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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza, w jakim stopniu i czyim interesem powinien sie kierowa¢ organ in-
spekcji ochrony srodowiska, podejmujgc decyzje o wstrzymaniu uzytkowania instalacji duzego
obiektu energetycznego spalania. Badaniu poddano jedynie postepowanie w oparciu o art. 367
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska z tego wzgledu, ze fakultatywny
charakter tego postepowania w potgczeniu z mozliwoscig wyznaczenia dodatkowego terminu na
usuniecie naruszen jedynie na wniosek strony budzi watpliwosci autoréw niniejszego artykutu
w zakresie wazenia interesow publicznego i prywatnego. W analizowanym postepowaniu interes
publiczny przejawiajgcy sie w obowigzku ochrony srodowiska ujety w art. 5 i 74 Konstytucji RP
jest przeciwstawiany interesowi prywatnemu, w gtéwnej mierze wyrazonemu w art. 20—22 oraz
31 Konstytucji RP, tj. zasadom wtasnosci prywatnej i swobody dziatalnosci gospodarczej. Organ
inspekcji ochrony srodowiska kazdorazowo musi dokonac¢ wnikliwej analizy, przyktadajgc stan
faktyczny danej sprawy do wytycznych zawartych w powyzej wskazanych artykutach Konstytuciji
RP, kierujgcych rozstrzygniecie w przeciwnych kierunkach. Autorzy niniejszego artykutu wskazuja,
ze w szczegolnosci w przypadku duzych obiektéw energetycznego spalania, interes uzytkownikéw
tych instalacji doznaje nieuzasadnionego uszczerbku przejawiajgcego sie specyfikg procedury po-
stepowania o wstrzymanie uzytkowania instalacji w oparciu o art. 367 prawa ochrony srodowiska.
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l. Wstep

Mozliwos¢ uzytkowania duzego obiektu energetycznego spalania wigze sie z koniecznoscig
sprostania szeregowi obowigzkow formalnych. Ze wzgledu na skale dziatalno$ci, jego znacze-
nie dla regionu oraz potencjalne rodzaje ryzyka wigzgce sie z funkcjonowaniem, odpowiednie
organy inspekcji ochrony srodowiska zostaty wyposazone w $rodki prawne stuzgce kontroli za-
réwno prewencyjnej, jak i nastepczej. Kontrola ta, ze wzgledu na strategiczny charakter duzych
obiektéw energetycznego spalania, jest wieloptaszczyznowa, a jej pozytywny rezultat skutkowac
moze, a niekiedy musi, zastosowaniem sankcji przewidzianych w szczegolnosci w ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (dalej: upos). Jedng z sankcji wskazanych
W upos jest wstrzymanie uzytkowania instalacji. Zastosowanie tej sankcji przez organ, w kontek-
Scie kosztow eksploatacji duzych obiektow energetycznego spalania oraz specyfiki ich funkcjo-
nowania, w szczegolnosci opartej na racjonalnym wykorzystywaniu potencjatu danej jednostki
oraz unikaniu ekstremalnych zakresow dostepnej mocy, moze wywotaé skutki odczuwalne za-
réwno w przestrzeni publicznej, tj. w odniesieniu do ogdlnego zapotrzebowania na energie, jak
i prywatnej, tj. w odniesieniu do samego uzytkownika instalacji i dziatalnosci gospodarczej, ktorg
prowadzi. Wystepuje jednak konstytucyjny obowigzek dbatosci o stan srodowiska wynikajgcy
z art. 86 Konstytucji. Wobec powyzszego rodzi sie pytanie, w jakim stopniu i czyim interesem
powinien sie kierowac¢ organ, podejmujgc decyzje o wstrzymaniu uzytkowania instalacji duzego
obiektu energetycznego spalania.

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na powyzsze pytanie w oparciu o analize konse-
kwencji ptyngcych z zastosowania jednej z najpowazniejszych sankcji przewidzianych przepisa-
mi prawa ochrony Srodowiska, tj. wstrzymania uzytkowania instalacji powstatych w przestrzeni
publicznej oraz prywatnej. W zaleznosci od rodzaju naruszenia lub zagrozenia dla srodowiska
wydanie przez organy inspekcji ochrony srodowiska rozstrzygniecia skutkujgcego wstrzymaniem
uzytkowania instalacji moze miec¢ charakter fakultatywny, a w niektorych przypadkach obligatoryjny.
W obu przypadkach decyzja zapada w trybie przewidzianym w k.p.a. (Bukowski, Czech, Karpus
i Rakoczy, 2013). Co istotne, w kontekscie celu niniejszego artykutu, a zatem préby wskazania
wytycznych przy wazeniu interesu prywatnego i publicznego do zastosowania tej bardzo dotkli-
wej sankcji nie jest konieczne wystgpienie powaznego zagrozenia dla Srodowiska lub zdrowia
ludzi, wystarczy jedynie brak o charakterze formalnym, tj. brak wymaganego pozwolenia (Padrak
i Solan, 2010, s. 92-102).

Przepisy dotyczace tego typu srodkow zawarte sg w art. 364 upos, ktéry wskazuje przestanki
obligatoryjnego wstrzymania uzytkowania instalacji, oraz w art. 367 upos, stanowigcym o fakul-
tatywnym wstrzymaniu uzytkowania instalacji. Zgodnie z pierwszym z przytoczonych przepisow
w sytuacji, gdy dziatalnos¢ prowadzona przez podmiot korzystajacy ze srodowiska albo osobe
fizyczng powoduje pogorszenie stanu srodowiska w znacznych rozmiarach lub zagraza zyciu lub
zdrowiu ludzi, wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska (dalej: WIOS) wydaje decyzje o wstrzy-
maniu tej dziatalnosci w zakresie, w jakim jest to niezbedne do zapobiezenia pogarszaniu stanu
srodowiska. O ile wstrzymanie obligatoryjne zasadniczo nie budzi watpliwosci, o tyle jego fakulta-
tywna wersja sankcji przewidziana w art. 367 upo$ ma charakter dyskusyjny, wobec czego bedzie
stanowita gtdbwna os niniejszego artykutu.
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Il. Wstrzymanie uzytkowania instalacji — uwagi ogélne

Zgodnie z art. 367 ust. 1 upos, w razie wprowadzania przez podmiot korzystajacy ze sro-
dowiska substangii lub energii do $rodowiska z naruszeniem warunkéw pozwolenia WIOS moze
wstrzymac, w drodze decyzji, uzytkowanie instalacji. Sankcja wskazania w przytoczonym przepisie
ma by¢ gwarancjg dotrzymywania wskazanych w wyliczeniu dokonanym w ust. 1 obowigzkéw,
czesciowo o charakterze formalnym, zwigzanym z koniecznoscig uzyskiwania okreslonych ro-
dzajéw zgdd na emisje, a czesciowo o charakterze materialnym, polegajgcych na koniecznosci
przestrzegania warunkéw emisji okreslonych tymi zgodami. W trzech punktach wyliczenia znala-
zto sie w sumie piec przestanek réznego rodzaju, ze wzgledu na przyczyny podjecia moze wiec
to by¢ pie¢ réznych rodzajéw decyzji (Gorski i Pchatek, 2019).

Ze wzgledu na obszar badan objetych niniejszym artykutem, tj. duze obiekty energetycznego
spalania i decyzje o wstrzymaniu uzytkowania instalacji ich dotyczgce, omowione zostang jedynie
dwie przestanki objete punktem pierwszym przepisu, poniewaz tylko te przestanki odnoszg sie
do pozwolen zintegrowanych, ktérych uzyskanie jest obligatoryjne dla duzych obiektow energe-
tycznego spalania.

Wszczecie postepowania w sprawie wstrzymania uzytkowania instalacji w oparciu o art. 367
upo$ ma charakter fakultatywny, moze zatem jedynie, lecz nie musi, prowadzi¢ do poniesienia
tego rodzaju odpowiedzialnosci, jesli istniejg ku temu przestanki. Organ wtasciwy dysponuje tu
swobodg stosowania srodkow. Z punktu widzenia stosowania srodkow przystugujgcych organowi
wiasciwemu, a takze dynamiki ich wdrazania, istotna jest dalsza postawa podmiotu naruszajgcego
warunki pozwolenia.

Zgodnie bowiem z postanowieniami art. 367 ust. 2, WIOS moze na wniosek prowadzgcego
instalacje ustali¢ termin usuniecia naruszenia (Padrak i Solan, 2010, s. 92—-102). Zatem w odnie-
sieniu do decyzji o wstrzymaniu uzytkowania instalacji, jej wydanie moze zosta¢ poprzedzone
dziataniami dajgcymi szanse potencjalnemu adresatowi unikniecia sankcji. Warto wskazac, ze
samo wygaszenie jednego bloku i ponowne uruchomienie w duzych obiektach energetycznego
spalania to koszty liczone w dziesigtkach tysiecy ztotych, a to przeciez nie jedyny koszt zwigzany
z przerwg w uzytkowaniu spowodowang decyzjg wstrzymujgcg. Zgodnie ze stanowiskiem doktry-
ny, m.in. K. Gruszeckiego (Kwasnicka, 2011; Gérski, 2008), przyjmuje sie, ze WIOS, pozyskujgc
wiedze o zaistnieniu przestanek dajgcych podstawe do podjecia decyzji wstrzymujgcej, powinien
powiadomi¢ o tym zainteresowanego i rownoczesnie poinformowac o mozliwosci ztozenia wnio-
sku w trybie ust. 2.

W sytuaciji, w ktorej zainteresowany taki wniosek ztozy, a inspektor uzna go za zasadny, po-
winna zosta¢ wydana decyzja ustalajgca termin usuniecia naruszen. Ustalenie terminu musi by¢
dokonane z uwzglednieniem zasady, iz organ nie moze naktada¢ obowigzku niemozliwego do
wykonania, powinien wiec by¢ to termin realny zaréwno obiektywnie, jak i z punktu widzenia zobo-
wigzanego (obie przestanki muszg by¢ ocenione tgcznie i wskazane w uzasadnieniu) (Cieéwierz
i Zielinska-Barfozek, 2013). W decyzji ustalajgcej termin WIOS powinien takze wyraznie wskazaé
uchybienia, ktére powinny by¢ usuniete oraz uzasadni¢, dlaczego jego zdaniem uchybienia te
majg miejsce (Gorski, Pchatek i Radecki, 2019).

T Art. 367 ust. 2 upos wprost nie wskazuje obowigzku poinformowania uzytkownika instalacji o uprawnieniu do ztozenia wniosku o wyznaczenie terminu
na usunigcie naruszenia, jednak przyjmuje sie, ze obowigzek ten wynika z ogolnych zasad k.p.a., w szczegdlnosci z art. 9.
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Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w przypadku postepowania o wstrzymanie uzytkowania instalaciji,
a zatem sankcji wywotujgcej bardzo powazne konsekwencje, wyznaczenie dodatkowego terminu
na usuniecie naruszen nastepuje na wniosek, a do tego wprost z przepisu nie wynika obowigzek
poinformowania uzytkownika instalacji o tym uprawnieniu. Natomiast w ramach postepowania
w sprawie cofniecia lub ograniczenia pozwolenia bez odszkodowania ze wzgledu na eksploato-
wanie instalacji z naruszeniem warunkéw pozwolenia, a zatem stosunkowo zblizonej instytucji
prawa ochrony srodowiska, przed wydaniem decyzji organ, zgodnie z art. 195 ust. 2 upos, ma
obowigzek wezwac prowadzgcego do usuniecia naruszen w oznaczonym terminie. Nalezy wiec
zatozy¢, ze w ramach postepowania w sprawie cofniecia lub ograniczenia pozwolenia bez odszko-
dowania, na organie spoczywa obowigzek nawet dwukrotnej sygnalizacji zaistniatych naruszen?
podczas gdy w przypadku postepowania o wstrzymanie uzytkowania instalacji, obowigzek ten
obcigza organ tylko w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania. Ponadto, odmiennie niz ma
to miejsce w postepowaniach dotyczgcych cofniecia lub ograniczenia pozwolenia, w przypadku
postepowania o wstrzymanie uzytkowania instalacji WIOS moze, ale nie ma takiego obowigzku,
ustali¢ termin usuniecia naruszenia. Z punktu widzenia autoréw niniejszego artykutu, réznicowanie
tych dwadch instytucji prawa ochrony srodowiska jest nieuzasadnione.

Przepis art. 367 ust. 2 upos$ uzaleznia mozliwos¢ ustalenia terminu usuniecia naruszenia od
aktywnosci prowadzgcego instalacje, przejawiajgcg sie skierowaniem przez niego odpowiednie-
go wniosku do organu. Przepis pozostawia to jego uznaniu, nie formutujgc zadnych wytycznych
w tym wzgledzie. Odmowa musi mie¢ takze postaé decyzji, przy czym przyjmuje sie, ze odmowa
uwzglednienia wniosku powinna zosta¢ zawarta w decyzji zasadniczej, czyli od razu wydawane;j
decyzji wstrzymujgcej (Gorski, Pchatek i Radecki, 2019). Uznaniowos¢ w zakresie decyzji o wy-
znaczeniu terminu na usuniecie uchybien jest ograniczona, WIOS ma bowiem obowigzek doktad-
nego uzasadnienia i precyzyjnego wskazania przyczyn, z powodu ktérych nie uwzglednit wniosku
w sprawie ustalenia terminu usuniecia uchybien (tak: Gruszecki, 2012, s. 82—-88; Watkowski
i Zielinska-Bartozek, 2014; Kwasnicka, 2011).

lll. Pozwolenie zintegrowane

Wstrzymanie uzytkowania instalacji, zgodnie z art. 367 ust. 1 pkt 1 nastepuje w przypadku
wprowadzania przez podmiot korzystajgcy ze srodowiska substanciji lub energii do Srodowiska bez
wymaganego pozwolenia lub z naruszeniem jego warunkéw. Powyzsze jednoznacznie wskazuje,
ze aby moc sta¢ sie zrédiem emisji konieczne jest uzyskanie pozwolenia na emisje. Obowigzek
uzyskania pozwolenia na emisje uregulowany zostat w art. 180 upos, gdzie miesci sie zamkniety
katalog oddzialywan na srodowisko, mogacych wystepowa¢ samodzielnie, jak i tgcznie, ktére
wymagajg uzyskania pozwolenia emisyjnego. W przypadku duzych obiektéw spalania energe-
tycznego, uzytkownik instalacji zobowigzany jest uzyskaé pozwolenie zintegrowane.

Pozwolenie zintegrowane jest rodzajem pozwolenia emisyjnego, dlatego majg do niego zastoso-
wanie wszystkie przepisy dotyczgce prawa emisyjnego® — przepisy ogolne oraz szczegotowe wyma-
gania zwigzane z pozwoleniem na dokonywanie okreslonej emisji (tak m.in. Czajkowska-Matosiuk,

2 W postepowaniu w sprawie cofniecia lub ograniczenia pozwolenia bez odszkodowania sygnalizacja naruszen nastepuje w zawiadomieniu o wszczeciu
postepowania i w wezwaniu do usunigcia naruszen.

3 W upos nie ma tytutu ,prawo emisyjne”, a jedynie ,przeciwdziatanie zanieczyszczeniom” stanowigce tytut Il ustawy, ktéry wraz z przepisami ustaw
szczegolnych zostat tak nazwany przez doktryne.
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2013, s. 66—78). Koncepcja pozwolen zintegrowanych pojawita sie w prawie Unii Europejskiej
jako alternatywa dla pozwolen sektorowych. W swoim zatozeniu pozwolenie zintegrowane ma
obejmowac catos$¢ oddziatywan na srodowisko i ma zastepowaé wszelkie pozwolenia sektorowe,
a takze rowniez niektore inne zezwolenia. Idea, na ktérej oparto konstrukcje pozwolenia zinte-
growanego zaktada przede wszystkim koniecznos¢ spogladania na oddziatywanie na Srodowi-
sko jako na pewng cato$¢, ktora wywotuje okreslone skutki. Gidéwnym przepisem regulujgcym
zagadnienie pozwolenia zintegrowanego, co mozna wywnioskowac z jego usytuowania w upo$
jest art. 201 upos$*. Jednym z najwazniejszych zatozen ustalania tresci pozwolenia zintegrowane-
go jest przyjecie przez ustawodawce, ze ma ono obejmowac catos¢ oddziatywania instalacji na
srodowisko, a wiec wszystkie emisje dokonywane przez instalacje oraz pobor wody.

Najbardziej charakterystycznym elementem tresci pozwolenia zintegrowanego, ktére odroz-
nia je od pozwolen sektorowych jest pojecie ,najlepszych dostepnych technik” zdefiniowane art. 3
pkt 10 upo$®. Wymaog ich zastosowania w przypadku ubiegania sie o pozwolenie zintegrowane
przewiduje art. 204 upos$, wedtug ktérego ,instalacje wymagajgce pozwolenia zintegrowanego
powinny spetnia¢ wymagania wynikajgce z najlepszych dostepnych technik, w szczegolnosci po-
wodowane przez takie instalacje emisje muszg miesécic sie w granicach standardu emisyjnego”.
Wymagania dotyczgce najlepszych dostepnych praktyk okreslajg tzw. konkluzje BAT®.

W wyniku wydania konkluzji BAT dla okreslonej gatezi przemystu po stronie panstw czton-
kowskich UE powstaje obowigzek dokonania w okreslonym czasie analizy wydanych pozwolen,
zgodnie z art. 215 ust. 1 upos oraz, odpowiednio dtuzszy, czas na dostosowanie instalacji do
konkluzji BAT dla podmiotéw zarzgdzajgcych tymi instalacjami. Réwniez duze obiekty energe-
tycznego spalania sg nimi objete. Konkluzje BAT dotyczgce duzych obiektéw energetycznego
spalania majg bardzo duze znaczenie. Jest tak, poniewaz odnoszg sie nie tylko do nowo budo-
wanych obiektéw energetycznego spalania, lecz takze obejmuja te juz istniejgce, a zatem obiekty
zabezpieczajgce przewazajgcag czes¢ krajowego zapotrzebowania na energie. Dla istniejgcych
obiektéw za$ dostosowanie do wymogow wskazanych w konkluzjach BAT wigze sie z podjeciem
kosztownego procesu modernizacji, majgcej na celu osiggniecie odpowiednich poziomdéw emisji.
Organy administracji bedg weryfikowaty spetnienie wymagan BAT przez wspomniane obiekty
i od tego bedg uzalezniaty wydanie im pozwolen zintegrowanych. Obiekty juz istniejgce, przy
uwzglednieniu konieczno$ci spetnienia wszelkich wymogdw formalnych, uzyskania zgdd korpo-
racyjnych oraz pozyskania niezbednego finansowania, majg niewiele czasu na dostosowanie sie
do nowych standardéw — wymagania wynikajgce z konkluzji obejmag je od 17 sierpnia 2021 roku.

Zdaniem autoréw, wobec zblizajgcego sie terminu, moze okazac¢ sie, ze niektére obiekty
energetycznego spalania nie zdgzg uzyska¢ wymaganego pozwolenia zintegrowanego, a inne

4 Art. 201 upos$ jest pierwszym przepisem rozdziatu IV upo$ zatytutowanego ,pozwolenia zintegrowane”. Jego tre$¢ stanowi, ze prowadzenie instala-
cji, ktérej funkcjonowanie ze wzgledu na rodzaj i skale prowadzonej w nim dziatalno$ci moze powodowac¢ znaczne zanieczyszczenie poszczegdlinych
elementow przyrodniczych albo srodowiska jako cato$ci wymaga uzyskania pozwolenia zintegrowanego.

5 Najlepsze dostepne techniki — rozumie sie przez to najbardziej efektywny i zaawansowany poziom rozwoju technologii i metod prowadzenia dane;j
dziatalnosci, ktéry wskazuje mozliwe wykorzystanie poszczegolnych technik jako podstawy przy ustalaniu dopuszczalnych wielkosci emisji i innych wa-
runkéw pozwolenia majgcych na celu zapobieganie powstawaniu, a jezeli nie jest to mozliwe, ograniczenie emisji i oddziatywania na $rodowisko jako
cato$¢, z tym ze:
1) technika — oznacza zaréwno stosowana technologig, jak i sposéb, w jaki dana instalacja jest projektowana, wykonywana, eksploatowana oraz likwidowana,
2) dostepne techniki — oznaczajg techniki o takim stopniu rozwoju, ktéry umozliwia ich praktyczne zastosowanie w danej dziedzinie przemystu, z uwzgled-
nieniem warunkéw ekonomicznych i technicznych oraz rachunku kosztéw i korzysci, a ktére to techniki prowadzacy dang dziatalno$¢ moze uzyskac,
3) najlepsza technika — oznacza najbardziej efektywng technike w osigganiu wysokiego ogoélnego poziomu ochrony srodowiska jako cato$ci.

6 Konkluzje BAT (Best Available Techniques) jest to dokument sporzadzony na podstawie dokumentu referencyjnego, ktory formutuje wnioski dotyczace
najlepszych dostgpnych technik dla instalacji nim objetych, a takze wskazuje poziomy emisji dla tych instalacji.
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przekonane, ze dotychczas akceptowane wartosci sg zgodne z konkluzjami BAT dokonajg korekt
w niewystarczajgcym zakresie, w konsekwencji czego dojdzie do sytuacji bedgcej przedmiotem
rozwazan niniejszego artykutu, a zatem podstaw do wszczecia postepowania o wstrzymanie
uzytkowania instalaciji.

IV. Ograniczenie prawa wtasnosci
poprzez wstrzymanie uzytkowania instalacji

Rozwazajgc problematyke wstrzymania uzytkowania instalacji, nalezy wzig¢ pod uwage, ze
decyzje podejmowane na podstawie art. 367 ust. 1 upo$ stanowig pewne ograniczenie podstawo-
wych praw konstytucyjnych, wobec czego interes publiczny przejawiajgcy sie w obowigzku dbania
o stan srodowiska musi zmierzy¢ sie z interesem prywatnym uzytkownika instalacji. W pierwszej
kolejnosci nalezy wskazac w tej konfrontacji posiadajgce bardzo ugruntowang pozycje w polskim
systemie prawnym prawo wtasnosci.

Artykut 31 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw, takich jak prawo wiasnosci mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie, miedzy innymi ze wzgledu na ochrone srodowiska.

W zwigzku z powyzszym powstaje pytanie, ktdéra z wartosci konstytucyjnie chronionych po-
winna w tej sytuacji zosta¢ uznana za nadrzedng — wtasnos$c¢ czy srodowisko.

Witasnos¢ na gruncie konstytucji jest rozumiana przede wszystkim jako wolno$¢ jednostki,
z ktorej wynikajg okreslone obowigzki panstwa. W rozumieniu konstytucji wtasnosc¢ jest przede
wszystkim publicznym prawem podmiotowym i jedng z wolnosci cziowieka — w tym sensie wias-
no$¢ ma chroni¢ autonomie majgtkowg jednostki (Zaradkiewicz, 2013, s. 82 i n.). Obowigzek jej
ochrony nalezy utozsamia¢ z gwarancjg istnienia i poszanowania wtasnosci oraz trzeba go ro-
zumie¢ szeroko, tj. zaréwno jako zakaz nieuzasadnionego wkraczania przez wiadze publiczne
we wtasnos¢ innych oséb, jak i jako nakaz uformowania catego systemu w sposéb sprzyjajgcy
nabywaniu wtasno$ci oraz niezakiéconego czynienia uzytku z tego prawa.

Srodowisko jest natomiast rozumiane jako dobro wspdlne, a co za tym idzie jego ochrona
stanowi cel publiczny, o czym mowa w art. 5 Konstytucji. Zgodnie z przywotanym przepisem
Rzeczypospolita zapewnia ochrone srodowiska, kierujgc sie zasadg zrbwnowazonego rozwoju.
Wszedzie tam, gdzie miatoby dochodzi¢ do ingerencji w srodowisko, nalezy zadbac¢ by ingerencja
ta byta jak najmniej szkodliwa, ale i osiggane korzysci spoteczne byty co najmniej proporcjonalne,
spotecznie adekwatne do strat, jakie sie wowczas ponosi (Garlicki i Zubik, 2016). Ochronie $ro-
dowiska poswiecony jest ponadto art. 74 Konstytuciji, ktory niejako doprecyzowuje ogélng zasade
wyrazong art. 5 Konstytucji. Zgodnie z nim ochrona srodowiska stanowi obowigzek wtadz pub-
licznych, ktére sg ponadto zobowigzane do prowadzenia polityki zapewniajgcej bezpieczenstwo
ekologiczne. Co wiecej, wyrazem szczegodlnego poszanowania srodowiska naturalnego i jego
ochrony jest art. 86 Konstytucji. Na mocy ww. przepisu ustawodawca nie tylko natozyt na kazdego
obywatela obowigzek dbatosci o stan srodowiska, ale takze nakazat ustanowienie mechanizmu
odpowiedzialnosci za pogorszenie tego stanu. Rodzi to po stronie ustawodawcy obowigzek przy-
jecia stosownych regulacji prawnych, a po stronie pozostatych wtadz publicznych — obowigzek
ich konsekwentnego egzekwowania (Garlicki i Zubik, 2016).
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Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z aktualng linig orzeczniczg’ ,Ograniczenia wprowadzane
ze wzgledu na ochrone srodowiska powinny mie¢ charakter proporcjonalny do innych wartosci
konstytucyjnie chronionych. Takg wartoscig jest zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji ochrona pra-
wa wtasnosci’. Wskazang ochrone prawa wtasnosci nalezy rozumieé, jako powinno$¢ panstwa
zarowno do podejmowania dziatan o charakterze prawodawczym (uksztattowanie podstawowych
instytucji prawnych konkretyzujgcych tres¢ wiasnosci), jak i faktyczne czynnosci organow panstwa
majgce za przedmiot dobra stanowigce wtasnos¢ jakiej$ osoby. 8

Oznacza to, ze kazdy element srodowiska, w tym réwniez przywotywana w artykule, jako$c¢
powietrza, ma jednakowa wartos¢ podlegajgca ochronie prawnej rowniez w konfrontacji z prawem
tak podstawowym, jakim jest ochrona prawa wtasnosci®.

Majgc na uwadze powyzsze, w odniesieniu do decyzji o wstrzymaniu uzytkowania instalacji
mozemy mowi¢ przede wszystkim o naruszeniu prawa wtasnosci, wynikajacym z faktycznych
czynnosci podejmowanych przez organy administracyjne. Jak zostato wskazane wczesniej,
decyzje podejmowane przez WIOS majg charakter uznaniowy, na co wskazuje postuzenie sie
przez ustawodawce sformutowaniem ,moze wstrzymac”. Co wiecej, analogiczny charakter majg
orzeczenia wydawane w przedmiocie ustalenia na wniosek prowadzgcego instalacje, terminu
usuniecia takiego naruszenia. W przepisach ustawy upo$ nie zostato okreslone, jakimi kryteria-
mi powinny kierowac sie organy administracji przy podejmowaniu takich orzeczen. W zwigzku
z tym, przy ustaleniu granic swobody podejmowania decyzji organ administracji powinien bra¢
pod uwage wszelkie okolicznosci sprawy, jak rowniez regulacje wynikajgce z innych zrodet prawa,
w tym w szczegdlnosci z Konstytucji. Dokonujgc oceny czy zachodzi koniecznosé wstrzymania
uzytkowania instalacji lub odmowy wyznaczenia terminu do usuniecia naruszenia, organ admini-
stracji powinien rozwazy¢ dwa przeciwstawne interesy. Z jednej strony, powinien wzigé pod uwage
prawo wiasnos$ci uzytkownika instalacji, z drugiej zas — interes ochrony srodowiska (Gruszecki,
2019). Jezeli z przeprowadzonej przez organ oceny bedzie wynikato, ze bez natychmiastowego
ustania uzytkowania instalacji zajdg trudne do odwrécenia zmiany w $rodowisku, to WIOS be-
dzie zobowigzany wydac¢ decyzje wstrzymujgcag uzytkowanie instalacji. Jezeli jednak okaze sie,
ze uzytkowanie instalacji z naruszeniem warunkow okreslonych w pozwoleniu na jej uzytkowanie
(np. z przekroczeniem dopuszczalnych norm emisji CO?) nie stanowi natychmiastowego zagro-
zenia dla $rodowiska, to WIOS powinien w pierwszej kolejnosci wyznaczyé termin do usuniecia
naruszen (przy zatozeniu, ze prowadzgcy instalacje skieruje do organu wtasciwy wniosek na
podstawie art. 367 ust. 2 upo$). Jezeli natomiast WIOS wyda decyzje wstrzymujgcg uzytkowanie
instalacji, powinien on wskaza¢ powody, dla ktérych takie dziatanie byto konieczne. Powyzsze
znajduje swoje uzasadnienie rowniez w stanowisku prezentowanym przez sgdy administracyjne,
zgodnie z ktérym ,W sytuacji kiedy organy korzystajg z najbardziej dolegliwej sankcji przewidziane;j
w przepisach, powinny wykazaé dlaczego zastosowanie jej byto konieczne'%”. Spetienie jednej
z przestanek do wydania omawianej decyzji stwarza jedynie mozliwo$¢ wstrzymania uzytkowania
instalacji, a nie koniecznos¢ zastosowania tej sankcji. Skoro jednak organy uznajg za stosowne

7 Tak m.in. w wyr. WSA w Olsztynie z 24.01.2019 r., Il SA/OI 845/18, LEX nr 2614878; wyr. WSA w Rzeszowie z 12.03.2019 ., Il SA/Rz 1411/18, LEX
nr 2642708.

8 Wyr. TKz 12.01.1999 r., P 2/98, (Dz.U.1999.3.30 z dnia 15.01.1999 r.).
9 Wyr. NSAz 14.03.2018 ., Il OSK 1281/16 (LEX nr 2469106).
10 Wyr. NSAz 22.02.2006 r., Il OSK 548/05 (LEX nr 194348); podobnie rowniez wyr. WSAw Warszawie z 13.04.2007 r., IV SA/Wa 1790/06 (LEX nr 337745).
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skorzystac z przewidzianej w art. 367 ust. 1 upo$ mozliwosci, majg obowigzek wskazac okolicz-
nosci, ktore przemawiaty za tego rodzaju rozstrzygnieciem Majgc na uwadze powyzsze, nalezy
wskazac, ze taka interpretacja moze stanowi¢ oznake poszanowania prawa wtasnosci uzytkownika
instalacji, poniewaz pozwala uzytkownikowi na podjecie dziatan majgcych na celu naprawienie
stanu niezgodnego z przepisami prawa, a tym samym umozliwia unikniecie najbardziej dolegliwej
sankcji w postaci wydania decyzji wstrzymujacej. Wstrzymanie uzytkowania instalacji powinno by¢
uzasadnione konkretnymi, wskazanymi przez organ administracyjny przestankami. Mogg nimi by¢
np. niepodejmowanie przez strone dziatan w celu wyeliminowania naruszenia wymagan ochrony
srodowiska, mimo zastosowania przez organy innych sankciji, tj. wydania zalecen pokontrolnych
czy wymierzenia grzywny na podstawie przepisow w sprawach postepowania o wykroczenia
(art. 351 ust. 1 upos).

Podsumowujgc, przy wydawaniu decyzji dotyczgcych wstrzymania uzytkowania instalacji nalezy
mie¢ na uwadze zarowno dobro publiczne, jakim jest ochrona Srodowiska, jak i dobro jednostki,
jakim jest poszanowanie prawa wiasnosci, poniewaz obie te wartosci podlegajg konstytucyjnej
ochronie. W zwigzku z tym, uznaniowego charakteru omawianej decyzji nie nalezy utozsamiac¢
z dowolnoscig orzekania w tym przedmiocie, a wszelkie dziatania podejmowane przez organy
administracyjne powinny by¢ proporcjonalne do naruszen, dajgc tym samym wyraz poszanowania
prawa wiasnosci uzytkownika instalacji.

V. Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
poprzez wstrzymanie uzytkowania instalacji

Kolejnym z ograniczen, jakie niesie za sobg wydanie decyzji o wstrzymaniu uzytkowania instalaciji
stanowigce ingerencje w interes prywatny jest ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Na
mocy art. 22 Konstytuciji jest to mozliwe jedynie w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Wskazany przepis stanowi uzupetnienie postanowien zawartych w art. 20 Konstytucji,
bedgc nawigzaniem do wyrazonej tam zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, ktéra obejmuje
wolnos¢ wyboru rodzaju dziatalnosci gospodarczej oraz wolnos¢ wykonywania wybranej sfery tej
dziatalnosci. L. Garlicki stusznie wskazuje, ze ,wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej, jako zasada
ustroju Rzeczypospolitej stanowi wartosc¢, ktorej realizacja i poszanowanie jest obowigzkiem
wszystkich wtadz publicznych” (Garlicki i Zubik, 2016). Powyzsze znajduje swoje odzwierciedlenie
zarowno w realizacji zakazu naruszania tej wolnosci, jak i w stworzeniu porzgdku gospodarczego,
ktory bedzie opierat sie na swobodzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Swoboda ta musi
by¢ zagwarantowana prawem, ale musi tez w rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej stanowi¢
podstawowy mechanizm funkcjonowania gospodarki.

Dopuszczenie mozliwosci ustawowego ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
mozliwe miedzy innymi w zwigzku z warto$ciami konstytucyjnymi, w tym przywotywang wczes$niej
ochrong $rodowiska. Rozwazania prowadzone w literaturze przedmiotu wskazujg na réznorodne
prawne ograniczenia tej konstytucyjnej zasady, z ktérymi mamy do czynienia tak przy podejmo-
waniu dziatalnosci gospodarczej, jak i w trakcie jej wykonywania.

Analogicznie jak w przypadku prawa wiasnosci, ograniczenie wolnosci gospodarczej moze
by¢ usprawiedliwione jedynie waznym interesem publicznym. W zwigzku z tym nalezy zadac py-
tanie, co moze stanowic na tyle istotny interes publiczny, aby mozna byto uznaé, ze ograniczenie
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wolnos$ci gospodarczej jest konieczne. W tym celu organy administracyjne sg zobligowane do
przeprowadzania kazdorazowo wnikliwego badania stanu faktycznego, a problematyka zwigzana
z dokonywanymi ocenami, znajduje swoje potwierdzenie w orzecznictwie. W slad za wyrokiem
Naczelnego Sgdu Administracyjnego wskazaé¢ nalezy, ze ,samo postepowanie w przedmiocie
wydawania decyzji okreslajgcej sSrodowiskowe uwarunkowania zgody na realizacje danego
przedsiewziecia nie jest niezgodne z art. 22 Konstytucji, poniewaz dopuszcza ona mozliwos¢
ustawowego ograniczenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zwigzku z innymi
wartosciami konstytucyjnie chronionymi. Takg wartoscig jest takze ochrona srodowiska natural-
nego objeta ochrong w art. 5 i art. 74 Konstytucji RP. Natomiast dlugotrwate naruszajgce prawo
niewydawanie decyzji umozliwiajgcej podjecie dziatalnosci gospodarczej moze ogranicza¢ prawo
strony do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jezeli warunkiem podjecia tejze dziatalnosci jest
uzyskanie danej decyzji"!'. Wobec czego, dziatanie organu administracji w odniesieniu do oma-
wianego ograniczenia dziatalnosci gospodarczej moze przejawia¢ sie zarowno poprzez biernos¢
organu (jak miato to miejsce w przywotanym orzeczeniu), jak i w sytuacji wydania przez organ
decyzji skutkujgcej wstrzymaniem mozliwosci prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, tak jak
ma to miejsce w przypadku decyzji wydanej na podstawie art. 367 ust. 1 upo$. Za stuszng uznac
nalez analize dokonang przez Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie, zgodnie z ktorg
,proces wstrzymania funkcjonowania oraz utrzymywania »uspionej« instalacji wigzac sie bedzie
z poniesieniem znacznych naktadéw, a pdzniejsze uruchomienie instalacji nie sprawi, ze Spoétka
w jakikolwiek sposob odzyska te naktady. Ponadto, wstrzymanie dziatania instalacji sprawi bowiem,
ze strona nie bedzie otrzymywata wynagrodzenia z tytutu $wiadczenia ustug”'2. W przypadku, gdy
wstrzymanie ma charakter dtugotrwaty moze ono nie$¢ za sobg koniecznos¢ zwolnienia czesci
pracownikéw, wyptaty ich wynagrodzen w okresie wypowiedzenia, pomimo niewykonywania przez
nich pracy w niefunkcjonujgcej instalacji oraz kosztéw odpraw z tytutu likwidacji stanowisk pracy.
Co wiecej, podkresli¢ nalezy, ze samo ponowne uruchomienie instalacji oznacza koniecznosé
poniesienia dodatkowych, nadzwyczajnych wydatkow.

W zwigzku z powyzszym, przed wydaniem decyzji o wstrzymaniu uzytkowania instalacji
nalezy przeanalizowa¢ doktadnie stan faktyczny, majgc na uwadze skutki, jakie moze wywotac
jej dalsze uzytkowanie (w tym prawdopodobienstwo wystgpienia trwatych bgdz nieodwracalnych
szkdd w srodowisku), w tym rowniez, jakie szkody dla dziatalno$ci gospodarczej moze przynies¢
jego wstrzymanie.

W ocenie autorow tego artykutu wtadze publiczne majg obowigzek chroni¢ srodowisko, m.in.
poprzez podejmowanie dziatan w postaci ograniczen dziatalnosci gospodarczej, jednak powinny
by¢ one adekwatne i proporcjonalne do potencjalnych zagrozen srodowiska. W ten sam sposéb
powinny by¢ podejmowane decyzje w sprawie wstrzymania uzytkowania instalacji. Ustawodawca
ma zatem za zadanie nie tyle pogodzi¢ te dwie wartosci konstytucyjne — wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej i ochrone $rodowiska, ile doprowadzié powinno do ich zrownowazenia. Zadna
z nich nie moze by¢ chroniona w sposob absolutny (Rosik-Bera i Borowiak, 2013, s. 514-524).
W rzeczywistoséci jednak zdarza sie, ze dochodzi do konfliktu intereséw, poniewaz przesadzenie,
ktéra z dwoch wartosci ma by¢ w danym stanie faktycznym przewazajgca — swoboda dziatalnosci

T Wyr. NSAz 16.05.2018 r., Il OSK 2622/17 (LEX nr 2510602).
12 Postanowienie WSA w Warszawie z 15.05.2018 ., IV SA/Wa 3133/17 (LEX nr 2517630).
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gospodarczej czy ochrona srodowiska, stanowi niezwykle trudne zadanie. Jezeli dojdzie do kon-
fliktu przedsiebiorczos$ci z ochrong srodowiska, to pierwszenstwo powinien mie¢ zdrowy rozsgdek,
€O W prawie moze oznaczac zasade stusznosci i sprawiedliwosci (Ciechanowicz-McLean, 2014).

VI. Podsumowanie

Analiza problematyki wstrzymania uzytkowania duzego obiektu energetycznego spalania
prowadzi do wniosku, Ze na organach publicznych spoczywa obowigzek zrownowazenia interesu
publicznego z interesem prywatnym. Wszelkie dziatania zmierzajgce do zapewnienia poszanowa-
nia srodowiska jako dobra wspodlnego i wartosci chronionej konstytucyjnie powinny respektowac
wiasnos¢ prywatng i wolnos¢ gospodarczg, ktére stanowig rownowazne wartosci podlegajgce
ochronie na mocy Konstytuc;ji.

Majac na wzgledzie powyzsze, autorzy artykutu postanowili sformutowac¢ postulat de lege
ferenda dotyczacy zmiany charakteru trybu wnioskowego na tryb obligatoryjny (w sytuacjach nie-
zagrazajacych nieodwracalnymi szkodami w srodowisku) przy wyznaczaniu terminu na usuniecie
naruszen uregulowane w art. 367 ust. 2 upo$. Obecnie WIOS ustala termin usunigcia narusze-
nia jedynie na wniosek prowadzgcego instalacje. Po wprowadzeniu postulowanej zmiany WIOS
w pierwszej kolejnosci bytby zobowigzany wydac¢ decyzje ustalajgcg termin usuniecia narusze-
nia, a dopiero po jego bezskutecznym uptywie wydawatby decyzje o wstrzymaniu uzytkowania
instalacji. Powyzsze stanowitoby wyraz poszanowania prawa wtasnosci i wolnosci dziatalnosci
gospodarczej uzytkownika, poniewaz miatby on mozliwos¢ podjecia dziatahh zmierzajgcych do
usuniecia naruszen bez koniecznosci ponoszenia strat zwigzanych ze wstrzymaniem instalacji,
ktore czesto sg nieodwracalne badz trudne do zrekompensowania. Zaproponowana zmiana trybu
zapewnitaby uzytkownikowi instalacji bufor bezpieczenstwa w postaci obligatoryjnego terminu na
usuniecie takich brakéw.

Nalezy podkresli¢, ze obecny ksztalt regulacji wstrzymania uzytkowania instalacji stanowi
wyraz braku réwnowagi pomiedzy celami stawianymi przed ustawodawca w aspekcie pogodzenia
interesu publicznego z prywatnym. Przepisy nie pozwalajg uzytkownikowi instalacji w $wiadomy
sposob ksztattowac swojej sytuacji, a co za tym idzie stawiajg interes publiczny ponad interesem
prywatnym. Powyzsze dziatanie moze by¢ usprawiedliwione jedynie z waznych powodow, przez
co nalezy rozumiec¢ sytuacje, w ktorych interesy te bytyby niemozliwe do pogodzenia, np. uzytko-
wanie instalacji w sposéb, ktory stanowitby nagte i bezposrednie zagrozenie dla $rodowiska, a jego
skutki bytyby nieodwracalne. Jezeli jednak nie mamy do czynienia z naruszeniem takiej wagi,
to obowigzujgce przepisy prawa powinny dawac uzytkownikowi mozliwos¢ naprawienia swoich
btedéw. Ponadto, wyznaczony termin na usuniecie naruszen powinien by¢ zgodny z zasadami
upos, tj. obejmowac przedziat czasowy, w jakim realnie da sie usung¢ naruszenie.

Podsumowujgc, przedstawiona propozycja wyréwnataby sytuacje uzytkownika instalaciji
w kontekscie jego zarbwno prawa wiasnosci, jak i wolnosci gospodarczej. Poprzez zapropono-
wang zmiane regulacji uzytkownik zyskatby mozliwos¢ samodzielnego decydowania o tym czy
podejmie wszelkie mozliwe dziatania majgce na celu zapobiezenie najdalej idgcym skutkom na-
ruszenia, czy tez pozostanie bierny, majgc petng swiadomos¢ zwigzanych z tym konsekwencji.
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