OPINIA

w sprawie zarzutów naruszenia przepisów o postępowaniu zgłoszonych w sprawach o wydanie zezwolenia na realizację przedsięwzięcia znacząco oddziałującego na siedliska przyrodnicze oraz gatunki roślin i zwierząt, dla których ochrony został wyznaczony obszar Natura 2000, zakończonych decyzjami Wojewody Podlaskiego: 

· nr ŚR.II.AT.663031/60/05 z dnia 12.09.2005 r. – odnośnie do przedsięwzięcia polegającego na budowie obwodnicy Augustowa 

· nr ŚR.II.AT.663031/68/05 z dnia 20.09.2005 r. – odnośnie do przedsięwzięcia polegającego na przebudowie drogi krajowej nr 8 Warszawa-Białystok-Augustów-Suwałki na odcinku Białystok-Sochonie-Katrynka od km 648+1170,00 do km 654+548,00 z węzłem Sochonie. oraz

· nr ŚR.II.AT.663031/70/05 z dnia 16.09.2005 r. – odnośnie do przedsięwzięcia polegającego na budowie drogi krajowej nr 19 Kuźnica-Białystok-Lublin-Rzeszów na odcinku Św. Woda – Sochonie (obwodnica Wasilkowa) od km 44+830,00 do km 49+863,00.

Podstawa opinii

Opinię niniejszą oparto o akta spraw administracyjnych o ww. sygnaturach, przedstawionych przez Wojewodę Podlaskiego Ministrowi Środowiska jako organowi odwoławczemu. Zaskarżone decyzje zostały wydane na podstawie art. 34 ust.2 oraz art.35 ust.1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 92, poz.880), w brzmieniu tych przepisów obowiązującym do dnia 28 lipca 2005 r., w związku z przejściowym art.19 ust.1 albo 19 ust.2 ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 113, poz.954).

Zarzut niewłaściwej podstawy prawnej rozstrzygnięcia 

Spośród podniesionych zarzutów na pierwszy plan wysuwa się zagadnienie wadliwości stosowania w postępowaniu o wydanie zezwolenia, o jakim mowa w art.34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody, art.19 ust.1 lub ust.2 ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska oraz niektórych innych ustaw. Stosownie do brzmienia tych przepisów, ad. ust.1: „do postępowań w sprawie oceny oddziaływania na środowisko wszczętych, a niezakończonych decyzją ostateczną przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy [tj. nowelizacji – wtrąc. aut.], przepisy dotychczasowe stosuje się na wniosek uprawnionego podmiotu”; ad. ust.2: „do postępowań w sprawie oceny oddziaływania na środowisko dla dróg krajowych, dla których przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy [tj. nowelizacji – wtrąc. aut.],  zostały wydane decyzje o ustaleniu lokalizacji drogi, a nie zostały wydane pozwolenia na budowę drogi, przepisy dotychczasowe stosuje się na wniosek uprawnionego podmiotu”. W okolicznościach faktycznych obu analizowanych spraw zarówno wnioskodawca, jak i Wojewoda Podlaski jako organ I instancji, powołali powyższe przepisy jako podstawę prowadzenia i rozstrzygnięcia sprawy w oparciu o przepisy dotychczasowe, tj. obowiązujące do dnia 28 lipca 2005 r. Konsekwencją powyższego stanowiska jest wykluczenie stosowania w sprawach nowego, dodanego nowelą art.35a ustawy o ochronie przyrody, stanowiącego, że w przypadku planowanych przedsięwzięć, które mogą znacząco oddziaływać na obszar Natura 2000 i nie są bezpośrednio związane z ochroną obszaru Natura 2000 lub nie wynikają z tej ochrony, zezwolenie, o jakim mowa w art. 34 ust. 1, zastępuje się decyzją o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia, w rozumieniu ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony środowiska, przy czym do decyzji tej art. 34 ustawy, wyznaczający dotychczas podstawę prawną zezwolenia, stosuje się jedynie odpowiednio.

Ponieważ art.19 ust.1 i ust.2 ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska… odwołują się do pozostającego w toku postępowania w sprawie oceny oddziaływania na środowisko, kluczowe znaczenie dla rozstrzygnięcia powyższego problemu posiada ustalenie, czy postępowanie takie mogło być w uprzednim stanie prawnym częścią postępowania administracyjnego o wydanie decyzji, o jakiej mowa w art.34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody. Asumpt dla takiego wniosku daje sekwencja art. 33 ust.3, ust.6 i art.34 ust.1, z której wywieść można by wniosek, że skoro zezwolenie oparte o art. 33 ust.6 ustawy o ochronie przyrody wydawane jest na podstawie oceny, o jakiej mowa w ust.3 tego artykułu, to tak samo kwalifikowana postać tej decyzji – zezwolenie z art.34 ust.1 wyż. powołanej ustawy, wydawane w razie stwierdzenia negatywnego wpływu na siedliska przyrodnicze oraz gatunki roślin i zwierząt, dla których ochrony został wyznaczony obszar Natura 2000, tym bardziej winno być wynikiem tej oceny. Opowiadając się właśnie za taką możliwością, a także za tym, że art.33 ustawy o ochronie przyrody stanowi samodzielną podstawę obowiązku prowadzenia postępowania w sprawie oceny oddziaływania na środowisko (tu: na siedliska przyrodnicze oraz gatunki roślin i zwierząt, dla których ochrony został wyznaczony obszar Natura 2000), i przepis ten rozszerza katalog decyzji wymagających takiego postępowania sformułowany w art.46 ust.4 ustawy – Prawo ochrony środowiska, na co wskazywałoby odesłanie do tej ustawy zawarte w ust.3 ww. art.33 ustawy o ochronie przyrody, Wojewoda Podlaski uczynił częścią analizowanych spraw i przeprowadził w ich ramach, jako postępowanie incydentalne w głównym postępowaniu administracyjnym, postępowanie w sprawie oceny oddziaływania przedsięwzięcia na przedmiot ochrony na obszarach Natura 2000, oparte o przedstawiony raport, a w toku tegoż – postępowanie z udziałem społecznym, o czym świadczą zawarte w aktach dowody dokonanych obwieszczeń i zawiadomień. Uznając taki pogląd za uprawniony, za słuszne uznać można zarazem powołanie przez Wojewodę stosowania art. 19 noweli do Prawa ochrony środowiska, skoro na dzień 28 lipca 2005 r., przy takim rozumieniu, postępowanie w sprawie oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, wszczęte wraz z wpływem podania o wydanie decyzji i raportu, nie zostało jeszcze zakończone.

Opisana wyżej ocena prawna, acz wykazująca racjonalne podstawy, nie odpowiada ugruntowanej wykładni i praktyce stosowania art. 33 ust.3 ustawy o ochronie przyrody, w tym w szczególności rozumieniu charakteru odesłania do tytułu I działu VI ustawy – Prawo ochrony środowiska. W myśl powyższego przepisu: „(…) projekt przedsięwzięcia o potencjalnym bezpośrednim lub pośrednim wpływie na stan obszaru Natura 2000 podlega ocenie dokonywanej na podstawie tytułu I działu VI ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony środowiska pod względem ewentualnych skutków planu lub przedsięwzięcia w odniesieniu do siedlisk przyrodniczych oraz gatunków roślin i zwierząt, dla których ochrony został wyznaczony obszar Natura 2000, (…)”. 

Istotą powyższego odesłania jest, nie tyle: odpowiednie stosowanie przepisów o postępowaniu w sprawie oceny oddziaływania na środowisko do oceny wpływu przedsięwzięcia na przedmiot ochrony na obszarach Natura 2000, która ma być prowadzona również w postępowaniu prowadzonym na podstawie art.34 ustawy o ochronie przyrody, wtedy bowiem, z uwagi na odmienność zakresu obu ocen, ustawodawca odwołałby się do instrumentu „odpowiedniego stosowania prawa”, lecz wskazanie, że ocena wpływu przedsięwzięcia na przedmiot ochrony na obszarach Natura 2000 stanowi element postępowania w sprawie oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, wymaganego i prowadzonego w przypadkach wymienionych w tytule I działu VI ustawy – Prawo ochrony środowiska. Co za tym idzie, zważywszy że w myśl art.46 ust.3 Prawa ochrony środowiska, w jego brzmieniu przed nowelizacją, postępowanie w sprawie oceny oddziaływania na środowisko stanowiło część postępowania zmierzającego do wydania decyzji, o których mowa w ust. 4 tego artykułu, ocena „habitatowa” na gruncie uprzednich przepisów mogła być i była dokonywana tylko dla przedsięwzięć uznawanych za mogące znacząco oddziaływać na środowisko i tylko w ramach postępowań administracyjnych o wydanie decyzji, o jakich mowa w art.46 ust.4 Prawa ochrony środowiska. W odniesieniu do innych przedsięwzięć zachodziła niespójność między ustawą – Prawo ochrony środowiska a ustawą o ochronie przyrody, która usunięta została dopiero w następstwie noweli z dnia 18 maja 2005 r. Następstwem takiego poglądu jest także konstatacja, że zwrot „na podstawie oceny”, zawarty w art.33 ust.6 ustawy o ochronie przyrody, oznacza jedynie związanie wojewody wynikami oceny przeprowadzonej w przypadkach przepisanych w ustawie – Prawo ochrony środowiska, a nie : obowiązek jej prowadzenia w postępowaniach o wydanie decyzji z art.33 ust.6 i art.34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody.

Wykładnia powyższa ma swoje potwierdzenie m.in. w „Stanowisku Ministerstwa Środowiska w sprawie postępowań w sprawie oceny oddziaływania na środowisko dla projektów ubiegających się o dofinansowanie z Funduszu Spójności”, zajętym w reakcji na uwagi zgłoszone w pismach Ministra Gospodarki i Pracy (DFS-III-9714-133-KS/04 ldz. 189, DFS-III-9614-133-KS/05 ldz.216 i DFS-III-9617-6-KS/05 l.dz. 373).
Skoro, przy takiej argumentacji, postępowanie w sprawie oddziaływania przedsięwzięcia na siedliska przyrodnicze oraz gatunki roślin i zwierząt, dla których ochrony został wyznaczony obszar Natura 2000 nie mogło być prowadzone w postępowaniu o wydanie zezwolenia, o jakim mowa w art.34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody, to postępowanie takie nie mogło pozostawać w toku na dzień 28 lipca 2005 r., a zatem postępowanie o wydanie zezwolenia nie mogło być kontynuowane na podstawie dotychczasowych przepisów w oparciu o art.19 ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony środowiska… Przy jednoczesnym braku innego przepisu przejściowego stan taki skutkuje obowiązkiem stosowania przepisów nowych, a w tej liczbie – art.35a ustawy o ochronie przyrody. Oparcie rozstrzygnięcia na art.34, w miejsce wymaganej podstawy z art.35a ustawy, powoduje w konsekwencji, że decyzje Wojewody Podlaskiego zostały wydane w oparciu o nieobowiązujące przepisy, a więc z rażącym naruszeniem prawa.

Rekapitulując: po wejściu w życie ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska oraz niektórych innych ustaw, instytucja zezwolenia, o jakim mowa w art. 34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody nie znajduje zastosowania, jeżeli realizacja przedsięwzięcia wymaga decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia, także wówczas, gdy postępowanie o wydanie takiego zezwolenia pozostawało w toku na dzień wejścia w życie ww. nowelizacji. W takim przypadku, wobec odpadnięcia materialnoprawnej podstawy dla prowadzenia postępowania i wydania decyzji, postępowanie wydanie zezwolenia z art. 34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody jest bezprzedmiotowe i jako takie winno ulec umorzeniu na podstawie art.105 § 1 Kodeksu postępowania administracyjnego.

Wykluczenie stosowania przejściowego art.19 noweli w stosunku do postępowań z art.33 i 34 ustawy o ochronie przyrody posiada dodatkowo swoje systemowe uzasadnienie w treści przejściowego art.10 tej noweli, stanowiącego, że jeżeli dla realizowanego przedsięwzięcia mogącego znacząco oddziaływać na obszar Natura 2000 została wydana, przed dniem wejścia w życie nowelizacji, decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu lub jedna z decyzji określonych w art. 46 ust. 4 pkt 2-9 ustawy – Prawo ochrony środowiska, uprawniony podmiot powinien złożyć, w terminie 6 miesięcy od dnia wejścia w życie niniejszej ustawy, wniosek o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia w zakresie oddziaływania na obszar Natura 2000. Potwierdza to bowiem, że ocena oddziaływania na obszar Natura 2000, o którą winno być uzupełnione zakończone postępowanie w sprawie oceny oddziaływania na środowisko, jest przypisana decyzjom, o którym mowa w art.46 ust.4 Prawa ochrony środowiska, a nie postępowaniom prowadzonym na podstawie ustawy o ochronie przyrody.

Ponieważ aprobata ww. toku rozumowania prowadzi jednoznacznie do uchylenia decyzji i umorzenia postępowania w I instancji, poniższe uwagi mają na celu odniesienie się do zagadnień proceduralnych o istotnym znaczeniu dla ew. decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięć będących przedmiotem analizowanych spraw, do których znajdzie zastosowanie art.34 ustawy o ochronie przyrody. Wskazania przy tym wymaga, że nie wyczerpują one zakresu problemów natury proceduralnej wynikających z tych spraw. 

Naruszenie wymagań zakresie integralności raportu

Wojewoda Podlaski, wydając decyzję i odmawiając racji uwagom dotyczącym niekompletności lub nieprawidłowości raportu, uznał za raport „całościowy zbiór dokumentów wykonanych na przestrzeni kilkunastu lat i zamieszczonych do akt sprawy”. Pogląd powyższy narusza treść art.52 ust.1 pkt 16 ustawy – Prawo ochrony środowiska. Jeżeli bowiem nawet by uznać, że raport może być dokumentem wielotomowym czy wielooperatowym, to jednakże dokument ten dotyczyć ma przede wszystkim jednej oceny oddziaływania na środowisko wykonanej w określonym czasie na potrzeby konkretnego postępowania administracyjnego. Dla zachowania istoty i charakteru „raportu” konieczne jest także zachowanie wewnętrznej spójności między poszczególnymi częściami tego dokumentu i odzwierciedlenie struktury określonej w art.52 Prawa ochrony środowiska. W konsekwencji wyraźnego odróżnienia wymagają źródła informacji stanowiące podstawę do sporządzenia raportu i raport jako taki. Prosta agregacja dokumentów historycznych, w dużej mierze wykonanych w okresie przed kwalifikacja obszaru do sieci Natura 2000 i nie odnosząca się kryteriów ich wyznaczenia i przedmiotu ochrony nie może zostać uznana za wyczerpującą wymagania raportu dotyczącego już z samej nazwy oceny przedsięwzięcia, które może mieć negatywny wpływ na siedliska przyrodnicze oraz gatunki roślin i zwierząt, dla których ochrony został wyznaczony obszar Natura 2000. Powyższe nie uchybia wcześniejszemu wywodowi na temat dopuszczalności prowadzenia postępowania w sprawie oceny oddziaływania przedsięwzięcia w sprawie wszczętej na podstawie art. 34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody, jak i możliwości usunięcia luki prawnej wywołanej brakiem harmonizacji ustawy o ochronie przyrody i Prawa ochrony środowiska, w drodze uzupełnienia raportów wykonanych w innych postępowaniach o zagadnienia wpływu na obszary Natura 2000. 

Oparcie rozstrzygnięcia na analizie wariantów dokonanej w okresie przed wyznaczeniem obszarów NATURA 2000

Obowiązek określenia w raporcie przewidywanego oddziaływania analizowanych wariantów w odniesieniu do siedlisk przyrodniczych oraz gatunków roślin i zwierząt, dla których ochrony został wyznaczony obszar Natura 2000, ustanowiony w art.52 ust.1b ustawy – Prawo ochrony środowiska, stał się wymagalny wraz z wejściem w życie ustawy z dnia 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska. Nie jest możliwe zatem odnoszenie wprost tego przepisu do postępowań, które mogą się toczyć w oparciu o przepisy dotychczasowe, na podstawie art.19 noweli. Uzasadnia to z kolei wprowadzenie obowiązku uzupełnienia zakończonych spraw administracyjnych o wydanie decyzji z art.46 ust.4 Prawa ochrony środowiska o zagadnienia wpływu na obszary Natura 2000, co ma swój wyraz w przejściowym art.10 noweli. Niezależnie jednak od uwarunkowań związanych z wyżej opisaną, nową legislacją wskazać należy, że spełnienie przesłanki „braku rozwiązań alternatywnych”, o jakiej mowa w art.34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody, jako warunku zezwolenia na realizację planu lub przedsięwzięcia, które mogą mieć negatywny wpływ na siedliska przyrodnicze oraz gatunki roślin i zwierząt, dla których ochrony został wyznaczony obszar Natura 2000, wymaga przyjęcia wariantowania ze względu na kryteria: przedmiotu ochrony na obszarach Natura 2000 i zachowania spójności sieci tych obszarów. Niewyodrębnienie wariantów (alternatyw) przyjętych dla przedsięwzięcia rozwiązań, odnoszących się zresztą nie tylko do przebiegu inwestycji liniowej, ale również do innych rozwiązań poddających się wariantowaniu (np. możliwych środków zaradczych, techniki wykonywania prac, kompensacji etc.), w relacji do przedmiotu ochrony obszarów Natura 2000 narusza ww. art.34 ust.1 ustawy o ochronie przyrody oraz wynikający z art.7 kpa obowiązek podjęcia wszelkich kroków niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy, przy uwzględnieniu interesu społecznego, tu: m.in. ochrony przyrody i słusznego interesu obywateli.

Zarzut braku wymaganego stanowiska Komisji Europejskiej

Zgodnie z art. 6(4) dyrektywy siedliskowej oraz transponującego go do polskiego porządku prawnego art.34 ust.2 ustawy o ochronie przyrody, obowiązek zasięgnięcia opinii Komisji Europejskiej powstaje, łącznie – 1) w razie identyfikacji na obszarze Natura 2000 występowania siedliska lub gatunku o znaczeniu priorytetowym, oraz – 2) jeżeli zezwolenie ma być udzielone ze względu na występowanie imperatywu nadrzędnego interesu publicznego. Niezasięgnięcie wymaganego stanowiska narusza art.106 kpa i stanowi podstawę do wznowienia postępowania, a w sprawach związanych z ochroną środowiska, z mocy art.11 Prawa ochrony środowiska – stwierdzenia nieważności decyzji w sytuacji, gdy zezwolenie stałoby się ostateczne. Organ nie jest obowiązany do zasięgania ww. stanowiska, jeżeli zachodzą inne przesłanki określone w art. 34 ust.2  ustawy o ochronie przyrody, w tym powoływane prze organ zwiększenie bezpieczeństwa powszechnego. Na gruncie obowiązujących przepisów katastrofa w ruchu lądowym rozumiana może być nie tylko jako zdarzenie powodujące niebezpieczeństwo wyłącznie w ruchu, ale również jako wydarzenie zakłócające w sposób nagły i groźny ruch lądowy, sprowadzające konkretne, rozległe i dotkliwe skutki obejmujące większą liczbę ludzi lub mienie w znacznych rozmiarach oraz niosące ze sobą zagrożenie bezpieczeństwa powszechnego. Tym samym argumenty odwołania, iż modernizacja czy budowa drogi nie wywiera skutków w sferze bezpieczeństwa powszechnego, jest chybiona.

Pominięcie projektowanego OSO Ostoja Augustowska

Zgodnie z utrwaloną wykładnią, ocena w sprawie wpływu danego przedsięwzięcia na obszary Natura 2000 powinna dotyczyć nie tylko listy oficjalnej, przekazanej przez stronę polską, ale również wszystkich obszarów spełniających kryteria jako potencjalne obszary Natura 2000. Nieuwzględnienie takiego obszaru, w ujęciu proceduralnym, stanowi naruszenie wyż. cyt. art.7 kpa jak też art.77 tego kodeksu, obligującego organ administracji publicznej do wyczerpującego zebrania i rozpatrzenia całego materiału dowodowego.
Udział organizacji ekologicznych w postępowaniach toczonych na podstawie art.34 ustawy o ochronie przyrody

Konsekwencją uznania, że w postępowaniu o wydanie zezwolenia, o jakim mowa w art.34 ustawy o ochronie przyrody, nie jest prowadzone odrębne postępowanie w sprawie oceny oddziaływania przedsięwzięcia na obszary Natura 2000, jak też postępowanie z udziałem społecznym, jest wniosek, iż w sprawie tej znajdują zastosowanie przepisy ogólne o postępowaniu administracyjnym, a w tej liczbie art.31 kpa dotyczący organizacji społecznych. Tym samym organizacje dopuszczone do udziału w tym postępowaniu, tu: w analizowanych sprawach, działają na prawach stron postępowania niezależnie od dotrzymania wymagań stawianych organizacjom ekologicznym w postępowaniach z udziałem społecznym. Od 28 lipca 2005 r. stan taki będzie miał miejsce tylko w przypadku, kiedy nie znajduje zastosowania art.35a ustawy o ochronie przyrody, albowiem stosowanie art.31 kpa jest wyłączone w postępowaniach o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach.

Na tym opinię zakończono.

Gdańsk, 22.11.2005 r.
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