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Kwartalnik ,, Problemy Ocen Srodowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 — 2012,
przez EKO-KONSULT byt jedynym wydawnictwem w Polsce, poswieconym wylqcznie ocenom
srodowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziatywania na
srodowisko. Dla praktykéw OOS, ale réwniez dla 0séb poczqtkujgcych moze nadal stanowié
wartoSciowe zZrodlo wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglgdu
stosowanych metodyk - w tym kontekscie znaczna czes¢ artykutow zachowuje sporo
aktualnosci.

Michat Behnke

Decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach - problemy praktyki

oczami administracji publicznej

Nikt dotychczas, a przynajmniej nie jest mi to wiadomym, nie podchodzit do
szkolen organizowanych dla administracji publicznej, w ramach pomocy techniczne;j
przy wdrazaniu nowych przepiséw, jak do badania socjologicznego albo choé
statystycznego. W wiekszosci analiza ta miata standaryzowany charakter i stuzyta
jedynie udowodnieniu, ze osiggnieto rezultaty projektu. Tymczasem coraz czesciej
interaktywny model takich spotkan pozwala powoli, w oparciu choéby o zgtaszane
pytania, na okreslanie trendéw w zakresie interpretacji przepisbw przez organy
stosujgce prawo, jak i wysnuwanie wnioskdbw w zakresie najczestszych i
najistotniejszych problemow praktyki. Wydaje sie wiec, ze badania takie mogtyby byc¢
ciekawym instrumentem identyfikacji niejasnosci lub niescistosci redakcji przepisow
albo wyznaczania gradacji waznosci probleméw zgtaszanych przez uczestnikéw, tu:
postepowania w sprawie oceny oddziatywania przedsiewzie¢ na srodowisko. Tym
samym - wysuwania postulatéw pod katem przysztego prawa.

Przyjmujgc takie podejscie w odniesieniu do projektu ,Ustugi szkoleniowe w

zakresie ochrony srodowiska dla jednostek administracji publicznej zajmujgcej sie
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problematykg pozwolen zintegrowanych i ocen oddziatywania na srodowisko na
terenie catej Polski”, w ramach Projektu Phare PL 2003/005-710.05.01 ,Wdrazanie
dyrektywy IPPC i aspektow dyrektywy EIA”, ktéry miatem przyjemnos¢ wspottworzyc,
prowadzonego przez Polskie Biuro Regionalnego Centrum Ekologicznego na Europe
Srodkowg i Wschodnig we wspoétpracy z Proeko Sp. z 0.0. w Warszawie, pokusié sie

mozna o sformutowanie nastepujgcych, gtébwnych spostrzezen.

Zakres i granice przedsiewziecia
Watpliwosci praktyki budzi czesto tak zasadnicza sprawa jak sposéb definiowania
przedsiewziecia w okolicznosciach faktycznych danej sprawy. Dotyczy to:

- okreslania przestrzennego zasiegu przedsiewziecia i jego skali,

- kwalifikacji do przedsiewziecia poszczegdlnych elementow technicznych
zamierzenia, w sytuacji braku projektu budowlanego,

- oceny charakteru powigzan miedzy elementami (modutami) przedsiewziecia,
rbwnoznacznego czesto instalacji, przy braku metodyki okreslania powigzan
technologicznych,

- oceny znaczenia statusu prawnego poszczegdlnych elementow przedsiewziecia z
punktu widzenia obowigzku prowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko.
Problem ten zyskat dodatkowo na znaczeniu w zwigzku z wprowadzeniem

wymagania, by oceng obejmowac catos¢ niektorych rodzajéw przedsiewzie¢ grupy |

w granicach wojewddztwa. Zagadnienie to mogg obrazowac pytania zgtaszane w

trakcie spotkan i osobno na formularzach pytan, takie jak: Jakie elementy lokalnego

uktadu drogowego traktowaé jako powigzane w stopniu uzasadniajgcym objecie
catosci jedng oceng oddziatywania na $rodowisko? Jak prowadzi¢ OOS dla matych
firm potozonych na obszarze innego duzego zaktadu nalezgcego do grupy |, czy
sumowac oddziatywania tych firm na srodowisko z oddziatywaniem duzego zakfadu?
Czy oceng objg¢ tylko drogi publiczne czy wszystkie drogi, ktérych dotyczy
inwestycja? Czy przebudowa, remont jest przedsiewzieciem? Czy na potrzeby
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach przedsiewziecie, ktérego elementy
znajdujg sie w czesci na obszarze morskim traktowacé jako jedno przedsiewziecie czy
tez, z uwagi na przepisy o wtasciwosci organow administracji do wydania decyzji,
jako dwa przedsiewziecia? Jak podejs¢ do przedsiewzieé, kitore w wyniku realizaciji

stang sie czescig sieci infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej czy



elektroenergetycznej, samodzielnie czy jako rozbudowa tych sieci, przypisujgc temu

przedsiewzieciu klasyfikacje wtasciwg dla sieci?

Strony postepowania
Wcigz problemem wydaje sie byc:

- odroznianie przez organ administracji prowadzacy postepowanie o wydanie
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, podmiotéw, ktorych interesu
prawnego albo obowigzkéw dotyczy postepowanie (stron postepowania
administracyjnego) od podmiotéw, ktére w sprawie o wydanie decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach posiadajg jedynie interes faktyczny, biorgcych
udziat jedynie w postepowaniu z udziatem spotecznym;

- relacja miedzy zasiegiem oddzialywania przedsiewziecia a charakterem
interesu o0s6b dysponujacych tytutem prawnym do nieruchomosci

pozostajacych w tym zasiegu.

Podkresla sie przy tym, ze kierujgc sie zasiegiem oddziatywania, ktéry przez znaczng
czes$¢ organow czynione jest kryterium identyfikacji stron, dopiero z chwilg uzyskania
raportu, a nie wszczeciem postepowania, tak naprawde mozliwe jest naprawde
okreslenie stron, a wiec o0sOb posiadajgcych petny dostep do akt sprawy i
uprawnienie do zaskarzania rozstrzygnieé. W konkretnych sytuacjach, np. w czasie
rozprawy administracyjnej, problemem jest réwniez wtasciwe zidentyfikowanie

uprawnien procesowych stron i innych uczestnikow postepowania.

W wypowiedziach kwestie te sg sygnalizowane za pomocg pytan: Kto jest strong
postepowania administracyjnego o wydanie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia? Kto jest strong w
postepowaniu prowadzonym z udziatem spoteczenstwa? Czy jesli juz po uzyskaniu
uzgodnien ,pojawi” sie ktos, kto uwaza, ze jest strong (bo wedtug niego
oddziatywania siegajg do jego posesji cho¢ uzgodniony raport tego nie potwierdza),
czy mozna wydac decyzje? A jesli nalezy sie ,cofng¢” - to do ktérego etapu i na jakiej

podstawie prawnej?

Komunikacja spoteczna



Powodem proceduralnego ,zamieszania”, jak formutowany jest czesto zarzut pod
katem postepowania o wydanie decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach, jest
zdaniem urzednikéw nakfadanie sie w tym samym czasie procedur: postepowania
administracyjnego oraz postepowania z udziatem spotecznym, do ktorych czesto
dochodzi jeszcze procedura dostepu do informacji o $rodowisku i informacji
publicznej. W rezultacie sg mylone albo stosowane nieodpowiednio (w
niewtasciwej procedurze albo tgcznie) czynnosci postepowania np. doreczanie w
drodze obwieszczeh z Kpa i Prawa ochrony srodowiska, niewystarczajgco
odroznia sie takze dane podlegajgce ujawnieniu w publicznie dostepnym rejestrze
od danych podlegajgcych podaniu do publicznej wiadomosci. Obok:

- nadmiernej komplikacji proceduralnej postepowania o wydanie decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach, podnosi sie takze, ze

- rozpoczecie procedury udzialu spolecznego od razu po wydaniu
postanowienia o obowigzku sporzadzenia raportu a przed jego wptywem,
czyni procedure udziatu spotecznego iluzoryczna, jak tez, ze

- organy wspoétdziatajgce obarczane sg dodatkowymi obowigzkami i kosztami, ktore
powinien ponosi¢ organ prowadzgcy postepowanie, np. nie dopuszcza sie
dokonywania wszystkich doreczen stronom przez najbardziej rozeznany organ
prowadzgcy postepowanie,

- zgtaszane watpliwosci dotyczg tez czasu utrzymywania informacji podlegajace;j

upublicznieniu.

Problemy te obrazujg m.in. zgtaszane pytania: Czy mozna ,prewencyjnie” dawac
ogtoszenie, nawet gdy liczba stron jest mniejsza niz 20? Czy w razie stwierdzenia, ze
ilos¢ stron w postepowaniu o wydanie decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
wynosi mniej niz 20 mozna je zawiadomi¢ (podac¢ informacje do publicznej
wiadomosci) za pomocg obwieszczenia (zaktada sie przy tym, ze stron w
postepowaniu moze by¢ ponad 20, ale trudno je dokfadnie zidentyfikowac)? Czy w
uzasadnieniu decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach nalezy stwierdzi¢, ze nie
naptynety zadne uwagi i wnioski zwigzane z procedurg udziatu spoteczenstwa, jesli
taka sytuacja miata miejsce? Jak dtugo informacja ma by¢ zamieszczana na stronie
internetowej urzedu? Czy organ uzgadniajgcy przedsiewziecie majgc symptomy

niezadowolenia (skargi pisemne, telefoniczne wptywajgce przed wydaniem decyzji)



winien (moze) przeprowadzi¢ konsultacje spoteczne? Czy 21 dni przy podawaniu do

publicznej wiadomosci raportu, to sg dni kalendarzowe czy robocze?

Kwalifikacja do obowigzku sporzadzenia raportu (screening)

Niewielkie mozliwosci odstepstw od petnego zakresu raportu o oddziatywaniu
przedsiewziecia na srodowisko, okreslonego w art. 52 ustawy Prawo ochrony
Srodowiska, powodujg, ze coraz czesciej podnosi sie: potrzebe eliminacji fazy
kwalifikowania do obowigzku sporzadzenia raportu (screeningu), jezeli w
odniesieniu do przedsiewzie¢ grupy Il (raport moze by¢ wymagany) i grupy
lll (raport dotyczacy oddzialywania na przedmiot ochrony na obszarze
Natura 2000) inwestor sktada w miejsce informacji o przedsiewzieciu (art. 49
ust. 3) raport o oddziatywaniu przedsigwziecia na srodowisko wykonany w
petnym zakresie i przyjmowania faktu przedstawienia raportu jako deklaracji
inwestora w zakresie koniecznosci sporzadzenia raportu i przeprowadzenia
postepowania z udziatem spotecznym.
Podkresla sie przy tym, obok kwestii ekonomiki postepowania, ze w sytuaciji, kiedy do
whniosku o wydanie decyzji dotgczono raport wykonany w petnym zakresie, wszystkie
czynnosci organow dotyczgce obowigzku sporzadzenia raportu nie majg logicznego
uzasadnienia, jezeli ten istnieje, a konieczne jest jedynie przyjecie legislacyjnie
domnieman prawnych co do statusu tego dokumentu dla dalszych czynnosci
postepowania. Tym bardziej, ze ewentualna zwtoka organow wspotdziatajgcych w
fazie screeningu, ktory najczesciej i tak zakonczy sie obowigzkiem sporzgdzenia
raportu, w takim przypadku szczegodlnie godzi w interes wnioskodawcy. Odnoszgc sie
z nalezytym respektem do takiego pogladu nie mozna jednakze poming¢, ze faza ta
obejmuje réwniez faktyczng weryfikacje klasyfikacji przedsiewziecia, cho¢ réwniez
jako aktualny stawia problem: jak proceduralnie rozstrzyga¢ spory o klasyfikacje
przedsiewziecia miedzy organem prowadzgcym postepowania a organami

wspotdziatajgcymi?

W odniesieniu do objecia przedsiewzie¢ innych niz klasyfikowanych jako mogace
znaczgco oddziatywa¢ na $Srodowisko obowigzkiem uzyskania decyzji o
Srodowiskowych uwarunkowaniach i sporzgdzenia raportu w zakresie oddziatywania

na obszar sieci Natura 2000, wskazuje sie rowniez, ze brak jest okreslonej



przepisami metodyki kwalifikowania oddziatywan na przedmiot ochrony, dla ktérego
wyznaczono taki obszar, jako oddziatywan ,znaczacych”, jak i granic terenu, ktéry
powinien zosta¢ poddany analizie, by zostaty zidentyfikowane znaczgce
oddziatywania majgce swoje zrédto w dziatalnosci prowadzonej poza obszarem
Natura 2000.

Jak postepowac, jezeli organ opiniujgcy nie wydaje przez okres 2 miesiecy opinii 0
zakresie raportu? Jak organ prowadzgcy postepowanie ma postgpi¢ w sytuacji, gdy
jedno z postanowien dotyczgcych koniecznosci sporzgdzenia raportu o
oddziatywaniu na $rodowisko jest negatywne a inne pozytywne? Czy mozna wydac
postanowienie 0 koniecznosci raportu i jego zakresu przed uzyskaniem postanowien
od organow opiniujgcych? Na podstawie jakich przepisow mozna okresli¢ termin
sporzadzenia raportu w postanowieniu o koniecznosci jego sporzadzenia? Jak
mozna okresli¢ czy przedsiewziecie moze znaczgco oddziatywac¢ na obszar Natura
2000, gdy jest ono potozone poza granicami tego obszaru? Czy projektowany obszar
Natura 2000 nalezy uwzglednia¢ w postepowaniach OOS i przy wydawaniu decyzji o
Srodowiskowych uwarunkowaniach? - to tylko przyktady pytan zawartych w

ankietach.

Szczegobétowosé i jakos¢ raportu

W ocenie organow administracji biorgcych udziat w szkoleniach, jednym z
podstawowych mankamentéw pracy organdw zaangazowanych w postepowania w
sprawie oceny oddziatywania przedsiewzie¢ na srodowisko jest okolicznosé, ze:

- moc decyzyjna organéw biorgcych udziat w postepowaniu o wydanie
decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach, wyrazajagca sie w
kompetencjach wiadczych do ustalania i uzgadniania srodowiskowych
uwarunkowan, w tym wyboru wariantéw przedsigewziecia, rozbija sie o niska
jakos¢ raportow i niewystarczajgce instrumentarium prawne i finansowe
reagowania na btedy i powierzchownosé¢ raportéow,

- w sytuacji, kiedy nie sg znane rozwigzania projektowe przedsiewziecia decyzja ta
nie moze petni¢ nalezycie swojej funkcji i skazana jest na ogoélnikowos¢ i
przepisywanie obowigzkéw ustawowych; krytyka dotyczy tu przede wszystkim

eliminacji instytucji dokonywanego przez wnioskodawce uzgodnienia rozwigzan



projektowych w zakresie ochrony srodowiska na etapie przed ubieganiem sie o
pozwolenie na budowe i przesuniecia ,ciezaru” rzeczywistej oceny na wiasciwosc

organdw architektoniczno-budowlanych.

Zarzuty powyzsze majg swoje odzwierciedlenie m.in. w pytaniach: Jakie mogg byc¢
kryteria formalne pozwalajgce na odrzucenie raportu OOS? Czy mozna w decyzji o
uwarunkowaniach srodowiskowych uwzgledni¢ dodatkowe warunki nie uwzglednione
w raporcie? Czy raport o oddziatywaniu na srodowisko moze stanowic¢ zatgcznik do
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach w mysl| art. 56 ust.3 ustawy Pos? Czy
mozna zgda¢ od wnioskodawcy, w uzasadnionych przypadkach, wykonania
inwentaryzacji przyrodniczej i zamieszczenia jej wynikow w raporcie o oddziatywaniu
na $rodowisko? Jakie sg praktyczne relacje pomiedzy raportem OOS a wnioskiem o
wydanie pozwolenia budowlanego? Na ile szczegdétowa powinna by¢ decyzja o
srodowiskowych uwarunkowaniach, aby mozna jg byto skutecznie wykorzystac¢ przy
sporzgdzaniu projektu budowlanego i staraniu sie o wydanie decyzji o pozwoleniu
budowlanym? Jak nalezy postepowac, gdy stwierdza sie niewtasciwg jako$¢ raportu
(ogdlniki, brak konkretnych ustalen)? Czy mozna odmdéwi¢ wydania decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach w przypadku braku dobrego merytorycznie
raportu lub kiedy wnioskodawca uchyla sie od jego uzupetnienia? Czy w raporcie o
oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko winny by¢ dotgczone wydruki stezen
zanieczyszczeh z powietrza potwierdzajgce, ze stezenia sg dotrzymywane? W jakiej

skali powinna by¢ zatgczona mapa sytuacyjna do raportu?

Relacja do ustalania warunkéw zabudowy

Nawet przy uznaniu zmiany charakteru oceny oddziatywania na srodowisko po
ustanowieniu instytucji decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na
realizacje przedsiewziecia, podnoszone sg przez administracje zagadnienia:
niewystarczajgcej regulacji w zakresie relacji miedzy decyzjg o srodowiskowych
uwarunkowaniach a decyzjg o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Wskazuje sie, ze brak obowigzku dotgczania decyzji o warunkach zabudowy do
whniosku o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jest legislacyjng
niekonsekwencjg, skoro w Swietle ustawy Prawo ochrony srodowiska organ ma

bada¢ zgodnos¢ przedsiewziecia z planem zagospodarowania przed wydaniem



decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, a wszak warunki zabudowy maja
podobne znaczenie w sferze ksztattowania tadu przestrzennego co plan
zagospodarowania przestrzennego w sytuacji, kiedy nie zostat on sporzgdzony.
Podnosi sie takze, ze Srodowiskowe uwarunkowania muszg odnosi¢ sie do
okreslonej koncepcji  programowo-przestrzennej  przedsiewziecia, ktorej
wykonalnos¢ powinna by¢é w pierwszej kolejnosci, z racjonalnego punktu
widzenia, oceniana z punktu widzenia przepisow o planowaniu i
zagospodarowaniu  przestrzennym, dopiero bowiem  przesgdzenie o
wprowadzeniu w okreslong przestrzen okreslonego rodzaju dziatalnosci pozwoli
na formutowanie uwarunkowan s$rodowiskowych. Takze: fakt, iz w decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nadal ma sie okresla¢ warunki i
szczegotowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy wynikajgce z
przepisow odrebnych, a w szczegdlnosci w zakresie ochrony srodowiska i
zdrowia ludzi oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkbw oraz dobr kultury
wspotczesnej, rodzi obawe kolizji z treScig decyzji o Srodowiskowych

uwarunkowaniach.

Pytania: Ktora decyzja w praktyce powinna by¢ wydana jako pierwsza: o
srodowiskowych uwarunkowaniach czy, w przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania  przestrzennego, decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu? Dlaczego nie ma obowigzku przedktadania decyzji o
warunkach zabudowy w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przy uzgadnianiu warunkéw decyzji o0 uwarunkowaniach

Srodowiskowych? - to jedne z wielu symptoméw wyzej wymienionych problemow.

Przedmiot uzgodnienia

Zagadnienie przedmiotu uzgodnienia, wyrazajgce sie pytaniem: ,Na jakiej
podstawie organy zgdajg i projektu decyzji przy uzgadnianiu, a w przypadku jego
braku projektu decyzji zwracajg sprawe do uzupetnienia?” dotyka szerszego
problemu roli jakg majg petni¢ organy ochrony s$rodowiska i inne organy
wspotdziatajgce w postepowaniu w sprawie oceny oddziatywania przedsiewziecia
na Srodowisko. Jezeli bowiem mozna juz moéwi¢ o utrwalaniu interpretacji, iz

uzgodnieniu podlegajg $rodowiskowe uwarunkowania przedsiewziecia a nie



projekt decyzji konczacej sprawe, to podnosi sie, iz w zasadzie: catosé
postepowania dowodowego w sprawie spoczywa w istocie na organach
ochrony sSrodowiska, przy catkowicie biernej postawie organéw
prowadzacych postepowanie o wydanie decyzji o sSrodowiskowych
uwarunkowaniach, szczegélnie wojtéw, burmistrzow lub prezydentéw

miast, oczekujgcych jedynie podania elementéw osnowy decyz;ji.

* % %

Z calg pewnoscig nie mozna traktowa¢ powyzszych pytan, nawet przy

uwzglednieniu dyskomfortu pracy wywotanego napotkanymi trudnosciami, w kategorii

kontestacji prawa przez administracje publiczng albo argumentéw ad personam pod

adresem parlamentu czy Ministerstwa Srodowiska. llustrujg za to dobitnie, ze

wiasciwe rozstrzygniecie sprawy i zawartych w niej probleméw prawnych zalezne jest

od zadania odpowiednich pytan. Uzmystawiajg rowniez, ze dopiero pod wptywem

takich pytan mozliwa jest ocena zupetnosci, jasnosci i spojnosci regulacji prawnej, jak

tez ocena skutecznosci przyjetej legislacji dla osiggania celéw ochrony srodowiska.

Odpowiedzi Ministerstwa Srodowiska i ekspertdw na problemy wskazane w

przytoczonych pytaniach bedg dostepne na stronie internetowej projektu, do ktorej

bedzie mozna dotrzeé z serwisu internetowego Ministerstwa Srodowiska.
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