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Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, 

przez EKO-KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom 

środowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na 

środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób początkujących może nadal stanowić 

wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglądu 

stosowanych metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo 

aktualności. 
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Kompetentne władze 

 

Podczas lektury anglojęzycznych wersji przepisów środowiskowych Wspólnoty 

Europejskiej zwraca uwagę fakt, iż dla określenia władz czy też administracji 

odpowiedzialnej za wprowadzenie i stosowanie prawa wspólnotowego unijny prawodawca, 

najczęściej Rada, posługuje się zwrotem „competent authority”. W polskich tekstach 

unijnego prawa odpowiednikiem powyższego wyrażenia jest najczęściej zwrot: 

„odpowiednie władze”, względnie „właściwe władze”. Bez wątpienia tłumaczeniu takiemu 

nie można postawić żadnego zarzutu, niemniej jednak w angielskim określeniu 

„odpowiednich władz” doszukać się można jeszcze jednego znaczenia, czy też bardziej 

pewnego ducha, sedna, które towarzyszyć powinno właściwemu rozumieniu tego terminu. 

Tłumacząc zwrot „competent authority” mniej zgrabnie acz dosłownie, moglibyśmy bowiem 

równie dobrze powiedzieć, iż stosowanie prawa wspólnotowego powinno spoczywać w 

rękach „kompetentnych autorytetów”. Od 1 października br. polskie „organy ochrony 

środowiska”, w rozumieniu ustaw z 27 kwietnia 2001r.: Prawo ochrony środowiska oraz o 

odpadach, mają wcielać w życie cele, jak i osiągać skutki wyznaczone w unijnych 

dyrektywach z zakresu ochrony środowiska. Czy można jednak już dziś polskiej administracji 

środowiskowej przypiąć etykietę „kompetentnych autorytetów”? Pozostawmy to pytanie 
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retorycznym. Przyjrzyjmy się za to, jaką rolę i jaką pozycję, przyznają organom ochrony 

środowiska przepisy nowych ustaw. 

 Zgodnie z zasadą praworządności, ustanawianą przez przepisy Konstytucji oraz art.6 

kodeksu postępowania administracyjnego (kpa), każde działanie organu władzy lub 

administracji publicznej może być dokonywane wyłącznie na podstawie i w granicach prawa. 

Co za tym idzie, każdemu organowi administracji wolno uczynić tylko to i tylko tyle, ile 

pozwala na to kompetencja przyznana temu organowi w sposób wyraźny przez powszechnie 

obowiązujący przepis prawa. W tym znaczeniu „kompetencją” jest wynikające z przepisu 

prawa upoważnienie dla oznaczonego organu administracji do władczego rozstrzygnięcia o 

uprawnieniu lub obowiązku indywidualnego adresata normy prawnej. Mając na myśli 

powyższe znaczenie, tradycyjnie wyodrębnia się kompetencje: do kierowania, do kontroli, do 

nadzoru oraz do koordynacji i do współdziałania. Oddziela się je zarazem od „zadań”, których 

realizacja objęta jest właściwością rzeczową danego urzędu, a które dotyczą ogólnie 

administrowania w imieniu państwa lub samorządu poszczególnymi dziedzinami życia 

społecznego. Potoczne rozumienie słowa „kompetencja”, w odróżnieniu od opisanego wyżej 

znaczenia przypisywanego temu terminowi w języku prawnym, bliższe jest raczej określeniu 

sposobu, w jaki urząd winien realizować służące mu władztwo (kompetencje kierownicze). 

Poświęcone temu zagadnieniu artykuły 7 i 12 kpa wskazują, że organy administracji winny 

działać w sprawie wnikliwie, jak i podejmować wszelkie kroki niezbędne do załatwienia 

sprawy przy uwzględnieniu interesu społecznego i słusznego interesu obywateli. Bez 

wątpienia częścią takiego interesu jest środowisko odpowiedniej jakości. 

 

 Funkcja kierownicza 

 To w jaki sposób urząd będzie wykonywał służące mu kompetencje kierownicze, tu: 

decydował m.in. o losach przedsięwzięć oraz emisjach do środowiska, zależy w głównej 

mierze od sposobu, w jaki zredagowane zostały konkretne przepisy prawne, jak też od 

kwalifikacji kadry urzędniczej, która przepisy te ma stosować. Dotychczasowe przepisy 

ustawy o ochronie i kształtowaniu środowiska ujmowały kwestie ewentualnych ingerencji 

organów administracji w działalność przedsiębiorstwa prawie wyłącznie w odniesieniu do 

ściśle określonych sytuacji, szczegółowo opisanych w treści przepisu. To kazuistyczne ujęcie 

kompetencji powodowało, iż w wielu przypadkach brak było podstawy prawnej dla 

przeciwdziałania ujemnym oddziaływaniom na środowisko, a udowodnienie znacznej części 

przesłanek zawartych w przepisie wymagało co najmniej zaangażowania służb kontrolnych i 

laboratorium Inspekcji Ochrony Środowiska. Ustawa - Prawo ochrony środowiska, usuwając 



to swoiste ubezwłasnowolnienie organów ochrony środowiska, sytuację tę diametralnie 

zmienia. Umacnia także techniki legislacyjne zastosowane uprzednio w ustawie o dostępie do 

informacji o środowisku i jego ochronie oraz o ocenach oddziaływania na środowisko. 

Zgodnie bowiem z art.56 ust.1 Prawa ochrony środowiska organ administracji prowadzący 

postępowanie w sprawie oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko może w decyzji 

kończącej postępowanie administracyjne nałożyć obowiązki dotyczące zapobiegania, 

ograniczania oraz monitorowania oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko. Podobnie, 

stosownie do brzmienia art.362 ustawy w razie ustalenia, że podmiot korzystający ze 

środowiska negatywnie oddziałuje na środowisko, organ ochrony środowiska może, w drodze 

decyzji, nałożyć obowiązek ograniczenia oddziaływania na środowisko i jego zagrożenia lub 

też przywrócenia środowiska do stanu właściwego. Trudno chyba o przepisy bardziej ogólne, 

bardziej stwarzające wrażenie swobody i subiektywności działania urzędów. W podobnym 

duchu utrzymana jest większość przepisów nowych aktów prawnych z zakresu ochrony 

środowiska. Ogólny i „otwarty” charakter cytowanych przepisów kompetencyjnych ma 

zarówno wady jak i zalety. Niewątpliwą zaletą takiego ujęcia przepisów kompetencyjnych 

jest ich elastyczność, umożliwiająca dobranie urzędom i stronom postępowań 

administracyjnych zaleceń w zakresie ochrony środowiska odpowiednich do rodzaju i skali 

oddziaływania danej działalności na środowisko. Pamiętać przy tym trzeba, że swoboda 

oceny dowodów zebranych w sprawie nie oznacza dowolności tej oceny. Z drugiej strony 

taka redakcja przepisów, szczególnie jeżeli weźmie się pod uwagę fakt, iż podstawą działań 

administracji może być już samo negatywne, ujemne oddziaływanie na środowisko, a nie - 

choćby dopiero powodowanie zanieczyszczeń czy szkód na środowisku, prowadzi do 

wniosku, iż organy ochrony środowiska będą mogły ingerować w praktycznie każdą emisję 

powodowaną działalnością przedsiębiorcy i w każdy profil jego działania. W 

nieodpowiednich rękach kompetencja do takich działań staje się zgoła niebezpieczna, albo też 

możemy co najmniej powiedzieć o znacznie większej niż dotychczas rygorystyczności 

uregulowań prawnych. Zagadnienie to jest szczególnie istotne, jeżeli zwrócimy uwagę na 

okoliczność, iż nadzór NSA nad rozstrzygnięciami administracyjnymi oparty jest wyłącznie o 

kryterium zgodności działań administracji z przepisami prawa (legalność), nie obejmuje 

natomiast kryterium celowości. Dodajmy, że od 2001r. tylko na kryterium legalności oparty 

jest również nadzór wojewodów nad wykonywaniem przez samorządy zadań z zakresu 

administracji rządowej. Jeżeli zatem właściwy do orzekania w danej sprawie urząd 

wyczerpująco uzasadni swoje dolegliwe dla przedsiębiorcy stanowisko, co do jego 

obowiązków w zakresie ochrony środowiska, to poza ramami toczonego postępowania 



administracyjnego brak będzie środków prawnych do kwestionowania celowości 

nakazywanych zachowań czy też podważenia poprawności oceny urzędu w przedmiocie 

rzetelności realizacji obowiązków środowiskowych. W konsekwencji sfera celowości 

stosowania środków ochrony środowiska będzie wyłącznie efektem wiedzy urzędników o 

środowisku i oddziaływaniach, podejścia tych osób do problematyki stosowania 

przepisów o ochronie środowiska, jak też wynikiem nierównej negocjacji między 

przedsiębiorcą a urzędem. Równie otwarte pozostaje pytanie, czy w polskich realiach Prawo 

ochrony środowiska nie jest ustawą nazbyt dojrzałą w odniesieniu do osób, które mają ją 

stosować i do których jest ona adresowana? Zarazem, czy jest w Polsce taki kapitał, czy 

kondycja przedsiębiorstw jest wystarczająco dobra, który sprosta prounijnym wymaganiom 

stawianym przez administrację? 

Niedosyt wiedzy i umiejętności po stronie administracji publicznej może być jednak 

łagodzony co najmniej w dwójnasób. Po pierwsze – co narzuca się samo przez się – poprzez 

ogólnokrajowy program szkoleń dla administracji ochrony środowiska w zakresie nowego 

prawa. Program, który pozwoli na ograniczenie mimo wszystko wciąż chaotycznej dominacji 

jeśli nie monopolu szkoleniowego pracowników Ministerstwa Środowiska, na rzecz 

kompleksowej koncepcji i harmonogramu działań edukacyjnych. Program, który będzie 

pierwszym kompleksowym szkoleniem administracji powiatowej, ponoszącej główny ciężar 

orzeczniczy w ochronie środowiska, która nigdy jeszcze nie została „odgórnie” 

poinstruowana o prawidłowych, zgodnych z ratio legis i intencjami Ministerstwa metodach 

działania i załatwiania spraw. A zatem - program, jakiego nigdy jeszcze nie było. Powodzenie 

tego pomysłu zależy w głównej mierze od tego, czy i jak zastosowane zostaną przepisy, które 

tworzą możliwość wydatkowania środków finansowych Narodowego Funduszu Ochrony 

Środowiska i Gospodarki Wodnej na realizację kompleksowych programów rozwojowych i 

wdrożeniowych służących ochronie środowiska oraz programów edukacji ekologicznej 

(art.410 ust.1 pkt 4) Prawa ochrony środowiska). Możliwość taka jednak powstała i warta jest 

dostrzeżenia. Po wtóre – istnieje potrzeba wyodrębnienia wysokowykwalifikowanej i 

lepiej opłacanej kadry urzędniczej, która uzyska zdolność całościowej analizy zagadnień 

środowiskowych, w szczególności w procedurze uzyskiwania pozwoleń zintegrowanych. 

Powierzenie wydawania tych pozwoleń na przykład Inspekcji Ochrony Środowiska, 

przekształcenie tej instytucji w polską agencję ochrony środowiska, wymaga jednak dalszych, 

kolejnych zmian ustawodawczych. 

 



Funkcja kontrolna 

 Przekleństwem polskiego prawa środowiskowego z perspektywy lat jest z całą 

pewnością rozdzielenie funkcji orzekania o uprawnieniach w zakresie korzystania ze 

środowiska od kontroli przestrzegania pozwoleń środowiskowych. Filozofia, wedle której 

wydanie decyzji administracyjnej stanowić miało antidotum na wszelkie problemy 

ponadnormatywnych i nielegalnych oddziaływań na środowisko, można powiedzieć 

generalnie spaczyła jakość pracy organów administracji właściwych w sprawach z zakresu 

ochrony środowiska. Tym bardziej na uwagę zasługują te przepisy nowych ustaw, które 

czynią danego urzędnika odpowiedzialnym za efekt swojej pracy przez cały okres 

obowiązywania wydanej decyzji administracyjnej. Zgodnie z art.216 Prawa ochrony 

środowiska organ właściwy do wydania pozwolenia zintegrowanego obowiązany jest co 

najmniej raz na 5 lat dokonać analizy wydanego pozwolenia. W myśl art.136 nowego Prawa 

wodnego przeglądu ustaleń pozwoleń wodnoprawnych na pobór wody lub wprowadzanie 

ścieków do wód, do ziemi lub urządzeń kanalizacyjnych, a także realizacji tych pozwoleń 

właściwy organ dokonuje co najmniej raz na 4 lata. W końcu na uwagę zasługuje także 

przepis art.379 ustawy - Prawo ochrony środowiska, przyznający kompetencję do kontroli 

przestrzegania i stosowania przepisów o ochronie środowiska, w zakresie swojej właściwości, 

marszałkowi województwa, staroście oraz wójtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta. 

Przepisy te są o tyle istotne i ważkie, że tworzą mechanizm sprzężenia zwrotnego w zakresie 

informacji o trafności postanowień udzielonego pozwolenia, o skuteczności nałożonych 

obowiązków w sferze ochrony środowiska. Dodatkowo są również środkiem motywacji dla 

działań urzędniczych na rzecz ochrony środowiska, inaczej bowiem wygląda praca osoby, 

która ma możność doskonalenia i uczenia się na efektach własnej pracy. Trend ten, godny 

rozwijania, z całą pewnością przysłuży się więc urealnieniu wymagań środowiskowych i 

uzupełni niewystarczającą wciąż działalność kontrolną WIOŚ.  

 

Funkcja mediacyjna 

W wyroku z dnia 3 lutego 1995r. sygn. IV SA 1837/93 Naczelny Sąd Administracyjny 

wskazał, iż wspomniany wcześniej przepis art.7 kpa, statuujący zasadę uwzględniania z 

urzędu interesu społecznego i słusznego interesu obywateli, nakłada na organy administracji 

obowiązek wyważania nie zawsze zbieżnych interesów i ich harmonizowania, w takich 

sprawach, gdzie jest to możliwe, z wyłączeniem przypadków, gdzie przepis prawa daje 

wyraźny priorytet interesowi społecznemu, bądź przepis prawa nie dopuszcza odstępstw ani 

nie pozostawia rozstrzygnięcia sprawy uznaniu organu administracji. 



Podążając za powyższym poglądem stwierdzić można, że w szczególności w toku 

procesu inwestycyjnego organy ochrony środowiska pełnić mają rolę mediatora pomiędzy 

potrzebami środowiska a interesami indywidualnymi związanymi z zamierzonym 

korzystaniem z zasobów środowiska. Temu przede wszystkim służyć ma postępowanie w 

sprawie oceny oddziaływania na środowisko, możliwość przeprowadzania rozpraw otwartych 

dla publiczności, czy obligatoryjność uzasadniania takiego a nie innego potraktowania 

wniosków i uwag społecznych. Prawo ma w sytuacjach konfliktowych być tym instrumentem, 

któremu poddane mają zostać stanowiska stron o spornych interesach, który posłuży 

rozstrzygnięciu konfliktu. Żeby jednak rozstrzygnięcie to było społecznie akceptowalne, jak 

też by jego wykonanie nie wymagało użycia środków egzekucyjnych, musi ono opierać się na 

autorytecie władzy, która rozstrzygnięcie to wydaje, na poczuciu poprawności orzeczenia, czy 

też na ostateczności tego rozstrzygnięcia przynajmniej wobec tych podmiotów, które nie będą 

bezpośrednio zaangażowane w korzystanie z dóbr środowiskowych. Wydaje się, że takiej 

postawy wobec organów ochrony środowiska na gruncie obecnych przepisów osiągnąć się 

jednak nie da. Chlubnym wyjątkiem wydaje się tu wprowadzenie zasady, iż to samodzielna 

ocena organów ochrony środowiska w przedmiocie obowiązku sporządzenia raportu 

oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko decyduje zarazem o tym, czy postępowanie 

winno przebiegać z udziałem społecznym. W pozostałej części znaczenie decyzji wydanej w 

pierwszej instancji jest znikome, a autorytet organu przenoszony jest niejako automatycznie 

na organy odwoławcze jeżeli nie NSA. Zakładanie, iż każde rozstrzygnięcie administracyjne 

jest dobre dopiero po poddaniu go kontroli sądowej pozbawione jest głębszego uzasadnienia, 

choć w praktyce wydaje się, że wiele osób tak właśnie uważa. Szkoda też, że 

zaprzepaszczono przy okazji tworzenia ustawy kolejną szansę dookreślenia pojęcia stron 

postępowania w sprawach z zakresu ochrony środowiska, odróżnienia uprawnień tej grupy od 

praw społeczności i innych podmiotów. W konsekwencji postępowania administracyjne dalej 

będą przypominać walkę zwaśnionych stron i organizacji ekologicznych z urzędem, niż 

postępowanie toczone przed tym urzędem w celu właściwego wyjaśnienia sprawy. Znaczące 

rozszerzenie roli i uprawnień organizacji ekologicznych sprawia, że rola urzędu z mediacji 

sprowadzana jest raczej do tzw. dobrych usług, stwarzania organizacyjnych i technicznych 

warunków dla eskalacji konfrontacyjnych zachowań różnych podmiotów. Mówiąc „tak” 

organizacjom ekologicznym, opowiadam się wciąż za tym by przyszłe unormowania prawne 

przesuwały rolę tych organizacji bliżej uprawnień społeczeństwa niż samego inwestora i jego 

najbliższych sąsiadów. 

 



 Funkcja użyteczności publicznej 

 Role czy funkcje administracji można oczywiście mnożyć. Chciałbym jednak byśmy 

zwrócili jeszcze uwagę na jedną z rozbudowywanych obecnie funkcji administracji, 

przywracającą do właściwego porządku przysłowiowy nos i tabakierę. Na gruncie przepisów 

o ochronie środowiska brakowało instytucji prawnych, które czyniły z organów ochrony 

środowiska podmioty o służebnej roli wobec osób i organizacji zainteresowanych 

problematyką środowiska i jego ochrony. Wykazy danych dostępnych publicznie tak 

naprawdę nigdy nie zaczęły żyć własnym życiem. Podobnie zbiory informacji o emisjach 

przedkładane dla celów naliczenia i kontroli opłat za korzystanie ze środowiska nie cieszyły 

się zbytnią popularnością. Za sprawą ustawy Prawo ochrony środowiska być może i ta sfera 

działań administracji ulegnie zmianie. Zgodnie z art.110 ustawy starostowie będą obowiązani 

prowadzić rejestry terenów, na których stwierdzono wystąpienie skażeń gruntu. Niesięgnięcie 

do tego rejestru będzie mogło skutkować odpowiedzialnością za doprowadzenie gruntu do 

stanu właściwego i wysokimi kosztami rekultywacji. Znaczenie powyższego rejestru dla 

obrotu nieruchomościami, cen gruntów, kształtu umów wydaje się zatem bezdyskusyjne. Zaś 

administracja środowiskowa zyskuje nową rolę – świadczenie usług o charakterze 

użyteczności publicznej. Również ta funkcja – administrowania bazami danych - zasługuje na 

dalszy rozwój i rozszerzenie zakresu. 

 

 Nowe przepisy o ochronie środowiska, o odpadach i inne stanowią 

również dla administracji publicznej wielkie wyzwanie. Czy uda się dzięki 

nowym przepisom zwiększyć autorytet organów ochrony środowiska – czas 

pokaże. Najważniejsze, by za nowymi regulacjami poszły systemowe 

rozwiązania edukacyjne i organizacyjne, które nadadzą nowy sens i nową jakość 

urzędniczej codzienności. 
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