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Wstep

Problematyka zwigzana ze stosowaniem przez poszczegdlne organy admini-
stracji publicznej procedury oceny oddziatywania na srodowisko wciaz - zaréw-
no w wymiarze praktycznym, jak i teoretycznym - wywotuje sporo kontrowersji.
W szczegdlnosSci rozne watpliwosci wystepowaé moga przy okazji prowadzenia
procedury przez organy inne niz organy ochrony $rodowiska. W zatozeniu bo-
wiem ocena oddzialywania na Srodowisko powinna doprowadzi¢ do zréwnowa-
zenia rozwoju w praktycznym wymiarze, zwtaszcza pomiedzy celami gospodar-
czymi i $srodowiskowymi. Powyzsze zadanie moze by¢ realizowane w najwiek-
szym zakresie, gdy organem prowadzacym postepowanie jest powotany - przede
wszystkim w tym celu - regionalny dyrektor ochrony $rodowiska lub tez nawet
Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska. Zupetnie inaczej jednak ocenié¢ nalezy
przypadek, gdy organem prowadzacym postepowanie jest wojt/ burmistrz/ pre-
zydent miasta. Przy okazji jego udziatu w takiej sprawie moga by¢ brane pod
uwage juz zupetnie odmienne racje oraz sposoby realizacji okreslonych zapisow
ustawowych. Niewatpliwie pojawiac sie mogg zréznicowane konflikty pomiedzy
podmiotami, ktére reprezentuja w sferze publicznej rézne wartos$ci i rézne inte-
resy. Celem artykutu jest okreslenie roli organéw gmin w procedurze oceny od-
dziatywania na srodowisko, gtdéwnych probleméw zwigzanych z wydawaniem na
szczeblu lokalnym decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach.

Sformutowano nastepujace cele szczegotowe:

e wyodrebnienie gtéwnych zastrzezen wyrazanych przez organy gmin wzgle-
dem procedury oceny oddziatywania na Srodowisko,
o okreslenie relacji pomiedzy organami gmin a organami ochrony $rodowiska

w kontekscie realizowanej procedury ocenowe;j,

e ocena, czy i w jakim zakresie dotychczasowy zakres zaangazowania organéw
gmin w realizacje procedury ocenowej oraz wysokie wartos$ci przyrodnicze

w gminie wptywaja na koncepcje organdw gminy dotyczaca prowadzenia

procedury oceny oddzialywania na srodowisko.

Wybrano gminy, ktére objete sg obszarami Natury 2000 potozone w czterech
wojewodztwach: kujawsko - pomorskim, podkarpackim, $laskim oraz $wieto-
krzyskim. Z tej grupy odpowiedzi zostaty udzielone przez przedstawicieli
64 gmin. Byli to gminni pracownicy samorzadowi wtasciwi do spraw przeprowa-
dzania ocen oddziatywania na $srodowisko, reprezentujacy w ramach przeprowa-
dzonych ankiet stanowisko organéw gminy. W tym kontekscie zadawano pytania
dotyczace:
¢ liczby wydanych decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach w latach 2009

- 2011 oraz liczby odméw ustalenia $rodowiskowych uwarunkowan, liczby

whniesionych odwotan od decyzji oraz liczby decyzji uchylonych przez organ

wyzszej instancji,
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e opinii na temat poszczegblnych etapéw zwigzanych z wydaniem decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach, w tym problemdéw organizacyjnych,
czasu wydania decyzji,

¢ opinii na temat strategicznej oceny oddziatywania na $rodowisko.

W przypadku, gdzie byto to mozliwe, a gdzie pewne kwestie wydawaty sie
niewyjasnione przeprowadzano w urzedach gmin wywiady bezposrednie, w ra-
mach ktorych doprecyzowano ewentualne watpliwosci oraz ogélne wczes$niejsze
zatozenia odnoszono do indywidualnych przypadkéw gmin.

Zarzadzanie Srodowiskiem i zasada zrownowazonego rozwoju

Srodowisko naturalne stanowi zesp6t naturalnych elementéw $cisle powia-
zanych ze soba, otaczajacych organizmy zywe, ktérego komponentami sg: budo-
wa geologiczna, rzezba terenu, klimat, wody, gleby oraz organizmy zywel
Poskrobko definiuje zarzadzanie $rodowiskiem jako nauke i dziatalno$¢ prak-
tyczna, zajmujaca sie projektowaniem, wdrazaniem, kontrolowaniem i koordy-
nowaniem proceséw gospodarowania §rodowiskiem. Obejmuje ono wiele sfer -
od edukacji ekologicznej spoteczenstwa, przez narzedzia proekologicznej re-
orientacji gospodarki, do rekomendacji w zakresie gospodarowania w konkret-
nych ekosystemach. Obiektem zarzadzania $rodowiskiem jest spoteczenstwo,
gospodarka oraz $rodowisko?. Czynnikiem tgczacym wskazane elementy nalezy
nazwac przeptyw materii, energii oraz informacji. W zwigzku z powyzszym pod-
mioty zarzadzajace Srodowiskiem powinny wtasnie wyraza¢ dbato$c¢ o prawidto-
wo$¢ niniejszego procesu. Bojar-Fijatkowski pod pojeciem zarzadzania srodowi-
skiem rozumie zarzadzanie uzytkowaniem i ksztattowaniem $rodowiska natu-
ralnego przez sterowanie jego procesami oraz monitorowanie, czy kontrolowa-
nie wptywu innych organizméw i organizacji na Srodowisko3.

Na zarzadzanie Srodowiskiem duzy wptyw maja réwniez uwarunkowania
wyznaczone przez ramy instytucjonalne i organizacyjne. Unia Europejska opra-
cowata w maju 2007 roku w Lipsku Agende terytorialng i stanowiacy jej rozwi-
niecie Pierwszy program dziatan, majgcy zorganizowac jej cele*. Wskazano tam
miedzy innymi na konieczno$¢ nadania wymiaru terytorialnego niektérym sek-
torom Unii Europejskiej, na przyktad wzmocnienie zarzadzania wielopoziomo-
wego, partycypacji spotecznej, a takze wieksze zréznicowanie wdrazania polityki
spojnosci. Ponadto, w szerszym zakresie uwzgledniono kwestie dotyczacych

1 B. Luchter, Przyrodnicze podstawy gospodarowania, Krakéw 2009, s. 9.

2 B. Poskrobko (red.), Zarzqdzanie Srodowiskiem, Warszawa 2007, s. 14-15.

3 T. Bojar-Fijatkowski, Regulacje prawne w obszarze zarzqdzania Srodowiskowego,
w: W. Polak, T. Noch (red.), Globalne i regionalne problemy ochrony srodowiska, Gdansk
2006, s. 311.

4 Por. Territorial Cohesion: Conclusions of the Portuguese Presidency. Informal Ministerial
Meeting on Teritorial Cohesion and Regional Policy, Ponta Delada, Azores, 23 - 24 Novem-
ber 2007; Spdjnos¢ terytorialna w samym centrum politycznego program UE, IP /07 /1756,
Bruksela, 23 listopada 2007.
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zmian klimatycznych i przeciwdzialaniu zagrozeniom naturalnymsS. Pewne roz-
wigzania wiasciwe dla zarzgdzania sSrodowiskiem sg rowniez okreslone w doku-
mentach przygotowanych na szczeblu krajowym. Przyktadowo, Ramy polityki
ochrony §rodowiska w Polsce zostaty sprecyzowane w Polityce ekologicznej pan-
stwa nalata 2009 - 2012 z perspektywa do roku 2016, gdzie wskazano dziatania
zwigzane z poprawg jakosci rodowiska i wdrazaniem zasady zréwnowazonego
rozwoju. Priorytetem w tym kontekscie jest efektywne wykorzystanie srodkéw
z Unii Europejskiej na wyposazenie kolejnych aglomeracji w oczyszczalnie $ciekéw
i systemy wodno-kanalizacyjne, a takze nowoczesna gospodarke odpadami®.

W zarzadzaniu $rodowiskiem przez podmioty publiczne kluczows role od-
grywa koncepcja zréwnowazonego rozwoju. W literaturze wskazuje sie, ze w uje-
ciu ekonomicznym zréwnowazony rozwdj oznacza maksymalizacje korzySci net-
to z rozwoju ekonomicznego, przy jednoczesnej ochronie i zapewnieniu odtwa-
rzania sie uzytecznosci i jakoSci zasobow naturalnych w diuzszym okresie’.
Stanowi on prébe zdefiniowania taczacych ludzkos¢ wspdlnych globalnych inte-
resOw spotecznych®. Zréwnowazony rozwdj oznacza rozwoj trwaty, stabilny i sa-
mopodtrzymujacy sie, wiazacy sie z potrzebg uzyskania oraz trwatego utrzyma-
nia najlepszych efektéw gospodarowania, zaré6wno w sensie iloSciowym, jak
i jakosciowym?®. Celem zréwnowazonego rozwoju jest wzrost dobrobytu spotecz-
nego oraz jednostkowego oraz harmonijne utoZenie relacji pomiedzy cztowie-
kiem a przyroda'®.

Wskaza¢ nalezy, ze nawet z powyzszego przegladu réznych koncepcji wyni-
ka, Ze pojecie zréwnowazonego rozwoju pozostaje sporne i budzi nadal rézno-
rodne watpliwos$ci. Mozliwe jest nawet wyréznianie i okreslanie ekonomii zréw-
nowazonego rozwoju'l. Tym niemniej, w praktycznym wymiarze zréwnowazony
rozwdj bedzie realizowany i wdrazany przez poszczegblne jego instrumenty,
w szczegdblnosci przyktadowo poprzez:
¢ ocene oddziatywania przedsiewziecia na $Srodowisko,;
¢ dostep spoteczenstwa do informacji o srodowisku,
¢ mozliwo$¢ udziatu przedstawicieli spoteczenstwa w procedurach waznych

z punktu widzenia ekologicznego.

5 T.G. Grosse, Zintegrowane podejscie w polityce spdjnosci. Przyktad dyskusji na temat stra-
tegii lizboniskiej i spdjnosci terytorialnej, w: Zintegrowane podejscie do rozwoju - rola poli-
tyki spéjnosci, Warszawa 2008, s. 27.

6 Ochrona srodowiska i ekoinnowacje. Raport koricowy, Warszawa 2010, s. 18.

7 A. Wo$, Rolnictwo zréwnowazone, ,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 1992 nr 1-3.

8]. Pietrewicz, Ochrona Srodowiska w warunkach proceséw globalizacji, Warszawa 2011,
s. 118.

9 B. Poskrobko (red.), op. cit., s. 22.

107Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009, s. 30.

1 H. Rogall, Ekonomia zréwnowazonego rozwoju. Teoria i praktyka, Warszawa 2010,
s. 128-130.
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Decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach wydawane
w badanych gminach

Podstawowym zagadnieniem, ktéry jest brany pod uwage w kontekscie pro-

wadzonych badan sg wydane w poszczego6lnych gminach decyzje o srodowisko-
wych uwarunkowaniach.

Rysunek 1
Mediana dla decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach w badanych gminach ogétem

M Liczba decyzji
T Liczba odmow
 Liczba odwotari
A | Decyzje uchylone

2009 2010 20Mm

Mediane dla danych zwigzanych z decyzjg o srodowiskowych uwarunkowa-

niach w latach 2009-2011 w badanych gminach przedstawiono na rysunku 1.
Zweryfikowano zaréwno mediane dla samej liczby wydawanych decyzji, jak row-
niez mediane dla wnoszonych odwotan, dla odmoéw ustalenia srodowiskowych
uwarunkowan, a takze dla liczby uchylen wydanych decyzji przez organ wyzszej
instancji. Niniejsze dane stanowig podstawe do oceny:

zakresu wystepowania problemu przeprowadzania ocen oddziatywania na
Srodowisko w skali lokalnej - i w konsekwencji zakresu wystepowania w tej
skali dylematoéw dotyczacych relacji pomiedzy inwestycjami a Srodowiskiem;
zakresu kontrowersji, ktore konkretne przypadki moga przysparzac,
znajomosci procedur przez organy wydajace decyzje.
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W wiekszosci przypadkéw badanych gmin, ktére - warto to podkresli¢ - sa
w poréwnaniu do innych, zlokalizowanych w badanych wojewédztwach szcze-
gblnie cenne z punktu widzenia srodowiskowego, decyzje o srodowiskowych
uwarunkowaniach sa wydawane w niewielkim zakresie, a ewentualne dotyczace
ich konflikty wystepujg réwniez w niewielkim zakresie. Bardzo podobne tenden-
cje wystepuja w badanych gminach w najwiekszym stopniu (ponad 70% po-
wierzchni) objetych obszarem Natura 2000.

W badanej grupie gmin wieksza liczba decyzji (przekraczajaca 10 wydanych
decyzji w skali rocznej) jest zauwazalna w 20 przypadkach. W gminach Lubicz
i Sedziszéw w skali roku wydawanych jest ponad 40 decyzji, a wskaza¢ mozna bar-
dzo duzo gmin, w ktérych w ciggu roku nie jest wydawana zadna decyzja. Odwo-
tania $rednio s3 wnoszono rocznie w okoto 20 gminach, a liczba odwotan w skali
catego roku w badanych przypadkach nie przekracza 30 rocznie. Jeszcze mniej-
sza w odniesieniu do ogdlnej liczby wydanych decyzji byta skala uchylen decyzji
przez organ wyzszej instancji. W roku 2009 wystepowato bowiem 13 takich
przypadkéw (w 10 gminach), a w latach kolejnych liczba takich przypadkéw byta
rocznie o potowe nizsza. Podobnie, w niewielkim zakresie prezentuje sie liczba
odmoéw w zakresie ustalenia srodowiskowych uwarunkowan. W roku 2009 w ba-
danych gminach byto 11 takich przypadkéw, w roku 2010 - 17, a w roku 2011 - 5.
Z powyzszego wynika, Ze skala problemu dotyczaca konfliktéw i zréznicowanych
wizji Srodowiskowych uwarunkowan w gminach w tym zakresie nie jest znaczg-
ca - zwlaszcza w odniesieniu do spraw objetych zakresem innych decyzji
(na przyktad decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu). Jedno-
cze$nie w przewazajacym zakresie organy w pierwszej instancji przy okazji wy-
dawania decyzji nie popetniajg btedéw merytorycznych ani formalnych, ktére
mogtyby skutkowac zakwestionowaniem catej decyzji w wyzszej instancji.

Wydawane decyzje dotycza zréznicowanych probleméw. W szczeg6lnosci
nalezy tutaj wyr6zni¢ najczesciej pojawiajace sie grupy tematyczne dotyczace:
¢ modernizacji drég i chodnikéw w skali lokalnej i ponadlokalnej (w najwiek-

szym zakresie),
¢ budowy kanalizacji sanitarnej,
¢ budowy obiektow infrastruktury technicznej (w szczegdlnosci sieci wodo-

ciggowej),
¢ budowy oczyszczalni Sciekéw,
¢ wydobywania kopalin,
¢ budowy i przebudowa warsztatéw samochodowych,
¢ budowy hal magazynowych,
¢ budowy biogazowi,
¢ budowy wiatrakéw.

Model ten wystepuje w przewazajacej wiekszosci badanych gmin. Przyjaé
wiec w zwigzku z powyzszym mozna, ze ocena oddziatywania na srodowisko
musi by¢ brana pod uwage i w tym kontek$cie wywiera wptyw przede wszystkim
na szeroko rozumiane inwestycje infrastrukturalne oraz wybrane inwestycje
o charakterze komercyjno - ustugowym. Z takimi celami w przewazajacym zakre-
sie mozna takze taczy¢ decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach w gminach.
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Oczywiscie - bardziej w jednostkowym przypadku, mozliwa jest sytuacja, w ra-
mach ktdrej organy gmin zajmowac sie bedg przy tej okazji takze innymi zagad-
nieniami.

Rysunek 2
Ocena, czy decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach (déu) powinna by¢ wydawana
przez organy gminy — badane gminy ogdtem

(zy decyzja srodowiskowa powinna

W hy¢ wydawana przez organy gminne
1 nie powinna by¢ wydawana przez organy gminne

| powinna by¢ wydanwana przez organy gminne w mniejszym niz obecnie zakresie

Wsréd najwazniejszych zagadnien zwigzanych z efektywnoscia przeprowa-
dzania oceny oddzialywania przedsiewzie¢ na srodowisko w skali lokalnej, bar-
dzo istotna role odgrywa ocena tego instrumentu zarzadzania przez same, wta-
$ciwe w danej sprawie organy gminy. W zwigzku z powyzszym, pierwsze ze sfor-
mutowan w ankiecie badan miato na celu zweryfikowanie tego, w jakim zakresie
przedstawiciele poszczegdlnych gmin instrument ten akceptuja. Pytanie nie zo-
stato zadane jednak wprost, ale sformutowane troche szerzej. W ten sposob
przedstawiciele gmin wypowiadajg sie nie tylko na temat samej oceny decyzji
o $Srodowiskowych uwarunkowaniach, ale takze jej roli w catym systemie zarzg-
dzania $rodowiskiem. Wiekszo$¢ badanych gmin negatywnie ocenia przyporzad-
kowanie wydawania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach akurat orga-
nom wykonawczym gmin (rysunek 2). Z jednej strony powodem moze by¢ tutaj
niecheé przedstawicieli poszczegdlnych gmin do realizacji konkretnych obowigz-
kow, ale ograniczenie sie tylko i wytacznie do takiej konkluzji bytoby btedne i nie-
wystarczajace. Cze$¢ ankietowanych wskazuje, Zze organy gmin powinny zajmo-
wac sie wydawaniem decyzji o jeszcze mniejszym zakresie wptywu na §rodowi-
sko niz obecnie brane w tym kontekscie pod uwage. Mozna wiec przyja¢,
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ze w bardzo duzej cze$ci gmin wystepuje obawa przed nadmiernie szerokimi
obowiagzkami, wymagajacymi znacznej wiedzy specjalistyczne;j.

Rysunek 3
Ocena, czy decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach (d$u) powinna by¢ wydawana
przez organy gminy — gminy objete znaczaco obszarami Natura 2000

(zy d$u powinna

| hy¢ wydawana przez organy gminne
1 nie powinna by¢ wydawana przez organy gminne

M powinna by¢ wydanwana przez organy gminne w mniejszym niz obecnie zakresie

Przedstawiono wyniki dla grup badanych gmin o specyficznych cechach, aby
bardziej szczegétowo zweryfikowa¢ odpowiedzi gmin na kazde z zadanych py-
tan. Na rysunku 3 oraz 4 (oraz ich odpowiednikach w dalszej cze$ci pracy) jako
takie kryteria wybrano:
¢ udziat procentowy powierzchni obszaru Natura 2000 w gminie (co najmniej

70% powierzchni gminy);
¢ liczbe wydawanych decyzji w ciggu roku (co najmniej 9 decyzji).

W obu przypadkach uzyskano w ten sposéb zblizone pod wzgledem liczbo-
wym grupy, zawierajace okoto 25% gmin podlegajacych badaniu. Dane dotyczace
lokalizacji w gminach obszaru Natura 2000 udostepnita Generalna Dyrekcja
Ochrony Srodowiska (GDOS). W obu przypadkach pod uwage s3 brane odmienne
uwarunkowania, jednakze obie wyodrebnione w ten sposéb grupy gmin mozna
uznac za szczegdlnie uprzywilejowane wzgledem pozostatych. Zaréwno bowiem
wieksza liczba wydawanych decyzji, jak tez wiekszy obszar Natury 2000 niejako
zmuszajg gminy do szerszej, bardziej szczegétowej analizy poszczegoélnych za-
gadnien zwigzanych z oceng oddziatywania na srodowisko. I w tym miejscu nale-
zy zauwazy¢ - co wynika z rysunku 3 - ze lokalizacja w gminie w znacznej czesci
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Rysunek 4
Ocena, czy decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach (déu) powinna by¢ wydawana
przez organy gminy — gminy wydajace najwiecej decyzji

(zy dsu powinna

| by¢ wydawana przez organy gminne
 nie powinna by¢ wydawana przez organy gminne

| powinna by¢ wydanwana przez organy gminne w mniejszym niz obecnie zakresie

obszaru Natura 2000 jeszcze bardziej - z punktu widzenia organéw gminy -
komplikuje sprawe zwigzang z wydawaniem decyzji o Srodowiskowych uwarun-
kowaniach. W tej grupie gmin zdecydowanie wieksza liczba odpowiedzi zmierza
do zakwestionowania przyporzadkowania organowi wykonawczemu gminy
jakiejkolwiek kompetencji w zakresie oceny oddziatywania na $rodowisko.
Zupetnie odmiennie nalezy oceni¢ sytuacje w gminach wydajacych wiekszg licz-
be decyzji. Sa to gminy bardzo réznorodne - zar6wno pod wzgledem charakteru,
wielkosci, jak réwniez lokalizacji. Z rysunku 4 wynika, Ze w przewazajacym za-
kresie akurat ta grupa gmin akceptuje przyporzadkowaniem organom w skali
lokalnej realizacji procedury oceny oddziatywania przedsiewziecia na Srodowi-
sko. Z powyzszego wynika, ze najwieksza bariera z punktu widzenia lokalnego
jest brak znajomosci i doswiadczenia w zakresie wydawania decyzji i przeprowa-
dzenia oceny.
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Rysunek 5

Ocena, czy decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach (déu) powinna by¢ wydawana
przez organy gminy — gminy o liczbie mieszkaricéw do 20 tysiecy

(zy d$u powinna

| by¢ wydawana przez organy gminne
i nie powinna by¢ wydawana przez organy gminne

M powinna by¢ wydanwana przez organy gminne w mniejszym niz obecnie zakresie

Rysunek 6

Ocena, czy decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach (d$u) powinna by¢ wydawana
przez organy gminy — gminy powyzej 20 tysiecy mieszkancow

(zy dsu powinna

| hy¢ wydawana przez organy gminne
1 nie powinna by¢ wydawana przez organy gminne

| powinna by¢ wydanwana przez organy gminne w mniejszym niz obecnie zakresie
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Osobnego rozpatrzenia wymaga analiza udzielonych odpowiedzi w gminach
opierajgca sie na kryterium liczby mieszkancéw. Przyjeto tutaj najbardziej uzna-
na miare, wedtug ktdrej punktem granicznym pomiedzy matymi a $rednimi i du-
zymi jednostkami jest 20 tysiecy mieszkancdw. Zaznaczy¢ nalezy réwniez, Ze zde-
cydowana wiekszos$¢ badanych gmin nalezy - z tego punktu widzenia - zaliczy¢
do grupy gmin matych. Liczba mieszkancéw bedzie w tym kontekscie jedna z de-
terminant (oczywiscie, nie zawsze przewazajaca) odnoszacg sie do zakresu pro-
wadzonej dziatalno$ci gospodarczej w skali lokalnej oraz podejmowanych inwe-
stycji. Przed tym etapem badan postawiono wiec hipoteze, ze liczba mieszkan-
coéw determinuje czestotliwos¢ przeprowadzania oceny oddziatywania przedsie-
wziecia w gminie, a w konsekwencji - podejscie organéw gminnych do wskazanej
instytucji (rysunki 5 i 6 to potwierdzaja). W gminach, ktére majg wieksza liczbe
mieszkancéw wystepuje zdecydowanie wieksze przyzwolenie na wydawanie
w tej skali przez organy wykonawcze gmin rozstrzygnie¢ zwigzanych z oceng od-
dziatywania na srodowisko.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze w gminach, w ktérych decyzje o Srodowi-
skowych uwarunkowaniach zostaty uchylone przez organ drugiej instancji
(zaré6wno w mniejszym, jak i wiekszym zakresie) wiekszo$¢ ankietowanych po-
stuluje przynajmniej ograniczenie roli organéw wykonawczych gminy w ocenie
oddziatywania na Srodowisko. Jedynie 48% ankietowanych z tej grupy proponu-
je utrzymanie dotychczasowych zasad. Niewatpliwie podyktowane jest to nega-
tywnymi doswiadczeniami i problemami w ramach prowadzonych spraw.

(zas potrzebny do wydania decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach

[stotng determinantg wplywajaca na efektywno$¢ zarzadzania jest czas,
w trakcie ktdrego podejmowane sg poszczeg6lne dziatania. W ramach funkcjono-
wania administracji publicznej ten czas powinien by¢ szczeg6lnie rozpatrywany
w kontekscie od ztoZenia konkretnego wniosku przez inwestora do dnia wydania
decyzji. Oczywiscie, dzien wydania decyzji nie jest réwnoznaczny z dniem zakon-
czenia catej sprawy. Decyzja administracyjna jest bowiem wigzgca od momentu,
gdy jest ostateczna, czyli gdy nie przystuguje na nig zaden $rodek odwotawczy.
Jednakze zakres wnoszonych odwotan i dokonywanych uchylen decyzji w pierw-
szej instancji, w przypadku oceny oddziatywania przedsiewziecia na Srodowisko
nie jest istotnym problemem. Dlatego tym bardziej zasadne wydaje sie zweryfi-
kowanie czasu od ztoZzenia wniosku do wydania decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach w badanych gminach.

Osobne zweryfikowanie czasu potrzebnego do wydania decyzji o $Srodowi-
skowych uwarunkowaniach réwniez oparto na badaniach zwigzanych z przygo-
towang wcze$niej ankietg. Alternatywne badania wymagatyby analizy wszyst-
kich wydanych decyzji w kazdej z badanych gmin. Informacje uzyskane od ankie-
towanych nalezy uznac za wiarygodne, odzwierciedlajace wcze$niejsze ustalenia
badawcze poczynione w ramach prowadzonych wywiadéw bezposrednich.
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Rysunek 7

(zas wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
w poszczegdlnych gminach — badane gminy ogétem

Powyzej 5 miesiecy

3 miesiace - 5 miesiecy

1 miesiac - 3 miesigce

do 1 miesiaca
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W najwiekszej liczbie badanych gmin czas wydania decyzji wynosi od 1 do 3
miesiecy (rysunek 7). Bardzo duza grupa gmin miesci sie réwniez w przedziale
od 3 miesiecy do 5 miesiecy. Zadna z badanych gmin nie wydaje decyzji w okresie
krétszym niz 1 miesigc, a niektorym cata procedura zajmuje wiecej niz 5 miesie-
cy. Co do zasady, takie wiec terminy trzeba mie¢ na uwadze przy kalkulacji odno-
szacych sie do poszczegodlnych inwestycji. W ogélnym ujeciu tak wygladaja ogdl-
ne proporcje czasowe zwigzane z konieczno$cia realizacji procedury $rodowi-
skowej. Jest to wazne przede wszystkim z punktu widzenia inwestora dazacego
do zapewnienia mozliwosci szybkiej realizacji okreslonej inwestycji oraz z punk-
tu widzenia gminy, ktorej organy przez sprawne dziatanie mogg - rowniez na
tym etapie - wptywac pozytywnie na rozwdj gospodarczy w sferze lokalnej.

Czas wydawania decyzji o $Srodowiskowych uwarunkowaniach moze by¢
zréznicowany w poszczegdlnych grupach gmin wyodrebnianych na podstawie
ich lokalizacje oraz liczby wydawanych decyzji. Z rysunku 8 i 9 wynika jednak, ze
nie ma tutaj radykalnych zmian wzgledem ogétu gmin. Wieksze doswiadczenie
w wydawaniu tych rozstrzygnie¢ administracyjnych jedynie w niewielkim stop-
niu w ogblnym zakresie skraca cate postepowanie. Troche bardziej istotna wyda-
wac sie bedzie tutaj zmiana wynikajaca z rysunku 8. Doda¢ mozna, ze w grupie
gmin wydajacych najmniej (od 0 do 2) decyzji rocznie czas zwigzany z wydaniem
decyzji jest juz dtuzszy. Ponad 62% przedstawicieli tych gmin wydaje decyzje
w przedziale czasowym od 3 do 5 miesiecy. Gminy, w ktérych w badanym okresie
decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach zostaty uchylone w wiekszosci
przypadkéw (65%) réwniez wydajg decyzje w okresie od 3 do 5 miesiecy.

35

40
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Rysunek 8
(zas wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach w poszczegdinych gminach —
gminy objete znaczaco obszarem Natura 2000
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Rysunek 9
(zas wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach w poszczegéinych gminach —
gminy wydajace najwiecej decyzji
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W gminach atrakcyjnych pod wzgledem przyrodniczym (znaczaco objetych
obszarem Natura 2000) postepowanie w sprawie oceny oddziatywania przedsie-
wziecia na Srodowisko zajmuje troche wiecej czasu niz w gminach ogoétem.
PowyzZsze potwierdza wcze$niejsze wyniki badan, zwigzane w tendencja, w ra-
mach ktdrej tego rodzaju potozenie gmin w istotnym stopniu utrudnia organom
prowadzenie postepowan.



Polityka ekologiczna i zarzadzanie Srodowiskiem 69

Rysunek 10
(zas wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach w poszczegdlnych gminach
— gminy o liczbie mieszkaricow do 20 tysiecy
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Rysunek 11
(zas wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach w poszczegélnych gminach
— gminy powyzej 20 tysiecy mieszkancéw
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Zauwazy¢ réwniez nalezy, ze w gminach o wiekszej liczbie mieszkancow
(czyli gminach, ktére maja do czynienia ze zdecydowanie wiekszymi mozliwo-
$ciami w zakresie realizacji poszczegoélnych inwestycji) decyzje o srodowisko-
wych uwarunkowaniach sg wydawane szybciej niz w innych gminach (rysunek
10 oraz 11). Poréwnujac - opierajac sie na zréznicowanych studiach przypadkéw
- zakres rozpatrywanych w poszczegélnych gminach przedsiewzie¢ zauwazy¢
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nalezy, Ze to raczej w gminach o wiekszej liczbie ludnos$ci beda podejmowane
przedsiewziecia wieksze i bardziej skomplikowane (bardzo czesto wymagajace
wiec zdecydowanie szerszej oceny oddziatywania przedsiewziecia na Srodowi-
sko). Powyzsze nalezy mie¢ na uwadze przy poréwnywaniu obu grup gmin i cza-
su wydawania decyzji. Jest to dodatkowy argument na rzecz tezy, ze wieksze do-
Swiadczenie organ6w gmin przy wydawaniu takich decyzji oraz szersza perspek-
tywa rozwoju gospodarczego wymuszajg niejako na tych gminach bardziej
zaawansowane dziatanie.

Wspdtpraca z regionalnym dyrektorem ochrony Srodowiska

Jednym z najwazniejszych organéw w ramach prowadzonej procedury oceny
oddziatywania przedsiewziecia na Srodowisko w skali lokalnej i regionalnej jest
regionalny dyrektor ochrony srodowiska, ktéry w bardziej istotnych przypad-
kach wydaje decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach, a w pozostalym za-
kresie wspotpracuje z organami gmin przez wydawane uzgodnienia oraz opinie
- przede wszystkim odnoszace sie do raportu na temat §rodowiskowych uwa-
runkowan. Przy tej okazji, poza samg realizacja poszczegdlnych przepiséw za-
wartych w ustawie, liczy sie zakres porozumienia pomiedzy dwiema grupami
organéw - czyli organami wykonawczymi gmin a organami ochrony srodowiska.
W zwiazku z powyzszym, podjeto prébe okreslenia, jak organy wykonawcze
gmin w tym konteks$cie oceniajg jako$¢ tej wspotpracy. Niniejsza ocena stanowi
niewatpliwie podstawe do weryfikacji zakresu probleméw wystepujacych
w trakcie catej procedury.

Zastrzec nalezy, Ze zadane pytanie odnosito sie przede wszystkim do oceny
wspotpracy z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska w trakcie procedury
oceny oddziatywania przedsiewziecia na Srodowisko. Nie uwzgledniono wiec
przy tej okazji innych przypadkdw, kiedy to dochodzi do wspétdziatania organow.

W przewazajacym zakresie przedstawiciele gmin oceniaja bardzo pozytyw-
nie wspétprace z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska. Swiadczy to
o realizacji co do zasady modelu wspdtpracy zgodnego z intencja ustawodawcy.
W takim uktadzie regionalny dyrektor ochrony srodowiska w pewnym sensie
pemi tez wzgledem organéw gmin funkcje doradczg i wspierajgcg. Negatywna
ocena wspotpracy z jednej strony moze $wiadczy¢ o ztej woli lub braku stosow-
nych kwalifikacji w poszczegdlnych gminach, ale z drugiej - o pewnych organiza-
cyjnych zaniechaniach ze strony regionalnych dyrektoréw, a w najlepszym wy-
padku - do dopuszczeniu do konfliktu. Jednoczesnie zastrzec trzeba, ze konflik-
toéw oraz braku porozumien wyeliminowac sie nie da, dlatego wynik z rysunku 12
nalezy uznac za bardzo pozytywny.

W ramach wywiadéw bezposrednich przeprowadzonych w gminach nega-
tywnie oceniajgcych wspoétprace z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska
zwraca sie przede wszystkim uwage na zbyt szeroki zakres wymagan $rodowi-
skowych przez nich oczekiwanych. Zarzut ten nie stawia jednak w ztym $wietle
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dyrektordw, ktorych gtownym zadaniem jako organdéw ochrony Srodowiska jest
wtasnie bardzo rygorystyczna dbatos$¢ o taka ochrone.

Rysunek 12
Ocena wspdtpracy z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska — badane gminy ogétem
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Rysunek 13
Ocena wspétpracy z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska
— gminy objete znaczaco obszarem Natura 2000
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Rysunek 14
Ocena wspdtpracy z regionalnym dyrektorem ochrony Srodowiska — gminy wydajace najwiecej decyzji
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Rysunek 15
Ocena wspétpracy z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska — gminy o liczbie mieszkaricow
do 20 tysiecy

0%

M bardzo dobra
1 dobra
M $rednia

M staba

W poszczegélnych badanych grupach gmin tendencje w zakresie oceny roli
regionalnego dyrektora ochrony srodowiska sa zblizone do wyniku dla badanych
gmin ogdtem. Zastrzec jednak nalezy, ze w gminach pod wzgledem lokalizacji
bardziej problematycznych ocena wspdtpracy jest bardziej negatywna (rysunek
13), a w gminach wydajacych wiekszg liczbe decyzji - zdecydowanie bardziej po-
zytywna (rysunek 14). Doda¢ nalezy réwniez, ze bardzo pozytywnie (35%) lub
pozytywnie (65%) oceniajg wspotprace z regionalnym dyrektorem ochrony $ro-
dowiska przedstawiciele gmin, w ktorych w badanym okresie decyzje o $rodowi-
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Rysunek 16
Ocena wspdtpracy z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska
— gminy powyzej 20 tysiecy mieszkacow
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skowych uwarunkowaniach zostaty uchylone przez organ drugiej instancji.
Mozna wiec przyja¢, ze wieksze doswiadczenie, praktyka konkretnych gmin
w podejmowanych dziataniach skutkuje polepszeniem wspotpracy z regional-
nym dyrektorem ochrony sSrodowiska (przez co réwniez pozytywnie ocenic¢ nale-
zy role niniejszych organdéw w catej procedurze). Przy okazji kwalifikacji pew-
nych przedsiewzie¢ oraz ustalania zakresu raportu o Srodowiskowych uwarun-
kowaniach na terenach bardziej warto$ciowych pod wzgledem przyrodniczym
zdecydowanie szybciej pojawi¢ sie mogg ewentualne spory i konflikty. Zauwazy¢
nalezy tutaj jednak troche odmienng tendencje przy gminach o wiekszej liczbie
mieszkancéw, ktoérych 10% przedstawicieli (rysunek 16) zdecydowato sie zdecy-
dowanie negatywnie oceni¢ wspdtprace. Pordwnujgc wyniki zawarte na rysunku
14 oraz 16 zauwazy(¢ nalezy, ze negatywng ocene wyrazity gminy, ktore sa - przy-
najmniej pod wzgledem liczby ludno$ci - lepiej rozwiniete, ale ktére nie wydawa-
ty w ostatnich latach zbyt wielu decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach.
W duzej mierze ten ograniczony zakres podejmowanych dziatan ze strony orga-
néw gminy moze stanowic¢ jeden z gtéwnych powod6éw negatywnych ocen orga-
nu ochrony $rodowiska.

Kluczowe problemy przy przeprowadzaniu oceny oddziatywania
przedsiewziecia na Srodowisko

Przy okazji charakterystyki poprzednich rysunkéw okazato sie, ze co naj-
mniej uzasadniona wydaje sie konkluzja, zgodnie z ktora cze$¢ przedstawicieli
gmin wcigz ma zréznicowane problemy odnoszace sie do procedury oceny
oddziatywania na $rodowisko. Kolejnym celem badawczym wydaje sie wiec
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w takim uktadzie doktadniejsze okreslenie tych problemow. W zwigzku z powyz-
szym w trakcie pierwszego etapu badan w ramach przeprowadzanych w gmi-
nach wstepnych wywiadéw bezposrednich zdiagnozowano, jakie problemy
moga sie pojawia¢. Nastepnie przedtozono liste tych probleméw ankietowanym
gminom z jednoczesng mozliwo$cig dodania przez ankietowanych innych, nie-
wymienionych w pytaniu kwestii.

Rysunek 17
Najwieksze problemy przy wydawaniu decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach — gminy ogétem
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Najbardziej problematyczna w hierarchii probleméw zwigzanych z wydawa-
niem decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, w badanych gminach okaza-
fa sie kwalifikacja przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na Srodowi-
sko. Problemy tego rodzaju w sposéb istotny wptywaja na caty przebieg postepo-
wania, przesadzajac o mozliwosci realizacji kolejnych elementéw procedural-
nych. Pomimo szczegétowego rozporzadzenia i wyrazanych na szczeblu General-
nej Dyrekcji Ochrony Srodowiska objasnien poszczegélnych przypadkéw, pro-
blem ten wciaz pozostaje istotny i w wielu szczegdtowych punktach - nierozwia-
zany.

Drugie miejsce wsréd kwestii problematycznych zajmuje zakres raportu
o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Jest to réwniez temat wzbudzajacy liczne
kontrowersje. Inwestor dazacy do przyspieszenia postepowania bardzo czesto
optuje za przyjeciem skréconej wersji raportu, a z kolei organ ochrony srodowi-
ska oczekiwalby wersji zdecydowanie rozszerzonej, uwzgledniajacej zréznico-
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wane warianty. O ile co do zasady ta druga z postaw jest prawnie i merytorycznie
bardziej uzasadniona, o tyle w licznych przypadkach moga pojawic sie watpliwo-
$ci dotyczace sposobu wyktadni pewnych zapiséw ustawy.

Gminy wydajace wiecej decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach majg
- w odniesieniu do innych gmin - relatywnie wieksze problemy zwigzane z okre-
Sleniem zakresu raportu oraz relacjami pomiedzy juz wydanymi decyzjami $ro-
dowiskowymi a decyzjami o warunkach zabudowy. Z kolei w gminach wartoscio-
wych z przyrodniczego punktu widzenia na szczeg6lng uwage zastuguja inne,
niewymienione wczes$niej problemy sprowadzajgce sie w duzym zakresie do re-
lacji z organami ochrony $§rodowiska.

Gminy prowadzace ocene oddziatywania przedsiewziecia
na srodowisko — studia przypadkow

Okreslona grupa gmin w ramach odpowiedzi na pytania badawcze udzielita
znacznie bardziej szczegdtowych odpowiedzi. W zwiazku z powyzszym rozsze-
rzono analize wzgledem wybranych gmin uzyskujac w tym zakresie studia przy-
padkéw.

W gminie Grudziagdz w badanym okresie wydano tacznie 26 decyzji ustalajg-
cych $rodowiskowe uwarunkowania. Decyzje dotyczyly takich przedsiewzie¢,
jak:

e rozbudowa blacharni,

¢ rozbudowa parku rozrywki,

¢ modernizacja sktadowiska odpaddw,
* wydobywanie kopalin,

¢ budowa budynkéw ustugowych,

e przebudowa drég,

¢ budowa stacji paliw.

Ogoétem w trzech sprawach w badanym okresie wniesiono odwotanie, w tym
w dwdch - dotyczacych blacharni i budowy lakierni - wydane decyzje zostaty
uchylone przez organ wyzszego stopnia.

W gminie Grebéw w badanym okresie wydano ogétem sze$¢ decyzji ustalajg-
cych srodowiskowe uwarunkowaniach. Dotyczyty one przede wszystkim rozbu-
dowy warsztatu mechaniki samochodowej, wydobywania kopalin, budowy hali
przemystowej oraz adaptacji budynku techniczno - magazynowego na stacje
demontazu pojazdow. Wzgledem przedsiewziecia zwigzanego z wydobywaniem
kopalin odméwiono ustalenia $Srodowiskowych uwarunkowan. W badanej gmi-
nie zauwazy¢ jednocze$nie nalezy bardzo duza liczbe przypadkéw, w ramach
ktorych najpierw rozwazano, a nastepnie stwierdzono brak potrzeby przepro-
wadzenia oceny oddziatywania na $srodowisko. Watpliwosci te dotyczyty miedzy
innymi:
¢ budowy kanalizacji sanitarnej,

e przebudowy drogi wojewddzkiej,
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¢ budowy pomocniczego wezta betoniarskiego,
e zmiany przeznaczenia cze$ci dziatki na punkt zbierania odpadéw ztomu

i metali kolorowych.

W gminie wiejskiej Krzywcza wydano siedem decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach. Zadna z decyzji ani przez strony, ani tym bardziej - organy
wyzszego stopnia nie zostata zakwestionowana. Wydane decyzje dotyczyty:
¢ adaptacji i budowy zaktadu elementéw konstrukcyjnych,
¢ przebudowy nawierzchni jezdni odcinkéw drog gminnych,
¢ przebudowy ktadki przez rzeke San,

« rewitalizacji zespotu dworsko - patacowego w Babicach,
» eksploatacji ztoza kruszywa pod inwestycje budowy stawu hodowlanego.

Podsumowanie

Z przeprowadzonych badan dotyczacych oceny oddziatywania przedsie-
wzie¢ na $Srodowisko mozna wywodzi¢ pewne wnioski. Wéréd kluczowych kryte-
riow, ktore przy tej okazji powinny by¢ brane pod uwage wyrdzni¢ nalezy przede
wszystkim:
¢ liczbe wydawanych decyzji przez poszczegélne organy,
¢ liczbe odmdéw w zakresie ustalenia $srodowiskowych uwarunkowan,

e przeznaczenie, ktérego poszczegélne decyzje dotycza.

W poszczegélnych gminach dane te moga by¢ bowiem bardzo zréznicowane.
Dotyczy to zwlaszcza pierwszego z wymienionych kryteriéw, czyli liczby wyda-
wanych decyzji. W gminach, w ktérych przeprowadza sie wiecej ocen oddziaty-
wania przedsiewziecia na Srodowisko, nalezy zauwazy¢ zmieniajgce sie podej-
Scie do niniejszego instrumentu zarzadzania $rodowiskiem. Doswiadczenie
wptywa na bardziej pozytywna jego ocene, a co za tym idzie - wieksze zaangazo-
wanie sie poszczegdlnych organéw w calg procedure. Elementem, ktéry w zna-
czacym zakresie determinuje przygotowanie przedstawicieli gmin bedzie zaan-
gazowanie organdw ochrony Srodowiska w propagowanie wiedzy w tym zakre-
sie (na przyktad przez specjalistyczne publikacje i szkolenia). Dotychczasowy
dorobek organ6éw ochrony srodowiska nalezy oceni¢ pozytywnie. W tym kontek-
$cie zwrdci¢ nalezy miedzy innymi na nastepujace dziatanie:
¢ organizowanie lub wspotorganizowanie konferencji poswieconych ocenom

oddziatywania na §rodowisko,
¢ przygotowywanie specjalistycznych publikacji metodycznych,
¢ opracowanie stron internetowych zwigzanych z procedura oceny oddziaty-

wania na srodowisko.

Z przeprowadzonych badan wynika réwniez, ze pozytywnie ocenic trzeba
funkcjonowanie organéw ochrony srodowiska w sferze administracji publiczne;.
Jezeli na szczeblu lokalnym pojawiaja sie zarzuty wzgledem tych organéw, to
sprowadzaja sie one przede wszystkim do wskazania nadmiernego rygoryzmu
przy ocenie zagadnien srodowiskowych. Powyzszy kierunek dziatania jest w pet-
ni uzasadniony zadaniami i celami powigzanymi z organizacja i utworzeniem
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funkcji regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska oraz Generalnego Dyrek-
tora Ochrony Srodowiska.

Waznym problemem moze by¢ termin zwiazany z wydaniem decyzji o Srodo-
wiskowych uwarunkowaniach. Dotyczy to zwtaszcza perspektywy inwestora, dla
ktérego niniejsza procedura wigzac sie bedzie z przedtuzeniem inwestycji o oko-
to 3-5 miesiecy. Z jednej strony tego rodzaju negatywne skutki dla inwestora sta-
nowig konieczng konsekwencje zapewnienia szerszych proceduralnych gwaran-
cji ochrony $rodowiska, ale z drugiej strony rozwazy¢ nalezy, czy w ogélnym
systemie zarzadzania przestrzenia i zarzadzania Srodowiskiem nie mozna zapro-
ponowac rozwigzan, ktdre okreslone negatywne skutki przynajmniej w jakim$
zakresie minimalizowatyby.
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Aneks Badane gminy

Barlinek
Bolkéw
Bitgoraj
Blizyn
Czorsztyn
Czersk
Ciezkowice
Chasno
Chrzastowice
Czarna
Czarny Dunajec
Chocianéw
Czestochowa
Chasno
Debica
Deszczno
Gryfino
Gorzéw
Goleniow
Gniezno
Gnojno
Grybow
Gorzyce
Hyzne

Izbica
Jarostaw
Katowice
Karpacz
Kamiennik
Kielce
Kro$cienka (oba)
Koszalin
KoScielisko
Komprachcice

Kalwaria Zabrzydowska

Kakolewnica
Krapkowice
Kleczew
Kleszczewo
Kobylanka
Ksaweréw
Koscielisko
Ktodzko
Maniowy
Miedzyrzec Podlaski
Myslenice
Mikotajki
Narol

Nowy Sacz
Nowe Miasto
Lubin
Lanckorona
Ludwin
Lesko
Ladek Zdroj
Lancut
Olesnica
Opole
Olsztyn
Popielow
Poronin
Pawtosiow
Polkowice
Police
Pyzdry
Rabka Zdroj
Radkow
Siechnice
Stupca
Suwatki

Sepopol

Szaflary
Szamotuty
Szczawnica
Swarzedz

Stegna
Skarzysko Koscielne
Solina

Serniki

Sanok
Siekierczyn
Sandomierz
Spytkowice
Skarzysko Koscielne
Szczytniki

Suchy Las
Suwatki

Szaflary
Swieradéw Zdroj
Swierzno
Swidnica

Tartéw

Tarnowo Podgérne
Tutowice
Wyryki
Wrze$nia
Wadowice
Watbrzych
Wielgomtyny
Wierzbinek
Wegliniec
Zakopane
Zduny

Zduniska Wola



