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TEZY

(...) Nalezy podkreslié, ze w swietle art. 201 ust. 1 p.o-
.$. pozwolenia zintegrowanego w odréznieniu od pozwole-
nia na wprowadzanie gazow i pyléw do powietrza, wymaga
prowadzenie instalacji, ktorej dziatalno$¢ z powodu rodzaju
i skali prowadzonej w niej dziatalnosci, moze powodowac
znaczne zanieczyszczenia nie tylko poszczegdlnych elemen-
tow przyrodniczych, lecz nawet srodowiska jako calosci,
bioragc pod uwage w szczegdlnosci rozmiar i skale prowa-
dzonej w danej instalacji dziatalno$ci. Ponadto, nie pozwala
to z tej przyczyny uznac, ze nalezy oplate za korzystanie ze
srodowiska - za okres, w ktorym nawet z przyczyn lezacych
po stronie organu, jezeli uplynatl juz termin waznosci po-
przedniego pozwolenia — lecz wlasciwy organ nie stwierdzit
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ska, Wydziatl Prawa i Administracji, Uniwersytet Mikofaja Kopernika.

PREGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

4202



42012

KAROLINA KARPUS

jeszcze jego wygasniecia — zas nowe pozwolenie nie zosta-
o jeszcze wydane - uiszcza¢ w wysokosci takiej optlaty jak
w okresie waznosci dotychczasowego pozwolenia [na wpro-
wadzanie gazow i pylow do powietrza].

I. Stan faktyczny w przedmiotowe]j sprawie przedstawiat
sie w sposéb nastepujacy. Marszatek Wojewédztwa Swietokrzy-
skiego decyzja z 2009 r. ustalit dla Ceramiki Budowlanej Sp.
z 0.0. w Krakowie oplate za korzystanie ze srodowiska (wpro-
wadzanie gazéw i pytéw do powietrza) za I pétrocze 2008 r.,
w wysokosdci 19565,00 zl stanowiacej réznice miedzy optata
nalezna, a wynikajaca ze ztozonego przez spétke wykazu. Wy-
danie tej decyzji wymiarowej wynikato z ustalenia przez organ,
iz spotka w I poétroczu 2008 r. korzystata ze srodowiska eksplo-
atujac instalacje bez wymaganych pozwolen zintegrowanych,
co zgodnie z art. 276 uPo$' oznaczalo obowiazek poniesienia
oplaty podwyzszonej za korzystanie ze srodowiska.

Spétka zaskarzyta te decyzje organu I instancji do organu
odwotawczego (SKO w Kielcach), ktéry utrzymat w ja mocy.
W ocenie organu odwotawczego nie ulegato watpliwosci, ze
w I pétroczu 2008 r. spétka eksploatowatla instalacje bez wy-
maganych pozwolen zintegrowanych. Podnoszona przez spétke
okoliczno$¢ zmiany prawa — to jest wprowadzenia obowigzku
uzyskania dla instalacji, eksploatowanych dotad zgodnie z po-
zwoleniem na emisje gazéw i pyléw do powietrza, nowego ro-
dzaju pozwolenia — zintegrowanego, organ odwotawczy poddat
szczegbtowej analizie. Organ rozréznit nastepujace okolicz-
nosci: sytuacje pierwsza — brak pierwszego pozwolenia zinte-
growanego przed rozpoczeciem eksploatacji instalacji, oraz
sytuacje druga — okres przejsciowy do uzyskania pierwszego po-
zwolenia zintegrowanego dla instalacji juz eksploatowanej na
podstawie pozwolenia sektorowego. W tym drugim przypadku
organ odwotawczy ustalil, ze okres przejsciowy do uzyskania
pozwolenia zintegrowanego dla instalacji skarzacej sp6tki upty-
nat najpézniej w dniu 31 grudnia 20006 r., co wynikato z usta-

! Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, tj. Dz. U.
7 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.; dalej cyt.: uPos.
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wy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo
ochrony srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niekté-
rych ustaw?, a zwlaszcza z wydanego na podstawie art. 19 tej
ustawy rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 26 wrzesnia
2003 r. w sprawie pézniejszych terminéw do uzyskania pozwo-
lenia zintegrowanego?®.

W rezultacie organ odwotawczy podzielit stanowisko orga-
nu I instancji, ze przedmiotowe instalacje byly eksploatowane
w I pétroczu 2008 r. bez wymaganych pozwolen zintegrowa-
nych. Jednoczes$nie zgodzit sie rowniez z ocena organu I instan-
cji, ze fakt nieuzyskania przez skarzaca spétke pozwolen zinte-
growanych w terminie do dnia 31 grudnia 2006 r. nie wynikat
z wylacznej winy organéw pozwoleniowych, o czym $§wiadczyty
chociazby daty ztozenia wnioskow o wydanie odnos$nych po-
zwolenn (29 grudnia 2006 r.). Organ odwotawczy przyznal, ze
w mysl art. 209 ust. 2 uPo$ jezeli pozwolenie ma obja¢ instalacje
po raz pierwszy lub ma obja¢ instalacje po istotnej zmianie, wy-
danie pozwolenia powinno nastgpi¢ w ciggu 6 miesiecy od dnia
ztozenia wniosku. Spétka natomiast uzyskata wiekszo$¢ po-
zwolen dopiero w II potowie 2008 roku, a wiec rzeczywiscie po
przekroczeniu przez organy pozwoleniowe wskazanego okresu
6 miesiecy.

Spotka wniosta na decyzje SKO skarge do WSA w Kiel-
cach. W swojej skardze spétka przedstawita argumenty kwestio-
nujace przestanke ,braku pozwolenia” warunkujaca powstanie
obowigzku poniesienia oplaty podwyzszonej za korzystanie ze
srodowiska. W ocenie skarzacej spétki posiadajac w I péiroczu
2008 r. wazne pozwolenia sektorowe na odprowadzenie pyléw
i gazéw dla eksploatowanych instalacji, ktérych suma odpowia-
data pozwoleniom zintegrowanym, spétka nie posiadata jedynie
jednolitego dokumentu pozwolenia zintegrowanego.

WSA rozpatrujgc sprawe podzielit ocene organu odwotaw-
czego w przedmiocie obiektywnego charakteru odpowiedzial-
nosci administracyjnej, w tym przypadku odnosnie powstania

2 Dz.U.z 2001 r. Nr 100, poz. 1085 ze zm.
® Dz. U. z 2003 r. Nr 177, poz. 1736 ze zm., akt utracit moc z dniem
30.04.2007 .
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obowigzku poniesienia oplaty podwyzszonej za korzystanie ze
srodowiska. Sad I instancji wskazal przy tym, ze okolicznosci
sprawy nie wskazywaty na to, ze brak pozwolen zintegrowa-
nych byt spowodowany wytgcznie dziataniem organéw pozwo-
leniowych. Sad I instancji podkreslit jednak, ze co do zasady
zawinienie takie nie byloby przestanka egzoneracyjna co do
obowigzku poniesienia optaty podwyzszonej. Sad I instancji
wskazat, ze w przedmiotowej sprawie przestanka ,braku po-
zwolenia” na eksploatacje w I pétroczu 2008 r. instalacji spotki
skarzacej byta spetniona. Sad jednoznacznie podkreslit, ze obo-
wigzujace poprzednio pozwolenia sektorowe dla tych instalacji
wygasty z dniem 31 grudnia 2006 r., to jest z chwila uptywu
ustawowego terminu do uzyskania nowych pozwolen zintegro-
wanych. W rezultacie sad I instancji oddalit skarge spofki.

II. Naczelny Sad Administracyjny oddalajgc skarge kasa-
cyjna wniesiona przez spétke odniést sie do tezy z uchwaty skta-
du siedmiu sedziéw NSA z dnia 12 grudnia 2011 r. (sygn. akt
IT OPS 2/11): w sprawie o wymierzenie oplaty podwyzszonej za
korgystanie ze srodowiska bez wymaganego pozwolenia lub innej
decyzji, na podstawie art. 276 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz.
150 ze zm.), przyczyna braku pozwolenia moze miec znaczenie,
jezeli podmiot korzystajqcy ze Srodowiska na podstawie wyma-
ganego pozwolenia wystgpit o wydanie pozwolenia na kolejny
okres*. W tym kontekscie NSA wskazal, ze w przedmiotowe;j
sprawie teza ta nie znajduje swego zastosowania z uwagi na
fakt, ze skarzaca spétka dotad nie posiadata wymaganych po-
zwolen zintegrowanych. W ocenie NSA nalezato podzieli¢ sta-
nowisko wyrazone w uchwale sktadu siedmiu sedziéw, w mysl
ktérego przyczyna braku pozwolenia nie ma znaczenia przy
korzystaniu ze $rodowiska poprzez eksploatacje instalacji bez
pierwszego pozwolenia (w tym przypadku — pozwolenia zinte-
growanego). Wedtug NSA jest bowiem oczywiste, co wystapito
w stanie faktycznym i prawnym w tej sprawie, ze przyczyny
braku pozwolenia zintegrowanego przez podmioty korzystajace
ze $rodowiska nie moga usprawiedliwiaé rozpoczecia przez nie-

4 ONSAiIWSA z 2012 1., nr 2, poz. 22; dalej cyt.: uchwata 2/11.
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go danej dziatalnosci, poniewaz korzystatby z uprzywilejowane;j
sytuacji prawnej w zakresie ponoszenia optat za korzystanie ze
$rodowiska.

Jednoczesnie w ocenie NSA nie ulegalo watpliwosci, ze
skarzaca spotka nie posiadata wymaganego prawem od dnia 1
stycznia 2007 r. pozwolenia zintegrowanego, a pomimo tego
$wiadomie rozpoczeta dzialalno$¢ gospodarcza taczacy sie
z eksploatacja okre$lonych instalacji, co stanowito przestanke
do wymierzenia optaty podwyzszonej, jak rowniez stanowito
naruszenia art. 4 ust. 2 uPo$ oraz zasady kompleksowosci i za-
sady zapobiegania.

III. Na tle niniejszej sprawy, dotyczacej optaty podwyzszo-
nej za korzystanie ze srodowiska w I péiroczu 2008 r. Ceramiki
Budowlanej Sp. z o.0. w Krakowie bez wymaganych pozwo-
lenn zintegrowanych, mozliwe staje sie przesledzenie wpltywu
uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 12 grudnia 2011 r. na
rozstrzygniecie sadu administracyjnego konkretnego przypad-
ku. Gtéwna teza uchwatly, stanowiaca interpretacje przestanki
,braku wymaganego pozwolenia lub innej decyzji” z art. 276
ust. 1 uPos$ zostata przytoczona powyzej. Uchwata 2/11 zostata
podjeta przez sktad siedmiu sedziéw NSA na wniosek Rzecznika
Praw Obywatelskich, ktéry zwrdcit sie o wyjasnienie przepiséw
prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych co do tego czy w sprawie do-
tyczqcej wymiergenia podwyzszonej oplaty za korgystanie ze Sro-
dowiska bez uzyskania wymaganego pozwolenia (art. 276 ust. 1
[uPos]) sam fakt korzystania ze Srodowiska bez pozwolenia sta-
nowi wystarczajqcq przestanke wymierzenia tej optaty, czy tez or-
gan administracji publicznej powinien badaé réwniez przyczyny
braku pozwolenia?

Uzasadniajac swoj wniosek skierowany do NSA Rzecznik
wskazat, iz w jego przekonaniu podmiot korzystajqcy ze Srodowi-
ska nie moze zosta¢ obciqzony administracyjnqg odpowiedzialno-
sciq za niesprawne funkcjonowanie administracji publicznej, za$
wyktadnia art. 276 ust. 1 uPo$ dopuszcza w toku postepowania
prowadzonego w sprawie wymierzenia podwyzszonej optaty za ko-
rzystanie ze srodowiska, badanie przyczyn, ktdére spowodowatly,
ze podmiot korgystajqcy ze Srodowiska czyni to bez pozwolenia.
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Z kolei prokurator Prokuratury Generalnej stanat na odmien-
nym stanowisku, w mysl ktérego w sprawie dotyczqcej wymie-
rzenia podwyzszonej optaty za korgystanie ze srodowiska bez uzy-
skania wymaganego pozwolenia (art. 276 ust. 1 uPos) sam fakt
korgystania ze srodowiska bez pozwolenia stanowi wystarczajqcq
przestanke do wymiergenia tej oplaty przez organ administracji
publicznej.

W uzasadnieniu uchwaty 2/11 NSA dokonat podstawowe-
go rozréznienia na tle art. 276 ust. 1 uPo$, w ktérym to przepi-
sie ustawodawca lakonicznie wskazat, ze podmiot korzystajacy
ze srodowiska bez uzyskania wymaganego pozwolenia lub innej
decyzji ponosi optate podwyzszona za korzystanie ze Srodowi-
ska. W ocenie NSA mozna w tym zakresie wskaza¢ na dwie sy-
tuacje faktyczne podmiotu korzystajacego ze srodowiska:

1) korzystanie ze Srodowiska na podstawie wymaganego
pozwolenia, gdy podmiot ten wystgpit o kolejne po-
zwolenie na kolejny okres, lecz pozwolenie takie nie
zostalo wydane przed uptywem czasu, na jaki zostato
wydane poprzednie pozwolenie;

2) rozpoczecie korzystania ze srodowiska bez wymagane-
go pozwolenia lub innej decyzji (jak nalezy przyjaé¢ —
bez pierwszego pozwolenia).

W odniesieniu do drugiej sytuacji w uchwale 2/11 NSA za-
jat jednoznaczne stanowisko, w mysl ktérego w tym przypadku
stosowanie art. 276 ust. 1 uPo$ nie budzi watpliwosci. Nalezy
wiec przyjaé, ze zdaniem NSA samo zaistnienie przestanki ,bra-
ku pozwolenia” jest wystarczajace do powstania obowigzku po-
niesienia optaty podwyzszonej, a przyczyna braku pozwolenia
nie bedzie miata co do zasady znaczenia w tym zakresie. Tym
samym NSA zawezit pole swoich rozwazan do sytuacji pierw-
szej, przywolanej powyzej, gdy podmiot korzystajqcy ze Srodo-
wiska dysponowal wymaganym pozwoleniem na czas oznaczony,
a po uptywie czasu, na jaki zostato wydane, nadal korzysta ze
srodowiska w toku postepowania o wydanie wymaganego pozwo-
lenia na kolejny okres. Ponadto NSA uznal, ze celowe jest pod-
jecie analizy gléwnie konkretnej przyczyny braku pozwolenia,
to jest przyczyny polegajqcej na tym, ze wtasciwy organ prowadzi
postepowanie w sposéb przewlekty, co powoduje, ze uptywa okres,
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na jaki zostato wydane dotychczasowe pozwolenie, a pozwolenie
na kolejny okres nie zostato wydane na skutek przewlektego pro-
wadzenia postepowania.

W tym wiec granicach NSA w uchwale 2/11 przyjal, ze do
przestanki , brak wymaganego pozwolenia” nalezy zastosowac nie
tylko wyktadnie jezykowq, ale takze wykladnie systemowq i celo-
wosciowq. Nie mozna bowiem z gory wykluczyé w kazdej sytuacji,
iz przyczyna braku wymaganego pozwolenia nie ma znaczenia.
Stad tez zdaniem NSA w konkretnej sytuacji, w przypadku pod-
miotu korzystajacego ze srodowiska w toku postepowania o wy-
danie wymaganego pozwolenia na kolejny okres, nalezy bra¢ pod
uwage przy ocenie przestanki ,,braku pozwolenia” z art. 276 ust.
1 uPo$ w szczegdlnosci nastepujace okolicznosci:

1) posiadanie w poprzednim okresie przez podmiot ko-
rzystajacy ze $rodowiska pozwolenia na eksploatacje
instalacji w rozumieniu art. 180 w zwigzku z art. 181
uPos;

2) termin wystgpienia z wnioskiem o wydanie nowego
pozwolenia oraz spelnienie wymagan przewidzianych
dla wniosku, przebieg postepowania w tej sprawie, jak
réwniez to, czy nowe pozwolenie jest decyzja nieosta-
teczng czy tez ostateczna, lecz zaskarzong do sadu ad-
ministracyjnego;

3) brak naruszenia zasad ogélnych prawa ochrony $rodo-
wiska (przede wszystkim zasady zréwnowazonego roz-
woju, zasady kompleksowosci, zasady prewencji i prze-
zorno$ci oraz zasady zanieczyszczajacy ptaci);

4) eksploatowanie instalacji zgodnie z zasada najlepszych
dostepnych technologii w rozumieniu art. 3 pkt 10
w zwigzku z art. 207 uPos.

Eksponujac w omawianym zagadnieniu przyczyne braku
pozwolenia zwigzang z dziatalno$cig organu NSA w uchwale
2/11 zaznaczyt jednakze, iz podmiot korzystajqcy ze Srodowiska
sktadajqc wniosek o wydanie pozwolenia powinien uwzglednic¢
okres konieczny do wydania pozwolenia, biorqc pod uwage wyma-
gania stawiane przez ustawodawce eksploatacji danej instalacji,
a w szczegolnosci rodzaj i skale prowadzonej w niej dziatalnosci.
NSA zarysowal w ten sposéb w kontekscie przestanki poniesie-
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nia optaty podwyzszonej zakres nalezytej staranno$ci, wymaga-
nej od podmiotu korzystajacego ze srodowiska chcacego unik-
na¢ tej sankcji administracyjne;j.

Dostrzegajac trudnosci interpretacyjne art. 193 ust. 1, 3—4
uPo$ (wygasniecie pozwolenia na wprowadzanie do srodowiska
substancji lub energii i stwierdzenie jego wygasniecia) i faczac
te kwestie z przestanka poniesienia optaty podwyzszonej, jaka
jest ,,brak pozwolenia” NSA stwierdzil, ze spelnienie przez pod-
miot korzystajacy ze sSrodowiska wskazanych powyzej wymagan
odnos$nie ztozenia wniosku o nowe pozwolenie, ktére z przyczyn
lezqcych po stronie organu (bezczynnosé bqdz przewlektosé poste-
powania) (...)nie zostato wydane przed uplywem terminu wazno-
sci pozwolenia dotychczasowego, skutkowaé bedzie uzyskaniem
przez ten podmiot szczegdélnego i jednocze$nie korzystnego
statusu prawnego w okresie miedzy wygasnieciem pozwolenia
dotychczasowego, braku decyzji o stwierdzeniu jego wygasnie-
cia i oczekiwaniem na pozwolenie nowe. Wedtug NSA pomiedzy
uplywem terminu waznosci dotychczasowego pozwolenia a uzy-
skaniem nowego pozwolenia, oplata za korzystanie ze srodowiska
ponoszona powinna by¢ w wysokosci dotychczasowej, a wiec ta-
kiej, ktéra obowiqzywata w okresie waznosci pozwolenia. Niedo-
puszczalne bowiem moze byc obciqzanie podmiotu korgystajgcego
ze srodowiska ujemnymi konsekwencjami opieszatego lub prze-
wlektego prowadzenia postepowania administracyjnego w postaci
podwyzszonych oplat za korgystanie ze Srodowiska.

IV. Zestawiajac uchwate 2/11 i wyrok w niniejszej sprawie
mozna wskazaé na kilka zasadniczych kwestii odnosnie oplaty
podwyzszonej z art. 276 ust. 1 uPos$, ktére nadal nasuwaja sze-
reg watpliwosci interpretacyjnych pomimo wysitkéw podjetych
przez NSA.

Rozpocza¢ przy tym nalezy od wyrazenia zasadniczo apro-
baty dla przedstawionego w tych orzeczeniach stanowiska, iz
odpowiedzialno$¢ administracyjna, do ktérej elementéw zalicza
sie konstrukcja optaty podwyzszonej, w warunkach demokra-
tycznego panstwa prawnego nie moze mie¢ charakteru skrajnie
zobiektywizowanego. Istnieja bowiem niewatpliwie sytuacje,
w ktorych egzekwowanie sankcji administracyjnoprawnej bez
uwzgledniania jakichkolwiek przyczyn lezacych u podstaw za-
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istniatego naruszenia prawa administracyjnego bytoby nie do
pogodzenia z ogdélnymi zasadami prawa. Nawet wiec zadanie
publiczne, jakim jest ochrona $rodowiska zgodnie z zasada
zréwnowazonego rozwoju, dla ktérego realizacji odpowiedzial-
no$¢ administracyjna ma olbrzymia warto$¢, nie moze uzasad-
nia¢ naruszania zaufania obywateli do panstwa.

Na gruncie instytucji odpowiedzialno$ci administracyjnej
niezmierne istotne jest wiec nastepujace pytanie: czy podmiot
indywidualny zachowujgcy nalezyta starannos$¢ i dziatajacy
w zaufaniu do organéw administracji publicznej powinien po-
nosi¢ konsekwencje naruszania prawa administracyjnego, gdy
do zaistnienia tego naruszenia sie¢ nie przyczynil? Odpowiedz
twierdzaca jest nielatwa do pogodzenia z zasadami ogo6lnymi
prawa. Z kolei odpowiedz przeczaca otwiera droge do szeregu
dalszych pytan: co do przestanek egzoneracyjnych, co do zna-
czenia winy i ewentualnych przestanek ekskulpacyjnych, co do
interpretacji pojecia ,nalezytej staranno$ci”’, co do ciezaru do-
wodu itd. Tego rodzaju elementy wprowadzane do konstrukcji
odpowiedzialnoéci administracyjnej moga skutkowa¢ jej prze-
ksztalceniem w swoista hybryde, co moze zagrozi¢ podstawo-
wym celom tej instytucji prawnej oraz jej efektywnemu wyko-
rzystywaniu w prawie ochrony §rodowiska.

W przypadku optaty podwyzszonej za korzystanie ze $ro-
dowiska z art. 276 ust. 1 uPos ustawodawca opart realizacje tej
sankcji na jednej zasadniczej przestance — korzystania ze $ro-
dowiska ,bez uzyskania wymaganego pozwolenia lub innej de-
cyzji”, nie precyzujac blizej jej zakresu. Niedookreslenie w tym
przypadku nastrecza szeregu trudnosci w stosowaniu tego prze-
pisu, a wiec realizacji tej sankcji administracyjnoprawnej. Rzecz-
nik Praw Obywatelskich stusznie wiec wystapil z wnioskiem
w tej sprawie w trybie art. 26482 w zw. z art. 1581 pkt 2 PPSA®,
czego zwienczeniem jest uchwata 2/11. Nasuwa sie jednakze
watpliwo$é, czy w przypadku zlozonego zagadnienia dotycza-
cego optaty podwyzszonej z uPo§ RPO nie powinien byt réow-
niez wystapi¢ do wtasciwych organéw z wnioskami o podjecie

°> Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, tj. Dz. U. z 2012 r., poz. 270.
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inicjatywy ustawodawczej badz o wydanie lub zmiane innych
aktow prawnych w sprawach dotyczacych wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela w trybie art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich®. Uchwata 2/11, jak
juz wspomniano wyzej, zostata zawezona zasadniczo do jedne-
go rodzaju okolicznosci faktycznych zwiazanych z sytuacja pod-
miotu korzystajacego ze srodowiska i obowigzkiem poniesienia
oplaty podwyzszonej, przez co stosowanie art. 276 uPo$ nadal
nastrecza trudnosci. Wydaje sie, ze orzecznictwo NSA w blizszej
perspektywie nie zdota zatata¢ luk wynikajacych z lakoniczno-
$ci ustawodawcy w tym przedmiocie.

W uchwale 2/11 NSA przyjat jednoznaczny poglad, ze
podmiot rozpoczynajacy korzystanie ze srodowiska przy braku
pierwszego pozwolenia winien ponie$¢ optate podwyzszong
z art. 276 ust. 1 uPo$ niezaleznie od przyczyny zaistnienia w tej
sytuacji przestanki ,braku pozwolenia”. Okolicznosci sprawy
o sygn. II OSK 356/12 odstonily w interesujacy spos6b manka-
menty takiego jednoznacznego podejscia do braku (uzywajac
pewnego skrétu myslowego) ,pierwszego pozwolenia”. Moz-
liwe jest bowiem rozréznienie w tym wypadku przynajmniej
dwdch sytuacji faktycznych:

1) podmiot korzystajacy ze $rodowiska nie miat dotad

w ogble wymaganego pozwolenia, a rozpoczat dziatal-
nos¢, dla ktérej prowadzenia wymagane jest takie po-
zwolenie;

2) podmiot korzystajacy ze srodowiska prowadzit dotych-
czas dziatalno$¢ na podstawie pozwolenia jednego ro-
dzaju, za$ w miedzyczasie na skutek zmiany prawa po-
zwolenie to wygasto zanim podmiot ten uzyskat nowe
pozwolenie innego rodzaju.

O ile w pierwszym przypadku zgodzi¢ nalezy sie co do za-
sady ze stanowiskiem NSA wyrazonym w uzasadnieniu wyroku
w sprawie o sygn. II OSK 356/12, ze przyczyny braku pozwole-
nia gintegrowanego przez podmioty korzystajqce ze Srodowiska nie
mogq usprawiedliwiaé rogpoczecia przez niego danej dzialalnosci,
poniewaz korzystatby z uprzywilejowanej sytuacji prawnej w za-

¢ Tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.
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kresie ponoszenia oplat za korzystanie ze srodowiska, o tyle druga
sytuacja nasuwa wiecej watpliwosci. W drugiej sytuacji bowiem
podmiot korzystajacy ze srodowiska dziatat zgodnie z obowigzu-
jacym prawem — uzyskat wymagana akceptacje ze strony organu
dla swojej dziatalnosci i mégt byt oczekiwaé, ze w okresie obo-
wigzywania pozwolenia jego sytuacja prawna bedzie podlegata
zmianom wylacznie w spos6b zapewniajacy poszanowanie za-
sady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji’) oraz zasady
pewnosci prawa (np. odpowiednie przepisy intertemporalne).

Fakt, ze podmiot korzystajacy ze srodowiska w tej drugiej
sytuacji dziata w zaufaniu do wtadzy publicznej, w uprawniony
sposob liczac na przewidywalno$¢ prawa i wzgledna stabilizacje
stosunkow prawnych oraz zachowujac nalezytg staranno$¢, pre-
destynuje go do innego traktowania anizeli podmiot §wiadomie
naruszajacy prawo ochrony $rodowiska. Stad tez co do zasady
zbieg zagadnienia optaty podwyzszonej za korzystanie ze $ro-
dowiska i zmiany stanu prawnego odnos$nie pozwoleni powinien
zosta¢ uznany za sytuacje inng anizeli zwykty ,brak pierwszego
pozwolenia”.

W przedmiotowej sprawie — IT OSK 356/12 — taka wtasnie
sytuacja zostata ustalona. Skarzaca spétka wskazywata bowiem,
ze pierwotnie uzyskata pozwolenia sektorowe na wprowadza-
nie do $rodowiska substancji lub energii. Spétka nie kwestio-
nowata, jak sie wydaje, obowiazku uzyskania do 31 grudnia
2006 r. nowych pozwolen zintegrowanych, ani braku tych po-
zwolen w analizowanym okresie — I pétrocza 2008 r. W widocz-
ny jednak sposéb spoétka podjeta probe przesuniecia problemu
z sytuacji ,,braku pierwszego pozwolenia” na sytuacje druga —
zmiany stanu prawnego w okresie dysponowania pozwolenia-
mi sektorowymi, polegajaca na obowigzku uzyskania nowego
pozwolenia innego rodzaju. Taktyka ta miata stuzy¢ zwieksze-
niu szans na uzyskanie ochrony prawnej — takiej jak okreslo-
na w uchwale 2/11 ochrona dla podmiotu korzystajacego ze
$rodowiska znajdujacego sie w trakcie oczekiwania na kolejne
pozwolenie tego samego rodzaju — czyli obowiazku uiszczania

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

PREGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

4202



42012

KAROLINA KARPUS

tylko ,,zwyktej” optaty za korzystanie ze srodowiska w okresie
I p6trocza 2008 r., a nie optaty podwyzszone;.

Czy taka taktyka skarzacej spétki miata szanse przyniesé
oczekiwane rezultaty? Analiza tej kwestii utatwi zobrazowanie
oddziatywania uchwaty 2/11 w konkretnych sprawach. Pierw-
sze pytanie, jakie mozna postawi¢ to pytanie o to jak teoretycz-
nie powinno przedstawia¢ sie procedowanie w przypadku pod-
niesienia argumentu o zmianie prawa przez skarzaca spoétke.
Wydaje sie, ze pierwszoplanowa kwestig bedzie w takim przy-
padku analiza prawa dotychczasowego i prawa nowego oraz
ustalenie przepiséw intertemporalnych. Nastepnie przyjete
przez ustawodawce rozwigzania nalezy oceni¢ w $wietle za-
sad ogolnych prawa, w tym zwlaszcza zasady pewnos$ci prawa,
niedzialania prawa wstecz oraz ochrony praw nabytych. Brak
przepisow przejsciowych, zbyt krétki okres na dostosowanie sie
do prawa nowego i tym podobne rozwigzania moga by¢ w okre-
$lonych sytuacjach nie do pogodzenia z zasadami ogélnymi pra-
wa. Tego rodzaju luki musialyby zosta¢ wypelnione przez sady
administracyjne w procesie stosowania prawa. Brak odpowied-
nich przepiséw przejsciowych w przypadku pozwolen zinte-
growanych wptywaé¢ musiatby bezposrednio na powigzany z ta
instytucjg prawng obowiazek poniesienia optaty podwyzszonej
za korzystanie ze srodowiska przy braku wymaganych pozwo-
len. Skutkowatoby to przyznaniem ochrony prawnej w postaci
ustalenia obowigzku poniesienia tylko optaty ,,zwyktej”. W spra-
wie II OSK 356/12 takie ustalenia zakonczytyby procedowanie
z korzys$ciag dla spotki skarzacej, bez koniecznosci analizowania
dalszych zagadnien wynikajacych z uchwaty 2/11.

W sprawie II OSK 356/12 organy i sady administracyjne
dokonaty odpowiednich analiz odno$nie przepiséw przejscio-
wych dotyczacych obowigzku uzyskania pozwolen zintegrowa-
nych dla instalacji takich, jakie eksploatowata skarzaca spotka.
Nalezy uzna¢, ze ustawodawca w tym przypadku wprowadzit
co do zasady przepisy, ktérych zgodno$¢ z zasadami og6lnymi
prawa nie wzbudza wiekszych watpliwosci. Ustawodawca po-
zostawit w tym przypadku wystarczajaco dtugi okres dostoso-
wawczy (pie¢ lat) i skarzaca spétka nie mogtaby przekonujaco
wykazywaé, ze ta zmiang prawa zostata zaskoczona.
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Nasuwa sie wiec kolejne pytanie odno$nie tego, czy pod-
miot korzystajacy ze srodowiska w takich okoliczno$ciach moze
jeszcze mie¢ szanse na uzyskanie ochrony prawnej w $wietle
uchwaty 2/11. Hipotetycznie rzecz ujmujac, mozna przyjac,
ze nadal istnialyby takie szanse. Na tym kolejnym etapie (po
weryfikacji prawa intertemporalnego) nalezy oceni¢ okoliczno-
$ci faktyczne sprawy przez pryzmat swoistego testu nalezytej
staranno$ci podmiotu korzystajacego ze srodowiska, wypraco-
wanego przez NSA w tej uchwale. Trzeba przy tym jeszcze raz
zaznaczy¢, ze przypadek zmiany prawa nie powinien by¢ trak-
towany tak samo jak sytuacja braku ,pierwszego pozwolenia”
(co opisano juz powyzej). Jest to sytuacja zdecydowanie bar-
dziej zblizona do oczekiwania na kolejne pozwolenie — tu takze
podmiot korzystajacy ze srodowiska rozpoczat swoje dziatanie
legalnie — to jest na podstawie waznego pozwolenia, co ule-
glo zmianie przede wszystkim na skutek nowego prawa, a wiec
nie jest to od poczatku $wiadome ignorowanie obowiazujacych
przepisow prawa ochrony srodowiska.

Dotozenie nalezytej staranno$ci przez podmiot korzystaja-
cy ze $srodowiska w sytuacji zmiany prawa (zachowanie termi-
now, prawidtowy wniosek, nienaruszanie zasad prawa ochrony
$rodowiska itd.) powinno przynies¢ taki sam skutek, jak ten do-
puszczony przez NSA w skiadzie siedmiu sedziow w uchwale
2/11 - to jest obowigzek poniesienia w okresie przejsciowym je-
dynie ,zwyklej” optaty za korzystanie ze srodowiska. Catkowite
pozbawienie zachowujacego w takiej sytuacji nalezyta staran-
no$¢ podmiotu korzystajacego ze srodowiska ochrony prawne;j
wylacznie z tego powodu, ze dotychczasowe pozwolenie byto
sektorowe, a kolejne winno byé pozwoleniem zintegrowanym
naruszatoby zasade réwnosci wobec prawa. Przy milczeniu
ustawodawcy wszelkie watpliwosci powinny by¢ rozstrzygnie-
te na korzy$¢ podmiotu indywidualnego, nawet w przypadku
niepokrywajacego sie zakresu tych dwéch pozwoleri. Odmienne
stanowisko bytoby réwnoznaczne z przerzuceniem catego ryzy-
ka zmian w prawie oraz luk prawnych na podmiot indywidual-
ny, co naruszatoby art. 31 ust. 3 Konstytucji, wobec ktérego to
rozwigzania NSA wtasnie w swojej uchwale 2/11 wyrazit prze-
ciez wyrazny Sprzeciw.
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Majac wiec powyzsze na wzglednie nalezy zastanowic
sie, jakie wnioski plyna z oceny zachowania skarzacej spétki
w sprawie II OSK 356/12 w $wietle testu nalezytej starannosci
z uchwaly 2/11. Ustalone przez organy i oba sady administra-
cyjne okolicznosci tej sprawy (w znacznej mierze niekwestio-
nowane przez skarzaca spétke) przemawiaja za przyjeciem, ze
spotka ta postepowata w sposéb niespelniajacy wypracowany
przez NSA w uchwale 2/11 wzorzec nalezytej starannosci —
gtéwnie, jak sie wydaje, odnos$nie terminéw oraz wymogu kom-
pletnosci wnioskdw o pozwolenia zintegrowane. Z tego wiec
powodu spéika ta nie powinna byta otrzymacé ochrony prawne;j
okreslonej uchwata 2/11 i ochrona ta nie zostata jej przez NSA
przyznana (jakkolwiek sad kierowat sie tu innymi wzgledami,
anizeli opisane powyzej).

V. Podsumowujac wiec omawiane zagadnienie wplywu
zmiany prawa na obowigzek poniesienia optaty podwyzszonej
za korzystanie ze srodowiska w $wietle wyroku II OSK 356/12
oraz uchwaty 2/11, nalezy w pierwszej kolejnosci wskazaé, ze
wprawdzie uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA stanowi waz-
ny precedens w analizowanej problematyce, to jednak mozna
zarzuci¢ jej kilka brakéw. Przede wszystkim niezrozumiate jest
zawezenie przedstawionych w uchwale ustalen, co nastreczy-
fo trudnosci wtasnie w okolicznosciach faktycznych sprawy II
OSK 356/12. Z tego powodu problem w interpretacji przestanki
,braku pozwolenia” z art. 276 ust. 1 uPo$ nadal nabrzmiewa,
nie tylko w odniesieniu do zmiany prawa ochrony srodowiska
polegajacej na wprowadzeniu nowego pozwolenia, jak to miato
miejsce w tym przypadku.

Kolejnym bowiem obszarem pominietym w uchwale 2/11
jest zagadnienie stwierdzenia niewazno$ci pozwolenia na wpro-
wadzanie do $rodowiska substancji lub energii, takze przeciez
faczacego sie z powstaniem obowigzku poniesienia optaty pod-
wyzszonej. Przestanka ,braku pozwolenia” bedzie réwniez przy
takiej majacej skutek ex tunc decyzji spelniona, co moze nies¢ ze
soba dotkliwe skutki finansowe dla podmiotu korzystajacego ze
srodowiska, ktéry polegal na domniemaniu wazno$ci swojego
pozwolenia. Takie sprawy s juz rozstrzygane przez sady admi-
nistracyjne. Warto tu wskaza¢ na odwazne (i, zdaniem glosator-
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ki — prawidiowe) stanowisko zajete przez WSA w Bydgoszczy
w wyroku z dnia 14 lutego 2012 sygn. akt I SA/Bd 1226/118.
Sad ten stwierdzil, iz przepisy art. 276 ust. 1 i art. 292 usta-
wy — Prawo ochrony srodowiska nie uprawniajq do wymiergenia
optaty podwyzszonej w przypadku stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji udzielajqcej pozwolenia wodnoprawnego, jezeli w okresie
obowigzywania tego pozwolenia podmiot korgystat ze srodowiska
na jego podstawie i uiszczal optaty za korgzystanie z niego w wyso-
kosci zgodnej z obowiqzujqcymi w tym czasie przepisami prawa.
Zdaniem Sqdu stwierdzenie przez organ niewaznosci udzielonego
wczesniej stronie pozwolenia wodnoprawnego nie moze prowadzi¢
do przyjecia catkowitej fikcji prawnej, iz dany podmiot korzystat
ze Srodowiska bez uzyskania wymaganego pozwolenia. Takie po-
zwolenie bowiem podmiot korgzystajqcy ze Srodowiska obiektywnie
uzyskat, z tym ze zostato ono nastepnie na skutek decyzji orga-
nu wyeliminowane z obrotu prawnego. Nie mozna wigc postawié
temu podmiotowi zarzutu bezprawnego korgystania w tym czasie
ze Srodowiska, a taki bytby konieczny dla zastosowania przepisu
o charakterze represyjnym, ktorym jest wymierzenie optaty pod-
wyzszonej.

Wydaje sie, ze WSA w Bydgoszczy zmierzal w tym wy-
padku w podobnym kierunku co NSA w uchwale 2/11 - to jest
objecia ochrong prawng podmiotu korzystajacego ze srodowi-
ska w zwiagzku z obowiazkiem poniesienia optaty podwyzszone;j
przy ,braku pozwolenia” z przyczyn niezaleznych od tego pod-
miotu, co nalezy oceni¢ aprobujaco. Szkoda wiec, ze przy okazji
podejmowania uchwaty 2/11 takze i to zagadnienie nie zostato
poddane blizszej analizie. Podobnie jak ma to miejsce w przy-
padku kwestii zbiegu wydania decyzji ze skutkiem ex nunc do-
tyczacych pozwolen (np. cofniecie pozwolenia, czy tez uchyle-
nie pozwolenia w trybie art. 145 kpa) z powstaniem obowiazku
poniesienia optaty podwyzszonej. W tym przypadku réwniez
bedzie czesto pojawiat sie okres przejsciowy, z ktérym moze 13-
czy¢ sie optata podwyzszona. Jak w takim przypadku oceniaé
sytuacje prawng podmiotu korzystajacego ze srodowiska, skoro
cze$¢ przestanek np. cofniecia pozwolenia na wprowadzanie do

8 Wyrok nieprawomocny, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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srodowiska substancji lub energii zaistnieje w przyczyn nieza-
leznych od zachowanie tego podmiotu. Przyktadem moze tu by¢
cho¢by art. 195 ust. 1 pkt 2 uPos, w mys$l ktérego pozwolenie
moze zostac cofniete lub ograniczone bez odszkodowania, jezeli
przepisy dotyczace ochrony srodowiska zmienity sie w stopniu
uniemozliwiajgcym emisje na warunkach okreslonych w po-
zwoleniu. Wydaje sie, ze wyciagniecie pelnych konsekwencji
z art. 276 ust. 1 uPo$ wobec podmiotu nie dysponujacego juz
pozwoleniem z tego powodu w zaistnialym nastepnie okresie
przejsciowym byloby réwniez trudne do pogodzenia z zasada
demokratycznego panstwa prawnego.

Biorgc pod uwage powyzsze stwierdzenia mozna wskazac,
ze na tle problematyki art. 276 ust. 1 uPo$ i instrumentu odpo-
wiedzialno$ci administracyjnej, jakim jest optata podwyzszona
za korzystanie ze srodowiska, istnieje nadal szereg watpliwosci
interpretacyjnych, ktére w szeregu wypadkéw mozna zakwali-
fikowa¢ jako luki w prawie. W swojej uchwale 2/11 NSA starat
sie wyj$¢ naprzeciw tym trudno$ciom, jednakze nie udato sie
to w pelni. Co wiecej, wydaje sie, ze usuniecie czesci z tych luk
za pomocg wyktadni nie jest mozliwe. Z tego wzgledu, zamiast
dziatalno$ci uchwatodawczej NSA powinna mie¢ miejsce inter-
wencja ustawodawcy, ktéry cata konstrukcje optaty podwyz-
szonej winien podda¢ szerokiemu ogladowi i uporzadkowac.
W stanie obecnym mozna jednoznacznie wskaza¢, ze niespoj-
nosci w konstrukeji optaty podwyzszonej w czesci przypadkow
nalezatoby uznaé¢ za naruszajace konstytucyjng zasade demo-
kratycznego panstwa prawnego, gdyz godza w niedopuszczalny
spos6b w prawa i wolnosci cztowieka i obywatela. Stan ten nie
sprzyja przy tym ochronie srodowiska, poniewaz niespdjnosci te
utrudniaja jednocze$nie egzekwowanie prawa ochrony $rodo-
wiska, co ostabia jego skutecznos¢.

Jak na razie wiec, przy braku dzialania ustawodawcy,
zadanie pogodzenia interesu publicznego w postaci ochrony
srodowiska z nalezng ochrong prawna podmiotéw indywidual-
nych w tym zakresie spoczywa wytacznie na sadach administra-
cyjnych. Sprawa II OSK 356/12 pozwolita naszkicowaé skale
trudnosci wigzacych sie z tym zadaniem, istniejacych pomimo
precedensowej uchwaty 2/11. Wprawdzie wyrok w sprawie II
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OSK 356/12 nalezy uzna¢ za prawidtowy z uwagi na stan fak-
tyczny, to jednak nie spos6b w petni zaakceptowa¢ argumentéw
co do prawa przedstawionych w jego uzasadnieniu. W szcze-
gélnosci nie mozna zgodzi¢ sie ze zréwnaniem sytuacji braku
,pierwszego pozwolenia” z sytuacja zmiany prawa polegajacej
na obowigzku uzyskania nowego pozwolenia innego rodzaju
przez podmiot posiadajacy juz pozwolenie sektorowe. W rezul-
tacie nalezy wskaza¢, ze prawidlowy tok postepowania wyma-
gal przeprowadzenia oceny pierwszoplanowo co do przepiséw
intertemporalnych, a nastepnie zweryfikowania przyczyn za-
istnienia przestanki ,braku pozwolenia” w spos6b taki, jak dla
sytuacji oczekiwania na nowe pozwolenie, gdy uptynat juz ter-
min wazno$ci pozwolenia dotychczasowego. Fakt, iz chodzito
o dwa rézne pozwolenia: sektorowe i zintegrowane, nie moze
by¢ wykorzystywany do wsparcia fikcji prawnej, iz taki podmiot
nigdy dotad zadnego pozwolenia na wprowadzanie do srodowi-
ska substancji lub energii nie miat, zwlaszcza ze w oparciu o art.
276 ust. 1 uPo$ nie sposéb tego zawezonego podejscia podtrzy-
mac jako wylacznego usprawiedliwienia dla zastosowania fi-
nansowej sankcji administracyjnej. Skoro bowiem NSA uznal,
ze w zakresie przestanki ,,braku pozwolenia” nie miesci sie brak
kolejnego pozwolenia tego samego rodzaju, to z réwnym powo-
dzeniem mozna tez przyjaé, ze nie miesci sie tu brak pozwole-
nia nowego rodzaju, gdy podmiot dysponowat w poprzednim
stanie prawnym pozwoleniem innego rodzaju wymaganym dla
tej samej dziatalnosci.

Takie konsekwentne podejscie zapewnitoby podmiotowi
indywidualnemu ochrone prawng, gdyby okolicznosci faktycz-
ne w sprawie II OSK 356/12 byty inne (czyli dajace sie zakwa-
lifikowa¢ jako spetnienie testu nalezytej starannosci), czyniac
zado$¢ zasadzie réwno$ci wobec prawa. Natomiast nie w pet-
ni spéjne stanowisko sadu administracyjnego przedstawione
w uzasadnieniu do tego wyroku obarczone jest ryzykiem osta-
bienia ochrony prawnej podmiotu indywidualnego, godzacym
w przystugujace temu podmiotowi konstytucyjne gwarancje.

PREGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

]

4202



