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Skutki nieujecia budowy sktadowiska odpadow
w wojewoddzkim planie gospodarki odpadami w swietle
orzecznictwa sadow administracyjnych

Wprowadzenie

Ujecie budowy sktadowiska odpadéw w wojewddzkim planie gospodarki odpadami
(dalej: WPGO) wpisuje sie w szerszy kontekst ochrony srodowiska w procesie inwesty-
cyjnym. Proces inwestycyjno-budowlany jako ciag dziatan, zmierzajacych do realiza-
¢ji inwestycji budowlanej, sktadajacy sie z kilku etapéw, na kazdym z nich powinien
uwzglednia¢ wymagania ochrony srodowiska. Tego wymaga bowiem imperatyw
zakodowany w zasadzie zréwnowazonego rozwoju zawartej w art. 5 Konstytucji RP’
oraz w zasadzie planowosci zawartej w art. 8 prawa ochrony $rodowiska®. Szczegdl-
nie doniostym pod wzgledem skutkéw prawnych etapem procesu inwestycyjnego
jest etap planowania, w ktérym z reguty ustala sie zgodnos¢ inwestycji z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego lub z decyzjg o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, w przypadku braku planu miejscowego®. Jednak planowanie
w ochronie Srodowiska nie moze i nie powinno zasadza¢ sie wytacznie na planowaniu
przestrzennym, cho¢ historycznie plany zagospodarowania przestrzennego, obok pla-
néw spoteczno-gospodarczych, stanowity zreby planowania w ochronie $rodowiska®.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:

Konstytucja RP).

2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r,, poz. 2556
ze zm,; dalej: p.o.5.).

3 Ustawodawca poswieca temu zagadnieniu w prawie ochrony $rodowiska odrebny rozdziat (VII);
szerzej na ten temat B. Rakoczy, Problematyka ochrony srodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym
i przy realizacji inwestycji, ,Prawo — Administracja — Kosciot” 2006, nr 26 (numer specjalny:,Planowanie
strategiczne i przestrzenne”), s. 203 i nn.

4 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu érodowiska (tekst jedn.: Dz. U.z 1994 r.
Nr 49, poz. 196 ze zm.; nie obowiagzuje) nadata planowaniu (zaréwno przestrzennemu, jak i spoteczno-
-gospodarczemu) range jednego z najwazniejszych instrumentéw ochrony srodowiska. Ten kierunek
rozwijaty trzy ustawy: z dnia 26 lutego 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym (tekst jedn.:
Dz.U.z 1987 r.Nr 4, poz. 26 ze zm.; nie obowiagzuje), z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego (tekst jedn.: Dz. U.z 1988 r. Nr 26, poz. 183 ze zm.; nie obowigzuje), z dnia
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Po przemianach ustrojowych planowanie, pod wptywem prawa unijnego, ,wrocito do
task” i obecnie w spektrum planowania w ochronie $rodowiska mozna znalez¢ wie-
le instrumentéw planistycznych. Jednym z podstawowych instrumentéw osiggniecia
przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej celéw zatozonych w polityce zréwno-
wazonego rozwoju s3 plany gospodarki odpadami®. Wielos¢ i réznorodnosé¢ planéw
w ochronie $rodowiska — zwanych takze programami, politykami i strategiami’ - i ich
znaczenie dla ochrony srodowiska wzmacnia prewencyjny model ochrony srodowi-
ska. Przyjmujac, zgodnie z zasada prewencji, ze najlepszym mozliwym etapem zapo-
biegania negatywnym skutkom w srodowisku jest etap planowania inwestycji, trudno
nie doceniac roli planéw w ochronie srodowiska. U podstaw zasady prewencji i zasady
przezornosci®, zawartych w art. 6 p.o.$,, lezy préba przewidywania skutkéw dziatan
podejmowanych w srodowisku, co ma szanse zapewni¢ wyzszy poziom ochrony $ro-
dowiska anizeli dziatania nastepcze w przypadku wystapienia szkody. Instrumentem
stuzacym realizacji zasady prewencji jest ocena oddziatywania na $rodowisko®, ale
planowanie — jako instytucja prawa ochrony $rodowiska — wpisuje sie w petni w ten
prewencyjny nurt.

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie, jakie sg skutki nieujecia bu-
dowy sktadowiska odpadédw w wojewddzkim planie gospodarki odpadami. Aby na nie
odpowiedzie¢, nalezy przedstawic charakter prawny wojewodzkiego planu gospodar-
ki odpadami i ukaza¢ jego role w kontekscie budowy szczegdlnego rodzaju obiektu
budowlanego, jakim jest sktadowisko odpadéw. Potrzeba analizy przedmiotowego
zagadnienia zrodzifa sie na skutek watpliwosci w zakresie stosowania art. 127 ust. 5
ustawy o odpadach‘o, w $wietle ktérego ,[w] przypadku, gdy budowa sktadowiska

12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99 ze zm.; nie
obowigzuje). Kazda z nich poswiecata wiele miejsca zadaniom planéw w ochronie srodowiska; zob.
D. Danecka, W. Radecki, Komentarz do art. 34 [w:] eidem, Ustawa o odpadach. Komentarz, LEX/el. 2022.
5 J. Sommer, Charakter prawny planéw w zakresie ochrony srodowiska, ,Ochrona Srodowiska — Prawo
i Polityka”2010, nr 2, s. 39.

6 1. Sobieraj, Charakter prawny wojewédzkich planéw gospodarki odpadami a sytuacja prawna przed-
siebiorcéw, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 12, s. 35.

7 Oprécz najczesciej spotykanych: plandw, strategii i programéw, moga pojawiac sie rowniez takie
nazwy jak: priorytety, koncepcje, zatozenia, studia, oceny, analizy, raporty, warunki itp.; zob. K. Wlaz-
lak, Charakter prawny aktéw planowania i ich rola w realizacji zadari administracji publicznej, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2009, nr 6, s. 6-26.

8 Szerzej na ten temat zob. N. de Sadeleer, The Polluter-Pays, Prevention, and Precautionary Principles:
Three Approaches to Environmental Risk [w:] idem, Environmental Principles: From Political Slogans to
Legal Rules, Oxford 2022, s. 51-226.

° Celem postepowania srodowiskowego jest zidentyfikowanie zrédet oddziatywania przedsiewzie-
Cia, jego analiza i ocena wobec wymagan ochrony srodowiska. W ramach oceny oddziatywania na $ro-
dowisko analizuje sie i ocenia bezposredni i posredni wptyw danego przedsiewziecia m.in. na srodo-
wisko oraz ludnos$¢, w tym zdrowie i warunki zycia ludzi, dobra materialne, zabytki, krajobraz, w tym
krajobraz kulturowy oraz wzajemne oddziatywanie wskazanych wyzej elementéw pomiedzy soba;
szerzej na ten temat zob. J. Jendroska, J. Sommer, Environmental impact assessment in Polish law: The
concept, development, and perspectives, ,Environmental Impact Assessment Review” 1994, t. 14, nr 2-3.
10 ystawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1587 ze zm.; da-
lej: u.0.).
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odpaddéw nie jest okreslona w wojewddzkim planie gospodarki odpadami, organ wia-
$ciwy do wydania pozwolenia na budowe skfadowiska odpadéw odmawia wydania
tego pozwolenia” Organy administracji architektoniczno-budowlanej, podejmujac
rozstrzygniecie w zakresie wydania badZz odmowy wydania pozwolenia na budowe,
zmuszone s wyjs¢ poza swoja ,strefe komfortu”i przeja¢ na siebie ciezar rozstrzygnie-
cia nie tylko przez pryzmat przepiséw budowlanych, ale i przepiséw prawnosrodowi-
skowych.

1. Sktadowisko odpadéw jako budowla, instalacja
i przedsiewziecie budowlane

Pojecie skladowiska odpadéw, jako szczegélnego rodzaju inwestycji budowlanej nale-
zy rozpatrywac w dualnym rezimie prawnym: rezimie prawa budowlanego i w rezimie
prawa ochrony srodowiska, uwzgledniajac przepisy ustawy o odpadach.

W $wietle art. 3 pkt 3 prawa budowlanego'' sktadowisko odpadéw zostato wprost
okreslone jako budowla, ktéra w mysl pkt 1 tego artykutu stanowi — obok budynku
i obiektu matej architektury — element sktadowy definicji obiektu budowlanego. Z kolei
zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 25 u.o. sktadowisko odpadéw to obiekt budowlany przezna-
czony do sktadowania odpadéw. Mozna wiec przyja¢, ze ustawa o odpadach doprecy-
zowuje pojecie sktadowiska odpaddw jako obiektu budowlanego, poprzez wskazanie
jego przeznaczenia. Sktadowanie odpadoéw jest mozliwe wytgcznie na terenie legalnie
dziatajacego obiektu budowlanego, majacego status sktadowiska odpadoéw, ktéry po-
winien by¢ zlokalizowany i urzagdzony zgodnie z przepisami ustawy o odpadach oraz
rozporzadzenia w sprawie sktadowisk odpadéw'?. Przepisy te okreslaja m.in. szczegé-
towe wymagania dotyczace lokalizacji, budowy i prowadzenia sktadowisk odpadow
i ich poszczegdlne typy. Lokalizacja, budowa oraz prowadzenie sktadowiska odpa-
déw musi spetnia¢ wymagania zapewniajgce bezpieczne dla zycia i zdrowia ludzi oraz
dla srodowiska sktadowanie odpadéw, w szczegélnosci wymagania zapobiegajace za-
nieczyszczeniu wéd powierzchniowych i podziemnych, gleby i ziemi oraz powietrza'.

Na tle definicji zawartej w art. 3 ust. 1 pkt 25 u.o. w orzecznictwie NSA'* ugruntowat
sie poglad, ze sktadowisko odpaddéw stanowi wprawdzie obiekt budowlany, ale prze-
znaczony do sktadowania odpadéw. To specyficzne przeznaczenie powoduje z kolei,
ze wymagania dotyczace realizacji tego obiektu ksztattowane sa przez dwie grupy
przepisoéw, nie tylko przez przepisy budowlane, ale takze przepisy odnoszace sie do
odpadéw. Tym samym organy administracji architektoniczno-budowlanej powinny

" Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r,, poz. 682 ze zm.;

dalej: pr.bud.).

12 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 kwietnia 2013 r. w sprawie sktadowisk odpadow
(tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r.,, poz. 1902; dalej: r.s.0.).

13 podstawowe wymogi odnoszace sie do sktadowania odpadéw znajduja odzwierciedlenie w roz-
dziale VIl u.o.

% Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 r., Il OSK 2109/17, LEX nr 2753330.
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dostrzegac ztozonos¢ rezimu prawnego i jego mieszany charakter uwarunkowany
specjalistyczng funkcja projektowanego obiektu, siegajac do obydwu grup przepiséw
i traktujac przez to sktadowisko odpadoéw jako szczegdlnego rodzaju obiekt budow-
lany. Niektdre rozstrzygniecia zawarte w pozwoleniu na budowe sktadowiska odpa-
déw sa realizowane dopiero w trakcie eksploatacji, a nie budowy obiektu (osiagniecie
docelowej rzednej, realizacja kierunku rekultywacji, techniczne zamkniecie czy poste-
powanie w przypadku wystagpienia awarii), chociaz stanowig element, ktéry musi by¢
uwzgledniony w projekcie technicznym sktadowiska odpadéw'>.

Skfadowisko odpadéw jest budowla, ktéra powoduje emisje i jako taka stanowi
instalacje w rozumieniu art. 3 pkt 6 p.o.5. W Swietle tego przepisu instalacjg jest: sta-
cjonarne urzadzenie techniczne, zespét stacjonarnych urzadzen technicznych powia-
zanych technologicznie, do ktérych tytutem prawnym dysponuje ten sam podmiot,
i potozonych na terenie jednego zaktadu lub budowle niebedace urzadzeniami tech-
nicznymi ani ich zespotami, ktérych eksploatacja moze spowodowac¢ emisje. Stano-
wisko takie zostato réwniez wyrazone w wyroku WSA w Warszawie z dnia 19 grudnia
2006 1., w ktorym sad orzekt, ze sktadowisko odpaddw jest budowla, ktérej eksplo-
atacja moze wywota¢ emisje, tym samym spetnia przestanki zaliczenia do instalacji
w rozumieniu prawa ochrony srodowiska.

W systemie prawa ochrony srodowiska mozemy znalez¢ pojecie szersze niz ,obiekt”
budowlany” czy ,inwestycja budowlana” Jest to ,przedsiewziecie” w rozumieniu art. 3
pkt 13 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie'’. Przedsie-
wzieciem jest zamierzenie budowlane lub inna ingerencja w srodowisko polegajgca
na przeksztatceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu, w tym na wydobywa-
niu kopalin, przy czym przedsiewziecia powigzane technologicznie kwalifikuje sie jako
jedno, takze jezeli sa one realizowane przez rézne podmioty.

Jak juz zostato ustalone, sktadowisko odpadoéw jest zamierzeniem budowlanym
(przedsiewzieciem) zaliczanym do budowli w rozumieniu przepiséw prawa budow-
lanego, natomiast w Swietle przepiséw prawa ochrony srodowiska stanowi instalacje.
Lokalizacja sktadowiska wiaze sie ponadto z przeksztatceniem i zmiana sposobu wyko-
rzystania danego terenu - tym samym spetnia przestanke zaliczenia do grupy przed-
siewzie¢. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze dyrektywa 92/43/EWG z 1992 r. nie de-
finiuje pojecia ,przedsiewziecie”; jego interpretacja powinna by¢ zatem dokonywana
na bazie sposobu jego sformutowania, celu i kontekstu, w jakim wystepuje'®. Przez
~przedsiewziecie” rozumie sie wykonywanie prac budowlanych lub innych instalacji

15 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska — z upowaznienia prezesa Rady Mi-
nistréw - na interpelacje nr 29574 w sprawie nowelizacji ustawy o odpadach, w szczegdélnosci regula-
¢ji prawnych dotyczacych sytuacji przejsciowych po wejsciu w zycie ustawy o odpadach uchylajacej
poprzednia ustawe, https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=7D6C1C1D [do-
step: 2.01.2023].

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 grudnia 2006 r., IV SA/Wa 1564/06, LEX nr 330467.

17" Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (tekst
jedn.:Dz. U.z 2023, poz. 1094 ze zm.; dalej: u.u.i.s.).

18 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 kwietnia 2010 r., Il SA/Go 950/09, LEX nr 577075.
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lub systemdw, a takze inne ingerencje w otoczenie i krajobraz, wigcznie z wydobywa-
niem surowcéw mineralnych'®. Katalog przedsiewzie¢ wymagajacych decyzji o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach okresla stosowne rozporzadzenie w sprawie przedsie-
wzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko®. Sktadowisko odpadéw jest
przedsiewzieciem zaliczonym do tzw. grupy pierwszej i jako takie zawsze znaczaco
oddziatuje na $rodowisko. Budowa sktadowiska odpadéw (jednej lub wielu kwater)?’,
ktére moga sktadac sie z sektoréw, nalezy uznac za przedsiewziecie powigzane tech-
nologicznie w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 13 u.u.i.s.

2, Charakter prawny wojewaddzkiego planu gospodarki odpadami

Wojewddzki plan gospodarki odpadami jest filarem systemu gospodarowania
odpadami na terenie danego wojewddztwa, funkcjonujacym nieprzerwanie od
2001 r.??, jednak jego charakter prawny nie jest jednoznaczny, a poszczegélne
etapy regulacji i liczne zmiany przepiséw pogtebiaty watpliwosci wokdt charak-
teru prawnego WPGO. W tych okolicznosciach istotne dla przedmiotowej analizy sg
przepisy Konstytucji RP dotyczace zrodet prawa. Na system zrédet prawa sktadajg sie
zrédta prawa powszechnie obowiazujacego, ktérymi zgodnie z art. 87 Konstytucji RP
sg obowiazujace na terenie catego kraju: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz na obszarze dziatania organéw, ktére je usta-
nowity, akty prawa miejscowego. Przepisy te zawieraja normy generalne i abstrakcyjne
i jako takie odnosza sie do blizej nieokreslonej liczby adresatéw oraz dotyczg blizej nie-
okreslonej sytuacji lub zdarzen i maja charakter powtarzalny®. System zrédet prawa
administracyjnego charakteryzuje sie dodatkowymi wiasciwosciami, odrézniajagcymi
go od systemu zrédet innych gatezi prawa’. S3 w nim obecne zrédta prawa, ktére maja
charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi
wydajacemu te akty (art. 93 Konstytucji RP), a mianowicie uchwaty Rady Ministréw
oraz zarzadzenia prezesa Rady Ministréw i poszczegdlnych ministréw. Nalezy zgodzi¢

9 Ibidem.

20 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 wrzeénia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych
znaczaco oddziatywac na srodowisko (Dz. U. poz. 1839 ze zm.).

21 Przepisy ustawy o odpadach nie definiuja pojecia kwatery sktadowiska, postuguja sie natomiast
sformutowaniem ,wydzielona cze$¢ sktadowiska” (np. art. 146 u.o.). Kwatera jest cze$¢ sktadowiska
przeznaczona do sktadowania odpadéw (por. § 15 ust. 1i 2 r.s.0.), a zatem nie stanowi ona odrebnego
sktadowiska odpadoéw.

22 Obowigzek opracowywania planéw gospodarki odpadami w Polsce implementowany zostat
z prawa unijnego (wéwczas wspolnotowego) do uchylonej juz ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. 0 od-
padach.

23 B. Jaworska-Debska, Akty normatywne i akty generalne stosowania prawa [w:] Prawo administracy;-
ne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2004, s. 382.

24 Zob. np. J. Stelmasiak, Zrédta prawa administracyjnego w okresie transformacji ustrojowej w Polsce
(zagadnienia podstawowe) [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiqclecia. Ma-
teriaty konferencji naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, t6dz 2000, s. 435.
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sie z pogladem, ze Konstytucja RP wprowadza z jednej strony zamkniety system zrédet
prawa powszechnie obowigzujacego, z drugiej za$ otwarty system zrédet prawa wew-
netrznego®. Akty prawa wewnetrznego, w odréznieniu od norm powszechnie obo-
wigzujacych, nie ksztattujg sytuacji prawnej podmiotéw znajdujacych sie na zewnatrz
administracji, nie moga tez stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnych
rozstrzygajacych o prawach i obowiazkach obywateli’®. Brak ich obowigzywania erga
omnes nie oznacza, ze nie moga wptywac na pozycje prawng obywatela usytuowane-
go na zewnatrz administracji, czego ewidentnym przyktadem jest wojewddzki plan
gospodarki odpadami. Osobna kategorie prawna stanowig akty planowania, ktére nie
sa przedmiotem uregulowan konstytucyjnych, a ktére moga znajdowac sie zaréwno
wsrod zrodet prawa powszechnie obowigzujacego (wéwczas ustawa prawa material-
nego stanowi wprost, ze dany akt jest aktem prawa miejscowego), jak i w ramach zré-
det prawa wewnetrznie obowigzujgcego. W tym ostatnim przypadku ustawa prawa
materialnego nie zawiera wzmianki o charakterze prawnym aktu, ktéry - wyznaczo-
ny tymi przepisami — wskazuje na wewnetrzny, programowy i prognostyczny jego
charakter. Wspoétczesnie akty planowania okreslaja gtéwne kierunki dziatan w wielu
dziedzinach administracji publicznej, m.in. w sferze rozwoju regionalnego i lokalne-
go, w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego czy ochrony $rodo-
wiska®’. Przepisy z zakresu ochrony $rodowiska zawieraja liczne normy planowania,
raz nadajac im charakter normatywny?, innym razem odmawiajac takiego charakte-
ru®®. Racje ma Jerzy Sommer, twierdzac, ze planowanie to przede wszystkim domena
prakseologii i teorii organizacji, a w zakresie planowania ekonomicznego - ekonomii.
Prawo wkracza w dziedzine planowania tylko wtedy, gdy planujgcym jest organ admi-
nistracji publicznej®°.

Nie budzi watpliwosci wewnetrzny charakter krajowego planu gospodarki od-
padami przyjmowanego w formie uchwaty Rady Ministrow. Charakter prawny woje-
wodzkich planéw gospodarki odpadami jest bardziej ztozony, a na te ztozono$¢ wpty-
wa trudna do rozpoznania wola ustawodawcy co do charakteru WPGO. Poczatkowo
bowiem ustawodawca nadat uchwale w sprawie wykonania wojewoédzkiego planu
gospodarki odpadami range aktu prawa miejscowego, pozostawiajgc sam wojewddz-
ki plan gospodarki odpadami w grupie aktéw o charakterze aktéw kierownictwa

% Ibidem, s. 436.

Szerzej na ten temat K. Wlazlak, Charakter prawny aktéw..., s. 6-26.

27 Ibidem, s. 26.

Np. programy ograniczajagce negatywne oddziatywanie na $rodowisko, przyjmowane w drodze
aktow prawa miejscowego w trybie art. 84 p.o.$.; plany utrzymania wéd przyjmowane w trybie art. 327
ust. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (tekst jedn.: Dz. U.z 2023 r., poz. 1478 ze zm.).

2% Np. przyjmowane na podstawie prawa wodnego plany gospodarowania wodami w obszarze do-
rzecza, plany zarzadzania ryzykiem powodziowym, plan przeciwdziatania skutkom suszy; przyjmowa-
ne na podstawie prawa ochrony $rodowiska gminne, powiatowe i wojewddzkie programy ochrony
srodowiska, programy ochrony srodowiska przed hatasem; przyjmowane w trybie ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1336 ze zm.) plany ochrony
parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego.

30 ). Sommer, Charakter prawny planéw..., s. 39.
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wewnetrznego. Uchwata w sprawie wykonania planu gospodarki odpadami stanowita
odrebny akt prawny wzgledem samego planu, ktéry miat charakter programu dziata-
nia na danym obszarze w dziedzinie gospodarki odpadami, skierowanego do orga-
néw administracji publicznej®'.

Ostatecznie, nowelizacjg z dnia 19 lipca 2019 r. ustawodawca uchylit art. 38 u.o.,
likwidujac tym samym przepis o powszechnie obowigzujacym charakterze uchwaty
w sprawie wykonania WPGO. Tym samym aktualno$¢ zachowuja obecnie tezy o nie-
normatywnym charakterze wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, ktéry, tak
samo jak program ochrony srodowiska obowiazuje jedynie ,wewnatrz” administracji,
w zwigzku z czym nie powinien wywotywa¢ bezposrednich skutkdéw prawnych w sfe-
rze praw i obowigzkéw podmiotéw zewnetrznych wobec administracji*’. Tak jednak
nie jest, albowiem WPGO ksztattuje sytuacje prawng przedsiebiorcy dziatajacego
w sferze gospodarki odpadami, a wspomniany na wstepie przepis art. 127 ust. 5 u.o.,
o jednoznacznie okreslonym brzmieniu, iz nieokreslenie budowy sktadowiska odpa-
déw w WPGO skutkuje odmowa wydania pozwolenia na budowe, przeczy wewnetrz-
nemu charakterowi WPGO.

Wojewddzki plan gospodarki odpadami, bedac planistycznym instrumentem stu-
zacym wdrazaniu hierarchii postepowania odpadami, okreslajacym ogdlne cele i kie-
runki dziatan wtasciwych organéw w zakresie gospodarki odpadami, stanowi swoiste
zrédto prawa administracyjnego, okreslajace zamierzenia administracji publicznej
i jednoczesnie jedna z materialnych przestanek aktow wydawanych przez organy ad-
ministracji publicznej®*. Szersze spojrzenie prezentuje WSA w Kielcach, stwierdzajac,
ze uchwata w sprawie wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, jakkolwiek nie
jest aktem prawa miejscowego, jest sprawg z zakresu administracji publicznej*”, i to
stwierdzenie nadal zachowuje aktualnosc.

31" por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 grudnia 2013 ., IV SA/Po 875/13, LEX nr 1405119.

32 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 25 marca 2014 ., NK-N.4131.7.9.2014.
GD1.

33 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 pazdziernika 2017 r., Il SA/Wr 237/17, LEX nr 2388424. W wyro-
ku tym Sad stwierdzit, ze cho¢ wojewddzki plan gospodarki odpadami nie jest aktem prawa miejsco-
wego, a jedynie aktem kierownictwa wewnetrznego, to podlega zaskarzeniu przez kazdy podmiot,
ktéry wykaze, ze jego interes prawny zostat naruszony przez konkretne postanowienia tego planu.
Z kolei interes prawny w zaskarzeniu wojewddzkiego planu gospodarki odpadami bedzie miat taki
podmiot, ktory wykaze, ze postanowienia planu godza w jego sfere prawna, tj. wywotujg dla niego
negatywne konsekwencje prawne, np. w postaci zniesienia czy ograniczenia jego uprawnien wyni-
kajacych z konkretnych przepiséw. Na uchwate w sprawie wojewddzkiego planu gospodarki odpa-
dami, ktéra nie jest aktem prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego wyda-
nym w sprawie z zakresu administracji publicznej, skarga przystuguje zaréwno na podstawie art. 3
§ 2 pkt 6 w zw. z art. 52 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm.), jak i w art. 91 ust. 1 w zw. z art.
90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1988 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r.
poz. 2094 ze zm.; dalej: u.s.w.). Mozna przyja¢, ze skarga w trybie art. 91 u.s.w. moze by¢ wnoszona
w sytuacjach podejmowania przez organy samorzadowe czynnosci prawnych innych niz stanowienie
prawa miejscowego.

34 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 13 lutego 2013 r,, Il SA/Ke 818/12, LEX nr 1340295,
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Kolejne watpliwosci co do charakteru prawnego WPGO generuje koniecznos¢
okreslenia wymagan w nim zawartych w aktach o charakterze powszechnie obowia-
zujacym. Taka sytuacja ma miejsce na kanwie art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy o porzadku
i czystoéci w gminach®, skoro wymagania wynikajace z wojewédzkiego planu gospo-
darki odpadami, a zatem aktu kierownictwa wewnetrznego musza by¢ uwzglednio-
ne w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku jako jego obligatoryjny element
tresciowy, ktéry to regulamin stanowi akt prawa miejscowego. Jak zauwazyt WSA we
Wroctawiu w wyroku z dnia 29 kwietnia 2021 r.2® normy zawarte w WPGO maja charak-
ter kierunkowy, wyznaczajac cele i zalecajac okre$lone metody ich osiggniecia. Tej za-
sadniczej kwestii nie zmienia okolicznos¢, ze w regulaminie utrzymania czystosci i po-
rzadku bedacym aktem prawa miejscowego, zamieszcza sie wymagania wynikajace
z wojewddzkiego planu gospodarki odpadami. Upowaznienie tego rodzaju nie ozna-
cza, ze jakiekolwiek wymagania przewidziane w akcie prawa wewnetrznego, jakim jest
wojewddzki plan gospodarki odpadami, maja by¢ w ramach regulaminu redagowane
w formie powszechnie obowigzujacych nakazéw i zakazéw (norm materialnych). Tym
samym sad administracyjny daje wyraz przekonaniu, ze normy kierunkowe moga wy-
znacza¢ wymagania dla norm materialnych. Na tle powyzszego wyroku trudno nie za-
uwazy¢ ksztattujgcego i posrednio wigzacego charakteru WPGO.

Wojewoddzki plan gospodarki odpadami jako akt planistyczny ustala pewne zatoze-
nia funkcjonowania systemu gospodarki odpadami. Z istoty planu wynika, ze podane
w nim dane sg wartosciami planistycznymi (prognozami, szacunkami), a nie normami
prawnymi. Jednak te prognostyczne i programowe normy oddziatujg na akty norma-
tywne, wyznaczajac im warunek konieczny uwzglednienia wymagan, jak to sie dzieje
w przypadku regulaminu czystosci porzadku w gminach, oraz na akty administracyj-
ne, w modelowym przyktadzie - pozwolenia na budowe sktadowiska odpadéw. Bedac
planistycznym instrumentem stuzacym osiaggnieciu celéw srodowiskowych, WPGO
stanowi zatem swoiste Zrodto prawa administracyjnego okreslajgce zamierzenia admi-
nistracji*’, w okre$lonych prawnie sytuacjach ksztattujace sytuacje prawna podmiotéw
znajdujacych sie na zewnatrz administracji.

W najnowszym orzecznictwie sagdowoadministracyjnym coraz czesciej zauwaza
sie swoista pozorno$¢ wewnetrznego charakteru prawnego WPGO. W wyroku WSA
w Gdansku®, sad orzekt, ze plany gospodarki odpadami nie s3 aktami o charakterze
wylacznie informacyjnym, a ich postanowienia moga wptywac na sytuacje prawne

35 Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz. U.
722023, poz. 1469).

36 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 2021 r., Il SA/Wr 88/21, LEX nr 3184801.

37" por. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r,, Il OSK 1670/15, LEX nr 2273735. Sad zaznaczyt, ze na
uchwate w sprawie wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, ktéra nie jest aktem prawa miejsco-
wego, skarga przystuguje, gdyz skarga w trybie art. 91 ust. 1 u.s.w. moze by¢ wnoszona w sytuacjach
podejmowania przez organy samorzadowe czynnosci prawnych innych niz stanowienie prawa miej-
scowego. Ograniczenie zakresu skargi na gruncie ustawy o samorzadzie wojewodztwa jedynie do
skarzenia aktéw prawa miejscowego ograniczatoby nadmiernie i w sposéb nieuzasadniony konsty-
tucyjne prawo do sadu.

38 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 pazdziernika 2019 r., Il SA/Gd 268/19, LEX nr 2738705.
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podmiotéw spoza administracji publicznej. Plany te w istocie wigza takze podmioty
ubiegajace sie o wydanie zezwolenia lub pozwolenia, skoro dany podmiot nie otrzy-
ma okreslonej decyzji, jezeli plan gospodarki odpadami stoi temu na przeszkodzie
i przesadza o wydaniu decyzji odmownej.

3. Wojewoddzki plan gospodarki odpadami
a budowa skladowiska odpadéw

Wojewddzkie akty gospodarki odpadami stanowia dokumenty planistyczne przyjmo-
wane przez sejmik wojewédztwa w formie uchwaty®®. Samorzad wojewddztwa jest
zobligowany do wypracowania takiego systemu gospodarki odpadami, ktéry umoz-
liwi realizacje przez gminy obowigzkéw w zakresie utrzymania czystosci i porzadku
w gminach®. Wojewédzkie plany gospodarki odpadami jako swoiste akty planowa-
nia oddziatujg w sposéb wyrazny na sytuacje prawng przedsiebiorcéw dziatajacych
w sferze gospodarki odpadami, zwlaszcza prowadzacych sktadowiska odpaddéw. Tymi
przedsiebiorcami sg nierzadko spétki komunalne, w ktérych gminy majg 100% udzia-
téw. Bezposrednim adresatem regulacji wojewddzkiego planu gospodarki odpadami
sg zarébwno organy administracji (takze te, ktére nie wchodza w sktad administracji
samorzadowej wojewddztwa, w tym organy administracji architektoniczno-budowla-
nej), jak i przedsiebiorcy prowadzacy dziatalnos¢ w zakresie zarzadzania instalacjami,
ktdrzy na tej podstawie moga otrzymac okreslone uprawnienia w drodze aktu admi-
nistracyjnego®.

W poprzednim stanie prawnym od spetnienia wymagan zawartych w WPGO za-
leznych byto kilka kluczowych z punktu widzenia procesu inwestycyjnego decyzji:
decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia,
pozwolenie na budowe, pozwolenie zintegrowane lub zezwolenie na przetwarzanie
odpaddéw w instalacji. Byto to mozliwe na kanwie art. 38a u.o. wprowadzonym nowe-
lizacja ustawy o odpadach z dnia 15 stycznia 2015 r.* Zgodnie z tym przepisem, jezeli
instalacja przeznaczona do przetwarzania zmieszanych odpadéw komunalnych, od-
padow zielonych oraz przeznaczonych do skfadowania pozostatosci z sortowania
odpadéw komunalnych i pozostatosci z procesu mechaniczno-biologicznego prze-
twarzania zmieszanych odpadéw komunalnych nie zostata ujeta w WPGO, wtasciwy
organ odmawiat wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, pozwolenia
na budowe, pozwolenia zintegrowanego lub zezwolenia na przetwarzanie odpadéw
w tej instalacji. Od uprzedniego ujecia instalacji w WPGO uzaleznione byto otrzymanie

39 Szerzej na ten temat zob. AK. Modrzejewski, ,Zrownowazone” tworzenie wojewédzkich planéw
gospodarowania odpadami a wspdtpraca miedzygminna, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2013, nr 14,
s.101-112.

40 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2019 r,, Il OSK 861/19, LEX nr 2728357.

41" Por. wyrok NSA z dnia 21 listopada 2018 ., Il OSK 2897/16, LEX nr 2591236.

42 Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. 0 zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 122).



240 Marta Wozniak

wszystkich wyzej wymienionych decyzji. Sytuacja prawna i faktyczna przedsiebiorcéw
prowadzacych instalacje zostata podporzadkowana WPGO w ten sposdb, ze najwaz-
niejsze i kluczowe decyzje administracyjne mogty spotkac sie zodmowg w przypad-
ku pominiecia danej instalacji w planie. Stosownie do art. 38a u.0. WPGO decydowat
m.in. o tym, jakie instalacje beda mogty zosta¢ Regionalnymi Instalacjami Przetwarza-
nia Odpadéw Komunalnych (RIPOK)*. Materie requlowane w WPGO byly inne anizeli
w uchwale podejmowanej w przedmiocie jego wykonania. Do wyfgcznej kompetencji
prawotworczej sejmiku wojewddztwa nalezato ujecie danej instalacji jako planowanej
regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych w akcie prawa miej-
scowego, ktérym byta uchwata sejmiku wojewdédztwa w sprawie wykonania (zmiany
wykonania) planu gospodarki odpadami dla danego wojewddztwa**. Natomiast przy
uchwalaniu samego WPGO - stosownie do art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. f u.o. - na sejmiku cia-
zyt obowiazek uwzglednienia w planie gospodarki odpadami istniejagcych na danym
terenie instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkreslano, ze przepis
art. 38a u.o. mégt byc¢ zréodtem interesu prawnego podmiotu posiadajacego instalacje
przeznaczong do przetwarzania zmieszanych odpadéw komunalnych, odpadéw zie-
lonych oraz przeznaczonych do sktadowania pozostatosci z sortowania odpadow
komunalnych i pozostatosci z procesu mechaniczno-biologicznego przetwarzania
zmieszanych odpadéw komunalnych, ktérej nie ujeto w wojewddzkim planie gospo-
darki odpadami. Na tej podstawie mozliwe byto zaskarzenie uchwaty w sprawie woje-
wadzkiego planu gospodarki odpadami®.

Stan prawny ulegt diametralnej zmianie, kiedy na mocy art. 6 ustawy nowelizujacej
z2019r. przepis art. 38a u.o. zostat uchylony. Jak wskazano w uzasadnieniu do ustawy
nowelizujacej z 2019 r., motywem uchylenia przepisu byto utatwienie powstawania
wskazanych w nim instalacji, natomiast od ujecia instalacji do przetwarzania odpa-
déw komunalnych w wojewdédzkim planie gospodarki odpadami zalezy mozliwos¢
finansowania inwestycji ze srodkéw publicznych (art. 35 ust. 9 u.o.). W obecnym stanie
prawnym nieujecie inwestycji w planie gospodarki odpadami nie stanowi podstawy
odmowy wydania pozwolenia zintegrowanego, zezwolenia na przetwarzanie odpa-
déw oraz decyzji Srodowiskowej. Umieszczenie instalacji przeznaczonej do przetwa-
rzania odpadéw komunalnych w WPGO warunkuje jedynie mozliwos¢ finansowania

43 Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze w stanie prawnym przed wejéciem w zycie ustawy z dnia
19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1579; dalej: ustawa nowelizujgca z 2019 r.), oprocz wojewddzkiego planu gospo-
darki odpadami sejmik wojewddztwa wydawat drugg uchwate w sprawie wykonania wojewddzkiego
planu gospodarki odpadami. Jej tresciag byto wytacznie: 1) okreslenie regionéw gospodarki odpadami
komunalnymi; 2) wyznaczenie regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych oraz
instalacji zastepczych. Wraz z uchyleniem art. 38 u.o. ustawa nowelizujgca z 2019 r. ustawodawca zre-
zygnowat z regionalizacji gospodarki odpadami komunalnymi.

4 Wyrok NSA z dnia 24 maja 2016 ., Il OSK 1481/15, LEX nr 2083401.

45 Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2018 ., Il OSK 235/18, LEX nr 2502453; wyrok NSA z dnia 4 pazdzier-
nika 2018 ., 1 OSK 558/18, LEX nr 2616951.
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inwestycji ze srodkéw publicznych, a nie mozliwos¢ uzyskania decyzji administracyj-
nych i wybudowania instalacji*.

Zatem jezeli inwestor spetni wszystkie wymogi budowlane, techniczne, technolo-
giczne i srodowiskowe zwigzane z realizacjg inwestycji, organ nie moze odmoéwic wy-
dania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, pozwolenia zintegrowanego lub
decyzji o udzieleniu zezwolenia na przetwarzanie odpadéw ze wzgledu na nieujecie
instalacji w WPGO.

Z punktu widzenia analizowanego problemu istotne jest pytanie, jakie byto ratio
legis pozostawienia wymogu uzaleznienia od ujecia instalacji w WPGO jedynie w przy-
padku pozwolenia na budowe (art. 127 ust. 5 u.0.), przy jednoczesnym uchyleniu
art. 38a u.o. Jest pewna sprzecznos¢ w tym, ze uchylono przepis uzalezniajacy uzy-
skanie pozwolenia na budowe (i innych decyzji inwestycyjnych) od wczesniejszego
ujecia instalacji w WPGO, pozostawiajagc w obrocie prawnym art. 127 ust. 5 u.o., ktory
w sposob jednoznaczny nakazuje organowi administracji architektoniczno-budowla-
nej odmowi¢ wydania pozwolenia na budowe w przypadku, gdy budowa sktadowiska
odpadoéw nie jest okreslona w WPGO. Jest oczywiste, ze organ administracji stosuje
normy obowigzujace w systemie prawnym (art. 127 ust. 5 u.0.), a nie normy, ktére zo-
staly z niego wyeliminowane. Co wigcej, organ musi zawsze bra¢ pod uwage jezykowe
znaczenie tekstu prawnego.

Akt administracyjny poprzedzajacy wydanie decyzji o zatwierdzeniu projektu bu-
dowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowe (decyzja srodowiskowa), jak i akt ad-
ministracyjny nastepujacy po wydaniu pozwolenia na budowe (pozwolenie zintegro-
wane lub zezwolenie na przetwarzanie odpadoéw) dla swojej waznosci nie wymagaja
uwzglednienia instalacji w WPGO. Te weryfikacje pozostawiono jedynie w przypadku
pozwolenia na budowe, a zatem - jezeli mamy do czynienia z budowa sktadowiska
odpadéw - na srodkowym etapie procesu inwestycyjnego. Pozwolenia dotyczace
odpadéw, o ktérych mowa w art. 128 u.o., wydawane sg dopiero po wybudowaniu
obiektu budowlanego i uzyskaniu pozwolenia na budowe. Decyzja zatwierdzajaca in-
strukcje prowadzenia sktadowiska odpadéw jest ostatnig decyzjg sposrdd tych, jakie
w mysl art. 128 u.o. nalezy kolejno uzyska¢, by mozna byto rozpocza¢ dziatalnos¢ po-
legajaca na prowadzeniu sktadowiska odpadéw. Wezesniejsze decyzje to pozwolenie
zintegrowane albo zezwolenie na przetwarzanie odpadéw wydawane w trybie ustawy
o odpadach oraz pozwolenie na budowe i pozwolenie na uzytkowanie sktadowiska
odpadéw, wymagane w trybie przepiséw prawa budowlanego. Aby przystapi¢ do

46 Nawetinstalacjakomunalna, ktéranie jest ujetawWPGO, moze uzyskac¢ decyzje umozliwiajace reali-
zacje inwestycji. Potwierdza to odpowiedZ Ministra Klimatu z 25.03.2020r., znak: DGO.IV.050.3.2020.KR,
na interpelacje poselska, dotyczaca m.in. wpisu do WPGO instalacji komunalnej, w ktérej czytamy:
~podmiot, ktéry zamierza wybudowac instalacje komunalna, moze ubiegac sie o wpis na liste pro-
wadzong przez marszatka jako instalacja planowana, uzyska¢ wymagane prawem zezwolenia, a po
zakonczeniu inwestycji uzyska¢ wpis na liste marszatka dla instalacji funkcjonujacej, bez wzgledu na
to, czy instalacja zostata wczesniej ujeta w WPGO [...]. Ujecie w planie inwestycyjnym (zataczniku do
WPGO) budowy, rozbudowy lub modernizacji instalacji przeznaczonych do przetwarzania odpadow
komunalnych jest warunkiem dopuszczalnosci finansowania tych inwestycji ze Srodkéw Unii Europej-
skiej lub funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej".
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uzytkowania sktadowiska odpadéw, konieczne jest uzyskanie kilku aktéw administra-
cyjnych znajdujacych sie w dwoch rezimach prawnych.

Warto zauwazy¢, ze decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach nie stanowi
samoistnej podstawy dziatan podejmowanych przez inwestora czy szerzej podmiot
realizujacy przedsiewziecie, ktérego srodowiskowe warunki okreslono. Stosownie bo-
wiem do art. 72 ust. 1 pkt 1 ust. 3 oraz art. 86 pkt 2 u.u.i.$. jej wydanie nastepuje przed
uzyskaniem m.in. decyzji o pozwoleniu na budowe, po czym dotacza sie ja do wniosku
o wydanie tej decyzji, gdyz wigze ona organ, ktéry te decyzje wyda. W efekcie to organ
architektoniczno-budowlany, wydajac pozwolenie na budowe, bedac zwiazany decy-
zja o $rodowiskowych uwarunkowaniach, powinien zadbac o to, by uwarunkowania
te zostaly zastosowane i wdrozone®. Jezeli natomiast organ ten wydaje decyzje o po-
zwoleniu na budowe sktadowiska odpadéw, powinien uczyni¢ to, okreslajac w tresci
pozwolenia wymogi, o ktérych mowa w art. 127 ust. 3 i 4 u.0.*®

Nalezy w petni podzieli¢ poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze pozwo-
lenie na budowe sktadowiska odpadéw stanowi odmiennego rodzaju, mocniejszy in-
strument reglamentacji procesu inwestycyjnego niz pozwolenie na budowe innych
obiektow. Nie moze sie ono bowiem ograniczy¢ do zatwierdzenia projektu budowla-
nego, ale musi okresli¢ dalsze warunki prowadzenia tego procesu. Podstawg dziatan
inwestora staje sie nie tylko zatwierdzony przez organ projekt budowlany, lecz rowniez
pozwolenie na budowe, ktdre obligatoryjnie i niezaleznie od tresci projektu powinno
precyzyjnie wyznacza¢ dozwolone granice tych dziatan przez okreslenie dalszych wy-
magan, jakim inwestor musi sie podporzadkowac®.

Odnosnie do uzaleznienia wydania pozwolenia na budowe od jej ujecia w WPGO,
tresc art. 127 ust. 5 u.o. jest tak jednoznaczna i stanowcza, ze nie pozwala na inng wy-
ktadnie niz ta, ktéra wynika z jego brzmienia. Mianowicie ustawodawca nakazuje orga-
nowi odméwi¢ wydania pozwolenia na budowe sktadowiska odpadéw, jezeli budowa
ta nie jest okreslona w wojewddzkim planie gospodarki odpadami. Ustawodawca nie
przewidziat zadnych wyjatkéw w tym zakresie®®. Tym samym nie mozna obroni¢ tezy
o wewnetrznym charakterze prawnym tego planu.

Podsumowanie

Na tle powyzszych rozwazan, wspartych orzecznictwem sadéw administracyjnych,
mozna wyciggna¢ wniosek, ze pozostawienie w obrocie prawnym art. 127 ust. 5 u.o.,
ktory uzaleznia wydanie pozwolenia na budowe sktadowiska odpadéw od uprzed-
niego ujecia instalacji w WPGO, przy jednoczesnym uchyleniu art. 38a u.o. byto ce-
lowym zabiegiem ustawodawczym, ktérego jednak nie nalezy oceni¢ pozytywnie.

47 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 ., Il OSK 2109/17, LEX nr 2753330.
48 Ibidem.

4 Ibidem.

50 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2017 r., Il OSK 2735/15, LEX 2340933.
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Przedsiebiorcy mogli bowiem odnie$¢ wrazenie, ze uchylenie art. 38a u.o. dato swoiste
,zielone swiatto” dla tych instalacji, ktére nie zostaty ujete w WPGO. Takiemu podej-
$ciu mogta sprzyjac okolicznos¢, ze uchylony zostat takze art. 38 u.o., wedtug ktérego
uchwata w sprawie wykonania tego planu miata walor prawa miejscowego, pozosta-
wiajac przepisy wskazujace na wytgcznie programowy i informacyjny charakter WPGO.
Artykut 127 ust. 5 u.o., uzalezniajac wydanie pozwolenia na budowe sktadowiska od-
padoéw od okreslenia instalacji w wojewddzkim planie gospodarki odpadami, niweczy
teze o wylgcznie wewnetrznym charakterze tego planu poprzez to, ze WPGO w sposéb
ewidentny oddziatuje na sfere praw i obowiazkéw przedsiebiorcéw, uniemozliwiajac
uzyskanie jednej z kluczowych decyzji w procesie inwestycyjnym. Jest to szczegdl-
nie kontrowersyjne w przypadku zmiany pozwolenia na budowe polegajacego na
zmianie parametréw rzednej sktadowiska, kiedy nie zawsze jest pewne, czy mamy do
czynienia z robotami budowlanymi, czy tylko ze zwiekszeniem obcigzenia juz istnie-
jacego skfadowiska. W tym ostatnim przypadku organ musi rozwazy¢, czy konieczna
jest zmiana pozwolenia na budowe, czy tez ewentualnie zmiana wysokosci rzednej
wymaga zastosowania procedury, o ktérej mowa w art. 71 pr.bud., a zatem zmiany
sposobu uzytkowania.

W tym miejscu warto zatrzymac sie na kwestii ewentualnej zgodnosci z WPGO
w przypadku zmiany sposobu uzytkowania sktadowiska odpadéw. Zgodnie art. 71
ust. 6 pr.bud., jezeli zamierzona zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci wymaga wykonania robdt budowlanych objetych obowiazkiem uzy-
skania pozwolenia na budowe - rozstrzygniecie w sprawie zmiany sposobu uzytko-
wania nastepuje w decyzji o pozwoleniu na budowe. Zmiana sposobu uzytkowania
moze wymagac wylgcznie zgtoszenia wtasciwemu organowi administracji architek-
toniczno-budowlanej. W pierwszym przypadku, gdy mamy do czynienia z robotami
budowlanymi polegajacymi na odbudowie, rozbudowie i nadbudowie sktadowiska
jako obiektu budowlanego, a wiec wymagajacymi uzyskania pozwolenia na budowe,
zgodnos¢ z WPGO jest wymagana. Jednak gdyby zmiana sposobu uzytkowania skta-
dowiska odpadoéw polegata jedynie na modyfikacji ilosci sktadowanych odpadéw bez
ingerencji w strukture obiektu budowlanego, wéwczas zmiana sposobu uzytkowania
sktadowiska odpaddw, w ktérym dochodzi do zwiekszenia ich masy przy jednoczes-
nym braku koniecznosci wykonywania robét budowlanych, nie generowataby obo-
wigzku uzyskania zgodnosci z WPGO.

Na tle analizowanego w niniejszym opracowaniu problemu mamy do czynienia
z potaczeniem dwdch grup przepiséw: ustawy o odpadach i innych aktéw prawnych
majacych na celu ochrone srodowiska z jednej strony oraz szeroko rozumianego pra-
wa budowlanego z drugiej. Przepisy te tworzg konglomerat wymagan reglamentacyj-
nych, jakie organ administracji architektoniczno-budowlanej musi zastosowac tacznie,
by skomplikowane przedsiewziecie w postaci sktadowiska odpadéw odpowiadato
przepisom powszechnie obowigzujacego prawa. Z kolei WPGO wptywa ksztattujaco
na zakres praw i obowigzkéw podmiotéw inwestycyjnych zaktadajacych i prowadza-
cych sktadowiska odpadéw.
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Streszczenie
Marta Wozniak

Skutki nieujecia budowy sktadowiska odpadéw w wojewdédzkim
planie gospodarki odpadami w $wietle orzecznictwa sagdéw administracyjnych

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie, jakie sg skutki nieujecia budowy skfado-
wiska odpadéw w wojewddzkim planie gospodarki odpadami. Aby na nie odpowiedzie¢, ko-
nieczne jest przedstawienie charakteru prawnego wojewoédzkiego planu gospodarki odpadami
i ukazanie jego roli w kontekscie budowy szczegdlnego rodzaju obiektu budowlanego, jakim
jest skladowisko odpaddéw. W artykule postawiono teze o ksztattujgcym charakterze WPGO,
skoro ustawodawca nakazuje organowi odméwi¢ wydania pozwolenia na budowe skfadowiska
odpadoéw, jezeli budowa ta nie jest okreslona w wojewddzkim planie gospodarki odpadami.
Zwrocono uwage na ztozonosc¢ prawng budowy sktadowiska odpadéw, wymagajaca od organu
administracji budowlanej stosowania dwdéch reziméw prawnych: prawa budowlanego i prawa
ochrony srodowiska.

Stowa kluczowe: wojewo6dzki plan gospodarki odpadami, skladowisko odpadéw, budowa, pla-
nowanie, pozwolenie na budowe.
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Summary
Marta Wozniak

Consequences of not including the construction of a landfill site in the provincial waste
management plan in the light of the case law of the administrative courts

The aim of this article is to answer the question of what are the consequences of not includ-
ing the construction of a landfill site in the provincial waste management plan. In order to an-
swer it, it is necessary to present the legal character of the provincial waste management plan
and to show its role in the context of the construction of a particular type of construction facility,
such as a landfill site. The article puts forward a thesis on the formative character of the provin-
cial waste management plan, since the legislator orders the authority to refuse to issue a permit
for the construction of a landfill site if the construction is not specified in the provincial waste
management plan. Attention was drawn to the legal complexity of the construction of a landfill
site, requiring the construction administration authority to apply two legal regimes: construc-
tion law and environmental law.

Keywords: provincial waste management plan, landfill, construction, planning, building permit.
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