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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 poczatkujgcych moze nadal stanowié
wartosciowe zZrodto wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglgdu stosowanych
metodyk - w tym kontekscie znaczna czes¢ artykutow zachowuje sporo aktualnosci.

Michat Behnke

Zasada praworzadnosci w dziataniu organéw administracji a niezgodnos¢ polskich

przepisow OOS z prawem wspolnotowym. Kilka stow o wytycznych okresu przejsciowego

Obszar niezgodnosci z prawem UE

U podstaw proponowanej obecnie nowelizacji przepisow dotyczacych oceny
oddzialywania przedsiewzie¢ na Srodowisko, kitora przyjeta postaCc projektu ustawy o
uprawnieniach spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
Srodowisko i organach administracji w tym zakresie (Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa
Srodowiska, wersja z dnia 15.05.2008 r.), lezg zarzuty Komisji Europejskiej w przedmiocie
niezgodnosci prawa polskiego z przepisami dyrektyw Rady:

- 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez
niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne (,dyrektywa O0S”),
- 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. nr 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych

oraz dzikiej fauny i flory (,dyrektywa siedliskowa”),
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- 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (,dyrektywa

ptasia”).

Na istote tych zarzutéw skiadajg sie:

1. Zakwestionowanie polskiej decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach zgody na

realizacje przedsiewziecia jako ,,zezwolenia na inwestycje” (development consent)

w rozumieniu dyrektywy 85/337/EWG

Z uwagi na podnoszong wieloetapowg konstrukcje polskiego procesu inwestycyjnego

zakwestionowane zostaty:

charakter prawny decyzji o $Srodowiskowych uwarunkowaniach - uznano, ze walor zgody
na realizacje przedsiewziecia posiada dopiero pozwolenia na budowe; jednocze$nie,
poniewaz moment przeprowadzania oceny oddziatywania na srodowisko czesto odbiega
znaczgco od etapu uzyskiwania tego pozwolenia, i nie sg oceniane konkretne
rozwigzania dotyczace przedsiewziecia, to decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach
nie stanowi wedtug dyrektywy OOS wystarczajgcej podstawy dla udzielenia pozwolenia
na budowe;

jednokrotno$¢ oceny oddziatywania na srodowisko, w szczegdlnosci gdy na etapie jej
przeprowadzania ocenie nie podlegaty rozwigzania techniczne przedsiewziecia, lecz
jedynie jego lokalizacja i koncepcja programowo-przestrzenna;

jako niewystarczajgcy - zakres analizy dokonywanej w praktyce w raporcie oceny
oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko, z uwagi na m.in. niewystarczajgcq analize
wariantow, brak oceny rozwigzan technicznych, brak dowodow zastosowania kryteriéw

screeningu.

2. Wykluczenie polskiej instytucji zgloszen zamiaru wykonywania robét budowlanych, w

rozumieniu ustawy z dnia 7 lipca 994 r. - Prawo budowlane, jako dopuszczalnej

prawnie formy zgody na realizacje przedsiewziecia w rozumieniu dyrektywy OOS

Zgtoszenia sg negowane ze wzgledu na to, ze:

uprawnienie do realizacji przedsiewziecia przez inwestora jest nabywane w nastepstwie
milczenia organu administracji architektoniczno-budowlanej, podczas gdy zgodnie z
dyrektywg zgoda ta musi byé wyrazna albo nawet, za niektéorymi wyrokami
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci, musi mie¢ postac¢ decyzji - zezwolenia;

zainteresowana spoteczno$¢ nie ma mozliwosci uczestniczenia w postepowaniu
administracyjnym inicjowanym poprzez zgtoszenie zamiaru wykonywania robot

budowlanych;



- zgtoszenie, w przypadku braku sprzeciwu ze strony organu administracji, nie daje
mozliwosci uruchomienia trybu odwotawczego dotyczgcego zgody na realizacje
przedsiewziecia.

3. Niezupetnosé i wadliwosé polskich przepiséw zwiazanych z informowaniem
spotecznosci o inwestycjach
Komisja Europejska zakwestionowata wystarczalnos¢ wpisu informacji o wniosku o wydanie
i decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach z punktu widzenia wynikajacego z dyrektywy
obowigzku faktycznego i bezposredniego przekazania spotecznosci przedmiotowych
informacji i stworzenia mozliwosci dla bezposredniego zapoznania sie ze stosownymi
informacjami. Zanegowane zostato réwniez ograniczenie mozliwosci udziatu organizacji
ekologicznych w postepowaniu w sprawie OOS do przypadku zgtoszenia woli takiego
udziatu w wyznaczonym terminie 21 dni na sktadanie uwag i wnioskow.

4. Wadliwos¢é ustanowionych polskimi przepisami progéw ilosciowych dla potrzeb
przeprowadzenia kwalifikacji przedsiewziecia do obowigzku przeprowadzenia oceny
oddzialywania na srodowisko (,,screening”)

W ocenie Komisji Europejskiej progi ilosciowe istniejgce w obecnie obowigzujgcym

rozporzgdzeniu Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2004 r. w sprawie okreslenia rodzajow

przedsiewzie¢ mogacych znaczgco oddziatywa¢ na Srodowisko nie mogg byc¢ traktowane

jako przesadzajgce o kwalifikacji przedsiewziecia do sporzadzenia raportu O0S, a decyzja w

tej mierze winna by¢ podejmowana w oparciu o rodzaj przedsiewziecia i liste kryteriow takiej

kwalifikacji. Wedle przepiséw dyrektywy pojecie screeningu winno by¢ tez odnoszone do
kwalifikacji przedsiewziecia do obowigzku oceny oddziatywania na srodowisko a nie -
sporzadzania raportu w postepowaniu dotyczgcym takiej oceny; w konsekwencji w kazdym

przypadku, kiedy powstaje obowigzek oceny powinien by¢ sporzgdzany raport o

oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko albo siedliska lub gatunki, dla ktérych ochrony

zostat wyznaczony obszar Natura 2000.

Oprécz powyzszych zarzutéw niezgodnosé prawa polskiego ze wspolnotowym dotyczy
zdaniem Komisji takze:

5. wylaczenia, jako zasady, postepowania z udziatem spolecznym w sprawach
dotyczacych przedsiewzieé¢ planowanych na terenach zamknietych,

6. wykluczenia wariantowania w zakresie lokalizacji dla przedsiewzie¢ polegajacych na
przebudowie drog oraz dla drég, dla ktérych zostata juz uprzednio wydana decyzja o

ustaleniu lokalizacji przebiegu,



7. wylaczenie z procedury screeningu przedsiewziecia polegajacego na przebudowie

urzadzen przeciwpowodziowych.

Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego

W celu prawidtowego stosowania dyrektywy OOS i powigzanych z nig dyrektyw: ptasiegj i
siedliskowej, do czasu wejscia w zycie nowych przepisow, wydane zostaly Wytyczne Ministra
Rozwoju Regionalnego znak MRR/H/16/2/06/08 z dnia 3 czerwca 2008 r. w zakresie
postepowania w sprawie oceny oddziatywania na $rodowisko dla przedsiewzie¢
wspétfinansowanych z krajowych lub regionalnych programéw operacyjnych (Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013).

Z wytycznych tych wynikajg m.in. nastepujace zalecenia:

1. wystepowanie na dotychczasowych zasadach z wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu
lokalizacji drogi, innych inwestycji celu publicznego lub decyzji o warunkach zabudowy po
uprzednim uzyskaniu decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, ktéra winna okresla¢
wynik analizy wariantéw przedsiewziecia;

2. dla przedsiewzie¢ o ustalonej lokalizacji - z uwagi na to, ze wczesniejsze ustalenie
lokalizacji inwestycji (przed uzyskaniem decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach) nie
moze by¢ interpretowane jako dowdd ,braku alternatywnych rozwigzan” w rozumieniu art. 6
ust. 4 dyrektywy siedliskowej, przestawianie w raporcie OOS sktadanym wraz z wnioskiem
o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach (przed pozwoleniem na budowe),
informacji zawierajgcych: 1) szczegotowy opis wariantéw analizowanych w toku prac
projektowych poprzedzajgcych wystgpienie z wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu
lokalizacji, 2) szczegotowe omoéwienie przyczyn, dla ktérych odstgpiono od realizacji
wariantow innych niz proponowany do realizacj;

3. w przypadku inwestycji juz rozpoczetych - zawieszenie prowadzonych robot budowlanych i
wystgpienie z nowym zgtoszeniem budowy, w ktdrym nalezy poinformowaé o potrzebie
natozenia obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe w trybie art. 30 ust. 7 Prawa
budowlanego;

4. dla inwestycji liniowych - wstrzymanie sie z wnioskiem o wydanie pozwolenia (pozwolen) na
budowe do czasu wejscia w zycie nowych przepisow, ktére wprowadzg elementy oceny
oddziatywania na $rodowisko do postepowania zmierzajgcego do wydania pozwolenia na

budowe;



5. w przypadku planowanych inwestycji, ktére majg by¢ wspétfinansowane ze srodkéw Unii
Europejskiej, a ktére znajdujg sie ponizej progéow okreslonych w rozporzadzeniu OOS, w
celu udowodnienia przeprowadzenia procedury screeningu - wystepowanie z wnioskiem o
wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz okreslanie w postanowieniu o
koniecznosci sporzgdzenia raportu OOS i jego zakresie, badz o braku takiej koniecznosci.
W uzasadnieniu do wymienionego postanowienia organ prowadzgcy postepowanie musi
odnies¢ sie do wszystkich kryteriow okreslonych w § 4 i § 5 rozporzgdzenia OOS
(odpowiadajgcym kryteriom z Aneksu Il dyrektywy OOS);

6. przy podawaniu do publicznej wiadomosci informacji o zamieszczeniu w publicznie
dostepnym wykazie danych o wniosku o wydanie decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach:

1) przedstawienie w sposéb wyczerpujgcy tredci wniosku o wydanie decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach (a wiec m.in. okredlenie, jakiego planowanego
przedsiewziecia dotyczy, jego lokalizaciji itp.),

2) podanie informacji, ze planowane przedsiewziecie podlega postepowaniu OOS,

3) wskazanie organu wtasciwego do wydania decyzji kohczgcej postepowanie OOS,

4) wskazanie organu, od ktérego mozna uzyskaé¢ informacje na temat planowanego
przedsiewziecia,

5) wskazanie doktadnego miejsca i 21-dniowego terminu sktadania uwag i wnioskéw do
wniosku o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz do raportu OOS
wraz ze wskazaniem organu, do ktérego mozna je sktadac,

6) przedstawienie informacji o prowadzonym postepowaniu transgranicznym, jezeli takie
jest prowadzone,

7) poinformowanie o mozliwosci (miejscu, terminie) zapoznania sie z raportem OOS oraz
wszystkimi innymi dokumentami zgromadzonymi w sprawie,

8) poinformowanie o charakterze decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach tj. ze jest
ona wigzgca w stosunku do decyzji wymienionych w art. 46 ust. 4 ustawy - Prawo
ochrony srodowiska,

9)honorowanie wnioskéw, uwag oraz zgdania uznania za strone, pochodzgcych od
organizacji ekologicznych, ztozonych roéwniez po uptywie 21 dni wyznaczonych na

sktadanie takich uwag i wnioskow.

Obok wskazanego wyzej (art. 30 ust. 7 ustawy Prawo budowlane) wykorzystywania

mozliwosci wniesienie przez organ architektoniczno-budowlany sprzeciwu wobec zgtoszenia



robét budowlanych z uwagi na potencjalne zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia albo
pogorszenie stanu $rodowiska wraz z jednoczesnym natozeniem obowigzku uzyskania
pozwolenia na budowe, wytyczne poddajg rowniez jako sposéb na powtdrzenie procedury OOS
zgodnie z zaleceniami merytorycznymi zawartymi w wytycznych wykorzystywanie instytucji
istotnego odstepstwa od projektu budowlanego i warunkéw udzielonego pozwolenia na budowe,
ktéra wymusza zmiane tego pozwolenia, a zatem i konieczno$¢ nowej decyzji Srodowiskowej.
Wytyczne akcentujg réwniez role uzasadnien tak w postanowieniach, jak i decyzjach
zwigzanych z postepowaniem w sprawie OOS. Wytyczne nie formutujg zadnych zalecen w
zakresie:
- projektow realizowanych w formule ,projektuj i buduj” (tzw. zoity FIDIC),
- projektow, ktorych realizacja pozostaje w toku, a w ktérych nie jest mozliwe wstrzymanie
prowadzonych prac.
Petny tekst wytycznych jest dostepny na stronie internetowej Ministerstwa Rozwoju

Regionalnego (www.mrr.gov.pl).

Zasada praworzadnosci

Jezeli zestawi¢ propozycje zawarte w wytycznych ze standardami funkcjonowania
organdw administracji publicznej, opartymi o stosowanie kodeksu postepowania
administracyjnego, wytyczne sg w kilku miejscach iScie rewolucyjne. Nie wydaje sie bowiem, ze
miesci sie w gtowach urzednikow pomyst, by wydawaé decyzje o sSrodowiskowych
uwarunkowaniach dla inwestycji nie ujetej (ponizej progdéw) w rozporzadzeniu Rady Ministréow w
sprawie okres$lenia rodzajow przedsiewzie¢ moggcych znaczgco oddziatywaé na Srodowisko -
dotychczas postepowania takie umarzano z uwagi na bezprzedmiotowos¢, uznawanie za strone
organizacji, ktéra uchybita wprost przepisom ustawy Prawo ochrony srodowiska, od ktorych
status taki jest uzalezniany - organy odwotawcze w miejsce umorzenia postepowania w Il
instancji z uwagi na to, ze odwotanie nie pochodzi od strony miatyby teraz rozpatrywacé je
merytorycznie, czy przyjmowanie sprzeciwu wobec zgtoszenia robdét budowlanych jako
normalnego kroku procedury albo samo wielokrotne przyjmowanie zgtoszen dotyczgcych tej
samej inwestycji.

Watpliwosci te powstajg przede wszystkim na gruncie konstytucyjnej i kodeksowej
zasady praworzadnoéci (art. 6 Kpa), ktéra obliguje organy administracji publicznej do dziatania

wytgcznie na podstawie i w granicach prawa, w pewnym uproszczeniu - robienia tego i tyle na



CO wyraznie pozwala przepis prawa, dodajmy - prawa polskiego, skoro dyrektywy co do zasady
adresowane sg do panstwa czlonkowskiego a nie obywateli.

Nie probujgc nawet prognozowaé praktyki, jaka bedzie sie ksztaltowa¢ pod wplywem
wytycznych, zauwazy¢ jednak mozna, ze byé moze bedziemy mieli na gruncie przepiséw
srodowiskowych pierwszy raz okazje stosowaé¢ i obserwowacC bezposrednie stosowanie
przepisdw unijnych, przy pominieciu wadliwego prawa polskiego, co, niestety, jak sie wydaje
pogiebi jeszcze i tak juz znaczgce poczucie stabosci tego prawa i braku szacunku wobec jego
przepisow.

Czy zatem odmawianie obowigzywania polskiemu prawu i przyjmowanie nie do konca
jasnych proceduralnie regut opartych o interpretacie dyrektyw jest mozliwe? W Swietle
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci - tak. Z orzeczen w klasycznych juz w
doktrynie sprawach von Colson czy Murphy wynika bowiem, ze:

- ,(...) stosujgc prawo krajowe, a w szczegolnosci przepisy prawa krajowego specjalnie
ustanowione dla wprowadzenia w zycie dyrektywy, sady krajowe (i wszystkie organy panstw
cztonkowskich - wtrgc. aut.,, co wynika z innych fragmentéw wyroku) sg zobowigzane do
interpretacji prawa krajowego w swietle sformutowan i celow dyrektywy, po to aby osiggnag¢
rezultat, o ktorym mowa w art.189 akapit 3 TWE (...) Do sadu krajowego nalezy interpretacja i
stosowanie prawa ustanowionego dla wprowadzenia w zycie dyrektywy zgodnie z wymaganiami
prawa wspolnotowego tak dalece, jak korzysta ono w tym wzgledzie z uznania wynikajgcego z
prawa krajowego.”

- ,Do sadu krajowego nalezy w granicach przystugujacego mu uznania na podstawie prawa
krajowego, podczas interpretowania i stosowania prawa krajowego, zapewni¢, tam gdzie jest to
mozliwe, interpretacje zgodng z wymaganiami nadajgcego sie do stosowania prawa
wspolnotowego oraz, w zakresie, w jakim nie jest to mozliwe, traktowac prawo krajowe, jako nie
znajdujgce zastosowania”.

Z przekagsem, ale mozna chyba wrozy¢ w nadchodzgcym czasie duzg popularnosc¢ tym
wyrokom, ktére majg szanse staC sie stalym elementem pism wszystkich przerazonych
beneficjentow. Pytanie tylko czy polska administracja do takiego momentu i poziomu w ogodle

dojrzata?

Czy tedy droga?



Trudno sie pogodzi¢ z wytyczng, ktéra sugeruje ,nic nie robi¢ czeka¢ na nowe przepisy”,
czy ,wstrzymac roboty”, jezeli w zakresie danej infrastruktury istnieje pilna potrzeba realizacji
albo jezeli kolejne przedtuzenie o rok czy dwa procedur, teraz czy po wejsciu w zycie nowych
przepisow i tak i tak pozbawi inwestycje unijnego finansowania. Wydaje sie, ze takie kroki nalezy
jednak traktowac¢ jako ostatecznosé, a nie punkt wyjscia przy tworzeniu czy ocenie wnioskéw o
dofinansowanie. Niewatpliwie otwiera sie tu pole dla specjalistycznego doradztwa - réwniez
autorow raportow, dla ktérych wytyczne nota bene tez sg wyzwaniem pod wzgledem
zapewnienia nalezytej jakosci tych dokumentéw. Zwraca uwage takze okolicznosé, ze wytyczne
sugerujg odwrocenie dotychczasowej logiki prowadzenia inwestycji, dotychczas bowiem warunki
srodowiskowe ustalono z reguty dla zatwierdzonej decyzjg lokalizacyjng koncepcji
przedsiewziecia, ktéra ewentualnie byta weryfikowana pod wptywem decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach, a nie - Ze ustalone dla ogolnie wszak zarysowanej charakterystyki
przedsiewziecia warunki srodowiskowe majg wyznaczac¢ jego lokalizacje. To jednak co z catg
pewnoscig nie powinno umyka¢ administracji, inwestorom, autorom raportéw i innym, to
podkreslane réwniez w wytycznych: wariantowanie przedsiewziec, i to nie tylko lokalizacyjne,
odniesienie tam tylko gdzie jest to mozliwe w czekajgcym nas okresie przejsciowym, do
rozwigzan technicznych przedsiewziecia - co bedzie istotne z punktu widzenia ,powtornej oceny
oddziatywania na srodowisko, ktora jest proponowana w rzgdowym projekcie nowej ustawy
0OO0S, stosowanie i uzasadnianie kryteriow screeningu. Pozostaje zatem mieé jedynie nadzieje,
ze ten trudny, najblizszy czas, summa summarum, podniesie docelowo merytoryczny poziom

raportow i oceny oddziatywania przedsiewzie¢ na srodowisko.
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