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w m. st. Warszawie Sp. z 0. o.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich

sygn. akt IV SA/Wa 2181/16

Pismo procesowe

Rzecznika Praw Obywatelskich

Dzialajac na podstawie art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz.U. z 2014 r. poz. 1648, z p6zn. zm.) oraz art. 8 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2016 r.
poz. 718, z p6zn. zm. — dalej jako ,,p.p.s.a.”),

zotaszam udzial

w postepowaniu ze skargi Stowarzyszenia ,,Czyste Radiowo” na decyzje Gléwnego
Inspektora Ochrony Srodowiska z 23 czerwca 2016 r., znak DIiO-420/140/2016/jg
utrzymujaca w mocy decyzje Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspektora Ochrony
Srodowiska z 29 stycznia 2016 r., znak IN.7023.1.136.2014 umarzajaca w catosci
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postepowanie w przedmiocie wstrzymania dziatalno$ci instalacji do mechaniczno-
biologicznego przetwarzania odpadow komunalnych, stanowigcej cze$¢ instalacji
zlokalizowanej na terenie zaktadu przy ul. Kampinoskiej 1 w Warszawie, prowadzonej
przez Miejskie Przedsigbiorstwo Oczyszczania w m.st. Warszawie Sp. z 0.0.

1 wnosze

0 uchylenie w catosci zarowno zaskarzonej decyzji, jak i poprzedzajacej ja decyzji
Mazowieckiego Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska z 29 stycznia 2016 r.,
znak IN.7023.1.136.2014.ES.

Uzasadnienie

l. Decyzja z 23 czerwca 2016 r., znak DIiO-420/140/2016/jg Gtowny Inspektor
Ochrony Srodowiska (dalej takze jako ,,organ” lub ,,Gléwny Inspektor”) utrzymat w mocy
uprzednio wydang przez Mazowieckiego Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska
decyzje z 29 stycznia 2016 r., znak IN.7023.1.136.2014.ES umarzajagca w catosci
postgpowanie administracyjne w sprawie wstrzymania dziatalnos$ci instalacji do
mechaniczno-biologicznego przetwarzania odpadéw komunalnych, stanowigcej czes$¢
instalacji zlokalizowanej na terenie zaktadu przy ul. Kampinoskiej 1 w Warszawie,
prowadzonej przez Miejskie Przedsiebiorstwo Oczyszczania w m.st. Warszawie Sp. z 0.0.

Uzasadniajagc wydane rozstrzygnigcie, Gtowny Inspektor podzielit w zasadniczej
czesci wykladni¢ art. 364 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. z 2016 r. poz. 672, z p6zn. zm. — dalej jako ,,p.0.8.”) dokonang przez organ pierwszej
instancji. Stwierdzil, ze dla zastosowania wynikajacej z przywolanego przepisu sankcji
,hiezbedne jest [...] udowodnienie powstania [przewidzianych w nim] skutkéw 1 wykazanie
zwigzku przyczynowego migdzy nimi a prowadzong przez dany podmiot dziatalno$cig”.
Tymczasem, w ocenie organu, brak bylo podstaw do stwierdzenia, by funkcjonowanie
ocenianej instalacji powodowato pogorszenie stanu srodowiska w znacznych rozmiarach
lub zagrazato zyciu lub zdrowiu ludzi.

W odniesieniu do — bedacej zasadniczg kwestia sporng w toku postgpowania
administracyjnego — kwestii ewentualnego zagrozenia dla zdrowia ludzi, Gtéwny Inspektor
w catosci podzielit dokonang przez organ pierwszej instancji oceng¢ materiatu dowodowego.
W szczegolnosci, powotujac si¢ na informacje uzyskiwane z Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej, a takze ekspertyzy naukowe i opinie biegtych wskazal, ze materiat dowodowy
,W zadnej mierze nie potwierdza [...], aby zglaszane przez mieszkancéw dolegliwosci
zdrowotne wywotane byly konkretnie przez prowadzong na terenie MPO dziatalno$¢”.
Organ zwrdcit uwage, ze ,fakt wystgpowania jakichkolwiek schorzen i dolegliwosci
zdrowotnych [w toku postgpowania wskazywano na nudno$ci, omdlenia, bole glowy,



ostabienie koncentracji, kaszel, duszno$ci — przyp. wilasny] nie oznacza jeszcze, ze
spowodowane zostaty one dziatalnoscia MPO”.

Jednoczesnie Glowny Inspektor jednoznacznie zaznaczyl, ze 2z materiatu
dowodowego ,wywies¢ mozna, ze dzialalno$¢ prowadzona przez MPO generuje
ucigzliwos$¢ zapachowa™ 1 organ ,,nie neguje [tego] faktu”. Zdaniem Gléwnego Inspektora ta
okolicznos$¢ nie moze jednak sta¢ si¢ podstawg zastosowania art. 364 p.o.S. z uwagi na to, ze
materiat dowodowy nie wskazuje, aby ,,powietrze poza terenem MPO pod wzgledem
mikrobiologicznym [podkr. whasne] stanowito bezposrednie zagrozenie dla zdrowia ludzi
przebywajacych w jego otoczeniu”. Brak powszechnie obowiazujacych regulacji w zakresie
ucigzliwosci zapachowej sprawia z kolei, ze ,,organ nie ma odpowiednich instrumentéw, z
wykorzystaniem ktérych miatby mozliwo$¢ oceni¢ jaki poziom ucigzliwo$ci zapachowe;]
jest dopuszczalny, a tym samym bezpieczny dla zdrowia i zycia ludzi”.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, rozstrzygniecie Gtownego Inspektora
zapadto z naruszeniem przepisOw powszechnie obowigzujacego prawa, to jest:

1. naruszeniem art. 364 p.o.S. poprzez bledng wykladni¢ polegajaca na zawezeniu
uzytego w tym przepisie pojecia ,,zdrowie” wylacznie do zdrowia fizycznego;

2. majacym istotny wptyw na wynik sprawy naruszeniem art. 7 1 art. 77 § 1 Kodeksu
postgpowania administracyjnego poprzez niedokonanie ustalen w przedmiocie
wptywu funkcjonowania ocenianej instalacji na zdrowie psychiczne ludzi.

Il.  Artykut 364 p.o.§. stanowi, ze ,jezeli dzialalno$¢ 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
srodowiska wyda decyzje o wstrzymaniu tej dziatalnosci w zakresie, w jakim jest to
niezbedne dla zapobiezenia pogarszaniu stanu $Srodowiska”. Wynika z niego, ze jedng z
przestanek warunkujacych zastosowanie przewidzianej w nim sankcji jest zaistnienie
zagrozenia dla ,,zdrowia” ludzi. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze cho¢ ustawodawca postuzyt
si¢ zarowno w omawianym art. 364 p.o.§., jak 1 w wielu innych przepisach tej ustawy
pojeciem ,,zdrowia”, jako czynnikiem majacym wplyw na szeroko rozumiang ochrong
srodowiska, to nie zdefiniowal go. Organ, jak mozna wnosi¢ z uzasadnienia zaskarzone;j
decyzji przyjal, ze zdrowiem jest stan ,braku choroby”. Tylko tak mozna bowiem
tlhumaczy¢, uznane za podstawg stwierdzenia bezprzedmiotowosci postgpowania
administracyjnego, szerokie wywody na temat braku potwierdzonych informacji, by
dziatalno$¢ ocenianej instalacji byta zrédtem jakichkolwiek chorob.

Tymczasem, juz z czysto jezykowego punktu widzenia, pojecie ,,zdrowia” ma zakres
znacznie szerszy niz to wynika z uzasadnienia decyzji Gtéwnego Inspektora. Dla przyktadu,



W. Doroszewski okregla’ zdrowie jako ,,stan zywego organizmu, w ktorym wszystkie
funkcje przebiegaja prawidlowo; dobre samopoczucie fizyczne i psychiczne [podkr.
wlasne]”.

I11.  Cho¢ Rzecznik w pierwszym rzg¢dzie przytoczyt ogolne, jezykowe znaczenie pojgcia
zdrowia, to podkresli¢ nalezy, ze jest ono definiowane réwniez na gruncie prawa.

Zwrocié nalezy w szczegOlnosci uwage na Konstytucje Swiatowej Organizacii
zdrowia — Porozumienie zawarte przez Rzady reprezentowane na Mig¢dzynarodowej
Konferencji Zdrowia i Protokét dotyczgcy Migdzynarodowego Urzedu Higieny Publicznej,
podpisane w Nowym Jorku dnia 22 lipca 1946 r. (Dz.U. z 1948 r. Nr 61 poz. 477, z po6zn.
zm.). Jej preambuta zawiera bowiem jasng definicj¢ zdrowia, przez ktore nalezy rozumieé
,»stan zupetnej pomyslnosci fizycznej, umystowej i spotecznej, a nie jedynie brak choroby
lub utomnosci [podkr. wlasne]”.

Wsréd regulacji prawa krajowego, ktoére pozwalajg na ustalenie zakresu pojecia
zdrowia, o ktorym mowa w cytowanym wyzej art. 364 p.o.S. trzeba wymieni¢ w pierwszej
kolejnosci ustawe z dnia 11 wrzesnia 2015 r. 0 zdrowiu publicznym (Dz.U. z 2015 r. poz.
1916). Okresla ona m.in. zadania z zakresu zdrowia publicznego, ktore — zgodnie z jej art. 2
pkt 5 obejmuja dzialania w celu rozpoznawania, eliminowania lub ograniczania zagrozen i
szkod dla zdrowia fizycznego i psychicznego w srodowisku zamieszkania, nauki, pracy i
rekreacji. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na poszczegolne fragmenty uzasadnienia do
projektu przywotanej ustawy (druk nr 3675 Sejmu RP VII kadencji). Wskazuje si¢ w nim,
ze wsrod najwiekszych probleméw zdrowia publicznego wymienia si¢ choroby uktadu
krazenia, nowotwory, choroby uktadu oddechowego, cukrzyce oraz choroby psychiczne
(s. 2). Podnosi sig, ze finansowanie Narodowego Programu Ochrony Zdrowia Psychicznego
jest nieproporcjonalne do szkod zdrowotnych, spolecznych i ekonomicznych
powodowanych przez nastgpstwa tych probleméw zdrowotnych (S. 5).

Przywolana ustawa dokonala réwniez istotnej, na gruncie niniejszej sprawy, zmiany
innego aktu normatywnego — ustawy z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia
psychicznego (Dz. U. z 2011 r. Nr 231 poz. 1375, z p6zn. zm.). Znowelizowala bowiem
(art. 20 pkt 1 ustawy o zdrowiu publicznym) art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie zdrowia
psychicznego wskazujac, ze czg¢s¢ zadan z zakresu ochrony zdrowia psychicznego
realizowane by¢ ma w ramach szerszego — Narodowego Programu Zdrowia. Kwestie z
zakresu ochrony zdrowia psychicznego zostaly ujete w rozporzadzeniu Rady Ministrow z
dnia 4 sierpnia 2016 r. w sprawie Narodowego Programu Zdrowia na lata 2016-2020 (Dz.U.
z 2016 r. poz. 1492).

! Stownik Jezyka Polskiego, wersja el., http://sjp.pwn.pl/doroszewski/zdrowie;5528918.html, dostep 26 pazdziernika
2016 .
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Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, za pogladem, ze uzyte w art. 364 p.o.s.
pojecie zdrowia obejmuje nie tylko brak choréb przemawia takze redakcja innego z
przepisOw wymienionej ustawy, a mianowicie art. 222 ust. 5 p.o.§. Przepis ten zawiera
fakultatywne upowaznienie do okreslenia w drodze rozporzadzenia wartosci odniesienia
substancji zapachowych w powietrzu i metody oceny zapachowej jakoSci powietrza.
Podkresli¢ nalezy w tym miejscu, Ze rozporzadzenie, ktore moze zosta¢ wydane w oparciu o
przywolany przepis, powszechnie nazywane jest ,,antyodorowym”. Jednoczesnie brak
realizacji wskazanego upowaznienia podnoszony jest przez organy jako zrédlo braku
mozliwosci dokonania oceny jakos$ci zapachowej powietrza 1 argument na poparcie tezy o
zasadnos$ci umorzenia postepowania w przedmiocie wstrzymania dziatalnos$ci instalacji.

Rzecznik pragnie jednak zwrdci¢ uwage na okolicznos¢, wynikajaca z omawianego
przepisu, a niedostrzezong przez organy. Jak kazde upowaznienie do wydania aktu
wykonawczego do ustawy (por. art. 92 ust. 1 Konstytucji), réwniez art. 222 ust. 5 zawiera
okreslenie organu wlasciwego do wydania rozporzadzenia. Zgodnie z nim, wartos$ci
odniesienia substancji zapachowych w powietrzu oraz metody oceny zapachowej jako$ci
powietrza okre§li¢c moze minister wlasciwy do spraw Srodowiska W porozumieniu z
ministrem wlasciwym do spraw zdrowia. Prowadzi to, w ocenie Rzecznika, do
jednoznacznego wniosku: odory, cho¢ nie musza powodowaé chordb, wptywaja na zdrowie
rozumiane szeroko — obejmujace rowniez zdrowie psychiczne.

Konczac t¢ czes¢ uzasadnienia niniejszego pisma, odwolaé si¢ nalezy do jeszcze
jednego dokumentu, ktéory cho¢ nie ma rangi zrédla prawa, jest przez jego tworce —
Ministerstwo Srodowiska — uznawany za istotny dla zapobiegania powstawaniu
ucigzliwosciom odorowym. Mowa o ,Kodeksie przeciwdzialania ucigzliwos$ci
zapachowej™?. Postawiony jest w nim jednoznaczny wniosek, ze ,odory moga mieé
negatywny wplyw na zdrowie cztowieka”, przy czym ,,wynika to przede wszystkim z
destruktywnego oddzialywania na psychike czlowieka” (s. 6 in fine ,,Kodeksu™).

IV. Poglad, ze ilekro¢ przepisy p.o.§. nakazuja organom ochrony S$rodowiska
uwzglednia¢ zagrozenie dla zdrowia ludzkiego, obejmuje to takze ocen¢ zagrozenia dla
zdrowia psychicznego, mozna przy tym uzna¢ za ugruntowany w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym zapadtym na kanwie kontroli m.in. zezwolen na wprowadzenie
gazow 1 pytow do powietrza, pozwolen na wprowadzenie do srodowiska substancji, czy
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwzigcia. Warto przy tym
przytoczy¢ szereg tez zawartych w orzeczeniach, ktdre na gruncie niniejszej Sprawy
nabieraja duzego znaczenia.

2

https://www.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/mos/srodowisko/Kodeks_przeciwdzialania_uciazliwosci_zapachowej.p
df.



W wyroku z 24 czerwca 2010 r., sygn. akt 11 SA/Go 303/10 pr., Wojewédzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim stwierdzil wprost, ze ,,w medycynie znane sg
przypadki zachorowan nie tylko na choroby somatyczne zwigzane z ucigzliwym
sasiedztwem kurzych ferm wielkotowarowych jak alergie, zapalenia oskrzelikow ptucnych
(pluco farmera), ale takze obsesje psychiczne zwigzane z dtugotrwatym przebywaniem w
srodowisku obcigzonym odorami” 1 réwniez pod tym katem nalezy ocenia¢ raport
oddziatywania na $rodowisko, z ktérego ma wynika¢, czy, a jezeli tak, to w jakim stopniu,
planowana inwestycja oddzialywuje na zycie 1 zdrowie ludzkie.

Na uwage zasluguje réwniez wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjny w
Gliwicach z 11 marca 2015 r., sygn. akt Il SA/GI 1637/14 pr., ktorym rozstrzygnieto sprawe
ze skargi na decyzje odmawiajaca wydania pozwolenia na wprowadzenie do srodowiska
substancji. Sad wprawdzie uchylit powotanym wyrokiem decyzje, ktérych motywem byta
ochrona zdrowia psychicznego mieszkancéow, jednak bynajmniej nie z powodu
zanegowania prezentowanego w tej sprawie przez organy stanowiska, zgodnie z ktéorym
wpltyw na psychik¢ miesci si¢ w pojeciu wplywu na zdrowie ludzkie. Sad bowiem,
,»przyznajac po czesci racje orzekajacym w sprawie organom, stwierdza, ze niewatpliwg
wydaje si¢ mozliwo$¢ negatywnego wplywu narazenia na emitowane odoranty na zdrowie
mieszkajagcych w zasiggu emisji ludzi, zard6wno zdrowie fizyczne, jak tez zwlaszcza
psychiczne. State przebywanie pod wplywem odrzucajacego dla ludzi, czy trudnego do
zniesienia zapachu niewatpliwie stanowi bowiem ucigzliwo$¢ mogaca powodowac istotny
dyskomfort z wszystkimi jego mozliwymi zwtaszcza dla psychiki skutkami, a tym samym
brak w ustawodawstwie norm dotyczacych dopuszczalnej emisji odorow nie oznacza
dopuszczalno$ci ich nieograniczonego wprowadzania”.

Kolejno warty uwagi jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z 10 maja 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 16/12 pr. Sad przyznat nim bowiem racj¢
organowi, ktorego decyzje o odmowie wydania decyzji zezwalajacej na wprowadzenie
gazow 1 pyléw do powietrza zaskarzono. Odmowa wydania decyzji byta za$§ skutkiem m.in.
— jak wynika z przedstawionego przez Sad stanu faktycznego — ,,ujemnego wptywu
ucigzliwosci zapachowej na zdrowie psychiczne czlowieka”. Wyrok ten stat sig
przedmiotem kontroli instancyjnej dokonanej przez Naczelny Sad Administracyjnych, ktory
w wyroku z 4 lutego 2014 r., sygn. akt 11 OSK 2108/12 uznat, ze ,,Sad [pierwszej instancji —
przyp. wlasny] prawidlowo stwierdzit, Ze eksploatacja w projektowanym zakresie
przedmiotowym tej instalacji nie bedzie zwigzana z jej mala ucigzliwoscia lecz bedzie
powodowaé pogorszenie stanu srodowiska w znacznych rozmiarach lub nawet zagrozenie
dla zdrowia ludzi w rozumieniu art. 141 ust. 2 p.o.$. w zwigzku z art. 143 pkt 5, 61 8 p.0.8.”.

®To i dalsze powotane orzeczenia sadow administracyjnych opubl. w CBOSA.



V. Artykut 7 Kodeksu postepowania administracyjnego stanowi, ze ,w toku
postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub
na wniosek stron podejmujg wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i
stuszny interes obywateli”. Wynikajaca z przytoczonego przepisu zasada, zostata rozwinigta
w art. 77 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego. Przewiduje on, ze ,,organ
administracji publicznej jest obowigzany w sposdb wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢ caly
materiat dowodowy”.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wskutek wykazanej wyzej blednej
wyktadni art. 364 p.o.S. przyjetej przez orzekajace w niniejszej sprawie organy, dopuscity
si¢ one rOwniez naruszenia przytoczonych przepisdw postgpowania. Lektura uzasadnienia
zaskarzonej decyzji, wskazuje bowiem wyraznie, ze prowadzac postepowanie dowodowe,
skupity si¢ organy wylacznie na ustaleniu ewentualnego wystepowania chordb i
ewentualnego zwigzku powstania tych chordb z funkcjonowaniem ocenianej dzialalno$ci.
Dowodzi tego w szczegdlnosci okolicznosé, ze koronnym argumentem przemawiajgcym —
zdaniem organow — za brakiem wplywu ocenianej instalacji na zdrowie ludzkie jest to, ze
Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny dla m.st. Warszawy nie stwierdzil zwigkszonej
zachorowalno$ci na obszarze oddziatywania instalacji, za§ zglaszajacy dolegliwosci
(wymioty, bole glowy itd.) mieszkancy, nie potwierdzaja swoich twierdzen
za$wiadczeniami lekarskimi.

Uchybienie, jakiego dopuscily si¢ organy jest tym powazniejsze, ze W SposOb
jednoznaczny potwierdzaja one istnienie ucigzliwo$ci odorowych wywotywanych przez
oceniang instalacje. Za sugesti¢ podjecia analizy wptywu tych uciazliwo$ci na zdrowie
psychiczne okolicznych mieszkancow uznaé tez nalezy tezy zawarte w sporzadzonej na
potrzeby postepowania opinii bieglego Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego —
Panstwowego Zakladu Higieny. Cho¢ nie stwierdzit on, by stg¢zenia mikroorganizmow
zagrazaly zdrowiu ludzkiemu, to wskazal, Zze same ucigzliwo$ci odorowe wplywaja
negatywnie na zdrowie psychiczne, a to z kolei ma wptyw na zdrowie w ogole (,,na stan
zdrowia mieszkancoOw negatywnie moze wptywac takze zdenerwowanie, zniecierpliwienie 1
napigcie, jakiego doswiadczaja w zwigzku z dokuczliwos$cig przykrego odoru i poczuciem
braku skutecznej reakcji na ich postulaty”, ,,mieszkanie w warunkach dlugotrwalego
narazenia na ucigzliwe odory nie odpowiada standardom higienicznym i nie zapewnia
niezb¢dnego minimum komfortu lokatorom™).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, okolicznos$ci faktyczne i prawne niniejszej
sprawy implikowaty po stronie organéw orzekajacych obowigzek ustalenia nie tylko
wplywu ocenianej instalacji na zdrowie fizyczne, ale rowniez, a nawet przede wszystkim, na
zdrowie psychiczne osob narazonych na uciazliwosci. Srodkami dowodowymi stuzacymi



temu celowi moglyby by¢ przy tym w szczegdlnosci dodatkowe opinie bieglych w
odpowiednich dziedzinach nauki.

VI. Majac powyzsze na wzgledzie, w sposdb jednoznaczny nalezy si¢ opowiedzie¢ za
wadliwo$cig zaro6wno zaskarzonej niniejsza skarga decyzji, jak réwniez decyzji jej
poprzedzajacej. Umorzenie postepowania administracyjnego w niniejszej sprawie okresli¢
bowiem nalezy jako przedwczesne.

Wnoszg¢ zatem jak na wstepie.

Zalaczniki:
- odpis pisma — 4 szt.



