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NSA: brak błędów formalnoprawnych to za mało,  
by zezwolić na budowę biogazowni

Diety dla promujących gminę społeczników

Samorządowe kolegium odwoławcze nie może się ograniczać do kontroli 
formalnoprawnej decyzji. Powinno ponownie przeprowadzić postępowanie 
dowodowe i merytorycznie odnieść się do zarzutów mieszkańców

Mieszkańcy zaangażowani w życie społeczne mogą 
liczyć na zwrot za wyjazd promocyjny. Powinien 
być taki, jak za podróż służbową
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Tak uznał Naczelny Sąd Admini-
stracyjny, który 23 czerwca oddalił 
skargę kasacyjną SKO w tej spra-
wie. Sprawa dotyczyła budowy bio-
gazowni rolnicznej o powierzchni 
ponad 3 ha w gminie Z. Budowę za-
planowała spółka G. sp. z o.o. w od-
ległości 1 km od terenu objętego 
ochroną w ramach Natury 2000. 
Początkowo biogazownia miała 
mieć moc 0,999 MW, a docelowo 
– 1,9 MW. Chodziło m.in. o prawi-
dłowość zakwalifikowania inwesty-
cji oraz jej wpływu na środowisko, 
w tym poziomu hałasu, emitowa-
nych zanieczyszczeń, nieprzyjem-
nych zapachów oraz wpływu na 
wody gruntowe.

Wybiórcze dowody

Od decyzji burmistrza odwołanie 
złożył jeden z mieszkańców miej-
scowości. Podkreślał, że zakres oce-
ny oddziaływania na środowisko zo-
stał znacznie zawężony, sprawa nie 
została wyjaśniona wszechstronnie 
i w sposób należyty, zgromadzony 
materiał dowodowy potraktowa-
no wybiórczo i poczyniono błędne 
ustalenia faktyczne.

Argumentował, że w decyzji nie 
określono m.in., czy planowane są 
zbiorniki na paliwo podziemne, czy 
naziemne, a także jakiego rodza-
ju będzie planowana instalacja do 
magazynowania paliw i przesyłania 
ich odbiorcom zewnętrznym. Uwa-
żał, że niezbędne jest dokładniejsze 
określenie przez inwestora plano-
wanych prac, by móc ocenić, czy 
przedsięwzięcie nie zagraża inte-
resom właścicieli sąsiednich działek, 
a także czy nie narusza przepisów 

dotyczących ochrony środowiska. 
Podkreślał, że biogazownia pozosta-
je w bliskim sąsiedztwie obszarów 
objętych ochroną, w zbyt bliskiej 
odległości od budynków mieszkal-
nych (60 m, podczas gdy sugerowa-
na odległość to minimum 300 m), 
na terenie istnieje też ciek wodny. 
Wbrew tym zastrzeżeniom miesz-
kańców miejscowości burmistrz 
uznał, że nie ma potrzeby posze-
rzenia badania oceny oddziaływania 
na środowisko.

Realne skutki

Mieszkaniec miejscowości, któ-
ry odwoływał się od decyzji, argu-
mentował, że wątpliwości na etapie 
postępowania w sprawie środowi-
skowych uwarunkowań inwestycji 
powinny być sygnałem dla organu 
administracji, by dokładnie je wyja-
śnić. W tym wypadku jego zdaniem 
powinna mieć zastosowanie zasa-
da przezorności, by ocenić poten-
cjalne skutki planowanych działań 
oraz zminimalizować ich oddziały-
wanie na środowisko. Zatem jeżeli 
nie można wykluczyć, że określone 
skutki dla środowiska wystąpią, na-
leży przyjąć, iż są one realne. 

W przypadku tej biogazowni 
inwestor nie określił jednoznacz-
nie, w jakiej ilości będzie dowożony 
substrat, a także jak często i w jakiej 
ilości będzie wywożony osad. Tym-
czasem ma to znaczenie dla oko-
licznych mieszkańców ze względu 
na intensywność odoru powstają-
cego przy transporcie. Sam proces 
załadunku takich substratów jak 
kiszonka z kukurydzy i zbóż oraz 
gnojowicy nie uwzględniał sposobu 
neutralizacji lub eliminacji powsta-
jących substancji odorotwórczych 
w miejscu rozładunku oraz techno-

logii zabezpieczającej emisję tych 
związków do lokalnego środowiska 
podczas załadunku czy odbioru po-
wstających odpadów. Nie wspomi-
nał o tym raport oddziaływania na 
środowisko przygotowany w związ-
ku z tą sprawą.

Wystarczająco wnikliwie

Samorządowe kolegium odwo-
ławcze utrzymało jednak w mocy 
zaskarżoną decyzję. W ocenie ko-
legium sporządzony w sprawie ra-
port został poddany wystarczają-
co wnikliwej analizie. Realizacja 
przedsięwzięcia została uzgodniona 
z regionalnym dyrektorem ochro-
ny środowiska oraz z państwowym 
powiatowym inspektorem sanitar-
nym. Zdaniem kolegium burmistrz 
zapewnił w sposób prawidłowy 
udział społeczeństwa na każdym 
etapie postępowania.

Mieszkaniec gminy skierował 
sprawę do wojewódzkiego sądu 
administracyjnego. Ten w wyro-
ku z 3 czerwca 2014 r. (sygn. akt 
II SA/Bk 96/14) uwzględnił skargę 
i uchylił zaskarżoną decyzję. Zazna-
czył, że zasada dwuinstancyjności 
w postępowaniu administracyjnym 
oznacza, iż strona takiego postępo-
wania, w tym przypadku mieszkań-
cy gminy, których dotyczy decyzja 
w sprawie budowy biogazowni, ma 
prawo żądać, by samorządowe ko-
legium odwoławcze rozpatrzyło tę 
sprawę merytorycznie, a nie ogra-
niczyło się tylko do kontroli decyzji 
burmistrza. 

Brak oceny

Samorządowe kolegium odwoław-
cze powinno zatem samodzielnie 
ocenić, czy według zgromadzone-
go materiału dowodowego istnieją 

przesłanki do nałożenia na okre-
ślony podmiot praw lub obowiąz-
ków administracyjnoprawnych. 
Dopiero wówczas organ może 
wydać rozstrzygnięcie. Tymcza-
sem w tej sprawie nie dokonano 
oceny zgromadzonego materiału 
dowodowego pod kątem środowi-
skowych uwarunkowań realizacji 
przedsięwzięcia. Brak jest konkret-
nego merytorycznego odniesienia 
się do zarzutów odwołania. 

Jak zaznaczył WSA, w odwoła-
niu wskazywano konkretne kwe-
stie, które miały istotne znaczenie 
z punktu widzenia oceny prawi-
dłowości decyzji środowiskowej, 
w tym m.in. prawidłowość za-
kwalifikowania rodzaju inwesty-
cji, jakość środowiska (problema-
tyka emisji hałasu, zanieczyszczeń, 
nieprzyjemnych zapachów, spalin, 

sposobu magazynowania odpadów 
i paliw, częstotliwość i uciążliwość 
dostaw, wpływ na wody gruntowe 
oraz sąsiadujący z terenem inwe-
stycji ciek wodny). Nie wykracza to 
generalnie poza zakres postępowa-
nia w sprawie ocen oddziaływania 
na środowisko. Sąd przypomniał, że 
celem takiego postępowania jest 
analiza wpływu przedsięwzięcia na 
środowisko oraz możliwości oraz 
sposobów zapobiegania negatyw-
nemu oddziaływaniu i zmniejsza-
nia go. Nakazał też wstrzymanie 
wykonania decyzji do czasu po-
nownego rozpatrzenia sprawy.

Od wyroku odwołanie złożyło 
samorządowe kolegium odwoław-
cze. Naczelny Sąd Administracyjny 
23 czerwca 2016 r. oddalił skargę ka-
sacyjną (sygn. akt II OSK 2606/14). 
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Wydatkowanie środków budże-
towych gminy na zadania własne 
związane z promowaniem własnej 
jednostki nie jest jednoznacznie 
określone. Konieczna jest przy tym 
analiza kilku ustaw, m.in. o finan-
sach publicznych i o samorządzie 
gminnym. 

Z art. 216 ust. 2 pkt 1 ustawy 
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych wynika, że wydatki 
z budżetów jednostek samorzą-
du terytorialnego są przeznaczo-
ne na realizację zadań określonych 
w odrębnych przepisach, w szcze-
gólności na zadania własne JST. To 
jednoznacznie wskazuje na ścisłe 
powiązanie wydatku budżetowego 
z finansowaniem zadania publicz-
nego wyłącznie takiego, które zosta-
ło określone w odrębnym przepisie. 
Z kolei zadania własne JST finanso-
wane z budżetów JST są określone 
przez samorządowe ustawy  ustro-
jowe. Zgodnie z ustawą z 8 marca 
1990 r. o samorządzie gminnym 
do zakresu działania gminy należą 
wszystkie sprawy publiczne o zna-
czeniu lokalnym, niezastrzeżone 
ustawami na rzecz innych pod-
miotów. Stosownie do art. 7 ust. 1 
ww. ustawy zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb wspólnoty należy do 
zadań własnych gminy. Z kolei pkt 
18 tego artykułu określa jako zada-
nia własne sprawy promocji gminy. 

Środki i metody promocji gminy 
nie są nigdzie ustawowo regulowa-
ne, dlatego do gminy należy m.in. 
ocena, jakie narzędzia i metody do 
tego wykorzysta. 

Sądy liberalne

Warto przywołać stanowisko Naczel-
nego Sądu Administracyjnego za-
warte w wyroku z 23 marca 2000 r., 
sygn. akt II SA/Ka 2407/99, w którym 
wskazano, że: „Żaden powszechnie 
obowiązujący akt rangi ustawowej 
nie reguluje kwestii promocji powia-
tu i nie określa kompetencji orga-
nów tej jednostki samorządu tery-
torialnego przy wykonywaniu tego 
zadania”. Z kolei NSA w wyroku z 26 
października 2011 r., sygn. akt II GSK 
800/10, zaakcentował, że: „Promo-
cja powiatu to takie działania jego 
władz w stosunku do społeczności 
lokalnej, które polegają na przeka-
zywaniu odbiorcom informacji o po-
wiecie poszerzających ich wiedzę 
o powiecie i budujących jego pozy-
tywny wizerunek”. Jednocześnie za-
znaczył, że: „W tym ogólnym, za-
czerpniętym z języka potocznego 
określeniu promocji podkreśla się cel 
podejmowanych działań, nie mają 
natomiast znaczenia środki użyte 
do jego osiągnięcia, pod warunkiem 
że są zgodne z prawem”.

Prezentowany w orzecznictwie 
sądowym liberalny sposób interpre-
tacji pojęcia „promocja gminy” (por. 
np. ww. wyrok NSA z 26 październi-
ka 2011 r., wyrok NSA z 6 grudnia 

2000 r., sygn. akt I SA/Gd 2038/99) 
w kontekście zadań własnych gminy 
nie oznacza, że przy dokonywaniu 
tego typu wydatków można pomi-
nąć zasady dokonywania wydatków 
wynikające z ustawy o finansach pu-
blicznych, tj. z art. 44 ust. 3 pkt 1 i z 
art. 254 pkt 3. 

Celowo i oszczędnie

Wspomniany art. 44 ust. 3 pkt 1 okre-
śla trzy podstawowe, ogólne zasady 
dokonywania wszystkich wydatków 
publicznych, w tym nakaz wydat-
kowania środków w sposób celowy 
i oszczędny. W orzecznictwie wska-
zuje się również, że powyższe za-
sady stosowane są w ramach tzw. 
luzu decyzyjnego (por. np. wyrok 
NSA z 14 września 2011 r., sygn. 
akt I OSK 787/11). Artykuł 254 pkt 
3 ustawy o finansach publicznych 
stanowi zaś, że w toku wykonywa-
nia budżetu JST obowiązuje m.in. 
zasada gospodarki finansowej, tj. 
dokonywanie wydatków następu-
je w granicach kwot określonych 
w planie finansowym, z uwzględ-
nieniem prawidłowo dokonanych 
przeniesień i zgodnie z planowanym 
przeznaczeniem, w sposób celowy 
i oszczędny, z zachowaniem zasady 
uzyskiwania najlepszych efektów 
z danych nakładów.

Problematykę finansowania wy-
datków na promocję należy również 
analizować w kontekście przepisów 
z zakresu prawa pracy, m.in. jeśli 
chodzi o możliwości pokrywania 
kosztów przejazdu czy zakwatero-
wania osób (mieszkańców gminy) 
niebędących pracownikami gmi-
ny. Chodzi mianowicie o rozlicza-

nie należności wynikających z po-
dróży służbowej. 

Jak w podróży służbowej

Jak wynika z art. 775 kodeksu pracy, 
pracownikowi wykonującemu na 
polecenie pracodawcy zadanie służ-
bowe poza miejscowością, w której 
znajduje się siedziba pracodawcy lub 
poza stałym miejscem pracy, przy-
sługują należności na pokrycie kosz-
tów związanych z podróżą służbową. 
Ponadto w rozporządzeniu mini-
stra pracy i polityki społecznej z 29 
stycznia 2013 r. w sprawie należno-
ści przysługujących pracownikowi 
zatrudnionemu w państwowej lub 
samorządowej jednostce sfery bu-
dżetowej z tytułu podróży służbo-
wej (Dz.U. poz. 167) m.in. określono 
(w par. 2), że z tytułu podróży służ-
bowej (krajowej, zagranicznej) pra-
cownikowi przysługują diety i zwrot 
kosztów (m.in. przejazdów, dojazdów 
środkami komunikacji miejscowej, 
noclegów, innych niezbędnych udo-
kumentowanych wydatków). Z ko-
deksu pracy (art. 2 i 3) wynika, że pra-
cownikiem jest osoba zatrudniona 
na podstawie umowy o pracę, po-
wołania, wyboru, mianowania lub 
spółdzielczej umowy o pracę, na-
tomiast pracodawcą jest jednostka 
organizacyjna, choćby nie posiadała 
osobowości prawnej, a także osoba 
fizyczna, jeżeli zatrudniają one pra-
cowników. Można by więc przyjąć 
założenie, że warunkiem wypłacenia 
przez państwową lub samorządową 
jednostkę organizacyjną danej osobie 
świadczeń określonych w art. 775 par. 
1 i 2 kodeksu pracy oraz w par. 2 ww. 
rozporządzenia jest to, aby osobę tę 

i jednostkę organizacyjną wypłacają-
cą świadczenie łączył stosunek pracy. 
Jednak wydaje się, że dopuszczalne 
byłoby zastosowania mechanizmów 
rozliczeniowych zawartych w tym 
rozporządzeniu na cele rozliczeń 
kosztów poniesionych na mieszkań-
ców zaangażowanych w promocję 
gminy, a niebędących jej pracow-
nikami. Chodzi bowiem wyłącznie 
o posiłkowe zastosowanie określonej 
metody rozliczeń kosztów.

Analiza pozwala przyjąć stano-
wisko, że co do zasady gmina w ra-
mach realizacji zadania własnego 
polegającego na jej promocji może 
sfinansować koszty przejazdu czy 
zakwaterowania mieszkańców zaan-
gażowanych społecznie w tej gminie 
(niebędących pracownikami urzędu 
gminy/miasta) w związku ze spotka-
niami organizowanymi m.in. przez 
partnerską gminę. Nie zmienia tego 
okoliczność, że metodyka regulowa-
nia wspomnianych kosztów mogła-
by wynikać z ww. rozporządzenia, 
a więc z aktu prawnego odnoszące-
go się do stosunków pracowniczych. 
Przy założeniu, że spotkanie jest or-
ganizowane przez zaprzyjaźnioną 
gminę i ma służyć promocji gminy 
partnerskiej, wydatek poniesiony 
z tytułu kosztów przejazdu, zakwa-
terowania czy diet dla ww. osób moż-
na uznać za uzasadniony.  ©℗

Podstawa prawna
Art. 44 ust. 3 pkt 1, art. 216 ust. 2 pkt 1, art. 254 
pkt 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych (t.j. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.).
Art. 7 ust. 1 pkt 18 ustawy z 8 marca 1990 r. 
o samorządzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r. 
poz. 446).
Art. 775 ustawy z 26 czerwca 1974 r. – Kodeks 
pracy (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 1502 ze zm.).

opinia eksperta

P
olskie przepisy nie określają sztywnych wymagań środowisko-
wych dla biogazowni, np. minimalnej odległości instalacji od 
zabudowań mieszkalnych lub terenów chronionych. Ustawodaw-

ca wychodzi bowiem z założenia, że parametry te powinny zostać 
określone indywidualnie w odniesieniu do konkretnego przedsięwzię-
cia, jego lokalizacji, warunków miejscowych i parametrów technicz-
nych danej instalacji. Konkretyzacja środowiskowych warunków 
realizacji danego przedsięwzięcia nastąpić powinna w postępowaniu 
w sprawie wydania decyzji środowiskowej (decyzji o środowiskowych 
uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia). Z procedury 
tej wyłączone zostały małe biogazownie, tj. o zainstalowanej mocy 
elektrycznej nie większej niż 0,5 MW (lub wytwarzające ekwiwalentną 
ilość biogazu rolniczego). Warto jednak przypomnieć, że w toku prac 
nad ustawą wiatrakową (podpisaną przez prezydenta RP 22 czerwca 
br.) pojawiły się także pomysły, aby podejście przyjęte przez ustawo-
dawcę w stosunku do turbin wiatrowych, tj. sztywne określenie 
minimalnych odległości lokalizacji tego typu inwestycji od zabudowy 
mieszkaniowej, przyjąć również w stosunku do biogazowi. Ostatecznie 
z tych pomysłów zrezygnowano.  ©℗
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