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pr. wod.	 –	 ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. – Prawo wodne (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2015 r. poz. 469)
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Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z późn. zm.)

u.s.w.	 –	 ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 596 z późn. zm.)

u.z.s.ś.	 –	 ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w śro-
dowisku i ich naprawie (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1789 
z późn. zm.)

Wykaz skrótów
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Wstęp

Konieczność zachowania licznych wymogów związanych z ochroną środowiska sta-
nowi jeden z ważnych i nabierających coraz istotniejszego znaczenia elementów procesu 
inwestycyjnego. Skomplikowany charakter przepisów dotyczących ochrony środowiska, 
a także różna praktyka ich stosowania przez organy administracji oraz sądy może po-
wodować trudności lub opóźnienia w realizacji inwestycji. Niniejsza publikacja stanowi 
syntetyczną prezentację wybranych zagadnień odnoszących się do różnych problemów, 
jakie mogą wystąpić zarówno podczas przygotowania, jak i prowadzenia procesu inwe-
stycyjno-budowlanego. Nie pretenduje do omówienia całości problematyki, ale skupia się 
na tych wybranych zagadnieniach, które w praktyce powodują najwięcej wątpliwości.

Przyjęta koncepcja polegająca na skupieniu się na często występujących kwestiach 
praktycznych sprawia, że książka jest źródłem aktualnych informacji dla wszystkich 
podmiotów, które stykają się z tymi problemami. Będą to organy administracji publicznej 
– jako podmioty stosujące prawo kreujące przez decyzje administracyjne indywidualną 
wiążącą normę zachowania wynikającą z treści ustawy albo rozporządzenia, jak również 
adresaci takich norm, czyli przedsiębiorcy lub inni uczestnicy procesu inwestycyjnego 
oraz osoby zajmujące się doradztwem w takim procesie.

Prawodawstwo dotyczące ochrony środowiska jest stosunkowo młode, lecz mierzo-
ne liczbą przepisów stanowi jedną z bardziej rozbudowanych materii. Tworzą ją liczne 
regulacje ustawowe, przepisy rozporządzeń oraz akty prawa miejscowego. Trudności 
z prawidłowym stosowaniem tak wielu regulacji prawnych powodują nie tylko zmiany 
dotychczas normowanych kwestii, lecz także powstawanie nowych regulacji. Zmiany 
są często odpowiedzią na niedoskonałości ujawnione w procesie stosowania prawa. Ich 
przyczyn można również upatrywać w znoszeniu barier administracyjnoprawnych czy 
tworzeniu preferencji przez ustawodawcę np. w obszarze inwestycyjnym. Wiąże się to 
z obowiązkiem takiego kształtowania rozwiązań prawnych, aby zapewnić zrównowa-
żony rozwój, czyli harmonijny współrozwój gospodarczy oraz ochrony środowiska. 
Oba komponenty oraz trzeci, istotny dla zrównoważonego rozwoju, jakim jest rozwój 
społeczny, powinny być kształtowane tak, aby niezbędny dla kraju, przedsiębiorców 
i społeczeństwa rozwój gospodarczy nie spowodował negatywnego oddziaływania na 
środowisko naturalne. 

Na rozwiązania prawne w ochronie środowiska można również spojrzeć przez 
pryzmat podmiotu, który je inicjuje. Mogą to być organy polskie i unijne. W drugim 
przypadku w procesie implementacji dyrektyw unijnych do prawa polskiego udział orga-
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Wstęp

nów polskich jest nie mniej istotny niż w przypadku pierwszym. Wymaga prawidłowego 
odczytania intencji prawodawcy unijnego, a następnie przełożenia ich na rozwiązania 
krajowe, z uwzględnieniem uwarunkowań charakterystycznych dla prawa polskiego. 

Prawo unijne reguluje wiele aspektów ochrony środowiska. Trudno tu wyliczyć 
wszystkie znaczące dyrektywy, a jedynie tytułem przykładu ilustrującego znaczenie 
prawa unijnego dla obowiązujących rozwiązań prawnych warto zwrócić uwagę na dyrek-
tywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie 
emisji przemysłowych (zintegrowane zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola), 
dyrektywę 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 października 2000 r. 
ustanawiającą ramy wspólnotowego działania w dziedzinie polityki wodnej, dyrektywę 
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie 
ochrony dzikiego ptactwa (wersja ujednolicona), dyrektywę Rady 92/43/EWG z dnia .
21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory, dy-
rektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie 
jakości powietrza i czystszego powietrza dla Europy, dyrektywę 2003/4/WE Parlamentu 
Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostępu do in-
formacji dotyczących środowiska i uchylającą dyrektywę Rady 90/313/EWG, dyrektywę 
2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r. przewidującą udział 
społeczeństwa w odniesieniu do sporządzania niektórych planów i programów w zakre-
sie środowiska oraz zmieniającą w odniesieniu do udziału społeczeństwa i dostępu do 
wymiaru sprawiedliwości dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE.

W opracowaniu przedstawiono zagadnienia przekrojowe, które mają znaczenie 
niemal dla każdego procesu inwestycyjnego. Są to m.in. zasady ochrony środowiska: 
zasada prewencji, przezorności i zanieczyszczający płaci, czy rozumienie podstawowych 
pojęć: podmiotu korzystającego ze środowiska, instalacji oraz zakładu jako przedmiotu 
obowiązków dotyczących ochrony środowiska. Omówione zostały także podstawowe 
problemy dotyczące udostępniania informacji o środowisku i ocen oddziaływania na 
środowisko. Zasadnicza część została poświęcona zagadnieniom szczegółowym, takim 
jak: planowanie przestrzenne, prawo budowlane, ochrona przyrody, powietrza, wody, 
pozwolenia emisyjne, ochrona przed polami elektromagnetycznymi i hałasem, obszary 
ograniczonego użytkowania, opłaty za korzystanie ze środowiska. Końcowe zagadnienia 
dotyczą odpowiedzialności w ochronie środowiska.

Istotnym walorem publikacji jest połączenie wątków teoretycznych z zagadnieniami 
występującymi w praktyce. Każda z części została przygotowana z wykorzystaniem przede 
wszystkim istotnych orzeczeń sądów administracyjnych oraz dorobku doktryny prawa 
ochrony środowiska. Przyjęcie takich proporcji było zabiegiem celowym. Pozwoliło na 
przedstawienie w jak najszerszym zakresie zagadnień praktycznych, jakie mogą wystą-
pić w indywidualnych stanach faktycznych. Zwrócenie uwagi na orzecznictwo sądowe 
miało na celu ukazanie tych zagadnień, które już wystąpiły w praktyce i spowodowały 
trudności z prawidłowym stosowaniem przepisów prawnych. Nie są to więc problemy 
prawdopodobne i teoretyczne, ale rzeczywiste. Dzięki temu niniejsza publikacja powinna 
stanowić praktyczną pomoc zarówno w ich zrozumieniu, jak i stosowaniu. 
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Rozdział 1

Podstawowe pojęcia i zasady ochrony środowiska

1.1. Realizacja zasad prewencji, przezorności i zanieczyszczający płaci 
w procesie inwestycyjnym

Każda z wymienionych w tytule zasad ma swoją genezę w przepisach prawa mię-
dzynarodowego i unijnego. Mimo że zostały one zawarte w ustawie z dnia 27 kwietnia 
2001 r. – Prawo ochrony środowiska�, nie ulega wątpliwości, iż są realizowane, a także mają 
zastosowanie do wszystkich regulacji odnoszących się do środowiska, w tym również do 
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. – Prawo wodne�, ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udo-
stępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko� i innych.

Zasady prewencji i przezorności zostały wyrażone w art. 6 p.o.ś. Zasada prewencji 
nakłada na podejmującego działalność mogącą negatywnie oddziaływać na środowisko 
obowiązek zapobiegania temu oddziaływaniu (art. 6 ust. 1 p.o.ś.). Działania podejmo-
wane w ramach prewencji mają wyprzedzać ewentualne negatywne oddziaływanie 
na środowisko. Powinny zostać podjęte odpowiednio wcześnie tak, aby nie doszło do 
wyrządzenia szkody w środowisku.

W wyroku z dnia 17 czerwca 2014 r. (IV SA/Wa 784/14, LEX nr 1562881) Wojewódzki 
Sąd Administracyjny w Warszawie zwrócił uwagę na rolę zasady prewencji w gospodarce 
odpadami. Punktem wyjścia wszystkich działań dotyczących postępowania z odpadami 
powinno być zapobieganie ich powstawaniu (zasada prewencji w gospodarce odpadami). 
Właśnie w tym należy poszukiwać dużej wagi, jaką w przepisach dotyczących postępo-
wania z odpadami przywiązuje się do wykorzystania różnych form instrumentów prawa 
o charakterze prewencyjnym. 

„Ich celem jest sterowanie działaniami posiadaczy odpadów w ten sposób, aby moż-
liwie jak najwcześniej zapobiegać powstaniu ich negatywnych skutków dla środo-
wiska. Tym samym dąży się do przeciwdziałania tym zjawiskom w celu stopniowej 
ich eliminacji oraz ograniczania zakresu ich skutków teraz i w przyszłości”.

�  Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1232 z późn. zm.
�  Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 469.
�  Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1235 z późn. zm.
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Kolejnymi przykładami regulacji, które realizują zasadę prewencji, są oceny od-
działywania na środowisko. Podstawą ich przeprowadzenia są przepisy ustawy o udo-
stępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko. Mogą one dotyczyć zarówno 
planów, jak i programów, przedsięwzięć, a także oceny oddziaływania na obszar Natura 
2000. W ramach oceny rozpoznaje się możliwe negatywne oddziaływania planowanej 
inwestycji na środowisko. Organ określa wówczas warunki korzystania ze środowiska 
mające w pierwszej kolejności wykluczyć negatywne odziaływanie na środowisko, a jeżeli 
nie jest to możliwe, w największym stopniu zminimalizować je. Koszt działań ponosi in-
westor realizujący inwestycje, zgodnie z zasadą zanieczyszczający płaci, o której w dalszej 
części podrozdziału.

Natomiast w ramach zasady przezorności podejmujący działalność, której negatywne 
oddziaływanie na środowisko nie jest jeszcze w pełni rozpoznane, jest obowiązany podjąć 
wszelkie możliwe środki zapobiegawcze (art. 6 ust. 2 p.o.ś.).

Wyjaśniając zasadę przezorności, orzecznictwo odwołuje się do poglądów doktryny. 
Podkreśla się, że w praktyce stosowanie tej zasady powinno się łączyć z obowiązkiem 
ciążącym na wszystkich podmiotach podejmujących działalność, której skutki nie są do 
końca sprawdzone, a mogą wywrzeć negatywny wpływ na środowisko. Polega on na 
obowiązku dokonywania wszechstronnej analizy sposobów eliminacji zagrożenia. 

„W sytuacji gdy przeprowadzone badania wskazują, że nawet przy zastosowaniu 
najnowocześniejszych osiągnięć techniki nie da się wyeliminować zagrożeń dla 
środowiska, wynikających z planowanej działalności, podmiot zainteresowany 
jej podjęciem powinien z tego zrezygnować albo wyniki te będą jedną z podstaw 
do odmowy wydania przez organ administracyjny zezwolenia na prowadzenie 
takiej działalności. Zasada przezorności realizowana jest także poprzez obowiązek 
uwzględniania zagrożeń, wynikający z zasady planowości, gdyż nakreślenie zagro-
żeń na etapie planowania przedsięwzięcia, a następnie kierowanie się przezornością, 
pozwala podjąć możliwe środki zapobiegawcze” (tak: wyrok WSA w Warszawie 
z dnia 10 września 2014 r., IV SA/Wa 1365/14, LEX nr 1553572).

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 5 marca 2014 r. 
(IV SA/Wa 2609/13, LEX nr 1581253) wskazywał, że jeżeli nie można wiarygodnie uza-
sadnić, iż oddziaływanie jest nieznaczące, to należy przyjąć, że może być ono znaczące. 
Racjonalne wątpliwości co do ryzyka wystąpienia oddziaływania są przesłanką na rzecz 
dokonania oceny i zawsze interpretuje się je „na korzyść środowiska”, a nie „na korzyść 
inwestycji”.

Zasada prewencji była również przedmiotem wypowiedzi sądów unijnych. Zda-
niem Trybunału Sprawiedliwości UE (dawniej: ETS) uwzględnienie zasady przezorności 
nakazuje przyjąć, że zagrożenie występuje wówczas, kiedy na podstawie obiektywnych 
okoliczności nie można wykluczyć, że plan lub przedsięwzięcie nie będzie oddziaływać 
na dany teren w sposób istotny�.

�  Zob. wyroki: z dnia 20 października 2005 r. w sprawie C-6/04 Komisja przeciwko Zjednoczonemu Królestwu; 
z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie C-98/03 Komisja przeciwko Niemcom, www.curia.europa.eu.

Rozdział 1. Podstawowe pojęcia i zasady ochrony środowiska
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Zasadę zanieczyszczający płaci (the polluter pays principle) wyraża art. 7 p.o.ś., zgodnie 
z którym: kto powoduje zanieczyszczenie środowiska, ponosi koszty usunięcia skutków 
tego zanieczyszczenia, a kto może spowodować zanieczyszczenie środowiska, ponosi 
koszty zapobiegania temu zanieczyszczeniu. Jest to jedna z najstarszych zasad ogólnych 
prawa ochrony środowiska, która ma zastosowanie na gruncie prawa międzynarodowego 
i wspólnotowego.

Zasada zanieczyszczający płaci jest realizowana m.in. przez instrumenty ekonomicz-
ne, takie jak: opłaty za korzystanie ze środowiska czy kary pieniężne za wprowadzanie 
zanieczyszczeń niezgodnie z warunkami określonymi w pozwoleniu na korzystanie ze 
środowiska, opłaty podwyższone, kwota pieniężna odpowiadająca wysokości szkód wy-
nikłych z naruszenia stanu środowiska wymierzana na podstawie art. 362 ust. 5 p.o.ś. oraz 
art. 363 ust. 2 w zw. z art. 362 ust. 5 p.o.ś. Omawiana zasada może dotyczyć zarówno pod-
miotu korzystającego ze środowiska, jak i innych osób. Ponoszenie skutków finansowych 
zachowania negatywnie oddziałującego na środowisko nie jest również uzależnione od 
sposobu korzystania ze środowiska – może dotyczyć korzystania zarówno powszechnego, 
zwykłego, jak i szczególnego.

W wyroku z dnia 6 lutego 2014 r. (II OSK 2136/12, LEX nr 1497909) Naczelny Sąd 
Administracyjny stwierdził, że: 

„(...) brak określenia we własnym zakresie opłaty w prawidłowej wysokości za wy-
emitowane zanieczyszczenia do powietrza i brak możliwości ich pomiarów musi 
prowadzić do akceptacji dopuszczenia metody szacunkowej, aby nie uchybić za-
sadzie ogólnej z art. 7 ust. 1 [p.o.ś.]. Wskazać należy, że zasada «zanieczyszczający 
płaci» z art. 7 [p.o.ś.] nadaje kierunek interpretacyjny pozostałym przepisom tej 
ustawy”. 

Takie samo stanowisko Naczelny Sąd Administracyjny zajął w wyroku z dnia 10 stycz-
nia 2013 r. (II OSK 1607/11, LEX nr 1341545).

Zasady ochrony środowiska nie mają tylko znaczenia teoretycznego. Stanowią 
dla ustawodawcy ramy, w jakich powinien poruszać się przy stanowieniu prawa. Sądy, 
uzasadniając podejmowane rozstrzygnięcia, nie tylko dokonują interpretacji przepisu, 
który stanowi podstawę rozstrzygnięcia, lecz także starają się osadzać go w szerszym 
kontekście zasad ochrony środowiska. W niektórych przypadkach zasada przezorności 
wpływa na treść rozstrzygnięcia, warunkując decyzję pozytywną albo negatywną (np. 
ocena oddziaływania na obszar Natura 2000).

Regulacje tworzone na podstawie przywołanych zasad są zazwyczaj obecne w każ-
dym momencie realizacji inwestycji. Przygotowanie dokumentacji projektowej wymaga 
uwzględnienia przepisów realizujących zasady przezorności i prewencji. Środki podejmo-
wane na etapie funkcjonowania inwestycji, mające na celu przeciwdziałanie ewentualnym 
awariom powodującym wyrządzenie szkód, są podejmowane w ramach zasady prewencji. 
Koszty środowiskowe funkcjonowania inwestycji wyraża zasada zanieczyszczający płaci. 
W dalszej części publikacji zostaną omówione instytucje realizujące poszczególne zasady 
ochrony środowiska.

1.1. Realizacja zasad prewencji, przezorności i zanieczyszczający płaci w procesie inwestycyjnym
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