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Wstep

W ramach realizacji projektu nr E1/885 pt. Harmonijny rozwdj terenéw gorskich -
cztowiek, prawo i przyroda: w ramach Programu Obywatele dla demokracji, finanso-
wanego ze srodkéw Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego,
monitorowano postepowania administracyjne prowadzone w toku proceséw inwe-
stycyjnych, ktorych celem byto powstanie lub przebudowa wyciggéw narciarskich
wraz z infrastrukturg towarzyszacg. Monitoring byl realizowany poprzez uczestnic-
two Wykonawcy projektu — Stowarzyszenia Pracownia na rzecz Wszystkich Istot
w Bystrej w tych postepowaniach jako uczestnik na prawach strony. Byty to glow-
nie postepowania zmierzajace do ustalenia srodowiskowych uwarunkowan realiza-
cji przedsiewziecia. W przypadku, kiedy realizacja przedsigwziecia miata nastgpic
w szczegdlnie cennych ze wzgledow przyrodniczych miejscach lub kiedy wiasciwe
organy dopuszczaly si¢ nieprawidlowosci, Stowarzyszenie korzystalo z prawa do
zaskarzenia rozstrzygnie¢ zapadajacych w toku instancji. Czes¢ spraw, w wyniku
srodkéw odwotawczych wnoszonych przez Stowarzyszenie, znalazla swoj final w sa-
dzie administracyjnym. Uczestnictwo w postepowaniach administracyjnych i s3-
dowoadministracyjnych dalo Stowarzyszeniu mozliwo$¢ zaobserwowania, w jaki
sposob stosowane sg przepisy regulujgce postepowanie zmierzajace do ustalenia
srodowiskowych uwarunkowan realizacji przedsiewzigcia, a takze zdiagnozowania
poszczegolnych problemdéw systemowych zwigzanych z tym postepowaniem. Niniej-
sze opracowanie identyfikuje te problemy i zawiera wstepne rekomendacje w celu
ich rozwigzania.

Problem wykonalnosci decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia

W trakcie realizacji prac w ramach projektu napotkano na problem wykonalnosci
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia — dalej jako
decyzja srodowiskowa. W szczegdlnosci spotkano si¢ z rozbieznym orzecznictwem
sagdow administracyjnych w tej kwestii. Zanim jednak zostanie ono omdwione, na-
lezy wyjasni¢ pojecie wykonalnosci decyzji administracyjne;j.

Jak zaakcentowano w piémiennictwie': , Nalezy si¢ zgodzic z poglgdem, ze przedmio-
tem wstrzymania mogq by¢ jedynie takie akty lub czynnosci, ktore nadajq si¢ do wykona-
nia i wymagajg wykonania (por. T. Wos, Postepowanie sgdowoadministracyjne..., s. 146;
Z. Kmieciak, glosa do postanowienia NSA z dnia 23 stycznia 1997 ., SA/Rz 1382/96, OSP
1998, z. 3, poz. 54, teza 1). Innymi stowy, problem wykonania aktu administracyjnego
dotyczy aktow zobowigzujgcych, ustalajgcych dla ich adresatéw nakazy wlasciwego za-
chowania lub zakazy okreslonego zachowania, aktow, na podstawie ktorych okreslony
podmiot uzyskuje rownoczesnie uprawnienie i na mocy ktorych zostajg na niego natozo-
ne okreslone obowigzki, oraz aktow, na podstawie ktorych jeden podmiot jest do czegos
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zobowiqgzany, a drugi wylgcznie uprawniony (por. postanowienie NSA z dnia 10 maja
2012, I1 FZ 358/12, LEX nr 1166138)”.

Zgodnie z analogicznym stanowiskiem H. Knysiak-Molczyk: ,,Dopuszczalne jest
wstrzymanie wykonania tylko takich aktow lub czynnosci, ktore nadajq si¢ do wyko-
nania i podlegajg wykonaniu. Pojecie ,wykonanie aktu administracyjnego” nie jest jed-
nak jednoznaczne. (...). P. Daniel rozréznia wykonalnosc formalng i materialng aktéw
i czynnosci i podnosi, Ze wstrzymaniu wykonania mogg podlegaé wylgcznie te akty
iczynnosci, ktore charakteryzujqg siezaréwno wykonalnoscig formalng, jak imaterialng, to
jest rzeczywistg moZzliwoscig zrealizowania uprawnieri lub obowigzkow w nich zawartych.
O wykonalnosci formalnej rozstrzyga - zdaniem tego autora - dopuszczalnos¢ drogi
sgdowej, w kontekscie ostatecznosci aktu czy czynnosci™.

Jak zaznaczyla M. Romanska: ,,Przedmiotem wykonania aktu administracyj-
nego jest ten stan w rzeczywistosci spolecznej, ktérego spowodowanie nakazuje
akt administracyjny. Jest to wiec kazde zachowanie si¢ podmiotu uprawnionego
lub zobowigzanego do jego wykonania (adresata aktu), polegajace na dziataniu, za-
niechaniu okres$lonego dzialania, znoszeniu zachowan innych podmiotéw, a na-
wet $wiadczeniu w rozumieniu prawa cywilnego (np. sumy pienieznej odszkodo-
wania za wywlaszczong nieruchomos¢). Akt administracyjny zostaje wykonany,
gdy rzeczywisty stan stosunkow spotecznych odpowiada¢ bedzie stanowi okre-
slonemu w nim jako powinny (por. J. Jendroska, Zagadnienia prawne..., s. 21-22;
T. Wo$ (w:) T. Wos (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sgdo-
woadministracyjne, s. 192). W literaturze najszersze rozumienie ,wykonalnos$ci” decy-
zji bywa utozsamiane ze wszystkimi skutkami, jakie taka decyzja zdatna jest wywotac.
A. Skoczylas (Glosa do wyroku NSA z dnia 29 lipca 2004 r., OSK 591/04, OSP 2007,
z.6,poz.76,s.461) sformulowat poglad, ze ,,wstrzymanie wykonania okreslonego aktu
[...] moze tez oznacza¢, iz dany akt czasowo przestaje wywolywac skutki prawne, jakie
wynikaja zzawartego wnimrozstrzygniecia (zawiesza sigmoctakiegoaktu)”.(...) Dowy-
konanianie nadajg si¢ tez decyzje, ktorymistronie odmoéwiono przyznania uprawnienia,
o ktore sie ubiegala. (...) Niewatpliwie za wykonalne nalezy uzna¢ te akty deklara-
tywne, ktore stwierdzaja obowigzek okreslonego zachowania sie, majacy podstawe
w ustawie. Dyskusyjna pozostaje kwestia wykonalnosci decyzji stwierdzajacych nie-
wazno$¢ innych decyzji. (...) Do wykonania nie nadaja si¢ takie orzeczenia, ktére
wywoluja skutki tylko dla toczacego sie postepowania, ale nie odnoszg si¢ do mate-
rialnych praw i obowigzkow strony. Nie nadajg si¢ do wykonania decyzje o charakte-
rze kasatoryjnym, jakkolwiek ich wydanie powoduje konieczno$¢ podjecia czynnosci
procesowych zmierzajacych do ponownego rozpoznania sprawy”.

Zdaniem T. Wosia: ,, W rzeczywistosci wiec problem wykonania aktu admini-
stracyjnego dotyczy aktow zobowigzujgcych, ustalajgcych dla ich adresatéw nakazy
powinnego zachowania lub zakazy okreslonego zachowania, aktéw na podstawie
ktorych okreslony podmiot uzyskuje rownoczesnie uprawnienie i mocq ktorego
zostajq na niego natozone okreslone obowigzki (np. decyzja o wywlaszczeniu nada-
jgca wywlaszczajgcemu okreslone prawa rzeczowe i naktadajgca na niego obowigzek
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zaptacenia odszkodowania) oraz aktow, na podstawie ktorych jeden podmiot jest do
czegos zobowigzany, a drugi wylgcznie uprawniony. (...) Problem ten nie dotyczy
natomiast aktow odmownych, jak réwniez tych z konstytutywnych aktow uprawnia-
jgcych, ktére nie wymagajq Zadnych dziatan ze strony uprawnionych podmiotéw dla
spowodowania okreslonego w nim stanu faktycznego lub prawnego™ .

Wykonalnos$¢ aktéw administracyjnych jest rowniez szeroko analizowana
w orzecznictwie sagdow administracyjnych. Jak zaznaczyt Naczelny Sad Administra-
cyjny w postanowieniu z dnia 13 stycznia 2016 r. (sygn. akt II GZ 913/15, Legalis, nr
1403086): ,W prawie administracyjnym istnieje szereg aktow, ktore pozbawione sg
cechy wykonalnosci (...). Do takich aktow nalezg przede wszystkim akty odmowne,
jak rowniez te z konstytutywnych aktéw uprawniajacych, ktére dla spowodowania
okreslonego w nim stanu faktycznego lub prawnego nie wymagaja zadnych dzialan
ze strony uprawnionych podmiotéw”. Nadto, stosownie do postanowienia Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 14 stycznia 2016 r., (sygn. akt I OZ 1811/15,
Legalis, nr 1403068): ,,Przedmiotem ochrony tymczasowej moga by¢ jedynie takie
akty lub czynnosci, ktore nadajg sie¢ do wykonania i wymagaja wykonania. Wykona-
niu podlega¢ moga jedynie akty administracyjne, z ktérymi wigze si¢ dla strony obo-
wigzek okreslonego dziatania, zaniechania lub nakaz znoszenia zachowania innych
podmiotéw. Tych cech wykonalnosci (co do zasady) nie maja decyzje odmowne”.
Natomiast, jak zaakcentowal Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w posta-
nowieniu z dnia 16 wrze$nia 2015 r., sygn. akt I SA/Kr 1218/15, Legalis, nr 1348385):
~W orzecznictwie zasadnie podkresla sie, Ze pod pojeciem wykonania aktu admini-
stracyjnego trzeba rozumie¢ spowodowanie takiego stanu rzeczy, ktory jest zgodny
z rozstrzygnieciem, zawartym w danym akcie, przy czym moze to nastgpic¢ w sposdb
dobrowolny badz przymusowy (zob. postanowienie Wojewodzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Gdansku z dnia 13 stycznia 2009 roku, sygn. akt II SA/GD 888/08,
Lex nr 477238). Powyzsze oznacza, ze wykonalna bedzie decyzja nakladajgca na jej
adresata obowigzek, poniewaz mozliwa jest dobrowolna realizacja jej dyspozycji
badz wykonanie jej w trybie przymusowym, a takze decyzja przyznajaca adresatowi
uprawnienie do konkretnego dzialania- wowczas realizujac takie uprawnienie, strona
bedzie wykonywala akt administracyjny. Nie mozna natomiast mowi¢ o wykonaniu
(...) decyzji w sytuacji, kiedy ma ona charakter odmowny - nie uwzglednia wniosku
strony o przyznanie uprawnienia badz nalozenie obowigzku na inng strong, ponie-
waz akt taki nie ma przedmiotu wykonania (zob. postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 3 lipca 2008 roku, sygn. akt II OZ 714/08, Lex nr 493646
oraz Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 16 pazdziernika
2008 roku, sygn. akt II SA/WR 411/08, Lex nr 504587)".

Wyjasniwszy kwestie rozumienia wykonalnosci decyzji administracyjnych, moz-
na przejs¢ do omdwienia rozbieznego orzecznictwa, powstalego na gruncie reali-
zacji projektu. Przykltadowo, wyrokiem z dnia 16 kwietnia 2014 r., ktéry dotyczyt
decyzji Srodowiskowej dla przedsigwziecia polegajacego na budowie kolei linowej
krzesetkowej Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach (sygn. akt II SA/Gl
1799/13) uchylil zaskarzong decyzje i orzekl, ze nie podlega ona wykonaniu w calosci
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do czasu uprawomocnienia sie¢ wyroku®. Ten sam Sad, wyrokiem z dnia 11 lutego
2014 r.° (sygn. akt IT SA/GI 1635/13) uchylit decyzje srodowiskowg dla przedsiewzie-
cia polegajacego na przebudowie wyciagu orczykowego na kolej linowa krzesetkowa
i takze orzekl, ze nie podlega wykonaniu do czasu uprawomocnienia sie tego wyroku.
Wyrok ten jest prawomocny.

Tymczasem, np. stanowisko Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Kra-
kowie wyrazone w postanowieniu z dnia 28 sierpnia 2015 r. (sygn. akt II SA/Kr
436/15) jest zgota odmienne. Postanowieniem tym odmoéwiono wstrzymania wyko-
nania zaskarzonej decyzji samorzagdowego kolegium odwolawczego w przedmiocie
ustalenia srodowiskowych uwarunkowan realizacji przedsiewziecia. Tak, jak WSA
w Gliwicach nie wyjasnit przyczyn zawarcia w tresci wydanych przez siebie, wyzej
przywotanych wyrokoéw, klauzuli wstrzymujacej wykonanie zaskarzonych decyzji
srodowiskowych, tak WSA w Krakowie wskazal, ze podstawa jego rozstrzygniecia
jest uznanie, ze instytucja wstrzymania wykonania moze dotyczy¢ tylko takich aktow
administracyjnych, ktére nadajg sie¢ do wykonania. Rozwijajac te mysl, WSA w Kra-
kowie stwierdzil, ze art. 61 § 3 p.p.s.a., ktdry umozliwia wstrzymanie wykonania
zaskarzonej decyzji przez sad administracyjny rozpoznajacy skarge, znajduje co do
zasady zastosowanie tylko do tych decyzji, ktore naktadaja okreslony obowigzek na
oznaczony podmiot. Wykonanie aktu administracyjnego z kolei, nalezy rozumiec
jako doprowadzenie w sposdb dobrowolny lub w trybie egzekucji administracyjnej
do pewnego stanu rzeczy, ktdry jest zgodny z rozstrzygnieciem zawartym w danym
akcie. Zdaniem tego sadu, istota i tre$¢ decyzji srodowiskowej polega wylacznie na
wskazaniu pewnych wymogdéw dotyczacych ochrony srodowiska, jakie powinny by¢
wziete pod uwage przy wydawaniu rozstrzygnie¢ bezposrednio zwigzanych z realiza-
cja konkretnej inwestycji. Tymczasem wydanie decyzji srodowiskowej zgodnie z art.
72 ust. 1 pkt. 1 i 3 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz
ocenach oddziatywania na srodowisko (t.j. Dz.U.2013.1235 z pdzn. zm.) - dalej jako
»W.1.8” nastepuje co do zasady przed uzyskaniem decyzji o pozwoleniu na budowe.
W zwigzku z tym wedlug tego sadu, dopiero ten ostatni akt, a nie decyzja srodowi-
skowa, formuluje okreslone obowiazki wzgledem danego inwestora. W konsekwencji
nalezy wiec uzna, ze decyzja srodowiskowa nie nadaje si¢ do wykonania, w zwigzku
z czym jej wykonanie nie podlega wstrzymaniu.

Powyzsze zdaje si¢ potwierdzac orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administracyjne-
go — por. postanowienia: z dnia 24 maja 2012 r. (sygn. akt II OSK 1160/12), z dnia 6
lipca 2010 r. (sygn. akt II OZ 658/10), z dnia 8 lipca 2011 r. (sygn. akt II OZ 564/11)
oraz z dnia 11 lutego 2014 r. (sygn. akt II OZ 123/14). Wszystkie te orzeczenia zapa-
dly na gruncie podobnych spraw, w ktérych strony skarzace decyzje srodowiskowe
wnosity o wstrzymanie ich wykonania. Uzasadniajac swoje stanowisko, NSA wska-
zywal, ze decyzja Srodowiskowa jest niewykonalna, na zadnym etapie nie narusza
zadnych praw skarzgcego, a tym samym nie moze mu by¢ z tego tytutu wyrzadzona
zadna szkoda. Nie powstajg réwniez, zdaniem tego sadu, trudne do odwrdcenia
skutki. W uzasadnieniu tych rozstrzygnie¢, powolywano si¢ réwniez na okolicznos¢,
ze decyzja srodowiskowa nie stanowi aktu, ktory dawalby podstawe do rozpoczecia
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robdt i realizacji inwestycji, a takze ze decyzja srodowiskowa nie podlega wykonaniu
w postepowaniu egzekucyjnym. Biorgc pod uwage liczbe orzeczen, w ktoérych wyra-
zono takie stanowisko, mozna by dojs¢ do wniosku, Ze jest to stanowisko jednolite
i pozwalaloby na przyjecie, ze orzecznictwo WSA w Gliwicach jest przejawem po-
gladu mniejszosciowego.

Staloby to jednak w sprzecznosci z wyrokiem NSA z dnia 8 grudnia 2011 r. (sygn.
akt II OSK 2169/11). Wyrok ten dotyczyt nadania rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci decyzji srodowiskowej przez regionalnego dyrektora ochrony srodowiska.
Od decyzji wniesiono odwotanie, co spowodowalo jej czesciowa zmianeg przez Ge-
neralnego Dyrektora Ochrony Srodowiska, jednak rygor natychmiastowej wyko-
nalno$ci zostal utrzymany w mocy. Od decyzji zostala wywiedziona skarga, jednak
rozpoznajacy ja wojewddzki sad administracyjny utrzymat decyzje w mocy. Skarzacy
ztozyli skarge kasacyjna, w ktorej miedzy innymi zarzucili naruszenie przepiséw
postepowania sgdowoadministracyjnego poprzez brak uchylenia decyzji, mimo jej
wydania z obrazg art. 108 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. (t.j. Dz.U. 2016, poz. 23)

- dalej jako ,,k.p.a””. Przepis ten stanowi, ze decyzji, od ktdrej stuzy odwolanie, moze

by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu
na ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa na-
rodowego przed cigzkimi stratami badz ze wzgledu na wazny interes spoteczny lub
wyjatkowo wazny interes strony. NSA rozpoznajac skarge kasacyjng, uznat ten zarzut
za bezzasadny: ,,Naczelny Sqd Administracyjny nie znajduje podstaw do uwzgled-
nienia zarzutu naruszenia art. 145§ 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. w zwigzku z art. 108 k.p.a.,
przez nadanie decyzji organu pierwszej instancji rygoru natychmiastowej wykonalnosci,
pomimo Zze jak zarzucili skarzgcy, decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach nie
podlega wykonaniu. Organ nadat przedmiotowej decyzji rygor natychmiastowej wy-
konalnosci ze wzgledu na wazny interes spoleczny oraz wazny interes wnioskodawcy
(strony). Ocena, czy istniejg przestanki nadania decyzji nieostatecznej rygoru natych-
miastowej wykonalnosci, nalezy do organu, ktéry wydat decyzje. Jednakze gdy organ
stwierdzi, Ze istniejg przestanki okreslone w art. 108 § 1 k.p.a., wowczas nadanie decyzji
rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest obowigzkowe. Bezpodstawnosci nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie mozna natomiast upatrywac, tak jak to
czynig skarzgcy, w braku mozliwosci wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach. Zgodnie z art. 86 ustawy o udostgpnianiu informacji o Srodowisku, decyzja
o Srodowiskowych uwarunkowaniach wigze organ wydajgcy m.in. decyzje o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, decyzje o pozwoleniu na budowg oraz de-
cyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej. Nadanie rygoru natychmiastowej
wykonalnosci decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach umozliwia inwestorowi
ubieganie sig o uzyskanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej i z tego
wzgledu nalezy je ocenic jako w petni uzasadnione.”

Z przytoczonego cytatu zdaje si¢ wynikac, ze sklad orzekajacy w niniejszej sprawie
nie zanegowal wprost linii orzeczniczej, ktéra odmawia uznania decyzji srodowi-
skowej za nadajacg si¢ do wykonania, ale jednoczesnie wywiodt, ze nadanie rygoru
natychmiastowej wykonalnosci to instytucja, ktéra stuzy do odblokowania skutkow
prawnych decyzji, niezaleznie od konsekwencji wynikajacych z nadania rygoru dla
wykonalnosci decyzji. Powyzsze stanowisko zdaniem autoréw niniejszego opraco-
wania jest wewnetrznie sprzeczne. Nie mozna bowiem jednocze$nie twierdzi¢, ze
decyzja Srodowiskowa nie nadaje si¢ do wykonania i uznawac, ze nadanie jej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci jest mozliwe. Za trafny, co prawda, nalezy uzna¢



poglad, ze wykonalno$¢ decyzji a jej skutki prawne to dwie odrebne, cho¢ powiazane
ze sobg kwestie. Nie rzutuje to jednak bezposrednio na mozliwo$¢ ostania si¢ sta-
nowiska, ktdre z jednej strony neguje mozliwo$¢ wykonania decyzji sSrodowiskowej,
z drugiej za$ forsuje, ze mozna jej nada¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci ze
wzgledu na to, ze decyzja ta jest podstawa dla inwestora do ubiegania sie o decyzje
zezwalajacg na realizacje inwestycji drogowej.

Problem réznicy pomiedzy wykonalnoscia decyzji Srodowiskowej a jej skutkami
zostal przejrzyscie i wyczerpujaco przedstawiony w uzasadnieniu wyroku WSA we
Wroctawiu z dnia 19 lutego 2014 r. (sygn. akt II SA/Wr 851/13). Sad ten takze badatl
sprawe postanowienia w sprawie nadania decyzji srodowiskowej rygoru natychmia-
stowej wykonalno$ci. Strona skarzaca twierdzila, Ze nadanie takiego rygoru w ogodle
nie bylo mozliwe. Sad nie podzielil tego pogladu, wskazujac, ze co do zasady kazdej
decyzji moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, jednak za kazdym
razem nalezy dokona¢ badania in concreto, czy dana decyzja naklada na jej adresata
obowiazki badz uprawnienia powodujace zmiany stanu w rzeczywistosci. Tym sa-
mym, odwolal sig, jak sie wydaje, do wyzej przywolanego pogladu, reprezentowanego
przez M. Romanska. Analizujgc kwestie¢ mozliwosci wykonania decyzji sSrodowisko-
wej, WSA we Wroctawiu w pierwszej kolejnosci dokonal rozréznienia zawartosci tej
decyzji, w zaleznosci od tego, czy byta poprzedzona przeprowadzeniem postepowa-
nia w sprawie oceny oddzialywania przedsiewzigcia na sSrodowisko - dalej jako ,,005",
czy tez nie. W przypadku bowiem, kiedy w sprawie jest przeprowadzana 00s, cze§¢
dyspozytywna decyzji powinna zawierac szereg elementow wskazanych w art. 82
u.i.$., takich jak np. warunki wykorzystywania terenu w fazie realizacji i eksploatacji
lub uzytkowania przedsiewziecia, czy wymagania dotyczace ochrony srodowiska
konieczne do uwzglednienia w dokumentacji potrzebnej do wydania decyzji okreslo-
nych w art. 72 ust. 1 u.i.$. (chodzi tu o decyzje, przed ktérych wydaniem konieczne
jest uzyskanie decyzji sSrodowiskowej). Jak wskazal WSA we Wroclawiu, decyzja
srodowiskowa bedzie podlega¢ egzekucji miedzy innymi w zakresie zawartych
w niej warunkow wykorzystania terenu, jak rowniez innych elementéw nakazu-
jacych w okreslony sposob realizacje inwestycji: ,,Stanowig one dla inwestora wig-
Zqgce rozstrzygniecie, w jaki sposob, ze wzgledow srodowiskowych, powinien realizowac
inwestycje i w toku tej realizacji muszqg zostac wykonywane. W tym zakresie mozna
decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach zakwalifikowa( jako akt zawierajgcy
i uprawnienia, i obowigzki.” Natomiast decyzja przed ktorej wydaniem nie prowadzo-
no postepowania w sprawie 0o$, poniewaz nie zawiera warunkéw wykorzystywania
terenu, zdaniem tego sadu jest niewykonalna. Konkludujac, sad ten stwierdzil, ze
jesli z tresci decyzji sSrodowiskowej wynikaja skonkretyzowane obowiazki okreslo-
nego dzialania lub zaniechania nalozone na jej adresata, badz znoszenia zachowania
innych podmiotéw, a obowigzki te nadajg si¢ do wykonania, to takiej decyzji mozna
nada¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Jednoczesnie WSA we Wroctawiu dokonal rozréznienia pomiedzy kwestig wy-
konalnosci decyzji Srodowiskowej, a jej skutkami prawnymi. Uznalbowiem, Ze sam
fakt nadania decyzjil instancyjnej rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie daje
mozliwosci wydania w oparciu o nig pozwolenia na budowe. Sad tej jednak poszedl
o krok dalej i stwierdzil, ze rozpoczecie realizacji inwestycji zanim decyzja $ro-
dowiskowa stanie si¢ prawomocna, moze podwazy¢ cel, w jakim decyzja ta jest
wydawana. Jak si¢ wydaje, WSA we Wroclawiu wyprowadza taki wniosek z pro-
unijnej wykladni dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia



13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektore przed-
siewziecia publiczne i prywatne na srodowisko.

Podobne stanowisko zostato zaprezentowane réwniez w doktrynie, w kontekscie
rozwazan na temat charakteru decyzji srodowiskowej, w szczegdlnosci pod katem
tego czy jest ona aktem zwigzanym czy uznaniowym, deklaratoryjnym badz konsty-
tutywnym’. Kwestia czy decyzja §rodowiskowa jest aktem deklaratoryjnym czy tez
konstytutywnym jest o tyle istotna, Ze czesto w orzecznictwie® przesadzajac o dekla-
ratoryjnym charakterze decyzji Srodowiskowej wigze sie z ta cecha automatycznie
brak wykonalnosci tej decyzji. A. Kosieradzka — Federczyk przyjmuje, z powolaniem
sie na poglady doktryny, ze kryterium rozrdznienia decyzji deklaratoryjnych i kon-
stytutywnych jest ich - jedynie potwierdzajacy w sposéb wiazacy ustawowe prawa
i obowigzki charakter tych pierwszych, brak tworczego charakteru, wywotywanie
skutkéw ex tunc a takze to, ze przy aktach deklaratoryjnych chwila, od ktérej akt
prawny wywoluje skutki prawne jest wprost wskazany przez prawodawce i powia-
zany z zaistnieniem okreslonego stanu faktycznego. Autorka wskazuje przy tym, co
réwniez wydaje si¢ interesujace z rozpatrywanego punktu widzenia, ze decyzja $ro-
dowiskowa wywoluje dwa zasadnicze skutki. Po pierwsze okresla srodowiskowe uwa-
runkowania realizacji inwestycji (z zastrzezeniem, Ze inne sg te skutki przy decyzji
wydawanej bez 00$ a inne po jej przeprowadzeniu) a po drugie powoduje powstanie
uprawnienia po stronie inwestora do kontynuowania procesu inwestycyjnego polega-
jace na mozliwosci wszczecia kolejnego jego etapu w postaci pozwolenia na budowe.
Na tej podstawie sformutowano stanowisko, zgodnie z ktérym decyzja srodowisko-
wa wydana bez przeprowadzenia oo ma znacznie wigcej elementéw o charakterze
deklaratoryjnym, jako ze jej tre$¢ sprowadza si¢ do analizy warunkow okreslonych
w art. 63 u.i.§. pod katem braku obowiazku przeprowadzenia oceny oddzialywania
na $rodowisko. Natomiast decyzja srodowiskowa wydana po przeprowadzeniu 00$
ma przewazajace cechy konstytutywne z uwagi na zawierane w jej tresci m.in. ,wa-
runki wykorzystania terenu, okreslenie obowigzku i sposobu wykonania kompensacji
przyrodniczej, szczegotowe warunki monitorowania oddzialywania przedsiewzigcia na
srodowisko”. Sa to bowiem elementy twdrcze, nakladajace na inwestora wprost nowe
obowiazki i precyzujace sposob w jakim moze on realizowac inwestycje.

Zdaniem autoréw niniejszego opracowania, nalezy podzieli¢ poglad, ze decyzja
srodowiskowa moze by¢ wykonalna, przy zachowaniu wyzej wskazanych warunkow.
Analiza decyzji monitorowanych w ramach projektu wykazata, ze decyzje bardzo
czgsto zawieraja elementy, ktére nadajg si¢ do wykonania. Do takich elementow
nalezaly warunki realizacji inwestycji, takie jak np. czas prowadzenia rob6t budow-
lanych (tylko w ciagu dnia), sposéb ich prowadzenia (poprzez limitowanie czasu
pracy ciezkiego sprzetu), ale takze warunki odnoszace si¢ juz do fazy eksploatacji
przedsiewziecia, takie jak np. czas funkcjonowania wyciagu, mozliwo$¢ jego sztucz-
nego o$wietlania i nasniezania, czy puszczania muzyki na stoku.

W tym miejscu wyjasni¢ nalezy, ze rozwazania, czy decyzja srodowiskowa jest
wykonalna, czy nie, nie maja li tylko czysto akademickiego wymiaru. Wiaze si¢ z tym
bowiem, zaakcentowany juz w tym rozdziale, problem mozliwo$ci wydania postano-
wienia o wstrzymaniu wykonalnosci decyzji sSrodowiskowej — zaréwno przez organ
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odwolawczy, jak i sad administracyjny. Ustalenie bowiem, ze decyzji srodowisko-
wej mozna nada¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci, prowadzi do wniosku, ze
mozna takze wstrzymac jej wykonanie. Potwierdza to M. Romanska, wedlug ktérej:
»Na gruncie art. 108 pojecie wykonalnej decyzji czy wykonalnosci decyzji powinno by¢
rozumiane w sposob identyczny jak ustalony w zwigzku z wyktadnig art. 61 p.p.s.a.,
gdyz oba te przepisy w systemie prawnym spetniajq te same funkcje, a w art. 61 § 2 pkt
1 p.p.s.a. ustawodawca wrecz nawigzuje do przestanek nadania decyzji rygoru natych-
miastowej wykonalnosci, jako majqcych znaczenie przy ocenie dopuszczalnosci wstrzy-
mania wykonania decyzji w zwigzku z jej zaskarzeniem do sgdu administracyjnego™.

Poglad ten nalezy oceni¢ jako spdjny i logiczny. Nie do pogodzenia z nim jest
natomiast stanowisko WSA w Warszawie wyrazone w uzasadnieniu wyroku z dnia
9 stycznia 2015 r. (sygn. akt IV SA/Wa 1503/14). Sad ten stwierdzil co prawda, ze
nadanie decyzji srodowiskowej rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest mozliwe,
ale tylko na etapie postepowania administracyjnego: Nie ma przy tym znaczenia fakt,
Ze na wczesniejszym etapie postegpowania sgdowego, na wniosek strony, nie stosuje sig
art. 61 § 3 p.p.s.a., zwaZywszy na przestanki, ktore przepis ten zawiera. Niewgtpliwie
bowiem decyzja ta nie daje inwestorowi prawa do rozpoczecia robot i realizacji inwe-
stycji. W konsekwencji nie narusza niczyich praw przez wyrzqgdzenie znacznej szkody
lub spowodowanie nieodwracalnych skutkow. Powyzsze stanowisko, podobnie jak to
wyrazone w przywolanym juz wczesniej wyroku NSA z dnia z dnia 8 grudnia 2011 r.
(sygn. akt IT OSK 2169/11) jest wewnetrznie sprzeczne.

Problem z dostepem do informacji — wnioskéow
inwestorow o wydanie zezwolen na eksploatacje
wyciggow. Przedstawienie podjetych dziatan.

W ramach monitorowania postepowan w czasie trwania projektu, Wykonawca pro-
jektu spotkal si¢ z problemem budowania wyciggéw narciarskich bez uprzednie-
go uzyskania pozwolen na budowe. W zwigzku z powyzszym, poza dzialaniami
zwigzanymi z kontrolowaniem postepowan legalizacyjnych i postepowan w sprawie
nastepczej 0o$, wystepowal do Dyrektora Transportowego Dozoru Technicznego
w Warszawie, z wnioskami o udostepnienie informacji publicznej. We wnioskach,
Stowarzyszenie wnosilo o udostepnienie, miedzy innymi, kopii wnioskéw inwesto-
réw o wydanie decyzji zezwalajacych na eksploatacje kolei linowych.

Obowigzek uzyskania takiego zezwolenia wynika z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia
1 stycznia 2001 r. o dozorze technicznym (t.j. Dz.U. 2015.1125), ktéry stanowi, ze
urzadzenia techniczne w toku ich projektowania, wytwarzania, obrotu i eksploatacji
podlegaja dozorowi technicznemu. Rodzaje urzadzen technicznych podlegajacych
temu dozorowi sg wskazane w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 7 grudnia
2012 r. (Dz.U. 2012, poz. 1468). Osobowe koleje linowe, jakimi niewatpliwie sg wy-
ciagi narciarskie, zostalty wymienione w § 1 pkt. 14 tego rozporzadzenia. Proba uzy-
skania wgladu we wnioski o wydanie tych decyzji wynikata z checig zapoznania si¢
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z dokumentacja techniczng wyciagow, ktore powstaly w ramach samowoli budow-
lanej. Poddanie tej dokumentacji badaniu niezaleznego eksperta umozliwitoby bo-
wiem obiektywne stwierdzenie, czy te urzadzenia sg bezpieczne dla korzystajacych
z nich narciarzy.

W sprawie dotyczacej jednego z osrodkéw narciarskich potozonego w Beski-
dzie Malym, Dyrektor Transportowego Dozoru Technicznego chcial, jak sie wydaje,
udostepnic¢ te dokumenty, bowiem w pismie z dnia 27 stycznia 2015 r. (znak TDT.
T7 - 572 - 1375/15) poinformowal Stowarzyszenie, ze wystapil do podmiotu pro-
wadzacego stacje narciarska oraz producenta danego wyciagu z zapytaniem, czy
informacje, jakich domaga si¢ Stowarzyszenie nie stanowia przypadkiem tajemnicy
przedsigbiorcy w rozumieniu art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (t.j. Dz.U. 2015.2058) - dalej jako ,,u.d.i.p”> Prawdopodob-
nie odpowiedz tych podmiotéw byla negatywna, poniewaz zawiadomieniem z dnia
18 marca 2015 r. (znak TDT.IZ - 027-1375-2/15) organ ten poinformowal Stowa-
rzyszenie, ze pozadana przez niego informacja nie stanowi informacji publicznej
w rozumieniu wyzej przywolanej ustawy. W tym miejscu trzeba wyjasnic, ze zasto-
nienie si¢ przez organ zobowigzany do udzielenia informacji publicznej, twierdze-
niem, jakoby dana informacja stanowita tajemnice przedsigbiorcy, rzadko ostaje sie
na etapie postepowania sagdowoadministracyjnego, o ile oczywiscie wnioskodawca
zdecyduje si¢ na wniesienie skargi. Praktyka orzecznicza pokazuje bowiem, ze or-
gan zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej nie moze w takiej sytuacji
poprzesta¢ na o§wiadczeniu podmiotu, co do ktérego rzekomo zachodzi przestanka
tajemnicy przedsigbiorcy. Konieczne jest, aby organ samodzielnie dokonal ustalen
w tym zakresie. Dlatego, jak sie wydaje, Dyrektor Transportowego Dozoru Technicz-
nego, zdecydowal si¢ na wybieg procesowy i poinformowanie Stowarzyszenia, ze
informacja ta nie stanowi informacji publicznej. W uzasadnieniu przedmiotowego
zawiadomienia, organ stwierdzil, ze tylko dokumenty urzedowe, a wigc wytworzone
przez organ stanowig informacje¢ publiczng w rozumieniu w/w ustawy.

Stowarzyszenie zlozylo skarge na bezczynnos¢ tego organu, zarzucajac mu doko-
nanie blednego zdefiniowania informacji publicznej. W skardze powolano orzeczenia,
zapadte na gruncie takich standw faktycznych, w ktorych uznano, ze wnioski o wyda-
nie decyzji administracyjnych, jako odnoszace si¢ do organéw administracji, a wiec
podmiotéw zobowiazanych do udostepnienia informacji publicznej, s3 informacja
publiczng. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie jednak nie podzielil tego
stanowiska i wyrokiem z dnia 19 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt II SAB 785/15) od-
dalil skarge Stowarzyszenia.

W uzasadnieniu przytoczonego judykatu, Sad zaznaczyl, iz: po pierwsze, kwestia
zakresu podmiotowego nie budzi watpliwosci — adresat wniosku jest podmiotem
zobowigzanym do udostepnienia informacji publicznej. Po wtére, zdaniem Woje-
wobdzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, Zadanie Stowarzyszenia, udo-
stepnienia kopii wniosku Inwestora o wydanie decyzji zezwalajacej na eksploatacje
kolei linowej na terenie osrodka narciarskiego (wraz ze wszystkimi zalgcznikami
i o$wiadczeniami Inwestora, zlozonymi w toku wydawania przedmiotowe;j de-
cyzji) - nie dotyczy informacji publicznej. Kolejno, w opinii Sadu - wniosek In-
westora oraz o$wiadczenia sktadane przez niego w toku postepowania, nie maja
charakteru dokumentéw urzedowych, lecz s3 dokumentami prywatnymi; a jako
takie nie stanowia one informacji publicznej (na podstawie — wyroku Naczelne-
go Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 2006r., sygn. akt II OSK 812/05);
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a z uwagi na powyzsze — nie sposob uzna¢, by Organ pozostawal w bezczynnosci.
Ostatecznie, Sad stwierdzil, iz nie byto podstaw do udostepnienia zagdania informacji
w formie czynnosci materialno-technicznej, badz ewentualnie do odmowy jej udo-
stepnienia w drodze decyzji administracyjnej (wltasciwym sposobem zalatwienia
sprawy bylo poinformowanie Wnioskodawcy, ze zagdana informacja nie jest infor-
macje publiczng, co Organ uczynit).

Stowarzyszenie zaskarzylo przytoczony wyrok - skargg kasacyjna z dnia 19 lutego
2016 r. Skarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie prawa materialnego — art. 1 ust.
1 u.d.i.p., poprzez bledng jego wyktadnie i uznanie, ze wniosek o wydanie decyzji ad-
ministracyjnej nie stanowi informacji publicznej; art. 6 ust. 1 pkt 4) lit. a) tiret pierwsze
u.d.ip.wzw.zart. 6 ust. 2u.d.i.p. przezich btedna wyktadnieiuznanie, ze udostgpnieniu
wtrybie dostepu do informacji publicznej podlegaja tylko dokumenty urzedowe, a takze
naruszenie przepisow postepowania majacych istotny wptywna wynik sprawy —art. 151
w zw. z art. 149 § 1 pkt 1) p.p.s.a. przez jego bledne zastosowanie i oddalenie skargi,
mimo ze Organ pozostawal w bezczynnosci i zasadnym byto zobowigzanie Orga-
nu do dokonania czynnosci udostepnienia informacji publicznej oraz naruszenie
art. 141 § 1 p.p.s.a. poprzez brak jego zastosowania i wadliwe uzasadnienie wyroku,
ktére skutkowalo brakiem odniesienia si¢ do wszystkich argumentéw Skarzacego,
podniesionych w skardze.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej, Stowarzyszenie wskazato, iz: Sad I instancji
dokonal btednej wykladni pojecia informacji publicznej, co doprowadzito do nie-
stusznego uznania, ze Organ nie udostepniajac wniosku Inwestora o wydanie decyzji
zezwalajacej na eksploatacje kolei liniowej — nie pozostawat w bezczynnosci. Nadto,
zgodnie ze skarga kasacyjng, wniosek o wydanie decyzji administracyjnej jest infor-
macjg publiczng (stwierdzenie, ze wniosek Inwestora nie jest dokumentem urzedo-
wym nie mogto skutkowa¢ automatycznym uznaniem, ze nie stanowi on informacji
publicznej). Kolejno, zdaniem Skarzacego - Sad I instancji winien byt zbada¢ charak-
ter wniosku, w aspekcie wszystkich przestanek definicji informacji publicznej, a nie
poprzestawac na stwierdzeniu, ze wniosek nie jest dokumentem urzegdowym. W opi-
nii Stowarzyszenia, za zakwalifikowaniem przedmiotowego wniosku jako informacji
publicznej przemawia fakt, ze stanowi on cz¢$¢ akt administracyjnych, zwigzanych
z wydaniem pozwolenia na eksploatacje kolei linowej. Ostatecznie, wniosek o wyda-
nie decyzji zezwalajacej na eksploatacje kolei linowej stanowi informacje publiczna,
poniewaz kolej ta zostala wybudowana w warunkach samowoli budowlanej i jest
uzytkowana, pomimo braku decyzji legalizacyjnej (w interesie publicznym jest za-
poznanie si¢ z treScig dokumentacji technicznej, ktéra zostata zawarta we wniosku
o wydanie pozwolenia na eksploatacje); a takze nietrafne bylo powotanie si¢ przez
Sad I instancji na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 2006 r.
(sygn. akt I OSK 812/05), poniewaz orzeczenie to, zapadio na gruncie odmiennego
stanu faktycznego, a co wigcej — Sad potwierdzit w tym judykacie, Ze akta sprawy
administracyjnej stanowig informacje publiczng, jednakze inng kwestig jest dostep
do niektérych danych zawartych w tych aktach.

Obecnie, Stowarzyszenie oczekuje na rozpoznanie skargi kasacyjnej przez Na-
czelny Sad Administracyjny.

Przebieg wyzej opisanej sprawy spowodowal, Ze Stowarzyszenie odstgpilo od
sktadania skarg na bezczynno$¢ w pozostatych sprawach, w ktérych otrzymat od
Dyrektora Transportowego Dozoru Technicznego zawiadomienia o podobnej tresci
do czasu rozpoznania tej konkretnej sprawy, tak aby w pierwszej kolejnosci uzyskac
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orzeczenie NSA. Jak bowiem pokazuje doswiadczenie, mimo Ze wyroki NSA nie
majg mocy prawotworczej, to ich znaczenie dla rozstrzygnie¢ podejmowanych przez
wojewddzkie sady administracyjne jest istotne.

Nastepcza 00$ w toku procesu legalizacyjnego

Wymog oceniania wptywu niektorych przedsiewzieé na srodowisko wynika z dyrek-
tywy Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkéw wywie-
ranych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na Srodowisko naturalne.
Dyrektywa ta, wielokrotnie zmieniana, zostala ujednolicona dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r - dalej jako ,,dyrektywa
EIA”. Zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy EIA ,, Paristwa cztonkowskie przyjmujg wszyst-
kie niezbedne srodki, aby zapewnic podleganie przedsiewzie¢ moggcych powodowaé
znaczgce skutki w Srodowisku, miedzy innymi z powodu ich charakteru, rozmiaréw
lub lokalizacji, wymogowi uzyskania zezwolenia na inwestycje i oceny w odniesieniu
do ich skutkéw”. Dyrektywa 85/337 zostala implementowana do polskiego porzad-
ku krajowego pierwotnie przez przepisy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o prawo
ochrony $rodowiska (Dz.U. 2001, nr 100, poz. 1085) - dalej jako ,,p.0.8” Regulacje
implementujgce dyrektywe zostaly nastepnie wylaczone z tego aktu i przeniesione
do u.is.

Na gruncie stosowania tego ostatniego aktu powstalo zagadnienie prawne, zwia-
zane z mozliwoscig przeprowadzenia nastepczej oo$ — w toku postepowania legaliza-
cyjnego, a wiec w sytuacji, kiedy doszto do powstania przedsiewzigcia wymagajacego
przeprowadzenia 0o$ bez uprzedniego uzyskania pozwolenia na budowe. Istotne
orzeczenie traktujace o tym problemie to wyrok NSA z dnia 26 listopada 2008 r. (sygn.
akt II OSK 1481/07), wydany, kiedy jeszcze prowadzenie 0os regulowalo p.o.§. Wyrok
ten zapadl na gruncie stanu faktycznego, w ktérym doszto do wydania decyzji srodo-
wiskowej dla inwestycji zrealizowanej w ramach samowoli budowlanej. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Lodzi wyrokiem z dnia 26 czerwca 2007 r. (sygn. akt IT SA/
t.d 887/06) uchylil decyzje samorzadowego kolegium odwolawczego, utrzymujaca
w mocy poprzedzajaca ja decyzje wojta gminy W. Podstawa wyroku WSA w Lodzi
bylo przyjecie przez ten sad stanowiska, ze nie jest mozliwe wydanie decyzji srodo-
wiskowej dla przedsiewzigcia juz zrealizowanego. Sad ten wskazywal, Ze odmienna
wykladnia bylaby sprzeczna z literalnym brzmieniem art. 46 ust. 1 p.o.§., z ktérego
wynikalo, ze postepowanie w sprawie srodowiskowych uwarunkowan zgody na re-
alizacje przedsiewzigcia nalezato prowadzi¢ przed jego realizacjg. NSA rozpoznajac
skarge kasacyjna wniesiong od tego wyroku stwierdzit jednak odmiennie: ,,Podzieli¢
trzeba w tym zakresie wywod skargi kasacyjnej, ze fakt rozpoczecia realizacji inwestycji
nie czyni bezprzedmiotowym postepowania w sprawie Srodowiskowych uwarunkowan
zgody na realizacje okreslonego przedsiewziecia inwestycyjnego, cho¢ ma racje Sgd
pierwszej instancji, iz z wyktadni gramatycznej przedmiotowego przepisu wynika cos
zgota odmiennego. Trzeba jednak miec na uwadze, ze wyktadnia gramatyczna nie jest
jedyng metodg interpretacji prawa i bywa, ze mimo iz brzmienie przepisu jest jasne to
trzeba siggac do innych rodzajow wyktadni, w tym wyktadni systemowej i celowoscio-
wej, tak aby wydoby¢ rzeczywiste znaczenie normy prawnej’.
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Twierdzenie, ze mozna dokona¢ wyktadni przepisu, ktérego literalne brzmienie
jest jasne wydaje sie sprzeczne z zasadg clara non sunt interpretanda. To orzeczenie
jednak wyznaczylo konsekwentna lini¢ orzecznicza NSA. Kolejne orzeczenie zapadto
na gruncie sprawy dotyczacej dofinansowania projektu ze srodkéw Unii Europejskiej.
Wyrokiem z dnia 10 grudnia 2009 r. (sygn. akt I SA/Gd 808/09) Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gdansku oddalil skarge gminy na rozstrzygniecie zarzagdu woje-
wddztwa w przedmiocie negatywnego rozpatrzenia protestu w sprawie dotyczacej
odrzucenia wniosku o dofinansowanie projektu z budzetu UE. Powodem takiego
rozstrzygniecia byl fakt, ze znaczaca czg$¢ inwestycji zostala juz wykonana. Wo-
bec tego, zdaniem organu nie byloby mozliwe uwzglednienie na etapie uzyskiwania
zezwolenia inwestycyjnego informacji uzyskanych w toku przeprowadzenia oceny
oddzialywania na srodowisko, ani takze poprawienie procedury oceny oddzialywa-
nia na srodowisko. Z uwagi na etap, na jakim znajdowala si¢ realizowana inwestycja
w dniu wydania zaskarzonego rozstrzygniecia, zdaniem zarzadu wojewddztwa, na-
wet ponowne przeprowadzanie nowej procedury oceny oddzialywania na $rodowi-
sko w zadnym wypadku nie usune¢loby btedu polegajacego na nieprzeprowadzeniu
takiej oceny przed uzyskaniem stosownych zezwolen.

Po rozpoznaniu skargi kasacyjnej od tego orzeczenia, wyrokiem z dnia 3 lutego
2010 r. (sygn. akt IT GSK 6/10), NSA uchylil wyrok WSA w Gdansku, uznajac, ze
rozpoczecie realizacji inwestycji, a nawet zrealizowanie inwestycji, nie czyni bez-
przedmiotowym postepowania w sprawie srodowiskowych uwarunkowan zgody na
okreslong inwestycje. Nadto NSA uznal, Ze nieuprawnionym jest stanowisko, wedle
ktérego po wydaniu pozwolenia na budowe, jakakolwiek mozliwo$¢ przeprowadze-
nia oceny oddzialywania inwestycji na srodowisko jest wytaczona.

Wskazana linia orzecznicza byla konsekwentnie kontynuowana w wyrokach NSA
z dnia 26 pazdziernika 2011 (sygn. akt I OSK 1820/11) z dnia 6 marca 2013 r. (sygn.
akt I OSK 2147/11), z dnia 27 sierpnia 2014 r. (I OSK 470/13), oraz z dnia 27 sierp-
nia 2014 r. (sygn. akt I OSK 1721/14), przy czym wyraznie stwierdzano, ze przepro-
wadzenie 0o$ dopuszczalne jest nie tylko po rozpoczeciu inwestycji, ale rowniez po
jej calkowitym zrealizowaniu.

Trzeba szczegdélowo wskazac, iz w wyroku z dnia 27 sierpnia 2014 r. (sygn. akt II
OSK 470/13), Naczelny Sad Administracyjny nawigzal do wczesniejszych orzeczen
i wyrazil poglad, Ze mozliwos¢ (zwiazana z postgpowaniami dotyczacymi samowoli
budowlanej) przeprowadzenia procedury srodowiskowej istnieje w stosunku do
przedsiewziecia juz zrealizowanego lub bedacego w trakcie realizacji. Sad zaznaczyl,
iz dyrektywa EIA nie zawiera definicji pojecia ,,zezwolenie na inwestycj¢’, a w zwigz-
ku z tym, nie ma mozliwosci odmiennego rozumienia tego pojecia, jak tylko po-
przez odniesienie si¢ do aktow obowigzujgcych w prawie krajowym, ktdre w istocie
stanowig zezwolenie na inwestycje (np. decyzje, o ktérych mowa w 72 ust. 1 u.i.s.).
To zdaniem Sadu oznacza, ze krajowy ustawodawca spelnia wymagania dyrektywy
EIA, odnos$nie obowigzku przeprowadzenia post¢powania $rodowiskowego przed
uzyskaniem zezwolenia na inwestycje, skoro takim zezwoleniem jest rowniez decyzja
o zatwierdzeniu projektu budowlanego lub pozwoleniu na wznowienie robét bu-
dowlanych. Wskazane zezwolenie nie zostanie udzielone w przypadku negatywnego
dla inwestora wyniku postepowania srodowiskowego, co oznacza, ze prowadzone
postepowanie naprawcze lub legalizacyjne bedzie musiato si¢ zakonczy¢ wydaniem
decyzji o rozbiérce obiektu budowlanego lub nakazujacej doprowadzenie obiektu
do stanu poprzedniego. Za takim rozumieniem realizacji postulatéw dyrektywy EIA
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przemawia rowniez tres¢ art. 8a ust. 3 dyrektywy (Sad zaznacza, ze przepis ten zostal
dodany juz po wydaniu zaskarzonego wyroku, jednak ma - zdaniem Sadu - potwier-
dza¢, ze Prawodawca Wspolnotowy przewiduje i dopuszcza mozliwo$¢ stosowania
innych procedur, niz dotyczace ,,zezwolenia na przedsiewziecie”, o ktérych mowa
wart. 2 ust. 2 dyrektywy EIA, przy spelnieniu wszystkich przewidzianych warunkow).

Sad w przywolanym orzeczeniu pominat istote i cel przeprowadzania oceny od-
dzialywania na srodowisko, jako prewencyjnego instrumentu prawnego w ochronie
srodowiska. Jak zaznaczyl J. Jendroska: ,,Instytucia OOS pojawita sie w odpowiedzi
na potrzebe powstania instrumentu umozliwiajgcego prowadzenie prewencyjnej i kom-
pleksowej polityki ochrony srodowiska. (...) OOS ma sens tylko wtedy, gdy ocena jest
przeprowadzona przed podjeciem decyzji (i to najlepiej na mozliwie wczesnym etapie
procesu decyzyjnego gdy mozliwe sq jeszcze alternatywne warianty dziatania) nie ma
zas sensu po podjeciu decyzji'®. Tym bardziej nie ma wigkszego sensu, gdy przedsig-
wzigcie jest juz realizowane czy wrecz bliskie ukoticzenia, gdyz jedynym efektem OOS
bylyby wtedy zmiany o charakterze kosmetycznym, pozwalajgce co najwyzej minima-
lizowa¢ szkodliwe oddziatywania (OOS nie moglaby zatem spetniac roli prewencyjnej,
co stanowi przeciez jej ceche konstytutywng i odréznia od instrumentow ,pierwszej
generacji” stosowanych w ochronie Srodowiska''” (zob. wiecej - J. Jendroska, Ocena
oddziatywania na srodowisko jako instytucja prawna: charakter prawny i struktura
regulacji w: Prawo i polityka w ochronie srodowiska, Wydawnictwo Prawa ochrony
srodowiska, Wroctaw 2006, str. 73-82). Nadto, Sad nie uwzglednil wymagan dyrek-
tywy EIA, zgodnie z ktérymi - ocena oddzialywania na $srodowisko musi by¢ prze-
prowadzona zanim zostanie wydane zezwolenie na realizacj¢ przedsiewzigcia (art. 2
ust. 1 dyrektywy EIA), a takze rezultaty przeprowadzonej oceny winny by¢ wziete
pod uwage przy wydawaniu zezwolenia na realizacj¢ przedsiewziecia, stad —koniecz-
ne jest przeprowadzenie oceny przed wydaniem zezwolenia (art. 8 dyrektywy EIA).
Nadto, jak sie wydaje, Sad dokonat nieprawidtowej wyktadni pojecia ,,zezwolenia na
inwestycje” (zezwolenia na realizacje przedsiewziecia). Zgodnie z art. 1 pkt 2) lit. ¢)
dyrektywy EIA ,zezwolenie na inwestycj¢” oznacza decyzje wlasciwego organu lub
organdw, na podstawie ktorej wykonawca otrzymuje prawo do wykonania przedsie-
wziecia. Zatem, przepis ten stanowi o akcie administracyjnym wydawanych przed
wykonaniem przedsiewzigcia, a nie o np. decyzji legalizujacej samowole budowlang.

Co ciekawe, w uzasadnieniu zadnego z wyzej przywolanych wyrokéw nie
znalazlo si¢ nawigzanie do wyroku Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci
C-215/06 z dnia 3 lipca 2008 r. zapadlego w sprawie Komisji Europejskiej prze-
ciwko Irlandii, ktory odzwierciedla stanowiska Trybunalu w kwestii mozliwosci
prowadzenia nastepczej 0os. W skardze do Trybunatu, Komisja zarzucita Irlandii
brak przyjecia wszystkich przepiséw niezbednych do zastosowania sie do art. 2, 4
i 5 - 10 dyrektywy 85/337. Komisja podniosta, ze Irlandia nie przyjela przepisow
niezbednych do zapewnienia, ze przed wydaniem zezwolenia zostanie przeprowa-
dzone badanie, majace na celu ustalenie zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy 85/337,
czy dane przedsiewzigcia mogg znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko, a jesli tak by
bylo - dla zobowigzania do przeprowadzenia procedury oceny skutkéw na srodowi-
sko przewidzianej w tym przepisie. Kolejno, Komisja zarzucila, ze irlandzkie prawo

% Dobitnie podkredlil to sad w USA juz w 1972 r. w sprawie Darlington Coalition on Transportation c. Colpe,

458 F2d (4th Cir. 1972).
Zob. O.E. Delogu, United States Experience with the Preparation and Analysis of Environmental Impast Sta-
temants: The National Environmental Policy Act, maszynopis powielony, s. 22.
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pozwalajace na zlozenie wniosku o zezwolenie legalizacyjne po wykonaniu przedsie-
wziecia w calosci lub czesci, naruszalo cele prewencyjne dyrektywy. Rozwijajac ten

zarzut, Komisja wskazala, ze zgodnie z prawem irlandzkim mozliwe bylo wypelnie-
nie obowigzkéw natozonych dyrektywa w trakcie lub po realizacji przedsiewziecia —
co oznaczalo jej zdaniem, ze nie bylo jasnego obowiazku przeprowadzenia 0o$ przed

ich realizacja. W dodatku Komisja podniosta, ze normy dotyczace zezwolenia lega-
lizacyjnego zawarte byty w przepisach ogdlnych stosowanych do zwyktych zezwolen

z zakresu urbanistyki i nic nie wskazywalo, ze wnioski o zezwolenia legalizacyjne

i ich przyzwanie bylo zastrzezone do przypadkéow wyjatkowych.

Rozpoznajac sprawe, Trybunal wskazal, ze wydanie takiego zezwolenia legaliza-
cyjnego w okoliczno$ciach, ktdre nie byly wyjatkowe, prowadzi do nieuprawnionego
uznania, ze obowigzki nalozone dyrektywa faktycznie zostaly spetnione. ,,O ile pra-
wo wspolnotowe nie moze stang¢ na przeszkodzie temu, aby obowigzujgce normy
krajowe pozwolily w pewnych wypadkach na legalizacje operacji lub dzialani nie-
prawidlowych w jego swietle, o tyle mozliwos¢ taka powinna by¢ uwarunkowana
tym, Ze nie bedzie ona stwarzac zainteresowanym okazji do obejscia norm wspdlno-
towych lub uchylenia si¢ od ich stosowania i Ze pozostanie ona wyjgtkiem”. [wyrdz-
nienie wlasne]. Z powyzszego wynika, ze Trybunal nie zakwestionowat definitywnie
mozliwosci przeprowadzenia nastepczej 00s, jednak uzaleznit ja od wyjatkowych
okolicznosci.

Na gruncie prawa polskiego, istotng role w rozwianiu watpliwosci, czy mozliwe
jest przeprowadzenie 00§ po realizacji inwestycji, odegralo dodanie — na podstawie
art. 140 pkt. 9 u.i.. ust. 4a do art. 49 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budow-
lane (t.j. Dz.U. 2006, nr 156, poz. 1118 ze zm.) - dalej jako ,,p.b”, ktory reguluje
postepowanie w sprawie legalizacji samowoli budowlanej. Przepis art. 49 ust. 4a
p.b. — do dnia 1 stycznia 2015 r. stanowit: ,,Decyzje, o ktérych mowa w ust. 4, mogg
by¢ wydane po uprzednim przeprowadzeniu oceny oddzialywania przedsigwzigcia na
srodowisko albo oceny oddzialywania przedsigwziecia na obszar Natura 2000, jezZeli
jest ona wymagana przepisami ustawy z dnia 3 paZdziernika 2008 r. o udostgpnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko”. Brzmienie tego przepisu, cho¢ jego
wprowadzenie niewatpliwie stanowilo krok w dobrg strone, nie realizowalo postulatu
wyrazonego w przywolanym wyzej wyroku Trybunatu. O ile bowiem ustawodawca
polski definitywnie wskazal, ze przeprowadzenie 00§ jest konieczne takze w sytuacji
zrealizowania przedsigwzigcia w ramach samowoli budowlanej, tak nie wprowadzit
bynajmniej reguty, by przeprowadzenie 00§, a co za tym idzie legalizacja samowoli,
byla w takiej sytuacji mozliwa tyko w wyjatkowych wypadkach, nie wspominajac
o koniecznosci dowiedzenia, ze taki zabieg nie powinien dawac¢ korzysci inwestorowi,
ktory ztamat prawo.

Jak juz wspomniano, z dniem 15 stycznia 2015 r. przepis ten zostal jednak znowe-
lizowany. Jego obecne brzmienie jest nastepujace: ,,Decyzje, o ktérych mowa w ust. 4,
mogq by¢ wydane po uprzednim przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsiewzie-
cia na Srodowisko albo oceny oddzialywania przedsiewzigcia na obszar Natura 2000,
jezeli jest ona wymagana przepisami ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochro-
nie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, w przypadkach gdy
ocena ta jest mozliwa do przeprowadzenia z uwzglednieniem analizy rozwigzan
alternatywnych przedsiewziecia i mozliwosci ustalenia warunkow jego realizacji
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w zakresie ochrony srodowiska”. [wyrdznienie wlasne]. Jak si¢ wydaje, z tresci tego
przepisu mozna wyprowadzi¢ zasade, ze przeprowadzenie oo$ dla przedsigwziecia,
ktdre zostalo juz calkowicie zrealizowane prawdopodobnie nie bedzie mozliwe lub
- co potwierdza Wojewodzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 pazdziernika
2015 r. (sygn. akt II SA/Kr 432/15)'? - bedzie mozliwe tylko w wyjatkowych wy-
padkach: Obecne brzmienie art. 49 ust. 4a ustawy prawo budowlane upowaznia do
twierdzenia, Ze legalizacja ukoriczonej samowoli budowlanej musi pozostaé wyjgtkiem,
gdyz spetnienie nowych wymagan cyt. przepisu tj. wykazanie realnej mozliwosci prze-
prowadzenia oceny réznych wariantow przedsiewzigcia juz zrealizowanego oraz moz-
liwosci ustalenia warunkow jego realizacji w zakresie ochrony srodowiska, moze nie
by¢ w praktyce zadaniem tatwym, o ile w ogdle mozliwym. Jednak mimo to, mozliwosci
takiej definitywnie wykluczyc nie mozna, a kazdy przypadek legalizowanej samowoli
musi byc oceniany i rozpatrywany indywidualnie. Sad ten odnidst si¢ rowniez do przy-
wolanego przez Stowarzyszenie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci, wskazujac, ze
wyzej zacytowane przez autorow niniejszego opracowania twierdzenie nie pozostaje
w sprzecznosci z tym wyrokiem. Sad jednak nie poruszyt w ogdle kwestii ewentualne;j
nieuprawionej korzysci, jaka odniosiby inwestor z obejscia przepiséw prawa.

W celu szerszego ujecia problemu autorzy opracowania postuzyli si¢ analizg praw-
no-pordéwnawczg, omawiajac pokrotce stan prawny jaki w tym zakresie istnieje w wy-
branych prawodawstwach. W Wielkiej Brytanii wptyw komentowanego wyroku
Trybunalu na prounijng wykltadnie przepiséw dotyczacych oo$ w sytuacji legalizacji
samowoli budowlanych jest bardzo dostrzegalny. Zanim jednak zostanie oméwione
orzecznictwo, ktére powstalo na gruncie tego problemu, w pierwszej kolejnosci
pokrétce wyjasnienia wymaga sposob legalizacji samowoli w Wielkiej Brytanii. Nie
liczac instytucji przedawnienia, moze on nastgpi¢ na dwa sposoby. Pierwszy - po-
przez zlozenie odwotania od nakazu rozbiorki (enforcement notice) i drugi — poprzez
ztozenie ex post wniosku o pozwolenie na budowe (retrospective planning application,).
W obydwu przypadkach przeprowadzenie procedury oo$ bedzie konieczne, jezeli
przedsiewziecia s wymienione w zalgcznikach do Town and Country Planning
(Environmental Impact Assesment) Regulations 2011 - aktu prawnego, ktéry regulu-
je kwestie prowadzenia 00§ na terenie Anglii i Walii. Legalizacja przedsiewzigcia bez
uprzedniego przeprowadzenia 00§ jest nie mozliwa. Procedura oo$, w przeciwien-
stwie do tego w jaki sposob zostato to uregulowane w prawie polskim, jest czescig
postepowania w sprawie wydania pozwolenia na budowe. Na gruncie retrospective
planning application zapadl kluczowy w kwestii mozliwosci prowadzenia nastepczej
0o$ wyrok High Court of Justice z dnia 8 kwietnia 2009 r., w sprawie R (Ardagh Glass)
v Chester City Council, sygnatura: [2009] EWHC 745 (Admin). Sprawa dotyczyta
wybudowanej przez Quinn Glass bez pozwolenia na budowe fabryki szkla. Quinn
Glass wystapil co prawda z wnioskiem o wydanie pozwolenia na budowe, ale juz
po rozpoczeciu prac, w zwigzku z czym go nie uzyskal. Wystapil w zwigzku z tym
z retrospective application, zalaczajac environmental statement, bedacym odpowied-
nikiem polskiego raportu o oddzialywaniu przedsi¢wziecia na srodowisko. Nieza-
leznie, rywal gospodarczy Quinn Glass, Ardagh Glass, wystapit do sadu z wnioskiem,
aby ten nakazal wladzom lokalnym wydanie enforcement notice, ktérego mozliwos¢
wydania zagrozona byta przedawnieniem, alternatywnie, by sad uznal niemozliwym

> Wyrok na dzien publikacji niniejszego opracowania byl jeszcze nieprawomocny.
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przyznanie Quinn Glass pozwolenia na skutek ztozenia retrospective application. Ar-
gumentowal, ze wydanie takiego pozwolenia byloby sprzeczne z dyrektywa 85/337.

Sad przychylil si¢ do wniosku Ardagh Glass w zakresie, w jakim dotyczyt on zobo-
wigzania wlasciwych organdéw do wydania enforcement notice. Nie zgodzil si¢ jednak,
ze wydanie pozwolenia na skutek ztozenia retrospective application bedzie automa-
tycznie skutkowalo uznaniem, ze jest ono sprzeczne z dyrektywa. Sad wskazal, ze
jesli inwestor, ktory zrealizowal przedsiewziecie w ramach samowoli budowlane;j,
nie odniost z tego procederu korzysci oraz zachodza wyjatkowe okolicznosci, to
przeprowadzenie procedury oo$ w ramach legalizacji samowoli budowlanej nie
bedzie sprzeczne z dyrektywa. Ten sam brytyjski sad w wyroku z dnia 25 kwietnia
2013 r. w sprawie R (Baker) v Bath and North East Somerset, sygnatura: [2013] EWHC
946 (Admin) podtrzymat t¢ argumentacje. Jak wiec wida¢, brytyjskie orzecznictwo
traktuje sprawe nastepczej 0o$ duzo ostrozniej, niz zwykly to czyni¢ sady polskie.
Takie podejscie wydaje si¢ tez w pelni realizowac cel dyrektywy EIA.

W Republice Czeskiej postepowanie dotyczace oceny wpltywu danego przedsie-
wziecia na srodowisko, jest odrebnym postepowaniem, ktére powinno by¢ przepro-
wadzone przez uzyskaniem pozwolenia na lokalizacje i pozwoleniem na budowe.
Podobnie jak ma to miejcie w Polsce czgs$¢ przedsiewziec¢ (I kategoria przedsiewziec)
podlega zawsze obowigzkowej ocenie oddzialywania na srodowisko (petne postepo-
wanie EIA) a czes¢ (II kategoria przedsiewzie¢) poddana jest postepowaniu ustala-
jacemu, ktore ma na celu stwierdzenie, czy ocena jest wymagana czy tez nie. Jezeli
przeprowadzana jest pelna ocena oddzialywania na srodowisko to jej efektem jest
wigzace stanowisko w sprawie EIA, ktdre jest podstawg do przeprowadzenia po-
stepowania powigzanego, ktorym jest postepowanie lokalizacyjne lub w sprawie
pozwolenia na budowe.

W przypadku inwestycji, ktore s3 budowane lub zostaly zbudowane bez wyma-
ganych zezwolen lub wbrew innym wymaganiom ustawy o prawie budowlanym
wlasciwy organ administracji budowlanej wyda nakaz rozbiérki, chyba ze wlasciciel
inwestycji uzyska dodatkowe pozwolenie na budowe. W terminie 30 dni od dnia
wszczecia postepowania w sprawie nakazania rozbiorki wlasciciel inwestycji moze
ztozy¢ wniosek o wydanie dodatkowego pozwolenia na budowe. W takim wypad-
ku organ zawiesi postepowanie o nakazanie rozbiorki i dalej prowadzi postepowa-
nie w sprawie dodatkowego pozwolenia na budowe stosujac odpowiednio przepisy
o zwyklym postepowaniu. Wtasciciel inwestycji zobowigzany jest do przedstawienia
wszystkich dokumentéw odpowiednio do rodzaju inwestycji, w zaleznosci od tego
czy wymagala ona pozwolenia na budowe, zgloszenia czy tylko pozwolenia na loka-
lizacje. Inwestycja otrzyma dodatkowe pozwolenie, jezeli wtasciciel wykaze, ze nie
pozostaje w sprzecznosci z celami planowania przestrzennego, nie zostala wznie-
siona na nieruchomosci, na ktdrej istnieje wedlug przepisu szczegélnego zakaz tego
rodzaju inwestycji lub odpowiednie ograniczenie oraz nie pozostaje w sprzecznosci
z ogo6lnymi wymaganiami dotyczacymi budownictwa lub z interesem publicznym
podlegajacym ochronie na podstawie przepiséw szczegélnych. Wskazane warunki
muszg by¢ spelnione kumulatywnie. Jezeli organ administracji budowlanej wyda
dodatkowe pozwolenie na budowe, wowczas postepowanie w sprawie nakazania
rozbiérki zostanie umorzone.

Tym wlasnie szczegolnym przepisem chronigcym interes publiczny jest ustawa
o ocenach oddzialywania na $rodowisko, regulujagca wspominang procedure EIA.
Z powyzszego wynika, ze czeskie prawo nie reguluje w sposob szczegoélny nastepcza
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00§, ale jednoczesnie jej w zaden sposob nie wyklucza. Wydaje sie wiec, ze przepro-
wadzenie nastepczej oo$ bedzie dopuszczalne, bez wzgledu na to, na jakim etapie
realizacji jest inwestycja oraz bez wzgledu na to, czy inwestor z takiego procederu
odniesienie wymierne korzysci.

Dzielenie przedsiewziec

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 13 w.i.§., jako przedsiewzigcie nalezy rozumiec ,, zamierzenie
budowlane lub inng ingerencje w srodowisko polegajgcg na przeksztatceniu lub zmianie
sposobu wykorzystania terenu, w tym rowniez na wydobywaniu kopalin; przedsiewzig-
cia powigzane technologicznie kwalifikuje sig jako jedno przedsiewzigcie, takze jezeli
sq one realizowane przez rozne podmioty”. Z powyzszego wynika, ze zamiarem usta-
wodawcy, jest uniemozliwienie inwestorom celowego dzielenia przedsiewziec, tak,
aby nie spelnialy kryteriéw wskazanych w Rozporzadzeniu Rady Ministréow z dnia
9 listopada 2010 r. (t.j. Dz.U. 2015, poz. 71), a w konsekwencji nie beda wymagaly
uzyskania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, wzglednie, by w ramach
procedury wydawania decyzji Srodowiskowej przeprowadzenie oceny oddziatywania
przedsiewziecia na srodowisko nie bylo obligatoryjne. Praktyka ta w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci UE nazywana jest salami slicing.

Trybunal wielokrotnie zajmowal stanowisko w sprawie dzielenia przedsigwzie¢
(por. wyroki C-142/07, C-205/08, C-205/08, C-275/09 i C-227/01), wskazujac, ze
proceder ten jest niezgodny z dyrektywa EIA. Zwlaszcza w sprawie C-142/07 wy-
powiedz Trybunalu odnosnie dzielenia przedsiewzie¢ jest bardzo dobitna: Nalezy
wreszcie podkresli¢, ze - tak jak juz stwierdzit Trybunal w odniesieniu do dyrektywy
85/337 - celu zmienionej dyrektywy nie wolno omijaé poprzez dzielenie przedsigwzigé
oraz ze nieuwzglednienie ich fgcznego rezultatu nie moze skutkowac w praktyce wytg-
czeniem ich w catosci z obowigzku poddania ocenie, podczas gdy rozpatrywane lgcznie
mogqg wywierac znaczgce skutki na srodowisko naturalne w rozumieniu art. 2 ust. 1
zmienionej dyrektywy (por. teza 44 tego orzeczenia).

W ramach realizacji projektu, argumenty zwigzane z zaistnieniem praktyki dziele-
nia przedsiewzie¢ zostaly podniesione w przypadku rozbudowywania przez inwesto-
ra o$rodka narciarskiego, cho¢ jako przedsiewziecie poddawane byly screeningowi
jedynie niektore jego elementy a inne w ogéle realizowane byty bez jakiejkolwiek
oceny. W ramach przedsiewziecia jako calosci zaplanowano zastgpienie wyciggu
orczykowego koleja krzesetkowa, dokonano rozbudowy i modernizacji bazy noclego-
wej osrodka narciarskiego, niwelacji stoku i wycinki drzew na potrzeby poszerzenia

»czarnej” trasy narciarskiej, gromadzenie wod powierzchniowych i podziemnych oraz
wykonywanie urzadzen wodnych celem nasniezania osrodka, budowy kolei linowej
krzesetkowej w miejscu istniejacych juz wyciagéw narciarskich oraz niwelacji hali.
Bylo nad wyraz oczywiste, ze inwestor oddzielnie wskazanych przedsigwzie¢ by nie
wykonal, gdyz wykonanie kazdego z nich pojedynczo bez wykonania wszystkich
pozostalych, nie byloby celowe i nie znajdowaloby zadnego racjonalnego ani eko-
nomicznego uzasadnienia. Pomimo tego zastgpienie wyciggu orczykowego koleja
krzesetkowg zostalo przedstawione przez inwestora jako odrebne przedsiewziecie,
co na etapie ustalania przez wlasciwy organ, czy ma ono podlega¢ 00§, doprowa-
dzito do stwierdzenia braku koniecznosci przeprowadzenia takiej oceny. Decyzja
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srodowiskowa wydana bez przeprowadzenia 0o$, pomimo szerokiej argumentacji
Stowarzyszenia w kierunku wykazujacym praktyke salami slicing, zostata podtrzy-
mana przez samorzadowe kolegium odwotawcze, uchylenia doczekata sie dopiero
przed sagdem administracyjnym.

Innym przypadkiem, w ktérym pojawilo si¢ zagadnienie dzielenia przedsiewzie-
cia byla sprawa zakonczona nieprawomocnym jeszcze wyrokiem WSA w Krakowie
z dnia 10 marca 2015 r. (sygn. akt Il SA/Kr 1796/14). Sprawa rozstrzygnieta tym orze-
czeniem dotyczyla decyzji sSrodowiskowej z 2014 r. dla przedsiewzigcia polegajacego
na rozbioérce wyciagu orczykowego i budowie w jego miejscu wyciagu krzesetkowego.
W tym samym roku ten sam osrodek narciarski, ktéry wystapil o wydanie tej decyzji,
wystapil rowniez z wnioskiem o ustalenie sSrodowiskowych uwarunkowan dla przed-
siewziecia polegajacego na legalizacji samowoli), budowlanej, ktora takze polegala na
budowie wyciagu krzesetkowego. Obydwa wyciagi (istniejacy i planowany krzyzuja
sie ze sobg w ten sposob, ze jeden ze stupdw starego wyciggu bedzie podtrzymat takze
nowy wyciag. Z 23 dzialek ewidencyjnych objetych kwestionowang decyzjg, na 7 wy-
budowano samowolnie stary wycigg. Obydwa wyciagi sa prowadzone przez ten sam
podmiot, w ramach tego samego osrodka narciarskiego. W dodatku, infrastruktura
do nasniezenia i o$wietlenia, ktora takze powstala w ramach samowoli budowla-
nej wraz z wyciagiem, bedzie stuzy¢ do nasniezania i o§wietlenia trasy narciarskiej,
na ktérg bedzie zawozit narciarzy nowy wycigg. W zwigzku z tym, Stowarzyszenie,
zarzucito w skardze na decyzj¢ Srodowiskows, miedzy innymi, ze de facto obydwa
wyciagi stanowig jedno przedsiewzigcie polegajace na rozbudowie stacji narciarskiej
o nowg infrastrukture, ktore jest realizowane etapami. WSA w Krakowie nie po-
dzielil jednak tego stanowiska, twierdzgc, nie mozna dokonywac negatywnej oceny
kumulacji oddzialywania planowanej inwestycji wraz z samowolg budowlana, ktdrej
negatywnego oddziatywania nie stwierdzono w zadnym postepowaniu administra-
cyjnym, ani sgdowoadministracyjnym. Zdaniem autoréw niniejszego opracowania,
takie rozumienie kwestii dzielenia przedsiewzig¢ rozmija si¢ z celami dyrektywy EIA,
a takze z definicjg wskazang w art. 3 ust. 1 pkt. 13 u.i.é. Idac tokiem rozumowania
WSA w Krakowie, nalezaloby bowiem dojs¢ do wniosku, ze dzielenie przedsiewzigc
mialoby miejsce tylko w sytuacji, kiedy dany etap/czes¢ przedsiewzigcia oceniony
samodzielnie, dawalby podstawy do stwierdzenia, ze bedzie negatywnie oddziatywat
na $rodowisko. Jest to ewidentnie sprzeczne z koncepcja, ktdra stoi za ustanowieniem
zakazu dzielenia przedsiewzig¢.

Cho¢ sad rozpoznajacy sprawe w wyzej komentowanej sprawie, nie dostrzegl
tego aspektu, warto w tym miejscu poruszy¢ kwestie roznicy pomiedzy sztucznym
dzieleniem przedsiewzigcia na etapy lub czesci, a sytuacja, kiedy inwestor stopniowo
rozbudowuje dane przedsiewziecie, jednak nie w taki sposéb, aby mozna bylo uchwy-
ci¢ zamiar doprowadzenia przedsigwzigcia do z gory okreslonego ksztattu. Problem
ten zostal zdiagnozowany w polskim orzecznictwie na gruncie realizacji przedsie-
wzigc liniowych. W wyroku z dnia 12 marca 2014 r. (sygn. akt IV SA/Wa 2498/13),
WSA w Warszawie stwierdzil, ze nie moze $wiadczy¢ o prawidlowym rozpatrzeniu
sprawy uznanie, ze fragment drogi stanowi naturalnie wyodrebnione przedsiewziecie,
a dzialanie inwestora polegajace na wyodrebnieniu przedsiewzigcia, jest generalnie
dopuszczalne. Sad rozwijajac swoj wywdd wskazal, jednak, ze podzial przedsiewzigé
liniowych jest dopuszczalny. Czgsto inwestor nie jest bowiem zainteresowany reali-
zacjg catego zakladanego w przyszlosci przedsiewziecia, a nie mozna tez wykluczy¢
odstgpienia od realizacji dalszych fragmentéw w przewidywalnej przysztosci, np.
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z uwagi na ograniczenia w zakresie finansowania. W takim przypadku, prowadzenie
szczegolowej procedury ocen dla przedsiewzigcia w czesci, w jakiej nie wiadomo
kiedy, a nawet, czy w ogole bedzie realizowane, nie bytoby racjonalne. Jednoczesnie
sad zastrzegl jednak, Ze w tego rodzaju przypadkach, prowadzac procedure 00s,
nalezy uwzgledni¢ ewentualng realizacje¢ przedsiewziecia w docelowym ksztal-
cie, aby ocenic realne oddzialywanie, jakie moze by¢ nastepstwem danego etapu
inwestycji w przyszlosci. Z tym pogladem nalezy si¢ zgodzi¢, cho¢ by¢ moze na-
lezaloby ustali¢ kryteria, ktére pozwalalyby na odréznienie, w jakiej sytuacji mamy
do czynienia z rozmy$lnym dzieleniem przedsiewzie¢, a kiedy mozna przyja¢, ze
taki zamiar nie wystepuje. Z drugiej strony, przyjecie takich kryteriow byloby praw-
dopodobnie bardzo utrudnione. Bardziej celowym wydaje sie wiec jednak badanie
kazdego konkretnego przypadku z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci towa-
rzyszacych danej sprawie.

Rekomendacje co do zmian legislacyjnych
i co do btednej praktyki stosowania prawa

Z powyzszej analizy zdiagnozowanych problemoéw systemowych, powstalej w wy-
niku realizacji opisanego na wstepie projektu, wynikaja nastepujace wnioski. Po

pierwsze, istnieje powazna rozbieznos¢ w orzecznictwie w kwestii wykonalnosci
decyzji sSrodowiskowej. Rozbiezno$¢ ta wystepuje nawet na gruncie orzeczen NSA,
ktére byly wydane w zblizonym czasie, cho¢ zdecydowanie przewazaja te orzeczenia,
w ktoérych wyrazono poglad, ze decyzja Srodowiskowa jest niewykonalna. Zdaniem

autorow niniejszego opracowania jest to poglad bledny, w szczegolnosci w odniesie-
niu do decyzji srodowiskowych wydanych po przeprowadzeniu oo$. Potwierdza to

piSmiennictwo, a takze prawomocne orzeczenia wojewddzkich sagdéw administra-
cyjnych. Niezaleznie, niektdre sady utozsamiajg kwesti¢ wykonalnosci decyzji z jej

skutkami prawnymi, co zdaniem autoréw niniejszego opracowania jest niewlasciwe

i moze prowadzi¢ do wydawania pozwolen na budowe w oparciu o nieostateczne

decyzje sSrodowiskowe, zaopatrzone jedynie rygorem natychmiastowej wykonalnosci.
Z uwagi na dostrzezone problemy, sugerowanym rozwigzaniem jest wystapienie do

podmiotu uprawnionego (Prezesa NSA, Prokuratora Generalnego lub Rzecznika

Praw Obywatelskich) z wnioskiem o to, by zwrocil si¢ do NSA o podjecie uchwaty
abstrakcyjnej w celu wyjasnienia:

o czy na podstawie art. 108 k.p.a. mozna nada¢ rygor natychmiastowej wyko-
nalnosci decyzji Srodowiskowej, a jesli tak, to jakie elementy tej decyzji moga
by¢ objete rygorem?

o czy wykonalnos$¢ decyzji w rozumieniu art. 108 k.p.a. nalezy rozumie¢ tak
samo, jak wykonalnos$¢ decyzji w rozumieniu art. 61 p.p.s.a., a w konsekwen-
cji, czy mozna w odniesieniu do decyzji srodowiskowej wstrzymac jej wyko-
nalnos$¢ na podstawie ostatniego z przywolanych wyzej przepisow na etapie
postepowania sgdowoadministracyjnego?

« w przypadku pozytywnej odpowiedzi na pytanie pierwsze, wyjasnienie, czy
na podstawie decyzji srodowiskowej zaopatrzonej rygorem natychmiastowej
wykonalnosci mozna wystapi¢ o wydanie pozwolenia na budowe?
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Kolejny zdiagnozowany problem jest zwiagzany z prowadzeniem 0o$ w toku
postepowania legalizacyjnego w oparciu o przepisy p.b. W obecnie obowigzu-
jacym stanie prawnym wydaje sie, Ze problem ten moze istnie¢ juz tylko na etapie
stosowania prawa. Znowelizowany art. 49 ust. 4a p.b. w obecnym brzmieniu w wigk-
szym zakresie, niz w uprzednim realizuje cel dyrektywy EIA. Wskazuje bowiem, ze
nastepcza 00§ jest mozliwa do przeprowadzenia tylko w sytuacji, kiedy réwnocze$nie
mozliwe jest przeprowadzenie analizy rozwigzan alternatywnych przedsiewzigcia
i mozliwosci ustalenia warunkéw jego realizacji w zakresie ochrony srodowiska. Nie-
zaleznie, sady orzekajace w sprawie powinny mie¢ na wzgledzie, ze oprocz spelnienia
warunkow wskazanych w komentowanym przepisie, konieczne jest takze stwierdze-
nie, ze zachodzi wyjatkowa sytuacja, a legalizacja przedsiewzigcia nie bedzie korzyst-
na dla inwestora, w stosunku do sytuacji, w ktorej realizowalby przedsiewziecie od
poczatku zgodnie z przepisami. Nie mozna tez zapomina¢ o celach postgpowania
ocenowego a w szczegolnosci o jego prewencyjnym charakterze. S to postulaty wy-
nikajace z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

Ostatni problem jest zwiazany z bledng praktyka organéw administracji,
ktdore nie dostrzegaja intencjonalnego, sztucznego wyodrebniania przez inwe-
storow przedsiewzie¢, w celu unikniecia ich lacznego poddania procedurze oos.
Jak si¢ okazalo w jednej ze spraw prowadzonych w ramach projektu, a ktora stala
sie¢ przedmiotem rozpoznania sadu administracyjnego, niekiedy takze i sady wy-
kazujg sie brakiem zrozumienia problematyki dzielenia przedsiewzie¢. W zwigzku
z powyzszym, rekomendowane jest zapoznanie si¢ przez organy wladzy z bogatym
orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwoséci UE, ktore wyjasnia, na czym polega nie-
dozwolone dzielenie przedsiewzie¢ i jakie dziatania sg jego przejawem.
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