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1. Wstep

Efektywna polityka ekologiczna stanowi jeden z najwazniejszych celow Unii
Europejskiej. Ma to swoje odzwierciedlenie w przepisach prawa wspodlnotowego,
gdzie podkresla sig, ze ,,wymogi srodowiska powinny by¢ brane pod uwage przy
ustalaniu i realizacji polityk Wspolnoty” [TWE, art. 6]. Rownoczes$nie ,,polityka
wspolnotowa w dziedzinie ochrony srodowiska ma przyczynia¢ si¢ do zachowania,
ochrony i poprawy jego jakosci” [TWE, art. 176]. W zwiazku z powyzszym coraz
wigksza uwage koncentruje si¢ na wstepnej ocenie wpltywu na przyrode przedsig-
wzi¢é, ktoére maja zostaé zrealizowane w przysztosci. Dziatanie takie, polegajace na
systematycznym i metodologicznie poprawnym gromadzeniu i analizie danych
zwiazanych z wdrozeniem przedsigwzigcia, w celu oszacowania jego efektywnosci
i skutecznosci, nosi miano oceny oddziatywania na srodowisko.

2. Tlo historyczne

Przekonanie o doniostosci sporzadzania ewaluacji, nie tylko w odniesieniu do
konkretnych przedsiewzig¢ inwestycyjnych, ale tez i w relacji do poprzedzajacych je
plandw, programow i podobnych dokumentéw strategicznych, z czasem znalazio
swoje odzwierciedlenie w systemach legislacyjnych wielu panstw. Szybkos¢ wpro-
wadzania rozwigzan prawnych obejmujacych t¢ problematyke byta w kazdym przy-
padku osobna kwestia, bardzo czgsto determinowana takim czynnikami, jak: biezacy
system polityczno-ekonomiczny, dotychczasowe ramy prawne i organizacyjne,
struktura administracji, system wartosci, tradycje, wzorce kulturowe funkcjonujace
w spoleczenstwie, powiazania i zobowiagzania migdzynarodowe czy tez stan nauki i
techniki. Rownoczesnie dtugo brakowalo wiazacych postanowien, ktore okreslatyby
pewien standard prawny o charakterze migdzynarodowym. Cezura czasowa byt rok
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2001, kiedy to w czerwcu uchwalono Dyrektywe Parlamentu Europejskiego 1 Rady
2001/42/WE o ocenie oddziatywania niektorych planow i programoéw na §rodowi-
sko. Przyjeta dyrektywa (zwana rowniez dyrektywa SEA) byta rezultatem staran
skoncentrowanych na wypracowaniu jednolitej, europejskiej formuty oceny ex ante
wplywu realizacji poszczegodlnych planéw i programow na przyrodg.

Proces opracowania niniejszych regulacji prawnych w wymiarze wspdlnoto-
wym, obejmujacy strategiczna oceng oddziatywania na srodowisko naturalne (0OS),
nalezy zaliczy¢ do wyjatkowo dhugich i trudnych [Feldmann, Vanderhaegen, Pirotte
2000, s. 40]. Od momentu przyjecia propozycji dyrektywy do jej pierwszego czyta-
nia mingto bowiem trzy lata, a jej ogloszenie poprzedzaty kolejne dwa lata prac le-
gislacyjnych. Wynikato to gtownie z braku woli politycznej niektorych panstw
cztonkowskich, ale rowniez z napig¢ politycznych, jakie miaty miejsce pomigdzy
organami Wspo6lnoty [Hey 1996, s.14-15]. Komisja Europejska deklarowata objgcie
ewaluacja poszczegolnych dokumentoéw strategicznych. W swoich dazeniach byta
popierana przez Parlament Europejski oraz niektore kraje czlonkowskie, jednakze
sprzeciw ze strony Rady oraz krytyka przeciwnikow tej koncepcji wyraznie ostabia-
ty podejmowane dziatania [Feldmann, Vanderhaegen, Pirotte 2000, s. 38]. Rada, co
bylto zgodne z dotychczasowa praktyka, prezentowata idee ztozonego uregulowania
prawnego, zaktadano bowiem, ze tylko poprzez takie rozwigzanie ,,mozliwe jest za-
pewnienie prawidlowego stopniowania oceny (tiering), a tym samym niezbgdnej
jednolitosci podejscia do oceny w ujeciu wertykalnym” [Hamblin 1996, s. 48]. Zwo-
lennicy koncepcji regulacji roztacznej argumentowali jednak, Ze ,,0siagnigcie tych
samych celow mozliwe jest rowniez w ramach odrgbnych aktow prawnych i wyma-
ga jedynie odpowiednich rozwigzan szczegdtowych”, co zostato ostatecznie przyjeg-
te do realizacji'.

Podczas przygotowania dyrektywy kwestia dyskusyjna byt zakres dopuszczalno-
$ci udziatu spoteczenstwa w procedurze oceny dokumentdw strategicznych. Poza wat-
pliwosciami byta konieczno$¢ poszerzenia obszaru swobody panstw cztonkowskich w
tym zakresie, w konsekwencji czego pozostawiono dowolno$¢ nawet w wyborze me-
tody konsultacji. Ro6wnoczesnie w toku prac nad dyrektywa stopniowo poszerzano jej
zakres podmiotowy, poczatkowo wskazujac tylko na ,,zainteresowana spoleczno$c”,
pbzniej na ,,zainteresowanego”, by w finalnej wersji wskaza¢ na ,,spoteczenstwo, kto-
re jest lub moze by¢ dotknigte skutkami lub ma interes w procesie decyzyjnym regulo-
wanym w dyrektywie” [Feldmann, Vanderhaegen, Pirotte 2000, s. 39].

3. Tresc¢ i cechy charakterystyczne dyrektywy
Cze$¢ normatywna dyrektywy poprzedza zwigzle wprowadzenie do zagadnie-
nia, w ktorym przyblizono tto legislacyjne dokumentu, wskazano jego charakter

prawny oraz podstawowe zatozenia niniejszej regulacji. Autorzy aktu prawnego

! Zob. uzasadnienie do projektu [Projekt dyrektywy z 1991 roku...].
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podkreslili réwniez jego doniostos¢, wskazujac, iz przyjecie jednolitych procedur w
zakresie postgpowania w sprawie oceny wptywu na §rodowisko na poziomie plano-
wania i programowania pozwoli na konstruowanie trwalszych i skuteczniejszych
rozwigzan w procesie podejmowania decyzji [SEA, preambuta, pkt 5]. Rownoczes-
nie okreslone dyrektywa ramy prawne maja jedynie charakter minimalny, a ujgte
regulacja rozwiazania wskazuja tylko te dzialania, ktorych realizacja wynika z ko-
niecznos$ci osiagniecia celow ustalonych w traktatach. Szczegotowe regulacje praw-
ne w zakresie systemOow ocen wptywu na srodowisko pozostawiono w gestii panstw
cztonkowskich [SEA, preambuta, pkt 6, pkt 8].

Wprowadzenie do dyrektywy wskazuje, iz w procesie dokonywania ocen od-
dzialywania na Srodowisko szczegélnie duzy nacisk potozony zostal na kwestie
przeprowadzania konsultacji, zarowno z organami odpowiedzialnymi za sprawy
ochrony $rodowiska, jak i ze spoteczenstwem, zarowno podczas przygotowywania
planu lub programu, jak i po ich przyjeciu. Zatozenie to koncentruje si¢ przede
wszystkim na zapewnieniu jak najbardziej wyczerpujacych i wiarygodnych infor-
macji oraz ma gwarantowac przejrzysto$¢ procedury decyzyjnej [SEA, preambula,
pkt 15, pkt 17].

Cze$¢ normatywna dyrektywy otwieraja ,,Cele”, ktore stanowia syntezg wpro-
wadzenia. Kluczowe do dalszej analizy aktu sa natomiast ,,Definicje”, wyrazone w
art. 2, gdzie szczegdlna rolg odgrywa interpretacja wyrazenia ,,plany i programy”.
Zgodnie z wyjasnieniem przedmiotem wymagan dyrektywy sa plany i programy:

a) sporzadzane przez organy administracji krajowej, regionalnej lub lokalnej, w
celu ich uchwalenia przez organy ustawodawcze lub przedstawicielskie,

b) ktérych przygotowanie przewidziane jest przepisami ustaw badz innych ak-
tow normatywnych lub administracyjnych.

W istocie dyrektywa nie definiuje samych pojec ,,plan” lub ,,program”, jednakze
w istocie odnosza si¢ one do réznorodnych rodzajow dokumentow o charakterze
strategicznym. Réwnoczesnie, majac na wzgledzie oficjalne wytyczne do dyrekty-
wy, przygotowane przez jej autorow, okreslenie zakresu zastosowania niniejszej re-
gulacji nie moze opiera¢ si¢ tylko na nazwie dokumentu, lecz przede wszystkim na
jego charakterze i tresci. W konsekwencji takiego rozumowania, poprzez okreslenie
»plan lub program” rozumie si¢ oficjalny dokument, niezaleznie od jego nazwy,
obejmujacy trescia wytyczne przyszlego dzialania. Réwnoczesnie, jak wskazuje
sam przepis, wykonanie ,,planu lub programu” nie musi wynika¢ tylko z przepisow
prawa powszechnie obowiazujacego. Moze to rowniez obejmowac akty prawne wy-
nikajace z przepisoOw administracyjnych, ktore majac charakter oficjalny i wiazacy,
nie zawsze oddzialywaja w sposob generalny. W szczegolnosci, przyjmujac postac
przepisow wewnetrznych administracji i wiazacych tylko niektore podmioty (np.
zarzadzen lub uchwat), badz tez w formie statutow instytucji nie bedacych organami
administracji publicznej, ale pelniacych zadnia lub funkcje publiczne, rowniez pod-
legaja regulacjom dyrektywy.
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Przedmiotowy zakres dyrektywy wyznacza art. 3, wskazujacy rodzaje planow i
programéw, ktérych ocena pod wzgledem wpltywu na §rodowisko ma charakter ob-
ligatoryjny. Jest to konsekwencja zaistnienia jednego z dwoch kryteriow:

a) tres¢ dokumentoéw z okreslonych sektorow gospodarki wyznacza ramy dla
przysztych indywidualnych pozwolen,

b) realizacja tresci dokumentow strategicznych ma wpltyw na obszary chronione
w ramach programu Natura 2000.

Dyrektywa pozostawia jednakze pewien margines swobody, w przypadku bo-
wiem innych planow i programoéw ocena moze mie¢ jedynie charakter uznaniowy i
leze¢ w gestii panstwa cztonkowskiego. Tym niemniej niezbgdne bgdzie poddanie
programu lub planu kazdorazowemu badaniu pod wzgledu wptywu na srodowisko.
Wyjatki te maja zastosowanie przede wszystkim w przypadku programow lub pla-
now przygotowywanych na szczeblu lokalnym, okreslajacym sposob uzytkowania
niewielkich obszardw, jak rowniez w przypadku niewielkich zmian wprowadzanych
w istniejacych juz planach i programach. Do przewidzianych przez dyrektywe obo-
wiazkow panstw cztonkowskich nalezy rowniez koniecznos$¢ ustalania, czy inne pla-
ny i programy, nie mieszczace si¢ w katalogu dokumentow podlegajacych ocenie, a
wyznaczajace ramy do dalszych indywidualnych pozwolen, moga potencjalnie po-
wodowac istotny wplyw na srodowisko [SEA, art. 3 pkt 4].

Powyzsza regulacja poprzez niewystarczajaco trafne sformowanie moze budzi¢
powazne watpliwosci w przypadku koniecznosci ustalenia, co znaczy ,,wytyczaja
ramy dla przysztych indywidualnych pozwolen”, albowiem szeroka interpretacja
tego sformowania moze skutkowac koniecznoscia objecia wymogiem oceny prak-
tycznie wszystkich planow i programow. Jednakze, jak podkresla si¢ w literaturze,
zabieg ten byl celowy, gdyz pozwalal pozostawi¢ maksymalna swobodg panstwom
cztonkowskim w realizacji postanowien dyrektywy w zakresie konieczno$ci doko-
nywania oceny programow i planow [Tromans, Roger-Machart 1997, s. 993-996].

Dyrektywa przewiduje réwniez wyjatki od jej powszechnego zastosowania,
wobec:

a) plandw i programow sporzadzanych wytacznie na konieczno$¢ obrony naro-
dowej lub standow zagrozenia cywilnego,

b) planow i programow finansowych i budzetowych,

¢) planow i programow wspotinansowanych w ramach biezacych i szczegol-
nych okresow programowania

O ile pierwsze dwa wylaczenia nigdy nie byly przedmiotem powaznej krytyki, o
tyle zapis wylaczajacy koniecznos¢ objecia planéw i programéw korzystajacych ze
srodkow wspodlnotowych wzbudzit powazne zastrzezenia niektorych panstw czton-
kowskich i, pomimo podjecia przez Komisje pewnych dziatan tagodzacych, zapis
ten nigdy nie zostat w pelni zaaprobowany. Réwnoczesnie, poniewaz dotyczyt on
okresow programowania 2000-2006 oraz 2000-2007, obecnie nie ma juz watpliwo-
$ci, ze wylaczenie miato charakter jedynie czasowy, nie za$ przedmiotowy.
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Oceng wplywu na $rodowisko przygotowuje si¢ w postaci sprawozdania®. Po-
przez sprawozdanie rozumie si¢ cze$¢ planu lub programu badz ich uzasadnienia,
zawierajaca przewidziane przez dyrektywe, wymagane informacje. Podkresli¢ nale-
zy, iz dyrektywa okresla jedynie tre$¢ merytoryczna, nie formg samego dokumentu,
i sporzadza si¢ go zawsze, gdy wymagana jest ocena.

Zakres sprawozdania, jak i poziom szczegdtowosci sprawozdania powinny by¢
indywidualnie ustalone w porozumieniu z organami ochrony srodowiska, z uwzgled-
nieniem w szczegdlnosci procesu decyzyjnego, tresci i charakteru planu lub progra-
mu, jak rowniez mozliwosci uniknigcia powielania pracy. Jednakze poza szczegoto-
wymi wymaganiami sprawozdania, zawartymi w aneksie do dyrektywy, kazda ocena
musi zidentyfikowaé, scharakteryzowac i oszacowa¢ wptyw realizacji programu lub
planu na srodowisko oraz wskazywac¢ warianty alternatywne ich wykonania.

Ze wzgledu na proceduralny charakter dyrektywy w sposdb wyrazny podkreslo-
no kwesti¢ konsultacji projektu planu lub programu. Sama dyrektywa przewiduje
trzy rodzaje konsultacji:

a) konsultacje z organami ochrony srodowiska,

b) konsultacje spoteczne,

¢) konsultacje transgraniczne.

Konsultacja projektu planu lub programu z organami ochrony jest niezwykle
istotnym elementem procedury przewidzianej w dyrektywie, stanowi bowiem rekoj-
mi¢ kompleksowej i wiarygodnej oceny potencjalnych skutkdw realizacji przysztych
projektow. Przewidziany przepisami dyrektywy [SEA, preambuta, pkt 15] obowia-
zek wyznaczenia organow, ktore ze wzgledu na wykonywane przez siebie zadania w
dziedzinie ochrony srodowiska, powinny partycypowac w procesie oceny, nie stano-
wi jednakze przyktadu zupelnej swobody, jaka pozostawia si¢ panstwom cztonkow-
skim. Postrzega¢ go bowiem nalezy z perspektywy innych przepiséw prawa wspol-
notowego, naktadajacych obowiazek wyznaczenia wlasciwych podmiotow, ktore
beda odpowiedzialne za realizacjg konkretnych zadan wynikajacych z prawa wspol-
notowego.

Oproécz konsultacji z organami ochrony srodowiska dyrektywa przewiduje zobo-
wiazania panstw czlonkowskich do umozliwienia spoleczenstwu udziatu w procesie
przygotowywania projektow planow i programow. Przyjmuja one forme konsultacji
spotecznych, ktoére powinny charakteryzowac trzy cechy:

a) by¢ odpowiednio wczesne i trwac ,,we wlasciwych ramach czasowych”,

b) dawac¢ mozliwos¢ skutecznego zapoznania si¢ spoteczenstwa z projektem pla-
nu i programu oraz oceng ich oddziatywania na $rodowisko,

¢) gwarantowaé sposobnos¢ wyrazenia swojej opinii.

Dyrektywa pozostawia panstwom cztonkowskim swobode w okresleniu szcze-
gotowych rozwiazan co do trybu konsultacji, nakazujac jednak obowiazek podania
do publicznej wiadomosci:

2 W oryginale: environmental report, w literaturze mozemy rowniez zetknaé si¢ z okresleniem
raport srodowiskowy”.
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a) wynikow selekcji;

b) uchwalonego programu lub planu;

¢) oswiadczenia przedstawiajacego:

— sposob, w jaki uwarunkowania $rodowiskowe zostaty uwzglednione w planie
lub programie oraz raporcie OOS,

— opinie wyrazone w trakcie konsultacji, w tym tez wyniki konsultacji transgra-
nicznych,

— uzasadnienie przyczyn uchwalenia planu lub programu w $wietle rozpatrywa-
nych wariantow alternatywnych;

d) wymagania co do sposoboéw monitoringu znaczacych efektéw wykonania pla-
nu lub programu dla $rodowiska [SEA, art. 3 pkt 7, art. 9].

Konsultacje transgraniczne stanowig rozbudowany fragment omawianej dyrek-
tywy 1 szczegdtowo reguluja kwestie porozumienia si¢ roznych krajow, w sytuacji
potencjalnego zagrozenia jednego z nich skutkami realizacji projektéw lub planow
w innym kraju. Regulacja ujgta w dyrektywie stanowita przejaw antycypacji dalsze-
go rozwoju prawa migdzynarodowego w niniejszym zakresie (zob. [Protokot w
sprawie... |). Kwestia szczegolnie warta podkre§lenia w tym miejscu jest mozliwos¢
zastosowania procedury przewidzianej w dyrektywie nie tylko w stosunku do panstw
cztonkowskich, ale rowniez w stosunku do innych panstw, przy zachowaniu zasady
wzajemnosci®. O ile zobowiazania panstw cztonkowskich w tym zakresie wynikaja
bezposrednio z niniejszej dyrektywy, o tyle w stosunku do innych panstw zastoso-
wanie maja postanowienia uméw mig¢dzynarodowych, np. Konwencji z Espoo [Kon-
wencja o ocenach...].

Monitoring procesu realizacji planu lub programu pod wzgledem ich wptywu na
srodowisko naturalne reguluje art. 10 dyrektywy. Jego wprowadzenie nastapito w
wyniku procedury koncyliacyjnej dopiero na wyrazne zadanie Parlamentu [Feld-
mann, Vanderhaegen, Pirotte 2000, s. 40]. Uprzednio kwestia monitoringu regulo-
wana byla posrednio — w oparciu o aneks I dyrektywy panstwa czlonkowskie zosta-
ly zobowiazane do sktadania propozycji do srodkoéw nadzoru nastgpstw wynikajacych
z wykonania planu lub programu. Ostatecznie jednak wprowadzono materialno-
prawny obowiazek kontroli biezacej, ktora miataby na celu wczesne wyrycie niepo-
zadanych lub nieprzewidzianych skutkéw oraz niezwloczne podjgcie wiasciwych
dziatan zapobiegawczych.

Kontrola biezaca nie moze by¢ przeprowadzona w sposéb dowolny, dyrektywa
bowiem wskazuje na wymog sporzadzania przez panstwa cztonkowskie sprawozdan
o odpowiedniej jakosci. Aby ten wymog byt spetniony, Komisja otrzymuje powiado-
mienia o Srodkach, jakie zostaja wykorzystywane w celu zapewnienia wskazanej ja-
kosci sprawozdan [SEA, art. 12, pkt 2]. Zapis ten, istotny z punktu widzenia zakresu

3 Przyktadem moze by¢ np. Strategic Environmental Assessment, Scoping Report of 2007-2013
European Neighbourhood and Partnership Instrument, Latvia—Lithuania—Belarus, Cross-Border Coop-
eration Programme.
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kontroli, powoduje jednak znaczne trudnosci w interpretacji i w praktycznym zasto-
sowaniu, gdyz nie uscisla np. tego, jakie plany lub programy podlegaja monitoringo-
wi. W konsekwencji powyzsza kwestia wymaga rewizji i sprecyzowania zapisu.

4. Z.akonczenie

Definicja oceny oddzialywania na §rodowisko planu lub programu, przytoczo-
na w art. 2 pkt 2 dyrektywy, wskazuje na cztery podstawowe elementy catej proce-
dury:

a) sporzadzenie dokumentu OOS,

b) przygotowanie i przeprowadzenie konsultacji,

c¢) uwzglednienie w decyzji sprawozdania i rezultatoéw konsultacji,

d) przekazanie do wiadomosci publicznej planu lub programu, wraz z uzasadnie-
niem zawierajacym informacje wskazane w art. 9 dyrektywy.

Doktadna analiza dyrektywy wskazuje jednak na dodatkowe elementy procedu-
ry oceny strategicznej, nieujete w definicji, a majace istotny wplyw na wynik konco-
wy. Aby spelni¢ wymogi przewidziane przez dyrektywe, konieczne jest:

a) poddanie planu lub programu selekcji, po konsultacji z organami ochrony
$rodowiska, 1 powiadomienie spoteczenstwa o wynikach tej selekcji [SEA, art. 3,
ust. 3, art. 4],

b) ustalenie, po skonsultowaniu si¢ z organami administracji ochrony §rodowi-
ska, zakresu informacji, ktore maja by¢ przedstawione w sprawozdaniu [SEA, art.
5, ust. 4],

¢) wykonanie raportu srodowiskowego [SEA, art. 5, ust. 2, aneks 1],

d) przeprowadzenie konsultacji projektu planu lub programu oraz sporzadzenie
raportu w porozumieniu z organami administracji ochrony srodowiska oraz ze spo-
teczenstwem, we wlasciwym czasie, z mozliwoscia zapoznania si¢ i wyrazenia opi-
nii przed wydaniem pozwolenia [SEA, art. 6, ust. 1, 2],

e) konsultacje z innymi krajami cztonkowskimi lub panstwami trzecimi, grani-
czacymi z Unia [SEA, art. 7],

f) uwzglednienie informacji zebranych podczas wszystkich poprzednich etapow
w przygotowywanym planie lub programie [SEA, art. §],

g) podanie do publicznej wiadomos$ci uchwalonego planu lub programu wraz z
niezb¢dnymi informacjami [SEA, art. 9],

h) state monitorowanie rezultatow $rodowiskowych po realizacji planow lub
programow.

Uwzglednienie wszystkich powyzszych elementéw jest rownoznaczne ze spel-
nieniem wymogow stawianych przez dyrektywe i gwarantuje realizacjg jej postano-
wien zgodnie z prawem. Réwnoczesnie zapewnia si¢ wysoki poziom ochrony $rodo-
wiska i uwzglednia aspekty srodowiskowe w przygotowaniu i przyjmowaniu plandw
i programow w celu wspierania statego rozwoju.
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ENVIRONMENTAL ASSESSMENT PROCEDURE
IN THE LIGHT OF DIRECTIVE 2001/42/WE

Summary

Environmental assessment is a procedure that ensures that the environmental implications of deci-
sions are taken into account before the decisions are made. The process involves an analysis of the li-
kely effects on the environment, recording those effects in a report, undertaking a public consultation
exercise on the report, taking into account the comments and the report when making the final decision
and informing the public about that decision afterwards. This article emphasized main features of the
directive 2001/42/WE, which is the main legal act concerning environmental impact assessment.
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