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Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, 

przez EKO-KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom 

środowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na 

środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób początkujących może nadal stanowić 

wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglądu stosowanych 

metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo aktualności. 

 

 
 

Michał Behnke 

 

Zasada praworządności w działaniu organów administracji a niezgodność polskich 

przepisów OOS z prawem wspólnotowym. Kilka słów o wytycznych okresu przejściowego 

 

 

 

Obszar niezgodności z prawem UE 

 

U podstaw proponowanej obecnie nowelizacji przepisów dotyczących oceny 

oddziaływania przedsięwzięć na środowisko, która przyjęła postać projektu ustawy o 

uprawnieniach społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 

środowisko i organach administracji w tym zakresie (Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa 

Środowiska, wersja z dnia 15.05.2008 r.), leżą zarzuty Komisji Europejskiej w przedmiocie 

niezgodności prawa polskiego z przepisami dyrektyw Rady: 

- 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutków wywieranych przez 

niektóre przedsięwzięcia publiczne i prywatne na środowisko naturalne („dyrektywa OOS”), 

- 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 istotę tych zarzutów składają się: 

1. Zakwestionowanie polskiej decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na 

realizację przedsięwzięcia jako „zezwolenia na inwestycję” (development consent) 

w rozumieniu dyrektywy 85/337/EWG 

Z uwagi na podnoszoną wieloetapową konstrukcję polskiego procesu inwestycyjnego 

zakwestionowane zostały: 

- charakter prawny decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach - uznano, że walor zgody 

na realizację przedsięwzięcia posiada dopiero pozwolenia na budowę; jednocześnie, 

ponieważ moment przeprowadzania oceny oddziaływania na środowisko często odbiega 

znacząco od etapu uzyskiwania tego pozwolenia, i nie są oceniane konkretne 

rozwiązania dotyczące przedsięwzięcia, to decyzja o środowiskowych uwarunkowaniach 

nie stanowi według dyrektywy OOS wystarczającej podstawy dla udzielenia pozwolenia 

na budowę; 

- jednokrotność oceny oddziaływania na środowisko, w szczególności gdy na etapie jej 

przeprowadzania ocenie nie podlegały rozwiązania techniczne przedsięwzięcia, lecz 

jedynie jego lokalizacja i koncepcja programowo-przestrzenna; 

- jako niewystarczający - zakres analizy dokonywanej w praktyce w raporcie oceny 

oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, z uwagi na m.in. niewystarczającą analizę 

wariantów, brak oceny rozwiązań technicznych, brak dowodów zastosowania kryteriów 

screeningu. 

2. Wykluczenie polskiej instytucji zgłoszeń zamiaru wykonywania robót budowlanych, w 

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

prawnie formy zgody na realizację przedsięwzięcia w rozumieniu dyrektywy OOS 

Zgłoszenia są negowane ze względu na to, że: 

- uprawnienie do realizacji przedsięwzięcia przez inwestora jest nabywane w następstwie 

milczenia organu administracji architektoniczno-budowlanej, podczas gdy zgodnie z 

dyrektywą zgoda ta musi być wyraźna albo nawet, za niektórymi wyrokami 

Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości, musi mieć postać decyzji - zezwolenia; 

- zainteresowana społeczność nie ma możliwości uczestniczenia w postępowaniu 

administracyjnym inicjowanym poprzez zgłoszenie zamiaru wykonywania robót 

budowlanych; 



 3 

- zgłoszenie, w przypadku braku sprzeciwu ze strony organu administracji, nie daje 

możliwości uruchomienia trybu odwoławczego dotyczącego zgody na realizację 

przedsięwzięcia. 

3. Niezupełność i wadliwość polskich przepisów związanych z informowaniem 

społeczności o inwestycjach 

Komisja Europejska zakwestionowała wystarczalność wpisu informacji o wniosku o wydanie 

i decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach z punktu widzenia wynikającego z dyrektywy 

obowiązku faktycznego i bezpośredniego przekazania społeczności przedmiotowych 

informacji i stworzenia możliwości dla bezpośredniego zapoznania się ze stosownymi 

informacjami. Zanegowane zostało również ograniczenie możliwości udziału organizacji 

ekologicznych w postępowaniu w sprawie OOS do przypadku zgłoszenia woli takiego 

udziału w wyznaczonym terminie 21 dni na składanie uwag i wniosków. 

4. Wadliwość ustanowionych polskimi przepisami progów ilościowych dla potrzeb 

przeprowadzenia kwalifikacji przedsięwzięcia do obowiązku przeprowadzenia oceny 

oddziaływania na środowisko („screening”) 

W ocenie Komisji Europejskiej progi ilościowe istniejące w obecnie obowiązującym 

rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2004 r. w sprawie określenia rodzajów 

przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko nie mogą być traktowane 

jako przesądzające o kwalifikacji przedsięwzięcia do sporządzenia raportu OOŚ, a decyzja w 

tej mierze winna być podejmowana w oparciu o rodzaj przedsięwzięcia i listę kryteriów takiej 

kwalifikacji. Wedle przepisów dyrektywy pojęcie screeningu winno być też odnoszone do 

kwalifikacji przedsięwzięcia do obowiązku oceny oddziaływania na środowisko a nie - 

sporządzania raportu w postępowaniu dotyczącym takiej oceny; w konsekwencji w każdym 

przypadku, kiedy powstaje obowiązek oceny powinien być sporządzany raport o 

oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko albo siedliska lub gatunki, dla których ochrony 

został wyznaczony obszar Natura 2000. 

Oprócz powyższych zarzutów niezgodność prawa polskiego ze wspólnotowym dotyczy 

zdaniem Komisji także: 

5. wyłączenia, jako zasady, postępowania z udziałem społecznym w sprawach 

dotyczących przedsięwzięć planowanych na terenach zamkniętych, 

6. wykluczenia wariantowania w zakresie lokalizacji dla przedsięwzięć polegających na 

przebudowie dróg oraz dla dróg, dla których została już uprzednio wydana decyzja o 

ustaleniu lokalizacji przebiegu, 
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7. wyłączenie z procedury screeningu przedsięwzięcia polegającego na przebudowie 

urządzeń przeciwpowodziowych. 

 

 

Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego 

 

W celu prawidłowego stosowania dyrektywy OOS i powiązanych z nią dyrektyw: ptasiej i 

siedliskowej, do czasu wejścia w życie nowych przepisów, wydane zostały Wytyczne Ministra 

Rozwoju Regionalnego znak MRR/H/16/2/06/08 z dnia 3 czerwca 2008 r. w zakresie 

postępowania w sprawie oceny oddziaływania na środowisko dla przedsięwzięć 

współfinansowanych z krajowych lub regionalnych programów operacyjnych (Narodowe 

Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013). 

Z wytycznych tych wynikają m.in. następujące zalecenia: 

1. występowanie 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 środowiskowych uwarunkowaniach, która winna określać 

wynik analizy wariantów przedsięwzięcia; 

2. dla przedsięwzięć o ustalonej lokalizacji - z uwagi na to, że wcześniejsze ustalenie 

lokalizacji inwestycji (przed uzyskaniem decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach) nie 

może być interpretowane jako dowód „braku alternatywnych rozwiązań” w rozumieniu art. 6 

ust. 4 dyrektywy siedliskowej, przestawianie w raporcie OOS składanym wraz z wnioskiem 

o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach (przed pozwoleniem na budowę), 

informacji zawierających: 1) szczegółowy opis wariantów analizowanych w toku prac 

projektowych poprzedzających wystąpienie z wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu 

lokalizacji, 2) szczegółowe omówienie przyczyn, dla których odstąpiono od realizacji 

wariantów innych niż proponowany do realizacji; 

3. w przypadku inwestycji już rozpoczętych - zawieszenie prowadzonych robót budowlanych i 

wystąpienie z nowym zgłoszeniem budowy, w którym należy poinformować o potrzebie 

nałożenia obowiązku uzyskania pozwolenia na budowę w trybie art. 30 ust. 7 Prawa 

budowlanego; 

4. dla inwestycji liniowych - wstrzymanie się z wnioskiem o wydanie pozwolenia (pozwoleń) na 

budowę do czasu wejścia w życie nowych przepisów, które wprowadzą elementy oceny 

oddziaływania na środowisko do postępowania zmierzającego do wydania pozwolenia na 

budowę; 
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5. w przypadku planowanych inwestycji, które mają być współfinansowane ze środków Unii 

Europejskiej, a które znajdują się poniżej progów określonych w rozporządzeniu OOS, w 

celu udowodnienia przeprowadzenia procedury screeningu - występowanie z wnioskiem o 

wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach oraz określanie w postanowieniu o 

konieczności sporządzenia raportu OOS i jego zakresie, bądź o braku takiej konieczności. 

W uzasadnieniu do wymienionego postanowienia organ prowadzący postępowanie musi 

odnieść się do wszystkich kryteriów określonych w § 4 i § 5 rozporządzenia OOS 

(odpowiadającym kryteriom z Aneksu III dyrektywy OOS); 

6. przy podawaniu do publicznej wiadomości informacji o zamieszczeniu w publicznie 

dostępnym wykazie danych o wniosku o wydanie decyzji o środowiskowych 

uwarunkowaniach:  

1)  przedstawienie w sposób wyczerpujący treści wniosku o wydanie decyzji o 

środowiskowych uwarunkowaniach (a więc m.in. określenie, jakiego planowanego 

przedsięwzięcia dotyczy, jego lokalizacji itp.), 

2)  podanie informacji, że planowane przedsięwzięcie podlega postępowaniu OOS,  

3)  wskazanie organu właściwego do wydania decyzji kończącej postępowanie OOS, 

4)  wskazanie organu, od którego można uzyskać informacje na temat planowanego 

przedsięwzięcia, 

5)  wskazanie dokładnego miejsca i 21-dniowego terminu składania uwag i wniosków do 

wniosku o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach oraz do raportu OOS 

wraz ze wskazaniem organu, do którego można je składać, 

6)  przedstawienie informacji o prowadzonym postępowaniu transgranicznym, jeżeli takie 

jest prowadzone, 

7)  poinformowanie o możliwości (miejscu, terminie) zapoznania się z raportem OOS oraz 

wszystkimi innymi dokumentami zgromadzonymi w sprawie, 

8)  poinformowanie o charakterze decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach tj. że jest 

ona wiążąca w stosunku do decyzji wymienionych w art. 46 ust. 4 ustawy - Prawo 

ochrony środowiska, 

9) honorowanie wniosków, uwag oraz żądania uznania za stronę, pochodzących od 

organizacji ekologicznych, złożonych również po upływie 21 dni wyznaczonych na 

składanie takich uwag i wniosków. 

 

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

możliwości wniesienie przez organ architektoniczno-budowlany sprzeciwu wobec zgłoszenia 
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robót budowlanych z uwagi na potencjalne zagrożenie bezpieczeństwa ludzi lub mienia albo 

pogorszenie stanu środowiska wraz z jednoczesnym nałożeniem obowiązku uzyskania 

pozwolenia na budowę, wytyczne poddają również jako sposób na powtórzenie procedury OOS 

zgodnie z zaleceniami merytorycznymi zawartymi w wytycznych wykorzystywanie instytucji 

istotnego odstępstwa od projektu budowlanego i warunków udzielonego pozwolenia na budowę, 

która wymusza zmianę tego pozwolenia, a zatem i konieczność nowej decyzji środowiskowej. 

Wytyczne akcentują również rolę uzasadnień tak w postanowieniach, jak i decyzjach 

związanych z postępowaniem w sprawie OOS. Wytyczne nie formułują żadnych zaleceń w 

zakresie: 

- projektów realizowanych w formule „projektuj i buduj” (tzw. żółty FIDIC), 

- projektów, których realizacja pozostaje w toku, a w których nie jest możliwe wstrzymanie 

prowadzonych prac. 

Pełny tekst wytycznych jest dostępny na stronie internetowej Ministerstwa Rozwoju 

Regionalnego (www.mrr.gov.pl). 

 

Zasada praworządności 

 

Jeżeli zestawić propozycje zawarte w wytycznych ze standardami funkcjonowania 

organów administracji publicznej, opartymi o stosowanie kodeksu postępowania 

administracyjnego, wytyczne są w kilku miejscach iście rewolucyjne. Nie wydaje się bowiem, że 

mieści się w głowach urzędników pomysł, by wydawać decyzję o środowiskowych 

uwarunkowaniach dla inwestycji nie ujętej (poniżej progów) w rozporządzeniu Rady Ministrów w 

sprawie określenia rodzajów przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko - 

dotychczas postępowania takie umarzano z uwagi na bezprzedmiotowość, uznawanie za stronę 

organizacji, która uchybiła wprost przepisom ustawy Prawo ochrony środowiska, od których 

status taki jest uzależniany - organy odwoławcze w miejsce umorzenia postępowania w II 

instancji z uwagi na to, że odwołanie nie pochodzi od strony miałyby teraz rozpatrywać je 

merytorycznie, czy przyjmowanie sprzeciwu wobec zgłoszenia robót budowlanych jako 

normalnego kroku procedury albo samo wielokrotne przyjmowanie zgłoszeń dotyczących tej 

samej inwestycji. 

Wątpliwości te powstają przede wszystkim na gruncie konstytucyjnej i kodeksowej 

zasady praworządności (art. 6 Kpa), która obliguje organy administracji publicznej do działania 

wyłącznie na podstawie i w granicach prawa, w pewnym uproszczeniu - robienia tego i tyle na 
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co wyraźnie pozwala przepis prawa, dodajmy - prawa polskiego, skoro dyrektywy co do zasady 

adresowane są do państwa członkowskiego a nie obywateli. 

Nie próbując nawet prognozować praktyki, jaka będzie się kształtować pod wpływem 

wytycznych, zauważyć jednak można, że być może będziemy mieli na gruncie przepisów 

środowiskowych pierwszy raz okazję stosować i obserwować bezpośrednie stosowanie 

przepisów unijnych, przy pominięciu wadliwego prawa polskiego, co, niestety, jak się wydaje 

pogłębi jeszcze i tak już znaczące poczucie słabości tego prawa i braku szacunku wobec jego 

przepisów. 

Czy zatem odmawianie obowiązywania polskiemu prawu i przyjmowanie nie do końca 

jasnych proceduralnie reguł opartych o interpretację dyrektyw jest możliwe? W świetle 

orzecznictwa Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości - tak. Z orzeczeń w klasycznych już w 

doktrynie sprawach von Colson czy Murphy wynika bowiem, że: 

- „(…) stosując prawo krajowe, a w szczególności przepisy prawa krajowego specjalnie 

ustanowione dla wprowadzenia w życie dyrektywy, sądy krajowe (i wszystkie organy państw 

członkowskich - wtrąc. aut., co wynika z innych fragmentów wyroku) są zobowiązane do 

interpretacji prawa krajowego w świetle sformułowań i celów dyrektywy, po to aby osiągnąć 

rezultat, o którym mowa w art.189 akapit 3 TWE (…) Do sądu krajowego należy interpretacja i 

stosowanie prawa ustanowionego dla wprowadzenia w życie dyrektywy zgodnie z wymaganiami 

prawa wspólnotowego tak dalece, jak korzysta ono w tym względzie z uznania wynikającego z 

prawa krajowego.” 

- „Do sądu krajowego należy w granicach przysługującego mu uznania na podstawie prawa 

krajowego, podczas interpretowania i stosowania prawa krajowego, zapewnić, tam gdzie jest to 

możliwe, interpretację zgodną z wymaganiami nadającego się do stosowania prawa 

wspólnotowego oraz, w zakresie, w jakim nie jest to możliwe, traktować prawo krajowe, jako nie 

znajdujące zastosowania”. 

 Z przekąsem, ale można chyba wróżyć w nadchodzącym czasie dużą popularność tym 

wyrokom, które mają szansę stać się stałym elementem pism wszystkich przerażonych 

beneficjentów. Pytanie tylko czy polska administracja do takiego momentu i poziomu w ogóle 

dojrzała? 

 

 

Czy tędy droga? 
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Trudno się pogodzić z wytyczną, która sugeruje „nic nie robić czekać na nowe przepisy”, 

czy „wstrzymać roboty”, jeżeli w zakresie danej infrastruktury istnieje pilna potrzeba realizacji 

albo jeżeli kolejne przedłużenie o rok czy dwa procedur, teraz czy po wejściu w życie nowych 

przepisów i tak i tak pozbawi inwestycję unijnego finansowania. Wydaje się, że takie kroki należy 

jednak traktować jako ostateczność, a nie punkt wyjścia przy tworzeniu czy ocenie wniosków o 

dofinansowanie. Niewątpliwie otwiera się tu pole dla specjalistycznego doradztwa - również 

autorów raportów, dla których wytyczne nota bene też są wyzwaniem pod względem 

zapewnienia należytej jakości tych dokumentów. Zwraca uwagę także okoliczność, że wytyczne 

sugerują odwrócenie dotychczasowej logiki prowadzenia inwestycji, dotychczas bowiem warunki 

środowiskowe ustalono z reguły dla zatwierdzonej decyzją lokalizacyjną koncepcji 

przedsięwzięcia, która ewentualnie była weryfikowana pod wpływem decyzji o środowiskowych 

uwarunkowaniach, a nie - że ustalone dla ogólnie wszak zarysowanej charakterystyki 

przedsięwzięcia warunki środowiskowe mają wyznaczać jego lokalizację. To jednak co z całą 

pewnością nie powinno umykać administracji, inwestorom, autorom raportów i innym, to 

podkreślane również w wytycznych: wariantowanie przedsięwzięć, i to nie tylko lokalizacyjne, 

odniesienie tam tylko gdzie jest to możliwe w czekającym nas okresie przejściowym, do 

rozwiązań technicznych przedsięwzięcia - co będzie istotne z punktu widzenia „powtórnej oceny 

oddziaływania na środowisko, która jest proponowana w rządowym projekcie nowej ustawy 

OOS, stosowanie i uzasadnianie kryteriów screeningu. Pozostaje zatem mieć jedynie nadzieję, 

że ten trudny, najbliższy czas, summa summarum, podniesie docelowo merytoryczny poziom 

raportów i oceny oddziaływania przedsięwzięć na środowisko. 

 

Mec. Michał Behnke 

Kancelaria Radców Prawnych „CIC” Danuta Pikor, Michał Behnke Sp. p., 

Gdynia 

 

 


