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STRESZCZENIE

Podstawy teoretyczne i praktyczne celu ustawowego w postaci
przeciwdziatania zanieczyszczeniom wynikaja z zatozen zasady pre-
wencji. W pojeciu przeciwdzialania zanieczyszczeniom na gruncie
normatywnym miesci sie cel polegajacy na niedopuszczeniu do po-
wstania zjawiska uwazanego za niepozadane. Przeciwdziatanie moze
oznacza¢ tez podejmowanie czynno$ci polegajgcych na zapobieganiu
przed szkodzacym dziataniem. Celem organéw administracji publicz-
nej w ochrony srodowiska jest przeciwdziatanie zanieczyszczeniom.
Organy administracji wykonujac zadania im przypisane realizuja
jednoczesnie cele ustawowe ochrony $rodowiska wynikajace z obo-

* Dr hab., prof. nadzw. UL, Kierownik Zaktadu Prawa Ochrony Srodowi-
ska, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Wydzial Prawa
i Administracji, Uniwersytet £.6dzki, sedzia WSA w Warszawie.
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wigzku ochrony $rodowiska. Istotne znaczenie ma zatem prawidtowe
wyznaczenie zadan administracji zwigzanych z przeciwdzialaniem
zanieczyszczeniom w procesie tworzenia prawa. Instrumenty prze-
ciwdziatania zanieczyszczeniom takie, jak pozwolenie emisyjne zapo-
biegajace powstawaniu czynnika szkodzgcego realizuja bezposrednio
funkcje prewencyjng prawa ochrony $rodowiska poprzez instytucje
prawng przeciwdziatania zanieczyszczeniom.

Stowa kluczowe

Podstawy teoretyczne i praktyczne; przeciwdziatanie zanieczysz-
czeniom; instytucja prawna przeciwdziatania zanieczyszczeniom,;
ochrona srodowiska; funkcja prewencyjna prawa ochrony srodowiska

ABSTRACT

Theoretical and practical basis of a statutory aim in the form
of pollution prevention result from the assumptions of the precautio-
nary principle. Preventing the occurrence of the phenomenon consi-
dered undesirable is mentioned in the term of pollution prevention,
according to normative concept. Pollution prevention is the aim of
public administration authorities in environmental protection. Public
administration authorities, by accomplishing their tasks, fulfil the sta-
tutory aims within environmental protection, resulting from the obli-
gation to protect the environment. Consequently, the assignment of
tasks to public administration authorities within pollution prevention
is of crucial importance during the process of passing the law. Pol-
lution prevention tools, such as emission permits, which prevent the
formation of harmful factors, fulfil directly the preventive function of
the environmental law by a legal institution of pollution prevention.

Keywords

Theoretical and practical basis; pollution prevention; legal in-
stitution of pollution prevention; environment protection; preventive
function of environmental law.
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1. WPROWADZENIE

Potrzeby zwigzane z badaniem prawa ochrony $rodowi-
ska, a zwlaszcza patrzenia na te sprawy w kontekscie instru-
mentéw i zasad ogélnych, pokazuja wyzwania, przed ktérymi
staje wspotczesna refleksja prawnicza. Sg to problemy badaw-
cze jak najbardziej wspétczesne i mozna powiedzie¢ nadal nie
rozwigzane w sposéb skuteczny w prawodawstwie. Praktycz-
na rola nauki prawa polega¢ musi na identyfikowaniu takich
wyzwan oraz formutowaniu postulatéw de lege ferenda pod ad-
resem prawodawcy. Opracowanie to zawiera jedynie wstepnie
zarysowane poglady, wnioski dotyczace funkcji instrumentu
prawnego jakim jest pozwolenie na wprowadzanie do srodowi-
ska substancji lub energii.

W systemie prawa ochrony $rodowiska mamy do czynie-
nia z cigglym procesem zmian i przeksztalcen, jakie obserwuje
sie w strukturze i funkcjach réznych instrumentéw prawnych.
Obszar zainteresowan teorii prawa ochrony srodowiska i pra-
wa administracyjnego obejmuje z tego powodu bardzo szeroki
wachlarz zagadnienn zwigzanych z tym procesem. Sposrdd tej
bogatej problematyki na czoto wysuwa sie zagadnienie badania
prewencyjnego charakteru prawa ochrony srodowiska oraz jego
podstawowych narzedzi. Jest to zagadnienie szczeg6lnie istot-
ne z uwagi na zmiany wprowadzone w systemie prawa ochro-
ny $srodowiska na podstawie ustawy z 11 lipca 2014 r. o zmia-
nie ustawy Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych innych
ustaw!. Nowelizacja ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochro-
ny $rodowiska (p.o0.§)?, implementuje postanowienia dyrektywy
2010/75/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 listopada
2010 r. w sprawie emisji przemystowych (zintegrowane zapo-
bieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola — dyrektywa IED)3,
poprzez wprowadzenie zmian i uzupetnien do krajowych aktéw
prawnych.

! Dz.U.z 2014 r., poz. 1101.
2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm.
3 Dz.Urz. UEL 334z 17.12.2010, s. 17.
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Zasadniczym celem dyrektywy IED jest ujednolicenie
i konsolidacja obowiazujacych przepiséw wspélnotowych do-
tyczacych emisji przemystowych, tak aby usprawni¢ system
zapobiegania zanieczyszczeniom powodowanym przez dziatal-
no$¢ przemystowa oraz ich kontroli. Realizacja przepiséw ma
umozliwi¢ takze osiggniecie wysokiego poziomu ochrony zdro-
wia ludzi i srodowiska przy jednoczesnym zmniejszaniu barier
administracyjnych.

2. ZASADA PREWENCJI JAKO PODSTAWA
PRZECIWDZIAYANIA ZANIECZYSZCZENIOM

Termin ,prewencja” pochodzi od tacinskiego stowa pra-
eventio oznaczajacego ,,zapobieganie” oraz praevenire, ttumaczo-
nego jako ,wyprzedzi¢”, ,zapobiec”*. W zakresie normatywnym
zasady prewencji miesci sie funkcja polegajaca na niedopusz-
czeniu do powstania zjawiska uwazanego jako zagrazajace $ro-
dowisku. Prewencja jest zwigzana takze z dziataniem polegaja-
cym na zapobieganiu szkodzacemu czynnikowi. ,Prewencyjny”
to znaczy ,dotyczacy prewencji’, ,zapobiegajacy czemus”, ,za-
pobiegawczy” i jednoczeénie ,ochronny”. Srodki prewencyjne
w rozumieniu dzialan zapobiegajacych powstaniu oddziatywa-
nia szkodzacego, w przeciwienstwie do $srodkow represyjnych,
maja w prawie ochrony srodowiska coraz wieksze zastosowanie.
Podstawe prawng zasady prewencji stanowi art. 6 ust. 1 p.o.$.
Wedtlug tego przepisu, ,,Kto podejmuje dziatalno$¢ mogaca ne-
gatywnie oddzialywaé¢ na $rodowisko, jest obowigzany do za-
pobiegania temu oddziatywaniu”. Uzupetnieniem tej podstawy
prawnej jest art. 7a p.o.$., ktéry przewiduje, ze ,,Do bezposred-
niego zagrozenia szkoda w $rodowisku i do szkody w $rodowi-
sku w rozumieniu ustawy z 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu

4 Zagadnienia dotyczace zasady prewencji s szerzej analizowane w mo-
nografii: P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, ¥.6dz 2010,
s.3631in.
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szkodom w $rodowisku i ich naprawie®, stosuje sie przepisy tej
ustawy”. W prewencji chodzi zatem zaréwno o wszelkie przed-
siewziecia zmierzajace do przeciwdzialania niekorzystnym
zjawiskom, jak réwniez o niedopuszczenie do ich powstania.
Jezeli méwimy o prewencji czy o zapobieganiu, to kierunki i za-
sadnicze cele dziatania pozostaja zawsze te same, niezaleznie
od tego, jakim terminem bedziemy sie postugiwali. Najczesciej
obok terminéw ,prewencja” i ,zapobieganie” uzywa sie takze
zamiennie okre$len: , przeciwdziatanie”, ,profilaktyka” i ,,ochro-
na”. Na gruncie nauki prawa ochrony $rodowiska zakres tych
wszystkich poje¢ jest w zasadzie jednakowy. Zdaniem SN, , Obo-
wigzek zapobiegania ujemnemu oddziatywaniu na $rodowisko
poprzez zastosowanie odpowiednich $rodkéw, wynikajacy z za-
sady przezornosci (art. 6 ust. 2 ustawy), powstaje weczesniej niz
obowiazek wynikajacy z zasady prewencji. Przepis art. 6 ust. 2
ustawy zawiera przestanke egzoneracyjna, jaka jest »kierujac sie
przezornoscig«. Ustawodawca nie definiuje, co rozumie pod po-
jeciem przezornosci, cho¢ z zaistnieniem tej okolicznosci wiaze
wylaczenie odpowiedzialnosci. W literaturze wyrazono poglad,
ktory podziela sktad orzekajacy, ze per analogiam iuris pojecie
przezornosci moze by¢ utozsamiane z formutg »nalezyta staran-
nosé«, uzyta w art. 355 k.c. Pojmowana ona jest jako wykonanie
zobowigzania »w sposéb staranny«, dochowujac wymaganego
poziomu starannosci (nalezyta staranno$¢)®.

Zapobieganie zanieczyszczeniom jest procesem niezwy-
kle ztozonym, obejmujacym szeroka problematyke ochronna,
na ktoérg sktadajg sie zagadnienia z zakresu polityki ochrony
srodowiska, prawa ochrony $rodowiska i funkcjonowania jego
podstawowych instrumentéw takich jak pozwolenie na wpro-
wadzanie do $rodowiska substancji lub energii (pozwolenie
emisyjne). Prewencja jest podstawowa i najbardziej wyrazna
funkcja prawa ochrony $rodowiska, ktére moze by¢ zdefinio-
wane jako normatywny wyraz celowej dziatalno$ci skierowane;j
na zapobieganie zanieczyszczeniom i szkodom w $rodowisku

> Tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1789.
5 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 kwietnia 2014 r., sygn. akt IV CSK
404/13, LEX nr 1504575.
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wywotanym przez dziatalno$¢ cztowieka. U podstaw tak rozu-
mianej zasady prewencji lezy zatozenie, ze chodzi tu o zapobie-
zenie czemus$, co zagraza powstaniem negatywnych skutkéw
w $rodowisku jako catosci, w postaci szkdéd materialnych lub
szkdd, ktérych wartos$¢ trudno z goéry przewidzie¢ oraz wycenié¢
nawet po ich powstaniu.

Zasada prewencji wyznacza zatem dzialania, ktérych ce-
lem jest przeciwdziatanie zanieczyszczeniom zagrazajacym tak-
ze powstaniem negatywnych skutkéw w dobrach materialnych,
jak réwniez w sferze innych débr oraz wartosci chronionych
przez prawo. Zasada ta ma dostarczy¢ odpowiedzi na dwa za-
sadnicze pytania — czy lepiej usuwaé zanieczyszczenia, wtedy
kiedy one powstang, czy tez korzystnej jest z punktu widzenia
celéw ochrony $rodowiska zawczasu im zapobiega¢ i likwido-
wac je u zrédta ich powstania? Odkladanie interwencji do mo-
mentu, kiedy zanieczyszczenie ujawni sie w $§rodowisku, moze
spowodowac sytuacje, w ktérej opanowanie jego skutkéw be-
dzie wymagato podjecia bardziej kosztownych dziatan od tych,
ktére mozna bylo wykona¢ wcze$niej, stosujac zasade prewen-
cji. W niektérych przypadkach konsekwencje wystapienia za-
nieczyszczenia w srodowisku moga by¢ nieodwracalne. Z tego
powodu stosowanie instrumentéw prewencyjnych prawa ochro-
ny srodowiska powinno stanowi¢ gwarancje zapewnienia wyso-
kiego poziomu ochrony §rodowiska zgodnie z celem okreslonym
w art. 191 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”.

Zdaniem J. Bocia i E. Samborskiej-Bo¢, ,,zasada prewencji
w rozwoju ludzkiej cywilizacji lezy od dawna u podstaw wie-
lu zachowan, ktérych pierwiastki rozwaznosci, racjonalnosci,
przewidywania i zapobiegania aczg sie w tre$¢ reguly ogélnej,
szanowanej, rozumianej czy przestrzeganej”®. Analizujac admi-
nistracyjnoprawne instrumenty ochrony srodowiska w Republi-
ce Federalnej Niemiec i Austrii, K. Nowacki wskazat, ze celem
zasady prewencji (Vorsorgeprinzip) jest zminimalizowanie szko-

7 Dz.U. 2004 nr. 90, poz.864/2 ze zm.

8 J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Zasady ogdlne w ustawie z 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska, [w:] J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona sro-
dowiska, Wroctaw 2005, s. 147.
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dliwoséci i niebezpieczenstwa zwiazanego z ingerencja w $ro-
dowisko. Zasada prewencji wynika z nowocze$nie pojmowanej
polityki ochronnej, ktérej zadaniem jest oszczedne, uwzglednia-
jace wszystkie aspekty ochrony, korzystanie ze $rodowiska na-
turalnego’. Autor ten uwaza, ze w programach politycznych i w
literaturze reprezentowany jest poglad, ze powinna to by¢ takze
prewencja ze wzgledu na ,niewiedze” w stosunku do oddziaty-
wania pewnych zwigzkéw i ich komponentéw. Z kolei M. Gérski
uwaza, ze zasada prewencji powinna zobowiazywaé¢ podmio-
ty oddzialujace na $rodowisko do: ,uwzgledniania wymogéw
ochrony jeszcze przed podjeciem dziatalno$ci; stosowania me-
tod i technologii dla $rodowiska najkorzystniejszych (przede
wszystkim tzw. czystych technologii, wykluczajacych powsta-
wanie lub powaznie zmniejszajacych zakres uciazliwosci dla
$rodowiska); przestrzegania zasad szczegdlnej ostroznosci przy
podejmowaniu dziatan o nieznanym wptywie na srodowisko”?°.
J. Sommer twierdzi, ze zasada prewencji oznacza koniecznos¢
podejmowania dziatan, ktére zapobiegna powstawaniu szkéd
i spowoduja powstrzymanie sie od dziatan, ktére szkody moga
spowodowac. Jego zdaniem chodzi o obowigzek zapobiezenia
szkodom. Dla okre$lenia tresci zasady prewencji wazna jest za-
réwno koncepcja szkody rozumianej jako zniszczenie lub uszko-
dzenie $rodowiska, jak réwniez zwigzek pomiedzy okreslonym
dziataniem, a prawdopodobnym wystapieniem szkody w przy-
sztosci: ,,Jesli méwimy o obowigzku zapobiegania szkodzie (za-
sada prewenc;ji), to nie chodzi tylko o podejmowanie dziatan za-
pobiegajacych zdarzeniom, ktére szkode musza wywotaé, lecz
takze o podjecie stosowanych dziatan (albo wstrzymanie si¢ od
dziatan), gdy powstanie szkody jest wysoce prawdopodobne
w $wietle doswiadczenia”!!.

® K. Nowacki, Administracyjnoprawne instrumenty ochrony srodowiska
naturalnego w Republice Federalnej Niemiec i Austrii. Studium prawnoporéw-
nawcze, AUW 1993/1570, Prawo 227, Wroctaw 1993, s. 55.

10 M. Gérski, Ochrona srodowiska jako zadanie administracji publicznej,
16dz 1992, s. 124.

11 J. Sommer, Zasady ogdlne i pojecia niedookreslone w prawie ochrony
przyrody, [w:] W. Radecki (red.), Teoretyczne podstawy prawa ochrony przyro-
dy, Wroctaw 2006, s. 95.
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Prewencja powinna mie¢ pierwszenstwo przed obo-
wigzkiem naprawienia szkody i powinna by¢ realizowane juz
w trakcie planowania dziatan mogacych wywotaé¢ szkody $ro-
dowiskowe. Rozwinieciem propozycji byty postulaty potaczenia
uzytkowania zasobéw przyrodniczych z ich konserwacja, poszu-
kiwania ich ,substytutéw”, ograniczenia obrotu substancjami
stwarzajacymi nadmierne ryzyko wywotania szkéd srodowisko-
wych. Zasada prewencji wymaga szacowania ryzyka negatyw-
nych oddziatywan opartego na istniejgcej wiedzy i doswiadcze-
niu, stosowania optymalnych technologii niezaleznie od stopnia
zagrozenia $srodowiska, wigze sie z zakazem pogarszania stanu
$rodowiska.

3. PRZECIWDZIAYANIE ZANIECZYSZCZENIOM
JAKO CEL USTAWOWY

Podstawy teoretyczne i praktyczne celu ustawowego w po-
staci przeciwdziatania zanieczyszczeniom wynikaja z przed-
stawionych na poczatku zatozen zasady prewencji. W pojeciu
przeciwdziatania zanieczyszczeniom na gruncie normatywnym
miesci sie cel polegajacy na niedopuszczeniu do powstania zja-
wiska uwazanego za niepozadane. Przeciwdziatanie moze ozna-
czac tez podejmowanie czynnosci polegajacych na zapobieganiu
przed szkodzacym dzialaniem. Cel w znaczeniu normatywnym
moze obejmowac to wszystko, do czego dazg podmioty wykonu-
jace okreslone cele wskazane przez prawodawce. Na przyktad,
celem organéw administracji publicznej w ochronie srodowiska
jest przeciwdziatanie zanieczyszczeniom. Organy administracji
wykonujac zadania im przypisane realizuja jednocze$nie cele
ustawowe ochrony $rodowiska wynikajace z obowigzku ochro-
ny $rodowiska.

Istotne znaczenie ma zatem prawidlowe wyznaczenie ce-
l6w zwiazanych z przeciwdzialaniem zanieczyszczeniom w pro-
cesie tworzenia prawa. J. Wroblewski badajac teorie racjonalne-
go tworzenia prawa uwaza, ze ,Pierwszym elementem modelu
jest zatozenie celu, sprecyzowanego w dostatecznym stopniu
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dla wyboru srodkéw stuzacych jego realizacji”*2. Cel dziatalnosci
prawodawczej okresla ogélnie jako pewien ,stan rzeczy”, ktd-
ry prawodawca chce lub powinien realizowaé. Prawodawca ma
albo jeden cele (monotelizm) albo wiecej celéw (politelizm).
Cele prawodawcy J. Wréblewski dzieli na homeostatyczne i cele
instrumentalne. Autor ten uwaza, ze kazdy prawodawca stawia
sobie cele homeostatyczne zwiazane z egzystencja ludzka, ist-
nieniem okres$lonego spoteczenistwa globalnego i z utrzymaniem
jego socjopolitycznego charakteru. Stopien uswiadomienia so-
bie przez prawodawce koniecznosci zabezpieczenia prawnego
niezbednych warunkéw biologicznej egzystencji czlowieka na
ziemi i takich warunkéw egzystencji spoleczenistwa globalnego,
zorganizowanego w panstwo, historycznie zapewne byt r6zny*>.

Warto zwrdci¢ uwage jeszcze na dwie kwestie lezace na
styku zagadnienia celu ustawowego w postaci przeciwdziatania
zanieczyszczeniom. Dotycza one koncepcji samej ustawy p.o.$.,
jako aktu o charakterze ogdélnym'*. Po pierwsze, regulacja ta
w zakresie swojej struktury jest zbiorem sprzezonych celéw
ogolnych i szczegétowych ochrony srodowiska przed zanie-
czyszczeniem. Zawiera takze siatke poje¢, jaka w rzeczywistosci
istnieje w aktach sektorowych dotyczacych ochrony poszcze-
gblnych elementéw $rodowiska. Powoduje to, ze uzasadnione
jest dokonywanie dedukcji celéw ustawowych wykorzystujac
zwigzki miedzy pojeciami prawnymi, ktére w nim wystepuja.
Po drugie model ustawy p.o.§. odzwierciedla ztozono$é¢ celow
przeciwdziatania zanieczyszczeniom. Zwykle badanie regulacji
pod katem funkgji, ktére one pelnig w systemie prawa doprowa-
dza do wyodrebnienia nowych celéw ustawowych.

Badajac cele ustawowe powinni§my wskazaé znaczenia
poje¢ prawnych, ktére w dalszym ciggu naszych rozwazan beda
konieczne dla jasno$ci przedstawienia w tym opracowaniu za-
gadnienia. Zgodnie z art. 137 ustawy p.o.$., przeciwdzialanie

12 J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wrocltaw, Warsza-
wa, Krakéw, Gdansk, £.6dz 1985, s. 135.

13 Ibidem, s. 136.

14 Zob. S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warsza-
wa 1964, s. 45.
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zanieczyszczeniom polega na zapobieganiu lub ograniczaniu
wprowadzania do $rodowiska substancji lub energii. Przepis
ten zawiera ogdlna dyrektywe interpretacyjna wskazujaca cel
ustawowy obejmujacy przeciwdziatanie zanieczyszczeniom
oraz wskazanie praktyczne informujace na czym polega jego
realizacja.

W ocenie S. Wtodyki, ,Dyrektywy interpretacyjne jako
normy o normach mozna nazwa¢ normami interpretacyjnymi
w przeciwienstwie do norm bedacych ich przedmiotem, ktdre
mozna by nazwa¢ umownie normami interpretowanymi”?>.

Okreslajac cel i zakres przeciwdziatania zanieczyszcze-
niom ustawodawca stworzyl norme celowosciowa odnoszaca
sie do wszystkich przepisow tytutu III p.o.§. Wedtug M. Ciesla-
ka, ,Najistotniejsza bodaj cechg norm celowo$ciowych jest ich
relatywny charakter. Nie zalecaja one okreslonego postepowa-
nia jako takiego, nie zalecaja réwniez samego celu. Ustalaja je-
dynie pewien stosunek zachodzacy miedzy okreslonym stanem
rzeczy (cel) a odpowiednim postepowaniem jako $rodkiem jego
realizacji”!®. Zdaniem tego autora tkwigca w normie celowo-
$ciowej warto$¢ sprowadza sie do kategorii skutecznos$ci jako
zalety czysto technicznej. Wszelkie inne, ocenne zabarwienie
postepowania zalecanego przez norme celowosciowa moze by¢
tylko refleksem warto$ciowania samego celu'’.

W orzecznictwie NSA wyrazono trafny poglad na temat in-
terpretacji stosowania wyktadni celowosciowej wedtug, ktérego
»1. Cel statutowy polegajacy na ochronie srodowiska nie musi
by¢ wytacznym celem dziatalno$ci stowarzyszenia dla uznania
go za organizacje ekologiczng w rozumieniu art. 3 pkt 16 p.o.$.
2. Oceny celu okre$lonego w statucie jako ekologia i rozwoj
przestrzenny — jako celu statutowego organizacji spolecznej —

15 S. Wlodyka, Wigzqca wykladnia sqdowa, Warszawa 1971, s. 72.

16 M. Cie$lak, Normy celowosciowe i ich rola w procesie prawnym, [w:] Za-
gadnienia prawa karnego i teorii prawa. Ksiega pamiqtkowa ku czci profesora
Wiladystawa Woltera, Warszawa 1959, s. 48.

7" Ibidem.
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nie mozna dokonywac¢ tylko w drodze wyktadni jezykowej, lecz
nalezy zastosowa¢ wykladnie celowosciowa”8.

Wskazujac na cel ustawowy przeciwdzialania zanieczysz-
czeniom nalezy wyjasni¢ znaczenie nastepujacych poje¢: zanie-
czyszczenie, emisja, Srodowisko i ochrona $rodowiska. Ich tre§¢
przesadza o sposobie interpretacji tego celu. Zgodnie art. 3
pkt 49 p.o.s., zanieczyszczenie oznacza emisje, ktéra moze by¢
szkodliwa dla zdrowia ludzi lub stanu §rodowiska, moze powo-
dowac¢ szkode w dobrach materialnych, moze pogarsza¢ walory
estetyczne $rodowiska lub moze kolidowa¢ z innymi, uzasad-
nionymi sposobami korzystania ze $rodowiska. Emisja to wpro-
wadzane bezposrednio lub posrednio, w wyniku dziatalnosci
czlowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi: a) substancje,
b) energie, takie jak ciepto, hatas, wibracje lub pola elektro-
magnetyczne (art. 3 pkt 4 p.o.s.). W orzecznictwie zwrécono
uwage na problem gwarancji zapewnienia najmniejszej uciazli-
wosci przedsiewziecia na srodowisko. Zdaniem WSA, , 1. Gwa-
rancji zapewnienia najmniejszej ucigzliwosci przedsiewziecia
na $rodowisko, w tym na zdrowie i zycie czlowieka, nie moz-
na rozpatrywa¢ wylacznie w punktu widzenia regulacji praw-
nych zawartych w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, ale nalezy postrzega¢ je catosciowo, uwzgledniajac
przede wszystkim przepisy szczegdlne zwigzane z realizacja juz
konkretnego procesu inwestycyjnego. 2. Jedynym regulowanym
przez prawo zagadnieniem zwigzanym z funkcjonowaniem in-
stalacji typu elektrownia wiatrowa sg ewentualne emisje, o kt6-
rych mowa w powotanym art. 144 p.o.s., zas kwestie syndromu
turbiny wiatrowej, migotania cienia i innych tego typu uciazli-
wodci i utrudnien pozostaja dotychczas wytacznie przedmiotem
zainteresowania nauki”’.

Czynnosci te dotycza wprowadzania gazéw lub pyléw do
powietrza, wprowadzania $ciekéw do wéd lub do ziemi, wytwa-
rzania odpadéw, powodowania hatasu, wytwarzania pél elek-

18 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 grudnia 2011 r., sygn. akt II
OSK 1732/10, LEX nr 1152019.

12 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 8 maja 2014 r., sygn. akt II SA/Wr
131/14, LEX nr 1482108.
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tromagnetycznych uznawanych jako ,kwalifikowane” emisje.
Do najgrozniejszych rodzajow zanieczyszczen naleza: dwutle-
nek wegla (CO,), tlenek wegla (CO), dwutlenek siarki (SO,),
dwutlenek azotu (NO,), fosfor (P), rte¢ (Hg), otéw (Pb), ropa
naftowa, DDT i inne pestycydy oraz promieniowanie?. Czyn-
nikami zanieczyszczajacymi srodowisko moga by¢ takze sub-
stancje lub rodzaje energii wystepujace w okreslonych koncen-
tracjach i powodujace negatywne zmiany w jakosci elementéw
$rodowiska?!. Emisja zanieczyszczen oznacza wprowadzenie do
$rodowiska zanieczyszczenn w spos6b zorganizowany poprzez
np. instalacje. Moze wystgpi¢ takze emisja wtérna, polegajaca
na ponownym wprowadzeniu do $rodowiska zanieczyszczen,
ktore wczeéniej zostaly z niego usuniete. Sytuacja taka moze
mie¢ miejsce w przypadku nieprawidlowego postepowania
z zanieczyszczeniami, ktére zostaly wczesniej wychwycone?2.
Emisja dopéki nie narusza wymagan jakosciowych badz nie po-
woduje okreslonych szkdd, czyli odbywa sie w granicach okre-
$lonych ustawa, jest dozwolona.

Srodowisko wedtug definicji ustawowej, obejmuje ogét
elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych
w wyniku dziatalnosci cztowieka, a w szczegélnosci powierzch-
nie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz po-
zostate elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne
oddzialywania pomiedzy tymi elementami (art. 3 pkt 39 p.o.$.).
Ochrona $rodowiska to podjecie lub zaniechanie dziatan, umoz-
liwiajace zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrod-
niczej; ochrona ta polega w szczeg6lno$ci na: a) racjonalnym
ksztattowaniu $rodowiska i gospodarowaniu zasobami $rodo-
wiska zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, b) przeciw-
dziataniu zanieczyszczeniom, ¢) przywracaniu elementéw przy-

20 J. Derecki, Promieniowanie jonizujqce, Warszawa 1975, s. 185 i n.; zob.
tez na temat promieniotworczosci naturalnej i sztucznej: W. Szymanski, Ele-
menty nauki o promieniowaniu jqdrowym dla kierunkéw Ochrony Srodowiska,
Torun 1999, s. 13-26.

21 Por. odpowiednio A. Agopszowicz, Obowiqzek zapobiezenia szkodzie:
podstawa i zakres,Wroctaw, Warszawa, Krakéw, Gdansk 1978, s. 154-193.

22 Zob. J. Tomeczek, B. Gradon, M. Rozpondek, Redukcja emisji zanieczysz-
czert z proceséw konwersji paliw i odpadéw, Gliwice 2009, s. 33 i n.
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rodniczych do stanu wtasciwego (art. 3 pkt 13 p.o.$.). Zdaniem
NSA, ,1. Przejscia dla zwierzat, jako rodzaj urzadzen majacych
za zadanie zapewnienie zachowania korytarza migracyjne-
go, stanowia nieodzowny element planowanej inwestycji dro-
gowej. Wobec tego zasadnos¢, celowos¢ okreslonej lokalizacji
konkretnych przej$¢ nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach
bezprzedmiotowos$ci postepowania. Ilo$¢, rodzaj oraz lokaliza-
cja przej$¢ dla zwierzat stanowi element merytorycznego roz-
strzygniecia organu ochrony srodowiska i rezygnacja z realizacji
konkretnych przejs¢ musi mie¢ swoje merytoryczne uzasadnie-
nie pozostajace w zgodzie z zasada przezornosci, wyrazong
w art. 6 ust. 112 p.o.$. 2. Przepis art. 33 ust. 1 ustawy z 2004 r.
o ochronie przyrody, méwiagc o negatywnym oddzialywaniu na
cele ochrony Natura 2000, nie méwi o jakimkolwiek oddzia-
tywaniu, lecz jedynie o znaczacych negatywnych oddzialtywa-
niach na $rodowisko. Oznacza to, ze nie wszystkie negatywne
oddzialywania beda uniemozliwiaty realizacje przedsiewziecia,
ale tylko te, ktérych skala oddziatywania bedzie uznana za zna-
czaca. Dodatkowo podnie$¢ wypada, ze zawarte w w/w normie
sformulowanie »znaczace negatywne oddziatywanie« jako nie-
ostre, sprawia, ze w kazdej sytuacji dokonywania takiej oceny
organ administracji prowadzacy postepowanie, powinien pre-
cyzyjnie wskazaé te przestanki. Norma art. 34 ust. 1 powotanej
ustawy pozwala w sytuacji bezspornego przesadzenia w oparciu
o art. 33 ust. 1, ze dane przedsiewziecie znaczaco oddzialywu-
je na cele ochrony Natura 2000, dopiero przejs¢ do ustalenia
przestanek pozwalajacych na wydanie zezwolenia na realizacje
przedsiewziecia, ktére moze negatywnie wplyna¢ na siedliska
przyrodnicze oraz gatunki roslin i zwierzat”?.

Instrumenty przeciwdziatania zanieczyszczeniom takie,
jak pozwolenie emisyjne zapobiegajace powstawaniu czynnika
szkodzacego realizujg bezposrednio funkcje prewencyjna prawa
ochrony $rodowiska poprzez instytucje prawna przeciwdziata-
nia zanieczyszczeniom. Problematyka ta znajduje si¢ w centrum
uwagi zaréwno teorii jak i praktyki prawa ochrony srodowiska.

% Wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., sygn. akt II OSK 2561/10, LEX
nr 992529.
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Potwierdzeniem tego jest pokazny dorobek orzecznictwa i lite-
ratury. Jest to gléwnie uwarunkowane stanem i tendencjami
rozwoju prawa ochrony srodowiska.

W p.o.$. instytucje prawng przeciwdziatania zanieczysz-
czeniom obejmuja przepisy tytutu III ustawy. Na podstawy nor-
matywne ochrony przed zanieczyszczeniami sktadajg sie naste-
pujace grupy regulacji prawnych: 1) przepisy ogélne normujace
cele i najwazniejsze zasady ochrony przed zanieczyszczeniem,
2) przepisy regulujace ogolne zasady i obowiazki dotyczace
ochrony przed zanieczyszczeniem wynikajace z okreslonych
zrédet, do ktérych zalicza sie: a) instalacje i urzadzenia; b) sub-
stancje i produkty; c) Zrédta liniowe i rozproszone takie jak:
drogi, linie kolejowe, tramwajowe, lotniska, porty oraz linie
energetyczne, 3) przepisy wyznaczajace gléwne wymagania
materialne i proceduralne dotyczace wydawania pozwolenia
wprowadzanie do $rodowiska substancji lub energii?*. Okre-
$lony zbiér norm prawnych pod pewnymi warunkami mozemy
wiec nazwac instytucja prawna. J. Wréblewski twierdzi, ze po-
dziat systemu prawa na gatezie w ramach jego struktury pozio-
mej jest uzasadniony woéwczas, gdy normy nalezace do jednej
galezi prawa charakteryzuja sie w takim stopniu wspélnymi ce-
chami odrézniajacymi je od innych norm, ze jako cato$¢ stano-
wig przedmiot, o ktérym mozna wypowiedzie¢ jakie§ twierdze-
nia teoretyczne. W jego ocenie, moze to na przyktad dotyczy¢
wlasciwych tej gatezi prawa instytucji prawnych®. J. Filipek
analizuje instytucje, ktére w prawie administracyjnym powinny
odgrywac¢ fundamentalng role. Jego zdaniem, nowe mozliwosci
analizowania form dzialania administracji publicznej pozwalaja
na ich umiejscowienie wéréd praw i obowigzkéw, ,ktére warun-
kuja postugiwanie si¢ nimi, w tym takze wsréd praw i obowiaz-
kéw jednostki™?®.

24 M. Gérski, Ochrona jakosci srodowiska i prawo emisyjne, [w:] M. Gérski
(red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 203.

% J. Wréblewski, Rozdziat 19. System prawa, [w:] W. Lang, J. Wréblewski,
S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 409.

26 J. Filipek, Prawo administracyjne instytucje ogdlne, Zakamycze 2001,
s. 13.
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Prawodawca tworzac instytucje prawna przeciwdziatania
zanieczyszczeniom przyjal zatozenie, ze wystepuja pewne sta-
ny faktyczne typowe, powtarzajace sie¢ w réznych odmianach.
Takie podejscie daje szanse na ustalenie konkretnych $rodkéw
zaradczych, np. przeciwdziatajacych szkodom w $rodowisku.
Przeciwdzialanie zanieczyszczeniom odnosi sie w ten sposéb
réwniez do metod i $Srodkéw wykorzystywanych w celu elimi-
nacji przyczyn i warunkéw powstania zanieczyszczen w $rodo-
wisku. Przedmiotem prawa ochrony $rodowiska uwzgledniaja-
cego obowiazek przeciwdzialania zanieczyszczeniom sa takie
zagadnienia jak: zanieczyszczenie powietrza, zanieczyszczenie
morz, globalne ocieplenie, zanikanie warstwy ozonowej, nie-
bezpieczenistwo skazenia substancjami radioaktywnymi oraz
szczeg6lnie niebezpiecznymi zwigzkami chemicznymi, a takze
zagrozenia dla populacji gatunkéw dzikiej fauny oraz zapobie-
ganie odpadom.

Cele norm prawnych dotyczacych ochrony przed zanie-
czyszczeniem sa $cis$le powigzane z celami ochrony zasobéw
$rodowiska uregulowanych w tytule II p.o.§. Zdaniem M. Gér-
skiego, ochrona przed zanieczyszczeniem powinna by¢ prowa-
dzona w taki sposéb, aby ustalone wymagania jakosciowe byty
dotrzymane?®. Autor ten stusznie réwniez podnosi, ze oba kie-
runki dziatan ochronnych wzajemnie sie warunkuja i uzupet-
niaja, musza w takim razie by¢ prowadzone réwnolegle, za$
wyktadnia przepiséw zawartych w dziale III p.o.$. powinna by¢
prowadzona z uwzglednieniem konieczno$ci osiagania za po-
moca tych przepisow celéw ochrony jako$ciowej i naturalnie
celéw ogolnych ochrony $rodowiska.

Nalezy wyraznie podkre$li¢, ze prawne obowiazki wynika-
jace z ochrony przed zanieczyszczeniem adresowane sg gléwnie
do podmiotéw zarzadzajacych poszczegélnymi zrédtami emisji.
Eksploatacja instalacji oraz urzadzenia zgodnie z wymaganiami
ochrony $rodowiska jest zasadniczo, obowigzkiem ich wtasci-
ciela, chyba ze wtadajacym instalacjg lub urzadzeniem jest na
podstawie tytulu prawnego inny podmiot. Przestrzeganie wy-

27 M. Gorski, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014,
s. 453.
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magan ochrony $rodowiska zwigzane z eksploatacja drég, linii
kolejowych, linii tramwajowych, lotnisk oraz portéw obcigza
zarzadzajacych tymi obiektami.

Ograniczenie sie do badania wylacznie celu ustawowego
przeciwdziatania zanieczyszczeniom nie jest oczywiscie wystar-
czajace do pelnego poznania charakteru prawnego pozwolenia
emisyjnego. Kolejnym zagadnieniem wymagajacym rozwazenia
jest reglamentacja w procesie przeciwdziatania zanieczyszcze-
niom.

4. REGLAMENTACJA WPROWADZENIA
DO SRODOWISKA SUBSTANCJI LUB ENERGII

Reglamentacja stanowi jedng z najwazniejszych prewen-
cyjnych metod zarzadzania zasobami $rodowiska przy wyko-
rzystaniu instrumentéw prawa ochrony s$rodowiska. W ten
sposéb zapewniona jest gléwnie realizacja funkcji prewencyj-
nej prawnych instrumentéw reglamentacji w korzystaniu z tych
zasobow, takich jak pozwolenie emisyjne. Wedtug Stownika wy-
razéw obcych, reglamentacja oznacza ,wylaczenie niektérych
artykuléw z wolnego obrotu towarowego, zwykle z powodu ich
niedostatecznych ilo$ci”?®. W potocznym znaczeniu termin ,re-
glamentacja” uzywany jest rownoznacznie z uktadaniem, do-
prowadzeniem do porzadku pewnego stanu poprzez usuniecie
przypadkowosci. W literaturze okresla sie reglamentacje, jako
ograniczenie, podporzadkowanie jakiej$ dzialalno$ci zasadom
ustalonym przez przepisy prawne.

Warunkiem skutecznej reglamentacji w korzystaniu z za-
sobéw $rodowiska jest regulowanie zachowan podmiotu korzy-
stajacego ze srodowiska przez prawo. Na gruncie obowiazuja-
cych przepiséw prawa administracyjnego oraz prawa ochrony
srodowiska nie wystepuje definicja pojecia ,reglamentacja”.
Tre$¢ tego pojecia jest stosowana przez prawodawce W roz-

28 Stownik wyrazéw obcych PWN, red. J. Tokarski, Warszawa 1980, s. 634.
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nych znaczeniach w zalezno$ci od celéw, ktére zamierza sie
osiggnaé przy regulacji danego sposobu korzystania ze $rodo-
wiska. Reglamentacja nalezy jednoczesnie do podstawowych
funkcji organéw administracji realizujacych zadania w ochronie
$rodowiska?’. Historycznie ta prawna forma dziatan organéw
administracji publicznej wywodzi sie z tzw. funkgcji policji admi-
nistracyjnej. S. Kasznica pod pojeciem ,reglamentacja” rozumie
dziatania objete tzw. nadzorem administracyjnym legitymuja-
cym wiadze administracyjne do stanowienia tzw. rozporzadzen
porzadkowych?®°.

W prawie ochrony $rodowiska reglamentacja stanowi ze-
sp6l instrumentéw administracyjnych realizujacych funkcje
przeciwdziatania zanieczyszczeniom. Celem tak rozumianej
reglamentacji jest osiggniecie stanu stabilnego uregulowania
sposobéw korzystania ze $rodowiska poprzez stosowanie in-
strumentéw prawnych majacych postaé¢ pozwolen, zezwolen
i koncesji. Zdaniem E. Zebek, M. Szwejkowskiej, ,funkcja re-
glamentacyjno-ochronna prawa w odniesieniu do $rodowiska
polega na wprowadzeniu ograniczen i zasad korzystania z jego
zasobéw3!. Administracyjnoprawna reglamentacja korzystania
ze $rodowiska sterujac metodami gospodarowania zasobami
naturalnymi za pomocg przepiséw prawa, zmienia wielkos¢
lub jako$¢ dziatan polegajacych na zapewnieniu ochrony przed
zanieczyszczeniem. Funkcjonowanie instrumentéw reglamen-
tacji odbywa sie za posrednictwem podstawowego regulatora,
ktérym jest prawo. Reglamentacja w korzystania z zasobéw
$rodowiska ma takze na celu zapewnienie stanu réwnowagi
w gospodarowaniu zasobami $rodowiska. W ten sposéb pelni
ona funkcje autoregulacji w osiggnieciu stabilnej réwnowagi
w przeciwdziataniu zanieczyszczeniom.

Jednym z waznych powodéw reglamentacji w korzysta-
niu ze $rodowiska jest konieczno$¢ zapewnienia prewencyjnej

2 Por. M. Maneli, O funkcjach paristwa, Warszawa 1962, s. 54 i n.

%0 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 16.

31 E. Zebek, M. Szwejkowska, Pozwolenia i koncesje jako prawne instru-
menty ochrony zasobéw srodowiska naturalnego, ,Prawo i Srodowisko” 2007,
nr 4, s. 65.
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ochrony przed zanieczyszczeniami w ramach racjonalnego
gospodarowania zasobami naturalnymi. W nauce prawa, we
wspolczesnym ujeciu reglamentacja przestata by¢ rozumiana
tylko, jako element unormowania, uporzadkowania, ustalania
regul i zasad tam, gdzie ich wcze$niej nie bylo®?. W systemie
prawa ochrony $rodowiska mozemy moéwi¢ o zasadzie prewen-
cyjnej reglamentacji. Zaliczamy ja do grupy zasad funkcjonal-
nych bezposrednio zwigzanych z realizacja zadan administracji
w obszarze przeciwdzialania zanieczyszczeniom $rodowiska.

W prawie ochrony $§rodowiska instrumenty reglamentacji
regulujg i porzadkuja w ramach pewnych okreslonych wielkosci
ilosciowych badz jakosciowych zakres dopuszczalnego korzysta-
nia ze §rodowiska. W art. 4 p.o.$. uregulowano prawne formy
korzystania ze $rodowiska®®. Jest to korzystanie: 1) powszech-
ne, 2) zwykle oraz 3) tzw. reglamentowane. Zgodnie z art. 4
ust. 1 p.o.$, powszechne korzystanie ze srodowiska przystuguje
z mocy ustawy kazdemu i obejmuje korzystanie ze srodowiska,
bez uzycia instalacji, w celu zaspokojenia potrzeb osobistych
oraz gospodarstwa domowego, w tym wypoczynku oraz upra-
wiania sportu, w zakresie: 1) wprowadzania do §rodowiska sub-
stancji lub energii; 2) innych niz wymienione w pkt 1 rodzajéw
powszechnego korzystania z wéd w rozumieniu ustawy z 18 lip-
ca 2001 r. — Prawo wodne?**. W literaturze powszechne korzysta-
nie ze srodowiska nazywane jest zasada og6lna®.

Korzystanie ze Srodowiska wykraczajace poza ramy korzy-
stania powszechnego moze by¢, w drodze ustawy, obwarowane
obowiazkiem uzyskania pozwolenia, ustalajgcego w szczegol-
nosci zakres i warunki tego korzystania, wydanego przez wta-
$ciwy organ ochrony srodowiska (art. 4 ust. 2 p.o.$.). Ta forma
prawna korzystania ze srodowiska nazywana jest tzw. korzysta-

32 Analize znaczen, jakie nadawane sa pojeciu reglamentacji, zapropono-
wat K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna reglamentacja. Studium gz zakresu mate-
rialnego prawa administracyjnego, Poznan 1999, s. 122-124.

33 Tres¢ tego artykutu p.o.$. byta wzorowana na przepisach prawa wodne-
go regulujacego prawne formy korzystania z wod.

34 Tekst jedn.: Dz.U. 2015 r., poz. 469 ze zm.

35 Zob. B. Rakoczy, [w:] J. Cichanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 49 i n.
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niem reglamentowanym. Takie korzystanie wymaga uzyskania
pozwolenia, jako jednej z administracyjnych form reglamenta-
cji, ktéra okresla warunki i zakres tego korzystania.

Zwyklym korzystaniem ze $rodowiska jest takie korzysta-
nie wykraczajace poza ramy korzystania powszechnego, co do
ktérego ustawa nie wprowadza obowigzku uzyskania pozwo-
lenia, oraz zwykle korzystanie z wody w rozumieniu przepi-
sOw ustawy — Prawo wodne (art. 4 ust. 3 p.o.s.).

5. OBOWIAZEK UZYSKANIA POZWOLENIA
NA WPROWADZANIE DO SRODOWISKA SUBSTANCJI
LUB ENERGII

Pozwolenie na wprowadzanie do $rodowiska substancji
lub energii jest pozwoleniem emisyjnym. Pozwolenie to ma
charakter prewencyjny w sensie, ze musi by¢ uzyskane przed
podjeciem eksploatacji instalacji skutkujacej powstaniem emisji.
Oznacza to, ze jezeli ustawa dla okre$lonego rodzaju instalacji
wymaga uzyskania pozwolenia, to nie mozna rozpocza¢ jej eks-
ploatacji bez wcze$niejszego uzyskania takiej zgody**. W prawie
unijnym zagadnienia te reguluja przepisy przywolanej na wste-
pie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i rady nr 2010/7/UE
z 24 listopada 2010 r. w sprawie emisji przemystowych (zinte-
growane zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola). Regu-
lacja ta zastapita dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 2008/1/WE z 15 stycznia 2008 r. dotyczaca zintegrowanego
zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli (wersja skody-
fikowana)*”. Dyrektywa nr 2010/7/UE ustanawia zasady zin-
tegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom powstajacym
w wyniku dziatalno$ci przemystowej oraz zasady dotyczace
kontroli tych zanieczyszczen. Regulacja ta okresla réwniez za-
sady majace na celu zapobieganie emisjom do powietrza, wody

3 M. Gorski, [w:] Prawo ochrony srodowiska ..., s. 551.
37 Dz.Urz. UEL 24 z 29.01.2008, s. 8.
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i ziemi oraz, w przypadku braku takiej mozliwo$ci, majace na
celu ich redukcje oraz zapobieganie wytwarzaniu odpadéw,
w celu osiggniecia wysokiego poziomu ochrony srodowiska jako
catosci.

W prawie polskim istnieje ustawowy obowigzek posia-
dania pozwolenia emisyjnego przed rozpoczeciem eksploata-
cji instalacji. Obowiazek uzyskania takiego pozwolenia nalezy
traktowaé, jako wypelnienie nakazu eksploatacji instalacji lub
urzadzenia w zgodzie z wymaganiami ochrony $rodowiska za-
pewniajacymi prewencyjng ochrone srodowiska.

Obowigzek prawny w znaczeniu ogélnym sprowadza sie
najczesciej do tego, ze przepis prawa ustanawia dla danej grupy
adresatéw nakaz lub zakaz okre$lonego zachowania sie (dziata-
nia lub zaniechania). Niezastosowanie sie do nakazu lub zakazu
wytwarza stan niewypelnienia obowigzku uregulowanego przez
prawo. Zachowanie bedace przedmiotem obowigzku wynikaja-
ce z okreslonej normy prawnej moze by¢ nakazane lub zaka-
zane. Oznacza to, ze moze wystapi¢ obowigzek pozytywny lub
negatywny. Obowiazek prawny nie musi dotyczy¢ prostych na-
kazéw lub zakazéw. Wedtug Z. Ziembinskiego, mozemy spotka¢
sie z sytuacja, w ktérej ,,Czyn moze polegac¢ na jakim$ dziataniu
lub zaniechaniu, a w przypadku, gdy norma nie okresla czynu
formalnie, lecz wskazuje, jaki stan rzeczy ma by¢ przez adre-
sata normy zrealizowany, czyn moze sktada¢ sie ze zlozonego
zespotu dziatan i zaniechan”?®. Wedtug E.K. Czech, ,,(...) w przy-
padkach norm ustanawiajacych obowiazek uzyskania pozwole-
nia, ich konkretyzacja nastepuje w drodze orzeczenia sankcji,
za jego niewypelnienie i mimo to prowadzenie dziatalno$ci wy-
magajacej pozwolenia™’. Zdaniem autorki, konkretyzacja moze
tez nastapi¢ w wyniku wydania, na wniosek podmiotu decyzji,
ustalajacej jego okres$lone uprawnienia (badz tez obowiazki).

% Z. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966,
s. 99.

39 E.K. Czech, Rola pozwolenia na wprowadzanie gazow lub pyléw do po-
wietrza w dzialaniach administracji publicznej, [w:] E.K. Czech (red.), Uwa-
runkowania ochrony srodowiska. Aspekty krajowe, unijne, miedzynarodowe,
Warszawa 2006, s. 74.
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W przypadku pozwoleni, norma okreslajaca wskazany wyzej
obowiazek jego uzyskania, jest przede wszystkim podstawa dla
ustanowienia przez organ administracji publicznej (w drodze
decyzji), okreslonych dla danego podmiotu uprawnien (ewen-
tualnie obowiazkéw), a poprzez to dostosowanie przyszlych za-
chowan podmiotu posiadajacego pozwolenie, do prowadzonej
polityki i zmieniajgcej sie rzeczywistosci.

W orzecznictwie NSA wyrazono podglad, zgodnie z kté-
rym ,Kazdy podmiot korzystajacy ze srodowiska, ktéry dopiero
po raz pierwszy rozpoczyna eksploatacje danej instalacji, musi
przed rozpoczeciem tej dziatalnosci posiada¢ wymagane po-
zwolenie na wprowadzanie do $rodowiska substancji lub ener-
gii w $wietle art. 180 i 181 p.o.S., ktére wlasciwy organ ochrony
$rodowiska wydaje na wniosek zainteresowanego podmiotu.
Musi to by¢ ten sam rodzaj dotychczas posiadanego pozwolenia
tzw. sektorowego — jezeli nie bylo to pozwolenie zintegrowa-
ne — w rozumieniu art. 181 ust. 1 pkt 1 p.o.§. Jest oczywiste,
ze przyczyny braku pozwolenia zintegrowanego u danego pod-
miotu korzystajacego ze $srodowiska nie mogg usprawiedliwia¢
rozpoczecia przez niego po raz pierwszy danej dziatalnosci, po-
niewaz korzystalby z uprzywilejowanej sytuacji prawnej w za-
kresie ponoszenia oplat za korzystanie ze srodowiska”. Z tre-
$ci art. 180 p.o.$. wynika, ze powstanie obowigzku uzyskania
pozwolenia emisyjnego polegajacego na uzyskaniu formalnej
zgody organu administracji na prowadzenie okreslonego rodza-
ju dziatalnosci, ktéra wywoluje negatywne skutki w §rodowisku
jest uzaleznione od wystapienia trzech przestanek: 1) obowia-
zek jest zwigzany z eksploatacja instalacji; 2) obowigzek do-
tyczy eksploatacji instalacji powodujacej wskazane skutki oraz
3) obowigzek nie ma charakteru generalnego odnoszacego sie
do wszystkich instalacji powodujacych okreslone skutki i jest
wyraznie natozony aktem powszechnie obowigzujacym. Kata-
log tych przestanek ma charakter zamkniety i oznacza, ze dla
powstania obowigzku uzyskania pozwolenia spelnione musza

40 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 maja 2012 r., sygn. akt II OSK
352/12, LEX nr 1252032.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

LE

112015



i

112015

PIOTR KORZENIOWSKI

by¢ wszystkie*!. Prawodawca wprowadzit w ten spos6b do p.o.§$.
obowigzek o charakterze prewencyjnym polegajacy na ko-
niecznosci uzyskania pozwolenia na eksploatacje instalacji po-
wodujacej: 1) wprowadzanie gazéw lub pytéw do powietrza,
2) wprowadzanie $ciekéw do wod lub do ziemi, 3) wytwarzanie
odpadéw. Pozwolenie emisyjne jest zatem warunkiem legalnej
eksploatacji instalacji, ktérej ruch powoduje wprowadzanie do
$rodowiska substancji lub energii. Ustawodawca w art. 180 p.o.§.
zastrzega, ze korzystanie ze srodowiska, poprzez eksploatowa-
nie instalacji, jest dozwolone po uzyskaniu pozwolenia, jezeli
jest ono wymagane. Z tresci tego przepisu wyprowadzi¢ mozna
zakaz korzystania ze srodowiska w razie braku pozwolenia, jesli
nalezato je uzyskaé, a w razie jego naruszenia w gre wchodzi
art. 276 ust. 1 p.o.$. Wskazane przepisy w sposob przejrzysty
reguluja sytuacje podmiotu korzystajacego ze srodowiska, ktory
nie legitymuje sie wymaganym pozwoleniem — formutuja w tym
zakresie wyrazny obowiazek uzyskania pozwolenia i zarazem
okreslaja, jakie skutki powstang w przypadku jego naruszenia*?.

Obowigzek uzyskania pozwolenia jest cze$cia ogdlnego
wymogu eksploatacji instalacji lub urzadzenia w zgodzie z prze-
pisami prawa ochrony $rodowiska. Jak wynika z tresci art. 138
ust. 1 p.o.§. obowiazek ten obciaza wtasciciela instalacji. Eks-
ploatacja instalacji oraz urzadzenia zgodnie z wymaganiami
ochrony $rodowiska jest, z zastrzezeniem art. 139 p.o.$., obo-
wigzkiem ich wtasciciela, chyba ze wykaze on, iz wiadajacym
instalacjg lub urzadzeniem jest na podstawie tytulu prawnego
inny podmiot. Eksploatacja instalacji, ktéra nie wymaga uzyska-
nia pozwolenia na emisje, moze by¢ zwiazana z obowiazkiem
zgloszenia zamiaru rozpoczecia eksploatacji wlasciwemu orga-
nowi (obowiazek uzyskania tzw. zgody dorozumianej). Zgtosze-
nie zamiaru rozpoczecia eksploatacji pelni funkcje prewencyjna
w przeciwdziataniu zanieczyszczeniom. Instalacja, z ktérej emi-
sja nie wymaga pozwolenia, moggca negatywnie oddziatywac

41 M. Gérski, [w:] Prawo ochrony srodowiska ..., s. 552.
42 K. Luczak, Oplaty podwyzszone za korzystanie ze srodowiska bez pozwo-
lenia, ,Glosa” 2012 nr 4, s. 108.
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na $rodowisko, podlega zgtoszeniu organowi ochrony $rodowi-
ska (art. 152 ust. 1 p.o.s.).

Obowiazek ten moze dotyczy¢ instalacji mogacych nega-
tywnie oddziatywaé na $§rodowisko, ktére wskazane sg na liscie
zawartej w rozporzadzeniu wykonawczym do p.o.§. W rozpo-
rzadzeniu Ministra Srodowiska z 2 lipca 2010 r. w sprawie ro-
dzajéw instalacji, ktérych eksploatacja wymaga zgloszenia®,
okreslono rodzaje instalacji, z ktérych emisja nie wymaga po-
zwolenia, a ktérych eksploatacja wymaga zgloszenia organowi
ochrony $rodowiska. Prewencyjne formy prawne eksploatacji
instalacji obejmuja: 1) pozwolenie na emisje; 2) zgloszenie za-
miaru rozpoczecia eksploatacji instalacji oraz ogélne upowaz-
nienie ustawowe.

Pozwolenie na emisje jest wymagane z powodu eksploata-
cji instalacji. Zgodnie z art. 3 pkt 3 p.o.$., eksploatacja instalacji
lub urzadzenia oznacza uzytkowanie instalacji lub urzadzenia
oraz utrzymywanie ich w sprawnosci. Instalacja jest: a) stacjo-
narne urzadzenie techniczne, b) zesp6t stacjonarnych urzadzen
technicznych powigzanych technologicznie, do ktérych tytulem
prawnym dysponuje ten sam podmiot i potozonych na terenie
jednego zaktadu, c) budowle niebedace urzadzeniami technicz-
nymi ani ich zespotami, ktérych eksploatacja moze spowodo-
wac emisje (art. 3 pkt 6 p.o.$.).

Eksploatacja instalacji bedzie zatem w zasadzie kazdy
sposéb korzystania z niej, powodujacy okres$lone skutki, czyli
emisje, w szczegblnosci za$ nie mozna ograniczaé terminu ,,eks-
ploatacja instalacji” do prowadzenia za pomoca instalacji dzia-
talnosci gospodarczej, moze to by¢ takze zaspokajanie potrzeb
wlasnych*.

Prewencyjny charakter maja takze obowiazki podmiotu
korzystajacego ze srodowiska wynikajace z tresci art. 140 p.o.S.
W ramach tych obowiazkéw podmiot korzystajacy ze srodowi-
ska jest obowigzany zapewni¢ przestrzeganie wymagan ochrony
$rodowiska, w szczegélnosci przez: 1) odpowiednig organiza-
cje pracy; 2) powierzanie funkcji zwigzanych z zapewnieniem

4 Dz.U. nr 130, poz. 880.
4 M. GOrski, [w:] Prawo ochrony srodowiska ..., s. 553.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

fa

112015



4§

112015

PIOTR KORZENIOWSKI

ochrony $§rodowiska osobom posiadajacym odpowiednie kwali-
fikacje zawodowe; 3) zapoznanie pracownikéw, ktérych zakres
czynno$ci wiaze sie z kwestiami ochrony $rodowiska, z wyma-
ganiami w tym zakresie, gdy nie jest konieczne odpowiednie
przygotowanie zawodowe w tym zakresie; 4) podejmowanie
dziatann w celu wyeliminowania lub ograniczenia szkéd w $ro-
dowisku wynikajacych z nieprzestrzegania wymagan ochrony
$rodowiska przez pracownikéw, a takze podejmowania wtia-
$ciwych $rodkéw w celu wyeliminowania takich przypadkéw
w przysztosci (art. 140 ust. 1 p.o.$.).

Pracownicy sa obowigzani postepowa¢ w sposéb zapew-
niajacy ochrone $rodowiska (art. 140 ust. 2 p.o.$.). Jest to obo-
wigzek skierowany do oséb $wiadczacych prace na podstawie
stosunku pracy. Tre$¢ rzeczywistych stosunkéw pracy jest bo-
gatsza od tre$ci wynikajacej z kodeksu pracy. Szereg powinnosci
pracownika wynika réwniez z innych aktéw prawnych®.

Pracowniczy obowigzek postepowania w spos6b zapew-
niajacy ochrone $rodowiska jest bezposrednia konsekwencja
nawigzania stosunku pracy. Naruszenie tego obowigzku moze
powodowa¢ odpowiedzialno$¢ pracownicza. W. Sanetra uwaza,
ze ,,(...) pod pojeciem szeroko ujetej odpowiedzialno$ci pracow-
niczej mieszcza sie przewidziane (dopuszczone) przez normy
aktéow prawnych, niekoniecznie przynaleznych do prawa pracy,
dolegliwos$ci (szeroko rozumiane uszczuplenia intereséw pra-
cownika) na wypadek przekroczenia przez niego obowigzkéw
objetych stosunkiem pracy, nawet wtedy, gdy przepisy nie wy-
magajq zawinienia z jego strony”4.

Zakres odpowiedzialno$ci pracowniczej zalezy od
uksztaltowania obowiazkéw obciazajacych poszczegdlnych
pracownikéw.

Jak wynika z art. 184 p.o.$. pozwolenie emisyjne jest
wydawane na wniosek prowadzacego instalacje. Podmiota-
mi uprawnionymi do zlozenia wniosku o wydanie pozwolenia
emisyjnego sa: 1) prowadzacy instalacje; 2) podmiot upraw-

4 W. Piotrowski, Stosunek pracy, Poznan 1977, s. 115.
46 W. Sanetra, Wina w odpowiedzialnosci pracowniczej, AUW, 289 Prawo,
Warszawa, Wroctaw 1975, s. 19.
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niony na podstawie okreslonego tytutu prawnego do wtadania
oznaczong czescig instalacji; 3) prowadzacy oznaczone czesci
instalacji, ubiegajacy sie o wspdlne pozwolenie dla tych czesci;
4) podmiot uzyskujacy tytut prawny do instalacji lub jej ozna-
czonej czesci, w zakresie wniosku o odpowiednig zmiane po-
zwolenia; 5) podmiot podejmujacy realizacje nowej instalacji
oraz 6) podmiot ubiegajacy sie o ustalenie ujednoliconej tresci
pozwolenia zintegrowanego. Jezeli ustawa wymaga uzyskania
pozwolenia wystgpienie z wnioskiem o jego wydanie ma cha-
rakter obowigzkowy. Obowiazek zlozenia wniosku o wydanie
pozwolenie obcigza prowadzacego instalacje. Dotyczy to takze
sytuacji, gdy emisja jest spowodowana przez inny podmiot niz
prowadzacy instalacje.

6. PODSUMOWANIE

Przedstawione rozwazania obejmowaty koncepcje norma-
tywna instytucji prawnej przeciwdziatania zanieczyszczeniom.
W poszczegolnych czesciach tego artykutu sformulowane zosta-
ty wnioski zwiazane z funkcjami tej instytucji w prawie ochro-
ny $rodowiska. W publikacji skupilismy takze nasza uwage na
zasadniczych kwestiach dotyczacych istoty pozwolenia emi-
syjnego. Przyswiecata nam generalna mys$l o koniecznosci za-
prezentowania charakteru prawnego tego niezwykle waznego
instrumentu przeciwdziatania zanieczyszczeniom. Zalozeniem
publikacji byto przede wszystkim blizsze naswietlenie weztowej
problematyki dotyczacej przeciwdziatania zanieczyszczeniom.
Potrzeby zwigzane z rozwojem systemu prawa ochrony $rodo-
wiska, a zwlaszcza patrzenia na te sprawy w kontekscie bada-
nia charakteru prawnego jego najwazniejszym instytucji oraz
instrumentéw prawnych, pokazujg wyzwania, z ktérymi musi
zmierzy¢ sie wspoétczesna refleksja prawnicza oraz praktyka.
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