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RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 23\{Z|20{6

Adam Bodnar

V.7200.49.2014.LK

Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie

za posrednictwem

Gloéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska
ul. Wawelska 52 /54
00-922 Warszawa

Skarzacy:
Rzecznik Praw Obywatelskich

Organ:
Glowny Inspektor Ochrony Srodowiska

Uczestnik:

1. Miejskie Przedsiebiorstwo Oczyszezania
w m.st. Warszawie Sp. z o.0.
ul. Obozowa 43
01-161 Warszawa

1. Prokurator Prokuratury Okregowej
w Warszawie
ul. Chocimska 28
00-791 Warszawa

3. Stowarzyszenie ,,Czyste Radiowo”
ul. Arkuszowa 129
01-934 Warszawa

Skarga
Rzecznika Praw Obywatelskich

Dziatajac 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 péZn. zm.) oraz art. 50 § | ustawy z dnia 30

Piis BRegcanka Poon D aielskich Tl voare 1 ~48 255 1T N
- Solidarodan °F It o woiielska ST AT A TH
LRI AN sy hitmvirmec ks brpougon pl

WOw T oyl



sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2016 1.
poz. 718, z pbzn. zm. — dalej jako ,,p.p.s.a.”),

zaskarzam

decyzie Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska z 29 czerwea 2016 r., znak DIO-
420/139/2016/jg, utrzymujaca w mocy decyzjg Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspektora
Ochrony Srodowiska z 29 stycznia 2016 r., znak IN.7023.1.136.2014.ES umarzajaca w
catoéci postgpowanie administracyjne w sprawie wstrzymania dzialalnoSci instalacji
kompostowni odpadéw zielonych, stanowiacej czebé instalacji zlokalizowanej na terenie
zakladu przy ul. Kampinoskiej | w Warszawie, prowadzonej przez Miejskie
Przedsiebiorstwo Oczyszczania w m.st, Warszawie Sp. Z 0.0.

Zaskarzone]j decyzji zarzucam:

|. naruszenie art. 364 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska
(Dz.U. z 2016 r. poz. 672, z pozn. zm. - dalej jako ,p.0.5.") poprzez bledna
wyktadnie polegajaca na zawegZeniu uzytego w tym przepisie pojecia ,.zdrowie™
wylacznie do zdrowia fizycznego;

majace istotny wplyw na wynik sprawy naruszenie art. 7 i art. 77 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego poprzez niedokonanie ustalen w przedmiocie
wplywu funkcjonowania ocenianej instalacji na zdrowie psychiczne ludzi.

I~

W zwiazku z powyzszym, wnoszg o uchylenie zaskarzonej decyzji w calosci oraz
poprzedzajacej ja decyzji Mazowieckiego Wojewodzkiego Inspekiora Ochrony Srodowiska
2 29 stycznia 2016 r., znak IN.7023.1.136.2014.ES.

Uzasadnienie

Decyzia z 29 czerwea 2016 r., znak DIiO-420/139/2016/jg Glowny Inspektor
Ochrony Srodowiska (dalej takze jako ,organ” lub ,,Gléwny Inspektor™) utrzymal w mocy
uprzednio wydang przez Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska
decyzic z 29 stycznia 2016 r., znak IN.7023.1.136.2014.ES umarzajacqa w calosci
postepowanie administracyjne w sprawie wstrzymania dziatalnosci instalacji kompostowni
odpadéw zielonych, stanowiacej czgsé instalacji zlokalizowanej na terenie zaktadu przy ul.
Kampinoskiej | w Warszawie, prowadzonej przez Miejskie Przedsigbiorstwo Oczyszczania
w m.st. Warszawie Sp. z 0.0

Uzasadniajac wydane rozstrzygnigcie, Gidwny Inspektor podzielit w zasadniczej
czedci wykladnig art. 364 p.o.S. dokonang przez organ pierwszej instancji. Stwierdzil, ze dla
zastosowania wynikajacej z przywolanego przepisu sankcji ,niezbedne jest [...]



udowodnienie powstania [przewidzianych w nim] skutkéw i wykazanie zwigzku
przyczynowego migdzy nimi a prowadzong przez dany podmiot dzialalnodcia”.
Tymczasem, w ocenie organu, brak bylo podstaw do stwierdzenia, by funkcjonowanie
oceniangj instalacji powodowalo pogorszenie stanu $rodowiska w znacznych rozmiarach
lub zagrazato Zyciu lub zdrowiu ludzi.

W odniesieniu do — bedacej zasadnicza kwestiy sporng w toku postepowania
administracyjnego — kwestii ewentualnego zagrozenia dla zdrowia ludzi, Gléwny Inspektor
w caloSci podzielil dokonana przez organ pierwszej instancji oceng materiatu dowodowego.
W' szczegblnosci, powolujac si¢ na informacje uzyskiwane z Pafistwowej Inspekeji
Sanitarnej, a takze ekspertyzy naukowe i opinie biegtych wskazal, ze material dowodowy
»W zadnej mierze nie potwierdza [...], aby zglaszane przez mieszkafcow dolegliwoéci
zdrowotne wywolane byly konkretnie przez prowadzong na terenie MPO dzialalnoéé”.
Organ zwr6eit uwage. ze . fakt wystgpowania jakichkolwiek schorzen i dolegliwoéci
zdrowotnych [w toku postepowania wskazywano na nudnosci, omdlenia, béle glowy,
oslabienie koncentracji, kaszel, dusznosci - przyp. wiasny] nie oznacza jeszcze, ze
spowodowane zostaly one dziatalnoscig MPO™,

JednoczeSnie Glowny Inspektor jednoznacznie zaznaczyl, Ze 2z materiatu
dowodowego ,wywies¢ mozna, Ze dzialalnod¢ prowadzona przez MPO generuje
ucigzliwos¢ zapachowa” i organ ,.nie neguje [tego] faktu”. Zdaniem Gléwnego Inspektora ta
okolicznos¢ nie moze jednak stac sig podstawa zastosowania art. 364 p.o.§. z uwagi na to, ze
material dowodowy nie wskazuje. aby ,powietrze poza terenem MPO pod wzgledem
mikrobiologicznym [podkr. wlasne] stanowilo bezpoérednie zagrozenie dla zdrowia ludzi
przebywajacych w jego otoczeniu”, Brak powszechnie obowiazujacych regulacii w zakresie
uciazliwosci zapachowej sprawia z kolei, Zze ,organ nie ma odpowiednich instrumentow, z
wykorzystaniem ktérych miatby mozliwo$é oceni¢ jaki poziom ucigzliwoici zapachowej
Jjest dopuszczalny, a tym samym bezpieczny dla zdrowia i zycia ludzi”.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, rozstrzygnigeie Gidéwnego Inspektora
obarczone jest wadami, ktére wymagaja jego uchylenia. Zasadnicza z tych wad jest,
zdaniem Rzecznika, niedopuszczalne zawgzenie wynikajacej z art, 364 p.o.s. przeslanki
warunkujgcej wstrzymanie dzialalnosci instalacji, ktora to przestanka jest ,zagrozenie dla
zdrowia ludzi”. Organ w sposob wadliwy przyjal bowiem, Ze stwierdzenie zagrozenia dla
zdrowia dopuszczalne jest wylacznie w sytuacji potwierdzenia wystgpowania choréb i
dolegliwoSci czysto fizycznych.

II.  Artykut 364 p.os. stanowi, ze ,jezeli dzialalno$¢ prowadzona przez podmiot
korzystajacy ze §rodowiska albo osobe fizyezng powoduje pogorszenie stanu érodowiska w
znacznych rozmiarach lub zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi, wojewddzki inspektor ochrony
srodowiska wyda decyzjg o wstrzymaniu tej dziatalnosci w zakresie, w jakim jest to



niezbedne dla zapobieZenia pogarszaniu stanu Srodowiska”. Wynika z niego, Ze jedna z
przestanek warunkujaeych zastosowanie przewidzianej w nim sankeji jest zaistnienie
zagrozenia dla ,,zdrowia™ ludzi. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze choé ustawodawca postuzyl
sie zardwno w omawianym art. 364 p.od, jak i w wielu innych przepisach tej ustawy
pojeciem ,zdrowia”, jako czynnikiem majacym wplyw na szeroko rozumiang ochrong
irodowiska, to nie zdefiniowal go. Organ, jak mozna wnosi¢ z uzasadnienia zaskarzonej
decyzji przyjal, ze zdrowiem jest stan ,braku choroby”. Tylko tak mozna bowiem
thamaczyé, uznane za podstawe stwierdzenia bezprzedmiotowoSci postgpowania
administracyjnego, szerokie wywody na temat braku potwierdzonych informacji, by
dzialalno$é oceniancj instalacji byla zrodtem jakichkolwiek chordb.

Tymezasem, juz z czysto jezykowego punktu widzenia, pojecie ,,zdrowia™ ma zakres
znacznie szerszy niz to wynika z uzasadnienia decyzji Gléwnego Inspektora. Dla przyktadu,
W. Doroszewski okre$la' zdrowie jako ,stan zywego organizmu, w ktérym wszystkie
funkcje przebiegaja prawidtowo; dobre samopoczucie fizyczne i psychiczne [podkr.
wiasne]”.

M. Choé Rzecznik w pierwszym rzedzie przytoczyl ogélne, jezykowe znaczenie pojecia
zdrowia, to podkresli¢ nalezy, Ze jest ono definiowane réwniez na gruncie prawa.

Zwréeié nalezy w szczegblnoci uwage na Konstytucje Swiatowej Organizacji
zdrowia — Porozumienic zawarte przez Rzady reprezentowane na Migdzynarodowe;
Konferencji Zdrowia i Protokél dotyczacy Miedzynarodowego Urzedu Higieny Publicznej,
podpisane w Nowym Jorku dnia 22 lipea 1946 r. (Dz.U. z 1948 r. Nr 61 poz. 477, z pozn.
zm.). Jej preambuta zawiera bowicm jasng definicj¢ zdrowia, przez ktére nalezy rozumiec
,stan zupetnej pomyéinosei fizycznej, umystowej i spolecznej, a nie jedynie brak choroby
lub wtomnosei [podkr. wlasne]”.

Wirdd regulacji prawa krajowego, ktére pozwalaja na ustalenie zakresu pojecia
zdrowia, o ktérym mowa w cytowanym wyzej art. 364 p.o.§. trzeba wymieni¢ w pierwszej
kolejnodci ustawe z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz.U. z 2015 r. poz.
1916). Okre$la ona m.in. zadania z zakresu zdrowia publicznego, ktdre — zgodnie z jej art. 2
pkt 5 obejmuja dziatania w celu rozpoznawania, eliminowania lub ograniczania zagrozen i
szkod dla zdrowia fizyeznego i psychicznego w §rodowisku zamieszkania, nauki, pracy i
rekreacji. Warto w tym miejscu zwrocié uwage na poszczegolne fragmenty uzasadnienia do
projektu przywolanej ustawy (druk nr 3675 Sejmu RP VII kadencji). Wskazuje si¢ w nim,
7e wérdd najwigkszych probleméw zdrowia publicznego wymienia sig choroby ukdadu
krazenia, nowotwory, choroby ukladu oddechowego, cukrzycg oraz choroby psychiczne
(s. 2). Podnosi sie, ze finansowanie Narodowego Programu Ochrony Zdrowia Psychicznego

' Stownik Jezyka Polskiego, wersja el., hitp.//sjp.pwn.plidoroszewski/zdrowie; 55289 15 him, dostep 26 pazdziemika
2016 +.



jest nieproporcjonalne do szkéd zdrowetnych, spotecznych 1 ekonomicznvch
powodowanych przez nastgpstwa tych probleméw zdrowotnych (s. 5).

Przywolana ustawa dokonata réwniez istoinej, 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 péén. zm.). Znowelizowala bowiem
(art. 20 pkt 1 ustawy o zdrowiu publicznym) art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie zdrowia
psychicznego wskazujgc, 2e czeS¢ zadan z zakresu ochrony zdrowia psychicznego
realizowane by¢ ma w ramach szerszego — Narodowego Programu Zdrowia. Kwestie z
zakresu ochrony zdrowia psychicznego zostaly ujgte w rozporzadzeniu Rady Ministrow z
dnia 4 sierpnia 2016 r. w sprawie Narodowego Programu Zdrowia na lata 2016-2020 (Dz.U.
z 2016 1. poz. 1492).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, za pogladem, Zze 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 upowaznicnie do okre$lenia w drodze rozporzadzenia warto$ci odniesienia
substancji zapachowych w powietrzu i metody oceny zapachowej jakoSci powietrza,
Podkresli¢ nalezy w tym miejscu, ze rozporzadzenie, ktére moze zostaé wydane w oparciu o
przywolany przepis, powszechnie nazywane jest ,antvodorowym". Jednocze$nie brak
realizacji wskazanego upowaznienia podnoszony jest przez organy jako #Zrédlo braku
mozliwosci dokonania oceny jakosci zapachowe] powietrza i argwnent na poparcie tezy o
zasadno$ci umorzenia postgpowania w przedmiocie wstrzymania dziatalnosci instalaci.

Rzecznik pragnie jednak zwrdcié uwage na okoliczno$é, wynikajgca z omawianego
przepisu, a niedostrzezong przez organy. Jak kazde upowainienie do wydania aktu
wykonawczego do ustawy (por, art. 92 ust. 1 Konstytucji), rowniez art. 222 ust. 5 zawiera
okreslenie organu wiasciwego do wydania rozporzadzenia. Zgodnie z nim, wartodci
odniesienia substancji zapachowych w powietrzu oraz metody oceny zapachowej jakosci
powietrza okre$li¢ mozZe minister wlaSciwy do spraw $rodowiska w porozumieniu z
ministrem wladciwym do spraw zdrowia. Prowadzi to, w ocenie Rzecznika, do
Jjednoznacznego wniosku: odory, cho¢ nie muszg powodowac choréb, wptywaja na zdrowie
rozumiane szeroko — obejmujace rowniez zdrowie psychiczne.

Konczac te czgsé uzasadnienia niniejszej skargi, odwolaC sig nalezy do jeszcze
jednego dokumentu, ktoéry cho nie ma rangi Zrddla prawa, jest przez jego twércg -
Ministerstwo  Srodowiska - uznawany za istotny dla zapobiegania powstawaniu
ucigzliwodciom odorowym. Mowa o Kodeksie przeciwdzialania uciazliwosci



zapachowej™. Postawiony jest w nim jednoznaczny wniosek, ze ,odory moga mieé
negatywny wplyw na zdrowie czlowieka”, 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 Srodowiska
uwzgledniaé zagrozenie dla zdrowia ludzkiego, obejmuje to takie ocene zagrozenia dla
zdrowia psychicznego, mozna przy tym uzna¢ za ugruntowany w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym zapadtym na kanwie kontroli m.in. zezwolefi na wprowadzenie
gazéw i pytow do powietrza, pozwolei na wprowadzenie do $rodowiska substancii, czy
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwzigeia. Warto przy tym
przytoczyé szereg tez zawartych w orzeczeniach, ktore na gruncie ninigjszej sprawy
nabieraja duzego znaczenia.

W wyroku z 24 czerwea 2010 r., sygn, akt II SA/Go 303/10 pr.”, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim stwierdzit wprost, ze ,,w medycynie znane sa
przypadki zachorowai nie tylko na choroby somatyczne zwigzane z ucigzliwym
sasiedztwem kurzych ferm wielkotowarowych jak alergie, zapalenia oskrzelikow plucnych
(pluco farmera), ale takze obsesje psychiczne zwiazane z dtugotrwalym przebywaniem w
rodowisku obciazonym odorami” i réwniez pod tym katem nalezy oceniaé raport
oddzialywania na §rodowisko, z ktorego ma wynikac, czy, a jezeli tak, to w jakim stopniu,
planowana inwestycja oddziatywuje na zycie i zdrowie ludzkie.

Na uwage zastuguje réwniez wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyiny w
Gliwicach z 11 marea 2015 r., sygn. akt 11 SA/GI 1637/14 pr., ktérym rozstrzygnieto sprawg
ze skargi na decyzje odmawiajacq wydania pozwolenia na wprowadzenie do Srodowiska
substancji. Sad wprawdzie uchylil powotanym wyrckiem decyzje, ktérych motywem byla
ochrona zdrowia psychicznego mieszkancow, jednak bynajmniej nie z powodu
zanegowania prezentowanego w tej sprawie przez organy stanowiska, zgodnie z ktérym
wplyw na psychike mieSci sie w pojeciu wplywu na zdrowie ludzkie. Sad bowiem,
~Drzyznajac po czesci racje orzekajacym w sprawie organom, stwierdza, Ze niewatpliwa
wydaje sig mozliwo$¢ negatywnego wplywu narazenia na emitowane odoranty na zdrowie
mieszkajacych w zasiegu emisji ludzi, zaréwno zdrowie fizyczne, jak tez zwlaszcza
psychiczne. Stale przebywanie pod wplywem odrzucajacego dla ludzi, czy trudnego do
zniesienia zapachu niewatpliwie stanowi bowiem ucigzliwo$¢ mogaca powodowac istotny
dyskomfort z wszystkimi jego mozliwymi zwlaszcza dla psychiki skutkami, a tym samym
brak w ustawodawstwie norm dotyczacych dopuszezalnej emisji odorow nie oznacza
dopuszczalnoSci ich nieograniczonego wprowadzania™.
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Kolejno warty uwagi jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu z 10 maja 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 16/12 pr. Sad przyznat nim bowiem racjg
organowi, ktorego decyzje o odmowie wydania decyzji zezwalajacej na wprowadzenie
gazow i pylow do powietrza zaskarzono, Odmowa wydania decyzji byta zas skutkiem m.in.
— jak wynika z przedstawionego przez Sad stanu faktycznego — ,ujemnego wplywu
uciazliwoSci zapachowej na zdrowie psychiczne czlowieka”. Wyrok ten stal sig
przedmiotem kontroli instancyjnej dokonanej przez Naczelny Sqd Administracyjnych, ktory
w wyroku z 4 lutego 2014 r,, sygn. akt IT OSK 2108/12 uznal, ze ,,Sad [pierwszej instancji —
przyp. wiasny] prawidlowo stwierdzil, ze eksploatacja w projektowanym zakresie
przedmiotowym tej instalacji nie bedzie zwiazana z jej mala uciazliwoscig lecz bedzie
powodowac pogorszenie stanu Srodowiska w znacznych rozmiarach lub nawet zagrozenie
dla zdrowia ludzi w rozumieniu art. 141 ust. 2 p.o.§. w zwiazku z art. 143 pkt 5,61 & p.o8.”.

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

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wskutek wykazanej wyZej blednej
wykladni art. 364 p.o.5. przyjetej przez orzekajgce w niniejszej sprawie organy, dopuscilty
si¢ one réwniez naruszenia przytoczonych przepisow postgpowania. Lektura uzasadnienia
zaskarzonej decyzji, wskazuje bowiem wyraZnie, ze prowadzac postgpowanie dowodowe,
skupily sie organy wylacznie na ustaleniu ewentualnego wystepowania choréb i
ewentualnego zwigzku powstania tych choréb z funkcjonowaniem ocenianej dziatalnosci.
Dowodzi tego w szczegdlnoSei okolicznosd, ze koronnym argumentem przemawiajacym —
zdaniem organdéw — za brakiem wplywu oceniangj instalacji na zdrowie ludzkie jest to, ze
Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny dla m.st. Warszawy nie stwierdzit zwickszonej
zachorowalno$ci na obszarze oddzialywania instalacji, za§ zglaszajacy dolegliwosci
(wymioty, bdle glowy itd) mieszkanicy, nie potwierdzaja swoich twierdzen
zaswiadczeniami lekarskimi,

Uchybienie, jakiego dopuscity si¢ organy jest tym powaznigjsze, ze w sposob
jednoznaczny potwierdzaja one ismienie uciazliwosci odorowych wywolywanych przez
oceniang instalacje. Za sugestie podjecia analizy wplywu tych ucigzliwosci na zdrowie
psychiczne okolicznych mieszkanicéw uznaé tez nalezy tezy zawarte w sporzadzonej na
potrzeby postgpowania opinii bieglego Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego -



Panstwowego Zakladu Higieny. Cho¢ nie stwierdzil on, by stgzenia mikroorganizmow
zagrazaly zdrowiu ludzkiemu, to wskazal, Zze same ucigzliwodci odorowe wplywaja
negatywnie na zdrowie psychiczne, a to z kolei ma wplyw na zdrowie w ogéle (,,na stan
zdrowia mieszkancow negatywnie moze wplywad takze zdenerwowanie, zniecierpliwienie i
napigcie, jakiego dodwiadczaja w zwiazku z dokuczliwoscia przykrego odoru i poczuciem
braku skutecznej reakcji na ich postulaty”, ,mieszkanie w warunkach dlugotrwalego
narazenia na uciazliwe odory nie odpowiada standardom higienicznym i nie zapewnia
niezbgdnego minimum komfortu lokatorom™).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, okolicznoSci faktyczne i prawne niniejszej
sprawy implikowaly po stronie organdw orzekajacych obowigzek ustalenia nie tylko
wplywu ocenianej instalacji na zdrowie fizyczne, ale réwniez, a nawet przede wszystkim, na
zdrowie psychiczne oséb narazonych na uciazliwosci. Srodkami dowodowymi shuzacymi
temu celowi moglyby byé przy tym w szczegdlnosci dodatkowe opinie bieglych w
odpowiednich dziedzinach nauki.

VI. Majac powyzsze na wzglgdzie, w sposéb jednoznaczny nalezy sig¢ opowiedzie¢ za
wadliwoscia zaréwno zaskarzonej niniejsza skarga decyzji, jak rowniez decyzji jej
poprzedzajacej. Umorzenie postgpowania administracyjnego w niniejszej sprawie okreslic

bowiem nalezy jako przedwczesne.

Whnoszg zatem jak na wstgpie

Zataczniki:
- odpis skargi — 4 szt.
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