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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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Zgoda na lokalizację i budowę składowiska odpadów w nowych 

warunkach prawnych 
 

 

Uwagi wstępne 

 

Istotą procesu inwestycyjnego z punktu widzenia prawnego jest uzyskanie zgody na 

realizację przedsięwzięcia – a ściślej możliwość uzyskania tej zgody po spełnieniu szeregu 

szczegółowych wymagań. U podstaw wszczęcia postępowania leży oczywiście wniosek 

przyszłego inwestora. Z samej istoty rzeczy wynika więc, iż najpierw musi być wyrażona 

wola realizacji przedsięwzięcia. Jej wyrażenie poprzedza zapewne głęboki namysł i analiza 

ekonomiczna. Zasadność realizacji inwestycji w dużej mierze jest sprawą prywatną – chyba, 

że oczywiście mamy do czynienia z zaangażowaniem pieniędzy publicznych. Powstaje 

pytanie, w jakim zakresie zamierzenie prywatnego inwestora może być weryfikowane przez 

administrację. Nie ulega wątpliwości, że kontrola taka jest możliwa i wskazana. 

Administracja publiczna – zarówno rządowa jak i samorządowa - jest przecież zobowiązana 

do prowadzenia określonej polityki. Z punktu widzenia ochrony środowiska chodzi tu przy 

tym o realizację zarówno ogólnej polityki ekologicznej, jak i polityk sektorowych (m.in. ładu 

przestrzennego).  

 

Możliwość realizacji przyszłej inwestycji może być oceniana na różnych etapach 

kontroli administracyjnej – ale zazwyczaj może być kwestionowana raczej tylko z punktu 

widzenia ewentualnych skutków dla środowiska wywołanych wskutek np. niewłaściwej 

lokalizacji czy też zamierzonego zastosowania niewłaściwych rozwiązań technologicznych. 

Co do zasady ustalenia dokonane na wcześniejszych etapach są wiążące w dalszych fazach 

procesu inwestycyjnego. W dużej mierze wpływają one również na możliwość przyszłej 
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eksploatacji – choć oczywiście wymaga to zazwyczaj uzyskania odrębnych rozstrzygnięć 

administracyjnych (np. pozwoleń emisyjnych). Można więc – z pewnym uproszczeniem – 

założyć, że przejście kolejnych etapów procesu inwestycyjnego daje pewną gwarancję 

realizacji inwestycji a następnie eksploatacji powstałego obiektu. Na każdym etapie zapadają 

rozstrzygnięcia cząstkowe. W sumie nie zawsze brane są jednak pod uwagę wszystkie 

uwarunkowania realizacji przyszłej inwestycji. Dla zapewnienia minimum bezpieczeństwa i 

opłacalności rozstrzygnięcie przesądzające o możliwości realizacji przedsięwzięcia musi 

zapaść na wstępnych etapach procesu inwestycyjnego. Generalnie z punktu widzenia 

inwestora ma ona gwarantować możliwość realizacji zamierzenia, a z punktu widzenia 

administracji gwarantować realizację celów politycznych. Jest oczywistym, że w wypadku 

pewnej grupy przedsięwzięć – można je nazwać kwalifikowanymi1 - musi być ona integralnie 

powiązana z oceną oddziaływania na środowisko. W procesie inwestycyjnym właśnie 

postępowanie w sprawie oceny oddziaływania na środowisko daje najlepsze gwarancje 

rozpatrzenia sprawy przyszłej inwestycji w sposób kompleksowy. Pewne elementy oceny – 

zwłaszcza rozpatrzenie rozwiązań wariantowych, w tym wariantu zerowego – pozwalają 

również do pewnego stopnia na weryfikację zasadności przedsięwzięcia - a nie tylko 

ewentualnych skutków jego realizacji. W przypadku przedsięwzięć kwalifikowanych zgoda 

na realizację inwestycji powinna zapadać więc po przeprowadzeniu oceny oddziaływania na 

środowisko. 2 

 

Wynik oceny oddziaływania nie przesądza przy tym o treści decyzji merytorycznej. Mogą być 

brane pod uwagę także i inne względy. Dobrym przykładem jest zwłaszcza możliwość 

wyrażenia zgody na realizacje przedsięwzięcia mogącego negatywnie oddziaływać na obszar 

Natura 2000. Z drugiej strony pozytywny wynik oceny nie gwarantuje np. uzyskania 

pozwolenia na budowę. Podstawy decyzji odmownej muszą być jednak określone w prawie. 

Innymi słowy muszą wskazywać konkretne przepisy uniemożliwiające realizację zamierzonej 

inwestycji. Niezgodność z ogólnymi celami polityki ekologicznej (czy też polityk 

sektorowych) nie wystarcza. Zasada ta dotyczy również przedsięwzięć nieobjętych 

obowiązkiem wykonywania ocen oddziaływania na środowisko. W tym wypadku można 

raczej mówić tylko o kontroli możliwości realizacji przedsięwzięcia. Ocena jego zasadności 

jest sprawą indywidualną inwestora. 

 

 

Zasada wolności gospodarowania 

 

Uwzględniając wszystkie powyższe uwagi, można stwierdzić, że rozstrzygnięcie o 

możliwości realizacji inwestycji zapada w zasadzie na etapie jej lokalizacji. W przypadku 

przedsięwzięć nieobjętych obowiązkiem przeprowadzenia oceny oddziaływania na 

środowisko następuje to albo w drodze aktu generalnego (miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego) albo w drodze aktu indywidualnego (decyzja o warunkach zabudowy i 

zagospodarowania terenu). W wypadku pozostałych przedsięwzięć zawsze następuje to w 

decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia. 

Założywszy więc, że inwestor chce wybudować obiekt spełniający najsurowsze kryteria (np. 

wynikające z BAT) możemy równocześnie z dużym prawdopodobieństwem zakładać, że 

postępowanie w sprawie uzyskania zgody na realizację inwestycji nie będzie czasem 

 
1 W polskim systemie prawnym będą to zarówno przedsięwzięcia mogące znacząco oddziaływać na środowisko 

jak i przedsięwzięcia mogące znacząco oddziaływać na obszar Natura 2000.  
2 W tym kontekście zrozumiały staje się nacisk na wyodrębnienie w systemie prawnym tzw. decyzji głównej (w 

rozumieniu jakim nadaje temu pojęciu orzeczenie ETS w sprawie Dellena Wells (wyrok ETS z 7 lutego 2004 r., 

sprawa C-201/02). 
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straconym. Zasadnicze rozstrzygnięcia przesądzające o możliwości realizacji przedsięwzięcia 

zapadają na wczesnym etapie procesu inwestycyjnego Innymi słowy warto zaangażować się, 

również finansowo, w analizy i opracowania dotyczące całego zamierzenia. Jest to skutek 

zastosowania zasady wolności gospodarowania. Powstaje jednak pytanie o granice tej 

wolności. Jednocześnie powstaje pytanie jak dalece ustawodawca może ingerować w ten 

proces bez łamania podstawowych reguł ustrojowych. 

 

Zmiany jakie nastąpiły wskutek przyjęcia w ostatnim czasie szeregu nowelizacji 

podstawowych ustaw z zakresu ochrony środowiska skłaniają do zastanowienia się czy nie 

mamy do czynienia z nadmiernym ubezwłasnowolnieniem przedsiębiorców. Jednocześnie 

powstaje następne pytanie czy owe ubezwłasnowolnienie nie było jednak konieczne. Jeżeli 

jednak odpowiedź na to pytanie może być twierdząca to należy wyjaśnić czy dokonano tego 

w sposób prawidłowy. W sumie rzecz dotyczy nowych zasad udzielania zgody na budowę 

składowisk odpadów. 

 

 

 

Zasady gospodarki odpadami 

 

Zacząć można od przypomnienia, że w polskim ustawodawstwie dotyczącym gospodarki 

odpadami zawsze była (mniej lub bardziej wyraźnie) sformułowana zasada prymatu 

prewencji. Odpady, które powstały mimo to miały podlegać odzyskowi (stosowano tu różne 

nazwy). Odpady nienadające się do odzysku podlegają natomiast unieszkodliwieniu. 

Składowanie odpadów jest przy tym najmniej pożądaną formą unieszkodliwiania odpadów – 

ale formą legalną. Ustawodawca zawsze starał się skłonić podmioty gospodarujące odpadami 

do wyboru innych niż składowanie form unieszkodliwiania. Głównym instrumentem 

prawnym w tym zakresie są od lat opłaty – obecnie zwane opłatami za korzystanie ze 

środowiska. Zasady te obowiązywały „od zawsze”. Wejście Polski do Unii Europejskiej nic w 

tym względzie nie zmieniło. Proces harmonizacji obu porządków prawnych nie wymagał 

zmiany obowiązujących dotychczas reguł. Są to również podstawowe zasady prawa 

europejskiego. Nota bene wynikają one po prostu ze zdrowego rozsądku. Powstaje jednak 

problem następny – jakimi instrumentami prawnymi można je skutecznie realizować. 

 

Jak wynika z analizy dostępnych powszechnie danych statystycznych składowanie odpadów 

pozostaje w Polsce powszechnie stosowaną formą unieszkodliwiania odpadów. W niektórych 

przypadkach, jak np. w odniesieniu do odpadów komunalnych pozostaje ona formą 

zdecydowanie dominującą. Jednym z istotniejszych zadań jest zapewnienie właściwej jakości 

składowisk. W tej mierze podjęto istotne działania legislacyjne – i można spodziewać się, że 

około 2009 roku większość składowisk niespełniających wymogów będzie zamykana3. 

Można też spodziewać się, że będą powstawać nowe składowiska. Zmiana sposobów 

zagospodarowania odpadów wymaga nie tylko zmiany technologii, ale często również zmian 

w świadomości. W dużej mierze zależy też to od warunków gospodarczych.  

 

 

Proces inwestycyjny w przypadku składowiska odpadów 

 

Powstanie składowiska odpadów podlegało dotychczas w zasadzie ogólnym zasadom procesu 

inwestycyjnego. Innymi słowy wymagało to uzyskania kolejno: 

 
3 Są to przepisy ustawy z 2001 r. o wprowadzeniu ustawy – Prawo ochrony środowiska, ustawy o odpadach oraz 

o zmianie niektórych ustaw – Dz. U. Nr 100, poz. 1085 ze zm. 
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• rozstrzygnięcia dotyczącego lokalizacji, 

• pozwolenia na budowę, 

• pozwolenia na użytkowanie. 

 

Wszystkie składowiska podlegały przy tym przepisom o ocenach oddziaływania na 

środowisko. Do roku 2003 oznaczało to, że zasadnicza weryfikacja możliwości i zasadności 

budowy składowiska zapadała na etapie lokalizacji. Pierwsza ocena oddziaływania na 

środowisko zawsze była przeprowadzana w związku z postępowaniem w sprawie wydania 

decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Dodatkowo ustawodawca 

przewidział pewną modyfikację tych zasad. Modyfikacja ogólnego modelu polegała na 

obowiązku uprawdopodobnienia braku możliwości odzysku lub unieszkodliwiania odpadów 

w sposób inny niż składowanie.4 Jest przy tym oczywiste, że możliwość lokalizacji 

składowiska musiała wynikać również z miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego (o ile był on sporządzony). Na etapie planowania następowała więc wstępna, 

ogólna kontrola a przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu 

dotyczyła ona już konkretnego zamierzenia inwestycyjnego. Weryfikowano wówczas 

zarówno szczegółowe warunki lokalizacji składowiska jak i – do pewnego stopnia – 

zasadność jego powstania. Przepis nakazujący dokonywanie przez organ wydający decyzję o 

warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (obowiązujący nota bene do dziś dnia) rodzi 

jednak w praktyce wiele wątpliwości. Do zagadnienia tego wypadnie jeszcze powrócić.  

 

Po zmianach wprowadzonych przez nową ustawę o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym przepisy ustawy o odpadach dotyczące lokalizacji składowisk pozostały 

niezmienione5. Siłą rzeczy przyniosło to osłabienie roli przepisu nakazującego weryfikację 

możliwości znalezienia innych niż składowanie możliwości zagospodarowania odpadów. 

Można przypomnieć, że art. 51 ustawy o odpadach dotyczy literalnie jedynie decyzji o 

warunkach zabudowy i zagospodarowania. Osłabienie to nastąpiło prawdopodobnie poprzez 

przeoczenie ustawodawcy. W związku z tym można było domniemywać, że rozszerzająca 

wykładnia omawianego przepisu jest uprawniona. Oznaczałoby to, że również przy 

przygotowywaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego o lokalizacji 

składowiska odpadów powinna przesądzać weryfikacja braku możliwości innego 

zagospodarowania odpadów. Jest to jednak w praktyce dość trudne. Po pierwsze plany 

zagospodarowania przestrzennego nie zawsze są na tyle szczegółowe, aby można było 

wykluczyć powstanie składowiska odpadów w przyszłości. Jest to niewątpliwie możliwe na 

terenach zakwalifikowanych ogólnie jako przeznaczone do działalności przemysłowej. Tym 

samym późniejsza, faktyczna lokalizacja składowiska odpadów następuje bez konieczności 

szczegółowej weryfikacji. Po drugie sama idea weryfikacji zasadności budowy składowiska 

(pod kątem istnienia odpadów nadających się do składowania) na tak wstępnym etapie może 

budzić pewne wątpliwości. Niezależnie od tego czy weryfikacja taka następuje w 

postępowaniu dotyczącym konkretnego zamierzenia czy też w procesie przygotowania 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mamy do czynienia z analizami 

opartymi na ocenie stanu aktualnego. Jednocześnie możliwość odzysku lub unieszkodliwiania 

odpadów w sposób inny niż składowanie powinna być oceniana w dłuższej perspektywie 

czasowej. De facto nie ma jednak podstaw do odmówienia lokalizacji bez wykazania nie 

budzącej wątpliwości bezzasadności zamiaru składowania określonego rodzaju odpadów. 

Przepis art. 51 ust. 5 ustawy o odpadach jest bardzo ogólny. Nakazuje jedynie uwzględniać 

 
4 art. 51 ust. 1 i ust. 5 ustawy z 2001 r. o odpadach - Dz. U. Nr 62, poz. 628 ze zm.; warto przy tym zauważyć, że 

ocena taka może być przedmiotem ekspertyzy wykonywanej na koszt inwestora. 
5 Ustawa z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym – Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm. 
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aspekty techniczne, ekologiczne oraz ekonomiczne. Może to powodować liczne spory. W 

praktyce lepiej uniknąć konfliktów, tym bardziej, że zgoda na lokalizację składowiska 

(również zgoda na jego budowę i eksploatację) nie oznacza zgody na składowanie 

konkretnych odpadów. Jest to przedmiotem kontroli procesu gospodarowania odpadami, 

który dotyczy zarówno wytwórców odpadów jak i podmiotów prowadzących działalność w 

zakresie odzysku i unieszkodliwiania odpadów. Dotyczy to również zarządzających 

przyszłym składowiskiem odpadów. Wydaje się więc, że omawiane przepisy są zbędne. 

 

Na marginesie głównego wątku rozważań można zauważyć, że proces inwestycyjny w 

wypadku składowiska odpadów uległ również dalszym modyfikacjom. W porównaniu do 

innych instalacji ustawodawca przewiduje dodatkowy obowiązek uzyskania decyzji 

zatwierdzającej instrukcję eksploatacji składowiska. Jej treścią jest wprawdzie ustalenie 

warunków fazy eksploatacji składowiska, ale uzyskać ją należy przed wydaniem pozwolenia 

na użytkowanie. Podobnie jak pozwolenie na budowę, jest to więc decyzja w dużej mierze 

przesądzająca o kształcie i sposobie funkcjonowania przyszłej instalacji. Zapada jednak ona 

bez konieczności analizowania zasadności powstania składowiska. 

 

W obecnie obowiązującym modelu procesu inwestycyjnego w przypadku każdego 

przedsięwzięcia podlegającego obowiązkowi przeprowadzenia oceny oddziaływania na 

środowisko wymagane jest uzyskanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na 

realizację przedsięwzięcia. Dotyczy to oczywiście wszystkich składowisk odpadów. Ocena 

oddziaływania na środowisko jest przeprowadzana w postępowaniu zmierzającym do 

wydania tej decyzji. Jej zasadnicza rola w procesie inwestycyjnym nie zmienia się. W 

szczególności nadal można bronić tezy, że nadaje się ona zarówno do weryfikacji możliwości 

jak i zasadności powstania składowiska. Jest to przy tym weryfikacja wieloaspektowa. 

Jednocześnie nadal obowiązuje w niezmienionej wersji przepis art. 51 ustawy o odpadach. 

Mimo sygnalizowanych zastrzeżeń może on być uznany za istotny instrument ograniczający 

możliwość powstania składowiska. 

 

Jak wynika z powyższego nastąpiła kolejna zmiana w regulacji procesu inwestycyjnego ale 

nie jest ona aż tak istotna z punktu widzenia kontroli zasadności powstania składowiska. 

Ostatecznie można wiec stwierdzić, że powstanie czynnego składowiska odpadów jest i 

zawsze było wieloetapowym procesem. Obecnie jego najważniejsze elementy to: 

 

• przygotowanie i uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

(alternatywa), 

• postępowanie w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania 

terenu (alternatywa), 

• ocena oddziaływania na środowisko i decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach, 

• postępowanie w sprawie wydania pozwolenia na budowę, 

• postępowanie w sprawie wydania decyzji zatwierdzającej instrukcję eksploatacji 

składowiska, 

• postępowanie w sprawie wydania pozwolenia na użytkowanie 

• postępowanie w sprawie wydania zezwolenia na prowadzenie działalności w zakresie 

unieszkodliwiania odpadów lub innego alternatywnego (w tym pozwolenia 

zintegrowanego).  

 

Na każdym z tych etapów następuje pewna kontrola – zauważyć można jednak, że prima 

facie jako najważniejsza jawi się tu – podobnie jak przy innych inwestycjach – nowa decyzja 
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o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację inwestycji. Jest to jednak wrażenie 

pozorne. 

 

 

Nowe zasady udzielania zgody na powstanie składowiska 

 

Przy okazji dość obszernych zmian obejmujących szereg podstawowych dla ochrony 

środowiska przed odpadami aktów prawnych – a przede wszystkim ustawy o odpadach i 

ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach6 - uznano, że dotychczasowe 

instrumenty prawne mające na celu stymulowanie wyboru innych niż składowanie form 

zagospodarowywania odpadów są niewystarczające. Ustawodawca zdecydował się na kolejną 

ingerencję w proces inwestycyjny zmierzający do realizacji składowiska odpadów. Ingerencja 

ta jest pozornie nieznaczna. 

 

W art. 52 ustawy o odpadach dodano nowy ust. 4 w brzmieniu: 

 

"4. Organ właściwy do wydania pozwolenia na budowę składowiska odpadów odmawia 

wydania pozwolenia na budowę składowiska odpadów, jeżeli budowa składowiska odpadów 

nie jest określona w wojewódzkim planie gospodarki odpadami." 

 

Pierwotnie zakładano, że zostanie wprowadzona, nowa – jeszcze jedna - decyzja 

administracyjna, której celem byłaby weryfikacja zasadności budowy składowiska. Zgodnie z 

pierwotnym projektem ustawy zmieniającej ustawę o odpadach decyzję taką – pozwolenie na 

wykonanie składowiska odpadów - miał wydawać wojewoda. Projekt jednakże nie 

formułował żadnych kryteriów szczegółowych wydawania takiej decyzji. Słusznie uznano, że 

mamy do czynienia ze zbyt daleko idącą możliwością ingerencji w procesy gospodarcze. 

Ostateczna wersja zmienionej ustawy o odpadach odwołuje się w tej mierze do 

wojewódzkiego planu gospodarki odpadami. Należy rozpatrzyć więc konsekwencje 

wprowadzenia zacytowanego przepisu.  

 

Przepis art. 51 ust. 4 ustawy o odpadach jest jednoznaczny. Właściwy organ nie ma żadnego 

wyboru i we wskazanych okolicznościach musi odmówić wydania pozwolenia na budowę. 

Oznacza to, że jedyną możliwą drogą jest w takiej sytuacji uzyskanie zmiany aktualnego 

wojewódzkiego planu gospodarki odpadami. Zauważyć też trzeba, że ustawa nie wymaga aby 

budowa składowiska była z tym planem sprzeczna – wystarczy aby nie było w nim wzmianki 

o planowanym składowisku. 

 

Powstaje zasadnicze pytanie dlaczego dopiero na tym etapie procesu inwestycyjnego zapada 

takie rozstrzygniecie. W praktyce oznacza to, że teoretycznie jest możliwe zlokalizowanie 

składowiska a następnie przeprowadzanie szeregu szczegółowych analiz oraz wydanie decyzji 

o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację inwestycji w sytuacji, gdy z góry 

wiadomo, że składowisko nie zostało ujęte w wojewódzkim planie gospodarki odpadami. 

Należy przy tym pamiętać, że nie ma w zasadzie formalnych podstaw do odmowy wydania 

decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz decyzji o środowiskowych 

uwarunkowaniach zgody na realizację inwestycji z powodu niezgodności z wojewódzkim 

planem gospodarki odpadami. Niezgodność z postanowieniami wojewódzkiego planu 

gospodarki odpadami nie wpływa też na moc obowiązującą miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego. 

 
6 Ustawa z 2005 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz o zmianie niektórych innych ustaw – Dz. U. Nr 175, poz. 

1458. 
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Ocena wprowadzonych zmian 

 

Konsekwencje wprowadzenia nowego przepisu są znaczne. Budzi on również inne – niż 

wskazane powyżej – wątpliwości. Nawet jeżeli przyjąć, że wojewódzki plan gospodarki 

odpadami jest najważniejszym aktem prawnym przesądzającym zarówno o możliwości jak i 

zasadności powstania składowiska odpadów powstaje pytanie czy sposób jego tworzenia 

gwarantuje wszechstronna analizę związanych z tym zagadnień. Pewną rolę odegrać tu może 

z pewnością strategiczna ocena oddziaływania na środowisko7 – ale zauważyć trzeba, że 

trudno analizować konsekwencje nieuwzględnienia możliwości powstania konkretnych 

instalacji. Wymaga to naprawdę profesjonalnych studiów i niemałej wyobraźni.  

 

Kolejna wątpliwość wiąże się z charakterem prawnym planów gospodarki odpadami. Nie 

mają one charakteru aktów powszechnie obowiązujących8. W szczególności wojewódzki plan 

gospodarki odpadami nie jest aktem prawa miejscowego. Rodzi on jednakże skutki właściwe 

dla takich aktów. Sprawa nie jest nowa bowiem przyjęta w 2001 r. konstrukcja przepisów 

ustawy o odpadach przewidywała (i nadal przewiduje), że ważniejsze decyzje administracyjne 

z zakresu gospodarki odpadami nie mogą być sprzeczne z postanowieniami planów 

gospodarki odpadami. Dotyczy to nota bene planów wszystkich szczebli. Jedynie zezwolenie 

na odbiór odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości zostało powiązane z 

postanowieniami gminnego planu gospodarki odpadami9. Stosowne przepisy ustawy o 

odpadach i ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach przewidują, że właściwe 

organy odmówią w takiej sytuacji wydania zezwoleń m.in. na odzysk czy unieszkodliwianie 

odpadów. Podobna konstrukcja została zastosowana w ustawie POŚ w zakresie przesłanek 

odmowy wydania pozwoleń emisyjnych. W tym jednak wypadku chodzi o zgodność z 

programami ochrony środowiska, które mają identyczny charakter prawny jak plany 

gospodarki odpadami.  

 

Przepisy te można kwestionować z punktu widzenia zgodności z konstytucją10. Zauważyć 

trzeba, że plany gospodarki odpadami (oraz programy ochrony środowiska) stają się 

nieformalnym źródłem bardzo znaczących obowiązków dla przedsiębiorców, którzy nie są 

teoretyczne związani ich postanowieniami. Jest to już wprawdzie w jakimś stopniu 

usankcjonowane kilkuletnią praktyką stosowania ustawy o odpadach oraz ustawy POŚ – ale 

zauważyć trzeba, że dopóki planów i programów nie było nie mogło być również przypadków 

odmowy wydania zezwolenia czy pozwolenia. Ponadto w porównaniu do nowego przepisu 

art. 51 ust. 4 ustawy o odpadach cała ta konstrukcja oparta była na założeniu wykazania 

ewidentnej sprzeczności zamierzeń przedsiębiorcy ze stosownym planem czy programem. Jak 

pamiętamy odmowa wydania pozwolenia na budowę składowiska musi nastąpić również w 

sytuacji milczenia wojewódzkiego planu gospodarki odpadami. Jest to więc złamanie 

podstawowej zasady państwa prawa – wolno robić to wszystko co nie jest zabronione. 

 

Wojewódzkie plany gospodarki odpadami uznano wiec za najskuteczniejsze narzędzie 

realizacji skądinąd słusznej zasady ograniczenia masy składowanych odpadów. Nastąpić to 

ma chyba głównie poprzez ograniczenie liczby składowisk. Tym samym jednak powstaje 

 
7 Ocena oddziaływania na środowisko skutków realizacji planów i programów – art. 40 – art. 45 ustawy z 2001 

r. Prawo ochrony środowiska (dalej POŚ) – Dz. U. Nr 62, poz. 627 ze zm. 
8 W znaczeniu nadanym przez art. 87 Konstytucji RP. 
9 Art. 9 ust. 1c ustawy z 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach – Dz. U. Nr 132, poz. 622 ze zm. 
10 Tak też np. M. Bar, J. Jendrośka, Prawo ochrony środowiska. Podręcznik. Wrocław 2005, s. 573. 
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kolejne pytanie – jaka jest rola oceny oddziaływania na środowisko w procesie powstawania 

składowiska. Do pewnego stopnia ogranicza się ona do weryfikacji założeń wojewódzkiego 

planu gospodarki odpadami. Jest jednak oczywistym, że nawet wyraźne stwierdzenie w 

owym planie o konieczności powstania nowego składowiska nie jest wystarczające. Nie 

zmienia się też rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i decyzji o 

warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Przestają one mieć jedynie jakiekolwiek 

znaczenie w wypadku nieuwzględnienia składowiska w wojewódzkim planie gospodarki 

odpadami. 

 

Cała przestawiona konstrukcja nowych przepisów jest skutkiem dość przypadkowych działań 

ustawodawcy. Ostateczny kształt przepisy te uzyskały w parlamencie. Brak było w związku z 

tym rzetelnego uzasadnienia i analizy skutków prawnych. Jak się wydaje jest to rozwiązanie 

nadmiernie restrykcyjne. Można mieć również wątpliwości czy będzie ono skuteczne. W 

zasadzie mamy do czynienia z sytuacją, w której przedsiębiorca zainteresowany budową 

nowego składowiska odpadów musi zadbać o stosowny lobbing w samorządzie 

wojewódzkim. Jednocześnie pozytywne rozstrzygnięcie – czyli uwzględnienie możliwości 

powstania składowiska – nie rodzi żadnej konkretnej odpowiedzialności. Zasadnicza 

weryfikacja zamierzenia następuje na innych etapach procesu inwestycyjnego. Można 

oczywiście zastanawiać się czy w przypadku składowiska odpadów ta weryfikacja jest 

wystarczająca. Jak się jednak wydaje wystarczające gwarancje daje tu sama instytucja oceny 

oddziaływania na środowisko. Mnożenie przepisów i decyzji administracyjnych niczego w tej 

mierze nie poprawi ani nie zmieni. Należałoby skupić się raczej na poszukiwaniu 

skuteczniejszych instrumentów skłaniających do rezygnacji z wyboru składowania jako 

formy zagospodarowania odpadów11. Samo administracyjne ograniczanie możliwości 

powstania składowiska tu nie wystarczy. Również mnożenie organów dokonujących na 

różnych etapach cząstkowej oceny prawidłowości założeń gospodarki odpadami niczego 

dobrego nie przyniesie.  

 

 

 

 

Jendrośka Jerzmański Bar i Wspólnicy. 

Prawo gospodarcze i ochrony środowiska. Sp. z o.o. 

 

 

 
11 Taką próbę podjęto np. poprzez określenie nowych obowiązków w zakresie ograniczania składowania 

odpadów ulegających biodegradacji – sprawą dodatkową jest w jaki sposób to zrobiono, bowiem może to budzić 

liczne kontrowersje. 


