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Pani
Paulina Henning-Kloska
Minister Klimatu i Srodowiska

via ePuap

Szanowna Pani Minister,

przedmiotem niniejszego wystgpienia pragne uczyni¢ problematyke weryfikac;ji
oddawania do uzytkowania stacji bazowych telefonii komdérkowych dokonywanych na
podstawie art. 76 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska’. W
wyniku rozpoznawania wnioskow obywateli oraz ich stowarzyszen ujawnita sie
bowiem kwestia dopuszczalnosci wniesienia sprzeciwu w zwigzku z przystgpieniem do
rozpoczecia eksploatacji instalacji nowo zbudowanej lub zmienionej w istotny sposéb
(art. 152 ust. 4 P.0.$.) - na podstawie przestanek, o ktérych mowa art. 152 ust. 4a pkt
2) P.o.S. Opisywane zagadnienie, w szerszym ujeciu, dotyczy wzajemnej relacji
przepisOw sktadajgcych sie na materialnoprawng podstawe wynikajgcg z prawa
budowlanego - wzgledem przepiséw normujgcych ochrone srodowiska.

Artykut 152 ust. 4a P.0.S. stanowi, ze sprzeciw, o ktorym mowa w ust. 4
przywotanego artykutu wnosi sie, jezeli: ,eksploatacja instalacji objetej zgtoszeniem
powodowataby przekroczenie standardow emisyjnych lub standardéw jakosci
Srodowiska” (art. 152 ust. 4a pkt 1 P.0.$.) lub ,instalacja nie spetnia wymagan ochrony

1T,j.Dz.U. z 2025 r. poz. 647 ze zm; dalej: P.o.S.
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Srodowiska, o ktérych mowa w art. 76 ust. 2 pkt 1i 2" (art. 152 ust. 4a pkt 2 P.0.$.)".
Natomiast zgodnie z art. 76 ust. 2 P.o.S., ,wymaganiami ochrony srodowiska dla nowo
zbudowanego lub przebudowanego obiektu budowlanego, zespotu obiektéw lub
instalacji sg: 1) wykonanie wymaganych przepisami lub okreslonych w decyzjach
administracyjnych srodkéw technicznych chronigcych srodowisko; 2) zastosowanie
odpowiednich rozwigzan technologicznych, wynikajgcych z ustaw lub decyzji; 3)
uzyskanie wymaganych decyzji okres$lajgcych zakres i warunki korzystania ze
Srodowiska". Jak wskazuje sie w doktrynie, przepisy te wyznaczajg ostatni etap, na
ktérym mozna powstrzymad wystgpienie negatywnych zmian w Srodowisku
naturalnym zwigzane z nowo zbudowanymi lub przebudowanymi obiektami
budowlanymiZ.

Przedmiot ochrony wynikajgcy z przywotanych regulacji pozostaje zatem
oczywisty, tj. ochrona Srodowiska naturalnego przed niekorzystnymi oddziatywaniami,
pochodzgcymi z eksploatacji instalacji nowo zbudowanej lub zmienionej w spos6b
istotny. Watpliwosci dotyczg jednak tego, czy postepowanie prowadzone na podstawie
regulacji P.o.S. ma w tym przedmiocie charakter samodzielny i - co za tym idzie -
niezalezny wzgledem prowadzonych uprzednio postepowan, np. dotyczgcych
uzyskania pozwolenia na budowe, wzglednie zgtoszenia okreslonej instalacji organowi
administracji architektoniczno - budowlanej, czy tez przepisy uksztattowano w ten
Sposob, ze zasadne jest mowienie o ich komplementarnosci. W praktyce wystepuja
bowiem sytuacje, gdy ewentualne wadliwosci w zakresie zachowania procedur z
prawa budowlanego, a nawet realizacji inwestycji bez uzyskania pozwolenia na
budowe lub zgtoszenia instalacji, dostrzegane sg na etapie postepowania o
przystagpienie do jej eksploatacji. Gdyby zatem przyja¢, ze ewentualne wadliwosci
uprzednio prowadzonych postepowan mogg by¢ eliminowane takze na etapie
zgtoszenia instalacji w trybie art. 152 P.0.$., to sprzeciw, o ktérym mowa w art. 152 ust.
4a P.0.$., umozliwiatby rozpoznanie sprawy niejako w jej catoksztatcie. Podstawg dla
tego zatozenia pozostaje zwtaszcza przestanka do wniesienia sprzeciwu, wynikajgca z
niespetnienia wymagan ochrony srodowiska i zawarte tam odestanie do art. 76 ust. 2
pkt 2 P.o.S. w zakresie, w jakim nakazuje on uwzgledni¢ zastosowanie odpowiednich
rozwigzan technicznych wynikajgcych z ustaw lub decyzji. Okreslona watpliwos¢
dotyczy jednak czynionego przez ustawodawce w tym przepisie nawigzania do ,ustaw

2 Tak o tym, m.in. K. Gruszecki, Komentarz do art. 76, Prawo ochrony $rodowiska.
Komentarz, wyd. VI, LEX/el. 2025, akapit 1.



lub decyzji”, tj. czy chodzi o konkretnie wyznaczone rozwigzania techniczne z nich
wynikajgce, czy o ogblne kryteria realizacji inwestycji, ktére mogg by¢ wyznaczone
przez przywotane normatywy. Problemy interpretacyjne sg takze dalej idace,
obejmujgc aspekt wyktadni systemowej. Z tresci art. 152 ust. 4a pkt 2) P.o.S. wynika
wszak wyraznie, ze podstawg do wniesienia sprzeciwu jest sytuacja, gdy ,instalacja nie
spetnia wymagan ochrony srodowiska”. Nasuwa to oczywiste pytanie o sposéb
procedowania sprawy, gdy analiza tresci zgtoszenia oraz dotgczonej do niego
dokumentacji, o ktérych mowa w art. 152 ust. 2 P.o.$., nie prowadzi do wnioskéw o
istniejgcych naruszeniach wymagan ochrony srodowiska.

Jak sie wydaje, odpowiednim przyktadem moze by¢ w tym przypadku instalacja
masztu stacji bazowej telefonii komorkowej, dla ktérej nie uzyskano uprzednio
pozwolenia na budowe lub - w innych przypadkach - nie dokonano jej zgtoszenia na
podstawie art. 29 ust. 3 pkt 3 lit. a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane3 a
jednoczesnie dokumentacja ztozona na potrzeby przystgpienia do eksploatac;ji
instalacji nie wykazuje przekroczen norm emisji pola elektromagnetycznego, nawet z
uwzglednieniem skumulowanego oddziatywania kilku instalacji. Poprzestanie na
wynikach wyktadni jezykowej mogtoby prowadzi¢ do uznania, ze brak spetnienia
wymagan ochrony srodowiska wynika samoistnie z braku decyzji o pozwoleniu na
budowe, skoro art. 76 ust. 2 pkt 2 P.o.$. wskazuje w sposdb ogdlny na wymogi ptyngce
z ,ustaw lub decyzji". Z kolei ujmujac te przepisy w kontekscie systemowym tatwo
dostrzec, iz przedmiotem ochrony pozostajg wymogi ochrony srodowiska. Jesli wiec
prowadzone w tym przedmiocie pomiary nie wykazujg naruszen, utrudnionym jest
przyjecie, ze projektowana instalacja nie spetnia wymagan ochrony srodowiska.
Powyzszemu towarzysza réwniez zastrzezenia dotyczgce m.in. rozktadu ciezaru
dowodzenia, a takze adekwatnosci istniejgcych procedur (co nalezy wigzac réwniez z
terminem na wniesienie sprzeciwu wynoszgcym 30 dni - vide art. 152 ust. 4 P.0.$.) do
tak zrekonstruowanego zakresu wymaganej analizy.

Wskazywana problematyka byta analizowana w orzecznictwie sgdow
administracyjnych. Szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ wyrokowi Naczelnego Sgdu

3T,j.Dz.U.z 2025 r. poz. 418



Administracyjnego (NSA) z dnia 28.05.2020 r4., w ktérym w odniesieniu do wyktadni
art. 76 ust. 2 pkt 1i 2 P.o.s. stwierdzono: ,(...) Sprzeciw wnosi sie z powodu
niedostatkdw natury technicznej, nie za$ ze wzgledu na wady prawne, jakie wystgpity
odnosnie do instalacji przed dokonaniem zgtoszenia, w tym polegajace na
wybudowaniu jej bez wymaganej decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Brak
sprzeciwu nie moze byc¢ postrzegany jako legalizacja dziatan poprzedzajgcych
zgtoszenie”. W ten sposob NSA jednoznacznie zdaje sie rozdziela¢ weryfikacje
planowanej inwestycji z punktu widzenia prawnego oraz technicznego. W ramach
postepowania z zakresu ochrony srodowiska badaniu podlega ten ostatni aspekt, w
konsekwencji czego ewentualne wadliwosci, wystepujgce na etapach wczesniejszych,
pozostajg poza zakresem prowadzonej analizy, co nie jest jednak rownoznaczne z
legalizacjg wadliwosci uprzednich dziatan. Odrebnos¢ postepowania w sprawie
warunkéw dopuszczenia instalacji do eksploatacji podkreslano takze w wyroku NSA z
14.06.2021 r>. Odnotowac¢ mozna rowniez poglady posrednie, wskazujgce, ze
zasadniczo ,sprzeciw nie powinien dotyczy¢ wad prawnych, jakie wystgpity przed
dokonaniem zgtoszenia instalacji do eksploatacji”. Niemniej, jak sie wydaje, nie
powinno to oznaczac braku reakcji organu dostrzegajgcego naruszenie pozostatych,
bezwzglednie obowigzujgcych norm prawnych. Przyktadem takiej reakcji - zgodnie z
tym pogladem - ma pozostawac wniesienie sprzeciwu, o ktéorym mowa w art. 152 ust.
4a P.0.8. Z drugiej strony, w nowszym orzecznictwie stwierdza sie, ze brak pozwolenia
na budowe nalezy rozpatrywac jako ,niezastosowanie odpowiednich rozwigzan
technicznych”, ktére niejako samoistnie stanowig podstawe do wniesienia sprzeciwu.
Poglad ten opiera sie na zanegowaniu mozliwosci petnego uwzglednienia,
zaprezentowanej powyzej, wyktadni NSA, i przyjecie, ze wyktadnia ta odnosita sie do

4 Sygn. akt I OSK 1793/19; podobnie okresla to wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z 19.12.2024 r., sygn. akt || SA/Kr 1499/24, LEX nr 3817662.

> Sygn. akt Il OSK 3667/21, Legalis. Tak samo na ten temat: wyrok WSA w Gliwicach z
7.02.2024 r., sygn. akt Il SA/GI 1635/23, Legalis. Przywotane orzeczenia dotyczyty jednak
eksploatacji ,przydomowej oczyszczalni Sciekéw”.

6 Wyrok WSA w Krakowie z 25.07.2024 r., sygn. akt [l SA/Kr 762/24, LEX nr 3746737.



innej sytuacji faktycznej oraz prawnej’. Uprawnione pozostaje jednak spostrzezenie,
ze wiasciwa linia orzecznicza w opisanych sprawach dopiero sie ksztattuje.

W doktrynie podkresla sie natomiast, ze ustalenia w przedmiocie mozliwosci
oddania do uzytkowania okreslonego obiektu na podstawie przywotanych przepiséw
P.0.S. wystepujg niezaleznie od mozliwosci uzytkowania konkretnego obiektu w
procesie budowlanym. W ten sposéb dostrzegalne pozostaje potencjalne dublowanie
sie regulacji z art. 76 P.0.$. z art. 365 ust. 2 pkt 1 P.0.$., a nawet z art. 152 ust. 4 P.o.S.
Stad poglad prezentowany przez NSA w sprawie || OSK 1793/19 uznaje sie za
podejmujgcy probe dokonanie okreslonej systematyzacji ww. postepowan i
stosowanych w ich ramach przepiséw?8. W tym zakresie jednak nadal eksponowana
jest niespojnosc stosowanej w art. 76 P.o.s. terminologii (np. przez uzycie pojecia
~Obiekt przebudowany”) w zakresie, w jakim potencjalnie nie odpowiada ona
definicjom zawartym w przepisach P.b°. Na marginesie prowadzonych w tym miejscu
rozwazan mozna réwniez dodag, ze przedmiotem watpliwosci pozostaje powotywanie
sie na pojecie ,rozruchu”, o ktérym mowa w art. 76 ust. 3 P.o.S. Jest to w istocie
dodatkowa regulacja z zakresu prawa budowlanego, ujeta w przepisach dotyczacych
ochrony srodowiska. W konsekwencji, jej wtasciwa interpretacja wywotuje niekiedy
watpliwosci zwigzane z okresleniem momentu oddania obiektu do uzytkowania’®.

Komentatorzy do art. 152 ust. 4a P.o.S. stwierdzajg natomiast, ze kreuje on
zasadniczo zamkniety katalog przestanek uprawniajgcych organ do wniesienia
sprzeciwu wobec zgtoszonej instalacji. W tym kontekscie podtrzymywany jest poglad

7 Przede wszystkim wyrok WSA w Krakowie z 24.01.2025 r., sygn. akt Il SA/Kr 1486/24,
CBOSA; podobnie: wyrok WSA w Krakowie z 24.06.2025 r., sygn. akt Il SA/Kr 385/25,
CBOSA, wyrok WSA w Krakowie z 25.06.2025 r., sygn. akt Il SA/Kr 393/25, CBOSA
(opublikowane wytgcznie sentencje orzeczen); wszystkie zaprezentowane wyroki sg
nieprawomocne.

8 K. Gruszecki, Komentarz do art. 76, Prawo ochrony $rodowiska..., akapit 4.

9 Np. Z. Bukowski, Komentarz do art. 76, (w) Z. Bukowski i in., Prawo ochrony $rodowiska.
Komentarz, LexisNexis 2013, LEX/el, akapit 1-3.

10 Por. wyrok WSA w todzi z 29.05.2012 r., sygn. akt Il SA/td 369/12, Legalis; utrzymany w
mocy przez wyrok NSA z 5.02.2014 r., sygn. akt Il OSK 2141/12, CBOSA.



NSA o niezaleznosci weryfikacji aspektéw technicznych instalacji od jej legalnosci, z tg
roznicg, ze postulowane jest, aby konstatacja ta nie byta podstawg dla sankcjonowania
stanu niezgodnosci z innymi bezwzglednie obowigzujgcymi normami prawa. Wskazuje
sie jednak, ze decyzja wyrazajgca sprzeciw musi precyzyjnie wskazywac, jakiego
rodzaju zagrozenia wigzac bedg sie z funkcjonowaniem okreslonej instalacji''. W
Swietle tych rozwazan nadal zatem aktualne sg watpliwosci co do mozliwosci
powotania sie na niezgodnosc¢ z bezwzglednie obowigzujgcymi przepisami prawa, jesli
nie wykazano lub nie potwierdzono istniejgcych zagrozen dla Srodowiska naturalnego.

Nawigzanie do rezultatéw wyktadni autentycznej, ktérej rezultatem bytoby
okreslenie, w jaki sposéb ustawodawca interpretowat podstawy dla wniesienia
sprzeciwu z art. 152 ust. 4a P.o.S., nie jest mozliwe. Przedmiotowy artykut zostat
dodany do P.0.S. na podstawie art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 21 maja 2010 r. o zmianie
ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko
oraz niektorych innych ustaw'2. Nastgpito to jednak na etapie prac podkomisji
sejmowej z dnia 4.03.2010 r. i - w konsekwencji - nie byto objete pierwotnym
uzasadnieniem do ustawy. Nalezy natomiast przyjmowac, ze wprowadzona zmiana
stanowita odpowiedz? na postulaty doktrynalne, aby ujednolicono podstawy do
wniesienia sprzeciwow dla zgtaszanych instalacji'.

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze opisywany problem moze
miec charakter systemowy. Dotyczy bowiem wzajemnej relacji przepiséw normujgcych
ochrone Srodowiska, wzgledem wymogdw ptyngcych z innych gatezi prawa
powszechnie obowigzujgcego, zwtaszcza prawa budowlanego. W szerszym ujeciu
odnosi sie takze do funkgji, jakie w systemie prawa petni sprzeciw zgtaszany wobec
nowo zbudowanej lub zmienionej w sposéb istotny instalacji. Wyeliminowanie
okreslonych watpliwosci - wytgcznie w drodze interpretacji istniejgcych regulacji
prawnych - wydaje sie natomiast znacznie utrudnione, szczegdlnie z uwzglednieniem

11 K. Gruszecki, Komentarz do art. 152, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, wyd. VI,
LEX/el. 2025, akapit 6.

2Dz.U. nr 119, poz. 804

13 Np. Z. Bukowski, Komentarz do art. 152, (w) Z. Bukowski i in., Prawo ochrony
Srodowiska. Komentarz, LexisNexis 2013, LEX/el., akapit 3.



wyktadni systemowej. Jednoczesnie, przedwczesne jest méwienie o istnieniu
ugruntowanej linii orzeczniczej sadow administracyjnych, ktéra mogtaby stanowic
adekwatng podstawe dla prowadzenia dalszej analizy.

Z powyzszych wzgleddw zasadne jest, aby analizowang problematyke poddac
rozwadze Pani Minister. Jakkolwiek przeprowadzone przez Rzecznika badanie sprawy
nie wykluczyto, ze podstawg do wniesienia sprzeciwu moze by¢ w okreslonych
przypadkach naruszenie prawa powszechnie obowigzujgcego, to jednak - jak sie
przynajmniej wydaje - istnieje konsensus, iz skorzystanie przez organ z powyzszego
uprawnienia musi opierac sie na dostrzezonych przestankach naruszenia wymogow
ochrony srodowiska i wynikajgcych z tego zagrozen. Jest to szczegdlnie wazne w
przypadku dostrzezenia wadliwosci postepowania inwestora na etapie postepowania
z zakresu prawa budowlanego, ktére jednak de facto nie wykazuje - juz na etapie
oddawania instalacji do eksploatacji - naruszert wymogow ochrony srodowiska. W tym
zakresie sprawy ujawnia sie réwniez wyraznie problematyka zwigzana z ochrong
podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela, bedgcych wszakze podstawowg
przestanka dziatan podejmowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 8 ust. 1
ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich)'4. Z jednej strony
zwigzana jest ona z obowigzkiem dbatosci i ochrong Srodowiska naturalnego - na
podstawie art. 5 in fine oraz art. 74 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r'>. Z drugiej natomiast dotyka kwestii potencjalnych ograniczen w
prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Co za tym idzie, istnienie przestanek do ich
zastosowania powinno by¢ wyrazne i nie powinno podlega¢ domniemaniom. Biorac
pod uwage, ze przeprowadzona analiza odnosita sie przede wszystkim do przyktadéw
instalacji stacji bazowych telefonii komdrkowej, Rzecznik zmuszony byt takze
uwzgledni¢ konsekwentne zmniejszanie wymogow zwigzanych z ich instalacjg i
eksploatowaniem, nastepujgce z woli samego ustawodawcy.

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1) uRPO zwracam sie zatem do Pani Minister z
uprzejmym wnioskiem o zajecie stanowiska w opisanej sprawie, a w konsekwengcji
rozwazenie podjecia inicjatywy legislacyjnej, zmierzajgcej do takiego uksztattowania
tresci prawa, ktére precyzowatoby, jakiego rodzaju rozwigzania technologiczne oraz

14T,j.Dz.U. 22024 r. poz. 1264 ze zm; dalej: uRPO.

1> Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.



wynikajgce z jakiego rodzaju decyzji (art. 76 ust. 2 pkt 2 P.0.$.), powinny stanowic
podstawe do uznania niespetnienia wymogdéw ochrony Srodowiska i wniesienia
sprzeciwu, o ktdrym mowa w art. 152 ust. 4a P.o.$. Natomiast w przypadku uznania,
ze przywotane przepisy prawne pozostajg wystarczajgce wobec celdw, dla ktorych
zostaty uchwalone, a sprzeciw zgtaszany na etapie przystepowania do rozpoczecia
eksploatacji instalacji moze obejmowac catoksztatt postepowania prowadzonego w
tym przedmiocie, uprzejmie wnosze o rozwazenie zasadnosci wydtuzenia terminu na
whniesienie sprzeciwu, ktéry obecnie wynosi 30 dni. Jak wiadomo, jest to termin prawa
materialnego i nie podlega on przywrdceniu. Skoro organ zobowigzany jest do
jednoznacznego wykazania stanu zagrozenia dla wymagan ochrony srodowiska,
bedgcych podstawg do wniesienia sprzeciwu, potrzebne bytoby wyposazenie go w
mozliwosci przeprowadzenia jak najpetniejszego postepowania zmierzajgcego do
ustalenia stanu opisywanych naruszen.

Nadmieniam, ze z uwagi na zbieznos¢ kompetencji do dziatania w zakresie
opisanej problematyki, osobne wystgpienie o tozsamej tresci skierowano do Ministra
Finansow i Gospodarki, jako organu wtasciwego w sprawach kierowania dziatem
administracji rzgdowej z zakresu ,budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa”.

Z powazaniem
Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/



