujac w tym celu osiagniecia techniki, uwzgledniajac zasade proporcjonalnosci®.
Prawo niemieckie za podstawe zasady przezornosci przyjmuje zalozenie, zgodnie
z ktérym chodzi w nim o zapobieganie szkodom lub, jak twierdzi J. Sommer: ,,[...]
nie przede wszystkim zapobieganie szkodom, lecz wszelkim potencjalnym niebez-
pieczenstwom $rodowiskowym ponizej poziomu, od ktdrego mozna sie liczy¢ z moz-
liwos$cig wystapienia szkody, a ktorych mozna unikna¢ dzieki osiggnietemu stanowi
techniki, przy zachowaniu zasady proporcjonalno$ci™®.

Zasada przezorno$ci w wymiarze miedzynarodowym zostata po raz pierwszy sfor-
mutowana w 1979 r., a nastepnie rozwinieta w 1987 i 1988 r. przez OECD. Koncep-
cja dzialan ochronnych w stosunku do $rodowiska morskiego, opartych na zasadzie
przezornosci, jest réwniez odzwierciedlona w postanowieniach konwencji helsinskiej
2 1992 r. W mysl tej konwencji panstwa nadbaltyckie majg wspotpracowaé w zakresie
zapobiegania powstawaniu i usuwania zanieczyszczen Morza Baltyckiego.

Do idei przezornosci odwoluje si¢ Deklaracja z Rio de Janeiro z 1992 r.>* w zasa-
dzie 15. Stwierdza ona, ze: ,,Jezeli istnieje grozba wyrzadzenia powaznych lub nieod-
wracalnych szkéd w $rodowisku to brak naukowych dowodéw, taka grozbe uzasad-
niajgcych, nie moze by¢ przyczyna zaniechania podjecia odpowiednich i efektywnych
srodkéw zapobiegawczych. Tam gdzie wystepuje zagrozenie powaznymi lub nieod-
wracalnymi zmianami w $rodowisku, brak co do tego catkowitej naukowej pewnosci
nie moze by¢ powodem opdzniania efektywnych dziatan, ktérych realizacja zapobie-
galaby degradacji srodowiska”

Do zasady prewencji i zasady przezorno$ci nawigzuja oczywiscie takze przepisy
prawa unijnego. Polityka Unii dotyczaca srodowiska naturalnego ma na celu wyso-
ki poziom ochrony i opiera si¢ m.in. na zasadzie przezornosci i stosowania dzialan
zapobiegawczych. Mimo ze przepisy prawa miedzynarodowego tak czesto odwoluja
sie do zasady prewencji i zasady przezornosci, to w ustawodawstwach wewnetrznych
poszczegdlnych panstw brak uniwersalnej definicji prewencji i przezornosci. Za-
sada przezornosci nie moze tez oznacza¢ ani by¢ rozumiana jako zasada unikania
wszelkiego ryzyka, jako zasada niezwykle rzadko stosowana. Tres¢ zasady przezor-
nosci odzwierciedla orzecznictwo SN. Wedlug SN: ,W mysl art. 6 ust. 1 p.o.§., kto
podejmuje dziatalnos¢ mogacg negatywnie oddzialywaé na srodowisko, jest obowia-
zany do zapobiegania temu oddzialywaniu (tzw. zasada prewencji). Z kolei w mysl
art. 6 ust. 2 tej ustawy, kto podejmuje dzialalno$¢, ktdrej negatywne oddziatywanie

48 J. Sommer, Zasada przezornosci w prawie wspdlnotowym, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka”
2001/2, s. 52-53.

# . Sommer, Zasady..., s. 96.

% Tekst oficjalny deklaracji — The Global Partnership for Environment and Development, United
Nations, New York 1993; tekst polski — Deklaracja w sprawie $rodowiska i rozwoju (Deklaracja z Rio)
[w:] Dokumenty koricowe..., s. 7 i n.
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na $rodowisko nie jest jeszcze w pelni rozpoznane, jest obowigzany, kierujac sie
przezornoscia, podja¢ wszelkie mozliwe srodki zapobiegawcze (tzw. zasada przezor-
nosci). Zasada przezornosci odnosi si¢ wiec do dziatalno$ci podejmowanej w sytua-
cji, gdy skutki takiej dziatalnosci nie sg jeszcze w pelni rozpoznane. Przepis art. 6
ust. 2 p.o.$. zawiera przestanke egzoneracyjng, jaka jest «kierujac sie przezornoscig».
Ustawodawca nie definiuje, co rozumie pod pojeciem przezornoéci, choé z zaist-
nieniem tej okolicznosci wigze wylgczenie odpowiedzialno$ci. Per analogiam iuris
pojecie przezornosci moze by¢ utozsamiane z formutg »nalezyta starannosé«, uzyta
w art. 355 k.c. Pojmowana ona jest jako wykonanie zobowigzania »w sposéb staran-
ny«, dochowujac wymaganego poziomu staranno$ci (nalezyta starannos¢)™'. Zakres
stosowania zasady przezornosci bywa rowniez zawezany. Zdaniem NSA: ,Nie mozna
za »dziatalno$¢é« wywolujaca bezposrednie zagrozenie szkoda w srodowisku, w rozu-
mieniu ustawy z 2007 r. o zapobieganiu szkodom w §rodowisku i ich naprawie, uzna¢
planowania i przygotowania przedsiewzigcia™.

Zasada przezornosci jest stosowana czesto w procedurze oceny oddzialywania na
srodowisko. Wedlug NSA: ,,Zgodnie z zasadg przezornosci dopuszczalne jest naloze-
nie obowigzku przeprowadzenia oceny oddzialywania planowanego przedsiewzigcia
na $rodowisko oraz sporzadzenia raportu o oddzialywaniu przedsiewzigcia na srodo-
wisko w sytuacji wystapienia duzego ryzyka negatywnego oddzialywania na srodowi-
sko spowodowanego realizacjg przedsiewzigcia takze w sytuacji, gdy mozliwo$¢ nega-
tywnego oddzialywania na srodowisko nie zostala w pelni dowiedziona i wykazana.
Roéwniez potencjalne ryzyko wystapienia negatywnego oddziatywanie na srodowisko,
ktore nie zostalo jeszcze rozpoznane, moze by¢ przestanka zastosowania instrumen-
tow prawnych zgodnych z zasada przezornosci, uregulowana w art. 6 ust. 2 p.0.§7%.

Istote zasady przezorno$ci NSA widzi w przyjeciu: ,,[...] iz w sytuacji, kiedy nie moz-
na wiarygodnie uzasadni¢, ze oddzialywanie jest nieznaczgce, moze by¢ ono znacza-
ce, a racjonalne watpliwosci co do ryzyka wystapienia oddzialywania sg przestanka
na rzecz dokonania oceny i zawsze interpretuje si¢ je na korzys¢ srodowiska, a nie na
korzys¢ inwestycji™>*.

Réwniez w orzecznictwie TS mozna odnalez¢ czgste odwolania do zasady przezornosci.
W wyroku z7.09.2004 r., C-127/02, Landelijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee
i Nederlandse Vereniging tot Bescherming van Vogels v. Staatssecretaris van Landbouw,
Natuurbeheer en Visserij*, TS wyrazil poglad, wedlug ktérego: ,,Artykul 6 ust. 3 zda-
nie pierwsze dyrektywy 92/43 w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej

1 Zob. wyrok SN z 2.04.2014 r., IV CSK 404/13, LEX nr 1504575.

52 Zob. wyrok NSA z 9.08.2013 r., II OSK 658/12, LEX nr 1371981.

5 Zob. wyrok NSA z 23.05.2017 r., IT OSK 2391/15, LEX nr 2342868.
5 Zob. wyrok NSA z 5.04.2017 r., IT OSK 2002/15, LEX nr 2330223.
% ECLI:EU:C:2004:482.
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fauny i flory nalezy interpretowal w ten sposob, ze kazdy plan lub przedsiewziecie,
ktore nie jest bezposrednio zwigzane lub konieczne do zagospodarowania chronionego
terenu podlega odpowiedniej ocenie jego skutkéw dla tego terenu z punktu widzenia
zalozen jego ochrony, jezeli na podstawie obiektywnych informacji, a w szczegdlnosci
przy uwzglednieniu charakterystyki i specyficznych uwarunkowan srodowiskowych
tego terenu, nie mozna wykluczy¢, ze bedzie on oddzialywaé na dany teren w istotny
sposob, zaréwno oddzielnie, jak i w polaczeniu z innymi planami lub przedsiewzie-
ciami. Taka ocena tych skutkéw oznacza, ze przed udzieleniem pozwolenia powin-
ny zosta¢ okre$lone, zgodnie z najlepsza wiedza naukowa w tej dziedzinie, wszystkie
aspekty planu lub przedsiewziecia, mogace osobno lub w polaczeniu z innymi planami
i przedsiewzieciami oddzialywaé na zalozenia ochrony terenu. Wlasciwe organy pan-
stwowe, majac na uwadze oceng skutkéw planu lub przedsiewzigcia na przedmiotowy
teren z punktu widzenia zalozen jego ochrony, moga udzieli¢ pozwolenia na ten plan
lub przedsiewzigcie jedynie wowczas, gdy uzyskaja pewnos¢, ze nie bedzie on mial ne-
gatywnych skutkéw na ten teren. Ma to miejsce wowczas, gdy z naukowego punktu
widzenia brak jest racjonalnych watpliwosci co do braku wystgpienia takich skutkow”.

W ustawodawstwie polskim zasada prewencji i zasada przezornoséci do czasu wejscia
w zycie Prawa ochrony $rodowiska z 2001 r. nie byly sformufowane w sposéb wyraz-
ny. Niemniej nalezy zauwazy¢, ze czeste byly i sg w naszych przepisach odwotania do
obowiazku zapobiegania powstawaniu negatywnych oddzialywan czy szkéd w srodo-
wisku, co wynikalo przede wszystkim z przyjetej w naszych przepisach koncepcji poje-
cia ochrony $rodowiska. Wedtug natomiast art. 6 ust. 2 p.o.$. podejmujacy dziatalnos¢:
»ktorej negatywne oddzialywanie na srodowisko nie jest jeszcze w pelni rozpoznane,
jest obowigzany, kierujac sie przezornoscia, podja¢ wszelkie mozliwe $rodki zapobie-
gawcze” Warto wiec tu podkresli¢ réwniez, ze istotnym elementem zasady przezornosci
jest stan niepewnosci, ktéry powstaje w zwigzku z prawdopodobienstwem wystgpienia
szkody w $rodowisku. Cecha niepewnosci dotyczy prawdopodobienstwa zwigzku przy-
czynowego oraz rozmiaréw samego zagrozenia wystapienia szkody. Przy interpretacji
tre$ci zasady przezornosci nalezy zwrdci¢ uwage przede wszystkim na to, ze podej-
mowanie kazdej dziatalno$ci, ktorej skutki moga dotyczy¢ srodowiska, zwigzane jest
z pewnym ryzykiem spowodowania szkdd srodowiskowych. Tres¢ zasady przezornosci
okreslaja dwa pojecia — ,,ryzyko” i ,niepewnos¢ wystapienia negatywnego oddziatywa-
nia na srodowisko’, ktdre nie jest jeszcze w pelni rozpoznane.

Zdaniem NSA: ,,Zasada przezornosci powinna by¢ stosowana przy kwalifikacji przed-
siewzigé, ktorych realizacja oparta jest na parametrach niepewnych pod wzgledem
ich wystgpienia. Obowigzek przeprowadzenia oceny oddzialywania na $rodowisko
powinien by¢ nalozony na inwestora w przypadku niepewnosci wiedzy dotyczacej
mogacego wystapi¢ znaczacego oddziatywania na $rodowisko w zwigzku z realizacja

przedsiewziecia™.

%6 Zob. wyrok NSA z 23.01.2020 r., IT OSK 559/18, LEX nr 2785418.
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2.4.6. Zasada odpowiedzialnosci sprawcy - ,,zanieczyszczajacy
ptaci”

Jedna z podstawowych zasad prawa ochrony srodowiska jest takze zasada ,za-
nieczyszczajacy placi’, nazywana réwniez ,zasada odpowiedzialnosci sprawcy
zanieczyszczenia® (Polluter Pays Principl, PPP). Szczegélowa interpretacja jej dzia-
tania zostala sformulowana w zaleceniu Rady OECD w sprawie przewodnich zasad
dotyczacych miedzynarodowych ekonomicznych aspektow polityki $rodowisko-
wej z 26.05.1972 1.7 W trakcie specjalnej sesji Rady Ministerialnej EWG w dniach
18-19.07.1973 r. zostala przyjeta Karta Europejska na temat $rodowiska®. Spotka-
nie to stanowilo wazny krok w kierunku ujednolicenia metod oraz dziatan z zakresu
ochrony $rodowiska w ramach EWG. W dokumencie tym znalazla si¢ zapowiedz
wprowadzenia w zycie zasady stwierdzajacej, ze ,ci, co zanieczyszczaja, musza pla-
ci¢. W deklaracji Rady Wspoélnot Europejskich i przedstawicieli rzagddéw panstw
czlonkowskich podjetej na posiedzeniu Rady w dniu 22.11.1973 r. w ramach pro-
gramu Wspdlnot Europejskich w zakresie ochrony $rodowiska przyjeto formute
»zanieczyszczajacy placi”. Wreszcie Jednolity akt europejski w art. 130r wyznaczyt
podstawy polityki ochrony srodowiska wspolnoty, w tym réwniez zasade mowiaca
o ponoszeniu kosztow ochrony srodowiska przez sprawce szkod®.

W prawie polskim podstawa prawna zasady ,zanieczyszczajacy placi” znajduje sie
w art. 7 p.o.$. Zgodnie z trescia tego przepisu: , 1. Kto powoduje zanieczyszczenie
srodowiska, ponosi koszty usuniecia skutkow tego zanieczyszczenia. 2. Kto moze
spowodowac zanieczyszczenie Srodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu zanie-
czyszczeniu”. W orzecznictwie NSA wyrazono poglad wedtug ktdrego ,[...] zasada
»zanieczyszczajacy placi« z art. 7 Prawa ochrony $rodowiska nadaje kierunek inter-
pretacyjny pozostalym przepisom tej ustawy”®'.

Zasada odpowiedzialnosci sprawcy wystepuje w dwoch ujeciach. W ujeciu szerszym
sprawca zanieczyszczenia ponosi odpowiedzialno$¢ finansowa w pelnym zakresie za
szkody spowodowane przez wlasng dzialalnos¢ niezaleznie od tego, czy dziatalnos¢ ta
jest zgodna z prawem, czy tez nie. Znacznie czesciej stosowane jest w praktyce ujecie
wezsze, ktore przewiduje, ze zanieczyszczajacy ponosi finansowa odpowiedzialno$¢
za przestrzeganie tylko pewnego zakresu norm (standardéw). Sprawca zanieczysz-
czenia jest podmiot, ktory bezposrednio lub posrednio powoduje szkody w srodowi-
sku lub stwarza warunki prowadzace do powstania szkdd.

7" A. Kiss, D. Shelton, Manual of the European Environmental Law, Cambridge 1993, s. 39.

8 P. Pajestka, Ochrona naturalnego srodowiska w swietle prawa w krajach EWG, Warszawa 1976, s. 2.

¥ Dz.Urz. UE C 112, s. 1.

9 Szerzej na ten temat zob. D. Vandermeersch, The Single European Act and the Environmental Policy
of the European Economic Community, ,European Law Review” 1987/12, s. 407.

61 Zob. wyrok NSA z 6.02.2014 r., IT OSK 2136/12, LEX nr 1497909.
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Zgodnie z definicjg opracowang przez Stowarzyszenie Prawa Miedzynarodowego (ILA),
zanieczyszczenie oznacza: ,[...] kazde wprowadzenie przez czlowieka bezposrednio lub
posrednio do $rodowiska substancji lub energii, ktéra powoduje szkodliwe konsekwen-
gje, takie jak: zagrozenie zdrowia ludzkiego, szkode dla zywych zasobow, ekosystemow,
dobr materialnych oraz obnizenie waloréw srodowiska lub utrudnienie w innym do-
zwolonym korzystaniu z niego”®. Taka definicja zanieczyszczenia wystepuje w prawie
miedzynarodowym oraz w prawie unijnym. Odnosi si¢ ona, zgodnie z zasada kom-
pleksowej ochrony, do srodowiska jako catoéci oraz do jego poszczegolnych elementdw.

Stosowanymi przez administracje publiczng instrumentami dziatania przy realizacji
zasady ,,zanieczyszczajacy placi” sa normy i oplaty. Normy tworzg trzy grupy:

1) normy jakos$ci srodowiska, wyznaczajace w sposdb wiazacy poziomy zanieczysz-
czen lub ucigzliwosci, ktérych nie nalezy przekracza¢ w danym $rodowisku lub
jego czesci;

2) normy dotyczace produktow, okreslajgce poziomy zanieczyszczen lub uciazliwo-
$ci, ktérych nie nalezy przekraczaé; normy te dotycza skladu lub wartosci emisji
spowodowanych przez produkt, ponadto moga wyszczegdlnia¢ wlasciwosci lub
cechy projektowanego produktu; normy dotyczace produktéw wyznaczaja row-
niez warunki badan testowych, pakowania, znakowania i etykietowania;

3) normy technologiczne, obejmujace:

a) normy emisji, okreslajace poziomy zanieczyszczen i ucigzliwosci, ktore nie
powinny by¢ przekraczane podczas eksploatacji instalacji statych,

b) normy projektowe instalacji ustalajgce warunki, ktére musza by¢ spelnione
podczas projektowania i budowy stalych instalacji,

c) normy eksploatacji formulujace warunki, jakie sa wymagane podczas eks-
ploatacji stalych instalacji.

Za pomocg systemu normatywow (standardéw) na sprawce zanieczyszczenia moze
zosta¢ natozony obowigzek przestrzegania okreslonych wymagan ochronnych. Moga
one réwniez by¢ wykorzystywane jako podstawa przy ustalaniu odpowiednich optat
i podatkéw. Niewatpliwym mankamentem norm, jako instrumentu dziatan podej-
mowanych przez administracje publiczng dla unikniecia zanieczyszczenia srodowi-
ska, jest ich staly poziom. Istnieje zagrozenie polegajace na tym, ze sprawcy moga
nie by¢ zainteresowani zmniejszeniem poziomu zanieczyszczen ponizej norm ustalo-
nych. Oplaty za zanieczyszczenie réznych komponentéw srodowiska czy — w ujeciu
szerszym — za emisje materialnych i niematerialnych zanieczyszczen (w granicach
okreslonych instrumentami regulacji bezposredniej), np. oplaty za emisje gazéw i py-
téw do powietrza atmosferycznego, B. Fiedor zalicza do grupy instrumentéw ekono-
micznych w ochronie §rodowiska®. Autor ten uwaza, ze ,Wykorzystujac rézne idee

¢ Environmental Policy and Law” 1983/10, s. 27.
¢ B. Fiedor, Instrumenty ekonomiczne — przeglad i kryteria wyboru [w:] Podstawy ekonomii srodowi-
ska i zasobow naturalnych, red. B. Fiedor, Warszawa 2002, s. 294.
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teoretyczne, a zwlaszcza koncepcje optymalnego podatku Pigou i teorematu Coase’a,
ekonomia neoklasyczna dowodzi potrzeby i celowosci stosowania metod ekono-
miczno-rynkowych w rozwigzywaniu wspoélczesnych probleméw ekologicznych™.
Nazwa tego podatku pochodzi od nazwiska A.C. Pigou. Opfaty jako instrument pra-
wa ochrony $rodowiska w ochronie wod majg dwa podstawowe cele: ,,1) wykazanie
oplacalnoséci ochrony wod na podstawie oszacowania strat, ktére gospodarka naro-
dowa ponosi wskutek braku nalezytej ochrony, 2) wybdr najbardziej efektywnych
metod gospodarowania zasobami wodnymi”®. Oplaty za korzystanie z zasobow sro-
dowiska sg przedmiotem badan ekonomiki ochrony $rodowiska. K. Gérka uwaza, ze
»Miedzy teorig ekonomii a ekonomikg ochrony srodowiska istnieje $ciste sprzezenie
zwrotne. Od postepu teorii ekonomii zalezy skutecznos¢ ekonomicznego sterowania
ochrona $rodowiska, natomiast wyniki badan (zwlaszcza podstawowych) ekono-
miki ochrony srodowiska sprzyjaja doskonaleniu teorii ekonomii. Obecnie najwaz-
niejszym zadaniem jest rozwigzanie problemu waloryzacji elementéw $rodowiska
oraz przeprowadzenie wilasciwej wyceny strat ekologicznych™¢. Wedlug J.P. Barde’a:
,Opfatg lub podatkiem za zanieczyszczenie mozna nazwaé platno$¢ za kazda jed-
nostke zniszczenia $rodowiska. Zakladajac, ze emisje zanieczyszczenn moga by¢ mie-
rzone z rozsadng dokladnoscia, platnos¢ taka tatwo jest narzuci¢™.

Aktualnie w prawie ochrony srodowiska optaty spelniajg dwie funkcje - bodzco-
wa i redystrybucyjng. Zgodnie z funkcjg bodzcowa maja one zacheca¢ sprawce do
podejmowania takich $rodkéw zaradczych, ktore zredukuja powodowane przez
niego zanieczyszczenie przy wykorzystaniu najtanszych metod dzialania. Funkcja
redystrybucyjna ma sklania¢ sprawce do ponoszenia kosztdw, ktore przypadaja na
niego w ramach wspolnie podejmowanych dzialan na rzecz ochrony $rodowiska.
Oplaty ustalone na niskim poziomie moga powodowa¢ sytuacje, w ktérych dla
sprawcy korzystniej bedzie je uiszcza¢ i w ten sposéb zalegalizowaé fakt powo-
dowania zanieczyszczenia. Moze to okaza¢ si¢ bardziej oplacalne niz np. budowa
wlasnych instalacji oczyszczajacych, ktore sg kosztowne. Zobowigzanym do pono-
szenia oplat jest sprawca zanieczyszczenia powodujacy bezposrednio lub posrednio
szkody w §rodowisku.

Do szkod w srodowisku moze dojsé¢ w wyniku nieprawidlowych dzialan podejmowa-
nych w gospodarce odpadami.

¢ B. Fiedor, Podstawy teoretyczne i gldwne kierunki bada#n na ekologicznymi uwarunkowaniami wzro-
stu w ekonomii neoklasycznej i keynesowskiej [w:] Podstawy ekonomii srodowiska i zasobow naturalnych,
red. B. Fiedor, Warszawa 2002, s. 10.

% A. Symonowicz, System oplat w zakresie ochrony wéd [w:] Ekonomiczne aspekty ochrony srodowi-
ska, red. A. Ginsbert-Gebert, Warszawa 1976, s. 61.

s K. Gérka, Srodki ekonomiczne ochrony srodowiska [w:] K. Gérka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochro-
na Srodowiska. Problemy spoteczne, ekonomiczne i prawne, Warszawa 1991, s. 108.

¢ 1.P. Barde, Polityka ochrony srodowiska i jej instrumenty [w:] Ekonomia srodowiska i zasobéw natu-
ralnych, red. H. Folmer, L. Gabel, H. Opschoor, T. Zylicz, Warszawa 1996, s. 229.
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Prawo moze przewidywaé w ograniczonym zakresie takze finansowe rekompensowa-
nie szczegdlnie ucigzliwych kosztéw dla sprawcdw zanieczyszczen w celu osiagnie-
cia wyjatkowego stopnia czystosci $srodowiska. Mozliwa jest w tych ramach pomoc
w prowadzonych badaniach nad rozwojem technologii, proceséw produkcji i pro-
duktéw ograniczajacych stopien zanieczyszczenia $rodowiska.

W ocenie TS: ,,Artykul 15 lit. a) dyrektywy 2006/12 w sprawie odpadéw winien by¢
interpretowany w ten sposodb, Ze przepisy krajowe, ktdre przewiduja w celu finansowa-
nia ustug gospodarki odpadami miejskimi i ich unieszkodliwiania podatek obliczany
na podstawie oceny objetosci odpadow potencjalnie wytwarzanych przez uzytkowni-
kéw tych ustug, a nie na podstawie iloci odpaddw rzeczywiscie przez nich wytwo-
rzonych i przekazanych do punktu zbioru, nie s3 w $wietle obowiazujacego prawa
wspdlnotowego sprzeczne z tym przepisem. W istocie w sytuacji, w ktorej posiadacze
odpadow przekazuja je do punktu zbierania odpadéw, art. 15 lit. a) przewiduje, ze
zgodnie z zasadg »zanieczyszczajacy placi« posiadacze odpaddéw ponoszg koszt ich
unieszkodliwiania. Tymczasem czgstokro¢ trudno jest, a bywa to nawet kosztowne,
okresli¢ doktadng objetos¢ odpadéw miejskich przekazanych przez »posiadaczy«.
Stad odwolanie do kryteriéw opartych, z jednej strony, na zdolnoéci wytwarzania
odpaddéw przez ich posiadaczy, obliczanej w stosunku do powierzchni nieruchomo-
$ci, ktdra zajmuja i jej przeznaczenia, lub z drugiej strony, na rodzaju wytworzonych
odpadow, moze pozwoli¢ na obliczenie kosztéw unieszkodliwiania odpadéw i ich
podzialu pomiedzy réznymi posiadaczami, poniewaz oba te parametry moga bez-
posrednio wptywaé na kwote przywolanych kosztéw. Do sgdu krajowego nalezy jed-
nak dokonanie kontroli, na podstawie faktycznych i prawnych okolicznosci sprawy
przed nim zawislej, czy podatek od unieszkodliwiania statych odpadéw miejskich nie
prowadzi do obcigzenia niektdrych »posiadaczy« odpadéw, w tym przypadku pod-
miotéw $wiadczacych ustugi hotelarskie, kosztami oczywiscie nieproporcjonalnymi
w stosunku do objetosci lub rodzaju odpaddw, ktore moga wytwarzac™®,

Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju dopuszcza mozliwo$¢ dotowania
zanieczyszczajacych w celu dostosowania ich dzialalnosci do standardéw wynikaja-
cych z ochrony srodowiska. Rozwigzanie to jest pewnego rodzaju kontrpropozycja
dla klasycznej postaci zasady PPP.

Takie dziatania sg dopuszczalne, ale muszg w zwigzku z nimi by¢ spetnione trzy wa-
runki:
1) dotacja nie moze spowodowaé zakldcen w handlu miedzynarodowym oraz
w dzialalnosci inwestycyjnej;
2) brak dotacji wywota powazne trudnosci w prawidtowym funkcjonowaniu prze-
mystu;

8 Zob. wyrok TS z 16.07.2009 r., C-254/08, Futura Immobiliare srl Hotel Futura i inni v. Comune di
Casoria, ECLI:EU:C:2009:479.
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3) dotacja powinna dotyczy¢ $cisle okreslonego przedzialu czasowego (okresu przej-
$ciowego), a jej brak moze stworzy¢ okreslone problemy spoleczno-gospodarcze
zwigzane z realizacjg krajowej polityki ochrony srodowiska.

Pomoc finansowa kierowana m.in. do sprawcy zanieczyszczen ma dwie zasadnicze
formy:

1) subsydiéw bezposrednich;

2) subsydiéw posrednich.

Subsydia bezpo$rednie obejmuja np. srodki przeznaczone na koszty budowy urza-
dzen oczyszczajacych lub subsydiowanie dzialan zwigzanych z poprawa stanu sro-
dowiska. Subsydia posrednie polegaja m.in. na ulgach podatkowych na cele inwesty-
cyjne zwigzane z ochrong srodowiska. Skala subwencjonowania dzialan ochronnych
przez administracje panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jest znaczaca. W zwigz-
ku z wysokoscig subwencji udzielanych przez rzady poszczegolnych panstw czlon-
kowskich czesto dochodzi do sytuacji konfliktowych z prawodawstwem unijnym
ograniczajacym proces subwencjonowania. Wedlug TSUE: ,1. Skoro art. 191 ust. 2
TFUE, ktéry odwoluje sie do zasady »zanieczyszczajacy placi«, dotyczy dziatan Unii,
jednostki nie moga powolywa¢ sie na to postanowienie po to, by wyltaczy¢ zasto-
sowanie uregulowan krajowych, w sferze objetej polityka w dziedzinie srodowiska
naturalnego, jezeli zastosowania nie maja zadne regulacje Unii przyjete na podstawie
art. 192 TFUE, odnoszace sie konkretnie do rozpatrywanej sytuacji. Podobnie organy
wlasciwe w zakresie ochrony $rodowiska nie moga powolywac si¢ na art. 191 ust. 2
TFUE, aby przy braku krajowej podstawy prawnej przewidzie¢ obowiazek podjecia
srodkéw zapobiegawczych i zaradczych™®.

Obok typowych subwencji wykorzystywane sg réwniez kredytowe formy wspoma-
gania dzialan majacych na celu ochrone $rodowiska. Moga to by¢ np. kredyty na
zakup sprzetu ochronnego. Innym rozwigzaniem stosowanym w praktyce moze by¢
partycypowanie przez rzad w kosztach opracowania i wdrazania nowych technolo-
gii i produktéow zmniejszajacych stopien zanieczyszczenia $rodowiska. Tego rodzaju
pomoc moze wreszcie polega¢ na finansowaniu budowy lub eksploatacji urzadzen
oczyszczajacych. Jednak dlugofalowe stosowanie subwencji nie jest rozwigzaniem
skutecznym. Funkcjonowanie tego instrumentu polityki ochrony $rodowiska po-
winno by¢ ograniczone m.in. do okreséw przejéciowych. Przykladem takiego okresu
przejsciowego moze by¢ czas transformacji gospodarczej.

Prawodawstwo unijne dopuszcza sytuacje, w ktorych mozliwe jest odstapienie od
omawianej zasady ,zanieczyszczajacy placi”. Moze to nastapi¢ zwlaszcza wtedy, gdy
np. szybkie wprowadzenie surowych wymogéw zwigzanych z ochrong $rodowiska

¥ Zob. wyrok TSUE z 4.03.2015 r., C-534/13, Ministero dellAmbiente e della Tutela del Territorio
e del Mare and Others v. Fipa Group sl and Others, ECLI:EU:C:2015:140.
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lub nalozenie wysokich optat spowoduje naruszenie réwnowagi ekonomicznej pod-
miotéw zanieczyszczajacych. W innych przypadkach, jezeli funkcjonowanie mecha-
nizmu wlaczenia kosztéw zwalczania zanieczyszczen w koszty produkeji zwiekszy
spoleczne koszty tego rodzaju przedsiewzieé, przewiduje sie wyznaczenie czasu na
dostosowanie istniejagcych proceséw produkcji i produktéw do nowych standar-
dow. Generalna zasadg okreslajaca zakres odstepstw jest to, Ze moga one by¢ sto-
sowane wylacznie wobec dzialajgcych zaktadéw i produktéw. Kazde powiekszenie
lub przeniesienie dzialajacych zakladéw produkcyjnych, w wyniku ktérego nastepuje
zwiekszenie mocy produkcyjnej, rozumiane jest jako stworzenie nowych zakladow.
W takich sytuacjach wytaczona jest mozliwo$¢ stosowania odstepstw od zasady ,,za-
nieczyszczajacy placi”.

W systemie prawa polskiego zasada ,,zanieczyszczajacy placi” do czasu wejscia w zy-
cie Prawa ochrony $rodowiska nie byla wyartykulowana expressis verbis w takiej po-
staci, w jakiej wystepuje ona w prawie unijnym. Podmiot zanieczyszczajacy srodowi-
sko w ustawodawstwie polskim nie byt nazywany sprawca szkody. Gtéwna podstawa
prawng zasady ,,zanieczyszczajacy placi” sg art. 7 i 7a p.o.s. Rozwinieciem tresci tych
artykulow jest ustawa o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie, obej-
mujaca swoim zakresem transpozycje dyrektywy 2004/35/WE.

2.4.7. Zasada integracji wymagan ochrony srodowiska
w politykach, planach i programach

Zasada integracji adresowana jest do wszelkiego typu dokumentéw i aktéw praw-
nych o charakterze aktéw planowania i programowania. Zgodnie z zasadg nadrzed-
nosci: ,,Polityki, strategie, plany lub programy dotyczace w szczegolno$ci przemystu,
energetyki, transportu, telekomunikacji, gospodarki wodnej, gospodarki odpadami,
gospodarki przestrzennej, le§nictwa, rolnictwa, ryboléwstwa, turystyki i wykorzysty-
wania terenu powinny uwzglednia¢ zasady ochrony $rodowiska i zréwnowazonego
rozwoju” (art. 8 p.0.$.). Zasada ta méwi o konieczno$ci stworzenia powigzan miedzy
polityka ochrony srodowiska a politykami sektorowymi”. W prawie unijnym jest ona
wyrazona jako zasada integracji wymagan ochrony srodowiska przy ustalaniu i reali-
zacji innych polityk, m.in. wspolnej polityki handlowej, wspdlnej polityki rolnictwa
i rybotéwstwa, wspdlnej polityki w dziedzinie transportu. Zasada integracji powinna
by¢ uwzgledniania w dokumentach planistycznych dotyczacych zwtaszcza gospodar-
ki. Wedlug J. Goscinskiego: ,,Plan jest dokumentem zatwierdzonym przez osobe lub
zespol do tego upowazniony, bedacy zatem aktem planistycznym uzyskanym jako
efekt procesu planowania. Jest to zatem decyzja okreslajaca cele, zadania i sposob ich
realizacji w $cisle okre$lonym czasie, ustalajgca rezultat koncowy dziatan koniecz-

7% Na temat istoty zasad w relacji do celow polityki zob. R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie,
Warszawa 1998, s. 90.
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nych do wykonania zadania w sposdb efektywny. Istota rzeczy polega na tym, ze jest
to decyzja, ktérg mozna wyegzekwowac, okreslajaca przyszty pozadany stan systemu
bedacego przedmiotem planowania oraz sposob osiagnigcia zamierzonego stanu na
koniec okresu objetego planem™'.

Zasada integracji w ksztalcie wynikajacym z tresci art. 8 p.o.$. jest zwigzana glow-
nie z koncepcja integracji polityki ochrony §rodowiska ze strategiami rozwoju kra-
ju oraz regiondw oraz z tzw. politykami branzowymi. Integracja oznacza obowiazek
uwzgledniania wymagan ochrony $rodowiska w politykach i strategiach gospodar-
czych oraz programach i planach resortowych, a takze w réznego rodzaju dokumen-
tach programowych.

Omawiajac ogdlne zasady prawa ochrony srodowiska, J. Ciechanowicz stusznie wspo-
mina o zasadzie ,,[...] priorytetu ochrony $rodowiska nad dzialalnoscig gospodarcza.
Zasada ta powinna rozstrzyga¢ ewentualne konflikty, jakie moga powsta¢ miedzy
dziatalnoscig gospodarcza a wymogami ochrony srodowiska™”. Jej zdaniem priorytet
ochrony srodowiska uwidocznia si¢ w wielu przepisach ustawy.

Ponadto do zapewnienia wysokiego poziomu ochrony $rodowiska jako calosci nie
wystarczy integrowanie wymagan ochrony $rodowiska z trescia dokumentéw progra-
mowych. Uwzglednianie wymagan ochrony $rodowiska z pominieciem integrowania
ich z trescig polityczng plandéw i programéw moze oznacza¢ wycofanie si¢ z zapew-
nienia wysokiego poziomu ochrony srodowiska. Integracja byta jednym z pierwszych
etapdw rozwoju tego prawa i, w mojej ocenie, moze wymaga¢ w szczegdlnych sy-
tuacjach uwzglednienia nadrzednosci wymagan ochrony $rodowiska w politykach,
planach lub programach. Potwierdzenie takiego kierunku rozwoju prawa ochrony
srodowiska mozna odnalez¢ w ewolucji tresci wielu instytucji oraz instrumentdw
prawnych ochrony $rodowiska, jak np. w instytucji prawnej ocen oddzialywania na
srodowisko. W orzecznictwie unijnym wyrazono poglad, wedlug ktérego: ,Zasa-
da ostroznosci jest zasada ogolna prawa Unii, wynikajacg z art. 11 TFUE, art. 168
ust. 1 TFUE, art. 169 ust. 1 i 2 TFUE oraz art. 191 ust. 1 i 2 TFUE, nakazujaca
odpowiednim organom, w $cistych ramach wykonywanych przez nie kompetencji
powierzonych im przez wlasciwe uregulowania, podja¢ stosowne dziatania w celu
zapobiezenia okreslonemu potencjalnemu ryzyku dla zdrowia publicznego, bezpie-
czenstwa i srodowiska, dajac pierwszenstwo wymaganiom zwigzanym z ochrong tych
intereséw przed interesami o charakterze gospodarczym. A zatem jezeli wystepuje
niepewnos¢ naukowa dotyczaca istnienia lub zakresu zagrozenia dla zdrowia ludzi,
zasada ostrozno$ci pozwala instytucjom na podjecie dziatan ochronnych, bez ocze-
kiwania, az realno$¢ i waga tych zagrozen zostang w petni udowodnione lub az urze-
czywistnia sie niekorzystne skutki dla zdrowia. Ponadto w wypadku, gdy istnienie

I J. Goscinski, Zarys teorii sterowania ekonomicznego, Warszawa 1977, s. 246.
72 ]. Ciechanowicz, Prawna ochrona srodowiska. Wybrane zagadnienia, Gdansk 1992, s. 15.
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lub zakres domniemanego ryzyka okaza si¢ niemozliwe do ustalenia z calkowity
pewnoscig z racji niewystarczajacego, nieostatecznego lub niedoktadnego charakteru
wynikow przeprowadzonych badan, lecz pozostaje prawdopodobienstwo powstania
rzeczywistej szkody dla zdrowia publicznego, gdyby ryzyko to mialo wystgpié, zasada
ostroznoséci uzasadnia przyjecie $rodkéw ograniczajacych, z zastrzezeniem, iz beda
one niedyskryminacyjne i obiektywne””. Zdaniem Z. Bukowskiego w interpretacji
zasady uregulowanej w art. 8 p.o.§. potrzebna jest nie jezykowa, a funkcjonalna wy-
kiadnia i przyjecie, Ze chodzi o wszelkie dokumenty wytyczajace materialne polityki
i kierunki dzialania w danej dziedzinie’. Dla J. Bocia organem odpowiedzialnym
za przestrzeganie tej zasady jest ten organ, ktdry tworzy polityke, strategie, plan czy
program, jest hierarchicznie zwierzchni wobec organu tworzacego, ma uprawnienia
nadzorcze wobec organu tworzacego, jest przewidziany w prawie, sprawuje nad or-
ganem tworzacym nadzor weryfikacyjny’. Autor ten zwraca uwagg, ze: ,moze nasta-
pi¢ zbieg funkcji kontrolnych i zbieg organéw kontrolnych, ktore kazdy z osobna, sg
odpowiedzialne za nalezyta, zgodng z postanowieniami art. 8 konstrukcje polityki,
strategii, planu czy programu””®.

Z kolei wedlug S. Wrzoska i J.M. Izdebskiego w ramach polityki administracyjnej
powinny by¢ uwzgledniane zalozenia polityki ekologicznej wraz z postulatami doty-
czacymi poszukiwania réwnowagi pomiedzy czynnikami rozwoju. W ocenie tych au-
torow istnieje potrzeba zintegrowanego podejscia wraz ze szczegdtowa interpretacja
funkcjonowania administracji publicznej. ,,Zmiany w otoczeniu, w tym w $rodowi-
sku naturalnym, wskazuja administracji nowe pola dziatania, a wobec juz wykony-
wanych wysuwane sg postulaty nowych metod ich wykonywania oraz zmiany celéw,
ktorym stuzg™. Realizacja celéw zwigzanych z ochrong $rodowiska dotyczy takich
zagadnien, jak: ekonomizacja uzytkowania zasobéw srodowiska, ograniczanie ener-
gochlonnosci, wdrazanie nowoczesnych technologii oraz recyklingu w gospodarce
odpadami, poprawa jakosci elementéw srodowiska, w tym powietrza, wody i gleby.
W prawie unijnym zasada ta jest wyrazona w art. 11 TFUE jako zasada integracji
wymagan ochrony $rodowiska przy ustalaniu i realizacji innych polityk, m.in. wspol-
nej polityki handlowej, wspdlnej polityki rolnictwa i rybotdéwstwa, wspolnej polityki
w dziedzinie transportu. Zgodnie z art. 11 TFUE przy ustalaniu i realizacji polityk
i dziatan Unii, w szczegdlnoéci w celu wspierania zréwnowazonego rozwoju, musza
by¢ brane pod uwage wymogi ochrony $rodowiska. Instrumentem realizacji zasady
nadrzednosci jest klauzula przekrojowa.

73 Zob. wyrok Sadu UE z 17.03.2016 r., T-817/14, Zoofachhandel Ziipke GmbH i in. v. Komisja Eu-
ropejska, ECLI:EU:T:2016:157.

74 Z. Bukowski, Zrownowazony..., s. 467.

75 J. Bo¢ [w:] Ustawa..., red. J. Jendroska, s. 105-106.

76 J. Bo¢ [w:] Ustawa..., red. J. Jendroska, s. 106.

77 S. Wrzosek, J.M. Izdebski, Polityka administracyjna jako instrument realizacji koncepcji zréwno-
wazonego rozwoju [w:] Uwarunkowania ochrony srodowiska. Aspekty krajowe, unijne, miedzynarodowe,
red. E.K. Czech, Warszawa 2006, s. 30-31.
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2.4.8. Zasada dostepu do informacji

Zasada dostepu do informacji oznacza, ze kazdy ma prawo do informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie na warunkach okreslonych ustawa. Zasade formuluje art. 74
ust. 3 Konstytucji RP, a jej rozwinieciem sg obecnie postanowienia ustawy o udostep-
nianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko. Regulacje te oméwiono
w nastepnym rozdziale.

Dostep do informacji w prawie migdzynarodowym dotyczacym ochrony srodowiska
traktowany jest jako fundamentalna zasada wspolpracy w tej dziedzinie. W prawie
miedzynarodowym wywodzi si¢ ona z koncepcji partycypacji publicznej uregulowa-
nej w zasadzie nr 10 Deklaracji z Rio de Janeiro: ,,Problemy ochrony srodowiska naj-
lepiej rozwigzywaé przy wspoétudziale obywateli, ktorych obejmuje sfera oddzialywa-
nia tych probleméw. Narody powinny ufatwia¢ i zache¢ca¢ do podnoszenia poziomu
spolecznej swiadomosci i uczestnictwa w dziataniach przez szerokie udostepnianie
informacji z zakresu problematyki ekologicznej”’s. Wytyczne dotyczace wdrazania tej
zasady i zapewniania skutecznego udzialu spoteczenstwa w procesach decyzyjnych
zawiera réwniez rozdzial 8 Agendy 21.

Aktem o charakterze podstawowym, wyznaczajacym zakres zasady dostepu do infor-
macji w prawie miedzynarodowym, jest podpisana 25.06.1998 r. w Aarhus podczas
IV Paneuropejskiej Konferencji Ministréw Ochrony Srodowiska Konwencja o doste-
pie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska”™. Przepisy tej konwencji regu-
lujg trzy podstawowe zagadnienia: dostep do informacji, udzial w procesach decy-
zyjnych, dostep do wymiaru sprawiedliwosci stwarzajacy mozliwos¢ egzekwowania
przez spoleczenstwo obowigzujacych przepisow.

Zagadnienia dostepu do informacji o srodowisku regulowane s3a przepisami usta-
wy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko. Zasada ta na
gruncie przepiséw ustawy o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $ro-
dowisko oznacza, ze: ,kazdy ma prawo do informacji o $rodowisku i jego ochronie
na warunkach okreslonych ustawg” (art. 4).

Zdaniem NSA: ,Ustalajac przedmiotowy zakres informacji o srodowisku, ktére majg
by¢ udostepnione, nalezy mie¢ zatem na uwadze, ze prawo do tych informacji jest

78 M. Keating, Szczyt Ziemi. Globalny Program Dziatan. Napisana potocznym jezykiem wersja doku-
mentu Agenda 21 i innych porozumien przyjetych w Rio, Warszawa 1994, s. 12.
7 Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706.
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gwarantowane konstytucyjnie, co potwierdza art. 4 ustawy, wprowadzajac powszech-
ny dostep do informacji. Oznacza to, Ze udost¢pnienie informacji o srodowisku jest
reguly, a odstepstwa od niej maja charakter wyjatkowy i powinny wprost wynika¢
z przepiséw prawa jednoznacznie okreslajacych, jakiego rodzaju informacje nie pod-
legaja udostepnieniu (art. 16 ustawy)”®. Tres¢ art. 8 u.u.i.§. stanowi doprecyzowanie
zakresu art. 4 u.u.i.§. Wedlug art. 8 ust. 1 w.u.i.§. wladze publiczne sa obowiazane do
udostepniania kazdemu informacji o srodowisku i jego ochronie, ktére sg informa-
cjami znajdujacymi si¢ w posiadaniu wladz publicznych lub informacjami przezna-
czonymi dla wladz publicznych, w zakresie, w jakim nie dotyczy to ich dziatalnosci
ustawodawczej, a w przypadku sadow i trybunaléw — dziatalno$ci orzeczniczej. Wta-
dze publiczne s3 obowigzane do udzielania niezbednej pomocy i wskazéwek przy
wyszukiwaniu informacji o $rodowisku i jego ochronie (art. 8 ust. 2 w.u.is.). Tryb
udostepniania informacji o $Srodowisku i jego ochronie w odniesieniu do Sejmu i Se-
natu okreslajg ich regulaminy (art. 8 ust. 3 u.u.i.g.).

Cytowane wyzej przepisy pozwalaja na postawienie tezy, wedlug ktérej z zadaniem
udostepnienia informacji o $rodowisku moze wystapi¢ kazdy niezaleznie od tego, czy
legitymuje sie interesem prawnym, a takze czy uprawdopodobni zasadno$¢ swojego
zadania.

Adresatem obowigzku okres§lonego w art. 8 ust. 1 u.u.i.é. sa wladze publiczne. Na
gruncie prawa konstytucyjnego charakterystyke instytucji prawnej obowiazku
przeprowadza F. Siemienski. Wyodrebniajac cze$ci sktadowe pojecia obowigz-
ku, wskazuje na nastepujace zaleznosci: ,1) zachodzi tu brak moznosci wyboru
okres$lonego postepowania ze strony adresata obowigzku, przeciwnie, istnieje na-
kaz lub zakaz okres§lonego postepowania; 2) obowiagzek zawsze wynika z prawa
w znaczeniu przedmiotowym, inaczej moéwigc, nie ma obowigzku bez normy;
3) w przypadku sporu, konieczno$¢ wskazania podstawy prawnej, z ktérej wyni-
ka obowigzek okreslonego postepowania obywatela, cigzy na organie panstwowym
zadajacym wykonania tego obowiazku przez obywatela; 4) na panstwie ciazy po-
winno$¢ podjecia staran w celu zapewnienia realizacji obowigzkéw przez obywa-
tela przy czym idzie tu o zabezpieczenie interesu ogélnospolecznego, jak i innych
obywateli”®!.

2.4.9. Zasada partycypacji publicznej

Stowo ,,partycypacja” pochodzi od angielskiego terminu participation. Termin ten
okresla relacje miedzy jednostka a jakas$ organizacja, polegajaca na tym, ze jednostka
uczestniczy w dzialaniu wielopodmiotowym organizacji wykonujacej okreslone

80 Zob. wyrok NSA z 9.01.2020 r., I OSK 3483/18, LEX nr 2785199.
81 E Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1976, s. 124-125.
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funkcje. Partycypacja moze wystepowaé w dwoch zasadniczych formach: czynnej
i biernej. W okreslonych grupach oséb, organizacjach, pewna liczba oséb posiada
wspOlne interesy i potrzeby. Dzialalnos¢ tych oséb zwigzana z realizacja wspolnych
interesow i celéw nazywana jest partycypacja.

Warto przytoczy¢ interesujacy sposob definiowania i interpretowania tego pojecia
na gruncie nauki filozofii. Partycypacja w personalizmie oznacza wlasciwos¢ samej
osoby, wlasciwos$¢ wewnetrzna, ktora stanowi o tym, ze bytujac i dzialajac wspdlnie
z innymi, osoba taka bytuje i dziata jako osoba. Dzialajac wspdlnie z innymi, osoba
spelnia czyn i spelnia w nim siebie. Partycypacja (uczestnictwo), zdaniem K. Woj-
tyly, stanowi wigc o wartosci personalistycznej wszelkiego wspoldziatania®.

Zasada partycypacji publicznej jest obecnie jedng z podstawowych zasad funkcjo-
nowania panstwa demokratycznego. Przestrzeganie zasady partycypacji publicznej
jest jednym z probierzy respektowania przez organy administracji publicznej za-
sady praworzadnosci. Zasade t¢ mozna zaliczy¢ do podstawowych praw obywatel-
skich. Obowiazek konsultacji spotecznych w ramach zasady partycypacji publicz-
nej jest powinnoscig prawna organéw administracji publicznej, przy czym pojecie
konsultacji moze by¢ utozsamiane ze spoleczng dyskusja i opiniowaniem. Nie bez
znaczenia jest rowniez laczenie tego pojecia z terminem ,,doradztwo”. Takie rozu-
mienie stowa , konsultacje” jest ponadto zgodne ze Zrddlostowem tego pojecia w je-
zyku lacinskim (consultatio). Ksztalt zasady partycypacji publicznej nie jest jeszcze
obecnie do konca uformowany. J. Runc zwraca uwagg, ze zdecydowana wiekszos¢
konfliktéw ekologicznych w Polsce przybiera posta¢ ksztaltujacych sie spontanicz-
nie dziatan, w trakcie ktérych nastepuje instytucjonalizacja protestu w formie ini-
cjatyw obywatelskich, stajacych si¢ mniej lub bardziej trwalym elementem ruchu
ekologicznego. Zaistnienie konfliktu o znacznie szerszym zasiegu wymaga juz jej
zdaniem pewnej dojrzalosci ruchu ekologicznego, pewnego poziomu jego instytu-
cjonalizacji oraz tozsamo$ci®.

Zastanawiajac si¢ nad spolecznym sensem i merytorycznym znaczeniem zasady
partycypacji publicznej, nalezy rozwazy¢ to zagadnienie na tle szeroko rozumianej
idei konsultacji spofecznej w administracji publicznej. Zdaniem A. Wasilewskiego:
»[...] wspolczesna administracja opiera¢ musi swoje dzialania na pracy zespotow |[...],
a wiec i aktywnie wspoldziatajagcych podmiotéw, zaréwno w strukturach wewnetrz-
nych aparatu administracyjnego, jak i w otoczeniu - $rodowisku dziatania, a wiec
wérdd odbiorcow tych dziatan™.

82 K. Wojtyta, Osoba i czyn, Krakow 1969, s. 295.
8 J. Runc, Ochrona srodowiska a konflikty spoteczne w Polsce, Poznan 1998, s. 187.
¥ A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspélczesnej administracji polskiej, Warszawa 1982, s. 10.
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Zasade partycypacji publicznej mozna wyprowadzi¢ z przepisow Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka®. Fundamentalne znaczenie dla wyznaczenia ksztaltu zasady
partycypacji publicznej mialy dokumenty programowe przyjete podczas konferencji
w Rio de Janeiro. Zgodnie z trecig zasady 10 Deklaracji z Rio: ,,Zagadnienia $rodo-
wiskowe s3 najlepiej rozwigzywane, na odpowiednim poziomie, z udzialem wszyst-
kich zainteresowanych obywateli. Na poziomie narodowym kazda jednostka powinna
mie¢ zapewniony odpowiedni dostep do informacji dotyczacej srodowiska, w ktdrej
posiadaniu jest wladza publiczna. Obejmuje to informacje dotyczace substancji nie-
bezpiecznych i dziatalnosci w obrebie spotecznosci, jak rdwniez mozliwo$¢ udziatu
w procesie podejmowania decyzji. Panstwa powinny utatwi¢, jak réwniez podnies¢
swiadomo$¢ i udzial spoleczenstwa przez stworzenie szerokiego dostepu do informa-
cji. Powinien zosta¢ zapewniony efektywny i rzeczywisty dostep do prawnych i admi-
nistracyjnych $rodkow, wlaczajac w to srodki kompensujace i zaradcze™. W orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych wyrazono poglad, wedlug ktérego: ,,1. Posiadania
statusu strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. nie nalezy myli¢ i utozsamia¢ z mozli-
woscig skladania uwag i wnioskéw w toku postepowania przez kazdy zainteresowany
podmiot jak i zadania udzielenia informacji publicznej przez kazdy taki podmiot,
ktory nie musi mie¢ w tym zakresie nawet interesu faktycznego w $wietle dyspozy-
cji art. 33 ustawy z 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko. 2. Chociaz uzgodnienia i opinie, ktére s3 wydawane w toku postepo-
wania srodowiskowego sg niezaskarzalne (art. 77 ust. 7 ustawy z 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko), to jednak nie pozba-
wia to strony postepowania prawa do ich kwestionowania w odwolaniu od decyzji
srodowiskowej”®’.

Konsekwencjg przyjecia Deklaracji z Rio byta potrzeba stworzenia podstaw praw-
nych okreslajacych ksztalt zasady partycypacji publicznej w prawie wewnetrznym.
Udzial spoleczenstwa w procesach decyzyjnych zgodnie z zasada partycypacji
publicznej gwarantujg przepisy prawa unijnego. Zasada ta zostala ujeta w art. 74
ust. 4 Konstytucji RP, zobowigzujacym wladze publiczne do wlaczania wszyst-
kich zainteresowanych w rozwigzywanie probleméw ochrony srodowiska. Wedlug
art. 5 u.u.i.§. zasada oznacza, ze kazdy, w przypadkach okreslonych w ustawie, ma
prawo do uczestniczenia w postgpowaniu wymagajacym udzialu spoleczenstwa.
Prawo partycypacji jest nieograniczone pod wzgledem podmiotowym, nie ma dla
przykladu znaczenia miejsce zamieszkania osoby zamierzajacej skorzysta¢ z tych
uprawnien. Prawo nie ma jednak charakteru powszechnego od strony przedmio-

8 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci sporzadzona w Rzymie 4.11.1950 r.
(Dz.U. z 1993 1. poz. 284 ze zm.).
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8 Zob. wyrok NSA z 9.04.2013 r., IT OSK 2396/11, LEX nr 1337355.
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