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Rola gminy w ocenie wptywu inwestycji na srodowisko

Role of Local Self-government in the Environmental Assessment
of Investments

Abstract: The article is devoted to the problematics of environmental impact assessment
which is one of the crucial instruments used in the process of integration of environmental
protection into other policies and contributes to the implementation of the concept of su-
stainable development. The work concerns Polish regulations in this field and focuses mainly
on the role of the local self-government bodies therein and their capacity of determining spe-
cific conditions for the investment implementation and influencing the scope of its realization.
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Wstep

Jedna z kluczowych zasad polityki ochrony srodowiska zaréwno na poziomie globalnym,
europejskim, jak i krajowym jest obecnie zintegrowanie ochrony srodowiska z politykami
sektorowymi. Dazenie to niewatpliwie wpisuje sie w idee zréwnowazonego rozwoju zakfa-
dajaca, realizacje polityki gospodarczej w sposéb, ktéry prowadzi do zachowania zasobow
i waloréw srodowiska naturalnego w stanie zapewniajgcym trwatg mozliwos¢ korzysta-
nia z niego i utrzymania réwnowagi przyrodniczej. Jednym z podstawowych instrumen-
téw pozwalajacych na zrealizowanie wskazanych postulatéw i uwzglednienie wymogow
ochrony $rodowiska zaréwno w procesach inwestycyjnych, jak i decyzyjnych wtadz pub-
licznych, jest postepowanie w sprawie oceny oddziatywania przedsiewziec¢ na srodowisko.

Ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko stanowi narzedzie pozwalajace
na zidentyfikowanie i oszacowanie jego wptywu na okre$lony obszar, a w ten sposéb row-
niez wyeliminowanie lub ograniczenie, juz na etapie planowania inwestycji, ich negatyw-
nego oddziatywania na $rodowisko. W polskim systemie prawnym organem wiasciwym
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do prowadzenia postepowania w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko jest, poza
enumeratywnie wyliczonymi w prawie przypadkami, organ wykonawczy gminy. Organ
ten odgrywa istotng role w procedurze ocenowej na wszystkich jej etapach - poczawszy
od wydania postanowienia o obowigzku przeprowadzenia oceny danego przedsiewzie-
Cia, poprzez merytoryczng ocene dokumentacji dotyczacej oddziatywania przedsiewzie-
cia na srodowisko, az do wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, czyli de
facto zakonczenia postepowania w sprawie oceny oddziatywania. W rezultacie to wtasnie
od organéw wykonawczych gminy zaleze¢ beda konkretne warunki realizacji inwestycji.

Postepowanie w sprawie oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko od kilku
lat budzi duze zainteresowanie doktryny. Kompleksowe i wyczerpujace ujecie tej problema-
tyki z pewnoscig wymaga opracowania monograficznego. Zagadnieniu temu poswiecono
w Polsce wiele artykutéw, jak i monografii naukowych [zob. Pchatek, Behnke 2009; Bukow-
ski2010], zauwazalny jest jednak brak opracowan, ktore bytyby poswiecone sferze realnych
uprawnien organéw gminy w tymze postepowaniu i ujmowanej w tym kontekscie prob-
lematyce ich potencjalnego wptywu na ksztattowanie warunkéw realizacji przedsiewziec.

Celem artykutu jest okreslenie roli organéw gminy w postepowaniu w sprawie oceny
oddziatywania przedsiewzie¢ na srodowisko i w ustalaniu warunkéw ich realizacji, jak
rowniez zbadanie, czy zakres wtadzy tych organéw w tym obszarze jest na tyle istotny,
aby mogty one w realny sposéb wptywac na realizacje inwestycji w gminie. Postawiono
hipoteze badawczg, ze organy wykonawcze gminy, ze wzgledu na przystugujacy im sze-
roki zakres kompetencji w postepowaniu ocenowym sa, obok inwestoréw, kluczowymi
podmiotami mogacymi mie¢ wptyw na skale i warunki realizacji przedsiewziec. Ich rze-
czywiste oddziatywanie jest jednak w pewnym zakresie ograniczone z powodu braku
wyspecjalizowanych w obszarze ochrony srodowiska zasobéw kadrowych w urzedach.

W pracy wykorzystana zostata metoda prawno-dogmatyczna, opierajaca sie na ana-
lizie i interpretacji tekstu normatywnego i odnoszacego sie don orzecznictwa.

Istota i cele oceny oddziatywania przedsiewziecia
na srodowisko

W polskim porzadku prawnym podstawowym aktem prawnym regulujacym ocene od-
dziatywania przedsiewziecia na srodowisko (dalej réwniez jako ,ocena’, ,ocena oddzia-
tywania” lub ,00$") jest Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na srodowisko [Ustawa 2008; dalej réwniez jako,ustawa” lub,ustawa
0.0.8"]. Implementuje ona obowiazki wynikajace z Dyrektywy Parlamentu Europejskiego

iRady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez
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niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko [Dyrektywa 2011, ss. 1-21]
majacej na celu zapewnienie, aby w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej przed-
siewziecia moggace powodowac znaczgce skutki w srodowisku poddane byty wymogowi
uzyskania zezwolenia na inwestycje i oceny w odniesieniu do tych skutkéw przed udzie-
leniem zezwolenia.

Definicja oceny oddziatywania w polskim systemie prawnym zostata zawarta w art.
3 ust. 1 pkt 8 ustawy 0.0.5., ktory wskazuje, ze nalezy rozumiec ja jako ,postepowanie
w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko planowanego przedsiewziecia, obejmuja-
ce w szczegolnosci weryfikacje raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na Srodowisko,
uzyskanie wymaganych ustawa opinii i uzgodnien, zapewnienie mozliwosci udziatu spo-
teczenstwa w postepowaniu”. Ocena oddziatywania moze by¢ jednak ujmowana dwoja-
ko. W ujeciu formalnym, ktérego odzwierciedleniem jest definicja legalna 005, jest ona
wieloetapowa okreslong prawem procedura realizowang w ramach postepowania admi-
nistracyjnego. Nalezy jednak uzna¢, ze ocena ta ma réwniez charakter materialny — w tym
ujeciu jest ona przede wszystkim oszacowaniem, czy i w jaki sposéb dane przedsiewziecie
bedzie oddziatywa¢ na srodowisko. Istote i jednocze$nie merytoryczny czy tez praktyczny
wymiar oceny oddziatywania przedsiewziecia na Srodowisko stanowi wiec ustalenie wpty-
wu danej inwestycji na srodowisko (jak réwniez na zdrowie ludzkie) i dzieki temu umozli-
wienie przeciwdziatania negatywnemu jej oddziatywaniu na owe wartosci.

Celem 00§ jest poddanie procesu ingerencji w srodowisko i oddziatywania na nie
szczegodlnej kontroli o charakterze prewencyjnym. Ma ona stuzy¢ ustaleniu, poddaniu
analizie oraz ocenie m.in.:

« bezposredniego i posredniego wptywu danego przedsiewziecia na sSrodowisko oraz
ludnos¢, dobra materialne, zabytki, krajobraz i wzajemne oddziatywanie miedzy tymi
elementami,

- ryzyka wystapienia powaznych awarii oraz katastrof naturalnych i budowlanych,

- mozliwosci oraz sposobdéw zapobiegania i zmniejszania negatywnego oddziatywa-
nia przedsiewziecia na srodowisko.

Jak wida¢ powyzej, badanie prowadzone w ramach oo$ wykracza poza wptyw przed-
siewziecia na samo Srodowisko przyrodnicze, obejmujac takze inne elementy. Realizujac
wymogi jednej z podstawowych zasad prawa i polityki ochrony srodowiska, tj. zasady
prewencji', ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko przeprowadzana jest

"W polskim porzadku prawnym zasada prewencji zostata wyrazona w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony srodowiska [t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 799, 1356, 1479, 1564, 1590, 1592, 1648], ktdry sta-
nowi, iz kazdy, kto podejmuje dziatalnos¢ mogaca negatywnie oddziatywac na srodowisko, jest obowiazany
do zapobiegania temu oddziatywaniu.
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juz na etapie jego projektowania i ma umozliwia¢ w pierwszej kolejnosci przewidywanie
potencjalnych zagrozen, ktére moga wywiera¢ znaczacy wptyw na srodowisko zaréwno
na etapie budowy, jak i eksploatacji i likwidacji przedsiewziecia, a nastepnie przeciw-
dziatanie im lub ich ograniczanie.

Postepowanie w sprawie oceny oddziatywania (dalej réwniez jako ,postepowanie
ocenowe”) przeprowadzane jest najczesciej przed wydaniem decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach (dalej réwniez jako ,dsu”) przez organy wiasciwe do wydania tejze de-
cyzji tj. wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Nie dotyczy to jednak spraw wyraznie
przekazanych innym organom, tj. regionalnemu dyrektorowi ochrony $rodowiska, Gene-
ralnemu Dyrektorowi Ochrony Srodowiska, staroscie i dyrektorowi regionalnej dyrekgji La-
séw Panstwowych, co ma miejsce m.in. w przypadku duzych inwestycji liniowych (drogi,
linie kolejowe, instalacje do przesytu ropy naftowej, bedace przedsiewzieciami mogacymi
zawsze znaczgco oddziatywac na srodowisko) i przedsiewzie¢ realizowanych na terenach
zamknietych?. Mozna zatem uzna¢, ze na rzecz organéw wykonawczych gmin ustanowio-
no pewnego rodzaju zastrzezenie czy tez domniemanie kompetencji w postepowaniu
ocenowym, co stanowi jeden istotnych przejawéw oddania decyzji w sprawach lokalnych
wiadzom samorzadowym. Jak wskazuje D. Katuza, rozwigzanie to z jednej strony mozna
oceniac pozytywnie, w zwigzku z najlepsza znajomoscia warunkéw lokalnych przez orga-
ny samorzadu gminnego [Katuza i in. 2015, s. 161], natomiast z drugiej mozna zauwazy¢
brak przygotowania merytorycznego po stronie pionu urzedniczego wielu gmin, co sta-
nowi negatywna strone przekazania prowadzenia postepowania ocenowego wskazanym
organom, w szczegdlnosci w przypadku mniejszych gmin.

Przedsiewziecia poddane ocenie oddziatywania

Ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko dotyczy wptywu na $rodowisko
mogacego by¢ skutkiem realizacji i funkcjonowania konkretnego, traktowanego indywi-
dualnie przedsiewziecia. Nie wszystkie jednak inwestycje poddawane s3 tejze ocenie —
w niektérych przypadkach przeprowadzenie postepowania ocenowego determinowane
jest tekstem ustawy, w innych postanawiaja o tym wtasciwe organy, do ktérych naleza
przede wszystkim organy wykonawcze gminy. Ustawa dzieli przedsiewziecia formal-
nie na dwie, praktycznie na trzy grupy — wyodrebnione wyraznie planowane przedsie-
wziecia mogace zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko (kategoria 1), planowane

2Wedtug art. 3 pkt 40 p.o.s. teren zamkniety to teren, a w szczegdlnych przypadkach obiekt budowlany lub jego
czes¢, dostepny wyltgcznie dla oséb uprawnionych oraz wyznaczony w sposob okreslony w ustawie z 17 maja
1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne [Dz.U.z 2017 r., poz. 2101 ze zm.].
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przedsiewziecia mogace potencjalnie znaczaco oddziatywac na srodowisko (kategoria II)
oraz mozliwe do wyodrebnienia metoda wyktadni a contrario planowane przedsiewzie-
cia niemajace charakteru mogacych znaczgco oddziatywac na srodowisko (kategoria lll).

Przedsiewziecia mogace zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko zostaty okreslone
przez ich indywidualne wyliczenie, obecnie zawarte w Rozporzadzeniu Rady Ministréw z 9
listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac na Srodowisko
[Rozporzadzenie, 2016]. Nalezy do nich m.in. budowa i eksploatacja instalacji do odzysku
lub unieszkodliwiania odpadéw czy podziemne sktadowanie dwutlenku wegla. Realizacja
takich przedsiewzie¢ jest mozliwa po przeprowadzeniu oceny oddziatywania i uzyskaniu
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. W przypadku drugiej kategorii, tj. przedsie-
wzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé na srodowisko, do ktérych nalezy np.
budowa i eksploatacja instalacji do produkcji wtdkien mineralnych czy stoczni produkcyj-
nych lub remontowych, obowigzek przeprowadzenia oceny lub jego brak, stwierdzany jest
postanowieniem wiasciwego organu, ktérym co do zasady takze jest organ wykonawczy
gminy. Etap ten, czyli kwalifikacja przedsiewziecia do poddania ocenie oddziatywania na
Srodowisko (tzw. screening), polega na oszacowaniu przez organ na podstawie ztozonej
przez inwestora karty informacyjnej przedsiewziecia, czy konieczne jest przeprowadzenie
oceny oddziatywania. Wydajac postanowienie w tej sprawie, organ zobowiazany jest wzigé
pod uwage kryteria wyszczegélnione w ustawie 0.0.$. Zostaty one wymienione w jej art.
63 ust. 1, ktéry wskazuje na koniecznos¢ uwzglednienia rodzaju i charakterystyki przed-
siewziecia, jego usytuowania oraz rodzaju, cech i skali jego mozliwego oddziatywania,
przy czym kazdemu z wymienionych kryteriow we wspomnianym przepisie towarzyszy
egzemplifikacja szczegétowych okolicznosci, jakie organ w ich ramach musi wzig¢ pod
uwage. Co wiecej, wydajac wskazane postanowienie, organ zobowigzany jest do zasiegnie-
cia opinii wskazanych w ustawie organéw - regionalnego dyrektora ochrony srodowiska,
Dyrektora Urzedu Morskiego (gdy przedsiewziecie jest realizowane na obszarze morskim)
oraz — w przypadku przedsiewzie¢ wymagajacych uzyskania wyraznie wskazanych decy-
zji inwestycyjnych® — wtasciwego organu inspekgji sanitarnej (dalej réwniez jako ,organy
wspétdziatajgce”). Nalezy jednak podkresli¢, ze wymaog ten nie stanowi powaznego ograni-
czenia uprawnien organéw gminy, co wynika z faktu, iz, zgodnie z ugruntowanym orzecz-
nictwem sadéw administracyjnych, wskazane opinie nie maja dla organu prowadzacego
postepowanie ocenowe mocy wiazacej w tym znaczeniu, iz organ moze od nich odstapic¢

3 Zasiegniecie opinii wtasciwego organu Inspekcji Sanitarnej zaréwno przy stwierdzaniu obowigzku przepro-
wadzenia oceny oddziatywania, jak réwniez na dalszych etapach postepowania konieczne jest w przypadku
inwestycji, ktorych realizacja wymaga uzyskania wskazanych w art. 72 ust. 1 pkt 1-3, 10-19 i 21-24 decyzji,
tj. m.in. w decyzji o pozwoleniu na budowe czy decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
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[por. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego 2011; Wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego 2013]. Nalezy doda¢, ze stwierdzenie dotyczace braku mocy wigzacej
opinii organéw wspotdziatajacych dotyczy wszystkich rodzajéw wydawanych przez nie
w toku postepowania ocenowego opinii. To do organu prowadzacego postepowanie na-
lezy dokonanie ostatecznej oceny, w oparciu na wskazanych opiniach oraz wymienionych
w art. 63 ust. 1 Ustawy 0.0.5. kryteriach selekgji, czy dla danej inwestycji nalezy przepro-
wadzi¢ ocene jej oddziatywania na srodowisko. Wynik screeningu jest szczegdlnie istotny
z punktu widzenia podmiotu realizujagcego inwestycje, jako ze wydanie postanowienia
nakfadajagcego obowigzek przeprowadzenia oceny oddziatywania powodowad bedzie
natozenie na inwestora m.in. obowiazku sporzadzenia specjalistycznego, szczegdtowego
raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko i taczy¢ sie w praktyce z rozpo-
czeciem dtugiej, skomplikowanej i nierzadko generujacej wysokie koszty procedury. Jak
wskazano powyzej, ustawa ogranicza swobode organu w podjeciu decyzji w tym zakresie,
wymieniajac okolicznosci, jakie musza by¢ uwzglednione przed wydaniem stosownego
postanowienia. Co istotne, wymienia ona jednak jedynie czynniki, ktére organ musi wzigé
pod uwage, a nie pozytywne czy negatywne przestanki wydania postanowienia okreslonej
tresci®. Mozna stwierdzi¢, iz znaczaco zwieksza to zakres jego uprawnien, bowiem organ,
biorac pod uwage owe czynniki, sam dokonuje oceny, czy badane przedsiewziecie moze
znaczaco oddziatywac na srodowisko, a w rezultacie, czy nalezy poddac je procedurze oce-
nowej. Konsekwencja stwierdzenia obowiazku przeprowadzenia oceny oddziatywania na
Srodowisko jest koniecznos$¢ sporzadzenia raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na
Srodowisko (dalej réwniez jako ,raport”), natomiast w przypadku, gdy organ nie natozy
takiego obowigzku, wydaje on decyzje srodowiskowg na podstawie karty informacyjnej
przedsiewziecia. W przypadku pierwszej kategorii przedsiewziec ten etap postepowania
nie wystepuje w zwigzku z faktem, iz w tej grupie przedsiewzie¢ przeprowadzenie oceny
i przedtozenie raportu jest zawsze obowigzkowe.

Rola organéw samorzgdu terytorialnego w procedurze 00$

Celem oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko jest zbadanie potencjalnego
oddziatywania danego przedsiewziecia na srodowisko i jego natezenia. Ma ono umozliwi¢
wiasciwym organom ustalenie optymalnych warunkéw realizacji przedsiewziecia badz

4Z wyjatkiem dwoéch wskazanych w ustawie przypadkéw, tj. sytuacji, gdy mozliwos¢ realizacji przedsiewziecia
jest uzalezniona od ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania badz gdy z karty informacyjnej przed-
siewziecia wynika, ze jego realizacja moze spowodowac nieosiggniecie celéw srodowiskowych zawartych
w planie gospodarowania wodami na obszarze dorzecza.
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uzasadnienie braku zgody na jego realizacje. Jak wskazano powyzej, postepowanie oce-
nowe sktada sie z wielu etapéw. Etapem wstepnym jest ztozenie przez inwestora wniosku
o wydanie dsu, do ktérego dotgcza on — w odniesieniu do przedsiewzie¢ nalezacych do
kategorii | - raport o oddziatywaniu na srodowisko, przy czym mozliwe jest réwniez zto-
Zenie (zamiast raportu) karty informacyjnej przedsiewziecia wraz z wnioskiem o ustalenie
zakresu raportu, lub — w odniesieniu do przedsiewzie¢ nalezacych do kategorii Il - karte
informacyjng przedsiewziecia. W dalszej kolejnosci, w przypadku przedsiewzie¢ mogacych
potencjalnie znaczaco oddziatywac na $rodowisko, przeprowadzany jest screening, ktéry
zostat omoéwiony powyzej. W wydanym wskutek przeprowadzenia screeningu postano-
wieniu stwierdzajagcym obowigzek przeprowadzenia oceny oddziatywania organ okresla
zakres raportu. Ustalenie to nastepuje réwniez w odniesieniu do przedsiewzie¢ nalezacych
do pierwszej kategorii w sytuacji, gdy inwestor nie ztozyt raportu o oddziatywaniu, lecz kar-
te informacyjna wraz z odpowiednim wnioskiem. Ustalenie zakresu raportu, ktére stanowi
tzw. scoping, dokonywane jest przez whasciwy organ, ktérym co do zasady jest organ wyko-
nawczy gminy, w drodze postanowienia. Jest ono wydawane analogicznie, jak w przypad-
ku procedury screeningowej, tj. po zasiegnieciu opinii ww. organéw. Nalezy podkresli¢, ze
ustalenie zakresu raportu nie jest zupetnie dowolne, a zakres uznania administracyjnego
organu w tej sprawie jest dos¢ ograniczony postanowieniami ustawy wskazujacymi wy-
magane elementy raportu. W szczegdlnosci art. 66 ustawy doktadnie wylicza informacje,
jakie inwestor musi zawrze¢ w raporcie, w tym m.in. opis: planowanego przedsiewziecia,
elementéw przyrodniczych srodowiska objetych zakresem przewidywanego oddziatywa-
nia planowanego przedsiewziecia, przewidywanych skutkéw dla srodowiska w przypadku
niepodejmowania przedsiewziecia, wariantéw przedsiewziecia czy przewidywanych dzia-
tan majacych na celu unikanie, zapobieganie, ograniczanie lub kompensacje przyrodnicza
negatywnych oddziatywan na srodowisko. Szczegdlnie istotng, a jednoczesnie stwarzajaca
w praktyce wiele problemdw, obligatoryjng czescia raportu jest przedstawienie wariantow
inwestycji i ich potencjalnego oddziatywania na srodowisko. Ustawa wymaga, aby w rapor-
cie wskazany zostat opis roznych mozliwosci realizacji planowanego przedsiewziecia, tj. wa-
riantu proponowanego przez inwestora, racjonalnego wariantu alternatywnego, wariantu
najkorzystniejszego dla Srodowiska wraz z uzasadnieniem ich wyboru. Ustalajac zakres ra-
portu organ zobowigzany jest uwzglednic stan wspofczesnej wiedzy i metod badawczych
oraz istniejgce mozliwosci techniczne i dostepnos¢ danych. Owe Sciste, zawarte w ustawie,
ustawowe wytyczne dotyczace tresci tego dokumentu wydaja sie wskazywac, ze rola orga-
nu w tym zakresie polega przede wszystkim na odzwierciedleniu w postanowieniu usta-
wowych wymogéw dotyczacych informacji zawartych w raporcie. Z drugiej jednak strony
ustawodawca pozostawit pewna swobode organowi, dopuszczajac, aby kierujac sie usytu-
owaniem, charakterem i skalg oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko, zmodyfikowat
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w pewnym zakresie wymogi ustawowe dotyczace tresci raportu. Moze on bowiem odstapi¢
od obowiazku zawarcia w nim 1) opisu przewidywanych skutkéw dla srodowiska w przy-
padku niepodejmowania przedsiewziecia, 2) przedstawienia zagadnien w formie graficznej,
3) analizy mozliwych konfliktéw spotecznych zwigzanych z planowanym przedsiewzieciem,
4) przedstawienia propozycji monitoringu oddziatywania planowanego przedsiewziecia na
etapie jego budowy i eksploatacji lub uzytkowania, co nie dotyczy jednak przedsiewzie¢
polegajacych na budowie drég publicznych oraz linii kolejowych, bedacych przedsiewzie-
ciami mogacymi zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko. Co wiecej, organ uprawnio-
ny jest do wskazania w postanowieniu zakresu i szczegétowosci wymaganych danych oraz
elementéw srodowiska wymagajacych szczegdtowej analizy, rodzajéw wariantéw alterna-
tywnych wymagajacych zbadania, jak rowniez zakresu i metody badan, jakie muszg byc¢ wy-
korzystane przy sporzadzaniu raportu, co z pewnoscia nie pozostaje bez znaczenia dla pod-
miotu planujacego przedsiewziecie, przede wszystkim jesli chodzi o stopien szczegétowosci
przedstawianych danych. Co istotne z punktu widzenia inwestora, do czasu przedtozenia
raportu postepowanie w sprawie decyzji Srodowiskowej zostaje zawieszone. Postanowienie
o zawieszeniu takze wydawane jest przez organ prowadzacy postepowanie ocenowe i nie
podlega zaskarzeniu. Ustawa nie wskazuje terminu, w jakim raport powinien by¢ ztozony,
nie przyznaje ona réwniez kompetencji w tym zakresie organowi prowadzacemu postepo-
wanie, inwestor moze wiec sporzadzi¢ go w dowolnym czasie. Nalezy w rezultacie uznac,
Ze to do samego wnioskodawcy naleze¢ bedzie zadbanie o jak najszybsze przygotowanie
raportu, w innym przypadku sam spowoduje on przedtuzenie oczekiwania na podjecie po-
stepowania, a w dalszej kolejnosci na uzyskanie dsu i mozliwos¢ realizacji przedsiewziecia.

Raport przedtozony przez inwestora jest weryfikowany przez organ. Stanowi on do-
kument, w ktérym dokonywana jest analiza potencjalnego oddziatywania, ryzyka oraz
sposobu naprawienia szkdd, jakie wywota w srodowisku planowane przedsiewziecie.
Dokument ten powinien okresla¢ oddziatywanie przedsiewziecia zaréwno na etapie
jego realizacji, eksploatacji, uzytkowania, jak i likwidacji. Mozna uzna¢, ze ma on szcze-
golny charakter, co z jednej strony w wynika z kompleksowosci i wieloaspektowosci
zawartego w nim oszacowania, ktére powinno uwzglednia¢ aspekty technologiczne,
organizacyjne, prawne i logistyczne przedsiewziecia [Rakoczy 2017, s. 64], z drugiej na-
tomiast z roli, jaka odgrywa on w procedurze oceny oddziatywania na srodowisko. Ra-
port, bedac dokumentem sporzadzonym przez podmioty prywatne, stanowi de facto
podstawe merytorycznej oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko (ktdéra
mozna okresli¢ jako ,wtasciwg ocene” w odréznieniu od wczedniejszych, niejako wstep-
nych czy przygotowawczych etapdw postepowania ocenowego), a w rezultacie réwniez
podstawe wydania lub odmowy wydania dsu, co czyni go by¢ moze najwazniejszym
dokumentem w tymze postepowaniu.
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Jak podkresla B. Rakoczy, mozna uzna¢, ze ocena oddziatywania na srodowisko ce-
chuje sie pewnego rodzaju hipotetycznoscia, polega ona bowiem na badaniu i osza-
cowaniu ewentualnych skutkéw, ktére moga, ale nie musza wystapi¢ w przysztosci,
w zwigzku z czym poczynione przez organy ustalenia bede mie¢ charakter jedynie
prognostyczny [Rakoczy 2017, s. 29]. Z drugiej jednak strony, przeprowadzajac postepo-
wanie ocenowe, wiasciwe organy muszg dazy¢ do zapewnienia wszechstronnosci i jak
najdalej idacej obiektywizacji ustalen, co powoduje ograniczenie dowolnosci dziatan
prowadzonych przez nie w ramach tego postepowania.

Ocena informacji zawartych w raporcie powinna zmierza¢ do zidentyfikowania
wszystkich potencjalnych zagrozen srodowiskowych zwigzanych z realizacja planowa-
nej inwestycji. Problematyka tejze oceny jest jednak niezwykle skomplikowana. Z jednej
strony raport stanowi podstawowy dokument w postepowaniu i ma charakter $rodka
dowodowego w sprawie, z drugiej jednak jest on dokumentem prywatnym, w zwigz-
ku z czym, inaczej niz dokument urzedowy, nie korzysta z domniemania prawdziwosci
i podlega weryfikacji na zasadzie swobodnej oceny dowodéw przyjetej, zgodnie z art.
80 Kodeksu postepowania administracyjnego [Ustawa 1968], w procedurze administra-
cyjnej [szerzej zob. Daniel 2013]. Do organu w rezultacie naleze¢ bedzie ocena, czy ra-
port spetnia wymagania stawiane mu przez przepisy prawa, jak réwniez, czy zawarte
w nim informacje sg wiarygodne [Sliwa 2015, s. 37]. Mozliwg jest sytuacja, w ktorej anali-
zy dokonywane w tym zakresie przez organ prowadzacy postepowanie doprowadza do
zakwestionowania ustalen zawartych w raporcie, co w praktyce dotyczyto m.in. wptywu
inwestycji na stan ochrony gatunkéw [Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
2016] czy tez jej oddziatywania akustycznego [Wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego 2016]. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ocene raportu utrudnia fakt, iz organom pro-
wadzacym postepowanie nierzadko brak jest specjalistycznej wiedzy pozwalajacej na
doktadna weryfikacje poczynionych w nim ustalen. W rezultacie w orzecznictwie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego odnalez¢ mozna stanowisko wskazujace, iz organ nie
jest zobowigzany do szczeg6towego weryfikowania danych przedstawionych w rapor-
cie i samodzielnego, szczegbétowego badania parametréw planowanego przedsiewzie-
cia, o ile uznaje on sam raport za odpowiadajacy przepisom prawa, wiarygodny i kom-
pletny [Wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego 2013]. W praktyce problemy pojawi¢
sie moga jednak wéwczas, gdy organ oceni raport w sposéb negatywny, tj. uzna, ze nie
spetnia on wskazanych wyzej wymogoéw. Wydaije sie, ze w takiej sytuacji organ zobowia-
zany bedzie do przeprowadzenia doktadnej weryfikacji ustalen zawartych w raporcie.

Kolejnym etapem procedury ocenowej, uzupetniajacym weryfikacje raportu przez or-
gan prowadzacy postepowanie, jest dokonanie uzgodnienia warunkéw realizacji przedsie-
wziecia — przed wydaniem decyzji srodowiskowej organ ma obowigzek dokonania takiego
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uzgodnienia z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska, jak réwniez zasiegniecia opi-
nii organu inspekgji sanitarnej, jesli — zgodnie z ustawa - jest to konieczne dla konkret-
nego przedsiewziecia. Etap ten réwniez polega na merytorycznej ocenie dokumentagji
zgromadzonej w postepowaniu w sprawie wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunko-
waniach przez wymienione wyzej organy uzgadniajgce. W postanowieniu uzgodnienio-
wym regionalny dyrektor ochrony srodowiska, a niekiedy réwniez dyrektor urzedu mor-
skiego, uzgadnia realizacje przedsiewziecia oraz okresla warunki tej realizacji. Jak zostato
wskazane wczesniej, powierzenie przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko
i wydania lub odmowy wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach organom
wykonawczym gmin budzi pewne watpliwosci w zwigzku z nierzadko wystepujacym bra-
kiem specjalistycznej wiedzy, umozliwiajacej doktadna weryfikacje informacji zawartych
w raporcie. Uzgodnienie to pozwala na wiaczenie do postepowania organéw wyspecjali-
zowanych w ochronie $rodowiska i w ten sposéb wyeliminowanie negatywnych skutkéw
wskazanego braku. W rezultacie, inaczej niz na etapie screeningu i scopingu, organ prowa-
dzacy postepowanie jest w tym przypadku zwigzany uzgodnieniem warunkéw realizacji
przedsiewziecia, co potwierdza orzecznictwo sagdéw administracyjnychs. Jak wskazano
powyzej, w przypadku, gdy organ prowadzacy postepowanie, tj. wojt, burmistrz lub pre-
zydent miasta, oceni raport w sposéb negatywny, tj. uzna, ze nie jest on wiarygodny badz
kompletny, bedzie on zobowigzany do przeprowadzenia doktadnej weryfikacji zawar-
tych w nim ustalen. Moze to rodzi¢ trudnosci praktyczne, w szczegdélnosci w mniejszych
jednostkach, wynikajace z zasygnalizowanego wczesniej problemu braku odpowiednio
merytorycznie przygotowanych zasobéw kadrowych. W takich okolicznosciach nierzadko
ciezar dokonania oceny raportu i planowanego przedsiewziecia spoczywac bedzie de fac-
to na organie uzgadniajagcym wyspecjalizowanym w ochronie srodowiska, tj. regionalnym
dyrektorze ochrony srodowiska. W rezultacie bardzo silny faktyczny wptyw na warunki,
a nawet mozliwos¢ realizacji przedsiewziecia bedzie mie¢ ten organ, a nie same organy
wykonawcze gminy. W praktyce mozna uznac to za istotny uszczerbek we wtadzy orga-
néw samorzadu terytorialnego badz wskazac, ze w niektérych sytuacjach ich uprawnienia
maja w pewnym zakresie charakter iluzoryczny.

® Zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w todzi z 20 pazdziernika 2011 r. (Il SA/td
810/11, CBOSA):,Uzgodnienie, w przeciwienstwie do opinii, jest forma o znaczeniu stanowczym, bowiem wia-
ze organ administracyjny rozstrzygajacy w postepowaniu gtdéwnym. Tres¢ stanowiska zajetego przez organ
uzgadniajacy moze przesadzic o tresci decyzji, ktéra wydawana jest po uzgodnieniu przez organ decydujacy”.
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Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach

Ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko nie jest celem sama w sobie, lecz
stuzy¢ ma identyfikacji mozliwych zagrozen wynikajacych z danej inwestycji dla $ro-
dowiska i w rezultacie umozliwi¢ organowi wiasciwe okreslenie warunkéw realizacji
przedsiewziecia w decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Wydanie przedmioto-
wej decyzji i uksztattowanie jej tresci rowniez nalezy do organu prowadzacego postepo-
wanie ocenowe. Jest on przez to zobowigzany do uwzglednienia wynikéw oméwionych
powyzej uzgodnien i opinii, ustalen zawartych w raporcie o oddziatywaniu przedsiewzie-
cia na Srodowisko, jak i wynikow postepowania z udziatem spoteczenstwa®. Stuszne wy-
daje sie stwierdzenie, ze ustawa przyznaje organowi szerokie uznanie administracyjne
w tym zakresie, nie wskazujac wytycznych dotyczacych treéci decyzji i pozostawiajac mu
ustalenie, jakie warunki realizacji przedsiewziecia zapewnia najmniejszg mozliwg ucigz-
liwos¢ dla Srodowiska. Ustawa wskazuje jedynie przypadki, w ktérych organ obligatoryj-
nie odmawia zgody na realizacje przedsiewziecia, co ma miejsce w sytuacji, gdy ocena
wskazuje, ze przedsiewziecie moze znaczaco negatywnie oddziatywac na obszar Natura
2000 lub jezeli z postepowania ocenowego wynika, ze planowana inwestycja wptywa
negatywnie na mozliwos$¢ osiggniecia okreslonych celéw srodowiskowych wskazanych
w ustawie Prawo wodne. Zastrzega ona rowniez, ze jezeli uchwalony zostat miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, wydanie dsu jest mozliwe dopiero po stwier-
dzeniu przez organ zgodnosci lokalizacji przedsiewziecia z jego ustaleniami.

Ustawa wskazuje rowniez, ze organ odmawia zgody na realizacje przedsiewziecia
réwniez w sytuacji, gdy z oceny oddziatywania wynika zasadnos¢ jego realizacji w wa-
riancie innym niz proponowany przez wnioskodawce, a ten ostatni nie wyrazi na inny
niz wybrany przez siebie wariant zgody. Zapisu tego nie nalezy jednak interpretowac
jako istotnego ograniczenia kompetencji czy zakresu wiadzy organéw gminy, co wynika
z faktu, iz to whasnie tym organom ustawodawca przyznat uprawnienie do wskazania
innego niz zaproponowany przez inwestora wariantu realizacji inwestycji. W takich oko-
licznosciach dopuszczalna bedzie jedynie realizacja przedsiewziecia w wariancie wska-
zanym przez sam organ, co $wiadczy o istotnym znaczeniu organéw gminy w ustalaniu
ostatecznego wariantu podejmowanej inwestycji.

¢ Przed wydaniem ds$u organ zapewnia mozliwo$¢ udziatu spoteczeristwa w postepowaniu, zgodnie z zasada-
mi okre$lony w ustawie 0.0.5.
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Zakonczenie

Organy wykonawcze gminy sa obecne na wszystkich etapach postepowania w sprawie
oceny oddziatywania przedsiewzie¢ na srodowisko — wydajg postanowienia o obowiazku
przeprowadzenia oceny danego przedsiewziecia lub o jego braku, ustalajg zakres raportu
o oddziatywaniu, oceniajg go merytorycznie i, w nastepstwie tych dziatan, wydajg decyzje
o $rodowiskowych uwarunkowaniach badz odmawiajg zgody na realizacje przedsiewziecia.

Przeprowadzone badania, oparte na analizie materiatu normatywnego i orzeczni-
ctwa sadoéw administracyjnych, potwierdzaja postawiong hipoteze badawcza, wska-
zujac, ze przepisy ustawy o ocenach oddziatywania, cho¢ okreslaja wiele kryteriéw
i okolicznosci, jakie organy te musza uwzglednia¢, wydajac postanowienia i decyzje
w postepowaniu w sprawie oceny oddziatywania przedsiewzie¢ na srodowisko, przy-
znaja im dos¢ szeroki zakres kompetencji, jak i faktycznej mocy decyzyjnej w przed-
miotowe] procedurze. Organy te sg jednak w znaczacym stopniu ograniczone nie
samymi normami prawnymi, a brakiem realnej mozliwosci dokonywania merytorycz-
nych ocen skomplikowanych, szczegétowych i wieloaspektowych danych dotycza-
cych oddziatywania na $rodowisko przedsiewzie¢, co wynika miedzy innymi z niedo-
boréw wyspecjalizowanych w dziedzinie ochrony srodowiska zasobéw kadrowych
w urzedach, w szczegdlnosci w mniejszych gminach. Owe braki niewatpliwie rzutuja
na rzeczywisty wptyw organéw wykonawczych gminy na zakres, skale, jak réwniez
warunki realizacji przedsiewziec.
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