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ODPOWIEDZIALNOSC ADMINISTRACYJNA
W OCHRONIE SRODOWISKA

W doktrynie prawa ochrony $rodowiska zawsze powszechnie akceptowano
istnienie instytucji odpowiedzialno$ci administracyjnej, wyrazajacej si¢ w tym,
iz podmiot korzystajacy ze srodowiska w sposob naruszajacy prawne zasady
takiego korzystania ponosi odpowiedzialno$¢ administracyjna niezaleznie od
odpowiedzialnosci cywilnej lub karnej.

Wedtug J. Bocia odpowiedzialno$cia administracyjng w ochronie srodowi-
ska jest regulowana przez prawo mozliwo$¢ uruchomienia wobec okreslonego
podmiotu z powodu jego dziatalno$ci naruszajacej stan srodowiska srodkow
prawnych realizowanych w swoistych dla administracji formach i procedu-
rach!. Natomiast A. Lipinski definiuje te odpowiedzialno$é jako ustalone
przez organ administracji publicznej nakazy i zakazy okreslonego zachowania
sig, przede wszystkim w postaci cofnigcia lub ograniczenia zakresu decyzji
zezwalajacej na wykorzystywanie $rodowiska i jego zasobéw w oznaczony
sposob, nakazu wykonania stosownych urzadzen ochronnych, usunigcia
stwierdzonych uchybien lub ich szkodliwych nastepstw?.

Podkresli¢ jednak nalezy, iz o istnieniu odpowiedzialno$ci administracyjne;j
w ochronie srodowiska przesadzil ostatecznie sam ustawodawca, wyodrgbnia-
jac w ustawie z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tj. z 2008 r.
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Dz. U. Nr 25, poz. 150 ze zm.) w ramach tytutu VI dziat zatytutowany ,,0d-
powiedzialno$¢ administracyjna”.

Zgodnie z art. 362 ust. 1 p.o.$. jezeli podmiot korzystajacy ze §rodowiska
negatywnie oddziatuje na srodowisko, organ ochrony $rodowiska moze, w dro-
dze decyzji, natozy¢ obowiazek:

1. ograniczenia oddzialywania na §rodowisko i jego zagrozenia,

2. przywrécenia Srodowiska do stanu witasciwego.

Przyjete rozwiazanie wskazuje zatem na prewencyjny charakter tego rodza-
ju odpowiedzialno$ci. Nie zawsze jednak z przyczyn obiektywnych organ ad-
ministracyjny bedzie mdgt z niego skorzysta¢. Ustawodawca przewidziat
w takich sytuacjach mozliwo$¢ natozenia na okreslony podmiot przez organ
ochrony $rodowiska obowiazku uiszczenia na rzecz budzetéw wiasciwych
gmin kwoty pienieznej odpowiadajacej wysokos$ci szkod, jakie wynikty z na-
ruszenia stanu srodowiska. W zwiazku z tym mozna tu réwniez dopatrywac
sie¢ kompensacyjnego charakteru tej odpowiedzialnosci.

Odpowiedzialno$¢ administracyjna moze by¢ przedmiotem postgpowania
wszczynanego wylacznie z urzedu, co w przypadku postepowan administra-
cyjnych z zakresu ochrony S$rodowiska jest reguta. Kwestia dyskusyjna
pozostaje, czy odpowiedzialno$¢ administracyjna w zakresie tych spraw stoi
wylacznie na strazy interesu publicznego oraz czy podmioty inne niz te, na
ktére maja by¢ natozone obowiazki wskazane w ustawie, moga posiadac sta-
tus strony. Zgodnie bowiem ze stanowiskiem Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Olsztynie podmioty prawa, ktére czuja si¢ poszkodowane
w zwiazku z prowadzeniem dziatalno$ci przez inne podmioty z naruszeniem
ochrony $rodowiska, nie maja uprawnienia do wystapienia przed organami
administracji z zadaniem wszczecia okreslonego postgpowania administra-
cyjnego w celu ochrony ich interesu indywidualnego i nie przystuguje im
rowniez status strony. Zdaniem tego sadu przepis art. 375 w zwiazku z art.
362 p.o.§ wskazuje bowiem jednoznacznie, iz indywidualne prawa podmio-
towe z zakresu ochrony $rodowiska nie moga by¢ chronione poprzez wszczy-
nanie konkretnych postepowan administracyjnych, stuzacych zapewnieniu ich
ochrony. Ustawodawca wytaczyl mozliwo$¢ ich prowadzenia, ale jednocze$nie
wskazat sposéb ochrony takiego interesu na podstawie art. 323 p.o.s.
w drodze roszczen o charakterze cywilnoprawnym. W prawie ochrony $rodo-
wiska dokonano zatem systematyzacji zagadnien zwiazanych ze srodkami od-
powiedzialno$ci cywilnej i administracyjnej, ktére w sposdb wyrazny zostaty
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rozgraniczone®. Podobne stanowisko zajat Wojewédzki Sad Administracyjny
w Warszawie, wedtug ktorego ,,interes indywidualny podmiotéw narazonych
na okreslone uciazliwos$ci, na skutek naruszenia wymagan ochrony $rodo-
wiska, chroniony jest wlasciwymi roszczeniami, ktére moga by¢ dochodzone
przed sadami powszechnymi”*. Stanowiska tego w zaden sposéb nie podzielil
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w ocenie ktdrego przepis art.
375 p.o.$. ani tez zaden inny przepis tej ustawy nie wylacza stosowania art.
28 K.p.a. w sprawach prowadzonych na podstawie przepisow zamieszczonych
w dziale ,,Odpowiedzialno$¢ administracyjna”, a co za tym idzie, wtasciciel
nieruchomosci polozonej w zasiggu negatywnego oddziatywania na $rodowi-
sko ma przymiot strony w rozumieniu art. 28 K.p.a. w postgpowaniu admini-
stracyjnym, ktorego przedmiotem jest ograniczenie oddzialywania na $ro-
dowisko i jego zagrozenia badz przywrocenie §rodowiska do stanu wtasci-
wego’. W innym orzeczeniu ten sam sad wyraznie zaznaczyl, iz art. 375
p.0.8. moéwi jedynie o wszczeciu postgpowania i w zaden sposdb nie ogra-
nicza kregu podmiotdw, ktdrym przystuguje przymiot strony i tym samym nie
moze on stanowi¢ podstawy do oceny, komu przystuguja uprawnienia strony
w danym postgpowaniu. Sad ten podkreslit, iz odpowiedzialno$¢ admini-
stracyjna w §wietle p.o.$. jest jednym z trzech rodzajow odpowiedzialnosci,
obok cywilnej i karnej. Chociaz r6znia si¢ one miedzy soba rola, metodami
1 instrumentami prawnymi, to jednak nie wkluczaja si¢ wzajemnie, lecz prze-
ciwnie — uzupetniaja. Wobec tego sytuacja, w ktdérej wtasciciel nieruchomosci
potozonej w zasiegu negatywnego oddziatywania na $rodowisko moze wysta-
pi¢ do sadu powszechnego z roszczeniem cywilnoprawnym, nie wyklucza
mozliwos$ci skorzystania przez niego ze srodkéw ochrony w postepowaniu ad-
ministracyjnym®.

Przechodzac z kolei do omowienia podstawowych instrumentow odpowie-
dzialno$ci administracyjnej nalezy wskazac, iz zalicza si¢ do nich decyzje
zobowiazujace dany podmiot do ograniczenia oddzialywania na $rodowisko
1 przywrocenia go do stanu poprzedniego oraz decyzje o wstrzymaniu dzia-
lalnosci prowadzonej przez podmiot korzystajacy ze $rodowiska albo osobe

> Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 18 listopada 2008 r., IT SA/OI 761/08, Lex nr 487996.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 lipca 2006 r., IV SA/WA 739/06, Lex 243081.

3 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 wrzesnia 2009 r., II OSK 1357/08, ONSAiWSA
2011/2/33.

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 listopada 2010 r.,
IT OSK 1792/09, Lex 787128.
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fizyczna lub o wstrzymaniu ruchu instalacji. Ponadto nalezy tu wymienic¢
rowniez decyzje cofajace badz ograniczajace uzyskane wcze$niej uprawnienia
do korzystania ze $rodowiska. Wspdlna ich cecha jest niewatpliwie to, iz
wszystkie one maja charakter sankcyjny.

Odpowiedzialno$¢ administracyjna jest z zasady odpowiedzialnoscia
obiektywna, a zatem niezalezna od winy podmiotu zobowiazanego. Trybunat
Konstytucyjny (np. w wyroku z 29 kwietnia 1998r. sygn. akt K 17/97) uznat
takie rozwiazanie za zgodne z Konstytucja RP. Ponosza ja przede wszystkim
osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej.
Natomiast wyjatkowo dotyczy ona osob fizycznych. Ma to z reguty zwiazek
z prowadzeniem przez nie dziatalnosci gospodarczej’.

J. Jerzmanski zwraca tez uwage na rozmaite formy odpowiedzialnos$ci
administracyjnej, przez ktére rozumie ré6znego rodzaju $§rodki administracyjne,
jakie moga by¢ stosowane przez organy administracyjne w odpowiedzi na
naruszenie wymogoéw ochrony $srodowiska, negatywne oddziatywanie na $ro-
dowisko, a takze w wypadku naruszen postanowien aktow generalnych i in-
dywidualnych z zakresu ochrony srodowiska. Autor ten wyroznia dwie pod-
stawowe grupy wspomnianych wyzej form odpowiedzialno$ci administra-
cyjnej:

1. zado$¢uczynienie administracyjne oraz zapobieganie i naprawienie szkod
w Srodowisku,

2. rézne formy wstrzymania dziatalnosci, w tym cofnigcie lub ograniczenie
decyzji®.

1. ZADOSCUCZYNIENIE ADMINISTRACYJNE

Zados$¢uczynienie administracyjne zostato uregulowane w art. 362 p.o.§.
i polega na tym, ze jezeli podmiot korzystajacy ze §rodowiska negatywnie
oddziatuje na $rodowisko, to odpowiedni organ ochrony $rodowiska moze
natozy¢ na niego w drodze decyzji administracyjnej obowiazek polegajacy na:

— ograniczeniu oddzialywania na §rodowisko,

— przywroceniu $rodowiska do stanu witasciwego.

" Odpowiedzialnos¢ administracyjna, [w:] Instytucje prawa ochrony Srodowiska. Geneza,
rozwaj, perspektywy, red. W. Radecki, Warszawa 2010, s. 399-400.

8 Tamze, s. 402-403.
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Ustawa nie wymaga przy tym, aby zachowanie sprawcy takiego naruszenia
bylo zawinione ani nawet bezprawne. Chodzi tu zatem o obiektywny stan
negatywnego oddziatywania. Natomiast, gdy nie ma chociazby z powodow
technicznych mozliwo$ci natozenia wymienionych wyzej obowiazkdw, organ
administracyjny moze zobowiaza¢ podmiot korzystajacy ze srodowiska do
uiszczenia na rzecz budzetu wlasciwej gminy kwoty pienieznej, odpowiada-
jacej wysokosci szkéd wynikltych z naruszenia stanu $rodowiska. J. Jerz-
manski dostrzega w tym sui generis odpowiednik odpowiedzialnos$ci cywilne;j.
Zwraca on rowniez uwage na istotna kwestie zwiazana z obliczaniem tak
rozumianego zado$¢uczynienia administracyjnego. Prawo ochrony srodowiska
nie wskazuje, w jaki sposob nalezy oblicza¢ wysokos$¢ tych szkdd. Nie mozna
zatem w sposob jednoznaczny stwierdzi¢, czy chodzi w tym wypadku wytacz-
nie o szkod¢ o charakterze mathkowym9.

Zastosowanie wspomnianego instrumentu prawnego oczywiscie nie wyklu-
cza dochodzenia naprawienia szkody na drodze cywilnoprawnej. Jezeli
dodatkowo takim zachowaniem sprawca wypetni znamiona ustawowe wykro-
czenia lub przestepstwa przeciwko srodowisku, moze by¢ ponadto pociagniety
do odpowiedzialnosci karnej.

2. ZAPOBIEGANIE I NAPRAWIANIE SZKOD W SRODOWISKU

Z kolei problematyka zwiazana z zapobieganiem i naprawianiem szkod
w $rodowisku znalazta swoje ujecie w ustawie z dnia 13 kwietnia 2007 r.
o zapobieganiu szkodom w $§rodowisku i ich naprawie (Dz. U. Nr 75, poz.
493). Ustawa ta dokonata transpozycji do polskiego prawa dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie
odpowiedzialnosci za §rodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania
szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu 2004/35/WE.

Zgodnie z treScia art. 2 ust 1 i 2 ustawy jej przepisy stosuje si¢ do
bezposredniego zagrozenia szkoda w §rodowisku lub do szkéd w srodowisku:

1. spowodowanych przez dziatalno$¢ podmiotu korzystajacego ze $rodo-
wiska stwarzajaca ryzyko szkody w $rodowisku;

2. spowodowanych przez inna dzialalnos$¢ niz ta, o ktoérej mowa w pkt.1,
podmiotu korzystajacego ze §rodowiska, jezeli dotycza gatunkéw chronionych

® Tamze, s. 403.
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lub chronionych siedlisk przyrodniczych oraz wystapity z winy podmiotu
korzystajacego ze S$rodowiska oraz do bezposredniego zagrozenia szkoda
w $rodowisku lub do szkody w $rodowisku, wywotlanych emisja rozproszona,
pochodzaca z wielu zrédel (oczywiscie, o ile mozliwe jest ustalenie zwiazku
przyczynowego miedzy bezposrednim zagrozeniem szkoda w §rodowisku lub
szkoda w srodowisku a dziatalno$cia podmiotu korzystajacego ze srodowiska).

Z kolei ustawa nie ma zastosowania:

1. jezeli od emisji lub zdarzenia, ktére spowodowaty bezposrednie zagro-
zenie szkoda w $rodowisku lub szkode w $rodowisku, uptyneto wigecej niz 30
lat,

2. jezeli bezposrednie zagrozenie szkoda w §rodowisku lub szkoda w $ro-
dowisku zostaly spowodowane przez:

a) konflikt zbrojny, dzialania wojenne, wojng domowa lub powstanie
zbrojne,

b) katastrofg naturalng w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 18 kwietnia
2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. Nr 62, poz. 558 i Nr 74, poz. 676
oraz z 2006 r. Nr 50, poz. 360 i Nr 191, poz. 1410),

c) dziatalnos$¢, ktorej gtdwnym celem jest obrona narodowa, bezpieczen-
stwo migdzynarodowe lub ktérej celem jest ochrona przed kleska zywiotowa.

Ponadto przepiséw ustawy nie stosuje si¢ do:

1. szkdd jadrowych w zakresie uregulowanym w ustawie z dnia 29 listo-
pada 2000 r. — Prawo atomowe (Dz. U. z 2007 r. Nr 42, poz. 276);

2. gospodarki le$nej prowadzonej zgodnie z zasadami trwale zrownowazo-
nej gospodarki lesnej, o ktérej mowa w ustawie z dnia 28 wrzesnia 1991 r.
o lasach (Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435, ze zm.)

Przepisy ustawy nie odnosza si¢ jednak do szkody w tradycyjnym ujeciu
cywilistycznym. Zgodnie bowiem z tre$cia art. 6 pkt. 11 przez szkode
w $rodowisku rozumie si¢ negatywna, mierzalna zmiane stanu lub funkcji
elementéw przyrodniczych, ocenionag w stosunku do stanu poczatkowego,
ktéra zostata spowodowana bezposrednio lub posrednio przez dziatalnos¢
prowadzona przez podmiot korzystajacy ze srodowiska:

a) w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych,
majaca znaczacy negatywny wpltyw na osiagnigcie lub utrzymanie wlasciwego
stanu ochrony tych gatunkéw lub siedlisk przyrodniczych, z tym ze szkoda
w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych nie
obejmuje uprzednio zidentyfikowanego negatywnego wplywu wynikajacego
z dziatania podmiotu korzystajacego ze srodowiska zgodnie z art. 34 ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 92, poz. 880 ze
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zm.) lub zgodnie z decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na
realizacje przedsigwzigcia w rozumieniu p.o.S.

b) w wodach, majaca znaczacy negatywny wplyw na stan ekologiczny,
chemiczny lub ilo$ciowy wadd,

c) w powierzchni ziemi, przez co rozumie si¢ zanieczyszczenie gleby lub
ziemi, w tym w szczegdlnosci zanieczyszczenie mogace stanowi¢ zagrozenie
dla zdrowia ludzi.

Jak zaznacza B. Rakoczy, ustawodawca na gruncie omawianej ustawy po
raz pierwszy zdefiniowat pojecie szkody. Znaczenie tej definicji bedzie miato
zatem duze znaczenie nie tylko dla prawa ochrony $rodowiska, ale réwniez
dla calego systemu prawnego. Autor ten podkresla jednak, iz pojecie szkody
w $rodowisku rézni sie od pojecia szkody, ktérym ustawodawca postuguje sig
w przepisach Kodeksu cywilnego. Jest niewatpliwie wezsze, obejmuje zasad-
niczo trzy elementy: gatunki i siedliska ochronne, powierzchnig ziemi i wody.
W praktyce oznacza to, iz nie w kazdym wypadku naruszenia $rodowiska
bedzie mozna mowié o szkodzie w rozumieniu wyzej wymienionej ustawy'’.

Odpowiedzialno$¢ przewidziana w tej ustawie ma forme odpowiedzialno$ci
administracyjnoprawnej, nie za$ cywilnej. Egzekwowanie obowiazkéow od
sprawcow szkod dokonywane jest przez organy administracji za pomoca
rozstrzygnie¢ wladczych w postaci decyzji administracyjnych.

Organy administracji podejmuja odpowiednie dzialania z urzedu, a po-
szkodowani i organizacje ekologiczne moga jedynie zwraca¢ si¢ do wiasci-
wego organu z zadaniem podjecia stosownych czynno$ci. Sami nie moga bo-
wiem wystepowac bezposrednio z roszczeniem w stosunku do sprawcy. Organ
ochrony $rodowiska jest natomiast obowiazany przyja¢ od kazdego zgtoszenie
0 wystapieniu bezposredniego zagrozenia szkoda w Srodowisku lub szkody.

Jak zauwaza J. Jerzmanski, celem tej ustawy jest realizacja zasady ,,za-
nieczyszczajacy placi”. Oparta jest ona na naczelnej regule, zgodnie z ktora
podmiot gospodarczy, wyrzadzajacy przez swoja dzialalno$¢ szkody w $rodo-
wisku lub powodujacy bezposrednie zagrozenie taka szkoda, pozostaje za nie
finansowo odpowiedzialny. Chodzi tu zatem o sktonienie podmiotéw prowa-
dzacych dzialalno$¢ gospodarcza do podejmowania takich dziatan, ktore beda
zmierzaé do minimalizacji ryzyka wyrzadzenia szkody w $rodowisku'!.

19 Szkoda w srodowisku a szkoda wyrzadzona oddzialywaniem na srodowisko, [w:] Wybrane
problemy prawa ochrony srodowiska, red. B. Rakoczy, M. Pchatek, Warszawa 2010, s. 331.
Myerzmanski, Odpowiedzialnosc..., s. 404.
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Zakres przedmiotowy ustawy obejmuje zarowno zapobieganie, jak i napra-
wianie szkod w $rodowisku. Z kolei zakres podmiotowy jest ograniczony
i obejmuje w pierwszej kolejnosci podmioty korzystajace ze srodowiska, ktore
prowadza jeden ze wskazanych enumeratywnie w art. 3 ustawy rodzaj dziatal-
nosci (np. w zakresie zbierania odpaddéw czy tez ich transportu, wymagajacy
uzyskania zezwolenia przewidzianego w ustawie z 27 kwietnia 2001 r. o od-
padach (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243). Podmioty te, ktdre mozna
okresli¢ mianem kwalifikowanych, ponosza odpowiedzialno$¢ na zasadzie
ryzyka. W odniesieniu za$ do pozostatych podmiotéw korzystajacych ze
srodowiska, moga one zosta¢ pociagniete do odpowiedzialnosci w wypadku
prowadzenia innych rodzajow dziatalno$ci, jezeli dotycza gatunkow chro-
nionych lub chronionych siedlisk przyrodniczych. W tej sytuacji jednak ich
odpowiedzialno$¢ oparta jest na zasadzie winy.

Obowiazki sprawcy szkody w $rodowisku lub zagrozenia jej powstaniem
sprowadzaja si¢ do dziatan naprawczych oraz zapobiegawczych.

Przez dzialania naprawcze nalezy rozumie¢ wszelkie dzialania — w tym
ograniczajace lub tymczasowe, podejmowane w celu naprawy lub zastapienia
w rownowazny sposob elementow przyrodniczych lub ich funkcji, ktore
ulegly szkodzie (w szczegolnos$ci oczyszczanie gleby i wody, przywracanie
naturalnego uksztaltowania terenu, zalesianie, zadrzewianie lub tworzenie
skupien ro$linnosci, reintrodukcje zniszczonych gatunkéw) — prowadzace do
usunigcia zagrozenia dla zdrowia ludzi oraz przywracania rOwnowagi przy-
rodniczej i waloréw krajobrazowych na danym terenie. Z kolei dzialaniami
zapobiegawczymi sg takie, ktore podmiot korzystajacy ze srodowiska pode;j-
muje w zwiazku ze zdarzeniem, dziataniem lub zaniechaniem powodujacym
bezposrednie zagrozenie szkoda w §rodowisku, w celu zapobiezenia szkodzie
lub zmniejszenia szkody, w szczegdlnosci wyeliminowanie lub ograniczenie
emisji. Jezeli jednak bezposrednie zagrozenie szkoda w $rodowisku nie
zostato zazegnane, pomimo podjecia i przeprowadzenia dziatan zapobiegaw-
czych, wzglednie wystapita juz szkoda w §rodowisku, podmiot korzystajacy
ze $rodowiska jest obowiazany niezwtocznie zgtosi¢ ten fakt odpowiedniemu
organowi ochrony srodowiska i wojewddzkiemu inspektorowi ochrony §rodo-
wiska.

Podmiot korzystajacy ze $srodowiska jest obowiazany uzgodni¢ warunki
przeprowadzenia dziatan naprawczych z organem ochrony srodowiska. Uzgod-
nienie to nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej okreslajacej:

1. stan, do jakiego ma zosta¢ przywrdcone $rodowisko,

2. zakres 1 sposéb przeprowadzenia dzialan naprawczych,
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3. termin rozpoczecia i zakonczenia dzialan naprawczych.

Jezeli podmiot korzystajacy ze Srodowiska nie podejmie dzialan zapo-
biegawczych i1 naprawczych, organ ochrony $rodowiska, w drodze decyzji,
naktada na niego obowiazek przeprowadzenia tych dzialan. W decyzji,
o ktorej mowa, organ ochrony $rodowiska okresla:

1. zakres i1 sposob przeprowadzenia dzialan zapobiegawczych, w tym
czynnos$ci zmierzajace do ograniczenia oddziatywania na $rodowisko,

2. stan, do jakiego ma zosta¢ przywrdcone Srodowisko,

3. zakres i sposdb przeprowadzenia dzialan naprawczych,

4. termin wykonania obowiazku, o ktorym wyzej mowa.

3. WSTRZYMANIE DZIALALNOSCI ZAGRAZAJACEJ SRODOWISKU

Inna forma odpowiedzialno$ci administracyjnej, przewidziang w réznych
przepisach z zakresu ochrony srodowiska, zwlaszcza w p.o.S., ustawie o od-
padach, prawie geologicznym i gorniczym oraz prawie wodnym, jest wstrzy-
manie dziatalno$ci zagrazajacej $rodowisku. Nastgpuje ona na podstawie
decyzji administracyjnej, ktorej wydanie musi by¢ poprzedzone stwierdzeniem
naruszenia jednego z podstawowych obowiazkow ochronnych. Decyzja taka
zawiera w swojej treSci nakaz wstrzymania prowadzenia okres$lonej dziatal-
nosci, naruszajacej wymagania ochrony srodowiska. Podkresli¢ jednak nalezy,
iz nie ma on charakteru catkowitego zakazu prowadzenia danej dziatalnosci,
ale dotyczy zasadniczo tymczasowego zakazu kontynuowania konkretnych
dziatan, ktére zostaty uznane za sprzeczne z wymaganiami ochrony $rodo-
wiska. Celem wydania takiej decyzji jest zapobiezenie mozliwos$ci powstania
badz poszerzania zakresu szkody. Konsekwencja przyjetego rozwiazania jest
zatem mozliwo$¢ wznowienia prowadzonej uprzednio dziatalnos$ci, jesli
wyeliminowane zostang przyczyny jej wstrzymania.

Zgodnie z trescig art. 364 p.o.§ jezeli dziatalno§¢ prowadzona przez
podmiot korzystajacy ze $rodowiska albo osobe fizyczna powoduje pogor-
szenie stanu $rodowiska w znacznych rozmiarach lub zagraza zyciu, lub
zdrowiu ludzi, wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska wydaje decyzje
o wstrzymaniu tej dziatalnosci w zakresie, w jakim jest to niezbedne dla
zapobiezenia pogarszaniu stanu Srodowiska. Zakres tego przepisu odnosi sig
zardwno do podmiotow wymagajacych pozwolenia na korzystanie ze $rodo-
wiska, jak i tych, ktore takiego pozwolenia nie wymagaja. Nalezy stwierdzi¢,
iz przedmiotowo przepis ten dotyczy kazdej dzialalnosci, ktéora powoduje
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pogorszenie stanu $rodowiska w znacznych rozmiarach lub zagraza zyciu
i zdrowiu ludzi. Ustawodawca nie wskazat jednak kryteriow ,,pogorszenia
stanu §rodowiska w znacznych rozmiarach” ani definicji ,,zagrozenia zdrowia
i zycia”, dlatego w kazdej sprawie ta ocena musi by¢ przeprowadzona indy-
widualnie i wlasciwie uzasadniona ze wskazaniem, jakie powody zlozyly sig
na zakwalifikowanie pogorszenia stanu $rodowiska do ,,znacznych” rozmia-
row, w odrdznieniu od rozmiardw ,nieznacznych” oraz jakie okolicznos$ci
przesadzily o ocenie, ze dany wplyw na §rodowisko zagraza zyciu lub zdro-
12 Nie jest wymagane, aby pogorszenie stanu $rodowiska lub
zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi w zakresie, o jakim mowa w art. 364
p.o.S, bylo zawinione ani nawet bezprawne.

Wstrzymanie dziatalno$ci nastepuje na podstawie decyzji wojewddzkiego
inspektora ochrony $rodowiska w zakresie, w jakim jest to niezbedne dla
zapobiezenia pogarszaniu stanu §rodowiska. W wypadku instalacji wymaga-
jacych pozwolenia zintegrowanego wystarczy, gdy sa one eksploatowane bez
takiego pozwolenia ( art. 365 ust. 1 p.o.$.). Organ administracyjny nie bada
wowczas stopnia zagrozenia, o ktorym wyzej mowa. Podobna sytuacja zacho-
dzi w odniesieniu do nowo zbudowanego lub przebudowanego obiektu budo-
wlanego, zespotu obiektow lub instalacji zwiazanych z przedsigwzigciem
zaliczonym do przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac¢ na srodowisko,
jezeli organ administracyjny stwierdzi nieprawidlowos$ci w zakresie wymagan
ochrony srodowiska ( art. 365 ust. 2 p.o.S.).

We wszystkich omawianych wyzej wypadkach decyzje wojewddzkiego in-
spektora ochrony $rodowiska maja charakter obligatoryjny i nadaje im sig
rygor natychmiastowej wymagalnosci.

W sytuacji, gdy nastapita poprawa wptywu na $rodowisko, po stwierdze-
niu, ze przyczyny wstrzymania dziatalnosci ustaly — z mocy art. 372 ust.
p.o.S. uprawniony organ na wniosek zainteresowanego wyraza zgode na
podjecie wstrzymanej dzialalnosci.

Z kolei fakultatywne wstrzymanie dziatalno$ci jest dokonywane, jesli
nastapi eksploatacja instalacji bez wymaganego pozwolenia emisyjnego, czy
tez dojdzie do naruszania warunkow decyzji okre$lajacej wymagania doty-
czace funkcjonowania instalacji wymagajacej zgloszenia oraz niezgloszenia
instalacji przez podmiot korzystajacy ze srodowiska lub eksploatacji instalacji
niezgodnie z informacja zawarta w zgtoszeniu. Przed wydaniem takiej decyzji

wiu ludzi

12 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 lipca 2005 1., OSK 176/04, Lex nr 190602.
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uprawniony organ moze na wniosek zainteresowanego wydac decyzje ustala-
jaca termin usunigcia naruszen i dopiero w wypadku niewykonania tego obo-
wiazku w zakreslonym terminie. Fakultatywny charakter takiej decyzji nie
oznacza jednak, iz jest ona decyzja uznaniowa. Powinna by¢ bowiem wyda-
wana jedynie wowczas, gdy organ orzekajacy w sposob niebudzacy zadnych
watpliwosci wykaze, iz w sprawie faktycznie zachodzi przestanka, o ktorej
mowa w art. 367 ust. 3 p.o.8.3.

Nalezy doda¢, iz przewidziana w art. 367 ust. 2 p.o.§. mozliwo$¢ wydania,
na wniosek podmiotu korzystajacego ze srodowiska, decyzji ustalajacej termin
usunigcia naruszenia ma jedynie na celu zapobiezenie wstrzymaniu uzytko-
wania instalacji w konkretnym indywidualnym wypadku. W zadnym za$ razie
nie sanuje stanu niezgodnego z prawem uzytkowania, w tym braku wymaga-
nego pozwolenia'*. W wypadku nieusunigcia naruszenia w ustalonym termi-
nie wojewodzki inspektor ochrony srodowiska wydaje decyzje o wstrzymaniu
eksploatacji instalacji.

Podobnie jak w przypadku decyzji o charakterze obligatoryjnym, gdy na-
stapi poprawa wplywu na srodowisko i po stwierdzeniu, iz przyczyny wstrzy-
mania ustaly, wlasciwy organ na wniosek zainteresowanego wydaje decyzje
o wyrazeniu zgody na podjecie wstrzymanej uprzednio dziatalnosci.

Wstrzymanie dziatalno$ci na podstawie decyzji wojewodzkiego inspektora
ochrony $§rodowiska przewiduje rowniez ustawa o odpadach. Zgodnie z trescia
art.13 ust. 6 tej ustawy w razie niedopetnienia przez posiadacza odpadow,
prowadzacego odzysk lub unieszkodliwianie odpadow, obowiazkéw wskaza-
nych w tym artykule (np. unieszkodliwianie odpaddéw poza instalacjami lub
urzadzeniami spelniajacymi okre$lone wymagania), wojewodzki inspektor
ochrony $rodowiska, kierujac sig stopniem zagrozenia dla srodowiska lub
zdrowia i zycia ludzi, moze wyda¢ decyzje o wstrzymaniu tej dziatalnosci.
Na wniosek posiadacza odpadow, wojewddzki inspektor ochrony srodowiska
moze, w drodze decyzji, ustali¢ termin do usunigcia stwierdzonych nie-
prawidlowos$ci. Nie moze by¢ on jednak dtuzszy niz rok od dnia doreczenia
decyzji.

Jesli posiadacz odpadow nie dokona usunigcia nieprawidtowosci w zakres-
lonym terminie, wowczas wojewodzki inspektor ochrony §rodowiska wydaje
decyzje o wstrzymaniu dziatalno$ci zwigzanej z odzyskiem lub unieszkodli-

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2006 r., IV SA/Wa 1097/06, Lex nr
337033.

4 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 wrze$nia 2009 r., Il SA/Ld 386/09, Lex nr 550297.
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wianiem odpadéw. Jezeli natomiast ustaly przyczyny wstrzymania dziatal-
nosci, wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska na wniosek zainteresowa-
nego wyraza, w drodze decyzji, zgode na podjecie wstrzymanej dziatalnosci.
Zastosowane na gruncie ustawy o odpadach rozwiazania sa zatem analogiczne
do tych, jakie ustawodawca przewidziat na gruncie p.o.S.

Innym aktem prawnym regulujacym kwestie wstrzymania prowadzonej
dziatalnosci jest ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gor-
nicze (Dz. U. Nr 163, poz. 981, ze zm.). Zgodnie z treScia art. 173 ust. 1
ustawy wilasciwy organ nadzoru goérniczego (np. dyrektor okregowego urzedu
gbérniczego), jesli stwierdzi wykonywanie dzialalnosci bez koncesji, wydaje
decyzje o wstrzymaniu takiej dzialalnosci. Decyzja organu ma w tym wypad-
ku charakter obligatoryjny. Postepowanie w sprawie wydania decyzji o wstrzy-
maniu dziatalno$ci wszczyna si¢ z urzedu.

Inna sytuacje zwiazana z wydawaniem decyzji o wstrzymaniu dziatalnosci
przewiduje art. 171 ust. 1 pkt. 2 ustawy, zgodnie z ktdrym organ nadzoru
gbérniczego przy wykonywaniu nadzoru i kontroli w przypadku bezposrednie-
go zagrozenia dla zakladu goérniczego, jego pracownikow, bezpieczenstwa
powszechnego lub §rodowiska, moze w calosci lub w czes$ci wstrzymac ruch
tego zaktadu lub jego urzadzen, okreslajac warunki wznowienia ruchu tego
zakladu lub urzadzen. Taka decyzja podlega rygorowi natychmiastowe;j
wykonalnosci.

4. ADMINISTRACYJNE KARY PIENIEZNE I OPLATY PODWYZSZONE

Na zakonczenie rozwazan poswigconych problematyce odpowiedzialnos$ci
administracyjnej w ochronie $rodowiska nalezy réwniez wspomnie¢ o ad-
ministracyjnych karach pienieznych i oplatach podwyzszonych, ktére, cho¢
nie zostaly wprost zaliczone przez ustawodawce do srodkow odpowiedzialno-
$ci administracyjnej, to jednak sa bezposrednio z nig zwigzane. Umieszczono
je w odrebnym tytule V ustawy p.o.§. posrod srodkow finansowo-prawnych.

Ponoszenie kar pienigznych zwiazane jest z przypadkami, kiedy dany
podmiot narusza warunki korzystania ze Srodowiska, okre§lone w pozwole-
niach, lub wynikajace bezposrednio z mocy prawa. Jezeli natomiast podmiot
korzystajacy ze §rodowiska w ogole nie ma pozwolenia na korzystanie ze
srodowiska, bedzie obowiazany do ponoszenia optat podwyzszonych.

Ustawodawca w art. 298 p.o.S. i nastepnych wprowadzit pie¢ rodzajow
administracyjnych kar pienigznych za:
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1. przekroczenie okreslonych w pozwoleniach zintegrowanych lub emi-
syjnych ilosci lub rodzaju gazéw lub pyléw wprowadzonych do powietrza,

2. przekroczenie okreslonych w pozwoleniach zintegrowanych lub wodno-
prawnych warunkow dotyczacych $ciekow,

3. przekroczenie okre$lonej w pozwoleniach zintegrowanych lub wodno-
prawnych ilosci pobranej wody,

4. naruszenie warunkéw decyzji zatwierdzajacej instrukcje eksploatacji
sktadowiska odpadow albo decyzji okreslajacej miejsce i sposob magazyno-
wania odpadow,

5. przekroczenie dopuszczalnego poziomu hatasu.

Organem wiasciwym rzeczowo do wymierzenia kar pienigznych za prze-
kroczenia okreslone w przepisie art. 298 ust. p.o.$. jest wojewodzki inspektor
ochrony $rodowiska, dziatajacy na podstawie ustawy o Inspekcji Ochrony
Srodowiska.

Zgodnie z art. 276 ust. 1 p.o.§. podmiot korzystajacy ze $rodowiska bez
uzyskania wymaganego pozwolenia lub innej decyzji ponosi optate podwyz-
szona za korzystanie ze $rodowiska. Z kolei w art. 292 p.o.$. ustawodawca
uregulowat optaty podwyzszone za wprowadzanie do powietrza gazéow lub
pytow oraz za pobdr wod lub wprowadzanie $ciekéw do wod lub ziemi
w przypadku braku stosownego pozwolenia. Wymaga podkreslenia, iz odpo-
wiedzialno$¢ ta nie jest uzalezniona od skutkéw wywotanych w srodowisku
przez uzytkowanie instalacji bez wymaganego pozwolenia. Stwierdzenie przez
wlasciwy organ powstania takiej szkody moze taczy¢ si¢ z obowiazkiem po-
niesienia przez uzytkujacego instalacje, odrebnej i dodatkowej odpowie-
dzialnosci na podstawie innych przepiséw!>.

W przepisach p.o.§. nie ma okreslenia jakichkolwiek podstaw pozwala-
jacych na odstapienie od obowiazku ponoszenia optat podwyzszonych. Skoro
zatem przepisy nie przewiduja mozliwos$ci odstapienia od obowiazku wnie-
sienia oplat podwyzszonych, oznacza to, iz taka byla wola ustawodawcy
1 w zwiazku z tym nie moga by¢ one wyinterpretowane. Ten stan rzeczy
rodzi daleko idace konsekwencje prawne. Nawet bowiem w sytuacji, w ktorej
brak pozwolenia mdgt zosta¢ spowodowany przez okolicznos$ci lezace po stro-
nie organu wlasciwego w przedmiocie wydania pozwolenia, nie bedzie to
miato wptywu na naliczenie optat podwyzszonych. System prawny jest bo-
wiem w zatozeniu kompletny i w sytuacji nieprawidlowo$ci w pracach orga-

15 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 wrze$nia 2009 r.,II SA / £d 386/09, Lex nr 550297.
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now upowaznionych do wydawania pozwolen na korzystanie ze Srodowiska
powinny znajdowa¢ zastosowanie $rodki dyscyplinujace (np. zazalenie na
niezalatwienie sprawy w terminie, o ktérym mowa w art. 37 § 1 k.p.a.),
a jezeli strona w wyniku dziatania (lub bezczynnos$ci) organu administracji
poniesie okreslona szkode, to bedzie mogta dochodzi¢ odszkodowania od
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego na zasadach okreslo-
nych w kodeksie cywilnym. Obciazenie podmiotu korzystajacego ze $rodo-
wiska optatami podwyzszonymi nie oznacza zatem, iz w kazdym wypadku be-
dzie on obcigzony negatywnymi konsekwencjami btedow w funkcjonowaniu
organdw administracji. Za konieczno$cia poniesienia optaty podwyzszonej
przemawiaja réwniez wzgledy natury systemowej, bowiem odstapienie od
obowiazku poniesienia optaty podwyzszonej w takiej sytuacji stanowiloby
wyjatek od reguly, a te zgodnie z zasadami wyktadni nie moga by¢ wyinter-
pretowywanel(’.

W ocenie W. Radeckiego pod nazwa optat podwyzszonych rowniez kryja
si¢ kary, ale nie za naruszenie warunkéw decyzji, lecz za brak wymaganej
decyzji. Zdaniem tego autora o zaliczeniu optat podwyzszonych do kategorii
kar administracyjnych zdecydowatla istota tego instrumentu prawnego, nie zas
nazwa nadana mu przez ustawodawce!’.

Administracyjne kary pienigzne zostatly ponadto uregulowane w innych
aktach prawnych. Nalezy tu wskaza¢ w szczego6lnosci:

1. ustawe z dnia 20 kwietnia 2004 r. o substancjach zubazajacych warstwe
ozonowa (Dz. U. Nr 121, poz. 1263, ze zm.),

2. ustawe z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami do
emisji gazdéw cieplarnianych (Dz. U. Nr 122, poz. 695),

3. ustawe z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach (Dz. U.
Nr 79, poz. 666, ze zm.),

4. ustawe z dnia 29 czerwca 2007 r. o migdzynarodowym przemieszczaniu
odpadéw (Dz. U. Nr 124, poz. 859, ze zm.),

5. ustawe z dnia 29 lipca 2005 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elek-
tronicznym (Dz. U. Nr 180, poz. 1495, ze zm.)

6. ustawe o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r. (tj. Dz. U.
z 2009 r. Nr 151, poz. 1220, ze zm.).

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2009 r., IV SA /Wa 201/09, Lex nr
557218.

'7 Odpowiedzialnosé karna, [w:] Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza, rozwdj,
perspektywy, red. W. Radecki, Warszawa 2010, s. 443.
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Zdaniem W. Radeckiego administracyjne kary pienigzne i optaty podwyz-
szone nalezy zaliczy¢ do instrumentéw odpowiedzialnosci karnej, obok odpo-
wiedzialno$ci za przestgpstwa i wykroczenia. Dla uzasadnienia takiego
stanowiska wskazuje on na ustawg o miedzynarodowym przemieszczaniu
odpadéw, ktora uzaleznia odpowiedzialnos¢ za delikt od winy i przez to
nakazuje odmienne spojrzenie na charakter administracyjnych kar pienieznych.
W jego ocenie trudno bezwarunkowo zgodzi¢ si¢ z zarysowana linia orzecz-
nictwa Trybunatlu Konstytucyjnego, wyrazona np. w wyroku z 7 lipca 2009 r.
sygn. akt K 13/08, dotyczacym kar z ustawy o rybotowstwie, wedtug ktorej
kary, bedace srodkami przymusu administracyjnego nie mieszcza si¢ w syste-
mie odpowiedzialno$ci karnej, nie sa objete konstytucyjnymi regutami odpo-
wiedzialno$ci karnej, ich wymierzanie przez organy administracji decyzjami
administracyjnymi nie moze budzi¢ zastrzezen konstytucyjnoprawnych, a kon-
trola sadow administracyjnych jest wystarczajaca gwarancja prawa do sadu.
Autor zwraca bowiem uwage na fakt, iz wyrok ten zapadl niejednomys$lnie,
a przegtosowany sedzia wykazatl w uzasadnieniu, ze w postepowaniu w przed-
miocie odpowiedzialnos$ci o charakterze represyjnym powinny znajdowac za-
stosowanie odpowiednie gwarancje, ktore konstytucja wiaze z odpowiedzial-
noscia karna, a sady administracyjne, orzekajace w tego typu postepowaniach,
nie spetniaja warunku petnej jurysdykcji sadowej'®.

Regulacje prawne odnoszace si¢ do odpowiedzialno$ci administracyjnej,
przewidziane w ustawie Prawo ochrony srodowiska, nie maja charakteru kom-
pleksowego. Dodatkowo zostaly one zawarte jeszcze w innych aktach praw-
nych, w szczegolnosci takich, jak ustawa z 9 czerwca 2011 r. Prawo geolo-
giczne i1 gérnicze (Dz. U. Nr 163, poz. 981, ze zm.) oraz ustawa z 27 kwiet-
nia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243). Takie rozwia-
zanie $wiadczy jednak nie tyle o niekonsekwencji ustawodawcy, ile uwzgled-
nia pewna specyfike i odrebno$¢ materii stanowiacej przedmiot regulacji we
wspominanych aktach prawnych.

Podsumowujac powyzsze rozwazania wypada podkresli¢, iz ustawodawca
przewidziatl odpowiedzialno$¢ administracyjna jako jeden z trzech filarow,
obok odpowiedzialno$ci karnej i cywilnej, na ktdrych opart on ochrong
srodowiska w Polsce. Chociaz kazda z nich charakteryzuje si¢ inna rola,
metodami oraz instrumentami prawnymi, to jednak nalezy zaznaczy¢, iz nie
wykluczaja si¢ one wzajemnie, lecz w petni uzupetniaja.

¥R ad e c ki, Odpowiedzialnosé karna..., s. 447-448.
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ADMINISTRATIVE LIABILITY IN ENVIRONMENTAL PROTECTION

Summary

Aside from civil and penal liability, administrative liability constitutes one of three basic
types of liability upon which environmental protection is based in Poland.

The doctrine of environmental protection has always accepted the institution of
administrative liability manifest in the fact that an entity that uses the environment unlawfully
bears administrative liability regardless of civil or penal liability. The former was ultimately
codified on 27 April 2001 in Law on Environmental Protection (i.e. Dziennik Ustaw [Journal
of Laws] of 2008, No. 25, Item 150 as amended) as part of Title VI, section entitled
“Administrative liability.”

Administrative liability can be the subject of proceedings instituted ex officio only, which
is the case for administrative proceedings concerning environmental protection. It is realized
by means of relevant legal instruments i.e. decisions obliging a given entity to limit his impact
on the environment and restore it to the former state, decisions to halt the activity or operation
of installation of a legal entity or physical person using the environment, and decisions
withdrawing or restricting previously obtained rights to use the environment. In principle, this
is objective liability, therefore independent of the guilt.

One can distinguish two basic forms of administrative liability:

1) administrative compensation as well as prevention and redressing harm to the

environment,

2) halting activity, including withdrawing or restricting the existing decisions.

Legal regulations concerning administrative liability provided by Law on Environmental
Protection are not comprehensive, though. More regulations can be found in other acts,
especially the law of 9 June 2011 “Geology and mining law” (Journal of Laws No. 163, Item
981 as amended) and the law of 27 April 2001 on waste material (Journal of Laws [2010], No.
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185, Item 1243), which does not demonstrate inconsistency of law in this respect but rather
points to the unique character of the subject matter.

Translated by Tomasz Patkowski

Stowa Kkluczowe: odpowiedzialno§¢ administracyjna w ochronie $rodowiska, instrumenty
odpowiedzialnosci administracyjnej, zado$Cuczynienie administracyjne, zapobieganie
i naprawianie szkdd w $rodowisku, wstrzymanie dziatalno$ci zagrazajacej $Srodowisku,
administracyjne kary pienigzne i optaty podwyzszone.

Key words: administrative liability in environmental protection, instruments of administrative
liability, administrative compensation, prevention and redressing harm to environment,
halting environment-threatening activity, administrative fines and raised fees.



