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Zapewnienie obiektywnosci organow przy wydawaniu
zezwolen inwestycyjnych, gdy gmina jest inwestorem

Streszczenie: przedmiotem artykutu jest problem prawidlowe;j
implementacji przepisow dyrektywy 2014/52/UE dotyczacych
zapewnienia obiektywnosci organéw w procedurze oceny od-
dzialywania przedsiewzigcia na srodowisko, gdy wlasciwy
organ samorzadu jest takze wykonawcg inwestycji. Konflik-
tow interesow mozna byloby unikngé poprzez rozdzielenie
funkcji organu wydajacego decyzje oraz wykonawcy inwesty-
cji. Panstwa cztonkowskie powinny wprowadzi¢ rozdziat
pozostajacych w konflikcie funkcji. W zwiazku z tym w arty-
kule zostal przedstawiony postulat wprowadzenia zmian
w zakresie organow wiasciwych do wydawania zezwolen na
inwestycje.

Stowa Kkluczowe: ocena oddziatywania na $rodowisko,
obiektywno$¢ organow, konflikt interesow, zezwolenie na in-
westycje.

1. Wstep

Organy samorzadu terytorialnego petnigc funkcje regulatora rozwoju
gospodarczego sg odpowiedzialne za ksztattowanie polityki rozwoju danej
jednostki samorzadu, a takze za realizacj¢ inwestycji rozwojowych. W nie-
ktorych przypadkach, w ramach wykonywania wladzy publicznej, organy
wykonawcze samorzadu posiadaja kompetencje do wydawania zezwolen na
inwestycje realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktorych sa
organami. Potgczenie tych dwoch funkcji moze czasami poddawaé w watpli-
wos$¢ obiektywnos¢ rozstrzygnigcia wydanego przez organ wykonawczy
samorzadu, zwlaszcza w sytuacji, gdy przedmiotem postgpowania jest przed-
siewziecie mogace znaczaco oddziatywac na srodowisko.

Na problem ten zwraca rowniez uwage Dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. zmieniajaca
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dyrektywe 2011/92/UE w sprawie oceny wplywu wywieranego przez nie-
ktére przedsigwzigcia publiczne i prywatne na S$rodowisko (Dz. Urz. z
25.4.2014 r. L/124/1), zwana dalej dyrektywa z 2014 r. W punkcie dwudzie-
stym piagtym preambuly dyrektywy wskazano, ze w procedurach oceny
oddzialywania na $srodowisko planowanych przedsigwzi¢¢ nalezy zagwaran-
towaé obiektywnos¢ wiasciwych organdéw. Konfliktow interesOw mozna
bytoby unika¢, dokonujac migedzy innymi funkcjonalnego rozdziatu wilasci-
wego organu od wykonawcy. W przypadku, gdy wiasciwy organ jest
jednoczesnie wykonawca, panstwa cztonkowskie powinny przynajmniej
wprowadzi¢ — w obrgbie organizacji uprawnien administracyjnych — wia-
sciwy rozdziat pozostajacych w konflikcie funkcji organéw wykonujacych
obowigzki wynikajace z dyrektywy 2011/92/UE. W zwiazku z tym zalece-
niem, do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13
grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkdw wywieranych przez niektore przed-
siewziecia publiczne i prywatne na $Srodowisko (Dz. Urz. L 26 228.1.2012r.,
s. 1) dodano art. 9a stwierdzajacy, ze panstwa cztonkowskie zapewniaja, by
wlasciwy organ lub organy w sposob obiektywny wykonywaty obowigzki
wynikajace z niniejszej dyrektywy i nie znajdowaty si¢ w sytuacji, ktorej
konsekwencja moze by¢ konflikt interesow.

Polski ustawodawca, dokonujac implementacji dyrektywy z 2014 r.,
wprowadzil nowy przepis w art. 75 ust. 1 pkt 1 lit. 1 do ustawy o udostgpnia-
niu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w
ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko ( Dz. U. z
2013 r. poz. 1235 ze zm.), zwanej dalej ustawg o udostgpnianiu informacji o
srodowisku, ktory wejdzie w zycie od 1 stycznia 2017 r. Przepis ten przewi-
duje zmian¢ organu wlasciwego do wydania decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach w przypadku przedsiewzigé, dla ktorych organem wiasci-
wym do wydania tej decyzji jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta, bedacy
organem wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego wnioskujacej o
wydanie decyzji. W takich sytuacjach decyzje o sSrodowiskowych uwarunko-
waniach bedzie wydawatl regionalny dyrektor ochrony $rodowiska.

W zwigzku z nowymi rozwigzaniami przyjetymi w ustawie o udostep-
nianiu informacji o §rodowisku mozna postawi¢ pytanie o prawidtowosé
implementacji dyrektywy z 2014 r., w zakresie zapewnienia obiektywnoS$ci
przy wydawaniu decyzji o charakterze zezwolen inwestycyjnych. Po pierw-
sze warto zastanowi¢ si¢ nad problematyka rozdziatu funkcji organow
administracji, ktore jednocze$nie sg odpowiedzialne za przygotowanie i rea-
lizacj¢ przedsigwzig¢ oraz wydaja zezwolenia na realizacj¢ tych samych
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przedsigwzig¢. Problematyka ta wigze si¢ z mozliwoscig wystgpowania kon-
fliktu interes6w, na co zwraca uwage dyrektywa. W ramach implementacji
dyrektywy z 2014 r. polski ustawodawca dokonat zmiany jedynie w odnie-
sieniu do organu wydajacego decyzj¢ o srodowiskowych uwarunkowaniach,
pomijajac pozostate rodzaje zezwolen na inwestycje. Jednak procedura oceny
oddzialywania przedsiewzigcia na srodowisko zmierza do uzyskania jednej z
decyzji wymienionych w art. 72 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji o
srodowisku, dlatego uzasadnione jest pytanie o to, czy dokonano implemen-
tacji dyrektywy z 2014 r. zgodnie z jej celem. Mozna postawié tezg, ze
przepisy unijne miaty na celu rozdziat funkcji odnoszacy si¢ do zezwolen na
inwestycje w szerokim uje¢ciu. Zapewnienie obiektywno$ci organdw przy
wydawaniu tych zezwolen ma na celu zagwarantowanie realizacji interesu
publicznego oraz zapewnienie udziatu spoteczenstwa w procedurach, a w
dalszej perspektywie dziatanie zgodne z zasada dobra wspolnego.

2. Rozdzielenie funkcji organéw jako warunek zapewnienia
obiektywnoSci

Dyrektywa z 2014 r. w pierwszej kolejno$ci zwraca uwage na ko-
nieczno$¢ zagwarantowania obiektywnosci organow, ktdéra moze by¢
osiggnigta przez rozdzielenie pozostajacych w konflikcie funkcji, a w szcze-
goblnosci funkcji wykonawcy inwestycji i organu wydajacego zezwolenie na
inwestycje. Warto podkresli¢, ze problem ten byl sygnalizowany od dawna
w orzecznictwie sadow administracyjnych. W skargach wnoszonych do sa-
déw administracyjnych czgsto podnoszono zarzut braku obiektywizmu przy
wydawaniu decyzji, w zwigzku z wystepowaniem organu wykonawczego
gminy w roli organu zezwalajacego i reprezentanta inwestora (Por. Wyrok
NSA z 06.06.2013 1., sygn. Akt IT OSK 3064/12, Wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 10.03.2011 r., sygn. Akt IV SA/Po 751/10,Wyrok WSA z 05.04.2013
r., sygn. Akt IT SA/Kr 225/13). Jednak sady administracyjne nie przychylaty
si¢ do tych argumentdw, uznajac, ze problem ten rozstrzygnal ustawodawca
uchylajac przepis art. 27a k.p.a., ktéry w § 1 stanowil, iz organy gminy pod-
legaja wytaczeniu od zatatwienia sprawy, w ktdrej gmina jest strona. Przepis
ten zostal uchylony przez art. 25 pkt 3 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz. U. z 2001 r. nr 79, poz. 856
ze zm). Jak podkreslono w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 1 kwietnia 2009 r. gmina jest tworem o szczegblnej pozycji ustrojowo
prawnej, poniewaz jest ,,z jednej strony nosicielem imperium (wladztwa ad-
ministracyjnego), z drugiej za$ podmiotem dominium (wtasnosci). Te dwie
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role gminy sg rozdzielne. Czym innym jest uprawnienie, a zarazem obowig-
zek rozstrzygania spraw indywidualnych w zakresie i na zasadach prawem
okreslonych i w $lad za tym do korzystania z wladztwa administracyjnego, a
czym innym wykonywanie uprawnien wtascicielskich w stosunku do ma-
jatku komunalnego. Fakt, ze te dwie role gminy sg rozdzielne nie oznacza, ze
nie moga by¢ wykonywane przez gming jednoczesnie (...). Ustawodawca nie
wprowadza w tej mierze zakazu. To oznacza, ze wojt, burmistrz (prezydent
miasta) moze wystapi¢ w charakterze nosiciela imperium w stosunku do wia-
snej gminy” (Wyrok NSA z 1.04.2009 r., sygn. akt II OSK 460/08). Sady
administracyjne uznaty problem taczenia funkcji organu wydajacego decyzje
i bedacego jednoczesnie inwestorem za rozstrzygnigty przez prawodawce i
nie przyznawaly racji argumentom o braku obiektywizmu organow wyko-
nawczych gminy. Jednakze w zwigzku z obowiazkiem implementacji
dyrektywy z 2014 r., konieczne stalo si¢ rozwazenie na nowo problematyki
obiektywno$ci rozstrzygnigcia zawartego w decyzji wydanej przez organ wy-
konawczy gminy, w przypadku gdy gmina jest jednoczes$nie inwestorem.

W swietle przepisow dyrektywy z 2014 r. zapewnienie obiektywizmu
organdéw powinno nastapi¢ przez rozdzielenie funkcji organéw. Pojgcie funk-
cji organow jest czasami utozsamiane z realizowanymi przez te organy
zadaniami lub celami. Wedtug M. Jetowickiego termin funkcja administracji
nalezy odnosi¢ do zakresu powtarzajgcych si¢ dziatan wykonawczych w ra-
mach podziatu pracy (Jelowicki 1982; 1). T. Kuta traktuje funkcje
administracji jako odwzorowanie celow podstawowych i przyporzadkowanie
im celow posrednich administracji (Kuta 1992;7). Zatem pojecie ,,funkcji”
organu wymaga odniesienia si¢ do pojec ,,zadania” i ,,cel”, jako poje¢ powia-
zanych w wielu definicjach z pojeciem ,,funkcji” organu. Jak podaje Z.
Cieslak ,,zadania” jest to stan rzeczy, ktory ma by¢ utrzymany badz osia-
gniety. ,,Cel” natomiast wydaje si¢ by¢ kategoria kierunkowa oznaczajaca
dazenie do osiagnigcia stanu rzeczy (...) relacja znaczeniowa ,,celu i zadania
sprowadza si¢ do relacji ,,tego co ma by¢ osiagnigte w przysztosci” do ,tego
co ma by¢ realizowane teraz” (Cieslak, 2002, s. 93). Dla M. Gérskiego zada-
nia administracji, o ile zostalty normatywnie wytyczone, istniejg obiektywnie,
natomiast funkcje istniejg realnie o tyle o ile wytyczone zadania sg rzeczywi-
$cie realizowane, a administracja osigga zatozone cele (Gorski 1992, 172-
173). Podobnie T. Kuta stwierdzit, iz ” funkcje administracji rodza si¢ w pro-
cesach bezposredniej, praktycznej realizacji zadan (celow) panstwa”(Kuta
1992, 8).

W literaturze zwraca si¢ uwag¢ na ewolucj¢ zadan realizowanych
przez administracj¢ publiczna, jak rowniez petnionych przez administracje
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funkcji. Podstawowa funkcja administracji publicznej byta poczatkowo funk-
cja okreslana jako ,,policja administracyjna”, a w dalszej kolejnosci zaczeta
dominowa¢ funkcja reglamentacyjna i dystrybutywna (Stahl 2013; 22-24).
Obecnie mozna zaobserwowaé dalszg ewolucj¢ funkcji administracji pu-
blicznej, bedaca odpowiedzig na zmiang i rosngce zréznicowanie potrzeb
spotecznych. Ewolucja ta sprowadza si¢ we wspotczesnym panstwie do stop-
niowego odchodzenia od skoncentrowania administracji na sferze
porzadkowo-reglamentacyjnej, na rzecz prowadzenia przez nig dziatalnosci
majacej na celu szeroko pojete zarzadzanie rozwojem i zaspokajanie potrzeb
zbiorowych. Tego rodzaju dziatalno$¢ wymaga z kolei adekwatnych dla niej
form organizacyjnych, niejednokrotnie odbiegajacych od tradycyjnie ujmo-
wanych form dziatania administracji (Cherka, Wierzbowski 2011; 297-298).
Nalezy zwlaszcza zwroci¢ uwage na brak rozdziatu sfery politycznej organu
od sfery wykonawczej. Zjawisko to mozna szczegolnie zaobserwowaé w od-
niesieniu do administracji centralnej, ale ma ono takze odzwierciedlenie w
dziatalnos$ci organdow samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza organu wyko-
nawczego gminy, ktéry m.in. jest odpowiedzialny za przygotowanie projektu
polityki rozwoju, a nast¢gpnie ma t¢ polityke wdrazaé, rowniez poprzez reali-
zacje inwestycji.

M. Jetowicki stosujac kryterium funkcji jako zakresu powtarzajacych
si¢ dziatan wykonawczych, wyodrebnia cztery sfery dziatania administracji,
czyli sfer¢ polityczna, reglamentacyjna, spoteczno - kulturalng oraz zarza-
dzania gospodarka narodowa (Jetowicki 1982, s. 1). Na uwage zastuguje
takze podzial na administracj¢ wtadczg i niewtadcza. Dziatanie administracji
wiadczej jest wigzane z pelnieniem funkcji publicznej administracji, ktorej
zadaniem jest ochrona praw i interesoéw prawnych, udzielanie pozwolen, wy-
dawanie nakazoéw i zakazow. Administracja niewladcza jest kojarzona z
funkcja stuzby publicznej administracji, jako wytworcy ustug i $wiadczen w
sferze zaspokajania potrzeb powstajacych w wielkich zbiorowosciach ludz-
kich (Stahl 2013; 24). T. Kuta wyrdznit trzy funkcje administracji publiczne;j:
klasyczng reglamentacyjno-porzadkowa, organizujaca w szerokim tego
stlowa znaczeniu oraz wykonawczg. Funkcja organizujgca moze mie¢ zasto-
sowanie w trzech sferach dzialalno$ci administracji: administracji ustug,
sterowania zyciem gospodarczym oraz partycypacji spoteczenstwa z admini-
stracjg (Kuta 1999). Takze w innych opracowaniach podkresla sie, ze przed
wspolczesng administracjg sa stawiane nowe zadania, ktore determinuja jej
nowe funkcje: oprocz funkcji porzadkowo-reglamentacyjnej (policyjnej),
funkcji §wiadczacej, oraz funkcji wykonawczej, do nowych funkcji admini-
stracji zalicza si¢ funkcje regulatora rozwoju gospodarczego, funkcje
prognostyczno-planistyczna, funkcje wiascicielska i funkcjg¢ organizatorska.
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Funkcja regulatora rozwoju gospodarczego przejawia si¢ w stosowaniu kla-
sycznych instrumentéw policyjnych i reglamentacyjnych, udziale panstwa w
zarzadzaniu gospodarkg narodowa, a takze samodzielnym prowadzeniu dzia-
falnosci gospodarczej. Natomiast dzigki funkcji prognostyczno-planistycznej
organy administracji publicznej formutuja koncepcje rozwojowe, ktore na-
stepnie maja by¢ realizowane, tak jak np. prognozy wzrostu gospodarczego
(Maciejewski i in. 2012; 19). Ponadto na funkcje administracji, rozpatrywane
z punktu widzenia nauki publicznego prawa gospodarczego, wptywaja kon-
stytucyjne zasady ustrojowe panstwa, a Ww szczegélnosci zasada
zrownowazonego rozwoju (Popowska 2006, 69).

W literaturze zwraca si¢ uwage na tendencj¢ zwigzang z odpowie-
dzialno$cig panstwa za rozwoj spoteczno-gospodarczy, co sprawia, ze
panstwo staje si¢ ,,strong postepowania”, w przypadku realizacji okre§lonych
inwestycji. Mozna to zauwazy¢ przede wszystkim, w przypadku inwestycji
panstwowych, ale takze w odniesieniu do innych kwestii, gdyz panstwo jest
uzaleznione od wzrostu gospodarczego, choéby ze wzgledu na powicksza-
jacy si¢ zakres jego odpowiedzialno$ci socjalnej (Iwanska 2013; 310). W
ostatnich latach nie bez znaczenia na takie tendencje, ma takze rozliczanie
wiladzy na szczeblu regionalnym oraz lokalnym z wykorzystania okreslonych
funduszy unijnych. W zwiazku z konieczno$cig realizacji inwestycji rozwo-
jowych w okre$lonych ramach czasowych, mozna mie¢ watpliwosci, czy
organy wiladz lokalnych, regionalnych i krajowych bgda w stanie zachowac
obiektywno$§¢ przy rozstrzyganiu wszystkich watpliwosci zwigzanych z
ochrong srodowiska. Jak wskazuje B. Iwanska, odnoszac si¢ do pogladow
doktryny niemieckiej, w obszarze ochrony §rodowiska ta ,,dwuznaczna sytu-
acja w kwestii reprezentacji interesOw” jest szczeg6lnie utrudniona. Dlatego
obrong przed tym ryzykiem jest uzupetnienie pierwotnej i zasadniczej odpo-
wiedzialnosci panstwa za dobro ogotu przez celowe wlaczanie ,aktorow
spotecznych” do spraw srodowiskowych (Iwanska 2013; 310 i cytowana tam
literatura).

Zatem rozdzial funkcji organdow samorzadu terytorialnego powinien
odnosi¢ si¢ do tych funkcji, w ktérych organy administracji wystepuja jako
administracja wladcza wydajac m.in. akty administracyjne, a jednocze$nie w
tych samych sprawach organy administracji mogg realizowaé zadania w ra-
mach administracji niewladczej. Funkcje spetniane od dawna przez organy
administracji s obecnie uzupetniane o nowe funkcje zwigzane z odpowie-
dzialnoscig za polityke rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego. W
zwiazku z odpowiedzialno$cia za realizacj¢ okreslonych inwestycji rozwojo-
wych moga powstaé watpliwosci co do zabezpieczenia przez organy
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administracji samorzadowej interesu publicznego, polegajacego na ochronie
srodowiska. Rozwazania te sg kolejnym argumentem przemawiajacym za ist-
nieniem konfliktu intereséw w sytuacji, gdy organ prowadzacy postepowanie
w sprawie okreslenia srodowiskowych uwarunkowan inwestycji jest jedno-
czesnie reprezentantem inwestora.

3. Szerokie znaczenie pojecia ,zezwolenia na inwestycje”

Dla zachowania obiektywnos$ci organéw przy wykonywaniu obowiaz-
kow wynikajacych z dyrektywy w sprawie oceny wplywu wywieranego
przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na Srodowisko, powinno
doj$¢ do rozdzielenia funkcji organu wydajacego decyzje i organu bedacego
przedstawicielem inwestora odpowiedzialnego za wykonanie inwestycji. W
nowelizacji ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku przewidziano,
ze rozdzielenie funkcji bedzie odnosito si¢ jedynie do decyzji o Srodowisko-
wych uwarunkowaniach. Mozna zatem postawi¢ pytanie, czy poprzez takie
rozwigzanie nastgpila wlasciwa implementacja przepisow dyrektywy z 2014
r.

Do dyrektywy z 2011 r. dodano art. 9a, ktéry stwierdza, ze ,,Panstwa
cztonkowskie zapewniaja, by wiasciwy organ lub organy w sposob obiek-
tywny wykonywaly obowigzki wynikajace z niniejszej dyrektywy i nie
znajdowaty si¢ w sytuacji, ktorej konsekwencja moze by¢ konflikt intereséw.
W przypadku, gdy wiasciwy organ jest rowniez wykonawca, pafistwa czton-
kowskie wprowadzajg przynajmniej — w obrgbie organizacji uprawnien
administracyjnych — wlasciwy rozdziat funkcji pozostajagcych w konflikcie
przy wykonywaniu obowigzkéw wynikajacych z niniejszej dyrektywy”.

Wprawdzie z przepisu tego nie wynika wprost, ze rozdzielenie funkcji
powinno dotyczy¢ wydawania zezwolen na inwestycje, ale nalezy zastano-
wi¢ sie, czy celem dyrektywy nie bylo zagwarantowanie obiektywnosci
organdow w odniesieniu do zezwolen na inwestycj¢ w szerokim ujgciu.

Pojecie ,,zezwolenie na inwestycje” oznacza wedtug dyrektywy decy-
zj¢ wlasciwego organu lub organéw, na podstawie ktorej wykonawca
otrzymuje prawo do wykonania przedsigwzigcia. Zarowno w literaturze, jak
1 w orzecznictwie sgdowym podkresla si¢, ze w polskim systemie prawa po-
jecie ,,zezwolenie na inwestycje” nie wystgpuje. W jednym z wyrokow NSA
stwierdzil, Zze pojecie « zezwolenie na inwestycj¢ » nie wystepuje na gruncie
prawa polskiego, w szczegdlnosci w polskim prawie budowlanym. Dlatego
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konieczne jest rozumienie tego pojecia poprzez odniesienie si¢ do przewi-
dzianych w obowigzujacym prawie krajowym aktow, ktore w swej istocie
stanowig zezwolenie na inwestycje. W szczegdlnosci aktami tymi sg decyzje,
o ktorych mowa w art. 72 ust. 1 ustawy o udostgpnianiu informacji o $rodo-
wisku. (Wyrok NSA z 27.08.2014 r. II OSK 470/13). W innym orzeczeniu
sad stwierdzit, ze ,,w Polsce proces inwestycyjny jest zazwyczaj wieloeta-
powy, w zwiazku z tym przez zezwolenie na inwestycje nalezy rozumieé
zbior niezbednych decyzji koniecznych do uzyskania w procesie inwestycyj-
nym warunkujgcych rozpoczecie prac (od rozstrzygnig¢ srodowiskowych,
poprzez lokalizacyjne po regulujace szczegotowe kwestie techniczne), ostat-
nim etapem tego procesu jest wydanie pozwolenia na budowe, ewentualnie
innej decyzji konczacej proces inwestycyjny, jak np. zezwolenie na realizacje
inwestycji drogowej (Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego w zakresie
postepowania w sprawie oceny oddzialywania na srodowisko przedsiewzieé¢
wspotinansowanych w krajowych lub regionalnych programéw operacyj-
nych, Warszawa, 5 maja 2009 r.)” (Wyrok NSA z 1.02.2013 r. IT OSK
2520/12).

Ponadto stosujac wyktadni¢ systemowa mozna uzna¢, ze skoro art. 9
dyrektywy odnosi si¢ do zezwolen na inwestycje, to art. 9a jest kontynuacja
tego przepisu i rozdziat funkcji pozostajacych w konflikcie nalezy odnosic¢
do zezwolen na inwestycje w szerokim ujeciu. Tym bardziej, ze w niektorych
panstwach cztonkowskich nie wydaje si¢ dodatkowych decyzji okreslajacych
srodowiskowe uwarunkowania inwestycji, ale na przyktad w pozwoleniu na
budowe uwzglednia si¢ srodowiskowe uwarunkowania ustalone w trakcie
procedury oceny oddziatywania na srodowisko. Mozna postawi¢ pytanie, czy
prawodawcy unijnemu chodzito o rozdzielenie funkcji wykonawcy i organu
wydajacego decyzje, tylko w tych panstwach, w ktorych ocene oddziatywa-
nia na $rodowisko przeprowadza si¢ w ramach procedury wydawania
pozwolenia na budowe. Na uwage zastuguje réwniez to, ze Komisja Euro-
pejska juz zwracata uwage polskiemu ustawodawcy na konieczno$¢ uznania
réwniez pozwolenia na budowe za zezwolenie na inwestycj¢ w rozumieniu
przepiséw prawa unijnego. W zwiazku z tym konieczne stato si¢ dodanie do
art. 28 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r.
poz. 290 ze zm.) dodatkowego przepisu, ktory stwierdzit, ze ograniczen w
zakresie ustalania stron w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe
oraz udziatlu organizacji spotecznych w tym postgpowaniu nie stosuje si¢ w
postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe wymagajacego udziatu spo-
feczenstwa zgodnie z przepisami ustawy o udostgpnianiu informacji o
srodowisku. Nowelizacja ustawy — Prawo budowlane z 2008 r. byla ko-
nieczna w zwiazku z waskim ujeciem w polskim ustawodawstwie pojecia
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,,Zezwolenie na inwestycje”, ograniczajacym to pojecie do decyzji o srodo-
wiskowych uwarunkowan. W odniesieniu do tej decyzji przewidywano
przeprowadzenie postgpowania z udzialem spoteczenstwa, ale zdaniem Ko-
misji Europejskiej takie ograniczenie nie powinno by¢ stosowane w
odniesieniu do przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na srodowi-
sko.

W doktrynie zwracano uwage na swoisty dualizm kompetencji w
przypadku wydawania zezwolen inwestycyjnych. Wedlug M. Gorskiego
,,Polega on na tym, ze formalne decyzje ustalajace srodowiskowe uwarunko-
wania prowadzenia inwestycji i funkcjonowania okreslonych przedsiewzigc
podejmujg organy wlasciwe do wydania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach badz decyzji pozwalajacych na realizacje przedsigwzigcia (tzw.
decyzje realizacyjne, w szczego6lnosci pozwolenie na budowe, cho¢ nie
tylko). Jednak tres¢ tych ustalen konstruujg faktycznie regionalni dyrektorzy
przez przewidziang ustawa procedure uzgodnien, co skutkuje wrgcz ubezwta-
snowolnieniem organu wydajacego decyzj¢ co do konstruowania jej tresci.
By¢ moze jest to konstrukcja zapewniajaca pozadang tres¢ rozstrzygnied, jed-
nak ewidentnie sprzeczna z ustalanymi teoretycznie zasadami przydzialu
kompetencji i odpowiedzialno$ci za wykonywane zadania (organ wydajacy
decyzje formalnie ponosi odpowiedzialno$¢ za ustalenia poczynione przez
inny organ, schowany w tym kontekscie ,,za jego plecami”) (Gorski 2009;
183)”. Zatem mozna uznaé, ze chociaz decyzja o srodowiskowych uwarun-
kowaniach byta w tych przypadkach wydawana przez organ wykonawczy
gminy, to w praktyce warunki srodowiskowe przedsiewzigcia byty w sposob
szczegdlowy okreslane przez regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska.

W zwigzku z tymi problemami mozna moéwié o pozornym przeniesie-
niu kompetencji do wydawania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
w sytuacji, gdy gmina jest inwestorem. Od 1 stycznia 2017 r. organem wia-
sciwym do wydawania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach w
takich sytuacjach bedzie regionalny dyrektor ochrony srodowiska. Tymcza-
sem, jak stusznie wskazywano w doktrynie, regionalny dyrektor praktycznie
okresla warunki $rodowiskowe przedsigwzig¢, nawet jezeli w obowigzuja-
cym stanie prawnym organem wilasciwym do wydania decyzji jest organ
wykonawczy gminy.

Wydaje si¢ w zwigzku z tym, ze prawidtowa implementacja dyrek-
tywy z 2014 r. powinna polega¢ na wprowadzeniu zmian w zakresie ustalania
organu wilasciwego do wydawania innych zezwolen inwestycyjnych dla
przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko w przypadku,
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gdy gmina jest jednoczesnie inwestorem. Celem procedury oceny oddziaty-
wania planowanego przedsiewzigcia na Srodowisko jest okre$lenie
srodowiskowych uwarunkowan inwestycji, ale ostatecznie procedura ta
zmierza do podjecia decyzji, wymienionych w art. 72 ust. 1 ustawy o udo-
stepnianiu informacji o §rodowisku, w tym decyzji o warunkach zabudowy
lub decyzji o pozwoleniu na budowe. W opinii spoleczenstwa te dwie decyzje
wywotlujg najwigcej kontrowersji, poniewaz na podstawie tych decyzji inwe-
stor w praktyce otrzymuje prawo do lokalizacji, a nastgpniec wykonania
inwestycji.

Zatem nadal mozna uznaé za aktualne wnioski de lege ferenda, aby w
przypadku, gdy gmina jako inwestor lub jeden z inwestorow realizuje inwe-
stycje¢ celu publicznego, dla ktorej jest przeprowadzana procedura oceny
oddzialywania na §rodowisko, wprowadzi¢ obligatoryjne wylaczenie jej or-
ganu wykonawczego z postepowania w sprawie wydania zezwolen
inwestycyjnych. Kwestig dyskusyjna pozostaje mozliwo$¢ przekazania kom-
petencji do wydawania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego
innemu organowi. W takich sytuacjach mozna wprowadzi¢ obowigzek
uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla te-
renu, na ktérym ma by¢ realizowana gminna inwestycja celu publicznego,
bedaca przedsigwzigciem mogacym znaczaco oddziatywaé na Srodowisko.
Podobne rozwigzanie ustawodawca przewidziat dla lokalizacji elektrowni
wiatrowych, poniewaz na podstawie art. 3 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o
inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz. U. poz. 961) lokalizacja
elektrowni wiatrowej nastepuje wytgcznie na podstawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W przypadku koniecznos$ci wylaczenia prezydenta miasta na prawach
powiatu z postgpowania w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe, wlasciwy miejscowo wojewoda mogtby wyznaczy¢ prezydenta innego
miasta na prawach powiatu lub starost¢ powiatu sgsiadujacego z danym mia-
stem, ktoremu przekazalby prowadzenie postgpowania w tej sprawie (Por.
Zakrzewska 2016; 162). Jednak ustawodawca w nowelizacji ustawy o udo-
stepnianiu informacji o Srodowisku z 2015 r. odniost si¢ jedynie do zmiany
organu wlasciwego do wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowa-
niach. Mozna uznaé, ze w tym przypadku polski ustawodawca stosuje waskie
ujecie pojecia ,,zezwolenia na inwestycje”, natomiast przepisy unijne odno-
sza si¢ do tych decyzji, na podstawie ktorych inwestor otrzymuje prawo do
wykonania przedsigwzigcia.
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4. Konflikt w ramach interesu publicznego i innych interesé6w

Celem dziatania organéw administracji publicznej jest realizacja do-
bra wspdlnego. W koncepcji dobra wspolnego przedstawionej przez
Zbigniewa Cieslaka zostat stworzony katalog wartosci, ktore sktadaja si¢ na
dobro wspolne. Wsrdd tych wartosci wymienione zostaly warto$ci dotyczace
np. ochrony zycia i zdrowia obywateli, rozwoju panstwa rozumianego jako
wspolnota wspdlnot, a takze zapewnienie harmonijnego (w tym takze po-
przez rozstrzyganie konfliktdéw interesow) funkcjonowania wspdlnot
(Cieslak 2002; 59). Warto podkresli¢, ze ten aspekt dobra wspodlnego, czyli
zapewnienie harmonijnego funkcjonowania wspdlnot, wymaga podjecia
wspolpracy przy podejmowaniu decyzji w sytuacjach konfliktowych. Dla-
tego z zasady dobra wspolnego nalezy wyprowadzi¢ postulat szukania takich
rozwigzan w zakresie administracyjnego prawa ustrojowego, materialnego i
proceduralnego, ktdre pozwolg na osigganie rozwigzan kompromisowych, w
sytuacji wystgpienia konfliktu interesow. Obiektywnos¢ dziatania organow
mozna zaliczy¢ do wartosci, stanowigcych dyrektywy dla okreslania ustrojo-
wych aspektow prawa administracyjnego. Ustawodawca tworzy struktury
organizacyjne administracji i ustala zasady ich funkcjonowania, kierujac si¢
troska o ich efektywne dziatanie. Zatem regulacje prawne w administracyj-
nym prawie ustrojowym realizuja postulat sprawno$ci dziatania, a
warto$ciami, ktore sa z tym postulatem zwigzane mozna zaliczy¢ skutecz-
nos¢, korzystno$¢ i efektywnosé dziatania (Cieslak 2002; 58). W prawie
administracyjnym mozna tez znalez¢ wiele przepiséw, ktore majg zapewnié
obiektywno$¢ dziatania organéw administracji, takich jak wylaczenie pra-
cownikow lub organow od udzialu w postgpowaniu zmierzajacym do
wydania decyzji.

Konflikt interesow moze odnosi¢ si¢ do rdéznych interesOw publicz-
nych o znaczeniu krajowym, regionalnym i lokalnym. J. Stelmasiak
podkresla, ze konsekwencja rozwarstwienia pojecia interesu spotecznego (in-
teresu publicznego) jest mozliwo$¢ wystapienia kolizji interesow wewnatrz
pojecia interesu spotecznego (interesu publicznego) w relacji: interes pu-
bliczny o zasiggu ogdlnopanstwowym, interes publiczny lokalny oraz interes
publiczny grupowy (Stelmasiak 1994;172). Interes publiczny lokalny moze
by¢ catkowicie rozbiezny w stosunku do interesu publicznego ogoélnopan-
stwowego, zatem roéwniez moze mi¢dzy nimi zachodzi¢ konflikt.
Jednoczes$nie, jak wskazano wcze$niej, ochrona interesu publicznego moze
by¢ zagwarantowana poprzez zapewnienie udzialu spoteczenstwa w proce-
durach zwlaszcza w odniesieniu do ochrony $rodowiska. Wydaje sie, ze
konflikt interesow, do ktérego odnosi si¢ dyrektywa z 2014 r. jest przede
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wszystkim konfliktem r6znych interesoéw publicznych, a konkretnie konflik-
tem pomiedzy ochrong $rodowiska, a interesami o charakterze
ekonomicznym. W okreslonych przypadkach organy gminy moga dziata¢ w
interesie publicznym o charakterze gospodarczym, w celu realizacji funkcji
wspomagania rozwoju spoteczno-gospodarczego danej gminy. Natomiast in-
teres publiczny polegajacy na ochronie $rodowiska moze by¢
reprezentowany zardwno przez organy administracji rzadowej, jak i spote-
czenstwo 1 organizacje spoleczne. Jednoczesnie nalezy podkreslic, ze
obowigzkiem organu wykonawczego gminy jest takze ochrona §rodowiska i
ochrona intereséw indywidualnych, ale watpliwo$ci moze budzi¢ kwestia
obicktywnosci organu, ktdry z jednej strony ponosi odpowiedzialnos¢ poli-
tyczng za realizacj¢ przedsigwzig¢, a z drugiej ma dbaé o ochrong interesow
publicznych lub indywidualnych pozostajacych w konflikcie z realizacjg in-
westycji. Problemem jest takze zapewnienie udziatu organizacji spotecznych
w takim postgpowaniu. Wnoszenie przez te organizacje odwotan od decyz;ji
zezwalajacych na realizacj¢ inwestycji jest czesto postrzegane, jako nieuza-
sadnione przedluzanie procedur, ktére powinny by¢ przyspieszane, na
przyktad ze wzgledu na terminy rozliczenia si¢ przez organy gminy z fundu-
szy unijnych. Organizacje spoteczne moga wskazywac¢ na uchybienia w
procedurze, ktore beda skutkowaty uchyleniem pierwotnych decyzji i ko-
nieczno$cig prawidlowego ustalenia $rodowiskowych uwarunkowan, co
pozytywnie wptynie na jako$¢ rozstrzygnigC. Jednak w sytuacji, gdy organ
wykonawczy gminy jest odpowiedzialny za realizacjg¢ inwestycji publiczne;j
w okres$lonym czasie, kazde odwotanie od decyzji zezwalajacej na realizacje
inwestycji jest postrzegane jako niepotrzebne przedtuzenie postepowania. Z
drugiej strony organizacje spoteczne o charakterze lokalnym sa czesto bene-
ficjentami korzystajacymi ze $rodkow publicznych na realizacje celow
statutowych lub wspolprace w zakresie realizacji zadan publicznych. Wyste-
powanie takiej organizacji w interesie publicznym ochrony srodowiska moze
skutkowa¢ negatywnymi konsekwencjami w zakresie mozliwosci korzysta-
nia z funduszy przeznaczonych na wspélprace z organizacjami
pozarzadowymi, ktorych dysponentami sg organy wykonawcze gminy. Row-
niez z tego powodu, regionalny dyrektor ochrony §rodowiska jako organ ,,z
zewnatrz”, bylby wtasciwszy do przeprowadzania procedury oceny oddzia-
lywania na S$rodowisko 1 zapewnienia udzialu spoleczenstwa w tej
procedurze. Mozna uznac¢, iz decyzja administracyjna, ktora bedzie podjeta
po wywazeniu roznych interesow w procesie wspotpracy organow admini-
stracji ze spoleczenstwem, w tym z organizacjami spolecznymi, bedzie
dziataniem majacym na celu realizacj¢ zasady dobra wspolnego, w ktora wpi-
sane jest zapewnienie harmonijnego funkcjonowania wspolnot.
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5. Podsumowanie

Jednym z celéw prowadzenia postgpowania administracyjnego zmie-
rzajacego do wydania zezwolenia na inwestycj¢ jest rozwigzanie konfliktu
interesow, ktore ujawniaja si¢ w tym postepowaniu. Konflikt interesow moze
wystapi¢ jako konflikt pomiedzy interesami publicznymi o znaczeniu lokal-
nym, regionalnym i ogoélnokrajowym, a takze jako konflikt pomiedzy
interesem publicznym, a interesami indywidualnymi. Konflikt intereséw be-
dzie szczegdlnie widoczny w przypadku realizacji takich inwestycji jak
budowa regionalnych instalacji przetwarzania odpadéw komunalnych, bu-
dowa oczyszczalni $ciekow dla gminy lub kilku gmin, czy tez budowa
inwestycji transportowych. Inwestycje te realizowane sg w interesie publicz-
nym, ale w sytuacji, gdy gmina jest inwestorem odpowiedzialnym za
realizacje takich inwestycji, moze powsta¢ watpliwos¢ dotyczaca zapewnie-
nia obiektywno$ci dziatania organu wykonawczego gminy, ktory ma
wydawaé zezwolenia na realizacj¢ tego typu inwestycji. Na problem ten
zwraca rOwniez uwage dyrektywa z 2014 r., ktéra nakazuje, aby wprowadzic¢
rozwigzania pozwalajace na zapewnienie obiektywnosci przy wykonywaniu
obowiazkow wynikajacych z dyrektywy. W zwiazku z tym, polski ustawo-
dawca wprowadzil nowe rozwigzania w zakresie okreslenia organu
wiasciwego do wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach w sy-
tuacji, gdy gmina jest inwestorem. Takie rozwigzanie wskazuje na waskie
ujecie pojecia ,,zezwolenia na inwestycje”, ograniczajace to pojecie do decy-
zji o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Tymczasem w wielu panstwach
Unii, po przeprowadzeniu procedury oceny oddzialywania przedsigwzigcia
na §rodowisko wydaje si¢ pozwolenie na budowe i inne decyzje, w ktorych
uwzglednia si¢ uwarunkowania $rodowiskowe. W panstwach tych imple-
mentacja dyrektywy bedzie wymagata zapewnienia obiektywnos$ci dziatania
organdw wydajacych zezwolenia na inwestycje, takie jak decyzja o lokaliza-
cji inwestycji, czy decyzja o pozwoleniu na budowe. W zwigzku z tym,
nalezy zastanowi¢ si¢ nad wprowadzeniem rozwiazan pozwalajacych na
przekazaniu kompetencji do wydawania pozwolenia na budowg i innych ze-
zwolen na inwestycj¢, wymienionych w art. 72 ust. 1 ustawy o udostgpnianiu
informacji o Srodowisku, innym organom, niz organy wykonawcze gminy, w
sytuacji gdy gmina jest jednocze$nie inwestorem.

Szczegolnie istotnym aspektem dotyczacym konfliktu intereséw jest
problematyka lokalizacji takich inwestycji, ktére beda stuzy¢ calym spotecz-
no$ciom lokalnym, ale powodujg duze ucigzliwosci dla mieszkancoéw
terenow sasiadujacych z tymi przedsiewzigciami. Wydaje si¢, ze najlepszym
rozwigzaniem jest wprowadzenie obowigzku uchwalania dla takich terenéw
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miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego jest przyjmowany w postgpowaniu pozwa-
lajacym na wywazenie réoznego rodzaju intereséw i ochrong interesu publicz-
nego. Pozostawienie decyzji dotyczacej lokalizacji przedsiewzie¢ mogacych
znaczaco oddzialywaé na srodowisko, ktore sa realizowane przez gming, w
rgkach jednoosobowego organu wykonawczego gminy jest rozwigzaniem
budzacym powazne watpliwosci.

Prowadzenie postgpowania w sprawie wydania zezwolenia na inwe-
stycje¢ ma na celu nie tylko rozwigzanie konfliktu interesow, ale takze ma by¢
ukierunkowane na realizacj¢ okre§lonych wartosci. Takg warto$cig jest w
prawie administracyjnym dobro wspdlne, w ktdre wpisuje si¢ zapewnienie
harmonijnego funkcjonowania wspdlnot. Zagwarantowanie obiektywnosci
dzialania organdéw wydajacych zezwolenia na inwestycje, w sytuacji gdy
gmina jest inwestorem, moze takze umozliwi¢ skuteczng partycypacje spo-
teczna przy wydawaniu decyzji, a w dalszej perspektywie realizacje postulatu
harmonijnego funkcjonowania wspdlnot.
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Abstract: The issue of this article is the problem of correct im-
plementation of directive 2014/52/UE regulations concerning
provision of authorities objectivity in procedure of environ-
mental impact assessment in cases where the competent
authority is also the developer. Conflicts of interest could be
prevented by, inter alia, a functional separation of competent
authority from the developer. Member States should imple-
ment an appropriate separation between conflicting functions
of those authorities within their organisation of administrative
competences. The article presents a postulate for changes in the
area of authorities competent to give the development con-
sents.

Keywords: environmental impact assessment, authorities ob-
jectivity, conflicts of interest, development consents.
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