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Przestanki efektywnej implementacji dyrektyw
wymagajgcych oceny odziatywania na srodowisko
Europejskiej Sieci Transportowe)

Stowa kluczowe: efektywnosc prawa, implementacja dyrektyw UE, ochrona srodowiska

Rok 2024 stanowi czesciowe zwienczenie pozornie przetomowego etapu rewizji kluczowych
polityk Unii Europejskiej. Pozornos¢ ta wynika ze znaczacych dysproporcji co do zakresu
i jakosci danych wejsciowych opracowanych przez Komisje Europejskq na potrzeby kolejnego
cyklu polityki transportowej, ochrony klimatu oraz ochrony przyrody. Dysproporcje te doty-
€za w znacznej mierze dokumentéw analitycznych, statystycznych i metodologicznych. Para-
doksalnie najwieksza aktywnos¢ przejawiata sie w zwigzku z przygotowaniami do przyjecia
rozporzadzenia 2024/1679 w sprawie unijnych wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropej-
skiej sieci transportowej'. Nowe rozporzadzenie TEN-T dokonato jednak kosmetycznych zmian
w zakresie przepisdw integrujacych kolizyjne aspekty polityki transportowej i ochrony przy-
rody.Tym samym instrumenty ekonomiczne wykorzystywane na potrzeby analiz wariantowych
oraz analiz kosztéw i korzysci pozostaty poza zakresem regulacji. Analizy te maja odbywac sie
wcigz na zasadach ogdlnych, czyli w trybie przepisow dyrektyw wyznaczajacych ramy poste-
powan w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko. Niniejszy artykut poswiecony zostat
diagnozie oraz zdefiniowaniu kryteriéw efektywnosci przedmiotowych dyrektyw w warunkach
postepujacego chaosu legislacyjnego. Szczegdlng uwage poswiecono skutkom zréznicowania
przepisow oceny oddziatywania na srodowisko na normy o charakterze proceduralnym oraz
materialnym, a takze kwestiom integracji i spdjnosci analizowanego systemu. W wyniku prze-
prowadzonych badan opracowano uniwersalny katalog przestanek decydujacych o racjonali-
zacji dynamiki legislacyjnej, rownowazeniu kolizyjnych intereséw publicznych oraz o zdolnosci
organow administracji w zakresie wdrazania przepiséw o charakterze interdyscyplinarnym.

1. Wprowadzenie

Whbrew zobowigzaniom wynikajacym z aktéw przyjetych
w poczatkowej fazie rozwoju sieci TEN-T Komisja nie opra-
cowata stosownych wytycznych w zakresie godzenia intereséw
rozwoju infrastrukturalnego z ambicjami w zakresie odtworze-
nia stanu réwnowagi przyrodniczej.

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1679
z 13.06.2024 r. w sprawie unijnych wytycznych dotyczacych rozwoju
transeuropejskiej sieci transportowej, zmieniajace rozporzadzenia (UE)
2021/1153 i (UE) nr 913/2010 oraz uchylajace rozporzadzenie (UE)
nr 1315/2013 (Dz.Urz. UE L 2024/1679) - dalej rozporzadzenie TEN-T.

Niniejszy tekst stanowi rozwiniecie i uszczegbétowienie tez
postawionych w ramach artykutu Prawo srodowiska Unii Euro-
pejskiej a rozwdj srodlgdowych drog wodnych, opublikowanego
w 2019 r. na famach ,Europejskiego Przeglagdu Sadowego™.
Z perspektywy uptywu pieciu lat nalezy uznad, ze stan prawny
oraz rozwdj instrumentéw metodologicznych w zakresie fago-
dzenia konfliktéw na styku infrastruktura — §rodowisko nie
ulegly istotnej zmianie. Tym razem autor postanowil jednak

przenie$¢ poziom analiz na plaszczyzne teoretycznoprawng oraz

2 M. Pchatek, Prawo srodowiska Unii Europejskiej a rozwdj srédlgdowych
drdég wodnych, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2019/11, s. 18.
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postuzy¢ sie studium TEN-T w celu opracowania kryteriow
efektywnosci dyrektyw o charakterze interdyscyplinarnym,
wymagajacych wazenia intereséw publicznych przy pomocy
takich instrumentéw ekonomicznych jak analiza wielokryte-
rialna czy analiza kosztow i korzysci.

Prawodawstwo unijne w zakresie ochrony srodowiska natu-
ralnego od lat 80. XX wieku ksztaltuje mechanizmy, ktérych
celem jest bilansowanie tempa rozwoju gospodarczego i infra-
strukturalnego. Kontrola ta odbywa si¢ zar6wno na pozio-
mie planowania strategicznego (dokumenty przyjmowane
na wszystkich szczeblach podziatu administracyjnego kraju), jak
i na poziomie indywidualnych przedsiewzig¢ mogacych znaczaco
oddzialywa¢ na $rodowisko. Kazdy nowy plan lub program?
nalezy poddac strategicznej ocenie oddzialywania na §rodowisko
(dalej: SOOS), jesli przewiduje ramy dla realizacji przedsiewziec
wymagajacych oceny indywidualnej (dalej: OOS)*.

Oceny strategiczne oraz indywidualne tworzg hierarchiczny
(wertykalny) system majacy dazy¢ do realizacji wiodgcej zasady
prawa ochrony $rodowiska, czyli zasady zréwnowazonego roz-
woju’. Zasada ta z zalozenia powinna stuzy¢ urzeczywistnieniu
sprawiedliwosci spotecznej w ujeciu miedzypokoleniowym.
Nadzér nad jej realizacja w ramach procedur SOOS/O0S
majg sprawowac organy ochrony srodowiska, organy inspekgji
sanitarnej, organizacje ekologiczne oraz podmioty korzysta-
jace ze statusu strony postepowania administracyjnego (w prak-
tyce narazonych na znaczace negatywne oddzialywania)®.

3 DPojecia ,plan” i ,program” zostaly zdefiniowane w art. 46 ust. 1 ustawy
z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informagji o §rodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczefistwa w ochronie rodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na §rodowisko (Dz.U. z 2024 r. poz. 1112). W tresci tych poj¢é miesz-
czg si¢ zar6wno dokumenty z zakresu zagospodarowania przestrzennego,
polityk rozwoju réznych szczebli oraz wszystkich polityk sektorowych,
ktére wyznaczaja ramy dla realizacji przedsiewzie¢ mogacych znaczaco
oddziatywaé na $rodowisko. Do polityk sektorowych zalicza si¢ plany
i programy w dziedzinie przemystu, energetyki, transportu, telekomunikacji,
gospodarki wodnej, gospodarki odpadami, lesnictwa, rolnictwa, ryboléw-
stwa, turystyki i wykorzystywania terenu (programem strategicznym jest
np. Polityka transportowa na poziomie danego paristwa UE).

4 Przedsiewzieciem jest element sieci transportowej, np. budowa odcinkdw
drogi szybkiego ruchu faczacej wezlowe punkty z perspektywy rozbudowy
sieci w skali makro. Przedsiewzigcia objete obligatoryjnie lub fakultatywnie
wymogiem OOS okresla rozporzadzenie Rady Ministrow z 10.09.2019 r.
w sprawie przedsiewzigé mogacych znaczaco oddziatywaé na Srodowisko
(Dz.U. poz. 1839 ze zm.).

5 Zasada ta zostala proklamowana w ramach uchwaly Konferencji Sztok-
holmskiej z 14.06.1972 r. dotyczacej naturalnego S§rodowiska czto-
wieka (§ 1). Jedyny oficjalny tekst dostepny jest w jezyku angielskim
na stronie Organizacji Narodéw Zjednoczonych, Declaration_of_the_
United_Nations_Conference_on_the Human_Environment.pdf (dostep:
10.04.2024 r.). Polski ustawodawca nadat zréwnowazonemu rozwojowi
range zasady konstytucyjnej (art. 74 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2.04.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) Jej tres¢ zostata
najszerzej rozwinieta w definicji ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony
Srodowiska (Dz.U. 2 2024 r. poz. 54 ze zm.) — dalej p.o.§. Zgodnie z defini-
¢ja z art. 3 pkt 50 p.o.§. przez zréwnowazony rozwéj rozumie si¢ ,,rozwoj
spoleczno-gospodarczy, w ktérym nast¢puje proces integrowania dziatan
politycznych, gospodarczych i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrodniczych,
w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb
poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspélczesnego poko-
lenia, jak i przysztych pokolen”.

6 Szerzej na temat organdéw ochrony $rodowiska zob. D. Trzcifiska, Wlasci-
wosc¢ rzeczowa regionalnego dyrektora ochrony srodowiska [w:] Organi-
zacja administracji publicznej z perspektywy powierzonych jej zadan, red.
T. Bakowski, Warszawa 2015, s. 375406 oraz D. Trzcifiska, N. Tucholska,
M. Zurawik-Paszkowska, Organy ochrony srodowiska w Polsce i Unii Euro-
pejskiej, Gdansk 2016, passim.

Co do gtéwnej metody badawczej zastosowanej w niniejszym
artykule nalezy wskaza¢ na analiz¢ uwarunkowan efektyw-
noSci dyrektyw konstytuujacych system ocen oddzialywania
na $rodowisko.

Skuteczno$¢ prawa administracyjnego, stanowigca podsta-
wowe kryterium jego oceny, poddawana jest rozwazaniom
prawnym na poziomie struktury i treSci zespotu norm two-
rzacych prawo, a takze na poziomie funkcjonowania tego
zespotu norm. Z uwagi na charakter unijnego aktu prawnego,
jakim jest dyrektywa, ocena skuteczno$ci powinna obejmowac
plaszczyzne metod, Srodkéw i form transpozycji oraz sfere
prawa w dziataniu (ptaszczyzna aplikacyjna). Réwnolegle oce-
nie poddano forme i stopien integracji zewnetrznej pomiedzy
przepisami analizowanych dyrektyw. Przepisy te w praktyce
majg charakter komplementarny i tylko holistyczne spojrzenie
na dany system normatywny moze stworzy¢ podstawy do efek-
tywnej implementacji. Jak podkre$lono w doktrynie prawa
ochrony Srodowiska, integralnos¢ regulacji zabezpiecza przed
dezorganizacja i dysfunkcjonalno$cig systemu prawa, zapewnia
przejrzysto$¢ 1 komunikatywno$¢ regulacji oraz eliminuje luki
prawne i sprzecznosci’.

2. Rozwdj metodologii ocen oddziatywania
na srodowisko rewizji sieci TEN-T

Rozwdj infrastruktury transportowej wiaze sie¢ w komplek-
sowym ujeciu ze znaczgcymi emisjami gazow cieplarnianych,
zaburzeniem rownowagi przyrodniczej z uwagi na fragmenta-
cje Srodowiska oraz z obnizeniem klasy stanu ekologicznego
wod ptynacych. Rozporzadzenie TEN-T zaktada, ze wdrazanie
omawianej polityki na szczeblu pafistw cztonkowskich musi
odbywac si¢ zgodnie z przepisami o ocenach oddzialywania
na Srodowisko. Przepis art. 5 ust. 3 rozporzadzenia TEN-T
wskazuje konkretnie, ze sa to przepisy dyrektywy w sprawie
ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory®,
ramowej dyrektywy wodnej’, dyrektywy w sprawie oceny
wplywu niektérych planéw i programéw na Srodowisko,
dyrektywy w sprawie ochrony dzikiego ptactwa!! oraz dyrek-
tywy w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére
przedsiewziecia publiczne i prywatne na §rodowisko'2.

Poczatki XXI w. wigzaly si¢ z dynamicznym rozwojem
instrumentéw metodologicznych na styku infrastruktura trans-
portowa — §rodowisko inicjowanym przez Komisje Europejska.

7 Szerzej na ten temat zob. J. Sommer, Efektywnos¢ prawa ochrony srodo-
wiska i jej wwarunkowania — problemy udatnosci i struktury, Wroclaw
2005, s. 81.

8 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z 21.05.1992 r. w sprawie ochrony siedlisk
przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.Urz. WE L 206, s. 7) — dalej
dyrektywa siedliskowa.

9 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2000 r.
ustanawiajaca ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej
(Dz.Urz. WE L 327, s. 1) — dalej RDW lub ramowa dyrektywa wodna.

10 Dyrektywa 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27.06.2001 r.
w sprawie oceny wplywu niektdrych planéw i programéw na Srodowisko
(Dz.Urz. WE L 197, s. 30) — dalej dyrektywa SOOS.

11 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE 2 30.11.2009 .
w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.Urz. UEL 2022010 r., s. 7) —
dalej dyrektywa ptasia.

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE 2 13.12.2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsigwzigcia
publiczne i prywatne na $rodowisko (Dz.Urz. UE L 26 z 2012 r., s. 1)
— dalej dyrektywa OOS.
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Przez kolejne dwie dekady aktywnos¢ ta nie byla juz dostrze-
galna®. Nalezy podkreslié, ze bez wysoko rozwinietych instru-
mentéw metodologicznych wdrazanie przepiséw o ocenach
oddzialywania na srodowisko mozna uznaé praktycznie za nie-
mozliwe. Instrumenty te majg posta¢ multidyscyplinarnych
dokumentéw eksperckich w postaci podrecznikéw dobrych
praktyk. Z jednej strony pozwalaja one inwestorom lub organom
planistycznym na opracowanie dokumentacji o odpowiedniej
jakosci merytorycznej. Z drugiej strony w celach kontrolnych
korzystaja z nich organy prowadzace procedury ocenowe'*.

W 2020 r. Komisja zaproponowata zmiane rozporzadzenia
TEN-T w celu lepszego wsparcia modernizacji transgranicznej
infrastruktury energetycznej UE oraz osiggniecia celéw Euro-
pejskiego Zielonego Ladu®. Zmienione (obecnie uchylone juz)
rozporzadzenie TEN-T ((UE) 2022/869)'¢ miato przyczynia¢ si¢
do osiggniecia celéw UE w zakresie transformacji polityki
energetycznej’.

Polityka klimatyczne UE w ujeciu sensu stricte obejmuje
pakiet ponad 20 aktéw prawa wtérnego o charakterze roz-
porzadzen i dyrektyw. W tym ujeciu mieszczg sie przepisy
z zakresu transportu niskoemisyjnego, jakosci paliw czy

13 Strategiczna ocena oddziatywania na srodowisko (SEA) plandw z zakresu
infrastruktury transportowej, (dokument niedatowany); SEA dla korytarzy
transportowych: wnioski wyciggnigte z poréwnania metod pigciu panstw
czlonkowskich, Bruksela 2001; SEA w Sektorze Transportowym, Przeglad
legislacji i praktyki w paristwach czlonkowskich UE, Bruksela 2000; komu-
nikat Komisji, Sieci transeuropejskie: W kierunku podejscia zintegro-
wanego SEK(2007) 374, COM(2007) 135 final. Jednym z nielicznych
przykladoéw w literaturze specjalistycznej jest artykut T. Fischer, Strategic
environmental assessment and transport planning: towards a generic frame-
work for evaluating practice and developing guidance, ,,Jmpact Assessment
and Project Appraisal” 2006/3, s. 183-197.

14 Z kolei wytyczne opracowane w ciggu ostatnich lat cechujg si¢ bardzo
wysokim poziomem ogdlnosci. Zob. Raport Komisji Europejskiej, Support
study for the impact assessment accompanying the proposal for a Regula-
tion/Directive on streamlining measures for swifter implementation of the
projects of common interest on the Trans European Transport Network,
Final Report, Brussels 2018, s. 27.

15 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw: Europejski
Zielony Lad (COM(2019) 640 final).

16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/869
2 30.05.2022 r. w sprawie wytycznych dotyczacych transeuropejskiej infra-
struktury energetycznej, zmiany rozporzadzefn (WE) nr 715/2009, (UE)
2019/942 i (UE) 2019/943 oraz dyrektyw 2009/73/WE i (UE) 2019/944
oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 347/2013 (Dz.Urz. UE L 152,
s. 45, ze zm.).

17 Aby osiggna¢ neutralno$¢ emisyjng, wszystkie $wiatowe emisje gazdw cie-
plarnianych beda musialy zostaé zréwnowazone przez pochtanianie dwu-
tlenku wegla. Zob. Czym jest neutralnosc emisyjna i jak mozemy jq osiggngc
do 2050 r.2, https://www.europatl.europa.eu/pdfs/news/expert/2019/10/
story/20190926ST062270/20190926ST062270 pl.pdf (dostep:
10.04.2024 r.). Na mocy Porozumienia Paryskiego UE zobowigzata si¢
do ograniczenia do 2030 r. emisji gazéw cieplarnianych o co najmniej 40%
ponizej poziomdw z 1990 r. W 2021 r. cel ten zostal zmieniony na redukeje
0 co najmniej 55% do 2030 r. oraz osiggniecie neutralnosci klimatycznej
do 2050 r. Porozumienie paryskie zostalo przyjete przez 196 stron pod-
czas konferencji w sprawie zmiany klimatu (COP21), ktora odbyta si¢
w grudniu 2015 r. w Paryzu. Porozumienie zatwierdzono decyzja Rady
(UE) 2016/1841 2 5.10.2016 r. w sprawie zawarcia, w imieniu Unii Euro-
pejskiej, porozumienia paryskiego przyjetego na mocy Ramowej konwengji
Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (Dz.Urz. UE L 282, s. 1).
Zob. Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu,
sporzadzona w Nowym Jorku 9.05.1992 r. (Dz.U. z 1996 r. Nr 53, poz. 238).
W jej swietle zmiany klimatu ,,0znaczaja zmiany w klimacie spowodowane
posrednio lub bezposrednio dziatalnoscig cztowieka, ktdra zmienia sktad
atmosfery ziemskiej i ktora jest odrézniana od naturalnej zmiennoéci klimatu
obserwowanej w poréwnywalnych okresach” (art. 1 ust. 2).

promowania paliw alternatywnych. W ujeciu sensu largo poli-
tyka klimatyczna UE realizowana jest m.in. za posrednictwem
przepiséw o ocenach oddzialywania na §rodowisko. W przy-
padku braku przepiséw materialnych sensu stricte ograniczanie
zmian klimatu w ramach polityki transportowej realizowane
jest w szczegblnosci poprzez analize wariantowa w toku poste-
powania SOOS planéw i programéw. Analiza ta powinna mieé
postaé rzetelnych poréwnan miedzygaleziowych, przyjmujac
za gléwny cel ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych'®. Ofi-
¢jalne zrédta Rady Unii Europejskiej podaja, ze: ,Dekarboni-
zacja transportu jest kluczowa dla realizacji unijnych celéw
klimatycznych. Unijne przepisy maja nada¢ mobilnosci bardziej
zrownowazony charakter, a réwnocze$nie zapewni¢ pofaczenia
w calej UE”Y. W $wietle informacji pochodzacych ze Zrodel
Komisji Europejskiej wynika, ze: ,,Obecnie emisje z transportu
stanowig okolo 25 proc. tacznych emisji gazoéw cieplarnianych
w UE i ich warto$¢ wzrosta w ostatnich latach”%.

Tytulem zakoficzenia niniejszego rozdziatu nalezy wska-
zaé, ze system monitoringu emisji CO, ze zrédel rozproszo-
nych (a do takich Zrédetl nalezy transport) jest analogicznie
rozproszony jak jego zrodta. W dotychczasowym rozumieniu
»monitoring emisji” odnosi sie wylgcznie do operacji lotniczych
i morskich?'. W pozostalym zakresie obowigzuje jedynie regu-
lacja dyrektywy w odniesieniu do sprawozdawczosci przedsie-
biorstw w zakresie zréwnowazonego rozwoju®:. Po nowelizacji
z 14.12.2022 r. naklada ona obowigzek obliczania sladu weglo-
wego nie tylko na duze przedsiebiorstwa, lecz takze na mate
i §rednie. Obliczanie $ladu weglowego firmy opiera si¢ na stan-
dardzie Greenhouse Gas Protocol (GHG Protocol) opraco-
wanym przez World Resources Institute (WRI) oraz World
Business Council for Sustainable Development (WBCSD)?.

18 Zob. C. Macharis, A. de Witte, J. Ampre, The Multi-Actor, Multi-Criteria Ana-
lysis Methodology (MAMCA) for the Evaluation of Transport Projects: The-
ory and Practice, ,,Journal of Advanced Transportation” 2008/2, s. 183-202.
Zagadnienie wyceny kosztow i korzysci srodowiskowych w ramach ana-
lizy wariantowej wigze si¢ z problematyka monetaryzacji ustug ekosyste-
mow, ktora do dnia dzisiejszego nie doczekata sie konkretnych propozycji
co do praktyki stosowania wycen. Podejmowane proby wyceny wartosci
korzysci uzyskiwanych dzieki prawidtowemu funkcjonowaniu ekosyste-
moéw uwzglednialy dotychczas wartosci wyrazone gtéwnie w charakterze
niepienigznym, co znacznie utrudnia uzasadnione analizy wielokryterialne
—zob. A. Freeman, The measurement of environmental and resource values:
theory and methods, New York 2014, passim, a takze R. De Groot i in.,
Global estimates of the value of ecosystems and their services in monetary
units, ,Ecosystem Services” 2012/1,s. 50-61.

19 Https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/clean-and-sustainable-mobi-
lity/ (dostep: 29.07.2024 r.).

20 Https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/
european-green-deal/transport-and-green-deal_pl (dostgp: 29.07.2024 r.).

21 W trybie rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2018/2066
2 19.12.2018 r. w sprawie monitorowania i raportowania w zakresie emisji
gaz6w cieplarnianych na podstawie dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady oraz zmieniajacego rozporzadzenie Komisji (UE)
nr 601/2012 (Dz.Urz. UE L 334, s. 1).

22 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/34/UE z 26.06.2013 r.

w sprawie rocznych sprawozdan finansowych, skonsolidowanych sprawoz-

dafi finansowych i powigzanych sprawozdafi niektérych rodzajéw jednostek,

zmieniajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/43/WE oraz

uchylajaca dyrektywy Rady 78/660/EWG i 83/349/EWG (Dz.Urz. UE L

182, s. 19, ze zm.), Corporate Sustainability Reporting Directive — CSRD.

Https://ghgprotocol.org/calculation-tools-and-guidance (dostep:

29.07.2024 r.). Slad weglowy to miara emisji gazéw cieplarnianych

uwalnianych do atmosfery przez konkretng osobe, organizacje, produkt

lub dziatalnosé, za: L.A. Wright, S. Kemp, I.M. Williams, ‘Carbon foot-
printing’: Towards a universally accepted definition, ,,Carbon Management”

2011/1, 5. 61-72.
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Co istotne, organizacje te oferujg narzedzia do obliczania §ladu
weglowego generowanego w ramach jednostek administra-
cyjnych na prawach miasta?®. Obowigzki w tym zakresie nie
zostaly uregulowane w prawie UE, co w kontekscie zjawiska
»miejskiej wyspy ciepla” nalezy uznaé za istotng luke prawna?®.

3. Efektywnos¢ implementacji dyrektyw
o ocenach oddziatywania na srodowisko
w kontekscie rewizji sieci TEN-T

3.1. Uwarunkowania implementacji dyrektywy S00S$
oraz dyrektywy O0OS

Specyfika dyrektyw SOOS oraz OOS jest w szczegblnosci fake,
ze odnosza sie do oceny oddzialywania na wszystkie komponenty
srodowiska. Z perspektywy nauk prawnoadministracyjnych
za kluczowga okoliczno$¢ nalezy uznaé jednak to, ze ich przepisy
maja charakter proceduralny. Charakter proceduralny przepiséw
dyrektywy oznacza, ze okreSlajg one m.in. tryb postepowania
przed wilasciwymi organami administracji, charakter formalny
i sekwencje czynnosci procesowych, kwestie wspotdziatania
organéw opiniujacych lub uzgadniajacych oraz status podmio-
tow biorgcych udziat w postepowaniu. Dyrektywy te okreslaja
rowniez, jaki jest formalny zakres materialu dowodowego.

W kontekscie przedmiotu niniejszych badafi nalezy pod-
kresli¢, ze przepisy proceduralne nie definiuja warunkow
dopuszczalnosci przyjecia planu lub programu albo wydania
zezwolenia na realizacje przedsiewziecia. Przestanki dopusz-
czalnosci, o ile zostaly ustalone wobec danego elementu $ro-
dowiska, znajdujg zastosowanie, jezeli w toku postepowania
stwierdzono zagrozenie dla realizacji obowigzujacych celéw
ochrony?. Co istotne, cele te wyrazone zostaja w formie stan-
dardow jakosci elementéw Srodowiska o charakterze iloscio-
wym (mierzalnym) lub jako$ciowym (klauzula ochronna)?¥.

Dyrektywa OOS w art. 2 ust. 2 jasno zaleca (ale nie naka-
zuje) integracje lub ujednolicenie procedur pomiedzy powia-
zanymi dyrektywami, ktore przyczynilyby sie do podniesienia
poziomu ekonomiki procesowej oraz harmonizacji instrumen-
tow prawnych. W plaszczyZnie kilku dyrektyw §rodowiskowych

24 Https://ghgprotocol.org/calculation-tools-and-guidance#tools_for_coun-
tries_and_cities_id (dostep: 29.07.2024 r.).

25 ,Miejska wyspa ciepta (MWC) jest jedng z najbardziej charakterystycznych
cech klimatu miasta. Termin ten okre$la obszary zurbanizowane charak-
teryzujace sie wyzsza temperatura niz otaczajace je tereny pozamiejskie.
Stowo «wyspa» nawiazuje do obrazu izoterm (linie na mapie faczace punkty
o jednakowej temperaturze), ktérych wartosci malejg ku kraficom miasta.
Wykreslone na planie przypominaja swym ksztaltem wyspe, czesto bedaca
czgScia archipelagu poprzecinanego «morzem» chiodniejszych obszaréw
peryferyjnych” — zob. https://www.gov.pl/web/wuf11/miejska-wyspa-cie-
pla-czyli-dlaczego-w-obszarach-zurbanizowanych-jest-goraco-i-co-zrobic-
zeby-bylo-chlodniej (dostep: 29.07.2024 r.).

26 Na temat celéw ekologicznych z perspektywy aksjologii prawa zob.
D. Trzcifiska, Cele ekologiczne jako elementy aksjologii w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym obszaréw morskich [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 387-401.

27 W $wietle definicji z art. 3 pkt 34 p.o.S. poprzez standardy jakosci $rodo-
wiska rozumie si¢ dopuszczalne poziomy substancji lub energii oraz putap
stezenia ekspozycji, ktore musza by¢ osiggniete w okreslonym czasie przez
$rodowisko jako cato$¢ lub jego poszczegdlne elementy. Szerzej na ten
temat zob. D. Trzcifiska, Sprawiedliwos¢ ekologiczna w obszarze zapo-
biegania zanieczyszczeniem srodowiska z perspektywy standardéw emisji
i jakosci srodowiska [w:] Sprawiedliwos¢ ekologiczna w prawie i praktyce,
red. T. Bojar-Fijatkowski, Gdansk 2016, s. 375-402.

o charakterze proceduralnym juz ponad dwie dekady temu
badania IMPEL podkreslity potrzebe scalenia pokrywajacych sie
elementoéw postepowan takich jak udzial spoteczny, czynnosci
wyjasniajgce w zakresie rozstrzygnie¢ co do wspdlnego stanu
faktycznego, a takze zalecily utworzenie zintegrowanych baz
danych o ujednoliconym formacie informacji?®.

Z perspektywy niniejszych badafi wazniejsza jest jednak
integracja dyrektyw proceduralnych z przepisami materialno-
prawnymi. Przeprowadzone analizy wykazaly, ze sposrod
wszystkich elementow §rodowiska szczegdlnym rezimem objeto
wylacznie elementy przyrody ozywionej. Mowa o dyrektywie
siedliskowej, na podstawie ktorej tworzono specjalne obszary
ochrony siedlisk (SOOS) oraz dyrektywie ptasiej powotujacej
obszary specjalnej ochrony ptakoéw (OSOP). Dyrektywa sie-
dliskowa objeta ochrong samoistne siedliska, gatunki roslin
i zwierzat oraz ich ostoje i siedliska, a takze jednolite czesci wod,
ekosystemy wodne i od wdd zalezne, ktére stanowily przed-
miot ochrony w ramach sieci Natura 2000%. W przypadku
naruszenia integralno$ci SOOS lub OSOP albo zagrozenia dla
spojnosci sieci uruchamiany jest rezim przepiséw materialnych
z art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowe;.

Wraz z wejsciem w zycie w 2004 r. ramowej dyrektywy wod-
nej analogicznym statusem ochronnym objete zostaly réwniez
elementy biologiczne stanu wod ptynacych (ryby, roslinnosé
przybrzezna) oraz stan hydromorfologiczny rzek. W tym przy-
padku procedura z art. 4 ust. 7 RDW znajduje zastosowanie
w sytuacji istotnego naruszenia charakterystyki fizycznej rzeki
(istotne przeksztalcenie koryta, w tym strefy brzegowej, wyni-
kajace np. z zabudowy regulacyjnej)*.

Tres$¢ przestanek z art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowe;
oraz art. 4 ust. 7 RDW jest bardzo zblizona’!. Zaktadajg one,
ze realizacja zamierzen inicjatora planu lub przedsiewziecia
zagrazajacych celom wskazanych dyrektyw dopuszczalna jest
pod nastepujgcymi warunkami:

- zarealizacjg planu lub przedsiewziecia przemawia nadrzedny
interes publiczny uchylajgcy interesy ochrony Srodowiska??;

28 Zob. Interrelationship between IPPC, EIA, SEVESO Directives and EMAS
Regulation. Final report, Brussels 1998. The European Union Network for
the Implementation and Enforcement of Environmental Law (IMPEL) jest
stowarzyszeniem organéw ochrony §rodowiska pafistw cztonkowskich.

29 Gatunki roslin i zwierzat oraz rodzaje zbiorowisk roslinnych objetych
ochrong wskazano w zalacznikach do dyrektyw siedliskowej i ptasiej.

30 Granicznym standardom jakosci dla wszystkich elementéw biologicznych
oraz hydromorfologicznych poswiecony zostal w caloéci raport z projektu
badawczo-rozwojowego — M. Pchatek (red.), Ocena wsteczna stanu jednolitych
czgsci wod na potrzeby indywidualnej analizy zgodnosci z Ramowg Dyrektywg
Wodng projektcw wspdtfinansowanych z funduszy unijnych, Warszawa 2014.

31 Przy czym art. 4 ust. 7 RDW nie znajduje zastosowanie w toku SOOS,
co zostanie szerzej oméwione w kolejnym punkcie.

32 ,Interes mogacy uzasadniag [...] realizacje planu lub przedsiewziecia winien
by¢ jednoczesnie «publiczny» i «nadrzedny», co oznacza, ze jego waga
winna by¢ na tyle duza, by mozna bylo go przeciwstawi¢ nakre§lonemu
przez t¢ dyrektywe celowi ochrony siedlisk przyrodniczych dzikiej fauny,
w tym ptactwa, i flory” (wyrok z 11.09.2012 r., Nomarchiaki Aftodioikisi
Aitoloakarnanias i in. przeciwko Ypourgos Perivallontos, Chorotaxias
kai Dimosion ergon i in., C-43/10, EU:C:2012:560, pkt 121). Co wiecej
Trybunal podkreslil, iz: ,Nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu ograniczenie w swobodnym przeptywie kapitatu
mozna dopusci¢ jedynie wtedy, gdy jest uzasadnione nadrzednymi wzgle-
dami interesu ogdlnego, gdy jest odpowiednie dla zagwarantowania realiza-
¢ji zamierzonego przez nie celu i nie wykracza poza to, co jest niezbedne
do jego osiaggniecia” — wyrok z 29.04.2021 r., C-480/19, Veronsaajien
oikeudenvalvontayksikko (Dochody uzyskane od UCITS), EU:C:2021:334,
pkt 56 i przytoczone tam orzecznictwo.
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- wzgledem danych zamierzen brak jest racjonalnych warian-
tow alternatywnych korzystniejszych dla srodowiska®?;

- wdrozone zostang wszelkie $rodki minimalizujace oddzia-
lywanie (uzasadnione technicznie i ekonomicznie);

- wstosunku do nieuniknionych szkéd w §rodowisku wdro-
zone zostang dziatania kompensacyjne w celu zachowania
réwnowagi przyrodniczej*.

W przypadku relacji dyrektywy siedliskowej (art. 6 ust. 4)
oraz ramowej dyrektywy wodnej (art. 4 ust. 7) z procedurami
SOO0S i OO0S brak zintegrowanego podejécia wynika jasno
z wyktadni literalnej. O ile przestanki materialne dyrektywy
siedliskowej odnoszg sie zaréwno do plandéw i programéw
(poziom makro), jak i przedsiewzied, o tyle przestanki ramo-
wej dyrektywy wodnej odnosza sie wyltgcznie do konkretnych
inwestycji (poziom lokalny). W tym przypadku mamy do czy-
nienia z niepelng integracjg horyzontalng, ktéra ma zasadniczy
wplyw na poziom efektywnosci ramowej dyrektywy wodnej*.

Na dowdd tego, ze stanowisko autora nie jest w danym
temacie odosobnione, warto przytoczy¢ wnioski przedstawione
w ramach jednego z artykutéw podsumowujacych Konferen-
cje Sedziow w Barcelonie (2013). Autorzy artykutu wyrazajg
poglad, w $wietle ktérego przepisy dyrektywy SOOS oraz
dyrektywy OOS jako akty pozbawione wlasnego rezimu mate-
rialnoprawnego powinny by¢ traktowane jako niskiej jakosci
normy administracyjne, ktorych efektywnos¢ aplikacyjna zalezy
wylacznie od kompetencji organdéw administracji®®.

33 Co sie tyczy kosztow ekonomicznych srodkéw, ktdre mogg by¢ brane pod
uwage w ramach badania alternatyw, z uwagi na $cista wyktadnie art. 6
ust. 4 dyrektywy siedliskowej, nie mozna dopuscié, by sam koszt ekono-
miczny takich §rodkéw mogh mie¢ decydujace znaczenie dla wyboru roz-
wigzan alternatywnych na podstawie tego przepisu (wyrok z 14.01.2016 r.,
C-399/14, Griine Liga Sachsen e.V. i in. przeciwko Freistaat Sachsen,
EU:C:2016:10, pkt 77). Z kolei w wyroku z 16.07.2020 ., C-411/19,
WWEF Italia Onlus i in. przeciwko Presidenza del Consiglio dei Ministri
i Azienda Nazionale Autonoma Strade SpA (ANAS), Trybunat zwrocit
uwage, iz Hart. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej wymaga, aby niekorzystne
oddziatywanie na integralnos¢ specjalnego obszaru ochrony, nawet jesli jest
uzasadnione, byto dozwolone jedynie wtedy, gdy jest rzeczywicie nieunik-
nione, to znaczy w braku rozwigzafi alternatywnych” (EU:C:2020:580,
pkt 40).

34 W opinii Trybunatu ocena ewentualnych nadrzednych wzgledéw interesu
publicznego oraz istnienia mniej szkodliwych alternatywnych rozwigzaf
wymaga bowiem ich rozwazenia wzgledem niekorzystnych skutkéw spo-
wodowanych przez dany plan lub przedsiewziecie na okre§lonym terenie.
Ponadto, aby okresli¢ charakter ewentualnych §rodkéw kompensujacych,
nalezy doktadnie wskazaé niekorzystne skutki dla danego terenu [wyroki:
z 20.09.2007 r., C-304/05, Komisja Wsp6lnot Europejskich przeciwko
Republice Wtoskiej, EU:C:2007:532, pkt 83; z 17.04.2018 r., C-441/17,
Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej (Puszcza Bialowie-
ska), EU:C:2018:2535, pkt 191 i przytoczone tam orzecznictwo). Stanowiska
co do warunkéw stosowania §rodkéw minimalizujacych i kompensacyjnych
przedstawiata takze KE w ramach wydawania opinii z art. 6 ust. 4 dyrektywy
siedliskowej (organ pafistwa cztonkowskiego musi wystapié¢ o takg opinie
w toku postepowania SOOS/00S, jesli zagrozone sa gatunki lub siedliska
z listy priorytetowych) — zob. L. Krimer, The European Commission’s
Opinions under Article 6(4) of the Habitats Directive, ,,Journal of Envi-
ronmental Law” 2009/1, s. 59-85.

35 J. Carter, J. Howe, The Water Framework Directive and the Strategic
Environmental Assessment Directive: Exploring the linkages, ,,Environ-
mental Impact Assessment Review” 2006/3, s. 287-300.

36 Y. Scannell, A. Cox, Interaction between the EIA Directive and Articles 6.3
and 6.4 of the Habitats Directive, Judicial Conference Barcelona, http://
www.era-comm.eu/Cooperation_national judges_environmental law/
module_2/11.pdf (dostgp: 10.04.2024 r.), Konferencja ,,Interaction
between the Environmental Impact Assessment & the Nature Directive”,
Barcelona, 23-25.10.2013 r.

3.2. Uwarunkowania implementacji
ramowej dyrektywy wodnej

Akceptacja realiow prawnych dotyczacych zarzadzania
obszarami Natura 2000 byta dla wiekszo$ci panstw czton-
kowskich duzym wyzwaniem. W szczeg6lnosci w przypadku
takich krajow jak Rzeczpospolita Polska, ktorej srodowisko
naturalne cechowalo si¢ relatywnie niskim poziomem prze-
ksztalcenr antropogenicznych. Z perspektywy czasu okazato sie,
ze proces ten mial jedynie charakter przygotowawczy przed
sprawdzianem z implementacji ramowej dyrektywy wodne;.
Nie do$¢é, ze wprowadzata ona rewolucje w filozofii gospo-
darowania wodami, to jej efektywne wdrazanie zalezne byto
od czynnikéw logistycznych oraz metodologicznych. Nalezy
przyjaé, ze problemy natury bazowej (w szczegdlnosci sieé
monitoringu stanu wod) dotyczyty wiekszosci panstw przy-
stepujacych do UE, poczawszy od 2004 r. Réznica pomie-
dzy polityka nowych cztonkéw Unii a polityka panistw starej
»pictnastki” byta jednak zasadnicza. Podczas gdy te pierwsze
dazyly do maksymalnego wykorzystania §rodkéw unijnych
na cele szeroko rozumianych technicznych ingerencji w natu-
ralne walory rzek (gtéwnie budowle przeciwpowodziowe),
druga grupa rozpoczynata proces renaturyzacji przeksztalcen
dokonanych w poprzednich dekadach.

Trwajacy obecnie cykl planistyczny (2022-2027) miat
zasadniczo zakonczy¢ proces osiggania celéw srodowiskowych
ramowej dyrektywy wodnej. Notabene pierwotnie mialy one
zostal osiggniete w roku 2015. Ramowa dyrektywa wodna
przewidziala jednak furtki, ktére wyjatkowo mialy pozwalaé
na odraczanie tego terminu (odstepstwa (derogacje) z art. 4
ust. 4 1 5 RDW). Z perspektywy rowno 20 lat obowigzywania
regulacji majacej stanowi¢ przetlom w zarzadzaniu wodami
wiadomo juz, ze furtki te w okolicznosciach deficytu informacji
zostaly wykorzystane w odwrotnym od zamierzonego celu.
Na potrzeby obecnego cyklu Pafistwowy Monitoring Srodowi-
ska byl w stanie zapewni¢ kompletne dane odnosnie do elemen-
tow biologicznych dla 451 jednolitych czesci wod, co stanowi
14,5% ogdlnej liczby wyznaczonych jednostek podziatu rzek
(3116). Poniewaz derogacje z art. 4 ust. 4 i 5 RDW dotyczyty
w znacznej mierze cze$ci wod nieobjetych monitoringiem lub
monitoring ten miat charakter cze¢Sciowy, uzasadnienia mate-
rialnych przestanek derogacji oparte byty na danych fikcyjnych
pochodzacych z wygenerowanych ekspercka metodg ekstra-
polacji. W takiej tez postaci zostaly uwzglednione w planach
gospodarowania wodami w obszarach dorzeczy (PGWoD).

Z perspektywy zasad techniki legislacyjnej oraz zasad ogdl-
nych prawa proces przyjecia (PGWoD) nalezy uznaé za wzor-
cowy przyktad naruszenia zasady pewnosci prawnej. Ramowa
dyrektywa wodna nie zawiera zadnych sformutowan co do mocy
prawnej PGWoD w porzadkach prawnych pafistw cztonkow-
skich. Niemniej obejmuje ona w Sladowym zakresie postano-
wienia, ktére muszg mie¢ walor prawa powszechnie obowig-
zujacego. Mowa tu m.in. o derogacjach z art. 4 ust. 41 5§ RDW,
ktore majg charakter lex specialis wzgledem przepiséw w zakre-
sie stanu jakoSciowego wod. Tyle ze w tym przypadku blad
lezy po stronie prawodawcy unijnego, ktéry nie byt do kofica
$wiadomy skutkéw prawnych, jakie muszg wywotaé niektére
z postanowien planéw gospodarowania wodami. W pozosta-
tym zakresie (czyli w ponad 90%) plany nie majg charakteru
normatywnego, tylko beletrystyczny. Uzywajac niniejszej para-
frazy, autor ma na mysli, ze z uwagi na zakres przedmiotowy
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PGWoD okreSlony w ramowej dyrektywie wodnej, ,podejscie
opisowe” oraz ,tabelaryczne” staje sie nieuniknione. Pierwsze
plany gospodarowania wodami nie stanowily w Polsce zrodta
prawa powszechnie obowigzujacego. Taki stan prawny pod-
wazal jednak mozliwos¢ realizacji celéw ramowej dyrektywy
wodnej. Komisja Europejska postawita wowczas pozaproce-
duralny warunek, w efekcie ktérego w II cyklu planistycznym
PGWoD zatwierdzane bylo w drodze rozporzadzenia Rady
Ministréw, a w obecnym cyklu w drodze rozporzadzenia Mini-
stra Infrastruktury. W tym kontekscie ,,beletrystyczny” charak-
ter dokumentu rodzi istotne problemy z perspektywy zasad
techniki prawodawczej oraz formatu Dziennika Ustaw. Autor
podkresla te zagadnienia z uwagi na pelnienie roli eksperta
w toku uzgodnien miedzyresortowych oraz w szczeg6lnosci
z Rzgdowym Centrum Legislacyjnym (RCL). W trakcie kilku
narad uzgodnieniowych RCL nie widzialo mozliwosci przy-
znania waloru prawa powszechnie obowigzujgcego dokumen-
towi o charakterze planistycznym. Z kolei format Dziennika
Ustaw nie uwzglednial mozliwos$ci publikacji zestawiefi tabe-
larycznych o strukturze optymalnej z perspektywy ramowej
dyrektywy wodnej. Analogiczna sytuacja dotyczy planéw zarza-
dzania ryzykiem powodziowym. Niemniej presja polityczna
oraz ryzyko wstrzymania przez UE finansowania kluczowych
przedsiewzie¢ z zakresu gospodarki wodnej sprawity, ze ,,bele-
trystyka” moze jednak spetniaé kryteria rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej™’.

W kontek$cie oceny integracji zewnetrznej aktéw prawa
wtdrnego z pewnoscia nie zostanie pominieta kwestia realizacji
dotychczasowych zamierzefi rzagdu w kontekscie spetnienia
przestanek z art. 4 ust. 7 RDW?, Zgodnie z zasada hierararchi-
zacji SOOS i O0S, wyrazona w art. 5 ust. 2 dyrektywy SOOS,
nalezy przyjaé, ze planowane wlaczenie wszystkich odcinkéw
Odry i Wisty do sieci TEN-T* powinno zostaé objete wymo-
gami art. 4 ust. 7 RDW juz na poziomie polityki krajowe;j.
W innym przypadku nie jest mozliwe uchwycenie istotnosci
oddzialywan skumulowanych i wielkoskalowych wynikaja-
cych z kaskadyzacji tych rzek*. Istotno$¢ tej luki powinna
by¢ interpretowana na przykladzie tzw. efektu barierowego
wyeksponowanego w uzasadnieniu jednego z wyrokdéw WSA
w Rzeszowie. Jak zaznaczyl Sad, inwestor zobowigzany jest zmi-
nimalizowaé wszystkie negatywne oddziatywania, do ktorych

37 Dz.U. 2 2016 1. poz. 283.

38 Europejskie Porozumienie w sprawie gtéwnych $rédlagdowych drog wod-
nych o znaczeniu miedzynarodowym (AGN), sporzadzone w Genewie
19.01.1996 r. (Dz.U z 2017 r. poz. 1137). Konwencje ratyfikowata row-
niez Unia Europejska, a jej przepisy zostaly transponowane do porzadku
prawnego Unii Europejskiej poprzez rozporzadzenie TEN-T.

39 Zgodnie z uchwata nr 79 Rady Ministréw z 14.06.2016 r. w sprawie przy-
jecia ,Zatozefi do planéw rozwoju §rédladowych drég wodnych w Polsce
na lata 2016-2020 z perspektywa do roku 2030” (M.P. poz. 711) docelowo
drogi wodne E-30 (w tym Odrzafiska Droga Wodna), E-40 i E-70 powinny
staé sie elementami korytarzy transportowych sieci bazowej TEN-T (Battyk
— Adriatyk i Morze P6éinocne - Battyk).

40 Zob. Strengths and weaknesses of the Water Framework Directive (WFD).
IGB Policy Brief, Berlin 2019, s. 5; D. Szatten i in., Possibilities of inland
waterway transport development on the Lower Vistula River from 2020~
2030, considering River Basin Management Plans, ,Scientific Journals of the
Maritime University of Szczecin” 2019/59, s. 120-126, a takze wytyczne
KE, Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive
and the Floods Directive: Guidance Document no. 36 Exemptions to the
Environmental Objectives according to Article 4(7), Luxembourg: Office
for Official Publications of the European Union, 2017.

nalezy m.in. przerwanie droznosci rzeki dla migracji ryb dwu-
srodowiskowych*'. Rownie restrykcyjnie do kwestii pogorsze-
nia elementéw stanu wod podchodzi Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, i to whasnie w kontekscie jego orzeczenia
organy zarzadzajagce wodami zabezpieczaly sie derogacjami
w najszerszym mozliwym zakresie, a braki systemowe nie-
stety im tylko sprzyjaty*?. Tak tez ,,Artykul 4 ust. 1 lit. a)
ppkt (i)-(iii) dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajace;j
ramy wspdlnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej
nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze pafstwa czlonkow-
skie s3 zobowigzane — z zastrzezeniem przyznania odstepstwa
- do odmowy zgody na konkretne przedsiewziecie, w przy-
padku gdy moze ono spowodowaé pogorszenie stanu czesci
wod powierzchniowych lub gdy zagraza uzyskaniu dobrego
stanu wod powierzchniowych lub dobrego potencjatu eko-
logicznego i dobrego stanu chemicznego takich wéd w dacie
przewidzianej w tej dyrektywie”*.

3.3. Uwarunkowania implementacji
dyrektywy siedliskowej i ptasiej

W $wietle dostepnych danych ,,szacuje sie, ze kompletna sie¢
Natura 2000 obejmie wiecej niz 20% terenéw lagdowych Unii
Europejskiej. Majac na uwadze polityczne znaczenie rozwoju
sieci TEN-T, w szczegdlnosci w zakresie projektow prioryteto-
wych, nalezy przyjac fragmentacje wielu obszaréw o wysokim
statusie ochronnym w wyniku realizacji infrastruktury liniowej
(drogi i koleje), a takze opuszczenie siedlisk w zwigzku z oddzia-
lywaniem akustycznym”#,

W §$wietle art. 6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej przestanki
ograniczonej dopuszczalno$ci majg zastosowanie w sytua-
¢ji, gdy realizowany plan lub przedsiewziecie moze naruszy¢
integralno$¢ SOOS Iub OSOP (czyli jego strukture i funkcje
ekologiczne), a takze gdy zagraza spojnosci sieci. Spojnosé
sieci sprowadza sie zasadniczo do tzw. facznosci ekologicz-
nej (z ang. ecological connectivity), ktdra zapewnia przeplyw
gendéw pomiedzy réznymi populacjami. Z perspektywy prze-
trwania gatunku jest to warunek kluczowy. Jednak nawet gdy
integralno$¢ jest zagrozona, plan lub przedsiewziecie i tak
moze zostal zrealizowane (po udowodnieniu braku wariantéw
alternatywnych oraz zapewnieniu kompensacji przyrodnicze;j).
Analogicznie do art. 4 ust. 1 RDW, Trybunal réwnie powaz-
nie podchodzi do przestanek z art. 6 ust. 4, podkreslajac,

41 Zob. B. Belletti i in., Broken rivers, ,Nature”, December 2020, s. 436.

42 W uzasadnieniu wyroku z 18.06.2015 r., Il SA/Go 280/15, LEX nr 1937314,
WSA w Gorzowie Wlkp. stwierdzil, ze w przedlozonym raporcie OOS
przeanalizowano wariant inwestycyjny oraz wariant alternatywny. Wariant
inwestycyjny rézni si¢ od wariantu alternatywnego jedng bardzo znaczaca
kwestia, tzn. mozliwoscig realizacji inwestycji z jednoczesng budowg prze-
plawki dla ryb. Rzeka wymieniona zostala w programie, ktorego celem jest
przywrdcenie mozliwosci migracji populacjom ryb dwusrodowiskowych.
Stad tez tak istotne jest zastosowanie $rodkdéw minimalizujacych oddzia-
tywanie stopnia w postaci przeptawki.

43 Zob. wyrok TS z 1.07.2015 r., C-461/13, Bund fiir Umwelt und Naturschutz
Deutschland eV przeciwko Bundesrepublik Deutschland, EU:C:2015:433,
w ramach ktérego Trybunat przedstawit wykladnie przestanek, jako warun-
kéw realizacji nowych przedsiewzie¢ zagrazajacych stanowi wod (sentencja
koncowa).

44 Zob. H. Byron, L. Arnold, TEN-T and Natura 2000: The way forward an
assessment of the potential impact of the TEN-T Priority Projects on Natura
2000. Final report, Sandy 2008, s. 20.
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ze przestanka zachowania integralno$ci obszaru lub spdj-
noSci sieci ,wymaga weryfikacji, czy ponad wszelka watpli-
wo$¢ w wyniku realizacji planu lub przedsiewziecia nie dozna
uszczerbku komplet cech ekologicznych gwarantujacych zacho-
wanie lub odtworzenie chronionych débr przyrodniczych”.

W przypadku negatywnego oddzialywania na siedliska lub
gatunki o znaczeniu priorytetowym dla wspdlnoty w toku
postepowania w sprawie zgody na realizacje przedsiewziecia
opinie musi wyrazi¢ Komisja Europejska. Jest to do$¢ nietypowy
przypadek formalnego udziatu instytucji UE w postepowaniu
administracyjnym prowadzonym przez organ pafistwa czlon-
kowskiego. Jednak w tym przypadku KE ma ku temu wyrazng
podstawe prawng w art. 34 ust. 2 ustawy z 16.04.2004 r.
o ochronie przyrody*. Wytyczne KE oraz orzecznictwo Try-
bunatu Sprawiedliwosci sg jednak w tym zakresie wyczerpujace
i dostatecznie przyswojone przez organy ochrony srodowiska
panstw Unii z dtuzszym stazem cztonkowskim.

Oceniajac stopien ,,sieciowego” konfliktu na granicy TEN-T
i Natura 2000, warto wskazaé, ze rozwoj transportu lagdowego
(drogi i koleje) pozostawia wieksze pole kompromisu anizeli
w przypadku §rodladowych drég wodnych. Wynika to z faktu,
ze inwestycje w zakresie drog wodnych nie dajg mozliwosci
wariantowania lokalizacyjnego. Z kolei analizy lokalizacyjne
ladowych korytarzy transportowych pozwalajg na unikanie
kolizji do momentu, w ktérym realizacja wariantu proekolo-
gicznego bedzie nieproporcjonalnie kosztowna lub niewyko-
nalna technicznie.

Co istotne, wariantowanie lokalizacyjne juz dawno prze-
stafo by¢ w Polsce traktowane jako abstrakcyjny etap oceny
oddzialywania na $§rodowisko. Stato sie tak z uwagi na linie
orzeczniczg zainicjowang przez WSA w Warszawie w sprawie
Doliny Rospudy. W wyroku uchylajagcym uzgodnienie decyzji
srodowiskowej WSA stwierdzil, ze wobec btednego okreslenia
uwarunkowan formalnoprawnych nie zostata przeprowadzona
przez organ administracji wlasciwa analiza mozliwych innych
przebiegdbw obwodnicy Augustowa w konteks$cie potrzeby
zapewnienia ochrony dobr przyrodniczych. Co wiecej, nie
mozna uznaé w §wietle zgromadzonej dokumentacji, ze uzgod-
nione warianty (estakada lub tunel) s3 wariantami optymal-
nymi?’. Aczkolwiek to za sprawg orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci mokradta doliny Rospudy (ewidentny katalizator
efektu cieplarnianego) wcigz mozna podziwiaé z perspektywy
kajaku anizeli estakady. Prawdziwg niezawisto$cig sedziowska
i bystrym wywodem wykazatl sie wowczas sktad orzekajacy,
konsekwentnie stosujac zasade pierwszefistwa prawa unijnego,
co wiecej, w okoliczno$ciach mocno dyskusyjnych, bowiem

45 Assessment of plans and projects significantly affecting Natura 2000 sites —
A Methodological guidance on the provisions of Article 6 (3) and (4) of the
Habitats Directive 92/43/EEC, Brussels 2001; Nature and biodiversity cases
ruling of the European Court of Justice, Brussels 2006. Szerzej na temat
metodologii oceny istotnosci oddziatywari drog na spdjnosé sieci Natura
2000 zob. T. Sitzia, T. Campagnaro, S. Grigolato, Ecological risk and
accessibility analysis to assess the impact of roads under Habitats Directive,
»Journal of Environmental Planning and Management”, online version,
2016.

46 Dz.U. z 2023 r. poz. 1336 ze zm.

47 WSA w Warszawie w wyroku z 26.04.2007 r., IV SA/Wa 2319/06,
LEX nr 307447. Z uwagi na odpadniecie postanowienia uzgadniajacego
(wyrok uprawomocnit si¢ 22.08.2007 r.) WSA w Warszawie w spra-
wie ze skargi Rzecznika Praw Obywatelskich oraz organizacji pozarzado-
wych uchylit w wyroku z 10.12.2007 r., IV SA/Wa 1167/07, LEX nr 5166335,
decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach dla obwodnicy Augustowa.

odnoszacych sie do uzasadnienia tzw. natychmiastowego skutku
tego prawa w nowym pafistwie czlonkowskim*. Nie do kofica
spojne w tej kwestii orzecznictwo Trybunatu pozwolito jed-
nak na selekcje wyrokow ujetych w skardze organizacji ekolo-
gicznych, na ktére bez zadnych skrupuléw powotat sie WSA,
wydajac nastepnie postanowienie o wstrzymaniu wykonalno$ci
pozwolenia na budowe®.

4. Wnioski

Podstawowym celem niniejszego artykutu byla diagnoza
okolicznosci faktycznych i prawnych, ktore determinujg efek-
tywno$¢ implementacji dyrektyw konstytuujacych system ocen
oddziatlywania na Srodowisko planéw i przedsiewzieé. Do reali-
zacji tego celu wykorzystano praktyczny dorobek doktryny
prawa ochrony $rodowiska, w tym orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci, dokumenty metodologiczne opracowywane
na poziomie aplikacyjnym oraz dostepng wiedze ekspercka
z zakresu ocen oddzialywania na Srodowisko.

Badania przeprowadzone na potrzeby niniejszego artykutu
krytycznie oceniaja konstrukcje unijnego systemu SOOS/O0S,
w szczegOlnoSci z uwagi na brak prawidlowej integracji prze-
pisow o charakterze proceduralnym i materialnym. W tym
zakresie nalezy rowniez wskazaé na ewidentne kolizje celéw
aktéw prawa wtornego wdrazajacych konkurencyjne dziedziny
pozostajagce w zakresie kompetencji dzielonej (transport vs.
ochrona $rodowiska).

Analogicznie brak adekwatnych do wspofczesnej wiedzy
wytycznych metodologicznych albo utrudnia, albo wrecz unie-
mozliwia przeprowadzenie procesu rewizji sieci TEN-T, ktéra
realizowataby cele nadrzednych polityk UE takich jak polityka
klimatyczna.

W powyzszym kontekscie rekomenduje sie, by KE opra-
cowala proporcjonalne do rangi tematu wytyczne w zakresie
dobrych praktyk ocen Srodowiskowych dedykowanych wytacz-
nie rewizji sieci TEN-T. Nalezy w nich uwzgledni¢ podejscie
do gradacji analiz, poczawszy od SOOS dla dokumentéw stra-
tegicznych szczebla krajowego, skoficzywszy na OOS indywi-
dualnych przedsiewzieé. W postulowanym podejsciu kluczows

48 Wyrok WSA w Warszawie z 26.04.2007 r., IV Sa/Wa 2319/06,
LEX nr 307447.

49 Wyrok TS z 18.06.1998 r., C-81/96, Burgemeester en wethouders van
Haarlemmerliede en Spaarnwoude i in. przeciwko Gedeputeerde Staten
van Noord-Holland, EU:C:1998:305. Zob. tez wyrok TS z 7.01.2004 r.,
C-201/02, The Queen, na wniosek Delena Wells przeciwko Secretary of
State for Transport, Local Government and the Regions, EU:C:2004:12,
pkt 45. ,Jezeli chodzi o zasade ochrony zaufania (w tym ochrone praw
nabytych), to jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, ekspektatywy lub
uprawnienia powstale przed przystapieniem moga by¢é chronione tylko
w zakresie, w ktérym wspdlnotowa regulacja to dopuszcza, a wiec w sytua-
cjach nieuregulowanych wyczerpujaco, poza tym zakres ochrony nie
moze podwazaé zamierzonych skutkéw prawa wspdlnotowego” — zob.
L. Kaleda, Przejecie prawa wspdlnotowego przez nowe paristwo czlon-
kowskie — zagadnienia przejsciowe i migdzyczasowe, ,Prawo i Praktyka
Gospodarcza”, Warszawa 2003, s. 196. Co do wspomnianej meandryzacji
orzecznictwa Trybunatu, mozna wskazaé na pozostajacy w opozycji wyrok
TS 223.03.2006 r., C-209/04, Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko
Republice Austrii, EU:C:2006:195. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie nie znalazl jednak analogii do wskazanego wyroku z uwagi
na uwarunkowania prawa krajowego, tj. brak zwigzania organu ustale-
niami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a takze ustanowienie
instytucji nowej zgody na realizacje przedsiewziecia w postaci decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach inwestycji.
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kwestig jest opracowanie wskaznikow istotnosci oddziatywania
dla poszczegdlnych szczebli planowania, a takze okreSlenie
przestanek dla poszczegdlnych szczebli planistycznych, ktére
beda decydowaly o kierunku analiz na nizszych szczeblach
oraz wskazywaly, w jakich okoliczno$ciach nalezy odstapié
od procedowania dokumentu w catosci lub w czesci. Aspekt
prawnego zwigzania wynikami analiz skutkuje jasnym wska-
zaniem szczebla planistycznego, na ktérym mozliwa staje sie
odmowa zgody na realizacje dokumentu strategicznego.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze pomimo rozwoju metodo-
logii w zakresie ocen oddziatywania na poszczeg6lne elementy
srodowiska w ciggu ostatnich dwdch dekad nie odnotowano zad-
nego postepu odnosnie do standaryzacji wag na potrzeby analiz
wielokryterialnych. Wcigz w tym zakresie dominuje zasada szero-
kiej swobody, skutkujgca zréznicowanym podejéciem do wazenia
interesow spofecznych, ekonomicznych i srodowiskowych.

W opinii autora efektywne wdrazanie dyrektyw o charak-
terze interdyscyplinarnym, wymagajacych stosowania instru-
mentéw analitycznych z zakresu odrebnych specjalizacji nauko-
wych, wymaga podjecia dziatan konsekwentnie stosowanych
przez wszystkie podmioty i instytucje zaangazowane w proces
implementacji. Wskazane jest, aby postulowane dziatania byly
realizowane zgodnie z nastepujacymi zasadami:

— w przypadku projektowania lub nowelizacji dyrektyw
na poziomie UE nalezy dokonac¢ diagnozy w zakresie zasad-
noSci zintegrowania procedowanej inicjatywy z aktami
powigzanymi w aspekcie proceduralnym lub materialno-
prawnym w celach: a) uzupelnienia luki prawnej lub spro-
stowania przepisow budzacych watpliwosci interpreta-
cyjne; b) ustalenia relacji pomiedzy okre§lonymi normami
komplementarnych aktéw; ¢) wzmocnienia danego obszaru
regulacji poprzez jasne i precyzyjne nawigzanie do norm
materialnych; d) konsolidacji rozproszonych norm proce-
duralnych; e) podniesienia efektywnosci projektowanych
lub obowigzujacych norm;

- klarowno$¢ systemu normatywnego powinna ograniczy¢
zakres swobody interpretacyjnej oraz rozbieznosci inter-
pretacyjnych w celu zminimalizowania koniecznosci pre-
cyzowania intencji legislacyjnych UE w ramach orzecznic-
twa TSUE oraz sadéw krajowych;

— jesli pomimo klarownosci systemu wdrazanie dyrektyw
wymagaloby jednak specjalistycznego wsparcia metodo-
logicznego, wowczas powinno zostaé ono zapewnione
przez KE na jak najwczesniejszym etapie, z zastrzezeniem
uzgodnienia z pafistwami cztonkowskimi obszaréw regu-
lacji wymagajacych wsparcia; zasada ta dotyczy przepisow,
ktdre: a) ustanawiajg nowe obszary regulacji; b) wprowa-
dzajg nowe instrumenty prawne wymagajace instrukcji
co do metod i form implementacji; ¢) wprowadzajg prze-
pisy stanowigce cze$¢ szerszego obszaru normatywnego
oraz wskazane jest doprecyzowanie intencji prawodawcy
co do zasad wspo6toddziatywania okre§lonych norm;

- jesli z oceny skutkéw regulacji wyniknie konieczno$¢ utwo-
rzenia nowego systemu instytucjonalnego, technicznego
lub zdigitalizowania danych, nalezy rozwazy¢ etapowe
wdrazanie nowej regulacji oraz zapewnienie w razie uza-
sadnionej potrzeby finansowania lub wspétfinansowania
tworzenia catosci lub czedci systemu ze $rodkéw UE;

- w $wietle powyzszej rekomendacji okres vacatio legis
powinien pozwala¢ na przeprowadzenie zharmonizo-
wanego procesu transpozycji, w ramach ktérego KE

przeprowadzitaby ocene gotowosci na zasadach programu
refit; ocena ta miataby na celu dokonanie korekt w projek-
tach transponujacych nowe przepisy lub/oraz intensyfikacje
wsparcia pozanormatywnego;

- zapewnienie zharmonizowanego podejscia do wdrazania

nowych przepiséw jest szczegOlnie istotne w przypadku,
gdy realizacja ustanowionego na ich podstawie celu zalezy
od wspotmiernego poziomu skutecznej implementacji
na przestrzeni calej UE; zasada dotyczy takich obszaréw
jak np. polityka klimatyczna UE.
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Year 2024 marks the partial culmination of a seemingly ground-
breaking stage in the revision of key EU policies. The seemingness
is a result of gross disproportionality in the scope and quality of
input data developed by the European Commission for the needs
of the next planning cycle as regards transport, climate protec-
tion and nature conservation policies. This disproportionality
refers predominantly to analytical, statistical and methodological
documents. Paradoxically, the biggest activity was associated
with the preparatory works concerning adoption of regulation
2024/1679 on Union guidelines for the development of the trans-
-European transport network. However, as regards conflicting
elements of the transport policy and nature conservation, the
new TEN - T regulation has introduced only superficial amend-
ments. In effect economical tools concerning variant analysis
and cost & benefit estimations remain beyond the scope of any
regulation. These analyses will be still based on the general pro-
visions establishing environmental impact assessment scheme.
The article focuses on the diagnosis and definition of the criteria
for the effectiveness of the above mentioned directives in the
conditions of progressing legislative chaos. Special attention
has been paid to the impact of differentiation of provisions per-
taining to the environmental impact assessment on procedural
and substantive norms as well as the integrity and coberency of
the system in question. Such approach allowed to elaborate a
universal catalogue of conditions which determine sustainable
legislative dynamicity, rationality of collision rules in relation to
conflicted public interests as well as capacity of administrative

authorities as regards decision making in interdisciplinary cases.
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