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Wplyw protestu spotecznosci lokalnej
na rozstrzygniecie decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach

1. Udziat spoteczenstwa w ochronie srodowiska stanowi instytucj¢ praw-
ng' objeta kompleksowa regulacja zawartg w ustawie z 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko?. Instytucja
ta postrzegana jest jako kluczowy element proceséw podejmowania rozstrzy-
gnig¢ dotyczacych srodowiska, co skutkuje wiaczeniem przynajmniej pewnych
jej form do systemow ocen oddziatywania na srodowisko we wszystkich krajach,
ktore przyjety ten instrument zarzadzania $rodowiskiem?®.

Jedng z istotnych funkcji przypisywanych partycypacji publicznej* w oce-
nach oddzialywania na $rodowisko jest tez przyczynianie si¢ do identyfikacji

' A. Hatadyj, Udzial spoleczenstwa w strategicznej ocenie oddziatywania na srodowisko jako
instytucja prawa ochrony srodowiska, Lublin 2015, s. 92

2 Tj.Dz.U. 22018 r., poz. 2081 ze zm., dalej jako: ustawa o udostepnianiu informacji o $ro-
dowisku.

3 AN. Glucker i in., Public participation in environmental impact assessment: why, who and
how?, “Environmental Impact Assessment Review” 2013, nr 43, s. 104; w kwestii przegladu stopnia
stosowania OOS w porzadkach prawnych panstw $wiata oraz ich wspolnych cech i elementow
zob. Np. T. Yang, The Emergence of the Environmental Impact Assessment Duty as a Global Le-
gal Norm and General Principle of Law, “Hastings Law Journal” 2019, nr 70 (525), s. 525-572.

4 W rozwazaniach przyjmuje szerokie pojecie partycypacji publicznej (spotecznej, obywa-
telskiej) jako wielowymiarowego zjawiska odnoszacego si¢ do roznych aspektow uczestniczenia
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1 rozwigzywania konfliktu, a w rezultacie wspieranie skutecznej implementacji
przedsiewziecia (projektu)®. Praktyka stosowania ocen odzialywania na $rodo-
wisko wskazuje jednak, ze owo zarzadzanie konfliktem $rodowiskowym jest
zadaniem trudnym, a nawet mogacym prowadzi¢ do nieprawidlowos$ci procesu
stosowania przepisoOw prawa. Przyktadem tych problemdéw moze by¢, stanowigce
przedmiot niniejszego opracowania, zagadnienie znaczenia i skutkoéw prawnych
protestu spotecznosci lokalnych, wyrazonego w ramach udzialu spoteczenstwa
w indywidualnej ocenie oddziatywania na §rodowisko. Powstaje bowiem pytanie
o wplyw takiej kontestacji spotecznej na rozstrzygnigcie w sprawie wydania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje inwestycji,
a w szczegodlnosci, czy protest ten moze stanowic¢ podstawe odmowy wydania
decyzji konczacej to postepowanie.

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy przeprowadzi¢ badania o charakte-
rze dogmatycznym oraz siggna¢ do pogladow judykatury. Ponadto, dla petniej-
szego przedstawienia istoty podjetego zagadnienia, celowe wydaje si¢ ukazanie
g0 w szerszej perspektywie rozwazan ogolnych z zastosowaniem modelowania.
Pozwoli to tez (cho¢ ze wzgledu na ramy artykutu jedynie w pewnym zakresie)
na podjecie fundamentalnej kwestii, czym jest w istocie partycypacja spote-
czenstwa w podejmowaniu rozstrzygni¢e¢ dotyczacych srodowiska w §wietle
obowiazujacych przepisow.

Warto zauwazy¢, ze omawiane zagadnienie ma rowniez istotne praktyczne
znaczenie w kontek$cie agrarnym. Swiadczyé o tym mogg dane przytoczone
w interpelacji poselskiej w przedmiocie nieprawidtowos$ci w sprawach doty-
czacych odmowy ustalenia sSrodowiskowych uwarunkowan dla przedsiewzigé
w postaci ferm i chlewni®. W dokumencie tym przedstawiono informacje pozy-
skane od samorzgdowych kolegiow odwotawczych dotyczace lat 2007-2017
na temat decyzji srodowiskowych uchylonych i przekazanych do ponownego
rozpatrzenia na podstawie art. 138 § 2 kodeksu postgpowania administracyjne-

w zyciu wspolnoty, a w szczegdlnosci w procesach decyzyjnych. (Zob. np. przeglad definicji
i znaczenia pojgcia partycypacji w roznych dziedzinach nauk: M. Wojcicki, Pojecie, istota i formy
partycypacji spolecznej w procesie planowania przestrzennego, ,,Rozw6j Regionalny i Polityka
Regionalna” 2013 nr 24, s. 169—184). Jako pojecie wezsze traktuje natomiast pojecie udziatu
spoteczenstwa w ochronie srodowiska normowane w przepisach prawa (ustawie o udostepnianiu
informacji o srodowisku).

> AN. Glucker i in., op.cit., s. 108.

¢ Interpelacja poselska nr K8INT29228 do Ministra Srodowiska z 30 stycznia 2019 r. w spra-
wie nieprawidlowosci w zakresie konstruowania przez wojtow decyzji administracyjnych w spra-
wach dotyczqcych odmowy ustalenia Srodowiskowych uwarunkowan dla przedsiewzie¢ w postaci
ferm i chlewni, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nst/InterpelacjaTresc.xsp?key=B97DEA [dostep:
08.07.2019].
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g0’. Z 343 decyzji odmownych 189 aktow (55%) zostato wydanych w oparciu
o przestanke protestow spotecznych i brak zgody lokalnej spolecznosci na
inwestycje chowu przemystowego. Przytoczone dane potwierdzajg zatem, ze
podjete zagadnienie nie jest czysto teoretyczne, a kontekst agrarny zdaje si¢
by¢ czestym ttem przypadkow, w ktorych si¢ on pojawia.

2. Podstawowy akt prawa mi¢dzynarodowego wyznaczajacy standardy
w zakresie udziatu spoteczenstwa w ochronie §rodowiska stanowi Konwencja
z Aarhus®. Kwestii udziatu w podejmowaniu decyzji dotyczacych konkretnych
przedsigwzig¢ dotyczy art. 6 Konwencji. Akt ten wymaga, zeby przeprowa-
dzane procedury zawieraly ,,rozsadne ramy czasowe” ,,na przygotowanie si¢
i efektywne uczestniczenie przez spoleczenstwo w podejmowaniu decyzji
w sprawach dotyczacych s§rodowiska” (art. 6 ust. 3). Ponadto ma to nastgpic
»ha tyle wezeénie, ze wszystkie warianty bedg jeszcze mozliwe, a udzial spote-
czenstwa moze by¢ skuteczny” (art. 6 ust. 4). Co wigcej, przyszli wnioskodaw-
cy, jeszcze przed ztozeniem wniosku o pozwolenie na podjecie planowanego
przedsigwzigcia, majg by¢ zachecani do rozpoznania zasiggu zainteresowanej
spolecznosci, rozpoczecia dyskusji 1 udzielenia informacji dotyczacych celow
planowanego przedsigwzigcia (art. 6 ust. 4). Wreszcie w podjetych decyzjach
maja by¢ ,,nalezycie uwzglednione rezultaty uzyskane w wyniku udziatu
spoteczenstwa”. Analizujac tre$¢ przytoczonych przepiséw mozna dojs¢ do
wniosku, ze mimo ogo6lnosci sformulowan w nim zawartych, czytelne jest
zatozenie szerokich i jak najpetniejszych form uczestnictwa w ocenach od-
dziatywania na $rodowisko.

Zagadnienie udziatu spoteczenstwa w ocenach oddziatywania na srodowi-
sko przedsiewzigc jest tez regulowane w przepisach prawa Unii Europejskiej
—w dyrektywie nr 2011/92/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 grudnia
2011 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektdre przedsiewzigcia
publiczne i prywatne na $rodowisko’, co stanowi konsekwencje ratyfikowania
przez UE i panstwa cztonkowskie Konwencji z Aarhus'?. Dyrektywa nr 2011/92/
UE formutuje ogoélne warunki i wymogi co do sposobu, w jaki zapewnia si¢

7 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U z2018 r.,
poz. 2096 ze zm.

8 Konwencja sporzgdzona w Aarhus o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska
z 25 czerwea 1998 r., Dz.U. z 2003 r. nr 78, poz. 706.

* Dz.Urz. UE L 26, s. 1-21.

10" Abstrahuje w tym kontekscie od kwestii relacji Konwencji z Aarhus do prawodawstwa UE,
a w szczegdlnodci miejsca jej norm w unijnym porzadku prawnym, gdyz zagadnienie to znacznie
wykracza poza podjete w opracowaniu zagadnienie. W kwestii tej zob. np. B. Pirker, Access to
Justice in Environmental Matters and the Aarhus Convention's Effects in the EU Legal Order:



14 JusTYNA GOZDZIEWICZ-BIECHONSKA

uczestnictwo spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych srodowiska.
Zgodnie z tym przepisem ,,zainteresowana spoteczno$¢ otrzymuje wczesne
i skuteczne mozliwosci udziatu w procedurach podejmowania decyzji dotycza-
cych $rodowiska (...) i w tym celu uprawniona jest do wyrazania komentarzy
1 opinii, kiedy wlasciwy organ Iub organy dysponujg wszystkimi opcjami za-
nim podjeta zostanie decyzja w sprawie wniosku o zezwolenie na inwestycje”.
Szczegodlowe ustalenia dotyczace konsultowania zainteresowanej spolecznos$ci
pozostawione sg jednak kompetencji prawodawczej panstw czlonkowskich,
a zakres swobody regulacyjnej jest dosy¢ szeroki.

W polskim porzadku prawnym instytucja udziatu spoleczenstwa w po-
dejmowaniu decyzji regulowana jest w Rozdziale 2 Dziatu III ustawy o udo-
stepnianiu informacji o srodowisku (art. 33—38). Podstawowym obowigzkiem
organu wiasciwego do wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
wyrazonym w art. 30 jest zapewnienie mozliwosci udziatu spoteczenstwa przed
wydaniem decyzji. Ta ogo6lnie sformutowana norma zostata rozwini¢ta nastepnie
w kolejnych przepisach: art. 33 — wskazujacym czynno$ci, ktére organ powinien
podja¢ przed wydaniem decyzji (zakres informacji podawanych do publiczne;j
wiadomosci); art. 34 — odnoszacym si¢ do uwag i wnioskdw, ktorych mozliwosé
sktadania zapewnia organ; art. 36 — przewidujacym mozliwo$¢ przeprowadzenia
rozprawy administracyjnej otwartej dla spoteczenistwa; art. 37 — okre$lajacym
dalsze obowigzki organu prowadzacego postepowania w zakresie rozpatrywa-
nia uwag i wnioskOw oraz niezbednych elementéw uzasadnienia decyzji oraz
art. 38 — nakazujgcym podanie do publicznej wiadomosci informacji o wydane;j
decyzji. Ponadto zgodnie z art. 80 ust. 1 pkt 3 ustawy ,,organ wydaje decyzje
o srodowiskowych uwarunkowaniach, biorgc pod uwage wyniki postepowania
z udziatem spoteczenstwa”.

Wyktadnia przytoczonych przepisow w zakresie postawionego na wste-
pie pytania nie wydaje si¢ budzi¢ wickszych watpliwosci interpretacyjnych.
Zaden ze wskazanych powyzej przepisow ustawy o udostepnianiu informacji
o srodowisku nie daje podstaw do twierdzenia, ze cigzacy na organie prowadza-
cym postepowanie obowigzek zapewnienia mozliwosci udziatu spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji obejmuje nakaz uwzglednienia wniesionych uwag
1 wnioskdéw. Zatem nawet w sytuacji, gdy planowane przedsigwzigcie napoty-
ka na stanowczy opdr ze strony spotecznosci lokalnej, wyrazony w uwagach
i wnioskach ztozonych w ramach udzialu spoleczenstwa w postgpowaniu, nie
moze to by¢ wystarczajaca przestanka do wydania decyzji odmownej w zakresie
srodowiskowych uwarunkowan. W tym konteks$cie obowigzki organu sg row-

No Room for Nuanced Self-executing Effect?, “Review of European, Comparative & International
Environmental Law” 2016, nr 25 (1), s. 81-91.
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niez jasno okreslone. Jest on obowigzany rozpatrzy¢ uwagi i wnioski, a w uza-
sadnieniu decyzji poda¢ informacje o udziale spoteczenstwa w postgpowaniu
oraz o tym, w jaki sposéb wzigto pod uwage i w jakim zakresie uwzgledniono
zgloszone uwagi i wnioski.

Zwazywszy zatem na fundamentalng zasade praworzadnos$ci, dopuszczajaca
wydanie decyzji tylko na podstawie obowigzujacej normy prawnej, jedynie
w przypadku istnienia takowej podstawy mozliwe byloby wydanie decyzji
odmownej w przedmiocie ustalenia srodowiskowych uwarunkowan. Podstawa
prawna decyzji stanowi bowiem warunek dopuszczalno$ci jej wydania i jej
prawidtowosci!!. Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku wskazuje
wyraznie przypadki, w ktorych wydawana jest decyzja odmowna. Nalezg do
nich: art. 77 ust. 1 (odmowa uzgodnienia przez organy wskazane w tym prze-
pisie); art. 80 ust. 2 (brak zgodnosci z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego); art. 81 ust. 1 (brak zgody wnioskodawcy na realizacj¢ innego
wariantu przedsiewziecia); art. 81 ust. 2 (znaczaco negatywne oddziatywanie
na obszar Natura 2000); art. 81 ust. 3 (negatywny wptyw przedsiewziecia na
mozliwos$¢ osiggnigcia celow Srodowiskowych zawartych w planie gospoda-
rowania wodami na obszarze dorzecza). Ponadto odmowna decyzja moze by¢
wydana w przypadku, gdy przedsigwzigcie nie jest dopuszczalne na danym
terenie na podstawie przepiséw odrebnych (szczegodlnie dotyczacych ochrony
é$rodowiska naturalnego)'2. Zaden ze wskazanych w przepisach ustawy o udo-
stepnianiu informacji o sSrodowisku przypadkow nie odnosi si¢ wige do protestu
spoleczenstwa wyrazonego w postgpowaniu. Nie moze zatem by¢ podstawa
decyzji administracyjnej w przedmiocie srodowiskowych uwarunkowan zgody
na realizacje inwestycji.

3. Poglad, ze kontestacja spotecznos$ci lokalnej nie moze stanowi¢ wytacznej
podstawy do wydania odmownej decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
wydaje si¢ tez by¢ juz utrwalony w orzecznictwie'>. W tym kontekscie np. Wo-

" E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej w ogélnym pod-
stepowaniu administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11, s. 42.

12 Por. Wyrok WSA II SAKe 168/19 i powotane tam orzeczenia.

13 Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 18 stycznia 2012 r., sygn.
akt: 1T SA/Ld 886/12; wyrok WSA w Warszawie z 19 grudnia 2013 r. , sygn. akt: IV SA/Wa
1092/13; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 marca 2014 r. sygn. akt I SA/Sz 1208/13; Wyrok
NSA z 20 lipca 2016 r., sygn. akt: Il OSK 608/15; Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., sygn.
akt: IT OSK 2113/16; Wyrok NSA z 11 stycznia 2018 1., sygn. akt: I[I OSK 86/17; Wyrok NSA
7 12 lutego 2019 r., sygn. akt: I OSK 718/17; wyrok WSA w Olsztynie z 6 lutego 2018 r., sygn.
akt: II SA/O1 1018/17; Wyrok WSA w Biatymstoku z 14 marca 2018 r., sygn. akt: II SA/Bk
88/17; Wyrok WSA w Gliwicach z 30 maja 2018 r., sygn. akt: Il SA/G1 158/18; Wyrok WSA
w Kielcach z 25 kwietnia 2019 r., sygn. akt: I1 SA/Ke 168/19.
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jewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wskazat, ze zwalczanie propono-
wanej inwestycji przez lokalng spotecznos$¢ nie miesci si¢ w Scisle okreslonych
w ustawie wypadkach, w ktorych organ jest uprawniony do odmowy ustalenia
srodowiskowych uwarunkowan'®. Sad argumentowal, ze ,,negatywne stanowisko
spoteczenstwa natomiast moze wplyna¢ na konkretne uwarunkowania i wymogi
takiej inwestycji, co znajdzie wyraz w konkretnych zapisach decyzji naktadaja-
cych na inwestora dodatkowe obowigzki majace przeciwdziata¢, tudziez ogra-
nicza¢ negatywne oddziatywanie przedsigwzigcia na elementy $srodowiska™">.
Z kolei Naczelny Sad Administracyjny dodat w tym kontekscie, ze obowigzki
cigzace na organie prowadzacym postepowanie (w zakresie analizy i oceny
w treci decyzji srodowiskowej zgltoszonych uwag i wnioskow) okreslone sg
w przepisie art. 37 p. 2 ustawy o udostepnianiu informacji o sSrodowisku'®.

Ponadto, jak argumentuja sady administracyjne w swych orzeczeniach,
wymagane przepisami prawa (w tym unijnego) zapewnienie udziatu spoteczen-
stwa z zagwarantowaniem mozliwo$ci wypowiadania si¢ nie oznacza zwigzania
organu tymi wypowiedziami'” ani obowigzku uzyskania spotecznej akceptacji
dla przedsigwziecia'®. Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy stwier-
dzil, ze ,,zapewnienie udziatu spoleczenstwa w postgpowaniu nie moze by¢
(...) rozumiane jako swoiste referendum nad dopuszczalno$cig proponowane;j
inwestycji”"?. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit natomiast, ze ,,rozpa-
trzenie uwag 1 wnioskow zgloszonych w trybie art. 37 ustawy srodowiskowe;j
przez zainteresowane podmioty majace nawet np. interes faktyczny nie oznacza
obowigzku ich uwzglednienia™. W wyroku z 11 pazdziernika 2017 r. Naczelny
Sad Administracyjny, odnoszac si¢ do kasacyjnie powotanego art. 6 ust. 8 Kon-
wencji z Aarhus, wskazal za$, ze przepis ten ,,nie okresla udziatu spoteczenstwa
jako wspotdecydowania o tresci decyzji wydawanych w sprawach dotyczacych
Srodowiska”.

Z powyzszymi pogladami judykatury zgodne jest réwniez stanowisko
doktryny?!. B. Rakoczy wskazuje, ze rozpatrzenie uwag i wnioskow zgodnie

4 Wyrok WSA w Warszawie z 19 grudnia 2013 r., sygn. akt: IV SA/Wa 1092/13.

5 Wyrok WSA w Warszawie z 19 grudnia 2013 r., sygn. akt: IV SA/Wa 1092/13; tak rowniez
w Wyroku WSA w Krakowie z 18 grudnia 2014 r., sygn. akt: Il SA/Kr 1363/14.

16 Wyrok NSA z 12 lutego 2019 r., sygn. akt: I OSK 718/17.

17 Wyrok, sygn. akt: II SA/Kr 1363/14.

18 Wyrok WSA w Szczecinie z 13 marca 2014 r. sygn. akt: Il SA/Sz 1208/13; Wyrok WSA
w Olsztynie z 6 lutego 2018 r., sygn. akt: I SA/O1 1018/17; Wyrok WSA w Gliwicach z 30 maja
2018 r., sygn. akt: II SA/GI 158/18.

1 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 27 kwietnia 2016 r., sygn. akt IT SA/Bd 429/15.

2 Wyrok NSA z 12 lutego 2019 r., sygn. akt: Il OSK 718/17.

2l Zagadnienie udzialu spoleczefistwa w postepowaniu dotyczacym oceny oddziatywa-
nia przedsigwzie¢ na Srodowisko jest od przedmiotem zainteresowania doktryny od wielu lat.
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z art. 37 ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku oznacza ,,zapozna-
nie si¢ z wnioskiem lub uwaga, jego przeczytanie i analizowanie. (...) organ
w zadnym stopniu nie jest zwigzany takimi wnioskami lub uwagami, ale musi
je rozpatrzy¢”?. M. Gorski wskazuje jako cel tej instytucji przede wszystkim
danie mozliwos$ci dostarczenia organowi informacji, ktore by¢ moze nie mogtyby
do niego dotrze¢?. Podobnie postrzega ten cel G. Dobrowolski stwierdzajac, ze
jestnim ,,umozliwienie wypowiedzenia si¢ w sprawie przez szeroko rozumiane
spoteczenstwo”. Procedure udziatu spoteczenstwa ustalong przepisami ustawy
o udostepnianiu informacji o srodowisku autor ten okresla mianem ,,wystuchania
spotecznego”, ktore moze korzystnie wptynaé na podejmowane rozstrzygnigcie
w aspekcie informacyjno-dowodowym, jak i w zakresie zwickszenia spotecznej
akceptacji realizacji przedsigwzigcia®.

Podobnie ujmuje istotg tej instytucji prawnej J. Szuma. W kontekscie art. 80
ust. 1 p. 3 ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku stwierdza on, ze
,»W postepowaniu z udziatem spoleczenstwa chodzi w istocie o uzyskanie wie-
dzy na temat przedsiewzigcia i warunkow jego realizacji pochodzacej od 0séb
bezposrednio zainteresowanych ograniczeniem jego ewentualnie negatywnych
oddziatywan na srodowisko”?. Z kolei M. Micinska podkresla, Ze rozpatrzenie
uwag i wnioskOw oznacza ,,jedynie rozwazenie przedstawionych w nich argu-
mentow, tak aby podja¢ najbardziej trathg decyzj¢”, okreslajac je jako ,,sposob
uzyskania opinii w danej sprawie zwigzany z obowigzkiem dziatania admini-
stracji zgodnie z interesem publicznym”*. A. Jaworowicz-Rudolf stwierdza
natomiast, powotujgc art. 6 kpa, ze organ nie jest obowigzany do uwzglednienia
w wydawanej decyzji wszystkich uwag i wnioskéw spoteczenstwa, a ,,same
protesty spoteczne nie sg takze wystarczajaca przestankg do wydania odmowne;j
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach”. Jednoczes$nie autorka zauwaza,

Zob. np. A. Barczak, A. Ogonowska, Wykiadnia przepisow w zakresie udziatu spoleczenstwa
w ochronie srodowiska — wybrane problemy, ,,Studia Prawnicze KUL” 2018, nr 3, s. 7-28;
Z. Bukowski, B. Sygit, Udziat spoteczenstwa w postepowaniach administracyjnych w sprawach
ochrony srodowiska, ,,Casus” 2010, nr 3, s. 24—29; G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych
uwarunkowaniach, Torun 2011; M. Micinska, Udzial spoleczenstwa w ochronie srodowiska. In-
strumenty administracyjno-prawne, Torun 2011; J. Szuma, Udzial spoleczenstwa w postepowaniu
w przedmiocie oceny oddziatywania na srodowisko, w: B. Rakoczy (red.), Oceny oddziatywania
na Srodowisko w praktyce, Warszawa 2017.

22 B. Rakoczy, Komentarz do ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko,
Warszawa 2010, s. 108.

3 M. Gorski, Aktualne regulacje prawne w zakresie ochrony srodowiska, wedtug stanu
prawnego na koniec stycznia 2009 r., Poznan 2009, s. 24.

2 G. Dobrowolski, op.cit., s. 242.

» J. Szuma, op.cit., s. 152—153.

26 M. Micinska, op.cit., s. 166.
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ze zakres protestow powinien spowodowac szczeg6lng wnikliwos¢ organu przy
rozpatrzeniu podnoszonych zastrzezen?’.

Waznym aspektem zagadnienia, rowniez o wymiarze praktycznym, sg wiec
dopuszczalne $rodki weryfikowania przez organ, czy protest spolecznos$ci lo-
kalnej jest uzasadniony okoliczno$ciami faktycznymi. Potwierdza to analiza
orzecznictwa. Utrwalone stanowisko judykatury w tej kwestii wskazuje na nie-
dopuszczalno$¢ przeprowadzania dodatkowych dowodow w tym zakresie. Organ
nie ma bowiem prawnej mozliwosci badania racjonalnos$ci tego stanowiska,
ktére ocenia wytacznie na podstawie zgloszonych uwag i wnioskoéw oraz raportu
i zawartych w nim ustalen. Ewentualnie moze zaproponowaé inwestorowi inny
wariant przedsiewziecia®.

W tym kontekscie warto przytoczy¢ tez wypowiedz Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu, ktory podkreslit znaczenie rzetelnego przed-
stawienia w raporcie oddziatywania na srodowisko mozliwych wariantow ze
szczegblowym omowieniem ich wptywu na srodowisko (zgodnie z art. 66 ust. 1
pkt 1 ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku). Jak argumentowat sad,
istotnos¢ spetnienia tego wymogu podyktowana jest rowniez wlasnie tym, ze
sprzeciw spolecznosci lokalnej nie moze stanowi¢ normatywnej podstawy do
odmowy wydania decyzji srodowiskowej”. W sytuacji odmowy ustalenia §ro-
dowiskowych uwarunkowan opartej na przestance protestu spoteczenstwa, przy
jednoczesnym braku zakwestionowania ztozonych przez inwestora dokumen-
tow (w tym raportu oddzialywania na §rodowisko) oznacza, ze decyzja organu
pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zebranym materiatem dowodowym, co
stanowi ewidentne naruszenie podstawowych zasad postgpowania administra-
cyjnego okreslonych w art. 7, art. 77 ust. 1 i art. 80 kpa®.

4. Przeprowadzone powyzej rozwazania prowadzg do wniosku, ze kwestia
wplywu spolecznej kontestacji na rozstrzygnigcie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach w §wietle obowigzujacego prawa nie budzi wigkszych watpli-
wosci interpretacyjnych. Powstaje wigc pytanie, dlaczego pojawiaja si¢ sygna-
lizowane na wstepie nieprawidlowosci w wydawaniu decyzji srodowiskowych
w postaci wydawania aktow odmownych na podstawie przestanki protestu
spotecznosci lokalnych wyrazonego w uwagach i wnioskach.

27 A. Jaworowicz-Rudolf, Przewidywalnosé dziatan administracji jako warunek zaufania
do wladz publicznych, w: M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do
wladz publicznych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 268.

2 Wyrok WSA w Krakowie, sygn.. akt.: II SA/Kr 1363/14; Wyrok NSA z 20 lipca 2016 1.,
sygn. akt: II OSK 608/15.

» Wyrok WSA w Poznaniu z 1 lutego 2018 r., sygn. akt: IV SA/Po 1046/17.

30 Wyrok WSA w Lodzi z 18 stycznia 2013 1., sygn. akt: IT SA £.d 886/12.
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Jak wskazano we wstepie, poszukiwania odpowiedzi na to pytanie kieruja
rozwazania ku bardziej ogélnym zagadnieniom dotykajacym istoty instytucji ocen
oddziatywania na §rodowisko oraz udziatu spoteczenstwa w tych procedurach.
W tym konteks$cie celowym wydaje si¢ siggnigcie do formutowanych w literaturze
uje¢ modelowych odnoszacych si¢ do planowania i proceséw decyzyjnych.

Jak zauwaza R.K. Morgan, w ostatnich latach dominujacym watkiem w dys-
kusji dotyczacej instytucji ocen oddziatywania na srodowisko (jej istoty i celu)
w kontekscie teorii oraz modeli planowania i procesow decyzyjnych jest krytyka
modelu racjonalistycznego oraz poszukiwanie i rozwijanie nowego podejscia
uwzgledniajacego szeroki kontekst spoteczny, kulturalny, polityczny i gospo-
darczy’!.

Podstawe racjonalistycznego modelu procesu decyzyjnego stanowi przyjecie
procedury zorientowanej na wybor najlepszego rozwigzania sposrod alternatyw.
Procedura ta oparta ma by¢ na wnikliwej analizie odpowiednich informacji nie-
zbednych do dokonania wyboru. Ocena oddzialywania na srodowisko stanowi
w tym modelu wazne Zrédto informacji stuzace dokonaniu wyboru optymalnego
rozwigzania problemu w postaci decyzji. Model racjonalistyczny charakteryzuje
si¢ duzg profesjonalizacjg i technizacjg. Zaktada on, ze biorgcy udziat w procedu-
rze plani$ci oraz inni profesjonalisci, dziatajac w sposob obiektywny i neutralny,
dostarczaja informacji podejmujacym decyzj¢ podmiotom oraz wypracowuja
niezalezne oceny alternatywnych rozwigzan®. Udzial spoteczenstwa moze by¢
tu obecny, lecz nie jest niezbedny dla optymalnego rozstrzygnigcia. Wiasnie ten
model stanowit podstawe dla pojawigjacych si¢ w latach siedemdziesigtych XX
wieku pierwszych form ocen oddziatywania na §rodowisko.

Jak wspomniano, od lat dziewig¢édziesigtych XX wieku wzorzec racjo-
nalistyczny jest krytykowany coraz czgsciej. Jako rozwigzania alternatywne
proponowane sg modele wspotpracujace (collaborative) i zorientowane na
konsensus (inspirowane zwtaszcza myslami J. Habermasa i jego koncepcja de-
mokracji deliberatywnej) oraz wyptywajace z krytyki tych pierwszych, bedace
pod wptywem teorii M. Foucault, modele podejmujace problem relacji wltadzy
miedzy uczestnikami procesow decyzyjnych®*. W owym nurcie ,,reformator-
skim” podkre$lana jest konieczno$¢ przesunigcia punktu ciezkosci praktyki
ocen oddzialywania na srodowisko ze $srodkow o charakterze racjonalistycznym
w strone form partycypacyjnych i wspotpracujacych®.

31 R.K. Morgan, Environmental impact assessment: the state of the art, “Impact Assessment
and Project Appraisal” 2012, nr 30 (1), s. 8.

32 D.P. Lawrence, Planning theories and environmental impact assessment, “Environmental
Impact Assessment Review” 2000, nr 20(6), s. 608—611.

3 R.K. Morgan, op.cit., s. 8.

*#* Ibidem.
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Z kolei w kontekscie zagadnienia udziatu spoleczenstwa w podejmowa-
niu rozstrzygni¢¢ dotyczacych srodowiska na uwage zastuguje rozroznienie
pomiedzy modelem partycypacyjnym (participatory model) a modelem ak-
ceptacji publicznej (public acceptance model)*®. Oba podkreslaja znaczenie
zaangazowania spoteczenstwa w proces, jednak r6znig si¢ zasadniczo w zakresie
konceptualizacji partycypacji publicznej. W pierwszym modelu poglady i wie-
dza spoteczenstwa traktowane sg jako warto$ciowa, co najmniej komplemen-
tarna odpowiedz na argumenty technokratyczne. Osig tej koncepcji jest wigc
wspieranie deliberatywnego, dazacego do konsensusu dialogu publicznego,
ukierunkowanego na podjecie dobrej decyzji. Tymczasem w modelu publicz-
nej akceptacji zaangazowanie spoleczenstwa w proces decyzyjny ma na celu
osiggniecie akceptacji wydawanej decyzji (w zasadzie juz wczesniej ustalonej
w oparciu o cele polityki i wiedzg ekspercka) poprzez przekonywanie i dysku-
sje o faktach. Trzeba zauwazy¢, ze takze w tym modelu udziat spoteczenstwa
jest bardzo istotny — jako zapewniajacy transparentno$¢ procesu decyzyjnego
i legitymizujacy podjete rozstrzygniecie.

Podejmujac probe oceny przyjetej w Polsce formuty udzialu spoteczen-
stwa w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ dotyczacych srodowiska, mozna dojs¢ do
whniosku, Ze jest on nie tylko daleki od modelu partycypacyjnego, lecz przyj-
muje bardzo ograniczong forme nawet w ramach modelu akceptacji publiczne;.
Dostrzegalna jest rozbiezno$¢ migdzy zatozeniami ideowymi instytucji udziatu
spoteczenstwa w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ indywidualnych i uzywang w tym
kontekscie terminologig a faktycznymi mozliwosciami w tym wzgledzie, ksztat-
towanymi przez obowigzujgce przepisy prawa. Na problem ten zwraca uwage
A. Haladyj, trafnie wskazujac, ze

uzywanie zwrotu ,,partycypacja spoleczna w ochronie srodowiska” (jako rézniacego t¢
instytucje od ,.konsultacji spotecznych” odnoszonych do ustaw samorzadowych) sugeruje
istnienie typowych dla tego pojgcia metod wspotdziatania ze spoteczenstwem, podczas
gdy de facto przepisy ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku reguluja tryb
zblizony do konsultacji spotecznych czy wrecz do prawa petycji.’’

Podjety w artykule problem skutkdéw protestu spotecznego dla rozstrzygnie-
cia decyzji srodowiskowej zdaje si¢ obrazowac owg ,,pulapke semantyczng”,

3 C. Armeni, Participation in environmental decision-making: reflecting on planning and
community benefits for major wind farms, “Journal of Environmental Law” 2016, nr 28 (3),
s. 421-423.

3 Tbidem; takze powotana tam literatura.

37 A. Hatadyj, Konsultacje czy partycypacja? Refleksje terminologiczne w odniesieniu do
udziatu spoteczenstwa w ochronie Srodowiska, w: B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna
w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 685.
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w ktorg wpadajg zarowno biorace udzial spotecznosci lokalne, jak tez nieraz
organy administracji publicznej podejmujace rozstrzygnigcia w ramach oceny
wptywu na srodowisko i jego ochrony. Traktujg one udziat spoteczenstwa jako
réwnoznaczny z mozliwos$cig istotnego wptywu na ksztatt rozstrzygnigcia. Moz-
na wigc mowic o znaczacym dysonansie pomig¢dzy powszechnym przekonaniem
0 potrzebie i znaczeniu udziatu spoteczenistwa w ochronie srodowiska® a jego
normatywnym ksztattem w ustawie o udost¢pnianiu informacji o srodowisku.
Trudno stwierdzi¢, czy rozbiezno$¢ te trzeba uznac za fazg przejsciowa, pewien
etap rozwoju form partycypacji, ktora w przysztosci moze przyja¢ formy doj-
rzalsze, odpowiadajace wyzszym poziomom drabiny partycypacji®.

Mozna tez zauwazy¢, ze mimo szerokiej 1 powszechnej krytyki, model
racjonalistyczny nadal ksztattuje instytucje¢ ocen oddzialywania na srodowisko
w wielu krajach, a nawet postrzeganie jej istoty. Zdaje si¢, ze takze przyjeta
w polskim systemie prawnym koncepcja ocen oddziatywania na Srodowisko
osadzona jest gleboko w nurcie racjonalistycznym. Zapoczatkowane w latach
dziewieédziesigtych przeformutowywanie koncepcji ocen oddziatywania na
srodowisko i postrzeganie partycypacji publicznej jako jej kluczowego modelo-
wego elementu jest juz obecne w prawie, jednak wystepuje raczej na poziomie
ideowym oraz budowania zatozen i1 zasad ogdlnych (w przepisach Konwencji
z Aarhus, preambule dyrektywy i zasadach ogo6lnych dotyczacych udziatu spo-
teczenstwa w Konstytucji RP i1 ustawie o udostepnianiu informacji o srodowi-
sku). Przepisy zapewniaja wigc udziat spoteczenstwa w ochronie srodowiska,
niemniej zakres i formy tego udziatu sa wciaz gleboko zakorzenione w modelu
racjonalistycznym.

5. Podsumowujac: wplyw protestu spotecznego na rozstrzygnigcie decyzji
o Srodowiskowych uwarunkowaniach ma ograniczony charakter. Nie moze on
stanowi¢ podstawy aktu odmownego w tym zakresie. Potwierdza to zarowno
analiza dogmatyczna, jak i wypowiedzi judykatury oraz doktryny.

Ukazanie problemu skutkoéw protestu spotecznosci lokalnej wyrazonego
w ocenach oddziatywania na §rodowisko w szerszej perspektywie ogolnej z za-
stosowaniem modelowania pozwala tez na uchwycenie swoisto$ci i charakteru
instytucji udziatu spoteczenstwa w ocenach oddziatywania na §rodowisko. Moze
bowiem stanowi¢ dobry przyktad obrazujacy rzeczywiste granice udziatu spo-
teczenstwa w ocenach oddziatywania na $rodowisko wyznaczone przepisami
prawa. Cho¢ na poziomie zatozen i koncepcji instytucja bliska jest modelo-
wi partycypacyjnemu, to jednak w regulacji szczegdtowej idee te nie zostaly

3% Zob. np. C. Armeni, op.cit., s. 418 i n. oraz literatura tam powolana.
¥ S.R. Arnstein, 4 Ladder Of Citizen Participation, “Journal of the American Planning
Association” 1969, nr 35 (4), s. 216-224.
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rozwini¢te 1 nie nadano im ksztaltu proceduralnego. Tymczasem, jak stusznie
wskazuje B. Iwanska, znaczenie i efektywno$¢ prawa udzialu w procedurach
decyzyjnych (podobnie jak innych z zakresu ochrony srodowiska) ,,zalezy od
dalszych przyjetych w tym wzgledzie zatozen lub uwarunkowan prawnomaterial-
nych oraz prawnoformalnych”°. Funkcjonujace w polskim prawie rozwigzania
w tym zakresie nalezy wigc usytuowa¢ w ramach modelu akceptacji publicz-
nej powigzanego z nadal obowigzujacym modelem racjonalistycznym ocen
oddzialywania na §rodowisko. Prowadzi to do istotnej rozbiezno$ci pomigdzy
zatozeniami ideowymi a faktycznym ksztaltem instytucji udziatu spoleczenstwa
w ocenach oddziatywania na §rodowisko.

Nadal wigc pozostaje aktualne stwierdzenie J.L. Saxa, ze ,,zaakceptowaliSmy
zasade udziatu spoteczenstwa, ale nie ustanowiliSmy mechanizmow zapewnia-
jacych, ze cztonkowie spoteczenstwa majg profesjonalne zasoby do dziatania
jako kompetentni i $wiadomi uczestnicy”*!. Tymczasem kreowanie i zapewnie-
nie mozliwosci partycypacji publicznej niewatpliwie prowadzi tez do wzrostu
oczekiwan spoteczenstwa co do wywierania faktycznego i znaczgcego wptywu
na rozstrzygnigcie®>. W tym kontekscie duzym niepokojem napawajg wystepu-
jace w ostatnim czasie tendencje ograniczania zakresu udziatu spoteczenstwa
w procedurach indywidualnej oceny oddziatywania na srodowisko®.

Warto wreszcie zauwazy¢, ze cho¢ partycypacja publiczna stanowi kluczo-
wy element ocen oddziatywania na §rodowisko, to jednak nie powinna by¢ tez
idealizowana. W literaturze zauwaza si¢, ze moze ona wigza¢ si¢ z negatywnymi
konsekwencjami* 1 prowadzi¢ do nieprawidtowych rozstrzygnie¢. Stanowiska
1 poglady wyrazane w ramach tej procedury reprezentuja bowiem nieraz party-
kularne interesy i tylko pozornie moga dotyczy¢ kwestii srodowiskowych. Nie
zawsze sg tez korzystne z punktu widzenia srodowiskowego®. Ponadto zauwaza
si¢ tez, ze mechanizmy partycypacyjne moga utrwalaé i odtwarzaé istniejace nie-

40 B. Iwanska, Prawo dostepu do informacji, prawo udziatu oraz prawo dostgpu do sqdu
gwarancjq efektywnej ochrony prawnej w sprawach z zakresu ochrony srodowiska. Glosa do
wyroku TS z dnia 15 stycznia 2013 r., C-416/10 Jozef Krizan i inni przeciwko Slovenska inspekcia
zivotného prostredia, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 12, s. 34.

4 J.L. Sax, The (unhappy) truth about NEPA, “Oklahoma Law Review” 1973, nr 26, s. 246.

4 L.H. Berry i in., Making space: how public participation shapes environmental decision-
-making. Discussion brief. Stockholm Environment Institute, 2019, https://www.sei.org/publications/
how-public-participation-shapes-environmental-decision-making/ [dostep: 10.07.2019].

4 Zob. Ustawa z 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o udostgpnianiu informacji o §rodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2019 r., poz. 1712.

“ A. Hatadyj, Granice partycypacji w podejmowaniu decyzji publicznych — przyczynek do
dyskusji, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 3, s. 18.

4 A. Enriquez-de-Salamanca, Stakeholders’ manipulation of environmental impact assess-
ment, “Environmental Impact Assessment Review” 2018, nr 68, s. 14.
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rownos$ci*. Wreszcie, nadal brak konsensusu co do znaczenia, wlasciwego zakresu,
a nawet celu partycypacji publicznej w ocenach oddziatywania na $rodowisko.
Formutowana jest wreez teza, ze w literaturze przedmiotu przekonanie co do ko-
rzys$ci ptynacych z zastosowania partycypacji jest bardziej pozorne niz faktyczne®’.
Trzeba jednak podkresli¢, ze zasygnalizowane powyzej przyktady watpli-
wosci dotyczacych partycypacji publicznej w ochronie §rodowiska, jakie poja-
wiajg sie w literaturze, nie prowadzg do konkluzji o potrzebie rezygnacji z tego
elementu ocen oddziatywania na srodowisko. Wskazuja natomiast, podobnie jak
podjeta w niniejszych badaniach kwestia wptywu protestu spotecznosci lokalnej
na rozstrzygniecie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, na brak dojrza-
losci 1 petnego uksztattowania tej instytucji. Pocigga to za sobg trudnosci w jej
stosowaniu. Nie jest jednak mozliwe rozwigzanie tych problemow wylgcznie
za pomocg narzedzi prawnych. Efektywna partycypacja spoteczna w ochro-
nie §rodowiska wymaga bowiem znaczacych zmian kulturowych wszystkich
uczestnikow tych proceséw*, co moze nastgpic¢ przede wszystkim poprzez rozne
formy spotecznego i organizacyjnego uczenia si¢ w praktyce jej stosowania®.

IMPACT OF THE LOCAL COMMUNITY PROTEST ON THE DECISION
ON ENVIRONMENTAL CONDITIONS

Summary

The paper aims to determine the significance and legal effects of a local community protest
expressed as part of public participation in an individual environmental impact assessment.
More specifically, it is to determine the impact of such a protest on the decision on environ-
mental conditions, and in particular whether the protest may constitute a basis for refusing
to issue such a decision. In the conclusions, the author indicates that the protest expressed as
part of the public participation in the proceedings concerning the issuance of a decision on
environmental conditions cannot constitute a sufficient basis for a negative decision. Based
on the rational planning model, it is also argued that the concept of public participation in
environmental proceedings as defined by law is still deeply rooted in the rational model of
environmental impact assessments. As a consequence, it determines the actual limits of public
participation in these matters.

4 L.H. Berry i in., op.cit. W tym kontek$cie A. Enriquez-de-Salamanca sugeruje jako rozwig-
zanie zwigkszenie przejrzystosci procedur partycypacji publicznej oraz zastosowanie technologii
dla zbudowania dynamiczne;j i ciagltej wymiany informacji pomigdzy jej uczestnikami (Enriquez-
-de-Salamanca, op.cit., s. 17).

47 ANN. Glucker, op.cit., s. 109.

“ C. Lostarnau i in., Stakeholder participation within the public environmental system in
Chile: Major gaps between theory and practice, “Journal of Environmental Management” 2011,
nr 92 (10), s. 2477.

4 R.K. Morgan, op.cit., s. 10.
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LE PROTESTE DELLE COMUNITA LOCALI E LA LORO INCIDENZA
SULLE AUTORIZZAZIONI AMBIENTALI

Riassunto

L’articolo si propone di determinare I’importanza e gli effetti giuridici ai quali possono
portare le proteste delle comunita locali intese come presa di posizione sociale sull’impatto
ambientale. Si tratta di determinare una loro possibile incidenza sul rilascio di autorizzazioni
ambientali, in particolare il diniego. Nella parte conclusiva, I’autrice afferma che le proteste in
oggetto non possono costituire motivazione sufficiente proprio per un eventuale diniego. Sulla
base dell’analisi svolta in chiave modellistica, essa constata inoltre che la partecipazione dei
cittadini alle questioni ambientali ¢ una concezione, cosi come disposta dalla legge, tuttora
profondamente radicata in un modello razionalista di opinioni relative all’impatto ambientale.
Cio, di conseguenza, delimita i suoi reali confini.



