Protokot

ze spotkania Grupy Roboczej ds. Ocen Oddziatywania na Srodowisko -
dziatajacej w ramach krajowej sieci organow srodowiskowych i instytucji
zarzadzajacych funduszami unijnymi ,,Partnerstwo: Srodowisko dla Rozwoju”,
ktore odbyto sie w dniach 15-17 kwietnia 2019 r. w Olsztynie

Gtownym tematem spotkania byta analiza istniejgcych uregulowan prawnych
zwigzanych z legalizacjg przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na Srodowisko i
wydawaniem decyzji Srodowiskowych dla przedsiewzie¢ zrealizowanych. Prace Grupy ds.
Ocen Oddziatywania na Srodowisko (dalej Grupa ds. OOS) w tym zakresie wspierat Radca
prawny dr Marcin Adamczyk oraz Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego w Olsztynie
wraz z radcg prawnym.

15 kwietnia 2019r.

Radca prawny, Pan Marcin Adamczyk, przedstawit wygtosit prelekcje na temat istniejgcych
uregulowan prawnych w sprawie wydawania decyzji srodowiskowych. Przypomniat m.in., ze
Naczelny Sad Administracyjny wskazat, iz "decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach ma
charakter "sui generis" rozstrzygniecia wstepnego” wzgledem ewentualnego przysziego
zezwolenia na realizacje konkretnego przedsiewziecia i nadal petni ona wzgledem niego w
istocie funkcje prejudycjalng. Okreslone w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
"Srodowiskowe warunki realizacji przedsiewziecia" nie mogg byé zatem na dalszych etapach
procesu inwestycyjnego modyfikowane, a decyzja o odmowie okreslenia srodowiskowych
uwarunkowan i tym samym wyrazenia zgody na realizacje przedsiewziecia przesgdza de facto
o braku mozliwosci realizacji okreslonego przedsiewziecia w danym miejscu, czasie i na
proponowanych warunkach (por. wyrok NSA z 16.9.2008 r., Il OSK 821/08; wyrok NSA z
13.12.2012 r., I OSK 1483/11; wyrok NSA z 12.7.2016 r., Il OSK 273/14).

Mecenas M. Adamczyk przytoczyt réwniez kilka stosunkowo niedawnych wyrokéw sadowych,
w ktérych wskazano, ze:

e decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, okresla srodowiskowe uwarunkowania
realizacji przedsiewziecia. Postepowanie toczace sie w przedmiocie jej wydania
dotyczy planowanego dopiero przedsiewziecia i sprowadza sie do ustalenia czy
inwestycja w ksztatcie opisanym przez inwestora we wniosku zagraza srodowisku oraz
czy spetnia wymagania i parametry w zakresie ochrony srodowiska — Wyrok NSA z
26.01.2018 r., Il OSK 1053/16

e decyzja, ustalajgca srodowiskowe uwarunkowania dla inwestycji jest wydawana na
wstepnym_etapie procesu inwestycyjnego, nie rodzi praw do nieruchomosci, nie
uprawnia tez do realizacji inwestycji — Wyrok WSA w todzi z 29.05.2018 r., Il Sa/td
861/17

Doswiadczenia regionalnych dyrekcji ochrony srodowiska pokazaty, ze sg pewne wyjatkowe
sytuacje, w ktérych powinna byé podstawa prawna do wydania decyzji srodowiskowej dla
przedsiewziecia realizowanego/zrealizowanego.

Dotychczasowe stanowisko GDOS i RDOS w kwestii decyzji srodowiskowej dla
zrealizowanego przedsiewziecia (opierajgce sie na dotychczasowym orzecznictwie UE i
Trybunatu) byto takie, ze zasadniczo nie dopuszczato sie takiej mozliwosci z wyjatkami:

1) gdy decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach wydana dla przedsiewziecia, ktore
nastepnie zostato zrealizowane bez pozwolenia na budowe/zgtoszenia zostata
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uchylona wyrokiem sgdu administracyjnego, w zwigzku z czym istnieje koniecznoscé
ponownego jej wydania,

2) gdy realizacja przedsiewziecia zostata juz rozpoczeta, ale jest na takim etapie, ktory
umozliwia przeprowadzenie 00$ w petnym zakresie, a w szczegodlnosci nie wystgpito
oddziatywanie przedsiewziecia, prowadzace do nieodwracalnych zmian w $rodowisku
lub oddziatywanie, ktéremu na tym etapie nie mozna juz zapobiec bgdz ograniczy¢.

Powyzsze nie zmienia faktu, ze sg to jedynie interpretacje, a w obecnym ustawodawstwie
powyzsze kwestie nie sg prawnie uregulowane. Istniejgce podstawy prawne dajg mozliwosé
wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach jedynie dla planowanych/nowych.
przedsiewziec.

Mozliwos¢ dyskusji w zakresie wydania decyzji srodowiskowej dla przedsiewziecia
realizowanego/zrealizowanego i ewentualnej modyfikacji polskich przepisbw prawnych
stworzyty obecnie wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 2017 i 2018 roku,
orzekajgcego w dwoch wiloskich sprawach. Czionkowie Grupy we wspéipracy z radcg
prawnym przeanalizowali zatem wspomniane przypadki.

Pierwszy przypadek dotyczyt sprawy zezwolenia na budowe i eksploatacje potozonej
w gminie Corridonia instalacji do produkcji energii elekirycznej z biogazu uzyskiwanego
w wyniku fermentacji beztlenowej biomasy. W tej sprawie inwestor ubiegat sie o decyzje
srodowiskowg ale w trakcie procedury zmienity sie regulacje prawne, powodujace ze
przedsiewziecia o mocy cieplnej nieprzekraczajgcej okreslonego progu nie podlegaty juz
ocenie ich oddziatywania na $rodowisko i orzeczono, ze instalacja nie wymaga takiej decyzji.
W konsekwencji powyzszego udzielono inwestycji zezwolenia na budowe i eksploatacje.
Gmina zaskarzyla t¢ decyzje do regionalnego sadu administracyjnego, ktory stwierdzit
niewazno$¢ wspomnianej decyzji inwestycyjnej i wskazat na niezgodno$é zmienianych
regulacji prawnych (na mocy ktorej przedsiewziecie nie wymagato decyzji oo$) z dyrektywa
2011/92. Rada Panstwa Republiki Wioskiej utrzymata ten wyrok w mocy. Ostatecznie, na
wniosek inwestora, Prowincja Macerata ponownie zbadata sprawe i orzekta, ze 00$ byla
potrzebna i po ponownym rozpatrzeniu sprawy oceniono oddziatywanie przedsiewziecia i
uznano, ze wspomniana instalacja spetnia wymogi ochrony $rodowiska. Na wydang decyzje
gmina wniosta skarge do regionalnego sgdu administracyjnego o stwierdzenie jej niewaznosci
podnoszac, ze dokonana ocena nie byla zgodna z przepisami prawa unijnego poniewaz
zostata dokonana po wybudowaniu danej instalacji.

Drugi przypadek dotyczyt sporu co do koniecznosci poddania ocenie oddziatywania na
srodowisko inwestycji majacej na celu zwigkszenie mocy instalacji do produkcji energii
elektrycznej z biogazu. Inwestor nie przeprowadzit w ogdle takiej oceny, gdyz nie bylo to
wymagane przepisami krajowymi, ktore nastepnie zostaty uznane za niezgodne z dyrektywa
unijng 2011/92/UE i uchylone. Warto zwréci¢ uwage na fakt, ze sprawa w postepowaniu
gtownym dotyczy projektu zwiekszenia mocy istniejacej instalacji zasilanej biogazem, w
odniesieniu do ktorej wtadze regionalne zdecydowaty, Zze nie byto konieczne przeprowadzanie
wstepnego badania koniecznosci 00§, zgodnie z przepisami organu regionalnego uznanymi
nastepnie za niekonstytucyjne z powodu braku wymogu, aby uwzgledniano wszystkie
odpowiednie kryteria, o ktérych mowa w zataczniku Il do dyrektywy 2011/92 w celu okres$lenia
projektéw poddanych OOS zgodnie z art. 4 ust. 3 tej dyrektywy.
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Analizujgc powyzsze przypadki TSUE w obu sprawach orzekt podobnie, tzn. ze:

prawo Unii nie stoi na przeszkodzie krajowym przepisom prawa, ktére w pewnych
wypadkach pozwalajg na konwalidacje operacji lub dziatan sprzecznych z prawem
Unii (wyroki: z dnia 3 lipca 2008 r., Komisja/Irlandia, C-215/06, EU:C:2008:380, pkt 57;
z dnia 15 stycznia 2013 r., Krizan i in., C-416/10, EU:C:2013:8, pkt 87; a takze z dnia
17 listopada 2016 r., Stadt Wiener Neustadt, C-348/15, EU:C:2016:882, pkt 36)

taka mozliwos¢ konwalidacji powinna by¢ jednak uwarunkowana tym, Zze nie bedzie
ona stwarzac zainteresowanym okazji do obejscia norm prawa Unii lub uchylenia sie
od ich stosowania ize pozostanie ona wyjatkiem (wyroki: z dnia 3 lipca 2008 r.,
Komisja/lrlandia, €-215/06, EU:C:2008:380, pkt 57; z dnia 15 stycznia 2013 r., Krizan
iin., C-416/10, EU:C:2013:8, pkt 87; a takze z dnia 17 listopada 2016 r., Stadt Wiener
Neustadt, C-348/15, EU:C:2016:882, pkt 36).

prawo Unii nie stoi na przeszkodzie temu, by ocena oddziatywania na $rodowisko
zostata przeprowadzona tytutem legalizacji po wybudowaniu i oddaniu do uzytku danej
instalacji, pod warunkiem, ze przepisy krajowe umozliwiajace te legalizacje nie
stwarzajg zainteresowanym okazji do obejscia norm prawa Unii lub uchylenia sie od
ich stosowania oraz ocena przeprowadzona tytutem legalizacji nie dotyczy jedynie
oddziatywania tej instalacji na srodowisko w przysztosci, ale uwzglednia skutki dla
srodowiska, ktore wystapity od czasu wybudowania tej instalaciji”.

Ponadto Trybunat zwrécit takze uwage na fakt, ze prawo UE nie zawiera przepiséw

okreslajgcych konsekwencje za zaniechanie obowigzku sporzgdzenia oceny oddziatywania na
srodowisko, ale panstwa moga je wprowadzic.

Mecenas M. Adamczyk przypomniat, ze:

w prawie administracyjnym, co do zasady, stosowanie analogii, jako metody wyktadni
prawa, jest niedopuszczalne, gdyz praw Ilub obowigzkéw o charakterze
publicznoprawnym nie mozna domniemywad, a tym bardziej naktada¢ obowigzkéw bez
wyrazne] podstawy prawnej, z uwagi na ustrojowg zasade dziatania wiadzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), ktéra ustawowe
potwierdzenie znajduje w art. 6 k.p.a. - Wyrok WSA w Warszawie z 13.11.2017 r., |
SA/Wa 1348/17,

w stosunku do organow administracji publicznej nie stosuje sie zasady, zgodnie z ktérg
to, co nie jest zakazane, jest dozwolone. Przeciwnie: dozwolone jest tylko to, co
znajduje wyrazna podstawe prawng (art. 7 Konstytuciji RP) - Wyrok WSA w Gliwicach
z13.04.2017 r., Il SA/GI 124/17,

dziatanie na podstawie prawa, to dziatanie na podstawie przepiséw obowigzujgcych
w dniu wydawania decyzji administracyjnej. Zasada praworzadnosci nakiada zatem na
organy orzekajgce obowigzek ustalenia mocy wigzgcej przepisu w dniu wydania
decyzji — Wyrok WSA w Szczecinie z 24.01.2019 ., || SA/Sz 1217/18,

z istoty zasady praworzadnosci wynika wiec, iz kazdy akt wiadczej ingerencji organu
administracji publicznej w sfere praw i obowigzkéw obywatela musi by¢é oparty na
konkretnie wskazanym przepisie prawa (zob. wyr. NSA z 27.10.1987 r., IV SA
292/87, GAP 1988, Nr 11, s. 44),

elementy obligatoryjne decyzji administracyjnej — wskazanie podstawy prawnej — art.
107 § 1 pkt. 4 k.p.a.
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Po przeanalizowaniu wydanych orzeczen Trybunatu, obowigzujgcego w Polsce
prawodawstwa w zakresie wydawania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, polskich
wyrokéw sgdowych, Grupa ds. OOS ocenita, ze istnieje koniecznoéé zmian polskich przepisow
prawa, w sposob umozliwiajgcy wydanie decyzji $rodowiskowych dla przedsiewzie¢
zrealizowanych. Zgodzono sie przy tym, ze mozliwosé jej wydania powinna dotyczyé
wyjatkowych sytuacji (tak jak wskazat TSUE). Tutaj zwrécono tez uwage na fakt, ze
analizowane przypadki we Wtoszech nie dotyczyty legalizacji przedsiewziecia, ktére powstato
jako ewidentne-samowola budowlana, z naruszeniem wszelkich przepisow prawa. Sprawy
dotyczyly rozbudowy obiektu istniejgcego, wybudowanego zgodnie z prawem, albo sytuaciji,
gdy inwestor ubiegat sie 0 decyzje Srodowiskowa, ktérej ostatecznie (nie z wiasnej winy) nie
otrzymat. Nie byt to przypadek swiadomej proby obej$cia przepiséw prawa.

Analizujgc dotychczasowe doswiadczenia rdo$ i przypadki wymagajace uregulowan
prawnych stwierdzono, ze sg to gtdwnie takie sytuacje, w ktérych inwestor co prawda nie miat
decyzji Srodowiskowej, ale miat inne pozwolenia umozliwiajace realizacje inwestyciji, tj.
zgtoszenie/pozwolenie na budowe/zezwolenie na realizacje inwestycji.

Grupa ds. 00S, na podstawie dotychczasowych doswiadczen, ocenita, Ze:

1. nie powinno sie umozliwia¢ wydawania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
w przypadku legalizacji przedsiewzie¢ mogacych znaczgco oddziatywaé na
Srodowisko, ktére zrealizowano jako klasyczng i $wiadomg samowole budowlana, t;.
bez jakichkolwiek pozwolen.

2. ewentualna legalizacja przedsiewziecia wraz 2z uzyskaniem tzw. decyzji
dostosowawczej 0 $rodowiskowych uwarunkowaniach bytaby mozliwa w przypadku,
gdy realizacja przedsiewziecia zostata juz rozpoczeta, ale jest na takim etapie, ktéry
umozliwia przeprowadzenie 00§ wraz z oceng skutkédw $rodowiskowych, co
pozwolitoby na wskazanie warunkéw realizacji i eksploatacji przedsiewziecia.

3. istnieje konieczno$¢ wprowadzenia uregulowan prawnych umozliwiajacych wydanie
tzw. dostosowawczej decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach dla przedsiewzieé¢
zrealizowanych, ale posiadajacych inne decyzje, na podstawie ktérych powstata
inwestycja (zgtoszenie/pozwolenie na budowe/zezwolenie na realizacje inwestycji).
Tutaj ocena oddziatywania na srodowisko powinna uwzgledniac skutki dla srodowiska,
ktére wystapity od czasu rozpoczecia prac/wybudowania tej instalacji.

Ad.1 Legalizacja (kiedy brak mozliwosci)

Po dyskusji cztonkowie Grupy ds. OOS stwierdzili, ze mozliwo$é uzyskania decyz;ji
Srodowiskowej w przypadku samowoli budowlanej mogtoby stanowi¢ ,furtke” zachecajgca
nieuczciwych inwestorow do skorzystania z takich zapiséw i wybudowania inwestycji fatwiej i
szybciej” niz by to trwato przy ztozonej procedurze 0o$ (obecnie sg przyktady zrealizowanych
inwestycji i w dalszym ciggu rozbudowujgcych sie. Inwestorzy mimo, ze sg $wiadomi
zaniedban, dalej brng w proces inwestycyjny).

W ocenie Grupy ds. O0S$ w sytuaciji ,éwiadomej’ samowoli budowlanej przedsiewziecia
mogacego znaczaco oddziatywac na srodowisko (brak podjecia przez inwestora jakiejkolwiek
proby uzyskania stosownego dokumentu) powinien by¢ wprowadzony bezwzgledny nakaz
rozbiérki.

W toku dyskusji stwierdzono, ze nawet gdyby wprowadzono mozliwo$é legalizacji takich
obiektow to nie powinna ona obcigzac¢ regionalnych dyrekcji ochrony $rodowiska i by¢
uzalezniona od jej stanowiska (decyzji). Trudno jest rzetelnie ocenié¢ skutki srodowiskowe i
udowodni¢ co by byto, gdyby inwestycja w danym miejscu nie powstata, ze wzgledu na brak
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wiedzy o stanie poczatkowym zainwestowanego terenu. A wiec w praktyce nawet negatywne
stanowisko rdo$ trudne bylyby do obrony przed sadami, jako nie majgce namacalnych
argumentoéw. Zatem realnym jest, ze ewentualne postepowania w rdo$ sprowadzatyby sie do
fikcji, dodatkowo obcigzatyby te instytucje, a w rzeczywistos$ci i tak realnie nie wptywatyby na
ksztalt inwestyciji.

Ad.2 Legalizacja (kiedy jest mozliwa)

Mozliwo$é legalizacji i uzyskania tzw. dostosowawczej decyzji o $rodowiskowych =™

“uwarunkowaniach (tak jak dotychczas) mogtaby byé wprowadzona w przypadku, gdy
realizacja przedsiewziecia zostata juz rozpoczeta, ale jest na takim etapie, ktéry umozliwia
przeprowadzenie 0o$ w peinym zakresie i wskazanie dalszych warunkow realizacji i
eksploatacji przedsiewziecia wraz z oceng skutkéw srodowiskowych.

Czynnik zniechecajgcy —,optata $srodowiskowa” ustalana np. jako wielokrotnos¢ optaty tej
wyliczanej na podstawie przepisbw z Prawa budowlanego. Zwielokrotnienie wynikatoby z
charakteru inwestycji jako kwalifikujgcej sie do grupy przedsiewzie¢ mogacych znaczgco
oddziatywa¢ na $srodowisko. Kwota powinna by¢ zniechecajgco wysoka.

Ad.3 Woydanie decyzji dla zrealizowanego przedsiewziecia (tzw. decyzja dostosowawcza o
Srodowiskowych uwarunkowaniach)

Uznano (na podstawie dotychczasowych doswiadczen rdo$), ze mozliwos¢ wydania tzw.
decyzji dostosowawczej o Srodowiskowych uwarunkowaniach powinna ograniczaé sie do
sytuacji gdy:

- przedsiewziecie zostato zrealizowane na podstawie zgtoszenia/pozwolenia na
budowe/zrit, a nastepnie w wyniku czynnosci kontrolnych inny organ/instytucja wskazat
na brak decyzji sSrodowiskowej (bytby to przypadek gdzie inwestor zrealizowat inwestycje
na podstawie ostatecznego pozwolenia, a zatem nie mamy tu typowego przypadku
.legalizacji obiektu”)

Organem wiasciwym do wydania decyzji dostosowawczej o Srodowiskowych
uwarunkowaniach powinien by¢ regionalny dyrektor ochrony srodowiska.

Po dyskusji Grupa ds. OOS zgodzita sie, ze w wyzej opisanych przypadkach nie
obcigza sie inwestora finansowo (kary/opfaty) wychodzac z zatozenia, ze przedsiewziecie
zostato zrealizowane na podstawie decyzji realizacyjnej - inwestor nie ponosi winy (obecnie
takich przypadkéw jest najwiecej). Natomiast, w ocenie Grupy ds. OOS nalezatoby wzmocnié
przepisy prawne nakazujgce organom administraciji architektoniczno-budowlanej weryfikacje
kompletnosci dokumentéw, sktadanych w ramach zgtoszenia/pozwolenia na budowe/zrit w
zakresie wymogu posiadania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, co wzmocnitoby
,CZUjnos¢” tych organdw przy przyjmowaniu zgtoszenia lub wydawaniu decyzji realizacyjnych.

Do dyskusji pozostaje koniecznos¢ i zasadno$¢ wprowadzenia przepisdw prawnych w
zakresie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach w sytuacji gdy wydana decyzja
srodowiskowa zostata uchylona lub stwierdzono jej niewaznosé. Zdaniem Grupy mozliwosé
wydania takiej decyzji jest nastepstwem toczacego sie procesu odwotawczego i sgdowego i
wynika z tego postepowania, a wiec by¢ moze odrebnych regulacji prawnych nie wymaga.
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Reasumujac, Grupa ds. OOS zaproponowata rozwigzania:

1. Brak mozliwo$ci wydania decyzji $rodowiskowej dla przedsigwziecia zrealizowanego
samowolnie, tj. bez jakichkolwiek pozwoler.

2. Mozliwo$¢ legalizacji, tzn. wydania tzw. dostosowawczej decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach dla przedsiewzigcia bedacego w trakcie realizacji (samowola
budowlana) o takim stopniu zaawansowania, ze pozwoli on na ocene skutkéw
srodowiskowych i przeprowadzenie petnej 0o uwzgledniajacej te skutki — legalizacja
wymagataby uiszczenia ,optaty Srodowiskowej" (czynnik zniechecajgcy).

3. Mozliwo$¢ wydania dostosowawczej decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach dia
przedsigwzigcia zrealizowanego na podstawie decyzji realizacyjnej - pozwolenie na
budowe/zrit lub zgtoszenia. Brak winy inwestora — brak opfaty srodowiskowe;.

Uznano, ze powyzsze miescic si¢ bedzie w wyjatkach, o ktérych mowa w wyrokach TSUE i
nie bedzie odbiegato od przypadkoéw, w ktorych zapadaty europejskie wyroki.

16 kwietnia 2019r.

1. Wizyta studyjna — Michelin Polska S.A.
Zapoznanie sig z technologig instalacji kwalifikowanej jako przedsiewzigcie moggce
znaczaco oddziatywac na srodowisko. Zaprezentowano rozwigzania technologiczne i
organizacyjne z uwzglednieniem wymogéw ochrony $rodowiska, w tym stuzgce
poprawie jakoéci powietrza. Obecne dziatania inwestycyjne majg na celu
ograniczenie istniejgcych weglowych zrédet spalania paliw i budowe nowoczesnej
elektrocieptowni zasilanej gazem ziemnym.

2. Legalizacja przedsigwzig¢ — cigg dalszy rozwazan i ustaler w tym temacie.

17 kwietnia 2019r.

Wymiana informacji w zakresie sposobu podejécia Instytucji Zarzadzajacych Regionalnymi
Programami Operacyjnymi do oceny dokumentacji $rodowiskowej uzyskanej dla
przedsigwzig¢ wspoéffinansowanych z regionalnych programéw operacyjnych w $wietle

ostatnio wydawanych wyrokéw sgdowych.
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