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CYWILNOPRAWNE ASPEKTY
USTAWY O ZAPOBIEGANIU SZKODOM W SRODOWISKU
I ICH NAPRAWIE

W dniu 13 kwietnia 2007 r. zostata uchwalona ustawa o zapobieganiu szkodom
w $rodowisku i ich naprawie'. Ustawa ta jest implementacja Dyrektywy 2004/35 Par-
lamentu i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie odpowiedzialno$ci za Srodowi-
sko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym Srodowisku
naturalnemu?. Ustawa szkodowa wprowadzita do polskiego systemu prawnego nowa-
torskie rozwigzania w zakresie odpowiedzialnosci za szkody lub mozliwo$ci powstania
szkod w srodowisku, cho¢ sama koncepcja wykorzystania odpowiedzialno$ci prawnych
w ochronie §rodowiska nie byla nowatorska. Uchwalenie nowego aktu prawnego zaini-
cjowalo spory naukowe, migdzy innymi, co do charakteru prawnego odpowiedzialnosci,
ktora w tej ustawie jest regulowana.

Spor sprowadzat si¢ do tego, czy odpowiedzialno$¢ uregulowana w ustawie
szkodowej jest odpowiedzialnoscia administracyjna, czy tez odpowiedzialno$cig cywil-
na. Interesujacy poglad zaprezentowat W. Radecki, ktory wskazal, ze odpowiedzialno$¢
wedtug ustawy szkodowej jest odpowiedzialnoscia cywilna, jedynie wttoczona w ramy
odpowiedzialno$ci administracyjnej. Autor ten nazwat odpowiedzialno$¢, wedtug ustawy
szkodowej odpowiedzialnoscig hybrydowa®. Pewne watpliwo$ci co do charakteru praw-
nego odpowiedzialno$ci regulowanej w ustawie szkodowej zgtosita E. K. Czech, zauwa-
7ajac, ze nie mozna opowiedzie¢ si¢ jednoznacznie za jednym z pogladow, wedtug ktore-
go ustawa szkodowa reguluje odpowiedzialno$¢ administracyjna badz odpowiedzialno$¢
cywilna. Wskazujac, iz w dyrektywie 2004/35 dominuja mechanizmy charakterystyczne
dla odpowiedzialno$ci cywilnej, jednoczesnie podkreslita wykorzystywanie konstrukcji
typowo cywilistycznych, jak chociazby odpowiedzialnosci solidarnej*.

Znacznie wigksza grupa Autoréw opowiedziata si¢ jednak za teza, iz odpowie-
dzialno$¢, wedtug ustawy szkodowej jest odpowiedzialnoscia administracyjng.’ Przede

I DzU. Nr 75, poz. 493ze zm., zwana dalej ustawa szkodowa.

2 Dz.U.UE.L.2004.143.56

3 W. Radecki, Ustawa o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie. Komentarz, Warszawa
2007, s. 18.

4 E. K. Czech, Spor wokél odpowiedzialnosci za szkode w srodowisku (Dyrektywa 2004/35/WE),

PiP z 2007, z. 1, s. 55-66.

Tak m.in. M. Goérski (red.), Odpowiedzialnosé¢ administracyjno-prawna w ochronie srodowiska —

zagadnienia podstawowe (ze szczegolnym uwzglednieniem przepisow o odpowiedzialnosci z tytutu
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wszystkim zauwazono, ze mechanizmy i instrumenty prawne, wykorzystane w ustawie
szkodowej, maja charakter administracyjnoprawny. Zwracano roéwniez uwage, ze sama
dyrektywa 2004/35, ktora ustawa szkodowa implementuje, zawiera wylaczenia roszczen
cywilnoprawnych, co oznacza, ze wolg legislatora europejskiego nie byto objecie zakre-
sem regulacji dyrektywy 2004/35 roszczen cywilnoprawnych.

Przychyli¢ si¢ nalezy do stanowiska opowiadajacego si¢ za administracyjno-
prawnym charakterem odpowiedzialnosci, uregulowanej w ustawie szkodowej, gdyz ar-
gumenty przytaczane na poparcie tej tezy sa trafne i wasciwe. Nie oznacza to jednak, ze
spostrzezenia W. Radeckiego, zwracajace uwagg na aspekty prywatnoprawne, pozostaja
bez znaczenia. Autor ten bowiem bardzo trafnie uznat, ze watki prywatnoprawne kon-
strukcji odpowiedzialno$ci, uregulowanej w ustawie szkodowej odgrywaja istotna rolg.
Nie sa to jednak watki na tyle istotne, aby odpowiedzialno$¢ ta zakwalifikowaé jako od-
powiedzialno$¢ cywilnoprawna, stad tez mozna méwi¢ o odpowiedzialnosci administra-
cyjnoprawnej, zawierajacej elementy prywatnoprawne.

Biorac pod uwagg stanowisko W. Radeckiego, a przede wszystkim E. Czech, warto
przypatrze¢ sig, jakie to elementy cywilnoprawne wystepuja w ustawie szkodowej, jakie
jest ich znaczenie i jakie motywy przy$wiecaly ustawodawcy. Analiza tych zagadnien
bedzie przedmiotem tego opracowania. Dodatkowo zawiera¢ ono bedzie postulaty de
lege ferenda.

W ustawie szkodowej prawodawca polski odsyta do przepisow kodeksu cywilnego
tylko w jednym przypadku — w art. 22.

Pozornie zatem mozna odnie$¢ wrazenie, ze prawo cywilne jest do$¢ skromnie
reprezentowane w ustawie szkodowej, jednak znaczenia elementow cywilnoprawnych
w ustawie szkodowej nie mozna uzaleznia¢ od ilosci odestan do kodeksu cywilnego,
cho¢ okolicznos¢ ta moze mie¢ pewne znaczenie dla wyktadni poszczegdlnych przepi-
sow oraz rekonstrukcji normy prawnej. Znaczenie prawa cywilnego w ustawie szkodowe;j
dostrzegla tez E. Czech®. Elementy prywatnoprawne wystgpuja bowiem réwniez w art.
12, art. 17 i art. 18 ustawy szkodowej, cho¢ w przypadku tych przepisow ustawodawca

zapobiegania i naprawiania szkoéd w srodowisku), Poznan 2007; M. Gorski, Odpowiedzialnosé
administracyjnoprawna w ochronie Srodowiska, Warszawa 2008; B. Rakoczy, Ustawa
o zapobieganiu szkodom w Srodowisku i ich naprawie. Komentarz, Warszawa 2008; K. Kwasnicka,
Odpowiedzialnos¢ administracyjna w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2011; czy z literatury
obcojezycznej m.in. M. Hinterregger (red.), Environmental and Ecological Damage in European
Law, Cambridge 2008; U. A. Salanitro, Il danno ambientale, Roma 2009; H. Hauenschild, G.
Wilhelm,B-UHG Bundes — Umwelthaftungsgesetz, Wien 2009;V. Stejskal, O. Vicha, Zdkon
o predchazent ekologické ujmé a o jeji naprave s komentarem, souvisici mi predpisy a s uivodem do
problematiky ekologicko-pravni odpovédnosti, Praha 2009; P. Gotzl, Ch. Janitsch, A. Latzenhofer,
Ch. Weismann, B-UHG. Kommentar, Wien — Graz 2010; L. Prati, Responsabilita per danno
all’ambiente e bonifica dei siti contaminati, wyd. 2, Milano 2011; B. Rakoczy, [w:] K. Szuma
(red.), Wioski kodeks srodowiskowy — Norme in materia ambientale — Codice dell ambiente,
Warszawa 2013.

E. K. Czech, Szkoda w obszarze srodowiska i wina jako determinanty odpowiedzialnosci
administracyjnej za te szkode, Biatystok 2008.
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nie odsyta tutaj bezposrednio do kodeksu cywilnego, tak jak to robit w przypadku art. 22
ustawy szkodowe;j.

Elementy cywilnoprawne wystgpuja rowniez w najistotniejszym pojeciu ustawy
szkodowej, jakim jest szkoda w Srodowisku. Wreszcie prawo cywilne bedzie odgrywato
istotng rolg dla oceny winy, w przypadku odpowiedzialnosci z tytulu bezposredniego
zagrozenia szkodom w $rodowisku, lub szkody w $srodowisku, ale jedynie w gatunkach
i siedliskach chronionych. Rozwazania wypada rozpocza¢ od analizy elementow cywil-
noprawnych w pojeciu szkody w srodowisku. W mysl art. 6 pkt. 11 ustawy szkodowej
szkoda w srodowisku jest ,,negatywna, mierzalna zmiana stanu lub funkcji elementow
przyrodniczych, oceniona w stosunku do stanu poczatkowego, ktora zostata spowodowa-
na bezposrednio lub posrednio przez dziatalnos¢ prowadzona przez podmiot korzystajacy
ze $rodowiska:

a) w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych, majaca
znaczacy negatywny wplyw na osiagnigcie lub utrzymanie wilasciwego stanu
ochrony tych gatunkéw Iub siedlisk przyrodniczych, z tym ze szkoda w gatun-
kach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych nie obejmuje
uprzednio zidentyfikowanego negatywnego wpltywu, wynikajacego z dziata-
nia podmiotu korzystajacego ze srodowiska zgodnie z art. 34 ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody lub zgodnie z decyzja o srodowiskowych
uwarunkowaniach, o ktérej mowa w art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko
(Dz. U. Nr 199, poz. 1227),

b) w wodach, majaca znaczacy negatywny wptyw na stan ekologiczny, chemiczny
lub ilosciowy wod,

¢) w powierzchni ziemi, przez co rozumie si¢ zanieczyszczenie gleby lub ziemi,
w tym w szczegolnosci zanieczyszezenie mogace stanowié zagrozenie dla zdro-
wia ludzi”.

Zardéwno w praktyce, jak i w piSmiennictwie nie zwraca si¢ nalezytej uwagi na kon-
strukcyjne elementy pojecia szkoda w srodowisku. Nalezy jednak zauwazy¢, ze szkoda
w srodowisku musi by¢ po pierwsze zmiana, po drugie musi by¢ zmiang negatywna, a po
trzecie musi by¢ zmiana mierzalna. W tych wlasnie elementach pojgcie szkody w $rodo-
wisku jest zblizone do pojgcia szkody w prawie cywilnym.

Szkodg definiuje si¢ doktrynalnie, jako uszczerbek na dobrach prawem chronionych,
ktory wystapit wbrew woli poszkodowanego’. Odwotanie si¢ w tej definicji do pojecia
uszczerbku, bez watpienia oznacza konieczno$¢ zaistnienia zmiany, i to zmiany o charak-
terze negatywnym z punktu widzenia interesu poszkodowanego. Zmiany te bgda polegaty
na uszczupleniu, czy nawet na unicestwieniu owego dobra prawem chronionego.

Por. m.in. W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowiqzania. Zarys
wyktadu, wyd. 11, Warszawa 2009; M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa
2011, 165 i n.; Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowiqzania — czes¢ ogolna, wyd. 10, Warszawa
2012,s.90 in.
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Zasada przyjeta w prawie polskim jest mierzalnos¢ szkod i wyrazenie owej szkody
w pieniadzu. Forma naprawy szkody bedzie odszkodowanie, odpowiadajace wysokosci
tego uszczerbku. W wyjatkowych tylko sytuacjach ustawodawca zwalnia poszkodowa-
nego od obowiazku precyzyjnego okreslenia szkody i precyzyjnego udowodnienia wyso-
kosci odszkodowania. Zgodnie z art. 322 kpc: ,Jezeli w sprawie o naprawienie szkody,
o dochody, zwrot bezpodstawnego wzbogacenia lub o swiadczenie z umowy o dozywocie
sqd uzna, ze Sciste udowodnienie wysokosci Zqdania jest niemozliwe lub nader utrudnio-
ne, moze w wyroku zasqdzi¢ odpowiedniq sume wedtug swej oceny, opartej na rozwazeniu
wszystkich okolicznosci sprawy”.

W przypadku szkody w §rodowisku kwestia negatywnej zmiany, a wigc pogorsze-
nia, oraz mierzalnos$¢ tej zmiany odgrywa istotna rolg. Zauwaza si¢ wreez, ze brak zmiany
lub jej negatywnego charakteru, czy wreszcie niemierzalno$¢ tej zmiany powoduje, ze
nie zaistniata szkoda w $rodowisku, lub bezposrednie zagrozenie szkoda w $rodowisku?®.
W ustawie szkodowej ustawodawca idzie jeszcze dalej niz w kodeksie cywilnym i okresla
normatywnie, w jaki sposob ta zmiana ma by¢ ustalana. Wskazuje bowiem wyraznie, ze
chodzi o zmiang pomigdzy stanem poczatkowym, a stanem ocenianym, i réwnoczesnie
okresla, co jest stanem poczatkowym. Niemniej jednak konstrukcja szkody wedtug ko-
deksu cywilnego i szkody w srodowisku jest bardzo podobna i opiera si¢ na negatywnej
zmianie (uszczerbku), pomigdzy dwoma stanami, przy czym owe zmiany (uszczerbek),
co do zasady, powinny by¢ mierzalne.

Podobienstwa rowniez wystgpuja w odniesieniu do dobr prawem chronionych. Nie
ulega watpliwosci, ze stan srodowiska, co do powierzchni ziemi, wod, gatunkéw i sie-
dlisk chronionych jest dobrem prawem chronionym.

Zgodnie z art. 12 ustawy szkodowej ,,1. Jezeli bezposrednie zagrozenie szkodg w Sro-
dowisku lub szkoda w Srodowisku zostaly spowodowane przez wiecej niz jeden podmiot
korzystajqcy ze Srodowiska, odpowiedzialnos¢ tych podmiotow za podejmowanie dziatan
zapobiegawczych i naprawczych jest solidarna.

2. Jezeli bezposrednie zagrozenie szkodq w srodowisku lub szkoda w Srodowisku
zostaty spowodowane za zgodq lub wiedzq wiadajqcego powierzchniq ziemi, jest on obo-
wiqzany do podejmowania dziatan zapobiegawczych i naprawczych solidarnie z podmio-
tem korzystajqcym ze srodowiska, ktory je spowodowal.

3. Przepisu ust. 2 nie stosuje sie, jezeli wladajqcy powierzchniq ziemi niezwlocznie
po uzyskaniu wiedzy o bezposrednim zagrozeniu szkodq w srodowisku lub szkodzie w Sro-
dowisku dokonat zgloszenia na podstawie art. 24”.

W przepisie tym uzyto konstrukeji odpowiedzialno$ci solidarnej. Ustawa szkodowa
nie okresla, co to jest odpowiedzialnos$¢ solidarna, jak rowniez kwestii tych nie regulu-
ja przepisy prawa administracyjnego. Odpowiedzialno$¢ solidarna dtuznikéw, bo z taka
mamy tutaj do czynienia, przynalezy istotowo do prawa cywilnego, co nie oznacza jed-
nak, ze instytucja odpowiedzialnosci solidarnej dluznikdw, nie jest wykorzystywana z po-

8 B. Rakoczy, Zarys meto metodyki organu ochrony srodowiska w postepowaniach prowadzonych

na podstawie ustawy o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie, Poznan 2010, s. 34.
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wodzeniem takze w prawie publicznym. Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ rozwiazania
przyjete w Ordynacji podatkowe;.

Solidarnos$¢ dtuznikéw polega na tym, ze kazdy z dtuznikéw odpowiada za catos¢
zobowiazania, a spelnienie $wiadczenia przez jednego z tych dluznikow zwalnia pozo-
statych. Zrédtem odpowiedzialnosci solidarnej dtuznikéw moze by¢ albo ustawa, albo
umowa. W analizowanym przypadku, zrodtem odpowiedzialnosci solidarnej dtuznikow
jest bez watpienia sama ustawa. W pisSmiennictwie z zakresu prawa cywilnego zauwaza
sig, 1z ,,solidarnos¢ diuznikow (solidarnosé bierna) jest wieziq istniejqcq pomiedzy co
najmniej dwoma podmiotami wystepujqcymi po diuzniczej stronie stosunku zobowiqza-
niowego a wierzycielem (lub wierzycielami), ktora to wiez polega na tym, iz wierzyciel
moze az do catkowitego zaspokojenia jego wierzytelnosci wedle swego wyboru zqdaé
spetnienia Swiadczenia w catosci lub czesci od wszystkich dluznikow lqcznie, od kilku
z nich lub od kazdego z osobna™.

Solidarno$¢ bierna charakteryzuje si¢ zatem — wielo$cia dtuznikoéw, zobowiazaniem
kazdego z dtuznikdéw do spetnienia okreslonego swiadczenia wobec tego samego wierzy-
ciela, mozliwoscia zadania przez wierzyciela catosci lub czgséci $wiadczenia od wszyst-
kich dhuznikow tacznie, od kilku z nich lub kazdego z osobna, zwolnieniem wszystkich
dtuznikow w razie zaspokojenia wierzyciela przez ktoregokolwiek z dtuznikow!'.

Ustawodawca regulujac solidarng odpowiedzialno$¢ dtuznikow, ma przede wszyst-
kim na wzgledzie ochrong interesow wierzyciela. To bowiem wierzyciel wskazuje, od
ktorego z dhuznikéw, lub od ktorych dtuznikow i w jakiej proporcji, bedzie dochodzit
zaspokojenia swojej wierzytelnosci. Wierzyciel ma bowiem komfort wskazywania dtuz-
nikow lub dhuznika, a kazdy z nich powinien zaspokoi¢ w calosci wierzytelnos¢ wie-
rzyciela. Dopiero p6zniej moze dochodzi¢ regresowego zwrotu czgsci tego Swiadczenia,
ktore spehit do rak wierzyciela od pozostatych dtuznikow solidarnie.

Nie inaczej byto w przypadku art. 12 ustawy szkodowej. Rowniez i w tym przypad-
ku prawodawcy przy$wiecata intencja wzmocnienia pozycji prawnej wierzyciela wobec
dtuznikow. Przyjecie solidarnej odpowiedzialno$ci pozwala bowiem na wyegzekwowa-
nie roszczen od kazdego zobowiazanego, a ustawodawcy przede wszystkim zalezy na
tym, aby takie roszczenie zostato spetnione. Wzmocnienie pozycji prawnej wierzyciela
wynika z tego, ze dziata on w interesie publicznym, jakim jest podejmowanie dziatan
o charakterze ochronnym wobec srodowiska.

Odwotanie si¢ przez ustawodawce do konstrukcji odpowiedzialnosci solidarnej
dtuznikow ma réwniez na celu ulatwienie wierzycielowi wyegzekwowanie okreslonych
zachowan przez podmioty, ktore powinny podjaé okreslone dziatania. Z punktu widze-
nia konstrukcji ustawy szkodowej, istotne znaczenie ma zwiazek przyczynowy pomigdzy
szkoda w srodowisku lub bezposrednim zagrozeniem szkodom w $rodowisku, a dziata-
niem lub zaniechaniem okre$lonego podmiotu korzystajacego ze srodowiska.

®  G. Karaszewski, [w:] J. Ciszewski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2013, s. 613.

10 K. Zawada, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. 1. Komentarz do art. 1-449 ze zn. 10
ke, wyd. 7, Warszawa 2013, s. 1029.
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Wprawdzie ustawodawca w ustawie szkodowej nie odwotuje si¢ bezposrednio do
zwiazku przyczynowego, niemniej jednak nie ma zadnej watpliwosci, ze taki zwiazek
pomigdzy zachowaniem podmiotu korzystajacego ze srodowiska, a szkoda w srodowisku
lub bezposrednim zagrozeniem szkodom w srodowisku, musi istnie¢. Zwiazek przyczy-
nowy jest istotny z punktu widzenia subiektywizacji odpowiedzialnosci. Samo ustalenie
istnienia szkody w $rodowisku lub bezposredniego zagrozenia szkodom w $srodowisku
nie jest wystarczajace, gdyz konieczne jest ustalenie, jaki podmiot korzystajacy ze $rodo-
wiska jest za ten skutek odpowiedzialny.

Niemozno$¢ wykazania takiego zwiazku przyczynowego moze spowodowac, iz to
organ ochrony $rodowiska bedzie odpowiedzialny za podjecie dziatan zapobiegawczych
lub naprawczych w trybie art. 16 ustawy szkodowej. Ustawodawca ma jednak $wiado-
mos¢, ze wykazanie zwiazku przyczynowego pomigdzy szkoda w srodowisku lub bez-
posrednim zagrozeniem szkodom w $rodowisku, a zachowaniem konkretnego podmio-
tu, korzystajacego ze srodowiska moze by¢ niezwykle trudne, czy wregcz niemozliwe.
Uwzglednia rowniez okoliczno$é, iz w razie braku wykazania tego zwiazku przyczy-
nowego, obowiazek podjgcia dziatan zapobiegawczych lub naprawczych, spoczywa na
organie ochrony $rodowiska.

Biorac pod uwagg te dwie okolicznosci, ustawodawca utatwit organowi ochrony
srodowiska ustalanie zwiazku przyczynowego w ten sposob, ze wystarczy wykazanie,
iz pomigdzy dziatalno$cia dwoch lub wigeej podmiotow korzystajacych ze srodowiska,
a szkoda w srodowisku, lub bezposrednim zagrozeniem szkoda w $rodowisku, istnie-
je zwiazek przyczynowy. Organ ochrony srodowiska nie musi zatem wykazywac, jaki
konkretnie podmiot, za jakie elementy szkody, lub bezposredniego zagrozenia szkodom
w srodowisku jest odpowiedzialny. W przypadku wykazania tego zwiazku przyczynowe-
go, pomiedzy zachowaniem podmiotéw korzystajacych ze srodowiska, a szkoda w $ro-
dowisku lub bezposredniego zagrozenia szkodom w srodowisku, zaistniatl zwiazek przy-
CZynowy.

Wprowadzenie odpowiedzialno$ci solidarnej ma ten skutek, ze organ moze doma-
gac si¢ podjgcia okreslonych dziatan naprawczych lub zapobiegawczych od kazdego
z podmiotow korzystajacych ze srodowiska z osobna, jak rowniez od wszystkich tych
podmiotow jednoczesnie. Natomiast kwestia, ktora ustawodawca pozostawit do rozstrzy-
gnigcia podmiotom korzystajacym ze §rodowiska migdzy soba, jest ich wzajemna odpo-
wiedzialno$¢ wobec siebie, w ramach roszczen regresowych. W ten sposob ustawodawca
osiagnat cel, jakim jest podjecie dzialan zapobiegawczych lub naprawczych bez wnikania
w ustalanie, jaki podmiot korzystajacy ze Srodowiska jest odpowiedzialny doktadnie za
poszczegodlne skutki, ktore wystapity w ramach szkody w §rodowisku lub bezposredniego
zagrozenia szkodom w §rodowisku.

Kolejnym przepisem, ktory ma znaczenie z analizowanego punktu widzenia jest
art. 17 ustawy szkodowej. Stanowi on iz ,,1. Jezeli organ ochrony srodowiska podejmu-
je dziatania, o ktorych mowa w art. 16, wladajqcy powierzchniq ziemi jest obowiqzany
umozliwié prowadzenie dziatan zapobiegawczych i naprawczych z zachowaniem warun-
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kow okreslonych w decyzji, o ktorej mowa w ust. 2, a takze prowadzenie badan zwiqza-
nych z ocenq szkody w Srodowisku.

2. Organ ochrony Srodowiska, w celu prowadzenia dzialan zapobiegawczych lub
naprawczych, okresla, w drodze decyzji, zakres udostepnienia powierzchni ziemi przez
wladajqcego powierzchniq ziemi oraz zakres i sposob przeprowadzenia dziatan zapobie-
gawczych lub naprawczych oraz termin ich rozpoczecia i zakonczenia.

3. Postepowanie w sprawie wydania decyzji, o ktorej mowa w ust. 2, wszczyna sie
z urzedu.

4. Jezeli bezposrednie zagrozenie szkodq w Srodowisku lub szkoda w Srodowisku
wystqpily na terenie, do ktorego podmiot korzystajqcy ze srodowiska nie posiada tytutu
prawnego, wladajqcy powierzchniq ziemi jest obowiqzany umozliwi¢ prowadzenie dzia-
tan zapobiegawczych i naprawczych z zachowaniem warunkow okreslonych odpowiednio
w decyzji, o ktorejf mowa w art. 13 ust. 3, lub w decyzji, o ktorejf mowa w art. 15 ust. 1,
a takze prowadzenie badan zwiqzanych z ocenq szkody w srodowisku.

5. Przepisow ust. 1-4 nie stosuje si¢ w przypadku prowadzenia dziatan ratowni-
czych”.

W przepisie tym wyraznie wida¢ ograniczenie prawa wlasnosci, czy nawet szerzej,
jakiegokolwiek prawa, umozliwiajacego korzystanie z nieruchomosci. Ustawodawca bo-
wiem naktada na witadajacego powierzchnia ziemi obowiazek udostgpnienia nierucho-
mosci, zar6wno na potrzeby wykonywania dziatan zapobiegawczych, jak i wykonywania
dziatan naprawczych, a takze na potrzeby prowadzenia wymaganych badan.

Pojecie wladajacego powierzchnig ziemi zostalo zdefiniowane w art. 3 pkt. 44 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 Prawo ochrony $rodowiska!!, ktory stanowi, iz ,,44 wladajqcym
powierzchniq ziemi — rozumie si¢ przez to wiasciciela nieruchomosci, a jezeli w ewidencji
gruntow i budynkow prowadzonej na podstawie ustawy — Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne ujawniono inny podmiot wtadajqcy gruntem — podmiot ujawniony jako wtadajqcy”.
W literaturze z zakresu prawa ochrony $rodowiska zauwazono, iz pojgcie to odgrywa
kluczowa rolg nie tylko w Prawie ochrony §rodowiska, ale takze w analizowanej w tym
opracowaniu ustawie szkodowej'?.

Z definicji podmiotowej, jaka jest definicja wladajacego powierzchnia ziemi
mozna wyprowadzi¢ wniosek, jakie tez prawa do uzywania rzeczy moga by¢ ograniczane
wedhug art. 17 ustawy szkodowe;j. Ograniczenia te dotycza nie tylko prawa wlasnosci, ale
rowniez praw obligacyjnych, a nawet tylko stanow faktycznych.

W przypadku ograniczenia uprawnien wtadajacego powierzchnig ziemi, zastosowa-
nie znajdzie art. 31 ust 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.13.
Pewne konstrukcje cywilnoprawne mozna odnalez¢ rowniez w art. 18 ustawy szkodowe;.
Jak stanowi ten przepis:

11

Dz. U z 2008 r. nr 25, poz. 150 ze zm., dalej jako Prawo ochrony $rodowiska.

12 M. Bar, M. Gorski, J. Jendroska, J. Jerzmanski, M. Pchatek, W. Radecki [w:] M. Bar, M. Gorski,
J. Jendroska, J. Jerzmanski, M. Pchalek, W. Radecki, S. Urban, Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 95-96.

3 Dz U. nr 78 poz. 483 ze zm.
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»1. Wiadajqcemu powierzchniq ziemi za szkody, jakie poniost w wyniku dziatan,
o ktorych mowa w art. 16 pkt. 1, przystuguje odszkodowanie od organu ochrony srodowi-
ska. W przypadku dziatan, o ktorych mowa w art. 16 pkt. 2 i w art. 17 ust. 4, odszkodowa-
nie przystuguje od podmiotu korzystajqcego ze srodowiska.

2. Na zqdanie wladajqcego powierzchniq ziemi organ ochrony srodowiska ustala
wysokosé odszkodowania w drodze decyzji; decyzja jest ostateczna.

3. Przed wydaniem decyzji, o ktorej mowa w ust. 2, organ ochrony srodowiska moze
zasiegnqc¢ opinii rzeczoznawcy majqtkowego.

4. Strona niezadowolona z przyznanego odszkodowania moze wnies¢ powodztwo do
sqdu powszechnego. Powodztwo przystuguje takze w przypadku niewydania decyzji przez
wlasciwy organ ochrony srodowiska w terminie 3 miesiecy od dnia zgloszenia zqdania,
o ktorym mowa w ust. 2.

5. Whniesienie powodztwa nie wstrzymuje wykonania decyzji, o ktorej mowa w ust.
2.

W art. 18 uregulowano roszczenie odszkodowawcze, jakie przystuguje wtadajace-
mu powierzchnig ziemi w sytuacjach okreslonych w dyspozycji tego przepisu. Przyjete
w art. 18 ustawy szkodowej rozwiazanie jest konsekwencja obowiazku natozonego na
wladajacego powierzchnia ziemi, a polegajacego na tym, ze musi on znosi¢ na nierucho-
mosci, do ktorej przystuguje mu tytul prawny, prowadzenie dziatan zapobiegawczych lub
naprawczych, oraz prowadzenie okre$lonych badan.

Gdyby jednak intencja ustawodawcy byto jedynie zrekompensowanie tej uciazliwo-
$ci, to zapewne w gre wchodzitoby nie roszczenie odszkodowawcze, a roszczenie o wy-
nagrodzenie. Uzycie przez ustawodawce pojecia odszkodowania oznacza, ze to roszcze-
nie ma shuzy¢ naprawieniu szkod, jakie powstana w zwiazku z prowadzeniem dzialan
zapobiegawczych lub naprawczych, wzglednie w zwiazku z wykonywaniem badan, na
nieruchomosci wtadajacego powierzchnia ziemi.

Ustawodawca przewiduje w art. 18 ustawy szkodowej jedynie roszczenie pieni¢zne,
wyklucza natomiast roszczenie o charakterze restytucji naturalnej. Jak stanowi art. 363
kodeksu cywilnego:

»$ 1. Naprawienie szkody powinno nastqpic¢, wedtug wyboru poszkodowanego, bqdz
przez przywrocenie stanu poprzedniego, bqdz przez zaplate odpowiedniej sumy pieniez-
nej. Jednakze gdyby przywrocenie stanu poprzedniego byto niemozliwe albo gdyby pociq-
gato za sobq dla zobowigzanego nadmierne trudnosci lub koszty, roszczenie poszkodowa-
nego ogranicza si¢ do swiadczenia w pieniqdzu.

$2. Jezeli naprawienie szkody ma nastqpi¢ w pieniqdzu, wysokos¢ odszkodowania
powinna by¢ ustalona wedtug cen z daty ustalenia odszkodowania, chyba Ze szczegolne
okolicznosci wymagajq przyjecia za podstawe cen istniejqcych w innej chwili”.

Przepis ten przewiduje mozliwos¢ naprawienia szkody, badz to poprzez przywroce-
nie do stanu poprzedniego, badz to poprzez zaptate odszkodowania. Ustawodawca pozo-
stawia poszkodowanemu wybdr, co do sposobu naprawienia szkody z pewnymi wyjatka-
mi, wynikajacymi z tego przepisu.
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Tymczasem wedhug art. 18 ustawy szkodowej, naprawienie szkody wyrzadzonej
wladajacemu powierzchnia ziemi moze nastapi¢ wytacznie poprzez zaptatg odszkodowa-
nia. Wykluczono zatem mozliwo$¢ zadania przywrdcenia do stanu poprzedniego.

Szkodg, ktora bedzie naprawiana w trybie art. 18 ustawy szkodowej, poprzez zapta-
t¢ odszkodowania, nalezy tutaj definiowa¢ wedlug powszechnie przyjmowanych pojec
w doktrynie prawa cywilnego. W pismiennictwie z zakresu prawa cywilnego przyjmuje
si¢, ze szkoda, to uszczerbek na dobrach prawem chronionych, ktory wystapit wbrew
woli poszkodowanego'. Nie ma zadnych argumentow, ktore przemawiatyby za tym, aby
pojecie szkody w ustawie szkodowej definiowac inaczej, niz to wynika z prawa cywilne-
go. Zatem odszkodowanie, ktore ustalane jest w trybie art. 18 ustawy szkodowej obejmu-
je oceng tego uszczerbku. Nie ma rowniez zadnych powodow, aby uznaé, ze uszczerbek
ten obejmuje zarowno damnum emergens, jak i lucrum cessan. Art. 18 ustawy szkodowej
obejmuje jedynie szkodg majatkowa i to szkod¢ w mieniu.

Rozwiazanie przyjete w art. 18 opiera si¢ na pierwszenstwie interesu publicznego
nad ochrong interesu prywatnego, wtadajacego powierzchnia ziemi. Interes publiczny
przejawia si¢ w tym, ze ustawodawca chce, aby byly podejmowane dziatania naprawcze
i zapobiegawcze nawet kosztem tego, ze moze doj$¢ do wyrzadzenia szkody wtadajace-
mu powierzchnig ziemi. Jednocze$nie godzi si¢ on na to, aby taka szkoda zostala wyrza-
dzona. Ma jednak na wzgledzie okolicznos¢, iz dziatania naprawcze lub zapobiegawcze
stuza ochronie innych wartosci, jakimi jest Srodowisko. Ma jednak rowniez §wiadomos¢,
ze ochrony wymaga takze interes prywatny wladajacego powierzchnig ziemi, stad tez
przyznaje mu roszczenie odszkodowawcze.

Wreszcie ostatnim przepisem, w ktérym ustawodawca wykorzystal konstrukcje pra-
wa cywilnego jest art. 22 ustawy szkodowej. W mysl tego przepisu:

,»1. Koszty przeprowadzenia dziatan zapobiegawczych lub naprawczych ponosi pod-
miot korzystajqcy ze sSrodowiska.

2. Podmiot korzystajqcy ze Srodowiska nie ponosi kosztow przeprowadzenia dzialan
zapobiegawczych i naprawczych, jezeli wykaze, ze bezposrednie zagrozenie szkodq w Sro-
dowisku lub szkoda w srodowisku.

1) zostaly spowodowane przez inny wskazany podmiot oraz wystqpity mimo zastosowa-
nia przez podmiot korzystajqcy ze srodowiska wlasciwych srodkow bezpieczenstwa,

2) powstaly na skutek podporzqdkowania si¢ nakazowi wydanemu przez organ admini-
stracji publicznej, chyba ze nakaz ten wynikal z emisji lub zdarzenia spowodowane-
go wlasnq dzialalnosciq podmiotu korzystajqcego ze srodowiska.

3. Podmiot korzystajqcy ze srodowiska, ktory podjqt dziatania zapobiegawcze lub
naprawcze w odniesieniu do bezposredniego zagrozenia szkodq w srodowisku lub szkody
w srodowisku, moze wystqpic z roszczeniem o zwrot kosztow poczynionych na ten cel:

1) do sprawcy bezposredniego zagrozenia szkodq w srodowisku lub szkody w srodowi-

sku —w przypadku, o ktorym mowa w ust. 2 pkt. 1,

2) do organu administracji publicznej — w przypadku, o ktorym mowa w ust. 2 pkt. 2.

14 Kwestie te byly juz analizowane wyzej.
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4. Do roszczenia, o ktorym mowa w ust. 3, stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu
cywilnego”.

W art. 22 ustawy szkodowej zostato uregulowane roszczenie regresowe, ktore przy-
shuguje jedynie podmiotowi korzystajacemu ze srodowiska, ktory poniost koszty dziatan
zapobiegawczych i naprawczych, cho¢ nie spoczywal na nim obowiazek podejmowania
takich dziatan. Prawodawca rowniez wskazuje, przeciwko komu takie roszczenia regre-
sowe moga by¢ skierowane, badz to przeciwko innemu podmiotowi korzystajacemu ze
srodowiska, badz to przeciwko Skarbowi Panstwa statio fisci organ ochrony $rodowi-
ska'>. Warunkiem sine qua non jest poniesienie przez wierzyciela uprzednio kosztow
dziatan zapobiegawczych lub naprawczych, w sytuacji, kiedy 6w wierzyciel- podmiot
korzystajacy ze srodowiska, nie miat obowiazku ponoszenia takich kosztow.

Roszczenie jest roszczeniem regresowym, co wynika nie tylko z konstrukcji art.
22 ustawy szkodowej, ale réwniez z tego, ze prawodawca postuzyl si¢ sformutowaniem
,»moze wystapi¢ o zwrot kosztow”. Kluczowym jest tutaj sformutowanie zwrot kosztow,
co wiasnie wskazuje na regresowy charakter tego roszczenia.

Roszczenie uregulowane w art. 22 jest jedynym roszczeniem w ustawie szkodowej,
w ktorym prawodawca odwotuje si¢ bezposrednio do kodeksu cywilnego. Ustawodawca
wskazuje, ze do roszczenia regresowego stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu cy-
wilnego.

Analizujac art. 22 ust 4 ustawy szkodowej trzeba mie¢ na wzgledzie okolicznose, iz
kodeks cywilny bedzie miat tutaj jedynie odpowiednie zastosowanie, a nie bezposrednie.
Interesujace jest rowniez odwolanie si¢ do odpowiedniego stosowania przepisow kodek-
su cywilnego, w sytuacji, gdy w innych przypadkach prawodawca nie odsytat do kodeksu
cywilnego. Przyjecie takiego rozwiazania moze sugerowac, jakoby tylko w tym wypad-
ku, ktory jest uregulowany w art. 22 ustawy szkodowej, zastosowanie miaty przepisy
kodeksu cywilnego. Natomiast w pozostatych przypadkach przepisow kodeksu cywilne
juz si¢ nie stosuje. Jednak wniosek taki jest catkowicie bledny, z tego wzgledu, ze i tak
przepisy kodeksu cywilnego miatyby zastosowanie, gdyz zadne inne przepisy w systemie
prawa polskiego nie reguluja kwestii wyzej analizowanych.

Podobnie nalezaloby oceni¢ roszczenie regresowe z art. 22 ust 3 i w konsekwencji
przyjac, iz art. 22 ust 4 ustawy szkodowej jest zbedny, gdyz i tak zastosowanie miatyby
przepisy kodeksu cywilnego niezaleznie od tego przepisu.

Przepisem, ktory reguluje sytuacj¢ roszczen regresowych jest art. 518 kodeksu cy-
wilnego stanowiacy iz:

»$1. Osoba trzecia, ktora splaca wierzyciela, nabywa splaconq wierzytelnosé¢ do
wysokosci dokonanej zaptaty:

1) jezeli ptaci cudzy dlug, za ktory jest odpowiedzialna osobiscie albo pewnymi przed-
miotami majqtkowymi;

2) jezeli przystuguje jej prawo, przed ktorym sptacona wierzytelnosé ma pierwszenstwo
zaspokojenia;

15 Na temat reprezentacji Skarbu Panstwa w stosunkach cywilnoprawnych zob. m.in. G. Bieniek,

Reprezentacja Skarbu Panstwa i jednostek samorzqdu terytorialnego. Wyd. 2. Warszawa 2009.
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3) jezeli dziata za zgodq diuznika w celu wstqpienia w prawa wierzyciela, zgoda dfuz-
nika powinna by¢ pod niewaznosciq wyrazona na pismie;
4) jezeli to przewidujq przepisy szczegolne.

§2. Wwypadkach powyzszych wierzyciel nie moze odmowic przyjecia swiadczenia,
ktore jest juz wymagalne.

§3. Jezeli wierzyciel zostal sptacony przez osobe trzeciq tylko w czesci, przystugu-
Je mu co do pozostalej czesci pierwszenstwo zaspokojenia przed wierzytelnosciq, ktora
przeszia na osobe trzeciq wskutek zaplaty czesciowej”.

Rozwazenia wymaga rowniez kwestia pojecia winy wedlug ustawy szkodowej.
Wina ma znaczenie jedynie dla oceny odpowiedzialno$ci za szkodg w §rodowisku wy-
rzadzona w gatunkach lub siedliskach chronionych. W przypadku szkdd na powierzchni
ziemi lub w wodach, wina nie jest warunkiem koniecznym do pociagnigcia podmiotu
korzystajacego ze srodowiska do odpowiedzialno$ci. Zatem jej istnienie lub brak nie ma
zadnego znaczenia z punktu widzenia odpowiedzialnosci.

Wing wedtug ustawy szkodowej nalezy rozumiec tak, jak pojmuje si¢ ja w prawie
cywilnym. W przypadku odpowiedzialnosci uregulowanej w ustawie szkodowej nie znaj-
da zastosowania pojegcia i teorie winy, wypracowane w doktrynie prawa karnego. Odpo-
wiedzialnos¢ z ustawy szkodowej nie ma bowiem charakteru represyjnego a restytucyjny.
Jej istota nie jest bowiem represjonowanie sprawcy szkody, a jedynie osiagniecie celu
ekologicznego.

Oceny tej nie zmienia rowniez okolicznos¢, iz sprawca szkody w srodowisku, byt
sprawca bezposredniego zagrozenia szkodom w srodowisku, moze doznawac dolegliwo-
$ci lub uciazliwosci, jednak nie sg one celem samym w sobie, a wystepuja jedynie przy
okazji, stad tez karnistyczne koncepcje winy nie beda miaty tu zastosowania z uwagi na
to, ze sa one Scisle powiazane z subiektywizacja przestanek odpowiedzialnosci, oraz re-
presyjnym charakterem odpowiedzialno$ci karne;.

Nie sposob przedstawié tu bogaty dorobek prawa cywilnego co do koncepcji poje-
cia i klasyfikacji winy w prawie cywilnym. Przytoczy¢é mozna reprezentatywny poglad
W. Czachorskiego, ktory zauwaza, iz wina musi uwzglednia¢ dwa elementy — obiek-
tywny 1 subiektywny. Element obiektywny obejmuje oceng zachowania sprawcy, ktory
musi naruszy¢ jakie$ reguly postgpowania, nakazy czy zakazy. Zachowanie to musi by¢
obiektywnie nieprawidtowe. Z kolei element subiektywny polega na tym, ze stawia si¢
sprawcy zarzut, ze podjal i wykonat niewtasciwa decyzjg, a w okreslonych sytuacjach, ze
nie uczynit tego, co nalezato, cho¢ mogt byt i powinien'®.

Reasumujac mozna przyjac, ze cho¢ odpowiedzialno$¢ uregulowana w ustawie
szkodowej jest odpowiedzialno$cia cywilna, to jednak elementy cywilnoprawne odgry-
waja nie malq rolg. Dostrzec je mozna przede wszystkim w odniesieniu do roszczen, jakie
na tle ustawy szkodowej moga powstac. Co istotne, sa to roszczenia majace charakter
drugorzedny i1 uboczny wobec podstawowych celow, jakie ustawodawca chce osiagnaé,
a jakimi sa zapobieganie szkodom w $rodowisku 1 ewentualnie naprawa takich szkod.

16 W. Czachorski, Zobowigzania, s. 215-216.
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Elementy cywilnoprawne wystgpuja przede wszystkim w odniesieniu do relacji
pomigdzy podmiotami korzystajacymi ze srodowiska. W konstrukcji odpowiedzialnosci
uregulowanej w ustawie szkodowej wykorzystano rowniez konstrukcje odpowiedzial-
nosci solidarnej dluznikow. W tym wypadku ustawodawcy przyswiecat cel, jakim byto
utatwienie organowi ochrony $rodowiska doprowadzenia do podjgcia dzialan zapobie-
gawczych lub naprawczych.

Elementy prawa cywilnego zostaly rowniez wykorzystane przy konstruowaniu
ograniczenia uprawnien, wtadajacego powierzchnia ziemi.

Zwrdcic tez nalezy uwage, ze wina uregulowana w ustawie szkodowej, powinna by¢
rozumiana wedlug prawa cywilnego. W gre wchodzi zatem zard6wno wina umyslna jak
i wina nieumyslna. Ustawodawca bowiem nie rozrdznia poszczegolnych rodzajéw winy,
a dla zaistnienia odpowiedzialnos$ci cywilnej nie ma znaczenia, czy jest to wina umyslna
czy nieumyslna.

Wreszcie elementy cywilistyczne wystgpuja w konstrukcji pojecia szkoda w $rodo-
wisku. Wprawdzie ustawodawca nie wskazuje bezposrednio na uszczerbek, ale wskazuje
na mierzalng negatywng zmiang. Sam uszczerbek jest zmiang i to negatywna. Ponadto
musi by¢ $cisle okreslony. Tylko w wyjatkowych sytuacjach ustawodawca nie oczekuje
od poszkodowanego doktadnego wykazania wysokosci szkody.

Streszczenie

Odpowiedzialno§¢ przewidziana w ustawie o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich
naprawie ma charakter administracyjny, chociaz elementy cywilnoprawne stanowia jej istotna kom-
ponentg. Zidentyfikowanie tychze elementow, przedstawienie ich znaczenia oraz zbadanie motywow
przys$wiecajacych ustawodawcy przy ich wprowadzeniu do omawianej ustawy stanowi cel opracowa-
nia. W szczeg6lnosci analizie poddano prywatnoprawne elementy konstrukcyjne pojecia szkody, za-
gadnienie odpowiedzialnosci solidarnej za szkodg w $rodowisku lub bezposrednie zagrozenie szkoda
oraz zwiazek przyczynowy pomigdzy dziataniem lub zaniechaniem wtadajacego powierzchnia ziemi,
a wystapieniem szkody. Ponadto oméwiono cywilnoprawne aspekty prowadzenia dziatan zapobie-
gawczych i naprawczych przez organ ochrony $rodowiska oraz zwiazane z nimi ograniczenia praw
wladajacego powierzchnia ziemi a takze problemy dotyczace odpowiedzialno$ci organu ochrony $ro-
dowiska za szkodg spowodowang w zwiazku z prowadzeniem dziatan zapobiegawczych lub napraw-
czych.

Stowa kluczowe: szkoda w $rodowisku, odpowiedzialno$¢ solidarna za bezpo$rednie zagrozenie
szkoda lub za szkodg w $rodowisku, zwiazek przyczynowy migdzy szkoda a zachowaniem podmiotu
korzystajacego ze $srodowiska, wladajacy powierzchnia ziemi, organ ochrony $rodowiska, dziatania
zapobiegawcze i naprawcze.

Civil - law aspects of the Act on Prevention of Damage in Environment and its Indemnification

Summary
The liability rules established in the Act on Prevention of Damage In Environment and its
Indemnification are of administrative character although the civil-law aspects are their important com-
ponent. The objective of the article is to itemize these civil-law elements, to discuss their role in the
overall mechanism of liability, as well as to research the intentions of the lawgiver when inserting them
into the Act in question. In particular, civil-law elements of the notions of ‘damage’, joint and several
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responsibility for damage in environment (or a threat of imminent damage), causation between the
conduct of a holder of surface of the ground and the occurrence of damage are analyzed, Furthermore,
the issues of preventive and remedial activities of environmental authorities and the limitation of the
rights of a holder of a surface of the ground they imply, as well as the issues of compensation for da-
mage occurred as a result of their performance are dealt with.

Key words: damage in environment, joint and several liability for damage in environment or for an
imminent threat of such damage, causation between damage and the conduct of a subject that avails
themselves of environment, the holder of surface of the ground, environmental authority, preventive
and remedial activities.
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