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Przedmowa

Koncepcja zrównoważonego rozwoju zakłada spójną koegzystencję dzia-
łań gospodarczych, społecznych i środowiskowych, zmierzającą do zachowania 
istniejących zasobów naturalnych, w  co najmniej niepogorszonym stanie, dla 
istniejących i przyszłych pokoleń . Nakłada to szereg obowiązków na wszystkie 
podmioty korzystające ze środowiska, a także na organy administracji realizujące 
zadania ze sfery ochrony środowiska . Rozległość i wielopłaszczyznowość regu-
lacji prawa ochrony środowiska, wielość i różnorodność podmiotów korzystają-
cych w licznych formach, sposobach i z różną intensywnością ze środowiska oraz 
daleko idące rozproszenie kompetencji administracyjnych i trybów postępowa-
nia powoduje, że problematyka prawnych instrumentów ochrony środowiska 
należy do trudnych, zarówno w teoretycznych, jak i praktycznych aspektach . 

Stan ten potwierdzają wyniki prowadzonych badań . Według szacunków 
CCR Polska Sp . z  o .o . z  2013 r ., ponad 30% krajowych przedsiębiorców nie jest 
świadoma obowiązków prawnych wynikających z  ustaw dotyczących ochrony 
środowiska . Jeszcze wyższe są wskaźniki odnoszące się do producentów rolnych . 
Za jedną z największych przeszkód w realizacji obowiązków prośrodowiskowych 
przedsiębiorcy uznają skomplikowane, niejasne, czy wręcz niespójne przepisy ze 
sfery ochrony środowiska . Natomiast z badań zrealizowanych na zlecenie Polskiej 
Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości (PARP) dotyczących rynku wybranych usług 
wspierających rozwój przedsiębiorczości i  innowacyjności w Polsce w obszarze 
„Ochrona środowiska i ekoinnowacje” wynika, że w Polsce dochodzi do częstego 
łamania przepisów dotyczących ochrony środowiska . Nieprawidłowości stwier-
dzane są nawet u  75% podmiotów kontrolowanych przez Inspekcję Ochrony 
Środowiska . Zakres naruszeń prawa Unii Europejskiej zawiera się w  przedziale 
od 5% do 74% ogólnej liczby skontrolowanych podmiotów . Najwięcej naruszeń 
dotyczy składowania odpadów, zintegrowanego zapobiegania i  ograniczania 
zanieczyszczeń oraz gospodarki odpadami i spalania odpadów . Badania wska-
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zują też, że większość małych i średnich przedsiębiorstw, podejmując działania 
zmierzające do realizacji wymagań prawnych w zakresie ochrony środowiska, nie 
korzysta ze wsparcia kompetentnych organów doradczych .

Problemy stąd wynikające stały się inspiracją do zorganizowania specja-
listycznych studiów podyplomowych z  zakresu ochrony środowiska . Projekt 
(FSS/2014/HEI/W/0033) pt . Studia podyplomowe – Prawne instrumenty ochrony 
środowiska, jako edycja pilotażowa, realizowany był w okresie od 1 stycznia 2015 
r . do 31 maja 2016 r . na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-
-Skłodowskiej w Lublinie w partnerstwie z Regionalną Izbą Gospodarczą w Lub-
linie oraz Lubelską Izbą Rolniczą, a jego zasadniczym celem było przedstawienie 
zagadnień prawa ochrony środowiska, jako ważnego czynnika rozwoju gospo-
darczo-społecznego oraz podniesienie kwalifikacji uczestniczących pracowni-
ków administracji, przedsiębiorców, przedsiębiorców rolnych oraz osób apliku-
jących do tych zawodów . Program studiów usystematyzowany został w trzech 
obszarach tematycznych: „Administracja ochrony środowiska” (moduł podsta-
wowy), „Ochrona środowiska w działalności gospodarczej” (I moduł specjaliza-
cyjny), „Ochrona środowiska w działalności rolniczej” (II moduł specjalizacyjny) . 
Dzięki modułowej konstrukcji oraz zastosowaniu innowacyjnego rozwiązania 
polegającego na umożliwieniu udziału w modułach specjalizacyjnych osobom, 
które nie brały udziału w realizacji pełnego programu studiów podyplomowych, 
udało się w znaczny sposób poszerzyć krąg słuchaczy . O powodzeniu przedsię-
wzięcia zadecydowało też staranne dostosowanie programu kształcenia dla po-
trzeb każdej grupy docelowej oraz udział w jego realizacji uznanych i renomo-
wanych naukowców reprezentujących ośrodki akademickie niemal z całej Polski, 
w  tym wielu z  doświadczeniem uzyskanym w  organach orzekających w  spra-
wach ochrony środowiska oraz specjalistów-praktyków spośród przedstawicieli 
Partnerów Programu . 

Prezentowana publikacja stanowi ostatni akcent Programu i  jest efektem 
kończącej cykl edukacyjny ogólnopolskiej konferencji nt . „Prawne instrumenty 
ochrony środowiska”, która miała miejsce 28 kwietnia 2016 r . w Lublinie . W za-
łożeniu przyjętym przez organizatorów, konferencja stanowi podsumowanie 
dotychczasowych działań, upowszechnia uzyskane wyniki oraz stanowi otwar-
te forum wymiany wiedzy i doświadczeń między przedstawicielami środowiska 
naukowego a przedstawicielami praktyki stosowania prawa, podmiotów korzy-
stających ze środowiska oraz uczestnikami projektu . W ten sposób Projekt reali-
zuje wymagania Rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie środowiskowych 
aspektów zrównoważonego rozwoju (2005/2051 INI), odpowiadając potrzebie 
rozwoju opartego na zrównoważonym wzroście gospodarczym i społecznej go-
spodarce rynkowej o wysokiej konkurencyjności, w powiązaniu ze świadomym 
wysokim poziomem ochrony i poprawy jakości środowiska naturalnego . 
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Wszystkim działaniom podejmowanym w Projekcie towarzyszyło przekona-
nie, że wzrost kompetencji kluczowych grup zawodowych w zakresie prawnych 
instrumentów ochrony środowiska przyczyni się do odwrócenia nasilających się 
tendencji działających przeciwko zasadom zrównoważonego rozwoju, zarówno 
w  aspekcie nadmiernej eksploatacji i  zanieczyszczenia zasobów naturalnych, 
zanikania bioróżnorodności, jak i  pogorszenia zmian klimatycznych . Nadto or-
ganizatorzy podjęli wysiłek, by realizacja projektu, na każdym z  jego etapów, 
pozostawiła jak najmniejszy ślad ekologiczny i także w ten sposób kształtowała 
postawy proekologiczne wszystkich uczestników .

Redaktorzy naukowi

dr hab. Beata Jeżyńska prof. nadzw.
dr Emil Kruk 





Część I 

Administracja ochrony środowiska





Jerzy Stelmasiak
Uniwersytet Marii Curie-Skłodowskiej w Lublinie
Wydział Prawa i Administracji

Wprowadzenie

W świetle art . 3 pkt 39 Prawa ochrony środowiska1, pojęcie prawne środo-
wisko oznacza ogół elementów zarówno przyrodniczych, jak i przekształconych 
przez człowieka . Obejmuje on w szczególności wody śródlądowe, powietrze, po-
wierzchnię ziemi, kopaliny, świat roślinny i zwierzęcy, a także krajobraz naturalny 
i ten przekształcony przez człowieka oraz klimat i pozostałe elementy różnorod-
ności biologicznej w rozumieniu art . 5 pkt 16 Ustawy o ochronie przyrody2, a tak-
że ich wzajemne oddziaływania . Są to oddziaływania pomiędzy elementami śro-
dowiska a elementami bioróżnorodności .

Z kolei pojęcie prawne ochrona środowiska w świetle art . 3 pkt 13 p .o .ś . ozna-
cza nie tylko każde działanie, lecz również nawet zaniechanie działań w celu za-
chowania lub restytucji równowagi przyrodniczej na oznaczonym obszarze . Z tych 
względów musi również uwzględniać trzy podstawowe ustawowe wymagania .

Po pierwsze, racjonalne kształtowanie środowiska i gospodarowanie zaso-
bami środowiska, zgodne z  konstytucyjną zasadą zrównoważonego rozwoju 
(art . 5 Konstytucji RP3 i art . 3 pkt 50 p .o .ś .) oraz racjonalnego planowania .

Po drugie, w świetle art . 3 pkt 40 p .o .ś ., przeciwdziałanie zanieczyszczeniom 
środowiska, które jest kwalifikowaną emisją w  postaci substancji lub energii, 
szkodliwą nie tylko dla środowiska, lecz także dla zdrowia i  życia ludzi, powo-

1 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 
1232, ze zm ., zwana dalej p .o .ś .

2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r . o ochronie przyrody, tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 1651, 
zwana dalej u .o .p .

3 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r . Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz .U . Nr 78, poz . 
483, ze zm .

Realizacja interesu publicznego w ochronie 
środowiska na przykładzie obszaru specjalnego  

o charakterze ekologicznym
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dującą szkodę w dobrach materialnych czy też pogarszającą walory estetyczne 
środowiska lub jest nawet w kolizji z powszechnym, zwykłym bądź szczególnym 
korzystaniem ze środowiska .

Po trzecie, jest to przywrócenie elementów przyrodniczych środowiska do 
stanu właściwego . Ponadto, powyższe działania mogą być podejmowane łącznie 
czy też samodzielnie, biorąc pod uwagę stan faktyczny dotyczący np . rodzaju za-
nieczyszczenia lub obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym, na którym 
to zjawisko wystąpiło, a gdzie standardy jakości środowiska są podwyższone np . 
w parku narodowym lub rezerwacie przyrody . Poza tym przeciwdziałanie zanie-
czyszczeniu środowiska w rozumieniu art . 3 pkt 49 p .o .ś . służyć ma zapobieganiu 
emisji zanieczyszczeń i ich redukcji do poziomu, który nie stanowi zagrożenia dla 
środowiska lub zdrowia ludzi, co dotyczy także elementów abiotycznych środowi-
ska, przy czym trzeba brać pod uwagę odpowiednie standardy jakości środowiska .

Należy także zaznaczyć, że pojęcie obszar specjalny o charakterze ekologicz-
nym jest pojęciem doktrynalnym, obejmującym swoim zakresem wycinek tery-
torium państwa, na którym obowiązuje specjalny reżim prawny w postaci odpo-
wiednich nakazów, zakazów lub ograniczeń, wprowadzony pod kątem celu jego 
utworzenia4 . W tym przypadku jest to zawsze priorytetowy cel ochrony zasobów 
środowiska, determinowany np . wyjątkowymi wartościami przyrodniczymi wy-
magającymi ochrony prawnej w formie parku narodowego lub rezerwatu przy-
rody czy też parku krajobrazowego bądź obszaru chronionego krajobrazu . Może 
to być także związane z ochroną np . źródeł i ujęć wody za pomocą odpowiednio 
strefy ochronnej lub obszaru ochronnego jako odrębnego tego rodzaju obszaru 
specjalnego o charakterze ekologicznym .

Węzłowe problemy realizacji interesu publicznego 
w ochronie środowiska na terenie obszaru specjalnego 

o charakterze ekologicznym

Nie budzi wątpliwości to, że zasada uwzględnienia interesu indywidualnego 
i słusznego interesu obywateli w rozumieniu art . 7 Kodeksu postępowania admi-
nistracyjnego5 jest wiodącą zasadą ogólną, lecz dotyczy ona tylko postępowa-
nia administracyjnego . Z kolei nakaz ważenia interesu indywidualnego (strony) 

4 J . Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w  materialnym prawie administracyjnym na 
przykładzie obszarów specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] Prawo administracyjne materialne, 
t . 7: System prawa administracyjnego, red . R . Hauser, Z . Niewiadomski, A . Wróbel, Warszawa 2012, 
s . 651–682 .

5 Ustawa z  dnia 14 czerwca 1960 r . Kodeks postępowania administracyjnego, tekst jedn . 
Dz .U . z 2013 r ., poz . 267, ze zm ., zwana dalej k .p .a .
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z interesem publicznym jest szczególnie ważny, ponieważ wymagania prawnej 
ochrony środowiska realizowane przez obszar specjalny o charakterze ekologicz-
nym nie pozwalają automatycznie przyjmować reguły statuującej bezwzględ-
ną nadrzędność interesu publicznego nad interesem indywidualnym . Ponadto 
błędny jest także pogląd o bezwzględnej nadrzędności interesu indywidualnego 
nad interesem publicznym (czyli tzw . nihilizm państwowy) . W tym przypadku na-
leży wypracować koncepcję uwzględniającą specyfikę ostrości reżimu prawnego 
danego obszaru specjalnego w zakresie dozwolonego ustawowo dalszego jego 
zagospodarowania przestrzennego, jeżeli oczywiście sam ustawodawca nie wy-
klucza tej możliwości, np . w parku narodowym lub rezerwacie przyrody . Z tych 
względów należałoby przyjąć następujące podstawowe założenia6 .

Po pierwsze, prymat interesu publicznego nad interesem indywidualnym 
w ramach procedury utworzenia obszaru specjalnego o charakterze ekologicz-
nym, jeżeli ustawodawca nie stanowi inaczej (np . odrębne rozwiązanie przewi-
dział ustawodawca dla strefy przemysłowej z art . 136 lit . a–d ustawy p .o .ś .) .

Po drugie, należy zaznaczyć, że nie jest dozwolone przez ustawodawcę utwo-
rzenie tzw . prywatnego obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym, czyli 
wyłącznie w  interesie indywidualnym i  objętego ochroną powszechną (np . na 
wzór parku krajobrazowego), a także sankcjonowanego, jeżeli jest to konieczne, 
odpowiedzialnością administracyjną w ramach imperium państwa . Nie wyklucza 
to jednak utworzenia takiej „prywatnej” formy ochrony wartości przyrodniczych 
w  ramach prawa własności (art . 140 k .c .) i  tylko w  interesie indywidualnym na 
potrzeby danego właściciela, a więc nie w interesie publicznym .

Po trzecie, trzeba podkreślić, że chociaż prawna ochrona środowiska jest re-
alizowana przede wszystkim w celu ochrony interesu publicznego, to analiza in-
teresu uczestników korzystających ze środowiska na takim obszarze specjalnym 
wymaga oceny z  punktu widzenia nie tylko interesu publicznego ogólnopań-
stwowego, lecz także interesu lokalnego . Jest to konieczne również w celu oceny, 
czy ich realizacja mieści się w ramach norm materialnego prawa ochrony środo-
wiska oraz z punktu widzenia kryteriów praworządności, celowości, rzetelności 
czy gospodarności wobec realizowanych działań na tym obszarze specjalnym 
o  charakterze ekologicznym . Dlatego też ustawowa koncepcja prawna w  tym 
zakresie musi być spójna oraz kompleksowa (art . 5 p .o .ś .) . Ponadto prawidłowo 
powinna regulować wymagania dotyczące korzystania ze środowiska w ramach 
tzw . zintegrowanego podejścia, którą realizują właściwe organy na tym terenie . 
Jest to bowiem konieczne w celu kontroli działania podmiotów korzystających ze 

6 Por . J . Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie środowiska w obszarze 
specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszów 2013, s . 35–67; M . Wyrzykowski, Pojęcie interesu 
społecznego w  prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s . 28–120; M . Zdyb, Prawny interes jed-
nostki w  sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretycznoprawne, Lublin 1991,  
s . 73 i nast .; A . Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s . 271–277 .
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środowiska, które służą ich interesom indywidualnym lub grupowym w zakresie 
korzystania z danej przestrzeni w obrębie danego obszaru specjalnego utworzo-
nego w interesie publicznym .

Po czwarte, należy podnieść, że jednak nawet z woli ustawodawcy normy 
materialnego prawa ochrony środowiska niekiedy zezwalają na odstępstwa od 
zakazów obowiązujących w  obszarze specjalnym . W  takim przypadku zainte-
resowany podmiot związany z obszarem specjalnym może jednak uzyskać od-
stępstwo z mocy prawa np . z powodu akcji ratowniczej lub zagrożenia bezpie-
czeństwa państwa (art . 15 ust . 2 u .o .p .) . Z kolei właściwy organ może zezwolić na 
terenie parku narodowego (art . 15 ust . 3 u .o .p .) lub rezerwatu przyrody (art . 15 
ust . 4) na tego rodzaju odstępstwa, jeżeli jest to uzasadnione nie tylko potrzebą 
ochrony przyrody, lecz np . realizacją inwestycji liniowych celu publicznego, ale 
wyłącznie wówczas, kiedy brak jest rozwiązań alternatywnych i  po zagwaran-
towaniu kompensacji przyrodniczej (art . 15 ust . 4 u .o .p . w związku z art . 3 pkt 8 
p .o .ś .) . Należy jednak zaznaczyć, że powyższe uznanie, które polega na wyborze 
konsekwencji dla oceny prawidłowości wybranego rozstrzygnięcia, musi zawsze 
posiadać uzasadnienie prawne i  faktyczne . Ponadto jest to szczególnie istotne 
z punktu widzenia ochrony interesu publicznego w relacji do interesu indywidu-
alnego, biorąc pod uwagę to, że utworzenie obszaru specjalnego służy przede 
wszystkim realizacji interesu publicznego . Trzeba także stwierdzić, że pozwoli to 
prawidłowo ocenić trafność wydanego rozstrzygnięcia przez właściwy organ ad-
ministracji publicznej w przedmiocie prymatu np . interesu publicznego nad inte-
resem indywidualnym, w przypadku kiedy wystąpi tego rodzaju kolizja (art . 107 
§ 1 i 3 k .p .a .) . Takie stanowisko dominuje także w orzecznictwie sądów admini-
stracyjnych, biorąc pod uwagę, że sądowe kryterium legalności powinno w tym 
zakresie oceniać potrzebę zgodności zaskarżonej decyzji kształtującej jego zago-
spodarowanie przestrzenne z celem priorytetowym utworzenia danego obszaru 
specjalnego oraz specjalnym reżimem prawnym obowiązującym na jego terenie . 
Ponadto właściwy organ, wydając np . decyzję o ustaleniu warunków zabudowy 
na terenie zespołu przyrodniczo-krajobrazowego, nie może wprowadzać w dro-
dze modyfikacji zakazów z art . 45 ust . 1 u .o .p . a priori zakazu zabudowy, którego 
nie wprowadził przecież powyższy przepis, ponieważ nie jest to park narodowy 
lub rezerwat przyrody .

Po piąte, należy również wyodrębnić normy prawne regulujące wzajemne re-
lacje pomiędzy organami administracji publicznej, jeżeli oczywiście dane organy 
są adresatami tego rodzaju normy . Jako jeden z  klasycznych przykładów może 
stanowić ustawowy obowiązek w  przedmiocie uzgadniania wniosku inwestora 
o  wydanie decyzji środowiskowej przez wójta (burmistrza lub prezydenta mia-
sta) dla wymagających tego przedsięwzięć przez regionalnego dyrektora ochrony 
środowiska oraz powiatowego inspektora sanitarnego, oczywiście w ramach ich 
właściwości rzeczowej . Istota ratio legis takiej normy ma służyć zachowaniu odpo-
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wiedniej jakości środowiska, co jest szczególnie ważne na terenie obszaru specjal-
nego o charakterze ekologicznym . Poza tym należy zaznaczyć, że służy to przede 
wszystkim ochronie interesu publicznego, czyli w tym przypadku zainteresowany 
podmiot ma w istocie chroniony swój interes indywidualny, lecz tylko jako interes 
faktyczny . Powinno się jeszcze raz podkreślić, że adresatami takiej normy prawnej 
są organy administracji publicznej, czyli w odniesieniu tylko wobec tych organów 
lub też w związku z tą normą prawną nakładane są, biorąc pod uwagę jej zakres 
podmiotowy i przedmiotowy, odpowiednie uprawnienia i obowiązki . Dlatego też 
słuszne jest wyodrębnienie tego rodzaju norm prawnych regulujących właśnie 
wymagania, które są nałożone na organy administracji publicznej w zakresie ko-
rzystania z zasobów środowiska w obrębie danego obszaru specjalnego .

Po szóste, należy przypomnieć, że akty prawa miejscowego, które tworzą 
obszary specjalne o charakterze ekologicznym, muszą uwzględniać odpowiednie 
normy ustawowe w zakresie stanowionych nakazów, zakazów czy też ograniczeń, 
jak i ewentualnych od nich odstępstw (np . art . 15 ust . 3 i 4 u .o .p . w odniesieniu do 
parku narodowego i  rezerwatu przyrody czy też art . 17 ust . 2–5 u .o .p . do parku 
krajobrazowego) . Ponadto, biorąc pod uwagę dopuszczane normy emisji, które 
wymagają uzyskania odpowiedniego pozwolenia, należy zaznaczyć, że na terenie 
niektórych obszarów specjalnych, takich jak np . park narodowy lub rezerwat przy-
rody czy też strefa „A” uzdrowiska, nie jest w ogóle dopuszczalna realizacja przed-
sięwzięcia, które negatywnie oddziałuje na środowisko i zagraża celowi utworzenia 
danego obszaru specjalnego . Dlatego też – chociaż adresatami tego rodzaju norm 
są właściwe organy administracji publicznej – to pośrednio oddziaływają one także 
na podmioty, których działalność może przekroczyć dopuszczalne normy emisji 
w ramach tzw . szczególnego korzystania ze środowiska wymagającego uzyskania 
odpowiedniego pozwolenia .

Oprócz tego przepis art . 10 ust . 6 u .o .p . jednoznacznie stanowi, że zarówno 
projekty miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, jak i projekty 
studiów uwarunkowań kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin oraz 
planów zagospodarowania przestrzennego województw w  części dotyczącej 
parku narodowego i  jego otuliny, z woli ustawodawcy wymagają uzgodnienia, 
a nie tylko opinii dyrektora parku narodowego . Z kolei w odniesieniu do rezerwa-
tu przyrody, parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu powyższy 
obowiązek dotyczy uzgodnienia z właściwym miejscowo regionalnym dyrekto-
rem ochrony środowiska .

Po siódme, należy także wyodrębnić problematykę dotyczącą relacji między 
interesem publicznym lokalnym w zakresie wymagań ochrony środowiska a go-
spodarką przestrzenną danego obszaru specjalnego określoną w  miejscowym 
planie zagospodarowania przestrzennego, jeżeli on obowiązuje . Także w  tym 
przypadku może bowiem zachodzić wiele kolizji z punktu widzenia celów ochro-
ny środowiska w ramach zasady kompleksowości w rozumieniu art . 5 p .o .ś ., oraz 
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biorąc pod uwagę specyfikę danego obszaru specjalnego . W szczególności do-
tyczy to ustalenia „swobody” działania podmiotów korzystających ze środowiska 
w  ramach ustawowych wymagań ochrony środowiska obowiązujących na tym 
obszarze specjalnym i  to zarówno z mocy prawa, jak i uzupełnianych w drodze 
nakazów, zakazów czy innych ograniczeń prawnych wprowadzanych przez właś-
ciwe miejscowo i rzeczowo organy administracji publicznej . Ponadto należy także 
podnieść postulat wypracowania spójnej koncepcji prawnej, w przypadku braku 
obowiązującego planu miejscowego, która pozwoliłaby prawidłowo zharmonizo-
wać w ramach obszaru specjalnego o charakterze ekologicznym interes publiczny 
o znaczeniu lokalnym, biorąc pod uwagę, że przesądził on o utworzeniu tego ob-
szaru specjalnego z  interesem ogólnopaństwowym i  interesem grupowym oraz 
interesami indywidualnymi . Moim zdaniem, można postawić pytanie, czy tej roli 
nie mogłoby spełnić odpowiednio przez ustawodawcę unormowane studium 
uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, przy czym 
wymagałoby to w pierwszej kolejności nadania mu mocy aktu prawa miejscowe-
go, a nie – jak obecnie – tylko aktu kierownictwa wewnętrznego (art . 9–12 u .p .z .p .)7 .

Podsumowanie

Zgodnie z konstytucyjną zasadą demokratycznego państwa prawnego (art . 
2 Konstytucji RP) oraz zasadą praworządności materialnej, a nie tylko formalnej 
(art . 7 w związku z art . 20 i 22 oraz art . 31 ust . 3 Konstytucji RP), nie do akceptacji 
jest pogląd, w świetle którego a priori zachodzi nadrzędność interesu publiczne-
go nad interesem indywidualnym w przypadku ich konfliktu .

Powyższy pogląd był oparty na nieprawidłowym założeniu, że interes pub-
liczny jest zawsze przeciwieństwem interesu właściciela np . wywłaszczonej nie-
ruchomości . Zawiera więc sumę takich interesów osób fizycznych i  prawnych, 
które w przyszłości będą uzyskiwać korzyści z przedsięwzięcia zrealizowanego 
na wywłaszczonej nieruchomości . Powyższa wykładnia pojęcia interesu publicz-
nego jest jednak nie do przyjęcia . Należy bowiem podkreślić, że interes publicz-
ny powinien być rozumiany zawsze jako kategoria złożona, którego treść podle-
ga dekompozycji oraz jest on sumą różnorodnych wartości określonego udziału 
społeczeństwa w oznaczonym czasie . Ponadto, zdaniem Mirosława Wyrzykow-
skiego, interes społeczny (publiczny) obejmuje także ochronę interesów indywi-
dualnych8 . Z kolei w świetle normy z art . 2 ust . 4 u .p .z .p . wykładnia tego pojęcia 

7 Ustawa z dnia 23 marca 2003 r . o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst 
jedn . Dz .U . z 2012 r ., poz . 647, ze zm ., zwana dalej u .p .z .p .

8 Por . M . Wyrzykowski, Pojęcie interesu społecznego..., s . 86 i  nast . oraz J . Zimmermann, 
Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s . 220–234 .
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musi każdorazowo uwzględniać dany stan faktyczny, a także jego zakres przed-
miotowy w korelacji ze wszystkimi elementami hipotezy danej normy prawnej . 
Oznacza to, że analizowane pojęcie interesu publicznego nie może być oderwa-
ne od interesów indywidualnych, lecz powinno być wyprowadzane z wartości 
z nimi związanych . Jednak nie do przyjęcia jest stanowisko, że interes publiczny, 
który jest realizowany w drodze utworzenia danego obszaru specjalnego o cha-
rakterze ekologicznym, jest tylko sumą interesów indywidualnych określonej 
grupy adresatów . Wynika z tego, że przyjęcie powyższego stanowiska spowodo-
wałoby przeciwstawienie interesu grupowego o charakterze lokalnym i  intere-
sów indywidualnych . Z tych względów należy przyjąć pogląd, że interes publicz-
ny nie jest ze swojej istoty przeciwieństwem interesu indywidualnego w demo-
kratycznym państwie prawnym9 . Determinuje to także działalność właściwych 
organów administracji publicznej w  ramach obowiązującego w  tym zakresie 
stanu prawnego i uznania administracyjnego . Powinno to służyć korelacji zarów-
no interesów indywidualnych z interesami grupowymi o charakterze lokalnym, 
jak i  interesu publicznego – lokalnego samorządu terytorialnego z  interesem 
ogólnopaństwowym, także na terenie obszaru specjalnego . Ponadto powinny 
one służyć optymalnemu zagospodarowaniu określonej przestrzeni w  ramach 
prawidłowej korelacji z ustaleniami planu miejscowego . Należy przypomnieć, że 
plan miejscowy musi uwzględniać wartości społeczno-gospodarcze, kulturowe, 
funkcjonalne oraz kompozycyjno-estetyczne, a nie tylko wartości środowiskowe 
w ramach konstytucyjnej zasady zrównoważonego rozwoju .

Należy również zaznaczyć, że kryterium nadrzędnego interesu publicznego 
wprowadza także przepis art . 34 u .o .p . w odniesieniu do obszaru Natura 200010 . 
Dotyczy to m .in . działalności gospodarczej objętej obowiązkiem uzyskania kon-
cesji, ponieważ koniecznym warunkiem jej uzyskania jest kryterium ważnego in-
teresu publicznego, uwzględniającego jednak wymagania ochrony środowiska 
na danym obszarze specjalnym . Pozwala to przyjąć w tym przypadku nadrzęd-
ność władztwa państwowego (samorządowego) nad interesem indywidualnym . 
Jednak prymat tego interesu nie przesądza automatycznie o braku słuszności in-
teresu indywidualnego w tym zakresie . Jest to zależne od „treści” tego rodzaju 
nadrzędnego interesu publicznego . Może on bowiem dopuszczać na takim ob-
szarze specjalnym, lecz oczywiście pod warunkiem odpowiedniej kompensacji  

9 Por . M . Zdyb, Ochrona interesu indywidualnego..., s . 17 i nast .; M . Wyrzykowski, op. cit., s . 159 
i nast .; M . Zdyb, J . Stelmasiak, Zasady ogólne kodeksu postępowania administracyjnego. Orzecznictwo 
Naczelnego Sądu Administracyjnego z  komentarzem, Lublin 1992, s . 30 i  nast .; J . Zimmermann,  
op. cit., s . 225–231 .

10 K . Handzel-Urbańczyk, Ograniczenia prawa do podejmowania działalności na terenie 
objętym ochroną sieci Natura 2000, [w:] Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w  Polsce, red .  
A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . Król, Szczecin – Łódź – Poznań 2013, s . 525–539; M . Gibelt, 
Realizacja inwestycji na obszarach Natura 2000, „Problemy Ocen Środowiskowych” 2006, nr 2 .
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przyrodniczej, realizację określonego przedsięwzięcia mogącego znacząco od-
działywać na środowisko . Ponadto wykonanie powyższego przedsięwzięcia z po-
wodu urzeczywistnienia nadrzędnego interesu publicznego oznacza także w tym 
przypadku prymat wartości gospodarczo-społecznych nad wartościami środowi-
skowymi w interesie publicznym ogólnopaństwowym, a nie tylko interesie pub-
licznym lokalnym, który stoi za utworzeniem w drodze aktu prawa miejscowego 
danego obszaru specjalnego . Z tych względów wymagane jest w takiej sytuacji 
kompleksowe podejście do harmonizacji tych wartości w sposób zindywiduali-
zowany, czyli przede wszystkim wymaga to zrównoważenia słusznego interesu 
indywidualnego z interesem publicznym11 .

11 Por . K . Handzel-Urbańczyk, Ograniczenia prawa do podejmowania działalności..., s . 533–
539; J . Ciechanowicz-McLean, Interes publiczny w prawie ochrony środowiska, [w:] Problemy współ-
czesnego ustrojodawstwa. Księga Jubileuszowa profesora Bronisława Jastrzębskiego, red . J . Dobkow-
ski, Olsztyn 2007 .
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Kontrowersje uregulowania 
prawnofinansowych środków ochrony środowiska. 

Zagadnienia systemowe

Uwagi wstępne

Środki pieniężne odgrywają istotną rolę w ochronie ograniczonych zasobów 
środowiska naturalnego i efektywnym sposobie ich wykorzystania na cele go-
spodarcze oraz na zaspakajanie potrzeb konsumpcyjnych ludności . Niewątpliwie 
w demokratycznym państwie prawnym środowisko naturalne jest dobrem pub-
licznym, które wymaga ochrony w interesie zarówno publicznym, jak i indywidu-
lanym poszczególnych podmiotów czerpiących z niego własne korzyści . Z tego 
powodu zagadnienie prawidłowego uregulowania sposobu korzystania z zaso-
bów tego środowiska i ukształtowania skutecznego mechanizmu jego ochrony 
jest zadaniem publicznym podniesionym do rangi konstytucyjnego obowiązku 
organów państwa1 . Konstytucja RP łączy kwestię ochrony środowiska z zapew-
nieniem zrównoważonego rozwoju2 . Wynika z tego, iż ustrojową dyrektywą wią-
żącą państwowego dysponenta zasobów środowiska naturalnego i  regulatora 
mechanizmu ich wykorzystywania jest nakaz łączenia instrumentów ochron-
nych ze stymulującymi prawidłowe ich użycie dla osiągnięcia pożądanego celu, 
jakim jest zrównoważony rozwój, który ma wymiar nie tylko gospodarczy, demo-
graficzny, społecznościowy, przyrodniczy, czy związany z dziedzictwem narodo-
wym . Odnosząc te rozważania do systemu prawnofinansowych środków ochro-
ny środowiska, można uznać, że nie mogą one tworzyć bariery prawnej uniemoż-
liwiającej ten rozwój z powołaniem się na to, iż odbywa się on z uszczupleniem 
zasobów środowiska naturalnego . Warto przy tym podkreślić, że bezwzględnie 
obowiązującym standardem ustrojowym jest dążenie do zapewnienia bezpie-

1 Zob . art . 74 Konstytucji RP .
2 Zob . art . 5 Konstytucji RP .
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czeństwa ekologicznego obecnych i przyszłych pokoleń3 . Osiągnięcie tego celu 
jest związane także z koniecznością stosowania instrumentów, które są uregulo-
wane przepisami prawa finansowego lub mają postać administracyjnych sankcji 
pieniężnych . 

W systemie wartości konstytucyjnych środowisko naturalne jest usytuowane 
jako jedno z fundamentalnych dóbr publicznych . Uzasadnia ono nawet ogranicze-
nie wolności i praw za pomocą ustawy, gdy jest to konieczne dla jego ochrony4 . 
Niewątpliwie w tym przypadku ochrona interesu indywidualnego powinna być 
podporządkowana dbałości o dobro wspólne . Warto jednak zauważyć, że dbałość 
o środowisko naturalne jest połączona z przeciwdziałaniem jego degradacji, która 
może mieć szkodliwy wpływ dla życia i zdrowia ludzi . Władze publiczne przeciw-
działają temu szkodliwemu zjawisku . Jednocześnie chronią prawo osób fizycz-
nych do zachowania ich dóbr osobistych, jakim jest życie i zdrowie człowieka5 . 

Dbałość o środowisko naturalne jest konstytucyjnym obowiązkiem zarówno 
państwa, jak i każdego podmiotu6 . Niewykonanie tej powinności naraża adresata 
tej powinności na odpowiedzialność za pogorszenie stanu środowiska . Konstytu-
cyjnym standardem jest reguła ponoszenia odpowiedzialności na zasadzie winy 
za własne czyny bezprawne . Jednak ustawa zasadnicza nie reguluje tej kwestii 
w sposób pełny, lecz nakazuje określenie zasad ponoszenia odpowiedzialności 
w  odrębnej ustawie . Wynika z  tego, że zasada winy powinna być uszczegóło-
wiona w przepisach ustawowych, które mogą także wprowadzić inne reguły niż 
konstytucyjne . 

Ustawa zasadnicza wiąże kwestię ochrony środowiska naturalnego z  odpo-
wiedzialnością podmiotu, który nie wywiązał się z konstytucyjnej powinności dba-
nia o to dobro publiczne . Z tego powodu prawnofinansowe środki przewidziane 
w Prawie ochrony środowiska7 powinny być postrzegane zgodnie z zasadą prymatu 
Konstytucji RP w polskim systemie prawnym jako instrumenty odpowiedzialności 
w znaczeniu ustrojowym8 . Kontrowersyjne jest to, że wykładnia wewnątrzsystemo-
wa ustawy nie potwierdza, że doszło w niej do wdrożenia tego standardu . Środki 
prawnofinansowe uregulowane są w  odrębnej jednostce redakcyjnej przed od-
powiedzialnością w ochronie środowiska9 . Wychodząc z załażenia działania „racjo-
nalnego prawodawcy” należy uznać, że to wyodrębnienie jest świadomym zabie-
giem legislacyjnym, powodującym to, iż nie można utożsamiać odpowiedzialności  

3 Zob . art . 74 ust . 2 Konstytucji RP . 
4 Zob . art . 31 ust . 3 Konstytucji RP . 
5 Zob . art . 68 ust . 1 i 4 Konstytucji RP . 
6 Zob . art . 86 Konstytucji RP . 
7 Zob . tytuł V ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska, tekst jedn . Dz .U . 

z 2013 r ., poz . 1232, ze zm ., powołanej dalej jako Poś . 
8 Zob . art . 8 ust . 1 Konstytucji RP . 
9 Por . tytuły V i VI Poś . 
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z  prawnofinansowymi środkami ochrony środowiska . Pojęcie odpowiedzialności 
odnosi się do sfery bezprawnego działania lub zaniechania . Nie zawsze ma ona 
sankcyjny charakter, gdyż w przypadku odpowiedzialności cywilnoprawnej celem 
jest zrekompensowanie szkody, a nie represja skierowana do jej sprawcy . Z ukła-
du redakcyjnego ustawy można wywnioskować, że odpowiedzialność w systemie 
ochrony środowiska składa się z  trzech podstawowych komponentów: cywilno-
prawnego, karnego i administracyjnego . Element cywilnoprawny odwołuje się do 
szkody10, a  karny do kar aresztu, ograniczenia wolności, grzywny orzekanych na 
podstawie przepisów Kodeksu postępowania w sprawach o wykroczenia11 . Nato-
miast odpowiedzialność administracyjna jest następstwem wydania w postępowa-
niu administracyjnym decyzji12 . 

Istota środków prawnofinansowych w znaczeniu legalnym

Pojęcia języka prawnego wykorzystywane do konstruowania przepisów 
prawnych podlegają regułom prawidłowej legislacji, a ich definicje legalne powin-
ny uwzględniać zasady techniki legislacyjnej13 . Kwestia potrzeby zdefiniowania 
w akcie prawnym pojęć użytych w jego treści mieści się w zakresie uznania legisla-
cyjnego . Niemniej jednak nie jest to sfera, gdzie obowiązuje reguła pełnej dowol-
ności działań prawodawczych . Wynika to chociażby z konieczności uwzględnienia 
zasad logiki, racjonalności tworzenia prawa i  wymagań systemowych . Ogólnie 
można zauważyć, że definicje legalne potrzebne są do nadania innego znaczenia 
słownictwu niż to, które jest przewidziane w powszechnym języku polskim14 . Wy-
nika z tego, że zbędne jest zdefiniowanie pojęcia normatywnego w sposób tożsa-
my z jego znaczeniem sformułowanym w słownikach języka polskiego15 . Definicja 
ustawowa ma na celu wzbogacenie języka o nowe pojęcie, wyeliminowanie jego 
wieloznaczności i  skonkretyzowanie jego znaczenia16 . Stanowi ona wypowiedź 
o określonej strukturze, w której znaczenia pojęcia definiowanego (definiendum) 
jest zestawiane z  innym definiującym wyrażeniem językowym (definiens) . Oba 
elementy połączone są jakimś łącznikiem definicyjnym .

10 Zob . art . 322 Poś .
11 Zob . art . 361 Poś . 
12 Por . art . 362–375 Poś . 
13 Załącznik do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie „Zasad techniki prawo-

dawczej”, Dz .U . 2002 Nr 100, poz . 908, ze zm ., powołanego dalej jako ztp .
14 G . Wierczyński, Redagowanie i  ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz, Warszawa 

2010, s . 743–745; M . Zieliński, S . Wronkowska, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 
2012, s . 287–289 .

15 Zob . § 8 ztp .
16 Por . H . Jadacka, Język naszych ustaw, część VI: Styl tekstów prawnych na tle innych odmian 

polszczyzny, „Przegląd Legislacyjny” 1996, nr 3, s . 116 .
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Należy także zauważyć, że wymagania systemowe wyłączają możliwość de-
finiowania pojęć ustawowych niezgodnie z treścią Konstytucją RP, która jest naj-
wyższym prawem obowiązującym w Polsce, stosowanym bezpośrednio, chyba 
że co innego wynika z jej postanowień17 . Definicje legalne zawarte są w przepi-
sie lub przepisach prawnych, do których ma zastosowanie dyrektywa wykładni 
prokonstytucyjnej . Należy ona do reguł wykładni systemowej, a więc powinna 
uwzględniać zarówno treść przepisów ustawy zasadniczej, jak i wartości ustrojo-
we, w tym także wyrażone w Preambule . 

Prawo ochrony środowiska wprowadziło pojęcie „środków finansowo-praw-
nych ochrony środowiska”, do których zaliczono w szczególności: opłatę za korzy-
stanie ze środowiska, administracyjną karę pieniężną oraz zróżnicowane stawki 
podatków i  innych danin publicznych służące celom ochrony środowiska18 . De-
finicja ta ma charakter zakresowy, gdyż jej definiens został sformułowany przez 
enumeratywne wymienienie poszczególnych środków19 . Z  formalnego punktu 
widzenia ujęte są one w formie ustawowego katalogu zamkniętego . Zawiera on 
jedynie egzemplifikację najbardziej typowych dla ochrony środowiska instru-
mentów prawnofinansowych . Oznacza to, że wyliczenie nie jest pełne, a definicja 
ma charakter otwarty20 . Poza wymienionymi w ustawowym katalogu środkami, 
których cechą wspólną jest ich wyraźne nazwanie, występują także inne, niena-
zwane instrumenty prawnofinansowe, które służą celom ochrony środowiska . Na 
przykład mogą to być cła prohibicyjne21, chroniące rynek wewnętrzny Unii Euro-
pejskiej przed importem z państw trzecich wraków samochodowych lub innych 
towarów niespełniających wymagań unijnych norm jakości . 

Definicja prawnofinansowych środków nazwanych jest pozytywna, gdyż są 
to środki wymienione w  ustawowym katalogu . Natomiast grupa środków nie-
nazwanych może być zdefiniowana jedynie doktrynalnie „przez zaprzeczenie”, 
które jest typowe dla definicji negatywnej . Za te środki należy zatem uznać takie 
instrumenty prawnofinansowe, które nie są opłatą za korzystanie ze środowiska, 
administracyjną karą pieniężną ani zróżnicowanymi stawkami podatków i innych 
danin publicznych służących celom ochrony środowiska . 

Wadą ustawowej definicji „środków finansowo-prawnych ochrony środo-
wiska” jest brak określenia w  jej definiens czym się one charakteryzują, a  więc 
jakie są cechy wspólne nazwanych i nienazwanych instrumentów prawnofinan-
sowych pełniących funkcję ochronną w odniesieniu do środowiska naturalnego .  

17 Zob . art . 8 Konstytucji RP . 
18 Zob . art . 272 Poś . 
19 Zob . § 153 ztp .
20 G . Wierczyński, Redagowanie…, op. cit ., s . 751–753; M . Zieliński, S . Wronkowska, Komentarz, 

op. cit., s . 291–293 .
21 W . Wójtowicz, Pojęcie charakter i rodzaje ceł, [w:] M . Brzeziński, T . Dębowska-Romanowska, 

M . Kalinowski, W . Wójtowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1997, s . 313–314 . 
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Mankament ten ma również kolejne konsekwencje, gdyż powoduje problemy 
z ustaleniem pozytywnego elementu charakterystycznego dla każdego niena-
zwanego instrumentu prawnofinansowego . Definicja legalna staje się przez to 
definicją cząstkową . Nie dostarcza ona kryteriów pozwalających na rozstrzygnię-
cie w stosunku do każdego instrumentu prawnofinansowego, czy jest on objęty 
zakresem znaczeniowym pojęcia „środki finansowo-prawne ochrony środowi-
ska” . Nie określa także w pełni znaczenia i zakresu definiendum, dając o nim jedy-
nie wyrywkową informację . 

Warto zauważyć, że podział na środki ochrony środowiska nazwane i niena-
zwane ma daleko idące następstwa legislacyjne . Jak już wspomniano, prawnofi-
nansowe środki ochrony środowiska są uregulowane w jednej jednostce redak-
cyjnej ustawy, którą jest jej tytuł V . Nosi on nazwę „Środki finansowo-prawne”, 
a więc nie zawiera występującego w pojęciu definiowanym dopełnienia „ochro-
ny środowiska” . To zróżnicowanie sformułowań języka prawnego jest bezza-
sadne, niezgodnie z  założeniem „racjonalnego prawodawcy”22 . Powoduje, że 
w zależności od kontekstu użycia sformułowania ma ono odmienne znaczenie . 
Jednak z  wykładni prokonstytucyjnej wypływa inny wniosek; że wszystkie in-
strumenty prawnofinansowe wymienione w tym tytule ustawy wykorzystywane 
są w celu ochrony środowiska naturalnego . Jak już sygnalizowano, obowiązkiem 
państwa jest dbanie o to dobro publiczne . Oznacza to konieczność wyposażenia 
jego organów w instrumenty służące realizacji tego zadania, które powinny być 
określone ustawowymi przepisami . Wnioski wypływające z wykładni systemo-
wej i funkcjonalnej przemawiają zatem za utożsamieniem normatywnych pojęć 
„środki finansowo-prawne” i  „środków finansowo-prawnych ochrony środowi-
ska” . Skoro w tytule V ustawy pojawia się definiendum legalnej definicji, to nale-
żałoby oczekiwać, że w tej jednostce redakcyjnej zostaną uregulowane zarów-
no nazwane, jak i nienazwane instrumenty prawnofinansowe objęte zakresem 
definiens . Niestety założenie to nie znajduje potwierdzenia w treści ustawy i jej 
układzie formalnym . Nienazwane środki prawnofinansowe nie są wyodrębnio-
ne normatywnie w Prawie ochrony środowiska . Ten brak regulacji jest istotnym 
jego mankamentem, za którego źródło można uznać wadliwą definicję ustawo-
wą „środków finansowo-prawnych ochrony środowiska” . 

Wyrażenie definiowane legalnie odnosi wyraz „środek” do jego właściwości, 
określanych mianem „finansowo-prawnych” . Wynika z  tego, że ten instrument 
ma cechy zarówno finansowe, jak i prawne . Skoro nienazwane środki ochrony fi-
nansowej środowiska naturalnego nie są uregulowane przepisami Prawa ochro-
ny środowiska, to tylko wtedy można zaliczyć je do instrumentów „finansowo-

22 Do oznaczenia jednakowych pojęć powinny być użyte jednakowe określenia, a  różne 
pojęcia nie mogą być oznaczone tymi samymi sformułowaniami . Jeżeli w ustawie ustalono zna-
czenie danego określnika w drodze definicji, w obrębie tego aktu nie wolno posługiwać się tym 
określeniem w innym znaczeniu . Por . § 10 i § 147 ust . 1 zpt .
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-prawnych”, gdy unormowane są w  innym akcie prawnym . Definiendum wręcz 
wskazuje na prawo finansowe jako ich źródło prawne . Mieści się ono w sferze 
prawa publicznego, które odgrywa dominującą rolę w finansowaniu i wykony-
waniu zadań państwa . Z językowego punktu widzenia sformułowanie „finanso-
wo-prawnych” jest niezbyt poprawne . Wiąże się z nim trudność w precyzyjnym 
ustaleniu, czy odnosi się ono do sytuacji, gdy instrument finansowania jest ure-
gulowany przepisami prawa prywatnego, a w szczególności cywilnego . Wąska 
interpretacja jest związana z  odkodowaniem znaczenia pojęcia „finansowo-
-prawnych” jako prawnofinansowego, bo mającego źródło w  prawie finanso-
wym . Natomiast w ujęciu szerokim rozciąga się ono na wszelkie regulacje praw-
ne, z którymi związane są środki pieniężne wykorzystywane na potrzeby ochro-
ny środowiska naturalnego . Postrzeganie instrumentów prawnofinansowych 
jako elementów systemu odpowiedzialności w ochronie środowiska uzasadnia 
takie podejście . Odpowiedzialność cywilnoprawna może być bowiem źródłem 
dochodów publicznych i jest ona jednym z filarów tej odpowiedzialności . 

Układ formalny tytułu V ustawy nie jest dostosowany zarówno do wyodręb-
nienia nazwanych i  nienazwanych środków prawnofinansowych ochrony śro-
dowiska, jak i do poszczególnych kategorii środków wymienionych w katalogu 
definicyjnym . Tytuł ten dzieli się na cztery działy oznaczone cyframi rzymskimi . 
Dział I zawiera przepisy ogólne, które są wspólne dla instrumentów wymienio-
nych w pozostałych jednostkach redakcyjnych . Nomenklatura kolejnych dwóch 
działów nawiązuje wprost do katalogu nazwanych środków prawnofinansowej 
ochrony środowiska naturalnego . W dziale II unormowane są opłaty za korzysta-
nie ze środowiska, a w dziale III administracyjne kary pieniężne . Natomiast dział 
IV reguluje preferencje w poborze podwyższonej opłaty za korzystanie ze środo-
wiska i administracyjnych kar finansowych . Dotyczy to odraczania, zmniejszania, 
umarzania należności pieniężnych z tytułu tych opłat i kar . Ten dział może być 
zatem uznany za ustawową jednostkę redakcyjną wspólną do sankcyjnych środ-
ków finansowych, które są wymienione w dziale III i w przepisach działu II odno-
szących się do podwyższonej opłaty za korzystanie ze środowiska . 

Wadą układu formalnego jest pominięcie działu, który byłby wyspecjalizo-
wany w uregulowaniu nazwanego środka katalogowego, jakim są zróżnicowane 
stawki podatków i innych danin publicznych służące celom ochrony środowiska . 
Kwestii tej dotyczy tylko jeden z przepisów ogólnych zawartych w zakończeniu 
działu I23 . Mankamentem jest także to, iż nie ma on w rzeczywistości charakteru 
ogólnego, nie dotyczy zagadnień wspólnych dla całej grupy nazwanych środków 
prawnofinansowych lub kilku jej elementów . Przepis ten bowiem uszczegóławia 
i egzemplifikuje tylko jeden instrument ochrony środowiska, jakim jest zróżni-
cowanie stawek podatków i innych danin publicznych, odnoszące się do akcyzy . 

23 Zob . art . 283 Poś . 
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Kontrowersje uregulowania poszczególnych środków 
prawnofinansowej ochrony środowiska

Definicja legalna daniny publicznej zawiera egzemplifikacje najbardziej ty-
powych dla tego dochodu publicznego instrumentów prawnofinansowych oraz 
wskazuje na jej cechy charakterystyczne24 . Do danin publicznych należą wszyst-
kie opłaty . Po pierwsze, wynika to z  jednoznacznego wskazania ich w definicji 
legalnej jako typowej daniny publicznej . Po drugie, są one świadczeniami przy-
musowymi na rzecz państwa, jednostek samorządu terytorialnego lub jednostek 
sektora finansów publicznych prowadzących gospodarkę budżetową środkami 
publicznymi, których obowiązek poniesienia wynika z ustawy odrębnej od usta-
wy o finansach publicznych i ustawy budżetowej25 . Jak już wspomniano, daniny 
publiczne stanowią grupę środków publicznych określanych mianem dochodów 
publicznych, które nazywane są dochodami budżetowymi, gdy ujmowane są po 
stronie dochodowej budżetu państwa lub budżetu samorządowego . Stanowią 
odrębną kategorię instrumentów zasilania finansowego od przychodów budże-
towych, bezzwrotnych środków europejskich, bezzwrotnych środków pocho-
dzących z  innych źródeł zagranicznych oraz przychodów jednostek sektora fi-
nansów uzyskiwanych w związku z ich działalnością26 . Wynika z tego, że mają one 
bezzwrotny charakter i są uzyskiwane ze źródeł krajowych, a nie są przychodami 
ani budżetowymi, ani jednostek sektora finansów publicznych . 

Prawo ochrony środowiska nie jest zgodne z  ustawą o  finansach publicz-
nych w zakresie kwalifikowania opłat za korzystanie ze środowiska jako kategorii 
środków publicznych . Wpływy z  tego tytułu nie mają jednorodnej nomenkla-
tury, gdyż na potrzeby ochrony środowiska określane są mianem przychodów 
lub dochodów w zależności od tego, czyim są one instrumentem zasilenia finan-
sowego27 . Instrumenty zasilenia finansowego Narodowego Funduszu Ochrony 
Środowiska i Gospodarki Wodnej, wojewódzkich funduszy ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej stanowią ich przychody . Z kolei opłaty gromadzone w bu-
dżetach powiatów i  gmin to dochody budżetowe tych jednostek samorządu 
terytorialnego . Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i  Gospodarki Wodnej 
jest państwową osobą prawną, która ma status jednostki podsektora rządowe-
go finansów publicznych28 . Z kolei wojewódzkie fundusze ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej są samorządowymi osobami prawnymi należącymi do pod-

24 Zob . art . 5 ust . 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r . o finansach publicznych, tekst jedn . 
Dz .U . z 2013 r ., poz . 885, ze zm ., powołanej dalej jako ufp .

25 Zob . art . 2 pkt 4 ufp . 
26 Por . art . 5 i art . 2 pkt 5 ufp .
27 Zob . art . 277 § 4 Poś . 
28 Por . art . 400 ust . 1 Poś i art . 9 pkt 14 ufp . 
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sektora samorządowego sektora finansów publicznych29 . Zarówno Narodowy 
Fundusz, jak i fundusze wojewódzkie prowadzą samodzielną gospodarkę poza-
budżetową środkami publicznymi na podstawie własnego planu finansowego30 . 
Błąd legislacyjny dotyczy zatem zaliczenia niektórych opłat za korzystanie ze śro-
dowiska do kategorii przychodów jednostek sektora finansów publicznych, gdy 
w ujęciu prawnofinansowym stanowią one daniny publiczne należące do grupy 
dochodów publicznych . 

Warto zauważyć, że do dochodów publicznych niebędących daninami pub-
licznymi należą także dochody jednostek sektora finansów publicznych należne 
na podstawie odrębnych ustaw lub umów międzynarodowych31 . Wynika z tego, 
iż nie wszystkie środki uzyskiwane w  związku z  ich działalnością stanowią ich 
przychody . Przepisy szczególne zawarte w odrębnych ustawach lub w ratyfiko-
wanych umowach międzynarodowych mogą inaczej kwalifikować przychody niż 
to wynika z ogólnej reguły prawnofinansowej . Natomiast nie jest dopuszczalne 
zaliczanie dochodów publicznych w znaczeniu legalnym do kategorii przycho-
dów jednostek sektora finansów publicznych . 

Uregulowanie opłat za korzystanie ze środowiska w Prawie ochrony środo-
wiska nie jest zupełne32 . Odrębne ustawy mogą nakładać obowiązek ponoszenia 
jeszcze innych opłat oraz ustalać tryb ich ponoszenia . Dotyczy to w szczególno-
ści opłat mających na celu ochronę przyrody oraz związanych z prowadzeniem 
koncesjonowanej działalności geologicznej i  górniczej . Należy podkreślić, że 
również te opłaty powinny być zakwalifikowane do kategorii danin publicznych 
lub pozostałych dochodów publicznych, a nie do przychodów jednostek sektora 
finansów publicznych . 

Podwyższona opłata za korzystanie ze środowiska jest ponoszona przez 
podmioty korzystające ze środowiska naturalnego bez wymaganego pozwole-
nia lub innej decyzji przyznającej mu takie uprawnienie33 . Takie opłaty nie są po-
noszone łącznie z administracyjnymi karami pieniężnymi, które sankcjonują na-
ruszenie lub przekroczenie warunków określonych w pozwoleniu lub decyzji34 . 
Stanowi to odstępstwo od ustawowej reguły łączenia administracyjnej kary pie-
niężnej z pozostałymi opłatami35 . W demokratycznym państwie prawnym żaden 
podmiot nie może być dwukrotnie ukarany za ten sam czyn . Uznanie podwyż-
szonej opłaty za korzystanie ze środowiska jako sankcję za bezprawność tego  

29 Por . art . 400 ust . 2 Poś i art . 9 pkt 14 ufp .
30 Zob . art . 400q Poś . 
31 Zob . art . 5 ust . 2 pkt 2 ufp . 
32 Zob . art . 273 ust . 3 Poś . 
33 Zob . art . 276 ust .1 Poś .
34 E . K . Czech, [w:] Z . Bukowski, E . K . Czech, K . Kapus, B . Rakoczy, Prawo ochrony środowiska. 

Komentarz, Warszawa 2013, s . 476 i 482 .
35 Zob . art . 276 ust . 2 Poś .
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czynu, spowodowaną brakiem pozwolenia lub decyzji, jest ukształtowanym po-
glądem doktryny . Zasadnie zatem nie jest ona stosowana łącznie z administra-
cyjną karą pieniężną . Jednak kontrowersję wzbudza to, że normatywna treść 
reguły kumulacji instrumentów prawnofinansowych ochrony środowiska jest za 
szeroka, gdyż odwołuje się do każdej opłaty . Niezbędne jest jej ograniczenie tyl-
ko do opłat innych niż opłata podwyższona . 

Administracyjna kara pieniężna nie jest daniną publiczną, gdyż głównym mo-
tywem jej zastosowania nie jest cel fiskalny, ale represyjny za bezprawne korzysta-
nie ze środowiska36 . Istotne znaczenie ma także cel stymulacyjny . Podmiot jest bo-
wiem zachęcany za pomocą dolegliwości pieniężnej do zmiany sposobu działania 
z bezprawnego na zgodny z prawem, a więc prowadzony na podstawie pozwole-
nia lub decyzji . Kara jest kwalifikowana jako pozostały dochód publiczny37 . Z tego 
powodu nie może być określana mianem „opłaty”, która jest daniną publiczną . 

Warto podkreślić, że środkami ochrony prawnofinansowej środowiska natu-
ralnego są nie tylko instrumenty prawnofinansowe, ale także ich elementy kon-
strukcyjne38 . Administracyjne kary pieniężne, opłaty podwyższone za korzystanie 
ze środowiska, inne opłaty za takie korzystanie są środkami publicznymi, a więc 
instrumentami prawa finansowego . Natomiast zróżnicowanie stawek podatków 
i innych danin publicznych dotyczy elementu konstrukcyjnego niektórych z tych 
instrumentów . Ustawa wyraźnie wiąże ten środek z daninami publicznymi, czyli 
wyklucza jego użycie w odniesieniu do pozostałych środków publicznych . Z tego 
względu nie ma on zastosowania do administracyjnych kar pieniężnych .

Jak już wspomniano, wszystkie opłaty zaliczone są do danin publicznych 
w znaczeniu legalnym . W przypadku opłaty podwyższonej za korzystanie ze śro-
dowiska pojawia się wątpliwość, czy zróżnicowanie stawek jako środek ochro-
ny prawnofinansowej ma także zastosowanie do tego instrumentu? Z wykładni 
literalnej wynika odpowiedź pozytywna na tak postawione pytanie . Natomiast 
z  wykładni funkcjonalnej wypływa wniosek, że te opłaty są karami nienależą-
cymi do danin publicznych . Zróżnicowanie ich stawek nie stanowi więc środka 

36 Doktryna wiąże obecnie ten instrument bardziej z odpowiedzialnością karną niż admi-
nistracyjną . Zob . W . Radecki, Odpowiedzialność prawna w  ochronie środowiska, Warszawa 2002,  
s . 79; D . Szumiło-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Kraków 2004, s . 29; M . Wincenciak, Sank-
cje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s . 73; W . Radecki, Kary 
pieniężne w polskim systemie prawnym. Czy nowy rodzaj odpowiedzialności karnej?, „Przegląd Prawa 
Karnego” 1996, nr 14–15, s . 5–18; M . Szydło, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pie-
niężnych, „Studia Prawnicze” 2003, nr 4, s . 123–150 .

37 Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red . P . Smoleń, wyd . drugie, Warszawa 2014, 
s . 120 .

38 Zaliczenie stawek do kategorii „środków finansowo-prawnych” jest niekiedy traktowane 
za definicyjny błąd kategorialny . Zob . B . Draniewicz, Opłata produktowa, Warszawa 2009, s . 67 . Nie 
jest to jednak pogląd trafny, gdyż w ramach uznawania legislacyjnego można definiować pojęcia 
języka prawnego w oderwaniu od określeń „instrument” i „środek” .
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„finansowo-prawnego” ochrony środowiska naturalnego . Za tym poglądem 
przemawia również to, że ustawa odnosi określenie „podwyższenie” bezpośred-
nio do kwoty opłaty39 . Poza przypadki zastosowania wielokrotnościowej normy 
procentowej (500%) do podwyższania kwoty środka publicznego przewidzia-
no również mnożnik ułamkowy (0,05 i 0,07) odnoszony do stawki jednostkowej 
opłaty40 . Jak sama nazwa opłaty podwyższonej wskazuje, jest ona wyższa od ty-
powej opłaty . W sytuacji, gdy stawki obu tych instrumentów są wyrażone kwoto-
wo, niewątpliwie są one zróżnicowane ilościowo . Natomiast gdy jedna z opłat ma 
stawki kwotowe, a druga opłata procentowe, to takie zróżnicowanie jakościowe 
nie pozwala na ustalenie, która z nich jest wyższa, a która niższa . Ustawa nie wy-
klucza ani zróżnicowania ilościowego, ani jakościowego stawek danin publicz-
nych . Natomiast wymaga, aby zróżnicowanie odnosiło się do celów związanych 
z ochroną środowiska41 . Za taki cel nie może być uznane zróżnicowanie środków 
tej ochrony ani ich elementów konstrukcyjnych, gdyż są one instrumentami re-
alizacji chronionych celów . Z tego powodu stawki opłaty podwyższonej za ko-
rzystanie ze środowiska nie powinny być uznane za instrumenty jego ochrony 
prawnofinansowej . 

Stawka daniny publicznej stanowi relację pomiędzy jej wysokością a podsta-
wą obliczenia . Stawka kwotowa nie powinna być zatem mylona z kwotą świad-
czenia pieniężnego . Za środek „finansowo-prawny” jest uznawane zróżnicowa-
nie stawek, a nie innych elementów konstrukcyjnych daniny publicznej lub środ-
ków polityki podatkowej . Nie ma przy tym znaczenia, że również w ten sposób 
mogą być realizowane cele związane z ochroną środowiska . Błędem jest zatem 
uznawanie ulg, zwolnień, modyfikacji podstawy opodatkowania za środki ochro-
ny prawnofinansowej środowiska naturalnego w ujęciu ustawowym42 . 

Opłaty za korzystanie ze środowiska są daninami publicznymi, do których 
ma zastosowanie ustawowa dyrektywa nakazująca zróżnicowanie stawek dani-
ny publicznej . Wynika z niej także zakaz stosowania jednolitej stawki, gdyż nie 
byłaby ona dostosowana do realizacji celów ochrony środowiska naturalnego . 
Konstrukcja stawek opłaty za korzystanie ze środowiska jest jednostkowa, gdyż 
określają one jej kwotę przypadającą na jednostkę podstawy . Ustawowe stawki 
kwotowe mają postać maksymalnych pułapów43 . To rozwiązanie nie przesądza 
jeszcze kwestii, jakie konkretnie stawki będą wykorzystywane do obliczania tej 

39 Zob . art . 292 Poś . 
40 Zob . art . 293 Poś . 
41 Zob . art . 283 ust . 1 Poś . 
42 To kontrowersyjne podejście do wykładni art . 283 ust . 1 Poś . jest zawarte w opracowaniu 

np . S . Moczko-Wdowczyk, Daniny publiczne związane z korzystaniem ze środowiska – inne daniny 
publiczne, [w:] Instytucje ochrony środowiska. Geneza, rozwój, perspektywy, red . W . Radecki, Warsza-
wa 2010, s . 106–124 .

43 Zob . art . 290 ust . 1 Poś . 
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opłaty . Przepisy limitujące wysokość stawek nie ustalają wiążącej podmiot kwoty 
opłaty przypadającej na jednostkę podstawy opodatkowania . Funkcjonalnie są 
one powiązane ze stanowieniem prawa, a nie jego stosowaniem przez organy 
administracyjne . Ograniczają one zakres kompetencji legislacyjnych delego-
wanych na Radę Ministrów do obligatoryjnego wydania rozporządzenia wyko-
nawczego44 . Warto jednak zauważyć, iż rząd nie ma obowiązku zróżnicowania 
w tym akcie prawnym stawek opłaty za korzystanie ze środowiska . Wykonując 
ten fakultatywny element upoważnienia ustawowego, nie ma on dowolności 
działania, gdyż jest związany treścią wytycznych legislacyjnych, które ujęte są 
w zamkniętym katalogu45 . Rozwiązanie to spełnia konstytucyjny standard treści 
określający obligatoryjne elementy delegacji tworzącej kompetencji do wydania 
rozporządzenia wykonawczego46 . 

Kontrowersje wzbudza to, że upoważnienie w części dotyczącej zróżnicowa-
nia stawek opłaty za korzystanie ze środowiska jest niezgodne z ustawową dyrek-
tywą nakazującą zróżnicowanie stawek wszystkich danin publicznych z uwzględ-
nieniem celów służących ochronie środowiska naturalnego . W kolizji pozostaje za-
tem wyrażony w przepisach ogólnych obowiązek takiego ukształtowania stawek 
z  fakultatywnością tego rozwiązania przewidzianego w  przepisie szczególnym . 
Za mankament należy uznać brak unormowania eliminującego tę niezgodność . 
Jedynie w drodze wnioskowania można dojść do konkluzji, że przepis szczególny 
uchyla ogólną dyrektywę ustawową w myśl reguły lex specialis derogat legi gene-
rali . Pojawia się jednak daleko idąca wątpliwość, że niesłusznie i bez merytorycz-
nego powodu rozwiązanie ogólne zostało wyłączone w stosunku do jednej, waż-
nej grupy środków prawnofinansowych ochrony środowiska naturalnego . 

Kolejne kontrowersje wiążą się z oceną, czy przesunięcie ciężaru uregulowa-
nia stawek opłaty za korzystanie ze środowiska z ustawy do rozporządzenia wy-
konawczego uwzględnia konstytucyjny standard wyłączności ustawy daninowej 
dla ich ustalenia47 . Za niekonstytucyjne może być uznane to, że regulacja usta-
wowa tego elementu konstrukcyjnego daniny publicznej jest blankietowa i nie 
ma praktycznego znaczenia dla obliczenia kwoty opłaty48 . Jak już wspomniano, 
powinna być postrzegana jako ustalenie pułapu ograniczającego zakres kompe-
tencji legislacyjnej, a nie jako regulacji konkretnych stawek jednostkowych . 

Podatki inaczej niż opłaty wyraźnie są wskazane w ogólnej dyrektywie zróż-
nicowania stawek dla celów ochrony środowiska naturalnego jako instrumen-
ty prawnofinansowe objęte zakresem tej legislacyjnej wytycznej . Przesądza to 

44 Zob . art . 290 ust . 2 i 3 Poś . 
45 Zob . art . 290 ust . 3 Poś .  
46 Zob . art . 92 ust . 1 Konstytucji RP . 
47 Zob . art . 217 Konstytucji RP .
48 Por . B . Draniewicz, Problem konstytucyjności opłat za korzystanie ze środowiska, „Państwo 

i Prawo” 2007, nr 7, s . 70–79 .
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o uznaniu ich za środki prawnofinansowe tej ochrony . Niewątpliwie nie wszystkie 
podatki pełnią funkcję ekologiczną . Ustawa nie zawiera wyliczenia podatków wy-
korzystywanych do osiągania celów w zakresie ochrony środowiska49 . Wskazuje 
jedynie na akcyzę, której stawki powinny być tak zróżnicowane w odniesieniu do 
paliw i biopaliw stanowiących grupę energetycznych wyrobów akcyzowych, aby 
produkty mniej szkodliwe dla środowiska były tańsze od pozostałych towarów50 . 
Pomija natomiast zróżnicowanie stawek pozostałych wyrobów akcyzowych, któ-
rych produkcja i obrót gospodarczy powinny uwzględniać także cele ekologicz-
ne . Uregulowanie zróżnicowania stawek akcyzy w celu ochrony środowiska na-
turalnego nie jest właściwe, gdyż nie ma charakteru systemowego . Kontrowersje 
wzbudza także pominięcie ogólnych wytycznych legislacji podatkowej, które pre-
cyzowałyby kwestię, w jaki sposób powinny być zróżnicowane stawki podatków 
i  innych danin publicznych, aby ekologiczne cele były skutecznie realizowane . 
Możliwe są dwie metody stymulowania zachowania podmiotów korzystających 
ze środowiska lub oddziaływujących negatywnie na jego stan, czyli za pomocą 
korzyści finansowej lub dolegliwości finansowej51 . Bodźce pozytywne są bardziej 
skuteczne od bodźców negatywnych . Z  tego względu wydaje się, że preferen-
cje pieniężne powinny dominować w systemie środków „finansowo-prawnych” 
ochrony środowiska, a sankcje odgrywać rolę uzupełniającą . W przypadku podat-
ków cenotwórczych korzyści z zastosowania mniejszych stawek wzmacniane są 
korzystnym efektem cenowym, gdyż podatnik dbający o środowisko naturalne 
uzyskuje dodatkowo przewagę konkurencyjną nad innymi przedsiębiorcami . 

Podsumowanie 

Uregulowanie prawnofinansowych środków ochrony środowiska natural-
nego wzbudza kontrowersje zarówno dotyczące nieprzestrzegania wymagań 

49 Wywołuje to spory doktrynalne związane chociażby z kwalifikowaniem opłat za korzysta-
nie ze środowiska do grupy podatków ekologicznych (zob . np . J . Głuchowski, Podatki ekologiczne, 
Warszawa 2002, s . 71) lub do klasycznych opłat (zob . B . Draniewicz, Daniny publiczne związane 
z korzystaniem ze środowiska – opłaty, [w:] Instytucje ochrony…, op. cit., s . 100) .

50 Por . art . 283 ust . 2 Poś . w zw . z art . 89, art . 86, art . 2 ust . 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 
r . o podatku akcyzowym, tekst jedn . Dz .U . z 2014 r . poz . 752, ze zm .

51 W literaturze z zakresu prawa ochrony środowiska słusznie zauważono, że opłaty za ko-
rzystanie pełnią funkcję zarówno fiskalną, jak i stymulacyjną, zwaną także bodźcową . Zob . Z . Tra-
czyński, Funkcjonowanie opłat i kar pieniężnych w ochronie środowiska, Wrocław 1985, s . 140 . Z kolei 
doktryna prawa finansowego jest zgodna, że wszystkie instrumenty prawnofinansowe pełnią 
funkcję fiskalną oraz trzy funkcje pozafiskalne, tj . stymulacyjną, redystrybucyjną i informacyjno-
-kontrolną . Zob . np . W . Wójtowicz, Funkcje finansów publicznych, [w:] Zarys finansów publicznych 
i prawa finansowego, red . W . Wójtowicz, wyd . siódme, Warszawa 2014, s . 18–20; T . Dębowska-Ro-
manowska, Prawo finansowe. Część konstytucyjna wraz z częścią ogólną, Warszawa 2010, s . 57–61 .
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prawidłowej legislacji, jak i  mające charakter systemowy . Wyeliminowanie wąt-
pliwości nieprawidłowego stanowienia aktów prawnych wymaga dostosowania 
treści Prawa ochrony środowiska do zasad techniki prawodawczej . Z kolei wady 
systemowe powinny być usunięte zgodnie z regułami prymatu Konstytucji RP i jej 
bezpośredniego stosowania . Druga płaszczyzna działań naprawczych powinna 
uwzględnić eliminację błędów ustalonych w  ramach wykładni wewnątrzsyste-
mowej, która rozpatruje relacje formalne i merytoryczne pomiędzy przepisami tej 
samej ustawy . Trzecia dziedzina obejmuje relacje zewnętrzne pomiędzy Prawem 
ochrony środowiska a ustawą o finansach publicznych, której rozwiązania prawne 
powinny być uwzględnione w zakresie unormowania środków publicznych zwią-
zanych z finansowaniem zadań publicznych ze środowiskiem naturalnym . 

Do uchybień legislacyjnych należy nieprawidłowa definicja „finansowo-praw-
nych środków” tej ochrony, która ma postać zakresową i otwartą . Nie określa ona 
cech wspólnych dla każdego środka tej ochrony . Sygnalizuje jedynie, że poza wy-
mienionymi w niej instrumentami i stawkami są jeszcze inne, nienazwane środki 
ochrony środowiska . Nie umożliwia jednak ich zidentyfikowania, gdyż nie okre-
śla tego, co ich łączy . Niewątpliwie istnieje konieczność doprecyzowania definicji 
legalnej „finansowo-prawnych środków” przez zmianę jej formuły z  otwartej na 
zamkniętą, a także uregulowania w niej cech charakterystycznych dla tego sformu-
łowania języka prawnego . 

Kolejna kontrowersja legislacyjna dotyczy posługiwania się w  różnych 
przepisach ustawowych zarówno określeniem „finansowo-prawne środki”, jak 
i  „finansowo-prawne środki ochrony środowiska” . Z  zasad techniki prawodaw-
czej wynika dyrektywa nakazująca interpretację, że te pojęcia są różne i  mają 
odmienne znaczenie . Ujednolicenie nomenklatury tych środków i zastosowanie 
jej w sposób spójny wyeliminuje zbędne wątpliwości, które obecnie utrudniają 
funkcjonowanie systemu ochrony środowiska naturalnego . 

Modyfikacji w myśl zasad techniki prawodawczej wymaga układ formalny 
tytułu V Prawa ochrony środowiska . Za pożądane należy zgrupowanie w dzia-
le I przepisów ogólnych, które regulują rozwiązania wspólne dla wszystkich lub 
kilku prawnofinansowych środków ochrony środowiska naturalnego . Pozostałe 
działy powinny być przynajmniej wyodrębnione analogicznie do elementów 
składowych definicji legalnej tych środków, czyli odnosić się do poszczególnych 
instrumentów i  zróżnicowania ich elementów konstrukcyjnych . Sprzyjałoby to 
nie tylko doprecyzowaniu treści aktu prawnego, ale i stosowaniu jego przepisów . 
Dzięki temu uregulowanie nienazwanych środków oraz zróżnicowania stawek 
podatków i innych danin publicznych stałoby się bardziej treściwe .

Za niezgodne z konstytucyjnym standardem wyłączności ustawy daninowej 
należy uznać blankietowość uregulowania w  Prawie ochrony środowiska jed-
nostkowych stawek opłat za korzystanie ze środowiska naturalnego, które jest 
ograniczone do ustalenia maksymalnego ich pułapu . W praktyce ciężar unormo-
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wania tego elementu konstrukcyjnego jest przeniesiony z ustawy do rozporzą-
dzenia wykonawczego . Wada ta powinna być usunięta przez ustalenie w ustawie 
konkretnych stawek jednostkowych opłat . 

Ustawowe upoważnienie w części dotyczącej zróżnicowania stawek opłaty 
za korzystanie ze środowiska jest niezgodne z dyrektywą nakazującą zróżnico-
wanie stawek wszystkich danin publicznych z uwzględnieniem celów służących 
ochronie środowiska naturalnego . W  kolizji pozostaje wyrażony w  przepisach 
ogólnych obowiązek takiego ukształtowania stawek z  fakultatywnością tego 
rozwiązania przewidzianego w  przepisie szczególnym . Wada ta powinna być 
usunięta przez dostosowanie treści delegacji ustawowej do treści obowiązku 
sformułowanego w przepisach ogólnych . 

Uregulowanie zróżnicowania stawek akcyzy w celu ochrony środowiska na-
turalnego nie jest właściwe . Nie ma charakteru systemowego, gdyż pomija inne 
wyroby akcyzowe niż zaliczane do wyrobów energetycznych paliwa i biopaliwa . 
Poza usunięciem tego mankamentu potrzebne jest także ustalenie ogólnych 
wytycznych legislacji podatkowej, które precyzowałyby kwestię, w jaki sposób 
powinny być zróżnicowane stawki podatków i  innych danin publicznych, aby 
ekologiczne cele były skutecznie realizowane .

Opłaty są daninami publicznymi w rozumieniu ustawy o finansach publicz-
nych . Prawo ochrony środowiska nieprawidłowo kwalifikuje środki publiczne 
gromadzone przez Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i wojewódzkie fun-
dusze ochrony środowiska jako opłaty . Natomiast powinny być one określane 
jako przychody państwowych i samorządowych osób prawnych należących do 
sektora finansów publicznych oraz prowadzących pozabudżetową gospodarkę 
środkami publicznymi .
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Zadania gminy w sferze ochrony środowiska. 
Wybrane zagadnienia

Wstęp

Środowisko – rozumiane jako ogół elementów przyrodniczych, w tym także 
przekształconych w wyniku działalności człowieka, a w szczególności powierzch-
nia ziemi, kopaliny, woda, powietrze, zwierzęta i  rośliny, krajobraz oraz klimat1 
– jest dobrem wspólnym i podlega prawnej ochronie . Ochrona ta oznacza po-
dejmowanie lub zaniechanie działań umożliwiających zachowanie lub przy-
wracanie równowagi przyrodniczej i polega przede wszystkim na: racjonalnym 
kształtowaniu środowiska i  gospodarowaniu jego zasobami zgodnie z  zasadą 
zrównoważonego rozwoju, przeciwdziałaniu zanieczyszczeniom, przywracaniu 
elementów przyrodniczych do stanu właściwego2 . 

Dbałość o  środowisko jest jednym z  najważniejszych zadań ciążących na 
organach administracji publicznej, w  tym również na administracji samorzą-
dowej, co wynika bezpośrednio z  art . 74 ust . 2 Konstytucji RP . Utrzymywanie 
środowiska w stanie niepogorszonym jest istotnym wyzwaniem w dobie szyb-
kiego postępu przemysłowo-technologicznego, z jakim współcześnie mamy do 
czynienia . Stąd ustawodawca w wielu regulacjach prawnych ustanowił szereg 
zadań i  zobowiązał do ich realizacji organy administracji publicznej, zarówno 
szczebla rządowego, jak i samorządowego . Od prawidłowej realizacji tych za-
dań zależy bowiem jakość środowiska, z którego niewątpliwie wymierne korzy-
ści czerpie współczesny człowiek, a w przyszłości korzystać będą także przyszłe 
pokolenia . 

1 Jest to legalna definicja środowiska wyrażona przez ustawodawcę w art . 3 pkt 39 ustawy 
z dnia 27 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska (tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1232, z późn . 
zm .) – dalej p .o .ś .

2 Patrz art . 3 ust . 13 p .o .ś .
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W artykule poruszone zostaną zagadnienia dotyczące najistotniejszych za-
dań gminy jako podstawowej jednostki samorządu terytorialnego w  zakresie 
ochrony środowiska .

Zadania gminy w przedmiotowym obszarze zostały uregulowane w wielu 
przepisach prawa . Należy tu wymienić w  szczególności następujące akty nor-
matywne: ustawę o samorządzie gminnym3, ustawę Prawo ochrony środowiska, 
ustawę Prawo wodne4, ustawę o odpadach5, ustawę o ochronie przyrody6, usta-
wę o utrzymaniu czystości i porządku w gminach7 .

W  ustawie o  samorządzie gminnym ustawodawca w  sposób dość ogólny 
wskazał zadania ciążące na gminie w przedmiotowym obszarze . Do zadań włas-
nych gminy z  zakresu ochrony środowiska, zgodnie z  art . 7 tej ustawy, należy 
przede wszystkim zaliczyć sprawy:

1) ładu przestrzennego, gospodarki nieruchomościami, ochrony środowi-
ska i przyrody oraz gospodarki wodnej;

2) wodociągów i zaopatrzenia w wodę, kanalizacji, usuwania i oczyszczania 
ścieków komunalnych, utrzymania czystości i porządku oraz urządzeń sa-
nitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadów komunalnych, zaopa-
trzenia w energię elektryczną i cieplną;

3) zieleni gminnej i zadrzewień .
Zasady i sposób wykonywania ww . zadań uregulowane zostały o odrębnych 

przepisach . 
W literaturze można spotkać wiele różnych klasyfikacji zadań jednostek sa-

morządu terytorialnego w sferze ochrony środowiska . Dla przykładu: Grzegorz 
Dobrowolski, biorąc pod uwagę kryterium metody regulacji, proponuje przyję-
cie podziału tych zadań na: planistyczne, bezpośrednio wykonawcze, reglamen-
tacyjne, zobowiązujące, kontrolno-nadzorcze8 . Z kolei ze względu na sposób (za-
kres) oddziaływania na otoczenie autor wyróżnia m .in . następujące instrumenty: 
ochrona przyrody, zapobieganie zanieczyszczaniu powietrza, przeciwdziałaniu 
powstawaniu odpadów, humanitarna ochrona zwierząt9 .

Ze względu na rozległość i złożoność zagadnienia swoje rozważanie w przed-
miocie zadań gminy w sferze ochrony środowiska ograniczę wyłącznie do regula-
cji zawartych w ustawie Prawo ochrony środowiska .

3 Ustawa z  dnia 8 marca 1990 r . o  samorządzie gminnym (tekst jedn . Dz .U . z  2015 r .,  
poz . 1515) .

4 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r  . Prawo wodne (tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 469, z późn . zm .) . 
5 Ustawa z 14 grudnia 2012 r . o odpadach (Dz .U z 2013r ., poz . 21, z późn . zm .) .
6 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r . (tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., 1651, z późn . zm .) .
7 Ustawa z dnia 13 września 1996 r . o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (tekst jedn . 

Dz .U . z 2013 r ., poz . 1399, z późn . zm .) .
8 G . Dobrowolski, Zadania samorządu terytorialnego w  dziedzinie ochrony środowiska, [w:] 

Prawne problemy samorządu terytorialnego, red . B . M . Ćwiertniak, Sosnowiec 2013, s . 241 .
9 Ibidem.
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Gminne programy ochrony środowiska

Istotnym zadaniem gminy o charakterze planistycznym jest podejmowanie 
działań na rzecz realizacji polityki ochrony środowiska poprzez sporządzanie 
gminnych programów ochrony środowiska . W tym miejscu należy wyjaśnić zna-
czenie pojęcia polityka ochrony środowiska . Zgodnie z art . 13 ustawy p .o .ś ., polity-
ka ochrony środowiska to zespół działań mających na celu stworzenie warunków 
niezbędnych do realizacji ochrony środowiska, zgodnie z zasadą zrównoważo-
nego rozwoju . Zasada zrównoważonego rozwoju oznacza istnienie kompromi-
su między dalszym rozwojem ekonomicznym a zachowaniem środowiska w jak 
najlepszym stanie10 . Realizacja tej zasady stanowi jedno z  głównych wyzwań 
cywilizacyjnych, gdyż zaspokajanie potrzeb współczesnego człowieka nie może 
odbywać się ze szkodą dla pokoleń przyszłych11 . Przy podejmowaniu jakiejkol-
wiek działalności należy więc zwracać uwagę, by ingerencja w środowisko była 
jak najmniejsza, a osiągane korzyści społeczne czy ekonomiczne były adekwatne 
do strat, jakie ponosi środowisko12 .

Gminny program ochrony środowiska, jak wynika z art . 14 ust . 2 p .o .ś . stano-
wi element realizowanej w państwie polityki ochrony środowiska . Projekt pro-
gramu sporządza organ wykonawczy gminy, czyli wójt (burmistrz, prezydent) . 
Koniecznym elementem w procesie tworzenia takiego programu jest zasięgnię-
cie opinii zarządu powiatu . W  postępowaniu, którego przedmiotem jest spo-
rządzenie programu ochrony środowiska należy również zapewnić możliwość 
udziału społeczeństwa na zasadach określonych w ustawie z dnia 3 października 
2008 r . o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społe-
czeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko13 . 
Gminny program ochrony środowiska uchwalany jest przez radę gminy w drodze 
uchwały . Nie stanowi on jednak aktu prawa miejscowego . W literaturze przyjmo-
wane jest dość powszechnie stanowisko, że jest on aktem prawa wewnętrznego, 
choć w pewnym sensie akt ten determinuje zarówno sytuację prawną, jak i fak-
tyczną jednostki w sferze korzystania ze środowiska14 . Gminny program ochrony 
środowiska jest aktem planowania (oddziaływania), którego nie można zaliczyć 

10 E . Mazur-Wierzbicka, Miejsce zrównoważonego rozwoju w  polskiej i  unijnej polityce ekolo-
gicznej na początku XXI wieku, [w:] Nierówności społeczne a wzrost gospodarczy. Problemy globaliza-
cji i regionalizacji, część I, Rzeszów 2006, s . 317 .

11 Por . K . Chochowski, Zasada zrównoważonego rozwoju w  prawie ochrony środowiska, [w:] 
Działalność gospodarcza na obszarach chronionych, Lublin 2014, s . 24 .

12 Por . P . Sarnecki, Rzeczpospolita, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz V, 
Warszawa 2007, s . 4 .

13 Dz .U . z 2013 r ., poz . 1235, z późn . zm .
14 B . Rakoczy, Komentarz do art. 17 ustawy – Prawo ochrony środowiska, [w:] Z . Bukowski, J . Cie-

chanowicz-McLean, B . Rakoczy, Prawo ochrony środowiska. Komentarz, Warszawa 2007 r . – System 
Informacji Prawnej LEX Sigma [online]; D . Dąbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s . 152–153 .
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do źródeł prawa powszechnie obowiązującego z uwagi na brak normatywnego 
charakteru . Akt ten zawiera normy o charakterze wewnętrznym, kierunkowym, 
nie konkretyzuje jednak uprawnień i obowiązków podmiotów zewnętrznych15 . 
Zatem można zgodzić się z  G . Dobrowolskim, że rola gminnych programów 
ochrony środowiska w kształtowaniu polityki ochrony środowiska jest stosunko-
wo niewielka16 .

Należy podkreślić, że program sporządzony przez gminę powinien korelo-
wać z  programami, planami, strategiami przyjmowanymi zarówno dla całego 
państwa, jak i  programami lokalnymi (regionalnymi) uchwalanymi przez radę 
powiatu czy województwa . Wszystkie te plany oraz programy powinny stano-
wić spójną całość i współtworzyć harmonijny system ochrony środowiska w pań-
stwie . Programy przyjmowane na niższym szczeblu zarządzania ochroną środo-
wiska uwzględniać więc powinny postanowienia wynikające z planów i progra-
mów przyjmowanych na szczeblu wyższym, a szczególnie z Polityką Ekologiczną 
Państwa . Podobne zdanie w tej kwestii wyraża Karolina Karpus, która dostrze-
ga, że „stwierdzenie przez ustawodawcę w art . 17 ust . 1, że programy ochrony 
środowiska są przyjmowane ››w  celu realizacji polityki ekologicznej państwa‹‹, 
interpretować należy jako przepis ustanawiający relację między PEP a programa-
mi ochrony środowiska jednostek samorządu terytorialnego na zasadzie hierar-
chiczności, zgodnie z którą plan przyjmowany na niższym szczeblu nie powinien 
być sprzeczny z planem przyjmowanym na szczeblu wyższym”17 .

Z  wykonania gminnego programu ochrony środowiska wójt (burmistrz, 
prezydent) jako organ wykonawczy gminy sporządza co 2 lata raport, który ma 
obowiązek przedłożyć radzie gminy, a następnie przekazać organowi wykonaw-
czemu powiatu .

Ochrona środowiska a zagospodarowanie przestrzenne gminy

Ustawa Prawo ochrony środowiska wskazuje na potrzebę aktualizacji stu-
diów i  kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego w związku z realizacją zasady zrów-
noważonego rozwoju i ochrony środowiska . Ustawodawca nakłada obowiązek 
ustalenia w  tego typu dokumentach rozwiązań niezbędnych do zapobiegania 
powstawaniu zanieczyszczeń, zapewnienia ochrony przed powstającymi zanie-

15 Patrz: Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 stycznia 2005 r ., II SA/Kr 1385/04, LEX nr 144132, 
Wspólnota 2005/7/49 .

16 G . Dobrowolski, Zadania samorządu terytorialnego…, s . 214–242 .
17 K . Karpus, Komentarz do art. 17 ustawy Prawo ochrony środowiska, [w:] Z . Bukowski, E . K . Czech, 

K . Karpus, B . Rakoczy, Komentarz do ustawy Prawo ochrony środowiska, Warszawa 2013 r . – System In-
formacji Prawnej LEX Sigma [online] .
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czyszczeniami oraz przywracania środowiska do właściwego stanu, a także okre-
ślenia warunków realizacji przedsięwzięć, umożliwiających uzyskanie optymal-
nych efektów w zakresie ochrony środowiska . Przeznaczenie i sposób zagospo-
darowania terenu powinny w  jak największym stopniu zapewniać zachowanie 
jego walorów krajobrazowych .

Ponadto, gmina ma obowiązek w studium uwarunkowań i kierunków zago-
spodarowania przestrzennego oraz w miejscowych planach zagospodarowania 
przestrzennego zapewnić warunki utrzymania równowagi przyrodniczej, a także 
racjonalną gospodarkę zasobami środowiska . Zadanie to wykonuje w szczegól-
ności przez:

1) ustalanie programów racjonalnego wykorzystania powierzchni ziemi, 
w tym na terenach eksploatacji złóż kopalin, i racjonalnego gospodarowa-
nia gruntami;

2) uwzględnianie obszarów występowania złóż kopalin oraz obecnych 
i przyszłych potrzeb eksploatacji tych złóż;

3) zapewnianie kompleksowego rozwiązania problemów zabudowy miast 
i wsi, ze szczególnym uwzględnieniem gospodarki wodnej, odprowadza-
nia ścieków, gospodarki odpadami, systemów transportowych i komuni-
kacji publicznej oraz urządzania i kształtowania terenów zieleni;

4) uwzględnianie konieczności ochrony wód, gleby i  ziemi przed zanie-
czyszczeniem w związku z prowadzeniem gospodarki rolnej;

5) zapewnianie ochrony walorów krajobrazowych środowiska i warunków 
klimatycznych;

6) uwzględnianie potrzeb w zakresie zapobiegania ruchom masowym zie-
mi i ich skutkom;

7) uwzględnianie innych potrzeb w zakresie ochrony powietrza, wód, gleby, 
ziemi, ochrony przed hałasem, wibracjami i polami elektromagnetycznymi .

Co istotne, w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania prze-
strzennego gmin oraz w  miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego, przy przeznaczaniu terenów na poszczególne cele oraz przy określaniu 
zadań związanych z ich zagospodarowaniem w strukturze wykorzystania terenu, 
ustala się proporcje pozwalające na zachowanie lub przywrócenie na nich rów-
nowagi przyrodniczej i prawidłowych warunków życia, a także sposób zagospo-
darowania obszarów zdegradowanych w  wyniku działalności człowieka, klęsk 
żywiołowych oraz ruchów masowych ziemi .

Powyższe wymagania określa się na podstawie opracowań ekofizjograficz-
nych18, stosownie do rodzaju sporządzanego dokumentu, cech poszczególnych 
elementów przyrodniczych i ich wzajemnych powiązań .

18 Przez opracowanie ekofizjograficzne rozumie się dokumentację sporządzaną na potrze-
by studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowego 
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Ograniczenia w zakresie korzystania 
z urządzeń emitujących hałas

Zgodnie z art . 157 ust . 1 p .o .ś . rada gminy może, w drodze uchwały, ustano-
wić ograniczenia co do czasu funkcjonowania instalacji lub korzystania z urzą-
dzeń, z których emitowany hałas może negatywnie oddziaływać na środowisko . 
Uprawnienia rady w tym zakresie nie obejmują instalacji lub urządzeń znajdują-
cych się w miejscach kultu religijnego . Dla przykładu rada gminy może ustano-
wić zakaz korzystania z  urządzeń emitujących hałas w  określonych godzinach 
(np . nocnych) czy ustanowić strefy wolne od hałasu itp . 

Trzeba zaznaczyć, że uprawnienie do ustanawiania przez radę gminy tego 
typu ograniczeń nie może stać w sprzeczności z art . 156 p .o .ś ., który przewiduje 
co do zasady zakaz używania instalacji lub urządzeń nagłaśniających na publicz-
nie dostępnych terenach miast, terenach zabudowanych oraz na terenach prze-
znaczonych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe, z wyłączeniem okazjonalnych 
uroczystości oraz uroczystości i  imprez związanych z kultem religijnym, imprez 
sportowych, handlowych, rozrywkowych i innych legalnych zgromadzeń, a tak-
że podawania do publicznej wiadomości informacji i  komunikatów służących 
bezpieczeństwu publicznemu .

Wójt (burmistrz, prezydent miasta) jako organ 
administracji publicznej w sprawach ochrony środowiska

Zgodnie z  art . 376 p .o .ś . wójt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem 
ochrony środowiska . W związku z tym przysługują mu uprawnienia do wydawa-
nia decyzji administracyjnych w sprawach z zakresu ochrony środowiska . Za po-
mocą tego aktu wójt jednostronnie może kształtować sytuację prawną jednostki 
poprzez ustanawianie nakazów lub zakazów . Oczywiście rozstrzyganie o upraw-
nieniach lub wydawanie nakazów może odbywać się jedynie wówczas, gdy prze-
pis prawa wyraźnie przyznaje wójtowi takie kompetencje . 

Ustawa Prawo ochrony środowiska przyznaje wójtowi (burmistrzowi lub 
prezydentowi miasta) prawo do nakazania osobie fizycznej, której działanie ne-
gatywnie oddziałuje na środowisko, wykonania czynności, które mają na celu 
ograniczenie negatywnego oddziaływania na środowisko i jego zagrożenia czy 
przywrócenia środowiska do stanu właściwego . Wydanie takiego nakazu nastę-
puje zgodnie z dyspozycją art . 363 p .o .ś . w drodze decyzji administracyjnej, przy 
czym decyzja ta może określać: 

planu zagospodarowania przestrzennego oraz planu zagospodarowania przestrzennego woje-
wództwa, charakteryzującą poszczególne elementy przyrodnicze na obszarze objętym studium 
lub planem i ich wzajemne powiązania .
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1) zakres ograniczenia oddziaływania na środowisko lub stan, do jakiego 
ma zostać przywrócone środowisko, 

2) czynności zmierzające do ograniczenia oddziaływania na środowisko lub 
przywrócenia środowiska do stanu właściwego;

3) termin wykonania obowiązku .
W  przypadku, gdy nie ma możliwości nałożenia ww . obowiązku istnieje 

możliwość zobowiązania podmiotu korzystającego ze środowiska do uiszczenia 
na rzecz budżetu gminy kwoty pieniężnej odpowiadającej wysokości szkód wy-
nikłych z naruszenia stanu środowiska .

Kolejnym uprawnieniem wójta jest możliwość wstrzymania użytkowania 
instalacji . Zgodnie z art . 368 p .o .ś . w razie naruszenia warunków decyzji określa-
jącej wymagania dotyczące eksploatacji instalacji, z  której emisja nie wymaga 
pozwolenia, prowadzonej przez osobę fizyczną w  ramach zwykłego korzysta-
nia ze środowiska, wójt, burmistrz lub prezydent miasta może, w drodze decyzji, 
wstrzymać użytkowanie instalacji . 

Podobnie, wstrzymanie użytkowania instalacji lub urządzenia przez wójta 
może nastąpić w sytuacji, gdy osoba fizyczna nie dostosowała się do wymagań 
decyzji, o której mowa w art . 363 p .o .ś . 

Wójt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem właściwym do wydawania 
decyzji w stosunku do osób fizycznych niebędących przedsiębiorcami (w przypad-
ku tzw . zwykłego korzystania ze środowiska) określonych w art . 378 ust . 3 p .o .ś . 
Organ ten może nałożyć na prowadzącego instalację lub użytkownika urządzenia 
obowiązek prowadzenia w określonym czasie pomiarów wielkości emisji wykra-
czających poza obowiązki, o których mowa w art . 147 ust . 1, 2 i 4 p .o .ś ., jeżeli z prze-
prowadzonej kontroli wynika, że nastąpiło przekroczenie standardów emisyjnych . 
Ponadto, wójt może wydać decyzję ustalającą wymagania w zakresie ochrony śro-
dowiska dotyczące eksploatacji instalacji, z której emisja nie wymaga pozwolenia, 
o ile jest to uzasadnione koniecznością ochrony środowiska (art . 154 ust . 1) .

Wójt (burmistrz, prezydent miasta) jako organ ochrony środowiska jest upraw-
niony do przyjmowania wyników pomiarów okresowych, ciągłych i wstępnych od 
prowadzących instalację oraz użytkowników urządzeń (którzy na mocy art . 147 ust .1, 
2, 4 są obowiązani do wykonywania takich pomiarów) . Jest też właściwy w sprawach 
przyjmowania zgłoszeń dotyczących instalacji, z której emisja nie wymaga pozwo-
lenia, a może negatywnie oddziaływać na środowisko, co wynika z art . 152 ust . 1 .

Wójt jest również właściwy do potwierdzenia redukcji ilości substancji, dla 
której standard jakości powietrza został przekroczony, wprowadzanej do po-
wietrza z instalacji spalania paliw stałych eksploatowanych w ramach zwykłego 
korzystania ze środowiska przez osoby fizyczne niebędące przedsiębiorcami . 
Potwierdzania takiego dokonuje wójt w formie zaświadczenia, wydawanego na 
wniosek podmiotu planującego lub realizującego budowę nowej instalacji lub 
istotną zmianę instalacji (art . 225 ust . 4) .
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Uprawnienia kontrolne wójta

Wśród zadań ciążących na wójcie jako organie wykonawczym gminy należy 
wyróżnić zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym . Zadania te wynikają z re-
alizacji przez administrację publiczną funkcji policyjnych19 .

Wójt (burmistrz lub prezydent miasta) jako organ ochrony środowiska został 
uprawniony przez ustawodawcę do sprawowania kontroli przestrzegania i stoso-
wania przepisów o ochronie środowiska w zakresie objętym właściwością tego 
organu . Oczywiście nie oznacza to, że wójt musi osobiście przeprowadzać taką 
kontrolę . Na podst . art . 379 ust . 2 p .o .ś . organ ten może upoważnić do wykony-
wania czynności kontrolnych podległych im pracowników . Zasady przeprowa-
dzania kontroli uprawnienia kontrolującego określone zostały w 379 ust . 3 p .o .ś .20 
Jeżeli w wyniku kontroli stwierdzono naruszenie przez kontrolowany podmiot 
przepisów o ochronie środowiska lub wystąpiło uzasadnione podejrzenie, że ta-
kie naruszenie mogło nastąpić, wójt (burmistrz lub prezydent miasta) występuje 
do wojewódzkiego inspektora ochrony środowiska o  podjęcie odpowiednich 
działań będących w jego kompetencji .

Wójt ma również prawo do występowania w charakterze oskarżyciela publicz-
nego w sprawach o wykroczenia przeciw przepisom o ochronie środowiska . Po-
dobnie jak w przypadku sprawowania funkcji kontrolnych, wójt także w tej sytuacji 
może upoważnić do podjęcia stosownych działań podległych mu pracowników .

Finansowanie ochrony środowiska i gospodarki wodnej

Zgodnie z art . 403 ust . 2 p .o .ś . do zadań własnych gminy należy finansowa-
nie ochrony środowiska i gospodarki wodnej w zakresie obejmującym:

  1) przedsięwzięcia związane z ochroną wód;
  2) wspomaganie realizacji zadań modernizacyjnych i  inwestycyjnych, słu-

żących ochronie środowiska i  gospodarce wodnej, w  tym dotyczących 
instalacji lub urządzeń ochrony przeciwpowodziowej i  obiektów małej 
retencji wodnej;

19 G . Dobrowolski, Zadania samorządu terytorialnego…, s . 248 .
20 Zgodnie z tym przepisem kontrolujący, wykonując kontrolę, jest uprawniony do:
1) wstępu wraz z  rzeczoznawcami i  niezbędnym sprzętem przez całą dobę na teren 

nieruchomości, obiektu lub ich części, na których prowadzona jest działalność gospodarcza, 
a w godzinach od 6 do 22 – na pozostały teren;

2) przeprowadzania badań lub wykonywania innych niezbędnych czynności kontrolnych;
3) żądania pisemnych lub ustnych informacji oraz wzywania i  przesłuchiwania osób 

w zakresie niezbędnym do ustalenia stanu faktycznego;
4) żądania okazania dokumentów i  udostępnienia wszelkich danych mających związek 

z problematyką kontroli .
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  3) przedsięwzięcia związane z gospodarką odpadami;
  4) przedsięwzięcia związane z ochroną powierzchni ziemi, z wyłączeniem 

remediacji polegających na samooczyszczaniu;
  5) wspomaganie realizacji zadań państwowego monitoringu środowiska, 

innych systemów kontrolnych i pomiarowych oraz badań stanu środowi-
ska, a także systemów pomiarowych zużycia wody i ciepła;

  6) wspomaganie systemów gromadzenia i  przetwarzania danych związa-
nych z dostępem do informacji o środowisku;

  7) przedsięwzięcia związane z ochroną powietrza;
  8) wspomaganie wykorzystania lokalnych źródeł energii odnawialnej oraz 

wprowadzania bardziej przyjaznych dla środowiska nośników energii;
  9) wspomaganie ekologicznych form transportu;
10) działania z zakresu rolnictwa ekologicznego bezpośrednio oddziałujące na 

stan gleby, powietrza i wód, zwłaszcza prowadzenie gospodarstw rolnych 
produkujących metodami ekologicznymi położonych na obszarach podle-
gających ochronie na podstawie przepisów ustawy o ochronie przyrody;

11) przedsięwzięcia związane z ochroną przyrody, w tym urządzanie i utrzy-
manie terenów zieleni, zadrzewień, zakrzewień oraz parków;

12) profilaktykę zdrowotną dzieci zamieszkałych na obszarach, na których 
występują przekroczenia standardów jakości środowiska;

13) edukację ekologiczną oraz propagowanie działań proekologicznych i za-
sady zrównoważonego rozwoju;

14) współfinansowanie projektów inwestycyjnych, kosztów operacyjnych 
i działań realizowanych z udziałem środków pochodzących z Unii Euro-
pejskiej niepodlegających zwrotowi;

15) przygotowywanie dokumentacji przedsięwzięć z zakresu ochrony środo-
wiska i gospodarki wodnej, które mają być współfinansowane ze środ-
ków pochodzących z Unii Europejskiej niepodlegających zwrotowi;

16) współfinansowanie projektów inwestycyjnych, kosztów operacyjnych i dzia-
łań realizowanych z udziałem środków bezzwrotnych pozyskiwanych w ra-
mach współpracy z  organizacjami międzynarodowymi oraz współpracy 
dwustronnej;

17) współfinansowanie przedsięwzięć z zakresu ochrony środowiska i gospo-
darki wodnej realizowanych na zasadach określonych w ustawie z dnia  
19 grudnia 2008 r . o partnerstwie publiczno-prywatnym21;

18) przedsięwzięcia związane z  wdrażaniem i  funkcjonowaniem systemu 
ekozarządzania i audytu (EMAS);

19) inne zadania służące ochronie środowiska i  gospodarce wodnej, wyni-
kające z zasady zrównoważonego rozwoju i zgodne z polityką ochrony 
środowiska .

21 Dz .U . z 2009 r . Nr 19, poz . 100, z późn . zm .
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Finansowanie ww . zadań odbywa się zgodnie z przepisami ustawy o finan-
sach publicznych . Finansowanie może polegać na udzieleniu dotacji celowej 
w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r . o finansach publicz-
nych22 z budżetu gminy na finansowanie lub dofinansowanie kosztów inwestycji . 
Dotację mogą otrzymać zarówno jednostki sektora finansów publicznych, jak 
również podmioty niezaliczone do tego sektora, a w szczególności: osoby fizycz-
ne, wspólnoty mieszkaniowe, osoby prawne, przedsiębiorcy . Zasady udzielania 
dotacji celowej, obejmujące w  szczególności kryteria wyboru inwestycji do fi-
nansowania lub dofinansowania oraz tryb postępowania w sprawie udzielania 
dotacji i sposób jej rozliczania określa rada gminy w drodze uchwały . Natomiast 
udzielenie takiej dotacji następuje na podstawie umowy zawartej przez gminę 
z podmiotem otrzymującym dotację . W przypadku, gdy dotacja stanowi pomoc 
publiczną lub pomoc de minimis jej udzielenie następuje z uwzględnieniem wa-
runków dopuszczalności tej pomocy określonych w przepisach prawa Unii Euro-
pejskiej .

Zakończenie

Na podstawie przedstawionych powyżej rozważań należy zauważyć, że za-
kres zadań samorządu gminnego w zakresie ochrony środowiska jest dość rozle-
gły . W literaturze można spotkać stanowisko, że niejednokrotnie realizacja tych 
różnorodnych zadań przekracza możliwości finansowe i organizacyjne podsta-
wowej jednostki samorządu terytorialnego23 . Niemniej jednak obciążenie gmi-
ny tak wieloma zadaniami w  sferze ochrony środowiska należy ujmować jako 
wyraz troski ustawodawcy o jakość środowiska . Nie ulega wątpliwości, że samo-
rząd gminny należy wyposażyć nie tylko w instrumenty prawne umożliwiające 
realizację zasady zrównoważonego rozwoju, ale – co równie istotne – w środki 
finansowe, dzięki którym samorząd ten będzie w  stanie w  sposób efektywny 
i skuteczny realizować w pełni powierzone przez ustawodawcę zadania .

22 Tekst jedn . z 2013 r ., poz . 885, z późn . zm .
23 R . Młyński, Organy ochrony środowiska w Polsce – problematyka prawna, Gdańsk 2012, s . 1; 

http://www .sedler .pl/BIO_Gdansk/informacje/organy_ochrony_srodowiska_w_polsce .pdf- [do-
stęp: 22 .12 .2015] .
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Czasowe odebranie maltretowanego zwierzęcia  
w świetle ustaleń judykatury i doktryny prawa 

– wybrane problemy

Uwagi wstępne

Nie kwestionując potrzeby czasowego odbierania maltretowanych zwie-
rząt ich właścicielom lub opiekunom, należy zwrócić uwagę na fakt, iż w aktual-
nym stanie prawnym procedura stosowania przedmiotowego środka prawnego 
unormowana jest w sposób, który budzi liczne wątpliwości interpretacyjne, co 
w  konsekwencji poważnie utrudnia jego praktyczne wykorzystanie . Dotyczy 
to w szczególności tych przepisów ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r . o ochronie 
zwierząt1 (dalej jako: u .o .z .), w których przewidziana została możliwość faktycz-
nego odebrania zwierzęcia przez uprawniony podmiot jeszcze przed wydaniem 
przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) decyzji w  tej sprawie . To właśnie 
takim przypadkom i  ich implikacjom w  sferze skutków prawnych poświęcona 
będzie zasadnicza część prezentowanych niżej rozważań . Chodzi tu zwłaszcza 
o  takie kwestie jak: wszczęcie i  przebieg postępowania w  sprawie czasowego 
odebrania zwierzęcia; miejsce przekazania czasowo odebranego zwierzęcia 
i pojęcie „schroniska dla zwierząt”; koszty transportu, utrzymania i koniecznego 
leczenia odebranego zwierzęcia; charakter decyzji w  przedmiocie czasowego 
odebrania zwierzęcia; pojęcie i zakres odpowiedzialności „opiekuna” maltreto-
wanego zwierzęcia; przesłanki warunkujące możliwość wydania decyzji admi-
nistracyjnej w przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia; a także charakter 
prawny środka, jakim jest czasowe odebranie zwierzęcia . Dla jasności zastrzec 
także należy, że zasadniczą dyrektywę interpretacyjną w tym zakresie wyznacza 
art . 1 ust . 1 u .o .z ., który stanowi, że zwierzę, jako istota żyjąca, zdolna do odczu-
wania cierpienia, nie jest rzeczą, a człowiek jest mu winien poszanowanie, ochro-

1 Tekst jedn . Dz .U . 2013, poz . 856 . 
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nę i opiekę2 . Jeżeli natomiast chodzi o sygnalizowaną wyżej kolejność podejmo-
wania poszczególnych problemów, to w założeniu będzie ona determinowana 
przez logiczny ciąg wynikania formułowanych tez oraz potrzebę zapewnienia 
odpowiedniej wartości eksplikacyjnej całości wywodu (w  tym unikania zbęd-
nych powtórzeń), a  nie formalny układ u .o .z . czy tok czynności postępowania 
administracyjnego . 

Wszczęcie i przebieg postępowania 
w sprawie czasowego odebrania zwierzęcia

Przechodząc do meritum, należy zauważyć, że w myśl regulacji art . 7 ust . 3 
u .o .z . w przypadkach niecierpiących zwłoki, gdy dalsze pozostawanie zwierzęcia 
u dotychczasowego właściciela lub opiekuna zagraża jego życiu lub zdrowiu, po-
licjant, strażnik gminny lub upoważniony przedstawiciel organizacji społecznej3, 
której statutowym celem działania jest ochrona zwierząt, odbiera mu zwierzę, 
zawiadamiając o  tym niezwłocznie wójta (burmistrza, prezydenta miasta), ce-
lem podjęcia decyzji w przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia . Niestety 
przepis ten nie precyzuje, w jakim terminie od momentu otrzymania informacji 
o faktycznym odebraniu zwierzęcia organ zobowiązany jest wydać wspomnia-
ną wyżej decyzję . Mając jednak na uwadze ciężar gatunkowy tego typu spraw, 
a także ogólne zasady postępowania administracyjnego z zasadą szybkości po-
stępowania na czele4, należy przyjąć, że powinno to nastąpić bez zbędnej zwłoki, 
czyli tak szybko, jak w danych okolicznościach będzie to możliwe . Jednak wobec 
braku ustawowej regulacji w tym zakresie i w związku z koniecznością wnikliwe-
go działania w sprawie przez organ administracji publicznej oraz koniecznością 

2 Zob . A . Nałęcz, Ochrona zwierząt a postęp cywilizacyjny, [w:] Wpływ przemian cywilizacyjnych 
na prawo administracyjne i administrację publiczną, red . P . J . Suwaj, J . Zimmermann, LEX/el . 2013,  
nr 166410 .

3 Zob . uzasadnienie wyroku WSA w Szczecinie z dnia 6 listopada 2013 r . (II SA/Sz 965/13), 
w którym sąd ten stwierdził, że: „Okoliczność wystąpienia przez Pogotowie dla Zwierząt do Wójta 
Gminy z  zawiadomieniem o  odebraniu już zwierząt, celem wydania decyzji potwierdzającej 
zasadność takowego działania, nie jest równoznaczna z  dopuszczeniem tegoż Stowarzyszenia 
do postępowania na prawach strony w rozumieniu art . 31 § 2 K .p .a .” . Zob . również uzasadnienie 
wyroku NSA z dnia 7 sierpnia 2008 r . (II OSK 1619/07), w którym sąd ten, odnosząc się do zarzutu 
skarżącego dotyczącego nieudostępnienia mu protokołu z  kontroli przeprowadzonej przez 
inspektora Towarzystwa Opieki nad Zwierzętami, zauważył, że czynności podejmowane przez 
ten podmiot nie mogą być uznane za czynności organu administracji publicznej, a  podczas 
ich wykonywania nie miały zastosowania przepisy k .p .a . Uwaga: wszystkie przywołane w  tym 
artykule orzeczenia sądów administracyjnych wraz z  ich uzasadnieniami zostały opublikowane 
w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych, która jest dostępna pod adresem: http://
orzeczenia .nsa .gov .pl/ .

4 Art . 12 k .p .a .
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poszanowania praw procesowych stron, trudno byłoby tu wskazywać jakiś kon-
kretny termin . Tym bardziej więc może dziwić pogląd W . Radeckiego, który kate-
gorycznie stwierdził, że „między wpłynięciem zawiadomienia a podjęciem decy-
zji nie może upłynąć więcej niż 2–3 dni”5 . W tym miejscu należy też wyjaśnić, że 
przedstawione wyżej wyliczenie podmiotów uprawnionych do interwencyjnego 
odebrania zwierzęcia ma charakter zamknięty . Prowadzi to do sytuacji, na którą 
zwrócił uwagę także WSA w Szczecinie w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 czerwca 
2012 r . (II SA/Sz 351/12), a mianowicie, że np . posiadający specjalistyczną wiedzę 
powiatowy lekarz weterynarii, który realizuje zadania z zakresu ochrony zdrowia 
zwierząt w szczególności przez sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prze-
pisów o ochronie zwierząt6, nie mógłby w ten sposób interweniować . Artykuł 7 
ust . 3 u .o .z . w związku z ust . 1a ogranicza uprawnienia tego organu (w omawia-
nym tu zakresie) jedynie do przekazania wójtowi (burmistrzowi, prezydentowi 
miasta) informacji o stwierdzonych nieprawidłowościach . Jeżeli natomiast cho-
dzi o właściwość miejscową organu orzekającego w sprawie czasowego odebra-
nia zwierzęcia, to oczywiście, zgodnie z art . 7 ust . 1 u .o .z . określa się ją ze względu 
na miejsce pobytu zwierzęcia . Trzeba jednak zastrzec, że decydujące znaczenie 
ma w tym wypadku miejsce pobytu zwierzęcia w chwili wszczęcia postępowania 
administracyjnego, a jego późniejsze przemieszczenie się na teren innej gminy 
(np . w przypadku, gdy zwierzę gospodarskie utrzymywane jest w systemie ot-
wartym) nie skutkuje zmianą właściwości miejscowej . Jak słusznie zauważył NSA 
w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 sierpnia 2008 r . (II OSK 1619/07), „(…) przyjęcie 
odmiennej wykładni uniemożliwiałoby w ogóle rozpoznanie sprawy, albowiem 
właściciel zwierząt przemieszczając je z miejsca na miejsce, mógłby dokonywać 
zmiany właściwości miejscowej organu, a tym samym skutecznie uniemożliwiać 
merytoryczne rozpoznanie sprawy, co oczywiście jest rozumowaniem całkowicie 
niedopuszczalnym”7 .

Ustawodawca przewidział więc możliwość odebrania maltretowanego zwie-
rzęcia jeszcze przed wydaniem decyzji o jego czasowym odebraniu . Nie zmienia 
to oczywiście faktu, że wydanie takiej decyzji musi zostać poprzedzone postę-
powaniem, w  którym organ zbada następczo zasadność dokonania tej czyn-
ności8 . Wójt (burmistrz, prezydent miasta) nie może ograniczyć się jedynie do 
zapoznania się z ustaleniami poczynionymi przez przedstawicieli instytucji i or-
ganizacji upoważnionych do odebrania zwierzęcia w trybie art . 7 ust . 3 u .o .z . Mó-
wiąc inaczej, postępowanie organu nie może sprowadzać się wyłącznie do pro-
stej (automatycznej) akceptacji czynności faktycznych wnioskodawcy w oparciu 

5 W . Radecki, Ustawa o ochronie zwierząt. Komentarz, Warszawa 2012, s . 81 .
6 Zob . art . 3 ust . 2 pkt 5 lit . g ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r . o Inspekcji Weterynaryjnej, 

tekst jedn . Dz .U . 2010, Nr 112, poz . 744, ze zm .
7 Tak też: wyrok WSA w Kielcach z dnia 31 maja 2007 r ., II SA/Ke 446/06 .
8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2014 r ., IV SA/Wa 2877/13 .
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o przedłożone przez niego dokumenty . W myśl art . 77 § 1 k .p .a . organ admini-
stracji publicznej jest obowiązany w  sposób wyczerpujący zebrać i  rozpatrzyć 
cały materiał dowodowy, a  następnie dokonać jego prawnej oceny . Poza tym 
organ powinien zagwarantować właścicielowi lub opiekunowi zwierzęcia moż-
liwość brania czynnego udziału w postępowaniu9 . Przy czym chodzi tu przede 
wszystkim o możliwość faktycznego udziału w przeprowadzeniu dowodu, moż-
liwość zadawania pytań świadkom, biegłym i stronom oraz składania wyjaśnień 
(art . 79 § 1–2 k .p .a .) . Zapoznanie się jedynie z wynikami przeprowadzonego do-
wodu (np . zapoznanie się z protokołami przesłuchania świadków czy oględzin) 
nie czyni zadość procesowej zasadzie czynnego udziału strony . Natomiast niedo-
pełnienie przez organ, któregoś z wyżej wspomnianych obowiązków może skut-
kować zarzutem naruszenia art . 7 k .p .a . ustanawiającego zasadę prawdy obiek-
tywnej10 . Równie istotne jest odpowiednie uzasadnienie decyzji w przedmiocie 
czasowego odebrania zwierzęcia . W każdym razie, uzasadnienie faktyczne takiej 
decyzji nie może, jak często się to zdarza, ograniczać się jedynie do stwierdze-
nia, że odbierane zwierzę utrzymywane było w złych warunkach11 . Jak zauważył 
WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 18 stycznia 2007 r . (III SA/Po 220/06), w tego 
typu sprawach, konieczne jest szersze objaśnienie, na czym konkretnie polega-

9 Por . uzasadnienie wyroku WSA w Łodzi z dnia 19 lutego 2014 r . (II SA/Łd 1242/13), w którym 
sąd ten, odnosząc się do kwestii ewentualnego naruszenia przez organ I instancji prawa strony do 
czynnego udziału w postępowaniu administracyjnym poprzez niepowiadomienie jej o wszczęciu 
postępowania, uniemożliwienie ustosunkowania się do zebranego materiału dowodowego 
oraz uniemożliwienie złożenia własnych dowodów, zauważył, że „te wady postępowania 
zostały skutecznie wyeliminowane w  postępowaniu odwoławczym, w  którym uczestnik brał 
aktywny udział”, a  poza tym wskazał na treść art . 10 § 2 k .p .a ., który w  pewnych sytuacjach 
umożliwia organowi administracji publicznej odstąpienie od zasady czynnego udziału strony 
w  postępowaniu . Ściślej rzecz biorąc, jest to możliwe tylko w  przypadkach, gdy załatwienie 
sprawy nie cierpi zwłoki ze względu na niebezpieczeństwo dla życia lub zdrowia ludzkiego albo 
ze względu na grożącą niepowetowaną szkodę materialną . W  ocenie WSA w  Łodzi: „Nie ma 
przeszkód, aby życie i bezpieczeństwo zwierząt nie stanowiły również przesłanki do zastosowania 
powyższej regulacji [chodzi o art . 10 § 2 k .p .a . – E . K .]” . Ponadto sąd ten przychylił się do opinii, 
„iż w  przypadku stwierdzenia konieczności podjęcia interwencji zachowanie pełnej procedury 
stwarza osobie odpowiedzialnej za dobrostan zwierząt możliwość zmiany warunków zwierząt, 
co nierzadko niweczy wyniki bieżącej kontroli utrzymania zwierząt i  cel zapisu art . 7 ustawy 
o ochronie zwierząt” .

10 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 marca 2007 r ., III SA/Po 299/06; wyrok WSA w Gliwicach 
z dnia 26 marca 2009 r ., II SA/Gl 958/08; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 marca 2005 r ., II SA/
Sz 1218/04; wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2010 r ., IV SA/Wa 415/10; wyrok WSA w Łodzi 
z dnia 25 maja 2011 r ., II SA/Łd 352/10; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 października 2012 r ., IV SA/
Po 504/12 .

11 Ogólne wymogi w tym zakresie określa art . 107 § 3 k .p .a ., zgodnie z którym uzasadnienie 
faktyczne decyzji powinno w  szczególności zawierać wskazanie faktów, które organ uznał za 
udowodnione, dowodów, na których się oparł, oraz przyczyn, z powodu których innym dowodom 
odmówił wiarygodności i mocy dowodowej, zaś uzasadnienie prawne – wyjaśnienie podstawy 
prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisów prawa . 
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ło nieodpowiednie traktowanie zwierzęcia, jak przebiegało samo postępowanie 
administracyjne od momentu powzięcia przez organ wiadomości o tym fakcie 
oraz jakie dowody zebrano w sprawie12 . Poza tym – co również mocno podkreśla 
się w orzecznictwie – „uzasadnienie decyzji nie może ograniczać się do przed-
stawienia i umotywowania własnego stanowiska organu, jeżeli w toku postępo-
wania strona podniosła zarzuty, zapatrując się na faktyczną bądź prawną ocenę 
sprawy odmiennie niż organ administracji publicznej”13 .

Warto też dodać, że dla prawidłowego przeprowadzenia przez organ ad-
ministracji postępowania wyjaśniającego ogromne znaczenie ma dopełnienie 
przez podmiot działający w trybie art . 7 ust . 3 u .o .z . obowiązku „niezwłoczne-
go” zawiadomienia wójta (burmistrza, prezydenta) o odebraniu zwierzęcia . Przy-
jąć należy, że obowiązek ten ciąży na wszystkich podmiotach biorących udział 
w tego typu czynnościach . Jeżeli więc w przypadku niecierpiącym zwłoki ode-
brania zwierzęcia dokonuje upoważniony przedstawiciel organizacji społecznej 
w asyście policjanta lub strażnika gminnego, to również na tym ostatnim spoczy-
wa obowiązek niezwłocznego zawiadomienia o podjętych czynnościach . Umoż-
liwia to organowi I instancji przeprowadzenie dowodów bezpośrednich dotyczą-
cych zagrożeń, jakie dla życia lub zdrowia odebranych zwierząt stwarzałoby ich 
dalsze pozostawanie we władaniu właściciela lub opiekuna . Zaniechanie w tym 
zakresie często prowadzi do sytuacji, w której organ swoje ustalenia faktyczne 
może opierać jedynie na dowodach pośrednich w postaci protokołu z podjętych 
czynności (odebrania zwierząt), zeznań świadków, przedłożonych orzeczeń le-
karsko-weterynaryjnych czy np . dokumentacji fotograficznej .

Jak zostało już ustalone, możliwość odebrania zwierzęcia w trybie art . 7 ust . 3 
u .o .z . warunkowana jest nie tylko przez zaistnienie przesłanek wyliczonych w art . 
6 ust . 2 tej ustawy, ale konieczne jest również spełnienie dodatkowego warunku, 
jakim jest zaistnienie przypadku niecierpiącego zwłoki, gdy dalsze pozostawanie 
zwierzęcia u dotychczasowego właściciela lub opiekuna zagraża jego życiu lub 
zdrowiu . Za taki przypadek można obok wielu innych uznać np . sytuację, w któ-
rej właściciel zwierząt skazany prawomocnym wyrokiem za znęcanie się nad 
zwierzętami, pomimo orzeczonego względem niego zakazu hodowli kontynu-
uje swoją działalność, nie dbając o zapewnienie pożywienia oraz wody w ilości 
odpowiedniej do potrzeb zwierząt danego gatunku, co ze względu na złą kondy-
cję bezpośrednio zagraża ich życiu . Niestwierdzenie w danej sprawie podobnych 
okoliczności, które pozwoliłyby zaklasyfikować dany przypadek jako „niecier-
piący zwłoki”, oznacza, że nie było podstaw do interwencji w tym szczególnym 
trybie . Nie musi to jednak oznaczać, że nie ma podstaw do wydania decyzji prze-
sądzającej o czasowym odebraniu zwierzęcia . Trzeba bowiem pamiętać, że wójt 

12 Zob . również wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 lutego 2010 r ., VIII SA/Wa 662/09 . 
13 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 października 2011 r ., II SA/Po 559/11 .
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(burmistrz, prezydent miasta), wydając decyzję, o której mowa w art . 7 ust . 1 u .o .z ., 
już po faktycznym odebraniu zwierzęcia nie dokonuje oceny legalności działań 
policjanta, strażnika gminnego lub przedstawiciela organizacji społecznej w tym 
zakresie, ale rozstrzyga jak w każdym innym przypadku w przedmiocie czasowe-
go odebrania zwierzęcia traktowanego w sposób określony w art . 6 ust . 2 u .o .z . 
Zgodzić się należy z oceną WSA w Gliwicach, który w uzasadnieniu wyroku z dnia 
17 stycznia 2014 r . (II SA/Gl 1418/13) stwierdził, że „do wydania decyzji odbierają-
cej czasowo właścicielowi lub opiekunowi zwierzę może zatem dojść także w sy-
tuacji, gdy zwierzę to zostało wcześniej odebrane właścicielowi lub opiekunowi, 
mimo że nie zaistniały niezbędne przesłanki zezwalające na zastosowanie art . 
7 ust . 3 ustawy” . Mówiąc inaczej, prowadzący takie postępowanie organ wyko-
nawczy gminy nie może ograniczać się jedynie do zbadania, czy sposób trak-
towania zwierząt, który przesądził o  ich odebraniu przez uprawniony podmiot 
w trybie art . 7 ust . 3 u .o .z ., faktycznie zagrażał ich życiu lub zdrowiu . Powinien on 
natomiast dążyć do wyjaśnienia wszystkich okoliczności takiej sprawy i w drodze 
decyzji orzec o czasowym odebraniu zwierząt bądź też odmówić wydania takiej 
decyzji w sytuacji, gdy nie stwierdzi zaistnienia przesłanek wymienionych w art . 
6 ust . 2 u .o .z . Ten tok rozumowania znajduje także potwierdzenie w stanowisku 
WSA w Szczecinie, który w uzasadnieniu wyroku z dnia 4 listopada 2011 r . (II SA/
Sz 847/11) zauważył, że „(…) w przypadku podjęcia nagłej interwencji, w wyniku, 
której zwierzę zostaje odebrane właścicielowi z uwagi na zaistnienie przesłanek 
określonych w art . 7 ust . 3 ustawy, właściwy [organ – E . K .] zobowiązany jest do 
wydania decyzji, o której mowa w art . 7 ust . 1 ustawy o ochronie zwierząt, w któ-
rej albo odbiera zwierzę z uwagi na zaistnienie jednej z przesłanek wymienionej 
w art . 6 ust . 2 powyższej ustawy, albo wydaje decyzję odmowną, wskazując, że 
brak było podstaw do czasowego odebrania zwierzęcia właścicielowi . Wydanie 
powyższej decyzji musi zostać jednakże poprzedzone postępowaniem, w któ-
rym organ zbada zasadność zastosowania instytucji, opisanej w art . 7 ust . 1 po-
wyższej ustawy”14 . Przy tej okazji warto podkreślić, że przedstawiony w art . 6 ust . 
2 u .o .z . katalog zachowań, sklasyfikowanych przez ustawodawcę jako „znęcanie 
się”, nie ma charakteru zamkniętego, „dlatego też jego interpretacja dla potrzeb 
orzeczniczych winna być dokonywana z uwzględnieniem unormowań ogólnych, 
odzwierciedlających ratio legis ustawy «o ochronie zwierząt»”15 .

Mając na uwadze powyższe ustalenia, za błędny należy uznać pogląd WSA 
w Szczecinie wyrażony w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 czerwca 2012 r . (II SA/Sz 

14 Tak też: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 lipca 2010 r ., II SA/Po 119/10 .
15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 września 2011 r ., IV SA/Wa 637/11 . Zob . również uzasadnie-

nie wyroku NSA z dnia 23 stycznia 2013 r . (II OSK 1743/11), gdzie sąd ten zauważa, że: „niewłaściwe wa-
runki bytowania natomiast, to nie tylko wskazane w tym przepisie przykłady [mowa o art . 6 ust . 2 pkt 
10 – E . K .], ale także brak zapewnienia zwierzętom właściwego schronienia przed chłodem, upałem, 
deszczem, śniegiem, przetrzymywanie ich na terenie, na którym narażone są na uszkodzenie ciała” .
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351/12) . Sąd ten, przyznając rację jednemu z Samorządowych Kolegiów Odwo-
ławczych co do „odrębności trybu” postępowania prowadzonego na podstawie 
art . 7 ust . 1 u .o .z . od postępowania prowadzonego w oparciu o ust . 3 tego artyku-
łu, stwierdził, że: „oba te postępowania różnią się nie tylko zakresem podmioto-
wym, a więc co do osób uprawnionych do złożenia wniosku o czasowe odebranie 
zwierząt, ale także nie są tożsame pod względem przedmiotowym, gdyż mate-
rialnoprawne przesłanki zastosowania tych przepisów są odmienne” . Odnosząc 
się do tego stanowiska, należy zauważyć, że: 1) wskazanych przepisów nie należy 
w ogóle ze sobą porównywać, o ile bowiem art . 7 ust . 1 u .o .z . upoważnia wójta 
(burmistrza, prezydenta miasta) do wydania decyzji w przedmiocie czasowego 
odebrania zwierzęcia, to ust . 3 tego artykułu przewiduje jedynie kompetencję 
określonych podmiotów do interwencyjnego (fizycznego) odebrania zwierzę-
cia jeszcze przed wydaniem tej decyzji; 2) w obu przypadkach, decyzja organu 
administracji o czasowym odebraniu zwierzęcia podejmowana jest z urzędu po 
uzyskaniu informacji o znęcaniu się nad zwierzęciem, a nie na wniosek zaintere-
sowanego podmiotu16; 3) „zakres podmiotowy” określony w omawianych prze-
pisach obejmuje odpowiednio podmioty zobowiązane do przekazania informa-
cji o znęcaniu się nad zwierzęciem (art . 7 ust . 1 u .o .z . w związku z ust . 1a tego 
artykułu) oraz podmioty uprawnione do wspomnianego wyżej interwencyjnego 
odebrania zwierzęcia i – co się z  tym wiąże – zobowiązane do zawiadomienia 
o podjęciu takiej czynności (art . 7 ust . 3 u .o .z .), a nie „osoby uprawnione do zło-
żenia wniosku o czasowe odebranie zwierząt”; 4) w obu przypadkach material-
noprawną przesłankę wydania decyzji o czasowym odebraniu zwierząt stanowi 
fakt „znęcania się nad nimi”, a będące ewentualnie jego następstwem zagrożenie 
dla życia lub zdrowia zwierząt świadczy o powadze sytuacji i dodatkowo upo-
ważnia inne podmioty do podjęcia przewidzianej przepisami prawa interwencji .

16 Pierwotnie art . 7 ust . 1 u .o .z . (w brzmieniu obowiązującym do dnia 27 września 2002 r .), 
a następnie ust . 1a tego artykułu (w brzmieniu obowiązującym do dnia 31 grudnia 2011 r .) stanowił, 
iż decyzja, o której mowa w ust . 1 (to jest decyzja o czasowym odebraniu zwierząt), podejmowana 
jest „z urzędu lub na wniosek” upoważnionych podmiotów . Uzasadnienie ustawy z dnia 16 września 
2011 r . o  zmianie ustawy o  ochronie zwierząt oraz ustawy o  utrzymaniu czystości i  porządku 
w gminach (Dz .U . Nr 230, poz . 1373), która na mocy art . 1 pkt 4 lit . b zmieniła brzmienie art . 7 ust . 
1a u .o .z . m .in . przez wykreślenie słów „lub na wniosek”, nie zawiera wyjaśnienia tej zmiany . Zob . 
uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2012 r . (IV SA/Wa 1733/11), gdzie m .in . 
można przeczytać: „(…) z brzmienia niniejszego przepisu [chodzi o art . 7 ust . 3 u .o .z . – E . K .] wynika 
wprost, że po zawiadomieniu organu przez podmioty w nim wskazane o odebraniu zwierzęcia, 
organ zobowiązany jest podjąć stosowną decyzję . A zatem uznać należy, iż postępowanie to toczy 
się  z  urzędu,  a  nie  na  wniosek podmiotu dokonującego odbioru zwierzęcia, który ma jedynie 
obowiązek powiadomienia organu o  tym fakcie” . Por . A . Wróbel, Komentarz aktualizowany do 
art. 61 Kodeksu postępowania administracyjnego (stan prawny: 11 maja 2014 r .), [w:] M . Jaśkowska, 
A . Wróbel, Komentarz aktualizowany do ustawy z  dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania 
administracyjnego (Dz.U.00.98.1071), LEX/el . 2014, nr 165083 .
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W związku z powyższym za nietrafny należy uznać pogląd WSA w Szczeci-
nie, który w uzasadnieniu wyroku z dnia 16 maja 2013 r . (II SA/Sz 144/13) stwier-
dził, iż „orzeczenie o czasowym odebraniu zwierząt [na podstawie art . 7 ust . 1 
u .o .z . – E . K .] może być wydane jedynie w przypadku, gdy zwierzęta nie zostały 
jeszcze odebrane [przez inny podmiot w trybie przewidzianym przez art . 7 ust . 
3 u .o .z . – E . K .]” . W ocenie tego sądu, dopuszczenie takiej możliwości m .in . „sta-
łoby w sprzeczności z założeniem o racjonalności ustawodawcy, który następcze 
wydanie decyzji, a więc po fakcie odebrania zwierząt, przewidział w art . 7 ust . 3 
ustawy o ochronie zwierząt” . Rzecz jednak w tym, że zawartego w art . 7 ust . 3 
u .o .z . sformułowania: „odbiera mu zwierzę, zawiadamiając o tym niezwłocznie 
wójta (burmistrza, prezydenta miasta), celem podjęcia decyzji  w  przed-
miocie odebrania zwierzęcia [podkreślenie – E . K .]”, nie można traktować, 
jako samodzielnej podstawy prawnej decyzji o czasowym odebraniu zwierzęcia . 
Należy pamiętać, że „zewnętrzny akt administracyjny o  charakterze władczym 
musi być oparty na szczegółowym upoważnieniu ustawowym”17 . Tymczasem, 
ustawodawca w cytowanym przepisie nie precyzuje nawet, o jakie „odebranie” 
chodzi, ani nie dookreśla przesłanek faktycznych, których zaistnienie miałoby 
warunkować to „następcze wydanie decyzji” . Jedynie z treści art . 7 ust . 1 u .o .z . 
można wnioskować, że nie chodzi tu o wszystkie przypadki, „gdy dalsze pozosta-
wanie zwierzęcia u dotychczasowego właściciela lub opiekuna zagraża jego ży-
ciu lub zdrowiu”, ale takie, które są następstwem traktowania zwierzęcia w spo-
sób określony w art . 6 ust . 2 u .o .z . Poza tym trudno byłoby podzielić pogląd tego 
sądu, jakoby faktyczne odebranie zwierzęcia jego właścicielowi lub opiekunowi 
w trakcie postępowania wszczętego na podstawie art . 7 ust . 1 u .o .z . prowadziło 
do sytuacji, w  której sprawa administracyjna przestaje istnieć, a  dalsze postę-
powanie staje się bezprzedmiotowe . To z tego prostego powodu, że o wydaniu 
decyzji w przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia w każdym przypadku 
przesądza stan faktyczny istniejący w chwili orzekania, a polegający na znęca-
niu się nad nim (np . niezapewnienie zwierzętom gospodarskim utrzymywanym 
w systemie otwartym możliwości ochrony przed niekorzystnymi warunkami at-
mosferycznymi i zwierzętami drapieżnymi), a nie jego miejsce pobytu . Nie wolno 
także utożsamiać ze sobą faktycznego odebrania zwierzęcia (np . przez organiza-
cję społeczną) z czasowym odebraniem zwierzęcia w drodze decyzji, która ma na 
celu uregulowanie jego sytuacji prawnej, a poza tym podjęcie przez uprawniony 
podmiot interwencji w trybie art . 7 ust . 3 u .o .z . nie uchybia obowiązkowi wój-
ta (burmistrza, prezydenta miasta) do wydania z urzędu rozstrzygnięcia w tym 
zakresie i przekazania zwierzęcia pod opiekę właściwemu podmiotowi zgodnie 
z regulacją art . 7 ust . 1 pkt 1–3 u .o .z .

17 T . Kiełkowski, Sprawa administracyjna, Kraków 2004, s . 36 i przywołana tam literatura . 
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Z tych samych względów nie można zgodzić się z poglądem WSA w Pozna-
niu wyrażonym w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 czerwca 2013 r . (IV SA/Po 165/13), 
że w przypadku odebrania zwierzęcia przez uprawniony podmiot w trybie art . 7 
ust . 3 u .o .z ., podstawę następczo wydawanej decyzji wójta (burmistrza, prezy-
denta miasta) w przedmiocie czasowego jego odebrania stanowi ten sam prze-
pis, a warunkiem jej wydania jest zaistnienie wszystkich wyliczonych w nim prze-
słanek, które w  dodatku powinny wystąpić w  dniu jego odebrania18 . Unikając 
zbędnych powtórzeń, wystarczy podkreślić, że roli organu wykonawczego gmi-
ny w tego typu sprawach nie można sprowadzać do sankcjonowania czynności 
innych podmiotów . Jedyną kwestią, która wymaga szerszego odniesienia, jest 
wątpliwość, czy o wydaniu decyzji w przedmiocie czasowego odebrania zwierzę-
cia powinny przesądzać okoliczności faktyczne istniejące w dniu odebrania zwie-
rzęcia w trybie art . 7 ust . 3 u .o .z ., okoliczności istniejące w dniu, w którym wójt 
(burmistrz, prezydent miasta) powziął informację o odebraniu zwierzęcia czy też 
okoliczności istniejące w dniu wydania takiej decyzji . Jest to niezwykle istotne, 
bo choć nadrzędną potrzebą tego postępowania jest szybkość (sprawność), to 
w praktyce bardzo często tylko między momentem odebrania zwierzęcia a mo-
mentem poinformowania o tej czynności mija kilkanaście czy nawet kilkadziesiąt 
dni (co jest ewidentnym naruszeniem obowiązku niezwłocznego przekazania 
informacji organowi wykonawczemu gminy), a  przecież w  tym czasie sytuacja 
może ulec diametralnej zmianie np . w związku z powrotem właściciela z leczenia 
szpitalnego i poprawą jego stanu zdrowia umożliwiającą samodzielne i należyte 
sprawowanie opieki nad odebranym zwierzęciem . Nie tracąc z pola widzenia za-
sadniczego celu u .o .z . i mając na uwadze charakter omawianego środka, któremu 
nie powinno się przypisywać funkcji sankcyjnych, należy przyjąć, że organ admi-
nistracji, wydając jednostronne, władcze rozstrzygnięcie w przedmiocie czaso-
wego odebrania zwierzęcia, powinien mieć na względzie stan faktyczny istnieją-
cy w dniu wydania takiego aktu . Tak więc w przypadku gdyby organ stwierdził, 
że nie istnieją przesłanki określone w art . 7 ust . 1 w związku z art . 6 ust . 2 u .o .z ., to 
powinien wydać decyzję o umorzeniu postępowania w całości . Jeżeli natomiast 
zwierzę zostało już wcześniej odebrane przez inny uprawniony podmiot w trybie 
określonym w art . 7 ust . 3 u .o .z ., a organ administracji uznałby tę interwencję za 
uzasadnioną (przez okoliczności, które istniały w dniu jej przeprowadzenia), jed-
nocześnie stwierdzając, iż w momencie orzekania brakuje podstaw faktycznych 
do wydania decyzji o czasowym odebraniu zwierzęcia, to powinien on wydać 
decyzję o umorzeniu postępowania w części i rozstrzygnąć jedynie o kosztach 

18 Podobnie: wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2012 r ., IV SA/Wa 1733/11; wyrok WSA 
w Poznaniu z dnia 10 lipca 2013 r ., II SA/Po 147/13; wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2013 r ., II OSK 
2417/12; wyrok WSA w Gdańsku z dnia 11 stycznia 2012 r ., II SA/Gd 841/11; wyrok WSA w Warszawie 
z dnia 20 czerwca 2012 r ., IV SA/Wa 118/12; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 października 2011 r ., 
II SA/Po 559/11 . 
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transportu, utrzymania i koniecznego leczenia zwierzęcia, jakie powstały pod-
czas wzmiankowanej interwencji19 . Gdyby jednak w ocenie organu administracji 
przesłanki określone w art . 7 ust . 3 nie zostały spełnione, to wszelkie koszty ta-
kiej nieuzasadnionej interwencji obciążą podmiot, który ją przeprowadził . W pe-
wien sposób potwierdza to pogląd WSA w Poznaniu wyrażony w uzasadnieniu 
wyroku z dnia 6 czerwca 2013 r . (IV SA/Po 165/13), że: „Jeżeli wójt nie znalazłby 
podstaw do odebrania zwierzęcia, powinien wydać decyzję odmowną . Wówczas 
zwierzę należy zwrócić właścicielowi lub opiekunowi, a powinna to uczynić oso-
ba, która zwierzę odebrała i wystąpiła o wydanie decyzji, na własny koszt” . Na 
marginesie należy dodać, że każdy podmiot, który, nie mając ku temu podstaw, 
dokonał odebrania zwierząt powinien się liczyć z odpowiedzialnością karną oraz 
cywilną20 . Dotyczy to również organów administracji publicznej . Jak zauważył 
M . Goettel, czasowe odebranie zwierzęcia w  drodze decyzji administracyjnej, 
nieznajdujące uzasadnienia w istniejących okolicznościach sprawy, stanowi pod-
stawę „do dochodzenia przez «właściciela» lub «posiadacza» zwierzęcia wyna-
grodzenia szkody wyrządzonej mu przez niezgodne z prawem działanie władzy 
publicznej (art . 417 § 1 k .c .) na drodze procesu cywilnego”21 .

W  celu uzupełnienia powyższych ustaleń należy zauważyć, że analizując 
orzecznictwo sądów administracyjnych, odnieść można wrażenie, iż w  więk-
szości przypadków prezentują one odmienne stanowisko w kwestii przesłanek 
czasowego odebrania zwierzęcia . Dobrym tego przykładem jest pogląd WSA 
w Szczecinie, który w uzasadnieniu wyroku z dnia 8 listopada 2006 r . (II SA/Sz 

19 Por . uzasadnienie wyroku WSA w Poznaniu z dnia 18 stycznia 2007 r . (III SA/Po 220/06), 
gdzie sąd ten, nakazując ponowne – „dokładniejsze wyjaśnienie stanu faktycznego”, który 
pierwotnie, w  ocenie organów administracji publicznej, stanowił wystarczającą podstawę do 
podjęcia decyzji w przedmiocie czasowego odebrania zwierząt, stwierdził jednocześnie, że: „psy 
zostały zwrócone R . S . w trakcie trwania niniejszego postępowania sądowego (…) [po piętnastu 
miesiącach od momentu umieszczenia w schronisku dla zwierząt, w związku z uniewinnieniem 
właściciela od zarzutu znęcania się nad nimi – E . K .], wobec czego ewentualne stwierdzenie faktu 
znęcania się nad nimi w omawianym okresie nie może już skutkować orzeczeniem o ich odebraniu, 
mogłoby zaś stanowić podstawę do obciążenia skarżącego kosztami dokonanego transportu 
psów do schroniska oraz ich utrzymania i koniecznego leczenia w tym schronisku (art . 7 ust . 4 
ustawy) . W przypadku ustalenia braku istnienia przesłanek z art . 7 ust . 1 w zw . z art . 6 ust . 2 ustawy 
o ochronie zwierząt organ winien natomiast rozważyć, czy nie zachodzą podstawy do umorzenia 
postępowania” . Zob . również uzasadnienie wyroku WSA w Poznaniu z dnia 21 marca 2013 r . (IV 
SA/Po 31/13), w którym sąd ten stwierdził, iż fakt uśpienia psa jeszcze przed wydaniem decyzji 
o jego czasowym odebraniu nie oznacza, że postępowanie to stało się bezprzedmiotowe, gdyż 
niezbędne jest także „uwzględnienie innych łączących się z tym postepowaniem konsekwencji” . 
W  ocenie tego sądu, „umorzeniu postępowania sprzeciwiał się wzgląd na konieczność 
przesądzenia o kosztach odbioru i utrzymania zwierzęcia począwszy od dnia jego odebrania” .

20 Zob . archiwalny materiał video z dnia 23 maja 2014 r .: M . Bebło, Pogotowie dla Zwierząt 
łamie prawo? opubl . na: http://www .interwencja .polsat .pl/ .

21 M . Goettel, Sytuacja zwierzęcia w prawie cywilnym, Warszawa 2013, s . 271 i przywołana tam 
literatura .
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587/06) stwierdził, że: „dla dokonania oceny czy w dacie czasowego odebrania 
zwierząt istniały podstawy faktyczne i  prawne uzasadniające wydanie decyzji 
w  tym przedmiocie znaczenie mają warunki bytowania zwierząt oraz ich stan 
fizyczny istniejące w momencie odebrania zwierząt (…)”22 . Nie można się z tym 
jednak zgodzić, gdyż w  konsekwencji prowadziłoby to do wniosku, że każda 
z  możliwych przyczyn bezprzedmiotowości postępowania administracyjnego, 
które mogą zaistnieć w  okresie pomiędzy faktycznym odebraniem zwierzęcia 
a wydaniem decyzji w przedmiocie jego czasowego odebrania, pozostawałaby 
bez wpływu na jego przebieg . Idąc tym tokiem rozumowania można (nieco pro-
wokacyjnie) przyjąć, że fakt uśpienia ze względów humanitarnych odebranego 
zwierzęcia jeszcze przed wydaniem decyzji o  jego czasowym odebraniu, nie 
zwalnia wójta (burmistrza, prezydenta miasta) z  wydania takiego właśnie roz-
strzygnięcia23 . Jeżeli jednak ta okoliczność miałaby mieć jakieś znaczenie, to dla-
czego nie przypisać go również obiektywnie potwierdzonej poprawie warunków 
bytowania zwierząt, która nastąpiła dopiero po ich odebraniu przez organizację 
społeczną czy inny uprawniony podmiot . Poza tym skoro w orzecznictwie do-
puszcza się możliwość zwrotu czasowo odebranego zwierzęcia z chwilą usunię-
cia przyczyn, które skutkowały jego odebraniem (o czym będzie mowa niżej), to 
dlaczego usunięcie tych przyczyn nie miałoby skutkować decyzją o umorzeniu 
postępowania . Wydaje się to również zgodne z zasadą ekonomiki procesowej . 
Przedstawiony pogląd znajduje potwierdzenie w stanowisku WSA w Warszawie, 
który w uzasadnieniu wyroku z dnia 4 czerwca 2013 r . (IV SA/Wa 2347/12) stwier-
dził, iż „przedmiotem orzekania organu, zawiadomionego o odebraniu zwierzę-
cia przez podmiot wskazany w pierwszej części art . 7 ust . 3 ustawy, jest wyłącznie 
ocena, czy zachodzą przesłanki do czasowego odebrania psa, tj . ocena odnoszą-
ca się wyłącznie do stanu zwierzęcia, istniejącego w dniu orzekania, natomiast 
poza tym zakresem pozostaje kwestia oceny okoliczności zaistniałych wcześniej, 
tj . ocena istnienia podstaw do dokonania odebrania zwierzęcia przez podmioty 
wskazane w art . 7 ust . 3 ustawy (zatwierdzenia tego odebrania, potwierdzenia 
jego prawidłowości)” . 

W obu opisanych wyżej przypadkach decyzja administracyjna o umorzeniu 
postępowania w sprawie czasowego odebrania zwierzęcia powinna być odczy-
tywana jako nakaz natychmiastowego zwrotu odebranego przed jej wydaniem 
zwierzęcia, podobnie jak ma to miejsce w odniesieniu do zwierząt czasowo ode-
branych, jeżeli sąd nie orzeknie w trybie art . 35 ust . 3 u .o .z . przepadku zwierzę-
cia, a także jeżeli postępowanie karne w tej sprawie zostanie umorzone . Oczywi-
ście, umorzenie postępowania administracyjnego, nie oznacza, że osoba, która 

22 Tak też WSA w Gdańsku w wyroku z dnia 11 stycznia 2012 r ., II SA/Gd 841/11 .
23 Por . uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z dnia 9 grudnia 2014 r ., IV SA/Wa 1641/14;  

Ł . Kuligowski, Zmarłe zwierzę to nie przedmiot, „Rzeczpospolita” (20 .12 .2014), opubl . na: http://pra-
wo .rp .pl/artykul/1165881 .html .
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w przeszłości znęcała się nad zwierzęciem, nie będzie mogła być ścigana za to 
przestępstwo w  postępowaniu karnym . Wracając jednak do problemu zwrotu 
czasowo odebranego zwierzęcia, należy zauważyć, że brzmienie regulującego tę 
kwestię przepisu art . 7 ust . 6 u .o .z . budzi pewne wątpliwości . Otóż powstaje py-
tanie, czy zwrot takiego zwierzęcia może nastąpić wyłącznie w przypadkach opi-
sanych w tym przepisie24, tzn . wyłącznie w przypadku, gdy sąd w postępowaniu 
karnym nie orzeknie o  przepadku zwierzęcia lub postępowanie takie zostanie 
umorzone, czy też organ mógłby zwrócić je wcześniej, np . przed wszczęciem lub 
w trakcie wspomnianego postępowania karnego . Dodatkowo kwestię tę kom-
plikuje nieostry charakter pojęcia „czasowe” odebranie (inaczej: tymczasowe; 
takie, które nie jest bezterminowe) oraz fakt, iż organ decydujący o zastosowa-
niu tego środka nie ma obowiązku określania czasu, na jaki odebranie następuje . 
W orzecznictwie przyjmuje się jednak, że właściciel lub opiekun zwierzęcia może 
żądać jego wydania, jeżeli usunie przyczyny, które spowodowały ich odebranie25 . 
Dobrym tego przykładem jest pogląd NSA wyrażony w  uzasadnieniu wyroku 
z dnia 23 stycznia 2013 r . (II OSK 1743/11), zgodnie z którym „odebranie zwierząt 
ma charakter tymczasowy i J . K . [właściciel – E . K .] po spełnieniu wymagań jakie 
mu sformułowano w toku postępowania administracyjnego może zwierzęta od-
zyskać” . I choć stanowisko to nie zostało w żaden sposób uzasadnione, to należy 
się z nim zgodzić . Przemawia za tym nie tylko potrzeba ochrony praw właściciel-
skich, ale ogólnie rzecz biorąc potrzeba zracjonalizowania opisywanych rozwią-
zań w procesie ich stosowania, który to proces nie powinien się sprowadzać do 
mechanicznego odbierania maltretowanych zwierząt . W  każdym razie, decyzji 
o  czasowym odebraniu zwierzęcia zawsze powinna towarzyszyć refleksja, ja-
kie skutki pociągnie za sobą jej wykonanie, zarówno jeżeli chodzi o zwierzę, jak  

24 Podobne pytanie stawia M . Goettel, zastanawiając się, czy zbycie czasowo odebranego 
zwierzęcia nie powinno skutkować obowiązkiem jego „zwrotu”, w  sytuacji, gdy i  tak w  takim 
przypadku niedopuszczalne jest orzeczenie przez sąd przepadku zwierzęcia . I choć autor ten zdaje 
się dostrzegać celowość takiego rozwiązania, to jednak konieczność dosłownego rozumienia 
terminu „zwrot” (zwierzę musi być oddane temu, komu je odebrano), skłoniła go do zajęcia 
stanowiska, iż „fakt zbycia zwierzęcia niczego (w zakresie skutków wynikających z art . 7 ust . 6 u .o .z .) 
nie zmienia” . Zwrot taki nie będzie jednak możliwy, gdy sąd zastosuje względem „poprzedniego 
właściciela” środek karny w postaci zakazu posiadania zwierząt (art . 35 ust . 3a u .o .z .), jak bowiem 
twierdzi M . Goettel, „orzeczenie zakazu posiadania zwierząt wyłącza stosowanie wobec osoby 
objętej zakazem art . 7 ust . 6 u .o .z .” . Tu pojawia się jednak pewna wątpliwość, idąc tym tokiem 
rozumowania należałoby bowiem przyjąć, że w  opisanym wyżej przypadku, zwrot czasowo 
odebranego zwierzęcia jego „poprzedniemu właścicielowi” mógłby nastąpić dopiero po upływie 
okresu, na jaki orzeczony został zakaz posiadania zwierząt, czyli maksymalnie po dziesięciu 
latach . Realnie oznaczałoby to na przykład, że zwierzę przez dziesięć lat musiałoby pozostawać 
w schronisku zamiast pod opieką jego „nowego właściciela” . M . Goettel, op. cit., s . 272–273 .

25 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 czerwca 2004 r ., SA/Sz 1197/02 . Zob . też wyrok WSA we 
Wrocławiu z dnia 19 grudnia 2006 r ., II SA/Wr 446/06 .
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i jego właściciela czy opiekuna . Doskonale obrazuje to postanowienie WSA w Ło-
dzi z dnia 16 lutego 2010 r . (II SA/Łd 990/09) o wstrzymaniu wykonania zaskarżo-
nej decyzji w przedmiocie czasowego odebrania psa . Rozpoznając wniosek w tej 
sprawie, sąd uznał, że skarżąca dostatecznie uprawdopodobniła, iż wykonanie 
zaskarżonej decyzji może narazić ją na niebezpieczeństwo spowodowania trud-
nych do odwrócenia skutków . W uzasadnieniu swojego wniosku skarżąca pod-
niosła przede wszystkim, iż jej syn, u którego zdiagnozowano zespół Downa, jest 
bardzo przywiązany do tego psa, a tzw . „dogoterapia” ma istotne znaczenie dla 
jego psychiki (co zostało potwierdzone opinią lekarza psychologa) . Dodatkowo 
skarżąca przekonywała, że wykonanie decyzji odbije się niekorzystnie także na 
psychice zwierzęcia, które jest silnie przywiązanie do rodziny skarżącej . Z  tych 
powodów oraz mając na uwadze fakt, że pies był klinicznie zdrowy i bardzo do-
brze utrzymany, koniecznym w ocenie sądu było wstrzymanie wykonania zaskar-
żonej decyzji26 . 

Miejsce przekazania czasowo odebranego zwierzęcia

Inną kwestią, która wymaga rozstrzygnięcia, jest pytanie, czy podmioty do-
konujące odebrania zwierzęcia w trybie art . 7 ust . 3 u .o .z . związane są regulacją 
ust . 1 pkt 1–3 tego artykułu, zgodnie z którą, czasowo odebrane zwierzę należy 
przekazać do schroniska dla zwierząt, gospodarstwa rolnego lub ogrodu zoo-
logicznego . Jeżeli bowiem chodzi o upoważnione do działania w tym zakresie 
organizacje społeczne, to najczęściej po dokonaniu przedmiotowej czynności 
pozostawiają one odebrane zwierzę pod swoją opieką, nawet gdy nie prowa-
dzą żadnej z kwalifikowanych form działalności . I choć może budzić to pewne 
wątpliwości, praktyka ta została jednak przez sądy uznana za dopuszczalną . 
Jak podkreśla się bowiem w  orzecznictwie, „żaden przepis ustawy o  ochronie 
zwierząt nie nakłada na podmiot działający w  trybie art . 7 ust . 3 ustawy obo-
wiązku umieszczenia zwierzęcia w miejscach wskazanych w art . 7 ust . 1 pkt 1–3 
ustawy”27 . Poza tym w wielu przypadkach takie działanie znajduje uzasadnienie 
w obiektywnie istniejących trudnościach związanych z przekazaniem zwierzęcia 
np . do schronisk, które bardzo często odmowę przyjęcia zwierzęcia pod opiekę 
tłumaczą przepełnieniem albo brakiem możliwości zapewnienia indywidualnej, 
specjalistycznej opieki, której wymaga określona rasa . Problem ten nasila się 

26 Por . uzasadnienie postanowienia WSA w  Gliwicach z  dnia 7 października 2013 r . (II SA/
Gl 1418/13), w którym sąd, odnosząc się do wniosku strony skarżącej o wstrzymanie wykonania 
zaskarżonej decyzji odmawiającej wydania decyzji o  czasowym odebraniu zwierząt, stwierdził, 
że „nie może być mowy o wstrzymaniu zaskarżonego aktu, albowiem brak mu cech wykonalności 
[decyzja odmowna nie posiada przedmiotu wykonania – E . K .]” . 

27 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 stycznia 2014 r ., II SA/Gl 1418/13 .
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również w związku ze swoistą modą na hodowlę egzotycznych gatunków zwie-
rząt28 . Dobrze obrazuje to stan faktyczny opisany w uzasadnieniu postanowie-
nia WSA w Krakowie z dnia 8 lipca 2013 r . (II SAB/Kr 76/13) . Z opisu tego wynika, 
że Wójt Gminy Michałowice przez okres 5 miesięcy nie mógł znaleźć podmiotu, 
który wyraziłby zgodę na czasowe przyjęcie pod opiekę kajmana okularowego, 
co naraziło ten organ na zarzut bezczynności i ostatecznie skłoniło do wydania 
w dniu 30 kwietnia 2013 r . decyzji o czasowym odebraniu tego zwierzęcia pod 
warunkiem uzyskania zgody ze strony jakiegoś podmiotu na jego przyjęcie (de-
cyzja IK-IV 6140 .5 .2013) . 

Opisany wyżej stan rzeczy nie zmienia faktu, że generalną zasadą, niezależ-
nie od trybu w jakim następuje czasowe odebranie zwierząt, jest przekazanie ich 
podmiotom wyliczonym w art . 7 ust . 1 pkt 1–3 u .o .z ., a konkretnie: schronisku 
dla zwierząt, jeżeli jest to zwierzę domowe lub laboratoryjne, lub gospodarstwu 
rolnemu wskazanemu przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), jeżeli jest to 
zwierzę gospodarskie, lub ogrodowi zoologicznemu lub schronisku dla zwie-
rząt, jeżeli jest to zwierzę wykorzystywane do celów rozrywkowych, widowisko-
wych, filmowych, sportowych lub utrzymywane w  ogrodach zoologicznych29 . 
W każdym przypadku, przekazanie odebranego zwierzęcia następuje za zgodą 
podmiotu, któremu ma być ono przekazane (art . 7 ust . 1b u .o .z .), a w przypad-
ku braku takiej zgody lub wystąpienia innych okoliczności uniemożliwiających 
przekazanie zwierzęcia któremuś z  wyżej wymienionych podmiotów, zwierzę 
może zostać nieodpłatnie przekazane innej osobie prawnej lub jednostce or-
ganizacyjnej nieposiadającej osobowości prawnej albo osobie fizycznej, która 
zapewni mu właściwą opiekę (art . 7 ust . 1c u .o .z .)30 . Tak więc słusznie zauważył 

28 Pewne ograniczenia w  tym zakresie wprowadza art . 73 ust . 1 pkt 1–3 ustawy z  dnia 16 
kwietnia 2004 r . o ochronie przyrody (t .j . Dz .U . 2013, poz . 627, ze zm .), który zabrania posiadania 
i przetrzymywania, sprowadzania z zagranicy, sprzedaży, wymiany, wynajmu, darowizny i użycza-
nia podmiotom nieuprawnionym do ich posiadania – żywych zwierząt gatunków niebezpiecznych 
dla życia i zdrowia ludzi . Zob . również rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 3 sierpnia 2011 
r . w sprawie gatunków zwierząt niebezpiecznych dla życia i zdrowia ludzi, Dz .U . Nr 173, poz . 1037 .

29 Pomocne w tym zakresie powinny być przyjmowane corocznie przez rady gmin, w dro-
dze uchwały, programy opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności 
zwierząt, które obejmują m .in . zapewnienie bezdomnym zwierzętom miejsca w schronisku dla 
zwierząt oraz wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierząt gospo-
darskich (art . 11a u .o .z .) . Od dnia 1 stycznia 2012 r . określanie takich programów jest obligatoryjne .

30 Jak słusznie zauważył WSA w  Kielcach w  uzasadnieniu wyroku z  dnia 23 sierpnia 2012 
r . (II SA/Ke 284/12), „żaden przepis ustawy o ochronie zwierząt nie obliguje organu wydającego 
decyzję o czasowym ich odebraniu do wskazania gospodarstwa rolnego leżącego na obszarze 
jego właściwości” . Należy jednak przyjąć, że w każdym przypadku, tego typu decyzje powinny 
być odpowiednio uzasadnione, choćby z uwagi na podwyższone koszty transportu, które będzie 
musiał w przyszłości pokryć dotychczasowy właściciel lub opiekun zwierzęcia . Por . również uwagi 
M . Goettela, który za W . Radeckim zwraca uwagę na problem związany z pominięciem w treści 
art . 7 ust . 1 u .o .z . niektórych kategorii zwierząt (np . zwierząt wolno żyjących czy tzw . zwierząt 
służbowych) . Autor ten podkreśla również, że choć u .o .z . o  tym nie wspomina, to przekazanie 
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W . Radecki, że „bez podjęcia próby przekazania zwierzęcia podmiotowi «głów-
nemu» [chodzi o podmioty wyliczone w art . 7 ust . 1 u .o .z ., na których nie ciąży 
obowiązek przyjęcia odebranego zwierzęcia – E . K .] nie może nastąpić przekaza-
nie go podmiotowi «zastępczemu» [chodzi o podmioty wskazane w art . 7 ust . 1c 
u .o .z ., które również przedmiotowego obowiązku nie posiadają – E . K .]”31 . Przy-
wołane regulacje nakładają na organ administracji publicznej obowiązek zwery-
fikowania czy podmiot, któremu zamierza przekazać odebrane zwierzęta, należy 
do którejś z kategorii określonych w art . 7 ust . 1 pkt 1–3 u .o .z . A gdyby na przy-
kład okazało się, że organizacja społeczna zawiadamiająca wójta (burmistrza, 
prezydenta miasta) o znęcaniu się nad zwierzętami i jednocześnie wnioskująca 
o przekazanie jej tych zwierząt pod opiekę, co dość często zdarza się w praktyce, 
nie prowadzi żadnej z tych kwalifikowanych form działalności, to obowiązkiem 
właściwego miejscowo organu jest podjęcie starań mających na celu znalezienie 
innego, uprawnionego podmiotu i przekazanie mu zwierząt . Zasadniczo nie wy-
starczy tu bowiem, że statutowym celem działania takiej organizacji jest ochrona 
zwierząt . Rzeczone „starania” mogą być natomiast prowadzone w różnej formie . 
Najczęściej, co wynika z sądowych opisów stanów faktycznych w tego typu spra-
wach, sprowadzają się one do prostych czynności jak np . wystąpienie do Agencji 
Nieruchomości Rolnych z prośbą o pomoc i o wskazanie adresów jednostek pro-
wadzących gospodarstwa rolne, wystąpienie z zapytaniem do organów sąsied-
nich gmin, opublikowanie w  lokalnej prasie ogłoszenia kierowanego do osób 
prowadzących gospodarstwa rolne, wystąpienie z  indywidualnym zapytaniem 
do podmiotów prowadzących gospodarstwa rolne czy schroniska dla zwierząt 
itp .32 Wszystkie te czynności i  towarzyszące im okoliczności powinny być pro-
cesowo udokumentowane i opisane w uzasadnieniu decyzji, aby możliwe było 
zweryfikowanie czy rzeczywiście zaistniały okoliczności uzasadniające przekaza-
nie zwierzęcia podmiotom, o których mowa w art . 7 ust . 1c u .o .z . Podjęcie decyzji 
o przekazaniu czasowo odebranych zwierząt podmiotom innym niż schronisko 
dla zwierząt, wskazane przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) gospodar-
stwo rolne czy ogród zoologiczny, wymaga również szczególnie uważnego 
sprawdzenia, czy są one w stanie zapewnić tym zwierzętom właściwą opiekę .

czasowo odebranego zwierzęcia podmiotom, o którym mowa w art . 7 ust . 1c tej ustawy, wymaga 
zgody podmiotu przyjmującego . Zob . M . Goettel, Sytuacja zwierzęcia w prawie cywilnym, Warszawa 
2013, s . 261–262 i przywołana tam literatura .

31 W . Radecki, Ustawa o ochronie zwierząt. Komentarz, Warszawa 2012, s . 82 .
32 Zob . np . uzasadnienie faktyczne wyroku WSA w Białymstoku z dnia 29 kwietnia 2014 r ., II 

SA/Bk 62/14 .
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Pojęcie „schronisko dla zwierząt”

Oczywiście, mając na uwadze zasadniczy cel omawianych tu przepisów, ja-
kim jest zapewnienie właściwej ochrony zwierzętom, należy przyjąć, że dyspo-
zycja art . 7 ust . 1 pkt 1–3 u .o .z . także nie zwalnia organu prowadzącego postę-
powanie z obowiązku starannego sprawdzenia, czy uprawniony do opieki nad 
zwierzętami podmiot, w konkretnej sytuacji daje gwarancję należytego zajęcia 
się określonym zwierzęciem czy jakąś większą ich liczbą33 . Poza tym z przytoczo-
ną regulacją wiąże się także pewna wątpliwość . Mianowicie powstaje pytanie, 
w  jaki sposób należy rozumieć pojęcie „schronisko dla zwierząt”? WSA w War-
szawie, odnosząc się do tej kwestii w uzasadnieniu wyroku z dnia 14 listopada 
2007 r . (IV SA/Wa 892/07) stwierdził, że: „przez (…) sformułowanie schronisko dla 
zwierząt należy (…) rozumieć nie tylko placówkę, która spełnia wymogi zawarte 
w rozporządzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 23 czerwca 2004 roku, 
w  sprawie szczegółowych wymagań weterynaryjnych dla prowadzenia schro-
nisk dla zwierząt (Dz .U . Nr 158, poz . 1657) lecz każde miejsce, w którym można 
umieścić zwierzę nad którym znęcano się zadając mu ból lub cierpienie . Takim 
miejscem jest również w ocenie Sądu hotel dla psów”34 . Pogląd ten nie budzi jed-
nak mniej wątpliwości niż przepis, do którego się odnosi . Szczególnie, jeśli zwa-
żyć, że z dniem 1 stycznia 2012 r . weszła w życie ustawa z dnia 16 września 2011 
r . o zmianie ustawy o ochronie zwierząt oraz ustawy o utrzymaniu czystości i po-
rządku w gminach35, która na mocy art . 1 pkt 2 lit . b w art . 4 u .o .z . wprowadziła 
zmianę polegającą na dodaniu pkt . 25 zawierającego legalną definicję „schroni-
ska dla zwierząt”, w myśl której jest to „miejsce przeznaczone do opieki nad zwie-
rzętami domowymi spełniające warunki określone w  ustawie z  dnia 11 marca 
2004 r . o ochronie zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu chorób zakaźnych zwierząt 
(Dz .U . z 2008 r . Nr 213, poz . 1342, z późn . zm .)” . Wspomniane w cytowanej defini-
cji „warunki” doprecyzował Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi w rozporządzeniu 
z dnia 23 czerwca 2004 r . w sprawie szczegółowych wymagań weterynaryjnych 
dla prowadzenia schronisk dla zwierząt, które – co także nie jest bez znaczenia 
– w niezmienionym kształcie obowiązuje od 27 lipca 2004 r . Mając to wszystko 
na uwadze, trudno podzielić pogląd WSA w Warszawie, tym bardziej że z uza-
sadnienia projektu ustawy nowelizującej u .o .z ., która jako pierwsza wprowadziła 
przedmiotową definicję do polskiego porządku prawnego, jasno wynika, iż za-
bieg ten miał na celu uzupełnienie regulacji u .o .z ., usunięcie „zbyt dużych prob-

33 Zob . wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 czerwca 2012 r ., IV SA/Wa 118/12 .
34 Pogląd ten spotkał się z  pełną akceptacją NSA, który, rozpatrując skargę kasacyjną od 

przywołanego wyżej wyroku, wyraził pogląd, że odpłatne umieszczenie odebranych właścicielowi 
zwierząt w  hotelu dla zwierząt nie stanowi naruszenia prawa materialnego (art . 7 ust . 1 pkt 1 
u .o .z .) . Zob . wyrok NSA z dnia 11 lutego 2009 r ., II OSK 148/08 .

35 Dz .U . 2011, Nr 230, poz . 1373 .
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lemów interpretacyjnych” oraz „pełniejsze zapewnienie ochrony zwierząt w Pol-
sce” . W uzasadnieniu tym można m .in . przeczytać: „Sprecyzowanie tego pojęcia 
jest niezwykle istotne, bowiem brak dookreślenia pojęcia schroniska i zapewnie-
nia opieki nad zwierzętami dało możliwość powstania ogromnej liczby różnych 
miejsc, w których gromadzi się zwierzęta, pozostających w związku z brakiem tej 
definicji poza jakimkolwiek nadzorem i kontrolą . W obecnym stanie prawnym nie 
wszystkie wyłapane w  gminach zwierzęta trafiają do zalegalizowanych schro-
nisk, wiele z nich po prostu znika lub przekazywana jest do różnych punktów, 
niekiedy nazywanych eufemistycznie hotelami lub przytuliskami . Kompletny 
brak kontroli ze strony gmin, a dodatkowo brak kontroli ze strony Inspekcji We-
terynaryjnej, usankcjonowany przepisami wewnętrznymi, prowadzi do masowej 
eksterminacji zwierząt . Wprowadzenie precyzyjnej definicji schroniska pozwoli 
przede wszystkim na objęcie wszelkich tego typu miejsc opieki nad większą licz-
bą zwierząt nadzorem i kontrolą . Jest to dodatkowo element walki z prowadzo-
nymi nieraz na ogromną skalę pseudohodowlami”36 . Dodatkowego, głębszego 
znaczenia wypowiedź ta nabiera w  zestawieniu z  kolejnymi fragmentami uza-
sadnienia, które co prawda dotyczą problemu wydatkowania środków publicz-
nych na cel, jakim jest odławianie i zapewnienie opieki bezdomnym zwierzętom, 
ale pozwalają lepiej zrekonstruować motywy wprowadzenia omawianych tu 
zmian i  intencje legislatora . Chodzi konkretnie o  tę część uzasadnienia, w któ-
rej projektodawca wskazuje na potrzebę systemowego rozwiązania problemu 
bezdomności zwierząt, jednocześnie zwracając uwagę na patologię w tym ob-
szarze, w postaci „specyficznego i amoralnego mechanizmu rynkowego zarabia-
nia na bezdomności zwierząt” oraz „ogromnej, liczonej w dziesiątkach milionów 
złotych, szarej strefy gospodarki” . W ocenie prawodawcy, przyczyną zaistnienia 
takiego stanu rzeczy było m .in . niedookreślenie takich pojęć jak „schronisko dla 
zwierząt” i „zapewnienie opieki”, co pozwoliło na przekazywanie wyłapywanych 
zwierząt różnym podmiotom („punktom gromadzenia zwierząt”), które de facto 
pozostawały poza kontrolą gmin i Inspekcji Weterynaryjnej37 . 

Pogląd WSA w  Warszawie dziwi tym bardziej, że w  dniu wydania komen-
towanego wyroku obowiązywał już przepis art . 7 ust . 1c u .o .z ., z którego jasno 
wynika, że w przypadku braku możliwości przekazania zwierzęcia wymienionym 
wyżej podmiotom, może być ono przekazane innej osobie prawnej lub jednostce 
organizacyjnej nieposiadającej osobowości prawnej albo osobie fizycznej, która 
zapewni mu właściwą opiekę, ale nieodpłatnie . Przepis ten został dodany przez 
art . 1 pkt 5 lit . b ustawy z dnia 6 czerwca 2002 r . o zmianie ustawy o ochronie  

36 Zob . uzasadnienie poselskiego projektu Ustawy o  zmianie ustawy o  ochronie zwierząt 
oraz Ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, Sejm VI kadencji, druk nr 4257, opubl . 
na: www .sejm .gov .pl .

37 Ibidem .
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zwierząt (Dz .U . 2002, Nr 135, poz . 1141), a wszedł w życie z dniem 28 września 2002 
r . Tak więc w szczególnych sytuacjach istnieje możliwość oddania czasowo ode-
branego zwierzęcia pod opiekę podmiotów innych niż wymienione w art . 7 ust . 1 
pkt 1–3 u .o .z . bez konieczności stosowania sztucznego zabiegu, polegającego na 
rozciąganiu na nie pojęcia „schronisko dla zwierząt”38 . Poza tym w aktualnym sta-
nie prawnym stosowanie takiej wykładni – co zostało już ustalone – należy uznać 
za niedopuszczalne, a potwierdza to dodatkowo wyrok WSA w Szczecinie z dnia 
28 listopada 2013 r . (II SA/Sz 612/13), w którym sąd ten kategorycznie stwierdził, 
że „schroniskiem dla zwierząt nie są domy zastępcze ani hotele dla zwierząt” . 

Nie wdając się w szczegóły, co wymagałoby przywołania wielu administra-
cyjnoprawnych norm technicznych, należy dodać, że prowadzenie schronisk dla 
zwierząt regulują aktualnie przepisy ustawy z dnia 11 marca 2004 r . o ochronie 
zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu chorób zakaźnych zwierząt39 (dalej jako u .o .z .z .), 
która m .in . określa wymagania weterynaryjne dla podejmowania i prowadzenia 
tego typu działalności (art . 1 pkt 1 lit . j u .o .z .z .) . Zgodnie z art . 5 ust . 1 pkt 2 u .o .z .z . 
podjęcie działalności nadzorowanej, jaką jest prowadzenie schroniska dla zwie-
rząt, jest dozwolone po uprzednim zgłoszeniu, w formie pisemnej, zamiaru jej 
prowadzenia powiatowemu lekarzowi weterynarii właściwemu ze względu na 
przewidywane miejsce jej prowadzenia . Powiatowy lekarz weterynarii po otrzy-
maniu zgłoszenia zamiaru prowadzenia przez podmiot tego typu działalności 
wydaje decyzję o nadaniu temu podmiotowi weterynaryjnego numeru identy-
fikacyjnego (art . 5 ust . 9 u .o .z .z .) . Z kolei zgodnie z art . 7 u .o .z .z . podmiot prowa-
dzący działalność nadzorowaną, jaką jest prowadzenie schroniska dla zwierząt, 
informuje, w formie pisemnej, powiatowego lekarza weterynarii o zaprzestaniu 
prowadzenia tej działalności, a także o każdej zmianie stanu prawnego lub fak-
tycznego związanego z  jej prowadzeniem, w  zakresie dotyczącym wymagań 
weterynaryjnych, w terminie 7 dni od dnia zaistnienia takiego zdarzenia . Istotne 
znaczenie ma tu również fakt, że w myśl art . 11 ust . 1 u .o .z .z . powiatowy lekarz we-
terynarii zobowiązany jest do prowadzenia rejestru podmiotów prowadzących 
działalność nadzorowaną, w  tym także podmiotów prowadzących schroniska 
dla zwierząt40 . Rejestr ten zawiera w szczególności: imię, nazwisko, miejsce za-
mieszkania i adres albo nazwę, siedzibę i adres podmiotu; weterynaryjny numer  

38 Zob . wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 października 2011 r ., II SA/Po 559/11 .
39 Tekst jedn . Dz .U . 2008, Nr 213, poz . 1342, ze zm .
40 Mając na względzie zapewnienie sprawnego wykonywania nadzoru nad podmiotami 

objętymi tym rejestrem, minister właściwy ds . rolnictwa określił w  drodze rozporządzenia, 
szczegółowy zakres informacji, sposób prowadzenia rejestru oraz jego wzór, a  także zakres 
i  tryb przekazywania Głównemu Lekarzowi Weterynarii danych zawartych w  rejestrze . Zob . 
rozporządzenie Ministra Rolnictwa i  Rozwoju Wsi z  dnia 24 stycznia 2012 r . w  sprawie rejestru 
podmiotów prowadzących działalność nadzorowaną, Dz .U . 2012, poz . 128 . Rejestr podmiotów 
prowadzących działalność nadzorowaną dostępny jest na stronie: www .wetgiw .gov .pl .
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identyfikacyjny, jeżeli został nadany; określenie rodzaju i zakresu prowadzonej 
działalności nadzorowanej; miejsce prowadzenia działalności; datę wpisu i wy-
kreślenia z rejestru . Powiatowy lekarz weterynarii przekazuje, za pośrednictwem 
wojewódzkiego lekarza weterynarii, Głównemu Lekarzowi Weterynarii dane 
zawarte w rejestrze, a także informacje o każdej zmianie stanu faktycznego lub 
prawnego ujawnionego w tym rejestrze . Informacje te są umieszczane na stronie 
internetowej administrowanej przez Główny Inspektorat Weterynarii . W związ-
ku z  powyższym, oczywistym wydaje się to, że organ zamierzający przekazać 
czasowo odebrane zwierzę podmiotowi prowadzącemu schronisko dla zwierząt, 
powinien w  pierwszej kolejności ustalić, czy podmiot ten figuruje w  rejestrze 
prowadzonym przez właściwego miejscowo powiatowego lekarza weterynarii . 

Koszty transportu, utrzymania i koniecznego leczenia 
odebranego zwierzęcia

W praktyce wiele wątpliwości budzi także regulacja art . 7 ust . 1c w związku 
z  art . 7 ust . 4 u .o .z . Z  literalnego brzmienia tego pierwszego przepisu wynika, 
że w  przypadku braku zgody schroniska dla zwierząt, gospodarstwa rolnego 
lub ogrodu zoologicznego na przekazanie im pod opiekę czasowo odebranego 
zwierzęcia, lub wystąpienia innych okoliczności uniemożliwiających przekazanie 
zwierzęcia tym podmiotom, „zwierzę może zostać nieodpłatnie przekazane 
[podkr . – E . K .] innej osobie prawnej lub jednostce organizacyjnej nieposiadającej 
osobowości prawnej albo osobie fizycznej, która zapewni mu właściwą opiekę” . 
Tymczasem art . 7 ust . 4 u .o .z . stanowi, że „W przypadkach, o których mowa w ust . 
1 i 3 [chodzi tu w istocie o wszystkie przewidziane przepisami prawa przypadki, 
które warunkują możliwość wydania decyzji o  czasowym odebraniu zwierzę-
cia, niezależnie od tego, w  jakim trybie została ona wydana i któremu z wyżej 
wymienionych podmiotów zwierzę zostało przekazane pod opiekę], kosztami 
transpor tu,  utrz ymania i   koniecznego leczenia zwierzęcia obciąża 
się jego dot ychczasowego właściciela lub opiekuna [podkr . – E . K .]” . 
Powstaje więc pytanie, co należy rozumieć pod pojęciem „nieodpłatne prze-
kazanie”, a  potrzebę podjęcia tego zagadnienia dodatkowo determinuje fakt, 
że aktualnie można zauważyć rozdźwięk wynikający z różnicy zdań organizacji 
społecznych zajmujących się ochroną zwierząt oraz sądów administracyjnych, 
które rozstrzygały tę kwestię . Widać to doskonale w uzasadnieniu wyroku WSA 
w Białymstoku z dnia 29 kwietnia 2014 r . (II SA/Bk 62/14), gdzie w opisie stanu 
faktycznego sprawy przywoływane jest stanowisko pewnego stowarzyszenia, 
które twierdzi, iż „«nieodpłatność» należy przypisać nie bezpłatnemu utrzymy-
waniu zwierząt przez podmiot, lecz samej czynności przekazania zwierząt” . In-
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nego zdania jest jednak sąd, który, podzielając pogląd WSA w Poznaniu wyrażony 
w  wyroku z  dnia 27 czerwca 2012 r . (II SA/Po 254/12), stwierdził, że „«inna oso-
ba» [przez co należy rozumieć podmioty, o których mowa w art . 7 ust . 1c u .o .z . –  
E . K .] może oczekiwać jedynie zwrotu kosztów transportu zwierzęcia i kosztów 
jego leczenia, a nie kosztów utrzymania . (…) Nie ma powodów ku temu, by właś-
ciciel źle traktujący zwierzę był zwolniony z  jakichkolwiek kosztów także wów-
czas, gdy zwierzę zostanie umieszczone u  innego podmiotu niż schronisko czy 
gospodarstwo rolne” . Jak się jednak wydaje, nie ma także powodów ani prze-
szkód prawnych, które uniemożliwiałby tym „innym podmiotom” (których znacz-
na część, nie dysponując własnym majątkiem, utrzymuje się wyłącznie dzięki 
ofiarności publicznej) dochodzenie zwrotu niezbędnych, faktycznie poniesionych 
(rzeczywistych), udokumentowanych i  ekonomicznie uzasadnionych kosztów 
„utrzymania” zwierzęcia . Przyjąć więc należy, że użyty w treści art . 7 ust . 1c termin 
„nieodpłatne przekazanie” oznacza jedynie zakaz pobierania opłat za przyjęcie 
pod opiekę zwierzęcia i prób jakiegokolwiek zarobkowania przy tej okazji . Róż-
nicowanie sytuacji prawnej podmiotów wskazanych w art . 7 ust . 1 oraz w art . 7 
ust . 1c w zakresie prawa do zwrotu poniesionych „kosztów utrzymania” pozba-
wione byłoby sensu i z pewnością nie było intencją prawodawcy, tym bardziej, 
że utrudniałoby – z oczywistych względów – znalezienie schronienia dla odebra-
nych zwierząt . Jak można przypuszczać, nietrafne stanowisko WSA w Białymstoku 
oraz WSA w Poznaniu jest efektem niewłaściwej wykładni art . 7 ust . 4 u .o .z ., który 
nie zawęża przecież kręgu podmiotów uprawnionych do dochodzenia zwrotu 
poniesionych „kosztów utrzymania”, a jedynie zastrzega, że niezależnie od tego, 
w jakim trybie wydana została decyzja o czasowym odebraniu zwierzęcia (przed 
czy już po faktycznym odebraniu maltretowanego zwierzęcia), takimi kosztami 
obciąża się jego dotychczasowego właściciela lub opiekuna . Podmiotom stosują-
cym omawiane przepisy zadania nie ułatwił także sam prawodawca, który, wpro-
wadzając ust . 1c art . 7 u .o .z ., gdzie mowa jest o „nieodpłatnym przekazaniu innej 
osobie…”, nie dokonał podobnego zastrzeżenia w  odniesieniu do podmiotów 
wyliczonych w ust . 1 tego artykułu, a więc do schronisk dla zwierząt, gospodarstw 
rolnych i ogrodów zoologicznych, co przecież nie oznacza, że te ostatnie mogą 
pobierać opłaty za przyjęcie pod opiekę odebranych zwierząt, którymi następnie 
można by było obciążyć ich dotychczasowego właściciela lub opiekuna („kwalifi-
kowalne” koszty określa art . 7 ust . 4 u .o .z .) . Dodanie przedmiotowego zapisu spra-
wia więc jedynie wrażenie odmiennego uregulowania sytuacji tych dwóch grup 
podmiotów, podczas gdy w rzeczywistości nic takiego nie ma miejsca .

Dla jasności dodać również należy, jak słusznie zauważył WSA w Poznaniu 
w komentowanym wyżej wyroku (II SA/Po 254/12), „(…) iż właściciela lub opie-
kuna odebranego zwierzęcia nie łączy jakikolwiek stosunek prawny z  pod-
miotem, któremu organ administracji przekazuje odebrane zwierzę . Stosunek 
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administracyjnoprawny powstaje natomiast pomiędzy właścicielem lub opie-
kunem odebranego zwierzęcia a  organem administracji I  instancji właściwym 
w sprawie tymczasowego odebrania zwierzęcia . Stosunek o charakterze cywil-
noprawnego stosunku obligacyjnego powstaje zaś pomiędzy tym organem 
a  podmiotem, któremu przekazywane jest odebrane zwierzę . Co za tym idzie 
wierzycielem z tytułu nałożenia na dotychczasowego właściciela lub opiekuna 
zwierzęcia obowiązku uiszczenia kosztów transportu, utrzymania i koniecznego 
leczenia zwierzęcia jest każdorazowo organ właściwej gminy, która to jednostka 
samorządu terytorialnego jest jednocześnie i niezależnie od efektywności win-
dykowania tych wierzytelności zobowiązana obligacyjnie (…) wobec podmiotu, 
któremu przekazano tymczasowo odebrane zwierzę” . Z cytowanego uzasadnie-
nia wynika, że o przyjęciu przez sąd takiej wykładni przesądziła treść art . 7 ust . 
5 u .o .z ., zgodnie z którym do należności z tytułu kosztów określonych w ust . 4 
tego artykułu stosuje się przepisy o postępowaniu egzekucyjnym w administra-
cji . Tymczasem w myśl art . 1a pkt 13 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r . o postępo-
waniu egzekucyjnym w administracji41 (dalej jako u .p .e .a .), ilekroć w tej ustawie 
jest mowa o  „wierzycielu” – rozumie się przez to podmiot uprawniony do żą-
dania wykonania obowiązku lub jego zabezpieczenia w administracyjnym po-
stępowaniu egzekucyjnym lub zabezpieczającym . Z  przepisem tym korespon-
duje regulacja art . 5 § 1 pkt 1 u .p .e .a ., który stanowi, że uprawnionym do żądania 
wykonania w drodze egzekucji administracyjnej obowiązków określonych w art . 
2 (w tym wypadku chodzi o uiszczenie należności pieniężnej) jest w odniesie-
niu do obowiązków wynikających z decyzji lub postanowień organów admini-
stracji rządowej i organów jednostek samorządu terytorialnego – właściwy do 
orzekania organ I  instancji . Ustalenia te znajdują potwierdzenie w utrwalonym 
już poglądzie doktryny i judykatury, że „wierzycielem – w rozumieniu przepisów 
o postępowaniu egzekucyjnym w administracji – może być jedynie podmiot ad-
ministracji publicznej lub organ wykonujący funkcje władcze, przy czym wierzy-
ciel w postępowaniu egzekucyjnym w administracji jest jedynie instytucją ściśle 
procesową, którego działania mają na celu realizację interesu ogólnego a nie jed-
nostkowego – jak w postępowaniu cywilnym”42 . Z tych względów trudno zgo-
dzić się z M . Goettelem, który uważa, że pomiędzy właścicielem lub opiekunem 
czasowo odebranego zwierzęcia a podmiotem, który to zwierzę przyjmuje pod 
opiekę „dochodzi (…) do powstania specyficznego stosunku cywilnoprawnego, 
do którego będą miały zastosowanie, per analogiam, przepisy kodeksu cywilne-
go o przechowaniu”43 . Według tego autora, przedmiotowy stosunek prawny „ma 
charakter przymusowy” – w tym sensie, iż jego kształt oraz czas trwania jest „na-

41 Tekst jedn . Dz .U . 2012, poz . 1015, ze zm .
42 Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 8 listopada 2012 r ., III SA/Wr 335/12 i przywołana tam 

literatura oraz orzecznictwo .
43 M . Goettel, op. cit., s . 269 .
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rzucony przez ustawę” . Do jego nawiązania dochodzi natomiast w wyniku złoże-
nia oświadczeń woli przez podmiot przyjmujący zwierzę pod opiekę oraz przez 
właściwy organ administracji publicznej, który, zdaniem M . Goettela, mając na 
celu wykonanie decyzji o czasowym odebraniu zwierzęcia, działa na podstawie 
upoważnienia zawartego w  ustawie jako „przymusowy przedstawiciel” właś-
ciciela lub dotychczasowego opiekuna zwierzęcia i  składa oświadczenie woli 
w jego imieniu oraz ze skutkiem dla niego44 .

Obowiązek pokrycia kosztów transportu, utrzymania i koniecznego lecze-
nia czasowo odebranego zwierzęcia nakładany jest na jego dotychczasowego 
właściciela lub opiekuna w drodze decyzji45 . Dzieje się tak, pomimo tego, że prze-
widujący ten obowiązek przepis art . 7 ust . 4 u .o .z . nie obliguje expressis verbis 
organu prowadzącego postępowanie do jej wydania . Jest to jednak konieczne 
z uwagi na potrzebę określenia należnej kwoty i zobowiązanego do jej uiszczenia 
podmiotu46 . W stanowczym tonie na ten temat wypowiedział się WSA w Łodzi 
w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 grudnia 2006 r . (II SA/Łd 860/06) . Odnosząc się 
do poglądu jednego z  Samorządowych Kolegiów Odwoławczych o  bezprzed-
miotowości postępowania zmierzającego do obarczenia właściciela kosztami 
utrzymania i koniecznego leczenia czasowo odebranych zwierząt z uwagi na to, 
iż obowiązek w tym zakresie wypływa wprost z ustawy, stwierdził: „Ustalenie, iż 
konkretny obowiązek, który może obarczać obywatela bierze swe źródło w prze-
pisie ustawy nie jest odkrywcze i z całą pewnością nie stanowi podstawy dla re-
zygnacji ze strony organu administracji publicznej do jego potwierdzenia i kon-
kretyzacji jako rozstrzygnięcia o  charakterze indywidualno-konkretnym . Jest 
to natomiast niezbędne, jeżeli ów obowiązek podlega określonej przez prawo 
egzekucji” . Nie ma więc najmniejszych wątpliwości, że obowiązek ten ma charak-
ter publicznoprawny z czym wiążą się pewne wymogi . Przede wszystkim, taka 
decyzja musi być odpowiednio uzasadniona, a określona w niej kwota powinna 

44  Ibid., s . 269–271 .
45 Zob . uwagi P . Korzeniowskiego w przedmiocie przedawnienia roszczeń oraz możliwości 

umorzenia postępowania egzekucyjnego w sprawie należności z tytułu kosztów transportu, utrzy-
mania i koniecznego leczenia czasowo odebranego zwierzęcia . Choć autor ten błędnie przyjmuje, 
że: „Treść art . 7 [u .o .z . – E . K .] przewiduje możliwość zastosowania sankcji administracyjnych za 
określone czyny”, to już zgodzić się z nim należy, iż w aktualnym stanie prawnym wspomniane 
wyżej roszczenie „nie ulega przedawnieniu”, natomiast umorzenie postępowania może ewentu-
alnie nastąpić na ogólnych zasadach przewidzianych u .p .e .a . Zob . Id ., Opinia prawna przygotowa-
na w sprawie nr 48/DOR/2013 w ramach modułu doradztwa dla jednostek samorządu terytorialnego, 
Łódź 20 marca 2013 r ., opubl . na: https://administracja .mac .gov .pl/download/58/12403/48DOR .
doc Por . E . Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s . 29–32 .

46 W  ocenie WSA w  Łodzi (wyrok z  dnia 25 listopada 2011 r ., II SA/Łd 1000/11), wydanie 
formalnego rozstrzygnięcia w  przedmiocie kosztów konieczne jest także w  przypadku, gdy 
podmiot, który odebrał zwierzę w trybie przewidzianym w art . 7 ust . 3 u .o .z . zobowiąże się do 
pokrycia kosztów jego utrzymania i leczenia .
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odpowiadać faktycznym i uzasadnionym wydatkom z tytułu opieki nad odebra-
nym zwierzęciem . Jak słusznie zauważył WSA w Krakowie w uzasadnieniu wyro-
ku z dnia 5 lipca 2013 r . (II SA/Kr 386/13), odstąpienie od obowiązku kwotowego 
określania kosztów oraz informowania, w jaki sposób zostały one skalkulowane 
„prowadziłoby (…) do zupełnej dowolności w ustalaniu przez organy administra-
cyjne kosztów, które obowiązany jest ponieść właściciel lub opiekun zwierząt” . 
Podobnie WSA w Szczecinie, kwestionując sposób ustalenia wysokości opłaty za 
utrzymanie oddanych pod opiekę zwierząt, polegający na bezkrytycznym zaak-
ceptowaniu przez organ prowadzący postępowanie stawek określonych uchwa-
łą stowarzyszenia „Pogotowie dla Zwierząt” (uchwała nr A/03/04/2010), stwier-
dził: „(…) ww . uchwała nie jest aktem prawa powszechnie obowiązującego, na 
podstawie którego wydawane są decyzje administracyjne . Zdaniem Sądu organ 
mógłby ewentualnie przyjąć w prowadzonym postępowaniu administracyjnym 
jako dowód przedstawione przez stronę wyliczenie stawki dziennego utrzyma-
nia zwierząt, jednakże wysokość takiej stawki musiałaby wynikać z rzetelnej ana-
lizy kosztów faktycznego utrzymania zwierząt . Przyjęcie za wiarygodną stawkę 
nie wynikającą z  jakiegokolwiek wyliczenia i  to jednakową dla wszystkich ga-
tunków zwierząt oraz bez zróżnicowania wieku zwierząt, narusza przepisy art . 
7 oraz art . 77 k .p .a . w stopniu mogący mieć wpływ na wynik sprawy”47 . Rolą or-
ganu jest więc ustalenie, w jaki sposób został oszacowany dzienny koszt utrzy-
mania zwierzęcia i ocena jego racjonalności . W ramach tej oceny powinna być 
badana zarówno zasadność ekonomiczna szacowanych kosztów, której celem 
jest stwierdzenie, czy nie są one zawyżone (m .in . przez porównanie z ofertami 
przedstawionymi przez inne podmioty), a  także zasadność techniczna, która 
sprowadza się do stwierdzenia, czy oferowane środki i usługi będą odpowiednie 
do potrzeb danego gatunku . „Nie sposób bowiem uznać za sprawiedliwe obcią-
żania dotychczasowego właściciela lub opiekuna zwierzęcia kosztami nie znaj-
dującymi faktycznego uzasadnienia i wynikającymi wyłącznie z zaakceptowania 
przez organ administracji nadmiernie wysokich stawek za utrzymanie zwierzę-
cia arbitralnie ustalonych przez podmiot, któremu je przekazano, tak samo jak 
nie znajdowałoby aksjologicznego uzasadnienia zwolnienie dotychczasowego 
właściciela lub opiekuna zwierzęcia z ponoszenia tych kosztów tylko z tego po-
wodu, iż schronisko dla zwierząt jest gminną jednostką organizacyjną, która jest 
w całości utrzymywana przez jednostkę samorządu terytorialnego i nie obciąża 
gminy odrębnymi rachunkami za transport, utrzymanie i  leczenie poszczegól-
nych zwierząt”48 . Tu jednak powstaje pytanie, jakie koszty – w ramach wymie-
nionych wyżej kategorii – można uznać za uzasadnione? Oczywiście, z uwagi na  

47 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 4 listopada 2011 r ., II SA/Sz 847/11 .
48 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 czerwca 2012 r ., II SA/Po 254/12 . Tak też: wyrok WSA 

w Opolu z dnia 24 października 2013 r ., II SA/Op 348/13 .
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nieokreślenie przez prawodawcę szczegółowych kryteriów ich kwalifikowalności 
oraz różnorodność hipotetycznych sytuacji faktycznych tak postawione pytanie 
należy pozostawić bez odpowiedzi . Jeżeli natomiast chodzi o orzecznictwo, któ-
re w tym zakresie mogłoby być pomocne, to jedynie dla przykładu i z zastrzeże-
niem, że nie można w tym wypadku mówić o jakiejś utrwalonej linii orzeczniczej, 
należy wskazać na uzasadnienie wyroku WSA w Poznaniu z dnia 26 października 
2011 r . (II SA/Po 559/11), w którym sąd ten stwierdził, iż: „koszty koniecznego le-
czenia nie są jedynie kosztami zabiegów mających na celu bezpośrednio ratowa-
nie życia, lecz obejmują również inne niezbędne zabiegi lecznicze, którym zosta-
łoby poddane zwierzę w toku sprawowania nad nim prawidłowej opieki [jak np . 
zabieg higieniczny polegający na czyszczeniu zębów – E . K .]” .

W  orzecznictwie sądowym istnieje wyraźny spór co do tego, czy koszty 
utrzymania, leczenia i transportu zwierząt muszą być określane w tej samej de-
cyzji, w której organ orzeka o ich czasowym odebraniu właścicielowi lub opie-
kunowi49 . Część sądów stoi na stanowisku, że decyzje o  odebraniu zwierząt, 
z których nie wynika, jakimi kosztami z tytułu jego transportu, utrzymania i ko-
niecznego leczenia został obciążony adresat, dotknięte są „wadą związaną z ich 
niewykonalnością”, a ustalenie tychże należności w osobnym akcie, już po wyda-
niu decyzji o odebraniu zwierząt (a więc w toku jej wykonywania) „wymykało-
by się spod kontroli zarówno organu II instancji, jak i sądu administracyjnego”50 . 
Najwyraźniej, pogląd ten podzielił również skład orzekający WSA w Warszawie, 
który w uzasadnieniu wyroku z dnia 20 czerwca 2012 r . (IV SA/Wa 118/12) stwier-
dził, iż „(…) obowiązkiem organu wydającego decyzję w oparciu o art . 7 ust 1 
i 3 zgodnie z ust . 4 jest nie tylko wskazanie, iż kosztami transportu, utrzymania 
i koniecznego leczenia zwierzęcia obciąża się jego dotychczasowego właściciela 
lub opiekuna, ale i określenie wprost wysokości tych kosztów, bowiem decyzja 
w tym zakresie podlega egzekucji administracyjnej a zatem musi być co do za-
sady wykonalna” . Trudno byłoby jednak zgodzić się z  tymi opiniami, mając na 
uwadze fakt, iż z  reguły określenie w  decyzji o  czasowym odebraniu zwierząt 
konkretnych kwot będzie po prostu niemożliwe, a  to choćby z  uwagi na brak 
możliwości przewidzenia jak długo potrwa leczenie oraz jakich nakładów finan-

49  O tym, jak wiele trudności ta kwestia przysparza sądom administracyjnym najlepiej chyba 
świadczy wewnętrznie sprzeczne uzasadnienie prawne wyroku WSA w Poznaniu z dnia 21 marca 
2012 r . (II SA/Po 1215/11) . Z jednej strony Sąd ten twierdzi, że „Brak jest podstaw prawnych, aby 
w decyzji o czasowym odbiorze zwierząt przesądzać wyłącznie zasadność obciążenia kosztami, 
pozostawiając ich szczegółową regulację odrębnemu postępowaniu”, z drugiej strony, mając na 
uwadze praktyczne trudności w tym zakresie, „za dopuszczalne i nie pozostające w sprzeczności 
z art . 7 ust . 4 ustawy o ochronie zwierząt uznać należy [w ocenie tego sądu – E . K .] wydanie decyzji 
w tym przedmiocie w terminie późniejszym” .

50 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 listopada 2004 r ., II SA/Ka 2417/02; wyrok WSA w Łodzi 
z dnia 6 maja 2010 r ., II SA/Łd 990/09; wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 lutego 2010 r ., VIII SA/Wa 
662/09 .
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sowych będzie ono wymagało51 . W wielu przypadkach starania mające na celu 
określenie kosztów prowadziłyby też do znacznego opóźnienia wydania decyzji 
w przedmiocie odebrania maltretowanych zwierząt . Nie jest również jasne, dla-
czego brak rozstrzygnięcia w przedmiocie kosztów miałby skutkować niewyko-
nalnością decyzji o czasowym odebraniu zwierząt w sytuacji, gdy reguły logiki 
nakazują raczej odwrotne wnioskowanie . Poza tym nie ma prawnych przeszkód, 
by wydaną w odrębnym postępowaniu decyzję o kosztach poddać administra-
cyjnej kontroli instancyjnej czy kontroli sądowej . Dlatego zgodzić się należy z in-
nym ze składów orzekających WSA w Warszawie, który w uzasadnieniu wyroku 
z dnia 4 czerwca 2013 r . (IV SA/Wa 2347/12) wyraził pogląd, iż „(…) z przywoła-
nych przepisów [chodzi tu o art . 7 ust . 4 i 5 u .o .z . – E . K .] nie wynika bezwzględ-
ny obowiązek orzekania o kosztach wprost w decyzji w przedmiocie odebrania 
zwierzęcia . W ocenie Sądu powyższe nie wyklucza orzekania w tym zakresie od-
rębną decyzją administracyjną”52 . Pamiętać jednak należy, że co do zasady, wa-
runkiem wydania decyzji w przedmiocie kosztów jest uprzednie wydanie decyzji 
o czasowym odbiorze zwierzęcia53 . 

Charakter decyzji w przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia

W celu uzupełnienia powyższych ustaleń warto także dodać, że z brzmienia 
art . 7 ust . 1 u .o .z . jasno wynika, iż decyzja w przedmiocie czasowego odebrania 
maltretowanego zwierzęcia ma charakter fakultatywny . Mówiąc inaczej, usta-
wodawca nie wprowadził obowiązku odbierania zwierząt w każdym przypadku, 
gdy zaistnieje któraś z okoliczności przewidzianych na gruncie art . 6 ust . 2 u .o .z . 
Mieczysław Goettel uważa, że o przyjęciu omawianego rozwiązania przesądził 
„zróżnicowany ciężar gatunkowy poszczególnych wypadków znęcania się [nad 
zwierzętami – E . K .]” . W ocenie tego autora, „czasowe odebranie będzie koniecz-
nością, gdy istniejące okoliczności wskazują na niemożność pozostawienia zwie-
rzęcia we władaniu «właściciela» lub «opiekuna» bądź gdy przypadki znęcania się 
powtarzają się (ma miejsce działanie w warunkach swoistej «recydywy»)”54 . W ze-
stawieniu z art . 35 ust . 3 u .o .z ., który w razie skazania za przestępstwo znęcania się 

51 Por . uwagi W . Radeckiego, który stwierdził, że: „Reguły generalne systemu prawa przema-
wiają za tym, aby to była odrębna decyzja wójta (burmistrza, prezydenta miasta) albo fragment 
decyzji o odebraniu zwierzęcia” . Zob . W . Radecki, Ustawa o ochronie zwierząt. Komentarz, Warsza-
wa 2012, s . 85 .

52 Tak też: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 listopada 2013 r ., II SA/Sz 965/13; wyrok WSA 
w Warszawie z dnia 20 października 2009 r ., IV SA/Wa 840/09 .

53 Wyrok WSA w  Krakowie z  dnia 21 czerwca 2012 r ., II SA/Kr 175/12 i  przywołane tam 
orzecznictwo .

54 M . Goettel, op. cit., s . 259 .
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nad zwierzęciem obliguje sąd do orzeczenia przepadku zwierzęcia, jeżeli spraw-
ca jest jego właścicielem, omawiana regulacja może budzić pewne wątpliwości . 

Do postępowania w sprawie odebrania zwierzęcia mają zastosowanie prze-
pisy k .p .a . ze zmianami wynikającymi z art . 7 ust . 2 i 2a u .o .z ., który przewiduje 
natychmiastową wykonalność decyzji oraz skrócone terminy wniesienia i rozpa-
trzenia odwołania, co wyraźnie wskazuje na fakt, iż nadrzędną zasadą postępo-
wania w tej kategorii spraw ma być jego sprawność i szybkość . Skupiając uwagę 
na regulacji art . 7 ust . 2a u .o .z ., należy przypomnieć, że zgodnie z jej brzmieniem, 
od decyzji, o której mowa w ust . 1 (tj . decyzji o czasowym odebraniu zwierzę-
cia), przysługuje prawo wniesienia odwołania do samorządowego kolegium od-
woławczego w terminie 3 dni od daty doręczenia decyzji . Z kolei samorządowe 
kolegium odwoławcze rozpoznaje odwołanie w terminie 7 dni . W orzecznictwie 
sądów administracyjnych przyjmuje się zgodnie, że „skrócony, trzydniowy ter-
min do wniesienia odwołania dotyczy wyłącznie decyzji pozytywnie orzeka-
jących o  czasowym odebraniu zwierząt właścicielowi lub opiekunowi, a  nie 
wszelkich decyzji wydawanych w tym przedmiocie, czyli między innymi decyzji 
o odmowie odebrania zwierzęcia, względnie decyzji o umorzeniu postępowania 
w sprawie”55 . Podkreślić przy tym należy, iż niedopuszczalne jest stosowanie wy-
kładni rozszerzającej przepisów szczególnych, co oznacza, że w odniesieniu do 
rozstrzygnięć „negatywnych” znajdzie zastosowanie ogólna regulacja art . 129 § 
1 k .p .a . W tym miejscu warto też dodać, że w przypadku uchylania się zobowiąza-
nego od wykonania ciążącego na nim obowiązku wydania zwierzęcia (obowią-
zek o charakterze niepieniężnym), zastosowane mogą być odpowiednie środki 
egzekucyjne przewidziane na gruncie art . 1a pkt 12 lit . b tiret pierwsze, trzecie 
i piąte ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r . o postępowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji, tj . grzywna w celu przymuszenia, odebranie rzeczy ruchomej (środek 
stosowany odpowiednio) oraz przymus bezpośredni56 . 

Pojęcie i zakres odpowiedzialności „opiekuna” 
maltretowanego zwierzęcia

Organ prowadzący postępowanie powinien przede wszystkim wyjaśnić, kto 
w dacie wydania decyzji o czasowym odebraniu zwierząt był ich właścicielem lub 
opiekunem . W praktyce bywa to dość problematyczne, a jest o tyle istotne, że od 
tego zależy prawidłowe ustalenie podmiotu uprawnionego do uczestniczenia 

55 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 czerwca 2012 r ., II SA/Po 254/12 . Zob . również: wyrok 
WSA w Łodzi z dnia 10 stycznia 2014 r ., II SA/Łd 1052/13; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 paździer-
nika 2012 r ., IV SA/Po 971/12 .

56 Tekst jedn . Dz .U . 2012, poz . 1015, ze zm .
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w postępowaniu administracyjnym w charakterze strony . Ponadto, podmiot ten 
– co zostało już ustalone – może zostać obciążony kosztami transportu, utrzy-
mania i koniecznego leczenia zwierzęcia57 . Jak zauważył WSA w Łodzi w uzasad-
nieniu wyroku z dnia 25 stycznia 2010 r . (II SA/Łd 893/09) „Nie ulega wątpliwości, 
że zamiarem ustawodawcy, który posługuje się zamiennie pojęciem właściciela 
i  opiekuna zwierzęcia było uniknięcie trudnych dowodowo sytuacji ustalenia 
właściciela zwierzęcia . Tak więc, odebranie zwierzęcia możliwe jest także jego 
opiekunowi, co niewątpliwie upraszcza i przyśpiesza postępowanie prowadzo-
ne w oparciu o przepisy powołanej ustawy, a wszak szybkość tego postępowa-
nia jest warunkiem realizowania jej celu” . W żadnym razie nie może oznaczać to 
jednak dowolności i  nie zwalnia organu z  obowiązku wyczerpującego ustale-
nia okoliczności faktycznych sprawy w tym zakresie . „Dyspozycja przepisu art . 
7 ustawy o ochronie zwierząt wyklucza bowiem podjęcie decyzji o odebraniu 
zwierzęcia osobie trzeciej, w której władztwie zwierzę znajdowało się przypad-
kowo czy chwilowo, a  która nie sprawuje nad nim nawet opieki”58 . Choć dla 
jasności należy dodać, że ujawnienie faktu znęcania się nad zwierzęciem przez 
osobę trzecią może stanowić podstawę do wydania decyzji o  jego czasowym 
odebraniu właścicielowi lub opiekunowi, jeżeli swoim zachowaniem, nie podej-
mując możliwych działań faktycznych lub prawnych w  celu zapobieżenia mu, 
dopuścili do takiej sytuacji . Nigdy jednak sam fakt znęcania się nad zwierzęciem 
nie może przesądzać o jego czasowym odebraniu, podobnie jak o „sprawowaniu 
opieki” nie świadczy faktyczne władanie zwierzęciem w chwili znęcania się nad 
nim . Niezbędne jest w takim przypadku wykazanie, iż znęcanie się jest następ-
stwem działania lub zaniechania właściciela lub opiekuna zwierzęcia59 . Kłopot 
w tym, że u .o .z . nie zawiera legalnej definicji „opieki” ani „opiekuna”, co pozwala 
na przypisywanie im znaczenia powszechnie przyjętego w języku potocznym60 . 
I tak, według Słownika języka polskiego wyd . PWN „opieka” to „dbanie o kogoś, 
o coś”, „człowiek lub ludzie opiekujący się kimś”61, z kolei „opiekun” to „ten, kto się 
kimś lub czymś opiekuje”62 . Mając na uwadze, że przedstawione ujęcie słowniko-
we może okazać się mało przydatne, a także w celu uniknięcia zarzutu zbytniej 
deklaratywności, należy dla przykładu wskazać na okoliczności, które w jednej 
ze spraw przesądziły o uznaniu przez WSA w Łodzi pewnej osoby za „opiekuna 
zwierząt” . I tak, w uzasadnieniu wyroku z dnia 29 grudnia 2011 r . (II SA/Łd 1104/11) 

57 Zob . wyrok WSA w Gorzowie Wlkp . z dnia 25 stycznia 2012 r ., II SA/Go 787/11; wyrok WSA 
we Wrocławiu z dnia 21 lutego 2008 r ., II SA/Wr 347/07 .

58 Wyrok WSA w  Poznaniu z  dnia 17 maja 2012 r ., IV SA/Po 184/12 . Zob . też: wyrok WSA 
w Rzeszowie z dnia 10 listopada 2005 r ., II SA/Rz 649/04 .

59 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2009 r ., IV SA/Wa 1974/08 .
60 Tak też: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 marca 2012 r ., II SA/Po 1215/11 .
61   http://sjp .pwn .pl/szukaj/opieka
62 http://sjp .pwn .pl/szukaj/opiekun
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sąd ten przyjął, „(…) iż wbrew oświadczeniom skarżącego to właśnie skarżący 
był opiekunem zwierząt, osobą odpowiedzialną za stan gospodarstwa a prze-
de wszystkim za stan zwierząt, za zatrudnianie osób do pracy w gospodarstwie 
i jego finansowanie, osobą uprawnioną do dysponowania końmi, w tym do ich 
sprzedaży . Bezsprzecznie był osobą, która faktycznie dysponowała odebranymi 
zwierzętami zarówno w wymiarze handlowym, jak i hodowlanym . Bez jego wie-
dzy, ale przede wszystkim bez przyzwolenia skarżącego żaden z pracowników 
nie podejmował żadnych działań związanych z utrzymaniem koni, jednocześnie 
skarżący zastrzegł, iż takie decyzje pozostają w  jego wyłącznej gestii . Trudno 
wobec takich ustaleń odmówić prawidłowości ustaleniu poczynionemu przez 
organy administracji, iż to skarżący był faktycznie opiekunem koni, a skoro tak 
decyzja została prawidłowo skierowana do skarżącego”63 . Z  kolei Według M . 
Goettela, ustawodawca używa określenia „opiekun” na oznaczenie osoby, „która 
nie będąc «właścicielem» zwierzęcia, sprawuje nad nim faktyczną pieczę, czyli 
włada nim tak jak posiadacz samoistny, posiadacz zależny albo dzierżyciel rze-
czy” . Jak zauważa ten autor: „w praktyce jest to najczęściej użytkownik, dzierżaw-
ca lub najemca zwierzęcia, rzadziej zastawnik lub biorący zwierzę do używania 
na podstawie umowy użyczenia – zatem «posiadacz» zależny, raczej wyjątkowo 
osoba wykonująca władztwo o charakterze dzierżenia, np . przechowawca zwie-
rzęcia lub poszukujący «właściciela» znalazca zwierzęcia . Względem każdej z wy-
mienionych osób (choćby jej władztwo nie wynikało z tytułu prawnego) ustawa 
o ochronie zwierząt posługuje się terminem «opiekun» zwierzęcia”64 . 

W celu uzupełnienia powyższych uwag, warto także zaznaczyć, że sądy ad-
ministracyjne konsekwentnie stoją na stanowisku, iż sprzedaż zwierząt przez 
osobę, która znęcała się nad nimi, nie uchybia możliwości odebrania ich dotych-
czasowemu właścicielowi, jeżeli w dniu wydania przedmiotowej decyzji nadal 
pozostawały one pod jego opieką65 . Taką możliwość dopuszcza oczywiście art . 
7 ust . 1 u .o .z . W każdym przypadku organ prowadzący postępowanie powinien 
jednak pamiętać, że sam fakt pozostawania zwierząt na terenie należącym do 
jakiegoś podmiotu, nie czyni jeszcze z tego podmiotu opiekuna zwierząt, co nie 
oznacza, że taka okoliczność jest zupełnie pozbawiona znaczenia, szczególnie 
jeżeli tym podmiotem jest dotychczasowy właściciel zwierząt, który chce unik-
nąć odebrania zwierząt i  związanych z  tym kosztów . Jak zawsze w tego typu  

63 Często ustalenie „właściciela” lub „opiekuna” zwierząt utrudniają skomplikowane powią-
zania biznesowe różnego rodzaju podmiotów, jak jednak słusznie zauważył NSA w uzasadnieniu 
wyroku z dnia 11 maja 2011 r . (II OSK 800/10): „Niejasne powiązania gospodarcze nie mogą jednak 
służyć do obchodzenia prawa i  unikania odpowiedzialności” . Zob . też: wyrok WSA w  Krakowie 
z dnia 11 czerwca 2014 r ., II SA/Kr 449/14 .

64 M . Goettel, op. cit., s . 263, 266–267 .
65 Zob . wyrok WSA w  Olsztynie z  dnia 21 listopada 2013 r ., II SA/Ol 815/13; wyrok WSA 

w Gorzowie Wlkp . z dnia 16 września 2008 r ., II SA/Go 357/08 .
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sytuacjach niezbędne jest dogłębne wyjaśnienie okoliczności faktycznych 
danej sprawy . W  kontekście dotychczasowych ustaleń większe wątpliwości 
budzi regulacja art . 7 ust . 1 pkt 1–3 u .o .z . w  związku z  ust . 1c tego artykułu . 
Zakładając bowiem, że nowy nabywca działał w  dobrej wierze, a  zwierzęta 
z przyczyn obiektywnych w chwili wydania decyzji o czasowym ich odebraniu 
znajdowały się nadal we władaniu dotychczasowego właściciela lub opieku-
na, to przekazanie mu ich będzie możliwe jedynie w przypadku braku zgody 
lub wystąpienia innych okoliczności uniemożliwiających przekazanie zwierząt 
podmiotom kwalifikowanym, o których mowa w art . 7 ust . 1 pkt 1–3 u .o .z . Jak 
się wydaje, w  takiej sytuacji bardziej celowym rozwiązaniem byłoby zobo-
wiązanie w  pierwszej kolejności nowego nabywcy przez organ prowadzący 
postępowanie do natychmiastowego zapewnienia właściwej opieki odebra-
nym zwierzętom (zwłaszcza, że mógł on nawet nie wiedzieć o  toczącym się 
postępowaniu administracyjnym) oraz okresowa kontrola jej sprawowania66 . 
I nie chodzi tu tylko o wzmocnienie ochrony praw właścicielskich czy o racjo-
nalizację przedmiotowego postępowania w  jego wymiarze ekonomicznym, 
ale przede wszystkim o zapewnienie odebranym zwierzętom właściwej opie-
ki . Powszechnie przecież wiadomo, że umieszczenie odebranego zwierzęcia 
w schronisku wcale nie musi oznaczać poprawy jego losu . Potwierdzają to ko-
lejne raporty NIK, która negatywnie ocenia działalność schronisk dla zwierząt . 
Tę negatywną ocenę uzasadniają skala i rozmiary wykrytych przez Izbę niepra-
widłowości, które przede wszystkim polegały na niezapewnieniu (w 86% skon-
trolowanych schronisk i przytulisk) właściwych warunków pobytu i wyżywie-
nia zwierząt (głównie z powodu przepełnienia), co jest przyczyną wysokiej ich 
śmiertelności . Jak wynika z informacji opublikowanych przez NIK, pod koniec 
2011 r . w Polsce funkcjonowało 150 schronisk dla zwierząt, które dysponowały 
tylko 34,1 tys . miejsc dla psów i 4,3 tys . miejsc dla kotów . W tym samym czasie 
w schroniskach tych przebywało 100,3 tys . psów oraz 20,4 tys . kotów . W 2011 r . 
odsetek zgonów w schroniskach wynosił 11,9% psów oraz 22,1% kotów (w tym 
z powodu eutanazji: 5,1% w stosunku do ogólnej liczby psów i 8,6% w stosunku 

66 Na problem ten zwrócił uwagę także M . Goettel . Zdaniem tego autora, w razie zbycia 
czasowo odebranego zwierzęcia innej osobie odpada podstawa „do dalszego utrzymywania 
się tego szczególnego środka zabezpieczającego”, a zwierzę powinno być przekazane „nowe-
mu właścicielowi” . Z tych samych względów, M . Goettel przyjmuje, że najbardziej racjonalnym 
rozwiązaniem byłoby, „po wydaniu decyzji w  przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia 
«opiekunowi», przekazanie go «właścicielowi» [jeżeli ten w żaden sposób nie przyczynił się do 
znęcania nad zwierzęciem – E . K .]” . Jednakże, jak ostatecznie konstatuje ten autor, „takiej możli-
wości ustawodawca nie przewidział, nakazując w sposób jednoznaczny przekazanie zwierzęcia 
wyłącznie jednemu z podmiotów wskazanych w art . 7 ust . 1 i 1c” . Co więcej, zdaniem M . Goe-
ttela, „pod pojęcie «innej osoby», o której mówi art . 7 ust . 1c, nie może być podciągnięty sam 
«właściciel»” . Zob . M . Goettel, op. cit., s . 266–268 .
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do ogólnej liczby kotów)67 . Zapewne, świadomy takiego stanu rzeczy WSA we 
Wrocławiu, uwzględniając charakter wyliczenia zawartego w art . 6 ust . 2 u .o .z ., 
stwierdził w uzasadnieniu wyroku z dnia 19 grudnia 2006 r . (II SA/Wr 446/06), że 
„formą znęcania się nad zwierzęciem jest również narażenie zwierzęcia na cier-
pienie w postaci przymusowego umieszczenia w schronisku, stanowiące wyłącz-
nie konsekwencję lekkomyślnego zachowania właściciela i braku po jego stronie 
poczucia obowiązku” .

Przesłanki warunkujące możliwość wydania 
decyzji administracyjnej w przedmiocie 

czasowego odebrania zwierzęcia

Zasadniczą przesłanką warunkującą możliwość wydania decyzji administra-
cyjnej w  przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia jego właścicielowi lub 
opiekunowi jest traktowanie zwierzęcia w sposób określony w art . 6 ust . 2 u .o .z ., 
a więc znęcanie się nad nim . W myśl przywołanego przepisu, „przez znęcanie się 
nad zwierzętami należy rozumieć zadawanie albo świadome dopuszczanie do 
zadawania bólu lub cierpień”, jak np . umyślne zranienie lub okaleczenie zwierzę-
cia, bicie zwierząt obliczone na sprawienie specjalnego bólu, złośliwe straszenie 
lub drażnienie zwierząt, czy też stosowanie okrutnych metod w chowie lub ho-
dowli zwierząt (zob . art . 6 ust . 2 pkt 1–19 u .o .z .) . Zgodnie z art . 35 ust . 1a i 2 u .o .z . 
takie zachowanie jest przestępstwem zagrożonym grzywną, karą ograniczenia 
wolności albo pozbawienia wolności do lat dwóch, a w przypadku, gdy sprawca 
czynu działa ze szczególnym okrucieństwem podlega karze pozbawienia wolno-
ści do lat trzech68 . I choć samo dookreślenie przez ustawodawcę przedmiotowe-
go pojęcia, świadczy o tym, że nie chodzi tu o wszelkie przypadki niewłaściwego 
traktowania zwierząt, a  literalne brzmienie art . 6 ust . 2 u .o .z . oraz wspomniana 
wyżej kwalifikacja prawna opisanych w nim czynów wyraźnie wskazują na ko-

67 Informacja NIK o  wynikach kontroli: Wykonywanie zadań gmin dotyczących ochrony 
zwierząt (P12/193), LBI-4101-13-00/2012, Nr ewid . 46/2013/P12/193/LBI, s . 8–9, 11 . Zob . też: 
Informacja NIK o wynikach kontroli: Przestrzeganie praw zwierząt (P10/124), LBI-4101-07-00/2010, 
Nr ewid . 22/2011/P10/124/LBI . Dokumenty te opubl . na: www .nik .gov .pl .

68 W razie skazania za znęcanie się nad zwierzęciem sąd orzeka przepadek zwierzęcia, jeżeli 
sprawca jest jego właścicielem . Poza tym: sąd może orzec, a  w  razie skazania za przestępstwo 
popełnione ze szczególnym okrucieństwem sąd orzeka tytułem środka karnego zakaz posiadania 
zwierząt od roku do lat dziesięciu; sąd może orzec wobec sprawcy zakaz wykonywania określonego 
zawodu, prowadzenia określonej działalności lub wykonywania czynności wymagających 
zezwolenia, które są związane z wykorzystywaniem zwierząt lub oddziaływaniem na nie, a także 
może orzec przepadek narzędzi lub przedmiotów służących do popełnienia przestępstwa oraz 
przedmiotów pochodzących z przestępstwa; sąd może orzec nawiązkę w wysokości od 500 zł do 
100 000 zł na cel związany z ochroną zwierząt, wskazany przez sąd (zob . art . 35 ust . 3–5 u .o .z .) .
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nieczność uwzględnienia subiektywnej strony zachowania godzącego w dobro 
zwierzęcia, to jednak sądy administracyjne prezentują odmienne stanowisko 
w tej kwestii . Tak na przykład WSA w Gliwicach w uzasadnieniu wyroku z dnia 
26 października 2009 r . (II SA/Gl 198/09) stwierdził, iż: „przepisy ustawy o ochro-
nie zwierząt w zakresie, w jakim pozostawiają wydanie rozstrzygnięcia organom 
administracyjnym, nie uzależniają ich podjęcia od istnienia winy czy też jej bra-
ku po stronie kogokolwiek w  zaistniałym stanie faktycznym . Nie jest bowiem 
rolą organu administracji ustalanie, czy doszło do zawinionego znęcania się nad 
zwierzęciem, czy też nie . Rolą organu jest natomiast reagowanie w takich sytua-
cjach, w których stan faktyczny wskazuje na to, że zwierzę może być traktowane 
w sposób określony w art . 6 ust . 2 ustawy . Wykazanie winy jest natomiast ko-
nieczne w sądowym postępowaniu karnym, którego wynik przesądza o dalszym 
losie zwierzęcia (art . 7 ust . 6 ustawy)” . Podobny pogląd wyraził WSA w Kielcach 
w uzasadnieniu wyroku z dnia 23 sierpnia 2012 r . (II SA/Ke 284/12), gdzie m .in . 
można przeczytać, że „w postępowaniu administracyjnym prowadzonym (…) na 
podstawie art . 7 ust . 1 ustawy o ochronie zwierząt znaczenie ma przede wszyst-
kim ustalenie przesłanek z art . 6 ust . 2 tej ustawy, nie zaś ustalenie czy zacho-
wanie określonej osoby (sprawcy) wyczerpuje znamiona przestępstwa znęcania, 
o którym mowa w art . 35 ust . 1 lub 2 ustawy”69 . 

Oczywiście, nie jest rolą organu administracji wiążące rozstrzyganie o ewen-
tualnej odpowiedzialności karnej tego, kto znęcał się nad zwierzęciem70 . Nie 
zmienia to jednak faktu, że ustawowe określenie „znęcanie się nad zwierzętami” 
musi być rozumiane zgodnie ze znaczeniem nadanym mu przez ustawodawcę 
w  tzw . definicji legalnej . Jak wynika z  orzecznictwa sądów administracyjnych, 

69 Tak również: wyrok WSA w  Szczecinie z  dnia 1 czerwca 2004 r ., SA/Sz 1197/02; wyrok 
WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2008 r ., IV SA/Wa 1650/08; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 
października 2011 r ., II SA/Po 559/11 .

70 Na temat prawnokarnej ochrony zwierząt oraz cech definicyjnych znęcania się nad zwie-
rzętami zob .: M . Mozgawa, Prawnokarne aspekty ochrony zwierząt, [w:] Prawna ochrona zwierząt, 
red . M . Mozgawa, Lublin 2002, s . 166–184; A . Habuda, W . Radecki, Przepisy karne w  ustawach 
o  ochronie zwierząt oraz o  doświadczeniach na zwierzętach, „Prokuratura i  Prawo” 2008, nr 5,  
s . 21–35; S . Rogala-Walczyńska, Prawnokarna ochrona zwierząt, „Prokurator” 2009, nr 3–4, s . 88–
107; M . Kulik, M . Mozgawa, Zbieg przepisu art. 35 ustawy o ochronie zwierząt z przepisami typizu-
jącymi uszkodzenie rzeczy, „Prokuratura i  Prawo” 2011, nr 6, s . 5–23; M . Mozgawa, M . Budyn-Ku-
lik, K . Dudka, M . Kulik, Prawnokarna ochrona zwierząt – analiza dogmatyczna i praktyka ścigania 
przestępstw z art. 35 ustawy z 21.08.1997 r. o ochronie zwierząt, „Prawo w Działaniu . Sprawy Karne” 
2011, nr 9, s . 41–100; P . Ostaszewski, Statystyczny obraz przestępstwa znęcania się nad zwierzętami, 
„Prawo w Działaniu . Sprawy Karne” 2011, nr 9, s . 101–117; A . Zientara, Zmiany przepisów karnych 
ustawy o ochronie zwierząt po wejściu w życie ustawy nowelizującej z dnia 16 września 2011 roku, [w:] 
Prawnokarne i  kryminologiczne aspekty ochrony środowiska, red . W . Pływaczewski, Olsztyn 2012,  
s . 188–201; A . Topolska, Orzecznictwo sądów karnych w zakresie prawnej ochrony zwierząt, [w:] Oce-
na modelu prawnego organizacji ochrony środowiska w Polsce i na Słowacji, red . E . Ura, J . Stelmasiak, 
S . Pieprzny, Rzeszów 2012, s . 410–422 .
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„poddawanie wykładni treści zawartej w definicji legalnej, czy to rozszerzającej 
czy zawężającej, przez stosujący prawo organ administracji publicznej albo sąd, 
jest zabiegiem niedopuszczalnym”71 . Tymczasem z treści art . 6 ust . 2 dość jasno 
wynika, iż przedmiotowe pojęcie użyte zostało przez prawodawcę na oznaczenie 
działania albo zaniechania polegającego na umyślnym (w zamiarze bezpośred-
nim lub ewentualnym) zadawaniu bólu fizycznego lub cierpień psychicznych 
(chodzi tu zarówno o czynności jedno-, jak i wielorodzajowe), powtarzającego 
się albo jednorazowego, ale w każdym przypadku rozciągniętego w czasie i in-
tensywnego (tzn . o znacznym natężeniu dolegliwości zadawanych konkretnemu 
zwierzęciu) . Także wspomniane w treści komentowanego przepisu „dopuszcze-
nie do zadawania bólu lub cierpień” oznacza świadome przyzwolenie na zacho-
wanie się przez inną osobę w sposób wyczerpujący znamiona „znęcania się”72 . 
Mówiąc krótko, termin „znęcać się” jest bardzo silnie nacechowany także pod 
względem podmiotowym i  dlatego nie może on być używany na oznaczenie 
każdego przypadku niewłaściwego traktowania zwierzęcia . Jest to o tyle istot-
ne, że – jak słusznie stwierdził WSA w Poznaniu w uzasadnieniu wyroku z dnia 
3 października 2012 r . (IV SA/Po 504/12) – „tak jak nie budzi wątpliwości cel usta-
wodawcy [którym jest zapewnienie zwierzętom humanitarnego traktowania – E . 
K .], tak samo organy administracji publicznej muszą opierając się na zebranym 
materiale dowodowym mieć jasność, że ziściły się przesłanki uzasadniające sko-
rzystanie z ustawowych instrumentów służących ochronie zwierząt” .

Dodatkowo za taką interpretacją przemawia fakt, iż zgodnie z regulacją art . 7 
ust . 6 u .o .z . czasowo odebrane zwierzę podlega zwrotowi, jeżeli sąd nie orzeknie 
w trybie art . 35 ust . 3 u .o .z .73 przepadku zwierzęcia, a także jeżeli postępowanie 
karne w tej sprawie zostanie umorzone74 . Mając to na uwadze, za niecelowe na-
leży uznać wydawanie decyzji o czasowym odebraniu zwierzęcia w przypadku, 
gdy mające stanowić podstawę interwencji organu administracji zachowanie 
właściciela lub opiekuna zwierzęcia nie nosi znamion przestępstwa75 . Podob-

71 Wyrok WSA w  Szczecinie z  dnia 1 sierpnia 2012 r ., II SA/Sz 524/12 i  przywołane tam 
orzecznictwo .

72 Zob . wyrok SN z dnia 16 listopada 2009 r ., V KK 187/09, LEX nr 553896; uchwała SN z dnia 9 
czerwca 1976 r ., VI KZP 13/75, OSNKW 1976, nr 7–8, poz . 86 .

73 W myśl art . 35 ust . 3 u .o .z . w razie skazania za przestępstwo znęcania się nad zwierzęciem 
„sąd orzeka przepadek zwierzęcia, jeżeli sprawca jest jego właścicielem” .

74 Por . uwagi W . Radeckiego na temat możliwości orzeczenia przepadku zwierzęcia (tytułem 
środka zabezpieczającego) względem sprawcy, który w  stanie niepoczytalności dopuścił się 
czynu zabronionego w postaci znęcania się nad zwierzęciem . Zob . W . Radecki, Ustawa o ochronie 
zwierząt. Komentarz, Warszawa 2012, s . 84 .

75 Dalej idzie M . Goettel, który rozważa wątpliwość, „czy wobec «opiekuna» może w ogóle 
dojść do wydania decyzji w przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia”, w sytuacji, gdy art . 35 
ust . 3 u .o .z . przewiduje możliwość orzeczenia przez sąd przepadku zwierzęcia, jedynie w przypad-
ku, gdy sprawca skazany za znęcanie się nad zwierzęciem jest jego właścicielem . Jak się jednak 
wydaje, nie jest to kwestia „możności”, bo zgodnie z art . 7 ust . 1 u .o .z . „zwierzę (…) może [podkr .  
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nie jak za bezprzedmiotowe należy uznać prowadzenie postępowania admini-
stracyjnego w  sprawie czasowego odebrania zwierzęcia w  sytuacji ziszczenia 
się przesłanek faktycznych opisanych w  art . 35 ust . 3 u .o .z . – oczywiście, gdy 
zaistnieje tożsamość spraw76 . Pogląd ten znajduje oparcie m .in . w  stanowisku 
prezentowanym przez WSA w  Poznaniu, który w  uzasadnieniu wyroku z  dnia  
18 stycznia 2007 r . (III SA/Po 220/06) podał w wątpliwość ustalenia organów ad-
ministracji odnośnie złego stanu zdrowia zwierząt, mając na uwadze fakt, iż sąd 
rejonowy uniewinnił ich właściciela od zarzutu znęcania się nad nimi (co istotne, 
orzeczenie to zostało utrzymane w  mocy przez sąd okręgowy) . Jak relacjonu-
je WSA w Poznaniu: „Według Sądu Rejonowego skarżący [właściciel zwierząt –  
E . K .] zaniedbywał psy, jednakże nie dostrzegł on ostatecznie w  sposobie ich 
traktowania znamion przestępstwa określonych w  art . 35 ust . 1 [aktualnie ust . 
1a – E . K .] w zw . z art . 6 ust . 2 pkt . 10 ustawy o ochronie zwierząt, skutkujących nie 
tylko odpowiedzialnością karną, ale również koniecznością wydania orzeczenia 
o przymusowym czasowym odebraniu zwierząt . Nie było bowiem podstaw do 
stwierdzenia, iż R . S . [właściciel zwierząt – E . K .] świadomie dopuszczał do zada-
wania swoim zwierzętom bólu lub cierpień poprzez utrzymywanie ich w stanie 
rażącego niechlujstwa – zapewnił im właściwe legowiska, odpowiednią karmę, 

E . K .] być czasowo odebrane właścicielowi lub opiekunowi na podstawie decyzji”, ale celowości ta-
kiej czynności, jeśli zważyć, na co uwagę zwraca sam M . Goettel, że nawet po skazaniu „opiekuna” 
za znęcanie się nad zwierzęciem, czasowo odebrane zwierzę należy mu zwrócić . Oczywiście, to 
wszystko przy założeniu, że zwierzę musi być oddane temu, komu je odebrano . Zob . M . Goettel, 
op. cit., s . 268 .

76 Por . ustalenia WSA w Opolu, który w uzasadnieniu wyroku z dnia 26 czerwca 2014 r . (II SA/
Op 173/14) stwierdził, iż konsekwencją orzeczenia sądu karnego uznającego właściciela zwierząt 
za winnego występku znęcania się nad nimi, w którym sąd nie orzekł jednak przepadku odebra-
nych zwierząt na podstawie art . 35 ust . 3 u .o .z . (w brzmieniu obowiązującym do dnia 31 grudnia 
2011 r .), „było ustanie obowiązku oddania zwierząt, nałożonego decyzją z dnia 13 grudnia 2007 r ., 
a także uzyskanie przez skarżącego, na podstawie art . 7 ust . 6 ustawy, prawa do ich zwrotu” . Por . 
również stanowiska sądów administracyjnych w  kwestii związania organów administracji pub-
licznej w postępowaniu administracyjnym przez ustalenia prawomocnego wyroku sądu karne-
go . W orzecznictwie tym zdaje się przeważać pogląd, że choć brakuje regulacji prawnej, która by 
o tym przesądzała, to jednak okoliczności (fakty) potwierdzone prawomocnym wyrokiem sądu, 
organ administracji powinien uznać za udowodnione . Tak: wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 maja 
2013 r ., III SA/Kr 1140/12; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 10 listopada 2009 r ., II SA/Bd 765/09; 
wyrok NSA z dnia 21 października 2009 r ., II GSK 127/09; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 listopada 
2009 r ., II SA/Po 271/09; wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 maja 2008 r ., VI SA/Wa 349/08; wyrok 
WSA w Poznaniu z dnia 28 grudnia 2007 r ., I SA/Po 1312/07; wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2007 
r ., II GSK 58/07 . Część składów orzekających zastrzega przy tym, że nie oznacza to pozbawienia 
możliwości odrębnego ustalania w postępowaniu administracyjnym istotnych dla rozstrzygnięcia 
sprawy faktów (zwłaszcza w sytuacji, gdy postępowania te różnią się pod względem podmioto-
wym lub przedmiotowym), a także, że ani wyrok uniewinniający, ani wyrok warunkowo umarza-
jący postępowanie nie wiążą organów w postępowaniu administracyjnym . Tak: wyrok NSA z dnia 
3 lutego 2011 r ., II GSK 54/10; wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 marca 2008 r ., VI SA/Wa 356/08 .
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stały dostęp do wody, odpowiednio duży wybieg itd . Zaniedbał natomiast ich 
odpowiednią pielęgnację, co jednak nie zostało uznane za drastyczne odstęp-
stwo od norm dotyczących odpowiedniego traktowania hodowanych zwierząt 
(art . 4 pkt . 11 cytowanej ustawy)” . Mając to wszystko na uwadze, WSA w Poznaniu 
podkreślił, „iż tylko jednoznaczne stwierdzenie istnienia przesłanek z art . 6 ust . 2 
ustawy o ochronie zwierząt stanowić mogło podstawę do wydania decyzji o cza-
sowym odebraniu psów na podstawie art . 7 ust . 1 tego aktu prawnego” .

W pewien sposób, przedstawione wyżej ustalenia potwierdza także pogląd 
M . Górskiego, który stwierdził, iż „wskazane decyzje administracyjne [o czaso-
wym odebraniu zwierzęcia – E . K .] wymagają według ustawy niejako potwier-
dzenia wyrokiem sądowym”77, choć oczywiście, procedura żadnego formalnego 
„potwierdzenia” nie przewiduje . Przy okazji warto także zauważyć, że w ocenie 
tego autora, przewidziany w art . 7 ust . 6 u .o .z . nakaz zwrotu czasowo odebra-
nego zwierzęcia, jeżeli sąd karny nie orzeknie w trybie art . 35 ust . 3 u .o .z . środ-
ka karnego w postaci przepadku zwierzęcia, a także jeżeli postępowanie karne 
w tej sprawie zostanie umorzone, „oznacza (…) faktycznie zobowiązanie wójta 
do złożenia zawiadomienia o  przestępstwie”78 znęcania się nad zwierzęciem . 
Odnosząc się do tego stwierdzenia, zastrzec należy, że wspomniany obowiązek, 
wynika przede wszystkim z treści art . 304 § 2 k .p .k ., który stanowi, że instytucje 
państwowe i samorządowe, które w związku ze swą działalnością dowiedziały 
się o popełnieniu przestępstwa ściganego z urzędu, są obowiązane niezwłocz-
nie zawiadomić o  tym prokuratora lub policję oraz przedsięwziąć niezbędne 
czynności do czasu przybycia organu powołanego do ścigania przestępstw lub 
do czasu wydania przez ten organ stosownego zarządzenia, aby nie dopuścić 
do zatarcia śladów i dowodów przestępstwa79 . Niedopełnienie przedmiotowe-
go obowiązku wiąże się z  odpowiedzialnością karną przewidzianą na gruncie 
art . 231 k .k .80

Wracając do kwestii przesłanek warunkujących możliwość wydania decyzji 
administracyjnej w  przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia, należy do-
dać, że przedstawiona wyżej teza, iż taką przesłanką jest wyłącznie popełnienie 
czynu noszącego znamiona przestępstwa znęcania się, znajduje także oparcie 
w poglądach M . Goettela . Autor ten słusznie zauważa, że: „Z zestawienia art . 7 
ust . 1 z art . 6 ust . 2 i art . 35 ust . 1a i 2 u .o .z . jednoznacznie wynika, że przesłanką 
czasowego odebrania jest zawsze przestępstwo znęcania się nad zwierzęciem, 
czyli czyn umyślny (oczywiście w  chwili podejmowania decyzji o  odebraniu 

77 M . Górski, Odpowiedzialność administracyjnoprawna w ochronie środowiska. Odpowiedzial-
ność za szkody w środowisku i inne instrumenty odpowiedzialności administracyjnoprawnej, Warsza-
wa 2008, s . 75 .

78 Ibidem .
79 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r . Kodeks postępowania karnego, Dz .U . Nr 89, poz . 555, ze zm .
80 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r . Kodeks karny, Dz .U . Nr 88, poz . 553, ze zm .
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może wchodzić w grę jedynie podejrzenie popełnienia takiego przestępstwa)”81 . 
Mieczysław Goettel stoi także na stanowisku, iż stosowana przez sądy admini-
stracyjne wykładnia, w ramach której przyjmują one, „że dla zastosowania ana-
lizowanego środka nie jest konieczne stwierdzenie w zachowaniu «właściciela» 
lub «opiekuna» zwierzęcia znamion czynu zabronionego czy w ogóle jakiejkol-
wiek winy, a wystarczy samo wykazanie utrzymywania zwierzęcia w niewłaści-
wych warunkach”, jest w aktualnym stanie prawnym „trudna do przyjęcia”, gdyż 
w  istocie stanowi wykładnię contra legem82 . Warto także dodać, że w  ocenie  
M . Goettela, omawiane rozwiązanie powinno być zmodyfikowane w taki sposób, 
aby istniała możliwość stosowania czasowego odebrania zwierzęcia także w tych 
przypadkach, w których niewłaściwe zachowanie nie nosi znamion znęcania się 
nad zwierzęciem, ale zagraża jego życiu lub zdrowiu . Chodzi tu m .in . o te sytua-
cje, w których czyn godzący w dobro zwierzęcia kwalifikowany jest jako wykro-
czenie (art . 37 u .o .z .) albo sprawcy, np . ze względu na jego stan psychiczny, nie 
można przypisać winy83 .

Charakter prawny „czasowego odebrania” 
maltretowanego zwierzęcia

Pewne wątpliwości budzą także niektóre z  prezentowanych w  literaturze 
przedmiotu oraz w orzecznictwie próby określenia charakteru prawnego „czaso-
wego odebrania” maltretowanego zwierzęcia, a w szczególności przypisywanie 
temu środkowi funkcji sankcyjnych . Dobrym tego przykładem jest pogląd Miro-
sława Wincenciaka . Do administracyjnych sankcji egzekucyjnych, obok „grzywny” 
nakładanej na uczestników postępowania administracyjnego w celu przymusze-
nia ich do zachowania zgodnego z żądaniem organu przeprowadzającego dowód 
oraz „grzywny w celu przymuszenia” stosowanej w postępowaniu egzekucyjnym 

81 M . Goettel, op. cit., s . 260 . Podobnie W . Radecki, który za oczywisty uznaje fakt, iż „znęca-
nie się może być jedynie działaniem (lub zaniechaniem) umyślnym” . Według tego autora, tylko 
„Powierzchowne odczytanie norm art . 6 ust . 2 ustawy zdaje się sugerować inne rozwiązanie, skoro 
ustawodawca zastrzegł, że dopuszczenie do zadawania bólu lub cierpień musi być świadome, 
a nie zastrzegł tego w odniesieniu do samego zadawania bólu lub cierpień” . Poza tym jak twierdzi 
W . Radecki, „zastosowanie sankcji z art . 7 ustawy następuje w razie co najmniej uzasadnionego 
podejrzenia popełnienia przestępstwa z art . 35 ust . 1a lub 2 ustawy o ochronie zwierząt” . Por . tak-
że uwagi W . Radeckiego na temat znaczenia pojęć „znęcanie się”, „ból” i „cierpienie” w odniesieniu 
do zwierząt, a także w przedmiocie ustawowych kryteriów kwalifikacji określonego zachowania 
jako „znęcania się” („kryterium potoczne”, „kryterium normatywne”, „kryterium podmiotowe”) . 
Zob . W . Radecki, Ustawa o ochronie zwierząt. Komentarz, Warszawa 2012, s . 74–78, 82, 212 .

82 M . Goettel, op. cit., Warszawa 2013, s . 260 .
83 Id ., „Czasowe odebranie” oraz „przepadek” jako szczególne środki prawnej ochrony zwierząt, 

„Studia Prawnoustrojowe” 2011, nr 13, s . 145–146 .
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dotyczącym obowiązków o charakterze niepieniężnym, zalicza on także sankcje 
niepieniężne, których celem jest „zniweczenie [bezprawnego – E . K .] działania 
określonego podmiotu [godzącego w dobra prawem chronione – E . K .] i tym sa-
mym doprowadzenie do stanu zgodności z prawem, a nie represja”84 . Dokonując 
egzemplifikacji tej tezy, Autor wskazuje na „sankcję” w postaci odebrania zwierząt 
osobie znęcającej się nad nimi, której zastosowanie „niweczy prawo do posiada-
nia tych zwierząt do czasu orzeczenia sądu powszechnego”85 . W podobny sposób 
charakter omawianego tu środka prawnej ochrony zwierząt określił Marek Górski . 
W swoich rozważaniach na temat decyzji zobowiązujących wydawanych na pod-
stawie przepisów o ochronie zwierząt stwierdził on, iż „Decyzja [o czasowym ode-
braniu zwierzęcia właścicielowi lub opiekunowi – E . K .] ma charakter sankcji sto-
sowanej z powodu naruszenia zakazu znęcania się nad zwierzętami (…)”86 . Co cie-
kawe, również WSA w Szczecinie w uzasadnieniu wyroku z dnia 1 czerwca 2004 r . 
(SA/Sz 1197/02) na oznaczenie przedmiotowego środka użył określenia „sankcja 
administracyjna” . Jak stwierdził: „Samo ustalenie, że zwierzęta utrzymywane są 
w niewłaściwych warunkach bytowania, w tym utrzymywanie ich w stanie rażą-
cego niechlujstwa uzasadnia zastosowanie tej sankcji administracyjnej w posta-
ci czasowego odebrania zwierząt” . Podobnie WSA w Poznaniu, uchylając wyro-
kiem z dnia 24 marca 2011 r . (IV SA/Po 1046/10) zaskarżoną decyzję SKO w Pile 
w przedmiocie ochrony zwierząt, nakazał temu organowi ponowne rozpatrzenie 
sprawy zgodnie z wymogami k .p .a . oraz zobowiązał go do skorzystania z materia-
łów znajdujących się w aktach sprawy karnej prowadzonej na podstawie art . 35 
u .o .z . i dokonania z ich uwzględnieniem oceny, „czy w sprawie istotnie zaistniały 
– lub nie – faktyczne przesłanki posłużenia się sankcją określoną w art . 7 ust . 1 
ustawy o ochronie zwierząt”87 . W ostatnim czasie, także WSA w Opolu w uzasad-
nieniu wyroku z  dnia 26 czerwca 2014 r . (II SA/Op 173/14) stwierdził, że „decy-

84 M . Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 
2008, s . 106 .

85 Ibid., s . 107 .
86 M . Górski, Odpowiedzialność administracyjnoprawna w ochronie środowiska. Odpowiedzial-

ność za szkody w środowisku i inne instrumenty odpowiedzialności administracyjnoprawnej, Warsza-
wa 2008, s . 74 . Podobnie: W . Radecki, który środek w  postaci czasowego odebrania zwierzęcia 
określa mianem „swoistej sankcji administracyjnej”; J . Stelmasiak pisze o „formie odpowiedzial-
ności administracyjnej”; zaś M . Goettel, próbując określić istotę przedmiotowego środka raz – bez 
szerszego objaśnienia – używa określenia „specyficzny instrument ochronny (zabezpieczający) 
o charakterze administracyjnoprawnym”, a innym razem wspomina o jego „sankcyjnym charak-
terze” czy wprost o „specyficznej sankcji” . Zob . W . Radecki, Ustawa o ochronie zwierząt. Komentarz 
(stan prawny na 1 października 2012 r.), Warszawa 2012, s . 78; J . Stelmasiak, Administracyjnopraw-
ne aspekty ochrony zwierząt, [w:] Prawna ochrona zwierząt, red . M . Mozgawa, Lublin 2002, s . 156;  
M . Goettel, Sytuacja zwierzęcia w prawie cywilnym, op. cit ., s . 237, 258, 264; M . Goettel, „Czasowe 
odebranie” oraz „przepadek” jako szczególne środki prawnej ochrony zwierząt, „Studia Prawnoustro-
jowe” 2011, nr 13, s . 136, 139 .

87 Podobnie: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 lipca 2010 r ., II SA/Po 119/10 .
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zja wydana na podstawie art . 7 ust . 1 ustawy o ochronie zwierząt ma charakter 
sankcji stosowanej z powodu naruszenia zakazu znęcania się nad zwierzętami” . 
Warto również dodać, że w ocenie tego sądu: „Decyzja ta nie pozbawia jednak 
skarżącego żadnego przyznanego mu wcześniej prawa, lecz jedynie ogranicza 
przysługujące mu prawo własności, a z jej rozstrzygnięcia wynika dla skarżącego 
obowiązek oddania zwierząt . Konsekwencją tej decyzji, stosownie do art . 7 ust . 4 
ustawy o ochronie zwierząt, jest jednoczesne wystąpienie po stronie skarżącego 
ustawowego obowiązku pokrycia kosztów transportu, utrzymania i koniecznego 
leczenia zwierząt”88 . 

Choć prima facie przedstawione wyżej zapatrywania mogą wydawać się 
przekonujące, to jednak trudno podzielić pogląd o sankcyjnym charakterze środ-
ka, jakim jest czasowe odebranie maltretowanych zwierząt . Czasowe odebranie 
zwierzęcia jawi się raczej jako zabezpieczający środek interwencyjny, a nie sank-
cja . Jest to środek prawny, którego zastosowanie znajduje uzasadnienie w szcze-
gólnych okolicznościach, a  jedynym jego celem jest poprawa sytuacji bytowej 
zwierzęcia, choć oczywiście należy się zgodzić, że nawet czasowe odebranie 
zwierzęcia powinno być oceniane przez pryzmat dopuszczalnych ograniczeń 
konstytucyjnie chronionego prawa własności . Zastosowanie przedmiotowe-
go środka może być również postrzegane jako niekorzystne dla właściciela lub 
opiekuna odebranego zwierzęcia . Skutek ten należy jednak rozpatrywać przede 
wszystkim w sferze faktycznej, a nie prawnej89 . Ponadto należy pamiętać, że do-
legliwość nie wyczerpuje istoty sankcji prawnej90 . Dla potwierdzenia tych usta-
leń warto przywołać pogląd WSA w Łodzi, który w uzasadnieniu wyroku z dnia  
19 lutego 2014 r . (II SA/Łd 1242/13) stwierdził, że „(…) decyzja wydana na pod-
stawie art . 7 ustawy o ochronie zwierząt nie ma charakteru represyjnego wobec  

88 Por . stanowisko WSA w Szczecinie, który w uzasadnieniu wyroku z dnia 19 grudnia 2007 
r . (II SA/Sz 301/07) stwierdził, że decyzja o  czasowym odebraniu zwierząt „jest pozbawieniem 
części praw a  jednocześnie jej konsekwencją jest wystąpienie obowiązku pokrycia kosztów 
przechowania odebranych zwierząt” .

89 Por . ustalenia M . Goettela, który, rozważając problem cywilnoprawnych następstw decyzji 
w  przedmiocie czasowego odebrania zwierzęcia, stwierdził, że: „Wydanie decyzji o  «czasowym 
odebraniu» zwierzęcia «właścicielowi» nie oznacza wprawdzie pozbawienia go przysługującego 
mu prawa podmiotowego – utraty «własności» zwierzęcia – jednak pozbawiając go władztwa 
nad zwierzęciem, w istotnym stopniu uniemożliwia wykonywanie tego prawa w pełnym zakresie . 
Oceniając konsekwencje odebrania zwierzęcia z  punktu widzenia podstawowych uprawnień 
właściciela (atrybutów prawa własności), nie można mieć wątpliwości, że traci on (choć formalnie 
tylko na pewien czas) uprawnienie do «posiadania», stanowiące najbardziej elementarny składnik 
atrybutu korzystania, a  tym samym prawa «własności» w  ogóle” . Przy czym, jak zauważa ten 
autor, będąca konsekwencją czasowego odebrania zwierzęcia utrata władztwa nad zwierzęciem 
oznacza w praktyce brak możliwości faktycznego nim dysponowania, nie ogranicza ona natomiast 
możliwości prawnego dysponowania zwierzęciem (np . wynajęcie, wydzierżawienie, użyczenie czy 
sprzedaż zwierzęcia) . Zob . M . Goettel, Sytuacja zwierzęcia w prawie cywilnym, op. cit ., s . 261, 263–267 .

90 Zob . E . Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, passim .
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właściciela . Działania organu podejmowane w tym trybie nie są skierowane prze-
ciwko opiekunowi zwierzęcia . Podmiotem chronionym w tym postępowaniu jest 
zwierzę, jego dobrostan a nie właściciel czy opiekun zwierzęcia . Zadaniem organu 
w tym postępowaniu jest ochrona zwierzęcia przed określonym działaniem bądź 
zaniechaniem właściciela, opiekuna, noszącym znamiona znęcania się . Odebranie 
zwierzęcia w trybie art . 7 ustawy ma charakter czasowy, ma usunąć zwierzę z wa-
runków naruszających jego prawo do bezpiecznego i godnego życia . W żadnym 
razie rozstrzygnięcie takie nie jest formą ukarania opiekuna zwierzęcia” .



Joanna Nowak

Działalność techniczna administracji 
i organy techniczne na przykładzie 
ochrony środowiska we Włoszech

Wprowadzenie

Włoska doktryna administratywistyczna była przedmiotem dogłębnych stu-
diów Profesora Franciszka Longchampsa de Bériera1 . Miało to znaczący wpływ na 
kształtowanie się poglądów kontynuatorów jego myśli, dlatego także dorobek 
w  zakresie badań nad działaniami wrocławskiej szkoły administratywistycznej 
stanowić będzie swoisty punkt odniesienia2 . Zasadniczy materiał doktrynalny 

1 A . Błaś, Z badań nad administracją publiczną na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu 
Wrocławskiego – Główne nurty badawcze (1946–2006), [w:] 35-lecie Instytutu Nauk Administracyjnych 
Uniwersytetu Wrocławskiego, red . J . Boć, Wrocław 2007, s . 36 .

2 Są to liczne prace m .in . A . Błaś, Pojecie działań złożonych administracji. Studium z metodo-
logii badań nad działaniami administracji, Wrocław 1977 (maszynopis); Id ., Proces administrowa-
nia jako zorganizowany układ działań administracji publicznej, „Acta Universitatis Wratislavien-
sis” (dalej – AUWr), nr 169, 1972; Id ., Prawne aspekty działań złożonych administracji państwowej, 
AUWr, nr 261, „Przegląd Prawa i Administracji” VI, 1975, s . 101–110; Id ., Z problematyki badań nad 
działaniami administracji państwowej, AUWr, nr 857, „Prawo” CXLIII, 1985, s . 19–26; Id ., Formy 
działania administracji w  warunkach prywatyzacji zadań publicznych, [w:] Administracja i  prawo 
administracyjne u  progu trzeciego tysiąclecia: materiały konferencji naukowej Katedr Prawa i  Po-
stępowania Administracyjnego, red . A . Błaś, Łódź 2000, s . 23–33; Id ., Prawne formy działań ad-
ministracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, red . J . Boć, Wrocław 2004; Id ., Formy prawne 
w  sferze działań wewnętrznych administracji publicznej, [w:] Prawne formy działania administracji,  
t . 5, red . A . Błaś, J . Boć, M . Stahl, K . Ziemski, Warszawa 2013; Id ., Działania administracji publicz-
nej, [w:] A . Błaś, J . Boć, J . Jeżewski, Nauka administracji, Wrocław 2013 .; J . Jeżewski, Zagadnienia 
prawne formalizacji działań organów administracji, [w:] Konferencja naukowa. Aktualne problemy 
organizacji i funkcjonowania administracji terenowej, Wrocław 1973, s . 42–56; Id ., Administracyjno-
prawne badania działań wewnętrznych administracji, [w:] Kryteria prawidłowości działań wewnętrz-
nych administracji, Wrocław 1981, s . 26–35; Id ., Zagadnienia kwalifikacji działań wewnętrznych ad-
ministracji, AUWr, nr 648, „Prawo” CXII, 1985, s . 49–57; Id ., Procedury prawno-organizacyjne jako 
przedmiot badań, AUWr, nr 1183, „Prawo” CLXXXIX, 1992, s . 189–198; T . Kuta, Zagadnienia prawne  
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obejmować będzie doktrynę włoską, gdyż problem działalności i działań pod-
noszą tacy klasycy jak np . V . E . Orlando3, G . Zanobini4 czy G . Cataldi5, ale w szcze-
gólności uwaga zwrócona zostanie na prace6 O . Ranellettiego i  V . Bacheleta7, 
materiał doktrynalny uzupełniony zostanie o  regulacje państwowe i  regionu 
Emilia-Romagna . Problemem badawczym będzie aspekt techniczny w ochronie 
środowiska, rozpatrywany na trzech płaszczyznach: norm technicznych, działal-
ności technicznej administracji, w tym dyskrecjonalności technicznej, a także or-
ganów technicznych .

 

Koncepcja działalności technicznej administracji publicznej 
– zarys problemu 

Specyfikę działań, podnosząc także problem pozaprawnych determinacji, 
przedstawił w teorii działań administracji gospodarczej A . Chełmoński8 . Podkre-
ślał on, iż „prawo pozytywne przewiduje pewne odmienne kryteria prawidło-
wości działań administracji gospodarczej (…)”9 . Analizując pojęcie działań jako 

niewładczych działań administracji, Wrocław 1961; J . Korczak, Koncepcja działań niewładczych Pro-
fesora Tadeusza Kuty – z dorobku wrocławskiej szkoły administratywistycznej, [w:] Stan i kierunki roz-
woju nauk administracyjnych, red ., A . Błaś, J . Boć, Wrocław 2014, s . 157–172; T . Kuta, Aspekty prawne 
działań administracji publicznej w organizowaniu usług, Wrocław 1969; J . Jendrośka, Z problematyki 
prawnej działań administracji publicznej, AUWr, nr 2018, „Przegląd Prawa i Administracji” XXXVIII, 
1997, s . 71–78; J . Korczak, Akty kierowania w systemie terenowych organów administracji państwo-
wej, Wrocław 1985 (maszynopis); Id ., W sprawie klasyfikacji aktów kierowania, AUWr, nr 922, „Prawo” 
T .CLIII, 1988, s . 91–100; Id ., Wokół pojęcia aktów kierowania, AUWr, nr 857, „Prawo” T . CXLIII, 1985,  
s . 131–139; J . Supernat, Instrumenty działania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, 
Wrocław 2003; a także np . I . Dyrda, Z problematyki prawnych form działania, AUWr, nr 648, 1985,  
s . 31–40; A . Chełmoński, Niektóre problemy teorii działań prawnych administracji gospodarczej, 
AUWr, nr 318, „Prawo” LIV, 1975, s . 59; Id ., Akty kwalifikacyjne administracji jako przedmiot badań, 
AUWr, nr 2154, „Prawo” CCLXVI, 1999, s . 59–69 .

3 V . E . Orlando, Principi di dirito amministrativo, Firenze 1915, s . 262–325 .
4 G . Zanobini, Corso di diritto amministrativo, vol . V, Milano 1959 .
5 G . Cataldi, Lineamenti generali di scienza dell’amministrazione, Milano 1969 . 
6 O . Ranelletti, Attività amministrativa e Attività tecnica in Principi di diritto amministrativo, 

Napoli 1912, s . 350 .
7 Vittorio Bachelet (1926–1980) – profesor prawa administracyjnego Uniwersytetu w Trieste 

i Rzymie . Związany z Azione Cattolica, pisywał także w pierwszych studiach prawa publicznego 
jako uczeń G . Zanobiniego uwieńczonych tomem, następnie eseje o  organizacji gospodarczej 
administracji publicznej ze szczególnym odniesieniem do organów aktów koordynacji polityczno-
administracyjnej interwencji państwowych w  różnych sektorach gospodarczych . Autor m .in .: 
L’attività tecnica della Pubblica Amministrazione, Milano 1967 czy Profili giuridici dell’organizzazione 
amministrativa, Milano 1965 . Podaję za: D . Cosi, „Enciclopedia Italiana” V 1991 . 

8 A . Chełmoński, Problemy determinacji prawnej działań administracji gospodarczej Komuni-
kat, „Sprawozdania Wrocławskiego Towarzystwa Naukowego” 34 A, 1979, s . 52–53 . 

9 Id ., Niektóre…, s . 64 . 
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„narzędzie poznawcze”, wyróżniał on dwa ich rodzaje . Elementy klasyfikacyjne 
„pozwalające umiejscowić pewne działanie wśród innych i odróżnić je od nich 
(…)” oraz określić ich skutki prawne . Zaś element kwalifikacyjny10 „wskazuje kry-
teria prawidłowości działania”11 . Mimo iż sam autor podkreśla przy aktach kwa-
lifikacyjnych, że „wzorzec wynika zawsze z przepisów prawa i w tym sensie ma 
zawsze charakter normatywny” to wskazuje on na dwa „rodzaje tego wzorca” . 
Wzorzec legalny „to wzorzec określony wyraźnie i  wyczerpująco w  przepisach 
prawa . (…)” . Drugi, naukowo-techniczny, „to wzorzec, którego stosowanie wy-
nika z  norm, odsyłających do ustaleń określonych gałęzi wiedzy (…)”12 . Zatem 
badany w tym artykule problem można by także odnieść właśnie do występowa-
nia wzorca naukowo-technicznego i tychże aktów, oceny czy też szerzej działań 
w ochronie środowiska . Jednakże przede wszystkim należy odnieść się do kon-
cepcji zjawiska administracyjnego13 F . Longchampsa de Bériera, w której do po-
winnościowych czynników wyznaczenia14 autor zalicza także normy, które mogą 
być nie tylko normami prawnymi czy moralnymi, ale także, jak zauważa sam de 
Bérier, może być to „norma techniczna” . Kontynuator myśli Profesora – A . Błaś 
– podkreśla, iż „normy techniczne15 są to włączane do systemu prawa admini-
stracyjnego wzorce, zasady, reguły, nakazy i zakazy określane na gruncie wiedzy 
technicznej”16 . Zatem także można postawić pytanie o występowanie tych norm 
w obszarze ochrony środowiska17 . Ponadto należy podkreślić, iż problem istnie-

10 Szerzej patrz: K . Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujące w  działalności gospodarczej, 
Wrocław 2006 .

11 A . Chełmoński, Niektóre…, s . 59–60 .
12 Id ., Akty kwalifikacyjne…, s . 63 . 
13 F . Longchamps de Bérier, Założenia nauki administracji, Wrocław 1994, s . 108 .
14 Zgodnie z koncepcją F . Longchampsa de Bériera „zjawiska administracji publicznej i ukła-

dy administracji publicznej są razem administracją publiczną” . Zjawisko administracji publicznej 
jest to działanie kulturowe (czyli działanie człowieka, które wprowadza zmianę w  rzeczywisto-
ści, i  dla którego da się oznaczyć jakiś stosunek do jakieś wartości) na stanowisku publicznym 
(czyli w takim położeniu społecznym, w którym według przekonania społecznego działający ma 
bądź przewagę wobec innych, bądź wyłączność używania szczególnych środków i  korzystania 
ze szczególnej ochrony) objęte podziałem pracy (czyli takie, w którym działający i stan zastany 
zgadzają się z oznaczeniami wyrażonymi w podziale pracy tj . układzie zdań wyrażających, że ze 
względu na określony cel poszczególni działający spełniają poszczególne działania wskazane za 
pomocą znamion stanu zastanego i zdziałanego” . F . Longchamps de Bérier, Założenia…, 73–90 . 
Zaś analiza tego zjawiska obejmuje m .in . wskazanie jego determinantów czynników wyznaczenia: 
powinnościowych, koniecznościowych i dowolnościowych . 

15 Por .: J . Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s . 407–408; J . Zimmermann, 
Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s . 111 .

16 A . Błaś, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, „Prawo” CCLXIII, 1998, 
s . 55–56 . 

17 Por . A . Ravà (komentowanego przez N . Bobbia), który traktuje prawo jako normę tech-
niczną . Podnosząc problem m .in . tecnicismo giuridico związanych z  tym, iż w  każdym porządku 
prawnym jest wiele norm, które ustanawiają terminy porządkujące, jak pisze, środki dla osiągnięcia 
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jących obok prawnych prakseologicznych18 determinacji działań administracji 
podnosili także wspomniany już m .in . A . Błaś19 i J . Korczak20 . Poglądy te znajdują 
swoje potwierdzenie także w doktrynie włoskiej, o czym mowa dalej .

O koncepcji Vittoria Bacheleta i Orestego Ranellettego

Koncepcja działalności21 technicznej administracji22 została przedstawiona 
m .in . przez wspomnianego V . Bacheleta . Doniosłość zaś jego dorobku, szczegól-
nie w zakresie badań aspektów prawnych organizacji administracyjnej, podnosił 
w swoich badaniach luminarz doktryny prawa i administracji włoskiej, F . Long-
champs de Bérier23 . Vittorio Bachelet swoje wywody poprzedza analizą poglą-
dów Orestego Ranellettego, stwierdzając, że w jego ujęciu działalność techniczna  

celów . Dlatego, stwierdza, mają charakter techniczny, podkreśla ich aspekt przetwarzania (elabora-
zione) względem porządku prawnego . N . Bobbio, Teoria della norma giuridica, Torino 1959 . Jednak-
że przede wszystkim wskazać należy twórcę szkoły prawa publicznego włoskiego – V . E . Orlanda, 
pisał on, że każda nauka ma swoją szczególną technikę (tecnica particolare), i wskazujemy tym wy-
rażeniem wszystkie procedury logiczne, metodyczne, które są swoiste i które służą osiągnięciu jej 
celów własnych . W  tym kontekście podkreślał on swoistą unikatowość techniki nauk prawnych .  
V . E . Orlando, I criteri tecnici per la ricostruzione giuridica del diritto pubblico, in „Archivio Giuridico”, 
XLII (1889) . Z polskich autorów także o specyficznej technice prawa administracyjnego pisał J . S . 
Langrod, Właściwości techniki prawa administracyjnego, [w:] id ., Instytucje…, s . 372 –398 .

18 Związki nauki prawa i prakseologii, jak podkreślają sami autorzy, były przewodnim moty-
wem pracy: A . Błaś, J . Jeżewski, T . Kuta, Organizowanie usług komunalnych na tle doświadczeń prak-
tyki na Dolnym Śląsku, AUWr, „Przegląd Prawa i Administracji” VIII, 1976, s . 73; zaś także problem ten 
w procedurze prawotwórczej podnosił H . Rot, Wartości demokratyczne i racjonalistyczne studium 
ustanawiania aktów prawotwórczych, AUWr, nr 1457, 1992, s . 119–137; H . Rot, Uwarunkowania i war-
tości procedury prawotwórczej, AUWr, nr 1493, „Prawo” CCXXIII, 1993, s . 111–128 . 

19 A . Błaś, Z problematyki badań nad działaniami…, s . 22 . 
20 J . Korczak, O pojęciu sprawności administracji, [w:] Studia z prawa administracyjnego i na-

uki administracji. Księga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, red .  
Z . Czarnik, Z . Niewiadomski, J . Posłuszny, J . Stelmasiak, Przemyśl – Rzeszów 2011, s . 456–488 .

21 Zob . V . E . Orlando, Attività dell’ amministrazione in Principi di diritto amministrativo, Firenze 
1952, s . 299–400; ale także, jak czynni to G . Zanobini, stosują rozdzielenie działalności administra-
cyjnej od politycznej; G . Zanobini, Corso di diritto amministrativo, Vol . I Parte generale, Milano, 1958, 
s . 16 . Szerzej problem ten omawia B . G . Mattarella, L’ Attività, in S . Cassese (a cura di) Trattato di 
diritto amministrativo, Milano 2003, s . 765–769 .

22 Na gruncie polskim: Z . Rybicki, A . Jaroszyński, Zasady funkcjonowania administracji u pro-
gu XXI wieku, [w:] Administracja roku 1999, red . Z . Rybicki, Warszawa 1974, s . 36; analizując sfery, 
w których administracja realizuje swoje działania, wymieniają obok sfery ogólnoreglamntacyjnej, 
zarządzania gospodarką narodową, świadczącą właśnie sferę działalności technicznej . „Działal-
ność techniczna administracji obejmuje organizowanie i nadzorowanie takich służb jak energety-
ka, transport, zaopatrzenie w wodę, (…) itp .”

23 F . Longchamps de Bérier, Współczesne kierunki w  nauce prawa administracyjnego na 
Zachodzie Europy, Wrocław 1969, [reprint] 2001, s . 165 . 
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przejawia się w umiejscowieniu i rozwiązaniu problemów technicznych i w podej-
mowaniu działań oraz prac technicznych . Problemy te, jak podaje, dotyczą, m .in . 
zagadnień gospodarczych, higienicznych, sanitarnych, pedagogicznych, które na-
potyka się przy zagadnieniach administracyjnych24 . Zaś kryteria, według których 
problemy te mają być rozwiązane, to np . normy techniczne rolnictwa czy nauki 
budownictwa25 . Vittorio Bachelet analizie poddaje trzy hipotezy dotyczące m .in . 
stosunku działalności technicznej i administracyjnej, jakie wysuwa O . Ranelletti . 
Według pierwszej, jak stwierdza, mogą być one traktowane jako antecedencje 
(okoliczności poprzedzające) lub przynajmniej strona działalności administracyj-
nej26 . W rzeczywistości, podnosi Bachelet, hipoteza dotyczy oceny – oszacowania 
technicznego elementów lub warunków faktycznych, które są wymagane przez 
prawo dla spełnienia (compimento) działań administracyjnych . W tym znaczeniu 
jest to, jak stwierdza V . Bachelet, instrumentalna działalność techniczna w wydaniu 
aktu administracyjnego . Druga hipoteza, zgodnie z którą stwierdza, że działalność 
techniczna jest środkiem realizacji działalności administracyjnej, z jaką i w której 
technika się realizuje, czyli operacje administracyjne realizują się poprzez ciąg 
mniej lub bardziej licznych prac technicznych; spełnianych według reguł technicz-
nych . W trzeciej hipotezie mowa jest o środkach, z którymi działania administra-
cyjne osiągają swój cel . Autor przytacza przykład lekcji profesora w działalności 
administracyjnej kultury . Sam V . Bachelet, akcentując charakter oceny działalności 
technicznej, podkreśla jasność pierwszej hipotezy27 . Formułując na tym tle swoje 
poglądy, ukazuje znaczące i – można powiedzieć – wzajemnie oddziaływające na 
siebie zjawiska rozszerzenia się działalności administracji, w tym działalności tech-
nicznej (co podkreślają także A . Błaś, J . Boć i J . Jeżewski)28, i rozwoju cywilizacyj-
nego – postępu technicznego29 . Rozszerzenie się, czy też, jak ujmuje to V . Bache-
let, ekspansja kompetencji państwa w konsekwencji przyczyniła się do wzrostu 
działań i kompetencji administracji publicznej30 . Wzrost ten, jak podkreśla włoski 
autor, nie jest tylko zjawiskiem ilościowym, ale także jakościowym31 . Innymi słowy, 

24 O . Ranelletti, Principi…, s . 354 . 
25 Ibidem. 
26 V . Bachelet, L’attività…, s . 17 .
27 Ibid., s . 22 .
28 J . Boć, Rozwój cywilizacyjny a administracja, [w:] Nauka…, s . 84–91 .
29 Por . K . Sobczak, Postęp naukowo-techniczny: studium z prawa administracyjnego, Warsza-

wa 1974 .
30 V . Bachelet, Profili giuridici…, s . 40–41 . 
31 Sam proces także ma wpływ na sytuację prawną obywatela, o  czym szerzej patrz:  

J . Boć, Uwarunkowania techniczne, [w:] Nauka…, s . 114–117; Id ., Elektroniczna administracja, [w:] Na-
uka…, s . 238–250; J . Korczak, A . Chrisidu-Budnik, Crowdsourcing – aktywizacja społeczności lokal-
nej do wspólnego działania, [w:] Przedsiębiorca w społecznej gospodarce rynkowej, red . T . Kocowski,  
J . Gola, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu”, nr 372, 2014, s . 60–72 . Nie-
bezpieczeństwa związane z cyfryzacją i wirtualnym obrotem informacjami już w 1978 r . podnosił 
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jak stwierdza, administracja objęła też obszary, w których niezbędna okazała się 
wiedza – kwalifikacje techniczne32 . Odmienna od tradycyjnie prawniczej, i szcze-
gólnie przejawiającej się w aktach typu koncesja, pozwolenie czy licencja . Przed-
miotem swoich dociekań czyni także samo pojęcie techniki. Podkreślając wielość 
znaczeń, wskazuje on choćby na technikę pojmowaną jako sztuka w ogóle homo 
faber bądź zdolność czy zręczność wykonywania lub zespół reguł czy kryteriów, któ-
re nauka i doświadczenie oferują dla poprawnego wykonywania sztuki33. Ponadto 
V . Bachelet wskazuje na ujmowanie techniki także w kontekście techniki legis-
lacyjnej czy techniki interpretacji prawnej . Jak stwierdza, jest to swoista forma 
zdolności w  zastosowaniu zręcznym i  rygorystycznym reguł różnego typu do 
działalności ludzkiej, także nie ściśle technicznych . W tym sensie uważa, iż dzia-
łalność administracji staje się działalnością techniczną dlatego, że musi instytu-
cjonalnie rozwijać się „w regułach sztuki”, nie tylko normach prawnych, ale także 
w regułach dobrej administracji34 – dobrego administrowania35 . Z drugiej stro-
ny, jeśli administracja jest działalnością praktyczną, konkretną dbania o interesy 
publiczne, to także oznacza technikę – jak stwierdza – w sensie wąskim, i jest ona 
elementem niemalże stałym względem działalności administracyjnej36 . Sam Ore-
ste Ranelletti podnosząc, o czym wyżej była już mowa, odrębność w życiu pań-
stwowym działalności administracyjnej od technicznej, podkreślał, iż ta pierwsza 
często musi być realizowana według właśnie norm technicznych, jak podaje, są 
to np . rekultywacja obszarów bagiennych czy zalesianie terenów górskich37 . Już 
z przykładów przytoczonych przez autora można zakładać potwierdzenie tezy 
postawionej w artykule . Zarówno szerokie rozumienie pojęcia techniki i działal-
ności technicznej administracji, jak i w szczególności ścisłe – związane z „wiedzą 
techniczną”, przyczyniło się do, jak podkreśla V . Bachelet (ale także już Ranelletti), 
wytworzenia urzędów i organów technicznych38. 

Obok urzędów administracyjnych są ustanawiane urzędy techniczne, któ-
re realizują działalność instrumentacyjną (attivita strumentale), ale i  niezbęd-
ną dla administracyjnej39 . Do urzędów tych są przypisani „technicy” (lekarze, 
inżynierowie)40 . Vittorio Bachelet podkreśla, że organizmy techniczne (organismi 

J . Kosik, Technika komputerowa w ewidencji ludności a ochrona cywilnoprawna człowieka, Wrocław 
1978, s . 37 i nast . 

32 V . Bachelet, Profili giuridici…, s . 40–41 . 
33 Id ., L’attività tecnica…, s .1 .
34 Por . T . Kuta, Funkcje współczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wrocław 1992, s . 72 .
35 V . Bachelet, L’attività tecnica…, s . 16 . 
36 Ibid., s . 17 .
37 O . Ranelletti, Attività…, s . 350–353 .
38 V . Bachelet, L’attività tecnica…, s . 23 . 
39 Ibidem.
40 O . Ranelletti, Principi…, 354 . 
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technici) typu kolegialnego41, przykładowo: urzędy badawcze, statystyczne42 czy 
urzędy oceny (accertamento) technicznej, są powołane nie tylko, jak dawniej, do 
konsultacji w  postępowaniu przygotowawczym wobec wydania aktów admi-
nistracyjnych, ale także do dostarczania administracji wiedzy o rzeczywistości, 
w jakiej akty te są realizowane43 . Ponadto wskazuje także na organy pomocni-
cze44 (ausiliari)45 przeznaczone do zagwarantowania wobec podmiotów trzecich 
i interesów ogólnych wspólnoty także tego, że administracja publiczna realizu-
je w sposób bezstronny i obiektywny cele, zgodnie z prawem, ale i stwierdza, 
według aktualnych danych technicznych i  naukowych46 . Ponadto V . Bachelet 
podnosi zagadnienie swoistej tendencji, jaką można zaobserwować w porząd-
ku (ordinamento)47. Polega to, jak pisze autor, na swoistej transformacji urzędów 
technicznych – z kompetencją tylko badawczą (istruttoria) i wykonawczą – w or-
gany techniczne48 (z  kompetencjami decyzyjnymi i  pełnej operacyjności)49 . 
I w tym miejscu jako przykład podaje urzędy sanitarne (uffici sanitarie) . Z urzę-
dów pomocniczych organów administracyjnych stają się aktywnymi organami 
administracji bądź centralnymi jak minister zdrowia, bądź terenowymi jak pro-
wincjonalny lekarz weterynarz50 . Tak jak podkreśla J . Jeżewski, badając samo-
dzielność nauki administracji, niezbędne jest analizowanie wszechstronnych 
uwarunkowań administracji, to także, podejmując szczególnie decyzje admi-
nistracyjne51, jak stwierdza V . Bachelet, konieczne jest rozważanie wszelkich 

41 Jako przykład autor wskazuje m .in . Consiglio Superiore Lavori Pubblici czy Consiglio supe-
riore dell’agricoltura . Zatem w koncepcji tej nie tylko idzie o jednostki tworzące normy techniczne, 
czy ściślej mówiąc zajmujące się normalizacją krajową, jak np . Polski Komitet Normalizacyjny, ale 
dotyczy to także m .in . działalności ocennej, w której kryterium stanowią normy techniczne . 

42 Por . J . Korczak, O związkach administracji publicznej ze statystyką publiczną na przykładzie 
samorządu terytorialnego, [w:] Statystyka publiczna w służbie samorządu terytorialnego. Konferencja 
naukowa Wrocław 7–8 marca 2011 r., red . S . Kamiński, E . Mazurek, „Biblioteka Wiadomości Staty-
stycznych”, t . 65, Warszawa 2011, s . 35–52 . 

43 V . Bachelet, Profili giuridici…, s . 41–42 . 
44 Por . w polskiej doktrynie koncepcje organu pomocniczego wypracowali: T . Bigo, J . Jen-

drośka, J . Wołoch, Pozycja ustrojowa komisji rady narodowej: opracowanie syntetyczne na podstawie 
materiałów wybranych komisji rad narodowych województw zachodnich, Wrocław 1966 .

45 Do konstytucyjnych organów pomocniczych zaliczyć można m .in . Narodową Radę 
Gospodarki o Pracy (art . 99) i Radę Stanu (art . 100) . E . Casetta, Manuale…, s . 241 .

46 V . Bachelet, Profili giuridici…, s . 46 .
47 Id ., L’attività tecnica…, s . 72 .
48 Analizując tę problematykę, autor podnosi także problem znaczenia i wpływy działalności 

na ogólny porządek prawny . Mimo iż większość działalności organów – urzędów (uffici) technicz-
nych ma charakter tylko wewnętrzny, to niektóre, jak pisze, mają tak samo znaczenie zewnętrzne, 
i  jak dodaje autor, w wielu przypadkach działalność techniczna ma znaczenie w postępowaniu 
tworzenia aktu . V . Bachelet, L’attività…, s . 76 .

49 Ibid ., s . 73 . 
50 Ibid., s . 73 .
51 J . Jeżewski, Uwarunkowania – jako przedmiot nauki administracji, [w:] Nauka…, s . 366–367 .
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aspektów danego problemu, w  tym odmiennych interesów52 . Dlatego też ad-
ministracja, obejmując nowe obszary zadaniowe jak np . cyfryzacja, ale także 
ochrona środowiska53, gdzie niezbędna jest „wiedza techniczna”, winna także 
zapewnić odpowiednie do tego struktury i kadry54 . I to w niektórych obszarach 
zadaniowych z przewagą ekspertów już nie z wykształceniem prawniczym, ale 
właśnie technicznym . Obok działalności organów technicznych, norm technicz-
nych i działalności technicznej, kolejnym zagadnieniem, które należy rozważyć, 
a przede wszystkim wskazać i określić, jest kwestia dyskrecjonalności55 technicz-
nej56 . Temat ten był podejmowany przez Enrica Presuttego (już w 1911 r .57), Ore-
stego Ranellettego58 czy Sabina Cassesego59 oraz Elia Casettę60, ale także oma-
wiany tu Vittorio Bachelet podkreślał ścisły jej związek z  instrumentalną dzia-
łalnością techniczną w wydaniu aktów administracyjnych61 . Mimo iż nie sposób 
przedstawić tu całego zagadnienia dyskrecjonalności technicznej, gdyż wyma-
gałoby to analizy problemu kontroli aktów i ich wyłączenia (sottratti al sindacato 
giurisdizionale) oraz podjęcia problemu oceny interesów, czyli, jak zauważa B . G . 
Mattarella, wyważenia interesów62, to należy stwierdzić, choćby za E . Persuttim, 
że dyskrecjonalność techniczna także nie odbywa się poza prawem, choć może 
dotyczyć odmiennych, pozaprawnych kryteriów63 . Sama kwalifikacja dyskrecjo-
nalności ze względu na różnorodność ujęć terminu „technika”, jak wspominał już 

52 V . Bachelet, Profili giuridici…, s . 44 .
53 Por . J . Filipek, Normy prawa administracyjnego w  zakresie ochrony prawnej naturalnego 

środowiska człowieka, „Krakowskie Studia Prawnicze”, rok XXII–1989; s . 47 .
54 Por . A . Błaś, Administracja w państwie prawa, [w:] Nauka…, s . 40 .
55 Problem dyskrecjonalności administracji był i  jest przedmiotem badań m .in . w: T . Bigo, 

Kontrola uznania administracyjnego, Sprawozdania Wrocławskiego Towarzystwa Naukowego,  
14 A 1959, Wrocław 1962, s . 49–62; . A . Błaś, Konstrukcje prawne dyskrecjonalnych uprawnień admi-
nistracji publicznej we współczesnym prawie administracyjnym, „Samorząd Terytorialny”, nr 5/2000, 
s . 59–612; Id ., Europejskie standardy władzy dyskrecjonalnej administracji publicznej a problem praw 
człowieka i obywatela, „Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2005, nr 1, s . 7–21 . Problem dys-
krecjonalności w świetle poglądów doktryny francuskiej i nie tylko przedstawił J . Jeżewski, Władza 
dyskrecjonalna, [w:] id ., Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyj-
nego we Francji, Wrocław 2007, s . 136–143 .

56 Obok dyskrecjonalności technicznej doktryna włoska wskazuje m .in . administracyjną 
i mieszaną . Szerzej patrz: G . Fazio, Sindacabilità e motivazione degli atti amministrativi discrezionali, 
Milano 1966, s . 17–18; E . Casetta, Manuale…, s . 377–379; S . Cassese, Istituzioni…, s . 263–268 .

57 E . Presutti, I limiti del sindacato di legittimità, Milano 1911 .
58 O . Ranelletti, Principi di diritto amministrativo, Napoli 1912, s . 360 i nast . 
59 S . Cassese (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, II ed ., Milano 2003, s . 759; S . Cassesse 

(a cura di), Istituzioni di diritto amministrativo, Milano 2012, s . 256–271 . 
60 E . Casetta, Manuale di diritto amministrativo, Milano 2011, s . 377–378 . 
61 V . Bachelet, L’attività tecnica…, s . 37
62 B . G . Mattarella, L’attività ` in Trattato di diritto amministrativo, a cura di Cassese, Milano 

2003, s . 758–759 .
63 E . Presutti, I limiti…, s . 5, 51 . 
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V . Bachelet, ale także E . Persutti, nie zawsze łączona była z wiedzą techniczną, to 
we współczesnych pracach takie stanowisko dominuje64 . Badany w niniejszym 
opracowaniu techniczny aspekt, mimo iż sformułowany w oparciu o powyższe 
poglądy, odnosić się będzie jedynie do ściśle rozumianej wiedzy technicznej 
(obejmując normy techniczne), związanej z nią działalnością techniczną, w tym 
też działalnością oceny w  postaci dyskrecjonalności technicznej . W  następnej 
części artykułu podjęta więc zostanie próba odpowiedzi na pytanie, czy w ob-
szarze zadaniowym, jakim jest ochrona środowiska, występują przejawy dzia-
łalności technicznej czy mamy do czynienia z  dyskrecjonalnością techniczną, 
organami technicznymi .

 Ochrona środowiska jako sfera zadaniowa gminy 
– analiza materiału normatywnego 

Ochrona środowiska jako zadanie nie jest pozbawione odległych tradycji: za-
równo w Polsce, co podkreśla J . Boć, jak i we Włoszech65 . Problem ochrony przy-
rody był już przedmiotem regulacji prawnych z XV wieku66, jednak dopiero XIX 
i XX w . przyniósł rozwój prawodawstwa tego obszaru, co także przyczyniło się do 
wzrostu badań prawnych form działań w tym zakresie67 . Szczególnie specyfika 
tego obszaru zadaniowego i jego nie tylko prawny, ale i techniczny charakter był 
podnoszony w literaturze, także rodzimej68 . Małgorzata Longchamps podnosi, iż 
„sam termin ››ochrona‹‹ kieruje myśli ku instrumentom (prawnym i technicznym) 
o charakterze zapobiegawczym”69 . 

64 Por . R . Chieppa, R . Giovagnoli, Diritto amministrativo. Manuale breve, Milano 2009, s . 283; 
E . Casetta, Compendio di diritto amministrativo, Milano 2011, s . 245; S . Cassese, Istituzioni…, s . 268 .

65 Szerzej patrz: G . Alfani, M . Di Tullio, L . Mocarelli (a cura di), Storia economica e ambiente 
italiano (ca. 1400-1850), Milano 2012 .

66 J . Boć, E . Samborska-Boć, Z  dziejów polskiego prawodawstwa ochronnego, [w:] Ochrona 
środowiska, red . J . Boć, K . Nowacki, E . Samborska-Boć, Wrocław 2003, s . 12 .

67 M . Longchamps, Administracyjnoprawne instrumenty odpowiedzialności w ustawie o ochro-
nie środowiska, „Krakowskie Studia Prawnicze”, rok XVI–1983; M . Longchamps, Odpowiedzialność 
za szkodę ekologiczną, Wrocław 1986; K . Nowacki, Administracyjnoprawne instrumenty ochrony śro-
dowiska naturalnego w Republice Federalnej Niemiec i Austrii: studium prawno-porównawcze, AUWr, 
nr 227, „Prawo” 1993; J . Boć, Dostęp do informacji i akt w sferze ochrony środowiska: studium porów-
nawczo-prawne, Wrocław 1990; J . Boć, E . Samborska-Boć, Administracyjnoprawne formy działań 
ochronnych, [w:] Ochrona…, s . 235–306 .

68 K . Sobczak, Postęp techniczny a aparat państwowy, [w:] Zasady funkcjonowania…, s . 142–
144; K . Sobczak, Postęp naukowo-techniczny: studium z prawa administracyjnego, Warszawa 1974;  
J . Rotko, Normy techniczne w prawie ochrony środowiska, Wrocław 2000 .

69 M . Longchamps, O  prawnym uregulowaniu ochrony środowiska, AUWr, nr 446, „Prawo” 
LXXVIII, 1978, s . 119 .
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Problem środowiskowych norm technicznych i stosunków między techniką 
a  prawem poddał analizie prof . V . Italia . Podkreśla on stałą tendencję wpływu 
i oddziaływania tychże norm na prawo ochrony środowiska70 . Podstawową re-
gulacją ustawodawstwa krajowego (poza Konstytucją), na którą także wskazuje 
ten autor, jest kodeks środowiskowy71 . W  doktrynie włoskiej, badając problem 
dyskrecjonalności technicznej, dość często podnoszona jest kwestia działań 
w zakresie ocen oddziaływania na środowisko, uregulowana72 m .in . w części dru-
giej kodeksu środowiska (w szczególności Tytuł III) . Sam kodeks w art . 25 mówi 
o działalności techniczno-badawczej (attività tecnico-istruttorie) w sprawie oceny 
oddziaływań na środowisko przypisanej wyłącznie do właściwej władzy, która 
to w tym celu przyjmuje i ocenia całą przedstawioną dokumentację . Działalność 
ta dokonywana jest przez osoby posiadające wykształcenie techniczne . Także 
w przypadku, gdy mamy do czynienia z dyskrecjonalnością techniczną, to jako 
kryterium oceny przede wszystkim przyjmowane są normy techniczne zawar-
te w prawie . Normy techniczne i działalność w zakresie ochrony środowiska za-
warte są nie tylko w kodeksie i ustawach regionalnych73, ale także w przepisach 
gminnych . Dla przykładu wskazać można regulacje gminy Bologna – dotyczy to 
regulaminów takich jak m .in .: gminny regulamin zieleni publicznej i prywatnej74, 
czy gminny regulamin zarządzania odpadami miejskimi75 . Wiele z tych regulacji 
zawiera parametry techniczne stanowiące następnie kryterium oceny . Wskazać 
można dla przykładu poziom natężenia dźwięku w przypadku gminnego regula-
minu regulacji hałaśliwych tymczasowych czynności76 . 

Należy zatem stwierdzić, iż niezależnie od poziomu regulacji ochrony środo-
wiska występują w przepisach prawnych liczne odniesienia do norm technicz-
nych, a także i pojęć włączanych do porządku prawnego . Wśród wielu jednostek 
i  organów posiadających kompetencje w  obszarze ochrony środowiska, które 

70 V . Italia, Ambiente, inquinamento, responsabilità, t . 4, Milano 2009, s . 262 .
71 Decreto Legislativo 3 aprile 2006, n . 152 Norme in materia ambientale . (GU n .88 del 14-4-

2006 – Suppl . Ordinario n . 96 ) . B . Rakoczy, K . Szuma, Włoski kodeks środowiskowy, Warszawa 2013 . 
72 Liczne orzecznictwo przytacza m .in . A . Milone, Il sindacato giurisdizionale sulle valutazioni 

tecniche dell’amministrazione in materia ambientale A  proposito di una fattispecie di VIA, „Giuristi 
Ambientali”, 12 .07 .2004; A . Cinzia Bartoccioni, Discrezionalità tecnica ed amministrativa in tema di 
valutazioni d’impatto ambientale, „Gazzetta Amministrativa”, no 2, 2012, s . 84–87; R . Nevola (a cura 
di), La tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali nei giudizi di legittimità costituzionale 
in via principale (2002–2015) . 

73 Dla przykładu wskazać można: Legge reagionale 18 maggio 1999, n . 9 in materia di 
Valutazione di Impatto Ambientale (pubblicata nel BUR n . 66 del 21 .05 .1999) .

74 Regolamento Comunale del Verde Pubblico e Privato C . C . n . 121 del 17 .04 .2009 .
75 Regolamento comunale per la gestione dei rifiuti urbani e assimilati, della disciplina della 

raccolta differenziata dei rifiuti e di altri servizi di igiene ambientale . www .comune .bologna .it/
ambiente/ [dostęp: 20 .11 .2015] .

76 Regolamento comunale per la disciplina delle attività rumorose temporanee deliberazio-
ne www .comune .bologna .it/ambiente/ [dostęp: 20 .11 .2015] .
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można spróbować zaliczyć do określonej kategorii organów77 technicznych, na 
szczeblu centralnym wskazać można np . Istituto Superiore per la Protezione e la 
Ricerca Ambientale (ISPRA)78 . Zgodnie z art . 1 ust . 1 statutu instytut jest publicz-
ną jednostką badawczą wyposażoną w osobowość prawną prawa publicznego, 
autonomię techniczną, naukową, organizacyjną, funkcjonalną, zarządczą, admi-
nistracyjną, majątkową i  rachunkową, podlega nadzorowi ministra środowiska 
i ochrony terytorium i mórz . Instytut w myśl art . 2 ust 1 realizuje działalność ba-
dawczą i doświadczalną, poznawczą, kontrolną, monitoringu i oceny, działalność 
konsultacji strategicznej, ale i pomocy technicznej i naukowej, a także działalności 
informacyjnej i edukacyjnej w obszarze ochrony środowiska . Należy także zazna-
czyć, iż instytut jest tylko częścią – obok agencji regionalnych i prowincjonalnych 
– narodowego systemu sieci ds . ochrony środowiska (Sistema nazionale a rete per 
la protezione ambientale). Ponadto przy ministrze ds . środowiska i ochrony tery-
torium i morza wskazać można komitety i komisje także zaliczane do kategorii 
„organizmów technicznych” p .k np . Commissione istruttoria per l’autorizzazione 
ambientale integrata – IPPC, komisję powołaną do realizacji działalności badaw-
czej (istruttorie) i konsultacji technicznej dotyczących zintegrowanych pozwoleń 
środowiskowych należących do kompetencji państwowej79 . Jednakże nie tylko 
na poziomie centralnym i regionalnym funkcjonują organy, które można zaliczyć 
do szeroko rozumianej kategorii ciał i organów technicznych . Będzie to np . po-
wiatowy lekarz weterynarii . 

Normy techniczne i działalność techniczna a sytuacja prawna 
człowieka w ochronie środowiska 

Należy podkreślić, iż mimo bezsprzecznej obecności w  obszarze zadanio-
wym ochrony środowiska, obok norm prawnych, innych norm, prakseologicz-

77 M . Longchamps podkreślała, analizując „przesłanki utworzenia samodzielnego pionu or-
ganów administracji wyspecjalizowanej w zakresie ochrony środowiska”, odnosząc się do przed-
miotu działania, konieczność „specyficznej wiedzy fachowej” . M . Longchamps, O prawnym..., s . 125 . 

78 Decreto-legge 25 giugno 2008, n . 112 . Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la 
semplificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione Tributaria, 
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n . 147 del 25 giugno 2008 – Suppl . Ordinario n .152/L . Legge 
6 agosto 2008, n . 133 Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 25 giugno 2008, 
n. 112, recante disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, 
la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria, pubblicata nella Gazzetta 
Ufficiale n . 195 del 21 agosto 2008 – Suppl . Ordinario n . 196 . Statuto dell’istituto superiore per la 
protezione e la ricerca ambientale, http://www .isprambiente .gov .it/it/ispra . [dostęp: 11 .11 .2015] .

79 Ministro dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, http://www .minambiente .
it [dostęp: 20 .11 .2015] .
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nych80 czy norm technicznych, to w państwie prawa administracja81, jak podkre-
śla A . Błaś, winna działać zawsze na podstawie i w granicach prawa82, dla zagwa-
rantowania praworządności83 działania administracji84 . Przejawem tego może 
być także swoista pozytywizacja85 norm technicznych i  włączanie ich do po-
rządku prawnego . Choć, według Ranellettego, przez ścisły związek działalności 
technicznej i administracyjnej błędne rozwiązanie problemu technicznego – nie 
według norm technicznych – prowadzić będzie w następstwie do bezprawnych 
(illegittimo) aktów administracyjnych86 . Jednakże sytuacja prawna człowieka87 
analizowana, jak proponuje to J . Boć, nie tylko jako „obywatela korzystającego 
z wszelkich dóbr środowiska”, ale i „jako podmiotu prawa własności czy innego 
prawa rzeczowego” czy „jako pracobiorcę” oraz wszelkie działania organów z tym 
związane winny znajdować swoje odzwierciedlenie w normach prawnych88 . War-
to przywołać słowa F . Longchampsa de Bériera: „I chyba nie będzie przesadą po-

80 Por . J . Korczak, O pojęciu sprawności…, s . 481 .
81 Por . Id ., Konstytucyjne podstawy struktury i  funkcji samorządu terytorialnego, [w:] System 

Prawa Administracyjnego, t . 12, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, 
red . R . Hauser, Z . Niewiadomski, A . Wróbel, Warszawa 2012, s . 239–242 .

82 A . Błaś, Zakresy swobody działania administracji publicznej, [w:] Nauka…, s . 220; Id ., Problemy 
działań administracji w świetle koncepcji demokratycznego państwa prawnego, AUWr, „PPiA”, XXX, 
1993, s . 8 .

83 Szerzej na temat ewolucji zasady legalności we Włoszech patrz: P . Colliva, Ricerche sul 
principio di legalità nell’amministrazione del regno di Sicilia al tempo di Federico II, Bologna 1964 .

84 Mimo iż, jak podkreślają T . Bigo, F . Longchamps de Bérier i kontynuatorzy jego myśli, pra-
worządność administracji w  państwie prawa można zamknąć w  niezmienny kanon podstawo-
wych zasad, to, jak podkreśla T . Bigo, przechodziła ona swoistą ewolucję wraz z kolejnymi etapami 
rozwoju państwa konstytucyjnego . „Przede wszystkim, oznacza ona prymat ustawy wśród innych 
źródeł prawa (…) . Po wtóre, oznacza prymat ustawy w tym rozumieniu, że działalność admini-
stracyjna nie może sprzeciwiać się ustawie . Po trzecie, że każdy zobowiązujący adresata lub ogra-
niczający jego uprawnienie musi mieć podstawę ustawową, która wyznacza jego treść” . T . Bigo, 
Kontrola…, s . 52; F . Longchamps de Bérier, Stosunek do prawa, [w:] Założenia…, s . 127–150; A . Błaś, 
Administracja publiczna w państwie prawa, [w:] Nauka…, s . 40–47; J . Jendrośka, J . Jeżewski, Zagwa-
rantowanie praworządności w  administracji, „Państwo i  Prawo” z . 11, 1973; J . Korczak, O  realnych 
zagrożeniach państwa prawnego, [w:] Jednostka, państwo administracja – nowy wymiar, red . E . Ura, 
Rzeszów 2004, s . 239–258 . Warto także poglądy te zestawić z poglądami Tadeusza Kuty: T . Kuta, 
Przesłanka praworządności i racjonalności działania, [w:] id ., Funkcje…, s . 77–81 .

85 Por . V . Italia, Ambiente…, s . 264 . Autor pisze o transformacji norm technicznych w reguły 
techniczne . Patrz . także: H . Rot, Norma planowa a prognoza, AUWr, nr 186, „Przegląd Prawa i Admi-
nistracji”, III, 1973, s . 32; Z . Leoński, Rola norm moralnych, obyczajowych, technicznych w administra-
cji publicznej, [w:] id ., Nauka administracji, Warszawa 2004, s . 50 .

86 O . Ranelletti, Principi…, s . 356 .
87 J . Boć wskazuje na pewną „dwoistość pozycji człowieka”: „Człowiek jest jednym podmio-

tem i jedynym przedmiotem ochrony środowiska naturalnego . Gdy jednak wyznacza motywację, 
zasięg i  sposób ochrony, jest organem państwowym” . J . Boć, Interes jednostki w  prawie ochrony 
środowiska naturalnego, „Krakowskie Studia Prawnicze”, rok XVI, 1983, s . 51 . 

88 Id ., O sytuacji jednostki w unormowaniach prawnych ochrony środowiska naturalnego, AUWr, 
nr 446, „Prawo ”, LXXVIII, Wrocław 1978, s . 20 . 
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wiedzieć, że tych wartości humanizmu, ładu, praworządności – oczywiście nie 
tyko formalnej – my właśnie, prawnicy, mamy strzec, że bez nich sam na przykład 
postęp techniczny czy organizacyjny byłby czymś niedoskonałym”89 . 

Jak podkreśla A . Błaś, „postępujący rozwój techniki (…) przynosi człowieko-
wi nie tylko jednoznaczne korzyści, ale także niesie wiele (…) zagrożeń” . Jedno-
cześnie autor zwraca uwagę na niebezpieczne zjawiska jak m .in . „prymat sku-
teczności nad tradycjonalnymi wartościami takimi jak: „godność człowieka, do-
bro wspólne, sprawiedliwość społeczna, solidarność społeczna, przywiązanie do 
tradycji i dziedzictwa narodowego”90 . 

Jednakże należy podkreślić, iż szczególnie w  obszarze „środowiska”, które 
samo w sobie stanowi wartość, wprowadzanie norm technicznych – standardów 
kryteriów ocen „pozaprawnych” z jednej strony ma na celu ochronę środowiska, 
z drugiej jednak tam gdzie mamy do czynienia z ingerencją w prawną sytuację 
człowieka, także w środowisku, o której pisze J . Boć, norma prawna musi stano-
wić podstawę wszelkich działań administracji . 

Reasumując należy podkreślić, iż w  świetle zarówno włoskich prac, jak 
i wrocławskiej szkoły administratywistycznej to właśnie człowiek i wartości pod-
stawowe, a  także wiedza o prawie91 oraz samo prawo, muszą leżeć u podstaw 
działalności administracji92 .  

89 F . Longchamps de Bérier, Współczesne problemy podstawowych pojęć prawa administracyj-
nego, „Państwo i Prawo” 1966, z . 6, s . 885 . 

90 A . Błaś, Administracja publiczna w  dobie globalizacji, [w:] Nauka…, s . 50 .; Id ., Studia…,  
s . 88–89 .

91 F . Longchamps de Bérier, Metodyka popularyzacji prawa, „Demokratyczny Przegląd Praw-
niczy”, nr 2, s . 44–46 . 

92 Id ., Z problemów poznania prawa, Wrocław 1968, s . 13; J . Jeżewski, Procedury prawno-orga-
nizacyjne jako przedmiot badań, ActUWr, nr 1183, „Prawo”, CLXXXIX, 1992, s . 194 .
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Konflikty ekologiczne a partycypacja publiczna

Wstęp

Ekologia, środowisko naturalne czy ochrona przyrody to pojęcia, które nie-
oderwalnie związane są z  życiem człowieka zarówno w  wymiarze jednostko-
wym, jak i  społecznym . Społeczeństwo polskie żyjące w  XXI wieku świadome 
jest konsekwencji wynikających z lekceważenia kwestii ochrony środowiska .

Durkheimowsko rozumiana zbiorowa świadomość społeczna zawiera ele-
menty odnoszące się do ekologii, przy czym filozoficzne oraz socjologiczne roz-
ważania na temat świadomości ekologicznej obejmują wiadomości o przyrodzie 
i biosferze, kwestie sumienia ekologicznego czy etyki środowiskowej . Należy jed-
nak podkreślić, że świadomość ekologiczna może przybrać wymiar realny lub in-
dywidualny . Płaszczyzna realna dotyczy świadomości ekologicznej rzeczywiście 
występującej w  społeczeństwie, co może zostać zbadane przy wykorzystaniu 
narzędzi statystycznych . Z kolei idealne postrzeganie świadomości ekologicznej 
wiąże się z określeniem wzorca postawy społeczeństwa w stosunku do środowi-
ska naturalnego1 .

Celem artykułu jest przedstawienie działań zbiorowych w  relacjach „czło-
wiek – środowisko naturalne – prawo” na tle problemów związanych z kolizją in-
teresów w zakresie dóbr podlegających ochronie prawnej, a także wzmacniania 
zasady udziału społeczeństwa we współdecydowaniu o użytkowaniu środowi-
ska naturalnego .

1 Szerzej na temat modeli świadomości ekologicznej zob .: W . Mirowski, Świadomość ekolo-
giczna i społeczne ruchy „Zielonych” w Polsce, Warszawa 1999, s . 9–15; D . Kiełczewski, Ekologia spo-
łeczna, Białystok 2001, s .163–165 .
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Konflikty społeczne o charakterze ekologicznym 
– pojęcie i rodzaje

Zwiększenie świadomości ekologicznej społeczeństwa wpływa na rozwój 
kraju . Społeczeństwo bogatsze o wiedzę z zakresu ekologii zdaje sobie sprawę 
z tego, że wśród zagrożeń dla prawidłowego funkcjonowania państwa występu-
je brak należytego szacunku dla przyrody czy chaotyczna ekspansja związana 
z eksploatacją bogactw naturalnych . Egoistyczne traktowanie środowiska natu-
ralnego, zmierzające do maksymalnego wykorzystania zasobów w celu osiągnię-
cia zysku, powoduje powstanie licznych sporów, zatargów, kolizji dóbr, sprzecz-
ności interesów rozumianych jako konflikty o podłożu ekologicznym .

Chociaż brak jest legalnej definicji konfliktu ekologicznego, to jednak w prze-
pisie art . 66 ust . 1 pkt 15 ustawy z dnia 3 października 2008 r . o udostępnianiu in-
formacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środo-
wiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (dalej u .u .i .ś .)2 można znaleźć 
dyspozycję, że raport o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko powinien 
zawierać analizę możliwych konfliktów społecznych związanych z planowanym 
przedsięwzięciem . Analiza konfliktów społecznych, w tym ekologicznych, stano-
wi część raportu, który z kolei jest elementem składowym oceny oddziaływania 
przedsięwzięcia na środowisko zakładającej również zapewnienie możliwości 
udziału społeczeństwa w postępowaniu (art . 3 ust . 1 pkt 8 lit . a i c u .u .i .ś .) . Należy 
podkreślić, że zgodnie z art . 3 ust . 1 pkt 13 u .u .i .ś ., raport dotyczy przedsięwzię-
cia, czyli zamierzenia budowlanego lub innej ingerencji w środowisko polega-
jącej na przekształceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu . Ponadto 
powinien on uwzględniać oddziaływanie przedsięwzięcia na etapach jego rea-
lizacji, eksploatacji lub użytkowania oraz likwidacji (art . 66 ust . 6 u .u .i .ś .) . Dlatego 
niezwykle istotne jest uwzględnienie potencjalnych konfliktów ekologicznych, 
ich stron, źródeł czy konsekwencji na każdym etapie realizacji przedsięwzięcia 
wpływającego na środowisko naturalne .

Pomimo braku legalnej definicji, w piśmiennictwie występuje wiele odnie-
sień do konfliktów ekologicznych, środowiskowych, postrzeganych z  perspek-
tywy prawnej, socjologicznej, psychologicznej bądź filozoficznej, co świadczy 
o interdyscyplinarności problematyki . Przede wszystkim mianem konfliktu eko-
logicznego mogą być określane „relacje społeczne pomiędzy dwoma lub wię-
cej podmiotami, powstające w  związku z  przewidywanym lub zaistniałym już 
ograniczeniem zaspokajania w drodze użytkowania lub ochrony potrzeb przy-
najmniej jednego z  podmiotów i  wyrażające się w  negatywnych konsekwen-

2 Ustawa z  dnia 3 października 2008 r . o  udostępnianiu informacji o  środowisku i  jego 
ochronie, udziale społeczeństwa w  ochronie środowiska oraz o  ocenach oddziaływania na 
środowisko, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r . poz . 1235, ze zm .
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cjach dla tych uczestników”3 . Poza tym konfliktem ekologicznym jest „powstanie 
antagonistycznych stosunków w  następstwie zaistnienia realnej lub potencjal-
nej sprzeczności interesów i  priorytetów dotyczących kształtowania, korzysta-
nia i  ochrony środowiska przyrodniczego”4 . Za konflikt środowiskowy uznaje 
się „bezpośrednią, jawną interakcję społeczną, w której działania każdej strony 
zmierzają do utrudnienia przeciwnikowi osiągania jego celów związanych z ko-
rzystaniem z dóbr środowiskowych”5 .

Analizując pojęcie konfliktu ekologicznego, w oparciu o przytoczone defini-
cje, należy zauważyć, że spory obejmujące swoim przedmiotem środowisko natu-
ralne, nie mają jednolitego charakteru . Można je sklasyfikować w ramach trzech 
kategorii6:

1) strukturalnej – obiektywnie sprzeczne interesy, zamierzenia lub cele 
stron konfliktu powodujące niemożność jednoczesnego zaspokojenia 
dążeń obu stron;

2) psychologicznej – subiektywnie negatywne nastawienie stron konfliktu 
(jednostronne lub obustronne) wynikające z wrogości i braku dążenia do 
konsensusu;

3) behawioralnej – rywalizacja i współzawodnictwo stron konfliktu powo-
dujące chęć zwycięstwa związanego z pokonaniem przeciwnika, a przez 
to osiągnięcie korzyści .

Ponadto wśród konfliktów ekologicznych można wskazać przedmiot sporu 
oraz strony sporu określające charakter konfliktu . 

Ze względu na przedmiot sporu można wymienić dwie sytuacje, w których 
podstawą mogą być7:

1) Korzystanie ze środowiska bez podejmowania działań ochronnych .
2) Alternatywne sposoby użytkowania terenu powodujące:
 – konflikty związane z tworzeniem lub powiększaniem obszarów chro-

nionych (np . parków narodowych czy rezerwatów), a także obostrzeniem 
warunków ochrony na tych obszarach (np . konflikt samorządów gmin 
bieszczadzkich oraz ekologów wokół utworzenia Turnickiego Parku Kra-
jobrazowego);

3 G . Dobrzański, J . Oleńska, Specyfika i kierunki regulacji konfliktów ekologicznych, „Ekonomia 
i Środowisko” 2001, nr 1(18), s . 156 .

4 I . Rumianowska, Konflikty ekologiczne a działania zbiorowe w zakresie użytkowania i ochrony 
środowiska przyrodniczego, „Ekonomia i Prawo” 2012, nr 1 (t . 8), s . 90 .

5 M . Dutkowski, Konflikty w gospodarowaniu dobrami środowiskowymi, Gdańsk 1995, s . 13 .
6 K . Królikowska, Konflikty społeczne w polskich parkach narodowych, Kraków 2007, s . 25–26;  

A . Dubel, M . Jamontt-Skotis, K . Królikowska, K . Dubel, M . Czapski, Metody rozwiązywania konflik-
tów ekologicznych na obszarach Natura 2000, Kraków 2013, s . 19 .

7 P . Gliński, Konflikt o puszczę. Raport z badań nad konfliktem społecznym o poszerzenie Biało-
wieskiego Parku Narodowego, „Pogranicze . Studia społeczne” 2001, t . 10 . s . 59–61 .; K . Królikowska, 
op.cit., s . 41–42 .
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 – konflikty obejmujące lokalizację inwestycji zaliczanych do uciążliwych 
dla natury oraz zdrowia ludzkiego albo inwestycji służących ochronie śro-
dowiska (np . konflikt Samorządu Miasta Stołecznego Warszawy z miesz-
kańcami Targówka i Białołęki wokół lokalizacji spalarni odpadów na tere-
nie obu dzielnic);

 – konflikty strategiczne wywoływane prowadzoną polityką gospodar-
czą tj .: budowanie autostrad i dróg szybkiego ruchu z nieuniknionym wy-
stąpieniem przekształceń środowiska naturalnego (np . kontrowersyjna 
budowa obwodnicy Augustowa związana z zagrożeniem dla ekosystemu 
rzeki Rospudy) .

Ze względu na zaangażowanie uczestników wydarzeń można dokonać po-
działu na8:

1 . Konflikty administracji samorządowej ze społecznościami lokalnymi – 
wzrost liczby ludności prowadzący do zwiększonej produkcji zanieczysz-
czeń, a  co za tym idzie konieczność tworzenia np . nowych składowisk 
odpadów, które muszą być zlokalizowane na terenie gminy, zaś konse-
kwencje zamieszkiwania w  sąsiedztwie takich obiektów rodzą najczęś-
ciej protesty wśród okolicznych mieszkańców .

2 . Konflikty z organizacjami pozarządowymi (ekologicznymi) – działalność 
organizacji ekologicznych protestujących przeciwko nadmiernej inge-
rencji w środowisko naturalne, przy czym spory mogą dotyczyć zarówno 
drobnych spraw (np . obrona jednego drzewa przeznaczonego do wycin-
ki), jak i mogą obejmować duże ekosystemy (np . blokowanie wjazdu ma-
szynom na teren lasu) .

3 . Konflikty z  innymi przedstawicielami władzy w  obszarze kształtowanej 
polityki na szczeblu centralnym – różne koncepcje i wizje rozwoju zwią-
zanego z nowymi inwestycjami i koniecznością zmian w zakresie środo-
wiska naturalnego na różnych szczeblach administracji samorządowej, 
rządowej, a  także międzynarodowej powodujące sprzeczności odnoś-
nie rozwoju gminy, powiatu, województwa czy kraju (np . konflikt wokół 
budowy obwodnicy Augustowa obejmujący odrębne punkty widzenia 
m .in .: administracji samorządowej reprezentowanej przez gminę Augu-
stów, administracji rządowej za pośrednictwem GDDKiA, a także Komisji 
Europejskiej zainteresowanej realizacją programu Natura 2000) .

Omawiając aspekt podmiotowy konfliktów ekologicznych, należy scharak-
teryzować grupy interesów reprezentowanych przez społeczności lokalne, ad-
ministrację, organizacje społeczne (ekologiczne), media . Każda z wymienionych 
grup interesów może występować jako potencjalna strona konfliktu ekologicz-
nego, w zależności od założeń i celów działania . 

8 G . Dobrzański, J . Oleńska, op. cit., s .158–159; W . Mirowski, op. cit., s . 21–27; B . Gąciarz, Insty-
tucjonalizacja samorządności. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004, s . 69–75; P . Gliński, op. cit., s . 81–96 .
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Przede wszystkim mieszkańcy obszaru objętego konfliktem, zależnie od 
stopnia świadomości ekologicznej, wykorzystując środki socjologiczne, psycho-
logiczne oraz prawne, dążą do wyeliminowania konfliktu poprzez „geograficz-
ne” przeniesienie planowanych inwestycji poza teren dzielnicy, wsi lub miasta . 
Uczestniczą oni aktywnie w sporze, gdyż ingerencja w środowisko naturalne do-
tyczy ich bezpośrednio . Mogą oni działać indywidualnie, ale najczęściej tworzą 
nieformalne lub formalne organizacje społeczne . W  roli strony konfliktu może 
występować osoba fizyczna, osoba prawna bądź jednostka organizacyjna niepo-
siadająca osobowości prawnej .

Natomiast przedstawiciele władzy publicznej, bez względu na rodzaj admi-
nistracji, zobligowani są do działania na rzecz dobra wspólnego, interesu pub-
licznego i wykonywania obowiązków nałożonych w ramach kompetencji przez 
ustawodawcę . Niezwykle istotny jest w  tym zakresie przepis art . 7 Konstytucji 
RP9, zgodnie z którym organy władzy publicznej działają na podstawie i w gra-
nicach prawa, a  także art . 5 nakładający obowiązek zapewnienia ochrony śro-
dowiska w oparciu o zasadę zrównoważonego rozwoju . Należy zauważyć, że or-
gany administracji rządowej i samorządowej mogą działać wyłącznie w obrębie 
kompetencji wynikających wprost z aktów prawnych, przede wszystkim ustaw . 
W  przypadku administracji rządowej szczególne znaczenie ma ustawa z  dnia  
4 września 1997 r . o działach administracji rządowej10, która wprost reguluje po-
dział kompetencji poszczególnych resortów, np . art . 28 odnoszący się do działu 
środowisko . Zakres działania naczelnych i  centralnych organów władzy odpo-
wiedzialnych za rozwój inwestycji w Polsce ograniczony jest niewątpliwie przez 
zasadę zrównoważonego rozwoju wyrażoną w art . 74 Konstytucji RP, nakazującą 
prowadzenie polityki, która zapewni bezpieczeństwo ekologiczne współczes-
nemu i  przyszłym pokoleniom, a  także zobowiązującą do ochrony środowiska 
i wspierania obywateli w działaniach na rzecz poprawy środowiska . Z kolei ad-
ministracja samorządowa w  ramach tzw . zadań własnych nałożonych przez 
„ustawy samorządowe” podejmuje działalność związaną z ochroną środowiska . 
Przykładowo w ustawie z dnia 8 marca 1990 r . o samorządzie gminnym11 zawar-
to przepis art . 7 ust . 1 pkt 1 i 3 odnoszący się do zaspokajania zbiorowych po-
trzeb wspólnoty, nakładający na organy gminy obowiązki w zakresie m .in .: ładu 
przestrzennego, gospodarki nieruchomościami, ochrony środowiska i przyrody 
oraz gospodarki wodnej, a także wodociągów i zaopatrzenia w wodę, kanalizacji, 
usuwania i oczyszczania ścieków komunalnych, utrzymania czystości i porządku 

  9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r ., Dz .U . z 1997 r . Nr 78, poz . 
483, ze zm .

10 Ustawa z dnia 4 września 1997 r . o działach administracji rządowej, tekst jedn . Dz .U . z 2015 r . 
poz . 812, ze zm .

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r . o samorządzie gminnym, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r . poz . 594, 
ze zm .
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oraz urządzeń sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadów komunalnych, 
zaopatrzenia w energię elektryczną i cieplną oraz gaz .

Często wśród stron konfliktów pojawiają się organizacje ekologiczne stoją-
ce na straży zachowania istniejących warunków środowiska naturalnego, a także 
podejmujące działania o charakterze politycznym, informacyjnym lub edukacyj-
nym12 . Ze względu na możliwość wykorzystywania licznych instrumentów praw-
nych szczególną rolę odgrywają organizacje społeczne, występujące w postaci 
stowarzyszeń i fundacji, realizujące cel statutowy jakim jest ochrona środowiska, 
co potwierdzają przepisy art . 3 ust . 1 pkt 10 u .u .i .ś . oraz art . 3 pkt 16 ustawy z dnia 
27 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska13 . Należy jednak zauważyć, że 
zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 13 grudnia 2012 r . „cel statutowy polegający na 
ochronie środowiska nie musi być wyłącznym celem działalności stowarzyszenia 
dla uznania go za organizację ekologiczną”14 .

Organizacje ekologiczne wyposażone są w liczne uprawnienia o charakte-
rze administracyjnym i sądowym . Zgodnie z art . 44 ust . 1–3 u .u .i .ś . oraz art . 31  
§ 1–5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r . Kodeksu postępowania administracyjne-
go (dalej k .p .a .)15 mogą one uczestniczyć na prawach strony w postępowaniach 
w sprawie decyzji wymagających udziału społeczeństwa, tj . wszystkich decyzji 
związanych z oceną oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko albo na ob-
szar Natura 2000 oraz niektórych innych decyzji np . pozwolenia zintegrowane-
go, a także mogą wnosić odwołania od powyższych decyzji, jak również składać 
skargi do sądu administracyjnego czy przedstawiać organowi administracji po-
gląd w sprawie objętej konfliktem16 .

Działalność organizacji ekologicznych często powiązana jest z funkcjonowa-
niem mediów, które obserwując strony konfliktu ekologicznego, komentują zaist-
niałe sytuacje, doprowadzając niejednokrotnie do zaostrzenia sporu i oddalenia 
możliwości zawarcia porozumienia pomiędzy zainteresowanymi stronami (np . 
relacjonowanie w środkach masowego przekazu akcji organizacji „Greenpeace”) .

Oprócz cech podmiotowych, konflikty ekologiczne mają swoje przyczyny 
także w geograficzno-historycznym rozumieniu środowiska naturalnego . W za-
leżności od uwarunkowań historycznych i mentalności społeczeństwa, zarówno 
mieszkańców, jak i urzędników bądź działaczy organizacji ekologicznych, spoj-

12 Zob . B . Poskrobko, Zarządzanie środowiskiem, Warszawa 1998, s . 193 .
13 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r . 

poz . 1232, ze zm .
14 Zob . wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2012 r ., II OSK 1732/10, LEX nr 1152019 .
15 Ustawa z dnia z dnia 14 czerwca 1960 r . Kodeks postępowania administracyjnego, tekst 

jedn . Dz .U . z 2013 r . poz . 267, ze zm .
16 Na temat uprawnień procesowych organizacji ekologicznych zob .: G . Dobrowolski, De-

cyzja o środowiskowych uwarunkowaniach, Toruń 2011, s . 256–261; Prawo ochrony środowiska, red . 
M . Górski, Warszawa 2014, s . 143–144; B . Iwańska, Koncepcja „skargi zbiorowej” w prawie ochrony 
środowiska, Warszawa 2013, s . 542–546 .
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rzenie na problematykę ochrony środowiska może przybierać różne formy . Po-
równując historycznie socjalistyczną, scentralizowaną politykę gospodarczą PRL 
skupioną na wielkich zakładach przemysłowych (np . Huta im . Lenina) z gospo-
darką wolnorynkową RP po 1990 r . i członkowstwem w strukturach UE (np . rea-
lizacja założeń programu Natura 2000), zauważalna jest zmiana w postrzeganiu 
ekologii . Postępująca degradacja środowiska naturalnego stopniowo ustępuje 
miejsca podnoszeniu edukacji ekologicznej . Jednakże należy zauważyć, że źród-
ła konfliktów ekologicznych często zależą od obszaru geograficznego (np . różni-
ce w pojmowaniu konieczności ochrony środowiska pomiędzy przemysłowym 
Śląskiem a turystycznym Podhalem) . 

Z kolei przyjęty porządek prawny powoduje, że odpowiednie uregulowania 
zawarte w aktach normatywnych mogą zaostrzać bądź łagodzić źródła poten-
cjalnych konfliktów . Legalne określenie stosunku prawa własności do interesu 
publicznego często stanowi zarzewie konfliktu ekologicznego o  charakterze 
publiczno-prywatnym . Z  jednej strony występuje bowiem organ administracji 
samorządowej lub rządowej, który dąży do zaspokojenia potrzeb zbiorowych 
społeczeństwa, a z drugiej jednostka broniąca prawa własności . W praktyce wy-
stępują konflikty ekologiczne wynikające z problemów wykorzystania walorów 
przyrodniczych stanowiących nieruchomość prywatną przeznaczoną dla po-
trzeb publicznych (np . spór o wyciąg narciarski na Gubałówkę) .

Każdy konflikt charakteryzuje się bezpośrednią i jawną aktywnością społecz-
ną, której działania ukierunkowane są na utrudnienie przeciwnikowi korzystania 
z zasobów naturalnych . Powstawanie konfliktów wynika z problemów dotyczą-
cych wykorzystania zasobów środowiska, a  także sprzeczności pomiędzy inte-
resami oraz systemami wartości stron . W sytuacji, gdy dany element środowiska 
naturalnego można zagospodarować w sposób związany z uzyskiwaniem korzy-
ści głównie ekonomicznych, staje się on atrakcyjny dla inwestorów – potencjalnie 
spornych stron .

Można zatem wskazać źródła konfliktów ekologicznych, takie jak17:
1 . Mentalność społeczności lokalnej, lęki, fobie przed zmianami, irracjonal-

ność i emocje .
2 . Niska świadomość ekologiczna .
3 . Błędne decyzje władzy w zakresie ochrony środowiska .
4 . Niedoskonałość aktów prawnych w dziedzinie ochrony środowiska .
5 . Nieuzasadnione, bezpodstawne, „opłacone” protesty .
Przede wszystkim występują sytuacje konfliktowe znane jako tzw . efekt NIM-

BY („Not In My Back Yard” – „nie na moim podwórku”), stanowiący potoczne okre-
ślenie postawy społeczności lokalnej wyrażającej sprzeciw wobec uciążliwych  

17 J . Pałasz, Praktyczny wymiar dostosowania i harmonizacji polskiego prawa ochrony środowi-
ska do wymagań Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia problemowe, Gliwice 2012, s . 134 .
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inwestycji w  swoim najbliższym sąsiedztwie bez jednoczesnego zaprzeczenia, 
że są one potrzebne w ogóle . Ponadto spotykane są sytuacje, gdy po wielu la-
tach zamieszkiwania danego obszaru okazuje się, że wcześniej w  tym miejscu 
znajdowały się obiekty negatywnie wpływające na zdrowie lub życie ludzkie, np . 
składowiska odpadów, o  czym społeczność lokalna nie była dotychczas infor-
mowana . Istnieją również przypadki powodujące wystąpienia syndromu LULU 
(Locally Undesirable Land Use – lokalnie niepożądane użytkowania terenu), bę-
dącego źródłem konfliktów, szczególnie podczas planowania takich uciążliwych 
dla środowiska inwestycji jak: autostrady, linie kolejowe, oczyszczalnie ścieków 
czy składowiska odpadów . Sprzeciw wobec takich inwestycji wiąże się też z oba-
wą, że ich powstanie spowoduje spadek cen nieruchomości18 .

Istota partycypacji publicznej rozumianej jako udział 
społeczeństwa w działaniach związanych z ochroną środowiska 

Zmniejszanie liczby, zasięgu oraz znaczenia konfliktów ekologicznych odpo-
wiada jednoczesnemu umocnieniu zasady uspołecznienia ochrony środowiska, 
a  przez to zwiększenia roli partycypacji zwanej publiczną, społeczną, obywa-
telską, decyzyjną . Partycypacja ukierunkowana jest na włączenie się jednostek 
w działalność różnorodnych struktur oraz instytucji demokratycznych19 . Partycy-
pacja jest też rodzajem strategii prowadzącej do tego, że przeciętni obywatele, 
oprócz władzy publicznej, mają wpływ na ustalenie celów i działań, redystrybucję 
środków publicznych, zarządzanie programami czy udział w korzyściach . Dzięki 
narzędziom wykorzystywanym w partycypacji, obywatele mogą współdecydo-
wać o ważnych reformach społecznych, które umożliwią im udział w korzyściach 
bogatego społeczeństwa20 . Działania takie mogą dotyczyć również kwestii zwią-
zanych z ochroną środowiska naturalnego .

Aktywność publiczna obejmuje różnorodne działania podejmowane przez 
obywateli, którzy chcą uzyskać wpływ na decyzje władzy . Zazwyczaj takie dzia-
łania wyrażone zostają za pośrednictwem nieformalnych bądź formalnych orga-
nizacji społecznych reprezentujących określone interesy grup społecznych zainte-
resowanych konkretnym rozstrzygnięciem . Aktywność obywatelska koresponduje 
również z  koniecznością wyboru strategii postępowania, zdobycia środków czy 
posiadania odpowiednich kompetencji tak, aby wystąpiła możliwość zrealizowania 
założonych celów oraz współdecydowania o rzeczywistości społeczno-prawnej .

18 Ibid., s . 135 .
19 E . Brodie, E . Cowling, N . Nissen, A . Ellis Paine, V . Jochum, D . Warburton, Understanding 

participation: A literature review, London 2009, s . 4 .
20 S . R . Arnstein, A Ladder of Citizen Participation, „Journal of the American Planning Associa-

tion” 1969, vol . 35 (4), s . 216 .



Konflikty ekologiczne a partycypacja publiczna 107

Angażowanie obywateli w  sprawy o  znaczeniu publicznym dotyczy udo-
skonalania procesu decyzyjnego, w tym polepszania jakości świadczonych usług 
publicznych . Wzajemne porozumienie pomiędzy władzą publiczną a społeczeń-
stwem eliminuje źródła potencjalnych konfliktów i wzmacnia obopólne zaufanie . 
Zaangażowanie w  sprawy o  charakterze publicznym często znajduje odzwier-
ciedlenie w  konsultacjach społecznych, które dotyczą uspołecznienia procesu 
decyzyjnego oraz służą optymalizacji przyszłych decyzji, dając możliwość wyra-
żenia przez uczestników własnych postulatów bądź propozycji rozwiązań . Kon-
sultacje społeczne mogą mieć dwojaką postać: podstawową lub konsultacyjną . 
Aspekt podstawowy znajduje swój wyraz w formie czynności zmierzających do 
rozstrzygnięcia w przedmiocie konsultacji, zaś aspekt konsultacyjny ma charak-
ter uzupełniający, pozwalając organizatorowi konsultacji na zebranie opinii oraz 
uzyskanie informacji o proponowanych, potencjalnych rozwiązaniach21 . 

Skupiając się na pojęciu partycypacji publicznej, należy odwołać się do 
wyznaczników współpracy władzy publicznej ze społeczeństwem, którymi po-
winny być: współdziałanie, współdecydowanie oraz współodpowiedzialność . 
Proces współpracy pomiędzy organami władzy publicznej a  społeczeństwem 
powinien następować w oparciu o zrozumienie idei, że najważniejsze jest osiąg-
nięcie wspólnie wyznaczonego celu służącego dobru wspólnemu, którym może 
być środowisko naturalne . Trzeba zauważyć, że współdziałanie o  charakterze 
publiczno-prywatnym, prowadzące do podjęcia wspólnej decyzji, w przyszłości 
będzie predestynować do ponoszenia solidarnej, świadomej odpowiedzialności 
za wspólne działania . 

Należy podkreślić, że proces partycypacji publicznej wymaga osadzenia 
w ramach formalnoprawnych . Dlatego w obszarze ochrony środowiska występu-
ją akty prawne o znaczeniu międzynarodowym, wspólnotowym oraz krajowym, 
które nakazują włączanie społeczeństwa w podejmowanie decyzji odnoszących 
się do środowiska naturalnego .

Pierwszorzędne znaczenie w  kwestii uspołecznienia ochrony środowiska 
odgrywają dwa akty międzynarodowe, tj . deklaracja z  Rio de Janeiro z  1992 r . 
oraz konwencja z Aarchus z 1998 r .22 W deklaracji z Rio, przyjętej podczas Szczytu  

21 Szerzej na temat konsultacji zob .: P . Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2002, 
s . 173; M . Stahl, Glosa do postanowienia NSA z 18 września 1998 r., II SA/Ka 1240/98, Orzecznictwo 
Sądów Polskich 1999, z . 10, poz . 190, s . 520, J . Pałasz, op. cit., s .137–138; B . Gąciarz, op. cit., s . 67–68; 
A . Traut-Seliga, Możliwość udziału społecznego w ochronie przyrody na przykładzie proponowanego 
obszaru Natura 2000 „Polany Puszczy Bolimowskiej”, Skierniewice 2010, s . 58–62 .

22 Deklaracja z Rio de Janeiro w sprawie środowiska i rozwoju, uchwalona podczas Konferencji 
Narodów Zjednoczonych „Środowisko i Rozwój” – Szczyt Ziemi, Rio de Janeiro, 3–14 czerwca 1992 
r ., libr .sejm .gov .pl/publish/TEK01/02/80/00/00/TEK01 .000000280 .html; konwencja z  Aarhus z  dnia 
25 czerwca 1998 r . o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz 
dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska, Dz .U . z 2003 r . Nr 78, poz . 706 .
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Ziemi w 1992 r ., zapisano 27 zasad określających kierunki rozwoju prawa ochrony 
środowiska . Zasada 10 zawiera postanowienia nakazujące umożliwienie społe-
czeństwu dostęp do informacji, udział w procesach decyzyjnych oraz dostęp do 
sprawiedliwości w zakresie udziału w procedurach odwoławczych i  sądowych . 
Wymienione postanowienia zostały potwierdzone w  konwencji z  Aarhus obo-
wiązującej na kontynencie europejskim, uchwalonej w  1998 r . Konwencja ta 
opiera się na trzech filarach, tj .: udostępnianiu informacji, udziale w procesach 
decyzyjnych oraz dostępie do sprawiedliwości, które całkowicie wypełniają zało-
żenia zasady 10 deklaracji z Rio . Partycypacja publiczna w postępowaniu znajdu-
je odzwierciedlenie w przepisach art . 6–8 konwencji z Aarhus . Przede wszystkim 
art . 6 odnosi się do udziału społeczeństwa w podejmowaniu decyzji związanych 
z konkretnymi przedsięwzięciami i  instalacjami . Artykuł 7 dotyczy współdziała-
nia społecznego w opracowywaniu planów, programów i wytycznych polityki 
mających znaczenie dla środowiska, zaś art . 8 sankcjonuje udział społeczeństwa 
w legislacji, czyli przygotowywaniu aktów prawnych . Regulacje zawarte w kon-
wencji z Aarhus nakładają na organy władzy zobowiązania w zakresie m .in .: właś-
ciwego, terminowego oraz skutecznego podania informacji na temat ochrony 
środowiska do wiadomości publicznej, zarówno w zakresie wszczęcia postępo-
wania, jak i końcowego rozstrzygnięcia, umożliwienia bezpłatnego zapoznania 
się z dokumentacją sprawy, a także składania skarg i wniosków .

Z postanowieniami konwencji z Aarhus korespondują przepisy prawa wspól-
notowego zawarte w dyrektywie 2003/35/WE23, która określa wymogi procedu-
ralne dotyczące udziału społeczeństwa w postępowaniu w zakresie zbiorowym, 
czyli planów i programów, a także indywidualnym wynikającym z konkretnych 
decyzji . Dyrektywa 2003/35/WE reguluje również kwestie związane z dostępem 
do sprawiedliwości w  odniesieniu do procedur odwoławczych i  sądowych, co 
obejmuje działania zarówno osób fizycznych czy społeczności lokalnych, jak i ak-
tywność organizacji ekologicznych . W  Polsce dyrektywa ta została implemen-
towana do krajowych aktów normatywnych takich jak: ustawa o udostępnianiu 
informacji o środowisku czy prawo ochrony środowiska .

Przede wszystkim udział społeczeństwa zagwarantowany jest w  procedu-
rach dotyczących oceny oddziaływania na środowisko planowanych przedsię-
wzięć24 . Przepis art . 13 u .u .i .ś . stanowi, że od podmiotu żądającego informacji 
o środowisku i jego ochronie nie wymaga się wykazania interesu prawnego lub 

23 Dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r . przewidu-
jąca udział społeczeństwa w odniesieniu do sporządzania niektórych planów i programów w za-
kresie środowiska oraz zmieniająca w odniesieniu do udziału społeczeństwa i dostępu do wymia-
ru sprawiedliwości dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE, Dz .Urz . UE L 156 z 25 .06 .2003 r ., s . 17 .

24 G . Dobrowolski, op. cit., s . 232–263; P . Zacharczuk, Nowe zasady ocen oddziaływania na 
środowisko planowanych przedsięwzięć, [w:] Uwarunkowania ochrony środowiska. Aspekty krajowe, 
unijne, międzynarodowe, red . E . K . Czech, Warszawa 2006, s . 124–125 .
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faktycznego . Zasada ta jest potwierdzeniem istotnej roli obywateli względem 
władzy publicznej w  zakresie współdecydowania o  przyszłości środowiska na-
turalnego . Dalsze przepisy ustawy regulują dostęp do informacji będącej w po-
siadaniu organów administracji oraz sposoby jej przekazu zainteresowanym . 
Dostęp do informacji umożliwia udział społeczeństwa w podejmowaniu decyzji . 
Artykuł 33 u .u .i .ś . szczegółowo ustala procedurę postępowania w przypadkach, 
w których udział społeczeństwa w podejmowaniu decyzji jest niezbędny . Z kolei 
w art . 39 ust . 1 u .u .i .ś . określono zasady udziału społeczeństwa w opracowywaniu 
dokumentów wymagających udziału na wczesnym etapie procedury oceny od-
działywania przedsięwzięcia lub zmiany planu albo programu, nakładając na or-
gany opracowujące projekt dokumentu wymagającego udziału społeczeństwa, 
bezzwłoczne podanie do publicznej wiadomości informacji np . o możliwościach 
zapoznania się z niezbędną dokumentacją sprawy oraz miejscu, w którym jest 
ona wyłożona do wglądu .

Natomiast art . 42 u .u .i .ś . przewiduje, że organ opracowujący projekt doku-
mentu wymagającego udziału społeczeństwa rozpatruje uwagi i  wnioski oraz 
dołącza do przyjętego dokumentu uzasadnienie zawierające informacje o udzia-
le społeczeństwa w  postępowaniu oraz o  tym, w  jaki sposób zostały wzięte 
pod uwagę i w jakim zakresie zostały uwzględnione uwagi i wnioski zgłoszone 
w związku z udziałem społeczeństwa . 

Jak wynika z  przytoczonych przepisów, ustawa o  udostępnianiu informa-
cji o  środowisku gwarantuje partycypację publiczną w  kwestiach związanych 
z ochroną środowiska, nakładając na organy administracji obowiązek dokumento-
wania czynnego udziału społeczeństwa w przedmiotowym postępowaniu . Prze-
pisy wskazanej ustawy stanowią istotny element w przekazywaniu informacji do 
wiadomości publicznej oraz czynnym i skutecznym dochodzeniu praw obywatel-
skich poprzez zaangażowanie zarówno jednostek, jak i społeczności w procedury 
wpływające na rozstrzyganie w sprawach związanych z ochroną środowiska .

Wprawdzie istnieje prawdopodobieństwo, że zaangażowanie obywateli 
w ochronę środowiska ograniczy się wyłącznie do otrzymania właściwych infor-
macji, to jednak często występują przypadki bezpośredniego wpływania na osta-
teczne rozstrzygnięcia, zakończonego również kontrolą ich poprawności25 . Doty-
czy to zwłaszcza działań podejmowanych przez organizacje ekologiczne, które 
aktywnie korzystają z przysługujących im uprawnień proceduralnych w zakresie 
realizacji celów statutowych związanych z ochroną środowiska .

Oprócz regulacji zawartych w ustawie o udostępnianiu informacji o środo-
wisku, partycypacja publiczna przewidziana jest również w  przepisach ustawy 

25 K . Moskaluk, K . Tomaszewska, Kontrola obywatelska sprawowana przez organizacje społecz-
ne, [w:] Prawna działalności instytucji społeczeństwa obywatelskiego, red . J . Blicharz, J . Boć, Wrocław 
2009, s . 421 .
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z dnia 27 marca 2003 r . o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym26, a po-
lega ona na możliwości składania wniosków, uwag, opinii (w tym protestów, za-
rzutów) przez obywateli, a także organizacje społeczne, w tym ekologiczne, do:

1 . Projektu studium (art . 11 pkt 1, 4, 10–12) oraz planu miejscowego gminy 
(art . 17 pkt 1, 4, 9, 11–14 w zw . z art . 18 ust . 1–3) .

2 . Planu zagospodarowania przestrzennego województwa (art . 41 pkt 1, 3) .
Uwarunkowania prawne (ogłoszenie publiczne, wymóg konsultowania stu-

dium i  planu) wyznaczają podstawy uspołecznienia procesów planistycznych 
prowadzonych przez jednostki samorządu terytorialnego: gminę i  wojewódz-
two . Wskazane przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wprowadzają obowiązek informowania oraz konsultowania inwestycji zwią-
zanych z przestrzenią publiczną poprzez zawiadomienie publiczne o wszczęciu 
takiego postępowania w drodze obwieszczenia .

W odniesieniu do formy dyskusji publicznej należy podkreślić, że władza pub-
liczna, prowadząc konsultacje, powinna określić przejrzyste warunki dopuszczające 
nieograniczoną możliwość wypowiedzi zainteresowanych podmiotów27 . Ponadto 
trzeba zauważyć, że zagospodarowanie przestrzenne jest nierozerwalnie związa-
ne z zagadnieniami ochrony środowiska . Dlatego przepisy ustawy o zagospodaro-
waniu i planowaniu przestrzennym mogą być również instrumentem w zakresie 
uspołeczniania ochrony środowiska w wymiarze terytorialnym, administracyjnym .

Wzmocnienie partycypacji publicznej jako czynnik eliminowania 
konfliktów ekologicznych

Sposoby rozwiązywania konfliktów ekologicznych są zróżnicowane i mogą 
mieć zarówno charakter prewencyjny, jak i następczy . Prewencyjność związana 
jest z unikaniem zachowań, które potencjalnie mogłyby prowadzić do konflik-
tów ekologicznych, zaś następcze sposoby stosowane są w celu rozwiązania spo-
rów już zaistniałych .

Stosując zasadę, że „lepiej zapobiegać niż leczyć”, można zaproponować róż-
ne sposoby uniknięcia konfliktowej sytuacji . Jednym z nich jest rozwój gwarancji 
prawnych podczas procesu decyzyjnego, co wiąże się z zapewnieniem szerszego 
dostępu do edukacji ekologicznej . Działania obejmujące wzmacnianie świadomo-
ści ekologicznej pozwalają uniknąć wątpliwości i nieporozumień . W ramach ta-
kich działań mogą być przeprowadzone konsultacje społeczne, służące wymianie 
uwag odnośnie ekologii, ochrony środowiska, inwestycji oddziałujących na śro-

26 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r . o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst 
jedn . Dz .U . z 2012 r . poz . 647, ze zm .

27 H . Izdebski, I . Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, Warszawa 2013, s . 130 .
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dowisko naturalne . Podnoszenie świadomości ekologicznej w trakcie konsultacji 
społecznych czasem wiąże się z udziałem ekspertów, których opinie mogą zade-
cydować o wyeliminowaniu konfliktu .

Innym problemem dotyczącym potencjalnych konfliktów ekologicznych jest 
przeciwstawianie interesu ekonomicznego i wartości związanych z ochroną śro-
dowiska . Często aspekt finansowy jest przyczyną sporu, dlatego też można wy-
korzystać instrumenty prawne związane z  rekompensatą za utracone korzyści 
i rzeczywiste straty powstałe w wyniku działalności obejmującej ochronę środo-
wiska . W sytuacji, gdy właściwe mechanizmy prawne zapewniają rekompensatę, 
to równocześnie zmniejsza się prawdopodobieństwo wystąpienia ewentualnych 
konfliktów ekologicznych na tle finansowym . Przykładem równoważenia koniecz-
ności realizacji zadań publicznych z  wykorzystaniem procedur odszkodowaw-
czych są rozwiązania przyjęte w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r . o gospodarce 
nieruchomościami28 . W art . 6 wspomnianej ustawy wymieniony jest katalog celów 
publicznych o charakterze otwartym, który obejmuje również kwestie związane 
z ochroną środowiska, np .: budowa i utrzymywanie publicznych urządzeń służą-
cych do zaopatrzenia ludności w  wodę, gromadzenia, przesyłania, oczyszczania 
i odprowadzania ścieków oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadów, w tym ich 
składowania (art . 6 pkt 3), czy ochrona zagrożonych wyginięciem gatunków roślin 
i  zwierząt lub siedlisk przyrody (art . 6 pkt 9b) . Przeznaczenie nieruchomości dla 
celów związanych ze składowaniem odpadów, melioracją czy ochroną przyrody 
może prowadzić do powstania konfliktów ekologicznych o wymiarze finansowym . 
Dlatego ustawodawca w przepisach art . 128–135 przytoczonej ustawy określa za-
sady przyznawania odszkodowań z  tytułu ekwiwalentu za wywłaszczone nieru-
chomości przeznaczone np . na działalność związaną z ochroną środowiska . Proce-
dury przyjęte we wspomnianej ustawie mają za zadanie eliminować potencjalne 
spory, a także rekompensować ograniczenie bądź przeniesienie prawa własności .

Oprócz podejmowania aktywności o charakterze prewencyjnym, prawodaw-
ca przewiduje wykorzystanie instrumentów legalnych do rozwiązania konfliktów 
ekologicznych, które już zachodzą . Działania takie cechują się następczością i słu-
żą maksymalnemu eliminowaniu negatywnych efektów konfliktów ekologicz-
nych . Procedury formalnoprawne można zakwalifikować do dwóch kategorii:

1 . Postępowanie administracyjne lub sądowe rozstrzygane przez właściwy 
organ .

2 . Postępowanie polubowne w formie mediacji, koncyliacji czy ugody .
W rozwiązywaniu sporów ekologicznych niewątpliwie największą rolę od-

grywają regulacje zawarte w  kodeksie postępowania administracyjnego, gdyż 
najczęściej występują konflikty, których źródłem jest decyzja administracyjna  

28 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r . o gospodarce nieruchomościami, tekst jedn . Dz .U . z 2015 r . 
poz . 782, ze zm .
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w sprawie przedsięwzięcia oddziaływającego na środowisko naturalne . Decyzje 
takie są podejmowane np . w kwestii zlokalizowania składowiska odpadów czy 
budowy autostrady . Postępowanie administracyjne może się składać z  dwóch 
etapów, z których pierwszy ma miejsce przed organami administracji w trybie 
przepisów kodeksu postępowania administracyjnego, a drugi przed sądem ad-
ministracyjnym w  trybie uregulowań ustawy z  dnia 30 sierpnia 2002 r . Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi29 .

Postępowanie sądowe, w  zależności od konsekwencji konfliktu ekologicz-
nego, może przybrać formę nie tylko administracyjnego, lecz również cywilnego 
bądź karnego . W  prawie cywilnym może wystąpić naruszenie prawa własności 
w zakresie dysponowania i rozporządzania rzeczą, np . nieruchomością będącą jed-
nocześnie cennym walorem środowiskowym . Z innej strony w prawie cywilnym, 
na tle konfliktu ekologicznego, mogą pojawić się następstwa o  charakterze od-
szkodowawczym za ewentualne szkody wyrządzone w związku z prowadzeniem 
sporu dotyczącego ochrony środowiska . Poza tym sytuacje sporne mogą stano-
wić źródło wykroczeń i przestępstw obejmujących naruszenie dobra chronionego 
prawnie, jakim jest środowisko naturalne . W konsekwencji zawinione naruszenie 
dobra określonego w ustawie, np . w dziale XXII ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r . Ko-
deks karny30 dotyczącym przestępstw przeciwko środowisku, może prowadzić do 
powstania odpowiedzialności karnej i przeprowadzenia postępowania w sądzie .

Odmienne znaczenie niż postępowanie sądowe o charakterze procesowym 
mają procedury pozasądowego rozstrzygania konfliktów ekologicznych . Dzia-
łania pozasądowe obejmują polubowne dążenie do wyeliminowania negatyw-
nych skutków sporów .

Przykładami pozasądowych procedur są przede wszystkim koncyliacja oraz 
mediacja, do których zaangażowany zostaje podmiot trzeci charakteryzujący się 
bezstronnością i obiektywizmem . Koncyliacja ma na celu połączenie stron sporu 
na jednej płaszczyźnie i osiągnięcie kompromisu . Może ona zakończyć się ugodą 
administracyjną, skutkującą np . wycofaniem się organu administracji publicznej 
z  realizacji przedsięwzięcia wpływającego negatywnie na środowisko natural-
ne . Z kolei mediacja przybiera postać bardziej sformalizowaną, gdyż kończy się 
określonym rozwiązaniem zaproponowanym przez mediatora w postaci zalece-
nia lub opinii . Może być ona prowadzona albo bezpośrednio przy jednoczesnym 
udziale każdej ze zantagonizowanych stron, albo pośrednio poprzez indywidual-
ne spotkania ze stronami konfliktu . Mediacja powinna obejmować z jednej stro-
ny zidentyfikowanie przyczyn konfliktu i określenie interesów stron, a z drugiej 
– kształtowanie konsensusu, który zadowalałby wszystkich zainteresowanych31 .

29 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r . Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, 
t .j . Dz .U . z 2012 r . poz . 270, ze zm .

30 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r . Kodeks karny, Dz .U . z 1997 r . Nr 88, poz . 553, ze zm .
31 J . Pałasz, op. cit., s . 138–139 .
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Oprócz koncyliacji i mediacji, również instytucja ugody uregulowana w ko-
deksie postępowania administracyjnego jest sposobem na polubowne rozstrzy-
ganie konfliktów ekologicznych . Zgodnie z ogólną zasadą zawartą w art . 13 § 1 
k .p .a .: sprawy, w których uczestniczą strony o spornych interesach, mogą być za-
łatwiane w drodze ugody sporządzonej przed organem administracji publicznej . 
Natomiast przepis art . 13 § 2 nakłada na organ administracji publicznej, przed 
którym toczy się postępowanie w sprawie, dyspozycję podejmowania czynności 
skłaniających strony do zawarcia ugody . Szczegółowo postępowanie ugodowe 
określają przepisy art . 114–122 k .p .a . Podejmowanie legalnych czynności zmie-
rzających do zawarcia ugody prowadzi do uproszczenia bądź przyspieszenia 
postępowania . Należy zauważyć, że zatwierdzona ugoda administracyjna wy-
wołuje takie same skutki prawne jak decyzja wydana w toku postępowania (art . 
121 k .p .a .) . Zawarcie ugody administracyjnej może eliminować wiele konfliktów 
ekologicznych, nie prowadząc tym samym do ich eskalacji i przewlekłego postę-
powania procesowego przed organami administracji czy sądami .

Zakończenie

Niewątpliwie relacje na płaszczyźnie „człowiek – środowisko naturalne – 
prawo” mogą stanowić źródło konfliktów ekologicznych, co wiąże się z  kolizją 
interesów w zakresie dóbr podlegających ochronie prawnej, w tym środowiska 
naturalnego . Powstawanie konfliktów ekologicznych jest nieuchronne i  świad-
czy o  postępującym zwiększeniu świadomości ekologicznej wśród obywateli 
występujących jako jednostki, a także skupionych w organizacjach społecznych 
np . fundacjach czy stowarzyszeniach . 

Obowiązujące regulacje prawne zapewniają realizację zasady uspołecznia-
nia środowiska naturalnego poprzez udział społeczeństwa w  postępowaniu . 
Przede wszystkim partycypacja publiczna widoczna jest na płaszczyźnie legisla-
cyjnej przy podejmowaniu decyzji kluczowych dla środowiska naturalnego . Po-
nadto zapewniony jest udział społeczny, w tym organizacji ekologicznych, w po-
stępowaniu administracyjnym w związku z wykonywaniem decyzji .

Istotnym jest stwierdzenie, że rozstrzygnięcia w  kwestii ochrony środowi-
ska, dla swej legitymacji nie tylko normatywnej, ale i socjologicznej, aby mogły 
być respektowane przez społeczeństwo, powinny zostać podjęte przy jak naj-
szerszej, aktywnej partycypacji obywateli . Ważne jest, aby społeczeństwo mia-
ło poczucie, iż wykorzystując dostępne instrumenty prawne, realnie wpływa na 
kształtowanie otoczenia związanego ze środowiskiem naturalnym .
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Instrumenty prawne ochrony przyrody w świetle 
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody

Problematykę ochrony przyrody w Polsce reguluje ustawa z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r . o ochronie przyrody1 . W rozumieniu niniejszej ustawy ochrona przy-
rody polega na zachowaniu, zrównoważonym użytkowaniu oraz odnawianiu 
zasobów, tworów i składników przyrody: – dziko występujących roślin, zwierząt 
i grzybów; – roślin, zwierząt i grzybów objętych ochroną gatunkową; – zwierząt 
prowadzących wędrowny tryb życia; – siedlisk przyrodniczych; – siedlisk zagro-
żonych wyginięciem, rzadkich i  chronionych gatunków roślin, zwierząt i  grzy-
bów; – tworów przyrody żywej i nieożywionej oraz kopalnych szczątków roślin 
i zwierząt; – krajobrazu; – zieleni w miastach i wsiach; – zadrzewień2 . Niewątpli-
wie ustawa o ochronie przyrody przewiduje wiele różnorodnych instrumentów 
prawnych realizujących cele ochrony przyrody . Terminu „instrument prawny” 
– w przeciwieństwie do pojęcia „ochrony przyrody” – nie definiuje ani ustawa 
o ochronie przyrody, ani inny akt normatywny . Terminem tym posługuje się m .in . 
ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska3, jako nazwa działu 
II tytułu IV: Instrumenty prawne służące przeciwdziałaniu poważnej awarii przemy-
słowej . Termin ten używany jest niekiedy w  umowach międzynarodowych, jak 
również w orzecznictwie sądowym .

W doktrynie termin „instrument prawny” jest często używany, ale także nie 
został zdefiniowany jednoznacznie . Stosowany bywa w  odniesieniu do prze-
pisów wielu dziedzin prawa . Doktryna terminu „instrument prawny” używa 
w odniesieniu do regulacji o różnych formach i szerokim zakresie . Ich cechą jest 
osiągnięcie założonego celu . W szerokim ujęciu są to ogólnie obowiązujące akty 
prawne: dyrektywy, ustawy . Z kolei w zakresie wąskim są to normy kształtujące, 
przepisy kompetencyjne . 

1 Tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 1651, zwana dalej u .o .p . 
2 Art . 2 ust . 1 ustawy ochronie przyrody .
3 Tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1232, ze zm .
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Termin „instrument prawny” można określić jako normę prawną lub zbiór 
norm, które mają charakter przedmiotowy i teleologiczny, a więc służą do osiągnię-
cia określonego celu . Nie istnieje stypizowana konstrukcja instrumentu prawnego . 

Pojęcie „instrument prawny” jest często używane w doktrynie prawa ochrony 
środowiska . Pokrywa się ono często znaczeniowo z pojęciem „instytucji prawnej” . 
Należy jednak zwrócić uwagę, że pojęcie „instytucje prawne” rozumie się bardzo 
szeroko, obejmując nim nie tylko te ściśle sprecyzowane przez doktrynę teorii pra-
wa, lecz również środki prawne, a nawet prawne formy działalności administracji4 .

Dla potrzeb niniejszych rozważań przyjęto, iż „instrument prawny”, to spo-
sób postępowania organu wynikający z prawa, służący realizacji zadań admini-
stracji publicznej . Powinien on spełniać rolę samodzielną w praktyce administra-
cyjnej oraz posiadać charakter materialnoprawny . Poza zakresem rozważań po-
zostaną instrumenty proceduralne, w tym instrumenty zaliczane do tzw . prawa 
horyzontalnego, które są wspólne dla całego prawa ochrony środowiska . Chodzi 
w  tym przypadku o  oceny oddziaływania na środowisko, instrumenty udziału 
społecznego w procesach decyzyjnych oraz dostępu do informacji . 

Obecność instrumentów prawnych może być zaznaczona bezpośrednio (tj . 
wynikać wprost z przepisu prawa) lub wynikać z norm prawnych . To drugie ujęcie 
wymaga dłuższego funkcjonowania prawa, popartego literaturą i orzecznictwem . 

Instrumenty prawne ochrony przyrody, które przewidziane zostały w usta-
wie o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r . podzielić można na siedem 
grup . Stanowią je: po pierwsze, obszary specjalne; po drugie, instrumenty admi-
nistracyjnej kontroli wstępnej i bieżącej; po trzecie, plany i programy; po czwar-
te, bezpośrednio skuteczne zakazy, nakazy i ograniczenia; po piąte, opłaty i kary 
pieniężne; po szóste, instrumenty odpowiedzialności cywilnej i  karnej oraz po 
siódme, czynności materialno-techniczne . 

Obszary specjalne

Definiując „obszary specjalne” kojarzone z ochroną przyrody, można stwier-
dzić, iż są to wydzielone obszary, które objęte są ochroną lub specjalnym zago-
spodarowaniem mającym na celu jego ochronę . Chodzi zatem o  poddawanie 
ochronie wybranych składników świata przyrody, który w zdecydowanej więk-
szości przybiera formy obszarowe i przestrzenne . Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 
r . o ochronie przyrody wskazuje w art . 6 ust . 1 na dziewięć takich form ochrony, 
a dziesiątą jest ochrona gatunkowa roślin, zwierząt i grzybów, w ramach której 
również występują instrumenty obszarowe typu stref ochronnych . 

4 Zob . więcej B . Draniewicz, Przegląd wybranych instrumentów ochrony środowiska, „Prawo 
i Środowisko” 2005, nr 4 .
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Zgodnie z  art . 6 u .o .p ., podstawowymi formami ochrony obszarowej są: 
parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego 
krajobrazu, obszary Natura 2000, pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyj-
ne, użytki ekologiczne, zespoły przyrodniczo-krajobrazowe . Ponadto art . 6 ust . 2 
u .o .p . wskazuje dodatkowo na tworzone w porozumieniu z sąsiednimi państwa-
mi przygraniczne obszary cenne pod względem przyrodniczym, które wyzna-
czane są w celu ich wspólnej ochrony . 

Niektórym ze wskazanych wyżej form ochrony mogą towarzyszyć dodatko-
we instrumenty o charakterze obszarowo-przestrzennym . Chodzi o otuliny, defi-
niowane w art . 3 pkt 14 u .o .p . jako strefy ochronne graniczące z formami ochrony 
przyrody, wyznaczane indywidualnie w celu zabezpieczenia ich przed zagroże-
niami zewnętrznymi wynikającymi z działalności człowieka . Otulina została prze-
widziana w ustawie w trzech przypadkach a mianowicie: 

 – w przypadku parku narodowego – w jej granicach może być dodatkowo 
utworzona strefa ochronna zwierząt łownych . Otulinę wyznacza się już 
w rozporządzeniu Rady Ministrów o utworzeniu parku narodowego (art . 
10 ust . 1 u .o .p .), natomiast strefa ochronna zwierząt łownych wymaga 
ustanowienia w drodze odrębnego rozporządzenia ministra właściwego 
do spraw środowiska);

 – w  przypadku rezerwatu przyrody (zarządzenie regionalnego dyrektora 
ochrony środowiska o uznaniu za rezerwat określa również otulinę) – art . 
13 ust . 2 i 3 u .o .p .; 

 – w przypadku parku krajobrazowego (art . 16 ust . 3 u .o .p .), granice otuliny 
określa uchwała sejmiku województwa o utworzeniu parku krajobrazo-
wego . 

Odrębne strefy ochronne tworzone są na podstawie art . 46 ust . 3 u .o .p . w celu 
ochrony ostoi i  stanowisk roślin lub grzybów objętych ochroną gatunkową lub 
ostoi, miejsc rozrodu i regularnego przebywania zwierząt objętych ochroną gatun-
kową . Jest to zatem instrument ochrony obszarowej, wspomagający ochronę ga-
tunkową, która z założenia i wedle tradycji nie ma charakteru obszarowego, gdyż 
nie jest związana z określonym terytorium, lecz ma charakter powszechny . 

W tym miejscu należy wspomnieć o dwóch dalszych formach obszarowo-
-przestrzennych służących ochronie przyrody a  przewidzianych w  ustawie 
o ochronie przyrody . Chodzi o: parki gminne (art . 81 u .o .p .); sieć obszarów Natura 
2000, w skład których wchodzą obszary specjalnej ochrony ptaków oraz specjal-
ne obszary ochrony siedlisk . Obszary Natura 2000 mogą obejmować całość lub 
część obszarów i obiektów objętych formami ochrony przyrody, o których mowa 
była już wcześniej; nie jest to zatem forma całkowicie swoista; została ona wyod-
rębniona przede wszystkim dla ułatwienia implementacji dwóch dyrektyw UE, 
tj . dyrektywy 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 roku w sprawie ochrony siedlisk 
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przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory5 oraz dyrektywy 2009/147 WE z dnia 30 
listopada 2009 roku w sprawie ochrony dzikiego ptactwa6 . 

Instrumenty kontroli administracyjnej

Wśród instrumentów kontroli administracyjnej występują instrumenty kon-
troli wstępnej oraz bieżącej . Instrumenty administracyjnej kontroli bieżącej służą 
zazwyczaj zapewnieniu skuteczności obowiązujących bezpośrednio zakazów oraz 
ograniczeń . Zostaną one omówione w nawiązaniu do bezpośrednio skutecznych 
zakazów i ograniczeń . W tym miejscu należy przedstawić instrumenty administra-
cyjnej kontroli wstępnej . Łączą się one z administracyjną reglamentacją pewnych 
działań, które mogą stwarzać zagrożenie dla realizowanych celów ochrony . Prze-
jawem takiej reglamentacji są zezwolenia, przybierające formę decyzji administra-
cyjnej oraz notyfikacja (czyli obowiązek zgłoszenia właściwemu organowi)7 . 

Z zezwoleniem mamy do czynienia w czterech przypadkach regulowanych 
w ustawie, a mianowicie: 

 – po pierwsze, zezwolenie ministra właściwego do spraw środowiska na 
utworzenie i prowadzenie ogrodu botanicznego lub zoologicznego (art . 
67 ust . 1 i n . u .o .p .) . Ustawa określa tryb wydawania takich zezwoleń, za-
wartość wniosku, warunki cofania lub zmiany zezwoleń; 

 – po drugie, zezwolenie ministra właściwego do spraw środowiska na 
utworzenie i  prowadzenie ośrodka rehabilitacji zwierząt (art . 75 u .o .p .) . 
Ustawa określa zawartość wniosku o  zezwolenie, główne elementy sa-
mego zezwolenia, przesłanki odmowy, warunki cofnięcia; 

 – po trzecie, zezwolenie na usunięcie drzew lub krzewów z terenu nieru-
chomości (art . 83 u .o .p .) . Zezwolenia tego rodzaju wydaje wójt, burmistrz 
lub prezydent miasta na wniosek posiadacza nieruchomości; 

 – po czwarte, zezwolenie na przewożenie przez granicę państwa roślin 
i  zwierząt należących do gatunków podlegających ograniczeniom na 
podstawie przepisów prawa Wspólnot Europejskich (art . 61 ust . 1 u .o .p .) . 

Z  kolei notyfikacja została przewidziana w  ustawie o  ochronie przyrody 
w  jednym przypadku, a  mianowicie dla posiadaczy zwierząt podlegających 
ochronie na podstawie przepisów prawa Wspólnot Europejskich . Chodzi o płazy, 
gady, ptaki lub ssaki, które należy pisemnie zgłosić do rejestru prowadzonego 
przez starostę właściwego ze względu na miejsce przetrzymywania zwierząt lub 
prowadzenia ich hodowli (art . 64 u .o .p .) . 

5 Dz .U . L 206 z 22 .07 .1992 .
6 M .P . 2011, nr 38, poz . 425 . 
7 D . Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Białystok 2000, s . 158 i nast . 
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Przechodząc do omawiania administracyjnej kontroli bieżącej, wymienić na-
leży w pierwszej kolejności jej dwie podstawowe i zarazem ogólne formy, czyli: 

 – monitoring przyrodniczy, wchodzący w skład państwowego monitorin-
gu środowiska (art . 112 u .o .p .), a więc system prowadzenia obserwacji sta-
nu przyrody; 

 – obowiązki regionalnego dyrektora ochrony środowiska, polegające na do-
konywaniu kontroli przestrzegania przepisów o ochronie przyrody w trak-
cie gospodarczego wykorzystania zasobów i składników przyrody przez 
jednostki organizacyjne oraz osoby prawne i fizyczne (art . 123 u .o .p .) . 

Należy zwrócić uwagę, że w zasadzie i monitoring przyrodniczy, i obowiąz-
ki wojewody nie są same w sobie instrumentem w podanym wyżej rozumieniu, 
lecz rodzajem działalności, w trakcie której dopiero stosowane są konkretne in-
strumenty8 . 

Do szczegółowych instrumentów kontroli bieżącej, związanej z wykonywa-
niem ochrony, zaliczyć należy: 

 – nakazy wstrzymania działań podejmowanych na obszarze Natura 2000 bez 
zezwolenia lub bez przeprowadzenia oceny, o  której była mowa (art . 37 
u .o .p .)9; 

 – przeprowadzanie przez regionalnego dyrektora ochrony środowiska kon-
troli ogrodów botanicznych, zoologicznych i ośrodków rehabilitacji zwie-
rząt (art . 77 ust . 1 u .o .p .); 

 – różne formy sprawozdawczości, np . przekazywane przez regionalnego 
dyrektora ochrony środowiska – generalnemu dyrektorowi ochrony śro-
dowiska informacje o  przypadkowo schwytanych lub zabitych zwierzę-
tach gatunków objętych ochroną ścisłą oraz wydry (art . 58 ust . 1 u .o .p .) . 

Zakazy, nakazy i ograniczenia bezpośrednio skuteczne

W tej grupie instrumentów prawnych mieszczą się instrumenty władczego 
działania, nastawione na ograniczanie konstytucyjnej swobody działania z uwa-
gi na potrzeby ochrony przyrody . Część z nich związana jest z obszarem pod-
danym ochronie, inne mają charakter powszechny . Cechą wspólną omawianych 
instrumentów jest to, że obowiązują bezpośrednio z mocy prawa . 

Znaczna część zakazów i  ograniczeń służy realizacji celów ochronnych na 
obszarach podlegających ochronie lub w  odniesieniu do obiektów poddanych  
ochronie . Cechą polskiej regulacji jest to, że ustawa zawiera generalny katalog 

8 Por . W . Radecki, Komentarz do art. 19 u.p.w., [w]: Prawo wodne. Komentarz, red . J . Rotko, 
Wrocław 2002, s . 15 .

9 Zob . szerzej uzasadnienie wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 12 marca 
2013 r ., II OSK 2118/Lex nr 1312426 .
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dopuszczonych przez ustawodawcę zakazów i ograniczeń, natomiast o wyborze 
najwłaściwszych dla realizacji celów ochronnych decyduje organ ustanawiający 
konkretną formę ochrony10 . Wyjątkiem są parki narodowe i rezerwaty, na terenie 
których obowiązują zakazy wynikające wprost z  ustawy (w  tym przypadku lista 
dopuszczalnych zakazów i ograniczeń została zamieszczona w art . 15 ust . 1 u .o .p . 
i obejmuje 27 pozycji) . 

Lista zakazów w odniesieniu do pozostałych form ochrony zostaje zamieszczo-
na w akcie o utworzeniu: a) parku krajobrazowego – w tym przypadku chodzi o art . 
17 ust . 1 u .o .p . (łącznie 14 pozycji); b) obszaru chronionego krajobrazu (art . 24 ust . 1 
u .o .p . – lista zawiera 9 pozycji)11 . Ten sam mechanizm wykorzystany został w odnie-
sieniu do innych form ochrony przestrzenno-obszarowej, czyli: pomnika przyrody, 
stanowiska dokumentacyjnego, użytku ekologicznego oraz zespołu przyrodniczo-
-krajobrazowego . Generalna lista zakazów zamieszczona została w  art . 45 ust . 1 
u .o .p . i obejmuje 11 pozycji . Wyboru najwłaściwszych zakazów dla potrzeb ochron-
nych dokonuje organ poddający pod ochronę, czyli regionalny dyrektor ochrony 
środowiska w drodze zarządzenia bądź rada gminy w drodze uchwały . 

W przypadku ochrony gatunkowej zakazy i ograniczenia zostają sprecyzo-
wane w  rozporządzeniu ministra właściwego do spraw środowiska o  objęciu 
ochroną gatunkową roślin, zwierząt i grzybów (art . 48 pkt 2, art . 49 pkt 2 i art . 
50 pkt 2 u .o .p .) . Punktem odniesienia staje się ustawowa lista zakazów, zamiesz-
czona w art . 51 ust . 1 u .o .p . w odniesieniu do roślin i grzybów oraz w art . 52 ust . 
1 u .o .p . w odniesieniu do zwierząt . Dochodzą do tego ograniczenia w zakresie 
sposobów chwytania lub zabijania dziko żyjących zwierząt (art . 54 u .o .p .) . Usta-
wa dopuszcza także ochronę gatunkową ograniczoną do terenu województwa, 
wprowadzaną w drodze zarządzenia przez regionalnego dyrektora ochrony śro-
dowiska na czas określony (art . 53 u .o .p .) . 

Ponadto omawiana ustawa o  ochronie przyrody przewiduje trzy zakazy 
o charakterze powszechnym . Po pierwsze, chodzi o zakaz wprowadzania do śro-
dowiska przyrodniczego oraz przemieszczania w tym środowisku roślin, zwierząt 
lub grzybów gatunków obcych (a  także ich form rozwojowych) – art . 120 ust . 
1 u .o .p . Drugi przypadek to zakaz wypalania łąk, pastwisk, nieużytków, rowów, 
pasów przydrożnych, szlaków kolejowych oraz trzcinowisk i szuwarów (art . 125 
u .o .p .)12 . Z art . 125 u .o .p . wynika z kolei trzeci generalny zakaz niszczenia roślin 
lub grzybów oraz zabijania zwierząt, o  ile nie jest to uzasadnione względami 
wskazanymi w tym artykule (m .in . prowadzenie badań naukowych lub edukacji, 
bezpieczeństwem powszechnym oraz racjonalną gospodarką) . 

10 Polskie prawo ochrony przyrody, red . J . Ciechanowicz-McLean, Warszawa 2006, s . 120 i nast . 
11 Zob . uzasadnienie wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w  Poznaniu z  dnia  

6 września 2013 r ., II SA/Po 405/13, Lex nr 1370920 .
12 W  orzecznictwie wskazuje się, że chodzi o  działania, których skala, stopień i  charakter 

oddziaływania na przyrodę będzie uznany za znaczący – por . uzasadnienie wyroku Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 kwietnia 2014 r ., IV SA/Wa 165/14, Lex nr 1465946 .
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Na potrzeby obszarów Natura 2000 stworzono odrębny mechanizm wyzna-
czania zakazów, nakazów i  ograniczeń . Generalnie obowiązuje ujęty opisowo 
zakaz podejmowania jakichkolwiek działań mogących w istotny sposób pogor-
szyć stan siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk gatunków roślin i zwierząt, a także 
mogących w istotny sposób wpłynąć negatywnie na gatunki, dla których ochro-
ny został wyznaczony obszar Natura 2000 (art . 33 ust . 1 u .o .p .) . Ponieważ tak 
sformułowany zakaz jest bardzo ogólny, a nie ma żadnej zamkniętej, choć tylko 
przykładowej, listy możliwych zakazów, przeprowadza się dla podejmowanych 
przedsięwzięć procedurę ich oceny na podstawie przepisów ustawy – Prawo 
ochrony środowiska . Obostrzenia dotyczą tych przypadków, gdy realizacja planu 
lub przedsięwzięcia dotyczy siedlisk lub gatunków o znaczeniu priorytetowym 
(art . 34 u .o .p .)13 . 

Poza zakazami i  ograniczeniami, ustawa o  ochronie przyrody przewiduje 
też obowiązki adresowane do niektórych kategorii podmiotów ujęte w  formę 
władczych nakazów (pomijam tu obowiązki organów administracji publicznej) . 
Chodzi m .in . o obowiązki ciążące na podmiotach, które uzyskały zezwolenie na 
utworzenie i prowadzenie ogrodu botanicznego (art . 69 ust . 1 u .o .p .), np . uczest-
nictwo w badaniach naukowych oraz edukacji . 

Plany i programy

Istotne znaczenie dla skuteczności ochrony posiadają instrumenty planowe . 
Ich cechą charakterystyczną jest to, że: 

 – przewidują całe kompleksy środków dla rozwiązania większej liczby za-
dań o charakterze podstawowym i dalekosiężnym; 

 – ustanawiane są zwykle w trakcie metodycznie opracowanych, wielofazo-
wych procedur, 

 – podawane są do publicznej wiadomości, 
 – realizowane są przez ciąg działań prawnych i faktycznych . 

Warto podkreślić, iż część planów odnosi się do wybranych form ochrony, 
ale istnieją też plany i programy o charakterze ogólnopolskim . Należy do nich 
przede wszystkim: 

 – krajowa strategia ochrony i zrównoważonego użytkowania różnorodno-
ści biologicznej, wraz z programem działań (zatwierdza je Rada Ministrów 
w drodze uchwały); 

 – programy ochrony gatunków zagrożonych wyginięciem gatunków ro-
ślin, zwierząt i  grzybów, opracowywane przez ministra właściwego do 
spraw środowiska (art . 57 ust . 1 u .o .p .) . 

13 K . Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s . 121 . 



122 Marcin Roliński

Z kolei plany ochronne związane z określonymi typami form ochrony to: 
 – plan ochrony dla parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków kra-

jobrazowych, sporządzany na okres 20 lat (art . 18 ust . 1 i 2 u .o .p .) . Plan taki 
dla parku narodowego ustanawia minister właściwy do spraw środowiska 
w drodze rozporządzenia, natomiast dla rezerwatu – regionalny dyrektor 
ochrony środowiska w formie zarządzenia, dla parku krajobrazowego – sej-
mik województwa w drodze uchwały . Do czasu ustanowienia planu ochro-
ny (według przepisów przejściowych plan taki należy sporządzić w termi-
nie do 5 lat od dnia wejścia w życie ustawy dla parków narodowych, rezer-
watów i parków krajobrazowych nieposiadających planu – art . 154 ust . 2 
u .o .p ., natomiast dla nowych obowiązek powstaje w terminie 5 lat od dnia 
utworzenia – art . 18 ust . 2 u .o .p .) sporządza się projekt zadań ochronnych 
– art . 22 ust . 1 u .o .p .;

 – plan ochrony na okres 20-letni ustanawiany w  drodze rozporządzenia 
przez ministra właściwego do spraw środowiska dla obszaru Natura 2000 
(art . 29 ust . 1 u .o .p .) .

Opłaty i kary

Opłaty i kary omawia się zwykle łącznie, mimo że posiadają odmienny cha-
rakter prawny . Opłaty wiążą się z działaniem legalnym, natomiast kary są formą 
odpowiedzialności prawnej o charakterze zbliżonym do odpowiedzialności typu 
karnego14 . 

Ustawa o ochronie przyrody przewiduje dwojakiego rodzaju opłaty . Są to: 
 – opłaty za wstęp do parku narodowego lub na niektóre jego obszary oraz 

za udostępnianie parku narodowego lub niektórych jego obszarów (art . 
12 ust . 3–10 u .o .p .); 

 – opłaty za usuwanie drzew i krzewów (art . 84 u .o .p .) . 
Pierwsze z wymienionych opłat mają charakter opłaty za świadczenie usługi 

typu turystycznego, natomiast drugie zaliczyć należy do szerokiej kategorii da-
nin publicznych . Opłaty za usuwanie drzew i krzewów mają charakter opłaty spe-
cjalnej . Stanowią one – z jednej strony – instrument bodźcowy, który ma zniechę-
cać do usuwania drzew i krzewów oraz z drugiej strony – stanowią instrument 
kompensacyjny (rodzaj rekompensaty za ubytek w stanie przyrody)15 . 

Kary wymierzane są przez wójta, burmistrza lub prezydenta miasta za: 

14 Zob . W . Radecki, Komentarze do ustawy – Prawo ochrony środowiska. Środki finansowo-
prawne, Wrocław 2002, s . 9 i  nast .; id .: Ochrona prawna drzew i  krzewów według nowej ustawy 
o ochronie przyrody z 2004 r., „Uprawa i Ochrona Drzew” 2004, nr 12, s . 35 i nast . 

15 K . Gruszecki, op. cit., s . 186 . 
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– zniszczenie terenów zieleni albo drzew lub krzewów, 
– usuwanie drzew lub krzewów bez wymaganego zezwolenia, 
– zniszczenie spowodowane niewłaściwą pielęgnacją terenów zieleni, za-

drzewień, drzew lub krzewów (art . 88 ust . 1 u .o .p .) . 
Kary ustalane są w drodze decyzji wójta, burmistrza lub prezydenta miasta . 

Instrumenty odpowiedzialności cywilnej i karnej

Instrumenty odpowiedzialności cywilnej to przede wszystkim odszkodowa-
nia . Ustawa przewiduje je w  jednym przypadku, a mianowicie, zostały przewi-
dziane za szkody wyrządzone w uprawach, płodach rolnych, w gospodarstwie 
leśnym oraz w  pogłowiu zwierząt gospodarskich przez zwierzęta podlegające 
ochronie gatunkowej . Chodzi o żubry, wilki, rysie, niedźwiedzie oraz bobry . Za-
gadnienia te reguluje obszerny art . 126 u .o .p .

Odpowiedzialność karna została związana z czynami, które zagrażają reali-
zacji celów ochrony przyrody . Przepisy karne tworzą rozdział 11 ustawy o ochro-
nie przyrody (art . 127–132 u .o .p .) . 

Czynności materialno-techniczne

Do ostatniej grupy instrumentów prawnych ochrony przyrody należą czyn-
ności materialno-techniczne, a  więc działania niemające cech władczych (po-
dobnie jak umowy, od których różni je to, że na ich podstawie nie są zasadniczo 
nawiązywane stosunki prawne16) .  

Przykładem takich czynności są: 
 – działania podejmowane w celu ratowania zagrożonych wyginięciem gatun-

ków roślin, zwierząt i grzybów objętych ochroną gatunkową (art . 60 u .o .p .), 
 – zakładanie i utrzymywanie w należytym stanie terenów zieleni i zadrze-

wień (co jest zadaniem rady gminy – art . 78 u .o .p .); 
 – różne formy urzędowych rejestrów (np . prowadzony przez regionalnego 

dyrektora ochrony środowiska rejestr stref ochronnych ostoi, stanowisk 
roślin i  grzybów oraz ostoi, miejsc rozrodu i  regularnego przebywania 
zwierząt objętych ochroną gatunkową – art . 60 ust . 5 u .o .p ., czy centralny 
rejestr form ochrony przyrody, prowadzony przez generalnego dyrektora 
ochrony środowiska – art . 113 ust . 1 u .o .p ., jak również rejestr form ochro-
ny przyrody położonych na obszarze województwa prowadzony przez 
regionalnego dyrektora ochrony środowiska – art . 114 ust . 2 u .o .p .); 

16 E . Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 1996, s . 86 .
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 – gromadzenie dokumentacji dotyczącej zasobów, tworów i  składników 
przyrody (np . przez regionalnego dyrektora ochrony przyrody – art . 114 
ust . 1 u .o .p .); 

 – gospodarowanie zasobami dziko występujących roślin, zwierząt i grzy-
bów (art . 117 u .o .p .) .

Podsumowanie

W podsumowaniu należy stwierdzić, iż instrumenty prawne ochrony przy-
rody wprowadzone do nowych regulacji prawnych stanowią skuteczny system 
ochrony prawnej przyrody i środowiska w Polsce .

Wskazane w opracowaniu instrumenty prawne mają różny charakter i od-
mienne płaszczyzny stosowania . Można je określić jako kontrolne, finansowo-
-prawne, cywilno-odszkodowawcze, karne, planistyczne czy obszarowe . Nie-
wątpliwie instrumenty te realizują ustawowo określone cele ochrony przyrody, 
czego potwierdzeniem jest dyspozycja art . 3 ustawy o ochronie przyrody . Zgod-
nie z tym przepisem, cele ochrony przyrody są realizowane m .in . przez: – obej-
mowanie zasobów, tworów i  składników przyrody formami ochrony przyrody; 
– opracowywanie i realizację ustaleń planów ochrony dla obszarów podlegają-
cych ochronie prawnej, programów ochrony gatunków, siedlisk szlaków migracji 
gatunków chronionych; – realizację programu ochrony zrównoważonego użyt-
kowania różnorodności biologicznej wraz z planem działań . 
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Ochrona krajobrazu kulturowego 
w procedurach ocen oddziaływania na środowisko

Na prawidłowość przeprowadzenia (przewidzianych ustawą z  dnia 3 paź-
dziernika 2008 r . o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środo-
wisko1) postępowań służących ocenie wpływu realizacji danego dokumentu czy 
przedsięwzięcia na środowisko rzutuje w pierwszej kolejności właściwe ustalenie 
zakresu danej oceny . Wiąże się to m .in . z ustaleniem, w ramach danej procedury 
przewidzianej u .o .o .ś ., oddziaływanie na jakie elementy (czyli oddziaływanie „na 
co”) podlega ocenie2, a nadto właściwym rozumieniem pojęcia „środowisko” oraz 
„ochrona środowiska” w świetle u .o .o .ś .3 W tym względzie, chociaż u .o .o .ś . wprost 
wskazuje w art . 3 ust . 1 pkt 15, iż na jej gruncie „środowisko” rozumiane jest w uję-
ciu ustawy z dnia 21 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska4, to w zestawie-
niu z elementami, na które realizacja dokumentu/oddziaływanie przedsięwzięcia 
podlega ocenie w ramach danej procedury, należy uznać, że odwołanie się wy-
łącznie do definicji legalnej sformułowanej w ramach art . 3 pkt 39 u .p .o .ś . nie jest 
wystarczające . W świetle u .p .o .ś . pod pojęciem środowiska rozumie się bowiem 
ogół elementów przyrodniczych, w tym także przekształconych w wyniku działal-
ności człowieka, a w szczególności powierzchnię ziemi, kopaliny, wody, powietrze, 
krajobraz, klimat oraz pozostałe elementy różnorodności biologicznej, a  także 

1 Dz .U . z 2013 r ., poz . 1235, ze zm ., zwana dalej u .o .o .ś .
2 M . Bar, J . Jendrośka, Ocena oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko a  ocena oddzia-

ływania na obszar Natura 2000, [w:] Wybrane problemy prawa ochrony środowiska, red . B . Rakoczy,  
M . Pchałek, Warszawa 2010, s . 17 .

3 K . Gruszecki, Wstęp – kształtowanie się koncepcji problematyki ocen oddziaływania na środo-
wisko, udziału społeczeństwa oraz dostępu do informacji o stanie i ochronie środowiska, [w:] Ustawa 
o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowi-
ska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko. Komentarz, red . K . Gruszecki, wyd . drugie, system 
prawny LEX OMEGA .

4 Dz .U . z 2013 r ., poz . 1232, ze zm ., zwana dalej u .p .o .ś .
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wzajemne oddziaływania pomiędzy tymi elementami . Natomiast u .o .o .ś ., przewi-
dując trzy rodzaje procedur oceny oddziaływania na środowisko5 (tj . strategiczną, 
indywidualną6 oraz transgraniczną) – zarówno w ramach strategicznej oceny na 
środowisko przy sporządzaniu prognozy oddziaływania na środowisko, jak i w ra-
mach oceny indywidualnej przy procedurze podstawowej oceny oddziaływania 
przedsięwzięcia na środowisko (w tym w zakresie treści raportu o oddziaływaniu 
przedsięwzięcia na środowisko jak i treści decyzji o środowiskowych uwarunko-
waniach) wśród elementów, na które realizacja dokumentu/oddziaływanie przed-
sięwzięcia podlega ocenie w ramach wyżej wskazanych procedur, wykazane są 
również zabytki z uwzględnieniem krajobrazu kulturowego .

W doktrynie prawa ochrony środowiska, mając na względzie wieloznaczność 
rozumienia terminu „środowisko”, wskazuje się, że jest ono używane zwykle z do-
datkowymi określeniami7 (kwantyfikatorami)8 . W tym zakresie można także wyróż-
nić pojęcie środowiska kulturowego rozumianego jako przekształcone w wyniku 
działalności człowieka otoczenie oraz wytworzone wartości materialne i niemate-
rialne, które to pojęcie w znacznej mierze odnosi się do zabytków9 . Nie jest bowiem 
możliwe właściwe ukształtowanie otoczenia (środowiska) człowieka z pominięciem 
dorobku kulturowego, w tym również zabytków10, w rozumieniu ustawy z dnia 23 
lipca 2003 r . o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami11, co znajduje wyraźny 
wyraz na gruncie u .o .o .ś . Środowisko kulturowe można zatem łączyć z pojęciem 
prawnej ochrony środowiska w szerszym jego rozumieniu, w odniesieniu do ochro-
ny aktywnej, polegającej na przeprowadzaniu w środowisku określonych zmian12 . 
Zabytki należy nadto wskazać jako przedmiot ochrony rozumianego przedmioto-
wo prawa ochrony środowiska, z uwagi na ujęcie ich ochrony w ramach (strategicz-
nej oraz indywidualnej podstawowej) ocen oddziaływania na środowisko13 . 

5 M . Górski, Procedury ocen oddziaływania na środowisko, [w:] Prawo ochrony środowiska,  
red . M . Górski, Warszawa 2014, s . 109 .

6 Z wyróżnieniem w ramach oceny indywidualnej: procedury podstawowej, uzupełniającej 
i  tzw . „naturowej” – dotyczącej oceny oddziaływania przedsięwzięcia na obszar Natura 2000 – 
szerzej: M . Górski, Procedury ocen oddziaływania…, op. cit ., s . 114–115 .

7 Id ., Zagadnienia wprowadzające, [w:] Prawo ochrony …, op. cit., s . 27–30 . 
8 J . Stochlak, M . Podolak, Ochrona środowiska w  Polsce. Studium prawno-polityczne, Lublin 

2006, s . 25
9 K . Stanik-Filipowska, Środowisko kulturowe, [w:] Wielka Encyklopedia Prawa, Prawo ochrony 

środowiska, red . J .  Stelmasiak, M . Górski, t . 5, Warszawa 2014, s . 199 .
10 J . P . Pruszyński uznaje za błąd metodologiczny wyłączenie ochrony zabytków z ochrony 

środowiska,  patrz: J . Pruszyński, Prawna ochrona zabytków architektury w Polsce, Warszawa 1977, 
s . 109 .

11 Dz . U . z 2014 r ., poz . 1446, ze zm ., zwana dalej u .o .z .
12 J . Stelmasiak, Geneza prawnego pojęcia „środowisko” jako przedmiotu ochrony prawnej, [w:]

Państwo, prawo, myśl prawnicza: prace dedykowane G. L. Seidlerowi w  dziewięćdziesiątą rocznicę 
urodzin, red . A .  Korobowicz, Lublin 2003, s . 268 .

13 W . Radecki, Ochrona walorów turystycznych w prawie polskim, Warszawa 2011, s . 157 .
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Ponadto bardzo istotne znaczenie dla szerokiego rozumienia pojęcia „środo-
wisko” oraz uwypuklenia zintegrowanej ochrony środowiska i zabytków ma wpro-
wadzona do prawodawstwa polskiego (ustawą z dnia 24 kwietnia 2015 r . o zmia-
nie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu14 
w ramach dodanego do art . 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r . o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym15 pkt 16e) definicja legalna krajobrazu rozumianego 
jako postrzegana przez ludzi przestrzeń, zawierająca elementy przyrodnicze lub 
wytwory cywilizacji, ukształtowana w wyniku działania czynników naturalnych lub 
działalności człowieka . Jednoznacznie wykazuje ona integrację, w ramach ochro-
ny krajobrazu, regulacji prawnych ochrony środowiska, przyrody, jak i zabytków, 
w tym w ramach ocen oddziaływania na środowisko . Wprowadzenie definicji le-
galnej krajobrazu należy dodatkowo uznać za bezpośrednie przełamanie rozumie-
nia „środowiska” w świetle ww . definicji legalnej wyrażonej na gruncie u .p .o .ś . wy-
łącznie w odniesieniu do elementów przyrodniczych z wyłączeniem kulturowych .

Mając na względzie powyższej wskazany aspekt znaczeniowy pojęcia „śro-
dowisko”, należy uznać, że prawna ochrona środowiska ma bardzo szeroki zakres 
pojęciowy . Oznacza to, że naturalne bytowanie człowieka możliwe jest w zmien-
nych warunkach, charakterystycznych dla określonego stopnia jego rozwoju, 
uwzględniających rozwój psychokulturowy, a  pojęcia środowisko nie można 
ograniczać jedynie do elementów przyrody naturalnej czy przetworzonej, ale 
należy uwzględnić w nim także elementy kulturowe16 . 

Krajobraz z uwagi na to, że stanowi niezwykle złożony system, w którym na 
określonym obszarze zawarta jest bogata materialna i niematerialna substancja 
przeszłości, teraźniejszości i  przyszłości, stanowi niezaprzeczalnie fizjonomię 
środowiska17 . Ponadto tylko w krajobrazie jednoczą się wszystkie komponenty 
naturalne i  kulturowe, stanowiąc jedną całość otoczenia, na które nieustannie 
oddziałuje człowiek18 . Tak więc nawet przed wprowadzeniem definicji legalnej 
krajobrazu, z uwagi iż stanowił on przedmiot ochrony na gruncie prawa ochro-
ny środowiska, zabytków, a także prawa ochrony przyrody, to właśnie ochrona 
krajobrazu była uwypuklana dla wykazania zachodzących relacji pomiędzy pra-
wem ochrony środowiska a  prawem ochrony zabytków19 . W  ramach orzeczni-

14 Dz .U . z 2015 r ., poz . 774, zwana dalej ustawą krajobrazową .
15 Dz .U . z 2015 r . poz . 199, ze zm ., zwana dalej u .p .z .p . 
16 A . Wojciechowska, Ochrona środowiska a ochrona dóbr kultury, „Zeszyty Naukowe Uniwer-

sytetu Jagiellońskiego” 1989, nr 51, s . 31–39 .
17 E . Bartman, Przyrodnicze i humanistyczne wartości krajobrazu. Tradycje, teraźniejszość, przy-

szłość, [w:] Spotkania w willi Struvego 2001–2003: wykłady o dziedzictwie kultury, red . D . Królak-Mer-
ska, Warszawa 2004, s . 223–224 .

18 J . Bogdanowski, Kulturowy krajobraz zabytkowy i problemy jego ochrony, „Ochrona Zabyt-
ków” 1998, nr 1, s . 4–5 . 

19 K . Stanik-Filipowska, Ochrona zabytków nieruchomych a  ochrona środowiska, [w:] Prawo 
ochrony środowiska, red . J . Stelmasiak, Warszawa 2010, s . 386–387 .
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ctwa – NSA stał także na stanowisku, że ochronie podlegają zarówno krajobraz, 
jak i  krajobraz kulturowy, tj . poddany działalności człowieka, a  te dwa rodzaje 
krajobrazów nie dadzą się rozdzielić20 .

Wskazywano jednak, że w prawie polskim ukształtował się wywodzący się 
z  geografii podział krajobrazu na krajobraz przyrodniczy odnoszący się do te-
renów niezmienionych w  rezultacie działania człowieka i  krajobraz kulturowy 
powstały poprzez przekształcenie terenów przez czynniki antropogeniczne, 
co w  efekcie (z  uwagi na brak definicji legalnej krajobrazu a  zdefiniowanie je-
dynie krajobrazu kulturowego w art . 3 pkt 14 u .o .z .) prowadziło do dwutorowe-
go, a przez to fragmentarycznego systemu jego ochrony21 . W celu usunięcia tej 
luki wprowadzona została do prawodawstwa polskiego ustawowa definicja kra-
jobrazu . W tym zakresie uwzględnić należy także fakt, iż Rzeczpospolita Polska 
w dniu 24 czerwca 2004 roku ratyfikowała Europejską Konwencję Krajobrazową 
przyjętą w dniu 20 października 2000 r . we Florencji22, w związku z czym zobo-
wiązana była do wdrożenia szczegółowych rozwiązań w zakresie ochrony, plano-
wania i zarządzania krajobrazem23, rozumianym zgodnie z art . 1 lit . a Europejskiej 
Konwencji Krajobrazowej jako obszar postrzegany przez ludzi, którego charakter 
jest wynikiem działania i interakcji czynników przyrodniczych i/lub ludzkich . Za-
tem zaproponowane zostało wprowadzenie w prawie polskim ustawowej defi-
nicji krajobrazu skorelowanej z definicją wskazaną w Konwencji Krajobrazowej, 
przy czym doprecyzowanie, w stosunku do definicji konwencyjnej, rozumienia 
krajobrazu jako przestrzeń zawierającą elementy przyrodnicze lub wytwory cy-
wilizacji, zostało wprowadzone w  celu podkreślenia powiązania definicyjnego 
z  krajobrazem kulturowym . Ustawa krajobrazowa wprowadziła także zmianę 
w zakresie definicji krajobrazu kulturowego, przewidzianej w art . 3 pkt 14 u .o .z ., 
poprzez dodanie „postrzegania krajobrazu przez ludzi”24 jako cechy definicyj-
nej i na skutek dokonanej w tym zakresie nowelizacji u .o .z ., krajobraz kulturowy 

20 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2008 r ., sygn . akt I OSK 645/08, niepubl ., dostępny w Centralnej 
Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych: www .orzeczenia .nsa .gov .pl .

21 Uzasadnienie projektu ustawy o  zmianie niektórych ustaw w  związku ze wzmocnieniem 
narzędzi ochrony krajobrazu, druk nr 1525, dostępny na stronie internetowej: http://www .sejm .gov .
pl/Sejm7 .nsf/PrzebiegProc .xsp?nr=1525 .

22 Dz .U . Nr 14, poz . 98, zwana dalej Konwencją Krajobrazową .
23 Jak podkreślone to zostało w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie niektórych ustaw 

w związku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu: „ustawa ta nie aspiruje do roli kom-
pleksowego wprowadzenia rozwiązań przewidzianych Europejską Konwencją Krajobrazową . 
Podstawowym założeniem, które legło u podstaw opracowania projektu było zminimalizowanie 
zakresu dokonywanych zmian legislacyjnych przy jednoczesnym uzyskaniu znaczącego efektu 
z punktu widzenia ochrony krajobrazu” . Szerzej: uzasadnienie projektu ustawy o zmianie niektórych 
ustaw w związku ze wzmocnieniem…, op. cit . 

24 Definicje krajobrazu i krajobrazu kulturowego posługują się pojęciem „postrzegania przez 
ludzi”, co jak wskazuje uzasadnienie do projektu Ustawy Krajobrazowej, miało na celu zapew-
nienie wewnętrznej zgodności systemu prawa – pojęciem użytym w polskiej wersji Europejskiej 
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stanowi postrzegana przez ludzi przestrzeń, zawierająca elementy przyrodnicze 
i wytwory cywilizacji, historycznie ukształtowana w wyniku działania czynników 
naturalnych i działalności człowieka . Warto przy tym podkreślić, iż pojęcie krajo-
brazu kulturowego, będące dorobkiem polskiej szkoły konserwatorskiej, stało się 
jednym z głównych aspektów analizowanych na Sympozjum Konferencji Współ-
pracy i  Bezpieczeństwa w  Europie (ESCE) w  Krakowie w  1991 r . i  znalazło ono 
swoje odzwierciedlenie w postanowieniach końcowych poprzez sformułowanie 
potrzeby ochrony krajobrazów kulturowych w Europie, dzięki czemu powstała 
możliwość wpisywania krajobrazów kulturowych na Listę Światowego Dziedzi-
ctwa Kulturalnego i  Naturalnego UNESCO25 . Pierwszym polskim krajobrazem 
kulturowym, wpisanym na Listę Światowego Dziedzictwa UNESCO w 1999 r . był 
zespół kulturowo-krajobrazowy w  Kalwarii Zebrzydowskiej kwalifikowany jako 
krajobraz kulturowy o  wielkim pięknie i  wielkiej wartości duchowej, w  którym 
elementy natury i stworzone także przez człowieka łączą się harmonijnie26 .

Pomimo iż brak jest uwarunkowań teoretycznych, aby pojęcie krajobrazu 
kulturowego odnosić wyłącznie do jego „dawności”, to jednak w systemie pra-
wa ochronie i  rewaloryzacji podlegają krajobrazy kulturowe stanowiące zabyt-
ki . Ochrona krajobrazu kulturowego, na gruncie u .o .z ., odwołuje się nie tylko 
do objęcia ochroną krajobrazu kulturowego jako zabytku nieruchomego, ale 
umożliwia w ramach administracyjnoprawnych form ochrony27 jego rzeczywistą 
ochronę28 . Krajobraz kulturowy wskazany jest również w art . 6 ust . 1 pkt 1 lit . a, 
w ramach rzeczowego, otwartego katalogu zabytków nieruchomych podlega-
jących ochronie i opiece bez względu na zachowanie i może być objęty każdą 

Konwencji Krajobrazowej . Przy czym czasownik „postrzegać” został użyty jako tłumaczenie an-
gielskiego czasownika „to perceive”, który posiada nieco inny wydźwięk znaczeniowy (oznacza on 
bowiem poznawanie czegoś za pośrednictwem zmysłów, dostrzeganie – a zatem odkodowywanie 
rzeczywistości obiektywnie istniejącej) i w takim kontekście należy interpretować ustawowe defi-
nicje . Natomiast w znaczeniu słownikowym „postrzegać” to uświadomić sobie wrażenie wywołane 
działaniem bodźca zewnętrznego na analizator zmysłowy . Szerzej: Uzasadnienie projektu ustawy 
o zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem…, op. cit . 

25 Z . Myczkowski, Parki kulturowe – nowa forma ochrony krajobrazu, „Aura” 2004, nr 8,  
s . 14–15, jak również szerzej Z . Myczkowski, Zintegrowana ochrona dziedzictwa przyrodniczego, 
kulturowego i krajobrazu wejściem Polski w XXI wiek? „Teki Krakowskie” 1998, nr VIII, s . 82–83 . 

26 A . Tomaszewski, Kalwaria Zebrzydowska światowym dziedzictwem kultury, „Przegląd Kal-
waryjski” 2002, nr 7, s . 4 . 

27 Zgodnie z  art . 7 u .o .z ., formami ochrony zabytków są: 1) wpis do rejestru zabytków;  
2) uznanie za pomnik historii; 3) utworzenie parku kulturowego; 4) ustalenia ochrony w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji 
celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji 
drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizację in-
westycji w zakresie lotniska użytku publicznego . 

28 Z . Myczkowski, Parki kulturowe..., op. cit., s . 15, K . Stanik-Filipowska, Ochrona krajobrazu kul-
turowego na gruncie polskiego prawa ochrony zabytków nieruchomych, „Studia Iuridica Lublinensia” 
2008, t . 11, s . 233–234 .
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z form ochrony zabytków przewidzianą w art . 7 u .o .z . Ponadto z uwagi na swoją 
specyfikę podlega ochronie w ramach obszarowych form ochrony zabytków i to 
zarówno w tych formach ochrony, które mają na celu wprost obszarową ochronę 
zabytków (tj . utworzenie parku kulturowego, ustalenia ochrony w miejscowym 
planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji 
inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwole-
niu na realizację inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejo-
wej lub decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji w zakresie lotniska użytku 
publicznego), jak i tych formach (wpisanie do rejestru zabytków oraz uznanie za 
pomnik historii zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru), które poprzez 
konkretny rzeczowy przedmiot ochrony – w tym przypadku krajobraz kulturowy 
– stanowią niejako swoistą obszarową formę ochrony zabytków nieruchomych . 
Ponadto obszarowe formy ochrony zabytków zakładają zespolenie ochrony za-
bytków z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym, ochroną środowi-
ska i ochroną przyrody29 . Szczególną przy tym, w świetle prawnych form ochrony 
zabytków, formą ochrony krajobrazu kulturowego, jako że przewidzianą wyłącz-
nie dla niego z uwagi na zakres przedmiotowy, stanowi utworzenie parku kultu-
rowego30 . Należy ponadto wskazać, że ochrona krajobrazu kulturowego jako za-
bytku nieruchomego uwzględniana jest przy sporządzaniu i aktualizacji (zgodnie 
z art . 18 ust .1 u .o .z .): koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, strategii 
rozwoju województw, planów zagospodarowania przestrzennego województw, 
planu zagospodarowania przestrzennego morskich wód wewnętrznych, morza 
terytorialnego i wyłącznej strefy ekonomicznej, analiz i studiów z zakresu zago-
spodarowania przestrzennego powiatu, strategii rozwoju gmin, studiów uwa-
runkowań i  kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego, decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na 
realizację inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej oraz 
decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji w zakresie lotniska użytku publicz-
nego . Wyrazem dążenia ustawodawcy do kompleksowej ochrony zabytków nie-
ruchomych w  ramach aktów planowania i  zagospodarowania przestrzennego 
jest wskazanie wprost w art . 18 ust . 2 u .o .z ., że koncepcje, strategie, analizy, plany 

29 K . Stanik-Filipowska, Ochrona zabytków nieruchomych…, op. cit., s . 397–398 .
30 Utworzenie parku kulturowego następuje na podstawie uchwały rady gminy o utworze-

niu parku kulturowego po zasięgnięciu opinii wojewódzkiego konserwatora zabytków . Ponadto 
dla parków kulturowych, wójt, burmistrz, prezydent miasta, w uzgodnieniu z wojewódzkim kon-
serwatorem zabytków, sporządza plan ochrony parku kulturowego, który wymaga zatwierdzenia 
przez radę gminy . Dla obszarów, na których utworzono park kulturowy, zgodnie z art . 16 ust . 3 
u .o .z . sporządza się obligatoryjnie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego . Przepis 
ten stanowi lex specialis w stosunku do u .p .z .p . Na terenie parku lub jego części, zgodnie z dyspo-
zycją art . 17 ust . 1 u .o .z ., mogą być ustanowione wskazane w tym przepisie zakazy i ograniczenia .
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i studia powinny w szczególności: uwzględniać krajowy program ochrony zabyt-
ków i  opieki nad zabytkami, określać rozwiązania niezbędne do zapobiegania 
zagrożeniom dla zabytków, zapewnienia im ochrony przy realizacji inwestycji 
oraz przywracania zabytków do jak najlepszego stanu, ustalać przeznaczenie 
i zasady zagospodarowania terenu uwzględniające opiekę nad zabytkami . Nale-
ży jednak zauważyć, że pomimo obowiązku uwzględniania w aktach planowania 
i zagospodarowania przestrzennego ochrony zabytków nieruchomych, to tylko 
w  odniesieniu do projektu i  zmiany planu zagospodarowania przestrzennego 
województwa, mpzp oraz wydawania decyzji lokalizacyjnych, wymagane jest ich 
uzgodnienie z wojewódzkim konserwatorem zabytków – organem ochrony za-
bytków administracji rządowej . W ramach pozostałych aktów, ochrona zabytków 
realizowana jest na zasadach ustalanych wyłącznie przez właściwy organ danej 
jednostki samorządu terytorialnego, przy czym w odniesieniu do studium – wy-
maga ono zasięgnięcia opinii wojewódzkiego konserwatora zabytków, która nie 
ma charakteru wiążącego dla organu gminy . 

Ustawa u .o .z . precyzuje, że w studium uwarunkowań i kierunków zagospo-
darowania przestrzennego gminy oraz w mpzp uwzględnia się w szczególności 
ochronę: zabytków nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia, innych 
zabytków nieruchomych, znajdujących się w gminnej ewidencji zabytków, par-
ków kulturowych, a także ustalenia gminnego programu opieki nad zabytkami, 
o ile został on przyjęty . Natomiast w decyzjach lokalizacyjnych w szczególności 
ochronę: zabytków nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia, innych 
zabytków nieruchomych, znajdujących się w gminnej ewidencji zabytków . Nad-
to w szczególności ochronę zabytków nieruchomych wpisanych do rejestru i ich 
otoczenia, ochronę zabytków nieruchomych, znajdujących się w  gminnej ewi-
dencji zabytków, a także wnioski i rekomendacje audytów krajobrazowych oraz 
plany ochrony parków krajobrazowych uwzględnia się w  uchwale rady gminy 
określającej zasady i  warunki sytuowania obiektów małej architektury, tablic 
i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, wydawanej na podstawie art . 37a usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym .

Uwzględniając zatem, że krajobraz kulturowy definicyjnie „zamyka się” w po-
jęciu krajobrazu podlegającego ochronie jako element środowiska, natomiast 
w świetle u .o .z . kwalifikowany jest jako zabytek nieruchomy, w ramach procedur 
ocen oddziaływania, oddziaływanie na niego będzie podlegać badaniu zarówno 
jako składowej środowiska, krajobrazu, jak i zabytku . 

Przechodząc do wskazania podstaw ochrony krajobrazu kulturowego w świet-
le u .o .o .ś ., należy je rozważać z uwzględnieniem danej procedury oddziaływania 
na środowisko .
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Organy opracowujące projekty dokumentów, które zgodnie z art . 46 u .o .o .ś . 
wymagają przeprowadzenia strategicznej oceny oddziaływania na środowisko31, 
zobowiązane są do sporządzenia prognozy oddziaływania na środowisko, która 
określa, analizuje i ocenia m .in . przewidywane znaczące oddziaływania, w tym 
oddziaływania bezpośrednie, pośrednie, wtórne, skumulowane, krótkotermino-
we, średnioterminowe i długoterminowe, stałe i chwilowe oraz pozytywne i ne-
gatywne, na cele i  przedmiot ochrony obszaru Natura 2000 oraz integralność 
tego obszaru, a także na środowisko, a w szczególności m .in . na: krajobraz oraz 
zabytki z uwzględnieniem zależności między tymi elementami środowiska i mię-
dzy oddziaływaniami na te elementy . Przy czym informacje zawarte w progno-
zie oddziaływania na środowisko powinny być opracowane stosownie do stanu 
współczesnej wiedzy i metod oceny oraz dostosowane do zawartości i stopnia 
szczegółowości projektowanego dokumentu oraz etapu przyjęcia tego doku-
mentu w procesie opracowywania projektów dokumentów powiązanych z tym 
dokumentem . W prognozie oddziaływania na środowisko, uwzględnia się infor-
macje zawarte w prognozach oddziaływania na środowisko sporządzonych dla 
innych, przyjętych już, dokumentów powiązanych z projektem dokumentu bę-
dącego przedmiotem postępowania . 

Bezpośredni i  pośredni wpływ danego przedsięwzięcia m .in . na zabyt-
ki, jak również krajobraz (z doprecyzowaniem, że obejmuje go także krajobraz 
kulturowy) określa się, analizuje oraz ocenia także w ramach ocen indywidual-
nych – procedurze podstawowej (art . 62 ust . 1 pkt 1 lit . c i ca u .o .o .ś .) . Również 
przy stwierdzeniu obowiązku przeprowadzenia oceny oddziaływania przedsię-
wzięcia na środowisko dla planowanego przedsięwzięcia mogącego potencjal-
nie znacząco oddziaływać na środowisko organ właściwy do wydania decyzji 
o  środowiskowych uwarunkowaniach, w  ramach badania usytuowania przed-
sięwzięcia, z  uwzględnieniem możliwego zagrożenia dla środowiska, w  szcze-
gólności przy istniejącym użytkowaniu terenu, zdolności samooczyszczania 
się środowiska i odnawiania się zasobów naturalnych, walorów przyrodniczych 
i  krajobrazowych oraz uwarunkowań miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego, ma obowiązek uwzględnić m .in . obszary o  krajobrazie mają-

31 Zgodnie z art . 46 u .o .o .ś ., przeprowadzenia strategicznej oceny oddziaływania na środo-
wisko wymagają projekty: 1) koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, studium uwa-
runkowań i  kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, planów zagospodarowania 
przestrzennego oraz strategii rozwoju regionalnego; 2) polityk, strategii, planów lub programów 
w dziedzinie przemysłu, energetyki, transportu, telekomunikacji, gospodarki wodnej, gospodarki 
odpadami, leśnictwa, rolnictwa, rybołówstwa, turystyki i wykorzystywania terenu, opracowywa-
nych lub przyjmowanych przez organy administracji, wyznaczających ramy dla późniejszej reali-
zacji przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko; 3) polityk, strategii, planów 
lub programów innych niż wymienione w pkt . 1 i 2, których realizacja może spowodować zna-
czące oddziaływanie na obszar Natura 2000, jeżeli nie są one bezpośrednio związane z ochroną 
obszaru Natura 2000 lub nie wynikają z tej ochrony .
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cym znaczenie historyczne, kulturowe lub archeologiczne (art . 63 ust . 1 pkt 2 
lit . g u .o .o .ś .) . Ponadto w treści raportu o oddziaływaniu przedsięwzięcia na śro-
dowisko obligatoryjny jest opis istniejących w sąsiedztwie lub w bezpośrednim 
zasięgu oddziaływania planowanego przedsięwzięcia zabytków chronionych na 
podstawie u .o .z . oraz opis krajobrazu, w którym dane przedsięwzięcie ma być 
zlokalizowane (art . 66 ust . 1 pkt 3 i pkt 3a u .o .o .ś .), a w zakresie uzasadnienia pro-
ponowanego przez wnioskodawcę wariantu, wskazanie jego oddziaływania na 
środowisko, w szczególności na zabytki i krajobraz kulturowy, objęte istniejącą 
dokumentacją, w  szczególności rejestrem lub ewidencją zabytków, jak i  krajo-
braz (art . 66 ust . 1 pkt 7 lit . d i da u .o .o .ś .) . Natomiast dla dróg będących przedsię-
wzięciami mogącymi zawsze znacząco oddziaływać na środowisko raport musi 
zawierać założenia do ratowniczych badań zidentyfikowanych zabytków znaj-
dujących się na obszarze planowanego przedsięwzięcia, odkrywanych w trakcie 
robót budowlanych, jak i  do programu zabezpieczenia istniejących zabytków 
przed negatywnym oddziaływaniem planowanego przedsięwzięcia oraz ochro-
ny krajobrazu kulturowego, a także analizę i ocenę możliwych zagrożeń i szkód 
dla zabytków chronionych na podstawie u .o .z ., w  szczególności zabytków ar-
cheologicznych, w sąsiedztwie lub w bezpośrednim zasięgu oddziaływania pla-
nowanego przedsięwzięcia (art . 66 ust . 1 pkt 10 u .o .o .ś .) . Natomiast w  decyzji 
o  środowiskowych uwarunkowaniach, wydawanej po przeprowadzeniu oceny 
oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, właściwy organ określa w zakre-
sie krajobrazu kulturowego warunki wykorzystywania terenu w  fazie realizacji 
i eksploatacji lub użytkowania przedsięwzięcia, ze szczególnym uwzględnieniem 
konieczności ochrony cennych wartości przyrodniczych, zasobów naturalnych 
i zabytków oraz ograniczenia uciążliwości dla terenów sąsiednich (art . 82 ust . 1 
pkt 1 lit . b u .o .o .ś .) .

Biorąc pod uwagę wyżej wskazany zakres ochrony krajobrazu kulturowego 
w ramach procedur ocen oddziaływania na środowisko, należy wskazać, iż z za-
łożenia jest określony bardzo szeroko, tak z  punktu widzenia elementu krajo-
brazowego, jak i zabytku . Jednakże wątpliwość skuteczności tej ochrony na tym 
wstępnym, ale jakże istotnym etapie opracowywania dokumentów czy określa-
nia zakresu przedsięwzięcia, związana jest z faktem, iż w procedurach ocen od-
działywania na środowisko nie uczestniczy wojewódzki konserwator zabytków .

Analizując katalog dokumentów podlegających strategicznej ocenie od-
działywania na środowisko, należy podkreślić, iż właściwi wojewódzcy konser-
watorzy zabytków nie mają kompetencji do opracowania żadnego z tych doku-
mentów, co więcej organy te nie są nawet organami opiniującymi czy uzgad-
niającymi zakres i stopień szczegółowości informacji wymaganych w prognozie 
oddziaływania na środowisko . Zgodnie bowiem z art . 53 u .o .o .ś ., organ opraco-
wujący projekt dokumentu podlegającego strategicznej ocenie uzgadnia zakres 
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i stopień szczegółowości informacji wymaganych w prognozie oddziaływania na 
środowisko z Generalnym Dyrektorem Ochrony Środowiska – w przypadku do-
kumentów opracowywanych i zmienianych przez naczelne lub centralne organy 
administracji rządowej, a w przypadku pozostałych dokumentów z regionalnym 
dyrektorem ochrony środowiska, zaś jeżeli planowana realizacja danego doku-
mentu dotyczy obszarów morskich, organem właściwym w sprawach opiniowa-
nia i uzgadniania w ramach strategicznych ocen oddziaływania na środowisko 
jest także dyrektor urzędu morskiego . Ponadto organem właściwym w sprawach 
opiniowania i uzgadniania w ramach strategicznych ocen oddziaływania na śro-
dowisko jest Główny Inspektor Sanitarny – w przypadku dokumentów opraco-
wywanych i zmienianych przez naczelne lub centralne organy administracji rzą-
dowej; państwowy powiatowy inspektor sanitarny – w przypadku miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego oraz studiów uwarunkowań i  kie-
runków zagospodarowania przestrzennego gmin oraz państwowy wojewódz-
ki inspektor sanitarny – w  przypadku innych dokumentów . Przeprowadzenie 
strategicznej oceny oddziaływania na środowisko jest wymagane także w przy-
padku projektów innych dokumentów niż wymienione w art . 46 u .o .o .ś ., jeżeli 
w  uzgodnieniu z  Generalnym Dyrektorem Ochrony Środowiska (w  przypadku 
dokumentów opracowywanych i zmienianych przez naczelne lub centralne or-
gany administracji rządowej) czy z regionalnym dyrektorem ochrony środowiska 
(w przypadku pozostałych dokumentów), organ opracowujący projekt danego 
dokumentu stwierdzi, że wyznaczają one ramy dla późniejszej realizacji przed-
sięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko lub że realizacja po-
stanowień tych dokumentów może spowodować znaczące oddziaływanie na 
środowisko . Zatem w tym zakresie wojewódzki konserwator zabytków również 
nie posiada żadnych kompetencji . Uwzględniając, iż istotą strategicznej oceny 
oddziaływania na środowisko jest zidentyfikowanie możliwych zagrożeń w od-
niesieniu do występujących na danym obszarze wartości i  wskazanie środków 
minimalizujących negatywne oddziaływanie, zakres i  stopień szczegółowości 
prognoz powinien w możliwie najbardziej dopasowany sposób służyć identyfi-
kacji i ochronie wartości32 przyrodniczych i kulturowych, w tym zintegrowanych 
w ramach krajobrazu kulturowego . 

Analogicznie w ramach oceny indywidualnej – wojewódzki konserwator za-
bytków nie ma statusu ani organu przeprowadzającego ocenę oddziaływania na 
środowisko czy wydającego decyzję o środowiskowych uwarunkowaniach, nie 
jest także organem opiniującym czy chociażby uzgadniającym przed wydaniem 
decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach przez organ właściwy do wydania  

32 A . Fogel, Uwzględnianie wartości przyrodniczych i  kulturowych w  strategicznej ocenie od-
działywania na środowisko gminnych aktów planistycznych, [w:] Wartości  w planowaniu przestrzen-
nym, red . Z . Cieślak, A . Fogel, Warszawa 2010, s . 106–107 .
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tej decyzji, w zakresie odnoszącym się w ramach ocen oddziaływania na środo-
wisko do kwestii związanych z ochroną krajobrazu kulturowego czy zabytków . 
Ponadto osoba sporządzająca raport o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środo-
wisko formalnie nie musi legitymować się szczególnymi uprawnieniami, a jedy-
nie musi dysponować wiedzą z danej dziedziny, co wynika z charakteru raportu, 
który dla zawarcia w nim treści, o  jakich mowa w art . 66 u .o .o .ś ., takiej wiedzy 
niewątpliwie wymaga33, przy czym nie ma przewidzianego obowiązku załącza-
nia do raportu dokumentów potwierdzających posiadane przez autora rapor-
tu kwalifikacje do jego sporządzenia34 czy braku powiązań z  wnioskodawcą35 . 
Raport w  postępowaniu o  środowiskowe uwarunkowania zgody na realizację 
przedsięwzięcia jest dowodem prywatnym, jednak o szczególnej mocy dowo-
dowej, bowiem zawiera kompleksową ocenę przedsięwzięcia i  analizy aspek-
tów technologicznych, prawnych, organizacyjnych i logistycznych jego funkcjo-
nowania w powiązaniu ze sobą36 . Wiąże się to z tym, że jeżeli w danej sprawie 
przedstawiony został raport oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, 
który w ocenie organu odpowiada przepisom prawa oraz jest spójny, logiczny 
i przekonujący, to nie jest koniecznym szczegółowa ocena wartości dowodowej 
tego raportu w sytuacji, gdy organ administracji publicznej dokonał oceny, iż jest 
on zupełny zarówno pod względem formalnym, jak i merytorycznym . Organ nie 
jest bowiem zobowiązany do samodzielnego badania i  ustalania parametrów 
w oparciu o wiedzę specjalistyczną w sytuacji, gdy dysponuje opinią, którą uzna-
je za wiarygodną i zupełną37 . Trudno jednak uznać, że organ prowadzący ocenę 
indywidualną i wydający decyzję o środowiskowych uwarunkowaniach dyspo-
nuje na tyle specjalistyczną wiedzą, że może samodzielnie pod względem mery-
torycznym określić prawidłowość oceny oddziaływania danego przedsięwzięcia 
na zabytki czy krajobraz w aspekcie objętego przedmiotem artykułu krajobrazu 
kulturowego . 

Niewątpliwie stworzenie szerokich ram ochrony krajobrazu kulturowego 
w postępowaniach służących ocenie wpływu realizacji danego dokumentu czy 
przedsięwzięcia na środowisko w świetle zarówno wykazanego powyżej szero-
kiego rozumienia pojęcia „środowisko” na gruncie u .o .o .ś ., jak i podejścia do tej 
ochrony w regulacji u .o .o .ś . jako do elementu ochrony krajobrazu oraz elementu 

33 Wyrok NSA z dnia 25 marca 2014 r ., sygn . akt II OSK 2594/12, niepubl ., dostępny w Central-
nej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych: www .orzeczenia .nsa .gov .pl .

34 J . Śliwa, Raport oddziaływania na środowisko jako dowód w postępowaniu w sprawie oceny 
oddziaływania na środowisko, „Samorząd Terytorialny” 2015, nr 9, s . 40 .

35 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2012 r ., sygn . akt II OSK 615/11, niepubl ., dostępny w Central-
nej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych: www .orzeczenia .nsa .gov .pl .

36 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2013 r ., sygn . akt II OSK 639/13, niepubl ., dostępny w Centralnej 
Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych: www .orzeczenia .nsa .gov .pl .

37 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2013 r ., sygn . akt II OSK 1862/11, niepubl ., dostępny w Centralnej 
Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych: www .orzeczenia .nsa .gov .pl .
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ochrony zabytków, należałoby ocenić jako kompleksowe i wystarczające, jednak 
dopiero przy założeniu, że wojewódzki konserwator zabytków uczestniczyłby 
jako organ co najmniej uzgadniający w  ramach przeprowadzania danej oceny . 
Określenie właściwości w tym względzie wojewódzkiego konserwatora zabytków 
uzasadnione jest z uwagi na dysponowanie przez te organy wiedzą w szczegól-
ności w zakresie zasobu, form ochrony czy zasad gospodarowania krajobrazem 
kulturowym38 . W  chwili obecnej brak wymagań formalnych i  merytorycznych 
wskazówek wyspecjalizowanego w ochronie krajobrazu kulturowego organu, ja-
kim jest wyodrębniony w  strukturze organów administracyjnych – wojewódzki 
konserwator zabytków, skutkuje zasadniczo pomijaniem kwestii wpływu danego 
dokumentu czy oddziaływania danego przedsięwzięcia na takie elementy śro-
dowiska kulturowego, jak chociażby krajobraz kulturowy i sprawia, że ochrona ta 
nie jest rzeczywista, a co za tym idzie wypaczony jest cel przeprowadzenia ocen 
realizacji/oddziaływania na krajobraz kulturowy . Mając na względzie, że zawarte 
warunki w sporządzonej prognozie przy strategicznej ocenie oddziaływania na 
środowisko, jak i  warunki w  wydanej decyzji o  środowiskowych uwarunkowa-
niach realizacji danego przedsięwzięcia, materializują się de facto na kolejnym eta-
pie – czyli bezpośrednio związanym już z  tworzeniem prawnych form ochrony 
zabytków czy przyrody, które za przedmiot będą miały krajobraz kulturowy, za-
sadne jest określenie kompetencji wojewódzkiego konserwatora zabytków jako 
organu co najmniej uzgadniającego już na etapie postępowań w zakresie ocen 
oddziaływania na środowisko kulturowe, a w szczególności krajobraz kulturowy, 
co pozwoli na kompleksowe zagwarantowanie jego ochrony . 

38 B . Szmygin, E . Banak, Prognoza oddziaływania na środowisko kulturowe – brakujący element 
systemu ochrony dziedzictwa kulturowego, [w:] Prawo ochrony zabytków, red . K . Zeidler, Warszawa 
– Gdańsk 2014, s . 305 .
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Dostęp do informacji o środowisku 
– ewolucja czy rewolucja w przepisach?

Uwagi wstępne 

Dostęp do informacji o środowisku zaliczyć należy do utrwalonych instytucji 
prawa ochrony środowiska . Gwarantowany przez zasadę 10 deklaracji z Rio de 
Janeiro oraz przepisy Konstytucji RP1 i regulowany od 2000 r . na poziomie usta-
wowym2, zdaje się być stosunkowo stabilnym prawnie instrumentem ochrony 
środowiska3; zasadniczo zmiany w regulacji prawnej polegały na poszerzaniu ka-
talogu przesłanek odmowy udostępniania informacji o środowisku, w przyjętym 
od 2000 r . kształcie . Jednocześnie nie można tracić z pola widzenia faktu, że mó-
wiąc o prawie do informacji o środowisku i jego ochronie, mówimy o regulowa-
nym konstytucyjnie publicznym prawie podmiotowym, ujmowanym jako prawo 
wolnościowe4 (art . 74 ust . 3: „Każdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie 
środowiska”), którego treść i granice określa ustawodawstwo zwykłe (art . 81 Kon-
stytucji), stąd zmiany w tym systemie powinny być poddane szczególnie staran-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r ., Dz .U . Nr 78, poz . 483, ze zm .
2 Najpierw przepisami ustawy o dostępie do informacji o środowisku i jego ochronie oraz 

o ocenach oddziaływania na środowisko Dz .U . z 1999 r . Nr 15, poz . 139, następnie w latach 2001–
2008 przez ustawę Prawo ochrony środowiska, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1232, ze zm ., a od 
3 października 2008 r . regulowany przepisami ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku 
i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 
środowisko, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1235, ze zm .

3 Zdaniem M . Górskiego, zmiany dokonane przez ustawę z 2008 r . o udostępnianiu informacji 
o  środowisku i  jego ochronie, udziale społeczeństwa w  ochronie środowiska oraz o  ocenach 
oddziaływania na środowisko „w odniesieniu do kwestii związanych z dostępem do informacji nie 
mają fundamentalnego znaczenia, mają raczej charakter porządkujący i uzupełniający”, zob . id ., 
Aktualne regulacje prawne w zakresie ochrony środowiska według stanu prawnego na koniec stycznia 
2009 r., Poznań 2009, s . 9 .

4 J . Trzewik, Uwagi na temat charakteru prawnego instytucji dostępu do informacji o środowisku, 
„Roczniki Nauk Prawnych KUL” 2013, nr 1, s . 147 .
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nym analizom z pespektywy zgodności ze standardami demokratycznego pań-
stwa prawnego, zasady proporcjonalności oraz postulatu good governance, jak 
również podlegać daleko idącej kontroli społecznej, w tym sprawowanej w ra-
mach procesu konsultacyjnego . Tymczasem większość kontrowersji związanych 
z procedowaną do października 2015 r . ustawą o zmianie ustawy o udostępnia-
niu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o  ocenach oddziaływania na środowisko5 koncentrowała się 
wokół wątpliwości związanych ze zmianami w regulacji prawnej dotyczącej ocen 
oddziaływania na środowisko, o czym świadczy zarówno ilość doniesień medial-
nych, jak i przedmiot refleksji formułowanych w ramach procesu konsultacyjne-
go6 . Zważyć należy jednak, że w ramach tej nowelizacji dokonano także znaczą-
cych, z  perspektywy stosowania krajowego prawa ochrony środowiska, zmian 
w  zakresie ograniczania jawności i  sposobu interpretacji przesłanek odmowy 
udostępniania informacji o środowisku, podobnie jak zmiany w systemie ocen 
oddziaływania na środowisko, motywowanych koniecznością dostosowania do 
prawa UE7 (oraz, co rzadziej odkreślane, konwencji z Aarhus8) . Celem niniejsze-
go opracowania czynię więc refleksję nad zakresem i efektami tych zmian, także 
w duchu oceny, czy zmiany te mają charakter rewolucyjny, czy też stanowią natu-
ralną i wręcz pożądaną zmianę o regulacji prawnej . Pod pojęciem rewolucji rozu-
miem w tym przypadku zmiany w przepisach materialnego prawa administracy-
jnego9, które wywołać mogą „rewolucyjne zmiany społeczne”10, na które „klienci 
administracji, zmuszeni do dostosowania się do nowych rozwiązań, uczą się lub 
reagują […] oporem”11, jak również zmiany, które wywołać mogą podobne reak-
cje urzędników .

5 Ustawa z dnia 9 października 2015 r . o zmianie ustawy o udostępnianiu informacji o środo-
wisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływa-
nia na środowisko oraz niektórych innych ustaw, Dz .U . z 2015 r ., poz . 1936 .

6 Por . Raport z konsultacji projektu ustawy o zmianie ustawy o udostępnianiu informacji o śro-
dowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania 
na środowisko, https://legislacja .rcl .gov .pl/docs//2/266607/266610/266614/dokument160186 .pdf 
[dostęp:13 .12 .2015] .

7 Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r . w spra-
wie publicznego dostępu do informacji dotyczących środowiska i  uchylająca dyrektywę Rady 
90/313/EWG, Dziennik Urzędowy L 041, 14/02/2003 P. 0026–0032 . Zob . także Uzasadnienie do pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko, https://le-
gislacja .rcl .gov .pl/docs//2/266607/266610/266614/dokument160186 .pdf [dostęp: 13 .12 .2015] .

8 Konwencja o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz 
dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska, Dz .U . z 2003 r . Nr 78, poz . 706 . 

9 P . Szreniawski, Rewolucje w administracji, [w:] Kryzys prawa administracyjnego? red . D . R . Ki-
jowski, P . J . Suwaj, t . 2: Inflacja prawa administracyjnego, red . P . J . Suwaj, Warszawa 2012, s . 292 .

10 Ibid., s . 294 .
11 Ibidem .
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Dostęp do informacji o środowisku 
w dotychczasowej regulacji prawnej 

Zasadnicze zręby regulacji dotyczącej udostępniania informacji o środowi-
sku w stanie prawnym obowiązującym do 31 grudnia 2016 r . stanowią: art . 4 uuiś, 
zgodnie z którym „każdy ma prawo do informacji o środowisku i jego ochronie 
na warunkach określonych ustawą” oraz art . 9 uuiś wskazujący zakres przedmio-
towy informacji o środowisku . Ograniczenia zasady jawności wyrażonej w art . 4 
uuiś stanowią przepisy art . 16–17 uuiś oraz art . 2 uuiś . Zostały w nich sformuło-
wane przesłanki tzw . obligatoryjnej i fakultatywnej odmowy udostępnienia in-
formacji o środowisku . 

Katalog sformułowany w art . 16 uuiś odkreśla przypadki, w których organ 
administracji zobowiązany jest do odmowy udostępnienia informacji o środowi-
sku, o ile zajdzie jedna z wymienionych w nim przesłanek . Można w nim wyróżnić 
przepisy chroniące interes publiczny (art . 16 ust . 1 pkt 6, 8, 9, 10 uuiś), interes 
prywatny (art . 15 ust . 1 pkt 1, 3, 4, 5, 7, 11 uuiś) oraz uzasadnione proceduralnie 
(art . 16 ust . 1 pkt 2 uuiś) . Sformułowanie „organ odmawia” uznać należy za stan 
związania adresata normy prawnej jej dyspozycją w sposób bezwzględny, o ile 
zmaterializuje się jedna z  przesłanek sformułowanych w  punktach od 1 do 11 . 
Analiza tychże pozwala jednak na dalszą refleksję, że w niektórych przypadkach 
dyspozycja ta jest dla adresata normy (czyli organu znajdującego się w posiada-
niu informacji) wiążąca bezwzględnie, w innych zaś wsparta dodatkową oceną 
kryterium związanego z charakterem chronionego dobra, a organ zobowiązany 
jest odmówić udostępnienia informacji, jeżeli jej udzielenie „mogłoby naruszyć” 
określone przepisy (art . 16 ust . 1 pkt 3 i 4 uuiś), „zakłócić przebieg postępowa-
nia” (art . 16 ust . 1 p . 2 uuiś), „spowodować zagrożenie dla środowiska lub bezpie-
czeństwa ekologicznego” (art . 16 ust . 1 p . 6 uuiś) lub „pogorszyć konkurencyjną 
pozycję” (art . 16 ust . 1 pkt 7 uuiś) . Oznaczać to może, że organy administracji 
w niektórych przypadkach zostały zobowiązane do rozważenia, czy udostępnie-
nie informacji może spowodować szkodę w dobrach prawnie chronionych, a je-
śli tak, objąć te informacje ochroną i wyłączyć z udostępniania . O tym, czy jest 
tak istotnie, czy też przesłanki te mają jednak charakter względny, będzie mowa 
w dalszej części niniejszego opracowania . 

Natomiast w art . 17 expressis verbis ustawodawca wyposażył organy będące 
w posiadaniu informacji w zakres uznania administracyjnego związanego z oce-
ną, czy informacje znajdujące się w ich posiadaniu12 udostępnić, czy też odmó-
wić ich udostępnienia . Kryteria, w stosunku do których ustawodawca wyposażył  

12 Zgodnie z  art . 3 ust . 1 uuiś, ilekroć w  ustawie jest mowa o  informacji znajdującej się 
w posiadaniu organu administracji – rozumie się przez to informację znajdującą się w posiadaniu 
organu administracji, wytworzoną przez ten organ lub otrzymaną przez organ od osoby trzeciej .
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organ w uznanie administracyjne, dotyczą jednakże wyłącznie sfery, w której in-
formacja znajduje się w opracowaniu oraz danych przeznaczonych do wewnętrz-
nego komunikowania się; z kolei zaistnienie przesłanek wskazanych w art . 17 pkt 
3 i 4 faktycznie powoduje niemożność udzielenia informacji13, zaś konsekwencje 
tego faktu wymagają podjęcia określonych czynności procesowych wskazanych 
w art . 19 uuiś . W gruncie rzeczy przesłanki odmowy fakultatywnej stanowią za-
ledwie art . 17 pkt 1 i  2 uuiś, przy czym w  odniesieniu do informacji będących 
w  przygotowaniu rolą organu jest ocenić, na ile zaawansowane są prace nad 
jej ukończeniem zanim wyda decyzję odmowną (przesłanka proceduralna), zaś 
w  przypadku przeznaczenia informacji do wewnętrznego komunikowania się, 
należy odesłać czytelnika do refleksji nad koncepcją „dokumentu wewnętrzne-
go”, która jest obszernie komentowana w  literaturze przedmiotu14 (przesłanka 
o charakterze materialnym) .

Z kolei art . 2 uuiś określa relacje uuiś do przepisów ustawy o ochronie infor-
macji niejawnych15 . Sposób definiowania informacji niejawnych (art . 1 ust . 1 uoin) 
wskazuje, że informacja staje się niejawna ze względu na jej treść i „funkcjonuje 
niezależnie od czynności materialno-technicznych polegających na klasyfika-
cji informacji niejawnych”16, co pozwala na zabezpieczenie interesów państwa 
przez stworzenie względnie uniwersalnego i  obiektywnego pojęcia informacji 
niejawnych, do ochrony których zobowiązane są wszystkie podmioty nimi dys-
ponujące . Zgodnie z art . 4 ust . 1 uoin „informacje niejawne mogą być udostęp-

13 M . Górski, A . Barczak, Dostęp do informacji o środowisku jako publiczne prawo podmiotowe 
i  gwarancje jego ochrony, [w:] Dziesięć lat polskich doświadczeń w  Unii Europejskiej. Problemy 
prawnoadministracyjne, t . 2, red . J . Sługocki, Wrocław 2014, s . 759 .

14 Pod pojęciem dokumentu wewnętrznego G . Sibiga [w:] Główne problemy prawa do infor-
macji w świetle prawa i standardów międzynarodowych, europejskich i wybranych państw Unii Euro-
pejskiej, red . G . Sibiga, Warszawa, s . 124) rozumie dokument zawierający informację publiczną, po-
siadany (wytworzony lub uzyskany) przez podmiot wykonujący zadania publiczne dla celów jego 
wykorzystania w swojej sferze wewnętrznej, który może nie powodować bezpośrednich skutków 
„na zewnątrz” . Zob . także wyrok NSA z dnia 18 sierpnia 2010 r ., sygn . akt OSK 851/10, LEX nr 992648 . 
Krytykę koncepcji dokumentu wewnętrznego, z uwagi na fakt, że lokuje ona te dokumenty „poza 
zewnętrznymi granicami prawa do informacji publicznej” formułuje J . Człowiekowska, Niepew-
ność granic prawa do informacji publicznej a tzw. nadużycie prawa do informacji publicznej, [w:] Nie-
pewność sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red . A . Błaś, Warszawa 2014, s . 227 .

15 Dz .U . z 2010 r . Nr 182, poz . 1228, dalej: jako uoin .
16 I . Niżnik-Dobosz, Przestrzeń informacji niejawnych w polskim prawie administracyjnym, [w:] 

Przestrzeń w  prawie administracyjnym, red . J . Zimmermann, Warszawa 2013, s . 135; tak również  
M . Jaśkowska, Jakość i spójność rozwiązań prawnych w świetle nowelizacji ustawy o dostępie do in-
formacji publicznej, [w:] Kryzys prawa administracyjnego? red . D . R . Kijowski, P . J . Suwaj, t . 1: Jakość 
prawa administracyjnego, red . D . R . Kijowski, A . Miruć, A . Suławko-Karetko, Warszawa 2012, s . 379 . 
Inaczej M . Jabłoński (Udostępnienie informacji publicznej w formie wglądu do dokumentu, Wrocław 
2013, s . 129), który twierdzi, że informacją niejawną jest wyłącznie informacja, której nadano klau-
zulę, „nie można bowiem domniemywać niejawności w sytuacji ustawowego zdefiniowania za-
sad, procedur i skutków utajnienia konkretnej informacji” .
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nione wyłącznie osobie dającej rękojmię zachowania tajemnicy i tylko w zakresie 
niezbędnym do wykonywania przez nią pracy lub pełnienia służby na zajmowa-
nym stanowisku albo wykonywania czynności zleconych” . Natomiast po nadaniu 
odpowiedniej klauzuli tajności dostęp do informacji niejawnych jest zagwaranto-
wany wyłącznie osobom do tego uprawnionym (art . 8 uoin) . Tym samym uznać 
należy, że regulacja wprowadzona w art . 2 ust . 1 uuiś wskazuje na konieczność 
przestrzegania zasad przetwarzania informacji niejawnych zgodnie z przepisami 
uoin, a więc że informacja o środowisku mająca charakter informacji niejawnej 
może zostać udostępniona tylko na zasadach i przy spełnieniu warunków ustalo-
nych przepisami uoin17 (tym samym ma charakter formalny), a w braku ich speł-
nienia – organ bezwzględnie musi odmówić jej udostępnienia, do czego odniosę 
się w dalszych wywodach . 

Podsumowując prezentowany wątek podstaw prawnych odmowy udostęp-
nienia informacji o  środowisku, należy podkreślić, że z  wykładni gramatycznej 
przepisów uuiś wprost wynika, iż celem ustawodawcy było ustanowienie dwóch 
odrębnych katalogów przesłanek odmowy udostępnienia informacji o środowi-
sku . Świadczą o  tym zwroty „organ odmawia” i  „organ może odmówić”18, sta-
nowiące jednocześnie dyspozycje dwóch norm prawnych wyrażonych w odręb-
nych artykułach ustawy, ergo: za takim wnioskiem przemawia również wykładnia 
systemowa . Z  tego wynika również, że celem prawodawcy było ustanowienie 
katalogu informacji niepodlegających udostępnieniu, który to katalog, jako wy-
jątek od zasady jawności wyrażonej w art . 74 ust . 3 Konstytucji w związku z art . 
81 i art . 31 ust . 3 Konstytucji został wyraźnie i w sposób zamknięty sformułowany 
właśnie w art . 16 ust . 1 uuiś . To, że takie działanie jest prawnie dopuszczalne – je-
śli nic innego nie wynika z testu proporcjonalności i pod warunkiem, że wyjątki 
te stosowane są w sposób zawężający – nie budzi wątpliwości . Niemniej jednak 
sprawa nie jest tak oczywista jakby się wydawało, brzmienie art . 16 ust . 1 prze-
mawia bowiem za uznaniem, że jeśli w treści informacji znajdą się dane podlega-
jące ochronie w trybie jej ust . 1 p . 1–11, organ odmawia udostępnienia informacji 
– a więc wydaje decyzję odmowną co do całości żądania wnioskodawcy . Takie 
wnioskowanie doprowadziłoby jednak ab absurdum, oznaczałoby bowiem, że 
ilekroć w treści informacji znalazłyby się dane podlegające ochronie, wyłączały-

17 M . Górski, [w:] Prawo ochrony środowiska, red . M . Górski, Warszawa 2009, s . 134 .
18 O zakwalifikowaniu zwrotu „organ może” jako typowego przykładu umieszczenia w tre-

ści przepisu prawnego upoważnienia do uznania administracyjnego – zob . H . Izdebski, Zasada 
proporcjonalności i władza dyskrecjonalna administracji publicznej w świetle polskiego orzecznictwa 
sądowego, ZNSA 2010, nr 1 oraz Z . Duniewska, Istota i granice dyskrecjonalnej władzy administracyj-
nej w świetle standardów europejskich, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 1999, t . 59 . Przeglądu stano-
wisk w zakresie ujęcia uznania administracyjnego dokonuje A . Habuda, Uznanie administracyjne 
– zmierzch czy renesans pojęcia? [w:] Administracja i prawo administracyjne w progu trzeciego tysiąc-
lecia: materiały konferencji naukowej Katedr Prawa i Postępowania Administracyjnego, Łódź, wrzesień 
2000, Łódź 2000, s . 101–117 .



144 Anna Haładyj

by one jawność całej informacji . Rodzi to pytanie, czemu miałoby służyć tak sze-
rokie wyłączenie z udostępniania? Czy spełniałoby ono wymogi płynące z testu 
proporcjonalności oraz nakazu interpretacyjnego zmierzającego do zawężającej 
interpretacji wyjątków? Czy racjonalny prawodawca rzeczywiście chciał dopro-
wadzić do stanu, w  którym istnienie w  treści dokumentu danych chronionych 
(tajemnica przedsiębiorstwa, dane osobowe osób trzecich, siedliska rzadkich ga-
tunków itp .) doprowadza do wyłączenia całych dokumentów ze sfery jawności? 
Wniosek taki jest nie do utrzymania, dlatego uznać należy, że pozostała część 
informacji powinna być jawna – wniosek taki stoi jednak w sprzeczności z grama-
tyczną i systemową wykładnią normy art . 16 ust . 1 uuiś .

Ta refleksja prowadzi jednak dalej – jakie są kryteria i przesłanki, którymi powi-
nien kierować się organ będący w posiadaniu informacji, dokonując częściowego 
wyłączenia jej jawności? Jak dalece może on ingerować w treść dokumentu, któ-
ry wszak zasadniczo wówczas przekształca (używam tego zwrotu w potocznym 
rozumieniu, nie sugerując bynajmniej wkroczenia na grunt regulacji o informacji 
publicznej)? Jak się wydaje, podstawową i nieprzekraczalną granicą jest uznanie 
zasady jawności za wiodącą i  interpretowanie wyjątków zawężająco . Ta podsta-
wowa dyrektywa interpretacyjna jest jednak niewystarczająca . Niezadawalające 
wyniki wykładni gramatycznej i systemowej każą także sięgnąć do reguł wykładni 
funkcjonalnej i oceny celu, dla którego omawiana regulacja znalazła się w prawie 
krajowym . Prowadzi to w prosty sposób do analizy ustaleń wypracowanych na 
gruncie prawa unijnego i publicznego międzynarodowego (konwencja z Aarhus) . 

Na tym tle zaś przede wszystkim podkreślić należy, że sposób ukształtowania 
przesłanek odmowy udostępnienia informacji o środowisku, zarówno w konwen-
cji z Aarhus, jak i w prawie UE, każdorazowo wymaga oceny interesów stojących 
za odmową udostępnienia informacji w porównaniu z korzyściami, jakie mogłoby 
przynieść ich udostępnienie . Zgodnie z art . 4 ust . 4 konwencji z Aarhus, „powody 
umożliwiające odmowę będą interpretowane w sposób zawężający, biorąc pod 
uwagę społeczny interes przemawiający za ujawnieniem informacji” . Analogiczne 
postanowienia zawiera art . 4 dyrektywy 2003/4/WE: „Podstawy do odmowy udo-
stępnienia informacji, o których mowa w ust . 1 i 2 są interpretowane zawężająco, 
przy uwzględnieniu publicznego interesu ujawnienia informacji w  konkretnym 
przypadku . W każdym przypadku publiczny interes ujawnienia informacji jest po-
równywany z  interesem dyktującym odmowę ich udostępnienia”19 . Oznacza to 
konieczność badania case by case, jakie interesy stoją za wyłączeniem jawności 
informacji o środowisku, a jakie – za ich udostępnieniem .

Kierowana do państw członkowskich, a w gruncie rzeczy do organów stosu-
jących prawo, dyrektywa działania polegająca na ocenie argumentów przema-
wiających za udostępnieniem informacji o  środowisku lub odmową ich udzie-

19 Podobnie p . 16 preambuły do dyrektywy 2003/4/WE .
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lenia, koncentruje się na przyjętym w prawie unijnym za standard rozwiązaniu 
opartym o koncepcję dwóch testów: „testu szkody” (ang . harm test) oraz „testu 
ważenia interesów” (ang . balancing of interests)20 . Test szkody może być stoso-
wany w przypadkach, w których organ jest zobowiązany ograniczyć dostęp do 
informacji; jego wynik powoduje utajnienie przez instytucję publiczną infor-
macji, jeżeli jej ujawnienie naruszyłoby chociaż jeden z  interesów wskazanych 
w prawie; mamy wówczas do czynienia z  tzw . ograniczeniami bezwzględnymi 
dostępności informacji21 . Tak ujęty element „szkody” (rozumianej umownie jako 
„wszelkie negatywne konsekwencje, jakie zaistnieją lub mogą zaistnieć z powo-
du ujawnienia informacji”22), musi zostać wzięty pod uwagę przy rozstrzyganiu 
w konkretnym przypadku . Oznacza to, że adresat normy, kierując się uznanymi 
przez prawodawcę za doniosłe wartościami, sam ocenia ryzyko ich zagrożenia 
i podejmuje adekwatne, zgodne z prawem działania23 . Typowe dla ograniczeń 
bezwzględnych sformułowania ustawowe odnoszą się do oceny, że udostępnie-
nie informacji „mogłoby naruszyć”, „spowodować zagrożenie” itp . Jednocześnie 
judykatura stoi na stanowisku, że wyjątek od prawa do informacji może być za-
stosowany, gdy ujawnienie mogłoby stanowić konkretne i rzeczywiste zagroże-
nie interesu chronionego przewidzianego w przepisie24 .

Natomiast z ograniczeniami względnymi mamy do czynienia, gdy „pomimo 
że udostępnienie narusza lub może naruszać określone wartości, należy te war-
tości zestawić i wyważyć z interesem publicznym przemawiającym za udostęp-
nieniem informacji”25 . Przedmiotem ważenia mogą być albo określone wartości, 
jak np . bezpieczeństwo ekologiczne, albo ogólna kategoria – interes (np . inte-
res przedsiębiorcy) . Informacja będzie jawna wówczas, jeżeli interes publiczny 
w ujawnieniu informacji przeważa nad chronionymi wartościami lub interesami . 
Tym samym należy uznać, że przesłanki względne opierają się na dwóch testach, 
jednak ich stosowanie następuje w określonym porządku: w pierwszej kolejności 

20 P . Fajgielski, A . Młynarska-Sobaczewska, A . Piskorz-Ryń, G . Sibiga, Ekspertyza prawna „Roz-
wiązania mogące stanowić podstawę do zmian przepisów regulujących zasady dostępu do informa-
cji publicznej i  jej ponownego wykorzystania, [online] https://mac .gov .pl/files/wp-content/uplo-
ads/2013/09/INP_ekspertyza .pdf [dostęp: 06 .05 .2014] .

21 G . Sibiga, Opinia prawna o  projekcie ustawy o  zmianie ustawy o  dostępie do informacji 
publicznej oraz niektórych innych ustaw (druk 4434), [online] http://informacjapubliczna .org .pl/
wwwdane/files/opinie/opinia_druk_4434_07_zqio .2011_wersja_2 .pdf [dostęp: 06 .05 .2014], s . 8 . 
Więcej na ten temat D . Adamski, Prawo do informacji o działaniach władz publicznych Unii Europej-
skiej, Warszawa 2011, s . 315 .

22 G . Sibiga, [w:] Główne problemy prawa do informacji…, s . 99 .
23 B . Majchrzak, Badania podstaw aksjologicznych prawa materialnego w zakresie jawności i jej 

ograniczeń, [w:] Jawność i jej ograniczenia, red . G . Szpor, t . 2: Podstawy aksjologiczne, red . Z . Cieślak, 
Warszawa 2013, s . 78 .

24 Sprawa C-280/11 P Access Info Europe p. Radzie, Dz .U . UE .C .2013 .367 .2/1, C-506/08 P Szwecja 
p. My Travel i Komisji, Dz .U . UE C 2011 .269 .2 .

25  G . Sibiga, [w:] Główne problemy prawa do informacji…, s . 98 .
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dokonywany jest test szkody, a dopiero gdy jego wynik prowadzi do utajnienia 
informacji, ma miejsce drugi test – ważenia interesów26 . 

Podkreślić przy tym należy, że za ujawnieniem muszą przemawiać interesy 
publiczne, nie zaś prywatne . W praktyce oznacza to konieczność przeprowadze-
nia testu ważenia „w  obrębie ogólnego interesu publicznego”27 . Interes pub-
liczny musi się więc wiązać z takim jednostkowym przypadkiem, który z jednej 
strony ma znaczenie nie dla jednostki lub wąskiej grupy osób, ale dla szerszej 
społeczności, z drugiej zaś strony może mieć również szczególne znaczenie dla 
samego podmiotu zobowiązanego do udostępnienia informacji28 . 

Wprowadzenie testu ważenia interesów także powinno nastąpić w przepi-
sach wprost, poprzez wskazanie, jakie kategorie interesu publicznego powinny 
być brane pod uwagę . Pogląd na temat domniemania prawnego na rzecz ujaw-
nienia informacji (choć niemający charakteru bezwzględnego) utrwalił się także 
w orzecznictwie TS UE, w ramach obowiązku wyważenia przez organ krajowy 
w  każdym indywidualnym przypadku „publicznego interesu ujawnienia infor-
macji” z „interesem dyktującym odmowę ich udostępnienia”29 .

Wzorzec ten formułuje więc pewne zasady uniwersalne, które mogą mieć 
zastosowanie także wobec krajowych władz publicznych30 . Niestety krajowy 
ustawodawca zrezygnował z jego szerokiego wykorzystania . Test szkody wystę-
puje w art . 16 ust . 1 p . 2, 3, 4, 6 i 7 uuiś (tj . ilekroć ustawodawca stanowi, że udo-
stępnienie informacji mogłoby: „zakłócić”, „naruszyć”, „naruszać”, „spowodować 
zagrożenie”, „pogorszyć konkurencyjną pozycję”)31 . Natomiast w  pozostałych 
przypadkach (w tym także w art . 2 uuiś) mamy do czynienia z decyzją związa-
ną, więc zaistnienie danej okoliczności uzasadnia wyłączenie całości informacji 
z udostępniania32 . Co więcej, w dotychczasowym brzmieniu art . 16 brak jakich- 

26 A . Piskorz-Ryń, Regulacja dostępu do informacji publicznej jako przykład europeizacji polskie-
go prawa administracyjnego, [w:] Europeizacja administracji publicznej. Zbiór studiów, red . I . Lipo-
wicz, Warszawa 2008, s . 49 .

27 E . Schmidt-Assmann, Ogólne prawo administracyjne jako idea porządku, Warszawa 2011, 
 s . 151 .

28 M . Jabłoński, Udostępnienie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wrocław 2009, s . 212 .
29 Wyrok TS z dnia 15 stycznia 2013 r . C-416/10 w sprawie Jozef Križani inni v . Slovenská in-

spekcia zivotného prostredia (orzeczenie wstępne), LEX nr 1239079 . Z glosą B . Iwańskiej, Prawo do-
stępu do informacji, prawo udziału oraz prawo dostępu do sądu gwarancją efektywnej ochrony praw-
nej w sprawach z zakresu ochrony środowiska – glosa do wyroku TS z dnia 15 stycznia 2013 r., C-416/10 
w sprawie Jozef Krizan i inni przeciwko Slovenská inspekcia zivotného prostredia, EPS 2013, nr 12 .

30 T . Górzyńska, Geneza i rozwój prawa do informacji, [w:] Prawo informacji, prawo do informacji, 
red . W . Góralczyk Jr, Warszawa 2006, s . 22 .

31 Test szkody dostrzega także – choć go tak nie nazywa – B . Rakoczy, Ustawa o udostępnianiu 
informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach 
oddziaływania na środowisko. Komentarz, Warszawa 2010, s . 57 .

32 J . Jendrośka, [w:] Ustawa – Prawo ochrony środowiska. Komentarz, red . J . Jendrośka, Wroc-
ław 2001, s . 169 .
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kolwiek kryteriów wskazujących na obowiązek przeprowadzania przez organy 
administracji testu ważenia interesów w następstwie przeprowadzenia testu szko-
dy33 . Zdaniem części doktryny, odmowa następuje więc automatycznie, w opar-
ciu o przyjętą przez prawodawcę zasadę proporcjonalności sensu stricto, wyma-
gającą dokonania „pomiędzy dwoma lub więcej dobrami: dobrem poświęcanym 
w związku z wprowadzeniem danego ograniczenia a dobrem, dla realizacji które-
go zostało ono ustanowione”34 . Jednak ochrona ustawowo określonych tajemnic 
nie jest wartością mającą bezwzględny prymat nad innymi wartościami35 . 

Dlatego nie można zgodzić się z poglądem o uznaniowości norm wyrażo-
nych w art . 16 ust . 1 uuiś36 . Decyzja ta nie ma charakteru uznaniowego w klasycz-
nym tego słowa znaczeniu, występuje natomiast swoboda w ocenie przez organ 
przesłanek jej podjęcia – jednak ich wystąpienie zobowiązuje organ do wydania 
decyzji o określonej treści37 . Warto z całą stanowczością zaznaczyć, że uznanio-
wość nie dotyczy sfery swobody co do sposobu rozstrzygnięcia, lecz mieści się 
w naturze tych zwrotów („bezpieczeństwo ekologiczne”, „zagrożenie dla środo-
wiska” itp .) – tkwi w nich bowiem „pewna normatywna potencjalność prawa, zaś 
ich nieostrość nie oznacza władzy dyskrecjonalnej, ale kompetencje dla organów 
stosujących prawo do poszukiwania treści i aksjologicznego uzasadnienia”38 .

W mojej ocenie art . 16 uuiś uznać należy za sprzeczny z prawem unijnym 
(a  także prawem publicznym międzynarodowym), co wymaga dalszych zabie-
gów interpretacyjnych . Jestem bowiem zdania, że skoro przesłanki bezwzględne 
obligatoryjnej odmowy udostępnienia informacji wprowadzają test szkody, a nie 
wprowadzają testu ważenia interesu i oznaczają konieczność odmowy udostęp-
nienia informacji, gdy test szkody wykaże ryzyko jej zaistnienia, to jako takie sta-
nowią naruszenie prawa UE, ergo konieczne jest stosowanie prounijnej wykładni 
prawa UE39 .

33 Tak G . Sibiga, [w:] Główne problemy prawa do informacji…, s . 107 . Dostrzega on jednak 
elementy testu ważenia interesów w art . 17 uuiś (ibid., s . 132) . 

34 A . Piskorz-Ryń, Ocena dopuszczalnych ograniczeń jawności ze względu na wymagania 
konstytucyjne, [w:] Jawność i jej ograniczenia, t . 3: Skuteczność regulacji, red . Z . Kmieciak, Warszawa 
2013, s . 52 .

35 Wyrok ETPCz w sprawie Raza p. Bułgarii, wyrok z dnia 11 lutego 2010 r ., w sprawie 31465/08, 
niepubl ., omówiony przez Z . Kmieciaka, Podstawy teoretyczne badania skuteczności regulacji praw-
nej jawności i jej ograniczeń, [w:] Jawność i jej ograniczenia, t . 3, s . 15 .

36 A . Habuda, Dostęp i  rozpowszechnianie informacji o  środowisku, [w:] Instytucje prawa 
ochrony środowiska. Geneza – rozwój – perspektywy, red . W . Radecki, Warszawa 2010, s . 238 . 

37 M . Górski, Aktualne regulacje prawne w zakresie ochrony środowiska według stanu prawnego 
na koniec stycznia 2009 r ., Poznań 2009, s . 19 .

38 Wyrok NSA z dnia 31 marca 2015 r ., sygn . akt II OSK 1942/13 . 
39 Tak również Dostęp do informacji o środowisku i  jego ochronie, oprac . i red . J . Jendrośka,  

M . Bar, Z . Bukowski, Poznań – Wrocław 2007, s . 90 .
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Na tym tle warto przypomnieć, że po pierwsze, jeśli termin na implementa-
cję dyrektywy minął40, a nadaje ona uprawnienia mogące być bezpośrednio za-
stosowane, jednostki mogą powoływać się na nią, żądając ochrony swoich praw 
podmiotowych od państwa, które nie dokonało implementacji lub (jak w  tym 
przypadku) dokonało jej wadliwie . Oznacza to, że wnioskodawcy mogą doma-
gać się zastosowania testu szkody i ważenia interesów w przypadku informacji 
podlegających odmowie udostępnienia w  trybie art . 16 ust . 1 uuiś . Co więcej, 
stan nienależytej implementacji przemawia także za obowiązkiem stosowania 
z  urzędu przez organy administracji prounijnej wykładni prawa unijnego, słu-
żącej osiągnięciu stanu zgodności z dyrektywą41 . Nie oznacza to oczywiście, że 
informacje objęte włączeniami z  omawianego katalogu miałyby uzyskać bez-
względną jawność . Oznacza to tylko (i aż) obowiązek dogłębnego uzasadnienia 
w decyzji odmawiającej udostępnienia lub wyłączającej z udostępnienia część 
danych zwartych w dokumencie powodów, dla których odmowa ta następuje, 
tj . potwierdzenia przeprowadzenia wspomnianych testów wraz ze wskazaniem, 
jakie szkody mogłoby spowodować udostępnienie informacji oraz jaki interes 
przemawia za odmową udostępnienia . Dostrzec jednak należy, że w tym stanie 
rzeczy, czyli w  braku stosownej regulacji ustawowej, organy administracji wy-
posażone zostały w  sferę uznania administracyjnego co do sposobu wyboru 
interesów branych pod uwagę w  procesie ważenia42 . Zakres tego uznania bę-
dzie podlegał kontroli sądowej tylko o tyle, o ile analiza ta zostanie umieszczona 
w uzasadnieniu decyzji, co stanowi nota bene także kluczowy argument przema-
wiający za koniecznością dokonywania wyłączeń części danych z udostępniania 
w formie aktu administracyjnego, a nie czynności materialno-technicznej .

Nowe regulacje ustawowe 

Dostrzegając niezgodność z  prawem unijnym, prawodawca dokonał sto-
sowanej nowelizacji uuiś ustawą z  dnia 9 października 2015 r . Należy jednak 
podkreślić, że prawodawca ustanowił dzień wejścia w  życie tej nowelizacji na  
1 stycznia 2017 r . Ratio legis takiego rozwiązania jest zupełnie niezrozumiałe, o ile 

40 Zgodnie z  art . 10 dyrektywy 2003/4/WE „Państwa Członkowskie wprowadzą w  życie 
przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbędne do wykonania niniejszej dyrektywy 
przed dniem 14 lutego 2005 r . i niezwłocznie powiadomią o tym Komisję” .

41 R . Talaga, Prowspólnotowa wykładnia prawa w  orzecznictwie sądów administracyjnych, 
„Administracja” 2008, nr 3, s . 173 .

42 Tymi przesłankami mogą być: korzyści płynące ze wzmożonej przejrzystości, czyli więk-
szego uczestnictwa obywateli w procesie podejmowania decyzji, a także większej legitymizacji, 
skuteczności i odpowiedzialności względem obywateli w systemie demokratycznym . Tak, na tle 
orzecznictwa TS UE, G . Sibiga, [w:] Główne problemy prawa do informacji, s . 100 .
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bowiem daje się utrzymać w  stosunku do ocen oddziaływania na środowisko, 
stanowiących główny punkt ciężkości nowelizacji43, o tyle w zakresie przesłanek 
odmowy udostępniania informacji o środowisku stan niezgodności już trwa i po-
zostawanie w nim rodzi ryzyko pociągnięcia Polski do odpowiedzialności przez 
Trybunałem Sprawiedliwości UE .

Przechodząc do oceny nowych rozwiązań, dostrzec należy przede wszystkim 
likwidację przesłanek obligatoryjnej odmowy udostępnienia informacji o środo-
wisku, co stanowiło zasadniczy zarzut wobec dotychczasowej regulacji . Wpro-
wadzono jednolitą podstawę prawną dla stosowania przesłanek, z których może 
skorzystać organ administracji, jak również wprowadzono wprost do ustawy test 
szkody i ważenia interesów jako dyrektywy działania skierowanej do władz pub-
licznych44 stosujących te wyłączenia . Nowe brzmienie art . 16 ust . 1 uuiś jest na-
stępujące: „Władze publiczne mogą odmówić udostępnienia informacji o środo-
wisku i jego ochronie po rozważeniu interesu publicznego przemawiającego za 
udostępnieniem informacji w konkretnym przypadku, jeżeli udostępnienie tych 
informacji może naruszyć: […]”, które to rozwiązanie należy uznać za spełniające 
wymogi prawidłowej implementacji .

W  odniesieniu do zakresu odmowy udostępnienia w  nowelizacji zawarto 
nowy art . 19 ust . 4, zgodnie z którym „Jeżeli jest możliwe oddzielenie części infor-
macji podlegającej wyłączeniu z udostępnienia z przyczyn, o których mowa w art . 
16, udostępnia się pozostałą część informacji . Przepis art . 20 ust . 1 stosuje się od-
powiednio” .

Za zaletę nowelizacji należy także uznać wprowadzenie szerszej niż dotych-
czas przesłanki „ochrony praw własności intelektualnej” zamiast (zaledwie) ochro-
ny praw autorskich i praw z patentu, co postulowano w doktrynie od roku 200045;  

43 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r . zmienia-
jąca dyrektywę 2011/52/UE w sprawie oceny wpływu wywieranego przez niektóre przedsięwzięcia 
publiczne i prywatne na środowisko, Dz .Urz . UE L 124 z 25 .4 .2014, s . 1–18 przewiduje termin imple-
mentacji na 16 maja 2017 r ., ale praktycznie postanowienia nowelizacji są zalecane do stosowania 
już aktualnie – więcej zob . poradnik Łagodzenie zmian klimatu i adaptacja do zmian klimatu w ocenie 
oddziaływania na środowisko, przygotowania inwestycji z uwzględnieniem zmian klimatu, ich łagodze-
nia i przystosowania do tych zmian oraz odporności na klęski żywiołowe, Ministerstwo Środowiska, 
Warszawa 2015, https://klimada .mos .gov .pl/wp-content/uploads/2015/11/Poradnik_przygotowa-
nia_inwestycji_z_uwzglednieniem_zmian_klimatu_ich_lagodzenia_i_przystosowania_sie_do_
tych_zmian_oraz_odpornosci_na_kleski_zywiolowe .pdf . [dostęp: 13 .12 .2015] .

44 Nowelizacja w zakresie obowiązków informacyjnych w miejsce pojęcia „organ administra-
cji publicznej” wprowadza pojęcie „władz publicznych”, obejmujące zgodnie z art . 3 ust . 1 pkt 15a) 
„Sejm, Senat, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, organy administracji, sądy, trybunały oraz or-
gany kontroli państwowej i ochrony prawa” .

45 J . Jendrośka, Wciąż kontrowersyjny projekt, „Prawo i Środowisko” 2000, nr 1, s . 114: „Zupeł-
nie bezprzedmiotowo wymieniono tutaj prawa autorskie (dyrektywa i  Konwencja mówią tylko 
o własności intelektualnej), które w przeciwieństwie do praw patentowych nie mają tutaj w ogó-
le zastosowania . Nie mają na tej samej zasadzie, na jakiej wypożyczenie książki z biblioteki nie 
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cenne z  perspektywy praktycznej i  dla potrzeb wykładni systemowej jest także 
przesunięcie do przesłanek odmowy objętych testem szkody i ważenia interesów 
przesłanki ochrony informacji niejawnych (art . 16 ust . 1 pkt 1 w brzmieniu obo-
wiązującym od 1 stycznia 2017 r .)46, co jednak oznacza, że zlikwidowany zostanie 
automatyzm w odmowie udostępnienia informacji objętych klauzulami niejawno-
ści, a władze publiczne zostaną zobowiązane do wyrażenia w uzasadnieniu decyzji 
odmownej powodów, dla których objęto informacje stosowną klauzulą, wraz ze 
wskazaniem, jakie szkody mogłoby to wywołać i  merytorycznym (!) uzasadnie-
niem wagi interesu przemawiającego za ich ochroną47 . 

Nie zmienia to jednak faktu, że pomimo nowelizacji utrzymano w mocy kil-
ka rozwiązań niespełniających wymogów prawidłowej legislacji, w tym przede 
wszystkim fatalną konstrukcję dotyczącą pojęcia „osób trzecich” rozumianych 
raz jako osoby wskazane w treści informacji, które nie były zobowiązane do jej 
udostępnienia48, a zaraz potem rozumianych jako osoby kierujące informacje do 
organu w imieniu przedsiębiorcy49 .

Warto dokonać także oceny usunięcia trzech przesłanek z dotychczasowego 
stanu prawnego, tj . odmowy udostępnienia informacji dotyczącej przedsięwzięć 
mogących znacząco oddziaływać na środowisko, realizowanych na terenach za-

narusza praw autorskich autora! Przecież na podstawie obowiązujących tu przepisów mówimy 
o dostępie do informacji, a nie o prawie do jej przedruku itp . wykorzystania mogącego naruszyć 
prawa autorskie” .

46 „Wyłączenie badania publicznego interesu przemawiającego za udostępnieniem infor-
macji o środowisku i jego ochronie w odniesieniu do tej oraz do pozostałych przesłanek ujętych 
w  art . 16, a  także objęcie ich bezwzględną odmową udostępnienia informacji zostało zakwe-
stionowane przez Komisję Europejską . Wobec tego zasadne jest przeniesienie przesłanki z art . 2 
ust . 1 ustawy do art . 16 i objęcie wszystkich przesłanek tam wymienionych badaniem interesu 
publicznego przemawiającego za udostępnieniem informacji o środowisku i  jego ochronie . Ko-
nieczne jest również wprowadzenie fakultatywnej odmowy udostępnienia informacji o środowi-
sku i  jego ochronie w  miejsce bezwzględnej” por . uzasadnienie do projektu ustawy o  zmianie 
ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochro-
nie środowiska oraz o  ocenach oddziaływania na środowisko, s . 26, https://legislacja .rcl .gov .pl/
docs//2/266607/266610/266614/dokument160186 .pdf [dostep: 13 .12 .2015] .

47 „Organ, odmawiając dostępu do takich informacji, będzie jednak każdorazowo musiał wy-
dawać decyzję administracyjną z odpowiednim uzasadnieniem, które będzie wskazywało, w jaki 
sposób ujawnienie danej informacji naruszy ww . rodzaj informacji . Decyzja taka będzie podlegała 
kognicji sądów administracyjnych . Interes osób wnioskujących o udostępnienie informacji o śro-
dowisku i jego ochronie jest w tym względzie odpowiednio zabezpieczony” . Ibid., s . 27 . 

48 „Ochronę danych osobowych, dotyczących osób trzecich, jeżeli jest ona przewidziana 
odrębnymi przepisami prawa” – art . 16 ust 1 pkt 4 uuiś w brzmieniu obowiązującym od 1 stycznia 
2017 r .

49 Art . 16 ust . 1 pkt 7 uuiś w brzmieniu obowiązującym od 1 stycznia 2017 r .: „ochronę infor-
macji o wartości handlowej, w tym danych technologicznych, dostarczonych przez osoby trzecie 
i objętych tajemnicą przedsiębiorstwa, jeżeli osoby te złożyły wniosek o wyłączenie tych informa-
cji z udostępniania, zawierający szczegółowe uzasadnienie dotyczące możliwości pogorszenia ich 
pozycji konkurencyjnej” .
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mkniętych, co do których nie prowadzi się postępowania z udziałem społeczeń-
stwa, zgodnie z art . 79 ust . 2 uuiś; przesłanki bezpieczeństwa ekologicznego per se 
oraz wybranych danych z tzw . bazy odpadowej50 . Takie rozstrzygnięcie uznaję za 
trafne, z uwagi na fakt, że dwie pierwsze z wyżej wymienionych stanowiły szcze-
gólną emanację przesłanki obronności i bezpieczeństwa państwa, zaś dane za-
warte w rejestrze odpadów podlegają ochronie jako tajemnica przedsiębiorstwa .

Podsumowanie

Podsumowując, podkreślić należy, że nowelizacja, choć zbliża nas do stanu 
zgodności z prawem unijnym, nie usuwa wszystkich wad dotychczas obowiązu-
jącej regulacji prawnej . Rok, który pozostał na jej wejście w życie, pozwala żywić 
nadzieję, że wskazane powyżej wady ustawy nowelizującej zostaną usunięte, 
ustawy „czyszczące” stanowią bowiem przykrą oczywistość w  prawie ochrony 
środowiska .

Finalnie uznać należy, że z  perspektywy systemowej wchodzące w  życie  
1 stycznia 2017 r . rozwiązania nie stanowią rewolucji w zakresie uzyskiwania i prze-
słanek odmowy udostępniania informacji o  środowisku i  jego ochronie, lecz są 
naturalną konsekwencją dotychczasowych uchybień w  zakresie implementacji 
prawa unijnego i Konwencji z Aarhus w omawianym zakresie . Odpowiadają one 
standardom prezentowanym w  doktrynie i  nauce prawa ochrony środowiska 
i  prawa administracyjnego . Jednocześnie zaś sposób ich interpretacji po wej-
ściu w życie nowelizacji stanowić będzie istotną zmianę w postrzeganiu zakresu 
prawa do informacji o  środowisku przez organy stosujące prawo . Wyposażenie 
organów administracji, czy też szerzej mówiąc: władz publicznych, w szeroki za-
kres uznania administracyjnego co do zakresu interesów podlegających waże-
niu, wraz z poprzedzającą je oceną, czy udostępnienie może wywołać szkodę dla 
prawnie chronionych wartości, będzie wywoływać liczne wątpliwości praktycz-
ne . Z perspektywy urzędniczej uznać należy, że zmiany te mają charakter rewo-
lucyjny – o  ileż prościej było móc zweryfikować zaistnienie przesłanki odmowy 
i  odmówić udostępnienia! Spodziewać się należy także protestów społecznych 
związanych z  zakresem owego uznania, jako rzekomo ograniczających prawo 
dostępu do tych informacji, oraz licznych rozstrzygnięć sądów administracyj-
nych, które – na co należy mieć nadzieję – z  czasem wypracują wzorzec postę-
powania możliwy do zastosowania, zarówno pod względem proceduralnym, 
jak i merytorycznym, mogący stanowić swoistą wytyczną dla władz publicznych 

50 Jest to rejestr, o  którym mowa w  ustawie z  dnia 14 grudnia 2012 r . o  odpadach (Dz .U . 
z 2013 r . poz . 21 i 888), mający objąć wszystkie dotychczasowe rejestry i bazy danych regulowane 
w przepisach tzw . prawa odpadowego . 
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stosujących nowe przepisy . O rewolucji w przepisach prawa ochrony środowiska 
można więc mówić także z perspektywy wnioskodawców . W kraju, w którym – 
w sposób coraz bardziej niestety uzasadniony – poziom zaufania społecznego 
do władz publicznych jest zastraszająco niski, wyposażenie organów administra-
cji publicznej w  sferę uznania w  kwestiach dotyczących realizacji publicznego 
prawa podmiotowego rodzi znaczne wątpliwości . Tym samym można mieć wąt-
pliwości, że rzeczywiście omawiana nowelizacja będzie spełniała kryteria płyną-
ce z koncepcji good governance . 



Krzysztof Chochowski
Państwowa Wyższa Szkoła Zawodowa im . prof . Stanisława Tarnowskiego w Tarnobrzegu
Wydział Nauk Technicznych i Ekonomicznych

Pozwolenie wodnoprawne jako prawny instrument 
ochrony środowiska

Wstęp 

Ochrona środowiska jest współcześnie jednym z  wiodących wyzwań dla 
państw i społeczeństw1 . Zanieczyszczenie i postępująca degradacja środowiska 
skutkujące m .in . zjawiskiem ocieplenia klimatu w  połączeniu z  rabunkową go-
spodarką i malejącą ilością zasobów naturalnych powoduje konieczność podję-
cia działań, które ten negatywny trend pozwolą zahamować . Już dziś bowiem 
stajemy w obliczu groźby życia na tzw . kredyt przyszłych pokoleń, którym mo-
żemy utrudnić czy wręcz uniemożliwić harmonijny rozwój w  zdewastowanym 
środowisku . Ochrona tzw . kapitału naturalnego w  nieograniczonej perspekty-
wie czasowej jest więc ogólnoświatowym cywilizacyjnym wymogiem, który nie 
uznaje granic państwowych i należy go postrzegać w wymiarze globalnym . Ro-
dzi to konieczność współpracy międzynarodowej i wypracowania uniwersalne-
go instrumentarium prawnego służącego ochronie środowiska . 

Rodzimy ustrojodawca dostrzegł ważkość zapewnienia ochrony środowiska, 
czemu dał wyraz w art . 5 Konstytucji2 . Ustanowiono w nim zasadę zrównowa-

1 Legalną definicję środowiska odnajdujemy w  art . 3 pkt 39 ustawy z  dnia 27 kwietnia 
2001 r ., Prawo ochrony środowiska, (tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1232, z późn . zm .) . Zgodnie 
z  nim pod pojęciem środowiska rozumie się ogół elementów przyrodniczych, w  tym także 
przekształconych w  wyniku działalności człowieka, a  w  szczególności powierzchnię ziemi, 
kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostałe elementy różnorodności biologicznej, 
a także wzajemne oddziaływania pomiędzy tymi elementami . Natomiast pod pojęciem ochrony 
środowiska, w myśl art . 3 pkt 13 upoś, rozumie się podjęcie lub zaniechanie działań, umożliwiające 
zachowanie lub przywracanie równowagi przyrodniczej . Ochrona ta polega w szczególności na: 
racjonalnym kształtowaniu środowiska i gospodarowaniu zasobami środowiska zgodnie z zasadą 
zrównoważonego rozwoju, przeciwdziałaniu zanieczyszczeniom, przywracaniu elementów 
przyrodniczych do stanu właściwego . 

2 Zgodnie z art . 5 Konstytucji Rzeczpospolita Polska strzeże niepodległości i nienaruszalno-
ści swojego terytorium, zapewnia wolności i prawa człowieka i obywatela oraz bezpieczeństwo 
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żonego rozwoju, która determinuje sposób korzystania ze środowiska w Polsce3 . 
Oznacza to, iż „wszędzie tam, gdzie miałoby dochodzić do ingerencji w ››środowi-
sko‹‹, należy dbać nie tylko o to, aby ingerencja ta była jak najmniejsza (najmniej 
szkodliwa), lecz by osiągane korzyści społeczne były co najmniej proporcjonalne, 
społecznie adekwatne do strat, jakie się wówczas ponosi”4 . Podobnie kwestię tę uj-
muje Janina Ciechanowicz-McLean, zdaniem której, tak w prawie europejskim, jak 
i polskim, zastosowanie zasady zrównoważonego rozwoju polega na sukcesywnym 
eliminowaniu działań gospodarczych szkodliwych dla środowiska i zdrowia, pro-
mowaniu sposobów gospodarowania „przyjaznych” środowisku, zmianie modelu 
produkcji i modelu konsumpcji oraz na przywracaniu środowiska do właściwego 
stanu wszędzie tam, gdzie nastapiło naruszenie równowagi przyrodniczej5 . Zasada 
ta stanowi istotny element łączący prawo wodne z prawem ochrony środowiska6 . 

Realizacja zasady zrównoważonego rozwoju wymaga właściwych instru-
mentów prawnych, wśród których czołowe miejsce w kontekście ochrony wód 
zajmuje pozwolenie wodnoprawne . 

Celem niniejszego artykułu jest określenie istoty pozwolenia wodnopraw-
nego jako prawnego instrumentu ochrony wód, a w szerszym kontekście – śro-
dowiska . Ponadto przedstawiona zostanie procedura jego uzyskania ze szcze-
gólnym uwzględnieniem operatu wodnoprawnego . 

Finansowo-prawne instrumenty ochrony środowiska 

Ochrona środowiska, w tym wód, realizowana jest m .in . poprzez stosowanie 
zróżnicowanych prawno-finansowych instrumentów . Odgrywają one znaczącą 
rolę w  procesie ochrony środowiska, z  jednej strony stymulując do podejmo-
wania działań służących jego ochronie, z drugiej zaś poprzez szereg opłat i kar 
zniechęcając do zanieczyszczenia . Błażej Wierzbowski i Bartosz Rakoczy trafnie 
podnoszą, że „(…) nic tak nie przemawia do podmiotów mogących zanieczyścić 
środowisko jak finansowa dolegliwość”7 .

Podejmując rozważania w przedmiocie pozwolenia wodnoprawnego, zasad-
ne jest uprzednie wskazanie, z jakimi prawnymi instrumentami mamy do czynienia 

obywateli, strzeże dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochronę środowiska, kierując się zasa-
dą zrównoważonego rozwoju .

3 Por . np .: J . Przybojewski, Konstytucyjne ujęcie zasady zrównoważonego rozwoju, [w:] Zrówno-
ważony rozwój. Od utopii do praw człowieka, red . A . Papuziński, Bydgoszcz 2005, s . 94 i nast .

4 P . Sarnecki, art . 5, s . 6, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red . L . Garlicki, 
t . 5, Warszawa 2007 .

5 J . Ciechanowicz-McLean, Ochrona środowiska w działalności gospodarczej, Warszawa 2003, 
s . 49 . 

6 Prawo wodne. Komentarz, red . B . Rakoczy, Warszawa 2013, s . 31 .
7 B . Wierzbowski, B . Rakoczy, Podstawy prawa ochrony środowiska, Warszawa 2004, s . 83 .
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w rodzimym systemie ochrony środowiska oraz roli, jaką w nim pełnią . Zgodnie 
z powszechnie przyjętym w doktrynie poglądem, w rodzimym systemie ochrony 
środowiska mamy do czynienia z dualizmem instrumentów służących wspomnia-
nej ochronie . Możemy bowiem wyróżnić instrumenty prawno-administracyjne, 
określane mianem instrumentów bezpośrednich oraz instrumenty prawno-finan-
sowe, zwane również instrumentami pośrednimi . W przypadku instrumentów bez-
pośrednich należy zauważyć, iż oddziaływają one na środowisko poprzez zakazy 
i nakazy zawarte w aktach generalnych oraz w indywidualnych decyzjach admi-
nistracyjnych . Natomiast instrumenty pośrednie zachęcają do redukcji generowa-
nych zanieczyszczeń8 .

Do instrumentów prawno-administracyjnych zaliczamy: normy emisji, ogra-
niczenia i zakazy, normy produktowe, normy emisji, pozwolenia prawno-admini-
stracyjne, pozwolenia zintegrowane . Natomiast do instrumentów prawno-finan-
sowych zaliczamy przykładowo: opłaty za korzystanie ze środowiska, administra-
cyjne kary pieniężne, zróżnicowane stawki podatków i innych danin publicznych 
służące celom ochrony środowiska . Pozwolenie wodnoprawne zaliczyć należy do 
instrumentów prawno-administracyjnych, albowiem wydawane jest przez organ 
administracji publicznej w  drodze decyzji administracyjnej . Stanowi ono jedną 
z  dwóch postaci pozwolenia prawno-administracyjnego, do których zaliczamy 
pozwolenia emisyjne oraz pozwolenia eksploatacyjno-reglamentacyjne . Konkre-
tyzując powyższe rozważania, jest ono pozwoleniem eksploatacyjno-reglamen-
tacyjnym .

Korzystanie z wód

Korzystanie ze środowiska, w myśl art . 4 ust . 1 ustawy Prawo ochrony śro-
dowiska (zwana dalej upoś), ma charakter powszechny i przysługuje każdemu . 
Obejmuje ono korzystanie ze środowiska bez użycia instalacji, w celu zaspoko-
jenia potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego, w  tym wypoczynku 
oraz uprawiania sportu, w zakresie wprowadzania do środowiska substancji bądź 
energii lub też innych niż wymienione uprzednio rodzajów powszechnego ko-
rzystania z wód w rozumieniu ustawy z dnia 18 lipca 2001 r . – Prawo wodne9 . Po-
nadto zwykłym korzystaniem ze środowiska jest takie korzystanie, które wykra-
cza poza ramy korzystania powszechnego, co do którego ustawa nie wprowadza 
obowiązku uzyskania pozwolenia oraz zwykłe korzystanie z wody w rozumieniu 
przepisów ustawy – Prawo wodne10 . 

  8 Leksykon prawa ochrony środowiska, red . J . Jendrośka, Warszawa 2012, s . 43 .
  9 Tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 469, z późn . zm .
10 Art . 4 ust . 3 upoś . 
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Jeśli jednak korzystanie ze środowiska wykracza poza ramy korzystania po-
wszechnego, wówczas może być, w drodze ustawy, obwarowane obowiązkiem 
uzyskania pozwolenia ustalającego w szczególności zakres i warunki tego korzy-
stania, wydanego przez właściwy organ ochrony środowiska, co wynika wprost 
z art . 4 ust . 2 upoś .

Korzystanie z wód jest jednym ze sposobów korzystania ze środowiska, jest 
ono uregulowane zarówno przepisami upoś jak i ustawy Prawo wodne (zwana 
dalej upw), przy czym ten ostatni akt normatywny konkretyzuje i uszczegóławia 
zasady ochrony wód11 . Na podstawie art . 31 ust . 1 upw korzystanie z wód polega 
na ich używaniu na potrzeby ludności oraz gospodarki . Korzystanie to nie może 
spowodować pogorszenia stanu wód i ekosystemów od nich zależnych, w szcze-
gólności ustaleń planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, a także 
marnotrawstwa wody i energii wody, ani wyrządzać szkód, na co wskazuje art . 
31 ust . 2 upw . 

Zgodnie z  wyrokiem NSA z  dnia 3 lipca 2012 r ., II OSK 631/11, przepis art . 
34 ust . 1 i 2 upw dotyczy prawa do powszechnego korzystania z wód publicz-
nych, śródlądowych, morskich – czyli korzystania z nich dla każdego obywatela 
w różnorodny, ogólnie znany i stosowany sposób, m .in . do zaspokajania potrzeb 
osobistych, gospodarstw domowych, potrzeb zwierząt, a także wypoczynku, tu-
rystyki, uprawiania sportów wodnych etc . Oznacza to, iż każdy obywatel może 
domagać się dostępu do jeziora, które stanowi wodę publiczną12 .

Ustawodawca wyróżnił trzy formy korzystania z wód, a mianowicie korzysta-
nie: powszechne, zwykłe, szczególne13 . Korzystanie powszechne charakteryzuje 
się tym, że prawo do wspomnianego korzystania z wód przysługuje każdemu, 
a  służy ono zaspokajaniu potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego lub 
rolnego, bez stosowania specjalnych urządzeń technicznych, a także do wypo-
czynku, uprawiania turystyki, sportów wodnych oraz, na zasadach określonych 
w przypisach odrębnych, amatorskiego połowu ryb14 . Zakresem korzystania po-
wszechnego objęte są śródlądowe powierzchniowe wody publiczne, morskie 
wody wewnętrzne wraz z  morskimi wodami wewnętrznymi Zatoki Gdańskiej, 
wody morza terytorialnego, jeżeli przepisy nie stanowią inaczej15 .

Wyjątki w obszarze powszechnego korzystania z wód określa art . 34 ust . 3 
upw, zgodnie z którym powszechne korzystanie z wód nie obejmuje: wydoby-
wania kamienia, żwiru, piasku oraz innych materiałów z morskich wód wewnętrz-
nych wraz z  wodami wewnętrznymi Zatoki Gdańskiej oraz z  wód morza tery-

11 Art . 81 upoś . 
12 LEX nr 1252131 .
13 Art . 31 ust . 3 upw . Por . np . U . Szymańska, E . Zębek, Prawo i ochrona środowiska – prawne, eko-

nomiczne, ekologiczne i techniczne aspekty ochrony środowiska naturalnego, Olsztyn 2010, s . 63 i nast . 
14 Art . 34 ust . 1 i 2 upw . 
15 Art . 34 ust . 1 upw . 
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torialnego; wycinania roślin z  wód lub brzegu; wydobywania kamienia i  żwiru 
z potoków górskich; korzystania z wód w zbiornikach wodnych, przeznaczonych 
do chowu lub hodowli ryb oraz innych organizmów wodnych, usytuowanych na 
wodach płynących; wprowadzania ścieków . 

Warto pamiętać, iż wydobywanie kamienia, żwiru, piasku oraz innych ma-
teriałów w granicach powszechnego korzystania z wód może mieć miejsce po 
uzyskaniu zgody właściciela wody, w miejscach wyznaczonych przez radę gminy 
w drodze uchwały16 . Z kolei rada powiatu może, w drodze uchwały, w celu zaspo-
kajania niezbędnych potrzeb społecznych wprowadzić powszechne korzystanie, 
służące zaspokajaniu potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego lub rolne-
go, z wód powierzchniowych innych niż wymienione w art . 34 ust . 1, ustalając 
jednocześnie dopuszczalny zakres tego korzystania17 . Wówczas właścicielowi 
wody przysługuje z budżetu powiatu odszkodowanie na warunkach określonych 
w  ustawie18 . Oczywiście z  uprawnienia tego rada powiatu może, lecz nie musi 
skorzystać .

Właścicielowi gruntu przysługuje prawo do zwykłego korzystania z  wód 
stanowiących jego własność oraz z  wody podziemnej znajdującej się w  jego 
gruncie, jednakże bez pozwolenia wodnoprawnego nie może on wykonywać 
żadnych urządzeń wodnych19 . Pod pojęciem urządzeń wodnych należy rozumieć 
urządzenia służące kształtowaniu zasobów wodnych oraz korzystaniu z nich . Ich 
otwarty katalog zawiera art . 9 ust . 1 pkt 19 upw i będą to przykładowo: budowle 
piętrzące, upustowe, przeciwpowodziowe i  regulacyjne, a  także kanały i  rowy, 
obiekty energetyki wodnej, mury oporowe, bulwary, nabrzeża, pomosty, przy-
stanie, kąpieliska . 

Zwykłe korzystanie z wód służy zaspokojeniu potrzeb własnego gospodar-
stwa domowego oraz gospodarstwa rolnego, na co wskazuje art . 36 ust . 2 upw, 
z  tym że ustawodawca w  kolejnym przepisie wprowadza pewne ograniczenia 
w omawianym zakresie . Jak wskazuje B . Rakoczy, zwykłe korzystanie z wód kon-
centruje się na stronie przedmiotowej zagadnienia, tj . zaspokajaniu potrzeb go-
spodarstwa, a nie na podmiotowej, czyli zaspokajaniu potrzeb osobistych . Ozna-
cza to, iż w ramach zwykłego korzystania mają być realizowane cele pozostające 
w związku z gospodarstwem domowym lub rolnym20 .  

W myśl art . 36 ust . 3 upw, nie stanowi zwykłego korzystania z wód: nawad-
nianie gruntów lub upraw wodą podziemną za pomocą deszczowni; pobór wody 
powierzchniowej lub podziemnej w ilości większej niż 5 m3 na dobę; korzystanie 
z  wód na potrzeby działalności gospodarczej; rolnicze wykorzystanie ścieków 

16 Art . 34 ust . 4 upw . 
17 Art . 35 ust . 1 upw . 
18 Art . 35 ust . 2 upw . 
19 Art . 36 ust . 1 upw . 
20 Prawo wodne. Komentarz, op. cit ., s . 215 . 
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lub wprowadzanie do wód lub do ziemi oczyszczonych ścieków, jeżeli ich łączna 
ilość jest większa niż 5 m3 na dobę .

Pomocna w interpretacji przepisów art . 36 upw jest teza zawarta w wyroku 
WSA w Lublinie z dnia 8 maja 2014 r ., II SA/Lu 828/13, w której stwierdza się, że 
ustawodawca, definiując w art . 36 ust . 1 i 2 p .b . zwykłe korzystanie z wód, objął 
nim również korzystanie z wód przez przedsiębiorcę . Natomiast przepis art . 36 
ust . 3 p .b . – zgodnie z którym nie jest zwykłym korzystaniem z wód korzysta-
nie z wód na potrzeby działalności gospodarczej, należy odnosić wyłącznie do 
przypadków, gdy głównym przedmiotem tej działalności jest korzystanie z wód 
albo gdy korzystanie to związane jest bezpośrednio z  głównym przedmiotem 
działalności gospodarczej . Tylko w takiej sytuacji można mówić o szczególnym 
korzystaniu z wód, na które wymagane jest pozwolenie wodnoprawne21 .

Szczególne korzystanie z wód ustawodawca określa jako korzystanie wykra-
czające poza korzystanie powszechne lub zwykłe . Mamy tu więc do czynienia 
z definicją negatywną, która jednakże może budzić pewne wątpliwości interpre-
tacyjne . Dlatego też celem doprecyzowania tejże definicji wprowadzono katalog 
otwarty przejawów szczególnego korzystania z wód . Będzie to więc np .: pobór 
oraz odprowadzanie wód powierzchniowych lub podziemnych; wprowadzanie 
ścieków do wód lub do ziemi; przerzuty wody oraz sztuczne zasilanie wód pod-
ziemnych; piętrzenie oraz retencjonowanie śródlądowych wód powierzchnio-
wych; korzystanie z wód do celów energetycznych; korzystanie z wód do celów 
żeglugi oraz spławu; wydobywanie z  wód kamienia, żwiru, piasku oraz innych 
materiałów, a także wycinanie roślin z wód lub brzegu; rybackie korzystanie ze 
śródlądowych wód powierzchniowych22 .

Pomocne jest również orzecznictwo sądów administracyjnych, np . w wyro-
ku WSA w Krakowie z dnia 29 lutego 2012 r ., III SA/Kr 109/11, sąd stwierdził, że 
korzystaniem szczególnym jest każde korzystanie niebędące korzystaniem po-
wszechnym lub zwykłym, tylko ten rodzaj korzystania z wody będzie łączył się 
z prowadzeniem działalności gospodarczej23 .

Różne formy korzystania z wód są przejawem troski prawodawcy o należyty 
stan środowiska, którego częścią są wody, co wprost zostało wyrażone w art . 38 
ust . 1 ustawy Prawo wodne, gdzie stwierdza się, że wody stanowią integralną 
część środowiska . Ochrona wód ukierunkowana jest na zapewnienie ich jak naj-
lepszej jakości, to właśnie stanowi podstawowy cel wspomnianej ochrony, zaś 
pozwolenie wodnoprawne stanowi jeden z  instrumentów, za pomocą których 
osiąga się go24 . Ponadto celem tym jest osiągnięcie celów środowiskowych dla 

21 LEX nr 1531471 .
22 Art . 37 upw . 
23 LEX nr 1139229 .
24 Art . 97 ust . 1 upoś . 
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jednolitych części wód powierzchniowych, jednolitych części wód podziemnych 
oraz obszarów chronionych, o których mowa w art . 113 ust . 4 upw, a także po-
prawa jakości wód oraz biologicznych stosunków w  środowisku wodnym i  na 
terenach podmokłych25 . Nie ma przy tym znaczenia czyją stanowią własność26 . 

Oczywiście w razie zaistnienia nadzwyczajnych sytuacji ograniczenia w ko-
rzystaniu z wody, przypisane do powyżej wskazanych form korzystania z wody 
nie mają zastosowania . Dopuszczalne jest bowiem, na podstawie art . 33 upw, 
korzystanie z każdej wody, w tym do wody morskich wód wewnętrznych Zatoki 
Gdańskiej oraz wód morza terytorialnego, w rozmiarze i w czasie wynikającym 
z konieczności: zwalczania poważnych awarii, klęsk żywiołowych, pożarów lub 
innych miejscowych zagrożeń; zapobieżenia poważnemu niebezpieczeństwu 
grożącemu życiu lub zdrowiu ludzi albo mieniu znacznej wartości, którego 
w inny sposób nie można uniknąć .

Uniemożliwianie lub utrudnianie korzystania z wody do zwalczania poważ-
nych awarii, klęsk żywiołowych, pożarów albo innych miejscowych zagrożeń lub 
do zapobieżenia poważnemu niebezpieczeństwu grożącemu życiu, zdrowiu 
osób lub mieniu znacznej wartości jest penalizowane, co wynika z art . 189 upw . 
Stanowi więc czyn zabroniony . 

Należy więc podzielić zdanie B . Wierzbowskiego i B . Rakoczego, iż ochrona 
wód to jedno z  najistotniejszych zadań rodzimego prawa ochrony środowiska 
i z tego też względu ustawodawca przywiązuje ogromną rolę do ochrony środo-
wiska wodnego27 .

Zakres pozwolenia wodnoprawnego

Obowiązek uzyskania pozwolenia wodnoprawnego ciąży na każdym pod-
miocie, który: w sposób szczególny korzysta z wód; wykonuje urządzenia wodne; 
podejmuje działania, które mogą mieć wpływ na stan wód i gospodarkę wodno-
-ściekową . 

Kluczowe znaczenie w omawianej materii ma art . 122 ust . 1 upw, w myśl któ-
rego, jeżeli ustawa nie stanowi inaczej, pozwolenie wodnoprawne jest wymaga-
ne na: szczególne korzystanie z wód; regulację wód oraz zmianę ukształtowania 
terenu na gruntach przylegających do wód, mającą wpływ na warunki przepły-
wu wody; wykonanie urządzeń wodnych; rolnicze wykorzystanie ścieków, w za-
kresie nieobjętym zwykłym korzystaniem z wód; długotrwałe obniżenie pozio-
mu zwierciadła wody podziemnej; piętrzenie wody podziemnej; gromadzenie 

25 Art . 38 ust . 2 upw . 
26 Art . 38 ust . 1 upw . 
27 B . Wierzbowski, B . Rakoczy, Podstawy prawa ochrony środowiska…, s . 170 .  
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ścieków oraz odpadów w obrębie obszarów górniczych utworzonych dla wód 
leczniczych; odwodnienie obiektów lub wykopów budowlanych oraz zakładów 
górniczych; wprowadzanie do wód powierzchniowych substancji hamujących 
rozwój glonów; wprowadzanie do urządzeń kanalizacyjnych, będących własnoś-
cią innych podmiotów, ścieków przemysłowych zawierających substancje szcze-
gólnie szkodliwe dla środowiska wodnego określone w przepisach wydanych na 
podstawie art . 45a ust . 1 upw . 

Pozwolenie wodnoprawne jest wymagane również na: gromadzenie ście-
ków, a  także innych materiałów, prowadzenie odzysku lub unieszkodliwianie 
odpadów; wznoszenie obiektów budowlanych oraz wykonywanie innych robót; 
wydobywanie kamienia, żwiru, piasku, innych materiałów oraz ich składowanie 
na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią, jeżeli wydano decyzje, o któ-
rych mowa w art . 40 ust . 3 i art . 88l ust . 2, o czym stanowi art . 122 ust . 2 upw .

Warto pamiętać, iż samo złożenie wniosku o wydanie pozwolenia wodno-
prawnego nie jest równoznaczne z  wydaniem tegoż pozwolenia . Podkreśla to 
w swym wyroku z dnia 8 czerwca 2015 r ., WSA w Krakowie, II SA/Kr 296/15 stwier-
dzając, że nie można odnaleźć w  obowiązujących przepisach prawa żadnego 
uzasadnienia dla traktowania czynności złożenia wniosku o wydanie pozwolenia 
wodnoprawnego za równoznaczne z wydaniem tego pozwolenia, nawet biorąc 
pod uwagę fakt, że przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne musi świad-
czyć swoje usługi (m .in . dostawę wody) w sposób nieprzerwany28 .

Ustawodawca w art . 180 upoś w związku z art . 181 ust . 1 pkt 3 upoś wprost 
stwierdza, iż w przypadku eksploatacji instalacji, które powodują m .in . wprowa-
dzanie ścieków do wód lub do ziemi, konieczne jest uzyskanie pozwolenia, jeżeli 
jest ono wymagane . Mowa tu oczywiście o pozwoleniu wodnoprawnym, które 
nie jest jednak wymagane wówczas, gdy obowiązek jego posiadania zastąpiony 
jest obowiązkiem posiadania pozwolenia zintegrowanego29 . To ostatnie jest wy-
magane na prowadzenie instalacji, której funkcjonowanie, ze względu na rodzaj 
i skalę prowadzonej w niej działalności, może powodować znaczne zanieczysz-
czenie poszczególnych elementów przyrodniczych albo środowiska jako całości, 
z wyłączeniem instalacji lub ich części stosowanych wyłącznie do badania, roz-
woju lub testowania nowych produktów lub procesów technologicznych30 .

Pozwolenie wodnoprawne nie jest wymagane względem wznoszenia obiek-
tów budowlanych oraz wykonywanie innych robót, jak również wydobywania 
kamieni, żwiru, piasku, innych materiałów oraz ich składowania na obszarze pasa 
technicznego utworzonego dla morza terytorialnego lub morskich wód we-
wnętrznych, z wyłączeniem ujściowych odcinków rzek31 . 

28 LEX nr 1749076 .
29 Art . 182 upoś . 
30 Art . 201 ust . 1 upoś . 
31 Art . 122 ust . 2a upw . 
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Co więcej, w myśl art . 124 upw, pozwolenie wodnoprawne nie jest wymaga-
ne również na: uprawianie żeglugi na śródlądowych drogach wodnych; holowanie 
oraz spław drewna; wydobywanie kamienia, żwiru, piasku, innych materiałów oraz 
wycinanie roślin w związku z utrzymywaniem wód, szlaków żeglownych oraz re-
montem urządzeń wodnych; wykonanie pilnych prac zabezpieczających w okre-
sie powodzi; wykonywanie urządzeń wodnych do poboru wód podziemnych na 
potrzeby zwykłego korzystania z wód z ujęć o głębokości do 30 m; odwadnianie 
obiektów lub wykopów budowlanych, jeżeli zasięg leja depresji nie wykracza poza 
granice terenu, którego zakład jest właścicielem; rybackie korzystanie ze śródlądo-
wych wód powierzchniowych; pobór wód powierzchniowych lub podziemnych 
w ilości nieprzekraczającej 5 m3 na dobę; odprowadzanie wód z wykopów budow-
lanych lub z próbnych pompowań otworów hydrogeologicznych; pobór i odpro-
wadzanie wód w związku z wykonywaniem odwiertów lub otworów strzałowych 
przy użyciu płuczki wodnej na cele badań sejsmicznych; odbudowę, rozbudowę, 
przebudowę lub rozbiórkę urządzeń pomiarowych służb państwowych na obsza-
rach szczególnego zagrożenia powodzią, jeżeli wydano decyzję, o której mowa 
w art . 88l ust . 2 upw; wyznaczanie szlaku turystycznego pieszego lub rowerowego 
oraz budowę, przebudowę lub remont drogi rowerowej .

Na podstawie powyższych uwag można stwierdzić, że pozwolenie wodno-
prawne pełni istotną w  rolę w  zapewnieniu racjonalnego, zgodnego z  zasadą 
zrównoważonego rozwoju, korzystania z wód jako istotnego elementu środowi-
ska . Ustawodawca zakresem pozwolenia wodnoprawnego obejmuje każdy pod-
miot, który w sposób szczególny korzysta z wód; wykonuje urządzenia wodne; 
podejmuje działania, które mogą mieć wpływ na stan wód i gospodarkę wodno-
-ściekową . Jednocześnie formułuje liczne wyłączenia przedmiotowe, w sytuacji, 
gdy korzystanie z wód nie grozi pogorszeniem ich jakości bądź gdy jest to po-
trzebne, aby zapewnić prawidłową i racjonalną gospodarkę wodami i zarządza-
nie zasobami wodnymi . Racjonalność tę winniśmy rozumieć, jak trafnie stwierdza 
B . Rakoczy, jako maksymalne wykorzystanie potencjału, jaki dają wody, jedno-
cześnie przy jak najmniejszej ingerencji w nie i objęciu ich ochroną32 .

Za pomocą pozwolenia wodnoprawnego dąży się do uniknięcia pogorsze-
nia ekologicznych funkcji wód oraz pogorszenia stanu ekosystemów lądowych 
i terenów podmokłych bezpośrednio zależnych od wód . Za jego pośrednictwem 
ma miejsce również zaspokajanie potrzeb ludności, gospodarki, ochrona wód 
i środowiska związanego z zasobami wodnymi . 

32 Wybrane problemy prawa wodnego, red . B . Rakoczy, Warszawa 2013, s . 34 . 
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Procedura uzyskania pozwolenia wodnoprawnego

Postępowanie w  sprawie udzielenia pozwolenia wodnoprawnego to po-
stępowanie administracyjne, a zatem wniosek w przedmiotowej sprawie rozpa-
trywany jest w trybie określonym przez przepisy kpa oraz przepisy wynikające 
z ustawy Prawo wodne . Ma to istotne znaczenie, albowiem przepisy ustawy do-
tyczące postępowania w sprawie udzielenia pozwolenia wodnoprawnego, jako 
przepisy szczególne względem kpa, mają przed nim pierwszeństwo, co oznacza, 
że w przypadku różnego uregulowania danej materii w tych ustawach zastoso-
wanie będzie miał przepis zawarty w Prawie wodnym . Z drugiej strony jednak, 
w sprawach nieuregulowanych w ustawie Prawo wodne, które obejmują kwestie 
proceduralne, stosować będziemy właśnie przepisy kpa .

Procedurę uzyskania pozwolenia wodnoprawnego inicjuje złożenie wniosku 
do właściwego organu administracji publicznej przez zainteresowany podmiot, 
określany w ustawie Prawo wodne mianem zakładu . W myśl art . 9 ust . 1 pkt 25, 
zakładem jest podmiot korzystający z wód w ramach korzystania szczególnego, 
wykonujące urządzenia wodne lub wykonujące inne działania wymagające po-
zwolenia wodnoprawnego . Ustawodawca, przewidując możliwość zaistnienia 
konfliktów pomiędzy różnymi zakładami, które ubiegają się o pozwolenie wod-
noprawne, a  których działalność wzajemnie się wyklucza, wprowadza pewną 
hierarchię w dostępie do pozwolenia wodnoprawnego . 

Otóż w  sytuacji tej pierwszeństwo w  uzyskaniu pozwolenia wodnopraw-
nego mają zakłady, które będą pobierać wodę w  celu zaopatrzenia ludności 
w wodę przeznaczoną do spożycia, drugie w kolejności są zakłady, których ko-
rzystanie z  wód przyczyni się do zwiększenia naturalnej lub sztucznej retencji 
wód lub poprawy stosunków biologicznych w środowisku wodnym, a w dalszej 
właściciele oraz posiadacze samoistni i  zależni innych obiektów, instalacji lub 
urządzeń infrastruktury krytycznej33 . Jeśli jednak jednym z zakładów ubiegają-
cych się o wydanie pozwolenia wodnoprawnego jest właściciel urządzenia wod-
nego koniecznego do realizacji tego pozwolenia, pierwszeństwo w  uzyskaniu 
pozwolenia przysługuje temu zakładowi, o czym przesądza art . 123 ust . 1a upw . 

Istnieje jednak możliwość, by kilka zakładów ubiegało się o  jedno pozwo-
lenie wodnoprawne w celu wspólnego korzystania z wód . Wówczas występują 
one z wnioskiem o pozwolenie wodnoprawne, wskazując jeden z tych zakładów 
jako zakład główny . Regulacja ta umożliwia bardziej elastyczne podejście do in-
teresów podmiotów chcących w sposób szczególny korzystać z wód, przy jedno-
czesnym zachowaniu troski o należyty stan wód34 .  

33 Art . 123 ust . 1 upw . 
34 Art . 130 ist . 1 i 2 upw . 
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Analizując kwestię procedury uzyskania pozwolenia wodnoprawnego, war-
to zwrócić uwagę, iż ustawodawca wyłączył względem wnioskodawcy, który nie 
uzyskał praw do nieruchomości lub urządzeń koniecznych do realizacji pozwo-
lenia wodnoprawnego, możliwość wystąpienia z roszczeniem o zwrot nakładów 
poniesionych w związku z otrzymaniem pozwolenia35 .

Właściwym organem administracji publicznej do wydania pozwolenia wod-
noprawnego jest starosta, prezydent miasta na prawach powiatu, marszałek 
województwa, dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej . Organ właś-
ciwy do wydawania pozwolenia wodnoprawnego jest jednocześnie właściwy 
w sprawach stwierdzenia wygaśnięcia, cofnięcia lub ograniczenia tego pozwole-
nia, a także orzeczenia o przeniesieniu prawa własności urządzenia wodnego na 
własność właściciela wody36 .  

Jeżeli organ administracji publicznej do którego wpłynął wniosek stwierdzi, 
że nie jest właściwy w sprawie, wówczas, zgodnie z art . 65 kpa, zobowiązany jest 
do niezwłocznego przekazania go do organu właściwego, zawiadamiając jedno-
cześnie o tym wnoszącego wniosek . Zawiadomienie o przekazaniu wniosku po-
winno zawierać uzasadnienie . Może zdarzyć się jednakże i tak, że organ, któremu 
przekazano wniosek również nie będzie czuł się właściwy do jego rozpatrzenia, 
wówczas może on wystąpić o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego, do roz-
patrywania którego właściwe są sądy administracyjne . 

Stroną postępowania w  sprawie o  wydanie pozwolenia wodnoprawnego 
jest nie tylko wnioskodawca starający się o  wydanie pozwolenia wodnopraw-
nego, ale również: właściciel wody; właściciel urządzeń kanalizacyjnych, do któ-
rych wprowadzane będą ścieki przemysłowe zawierające substancje szczególnie 
szkodliwe dla środowiska wodnego; właściciel istniejącego urządzenia wodnego 
znajdującego się w zasięgu oddziaływania zamierzonego korzystania z wód lub 
planowanych do wykonania urządzeń wodnych; władający powierzchnią ziemi 
położoną w zasięgu oddziaływania zamierzonego korzystania z wód lub plano-
wanych do wykonania urządzeń wodnych; uprawniony do rybactwa w zasięgu 
oddziaływania zamierzonego korzystania z wód lub planowanych do wykonania 
urządzeń wodnych37 . Jak widać, koncepcja strony w  przypadku postępowania 
o  przyznanie pozwolenia wodnoprawnego jest nieco odmienna od klasycznej 
koncepcji wynikającej z art . 28 kpa38 . 

35 Art . 123 ust . 3 upw . 
36 Art . 140 upw . 
37 Art . 127 ust . 7 upw . 
38 Zgodnie z  nim, stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy 

postępowanie albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub obowiązek . 
Szerzej na ten temat patrz np . P . Przybysz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 
Warszawa 2012, s . 114 i nast . 
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Art . 127 ust . 7 upw należy więc traktować jako przepis szczególny względem 
art . 28 kpa . Podobnie stwierdza WSA w Krakowie w wyroku z dnia 7 listopada 
2013 r ., II SA/Kr 914/13, zdaniem którego, artykuł 127 ust . 7 upw zawęża formułę 
strony i jest przepisem szczególnym w stosunku do art . 28 kpa39 .

W  celu ułatwienia i  przyspieszenia postępowania w  sprawie pozwolenia 
wodnoprawnego, ustawodawca w  art . 127 ust . 7a upw wprowadził możliwość 
zastosowania przepisu art . 49 kpa, na podstawie którego strony mogą być za-
wiadamiane o decyzjach i  innych czynnościach organów administracji publicz-
nej przez obwieszczenie lub w inny zwyczajowo przyjęty w danej miejscowości 
sposób publicznego ogłaszania . Wówczas zawiadomienie bądź doręczenie uwa-
ża się za dokonane po upływie czternastu dni od dnia publicznego ogłoszenia . 
Możność zastosowania art . 49 kpa warunkowana jest jednak liczbą stron postę-
powania – musi bowiem przekraczać 20, co więcej nie jest możliwe, by tą formą 
zawiadomienia objęty był: wnioskodawca, właściciel wody, właściciel urządzeń 
wodnych, uprawniony do rybactwa . 

Do wniosku o pozwolenie wodnoprawne należy dołączyć: operat wodno-
prawny; decyzję o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzję o warun-
kach zabudowy, jeżeli jest ona wymagana – w  przypadku wniosku o  wydanie 
pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie urządzenia wodnego; opis prowa-
dzenia zamierzonej działalności sporządzony w języku nietechnicznym40 . 

Ustawodawca w  odniesieniu do wniosku o  wydanie pozwolenia wodno-
prawnego na piętrzenie wód powierzchniowych lub na zależne od siebie korzy-
stanie z wód przez kilka zakładów, a  także do wniosku o wydanie pozwolenia 
wodnoprawnego na pobór wód podziemnych oraz na odwodnienie zakładu 
górniczego lub obiektu budowlanego, formułuje dodatkowe wymogi . W pierw-
szym przypadku należy dołączyć projekt instrukcji gospodarowania wodą, za-
wierający opis sposobu gospodarowania wodą i  zaspokojenia potrzeb wszyst-
kich użytkowników odnoszących korzyści z urządzenia wodnego, którego doty-
czy instrukcja . W drugim natomiast dołącza się dokumentację hydrogeologiczną, 
o ile jej sporządzanie wynika z odrębnych przepisów41 . 

Z  kolei do wniosku o  wydanie pozwolenia wodnoprawnego na wprowa-
dzanie do urządzeń kanalizacyjnych ścieków przemysłowych zawierających sub-
stancje szczególnie szkodliwe dla środowiska wodnego (określone w przepisach 
wydanych na podstawie art . 45a ust . 1 upw) dołącza się również zgodę właścicie-
la tych urządzeń42 .

Wyjątkową rolę w procedurze uzyskania pozwolenia wodnoprawnego od-
grywa operat wodnoprawny . Sporządza się go zarówno w formie opisowej, jak 

39 LEX nr 1398404 .
40 Art . 131 ust . 2 upw . 
41 Art . 131 ust . 2a i 2b upw . 
42 Art . 131 ust . 3 upw . 



Pozwolenie wodnoprawne jako prawny instrument ochrony środowiska 165

i graficznej43 . Wyrazem wprowadzania technologii teleinformatycznych w admi-
nistracji publicznej jest to, że operat sporządza się także na elektronicznych noś-
nikach danych jako dokument tekstowy, zaś część graficzną operatu w postaci 
plików typu wektorowego lub rastrowego, co zwiększa czytelność i dostępność 
zawartych w operacie informacji44 .  

O  tym jak istotny jest operat wodnoprawny wypowiedział się m .in . WSA 
w Warszawie w wyroku z dnia 7 października 2011 r ., IV SA/Wa 1179/11, zdaniem 
którego, przepis art . 131 ustawy Prawo wodne określa niezbędną dokumentację 
stanowiącą podstawę do wszczęcia postępowania wodnoprawnego . Na podsta-
wie art . 132 tej ustawy wiodące znaczenie dokumentacji w tym przedmiocie na-
dano miano operatu wodnoprawnego . Zgodnie z tym przepisem operat sporzą-
dza się w formie opisowej i graficznej, co oznacza, że powinien być sporządzony 
na piśmie zgodnie ze stanem faktycznym i prawnym ze szczególną starannością 
wymagającą wiedzy fachowej45 .

W części opisowej wnioskodawca winien zawrzeć m .in .: oznaczenie zakładu 
ubiegającego się o wydanie pozwolenia, jego siedzibę i adres; wyszczególnie-
nie celu i zakresu zamierzonego korzystania z wód, rodzaju urządzeń pomiaro-
wych oraz znaków żeglugowych, stanu prawnego nieruchomości usytuowanych 
w zasięgu oddziaływania zamierzonego korzystania z wód lub planowanych do 
wykonania urządzeń wodnych, z podaniem siedzib i adresów ich właścicieli, obo-
wiązków ubiegającego się o wydanie pozwolenia w stosunku do osób trzecich; 
opis urządzenia wodnego; charakterystykę wód objętych pozwoleniem wodno-
prawnym; charakterystykę odbiornika ścieków objętego pozwoleniem wodno-
prawnym; ustalenia wynikające z  planu gospodarowania wodami na obszarze 
dorzecza, warunków korzystania z  wód regionu wodnego, planu zarządzania 
ryzykiem powodziowym, planu przeciwdziałania skutkom suszy, krajowego 
programu oczyszczania ścieków komunalnych; określenie wpływu gospodarki 
wodnej zakładu na wody powierzchniowe oraz podziemne, w szczególności na 
stan tych wód i realizację celów środowiskowych dla nich określonych; planowa-
ny okres rozruchu i sposób postępowania w przypadku rozruchu, zatrzymania 
działalności bądź wystąpienia awarii lub uszkodzenia urządzeń pomiarowych 
oraz rozmiar, warunki korzystania z wód i urządzeń wodnych w tych sytuacjach; 
informację o  formach ochrony przyrody utworzonych lub ustanowionych na 
podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r . o ochronie przyrody, występujących 
w zasięgu oddziaływania zamierzonego korzystania z wód lub planowanych do 
wykonania urządzeń wodnych46 .

43 Art . 132 ust . 1 upw . 
44 Art . 132 ust . 1a upw . 
45 LEX nr 1694997 .
46 Art . 132 ust . 2 upw . 
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Z kolei część graficzna zawiera: plan urządzeń wodnych i zasięg oddziaływa-
nia zamierzonego korzystania z wód lub planowanych do wykonania urządzeń 
wodnych, z oznaczeniem nieruchomości wraz z ich powierzchnią, naniesiony na 
mapę sytuacyjno-wysokościową terenu; zasadnicze przekroje podłużne i  po-
przeczne urządzeń wodnych oraz koryt wody płynącej w zasięgu oddziaływania 
tych urządzeń; schemat rozmieszczenia urządzeń pomiarowych oraz znaków że-
glugowych; schemat funkcjonalny lub technologiczny urządzeń wodnych47 . 

Dodatkowe dane są wymagane odnośnie operatu wodnoprawnego w przy-
padku pozwolenia wodnoprawnego na: pobór wód; wprowadzanie ścieków do 
wód, ziemi lub do urządzeń kanalizacyjnych; rolnicze wykorzystanie ścieków48 . 

Jak zatem widać, operat wodnoprawny zawiera szereg istotnych informacji 
dotyczących warunków, zakresu i sposobu korzystania z zasobów wodnych, które 
są niezbędne do podjęcia rozstrzygnięcia w procesie wydania pozwolenia wod-
noprawnego . 

Organ administracji publicznej właściwy do wydawania pozwolenia wod-
noprawnego rozpatruje złożony wniosek o  wydanie pozwolenia wodnopraw-
nego, rozstrzygając w tej materii w drodze decyzji administracyjnej . Pozwolenie 
wodnoprawne wydaje się na czas oznaczony, przy czym ustawodawca różnicuje 
maksymalny czas jego ważności w zależności od rodzaju pozwolenia49 . 

W przypadku pozwolenia na szczególne korzystanie z wód wydaje się je na 
okres nie dłuższy niż 20 lat, zaś w przypadku pozwolenia na wprowadzanie ście-
ków do wód lub do ziemi wydaje się na okres nie dłuższy niż 10 lat . Z kolei pozwo-
lenie wodnoprawne na wprowadzanie do wód lub do urządzeń kanalizacyjnych, 
będących własnością innych podmiotów, ścieków przemysłowych zawierających 
substancje szczególnie szkodliwe dla środowiska wodnego wydaje się na okres 
nie dłuższy niż 4 lata, a w przypadku pozwolenia wodnoprawnego na wycinanie 
roślin z wód lub z brzegu oraz wydobywanie kamienia, żwiru, piasku oraz innych 
materiałów z wód lub z obszarów szczególnego zagrożenia powodzią wydaje się 
na okres nie dłuższy niż 5 lat50 . 

Natomiast w odniesieniu do pozwoleń wodnoprawnych na wykonanie urzą-
dzeń wodnych nie występuje obowiązek ustalenia czasu ich obowiązywania51 .

Ustawodawca w art . 126 upw wskazuje przesłanki, których zaistnienie skut-
kuje odmową wydania pozwolenia wodnoprawnego . Pierwsza z nich ma miej-
sce wówczas, gdy projektowany sposób korzystania z wody narusza ustalenia 
dokumentów, o których mowa w art . 125 pkt 1–2 upw, lub nie spełnia wyma-
gań, o  których mowa w  art . 125 pkt 3 upw . Druga natomiast występuje, gdy 

47 Art . 132 ust . 3 upw . 
48 Art . 132 ust . 4–6 upw . 
49 Art . 127 ust . 1 upw . 
50 Art . 127 ust . 2–4 upw . 
51 Art . 127 ust . 5 upw . 
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projektowany sposób korzystania z wody dla celów energetyki wodnej nie za-
pewni wykorzystania potencjału hydroenergetycznego w  sposób technicznie 
i ekonomicznie uzasadniony . Jak widać, przesłanki te mają rozłączny charakter, 
a zatem wystarczy zaistnienie jednej z nich, by organ administracji publicznej 
zobligowany był do wydania decyzji odmawiającej przyznania pozwolenia wod-
noprawnego .  

WSA w Warszawie w wyroku z dnia 13 listopada 2012 r ., IV SA/Wa 1094/12 
wypowiedział się następująco w omawianej kwestii – ustawodawca przyjmuje 
jako regułę wydanie pozwolenia wodnoprawnego, o ile zostaną spełnione wa-
runki przewidziane w ustawie, natomiast odmowa jest dopuszczalna tylko wte-
dy, gdy zaistnieją okoliczności wskazane w art . 126 upw52 . 

W decyzji o pozwoleniu wodnoprawnym określa się cel i zakres korzystania 
z wód, warunki wykonywania uprawnienia oraz obowiązki niezbędne ze wzglę-
du na ochronę zasobów środowiska, interesów ludności i gospodarki53 . Jednak 
jeżeli zachodzi taka potrzeba, w pozwoleniu wodnoprawnym można ustalić do-
datkowe obowiązki, o których mowa w art . 128 ust . 2 upw .  

Zgodnie z  tezą zawartą w wyroku WSA w Łodzi z dnia 21 czerwca 2011 r .,  
II SA/Łd 538/11, w pojęciu „zakres”, użytym w przepisie art . 128 ust . 1 upw, mie-
ści się niewątpliwie ścisłe oznaczenie terenu, jakiego dotyczy zamierzony szcze-
gólny sposób korzystania z wód54 . Z kolei WSA w Warszawie w wyroku z dnia 7 
marca 2008 r ., IV SA/Wa 2539/07, stanął na stanowisku, iż w pozwoleniu wodno-
prawnym ustala się obowiązki niezbędne ze względu m .in . na ochronę zasobów 
środowiska, a w szczególności – niezbędne przedsięwzięcia ograniczające nega-
tywne oddziaływanie na środowisko . Skoro obowiązki takie i związane z ich rea-
lizacją konieczne przedsięwzięcia zawiera decyzja o środowiskowych uwarunko-
waniach, zakres tych niezbędnych przedsięwzięć wynikających z decyzji o środo-
wiskowych uwarunkowaniach winien być następnie wskazany w pozwoleniach 
wodnoprawnych na wykonanie urządzeń wodnych55 .

Pozwolenie wodnoprawne nie może jednakże naruszać: ustaleń planu gospo-
darowania wodami na obszarze dorzecza lub ustaleń warunków korzystania z wód 
regionu wodnego lub warunków korzystania z  wód zlewni; ustaleń planu zarzą-
dzania ryzykiem powodziowym; ustaleń planu przeciwdziałania skutkom suszy; 
ustaleń krajowego programu ochrony wód morskich; ustaleń krajowego programu 
oczyszczania ścieków komunalnych; ustaleń miejscowych planów zagospodaro-
wania przestrzennego, decyzji o  ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego 
oraz decyzji o warunkach zabudowy; wymagań ochrony zdrowia ludzi, środowiska 

52 LEX nr 1338551 .
53 Art . 128 ust . 1 upw . 
54 LEX nr 950576 .
55 LEX nr 471208 .
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i  dóbr kultury wpisanych do rejestru zabytków oraz wynikających z  odrębnych 
przepisów56 . 

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 26 marca 2014 r ., II OSK 2595/12, który od-
nosi się do zgodności pozwolenia wodnoprawnego z miejscowym planem za-
gospodarowania przestrzennego, w przypadku art . 125 pkt 2 upw chodzi o brak 
sprzeczności pozwolenia wodnoprawnego z konkretną normą miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego . Nie można natomiast przyjąć, że organ 
odmawia wydania pozwolenia wodnoprawnego, jeżeli projektowany sposób 
korzystania z wody narusza normy ogólne planu np . nakazujące respektowanie 
ładu przestrzennego57 .

Warto również mieć na uwadze to, iż pozwolenie wodnoprawne nie rodzi 
praw do nieruchomości i urządzeń wodnych koniecznych do jego realizacji oraz 
nie narusza prawa własności i uprawnień osób trzecich przysługujących wobec 
tych nieruchomości i urządzeń58 . Podobnie stwierdził WSA w Szczecienie w wy-
roku z  dnia 12 grudnia 2012 r ., II SA/Sz 618/12, zdaniem którego, pozwolenie 
wodnoprawne stanowi jedynie uprawnienie do szczególnego korzystania z wód 
i wykonania określonych w nim urządzeń wodnych, tak więc nie daje dalej idą-
cych uprawnień do nieruchomości i urządzeń, za pomocą których realizuje się 
uprawnienia wynikające z tego pozwolenia59 .

Ustawodawca w  art . 135 upw określił przesłanki, po zaistnieniu których 
udzielone pozwolenie wodnoprawne wygasa . Zalicza do nich: upłynięcie okre-
su, na jaki było wydane; zrzeczenie się przez zakład uprawnień ustalonych w tym 
pozwoleniu; nierozpoczęcie przez zakład wykonywania urządzeń wodnych 
w  terminie 3 lat od dnia, w  którym pozwolenie wodnoprawne na wykonanie 
tych urządzeń stało się ostateczne; nierozpoczęcie przez inwestora, w  ramach 
realizacji przedsięwzięcia w zakresie dróg publicznych, wykonywania urządzeń 
wodnych w terminie 6 lat od dnia, w którym pozwolenie wodnoprawne na wy-
konanie tych urządzeń stało się ostateczne .

Pozwolenie wodnoprawne da się cofnąć lub ograniczyć, przy czym może-
my tu wyróżnić cofnięcie lub ograniczenie pozwolenia wodnoprawnego bez od-
szkodowania lub za odszkodowaniem . 

W pierwszym przypadku jest to możliwe, gdy: zakład zmienia cel i zakres ko-
rzystania z wód lub warunki wykonywania uprawnień ustalonych w pozwoleniu; 
urządzenia wodne wykonane zostały niezgodnie z warunkami ustalonymi w po-
zwoleniu wodnoprawnym lub nie są należycie utrzymywane; zakład nie realizuje 
obowiązków wobec innych zakładów posiadających pozwolenie wodnoprawne,  

56 Art . 125 upw . 
57 LEX nr 1488195 .
58 Art . 123 ust . 2 upw . 
59 LEX nr 1340551 .
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uprawnionych do rybactwa oraz osób narażonych na szkody, albo nie realizuje 
przedsięwzięć ograniczających negatywne oddziaływanie na środowisko, usta-
lonych w pozwoleniu; zasoby wód podziemnych uległy zmniejszeniu w sposób 
naturalny; zakład nie rozpoczął w terminie korzystania z uprawnień wynikających 
z pozwolenia wodnoprawnego, z powodów innych niż określone w art . 135 pkt 
3 upw lub nie korzystał z tych uprawnień przez okres co najmniej 2 lat; nastąpiła 
zmiana przepisów, o których mowa w art . 45 ust . 1 pkt 3 i 4 oraz ust . 2 upw; jest to 
konieczne dla osiągnięcia celów środowiskowych w zakresie wynikającym z planu 
gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, warunków korzystania z wód re-
gionu wodnego lub warunków korzystania z wód zlewni i uzasadnione wynikami 
monitoringu wód; nastąpiło zagrożenie osiągnięcia celów środowiskowych i jest 
to uzasadnione danymi z monitoringu wód oraz wynikami dodatkowego prze-
glądu pozwoleń wodnoprawnych, o którym mowa w art . 113c ust . 1 pkt 2 upw60 .

W drugim przypadku natomiast, tj . za odszkodowaniem, gdy jest to uzasad-
nione interesem społecznym albo ważnymi względami gospodarczymi61 . O od-
szkodowaniu orzeka, w  drodze decyzji, organ właściwy do cofnięcia lub ogra-
niczenia pozwolenia wodnoprawnego . Odszkodowanie przysługuje bądź od 
starosty, z budżetu powiatu – jeżeli cofnięcie lub ograniczenie pozwolenia jest 
uzasadnione interesem społecznym; bądź tego, który odniesie korzyści z cofnię-
cia lub ograniczenia pozwolenia wodnoprawnego – jeżeli cofnięcie lub ograni-
czenie pozwolenia wodnoprawnego jest uzasadnione ważnymi względami go-
spodarczymi62 .

Stwierdzenie wygaśnięcia, cofnięcie lub ograniczenie pozwolenia wodno-
prawnego następuje z urzędu lub na wniosek strony, w drodze decyzji63 . Istotne 
jest jednak i to, że decyzją o wygaśnięciu lub cofnięciu można nałożyć obowiązek 
usunięcia negatywnych skutków w środowisku wynikających z wykonywania po-
zwolenia wodnoprawnego lub powstałych w wyniku działalności prowadzonej 
niezgodnie z warunkami określonymi w pozwoleniu wodnoprawnym oraz okre-
ślić zakres i termin wykonania tego obowiązku64 . Przyjęcie takiego rozwiązania 
wzmacnia skuteczność działań ochronnych ukierunkowanych na ochronę środo-
wiska a w szczególności zasobów wodnych . 

Kończąc rozważania dotyczące pozwolenia wodnoprawnego, należy stwier-
dzić, że za pomocą tego instrumentu wyznaczany jest sposób i zakres korzysta-
nia z wód, które są integralną częścią środowiska . Szczególnie istotny we wska-
zanym powyżej zakresie, jest operat wodnoprawny, który określa zamierzenie in-
westycyjne zakładu ubiegającego się o przyznanie mu pozwolenia wodnopraw-

60 Art . 136 ust . 1 upw . 
61 Art . 137 ust . 1 upw . 
62 Art . 137 ust . 2 i 3 upw . 
63 Art . 138 ust . 1 upw . 
64 Art . 138 ust . 2 upw . 
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nego oraz to, w jaki sposób będzie on uwzględniać prawem określone wymogi 
dotyczące ochrony środowiska, w tym wód .  

Pozwolenie wodnoprawne jest wydawane w formie decyzji administracyj-
nej, podobnie jak odmowa jego przyznania, czy też ograniczenie, cofnięcie bądź 
stwierdzenie wygaśnięcia pozwolenia wodnoprawnego . Jak każde władcze roz-
strzygnięcie organu administracji publicznej, podlega ono po wyczerpaniu trybu 
odwoławczego sądowej kontroli, którą sprawują sądy administracyjne . Ich ak-
tywność w omawianej materii jest trudna do przecenienia, albowiem podejmo-
wane orzeczenia kształtują nie tylko sytuację stron sporu, ale  wyznaczają także 
kierunek interpretacji przepisów dotyczących prawnej ochrony wód . 

Zakończenie 

Postępująca degradacja środowiska naturalnego, którego główną przyczyną 
jest gospodarka rabunkowa, negatywnie oddziałuje na człowieka . Zanieczyszczo-
ne środowisko jest źródłem wielu chorób, a  nierzadko i  przedwczesnej śmierci . 
Nie sposób dziś dłużej ignorować tego problemu, który wykracza poza granice 
poszczególnych państw i przybrał postać globalną . Z tego też względu w orbicie 
zainteresowań prawodawcy znalazła się kwestia ochrony środowiska . Ustanowio-
no zatem zasadę zrównoważonego rozwoju jako zasadę konstytucyjną, której rea-
lizacja ma zapewnić przyszłym pokoleniom możność życia w środowisku, którego 
stan nie jest gorszy od tego, z którym aktualnie mamy do czynienia . Wspomniana 
zasada ustrojowa przejawia się na poziomie zwykłego ustawodawstwa, a w szcze-
gólności w ustawie Prawo ochrony środowiska oraz w ustawie Prawo wodne . 

Jak wskazuje Mirosław Kałużny, „ustawa Prawo wodne jest regulacją prawną 
powiązaną z innymi ustawami dotyczącymi ochrony środowiska i ekosystemów, 
a także innymi przepisami regulującymi rozwój gospodarczy i społeczny kraju . 
Wynika to z  faktu, że woda nie jest rzeczą w  rozumieniu przepisów prawa cy-
wilnego, a dobrem publicznym podlegającym ochronie prawnej, kształtującym 
funkcjonowanie flory i fauny (w tym ludności) . Rozwój cywilizacyjny spowodo-
wał pogorszenie się warunków funkcjonowania środowiska, w tym związanego 
z nim środowiska wodnego, tworzącego cały ekosystem środowiskowy . Dlatego 
też regulacje prawne dotyczące ochrony dobra, jakim jest woda, mają istotne 
znaczenie w życiu społecznym i gospodarczym”65 .

Obowiązek ochrony środowiska spoczywa na każdym, ma zatem powszech-
ny charakter . Wody, jako składowe środowiska, również podlegają ochronie, zaś 
jednym z kluczowych instrumentów, za pomocą których ochronę tę realizujemy, 
jest właśnie pozwolenie wodnoprawne . Jego uzyskanie jest konieczne w przy-

65 M . Kałużny, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2016, s . 20 .
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padku innego niż zwykłe korzystania z wód, a wydawane jest w formie decyzji 
administracyjnej . W pozwoleniu określa się sposób i zakres korzystania z zaso-
bów wodnych oraz obowiązki zakładu, który o pozwolenie wnioskuje . 

Jak zatem widać, m .in . za pomocą tego prawnego instrumentu możliwa 
jest realizacja przyjętej polityki ochrony środowiska przez organy administracji 
publicznej, a tym samym racjonalna jego ochrona i gospodarowanie zasobami, 
w szczególności wodnymi .
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Istota ograniczeń wolności działalności gospodarczej 
spowodowanych ochroną środowiska

Uwagi wstępne

Wolność działalności gospodarczej „jest fundamentem rozwoju gospodar-
czego i funkcjonowania państwa demokratycznego . Wolność gospodarcza jest 
podstawową zasadą ustroju gospodarki rynkowej . Wolność ta dotyczy m .in . wy-
boru przez obywatela rodzaju działalności gospodarczej, momentu jej podjęcia, 
formy organizacji i  sposobu jej wykonywania, a  także wyboru zawodu . W Unii 
Europejskiej do podstawowych praw zagwarantowanych traktatowo zalicza 
się również wolność przemieszczania kapitału i  towarów, wolność świadczenia 
usług oraz wolność przemieszczania się osób i podejmowania pracy na obsza-
rze całej Unii . Jednak w żadnym kraju wolność gospodarcza nie jest realizowana 
bezwarunkowo . System prawny danego państwa wyznacza jej granice poprzez 
przepisy ograniczające swobodę korzystania z wolności, często już od poziomu 
ustawy zasadniczej . Jednym z najistotniejszych skutków ustawodawstwa gospo-
darczego jest – paradoksalnie – ograniczanie wolności prowadzenia działalności 
gospodarczej”1 .

We współczesnej Polsce wolność działalności gospodarczej również jest 
kardynalnym elementem ładu gospodarczego, kształtowanego konstytucyjnie . 
Zgodnie z art . 20 Konstytucji RP2 społeczna gospodarka rynkowa oparta na wol-
ności działalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, dialogu 
i współpracy partnerów społecznych stanowi podstawę ustroju gospodarczego 
Rzeczypospolitej Polskiej . Jak wskazał K . Kiczka (powołując się na J . Grabowskie-

1 J . Paczocha, W . Rogowski, Ustawowe ograniczenia wolności gospodarowania w  Polsce 
w  latach 1989–2003, [w:] Ład instytucjonalny w gospodarce, red . B . Polszakiewicz, J . Boehlke, t . 2, 
Toruń 2006, s . 189 .

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  dnia 2 kwietnia 1997 r . (Dz .U . Nr 78, poz . 483, 
z późn . zm .), dalej: Konstytucja RP .
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go), „porządek jurydyczny (…) powstaje zawsze na bazie określonej rzeczywisto-
ści społecznej i odzwierciedla także istniejące w danym miejscu i czasie stosunki 
społeczne w  obrębie gospodarowania . Normy prawne ze swej istoty wyrażają 
również pewien zakładany system wartości będący odbiciem rzeczywistych spo-
łecznych potrzeb i oczekiwań, które gospodarka powinna uwzględniać i wdra-
żać . Z  tego punktu widzenia rola prawa (…) nie może się ograniczać tylko do 
funkcji biernej i służebnej wobec istniejącego układu stosunków gospodarczych . 
Prawo w społecznej gospodarce rynkowej winno również kształtować stosunki 
społeczne w obrębie gospodarowania w sposób umożliwiający realizację prefe-
rowanych ustrojowo celów i potrzeb społecznych”3 .

Ograniczenia wolności działalności gospodarczej spowodowane 
ochroną środowiska – istota problematyki

Wartością, która coraz bardziej staje się odbiciem współczesnych społecz-
nych potrzeb i oczekiwań, jest m .in . ochrona środowiska, choć podkreślić należy 
zarazem, że dostrzeżenie wagi tej ochrony miało miejsce już w czasach nam od-
ległych, bowiem „od początku historii ludzkich poczynań konieczność zaspoka-
jania życiowych potrzeb zmuszała człowieka do korzystania z zasobów przyrody 
i dokonywania w niej zmian”4, choć aż do XVIII w . tendencje ochronne były słabe, 
rzadko się pojawiały i były oparte na motywach partykularnych5 . Wzrost liczby 
ludności ziemi w XIX w ., rozwój techniki i spowodowane nim przyspieszone tem-
po rozwoju gospodarczego spowodowało intensywniejszą niż dotychczas eks-
ploatację środowiska . Kosztami postępu i zachłanności stały się – jak piszą J . Boć 
i  E . Samborska-Boć – skutki rabunkowej gospodarki: „erozja gruntów, pustyn-
nienie, lokalne zmiany klimatu, brak czystej wody, wymieranie gatunków świata 
zwierzęcego i roślinnego”6, natomiast wiek XX to stulecie dynamicznego postę-
pu technologicznego i związanego z nim potęgowania się objawów niszczenia 
środowiska . „Wielkie osiągnięcia człowieka zaczynają się obracać przeciwko nie-
mu . (…) Dzisiaj chodzi więc o to, aby wpływ człowieka na środowisko nie naru-
szał zasadniczych praw przyrody, by nie pogarszać warunków biologicznych ży-

3 K . Kiczka, O praktyce ograniczania wolności działalności gospodarczej, [w:]  25 lat fundamentów 
wolności działalności gospodarczej. Tendencje rozwojowe, red . J . Grabowski, K . Pokryszka, A . Hołda-
Wydrzyńska, Katowice 2013, s . 313 .

4 J . Boć, E . Samborska-Boć, Z rozwoju koncepcji ochrony środowiska, [w:] Ochrona środowiska, 
red . J . Boć, K . Nowacki, E . Samborska-Boć, Wrocław 2008, s . 7 . Tytułem przykładu należy wskazać, 
że w zakresie ochrony przyrody Polska ma tradycje prawne, które głęboko sięgają w jej historię – 
zob . id., s . 12 i nast .  

5 Ibid., s . 8 .
6 Ibidem .
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cia człowieka, a pogorszone naprawiać”7 . Żyjąc w środowisku, człowiek wprowa-
dza w nim zmiany, wykorzystuje i przekształca elementy tego środowiska . Dość 
niedawno zauważono, że z  jednej strony rozwój przemysłu i urbanizacja służą 
człowiekowi, a z drugiej strony poprzez degradację środowiska przynoszą straty . 
Z punktu widzenia działalności gospodarczej (i nie tylko) rozpatrywanej w per-
spektywie ochrony środowiska, należy zwrócić uwagę na „(…) zagrożenia stanu 
różnych elementów środowiska i środowiska jako całości, wynikające z wprowa-
dzenia zanieczyszczeń i różnych form degradacji środowiska”8 oraz „wykorzysty-
wanie przez ludzkość określonych zasobów środowiska, mających ograniczony 
charakter i  w  znacznej części praktycznie nieodnawialnych”9 . Z  teorii zasobów 
wynika, że proces wyczerpywania się zasobów doprowadzi do sytuacji, w której 
gospodarka światowa nie będzie w stanie funkcjonować10 . 

Jan Boć oraz Elżbieta Samborska-Boć stwierdzają, że „aktualne przesłanki 
ochrony środowiska naturalnego wyznaczane są bezpośrednio przez przedmiot 
ochrony . Ogólnie biorąc, scalającym przedmiotem ochrony jest człowiek, jego ży-
cie, zdrowie oraz jakość życia . Zapewnienie tych trzech bezwzględnie złączonych 
wartości stanowi cel wszelkich przedsięwzięć ochronnych . Ochrona praktyczna 
zatem polega na ochronie tych dóbr i  tych układów stosunków w  środowisku, 
które mają jakiekolwiek znaczenie dla tych właśnie wartości . Z kolei zasięg i treść 
tego znaczenia ciągle nie są wystarczająco poznane . Być może opieszałość czło-
wieka w ochronie rodzi się między innymi z powodu jego niewiedzy, choć czę-
sto wynika ona z realizacji partykularnych celów gospodarczych, bez liczenia się 
z innymi, negatywnymi skutkami działań . U podstaw braku inicjatywy, organiza-
cji i słabych efektów ochrony leżą zazwyczaj uzależnienia ekonomiczne”11 . W ich 
przekonaniu, badając treść przepisów prawa, można jednocześnie badać moty-
wacje ochrony . Zaproponowali oni katalog przesłanek ochrony środowiska, dzie-
ląc je na przesłanki biologiczne, społeczne i ekonomiczne . Odnosząc się do prze-
słanek biologicznych, uznali, że główną przesłanką działań ochronnych powinien 
być wzgląd na zdrowie i życie człowieka, których ochrona stanowi główny sens 
współczesnej ochrony środowiska . Natomiast w  obręb przesłanek społecznych 
„wchodzi głównie:

  7 Ibid., s . 9 .
  8 M . Górski, Zagadnienia wprowadzające. Środowisko i  jego zagrożenia, [w:] Prawo ochrony 

środowiska, red . M . Górski, Warszawa 2009, s . 29 . Wyróżnia się wiele rodzajów zagrożeń środowi-
ska – np . ze względu na przyczyny i skutki wyodrębnia się zagrożenia zwyczajne i zagrożenia nad-
zwyczajne – zob . szerzej R . Paczuski, Ochrona środowiska. Zarys wykładu, Bydgoszcz 2008, s . 107 .

  9 Ibid., s . 29 .
10 J . Dembowski, Światowa gospodarka surowcami mineralnymi, Warszawa 1978, s . 36 .
11 J . Boć, E . Samborska-Boć, Przesłanki ochrony środowiska, [w:] Ochrona środowiska, red .  

J . Boć , K . Nowacki, E . Samborska-Boć, Wrocław 2008, s . 57–58 .
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a) kształtowanie poczucia estetycznego, wyrażające się w ochronie czysto-
ści, poszanowaniu estetyki otoczenia i zachowaniu walorów krajobrazu,

b) wzgląd na potrzebę zachowania żywych zasobów przyrody nie tylko 
z powodów ekonomicznych oraz ochrony zdrowia i życia człowieka,

c) dbałość o zasoby rekreacyjne środowiska,
d) potrzeba zachowania dorobku kultury materialnej narodu (także w  ce-

lach badawczych),
e) ochrona ze względu na potrzeby humanitarnego kształtowania postaw 

człowieka .
Wszystkie te motywacje występują częściowo łącznie i  jednocześnie, ale 

w prawie niektóre z nich stanowią główny powód ochrony . Wiążą się też ściśle 
i  skomplikowanie z  ochroną zdrowia i  uwarunkowaniami ekonomicznymi”12 . 
Z kolei odnosząc się do przesłanek ekonomicznych ochrony środowiska autorzy 
zauważają, że czynnikami ograniczającymi rozwój gospodarczy są w szczegól-
ności: wyczerpywanie się zasobów surowcowych i zanieczyszczenie środowiska . 
Ekspansywność rozwoju gospodarczego (a środowisko naturalne w zasadzie nie 
jest ekspansywne) spowodowała konieczność ochrony pozamaterialnych inte-
resów człowieka . Można wręcz mówić o  wymiernych stratach gospodarczych 
powodowanych zanieczyszczeniem środowiska . Negatywny skutek wzrostu 
gospodarczego ujawnia się właśnie w  degradacji środowiska, a  różne metody 
wyceny strat środowiskowych, np . polegające na ujmowaniu ich jako kosztów 
przywracania środowiska do określonego stanu jakości, znajdą tylko ograniczo-
ne zastosowanie w szerszym obszarze wartości obejmowanych pojęciem dobro-
bytu społecznego, bowiem wiele z tych wartości jest niewymiernych i wręcz nie-
możliwych do ekonomicznego odtworzenia13 . „Toteż dopóki efekty zewnętrzne 
wzrostu gospodarczego nie zagrażały zdrowiu, życiu i ich jakości, dopóty prob-
lem ochrony zasobów mógł się zamykać w obszarze działalności gospodarczej, 
w  którym ekonomiczne problemy wyboru można sprowadzić do procesów 
eksploatacji i  reprodukcji zasobów naturalnych oraz godzenia w tym obszarze 
bieżących interesów wzrostu z interesami długofalowymi”14 . Zwracają przy tym 
słusznie uwagę na to, że działalność produkcyjna może się co prawda rozwijać 
w warunkach znacznie przekraczających dopuszczalne dla człowieka normy za-
nieczyszczeń powietrza, wody czy gleby i jest wiele elementów przyrody, jak np . 
krajobrazy, które nie mają żadnego znaczenia dla rozwoju gospodarczego, ale 
naturalne prawo do życia w  nieskażonym środowisku naturalnym wraz z  jego 
dziedzictwem kulturowym jest wartością nadrzędną15, nie rozwijając już w tym 
miejscu wątku konieczności ponoszenia nakładów na ochronę zdrowia, życia 

12 Ibid ., s . 59–60 .
13 Ibid., s . 61–62 .
14 Ibid., s . 62 .
15 Ibidem.
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i ich jakości w kontekście degradacji środowiska naturalnego . Niezależnie od celu 
ochrony środowiska, trafnie podkreślają, że jego realizacja wymaga ponoszenia na-
kładów, które obciążają i będą obciążać coraz bardziej dochód narodowy, a dalsza 
emisja zanieczyszczeń „i pojawienie się nowych jej źródeł powodują swoistą syner-
gię, prowadzącą do zwielokrotnienia strat . (…) Dziś rozumienie i zasięg przesłanek 
ekonomicznych nierozerwalnie i skomplikowanie wiąże się z treścią i znaczeniem 
zrównoważonego rozwoju jako zjawiska empirycznego wprowadzanego w życie 
państw w wyniku naukowej i prawnej petryfikacji intelektualnie i politycznie no-
wych zamysłów ochrony”16 . 

W  literaturze przedmiotu zwraca się uwagę, że „(…) niereglamentowane 
wykorzystanie zasobów środowiska: 1) narusza sprawiedliwość ekologiczną;  
2) zwiększa zagrożenia dla człowieka i  środowiska . Podstawą regulacji admini-
stracyjnej jest zatem sprawiedliwe prawo do dysponowania zasobami naturalny-
mi17 . Zdaniem P . Korzeniowskiego, prawo chroniące środowisko realizujące ideę 
sprawiedliwości ekologicznej18 powinno stwarzać takie warunki, aby skutecznie 
eliminować zagrożenia środowiska . Stawia przy tym hipotezę, że prawo ochrony 
środowiska zmieniło, zmienia i prawdopodobnie będzie znacznie zmieniało ist-
niejące stosunki gospodarcze, społeczne i polityczne19 . Konieczna jest racjonal-
ność w korzystaniu z zasobów środowiska; widoczne są przy tym zmiany, ciągle 
mające miejsce, w przyjętych dotychczas priorytetach oraz standardach gospo-
darczych, produkcyjnych i konsumpcyjnych20 . 

Ochrona dobra, jakim jest środowisko, staje się więc współcześnie czynni-
kiem relewantnym, o istotnym znaczeniu społecznym, „współtworzącym kształt 

16 Ibid., s . 63 .
17 P . Korzeniowski, Sprawiedliwość ekologiczna w  prawnej regulacji korzystania z  zasobów 

środowiska, [w:] Sprawiedliwość i  zaufanie do władz publicznych w  prawie administracyjnym, red .  
M . Stahl, M . Kasiński, K . Wlaźlak, Warszawa 2015, s . 704 .

18 Zdaniem tego autora, „sprawiedliwość w prawie ochrony środowiska jest wartością o szcze-
gólnym charakterze . Badając ten charakter, możemy wskazać na pewien kompleks wartości w tym 
prawie, do których należy: sprawiedliwość ekologiczna, różnorodność ekologiczna, zrównoważony 
rozwój oraz wysoki poziom ochrony środowiska . Instrumentem realizacji sprawiedliwości ekologicz-
nej są cele polityki ochrony środowiska . Zgodnie z art . 191 TFUE polityka Unii w dziedzinie środowi-
ska naturalnego przyczynia się do osiągania następujących celów: zachowania, ochrony i poprawy 
jakości środowiska naturalnego, ochrony zdrowia ludzkiego, rozsądnego i racjonalnego wykorzy-
stywania zasobów naturalnych, promowania na płaszczyźnie międzynarodowej środków zmierza-
jących do rozwiązywania regionalnych lub światowych problemów środowiska, w  szczególności 
zwalczania zmian klimatu . Ponadto polityka Unii w dziedzinie środowiska stawia sobie za cel wysoki 
poziom ochrony, z uwzględnieniem różnorodności sytuacji w różnych regionach Unii . Opiera się na 
zasadzie ostrożności oraz na zasadach działania zapobiegawczego, naprawiania szkody w pierw-
szym rzędzie u źródła i na zasadzie «zanieczyszczający płaci» (art . 191 ust . 2 TFUE) . Normy prawne 
powinny służyć realizacji tych wartości w celu zapewnienia ochrony dobra wspólnego, jakim jest 
środowisko” – P . Korzeniowski, ibid., s . 692 .

19 Ibid., s . 696, 699–700 .
20 Ibid., s . 704 .
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gospodarki rynkowej”21 . Ochrona środowiska znajduje swe miejsce we współ-
czesnych konstytucjach i  to niejednokrotnie w  tych częściach ustaw zasadni-
czych, które odnoszą się do problematyki działalności gospodarczej22 . Obecnie 
obowiązująca Konstytucja RP podkreśla znaczenie ochrony środowiska przede 
wszystkim w art . 5 stanowiącym, że Rzeczpospolita Polska strzeże niepodległo-
ści i nienaruszalności swojego terytorium, zapewnia wolności i prawa człowieka 
i  obywatela oraz bezpieczeństwo obywateli, strzeże dziedzictwa narodowego 
oraz zapewnia ochronę środowiska, kierując się zasadą zrównoważonego roz-
woju, przez co ustrojodawca podniósł ochronę środowiska, przy respektowaniu 
zasady zrównoważonego rozwoju, do rangi zasady ustrojowej, co – jak podkre-
śla się w doktrynie – jest bardzo nowoczesnym ujęciem problematyki ochrony 
środowiska jako jednej z  podstawowych funkcji państwa23 . Cezary Banasiński 
wskazuje, że brzmienie przepisu z art . 5 Konstytucji RP wyraźnie akcentuje relację 
między gospodarką a ekologią24 . Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny (TK) w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 13 maja 2009 r . przepis ten, zamieszczony w rozdziale 
pierwszym Konstytucji, „zawierającym zasady i  założenia uznane przez ustro-
jodawcę za szczególnie ważne dla bytu państwowego, wskazuje podstawowe 
cele i zarazem zadania państwa . (…) Realizacja wymienionych w tym przepisie 
zadań należy (…) do wszystkich władz publicznych Rzeczypospolitej – zarówno 
władzy ustawodawczej, jak i wykonawczej, a  także do organów sądowniczych 
i  organów samorządu terytorialnego (…) . Przyjmuje się, że art . 5 Konstytucji 
wskazuje najdonioślejsze wartości i  najbardziej podstawowe cele, w  których 
realizację winny się włączyć wszelkie organy władzy publicznej, wykorzystu-
jąc wszystkie ich kompetencje . «Zapewnienie ochrony środowiska», o  którym 
mowa w przepisie, oznacza nie tylko zapewnienie mieszkańcom nieskażonego 
powietrza, zdrowej wody pitnej czy terenów rekreacyjnych (…), lecz również 
ochronę (…) konkretnego krajobrazu, ukształtowania terenu czy sieci rzecznej, 
indywidualizującej Polskę i stanowiącej czynnik Jej tożsamości”25 . Jako pokrewne 
przepisy Konstytucji RP, odnoszące się do problematyki ochrony środowiska TK 
wskazał art . 68 ust . 4, art . 74 i art . 86 oraz art . 31 ust . 3 „czyniącego «konieczność 
dla ochrony środowiska» przesłanką ustanowienia ograniczeń w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolności i praw . Pierwszy z wymienionych przepisów 

21 C . Banasiński, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego. Ochrona środowiska jako 
element zrównoważonego rozwoju, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne,  
red . H . Gronkiewicz-Waltz, M . Wierzbowski, Warszawa 2011, s . 59 .

22 Ibidem .
23 R . Paczuski, Ochrona środowiska…, s . 116 .
24 C . Banasiński, op.cit., s . 59 . 
25 P . Sarnecki, Uwagi do art. 5, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red .  

L . Garlicki, Warszawa 2001 . Uzasadnienie wyroku TK z dnia 13 maja 2009 r ., sygn . akt Kp 2/09, OTK-
-A 2009, nr 5, poz . 66 .
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nakłada na władze publiczne obowiązek zapobiegania negatywnym dla zdrowia 
skutkom degradacji środowiska, drugi – postanawia, że ochrona środowiska jest 
obowiązkiem władz publicznych, które mają prowadzić politykę zapewniającą 
bezpieczeństwo ekologiczne współczesnemu i przyszłym pokoleniom (i zarazem 
wspierać obywateli w  ich działaniach na rzecz ochrony i poprawy stanu środo-
wiska), trzeci zaś ustanawia powszechny obowiązek dbałości o stan środowiska 
i  przewiduje odpowiedzialność za jego pogorszenie, na zasadach określonych 
ustawą . Łączne ujęcie wymienionych postanowień pozwala uznać, że «zdrowe» 
środowisko jest wartością konstytucyjną, której realizacji należy podporządkować 
proces interpretacji Konstytucji . Z  drugiej jednak strony ustawa zasadnicza nie 
statuuje ani nie gwarantuje prawa podmiotowego do «życia w zdrowym środo-
wisku» . «Bezpieczeństwo ekologiczne«, które ma być zapewnione przez władze 
publiczne to stan środowiska pozwalający na bezpieczne przebywanie w nim i ko-
rzystanie z niego . Instrumentem zapewnienia tego bezpieczeństwa jest ochrona 
środowiska – chroniąc je, ustawodawca winien kierować się zasadą zrównowa-
żonego rozwoju . Z unormowań konstytucyjnych wynika, że w nakazie ochrony 
środowiska zawierają się wszelkie działania władz publicznych zapobiegające 
pogarszaniu się stanu środowiska oraz pozwalające na poprawę tego stanu dla 
dobra przyszłych pokoleń . Oprócz obowiązków spoczywających na władzy pub-
licznej, Konstytucja statuuje – mocą art . 86 – obowiązek powszechnej dbałości 
(czyli troski albo też pieczy) o  stan środowiska; nałożeniu tego powszechnego 
obowiązku towarzyszy zasada – również powszechnej (ciążącej na «każdym») – 
odpowiedzialności za spowodowane pogorszenia stanu środowiska, przy czym 
zasady tej odpowiedzialności określa ustawa”26 . Z kolei w rozdziale XI zatytułowa-
nym „Stany nadzwyczajne” (art . 228, art . 232–233 ust . 2 i 3) Konstytucja zawiera 
postanowienia dotyczące ochrony środowiska przed nadzwyczajnymi zagroże-
niami . W kontekście omawianej w ramach niniejszego opracowania problematyki 
należy zwrócić uwagę na art . 233 ust . 3 Konstytucji RP, który dopuszcza możliwość 
wprowadzania, podczas stanu klęski żywiołowej, niezbędnych ograniczeń wol-
ności gospodarczej oraz niektórych wolności i praw człowieka i obywatela, usta-
nowionych w rozdziale II zatytułowanym „Wolności, prawa i obowiązki człowieka 
i obywatela” (w art . 30–81), które w czasie normalnego funkcjonowania państwa 
nienarażonego na szczególne zagrożenia (o których mowa w art . 228 ust . 1 Kon-
stytucji) podlegają – z mocy art . 31 Konstytucji – ochronie prawnej27 . W doktrynie 
wskazuje się jednak, że w konstytucyjnych podstawach prawnej ochrony środo-
wiska znajdują się trzy poważne luki prawne28:

26 Ibidem.
27 R . Paczuski, Zagadnienie prawa człowieka i obywatela do korzystania z walorów środowiska 

oraz obowiązku jego ochrony w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., [w:] Księga jubileuszowa 
Profesora Stanisława Jędrzejewskiego, Toruń 2009, s . 372–373 .

28 Id ., Ochrona środowiska…, s . 119–121 .
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1 . Konstytucja RP nie uwzględniła prawa podmiotowego obywatela do ko-
rzystania z wartości środowiska;

2 . Brakuje postanowień konstytucyjnych o zachowaniu narodowego charak-
teru strategicznych zasobów naturalnych kraju, które stanowiąc własność 
Skarbu Państwa nie powinny podlegać przekształceniom własnościowym, 
natomiast powinny być przedmiotem szczególnej troski ze strony odpo-
wiednich organów państwowych, gdy chodzi o należyte gospodarowanie 
oraz zarządzanie tymi zasobami, zgodnie z zasadą zrównoważonego roz-
woju w interesie dobra ogólnego, o którym mowa w art . 1 Konstytucji RP;

3 . W ramach Konstytucji RP nie uregulowano spraw zwalczania klęsk o roz-
miarach nieuzasadniających wprowadzenia stanu klęski żywiołowej .

W kontekście analizowanej problematyki zasadne jest, by przytoczyć cenne 
uwagi J . Ciechanowicz-McLean, która stwierdziła (i na co w pewnej mierze też już 
zwrócono uwagę w ramach niniejszego opracowania), że „działalność gospodar-
cza łączy się najczęściej z eksploatacją zasobów środowiska, niejednokrotnie dzia-
łając szkodliwie na poszczególne jego elementy . Stopień tej szkodliwości jest różny 
i zależy od rodzaju oraz skali prowadzonej działalności; szczególnie jest to widocz-
ne w działalności górniczej oraz inwestycyjnej, a także działalności gospodarczej 
na obszarach prawnej ochrony przyrody29 czy też energetyce . Zasoby przyrody 
są zużywane głównie w procesach gospodarczych . Wynika to z  faktu, że środo-
wisko dysponuje pewnymi cechami, które są dla gospodarki bardzo istotne . Jest 
ono źródłem surowców i «odbiornikiem» odpadów oraz umożliwia zlokalizowanie 
i rozwijanie działalności gospodarczej na określonej przestrzeni . W konsekwencji 
doprowadza to do podporządkowania rozwoju gospodarczego, a co za tym idzie 
również działalności gospodarczej przedsiębiorców, możliwościom, jakimi to śro-
dowisko dysponuje . Przy wykonywaniu działalności gospodarczej podmioty ją 
prowadzące powinny uwzględniać więc wiele ważnych uwarunkowań, takich jak:

 – ograniczoność zasobów naturalnych,
 – ograniczoność przestrzeni, na której występują zasoby naturalne np . gaz 

łupkowy, węgiel kamienny, elektrownie wodne,
 – konieczność umożliwienia korzystania z zasobów środowiska przyszłym 

pokoleniom,
 – wielość elementów środowiska, na które składają się: ogół elementów 

przyrodniczych, w  tym także przekształconych w  wyniku działalności 
człowieka, a w szczególności powierzchnię ziemi, kopaliny, wody, powie-

29 Zob . np . J . Ciechanowicz-McLean, T . Bojar-Fijałkowski, Działalność gospodarcza na ob-
szarach Natura 2000, [w:] Environmental acquis and its implementation in Poland three years after 
accession,  red . J . Jendrośka, M . Bar, Wrocław 2008, s . 133–148; J . Stelmasiak, Instytucja obszaru spe-
cjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przykładzie obszarów specjalnych o charakte-
rze ekologicznym, [w:] System Prawa Administracyjnego, t . 7: Prawo administracyjne materialne, red .  
R . Hauser, Z . Niewiadomski, A . Wróbel, Warszawa 2012, s . 651–682 .



Istota ograniczeń wolności działalności gospodarczej... 181

trze, krajobraz, klimat oraz pozostałe elementy różnorodności biologicz-
nej, a także wzajemne oddziaływania pomiędzy tymi elementami,

 – prawo do życia w środowisku dobrej jakości”30 .
W dziedzinie prawa gospodarczego publicznego i w prawie ochrony środo-

wiska państwo oddziałuje na ład społeczny, interweniując w  prawem określo-
nych przypadkach, stosując środki/instrumenty prawne, aby adekwatnie i efek-
tywnie reagować na zagrożenia . W  literaturze przedmiotu akcentuje się przy 
tym, że publiczne prawo gospodarcze powinno gwarantować, że zakres i formy 
interwencjonizmu państwowego nie będą inne niż te, które są zdeterminowane 
prawem, a interwencjonizm ten jest konieczny także w celu zagwarantowania re-
alizacji wolności gospodarczej . „Natomiast zadaniem prawa ochrony środowiska 
jest ochrona interesu publicznego w odniesieniu do gospodarowania zasobami 
środowiska; interwencjonizm w tej dziedzinie służyć musi zatem ochronie zaso-
bów przed nadmierną eksploatacją, związaną głównie z  realizowaniem celów 
przez podmioty gospodarcze”31 . 

Jak już wspomniano, ochrona środowiska jest jedną z podstawowych war-
tości chronionych przez Konstytucję RP . Tak też stwierdził wyraźnie TK, zazna-
czając przy tym, że „w pewnych przypadkach ochrona środowiska może uzasad-
niać ograniczenia praw i wolności konstytucyjnych”32, co znajduje potwierdze-
nie przede wszystkim w art . 31 ust . 3 Konstytucji RP . Tak więc w systemie prawa 
obowiązują ustawy, które zakres wolności działalności gospodarczej poddają 
różnym ograniczeniom . Doktryna wskazuje „na różnorodne prawne ogranicze-
nia tej konstytucyjnej zasady wolności gospodarczej ze względu na ochronę 
środowiska naturalnego . Z  takimi«ekologicznymi» ograniczeniami przedsię-
biorcy mogą mieć do czynienia zarówno w  czasie podejmowania działalności 
gospodarczej, jak i  w  trakcie jej wykonywania . Działalność gospodarcza może 
być ograniczona wyłącznie ustawowo . Łączy się z tym zasada ochrony wolności 
gospodarczej, która implikuje zakazy oraz nakazy adresowane do obligatoryj-
nych samorządów – korporacji zawodowych i  innych, dysponujących pewnym 
władztwem publicznym wobec prowadzących działalność gospodarczą . Ograni-
czenia wolności działalności gospodarczej wynikać muszą z obowiązku spełnie-
nia przewidzianych prawem warunków prowadzenia działalności gospodarczej, 

30 J . Ciechanowicz-McLean, Od ekologicznych ograniczeń działalności gospodarczej do gospo-
darczego prawa środowiska, [w:] 25 lat fundamentów wolności działalności gospodarczej. Tendencje 
rozwojowe, red . J . Grabowski, K . Pokryszka, A . Hołda-Wydrzyńska, Katowice 2013, s . 127–128 .

31  R . Paczuski, Konstytucyjna zasada wolności gospodarczej a prawne aspekty interwencjoni-
zmu w  gospodarce i  środowisku, przy respektowaniu zasady ustrojowej zrównoważonego rozwoju, 
[w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Księga jubileuszowa dedykowana Prof. 
zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemyśl–Rzeszów 2011, s . 614 .

32 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 7 czerwca 2001 r ., sygn . akt K 20/00, ZU OTK 2001, nr 5, 
poz . 119 .
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a dotyczących ochrony przed zagrożeniem życia i zdrowia ludzkiego oraz innych 
warunków określonych w  przepisach budowlanych, sanitarnych, przeciwpo-
żarowych i w przepisach dotyczących ochrony środowiska”33 . Zgodnie z art . 22 
Konstytucji RP, ograniczenie wolności działalności gospodarczej jest dopuszczal-
ne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny . Widać 
więc wyraźnie warunek formalny wprowadzanych ograniczeń – „tylko w drodze 
ustawy” oraz warunek materialny – „ważny interes publiczny” . Konstytucja nie 
zawiera przy tym definicji legalnej tego pojęcia, lecz w orzecznictwie TK i w dok-
trynie prawa „powszechnie przyjmuje się, że pojęcie to obejmuje bezpieczeń-
stwo państwa, porządek publiczny, ochronę środowiska, zdrowia publicznego 
oraz moralności publicznej . Dla uznania zasadności proponowanych w ustawach 
ograniczeń wolności gospodarczej, konieczne są każdorazowo wnikliwe badania 
stanu faktycznego”34 .

Wolność działalności gospodarczej nie ma więc charakteru absolutnego, może 
podlegać ograniczeniom; jest to więc wolność, ale w  granicach wyznaczonych 
prawem . Z norm prawnych wynika, jaki jest/jaki powinien być zakres wolności go-
spodarczej oraz treść tej wolności . To zadaniem prawa jest wskazanie cech i granic 
wolności gospodarczej oraz oznaczenie przyczyn i sytuacji, w których jest możliwe 
ograniczanie tej wolności35 . TK jeszcze mocniej stwierdza, że „(…) wolność dzia-
łalności gospodarczej m u s i  (podkr . – E . K ., choć TK wskazywał też i na taką moż-
liwość36), w  państwie współczesnym, podlegać różnego rodzaju ograniczeniom; 
wynika to chociażby z zaakcentowania w art . 20 Konstytucji socjalnego charakteru 
gospodarki rynkowej . Artykuł 22 Konstytucji formułuje jednak dwojakiego rodzaju 
przesłanki dla wprowadzania owych ograniczeń (…)”37, o których wyżej wspomnia-
no (tylko droga ustawy, ważny interes publiczny) . Trybunał Konstytucyjny zaznaczył 
również, że „z art . 22 Konstytucji wynika, że wolność działalności gospodarczej ma 
szczególny charakter, jeśli chodzi o zakres jej dopuszczalnych ograniczeń tej wolno-
ści . Artykuł 22 Konstytucji reguluje wprost w sposób wyczerpujący i kompleksowy 
zarówno formalne, jak i materialne przesłanki ograniczenia wolności działalności 
gospodarczej . Jeśli więc uznać, że wolność działalności gospodarczej jest jedną 
z konstytucyjnych praw i wolności jednostki (…), to art . 22 Konstytucji, stanowiąc 
lex specialis w stosunku do art . 31 ust . 3 Konstytucji, wyłącza jego stosowanie jako 

33 J . Ciechanowicz-McLean, op. cit., s . 128 .
34 Ibid., s . 129 .
35 A . Powałowski, Wolność gospodarcza jako przesłanka podejmowania działalności gospo-

darczej, [w:] A . Powałowski, S . Koroluk, Podejmowanie działalności gospodarczej w świetle regulacji 
prawnych, Bydgoszcz–Gdańsk 2005, s . 17, 18 .

36 Zob . np . uzasadnienie wyroku TK z dnia 21 kwietnia 2004 r ., sygn . akt K 33/03, ZU OTK 
2004, nr 4A, poz . 31 czy uzasadnienie wyroku TK z dnia 28 stycznia 2003 r ., sygn . akt K 2/02, ZU 
OTK 2003, nr 1A, poz . 4 .

37 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 2 grudnia 2002 r ., sygn . akt SK 20/01, ZU OTK 2002, nr 7A, 
poz . 89 .
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adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczeń wolności działalności go-
spodarczej . Założenie takie potwierdza również wykładnia systemowa Konstytu-
cji . Artykuł 22 znajduje się w rozdziale I Konstytucji, w którym ustawodawca kon-
stytucyjny umieścił najbardziej ogólne i najważniejsze zasady ustroju RP, zaś art . 
31 ust . 3 w tej części tekstu Konstytucji, która zawiera zasady ogólne rozdziału II, 
a więc zasady o innym zakresie zastosowania niż zasady z rozdziału I Konstytucji . 
Jak z tego wynika wolność działalności gospodarczej, jako zasada ustroju RP ma 
inny, «szerszy» wymiar i inny stopień abstrakcji niż wolności i prawa konstytucyj-
ne, wskazane w rozdziale II Konstytucji . Uzasadnione jest również przyjęcie, że – 
z jednej strony – każdy przypadek konieczności ochrony dóbr wskazanych w art . 
31 ust . 3 Konstytucji mieści się w klauzuli «ważnego interesu publicznego» w ro-
zumieniu art . 22 Konstytucji . Natomiast patrząc z drugiej strony, stwierdzić nale-
ży, że w zakresie «ważnego interesu publicznego» mieszczą się również wartości 
niewymienione w art . 31 ust . 3 Konstytucji . W konsekwencji zakres dopuszczal-
nych ograniczeń wolności działalności gospodarczej jest, przynajmniej patrząc 
pod kątem materialnych podstaw (przesłanek) ograniczeń, szerszy od zakresu 
dopuszczalnych ograniczeń tych wolności i praw, do których odnosi się art . 31 
ust . 3 Konstytucji”38 . Z  kolei w  uzasadnieniu wyroku z  dnia 17 grudnia 2003 r . 
 TK kategorycznie wyraził zdanie, iż „pełna swoboda działalności gospodarczejwe 
wszelkich dziedzinach zagrażać by mogła nie tylko bezpieczeństwu państwa 
i obywateli, ale także porządkowi publicznemu (…)”, zwracając przy tym uwagę 
na konieczność zachowania zasady proporcjonalności przy wprowadzaniu ogra-
niczeń działalności gospodarczej: „Dopuszczalność ograniczenia wolności go-
spodarczej rozpatrywać też należy z punktu widzenia zasady proporcjonalności, 
a więc ze względu na ochronę innych wartości konstytucyjnych, a szczególności 
bezpieczeństwa państwa, porządku publicznego, ochrony środowiska, zdrowia 
i moralności publicznej oraz wolności i praw innych osób . Te bowiem wartości 
dookreślają ogólniejsze pojęcie interesu publicznego . Odwołanie się do katego-
rii interesu publicznego w  art . 22 Konstytucji nie oznacza więc pozostawienia 
ustawodawcy swobody w określaniu rodzaju chronionego interesu . Przy ustale-
niu jego zawartości muszą być brane pod uwagę inne regulacje konstytucyjne, 
a  także hierarchia wartości wynikająca z  koncepcji demokratycznego państwa 
prawnego . Niewątpliwie do kategorii «interesu publicznego» zaliczyć należy te 
wartości, które są wskazywane w art . 31 ust . 3 Konstytucji (…)”39 . 

Biorąc pod uwagę przesłankę formalną dopuszczalności ograniczeń wolno-
ści działalności gospodarczej, tzn . wyłączność drogi ustawowej wprowadzanych  

38 Uzasadnienie wyroku TK z  dnia 29 kwietnia 2003 r ., sygn . akt SK 24/02, ZU OTK 2003,  
nr 4A, poz . 33 .

39 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 17 grudnia 2003 r ., sygn . akt SK 15/02, ZU OTK 2003, nr 9A, 
poz . 103 .
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ograniczeń, TK zauważył, że „wymóg zachowania formy ustawy jest w tym przy-
padku (w przypadku art . 22 Konstytucji – E . K .) zbliżony do sformułowania art . 31 
ust . 3 Konstytucji ustanawiającego ogólne przesłanki ograniczania praw i wolno-
ści («mogą być ustanawiane tylko w ustawie»), co pozwala przyjąć, że znaczenie 
prawne i skutki tych unormowań w znacznej mierze mogą się pokrywać . Nie za-
chodzi jednak pełna identyczność . Sformułowanie «w drodze ustawy» wskazuje, 
że do ograniczenia wolności dojść może w każdym razie przy wykorzystaniu usta-
wy, bez której konstruowanie ograniczenia w ogóle nie może mieć miejsca, ale 
która może jedynie legitymować ograniczenie dokonane – na podstawie ustawy 
– w rozporządzeniu . Sformułowanie «tylko w ustawie» wskazuje na wolę ustrojo-
dawcy zasadniczego wykluczenia możliwości, którą otwiera formuła «w drodze 
ustawy» . (…) W odniesieniu do sfery działalności gospodarczej, ze względu na 
specyfikę tej działalności, należałoby przyjąć wymóg zamieszczenia w ustawie 
ograniczającej wolność działalności gospodarczej podstawowych elementów 
tego ograniczenia . (…) W odniesieniu do ograniczania wolności działalności go-
spodarczej wymóg zamieszczenia całości regulacji «tylko w ustawie», bez możli-
wości zamieszczenia w ustawie upoważnień do wydania aktów wykonawczych, 
byłby nadmierny . Skoro wolność działalności gospodarczej może – w świetle do-
tychczasowego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego – podlegać większym 
ograniczeniom niż prawa i wolności o charakterze osobistym bądź politycznym, 
przemawia to również za dopuszczeniem regulacji granic wolności gospodarczej 
w rozporządzeniach wydanych na podstawie upoważnienia ustawowego”40 .

Biorąc pod uwagę przesłankę materialną dopuszczalności ograniczeń wol-
ności działalności gospodarczej, tzn . ważny interes publiczny, wspomniano już, 
że wartości wskazane w art . 31 ust . 3 Konstytucji RP, w tym ochrona środowiska, 
dookreślają ogólniejsze pojęcie interesu publicznego . Samo pojęcie interesu pub-
licznego jest niejednoznaczne i ustalenie jego obowiązującej treści sprawia wiele 
trudności41 . Interes publiczny jest wyrażony przede wszystkim w przepisach obo-
wiązującego prawa . Występuje on pod postacią wartości, które są powszechnie 
uznawane za podstawowe i  wspólne dla całego społeczeństwa . Obie wartości, 

40 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 25 lipca 2006 r ., sygn . akt P 24/05, ZU OTK 2006, nr 7A, poz . 87 .
41 T . Kocowski, Reglamentacja działalności gospodarczej w  polskim administracyjnym prawie 

gospodarczym, Wrocław 2009, s . 176 i nast . Zob . też np . R . Blicharz, M . Kania, Klauzula interesu pub-
licznego w  publicznym prawie gospodarczym, „Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego” 2010, 
nr 5; J . Lang, Z rozważań nad pojęciem interesu w prawie administracyjnym, [w:] Przeobrażenia we 
współczesnym prawie administracyjnym i  w  nauce administracji, red . A . Błaś, „Acta Universitatis 
Wratislaviensis”, no 2018, „Przegląd Prawa i Administracji” XXXVIII, Wrocław 1997; L . Leszczyński, 
Kategoria interesu w stosowaniu prawa administracyjnego. Przykład art. 7 KPA, [w:] Pojęcie interesu 
w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie sądowym Polski i Ukrainy, red . A . Korybski, 
M . W . Kostyckij, L . Leszczyński, Lublin 2006; L . Leszczyński, Interpretacyjna rola kryteriów otwar-
tych i innych decyzji stosowania prawa, [w:] System prawa administracyjnego, t . 4: Wykładnia w pra-
wie administracyjnym, red . R . Hauser, Z . Niewiadomski, A . Wróbel, Warszawa 2012; E . Modliński,
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zarówno wolność działalności gospodarczej, jak i ochrona środowiska, są mocno 
umocowane w Konstytucji RP . Dochodzi czasem do konfliktu interesów i trudno 
jest przesądzić, której wartości należy dać pierwszeństwo w procesie stosowania 
prawa – wolności działalności gospodarczej czy ochronie środowiska . Jeśli dojdzie 
do konfliktu wolności działalności gospodarczej i ochrony środowiska, to priory-
tet należy dać zdrowemu rozsądkowi, co w prawie może oznaczać zastosowanie 
zasady słuszności i sprawiedliwości . „Oba te systemy: gospodarka i ochrona śro-
dowiska są silnie rozbudowane i «obfite» treściowo, wobec czego powinny pod-
legać synchronizacji pod kątem zapewnienia, by działalność gospodarcza była 
wykonywana w zgodzie z przepisami dotyczącymi środowiska, w zgodzie z inte-
resem publicznym (…) . Administracja publiczna jest odpowiedzialna za przestrze-
ganie tego interesu w realizowanej polityce gospodarczej oraz polityce ochrony 
środowiska . Stosując ograniczenia w  działalności gospodarczej ze względu na 
ważny interes publiczny, realizuje jednocześnie funkcję porządkowo-reglamenta-
cyjną w ochronie środowiska (…) . Ograniczenia wolności gospodarczej powinny 
być dokonywane przy zachowaniu zasady proporcjonalności, w odniesieniu do 
realizowanego celu . Brak generalnych ograniczeń o charakterze podmiotowym 
nie oznacza, że dany rodzaj działalności nie może podlegać ograniczeniom praw-
nym . Mogą one zostać wprowadzone nie tylko w  drodze ustawowej, ale także 
w drodze orzeczenia środka karnego w postaci zakazu wykonywania określonego 
zawodu lub prowadzenia określonej działalności”42 .

W kontekście omawianej problematyki, która – jak wskazano w tytule niniej-
szego opracowania – dotyczy, ze względu na ograniczenia wynikające z możliwej 
do akceptacji jego objętości, istoty ograniczeń wolności działalności gospodarczej 
spowodowanych ochroną środowiska, warto wskazać, choćby przykładowo, obo-
wiązki nakładane na przedsiębiorców w zakresie ochrony środowiska . Należy przy 
tym zauważyć, że art . 18 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r . o swobodzie działalności go-
spodarczej43 – ustawy, która określa standardy w zakresie podejmowania, wykony-
wania i zakończenia działalności gospodarczej na terytorium RP – expressis verbis 

Pojęcie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932; M . Wyrzykowski, Pojęcie 
interesu społecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; M . Zdyb, Interes jednostki a interes 
publiczny (społeczny). Konflikt interesów, „Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska”, sectio 
G: Ius, vol . XL, 1993; Id ., Interes publiczny w  orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, [w:] Pojęcie 
interesu w  naukach prawnych, prawie stanowionym i  orzecznictwie sądowym Polski i  Ukrainy, red .  
A . Korybski, M . W . Kostyckij, L . Leszczyński, Lublin 2006; A . Żurawik, „Interes publiczny”, „Interes spo-
łeczny” i „Interes społecznie uzasadniony”.  Próba dookreślenia pojęć, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 
i Socjologiczny” 2013, z . 2; A . Żurawik, Klauzula interesu publicznego w prawie gospodarczym krajo-
wym i unijnym, Europejski Przegląd Sądowy 2012, nr 12; M . Zdyb, E . Kosieradzka, Klauzula interesu 
publicznego w działaniach administracji publicznej, w druku . 

42 J . Ciechanowicz-McLean, op. cit., 129–130 .
43 Ustawa z  dnia 2 lipca 2004 r . o  swobodzie działalności gospodarczej (tekst jedn . Dz .U . 

z 2015 r ., poz . 584, z późn . zm .), dalej: u .s .d .g .
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stanowi, że przedsiębiorca jest obowiązany spełniać określone przepisami pra-
wa warunki wykonywania działalności gospodarczej, w  szczególności dotyczące 
ochrony przed zagrożeniem życia, zdrowia ludzkiego i moralności publicznej, a tak-
że ochrony środowiska . Małgorzata Sieradzka trafnie zauważa (co zostało poruszo-
ne też w zakresie niniejszego opracowania), że w przepisie tym chodzi o ochronę 
pewnych wartości i dóbr przed zagrożeniami ze strony wykonywanej przez przed-
siębiorców działalności gospodarczej . Regulacje prawne związane z ochroną wska-
zanych w art . 18 u .s .d .g . dóbr i wartości zamieszczone są m .in . w ustawie z dnia  
27 kwietnia 2001 r . – Prawo ochrony środowiska44, ustawie z dnia 7 lipca 1994 r . – 
Prawo budowlane45, w ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r . o bezpieczeństwie żywno-
ści i żywienia46 i wielu innych47 . Tadeusz Kocowski słusznie też konstatuje, że charak-
ter wymienionych w art . 18 u .s .d .g . warunków, których spełnienie jest obowiązkiem 
przedsiębiorcy, może być różny, co uzależnione jest przede wszystkim od rodzaju 
prowadzonej przez przedsiębiorcę działalności gospodarczej48 .

Na przedsiębiorcę, jako podmiot korzystający ze środowiska, zostały nałożo-
ne ex lege liczne obowiązki, w tym w szczególności49:

– przeciwdziałanie zanieczyszczeniom,
– ochrona powietrza; uczestniczenie w  handlu uprawnieniami do emisji 

gazów cieplarnianych,
– stosowanie ochrony przed hałasem, przed polami elektromagnetycznymi,
– ochrona warstwy ozonowej,
– zapobieganie poważnym awariom przemysłowym,
– właściwe postępowanie z substancjami chemicznymi,
– gospodarowanie odpadami zgodnie z przepisami prawa,
– właściwe postępowanie z odpadami opakowaniowymi,
– wnoszenie opłaty produktowej i opłaty depozytowej,
– właściwe postępowanie z  pojazdami samochodowymi wycofanymi 

z użytku,
– właściwe postępowanie ze zużytym sprzętem elektrycznym i  elektro-

nicznym,
– właściwe postępowanie ze zużytymi bateriami i akumulatorami,
– właściwe postępowanie z odpadami wydobywczymi,
– właściwe postępowanie z odpadami komunalnymi,
– korzystanie z wód za pozwoleniem i prowadzenie pomiarów ścieków,

44 Tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1232, z późn . zm .
45 Tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1409, z późn . zm .
46 Tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 594, z późn . zm .
47 M . Sieradzka, [w:] M . Zdyb, M . Sieradzka, Ustawa o  swobodzie działalności gospodarczej. 

Komentarz, Warszawa 2013, s . 287 . Zob . też T . Kocowski, op. cit., s . 208–209 .
48 T . Kocowski, op. cit., s . 243 .
49 J . Ciechanowicz-McLean, op. cit., s . 130–131 .
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– zachowanie standardów jakości wód wszelkiego rodzaju,
– ochrona powierzchni ziemi, gruntów leśnych i rolnych,
– zapobieganie szkodom w środowisku i szkodom górniczym,
– stosowanie w  działalności eksploatacyjnej i  inwestycyjnej ograniczeń 

wynikających z  ochrony przyrody, w  szczególności na obszarach chro-
nionych,

– korzystanie z zasobów leśnych, z zasobów zwierzyny łownej, z zasobów 
ryb, z zasobów genowych po uzyskaniu odpowiednich pozwoleń,

– stosowanie ekologicznych znakowań i  certyfikacji wytwarzanych pro-
duktów,

– przestrzeganie obowiązku wnoszenia opłat, administracyjnych kar pie-
niężnych, ponoszenia kar .

Janina Ciechanowicz-McLean zauważa, że coraz bardziej intensywnie postę-
puje aktywna ochrona środowiska, która zmierza w stronę sterowania procesami 
gospodarczymi, natomiast wolność działalności gospodarczej coraz bardziej jest 
„ubezwłasnowolniana” przez konieczność ochrony środowiska – innymi słowy: 
„chodzi o ekonomizację środowiska i ekologizację gospodarki”50 .

Podsumowanie

Jedną z fundamentalnych współcześnie wartości, które wymagają ochrony, 
jest środowisko naturalne . Potrzeba tej ochrony, wręcz obowiązek utrzymywania 
i zachowania środowiska w możliwie najmniej naruszonym stanie i przywracanie 
go do określonego stanu jakości, wynikają z konieczności zapewnienia potrzeb 
współczesnego człowieka i przyszłych pokoleń . Postęp cywilizacyjny, techniczny 
i technologiczny powoduje – obok licznych korzyści nim spowodowanych – nad-
miernie ekspansywne prowadzenie działalności gospodarczej, która oddziałuje 
na środowisko naturalne wielopłaszczyznowo, w tym również niestety negatyw-
nie . Z tego powodu prawodawca wprowadza ograniczenia działalności gospo-
darczej, która – co do zasady – ma być podejmowana i wykonywana w sposób 
wolny (dotyczy to również rezygnacji z  jej wykonywania) . Życie i zdrowie czło-
wieka i  ich jakość są wartością bezcenną, a potencjalne zyski z działalności go-
spodarczej nie mogą być stawiane ponad nimi, zaś perspektywa krótkookresowa 
nie może przysłaniać długookresowej – cel zarobkowy nie może być osiągany 
kosztem przyszłości i teraźniejszości . Można postawić tezę, że ograniczenia wol-
ności działalności gospodarczej spowodowane ochroną środowiska mogą być 
traktowane jako inwestycja, która zaprocentuje w przyszłości . 

50 Ibid., s . 132 .
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Postępowanie w przedmiocie rozporządzania 
nieruchomościami przez park narodowy

Wprowadzenie

Istotnej modyfikacji w zakresie obrotu nieruchomościami należącymi do par-
ków narodowych dokonała ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy 
o ochronie przyrody oraz niektórych innych ustaw1 .

Instytucję parku narodowegso reguluje ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku 
o ochronie przyrody2 . Park narodowy obejmuje obszar chroniony wyróżniający 
się szczególnymi wartościami przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi i edu-
kacyjnymi, o powierzchni nie mniejszej niż 1000 ha, na którym ochronie podlega 
cała przyroda oraz walory krajobrazowe . Zasadniczym zatem celem utworzenia 
parku narodowego jest ochrona obszarów najcenniejszych, charakteryzujących 
się największymi walorami przyrodniczymi i krajobrazowymi całego kraju . Służą 
one ponadto celom naukowym, biorąc pod uwagę, iż są to tereny, na których 
można obserwować zmiany przyrody i jej rozwój (art . 8 ust . 1 i 2 u .o .p .) . Utworze-
nie lub powiększenie parku narodowego jest celem publicznym w rozumieniu 
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomościami3 . 

Fundamentalną zmianę z punktu widzenia obrotu nieruchomościami położo-
nymi na terenie parków narodowych wprowadził art . 8a u .o .p ., zgodnie z którym 
parki narodowe stały się osobami prawnymi . Jak wskazano w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy nowelizacyjnej, wybór państwowej osoby prawnej jako nowej for-
my organizacyjno-prawnej parków narodowych powinien zapewnić możliwość 

1 Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r . o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektórych 
innych ustaw, Dz .U . Nr 224, poz . 1337; oznaczona w dalszej części jako ustawa nowelizacyjna .

2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r . o ochronie przyrody, tekst jedn . Dz .U . 2015, poz . 1651 .; 
w dalszej części oznaczona jako u .o .p .

3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r . o gospodarce nieruchomościami, tekst jedn . Dz .U . 2015,  
poz . 1774, ze zm; w dalszej części oznaczona jako u .g .n .
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sprawnego funkcjonowania parków narodowych i  wykonywania zadań ustawo-
wych . Zapewni szczegółowe uregulowanie zasad ich gospodarki finansowej, możli-
we będzie ponadto zatrzymanie uzyskiwanych przez nie przychodów i ich przezna-
czanie na cele ochrony przyrody oraz wartości kulturowych regionu4 . Przyznanie 
parkowi narodowemu osobowości prawnej oznacza, że podmiot ten wyposażony 
jest w zdolność prawną, może mieć własne prawa i obowiązki, nabywa je oraz zby-
wa we własnym imieniu, ma zatem odrębny od innych osób prawnych albo fizycz-
nych majątek (art . 33–43 k .c .5) . Ponadto Skarb Państwa nie ponosi odpowiedzial-
ności za zobowiązania parku narodowego, a park nie ponosi odpowiedzialności za 
zobowiązania Skarbu Państwa (zob . art . 40 k .c .) .

Zgodnie z treścią art . 10 ust . 3 u .o .p ., z dniem wejścia w życie ustawy o utwo-
rzeniu parku narodowego albo rozporządzenia w  sprawie zmiany jego granic 
park narodowy nabywa z mocy prawa prawo użytkowania wieczystego nieru-
chomości Skarbu Państwa położonych w  jego granicach i  służących realizacji 
jego celów oraz własność położonych na tych nieruchomościach budynków, in-
nych urządzeń i lokali . Z analizowanego punktu widzenia istotniejsze znaczenie 
ma przepis art . 7 ust . 1 ustawy z  dnia 18 sierpnia 2011 roku o  zmianie ustawy 
o ochronie przyrody oraz niektórych innych ustaw, zgodnie z którym, z dniem  
1 stycznia 2012 roku parki narodowe będące państwowymi osobami prawnymi 
nabywają z mocy prawa prawo użytkowania wieczystego nieruchomości dotych-
czas oddanych im w trwały zarząd oraz własność położonych na tych nierucho-
mościach budynków i innych urządzeń oraz lokali, natomiast decyzje o ustano-
wieniu trwałego zarządu na rzecz parków narodowych będących państwowymi 
jednostkami budżetowymi wygasają z mocy prawa . Nabycie powyższych praw 
potwierdza wojewoda w drodze decyzji administracyjnej wydanej w terminie 12 
miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy . Decyzja ta stanowi podstawę do doko-
nania wpisów w księgach wieczystych i w ewidencji gruntów i budynków .

Obszarowe formy ochrony przyrody, takie jak parki narodowe, mają istotny 
wpływ na gospodarkę nieruchomościami znajdującymi się na ich terenie6 . Na ob-
szarze parku narodowego realizowane są określone zadania, głównie ochronne, 
które wyznaczają sposób wykonywania prawa własności (użytkowania wieczy-
stego) nieruchomości znajdujących się na tym obszarze . Nie oznacza to jednak, 
że wszystkie nieruchomości są niezbędne do realizacji ustawowych celów, nie-
które z nich zaś wprost mogą okazać się zbędne .

4 Uzasadnienie projektu ustawy nowelizacyjnej, program komputerowy Lex, stan prawny 
na dzień 1 listopada 2014 roku .

5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r . – Kodeks cywilny, tekst jedn . Dz .U . z 2014 r ., poz . 121, ze zm .
6 K . Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2013, s . 44 .
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Obowiązek uzyskania zgody na rozporządzanie nieruchomością

Zasadnicze ograniczenie dotyczące dysponowania przez parki narodowe po-
łożonymi na ich terenie nieruchomościami zostało zawarte w art . 10a ust . 1 u .o .p . 
Zgodnie z tym przepisem, park narodowy jest obowiązany uzyskać zgodę ministra 
właściwego do spraw środowiska, wyrażoną w drodze decyzji administracyjnej, na 
dokonanie czynności prawnej w zakresie rozporządzenia nieruchomością, w tym 
oddaniem nieruchomości do korzystania innym podmiotom na podstawie umów 
prawa cywilnego, z wyłączeniem umowy dzierżawy, najmu albo użyczenia zawie-
ranych na czas nie dłuższy niż 5 lat7 . W przypadku, gdy po umowie dzierżawy, naj-
mu albo użyczenia zawartej na czas oznaczony strony zawierają kolejną umowę, 
której przedmiotem jest ta sama nieruchomość, i  łączny czas trwania umów za-
wartych z tym samym podmiotem przekracza 5 lat, wymagana jest zgoda ministra 
właściwego do spraw środowiska . Oznacza to, że postępowanie w  przedmiocie 
rozporządzenia nieruchomością będzie przebiegało etapowo . W pierwszym eta-
pie minister właściwy do spraw środowiska powinien zbadać w toku postępowa-
nia administracyjnego zasadność rozporządzenia nieruchomością .

Z  wnioskiem o  wyrażenie zgody występuje dyrektor parku narodowego, 
określając: 1) przedmiot rozporządzenia z  wyszczególnieniem danych ewiden-
cyjnych identyfikujących nieruchomość, 2) sposób rozporządzenia, 3) uzasadnie-
nie gospodarcze czynności prawnej, 4) wpływ czynności prawnej na przyrodę 
parku narodowego, 5) w przypadku zbywania nieruchomości, w tym prawa użyt-
kowania wieczystego – wartość nieruchomości określoną przez rzeczoznawcę 
majątkowego8 . Podkreślenia wymaga to, że wartość nieruchomości musi zostać 
wskazana tylko w przypadku umów, których skutkiem jest wyzbycie się prawa 
rzeczowego przez park narodowy, np . sprzedaż, zamiana lub darowizna . Ozna-
cza to, że jeżeli planowaną czynnością ma być najem lub dzierżawa nierucho-
mości, to nie jest konieczne ustalanie jej wartości ani nawet wysokości czynszu 
najmu lub dzierżawy . Zgodnie z art . 10a ust . 4 u .o .p ., minister właściwy do spraw 
środowiska w razie ewentualnych wątpliwości może zlecić wykonanie dodatko-
wej wyceny nieruchomości, nie jest jednak uprawniony do dokonywania usta-
leń w przedmiocie należnego czynszu najmu czy dzierżawy . Ustawa o ochronie 
przyrody nie wskazuje sposobu ustalania wartości nieruchomości poza tym, że 
ma ona zostać podana przez rzeczoznawcę majątkowego . W tym zakresie nale-
ży – pomimo braku bezpośredniego odesłania – stosować ustawę o gospodarce  

7 Zob . szerzej co do pojęcia rozporządzania nieruchomością przez park narodowy D . Le-
bowa, Management and use of real property by a  national park: de lege lata and de lege ferenda  
remarks, [w:] Chosen Problems of Nature Conservation in Polish and International Law, Warszawa 
2015, s . 75–83 . 

8 Art . 10a ust . 2 u .o .p .
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nieruchomościami . Znajduje to potwierdzenie w treści art . 10a ust 4 u .o .p ., który 
przewiduje uprawnienie dla ministra do wystąpienia o dokonanie oceny prawid-
łowości wyceny w trybie art . 157 u .g .n . Wartość rynkową nieruchomości stanowi 
najbardziej prawdopodobna jej cena, możliwa do uzyskania na rynku, określo-
na z uwzględnieniem cen transakcyjnych przy przyjęciu następujących założeń: 
1) strony umowy były od siebie niezależne, nie działały w sytuacji przymusowej 
oraz miały stanowczy zamiar zawarcia umowy, 2) upłynął czas niezbędny do wy-
eksponowania nieruchomości na rynku i do wynegocjowania warunków umo-
wy9 . Wartość ta będzie zatem ustalana przez rzeczoznawcę zgodnie z zasadami 
określonymi w rozdziale 1 działu IV u .g .n .10

Przy wydawaniu decyzji bierze się pod uwagę w szczególności wpływ spo-
sobu rozporządzenia nieruchomością na przyrodę parku narodowego oraz jej 
zgodność z celami, o których mowa w art . 8 ust . 2 u .o .p . (zachowanie różnorod-
ności biologicznej, zasobów, tworów i składników przyrody nieożywionej i wa-
lorów krajobrazowych, przywrócenia właściwego stanu zasobów i  składników 
przyrody oraz odtworzenia zniekształconych siedlisk przyrodniczych, siedlisk ro-
ślin, siedlisk zwierząt lub siedlisk grzybów)11 . Zwrot „w szczególności” oznacza, że 
przedmiotem oceny będą nie tylko przesłanki o charakterze przyrodniczym, ale 
również znaczenie gospodarcze ocenianej czynności oraz jej wpływ na majątek 
konkretnego parku narodowego12 .

Prawodawca w  ustawie nowelizacyjnej zdecydował, że wyrażenie zgody 
nastąpi w formie decyzji administracyjnej . Jest to rozwiązanie odmienne od za-
stosowanego uprzednio np . w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 roku o zasadach 
wykonywania uprawnień przysługujących Skarbowi Państwa13 . Na gruncie art . 
5a tej ustawy w orzecznictwie wskazywano, że zgoda na dokonanie czynności 
prawnej w zakresie rozporządzenia składnikami aktywów trwałych czy też od-
mowa wyrażenia takiej zgody stanowi wyraz władztwa wykonywanego w innej 
formie działania administracji niż decyzja . Nie stanowi decyzji administracyjnej14 . 
W uchwale Sądu Najwyższego z dnia 4 sierpnia 2006 r .15 wskazano, że uprawnie-
nia ministra właściwego do spraw Skarbu Państwa sprowadzają się do wydawa-
nia w ramach nadzoru władczych decyzji nad czynnościami prawnymi państwo-
wych osób prawnych w zakresie rozporządzenia mieniem państwowym, co ozna-
cza, że organ administracji publicznej nie działa w takim wypadku w sferze do-
minium, gdyż jako organ administracji kształtuje w wybrany przez siebie sposób 

  9 Art . 151 ust . 1 u .g .n . 
10 Art . 7 u .g .n .
11 Art . 10a ust . 2 i 3 u .o .p .
12 K . Gruszecki, Ustawa…, s . 97 .
13 Tekst jedn . Dz .U . 2012, poz . 1224, ze zm .
14 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 listopada 2008 r ., I SA/Wa 1023/08, Lex nr 527182 .
15 III CZP 50/06, Lex nr 190499 .
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sytuację prawną i  faktyczną „podporządkowanego” podmiotu prawa . Akty te – 
jako oddziaływające na stosunki w sferze prawa prywatnego (dotyczą zgody na 
dokonanie czynności prawnej rozporządzającej) – nie mogą zatem przybierać a li-
mine formy kwalifikowanego aktu administracyjnego, tj . decyzji administracyjnej, 
która jest formą zastrzeżoną zasadniczo do działań podejmowanych w sferze im-
perium16 . Konsekwencją rozwiązania przyjętego w u .o .p . jest fakt, że minister właś-
ciwy do spraw środowiska po otrzymaniu wniosku dyrektora parku narodowego 
będzie zobowiązany do wszczęcia i przeprowadzenia postępowania w trybie prze-
pisów kodeksu postępowania administracyjnego17 zakończonego wydaniem de-
cyzji o udzieleniu lub odmowie wyrażenia zgody na rozporządzenie nieruchomoś-
cią . Przedmiotem postępowania będzie ocena okoliczności faktycznych w świetle 
wyżej wskazanych przesłanek przyrodniczych i finansowych rozporządzenia nie-
ruchomością . Oznacza to możliwość zaskarżenia decyzji do sądu administracyjne-
go na podstawie art . 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku . Prawo o po-
stępowaniu przed sądami administracyjnymi18 .

Przetarg na rozporządzanie nieruchomością

Uzyskanie pozytywnej decyzji ministra umożliwia dyrektorowi parku naro-
dowego wszczęcie kolejnego etapu procedury rozporządzenia nieruchomością . 
Ustawodawca przewidział, że oferent powinien zostać wybrany w drodze przetar-
gu . Wyjątki dotyczą sytuacji, gdy: 1) stroną jest państwowa jednostka budżetowa, 
2) zbycie nieruchomości następuje w  drodze zamiany lub darowizny, 3) przed-
miotem zbycia jest udział w nieruchomości, a zbycie następuje na rzecz innych 
współwłaścicieli nieruchomości, 4) zawierana jest umowa użyczenia, 5) zawiera-
na jest umowa najmu lokalu mieszkalnego z pracownikiem parku narodowego  
i 6) zawierana jest umowa służebności drogi koniecznej lub służebności przesyłu19 .

Zagadnienia dotyczące przetargu zostały uregulowane w art . 10c–10g u .o .p . 
Przy czym zasadnicze zręby tej instytucji regulują przepisy art . 70(1)–70(5) kodek-
su cywilnego20 . Stosunek przepisów k .c . o przetargu do przepisów o przetargach 
znajdujących się poza Kodeksem jest stosunkiem legi generali do legis specialis21 . 
Oznacza to, że przepisy u .o .p . wyłączają stosowanie przepisów kodeksowych 

16 P . Mierzejewski, Glosa do wyroku WSA w  Warszawie z  dnia 14 listopada 2008 r., I  SA/Wa 
1023/08, LEX/el . 2010 .

17 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r . – Kodeks postępowania administracyjnego, tekst jedn . 
Dz .U . 2013, poz . 267, ze zm .

18 Tekst jedn . Dz .U . 2012, poz . 270, ze zm .
19 Art . 10b u .o .p .
20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r . – Kodeks cywilny, tekst jedn . Dz .U . 2014, poz . 121, ze zm .
21 Wyrok SN z dnia 9 maja 2013 r ., II CSK 523/2012, LexisNexis nr 7320225 . 
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w sprawach w tych pierwszych uregulowanych, a w pozostałym zakresie należy 
stosować rozwiązania zawarte w k .c .22 Do przetargu nie będą znajdować zasto-
sowania przepisy ustawy z dnia 29 stycznia 2004 roku – Prawo zamówień pub-
licznych, gdyż przedmiotem umowy będzie rozporządzanie nieruchomością, 
a nie usługi, dostawy lub roboty budowlane (art . 1 i 2 pkt 13 ustawy z dnia 29 
stycznia 2004 r . o zamówieniach publicznych) . Podobnie do przetargu nie znajdą 
zastosowania przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieru-
chomościami, bowiem zgodnie z jej art . 1 ust . 1 pkt 1, znajduje ona zastosowanie 
w przypadku gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa lub jednostek 
samorządu terytorialnego23 . Jak wyżej wskazano – ustawa nowelizacyjna przy-
znała parkom narodowym osobowość prawną, zatem rozporządzanie, o którym 
mowa w art . 10a u .o .p ., dotyczy nieruchomości będących w użytkowaniu wieczy-
stym parku narodowego .

Przetarg ogłasza, organizuje i  przeprowadza dyrektor parku narodowego . 
Zgodnie z art . 10d ust . 1, przeprowadza się go w formie przetargu ustnego nie-
ograniczonego lub przetargu pisemnego nieograniczonego . Ogólnie rzecz bio-
rąc, przetarg polega na tym, że organizator kieruje bądź do oznaczonego krę-
gu adresatów (przetarg ograniczony), bądź do ogółu (przetarg nieograniczony) 
zaproszenie do składania ofert dotyczących proponowanej umowy, spośród 
których dokonuje wyboru oferty najkorzystniejszej . Ustawodawca w ustawie no-
welizacyjnej nie nawiązał do utrwalonej konwencji pojęciowej kodeksu cywilne-
go, zgodnie z którą przetarg odbywa się w formie pisemnej, zaś aukcja w formie 
ustnej . Zdecydował zaś o wyłączeniu stosowania w przypadku przetargu orga-
nizowanego przez dyrektora parku narodowego możliwości ograniczenia liczby 
uczestników spełniających określone kryteria lub wyboru podmiotów zaproszo-
nych do wzięcia w nim udziału .

Stosownie do treści art . 10d ust . 2 u .o .p ., przetarg ustny ma na celu uzyskanie 
najwyższej ceny, a przetarg pisemny ma na celu wybór najkorzystniejszej oferty . 
Jest to rozwiązanie zastosowane już uprzednio m .in . w ustawie o zamówieniach 
publicznych oraz w  ustawie o  gospodarce nieruchomościami . Przesłanka naj-
wyższej ceny jest najprostsza do ustalenia, bowiem udzielenie przybicia uzyska 
podmiot oferujący ostatnie najwyższe tzw . postąpienie24 . Ustawodawca w u .o .p . 
nie zdefiniował pojęcia najkorzystniejszej oferty . Pomocna w ustaleniu znaczenia 

22 Potwierdzeniem takiego poglądu jest m .in . art . 139 ust . 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r . 
– Prawo zamówień publicznych (tekst jedn . Dz .U . 2013, poz . 907, ze zm .; oznaczona w dalszej części 
jako p .z .p .), z którego wynika, że do umów w sprawach zamówień publicznych stosuje się przepisy 
kodeksu cywilnego, o ile przepisy powołanej ustawy nie stanowią inaczej .

23 Odmiennie K . Gruszecki, Ustawa…, s . 104 .
24 Zgodnie z art . 3 ust 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 maja 2014 r . o informowaniu o cenach towarów 

i usług (Dz .U . poz . 915) cena to wartość wyrażona w jednostkach pieniężnych, którą kupujący jest 
obowiązany zapłacić przedsiębiorcy za towar lub usługę .
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jego pojęcia może być definicja zawarta w art . 2 pkt 5 p .z .p ., zgodnie z którym, 
przez najkorzystniejszą ofertę należy rozumieć ofertę, jaka przedstawia najko-
rzystniejszy bilans ceny i  innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu za-
mówienia publicznego albo ofertę z najniższą ceną, a w przypadku zamówień 
publicznych w zakresie działalności twórczej lub naukowej, których przedmiotu 
nie można z góry opisać w sposób jednoznaczny i wyczerpujący – ofertę, która 
przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriów odnoszących się do 
przedmiotu zamówienia publicznego .

Wykładnia gramatyczna wskazuje, że zagadnienie ceny pojawi się tylko 
w przypadku umowy sprzedaży (art 535 k .c .) . Oznacza to, że jeżeli chodzi o pozo-
stałe umowy (w praktyce najczęściej dzierżawa i najem), to przetarg ustny nie po-
winien być ogłaszany, gdyż w tym przypadku występuje czynsz (najmu lub dzier-
żawy), stąd wymagany będzie przetarg pisemny . Byłaby to istotna komplikacja, 
bowiem umowy tego rodzaju zawierane przez park narodowy są stosunkowo 
proste pod względem prawnym . Wybór najkorzystniejszej oferty w  praktyce 
obrotu gospodarczego sprawdza się najlepiej w przypadku złożonych i skompli-
kowanych umów zawieranych np . na gruncie p .z .p . Wybór takiej oferty w przy-
padku organizowanych przez dyrektora parku przetargów na zawarcie umów 
najmu lub dzierżawy sprawdzał się będzie w  istocie do ustalenia najwyższego 
proponowanego przez kontrahenta czynszu najmu lub dzierżawy . Tego rodzaju 
wykładnię należy jednak odrzucić, co znalazło potwierdzenie w  rozporządze-
niu Ministra Środowiska z  dnia 20 lipca 2012 roku w  sprawie przetargów oraz 
rokowań na rozporządzanie nieruchomościami przez parki narodowe25 . W jego 
§ 14 wskazano, że protokół z przetargu ustnego powinien zawierać wskazanie 
najwyższej ceny albo najwyższej wysokości rocznych opłat z tytułu korzystania 
z nieruchomości, w tym z tytułu użytkowania, najmu lub dzierżawy, osiągniętej 
w przetargu ustnym . Prawodawca dopuścił zatem stosowanie przetargu ustnego 
również do umów, w których nie występuje pojęcie ceny . W orzecznictwie do-
puszczono także możliwość sprzedaży nieruchomości w trybie przetargu pisem-
nego26, pomimo tego, że w przypadku takiej umowy kryterium rozstrzygającym 
powinna być tylko cena .

Na omawianym etapie rozporządzania nieruchomością rozstrzygające zna-
czenie będą miały racje ekonomiczne, zaś przesłanki związane z ochroną przyro-
dy wydają się mieć mniejsze znaczenie27 . Należy przyjąć, że zagadnienia związa-
ne z ochroną przyrody miały odgrywać kluczową rolę na etapie udzielania zgody 
na rozporządzenia nieruchomością przez ministra właściwego do spraw środo-

25 Dz .U . z 2012 r ., poz . 868 .
26 Uzasadnienie wyroku SN z dnia 30 stycznia 2009 r ., II CSK 437/08, Lex nr 599752 .
27 W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizacyjnej wskazano, że rozporządzenie nierucho-

mością w formie przetargu powinno przyczynić się do uzyskania wyższych przychodów – druk 
sejmowy nr 4345; odmiennie K . Gruszecki, Ustawa…, s . 106 .
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wiska . Jeżeli bowiem minister, udzielając zgody np . na wydzierżawienie nieru-
chomości uznał, że umowa ta nie będzie miała negatywnych skutków dla parku 
narodowego, to od dyrektora parku oczekiwać należy wyboru oferty najkorzyst-
niejszej pod względem finansowym . Odmienne rozstrzygnięcia będą miały – jak 
się wydaje – charakter wyjątkowy .

Kolejne nowe rozwiązania w  stosunku do uregulowań kodeksu cywilne-
go zawiera art . 10e u .o .p ., zgodnie z którym, ogłoszenie o przetargu podaje się 
do publicznej wiadomości, powinno ono zostać wywieszone w siedzibie parku 
narodowego oraz zamieszczone na stronie internetowej parku narodowego, 
a ponadto informację o ogłoszeniu przetargu należy podać do publicznej wia-
domości w  sposób zwyczajowo przyjęty w  danej miejscowości . W  ogłoszeniu 
o przetargu podaje się czas, miejsce i warunki przetargu, a w razie ogłoszenia ko-
lejnego przetargu lub rokowań również terminy przeprowadzenia poprzednich 
przetargów . Ogłoszenie o przetargu zawiera ponadto odpowiednio: 1) oznacze-
nie nieruchomości według księgi wieczystej oraz ewidencji gruntów i budynków, 
jej powierzchnię, przeznaczenie i sposób zagospodarowania oraz termin zago-
spodarowania przez nabywcę, 2) cenę nieruchomości w  wysokości nie niższej 
niż wartość nieruchomości określona przez rzeczoznawcę majątkowego, wyso-
kość opłat z tytułu użytkowania, najmu lub dzierżawy, terminy wnoszenia opłat 
i zasady aktualizacji opłat, 3) informacje o przeznaczeniu do sprzedaży, oddania 
w użytkowanie, najem lub dzierżawę i 4) wysokość wadium . Przed podaniem do 
publicznej wiadomości informacji o ogłoszeniu przetargu dyrektor parku naro-
dowego powinien rozpatrzyć wnioski uprawnionych do nabycia, użytkowania, 
najmu lub dzierżawy nieruchomości w drodze bezprzetargowej . Dalsze zagad-
nienia dotyczą zakończenia przetargu bez rozstrzygnięcia . Jeżeli drugi przetarg 
zakończył się wynikiem negatywnym, dyrektor parku narodowego może zbyć 
nieruchomość albo zawrzeć umowę użytkowania, najmu lub dzierżawy nieru-
chomości w drodze rokowań albo organizować kolejne przetargi . W przypadku 
zbywania nieruchomości cena ogłoszona w kolejnych przetargach albo ustalona 
w  wyniku rokowań nie może być niższa niż 2/3 wartości nieruchomości okre-
ślonej przez rzeczoznawcę majątkowego . Przetarg uważa się za zakończony wy-
nikiem negatywnym, jeżeli nikt nie przystąpił do przetargu ustnego lub żaden 
z uczestników nie zaoferował postąpienia ponad cenę wywoławczą albo jeżeli 
w przetargu pisemnym nie wpłynęła ani jedna oferta lub żaden z uczestników 
nie zaoferował ceny wyższej od wywoławczej, a także jeżeli komisja przetargowa 
stwierdziła, że żadna oferta nie spełnia warunków przetargu28 .

Ustawa nowelizacyjna przyznała uczestnikom przetargu uprawnienie do za-
skarżenia czynności związanych z przeprowadzeniem przetargu do ministra właś-
ciwego do spraw środowiska . Zainteresowany może tego dokonać w  terminie  

28 Art . 10f ust . 1 i 2 u .o .p .
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7 dni od dnia ogłoszenia wyniku przetargu ustnego lub doręczenia zawiado-
mienia o wyniku przetargu pisemnego (art . 10f ust . 3 u .o .p .) . Kodeks cywilny nie 
zawiera oznaczenia terminu zawarcia umowy dotyczącej rozporządzenia nieru-
chomością . W art . 10g wskazano, że dyrektor parku narodowego jest obowiąza-
ny zawiadomić osobę ustaloną jako nabywca nieruchomości o miejscu i terminie 
zawarcia umowy dotyczącej rozporządzenia nieruchomością, najpóźniej w ciągu  
21 dni od dnia rozstrzygnięcia przetargu . Wyznaczony termin nie może być krót-
szy niż 7 dni od dnia doręczenia zawiadomienia . Ponadto jeżeli osoba ustalona 
jako nabywca nieruchomości nie przystąpi bez usprawiedliwienia do zawarcia 
umowy w miejscu i terminie podanych w zawiadomieniu, dyrektor parku naro-
dowego może odstąpić od zawarcia umowy, a  wpłacone wadium nie podlega 
zwrotowi . 

Należy dodatkowo wskazać, że ustawa nowelizacyjna wprowadziła w  art . 
10a ust . 5 u .o .p . sankcję bezwzględnej nieważności czynności prawnej doty-
czącej rozporządzenia nieruchomością w  przypadku dokonania czynności bez 
wymaganej zgody ministra właściwego do spraw środowiska29 . W  literaturze 
zasadnie podnosi się, że w przypadku naruszenia reguł obligatoryjnego postę-
powania przetargowego sankcja bezwzględnej nieważności umowy wchodzi 
w grę wyłącznie wtedy, gdy przepis szczególny pozakodeksowej ustawy sankcję 
taką ustanawia . W pozostałych przypadkach zastosowanie znajdą ogólne reguły 
kodeksowe dotyczące przetargu30 . Oznacza to, że w przypadku rozporządzenia 
nieruchomością bez przetargu, pomimo że był on obligatoryjny lub gdy naru-
szono przepisy o  procedurze przetargowej (które to naruszenie miało wpływ 
na jego wynik), czynność prawna będzie względnie nieważna i jako taka może 
podlegać unieważnieniu w postępowaniu sądowym na podstawie odpowiednio  
art . 58 § 1 k .c . lub art . 70(5) § 1 k .c .31

29  Zob . szerzej D . Lebowa, Nieważność rozporządzenia nieruchomością przez park narodowy – 
uwagi na tle art. 10a ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, [w:] Ocena stanu prawnego 
funkcjonowania polskich parków narodowych, Warszawa 2015, s . 371–379 .

30 M . Bednarek, Odpowiedzialność z tytułu niewłaściwego zachowania w toku postępowania 
przetargowego. Zagadnienia koncepcyjno-interpretacyjne, „Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2011,  
z . 2, s . 313 .

31 Zob . szerzej A . Wójcik, Zawarcie umowy w drodze przetargu, Zakamycze 2000, s . 112 i nast .
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Ocena oddziaływania na środowisko jako element 
postępowania w sprawie wydania decyzji o ustaleniu 

lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej

Uwagi wstępne

Kwestię lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej regulują nie tylko prze-
pisy art . 49–54 oraz 57 ustawy z dnia 7 maja 2010 r . o wspieraniu usług i sieci te-
lekomunikacyjnych (Dz .U . z 2010 r . Nr 106, poz . 675, ze zm .), ale także art . 71 ust . 
2 i art . 72 ust . 1 ustawy z dnia 3 października 2008 r . o udostępnianiu informacji 
o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz 
o ocenach oddziaływania na środowisko (Dz .U . z 2008 r . Nr 199, poz . 1227, ze zm .)1 . 
Duże znaczenie dla tej problematyki ma również rozporządzenie Rady Ministrów 
z dnia 9 listopada 2010 r . w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco oddziały-
wać na środowisko (Dz .U . z 2010 r . Nr 213 poz . 1397, ze zm .) . 

Regionalną sieć szerokopasmową lokalizuje się w drodze decyzji o ustale-
niu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej . Decyzję taką na wniosek in-
westora wydaje wojewoda . Jednym z koniecznych załączników do wniosku jest 
decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach, o ile jest wymagana (art . 51 ust . 3 
pkt 1 ustawy o wspieraniu usług i sieci telekomunikacyjnych) . Wydanie decyzji 
o środowiskowych uwarunkowaniach jest poprzedzone zwykle postępowaniem 
dotyczącym oceny oddziaływania planowanego przedsięwzięcia na środowisko .

Obowiązek uzyskania decyzji 
o środowiskowych uwarunkowaniach

Uzyskanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach jest konieczne, jeśli 
łącznie spełnione są przesłanki określone w art . 71 ust . 2 i art . 72 ust . 1 InfŚrodU . 

1 Dalej: InfŚrodU .
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W art . 71 ust . 2 ustawodawca wprowadził dwie kategorie przedsięwzięć, dla któ-
rych wymagane jest uzyskanie decyzji środowiskowej: przedsięwzięcia mogące 
zawsze znacząco oddziaływać na środowisko oraz przedsięwzięcia mogące po-
tencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko . W art . 72 ust . 1 został wprowa-
dzony zamknięty katalog decyzji, dla których wydania obowiązkowe jest uzyska-
nie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach . 

Definicja przedsięwzięcia jest zawarta w art . 3 ust . 1 pkt 13 InfŚrodU . Zgod-
nie z przywołanym artykułem jest to zamierzenie budowlane lub inna ingeren-
cja w środowisko polegająca na przekształceniu lub zmianie sposobu wykorzy-
stania terenu, w tym również na wydobywaniu kopalin . Pojęcie przedsięwzięcia 
było przedmiotem orzecznictwa . Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia  
7 października 2005 r . (sygn . akt II OSK 89/05)2 wskazał, że przedsięwzięcie zdefi-
niowane jako ingerencja w środowisko polegająca na przekształceniu lub zmianie 
zagospodarowania terenu, jest tożsame ze zmianą sposobu zagospodarowania 
terenu wymagającą ustalenia warunków zabudowy i zagospodarowania terenu, 
w rozumieniu art . 39 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym . Orzeczenie to 
zostało wydane w oparciu o uchylony już art . 46 ust . 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 
2001 r . Prawo ochrony środowiska (Dz .U . 2001 nr 62 poz . 627) . Zaznaczenia wy-
maga jednakże to, iż poprzednia i obecna definicja przedsięwzięcia są do siebie 
zbliżone, natomiast w przepisach z zakresu planowania przestrzennego nie za-
szły istotne zmiany . W związku z tym, pogląd zaprezentowany w tym orzeczeniu 
nie stracił na swej aktualności . 

Definicję przedsięwzięcia zawartą w art . 3 ust . 1 pkt 13 InfŚrodU można rów-
nież analizować przez pryzmat art . 72 ust . 1 tej ustawy, który zawiera zamknię-
ty katalog decyzji zezwalających na realizację określonych przedsięwzięć, które 
poprzedza wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach . Na jego pod-
stawie, pod pojęciem przedsięwzięcia można rozumieć m .in . poszukiwanie, roz-
poznawanie i wydobywanie kopalin ze złóż, inwestycje infrastrukturalne takie jak 
np . budowa dróg i autostrad, linii kolejowych, lotnisk użytku publicznego, termi-
nalu gazu skroplonego i sieci szerokopasmowych . Należy podkreślić, że decyzja 
o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej została dodana do ka-
talogu decyzji, których wydanie powinno być poprzedzone uzyskaniem decyzji 
o środowiskowych uwarunkowaniach artykułem 72 ustawy o wspieraniu usług 
i sieci telekomunikacyjnych3 . 

Przepisy artykułu 71 ust . 2 InfŚrodU dzielą przedsięwzięcia na dwa rodza-
je: przedsięwzięcia mogące zawsze znacząco oddziaływać na środowisko oraz 

2 http://www .orzeczenia .nsa .gov .pl [dostęp: 5 .12 .2015] .
3 J . Wilczewski, Objaśnienia do art. 72 ustawy o  wspieraniu rozwoju usług i  sieci telekomuni-

kacyjnych, [w:] T . Grossmann i  in ., Ustawa o  wspieraniu rozwoju usług i  sieci telekomunikacyjnych. 
Komentarz, Warszawa 2013, s . 468 .
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przedsięwzięcia mogące potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko . 
Szczegółowe przepisy dotyczące każdej z  tych kategorii zawierają rozporządze-
nie Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2010 r . w sprawie przedsięwzięć mogących 
znacząco oddziaływać na środowisko (Dz .U . z 2010 r . Nr 213 poz . 1397) oraz rozpo-
rządzenie Rady Ministrów z dnia 25 czerwca 2013 r . zmieniające rozporządzenie 
w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko (Dz .U . 
z 2013 r ., poz . 817) . Wyliczają one rodzaje przedsięwzięć mogących zawsze zna-
cząco oddziaływać na środowisko oraz mogących potencjalnie znacząco oddzia-
ływać na środowisko . Przedsięwzięcia z  pierwszej grupy obejmują 51 kategorii . 
Wykaz przedsięwzięć mogących potencjalnie znacząco oddziaływać na środowi-
sko zawiera 107 kategorii inwestycji, które częściowo są tego samego rodzaju, co 
zaliczone do pierwszej grupy . Charakteryzują się one jednakże innymi, mniejszymi 
parametrami4 . 

Kwestia zaliczenia danego przedsięwzięcia do jednej z  tych kategorii jest 
obecna w  orzecznictwie . Warunków kwalifikacji przedsięwzięć mogących zna-
cząco oddziaływać na środowisko dotyczy Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 listo-
pada 2013 r . (sygn . akt II SA/Po 898/13)5 . Sąd wskazał w nim, że ocena, czy dana in-
westycja zalicza się do kategorii przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać 
na środowisko, względnie do kategorii do przedsięwzięć mogących potencjalnie 
znacząco oddziaływać na środowisko winna mieć charakter zobiektywizowany 
i wynikać nie tylko z twierdzeń strony, lecz także z parametrów zabudowy, któ-
rą strona chce zrealizować . WSA w Lublinie w wyroku z dnia 17 czerwca 2011 r . 
(sygn . akt II SA/Lu 293/11)6 wypowiedział się w sprawie różnicy między przedsię-
wzięciami mogącymi zawsze i mogącymi potencjalnie znacząco oddziaływać na 
środowisko . Sąd uznał, że jakkolwiek InfŚrodU i rozporządzenie Rady Ministrów 
z dnia 9 listopada 2010 r . w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco oddziały-
wać na środowisko rozdzielają przedsięwzięcia na mogące zawsze i na mogące 
potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko, to klasyfikacja ta nie zmienia 
faktu, iż każde z tych przedsięwzięć jest przedsięwzięciem mogącym znacząco 
oddziaływać na środowisko . Jak wskazał Sąd, różnica pomiędzy pojęciem „po-
tencjalnie”, a  „zawsze” ma to znaczenie, iż obowiązek przeprowadzenia oceny 
oddziaływania na środowisko (co wiąże się z obowiązkiem sporządzenia raportu) 
w zależności od rodzaju zamierzonego przedsięwzięcia lub miejsca jego realiza-
cji może mieć charakter obligatoryjny lub fakultatywny . 

Jak zostało już wspomniane, najważniejsza zmiana w  przepisach InfŚrodU 
jest związana art . 75 ust . 1 pkt 1, na podstawie którego zostały przekazane do  

4 Por .: Przedsięwzięcia mogące znacząco oddziaływać na środowisko, [w:] Leksykon prawa 
ochrony środowiska, red . J . Jendrośka, Warszawa 2012 .

5 Legalis nr 790917 .
6 Legalis nr 366216 .
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właściwości regionalnego dyrektora ochrony środowiska sprawy dotyczącą wy-
dawania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach w przypadku „inwestycji 
związanych z regionalnymi sieciami szerokopasmowymi”7 .

Obowiązek przeprowadzenia oceny oddziaływania przedsięwzięcia na śro-
dowisko dla planowanej regionalnej sieci szerokopasmowej jako przedsięwzięcia 
mogącego potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko stwierdza, w dro-
dze postanowienia, regionalny dyrektor ochrony środowiska po zasięgnięciu 
opinii państwowego wojewódzkiego inspektora sanitarnego albo państwowe-
go powiatowego inspektora sanitarnego, w  zależności od tego, czy przedsię-
wzięcie mieści się w zakresie zadań określonych dla danego organu w ustawie 
z 14 .03 .1985 r . o Państwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 
1412) (art . 64 ust . 1 pkt 2 w związku z art . 78 ust . 1 InfŚrodU) .

Procedura oceny oddziaływania na środowisko

Zgodnie z art . 3 ust . 1 pkt 8 InfŚrodU, postępowanie w sprawie oceny oddzia-
ływania na środowisko planowanego przedsięwzięcia, obejmuje w szczególności: 
weryfikację raportu o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko, uzyskanie 
wymaganych ustawą opinii i  uzgodnień oraz zapewnienie możliwości udziału 
społeczeństwa w postępowaniu .

 Weryfikacja raportu o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko

Zagadnienie raportu o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko usta-
wodawca uregulował w dziale V, rozdziale 2 InfŚrodU8 . Zgodnie z art . 66, powi-
nien on zawierać m .in .: opis planowanego przedsięwzięcia, a  w  szczególności 
charakterystykę całego przedsięwzięcia i  warunki użytkowania terenu w  fazie 
budowy i eksploatacji lub użytkowania; opis elementów przyrodniczych środo-
wiska objętych zakresem przewidywanego oddziaływania planowanego przed-
sięwzięcia na środowisko; opis istniejących w sąsiedztwie lub w bezpośrednim 
zasięgu oddziaływania planowanego przedsięwzięcia zabytków chronionych na 
podstawie przepisów o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami; opis anali-
zowanych wariantów, w  tym: a) wariantu proponowanego przez wnioskodaw-
cę oraz racjonalnego wariantu alternatywnego, b) wariantu najkorzystniejszego 
dla środowiska wraz z uzasadnieniem ich wyboru; określenie przewidywanego  

7 J . Wilczewski, Objaśnienia do art. 75 ustawy…, op. cit ., s . 470 .
8 Zob .: Raport o oddziaływaniu na środowisko, [w:] Leksykon ochrony środowiska – ebook, red .  

J . Ciechanowicz-McLean, Warszawa 2014 .
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oddziaływania na środowisko analizowanych wariantów oraz uzasadnienie pro-
ponowanego przez wnioskodawcę wariantu; opis metod prognozowania zasto-
sowanych przez wnioskodawcę oraz opis przewidywanych znaczących oddzia-
ływań planowanego przedsięwzięcia na środowisko, obejmujący bezpośrednie, 
pośrednie, wtórne, skumulowane, krótko-, średnio- i  długoterminowe, stałe 
i chwilowe oddziaływania na środowisko9 . 

Kwestia weryfikacji raportu o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko 
znalazła trwałe miejsce w orzecznictwie . Wojewódzki Sąd Administracyjny z sie-
dzibą w Warszawie w wyroku z dnia 18 marca 2014 r . (sygn . akt IV SA/Wa 2612/13)10 
określił ten dokument jako jeden z dowodów, na podstawie których wyspecjalizo-
wany organ podejmuje decyzję o środowiskowych uwarunkowaniach . Przy czym, 
organ występuje w tym przypadku w roli organu wyspecjalizowanego, w skład 
którego wchodzą osoby posiadające umiejętności zawodowe do oceny czy raport 
jest zgodny z przepisami prawa, czy zawiera wszystkie niezbędne elementy i czy 
na jego podstawie da się w sposób nie budzący wątpliwości ustalić wpływ dane-
go przedsięwzięcia na środowisko . Jak podkreślił WSA tylko w sytuacji, w której 
organ nie posiadałby wiedzy specjalistycznej niezbędnej do załatwienia sprawy 
musiałby powołać biegłego, co wynika wprost z art . 84 § 1 KPA . Natomiast, przy-
jęcie koncepcji o konieczności powołania biegłego na okoliczność poprawności 
sporządzonego raportu (tzn . jego postanowień) pozbawiłaby de facto organ moż-
liwości samodzielnej oceny tego raportu przez organ wyspecjalizowany . 

Zdanie na ten temat wyraził również Naczelny Sąd Administracyjny w wy-
roku z  dnia 20 marca 2014 r . (sygn . akt II OSK 2564/12)11, w  którym zaznaczył, 
że pomimo iż raport o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko podlega 
ocenie organu prowadzącego postępowanie w  sprawie o  środowiskowe uwa-
runkowania zgody na realizację przedsięwzięcia, to ocena ta z pewnych koniecz-
nych względów musi być ograniczona, gdyż organ nie dysponuje odpowiednią 
specjalistyczną wiedzą, aby móc w pełni ocenić wszystkie jego aspekty . 

Wojewódzki Sąd Administracyjny z  siedzibą w  Olsztynie w  wyroku z  dnia  
17 stycznia 2012 r . (sygn . akt II SA/Ol 909/11)12 zwrócił uwagę na fakt, że InfŚrodU 
zawiera szczegółowe regulacje w zakresie postępowania w przedmiocie oceny 
oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko oraz wydania decyzji o środowi-
skowych uwarunkowaniach, a  warunkiem wydania pozytywnej dla inwestora 
decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsięwzięcia jest speł-
nienie wszystkich wymogów ustawowych . W związku z czym organ podejmują-
cy decyzję w tym przedmiocie winien szczególnie wnikliwie przeanalizować spo-

9 Por . M . Pchałek, M . Behnke, Postępowanie w  sprawie oceny oddziaływania na środowisko 
w prawie polskim i UE, Warszawa 2009, s . 111–125 .

10 Legalis 906721 .
11 http://www .orzeczenia .nsa .gov .pl [dostęp: 5 .12 .2015] .
12 Legalis nr 434320 .
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rządzony raport oddziaływania na środowisko i nie może swojego rozstrzygnię-
cia opierać wyłącznie o fakt dokonania uzgodnienia warunków realizacji przed-
sięwzięcia z regionalnym dyrektorem ochrony środowiska . Ocena zarzutów me-
rytorycznych dotyczących raportu oddziaływania na środowisko nie może też 
polegać na stwierdzeniu, iż są one niezasadne, jeśli z uzasadnienia decyzji nie 
wynika, z jakich powodów organ nie uwzględnił tych zarzutów . 

 Uzyskanie wymaganych ustawą opinii i uzgodnień

Zgodnie z artykułem 64 ust . 2 InfŚrodU, w przypadku inwestycji związanych 
z regionalnymi sieciami szerokopasmowymi organ zasięgający opinii przedkła-
da: wniosek o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach oraz kartę 
informacyjną przedsięwzięcia .

W związku z tym, że regionalne sieci szerokopasmowe mogą być przedsię-
wzięciami znacząco oddziaływającymi na środowisko w  zasadzie wyłącznie ze 
względu na instalacje radiokomunikacyjne wchodzące w ich skład13, na podsta-
wie art . 12 ust . 1a pkt 2 ustawy z dnia 14 marca 1985 r . o Państwowej Inspekcji 
Sanitarnej (tekst jedn . Dz .U . 2015 r ., poz . 1412) organem opiniującym będzie pań-
stwowy wojewódzki inspektor sanitarny, gdyż do niego należą sprawy w zakre-
sie higieny radiacyjnej . Ten sam organ będzie też właściwy w kwestiach: uzgod-
nienia postanowienia określającego zakres raportu oddziaływania na środowi-
sko (art . 70 ust . 1 pkt 2 InfŚrodU) oraz uzyskania opinii przed wydaniem decyzji 
o środowiskowych uwarunkowaniach (art . 77 ust . 1 pkt 2 InfŚrodU) .

Do problematyki obowiązku zasięgnięcia opinii przez organ rozpoznający 
wniosek o wydanie decyzji środowiskowej odniósł się Wojewódzki Sąd Admini-
stracyjny z siedzibą w Lublinie w wyroku z dnia 11 maja 2011 r . (sygn . akt II SA/
Lu 866/10)14 . WSA wskazał, że zasięgnięcie opinii regionalnego dyrektora ochrony 
środowiska oraz właściwego organu Państwowej Inspekcji Sanitarnej co do zasad-
ności stwierdzenia obowiązku przeprowadzenia oceny oddziaływania przedsię-
wzięcia na środowisko dla planowanego przedsięwzięcia mogącego potencjalnie 
znacząco oddziaływać na środowisko stanowi obowiązek organu rozpoznającego 
wniosek o wydanie decyzji środowiskowej . Jak podkreśla WSA, organ ten nie jest 
związany stanowiskiem organów współdziałających w tej sprawie, ale to do niego 
należy ostateczna ocena w oparciu o zasięgnięte opinie oraz o wskazane w InfŚro-
dU kryteria selekcji, czy należy dla danego przedsięwzięcia przeprowadzić ocenę 
jego oddziaływania na środowisko, czy też brak jest podstaw do przeprowadze-
nia takiej oceny . 

13 J . Wilczewski, Objaśnienia do art. 75 ustawy…, op. cit ., s . 470 i nast .
14 Legalis nr 341762 . 
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Do kwestii właściwości rzeczowej organów wydających opinie co do decy-
zji środowiskowych odniósł się Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia  
9 lipca 2013 r . (sygn . akt II OSK 621/12) . Wskazał on, że współdziałanie w sprawie 
wydawania decyzji o  środowiskowych uwarunkowaniach przez regionalnego 
dyrektora ochrony środowiska, jak i państwowego powiatowego inspektora sa-
nitarnego, co następuje w formie opinii, nie może w żadnym wypadku naruszać 
ich właściwości rzeczowej, którą ustala ustawodawca15 .

 Zapewnienie możliwości udziału społeczeństwa w postępowaniu

Zapewnienie możliwości udziału społeczeństwa w  postępowaniu należy 
rozpatrywać w kontekście artykułu 6 ust . 4 dyrektywy z dnia 27 czerwca 1985 r . 
w sprawie oceny skutków wywieranych przez niektóre przedsięwzięcia publicz-
ne i prywatne na środowisko naturalne 85/337 . Zgodnie z nim, zainteresowana 
społeczność ma możliwość w sposób skuteczny i na jak najwcześniejszym etapie 
brać udział w podejmowaniu decyzji dotyczących środowiska, które są związane 
z zezwoleniami na realizację przedsięwzięć . Dyrektywa ta została znowelizowana 
przez dyrektywę 2003/35, w ramach której zostały wprowadzone definicje spo-
łeczeństwa i  zainteresowanej społeczności . Ich wprowadzenie zostało uzasad-
nione w motywach wskazanych w preambule do dyrektywy 2003/35 . Odwołują 
się one m .in . do Konwencji z Aarhus16 . Prawo wspólnotowe powinno być właści-
wie dostosowane do tej Konwencji w związku z jej ratyfikacją przez Wspólnotę17 .

Na mocy nowelizacji dyrektywy 85/337 przez dyrektywę 2003/35 zostały 
dodane następujące definicje: „Społeczeństwo oznacza jedną lub więcej osób 
fizycznych lub prawnych oraz, zgodnie z krajowym ustawodawstwem lub prak-
tyką, ich stowarzyszenia, organizacje lub grupy” . Z  kolei „zainteresowana spo-
łeczność oznacza społeczeństwo, które jest lub może być dotknięte skutkami lub 
ma interes w procedurach podejmowania decyzji dotyczących środowiska wy-
mienionych w art . 2 ust . 2; do celów niniejszej definicji organizacje ekologiczne 
działające na rzecz ochrony środowiska i  spełniające wymagania przewidziane 
w prawie krajowym uważa się za mające interes w tym zakresie”18 .

15 Teza redakcyjna Legalis, Legalis nr 764395 .
16 Sporządzona w dniu 25 czerwca 1998 r . w Aarhus Konwencja o dostępie do informacji, 

udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w sprawach 
dotyczących środowiska, Dz .U . z 2001 r . Nr 78, poz . 706 .

17 Por . Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 19 stycznia 2012 r ., II OSK 615/11, 
http://www .orzeczenia .nsa .gov .pl [dostęp: 5 .12 .2015] .

18 B . Draniewicz, Uprawnienia organizacji ekologicznych w  postępowaniach wymagających 
udziału społeczeństwa, „Monitor Prawniczy” 2011, nr 1, wersja elektroniczna, http://www .czasopis-
mabeck .pl [dostęp: 4 .12 .2015] .
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Przepisy związane z udziałem społeczeństwa w postępowaniu dotyczącym 
oceny oddziaływania na środowisko zostały zawarte w dziale III InfŚrodU . Zgod-
nie z art . 29 i 30 InfŚrodU, każdy ma prawo składania uwag i wniosków w po-
stępowaniu wymagającym udziału społeczeństwa, a  obowiązek zapewnienia 
możliwości udziału społeczeństwa w postępowaniu ciąży na organie właściwym 
do wydania decyzji lub opracowania dokumentów . Uwagi i wnioski mogą być 
wnoszone: w formie pisemnej, ustnie do protokołu lub za pomocą środków ko-
munikacji elektronicznej bez konieczności opatrywania ich bezpiecznym pod-
pisem elektronicznym (art . 34 InfŚrodU) . Przed wydaniem i zmianą decyzji wy-
magających udziału społeczeństwa właściwy organ (bez zbędnej zwłoki) podaje 
do publicznej wiadomości następujące informacje o: 1) przystąpieniu do prze-
prowadzenia oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko; 2) wszczęciu 
postępowania; 3) przedmiocie decyzji, która ma być wydana w sprawie; 4) orga-
nie właściwym do wydania decyzji oraz organach właściwych do wydania opinii 
i dokonania uzgodnień; 5) możliwościach zapoznania się z niezbędną dokumen-
tacją sprawy oraz o miejscu, w którym jest ona wyłożona do wglądu; 6) możliwo-
ści składania uwag i wniosków; 7) sposobie i miejscu składania uwag i wniosków 
(wskazując jednocześnie 21-dniowy termin ich składania); 8) organie właściwym 
do rozpatrzenia uwag i wniosków; 9) terminie i miejscu rozprawy administracyj-
nej otwartej dla społeczeństwa, jeżeli ma być ona przeprowadzona; 10) postę-
powaniu w  sprawie transgranicznego oddziaływania na środowisko, jeżeli jest 
prowadzone (art . 33 ust . 1) . 

W ramach prowadzonego postępowania właściwy organ rozpatruje uwagi 
i wnioski . Przy czym, niezależnie od wymagań wynikających z przepisów KPA, 
w uzasadnieniu decyzji podaje informacje o udziale społeczeństwa w postępo-
waniu oraz o  tym, w  jaki sposób zostały wzięte pod uwagę i w  jakim zakresie 
zostały uwzględnione uwagi i wnioski zgłoszone w związku z udziałem społe-
czeństwa (art . 37 InfŚrodU) .

Problematyka udziału społeczeństwa w postępowaniu była również przed-
miotem orzeczeń sądów administracyjnych . Wojewódzki Sąd Administracyj-
ny z siedzibą w Kielcach w wyroku z dnia 19 stycznia 2012 r . (sygn . akt II SA/Ke 
831/11)19 stwierdził, że w przypadku udziału społeczeństwa w postępowaniach 
z zakresu ochrony środowiska należy mieć na uwadze, że udział ten ustawa gwa-
rantuje społeczeństwu w  ściśle określone formach, co nie jest równoznaczne 
z tym, że każdy obywatel, czy też inny podmiot działający w „społeczeństwie”, 
ma z mocy tej ustawy przymiot strony . W związku z tym, przyznane społeczeń-
stwu nie mogą stanowić źródła interesu prawnego w rozumieniu art . 28 KPA, da-
jącego poszczególnym członkom społeczeństwa przymioty strony . Dlatego nie 
można upatrywać w art . 30 InfŚrodU materialnoprawnego źródła swego interesu 

19 Legalis nr 456775 .
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prawnego legitymującego jako stronę . Ten sam sąd w wyroku z dnia 8 września 
2011 r . (sygn . akt II SA/Ke 424/11)20 wskazał, że obligatoryjny udział społeczeństwa 
w postępowaniu mającym na celu wydanie decyzji o środowiskowych uwarun-
kowaniach i związana z  tym procedura podawania informacji o przebiegu po-
stępowania do „publicznej wiadomości” na podstawie art . 33 ust . 1 InfŚrodU nie 
zwalnia organu I instancji od obowiązku ustalenia wszystkich osób mających in-
teres prawny w załatwieniu sprawy w rozumieniu art . 28 KPA . 

Uprawnienia organizacji ekologicznych zostały zawarte w rozdziale 4 działu 
III InfŚrodU . Zgodnie z art . 44 tej ustawy organizacje ekologiczne, które zgłoszą 
chęć uczestniczenia w określonym postępowaniu wymagającym udziału społe-
czeństwa, powołując się na swoje cele statutowe, uczestniczą w nim na prawach 
strony, pod warunkiem, że prowadzą działalność statutową w zakresie ochrony 
środowiska lub ochrony przyrody przez okres co najmniej 12 miesięcy przed 
dniem wszczęcia tego postępowania . Organizacji ekologicznej służy zażalenie 
na postanowienie o odmowie dopuszczenia do udziału w postępowaniu . Orga-
nizacji ekologicznej służy prawo wniesienia odwołania od decyzji wydanej w po-
stępowaniu wymagającym udziału społeczeństwa oraz skarga do sądu admini-
stracyjnego od decyzji wydanej w takim postępowaniu, jeśli jest to uzasadnione 
jej celami statutowymi również w przypadku, gdy nie brała ona udziału w tym 
postępowaniu21 . 

Kwestie udziału organizacji ekologicznej na prawach strony w postępowaniu 
administracyjnym oraz oceny zasadności udziału organizacji ekologicznej w po-
stępowaniu administracyjnym znalazły trwałe miejsce w orzecznictwie . Naczelny 
Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 10 marca 2015 r . (sygn . akt II OSK 1919/13)22 
zaznaczył, że w przypadku, gdy organizacja ekologiczna, powołując się na swoje 
cele statutowe i art . 44 InfŚrodU, zgłasza chęć uczestniczenia w postępowaniu, 
obowiązkiem organów administracji jest ustalenie, czy jest to postępowanie wy-
magające udziału społeczeństwa . Wojewódzki Sąd Administracyjny z  siedzibą 
w Kielcach w wyroku z dnia 4 grudnia 2013 r . (sygn . akt II SA/Ke 920/13)23 wskazał, 
że uczestnictwo organizacji ekologicznej w  postępowaniu na prawach strony 
wymaga spełnienia dwóch zasadniczych warunków . Pierwszym z nich jest wy-
móg, by podmiot ten był organizacją ekologiczną, drugim aby postępowanie 
wymagało udziału społeczeństwa . Konieczne jest także powołanie się na cele 
statutowe organizacji ekologicznej, skąd należy wywieść, że w  statucie takiej 
organizacji muszą takie cele się znajdować . Na podobne warunki Wojewódzki 

20 Legalis nr 379797 .
21 Por . M . Bar, J . Jendrośka, W . Lenart, Ocena oddziaływania na środowisko w  inwestycji bu-

dowlanej. Procedura prawna i  sporządzanie raportów w  procesie inwestycyjnym, Warszawa 2012,  
s . 63 i nast .

22 http://www .orzeczenia .nsa .gov .pl [dostęp: 5 .12 .2015] .
23 Legalis nr 862964 .
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Sąd Administracyjny z siedzibą w Kielcach zwracał uwagę już we wcześniejszych 
postanowieniach np . w postanowieniu z dnia 12 kwietnia 2012 r . (sygn . akt II SA/
Ke 239/12)24 .

Uwagi końcowe

Nieodłącznym elementem postępowania dotyczącego lokalizacji sieci sze-
rokopasmowej jest ocena oddziaływania na środowisko jako etap poprzedzający 
wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach . 

Postępowanie w sprawie oceny oddziaływania na środowisko planowanego 
przedsięwzięcia, obejmuje: weryfikację raportu o oddziaływaniu przedsięwzięcia 
na środowisko, uzyskanie wymaganych ustawą opinii i  uzgodnień oraz zapew-
nienie możliwości udziału społeczeństwa w  postępowaniu . Wszystkie te części 
postępowania były przedmiotem orzecznictwa NSA oraz Wojewódzkich Sądów 
Administracyjnych . 

Podstawą kwalifikacji regionalnych sieci szerokopasmowych jako przedsię-
wzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko są instalacje radiokomu-
nikacyjne wchodzące w ich skład . Budowa tego typu urządzeń może powodo-
wać liczne protesty społeczne, dlatego tak ważne jest zapewnienie możliwości 
udziału społeczeństwa w  postępowaniu dotyczącym oceny oddziaływania na 
środowisko .

24 Legalis nr 513584 .
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Prawne, środowiskowe i ekonomiczne 
uwarunkowania wykorzystania źródeł energii 

odnawialnej w Polsce na przykładzie 
energetyki wiatrowej

Przed społecznością międzynarodową stoi obecnie jedno z  najpoważniej-
szych wyzwań: zaistniała konieczność zatrzymania postępujących zmian klimatu . 
Aby ograniczyć tempo globalnego ocieplenia klimatu do co najmniej 2°C należy 
znacznie zredukować emisję gazów cieplarnianych, co oznacza dekarbonizację 
światowej gospodarki, czyli uniezależnienie jej od paliw kopalnych1 . 

Do niedawna Polska nie miała jasnej i spójnej strategii oszczędzania zasobów 
surowców energetycznych i  zastępowania ich zasobami odnawialnymi, w  tym 
energią wiatru . Nadal powszechne jest przekonanie o bogactwie kopalnych su-
rowców energetycznych w postaci paliw stałych i konieczności zwiększania dy-
wersyfikacji importu paliw płynnych2 .

Prawne uwarunkowania wykorzystania źródeł 
energii odnawialnej w Polsce

Rozwój energetyki odnawialnej na poziomie krajowym uwarunkowany jest 
przez ustawodawstwo europejskie . Podstawowym aktem prawnym regulującym 

1 A . Kassenberg, E . Świerkula, Polska niskoemisyjna. Od idei do działania, Warszawa 2015,  
s . 5 . A . Bohdan, M . Przybylska, Podstawy prawne odnawialnych źródeł energii i gospodarki odpadami 
w Polsce, Warszawa 2015, s . 1–8 i 38–55 .

2 G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, Energetyka wiatrowa – stan aktualny i perspek-
tywy rozwoju w  Polsce, Instytut Energii Odnawialnej, Warszawa 2012, s . 1 . Autorzy powołują się 
na dane Państwowego Instytutu Geologicznego za rok 2010 opracowane przez Instytut Energe-
tyki Odnawialnej (Bilans zasobów kopalin i wód podziemnych w Polsce, Warszawa 2011) i wskazują 
na fakt, że wyczerpanie krajowych zasobów przemysłowych surowców energetycznych nastąpi 
„szybciej niż w okresie jednego pokolenia” .
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ten sektor na jednolitym rynku wewnętrznym jest dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r . w sprawie promowania 
stosowania energii ze źródeł odnawialnych3 . 

Podstawowe znaczenie dla wszystkich państw członkowskich mają wyzna-
czone przez prawodawcę unijnego dwa cele ogólne: osiągnięcie 20% udziału 
energii ze źródeł odnawialnych w końcowym udział energii brutto w UE i 10% 
udziału energii ze źródeł odnawialnych w  użyciu energii w  transporcie w  każ-
dym państwie członkowskim UE do 2020 r .4 . Konsekwencją realizacji tych celów 
ma być wzrost udziału odnawialnych źródeł energii w strukturze źródeł energii 
pierwotnej z 8,5 do 20% (w zależności kraju członkowskiego); zwiększenie kon-
kurencyjności poprzez obniżenie kosztów ich wykorzystania oraz opracowanie 
przez państwa członkowskie własnych strategii dalszego rozwoju energetyki 
odnawialnej . Przyspieszenie tych procesów ma zagwarantować m .in . zniesienie 
barier administracyjnych i legislacyjnych, ułatwienie przesyłania energii pocho-
dzącej z odnawialnych źródeł energii do sieci elektroenergetycznej i obowiązek 
szerokiego informowania i prowadzenia szkoleń z zakresu wykorzystania odna-
wialnych źródeł energii5 .

Proces implementacji dyrektywy 2009/28/WE zakończył się przyjęciem 
w dniu 20 lutego 2015 r . ustawy o odnawialnych źródłach energii6 . Większość prze-
pisów weszła w życie 4 maja 2015 r ., a regulacje dotyczące wsparcia wytwarzania 
energii w źródłach odnawialnych zaczną obowiązywać 1 lipca 2016 r .7 . Cele ustawy, 
tj . zwiększenie bezpieczeństwa energetycznego i zintensyfikowanie ochrony śro-
dowiska, między innymi w wyniku efektywnego wykorzystania odnawialnych źró-
deł energii; racjonalne wykorzystywanie odnawialnych źródeł energii i zapewnie-
nie wykorzystania na cele energetyczne produktów ubocznych lub pozostałości  

3 Dz .Urz . UE L Nr 140, s . 16, ze zm . 
4 Dyrektywa określa środki służące realizacji postanowień pakietu energetyczno-klimatycz-

nego z 12 grudnia 2008 r ., przyjętego w kwietniu 2009 r ., Dz .U . UE L 140 z 5 czerwca 2009 r . Pakiet 
wyznacza trzy podstawowe cele: 20% redukcji emisji CO2, 20% oszczędności energii i 20% energii 
pochodzącej ze źródeł odnawialnych . Zob . pkt 96 preambuły do dyrektywy 2009/29/WE i A . Boh-
dan, M . Przybylska, Podstawy prawne odnawialnych źródeł energii i gospodarki odpadami w Polsce, 
Warszawa 2015, s . 4; F . M . Elżanowski, M . M . Sokołowski, Proces inwestycyjny w kontekście pakietu 
klimatyczno-energetycznego Unii Europejskiej, [w:] Energetyka i ochrona środowiska w procesie inwe-
stycyjnym, red . M . Cherka, F . M . Elżanowski, M . Swora, K . A . Wąsowski, Warszawa 2010, s . 126–127 .

5 Zakres regulacji określa art . 1 ww . dyrektywy .
6 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r . o odnawialnych źródłach energii, Dz .U . 2015 poz . 478 .
7 Ustawa określa m .in . zasady i warunki wykonywania działalności w zakresie wytwarzania 

energii elektrycznej pochodzącej z odnawialnych źródeł energii i biogazu rolniczego w instalacjach 
odnawialnych źródeł energii; zasady i warunki wykonywania działalności w zakresie wytwarzania 
biopłynów; mechanizmy i  instrumenty wspierające wytwarzanie energii elektrycznej, ciepła 
i biogazu z OZE w instalacjach OZE; zasady wydawania gwarancji pochodzenia energii elektrycznej 
wytwarzanej z odnawialnych źródeł energii w instalacjach OZE oraz zasady realizacji krajowego 
planu działania w zakresie energii ze źródeł odnawialnych .
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z rolnictwa oraz przemysłu wykorzystującego surowce rolnicze, czynią z niej praw-
ny instrument ochrony środowiska . 

Jak spostrzegł R . Zajdler, uwarunkowania naturalne oraz aktywność inwesty-
cyjna w sektorze OZE w Polsce znalazły także odwzorowanie w szeregu polityk 
i dokumentów rządowych (państwowych dokumentów strategicznych, które nie 
mają charakteru źródeł prawa powszechnie obowiązującego)8 .

Przepisy ustawy Prawo ochrony środowiska9 przewidują obowiązek sporzą-
dzania polityki ekologicznej państwa na najbliższe 4 lata z perspektywą 4-letnią . 
Rada Ministrów przyjęła w 2008 r . Politykę ekologiczną Polski na lata 2008–2012 
z perspektywą do roku 201610 . W Polityce ekologicznej Polski podkreśla się, że 
odnawialne źródła energii należą do najskuteczniejszych sposobów zmniejsza-
nia emisji wszelkich zanieczyszczeń do środowiska, które są efektywne koszto-
wo oraz społecznie akceptowane . Polska zobowiązała się do zapewnienia udzia-
łu odnawialnych źródeł energii w 2010 r . na poziomie nie mniejszym niż 7,5%, 
a w 2020 r . – 14% (według Komisji Europejskiej udział powinien nie być mniejszy 
niż 15%)11 . W Prognozie zapotrzebowania na paliwa i energię do 2030 r .12 zało-
żono, że w 2030 r . 8,2% udziału, tj . ok . 18 TWh w strukturze wytwarzania ener-
gii elektrycznej stanowić będzie energia wytworzona w  źródłach wiatrowych . 
Zgodnie z zapisami Polityki klimatycznej13 przyjętej przez Polskę, uznaje się ener-
getykę wiatrową za jedną z najbardziej perspektywicznych technologii z punktu 
widzenia osiągnięcia celów w  zakresie przeciwdziałania zmianom klimatu . Au-
torzy Polityki energetycznej Polski do 2030 r ., zakładając m .in . poprawę efek-
tywności energetycznej, wzrost bezpieczeństwa dostaw energii, dywersyfikację 
struktury wytwarzania energii elektrycznej, rozwój odnawialnych źródeł energii, 
ograniczenie oddziaływania energetyki na środowisko, zauważają pośrednio lub 
bezpośrednio znaczenie energetyki wiatrowej w realizacji tych celów14 . 

Instytut Energetyki Odnawialnej szacuje całkowity potencjał odnawialnych 
zasobów energii w Polsce na 400 EJ15, co wielokrotnie przekracza zasoby geolo-

8 R . Zajdler, Regulacje prawa krajowego dotyczące inwestycji w  farmy wiatrowe (wybrane 
aspekty), Warszawa 2012, s . 5 .

9 Ustawa z  dnia 27 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska (Dz .U . z  2008 r . Nr 25,  
poz . 150, ze zm .) .

10 Polityka ekologiczna Państwa w latach 2009–2012 z perspektywą do roku 2016, Warszawa 
2008 .

11 R . Zajdler, op. cit ., s . 30 .
12 Prognoza zapotrzebowania na paliwa i  energię do 2030 r ., Ministerstwo Gospodarki, 

Warszawa, 10 listopada 2009, s . 15 .
13 Polityka klimatyczna Polski – strategie redukcji emisji gazów cieplarnianych w Polsce do 

2020 r ., Warszawa 2003, s . 40 .
14 R . Zajdler, op. cit ., s . 7 .
15 Instytut Energii Odnawialnej, Możliwości wykorzystania odnawialnych źródeł energii 

w  Polsce do roku 2020, ekspertyza dla Ministerstwa Gospodarki, Warszawa 2007, http://www .ieo .
pl/pl/aktualnosci/151-mozliwosci-wykorzystania-odnawialnych-zrodel-energii-w-polsce-do-
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giczne wszystkich paliw kopalnych . Takie możliwości stwarzają rozproszone, ale 
stosunkowo równomiernie rozłożone bardzo duże zasoby energii m .in . geoter-
malnej i słonecznej .

Wyniki analiz16 wskazują, że odpowiednikiem węgla w krajowych zasobach 
przemysłowych paliw kopalnych (86%) jest energia wiatru . Jeśli chodzi o wyko-
rzystanie potencjału, energetyka wiatrowa ma szereg ograniczeń, ale mają je 
także inne technologie energetyczne . 

Środowiskowe uwarunkowania wykorzystania energii wiatru 
w Polsce

Energia wiatru jest energią pochodzenia słonecznego . Około 1–2% tej ener-
gii, docierając do powierzchni Ziemi, ulega zamianie na energię kinetyczną wia-
tru17 . Według danych URE, w końcu 2011 r . działało w Polsce 1616 MW elektrowni 
wiatrowych, z których większość zlokalizowana jest w Polsce północnej . Od roku 
2005 udział energetyki wiatrowej w  całkowitej produkcji energii ze źródeł od-
nawialnych systematycznie wzrasta . Mimo to, w 2011 r . stanowiła zaledwie 1,6% 
udziału w zużyciu energii elektrycznej w Polsce, przy znikomym wykorzystaniu 
istniejącego potencjału technicznego18 .  

Mapy warunków wiatrowych w  Polsce znacząco różnią się między sobą 
w odniesieniu do oceny zasobów energii wiatru w Polsce, zwłaszcza południo-
wej . Część autorów niskie parametry tego regionu uznaje za niedoszacowane 
lub prezentowane w oderwaniu od stanu rozwoju techniki, realiów ekonomicz-
nych i inwestycyjnych . Dostępne opracowania wskazują, że najwyższe prędkości 

-roku-2020-ekspertyza-wykonana-przez-ec-brec-ieo-na-zamowienie-ministerstwa-gospodarki .
html [dostęp: 14 .01 .2016] .

16 G . Berent-Kowalska, J . Kacprowska, I . Gogacz, A . Jurgaś, Energia ze źródeł odnawialnych 
w 2010 r. Informacje i opracowania statystyczne, Warszawa 2011, s . 24 . 

17 B . Pieczykolan, Techniczno-prawne aspekty budowy elektrowni wiatrowych małej mocy, [w:] 
Systemowe uwarunkowania sektorów strategicznych. Wnioski dla energetyki, red . F . M . Elżanowski,  
M . M . Sokołowski, Toruń 2011, s . 174; Z . Korban, Wybrane aspekty wykorzystania energetyki wiatro-
wej w Polsce, „Górnictwo i Geologia” 2010, t . 5, z . 2, s . 79; J . Gronowicz, Niekonwencjonalne źródła 
energii, Poznań 2008, s . 123 i nast .; T . Chmielniak, Technologie energetyczne, Warszawa 2008, s . 73 
i nast .; W . M . Lewandowski, Proekologiczne źródła energii odnawialnej, Warszawa 2002, s . 51 .

18 G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit ., s . 10–11 . Wcześniej wzrost wykorzysta-
nia energii wiatru prognozował J . Malej, Wybrane problemy energetyki wiatrowej, [w:] Bezpieczeń-
stwo energetyczne świata a ochrona ekosfery. Technologie odnawialnych źródeł energii, technologie 
jądrowe, termojądrowe i wodorowe, red . J . Malej, Koszalin 2009, s . 133–143 . Najnowsze dane Pol-
skich Sieci Elektroenergetycznych (stan z 12 stycznia 2016 r .) wskazują, że na koniec 2015 r . łączna 
moc zainstalowana farm wiatrowych w Polsce wyniosła 5005 MW, co dowodzi 35%-ego wzrostu 
w stosunku do roku 2014 . Zob . http://wysokienapiecie .pl/oze/1214-w-polsce-juz-5000-mw-w-far-
mach-wiatrowych [dostęp: 14 .01 .2016] .
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wiatrów występują na wybrzeżu Bałtyku i  na północno-wschodnich krańcach 
Polski19 . Dodatkowo obszary o podwyższonych prędkościach wiatru to tzw . te-
reny o złożonej topografii, gdzie prędkość wiatru wzrasta na skutek uwarunko-
wań lokalnych – dotyczy to głównie wzgórz i dolin Polski południowej, zwłasz-
cza przedgórzy20 . Rozwój odpowiednich technologii spowodował, że obecnie 
wykorzystanie energii wiatru może być ekonomicznie opłacalne na większości 
terenów Polski pod warunkiem właściwego doboru turbiny do lokalizacji oraz 
przeprowadzenia optymalizacji farmy wiatrowej . 

Większość instalowanych obecnie turbin wiatrowych to urządzenia o  po-
ziomej osi wirnika i  trzech łopatach . Wielkoskalowe turbiny są instalowane na 
wieżach o wysokości od kilkudziesięciu do ponad 100 m – jest to uzależnione od 
typu turbiny, jej mocy i warunków wiatrowych panujących w danej lokalizacji21 . 

Zgodnie z założeniami NP205022, w szeroko rozumianym sektorze energetycz-
nym najważniejsze są dwa kierunki . Pierwszy z nich to podążanie ścieżką znacz-
nej poprawy efektywności energetycznej, zaś drugi to zasadnicza zmiana profi-
lu energetycznego z prowęglowego na bardziej zróżnicowany, w konsekwencji  

19 Ze względu na długość linii brzegowej oraz obszar morza terytorialnego i wyłącznej strefy 
ekonomicznej, rejon ten posiada jeden z najwyższych potencjałów technicznych morskiej energe-
tyki wiatrowej na Bałtyku . Więcej na ten temat zob . np . M . Rudnicki, A . Łobodzińska, Prawno-finan-
sowe podstawy rozwoju morskiej energetyki wiatrowej w oparciu o sztuczne wyspy energetyczne na 
Bałtyku, Roczniki Nauk Prawnych, t . 21, nr 2–2011, s . 281 i nast . Ze względów technicznych i ekono-
micznych duże prędkości wiatru muszą być względnie stałe – zob . B . Pieczykolan, op. cit ., s . 179 . Dla 
oceny praktycznych możliwości wykorzystania energii wiatru ważny jest też kierunek, zob . A . Cho-
chowski, Energetyka wiatrowa, [w:] Zarządzanie w energetyce. Koncepcje, zasoby, strategie, struktury, 
procesy i technologie energetyki odnawialnej, red . A . Chochowski, F . Krawiec, Warszawa 2008, s . 258 . 

20 G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit., s . 14; zob . także T . Skoczkowski, Ocena 
prawna oraz analiza ekonomiczna możliwości realizacji celów wynikających ze Strategii rozwoju ener-
getyki odnawialnej oraz z dyrektywy 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27.09.2001 
w  sprawie wspierania produkcji na rynku wewnętrznym energii elektrycznej wytwarzania ze źródeł 
odnawialnych, Warszawa 2007; Z . Korban, op. cit ., s . 83; H . Lorenc, Struktura i zasoby energetycz-
ne wiatru w Polsce, Materiały badawcze, seria: Meteorologia – 25 IMGW, Warszawa 1996 . Autorka 
opracowała mapę dot . klasyfikacji i zasobów energetycznych wiatru w Polsce i szacuje, że 1/3 te-
rytorium kraju posiada korzystne warunki wiatrowe do instalowania elektrowni wiatrowych; na-
tomiast A . Chochowski pisze, że Polska leży w strefie o przeciętnych warunkach wietrzności – zob . 
A . Chochowski, op. cit., s . 255 . Ocen możliwości wykorzystania wiatru w Polsce dokonano także 
w opracowaniu W . Nowaka, A . Stachela, Ocena możliwości wykorzystania wiatru w Polsce na tle kra-
jów Europy i świata, Szczecin 2004, passim .

21 G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit., s . 5 . Na rynku dostępne są turbiny 
o bardzo szerokim zakresie mocy – od kilkudziesięciu W do kilku MW . Typowa turbina wiatrowa 
rozpoczyna pracę przy prędkości wiatru 3–4 m/s i osiąga moc nominalną przy prędkości 11–12 
m/s . Największa farma wiatrowa w Polsce działa w Margoninie (całkowita moc zainstalowana: 120 
MW) . Zob . także P . Marczak, Energetyka wiatrowa a społeczności lokalne. Opracowania tematyczne 
OT-600, Warszawa 2011, s . 9 .

22 M . Bukowski, A . Śniegocki, A . Śpionek, Raport „NP2050.pl – podróż do niskoemisyjnej przy-
szłości”, red . M . Bukowski, Warszawa 2013, s . 113 i nast .
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prowadzący do znacznego rozwoju energetyki odnawialnej . Andrzej Kassenberg 
twierdzi, że polityka energetyczna w  Polsce powinna opierać się na pięciu fila-
rach: dekarbonizacji sektora energetycznego, silnej promocji efektywności ener-
getycznej; zmianie profilu energetycznego w kierunku energetyki odnawialnej; 
budowaniu społeczeństwa zaangażowanego w poszanowanie energii oraz wy-
korzystaniu transformacji energetycznej do budowy innowacyjnej gospodarki23 .

Energia pozyskiwana z farm wiatrowych należy do najczystszych i najefek-
tywniejszych kosztowo technologii energetycznych . Nie powoduje zanieczysz-
czenia środowiska, cechuje się odnawialnością zasobów w czasie i nie wymaga 
innych surowców do produkcji24 . Nie emituje do atmosfery gazów cieplarnianych 
(dwutlenku siarki, tlenku azotu, dwutlenku węgla, czadu), toksycznych spalin, 
pyłów, popiołów, żużlu, i ma wpływ na redukcję tych emisji – stopniowo redu-
kuje i eliminuje wykorzystanie konwencjonalnych technologii wywarzania ener-
gii elektrycznej, opartych na spalaniu paliw kopalnych25 . Działająca elektrownia 
wiatrowa nie wytwarza szkodliwych odpadów, nie degraduje i nie zanieczyszcza 
gleby, nie powoduje strat w obiegu wody26 . 

Redukcja emisji gazów cieplarnianych to nie jedyny pozytywny efekt środo-
wiskowy związany z  rozwojem energetyki wiatrowej . Pojedyncza nowoczesna 
turbina potrzebuje maksymalnie kliku miesięcy, aby wytworzyć energię potrzeb-
ną do jej wyprodukowania, eksploatacji i demontażu . Przez cały okres swojej pra-
cy (tzn . 20–25 lat) turbina wiatrowa produkuje nawet 80 razy więcej energii niż 
pochłaniają jej wytwarzanie, praca i  rozbiórka27 . Zaletą turbin wiatrowych jest 
także stosunkowo prosty demontaż . 

W punkcie 5 .3 . Polityki energetycznej Polski do 2030 r .28 stwierdzono, że pla-
nowane działania przyczynią się do zrównoważonego rozwoju odnawialnych źró-
deł energii bez negatywnych oddziaływań na rolnictwo, gospodarkę leśną, sektor 

23 A . Kassenberg, E . Świerkula, op. cit., s . 20 .
24 Zob . np . W . Ciechanowicz, Odnawialne źródła energii, „Aura” 2005, nr 8, s . 5 i nast .
25 W 2009 r . 93,7% energii elektrycznej zostało wygenerowane z paliw kopalnych . Zob . Euro-

stat na http://ec .europa .eu/eurostat/tgm/table .do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsdg
p410&plugin= [dostęp: 14 .01 .2016] . W oparciu o cytowane wyniki badań G . Wiśniewski, K . Micha-
łowska-Knap i S . Koć wnioskują, że przy założeniu pełnego wykorzystania potencjału rynkowego, 
redukcja emisji CO2 do atmosfery za sprawą energetyki wiatrowej wyniosłaby 33 mln ton w 2020 r . 
z dalszym potencjałem wzrostu do 65 mln ton w 2030 r . Udział energetyki wiatrowej w całkowitej 
redukcji emisji CO2 z  sektora energetycznego w  Polsce wzrósłby z  ok . 0,7% w  2010 r . do 13,5% 
w 2020 r . i 32,4% w 2030 r . Uzyskana skala redukcji emisji ma bardzo duże znaczenie z punktu wi-
dzenia wymogów realizacji całego pakietu klimatycznego UE „3x20%”, a także wypełnienia przez 
Polskę dyrektywy o handlu emisjami (ETS) . Op. cit., s . 31 . Zob . także A . Małecki, Sytuacja energetycz-
na w Polsce i na świecie, [w:] Natura monografie. Odnawialne źródła energii, red . A . Małecki, Zielona 
Góra 2005, nr 12, s . 9 i nast .

26 Energia wiatrowa. Fakty, Polskie Stowarzyszenie Energii Wiatrowej, s . 6 .
27 http://www .ewea .org/wind-energy-basics/faq/, [dostęp: 14 .01 .2016] .
28 Polityka energetyczna Polski do 2030 r ., Warszawa 2009, s . 20 .
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żywnościowy oraz różnorodność biologiczną . Ponadto przewidziano, że pozy-
tywnym efektem rozwoju odnawialnych źródeł energii będzie zmniejszenie emisji 
dwutlenku węgla (CO2) oraz zwiększenie bezpieczeństwa energetycznego w wyni-
ku dywersyfikacji dostaw energii (zmniejszenie konieczności importu energii z pa-
liw kopalnych) i decentralizacji jej wytwarzania (zjawisko generacji rozproszonej)29 . 

Ekonomiczne uwarunkowania wykorzystania energii wiatru 
w Polsce

Istotną kwestią dla rozwoju energetyki wiatrowej są koszty produkcji . R . Zajd-
ler podkreśla, że ten rodzaj energetyki charakteryzuje się najkrótszym okresem 
budowy . W Unii Europejskiej elektrownie wiatrowe budowane są w czasie dwu-
krotnie krótszym niż źródła kogeneracyjne na biomasę, czterokrotnie krótszym 
niż elektrownie wodne i aż sześciokrotnie krótszym niż elektrownie jądrowe . Ko-
rzystną wysokość nakładów inwestycyjnych na 1 MW mocy zainstalowanej po-
twierdzają również inne analizy, zgodnie z którymi lądowa energetyka wiatrowa 
jest najtańszym w budowie źródłem energii odnawialnej30 . 

Wprawdzie sektor energetyki wiatrowej w Polsce nie należy do gałęzi gospo-
darki mających znaczący wpływ na rynek pracy (dokładne dane dotyczące faktycz-
nego zatrudnienia wykreowanego przez ten obszar nie istnieją, jednak w zależno-
ści od metodyki liczbę bezpośrednich miejsc pracy szacuje się na ok . 1700–2000, 
co stanowiłoby jedynie ok . 1,1–1,3% osób aktualnie zatrudnionych w samym tylko 
sektorze energetycznym31, lecz biorąc pod uwagę perspektywy rozwoju farm wia-
trowych w kraju, można w przybliżeniu wyznaczyć prawdopodobną liczbę miejsc 
pracy wygenerowanych przez sektor w przyszłości . Na podstawie szacunków krea-
cji miejsc pracy na 1 MW mocy oraz założeniu rozwoju energetyki wiatrowej zgod-
nie z  zakładanymi prognozami, liczba miejsc pracy wykreowanych przez sektor 
energetyki wiatrowej do 2020 r . wzrośnie do ok . 9710 pełnych etatów32 .

Grzegorz Wiśniewski, Katarzyna Michałowska-Knap i Sylwia Koć wskazują, że 
ze względu na powolny i hamowany barierami administracyjnymi rozwój ener-
getyki wiatrowej nie rozwinął się w  Polsce przemysł wytwórczy kompletnych  

29 Zob . np . M . Nowicki, Perspektywy wykorzystania odnawialnych źródeł energii w  Polsce, 
„Aura” 2004, nr 2, s . 12 i nast .; R . Zajdler, op. cit ., s . 28 .

30 R . Zajdler, op. cit ., s . 18 . Przeciwnie P . Marczak, op. cit ., s . 10 .
31 Na koniec września 2011 r . Główny Urząd Statystyczny w pozycji „wytwarzanie i zaopatry-

wanie w energię elektryczną, gaz, parę wodną i gorącą wodę” (zawierającej również sektor ener-
getyki wiatrowej) wskazywał przeciętne zatrudnienie na poziomie 153,9 tys . osób . Zob . Biuletyn 
Statystyczny, nr 1/2012, GUS 2012 .

32 Raport przygotowany przez Ernst & Young, Wpływ energetyki wiatrowej na wzrost gospo-
darczy w Polsce, Warszawa 2011, s . 46 .
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turbin wiatrowych . Jednakże produkowane są tutaj komponenty i  urządzenia 
dodatkowe, przeznaczone także na eksport do krajów UE33 . Dalszy rozwój krajo-
wego ryku energetyki wiatrowej sprzyjałby rozwojowi kolejnych przedsiębiorstw 
produkcyjnych w tym obszarze (np . przemysł elektromaszynowy, stoczniowy) .

Beneficjentem rozwoju energetyki wiatrowej w Polsce jest całe społeczeń-
stwo . OZE generuje szereg korzyści dodatkowych, z  których większość odczu-
walna jest w społecznościach znajdujących się w mniej korzystnej sytuacji mate-
rialnej, często „wykluczonych” z innych form rozwoju gospodarczego . Dzięki wy-
sokiej efektywności i konkurencyjności energetyka wiatrowa nie obciąża innych 
grup społecznych i nie uszczupla innych zasobów, poprawia natomiast poziom 
samowystarczalności energetycznej34 . Farmy wiatrowe nie generują dodatkowe-
go zapotrzebowania na powierzchnię, a tym samym nie ujmują przestrzeni i po-
zwalają na wykorzystanie jej na inne cele energetyczne lub rolnicze . Niewielkie 
jest zagrożenie katastrofami . 

Obecność przedsiębiorstw prowadzących działalność w  sektorze energe-
tyki wiatrowej przekłada się na bezpośrednie korzyści dla sektora publicznego 
w postaci podatków dochodowych trafiających zarówno do budżetu państwa, 
jak i samorządu lokalnego . Zgodnie z wynikami symulacji i przyjętym scenariu-
szem rozwoju energetyki wiatrowej do 2020 r ., dochody budżetów gmin z  ty-
tułu podatku od nieruchomości liczonego od posadowionych na terenie gmin 
elektrowni wiatrowych mogą wynieść nawet 212 mln zł35 . Szacuje się także, że 
w przypadku pełnego wykorzystania potencjału rynkowego, w 2020 r . dodatko-
we dochody rolników z tytułu dzierżawy terenu pod elektrownie wiatrowe mo-
głyby wynieść ponad 100 mln zł rocznie . 

Zakładając, że przeciętna płaca w miejscach pracy stworzonych poprzez obec-
ność energetyki wiatrowej nie odbiega w sposób znaczący od przeciętnej płacy 
w sektorze energetycznym (wg GUS w 2011 r . wynosiła 5635 zł miesięcznie36) a licz-
ba pełnoetatowych stanowisk wygenerowanych przez sektor energetyki wiatro-
wej w 2011 r . wynosiła 1 911, wartość podatku dochodowego zapłaconego przez  

33 Za G . Wiśniewskim, K . Michałowską-Knap i S . Koć podaję przykład przedsiębiorstw Aar-
slef w  Świnoujściu i  KK Electronic, stoczni Crist, Energomontażu Północ . Zob . G . Wiśniewski,  
K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit., s . 13 .

34 G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit., s . 30 .
35 Zob . zestawienie szacunków dotyczących wysokości podatków odprowadzanych do 

gmin przez właścicieli elektrowni wiatrowych oraz ich udziałów w  dochodach własnych gmin, 
opracowanie EC BREC IEO, cyt . za G . Wiśniewskim, K . Michałowską-Knap i  S . Koć, op. cit ., s . 29 . 
Raport przygotowany przez Ernst & Young, Wpływ energetyki wiatrowej na wzrost gospodarczy 
w  Polsce, Warszawa 2011, http://www .domrel .pl/_publikacje/raport_psew_2012 .pdf [dostęp: 
14 .01 .2016] zawiera dane pozwalające stwierdzić, że średnia wartość podatku od nieruchomości 
wyniosła w 2011 r . ok . 65,8 tys . zł za każdą zainstalowaną turbinę wiatrową, a łączny dochód z tego 
tytułu osiągnął ok . 66 mln zł . 

36 Biuletyn Statystyczny, nr 1/2012, GUS 2012 .
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osoby pracujące w takich przedsiębiorstwach sięgnęła w całym roku łącznie ok . 
10 mln zł . Oprócz budżetu państwa podmiotem, który w największym stopniu ko-
rzysta z miejsc pracy wykreowanych przez sektor energetyki wiatrowej, są gminy 
(odpowiednio dochody w wysokości 4,8 i 3,9 mln zł w 2011 r .) . Kwota podatku PIT 
płacona przez osoby pracujące na stanowiskach wygenerowanych przez sektor 
w kolejnych latach będzie znacząco wyższa, przynosząc dodatkowe korzyści dla 
budżetu państwa oraz samorządów lokalnych37 .

Kolejną korzyścią z  obecności farm wiatrowych jest podatek uzyskiwany 
z dochodów producentów energii elektrycznej z wiatru . Bazując na modelu kal-
kulacji jednostkowego kosztu energii elektrycznej opracowanego przez Ernst  
& Young, oszacowano średnią wartość podatku CIT przypadającą na 1MW mocy 
zainstalowanej w farmach wiatrowych na poziomie ok . 98,2 tys . zł w 2011 r .38 . Przy 
tak sformułowanym założeniu, w 2011 r . sektor publiczny uzyskał ok . 158,6 mln zł 
z podatku dochodowego obciążającego zysk ze sprzedaży energii elektrycznej 
wyprodukowanej przez farmy wiatrowe . Najwięcej korzyści z tego tytułu uzyskał 
budżet państwa oraz województwa (odpowiednio 122,3 i 23,4 mln zł), natomiast 
gminy i powiaty uzyskały łącznie ok . 12,9 mln zł .

Ograniczenia rozwoju energetyki wiatrowej w Polsce

Istotnym ograniczeniem przestrzennym dla rozwoju energetyki wiatrowej 
jest występowanie i  powiększanie się obszarów chronionych, w  tym terenów 
należących do sieci Natura 2000; otulin obszarów chronionych i terenów gęsto 
zaludnionych . Fakt, iż dany teren podlega ochronie obszarowej nie wyklucza 
w  sposób jednoznaczny lokalizacji elektrowni wiatrowych . Ostateczna decyzja 
należy do władz lokalnych i regionalnych, i jest podejmowana po przeanalizowa-
niu uwarunkowań konkretnego projektu39 . 

Mimo wszelkich zalet energetyki wiatrowej, turbina stanowi w środowisku 
element dodany i  nie jest możliwe, aby nie wywierała na nie wpływu – także 
negatywnego . Wszystkie technologie energetyczne wpływają na różne aspekty 
życia człowieka i przyrody .

Energia odnawialna, wbrew obiegowej opinii, nie jest całkowicie wolna od 
emisji i pozostałych oddziaływań na środowisko . W celu dokonania obiektywnej 
oceny wpływu inwestycji na środowisko przeprowadza się analizę cyklu życia40 . 

37 Wszystkie dane pochodzą z Raportu przygotowanego przez Ernst & Young, Wpływ ener-
getyki wiatrowej na wzrost gospodarczy w Polsce, Warszawa 2011, s . 45 .

38 Ibid., s . 46 .
39 G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit., s . 15 .
40 A . Śliwińska, K . Czaplicka-Kolarz, Wybrane aspekty metodologii analizy cyklu życia odna-

wialnych źródeł energii, „Czasopismo Techniczne”, 3-Ś/2009, z . 11, s . 132 i nast .
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W wyniku przeprowadzenia analizy całego cyklu życia energii elektrycznej pro-
dukowanej przez turbiny wiatrowe stwierdzono, że największy wpływ na środo-
wisko wywiera etap budowy wieży (60–90% emisji)41 . Mimo tego, przy uwzględ-
nieniu energii skumulowanej włożonej w  produkcję, eksploatację i  utylizację 
urządzeń, wykorzystanie siły wiatru nadal wydaje się być korzystną i tanią opcją 
przeciwdziałania zmianom klimatu .

Elektrownie wiatrowe zaliczają się do grupy tzw . źródeł niespokojnych42 . Po-
nieważ wiatr nie wieje stale, a kiedy wieje, jego prędkość się zmienia (dobowo, go-
dzinowo, chwilowo), stwarza to duże utrudnienia w  produkcji energii, do czego 
konieczna jest stała i równomierna praca turbin . Wymagania dotyczące ciągłości 
dostaw oraz stabilności parametrów energii elektrycznej dostarczanej do odbior-
cy powodują, że operator Krajowego Systemu Energetycznego jest zobowiązany 
utrzymywać odpowiednią rezerwę mocy, nawet w warunkach braku wietrzności . 
Jako rezerwę mocy wykorzystuje się bloki cieplne, które są dużymi emitorami CO243 . 

W  zakresie bieżących oddziaływań na ludzi energetyka wiatrowa uchodzi 
powszechnie za najkorzystniejszą ze wszystkich technologii energetycznych44 . 
Budowa elektrowni wiatrowych ma jednak niezaprzeczalny wpływ na warunki 
życia i zdrowie ludzi poprzez oddziaływanie na środowisko akustyczne i emisję 
fal ultradźwiękowych45, generowanie uciążliwości związanych z błędami w loka-
lizacji elektrowni (negatywny wpływ na komfort zamieszkiwania) .

Pracująca elektrownia wiatrowa wytwarza hałas pochodzenia aerodyna-
micznego (wynikający z  ruchu łopat wirnika) oraz mechanicznego (będący 
efektem pracy silnika) . Zmiany w  konstrukcji urządzeń i  wprowadzanie izolacji 
akustycznej pozwala na jego zredukowanie, lecz dla elektrowni większej skali 
poziom hałasu wciąż wynosi ok . 98–106 dB . 

Ocenę zagrożenia hałasem w zakresie częstotliwości słyszalnych prowadzi 
się na etapie projektowania farmy oraz w  trakcie opracowania raportu, stano-
wiącego dokument niezbędny do uzyskania decyzji dotyczącej środowiskowych 
uwarunkowań realizacji inwestycji . Oceny dokonuje się na podstawie obliczeń 
przy wykorzystaniu specjalistycznego oprogramowania i  przedstawia graficz-
nie na mapach hałasu46 . Podkreślić należy, że ze względu na emisję hałasu nie 

41 Ibid., s . 134–135 .
42 A . Chochowski, op. cit ., s . 265 .
43 P . Marczak, op. cit ., s . 10 .
44 G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit., s . 34–35 . Światowa Organizacja 

Zdrowia (WHO) uznaje wpływ energetyki wiatrowej na zdrowie ludzi i zagrożenia katastrofami za 
„pomijalny”, a żadne badania naukowe nie potwierdziły przypadków chorób lub pogorszenia się 
stanu zdrowia w związku z oddziaływaniem elektrowni .

45  J . Gronowicz, op. cit.
46 Zob . R . Ingielewicz, A . Zagubień, Problematyka hałasu towarzyszącego pracy turbin wia-

trowych – ocena zagrożeń, Koszalin 2011, s . 2; http://www .bip .smykow .pl/upload/Za%C5%82 .%20
nr%20XXXIV .pdf, [dostęp: 14 .01 .2016] . Ocenę taką prowadzi się w oparciu o poziomy dopuszczalne
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ma uniwersalnej ogólnej zasady pozwalającej określić minimalną odległość od 
zabudowy mieszkalnej czy też innych terenów chronionych akustycznie, dla 
wszystkich typów elektrowni wiatrowych . Ryszard Ingielewicz i Adam Zagubień 
twierdzą, że uniwersalne założenia szacujące minimalną odległość na poziomie 
od 1000 do 3000 m są błędne i nieuzasadnione z akustycznego punktu widzenia . 
Określenie odległości powinno każdorazowo wynikać z  wykonanych obliczeń 
i oceny danej farmy wiatrowej, uwzględniającej ilość, lokalizację, wysokość wież, 
typ elektrowni, konfigurację terenu i charakter jego zagospodarowania w bez-
pośrednim sąsiedztwie farmy47 .

W chwili obecnej stan badań nie pozwala stwierdzić, czy turbiny wiatrowe 
emitują dźwięki o  niskiej częstotliwości (infradźwięki) wywołujące szkodliwy 
wpływ na zdrowie . Jednakże P . Marczak powołuje się na wyniki badań dr N . Pier-
point (USA), która na podstawie zespołu powtarzających się objawów wyodręb-
niła nową jednostkę chorobową – syndrom turbiny wiatrowej, charakteryzujący 
się zaburzeniami snu, bólami i zawrotami głowy, szumem w uszach, nudnościa-
mi, pogorszeniem ostrości widzenia, tachykardią, rozdrażnieniem, problemami 
z koncentracją i pamięcią, epizodami paniki48 . 

Turbina wiatrowa, jako ogromna konstrukcja wyposażona w poruszające się 
elementy, wprowadza do otoczenia specyficzne efekty optyczne (tzw . efekt stro-
boskopowy i efekt migotania cienia – inaczej: przemieszczającego się cienia)49 . 
Efekt stroboskopowy (powstawanie krótkich błysków) powoduje odbicie światła 
od poruszających się skrzydeł . Zjawisko migotania cienia – powstanie ruchome-
go cienia na terenach otaczających elektrownię – występuje przy bezchmurnym 
niebie, jest zauważalne przede wszystkim w godzinach porannych i popołudnio-
wych, gdy nisko położone słońce świeci zza turbiny, a cienie skrzydeł są mocno 
wydłużone . W żadnym w opracowań nie wskazano, że migotanie cieni powoduje 
negatywne skutki dla zdrowia, lecz są to przypuszczenia niepotwierdzone bada-
niami naukowymi . 

Tam gdzie panują dobre warunki wiatrowe, produkcja energii elektrycznej 
jest większa niż lokalne zapotrzebowanie i pojawia się konieczność przesyłu wiel-
kiej mocy do obszarów, gdzie ta moc może być wykorzystana . Taka sytuacja rodzi 

hałasu w środowisku określone rozporządzeniem Ministra Środowiska z dnia 14 czerwca 2007 r . 
w sprawie dopuszczalnych poziomów hałasu w środowisku, Dz .U . Nr 120, poz . 8 .

47 Zob . R . Ingielewicz, A . Zagubień, Problematyka hałasu towarzyszącego pracy turbin wia-
trowych – ocena zagrożeń, Koszalin 2011, s . 3; http://www .bip .smykow .pl/upload/Za%C5%82 .%20
nr%20XXXIV .pdf, [dostęp: 14 .01 .2016] .

48 P . Marczak, op. cit., s . 16 i  literatura tam wskazana . Autor powołuje szereg opracowań, 
dowodząc znacznej uciążliwości dźwięków niskoczęstotliwościowych dla mieszkańców terenów 
sąsiadujących z turbinami wiatrowymi . Podobnie R . Ingielewicz, A . Zagubień, op. cit.; przeciwnie: 
G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit., s . 37; Energetyka wiatrowa. Fakty, op. cit ., s . 8–10 .

49 G . Wiśniewski, K . Michałowska-Knap, S . Koć, op. cit., s . 37; Energetyka wiatrowa. Fakty,  
op. cit ., s . 11 .
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trudności związane z odpowiednim doborem sposobu połączenia pojedynczych 
elektrowni wiatrowych i całych farm wiatrowych z systemem elektroenergetycz-
nym . Chodzi m .in . o wybór sposobu napięcia, wybór między linią kablową a na-
powietrzną, wybór między prądem stałym a przemiennym i optymalizację przed-
sięwzięcia pod względem ekologicznym . Ostateczne rozwiązanie jest wypadkową 
parametrów technicznych, ekonomicznych i ekologicznych50 . 

Linie elektroenergetyczne, zwłaszcza napowietrzne, oddziaływają na śro-
dowisko naturalne przez hałas (pracująca linia stanowi źródło hałasu, którego 
źródłem jest ulot lub wyładowania na uszkodzonym izolatorze), zakłócanie kra-
jobrazu oraz generowanie pól elektromagnetycznych . Pola elektromagnetyczne 
w  najwyższych wartościach występują na stacjach elektroenergetycznych i  na 
obszarach, nad którymi przewody poprowadzone są nisko . Im wyższe jest napię-
cie robocze, tym większy staje się obszar ograniczonego użytkowania51 . 

Z uwagi na duże rozproszenie turbin w terenie, zmienną siłę i kierunek wiatru 
(zmiany zarówno dobowe, jak i roczne) oraz konieczność stosowania akumulato-
rów energii (cykliczność pracy wiatraków) turbiny wiatrowe generują zakłócenia 
w sieciach energetycznych, a w przypadku dużej liczby elektrowni wiatrowych 
zlokalizowanych na stosunkowo niewielkich obszarach mogą występować także 
zakłócenia w odbiorze programów radiowo-telewizyjnych52 .

Na oddziaływanie farm wiatrowych bez wątpienia narażone są ptaki, i jest to 
jeden z najbardziej kontrowersyjnych aspektów energetyki wiatrowej53 . Zagroże-
nia dla awifauny i chiropterofauny to liczne kolizje z wiatrakami (śmierć i okalecza-
nie ptaków, zwłaszcza na trasach regularnych przelotów wędrówkowych lub na 

50  Ibid, s . 198–207 . Zob . także K . Łuczejko, Projekt ustawy o korytarzach przesyłowych – ogólna 
charakterystyka i  konsekwencje wprowadzenia nowych regulacji prawnych, [w:] Rynek energii elek-
trycznej. Wybrane aspekty prawne i techniczne, red . R . Molski, Szczecin 2013, s . 137–158; M . Szew-
czyk, Aspekty prawne lokalizacji inwestycji przesyłowych i produkcyjnych związanych z energetyką, 
[w:] Energetyka a samorząd. Prawne uwarunkowania rozwoju energetyki lokalnej w Polsce, red . K . M . 
Ziemski, Poznań 2012, s . 93–119; J . Pokrzywniak, Przyłączanie odnawialnych źródeł energii do sieci 
elektroenergetycznych po nowelizacji ustawy Prawo energetyczne z dnia 26 lipca 2013 r., [w:] P . Lis-
soń, K . Ziemski, Inwestycje infrastrukturalne i ochrona środowiska w prawie energetycznym, Poznań 
2014, s . 111–123; P . Ciołkowski, M . Andruszkiewicz, Przyłączanie odnawialnych źródeł energii do sieci 
elektroenergetycznej z punktu widzenia inwestora – zarys najczęściej napotykanych problemów praw-
nych, [w:] P . Lissoń, K . Ziemski, Inwestycje infrastrukturalne i ochrona środowiska w prawie energe-
tycznym, Poznań 2014, s . 155–187; B . Pieczykolan, op. cit ., s . 182–183 .

51 M . Zeńczak, Techniczne aspekty przyłączania elektrowni wiatrowych i  farm wiatrowych do 
systemu elektroenergetycznego, [w:] Rynek energii elektrycznej. Wybrane aspekty prawne i techniczne, 
red . R . Molski, Szczecin 2013, s . 197 .

52 Z . Korban, op. cit., s . 85 .
53 Należy wspomnieć, że przeprowadzone w  USA badania wykazały, że o  wiele większe 

zagrożenia dla ptaków stwarza infrastruktura związana z  energetyką konwencjonalną . Co roku 
na skutek kolizji z liniami przesyłowymi ginie tam ok . 147 mln ptaków; a wskutek zanieczyszczeń 
środowiska dochodzi do masowego wymierania gatunków . Zob . jaki wpływ na środowisko mają 
elektrownie wiatrowe, www .eko-przegląd .eu, [dostęp: 14 .01 .2016] .



Prawne, środowiskowe i ekonomiczne uwarunkowania... 221

trasach regularnych lotów na żerowiska lub noclegowiska), zmiany rozmieszcze-
nia i zachowania ptaków w związku z ograniczaniem ich przestrzeni żerowiskowej 
i miejsc lęgowych54 . Powyższe oddziaływania, jeżeli dotyczą siedlisk lub gatun-
ków chronionych, stanowią podstawę do pociągnięcia do odpowiedzialności do-
stawcy energii wiatrowej za szkodę w środowisku55 . Natomiast zmiany liczebności 
lub składu gatunkowego fauny naziemnej, do jakich dochodzi na terenie posado-
wienia farm wiatrowych, to raczej konsekwencja zmian pokrywającej ten teren 
roślinności, a  więc przede wszystkim zmian użytkowania gruntów56 . Jednakże 
również takie zmiany prowadzą m .in . do fragmentacji siedlisk i migracji zwierząt 
na inne tereny w poszukiwaniu nowych miejsc do rozrodu i żerowania . W celu wy-
eliminowania potencjalnych zagrożeń należy racjonalnie lokalizować inwestycje .

Jednym z  poważniejszych wpływów energetyki wiatrowej na środowisko 
jest efekt oddziaływania na krajobraz . W celu uzyskania maksymalnej produk-
cji energii turbiny wiatrowe lokalizowane są na terenach otwartych, z reguły na 
wzniesieniach, i w związku z tym dominują nad otoczeniem . Błędy lokalizacyjne 
wynikają najczęściej z braku troski o zintegrowanie konstrukcji wież elektrowni 
wiatrowych z  lokalnym środowiskiem . W  związku z  tym należy starannie roz-
ważać zagadnienia planowania przestrzennego rozwoju energetyki wiatrowej, 
chronić obszary o wysokiej wartości widokowej, nadawać wiatrakom odpowied-
nie proporcje, umieszczać je w  odpowiedniej odległości od siebie, umiejętnie 
operować kolorem i kształtem turbin57 .

54 Zob . M . Gromadzki, Uwarunkowania faunistyczne – ornitologiczne, [w:] Ekspertyza nt. 
ekologiczno-krajobrazowych uwarunkowań lokalizacji elektrowni wiatrowych w północnej (Pobrzeże 
Bałtyku) i w centralnej części woj. pomorskiego, red . M . Gromadzki, M . Przewoźniak, Gdańsk 2002, 
s . 220 i  nast . Więcej zob .: M . Przewoźniak, Oddziaływanie elektrowni wiatrowej na środowisko – 
zagadnienia sozologiczne, ekologiczne i krajobrazowe, II Konferencja „Rynek energetyki wiatrowej 
w Polsce”, Polskie Stowarzyszenie Energetyki Wiatrowej, Warszawa 20–21 .03 .2007 r ., s . 217 i nast .; 
A . Wuczyński, Rodzaje oddziaływań, ich znaczenie dla populacji ptasich i praktyka badań w Polsce, 
„Notatki Ornitologiczne” 2009, nr 50, s . 206–227 . 

55 Regulacje kształtują tę odpowiedzialność jako odpowiedzialność deliktową na zasadzie 
ryzyka . Zasady odpowiedzialności wynikającej z funkcjonowania zakładu wprawianego w ruch za 
pomocą sił natury formułuje także orzecznictwo . Więcej: M . Koszowski, op. cit ., s . 259 i nast .

56 M . Koszowski, Charakterystyka odpowiedzialności prawnej dostawców wytwarzających 
energię z  OZE na przykładzie źródeł wiatrowych, [w:] Systemowe uwarunkowania sektorów 
strategicznych. Wnioski dla energetyki, red . F . M . Elżanowski, M . M . Sokołowski, Toruń 2011, s . 258 . 

57 Ponieważ zużycie energii na potrzeby budynków stanowi ok . 30% całkowitego zapotrze-
bowania na energię, coraz powszechniejsze staje się wykorzystanie odnawialnych źródeł energii 
w obiektach budowlanych . Rozwój technologii umożliwił wznoszenie obiektów architektonicz-
nych wykorzystujących energię wiatru . Zob . A . Głuchowska, Energia wiatrowa w architekturze, [w:] 
Bezpieczeństwo energetyczne. Rynki surowców i energii – teraźniejszość i przyszłość, t . 2: Technologia 
– Prawo – Ochrona środowiska, red . P . Kwiatkiewicz, Poznań 2014, s . 193–204 . 
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Zakończenie

Rozwój odnawialnych źródeł energii w Polsce wynika m .in . z konieczności 
realizacji przez Polskę zobowiązań międzynarodowych w zakresie ochrony śro-
dowiska (w tym ochrony klimatu) . W szybkim tempie wzrasta znaczenie gene-
racji rozproszonej dla wytwarzania energii elektrycznej i następuje dynamiczny 
rozwój tych technologii, które w sposób innowacyjny i przyjazny dla środowiska 
zaspokajają potrzeby społeczne w  zakresie dostaw energii . Jedną z  istotnych 
składowych w  ramach sektora wytwarzania energii elektrycznej realizującym 
powyższe cele jest energetyka wiatrowa58 . 

W praktyce zastąpienie paliw kopalnych odnawialnymi źródłami energii nie 
jest proste . Stosowanie paliw kopalnych ma zalety: względnie niska cenę, dużą 
gęstość mocy skumulowaną w jednostce masy lub objętości, dostępność, znaną 
technologię pozyskiwania i wykorzystywania . Z kolei odnawialne źródła energii 
cechują pewne słabości, które decydują o tym, że nie zdominowały one rynków 
światowych – cena, zawodność i niestabilność dostaw energii czy brak elastycz-
ności w  dostosowywaniu się do zapotrzebowań na zmiany energii . Ponadto 
energia odnawialna, w tym energia wiatru, nie jest całkowicie wolna od emisji 
i pozostałych oddziaływań na środowisko, także tych nietypowych i trudno pod-
dających się ocenie59 . 

Rozwój energetyki odnawialnej (zwłaszcza rozproszonej) ma istotne zna-
czenie dla realizacji podstawowych celów polityki klimatyczno-energetycznej . 
Zwiększenie stopnia wykorzystania odnawialnych źródeł energii daje szanse na 
obniżenie emisji CO2 oraz na tworzenie nowych miejsc pracy . Barierą dla roz-
woju odnawialnych źródeł energii jest stan infrastruktury przesyłowej i dystry-
bucyjnej energii elektrycznej, dlatego istotne jest poszukiwanie rozwiązań łą-
czących rozwój technologii OZE z rozwojem i modernizacją sieci elektroenerge-
tycznej . Ujednolicenie interpretacji przepisów, zmodyfikowanie systemu wspar-
cia w kierunku większego rozwoju sieci oraz podjęcie działań mających na celu 
promocję energetyki odnawialnej niewątpliwie przyczyniłoby się do wzrostu jej 
popularności . 

W dniach 30 listopada – 12 grudnia 2015 roku w podparyskim Le Bourget 
miała miejsce 21 . coroczna sesja Konferencji Stron ramowej konwencji Narodów 
Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu oraz 11 . sesja Spotkania Stron Protokołu 
z Kioto . Przedstawiciele 195 państw zgodzili się na przyjęcie globalnego poro-
zumienia, według którego strony przystały na obniżenie produkcji dwutlenku 
węgla „tak szybko jak to możliwe” i  zapewniły, że dołożą wszelkich starań, by  

58 R . Zajdler, op. cit ., s . 5 .
59 A . Śliwińska, K . Czaplicka-Kolarz, op. cit., s . 132 .
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utrzymać światowe ocieplenie na poziomie 1,5°C60 . W ostatecznej wersji porozu-
mienia nie określono harmonogramu ani nie wyznaczono konkretnych limitów 
dla poszczególnych państw w zakresie emisji . Pojawił się natomiast mechanizm 
zmuszający państwo do ustalenia celu przed określoną datą . Jednocześnie nie 
będą prowadzone żadne postępowania wykonawcze, jeśli cel ten nie zostanie 
osiągnięty . Zgodnie z postanowieniami ugody, zerowy poziom emisji powinien 
zostać osiągnięty najpóźniej w drugiej połowie XXI wieku . Porozumienie stanie 
się prawnie wiążące, gdy w  nowojorskiej kwaterze głównej ONZ w  okresie 22 
kwietnia 2016 – 21 kwietnia 2017 r . przystąpi do niego przynajmniej 55% krajów 
będących członkami Konwencji, wytwarzających minimum 55% globalnych emi-
sji gazów cieplarnianych . Regulacje powinny wejść w życie od roku 2020 .

60 Tekst porozumienia jest dostępny na stronie: http://unfccc .int/resource/docs/2015/
cop21/eng/l09 .pdf . Zob . także http://www .un .org/pga/70/2015/12/12/statement-on-adoption-
-of-paris-climate-agreement/ oraz https://pl .wikipedia .org/wiki/Konferencja_Narod%C3%B3w_
Zjednoczonych_w_sprawie_zmian_klimatu,_Pary%C5%BC_2015 [dostęp: 14 .01 .2016] .
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Koncepcja szkody w środowisku na gruncie ustawy  
z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom  

w środowisku i ich naprawie

Wstęp

Szkoda w środowisku i odpowiedzialność odszkodowawcza za jej powstanie 
są uregulowane w  polskim systemie prawnym w  kilku aktach prawnych regu-
lujących odpowiedzialność odszkodowawczą za naruszenie stanu środowiska, 
z czego jedną z głównych ustaw zajmujących się tą materią jest ustawa z dnia 13 
kwietnia 2007 r . o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie1 (dalej jako 
„ustawa szkodowa” lub „u .z .s .”) . Pozostałe regulacje znajdują się m .in . w ustawie 
z dnia 27 kwietnia 2001 r . – Prawo ochrony środowiska2 (dalej jako „u .p .o .ś .”) oraz 
w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r . – Kodeks cywilny3 (dalej jako „k .c .”) .

Warto podkreślić, że koncepcja szkody w  środowisku na gruncie ustawy 
szkodowej jest niezwykle ciekawa i  warta uwagi . Przy rozważaniach nad kon-
cepcją szkody w  środowisku należy mieć bowiem na uwadze w  dużej mierze 
tak aspekty cywilnoprawne, jak administracyjnoprawne . Ze względu jednak na 
temat niniejszego referatu i  charakter konferencji naukowej autorka ograniczy 
rozważania do pojęcia „szkody w  środowisku” i  jej powstania z  wyłączeniem 
rozważań nad „bezpośrednim zagrożeniem szkodą w środowisku”, jak również 
uwzględni w większości wyłącznie aspekty administracyjnoprawne .

1 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r . o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie, 
tekst jedn . Dz .U . z 2014 r ., poz . 1789 .

2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r . – Prawo ochrony środowiska, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., 
poz . 1232 .

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r . – Kodeks cywilny, tekst jedn . Dz .U . z 2014 r ., poz . 121 .
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Definicja legalna pojęcia „szkody w środowisku”

Zgodnie z  definicją legalną znajdującą się w  ustawie szkodowej, pojęcie 
„szkody w środowisku” oznacza „negatywną, mierzalną zmianę stanu lub funkcji 
elementów przyrodniczych, ocenioną w stosunku do stanu początkowego, która 
została spowodowana bezpośrednio lub pośrednio przez działalność prowadzo-
ną przez podmiot korzystający ze środowiska:

a) w  gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych, 
mającą znaczący negatywny wpływ na osiągnięcie lub utrzymanie właś-
ciwego stanu ochrony tych gatunków lub siedlisk przyrodniczych, z tym, 
że szkoda w  gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przy-
rodniczych nie obejmuje uprzednio zidentyfikowanego negatywnego 
wpływu, wynikającego z działania podmiotu korzystającego ze środowi-
ska zgodnie z:

 – decyzją, o  której mowa w  art . 34 ustawy z  dnia 16 kwietnia 2004 r . 
o ochronie przyrody,

 – decyzją, o  której mowa w  art . 56 ustawy z  dnia 16 kwietnia 2004 r . 
o ochronie przyrody,

 – zatwierdzonym planem urządzenia lasu, dla którego przeprowadzono 
strategiczną ocenę oddziaływania na środowisko, o której mowa w art . 
46 ustawy z dnia 3 października 2008 r . o udostępnianiu informacji o śro-
dowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska 
oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., 
poz . 1235),

 – decyzją o środowiskowych uwarunkowaniach, o której mowa w art . 
71 ust . 1 ustawy z dnia 3 października 2008 r . o udostępnianiu informacji 
o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środo-
wiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko,

 – postanowieniami, o których mowa w art . 90 ust . 1 i art . 98 ust . 1 usta-
wy z dnia 3 października 2008 r . o udostępnianiu informacji o środowi-
sku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz 
o ocenach oddziaływania na środowisko;

b) w wodach, mającą znaczący negatywny wpływ na potencjał ekologiczny, 
stan ekologiczny, chemiczny lub ilościowy wód,

c) w  powierzchni ziemi, przez co rozumie się zanieczyszczenie gleby lub 
ziemi, w tym w szczególności zanieczyszczenie mogące stanowić zagro-
żenie dla zdrowia ludzi”4 .

Można wyróżnić zatem trzy podstawowe elementy przytoczonej powyżej 
definicji, a mianowicie:

4 Art . 6 pkt 11 u .z .s .
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1 . Zmianę stanu lub funkcji  elementów prz yrodnicz ych5, która 
jest negatywna i mierzalna, i która ma być oceniana w stosunku do stanu 
początkowego .

2 .  Działalność prowadzoną przez podmiot korz ystający ze śro -
dowiska, która jest pośrednią lub bezpośrednią przyczyną powstania 
szkody w środowisku .

3 .  Element y prz yrodnicze, którymi są gatunki chronione lub chronione 
siedliska przyrodnicze, wody oraz powierzchnia ziemi .

W  tym miejscu warto również zwrócić uwagę na ujęcie definicji legalnej 
szkody w środowisku na gruncie Dyrektywy 2004/35/WE Parlamentu Europej-
skiego i  Rady z  dnia 21 kwietnia 2004 r . w  sprawie odpowiedzialności za śro-
dowisko w  odniesieniu do zapobiegania i  zaradzania szkodom wyrządzonym 
środowisku naturalnemu (dalej jako Dyrektywa 2004/35/WE)6, której posta-
nowienia zostały implementowane do ustawy szkodowej . Mianowicie w  Dy-
rektywie 2004/35/WE używane jest pojęcie „szkody wyrządzonej środowisku 
naturalnemu”7 (w przeciwieństwie do pojęcia „szkody w środowisku” używane-
go w u .z .s .), które jest w sposób szczegółowy rozpisane w dalszej części punktu 
1 art . 2 tej dyrektywy, a samo pojęcie „szkody” ujęte jest jako mierzalna ne -
gat y wna zmiana w  zasobach naturalnych lub mierzalne osłabienie 
uż y teczności zasobów naturalnych, k tóre może ujawnić się bezpo -
średnio lub pośrednio8 . 

Reformułując ww . definicję legalną, można powiedzieć, że „szkoda w śro-
dowisku” to „dający się zmierzyć negatywny efekt wpływu działalności podmio-
tu korzystającego ze środowiska na gatunki chronione lub chronione siedliska 
przyrodnicze, wody lub powierzchnię ziemi”9 . Podobnie ujmuje to B . Rakoczy: 
„(…) szkoda w  środowisku musi być po pierwsze zmianą, po drugie musi być 
zmianą negatywną, a po trzecie musi być zmianą mierzalną”10 .

5 Wszystkie wyróżnienia tekstu pochodzą od autorki artykułu .
6 Dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r . w spra-

wie odpowiedzialności za środowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wy-
rządzonym środowisku naturalnemu, Dz .U UE L 143/56 z dnia 30 kwietnia 2004 r ., s . 56; Dz .U . UE 
Polskie wydanie specjalne, rozdz . 15, t . 8, s . 357 .

7 Art . 2 pkt 1 Dyrektywy 2004/35/WE .
8 Art . 2 pkt 2 Dyrektywy 2004/35/WE .
9 Propozycja autorki artykułu .
10 B . Rakoczy, Cywilnoprawne aspekty ustawy o zapobieganiu skodom w środowisku i ich napra-

wie, „Studia z zakresu prawa, administracji i zarządzania UKW” 2013, t . 4, s . 11 .
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Zmiana stanu lub funkcji elementów przyrodniczych

Zmiana

Jednym z  najważniejszych elementów definicji szkody w  środowisku jest 
zmiana . Aby szkoda w  środowisku w  ogóle wystąpiła, musi nastąpić zmiana 
(stanu lub funkcji) elementu przyrodniczego, która jest negat y wna (zmiana na 
gorsze) oraz która jest w ymierna (podlega ocenie, da się ocenić, zweryfikować) .

Ustawodawca w art . 6 pkt 11 ustawy szkodowej wskazuje również punkt od-
niesienia dla oceny zaistnienia zmiany . Jest nim mianowicie stan początkow y 
danego elementu prz yrodniczego (jego „stan wyjściowy”, tj . niepogorszo-
ny stan występujący przed dokonaniem się zmiany) . 

W  art . 6 pkt 10 ustawodawca wprowadził definicję legalną tego pojęcia . 
Zgodnie z nią, poprzez „stan początkowy” rozumie się „stan i funkcje środowi-
ska oraz poszczególnych elementów przyrodniczych przed w ystąpieniem 
szkody w  środowisku, oszacowane na podstawie dostępnych informacji; 
w  przypadku szkody w  środowisku w  powierzchni ziemi rozumie się przez to 
w  szczególności stan określony w  raporcie początkow ym, o  którym 
mowa w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r . – Prawo ochrony środowiska albo, je-
żeli nie ma dostępnych informacji na temat stanu początkowego lub w raporcie 
początkowym stwierdzono przekroczenie dopuszczalnych zawartości substancji 
powodujących ryzyko – stan zgodny z  dopuszczalnymi zawar tościami 
substancji  powodujących r yz yko” .

O  ile zrozumiały w ww . definicji jest fakt, że stan początkowy musi istnieć 
przed wystąpieniem szkody, to jednak dalej definicja ta budzi wiele wątpliwo-
ści . Ustawodawca przede wszystkim nie określił, jaki stan powinien być uważany 
za „stan początkowy”, tzn . kiedy można przyjąć, że dany element przyrodniczy 
jest w niepogorszonym stanie (określony jest bowiem jedynie moment w czasie, 
tj . „przed wystąpieniem szkody”, ale nie jest już określony stan; stan środowiska 
może bowiem samoczynnie ulegać pogorszeniu lub polepszeniu w czasie) . Jest 
to o tyle istotne, iż stan danego elementu przyrodniczego może być (wyjściowo) 
zarówno dobry, średni lub zły – nie ma bowiem określonego w  ustawie szko-
dowej „błogostanu”11 danego elementu przyrodniczego . Aby bowiem mówić 
o wystąpieniu szkody w środowisku, musi nastąpić negat y wna zmiana w ele-
mencie lub w funkcji elementu przyrodniczego (zmiana na gorsze) . Pojawia się 
również pytanie, co w przypadku, gdy negatywny dla środowiska rezultat dzia-
łania podmiotu korzystającego ze środowiska będzie uwidaczniał się w czasie . 

11 Pojęcie „błogostanu” definiowane jest w internetowym wydaniu Słownika Języka Polskie-
go (źródło: http://sjp .pl/b%C5%82ogostan, dostęp: 23 .03 .2016) jako „stan błogości, szczęśliwości, 
zadowolenia” . Na potrzeby niniejszego artykułu autorka używa tego pojęcia w rozumieniu „naj-
lepszej kondycji, w jakiej może znajdować się dany element przyrodniczy” .
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W rozważaniach na temat stanu początkowego W . Federczyk stwierdził, że 
„stan początkowy jest odnoszony do sytuacji, która występowała przed wystą-
pieniem szkody . Warte podkreślenia jest to, że nie jest to stan, k tór y w y-
stępowałby, gdyby szkody nie było . Ustalenie stanu początkowego może 
okazać się bardzo trudne, np . gdy stany powodujące zagrożenie rozpoczęły się 
w przeszłości i trwają nadal”12 .

Na powyższe zwrócił również uwagę Naczelny Sąd Administracyjny i w jed-
nym z orzeczeń stwierdził, że w konkretnym stanie faktycznym „(…) trudno jest 
również określić czas „przed wystąpieniem szkody”, ponieważ nie można ustalić, 
czy należy brać pod uwagę okres, w którym został wybudowany stopień wodny 
we Włocławku, a więc rok 1970 czy rok 2004, w którym powstał obszar Natura 
2000 „Dolina Dolnej Wisły”13 . Pozostaje to zatem kwestią niedookreśloną, która 
może nastręczać wątpliwości w konkretnych stanach faktycznych .

Próbując ustalić „stan początkowy”, warto sięgnąć do kryteriów i  definicji 
zawartych w Dyrektywie 2004/35/WE . Choć w dyrektywie tej nie określono „sta-
nu początkowego”, to jednak określone zostały „warunki początkowe” . I chociaż 
„stan” i „warunki” nie są tożsamymi pojęciami, wskazują one na pewne właściwo-
ści, stan, kondycję środowiska lub elementu środowiska w określonym czasie14 .

Zgodnie z definicją z Dyrektywy 2004/35/WE, „warunki początkowe” ozna-
czają w  okresie występowania szkody wyrządzonej zasobom naturalnym i  ich 
użyteczności, takie warunki, oszacowane na podstawie wszelkich dostępnych in-
formacji, które by zaistniały, gdyby szkody nie wystąpiły”15 . Dyrektywa 2004/35/
WE wyraźnie zatem, jak ustawa szkodowa, odnosi się do dobrostanu sprzed wy-
rządzenia szkody w elementach środowiska . Również kryteria oceny wystąpienia 
szkody w środowisku, które znajdują się w załączniku I do tej dyrektywy, wskazują 
na odniesienie do stanu ochrony w momencie w ystąpienia szkody16 . 
Można zatem zaryzykować stwierdzenie, że z Dyrektywy 2004/35/WE wynika, że 
do oceny zmiany, która nastąpiła, powinien być brany jako stan początkowy stan 
środowiska w momencie bezpośrednio poprzedzającym wystąpienie szkody lub 
w ogóle w momencie jej wystąpienia . Wciąż jednak brak kryteriów, jak „daleko” 
sięgać ma ocena przed wystąpieniem szkody . Niewątpliwie w ustawie szkodowej 
również brak jest dodatkowych kryteriów ocennych, które pozwalałyby ustalić 
moment, który należy uznać za „stan początkowy” .

12 W . Federczyk, A . Kosieradzka-Federczyk, Ustawa o  zapobieganiu szkodom w  środowisku 
i ich naprawie. Komentarz, Warszawa 2013, komentarz do art . 6 pkt 10 u .z .s .

13 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2013 r ., II OSK 306/12, opubl . Centralna Baza Orzeczeń Sądów 
Administracyjnych (CBOSA), Legalis nr 763524 .

14 Por . K . Kwaśnicka, Odpowiedzialność administracyjna w prawie ochrony środowiska, rozdział 
IV podpunkt 2 .2: W dyrektywie 2004/35/WE, Warszawa 2011 .

15 Art . 2 pkt 14 Dyrektywy 2004/35/WE .
16 Por . kryteria oceny wystąpienia szkody w  środowisku w  załączniku I  do Dyrektywy 

2004/35/WE .
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Skoro zatem warunkiem zaistnienia szkody w środowisku na gruncie u .z .s ., 
czyli wystąpienia tej negatywnej zmiany w elementach przyrodniczych, jest za-
istnienie mierzalnej różnicy przed i po jej wystąpieniu, za stan początkowy po-
winno teoretycznie traktować się ostatni moment przed w ystąpieniem 
szkody, na k tór y to moment podmiot (organ lub inny podmiot, np . pod-
miot korzystający ze środowiska) posiada dane o  stanie środowiska lub też 
jako stan początkowy powinno się przyjąć teoret yczny dobrostan środo -
wiska lub elementu tego środowiska,  w ystępujący przed zaistnie -
niem szkody . Różnica jednak zawsze musi być mierzalna . Jak trafnie bowiem 
zauważa A . Jaworowicz-Rudolf: „definicja szkody w  środowisku oparta jest na 
założeniu, że możliwe jest zmierzenie zmian w środowisku dokonanych poprzez 
porównanie stanu środowiska po tych zmianach ze stanem początkowym”17 .

Podsumowując, stwierdzić należy, że negatywna zmiana środowiska (ele-
mentów środowiska) jest warunkiem koniecznym dla zaistnienia szkody w śro-
dowisku . W  przypadku bowiem, gdy działalność podmiotu korzystającego ze 
środowiska nie powoduje negatywnych zmian w elementach środowiska albo 
tych zmian w elementach nie można zmierzyć (ocenić, zweryfikować), wówczas 
nie można mówić o  wystąpieniu szkody w  środowisku, brakuje bowiem tego 
bardzo istotnego elementu definicji szkody w środowisku . 

Działalność prowadzona przez podmiot korzystający ze środowiska

Kolejnym istotnym aspektem definicji pojęcia szkody w  środowisku jest 
działalność podmiotu korz ystającego ze środowiska, która pośrednio 
lub bezpośrednio spowodowała szkodę .

Rozważając ten element definicji, należy przyjrzeć się zarówno podmiotowi 
(sprawcy szkody), tj . korzystającemu ze środowiska, jak również przedmiotowi – 
prowadzonej działalności, która (pośrednio lub bezpośrednio) spowodowała ne-
gatywną i mierzalną zmianę danego elementu lub elementów przyrodniczych .

Zgodnie z art . 6 pkt 9 ustawy szkodowej, podmiot korzystający ze środowi-
ska to „podmiot korz ystający ze środowiska w  rozumieniu art . 3 pkt 20 
ustawy z  dnia 27 kwietnia 2001 r . – Prawo ochrony środowiska, prowadzący 
działalność stwarzającą r yz yko szkody w  środowisku lub inną dzia-
łalność, o której mowa w art . 2 ust . 1 pkt 2, powodującą bezpośrednie za-
grożenie szkodą w środowisku lub szkodę w środowisku” . 

Z kolei zgodnie z definicją legalną zawartą w art . 3 pkt 20 u .p .o .ś ., podmio-
tem korzystającym ze środowiska jest: 

17 A . Jaworowicz-Rudolf, Odpowiedzialność z tytułu zapobiegnia i naprawiania szkód w środo-
wisku, „Acta Universittis Lodziensis Folia Iuridica 74” 2015, część 3: Bezpieczeństwo ekologiczne – 
wybrane aspekty odpowiedzialności, s . 139 .
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a) „przedsiębiorca w  rozumieniu art . 4 ustawy z  dnia 2 lipca 2004 r . 
o swobodzie działalności gospodarczej (…) oraz przedsiębiorca za-
graniczny w  rozumieniu art . 5 pkt 3 tej ustawy, a  także osoby pro -
wadzące działalność w y twórczą w  rolnictwie w zakresie upraw 
rolnych, chowu lub hodowli zwierząt, ogrodnictwa, warzywnictwa, leśni-
ctwa i rybactwa śródlądowego,

b) jednostka organizacyjna niebędąca przedsiębiorcą w rozumie-
niu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r . o swobodzie działalności gospodarczej,

c) osoba f iz yczna niebędąca podmiotem, o  k tór ym mowa w  lit  . 
a,  korz ystającą ze środowiska w  zakresie, w  jakim korzystanie ze 
środowiska wymaga pozwolenia” .

Sprawcą szkody w środowisku musi być zatem podmiot korzystający ze śro-
dowiska, określony w ustawie szkodowej oraz ustawie Prawo ochrony środowi-
ska . Podkreślił to Naczelny Sąd Administracyjny, przypominając, że „podmiot, 
k tór y nie jest podmiotem korz ystającym ze środowiska nie może 
w yrządzić szkód w środowisku, ani też stworz yć bezpośredniego za-
grożenia szkodą w środowisku . Przepisy ustawy ( . . .) mają zastosowanie tyl-
ko w przypadku wystąpienia szkody w środowisku w wyniku działalności stwa-
rzającej ryzyko szkody w środowisku”18 .

Z jednej strony bez wątpienia definicja podmiotu korzystającego ze środo-
wiska jest stosunkowo szeroka i obejmuje swoim zakresem wiele potencjalnych 
podmiotów . Z drugiej strony definicja ta też jasno określa, który podmiot można 
uznać podmiot korzystający ze środowiska, jednocześnie zawężając kategorię 
sprawców ewentualnych szkód w środowisku19 .

W zakresie działalności, która może wyrządzić szkodę w środowisku, należy 
zwrócić uwagę na treść art . 2 ust . 1 u .z .s ., który pozwala poznać zakres działal-
ności uznanych za mogące m .in . wywołać szkodę w środowisku . Zgodnie z tym 
przepisem, „przepisy ustawy stosuje się do bezpośredniego zagrożenia szkodą 
w środowisku lub do szkody w środowisku:

1) spowodowanych przez działalność podmiotu korzystającego ze środowi-
ska stwarzającą ryzyko szkody w środowisku;

2) spowodowanych również przez inną działalność niż ta, o  której mowa 
w pkt 1, podmiotu korzystającego ze środowiska, jeżeli dotyczą gatun-
ków chronionych lub chronionych siedlisk przyrodniczych oraz wystąpiły 
z winy podmiotu korzystającego ze środowiska .

Przepisy ustawy stosuje się do bezpośredniego zagrożenia szkodą w środo-
wisku lub do szkody w środowisku, wywołanych emisją rozproszoną, pochodzącą 
z wielu źródeł, gdy jest możliwe ustalenie związku przyczynowego między bez-

18 Postanowienie NSA z dnia 20 stycznia 2012 r ., II OW 97/11, opubl . CBOSA, Legalis nr 529452 .
19 Por . B . Rakoczy, Zakres podmiotowy ustawy o  zapobieganiu szkodom w  środowisku i  ich 

naprawie, PPOŚ 2009/1/29–39 .
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pośrednim zagrożeniem szkodą w środowisku lub szkodą w środowisku a działal-
nością podmiotu korzystającego ze środowiska” .

Ponadto w ustawie określa się tę działalność poprzez jej wpływ na poszcze-
gólne elementy przyrodnicze, tzn . będzie to: 

1 . Działalność w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przy-
rodniczych, mająca znaczący negatywny wpływ na osiągnięcie lub utrzy-
manie właściwego stanu ochrony tych gatunków lub siedlisk przyrodni-
czych (z pewnymi wyjątkami, patrz pkt 3 artykułu poniżej) .

2 . Działalność w wodach, mająca znaczący negatywny wpływ na potencjał 
ekologiczny, stan ekologiczny, chemiczny lub ilościowy wód .

3 . Działalność w  powierzchni ziemi, powodująca zanieczyszczenie gleby 
lub ziemi, w tym w szczególności zanieczyszczenie mogące stanowić za-
grożenie dla zdrowia ludzi .

W  art . 3 u .z .s . określono rodzaje działalności, których wykonywanie niesie 
ze sobą ryzyko powstania szkody w środowisku . Będą to: działalność w zakresie 
odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości, wymagająca 
uzyskania wpisu do rejestru działalności regulowanej w zakresie odbierania od-
padów komunalnych od właścicieli nieruchomości20; eksploatacja instalacji wy-
magająca uzyskania pozwolenia zintegrowanego lub pozwolenia na wprowa-
dzanie gazów lub pyłów do powietrza21, zbieranie lub przetwarzanie odpadów 
wymagające uzyskania zezwolenia oraz działalność wymagającą uzyskania wpisu 
do rejestru w zakresie, o którym mowa w art . 50 ust . 1 pkt 5 lit . a i b ustawy z dnia 
14 grudnia 2012 r . o odpadach22; wymagające uzyskania pozwolenia wodnopraw-
nego wprowadzanie ścieków do wód lub do ziemi, pobór oraz odprowadzanie 
wód powierzchniowych lub podziemnych, jak również retencjonowanie śródlą-
dowych wód powierzchniowych23, zamknięte użycie mikroorganizmów gene-
tycznie zmodyfikowanych, zamknięte użycie organizmów genetycznie zmodyfi-
kowanych, zamierzone uwolnienie organizmów genetycznie zmodyfikowanych 
do środowiska, wprowadzanie do obrotu24, międzynarodowy obrót odpadami25, 
gospodarowanie odpadami wydobywczymi na podstawie decyzji zatwierdzają-

20 Działalność z zakresu ustawy z dnia 13 września 1996 r . o utrzymaniu czystości i porządku 
w gminach, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1399 .

21 Działalność z zakresu u .p .o .ś .
22 Działalność z zakresu ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r . o odpadach, Dz .U . z 2013 r ., poz . 21, 

ze zm .
23 Działalność z zakresu ustawy z dnia 18 lipca 2001 r . – Prawo wodne, tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., 

poz . 469 .
24 Działalność z zakresu ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r . o mikroorganizmach i organizmach 

genetycznie zmodyfikowanych, tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 806 .
25 Działalność z zakresu z zakresu rozporządzenia Rady nr 259/93 z dnia 1 lutego 1993 r . w spra-

wie nadzoru i kontroli przesyłania odpadów w obrębie, do Wspólnoty Europejskiej oraz poza jej ob-
szar, Dz .U . WE L 30 z dnia 6 lutego 1993, s . 1; Dz .U . UE Polskie wydanie specjalne, rozdz . 15, t . 2, s . 176 .
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cej program gospodarowania odpadami wydobywczymi26, podziemne składowa-
nie dwutlenku węgla27, produkcja, jak również wykorzystanie, przechowywanie, 
przetwarzanie, składowanie, uwalnianie do środowiska oraz transport: substancji 
niebezpiecznych i  mieszanin niebezpiecznych lub substancji stwarzających za-
grożenie i mieszanin stwarzających zagrożenie w rozumieniu przepisów o sub-
stancjach chemicznych i ich mieszaninach, środków ochrony roślin28, produktów 
biobójczych w rozumieniu ustawy z dnia 9 października 2015 r . o produktach bio-
bójczych29, transport: towarów niebezpiecznych w rozumieniu ustawy z dnia 19 
sierpnia 2011 r . o przewozie towarów niebezpiecznych30, materiałów niebezpiecz-
nych w rozumieniu ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r . o bezpieczeństwie morskim31 . 

Wyłączenia w zakresie działalności, do których nie stosuje się ustawy szko-
dowej, uregulowane są w art . 4 i 5 u .z .s .

Na podstawie powyższego można zatem wysnuć wniosek, że działalnością 
podmiotu korzystającego ze środowiska, mogącego wyrządzić szkodę w środo-
wisku, będzie każdy możliwy rodzaj działalności gospodarczej lub pozagospo-
darczej prowadzony przez przedsiębiorcę (w tym przedsiębiorcę zagranicznego), 
jednostkę organizacyjną niebędącą przedsiębiorcą oraz osobę fizyczną niebędą-
cą przedsiębiorcą, która korzysta ze środowiska na postawie zezwolenia, który 
jednocześnie został określony w art . 2 i 3 ustawy szkodowej . Podobnie jak przy 
omawianiu pojęcia podmiotu korzystającego ze środowiska, wymienione w art . 
2 i 3 ustawy szkodowej rodzaje działalności są określone w sposób szeroki, mo-
gący potencjalnie obejmować szeroki krąg podmiotów .

Analizując ten element pojęcia „szkody w środowisku”, należy zwrócić uwa-
gę, że powstanie szkody w  środowisku musi nastąpić w  w yniku działania 
podmiotu korz ystającego ze środowiska prowadzącego działalność 
zaliczającą się do rodzajów działalności stwarzających ryzyko szkody w środowi-
sku (art . 2 ust . 1 pkt 1 w związku z art . 3 u .z .s), przez inną działalność niż ta stwa-
rzająca ryzyko szkody w środowisku, jeżeli dotyczy ona gatunków chronionych 
lub chronionych siedlisk przyrodniczych oraz szkoda wystąpiła z winy podmiotu 
korzystającego ze środowiska (art . 2 ust . 1 pkt 2 u .z .s .) lub działalności związa-
nych z emisją rozproszoną, pochodzącą z wielu źródeł, gdzie można ustalić zwią-
zek przyczynowy między szkodą a tą działalnością (art . 2 ust . 2 u .z .s .) .

26 Działalność z  zakresu ustawy z  dnia 10 lipca 2008 r . o  odpadach wydobywczych, tekst 
jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1136 .

27 Działalność z zakresu ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r . – Prawo geologiczne i górnicze, tekst 
jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 196 .

28 Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r . o ochronie roślin, tekst jedn . Dz .U . z 2014 r ., poz . 621 .
29 Ustawa z dnia 9 października 2015 r . o produktach biobójczych, Dz .U . z 2015 r ., poz . 1926 .
30 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r . o przewozie towarów niebezpiecznych, Dz .U . z 2011 r .  

Nr 227, poz . 1367, ze zm .
31 Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r . o bezpieczeństwie morskim, tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., 

poz . 611 .
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Jak wskazał bowiem Naczelny Sąd Administracyjny w  jednym z  orzeczeń, 
„››bezpośrednie zagrożenie szkodą w środowisku‹‹ oraz ››szkoda w środowisku‹‹ 
muszą być w ynikiem ››działania‹‹  podmiotu korz ystającego ze środo -
wiska, niezależnie od tego, której działalności opisanej w art . 2 ust . 1 ustawy (…) 
o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie (…) dotyczą”32 .

Nie można zatem mówić o  wystąpieniu szkody w  środowisku, jeżeli dzia-
łalność podmiotu korzystającego ze środowiska stwarza jedynie teoret yczne 
r yz yko szkody w  środowisku . W orzecznictwie wskazuje się, że „planowanie 
i projektowanie przedsięwzięcia (tu: budowy zbiornika zaporowego) nie może być 
uznane za działalność wywołującą szkodę czy też stwarzającą ryzyko jej wystą-
pienia . Samo uzyskanie wymaganych prawem decyzji nie prowadzi bowiem do 
wystąpienia szkody w środowisku czyli do negatywnej, mierzalnej zmiany stanu 
lub funkcji elementów przyrodniczych . Nie będzie ono bowiem skutkować jakim-
kolwiek wpływem na gatunek chroniony czy chronione siedlisko przyrodnicze . 
W art . 3 ustawy (…) chodzi bowiem o taką działalność, która stanowi ingerencję 
w elementy przyrodnicze”33 . 

Aby zatem mówić o  spowodowaniu szkody w  środowisku, musi nastąpić 
ziszczenie się dwóch omawianych w niniejszym podpunkcie przesłanek z art . 6 
pkt 11 u .z .s .: szkoda musi być wynikiem działania podmiotu korzystającego ze 
środowiska, wykonującego określoną w u .z .s . działalność . Jak podkreślił bowiem 
w  jednym z  orzeczeń Wojewódzki Sąd Administracyjny w  Warszawie, „aby na 
dany podmiot można było nałożyć obowiązki wynikające z art . 11 i art . 13 ustawy 
(…), organ powinien poczynić ustalenia – czy mamy do czynienia z podmiotem 
korzystającym ze środowiska, który doprowadził do zagrożenia lub powstania 
szkody w środowisku bezpośrednio lub pośrednio, a szkoda została spowodowa-
na przez działalność prowadzoną przez ten podmiot”34 . 

Elementy przyrodnicze

Trzecim elementem definicji pojęcia „szkody w  środowisku” są elementy 
przyrodnicze, w których ta szkoda może zostać wyrządzona .

Zgodnie z definicją zawartą w art . 6 pkt 11 ustawy szkodowej, elementami 
przyrodniczymi, w  których może zostać wyrządzona szkoda w  środowisku, są 

32 Wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2013 r ., II OSK 658/12, opubl . CBOSA, Legalis nr 737494 .
33 Tak w wyroku WSA w Warszawie z dnia 25 listopada 2011 r ., IV SA/Wa 1311/11, opubl . CBO-

SA, Legalis nr 446959 . Por . również wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 czerwca 2012 r ., IV SA/Wa 
571/12, opubl . CBOSA, Legalis nr 842490 . Por . również wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2013 r ., II OSK 
658/12, opubl . CBOSA, Legalis nr 737494 .

34 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2008 r ., IV SA/Wa 1740/07, opubl . CBOSA, Legalis 
nr 274980 .
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po pierwsze gatunki chronione lub chronione siedliska prz yrodnicze, 
przy czym działalność podmiotu korzystającego ze środowiska musi mieć zna-
czący negat y wny wpł y w na osiągnięcie lub utrzymanie właściwego stanu 
ochrony tych gatunków lub siedlisk przyrodniczych .

Ustawodawca wprowadza tutaj również szereg wyłączeń . Zgodnie z ustawą 
szkodową, szkoda w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przy-
rodniczych nie obejmuje uprzednio zidentyfikowanego negatywnego wpły-
wu wynikającego z  działania podmiotu korzystającego ze środowiska zgodnie 
z decyzjami,  o  k tór ych mowa w  ar t .  3435 i   5636 ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r . o ochronie przyrody37 (dalej jako „u .o .p .”), zatwierdzonym planem 
urządzenia lasu, dla którego przeprowadzono strategiczną ocenę oddziały-
wania na środowisko, o której mowa w art . 46 ustawy z dnia 3 października 2008 r . 
o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa 
w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko38 (dalej jako 
„u .u .i .ś .”), decyzją o  środowiskow ych uwarunkowaniach, o której mowa 
w art . 71 ust . 1 u .u .i .ś . oraz postanowieniami,  o  k tór ych mowa w  ar t  .  90 
ust .  139 i  ar t  .  98 ust .  14 0 u .u .i .ś . Stwierdzić należy, że powyższe wyłączenie ma 
racjonalny charakter, albowiem przy wydawaniu tego typu decyzji lub postano-
wień organy ochrony przyrody kierują się określonymi względami oraz zazwy-
czaj nakazują działania kompensacyjne na rzecz środowiska lub też decyzje te 
lub postanowienia pozwalają na zachowanie dobrego stanu środowiska .

Drugim elementem przyrodniczym, na który wpływ może mieć działalność 
podmiotu korzystającego ze środowiska, są wody . Również i tutaj ustawodawca 
posłużył się kryterium znaczącego, negat y wnego wpł y wu działalności wy-
konywanej przez podmiot korzystający ze środowiska na potencjał ekologiczny, 
stan ekologiczny, chemiczny lub ilościowy wód .

Trzecim zaś elementem przyrodniczym jest powierzchnia ziemi . Działalność 
podmiotu korzystającego ze środowiska została tutaj określona jako powodująca 

35 Zezwolenie na realizację planu lub działań, mogących znacząco negatywnie oddziaływać 
na cele ochrony obszaru Natura 2000 lub obszary znajdujące się na liście, o której mowa w art . 27 
ust . 3 pkt 1 u .o .p . (lista proponowanych obszarów mających znaczenie dla Wspólnoty), zapew-
niając wykonanie kompensacji przyrodniczej niezbędnej do zapewnienia spójności i właściwego 
funkcjonowania sieci obszarów Natura 2000 .

36 Zezwolenie Generalnego Dyrektora Ochrony Środowiska na wykonanie zakazanych 
czynności w stosunku do gatunków objętych ochroną .

37 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r . o ochronie przyrody, tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 1651 .
38 Ustawa z  dnia 3 października 2008 r . o  udostępnianiu informacji o  środowisku i  jego 

ochronie, udziale społeczeństwa w  ochronie środowiska oraz o  ocenach oddziaływania na 
środowisko, tekst jedn . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1235 .

39 Postanowienie w sprawie uzgodnienia warunków realizacji przedsięwzięcia .
40 Postanowienie w  sprawie uzgodnienia warunków realizacji przedsięwzięcia w  zakresie 

oddziaływania na obszar Natura 2000 .
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zaniecz yszczenie gleby lub ziemi, w tym w szczególności zanieczyszcze-
nie mogące stanowić zagrożenie dla zdrowia ludzi .

W wydanym na podstawie art . 10 u .z .s . rozporządzeniu Ministra Środowiska 
z dnia 30 kwietnia 2008 r . w sprawie kryteriów oceny wystąpienia szkody w śro-
dowisku41 podane są kryteria oceny, czy w danym przypadku wystąpiła szkoda 
w środowisku w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodni-
czych, w wodach lub w powierzchni ziemi . W rozporządzeniu tym co do zasady 
wskazuje się, że żeby stwierdzić wystąpienie szkody w środowisku, musi zaist-
nieć mierzalne:

1) zniszczenie lub uszkodzenie elementu przyrodniczego;
2) pogorszenie stanu lub funkcji elementu przyrodniczego;
3) zmniejszenie powierzchni lub użyteczności elementu przyrodniczego42 .
Przewidziane zatem w ustawie szkodowej i ww . rozporządzeniu mechanizmy 

pozwalają na stwierdzenie, że aby uznać działalność wykonywaną przez podmiot 
korzystający ze środowiska za wyrządzającą szkodę w środowisku, powinna mieć 
ona znaczący negatywny wpływ na osiągnięcie lub utrzymanie właściwego stanu 
ochrony gatunków lub siedlisk przyrodniczych oraz wody bądź też powodować 
zanieczyszczenie powierzchni ziemi (gleby lub ziemi) i być mierzalna43 . 

Niewątpliwie powyższe określenie elementów przyrody, w  których może 
wystąpić szkoda, nie jest pełne, albowiem jest (poza wymienionymi art . 6 pkt 11 
ustawy szkodowej) wiele innych elementów przyrodniczych, które również mo-
głyby ucierpieć w wyniku działalności podmiotów korzystających ze środowiska . 
Jak trafnie wskazuje B . Krupa, „negatywna zmiana musi wystąpić w  zasobach 
naturalnych, które należy rozumieć zgodnie z przepisem art . 6 pkt 11 ppkt a–c 
ustawy (…), czyli gatunki i siedliska chronione, wody i powierzchnia ziemi . Szko-
dą może być również mierzalne osłabienie użyteczności zasobów naturalnych, 
chodzi tutaj o taki negatywny skutek, który da się policzyć . Natomiast poza po -
jęciem szkody w środowisku pozostają takie istotne element y prz y-
rodnicze,  jak kopaliny,  powietrze,  krajobraz i   k limat,  co świadcz y 
o  fragmentar yczności regulacji  wspólnotowej,  a w ślad za nią i  pol-
skiej  ustaw y”44 .

41 Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 30 kwietnia 2008 r . w sprawie kryteriów oceny 
wystąpienia szkody w środowisku, Dz .U . z 2008 r . nr 82, poz . 501 .

42 Pogrupowanie kryteriów oceny zostało dokonane według propozycji autorki artykułu .
43 Zob . również M . Górski, Odpowiedzialność administracyjnoprawna w ochronie środowiska, 

Warszawa 2008, s . 25 .
44 B . Krupa, Zasady odpowiedzialności za szkodę w środowisku – aspekty administracyjnopraw-

ne, „Roczniki Nauk Prawnych”, t . 23, nr 3–2013, s . 184–185 .
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Szkoda w środowisku a szkoda

Na marginesie45 wypada wspomnieć, że zdefiniowane w art . 6 pkt 11 usta-
wy szkodowej pojęcie „szkody w środowisku” różni się od klasycznego pojęcia 
„szkody” w ujęciu prawa cywilnego, na co zwraca uwagę wielu autorów publika-
cji z zakresu prawa środowiska46 .

Szkoda bowiem na gruncie prawa cywilnego jest co do zasady ujmowana 
jako strat y,  k tóre poszkodowany poniósł,  oraz korz yści,  k tóre móg-
łby osiągnąć,  gdyby mu szkody nie w yrządzono, przy czym zobowiąza-
ny do odszkodowania ponosi odpowiedzialność tylko za normalne następstwa 
działania lub zaniechania, z którego szkoda wynikła47 . 

W ustawie szkodowej pojęcie „szkody” dookreślono poprzez dodanie zwro-
tu „w  środowisku”, który to zabieg redakcyjny ustawodawcy osadził tak okre-
śloną szkodę w kontekście regulacji mających na celu ochronę środowiska oraz 
zawęził klasyczne pojęcie „szkody” występujące na gruncie prawa cywilnego . 

Inne jest również ujęcie sprawcy (w prawie cywilnym – podmiotu odpowie-
dzialnego), gdyż jest nim podmiot korz ystający ze środowiska,  ale jed-
nocześnie t ylko taki,  k tór y w ykonuje określoną działalność, uregulo-
waną na gruncie art . 2 i 3 u .z .s . 

Ponadto dodanie w ustawie szkodowej dodatkowych przesłanek warunku-
jących powstanie szkody w środowisku oraz wprowadzenie kryteriów oceny jej 
powstania znacząco odróżnia to pojęcie od „szkody” na gruncie prawa cywilnego .

Podsumowanie

Podsumowując, można zaryzykować twierdzenie, że koncepcja szkody w śro-
dowisku na gruncie ustawy szkodowej jest nieco hybrydowa . 

Z jednej strony posługuje się bowiem pojęciem „szkody”, uregulowanym na 
gruncie prawa cywilnego i szeroko zdefiniowanym i opisanym zarówno w dok-
trynie, jak i w orzecznictwie, a z drugiej strony poprzez dokonane zawężenie dzię-
ki zwrocie „w środowisku” osadza to pojęcie w kontekście regulacji dotyczących  

45 Ze względu na charakter konferencji, w ramach której publikowany jest niniejszy artykuł, 
autorka dokonuje jedynie marginalnego porównania pojęcia „szkody w środowisku” na gruncie 
u .z .s . z pojęciem „szkody” na gruncie k .c .

46 W tym względzie por . również wywody B . Rakoczego, Szkoda w środowisku a szkoda wy-
rządzona oddziaływaniem na środowisko, [w:] Wybrane problemy prawa ochrony środowiska, red .  
B . Rakoczy, M . Pchalek, Warszawa 2010, s . 331 oraz wywody A . Jaworowicz-Rudolf, Odpowiedzial-
ność z tytułu zapobiegnia i naprawiania szkód w środowisku, „Acta Universittis Lodziensis Folia Iu-
ridica 74” 2015, część 3: Bezpieczeństwo ekologiczne – wybrane aspekty odpowiedzialności, s . 139 .

47 Zob . art . 361 k .c .
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ochrony środowiska . Ponadto poprzez wprowadzenie w ustawie szkodowej dal-
szych elementów, tj . określenie kategorii podmiotów – sprawców szkody i kate-
gorii działalności, która tę szkodę może powodować, nadaje temu pojęciu szcze-
gólny charakter, który winien być interpretowany ściśle na gruncie u .z .s . i innych 
związanych z nią regulacji prawnych .

Niewątpliwie definicja „szkody w  środowisku” zawarta w  ustawie szkodo-
wej jest bardzo ważna z  punktu widzenia zasad odpowiedzialności za szkodę 
w środowisku i  jej egzekwowania, pozwala ona bowiem nie tylko zidentyfiko-
wać sprawcę, czyli podmiot korzystający ze środowiska, ale również prowadzoną 
przez niego działalność, w wyniku której została spowodowana szkoda w danych 
elementach przyrody .
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Decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach 
realizacji przedsięwzięcia. 

Analiza na podstawie wybranych przykładów 
z orzecznictwa sądów administracyjnych

Wprowadzenie

Kwestie związane z oceną oddziaływania na środowisko i decyzją o środo-
wiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsięwzięcia reguluje ustawa z  dnia 
3 października 2008 r . o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, 
udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 
środowisko1 . W świetle art . 3 ust . 1 pkt 13 u .d .u .o .ś ., pojęcie prawne „przedsięwzię-
cia” obejmuje swoim zakresem przedmiotowym „każde zamierzenie budowlane 
lub inną ingerencję w środowisko polegającą na przekształceniu lub zmianie spo-
sobu wykorzystania terenu, w tym również na wydobyciu kopalin; przedsięwzię-
cia powiązane technologicznie kwalifikuje się jako jedno przedsięwzięcie, także 
jeżeli są one realizowane przez różne podmioty” . Podstawowym czynnikiem 
przesądzającym o  zakwalifikowaniu konkretnego przedsięwzięcia jako podle-
gającego obowiązkowi uzyskania decyzji o  środowiskowych uwarunkowaniach 
jest w związku z tym przekształcenie lub zmiana sposobu wykorzystania terenu2 . 
Uzyskanie decyzji o uwarunkowaniach środowiskowych wymaga zatem realiza-
cja przedsięwzięć mogących zawsze znacząco oddziaływać na środowisko3 lub 

1 Tekst jedn . Dz .U . z 2013 r . poz . 1235, z późn . zm ., dalej jako u .d .u .o .ś .
2 Wyrok WSA w  Bydgoszczy z  dnia 19 listopada 2013 r ., sygn . akt II SA/Bd 866/13, LEX  

nr 1435146 .
3 Przedsięwzięcia mogące zawsze znacząco oddziaływać na środowisko zostały wskazane w § 2 

rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2010 r . w sprawie przedsięwzięć mogących zna-
cząco oddziaływać na środowisko (Dz .U . Nr 213, poz . 1397) . Zalicza się do nich np .: 1) instalacje do 
wyrobów substancji chemicznych lub farmaceutycznych przy zastosowaniu procesów chemicznych 
i  biologicznych; 2) jednostki energetyczne i  energocieplne, w  tym elektrownie konwencjonalne,
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mogących potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko4 . Rodzaje przedsię-
wzięć mogących znacząco lub potencjalnie oddziaływać na środowisko określa 
rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2010 r . w sprawie przedsięwzięć 
mogących znacząco oddziaływać na środowisko5 .

Decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach jest bez wątpienia istotnym 
elementem ochrony środowiska w  procesie inwestycyjnym6 . Określa warun-
ki a  także wymogi realizacji planowanego przedsięwzięcia przez inwestora, 
uwzględniając jednocześnie potrzebę ochrony m .in . zasobów naturalnych7 . Tym 
samym decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach określa warunki przygo-
towania i realizacji inwestycji pod względem ochrony środowiska, a także ustala 
ewentualne konsekwencje wpływu realizacji przedsięwzięcia na środowisko8 . Do 
polskiego porządku prawnego analizowana decyzja została wprowadzona usta-
wą z dnia 18 maja 2005 r . o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska oraz 
niektórych innych ustaw9, a następnie znowelizowana przepisami u .d .u .o .ś .

Celem pracy będzie znalezienie odpowiedzi na pytanie; na kim ciąży obo-
wiązek uzyskania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, a także wskaza-
nie rodzaju przedsięwzięć wymagających uzyskania takich decyzji . Artykuł skupi 
się także na naszkicowaniu podstawowych etapów postępowania o uzyskanie 
decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach . Autorka przedstawi jednocześnie  

 jądrowe, elektrociepłownie, instalacje wytwarzania energii z energii wiatru, instalacje przesyłu ener-
gii; 3) niektóre instalacje radiokomunikacyjne, radionawigacyjne i  radiolokacyjne; 4) instalacje do 
pierwotnego i wtórnego wytopu surówki żelaza, stali surowej, odlewania stali, produkcji metali nie-
żelaznych, obróbki i wytopu metali żelaznych; 5) instalacje do wytwarzania papieru lub tektury, masy 
włóknistej z drewna; 6) wydobywanie ropy naftowej i gazu ziemnego i innych kopalin; 7) wszelkie 
instalacje służące do przesyłu ropy naftowej i gazu ziemnego i ich obróbki; 8) linie kolejowe, lotniska, 
autostrady i drogi ekspresowe, porty wodne i drogi wodne śródlądowe; 9) zapory wodne, urządzenia 
służące ochronie wód, urządzenia do poboru i przesyłu wody; 10) wszelkie instalacje do składowania, 
unieszkodliwiania, odzysku i przetwarzania odpadów w tym miejsca demontażu pojazdów itd .

4 Do przedsięwzięć mogących potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko na pod-
stawie § 3 rozporządzenia Rady Ministrów z  dnia 9 listopada 2010 r . w  sprawie przedsięwzięć 
mogących znacząco oddziaływać na środowisko zalicza się np . instalacje do wytwarzania pro-
duktów przez mieszanie, emulgowanie lub konfekcjonowanie chemicznych półproduktów lub 
produktów podstawowych; instalacje do zgazowania, odgazowania lub upłynniania węgla lub 
łupku bitumicznego, inne niż wymienione w § 2 ust . 1 pkt 17 i 23, lub instalacje do wytwarzania 
smarów z ropy naftowej; instalacje do brykietowania węgla kamiennego lub brunatnego; elektro-
wnie wodne itd .

5 Dz .U . z 2010 r . Nr 213, poz . 1397, z późn . zm .
6 J . Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarządzania środowiskiem, Warszawa 2015, s . 105 .
7 Ibid., s . 105 .
8 Zob . więcej G . Dobrowolski, Decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach, Toruń 2011, pas-

sim . A . Kosieradzka-Federczyk, Decyzje o  środowiskowych uwarunkowaniach. Akty związane czy 
uznaniowe, deklaratoryjne czy konstytutywne? Analiza prawna, „Kwartalnik Prawa Publicznego” 
2013, nr 3, passim .

9 Dz .U . 2005 nr 113 poz . 954 .
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orzecznictwo sądów administracyjnych w tym zakresie . Mając na uwadze zakres 
zagadnień poruszanych w  prezentowanym referacie, należy podkreślić, że ni-
niejsza praca nie ma całościowego charakteru . W związku z tym szczegółowość 
przeprowadzonej przez autorkę analizy została ograniczona do najważniejszych 
i wybranych zagadnień .

Obowiązek uzyskania decyzji o środowiskowych 
uwarunkowaniach realizacji przedsięwzięcia

Z punktu widzenia zarówno organów administracji zobowiązanych do wy-
dania decyzji o  środowiskowych uwarunkowaniach, jak i  podmiotów zaintere-
sowanych realizacją konkretnych inwestycji szczególnie istotnym krokiem jest 
właściwe ustalenie sytuacji, w których wymagane jest uzyskanie decyzji o uwa-
runkowaniach środowiskowych10 . Zgodnie z art . 72 ust . 1 u .d .u .o .ś . wydanie decy-
zji o środowiskowych uwarunkowaniach następuje przed uzyskaniem: 

  1)  decyzji o pozwoleniu na budowę, decyzji o zatwierdzeniu projektu bu-
dowlanego, decyzji o  pozwoleniu na wznowienie robót budowlanych 
oraz decyzji o pozwoleniu na zmianę sposobu użytkowania obiektu bu-
dowlanego lub jego części11; 

  2)  decyzji o pozwoleniu na rozbiórkę obiektów jądrowych12;
  3)  decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu13;
  4)  koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego 

składowania dwutlenku węgla, koncesji na wydobywanie kopalin ze złóż, 
koncesji na podziemne bezzbiornikowe magazynowanie substancji, kon-
cesji na podziemne składowanie odpadów oraz koncesji na podziemne 
składowanie dwutlenku węgla14; 

  5)  decyzji zatwierdzającej plan ruchu dla wykonywania robót geologicz-
nych związanych z poszukiwaniem i rozpoznawaniem złoża węglowodo-
rów lub decyzji inwestycyjnej w celu wykonywania koncesji na poszuki-
wanie i rozpoznawanie złoża węglowodorów oraz wydobywanie węglo-
wodorów ze złoża15;

10 Wyrok WSA w  Bydgoszczy z  dnia 19 listopada 2013 r ., sygn . akt II SA/Bd 866/13, LEX  
nr 1435146 .

11 Wydawanych na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r . – Prawo budowlane (Tekst jedn . 
Dz .U . z 2013 poz . 1409), dalej jako prawo budowlane .

12 Wydawanej na podstawie prawa budowlanego .
13 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r . o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (Tekst jedn . Dz .U . z 2015 poz . 199) .
14 Udzielanych na podstawie ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r . – Prawo geologiczne i górnicze 

(Tekst jedn . Dz .U . z 2015 poz . 199) dalej jako prawo geologiczne i górnicze .
15 Wydawanych na podstawie prawa geologicznego i górniczego .
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  6)  decyzji zatwierdzającej plan ruchu dla wykonywania robót geologicznych 
na podstawie koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie złoża kopaliny16;

  7)  decyzji określającej szczegółowe warunki wydobywania kopaliny17; 
  8)  pozwolenia wodnoprawnego na regulację wód, pozwolenia wodno-

prawnego na wykonanie urządzeń wodnych oraz pozwolenia wodno-
prawnego na wydobywanie z wód kamienia, żwiru, piasku oraz innych 
materiałów, w ramach szczególnego korzystania z wód18; 

  9)  decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntów19; 
10)  decyzji o zmianie lasu na użytek rolny20;
11)  decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej21; 
12)  decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej22;
13)  decyzji o ustaleniu lokalizacji autostrady23; 
14)  decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsięwzięć Euro 201224; 
15)  decyzji o  zezwoleniu na realizację inwestycji w  zakresie lotniska użyt-

ku publicznego w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 12 lutego 2009 r . 
o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie 
lotnisk użytku publicznego25;

16)  decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu26;
17)  decyzji o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej27;
18)  decyzji o zezwolenie na prowadzenie obiektu unieszkodliwiania odpa-

dów wydobywczych28; 

16 Wydawanej na podstawie prawa geologicznego i górniczego .
17 Wydawanej na podstawie ustawy z  dnia 27 lipca 2001 r . o  zmianie ustawy – Prawo 

geologiczne i górnicze (Tekst jedn . Dz .U . 2001 nr 110 poz . 1190) .
18 Wydawanych na podstawie ustawy z dnia 18 lipca 2001 r . – Prawo wodne (Tekst jedn . Dz .U . 

z 2015 poz . 469) .
19 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 26 marca 1982 r . o scalaniu i wymianie gruntów 

(Tekst jedn . Dz .U . z 2014 poz . 700) .
20 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 28 września 1991 r . o  lasach (Tekst jedn . Dz .U . 

z 2014 poz . 1153) .
21 Wydawanej na podstawie ustawy z  dnia 10 kwietnia 2003 r . o  szczególnych zasadach 

przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (Dz .U . z 2013 r . poz . 687) .
22 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 28 marca 2003 r . o transporcie kolejowym (Tekst 

jedn . Dz .U . z 2015 poz . 1297 .
23 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 27 października 1994 r . o autostradach płatnych 

oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz .U . z 2012 r . poz . 931, z późn . zm .) .
24 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 7 września 2007 r . o przygotowaniu finałowego tur-

nieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012 (Dz .U . z 2010 r . Nr 26, poz . 133, z późn . zm .) .
25 Dz .U . Nr 42, poz . 340 i Nr 161, poz . 1281 oraz z 2012 r . poz . 951 .
26 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r . o inwestycjach w zakresie termi-

nalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Świnoujściu (Tekst jedn . Dz .U . z 2015 poz . 641) .
27 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 7 maja 2010 r . o wspieraniu rozwoju usług i sieci 

telekomunikacyjnych (Tekst jedn . Dz .U . z 2015 poz . 880), o ile jest to wymagane .
28 Wydawanej na podstawie ustawy z  dnia 10 lipca 2008 r . o  odpadach wydobywczych 

(Dz .U . z 2013 r . poz . 1136) .
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19)   decyzji w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 8 lipca 2010 r . o szczegól-
nych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli 
przeciwpowodziowych;

20)   decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu ener-
getyki jądrowej oraz inwestycji towarzyszącej wydawanej na podstawie 
ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r . o przygotowaniu i  realizacji inwestycji 
w zakresie obiektów energetyki jądrowej oraz inwestycji towarzyszących; 

21)   zezwolenia na budowę obiektu jądrowego oraz zezwolenia na budowę 
składowiska odpadów promieniotwórczych29, 

22)   decyzji o zezwoleniu na założenie lotniska30; 
23)   zezwolenia na przetwarzanie odpadów i zezwolenia na zbieranie i prze-

twarzanie odpadów wydawanego na podstawie ustawy z dnia 14 grud-
nia 2012 r . o odpadach; 

24)   decyzji o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci prze-
syłowej wydawanej na podstawie ustawy z dnia 24 lipca 2015 r . o przygo-
towaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesyłowych .

Ponadto wydanie decyzji o  środowiskowych uwarunkowaniach następuje 
także przed dokonaniem zgłoszenia budowy lub wykonania robót budowlanych 
oraz zgłoszenia zmiany sposobu użytkowania obiektu budowlanego lub jego 
części na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r . – Prawo budowlane . Co ważne 
dla jednego przedsięwzięcia wydaje się jedną decyzję o środowiskowych uwa-
runkowaniach . Również w sytuacji, gdy realizacja przedsięwzięcia wymaga uzy-
skania kilku innych decyzji, których wydanie uzależnione jest od dysponowania 
decyzją o środowiskowych uwarunkowaniach .

Należy zwrócić uwagę, że uzyskanie decyzji o uwarunkowaniach środowi-
skowych ma charakter obligatoryjny (wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 listo-
pada 2013 r ., sygn . akt II SA/Bd 866/13) . Uzyskanie decyzji o  środowiskowych 
uwarunkowaniach staje się wobec powyższego koniecznym elementem przed 
uzyskaniem decyzji wyliczonych enumeratywnie w art . 72 u .d .o .u .ś .31 . Zdaniem 
NSA, organ nie może wydać decyzji m .in . o warunkach zabudowy dla inwestycji 
zaliczonej do przedsięwzięć mogących potencjalnie znacząco oddziaływać na 
środowisko, jeżeli inwestor nie legitymuje się decyzją o środowiskowych uwa-
runkowaniach . W związku z tym „brak decyzji o środowiskowych uwarunkowa-
niach jest (…) brakiem o charakterze materialnym, który nie podlega uzupełnie-
niu w trybie art . 64 § 2 k .p .a ., a winien skutkować odmową wydania decyzji o wa-

29 Wydawanych na podstawie ustawy z dnia 29 listopada 2000 r . – Prawo atomowe (Tekst 
jedn . Dz .U . z 2014 poz . 1512) . 

30 Wydawanej na podstawie ustawy z dnia 3 lipca 2002 r . – Prawo lotnicze (Tekst jedn . Dz .U . 
z 2013 poz . 1393) .

31 K . Gruszecki, Decyzja o  uwarunkowaniach środowiskowych jako instrument ograniczający 
swobodę prowadzenia działalności i prawa własności, „Casus” 2009, nr 1, s . 36 i nast .
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runkach zabudowy”32 . Jednocześnie w przytoczonym wyroku NSA podkreślił, że 
„kwestia, czy określona we wniosku inwestycja w sposób znaczący oddziaływać 
będzie na środowisko, a co za tym idzie wiązać się musi z koniecznością przedło-
żenia decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, jest elementem zagadnienia 
merytorycznego, którego oceny dokonuje organ rozpoznający wniosek w decy-
zji” (wyrok NSA z dnia 18 marca 2014 r ., sygn . akt II OSK 2893/13) . 

W postanowieniu z 14 maja 2009 r . NSA wskazał, iż fakt, „że postępowanie 
w sprawie pozwolenia na budowę poprzedzone jest warunkiem uzyskania decy-
zji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia, nie 
oznacza wcale, że zaskarżona decyzja prowadzi samoczynnie do wydania decy-
zji udzielającej pozwolenia na budowę . Należy przy tym podkreślić, iż decyzja 
o  pozwoleniu na budowę jest wydawana w  odrębnym postępowaniu admini-
stracyjnym, w ramach którego przysługują stronie stosowne środki zaskarżenia . 
Wobec tego odmowa wstrzymania wykonania zaskarżonej decyzji nie spowo-
duje ujemnych skutków w postaci wydania decyzji o pozwoleniu na budowę”33 . 
Uzgodnienie środowiskowych uwarunkowań zgody na realizację przedsięwzię-
cia, stwierdza jedynie warunki i wymogi, jakie powinny zostać zachowane przy 
realizacji inwestycji, w związku z tym nie podlega wykonaniu34 . 

Warto podkreślić, że w judykaturze panuje zgoda co do tego, że „nie każde za-
mierzenie inwestycyjne, które wymaga ustalenia warunków zabudowy i zagospo-
darowania terenu, stanowi przedsięwzięcie wymagające uzyskania decyzji o śro-
dowiskowych uwarunkowaniach . Nie każda inwestycja stanowi przedsięwzięcie 
mogące zawsze albo potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko”35 . O ko-
nieczności przeprowadzenia oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko 
decyduje wobec tego skala tego oddziaływania, a nie rodzaj decyzji stanowiącej 
podstawę realizacji przedsięwzięcia36 . Tym samym, „jeżeli przedmiotem wniosku 
o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach jest przedsięwzięcie, które 
nie kwalifikuje się ani do mogących zawsze znacząco oddziaływać na środowisko, 

32 Wyrok NSA z dnia 18 marca 2014 r ., sygn . akt II OSK 2893/13, LEX nr 1488217; Por . Wyrok 
WSA w Łodzi z dnia 4 września 2013 r . sygn . akt II SAB/Łd 82/13, LEX nr 1371249 .

33 Postanowienie NSA z dnia 14 maja 2009 r ., sygn . akt II OSK 715/09, LEX nr 564227 .
34 Należy jednocześnie pamiętać, że „określenie uwarunkowań środowiskowych następuje 

w postępowaniu administracyjnym, do którego znajdują zastosowanie – oprócz reguł wynikają-
cych z ustawy – także te wynikające z kodeksu postępowania administracyjnego, stosowane we 
wszystkich sprawach administracyjnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, jeżeli 
ze szczegółowych przepisów nie wynikają inne rozwiązania”, Wyrok WSA w  Bydgoszczy z  dnia  
19 listopada 2013 r ., sygn . akt II SA/Bd 866/13, LEX nr 1435146; Por . K . Gruszecki, Ustawa o udostęp-
nianiu informacji o stanie i ochronie środowiska, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz 
ocenach oddziaływania na środowisko. Komentarz, Wrocław 2009, s . 210 .

35 Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 16 marca 2012 r ., sygn . akt II SA/Gd 689/11, LEX nr 1145747 .
36 Wyrok WSA w  Bydgoszczy z  dnia 19 listopada 2013 r ., sygn . akt II SA/Bd 866/13, LEX  

nr 1435146 .
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ani nawet do mogących potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko (dla 
których ocenę oddziaływania na środowisko przeprowadza się fakultatywnie), 
to nie ma potrzeby określać dla niego środowiskowych uwarunkowań . W takiej 
sytuacji postępowanie wszczęte na podstawie wniosku należy umorzyć jako 
bezprzedmiotowe”37 .

Procedura wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach 
realizacji przedsięwzięcia

Decyzja o  środowiskowych uwarunkowaniach jest rezultatem procedury 
administracyjnej, w której uczestniczy szereg podmiotów38 posiadających wie-
lokrotnie odmienne interesy39 . Postępowanie w sprawie wydania decyzji o śro-
dowiskowych uwarunkowaniach wszczyna się na wniosek podmiotu planujące-
go podjęcie realizacji przedsięwzięcia (art . 73 ust . u .d .u .o .ś .) . W  związku z  tym, 
z wnioskiem o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach co do zasa-
dy występuje inwestor, ewentualnie wyznaczony przez niego pełnomocnik . Co 
istotne w przypadku przedsięwzięć, dla których zgodnie z odrębnymi przepisami 
jest wymagana decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntów, 
postępowanie w sprawie wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach 
wszczyna się z urzędu40 . 

Na inwestorze ciąży jednocześnie konieczność przygotowania szeregu roz-
budowanych załączników i dołączenia ich do wniosku . Ich rodzaj, liczba, a także 
termin opracowania zleżą m .in . od rodzaju przedsięwzięcia . Zgodnie z art . 74 ust . 1 

37 Wyrok WSA w  Białymstoku z  dnia 27 stycznia 2015 r ., sygn . akt . II SA/Bk 996/14, LEX  
nr 1650973; Co więcej, w wyroku z dnia 4 lipca 2013 r . WSA, stwierdził, że „w sytuacji gdy orga-
ny ustalają, że planowana inwestycja nie mieści się w kategorii przedsięwzięć mogących znaczą-
co oddziaływać na środowisko (zawsze lub potencjalnie), prawnie dopuszczalne jest wyłącznie 
umorzenie postępowania w przedmiocie środowiskowych uwarunkowań . Zainicjowana sprawa 
nie ma bowiem konstytutywnego elementu sprawy administracyjnej (przedmiotu), co czyni po-
stępowanie bezprzedmiotowym w rozumieniu art . 105 § 1 k .p .a .”, Wyrok WSA w Lublinie z dnia  
4 lipca 2013 r ., sygn . akt II SA/Lu 110/13, LEX nr 1343059; Por . Wyrok WSA w Opolu z dnia 12 wrześ-
nia 2013 r ., sygn . akt II SA/Op 222/13, LEX nr 1395436 .

38 W  analizowanym postępowaniu udział bierze m .in . organ administracji właściwy do 
wydania decyzji środowiskowej, organy uzgadniające lub opiniujące warunki realizacji inwestycji, 
strony postępowania, świadkowie, rzeczoznawcy lub biegli itd .

39 J . Harasymiuk, S . Fadrowski, Wybrane problemy wydawania decyzji o  środowiskowych 
uwarunkowaniach na podstawie doświadczeń województwa warmińsko-mazurskiego z  lat 2009–
2011, „Przegląd Naukowy – Inżynieria i Kształtowanie Środowiska” 2013, nr 61, s . 349; Zob . więcej 
L . Korona, Uwarunkowania realizacji planowanych przedsięwzięć budowlanych z  uwzględnieniem 
ochrony środowiska, „Zeszyty Naukowe Politechniki Gdańskiej” 2007, nr 61, s . 15–22 .

40 Wówczas Raport o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko albo kartę informacyjną 
przedsięwzięcia sporządza organ właściwy do wydania decyzji .
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u .d .o .u .ś . do wniosku o  wydanie decyzji o  środowiskowych uwarunkowaniach 
należy dołączyć:

1) w przypadku przedsięwzięć mogących zawsze znacząco oddziaływać na 
środowisko – raport o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko41; 

2) w przypadku przedsięwzięć mogących potencjalnie znacząco oddziały-
wać na środowisko – kartę informacyjną przedsięwzięcia; 

3) poświadczoną przez właściwy organ kopię mapy ewidencyjnej obejmują-
cej przewidywany teren, na którym będzie realizowane przedsięwzięcie, 
oraz obejmującej obszar, na który będzie oddziaływać przedsięwzięcie; 

4) załącznik graficzny przedstawiający zasięg oddziaływania przedsięwzięcia; 
5) w  przypadku przedsięwzięć wymagających koncesji lub decyzji, o  któ-

rych mowa w art . 72 ust . 1 pkt 4−5 u .d .u .o .ś ., prowadzonych w granicach 
przestrzeni niestanowiącej części składowej nieruchomości gruntowej 
oraz przedsięwzięć dotyczących urządzeń piętrzących I, II i  III klasy bu-
dowli, zamiast kopii mapy, o której mowa w pkt 3 – mapę sytuacyjno-
-wysokościową sporządzoną w skali umożliwiającej szczegółowe przed-
stawienie przebiegu granic terenu, którego dotyczy wniosek, oraz obej-
mującą obszar, na który będzie oddziaływać przedsięwzięcie;

6) dla przedsięwzięć, dla których organem prowadzącym postępowanie jest 
regionalny dyrektor ochrony środowiska – wypis i wyrys z miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego, jeżeli plan ten został uchwalo-
ny, albo informację o jego braku; nie dotyczy to wniosku o wydanie de-
cyzji o środowiskowych uwarunkowaniach dla drogi publicznej, dla linii 
kolejowej, dla przedsięwzięć Euro 2012, dla przedsięwzięć wymagających 
koncesji na poszukiwanie i  rozpoznawanie złóż kopalin, dla inwestycji 
w zakresie terminalu, dla inwestycji związanych z regionalnymi sieciami 
szerokopasmowymi, dla budowli przeciwpowodziowych realizowanych 
na podstawie ustawy z dnia 8 lipca 2010 r . o szczególnych zasadach przy-
gotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodzio-
wych oraz dla strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesyłowej rea-
lizowanej na podstawie ustawy z dnia 24 lipca 2015 r . o przygotowaniu 
i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesyłowych; 

7) wypis z  rejestru gruntów obejmujący przewidywany teren, na którym 
będzie realizowane przedsięwzięcie, oraz obejmujący obszar, na który 
będzie oddziaływać przedsięwzięcie; 

8) w przypadku przedsięwzięć wymagających decyzji, o której mowa w art . 
72 ust . 1 pkt 10 u .d .u .o .ś ., wykaz działek przewidzianych do prowadzenia 
prac przygotowawczych polegających na wycince drzew i krzewów, o ile 
prace takie przewidziane są do realizacji .

41 W  przypadku gdy wnioskodawca wystąpił o  ustalenie zakresu raportu w  trybie art . 69 
u .d .u .o .ś . – kartę informacyjną przedsięwzięcia .
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Raport o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko i kartę informacyjną 
przedsięwzięcia przedkłada się przy tym w trzech, a w przypadku, gdy w postępo-
waniu uczestniczy dyrektor urzędu morskiego – w czterech egzemplarzach, wraz 
z ich zapisem w formie elektronicznej na informatycznych nośnikach danych .

Organem właściwym do wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowa-
niach jest w  zależności od wnioskowanego przedsięwzięcia – regionalny dy-
rektor ochrony środowiska (RDOŚ)42, Generalny Dyrektor Ochrony Środowiska 
(GDOŚ)43, starosta44, dyrektor regionalnej dyrekcji Lasów Państwowych45, a także 
wójt, burmistrz, prezydent miasta46 . 

Co istotne, na podstawie art . 79 ust . 1 u .d .o .u .ś ., przed wydaniem decyzji o śro-
dowiskowych uwarunkowaniach organ właściwy do jej wydania zapewnia możli-
wość udziału społeczeństwa w postępowaniu, w ramach którego przeprowadza  

42 Zgodnie z art . 75 ust . 1 u .d .u .o .ś . RDOŚ jest organem właściwym w przypadku przedsię-
wzięć: a) będących przedsięwzięciami mogącymi zawsze znacząco oddziaływać na środowisko: 
– dróg, – linii kolejowych, – napowietrznych linii elektroenergetycznych, – instalacji do przesyłu 
ropy naftowej, produktów naftowych, substancji chemicznych lub gazu, – sztucznych zbiorników 
wodnych, – obiektów jądrowych, – składowisk odpadów promieniotwórczych; b) przedsięwzięć 
realizowanych na terenach zamkniętych, c) przedsięwzięć realizowanych na obszarach morskich, 
d) zmiany lasu, niestanowiącego własności Skarbu Państwa, na użytek rolny, e) przedsięwzięć po-
legających na realizacji inwestycji w zakresie lotniska użytku publicznego w rozumieniu przepi-
sów ustawy z dnia 12 lutego 2009 r . o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji 
w zakresie lotnisk użytku publicznego, f) inwestycji w zakresie terminalu, g) inwestycji związanych 
z regionalnymi sieciami szerokopasmowymi, h) przedsięwzięć polegających na zmianie lub rozbu-
dowie przedsięwzięć wymienionych w lit . a–g, i oraz j, i) przedsięwzięć polegających na realizacji 
inwestycji w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 8 lipca 2010 r . o szczególnych zasadach przygo-
towania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych, j) przedsięwzięć pole-
gających na poszukiwaniu lub rozpoznawaniu złóż kopalin lub na wydobywaniu kopalin ze złóż, 
o których mowa w art . 10 ust . 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r . – Prawo geologiczne i górnicze, 
prowadzonych na podstawie koncesji, k) napowietrznych linii elektroenergetycznych lub stacji 
elektroenergetycznych będących przedsięwzięciami mogącymi zawsze znacząco oddziaływać na 
środowisko albo przedsięwzięciami mogącymi potencjalnie znacząco oddziaływać na środowi-
sko, wymienionych w  załączniku do ustawy z  dnia 24 lipca 2015 r . o  przygotowaniu i  realizacji 
strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesyłowych . RDOŚ jest również właściwym organem 
w przypadku przedsięwzięcia realizowanego w części na terenie zamkniętym dla całego przed-
sięwzięcia (art . 75 ust . 6 u .d .u .o .ś .) oraz w przypadku przedsięwzięcia realizowanego w części na 
obszarze morskim przedsięwzięcia (art . 75 ust . 7 u .d .u .o .ś .) .

43 GDOŚ na podstawie art . 75 ust . 1 u .d .u .o .ś . jest organem właściwym w przypadku inwestycji 
w  zakresie budowy obiektu energetyki jądrowej i  inwestycji towarzyszących realizowanej na 
podstawie ustawy z  dnia 29 czerwca 2011 r . o  przygotowaniu i  realizacji inwestycji w  zakresie 
obiektów energetyki jądrowej oraz inwestycji towarzyszących .

44 Starosta jest właściwym organem w przypadku scalania, wymiany lub podziału gruntów 
(art . 75 ust . 1 u .d .u .o .ś .) .

45 W przypadku zmiany lasu, stanowiącego własność Skarbu Państwa, na użytek rolny (art . 75 
ust . 1 u .d .u .o .ś .) .

46 Wójt, burmistrz, prezydent miasta są organami właściwymi w  przypadku pozostałych 
przedsięwzięć (art . 75 ust . 1 u .d .u .o .ś .) .
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ocenę oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko . W związku z  tym, społe-
czeństwo ma zagwarantowany udział w postępowaniach w przedmiocie okre-
ślenia uwarunkowań środowiskowych, w  których przeprowadzana jest ocena 
oddziaływania na środowisko47 . Zdaniem NSA, „realizując dyspozycję art . 79 ust . 
1 ustawy, organ (…) powinien podać do publicznej wiadomości m .in informacje 
o  przystąpieniu do przeprowadzenia oceny oddziaływania przedsięwzięcia na 
środowisko, wszczęciu postępowania, przedmiocie decyzji, która ma być wyda-
na w sprawie i możliwościach zapoznania się z niezbędną dokumentacją sprawy 
oraz o  miejscu, w  którym jest ona wyłożona do wglądu, możliwości składania 
uwag i wniosków oraz sposobie i miejscu składania uwag i wniosków, wskazu-
jąc jednocześnie 21-dniowy termin ich składania . Z art . 3 ust . 1 pkt 11 [u .d .u .oś . 
– przyp . aut .] ustawy wynika, że przez podanie informacji do publicznej wiado-
mości rozumie się udostępnienie informacji na stronie Biuletynu Informacji Pub-
licznej, organu właściwego w sprawie, ogłoszenie informacji, w sposób zwycza-
jowo przyjęty, w siedzibie organu właściwego w sprawie, ogłoszenie informacji 
przez obwieszczenie w  sposób zwyczajowo przyjęty w  miejscu planowanego 
przedsięwzięcia”48 .

Z racji, że u .d .u .o .ś . nie określa, jakie podmioty są uznawane za strony po-
stępowania w sprawie wydania decyzji środowiskowych, organ w ramach prze-
prowadzanego postępowania musi ustalić krąg stron postępowania . Interesem 
prawnym w tym zakresie mogą wykazać się przede wszystkim podmioty mające 
prawa rzeczowe do nieruchomości znajdujących się w obszarze oddziaływania 
planowanego przedsięwzięcia49 . W  toku postępowania w  sprawie określenia 
uwarunkowań środowiskowych organ administracji powinien zatem w pierwszej 
kolejności przeanalizować wpływ konkretnego przedsięwzięcia na środowisko 
i  w  zależności od dokonanych ustaleń wydać odpowiednią do nich decyzję50 . 
W  związku z  tym, niezbędna jest wykładnia pojęcia oddziaływania przedsię-
wzięcia na środowisko i sąsiadujące nieruchomości . Zdaniem WSA, dla ustalenia 
stron postępowania w sprawie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, in-
nych niż wnioskodawca, konieczne jest prawidłowe ustalenie terenu objętego 
oddziaływaniem planowanego przedsięwzięcia na środowisko51 . Przy ustalaniu 
kręgu stron postępowania organ powinien przede wszystkim „rozważać udział 
właścicieli czy użytkowników wieczystych działek bezpośrednio sąsiadujących 
z terenem działek, na których planowane jest inwestycja wskazana we wniosku . 

47 Wyrok WSA w  Poznaniu z  dnia 22 listopada 2012 r ., sygn . akt IV SA/Po 483/12, LEX  
nr 1697844 .

48 Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 18 lipca 2012 r ., sygn . akt II SA/Gd 955/11, LEX nr 1253786 .
49 Zob . więcej Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 lutego 2013 r . sygn . akt IV SA/Po 330/12, LEX 

nr 1288356 .
50 G . Dobrowolski, Decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach, Toruń 2011, s . 105 .
51 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 lipca 2013 r ., sygn . akt II SA/Bd 499/13, LEX nr 1351546 .
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A w dalszej kolejności nieruchomości, na które inwestycja, ze względu na swój 
charakter i specyfikę, będzie oddziaływać”52 .

Co więcej, organ administracji powinien brać pod uwagę to, że „o przyznaniu 
przymiotu strony w postępowaniu decyduje już sam fakt oddziaływania inwe-
stycji na sąsiednie nieruchomości, natomiast ocena, czy oddziaływanie to mieści 
się w granicach określonych przepisami szczególnymi, czy też przekracza ustalo-
ne normy, będzie miała wpływ na decyzję o środowiskowych uwarunkowaniach 
rozstrzygającą o  losie tej inwestycji . Innymi słowy, mieszczące się w  granicach 
obowiązujących norm oddziaływanie inwestycji na sąsiednie nieruchomości nie 
może wykluczać udziału właścicieli tych nieruchomości w toczącym się w tym 
przedmiocie postępowaniu”53 . Jednocześnie WSA podkreślił, że zarówno niena-
leżyte poinformowanie mieszkańców, jak i niewłaściwe przeprowadzenie postę-
powania z  udziałem społeczeństwa nie mają znaczenia dla oceny indywidual-
nego interesu prawnego . W  innym wyroku, Wojewódzki Sąd Administracyjny 
w Bydgoszczy stwierdził, że „nawet jeśli w odniesieniu do konkretnej inwestycji 
oddziaływanie planowego przedsięwzięcia oceniane w oparciu o normy prawa 
administracyjnego zamyka się na terenie planowanej inwestycji, to nie musi to 
oznaczać, iż planowana inwestycja nie będzie na gruncie norm prawa cywilnego 
źródłem immisji sąsiedzkich, których występowanie uzasadnia posiadanie inte-
resu prawnego w rozumieniu art . 28 k .p .a .”54 .

Dość istotnym zagadnieniem poruszanym przez sądy administracyjne jest 
kwestia możliwości prowadzenia postępowania w  sprawie środowiskowych 
uwarunkowań dla inwestycji już istniejącej55 . NSA w jednym ze swoich wyroków 
wskazał, że „rozpoczęcie realizacji inwestycji, a  nawet zrealizowanie inwestycji 
nie czyni bezprzedmiotowym postępowania w  sprawie środowiskowych uwa-
runkowań zgody na określoną inwestycję . To, że organ właściwy w  sprawach 
o pozwolenie na budowę może wydać decyzję o pozwoleniu na budowę, jeżeli są 
spełnione wszystkie warunki do wydania takiej decyzji, w tym wymagania w za-
kresie ochrony środowiska, nie jest równoznaczne z tym, że po wydaniu takiej 
decyzji wyłączona jest jakakolwiek możliwość przeprowadzenia oceny oddziały-
wania inwestycji na środowisko”56 . Stanowisko to potwierdził m .in . WSA w Opo-

52 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 maja 2013 r ., sygn . akt II SA/Go 173/13, 
LEX nr 1331937 .

53 Ibidem .
54 Wyrok WSA z Bydgoszczy z dnia 3 lipca 2013 r ., sygn . akt II SA/Bd 339/13, LEX nr 1351503 .
55 Zob . więcej: K . Szuma, J . Szuma, Dopuszczalność środowiskowych uwarunkowań dla istnie-

jącej inwestycji w  orzecznictwie sądów administracyjnych, „Przegląd Prawa Ochrony Środowiska”,  
nr 3/2011, s . 9–26 .

56 Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2010 r ., sygn . akt II GSK 6/10, LEX nr 596980; Por . Wyrok NSA 
z dnia 26 listopada 2008 roku, II OSK 1481/07, LEX nr 746221; Wyrok NSA z dnia 26 października 2011 
r ., II OSK 1820/11, CBOSA; Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2009 r ., II OSK 536/08, LEX nr 562840; Wyrok 
WSA z Łodzi z dnia 25 kwietnia 2007 r ., sygn . akt II SA/Łd 82/07, www .nsa .gov .pl .
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lu, który wskazał, iż „skoro przy samowoli budowlanej polegającej na istotnym 
odstąpieniu od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunków 
pozwolenia na budowę wymagana jest decyzja o środowiskowych uwarunko-
waniach, poprzedzająca pozwolenie na wznowienie robót, to przy legalizacji sa-
mowoli budowlanej bez pozwolenia (z uwagi na stwierdzenie jego nieważności), 
nie może zostać pominięta także wspomniana decyzja środowiskowa”57 . Karolina 
Szuma słusznie podkreśla, że sam „fakt rozpoczęcia realizacji inwestycji nie czyni 
bezprzedmiotowym postępowania w  sprawie środowiskowych uwarunkowań 
na realizację określonego przedsięwzięcia . Nie można też mówić o bezprzedmio-
towości postępowania w  sprawie środowiskowych uwarunkowań, gdy sprawa 
dotyczy legalizacji inwestycji . W takim przypadku konieczne i zasadne jest wy-
danie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach . Nie powinno mieć żadnego 
znaczenia dla organu prowadzącego postępowanie w sprawie środowiskowych 
uwarunkowań czy na działce inwestora znajduje się jakaś inwestycja . Rolą organu 
jest bowiem określenie warunków środowiskowych dla zamierzenia wskazanego 
we wniosku, a nie kontrola istniejącego sposobu zagospodarowania działki”58 . Na 
tle powyższych poglądów można zatem przyjąć, że możliwe jest wydanie decyzji 
określającej uwarunkowania środowiskowe dla przedsięwzięć, które zostały już 
zrealizowane .

Podsumowanie

Reasumując należy stwierdzić, że decyzja wynikająca z art . 71 ust . 1 u .d .u .o .ś ., 
określa środowiskowe uwarunkowania realizacji przedsięwzięcia . Uzyskanie tej 
decyzji jest wymagane dla planowanych: 1) przedsięwzięć mogących zawsze 
znacząco oddziaływać na środowisko; a  także 2) przedsięwzięć mogących po-
tencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko (art . 71 ust . 2 ustawy) . Defini-
cja legalna pojęcia „przedsięwzięcia” znajduje się w art . 3 ust . 1 pkt 13 u .d .u .o .ś ., 
z którego wynika, że pojęcie to obejmuje bardzo szeroki zakres potencjalnych 
działań, mających wpływ na środowisko – zarówno związanych, jak i niezwiąza-
nych z wykonywaniem działalności gospodarczej59 . 

Jednym z  pierwszych działań, które powinny podjąć organy administracji 
publicznej jest ustalenie, z jakim planowanym przez inwestora przedsięwzięciem 
mają do czynienia w rozumieniu przepisów rozporządzenia Rady Ministra z dnia 
9 listopada 2010 r . w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na 

57 Wyrok WSA z Opola z dnia 3 listopada 2008 r ., sygn . akt II SA/Op 170/08, LEX nr 523059 .
58 K . Szuma, Glosa do wyroku NSA z  dnia 26 października 2011 r ., II OSK 1820/11, „Prawo 

i Środowisko” 2012, nr 1, s . 115–131 .
59 Wyrok WSA w  Bydgoszczy z  dnia 19 listopada 2013 r ., sygn . akt II SA/Bd 866/13, LEX  

nr 1435146 .
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środowisko . W powołanym wyżej rozporządzeniu ustawodawca wskazał w § 2 ka-
talog przedsięwzięć mogących zawsze znacząco oddziaływać na środowisko, zaś 
w § 3 katalog przedsięwzięć mogących potencjalnie znacząco oddziaływać na śro-
dowisko60 . Niezwykle istotne jest przy tym, że dokonanie oceny, czy dane przed-
sięwzięcie zalicza się do kategorii przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać 
na środowisko lub do kategorii przedsięwzięć mogących potencjalnie znacząco 
oddziaływać na środowisko powinna mieć charakter zobiektywizowany61 .

Wskazać należy, iż postępowanie w sprawie wydania decyzji o środowisko-
wych uwarunkowaniach wszczyna się na wniosek podmiotu planującego pod-
jęcie realizacji przedsięwzięcia (art . 73 ust . 1 ustawy) . W myśl art . 74 ust . 1 usta-
wy do wniosku o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach należy 
dołączyć szereg dokumentów, w  których inwestor powinien wskazać rodzaj, 
parametry i  istotne cechy planowanego przedsięwzięcia, a  także „wyjaśnienie, 
czy przedsięwzięcie to ma powstać jako przebudowa bądź rozbudowa przed-
sięwzięcia już funkcjonującego”62 . Szczególnie istotnym zadaniem organu jest 
również wyznaczenie kręgu stron postępowania .

Warto również podkreślić, że zarówno w  doktrynie prawa, jak i  judykatu-
rze, panuje zgoda, że fakt rozpoczęcia realizacji inwestycji czy też zrealizowanie 
inwestycji nie czyni bezprzedmiotowym postępowania w sprawie środowisko-
wych uwarunkowań na realizację określonego przedsięwzięcia .

60 Inne są wymogi postępowania o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowań dla 
przedsięwzięcia zawsze znacząco oddziałującego na środowisko, inne zaś dla przedsięwzięcia 
potencjalnie znacząco oddziałującego na środowisko .

61 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 listopada 2013 r ., sygn . akt II SA/Po 898/13, LEX nr 1411043; 
Por . wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 listopada 2011 r ., sygn . akt II SA/Po 741/11, LEX nr 1094800 .

62 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 listopada 2013 r ., sygn . akt II SA/Po 898/13, LEX nr 1411043 .
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Ochrona bioróżnorodności przed uwalnianymi 
do środowiska obcymi gatunkami inwazyjnymi. 

Zagadnienia prawne

Uwagi wprowadzające

1. Pojęcie różnorodności biologicznej (bioróżnorodność) zdefiniowane zosta-
ło w art . 2 Konwencji o różnorodności biologicznej ogłoszonej i przyjętej w dniu  
5 czerwca 1992 r . na międzynarodowej Konferencji Narodów Zjednoczonych w Rio 
de Janeiro, zwanej Pierwszym Szczytem Ziemi1 . Konwencja przyjęła, że bioróżno-
rodność oznacza zróżnicowanie wszystkich żywych organizmów pochodzących 
inter alia z ekosystemów lądowych, morskich i innych wodnych ekosystemów oraz 
zespołów ekologicznych, których są one częścią . Pojęcie to obejmuje różnorod-
ności w obrębie gatunku, między gatunkami oraz ekosystemami . Konwencja jako 
zasadniczy cel wskazała ochronę różnorodności biologicznej oraz zrównoważone 
użytkowanie jej elementów . Realizacja tak ujętych założeń i  celów wymaga od 
państw sygnatariuszy Konwencji wdrożenia szerokiego spektrum instrumentów 
prawnych, organizacyjnych, finansowych i edukacyjnych . Zaś sfera ochrony bio-
różnorodności określona winna być na tyle szeroko i elastycznie, by uwzględnić 
wszelkie formy zagrożeń już istniejących oraz mogących się ujawnić . Kontrola 
i przeciwdziałanie uwalnianiu do środowiska inwazyjnych gatunków obcych na-
leży do jednej z nowszych form ochrony bioróżnorodności, której znaczenie, ze 
względu na szybki wzrost wywoływanych zagrożeń, staje się znaczące .

2. Inwazyjne gatunki obce stanowią jedno z podstawowych zagrożeń dla 
różnorodności biologicznej oraz charakteru rodzimych ekosystemów, jak rów-
nież mogą też wywoływać inne, daleko idące skutki gospodarcze i  społeczne . 
Ryzyko, jakie stwarzają, jest wprost proporcjonalne do wzrostu międzynarodo-

1 United Nations Conference on Environment and Development, UNCED Rio de Janeiro 
1995, Dz .U . z 2002 r . Nr 184, poz . 1532; Dz .Urz . WE L 309 z 13 .12 .1993 r ., s . 3 .
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wego obrotu handlowego, rozwoju sieci transportowych, globalizacji turystyki 
oraz zmian klimatycznych2 . 

Transgraniczny charakter przedmiotowej problematyki spowodował, że za-
gadnienie przemieszczania gatunków obcych stało się przedmiotem zróżnico-
wanych płaszczyzn regulacji prawnej3 . 

Uwalnianie do środowiska obcych gatunków inwazyjnych 
w prawie międzynarodowym

1. Na gruncie prawa międzynarodowego podstawowe znaczenie w  tym 
zakresie należy przypisać przywoływanej już Konwencji o  różnorodności biolo-
gicznej . Zgodnie z art . 8 cytowanej Konwencji, strony zobowiązały się do działań 
w zakresie zapobiegania wprowadzaniu, kontrolowania lub tępienia obcych ga-
tunków, które zagrażają ekosystemom, siedliskom lub poszczególnym gatunkom .

W  odniesieniu do kontynentu europejskiego problematyka zapobiegania 
niekontrolowanemu przemieszczaniu się i introdukcji gatunków obcych stała się 
pierwotnie przedmiotem prac Rady Europy4 . W dniu 19 września 1979 r . została 
przyjęta Konwencja o ochronie gatunków dzikiej flory i fauny europejskiej oraz 
ich siedlisk zwana „konwencją berneńską”5 . 

2. Model ochrony przyjęty w konwencji berneńskiej stał się podstawą dla 
podjęcia prac legislacyjnych w  ramach Unii Europejskiej6, co w  efekcie dopro-
wadziło do uchwalenia rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) 
nr 1143/2014 z dnia 22 października 2014 r . w sprawie działań zapobiegawczych 
i zaradczych w odniesieniu do wprowadzania i  rozprzestrzeniania inwazyjnych 
gatunków obcych7 . Rozporządzenie 1143/2014 stanowi podstawowe źródło pra-
wa Unii Europejskiej w odniesieniu do zamierzonego i niezamierzonego wpro-
wadzania i  rozprzestrzeniania się inwazyjnych gatunków obcych w  Unii oraz  
minimalizowania i  łagodzenia tego oddziaływania na różnorodność biologicz-

2 Około 12 000 gatunków występujących w środowisku Unii Europejskiej i  innych krajach 
europejskich to gatunki obce . Szacuje się, że od 10 do 15% tej liczby to gatunki inwazyjne .

3 S . Riley, Invasive Alien Species and the Protection of Biodiversity: The Role of Quarantine Laws in 
Resolving Inadequacies in the International Legal Regime, „Journal of Environmental Law”, volume 17, 
issue 3, s . 323 .

4 Szerzej: P . Genovesi, C . Shine, European strategy on invasive alien species: Convention on the 
Conservation of European Wildlife and Habitats (Bern Convention), Strasburg 2004 .

5 Dz .U . z 1996 r . Nr 58, poz . 263; Dz .Urz . WE L 38 z 10 .02 .1982 r ., s . 3 .
6 A . Trouwborst, EU Regulation 1143/2014 and the Bern Convention: Allied Forces in the War 

on Invasive Alien Species in Europe, „European Energy and Environmental Law Review” 2015, nr 4,  
s . 83–99 .

7 Dz .Urz . UE L nr 317 z 4 .11 .2014 r ., s . 35, cyt . dalej jako rozp . 1143/2014 .
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ną8 . Przyjęte rozwiązanie wpisuje się konsekwentnie w model ochrony cennych 
przyrodniczo zasobów środowiska Unii Europejskiej9 .

Przyjęcie rozporządzenia 1143/2014 nie oznacza jednak, że zagadnienie 
ochrony rodzimych ekosystemów przed gatunkami obcymi zostało w pełni uregu-
lowane w prawodawstwie UE . Stosownie do postanowień określonych w pream-
bule rozp . 1143/2014 państwom członkowskim przyznano możliwość utrzymania 
lub przyjęcia przepisów dotyczących inwazyjnych gatunków obcych stwarzają-
cych zagrożenie dla Unii, które będą bardziej rygorystyczne niż przepisy określone 
w rozporządzeniu oraz stosowania przepisów dotyczących inwazyjnych gatunków 
obcych stwarzających zagrożenie dla danego państwa członkowskiego10 . Ozna-
cza to w szczególności uprawnienie państwa członkowskiego do wprowadzania 
w wewnętrznym porządku prawnym instytucji prawnych polegających na zakazie 
wprowadzania do środowiska gatunków obcych stanowiących zagrożenie .

3. Dopuszczenie i zakres ochronnych rozwiązań prawnych przyjmowanych 
przez państwa członkowskie wymaga nieco szerszego komentarza, z uwagi na 
mogące ujawnić się skutki wykraczające poza sferę ochrony bioróżnorodności . 
Zakaz wprowadzania do środowiska obcych gatunków może bowiem być trak-
towane jako naruszenie zasady swobodnego przepływu towarów11 .

Zgodnie z art . 34 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej12, ograniczenia 
ilościowe w przywozie oraz wszelkie środki o skutku równoważnym, są co do za-
sady zakazane między państwami członkowskimi . Sformułowana w  ten sposób 
zasada swobodnego przepływu towarów nie ma jednak charakteru absolutnego .
Przepis art . 36 TfUE wskazuje, że reguła wyrażona w art . 34 nie stanowi przeszkody 

8 Przedmiotem odrębnej regulacji prawnej jest ochrona akwakultury – zob . rozporządzenie 
Rady (WE) nr 708/2007 z dnia 11 czerwca 2007 r . w sprawie wykorzystania w akwakulturze gatunków 
obcych i niewystępujących miejscowo, Dz .Urz . UE L 168 z 28 .06 .2007 r ., s . 1 oraz rozporządzenie 
Komisji (WE) nr 535/2008 z dnia 13 czerwca 2008 r . ustanawiające szczegółowe zasady wykonania 
rozporządzenia Rady (WE) nr 708/2007 w  sprawie wykorzystania w  akwakulturze gatunków 
obcych i niewystępujących miejscowo, Dz .Urz . UE L 156 z 14 .06 .2008 r ., s . 6 .

9 Zgodnie z pkt 6 motywów rozp . 1143/2014 ma na celu m .in . realizację celów dyrektywy 
2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 października 2000 r . ustanawiającej ramy 
wspólnotowego działania w dziedzinie polityki wodnej, Dz .Urz . UE L 327 z 22 .12 .2000, s . 1, ze zm ., 
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca 2008 r . ustanawiającej 
ramy działań Wspólnoty w dziedzinie polityki środowiska morskiego (dyrektywa ramowa w spra-
wie strategii morskiej), Dz .Urz . UE L 164 z 25 .06 .2008 r ., s . 19, dyrektywy Parlamentu Europejskiego 
i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r . w sprawie ochrony dzikiego ptactwa, Dz .Urz . UE 
L 20 z 26 .01 .2010 r ., s . 7, ze zm . oraz dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r . w sprawie 
ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory, Dz .Urz . UE L 206 z 22 .07 .1992 r ., s . 7 .

10 Zob . motyw 38 preambuły .
11 Por . K . Szuma, Ochrona przyrody i wolność gospodarcza na przykładzie wybranych orzeczeń 

Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej oraz rozwiązań legislacyjnych, [w:] Prawo ochrony 
przyrody a wolność gospodarcza, red . M . Górski, Łódź – Poznań 2011, s . 383–402 .

12 Wersja skonsolidowana – Dz .Urz . UE C 326 z 26 .10 .2012 r ., s . 47, cyt . dalej jako TfUE .
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w stosowaniu zakazów lub ograniczeń przywozowych, wywozowych lub tranzy-
towych, uzasadnionych szczególnymi uwarunkowaniami, a zwłaszcza względami 
porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego, ochrony zdrowia i życia lu-
dzi, zwierząt lub ochrony roślin . Katalog przesłanek uzasadniających ograniczenia 
swobody nie ma charakteru zamkniętego . Trybunał Sprawiedliwości określił także 
inne dopuszczalne ograniczenia swobody przepływu, przez które należy rozu-
mieć ograniczenia wynikające z „nadrzędnych wymogów interesu publicznego”, 
określając je również mianem „wymogów koniecznych”, „wymogów imperatyw-
nych”, „wymogów o  ogólnym znaczeniu społecznym lub publicznym”13 . Środki 
ograniczające mogą jednak być dopuszczone pod warunkiem, że dążą do celu 
służącego interesowi ogólnemu, są stosowane w sposób niedyskryminujący oraz 
przestrzegana jest zasada proporcjonalności, w myśl której wdrożony środek musi 
być odpowiedni do zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie wykracza po-
nad to, co jest konieczne do jego osiągnięcia14 .

W wyroku z dnia 3 grudnia 1998 r . Trybunał podkreślił, że argumentem prze-
sądzającym o ochronie, a zatem dopuszczającym ograniczenia swobody prze-
pływu towarów, mogą być względy naukowe lub inne optujące za utrzymaniem 
czystej populacji na danym terenie15 . Podniesiona przez Trybunał argumentacja 
znajduje bezpośrednie odniesienie do ograniczeń wprowadzania gatunków ob-
cych ze względu na cel ochrony polegający na utrzymaniu czystości gatunkowej 
oraz zachowania gatunków cennych i zagrożonych wyginięciem, które stanowią 
dobro publiczne w stosunku do całej społeczności europejskiej16 .

Ochrona przed obcymi gatunkami inwazyjnymi 
w prawie krajowym 

1. Krajowy model prawnej ochrony środowiska przed gatunkami obcymi 
został określony w Ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r . o ochronie przyrody17 . Za-
sadnicze znaczenie ma przepis art . 120 ust . 1 u .o .p ., który przewiduje general-
ny zakaz wprowadzania do środowiska przyrodniczego oraz przemieszczania 
w tym środowisku roślin, zwierząt lub grzybów gatunków obcych18 .

13 Szerzej: D . Miąsik [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, red . D . Miąsik,  
N . Półtorak, A . Wróbel, t . 1, Warszawa 2012, s . 605 i nast .

14 Por . uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z dnia 15 października 2007 r ., V SA/Wa 1505/07 . 
Orzeczenia sądów administracyjnych, w odniesieniu do których nie wskazano miejsca publikacji, 
pochodzą z Centralnej Bazy Orzeczeń Sądów Administracyjnych, http://orzeczenia .nsa .gov .pl .

15 Wyrok ETS w sprawie D . Bluhme z dnia 3 grudnia 1998 r ., C-67/97, ECR 1998, s . 1–8033 .
16 Zob . uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2014 r ., IV SA/Wa 1685/14 .
17 Tekst jedn . – Dz .U . z 2015 r . poz . 1651, ze zm ., cyt . dalej jako u .o .p .
18 Przepisy te zostały wprowadzone ustawą z  dnia 13 lipca 2012 r . o  zmianie ustawy 

o ochronie przyrody oraz niektórych innych ustaw (Dz .U . z 2012 r ., poz . 985), która weszła w życie 
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Pojęcie gatunku obcego nie zostało zdefiniowane normatywnie i ma charak-
ter wieloznaczny . W szerokim znaczeniu obejmować będzie wszystkie gatunki 
roślin, zwierząt i grzybów, które pierwotnie nie występowały w krajowym śro-
dowisku przyrodniczym, ale na przestrzeni dziejów zostały do niego wprowa-
dzone i uległy aklimatyzacji . W znaczeniu węższym, przez gatunek obcy należy 
rozumieć te gatunki, które jeszcze w nim nie występują . Wydaje się, że względy 
celowościowe przemawiają za szerokim rozumieniem gatunku obcego . W lite-
raturze przedmiotu podkreśla się, że ujęcie wąskie ma zbyt mało precyzyjny 
charakter19 .

Pomocnicze znaczenie dla określenia zakresu pojęciowego ma rozporządze-
nie Ministra Środowiska z dnia 9 września 2011 r . w sprawie listy roślin i zwierząt 
gatunków obcych, które w przypadku uwolnienia do środowiska przyrodnicze-
go mogą zagrozić gatunkom rodzimym lub siedliskom przyrodniczym20 . 

2. Określony w art . 120 ust . 1 u .o .p . zasadniczy zakaz wprowadzania oraz 
przemieszczania w środowisku przyrodniczym gatunków obcych nie ma charak-
teru bezwzględnego . Dopuszczalność poszczególnych czynności dotyczących 
gatunków obcych, które w przypadku uwolnienia do środowiska przyrodnicze-
go mogą zagrozić rodzimym gatunkom lub siedliskom przyrodniczym, została 
uzależniona od uzyskania stosownego zezwolenia (art . 120 ust . 2 in princ u .o .p .) .

Jednocześnie ustawodawca dokonał swoistej kategoryzacji przedmioto-
wych czynności przy uwzględnieniu skali potencjalnego zagrożenia dla środo-
wiska przyrodniczego . Pierwszą kategorię stanowi wwiezienie z zagranicy ga-
tunku obcego (art . 120 ust . 2 pkt 1 u .o .p .) . Do drugiej grupy (art . 120 ust . 2 pkt 2 
u .o .p .) zaliczono przetrzymywanie, hodowlę, rozmnażanie, oferowanie do sprze-
daży i zbywanie gatunków obcych (okazów gatunków obcych) . Zróżnicowanie 
statusu normatywnego wskazanych kategorii ma charakter formalnoprawny 
i  jest związane z  właściwością organu wydającego zezwolenie . Zgodnie z  art . 
120 ust . 2 pkt 1 u .o .p . zezwolenie na wwożenie z zagranicy gatunków obcych, 
które w  przypadku uwolnienia do środowiska przyrodniczego mogą zagrozić 
rodzimym gatunkom lub siedliskom przyrodniczym oraz na przetrzymywanie, 
hodowlę, rozmnażanie, oferowanie do sprzedaży i zbywanie w stosunku do tych 
okazów wydaje Generalny Dyrektor Ochrony Środowiska21 . Natomiast przetrzy-
mywanie, hodowla, rozmnażanie, oferowanie do sprzedaży i  zbywanie przed-
miotowych gatunków obcych uwarunkowane zostało uzyskaniem zezwolenia 

w dniu 1 października 2012 r . Zob . K . Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 
2013, s . 643 .

19 Tak K . Gruszecki, op. cit., s . 644 .
20 Tekst jedn . – Dz .U . z 2011 r . Nr 210, poz . 1260 .
21 Zob . art . 127 ustawy z dnia 3 października 2008 r . o udostępnianiu informacji o środowisku 

i  jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz ocenach oddziaływania na 
środowisko, tekst jedn . – Dz .U . z 2013 r ., poz . 1235, ze zm .
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wydanego przez właściwego regionalnego dyrektora ochrony środowiska (art . 
120 ust . 2 pkt 2 u .o .p .)22 .

Konkludując, zezwolenia wymaga: sprowadzanie do kraju, przetrzymywa-
nie, prowadzenie hodowli, rozmnażanie, sprzedaż na terenie kraju zwierząt ga-
tunków obcych, które w przypadku uwolnienia do środowiska przyrodniczego 
mogą zagrozić rodzimym gatunkom lub siedliskom przyrodniczym .

W zakres omawianej regulacji nie wchodzą zatem działania polegające na 
wprowadzaniu do środowiska przyrodniczego i przemieszczaniu w tym środo-
wisku zwierząt gatunków obcych . Tego rodzaju działania objęte są bowiem zaka-
zem wynikającym z art . 120 ust . 1 u .o .p . Zakaz ten ma charakter ustawowy, a za-
tem organ nie może wyrazić zgody na odstępstwo od niego23 w żadnej sytuacji .

3. Przesłanki wydania zezwolenia zostały określone w art . 120 ust . 2d u .o .p . 
Przepis art . 120 ust . 2d pkt 1 u .o .p . wyraża bezwzględną negatywną przesłankę 
wydania przedmiotowego zezwolenia, jeżeli wnioskodawca był skazany prawo-
mocnym wyrokiem sądu za przestępstwo mające związek z przewożeniem przez 
granicę państwa, przetrzymywaniem, prowadzeniem hodowli, rozmnażaniem 
i  sprzedażą na terenie kraju roślin, zwierząt lub grzybów gatunków obcych, 
w okresie 3 lat od dnia uprawomocnienia się wyroku24 .

Odmienny charakter ma unormowanie zawarte w pkt 2 ust . 2d art . 120 u .o .p ., 
zgodnie z  którym właściwy organ może odmówić wydania zezwolenia, jeżeli 
wnioskowana czynność stwarza zagrożenie dla rodzimych gatunków lub siedlisk 
przyrodniczych . Obowiązkiem organu jest zbadanie, czy wnioskowane czynno-
ści stwarzają zagrożenie dla rodzimych gatunków lub siedlisk przyrodniczych . 
Treść wskazanego przepisu jest podstawą do przyjęcia, że analizowane zezwo-
lenie ma charakter decyzji wydawanej w ramach uznania administracyjnego25 .

Sformułowanie treści art . 120 ust . 2d pkt 2 u .o .p . może budzić zastrzeżenia 
dotyczące szeroko określonej swobody organu orzekającego . Obiektywne usta-
lenie przez organ (art . 7 k .p .a .) stanu zagrożenia dla środowiska przyrodniczego 
nie zostało uznane bowiem za okoliczność nakazującą organowi wydanie decy-
zji negatywnej (odmownej) . Ustawa nie przewiduje ponadto żadnych „dodatko-
wych” elementów kwalifikacji konsekwencji dla środowiska, nie wskazuje rów-
nież na charakter, rodzaj czy zakres przedmiotowego zagrożenia . Wydaje się, że 
zakres swobody działania organu został w tym wypadku określony nadmiernie, 

22 A . Jaworowicz-Rudolf, Gospodarowanie zasobami i składnikami przyrody [w:] Prawo ochrony 
środowiska, red . M . Górski, Warszawa 2014, s . 569–570 . Postępowanie w sprawie wydania zezwo-
lenia jest postępowaniem administracyjnym, do którego w zakresie nieuregulowanym w ustawie 
o ochronie przyrody zastosowanie znajdują przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r . Kodeks po-
stępowania administracyjnego, tekst jedn . – Dz .U . z 2013 r . poz . 267, ze zm ., cyt . dalej jako k .p .a . 

23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2012 r ., IV SA/Wa 1855/11 .
24 Zob . w szczególności art . 127a – 128a u .o .p .
25 Tak K . Gruszecki, op. cit., s . 645 .
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co może prowadzić do rozstrzygnięć sprzecznych z  celem regulacji . Może tak-
że stać się przyczyną braku jednolitej praktyki stosowania prawa, zróżnicowanej 
oceny podobnych czy tożsamych sytuacji, a w konsekwencji różnej oceny stan-
dardu bezpieczeństwa bioróżnorodności . 

4. Uznaniowy charakter decyzji wydawanych na podstawie art . 120 ust . 
2 u .o .p . implikuje szczególne obowiązki organu orzekającego . Rozstrzygnięcie 
w sprawie zezwolenia wymaga od organu nie tylko dokładnego i wyczerpujące-
go zebrania materiału dowodowego, uzasadnienia motywów zajętego stanowiska 
jako warunku wydania decyzji o przekonującej treści (art . 11 k .p .a .), ale także zała-
twienia sprawy z uwzględnieniem interesu społecznego i słusznego interesu oby-
wateli (art . 7 k .p .a .) . Ocena, czy przy załatwieniu sprawy administracyjnej doszło do 
przekroczenia granic uznania administracyjnego, wymaga ustalenia właściwych 
proporcji między kryterium interesu społecznego a słusznym interesem strony26 . 

Zgodnie z treścią art . 8 k .p .a ., organy administracji publicznej obowiązane 
są prowadzić postępowanie w taki sposób, aby pogłębiać zaufanie obywateli do 
organów państwa oraz świadomość i  kulturę prawną obywateli . Warto w  tym 
miejscu wskazać na przykład postępowania prowadzonego w sprawie wydania 
zezwolenia na sprowadzenie do Rzeczypospolitej Polskiej osobników bizona 
amerykańskiego (Bison bison) w celu przetrzymywania w hodowli oraz na prze-
mieszczanie w środowisku przyrodniczym osobników tego gatunku pochodzą-
cego z zakupu na terenie kraju 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w  Warszawie stwierdził jednoznacznie, że 
oczywistym naruszeniem przepisu art . 8 k .p .a . jest sytuacja, w której organ zwra-
ca się do strony postępowania o uzupełnienie wniosku poprzez przedłożenie do-
datkowej dokumentacji mającej wskazywać lokalizację hodowli bizona i dokładny 
opis sposobu zabezpieczenia bizonów przed ucieczką, a następnie wydaje decyzję 
odmawiającą zgody na sprowadzenie do Polski tych zwierząt, argumentując, że 
generalnie sprowadzanie na terytorium Polski bizonów jest niewskazane, gdyż ma 
to na celu ochronę żubra . Rodzi się w tej sytuacji pytanie; po co organ administracji 
wzywał skarżącego do uzupełnienia dokumentacji, skoro w efekcie i tak nie miała 
ona znaczenia dla wydanych w sprawie rozstrzygnięć? Jeśli w toku postępowania 
okaże się, że określone dokumenty, których żądano od strony, okazały się zbędne, 
to organ administracji winien w uzasadnieniu decyzji wskazać okoliczności, które 
spowodowały, że dokumenty te stały się zbędne lub przyznać, iż popełnił błąd, 
żądając tychże dokumentów . Brak w uzasadnieniu decyzji odniesienia się do tej 
kwestii narusza zasadę pogłębiania zaufania obywateli do organów Państwa jak 
również godzi w zasadę pogłębiania świadomości i kultury prawnej obywateli27 .

26 Zob . uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2014 r ., IV SA/Wa 1685/14 .
27 Z  uzasadnienia wyroku WSA w  Warszawie z  dnia 15 października 2007 r ., IV SA/Wa 

1505/07, LEX nr 420123 . Stan faktyczny, który legł u podstaw rozstrzygnięcia sądu był szczególnie 
głośny . Spór, jaki toczył się między przedsiębiorcą i organem (w ówczesnym stanie prawnym – 
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Zarówno pojęcie interesu społecznego, jak i słusznego interesu strony, nie zo-
stały ustawowo zdefiniowane . W orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje 
się, że kontrola decyzji opartej na uznaniu administracyjnym ma ograniczony zakres 
i sprowadza się do zbadania, czy zaskarżona decyzja nie nosi cech dowolności, tj . czy 
organ administracji wybrał prawnie dopuszczalny sposób rozstrzygnięcia oraz czy 
wyboru takiego dokonał po ustaleniu i  rozważeniu wszystkich okoliczności istot-
nych dla sprawy . Kontrola sądowa w takich przypadkach obejmuje proces wydania 
decyzji (spełnienie przez organ wymogów proceduralnych), ustalanie stanu faktycz-
nego jako elementu tego procesu czy wszechstronność oceny faktów . Dotyczy za-
tem jedynie tej części treści decyzji uznaniowej, która jest powiązana z kryteriami 
prawnymi, nie obejmuje zaś tej części treści rozstrzygnięcia, która wiąże się z realizo-
waniem określonej polityki administracyjnego stosowania prawa (rozumienia celo-
wości administracyjnej czy roli słuszności w kształtowaniu treści decyzji) w ramach 
tzw . luzów decyzyjnych, stworzonych przez podstawy decyzji uznaniowej28 . 

Kontroli sądowej podlega samo uzasadnienie decyzji uznaniowej z  punktu 
widzenia powiązania ustaleń faktycznych z rekonstruowaną normą prawną oraz 
z wyrażeniami normatywnymi, określającymi przesłanki aktualizacji upoważnienia 
do decyzji uznaniowej29 . Kontrola sądowoadministracyjna nie obejmuje natomiast 
oceny, w jaki sposób organy administracji, realizując określoną politykę stosowania 
prawa, wypełniają treść pozasystemowych kryteriów słuszności czy celowości30 . 

Jeżeli nie zachodzi obligatoryjny przypadek kwalifikujący wniosek do odmo-
wy wydania zezwolenia, organ ma obowiązek zbadać, czy wnioskowana czynność 
stwarza zagrożenie dla rodzimych gatunków lub siedlisk przyrodniczych, i  jeżeli 
dojdzie do takiego wniosku, może odmówić wydania zezwolenia31 . 

W zakresie oceny zagrożenia należy postulować szersze korzystanie przez 
organ prowadzący postępowania z  możliwości zwrócenia się do Państwowej 
Rady Ochrony Przyrody (odpowiednio – regionalnej rady ochrony przyrody) 
o wydanie opinii (art . 127 ust . 2 i art . 131 ust . 2 ustawy z dnia 3 października 2008 
r . o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie) . Opinia wskazanych 
podmiotów nie ma charakteru obligatoryjnego . Wydaje się jednak, że wielowy-
miarowy charakter konsekwencji funkcjonowania w środowisku okazów gatun-
ków obcych uzasadnia skorzystanie z wiedzy specjalistycznej . 

Ministrem Środowiska), zakończył się obowiązkiem wygaszania hodowli . Wskazana sytuacja 
miała szeroki wydźwięk społeczny, a ostateczne rozstrzygnięcia spotkały się z dalece negatywną 
oceną właścicieli, pracowników i  okolicznej ludności . Wydaje się, że w  przedmiotowej sprawie 
można wskazać na szereg błędów decyzyjnych, polegających przede wszystkim na zaniechaniu 
przez organ właściwej oceny ryzyka w  odniesieniu do wystąpienia zagrożenia dla środowiska 
przyrodniczego w wyniku przetrzymywania w sztucznych warunkach okazów gatunku obcego . 

28 Zob . uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2014 r ., IV SA/Wa 1685/14 .
29 Por . wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2010 r ., I OSK 130/10 .
30 Wyrok NSA z dnia 19 maja 2011 r ., I OSK 301/11 .
31 Zob . uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2014 r ., IV SA/Wa 1685/14 .
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5. Pozytywnie należy ocenić rozwiązanie przyjęte w art . 120 ust . 2e ustawy, 
zgodnie z którym organ jest obowiązany do cofnięcia zezwolenia, jeżeli zostaną 
ujawnione okoliczności uzasadniające odmowę wydania zezwolenia (art . 120 ust . 
2d u .o .p .) . Kolejną przesłanką cofnięcia zezwolenia jest ustalenie przez organ, że 
zezwolenie zostało użyte niezgodnie z warunkami w nim zawartymi (art . 120 ust . 
2e pkt 1) . Wydaje się, że wskazana okoliczność może mieć szczególne znaczenie 
w odniesieniu do zasad utrzymania gatunków obcych, które powinny uniemożli-
wiać przeniknięcie do ekosystemów rodzimych . 

Ocena faktycznego wypełniania przez wnioskodawcę warunków określo-
nych w zezwoleniu została zabezpieczona instrumentem określonym w art . 120 
ust . 2g u .o .p ., z którego wynika obowiązek dokonania kontroli przez organy właś-
ciwe do wydania zezwolenia . Przyjęty model obligatoryjnej kontroli bezpośred-
nio wpływa na zakres stosowania przepisu art . 120 ust . 2e u .o .p .32

6. Przedstawiony ustawowy model reglamentacji wprowadzania do środo-
wiska gatunków obcych doznaje ograniczeń dwojakiego rodzaju .

Wyłączenie stosowania przepisów art . 120 ust . 1–2h u .o .p . nawiązuje w pierw-
szym rzędzie do metodologii rozwiązań przyjętych w prawie UE i wyłączenia z za-
kresu rozporządzenia 1143/2014 problematyki akwakultury . Zgodnie z art . 120 ust . 
3 u .o .p ., przedmiotowy system zezwoleń nie znajduje zastosowania do organi-
zmów morskich, na których prowadzenie chowu, hodowli, zarybiania, wprowa-
dzania lub przenoszenia, wymagane jest zezwolenie wydawane na podstawie 
art . 3 ust . 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r . o rybactwie śródlądowym33 albo na 
podstawie art . 97 lub art . 99 ustawy z dnia 19 grudnia 2014 r . o rybołówstwie mor-
skim34 . Przedmiotowe wyłączenie ma więc charakter formalny i oznacza jedynie 
stosowanie odrębnych przepisów i systemu kontroli wprowadzania do środowi-
ska gatunków obcych .

Restrykcyjny model ochrony rodzimych gatunków flory doznaje jednak 
istotnego uszczerbku w wyniku unormowania zawartego w art . 120 ust . 4 u .o .p . 
Zakaz wprowadzania do środowiska gatunków obcych nie znajduje zastosowa-
nia do wprowadzania i przemieszczania w środowisku roślin w dwóch odmien-
nych jakościowo sytuacjach: 

32 Do przeprowadzenia kontroli  stosuje się odpowiednio art . 56 ust . 7b–7i u .o .p . 
33 Tekst jedn . – Dz .U . z  2015 r ., poz . 652 . Zgodnie z  art . 3 ust . 1 cyt . ustawy obowiązek 

uzyskania zezwolenia w  jej trybie dotyczy działań z wykorzystaniem ryb gatunku uznanego za 
nierodzimy, przez co należy rozumieć: zarybienie wód gatunkiem obcym w znaczeniu art . 3 pkt 6 
cyt . rozp . nr 708/2007 oraz wprowadzenie w rozumieniu art . 3 pkt 10 cyt . rozp .

34 Tekst jedn . – Dz .U . z 2015 r ., poz . 222 . Zgodnie z art . 97 cyt . ustawy obowiązek uzyska-
nia zezwolenia dotyczy prowadzenia na obszarach morskich RP chowu lub hodowli organizmów 
morskich albo ich zarybiania . Przepis art . 99 ustawy zawiera analogiczne rozwiązanie w zakresie 
wprowadzenie lub przenoszenie organizmów morskich gatunków obcych lub gatunków niewy-
stępujących miejscowo w rozumieniu art . 3 pkt 6 lub 7 rozp . nr 708/2007 .
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 – przy zakładaniu i utrzymywaniu terenów zieleni oraz zakładaniu i utrzy-
mywaniu zadrzewień poza lasami i obszarami objętymi formami ochrony przy-
rody (art . 120 ust . 4 pkt 1 u .o .p .),

 – roślin wykorzystywanych w ramach racjonalnej gospodarki leśnej i rolnej 
(art . 120 ust . 4 pkt 2 u .o .p .) .

Szczególne zastrzeżenia dotyczą możliwości wprowadzenia i przemieszcza-
nia obcych gatunków roślin w ramach racjonalnej gospodarki leśnej i rolnej (pkt 
2 ust . 4 art . 120 ustawy) . Pojęcie „racjonalnej gospodarki rolnej” nie zostało zde-
finiowane normatywnie . W  orzecznictwie sądowym „racjonalność” gospodar-
cza jest z  reguły traktowana w  kategoriach czysto ekonomicznych: potencjału 
produkcyjnego gruntu w powiązaniu z danym rodzajem uprawy, skali produkcji, 
intensyfikacji zysku czy wreszcie ogólnego wyniku ekonomicznego jednostki 
produkcyjnej . Wydaje się, że stosowanie pojęcia, które akcentuje funkcję pro-
dukcyjną może stanowić podstawę do podejmowania działań, które w  żadnej 
mierze nie mieszczą się w zasadniczym celu omawianej regulacji . W literaturze 
przedmiotu podkreśla się nadto, że w  praktyce zakaz wprowadzania obcych 
gatunków roślin obowiązuje jedynie na obszarach objętych formami ochrony 
przyrody określonymi w  u .o .p . W  konsekwencji wyjątek ulega przekształceniu 
w regułę, sprzeczną z celem instytucji35 .

Konkluzje

Ochrona kształtu i struktury wewnętrznej europejskich i krajowych ekosy-
stemów jest wyzwaniem, którego kształt normatywny wymaga zróżnicowanych, 
ale spójnych działań o charakterze transgranicznym oraz krajowym . Postępują-
ce zmiany klimatu, zróżnicowanie działalności rolniczej podejmowanej w  wie-
lofunkcyjnych gospodarstwach rolnych na obszarach wiejskich oraz generalne 
uwarunkowania globalizacyjne, wymuszają dla skuteczności działań podjęcie 
aktywności również przez ustawodawcę krajowego . 

I  tak, przedstawiony zarys modelu ochrony prawnej gatunków rodzimych, 
choć zasługuje na pozytywną ocenę ogólną, to jednak nie sposób pominąć wąt-
pliwości, które wynikają z kształtu przyjętych już instytucji prawnych oraz wyraź-
nie koniecznych dalszych regulacji prawnych . 

35 Tak K . Gruszecki, op. cit., s . 647–648 . Problematyka racjonalnej gospodarki rolnej w kon-
tekście ochrony środowiska i związanych z tym ograniczeń, była także szerzej omawiana przez:  
M . A . Król, Racjonalna gospodarka rolna na obszarach objętych prawnymi formami przyrody, „Studia 
Iuridica Agraria”, t . 9, Białystok 2011, s . 306–327, ead ., Prawna ochrona bioróżnorodności w działalno-
ści prowadzonej na terenach objętych jedną z obszarowych form ochrony przyrody, [w:] Prawo ochro-
ny przyrody a wolność gospodarcza, red . M . Górski, Łódź – Poznań 2011, s . 279–283 .
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Zastrzeżenia dotyczą w szczególności nadmiernej swobody organu orzeka-
jącego w trybie art . 120 ust . 2 w zw . z art . 120 ust . 2d pkt 2 u .o .p . oraz wyłączenia 
stosowania systemu reglamentacji w  odniesieniu do roślin wykorzystywanych 
w ramach racjonalnej gospodarki leśnej i rolnej (art . 120 ust . 4 pkt 2 u .o .p .) . 

Szczególne wątpliwości są też sygnalizowane w  kontekście dopuszczonej 
i prowadzonej w ramach gospodarstw rolnych agroprzedsiębiorczości związanej 
z pozyskiwaniem energii odnawialnej z biomasy . Zapewnienie ciągłości wytwa-
rzania bioenergii wymaga zabezpieczenia dostaw biomasy, którą ze względów 
ekonomicznych sprawdza się z krajów azjatyckich . Wraz z  surowcem do krajo-
wych ekosystemów trafiają obce organizmy – grzyby, pleśnie, bakterie itp . Brak 
specyficznych procedur kontrolnych w  tej sferze stanowi poważne zagrożenie 
dla ochrony bioróżnorodności przed obcymi gatunkami inwazyjnymi36 .

Należy także postawić pytanie o spójność i  racjonalność rozwiązań prawa 
polskiego dotyczących zasobów ochrony genetycznych poszczególnych gatun-
ków . Dla przykładu można wskazać w tym miejscu z jednej strony programy do-
tyczące reintrodukcji historycznych ras zwierząt gospodarskich, a z drugiej strony 
– obiektywne ograniczenia w postaci niskiej różnorodności zasobów genowych 
gatunków już reintrodukowanych (żubry) .

Ramy niniejszego opracowania uniemożliwiają przedstawienie wszystkich 
dających się już określić zagrożeń wynikających z  uwalniania do środowiska 
inwazyjnych gatunków obcych oraz wszechstronnej oceny skuteczności przy-
jętych rozwiązań prawnych dla ochrony bioróżnorodności . Stąd sformułowane 
zostały tylko kluczowe konkluzje, które traktować należy jako punkt wyjścia do 
dalszych, poszerzonych, interdyscyplinarnych i bardziej wnikliwych analiz . 

36 Szerzej zob . K . Błażejewska, Prawne aspekty produkcji i wykorzystania biomasy rolniczej na 
cele energetyczne, Poznań 2014, s . 101 i nast .
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Prawne instrumenty ochrony lasów

Las to nie tylko dostawca drewna czy „zielona płuca” ziemi, ale przede wszyst-
kim rozbudowany kompleks roślinności oraz naturalne schronienie zwierząt . Z ko-
lei ciągła ekspansja człowieka wymaga podejmowania kolejnych kroków w celu 
ochrony istniejącego stanu środowiska leśnego . W  polskim systemie prawnym 
podstawowym aktem regulującym kwestie związane z lasami jest ustawa z dnia 
28 września 1991 r . o lasach1 (dalej ustawa leśna) . W ramach niniejszego artykułu 
podjęta zostanie analiza poszczególnych instrumentów prawnych dedykowanych 
ochronie i gospodarowaniu lasami, które zostały ujęte w przywołanej ustawie .

Instrumenty urządzenia lasu

Gospodarka leśna w lasach stanowiących własność Skarbu Państwa jest pro-
wadzona w oparciu o  tzw . plan urządzenia lasu, a w  lasach należących do Za-
sobu Własności Rolnej Skarbu Państwa oraz tych, które nie stanowią własności 
Skarbu Państwa taką podstawę stanowi tzw . uproszczony plan urządzenia lasu2 . 
Dodatkowo wspomnieć należy o tym, iż sposób zagospodarowania rozdrobnio-
nych lasów o niewielkiej powierzchni (tj . do 10 ha) jest określany przez starostę 
(w przypadku lasów stanowiących własność Skarbu Państwa) albo nadleśniczego 
(w przypadku lasów należących do Zasobu Własności Rolnej Skarbu Państwa)3 . 
Różnica pomiędzy rozstrzygnięciami tych organów a  ww . planami urządzenia 
lasu polega na tym, iż tym ostatnim w art . 7 ust . 1 ustawy leśnej została wyraź-
nie przypisana funkcja instrumentów służących prowadzeniu zrównoważonej 
gospodarki leśnej . Prawodawca wskazał jednocześnie, iż plany obejmują zarów-

1 Tekst jedn . z dnia 19 listopada 2015 r .; Dz .U . z 2015 r . poz . 2100, ze zm .
2 Zob . art . 19 ust . 1 i 2 ustawy leśnej .
3 Zob . art . 19 ust . 3 i 4 ustawy leśnej .
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no analizę stanu lasu, jak i zadania, jakie w jego ramach mają być realizowane4 . 
Innymi słowy, plany powinny zawierać diagnozę aktualnej kondycji środowiska 
leśnego i przedstawiać środki, które mają służyć utrzymaniu lub przywróceniu 
stanu zgodnego z postulatem zrównoważonego rozwoju . Natomiast wspomnia-
ne rozstrzygnięcia starosty oraz nadleśniczego służą jedynie określeniu, które 
z zadań z zakresu gospodarki leśnej mają być prowadzone w danych lasach . Do-
dać należy, iż w związku z tym, iż zarówno starosta5, jak i nadleśniczy nakładają 
konkretne obowiązki na określonych adresatów, to ich rozstrzygnięciom należy 
przypisać formę prawną decyzji administracyjnej .

Plan urządzenia lasu jest sporządzany co do zasady na okres 10 lat i powi-
nien opierać się zarówno na środowiskowych, jak i  ekonomicznych aspektach 
gospodarki leśnej z  uwzględnieniem właściwości poszczególnych drzewosta-
nów i urządzanych obiektów6 . Prawodawca w art . 18 ust . 4 ustawy leśnej wska-
zał na otwarty katalog elementów (zwrot „w  szczególności”), które powinny 
znaleźć się w planie urządzenia lasu . Podkreślić jednak należy, iż elementy po-
chodzące z przywołanego przepisu pokrywają się co do zasady z samą definicją 
planu urządzenia lasu . Wydaje się więc, iż wspomniany katalog stanowi o mini-
mum treściowym takiego planu, które w razie potrzeby może być uzupełniane . 
W uproszczeniu można więc powiedzieć, iż plan urządzenia lasu powinien zawie-
rać co najmniej analizę aktualnego stanu lasu, a także zasady prowadzenia w nim 
gospodarki leśnej ze wskazaniem konkretnych środków do jej realizacji7 .

Z kolei w przypadku uproszczonego planu urządzenia lasu ustawodawca nie 
wskazał na szczególny katalog elementów mających stanowić treść tego doku-
mentu, a poprzestał na samym sformułowaniu definicji . Wynika z niej, iż uprosz-
czony plan urządzenia lasu stanowi de facto skróconą wersję planu urządzenia 
lasu koncentrującą się w swojej treści na podstawowych zadaniach związanych 
z gospodarką leśną i analizą danego lasu8 . 

4 Ta teza wyraźnie wynika z definicji obu dokumentów ujętych w art . 6 ust . 1 i odpowiednio 
punktach 6 i 7 ustawy leśnej; gdzie wskazano, iż: „plan urządzenia lasu – podstawowy dokument 
gospodarki leśnej opracowywany dla określonego obiektu, zawierający opis i ocenę stanu lasu 
oraz cele, zadania i sposoby prowadzenia gospodarki leśnej, uproszczony plan urządzenia lasu – 
plan opracowywany dla lasu o obszarze co najmniej 10 ha, stanowiącego zwarty kompleks leśny, 
zawierający skrócony opis lasu i gruntów przeznaczonych do zalesienia oraz podstawowe zadania 
dotyczące gospodarki leśnej” .

5 Warto zauważyć, iż ogólnie starosta odgrywa szczególną rolę w realizacji polityki leśnej . 
Zob . A . Barczak, Pozycja prawna starosty w sferze ochrony lasów, [w:] Ochrona i użytkowanie zasobów 
leśnych, red . M . Woźniak, M . Kościelniak-Marszał, Wrocław 2015, s . 122–132 .

6 Zob . art . 18 ust . 1 ustawy leśnej .
7 Elementy treściowe planu urządzenia lasu szczegółowo powinny określać właściwe 

rozporządzenia Ministra do spraw Środowiska wydawane na podstawie art . 25 ustawy leśnej .
8 Elementy treściowe uproszczonego planu urządzenia lasu szczegółowo powinny określać 

właściwe rozporządzenia Ministra do spraw Środowiska wydawane na podstawie art . 25 ustawy leśnej .
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Prawodawca nie wyjaśnił jednak, jaki charakter posiada plan urządzenia lasu 
(również uproszczony) . W doktrynie prezentowane są skrajnie odmienne poglą-
dy, które przypisują im zarówno charakter dokumentów wewnętrznych admini-
stracji9, jak i szczególnych planów zagospodarowania przestrzennego10 . 

Przyjęcie założenia, iż plan urządzenia lasu posiada jedynie wewnętrzny cha-
rakter sensu stricto, wiązałoby się de facto z przypisaniem mu charakteru doku-
mentu wyłącznie programowego przeznaczonego dla administracji leśnej . Tym-
czasem prawodawca w art . 20 ust . 2 ustawy o lasach jednoznacznie przesądził, iż 
ustalenia planu urządzenia lasu (w tym i uproszczonego) w zakresie odnoszącym 
się do jego granic i powierzchni są wiążące dla ewidencji gruntów i budynków . 
Innymi słowy, tak długo jak „w  planie urządzenia lasu nie zostanie dokonana 
zmiana, (…) organy prowadzące ewidencję gruntów i budynków nie są upraw-
nione do dokonywania w prowadzonej przez siebie ewidencji zmian powierzch-
ni i granic lasu, które nie odpowiadałyby ustaleniom planu urządzenia lasu”11 . 

Wydaje się jednak, iż znaczenia planu urządzenia lasu dla ewidencji gruntów 
i budynków nie należy sprowadzać jedynie do wyznacznika obszaru danego lasu . 
Warto bowiem przypomnieć, iż z punktu widzenia postanowień ustawy z dnia  
17 maja 1989 r . Prawo geodezyjne i kartograficzne12 (dalej prawo geodezyjne), 
ewidencja gruntów i budynków posiada co do zasady odtwórczy charakter w tym 
sensie, iż dane w niej odzwierciedlane są kreowane za pomocą innych aktów (np . 
orzeczeń sądowych)13 . Zapisy ujęte w ewidencji mogą być w określonym zakresie 
wiążące (np . dla celów podatkowych)14, ale same nie mogą stanowić podstawy 
do utworzenia stanu prawnego (np . wydzielenia części nieruchomości) . Za traf-
ny należy więc uznać pogląd występujący w  orzecznictwie, zgodnie z  którym 
„dopóki dany teren ujęty jest w planie urządzenia lasu lub uproszczonym planie  

9 Zob . W . Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s . 156 .
10 Zob . L . Klat-Wertelecka, Administracyjnoprawne ochrony lasów, [w:] Ochrona i użytkowanie 

zasobów leśnych, red . M . Woźniak, M . Kościelniak-Marszał, Wrocław 2015, s . 109 . 
11 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2008 r ., sygn . I OSK 904/07, LEX nr 565655 .
12 Tekst jedn . z dnia 18 marca 2015 r .; Dz .U . z 2015 r . poz . 520, ze zm .
13 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 13 marca 2007 r ., sygn . II SA/Rz 289/06, Legalis nr 103734:
„Organ prowadzący ewidencję gruntów i budynków nie może we własnym zakresie doko-

nywać ustaleń dotyczących danych zawartych w wymienionych dokumentach, w tym także roz-
strzygać sporów dotyczących własności . Aktualizacji danych dokonuje się na podstawie przedło-
żonych dokumentów: prawomocnych orzeczeń, decyzji, aktów notarialnych, aktów normatyw-
nych ilustrujących stan odmienny od uwidocznionego w  operacie ewidencji gruntów . Kompe-
tencje organów ewidencyjnych sprowadzają się zatem do rejestracji stosownego dokumentu 
i naniesienia wynikających z niego zmian” . 

Zob . także M . Wolanin, Wybrane zagadnienia materialnoprawne i prawnoprocesowe aktualiza-
cji ewidencji gruntów i budynków, część II: Normatywne instrumenty uzyskiwania danych ewidencyj-
nych przez starostę, „Nieruchomości” 2015, nr 5 .

14 Zob . K . Rudzikowski, Ewidencja gruntów i budynków – materialnoprawny element konstrukcji 
podatków lokalnych czy środek dowodowy? „Monitor Podatkowy” 2014, nr 5 .
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urządzenia lasu jako las, nie jest dopuszczalna zmiana w  innym postępowaniu 
ewidencyjnym określenia rodzaju użytku gruntowego na inny niż las”15 . W tym 
kontekście zauważyć należy, iż brak wskazania przez ustawodawcę konkretne-
go aktu kreującego las pozwala na postawienie tezy, iż takim aktem jest plan 
urządzenia lasu i  odpowiednio uproszczony plan urządzenia lasu, względnie 
ww . rozstrzygnięcia starosty albo nadleśniczego w przypadku lasów, dla których 
wspomniane plany nie są sporządzane .

Odmienny pogląd przedstawia W . Radecki, którego zdaniem jedynie mie-
jscowy plan zagospodarowania przestrzennego (względnie decyzja o warunkach 
zabudowy i zagospodarowania terenu) może stanowić podstawę konstytuującą 
las16 . Autor ten podkreśla, iż „dopiero potem jest miejsce na plan urządzenia lasu 
(uproszczony plan urządzenia lasu)”17 . Wydaje się, iż przywołany pogląd pozosta-
je w sprzeczności z treścią art . 20 ust . 1 ustawy leśnej . Przepis ten stanowi bow-
iem, iż to postanowienia planu urządzenia lasu są wiążące dla miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego (dalej także mpzp) . Ponadto postanowie-
nia mpzp są (zgodnie z art . 21 ust . 1 prawa geodezyjnego) determinowane przez 
zawartość wspominanej wcześniej ewidencji gruntów budynków i  gruntów18, 
a więc i planu urządzenia lasu . 

Z  drugiej jednak strony, prawodawca w  ww . art . 20 ust . 1 ustawy leśnej 
wspomniał jedynie o tym, iż regulacje mpzp mają uwzględniać postanowienia pla-
nu urządzenia lasu dotyczące określenia granic i obszaru danego lasu . A contrario 
można by było więc powiedzieć, iż w pozostałym zakresie (np . ustalenia ograniczeń 
w cięciach na terenie danego lasu) organy gminy uchwalające mpzp są niezależne 
od ustaleń planu leśnego . Co więcej, zgodnie z § 1 pkt 5 rozporządzenia Ministra 
Środowiska z dnia 12 listopada 2012 r . w sprawie szczegółowych warunków i trybu 
sporządzania planu urządzenia lasu, uproszczonego planu urządzenia lasu oraz 
inwentaryzacji stanu lasu19 (dalej rozporządzenie ws . planu leśnego), planowany 
w  aktach prawa miejscowego sposób zagospodarowania lasu i  jego otoczenia 
powinien być brany pod uwagę w trakcie prac nad planem urządzenia lasu . 

Z  literalnego brzmienia przywołanych powyżej przepisów wynikałoby, iż 
postanowienia mpzp inne niż te mówiące o granicach i obszarze lasu są wiążące 
dla organów określających plan urządzenia lasu . Wydaje się jednak, iż byłoby to 

15 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2012 r ., sygn . I OSK 355/11, CBOSA .
16 W . Radecki, op. cit ., s . 38–39 .
17 Ibidem .
18 Znaczenie art . ww . 21 ust . 1 prawa geodezyjnego trafnie zobrazował WSA w  Gdańsku 

w wyroku z dnia 22 marca 2007 r ., sygn . II SA/Gd 297/06, Legalis 140801:
„Zapis, iż ››podstawę planowania przestrzennego stanowią dane zawarte w  ewidencji 

gruntów i  budynków‹‹ należy rozumieć w  ten sposób, że planowanie nie może odbywać się 
w oderwaniu od zapisów ewidencji, w szczególności zapisów dotyczących powierzchni, kształtu 
i prawa własności działek, natomiast o przeznaczeniu terenu decyduje treść planu” .

19 Dz .U . z 2012 r . poz . 1302 .
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zbytnie uproszczenie intencji ustawodawcy . Otóż polityka przestrzenna wyrażana 
w mpzp powinna odnosić się do pewnego obszaru jako całości i z tej perspekty-
wy powinna uwzględniać postulat zrównoważonego rozwoju dla całego terenu . 
Innymi słowy, w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 
powinny zostać określone zasady koegzystencji i wzajemnego oddziaływania po-
szczególnych elementów stanowiących obszar poddany regulacji danego mpzp . 

Z kolei plan urządzenie lasu stanowi instrument szczególny wobec mpzp, po-
nieważ określa zasady gospodarowania konkretnym terenem – tj . lasem . Wydaje 
się więc, iż postanowienia mpzp nie powinny ingerować w rozwój terenu leśne-
go w sposób, który byłby sprzeczny z zasadami określonymi w planie urządze-
nia lasu, a właśnie powinny gwarantować rozwój lasu w symbiozie z pozostałymi 
elementami danego obszaru objętymi miejscowym planem zagospodarowania 
przestrzennego .

Pierwszeństwo postanowień planu urządzenia lasu można wyprowadzić rów-
nież z aksjologii polityki przestrzennej wyrażonej w art . 1 ust . 2 pkt 320 ustawy z dnia 
27 marca 2003 r . o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym21 (dalej ustawa 
o zagospodarowaniu), a także przede wszystkim z art . 8 i 71 ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r . Prawo ochrony środowiska22 (dalej ustawa środowiskowa) . Z powołanych 
przepisów jasno wynika, iż ochrona środowiska stanowi podstawę polityki plani-
stycznej . Warto również zauważyć, iż ujęty w art . 73 ust . 1 ustawy środowiskowej 
otwarty katalog elementów, które powinny być uwzględnione w mpzp, obejmuje 
co do zasady szczególne instrumenty o charakterze planistycznym związane z wy-
branym aspektem ochrony środowiska (np . wody) . Można więc przyjąć, iż w normie 
tego przepisu będzie się mieścił także plan urządzenia lasu . 

Wydaje się zatem, że ujęty w ww . § 1 pkt 5 rozporządzeniu ws . planu leśne-
go obowiązek uwzględniania rozwiązań mpzp w ramach planu urządzenia lasu 
należy rozumieć w ten sposób, iż postanowienia tego ostatniego nie powinny 
prowadzić do zniwelowania projektowanej polityki przestrzennej . Innymi słowy, 
działania podejmowane na rzecz lasu nie powinny (o ile nie jest to niezbędne dla 
zachowania trwałego zrównoważonego rozwoju lasu) wpływać na zamierzenia 
planistyczne wynikające z mpzp, np . poprzez wprowadzanie takiej polityki cięć, 
która by ograniczała możliwości projektowanego osiedlania się wokół lasu .

Ustawodawca nie wprowadził rozwiązań szczególnych dotyczących relacji 
planu urządzenia lasu z  pozostałymi instrumentami planistycznymi takimi jak 
studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 
(dalej studium) czy plan zagospodarowania przestrzennego województwa . Wo-

20 Powołany przepis stanowi wprost: „W  planowaniu i  zagospodarowaniu przestrzennym 
uwzględnia się zwłaszcza wymagania ochrony środowiska, w  tym gospodarowania wodami 
i ochrony gruntów rolnych i leśnych” .

21 Tekst jedn . z dnia 5 lutego 2015 r . Dz .U . z 2015 r ., poz . 199 .
22 Tekst jedn . z dnia 26 sierpnia 2013 r . Dz .U . z 2013 r ., poz . 1232 .
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bec tego faktu w literaturze uważa się, iż takie jak wspomniane dokumenty nie 
muszą uwzględniać postanowień planu urządzenia lasu23 . Nie wydaje się jednak, 
iż taka interpretacja wystarczająco precyzyjnie odzwierciedla stan prawny . Warto 
bowiem zauważyć, iż zarówno treść studium, jak i planu zagospodarowania wo-
jewództwa determinują zawartość mpzp24 . Tym samym, ewentualna sprzeczność 
postanowień przywołanych dokumentów z  regulacjami planu urządzenia lasu 
oznaczałaby, iż ustawodawca dopuszcza dwa różne sposoby określania sposobu 
zagospodarowania terenu leśnego, co de facto uniemożliwiałoby przyjęcie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego . Przyjąć więc należy, iż zgod-
nie z ww . § 1 pkt 5 rozporządzenia ws . planu leśnego, dokumenty planistyczne 
takie jak np . studium nie muszą uwzględniać postanowień planu urządzenia lasu 
w ten sposób, iż nie jest konieczne, żeby powielały jego zawartość, ale jedno-
cześnie nie powinny zawierać treści sprzecznych z planem urządzenia lasu . 

Podkreślić jednocześnie należy, iż w art . 20 ust . 2 ustawy leśnej wprost uzna-
no, iż jedynie treść ewidencji gruntów i budynków jest determinowana zarówno 
postanowieniami planu urządzenia lasu, jak i uproszczonego planu urządzenia 
lasu . Natomiast, przywołany przepis w ustępie pierwszym nie stanowi już o takiej 
samej relacji postanowień mpzp i uproszczonego planu urządzenia lasu . Zatem 
z  jednej strony można by postawić tezę, iż tego rodzaju plan nie jest wiążący 
dla dokumentów planistycznych, w tym miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego . Z drugiej jednak strony przypomnieć należy, że ustawa zasadni-
cza zalicza zasadę zrównoważonego rozwoju do kluczowych zasad, jakimi ma się 
kierować państwo polskie . W literaturze podkreśla się, iż „zasada zrównoważone-
go rozwoju może być rozumiana jako pewien model rozwoju, jaki ustawodawca 
nakazuje zakładać poprzez wskazanie elementów środowiska, które wymagają 
uwzględnienia w planowaniu zagospodarowania przestrzennego obszarów oraz 
jako proces projektowania rozwoju poprzez obligowanie gmin oraz innych pod-
miotów władzy publicznej do respektowania ustawowych założeń w dokumen-
tach planistycznych”25 . Jeżeli więc podstawowym dokumentem planistycznym 
dla wybranych lasów jest uproszczony plan urządzenia lasu, to ignorowanie jego 
postanowień w  toku uchwalania mpzp czy innego aktu (np . studium) należy 
uznać za sprzeczne z art . 5 Konstytucji RP . 

23 B . Rakoczy, Art. 20., [w:] Ustawa o  lasach. Komentarz, [online] http://sip .lex .pl/#/komen-
tarz/587295899/93339 [dostęp: 22 .12 .2015]: „Wydaje się, że w przypadku procedowania nad studium 
rada gminy nie musi uwzględniać planów urządzenia lasu . Wykładnia językowa wyraźnie prowadzi 
do wniosku, że chodzi jedynie o miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, a nie o studium .”

24 Zob . Ł . Dubiński, Kształtowanie przestrzeni krajobrazowej a  rozwój odnawialnych źródeł 
energii (analiza prawna), [w:] Między ewolucją a rewolucją – w poszukiwaniu strategii energetycznej, 
red . J . Maj, P . Kwiatkiewicz, R . Szczerbkowski,  t . 2: Zrównoważony rozwój – OZE – Elektroenergetyka 
– Prawo – Ochrona Środowiska – Ekologia – Biomasa – Odpady Komunalne, Poznań 2015, s . 511–522 .

25 W . Jakimowicz, Interes publiczny, [w:] Wolność zabudowy w  prawie administracyjnym, 
[online] http://sip .lex .pl/#/monografia/369256510/16 [dostęp: 21 .12 .2015] .
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Wydaje się również, iż ingerencja organów zajmujących się co do zasady ogól-
ną polityką planistyczną w działalność organów wyspecjalizowanych w danej sferze 
(np . lasach) może być kwestionowane zarówno z punktu widzenia zasady subsy-
diarności, jak i konstytucyjnego obowiązku współpracy organów ze sobą . Na mar-
ginesie można również zauważyć, iż uproszczone plany urządzenia lasu są z reguły 
formułowane dla lasów znajdujących się w rękach prywatnych . Oznacza to, iż w ra-
mach procedury przewidzianej przepisami ustawy leśnej określany jest zakres obo-
wiązków, jaki mają prywatni właściciele lasów . Zaufanie do organów administracji 
publicznej oraz brak przepisów szczególnych określających wpływ uchwalania 
mpzp na uproszczony plan leśny dają im podstawę do przyjęcia, iż ich obowiąz-
ki wobec lasów zostały już wytyczone i mogą być modyfikowane jedynie w trybie 
zmiany planu, a nie innego aktu . Podsumowując można więc powiedzieć, iż to treść 
obu rodzajów planu urządzenia lasu determinuje zawartość właściwego mpzp . 

Powyższe uwagi prowadzą z kolei do konkluzji, iż zarówno plan urządzenia 
lasu, jak i uproszczony plan urządzenia nie są wyłącznie dokumentami wewnętrz-
nymi administracji leśnej, a  ich postanowienia wiążą inne organy administracji 
publicznej (planistyczne, geodezyjne i podatkowe) . Plan urządzenia lasu jest przy-
gotowywany wyłącznie dla lasów należących do Skarbu Państwa, które są zgodnie 
z art . 4 ust . 1 ustawy leśnej zarządzane przez Państwowe Gospodarstwo Leśne Lasy 
Państwowe . Ta konkretyzacja adresata wyklucza możliwość uznania planu urzą-
dzenia lasu za akt prawa miejscowego . Jego charakter odpowiada więc studium .

Uproszczony plan urządzenia lasu nie posiada konkretnego adresata, a jedy-
nie odnosi się do ściśle określonych terenów leśnych, które mogą posiadać dwóch 
lub więcej właścicieli . Te właściwości omawianego planu zbliżają go charakterem 
do mpzp . Ta sama cecha zdaje się wykluczać go z grona decyzji administracyjnych . 
Ponadto przeciwko zakwalifikowaniu go jako decyzji administracyjnej przemawia 
również fakt, iż dopiero brak wykonywania jego postanowień powoduje, iż wyda-
wana jest decyzja zobowiązująca do ich realizacji . Warto zauważyć, iż z przepisu 
mówiącego o przywołanej decyzji (tj . art . 24 ustawy leśnej) wynika również, że 
sam uproszczony plan urządzenia lasu posiada wiążący charakter . Tym samym, 
nie należy klasyfikować go jako wewnętrznego dokumentu administracji . Z dru-
giej strony, postanowienia uproszczonego programu urządzenia lasu nakładające 
obowiązki nie posiadają wyłącznie abstrakcyjnego (powtarzalnego) charakteru 
(przykładem może być tu obowiązek wprowadzenia konkretnego etatu cięć) . 

Powyższe rozważania skłaniają do przyjęcia, iż uproszczony plan urządzenia 
lasu to klasyczny przykład generalnego aktu administracyjnego rozumianego 
jako „środek prawny pozostający w dyspozycji podmiotów wykonujących admi-
nistrację publiczną, który ma wszystkie cechy indywidualnego aktu administra-
cyjnego z wyjątkiem cechy określania adresata (adresatów) tego aktu w sposób 
indywidualny . Oznacza to, że kreowane nim normy postępowania nie określają 
adresatów wskazanych nim zachowań w sposób indywidualny, lecz – podobnie 
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jak to jest w przypadku norm postępowania kreowanych aktami normatywnymi 
– określają adresatów wskazanych nim zachowań w sposób generalny”26 . Pod-
kreślić należy, iż – jak wskazywano powyżej – zgodnie z  art . 24 ustawy leśnej 
obowiązki ujęte są indywidualizowane w trybie decyzji administracyjnej .

Lasy ochronne

Ustawodawca wyodrębnił kategorię lasów wymagającą szczególnej ochrony 
– tzw . lasy ochronne . Utworzenie lasów ochronnych następuje w trybie decyzji ad-
ministracyjnej, która zgodnie z art . 16 ust . 1 i 1a ustawy leśnej dla lasów należących 
do Skarbu Państwa jest wydawana przez Ministra Środowiska, a w odniesieniu do 
pozostałych lasów przez starostę . Wydaje się, iż wobec braku zastrzeżenia usta-
wodawcy las ochronny może stanowić część lasu określonego na podstawie np . 
planu urządzenia lasu . Przyjmując jednak, iż las ochronny stanowi szczególną ka-
tegorię lasu, należy – odwołując się do definicji legalnej tego ostatniego – powie-
dzieć, iż powierzchnia lasu ochronnego nie powinna być mniejsza aniżeli 0,10 ha . 

W art . 15 ust . 1 ustawy o lasach wskazano katalog przesłanek, gdzie po speł-
nieniu jednej z nich może zostać utworzony las ochronny . Jednocześnie na podsta-
wie delegacji ustawowej ujętej w art . 17 tej samej ustawy wydane zostało rozpo-
rządzenie Ministra Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa z dnia 
25 sierpnia 1992 r . w  sprawie szczegółowych zasad i  trybu uznawania lasów za 
ochronne oraz szczegółowych zasad prowadzenia w nich gospodarki leśnej27 (da-
lej rozporządzenie leśne) . W treści tego rozporządzenia określono również prze-
słanki tworzenia lasów ochronnych . Wątpliwości może więc budzić zarówno wza-
jemna relacja przesłanek ujętych w obu aktach prawnych, jak i wynikająca z tego 
faktu niejasność co do tego, jakie są faktyczne podstawy utworzenia lasu ochron-
nego . Wyjaśnić bowiem należy, iż niektóre z przesłanek z rozporządzenia leśnego 
są niemal literalnym powtórzeniem tych pochodzących z ustawy o lasach28, a inne 
stanowią rozwinięcie albo uszczegółowienie ich ustawowych odpowiedników29 .

Wobec powyższego wywodu przywołać należy stanowisko Trybunału Kon-
stytucyjnego wyrażone w wyroku z dnia 28 maja 1986 roku30, zgodnie z którym 
„rozporządzenie nie może wkraczać w  sferę materii prawnych regulowanych 
innymi ustawami lub na ich podstawie, nie może też treści w  nich zawartych 

26 E . Szewczyk, M . Szewczyk, Istota generalnego aktu administracyjnego, [w:] Generalny akt 
administracyjny, [online] http://sip .lex .pl/#/monografia/369291960/73 [dostęp: 21 .12 .2015] .

27 Dz .U . 1992 . Nr 67, poz . 337 .
28 Przykładem może być przesłanka mówiąca o szczególnym znaczeniu dla obronności i bez-

pieczeństwa państwa ujęta tak samo w art . 15 pkt 6 ustawy leśnej i § 1 pkt 8 rozporządzenia leśnego .
29 Przykładowo przesłanka ochrony gleby ujęta w art . 15 pkt 1 ustawy leśnej została uszcze-

gółowiona w § 1 pkt 1 rozporządzenia leśnego, gdzie podano rodzaje gleb chronionych .
30 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1986 r ., U 1/86 - OTK 1986, poz . 2 .
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powtarzać, przekształcać, modyfikować czy syntetyzować”31 . Podkreślić należy, 
iż przywołane stanowisko zachowuje swoją aktualność, co potwierdza również 
i sam prawodawca, który m .in . w art . 118 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 20 czerwca 2002 r . w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”32 (dalej tech-
niki prawodawcze) zakazuje takiego (jak opisanego powyżej) formułowania 
przepisów w aktach wykonawczych33 . 

Wydaje się więc, iż wyłącznie spełnienie ustawowej przesłanki może stanowić 
podstawę do ustanowienia lasu ochronnego . Natomiast przesłanki ujęte w rozpo-
rządzeniu leśnym należy oceniać jako superfluum, a w szczególności niedopusz-
czalne byłoby uznanie, iż mogą one wyłączać albo ograniczać zastosowanie ich 
ustawowych odpowiedników (np . w sytuacji, gdy są bardziej szczegółowe) .

Na tej podstawie ustawowych przesłanek można wyodrębnić kategorie gru-
py lasów ochronnych34:

 – lasy pełniące funkcję ochronną w środowisku35,
 – lasy o  szczególnym znaczeniu przyrodniczym, naukowym lub strate-

gicznym36, 
 – lasy o szczególnym położeniu37,
 – lasy zdewastowane38 .

31 Podkreślenia wymaga fakt, iż w  samym orzeczeniu jasno podkreślono, że stanowisko 
zajęte przez Trybunał Konstytucyjny wyraźnie wkomponowywało się w  myśl polskiej nauki 
prawa, o  czym świadczy chociażby ten fragment wyroku: „Pogląd ten podziela powszechnie 
polska nauka prawa konstytucyjnego (por . W . Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy działalności 
prawotwórczej, Warszawa 1979, s . 206–208 i 210; A . Bałaban, Konstytucja, ustawa i uchwała Sejmu jako 
formy działalności prawotwórczej Sejmu PRL, Lublin 1978, s . 117–118; Konstytucyjny model tworzenia 
prawa, praca zbiorowa pod red . K . Działochy, Wrocław 1981, s . 119–121, 210–211 oraz zasadniczo 
S . Rozmaryn, O rozporządzeniach i uchwałach rządu, „PiP” 1953, nr 10, s . 453; id ., Ustawa w Polskiej 
Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s . 258–259 i 215) oraz nauka prawa administracyjnego 
(por . M . Jaroszyński, M . Zimmermann, W . Brzeziński, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1956, 
s . 131; J . Starościak, Podstawy prawne działania administracji, Warszawa 1973, s . 37; Z . Janowicz, 
Zagadnienia legislacji administracyjnej, Poznań 1978, s . 15).”

32 Dz .U . Nr 100, poz . 908, ze zm .
33  Zob . S . Wronkowska, M . Zieliński, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 

2012, s . 240–241 .
34 W literaturze można spotkać się z podziałem na dwie grupy – J . Chmielewski, Lasy ochronne. 

Przyczynek do rozważań nad administracyjno-prawną problematyką Lasów szczególnie chronionych, 
„Przegląd Prawa ochrony środowiska” 2014, nr 4, s . 88: „B . Rakoczy, w ramach katalogu rodzajów 
lasów ochronnych statuowanych art . 15 ustawy o lasach można wyodrębnić ich dwie zasadnicze 
grupy . Pierwsza z nich obejmuje sytuacje, w których to las pełni funkcje ochronne, niestanowiąc 
tym samym przedmiotu ochrony (art . 15 pkt 1, 2, 3, 6 część druga, 7 lit . a, b, c ustawy o lasach) . 
Z kolei druga grupa dotyczy sytuacji, w których przedmiotem ochrony jest sam las (art . 15 pkt 4, 5, 
6, część pierwsza ustawy o lasach)” .

35 Zob . art . 15 pkt 1, 2, 3 i 5 ustawy leśnej .
36 Zob . art . 15 pkt 6 ustawy leśnej .
37 Zob . art . 15 pkt 7 ustawy leśnej .
38 Zob . art . 15 pkt 4 ustawy leśnej .
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W  związku z  powyższym zestawieniem należy zauważyć, iż prawodawca  
w § 3 rozporządzenia leśnego wskazał literalnie, iż: „W lasach ochronnych prowadzi 
się gospodarkę leśną w sposób zapewniający ciągłe spełnianie przez nie celów ( . . .)” .

Poza ostatnią z  wcześniej wyodrębnionych kategorii lasów ochronnych 
treść powołanego przepisu nie budzi wątpliwości . Pierwsze trzy grupy lasów 
ochronnych w widoczny bowiem sposób są tworzone w celu ochrony konkret-
nych wartości lub dóbr (np . gleby przed zmywaniem), co koresponduje z treścią 
ww . § 3 rozporządzenia leśnego . W oczywisty sposób nie należy przyjmować, iż 
ustawodawca pozwala na wyodrębnianie lasów trwale uszkodzonych na skutek 
działalności przemysłu (lasy zdewastowane) w celu utrzymania takiego ich stanu . 
Opierając się bowiem na ustawowym założeniu, iż gospodarka leśna ma służyć 
zarówno zachowaniu, ochronie, jak i  powiększaniu zasobów leśnych, przyjąć 
należy, że lasy zdewastowane są wyodrębniane w celu przeprowadzenia ich re-
konstrukcji do stanu pozwalającego na prowadzenie działalności leśnej zgodnej 
z postulatem zrównoważonego rozwoju39 . 

Dodać należy, iż obok wyznaczenia sposobu prowadzenia gospodarki leśnej 
organ powołujący las ochronny (zgodnie z  § 4 ust . 2 rozporządzenia leśnego) 
wskazuje również na instrumenty, jakie mają być w jej ramach stosowane . Zasad-
niczo, zgodnie z § 4 ust . 1 rozporządzenia leśnego, środki te mają służyć ochronie 
danego terenu leśnego40 . Warto przy tym zauważyć, iż obok instrumentów wią-
żących bezpośrednio, podmiot gospodarujący lasem może także wyróżnić śro-
dek powszechnie obowiązujący, tj . ograniczenie udostępniania lasu dla ludności .

Szczególne instrumenty ochrony lasu 

Prawodawca w  rozdziale piątym ustawy leśnej wprowadził ograniczenia 
związane z korzystaniem z  lasów . Konkretnie chodzi tutaj o regulacje dotyczą-
ce takich kwestii jak wstęp do lasu, zbiór runa leśnego, poruszanie się po lasach 
oraz szczegółowe zachowania szkodzące środowisku leśnemu (zarówno zwie-

39 Przedstawiony pogląd wprost koresponduje z art . 8 ustawy leśnej, który wskazuje na to, 
iż gospodarkę leśną prowadzi się według następujących zasad: 1) powszechnej ochrony lasów; 
2) trwałości utrzymania lasów; 3) ciągłości i zrównoważonego wykorzystania wszystkich funkcji 
lasów; 4) powiększania zasobów leśnych .

40 Powołany przepis wymienia następujące środki:
1) ograniczenie pozyskania drewna, choinek, kory, igliwia, zwierzyny lub płodów runa 

leśnego,
2) konieczność wykonania określonych zabiegów w zakresie zagospodarowania i ochrony 

lasów,
3) zakładanie i utrzymywanie urządzeń ochronnych,
4) ograniczenie udostępniania lasu dla ludności .
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rzęcemu, jak i  roślinnemu)41 . Przywołane rozwiązania posiadają bardzo kazui-
styczny i szczegółowy charakter . Wspólną cechą jest jedynie fakt, iż co do zasa-
dy wspomniane ograniczenia wynikają wprost z ustawy . Wyjątkiem jest jedynie 
sygnalizowana w  literaturze regulacja wybranych zakazów wstępu do lasu42 . 
W tym ostatnim przypadku organ wydaje nakaz powstrzymania się od określo-
nego zachowania skierowany do nieokreślonego adresata . Doktryna w oparciu 
o wspominaną wcześniej definicję generalnego aktu administracyjnego podno-
si, że również i w tym przypadku wskazać należy właśnie na tę formę działania 
administracji43 .

Podsumowanie

Podstawowe instrumenty służące ochronie lasów (plan urządzenia lasu oraz 
uproszczony plany urządzenia lasu) posiadają planistyczny charakter . Szczególna 
waga, jaką przykłada do nich (a więc i do przedmiotu ich regulacji – lasu) usta-
wodawca, uwidacznia się m .in . w fakcie szerokich skutków prawnych, jakie one 
wywołują (tj . na polu planistycznym, geodezyjnym, a także podatkowym) .

Analiza przedstawionych rozwiązań ustawy leśnej wskazuje również, iż przy-
jęte przez ustawodawcę instrumenty służące ochronie lasów posiadają często 
niejednolity i budzący wątpliwości charakter prawny . To z kolei powoduje, iż fak-
tyczne korzystanie z tych środków prawnych może utrudniać realizację podsta-
wowego zadania polityki państwa w leśnictwie, czyli urzeczywistnienia postu-
latu trwałej zrównoważonej gospodarki leśnej . Na marginesie warto zauważyć, 
iż rozwiązywanie wątpliwości interpretacyjnych dotyczących zakresu i sposobu 
stosowania instrumentów ochrony lasów wymaga często sięgania do przepisów 
konstytucyjnych, co jest potwierdzeniem tezy o szczególnie ścisłym związku za-
równo prawa administracyjnego, jak i prawa ochrony środowiska z ustawą za-
sadniczą .

41  Chodzi tutaj odpowiednio o art . 26 .
42 Zob . E . Szewczyk, M . Szewczyk, Prawo o lasach, [w:] Generalny akt administracyjny [online] 

http://sip .lex .pl/#/monografia/369291960/87 [dostęp: 22 .12 .2015] .
43 Ibidem .
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Wpływ energii odnawialnej 
na ochronę środowiska i rozwój obszarów wiejskich 

– wybrane aspekty prawne

Wstęp

Regulacje prawne dotyczące odnawianych źródeł energii (OZE) stanowią 
obecnie jeden z istotnych obszarów działalności w zakresie polityki energetycz-
nej i klimatycznej Unii Europejskiej, a w konsekwencji również Polski . Aktualny 
stopień rozwoju i wyodrębnienia unormowania tego zagadnienia, zarówno na 
szczeblu wspólnotowym, jak i krajowym (od niedawna również w Polsce1), po-
zwala nawet uznać go za sektorowy instrument ochrony środowiska2 . Ekspansja 
sektora OZE oraz znaczenie w polityce i prawodawstwie europejskim stymulu-
je też rozwój inwestycji tego typu w Polsce . Potwierdza to pozycja tego zagad-
nienia wśród celów polityki energetycznej Polski3, jak również nadanie regulacji 
w tym zakresie rangi ustawowej .

Polityka klimatyczno-energetyczna Unii Europejskiej kreuje też nowe wy-
zwania dla sektora rolnictwa . Wśród nich, w kontekście jego roli w realizacji ce-
lów UE dotyczących polityki walki ze zmianami klimatycznymi, wyróżnić można 
dwa główne obszary: ograniczanie wykorzystania paliw kopalnych i emisji ga-
zów cieplarnianych w rolnictwie oraz jego udział w wytwarzaniu energii odna-
wialnej4 . Nie ulega wątpliwości, że zwiększenie wykorzystania OZE na obszarach 

1 Ustawa z 20 lutego 2015 r . o odnawialnych źródłach energii, Dz .U . 2015, poz . 478 . (dalej jako 
ustawa o OZE) .

2 M . Łysek, Odnawialne źródła energii w systemie prawnej ochrony powietrza i innych elemen-
tów środowiska, [w:] Prawo ochrony środowiska, red . M . Górski, Warszawa 2014, s . 261 .

3 Obwieszczenie Ministra Gospodarki z 21 grudnia 2009 r . w sprawie polityki energetycznej 
państwa do 2030 r ., M .P .2010, nr 2, poz . 11 . 

4 B . Pedroli, H . Langeveld, Impacts of renewable energy on European farmers. Creating benefits 
for farmers and society. Final Report for the European Commission Directorate-General Agriculture and 
Rural Development, s . 1, [online] http://ec .europa .eu/agriculture/external-studies/2012/renewable-
-energy-impacts/full_text_en .pdf [dostęp: 10 .12 .2015] .
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wiejskich jest procesem pożądanym w  świetle zobowiązań klimatyczno-ener-
getycznych oraz przynosi szereg korzyści dla gospodarstw rolnych i  rozwoju 
obszarów wiejskich . Nie jest on jednak wolny od pewnych zagrożeń . Powstaje 
zatem pytanie, na jakich zasadach i warunkach należy wspierać zrównoważony 
rozwój OZE na obszarach wiejskich . W tym wymiarze istotną rolę pełnią uwarun-
kowania prawne . 

Przedmiotem niniejszego opracowania są prawne aspekty wpływu rozwoju 
energii odnawialnej na ochronę środowiska i rozwój obszarów wiejskich . Zagad-
nienie to jest szczególnie aktualne obecnie, w  obliczu wejścia w  życie ustawy 
o odnawialnych źródłach energii . Jest to jednak obszar badawczy bardzo rozle-
gły, stąd w niniejszym opracowaniu skupiono się na próbie odpowiedzi na pyta-
nie o charakter wpływu prawnych regulacji na realizację przedsięwzięć z zakresu 
energii odnawialnej na obszarach wiejskich . Na ile tworzą one skuteczny instru-
ment ochrony środowiska w tym zakresie oraz czy stwarzają one zachęty czy też 
stawiają bariery dla rozwoju inwestycji w OZE na terenach wiejskich .

Problematyka odnawialnych źródeł energii w polityce UE 

Niewątpliwie prawna regulacja dotycząca odnawialnych źródeł energii ma 
znaczenie przede wszystkim w odniesieniu do ochrony klimatu i działań powstrzy-
mujących jego zmiany, lecz również posiada szerszy wymiar – w odniesieniu do 
ochrony innych komponentów środowiska, przede wszystkim w zakresie zahamo-
wania negatywnych zmian, będących skutkiem energetycznego wykorzystania 
zasobów naturalnych . Na poziomie wspólnotowym uregulowania prawne i dzia-
łania w tym zakresie pełnią również ważną rolę w polityce energetycznej . Zgodnie 
bowiem z art . 194 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej5, rozwój nowych 
i odnawialnych form energii stanowi jeden z celów polityki Unii w dziedzinie ener-
getyki . Te dwie grupy zagadnień, wzajemnie powiązane ze sobą, tworzą politykę 
klimatyczno-energetyczną UE, pociągając za sobą ogromny dorobek legislacyj-
ny6 oraz działania regulacyjne prowadzone przez Państwa Członkowskie . Jednym 
z głównych filarów tej polityki jest właśnie promocja odnawialnych źródeł energii7 . 

Unia Europejska, przyjmując w 2007 roku strategię dotyczącą europejskiej 
polityki energetycznej (tzw . pakiet 20-20-20), wyznaczyła m .in . cel zwiększenia 

5 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz .U . 2004 r . Nr 90, poz . 864/2 .
6 Zob . np .: M . Nowacki, Prawne aspekty wspólnotowych działań na rzecz ograniczania emisji 

gazów cieplarnianych a bezpieczeństwo energetyczne Polski, [w:] Organizacja ifunkcjonowanie Unii 
Europejskiej. Zagadnienia wybrane, red . J . Maliszewska-Nienartowicz, Toruń 2009, s . 264–268 .

7 Szerzej na ten temat zob . np .: Z . Muras, Polityka UE i Polski w sprawie promocji odnawialnych 
źródeł energii – różne rozwiązania, wspólny cel, Warszawa 2010 .
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udziału energii z odnawialnych źródeł w produkcji energii w UE do 20%8 . Potwier-
dziła to następnie dyrektywa 2009/28/WE9, stanowiąca podstawowy i  wiążący 
akt prawny w kwestii produkcji energii z odnawialnych źródeł . Zgodnie z nią, kra-
jowy cel ogólny w zakresie udziału energii ze źródeł odnawialnych w końcowym 
zużyciu energii brutto w 2020 dla Polski wynosi 15% .

Wreszcie w Komunikacie do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego 
Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – ramy polityczne na 
okres 2020–2030 dotyczące klimatu i energii10 – Komisja Europejska zapropono-
wała nowy cel UE w zakresie udziału energii odnawianej zużywanej w UE do roku 
2030 w wysokości 27% .

Rozwój wykorzystania energii ze źródeł odnawialnych stanowi też istotny 
cel polskich aktów o charakterze strategii rozwojowych . Należą do nich przede 
wszystkim: polityka energetyczna Polski do 2030 r .11 oraz Krajowy Plan Działania 
w zakresie odnawialnych źródeł energii12 . Priorytet dla spraw związanych z roz-
wojem energetyki odnawialnej jest właśnie jednym z sześciu podstawowych kie-
runków wyznaczonych przez pierwszy z wymienionych aktów . Co istotne w od-
niesieniu do terenów wiejskich, drugi dokument wyznacza strategię ukierunko-
waną na rozwój istniejących i zmobilizowanie nowych zasobów biomasy . Proble-
matykę OZE na obszarach wiejskich podejmuje również jeden z najważniejszych 
aktów polityki rozwoju odnoszący się do obszarów wiejskich – Strategia zrówno-
ważonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012–202013 . Zwiększenie wy-
korzystania odnawialnych źródeł energii na obszarach wiejskich stanowi osobny 
Priorytet 5 .5 . strategii . Ponadto dokument odwołuje się do tej problematyki wie-
lokrotnie w ramach innych priorytetów (1 .3, 2 .1, 4 .2, 5 .3) . 

8 Komunikat Komisji do Rady Europejskiej i Parlamentu Europejskiego z 10 stycznia2007 r . – 
Europejska polityka energetyczna COM(2007) 1 wersja ostateczna – nieopublikowany w Dzienniku 
Urzędowym; Komunikat komisji z 10 stycznia 2007 r . Mapa drogowa na rzecz energii odnawialnej – 
Energie odnawialne w XXI wieku: budowa bardziej zrównoważonej przyszłości, COM(2006) 848 wersja 
ostateczna – nieopublikowany w Dzienniku Urzędowym .

9 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r . w sprawie 
promowania stosowania energii ze źródeł odnawialnych zmieniająca i w następstwie uchylająca 
dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE, Dz .U .UE .L .2009 .140 .16 .

10 Com/2014/015 Final .
11 Załącznik do obwieszczenia Ministra Gospodarki z 21 grudnia 2009 r . w sprawie polityki 

energetycznej Polski do 2030 roku, przyjętej przez Radę Ministrów 10 listopada 2009 r ., M .P . z 2010 
r . nr 2, poz . 11 .

12 Krajowy Plan Działania w  zakresie energii ze źródeł odnawialnych przyjęty przez Radę 
Ministrów 7 grudnia 2010 r . oraz Uzupełnienie do Krajowego Planu Działania w zakresie energii ze 
źródeł odnawialnych przyjęty przez Radę Ministrów 2 grudnia 2011 r .

13 Załącznik do Uchwały Rady Ministrów z 25 kwietnia 2012 r . w sprawie przyjęcia Strategii 
zrównoważonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012–2020, M .P . z 2012 r ., poz . 829 .
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Definicja i dane statystyczne

Zgodnie z definicją zawartą w ustawie o OZE, odnawialne źródło energii sta-
nowią odnawialne, niekopalne źródła energii obejmujące energię wiatru, energię 
promieniowania, energie geotermalną, energię hydrotermalną, hydroenergię, 
energię fal, prądów i pływów morskich, energię otrzymywaną z biomasy, biogazu, 
biogazu rolniczego oraz biopłynów14 . 

W każdym roku wzrasta udział energii ze źródeł odnawialnych w energii pier-
wotnej ogółem w Polsce . W 2013 r . udział energii ze źródeł odnawialnych w koń-
cowym zużyciu energii brutto wyniósł 11,3% i – jak wynika z danych GUS – wzrósł 
o 4,1 pkt . proc . w stosunku do roku 2005 r .15 . Jeszcze w 2005 r . wynosił 7,2%16 . 
W każdym roku wzrasta udział energii ze źródeł odnawialnych . Potwierdzają to 
dane statystyczne . Mianowicie udział energii ze źródeł odnawialnych w energii 
pierwotnej ogółem w Polsce w roku 2003 wynosił tylko 5,2%, w 2008 – 7,6%; 2011 
– 10,9%; 2012 – 11,717 . Gdy tymczasem w Unii Europejskiej w roku 2003 – 11,1%; 
2007 – 15,6%; 2010 – 20,1%; 2011 – 20,3%; 2012 – 22,3%18 .

Według danych GUS, w latach 2008–2012 udział energii ze źródeł odnawial-
nych w energii pierwotnej ogółem wzrósł w UE-28 od 16,2 do 22,3% . W Polsce 
od 7,6 do 11,7% . Natomiast pozyskanie energii pierwotnej ze źródeł odnawial-
nych wzrosło w tychże latach w UE-28 o 29%, a w Polsce o 57%19 . W naszym kra-
ju w 2013 r . w całkowitej strukturze produkcji energii z OZE dominowały w 2013 
biopaliwa stałe (80%), biopaliwa ciekłe (8,2%), energia wiatrowa (6,1%) i energia 
wodna (2,5%)20 . Zgodnie z  Raportem GUS, energia elektryczna wytworzona 
z OZE pochodziła w roku 2013: z biopaliw stałych (46,4%), energii wiatru (35,2%), 
energii wody (14,3%) oraz z biogazu (4%)21 .

W  latach 2003–2012 w  wytwarzaniu energii odnawialnej w  Polsce udział 
energii elektrycznej pozyskiwanej z  biopaliw stałych zwiększył się z  17,73 do 
56,45%, z wiatru z 5,51 do 28,12% . Zmniejszył się natomiast wkład energii elek-

14 Art . 2 p . 22 ustawy o OZE .
15   Energia ze źródeł odnawialnych w 2013 – raport, GUS 2014, [online] http://stat .gov .pl/obszary-

tematyczne/srodowisko-energia/energia/energia-ze-zrodel-odnawialnych-w-2013-r-,3,8 .html 
[dostęp: 10 .12 .2015] .

16   Energia ze źródeł odnawialnych w  2013 r. – raport, GUS 2014, [online] http://stat .gov .
pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/energia/energia-ze-zrodel-odnawialnych-w-
2013-r-,3,8 .html [dostęp: 10 .12 .2015] .

17 Ibidem .
18 Ibidem.
19 Ibidem .
20 http://www .pb .pl/3953874,82243,gus-udzial-oze-w-koncowym-zuzyciu-energii-brutto-

wzrosl-do-11-3-w-2013-r . [dostęp: 10 .12 .2015] .
21 Energia ze źródeł odnawialnych w 2013 r. – notatka informacyjna, GUS 2014, [online] http://

stat .gov .pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/energia/energia-ze-zrodel-odnawialnych-
w-2013-r-,3,8 .html [dostęp: 10 .12 .2015] .
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trycznej pozyskiwanej z  wody z  74,27 do 12,07%22 . Z  Raportu GUS wynika, że 
podstawowym biopaliwem stałym w  naszym kraju jest drewno opałowe oraz 
brykiety, pelety i odpady z  leśnictwa w postaci drewna niewymiarowego . Od-
rębną grupę stanowią paliwa pochodzące z  plantacji przeznaczonych na cele 
energetyczne oraz pozostałości organiczne z rolnictwa i ogrodnictwa (np . odpa-
dy z produkcji ogrodniczej, odchody zwierzęce, słoma)23 . Dużo większe znacze-
nie energii odnawialnej jest w większości krajów UE . Przykładowo udział energii 
ze źródeł odnawialnych w energii pierwotnej wynosił już w 2011 r . w Niemczech 
25,2%, w  Austrii 72,7%, Litwie 90,1%, Łotwie 99,8%, Czechach 9,5%, Finlandii 
53,6% . W Niemczech wysoka jest partycypacja energii wiatru (13,4%) oraz bio-
gazu (16,1%), zaś w Szwecji –energii wodnej (36,3%)24 .

Jak potwierdzają dane statystyczne, w  ostatnich latach nastąpiło znacz-
ne zwiększenie udziału energii wiatrowej w  ogólnej ilości energii odnawialnej 
w Polsce . Warto zaznaczyć, że nasz kraj zajął trzecie miejsce na rynku energetyki 
wiatrowej w Unii Europejskiej pod względem tempa przyrostu nowych inwesty-
cji w 2013 roku (wzrost o 28,1% w stosunku do roku ubiegłego) . Jest to związane 
z posiadaniem odpowiednich warunków geograficznych z bardzo sprzyjającymi 
strefami wiatru . Tytułem przykładu warto wskazać chociażby tereny wzdłuż linii 
brzegowej Morza Bałtyckiego, na wschodzie i północnym wschodzie oraz w gó-
rzystych regionach południowych na Dolnym Śląsku i niższych pasmach Karpat25 . 

Warto także wspomnieć o  gminie Kisielice w  woj . warmińsko-mazurskim, 
która była pierwszą w  naszym kraju gminą samowystarczalną energetycznie . 
Jest to możliwe dzięki zlokalizowanej tam farmie wiatrowej należącej do PGE, 
składającej się z 27 turbin o łącznej mocy 40,5 MW26 . W sąsiedztwie ciepłowni 
zlokalizowana została także farma fotowoltaiczna o mocy 100 Kw . Łącznie wy-
budowano w gminie już 52 elektrownie wiatrowe o mocy 94,5 MW27 . Według 
planów, do końca 2015 r . ma zostać zakończona inwestycja obejmująca po-
wstanie drugiej farmy wiatrowej – Kisielice II, składająca się z kolejnych 6 turbin, 
z których każda osiągnie moc 2 MW . O sukcesie gminy świadczy chociażby przy-
znanie jej przez Komisję Europejską, nagrody ManagEnergy 201428 .

22 Energia ze źródeł odnawialnych w 2012 – raport, GUS 2013, [online] file:///C:/Users/LAPTOP/
Downloads/se_energia_zrodla_odnawialne_2012 .pdf [dostęp: 11 .07 .2015] .

23 Energia ze źródeł odnawialnych w 2012 – raport, GUS 2013, [online] file:///C:/Users/LAPTOP/
Downloads/se_energia_zrodla_odnawialne_2012 .pdf [dostęp: 11 .08 .2015] .

24 Ibid., s . 23 i nast . 
25 Biuletyn OZE – energetyka wiatrowa, [online] http:// energies-renouvelables .org/observ-

er/stat_baro/observ/baro-jde14_po .pdf [dostęp: 11 .07 .2015] .
26 http://www .gkpge .pl/biuro-prasowe/komunikaty-prasowe/inne/kisielice-pierwsza-w-

polsce-gmina-samowystarczalna-energetycznie [dostęp: 10 .12 .2015] .
27 http://www .suwalki24 .pl/mobile/article/3,gmina-kisielice-samowystarczalna-

energetycznie [dostęp: 10 .12 .2015] .
28 http://www .gkpge .pl/biuro-prasowe/komunikaty-prasowe/inne/kisielice-pierwsza-w-

polsce-gmina-samowystarczalna-energetycznie [dostęp: 10 .12 .2015] .
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Producenci rolni a energia odnawialna

Najważniejszą grupę podmiotów angażujących się w  działania związane 
z  energią ze źródeł odnawialnych na terenach wiejskich są producenci rolni . 
W szczególności dotyczy to uprawy roślin energetycznych czy sprzedaży bądź 
kontraktacji biomasy (są to m .in . stałe lub ciekłe substancje pochodzenia roślin-
nego lub zwierzęcego, które ulegają biodegradacji, pochodzące z  produktów, 
odpadów i pozostałości z produkcji rolnej i leśnej oraz przemysłu przetwarzają-
cego ich produkty, a także ziarna zbóż niespełniające wymagań jakościowych dla 
zbóż w zakupie interwencyjnym29) . 

Produkcja i sprzedaż produktów rolnych, np . owsa czy upraw rolnych, brzo-
zy, na cele energetyczne kwalifikuje się jako działalność rolniczą . Przykłado-
wo Podkarpacki Urząd Skarbowy w piśmie z 29 grudnia 2004 r .30 stwierdził, że 
uprawa wierzby energetycznej nie stanowi działu specjalnego produkcji rolnej . 
Ten rodzaj działalności należy uznać za działalność rolniczą, a  co za tym idzie 
– za źródło przychodów, do których nie stosuje się przepisów ustawy o podat-
ku dochodowym od osób prawnych31 . W  przypadku gdy wierzba pochodząca 
z własnej plantacji zostanie przez osobę prawną zużyta jako paliwo w procesie 
produkcji energii elektrycznej, zdaniem innych jej wartość stanowić będzie koszt 
uzyskania przychodów produkcji energii elektrycznej . Koszt ten powinien zostać 
ustalony na podstawie przepisu art . 12 ust . 5 ustawy o podatku dochodowym od 
osób prawnych32 . Producenci rolni przekazują także grunty pod budowę elek-
trowni wiatrowych czy urządzeń fotowoltaicznych, zawierając umowy dzierżawy 
czy umowy na korzystanie z gruntów, co jest z kolei przykładem angażowania 
się pośredniego w realizację inwestycji z zakresu energii odnawialnej . To właśnie 
dzięki gruntom będących własnością producentów rolnych była możliwość reali-
zacji większości inwestycji budowy elektrowni wiatrowych33 . 

Rodzajem OZE związanym szczególnie z  rolnictwem jest biogaz, któremu 
we wskazanych wyżej strategiach rozwoju poświęcono szczególną uwagę . Na 
początku warto wskazać, że w świetle ustawy o OZE biogaz rolniczy jest to gaz 
otrzymywany w procesie fermentacji metanowej surowców rolniczych, produk-
tów ubocznych rolnictwa, płynnych lub stałych odchodów zwierzęcych, produk-

29 Zob . definicja biomasy – art . 2 ust . 1 pkt 3 ustawy OZE . Szerzej na temat biomasa jako 
odnawialne źródło energii: K . Błażejewska, Prawne aspekty produkcji i  wykorzystywania biomasy 
rolniczej na cele energetyczne, Poznań 2013, s . 28 i nast .

30 PUS-I/423/114/2004, niepubl .
31 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r . o podatku dochodowym od osób prawnych, tekst jedn . 

Dz .U .2014, poz . 851 . 
32 Zob . szerzej: P . Małecki, M . Mazurkiewicz, Komentarz do art. 17 ustawy o podatku dochodo-

wym od osób prawnych, SIP LEX . 
33 Zob . Szerzej: A . Suchoń, Selected legal issues of renewable energy in the context of logistics 

management, „Journal of Agribusiness and Rural Development” 2015, nr 2, s . 313–321 .
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tów ubocznych, odpadów lub pozostałości z przetwórstwa produktów pocho-
dzenia rolniczego lub biomasy leśnej, lub biomasy roślinnej zebranej z terenów 
innych niż zaewidencjonowane jako rolne lub leśne, z wyłączeniem biogazu po-
zyskanego z  surowców pochodzących z  oczyszczalni ścieków oraz składowisk 
odpadów (art . 2 ust . 1 pkt 2 ustawy o OZE) .

W Polsce w 2008 r . biogaz rolniczy stanowił zaledwie 0,05% w zużyciu energii 
finalnej ze źródeł odnawialnych w Polsce34 . W rejestrze przedsiębiorstw energe-
tycznych zajmujących się wytwarzaniem biogazu rolniczego prowadzonym przez 
Prezesa Agencji Rynku Rolnego na koniec 2014 r . ujętych było 58 podmiotów 
(w tym liczba instalacji ujętych w rejestrze biogazowni rolniczych)35 . Są to w zna-
komitej większości duże spółki kapitałowe .

Nie ulega wątpliwości, że jest to zbyt mało . W załączniku do Polityki energe-
tycznej Polski do 2030 roku – Programie działań wykonawczych na lata 2009–2012 za-
warto konkretne działania wykonawcze, z których jednym było przyjęcie 13 lipca 
2010 r . przez Radę Ministrów dokumentu Kierunki rozwoju biogazowni rolniczych 
w Polsce . Dokument ten zakładał, że w każdej polskiej gminie do 2020 r . powsta-
nie średnio jedna biogazownia wykorzystująca biomasę pochodzenia rolniczego, 
przy założeniu posiadania przez gminę odpowiednich warunków do uruchomie-
nia takiego przedsięwzięcia . W praktyce oznaczałoby to około dwóch tysięcy ta-
kich instalacji o łącznej mocy 2000 MW . 

Barierę w  rozwoju biogazowi stanowi niewątpliwie brak środków finanso-
wych oraz wymagania prawne związane z ich budową . Są one najdroższymi in-
stalacjami OZE w eksploatacji (w aspekcie dostawy surowca) i nakładów inwesty-
cyjnych36 . Tymczasem istniejące i planowane (w ustawie OZE) systemy wsparcia 
oparte są na kryterium ceny wytworzenia energii . Nie uwzględniają zatem in-
nych przesłanek, które brałyby pod uwagę zalety biogazu takie jak np . małe stra-
ty energii na przesyle i dystrybucji, wytwarzanie energii w tzw . trybie rozproszo-
nym, stabilność wynikająca z ciągłości trybu wytwarzania energii i elastyczność 
lokalizacyjna, uporządkowanie gospodarki odpadowej, produktów ubocznych 
i pozostałości poprodukcyjnych w gospodarstwach rolnych czy możliwość wy-
korzystania pofermentu jako nawozu37 .

Pozytywnie ocenić należy wprowadzenie w ustawie o OZE uproszczeń w od-
niesieniu do producentów rolnych, którzy zainteresowani są aktywnością w za-
kresie produkcji biogazu czy też wytwarzaniem energii elektrycznej z tegoż su-

34 GUS 2009 .
35 http://www .arr .gov .pl/index .php?option=com_content&view=article&id=792&Item

id=552/ [dostęp: 16 .08 .2015] .
36 Zob . np .: K . Kosewska, J . R . Kamiński, Analiza ekonomiczna budowy i eksploatacji biogazowni 

rolniczych w Polsce, „Inżynieria Rolnicza” 2009, nr 1, s . 193 .
37 Por . E . Obrycka, Korzyści społeczne i ekonomiczne budowy biogazowni rolniczych, „Zeszyty 

Naukowe Szkoły Głównej Gospodarstwa Wiejskiego, Ekonomika i Organizacja Gospodarki Żyw-
nościowej” 2014, nr 107, s . 163–176 .
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rowca . Odnoszą się one jednak tylko do osób fizycznych wpisanych do ewidencji 
producentów, o  których mowa w  przepisach o  krajowym systemie ewidencji 
producentów, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wniosków o przy-
znanie płatności38 .

W świetle ustawy o OZE producenci rolni będący wytwórcami energii elek-
trycznej z biogazu rolniczego w mikroinstalacji39 oraz wytwórcami biogazu rolni-
czego, którzy wytwarzają energię elektryczną z biogazu rolniczego albo biogaz 
rolniczy w celu ich zużycia na własne potrzeby, mogą sprzedać: 1) niewykorzy-
staną energię elektryczną wytworzoną z  biogazu rolniczego w  mikroinstalacji;  
2) niewykorzystany biogaz rolniczy wytworzony w instalacji odnawialnego źródła 
energii o rocznej wydajności nie większej niż 160 tys . m3 i wprowadzony do sieci . 

Jeżeli producent rolny, osoba fizyczna rozpocznie wytwarzanie energii elek-
trycznej z biogazu rolniczego w instalacjach innych niż mikroinstalacja, to musi 
podjąć odpowiednie działania rejestracyjne . Działalność gospodarcza w zakresie 
wytwarzania: 1) biogazu rolniczego w instalacjach odnawialnego źródła energii, 
2) energii elektrycznej z biogazu rolniczego w instalacjach innych niż mikroinsta-
lacja – zwana „działalnością gospodarczą w zakresie biogazu rolniczego” – jest 
działalnością regulowaną w rozumieniu ustawy o swobodzie działalności gospo-
darczej i wymaga wpisu do rejestru wytwórców wykonujących działalność go-
spodarczą w zakresie biogazu rolniczego, zwanego dalej rejestrem wytwórców 
biogazu rolniczego .

Należy wyraźnie podkreślić, że ustawa o OZE określa, że wytwarzanie i sprze-
daż energii elektrycznej z biogazu rolniczego w mikroinstalacji oraz biogazu rol-
niczego przez wskazane osoby fizyczne nie stanowi działalności gospodarczej 
w rozumieniu ustawy o swobodzie działalności gospodarczej . Jednocześnie nie 
zostało określone, że jest to działalność rolnicza czy działalność z nią powiązana, 
skoro wytwarzanie i sprzedaż energii elektrycznej z biogazu rolniczego oraz bio-
gazu rolniczego w mikroinstalacji nie stanowi działalności gospodarczej w rozu-
mieniu ustawy o swobodzie działalności gospodarczej . 

Zachodzi jednak pytanie o zwolnienie z podatku od nieruchomości budyn-
ków gospodarczych wchodzących w skład gospodarstwa rolnego, wykorzystywa-
nych do wytwarzania energii elektrycznej z biogazu rolniczego . Ustawa o podat-
kach i opłatach lokalnych40 określa, że zwalnia się od podatku od nieruchomości:  

38 Ustawa z 18 grudnia 2003 r . o krajowym systemie ewidencji producentów, ewidencji go-
spodarstw rolnych oraz ewidencji wniosków o przyznanie płatności, tekst jedn . Dz .U . 2015, poz . 807 . 

39 Mikroinstalacja – instalacja odnawialnego źródła energii o  łącznej mocy zainstalowanej 
elektrycznej nie większej niż 40 kW, przyłączona do sieci elektroenergetycznej o  napięciu 
znamionowym niższym niż 110 kV lub o mocy osiągalnej cieplnej w skojarzeniu nie większej niż 
120 kW (art . 2 ustawy o odnawialnych źródłach energii) .

40 Ustawa z 12 stycznia 1991 r . o podatkach i opłatach lokalnych, tekst jedn . Dz .U . 2014, poz . 
849, ze zm .
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budynki gospodarcze lub ich części: a) służące działalności leśnej lub rybackiej,  
b) położone na gruntach gospodarstw rolnych, służące wyłącznie działalności rol-
niczej, c) zajęte na prowadzenie działów specjalnych produkcji rolnej . 

W przypadku gdy wytwarzanie energii związane jest z budynkiem gospo-
darczym, a jest ona używana tylko na cele związane z prowadzeniem gospodar-
stwa rolnego, to można uznać, że wykorzystywana jest wyłącznie na cele dzia-
łalności rolniczej . Kłopot powstaje w  przypadku sprzedaży na zewnątrz, na co 
pozwala obecna ustawa o OZE . Chodzi o niewykorzystaną energię elektryczną 
wytworzoną z  biogazu rolniczego w  mikroinstalacji powiązanej z  budynkiem 
gospodarczym . Podobne problemy powstają z budową mikroistalacji . W świet-
le Ustawy o ochronie gruntów rolnych i  leśnych41, gruntami rolnymi, są grunty: 
pod wchodzącymi w skład gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz 
innymi budynkami i urządzeniami służącymi wyłącznie produkcji rolniczej oraz 
przetwórstwu rolno-spożywczemu (art . 2 ust . 1 pkt 3) . W sytuacji prowadzenia 
budowy na cele pozarolniczej działalności gospodarczej potrzebne jest wyłącze-
nie gruntów z produkcji rolnej . Niemiej w literaturze w aspekcie wykorzystywa-
nia biomasy przez producenta rolnego na terenie gospodarstwa rolnego wska-
zywany jest także art . 2 ust . 1 pkt 7 . Mianowicie ustawa stanowi, że za grunty 
rolne uważa się pod urządzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowych 
i przeciwpożarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wodę, kanalizacji oraz utylizacji 
ścieków i odpadów dla potrzeb rolnictwa i mieszkańców wsi42 . 

Biorąc pod uwagę wykładnię celowościową oraz fakt, że wytwarzanie ener-
gii z biogazu rolniczego związane jest z działalnością rolniczą, zasadne jest twier-
dzenie, że zarówno budynki gospodarcze związane z  wytwarzaniem energii 
elektrycznej z biogazu w mikroinstalachach, jak i urządzenia powinny być obję-
te przepisami odnoszącymi się do działalności rolniczej . Jak słusznie zauważyła  
K . Błażejewska, produkcja bioenergii w ramach gospodarstwa rolnego wiąże się 
z produkcją rolną w tradycyjnym ujęciu43 . 

Należy zaznaczyć, że uproszczenia w  zakresie produkcji energii z  biogazu 
rolniczego nie odnoszą się do osób prawnych czy jednostek nieposiadających 
osobowości prawnej zajmujących się działalnością rolniczą . Nie dotyczą one tak-
że zrzeszeń producentów rolnych np . spółdzielni, które zajmują się wytwarza-
niem energii elektrycznej z biogazu rolniczego dostarczanego przez członków . 

Warto także dodać, że w krajach UE, w których biogazownie są popularne, 
należą one często do spółdzielni, w  tym rolniczych . Jej członkami są np . pro-
ducenci rolni, będący też dostawcami biomasy . Niemcy są przykładem kraju, 
w którym występuje coraz większy wpływ spółdzielni na rynek energii . Działa 

41 Ustawa z 3 lutego 1995 r . o ochronie gruntów rolnych i  leśnych, tekst jedn . Dz .U . 2015, 
poz . 909, ze zm . 

42 Zob . K . Błażejewska, Prawne aspekty produkcji i wykorzystywania…, s . 167 .
43 Ibid., s . 149 . 
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tam ponad 800 spółdzielni energetycznych (przedmiotem ich działalności jest 
produkcja i  sprzedaż/dystrybucja energii ze źródeł odnawialnych) . Od 2006 r . 
do 2014 r . zostało utworzonych 716 takich podmiotów zajmujących się energią 
odnawialną, z ponad 145 tys . spółdzielców, w tym około 130 tys . stanowią oso-
by prywatne (często mieszkańcy wsi i małych miasteczek) . Członkami mogą być 
także podmioty publiczne . Spółdzielnie zainwestowały około 1,35 miliarda euro 
w energię odnawialną i produkują ponad 830000 MWh energii elektrycznej44 . 
Według ustawy o odnawialnych źródłach energii (Ernaubare-Energien-Gesetz), 
spółdzielnie energetyczne wytwarzające energię z  OZE mają pierwszeństwo 
w  przyłączeniu do sieci oraz zagwarantowane wsparcie w  postaci obowiązku 
zakupu wyprodukowanej przez nie energii za z  góry określoną sztywną cenę 
(tzw . taryfa feed-in)45 . 

Jeżeli chodzi o Polskę, to wspomnieć należy o spółdzielni „Nasza Energia” . 
Powstała ona w 2014 r . na terenie województwa lubelskiego, z inicjatywy czte-
rech sąsiadujących ze sobą gmin Sitno, Skierbieszów, Łabunie i Komarów-Osa-
da oraz Bio Power Sp . z  o .o . z  Zamościa . Koncepcja przedsięwzięcia obejmuje 
budowę zintegrowanej sieci biogazowni rolniczych, każdej o  mocy 0,5–1 MW . 
Na terenie gmin zostanie wybudowany tzw . węzeł energetyczny składający się 
z trzech biogazowni (łącznie 15)46 . Członkiem spółdzielni mogą zostać nie tylko 
mieszkańcy wspomnianych gmin, ale każda osoba fizyczna lub prawna zaintere-
sowana udziałem w pierwszej w Polsce inwestycji realizowanej przez spółdziel-
nię energetyczną z udziałem gmin47 .

Elektrownie wiatrowe

Swoistą grupą podmiotów zaangażowanych w rozwój energetyki odnawial-
nej na terenach wiejskich są przedsiębiorcy prowadzący działalność profesjonal-
ną w zakresie produkcji energii ze źródeł odnawialnych . Zwykle nie są to inwesto-
rzy lokalni . Rodzajem instalacji związanych szczególnie z tą grupą są elektrownie 

44 Deutscher Raiffeisenverband e .V ., Aktueller Geschäftsbericht, Rückblick 2013 . Te i  inne 
opracowania dostępne na stronie: www .raiffeisen .de [dostęp: 05 .10 .2015]; J . Staab, Erneuerbare 
Energien in Kommunen. Energiegenossenschaften gründen, führen und beraten, Wiesbaden 2013 . 
Także w innych krajach UE odnotować należy realizację przez spółdzielnie inwestycji związanych 
z budową biogazowi, elektrowni wiatrowych czy fotowoltaiki, co wpisuje się w założenia polityki 
energetycznej Unii Europejskiej . Zob . A . Suchoń, Wpływ polityki i prawa Unii Europejskiej na rozwój 
spółdzielni rolniczych w wybranych krajach członkowskich, „Przegląd Prawa Rolnego” 2015, nr 1 . 

45 Tak Analiza mająca na celu wdrożenie instytucji spółdzielni energetycznej do polskiego sy-
stemu prawa w oparciu o najlepsze praktyki państw Unii Europejskiej, Wierciński, Kwieciński, Baehr 
Spółka Komandytowa, Warszawa 2014, s . 4 . 

46 http://nasza-energia .com// [dostęp: 15 .01 .2015] .
47 http://nasza-energia .com/misja// [dostęp: 15 .01 .2015] .
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wiatrowe o dużej mocy . Inwestycje te cechują się dużymi wymaganiami lokaliza-
cyjnymi, obejmującymi ograniczenia dotyczące np . konieczności uzyskania właś-
ciwych warunków wietrzności, wynikające z zachowania odległości od zabudowy 
mieszkalnej i obszarów chronionych . Inwestycje tego typu mają czasami konflik-
togenny charakter i spotykają się z oporem lokalnych społeczności . Mogą też wy-
wierać negatywny wpływ na niektóre komponenty środowiska np . krajobraz czy 
awifaunę, stąd ich wpływ na ochronę środowiska nie jest jednoznaczny . Nie ulega 
jednak wątpliwości, że elektrownie wiatrowe są obecnie najważniejszym rodza-
jem instalacji OZE w Polsce, pełnią też decydującą rolę w realizacji celów unijnej 
strategii 20-20-20 . 

„Energetyka prosumencka” na obszarach wiejskich

Podmiotami, które mogą odegrać kluczową rolę dla rozwoju OZE w najbliż-
szych latach, są tzw . „prosumenci” . Ustawa o  OZE stanowi akt prawny, który 
wprowadza do polskiego systemu prawnego przełomowe w  polskiej energe-
tyce koncepcje rozwoju mikroenergetyki odnawialnej i  generacji rozproszonej 
opartej na modelu tzw . „energetyki prosumenckiej”, w którym odbiorca energii 
jest jednocześnie jej producentem i konsumentem . Zgodnie z art . 4 tego aktu, 
wytwórca energii elektrycznej z  OZE w  mikroinstalacji, będący osobą fizyczną 
niewykonującą działalności gospodarczej, który wytwarza energię elektryczną 
w celu jej zużycia na własne potrzeby, może sprzedać niewykorzystaną energię 
elektryczną wytworzoną przez niego w mikroinstalacji i wprowadzoną do sieci 
dystrybucyjnej . Wytwarzanie i sprzedaż energii w takich warunkach nie stanowi 
działalności gospodarczej . Choć pojęcie „energetyki prosumenckiej” nie pojawia 
się w  ustawie o  OZE, przewiduje ona wprowadzenie tej koncepcji uzupełnio-
nej o tzw . system taryf gwarantowanych, zakładający obowiązek zakupu przez 
sprzedawcę zobowiązanego od wytwórcy energii wytworzonej z odnawialnych 
źródeł w najmniejszych mikroinstalacjach w przedziałach mocy do 3 kW i do 10 
kW . Zakup ten będzie prowadzony w oparciu o określoną stałą cenę jednostkową 
za wytworzoną energię przez 15 lat, z tym że liczba mikroinstalacji OZE objętych 
dofinansowaniem jest ograniczona w związku z przewidzianym w ustawie wy-
gaśnięciem tych taryf48 . System ten ma obowiązywać od 1 stycznia 2016 roku, 
choć już podjęto prace nad nowelizacją ustawy .

Dotychczasowy system wsparcia energii elektrycznej z OZE oparty na świa-
dectwach pochodzenia (tzw . „zielonych certyfikatach”) nie dawał szansy na roz-
wój mikroenergetyki . Konsekwencją tego jest obecna sytuacja w  Polsce – nie 
tylko niewielka liczba mikroinstalacji OZE do wytwarzania energii elektrycznej, 

48 Art . 41 ustawy o OZE .
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lecz również, co stanowi ewenement w Europie, stosunkowo duży odsetek tych 
źródeł nieprzyłączonych do sieci elektroenergetycznych (off grid)49 .

Nowe uregulowania ustawy o OZE mają szansę stać się stymulatorem rozwo-
ju energetyki obywatelskiej na obszarach wiejskich50 . Tereny te są bowiem szcze-
gólnie predestynowane do szerokiego wykorzystania OZE, przede wszystkim ze 
względu na duży udział w  powierzchni kraju oraz dostępność zróżnicowanych, 
jeszcze w bardzo małym zakresie wykorzystanych, odnawialnych źródeł energii . 
Rozwój inwestycji w OZE może też wpłynąć pozytywnie na rozwiązanie wystę-
pujących tam problemów w zakresie wykorzystania energii, takich jak: przerwy 
w dostawie prądu, zróżnicowany poziom napięć u odbiorców końcowych, proble-
my z uzyskaniem mocy przyłączeniowej niezbędnej do prowadzenia działalności 
rolniczej, przekroczony dopuszczalny poziom wartości wyższych harmonicznych 
(zaśmiecanie sieci), brak umów jakości dostawy, zapewniających niezawodność 
dostaw dla obiektów wrażliwych (np . wylęgarni, kurników, dojarek itp .)51 . 

Ocena, na ile przepisy ustawy o OZE będą skuteczne w stymulowaniu roz-
woju energetyki prosumenckiej na obszarach wiejskich w Polsce, nie jest jeszcze 
możliwa . Wynika to przede wszystkim z  braku ostatecznego kształtu regulacji 
w tym zakresie, w szczególności w ramach taryf gwarantowanych . Tymczasem 
aspekty finansowe stanowią decydujący czynnik w  decyzjach inwestycyjnych 
w mikroinstalacje OZE na obszarach wiejskich .

Wspieranie rozwoju OZE na obszarach wiejskich 
w europejskiej polityce rozwoju

Jak wskazano powyżej, jedną z  najważniejszych przesłanek angażowania 
się podmiotów w inwestycje OZE są aspekty finansowe . Stąd za istotny czynnik 
stymulujący rozwój energetyki OZE na obszarach wiejskich można uznać instru-
menty wsparcia z funduszy europejskich . Warto zatem w ogólnym zarysie wska-
zać możliwości, jakie w tym zakresie przewidziane są w aktach europejskiej po-
lityki rozwoju na okres finansowania 2014–2020 . Problematyka wspierania roz-
woju odnawialnych źródeł energii jest obecna w niemal wszystkich regulacjach 
dotyczących funduszy europejskich . Umowa Partnerstwa52 – dokument określa-

49 Por . Instytut Energetyki Odnawialnej, Krajowy plan rozwoju mikroinstalacji odnawialnych 
źródeł energii do 2020 roku, Warszawa 2013 .

50 G . Wiśniewski, Odnawialne źródła energii dla rolników – potencjał oraz prawne i ekonomicz-
ne uwarunkowania rozwoju, Instytut Energetyki Odnawialnej 2014, http://i .ieo .pl/dokumenty/ak-
tualnosci/01022014/OZE_dla_rolnictwa_24-01-213 .pdf [dostęp: 10 .12 .2015] .

51 Program Gospodarki Niskoemisyjnej na terenach wiejskich, red . K . Żmijewski, Warszawa 
2014, s . 3 .

52 Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Programowanie perspektywy finansowej 2014–2020. 
Umowa partnerstwa, 21 maja 2014 .
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jący kierunki interwencji w latach 2014–2020 w ramach trzech polityk unijnych 
w  Polsce – Polityki Spójności, Wspólnej Polityki Rolnej oraz Wspólnej Polityki 
Rybołówstwa, wskazuje rozwój energetyki odnawialnej jako istotny element in-
terwencji krajowych i  regionalnych programów operacyjnych w ramach celu 4 
„Wspieranie przejścia na gospodarkę niskoemisyjną we wszystkich sektorach”53 .

Fundusze europejskie mogą stanowić więc ważne, potencjalne źródło dofi-
nansowania inwestycji w OZE również na terenach wiejskich, mimo że w żadnym 
dokumencie programowym w tym zakresie nie przewiduje się preferencji wzglę-
dem obszarów wiejskich . Z  Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego 
i Funduszu Spójności będą realizowane projekty w zakresie wytwarzania energii 
ze źródeł odnawialnych i rozwoju sieci dla OZE . Wsparciem polityki spójności ob-
jęte będą projekty budowy oraz modernizacji sieci umożliwiających przyłączanie 
jednostek wytwarzania energii z OZE do Krajowego Systemu Elektroenergetycz-
nego . Instrumentami wsparcia w tym względzie są: Program Operacyjny Infra-
struktura i Środowisko 2014–2020, ukierunkowany przede wszystkim na wspar-
cie projektów o większej mocy wytwórczej jak również w regionalne programy 
operacyjne (w zakresie energetyki prosumenckiej)54 .

Co istotne z  punktu widzenia tematu opracowania, wspieranie rozwoju 
inwestycji w energię odnawialną stanowi też jeden z celów rozwoju obszarów 
wiejskich we Wspólnej Polityce Rolnej Unii Europejskiej na lata 2014–2020 . „Uła-
twianie dostaw i  wykorzystywania odnawialnych źródeł energii, produktów 
ubocznych, odpadów i pozostałości oraz innych surowców niespożywczych, dla 
celów biogospodarki” stanowi cel szczegółowy jednego z  sześciu priorytetów 
unijnych w  zakresie rozwoju obszarów wiejskich (priorytet 5: wspieranie efek-
tywnego gospodarowania zasobami i przechodzenia na gospodarkę niskoemi-
syjną i odporną na zmianę klimatu w sektorach rolnym, spożywczym i leśnym)55 . 

W polskim Programie Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–202056 dla 
tego celu szczegółowego nie wybrano działań . Jednakże problematyka wspie-
rania OZE pojawia się w kilku działaniach i poddziałaniach . Wśród nich wskazać 
można np . poddziałania: „wsparcie inwestycji związanych z  tworzeniem, ulep-
szaniem lub rozbudową wszystkich rodzajów małej infrastruktury, w tym inwe-
stycji w energię odnawialną i w oszczędzanie energii” oraz „wsparcie inwestycji 

53 Należy jednak zauważyć, że alokacja na ten obszar jest mniejsza niż w  odniesieniu do 
efektywności energetycznej, co w dokumencie uzasadnia się rolą innych polityk publicznych oraz 
sektora prywatnego w rozwoju OZE (Umowa Partnerstwa, s . 74) .

54 PROW na lata 2014–2020, s . 88 .
55 Art . 5 p . 5c Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1305/2013 z 17 grud-

nia 2013 r . w  sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na 
rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i uchylające Rozporządzenie Rady (WE) Nr 698/2005 
(Dz .Urz . UE L z 20 grudnia 2013 r . (dalej jako: Rozporządzenie 1305/2013) . 

56 Dostępny na: www .minrol .gov .pl (dalej jako: PROW na lata 2014–2020) .
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w tworzenie, ulepszanie i rozwijanie podstawowych usług lokalnych dla ludności 
wiejskiej, w tym rekreacji, kultury i powiązanej infrastruktury” w ramach działa-
nia: „podstawowe usługi i  odnowa wsi na obszarach wiejskich”57, lecz również 
poddziałanie: „wsparcie inwestycji w gospodarstwach rolnych” w ramach dzia-
łania: „inwestycje w środki trwałe”58, poddziałanie: „wsparcie inwestycji w two-
rzenie i  rozwój działalności pozarolniczej w  ramach działania: „rozwój gospo-
darstw i działalności gospodarczej” oraz działanie: „transfer wiedzy i działalność 
informacyjna”59 . 

Można stwierdzić, że powyższy wybór działań i poddziałań w obszarze wspie-
rania rozwoju OZE na obszarach wiejskich odpowiada ich najważniejszym potrze-
bom i ma prowadzić do usunięcia najpoważniejszych barier w tym zakresie, zwią-
zanych przede wszystkim z niewydolnością systemu energetycznego . Przestarzałe 
linie przesyłowe nie tylko utrudniają rozwój małych elektrowni, lecz również nie 
gwarantują stałych dostaw energii odbiorcom indywidualnym60 . Stanowi to aspekt 
szerszego zagadnienia słabego rozwinięcia infrastruktury technicznej na wsi, co 
uznaje się za jedną z najpoważniejszych barier rozwoju obszarów wiejskich, wpły-
wającą zarówno na jakość życia mieszkańców, jak i możliwości inwestowania61 . 

Należy jednak zauważyć, że konstrukcja wsparcia w  ramach PROW 2014–
2020 w  niewielkim zakresie odpowiada potrzebom związanym z  inwestycjami 
w mikroinstalacje OZE . Wynika to częściowo z przesunięcia finansowania przed-
sięwzięć tego typu do programów w ramach Polityki Spójności . Faktycznie, w ra-
mach Programu Operacyjnego Infrastruktura i  Środowisko 2014–2020 przewi-
duje się promowanie strategii niskoemisyjnych oraz inwestycji OZE na terenach 
wiejskich, z tym że dotyczy to inwestycji o dużej zainstalowanej mocy realizowa-
nych przez inwestorów profesjonalnych .

Podsumowanie

Przeprowadzone rozważania pozwalają na wysunięcie następujących wnio-
sków . Dane statystyczne wskazują, że w Polsce w każdym roku zwiększa się udział 
energii odnawialnej wiatrowej w energii pierwotnej ogółem . W ciągu ostatnich 
lat zostało zakończonych i oddanych do eksploatacji sporo nowych elektrowni  

57 Art . 3 ust . 1 p . 7 lit . a i c ustawy z 20 lutego 2015 r . o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich 
z  udziałem środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
w  ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 (dalej jako: ustawa z  20 
lutego 2015 r .), art . 20 Rozporządzenia nr 1305/2013 .

58 Art . 3 ust 1 p . 4 lit . a ustawy z dnia 20 lutego 2015 r ., art . 17 Rozporządzenia nr 1305/2013 .
59 Art . 3 ust 1 p . 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r ., art . 14 Rozporządzenia nr 1305/2013 .
60 PROW na lata 2014–2020, s . 24 . 
61 PROW na lata 2014–2020, s . 77 .
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wiatrowych . Na koniec września 2013 roku, istniało w Polsce 795 instalacji wia-
trowych o łącznej mocy 3082 MW62 . Należy wyraźnie zaznaczyć, że elektrownie 
wiatrowe zlokalizowane są na terenach wiejskich . Także biopaliwa czy biomasa 
pochodzą głownie z tych terenów . Zatem obszary wiejskie są niezmiernie istot-
ne dla rozwoju energii odnawialnej . Prawodawca stara się wprowadzić regulacje 
prawne, które zachęcają producentów rolnych, a także innych mieszkańców wsi 
do angażowania się w działania związane w energią odnawialną . Przykładem są 
niektóre przepisy w ustawie OZE . 

Inwestorami w zakresie budowy biogazowi w Polsce są z reguły duże przed-
siębiorstwa, czyli spółki kapitałowe . Zbyt mało jest biogazowni należących do 
producentów rolnych czy też spółdzielni rolników, co ma miejsce w krajach Euro-
py Zachodniej . Główny problem związany jest z finansowaniem . Dlatego pozy-
tywnie ocenić należy szerszy katalog możliwości finansowania inwestycji związa-
nych z energią odnawialną . 

Jako grupę podmiotów działających na obszarach wiejskich mającą odegrać 
istotną rolę w rozwoju OZE wskazuje się prosumentów . Wiąże się to z przyjęciem 
w ustawie o OZE koncepcji mikroenergetyki odnawialnej . Niestety, trudno oce-
nić, czy regulacja ta odniesie oczekiwany skutek, zwłaszcza wobec jej niespójno-
ści i braku ostatecznego ukształtowania .

Jako podstawowe bariery rozwoju przedsięwzięć z  zakresu energii odna-
wialnej na obszarach wiejskich wskazuje się: wysokie koszty inwestycyjne, małą 
dochodowość tych inwestycji i brak możliwości konkurowania cenowego w sto-
sunku do energii z paliw kopalnych, niepewność co do systemów wsparcia tych 
inwestycji, a  w  konsekwencji brak stabilności, długie procedury uzyskiwania 
pozwoleń administracyjnych i  wsparcia finansowego63 . Specyficzne dla Polski 
są ponadto problemy wynikające ze skomplikowania i długotrwałości procedur 
administracyjnych procesu inwestycyjno-budowlanego oraz niewydolność sieci 
elektroenergetycznych i problemy z podłączeniem do nich .

Należy podkreślić, że charakter poszczególnych rodzajów źródeł energii od-
nawialnej generuje też swoiste bariery inwestycji w tym zakresie . Różnią się one, 
jeśli chodzi o wywieranie wpływu na rozwój obszarów wiejskich . W tym kontek-
ście istotne znaczenie ma nie tylko rodzaj OZE, lecz również skala inwestycji .

Zrówno ważona gospodarka energetyczna jest istotnym wyzwaniem stoją-
cym przed obszarami wiejskimi . Sprostanie jemu wymaga przyjęcia i  realizacji 
spójnej strategii dotyczącej wspierania pozyskiwania energii ze źródeł odna-
wialnych, obejmującej przede wszystkim regulację prawną, przewidującą jasne 
 i  spójne reguły postępowania oraz stabilne w  dłuższym okresie instrumenty 

62 TPA Horwath, Energetyka wiatrowa w  Polsce, Raport 2013 ., http://www .tpa-horwath .pl/
pl/p/publikacje-nowosci/publikacje-i-broszury/raport-energetyka-wiatrowa-w-polsce-2013 
[dostęp: 15 .10 .2015] .

63 Zob . np . B . Pedroli, H . Langeveld, op. cit., s . 63 i literatura tam wskazana .
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wsparcia finansowego dla producentów rolnych . Strategia ta, oprócz pozytywnych 
rezultatów w zakresie ochrony środowiska, może też odnieść pozytywny wpływ 
na rozwój obszarów wiejskich, generując połączone efekty: globalny (w aspekcie 
środowiskowym) i lokalny (w wymiarze społecznym i gospodarczym) .



Monika Anna Król
Uniwersytet Łódzki
Wydział Prawa i Administracji

Środowiskowy wymiar płatności 
w ramach systemów wsparcia bezpośredniego 

– zagadnienia prawne

Wprowadzenie – wpływ rolnictwa na stan zasobów środowiska

Rolnictwo jest działem gospodarki, który w  ogromnym stopniu korzy-
sta z elementów środowiska, ale jednocześnie wpływa na ich jakość, prowadzi 
do przekształcenia krajobrazu poprzez przebudowę przestrzeni na obszarach 
wiejskich . Jednocześnie, jak wskazuje Ewa Symonides1, istnieje także ogromny 
wpływ rolnictwa na podlegającą współcześnie szczególnej ochronie różnorod-
ność biologiczną . Autorka wskazuje, iż z jednej strony ogromna część zasobów 
genowych biosfery zawiera się w uprawianych roślinach i hodowlanych zwierzę-
tach . Z drugiej zaś strony poziom i struktura produkcji rolniczej są odzwierciedle-
niem warunków przyrodniczych, zwłaszcza klimatyczno-glebowych2 .

W naukach ekonomicznych3 podkreśla się wielowiekowe współistnienie rol-
nictwa i środowiska przyrodniczego, co było wynikiem osiągnięcia równowagi 
pomiędzy bogactwem środowiska a  interesami działalności rolniczej . Grażyna 
Niewęgłowska4 zauważa, że historyczne, ekstensywne metody prowadzenia 
produkcji rolnej, zarówno z punktu widzenia zrównoważonej gospodarki zwie-
rzęcej, jak i  zróżnicowanej struktury upraw, były zgodne z  zasadami ochrony  

1 E . Symonides, Ochrona przyrody, Warszawa 2008, s . 82 . 
2 S . Krasowicz, J . Kuraś, Regionalne uwarunkowania produkcji rolniczej w Polsce, [w:] E . K . Chy-

łek, M . Pietras (red .), Badania naukowe w procesie kształtowania polskiej wizji Wspólnej Polityki Rolnej 
i Wspólnej Polityki Rybackiej, Warszawa 2015, s . 15 . 

3 K . Kokoszka, Ochrona środowiska na terenach wiejskich w świetle nowej perspektywy Wspólnej 
Polityki Rolnej Unii Europejskiej 2014–2020, „Studia Ekonomiczne” 2014, z . 167, s . 139 .

4 G . Niewęgłowska, Środowiskowy wymiar zasady wzajemnej zgodności (cross compliance) 
respektowanej przez gospodarstwa rolne, „Ochrona Środowiska i Zasobów Naturalnych” 2011, z . 49, 
s . 495 .
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środowiska . W początkach rolnictwa brak środków ochrony roślin i nawozów wy-
muszał zmienność gatunkową roślin wykorzystywanych w prymitywnej uprawie 
polowej5 . Wprowadzano też obiekty kompensacji ekologicznej (m .in . miedze, 
oczka wodne) wzbogacające walory krajobrazowe, a  stosowane zabiegi agro-
techniczne poprawiały strukturę gleby i  przeciwdziałały erozji . Wynikiem tych 
działań były lepsze efekty produkcyjne oraz wysoka różnorodność biologiczna 
na obszarach wiejskich6 . Pierwsze zmiany przyniosła w XIX w . tzw . „zielona rewo-
lucja”, która dzięki naukowym metodom selekcji i hodowli czystych genetycznie 
linii (znacznie bardziej plennych roślin uprawnych) wraz z wprowadzeniem na-
wożenia mineralnego, chemicznych środków ochrony roślin i mechanizacją prac, 
zdecydowały o ogromnym postępie rolnictwa7 .

Jednakże w  drugiej połowie XX w . ogólnoświatowa tendencja do wzrostu 
efektywności produkcji rolniczej, widoczna w Europie zwłaszcza w krajach realizu-
jących założenia Wspólnej Polityki Rolnej (WPR), doprowadziła do znaczącej inten-
syfikacji produkcji8 . Na skutek zjawisk demograficznych w niektórych rejonach na-
szego kontynentu nastąpiło niekontrolowane pozostawianie znaczącej powierzch-
ni odłogów, co przyczyniło się do zagrożenia cennych agrocenoz wykształconych 
przez stulecia w otoczeniu rolnictwa9 . Obydwa opisane zjawiska miały wpływ na 
zachwianie ekologicznej równowagi systemów wiejskich, a nawet, jak podkreślono 
w literaturze przedmiotu10, do zanikania warunków biologicznej samoregulacji . 

Współcześnie do głównych wyzwań, z  jakimi musi się zmierzyć unijne rol-
nictwo, zalicza się spadek różnorodności biologicznej, degradację środowiska, 
negatywne skutki zmian klimatycznych11 . W zakresie polityki rynkowej w WPR od 
lat 90 . XX w . zauważa się wyraźne odchodzenie od instrumentów regulacji ryn-
kowej (taryf, cen) na rzecz instrumentów wsparcia bezpośredniego, zwłaszcza 
płatności bezpośrednich, które w coraz większym stopniu nie są związane z wiel-

5 E . Symonides, Ochrona przyrody…, s . 82 .
6 G . Niewęgłowska, Środowiskowy wymiar…, s . 495 .
7 E . Symonides, Ochrona przyrody …, s . 82 .
8 T . Sobczyński, O  konieczności intensyfikacji produkcji rolniczej i  wdrażania zasad zrównowa-

żonego rozwoju, [w:] t . 9: Problemy rozwoju rolnictwa i gospodarki żywnościowej w pierwszej dekadzie 
członkostwa Polski w Unii Europejskiej, część I: Ogólne problemy ekonomii rolnej w warunkach rynko-
wych, red . A . Czyżewski, B . Klepacki, Warszawa 2014, s . 86 . Autor wskazuje, iż w związku ze wzrostem 
ludności świata w latach 1950–2000 z 2,5 do 6,0 mld, 2,9 razy wzrosła produkcja zbóż, przy jedno-
czesnym wzroście zużycia nawozów fosforowych 3,6-krotnie i 8,8-krotnie nawozów azotowych .

9 Ibid., s . 88 .
10 Ibid., s . 86–87 oraz K . Kokoszka, Ochrona środowiska…., s . 140 czy A . Tuziak, Społeczno-

-ekonomiczne aspekty zrównoważonego rozwoju w ujęciu globalnym i lokalnym, „Problemy Ekoroz-
woju” 2010, z . 5, s . 39–49 . 

11 E . Symonides, Ochrona przyrody…, s . 82, 644 czy R . Izdebski, Nowy podział unijnego 
wsparcia dla rolnictwa podstawowym warunkiem jego zrównoważonego rozwoju i absorpcji badań 
naukowych Polsce, [w:] Badania naukowe w procesie…, red . E . K . Chyłek, M . Pietras, s . 43 .
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kością aktualnej produkcji12 . Jeszcze większe znaczenie należy przypisać powią-
zaniu płatności, w pierwszej dekadzie XXI w ., z wymaganiami na rzecz ochrony 
środowiska . 

Z uwagi na wyraźne przesunięcie akcentu po 2013 r . w ramach I filaru WPR 
na rzecz działań służących ochronie środowiska, określanych jako „zazielenienie” 
(ang . greening), istnieje uzasadnienie do podjęcia badań nad zakresem dokona-
nych zmian i celowością wprowadzonych instrumentów prawnych . Prowadzone 
rozważania służą analizie i  ocenie regulacji płatności w  zakresie wsparcia bez-
pośredniego do gruntów rolnych w  nowej perspektywie programowanej Unii 
Europejskiej na lata 2014–2020, dokonanej pod kątem przyjętych rozwiązań 
prawnych służących zachowaniu zasobów środowiska, przeciwdziałaniu spadko-
wi różnorodności biologicznej i ochronie walorów krajobrazowych na obszarach 
wiejskich .

Ewolucja regulacji prawnej w zakresie płatności bezpośrednich 
do gruntów rolnych

Płatności bezpośrednie (ang . direct payments) wprowadzone zostały w  ra-
mach reformy WPR w 1992 r . (tzw . reforma McSharry13) jako instrument wspie-
rania dochodów producentów rolnych14 . Prawnym wyrazem tych założeń były 
przepisy zawarte w rozporządzeniu Rady (EWG) nr 2328/91 w sprawie poprawy 
efektywności struktur rolnych15 . 

Jednym z zasadniczych celów tej reformy było zachowanie dotychczasowe-
go poziomu dochodów producentów rolnych, przy jednoczesnym ograniczaniu 
produkcji16 . Miało to zostać osiągnięte w wyniku zmiany kierunku wsparcia z sub-
wencjonowania cen rolnych na bezpośrednie subwencjonowanie dochodów17 . 

12 J . Wilkin, Ekonomia polityczna reform Wspólnej Polityki Rolnej, „Gospodarka Narodowa” 
2009, z . 1–2, s . 6; D . Żmija, System płatności bezpośrednich w  Polsce w  kontekście rozwiązań 
stosowanych w Unii Europejskiej, „Problemy Rolnictwa Światowego” 2011, t . 11, s . 193 .

13 Commission of the European Communities, 1991, Communication of the Commission to 
the Council: The Development and the Future of the CAP . Reflection Paper of the Commission, 
COM (91) 100 final, Brussels, 1 February 1991 .

14 E . Tomkiewicz, Podstawowe instrumenty prawne polityki rynkowej, [w:] A . Jurcewicz, B . Ko-
złowska, E . Tomkiewicz, Wspólna Polityka Rolna. Zagadnienia prawne, Warszawa 2004, s . 92 . Zob . 
też T . Clunies-Ross, N . Hildyard, Politics of the Industrial Agriculture, London 2013, s . 41, 45 .

15 Rozporządzenie Rady EWG nr 2328/91 z 15 lipca 1991 r . o poprawie efektywności struktur 
rolnych, Dz .Urz . L 218 z 6 .08 .1991, s . 1 . 

16 A . Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspólnoty Europejskiej, 
Kraków 1996, s . 53 . 

17 D . Żmija, System płatności…, s . 194 . Szerzej na temat reformy zob . też J . Sozański, Refor-
my Wspólnej Polityki Rolnej i prawa rolnego Unii Europejskiej po 1990 roku, „Ius Novum” 2011, z . 1,  
s . 131–132 . 
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Z punktu widzenia interesów rolników oznaczało to dopłaty, które rekompenso-
wały spadek dochodów spowodowany znaczną obniżką cen gwarantowanych18 .

Jak podkreśla się w literaturze ekonomicznej19, w ramach tej reformy po raz 
pierwszy zastosowano zasadę rozdzielności, polegającą na oddzieleniu wsparcia 
dochodów rolniczych od wielkości produkcji . Zasada ta dała również możliwość 
łatwiejszego transferu nadwyżki ekonomicznej do sektora rolnego bez koniecz-
ności udziału w tym procesie mechanizmu rynkowego . Zmiany te pozwoliły na 
częściową możliwość rynkowej regulacji podaży, zabezpieczając jednocześnie 
dochody producentów rolnych i zmniejszając ceny20 . Pomimo iż w założeniach 
programowych reformy McSharry21, a  także na mocy wprowadzanych aktów 
prawnych22, od początku lat 90 . XX w . powiązano oddziaływanie strukturalne 
z zasadami ochrony środowiska, zmiany te jednak nie obejmowały zasad przy-
znawania płatności bezpośrednich . 

Kolejna reforma, tzw . Agenda 200023, prowadziła do bardziej rynkowego zo-
rientowania WPR, polegającego na obniżeniu cen interwencyjnych niektórych 
grup produktów, tak by w efekcie, w jeszcze większym stopniu, ceny interwen-
cyjne miały odpowiadać cenom światowym . Obniżki cen interwencyjnych były 
częściowo rekompensowane rolnikom przez zwiększenie płatności bezpośred-
nich przyznawanych do produkcji (zbóż, wołowiny, mleka, czy roślin oleistych)24 . 
Reforma ta spowodowała dalsze obniżenie cen gwarantowanych oraz zwiększa-
nie wysokości płatności bezpośrednich25 . Przyjęcie zasady pełnego zrekompen-
sowania rolnikom spadku cen gwarantowanych przyczyniło się do nieuzasadnio-
nego wzrostu dochodów rolniczych, niewynikających z poprawy efektywności 
produkcji rolnej26 ani poprawy stanu środowiska . 

Stąd też, jak wskazywał J . A . McMahon27, w świetle Agendy 2000 WPR sta-
nęła w obliczu dwóch wyzwań: wewnętrznego – kontynuowanie procesu włą-

18 E . Tomkiewicz, Podstawowe instrumenty prawne polityki rynkowej, [w:] A . Jurcewicz, B . Ko-
złowska, E . Tomkiewicz, Wspólna Polityka…, s . 92 .

19 D . Żmija, System płatności …, s . 194 .
20 Ibid., s . 194 . Jak podkreśla A . Lichorowicz, w  założeniach tej reformy, formy pomocy 

oderwane od rozmiarów produkcji miały stać się produkcyjnie neutralne, a nawet oddziaływać 
negatywnie na produkcję rolną, zob .: A . Lichorowicz, Problematyka struktur…, s . 53 .

21 Komunikat Komisji przywołany w przypisie 13 .
22 Między innymi wskazane powyżej rozporządzenie Rady nr 2328/91 czy rozporządzenie 

Rady EWG nr 1765/92 z 30 lipca 1992 r . o środkach pomocy dla producentów niektórych płodów 
rolnych, Dz .Urz . L 181 z 1 .07 .1992, s . 1 .

23 Commission of the European Communities, 1998, Agenda 2000 . The Future for European 
Agriculture . Explanatory Memorandum, Brussels .

24 J . Sozański, Reformy Wspólnej …, s . 134 .
25 D . Żmija, System płatności …, s . 194 .
26 E . Tomkiewicz, Podstawowe instrumenty prawe polityki rynkowej, [w:] A . Jurcewicz, B . Ko-

złowska, E . Tomkiewicz, Wspólna Polityka…, s . 92 .
27 J . A . McMahon, Law of the Common Agricultural Policy, Longman 2000, s . 137 .
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czenia kwestii ekologicznej do działań podejmowanych w ramach polityki rolnej 
i  zewnętrznego – rozpoczęcie międzynarodowych negocjacji w  kwestii ekolo-
gicznych standardów w rolnictwie . Skutki przeprowadzonych reform polityki rol-
nej dla środowiska naturalnego nie były jednak określane jako jednoznacznie ko-
rzystne28 . Mimo wcześniejszych założeń29, ten instrument nie służył powiązaniu 
funkcji produkcyjnej rolnictwa z funkcją ekologiczną, nadal bowiem przyznanie 
płatności nie było uzależnione od działań na rzecz poprawy środowiska .

Ustalenia następnej reformy WPR z 2003 r .30 (reforma luksemburska) określiły 
natomiast kształt polityki rolnej na lata 2007–2013 i wpłynęły w istotny sposób 
również na reżim prawny płatności bezpośrednich . Zmiany te znalazły norma-
tywne odzwierciedlenie w rozporządzeniu Rady nr 1782/2003 ustanawiającym 
wspólne zasady dla systemów wsparcia bezpośredniego w ramach wspólnej po-
lityki rolnej oraz ustanawiającym określone systemy wsparcia dla rolników31 .

Fundamentalnym elementem reformy było pozostawienie zasady rozdziel-
ności płatności od produkcji (ang . decoupling), co oznaczało, iż dotychczasowe 
specyficzne płatności bezpośrednie dla poszczególnych rodzajów produkcji rol-
nej zastąpiono jednolitą, uniezależnioną od wielkości produkcji płatnością (ang . 
Single Payment Scheme SPS) . Przyznanie płatności nie zostało powiązane z  ko-
niecznością prowadzenia określonej produkcji rolnej, a wypłata środków pienięż-
nych ustalona została na podstawie danych historycznych z okresu referencyjne-
go z lat 2000–200232 . W założeniach przyjęcie takiego rozwiązania przyczyniać się 
miało do zwiększenia orientacji prorynkowej i pozostawienia rolnikom większej 
swobody w podejmowaniu decyzji dostosowania wielkości i struktury produkcji 
do rynku . Równocześnie płatności bezpośrednie gwarantować miały utrzymanie 
dochodów producentom rolnym na poziomie zbliżonym do parytetowego33 .

28 Agenda 2000 – Unia Europejska rozszerzona i silniejsza, Monitor Integracji Europejskiej . 
Wydanie specjalne, s . 29 . Angielska wersja oficjalnego dokumentu z 13 lipca 1997, COM (97) 2000, 
Bulletin of the European Union . Supplement 5/97 .

29 Szerzej na ten temat: A . Lichorowicz, Wspólna Polityka Rolna, [w:] Prawo Unii Europejskiej, 
red . J . Barcz, Warszawa 2004, s . 870 .

30 Commission of the European Communities, 2003, Proposals for Establishing Common 
Rules for Direct Support under the Common Agricultural Policy and Support Schemes for Produc-
ers of Certain Crops, Brussels COM (2003) 23 .

31 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 września 2003 r . ustanawiające wspólne 
zasady dla systemów wsparcia bezpośredniego w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiają-
ce określone systemy wsparcia dla rolników oraz zmieniające rozporządzenia (EWG) nr 2019/93, 
(WE) nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999, 
(WE) nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000, (EWG) nr 2358/71 oraz (WE) nr 2529/2001, Dz .Urz . UE L 270 
z 21 .10 .2003, s . 1 .

32 E . Tomkiewicz, Podstawowe instrumenty prawne polityki rynkowej, [w:] A . Jurcewicz, B . Ko-
złowska, E . Tomkiewicz, Wspólna Polityka…, s . 95 . 

33 D . Żmija, System płatności…, s . 194 .
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Do podstawowych elementów tej reformy zaliczyć należy również instru-
menty, które zwiększyły znaczenie polityki rozwoju obszarów wiejskich (zasada 
modulacji) i ochrony środowiska (zasada wzajemnej zgodności) .

Zasada modulacji polega na zmniejszeniu kwot płatności bezpośrednich 
dla największych gospodarstw oraz przeznaczeniu uzyskanych w  ten sposób 
środków na rzecz promowania zrównoważonego rolnictwa i wzmocnienia dzia-
łań na rzecz obszarów wiejskich (motywy 5, 21 i 22 rozporządzenia Rady [WE] nr 
1782/2003)34 . Trybunał Sprawiedliwości w wyroku z 2013 r .35, orzekając w kwestii 
zgodności wprowadzenia modulacji płatności bezpośrednich przyznawanych 
rolnikom z zasadą niedyskryminacji i zasadą ochrony uzasadnionych oczekiwań, 
nie znalazł przesłanek naruszenia żadnej z wymienionych zasad . Trybunał uznał 
zasadność uzyskania dzięki modulacji dodatkowego wsparcia finansowego 
i przeznaczenia go na wsparcie rozwoju obszarów wiejskich . 

Z  punktu widzenia ochrony środowiska reforma luksemburska wprowa-
dziła niezaprzeczalnie najistotniejszą zmianę systemu płatności, polegającą na 
warunkowym uzależnieniu ich przyznania od spełnienia wielu działań na rzecz 
ochrony zasobów naturalnych, ochrony zdrowia publicznego i dobrostanu zwie-
rząt – określoną jako: zasada wzajemnej zgodności (ang . cross-compliance) . Jak 
podkreśla B . Jeżyńska, zasada ta została włączona do systemu płatności bezpo-
średnich do gruntów rolnych w odpowiedzi na przyjęcie modelu rolnictwa zrów-
noważonego oraz ujawnione zagrożenia bezpieczeństwa zdrowotnego żywno-
ści, postępujące wraz z  globalizacją wymiany handlowej oraz związane z  tym 
oczekiwania i postulaty formułowane przez unijnych konsumentów, dotyczące 
warunków prowadzenia produkcji rolnej, która poprzez te dopłaty finansowana 
jest ze środków pochodzących z podatków obywateli UE36 .

Wymogi wzajemnej zgodności to prawne wymagania stawiane producen-
tom rolnym w zakresie spełnienia obowiązków związanych z ochroną środowiska, 
zdrowiem publicznym i  dobrostanem zwierząt . Zgodnie z  warunkiem środowi-
skowym, ustanowionym na mocy art . 5 i  6 rozporządzenia nr 73/2009 ustana-
wiającego wspólne zasady dla systemów wsparcia bezpośredniego dla rolników 
w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiającego określone systemy wsparcia 
dla rolników37, możliwość przyznania jednolitej płatności obszarowej do będącej 
w posiadaniu rolnika powierzchni gruntów rolnych uzależniona została od speł-

34 Szerzej na ten temat: M . A . Król, Nowe rozwiązania prawne w zakresie płatności w ramach 
systemów wsparcia bezpośredniego, „Studia Iuridica Agraria” 2015, t . 13, s . 83–84 . 

35 Wyrok TS z 13 marca 2013 r . Agrargenossenschaft Neuzelle eG v . Landrat des Landkreises 
Oder-Spree (orzeczenie wstępne), C-545/11, niepublikowany, Lex 1288401 .

36 B . Jeżyńska, Znaczenie i funkcje zasady cross-compliance w systemie rolniczych dopłat bezpo-
średnich, „Studia Iuridica Lublinensia” 2010, z . 13, s . 41 .

37 Rozporządzenie Rady (WE) nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r . ustanawiające wspólne za-
sady dla systemów wsparcia bezpośredniego dla rolników w ramach wspólnej polityki rolnej i usta-
nawiające określone systemy wsparcia dla rolników, zmieniające rozporządzenia (WE) nr 1290/2005,
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nienia podstawowych zasad zarządzania w gospodarstwie rolnym oraz utrzyma-
nia gruntów w dobrej kulturze rolnej . Zakres ustanowionych obowiązków w tym 
zakresie był bardzo szeroki, i oznaczał wymóg respektowania nakazów i zakazów 
określonych jako: 1) podstawowe wymogi z zakresu zarządzania, 2) zasady utrzy-
mywania gruntów w dobrej kulturze rolnej . Wymogi z pierwszej grupy nie ustana-
wiały nowych reguł w zakresie ochrony środowiska, zdrowia publicznego czy do-
brostanu zwierząt, lecz stanowiły formę zestawienia norm zawartych w obowią-
zujących od lat dyrektywach i rozporządzeniach UE . Katalog zasad z drugiej grupy 
(warunki agronomiczne) był ustanawiany przez poszczególne państwa członkow-
skie na podstawie wytycznych określających tzw . „minimalne wymogi”, zawartych 
w przepisach rozp . nr 73/2009 . W przypadku Polski nakazy i zakazy stanowiące za-
sady dobrej kultury rolnej były już częściowo normowane przez regulacje krajowe, 
a w części zostały uregulowane w naszym porządku prawnym po raz pierwszy38 . 

Korektą reformy luksemburskiej było porozumienie zawarte w  listopadzie 
w 2008 roku (ang . Health Check)39 . W jego ramach przyjęte zostały działania mają-
ce na celu oddzielenie wszystkich form wsparcia bezpośredniego od produkcji do 
2012 r . Prawną artykulacją tych założeń było wskazane powyżej rozporządzenie nr 
73/2009 . W preambule tego aktu podkreślono, iż w obliczu konieczności podej-
mowania wielu nowych i trudnych wyzwań, takich jak zmiany klimatu i wzrasta-
jące znaczenie bioenergii, jak również konieczność poprawy gospodarki wodnej 
i potrzeby skuteczniejszej ochrony różnorodności biologicznej, istnieje potrzeba 
ograniczania płatności za pomocą modulacji (motyw 9, 10, 11 rozp . nr 73/2009) .

Reforma płatności po 2013 r.

Jak podkreśla E . Tomkiewicz40, dopłaty bezpośrednie od samego początku 
ich wprowadzenia stanowiły przedmiot wieloaspektowej krytyki . Podkreślano, że 
dopłaty w nadmierny sposób uzależniają rolników od wspólnotowych finansów, 
w  długookresowej perspektywie prowadząc do utrwalenia nieracjonalnych za-

(WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007 oraz uchylające rozporządzenie (WE) nr 1782/2003, Dz .Urz . UE L 
30 z 31 .01 .2009, p . 16, dalej cyt . jako: „rozp . nr 73/2009” .

38 Szeroko na ten temat M . A, Król, „Zasada wzajemnej zgodności” – nowy instrument ochrony 
środowiska, [w:] Dekada harmonizacji w  prawie ochrony środowiska, red . M . Rudnicki, A . Haładyj,  
K . Sobieraj, Lublin 2011, s . 284–287, czy ead ., Dekada prawnej ochrony biosfery w działalności rolni-
czej, [w:] Dziesięć lat polskich doświadczeń w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t . 1, 
red . J . Sługocki, Wrocław 2014, s . 550–552 .

39 Komunikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Przygotowania do oceny funkcjo-
nowania reformy WPR Bruksela, dnia 20 .11 .2007, KOM (2007) 722 final . Ostateczne porozumienie 
zawarto na posiedzeniu Rady Ministrów UE ds . Rolnictwa i Rybołówstwa, 19–20 listopada 2008 r . 

40 E . Tomkiewicz, Podstawowe instrumenty prawne polityki rynkowej, [w:] A . Jurcewicz,  
B . Kozłowska, E . Tomkiewicz, Wspólna Polityka…, s . 93–94 .
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chowań producentów rolnych . Ponadto krytykowano zbyt wysoki poziom tych 
dopłat i ograniczony ich zakres przedmiotowy . Były one kwestionowane zwłasz-
cza w początkowym okresie przez samych rolników z powodu ich zanadto przej-
rzystego charakteru, gdyż dotąd dochody rolników ukryte były w cenach rolnych, 
finansowanych przez konsumentów i podatników . Przeprowadzona reforma do-
prowadziła do uwidocznienia dopłat w ogólnych dochodach rolniczych41 . W tych 
okolicznościach, jak wskazuje Jerzy Wilkin42, pojawiła się potrzeba określenia no-
wych podstaw legitymizacji wsparcia rolnictwa ze środków publicznych . Współ-
cześnie wymienia się bezpieczeństwo żywnościowe (food security) i bezpieczeń-
stwo żywności (food safety), wielofunkcyjność rolnictwa, czy wreszcie globalne 
zagrożenie środowiskowe . Podkreśla się, że WPR powinna mieć swój pozytywny 
wkład w realizację przyjętej w 2010 r . Strategii wzrostu UE „Europa 2020”43 . Kluczowe 
dla UE cele, w szczególności łagodzenie skutków zmian klimatycznych, poprawa 
bezpieczeństwa energetycznego, rozwój odnawialnych źródeł energii, racjonal-
ne zarządzanie zasobami wodnymi czy ochrona różnorodności biologicznej, nie 
zostaną osiągnięte bez aktywnego zaangażowania rolników i mieszkańców wsi . 

Przyjęty w grudniu 2013 r . pakiet legislacyjny44, stanowiący artykulację praw-
ną założeń WPR w  kolejnym okresie programowania, zakłada realizację trzech 
przekrojowych celów . Zostały one wskazane w art . 4 rozporządzenia Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia 
rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Ob-
szarów Wiejskich (EFRROW)45, jako poprawa konkurencyjności rolnictwa, zrów-
noważone zarządzanie zasobami naturalnymi i  działania w  dziedzinie klimatu, 
a także zrównoważony rozwój terytorialny obszarów wiejskich . 

Stąd też reformowany wielokrotnie model płatności w  ramach systemów 
wsparcia bezpośredniego wprowadzał wiele nowych instrumentów służących  
realizacji wskazanych celów . Uniezależnienie płatności od wielkości produkcji, 
a  powiązanie z  wymogami wzajemnej zgodności przyczyniło się do wsparcia  
i  stabilizacji dochodów gospodarstw rolnych, a  zarazem służyło dostarczaniu 

41 K . Kosior, Koncepcje reform Wspólnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej po 2013 r., „Gospodarka 
Narodowa” 2011, z . 5–6, s . 87 i nast .

42 J . Wilkin, Ekonomia polityczna…, s . 9 .
43 Komunikat Komisji: Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i  zrównoważonego 

rozwoju sprzyjającego włączeniu społecznemu, Bruksela, 3 marca 2010, KOM (2010) 2020 final .
44 Pakiet legislacyjny Wspólnej Polityki Rolnej na lata 2014–2020 wraz z zasadami przejściowy-

mi, obowiązującymi w roku 2014 został przyjęty na posiedzeniu Rady ds . Rolnictwa i Rybołówstwa 
Parlamentu Europejskiego w dniu 16 grudnia 2013 r . Pakiet objął reformą kilka obszarów: wspólną 
organizację rynków, płatności bezpośrednie, rozwój obszarów wiejskich i finansowanie WPR .

45  Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) nr 1305/2013 z  dnia 17 grudnia 
2013 r . w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz 
Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i  uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1698/2005, 
Dz .Urz . L 347 z 20 .12 .2013, s . 487, dalej cyt . jako: „rozp . nr 1305/2013” .
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społeczeństwu dóbr publicznych46, takich jak bezpieczeństwo żywnościowe czy 
dobra środowiskowe (bioróżnorodność, jakość elementów środowiska, krajo-
braz wiejski)47 .

System płatności w  okresie programowania WPR w  latach 2014–2020 ma 
wspierać rolników aktywnych zawodowo, jednak z  położeniem akcentów na 
wsparcie młodych rolników, małe i średnie gospodarstwa . Utrzymano także zasadę 
modulacji, polegającą na redukcji wsparcia dla gospodarstw osiągających najwyż-
sze dochody48 . Ostatnia zmiana polega na uzupełnieniu ogólnego systemu płatno-
ści podstawowej (ang . Basic Payment Scheme BPS) oraz systemu jednolitej płatności 
obszarowej (ang . Single Area Payment Scheme SAPS), kilkoma „ukierunkowanymi” 
płatnościami: płatnością za zazielenienie, płatnością dla młodych rolników, odręb-
nym systemem dla małych gospodarstw . Utrzymano także dodatkowe wsparcie 
dla producentów działających na obszarach o ograniczeniach naturalnych .

Ponadto trzeba też wskazać zmianę podejścia ustawodawcy europejskiego 
na rzecz wzmocnienia instrumentu płatności w ramach systemów wsparcia bez-
pośredniego poprzez możliwość przesunięcia środków między filarami . Ustawo-
dawca europejski, zgodnie z  przepisami rozporządzenia Rady (EU, EUROATOM)  
nr 1311/2013 określającego wieloletnie ramy finansowe na lata 2014–202049, utrzy-
mał podział na dwa fundusze, z których mają być finansowane dwa filary WPR . 
W art . 3 ust . 1 akapit drugi wyraźnie określano zasadę elastyczności przepływu 
środków między dwoma filarami . Jak podkreślono w  literaturze przedmiotu50, 
zgodnie z realizowanym celem wprowadzanych regulacji prawnych, istnieje ko-
nieczność ograniczenia różnic poziomu płatności między rolnikami, regionami, 
a zwłaszcza krajami . Nowa koncepcja płatności bezpośrednich ma na celu lepsze 
wykorzystanie efektu synergii z  II filarem . Na podstawie art . 14 rozporządzenia 
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/ 2013 z dnia 17 grudnia 2013 r . usta-
nawiającego przepisy dotyczące płatności bezpośrednich dla rolników na pod-
stawie systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej51, uszczegółowiono 

46 Według jednej z prezentowanych koncepcji ekonomicznych dopłaty są przede wszystkim 
rekompensatą za dostarczanie dóbr publicznych, zob .: The Future of CAP Direct Payments, 
„Agricultural Policy Perspectives Brief” 2011, No . 2, European Commission, DG Agri, Brussels .

47 K . Bańkowska, M . A . Król, Wynagradzanie za środowiskowe dobra publiczne dostarczane 
przez rolnictwo, [w:] M . Woźniak, E . Pierzchała, Dobra publiczne w administracji, Toruń 2015, s . 215–
235, chociaż w polskiej doktrynie prawa pojawiają się poglądy podważające zasadność tej tezy, 
por . D . Łobos-Kotowska, Działalność rolnicza jako przesłanka uzyskania uprawnienia do płatności, 
„Studia Iuridica Agraria” 2013, t . 11, s . 72 .

48 Szerzej na ten temat: M . A . Król, Nowe rozwiązania prawne…, s . 83–84.
49 Rozporządzenie Rady (UE, EURATOM) nr 1311/2013 z 2 grudnia 2013 r . określające wielolet-

nie ramy finansowe na lata 2014–2020, Dz .Urz . UE L 384 z 20 .12 .2013, s . 884 .
50 A . Mickiewicz, B . Mickiewicz, Podstawowe zasady dopłat bezpośrednich stosowane w nowej 

perspektywie finansowej 2015–2020, „Problemy Drobnych Gospodarstw Rolnych” 2015, z . 1, s . 12 .
51 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) nr 1307/ 2013 z  dnia 17 grudnia 

2013 r . ustanawiające przepisy dotyczące płatności bezpośrednich dla rolników na podstawie 
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zasadę elastyczności między filarami, na podstawie której państwa członkowskie 
mają możliwość przesunięcia od 15% do 25% środków z filaru II na rzecz płatności 
bezpośrednich . 

W Polsce wyrazem implementacji prawa europejskiego w tym zakresie są 
przepisy ustawy z 5 lutego 2015 r . o płatnościach w ramach systemów wspar-
cia bezpośredniego52 wraz z przepisami wykonawczymi, m .in . odnośnie norm 
w  zakresie dobrej kultury rolnej zgodnej z  ochroną środowiska53 . Przyjmując 
rozwiązania prawne w tym zakresie, w naszym kraju, na podstawie art . 14 ust . 2 
akapit pierwszy rozp . nr 1307/2013, dokonano przesunięcia 25% koperty II filaru 
na lata 2015–2020, tj . 2,34 mld EUR, zwiększającego pierwotną pulę środków na 
płatności bezpośrednie do 23,49 mld EUR . Zaproponowane rozwiązania mają 
pozwolić na skuteczne i  efektywne wykorzystanie dostępnych środków unij-
nych na rzecz dostarczania konsumentom wysokiej jakości żywności w sposób 
uwzględniający potrzeby restrukturyzacji i modernizacji sektora rolno-żywnoś-
ciowego oraz zapewnienie odpowiednich dochodów producentom rolnym . 
Środki finansowe uzyskane w  wyniku tego przesunięcia będą w  większości 
(około 73%) przeznaczone na finansowanie dodatkowej płatności dla małych 
i  średnich gospodarstw (płatność do „pierwszych hektarów” z  przedziału od 
3 .01 do 30 ha w każdym gospodarstwie) . W Polsce w pełni wykorzystana zosta-
ła także możliwość przeznaczenia 15% koperty krajowej na płatności związane 
z produkcją54 .

Nowym elementem systemu, obowiązkowym w całej UE, na który przezna-
czone zostanie 30% środków (art . 47 ust . 1 rozp . nr 1307/2013), będzie płatność 
za zazielenienie, uzależniona od spełnienia wymagań w zakresie dywersyfikacji 
upraw, utrzymania trwałych użytków zielonych oraz przeznaczenia części po-
wierzchni na cele proekologiczne . Nadal także utrzymano podstawowy instru-
ment ekologiczny w tym zakresie, jakim są wymogi wzajemnej zgodności . 

Wymogi wzajemnej zgodności

W wyniku reformy z 2013 r . niewielkiej zmianie uległ zakres wymogów wza-
jemnej zgodności . Z  uwagi na ramy niniejszego opracowania nie jest zasadne 
dokonanie w tym miejscu szerszej analizy materiału normatywnego dotyczące-

systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) 
nr 637/2008 i rozporządzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dz .Urz . UE L 347 z 20 .12 .2013, s . 608, z późn . 
zm ., zwanego dalej „rozp . nr 1307/2013” .

52 Tekst jedn . Dz .U . z 2015 r ., poz . 1551 .
53 Rozporządzenie z 9 marca 2015 r . w sprawie norm w zakresie dobrej kultury rolnej zgodnej 

z ochroną środowiska, Dz .U . z 2015, poz . 344 . 
54 Dane: System płatności bezpośrednich w latach 2015–2020, MRiRW, Warszawa 2015, s . 2 .
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go tych środowiskowych warunków55 . Z tego względu trzeba się ograniczyć do 
stwierdzenia, że podobnie jak w latach 2007–2013, wymogi wzajemnej zgodno-
ści będą się składały z norm dobrej kultury rolnej, zgodnej z ochroną środowiska 
oraz podstawowych wymogów z  zakresu zarządzania (art . 93 oraz załącznik II 
rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 r . w sprawie 
finansowania wspólnej polityki rolnej56 .

Realizując postulat uproszczenia prawodawstwa UE57, kilka norm wchodzą-
cych w zakres wymogów wzajemnej zgodności uchylono (m .in . usunięto wymo-
gi dotyczące stosowania osadów ściekowych czy kilku chorób zwierząt), a część 
wcześniejszych wymogów uległa zmianie . Wymogi w  zakresie różnorodności 
biologicznej, polegające na obowiązku utrzymania trwałych użytków zielonych, 
które dotychczas stanowiły jeden z  wymogów wzajemnej zgodności, obecnie 
związano z warunkami przyznania płatności za zazielenienie . Wzmocniono na-
tomiast wymogi dobrej kultury rolnej w zakresie utrzymania gruntów rolnych . 
Mimo tych kilku zmian, w zasadniczych kwestiach ten instrument oraz wynikają-
cy z niego system kontroli i sankcji za nieprzestrzeganie wymogów jest w obec-
nej regulacji prawnej zachowany .

Trzeba także zaznaczyć, że pomimo iż zakres norm wzajemnej zgodności uległ 
niewielkiej zmianie, pozostają one nadal podstawowym instrumentem ochrony 
różnorodności biologicznej, stanu gleb czy stanu wód na terenach rolniczych . Jak 
wskazano w doktrynie prawa58, rozwiązania przyjęte w rozp . nr 1306/2013 są na-
wet dalej idące, bowiem z treści art . 91 wynika, iż wymogi te stają się podstawo-
wym obowiązkiem beneficjentów wsparcia europejskiego rolnictwa . 

Płatność za działania środowiskowe

Jednym z przejawów ekologizacji WPR jest obowiązkowy element środowi-
skowy zawarty w płatnościach bezpośrednich, wspierający praktyki rolnicze ko-

55 Szerzej na ten temat: M . A . Król, A . Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwa rolne w systemie 
prawnym ochrony środowiska i zrównoważonego rozwoju, [w:] Ekonomiczne i prawne mechanizmy 
wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego, red . M . Podstawka, Warszawa 2015, s . 244–246 .

56 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 r . z 17 grudnia 2013 r . 
w sprawie finansowania wspólnej polityki rolnej, zarządzania nią i monitorowania jej oraz uchyla-
jące rozporządzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE)  
nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008, Dz .Urz . L 347 z 20 .12 .2013, p . 549, dalej cyt . jako: „rozp . nr 1306/2013” .

57  Postulat uproszczenia WPR pojawia się w wielu dokumentach programowych od połowy 
lat 90 . XX w . m .in . w Raporcie w sprawie Strategii Rolnej przedstawionym przez Komisję Europejską 
Radzie Europejskiej w grudniu 1995 r . w Madrycie . 

58 B . Jeżyńska, R . Pastuszko, Pakiet legislacyjny WPR 2014–2020 w świetle podstaw prawa UE 
i  prawa międzynarodowego. Kompleksowa analiza prawna, Biuro Analiz i  Dokumentów, OE-186, 
marzec 2012, s . 53 . 
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rzystne dla klimatu i środowiska59 . Zgodnie z unormowaniami rozp . nr 1307/2013 
system płatności po roku 2013 stał się bardziej ekologiczny – „zazieleniony” 
(ang . greening) . To określenie odnosi się do nowego instrumentu finansowego, 
tzw . płatności za działania środowiskowe, przyznawanego, co do zasady, obok 
podstawowej płatności obszarowej dla rolników, a uzależnionego od spełniania 
przez nich dodatkowych wymogów związanych z  ochroną środowiska, służą-
cych zahamowaniu spadkowi różnorodności biologicznej i zapobieganiu zmia-
nom klimatu . 

Jednakże obowiązek bezwzględnego wypełniania wyżej wymienionych prak-
tyk nie dotyczy wszystkich rolników, bowiem zgodnie z obowiązującymi przepisa-
mi uzależniony jest od: powierzchni gruntów ornych w gospodarstwie; przystąpie-
nia do systemu dla małych gospodarstw; posiadania trwałych użytków zielonych; 
prowadzenia produkcji ekologicznej .

Płatności za działania środowiskowe są przyznawane za obowiązkowe prak-
tyki rolnicze podejmowane w gospodarstwach rolnych . Polegają one na prostych, 
ogólnych, pozaumownych i  rocznych działaniach związanych z  rolnictwem, ale 
wykraczających poza wymogi wzajemnej zgodności . Wśród tych działań w  art . 
43 ust . 2 rozp . nr 1307/2013 wskazano: 1) wymóg dywersyfikacji upraw; 2) wymóg 
utrzymywania trwałych użytków zielonych; 3) wymóg utrzymania obszarów pro-
ekologicznych . 

Dywersyfikacja upraw na mocy art . 44 rozp . nr 1307/2013 polega na koniecz-
ności prowadzenia kilku różnych upraw w  liczbie uzależnionej od powierzchni 
gospodarstwa . Ustawodawca zauważa trudność w wypełnieniu tego wymogu 
przez małe, rodzinne gospodarstwa rolne, zwalniając z tego obowiązku gospo-
darstwa do 10 ha . Z  uwagi na strukturę agrarną Polski i  średnią powierzchnię 
gospodarstw rolnych60, z obowiązku tego zostanie zwolniona ich przeważająca 
większość . Według danych Agencji Restrukturyzacji i  Modernizacji Rolnictwa 
(ARMiR) w Polsce około 83% gospodarstw będzie zwolnionych z obowiązku reali-
zacji dywersyfikacji upraw, co stanowi jednak jedynie 34% całkowitej powierzch-
ni gruntów ornych . Ponadto około 14% gospodarstw będzie objętych obowiąz-
kiem posiadania dwóch upraw, a 3% gospodarstw posiadaniem trzech upraw . 
Jednakże z danych wynika, że 66% całkowitej powierzchni gruntów ornych bę-
dzie objętych obowiązkiem dywersyfikacji upraw61 .

Biorąc pod uwagę powierzchnię gruntów ornych objętych wskazanym wy-
mogiem, należy stwierdzić znaczną potencjalną skuteczność tego instrumentu 

59 Na ten temat także M . A . Król, Nowe rozwiązania prawne…, s . 92–94 .
60 Według danych GUS średnia powierzchnia ogólna gospodarstw rolnych w Polsce w 2013 r . 

wyniosła 11,37 ha, zaś średnia powierzchnia użytków rolnych w gospodarstwie to 10,08 ha . Biorąc 
pod uwagę grunty w dobrej kulturze rolnej to średnia ta spada do 9,97 ha . Dane: Użytkowanie grun-
tów i powierzchnia zasiewów w 2013 r ., Główny Urząd Statystyczny, Warszawa 2014 r ., s . 39, 43, 44, 52 . 

61 „Biuletyn informacyjny”, MRiRW, ARiMR, 2014, z . 6, s . 12 .
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w  Polsce, ale zarazem znikomy udział rodzinnych gospodarstw rolnych o  po-
wierzchni stanowiącej średnią krajową62 . W polskich aktach wykonawczych nie 
został stworzony mechanizm zachęt do podejmowania dobrowolnych działań 
dywersyfikacyjnych również w tych mniejszych gospodarstwach rolnych, co mo-
głoby się przyczynić do osiągnięcia celu tej regulacji, który w  założeniach eu-
ropejskiego ustawodawcy ma przeciwdziałać monokulturom, a w konsekwencji 
jest bardzo ważnym elementem służącym różnorodności biologicznej i kształto-
waniu krajobrazu na obszarach wiejskich .

W przyjętej w 2013 r . regulacji zachowano także obowiązek utrzymania do-
tychczasowego areału trwałych użytków zielonych, który dotyczy naturalnie 
wykształconych łąk i pastwisk, często na terenach podmokłych . Instrument ten 
przede wszystkim ma być stosowany na obszarach Natura 2000, wyznaczonych 
zgodnie z przepisami dyrektywy nr 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przy-
rodniczych oraz dziko żyjącej fauny i flory63 i dyrektywy nr 2009/147/WE w spra-
wie ochrony dzikiego ptactwa64, ale może być także na podstawie art . 45 ust . 1 zd . 
2 rozp . nr 1307/2013 stosowany poza nimi . Trwałe użytki zielone charakteryzują się 
znacznym zróżnicowaniem gatunkowym roślin i zwierząt, istniejącym dzięki na-
turalnemu procesowi ich wieloletniej ekspansji na tych gruntach . Ponadto pełnią 
one także znaczącą rolę w zachowaniu istniejącego na tych obszarach krajobrazu . 

Kolejnym dodatkowym wymogiem, ustanowionym w ramach płatności za 
działania środowiskowe, ma być obowiązek zachowania tzw . obszarów proeko-
logicznych, na powierzchni nie mniejszej niż 5% areału gospodarstwa65 . Obszary 
proekologiczne to m .in . miedze, tarasy, strefy buforowe, zadrzewienia i zakrza-
czenia, oczka wodne, czyli wszystkie te elementy krajobrazu, które w naukach 
przyrodniczych są określane jako tzw . wyspy środowiskowe w otoczeniu agroe-
kosystemów66 . Ich obecność ma kluczowe znaczenie nie tylko dla różnorodności 
biologicznej, ale także stanowi niezbędny element struktury krajobrazu wiejskie-
go, przesądzający o jego różnorodności . Utrzymanie obszarów proekologicznych 
będzie dotyczyło jednakże gospodarstw o powierzchni powyżej 15 ha gruntów 
ornych . Z danych ARMiR wynika67, że około 91% gospodarstw będzie zwolnio-

62 Szerzej na ten temat: M . A . Król, Rola gospodarstw rodzinnych w prawnej ochronie zasobów 
środowiska i  różnorodności biologicznej, [w:] Prawne mechanizmy wspierania i  ochrony rolnictwa 
rodzinnego w Polsce i innych państwach Unii Europejskiej, red . P . Litwiniuk, Warszawa 2015, s . 164 .

63 Dyrektywa nr 92/43/EWG z 21 maja 1992 r . w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz 
dziko żyjącej fauny i flory, Dz .U . L 206 z 22 .07 .1992, s . 7 .

64 Dyrektywa nr 2009/147/WE z 30 listopada 2009 r . w sprawie ochrony dzikiego ptactwa, 
Dz .U . WE L 20 z 26 .01 .2010, s . 7 . 

65 Odsetek ten może zostać podwyższony przez Komisję Europejską po 2017 r . do 7% .
66 E . Symonides, Znaczenie powiązań ekologicznych w krajobrazie rolniczym, „Woda – Środo-

wisko – Obszary Wiejskie” 2010, t . 10, s . 250 .
67 Dane: Informacja na temat wybranych elementów nowego systemu płatności bezpośrednich 

po 2014 r., MRiRW, Warszawa, maj 2014, s . 5 .
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nych z obowiązku realizacji tej praktyki . Natomiast powierzchnia gruntów ornych 
podlegająca realizacji obowiązku utrzymania obszarów proekologicznych stano-
wić będzie około 54% całkowitej powierzchni gruntów ornych w Polsce, a zatem 
podobnie jak w przypadku dywersyfikacji upraw, obowiązkiem tym obciążone 
będą tylko nieliczne, większe gospodarstwa rolne . Ponadto przepisy rozporzą-
dzenia zawierają wykaz obszarów znajdujących się na terenie gospodarstwa, 
które mogą być uznane za obszar proekologiczny (m .in . grunty ugorowane, ele-
menty krajobrazu, takie jak oczka wodne, drzewa stanowiące pomniki przyrody, 
rowy, miedze śródpolne czy żywopłoty), co jeszcze zmniejsza konieczność po-
dejmowania aktywnych działań proekologicznych w tym zakresie .

Uznanie praktyk równoważnych

Z  punktu widzenia wzmocnienia środowiskowego oddziaływania płatno-
ści bezpośrednich zastanowienia wymaga ustanowienie możliwości uznania 
wykonania praktyk równoważnych68 . Na podstawie art . 43 ust . 3 lit . a w związku 
z załącznikiem IX rozp . nr 1307/2013, określony został zakres realizacji zobowią-
zań stanowiących wykonanie praktyk równoważnych do trzech praktyk proeko-
logicznych . Praktyki równoważne obejmują podobne działania, które skutkują 
równoważnym lub większym poziomem korzyści dla klimatu i środowiska w po-
równaniu do jednej lub kilku praktyk . Państwa członkowskie mogą na podstawie 
przepisów krajowych uznać spełnienie pewnych wymogów za wykonanie obo-
wiązku dywersyfikacji upraw, utrzymania trwałych użytków zielonych, utrzyma-
nia obszarów proekologicznych .

W Polsce na podstawie przepisów rozporządzenia MRiRW z 20 marca 2015 
r . w sprawie wykonania praktyk równoważnych69 przyjęto jedynie praktyki rów-
noważne w  zakresie określonym w  części I  pkt 2 tiret drugie załącznika IX do 
rozp . nr 1307/2013, w zakresie obowiązku płodozmianu, tj . stosowania przynaj-
mniej 4 upraw w plonie głównym w gospodarstwie . Na podstawie przyjętego 
w Polsce rozwiązania wykonanie tego obowiązku będzie uznane w przypadku 
realizacji wymogu określonego w załączniku nr 2 do rozporządzenia MRiRW z 18 
marca 2015 r . w sprawie szczegółowych warunków i trybu przyznawania pomocy 
finansowej w  ramach „działania rolno-środowiskowo-klimatycznego” objętego 
programem rozwoju obszarów wiejskich na lata 2014–202070 . W ust . 1 w części 
I pakietu I: Rolnictwo zrównoważone określono możliwość dywersyfikacji upraw 
poprzez praktykę równoważną, tzn . zastosowanie wymogu 4 upraw w  plonie  

68 Na ten temat także M . A . Król, Nowe rozwiązania prawne…, s . 94–95 .
69 Dz .U . z 2015 r ., poz . 433 . 
70 Dz .U . z 2015 r ., poz . 415 .
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głównym w ciągu roku na gruntach ornych w gospodarstwie, jednakże przy speł-
nieniu dwóch warunków: 1) udział głównej uprawy oraz łącznie zbóż w  struk-
turze zasiewów nie może przekraczać 65% i 2) udział każdej uprawy nie może 
być mniejszy niż 10% . Jak wynika z przeprowadzonej analizy, Polska skorzystała 
z  możliwości ustanowienia praktyk równoważnych w  bardzo wąskim zakresie . 
Z  szacunkowych danych ARMiR wynika, iż z  możliwości zastosowania praktyk 
równoważnych mogłoby skorzystać potencjalnie około 16 tys . beneficjentów71 . 
Stąd też trudno w tej chwili ocenić skuteczność przyjętego rozwiązania .

Na zakończenie trzeba podkreślić, że ustawodawca europejski przewidział 
zasadnicze odstępstwo od wskazanych powyżej obowiązków zazielenienia . Na 
podstawie art . 61 ust . 3 rozp . nr 1307/2013 ustanowiono zwolnienie rolników 
uczestniczących w  systemie dla małych gospodarstw z  praktyk rolniczych ko-
rzystnych dla klimatu i środowiska czy też praktyk równoważnych . Są oni zwol-
nieni również z  kontroli przestrzegania wymogów wzajemnej zgodności . We-
dług danych ARiMR szacuje się, że w systemie dla małych gospodarstw będzie 
uczestniczyć około 680 tys . gospodarstw, co stanowi prawie połowę całkowitej 
liczby beneficjentów płatności bezpośrednich w Polsce72 . A to z punktu widzenia 
skuteczności działań proekologicznych jest już znaczącą wielkością . 

Wsparcie obszarów o ograniczeniach naturalnych

W celu wsparcia zrównoważonego rozwój rolnictwa na obszarach o szcze-
gólnych ograniczeniach naturalnych, państwa członkowskie powinny mieć 
możliwość wykorzystania, oprócz płatności podstawowej, części pułapów dla 
płatności bezpośrednich na przyznawanie rolnikom prowadzącym działalność 
na tych obszarach rocznej płatności obszarowej (motyw 46 preambuły rozp . nr 
1307/2013)73 . Stosownie do art . 1 lit . b ppkt v oraz rozdziału IV tytułu III rozp . nr 
1307/2013, państwa członkowskie mogą ustanowić dobrowolną płatność dla rol-
ników na obszarach z ograniczeniami naturalnymi .

Ustawodawca polski w art . 3 ust . 1 pkt 12 ustawy z 20 lutego 2015 r . o wspie-
raniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków Europejskiego Funduszu 
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich w  ramach Programu Rozwoju 
Obszarów Wiejskich na lata 2014–202074 przewidział płatność dla rolników pro-

71 Z uzasadnienia do projektu rozporządzenia w sprawie praktyk równoważnych, materiały 
MRiRW .

72 Szczegółowy opis systemu płatności bezpośrednich w Polsce w latach 2015–2020 (dane 
ze strony internetowej Krajowego Związku Plantatorów Buraków Cukrowych) http://kzpbc .com .
pl/files/files/szczegolowyopis%20systemuplatnosci%20bezposrednich .pdf[dostęp 02 .08 .2015] .

73 Na ten temat także M . A . Król, Nowe rozwiązania prawne…, s . 90–92 .
74 Dz .U . z 2015 r . poz . 349, dalej cyt . jako: u .w .r .o .w .
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wadzących działalność na obszarach z  ograniczeniami naturalnymi lub z  inny-
mi szczególnymi ograniczeniami (dalej płatność ONW) . W ramach tej płatności 
zostały przewidziane trzy formy rekompensaty: 1) na obszarach górskich; 2) na 
rzecz innych obszarów charakteryzujących się szczególnymi ograniczeniami 
naturalnymi; 3) na rzecz innych obszarów charakteryzujących się szczególnymi 
ograniczeniami (art . 3 ust . 1 pkt 12 lit . a, b i c u .w .r .o .w .) . Warunki i tryb przyznania 
oraz wypłaty płatności ONW określono w przepisach wykonawczych75 wydanych 
na podstawie delegacji zawartej w art . 45 ust . 1 pkt 1 u .w .r .o .w . 

Beneficjentem płatności (na podstawie § 2 r .o .o .n .) będzie rolnik aktywny 
zawodowo, który jest posiadaczem gospodarstwa rolnego położonego w grani-
cach Rzeczypospolitej Polskiej i prowadzi działalność rolniczą na obszarach ONW, 
a powierzchnia użytków rolnych należących do danego gospodarstwa rolnego 
wynosi co najmniej 1 ha . Działki rolne, których dotyczy pomoc, są użytkowane 
jako użytki rolne (obszar zajmowany przez grunty orne, trwałe użytki zielone lub 
uprawy trwałe), a ich powierzchnia nie jest mniejsza niż 0,1 ha .

Stawki płatności z tytułu gospodarowania na obszarach ONW określone w § 3 
ust . 3, są zróżnicowane w  zależności od typów tych obszarów . Ustawodawca 
przewidział jednakże § 3 ust . 4 r .o .o .n . degresywność płatności ONW w zależności 
od łącznej powierzchni działek rolnych lub ich części objętych pomocą . Płatność 
przyznawana będzie w 100%, jeżeli powierzchnia wynosi od 1 ha do 25 ha; 50% 
płatności, jeżeli powierzchnia wynosi od 25,01 ha do 50 ha; i 25% płatności, jeżeli 
powierzchnia wynosi od 50,01 ha do 75 ha . Powyżej 75 ha płatność nie będzie 
przyznawana . 

Przyjęcie takiego rozwiązania ma przeciwdziałać nadmiernej koncentracji 
gruntów jedynie w  celu utrzymania dopłat . Stawki płatności ulegają pewnym 
modyfikacjom, a instrument degresywności znacznemu osłabieniu (dwukrotnie, 
a nawet ponad trzykrotnie wyższe progi powierzchni gospodarstw w przypadku 
rolników realizujących zobowiązanie w pięcioletnim okresie) . Przyjęcie takiego 
rozwiązania znajduje uzasadnienie chociażby z punktu widzenia efektów środo-
wiskowych prowadzonej działalności . Grunty tych gospodarstw będą musiały 
być utrzymane w  dobrej kulturze rolnej zgodnie z  wymogami ochrony środo-
wiska, a z uwagi na ich położenie na obszarach cennych przyrodniczo będzie to 
służyło poprawie stanu elementów przyrodniczych i różnorodności biologicznej . 

75 Rozporządzenie MRiRW z dnia 13 marca 2015 r . w sprawie szczegółowych warunków i try-
bu przyznawania pomocy finansowej w ramach działania „Płatności dla obszarów z ogranicze-
niami naturalnymi lub innymi szczególnymi ograniczeniami” objętego Programem Rozwoju 
Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020, Dz . U . z 2015 r ., poz . 364, dalej cyt . jako: r .o .o .n .
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Podsumowanie

Płatności w  ramach systemów wsparcia bezpośredniego są współcześnie 
dynamicznym instrumentem Wspólnej Polityki Rolnej . Wprowadzone w  latach 
90 . XX w . jako rekompensata za spadek cen gwarantowanych miały służyć wy-
łącznie subwencjonowaniu dochodów rolniczych . Pierwotnie nie miały charak-
teru stymulatora gospodarczego, chociaż dość szybko przydano im rolę regula-
tora prorynkowego, co w założeniach miało umożliwić rolnikom dostosowanie 
do warunków nie tylko na rynku europejskim, ale także na rynkach światowych . 

Przyjęcie w 1986 r . Jednolitego Aktu Europejskiego76 przyczyniło się do wpro-
wadzenia po raz pierwszy do Traktatu Rzymskiego przepisów dotyczących ochro-
ny środowiska . Od tego momentu, zgodnie z  zasadą integracji, ochrona środo-
wiska została wkomponowywana także w założenia WPR . Dało to podstawę do 
podjęcia działań prawnych na rzecz uwzględniania stanu zasobów przyrodniczych 
i  ich ochrony w rolnictwie . W tym okresie w ramach drugiego filaru WPR – poli-
tyki strukturalnej, pojawiły się pierwsze instrumenty służące ochronie środowiska 
w działalności rolniczej77 . Ich rozwój w kolejnych latach przyniósł nie tylko wyłącze-
nie gruntów z produkcji, ekstensyfikację produkcji, ale przede wszystkim wsparcie 
dla rolnictwa ekologicznego i programów rolno-środowiskowych78 . 

Postępujące zagrożenia dla środowiska na przełomie wieków, w tym współ-
cześnie ujawnione gwałtowne zmiany klimatyczne i spadek różnorodności bio-
logicznej, spowodowały, iż ostatnie reformy WPR podyktowane zostały nowymi 
determinantami zmian . Z tego też względu ustawodawca europejski, obok od-
działywania środowiskowego w ramach polityki strukturalnej, wprowadził nowy 
model wsparcia bezpośredniego, który ma służyć również wspieraniu prośrodo-
wiskowych praktyk rolniczych . Ustanowione środki prawne odnoszą się również 
do ochrony różnorodności biologicznej i  krajobrazu poprzez dywersyfikację 
upraw, utrzymanie trwałych użytków zielonych, utrzymanie obszarów proekolo-
gicznych czy stosowanie praktyk równoważnych obejmujących gospodarowanie 
elementami krajobrazu, m .in . przerzedzanie drzew, przycinanie żywopłotów, od-
budowę roślinności lasów nadbrzeżnych, kamiennych murów, tarasów, rowów, 
stawów (załącznik IX pkt II i III ppkt . 5 rozp . nr 1307/2013) .

76 Jednolity Akt Europejski z 28 .02 .1986 r ., Dz .U . L 169 z 29 .06 .1987 .
77 Między innymi rozporządzenie Rady 1760/87/EWG z  15 czerwca 1987 r ., zmieniające roz-

porządzenia nr 797/85, nr 270/79, nr 1360/78 i nr 355/77 w sprawie struktur rolnych, dostosowania 
rolnictwa do nowej sytuacji rynkowej i zachowania obszarów wiejskich, Dz .U . L 167 z 26 .06 .1987,  
s . 1, czy rozporządzenie Rady Nr 1094/88 z 25 kwietnia 1988 r . w sprawie odłogowania gruntów rol-
nych, ekstensyfikacji i konwersji produkcji, Dz .U . WE L 106 z 27 .04 .1988, a zwłaszcza rozporządzenie 
Rady Nr 2078/1992/EWG z dnia 30 czerwca 1992 r . w sprawie metod produkcji rolnej zgodnych z wy-
mogami ochrony środowiska i zachowania obszarów wiejskich, Dz .U . UE L 215 z 30 .06 .1992 r ., s . 85 .

78 Zob . szerzej M . A . Król, Rola programów rolnośrodowiskowych w ochronie obszarów cennych 
pod względem przyrodniczym, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 2012, t . 86, s . 71 i nast .
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Jerzy Wilkin79, jeszcze przed reformą 2013 r ., zauważył, iż w  ostatnich la-
tach obserwujemy zdecydowany wzrost znaczenia płatności bezpośrednich dla 
rolników w strukturze wszystkich wydatków na realizację WPR . Taka tendencja 
znajduje uzasadnienie stosunkowo niskimi kosztami transakcyjnymi tych in-
strumentów, łatwością ich wprowadzenia i utrzymania, ale także dążeniem do 
upraszczania WPR, silnym wpływem lobby rolniczego, zainteresowanego przede 
wszystkim wspieraniem dochodów rolniczych . Dokonane w ramach reformy luk-
semburskiej powiązanie płatności z obowiązkiem działań na rzecz ochrony śro-
dowiska, a następnie wprowadzenie odrębnej płatności za działania środowisko-
we stanowią kolejną eksplikację dla utrzymania tych form wsparcia . Trzeba jed-
nakże pamiętać o wskazanych powyżej wielu wyłączeniach od ustanowionych 
wymogów środowiskowych, które znacznie osłabiają generalne mechanizmy .

Skutki proekologicznych działań podejmowanych przez producentów rol-
nych są monitorowane i będą widoczne za kilka lat . Początkowe rezultaty zapew-
ne ukaże planowany na koniec 2016 r . śródokresowy przegląd wieloletnich ram 
finansowych . Natomiast na mocy art . 110 ust . 5 rozp . nr 1306/2013, do końca 2018 
r . Komisja przedstawi wstępne sprawozdanie dotyczące monitorowania i ewalu-
acji WPR, w tym pierwsze wyniki dotyczące skuteczności zazielenienia płatności 
w ramach systemów wsparcia bezpośredniego .

79 J . Wilkin, Ekonomia polityczna…, s . 8 .
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Prawna ochrona bioróżnorodności 
jako element polityki zrównoważonego rozwoju 

obszarów wiejskich

Wprowadzenie

Współczesna polityka Unii Europejskiej na rzecz rozwoju obszarów wiejskich 
została ustanowiona jako drugi filar Wspólnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej 
(zwana dalej: „WPR”) podczas reformy określanej jako „Agenda 2000” . Jest ona 
finansowana ze środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju 
Obszarów Wiejskich (zwany dalej: „EFRROW”), który ma wspierać realizację stra-
tegii „Europa 2020 . Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju 
sprzyjającemu włączeniu społecznemu”1 poprzez promowanie zrównoważonego 
rozwoju na obszarach wiejskich . EFRROW wnosi także wkład w rozwój zrównowa-
żonego terytorialnie i środowiskowo sektora rolnictwa, przyjaznego dla klimatu 
i odpornego na jego zmianę oraz konkurencyjnego i  innowacyjnego2 . Zasadni-
czy zarys polityki rozwoju obszarów wiejskich na lata 2014–2020 został określony 
także w komunikacie Komisji z 18 listopada 2010 r . do Parlamentu Europejskiego, 
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów 
pt . „Wspólna polityka rolna do 2020: sprostać wymaganiom przyszłości związa-
nym z żywotnością, zasobami naturalnymi i aspektami terytorialnymi”3 . W oparciu 
o ww . dokumenty Komisja Europejska przygotowała obszerny pakiet projektów 
aktów legislacyjnych dotyczących m .in . wspierania rozwoju obszarów wiejskich4 .  

1 Bruksela 3 .3 .2010 KOM (2010) 2020 wersja ostateczna .
2 Parlament Europejski Unii Europejskiej, http://www .europarl .europa .eu/atyourservice/pl/

displayFtu .html?ftuId=FTU_5 .2 .6 .html .
3 COM/2010/672 wersja ostateczna .
4 Zob . wniosek Komisji: Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspar-

cia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiej-
skich (EFROW); COM/2011/0627 .
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W ramach tak określonej polityki rozwoju obszarów wiejskich wyodrębniono trzy 
fundamentalne cele, zaliczając do nich: poprawę konkurencyjności w rolnictwie, 
zrównoważone zarządzanie zasobami naturalnymi oraz zrównoważony rozwój 
terytorialny obszarów wiejskich5 .

Realizacja założeń drugiego filaru WPR polega m .in . na opracowaniu przez 
państwa członkowskie (względnie regiony) programów rozwoju obszarów wiej-
skich . Na podstawie tych wieloletnich programów realizowana jest zindywidua-
lizowana strategia odpowiadająca na zidentyfikowane potrzeby państw człon-
kowskich (lub ich regionów), a  jednocześnie na priorytety europejskiej polityki 
rozwoju obszarów wiejskich . W perspektywie lat 2014–2020, jednym z nich, w za-
kresie realizacji polityki rozwoju obszarów wiejskich, jest odtwarzanie, ochrona 
i wzmacnianie ekosystemów rolnych i leśnych .

Polityka zrównoważonego rozwoju

Priorytety Unii Europejskiej w zakresie rozwoju obszarów wiejskich powin-
ny być realizowane w ramach koncepcji zrównoważonego rozwoju i wspierania 
przez Unię celu polegającego na ochronie i poprawie środowiska, określonego 
w art . 11 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej6, zgodnie z którym, przy 
ustalaniu i  realizacji polityk i  działań Unii, w  szczególności w  celu wspierania 
zrównoważonego rozwoju, muszą być brane pod uwagę wymogi ochrony śro-
dowiska . Dla zasady zrównoważonego rozwoju w  sferze WPR zasadnicze zna-
czenie mają postanowienia art . 39 TFUE, które w aktualnym rozumieniu sytuu-
ją tę politykę w  szerszym kontekście polityki związanej z  wsią i  jej rozwojem7 . 
W świetle art . 39 ust . 1 lit . a w związku z art . 191 TFUE WPR powinna przyczyniać 
się do poprawy ochrony środowiska, ochrony zdrowia i racjonalnego wykorzy-
stania środków naturalnych8 .

W celu określenia kluczowych kierunków rozwoju obszarów wiejskich, rol-
nictwa i rybactwa w Polsce w perspektywie do 2020 r ., Rada Ministrów przyjęła 
Strategię zrównoważonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012–20209 
(zwana dalej: „SZRWRiR” lub „Strategia”), która jest jedną ze strategii rozwoju,  

5 Za: E . Tomkiewicz, M . Bocheński, Polityka rozwoju obszarów wiejskich w  perspektywie lat 
2014–2020 w kontekście nowych wyzwań, „Studia Iuridica Agraria”, t . 10, Białystok 2012, s . 241 .

6  Dziennik Urzędowy C 326 , 26/10/2012 .
7 B . Jeżyńska, Proekologiczne instrumenty wsparcia zrównoważonego rozwoju obszarów 

wiejskich, „Studia Iuridica Agraria”, t . 10, Białystok 2012, s . 260 .
8 Szerzej zob . A . Jurcewicz, [w:] Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską. Komentarz, t . 1, 

red . A . Wróbel, Warszawa 2008, s . 734–746 .
9 Uchwała nr 163 Rady Ministrów z dnia 25 kwietnia 2012 r . w sprawie przyjęcia „Strategii 

zrównoważonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa” na lata 2012–2020, (M . P . poz . 839) .
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wymienionych w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r . o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju10 .

W Strategii został zdefiniowany długookresowy cel główny działań służących 
rozwojowi obszarów wiejskich, rolnictwa i rybactwa i określono go jako poprawę 
jakości życia na obszarach wiejskich oraz efektywne wykorzystanie ich zasobów 
i potencjałów, w tym rolnictwa i rybactwa, dla zrównoważonego rozwoju kraju . 
Osiągnięcie celu głównego ma być realizowane poprzez działania przypisane do 
pięciu celów szczegółowych:

 – wzrost jakości kapitału ludzkiego, społecznego, zatrudnienia i przedsię-
biorczości na obszarach wiejskich (cel 1);

 – poprawa warunków życia na obszarach wiejskich oraz poprawa ich do-
stępności przestrzennej (cel 2);

 – bezpieczeństwo żywnościowe (cel 3);
 – wzrost produktywności i konkurencyjności sektora rolno-spożywczego 

(cel 4);
 – ochrona środowiska i adaptacja do zmian klimatu na obszarach wiejskich 

(cel 5) .
Utrzymanie cennych zasobów środowiskowych i  bioróżnorodności na ob-

szarach wiejskich wiąże się z zachowaniem istniejących form ochrony przyrody, 
rozwojem zrównoważonego rolnictwa, rybactwa i leśnictwa, zachowaniem mo-
zaikowości terenów wiejskich, w tym rolniczych, stwarzających dogodne warun-
ki dla bytowania wielu gatunków oraz działaniami na rzecz zmniejszenia zanie-
czyszczenia wód11 . Zgodnie ze Strategią, działalność rolnicza i rybacka odgrywa 
szczególnie istotną rolę w  kontekście ochrony wartości przyrodniczych kraju, 
w szczególności na terenach będących ostojami występowania rzadkich gatun-
ków roślin i  zwierząt oraz utrzymania siedlisk przyrodniczych, wymagających 
stosowania tradycyjnych lub odpowiednio zaplanowanych form gospodarowa-
nia . W kontekście powyższego należy podejmować działania w zakresie ochrony 
różnorodności biologicznej, w  tym unikalnych ekosystemów oraz flory i  fauny 
związanych z  gospodarką rolną i  rybacką, a  skuteczna ochrona różnorodności 
biologicznej powinna przy tym polegać na analizie skuteczności wdrażanych 
rozwiązań systemowych12 .

10 Dz .U . z 2009 r . Nr 84, poz . 712, ze zm .
11 Strategia, cel 5 .
12 Por . odpowiedź Ministra Rolnictwa i  Rozwoju Wsi na interpelację poselską z  dnia 16 li-

stopada 2012 r . (znak: SPS-023-11483/12) . http://orka .sejm .gov .pl/izo7 .nsf/www1/i11483o0/$File/
i11483o0 .pdf .
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Prawna ochrona bioróżnorodności

Zadania związane z ochroną różnorodności biologicznej, jako jedne z zadań 
z zakresu ochrony środowiska, powinny być realizowane przez państwo, a więc 
przede wszystkim przez aparat administracji publicznej . Przesądza o tym przepis 
art . 74 ust . 2 Konstytucji13, zgodnie z którym, ochrona środowiska jest obowiąz-
kiem władz publicznych . Środkami umożliwiającymi realizację tego zadania jest 
opracowanie kompleksowego prawa krajowego, zgodnego z  założeniami pra-
wa międzynarodowego lub w przypadku państw członkowskich ze standarda-
mi Unii Europejskiej oraz skuteczne jego stosowanie, umożliwiające racjonalne 
korzystanie z zasobów nieodnawialnych, restytuowanie zasobów odnawialnych, 
nieprzekraczanie granicy bezpieczeństwa ekologicznego, zachowanie różnorod-
ności biologicznej i sprzyjanie proekologicznym rozwiązaniom technicznym14 .

Z  kolei art . 5 Konstytucji stoi na straży ochrony zasady zrównoważonego 
rozwoju Rzeczypospolitej Polskiej, która zapewniać ma „(…) ochronę środowi-
ska, kierując się zasadą zrównoważonego rozwoju” . Przepis ten, zamieszczony 
w  pierwszym rozdziale Konstytucji, zawierającym zasady i  założenia uznane 
przez ustrojodawcę za szczególnie ważne dla bytu państwowego, wskazuje 
podstawowe cele i zarazem zadania państwa . Kluczową funkcją jest niewątpliwie 
strzeżenie niepodległości i nienaruszalności terytorium Rzeczypospolitej, gdyż 
jej realizacja pozwala na wykonywanie takich funkcji, jak: zapewnienie wolności 
i praw człowieka i obywatela, jak też jego bezpieczeństwa, ochrona dziedzictwa 
narodowego, a także ochrona środowiska . U podstaw realizacji tych funkcji leży 
zasada zrównoważonego rozwoju państwa i gospodarki narodowej15 .

Zarówno z umiejscowienia terminu zrównoważonego rozwoju w podstawo-
wym rozdziale Konstytucji, jak i z pozostałej treści art . 5 można wnosić, że sprawę 
ochrony środowiska Rzeczpospolita traktuje jako jedną z najważniejszych, na równi 
ze „strzeżeniem niepodległości i nienaruszalności swojego terytorium” i innymi za-
sadniczymi kwestiami, jak „wolności i prawa człowieka i obywatela, [ . . .] bezpieczeń-
stwo obywateli [ . . .] i dziedzictwo narodowe”16 . Niewątpliwie jest to jeden z przepi-
sów zawierających normy programowe, adresowane głównie do Parlamentu, od 
którego zależą tempo i  sposób ich realizacji17 . Wykonanie wymienionych w tym  

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r . (Dz .U . Nr 78, poz . 483, ze zm .) .
14 M . Roliński, Z  problematyki zasad ochrony środowiska, „Studia Iuridica Lublinensia” 

2014/21/145–156 . 
15 W . Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd . siódme, opublikowano: 

LEX 2013 .
16 K . Równy, Koncepcja zrównoważonego rozwoju w  prawie wspólnotowym i  w  polskiej 

rzeczywistości, „Przegląd Prawa Europejskiego” 2000/2/58 .
17 J . Boć, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wrocław 

1998, s . 23 .



Prawna ochrona bioróżnorodności jako element polityki... 317

przepisie zadań należy jednak do wszystkich władz publicznych Rzeczypospolitej 
– zarówno władzy ustawodawczej, jak i wykonawczej, a także do organów sądow-
niczych i organów samorządu terytorialnego18 .

Jak podkreśla się w orzecznictwie konstytucyjnym19, postanowienia zawar-
te w pierwszym rozdziale Konstytucji zbudowane są z pojęć ogólnych, w usta-
wie zasadniczej niezdefiniowanych, mających jednak ustaloną treść doktrynal-
ną i z reguły znanych judykaturze . Choć pojęcia konstytucyjne mają oczywiście 
znaczenie autonomiczne, to odwołanie się do ustawowych definicji owych po-
jęć nie stanowi samo w sobie błędu . Dlatego można przyjąć, za ustawą z dnia 
27 kwietnia 2001 r . Prawo ochrony środowiska20 (zwana dalej: „ustawa p .o .ś .”), że 
„zrównoważony rozwój”, to rozwój społeczno-gospodarczy, w którym działania 
polityczne, gospodarcze i społeczne są zintegrowane (z zachowaniem równo-
wagi przyrodniczej oraz trwałości podstawowych procesów przyrodniczych), 
w celu zagwarantowania współczesnemu i przyszłym pokoleniom możliwości 
zaspokajania podstawowych potrzeb21 . Wszędzie tam, gdzie miałoby docho-
dzić do ingerencji w „środowisko” należy dbać nie tylko o to, aby ingerencja ta 
była jak najmniejsza (najmniej szkodliwa), lecz by osiągane korzyści społeczne 
były co najmniej proporcjonalne, społecznie adekwatne do strat, jakie się wów-
czas ponosi22 .

Przyjmuje się, że art . 5 Konstytucji wskazuje najdonioślejsze wartości i naj-
bardziej podstawowe cele, w których realizację winny się włączyć wszelkie orga-
ny władzy publicznej, wykorzystując wszystkie ich kompetencje . „Zapewnienie 
ochrony środowiska”, o którym mowa w przepisie, oznacza „nie tylko zapewnie-
nie mieszkańcom nieskażonego powietrza, zdrowej wody pitnej czy terenów 
rekreacyjnych ( . . .) lecz również ochronę ( . . .) konkretnego krajobrazu, ukształto-
wania terenu czy sieci rzecznej, indywidualizującej Polskę i stanowiącej czynnik 
jej tożsamości”23 . Przepis art . 5 Konstytucji jest konstytucyjną dyrektywą, mającą 
zastosowanie w sferze stanowienia prawa i jego stosowania24 .

Zasada zrównoważonego rozwoju zobowiązuje państwa do współpracy 
międzynarodowej, a  jej realizacja podlega bieżącej kontroli, w której bierze się 
pod uwagę trzy kategorie wskaźników: jakość życia ludzkiego, rozumianą jako 
zamożność i dostęp do dóbr natury i kultury; jakość środowiska, rozumianą jako 

18 P . Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z  dnia 2 kwietnia 1997 r., 
Warszawa 2000, s . 18 .

19 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009 r ., Kp 2/09 .
20 Dz .U . z 2001 r . Nr 100, poz . 1085, ze zm .
21 Art . 3 pkt 50 ustawy p .o .ś .
22 L . Garlicki, Komentarz do art. 5, [w:] Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, War-

szawa 1999–2007, s . 6 .
23 Ibidem .
24 A . Szmyt, Projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP w zakresie ochrony lasów państwowych, 

„Przegląd Sejmowy” 2015/3/9–25 .
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stabilność ekosystemów i stan równowagi ekologicznej oraz stopień zaawanso-
wania świadomości ekologicznej25 .

Pojęcie zrównoważonego rozwoju zdefiniowano już w ustawie o ochronie 
i kształtowaniu środowiska z dnia 31 stycznia 1980 roku26 . W artykule 3 pkt 3a 
stwierdzono, że: rozwój zrównoważony, to taki rozwój społeczno-gospodarczy, 
w którym w celu równoważenia szans dostępu do środowiska poszczególnych 
społeczeństw lub ich obywateli – zarówno współczesnego, jak i przyszłych po-
koleń – następuje proces integrowania działań politycznych, gospodarczych 
i społecznych z zachowaniem równowagi przyrodniczej oraz trwałości podsta-
wowych procesów przyrodniczych . Z definicji legalnej oraz z zasady konstytucyj-
nej wynika więc, że wszelkie procesy i działania społeczno-gospodarcze prowa-
dzone na obszarze Polski, a zatem również określające i stymulujące je strategie, 
programy i  plany rozwoju gospodarczego, rozwoju społecznego czy ochrony 
środowiska i jego zasobów, powinny być ze sobą logicznie zintegrowane i wza-
jemnie powiązane celami, zadaniami oraz instrumentami wdrażania, lokując się 
w  jednolitym, strategicznym nurcie rozwoju zrównoważonego . Dlatego doku-
menty tego rodzaju nie tylko muszą być kompatybilne pomiędzy sobą, ale też 
wzajemnie się uzupełniać, w spójnych ramach nakreślonych przez zwartą Strate-
gię Zrównoważonego Rozwoju Polski do roku 2025, zgodnie z postulatem Sejmu 
RP wyrażonym w Rezolucji z dnia 2 marca 1999 roku27 .

Jednym z kluczowych elementów, swoistym warunkiem koniecznym zrów-
noważonego rozwoju, jest zachowanie bioróżnorodności . Utrata różnorodności 
biologicznej i ekosystemów stanowi zagrożenie dla funkcjonowania naszej pla-
nety, naszej gospodarki i ludzkości28 . Jej ochrona zagwarantowana przez prawo 
stanowi niezwykle istotne zagadnienie w  kontekście zagrożeń, jakie niesie za 
sobą ingerencja człowieka w środowisko . 

Pojęcie bioróżnorodności

Jak wskazuje się w piśmiennictwie, termin biodiversity (bioróżnorodność) zo-
stał po raz pierwszy użyty przez R . Dalesmana w 1968 r . w publikacji A different 
kind of country, prezentującej ideę ochrony przyrody . Dopiero zaś w 1980 roku 
termin ten użyty przez Thomasa Lovejoya w przedmowie do książki Conservation 
Biology wprowadził go do terminologii naukowej29 . Pojęcie ochrony różnorod-

25 M . Roliński, op. cit.
26 Dz .U . z 1994 r . Nr 49, poz . 196, ze zm .
27 Strategia Zrównoważonego Rozwoju Polski do roku 2025, s . 5 .
28 Ekonomia ekosystemów i bioróżnorodności, Raport wstępny, „Wspólnoty Europejskie” 2008, 

s . 13, http://ec .europa .eu/environment/nature/biodiversity/economics/pdf/teeb_report_pl .pdf .
29 M . E . Soulé, B . A . Wilcox, Conservation biology: an evolutionary-ecological perspective, Mas-
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ności biologicznej jest nierozerwalnie związane z pojęciem ochrony przyrody . Na 
właściwą ocenę relacji tych pojęć pozwalają definicje sformułowane na gruncie 
nauk przyrodniczych oraz prawnych .

Bioróżnorodność definiowana jest na gruncie nauk przyrodniczych jako 
rozmaitość przejawów życia na Ziemi30 . Do jej aspektów należy zaliczyć różno-
rodność na wielu poziomach organizacji: różnorodność genetyczną, gatunko-
wą oraz ekosystemów31 . Praktyczne ujęcie bioróżnorodności prezentuje defini-
cja zamieszczona w  „Milenijnym Przeglądzie Ekosystemów”: „Bioróżnorodność 
jest zmiennością żywych organizmów wszystkich środowisk występujących na 
Ziemi, włączając w  to siedliska lądowe, morskie, inne ekosystemy wodne oraz 
ekologiczne kompleksy złożone z tych siedlisk; obejmuje ona zróżnicowanie we-
wnątrzgatunkowe, między gatunkami i zróżnicowanie ekosystemów . Bioróżno-
rodność tworzy podstawę szerokiego wachlarza świadczeń ekosystemów, który 
w istotny sposób kształtuje dobrobyt człowieka” 32 .

Na gruncie nauk prawnych, zgodnie z definicją legalną, zawartą w przyjętej 
na konferencji w Rio de Janeiro Konwencji o różnorodności biologicznej33, róż-
norodność biologiczna oznacza „zróżnicowanie wszystkich żywych organizmów 
pochodzących z ekosystemów lądowych, morskich i innych wodnych ekosyste-
mów oraz zespołów ekologicznych, których są one częścią . Dotyczy to różnorod-
ności w obrębie gatunku, pomiędzy gatunkami oraz ekosystemami” .

Z  kolei ochrona przyrody, na gruncie nauk prawnych, posiada definicję le-
galną, wprowadzoną przez ustawodawcę w art . 2 ust . 1 ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r . o  ochronie przyrody34 (zwana dalej: „u .o .p .”), regulującej cele, zasady 
i formy ochrony przyrody . Zgodnie z tą definicją, przez ochronę przyrody należy 
rozumieć „zachowanie, zrównoważone użytkowanie oraz odnawianie zasobów, 
tworów i  składników przyrody: dziko występujących roślin, zwierząt i  grzybów; 
roślin, zwierząt i grzybów objętych ochroną gatunkową; zwierząt prowadzących 
wędrowny tryb życia; siedlisk przyrodniczych; siedlisk zagrożonych wyginięciem, 
rzadkich i chronionych gatunków roślin, zwierząt i grzybów; tworów przyrody ży-
wej i nieożywionej oraz kopalnych szczątków roślin i zwierząt; krajobrazu; zieleni 
w miastach i wsiach oraz zadrzewień” . Z przedstawionej regulacji wynika, że pierw-
szoplanowym zadaniem ochrony przyrody jest troska o zachowanie oraz zrówno-

sachusetts 1980, za: J . Karg, A . Kędziora, Zagrożenia i ochrona różnorodności biologicznej, „Nauka” 
2010, nr 4, s . 107 .

30 M . J . Jeffries, Biodiversity and conservation, New York 2006, s . 5 .
31 M . Hunter, Fundamentals of conservation biology, Oxford 2002, s . 19 .
32 Millenium Ecosystem Assessment, „MEA” 2005, Island Press . Washington, DC .
33 Konwencja o różnorodności biologicznej, sporządzona w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca 

1992 r . (Dz .U . z 2002 r . Nr 184, poz . 1532) .
34 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r . o ochronie przyrody (tekst jedn .: Dz .U . z 2009 r . Nr 151, 

poz . 1220, ze zm .) .
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ważone użytkowanie zasobów środowiska przyrodniczego35 . W związku z tym na-
leży przyjąć, że jest to przejaw tzw . zachowawczego aspektu ochrony środowiska 
przyrodniczego, który polega na ochronie określonych elementów lub walorów 
środowiska przed zniszczeniem lub degradacją ze względów ekologicznych36 .

Zgodnie z art . 3 pkt 4 u .o .p ., cele ochrony przyrody są realizowane poprzez 
program ochrony i  zrównoważonego użytkowania różnorodności biologicznej 
wraz z planem działań . Ochrona różnorodności biologicznej stanowi cel sformuło-
wany w licznych międzynarodowych konwencjach o ochronie przyrody, zarówno 
o zasięgu regionalnym, jak i globalnym, m .in . w konwencji waszyngtońskiej37, boń-
skiej38, berneńskiej39, ramsarskiej40, oraz konwencji o różnorodności biologicznej41 . 
Także na gruncie prawa Unii Europejskiej akty prawne istotne z punktu widzenia 
ochrony przyrody akcentują konieczność ochrony różnorodności biologicznej . 
Dla przykładu można wskazać na tak wiodące w tej dziedzinie akty jak dyrekty-
wa w sprawie ochrony dzikiego ptactwa42, dyrektywa siedliskowa43 czy ramowa 
dyrektywa wodna44 . Zachowaniu różnorodności biologicznej służy utworzony na 
mocy dwóch pierwszych wskazanych dyrektyw system obszarów chronionych 
Natura 2000 .

Jak wspomniano, na gruncie prawa polskiego zachowanie różnorodności 
biologicznej stanowi cel ochrony przyrody oraz cel ochrony roślin i  zwierząt, 
wskazany obok ochrony równowagi przyrodniczej i  zachowania cennych eko-
systemów (art . 127 p .o .ś .) . W literaturze zachowanie różnorodności biologicznej 
uznaje się za najistotniejszy cel i najpoważniejsze wyzwanie współczesnej ochro-
ny przyrody45 .

35 K ., Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, wyd . trzecie, publ . LEX 2013 .
36 R . Paczuski, Prawo ochrony środowiska, Bydgoszcz 2000, s . 438 .
37 Konwencja o międzynarodowym handlu dzikimi zwierzętami i roślinami gatunków zagro-

żonych wyginięciem, sporządzona w Waszyngtonie dnia 3 marca 1973 r . (inaczej „waszyngtońska” 
lub „CITES”; Dz .U . z 1991 r . Nr 27, poz . 112, ze zm .) .

38 Konwencja o  ochronie wędrownych gatunków dzikich zwierząt, sporządzona w  Bonn 
dnia 23 czerwca 1979 r . (Dz .U . z 2003 r . Nr 2, poz . 17) .

39 Konwencja o ochronie gatunków dzikiej flory i fauny europejskiej oraz ich siedlisk, sporzą-
dzona w Bernie dnia 19 września 1979 r . (inaczej „berneńska”; Dz .U . z 1996 r . Nr 58, poz . 263, ze zm .) .

40 Konwencja o ochronie obszarów wodno-błotnych, sporządzona w Ramsarze dnia 2 lutego 
1971 r . (inaczej „ramsarska”; Dz .U . z 1978 r . Nr 7, poz . 24, ze zm .) .

41 Umowa międzynarodowa sporządzona 5 czerwca 1992 roku na Szczycie Ziemi w Rio de 
Janeiro .

42 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2009/147/WE z  dnia 30 listopada 2009 r . 
w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (wersja ujednolicona Dz .Urz . UE L 20 z 26 .01 .2010, s . 7–25 ) .

43 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r . w sprawie ochrony siedlisk naturalnych 
oraz dzikiej fauny i flory (tzw . „dyrektywa siedliskowa”; Dz .Urz . WE L 206 z 22 .07 .1992, s . 7–50) .

44 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2000/60/WE z  dnia 23 października 2000 
r . ustanawiająca ramy wspólnotowego działania w  dziedzinie polityki wodnej (Dz .Urz . WE 327 
z 22 .12 .2000, s . 1–73) .

45 E . Symonides, Ocena stanu różnorodności biologicznej, [w:] Ochrona przyrody, Studia Biura 
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PROW jako mechanizm wspierania ochrony bioróżnorodności

Z uwagi na uwarunkowania środowiskowe, Polska jest ostoją różnorodności 
biologicznej, dlatego kluczowe jest zapewnienie jej ochrony poprzez instrumenty 
prawne . Mechanizmy realizowane na gruncie polskim wspierane są przez środki 
finansowane z budżetu Unii Europejskiej z uwagi na priorytety Wspólnej Polityki 
Rolnej, do których należy zapewnienie zrównoważonego rozwoju obszarów wiej-
skich . Jednym z nich, w perspektywie lat 2014–2020, jest Program Rozwoju Obsza-
rów Wiejskich (zwany dalej „PROW” lub „Program”) . Program zorganizowany jako 
system dopłat i dotacji dla rolników za stosowanie korzystnych dla przyrody, trady-
cyjnych metod gospodarowania . Głównym jego celem jest redukcja negatywnego 
wpływu rolnictwa na środowisko i maksymalizacja jego pozytywnego oddziały-
wania na różnorodność biologiczną i krajobraz obszarów wiejskich . W ramach pro-
gramu uwzględniono szereg działań nakierowanych na ochronę bioróżnorodności .

Ochrona bioróżnorodności w PROW 2014–2020 została określona w ramach 
następujących działań opisanych w rozdziale VI: „Ochrona ekosystemów i efek-
tywne gospodarowanie zasobami naturalnymi”:

 – inwestycje w rozwój obszarów leśnych i poprawę żywotności lasów,
 – działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne,
 – rolnictwo ekologiczne,
 – płatności dla obszarów z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szcze-

gólnymi ograniczeniami (ONW) .
Zgodnie z Programem (źródłem poniższych charakterystyk działań i poddzia-

łań jest część opisowa PROW), wsparcie w ramach działania Inwestycje w rozwój 
obszarów leśnych i poprawa żywotności lasów obejmuje poddziałanie Zalesianie 
i  tworzenie terenów zalesionych – obejmujące koszty założenia (tzw . wsparcie 
na zalesienie) oraz premię pielęgnacyjną i zalesieniową . Działanie to realizuje na-
stępujące cele: odtwarzanie, ochrona i wzbogacanie ekosystemów powiązanych 
z rolnictwem i leśnictwem poprzez wspieranie możliwości zakładania upraw leś-
nych na gruntach rolnych i odłogowanych w szczególności położonych w enkla-
wach lub półenklawach kompleksów leśnych, w następujących obszarach:

 – odtwarzanie, ochrona i wzbogacanie różnorodności biologicznej, w tym 
na obszarach Natura 2000 i obszarach z ograniczeniami naturalnymi lub 
innymi szczególnymi ograniczeniami oraz rolnictwa o wysokiej wartości 
przyrodniczej, a także stanu europejskich krajobrazów,

 – poprawa gospodarki wodnej, w tym nawożenia i stosowania pestycydów,
 – zapobieganie erozji gleby i poprawa gospodarowania glebą46 .

Analiz Sejmowych, Warszawa 2008, s . 33 oraz R . Stec, Łowiectwo w prawie europejskim, Warszawa 
2006, s . 128 .

46 Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020, s . 265 .
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Zalesienia, realizowane w  ramach PROW 2014–2020 przyczynią się do po-
większenia istniejących kompleksów leśnych poprzez zalesienia gruntów łączą-
cych mniejsze kompleksy leśne w zwarte i ciągłe struktury krajobrazu, tzw . kory-
tarze ekologiczne . W konsekwencji, zadaniem zalesień jest ochrona i wzmacnia-
nie najcenniejszych obszarów przyrodniczych, przez co rozumie się tworzenie 
oraz wzmacnianie powiązań między istniejącymi obszarami chronionymi, a tak-
że rezygnację z zalesienia w celu zachowania w stanie niezmienionym siedlisk 
naturalnych oraz dzikiej fauny i  flory . Na terenach obszarów chronionych oraz 
sieci obszarów Natura 2000 decyzje o zalesieniu będą zatem zgodne z celami ich 
ochrony .

Zalesienia wspierane w ramach poddziałania mają być dostosowane do lo-
kalnych warunków siedliskowych i krajobrazowych, zgodnie z wymogami okre-
ślonymi w dokumentach dotyczących zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny, w szczególności w oparciu o przepisy ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym47 .

Z  kolei istotą działania rolno-środowiskowo-klimatycznego jest promowa-
nie praktyk przyczyniających się do zrównoważonego gospodarowania grun-
tami (w celu ochrony gleb, wód, klimatu), ochrony cennych siedlisk przyrodni-
czych i zagrożonych gatunków ptaków, różnorodności krajobrazu oraz ochrony 
zagrożonych zasobów genetycznych roślin uprawnych i zwierząt gospodarskich, 
a także ochrony różnorodności krajobrazu . Działanie to stanowi jeden z kompo-
nentów realizujących strategiczne unijne i krajowe cele środowiskowe, uwzględ-
niające przy tym gospodarcze i społeczne znaczenie rolnictwa w kontekście ros-
nącego zapotrzebowania na surowce rolne oraz wciąż duże znaczenie działalno-
ści rolniczej dla zatrudnienia i rozwoju terytorialnego w Polsce . Jak podkreślono 
w Programie, podczas projektowania działania uwzględniono w poszczególnych 
pakietach wymogi przeciwdziałające zmianom klimatu i  przyczyniające się do 
adaptacji sektora do tych zmian . Kluczowe praktyki mitygacyjne, promowane 
w ramach działania to: zachowanie trwałych użytków zielonych (we wszystkich 
pakietach), poprawa bilansu materii organicznej, w  tym poprzez płodozmian 
(Pakiet 1), Międzyplony jako okrywa glebowa na obszarach OSN, obszarach za-
grożonych erozją oraz o  niskiej zawartości próchnicy (Pakiet 2), optymalizacja 
nawożenia m .in . poprzez plan nawozowy (Pakiet 1), ekstensyfikacja produkcji na 
obszarach Natura 2000 i poza nimi (Pakiet 4 i 5), zachowanie starych sadów trady-
cyjnych (Pakiet 3) . Do poprawy odporności sektora na zmiany klimatyczne przy-
czyniać się będą wszystkie spośród ww . praktyk przeciwdziałających utracie (lub 
prowadzące do zwiększenia) zawartości substancji organicznej i przeciwdziałają-
ce procesom erozyjnym gleb, a także zachowanie zasobów genetycznych roślin 
i zwierząt (Pakiet 6 i 7) . Ograniczeniu ma również ulec zanieczyszczenie powie-

47 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r . (Dz .U . z 2015 r . poz . 199) .
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trza poprzez zmniejszenie uwalniania do atmosfery tlenków azotu związanych 
z nadmiernym i nieracjonalnym stosowaniem nawozów zawierających azot .

Pakiety przyrodnicze w ramach Działania rolno-środowiskowo-klimatyczne-
go są także ukierunkowane na ochronę cennych siedlisk zarówno na obszarach 
Natura 2000, jak i poza nimi . 

Wsparcie w ramach działania obejmuje następujące poddziałania:
 – płatności w ramach zobowiązań rolno-środowiskowo-klimatycznych,
 – wsparcie ochrony i  zrównoważonego użytkowania oraz rozwoju zaso-

bów genetycznych w rolnictwie . 
W ramach poddziałania płatności w ramach zobowiązań rolno-środowisko-

wo-klimatycznych pomoc jest dedykowana na: 
 – praktyki agrotechniczne promujące zrównoważony system gospodaro-

wania, w tym racjonalne nawożenie oraz ochronę wód przed zanieczysz-
czeniami, odpowiednie użytkowanie gleb w celu przeciwdziałania utra-
cie substancji organicznej w glebie,

 – działania służące ochronie różnorodności biologicznej obszarów wiej-
skich, w tym ochronę cennych siedlisk przyrodniczych na obszarach Na-
tura 2000 oraz poza nimi, a także zachowanie tradycyjnych odmian i ga-
tunków drzew owocowych . 

W ramach poddziałania płatności w ramach zobowiązań rolno-środowisko-
wo-klimatycznych pomoc jest adresowana na następujące typy operacji (pakiety): 
1 . Rolnictwo zrównoważone; 2 . Ochrona gleb i wód; 3 . Zachowanie sadów trady-
cyjnych odmian drzew owocowych; 4 . Cenne siedliska i zagrożone gatunki ptaków 
na obszarach Natura 2000; 5 . Cenne siedliska poza obszarami Natura 2000 . Nato-
miast w ramach poddziałania Wsparcie ochrony i zrównoważonego użytkowania 
oraz rozwoju zasobów genetycznych w rolnictwie pomoc zaadresowano na za-
chowanie lokalnych odmian roślin uprawnych oraz ochronę szczególnie cennych 
ras zwierząt gospodarskich, w przypadku których niska lub malejąca liczebność 
stwarza zagrożenie ich wyginięcia . Pomocy w ramach tego poddziałania udziela 
się na następujące typy operacji (pakiety): 6 . Zachowanie zagrożonych zasobów 
genetycznych roślin w rolnictwie; 7 . Zachowanie zagrożonych zasobów genetycz-
nych zwierząt w rolnictwie . 

Kolejnym działaniem, realizującym zadanie ochrony bioróżnorodności jest 
Rolnictwo ekologiczne, którego celem jest wspieranie dobrowolnych zobowią-
zań rolników, podejmujących się utrzymać lub przejść na praktyki i metody rolni-
ctwa ekologicznego określone w rozporządzeniu Rady (WE) nr 834/2007 z dnia 28 
czerwca 2007 r . w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produktów ekolo-
gicznych48 .

Wsparcie w ramach tego działania obejmuje następujące poddziałania:

48 Dz .Urz . UE L 189 z 20 .07 .2007, ze zm .
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 – płatności w okresie konwersji na rolnictwo ekologiczne, 
 – płatności w celu utrzymania rolnictwa ekologicznego . 

W ramach poddziałania płatności w okresie konwersji na rolnictwo ekolo-
giczne pomocy udziela się na następujące typy operacji (pakiety): 1 . Uprawy 
rolnicze w okresie konwersji; 2 . Uprawy warzywne w okresie konwersji; 3 . Upra-
wy zielarskie w  okresie konwersji; 4 . Uprawy sadownicze w  okresie konwersji;  
5 . Uprawy paszowe na gruntach ornych w okresie konwersji; 6 . Trwałe użytki zie-
lone w okresie konwersji . 

W ramach poddziałania płatności w celu utrzymania rolnictwa ekologiczne-
go pomoc dedykowana jest na następujące typy operacji (pakiety): 7 . Uprawy 
rolnicze po okresie konwersji; 8 . Uprawy warzywne po okresie konwersji; 9 . Upra-
wy zielarskie po okresie konwersji; 10 . Uprawy sadownicze po okresie konwersji; 
11 . Uprawy paszowe na gruntach ornych po okresie konwersji; 12 . Trwałe użytki 
zielone po okresie konwersji . 

Działanie Rolnictwo ekologiczne przyczynia się bezpośrednio do realizacji 
Priorytetu 4: odtwarzanie, ochrona i  wzbogacanie ekosystemów powiązanych 
z rolnictwem i leśnictwem, a przede wszystkim celu szczegółowego: zapobiega-
nie erozji gleby i poprawa gospodarowania glebą .

Oprócz głównego celu szczegółowego, działanie Rolnictwo ekologiczne 
ma również przyczynić się pośrednio do realizacji innych celów szczegółowych 
w ramach priorytetu 4 . tj .: odtwarzanie, ochrona i wzbogacanie różnorodności 
biologicznej, w tym na obszarach Natura 2000 i obszarach z ograniczeniami na-
turalnymi lub innymi szczególnymi ograniczeniami oraz rolnictwa o  wysokiej 
wartości przyrodniczej, a także stanu europejskich krajobrazów, a także poprawa 
gospodarki wodnej, w tym nawożenia i stosowania pestycydów .

Istotą kolejnego działania PROW – płatności dla obszarów z ograniczeniami 
naturalnymi lub innymi szczególnymi ograniczeniami jest ułatwienie rolnikom 
kontynuowania rolniczego użytkowania ziemi, a  także umożliwienie zachowa-
nia walorów krajobrazowych obszarów wiejskich oraz utrzymanie i promowanie 
zrównoważonych systemów działalności rolniczej na tych terenach . W  efekcie, 
wsparcie to ma wpływać na utrzymanie żywotności obszarów wiejskich i na za-
chowanie różnorodności biologicznej . 

Działanie to jest instrumentem wsparcia finansowego dla rolników, którzy 
prowadzą działalność rolniczą na obszarach górskich i innych obszarach z ogra-
niczeniami naturalnymi lub innymi szczególnymi ograniczeniami (obszary ONW) . 

Wsparcie w ramach tego działania obejmuje następujące poddziałania: 
 – płatności dla obszarów górskich (ONW typ górski), 
 – płatności dla obszarów innych niż obszary górskie, charakteryzujących 

się znaczącymi ograniczeniami naturalnymi (ONW typ nizinny), 
 – płatności dla innych obszarów charakteryzujących się szczególnymi ogra-

niczeniami (ONW typ specyficzny) . 
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W ocenie wyrażonej w Programie, działanie płatności dla obszarów z ogra-
niczeniami naturalnymi lub innymi szczególnymi ograniczeniami przyczynia się 
bezpośrednio do realizacji priorytetu 4: odtwarzanie, ochrona i  wzbogacanie 
ekosystemów powiązanych z  rolnictwem i  leśnictwem, a w szczególności celu 
szczegółowego: odtwarzanie, ochrona i wzbogacanie różnorodności biologicz-
nej, w  tym na obszarach Natura 2000 i  obszarach z  ograniczeniami naturalny-
mi lub innymi szczególnymi ograniczeniami oraz rolnictwa o wysokiej wartości 
przyrodniczej, a także stanu europejskich krajobrazów . 

Oprócz realizacji celu szczegółowego działanie ma również wpłynąć pośred-
nio na osiągnięcie innych celów szczegółowych w ramach priorytetu 4 ., tj . popra-
wa gospodarki wodnej, w tym nawożenia i stosowania pestycydów oraz zapobie-
gania erozji gleby i poprawy gospodarowania glebą . 

Podsumowanie

Wskazane w wymienionych powyżej dokumentach priorytety, odnoszące się 
do ochrony bioróżnorodności, stanowią odzwierciedlenie rozwiązań prawnych 
przyjętych w Rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rad (UE) nr 1305/2013 
z dnia 17 grudnia 2013 r . w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Eu-
ropejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i uchyla-
jącym rozporządzenie Rady (WE) nr 1698/200549 (zwane dalej: „rozporządzeniem 
1305/2013”) . Wśród tych priorytetów należy wyróżnić: zwiększenie wsparcia dla 
obszarów Natura 2000, utrzymanie programów i płatności rolno-środowiskowo-
-klimatycznych na rzecz terenów rolniczych o utrudnionych warunkach gospoda-
rowania, instrumenty wspierające zrównoważone gospodarowanie lasami, a tak-
że działania wspierające rolnictwo ekologiczne . 

Zgodnie z treścią rozporządzenia 1305/2013, zapewnieniu zrównoważone-
go rozwoju obszarów wiejskich służyć ma skoncentrowanie się na ograniczonej 
liczbie podstawowych priorytetów związanych z transferem wiedzy i innowacją 
w  rolnictwie, leśnictwie i  na obszarach wiejskich, rentownością gospodarstw, 
konkurencyjnością wszystkich rodzajów rolnictwa we wszystkich regionach oraz 
promowaniem innowacyjnych technologii w gospodarstwach i zrównoważone-
go zarządzania lasami, organizacją łańcuchów żywnościowych, w tym przetwa-
rzania i  wprowadzania do obrotu produktów rolnych, dobrostanem zwierząt, 
zarządzaniem ryzykiem w rolnictwie, odtwarzaniem, ochroną i wzmacnianiem 
ekosystemów związanych z  rolnictwem i  leśnictwem, propagowaniem efek-
tywnego gospodarowania zasobami i przechodzeniem na gospodarkę niskoe-
misyjną w sektorach rolnym, spożywczym i leśnym oraz wspieraniem włączenia 

49 Dz .Urz . L 347/487 z 20 .12 .2013 .
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społecznego, ograniczania ubóstwa i promowania rozwoju gospodarczego ob-
szarów wiejskich .

Regulacja prawna odnosząca się do ochrony bioróżnorodności w działalno-
ści rolniczej jest rozproszona . Nie sposób zatem omówić jej tu w wyczerpującym 
stopniu, tym bardziej, że stanowi ona element znacznie szerszej polityki zrówno-
ważonego rozwoju obszarów wiejskich . Należy jednak podkreślić, że zarówno akty 
prawa europejskiego, jak i krajowa legislacja, traktują oba pojęcia bardzo poważ-
nie, przyznając im godne, stabilne miejsce wśród priorytetów w systemie prawa .

Jak podkreśla się w doktrynie, celem zasadniczym społeczeństw europejskich 
powinien być zrównoważony, inteligentny i sprzyjający włączeniu społecznemu 
rozwój europejskich obszarów wiejskich, ochrona środowiska naturalnego oraz 
konkurencyjna i innowacyjna produkcja rolna50 . Dla zachowania naszego środo-
wiskowego dziedzictwa i naturalnych zasobów dla przyszłych pokoleń niezbędne 
jest opracowanie racjonalnych ekonomicznie rozwiązań, które ograniczą zużycie 
zasobów, powstrzymają skażenie środowiska i ocalą naturalne ekosystemy51 .

50 B . Jeżyńska, op. cit., s . 253 .
51 Nasza Wspólna Przyszłość, Raport Światowej Komisji ds . Środowiska i  Rozwoju (Raport 

Brundtland), 1987 r .
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Prawne instrumenty kształtowania 
obszarów Natura 2000 w Polsce

Wstęp

Europejska Sieć Ekologiczna Natura 2000 w Polsce regulowana jest ustawą 
z dnia 16 kwietnia 2004 r . o ochronie przyrody1, która recypuje dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dna 30 listopada 2009 r . w sprawie 
ochrony dzikiego ptactwa2 oraz dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 
r . w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory3 w zakre-
sie funkcjonowania sieci w  Polsce . Przez ponad dziesięcioletni4 okres istnienia 
obszarów Natura 2000 jako formy ochrony przyrody w Polsce wskazuje na pod-
stawowe instrumenty prawne5, jakie wybrano do realizacji celów określonych 
w wyżej wspomnianych dyrektywach6 . 

Celem opracowania jest wskazanie wybranych instrumentów prawnych, któ-
re w znaczący sposób oddziałują na realizację praw i obowiązków rolników i in-
nych podmiotów prowadzących działalność na obszarach Natura 2000 . Podjęta 
zostanie próba znalezienia odpowiedzi na pytanie, czy instrumenty przewidziane 
w powyżej wspomnianej ustawie o ochronie przyrody w wystarczający sposób 

1 Badania zostały sfinansowane ze środków Narodowego Centrum Nauki przyznanych 
w  ramach finansowania stażu po uzyskaniu stopnia naukowego doktora na podstawie decyzji 
numer DEC-2012/04/S/HS5/00338 . Dz .U . z 2015 r . poz . 1651 .

2 Dz .U . UE L z 2010 r . Nr 20, poz . 7, ze zm . – zastąpiła dyrektywę 79/409/EWG Parlamentu 
Europejskiego i  Rady z  dnia 2 kwietnia 1979 r . w  sprawie ochrony dzikiego ptactwa Dz .U . UE L 
z 1979 r . Nr 103, poz . 1, ze zm . – zwana dyrektywą ptasią . 

3 Dz .U . UE L z 1992 r . Nr 206, poz . 7, ze zm . – zwana dyrektywą siedliskową lub habitatową .
4  Pierwotne projekty wprowadzenia obszarów Natura 2000 do regulacji polskich powstały 

wcześniej niż wydana w 2004 r . ustawa o ochronie przyrody . 
5 J . Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody, [w:] Teoretyczne podstawy prawa ochrony 

przyrody, red . W . Radecki, Wrocław 2006 . 
6 M . Kulesza, K . Galus, M . Tułowiecki, Harmonizacja prawa polskiego w  latach 2000–2001 

w zakresie przepisów regulujących działanie samorządu terytorialnego, Warszawa 2001 . 
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odpowiadają aktualnym potrzebom właścicieli i posiadaczy nieruchomości na ob-
szarach Natura 2000 . Odrębnego zasygnalizowania wymaga umiejscowienie ak-
tualnie obowiązujących regulacji dotyczących obszarów Natura 2000 w nowym 
systemie udzielania pomocy ze środków europejskich, w szczególności w ramach 
płatności bezpośrednich i Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 2014–2020 . 

Podział instrumentów prawnych kształtujących sieć 
obszarów Natura 2000

Instrumenty prawne wynikające z ustawy o ochronie przyrody można podzie-
lić na instrumenty ogólne, które determinują funkcjonowanie obszarów Natura 
2000 w Polsce7 oraz instrumenty o charakterze szczegółowym, które wskazują na 
istotę funkcjonowania tej formy ochrony przyrody . Podział powyższy nie jest wy-
czerpujący i ma jedynie charakter przykładowy, w celu zaprezentowania głównych 
problemów prawnych związanych z funkcjonowaniem obszarów Natura 2000 . 

Do instrumentów ogólnych można zaliczyć przede wszystkim wybór formy 
prawnej wprowadzenia tych obszarów do regulacji polskich i nadania im reżimu 
jednej z form ochrony przyrody . Już na wstępie należy zauważyć, że tak restryk-
cyjne rozwiązanie nie jest wymagane przez dyrektywę ptasią ani siedliskową . 
Instrumenty ogólne determinują funkcjonowanie sieci w Polsce w koegzysten-
cji nie tylko z  innymi formami ochrony przyrody8, ale także z  całym sektorem 
rolnym9 . Właściwa odpowiedź na pytanie, czy instrumenty prawne natury ogól-
nej zostały w odpowiedni sposób dobrane do funkcjonującego sytemu ochrony 
przyrody w Polsce jest jednym z podstawowych zadań postawionych w artykule . 

Odpowiedź na powyższe pytanie będzie miała także znaczenie dla wybra-
nych instrumentów prawnych dotyczących funkcjonowania Europejskiej Sieci  

7 B . Jeżyńska, Obszary Natura 2000 w  ramach Wspólnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej, [w:]  
A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . Król (red .), Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w  Polsce, 
Szczecin – Łódź – Poznań, 2013, s . 709–721 .

8 P . Czechowski, A . Niewiadomski, Natura 2000 a parki narodowe – wybrane problemy praw-
ne, [w:] Administracja publiczna a  ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, społeczne oraz 
prawne, red . M . Górski, M . Niedziółka, R . Stec, D . Strus, Warszawa 2012, s . 101–116; P . Czechowski,  
A . Niewiadomski, Selected legal issues of modern forms of environmental protection on the example of 
national parks and the networks of Natura 2000 sites, taking into account coexistence with agriculture, 
„Studia Iuridica”, Warszawa 2015, t . 61, s . 35–52 .

9 E . Tomkiewicz, M . Bocheński, Polityka rozwoju obszarów wiejskich w perspektywie lat 2014–
2020 w kontekście nowych wyzwań, „Studia Iuridica Agraria”, t . 10, Białystok 2012, s . 239–250; A . Niewi-
adomski, Neues Funktionssystem europäischer Stützungsregelungen für Inhaber landwirtschaftlicher 
Betriebe in Schutzgebieten Natura 2000 in der Förderperiode 2014–2020, „Studia Iuridica”, Warszawa 
2015, t . 61, s . 233–250; A . Niewiadomski, Europejska Sieć Ekologiczna Natura 2000 a zrównoważony 
rozwój obszarów wiejskich, „Studia Iuridica Agraria”, t . 11, Białystok 2013, s . 293–304 .
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Ekologicznej, które mają charakter szczegółowy . W tym zakresie wskazać cho-
ciażby należy plan ochrony obszarów Natura 2000, plan zadań ochronnych10, 
relacje tych aktów prawnych z systemem planowania przestrzennego11, czy też 
regulacjami dotyczącymi funkcjonowania systemu pomocy dla rolników finan-
sowanych ze środków europejskich12 . Przywołane tylko przykładowo wybrane 
instrumenty prawne związane z obszarami Natura 2000 stawiają przed organa-
mi stosującymi prawo13 oraz obywatelami14, których dotyczą te regulacje, liczne 
problemy o charakterze konfliktowym15 .

Konflikty zachodzące pomiędzy instrumentami prawnymi właściwymi 
prawu publicznemu uregulowanymi w ustawie o ochronie przyrody intensyw-
nie objawiają się w  relacjach z  regulacjami o  charakterze prywatnoprawnym . 
Należy tu przywołać chociażby relacje planów zadań ochronnych i dotychcza-
sowych zobowiązań rolnośrodowiskowych (a  od 2014 r . rolno-środowiskowo-
-klimatycznych)16 . Zadaniem organów stosujących prawo jest w  tym zakresie  

10 E . Zębek, Plany zadań ochronnych jako prawny instrument ochrony obszarów Natura 2000 
w województwie warmińsko-mazurskim, [w:] Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w Polsce, red . 
A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . Król, Szczecin – Łódź – Poznań 2013, s . 359–374 .

11 A . Niewiadomski, Zrównoważony rozwój w planowaniu przestrzennym a Europejska Sieć Eko-
logiczna Natura 2000, Wrocław, „Prawo” 2015, nr 318, s . 41–51; Z . Wiśniewski, Szczególne uwarunko-
wania prawne uchwalania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego na obszarach Na-
tura 2000. Plany miejscowe a plany ochrony tych obszarów, [w:] Problemy wdrażania systemu Natura 
2000 w Polsce, red . A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . Król, Szczecin – Łódź – Poznań 2013, s . 375–398; 
A . Lipiński, Planowanie ochrony obszarów Natura 2000, [w:] Problemy wdrażania systemu Natura 
2000 w Polsce, red . A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . Król, Szczecin – Łódź – Poznań 2013, s . 341–357 . 

12 M . A . Król, Obszary o wysokich wartościach przyrodniczych i  ich znaczenie w ochronie róż-
norodności biologicznej na obszarach wiejskich, [w:] Administracja publiczna a  ochrona przyrody. 
Zagadnienia ekonomiczne, społeczne oraz prawne, red . M . Górski, D . Niedziółka, R . Stec, D . Strus, 
Warszawa 2012, s . 47–66; B . Jeżyńska, Obszary Natura 2000 w ramach Wspólnej Polityki Rolnej Unii 
Europejskiej, [w:] Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w Polsce, red . A . Kaźmierska-Patrzyczna, 
M . A . Król, Szczecin – Łódź – Poznań, 2013, s . 709–721 .

13 E . Czech, M . Kropiewnicka, Przegląd stanowisk judykatury w  zakresie funkcjonowania 
decyzji środowiskowych na obszarach Natura 2000, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. 
Zagadnienia ekonomiczne, społeczne oraz prawne, red . M . Górski, D . Niedziółka, R . Stec, D . Strus 
(red .), Warszawa 2012, s . 257–268 .

14 M . A . Król, A . Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwa rolne w  systemie prawnym ochrony 
środowiska i zrównoważonego rozwoju, [w:] Ekonomiczne i prawne mechanizmy wspierania i ochrony 
rolnictwa rodzinnego, red . Marian Podstawka, Warszawa 2015, s . 240–255 .

15 M . Woźniak, Natura 2000 jako obszar konfliktogenny, [w:] A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . 
Król, Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w Polsce, Szczecin – Łódź – Poznań, 2013, s . 237–255; 
M . Głogowska, Modele konfliktów społecznych na obszarach Natura 2000 w Polsce, [w:] A . Kaźmier-
ska-Patrzyczna, M . A . Król, Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w Polsce, Szczecin – Łódź – Po-
znań, 2013, s . 257–272; A . Niewiadomski, Ausgewählte rechtliche Probleme in der Funktionsweise des 
Europäischen Ökologischen Netzes Natura 2000, „Studia Iuridica”, Warszawa 2014, t . 59, s . 231–246 .

16 A . Niewiadomski, European Ecological Network Nature 2000 – Opportunites and Threats, „In-
ternational Journal of Environmental, Earth Science and Engineering”, vol: 7, No: 9, 2013, s . 9–15 .



330 Adam Niewiadomski

znaleźć możliwie prowadzące do porozumienia i rozwiązania konfliktu w przepi-
sach prawa . W tym zakresie znaczenia nabiera wykładania systemowa, a czasami 
teleologiczna prawa . Odnalezienie sensu i celu danej regulacji w określonych oko-
licznościach faktycznych może sprzyjać rozwiązaniu istniejących pól konfliktu17 . 

Krótka poniższa analiza wskazanych powyżej instrumentów prawnych funk-
cjonowania sieci obszarów Natura 2000 w  Polsce ma za zadanie stać się przy-
czynkiem do dyskusji nad stanem regulacji krajowych dotyczących tych obsza-
rów, które swoją powierzchnią obejmują ok . 20% Polski . 

Harmonizacja prawa 

Pierwszym z zakreślonych instrumentów prawnych to wybór formy harmo-
nizacji dyrektywy ptasiej i siedliskowej z regulacjami prawa krajowego . Zgodnie 
z art . 2 dyrektywy ptasiej, „państwa członkowskie podejmują wszelkie niezbęd-
ne środki w  celu zachowania populacji gatunków określonych w  art . 1 na po-
ziomie, który odpowiada w szczególności wymogom ekologicznym, naukowym 
i kulturowym, mając na uwadze wymogi ekonomiczne i rekreacyjne lub w celu 
dostosowania populacji tych gatunków do tego poziomu” . W tym zakresie regu-
lacja europejska pozostawia państwu członkowskiemu swobodę wyboru drogi 
prawnej, zmierzającej do osiągnięcia określonego powyżej celu ochrony18 . 

Dyrektywy jako akty prawa pochodnego w Unii Europejskiej ujmowane są 
jako wytyczne skierowane do państwa członkowskiego, które określają sposób 
sformułowania głównych założeń prawa krajowego . W orzecznictwie ETS wska-
zano, że dyrektywa ma wyznaczać ogólne ramy prawne, pod warunkiem, że pań-
stwo członkowskie zapewni rzeczywiście pełne stosowanie dyrektywy w sposób 
wystarczająco jasny i precyzyjny (C-6/04 Komisja WE v . Zjednoczone Królestwo 
Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej) . W tym kontekście uznano, że w przypadku 
harmonizacji dyrektywy siedliskowej państwa członkowskie są w sposób szcze-
gólny zobowiązane do dbania o to, aby ich przepisy prawne, mające zapewnić 
transpozycję tej dyrektywy, były jasne i precyzyjne .

W niektórych państwach europejskich dokonano łagodnej korekty obowią-
zującego porządku prawnego i zapewniono względną koegzystencję obowiązu-
jących form ochrony przyrody z systemem Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 
200019 . Jako przykład można tutaj wskazać takie państwa jak Czechy, Niemcy, czy 

17 A . Bałtromiuk, M . Zagórski, Natura 2000 – dobro publiczne, problem prywatny, Warszawa 2011 .
18 P . Czechowski, A . Niewiadomski, Wybrane pojęcia i konstrukcje prawa rolnego w perspekty-

wie europejskiego prawa rolnego, „Studia Iuridica Agraria”, t . 11, Białystok 2013, s . 25–38 . 
19 A . Lipiński, Utworzenie obszaru Natura 2000 jako problem konstytucyjny, [w:] Prawo i polity-

ka w ochronie środowiska. Studia z okazji 40-lecia pracy naukowej Jerzego Sommera, red . H . Lisicka, 
Wrocław 2006 .
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w pewnym aspekcie Słowację . W regulacji czeskiej ustawodawca posługuje się 
terminem obszarów o znaczeniu europejskim, nie wprowadzając przy tym od-
rębnej formy ochrony przyrody . W Niemczech objęcie ochroną następuje w dro-
dze istniejących już form ochrony przyrody, co pozwala na dwutorowość ochro-
ny . W Słowacji obszary Natura 2000 staną się odrębną formą ochrony przyrody, 
gdy zostaną uznane za obszar chroniony zgodnie z obowiązującymi przepisami 
krajowymi .

We wspomnianej na wstępie polskiej ustawie o ochronie przyrody wybrano 
włączenie wymogów określonych w dyrektywie ptasiej i  siedliskowej jako jed-
ną z równorzędnych form ochrony przyrody, wyraźnie wskazując to w art . 6 ust . 
1 pkt 5 ustawy o ochronie przyrody . Taki wybór z  jednej strony daje pewność 
wprowadzonej ochrony i  realizację celów dyrektyw poprzez przyznanie odpo-
wiedniej pozycji prawnej obszarom Natura 2000 . Z drugiej jednak strony rodzi 
już na wstępie pola konfliktu w zakresie pokrywania się regulacji poszczególnych 
form ochrony przyrody z  obszarami Natura 200020 . Konflikt ten zazwyczaj jest 
rozwiązywany poprzez odpowiednią wykładnię przepisów ustawy o  ochronie 
przyrody w  zakresie dania pierwszeństwa „silniejszej” (choć zgodnie z  ustawą 
wszystkie formy ochrony przyrody są formalnie równe) formie ochrony przyrody . 
Przejawia się to chociażby w  relacjach parków narodowych i  obszarów Natura 
200021, gdzie regulacje dotyczące tych pierwszych niejako „konsumują” posta-
nowienia dotyczące formy ochrony przyrody . Zachodzące konflikty w tym zakre-
sie nie dotyczą tylko kolizji poszczególnych aktów prawnych, ale także sporów 
kompetencyjnych pomiędzy dyrektorem parku narodowego, a regionalnym dy-
rektorem ochrony środowiska . Rozstrzyganie tych sporów zgodnie z Kodeksem 
postępowania administracyjnego również generalnie przyznaje pierwszeństwo 
dyrektorowi parku w zakresie decydowania o sposobie gospodarowania na tere-
nie parku, który jednocześnie jest obszarem Natura 2000 . 

Konkluzją tej części rozważań jest postulat de lege ferenda w zakresie pod-
jęcia wieloaspektowych analiz pól konfliktowych na styku istnienia dwóch lub 
więcej form ochrony przyrody na jednym obszarze22 . W tym zakresie należałoby 

20 P . Czechowski, A . Niewiadomski, National parks and Natura 2000 areas – evaluation of the 
legal status of regulations in rural areas, [w:] Chosen Problems of Nature Conservation in Polish and 
International Law, red . P . Litwiniuk, A . Niewiadomski, R . Stec, Ł . Ciołek, Warszawa 2015, s . 23–32;  
W . Radecki, Rozważania nad prawem ochrony przyrody. Kierunki prawnej ochrony przyrody, „Przyro-
da Polska” 2004, nr 11 .

21 Z . Bukowski, Wybrane uwarunkowania prawne odnoszące się do obszarów Natura 2000 sta-
nowiących park narodowy, [w:] A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . Król, Problemy wdrażania systemu 
Natura 2000 w Polsce, Szczecin – Łódź – Poznań, 2013, s . 159 .

22 A . Niewiadomski, Selected aspects of mutual relations of legal grounds for functioning of na-
tional parks and Natura 2000 areas including the legal-agricultural regulations, [w:] Chosen Problems 
of Nature Conservation in Polish and International Law, red . P . Litwiniuk, A . Niewiadomski, R . Stec,  
Ł . Ciołek, Warszawa 2015, s . 117–123 .
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wypracować odpowiednie normy kolizyjne, które rozstrzygałyby nie tylko o obo-
wiązujących na danym terenie przepisach, ale także określałyby właściwość or-
ganów administracji publicznej . Podjęcie tych prac powinno zakończyć trwające 
spory i konflikty w zakresie istnienia dwóch lub więcej form ochrony przyrody na 
danym obszarze . 

Postulatem dalej idącym, a  wynikającym z  powyższych analiz, jest możli-
wość rozważenia innego umiejscowienia ustrojowego obszarów Natura 2000 . Być 
może pozwoliłoby to na likwidację sytuacji konfliktowych, jednocześnie zapew-
niając realizację postanowień europejskich dyrektyw . Podjęcie zmian w tym za-
kresie wymaga czasochłonnych ewentualnych przewidywanych skutków takich 
regulacji oraz ekonomicznej i prawnej opłacalności ich wprowadzenia do regula-
cji krajowych .

Plan zadań ochronnych

Instrumentem prawnym o  charakterze szczegółowym odnoszącym się do 
obszarów Natura 2000 jest plan zadań ochronnych . Jako akt prawa miejscowego 
zgodnie z art . 28 ust . 5 ustawy o ochronie przyrody wydawany jest on w celu utrzy-
mania i przywracania do właściwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz 
gatunków roślin i zwierząt, dla których ochrony wyznaczono obszar Natura 2000 . 
Plan ten rozstrzyga o sposobie gospodarowania nieruchomościami, które obej-
muje zagadnienia zarówno publicznoprawne23, jak i  prywatnoprawne . W  jego 
procedurze wydawania uczestniczy społeczeństwo zgodnie z ust . 4 cytowanego 
powyżej artykułu sporządzający projekt planu zadań ochronnych zapewnia moż-
liwość udziału społeczeństwa, na zasadach i w trybie określonym w ustawie z dnia 
3 października 2008 r . o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, 
udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 
środowisko24, w postępowaniu, którego przedmiotem jest sporządzenie projektu . 
Udział ten jest ważny i nie można go pominąć w procedurze wydawania planu25 . 

23 J . Ciechanowicz-McLean, Interes publiczny w  prawie ochrony środowiska, [w:] Problemy 
współczesnego ustrojodawstwa. Księga jubileuszowa profesora Bronisława Jastrzębskiego, red . J . Dob-
kowski, Olsztyn 2007 .

24 Dz .U . z 2013 r . poz . 1235, ze zm . 
25 Z . Bukowski, Udział społeczeństwa w  ochronie przyrody, [w:] Administracja publiczna 

a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, społeczne oraz prawne, red . M . Górski, D . Niedziółka,  
R . Stec, D . Strus, Warszawa 2012, s . 11–22; R . Wojciechowski, Społeczno-polityczne i ekonomiczne 
aspekty realizacji polityki ekologicznej, [w:] Administracja publiczna a  ochrona przyrody. Zagad-
nienia ekonomiczne, społeczne oraz prawne, red . M . Górski, D . Niedziółka, R . Stec, D . Strus, War-
szawa 2012, s . 87–98; Z . Cichocki, J . Stankiewicz, Ochrona przyrody w  świetle wdrażania zobo-
wiązań międzynarodowych a  udział społeczności lokalnej w  podejmowaniu decyzji, [w:] D . Kopeć,  
N . Ratajczak, Prawo ochrony przyrody. Stan obecny, problemy, perspektywy, Łódź . 2008 .
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Zaangażowanie społeczeństwa w procedurę wydawania planu zadań ochron-
nych nie uwalnia jednak go od powodujących jego wydanie konfliktów zarówno 
w sferze prawa administracyjnego26, jak i cywilnego .

Plan zadań ochronnych, realizując postanowienia ustawy o ochronie przy-
rody, zgodnie z art . 28 ust . 10 pkt 5, zawiera wskazania do zmian w istniejących 
studiach uwarunkowań i  kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin, 
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, planach zagospoda-
rowania przestrzennego województw oraz planach zagospodarowania prze-
strzennego morskich wód wewnętrznych, morza terytorialnego i wyłącznej stre-
fy ekonomicznej dotyczące eliminacji lub ograniczenia zagrożeń wewnętrznych 
lub zewnętrznych, jeżeli są niezbędne dla utrzymania lub odtworzenia właści-
wego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunków roślin i  zwierząt, 
dla których ochrony wyznaczono obszar Natura 2000 . W tym zakresie ingeruje 
w  władztwo planistyczne gminy określone w  ustawie z  dnia 27 marca 2003 r . 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym27 . To do zadań rady gminy na-
leży uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego28 i decy-
dowania o przeznaczeniu danych nieruchomości . Status wskazań pochodzących 
z planów zadań ochronnych dla poszczególnych aktów planistycznych i ich chro-
nologii29 nie do końca jest zrozumiały . 

Ponadto powyżej cytowane przepisy nie rozstrzygają jak instrument praw-
ny, jakim jest plan zadań ochronnych, oddziałuje na decyzje o lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego czy decyzje o  warunkach zabudowy30 . W  tym zakresie 
wykładnia systemowa prawa jedynie może przynieść rozwiązanie zachodzących 
w tym zakresie konfliktów . 

Na marginesie należy zauważyć, że wogóle nie jest określona i  znana re-
lacja planów zadań ochronnych z  nowymi instytucjami prawnymi planowania 
przestrzennego, takimi jak określoną w art . 37a ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym – uchwałą określającą zasady i  warunki sytuowania  

26 M . Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987 .
27 Dz .U . z 2015 r . poz . 199, ze zm . 
28 J . Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny środek ochro-

ny środowiska, Lublin 1994; A . Baran, Planowanie przestrzenne jako instrument zarządzania środo-
wiskiem, Białystok 2004; A . Baran, Procedury środowiskowe w  systemie planowania przestrzenne-
go, [w:] Planowanie przestrzenne – szanse i zagrożenia społeczno-środowiskowe, red . S . Kozłowski,  
P . Legutko-Kobus, Lublin 2007; A . Fogel, Prawna ochrona przyrody w  lokalnym planowaniu prze-
strzennym, Warszawa 2011 .

29 Szerzej na ten temat A . Niewiadomski, Rola samorządu terytorialnego w  kształtowaniu 
Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000, [w:] Księga pamiątkowa prof. Michała Kuleszy, w druku . 

30 J . Stelmasiak, Obszary specjalne o charakterze ekologicznym a decyzja o warunkach zabu-
dowy, [w:] Współczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Księga jubileuszowa dedy-
kowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, red . M . Wierzbowski, J . Jagielski, A . Wiktorowska,  
E . Stefańska, Warszawa 2009 .
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obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz 
ogrodzeń, ich gabaryty, standardy jakościowe oraz rodzaje materiałów budow-
lanych, z  jakich mogą być wykonane31, czy też w  art . 37f tejże ustawy – miej-
scowym planie rewitalizacji32 . Brak stosownych regulacji w  tym zakresie może 
okazać się niewystarczający dla procesu wykładni prawa i powstała luka prawna 
może spowodować powstanie kolejnych konfliktów interesów . Nowe regulacje 
powinny współgrać z  już istniejącymi . Niestety pośpiech przy ich uchwalaniu 
raczej nie służył kompatybilności planów zadań ochronnych i miejscowych pla-
nów rewitalizacji . 

Odrębnym problemem prawnym pozostaje relacja polskich regulacji doty-
czących obszarów Natura 2000 i europejskich rozporządzeń w zakresie pomo-
cy finansowej dla rolnictwa33 . Należy tutaj zwrócić uwagę przede wszystkim na 
zachodzące niejasności pomiędzy planami zadań ochronnych a  instytucją „za-
zieleniania”, określoną w rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
nr 1307/2013 z  dnia 17 grudnia 2013 r ., ustanawiające przepisy dotyczące płat-
ności bezpośrednich dla rolników na podstawie systemów wsparcia w ramach 
wspólnej polityki rolnej oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 637/2008 
i rozporządzenie Rady (WE) nr 73/200934 . Powstaje tutaj pytanie, jak potencjalny 
beneficjent powinien uzyskać możliwość do płatności bezpośrednich, spełniając 
dość restrykcyjne wymogi greeningu . 

Przywołane powyżej regulacje europejskie określają status prawny rolników 
gospodarujących na obszarach Natura 2000, które wchodzą w skład Europejskiej 
Sieci Ekologicznej Natura 200035 . Przywołane powyżej rozporządzenie 1307/2013 
w wyraźny sposób określa, że rolnicy gospodarujący na terenach objętych dyrekty-
wą ptasią i siedliskową spełniają kryteria przewidziane dla praktyk korzystnych dla 
klimatu i środowiska i z tego tytułu są uprawnieni do płatności za zazielenienie36 . 

Powstaje pytanie, który organ będzie uprawniony do kontroli, czy rolnicy 
gospodarujący na obszarach Natura 2000 i spełniający opisane powyżej kryteria 

31 Por . Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r . o zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnie-
niem narzędzi ochrony krajobrazu (Dz .U . z 2015 r . poz . 774, ze zm .) . 

32 Por . ustawa z dnia 9 października 2015 r . o rewitalizacji (Dz .U . z 2015 r . poz . 1777) . 
33 B . Jeżyńska, Obszary Natura 2000 w ramach Wspólnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej, [w:]  

Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w  Polsce, red . A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . Król, 
Szczecin – Łódź – Poznań, 2013, s . 709–721 .

34 Dz .U . UE L z 2013 r . Nr 347, poz . 608, z późn . zm .
35 M . A . Król, Obszary o  wysokich wartościach przyrodniczych i  ich znaczenie w  ochronie 

różnorodności biologicznej na obszarach wiejskich, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. 
Zagadnienia ekonomiczne, społeczne oraz prawne, red . M . Górski, D . Niedziółka, R . Stec, D . Strus 
(red .), Warszawa 2012, s . 47–66 .

36 B . Jeżyńska, Obszary Natura 2000 w ramach Wspólnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej, [w:]  
Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w  Polsce, red . A . Kaźmierska-Patrzyczna, M . A . Król, 
Szczecin – Łódź – Poznań, 2013, s . 709–721 .
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przestrzegają postanowień prawa . Jaka będzie relacja tych kontroli pomiędzy re-
gionalnym dyrektorem ochrony środowiska, który będzie przestrzegał realizacji 
planów zadań ochronnych37 a pracownikami Agencji Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa, którzy będą kontrolowali poprawność przyznania płatności za 
zazielenianie . Na tym gruncie rodzą się dalsze problemy prawne . Nie jest okre-
ślona sytuacja, kiedy oba powyżej wymienione organy będą w odmienny spo-
sób interpretować postanowienia planów zadań ochronnych . Tego typu sytuacje 
mogą powodować powstawanie konfliktów z zakresu interpretacji prawa i właś-
ciwości organów .

W obu konfliktowych sytuacjach remedium może okazać się wykładnia sy-
stemowa dająca regulacjom publicznoprawnym pierwszeństwo w stosowaniu . 
Twierdzenie to znajduje jeszcze większe potwierdzenie w relacjach planów zadań 
ochronnych i zobowiązań rolno-środowiskowo-klimatycznych38 . W tym kontek-
ście zobowiązania te uregulowane w rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r . w sprawie wsparcia rozwoju 
obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obsza-
rów Wiejskich (EFRROW) i uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1698/200539 
mają charakter prywatnoprawny, a ich źródłem powstania jest umowa zawierana 
przez rolnika – beneficjenta pomocy z Agencją Restrukturyzacji i Modernizacji 
Rolnictwa . 

37 J . S . Kierzkowska, Plan ochrony obszarów chronionych w  świetle prawa, [w:] D . Kopeć,  
N . Ratajczyk, Prawo ochrony przyrody – stan obecny, problemy, perspektywy, Łódź 2008, s . 122 i nast .

38 Należy zwrócić uwagę, że zgodnie z rozporządzeniem 1305/2013: „płatności rolno-środo-
wiskowo-klimatyczne powinny nadal odgrywać znaczącą rolę we wspieraniu zrównoważonego 
rozwoju obszarów wiejskich oraz w zaspokajaniu wzrastającego wśród społeczeństwa popytu na 
usługi w zakresie środowiska . Powinny one dodatkowo zachęcać rolników i innych gospodarują-
cych gruntami do służenia całemu społeczeństwu poprzez wprowadzanie lub dalsze stosowanie 
praktyk rolnych przyczyniających się do łagodzenia zmiany klimatu i do przystosowania się do 
niej, zgodnych z  ochroną i  poprawą stanu środowiska, krajobrazu i  jego właściwości, zasobów 
naturalnych oraz gleby i różnorodności genetycznej . W tym kontekście należy zwrócić szczególną 
uwagę na zachowanie zasobów genetycznych w rolnictwie oraz na dodatkowe potrzeby syste-
mów rolniczych o wysokiej wartości przyrodniczej . Płatności powinny przyczyniać się do pokrycia 
dodatkowych kosztów i utraconych dochodów wynikających z podjętych zobowiązań i powinny 
obejmować jedynie zobowiązania wykraczające poza odpowiednie obowiązkowe normy i  wy-
mogi, zgodne z zasadą ››zanieczyszczający płaci‹‹ . ( . . .) Państwa członkowskie powinny utrzymać 
poziom wysiłków podjętych w okresie programowania 2007–2013 i powinny być zobowiązane do 
wydawania co najmniej 30% całkowitego wkładu EFRROW na każdy program rozwoju obszarów 
wiejskich dotyczący kwestii związanych z łagodzeniem zmiany klimatu i przystosowaniem się do 
niej, a także kwestiami środowiskowymi . Takie wydatki powinny być dokonywane poprzez płat-
ności rolno-środowiskowo-klimatyczne i płatności na rzecz rolnictwa ekologicznego oraz płatno-
ści dla obszarów z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczególnymi ograniczeniami, poprzez 
płatności dla leśnictwa, płatności dla obszarów Natura 2000 oraz wsparcie inwestycji na rzecz śro-
dowiska i klimatu” – motyw 22 .

39 Dz .U . UE L z 2013 r . Nr 347, poz . 487, z późn . zm . 
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W  tym zakresie powstaje problem, którym obowiązkom rolnik powinien 
sprostać w pierwszej kolejności – tym z planów zadań ochronnych, czy tym ze 
zobowiązań rolno-środowiskowo-klimatycznych . Dalszym problemem prawnym 
jest sytuacja odpowiedzialności prawnej, kiedy oba te akty prawne będą nakazy-
wały inny sposób zachowania się w odniesieniu do posiadanego gruntu rolnego . 
Przykładowo można tylko wymienić chociażby określenie innych terminów ko-
szenia łąki . 

Już dziś należy ponowić postulat, aby plany zadań ochronnych stały się częś-
cią zobowiązań rolno-środowiskowo-klimatycznych, z  możliwością ich uzupeł-
niania o dodatkowe wymogi określone regulacjami europejskimi i Programem 
Rozwoju Obszarów Wiejskich40 . 

40 Zgodnie z załącznikiem nr 3 do rozporządzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 
18 marca 2015 r . w sprawie szczegółowych warunków i trybu przyznawania pomocy finansowej 
w  ramach działania „Działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne” objętego Programem Rozwo-
ju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 (Dz .U . poz . 415) określono elementy planu działalności 
rolnośrodowiskowej, które w znacznym stopniu pokrywają się z elementami określonymi w usta-
wie o ochronie przyrody dla planów zadań ochronnych . Część ogólna, która dotyczy wszystkich 
pakietów powinna określać w szczególności: dane doradcy rolnośrodowiskowego lub eksperta 
przyrodniczego, przy udziale którego został sporządzony plan działalności rolnośrodowiskowej 
lub dokumentacja przyrodnicza; czas realizacji zobowiązania rolno-środowiskowo-klimatyczne-
go; wykaz pakietów lub wariantów, w ramach których rolnik lub zarządca realizuje zobowiąza-
nie rolno-środowiskowo--klimatyczne; określenie elementów krajobrazu rolniczego nieużytko-
wanych rolniczo, występujących na obszarze gospodarstwa; oświadczenie rolnika lub zarządcy 
o przekazaniu pełnych i prawdziwych danych niezbędnych do sporządzenia planu działalności 
rolnośrodowiskowej; informacje o zakazach ustanowionych na terenach chronionych .

W części szczegółowej, dotyczącej poszczególnych wariantów i pakietów rolno-środowisko-
wo-klimatycznych rolnik powinien zawrzeć informacje niezbędne do prawidłowej realizacji zobo-
wiązania rolno-środowiskowo-klimatycznego, w tym informacje w zakresie: działek rolnych zlo-
kalizowanych na określonych działkach ewidencyjnych i realizowanych na nich określonych wa-
riantów lub pakietów; wymogów w ramach realizowanego zobowiązania rolno-środowiskowo-
-klimatycznego, w tym także tych doprecyzowanych przez eksperta przyrodniczego lub doradcę 
rolnośrodowiskowego, które powinny odpowiadać stanowi faktycznemu i deklaracji zawartej we 
wniosku o przyznanie płatności rolno-środowiskowo-klimatycznej . Ponadto do planu działalno-
ści rolnośrodowiskowej powinno się załączyć szkic gospodarstwa rolnego: z naniesionymi ozna-
czeniami: poszczególnych działek rolnych, na których mają być realizowane pakiety lub warianty, 
oraz elementów krajobrazu rolniczego nieużytkowanych rolniczo, występujących na obszarze 
tego gospodarstwa; z zaznaczeniem miejsc na działce rolnej, w których są zasadzone poszczegól-
ne drzewa odmian wymienionych w załączniku nr 4 do rozporządzenia lub odmian tradycyjnie 
uprawianych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przed 1950 r . – w przypadku pakietu wymie-
nionego w § 4 ust . 1 pkt 3 rozporządzenia, z zaznaczoną częścią działki rolnej, która ma pozostać 
nieskoszona w poszczególnych latach – w przypadku pakietu wymienionego w § 4 ust . 1 pkt 4 lub 
5 rozporządzenia; dokumentacja przyrodnicza – w przypadku pakietu wymienionego w § 4 ust . 1 
pkt 4 lub 5 rozporządzenia; oświadczenie eksperta przyrodniczego o tym, że wymogi realizowa-
nego wariantu nie są sprzeczne z ustanowionymi dla danego obszaru chronionego działaniami 
obligatoryjnymi określonymi w  planie ochrony lub w  planie zadań ochronnych – w  przypadku 
pakietu wymienionego w § 4 ust . 1 pkt 4 i 5 rozporządzenia, z wyłączeniem wariantu 4 .7 .; oświad-
czenie doradcy rolnośrodowiskowego o tym, że wymogi realizowanego wariantu nie są sprzecz-
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Podsumowanie

Zaprezentowane powyżej wybrane instrumenty prawne oddziałujące na 
kształtowanie obszarów Natura 2000 w Polsce nie wyczerpują złożoności oma-
wianego tematu . Ich dobór w  artykule został uczyniony poprzez pryzmat pól 
konfliktogennych w różnych sferach styku prawa publicznego oraz prywatnego . 
W tym kontekście omawiane instrumenty prawne nie pozwalają wysnuć jednej 
możliwej metody rozwiązywania tych konfliktów . 

Instrumenty o  charakterze ogólnym wymagają głębokich analiz porów-
nawczych i ekonomicznych nad celowością ich ewentualnych zmian . Należałoby 
również rozważyć na ile inna recepcja dyrektyw europejskich w prawie polskim 
przyniosłaby korzyści dla rolników gospodarujących na obszarach Natura 2000 . 
Dopiero taka analiza, wykraczająca znacznie poza ramy prawne, będzie mogła 
ułatwić podjęcie decyzji co do dookreślenia statusu prawnego obszarów Natura 
2000 . Postulaty de lege ferenda w tym zakresie muszą być obarczone zastrzeże-
niem konieczności wypracowania wieloaspektowych ocen skutków ewentualnej 
nowej regulacji tej formy ochrony przyrody .

Przedstawione instrumenty prawne o charakterze szczegółowym pozwalają 
wysnuć kilka wniosków . Pierwszym z nich jest prymat prawa publicznego w za-
kresie ochrony środowiska naturalnego . W sytuacji konfliktu regulacji administra-
cyjnych i cywilistycznych należałoby przyznać prymat tym pierwszym . Za takim 
rozwiązaniem przemawia nie tylko ranga ustawowa tych przepisów, ale także kil-
kuetapowe poziomy wypracowania poszczególnych zasad i rozwiązań prawnych .

Po drugie, instrumenty prawne określone w ustawie o ochronie przyrody w wy-
datny sposób oddziałują także na inne regulacje o charakterze publicznoprawnym . 
Odwołując się chociażby do opisanej relacji planów zadań ochronnych i miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, wskazać należy, że ten drugi po-
winien zostać dostosowany do postanowień przepisów środowiskowych . Konflikty 
zachodzące w ramach regulacji publicznoprawnych mogą być rozstrzygane także 
poprzez analizę chronologii aktów prawnych, ich statusu w hierarchii źródeł prawa, 
czy w końcu kompetencji organów administracji publicznej do ich wydania . 

Osobnej oceny wymaga konieczność większego wykorzystania obowiązu-
jących planów zadań ochronnych w regulacjach z zakresu prawa europejskiego, 
dotyczących pomocy finansowej dla rolników . W  tym zakresie należy de lege 
ferenda powiązać programy rolno-środowiskowo-klimatyczne z  regulacjami 
ustawy o ochronie przyrody . Możliwość skorzystania planów zadań ochronnych 
może w znacznym stopniu uprościć i przyspieszyć procedurę absorpcji środków 
europejskich, a przez to zintensyfikować ochronę przyrody . 

ne z ustanowionymi dla danego obszaru chronionego działaniami obligatoryjnymi określonymi 
w planie ochrony lub w planie zadań ochronnych – w przypadku wariantu 4 .7 .
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Zanalizowane instrumenty prawne wymagają pogłębionej refleksji i  spoj-
rzenia na ich funkcjonowanie w  całym systemie prawa . Tworzenie regulacji 
odcinkowych, na potrzeby tylko danego aktu prawnego, powoduje powstanie 
sytuacji konfliktowych . Tylko systemowa ocena obecnego stanu tych instrumen-
tów prawnych może przynieść zwiększenie realizacji konstytucyjnego celu, ja-
kim jest ochrona środowiska naturalnego w Polsce . 



Anna Ostrowska
Uniwersytet Marii Curie-Skłodowskiej w Lublinie
Wydział Prawa i Administracji

Zakres dyskrecjonalnej władzy organów 
administracji publicznej w sprawach dotyczących 

zmiany lasu na użytek rolny

Uwagi wstępne

Analiza regulacji prawnych dotyczących statusu prawnego lasów w Polsce 
z  ostatnich kilkudziesięciu lat prowadzi do wniosku, że udzielenie zezwolenia 
na zmianę przeznaczenia lasu na cel inny niż leśny już od czasów II Rzeczypo-
spolitej pozostawało w sferze luzu decyzyjnego organu administracji1 . Taki stan 
utrzymywał się zarówno w reżimie autokratycznym, jak i w demokracji . W każ-
dym z tych reżimów nadrzędnym, niekwestionowanym celem prawodawcy było 
uelastycznienie prawa, zaś cele szczegółowe stanowiły odzwierciedlenie warto-
ści danego reżimu .  

1 Pierwszym w  odrodzonej Polsce aktem prawnym zawierającym zasady reglamentacji go-
spodarki leśnej było rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 czerwca 1927 
r . o ochronie lasów niestanowiących własności Państwa (tekst jedn .: Dz .U . z 1932 r . Nr 111, poz . 932) . 
W myśl art . 2 rozporządzenia, zmiana uprawy leśnej na inny rodzaj użytkowania w lasach nieuzna-
nych za ochronne, mogła nastąpić jedynie na podstawie zezwolenia władzy, przy czym żaden prze-
pis nie określał przesłanek, których wystąpienie warunkowałoby udzielenie takiej zgody . W  dniu  
24 lipca 1939 r . weszła w życie nowelizacja powołanego rozporządzenia dokonana ustawą z dnia 13 
lipca 1939 r . (Dz .U . Nr 64, poz . 429), na mocy której dodano art . 2a („władza może udzielić zezwolenia 
na zmianę uprawy leśnej na inny rodzaj użytkowania tylko w razie uzasadnienia jej celowością ogól-
nogospodarczą i  jedynie w przypadkach: 1) jeżeli przez dokonanie takiej zmiany nastąpi korzyst-
niejsze wyzyskanie gruntów lub jeżeli zmiana taka ułatwi racjonalniejsze gospodarowanie lasem;  
2) jeżeli w zamian gruntu, który ma być wyłączony spod uprawy leśnej zostanie zalesiony przynaj-
mniej taki sam obszar innych użytków lub nieużytków, z wyjątkiem nieużytków, objętych przymu-
sem zalesienia na podstawie przepisów szczegółowych; 3) przy przebudowie ustroju rolnego, a mia-
nowicie: scalania gruntów, zamianie gruntów przy scalaniu, zamianie zastępującej scalenie, znosze-
niu służebności i zamianie gruntów z tym związanych, podziale wspólnot gruntowych, jeżeli nadto 
zmiana uprawy leśnej w tych przypadkach jest konieczna ze względu na prawidłową przebudowę 
ustroju rolnego; a także 4) jeżeli dokonanie takiej zmiany leży w szczególnym interesie publicznym”) .
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W ustroju autokratycznym charakterystyczną cechą jest obowiązywanie jed-
nej, oficjalnej ideologii i dominującej siły politycznej, którym nie można się sku-
tecznie przeciwstawić i  która – przesądzając o  aksjologii – decyduje o  zakresie 
i rodzaju luzu decyzyjnego podmiotu stosującego prawo, w tym o treści odesłań 
pozaprawnych . W państwie autokratycznym prawodawca, odsyłając do wartości 
ogólnospołecznych, narzuca podmiotom stosującym prawo taką interpretację 
wartości moralnych, by uzyskać rozstrzygnięcia jak najbliższe akceptowanym ofi-
cjalnie systemowym wartościom politycznym . Wynika to z  przyjętego założenia 
nadrzędności interesu narodowego (publicznego) nad interesem indywidualnym . 
Taki stan w sferze zezwoleń na zmianę przeznaczenia lasu na cele nieleśne obowią-
zywał w Polsce w okresie powojennym, w systemie gospodarki nakazowo-rozdziel-
czej . Od dnia wejścia w życie dekretu z dnia 26 kwietnia 1948 r . o ochronie lasów 
niestanowiących własności Państwa zezwolenia na zmianę uprawy leśnej na inny 
rodzaj użytkowania udzielano jedynie ze względów celowości gospodarczej, jeżeli 
zmiana uprawy leśnej na inną nie stała w sprzeczności z interesem publicznym2 . 
Analogiczną regulację zawierała ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r . o zagospoda-
rowaniu lasów i nieużytków niestanowiących własności Państwa oraz niektórych 
lasów i nieużytków państwowych, z tym, że w art . 8 ust . 2 sformułowanie „nie stoi 
w sprzeczności z interesem publicznym” zastąpiono zwrotem „nie stoi w sprzecz-
ności z potrzebami gospodarki narodowej”3 .

Inaczej rzecz się ma w systemie demokratycznym, w którym prawodawca sta-
ra się znaleźć równowagę pomiędzy realizacją interesu społecznego (publicznego) 
a  interesu jednostki . Radykalna zmiana ustroju Rzeczypospolitej, która dokonała 
się na przełomie lat 80 . i 90 . XX w ., zaowocowała zmianą podejścia ustawodawcy 
do kwestii zmiany przeznaczenia gruntów leśnych, w tym lasów na cele nieleśne . 
W latach dziewięćdziesiątych weszły w życie dwie obowiązujące aktualnie ustawy, 
które określiły przesłanki zezwolenia na zmianę przeznaczenia lasu na cel inny niż 
leśny w sposób właściwy dla prawodawstwa państwa o ustroju demokratycznym . 
Chodzi tu o ustawę z dnia 3 lutego 1995 r . o ochronie gruntów rolnych i leśnych (da-
lej: u .o .g .r .l .)4, a także o ustawę z dnia 28 września 1991 r . o lasach5 . Pierwsza z nich 
reguluje zasady zmiany przeznaczenia gruntu leśnego na cele nieleśne (art . 7), po-
zostawiając zezwolenie na tę zmianę w sferze uznania organu administracji, zaś 
druga – kwestię zmiany lasu na użytek rolny, uzależniając udzielenie zezwolenia na 
tę zmianę od wystąpienia nowej, nieznanej żadnej wcześniejszej regulacji prawnej 
przesłanki „szczególnie uzasadnionych potrzeb właścicieli lasów” (art . 13 ust . 2)6 . 

2 Dz .U . Nr 24, poz . 165 .
3 Z tego odesłania zrezygnowano w ustawie z dnia 22 listopada 1973 r . o zagospodarowaniu 

lasów niestanowiących własności Państwa, w  której powrócono do znanej z  przedwojennego 
rozporządzenia o ochronie lasów z 1927 r . konstrukcji uznania administracyjnego .

4 Tekst jedn .: Dz .U . z 2015 r ., poz . 909 .
5 Tekst jedn .: Dz .U . z 2015 r ., poz . 2100, ze zm .
6 Przed zmianą tego przepisu dokonaną nowelizacją ustawy o lasach z dnia 24 kwietnia 1997 r . 
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Relacja pomiędzy art. 13 ust. 2 i 3 ustawy o lasach a art. 7 u.o.g.r.l.

Mimo uzasadnionych wątpliwości co do relacji pomiędzy tymi dwiema regu-
lacjami ustawowymi, spowodowanych niefrasobliwym i niekonsekwentnym defi-
niowaniem i stosowaniem pojęć w ustawie o ochronie gruntów rolnych i leśnych7, 
należy przyjąć – w drodze wykładni systemowej i celowościowej – brak kolizji po-
między nimi . Art . 13 ust . 2 i 3 ustawy o lasach stanowi lex specialis wobec art . 7 
u .o .g .r .l ., gdyż dotyczy wyłącznie lasów8 (a nie wszystkich kategorii gruntów leś-
nych wymienionych w ustawie o ochronie gruntów rolnych i leśnych)9 i obejmuje 
jedynie zmianę lasu na użytek rolny, podczas gdy art . 7 u .o .g .r .l . dotyczy zmiany 
przeznaczenia gruntu leśnego na cel nieleśny, z tym, że inny niż użytek rolny .

W  każdym z  tych przepisów ustawodawca, określając materialnoprawne 
przesłanki rozstrzygnięcia, zastosował inny rodzaj luzu decyzyjnego – tj . uznanie 
administracyjne – w przypadku zgody na zmianę przeznaczenia gruntu leśnego 
na cele nieleśne inne niż użytek rolny oraz odesłanie pozaprawne – w przypadku 
zmiany lasu na użytek rolny . Między tymi dwiema instytucjami występują po-
nadto diametralne odmienności proceduralne . Otóż – stosownie do treści art . 7 
u .o .g .r .l . – zmiana przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne inne niż użytek 
rolny wymaga zgody ministra właściwego do spraw środowiska lub upoważnio-
nej przez niego osoby – w przypadku gruntów leśnych stanowiących własność 
Skarbu Państwa, bądź zgody marszałka województwa wyrażonej po uzyskaniu 
opinii izby rolniczej – w przypadku pozostałych gruntów leśnych, a samej zmiany 
dokonuje się w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (uzyska-

(Dz .U . Nr 54, poz . 349), art . 13 ust . 2 ustawy o lasach uzależniał zmianę lasu na uprawę rolną od 
wystąpienia przesłanki szczególnie uzasadnionych potrzeb Lasów Państwowych lub właścicieli 
lasów . Zmiana ta nie miała jednak charakteru merytorycznego, a jej celem było jedynie uniknięcie 
zbędnych powtórzeń (Lasy Państwowe to też właściciel lasu) . 

7 Chodzi tu zwłaszcza o  definicję zamieszczoną w  art . 4 pkt 6 u .o .g .r .l ., zgodnie z  którą 
„przeznaczenie gruntów na cele nierolnicze i nieleśne” to ustalenie innego niż rolniczy lub leśny 
sposobu użytkowania gruntów rolnych i innego niż leśny sposobu użytkowania gruntów leśnych . 
Na podstawie tej definicji można dojść do wniosku, że ustawa obejmuje zmiany gruntów leśnych 
na wszelkie cele nieleśne, w tym na użytek rolny . 

8 Stosownie do treści art . 3 ustawy o lasach, lasem jest grunt: 1) o zwartej powierzchni co 
najmniej 0,10 ha, pokryty roślinnością leśną (uprawami leśnymi) – drzewami i krzewami oraz runem 
leśnym – lub przejściowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji leśnej lub b) stanowiący 
rezerwat przyrody lub wchodzący w  skład parku narodowego albo c) wpisany do rejestru 
zabytków; 2) związany z gospodarką leśną, zajęty pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki 
leśnej: budynki i  budowle, urządzenia melioracji wodnych, linie podziału przestrzennego lasu, 
drogi leśne, tereny pod liniami energetycznymi, szkółki leśne, miejsca składowania drewna, 
a także wykorzystywany na parkingi leśne i urządzenia turystyczne .

9 W myśl art . 10 ust . 2 u .o .g .r .l ., gruntami leśnymi są grunty: 1) określone jako lasy w przepisach 
o  lasach; 2) zrekultywowane dla potrzeb gospodarki leśnej; 3) pod drogami dojazdowymi do 
gruntów leśnych .
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nie zgody stanowi etap w procedurze uchwalania planu)10 . Z kolei – w myśl art . 
13 ust . 2 i 3 ustawy o lasach, zmiana lasu na użytek rolny następuje na podsta-
wie decyzji administracyjnej wydanej przez dyrektora regionalnej dyrekcji Lasów 
Państwowych w stosunku do lasów stanowiących własność Skarbu Państwa albo 
przez starostę – w  stosunku do lasów niestanowiących własności Skarbu Pań-
stwa, przy czym dla dokonania tej zmiany nie jest wymagany odpowiedni zapis 
w planie miejscowym (ani żadnym innym akcie planowania przestrzennego) . In-
nymi słowy – postępowanie w  sprawie zmiany lasu na użytek rolny – w  prze-
ciwieństwie do zmiany przeznaczenia gruntu leśnego na cel nieleśny inny niż 
użytek rolny – nie jest elementem polityki przestrzennej gminy . 

Można w tym miejscu postawić pytanie, dlaczego ustawodawca w ten sposób 
rozdzielił materię zmiany przeznaczenia lasu na cele nieleśne, co spotkało się zresz-
tą ze zdecydowaną krytyką w doktrynie11 . Chcąc doszukać się w tym rozwiązaniu 
racjonalności, należy przyjąć, że zmiana lasu na użytek rolny wprawdzie z reguły 
pozbawia las „substancji” w postaci zadrzewienia, ale jednak obszar objęty tą zmia-
ną nadal pozostaje obszarem biologicznie czynnym (bądź przynajmniej pomaga 
w prawidłowym utrzymaniu tego obszaru)12, a ochrona gruntów rolnych stanowi 
dla polskiego ustawodawcy równie cenną wartość jak ochrona gruntów leśnych, 
natomiast zmiana przeznaczenia lasu na cele nierolnicze oznacza z reguły dopusz-
czenie na tym obszarze wszelkiej pozarolniczej działalności inwestycyjnej, która 
stanowi zdecydowanie bardziej radykalną niż rolnicza ingerencję w środowisko .

Odesłanie do „szczególnie uzasadnionych potrzeb 
właścicieli lasów” 

Wracając do zasadniczego wątku opracowania, w pierwszej kolejności pod-
nieść należy, że ustanawiając jako przesłankę udzielenia zezwolenia na zmianę 
lasu na użytek rolny wystąpienie szczególnie uzasadnionych potrzeb właścicieli 
lasów, ustawodawca posłużył się konstrukcją odesłania pozaprawnego . Ocenę 
spełnienia tej przesłanki pozostawił organowi administracji, upoważniając go do  
uwzględnienia w procesie decyzyjnym kryterium niewyrażonego wprost w prze-
pisie prawa i tym samym kreując pewien zakres swobody decyzyjnej tego organu . 

10 O  tym, że przedmiotowa zgoda jest decyzją administracyjną rozstrzygnięto w uchwale 
składu 7 sędziów NSA z 29 listopada 2010 r ., II OPS 1/10, LexPolonica nr 2419595, „Casus” nr 60 – lato 
2011 (wkładka) .

11 K . Świderski, Zmiana lasu na użytek rolny, „Casus” 2014, nr 4, s . 31–33 .
12 Wobec braku w ustawie o lasach definicji „użytku rolnego”, na gruncie jej przepisów należy 

posługiwać się tą zawartą w art . 2 pkt 5 ustawy z 11 kwietnia 2003 r . o kształtowaniu ustroju rolnego 
(tekst jedn .: Dz .U . z 2012 r ., poz . 803, ze zm .), wedle którego użytkami rolnymi są grunty orne, sady, 
łąki trwałe, pastwiska trwałe, grunty rolne zabudowane, grunty pod stawami i grunty pod rowami . 
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Nie czas tu i nie miejsce na spór dotyczący różnych doktrynalnych koncep-
cji odnoszących się zarówno do istoty, jak i do zakresu pojęcia „odesłania” . Na 
potrzeby dalszych rozważań mianem tym określona zatem będzie konstrukcja 
prawna (element przepisu prawnego), zawierająca upoważnienie dla podmiotu 
stosującego prawo do wyznaczania zachowań adresata decyzji na podstawie 
kryteriów (norm, ocen) wyrażonych w tekście prawnym, ale nieinkorporowanych 
do systemu przepisów prawnych13 . Wymaga przy tym podkreślenia, że w odróż-
nieniu od odesłań wynikających z właściwości języka14 (w tym zwrotów niedo-
określonych), odesłania do ocen i  norm pozaprawnych mają charakter celowy 
i wiążą się z określoną polityką prawodawczą15 . Doktryna jest zgodna co do tego, 
że odesłania nie stanowią kategorii jednolitej . Niektóre z nich sięgają do zwycza-
jów, inne do ocen systemowych, jeszcze inne do jednostkowych ocen szacunko-
wych16 . Wśród zwrotów ocennych, które stanowią kategorię kluczową z punktu 
widzenia tematu niniejszego opracowania (a nadto charakterystyczną dla syste-
mu prawa publicznego)17, wyróżnia się zwroty odsyłające, wymagające jedynie 
oszacowania (zwroty szacunkowe) oraz zwroty wymagające uwzględnienia „sy-
stemu” ocen nieinkorporowanych do prawa (generalne klauzule odsyłające) . 

W świetle przedstawionej klasyfikacji użyte przez ustawodawcę w art . 13 ust . 
2 ustawy o lasach sformułowanie „szczególnie uzasadnione potrzeby właścicieli 
lasów” stanowi odesłanie szacunkowe18 . Zwrot ten zawiera dwa elementy: opis 
faktu, który wymaga stwierdzenia (potrzeby właścicieli lasów) i element oceny 
(„szczególnie uzasadnione”), który dla podmiotu stosującego prawo oznacza 
obowiązek oszacowania intensywności wystąpienia danego faktu (w  tym wy-
padku, wagi, stopnia zaistniałej potrzeby) . Ocena zasadności udzielenia zgody na 
zmianę lasu na użytek rolny ma charakter sytuacyjny (jednostkowy), ponieważ 
z jednej strony organ ocenia sytuację konkretnego podmiotu znajdującego się 

13 L . Leszczyński, Tworzenie generalnych klauzul odsyłających, Lublin 2000, s . 17 . 
14 Posłużenie się w  przepisie prawa nazwą abstrakcyjną wymaga w  procesie stosowania 

prawa zakwalifikowania danego zjawiska lub stanu rzeczy jako odpowiadającego treści danej 
nazwy . Również użycie w przepisach prawa nazwy konkretnej, która nie jest dostatecznie ostra 
i wyraźna, rodzi u podmiotu stosującego prawo konieczność odszukiwania desygnatów lub cech 
desygnatów tej nazwy . Oba te zjawiska związane są z  właściwością języka, który z  natury jest 
nieprecyzyjny . Szerzej na ten temat L . Leszczyński, Tworzenie…, s . 18–19 .

15 B . Wojciechowski, [w:] Wykładnia w prawie administracyjnym . System Prawa Administracyj-
nego, t . 4, red . R . Hauser, Z . Niewiadomski, A . Wróbel, Warszawa 2012, s . 467 . 

16 Z . Ziembiński, Teoria prawa, Warszawa 1978, s . 73 . L . Leszczyński, [w:] Wykładnia w prawie 
administracyjnym. System Prawa Administracyjnego, t . 4, red . R . Hauser, Z . Niewiadomski, A . Wróbel, 
Warszawa 2012, s . 111–112 .

17 W prawie publicznym ustawodawca w zasadzie nie posługuje się odesłaniami do norm 
zwyczajowych, co wynika z cech administracji, takich jak działanie na podstawie i w granicach 
prawa, jej aktywność i organizatorska rola . 

18 Wśród występujących w przepisach prawa ocen szacunkowych wymienić można jeszcze 
przykładowo „uzasadnioną przyczynę”, „ważne powody”, „rażącą stratę”, „szczególne okoliczności” . 
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w określonej sytuacji życiowej, z drugiej zaś, dokonując tej oceny, nie dysponu-
je „narzuconym” mu przez ustawodawcę systemem ocen, tak jak ma to miejsce 
w  przypadku odesłań systemowych (typowych generalnych klauzul odsyłają-
cych) . Stąd mowa o  odesłaniu do jednostkowych ocen szacunkowych19 . Mimo 
że w przypadku odesłań szacunkowych brak jest bezpośredniego odwołania do 
określonych wartości, to niewątpliwie przy dokonywaniu oceny skali (natężenia) 
występowania określonej cechy stanowiącej element stanu faktycznego sprawy, 
odniesienie się do takich wartości (moralnych, ekonomicznych, politycznych) 
przez podmiot stosujący prawo może być nieodzowne20 . 

Trzeba ponownie podkreślić, że odesłanie do „szczególnie uzasadnionych 
potrzeb właścicieli lasów” daje organowi znaczny margines swobody, jednak nie 
można zapominać, że jest to swoboda „aksjologicznie ukierunkowana”, akcepto-
wana przez prawodawcę, któremu przy uchwalaniu ustawy o lasach przyświecały 
konkretne cele wymienione w art . 8: tj . powszechna ochrona lasów, trwałość utrzy-
mania lasów, ciągłość i zrównoważone wykorzystanie wszystkich funkcji lasów oraz 
powiększanie zasobów leśnych21 . W świetle problematyki zezwolenia na zmianę 
lasu na użytek rolny szczególnego znaczenia nabiera zasada trwałości utrzymania 
lasu, rozwinięta w art . 13 ust . 1 ustawy o lasach, który nakłada na właścicieli lasów 
obowiązek trwałego utrzymywania lasów i zapewnienia ciągłości ich użytkowania, 
m .in . poprzez zachowanie w lasach roślinności leśnej (upraw leśnych) oraz natural-
nych bagien i  torfowisk, przebudowy drzewostanu oraz racjonalne użytkowanie 
lasu w sposób trwale zapewniający optymalną realizację wszystkich jego funkcji . 
Powyższe cele (zasady) ustawy o lasach – na czele z zasadą trwałości utrzymania 
lasów, stanowią silne dyrektywy interpretacyjne, które musi mieć na względzie 
organ rozstrzygający w przedmiocie zezwolenia na zmianę lasu na użytek rolny . 
Są one niewątpliwie odzwierciedleniem podstawowych założeń ustawy o lasach, 
sprowadzających się przede wszystkim do traktowania w  sposób priorytetowy 
obowiązków o charakterze ochronnym . Stąd uprawniona jest teza, że podstawo-
wym obowiązkiem właścicieli lasów jest utrzymywanie leśnego charakteru gruntu 
jako stanu trwałego . Z trwałym utrzymywaniem lasów wiąże się ograniczenie do-
puszczalności zmiany lasu na użytek rolny tylko do przypadków, w których za taką 
zmianą przemawia szczególnie uzasadniona potrzeba właściciela lasu . Zmiana lasu 
na użytek rolny pozbawia bowiem las jego konstytutywnych cech22 .

19 Por . L . Leszczyński, Tworzenie…, s . 21 .
20 Rozróżnienie pomiędzy odesłaniem do norm pozaprawnych a odesłaniem do ocen jest 

nieostre – ma jedynie przybliżony charakter .
21 Mimo że w  ustawie o  lasach zasady te określone są jako zasady gospodarki leśnej, za  

W . Radeckim należy uznać ich szersze znaczenie – jako zasad prawa leśnego, W . Radecki, Ustawa 
o lasach. Komentarz, Lex nr 467705, stan prawny na dzień 1 marca 2012 .

22 Szczególną wartość substancji lasu akcentują wojewódzkie sądy administracyjne . W jed-
nym z reprezentatywnych w tym zakresie wyroków – z dnia 24 lipca 2012 r ., wydanym w sprawie 
o sygn . akt II SA/Bk 374/12 (niepubl .) WSA w Białymstoku stanął na stanowisku, że nawet przejścio-
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W świetle ogólnej zasady prawa administracyjnego wyrażonej w art . 7 k .p .a ., 
nakładającej na organy administracji obowiązek wyważania interesu publiczne-
go i słusznego interesu strony, której tradycyjnie przypisuje się rolę sterowania 
działaniami podejmowanymi w warunkach luzu decyzyjnego, organ musi zatem 
rozstrzygnąć dylemat, czy w  świetle okoliczności konkretnej sprawy potrzeba 
właściciela lasu jest na tyle wyjątkowa, że uzasadnia odstąpienie od realizacji 
interesu publicznego w  postaci trwałości utrzymania lasu, stanowiącego pod-
stawowy cel i zasadę ustawy o lasach, a  jednocześnie podstawowy obowiązek 
właściciela lasu . Organ nie powinien się przy tym kierować rutyną orzeczniczą 
czy zwyczajem administracyjnym (co jest niestety regułą w sprawach dotyczą-
cych zmiany lasu na użytek rolny), gdyż wartościowanie (ważenie) tych dóbr jest 
możliwe jedynie w świetle konkretnych okoliczności sprawy . 

Dyrektywa uwzględnienia przez organ „słusznego interesu obywatela” zo-
stała w art . 13 ust . 2 ustawy o  lasach w  istocie sprecyzowana jako „szczególnie 
uzasadniona potrzeba właściciela lasu”, stąd w sprawach dotyczących zmiany lasu 
na użytek rolny aktualny jest wyrażony na tle art . 7 k .p .a ., powszechnie akcep-
towany pogląd, że potrzeba właściciela lasu powinna być uzasadniona w sensie 
obiektywnym (słuszna)23, nie może być natomiast wyprowadzana jedynie z jego 
subiektywnego przekonania . Co więcej, ta obiektywnie istniejąca potrzeba właś-
ciciela lasu musi być na tyle szczególna (nadzwyczajna, niecodzienna), że prze-
waża nad ogólnospołeczną potrzebą zachowania substancji lasu24 . Z  uwagi na 
specyfikę tej przesłanki, podmiotem obowiązanym do wykazania jej istnienia jest 
właściciel lasu . Należy w tym miejscu podkreślić, że jest to kluczowa i w zasadzie 
jedyna okoliczność, którą powinien badać organ, rozstrzygając w tych sprawach . 

Słowo „potrzeba” w języku polskim używane jest w znaczeniu: „to, co jest 
potrzebne do normalnej egzystencji lub do właściwego funkcjonowania”, „coś, 
co jest nieodzowne”, „niezbędność”25 . We wszystkich powyższych znaczeniach 
pojęcie to niesie w sobie element pewnego przymusu sytuacyjnego, który może 
wynikać dla strony z różnych okoliczności . Zatem użycie w treści art . 13 ust . 2 usta-
wy o lasach sformułowania „szczególnie uzasadniona potrzeba” nie pozostawia 
wątpliwości, że zmiana lasu na użytek rolny dopuszczalna jest jedynie w sytua-
cji, gdy po stronie właściciela lasu występuje tak ważna potrzeba życiowa, której 
niezaspokojenie stanowiłoby zagrożenie dla egzystencji (bytu) właściciela lasu 
(i ewentualnie jego rodziny) . Do okoliczności, które uzasadniają udzielenie właś-
cicielowi lasu zezwolenia na zamianę lasu na użytek rolny należy zakwalifikować 
np . konieczność pozyskania przez właściciela lasu drewna na odbudowę domu, 

we pozbawienie lasu drzew nie stanowi przesłanki do zmiany przeznaczenia lasu na użytek rolny, 
ale zobowiązuje właściciela do uzupełnienia struktury lasu i jego zalesienia . 

23 Szerzej na ten temat J . Wróblewski, Wartości a decyzja sądowa, Wrocław 1973, s . 203 i nast .
24 Zamiast wielu zob . wyrok NSA z 20 października 2012 r ., II OSK 1448/10, niepubl .
25 Uniwersalny słownik języka polskiego, red . S . Dubisz, Warszawa 2008 . 
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który został zniszczony w wyniku zdarzenia losowego, czy konieczność zwięk-
szenia produkcji rolnej przez właściciela lasu, którego nie stać na zakup gruntu 
rolnego, w sytuacji, gdy działalność rolnicza jest jedynym źródłem dochodu jego 
i jego rodziny .

Czynnikiem przesądzającym o  udzieleniu bądź nieudzieleniu zezwolenia 
na zmianę lasu na użytek rolny nie jest co do zasady powierzchnia lasu, które-
go dotyczy wniosek ani stan zadrzewienia lasu . Nie można jednak wykluczyć, że 
w szczególnych okolicznościach konkretnych spraw te elementy mogą odegrać 
istotną rolę przy ocenie spełnienia przesłanki szczególnie uzasadnionej potrze-
by właściciela lasu . Organ musi bowiem rozważyć, czy zmiana lasu o określonej 
powierzchni i określonym drzewostanie te szczególnie uzasadnione potrzeby za-
spokoi . Nie ma przy tym przeszkód prawnych do udzielenia zezwolenia na zmia-
nę części zawnioskowanej powierzchni lasu na użytek rolny . W  tym wypadku 
organ ma jednak obowiązek wnikliwie rozważyć i szczegółowo uzasadnić swoje 
rozstrzygnięcie w tym zakresie . 

Warte podkreślenia jest również to, że w świetle przesłanki udzielenia zezwo-
lenia na zmianę lasu na użytek rolny, związanej wyłącznie z sytuacją materialną 
właściciela lasu, nie ma znaczenia, czy planowana inwestycja jest inwestycją celu 
publicznego i  czy jest korzystna z  punktu widzenia sfery ochrony gatunkowej 
roślin i zwierząt, ochrony gleby, czy walorów krajobrazowych danego terenu . Te 
uwarunkowania nie mogą determinować rozstrzygnięcia organu wydawanego 
na podstawie art . 13 ust . 2 ustawy o lasach . Trudno również podzielić pogląd, że 
zmiana lasu na użytek rolny jest uzasadniona, gdy las jest enklawą wśród działek 
i terenów zurbanizowanych, a działka nie wchodzi w skład kompleksu leśnego . 
Może to być czynnik uwzględniany przez organ pomocniczo i  to jedynie wte-
dy, gdy organ uzna, że za zmianą lasu na użytek rolny przemawia szczególnie 
uzasadniona potrzeba właściciela lasu (analogicznie jest w  sytuacji, gdy organ 
uzna, że niemożliwe jest prowadzenie w lesie prawidłowej gospodarki leśnej, np . 
z uwagi na trudny dojazd do działki) .

Podmiot wnioskujący o wydanie zezwolenia na zmianę lasu 
na użytek rolny 

Wprawdzie w myśl art . 6 ust . 1 pkt 3 ustawy o lasach pojęciem właściciela 
lasu objęto osobę fizyczną lub prawną będącą właścicielem albo użytkownikiem 
wieczystym lasu, jak też osobę fizyczną, osobę prawną lub jednostkę organiza-
cyjną nieposiadającą osobowości prawnej będącą posiadaczem samoistnym, 
użytkownikiem, zarządcą lub dzierżawcą lasu, to jednak z uwagi na wymienione 
wyżej zasady prawa leśnego i potrzebę zawężającej wykładni art . 13 ust . 2, wpro-
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wadzającej wyjątek od reguły utrzymania trwałości lasu, nie sposób przyjąć, by 
z wnioskiem o zmianę lasu na użytek rolny mógł wystąpić każdy z wymienionych 
wyżej podmiotów . Z takim wnioskiem może wystąpić jedynie podmiot dysponu-
jący prawem własności lasu . Do tej konkluzji uprawnia przede wszystkim analiza 
treści prawa użytkowania, dzierżawy czy zarządu, z których żadne nie obejmuje 
tak daleko idącego uprawnienia do ingerencji w substancję lasu26; tym bardziej 
uprawnienia tego nie można wywodzić z  faktu posiadania lasu . Pewne wątpli-
wości mogą powstać jedynie odnośnie do kategorii użytkowników wieczystych 
lasów, chociaż i te rozwiewa treść art . 13 ust . 3 pkt 1 2 ustawy o lasach, z którego 
wynika, że w stosunku do lasów stanowiących własność Skarbu Państwa wniosek 
o zmianę może złożyć jedynie nadleśniczy, a zatem podmiot wykonujący funkcje 
właścicielskie za Skarb Państwa . Powołany przepis wśród wnioskodawców nie 
wymienia natomiast użytkownika wieczystego lasu państwowego27 . 

Decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach a rozstrzygnięcie 
w przedmiocie zezwolenia na zmianę lasu na użytek rolny 

Należy w  tym miejscu zwrócić uwagę na jeszcze jedną istotną okolicz-
ność . Mianowicie, w myśl art . 72 ust . 1 pkt 9 ustawy z dnia 3 października 2008 
r . o udostępnianiu informacji o środowisku i  jego ochronie, udziale społeczeń-
stwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (dalej: 
u .o .o .ś .)28 w związku § 2 i § 3 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 listopada 
2010 r . w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowi-
sko29, w razie spełnienia przesłanek, o których mowa w § 3 ust . 1 pkt 86 i 87 tego 
rozporządzenia30, zmiana lasu na użytek rolny stanowi przedsięwzięcie mogące 
potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko (art . 71 ust . 2 pkt . 2 u .o .o .ś .) . 
W takiej sytuacji wymagane jest uprzednie uzyskanie przez wnioskodawcę de-
cyzji o  środowiskowych uwarunkowaniach (od organu wydającego tę decyzję 
będzie zależało, czy jej wydanie ma być poprzedzone przeprowadzeniem oceny 

26 Tak również K . Świderski, Zmiana…, s . 20 .
27 B . Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s . 77 .
28 Tekst jedn .: Dz .U . z 2013 r ., poz . 1235, ze zm .
29 Dz .U . Nr 213, poz . 1397, ze zm .
30 Chodzi tu o  zmianę lasu na użytek rolny mającą na celu zmianę sposobu użytkowania 

terenu: a) jeżeli dotyczy lasów łęgowych, olsów lub lasów na siedliskach bagiennych, b) jeżeli 
dotyczy lasu będącego enklawą pośród użytków rolnych lub nieużytków, c) na obszarach objętych 
formami ochrony przyrody, o których mowa w art . 6 ust . 1 pkt 1–5, 8 i 9 ustawy z dnia 16 kwietnia 
2004 r . o  ochronie przyrody, lub w  otulinach form ochrony przyrody, o  których mowa w  art . 6 
ust . 1 pkt 1–3 tej ustawy; d) w granicach administracyjnych miast, a także zmianę lasu na użytek 
rolny mającą na celu zmianę sposobu użytkowania terenu o powierzchni nie mniejszej niż 1 ha, 
w przypadkach innych niż wymienione w pkt a–d .
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oddziaływania na środowisko i sporządzenia raportu o oddziaływaniu na środo-
wisko dla tego przedsięwzięcia – art . 63 ust . 1 u .o .o .ś .)31 . 

Z  powołanych przepisów wynika, że w  przypadku wniosku o  zmianę lasu 
na użytek rolny decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach nie będzie wyma-
gana jedynie wówczas, gdy las obejmuje powierzchnię mniejszą niż 1 ha i nie 
należy do żadnej z kategorii lasów wymienionych w § 3 ust . 1 pkt 86 powołanego 
rozporządzenia .

Oceniając znaczenie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach dla orga-
nu rozstrzygającego w przedmiocie zmiany lasu na użytek rolny, trzeba mieć na 
względzie cele i treść tej decyzji . Właściciele lasów występujący o zezwolenie na 
zmianę z reguły upatrują w samym fakcie wydania tej decyzji okoliczności prze-
sądzającej o udzieleniu tego zezwolenia, stąd jej treść czynią punktem wyjścia 
odwołań do organu wyższej instancji czy skarg do sądu na rozstrzygnięcia od-
mowne w tym zakresie . Jest to jednak błędny kierunek . Postępowanie w sprawie 
oceny oddziaływania na środowisko, którego zwieńczeniem jest decyzja o śro-
dowiskowych uwarunkowaniach, służy bowiem wyłącznie ocenie, na wstępnym 
etapie, wszystkich potencjalnych zagrożeń dla środowiska, co powinno prowa-
dzić do podjęcia próby wypracowania rozwiązań eliminujących lub maksymal-
nie minimalizujących negatywne skutki oddziaływania na środowisko32 . Innymi 
słowy, decyzja ta dostarcza jedynie danych dotyczących uwarunkowań przyszłej 
realizacji objętego nią przedsięwzięcia .

W myśl art . 86 u .o .o .ś . decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach wiąże 
organ wydający decyzję w  przedmiocie zmiany lasu na użytek rolny, ale jedy-
nie w zakresie ustaleń w niej zawartych, wymienionych w art . 82 i 84 powołanej 
ustawy . Organ ten nie rozważa jednak zasadności zmiany lasu na użytek rolny 
pod kątem przesłanki z art . 13 ust . 2 ustawy o lasach, gdyż to wykracza poza jego 
kompetencje . Stąd nawet, jeżeli w decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach 
organ uzna brak potrzeby przeprowadzenia oceny oddziaływania na środowisko 
i  wskaże na zasadność zmiany lasu na użytek rolny (co często ma miejsce), to 
stanowisko to nie jest wiążące dla organu rozpoznającego wniosek o zmianę lasu 
na użytek rolny, który kieruje się jedynie ustaleniami co do istnienia bądź nieist-
nienia szczególnie uzasadnionych potrzeb właściciela lasu . 

31 Dla pozostałych lasów o powierzchni mniejszej niż 1 ha, zmiana na użytek rolny nie wy-
maga uprzedniego wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, a jedynie – o ile zmiana 
może potencjalnie znacząco oddziaływać na obszar Natura 2000 – wymaga wydania postanowie-
nia w sprawie uzgodnienia warunków realizacji przedsięwzięcia w zakresie jego oddziaływania na 
obszar Natura 2000 (art . 98 ust . 1 u .o .o .ś .) .

32 K . Gruszecki, Komentarz do ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji 
o  środowisku i  jego ochronie, udziale społeczeństwa w  ochronie środowiska oraz o  ocenach 
oddziaływania na środowisko, Lex nr 144531, stan prawny na dzień 31 stycznia 2013 r .  
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Rola uzasadnienia decyzji w przedmiocie zezwolenia 
na zmianę lasu na użytek rolny w sferze kontroli 

sądowoadministracyjnej

Zagadnienie dyskrecjonalności organu administracji – co zresztą wynika 
z  wcześniej poczynionych wywodów – ściśle łączy się ze sferą ochrony intere-
sów indywidualnych . Chodzi tu zarówno o  sferę interesów podmiotu wniosku-
jącego o wydanie decyzji o określonej treści, jak i sferę interesu innych podmio-
tów, na których sytuację prawną ta decyzja może oddziaływać . W postępowaniu 
w sprawie zmiany lasu na użytek rolny jedyną – poza organem prowadzącym to 
postępowanie – stroną jest właściciel lasu . Z wykładni art . 13 ust . 2 ustawy o  la-
sach, który udzielenie zezwolenia uzależnia wyłącznie od zaistnienia szczególnie 
uzasadnionej potrzeby właściciela lasu, wprost wynika bowiem, że jedynie właś-
ciciel ma w tym postepowaniu interes prawny w rozumieniu art . 28 ustawy z dnia  
14 czerwca 1960 r . – Kodeks postępowania administracyjnego (dalej: k .p .a .)33 . Czyni 
to sytuację prawną właściciela lasu bardzo korzystną, gdyż daje mu pewność, że 
nikt nie odwoła się od decyzji zezwalającej na zmianę, nikt nie złoży również od tej 
decyzji skargi do sądu administracyjnego, co gwarantuje stabilizację stanu praw-
nego w tym zakresie i czyni decyzję natychmiast wykonalną (art . 130 § 4 k .p .a .) . 
Takiej pozytywnej dla wnioskodawcy decyzji organ nie musi uzasadniać, co wy-
nika wprost z treści art . 107 § 4 k .p .a . (inaczej rzecz się ma w sytuacji, gdy organ 
częściowo uwzględnia żądanie strony, ograniczając obszar, co do którego zezwala 
na zmianę) . 

Warto tu podkreślić szczególną wagę jakości uzasadnienia decyzji odmow-
nej, która – z inicjatywy właściciela – może być przedmiotem weryfikacji w ad-
ministracyjnym toku instancji oraz kontroli sądu administracyjnego . Oczywiście, 
w przeciwieństwie do sfery uznania administracyjnego, gdzie sąd – nawet przy 
szerokim rozumieniu kryterium legalności – nie ma kompetencji do weryfiko-
wania celowości rozstrzygnięcia organu administracji, obszar dyskrecjonalności 
związany ze stosowaniem zwrotów szacunkowych – jako mieszczący się w obrę-
bie ustalenia faktów i oceny prawnej – podlega pełnej kontroli sądowoadmini-
stracyjnej . W ramach tej kontroli sąd dokonuje wnikliwej i wszechstronnej analizy 
materiału sprawy i bada, czy organ dogłębnie przeanalizował istotne w sprawie 
dane i racjonalnie powiązał ustalone przez siebie fakty z dokonanym wyborem 
treści rozstrzygnięcia, a w przypadku pojawienia się wartości mogących ze sobą 
pozostawać w kolizji – ocenia sposób i wynik wyważenia tych wartości przez or-
gan z punktu widzenia ich znaczenia dla treści decyzji . W centrum zainteresowa-
nia sądu kontrolującego decyzję odmawiającą udzielenia zezwolenia na zmianę 
lasu na użytek rolny znajduje się zatem jej uzasadnienie, którego treść i konstruk-

33 Tekst jedn .: Dz .U . z 2013 r ., poz . 267, ze zm .
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cja mogą dostarczyć cennych informacji o kontrolowanym rozstrzygnięciu . Z uza-
sadnienia decyzji odmawiającej udzielenia zezwolenia na zmianę lasu na użytek 
rolny ma jasno, jednoznacznie wynikać, jakie argumenty przesądziły o uznaniu, 
że podnoszona przez wnioskodawcę jego potrzeba mająca uzasadniać udzie-
lenie zezwolenia nie jest na tyle wyjątkowa, że zasługuje na ochronę kosztem 
ochrony trwałości lasu . Z punktu widzenia podstawowej w prawie administra-
cyjnym zasady budzenia zaufania obywateli do władzy publicznej, korzystne by-
łoby również wskazanie przez organ, o ile jest to możliwe, choćby przykładowo, 
jaką potrzebę tego konkretnego wnioskodawcy można by uznać za dającą pod-
stawę do udzielenia tego zezwolenia, czego organy w zasadzie nie czynią, a co 
często podnoszone jest w skargach do sądu administracyjnego . Nie jest ponadto 
pożądana z punktu widzenia tej zasady praktyka organów, które nader często 
ograniczają się do lakonicznego odwołania się do „utrwalonej linii orzeczniczej”, 
z której wynika jedynie, że potrzeba właściciela lasu musi być wyjątkowa, kwa-
lifikowana, nadzwyczajna”, a  tych cech potrzeba konkretnego właściciela lasu 
w rozpoznawanej sprawie nie wykazuje . Jest to przykład dość niebezpiecznego 
zjawiska „orzekania według wzoru”, do którego jedynie podstawia się odpowied-
nie dane . W  uzasadnieniach decyzji dyskrecjonalnych, zamiast przekonującej, 
wyczerpującej argumentacji wyjaśniającej stronie, dlaczego organ uczynił taki, 
a nie inny dopuszczony przez ustawę użytek z przyznanego luzu decyzyjnego, 
pojawia się sformułowanie „zgodnie z linią orzeczniczą” czy „według utrwalonej 
linii orzeczniczej” . Samo zjawisko powoływania się na orzeczenia sądów w danej 
kategorii spraw nie jest negatywne, jeżeli ma na celu wzmocnienie argumentacji 
uzasadnienia, ale z pewnością nie powinno tej argumentacji zastępować . 

Zamiast podsumowania

Pozycja prawna właściciela lasu ubiegającego się o zmianę lasu na użytek rol-
ny jest nieporównywalnie mocniejsza niż status właściciela lasu zmierzającego do 
zmiany przeznaczenia gruntu leśnego na cele nieleśne na podstawie przepisów 
ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych . W tym drugim przypadku właściciel 
nie ma bowiem przymiotu strony w postępowaniu w sprawie udzielenia zgody na 
tę zmianę, stanowiącym, w myśl art . 17 pkt 6 lit . c ustawy z dnia 27 marca 2003 r . 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym34, jeden z etapów procedury 
uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego35 . O udziele-

34 Tekst jedn .: Dz .U . z 2015 r ., poz . 199, ze zm .
35 Wszelkie spory doktrynalne i  orzecznicze w  tym względzie zakończyło wejście w  życie 

w  dniu 26 maja 2013 r . ustawy z  dnia 8 marca 2013 r . zmieniającej ustawę o  ochronie gruntów 
rolnych i  leśnych (Dz .U . poz . 503), którą dodano do art . 7 ust . 3a . Zob . także uchwała 7 sędziów 
NSA z dnia 25 listopada 2013 r ., II OPS 1/13, ONSAiWSA 2014, nr 2, s . 17 i nast ., w której wykazano, 
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nie zgody występuje wójt jako reprezentant gminy, a adresatem decyzji admini-
stracyjnej udzielającej zgody jest gmina . Właściciel zainteresowany uzyskaniem 
zgody może jedynie złożyć do wójta wniosek, by o tę zgodę wystąpił . Złożenie 
tego wniosku nie skutkuje jednak wszczęciem procedury planistycznej, a jedynie 
może mieć faktyczny wpływ na przyszłe ustalenia planu miejscowego . W konse-
kwencji powyższego, właściciel nie może zaskarżyć decyzji odmawiającej wyraże-
nia zgody na zmianę przeznaczenia gruntu leśnego na cele nieleśne36 . Wprawdzie 
w doktrynie podkreślono, że będzie on mógł domagać się ochrony swego inte-
resu prawnego na dalszym etapie procedury planistycznej37 w drodze uwag do 
projektu planu, jednak w istocie tej ochrony nie uzyska . Wynika to stąd, że decyzja 
odmawiająca udzielenia zgody wiąże organy planistyczne, tj . w przypadku, gdy 
właściwy organ odmówi wyrażenia zgody, zarówno wójt, jak i rada gminy są tą 
odmową związane . Nie sposób zatem przyjąć, że uwaga właściciela lasu kwestio-
nująca odmowę wyrażenia zgody zostanie przez któryś z tych organów uwzględ-
niona . Trudno będzie również uzyskać właścicielowi lasu ochronę sądową, gdyż 
wprawdzie skarga do sądu administracyjnego na uchwałę w sprawie planu miej-
scowego mu przysługuje, ale do jej uwzględnienia konieczne jest wykazanie, że 
przedmiotowa uchwała narusza prawo38 . O takim naruszeniu prawa nie może być 
mowy, gdy w toku postępowania planistycznego wydana została decyzja odma-
wiająca wyrażenia zgody na zmianę, która – jako prawomocna – wiąże organy 
uchwalające plan . Sąd może jedynie rozważyć stwierdzenie nieważności planu 
w tym zakresie w sytuacji, gdy zgoda zostanie wydana, a mimo to uchwała w spra-
wie planu jej nie uwzględni .

Powyższe uwagi utwierdzają w  przekonaniu, że uprzywilejowana pozycja 
prawna właściciela lasu w sprawach zmiany lasu na użytek rolny jest uzasadniona 
tym, że w rezultacie tej zmiany zostaje zachowana produktywność gruntu . 

że samo udzielenie zgody nie wpływa w żaden sposób na sferę interesu prawnego właściciela 
lasu, który zostanie skonkretyzowany wówczas, gdy rada gminy skorzysta z  udzielonej zgody 
i uwzględni fakt pozytywnego dla niej rozstrzygnięcia w projekcie planu miejscowego . A . Pluciń-
ska-Filipowicz, Glosa do uchwały NSA z dnia 25 listopada 2013 r., II OPS 1/13, Lex nr 188717 . Innymi 
słowy, zgoda na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne jest „skuteczna”, o  ile 
na jej podstawie w ustaleniach planu rada gminy postanowi o zmianie przeznaczenia gruntów 
leśnych na cele nieleśne i  tylko w  takim zakresie, w  jakim w  miejscowym planie obejmującym 
dany teren dojdzie do zmiany przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne . Rada gminy, któ-
ra ma uprawnienia do uchwalania planów w żaden sposób nie jest związana wyrażoną zgodą, 
gdyż może odstąpić od zmiany przeznaczenia gruntów na cele nieleśne, może też podjąć uchwałę 
o odlesieniu części gruntów, o których mowa w zgodzie

36 Odwołanie (wniosek o  ponowne rozpatrzenie sprawy), a  następnie skargę do sądu 
administracyjnego od tej decyzji może wnieść jedynie wójt . 

37 A . Plucińska-Filipowicz, Glosa…, Lex nr 188717 .
38 Art . 101 ust . 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r . o samorządzie gminnym, (tekst jedn .: Dz .U . 

z 2015 r . poz . 1515, ze zm .) .
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Na koniec pozostaje do rozstrzygnięcia jeszcze jedna kwestia, mianowicie, 
czy z perspektywy prawnych uwarunkowań zmiany lasu na użytek rolny wystar-
czająco zabezpieczona jest realizacja podstawowego celu ustawy o  lasach, tj . 
ochrony trwałości utrzymania lasu . Można mieć co do tego wątpliwości, zważyw-
szy, że przy rozstrzyganiu w przedmiocie zezwolenia na tę zmianę nie uwzględ-
nia się ani powierzchni lasu, ani jego stanu, ani położenia, a jedynym kryterium 
czyni się wyjątkowość potrzeby jego właściciela . Tym większa jest zatem odpo-
wiedzialność organów administracji, które, nie będąc skrępowane treścią przepi-
su, są zobligowane wydać decyzję uwzględniającą wszelkie, nawet najbardziej 
atypowe aspekty konkretnej sprawy . Mimo podniesionej wyżej wątpliwości 
trudno przyjąć, by aktualna regulacja zagrażała dobrom chronionym w ustawie 
o lasach, oczywiście przy założeniu, że organy administracji nie będą nadużywa-
ły udzielonego im przez ustawodawcę zaufania . 
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Działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne 
jako instrument ochrony środowiska w rolnictwie

Wstęp 

Polska zaliczana jest do grupy państw europejskich o najlepiej zachowanej 
różnorodności biologicznej . Obszary wiejskie charakteryzują się zróżnicowa-
niem ekosystemów naturalnych i  półnaturalnych zależnych od rolnictwa oraz 
leśnictwa . Rozdrobnienie i mozaikowatość siedlisk sprzyja dużej różnorodności 
biologicznej . Różnorodność gatunków fauny i  flory jest unikalna, jak również 
zróżnicowana przestrzennie, co wynika z lokalnych warunków środowiskowych 
i  stopnia intensyfikacji rolnictwa . Wielokierunkowość produkcji pozytywnie 
wpływa na jakość i różnorodność biologiczną środowiska naturalnego . W Polsce 
obszary o szczególnych walorach przyrodniczych prawnie chronione zajmowały 
w 2012 roku 32,5% powierzchni kraju . Duża różnorodność biologiczna oraz zróż-
nicowanie krajobrazu obszarów wiejskich stwarzają możliwość zachowania lub 
odtworzenia walorów przyrodniczych i krajobrazowych, rozumianych jako dzie-
dzictwo przyrodnicze i kulturowe . Charakterystyczna rozmaitość siedlisk stwarza 
dogodne warunki dla bytowania wielu gatunków1 .

Niniejsze opracowanie dotyczy działania rolno-środowiskowo-klimatyczne-
go jako instrumentu ochrony środowiska w działalności rolniczej . Zawarto w nim 
genezę, cel, podstawowe rozwiązania prawne oraz funkcje, jakie spełnia ten 
prawny instrument ochrony przyrody . 

Ekologizacja Wspólnej Polityki Rolnej 

W  latach osiemdziesiątych ubiegłego wieku po raz pierwszy pojawiły się 
postulaty dotyczące ochrony środowiska w  działalności rolniczej . Zostały one 

1 Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 .
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zawarte w  Zielonej Księdze2 . Do Traktatu Rzymskiego (postanowieniami Jed-
nolitego Aktu Europejskiego z  1986 r .3) został wprowadzony art . 174, na mocy 
którego zasada ochrony środowiska miała zostać wkomponowana do działal-
ności Unii Europejskiej oraz uwzględniana przy realizacji zadań Wspólnej Poli-
tyki Rolnej . Przepisy rozporządzenia Rady 1760/874 oraz rozporządzenia Rady 
1094/885 wprowadziły system środków prawno-finansowych skierowanych do 
producentów rolnych . Miał zachęcać do wprowadzenia nowych mechanizmów 
produkcji zgodnych z wymogami ochrony środowiska, zwłaszcza poprzez wdro-
żenie systemu wyłączenia gruntów z produkcji rolnej (ang . set aside)6 . Instrument 
ten przyczynił się do znacznego ograniczenia emisji zanieczyszczeń obszaro-
wych pochodzących z  terenów rolniczych, głównie związków azotu i  fosforu, 
i dał asumpt do rozwoju regulacji prawnych ochrony środowiska w rolnictwie . 
Postulat zrównoważonego rozwoju rolnego został następnie zawarty w  refor-
mie MacSharry’ego realizowanej w  latach 1993–1996 . Reforma wprowadzała 
tzw . instrumenty towarzyszące produkcji m .in . programy rolnośrodowiskowe, 
zalesienia czy programy wsparcia dla gospodarstw położonych na obszarach 
o niekorzystnych warunkach gospodarowania7 . Nadrzędnym celem reformy było 
„utrzymanie dostatecznej liczby ludności wiejskiej w celu zachowania walorów 
środowiska naturalnego, ochrony tradycyjnego wiejskiego krajobrazu i modelu 
rolnictwa rodzinnego, zajmującego się nietradycyjnymi zajęciami”8 .

Reforma MacSharry’ego wprowadziła płatności dla producentów rolnych za 
świadczenie usług środowiskowych . Przyjęte przez nią programy rolnośrodowi-
skowe stały się wówczas instrumentami finansowo-prawnymi służącymi ochro-
nie środowiska, a także dały początek ekologizacji europejskiego rolnictwa oraz 
wpłynęły na rozwój koncepcji rolnictwa ekologicznego9 .

2 Zielona Księga pt . Perspektywy Wspólnej Polityki Rolnej z 15 marca 1985 r ., Dz .Urz . C 332 . 
Dokument WE, zawierający założenia polityczne dla polityki strukturalnej w rolnictwie uwzględ-
niającej aspekty ochrony środowiska .

3 Dz .U . L 169 z 29 .6 .1987 .
4 Rozporządzenie Rady nr 1760/87/EWG z  dnia 15 czerwca 1987 r . zmieniające rozporzą-

dzenia nr 797/85, nr 270/79, nr 1360/78 i nr 355/77 w odniesieniu do struktur rolnych, dostoso-
wania rolnictwa do nowej sytuacji rynkowej i zachowania obszarów wiejskich, Dz .Urz . WE L 167 
z 26 .06 .1987 r .

5 Council Regulation (EEC) No 1094/88 of 25 April 1988 amending Regulations (EEC) No 
797/85 and (EEC) No 1760/87 as regards the set-aside of arable land and the extensification and 
conversion of production, Dz .Urz . WE L 106 z 27 .04 .1988 r .

6 Set-aside jest w języku angielskim terminem oznaczającym proces planowego odłogowa-
nia gruntów rolnych .

7 Prawo rolne, red . A Stelmachowski, Warszawa 2009, s . 95–96 .
8 M . Wigier, Przyczyny i  charakter zmian polityki strukturalnej w  rolnictwie integrującej się 

Europy, „Studia i Monografie IERiGŻ”, nr 124, Warszawa 2004, s . 41 .
9 M . A . Król, Ekologizacja Wspólnej Polityki Rolnej, Zeszyty Naukowe „Polityki Europejskie, 

Finanse i Marketing” 2013, nr 10 (59), s . 411 .
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W  latach 90 . XX w . zagadnienia związane z  ochroną środowiska oraz kra-
jobrazowo-kulturowymi walorami obszarów wiejskich zostały zaakcentowane 
w nowych regulacjach prawnych . W punkcie 1 Deklaracji z Cork10 wskazano, iż 
trwały rozwój obszarów wiejskich musi być jednym z  najważniejszych zadań 
Unii Europejskiej oraz podstawą całej polityki rolnej w najbliższej przyszłości . We 
wszystkich strategiach związanych z rozwojem wsi należy uwzględnić koniecz-
ność ochrony środowiska naturalnego wsi oraz dbałość o poprawę życia na wsi . 
W czwartym punkcie Deklaracji zawarto postulat dotyczący zachowania krajo-
brazu w naturalnym stanie, zastrzegając, iż polityka wobec wsi powinna promo-
wać taki model rozwoju, który nie narusza stanu i uroku wiejskiego krajobrazu 
Europy, tak aby obecne pokolenie, czerpiąc z  jego zasobów nie ograniczało 
możliwości korzystania z nich przez przyszłe pokolenia . Chociaż Deklaracja nie 
została formalnie przyjęta przez ministrów rolnictwa jako oficjalny program do 
wdrożenia, to dała asumpt do zmian, które zostały ujawnione w kolejnych pro-
gramach i dokumentach m .in . w Agendzie 2000 oraz Reformie Luksemburskiej 
Wspólnej Polityki Rolnej z 2003r .11 

Agenda 200012 miała szczególne znaczenie dla rozwoju obszarów wiejskich, 
bowiem nakreślono w niej koncepcje europejskiego modelu rolnictwa . Według 
tej koncepcji rolnicy produkują zdrową, bezpieczną żywność przy zastosowaniu 
przyjaznych metod produkcji dla środowiska naturalnego . Agenda zakładała re-
formę Wspólnej Polityki Rolnej, uwzględniając wymagania konsumentów w za-
kresie jakości i bezpieczeństwa żywności oraz rozwoju zrównoważonego . Agen-
da preferowała wielofunkcyjny rozwój wsi, zachowanie krajobrazu czy specy-
ficznych ekosystemów, jednakże nie wprowadzała żadnych nowych rozwiązań 
prawnych13 . Rosnące oczekiwania i postulaty unijnych konsumentów w zakresie 
poprawy jakości żywności wpłynęły jednak na aktywizacje prac legislacyjnych 
zmierzających do uzależnienia wsparcia finansowego od działań w  zakresie 
ochrony środowiska czy dobrostanu zwierząt .

Kolejny etap reformy Wspólnej Polityki Rolnej uwzględnił te tendencje w 2003 
r . w tzw . reformie luksemburskiej . Politykę ukierunkowano na wielofunkcyjny roz-
wój wsi, ze szczególnym uwzględnieniem zrównoważonego i trwałego rozwoju 

10 Deklaracja z  Cork pt . O  ożywienie obszarów wiejskich, dziesięciopunktowy program za-
wierający wytyczne w sprawie sformułowania nowej polityki wspierania obszarów wiejskich Unii 
Europejskiej, podjęta w Irlandii w dniach 7–9 listopada 1996 r . z inicjatywy prezydencji irlandzkiej 
oraz Komisji Europejskiej na Konferencji na temat rozwoju wsi pt . Wieś europejska – perspektywy 
na przyszłość .

11 M . Adamowicz, Zrównowazony i trwały rozwój wsi i rolnictwa, Warszawa 2006, s . 21 .
12 Dokument przedłożony przez przewodniczącego Komisji Europejskiej Jacquesa Santera 

Parlamentowi Europejskiemu 15 lipca 1997 r . Ostateczny jej kształt nadano na spotkaniu przywód-
ców krajów członkowskich UE w 1999 r . w Berlinie . 

13 B . Oleszko-Kurzyna, Rozwój Obszarów jako priorytet wspólnej polityki rolnej Unii Europej-
skiej, „Annales Universitatis Marie Curie-Skłodowska”, vol . XVIV, sectio H, 2010, s . 108 . 
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rolnictwa, gospodarki wiejskiej, przy pozytywnym oddziaływaniu na środowisko 
przyrodnicze . Reforma wprowadziła nowy instrument prawny istotny dla zacho-
wania krajobrazu oraz zasobów przyrodniczych, określany jako zasada wzajemnej 
zgodności (ang . cross compliance), która sprowadza się do uzależnienia ustalenia 
oraz uzyskania wysokości płatności bezpośrednich od wypełnienia przez upraw-
nionego producenta rolnego szeregu wymagań prośrodowiskowych14 .

W  obecnym stanie prawnym warunkiem uzyskania wsparcia finansowego 
jest spełnienie trzech zasadniczych kryteriów: obszarowego, prowadzenie dzia-
łalności rolniczej niezbędnej do uzyskania statusu rolnika czynnego zawodowe-
go, jak również zachowanie w procesie produkcji wymagań zasady wzajemnej 
zgodności, które zostały poszerzone o  ustalenie wymogów zarządzenia (SMR) 
oraz Dobrej Kultury Rolnej (GAEC) . Zasada cross compliance została ujęta w roz-
porządzeniu horyzontalnym, co świadczy o  szczególnym znaczeniu aspektów 
środowiskowych . Wymogi środowiskowe stanowią podstawową przesłankę do 
uzyskania większości środków wsparcia, które muszą spełniać nie tylko uczest-
nicy płatności ekologicznych, ale także uczestnicy na poziomie podstawowym 
(płatności bezpośrednich)15 .

Ewolucja programów rolno-środowiskowo-klimatycznych

Programy rolno-środowiskowo-klimatyczne to działania na rzecz ochrony 
środowiska . Ich realizacja ma się przyczynić do zrównoważonego rozwoju obsza-
rów wiejskich i zachowania na nich cennej różnorodności biologicznej . Programy 
są sposobem skutecznej ochrony krajobrazu oraz półnaturalnych elementów 
przyrody tj . łąk, pastwisk, upraw, starych sadów wraz z ich florą i fauną . Głównym 
założeniem programów jest promowanie produkcji rolnej opartej na metodach 
zgodnych z wymogami ochrony środowiska .

Pierwowzorem programów rolno-środowisko-klimatycznych w  Unii Euro-
pejskiej były programy realizowane wcześniej w  Stanach Zjednoczonych jako 
dobrowolne porozumienia z  rolnikami na rzecz ochrony walorów przyrodni-
czych i krajobrazowych, inicjowane przez organizacje ekologiczne i władze lokal-
ne . Stany Zjednoczone i Unia Europejska mają odmienne podejście do polityki 
rolnośrodowiskowej . Podejście dotyczy sposobu postrzegania relacji zachodzą-
cych między środowiskiem a gospodarką rolną, choć niewątpliwie prowadzi do 
zwiększenia dochodów rolników uwzględniających wymagania środowiskowe . 
Pierwsza różnica dotyczy wzajemnego oddziaływania środowiska i  rolnictwa . 

14 B . Oleszko-Kurzyna, Rozwój zrównoważony rolnictwa wobec wymogów Unii Europejskiej 
w zakresie ochrony środowiska, ZN SGGW „Problemy rolnictwa Światowego” 2008, t . 4, s . 330 .

15 B . Jeżyńska, Proekologiczne instrumenty wsparcia zrównoważonego rozwoju obszarów 
wiejskich, „Studia Iuridica Agraria” 2012, t . 10, s . 257 .
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W tym zakresie Unia Europejska prezentuje podejście dwukierunkowe, zakłada-
jące obopólne korzyści, w myśl którego właściwe zarządzane i ukierunkowane 
rolnictwo pozytywnie wpływa na środowisko, a zadbane środowisko sprzyja rol-
nictwu w spełnianiu jego podstawowej funkcji . Natomiast w USA prezentowany 
jest pogląd o sprzeczności między produkcyjnością gospodarki rolnej a zacho-
waniem walorów środowiska przyrodniczego . Cele, jakie stawiane są działaniom 
na rzecz środowiska, są różne . W Stanach Zjednoczonych działania ukierunko-
wane są na efekt, a także na rozwiązanie konkretnego problemu . Wdrożone in-
strumenty mają łagodzić negatywne skutki gospodarki rolnej16 . . Unia Europejska 
wspiera praktyki rolnicze uznane za przyjazne dla środowiska poprzez płatności 
za korzyści środowiskowe wynikające z rolnictwa . Wsparcie to wiąże się z kon-
cepcją dostarczania dóbr publicznych17 . Działania prośrodowiskowe są uznawa-
ne w piśmiennictwie za dostarczanie dóbr publicznych, za które nie ma możliwo-
ści innego wynagrodzenia, jak przez dotacje . 

Obowiązujący w latach 2014–2020 program rolno-środowiskowo-klimatycz-
ny jest następcą wcześniejszych instrumentów wsparcia, uwzględniających aspek-
ty ochrony środowiska zawartych w kilku aktach normatywnych wydanych przez 
organy unijne począwszy od 1985 roku . Już w rozporządzeniu Rady 797/8518 po-
stulowano stworzenie specjalnych programów przeznaczonych dla rolników go-
spodarujących na obszarach wrażliwych ekologicznie (ang . environmentally sens-
itive areas). W latach 90 . zasady i warunki realizacji programów rolnośrodowisko-
wych określone były w odrębnym Rozporządzeniu Rady EWG 2078/9219 w sprawie 
metod produkcji rolnej zgodnych z wymogami ochrony środowiska i utrzymania 
krajobrazu . Natomiast w 1999 roku rozporządzenie to zostało zastąpione Rozpo-
rządzeniem Rady WE 1257/9920, które określało jedynie ogólne ramy programów . 
Rozporządzenie w art . 22 wprowadziło zasadę obligatoryjności programów agro-
-środowiskowych, zobowiązując państwa członkowskie do ich wdrożenia21 .

16 Zob . szerzej A . Kucharska, Przewodnik po programie rolnośrodowiskowym, [w:] Biblioteczka 
programu rolnośrodowiskowego, MRiRW, Warszawa 2010, s . 13–15 .

17 Zob . szerzej M . A . Król, K . Bańkowska, Wynagradzanie za środowiskowe dobra publiczne do-
starczane przez rolnictwo, [w:] M . Pierzchała, M . Woźniak, Dobra publiczne w  administracji, Toruń 
2014; S . Małażewska, Środowiskowe dobra publiczne w rolnictwie i na obszarach wiejskich, „Ekono-
mia i Środowisko”, nr 1(52), 2015 .

18 Rozporządzenie Rady nr 797/85/EWG z  dnia 12 marca 1985 r . w  sprawie zwiększenia 
efektywności struktur rolnych, Dz .Urz . WE L 93 z 30 .03 .1985 r .

19 Rozporządzenie Rady nr 2078/1992/EWG z  dnia 30 czerwca 1992 r . w  sprawie metod 
produkcji rolnej zgodnych z  wymogami ochrony środowiska i  zachowania obszarów wiejskich, 
Dz .Urz . UE L 215 z 30 .06 .1992 r .

20 Rozporządzenie Rady nr 1257/1999/WE z dnia 17 maja 1999 r . w sprawie wsparcia rozwoju 
wsi przez Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOiGR), nowelizującego i uchylającego 
niektóre rozporządzenia, Dz .Urz . WE L 160 z 26 .06 .1999 r .

21 A . Sobolewska, Zmiany w polskim programie rolnośrodowiskowym i ich wpływ na dochody 
małych gospodarstw rolnych, ZN SGGW „Problemy Rolnictwa Światowego” 2005, t . 12, s . 468–469 .
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W  kolejnym rozporządzeniu 1698/200522 zgodnie z  art . 39 płatności rolno-
środowiskowych udzielano rolnikom dobrowolnie podejmującym zobowiązania 
rolnośrodowiskowe, z reguły na okres od pięciu do siedmiu lat . Unia Europejska 
nałożyła obowiązek na państwa członkowskie wdrażania programów rolno-
-środowiskowych, zaś wybór celów, warunki uczestnictwa czy stawki płatności 
za poszczególne działania lub pakiety działań zostawia do kompetencji państw 
członkowskich .

Zgodnie z  obowiązującą obecnie regulacją prawną art . 28 rozporządzenie 
1305/201323 – działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne ma na celu zachowanie 
oraz propagowanie niezbędnych zmian w praktykach rolnych, które stanowią po-
zytywny wkład w środowisko i klimat . Jego włączenie do programów rozwoju ob-
szarów wiejskich jest obowiązkowe na poziomie krajowym lub regionalnym . Płat-
ności rolno-środowiskowo-klimatycznych udziela się rolnikom, grupom rolników 
lub grupom rolników i innych zarządców gruntów, którzy dobrowolnie podejmują 
się przeprowadzenia operacji obejmujących jedno lub większą liczbę zobowiązań 
rolno-środowiskowo-klimatycznych dotyczących gruntów rolnych . Zobowiązania 
w ramach tego działania podejmowane są na okres od pięciu do siedmiu lat .

Funkcje i cele programów rolno-środowiskowo-klimatycznych

Istotą programów rolno-środowiskowo-klimatycznych jest ochrona eko-
systemów przyrodniczych przez promowanie praktyk przyczyniających się do 
zrównoważonego gospodarowania, ochrony cennych siedlisk przyrodniczych 
i zagrożonych gatunków ptaków, różnorodności krajobrazu oraz ochrony zagro-
żonych zasobów genetycznych roślin uprawnych i zwierząt gospodarskich, a tak-
że ochrony różnorodności krajobrazu24 . 

Wyróżnia się trzy funkcje programów rolno-środowiskowo-klimatycznych: 
ekologiczną, wspierania dochodów rolniczych oraz edukacyjną . Funkcja ekologicz-
na wyraża się poprzez stosowanie odpowiednich metod produkcji w  rolnictwie 
zgodnych z  wymogami środowiskowymi . Preambuła rozporządzenia 1305/2013 
podkreśla, iż płatności rolno-środowiskowo-klimatyczne powinny nadal odgrywać 

22 Rozporządzenie Rady nr 1698/2005 z dnia 20 września 2005 r . w sprawie wsparcia rozwoju 
obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(EFRROW), Dz .Urz . UE L 277/1 z 21 .10 .2005 r .

23 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) nr 1305/2013 z  dnia 17 grudnia 
2013 r . w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz 
Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i  uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1698/2005 
Dz .Urz . UE L 347/487 z 20 .12 .2013 .

24 Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 Ministerstwo Rolnictwa i Roz-
woju Wsi .
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znaczącą rolę we wspieraniu zrównoważonego rozwoju obszarów wiejskich oraz 
w zaspokajaniu wzrastającego wśród społeczeństwa popytu na usługi w zakresie 
środowiska . Powinny one dodatkowo zachęcać rolników i innych gospodarujących 
gruntami do służenia całemu społeczeństwu poprzez wprowadzanie lub dalsze 
stosowanie dobrych praktyk rolnych . 

Przyjmuje się, iż zastosowanie działań rolno-środowiskowo-klimatycznych 
pozytywnie wpłynie na łagodzenie zmian klimatu (pkt 22 preambuły rozporzą-
dzenia 1305/2013), poprzez m .in . praktyki mitygacyjne czy optymalizację na-
wożenia oraz zachowanie zasobów genetycznych w rolnictwie (pkt 22 pream-
buły rozporządzenia 1305/2013), wskutek ochrony tradycyjnych odmian roślin 
uprawianych w  danym regionie . Działanie promujące środowiskowe praktyki 
przyczyni się do ochrony bioróżnorodności (pkt 24 preambuły rozporządzenia 
1305/2013), której celem jest ochrona cennych siedlisk przyrodniczych i gatun-
ków ptaków na obszarach Natura 2000, poprzez poprawę stanu siedlisk przy-
rodniczych, prowadzenie ekstensywnego sposobu użytkowania, zaniechanie 
eksploatacji siedlisk ze względu na ich wymogi ochrony, monitoring progra-
mu rolnośrodowiskowego na obszarach Natura 2000, czy odtwarzanie siedlisk 
przyrodniczych przez usuwanie nalotu drzew i krzewów z terenów nieleśnych . 
Zakłada się, iż cieszący się wśród rolników dużym zainteresowaniem program 
rolno-środowiskowo-klimatyczny przyczyni się do przeciwdziałania erozji gleb 
(pkt 22 preambuły rozporządzenia 1305/2013), poprawi zalesienie terenów po-
datnych na erozję, stosowanie międzyplonów, a także ochronę wód (pkt 22 pre-
ambuły rozporządzenia 1305/2013) przez poprawę ich jakości wskutek zmniej-
szenia zanieczyszczenia azotanami i fosforanami wód powierzchniowych . 

Funkcja podniesienia dochodowości w  rolnictwie polega na przyznaniu 
wsparcia finansowego rolnikom, grupom rolników lub grupom rolników i  in-
nych zarządców gruntów, którzy dobrowolnie podejmują się przeprowadzenia 
operacji obejmujących jedno lub większą liczbę zobowiązań rolno-środowi-
skowo-klimatycznych dotyczących gruntów rolnych . Zobowiązania w ramach 
tego działania podejmowane są na okres od pięciu do siedmiu lat z  moż-
liwością przedłużenia czasu na ich realizacje o  rok, jeśli jest to konieczne do 
osiągnięcia lub utrzymania oczekiwanych korzyści dla środowiska (art . 28 ust 
5 rozporządzenia 1305/2005) . Płatności udzielane są corocznie i rekompensują 
beneficjentom całość lub część dodatkowych kosztów i dochodów utraconych 
w wyniku podjętych zobowiązań . W preambule w punkcie 22 rozporządzenia 
1305/2013 zawarto zasadę „zanieczyszczający płaci”, zgodnie z którą płatności 
powinny obejmować jedynie zobowiązania wykraczające poza odpowiednie 
obowiązkowe normy i  wymogi . Płatności rolno-środowiskowo-klimatyczne 
obejmują jedynie te zobowiązania, które wykraczają poza odpowiednie obo-
wiązkowe normy dotyczące stosowania nawozów i  środków ochrony roślin, 
a także inne odpowiednie wymogi obowiązkowe ustanowione na mocy prawa 
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krajowego . Przyjęcie takiego stanowiska oznacza uznanie funkcji ekologicznej 
za najistotniejszą . 

Funkcja edukacyjna także została zawarta w punkcie 22 preambuły rozpo-
rządzenia 1305/2013 . W celu zapewnienia prawidłowego realizowania podjętych 
działań, państwa członkowskie powinny dążyć do wyposażenia rolników i innych 
podmiotów gospodarujących gruntami w niezbędną wiedzę oraz umiejętności . 
Płatności rolno-środowiskowo-klimatyczne powinny dodatkowo zachęcać rol-
ników i  innych gospodarujących gruntami do służenia całemu społeczeństwu 
przez wprowadzanie lub dalsze stosowanie praktyk rolnych przyczyniających się 
do łagodzenia zmiany klimatu i do przystosowania się do nich, zgodnie z ochro-
ną i poprawą stanu środowiska, krajobrazu i jego właściwości, zasobów natural-
nych, w tym gleby i różnorodności genetycznej (pkt 22 preambuły rozporządze-
nia 1305/2013) . 

Działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne 
w Programie Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020

Podstawą prawną działania jest art . 28 rozporządzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia w sprawie wsparcia rozwoju 
obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz rolny na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich (EFRROW), a także uchylające rozporządzenie Rady (WE) 1698/200525 . 
Na poziomie krajowym wyrazem implementacji przepisów rozporządzenia 
1305/2013 są unormowania zawarte w ustawie z dnia 20 lutego 2015 r . o wspie-
raniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków Europejskiego Funduszu 
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich w  ramach Programu Rozwoju 
Obszarów Wiejskich 2012–2020 oraz przepisy szczegółowe dotyczące tego dzia-
łania, tj . rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 marca 2015 r . 
w sprawie szczegółowych warunków i trybu przyznawania pomocy finansowej 
w ramach „Działania rolno-środowiskowo-klimatycznego” objętego Programem 
Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–202026 .

Wsparcie wynikające z omawianego instrumentu ochrony środowiska obej-
muje dwa poddziałania, tj . płatności w ramach zobowiązań rolno-środowiskowo-
-klimatycznych, jak również wsparcie ochrony i zrównoważonego użytkowania 
oraz rozwoju zasobów genetycznych w rolnictwie . 

W ramach pierwszego poddziałania – płatności w ramach zobowiązań rol-
no-środowiskowo-klimatycznych – pomoc będzie udzielana na praktyki agro-
techniczne promujące zrównoważony system gospodarowania, w tym racjonal-

25 Dz .Urz . UE L 277 z 21 .10 .2005 r .
26 Dz .U . 2015, poz . 415 .
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ne nawożenie oraz ochronę wód przed zanieczyszczeniami, odpowiednie użyt-
kowanie gleb w  celu przeciwdziałania utracie substancji organicznej w  glebie . 
Wsparcie przyznawane jest również na działania służące ochronie różnorodności 
biologicznej obszarów wiejskich, w  tym ochronę cennych siedlisk przyrodni-
czych na obszarach Natura 2000 oraz poza nimi, a  także zachowanie tradycyj-
nych odmian i gatunków drzew owocowych .

Pomoc w ramach tego poddziałania przekazana będzie na typy operacji ta-
kie jak: rolnictwo zrównoważone, ochrona gleb i wód, zachowanie sadów trady-
cyjnych odmian drzew owocowych, cenne siedliska i zagrożone gatunki ptaków 
na obszarach Natura 2000, a także cenne siedliska poza obszarami Natura 2000 .

W  ramach drugiego poddziałania – wsparcia ochrony i  zrównoważonego 
użytkowania oraz rozwoju zasobów genetycznych w rolnictwie – pomoc udzie-
lana będzie na zachowanie lokalnych odmian roślin uprawnych oraz ochronę 
szczególnie cennych ras zwierząt gospodarskich, w przypadku których niska lub 
malejąca liczebność stwarza zagrożenie ich wyginięcia . Udzielona pomoc rea-
lizowana jest na typy operacji związane z zachowaniem zagrożonych zasobów 
genetycznych roślin w rolnictwie, jak również na zachowanie zagrożonych zaso-
bów genetycznych zwierząt w rolnictwie . 

Działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne ma przyczynić się bezpośred-
nio do realizacji celów związanych z  odtwarzaniem, ochroną i  wzbogacaniem 
ekosystemów powiązanych z  rolnictwem i  leśnictwem poprzez odtwarzanie, 
ochronę i wzbogacanie różnorodności biologicznej, w tym na obszarach Natura 
2000 i obszarach z ograniczeniami naturalnymi oraz rolnictwa o wysokiej warto-
ści przyrodniczej, jak również stanu europejskich krajobrazów . Działanie zakłada 
również poprawę gospodarki wodnej, a także ma zapobiegać erozji gleby i po-
prawiać gospodarowanie glebą . 

W  zakresie ochrony klimatu omawiany instrument wspiera efektywne go-
spodarowanie zasobami i  przechodzenie na gospodarkę niskoemisyjną i  od-
porną na zmianę klimatu w sektorach rolnym, spożywczym i  leśnym . Odbywa 
się to przez promowanie i  finansowanie redukcji emisji gazów cieplarnianych 
oraz  amoniaku z  rolnictwa, a  także przez promowanie ochrony pochłaniaczy 
dwutlenku węgla oraz pochłaniania dwutlenku węgla w rolnictwie i leśnictwie . 

Zakłada się, iż działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne będzie realizować 
także cele przekrojowe polityki rozwoju obszarów wiejskich, którymi są: innowa-
cyjność, środowisko oraz przeciwdziałanie zmianom klimatu i  przystosowanie 
się do nich27 . 

Ze względu na niewielkie zainteresowanie beneficjentów zrezygnowano z pa-
kietu 9 – strefy buforowe oraz miedze śródpolne, które wdrażane były w ramach 
PROW 2007–2013 . Pakiet ukierunkowany na ochronę siedlisk lęgowych zagrożo-

27 Na podstawie Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 .
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nych gatunków ptaków poza obszarami Natura 2000 nie został ujęty w  PROW 
2014–2020, w opinii ekologów może to spowodować spadek różnorodności bio-
logicznej . Rolnicy otrzymujący płatności bezpośrednie muszą przestrzegać zasad 
ochrony lęgowisk ptaków, ponieważ jest ona wymogiem objętym zasadą wzajem-
nej zgodności, a ochrona siedlisk lęgowych pośrednio będzie realizowana poprzez 
wsparcie siedlisk przyrodniczych . 

Tryb i zasady przyznania wsparcia w ramach działania 
rolno-środowiskowo-klimatycznego

Podmiotem uprawnionym do otrzymania płatności rolno-środowiskowo-kli-
matycznej są rolnicy, grupy rolników lub grupy rolników i innych zarządców grun-
tów, którzy dobrowolnie podejmują się przeprowadzenia operacji obejmujących 
jedno lub większą liczbę zobowiązań rolno-środowiskowo-klimatycznych doty-
czących gruntów rolnych . Wymogi formalnoprawne określone zostały w  prze-
pisie § 2 rozp . z 2015 r . Płatność rolno-środowiskowo-klimatyczną przyznaje się 
rolnikowi lub zarządcy, któremu został nadany numer identyfikacyjny, realizuje 
5-letnie zobowiązanie rolno-środowiskowo-klimatyczne, o którym mowa w art . 
28 ust . 3 rozporządzenia nr 1305/2013 lub art . 7 ust . 2 rozporządzenia Komisji (UE) 
nr 807/201428, spełnia warunki przyznania płatności rolno-środowiskowo-klima-
tycznej w ramach określonych pakietów lub ich wariantów określone w rozporzą-
dzeniu, a także odpowiednie minimalne wymogi dotyczące stosowania nawozów 
i środków ochrony roślin oraz inne odpowiednie obowiązkowe wymogi .  

Na podstawie § 3 zobowiązanie rolno-środowiskowo-klimatyczne jest reali-
zowane w ramach jednego wariantu albo jednego pakietu . W artykule 4 rozpo-
rządzenia określone zostały pakiety i  ich warianty29 . Rolnik lub zarządca może 

28 Dz .Urz . UE L 227/1 z 31 .07 .2014 . Art . 7 ust . 2 stanowi, iż zobowiązania w ramach działania rol-
no-środowiskowo-klimatycznego, o którym mowa w art . 28 rozporządzenia (UE) nr 1305/2013, do-
tyczące utrzymywania lokalnych ras zagrożonych wyginięciem lub ochrony zasobów genetycznych 
roślin zagrożonych erozją genetyczną obejmują: utrzymywanie zwierząt gospodarskich lokalnych 
ras, genetycznie dostosowanych do jednego lub kilku tradycyjnych systemów produkcji i środowisk 
w danym kraju i zagrożonych wyginięciem lub ochronę zasobów genetycznych roślin naturalnie 
dostosowanych do warunków lokalnych i regionalnych i zagrożonych erozją genetyczną .

29 Art . 4 określa następujące pakiety i  ich warianty: 1) Pakiet 1 . Rolnictwo zrównoważone;  
2) Pakiet 2 . Ochrona gleb i  wód: a) wariant 2 .1 . międzyplony, b) wariant 2 .2 . pasy ochronne na 
stokach o nachyleniu powyżej 20%; 3) Pakiet 3 . Zachowanie sadów tradycyjnych odmian drzew 
owocowych; 4) Pakiet 4 . Cenne siedliska i zagrożone gatunki ptaków na obszarach Natura 2000:  
a) wariant 4 .1 . zmiennowilgotne łąki trzęślicowe, b) wariant 4 .2 . zalewowe łąki selernicowe i sło-
norośla, c) wariant 4 .3 . murawy, d) wariant 4 .4 . półnaturalne łąki wilgotne, e) wariant 4 .5 . półnatu-
ralne łąki świeże, f) wariant 4 .6 .1 . torfowiska – wymogi obowiązkowe, g) wariant 4 .6 .2 . torfowiska 
– wymogi obowiązkowe i uzupełniające, h) wariant 4 .7 . ekstensywne użytkowanie na obszarach 
specjalnej ochrony ptaków (OSO), i) wariant 4 .8 . ochrona siedlisk lęgowych ptaków: rycyka, kszyka, 
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realizować jednocześnie więcej niż jedno zobowiązanie rolno-środowiskowo-
-klimatyczne, jeżeli takie zobowiązania zostały podjęte w tym samym roku lub 
w roku następnym .  

Zgodnie z art . 28 ust . 5 rozporządzenia 1305/2013 zobowiązania w ramach 
tego działania podejmowane są na okres od pięciu do siedmiu lat . Płatności 
udzielane są corocznie i rekompensują beneficjentom całość lub część dodatko-
wych kosztów i dochodów utraconych w wyniku podjętych zobowiązań . 

W ramach działania rolno-środowiskowo-klimatycznego nie można udzielać 
wsparcia na zobowiązania objęte działaniem dotyczącym rolnictwa ekologicz-
nego (art . 28 ust . 8 zdanie 2 rozporządzenia 1305/2013), a także gdy na danym 
obszarze jest realizowane zobowiązanie ekologiczne do tego obszaru nie przy-
sługuje płatność rolno-środowiskowo-klimatyczna30 . Płatność rolno-środowisko-
wo-klimatyczna w ramach pakietu rolnictwo zrównoważone nie może być przy-
znana w przypadku równoczesnej realizacji zobowiązania rolno-środowiskowo-
-klimatycznego w ramach wariantu pakietów ochrona gleb i wód lub zachowa-
nie zagrożonych zasobów genetycznych roślin w rolnictwie oraz ekologicznego .

Płatność rolno-środowiskowo-klimatyczna będzie przyznawana z  zastoso-
waniem mechanizmu degresywności w wysokości: 100% stawki podstawowej – 
za powierzchnię od 0,10 ha do 50 ha; 75% stawki podstawowej – za powierzchnię 
powyżej 50 ha do 100 ha oraz 60% stawki podstawowej – za powierzchnię powy-
żej 100 ha . Mechanizm degresywności stosowany będzie w odniesieniu do łącz-
nej powierzchni gruntów w gospodarstwie w ramach wszystkich pakietów i ich 
wariantów, do której przysługuje płatność rolno-środowiskowo-klimatyczna31 .  

krwawodzioba lub czajki, j) wariant 4 .9 . ochrona siedlisk lęgowych ptaków: wodniczki, k) wariant 
4 .10 . ochrona siedlisk lęgowych ptaków: dubelta lub kulika wielkiego, l) wariant 4 .11 . ochrona sied-
lisk lęgowych ptaków: derkacza; 5) Pakiet 5 . Cenne siedliska poza obszarami Natura 2000: a) wa-
riant 5 .1 . zmiennowilgotne łąki trzęślicowe, b) wariant 5 .2 . zalewowe łąki selernicowe i słonorośla,  
c) wariant 5 .3 . murawy, d) wariant 5 .4 . półnaturalne łąki wilgotne, e) wariant 5 .5 . półnaturalne łąki 
świeże, f) wariant 5 .6 .1 . torfowiska – wymogi obowiązkowe, g) wariant 5 .6 .2 . torfowiska – wymogi 
obowiązkowe i uzupełniające; 6) Pakiet 6 . Zachowanie zagrożonych zasobów genetycznych roślin 
w rolnictwie: a) wariant 6 .1 . zachowanie zagrożonych zasobów genetycznych roślin w rolnictwie 
– w  przypadku uprawy, b) wariant 6 .2 . zachowanie zagrożonych zasobów genetycznych roślin 
w rolnictwie – w przypadku wytwarzania nasion lub materiału siewnego; 7) Pakiet 7 . Zachowanie 
zagrożonych zasobów genetycznych zwierząt w rolnictwie: a) wariant 7 .1 . zachowanie lokalnych 
ras bydła, b) wariant 7 .2 . zachowanie lokalnych ras koni, c) wariant 7 .3 . zachowanie lokalnych ras 
owiec, d) wariant 7 .4 . zachowanie lokalnych ras świń, e) wariant 7 .5 . zachowanie lokalnych ras kóz .

30 Rozporządzenie Ministra rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 marca 2015 r . w sprawie szcze-
gółowych warunków i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach „Działania rolno-środo-
wiskowo-klimatycznego” objętego Programem Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 .

31 Wyjątek: mechanizm ten nie dotyczy pakietu 3 – zachowanie sadów tradycyjnych odmian 
drzew owocowych oraz gruntów zadeklarowanych do płatności w  ramach pakietu 4 – cenne 
siedliska i zagrożone gatunki ptaków na obszarach Natura 2000, które są położone w granicach 
parków narodowych .
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Zniesiona degresywność w naliczaniu płatności ma służyć zachowaniu różnorod-
ności biologicznej rodzimych zasobów genowych tradycyjnych odmian uprawia-
nych w sadach, a także silniejszemu wsparciu ochrony bioróżnorodności na tere-
nach cennych ze względów przyrodniczych . 

W przypadku realizowania pakietu rolnictwo zrównoważone, na beneficjen-
ta został nałożony wymóg zastosowania co najmniej 4 upraw 32 wymienionych 
w ust . 1 załącznika nr 4 do rozporządzenia, przy czym udział uprawy, która zajmu-
je największą powierzchnię gruntów ornych w gospodarstwie, nie może przekra-
czać 65% powierzchni wszystkich gruntów ornych w gospodarstwie; uprawa zbóż 
nie może przekraczać 65% powierzchni wszystkich gruntów ornych w gospodar-
stwie; udział każdej z czterech upraw nie może być mniejszy niż 10% powierzch-
ni wszystkich gruntów ornych w gospodarstwie . Realizowanie pakietu rolnictwo 
zrównoważone jest praktyką równoważną do dywersyfikacji upraw w ramach za-
zielenienia płatności bezpośrednich33 .

Konkluzje 

Zasada zrównoważonego rozwoju nabiera szczególnego znaczenia w roz-
woju obszarów wiejskich . Realizacja tej zasady pozwala zachować różnorodność 
biologiczną, walory przyrodnicze, jednocześnie wykorzystując zasoby naturalne 
w sferze ekonomicznej i społecznej . Działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne 
wspiera rozwój obszarów wiejskich, mając znaczenie ogólnokrajowe oraz ogól-
nospołeczne . 

Działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne to jeden z podstawowych instru-
mentów ochrony środowiska w działalności rolniczej . Jego realizacja zakłada dłu-
goterminowe skutki środowiskowe, które będą zauważalne w dłuższej perspek-
tywie czasu . Dlatego aktualnie nie jest możliwe ocenienie skuteczności działania 
tego instrumentu w gospodarowaniu gruntami, ochronie wody, gleby, przeciw-
działaniu zmianom klimatu czy zachowania bioróżnorodności .  

Działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne to kontynuacja dotychczasowego 
podejścia, a jego zasadnicza rola sprowadza się do promowania praktyk przyczy-
niających się do zrównoważonego gospodarowania gruntami, ochrony cennych 
siedlisk przyrodniczych i zagrożonych gatunków ptaków, różnorodności krajobra-
zu oraz ochrony zagrożonych zasobów genetycznych roślin uprawnych i zwierząt 

32 W  rozumieniu art . 44 ust . 4 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE)  
nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r . ustanawiającego przepisy dotyczące płatności bezpośred-
nich dla rolników na podstawie systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej oraz uchy-
lającego rozporządzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporządzenie Rady (WE) nr 73/2009 .

33 http://www .minrol .gov .pl/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/PROW-2014-2020/
Dzialania-PROW-2014-2020/Dzialanie-rolno-srodowiskowo-klimatyczne [dostęp: 10 .01 .2016] .
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gospodarskich . Omówione wsparcie ze środków unijnych pełni trzy zasadnicze 
funkcje; ekologiczną, wspierania dochodowości rolników, a także edukacyjną . 

Działania rolno-środowiskowo-klimatyczne charakteryzują się wielofunkcyj-
nością, służą przeciwdziałaniu nadmiernej chemizacji środowiska poprzez nałoże-
nie obowiązku przestrzegania minimalnych wymagań stosowania środków ochro-
ny roślin i nawozów w działalności rolniczej, służą poprawie jakości wód poprzez 
zmniejszenie zanieczyszczenia azotanami i pestycydami, a także pełnią rolę edu-
kacyjną, służą podnoszeniu świadomości ekologicznej poprzez zaangażowanie 
specjalistów . 

Zaangażowanie ekspertów przyrodniczych tworzących dokumentację przy-
rodniczą stanowiącą szczegółową charakterystykę danego siedliska przyrodni-
czego lub siedliska lęgowego ptaków jest wyrazem potraktowania działań rolno-
-środowiskowo-klimatycznych jako instrumentu prawnej powszechnej ochrony 
przyrody . 

Ustawodawca zakłada, iż omówiony instrument przyczyni się do wystąpie-
nia pozytywnych skutków w środowisku przyrodniczym, takich jak zahamowa-
nie spadku różnorodności biologicznej, zmiany w populacji ptaków na obszarach 
rolniczych, poprawa jakości stanu gleby i wody, zachowanie różnorodności kra-
jobrazu czy przeciwdziałanie zmianom klimatycznym . Jednakże nie będzie to 
możliwe w  przypadku niedostatecznego udziału producentów rolnych w  pro-
gramach i małej powierzchni użytków, na których to działanie będzie realizowa-
ne, co przesądzi nie tylko o niskim stopniu wdrożenia tego instrumentu, ale też 
niedostatecznej jego skuteczności . Stąd postulat do władz krajowych o jeszcze 
skuteczniejsze promowanie działania rolno-środowiskowo-klimatycznego jako 
instrumentu ochrony środowiska w rolnictwie . 
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Bezpieczeństwo środowiska jako przesłanka 
wprowadzenia nowej żywności do obrotu 

na obszarze Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Przedmiotem prowadzonych rozważań są regulacje dotyczące wprowadze-
nia nowej żywności do obrotu na obszarze Unii Europejskiej1 . Ich podstawowym 
zadaniem, jako aktu prawa żywnościowego, jest zapewnienie wysokiego pozio-
mu zdrowia publicznego . Wskazuje to na związek tych przepisów z regulacjami 
prawa sanitarnego2 . W celu ochrony zdrowia publicznego należy zapewnić, aby 
nowa żywność i nowe składniki żywności były poddawane jednej kontroli oce-
niającej ich bezpieczeństwo3 . Już w tym momencie rodzi się pytanie o zakres po-
jęcia „bezpieczeństwo nowej żywności” . Czy należy przez nie rozumieć ochronę 
jedynie zdrowia i życia człowieka, czy również środowiska i bioróżnorodności? 
Poza przedmiotem rozważań w niniejszym artykule pozostaną inne zadania, któ-
re spełniać mają powyższe regulacje, w szczególności otwarcie unijnego rynku 
na innowacje, nowe sposoby produkcji żywności czy niespożywane dotychczas 
środki spożywcze, ochrona interesów gospodarczych konsumentów, producen-
tów i dystrybutorów, a także zapewnienie swobodnego przepływu nowej żyw-
ności, mimo że są one pośrednio związane z mechanizmami ochronnymi przewi-
dzianymi we wspólnych regulacjach unijnych .

Celem rozważań jest próba odpowiedzi na pytanie, czy obowiązujące regu-
lacje dotyczące nowej żywności zapewniają bezpieczeństwo środowiska . Doko-

1 Chodzi w szczególności o rozporządzenie (WE) nr 258/97 Parlamentu Europejskiego i Rady 
z 27 stycznia 1997 r . dotyczące nowej żywności i nowych składników żywności, Dz .Urz . UE . L . 1997, 
nr 43, poz . 1, zwane dalej: rozporządzenie nr 258/97 .

2 M . Taczanowski, Prawo żywnościowe w  warunkach członkostwa Polski w  Unii Europejskiej, 
Warszawa 2009, s . 46 .

3 Por . pkt 2 preambuły do rozporządzenia nr 258/97 .
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nanie tego będzie możliwe dopiero po określeniu zakresu bezpieczeństwa no-
wej żywności i wyjaśnieniu pojęcia środowiska .

Za podjęciem rozważań przemawiają zwłaszcza względy legislacyjne, po-
znawcze oraz ochronne i  gospodarcze . Kwestie praktyczno-legislacyjne odno-
szą się do oceny aktualnie obowiązującej regulacji . Ma to szczególne znaczenie 
z  uwagi na prowadzone prace legislacyjne w  tym zakresie . Komisja przyjęła 18 
grudnia 2013 r . wniosek dotyczący projektu rozporządzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie nowej żywności, a także klonowania zwierząt . Podczas 
posiedzenia Komisji ds . Ochrony Środowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego 
i Bezpieczeństwa Żywności 25 czerwca 2015 r . parlamentarzyści poparli większoś-
cią głosów projekt rozporządzenia w  sprawie nowej żywności i  nowych skład-
ników4 . W listopadzie 2015 r . również Parlament i Rada osiągnęły porozumienie 
w tej sprawie . Zarówno dotychczasowe, jak i nowe unormowania przewidują in-
strumenty wprowadzania nowej żywności na rynek unijny, przy jednoczesnym 
zapewnieniu bezpieczeństwa tego rodzaju środków spożywczych . Stąd ocena 
dotychczasowej i nowej regulacji prawnej z punktu widzenia zapewnienia bez-
pieczeństwa środowiska wydaje się konieczna, a przedstawienie uwag oraz za-
strzeżeń ważne, przede wszystkim z uwagi na prace legislacyjne . Co do względów 
poznawczych należy podnieść, że problematyka nowej żywności, mimo upływu 
kilkunastu lat od ujęcia jej w ramy prawne, jest wciąż nowa w Unii Europejskiej . 
Mimo że według niektórych badań, nawet dla 67% osób pojęcie „nowa żywność” 
jest znane5, to jednak nadal jest ono nierozumiane i błędnie pojmowane nawet 
w  piśmiennictwie, głównie o  charakterze przyrodniczym i  technologicznym6 . 
Względy ochronne i gospodarcze są natomiast ze sobą ściśle związane . Z jednej 
strony nieunikniony rozwój technologiczny i  innowacje w  branży spożywczej 
przynieść mogą wiele korzyści ekonomicznych i  społecznych, przyczyniając się 
do zapewnienia bezpieczeństwa żywnościowego . Innowacyjne metody produk-
cji żywności mogą przyczynić się do obniżenia kosztów wytwarzania produktów 
spożywczych, ograniczyć lub uniezależnić produkcję od warunków przyrodni-
czych, wpłynąć na poprawę stanu środowiska oraz dostarczać ludziom produk-
tów o specjalnie zwiększonej lub obniżonej kaloryczności, ilości składników od-
żywczych i  mineralnych, a  także produktów hipoalergicznych . Z  drugiej strony 
zaś nowa żywność stanowić może ryzyko i to nie tylko dla zdrowia publicznego . 
Ustalenie zakresu przedmiotowego, który ma podlegać ochronie jest zatem kwe-
stią zasadniczą . Negatywne skutki produkcji, stosowania i spożycia nowej żywno-
ści mogą ujawniać się w dłuższej perspektywie czasowej i dlatego konieczne jest 
zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczeństwa tego rodzaju żywności .

4 PE-CONS 38/1/15 REV 1; zwany dalej: projekt rozporządzenia albo nowe rozporządzenie .
5 Por . D . Stankiewicz, Nowa żywność, „Analizy BAS” 2014, nr 13, s . 6 i przywołane tam badania .
6 Por . M . Grochowska, Nowa żywność i żywność GMO, „Bezpieczeństwo i Higiena Żywności” 

2004 nr 4, s . 18 .
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Bezpieczeństwo nowej żywności

Na definicję nowej żywności składają się dwa kryteria: historia bezpieczne-
go stosowania oraz wytworzenie przy pomocy określonych procesów produkcyj-
nych7 . Za nową żywność może być uznana jedynie żywność i składniki żywności, 
które przed 15 maja 1997 r . nie były w znacznym stopniu wykorzystywane w Unii 
Europejskiej do spożycia przez ludzi . Dotyczy to również sytuacji, w  której zna-
na jest historia bezpiecznego wykorzystywania środków spożywczych w innych 
częściach świata8 . Dla przykładu w Kanadzie za nową żywność uznaje się „substan-
cje, które nie mają historii bezpiecznego stosowania jako żywność” niezależnie od 
tego, kiedy zostały wprowadzone do obrotu handlowego na terenie tego kraju9 .

Drugim zaś elementem definicji jest przynależność do prawnie wydzielo-
nych kategorii . W literaturze wskazano podział tych kategorii na innowacje biolo-
giczne, chemiczne i fizyczne10 . Za innowacje biologiczne uznać można żywność 
składającą się lub wyekstrahowaną z  drobnoustrojów, grzybów lub wodoro-
stów11, a także składającą się lub wyekstrahowaną z roślin i pochodzącą od zwie-
rząt, z wyłączeniem stosowania tradycyjnych metod wytwórczo-hodowlanych, 
o  których wiadomo, że są bezpieczne dla zdrowia12 . Innowacją chemiczną jest 
celowe zmodyfikowanie podstawowej struktury molekularnej13 . Natomiast in-
nowacją fizyczną są nowe procesy produkcyjne, które powodują istotne zmiany 
w składzie lub strukturze żywności, a które mają wpływ na ich wartość odżyw-
czą, metabolizm i zawartość niepożądanych substancji14 . Do kategorii żywności, 
która została poddana procesowi wytwórczemu obecnie niebędącemu w uży-
ciu, zaliczyć można m .in . żywność utrwaloną za pomocą nowych niekonwen-
cjonalnych technologii, takich jak technologia wysokociśnieniowa (High Pressure 
Processing), pulsujące pole elektryczne (Pulsed Electric Field), pulsujące pole mag-
netyczne (Pulsed Magnetic Field), pulsujące światło (Pulsed Light) .

Należy zauważyć, że z definicji nowej żywności w 2003 r . wyłączone zostało 
GMO, którą objęto zakresem rozporządzenia (WE) nr 1829/2003 Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z 22 września 2003 r . w sprawie genetycznie zmodyfikowanej 
żywności i paszy15 . Z zakresu pojęcia „nowa żywność” wyłączono też dodatki do 

7 V . Amanor-Boadu, Post-market surveillance model for potential human health effects of novel 
foods, „Food Policy” 2004, nr 29, s . 611 .

8 A . C . Huggett, C . Conzelmann, EU regulation on novel foods: Consequences for the food 
industry, „Trends in Food Science & Technology” 1997, nr 8, s . 133 .

9 V . Amanor-Boadu, op. cit., s . 611 .
10 A . C . Huggett, C . Conzelmann, op. cit., s . 134 .
11 Por . art . 1 ust 2 pkt d rozporządzenia nr 258/97 .
12 Por . art . 1 ust 2 pkt e rozporządzenia nr 258/97 .
13 Por . art . 1 ust 2 pkt c rozporządzenia nr 258/97 .
14 Por . art . 1 ust 2 pkt f rozporządzenia nr 258/97 .
15 Rozporządzenie (WE) nr 1829/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z 22 września 2003 r . 

w sprawie genetycznie zmodyfikowanej żywności i paszy, Dz .Urz . UE . L 2003, nr 268, poz . 1 .
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żywności16, środki aromatyzujące stosowane w  środkach spożywczych17, roz-
puszczalniki do ekstrakcji stosowane do produkcji środków spożywczych18 .

Zawarta w  projekcie rozporządzenia definicja nowej żywności różni się 
od wyjaśnienia tego pojęcia w  rozporządzeniu nr 258/97 . W  proponowanym 
brzmieniu jest to żywność, której nie używano do spożycia przez ludzi w znacz-
nym stopniu w Unii przed 15 maja 1997 r ., niezależnie od daty przystąpienia po-
szczególnych państw członkowskich do Unii, i która zalicza się do co najmniej 
jednej z dziesięciu ustanowionych kategorii19 .

Rozważając zakres pojęcia bezpieczeństwa nowej żywności, rozumianej 
jako novel food safety20, należy w pierwszej kolejności wskazać na definicję legal-
ną znajdującą się w art . 3 ust 3 pkt 5 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r . o bezpie-
czeństwie żywności i  żywienia21, zgodnie z  którą za bezpieczeństwo żywności 
i żywienia uważa się ogół warunków, które muszą być spełnione, dotyczących 
w  szczególności: stosowanych substancji dodatkowych, poziomów substancji 
zanieczyszczających, pozostałości pestycydów, warunków napromieniowania 
żywności, cech organoleptycznych, i działań, które muszą być podejmowane na 
wszystkich etapach produkcji lub obrotu żywnością – w celu zapewnienia zdro-
wia i życia człowieka . Zatem, jak podkreśla się również w literaturze; obowiązek 
spełnienia warunków i działań w celu zapewnienia zdrowia i życia człowieka to, 
innymi słowy, zapewnienie bezpieczeństwa żywności22 . 

Wskazać także należy na art . 14 ust 7 rozporządzenia (WE) nr 178/2002 Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r . ustanawiającego ogól-
ne zasady i wymagania prawa żywnościowego, powołującego Europejski Urząd 
ds . Bezpieczeństwa Żywności oraz ustanawiającego procedury w zakresie bez-
pieczeństwa żywności23, według którego, żywność zgodna ze szczegółowymi 
przepisami wspólnotowymi regulującymi bezpieczeństwo żywności jest uwa-
żana za bezpieczną pod względem czynników objętych szczegółowymi prze-
pisami Wspólnoty . Jeżeli więc nowa żywność odpowiadać będzie przepisom 

16 Por . art . 2 ust . 1 lit . a rozporządzenia nr 258/97 .
17 Por . art . 2 ust . 1 lit . b rozporządzenia nr 258/97 .
18 Por . art . 2 ust . 1 lit . c rozporządzenia nr 258/97 .
19 Por . art . 3 ust . 2 lit . a projektu rozporządzenia .
20 Na temat rozróżnienia food safety i food security por . K . Leśkiewicz, Bezpieczeństwo żywnoś-

ciowe i bezpieczeństwo żywności – aspekty prawne, „Przegląd Prawa Rolnego” 2012 nr 1, s . 179–198 .
21 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r . o bezpieczeństwie żywności i żywienia, Dz .U . nr 171, poz . 

1225, ze zm ., dalej: u .b .ż .ż .
22 Por . A . Szymecka-Wesołowska, [w:] Bezpieczeństwo żywności i  żywienia. Komentarz, red .  

A . Szymecka-Wesołowska, Warszawa 2013, s . 82 .
23 Rozporządzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 

r . ustanawiającego ogólne zasady i wymagania prawa żywnościowego, powołującego Europejski 
Urząd ds . Bezpieczeństwa Żywności oraz ustanawiającego procedury w zakresie bezpieczeństwa 
żywności, Dz .Urz . UE L 31, str . 1, dalej: rozporządzenie nr 178/2002 .



Bezpieczeństwo środowiska jako przesłanka wprowadzenia nowej żywności... 371

przewidzianym w szczególności w rozporządzeniu nr 258/97, to będzie uznana za 
bezpieczną pod względem czynników wskazanych w tym akcie prawnym . Jed-
nakże zgodnie z zasadą ostrożności, będącą zasadą prawa żywnościowego24, jeśli 
istnieją ku temu podstawy, właściwe władze powinny podjąć odpowiednie środki 
w celu nałożenia ograniczeń w zakresie wprowadzania takiego produktu na rynek 
lub wycofania go z rynku . Zasada ta ma szczególną doniosłość w zakresie regu-
lacji dotyczących nowej żywności . Zakłada ona bowiem potencjalną niedoskona-
łość prawa żywnościowego, co jest zrozumiałe, biorąc pod uwagę nie tylko stały 
rozwój nauki i możliwość stwierdzenia ryzyka dla życia lub zdrowia konsumenta, 
tam gdzie dotychczas takiego ryzyka nauka nie upatrywała25, ale również rozwój 
technologii i stosowanie innowacji i nowych sposobów produkcji żywności .

W  związku z  powyższym przyjąć trzeba, że zapewnienie bezpieczeństwa 
nowej żywności to zagwarantowanie, by żywność była bezpieczna dla zdrowia 
i życia ludzi, gdyż te wartości są przedmiotem ochrony prawnej . Zatem, by uznać, 
że bezpieczna nowa żywność to taka, która nie zagraża środowisku, a  unijne 
uregulowania dotyczące nowej żywności mają na celu ochronę środowiska, ko-
nieczne jest znalezienie podstawy do takich twierdzeń .

Instrumenty zapewniające bezpieczeństwo żywności 
w rozporządzeniu nr 258/97

Nowa żywność i nowe składniki żywności nie mogą stanowić zagrożenia dla 
konsumenta, wprowadzać go w błąd oraz różnić się w takim stopniu od żywności 
i składników żywności, które mają zastępować, że ich zwykłe spożycie może być 
niekorzystne żywieniowo dla konsumenta26 . W tym celu prawodawca przewidział 
kilka instrumentów, które mają służyć zapewnieniu bezpieczeństwa nowej żyw-
ności . Są to: wstępna kontrola na etapie wprowadzania tego rodzaju środków spo-
żywczych do obrotu i szczegółowa procedura aplikacyjna oraz uproszczona pro-
cedura notyfikacyjna, a także wymagania związane z kwestią znakowania nowej 
żywności . Prawodawca przyjął wspólne dla całej Unii Europejskiej wymogi oraz 
ustalił jednolitą procedurę, wskazując, że różnice w ustawodawstwie poszczegól-
nych krajów w tym zakresie mogą przeszkodzić w swobodnym przepływie środ-
ków spożywczych i doprowadzić do nieuczciwej konkurencji, co w efekcie może 
bezpośrednio niekorzystnie wpłynąć na funkcjonowanie rynku wewnętrznego27 .

24 Por . art . 14 ust 8 rozporządzenia nr 178/2002 .
25 Por . A . Szymecka-Wesołowska, [w:] Bezpieczeństwo żywności i  żywienia. Komentarz, red .  

A . Szymecka-Wesołowska, Warszawa 2013, s . 82 .
26 Por . art . 3 rozporządzenia nr 258/97 .
27 Por . pkt 1 preambuły rozporządzenia nr 258/97 .
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Wprowadzanie nowej żywności na rynek jest pierwszą barierą ochronną 
dla konsumenta i środowiska . Żywność poddawana jest dogłębnym ocenom na 
podstawie informacji o niej przedłożonych . Ze względu na różnorodność nowej 
żywności i nowych składników żywności ocena bezpieczeństwa odbywa się w za-
sadzie w indywidualnym studium przypadku (case by case), a wymagania celowo 
nie zostały sformułowane sztywno, aby zapewnić wysoki stopień elastyczności28 .

Produkty, które mają zostać wprowadzone do obrotu w  Unii Europejskiej 
muszą zostać poddane kontroli oceniającej ich bezpieczeństwo według ustano-
wionej procedury aplikacyjnej . Procedura uproszczona natomiast jest swoistym 
powiadomieniem o  wprowadzeniu do obrotu określonych środków spożyw-
czych . Notyfikacja ta dotyczy wyłącznie określonej rozporządzeniem nr 258/97 
żywności lub składników żywności, które w oparciu o dostępne i ogólnie uznane 
dowody naukowe lub w oparciu o opinię przekazaną przez wskazany w rozpo-
rządzeniu nr 258/97 organ są równorzędne z istniejącymi środkami spożywczymi 
lub składnikami żywności w odniesieniu do ich składu, wartości odżywczej, me-
tabolizmu, zamierzonego użycia oraz poziomu niepożądanych substancji w nich 
zawartych29 .

Nowa żywność wprowadzona do obrotu na terytorium Unii Europejskiej musi 
być oznakowana zgodnie z  ogólnymi wymaganiami dotyczącymi znakowania 
żywności . Musi ona również spełniać szczegółowe wymogi przewidziane w rozpo-
rządzeniu nr 258/97 . Mają one bowiem na celu zapewnienie odpowiedniej ochrony 
konsumenta w przypadku, kiedy nowej żywności lub nowych składników żywno-
ści nie można uznać za odpowiedniki już istniejącej żywności lub składników żyw-
ności30 . W takiej sytuacji oznakowanie powinno zawierać informacje o cechach lub 
właściwościach żywności, takich jak: skład, wartość odżywcza lub skutki odżywcze, 
a  także zamierzone przeznaczenie żywności . Winno ono też uwzględniać obec-
ność w  nowej żywności lub składniku żywności substancji, które nie występują 
w istniejących już odpowiednikach, a które mogą mieć wpływ na zdrowie niektó-
rych populacji oraz substancji, które są źródłem problemów etycznych .

W  piśmiennictwie zwraca się uwagę na konieczność monitorowania rynku 
po wprowadzeniu do obrotu nowej żywności (Post Launch Monitoring)31 . Nadzór 
i ocenę potencjalnych oddziaływań tego rodzaju środków spożywczych na zdro-
wie człowieka rozumieć należy jako systematyczne zbieranie, uporządkowaną 
konsolidację, wnikliwą analizę i ocenę danych istotnych dla skutków zdrowotnych  

28 R . Schumann, A . Pöting, Sicherheitsaspekte neuartiger Lebensmittel, „Bundesgesundheits-
blatt – Gesundheitsforschung – Gesundheitsschutz” 2010, nr 6, s . 578 .

29 Por . art . 3 ust 4 rozporządzenia nr 258/97 .
30 W . Żyngiel, H . Kolenda, Aspekty prawne związane z wprowadzaniem żywności utrwalonej 

metoda HPP jako nowej żywności [novel food] na rynek konsumenta, „Bromatologia i Chemia Toksy-
kologiczna” 2009, nr 3, s . 466 .

31 R . Schumann, A . Poting, op. cit., s . 579 .
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związanych z nową żywnością po tym jak została wprowadzona na rynek, a na-
stępnie upowszechnianie wyników32 . Państwo członkowskie posiadające uzasad-
nione podstawy, by uznać, że stosowanie nowej żywności lub nowego składnika 
żywności wprowadzonego już do obrotu stanowi zagrożenie dla zdrowia ludzkie-
go lub środowiska naturalnego, może okresowo ograniczyć lub zawiesić handel, 
a także wykorzystanie danej żywności lub składnika żywności na własnym tery-
torium . Zobowiązane jest jednak do natychmiastowego poinformowania o tym 
pozostałych państw członkowskich i Komisji, przedstawiając uzasadnienie swojej 
decyzji . Komisja natomiast w trybie pilnym w ramach Stałego Komitetu ds . Środ-
ków Spożywczych bada podstawy wydania takiej decyzji przez właściwy organ 
państwa członkowskiego i podejmuje odpowiednie środki celem potwierdzenia, 
zmiany lub odwołania krajowego środka . Decyzja ta może jednak zostać utrzyma-
na w mocy do chwili wejścia w życie wyżej wspomnianych środków .

Instrumenty zapewniające bezpieczeństwo żywności 
w nowym rozporządzeniu

Projekt rozporządzenia dotyczącego nowej żywności przesądza o obowiąz-
ku ustanowienia i aktualizacji unijnego wykazu tego rodzaju dozwolonych środ-
ków spożywczych33 . Warto nadmienić, że również obecnie istnieje katalog nowej 
żywności34 . Nie jest on jednak pełny i wyczerpujący, a mając charakter orientacyj-
ny służy, w szczególności, wstępnej ocenie, czy środek spożywczy należy do tego 
rodzaju kategorii produktów35 . Proponowane rozwiązania wymagają do wpro-
wadzenia na rynek unijny nie tylko uzyskania stosownego zezwolenia, ale także 
wpisania do unijnego wykazu . Wpis ma mieć zatem charakter konstytutywny . 
Dlatego wykaz zostanie zaktualizowany o żywność, która uzyskała zezwolenie 
na podstawie aktualnie obowiązujących przepisów albo została skutecznie noty-
fikowana . W wykazie mają zostać określone warunki stosowania nowej żywności, 
co ułatwiając kontrolę, powinno w większym stopniu zapewniać bezpieczeństwo 
tych produktów . Jedną z najważniejszych zmian jest zastąpienie aktualnego sy-
stemu zezwoleń indywidualnych zezwoleniami ogólnymi . Ze względu na to pro-
cedura notyfikacyjna ma zostać zlikwidowana . Scentralizowana procedura ogól-
na wszczynana będzie z inicjatywy Komisji, choć piśmiennictwo w tym zakresie 

32 V . Amanor-Boadu, op. cit., s . 613 .
33 Art . 6 projektu rozporządzenia .
34 Dostępny na: http://ec .europa .eu/food/food/biotechnology/novelfood/nfnetweb/mod_

search/index .cfm, [dostęp: 15 .12 .2015] .
35 Por . http://ec .europa .eu/food/food/biotechnology/novelfood/novel_food_catalogue_

en .htm, [dostęp: 15 .12 .2015] .
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nie spodziewa się częstej praktyki36 albo wymusi składanie wniosków o wydanie 
zezwolenia bezpośrednio do Komisji Europejskiej .

Komisja Europejska może zwrócić się o  wydanie opinii do Europejskiego 
Urzędu ds . Bezpieczeństwa Żywności37, jeżeli aktualizacja unijnego wykazu może 
mieć wpływ na zdrowie ludzkie38 . EFSA, oceniając bezpieczeństwo żywności, ma 
brać pod uwagę, czy dana nowa żywność jest równie bezpieczna co żywność na-
leżąca do porównywalnej kategorii żywności już wprowadzonej na rynek w Unii, 
czy skład nowej żywności oraz warunki jej stosowania nie stwarzają ryzyka dla 
zdrowia ludzi w Unii oraz czy nowa żywność, przeznaczona do zastąpienia innej 
żywności, nie różni się od niej w taki sposób, że jej zwykłe spożycie będzie dla 
konsumenta niekorzystne pod względem żywieniowym39 .

Projekt rozporządzenia określa szczególną procedurę wprowadzania na ry-
nek unijny tradycyjnej żywności z państw trzecich . Postępowanie to rozpoczyna 
zgłoszenie wnioskodawcy skierowane do Komisji, w którym zawarte są dane do-
tyczące nazwy, opisu, składu i państwa pochodzenia tradycyjnej żywności, świad-
czące o historii bezpiecznego stosowania tych środków spożywczych w państwie 
trzecim, a  także propozycje warunków stosowania zgodnie z  przeznaczeniem 
i szczególnych wymagań dotyczących etykietowania, które nie wprowadzają kon-
sumenta w błąd40 . Informacje te mają być przekazywane bezzwłocznie do EFSA 
oraz państw członkowskich, które w terminie 4 miesięcy mogą zgłosić stosowne 
zastrzeżenia . Jeżeli nie wniesiono sprzeciwu albo nie spełniał on określonych wa-
runków, Komisja zobowiązana jest do wydania zezwolenia i bezzwłocznej aktua-
lizacji wykazu .

Bezpieczeństwo środowiska

W pkt . 5 preambuły do rozporządzenia nr 258/97 znajdujemy stwierdzenie, 
że z nową żywnością i nowymi składnikami żywności zawierającymi lub składają-
cymi się z organizmów genetycznie zmodyfikowanych może się wiązać zagroże-
nie dla środowiska naturalnego i w odniesieniu do tego typu produktów zawsze 
wymagane jest przeprowadzenie oceny ryzyka, by zapewnić ochronę środowiska 
naturalnego . Rozporządzenie nr 258/97 przewiduje41, że aby stworzyć dla całej 
Wspólnoty jednorodny system oceny tego typu produktów, musi ono zawierać 

36 Ch . Ballke, Die neue Novel Food-Verordnung – Reform 2.0, „ZLR – Zeitschrift für das gesamte 
Lebensmittelrecht” 2014, nr 4, s . 420 .

37 Zwana dalej: EFSA .
38 Por . art . 10 ust 3 projektu rozporządzenia .
39 Por . art . 11 ust 2 projektu rozporządzenia .
40 Por . art . 14 projektu rozporządzenia .
41 Pkt 5 preambuły rozporządzenia nr 258/97 .
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przepisy dotyczące oceny konkretnych zagrożeń dla środowiska, która, zgodnie 
z procedurą przewidzianą w art . 10 dyrektywy 90/220/EWG42, musi być podobna 
do ustanowionej w tej dyrektywie i zarazem umożliwić określenie przydatności 
danego produktu do wykorzystania jako żywność lub składnik żywnościowy .

Należy jednak zauważyć, że z definicji nowej żywności w 2003 r . wyłączone 
zostało GMO . Do tego czasu rozporządzenie dotyczyło również wprowadzania 
do obrotu w Unii Europejskiej żywności i składników żywności, które dotychczas 
(do dnia 15 maja 1997 r .) nie były w znacznym stopniu wykorzystywane w UE do 
spożycia przez ludzi, a które zaliczają się do następujących kategorii: 

1 . Żywność i składniki żywności zawierające lub składające się z genetycznie 
zmodyfikowanych organizmów w rozumieniu dyrektywy 90/220/EWG .

2 . Żywność i  składniki żywności wyprodukowane na bazie genetycznie 
zmodyfikowanych organizmów, choć ich niezawierające .

Mimo upływu ponad dziesięciu lat od tego wyłączenia w  piśmiennictwie 
często błędnie zalicza się GMO do nowej żywności .

Stwierdzić zatem trzeba, że wyżej wskazane postanowienia preambuły nie 
odnoszą się już do nowej żywności w rozumieniu aktualnego rozporządzenia nr 
258/97 oraz nowych regulacji i  dotyczyły wyłącznie GMO . Zgodnie natomiast 
z art . 11 preambuły rozporządzenia (WE) nr 1829/2003 Parlamentu Europejskiego 
i Rady z dnia 22 września 2003 r . w sprawie genetycznie zmodyfikowanej żywno-
ści i paszy, żywność objęta zezwoleniem wydanym na podstawie tego rozporzą-
dzenia zwalnia się z wymagań rozporządzenia nr 258/97, z wyjątkiem przypadku, 
gdy mieszczą się one w jednej lub więcej niż jednej z kategorii określonych w art . 
1 ust . 2 lit . a rozporządzenia nr 258/97 w odniesieniu do właściwości, które nie 
zostały uwzględnione do celu wydania zezwolenia w oparciu o niniejsze rozpo-
rządzenie .

W treści samego rozporządzenia nr 258/97 ustawodawca tylko raz wprost 
wspomina o ochronie środowiska naturalnego . Nie ma to miejsca w przepisanych 
dotyczących wprowadzania nowej żywności na rynek UE, lecz w regulacjach od-
noszących się do nadzoru nad wprowadzoną nową żywnością, związanego ściśle 
z zasadą ostrożności . Zgodnie z art . 12 ust . 1 rozporządzenia nr 258/97: jeśli Pań-
stwo Członkowskie na podstawie nowych informacji lub w efekcie przeprowa-
dzenia oceny istniejących informacji, posiada uzasadnione podstawy by uznać, 
że stosowanie żywności lub składnika żywności zgodnego z wymaganiami tego 
rozporządzenia stanowi zagrożenie dla zdrowia ludzkiego lub środowiska na-
turalnego, wspomniane Państwo Członkowskie może okresowo ograniczyć lub 
zawiesić handel oraz wykorzystanie danej żywności lub składnika żywności na 
własnym terytorium . Musi natychmiast poinformować o tym pozostałe Państwa 
Członkowskie i Komisję, przedstawiając uzasadnienie swojej decyzji . W nowym 

42 Dz .Urz . UE L 117, str . 15 .
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rozporządzeniu natomiast w ogóle nie przewiduje się w nadzorze nad znajdują-
cą się w obrocie nową żywnością oceny zagrożenia dla środowiska naturalnego .

W  nowej regulacji legislator tylko dwukrotnie wspomina o  konieczności 
ochrony środowiska w przypadku wprowadzania na rynek unijny nowej żywno-
ści . Pkt 2 preambuły stanowi, że w ramach realizacji polityki żywnościowej Unii 
należy zapewnić wysoki poziom ochrony zdrowia człowieka i interesów konsu-
mentów oraz efektywne funkcjonowanie rynku wewnętrznego, przy jednoczes-
nym zapewnieniu przejrzystości . Wysoki poziom ochrony i poprawa jakości śro-
dowiska należą do celów Unii określonych w Traktacie o Unii Europejskiej (TUE) . 
Ważne jest, by cele te były brane pod uwagę w całym stosownym prawodaw-
stwie Unii, włącznie z rozporządzeniem dotyczącym nowej żywności . W pkt 29 
preambuły prawodawca stwierdza, że należy wspierać nowe technologie i inno-
wacje w ramach produkcji żywności, gdyż dzięki temu można zmniejszyć wpływ 
produkcji żywności na środowisko, zwiększyć bezpieczeństwo żywnościowe 
i przynieść korzyści konsumentom, pod warunkiem, że zostanie zapewniony wy-
soki poziom ochrony konsumentów .

Z powyższego wynika, że prawodawca nie zaliczył do grona szczególnych 
warunków umożliwiających wprowadzenie nowej żywności na rynek unijny ist-
nienia ryzyka lub zagrożenia dla środowiska naturalnego . Wymogi dla nowej 
żywności zarówno w rozporządzeniu nr 258/9743, jak i w nowym rozporządzeniu 
są takie same44 . Nowa żywność nie może stwarzać, w oparciu o dostępne do-
wody naukowe, ryzyka dla zdrowia ludzkiego; przeznaczenie żywności nie może 
wprowadzać konsumenta w błąd, w szczególności jeżeli dana żywność przezna-
czona jest do zastąpienia innej żywności a nastąpiła znacząca zmiana wartości 
odżywczej; w przypadku, gdy żywność przeznaczona jest do zastąpienia innej 
żywności, nie może różnić się od tej żywności w taki sposób, by jej zwykłe spoży-
cie było niekorzystne pod względem żywieniowym dla konsumenta .

Należy zauważyć jednak, że nieunikniony rozwój technologiczny i innowa-
cje w branży spożywczej przynieść mogą wiele korzyści ekonomicznych i spo-
łecznych, przyczyniając się do zapewnienia bezpieczeństwa żywnościowego . 
Innowacyjne metody produkcji żywności pozwolą w znaczący sposób obniżać 
koszty wytwarzania produktów spożywczych, ograniczyć lub uniezależnić pro-
dukcję od warunków przyrodniczych, wpłynąć na poprawę stanu środowiska 
oraz dostarczać ludziom produktów o specjalnie zwiększonej lub obniżonej ka-
loryczności, ilości składników odżywczych i mineralnych, a także produktów hi-
poalergicznych . To właśnie z tej perspektywy prawodawca przygląda się nowej 
żywności . Zgodnie z  celem Unii, w  ramach realizacji jej polityki podejmuje się 
starania mające zapewnić wysoki poziom ochrony i poprawę jakości środowiska . 

43 W art . 3 ust 1 rozporządzenia nr 258/97 .
44 W art . 7 projektu rozporządzenia .
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W nowych technologiach i innowacjach w produkcji żywności, czyli w szczegól-
ności w nowej żywności, legislator upatruje szanse na zmniejszenie negatywne-
go wpływu produkcji żywności na środowisko . 

Wobec tego rodzi się pytanie, czy nowa żywność sama w sobie nie stanowi 
zagrożenia dla środowiska . Odpowiedź na nie wymaga dogłębnej analizy spe-
cjalistycznej i pozostaje poza zakresem niniejszych rozważań, przede wszystkim 
z  uwagi na obszerność artykułu oraz pozaprawny charakter tych analiz . Takiej 
oceny należy wymagać od przedstawicieli nauk przyrodniczych . Trzeba jednak 
zwrócić uwagę na poglądy wskazujące, że nowa żywność często postrzegana 
jest jako zagrożenie dla łańcucha pokarmowego i środowiska, a obawa ta spowo-
dowana jest nadmiernym wykorzystywaniem rzadkich roślin i ziół egzotycznych 
jako naturalnych matryc, co zdaniem niektórych doprowadzić może do wynisz-
czenia dzikich terenów i zasiedlenia nowych, co grozi z kolei nadmierną ekspan-
sją gatunków obcych45 .

Jak podkreśla się w doktrynie, w zapewnieniu bezpieczeństwa żywności cho-
dzi o zagwarantowanie, by żywność była bezpieczna dla zdrowia i życia ludzi, gdyż 
te wartości są przedmiotem ochrony prawnej46 . Jest to podstawowe i najważniej-
sze dobro chronione w przepisach prawa żywnościowego . Ochrona zdrowia jest 
realizowana w całym kompleksie prawa żywnościowego, jednakże istnieją sfery 
szczególnie „wrażliwe”47 . Za takie uznać można obok m .in . substancji dodatko-
wych w żywności i wprowadzania do żywności GMO, nową żywność, wobec której 
prawodawca, zważając na możliwe ryzyko, przewiduje szczególne, wyżej przed-
stawione instrumentarium prawne . Wszystkie cele prawa żywnościowego można 
sprowadzić do trzech podstawowych, tj .: ochrony zdrowia publicznego, zagwaran-
towania rzetelności transakcji handlowych oraz ochrony konsumenta48 . W określo-
nych przypadkach również środowisko jest przedmiotem ochrony w przepisach 
prawa żywnościowego, w szczególności tych dotyczących produkcji pierwotnej49 .

W literaturze, prawie międzynarodowym i unijnym oraz prawie poszczegól-
nych krajów europejskich brak jest jednej i  powszechnie akceptowanej defini-
cji terminu „środowisko”50 . Poprzez „środowisko” ustawodawca w art . 3 pkt 39 
ustawy – Prawo ochrony środowiska51 rozumie ogół elementów przyrodniczych, 

45 M . Stawarczyk, Nowa żywność, „Aptekarz Polski” 2014, nr 90/68, online, http://www .apteka-
rzpolski .pl/index .php?option=com_content&task=view&id=1641&Itemid=66, [dostęp: 15 .12 .2015] .

46 K . Leśkiewicz, op. cit ., s . 180, por . M . Korzycka-Iwanow, Prawo żywnościowe. Zarys prawa 
polskiego i wspólnotowego, Warszawa 2007, s . 91–99 .

47 M . Korzycka-Iwanow, op. cit., s . 95 .
48 Por . M . Szymaniak, [w:] Bezpieczeństwo żywności w  erze globalizacji, red . S . Kowalczyk, 

Warszawa 2009, s . 202 .
49 M . Korzycka-Iwanow, op. cit., s . 99 .
50 Por . M . Pchałek, [w:] M . Górski, M . Pchałek et al ., Prawo ochrony środowiska. Komentarz, 

Warszawa 2011, s . 116 .
51 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r . – Prawo ochrony środowiska, Dz .U . nr 62, poz . 627, ze zm .
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w tym także przekształconych w wyniku działalności człowieka, a w szczególno-
ści powierzchnię ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostałe 
elementy różnorodności biologicznej, a także wzajemne oddziaływania pomię-
dzy tymi elementami . Jak wskazuje się w piśmiennictwie, elementami przyrodni-
czymi są elementy środowiska, te zaś podlegają podziałowi na abiotyczne oraz 
biotyczne52 . Elementy biotyczne obejmują wszystkie żywe organizmy, a zatem 
i człowieka . W ujęciu systemowym ludzkość jest częścią przyrody53 . Z ludzkiego 
punktu widzenia człowiek jest najważniejszym elementem przyrody54 . Rozumie-
jąc w  ten sposób środowisko i  zestawiając to z  celami prawa żywnościowego, 
można dojść do konstatacji, że regulacje zapewniające bezpieczeństwo nowej 
żywności, a zatem chroniące zdrowie i życie człowieka, mają również zapewnić 
ochronę środowiska w tym zakresie . Jak wskazuje się w literaturze, człowiek, jako 
część środowiska, musi zająć się jego ochroną, a chroniąc środowisko, poprzez 
wyznaczanie pewnych granic samemu sobie, człowiek chroni samego siebie55 . 
Prawo ochrony środowiska to „normy prawne regulujące oddziaływanie człowie-
ka na środowisko w celu przeciwdziałania negatywnym skutkom, w szczególno-
ści zagrożeniu zdrowia i życia człowieka”56 . Przesłanka bezpieczeństwa środowi-
ska w zakresie regulacji dotyczących nowej żywności dotyczy zatem z pewnoś-
cią wąskiego, ale bardzo istotnego zakresu, tj . ochrony zdrowia i życia ludzi .

Wskazać trzeba, że Ogólne Prawo Żywnościowe, określając cele prawa żyw-
nościowego, każe uwzględniać dobrostan zwierząt, zdrowie roślin i środowisko 
naturalne . Zatem należy przyjąć stanowisko, zgodnie z którym, oceniając bezpie-
czeństwo nowej żywności, tj . czy nie stanowi ona zagrożenia dla konsumenta, 
właściwe organy administracji winny zbadać również, czy żywność tego rodzaju 
nie stanowi zagrożenia dla środowiska . Uzasadnia to fakt, że z jednej strony czło-
wiek to najważniejszy element środowiska . Chroniąc zaś bezpośrednio samego 
siebie, dba również w określonym zakresie o środowisko, w którym jest osadzo-
ny i  immanentnie z  nim związany . Z  drugiej zaś strony człowiek, chroniąc śro-
dowisko, chroni pośrednio samego siebie . Żywność, która negatywnie wpływa 
na jakość środowiska, może bowiem stanowić w  konsekwencji zagrożenie dla 
człowieka .

52 Por . M . Pchałek, op. cit., s . 116 .
53 Por . G . Dobrzański, [w:] B . Dobrzańska, G . Dobrzański, D . Kiełczewski, Ochrona środowiska 

przyrodniczego, Warszawa 2008, s . 24 .
54 L . Karski, Znaczenie prawa ochrony środowiska, „Studia Ecologiae et Bioethicae” 2011, nr 1, 

s . 92 .
55 Ibid., s . 86 .
56 A . Fogel, Prawna ochrona przyrody w lokalnym planowaniu przestrzennym, Warszawa 2011, 

s . 26 .
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Podsumowanie

Reasumując, podkreślić trzeba możliwy, pozytywny wpływ wykorzystywa-
nia nowych technologii i  innowacji w  produkcji żywności oraz zwrócić uwagę 
na fakt, że jest to proces nieunikniony m .in . ze względów ekonomicznych czy 
demograficznych . Należy jednak również pamiętać, że wyróżniono odrębną ka-
tegorię przyczyn technicznych degradacji środowiska . Nowe technologie mogą 
być zarówno bezpośrednim albo potencjalnym źródłem niszczenia środowiska, 
jak i przyczyną wyobcowania człowieka ze środowiska przyrodniczego57 .

Nowa żywność może także stanowić ryzyko dla jakości środowiska . Coraz 
częściej postrzega się ją jako zagrożenie dla łańcucha pokarmowego i  środo-
wiska, a powyższa obawa spowodowana jest nadmiernym wykorzystywaniem 
rzadkich roślin i ziół egzotycznych jako naturalnych matryc, co zdaniem niektó-
rych doprowadzić może do wyniszczenia dzikich terenów i zasiedlenia nowych, 
co grozi z kolei nadmierną ekspansją gatunków obcych58 . Trzeba zarazem wska-
zać, że negatywne skutki produkcji, stosowania i spożycia nowej żywności mogą 
ujawniać się w dłuższej perspektywie czasowej .

Szczególne regulacje dotyczące nowej żywności przewidują instrumenty 
prawne, które pozwalają wprowadzać tego rodzaju środki spożywcze na rynek 
UE, jednocześnie zapewniając bezpieczeństwo żywności . Jednakże rozumiane jest 
ono jako ochrona życia i zdrowia człowieka . Środowisko było wprost przedmiotem 
ochrony w tych regulacjach do momentu wyłączenia z zakresu stosowania tych 
unormowań GMO .

Podkreślić należy jednak immanentny i nierozerwalny związek oraz przynależ-
ność człowieka do środowiska . Nie można zatem ocenić zagrożenia nowej żywno-
ści dla człowieka bez oceny zagrożenia dla natury . Zagrożenie dla człowieka, jako 
biotycznego elementu przyrody, uznać należy za zagrożenie dla środowiska . Na-
tomiast zagrożenie dla środowiska, może być w konsekwencji także zagrożeniem 
dla człowieka . Dlatego należy postulować, by w ramach oceny zagrożenia nowej 
żywności dla zdrowia i życia człowieka, badać również wpływ tego rodzaju środ-
ków spożywczych na jakość przyrody .

57 Por . D . Kiełczewski, [w:] B . Dobrzańska, G . Dobrzański, D . Kiełczewski, Ochrona środowiska 
przyrodniczego, Warszawa 2008, s . 211–213 .

58 M . Stawarczyk, Nowa żywność, „Aptekarz Polski” 2014, nr 90/68, online, http://www .apteka-
rzpolski .pl/index .php?option=com_content&task=view&id=1641&Itemid=66, [dostęp: 15 .11 .2015] .
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Publikacja współfinansowana ze środków funduszy norweskich i krajowych.

Koncepcja zrównoważonego rozwoju zakłada spójną koegzystencję 
działań gospodarczych, społecznych i środowiskowych, zmierzającą 
do zachowania istniejących zasobów naturalnych, w co najmniej nie-
pogorszonym stanie, dla istniejących i przyszłych pokoleń. Nakłada to 
szereg obowiązków na wszystkie podmioty korzystające ze środowiska, 
a także na organy administracji realizujące zadania ze sfery ochro-
ny środowiska. Rozległość i  wielopłaszczyznowość regulacji prawa 
ochrony środowiska, wielość i różnorodność podmiotów korzystających 
w licznych formach, sposobach i z różną intensywnością ze środowiska 
oraz daleko idące rozproszenie kompetencji administracyjnych i trybów 
postępowania powoduje, że problematyka prawnych instrumentów 
ochrony środowiska należy do trudnych, zarówno w teoretycznych, jak 
i praktycznych aspektach. 
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