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Streszczenie. W artykule poruszono podstawowe problemy, ktore wystapity w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach z zakresu prawnej ochrony §rodowiska. Do-
tycza one w szczegoOlnosci problematyki ochrony $rodowiska w zakresie spalania niebez-
piecznych odpadéw medycznych i weterynaryjnych, emisji gazéw cieplarnianych, odprowa-
dzania $ciekow, administracyjnej kary pieni¢znej, jak i optat wymierzanych za korzystanie ze
srodowiska. Ponadto, liczna ilo$¢ spraw dotyczy problematyki ocen oddzialywania na $rodo-
wisko. W powyzszych sprawach orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego ksztattu-
je ich prawidlowa wyktadnie, jak i wlasciwe stosowanie przez organy administracji publicz-
nej.

Stowa kluczowe: Naczelny Sad Administracyjny, orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, ochrona $rodowiska, odpowiedzialno§¢é administracyjna, optata, administracyjna
kara pienigzna

WPROWADZENIE

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze w $wietle art. 3 pkt 39 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska?®, pojecie ,,prawne $rodowi-
sko” jest to przede wszystkim ogdt elementdw przyrodniczych, w tym roéw-
niez tych, ktore zostaty przeksztatcone przez dziatanie cztowieka. Natomiast
zawarty w jego definicji legalnej kwantyfikator ,,w szczeg6lnosci” podkre-
sla, ze, nie jest to oczywiscie katalog wyczerpujacy, lecz tylko zawierajacy

1 Tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 799 [dalej cyt.: p.0.8.]; M. Gorski, Zagadnienia wprowadzajgce,
W: Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 25-52;
J. Stelmasiak, Prawo ochrony srodowiska, W: Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna. Ustrojo-
we prawo administracyjne. Wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego,
red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 729-742.
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najwazniejsze jego elementy. Sa to wiec w szczegolnosci woda i powietrze,
powierzchnia ziemi, kopaliny, klimat, krajobraz, jak i inne elementy r6zno-
rodnosci biologicznej, a takze ich wzajemne oddziatywania. Oznacza to, ze
analizowane pojecie prawne nie obejmuje swoim zakresem przedmiotowym
srodowiska pracy. Ponadto, powyzsze wzajemne oddzialywania zachodza
pomiedzy elementami srodowiska lub tez elementami bior6znorodnosci, jak
1 oczywiscie elementami $rodowiska i elementami bior6znorodnosci. Dlate-
go tez ochrona elementéw przyrodniczych srodowiska jest jednym z podsta-
wowych elementow ochrony biosfery. Oznacza to, ze w szerokim ujgciu
ochrona biosfery niezaleznie od ochrony biordznorodnosci biologicznej za-
wiera takze ochron¢ podstawowych elementow przyrodniczych, takich jak
woda, powietrze czy tez powierzchnia ziemi, realizowang za pomoca odpo-
wiednich srodkow prawnych, przede wszystkim w celu przeciwdziatania ich
zanieczyszczeniu.

Nalezy podkresli¢, ze pojecie ,,prawna ochrona §rodowiska”, w rozumie-
niu art. 3 pkt 13 p.o.$., jest to kazda dziatalno$¢ lub jej zaniechanie, ktére ma
na celu zachowanie réwnowagi przyrodniczej. Z tych wzgledow po pierw-
sze, jest to racjonalne ksztaltowanie elementéw przyrodniczych $rodowiska
i gospodarowanie zasobami $rodowiska, zgodnie z konstytucyjng zasada
zrbwnowazonego rozwoju w $§wietle dyspozycji przepiséw art. 5 Konstytucji
RP? w zwigzku z art. 3 pkt 50 p.o.$. Po drugie, jest to przeciwdziatanie za-
nieczyszczeniu $rodowiska, czyli emisji (substancji lub energii), bedacych
szkodliwymi dla srodowiska lub dla zdrowia czy nawet zycia ludzi, ktére
mogg powodowac szkod¢ w dobrach materialnych czy tez pogarsza¢ walory
estetyczne Srodowiska, czy tez narusza¢ wprowadzone przez ustawodawce
wymagania dotyczace tzw. szczegodlnego korzystania ze Srodowiska, ktore
wymagajg uzyskania pozwolenia lub zezwolenia (art. 3 pkt 49 p.o.§.). Po
trzecie, ochrona $rodowiska naktada takze obowiazek przywrocenia elemen-
tow przyrodniczych §rodowiska do stanu wtasciwego. Ponadto, ochrona $ro-
dowiska swoim zakresem podmiotowym i przedmiotowym obejmuje row-
niez ochrong zdrowia ludzi (art. 3 pkt 11 p.o.s.).

Z tych wzgledow dalsza analiza administracyjnoprawna bedzie poswig-
cona wiodacym problemom wystepujacym w orzecznictwie Naczelnego Sa-
du Administracyjnego w zakresie prawnej ochrony srodowiska.

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 78, poz.
483 z p6zn zm.
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1. AUTOKLAWOWANIE ZAKAZNYCH ODPADOW
MEDYCZNYCH | WETERYNARYJNYCH

W pierwszej kolejnosci nalezy podda¢ ocenie stanowisko sformutowane
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 pazdziernika 2017 r.
(sygn. akt IT OSK 651/16), w ktorym Sad zajal stanowisko odnosnie do do-
puszczalno$ci autoklawowania zakaznych odpadéw medycznych i zakaz-
nych odpadow weterynaryjnych w $wietle wyktadni art. 95 ust. 2 ustawy
z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach® w sytuacji, w ktorej zainteresowany
przedsigbiorca ubiegal si¢ 0 wydanie zezwolenia na ich przetwarzanie tylko
ta metoda, tj. metodg autoklawowania. Sad podkreslit, Zze art. 95 ust. 2 usta-
wy o odpadach stanowi, ze zakazne odpady medyczne i zakazne odpady we-
terynaryjne, trzeba unieszkodliwia¢ tylko metoda termicznego przeksztatca-
nia w spalarniach odpadéw niebezpiecznych. Ponadto Sad stwierdzit, ze za-
chodzi zgodnos¢ art. 95 ust. 2 ustawy o odpadach z przepisami dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r.
w sprawie odpadow oraz uchylajacej niektore dyrektywy®. Dlatego tez Sad
nie podzielit zarzutu kasacyjnego, ze tego rodzaju ograniczanie metod przet-
warzania zakaznych odpadéw medycznych lub zakaznych odpadow wetery-
naryjnych w ustawodawstwie polskim jest sprzeczne z powyzsza dyrektywa
odpadowa. Sad rowniez orzekl, ze odnosnie do celu dyrektywy wystepuje
zwiazanie co do rezultatu, jak i swoboda co do formy i sposobow jego osiag-
nigcia. Z kolei zwigzanie co do rezultatu stuzy implementacji merytorycz-
nych przepisow dyrektywy w zakresie ogolnego zamierzonego celu, ktory
jest zawarty w dyrektywie, a tego rodzaju cel w ustawodawstwie polskim
zostat zrealizowany w granicach swobody formy jego osiggnig¢cia. Ponadto
Sad stwierdzit, Zze art. 95 ust. 2 ustawy o odpadach nie jest przepisem tech-
nicznym w $wietle dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
Zdnia 22 czerwca 1998 r. ustalajgcej procedury udzielania informacji
W dziedzinie norm i przepisow technicznych oraz zasad dotyczacych spote-
czenstwa informacyjnego®. Oznacza to, ze nie byto podstaw prawnych do
notyfikacji tego przepisu przed Komisjg Europejska.

3 Tj. Dz. U. z 2016 r., poz. 1987; obecnie Dz. U. z 2018 r., poz. 992 [dalej cyt.: ustawa o od-
padach].

4Dz. Urz. UE L 2008, nr 312, s. 3.

5Dz. Urz. UE L 2015, nr 241, s. 1.
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2. ADMINISTRACYJNA KARA PIENIEZNA

Inny problem wystapit w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
Z dnia 17 pazdziernika 2017 r. (sygn. akt. Il OSK 247/16), poniewaz Sad
orzekal w sprawie dotyczacej naruszenia warunkow odprowadzania $ciekow
ustalonych w osnowie pozwolenia wodnoprawnego. Stad odnidst sie row-
niez do uchwaty skladu siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z dnia 17 grudnia 2014 r. (sygn. akt Il OPS 1/14)®. Sad orzekt, Ze rozpo-
znanie skargi na decyzje wydang w indywidualnej sprawie, lecz po uchyle-
niu przez wojewddzki sad administracyjny uprzednio wydanej decyzji osta-
tecznej w tej sprawie oznacza, ze wlasciwy organ powinien odstagpic¢ od za-
stosowania art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi’, jezeli po wydaniu uprzedniego wyroku
Naczelny Sad Administracyjny w innej sprawie podjat uchwale zawierajaca
wykladni¢ prawa, ktora jest odmienna od sformutowanej w wyroku woje-
wodzkiego sadu administracyjnego i do ktorej zastosowat si¢ organ admini-
stracji publicznej. Ponadto Sad stwierdzit, Zze w tej sprawie nie ma zaStoso-
wania przepis art. 68 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podat-
kowa®, dotyczacy przedawnienia zobowigzania podatkowego. Zdaniem Sa-
du, powyzszy przepis ma zastosowanie, jezeli istnial wczesniej obowigzek
podatkowy okreslony w ustawie, ktdry cigzy na podatniku. Z kolei zobowig-
zanie podatkowe powstaje dopiero z dniem prawidlowego doreczenia wyda-
nej przez organ podatkowy decyzji ustalajagcej wysokos¢ tego zobowigzania
(decyzji wymiarowej). Natomiast w przedmiotowej sprawie decyzja wydana
w przedmiocie natozenia administracyjnej kary pienigznej jest w istocie de-
cyzja ksztaltujaca stosunek administracyjnoprawny, czyli jest to decyzja
0 charakterze konstytutywnym (ustalajagcym). Oznacza to, ze jest decyzjg od-
mienng od decyzji wymiarowej, ktora jest konkretyzacja istniejacego wcze-
$niej stosunku prawnego.

Nalezy podkresli¢, ze wobec podmiotu, na ktérym spoczywa obowigzek
uiszczenia kary pieni¢znej przed wydaniem decyzji w tym zakresie, nie na-
lozono jeszcze skonkretyzowanej powinnosci zaplaty tej kary pienigznej.
Dlatego tez do czasu wydania takiej decyzji, na przedsigbiorcy nie cigzyt za-
den, a wigc nawet abstrakcyjny i ogolny ustawowy obowiazek uiszczenia ka-

& ONSAIWSA 2015, nr 2, poz. 18.
"Tj. Dz. U. z 2012 ., poz. 270; obecnie Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 [dalej cyt.: p.p.s.a.].
8Tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 800 z p6zn. zm. [dalej cyt.: Ordynacja podatkowal.
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ry pieni¢znej, co wynika z istoty sankcji administracyjnej, jak i jest kluczo-
wa przestanka, ktora odroznia zobowigzanie z tytutlu kary pieni¢znej od zo-
bowigzania podatkowego. Ponadto, jest brak w tej sprawie podstaw do za-
stosowania w odniesieniu do decyzji naktadajacej administracyjng kare pie-
nigzng normy z art. 68 § 1 Ordynacji podatkowe;.

Z kolei w uchwale sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 17 grudnia 2014 r. (sygn. akt Il OPS 1/14), wydanej na wnio-
sek Prokuratora Generalnego, Sad przeprowadzit wyktadnie art. 305a. p.0.$.°
Jej celem bylo rozstrzygnigcie zagadnienia spornego w doktrynie, czy wy-
starczajaca przestanka do wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej na
postawie art. 305a ust. 1 p.o.$. jest stwierdzenie, ze pomiary, o ktorych mo-
wa w art. 147a ust. 1 p.o.§. nie zostaly przeprowadzone przez uprawnione
podmioty wymienione w tym przepisie, czy tez wlasciwe organy Inspekcji
Ochrony Srodowiska sa obowiazane do zbadania zgodnosci sposobu prze-
prowadzenia tych pomiaréw z obowigzujacymi w tym zakresie przepisami.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, jezeli w rozumieniu art.
305a ust. 2 p.o.$. nie zostal spelniony warunek dotyczacy prowadzenia po-
miardéw przez laboratorium, o ktérym mowa w art. 147a ust. 1 p.o.S., jest to
juz wystarczajaca podstawa stosowania art. 305a ust. 2 p.o.§. w celu wymie-
rzenia administracyjnej kary pieni¢znej. Dlatego tez kazdy podmiot, ktory
prowadzi instalacj¢ oraz uzytkownik urzadzenia sg ustawowo zobowigzani
do zapewnienia realizacji pomiaréw wielkos$ci emisji lub innych warunkéw
korzystania ze §rodowiska tylko przez akredytowanie laboratorium w rozu-
mieniu ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodno$ci® (art.
147a ust. 1 pkt 1) Iub certyfikowane jednostki badawcze, o ktérych mowa
w art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach chemicznych
i ich mieszaninach?! (art. 147a ust. 1 pkt 2), albo laboratorium, o ktérym sta-
nowi przepis art. 147a ust. 1a p.o.S. Ponadto, powyzsze laboratorium musi
posiada¢ akredytacje uzyskang w trybie okreslonym przepisami ustawy
0 systemie oceny zgodnosci, przy czym udziela jej Polskie Centrum Akredy-
tacji, lecz na wniosek jednostki oceniajacej zgodnos¢ (czyli danego laborato-
rium), a taka akredytacja dotyczy cato$ci lub tylko wybranego zakresu dzia-
fania przedmiotowego laboratorium. Z kolei akredytowanie laboratorium
musi spelnia¢ odpowiednie ustawowe wymagania, przede wszystkim uzy-

®Dz. U. z 2013 r., poz. 1232 — w stanie prawnym z daty wydania uchwaty Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

0Dz U. 22010 r. Nr 138, poz. 935 z pozn. zm.; obecnie Dz. U. z 2017 r., poz. 1226 z p6zn. zm.
1 Dz. U. 22011 r. Nr 63, poz. 322 z pdzn. zm.; obecnie Dz. U. z 2018 ., poz. 143 z p6Zn. zm.
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ska¢ certyfikat wdrozeniowy sytemu jakosci lub tez certyfikat w rozumieniu
art. 16 ust. 2 ustawy o systemie oceny zgodnosci. Natomiast tylko alterna-
tywnym wymaganiem jest posiadanie przez takie laboratorium, jezeli reali-
Zuje badania substancji lub ich mieszanin, certyfikatu Dobrej Praktyki Labo-
ratoryjnej w rozumieniu art. 16 ust. 1 ustawy o substancjach chemicznych
i ich mieszaninach, jak rowniez posiadanie przez to laboratorium wpisu do
wykazu certyfikowanych jednostek badawczych w zakresie Dobrej Praktyki
Laboratoryjnej.

Jednoczes$nie Sad stwierdzil, ze wykladnia celowosciowa i systemowa
art. 147a p.o.§. w zwiazku z art. 305a ust. 2 p.o.S$., ktora uwzglednia uzycie
przez ustawodawce kwantyfikatora ,,odpowiednio”, nie moze jednak prowa-
dzi¢ do naruszenia ratio legis tych przepisow. Wynika to z tego, ze powyz-
szy obowigzek prowadzenia pomiaréw o kwalifikowanej jakosci przez akre-
dytowane laboratorium, zostal nalozony w drodze ustawy, a nie dopiero
w akcie podustawowym, przy czym kryteria akredytacji ustalit takze ustawo-
dawca w ustawie o systemie oceny zgodnosci. Dlatego tez wyktadnia celo-
wosciowa i systemowa tych przepisow prawa materialnego nie moze prowa-
dzi¢ do akceptacji sytuacji prawnej i faktycznej, w ktorej nieakredytowane
laboratorium stosowatoby metodyki referencyjne, jezeli nie zostaty poddane
akredytacji zgodnie z art. 3 pkt 9 p.o.§. Oznacza to, ze nie jest do przyjecia
stanowisko, ktore stanowi, ze moga by¢ prawidlowo prowadzone pomiary
chociaz o niekwalifikowanej jakosSci, a takze bioragc pod uwage wymagane
w tym zakresie metodyki referencyjne — jezeli dane laboratorium nie posia-
dato wymaganej ustawowo akredytacji — w $wietle dyspozycji art. 3 pkt 9
W zwigzku z art. 12 ust. 2 p.o.$. Dotyczy to rOwniez stosowania przez takie
laboratorium innej metodyki referencyjnej, ktora umozliwi uzyskanie do-
ktadniejszych wynikow czy tez udowodnienia pelnej rownowartosci uzyski-
wanych wynikow — w odniesieniu do pozostatych metodyk (art. 12 ust. 2
p.0.8.). Z tych wzgledow Sad stusznie stwierdzit, ze w $wietle art. 305a ust.
2 p.o.$. w zwiazku z art. 147a ust. 1 p.o.S. wystarczajgca przestanka do wy-
mierzenia administracyjnej kary pieni¢znej na podstawie art. 298 ust. 1
w zwigzku z art. 305a ust. 1 p.o.$., jest ustalenie faktyczne, Ze pomiary
w $wietle art. 147a ust. 1 p.o.$., nie zostaly przeprowadzone przez uprawnio-
ne akredytowane laboratorium lub tez certyfikowane jednostki badawcze.
Ponadto Sad stwierdzil, Zze w sentencji uchwaty odniesiono si¢ do art. 147a
ust. 1 p.o.$., poniewaz wniosek Prokuratora Generalnego obejmuje wyjasnie-
nie tego przepisu. Dlatego tez w sentencji uchwatly nie wskazano art. 147a
ust. 1a p.o.s., ktory stanowi, ze prowadzacy instalacje oraz uzytkownik urzg-
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dzenia moze wykonywa¢ pomiary we wiasnym laboratorium, jezeli spetnio-
ne sg warunki okreslone w tym przepisie.

Z kolei w uchwale sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 12 grudnia 2011 r. (sygn. akt Il OPS 2/11)*? Sad sformuto-
wat tezg, z ktorej wynika, ze w sprawie o wymierzenie optaty podwyzszonej
za korzystanie ze srodowiska bez wymaganego pozwolenia lub innej decy-
zji, na podstawie art. 276 ust. 1 p.o.$., przyczyna braku pozwolenia moze
mie¢ znaczenie, jezeli podmiot korzystajacy ze srodowiska na podstawie
wymaganego pozwolenia wystgpil o wydanie pozwolenia na kolejny okres.

3. AKT NARODOWEGO FUNDUSZU OCHRONY SRODOWISKA
I GOSPODARKI WODNEJ W ZAKRESIE POZYCZKI

Na podkreslenie zastuguje takze postanowienie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 4 lipca 2017 r. (sygn. akt I OSK 1453/17), w ktorym
Sad orzekal w sprawie dotyczacej postanowienia Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie z dnia 8 marca 2017 r. (sygn. akt IV SA/Wa
441/17) odrzucajacego skarge przedsigbiorcy na akt Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w przedmiocie odmowy umorze-
nia czgsci kwoty pozyczki. W tej sprawie Naczelny Sagd Administracyjny po-
dzielit stanowisko wojewodzkiego sadu administracyjnego, ze brak jest wia-
$ciwosci sagdéw administracyjnych do rozpoznania skargi na tego rodzaju
akt. Jednocze$nie Sad stwierdzil, ze Zzaden z przepisow p.o.$. nie reguluje
trybu umorzenia przez Narodowy Fundusz czesci srodkoéw przekazanych
w formie pozyczki, w rozumieniu art. 411 ust. 1 pkt 1 p.o.§. Wynika to z te-
go, ze brak jest normy, ktora stanowitaby, ze umorzenie tego rodzaju nalez-
nos$ci moze nastgpi¢ w formie decyzji administracyjnej. Z kolei brak jest
rowniez odestania do odpowiedniego stosowania przepisow dziatu III Ordy-
nacji podatkowej, w ktorym przewidziano sposéb postepowania w sprawie
udzielenia ulg w splacie zobowigzan. Ponadto, dotyczy to rowniez przepi-
sOw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®, poniewaz
brak jest takze podstawy prawnej do umorzenia pozyczki w formie, ktora
podlegataby zaskarzeniu do wojewodzkiego sadu administracyjnego. Sad
takze podniost, ze Narodowy Fundusz jako panstwowa osoba prawna, pro-

12 ONSAIWSA 2012, nr 2, poz. 22 i Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 z pézn. zm. — p.o.§.
W stanie prawnym z dnia uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego.
183Tj. Dz. U. 22016 1., poz. 1870 z pézn. zm.; obecnie Dz. U. 22017 r., poz. 2077 z pdzn. zm.
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wadzi samodzielng gospodarke finansowa. Natomiast w ramach przyznanej
samodzielno$ci i posiadanych kompetencji udzielit przedsigbiorcy pozyczki
zgodnie z przepisami prawa cywilnego i w formie umowy cywilnoprawnej.
Oznacza to, ze Narodowy Fundusz rozstrzygajac o umorzeniu czg$ci kwoty
pozyczki dziata w ramach nawigzanego stosunku cywilnhoprawnego, lecz ja-
ko panstwowa osoba prawna i jednostka sektora finansow publicznych jest
oczywiscie ograniczony w zakresie swobody ksztattowania tego stosunku,
zgodnie z art. 411 ust. 3 p.o.S. Powyzszy przepis pozwala bowiem umorzy¢
cze$¢ naleznoscei z tytutu udzielonej pozyczki tylko w przypadku terminowe-
go wykonania zadan i osiagnigcia planowanych efektow.

4. ZEZWOLENIE NA EMISJE GAZOW CIEPLARNIANYCH

Kolejny problem, ktory Naczelny Sad Administracyjny rozstrzygnat
w wyroku z dnia 12 lipca 2016 r. (sygn. akt II OSK 2757/14), dotyczyt ze-
zwolenia na emisj¢ gazow cieplarnianych, przyjmujac w tej sprawie wyktad-
ni¢ systemowa i celowosciowa normy art. 50 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cie-
plarnianych®®. Sad uznal bowiem, ze w stanie faktycznym i prawnym tej
sprawy prawidlowo wydano przedmiotowe zezwolenie z tej przyczyny, ze
inwestor rozpoczat przed dniem 31 grudnia 2008 r. wymagane przez ten
przepis prace przygotowawcze na terenie budowy przedmiotowej instalacji
spalania paliw. Ponadto, tych prac nie nalezy utozsamia¢ z pracami przygo-
towawczymi na potrzeby procesu budowlanego, o ktorych stanowi art. 41
ust. 1-3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane®® oraz z obowiaz-
kiem posiadania ostatecznego pozwolenia na budowe. Swiadczy o tym row-
niez dyspozycja art. 10 ust. 5 i art. 10c dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajacej system
handlu przydziatami emisji gazow cieplarnianych we Wspoélnocie oraz zmie-
niajacej dyrektywe Rady 96/61/WE. Oznacza to, ze powyzsza wyktadnia
art. 50 ustawy o systemie handlu jest zgodna z wydanymi na podstawie art.
10c wytycznymi w zakresie nicobowigzkowego stosowania art. 10c dyrekty-
wy 2003/87/WE?'.

14Dz, U. Nr 122, poz. 695 [dalej cyt.: ustawa o systemie handlu].

15 Dz. U. z 2013 1., poz. 1409 — z daty wydania wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego.
16 Dz, Urz. UE L 2003, nr 275, s. 32.

17 Komunikat Komisji nr 2011/C 99/03, Dz. Urz. UE z 31 marca 2011 r., Nr C 99/9.
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Ponadto Sad stwierdzit, ze przyjeta wykladnia systemowa i celowoscio-
wa art. 50 ust. 2 ustawy o systemie handlu, jest zgodna z jej prounijng wy-
ktadnia, takze biorac pod uwagg ust. 3 pkt 13-16 komunikatu Komisji w za-
kresie nieobowiazkowego stosowania art. 10c dyrektywy 2003/87/WE. Wy-
nika bowiem z niego, ze tego rodzaju proces inwestycyjny powinien by¢
faktycznie wszczety najpozniej w dniu 31 grudnia 2008 r. Oznacza to, ze ta-
ki proces inwestycyjny i zwigzane z nim prace przygotowawcze, obejmuja
wszelkie czynnosci faktyczne i prawne, kiedy ich celem jest realizacja tej
inwestycji w ramach procesu programowania, planowania, projektowania
i wykonawstwa, jak i rozruchu inwestycji produkcyjnej. Dlatego tez pojecie
prawne prac przygotowawczych w swietle ustawy o systemie handlu nie jest
tozsame z procesem budowlanym. Pozwala to przyja¢ stanowisko, ze proces
inwestycyjny obejmowal rowniez prowadzenie na terenie tej inwestycji ro-
bot melioracyjnych, a takze ziemnych, nawet jezeli nie wymagatyby jeszcze
stosownych pozwolen lub zezwolen, jak rowniez realizacje wstgpnych prac
geologicznych, zwigzanych z przyszla instalacja.

5. GEOLOGICZNE SKEADOWANIE DWUTLENKU WEGLA

Kolejny problem Naczelny Sad Administracyjny rozstrzygnat w wyroku
Z dnia 2 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt II OSK 1246/12) odno$nie do braku
zastosowania jeszcze wowczas nieimplementowanej dyrektywy 2009/31/WE,
a w szczegolnosci art. 9a dyrektywy 01/080/WE wprowadzonego dyrektywa
2009/31/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 kwietnia 2009 r.
W sprawie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla oraz zmieniajacej
dyrektywe Rady 85/337/EWG, Euratom, dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE, 2004/35/WE, 2006/12/WE,
2008/1/WE i rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006. Sad stwierdzit, ze nie jest
mozliwe tylko za pomoca odpowiedniej prounijnej wyktadni jej zastosowa-
nie przez przedsigbiorce, jezeli nie nastgpita implementacja tej dyrektywy
przez ustawodawce. Wynika to z tego, ze w tym zakresie przedmiotowym
nie obowigzujg bowiem odpowiednie normy prawa krajowego, w tym meto-
dyki referencyjne zwigzane z dyrektywa, ktore pozwalatyby na tego rodzaju
prounijng wyktadnie.

18 Dz. Urz. UE L 140, poz. 114.
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6. OCENY ODDZIALYWANIA NA SRODOWISKO

Nastegpna grupa spraw dotyczyta problematyki oceny oddziatywania na
srodowisko w rozumieniu ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udzielaniu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko®.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2014 r.
(sygn. akt 1l OSK 2489/12)%° Sad stwierdzil, ze jezeli wlasciwy organ uznat
brak potrzeby przeprowadzenia oceny oddzialywania danego przedsiewzie-
cia na $rodowisko, to nie jest rowniez wymagany udziat spoteczenstwa,
0 ktorym stanowig przepisy art. 33-43 ustawy srodowiskowej. Posiadania
statusu strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. nie nalezy myli¢ i utozsamiaé
Z mozliwoscig sktadania uwag i wnioskéw w toku postepowania przez kazdy
zainteresowany podmiot, jak i zadania udzielenia informacji publicznej
przez kazdy taki podmiot, ktory nie musi mie¢ w tym zakresie nawet intere-
su faktycznego w §wietle art. 33 ustawy $rodowiskowej [wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 9 wrze$nia 2013 r. (sygn. akt II OSK
2396/11)]. Ponadto, zgodnie z art. 79 ust. 1 ustawy srodowiskowej, przed
wydaniem decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, organ wiasciwy do
jej wydania zapewnia mozliwo$¢ udzialu spoteczenstwa w postepowaniu,
lecz tylko w ramach ktorego przeprowadza ocen¢ oddziatywania przedsie-
wzigcia na $rodowisko. Oznacza to, ze jezeli nie zostata przeprowadzona
ocena oddziatywania przedsiewzigcia na §rodowisko, w decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach wtasciwy organ stwierdza brak potrzeby prze-
prowadzenia oceny oddzialywania przedsigwziecia na Srodowisko (art. 84
ust. 1 tejze ustawy). Ponadto, z powyzszych przepisow, jak i z definicji oce-
ny oddziatywania na $§rodowisko, zawartej w art. 3 pkt 8 ustawy srodowisko-
wej wynika, ze w postepowaniu, ktore konczy si¢ wydaniem decyzji z art. 84
ust. 1 tejze ustawy, nie byt wymagany udziat spoteczenstwa. Dlatego tez
w wyroku z dnia 10 lipca 2014 r. (sygn. akt Il OSK 536/13) Sad orzekt, ze
przepis art. 3 ust. 1 pkt 11 ustawy $rodowiskowej, ktory stanowi ustawowg
definicj¢ pojecia ,,podanie informacji do publicznej wiadomosci”, ma zasto-
sowanie tylko, jezeli zostata przeprowadzona ocena oddziatywania na $rodo-

19Tj. Dz. U. 2 2017 r., poz. 1405 [dalej cyt.: ustawa srodowiskowa]; Oceny oddziatywania na
srodowisko w praktyce, red. B. Rakoczy, Wolters Kluwer, Warszawa 2017.

20 Tj. Dz. U. 22013 r., poz. 1235 z pézn. zm. — z daty wydania wyroku Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego.
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wisko danego przedsiewziecia w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 8 i 11 w zwia-
zku z art. 33-38 ustawy srodowiskowe;j.

Nalezy zaznaczy¢, ze w wyroku z dnia 23 maja 2014 r. (sygn. akt Il OSK
3013/12) Sad orzekt, ze brak obowiazku uzyskania decyzji o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach w postepowaniu, ktore dotyczy legalizacji zrealizo-
wanego w czgséci lub w catosci obiektu powstatego w ramach samowoli bu-
dowlanej, mogiby prowadzi¢ do obejscia przepisow ustawy srodowiskowej,
Oznaczatoby to bowiem, ze jezeli inwestor samowolnie zrealizowal dane
przedsiewzigcie, a nastgpnie je zalegalizowal, unikatby obowigzku uzyska-
nia decyzji sSrodowiskowe;j. Z tych wzgledow Sad stwierdzit, ze taka sytuacja
jest sprzeczna z zasadg racjonalnego ustawodawcy i stad wyktadnia jezyko-
wa musi ustgpi¢ w takiej sytuacji przed wyktadnig celowosciowa i systemo-
wa art. 59 ust. 1 w zwigzku z art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy $rodowiskowej.
Z kolei wydanie decyzji o pozwoleniu na wznowienie robot budowlanych
zachodzi w sytuacji usuni¢cia skutkow samowoli budowlanej, a wigc doty-
czy sytuacji w rozumieniu art. 49 ust. 4 pkt 1 i art. 51 ust. 4 w zwiazku z art.
49 ust. 4a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane?'. Natomiast wy-
danie decyzji o pozwoleniu na wznowienie robdt budowlanych mozliwe jest,
jezeli obiekt budowlany nie zostat jeszcze zakonczony.

Natomiast w wyroku z dnia 6 maja 2014 r. (sygn. akt Il OSK 2904/12)
Sad dokonat wyktadni art. 63 ust. 2 w zwigzku z art. 65 ust. 2 ustawy $rodo-
wiskowej. Naczelny Sad Administracyjny orzekl, ze zazalenie przyshuguje
tylko na postanowienie, ktore wydat wtasciwy organ do wydania decyzji $ro-
dowiskowej na podstawie art. 63 ust. 1 ustawy srodowiskowej, czyli nakta-
dajace obowigzek przeprowadzenia oceny oddzialywania danego przedsig-
wzigcia na srodowisko mogacego potencjalnie znaczaco oddziatywaé na sro-
dowisko. Dlatego tez na postanowienie wydane na podstawie art. 63 ust. 2
ustawy srodowiskowej, a wiec jezeli wlasciwy organ nie stwierdzi potrzeby
przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko, zazalenie nie przystu-
guje. Oznacza to, ze Naczelny Sad Administracyjny uznat za btedny poglad
wojewodzkiego sadu administracyjnego, ze postanowienie takie stato si¢ os-
tateczne, poniewaz zadna ze stron nie ztozyla na nie zazalenia, jak tez nie
wystgpita 0 wznowienie postepowania zakonczonego tym postanowieniem.
W takiej sytuacji zastosowanie ma art. 142 k.p.a., ktory stanowi, ze jezeli na

2L Tj. Dz. U. 22013 r., poz. 1409 z p6zn. zm. — z daty wydania wyroku Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego.
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postanowienie nie stuzy zazalenie, to strona moze je zaskarzy¢ tylko w od-
wotaniu do decyzji sSrodowiskowej.

Ostatnia liczna grupa spraw zawierata problematyke dotyczaca raportu
0 oddziatywaniu danego przedsiewziecia na srodowisko. Orzecznictwo Na-
czelnego Sadu Administracyjnego jednolicie stoi na stanowisku, ze chociaz
raport jest dokumentem prywatnym, a nie urzgdowym, to jednak wymaga
wiedzy specjalistycznej. Oznacza to, ze zastrzezenia wobec tresci meryto-
rycznej raportu nie moga by¢ gotostowne, lecz powinny by¢ oparte na wia-
domosciach wymagajacych wiedzy specjalistycznej, np. kontrekspertyzie,
ktora udokumentuje w tym zakresie merytorycznym jego wady. Dlatego tez
zarzuty wobec raportu powinny zmierza¢ do podwazenia ustalen faktycz-
nych, ktore zwigzane sg z trescig rozstrzygniecia decyzji srodowiskowe;j, jak
1 uwzglednia¢ tzw. odestania pozasystemowe do innych gatezi wiedzy, np.
biologii, ekologii, chemii czy fizyki [wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 28 stycznia 2014 r. (sygn. akt I OSK 2029/12)]%.

W odniesieniu do wariantu realizacji danego przedsiewzigcia, w orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego jednolicie podnosi si¢, ze
zgodnie z art. 66 ust. 1 pkt 5 ustawy srodowiskowe;j, raport o oddziatywaniu
przedsiewzigcia na srodowisko nie tylko moze, ale musi zawiera¢ opis anali-
zowanych trzech wariantéw realizacji tego przedsiewziecia z uzasadnieniem
ich wyboru. W raporcie konieczne jest wigc wskazanie wariantu propono-
wanego przez wnioskodawce, racjonalnego wariantu alternatywnego oraz
oczywiscie wariantu najkorzystniejszego dla Srodowiska [wyroki Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 26 marca 2014 r. (sygn. akt II OSK
2599/12), z dnia 20 maja 2014 r. (sygn. akt 11 OSK 2999/12), z dnia 25 mar-
ca 2014 r. (sygn. akt 1l OSK 2594/12) oraz z dnia 20 marca 2014 r. (sygn.
akt 11 OSK 2564/12)].

Nalezy takze przypomnieé, ze w $wietle art. 80 ust. 2 ustawy srodowisko-
wej, jezeli wlasciwy organ prowadzacy postepowanie, stwierdzi sprzeczno$é
lokalizacji danego przedsigwzigcia z ustaleniami obowigzujgcego miejsSco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, to z tej przyczyny nie moze
wyda¢ pozytywnej decyzji srodowiskowej (z ustawowymi wyjatkami prze-
widzianymi w tym przepisie), a takze zwalnia to nawet wlasciwy organ pro-
wadzacy takie postegpowanie z obowigzku przeprowadzenia postepowania
wyjas$niajgcego w szerszym zakresie, w tym takze postepowania uzgodnie-

22 Por. G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Towarzystwo Nauko-
we Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 2011, s. 185-216.
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niowego czy obowigzku zasig¢gniecia opinii innych organéw [wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 14 marca 2014 r. (sygn. akt 11 OSK
2546/12)]%.

7. ZGLOSZENIE WYSTAPIENIA BEZPOSREDNIEGO ZAGROZENIA
SZKODA W SRODOWISKU

Natomiast w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 mar-
ca 2017 r. (sygn. akt II OSK 1581/16), Sad sformutowat stanowisko, ze
zgodnie z dyspozycja art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapo-
bieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie?, wlasciwy organ ochrony
srodowiska jest ustawowo zobowiazany przyjac¢ od kazdego podmiotu zgto-
szenie o wystapieniu bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku lub
szkody w srodowisku. Wynika to z tego, ze celem takiego postgpowania jest
wydanie przez wlasciwy organ decyzji w przedmiocie natozenia na taki pod-
miot korzystajacy ze srodowiska odpowiedniego obowigzku realizacji dzia-
tan zapobiegawczych lub naprawczych. Dlatego tez jest to postgpowanie
prowadzone z urzedu, stad udzial w takim postgpowaniu na prawach strony
ustawodawca zagwarantowat tylko tej organizacji ekologicznej, ktora doko-
nata zgloszenia (art. 24 ust. 6 ustawy szkodowej). Oznacza to, ze chociaz up-
rawnienie do zgloszenia o wystapieniu bezposredniego zagrozenia szkoda
w srodowisku lub szkody w $srodowisku jest przyznane szerokiej grupie pod-
miotdw, to jednak ustawodawca nie gwarantuje tym podmiotom czynnego
udziatu w poszczegdlnych stadiach tego postepowania w charakterze strony.

ZAKONCZENIE

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja przyjac teze, ze orzecznictwo Na-
czelnego Sadu Administracyjnego odgrywa istotng role w procesie prawidto-
wego stosowania przepisow prawa $rodowiska, jak i ich wyktadni w tym
takze wyktadni prounijnej. Ponadto w praktyce oddzialuje rowniez na dzia-
lalno$¢ organow administracji publicznej w zakresie materialnego prawa
ochrony srodowiska. Nalezy bowiem podkresli¢, ze na podstawie dyspozycji

2 Tamze, s. 226.

% Dz. U. z 2014 r., poz. 1789 z pézn. zm.; obecnie Dz. U. z 2018 r., poz. 954 [dalej cyt.:
ustawa szkodowa]; B. Rakoczy, Komentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w srodowisku
i ich naprawie, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2008, s. 114-118 i s. 179—
186.
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art. 170 p.p.s.a., prawomocne orzeczenie sadu administracyjnego wiaze nie
tylko strony i sad administracyjny, ktory je wydatl, lecz réwniez inne sady
czy tez inne organy administracji publicznej. Dlatego tez chociaz w systemie
prawa polskiego prawomocny wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
nie jest precedensem sgdowym?, to jednak oddziatuje na lini¢ orzecznicza
organow administracji publicznej jako tzw. swoiste (nieformalne) zrodto
prawa administracyjnego. Ponadto, orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego rozstrzyga takze spory w relacji: interes publiczny, ktory stuzy
zawsze prawnej ochronie srodowiska, a interes indywidualny podmiotu, kto-
ry poddany zostat ustawowo okreslonej reglamentacji korzystania ze $rodo-
wiska, przy braku oczywiscie w demokratycznym panstwie prawnym auto-
matycznej nadrzednosci interesu publicznego (uprzednio interesu spoteczne-
go) nad interesem indywidualnym, takze w sprawach ochrony $rodowiska?.
Ponadto wojewodzki sad administracyjny, ktorego kognicja obejmuje tylko
kontrole zaskarzonej decyzji ostatecznej w $wietle kryterium legalnosci,
a nastepnie Naczelny Sad Administracyjny rozpatrujac skarge kasacyjng od
wyroku sadu wojewddzkiego wlasnie w sprawach z zakresu prawa ochrony
srodowiska wielokrotnie staje przed koniecznoscig oceny stanu faktycznego,
ustalonego przez wlasciwe organy administracji z punktu widzenia proceséw
biologicznych, chemicznych czy przyrodniczych. Wynika to z tego, ze prze-
pisy prawa ochrony $rodowiska, a szczegolnie akty wykonawcze, zawieraja
odestania pozasystemowe do nauk, np. chemicznych w zakresie kontroli sto-
sowanych substancji, zwigzkow chemicznych czy procesow chemicznych.
Sa one najczgsciej wymieniane w zalgcznikach do aktéw normatywnych.
Ponadto uzywanie terminologii chemicznej w prawie ochrony $rodowiska
i stosowanie jej we wlasciwy sposdéb wymaga wiedzy i zrozumienia proce-
sow chemicznych, np. takim aktem normatywnym jest ustawa o odpadach,
czy tez ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne?’.

% Por. D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, \Wolters Kluwer,
Warszawa 2010, s. 272-314; J. Stelmasiak, Wybrane problemy orzecznictwa sqdéow admini-
stracyjnych w zakresie ochrony srodowiska, W: Zagadnienia systemowe prawa ochrony sro-
dowiska, red. P. Korzeniowski, Polska Akademia Nauk Oddziat w Lodzi, Komisja Ochrony
Srodowiska, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2015, s. 135-144.

% por. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa
2013, s. 220-234; J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodo-
wiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Wydawnictwo Uniwersytetu Rze-
szowskiego, Rzeszow 2013, s. 143-194.

27Dz, U. z 2017 r., poz. 1566.
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Nalezy takze podkresli¢, ze sady administracyjne orzekaja kasacyjnie do-
konujac w oparciu o kryterium legalnosci kontroli zaskarzonego, np. ze-
wnetrznego aktu administracyjnego po uprzednim wyczerpaniu srodkow za-
skarzenia. Ponadto, biorg pod uwage stan prawny i faktyczny ustalony przez
organ odwotawczy z daty wydania przez niego zaskarzonej decyzji admini-
stracyjnej. Natomiast specyfika orzekania polega na tym, ze sady administra-
cyjne nie przeprowadzaja odrgbnego postgpowania dowodowego, za wyjat-
kiem szczegodlnego przypadku z art. 106 § 3 p.p.s.a., czyli nie przestuchuja
swiadkow, bieglych, jak i nie zarzadzaja oglgdzin. Dlatego tez takze w spra-
wach z zakresu ochrony $rodowiska jest to wytacznie sadowa kontrola za-
skarzonej decyzji w zakresie zgodnosci z prawem, a nie jest to kontrola me-
rytoryczna, np. ustalen faktycznych raportu o oddzialywaniu przedsigwzigcia
na srodowisko, ktora to ocena wymaga wiadomosci specjalnych.
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THE MAIN ISSUES
OF THE CASE LAW OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
IN THE AREA OF ENVIRONMENTAL LEGAL PROTECTION

Summary. The article discusses the basic problems that occurred in the case law of the Su-
preme Administrative Court in cases regarding environmental legal protection. They concern
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in particular environmental issues in the field of burning hazardous medical and veterinary
waste, greenhouse gas emissions, sewage disposal, non-compliance fees, as well as fees
charged for the use of the environment. In addition, a large number of cases relate to the is-
sues of environmental impact assessments. In the above cases, the case law of the Supreme
Administrative Court shapes their correct interpretation as well as proper application by pub-
lic administration bodies.
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