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Postulaty de lege ferenda
w zakresie sSrodowiskowych aspektow
legalizacji przedsiewzieé¢ budowlanych

Uwagi wstepne

Wyzwaniem dzisiejszych czaséw jest znalezienie rownowagi miedzy roz-
wojem cywilizacji a ochrona érodowiska, tak by zachowaé jego walory dla
przysztych pokolen przy jednoczesnym kierowaniu rozwojem Swiata 1 inwe-
stycjami zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Problem ochrony éro-
dowiska nie jest tylko wyzwaniem dla ustawodawcy krajowego, gdyz potrze-
be wspdlnej regulacji spoleczno$é miedzynarodowa zauwazyla juz wiele lat
temu, inicjujac prace nad prawnymi instrumentami o charakterze miedzyna-
rodowym, ktére za przedmiot miaty nie tylko ochrone dziedzictwa naturalne-
go, ale takze kwestie partycypacji spoteczenstw w procesach podejmowania
decyzji o inwestycjach, ktére niosa, ze soba ryzyko ingerencji w érodowiskol.
W toku prac nad Konstytucja RP z 1997 r. trwaty juz prace nad umowa mie-
dzynarodowa, regulujaca kwestie uprawnien spoteczenstwa w zakresie
ochronie §rodowiska, w tym rowniez dostepu do informacji o §rodowisku
i jego ochronie, pézniejsza Konwencja z Aarhus?. Ponadto, we Wspélnocie
Europejskiej istniata regulacja prawna dotyczaca dostepu do informacji
o $rodowisku 1 jego ochronie, Dyrektywa Rady z dnia 7 czerwca 1990 r.

1 Na ten temat wiecej: J. Ciechanowicz-McLean, Aktualne problemy nauki prawa ochrony
Srodowiska, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 43, s. 35-51.

2 Zob. Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska, sporzadzona w Aarhus
dnia 25 czerwca 1998 r. (Dz. U. z 2003 r., Nr 78, poz. 706).
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w sprawie swobody dostepu do informacji o $rodowisku® oraz przyjeta pézniej
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektore przedsiewzie-
cia publiczne i prywatne na $rodowisko? (dalej: dyrektywa EIA), zmieniona
nastepnie przez Dyrektywe z 16 kwietnia 2014 r.5 Akty te staly sie waznym
elementem prawa Unii Europejskiej wpisujacym sie w system regionalnego
prawodawstwa dotyczacego ochrony §rodowiska. Przepisy dyrektywy EIA
znajduja odzwierciedlenie na gruncie krajowego porzadku prawego w usta-
wie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowisku
1jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie érodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na érodowisko®.

W toku procesu inwestycyjno-budowlanego kwestie ochrony érodowiska
na gruncie krajowego porzadku prawnego koncentruja, sie wokoét postepowa-
nia w sprawie wydawania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
przedsiewziecia (tzw. decyzja §rodowiskowa), w toku ktérego przeprowadza
sie ocene oddziatywania przedsiewziecia na érodowisko. Ocena ta jest prze-
prowadzana przez organ wtasSciwy do wydania decyzji. Z uwagi na fakt, ze
instytucja decyzji Srodowiskowej jest w polskim systemie prawnym od ponad
10 lat i zostala wprowadzona w 2005 r.7, zgodzié sie nalezy z gtosami pada-
jacymi w doktrynie, ze ,jest to jednak czas na tyle krotki, ze w réznych aspek-
tach wydawania wspomnianej decyzji trudno uznaé, aby stanowisko doktry-
ny, jak i orzecznictwo dotyczace decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach
bylo ugruntowane. Ono wcigz ewoluuje”.8 Decyzja o érodowiskowych uwa-
runkowaniach w obecnych realiach ma dostarczyé¢ wiazacych informacji or-
ganom orzekajacym na kolejnym etapie realizacji inwestycji, tak by mogty

3 Zob. Dyrektywa Rady z dnia 7 czerwca 1990 r. w sprawie swobody dostepu do informacji
o érodowisku (Od L 158, 23.6.1990 z pdzn. zm.).

4 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na
$rodowisko (OdJ L 26, 28.1.2012).

5 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r.
zmieniajaca dyrektywe 2011/562/UE w sprawie oceny wplywu wywieranego przez niektére przed-
siewziecia publiczne i prywatne na $rodowisko (Dz. U. EU. L. 124/1, 25.4.2014).

6 Zob. Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie érodowiska oraz o ocenach oddzialywania na érodowi-
sko (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2081 p6zn. zm.).

7 Ustawa z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony érodowiska oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. z 2005 r., Nr 113, poz. 954 p6zn. zm.).

8 Szerzej: T. Filipowicz, A. Pluciiska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Ustawa o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na srodowisko, seria Krotkie Komentarze Becka, Warszawa 2017, Komen-
tarz do art. 71, Legalis/el. Warto takze zauwazy¢ glos w dyskusji prof. zw. dr. hab. B. Rakoczego
dotyczacy procedury, w ktorej taka decyzja powinna by¢ wydawana, czy na pewno w trybie k.p.a.
B. Rakoczy, Istota decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, a jej wykonalnosé, II Ogélnopol-
ska Konferencja ,,Odpowiedzialno§é za $rodowisko”, Wydziat Prawa i Administracji UWM, Olsz-
tyn 4 kwietnia 2019 r.
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one skonkretyzowaé¢ wymagania wzgledem inwestora w zakresie ochrony
$rodowiska®. Organ orzekajacy o $rodowiskowych uwarunkowaniach danego
przedsiewziecia ma wiec obowiazek kierowa¢é sie wynikajaca z art. 6 p.0.$.10
zasada zapobiegania i przezornoscill, obligujaca do przewidzenia wszystkich
skutkéw ingerencji w érodowisko na etapie realizacji 1 eksploatacji planowa-
nej inwestycji (tak np. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 7 lutego 2018 r.,
IV SA/Po 292/15). Obecna regulacja przewiduje dokonanie oceny oddzialywa-
nia na Srodowisko — tam, gdzie jest to konieczne — na etapie przed rozpocze-
clem procesu inwestycyjnego, ale zdarza sie, ze konkretne inwestycje zostaja
zrealizowane bez wymagan okreélonych prawem czyli sa tzw. samowolg bu-
dowalna!2. Powstaje zatem pytanie, czy mozna na gruncie zaréwno prawa
krajowego, jak 1 unijnego badaé zrealizowana inwestycje pod katem jej od-
dzialywania na $rodowisko (skoro przepisy przewiduja takie badanie przed
rozpoczeciem inwestycji)? Jesli na tak postawione pytanie odpowiedz bedzie
przeczaca, to czy taka procedura jest potrzeba i nalezy ja wprowadzi¢ do kra-
jowego porzadku prawnego? Poszukujac odpowiedzi na te pytania nalezy
takze zastanowié sie, jakie znaczenie dla praktyki organéw administracji
1 wymiaru sprawiedliwo$ci maja wyroki TSUE w tym zakresie?

Niniejsze opracowanie jest glosem w dyskusji zwiazanym ze wskazana
powyzej problematyka 1 proba odpowiedzi na postawione pytania.

Europejski system oceny oddzialywania na $rodowisko
i rola orzeczen prejudycjalnych TSUE w rozwoju
tego systemu

Przepisy regulujace zasady prowadzenia ocen oddziatywania na $rodo-
wisko w Polsce sa pochodna oraz czeécia systemu ocen odzialywania na §ro-
dowisko stworzonego w ramach prawodawstwa Unii Europejskiej. Harmoni-
zacja przepisow panstw cztonkowskich zostala dokonana przy pomocy kilku
dyrektyw (tzw. EIA, SEA oraz dyrektywy siedliskowej)!3, za§ sam system

9 Zob. A. Kosieradzka-Federczyk, Charakterystyka prawna wybranych aspektéw decyzji
o Srodowiskowych uwarunkowaniach, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 7-8, s. 52—60.

10 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz. U. z 2019 r.,
poz. 1396 z p6zn. zm.).

11 Szerzej na tematy tych zasad zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
wyd. V, Warszawa 2019.

12 Wiecej: J. Makuch, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach dla inwestycji rozpocze-
tej (lub zrealizowanej) w warunkach samowoli budowlanej (linia orzecznicza), LEX/el. 2017.

13 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na
$rodowisko naturalne (EIA); Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/42/WE z dnia 27
czerwea 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na $rodowisko (SEA);
Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory (Dyrektywa siedliskowa).
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byt ksztaltowany juz od wejécia w zycie pierwszej dyrektywy EIA w 1985
rokul4 (nowelizowanej pézniej kilkukrotnie) najpierw we Wspélnotach, a na-
stepnie w Unii Europejskiej. Obowiazujaca w obecnej postaci dyrektywa EIA
okreéla zasady przeprowadzania oceny oddzialtywania na §rodowisko przed-
siewzie¢, ktére zostaly wymienione w dwoch aneksach do dyrektywy, przy
czym przedsiewziecia z aneksu pierwszego nakladaja bezwzgledny obowia-
zek przeprowadzenia oceny oddziatywania na érodowisko, a rozstrzygniecie
ma charakter a prioril®, natomiast te wskazane w aneksie drugim sa takze
objete wymogiem przeprowadzenia oceny, jednak rozstrzygniecie co do oceny
zapada w postaci screeningu i ma charakter a posterioril®. Druga z dyrek-
tyw, tzw. SEA, dotyczy projektéw plandéw 1 programéw przedsiewzieé, ktore
potencjalnie moga w sposob znaczacy oddziatywaé na §rodowisko 1 wprowa-
dza tzw. strategiczna ocene oddziatywania na érodowisko, a trzecia, dyrekty-
wa siedliskowa, nie wskazuje konkretnych przedsiewziec oraz projektow pla-
néw 1 programow, lecz odnosi sie do tych, ktére moglyby wywieraé¢ wptyw na
obszary Natura 2000.

Transpozycja dyrektyw, a zatem ich implementacja do krajowych po-
rzadkow prawnych panstw Unii Europejskiej, ma za zadanie urzeczywist-
nienie celéw wskazanych w dyrektywach i zapewnienie pelnej skutecznoéci
prawa unijnego w danej dziedzinie, w tym przypadku polityki ekologicznej
Unii. Procesy implementacyjne dyrektywy EIA w jej ksztalcie po nowelizacji
z 2014 r. zostaly oficjalnie zakonczone 16 maja 2017 r.17 W Polsce proces
transpozycji przybrat forme wprowadzenia odpowiednich zmian do ustawy
z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku 1 jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach od-
dzialywania na érodowiskol®. Harmonizacja przepiséw panstw czltonkow-
skich przy pomocy dyrektyw ma ten skutek, ze procedury kontroli §rodowi-
skowej sa we wszystkich krajach zblizone, a efekty ocen oddziatywania na
srodowisko poréwnywalne, przez co funkcjonowanie catego systemu w zakre-
sie Unii Europejskiej stuzy sprawniejszej realizacji wytycznych europejskiej

14 Zob. Dyrektywa w sprawie oceny oddzialywania na érodowisko nr 85/337/WE, ktéra byla
nastepnie trzykrotnie zmieniana w 1997, 2003 1 2009 r.

15 Do tej grupy przedsiewzie¢ naleza np. budowa linii kolejowych, drég szybkiego ruchu
1 autostrad, lotnisk oraz wysypisk niebezpiecznych odpadow.

16 W odniesieniu do projektéw wskazanych w aneksie II, panstwo dysponuje mozliwoécia,
oceny (na podstawie kryteriow wskazanych w aneksie III do dyrektywy), czy dany projekt wyma-
ga przeprowadzenia oceny oddzialtywania na $rodowisko, majac na wzgledzie przede wszystkim
jego przewidywane efekty.

17 Wiecej: informacje dotyczace transpozycji dyrektywy EIA na stronie EurLex https:/eur-
-lex.europa.eu/legal-content/ EN/NIM/?uri=CELEX:320141.0052 (data dostepu: 20.05.2019).

18 Zob. Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. oraz Ustawa z dnia 16 grudnia 2015 r. o zmia-
nie Ustawy o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa
w ochronie $érodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko i1 niektérych innych ustaw
(Dz. U. z 2015 r., poz. 1936 oraz Dz. U. z 2015 r., poz. 2171).
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polityki ekologicznej. Niewatpliwie, istotna role w tej kwestii odgrywa takze
europejski wymiar sprawiedliwosci, w ramach ktérego Trybunal Sprawiedli-
wosci UE stol na strazy jednolite] wykladni 1 stosowania prawa UE. W tym
kontekécie, szczegdlng funkeje pelnia orzeczenia prejudycjalne TSUE, gdyz
z uwagi na autonomie pojeciowa, specyfike i cele prawa unijnego, interpretacja
jego norm moze stanowié¢ dla sadéw krajowych trudnoéé. Podstawa prawna
pytan prejudycjalnych kierowanych przez sady krajowe do Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej jest art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, a orzeczenia wydawane w efekcie pytan sa instrumentem za-
pewniania jednolito$§ci wyktadni prawa unijnego w panstwach cztonkowskich,
przy czym nie bez znaczenia jest tez fakt, ze procedura odestan prejudycjal-
nych opiera sie na wspélpracy sadéw krajowych i TSUE!. Dla przykladu
w 2018 roku az 66,9% ogotu wszystkich spraw skierowanych do TSUE stanowi-
ly odestania prejudycjalne?0 i odsetek ten jest najwyzszy w latach 2014-2018.
Sposérdéd ogdlnej liczby nowych spraw skierowanych do TSUE w 2018 r.
50 spraw dotyczylo érodowiska?! i w ramach tej liczby odnotowano 32 pytan
prejudycjalnych, 15 skarg bezposrednich oraz 3 odwolania od orzeczen Sadu?2.

Wyktadnia prawa dokonana przez TSUE w orzeczeniu prejudycjalnym
wiaze sad krajowy, przed ktérym zawist spér od momentu ogloszenia orze-
czenia, a takze wigze wszystkie inne instancje sadowe w danej sprawie. Sady
krajowe maja zatem za zadanie uwzgledni¢ dokonana przez TSUE wyklad-
nie prawa unijnego w danej sprawie, ale w praktyce orzeczenie prejudycjalne
wywoluje skutki takze poza sprawa, ktorej dotyczy. Wynika to z zasady po-
winnoéci stosowania prawa UE przez panstwa czltonkowskie oraz z zasad
jednolitej wykladni i obowiazku zapewniania efektywnoéci prawa unijnego
w krajowych porzadkach prawnych?3. Obowiazek ten pociaga za soba réow-
niez interpretowanie i stosowanie prawa krajowego w sposob, ktory nie be-
dzie naruszal przepisé6w prawa unijnego. W pierwszej kolejno$ci obowiazek
ten spoczywa na sadach, ale w licznych orzeczeniach TSUE stwierdzal, ze
réwniez na organach administracji, jednak w granicach wyznaczonych przez
prawo krajowe. Granice prounijnej wykltadni dokonywanej przez organy ad-
ministracji beda zatem wyznaczone przez uprawnienia nadane tym organom
przez prawo wewnetrzneZ4,

19 Zob. A. Zalasinski, Zakres pytania prejudycjalnego (komentarz praktyczny), ABC, LEX.

20 Zob. Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej, Sprawozdanie roczne. Dziatalnosé sq-
downicza, Luksemburg 2019, s. 128.

21 Ibidem, s. 129.

22 Thidem, s. 130.

23 Zob. J. Michalska, Pytania prejudycjalne sqdéw do TS UE, [w:] M. Jablonski, S. Jarosz-
-Zukowska, K. Wojtowicz (red.), Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dzia-
tania organéw wtadzy publicznej w RP, Wroctaw 2015, s. 268.

24 M. Niedzwiedz, Stosowanie prawa wspdlnotowego przez organy administracyjne, ,,Casus”
2004, nr 32, s. 6-11.
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Temat samowoli budowlanych pojawil sie w pytaniach prejudycjalnych
skierowanych do Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawach wloskich z 2016
i 2017 r.25 Orzeczenia, ktére zapadly 26 lipca 2017 r.26 i 28 lutego 2018 .27
byty efektem pytan prejudycjalnych ztozonych odpowiednio w ramach sporu
gmin Corridoria 1 Loro Piceno oraz oséb fizycznych z wladzami prowincji
Macerata oraz sporu gminy Castelbellino z wladzami regionu Marche.
W obu sprawach sadem odsytajacym byt trybunal administracyjny dla regio-
nu Marche, a przedmiotem pytan prejudycjalnych byta dyrektywa EIA
(2011/92/UE) 1 zagadnienie, czy przepisy dyrektywy sprzeciwiaja sie zasad-
niczo krajowej regulacji lub krajowej praktyce administracyjnej, ktére ze-
zwalaja na poddanie kontroli podlegania ocenie oddzialywania na Srodowi-
sko albo na poddanie takiej ocenie przedsiewzie¢ dotyczacych instalacji
zrealizowanych juz w momencie, w ktérym przeprowadzana jest kontrola?8.

W odniesieniu do stanu faktycznego objetego wspdélnym wyrokiem
w pierwszej z wymienionych spraw (C-196/161 C-197/16), przedsiebiorca zaj-
mujacy sie produkcja tzw. zielonej energii zwrdcit sie do wtadz regionu Mar-
che o zezwolenie na budowe 1 eksploatacje instalacji do produkcji energii
elektrycznej z biogazu uzyskiwanego w wyniku fermentacji beztlenowej bio-
masy planowanych do uruchomienia w dwoéch lokalizacjach na obszarze
gmin Corridonia oraz Loro Picento. 9 listopada 2011 r. weszta w zycie nowe-
lizacja przepiséw ustawy nr 7/2004 regionu Marche, na mocy ktérej przedsie-
wziecia o mocy cieplnej nieprzekraczajacej okreslonego progu nie podlegaty
juz ocenie ich oddzialywania na §rodowisko. W konsekwencji, w przypadku
pierwszej z lokalizacji, decyzja z dnia 5 czerwca 2012 r. wtadze regionu udzie-
lity zezwolenia na budowe 1 eksploatacje, jednakze gmina zaskarzyta te decy-
zje do trybunalu administracyjnego, ktéry stwierdzil niewazno$é zezwolenia
w wyniku niezgodno$ci nowelizacji ustawy z Dyrektywa EIA. Przedsiebiorca
wstrzymal budowe 1 ztozyt do wladz prowincji Macerata wniosek o wstepne
zbadanie konieczno$ci oceny oddzialtywania tej instalacji na Srodowisko.
15 listopada 2013 r. wladze prowincji zdecydowatly, ze taka ocena byta ko-
nieczna 1 w jej nastepstwie 7 lipca 2014 r. uznano, ze wspomniana instalacja
spetniala wymogi ochrony Srodowiska. Gmina Corridonia wniosta skarge
o stwierdzenie niewazno$ci decyzji ponownie do trybunatu administracyjne-
go dla regionu Marche. W sprawie drugiej lokalizacji planowanej inwestycji
zezwolenie na budowe zostalo wydane bez oceny oddzialywania na §rodowi-
sko, 1 zostato ono nastepnie uchylone przez trybunat administracyjny. W de-

25 Na temat wezeéniejszych rozstrzygnie¢ TSUE w takich sprawach zob. A. Wilk-Ilewicz,
Decyzja o sSrodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia wedtug wymogéw prawa
Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 4, s. 52—-80.

26 Wyrok TSUE z 26 lipca 2017 r. w sprawach potaczonych C-196/16 i C-197/16.

2T Wyrok TSUE z 28 lutego 2018 r. w sprawie C-117/17.

28 7Zob. treéé pytania prejudycjalnego w sprawie C-117/17, punkt 20 wyroku TSUE z 28 lute-
go 2018 r.
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cyzji z 19 listopada 2013 r. prowincja Macerata stwierdzita koniecznoéé prze-
prowadzenia takiej oceny 1 10 lutego 2015 r. wydala decyzje stwierdzajaca,
ze rozpatrywana instalacja byla zgodna z wymogami ochrony $rodowiska.
W konsekwencji gmina Loro Piceno wniosta do trybunalu administracyjnego
skarge o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji. W obu sprawach trybunat ad-
ministracyjny dla Regionu Marche postanowil zawiesi¢ postepowanie 1 zwré-
cié¢ sie do TSUE z pytaniem prejudycjalnym.

W drugiej ze spraw (C-117/17) spér dotyczyt konieczno$ci poddania oce-
nie oddzialywania na $érodowisko inwestycji majacej na celu zwiekszenie
mocy instalacji do produkcji energii elektrycznej z biogazu. Inwestor nie
przeprowadzil w ogéle takiej oceny, gdyz nie bylo to wymagane przepisami
krajowymi, ktore nastepnie zostaly uznane za niezgodne z dyrektywa unijna
2011/92/UE 1 uchylone. Wtadze Regionu Marche uznaly w drodze decyzji
z dnia 3 czerwca 2015 r., ze instalacja byla zwolniona ze wstepnego badania
konieczno$ci oddzialywania na érodowisko i jednocze$nie zatwierdzily ze-
zwolenie wydane uprzednio w dniu 20 czerwca 2012 r. Niemniej jednak orze-
czeniem z dnia 19 czerwca 2015 r. sad administracyjny dla regionu Marche
stwierdzil niewazno$é zezwolenia wydanego w dniu 20 czerwca 2012 r., gdyz
w ocenie trybunatu zostato ono wydane w oparciu o przepisy ustawowe uzna-
ne nastepnie za niezgodne z wloska Konstytucja. Gmina Castelbellino ze
swojej strony wystapita do sadu odsylajacego z zadaniem stwierdzenia nie-
waznosci decyzji regionu Marche z 3 czerwca 2015 r. W tych okolicznoéciach
trybunal administracyjny postanowit zawiesi¢ postepowanie i zwrocié sie do
TSUE z pytaniem prejudycjalnym.

W obu orzeczeniach Trybunat przypomnial, ze wstepny charakter oceny
oddziatywania na Srodowisko wynika z potrzeby, aby w procesie podejmowa-
nia decyzji wladciwe wladze we wszystkich procesach planowania technicz-
nego 1 podejmowania decyzji uwzglednity w mozliwie najwczeéniejszej fazie
skutki dla érodowiska w celu zapobiegania powstawaniu zanieczyszczen
i zagrozen u zrédla niz péZniejszego przeciwdzialania ich skutkom?9. Ponad-
to, w ocenie Trybunatu, pahstwa sa zobowigzane do podjecia wszelkich §rod-
kéw, ktore sa niezbedne, by konwalidowaé zaniechanie przeprowadzenia
oceny oddzialywania na srodowisko, na przyktad cofajac lub zawieszajac wy-
dane juz zezwolenia w celu przeprowadzenia takiej oceny. Jednakze taka
mozliwo$é konwalidacji powinna by¢ uwarunkowana tym, ze nie bedzie ona
stwarzac¢ okazji do obej$cia norm prawa Unii lub uchylenia sie od ich stoso-
wania i ze pozostanie ona wyjatkiem??. Ocena przeprowadzona po zbudowa-
niu 1 oddaniu do uzytku instalacji nie moze ograniczac sie do oddzialywania
tej instalacji na érodowisko w przysztoéci, ale powinna takze uwzglednic

29 Zob. punkt 33 wyroku TSUE z 26 lipca 2017 r., op. cit. Por. takze wyrok z dnia 3 lipca
2008 r., Komisja/Irlandia, C 215/06, EU:C:2008:380, pkt 58.
30 Zob. punkt 36 i nn., op. cit.
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skutki dla §rodowiska, ktore wystapity od czasu wybudowania tej instalacji.
TSUE podkreslil, ze w wypadku zaniechania przeprowadzenia oceny oddzia-
lywania przedsiewziecia na $rodowisko prawo Unii z jednej strony naktada
na panstwa czlonkowskie obowiazek usuwania sprzecznych z prawem skut-
kow tego zaniechania, a z drugiej strony nie stoi na przeszkodzie temu, by
ocena tego oddzialywania zostata przeprowadzona tytutem legalizacji po wy-
budowaniu i oddaniu do uzytku danej instalacji, pod warunkiem ze przepisy
krajowe umozliwiajace te legalizacje nie stwarzaja zainteresowanym okazji
do obejécia norm prawa Unii lub uchylenia sie od ich stosowania oraz ze oce-
na przeprowadzona tytutem legalizacji nie dotyczy jedynie oddzialywania tej
instalacji na $rodowisko w przyszlosci, ale uwzglednia takze skutki dla $ro-
dowiska, ktére wystapily od czasu wybudowania tej instalacjisl.

Uwagi podsumowujace

W nawigzaniu do wyzej przytoczonych orzeczen TSUE odpowiedz na py-
tanie o konieczno$é wprowadzenia w krajowym porzadku prawnym regulacji
§cisle okreélajacej zasady legalizacji ,,samowoli §rodowiskowej” powinna by¢
twierdzaca. Rozstrzygniecia zapadte przed TSUE same w sobie nie moga sta-
nowi¢ podstawy prawnej do wydania decyzji administracyjnej. W Swietle
obowiazku wyrazonego w art. 7 Konstytucji®2, ktéry statuuje zasade legali-
zmu, zwang réwniez zasada praworzadnoéci®3, kazdy organ administracji
powinien dziataé na podstawie 1 w granicach prawa, natomiast art. 107 § 4
Kodeksu postepowania administracyjnego®* wskazuje elementy obligatoryj-
ne decyzji administracyjnej, a w tym wskazanie jej podstawy prawnej.
W doktrynie 1 orzecznictwie podkresla sie, iz w prawie administracyjnym, co
do zasady, stosowanie analogii jako metody wykladni prawa jest niedopusz-
czalne, gdyz praw lub obowiazkéw o charakterze publicznoprawnym nie
mozna domniemywacé, a tym bardziej naktadaé¢ obowiazkéw bez wyraznej
podstawy prawnej z uwagi na ustrojowa zasade dzialania wladzy publicznej
na podstawie 1 w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), ktéra ustawowe
potwierdzenie znajduje w art. 6 k.p.a.35 W stosunku bowiem do organéw
administracji publicznej nie stosuje sie zasady, zgodnie z ktéra to, co nie jest

31 Por. punkty 32 i nast. wyroku TSUE z 28 lutego 2018 r., op. cit.

32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U z 1997 r., Nr 78,
poz. 483 z pdézn. zm.), dalej jako Konstytucja RP.

33 Szerzej: M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] P. Tuleja (red.), Konsty-
tucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019.

34 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U.
z 2018 r., poz. 2096), dalej jako k.p.a.

35 Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie w wyroku z dnia 13 listopada
2018 r., I SA/Wa 1348/17.



Postulaty ,,de lege ferenda” w zakresie sSrodowiskowych aspektéow legalizacji... 129

zakazane, jest dozwolone. Przeciwnie, dozwolone jest tylko to, co znajduje
wyrazna podstawe prawnas®. W doktrynie wskazuje sie, iz dzialanie na pod-
stawie prawa oznacza: 1) dzialanie na podstawie obowigzujacej normy praw-
nej; 2) prawidlowe ustalenie znaczenia normy prawnej; 3) niewadliwie doko-
nang subsumcje; 4) prawidlowe ustalenie nastepstw prawnych. Dotyczy to
zastosowania zaréwno normy prawa materialnego, jak i normy prawa proce-
sowego3’. Zasadne jest zatem wprowadzenie wyraznej normy prawnej po-
zwalajace] na usankcjonowanie samowoli budowlanej, ktéora wymagata
uprzedniego przeprowadzenia oceny oddziatywania na §érodowisko, aby takie
dziatanie byto zgodne z prawem. Dziatlanie na podstawie prawa to dziatanie
na podstawie przepisow obowigzujacych w dniu wydawania decyzji admini-
stracyjnej. Zasada praworzadnoéci naktada zatem na organy orzekajace obo-
wiazek ustalenia mocy wiazacej przepisu w dniu wydania decyzji®®, a na
obecna chwile takiego przepisu nie ma, a przeciez kazdy akt wladczej inge-
rencji organu administracji publicznej w sfere praw i obowiazkéw obywatela
musi by¢é oparty na konkretnie wskazanym przepisie prawa? i ingerencja
taka nie moze by¢ wyinterpretowana z nieprecyzyjnej normy prawnej, nawet
jesli dziatoby sie to w oparciu o orzecznictwo TSUE. Tym bardziej, ze zgodnie
z art. 107 § 1 pkt 4 k.p.a. elementem obligatoryjnym kazdej decyzji jest powo-
lanie podstawy prawnej. Takiej podstawy prawnej w obecnym stanie praw-
nym pozwalajacym na dokonanie oceny skutkow zrealizowanej inwestycji dla
srodowiska nie ma, a zatem zasadne 1 konieczne jest jej wprowadzenie, przy
czym odrebnym problemem jest okreslenie zasad takiego postepowania lega-
lizujacego istniejaca samowole budowlana od strony érodowiskowej oraz za-
kresu oceny oddzialywania istniejacej budowli na érodowisko.

7 uwagi na cel regulacji majacych gwarantowac ochrone Srodowiska oraz
zdrowia ludzi podkre§la sie, ze rolg organu orzekajacego w sprawie lokaliza-
¢ji okre§lonej inwestycji jest ustalenie oddzialtywania calego przedsiewziecia,
a nie jego poszczegélnych elementéow?0. Istota decyzji o érodowiskowych
uwarunkowaniach jest przede wszystkim ocena mozliwosci lokalizacji dane-
go przedsiewziecia, na skonkretyzowanym w przestrzeni terenie w kontek-
$cie uwarunkowan tego przedsiewziecia w kategoriach oddzialywania na
$rodowisko. Skoro zatem taka ocena ma by¢ dokonywana juz po zakonczeniu
inwestycji (budowy) to jej zakres musi by¢ inny i nie moze odnosié sie tylko
do hipotetycznych skutkéw dla érodowiska, ale musi uwzgledniaé faktyczne

36 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 kwietnia 2017 r., IT SA/G1 124/17.

37Tak B. Adamiak, Komentarz do art. 6 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 16,
Warszawa 2019.

38 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 stycznia 2019 r., IT SA/Sz 1217/18

39 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 pazdziernika 1987 r., IV SA
292/817.

40 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9 stycznia 2019 r., IT SA/Ol 856/18.
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skutki dla érodowiska, ktore wystapity po realizacji inwestycji, a takze skut-
ki, ktére moga powstaé w przysztoéci 1 wynikaé z uzytkowania zrealizowane-
go przedsiewziecia. Brak mozliwosci zalegalizowania istniejacej samowoli
budowalnej 1 w ostateczno$ci nakaz jej rozbidrki moze mieé bardziej nega-
tywne skutki dla §rodowiska niz jej dalsze uzytkowanie.

Przyszta procedura zalegalizowania samowoli budowalnej od strony éro-
dowiskowej musi by¢ wyjatkowa i nie moze stuzy¢ obchodzeniu prawa. Musi
takze przewidywaé sankcje za zrealizowanie inwestycji bez wymaganych
uzgodnien srodowiskowych. Jaki bedzie to rodzaj sankcji, czy sankcja karna,
czy swoisty rodzaj administracyjnej kary pienieznej, czy tez opltata za legali-
zacje, jest kwestiag wymagajaca odrebnej, merytorycznej dyskusji. Wydaje sie
jednak, ze nie powinna to by¢ sankcja karna, ani takze nie powinno sie wpro-
wadzaé¢ nowego rodzaju wykroczenia lub tez przestepstwa. W przypadku
sankecji karnej bytoby to bowiem postepowanie prowadzone przez organy $ci-
gania z policja na czele, a sprawa konczyltaby sie w sadzie powszechnym.
Zarowno policja, jak 1 sady nie sa przygotowane do tego rodzaju postepowan.
Postepowania karne oparte sa o elementy winy, przy wymiarze kary bierze
sie pod uwage obok celow w zakresie spolecznego oddzialywania, elementow
zapobiegawczych 1 wychowawczych kary takze m.in. stopien winy, pobudki,
sposo6b dziatania, stosunek do pokrzywdzonego, jak rowniez wtasciwosci, wa-
runki osobiste 1 majatkowe sprawcy, jego stosunki rodzinne, sposéb zycia
przed popelnieniem i zachowanie sie po popelnieniu wykroczenia*!. W ocenie
autoréw sankcja za ,,samowole Srodowiskowa” nie powinna by¢ takze oparta
o te cze$é k.p.a., ktéra reguluje administracyjne kary pieniezne*2. Przepisy
te nie sa praktyczne, nie gwarantuja ani szybko§ci postepowania, ani efek-
tywnego nalozenia kary i stanowia swoista konsolidacje réznych prawnych
regulacji. Zauwaza to sam ustawodawca, gdyz np. w przypadku nakladania
kar za naruszenie przepiséw o ochronie danych osobowych wylaczyt stosowa-
nie k.p.a. w czeéci regulujacej administracyjne kary pienieznej4s.

W opinii Autoréw, nalezy w przyszlej regulacji przewidzieé¢ mozliwoéé
czesciowego lub catkowitego umorzenia nalozonej kary w przypadkach wy-
raznie wskazanych. Problematyka umorzenia nalozonej kary w catosci lub
czescl nie powinna by¢ obarczona btedami legislacyjnymi, ktorymi, niestety,
sq obarczone obecne regulacje; winna by¢ prosta w interpretacji, szybka
1jednoznaczna. Odrebnej analizy wymaga takze zagadnienie wlasciwos$ci or-
gan6éw uprawnionych do wydawania stosownej decyzji w przedmiocie takie-
go umorzenia.

41 Por. art. 33 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 618);
art. 53 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz. U z 2018 r., poz. 1600 z pézn. zm).

42 Dzial IVa k.p.a. — administracyjne kary pieniezne, art. 189a do 189k.

43 Zob. art. 106 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz. U. z 2019 r.,
poz. 1781 z pézn. zm); zob. J. Liuczak-Tarka, Komentarz do art. 106 ustawy o ochronie danych oso-
bowych, [w:] D. Lubasz (red.), Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2019.
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Podsumowujac, konieczna jest zmiana prawa, aby méc zgodnie z pra-
wem wydawaé decyzje dotyczace Srodowiskowych uwarunkowan legalizac)i
przedsiewzie¢. Konieczna jest jak najszybsza nowelizacja ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialy-
wania na $rodowisko poprzez dodanie niezbednych przepiséw w tym zakre-
sie, a takze zmiana prawa budowalnego?4, w ktérym moglyby byé zawarte
przepisy proceduralne pozwalajace na wykonie takiej decyzji srodowiskowej
stanowiacej element procedury zwigzanej z zalegalizowaniem samowoli bu-
dowlane;.
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Summary

De lege ferenda postulates regarding the environmental
aspects of the legalization of unauthorized constructions

Key words: administrative procedure, environmental impact assessment, unauthorized con-
struction, administrative decision.

The issue of legalization of unauthorized constructions in connection
with the environmental impact assessment has become relevant in the con-
text of the harmonization of Member States’ regulations and the creation of
European environmental impact assessment system. The purpose of the ar-
ticle is to present current legal issues in this area, relevant European law
and the Court of Justice’s preliminary rulings in two cases regarding Italy
tried in 2017 and 2018 respectively. In those rulings the Court found it pos-
sible to legalize unauthorized constructions which could present thread to
the environment and adopted some guidelines in this respect. De lege feren-
da postulates regarding the legalization of unauthorized constructions were
elaborated. The authors emphasized the need to introduce pertinent legal
solutions, pointing out that national administrative provisions and admini-
strative procedure should be taken into account.



