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1. Zagadnienia wstepne

Drogi publiczne stuza przede wszystkim tworzeniu wie¢zi spolecz-
nych poprzez mozliwos¢ swobodnego poruszania si¢ bez jedno-
czesnego naruszania ustawowo przyznanej ochrony wtasnosci
wydzielonych czesci powierzchni ziemskiej!. Szczegélnym rodzajem
drog publicznych sg autostrady i drogi ekspresowe, ktore stanowig
strategiczny element infrastruktury drogowej w kraju. Drogi sg bo-
wiem niezbedne do transportu ludzi, produktow itd., co przyczynia
si¢ nie tylko do rozwoju gospodarczego w Polsce, ale takze wspol-
pracy gospodarczej z innymi krajami. Autostrady i drogi ekspreso-
we skracajg dystans miedzy producentami a rynkami zbytu oraz
oszczedzaja czas i paliwo nawet do 25%, zwi¢kszajq bezpieczenstwo
ruchu drogowego oraz utatwiajg kontakty miedzy krajami europej-
skimi, stanowiac klucz do rozwoju ekonomicznego poszczegdlnych

1 M. Wolanin, Ustawa o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2021,
Legalis.



436

Elzbieta Zebek

regionow kraju?. W prawodawstwie polskim w art. 4 Ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych?® rozrézniono analizowane
pojecia. Wspélnymi cechami autostrad i drég ekspresowych jest
ich przeznaczenie, réznia si¢ zas one struktura budowy. Zgodnie
z definicja legalng sg drogami przeznaczonymi wytgcznie do ruchu
pojazdow samochodowych, wyposazonymi w urzadzenia obslugi
podréznych, pojazdow i przesylek oraz przeznaczonymi wyltgcznie
dla uzytkownikow drogi. Droga ekspresowa jest wyposazona w jed-
ng lub dwie jezdnie oraz posiada wielopoziomowe skrzyZowania
z przecinajacymi ja innymi drogami transportu ladowego i wod-
nego, z dopuszczeniem wyjatkowo jednopoziomowych skrzyzowan
z drogami publicznymi (art. 4 ust. 10). Natomiast autostrada jest
wyposazona przynajmniej w dwie trwale rozdzielone jednokierun-
kowe jezdnie oraz posiada wielopoziomowe skrzyzowania ze wszyst-
kimi przecinajacymi jg drogami transportu ladowego i wodnego
(art. 4 ust. 11). Na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej autostrady
i drogi ekspresowe stanowig 3752,5 km tacznej dlugosci, a ich wy-
kaz znajduje sie¢ w rozporzgdzeniu w sprawie sieci autostrad i drog
ekspresowych z 2019 r.%, w ktéorym wymieniono 6 autostrad i 21
drog ekspresowych®.

W trakcie budowy i uzytkowania tych drég przez pojazdy sa-
mochodowe nastepuje pogorszenie jakosci srodowiska. Transport
powoduje nie tylko powazne zanieczyszczenie powietrza atmos-
ferycznego, wody i gleby oraz emisje halasu, ale przyczynia si¢
takze do znieksztatcenia naturalnej rzezby terenu oraz dewastuje
szate roslinng i zagraza faunie. Niekorzystnie wptywa na miejsce
zamieszkania i dziatalnosci cztowieka oraz na organizm ludzki,

2 S. Gola, R. Langner, Gruntowe uwarunkowania autostrady A4 Krakéw-
Tarnéw, ,Zeszyty Naukowe Malopolskiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tar-
nowie” 2009, nr 2(13), s. 51.

3 Tekst jednolity: Dz.U. z 2021 1. poz. 1376.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 wrzesnia 2019 r. zmieniajgce
rozporzadzenie w sprawie sieci autostrad i drég ekspresowych (Dz.U. z 2019 1.
poz. 1819).

5 Zob. R.A. Rychter, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, wyd. 2, Lex
2019; B. Kurzepa, Drogi publiczne jako element bezpieczeristwa wewnetrznego
panstwa, Rzeszow 2021.
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powodujac zagrozenie dla jego zdrowia i zycia®. Dlatego wazne jest
przeciwdziatanie takim skutkom poprzez wprowadzenie i stoso-
wanie odpowiednich instrumentéw prawnych i rozwigzan ochron-
nych, wsrod ktorych istotne wydajg sie oceny oddziatywania na
srodowisko (O0S) identyfikujgce skale zagrozen, a jednoczesnie
uwzgledniajgce dziatania ochronne.

Problematyka ocen oddzialywania na srodowisko zostata dos¢
doglebnie przeanalizowana w literaturze przedmiotu’, niemniej
jednak w odniesieniu do inwestycji drogowych literatura wydaje
sie ubozsza, niewielu autoréw bowiem analizowato kompleksowo te
problematyke®, co moze stanowi¢ pewne uzupelnienie wiedzy i no-
vum tego opracowania. Przedmiotem analizy niniejszego artykutu
sg oceny oddzialywania na srodowisko w odniesieniu do autostrad
i drog ekspresowych jako instrument prawny przyczyniajacy sie do
ochrony zasobow Srodowiska naturalnego. Celem jest okreslenie
charakteru prawnego i istoty ocen oddzialywania autostrad i drog
ekspresowych na srodowisko oraz okreslenie roli tego instrumentu

8 A. Bonar, E. Zebek, Skutki ekologiczne eksploatacji autostrad i drég eks-
presowych, ,Ochrona Srodowiska” 2003, nr 1, s. 5.

7 Zob. np.: W. Radecki, Uwagi ogélne, przedmiot regulacji prawnej, zagad-
nienia organizacyjne. Nowe przepisy o udostepnianiu informacji o srodowisku
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Zagadnienia proceduralne,
cz. 1-2, ,Problemy Ekologii” 2001, nr 1; M. Behnke, M. Pchatek, Postepowa-
nie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko w prawie polskim i UE,
Warszawa 2009; A. Erechemla, Oceny oddziatywania na srodowisko jako
przyktad realizacji zasady prewencji we wspdlnotowym prawie ochrony Srodo-
wiska, ,Studia Europejskie” 2007, nr 1; B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Warszawa
2010; A. Barczak, M. Lazor, A. Ogonowska, Oceny oddziatywania na srodo-
wisko w prawie polskim — ze wzorami dokumentow i schematami, Warszawa
2018, Lex; K. Gruszecki, Komentarz do ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, wyd. 2,
Warszawa 2009; E. Zebek, Instrumenty administracyjno-prawne i elkconomiczne
w ochronie Srodowiska, Olsztyn 2017.

8 Zob. E. Florkiewicz, Nowe uregulowania prawne dotyczqce procedury
oceny oddziatywania na srodowisko dla przedsiewzigeé¢ drogowych, ,Problemy
Ocen Srodowiskowych” 2007, nr 2; M. Bursztynowicz, Zarzqdzanie drogami
publicznymi i realizacja inwestycji drogowych, Warszawa 2021, Lex.
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prawnego w ochronie jego zasobéw. W artykule zastosowano gtow-
nie metode prawno-dogmatyczna polegajaca na analizie unijnych
i krajowych regulacji prawnych, wybranego orzecznictwa oraz lite-
ratury przedmiotu w tym zakresie.

2. Podstawa prawna oceny oddzialywania
na srodowisko

Instytucja oceny oddziatywania na srodowisko pojawita sie w odpo-
wiedzi na potrzebe powstania instrumentu umozliwiajacego prowa-
dzenie prewencyjnej i kompleksowej polityki ochrony srodowiska.
Genezy instytucji oceny oddzialywania na srodowisko mozna dopa-
trywac si¢ w regulacjach prawnych na szczeblu miedzynarodowym
i unijnym. Na gruncie prawa wspolnotowego potrzeba uregulowa-
nia postepowania oceny oddzialywania na srodowisko stwierdzona
zostala pierwotnie w Programach dziatan Wspolnot Europejskich
dotyczacych Srodowiska z 1973 r., 1977 r. oraz 1983 r., w ktérych
podkreslono, ze najlepsza polityka ochrony srodowiska natural-
nego polega raczej na zapobieganiu powstawaniu zanieczyszczen
i zagrozen u zrédia niz na pozniejszych probach przeciwdziatania
ich skutkom, oraz potwierdzono potrzeb¢ uwzgledniania oddziaty-
wan na $rodowisko w mozliwie najwczesniejszej fazie, we wszyst-
kich procesach planowania technicznego i podejmowania decyzji.
W rezultacie uchwalono tzw. dyrektywe ocenowg nr 85/337/EWG
z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych
przez niektore przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko
naturalne (Dz.Urz. UE L Nr 175, s. 40 ze zm.). Dyrektywe dwu-
krotnie nowelizowano, co bylo podyktowane m.in. koniecznoscia
dostosowania prawa Wspoélnoty Europejskiej do postanowien Kon-
wencji z Aarhus o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w spra-
wach dotyczacych srodowiska, podpisanej dnia 25 czerwca 1998 r.
(Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706)°. Konwencja bowiem gwarantuje
uczestnictwo spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji w sprawach

9 Por. M. Pchatek, M. Behnke, op.cit.
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dotyczacych srodowiska, co jest nieodigcznym elementem proce-
dury ocen oddziatywania na srodowisko!°. Dyrektywa nr 85/337/
EWG zostata zastapiona dyrektywa nr 2011/92/UE!! ze zmianami
wprowadzonymi dyrektywa nr 2014/52/UE!'?. Zgodnie z posta-
nowieniami cytowanej dyrektywy nalezy ustanowic zasady ogolne
dotyczace oceny skutkow srodowiskowych w celu uzupeinienia
i skoordynowania procedur wydawania zezwolen na inwestycje sto-
sowanych w stosunku do publicznych i prywatnych przedsiewziec,
ktore mogg miec znaczny wplyw na srodowisko. Przyktadem takich
publicznych przedsiewzieé¢ sg wiasnie autostrady i drogi ekspre-
sowe. Skutki przedsiewziecia dla sSrodowiska musza by¢ oceniane
ze wzgledu na ochrone zdrowia ludzi, podniesienie jakosci zycia
poprzez poprawe warunkéw srodowiska oraz zachowanie rézno-
rodnosci gatunkow i zdolnosci reprodukcyjnej ekosystemow jako
podstawy utrzymania zycia. Zgodnie z art. 2 dyrektywy panstwa
czlonkowskie przyjmuja wszystkie niezb¢dne srodki, aby zapewnic,
ze przedsiewziecia mogace znaczaco oddziatywac¢ na srodowisko
naturalne, m.in. z powodu ich charakteru, rozmiarow lub lokaliza-
¢ji, bedg przedmiotem wymogu zgody na realizacje przedsiewzigcia
oraz beda podlegaly ocenie w odniesieniu do ich skutkow. Wyro6z-
niono jednoczesnie dwie grupy przedsiewzie¢ — I, w przypadku
ktorej przedsiewziecia zawsze bedg podlegaty obowigzkowi OOS,
oraz II, dla ktorej stosowny obowigzek powinien zostac¢ stwier-
dzony w toku tzw. rozpoznania istotnosci oddziatywania. Zgodnie
z art. 3 cytowanej dyrektywy ocena oddzialywania na srodowisko

10 Zob. E. Zebek, Principle of public participation in EU environmental policy
as the public’s fundamental right to participate in the implementation of project
negatively impacting the environment, w: Contemporary problems of human
rights: selected aspects, red. M. Maminski, M. Rzewuski, Warszawa 2019,
s. 358.

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia
13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére
przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko (Dz.Urz. UE L z 2012 r.
Nr 26, s. 1-21).

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia
16 kwietnia 2014 r. zmieniajagca dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oceny
wplywu wywieranego przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na
srodowisko (Dz.Urz. UE L z 2014 r. Nr 124, s. 1-18).
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powinna okreslaé, opisywac i ocenia¢ we wlasciwy sposéb dla kaz-
dego indywidualnego przypadku bezposrednie i posrednie skutki
przedsiewziecia dla nastepujacych elementow: a) istot ludzkich,
fauny i flory; b) gleby, wod, powietrza, klimatu i krajobrazu; c) doébr
materialnych i dziedzictwa kultury; d) oddzialywania miedzy ele-
mentami. W swietle art. 8 wyniki OOS nalezy uwzgledni¢ w proce-
durze zezwolenia na inwestycje. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze celem
dyrektywy jest m.in. uzupetnienie i skoordynowanie postepowan
w sprawie ocen oddzialywania na Srodowisko, a jej przepisy maja
charakter proceduralny!s.

Analizujac podstawe prawng ocen oddziatywania na Srodowisko
w UE, nalezy takze wspomnie¢ o dyrektywie nr 2001/42/WE!,
ktorej celem jest zapewnienie wysokiego poziomu ochrony Srodo-
wiska i przyczynienie si¢ do uwzgledniania aspektow srodowisko-
wych w przygotowaniu i przyjmowaniu planéw i programéw w celu
wspierania statego rozwoju, poprzez zagwarantowanie, ze zgodnie
z niniejsza dyrektywa dokonywana jest ocena wplywu na Srodowisko
niektorych planéw i programoéw, ktére potencjalnie moga powodo-
wac znaczacy wplyw na srodowisko. Ocen¢ wptywu na srodowisko
przeprowadza si¢ w odniesieniu do wszystkich planoéw i programow,
ktore sg przygotowane m.in. dla rolnictwa, leSnictwa, rybotéwstwa,
energetyki, przemystu, transportu, gospodarki odpadami, gospo-
darki wodnej, telekomunikacji, turystyki, planow zagospodarowa-
nia przestrzennego lub uzytkowania gruntu i ktére ustalaja ramy
przysztego zezwolenia na takg inwestycje (art. 3). Odrebne przepisy
dotyczace ocen oddziatywania na Srodowisko zostaly przyjete przez
prawodawce wspolnotowego w ramach regulacji ochrony obszarow
Natura 2000 ustanowionych na mocy przepisow dyrektyw sie-
dliskowej i ptasiej'®, zobowigzujgcych panstwa cztonkowskie do

13 Zob. M. Pchatek, M. Behnke, op.cit.; A. Barczak, M. Lazor, A. Ogonow-
ska, op.cit.; B. Rakoczy, op.cit.

14 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2001/42/WE z dnia
27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programow
na srodowisko (Dz.Urz. UE L z 2001 r. Nr 197, s. 30-37).

15 Dyrektywa Rady nr 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie
ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.Urz. UE L
z 1992 r. Nr 206, s. 7-50); Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr
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podejmowania wiasciwych krokéw w celu unikniecia na obszarach
specjalnej ochrony powstawania zanieczyszczenia lub pogorszenia
warunkow naturalnych siedlisk lub jakichkolwiek zakiocen wpty-
wajacych na ptactwo. Ze wzgledu na zagrozenia niektorych typow
siedlisk przyrodniczych i niektorych gatunkow konieczne jest, w celu
wspierania szybkiego wprowadzenia w Zycie Srodkow zmierzajacych
do ich ochrony, uznanie ich za priorytetowe, co powoduje, ze zostajg
one objete najbardziej rygorystycznym rezimem oceny!6.

Cytowane przepisy unijne zostaly implementowane do pra-
wodawstwa polskiego w Ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywa-
nia na srodowisko!” (dalej: u.0.0.$.). Obowigzek sporzgdzenia OOS
zostal ustanowiony przez ustawodawce w procedurze uzyskania de-
cyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach w zaleznosci od rodzaju
przedsiewziecia. W przypadku przedsiewziec I grupy, czyli mogacych
zawsze znaczaco oddzialywac na srodowisko, obowigzek przeprowa-
dzenia OOS ma charakter obligatoryjny, natomiast w przypadku
przedsiewziec II grupy, czyli moggcych potencjalnie znaczgco od-
dziatywaé¢ na srodowisko, moze on mie¢ charakter fakultatywny!s.
Pierwszym etapem procedury jest zakwalifikowanie przedsiewziecia
do I lub II grupy (screening) na podstawie Rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mo-
gacych znaczaco oddziatywacé na srodowisko!® zawierajacego wykaz
takich przedsiewzie¢. Waznym elementem procedury jest nastep-
nie okreslenie zakresu raportu OOS (scoping), czyli niezbednych
informacji i poziomu ich szczeg6towosci. Co do zasady okreslenie
zakresu tego raportu powinno mie¢ charakter racjonalizujgcy
i ukierunkowujacy jego sporzadzenie. Jest to kwestia indywidualna

2009/147 /WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa
(Dz.Urz. UE L z 2010 r. Nr 20, s. 7-25).

16 Zob. M. Pchatek, M. Behnke, op.cit.; E. Zebek, Instrumenty administra-
cyjno-prawne, s. 113.

17 Tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 247 ze zm.
18 Zob. E. Zebek, Instrumenty administracyjno-prawne, s. 54.
19 Dz.U. 22019 1. poz. 1839.
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ze wzgledu na wielos¢ rodzajow przedsiewzie¢ poddawanych ocenie,
roznorodnos¢ warunkow srodowiskowych, w ktorych planuje sie
ich lokalizacje, oraz zroznicowanie mozliwych oddziatywan. Zakres
ustawowy tresci raportu wskazany w przepisach art. 66 u.0.0.5. jest
okreslony bardzo ogélnie, co pozwala uwzgledni¢ wszelkie mozliwe
warianty rodzajow przedsiewzie¢ poddawanych ocenie oraz wa-
runkow srodowiska, w ktorym planuje sie ich realizacje. Raport
jest zatem kluczowym elementem OOS i okresla oddzialywania
planowanego przedsiewziecia na poszczegélne elementy Srodowiska
oraz ludzi przy uwzglednieniu przyjetych przez inwestora rozwia-
zan lokalizacyjnych, projektowych, technologicznych, technicznych
i organizacyjnych. Dokument ten stanowi podstawowe Zrodto infor-
macji o oddzialywaniu przedsigwzi¢cia na Srodowisko w fazie jego
realizacji, eksploatacji lub uzytkowania i likwidacji*°.

Ocena oddziatywania na Srodowisko jest zatem post¢powaniem
administracyjnym i obejmuje nastepujgce etapy: a) weryfikacje ra-
portu o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko, b) uzyskanie
wymaganych ustawg opinii i uzgodnien oraz c) zapewnienie moz-
liwosci udziatu spoleczenstwa w postepowaniu (art. 3 ust. 1 pkt 8
u.0.0.5.). W literaturze przedmiotu uwaza si¢, ze przepis ten jest
proba ujecia w ramy prawne procesu badania przez potencjalnego
inwestora stanu srodowiska przed realizacjg przedsiewziecia oraz
proba prognozowania skutkow, jakie realizacja tego przedsiewziecia
bedzie wywierac¢ na srodowisko, a dopiero nastepnie poddanie tak
wytworzonych opiséw i analiz weryfikacji przez wyspecjalizowane
organy administracji publicznej oraz spoteczenstwo. Elementem
umozliwiajgcym weryfikacje raportu o oddzialywaniu na srodowi-
sko jest obowigzek zapewnienia mozliwosci udziatu spoteczenstwa,
ktére jest uprawnione do zglaszania uwag i wnioskéw formulowa-

20 M. katuszynska, R. Strulak-Woéjcikiewicz, Aspekty prawne i metodolo-
giczne oceny oddzialywania na srodowisko inwestycji w infrastrukture trans-
portu, ,Oeconomia Copernicana” 2013, nr 3, s. 103-120, doi: http://dx.doi.
org/10.12775/0eC.2013.025; T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierz-
bowski (red.), Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
Srodowisko. Komentarz, Legalis 2020.
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nych zaré6wno wobec samego przedsiewziecia, jak i przedlozonej
w postepowaniu dokumentacji?!.

Ustawodawca w art. 151 ust. 2 u.o.0.S. wskazal elementy
00S. Ocena oddziatywania na srodowisko powinna bowiem na
wstepie okreslac istniejacy stan Srodowiska oraz potencjalne
zmiany tego stanu w przypadku braku realizacji projektowanego
dokumentu, a takze stan srodowiska na obszarach objetych prze-
widywanym znaczgcym oddzialywaniem. Nastepnie OOS identy-
fikuje istniejgce problemy ochrony srodowiska istotne z punktu
widzenia realizacji projektowanego dokumentu, przede wszystkim
dotyczace obszarow podlegajacych ochronie, uregulowane na pod-
stawie przepisow Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody??, szczegblnie w odniesieniu do obszaréw Natura 2000.
Kolejnym elementem jest okreslenie celow ochrony Srodowiska
ustanowionych na szczeblu miedzynarodowym, wspolnotowym
i krajowym. Jednakze najwazniejszym elementem OOS jest iden-
tyfikacja przewidywanych oddziatywan danego przedsiewziecia
na Srodowisko z uwzglednieniem oddzialywan bezposrednich,
posrednich, wtornych, skumulowanych, krétkoterminowych,
Srednioterminowych i dtugoterminowych, statych i chwilowych
oraz pozytywnych i negatywnych. Oddzialywania te musza byc¢
takze wskazane w odniesieniu do celé6w i przedmiotéw ochrony
obszaru Natura 2000, czyli gatunkow dzikiego ptactwa i siedlisk
przyrodniczych, oraz integralnosci tego obszaru. Ponadto nalezy
okresli¢c wptyw przedsiewzigcia na poszczegdlne elementy Sro-
dowiska, tj. roznorodnosc¢ biologiczna, ludzi, zwierzeta, rosliny,
wode, powietrze, powierzchnie ziemi, krajobraz, klimat, zasoby
naturalne, zabytki, dobra materialne, z uwzglednieniem zaleznosci
miedzy tymi elementami Srodowiska i miedzy oddziatywaniami na
te elementy. Kolejnym elementem OOS jest wskazanie rozwigzan
ochronnych majgcych na celu zapobieganie, ograniczanie lub kom-
pensacje przyrodnicza negatywnych oddziatywan na Srodowisko,
w szczegdlnosci z uwzglednieniem obszaréw Natura 2000,

21 Ibidem.
22 Tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 1098.
23 Zob. M. Szramka, E. Zebek, Ograniczenia realizacji przedsiewzieé na
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3. Ocena oddzialywania autostrad i drog
ekspresowych na srodowisko

Wymogiem formalnym budowy autostrady i drogi ekspresowe;j jest
zezwolenie na realizacj¢ inwestycji drogowej. Zgodnie z przepisami
zawartymi w art. 11a Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6l-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych?* przedmiotowe zezwolenie jest wydawane przez woje-
wode w odniesieniu do drog krajowych i wojewodzkich albo staroste
wykonujacego zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej
w odniesieniu do drog powiatowych i gminnych na wniosek wita-
Sciwego zarzadcy drogi. Jezeli z wnioskiem o wydanie zezwolenia
wystapi zarzad wojewodztwa lub Generalny Dyrektor Drog Kra-
jowych i Autostrad (dotyczy autostrad i drég ekspresowych) badz
tez podmioty lub jednostki organizacyjne dzialajgce w ich imieniu
albo ich pelnomocnicy, to organem wiasciwym do rozpatrzenia
tego wniosku bedzie wojewoda. Zarzadcy drog publicznych moga
bowiem wnioskowaé¢ o wydanie zezwolenia na realizacj¢ inwestycji
drogowej tylko w zakresie swojej wlaSciwosci zarzadczej wobec
drogi publicznej okreslonej kategorii®s.

Wart podkreslenia jest fakt, Ze decyzja o zezwoleniu na reali-
zacje inwestycji drogowej moze by¢ wydana po uprzednim prze-
prowadzeniu oceny oddzialywania przedsiewzi¢cia na Srodowisko.
Wymog przeprowadzenia takiej oceny zostal okreslony w art. 72
ust. 1 pkt 10 u.0.0.5. Oceny oddzialywania projektowanej drogi
publicznej na Srodowisko dokonuje si¢ przede wszystkim w poste-
powaniu o wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
w przypadku realizacji inwestycji drogowej na zasadach okreslonych
w art. 71-86 cytowanej ustawy jako przedsiewzigecia mogacego
znaczaco oddzialywac¢ na srodowisko. Analizowana decyzja admini-
stracyjna okresla bowiem Srodowiskowe uwarunkowania realizacji
przedsigewziecia na etapie jego planowania i poprzedza wydanie
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej (art. 72 ust. 1 pkt 10).

obszarach Natura 2000, ,Studia Prawnoustrojowe” 2013, nr 22, s. 195-206.
24 Tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 1363 ze zm.
25 M. Wolanin, op.cit.; M. Bursztynowicz, op.cit.
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Organem wlasciwym do wydania decyzji o sSrodowiskowych uwa-
runkowaniach w przypadku drog ekspresowych i autostrad jest
regionalny dyrektor ochrony srodowiska (art. 75 ust. 1 pkt 1).
Wymog ten wynika m.in. z tego, ze sg to przedsiewziecia negatyw-
nie oddzialujace na Srodowisko, a autostrady i drogi ekspresowe
zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 31 rozporzadzenia z 2019 r. sg zaklasyfiko-
wane do przedsiewzieé I grupy, co oznacza, ze wymog sporzadzenia
OOS jest obligatoryjny. Jak podkresla sie w orzecznictwie, kazda
budowa/przebudowa autostrady lub drogi ekspresowej bedzie
stanowi¢ przedsiewziecie zawsze mogace znaczgco oddziatywac na
srodowisko, wymagajace w kazdym przypadku poddania ocenie
oddziatywania na Srodowisko, co wynika z wyktadni pkt 7 zatacz-
nika I do dyrektywy Rady 2011/92/UE i jest okreslone w rozporza-
dzeniu z 2019 r.2 W orzecznictwie podnosi sie, ze raport oddzia-
tywania przedsiewzigcia na Srodowisko stanowi kluczowy dowod
w sprawach dotyczgcych ustalenia srodowiskowych uwarunkowan
danego przedsiewziecia. Jego szczegblny charakter wynika przede
wszystkim z kompleksowej analizy aspektoéw technologicznych,
prawnych, organizacyjnych i logistycznych i wymaga wiedzy spe-
cjalistycznej?’.

Ogolne zasady oraz warunki przygotowania inwestycji w zakre-
sie drog okresla ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych z 2003 r. Prze-
pisy te swoja konkretyzacje zas znajdujg w aktach (ustaleniach)
indywidualnych (decyzjach, postanowieniach itd.) o coraz bar-
dziej szczegolowym charakterze, regulujacych wszelkie aspekty
podejmowanych przedsiewzieé¢, poczynajac od ich usytuowania,
a koniczgc na wykonaniu najmniejszych detali, jak np. przejscia
umozliwiajgce przemieszczanie si¢ zwierzat, zapewnienie zieleni

26 E. Florkiewicz, Ocena oddziatywania na $rodowisko inwestycji dotyczq-
cych autostrad i drog ekspresowych. Glosa do wyroku TS z dnia 24 listopada
2016 r., C-645/15, Lex 2017.

27 Wyrok WSA z dnia 4 listopada 2020 r., II SA/Kr 1436/18, Legalis
nr 2547926; wyrok WSA z dnia 27 lutego 2018 r., IV SA/Wa 2998/17, Lex
nr 2483969.
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kompensujgcej, konstrukcje wzmacniajgce grunt czy zabezpiecze-
nia przed nadmiernym hatasem?®.

Powyzsze zasady sg uwzgledniane w raportach oddziatywania
na srodowisko inwestycji drogowych. Nalezy zaznaczy¢, ze w przy-
padku projektowania urzadzen ochrony srodowiska przy realizacji
takich inwestycji od kwietnia 2002 do czerwca 2009 r. obowigzywat
w Polsce ,Katalog drogowych urzgadzen ochrony srodowiska”, sta-
nowiacy zatacznik do Zarzadzenia nr 58 Generalnego Dyrektora
Drog Krajowych i Autostrad. Jednakze zostat on uchylony w 2009 r.
i w przepisach prawa brakuje obecnie sformutowania ,,urzadzenia
ochrony srodowiska”. Pomimo braku definicji legalnej takich urza-
dzen w literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze sg to instalacje
i urzadzenia, ktore stuzg ochronie, gospodarce i zabezpieczeniu
srodowiska oraz ludzi, instalowane w obrebie pasa drogowego.

Zgodnie z nieaktualnym katalogiem nalezg do nich ekrany
akustyczne, urzadzenia odprowadzania i oczyszczania Sciekow,
ogrodzenia dla zwierzat, przejscia dla zwierzat, tunele i przykrycia
ochronne oraz zielenn ochronna®.

Analizujgc raport OOS, mozna zauwazy¢, ze budowa autostrad
i drog ekspresowych oddzialuje na szate roslinna, hydrologie, uzyt-
kowanie ziemi, dzikg przyrode, a takze wywoluje skutki geotech-
niczne oraz spoteczno-ekonomiczne. W przypadku szaty roslinnej
przedsiewziecia te przyczyniaja sie do niszczenia roslinnosci wzdtuz
szlakow transportowych, poszerzania si¢ sfery bezlesnej w celu
zmniejszenia ryzyka wystgpienia pozaréw, zniszczenia w zwiazku
z pozyskiwaniem drewna opatowego, budowa ogrodzen i innymi
dziataniami towarzyszacymi pracom konstrukcyjnym, a takze sg
potencjalng przyczyna dalszego wylesiania przez nowych osadni-
kow, handlarzy drewnem itp. W odniesieniu do hydrologii drogi
mogg zaklocac proces sptywu powierzchniowego wody, sg przyczy-
ng wzmozonego zamulania rzek i wod przybrzeznych, negatywnie

28 A. Banaszkiewicz, Uwzglednianie wymagan zwigzanych z ochrong
Srodowiska przy projektowaniu i realizowaniu inwestycji drogowych, ,Studia
Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2017, nr 1(20), s. 39.

29 A. Leniak-Tomczyk, G. kagoda, Srodowiskowe uwarunkowania realizacji
inwestycji drogowych w Polsce, ,Drogi i Mosty” 2010, nr 2, s. 39.
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wplywajg na polowy ryb i prowadza do wiekszego zagrozenia powo-
dziowego. Negatywne skutki tych dzialan mozna zminimalizowac
poprzez budowe kanaléw odwadniajgcych, przepustéow wodnych,
mostow. Wody powierzchniowe sa zabezpieczane przed zanieczysz-
czeniem za pomoca przejecia splywow deszczowych przez rowy
drogowe oraz kanalizacje deszczowg. Wody opadowe z kanalizacji
deszczowej przed wprowadzeniem do zbiornikéw sa podczyszczane
w urzadzeniach oczyszczajacych, np. separatorach?®.

Budowa drog ekspresowych i autostrad wywotuje takze skutki
geotechniczne, poniewaz wykopy kolejowe i nasypy, drogi Zle zapla-
nowane (np. poprowadzone w poprzek stoku) sa przyczyna destabi-
lizacji gruntu oraz mogg prowadzi¢ do wzmozonej erozji i powsta-
wania osuwisk. Ponadto takie przedsiewziecia stanowiag zagrozenie
dla dziko zyjacych zwierzat, prowadza bowiem do niszczenia ich
naturalnych miejsc schronienia, przez co wiele z nich ginie. W tym
przypadku podejmowane sg nastepujace dzialania ochronne:
wydzielanie przejs¢ dla zwierzat, instalacja urzadzen odprasza-
jacych, budowanie wygrodzen, a takze prowadzenie monitoringu
biologicznego przed rozpoczeciem inwestycji oraz porealizacyjnego
sprawdzajacego skutecznos¢ ww. rozwigzan ochronnych. Zgodnie
z og6lnymi wytycznymi ekologicznymi przejScia dla zwierzat nale-
zy lokalizowac¢: dla duzych zwierzat — co 2 km, dla Srednich - co
1 km, dla matych — co 0,5 km, a dla gadow i ptazow (przepusty) — co
50-100 m, na terenach chronionych. Budowa drég ekspresowych
i autostrad wywoluje takze skutki spoleczno-ekonomiczne poprzez
powstate zmiany w srodowisku, ktore dotyczg ludzi mieszkajacych
w poblizu szlakow komunikacyjnych. W takich miejscach ludzie
odczuwajg szczegé6lnie skutki hatasu, zanieczyszczenia (otow,
tlenek wegla, dwutlenek siarki), wibracje i niekorzystne zmiany
w krajobrazie. Najczesciej stosowanym sposobem zmniejszenia
poziomu hatasu wywotanego przez ruch komunikacyjny jest bu-
dowa przeszkod (ekranow akustycznych). Ponadto zaprojektowana
zielen przydrozna w formie pasow i rzedow drzew oraz krzewow,

30 M. Latuszynska, R. Strulak-Wéjcikiewicz, op.cit., s. 109 i n.; S. Gola,
R. Langner, op.cit., s. 51; T. Wéjcicki, Wybrane ekologiczne aspekty budowy
sieci drég szybkiego ruchu w Polsce, ,MAZOWSZE Studia Regionalne” 2018,
nr 4, s. 31-47, doi: http://dx.doi.org/10.21858/msr.24.02.
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w rejonach pobliskiej zabudowy, moze przyczynic¢ sie do znacznego
ograniczenia oddziatywania ruchu drogowego na stan powietrza
atmosferycznego®'.

Analizujgc wybrane orzecznictwo, mozna stwierdzi¢, ze w wielu
przypadkach wskazuje si¢ na nieprawidtowosci w sporzadzaniu
raportu OOS w odniesieniu do drog ekspresowych i autostrad,
co sprawia, ze czasami wymagane jest sporzgdzenie ponownej
0OO0S. W takiej sytuacji inwestor jest wzywany przez organ ochro-
ny srodowiska do uzupelnienia brakéw formalnoprawnych oraz
kwestii merytorycznych, m.in. takich jak: lokalizacja inwestycji,
planowane dzialania kompensacyjne, wplyw inwestycji na wody
powierzchniowe, obszary Natura 2000. Wynika to z faktu, ze
wczesniej przedstawione dane sg niewystarczajgce w zakresie
oceny wplywu przedmiotowej inwestycji na przedmioty ochrony,
dla ktorych zostaty ustanowione obszary Natura 2000, szczeg6lnie
dotyczy to gatunkéw dzikiego ptactwa, awifauny, nietoperzy i sie-
dlisk przyrodniczych. W takim przypadku wlasciwy organ nakazuje
inwestorowi uwzglednienie dzialann ochronnych polegajacych np.
na przeniesieniu gatunkéw chronionych, odtworzeniu strefy ekoto-
nowej w lesnych siedliskach przyrodniczych, ograniczeniu ryzyka
ingerencji w schronienia naturalne nietoperzy, a takze wykonaniu
zabezpieczen przeciwdziatajacych skazeniom wo6d powierzchnio-
wych i podziemnych na skutek potencjalnej sytuacji awaryjnej®2.
Ponadto na inwestora czesto naktadany jest takze obowigzek
wykonania analizy porealizacyjnej w zakresie oceny skutecznosci
zastosowanych rozwigzan, majacych na celu zapewnienie ochrony
terenu zabudowy mieszkaniowej przed hatasem oraz przed zanie-
czyszczeniem powietrza, gleby i wod podziemnych, z wykonaniem
badan monitoringowych wigcznie3*. Dodatkowo w przypadku
obszarow Natura 2000 wydanie zezwolenia na realizacj¢ przed-
siewzigcia mogacego istotnie oddzialywac jest mozliwe dopiero po

31 Ibidem.

32 Wyrok WSA z dnia 27 listopada 2020 r., IV SA/Wa 1676/20, Lega-
lis nr 2545233; wyrok NSA z dnia 21 lutego 2012 r., II OSK 2544/11, Lex
nr 1138181; wyrok WSA z dnia 3 lutego 2021 r., VII SA/Wa 2254/20, Legalis
nr 2541156.

33 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2011 r., I OSK 548/11, Lex nr 1081791.
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przeprowadzeniu oceny siedliskowej przez wtasciwe wtadze i uzy-
skaniu przez nie pewnosci, ze plan lub przedsiewziecie nie beda
mialy negatywnych skutkéw dla terenu, ktérego dotyczg. Sama
okolicznosé, ze po ukonczeniu realizacji danego przedsiewzigcia
nie spowodowato ono negatywnych skutkow, nie jest wystarczajaca
do uznania, ze warunki te zostaty spelnione, co jest podkreslane
w orzecznictwie®*. W przypadku stwierdzenia negatywnego oddzia-
lywania autostrady na srodowisko organ ochrony srodowiska moze,
w drodze decyzji, natozy¢ obowigzek ograniczenia oddzialywania na
srodowisko i jego zagrozenia, a takze przywrocenia srodowiska do
stanu wtasciwego.

4. Podsumowanie

Reasumujgc, nalezy stwierdzi¢, ze autostrady i drogi ekspresowe
stanowia strategiczny element infrastruktury drogowej w kraju.
Jednakze sa to przedsiewzig¢cia negatywnie oddziatujace na Sro-
dowisko zaréwno na etapie budowy, jak i eksploatacji ze wzgledu
na niszczenie siedlisk przyrodniczych, degradacje¢ gleby, emisje
gazow i pytow do powietrza, halas i inne skutki spoteczno-gospo-
darcze. Istotnym instrumentem prawnym sg oceny oddzialywania
na srodowisko, ktére identyfikuja skale zagrozen, a jednoczesnie
uwzgledniajg dziatania ochronne juz na etapie planowania przed-
siewziecia. OOS sg umiejscowione w procedurze uzyskania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach, czyli pierwszej decyzji admi-
nistracyjnej poprzedzajacej np. pozwolenie na budowe czy ustalenie
lokalizacji przedsiewzi¢cia. Warto zaznaczyc¢, ze jest to instrument,
ktory pozwala na realizacje podstawowych zasad prawa ochrony
srodowiska, tj. zasady prewencji, przezornosci czy kompleksowo-
Sci, nie pomijajgc zasady partycypacji spotecznej poprzez wymog
udziatu spoteczenstwa w tej procedurze. Genezy OOS mozna sie
dopatrywac¢ w miedzynarodowych i unijnych regulacjach prawnych,

34 M. Michalak, Realizowanie inwestycji polegajgcej na budowie autostrady
na terenach Natura 2000. Glosa do wyroku TS z dnia 26 pazdziernika 2006 r.,
C-239/04, Lex 2013.

449



450

Elzbieta Zebek

a przepisy proceduralne zostaty rowniez przeniesione na grunt kra-
jowy. Analizujac polskie regulacje prawne w tym zakresie, mozna
uznac, ze sg one kompleksowe i szczegolowo okreslajg procedury,
wlasciwosé organow prawa ochrony srodowiska, a takze uwzgled-
niaja udziat spoteczenstwa. Jest to niezmiernie wazne w przypadku
inwestycji drogowych na duza skale, jakimi sg autostrady i drogi
ekspresowe, zaliczanych do przedsiewziec¢ I grupy czyli obligato-
ryjnie wymagajgcych OOS. Tym bardziej ze w przypadku takich
przedsiewziec¢ od stopnia szczegolowosci okreslenia potencjalnego
wplywu na poszczegolne elementy srodowiska, tj. powietrze, wody,
gleby, rosliny, zwierzeta itd., zalezy rodzaj zaplanowanych rozwia-
zan ochronnych. Jednakze z analizowanego orzecznictwa wynika,
ze bardzo trudno przewidzie¢ i dookresli¢ szczegotowy potencjalny
wplyw tych przedsiewzie¢ na wszystkie elementy srodowiska, co
przysparza trudnosci proceduralnych i jest powodem zaskarzania
prawidlowosci raportow OOS oraz koniecznosci przeprowadzania
ponownej oceny oddziatywania na srodowisko. Ponadto brakuje jed-
noznacznych, scisle dookreslonych wymogoéw techniczno-ochron-
nych w odniesieniu do budowy inwestycji drogowych. W zwigzku
z tym wydaje sie stuszne sformutowanie postulatu de lege ferenda,
ze nalezy wprowadzi¢ jednoznaczne i SciSle doprecyzowane regu-
lacje prawne w zakresie drogowych urzadzen ochrony srodowiska.
Ocena wplywu przedsiewziecia na Srodowisko i projektowanie
dziatan ochronnych sg oparte jedynie na specjalistycznej wiedzy
ekspertow z roznych dziedzin, tj. inzynieréw ochrony srodowiska,
biologow itp. W ramach tych dzialan stosowane sg odpowiednie
rozwigzania ekoinzynierskie w obiektach towarzyszacych drogom
(mosty, estakady, przepusty), pozwalajgce na utrzymanie cigglosci
ekosystemow i bezpieczna migracje gatunkow, a takze urzadzenia
oczyszczajace odcieki czy ekrany akustyczne. Nalezy pamietac, ze
wlasciwe zaprojektowanie i budowa autostrad i drog ekspresowych
zgodnie z zalozeniami zrownowazonego rozwoju przyczyni sie do
rozwoju gospodarczego przy jednoczesnym ograniczeniu emisji
zanieczyszczen do srodowiska oraz zachowaniu gatunkow i naj-
cenniejszych siedlisk przyrodniczych.



Ocena oddziatywania autostrad i drég ekspresowych na $rodowisko...

STRESZCZENIE

Ocena oddzialywania autostrad i drog ekspresowych
na srodowisko — uwarunkowania prawne i ekologiczne

Autostrady i drogi ekspresowe sa inwestycjami drogowymi, ktore przyczy-
niajg si¢ do rozwoju spoteczno-gospodarczego, ale negatywnie oddziatujg
na elementy srodowiska. Instrumentem prawnym, ktory przyczynia si¢
do ograniczenia tego negatywnego wplywu, sg oceny oddziatywania
na srodowisko. Celem niniejszego artykulu jest okreslenie charakteru
prawnego i istoty ocen oddzialywania autostrad i dréog ekspresowych na
srodowisko oraz roli tego instrumentu prawnego w ochronie jego zaso-
bow. Oceny oddziatywania na srodowisko sa instrumentem prawnym
i umiejscowionym w procedurze uzyskania decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach, bedacej pierwsza decyzja administracyjna w realizacji
przedsiewziec¢ znaczaco oddziatujacych na srodowisko, jakimi sg auto-
strady i drogi ekspresowe. Jednakze od stopnia szczegolowosci okreslenia
potencjalnego wplywu na poszczegolne elementy srodowiska zalezy rodzaj
zaplanowanych rozwigzan ochronnych, co jest trudne w praktyce i sta-
nowi powod zaskarzania prawidlowosci raportow OOS. Ponadto brakuje
jednoznacznych, scisle dookreslonych wymogow drogowych urzadzen
ochrony srodowiska.

Stowa kluczowe: prawo ochrony srodowiska; ocena oddziatywania na
srodowisko; autostrady i drogi ekspresowe

SUMMARY

Environmental impact assessment of highways
and expressways — legal and ecological conditions

Highways and expressways are road investments which contribute to so-
cio-economic development but have a negative impact on the environment.
Environmental impact assessments are the legal instrument that contrib-
utes to limiting this negative impact. The purpose of this article is to define
the legal nature and essence of the environmental impact assessments of
highways and expressways, and to define the role of this legal instrument
in the protection of its resources. Environmental impact assessments are
a legal instrument and placed in the procedure of obtaining a decision on
environmental conditions, which is the first administrative decision in the
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implementation of projects with significant environmental impact, such
as highways and expressways. However, the type of planned protection
solutions depends on the degree of detail in determining the potential
impact on individual elements of the environment, which is difficult in
practice and is the reason for challenging the correctness of EIA reports.
Moreover, there are no clearly defined requirements for road environmental
protection devices.

Keywords: environmental protection law; environmental impact assess-
ment; highway and expressway
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