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Wszystko wskazuje na to iz, pod presjg negocjatorow ze strony Unii Europejskiej,
projektowana ustawa o dostepie do informacji o srodowisku i ocenach oddziatywania na
srodowisko (zwana dalej ,ustawg o ocenach”) bedzie jedng z pierwszych regulacji prawnych
z zakresu ochrony srodowiska, z jakimi Rzeczpospolita Polska wejdzie w drugie tysigclecie.
Ze wzgledu na zakres normowania, jak i przede wszystkim proceduralny charakter tej
ustawy, wymaga ona niewatpliwie szerszego spojrzenia. Ponizsze uwagi odnoszg sie do
projektu w wersji z dnia 25 czerwca 1999r.

Po pierwsze
Ustawa o ocenach tworzy nowe treSci dla rozumienia publicznej ochrony Srodowiska.

Ochrona srodowiska jest na dzi$ dzien jednym z bardziej znaczacych zagadnien, jakie
sktadajg sie na wszechobecne w polskim prawie pojecie interesu publicznego (spotecznego).
Istnienie takiego interesu warunkuje moznos$¢ dziatania administracji ,z urzedu”, a wiec bez
whniosku albo tez w nastepstwie podania pochodzgcego od osoby, ktérej nie stuzy status
strony postepowania administracyjnego. Kolizja z interesem spotecznym jest zarazem
granica, do ktérej dany urzad uwzglednia¢ moze, stanowigcy uzasadnienie dla okreslonego
przedsiewziecia, ,stuszny interes strony postepowania™. W sprawach z zakresu ochrony
srodowiska tym ,stusznym” interesem jest najczesciej interes indywidualny, wywodzony, z
jednej strony - z prawa wiasnosci i wolnosci dziatalnosci gospodarczej, z drugiej - przeciwnie,
z prawa do czystego Srodowiska i do korzystania z jego zasobdow oraz z prawa do
spokojnego i nienaruszanego wykonywania witasnosci.

Na gruncie ustawy z dnia 31 stycznia 1980r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska (Dz.U. z
1994r. Nr 49, poz.196 ze zm.), pojecie interesu publicznego wyznaczane jest przez art.1 i
art.2 ustawy, ktére to przepisy wskazujg cel wyzej wymienionej regulacji prawnej i wigzaca
prawnie definicje ochrony s$rodowiska. Hasto: ,ochrona $rodowiska” jest jednak czesto
wykorzystywane przez urzedy w sposéb autorytarny, a rozumienie interesu spotecznego w
tej dziedzinie zalezy wytgcznie od interpretacji i oceny dokonywanej przez urzad. Polityczna
pojemnos¢ tego terminu sprawia takze, ze jest ono nieodzownym elementem kazdej
kampanii, jak i doskonatym problemem zastepczym, umozliwiajgcym manipulacje procesem
decyzyjnym.

Projekt ustawy o ocenach ogranicza swobode urzedéw i podkresla spoteczny aspekt
ochrony srodowiska, wigzac sposoéb rozumienia interesu publicznego w ochronie
srodowiska z udziatem i stanowiskiem spotecznosci lokalnej. Rozwija zarazem to, na co
sygnalnie wskazywata dotychczas, pochodzgca z wyzej cytowanej ustawy, definicja
»=ucigzliwosci dla srodowiska”, zgodnie z ktérg ucigzliwoscig tg sg ,zjawiska fizyczne lub
stany utrudniajgce zycie albo dokuczliwe dla otaczajgcego $rodowiska”. Nie ma chyba
watpliwosci, kto jest adresatem pierwszego czionu powyzszego przepisu. Dodajmy, ze
wymog konsultacji ze spotecznoscig lokalng ustanawia niezaleznie od ustawy o ocenach
takze Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego - konwencja Rady Europy przyjeta przez
Polske w 1993r. Stosowne jej postanowienie nie zyskato dotychczas odpowiedniego,
~technicznego” przepisu polskiego®.

1 Zob. wyrok NSA z dnia 18.01.1995r. w sprawie sygn. SA/Wr 1386/94, Przeglad Orzecznictwa Podatkowego
1996/6 poz.181, Glosa 1997/4 str.30.

2 art.3 pkt 6)

3 art.4 ust.6.: Spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wtasciwym czasie i
w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach
bezposrednio ich dotyczgcych.
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W konsekwenciji: ogdlne i oderwane od lokalnych warunkéw powotanie sie na ochrone
srodowiska samo w sobie nie moze stanowi¢ podstawy tak dla odmowy lub ograniczenia
zezwolenia dla okreslonej inwestyciji, jak i dla natozenia dodatkowych obowigzkéw z uwagi
na normy ochronne i postulaty obywateli. Przeciwnie - wymogi ochrony srodowiska bedg
musiaty by¢ kazdorazowo i wielostronnie formutowane w warunkach konkretnej sprawy
toczonej przed urzedem oraz odnoszone do okreslonego stanu faktycznego. Brak w
uzasadnieniu decyzji administracyjnej argumentacji Swiadczgcej o rozpoznaniu i ocenie
intereséw wszystkich uczestnikdw postepowania: inwestora, mieszkancow etc., z uwagi na
naruszenie podstawowych regut postepowania dowodowego okreslonych w art.7 i art.77
kodeksu postepowania administracyjnego, skutkowac bedzie uchyleniem rozstrzygniecia w
postepowaniu odwotawczym lub przez sad administracyjny. Dat temu wyraz m.in. Sad
Najwyzszy, stwierdzajgc w wyroku z dnia 18 listopada 1993r. (sygn. akt [l ARN 49/93)%, iz ,.w
panstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznej i sztywno pojmowanej zasady
nadrzednosci interesu ogdlnego nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym
przypadku dziatajgcy organ ma obowigzek wskazac, o jaki interes ogélny (publiczny) chodzi,
i udowodnié, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia
uprawnien indywidualnych obywateli”.

Wysnu¢ mozna z powyzszego jeszcze jeden wniosek - decyzje dotykajace problematyki
ochrony s$rodowiska beda jednymi z bardziej rozbudowanych i najtrudniejszych
formalnie rozstrzygnie¢ wydawanych przez administracje.

Pamieta¢ jednoczesnie trzeba, ze w chwili obecnej dostep do akt administracyjnych, a w
tej liczbie - do ocen oddziatywania na srodowisko, jest w spos6b wyrazny ograniczony
przez art.73 kpa, zastrzegajacy prawo wgladu do akt wylacznie dla oséb o statusie
strony postepowania. Dla oso6b, ktére nie wykazaly wobec urzedu swojego interesu
prawnego, powszechnie dostepne sg jedynie: plany urzgdzenia lasu oraz prognozy wptywu
ustalen projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na sSrodowisko.
Ustawa o ocenach powyzszy przepis, jak i caty kpa, pomija milczeniem.

Zasadniczym skutkiem takiego stanu rzeczy, jak i w nastepstwie funkcjonujgcej obecnie
zasady, iz ocena oddziatywania na srodowisko ma charakter pisemnej opinii biegtego jest
przede wszystkim to, ze konflikty spoteczne, konflikty przestrzenne na tle ochrony
srodowiska i inwestycji niepozgdanych spotecznie (zwane pieszczotliwie LULU - od: ,local
unwanted land use”), wymykajg sie kontroli organéw administracji. Urzedy nie posiadajg
takze tak srodkoéw prawnych, jak i wyraznych procedur, ktére mogtyby postuzyé niwelowaniu
napiec spotecznych i sterowaniu konfliktami.

Wydaje sie, ze ustawa o ocenach rowniez ten stan moze zmieni¢. Stuzy¢ temu bedzie:
ustalenie zasad dostepu do informacji i zasad konsultacji spotecznych, a tym samym -
likwidacja poczucia lekcewazenia pogladéw i przedmiotowego traktowania spotecznosci
lokalnej, a takze wyznaczenie ram dla publicznego wyrazania poczucia zagrozenia i postaw
roszczeniowych, a zarazem granic dziatan dozwolonych. Ustawa urzeczywistnic moze
réwniez, cho¢ zabrzmi to zapewne gdrnolotnie, proces spotecznej komunikacji w
postepowaniu administracyjnym.

Wskaza¢ w tym miejscu trzeba, ze za wizerunkiem aktywnego urzedu opowiadat sie
wielokro¢ NSA, interpretujgc art.7 kpa: ,Przepis art.7 kpa statuujgcy zasade uwzgledniania z
urzedu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli naktada na organy administracji

4 publ.: OSNCP 1994, Nr 9, poz.181.
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obowigzek wywazania tych nie zawsze zbieznych intereséw i ich harmonizowania, ale tylko
w takich sprawach, gdzie jest to oczywiscie mozliwe, a wiec przede wszystkim z
wytgczeniem takich przypadkow, gdzie przepis prawa daje wyrazny priorytet interesowi
spotecznemu, bagdz przepis prawa nie dopuszcza odstepstw ani nie pozostawia
rozstrzygniecia sprawy uznaniu organu administracji.

Rola ,,prawa” jako, modelowo, arbitra w sporze, musi zatem wychodzi¢ od wymogu
wystuchania wszystkich uczestnikoéw konfliktu, jak i przypominaé o gwarancjach
Panstwa w zakresie prawa do srodowiska w nalezytym stanie. Oznacza to wielkie
wyzwanie rzucone urzedom i catej stuzbie cywilne;j.

Po wtore

Ustawa o ocenach tworzy prawne i socjotechniczne instrumenty profilaktyki i sterowania
konfliktami spofecznymi, majgcymi swg podstawe w ochronie i korzystaniu ze Srodowiska.

U podtoza jawnych konfliktdw na tle ochrony srodowiska leze¢ mogg: uswiadomiona kolizja
intereséw, przekonan lub wartosci®. Doswiadczenie pokazuje, ze tylko pierwsze sposrod
wyzej wymienionych, majgce najczesciej swoje zrodto w poczuciu ograniczonosci zasobow
srodowiska, dajg sie prowadzi¢ przy uzyciu racjonalnej argumentacji. Dla pozostatych
niezgodnosci zasadnicze znaczenie ma w konsekwencji zakres i wiarygodnos¢ informacji o
stanie i zagrozeniach srodowiska, gtownie - istniejgcej przed ujawnieniem konfliktu, oraz
autorytet mediatora. Z tych tez wzgledéw, fakt finansowania oceny oddziatywania na
srodowisko przez inwestora, mimo zatozonej bezstronnosci rzeczoznawcy lub biegtego z
listy MOSZNIL, tworzenie OOS przed ztozeniem wniosku, brak ingerencji urzedu w
merytoryczng czesé oceny - z gory dotychczas przyporzadkowywat biegtego do jednej ze
stron konfliktu zaprzeczajgc jego eksperckiej roli w sporze. Dlatego tez za podstawowa
zalete ustawy o ocenach uznaé nalezy zmiane charakteru oceny oddziatywania na
srodowisko: z dokumentu - na rzecz procedury. Na uwage zastuguja réwniez
stanowigce czes¢ tej procedury: elementy konfrontacyjne (konsultacje spoteczne) i
negocjacyjne (rozprawa, zakres raportu), ktére zréwnano 2z diagnostyczno-
projektowymi walorami ocen oddzialywania. Takze:
o fakt sporzgdzania raportu czy przeglagdu ekologicznego w toku postepowania (co pozwoli
rozwikta¢ dotychczasowy problem: prawo udziatu stron w kazdym stadium postepowania
a 009),
e nadzor administracji nad procesem tworzenia tych analiz,
e mozno$¢ udziatu osob zainteresowanych w ogledzinach przed wykonaniem analiz,
e prawo wypowiadania sie o przedsiewzieciu i wkasnej ocenie stanu srodowiska w toku
postepowania,
nalezy uznaé, socjologicznie, za regulacje ze wszechmiar pozytywne. Tylko bowiem
poczucie ,informacyjnego bezpieczenstwa” oraz idgca za tym swiadomos$c¢ spoteczna, jak tez
wymuszana procedurg konsultacji spotecznych polityka informacyjna inwestora (public
relation przedsiewziecia) mogg sprowadzi¢ konflkt na ptaszczyzne racjonalng i
negocjacyjng, gwarantujgcg wspominane powyzej ,wywazenie interesow”: publicznego i
indywidualnych. Na marginesie jedynie rodzi sie pytanie o ,edukacje” organizacji
pozarzgdowych, skoro mogg one uczestniczy¢ w postepowaniu na prawach strony.

5 Zob. wyrok NSA z dnia 3.02.1995r. sygn. IV SA 1837/93.

6 Ciekawie, cho¢ teoretycznie w tym temacie - prace M. Dutkowskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego.
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Trzeba mie¢ na uwadze, ze ustawa o ochronie i ksztattowaniu srodowiska, prawo wodne,
generalizujgc - polskie prawo ochrony $rodowiska wywodzi sie albo tez przyjmuje
instrumenty polityki ochronnej z okresu panstwa ,totalitarnego”. Skutkiem prawie zupetnego
braku instrumentéw ekonomicznych i oparcia przepisbw prawa na modelu ,regulacji i
standardéw”, ciezar egzekuciji przestrzegania prawa ochrony srodowiska cigzy na catkowicie
niemobilnej i zbiurokratyzowanej administracji. Zatatwienie sprawy jest przy tym czesto
utozsamiane z wydaniem decyzji administracyjnej. W rezultacie egzekucja administracyjna
wymogow ochrony srodowiska jest najstabszym ogniwem omawianej dziedziny prawa. By¢
moze wiec proceduralne ramy kontroli spotecznej nad oddzialywaniem przedsiewzie¢ na
srodowisko, tak przez dostep do informacji, jak i procedure postepowania w sprawie oceny
oddziatywania, bedg mogty sta¢ sie narzedziem spotecznej presji na egzekucje prawa albo
tez wyzwolg raczkujgce obecnie mechanizmy konkurencji w wyzej wymienionym zakresie.

Po trzecie

Ustawa o ocenach potwierdza i precyzuje konstytucyjne prawo do Srodowiska, ujmujgc je w
kategoriach praw czfowieka.

Pamietac trzeba, ze projekt ustawy o ocenach nie jest zawieszony w prézni, jak i nie ma
jedynie wymiaru kolejnej legislacyjnej innowacji. Pierwszoplanowy temat ustawy - dostep do
informacji o Srodowisku, nie jest réwniez zagadnieniem nieznanym polskiemu
ustawodawstwu. Zgodnie bowiem z art.74 ust.3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997r.
(Dz.U. Nr 78, poz.483) ,kazdy ma prawo do informaciji o stanie i ochronie srodowiska”. Majgc
na uwadze, ze Konstytucja wprowadza zasade, ze jej przepisy stosuje sie bezposrednio,
chyba, ze Konstytucja stanowi inaczej (art.8 ust.2) oznacza to, ze takze obecnie kazdy ma
prawo skutecznie domagaé sie udostepnienia danych bedgcych w posiadaniu urzedéw
administracji, a odmowa wglgdu w te dane musi by¢ poparta wyrazng podstawg prawng. Co
wiecej, w nastepstwie konstytucyjnej rangi wyzej wymienionego przepisu sady sa
uprawnione do niestosowania ustaw z nim sprzecznych’. W tym $wietle ustawa o ocenach
stanowi techniczne przediuzenie konstytucyjnych praw obywateli do informacji o
stanie i ochronie sSrodowiska oraz tworzy organizacyjne gwarancje korzystania z tych
praw. Nawet dzi$ jednak wiekszo$¢ postepowan z zakresu ochrony $Srodowiska winna
znaczgco rozni¢ sie od istniejgcej praktyki.

Ustawa o0 ocenach wprowadza do polskiego porzadku prawnego dyrektywy 85/337/EWG
oraz 90/313/EWG. Druga z wyzej wymienionych dyrektyw traktowana jest przez kraje Unii
jako srodowiskowy filar dla zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa, bedgcej sktadowg
zasady demokratycznego panstwa prawa. Ustawa o ocenach przejmuje wyzej wymieniong
materie prawng w sposob prawie bezposredni i, niestety, przy ,wpasowywaniu” jej do
warunkow polskich, czasem dokonuje tej czynnosci w sposob nie do konca przemyslany.

Ustawa o ocenach nawigzuje takze do 10. zasady deklaracji z Rio w sprawie srodowiska z
1992r., jeszcze raz potwierdzajgc, jak duze znaczenie dla kierunkdéw rozwoju prawodawstwa
ochrony srodowiska ma niewigzgce, deklaratoryjne, ,miekkie” prawo.

Konkludujac

7 Zob. wyrok NSA z dnia 9.10.1998r. sygn. |l SA 1246/98, Jurysta 1998/12 str. 25.
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Ustawa o ocenach jest zalagzkiem procedur demokratycznych w ochronie srodowiska i
w tym tez sensie jej znaczenie i skutki sg bardzo daleko idace. Tworzac nowy,
spoteczny wymiar ochrony srodowiska, ustawa ta rzutuje tak na samo pojecie
ochrony srodowiska, redefiniujac interes publiczny w tym zakresie, jak i na tres¢ i
sposéb prowadzenia bez mata wszystkich postepowan administracyjnych. Ustawa
przetamuje réwniez techniczne, sozologiczne podejscie do ochrony srodowiska oraz
ustanawia prawne i socjotechniczne instrumenty zapobiegania i prowadzenia
konfliktéw spotecznych. Unifikuje, w koncu, powyzszy aspekt ochrony srodowiska z
prawodawstwem Unii Europejskiej. Trzeba zatem wyraznie powiedzie¢, iz ustawa o
ocenach to z calg pewnoscia jedna z najwazniejszych ustaw obecnej dekady.

ALE

Przeklenstwo biurokraciji

Art.33 ustawy o ocenach umiejscawia postepowanie w sprawie oceny oddziatywania
przedsiewziecia na srodowisko w postepowaniu administracyjnym.

Do kardynalnych zasad dobrego postepowania nalezy bez watpienia jego szybko$é, fij.
zasada osiggania koncowego celu postepowania administracyjnego w najkrétszym czasie®.
Zasada ta, wyrazona w art.12 Kkpa, odnosi sie zasadniczo do tempa prowadzenia
postepowania, wydaje sie jednak, Zze mozna z niej uczyni¢ takze zasade techniki
legislacyjnej. W konsekwencji od ustanawianych przepiséw prawa oczekiwaé mozna, iz bedg
one tworzy¢ warunki do optymalnie szybkiej realizacji uprawnien (interesu indywidualnego),
tu: realizacji przedsiewziecia, przy jednoczesnym stworzeniu racjonalnych, instytucjonalnych
ram dla ochrony interesu publicznego. W przeciwnym razie spoteczna i indywidualna wartos¢
decyzji czy innego orzeczenia administracyjnego, w szczegodlnosci dotyczgcego intereséw
gospodarczych, wraz z uptywem czasu okaza¢ sie moze znikoma. Takze czas i koszty
samego postepowania prowadzgcego do wydania tej decyzji, mogg zostaé¢ catkowicie
zniweczone. Niestety od grzechu takiego, polegajagcego na krancowym wrecz
zbiurokratyzowaniu postepowania, nie jest wolna i ustawa o ocenach. Co wiecej, wielos¢ i
czas trwania postepowan w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko catkowicie nie
przystajg do inwestycji podejmowanych w warunkach gospodarki rynkowej. W rezultacie:
rozwigzania ustawy o ocenach w ich obecnym ksztatcie, w czesci dotyczacej
przedsiewzieé, beda prowokowa¢ albo samowole inwestycyjng albo tez beda gtéwna
bariera dla lokalnego rozwoju gospodarczego.

Uzgodnienia, opinie z zakresu ochrony srodowiska umiejscowione byty dotychczas, jako tzw.
postepowania incydentalne, obok postepowania gtébwnego, np. o ustalenie warunkow
zabudowy. W powyzszym postepowaniu, na zajecie stanowiska wiasciwy urzgd miat
dotychczas dwa miesigce, na uzgodnienie na etapie projektu budowlanego - miesigc. Regutg
dla innych postepowan o zajecie stanowiska byt termin 14-dniowy. Podstawg dla stanowiska
urzedu jest ocena oddziatywania na srodowisko - opinia biegtego. Procedura planistyczna -
uzgodnienia projektu planu zagospodarowania z punktu widzenia wymogoéw ochrony
Ssrodowiska, poprzedzajgca Scisty proces lokalizacyjny, wyczerpywaé sie powinna w
21 dniach.

8 Tak: E.Iserzon, J.Starosciak., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze,
Warszawa 1970, s.62.
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Dla przedsiewzie¢ szczegdlnie znaczgco mogacych wptyngé na srodowisko:

e Zarowno karta informacyjna przedsiewziecia, jak i raport oddziatywania na srodowisko,
jesli jest wymagany, majg zosta¢ poddane konsultacjom spotecznym, w tym - wytozeniu
do publicznego wgladu na okres co najmniej 21 dni. Konsultacje sg powtarzane w kazdym
dalszym postepowaniu.

o Urzad prowadzacy postepowanie, w razie duzego zainteresowania spotecznego ma
przeprowadza¢ w trakcie postepowania co najmniej dwie obligatoryjne rozprawy
administracyjne, otwarte dla publicznosci.

e Urzad dwukrotnie ma wystgpi¢ o stanowisko wojewody odnosnie karty i raportu, a
jednokrotnie - o uzgodnienie projektu decyzji, na sporzadzenie ktérych to stanowisk wyze;j
wymieniony organ ma po 21 dni.

e Dwukrotnie przed ustaleniem zakresu badan i studiéw bedacych podstawg raportu, urzad
bedzie musiat ponadto ustosunkowaé sie do wszystkich, dozwolonych i zasadnych lub
nie, wnioskow i uwag, jakie wplynety po konsultacjach lub zostaty zgtoszone na
rozprawach. Obowigzany jest takze zaprosi¢ do udziatu organizacje spoteczne, wedle
prowadzonej przez siebie listy.

e Zakres badan i studidw bedacych podstawag raportu ustalany bedzie w drodze odrebnego
postanowienia.

Jak tatwo policzy¢, nawet nie uwzgledniajgc czasu wykonania raportu, postepowanie w
sprawie oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko trwa¢ bedzie minimum okoto
180 dni. Zaznaczenia wymaga ponadto, ze od decyzji stuzy stronom, w tym - organizacjom
spotecznym, prawo wniesienia odwotania. Istnieje zatem realna obawa, ze rozbudowana i
skomplikowana procedura oceny oddzialywania na $rodowisko przestoni cel i
zdominuje postepowanie lokalizacyjne czy budowlane, stajac sie sztukg samg w
sobie. Pomylenie aspektu badanego przedsiewziecia z jego trescig to gtéwny minus i
ryzyko ustawy o ocenach.

Powiedzmy od razu, ze uzasadnienie ustawy nie doszacowuje kosztow zwigzanych z
wejsciem w zycie ustawy o ocenach oraz przyjmuje stanowczo zbyt mate limity kadrowe.
Wydaje sie, ze rozwigzanie powyzsze bytoby jednak do przyjecia, gdybysmy mieli do
czynienia z jednym, zintegrowanym pozwoleniem srodowiskowym. Trudno sie jednak
pogodzi¢ z myslg, ze przed rozpoczeciem budowy inwestycji mogacej szczegdlnie znaczaco
wptyng¢ na srodowisko, postepowan w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko moze
by¢ cztery: na etapie zmiany planu zagospodarowania przestrzennego - rzgdzgce sie nieco
odmiennymi zasadami, na etapie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, na etapie decyzji ustalajgcej warunki prowadzenia robdét ziemnych zmieniajgcych
stosunki wodne oraz na etapie pozwolenia na budowe. Zaznaczmy tez, ze wymdg
dotagczenia raportu z poprzedniego postepowania nie zwalnia z obowigzku wykonania
raportu w postepowaniu kolejnym. Merytorycznie trudnym do zrozumienia jest takze fakt, ze
postepowanie w sprawie OOS przeprowadzone w ramach postepowania wodnoprawnego
wytgcza obowigzek przeprowadzenia postepowania w sprawie OOS na etapie pozwolenia na
budowe (art.32 ust.3) - wszak wynikajgce z pozwolenia wodnoprawnego wytyczne dla
projektowania urzgdzen wodnych nie wyczerpujg problematyki projektu budowlanego
inwestycji.

Zasadniczym przedmiotem konfliktu spoftecznego jest przeznaczenie terenu pod
projektowane przedsiewziecie, jakie odbywa sie przez wprowadzenie takiej koncepcji
zagospodarowania terenu do miejscowego i regionalnego planu zagospodarowana terenu.
W przypadku planu wielowariantowego, czy tez w razie duzej ogodlnosci zapiséw planu,
konflikt spoteczny przenosi sie na etap warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu.
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Spoteczna akceptacja przedsiewziecia albo ostatecznos¢ rozstrzygnie¢ administracyjnych
wplywajg na ogot na spadek spoftecznego zainteresowania inwestycijg w miare jej
zaawansowania. W miejsce to dochodzi do gtosu dyskusja techniczna i naukowa, o duzym
stopniu fachowosci, w ktérej uczestniczg jedynie bezposrednio zainteresowani, w tym -
strony postepowania. Dlatego tez wydaje sie, ze z punktu widzenia ekonomiki procesowej,
powinno sie poming¢ konsultacje spofeczne kart informacyjnych w postepowaniach
nastepujgcych po wydaniu decyzji o warunkach zabudowy, ograniczajgc sie do otwartych dla
publicznosci rozpraw. Podobnie - powinno sie pominaé konsultacje spoteczne raportu na
etapie pozwolenia na budowe. Takze obowigzek tworzenia raportow powinien by¢é moim
zdaniem ograniczony do postepowania o warunki zabudowy i o0 pozwolenie na budowe, przy,
jednoczesnie, honorowaniu funkcjonujgcych i majgcych dalej istnie¢ operatow
wodnoprawnych i innych opracowan branzowych. W koncu - wnioskodawca winien mieé
zagwarantowane prawo zaskarzenia postanowienia w sprawie zakresu badan dla potrzeb
wykonywanego raportu.

Redakcyjne uwagi dotyczgce zapisow ustawowych mozna niestety mnozyc¢.

Niewykorzystana szansa

Zgodnie z art.28 kpa strong postepowania administracyjnego jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie lub ten kto Zzgda czynnosci organu ze
wzgledu na swqj interes prawny lub obowigzek. W postepowaniach administracyjnych z
zakresu ochrony $rodowiska zagadnienie powyzsze stanowi problem permanentny,
przesgdzajgc o formalnej prawidtowosci postepowania i losach decyzji administracyjnej.
Dodajmy, ze tylko strona korzysta z petni praw w postepowaniu administracyjnym, tylko
stronie stuzy prawo do skutecznego kwestionowania orzeczenia.

Rozprzestrzenianie sie zanieczyszczen, hatasu, odoréow etc. na nieruchomosci sgsiednie
nosi w prawie cywilnym nazwe immisji. Przeciwko powodujgcym niedozwolone (tu: bez
zezwoleh administracyjnych albo z ich przekroczeniem) immisje, stuzy wtascicielowi
nieruchomosci roszczenie o zaniechanie. U podstaw wyzej wymienionego interesu prawnego
poszkodowanego lezg przepisy o ochronie prawa wiasnosci.

Jezeli jednak przyjaé, ze interes prawny obejmuje prawo wypowiadania sie i obrony przed
chocby potencjalnym zagrozeniem dla ,spokojnego wykonywania wiasnosci”, jakie moze by¢
nastepstwem wdrozenia inwestycji (Huta Katowice a krakowscy hotelarze) prowadzitoby to
do wniosku, ze strong postepowania jest kazdy, kto wiada terenami w granicach
oddziatywania inwestycji na Srodowisko. Przyjecie takiego pogladu czyni niemozliwym
przeprowadzenie jakiegokolwiek postepowania. Niestety jednak poglad taki znalazt juz swo;j
wyraz w kilku orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego. Dlatego tez szkoda, ze
termin ,strona”, dla potrzeb postepowan z zakresu ochrony srodowiska, nie doczekat sie
doprecyzowania w ustawie o ocenach.

Orzecznictwo sadowe przyznaje wprost wyzej wymieniony status strony sgsiadom
nieruchomosci, na ktérej ma by¢ zlokalizowane przedsiewziecie. W wyroku z 8 wrzes$nia
1989r. 1l SA 437/89 (nie publ.)) NSA stwierdza m.in.,, ze ,wiasciciel nieruchomosci
sgsiadujgcej z nieruchomoscig, na ktérej ma by¢é prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza
zagrazajgca jego dobru osobistemu lub majgtkowemu ma interes prawny w rozumieniu
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art.28 kpa w kwestionowaniu prawidtowosci wydania zezwolenia™.

Sady wprowadzily takze dwa inne kryteria dla wyodrebnienia stron postepowania: 1)
koniecznosS¢ rozgraniczenia interesu prawnego od interesu faktycznego, jak tez 2)
bezposredni zwigzek ze ,sferg prawng” danej osoby?®. Jest zatem punkt wyjscia.

Zagadnienie to jest szczegolnie istotne wobec znaczacego rozszerzenia kregu uczestnikow
postepowan administracyjnych, jakie, poprzez wymog konsultacji spotecznych, zaktada
ustawa o ocenach. Jak wyzej wspomniatem, tylko strona postepowania moze
zakwestionowaé decyzje. Jezeli jednak wptynie odwotanie od nie-strony, co wydaje sie
bedzie regutg, wowczas do czasu, kiedy organ odwotawczy, zgodnie z art.134 kpa, nie wyda
postanowienia o0 niedopuszczalnosci odwotania (ze wzgledu na brak statusu strony),
inwestycja nie bedzie mogta by¢ kontynuowana. Jeszcze raz wiec wyrazi¢ nalezy zal, ze
refleksja autoréw ustawy o ocenach, nie objeta kodeksu postepowania administracyjnego.

Bedzie inaczej

Ustawa o ocenach zaktada zniesienie instytucji biegtych z list wojewoddéw w zakresie ocen
oddziatywania na $rodowisko i prognoz do miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, argumentujgc to brakiem odpowiednika w panstwach Unii Europejskiej. Na
marginesie tej nowelizacji rodzi sie pytanie dlaczego Ministerstwo OSZNiL, wiedzac o takim
zamierzeniu legislacyjnym jak ustawa o ocenach, posrednio ustanowito w 1998r. instytucje
biegtych - pozostawiam to bez komentarza. Szkoda tez, ze ten nowy, powstajgcy dopiero
zawdd (nie - status), przy jednoczesnym nacisku na rynkowe warunki jego wykonywania, nie
moze by¢ przedstawiony Unii jako uksztattowany zwyczaj, warty zachowania. Za istotniejsze
poczytac nalezy jednak skutki procesowe, jakie niesie za sobg powyzsza zmiana.

Opinia biegtego sporzgdzana jest z reguty w toku postepowania, gdy w sprawie wymagane
sg tzw. wiadomosci specjalne. Dalej zatem fakt posiadania takich wiadomosci warunkowat
bedzie mozliwos¢ sporzgdzenia raportu o oddziatywaniu na srodowisko czy przegladu
ekologicznego. Wiarygodnos¢ biegtego i jego opinii, inaczej niz do tej pory, podlega¢ bedzie
jednak uznaniu urzedu.

Rzeczoznawcy, a obecnie biegli w zakresie OOS i prognoz, przez wpis na liste MOSZNIL
czy wojewodéw, jak i z uwagi na zawodowy charakter ich dziatalnosci, byli i sg grupg o
statusie szczegdlnym. Specjalistyczny zakres oceny oddziatywania na srodowisko sprawia,
iz urzednik prowadzacy postepowanie winien ograniczy¢ badanie oceny jedynie do kontroli
spetnienia wymogéw formalnych OOS, wedle przepiséw rozporzgdzenia MOSZNIL.
Ewentualne rozszerzenie tej kontroli dotyczy¢ moze tylko nieprawidtowosci, jakie mogg byc¢
identyfikowane z punktu widzenia logiki i zasad doswiadczenia zyciowego. Skutkiem
powyzszego administracja do dzi§ dnia nie ma prawa merytorycznej, fachowej polemiki z
oceng, stuzy jej natomiast prawo zgdania dodatkowych wyjasnien i zlecenia wykonania
ekspertyzy koreferujgce;.

Ustawa o ocenach ten stan rzeczy znaczgco zmienia. Brak biegtych o kwalifikowanym

9 Zob. tez: uchwata NSA z dnia 4.12.1995r. sygn. Il SA 20/95, Glosa 1997/2 str. 28, Monitor Prawniczy 1996/11
str.424;

10 Zob.: Wyrok NSA z dnia 30.05.1984 r. 1l SA 789/84 ( nie publ.)
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statusie, ogodlnos¢ wymogow formalnych dotyczgcych opracowan diagnostycznych, jak i
uznaniowy w gruncie rzeczy zakres raportu oddziatywania na srodowisko powoduja, iz w
najblizszej przysziosci otworzy sie nowy wymiar postepowan z zakresu ochrony
srodowiska - merytoryczna dyskusja o skutkach oddzialywania przedsiewziecia na
srodowisko pomiedzy wnioskodawcg i autorem raportu z jednej strony a urzedem z
drugiej. Dyskusiji takiej ma m.in. stuzy¢ rozprawa, o jakiej mowa w art.46 ustawy o ocenach.

Najwazniejszym nastepstwem likwidacji profesji biegtych jest w konsekwencji fakt, iz
to wlasnie na administracji spoczywa¢ bedzie merytoryczna odpowiedzialno$é za to,
by w poczynionych przez urzad ustaleniach zostat w pelni zrealizowany ustanowiony
przez kpa obowigzek dazenia do ustalenia tzw. prawdy obiektywnej, takze odnosnie
oddzialywania zamierzen i obiektéw na s$rodowisko. Kwestia ta bedzie kluczowym
problemem prawidiowosci postanowienia o zakresie badan i prac studialnych
koniecznych przy wykonywaniu raportu, bedzie tez miata swoj wyraz przy ocenie
uzasadnienia decyzji konczacej postepowanie. Nie wydaje sie, by urzedy, niezaleznie od
ambicji i mnieman urzednikéw, byty na to przygotowane.

Majagc na uwadze krotki czas dziatania starostw powiatowych i znaczgce rotacje kadrowe
roku 1999, kwestie ochrony praw nabytych stuzgcej biegtym, w koncu - w trosce o rzeczowy
charakter postepowania, postulowaé¢ nalezy co najmniej zakreslenie kwalifikacji osob
uprawniajgcych do wykonywania opracowan kreowanych przez ustawe o ocenach.

Prawa autorskie

Ustawa o ocenach, co warto dostrzec, jako pierwsza w sposob wyrazny dotyka problematyki
praw autorskich do utworéw zwigzanych z ochrong $rodowiska. Zgodnie bowiem z art.6
ustawy nie udostepnia sie informacji, ktére dotyczg spraw bedacych przedmiotem
praw autorskich i patentowych. Sformutowanie to nie wyczerpuje wprawdzie tematu
wiasnosci intelektualnej i wlasnosci przemystowej, nie mniej jednak wskazania wymaga, ze z
ochrony prawnoautorskiej nie korzystajg utwory, ktorych tres¢ zostata bezposrednio
przeniesiona do przepiséw prawa oraz dokumenty i inne formy wyrazu, ktére stanowig proste
i wierne odwzorowanie rzeczywistosci. W konsekwenciji zaryzykowa¢ mozna twierdzenie, ze
wiekszo$¢ stworzonych programéw ochrony srodowiska, planéw ochrony, czesciowo - ocen
oddziatywania na $rodowisko i innych ekspertyz branzowych odpowiada definicji utworu z
art.1 ustawy z dnia 4 lutego 1994r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych i korzysta z
dobrodziejstw tej ustawy.

Poniewaz problematyka praw autorskich jest catkowicie lekcewazona w umowach w
sprawie zamowien publicznych, jak i w umowach pomiedzy inwestorami a biegtymi,
wskazany wyzej, calkowicie zreszta stuszny wymég art.6 ustawy, sta¢ sie moze
przyczyna informacyjnego paralizu i powaznym problemem publicznie dostepnych
rejestrow.

Niebezpieczne utozsamienie

Ustawa o ocenach, uchylajgc art.40 ust4 pkt 1 i 2 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym - traktujgcy o uzgodnieniach przed wydaniem decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu oraz art.68 ust.5 i ust.6 ustawy o ochronie i ksztaftowaniu
Ssrodowiska - mowigcy o uzgodnieniach z zakresu ochrony srodowiska na etapie projektu
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budowlanego, odsuwa od postepowania w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko
organy inspekgcji sanitarnej. Jednoczesnie art.2 pkt 2 ustawy o ocenach stanowi, iz ilekro¢ w
ustawie tej jest mowa o oddzialywaniu na srodowisko - rozumie sie przez to rowniez
oddziatywanie na zdrowie ludzi.

Utozsamienie obu wymienionych powyzej sfer nie odpowiada postulatom praktyki, jak tez nie
ma swojego uzasadnienia na gruncie ustawowej definicji srodowiska. Na koniecznos¢
rozgraniczania obu zagadnien, ktérym mogg towarzyszy¢ sprzeczne interesy, wskazat takze
ostatnio, na tle interpretacji art.73 ustawy o ochronie srodowiska, Sad Najwyzszy,
stwierdzajgc w wyroku z dnia 3 lutego 1999r. (sygn. akt. lll RN 107/98), iz ,szkodliwos¢ dla
Ssrodowiska nie moze by¢ w kontekscie art.73 ustawy o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska
utozsamiana ze szkodliwoscig dla zdrowia”.

Pomijajgc nawet zdolnos¢ administracji do spraw ochrony $rodowiska do dokonania oceny
wptywu okredlonych zamierzen na zdrowie ludzi, wydaje sie, ze utozsamienie obu sfer
prowadzi¢ moze do przektamania podtoza i obrazu konfliktu spotecznego, w konsekwenc;ji -
do jego eskalaciji.

Podsumowanie

Ustawa o dostepie do informacji o srodowisku i ocenach oddziatywania na srodowisko jest
ustawg wazng i potrzebng. Ustawa ta, jak i moment jej wejscia w zycie, uwzglednia¢ jednak
powinny w znacznie wiekszym stopniu polskie realia prawne i polityczne, trzezwo oceniajgc
polskie ambicje sprostania omawianym wymogom Unii Europejskiej, a ujmujac rzecz
precyzyjnie - wymogom jakie mogg zyska¢ swoj realny ksztaft jedynie w rozwinietych
panstwach demokratycznych. Rozwigzania legislacyjne przyjete w ustawie winny zostac
dodatkowo skonfrontowane z prawem konkurencji i wymogami bezpieczenstwa
przemystowego. Ustawa wymaga takze znacznych zmian redakcyjnych.

Mgr Michat Bechnke
Kancelaria Prawnicza CIC s.c.,
Gdansk
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