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Polityka ekologiczna i jej instrumenty w istotny sposéb oddzialuja na
gospodarke oraz inne sfery zycia spotecznego'. Celem tych interakcji jest
korygowanie niedoskonatosci rynku, ktéry nie poddany zadnym formom regu-
lacji ze strony pafistwa nie zapewni odpowiedniej i bezpiecznej dla §rodo-
wiska intensywnoS$ci wykorzystania jego zasobow. Nieregulowany rynek pro-
wadzi do nadmiernego wykorzystania pojemnosci asymilacyjnej w zakresie
zanieczyszczenia powietrza, wéd itd.> Konsekwencja tego zjawiska sa zabu-
rzenia réwnowagi ekologicznej, przejawiajace si¢ w nadmiernej eksploatacji
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* Artykut zostal przygotowany do druku na przetomie marca i kwietnia 2001 r., dlatego
nie uwzglednia zmian, jakie w polskim prawie dokonaty si¢ w zwiazku z przyjeciem nowego
ustawodawstwa ochrony Srodowiska, w tym w szczegdlnosci ustawy Prawo ochrony $rodo-
wiska. Z uwagi na ograniczenie objetosci tekstu sugerowane przez Redakcje artykul podej-
muje jedynie cze$¢ zagadnienn tworzacych instrumentarium polityki ekologicznej paristwa
w zakresie ochrony powietrza. Problematyka instrumentéw okre§lanych mianem instrumentéw
regulacji posredniej zostanie zamieszczona w kolejnym tomie ,,Rocznikéw Nauk Prawnych”,
z. 1.

"Por. S. Wrzosek, Zarzqdzanie Srodowiskiem przez administracje publiczng
w Polsce, Biatystok 1999, s. 67.

2 Zagadnienie ograniczono$ci zasobéw naturalnych podjat J. S. Mill. Nawiazujac do
prac T. Malthusa i D. Ricarda, sformutowal on ,,powszechne prawo produkcji”’, zgodnie
z ktérym ograniczono$¢ zasobdéw powoduje zwigkszanie si¢ naktadu pracy i kapitatu na
jednostke produkcji.
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zasobow i degradacji Srodowiska. Sa to niepozadane spotecznie efekty prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Podstawowa przyczyna nieoptymalnego wy-
korzystania zasobéw Srodowiska jest fakt, ze zasoby te nie poddane regulacji
traktowane sa jako dobra wolne, a tym samym dostgpne bez jakichkolwiek
obciazen i ograniczen?.

Wspblczesne teorie gospodarowania okreslaja t¢ niedoskonatos$¢ rynku mia-
nem efektéw zewnetrznych lub kosztéw zewnetrznych, bedacych wynikiem
korzystania ze Srodowiska, a nie uwzglednianych w rachunku ekonomicznym
przedsigbiorstwa. Zjawisku temu ma zapobiegal internalizacja kosztéw
zewnetrznych, polegajaca na wlaczaniu kosztéw ochrony Srodowiska do
kosztéw produkcji towaréw i ustug. Praktycznym wyrazem internalizacji
kosztéw ochrony Srodowiska jest zasada, ze koszty te ponosi sprawca
zanieczyszczenia®.

W literaturze ekonomicznej panuje poglad, ze poszczegdlne metody, za
pomoca ktérych parstwo dazy do zapewnienia ochrony Srodowiska, r6znig si¢
w istocie sposobami internalizacji ekologicznych efektéw zewnetrznych,
wszystkie bowiem te metody zmierzaja do przyporzadkowania sprawcom
zanieczyszczen:

e zewngtrznych kosztéw Srodowiskowych emisji zanieczyszczen,

* kosztéw kompensacji szkdd lub strat ekologicznych wywotanych ich dzia-
talnoscia,

* kosztéw obnizania ucigzliwo$ci ekologicznej emisji poszczegdlnych za-
nieczyszczen?.

We wszystkich metodach internalizacja oznacza przyporzadkowanie spraw-
com zanieczyszczen kosztéw dziatan inwestycyjnych i pozainwestycyjnych,
ktére sa niezbgdne do redukcji zanieczyszczenia do takiego poziomu, aby
mozliwe byto osiagnigcie spotecznie pozadanego stanu czystoSci Srodowiska.

3 Tak. np.: S. C z a j a, Instrumenty regulacji bezpoSredniej i ekonomicznej w rea-
lizacji polityki ekologicznej w Polsce. Ocena efektywnosci ekonomicznej i skutecznosci
ekologicznej, [w:] Srodowiskowe bariery rozwoju gospodarczego a przemiany strukturalne
w Polsce (Materialy konferencyjne), (Biblioteka Ekonomia i Srodowisko, nr 3), Warszawa
1993, s. 95.

4K. G 6rka, Ekonomiczne aspekty ochrony Srodowiska, [w:] tenze, B.P o-
skrobko, W.Radecki, Ochrona srodowiska. Problemy spoteczne, ekonomiczne
i prawne, Warszawa 1995, s. 108.

>Tak np.: B. Fiedor, S.Czaja A.Graczyk Z Jakubczyk,
Ocena efektywnosci dziatania handlu pozwoleniami na emisje na przyktadzie emisji SO,
i propozycje wdrozenia rozwiqzan do prawodawstwa polskiego w tym zakresie, Wroctaw
2000 (material powielony), s. 5.
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W praktyce wystgpuja dwa modele regulacji, umozliwiajacej osiaganie tego

celu:

1) metoda bezposrednia, ktéra opiera si¢ na administracyjnym ustalaniu
redukcji zanieczyszczen, zapewniajacym optymalny ich poziom, poprzez
system pozwoledl i norm ograniczajacych ilo§¢ emitowanych zanieczy-
szczef;

2) metoda poSrednia, ktérej idea jest tworzenie rynkowych zachg¢t sklania-
jacych producentéw i konsumentéw do dostosowania ich zachowarn i pre-
ferencji do stanu, w ktérym mozliwe begdzie osiagnigcie spolecznie
akceptowanego poziomu produkcji i konsumpcji, a przez to spolecznie
akceptowanego poziomu zanieczyszczen.

Obie metody postuguja si¢ wlaSciwymi sobie rodzajami instrumentéw, za
pomoca ktérych panstwo oddzialuje na przedsigbiorcéw oraz inne jednostki
organizacyjne w celu wymuszenia pozadanych z punktu widzenia przyjetej
polityki ochrony Srodowiska zachowan. Podzial na instrumenty regulacji
bezposredniej i posredniej ma charakter czysto teoretyczny, w praktyce
bowiem obie grupy instrumentéw wzajemnie si¢ uzupelniajg lub nakladaja,
a wprowadzenie w zycie instrumentéw obu kategorii laczy si¢ z koniecz-
noScia przyjecia stosownych aktéw normatywnych. W literaturze pojawia sig¢
propozycja wyodrgbnienia jeszcze jednej grupy instrumentéw realizacji
polityki ekologicznej, ktéra okre§la si¢ mianem ,,instrumentéw perswazyj-
nych”®. Podstawa wyodrebnienia tej grupy instrumentéw jest ustalany w dro-
dze negocjacji z przedsigbiorcami, a nie w sposéb normatywny, harmonogram
osiaggania okre§lonych celéw ekologicznych. W rezultacie negocjacji dochodzi
do zaciagnigcia zobowiazan na wzdr kontraktéw spolecznych zawieranych
pomigdzy przedstawicielami przemystu i organami administracji. Przyktadem
tej kategorii instrumentéw sa dobrowolne porozumienia. Srodki okreslane
mianem perswazyjnych stanowia kategori¢ z pogranicza obu wymienionych
metod regulacyjnych. Nie bgdac zabezpieczone zadnymi Srodkami przymusu,
sq wyrazem intencji stron reprezentujacych interesy panistwa i przedsig-
biorcéw. Konsekwencja niezastosowania si¢ do zobowigzan dobrowolnie przy-
jetych przez przedsigbiorcéw jest wprowadzenie, w perspektywie okreslonego

®K.Berbeka J.Famielec, K.Gérka [i in ni], Analiza skutecz-
nosci dziatania instrumentow ekonomicznych ochrony srodowiska w Polsce, pod red. K. Gor-
ki, Krakéw 1999, s. 12 (http://www.mos.gov.pl/mos/publikac/Raporty_opracowania/instr_
ekonom/index.html).
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czasu, odpowiednich norm prawnych, ktére — zabezpieczone przymusem pai-
stwowym — beda w sposéb dyrektywny oddziatywaly na przedsigbiorcéw.

Instrumenty bezpos$rednie opieraja si¢ na Srodkach instytucjonalnych,
ktérych celem jest bezposredni wptyw na postawy zanieczyszczajacych po-
przez regulowanie proceséw produkcyjnych, stopnia ucigzliwosci stosowanych
produktéw i surowcow, nakazy ograniczenia lub zaniechania emisji zanie-
czyszczen. Organy panstwa maja w tym celu do dyspozycji okreSlony pra-
wem zestaw narzg¢dzi w postaci pozwoleri, norm, zakazéw, nakazéw wynika-
jacych z przepis6w powszechnie obowiazujacych lub ustanawianych w drodze
decyzji administracyjnych.

Instrumenty te maja charakter dyrektywny. Zanieczyszczajacy jest pozba-
wiony mozliwoSci wyboru i bezwarunkowo musi dostosowac si¢ do wymagan
prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej narzuconych przez, bedace ich wy-
razem, decyzje administracyjne, a zatem musi postgpowaé zgodnie z wyzna-
czonym przez norm¢ wzorem zachowan. Konsekwencja nieprzestrzegania tych
wymagan sa sankcje, np. w postaci kar pieni¢znych, ustalane przez organy
administracji.

Moim zdaniem istnieje grupa instrumentéw regulacji bezposredniej, ktére
zastuguja na odrgbne potraktowanie. Tym, co stanowi o specyfice tych
instrumentéw, jest sposoéb oddzialywania na zachowania przedsigbiorcéw, ich
zadaniem bowiem jest nie tyle naktadanie obowiazkéw w zakresie ochrony
Srodowiska, co zabezpieczanie wykonania obowiazkéw juz natozonych na
mocy decyzji administracyjnych lub przepis6w powszechnie wiazacych.
Instrumenty te bed¢ okreslala mianem ,instrumentéw egzekucji prawa”
z uwagi na funkcje, jakie petnia w systemie Srodkéw zabezpieczajacych
osiaganie celéw polityki ekologicznej. Do instrumentéw tych zaliczam kary
pieni¢zne za naruszenie wymagan ochrony §rodowiska, wstrzymanie dziatal-
noSci przedsigbiorstwa lub wstrzymanie eksploatacji maszyn i urzadzei
stwarzajacych ucigzliwoS$ci dla §rodowiska.

Instrumenty regulacji poSredniej, w odréznieniu od instrumentéw bez-
poSrednich, umozliwiaja przedsigbiorcom wybdr najbardziej korzystnej —
z ich punktu widzenia — alokacji Srodkéw finansowych. Istota instrumentéw
posrednich sprowadza si¢ do analizy i szacunku korzys$ci i kosztéw dzialah
zwiazanych z ograniczeniem Srodowiskowych uciazliwosci dziatalnoSci da-
nego podmiotu. Pod wplywem tych instrumentéw przedsigbiorcy wybieraja
dziatania zbiezne z celami polityki ekologiczne;j.

W literaturze wystgpuja rowniez inne klasyfikacje instrumentéw polityki
ekologicznej panistwa. Wigkszo$§¢ z nich nawigzuje do metod regulacji
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bezposredniej i poSredniej, natomiast réznice dotycza przyporzadkowania

poszczegblnych instrumentéw do odpowiednich podkategorii. Najbardziej

rozbudowana klasyfikacj¢ proponuje K. Goérka, ktéry wyszczegdlnia:

1. Instrumenty administracyjnoprawne, zakresem odpowiadajace kategorii
instrumentéw regulacji bezposrednie;j.

2. Instrumenty ekonomiczne, do ktérych zaliczono:

a) oplaty — kategoria ta obok optat za gospodarcze korzystanie ze

Srodowiska obejmuje réwniez optaty koncesyjne, optaty administra-
T
cyjne’,

b) systemy depozytowe i kaucje,

c) Srodki kreowania rynku — kategoria ta obejmuje handel uprawnieniami
do emisji, a takze Srodki, ktére poprzez definiowanie odpowiedzialnoSci
finansowej tworza rynek ubezpieczenn od ryzyka ekologicznego,

d) Srodki wspomagajace egzekucj¢ prawa, do ktérych zaliczono kary pie-
nigzne za przekroczenie norm, wadium zabezpieczajace spetnianie norm
ekologicznych oraz narzuty podatkowe,

e) subwencje, czyli dotacje, ulgi podatkowe, preferencyjne pozyczki
i kredyty®.

Odmienng klasyfikacje instrumentoéw polityki ekologicznej opracowano na
podstawie zalozeri ,,Piatego programu dziatan UE”’. Przewiduje ona podziat
na:

1. Instrumenty prawne okre§lajace poziom ochrony zdrowia publicznego
i ochrony Srodowiska oraz wymagania i normy niezbedne dla zachowania
integralnoSci rynku wewnetrznego UE.

2. Instrumenty oparte na metodach rynkowych, ktére przez oddziatywanie na
poziom cen maja podnie§¢ wrazliwo§¢ producentéw i konsumentéw na od-
powiedzialne uzywanie zasobdw oraz na mozliwos$¢ unikania zanieczy-
szczefi i marnotrawstwa.

3. Horyzontalne instrumenty wspomagajace, obejmujace udoskonalone dane
podstawowe i statystyczne, badania naukowe oraz rozwdj technologii,
planowanie sektorowe i przestrzenne, informacj¢ i edukacj¢ skierowana

7 Autorowi chodzi tu o oplaty skarbowe za czynnosci organéw administracji zwigzane
z wydawaniem dokumentéw, np. decyzji o dopuszczalnej emisji, pozwoleii wodnoprawnych
itp.

8 G 6rka, art. cyt,s. 115-123.

o p. Karadeloglou, T. Ikawue, J Skea, Polityka ochrony
Srodowiska w Unii Europejskiej, [w:] Ekonomia Srodowiska i zasobow naturalnych, ti.
I. Smolaga, pod red. H. Folmera, L. Gabela, H. Opschoora, Warszawa 1996, s. 305.
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do szeroko rozumianej grupy konsumentéw oraz doskonalenie zawodowe

i szkolenie.

4. Mechanizm wsparcia finansowego, ktérego celem jest zapobieganie de-
gradacji Srodowiska wywotanej dzialaniami paistwa, w tym takze przy
uzyciu funduszy publicznych, a przy tym nieusprawiedliwianie zaniedbani
w egzekwowaniu wymogéw ekologicznych w procesach produkcji oraz
wyborze odpowiednich polityk sektorowych i gospodarczych.

Inng klasyfikacje przyjmuja: B. Fiedor, S. Czaja, A. Graczyk i Z. Jakub-
czyk, ktérzy utrzymujac podstawowy podzial na instrumenty prawnoadmi-
nistracyjne i ekonomiczne, proponuja jeszcze jedng kategorig, okreSlajac ja
mianem metod zwiagzanych z zarzadzaniem ochrong §rodowiska i wykorzysta-
niem jego zasobéw!’. Ostatnia grupe stanowia instrumenty, ktérych stoso-
wanie nie jest poddane przymusowi administracyjnemu, lecz wynika z auto-
nomicznych decyzji jednostek organizacyjnych, u ktérych podstaw leza rdzne
motywy ekologizacji przedsigbiorstwa lub zarzadzania nim, takie jak Swia-
domo$¢ ekologiczna, presja konkurencyjna czy marketingowy wizerunek
przedsigbiorstwa. Wsrdd tego typu instrumentéw autorzy wymieniaja prze-
glady ekologiczne, normatywne i pozanormatywne metody ograniczania
ucigzliwoSci ekologicznej przedsigbiorstwa (normy z serii ISO 14000),
ekologiczne znakowanie towaréw, a nawet ekologicznie przyjazne technologie
wytwarzania, do ktérych zaliczaja najlepsza osiagalng technologi¢ oraz
najlepsza osiagalng technologi¢ nie pociagajaca za soba nadmiernych
kosztow.

Nalezy stwierdzi¢, ze w istocie §rodki te moga stanowi¢ wazny czynnik
zarzadzania przedsigbiorstwem, tym niemniej traktowanie, przynajmniej czgSci
z nich, jako Srodkéw, ktérych stosowanie jest pozostawione ocenie przed-
sigbiorcéw, moze okazacé si¢ dyskusyjne. W Swietle bowiem projektowanych
zmian w prawie ochrony Srodowiska niektére instrumenty zaliczone do tej
grupy zyskaja status instrumentéw regulacji bezposredniej, ktérych stosowanie
bedzie zabezpieczone przymusem paistwowym — chodzi tu zwtaszcza o obo-
wigzek stosowania rozwiazan technicznych spetniajacych kryteria najlepszych
osiggalnych technologii.

Trudno natomiast, nawigzujac do klasyfikacji zaproponowanej przez
K. Gorke, zgodzi¢ si¢ z zakwalikowaniem kar pieni¢znych za naruszenie
wymagan ochrony Srodowiska do instrumentéw ekonomicznych. Kary pienigz-

WEiedor, Czaja Graczyk, Jakubczyk, dz cyt,s. 7.
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ne sg §rodkami represyjnymi, zabezpieczaja wykonanie, okre§lonych prawem
lub na mocy decyzji administracyjnych, obowiazkéw. Sa forma odpowiedzial-
noS$ci administracyjnej za podejmowanie dziata stanowigcych naruszenie
wymagan ochrony Srodowiska, ich Zrédlem sa decyzje administracyjne.
Wprawdzie ich istota sprowadza si¢ do naktadania na okreSlone podmioty
obciazenn finansowych, jednakze S§rodki te pelnia zupeilnie odmienne niz
w przypadku typowych instrumentéw ekonomicznych funkcje — represyjne,
prewencyjne i po czgsci rowniez funkcje kompensacyjne, chociaz kara pie-
nigzna nie jest Srodkiem odszkodowawczym i nie pokrywa w pelni strat
poniesionych przez poszkodowanych (Srodowisko) z tytutu dziatar bezpraw-
nych. Wptywy z kar zasilaja wprawdzie fundusze ochrony Srodowiska (tak
jak optaty), tym niemniej btgdem bytoby przypisywanie karom funkcji
fiskalnej. Zasilanie funduszy ochronnych jest bowiem wtérne wobec pod-
stawowych funkcji kar — prewencyjnej i represyjnej'’.

Prawne instrumenty ochrony Srodowiska, w tym ochrony powietrza, mozna
rowniez poddaé klasyfikacji, ktdérej podstawa jest kryterium regulacji
stosunkéw prawnych wynikajace z podziatu prawa na trzy zasadnicze galezie:
administracyjna, cywilna i karna.

Instrumenty cywilnoprawne sa wynikiem stosowania, na mocy odestania
wyrazonego w art. 80 uoks, przepisOw prawa cywilnego w zakresie odpo-
wiedzialno$ci za szkody wynikajace z dziatai lub zaniechain wptywajacych
szkodliwie na Srodowisko. Przejawem stosowania instrumentéw cywilno-
prawnych na gruncie prawa ochrony §rodowiska jest dochodzenie, w drodze
powddztwa cywilnego, roszczen z tytutu szkéd wyrzadzonych w §rodowisku
naturalnym. Instrumenty te petnia funkcj¢ kompensacyjng (odszkodowawcza)
oraz prewencyjna. Skuteczno$¢ instrumentéw kompensacyjnych jest niekiedy
ograniczona z uwagi na trudno$ci dowodowe zwiagzane z wykazaniem, ze
szkoda nastapita z winy podmiotu, ktérego dziatalno$¢ niekorzystnie wptywa
na Srodowisko (art. 415; 416 k.c.). Niektore instrumenty kompensacyjne maja
jednak charakter zobiektywizowany. Dochodzenie roszczefi na ich podstawie
jest mozliwe, gdy szkoda w S$rodowisku jest wynikiem dziatania przedsie-
biorstwa lub zaktadu wprawianego w ruch za pomoca sit przyrody, a jej
sprawca nie moze uchyli¢ si¢ od odpowiedzialno$ci, dowodzac braku winy
w jej powstaniu (art. 435 § 1 k.c.).

' Tak np.: W.R a d e c ki, Prawne problemy ochrony srodowiska, [w:] G 6 1 k a,
Poskrobko, Radecki, dz cyt,s. 187.
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Instrumenty prewencyjne, ktérych celem jest zaprzestanie szkodliwych
oddzialywan na $rodowisko, wywodza si¢ z tzw. prawa sasiedzkiego. Ich
wyrazem jest przepis art. 144 k.c., dotyczacy oddzialywan na sasiednie
nieruchomo$ci majacych Zrédto na innej nieruchomo$ci. W Swietle tego
przepisu wtasciciel nieruchomosci powinien podejmowa¢ takie dzialania, aby
imisje nie utrudniaty, ponad przecigtna miarg, korzystania z nieruchomosci
sasiedniej'?. Roszczenie przewidziane w art. 222 § 2 k.c. réwniez moze
stuzy¢ przeciwdziataniu niekorzystnemu oddziatywaniu na Srodowisko.
Przepis ten dotyczy ochrony prawa wtasnoSci przed naruszeniami, ktére nie
stanowia pozbawienia faktycznego wtadztwa nad rzecza. W mysSl tego prze-
pisu wtascicielowi rzeczy przysluguja roszczenia o zaniechanie naruszenia
1 przywrdcenie stanu zgodnego z prawem. Przepis art. 439 k.c. uprawnia
z kolei do podniesienia roszczenia o podjecie §rodkéw niezbednych do
odwrdécenia niebezpieczeristwa grozacego wskutek zachowania innej osoby.
Przepis ten moze znaleZé zastosowanie w przypadku braku nalezytego nad-
zoru nad ruchem przedsigbiorstwa, zaktadu lub urzadzenia technicznego.
Osoba, ktérej interes zostal naruszony, moze domagac si¢ podjecia dziatani
w celu zapobiezenia szkodzie oraz zadaé odpowiedniego zabezpieczenia'®,

Instrumenty karnoprawne postuguja si¢ Srodkami przymusu, begdacymi
sankcja za popetnienie czynu zabronionego. Instrumenty karnoprawne sa
wyrazem odpowiedzialno$ci za przestgpstwa i wykroczenia przeciwko S$ro-
dowisku. Zasady tej odpowiedzialnoSci reguluja przepisy kodeksu karnego
(art. 181-188)'* oraz kodeksu wykroczed'>. Rola instrumentéw o charakte-
rze karnoprawnym w zakresie ochrony powietrza jest ograniczona z uwagi
na to, ze sa one wyrazem odpowiedzialno$ci indywidualnej, ktérej podlegaja
tylko osoby fizyczne, ich dziatalno§¢ za$§ jedynie w niewielkim stopniu
wplywa na czysto§¢ powietrza'®.

Instrumenty administracyjnoprawne charakteryzuja si¢ elementem wtadz-
twa organu administracji, ktry stosuje je dla zabezpieczenia wykonania obo-

23 7. Skoczylas, Orzecznictwo Sqdu Najwyiszego z zakresu cywilnoprawnej
ochrony Srodowiska za lata 1980-1990, (Rozprawy z zakresu prawa cywilnego i ochrony
srodowiska, nr 1298), Katowice 1992, s. 122-128.

BW.Czachérs ki, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 1995, s. 179 n.

4 Ustawa 7 dnia 6.06.1997 r. Kodeks karny, Dz.U. nr 88, poz. 553, z péZn. zmianami.

S Ustawa z dnia 20.05.1971 r. Kodeks wykroczeri, Dz.U. nr 12, poz. 114, z péin.
zmianami.

'G. Dobrowolski, Ochrona powietrza. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Krakéw 2000, s. 22.
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wiazkéw wynikajacych z indywidualnych rozstrzygnieé administracyjnych!’,
Instrumenty administracyjnoprawne w zakresie ochrony powietrza sa wyrazem
ochrony zapobiegawczej, ich celem jest niedopuszczenie do przekroczenia
ustalonych poziomdéw emisji zanieczyszczen czy parametrow jakoS$ci powie-
trza. Odmienng rolg petnia instrumenty cywilnoprawne, w szczegdlny sposéb
eksponujace kompensacj¢ za szkody juz wyrzadzone, oraz instrumenty
karnoprawne, bedace wyrazem represji wobec sprawcOw zagrozen Srodowiska.
Przedmiotem rozwazai prowadzonych w niniejszym artykule sg instrumenty
administracyjne.

II. INSTRUMENTY REGULACJI BEZPOSREDNIE]

Instrumenty regulacji bezpos$redniej sa wyrazem podejScia nakazowo-kon-
trolnego (command and control) do rozwiazywania probleméw ekologicznych.
Maja one szerokie zastosowanie jako podstawowy Srodek osiaggania celéw
polityki Srodowiskowej. Instrumenty ochrony §rodowiska oparte na metodzie
regulacji bezposredniej narzucaja pewien pozadany sposéb prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej przez okreslanie obligatoryjnych wzoréw zachowan
jednostek organizacyjnych korzystajacych z zasobéw Srodowiska. Ich pod-
stawg sa akty normatywne rangi ustawowej, maja one charakter powszechny
i w réwnym stopniu odnosza si¢ do wszystkich podmiotéw znajdujacych si¢
w sytuacji opisanej w dyspozycji normy prawnej.

Generalnym celem stosowania instrumentéw regulacji bezposredniej jest
w zasadzie regulowanie wielkoSci emisji poprzez:

* wyznaczanie norm imisji, czyli dopuszczalnych stezei substancji za-
nieczyszczajacych w powietrzu;

e wyznaczanie norm emisji, tj. iloSci i rodzajow zanieczyszczei dozwo-
lonych do wyemitowania do Srodowiska lub wielkoS$ci zrzutu substancji
szkodliwych;

» okreSlanie norm produktowych, czyli specyfikacji produktéw i zawartosci
substancji szkodliwych, ktére stanowia potencjalne zagrozenie zanie-
czyszczenia Srodowiska;

e ustanawianie nakazéw i zakazéw okreSlonego zachowania, adresowanych
do jednostek organizacyjnych, oséb fizycznych w zakresie wprowadzania

7). Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1990,
s. 13-17.
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zanieczyszczen, korzystania z okre§lonych maszyn i urzadzei technicz-

nych, instalacji urzadzen zabezpieczajacych S$rodowisko przed zanie-

czyszczeniem.

Do instrumentéw regulacji bezpoSredniej naleza normy dozwolonego
oddziatywania na Srodowisko, wyrazone w formie przepis6w powszechnie
obowiazujacych, a takze decyzji administracyjnych okres§lajacych zasady
uzytkowania zasobéw Srodowiska lub zanieczyszczania jego komponentéw.
Kategori¢ tg tworza normy imisji i emisji, normy produktowe okreslajace
jako§¢ produktéw, surowcédw i materiatéw, normy technologiczne, ktérych
wyrazem jest wymog stosowania najlepszej osiagalnej techniki (BAT — best
available technique) oraz najlepszych osiagalnych technologii, nie po-
ciagajacych za soba nadmiernych kosztéw (BATNEEC - best available
technology not entailing excessive costs)'s. Odrebna grupe instrumentéw
regulacji bezposredniej stanowia instrumenty egzekucji prawa, do ktérych
naleza kary pienigzne za nieprzestrzeganie norm dozwolonego oddzialy-
wania na Srodowisko, nakaz wstrzymania dzialalno$ci oraz wstrzymanie
eksploatacji maszyn lub urzadzen technicznych stwarzajacych ucigzliwosci
dla S§rodowiska.

Instrumenty oddziatywania bezpoSredniego sq odzwierciedleniem przyjetej
przez pafstwo koncepcji ochrony powietrza'®. Koncepcja imisyjna za punkt
wyjScia przy okre§laniu dopuszczalnej emisji przyjmuje pozadany stan
czystoSci atmosfery, ktérej wyrazem sa normy emisyjne i produktowe.
W $wietle innej koncepcji ochrony powietrza decydujace znaczenie maja
tu techniczne mozliwosci ograniczania emisji zanieczyszczei. Zgodnie z t3
koncepcja dopuszczalna jest tylko taka emisja, ktéra nie przekracza norm
wynikajacych z rozwoju techniczno-technologicznego; jej wyrazem sa nor-
my emisyjne oparte na dostgpnym poziomie techniki. Obie te koncepcje nie
sqg wobec siebie konkurencyjne, przeciwnie — wzajemnie si¢ uzupelniaja,
chociaz zasigg oddzialywania instrumentéw wtasciwych tym koncepcjom
okre§la charakter polityki emisyjnej pafistwa wobec zanieczyszczajacych.

'8 W Stanach Zjednoczonych metody te okre§la si¢ jako BACT (best available control
technology — najlepsza osiaggalna technologia kontrolna) oraz BART (best available retrofit
technology — najlepsza osiagalna zmodernizowana technologia).

19 Szerzej na temat koncepcji ochrony czystosci powietrza zob. J. S o m m e r,
Prawne koncepcje ochrony czystosci powietrza, ,,Ochrona srodowiska, Prawo i Polityka”,
1997, nr 1, s. 12 nn.
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Projekt ustawy o ochronie $rodowiska®® jako kryterium ustalania norm
emisyjnych wprowadza pojecie najlepszej dostgpnej techniki (NDT). ,,Naj-
lepsza dostgpna technika” oznacza najbardziej efektywny oraz zaawansowany
poziom rozwoju technologii i metod prowadzenia dziatalno$ci, ktéry umozli-
wia praktyczne wykorzystywanie danej techniki jako podstawy do okre§lania
granicznych wielko$ci emisyjnych. Tak rozumiana NDT ma na celu elimino-
wanie emisji, a jezeli nie jest to mozliwe — zmniejszanie wplywu wprowa-
dzanych substancji lub energii na Srodowisko jako catos¢.

W definicji tej ,.technika” oznacza zaréwno stosowana technologig, jak
i spos6b, w jaki dana instalacja jest projektowana, konstruowana, utrzy-
mywana w sprawnos$ci, uzytkowana oraz likwidowana. ,,Dostepnos¢ techniki”
oznacza technike o takim stopniu rozwoju, ktéry umozliwia jej zastosowanie
w danej dziedzinie przemystu, z uwzglednieniem warunkéw ekonomicznych
i technicznych oraz rachunku kosztéw inwestycyjnych i korzysci dla Sro-
dowiska, i ktérg to technike¢ prowadzacy dana dziatalno§¢ moze uzyskac.
»Najlepsza technika” oznacza najbardziej efektywna technike w osigganiu
wysokiego ogdélnego poziomu ochrony Srodowiska.

Wprowadzenie koncepcji NDT jako podstawy formutowania norm emisyj-
nych moze obecnie powodowaé istotne problemy natury technicznej, orga-
nizacyjnej i finansowej, co jest wynikiem niekorzystnej struktury polskiego
przemystu, opartego w duzej czeSci na wielkich zaktadach przemystowych,
stosujacych czesto przestarzale technologie. Upowszechnienie tej koncepcji
jest w znacznej mierze ograniczone kosztami jej wprowadzenia. Narzucanie
rygorystycznych standardéw emisyjnych, nawigzujacych do norm osigganych
dzigki stosowaniu NDT, moze spowodowaé, ze prowadzenie dziatalnoS$ci
opartej na tak restrykcyjnych normach przestanie by¢ optacalne. Wobec
powyzszego wymog stosowania NDT najczesciej odwotuje si¢ do rachunku
ekonomicznego i mozliwos$ci ekonomicznych przedsigbiorstwa.

20 Ministerstwo Srodowiska, Projekt ustawy o ochronie Srodowiska, Warszawa, czerwiec
2000 r.
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1. NORMY DOZWOLONEGO ODDZIALYWANIA NA SRODOWISKO

Osobna kategori¢ instrumentéw regulacji bezpoSredniej stanowia normy
(standardy) dozwolonego oddzialywania na Srodowisko, ktére mozna podzie-
li¢, biorac pod uwage przedmiot regulacji, na normy jakoS$ci Srodowiska,
normy emisji, normy technologiczne i normy produktowe?!.

Normy jakoS$ci §rodowiska, zwane normami imisyjnymi, wyznaczaja naj-
wyzszy dozwolony poziom zanieczyszczef okre§lonego komponentu §rodo-
wiska w okreS§lonym czasie. Normy imisyjne sa czgsto zréZnicowane réwniez
w ramach danego medium Srodowiska, np. z uwagi na sposéb wykorzystania
zasobéw Srodowiska, funkcje obszaru, na ktérym obowiazuja, itd. Normy
imisyjne okresla rozporzadzenie MOSZNIL w sprawie dopuszczalnych stezen
substancji zanieczyszczajacych w powietrzu?>. Normy te ustalaja dopu-
szczalny stopiefi zanieczyszczenia powietrza, ktéry jest uwzgledniany przy
podejmowaniu decyzji dotyczacych przedsigwzigé zwiazanych z wprowadza-
niem do powietrza substancji zanieczyszczajacych.

Normatywne ustalanie dopuszczalnych stgzeit substancji zanieczyszcza-
jacych w powietrzu nie pozostaje bez wptywu na inne obszary gospodarczego
korzystania ze Srodowiska. Wskazniki dopuszczalnych stgzed odgrywaja
zasadnicza rolg przy formulowaniu zalozedi miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego i wydawanych na ich podstawie decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu. Gospodarowanie przestrzenia na
cele przemystowe, w powiazaniu z normami st¢Zeri substancji zanieczy-
szczajacych, ma zapobiegac lokalnemu, ponadnormatywnemu nagromadzeniu
zanieczyszczefh oraz powstawaniu tzw. goracych punktéw (od ang. okre§lenia
hot spots), miejsc o podwyzszonym ryzyku zagrozeni ekologicznych. Ryzyko
przekroczenia norm imisji moze zatem skutecznie zostaé ograniczone przez
podjecie dziatalnoSci na danym terenie, jeSli jest ona zwigzana z emisja
zanieczyszczefi powietrza.

Normy jako$ci §rodowiska nie wiaza bezpoSrednio przedsigbiorcow, sa
natomiast wiazaca dyrektywa dla dziatai organéw administracji, przeja-

2A Kiss, D.Shelton, Manual of European Environmental Law, Cambridge
1997, s. 114-116.

22 Rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa
z dnia 28.04.1998 r. w sprawie dopuszczalnych stezeri substancji zanieczyszczajqcych
w powietrzu, Dz.U. nr 55, poz. 355.
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wiajacych si¢ w przyznawaniu, odmowie przyznania lub ograniczaniu prawa
do gospodarczego korzystania ze Srodowiska w okreSlonym zakresie.

Normy emisyjne okres$laja rodzaj, ilo§¢ lub koncentracj¢ zanieczyszczen
mozliwych do wyemitowania z okreS§lonego Zrédta. Zasadniczo odnosza sig¢
do réznego rodzaju statych Zrédet emisji, takich jak zaktady przemystowe,
natomiast emisja ze Zrédet mobilnych, gléwnie pojazdéw wyposazonych
w silniki spalinowe, jest regulowana najczg¢Sciej za pomoca norm produk-
towych. Normy emisyjne wyznaczaja zobowigzanie osiagnigcia pewnego
ekologicznego rezultatu — wyemitowania ograniczonej ilo§ci zanieczyszczen,
pozostawiajac podmiotowi, do ktérego sa skierowane, swobode wyboru spo-
sobu realizacji tego zobowiazania?®. Specyfika tych norm polega na usta-
leniu pewnej maksymalnej wartos$ci zanieczyszczenia uwalnianego do S$ro-
dowiska lub maksymalnej warto$ci zanieczyszczen emitowanych w okreslo-
nym czasie. Oparte na tych ograniczeniach kontyngenty emisji sa przyzna-
wane podmiotom emitujacym zanieczyszczenia do §rodowiska, operatorom,
podmiotom zarzadzajacym uciazliwymi dla Srodowiska instalacjami. Normy
te limituja wprowadzanie do powietrza substancji zanieczyszczajacych,
ktérych Zrédiem sa réznego rodzaju procesy technologiczne. Wystgpuja one
jako indywidualne normy emisji, ustalane w decyzjach o dopuszczalnej
emisji, wydawanych przez organy administracji publicznej, oraz tzw.
generalne normy emisji.

Indywidualne normy emisji powinny by¢ ustalane w ten sposéb, aby
ogbdlna wielko$¢ zanieczyszczenh wyemitowanych do $§rodowiska nie spowo-
dowala przekroczenia norm imisyjnych okreS§lonych rozporzadzeniem
MOSZNiIL. Normy dopuszczalnych stezeii substancji zanieczyszczajacych sa
zatem podstawa i koniecznym warunkiem wyznaczenia indywidualnych norm
emisji zanieczyszczen.

Generalne normy emisyjne okreslone zostaty w rozporzadzeniu MOSZNiL
w sprawie wprowadzania do powietrza substancji zanieczyszczajacych z pro-
ceséw technologicznych i operacji technicznych®*. Normy te maja zastoso-
wanie do Zrédel bedacych urzadzeniami technicznymi, w ktérych nastgpuja
procesy spalania paliw w celu wytworzenia energii elektrycznej lub energii

23 Tamze, s. 115.

2% Rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa
z dnia 8. 09.1998 r. w sprawie wprowadzania do powietrza substancji zanieczyszczajgcych
z procesow technologicznych i operacji technicznych, Dz.U. nr 121, poz. 793 z pdin.
zmianami.
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cieplnej w wodzie, parze wodnej lub innym no$niku, z wylaczeniem jednak
procesO6w, w ktérych produkty spalania wykorzystywane sa bezpoSrednio
w procesach wytwoérczych, a takze z wylaczeniem proceséw spalania odpa-
déw komunalnych i niebezpiecznych.

Charakter generalnych norm emisji maja réwniez normy dopuszczalnej
emisji z pojazdéw silnikowych, ustanowione w drodze rozporzadzenia
Ministra Ochrony Srodowiska z 1987 r.2> Normy emisji okre§lone prze-
pisami tego aktu odnosza si¢ jedynie do silnikéw spalinowych zainstalowa-
nych w samochodach, motocyklach i motorowerach. Rozporzadzenie reguluje
emisje takich zanieczyszczen, jak: tlenek wegla, weglowodory, tlenki azotu,
zwiazki otowiu, zwiazki siarki oraz zwiazki powodujace zadymienie spalin.
Dopuszczalng wielko$¢ emisji tlenkéw azotu i weglowodoréw rozporzadzenie
reguluje przez odestanie do normy branzowej (BN 79/155311).

Ustanawianie norm (standardéw) emisyjnych lub imisyjnych jest najcze-
Sciej stosowanym Srodkiem regulacyjnym w prawie ochrony S$rodowiska.
Jednakze normy emisyjne oraz imisyjne stosowane w oderwaniu od siebie sa
mato funkcjonalne i wykazuja mata skuteczno$S¢ w zabezpieczaniu okre-
Slonych celéw ekologicznych. Stad coraz czgsciej odchodzi si¢ od odrgbnego
regulowania parametréw jakoSciowych S§rodowiska oraz ustanawiania ilo$cio-
wych ograniczefi gospodarczego korzystania ze Srodowiska na rzecz zinte-
growanej kontroli zapobiegania zanieczyszczeniom, taczacej elementy
podejscia iloSciowego i1 jakoSciowego.

Normy technologiczne okreslaja wymagania, jakim powinny odpowiadac
okreSlone urzadzenia, instalacje, technologie produkcyjne. W przeciwieristwie
jednak do norm emisyjnych normy technologiczne w zasadzie nie daja pod-
miotom emitujacym zanieczyszczenia mozliwo§ci wyboru metody (sposobu)
ograniczenia emisji, a poprzez wyszczegOllnienie parametréw, jakim maja
sprosta¢ okreSlone procesy technologiczne, narzucaja spos6b osiggnigcia
zamierzonego celu ekologicznego.

Normy produktowe moga okre§la¢ chemiczny lub fizyczny sktad okreslo-
nych produktéw (kosmetyki, farmaceutyki, paliwa), moga tez ustalaé poziom
zanieczyszczen uwalnianych w czasie korzystania z danego produktu. Maja
charakter norm powszechnie wiazacych i dotycza wszystkich producentéw

25 Rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa
z dnia 17.04.1987 r. w sprawie dopuszczalnych do wprowadzenia do powietrza atmosferycz-
nego rodzajow i iloSci substancji zanieczyszczajqcych wytwarzanych przez silniki spalinowe,
Dz.U. nr 14, poz. 87.
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okre§lonych wyrobéw. Przybieraja rézne formy. Moga mieé postaé norm
zawartoSci siarki w paliwach, otowiu w benzynie badZ wyznaczaé substancje,
ktérych obecnos¢ w okreS§lonych produktach jest zakazana. Normy produk-
towe skierowane sg na ochrone Srodowiska lub zdrowia czlowieka w trakcie
normalnego, zgodnego z przeznaczeniem korzystania z objetego ich regulacja
produktu. OkreSlone skutki Srodowiskowe moze mieé fakt niewtasciwego
wykorzystania czy przechowywania produktu. Producenci zapobiegaja tego
rodzaju szkodliwemu oddzialywaniu poprzez umieszczanie na produktach
odpowiednich etykiet.

Normy, ktére w doktrynie prawa ochrony §rodowiska okresla si¢ mianem
norm produktowych, mozna zaliczy¢ do kategorii norm technicznych, ktére
same w sobie nie sa wiazaca norma postgpowania adresowang do okreslonych
podmiotéw. Tym niemniej poprzez zawarty w normach technicznych opis
wzorcowych przedmiotéw, produktéw, wyrobdw itp. rekonstruuje si¢ norme¢
zakazujaca dopuszczenia do obrotu lub postugiwania si¢ przedmiotami, ktére
nie odpowiadaja sformulowanym w normie wymogom?.

Normy produktowe maja ograniczony zasi¢g obowiazywania, wiaza jedy-
nie przedsigbiorcéw prowadzacych dziatalno$¢ produkcyjna, wytwércza w za-
kresie znormalizowanym przez Polskie Normy lub normy branzowe. Nalezy
w tym miejscu zwrécié uwage na warunkowe zwigzanie wymaganiami okre-
slonymi w Polskich Normach. Stosowanie Polskich Norm jest dobrowolne?’.
Charakter wiazacy maja jedynie te normy, do ktérych stosowania beda
obligowaty ustawy lub rozporzadzenia ministréw, wydawane w sprawach
nalezacych do zakresu ich dziatania. Obowiazek stosowania Polskich Norm
moze zostal ustanowiony ze wzgledu na ochrong¢ Zzycia, zdrowia, mienia,
bezpieczefistwa pracy i uzytkowania, ochrong §rodowiska. Zgodno§¢ wyrobu
z wymaganiami Polskich Norm moze by¢ potwierdzona deklaracja zgodnoSci
wydana przez producenta na jego odpowiedzialnos$¢ lub znakiem zgodnosci,
ktérego przyznawanie reguluja przepisy ustawy o badaniach i certyfikacjiZ®.

Kluczowe znaczenie z uwagi na cele ochrony powietrza maja normy odno-
szace si¢ do sprawno$ci energetycznej okre$lonych urzadzen, a takze normy
jakodci paliw, w szczegélno$ci paliw pltynnych i statych. Przedmiotem

%A, Redelbach, S. Wronkowska, Z Ziembifski, Zarys
teorii paristwa i prawa, Warszawa 1994, s. 81.

2T Ustawa z dnia 3.04.1993 r. o normalizacji, Dz.U. nr 55, poz. 251 z péZn. zmianami.

8 Ustawa 7z dnia 3.04.1993 r. o badaniach i certyfikacji, Dz.U. nr 55, poz. 250 z p6zn.
zZmianami.
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normalizacji jest réwniez zawarto$S¢ niektérych zwiazkéw w produktach
naftowych. Polskie Normy okreslaja zawarto$S¢ otowiu w benzynowych pa-
liwach silnikowych, a takze siarki w paliwach silnikowych, w tym stoso-
wanych w silnikach Diesla, oraz weglowodanéw naftalenowych w paliwach
do turbinowych silnikéw lotniczych.

Instrumenty regulacji bezposredniej cechuje stosunkowa tatwos$¢ kontroli
1 egzekwowania przestrzegania przez przedsigbiorcé6w norm ekologicznych,
co jest o tyle istotne, Ze umozliwia w miar¢ precyzyjne prognozowanie
Srodowiskowych efektéw stosowania tych instrumentéw. Efektéw dziatania
instrumentéw regulacji poSredniej nie mozna przewidzie¢ z taka precyzja,
maja one bowiem na celu zmiang warunkéw prowadzenia dziatalnoSci przez
zanieczyszczajacych, pozostawiajac im decyzj¢ co do iloSci wprowadzanych
zanieczyszczei. Formutowanie konkretnych dyrektyw pod adresem zanie-
czyszczajacych jest specyfika instrumentéw bezposSrednich.

2. INSTRUMENTY EGZEKUCIJI PRAWA

Podstawa wyodrebnienia instrumentéw egzekucji prawa jest odmienny
niz w przypadku pozostatych instrumentéw regulacji bezposredniej sposéb
oddzialywania na zachowania okreS§lonych grup podmiotéw. Instrumenty te
postuguja si¢ metoda regulacji bezposredniej, operuja nakazami i zakazami,
chociaz ich zadaniem nie jest bezpoSrednie ograniczanie dostgpu do zasobow
Srodowiska czy administracyjne reglamentowanie szkodliwego oddziatywania.

Celem tych instrumentéw jest zabezpieczanie przestrzegania przez przed-
sigbiorcéw oraz inne jednostki organizacyjne ustanowionych na mocy decyzji
administracyjnych lub przepiséw powszechnie obowiazujacych norm i obo-
wigzkéw z zakresu ochrony Srodowiska. Srodki te nie sa odmiana §rodkéw
egzekucji administracyjnej, ktérych celem, zgodnie z postanowieniami ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji?’, jest doprowadzenie do
przymusowego wykonania obowiazkéw o charakterze pieni¢znym lub niepie-
nieznym wynikajacych z decyzji lub postanowiei wlaSciwych organéw czy
bezposrednio z przepiséw prawa. Istota Srodkéw egzekucji administracyjne;j
jest bowiem doprowadzenie, wbrew woli podmiotéw zobowiazanych, do spel-
nienia obowiazkéw zgodnych z treScia aktéw prawnych, bgdacych ich pod-
stawa. W przypadku instrumentéw egzekucji prawa obowiazki pierwotnie

2 Ustawa z dnia 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, tekst
jednolity, Dz.U. z 1991 r. nr 36, poz. 161 z pdézn. zmianami.
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sformutowane w drodze decyzji administracyjnych ulegaja przeksztatceniu
w inny administracyjny obowigzek o charakterze pienigznym lub niepie-
nieznym.

Spos6b oddziatywania tych instrumentéw na zachowania przedsigbiorcéw
jest pochodng ich funkcji w systemie prawa ochrony Srodowiska — giéwnie
funkcji prewencyjnej i represyjnej. Zadaniem tych §rodkéw jest zniechgcanie
jednostek organizacyjnych do zachowan stanowiacych naruszenie norm do-
zwolonego oddziatywania na §rodowisko badZ obowiazku jego ochrony oraz,
w nastgpstwie dopuszczenia si¢ przez nie dziatan bezprawnych, wyciagnigcie
konsekwencji w postaci nakazu wstrzymania dziatalnoSci przedsigbiorstwa
lub eksploatacji maszyn albo urzadzeri technicznych badZ nakazu zaptaty
okreSlonej kary pienig¢znej.

Srodki te rodza pewne skutki ekonomiczne po stronie podmiotéw prowa-
dzacych dziatalno$¢ gospodarcza, stad w wielu publikacjach czg¢$é¢ z nich
zaliczana jest do S§rodkéw ekonomicznych ochrony $rodowiska®®. Ekono-
miczne skutki oddziatywania instrumentéw egzekucji prawa nie sa jedno-
rodne. Moga one wystgpowac jako nalezno$ci pieni¢zne ustalone przez
odpowiedni organ administracji publicznej na podstawie wskaZnikéw okre-
Slonych przepisami prawa. Wymierzane w ten sposéb i uiszczane kary obcia-
zaja zysk przedsigbiorstwa, ktére dopuscito si¢ dzialan zabronionych.
Wstrzymanie dziatalno§ci natomiast catkowicie pozbawia przedsigbiorce
mozliwo$ci osiagania dochodu. Jezeli okres przestoju przedluza sie,
ekonomiczne skutki tego rodzaju instrumentéw egzekucyjnych moga byé
bardzo dotkliwe.

Wymierzenie przewidzianej kary pienig¢znej nastgpuje za spowodowanie
skutku w postaci wprowadzenia zanieczyszczen nie odpowiadajacych wyma-
ganym warunkom bez wzgledu na przyczyny i okolicznoSci, ktére do tego
doprowadzilty. Jedyna przestanka odpowiedzialno$ci administracyjnej jest
bezprawno$§¢ dziatania, przejawiajaca si¢ w naruszeniu ustalen decyzji
administracyjnej, naruszeniu powszechnie obowiazujacych przepiséw
prawnych badZ dziataniu bez wymaganej decyzji. Podstawa wymierzenia kar

30 podobnie jak autorzy wymienionych wczesniej publikacji, réwniez W. Brzezifiski
(Ochrona prawna naturalnego Srodowiska cztowieka, Warszawa 1975, s. 329) traktowat
administracyjne kary pieni¢zne jako ekonomiczne S$rodki zachegcajace do przestrzegania
przepiséw o ochronie §rodowiska.
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jest naruszenie wymagai ochrony Srodowiska i rosng one proporcjonalnie
do stopnia tego naruszenia i czasu jego trwania®!.

Wojewddzki inspektor ochrony Srodowiska (wio§) wymierza kary pienigzne
za przekroczenie rodzaju lub ilo$ci substancji dopuszczalnych do wprowa-
dzenia do powietrza okre§lonych na mocy decyzji o dopuszczalnej emisji.
Przekroczenie iloSci dopuszczalnych zanieczyszczedt oznacza naruszenie —
ustalonego w odpowiednich jednostkach miary — limitu zanieczyszczefi.
Przekroczenie rodzaju substancji ma miejsce woéwczas, gdy zostana uwolnione
zwiazki chemiczne inne niz okreSlone w decyzji lub gdy zostang wprowa-
dzone substancje okreS§lone decyzja, ale o innych parametrach fizykoche-
micznych®?. Kary pienigzne moga byé przy tym wymierzone za te rodzaje
substancji nie odpowiadajace ustalonym normom, za ktére pobiera si¢ optaty,
co jest zwiazane z zasada ustalania kar pienigznych jako wielokrotnoSci
optaty za wprowadzanie zanieczyszczen.

Prewencyjny i represyjny charakter tych instrumentéw dodatkowo wzmac-
niany jest mechanizmem ich ustalania. Przebiega on dwuetapowo, co zwia-
zane jest z ustalaniem kary godzinowej i lacznej, naliczanie za$ kar ustaje
dopiero z chwila stwierdzenia, w wyniku ponownie przeprowadzonych pomia-
réw™, ustania naruszania okreslonych warunkéw decyzji o dopuszczalnej
emisji.

Ekonomiczne skutki podjecia przez organy Inspekcji Ochrony Srodowiska
decyzji o wstrzymaniu dziatalnosci moga by¢ réwnie dotkliwe. O ile bowiem
nalozenie kary pienigznej powoduje jedynie uszczuplenie zyskow przedsie-
biorstwa, to wydanie nakazu wstrzymania dziatalnoSci pozbawia przedsig-
biorcéw mozliwos$ci prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej, a tym samym
osiagania dochodéw.

Podjgcie decyzji o wstrzymaniu dziatalno$ci moze nastapi¢ w sytuacji, gdy
dziatalno$¢ jednostki narusza warunki decyzji o dopuszczalnej emisji (art. 31
uok§). Zastosowanie tego instrumentu prowadzi w efekcie do wstrzymania
ruchu zaktadu. Restrykcyjno$é tego instrumentu ochrony Srodowiska zlago-
dzona jest prawem ubiegania si¢ przez jednostke organizacyjna o wyznaczenie
terminu do usunigcia stwierdzonego naruszenia. Przedsigbiorca uzyskuje

3'Radecki, art. cyt.,s. 185.

32D0br0w01ski, dz. cyt., s. 235.

33 Pierwszy pomiar substancji zanieczyszczajacych, w wyniku ktérego stwierdzono
przekroczenie rodzajéw lub ilosci substancji zanieczyszczajacych dopuszczalnych do wpro-
wadzenia do powietrza, rozpoczyna postgpowanie administracyjne w sprawie o wymierzenie
kary.
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w ten spos6b mozliwo$¢ podjecia dzialan majacych na celu dostosowanie
warunkéw prowadzonej dziatalno§ci do wymagan decyzji o dopuszczalnej
emisji. Po uptywie tego terminu wojewddzki inspektor ochrony §rodowiska
obligatoryjnie ma prawo wydaé decyzj¢ o wstrzymaniu dziatalnoSci. Wniosek
0 wyznaczenie terminu na podjecie dziatafi naprawczych jednostka powinna
ztozy¢ po jej zawiadomieniu o wszczgciu postgpowania, po wydaniu bowiem
decyzji o wstrzymaniu dziatalno$ci termin ten nie bgdzie mégt by¢ juz wy-
znaczony.

Obowiazek racjonalnego gospodarowania zasobami Srodowiska i zapewnie-
nia jego ochrony nalezy do kluczowych, ustanowionych na mocy ustawy
o ochronie i ksztatltowaniu Srodowiska, obowiazkéw przedsigbiorcéw. Jego
treScia jest m.in. prowadzenie dziatalnoSci w sposéb nie powodujacy
pogorszenia stanu Srodowiska. Naruszenie tej dyrektywy i wyrzadzenie szkéd
w Srodowisku badZ powodowanie uciazliwoSci moze si¢ sta¢ przestanka
zastosowania wobec przedsigbiorcéw Srodkéw prawnych w postaci wstrzy-
mania dziatalno§ci zaktadu na podstawie art. 83 uok$ lub wydania decyzji
nakazujacej wstrzymanie eksploatacji maszyn i urzadzei powodujacych
ucigzliwo$ci na podstawie przepisu art. 76 ust. 1 uoks.

Wstrzymanie dziatalno$ci moze zostaé zastosowane wobec jednostek orga-
nizacyjnych, ktérych dzialalno§¢ pogarsza stan Srodowiska. Jak wynika
z dyspozycji art. 83 uok$§, przestanka wydania decyzji w tej sprawie jest
pogorszenie stanu Srodowiska, a w szczegdlnoSci zagrozenie zycia i zdrowia
ludzi spowodowane dziatalnoScia okreSlonego przedsigbiorstwa. Skutek
w postaci pogorszenia stanu Srodowiska, w tym zanieczyszczenia powietrza
na poziomie powodujacym zagrozenie zycia i zdrowia ludzi, moze powodo-
waé takze dziatalno$¢ legalna, prowadzona z poszanowaniem warunkéw de-
cyzji o dopuszczalnej emisji*.

3 W literaturze istnieje spér co do tego, czy legalna dziatalno$é jednostek organiza-
cyjnych w sytuacji, gdy prowadzi ona do pogorszenia stanu §rodowiska, uzasadnia wydanie
decyzji o wstrzymaniu dziatalnosci. Zwolennicy jednej koncepcji przyjmuja, ze zastosowanie
tego Srodka jest w opisanej sytuacji nieuzasadnione (tak np.. D o br o w o 1 s k i, dz. cyt.,
s. 188). Inni natomiast, reprezentowani m.in. przez W. Radeckiego (Obowiqzki podmiotow
gospodarczych w dziedzinie ochrony srodowiska, Zielona Géra 1991, s. 25), przyjmuja, Ze
sam fakt prowadzenia dziatalno$ci pogarszajacej stan §rodowiska uprawnia wio§ do zastoso-
wania sankcji w postaci wstrzymania dziatalno$ci, ktére w tym przypadku nastgpuje w oder-
waniu od norm dozwolonych zanieczyszczefi oraz innych szkodliwych oddzialywar na Sro-
dowisko. Uwazam, ze nalezy podzieli¢ poglad o wprowadzeniu na gruncie przepisu art. 83
uoks$ zobiektywizowanej odpowiedzialnosci jednostek organizacyjnych, ktérych dziatalnosé
szkodliwie wplywa na §rodowisko. Uzaleznianie wstrzymania dziatalnosci od przekroczenia
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Zanieczyszczenie powietrza moze powodowaé praca maszyn i urzadzen
technicznych, w tym Srodkéw komunikacji i transportu. Podmiot prowadzacy
dziatalno$¢ przy uzyciu tych Srodkéw technicznych moze zostaé¢ zobowiazany
do wykonania czynnoS$ci ograniczajacych ucigzliwo$ci przez nie powodowane
badz do ich unieruchomienia. Przestanka zastosowania tego instrumentu przez
organ gminy jest powodowanie przez maszyny i urzadzenia uciazliwoSci dla
Srodowiska.

Decyzja nakazujaca wykonanie okre§lonych czynno§ci powinna precyzyjnie
okre§laé¢ zakres czynnoSci, do ktérych podjecia zostal zobowiazany uzyt-
kownik maszyny lub urzadzenia, a takze termin ich wykonania. Nalezy
podkreslié, ze decyzja ta nie moze odnosi¢ si¢ do calego procesu tech-
nologicznego, a jedynie do pojedynczych urzadzen, zatem nakazy formuto-
wane przez organ gminy musza precyzyjnie odnosié¢ si¢ do urzadzenia bgda-
cego bezposrednim Zrédlem ucigzliwosci®.

Jezeli uzytkownik maszyny nie podejmie dziatan zmniejszajacych jej
ucigzliwo$§¢ dla Srodowiska lub pomimo podjecia tych dziatad ucigzliwos$ci
te nie ustapia, organ gminy moze wydac decyzj¢ unieruchamiajaca maszyneg
lub urzadzenie techniczne. Organ gminy nie moze natomiast zastosowaé tego
Srodka wobec przedsigbiorcy, ktéry prowadzi dziatalno$¢ zgodnie z wyma-
ganiami decyzji o dopuszczalnej emisji. Poglad taki uksztattowat sig
w judykaturze, a S$ciSlej jego wyrazem jest orzeczenie NSA z 1993 r.,
stwierdzajace, ze przepis art. 76 ust. 1 uok$ nie moze stanowié¢ podstawy do
ustanawiania zakazéw i nakazéw majacych zapewni¢ wykonanie decyzji,
ktére moga by¢ wydane przez inny organ administracji pafistwowej. Wstrzy-
manie eksploatacji maszyn i urzadzeid powodujacych uciazliwosci dla Sro-
dowiska moze, w Swietle tego, nastapi¢ jedynie w stosunku do maszyn
i urzadzeni, ktérych emisja nie jest normowana na mocy decyzji o dopu-
szczalnej emisji.

Instrumenty regulacji bezpoSredniej uwazane sa za bardziej sprawiedliwy,
w pordéwnaniu z instrumentami regulacji poSredniej, Srodek osiggania,
przyjetych przez panstwo, celéw ekologicznych, jako ze w jednakowy sposéb

warunkéw odprowadzania zanieczyszczen stanowitoby, w Swietle dyspozycji art. 83 uoks,
naduzycie regul egzegezy, tym bardziej ze na gruncie tego samego aktu normatywnego
funkcjonuje przepis art. 31, w S§wietle ktérego wio§ moze zastosowaé wstrzymanie dziatal-
no$ci wobec kazdej jednostki, jezeli jej dziatalno§¢ stanowi naruszenie ustaleii decyzji
o dopuszczalnej emisji, w tym w zakresie przestrzegania norm emisyjnych.

35 Por. Wyrok NSA z 24.02.1993 r., SA/W1/1570/92.
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oddzialuja na wszystkie podmioty zanieczyszczajace Srodowisko, podczas
gdy instrumenty poSrednie, pozostawiajac zanieczyszczajacym decyzje co do
ograniczenia emitowanych zanieczyszczen, sytuuja w pozycji uprzywilejo-
wanej te podmioty, ktére maja lepsza pozycj¢ ekonomiczng na rynku.

Na korzy$¢ instrumentéw regulacji bezposredniej przemawiaja takze wady
instrumentéw regulacji  posredniej. Czg$§¢ z nich — gléwnie optaty za
gospodarcze korzystanie ze Srodowiska — poprzez nieréwnomierne obcigzenie
badZ zwolnienie pewnej grupy podmiotéw od ich ponoszenia niekorzystnie
wplywa na pozycje¢ konkurencyjna przedsigbiorstw. Instrumenty regulacji
poSredniej wprowadzaja réwniez niekorzystne efekty dystrybucyjne, np.
dobra, za ktére uiszcza si¢ oplaty ekologiczne, sa w nieréwnym stopniu
dostgpne dla przedsigbiorcéw z uwagi na zrdéznicowanie ich mozliwosci
finansowych.
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INSTRUMENTS OF THE STATE’S ECOLOGICAL POLICY
AS REGARDS THE PROTECTION OF THE AIR

Summary

Ecological policy and its instruments essentially affect economy and other spheres of
social. In practice, the management of environmental resources has two models of regulation.
The latter makes it possible to reach the ends of ecological policy: the direct method based
on administrative steps taken to define the levels of reducing pollution released to the
environment; the indirect method means to create behaviours and preferences concerning
the state in which it is possible to reach a socially-acceptable level of production and
consumption, thereby accomplishing a socially-acceptable level of pollution. (The paper
discusses only part of the issues that establish the instruments of ecological policy of the state
as regards the protection of the air. The problems of instruments called instruments of direct
regulation will be published in the following ,,Annal of Natural Sciences”, fsc. 1).

Both methods use their respective instruments, by means of which the state monitors
entrepreneurs and other organizational units in order to enforce them to take such actions that
are desirable from the point of view of the policy to protect the environment.

Additionally, one can distinguish a group of instruments in the system of the instruments
of direct regulation that I call instruments of the execution of law. Their specific character
consists in their manner of influence on entrepreneurs, for their task is not so much to impose
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duties as regard protection of the environment, but to safeguard the performance of duties that
have already been imposed by virtue of administrative decisions or common rules. These
instruments play the role of supporting means to accomplish the ends of ecological policy.
What I mean here is the following: fines for the encroachment on the demands of the
protection of the environment, closing down the company or the exploitation of machines and
devices that are hazardous for the environment.

Translated by Jan Ktos

Stowa kluczowe: polityka ekologiczna panstwa, gospodarowanie zasobami Srodowiska,
instrumenty realizacji polityki ekologicznej, instrumenty regulacji bezposredniej,
instrumenty egzekucji prawa, instrumenty regulacji posredniej.

Key words: ecological policy of the state, management of the environmental resources,
instruments of the implementation of ecological policy, instruments of direct regulation,
instruments of the execution of law, instruments of indirect regulation.



