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(projekt wniesiony dnia 15 czerwea 2015 r.)

sporzadzona dnia 4 lipca 2015 r.
przez r.pr. Magdalene Bar i dra Jerzego Jendroske

I. Uwagi ogdlne

1. Niniejsza opinia dotyczy projektu zmian ustawy o udostepnianiu informacji o §rodowisku i
jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na srodowisko (dalej: ustawa 003).

Nie obejmuje natomiast omowienia zmian w ustawie o ochronie przyrody.

2. Rozwazajac dokonanie zmian w ustawie oo$ nalezy pamigta¢, ze ewentualne nowe
regulacje mialyby zastosowanie nie tylko do infrastruktury turystycznej, o ktérej mowa w
uzasadnieniu projektu. ale do wszystkich przedsiewzie¢ podlegajacych obowiazkowi
przeprowadzenia oceny lub selekcji (screeningu) - w tym do przedsigwzie¢ uzyskujacych
dofinansowanie ze $rodkéw unijnych.

W zwiazku z tym, ze - jak bedzie wykazane nizej - spora cze$¢ zgloszonych propozycji zmian
moze byé watpliwa z punktu widzenia zgodno$ci z przepisami unijnymi, czy wrecz jest z
nimi niezgodna, nalezy pamieta¢, ze wprowadzenie proponowanych zmian moze
spowodowaé klopoty z uzyskiwaniem tych $rodkéw. w tym wstrzymanie finansowania.
Sytuacja taka miala juz miejsce w latach 2006-2008. kiedy Komisja Europejska zarzucita
niezgodno$¢ polskich przepiséw dotyczacych OOS z prawem UE.

Nalezy pamietaé, ze ryzyko probleméw z uzyskaniem dofinansowania moze pojawic¢ sie nie
tylko w przypadku ewidentnej i razacej niezgodnosci z prawem UE, ale takze w przypadku
watpliwosci co do zgodnoscei (wstrzymanie srodkdw moze trwaé przynajmniej do wyjasnienia
tych watpliwosci).

Trzeba wigc rozwazy¢ czy 1 na ile proponowane w projekcie zmiany warte sg takiego ryzyka.
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3. Przez powolane w poprzednim punkcie ,,prawo europejskie” majace zastosowanie w
omawiane]j sprawie nalezy przy tym rozumie¢ cale odpowiednie acquis, a wigc nie tylko sam
tekst dyrektywy EIA' (w wersji znowelizowanej dyrektywa 2014/52/UE). ale takze ogélne
przepisy Traktatow. orzecznictwo TSUE oraz - co szczegdlnie istotne - ratyfikowane przez
Uni¢ Europejska umowy miedzynarodowe.

Szczegblne znaczenie dla omawianych zagadnien (tj. proponowanych w projekcie zmian
przepisoéw) ma Konwencja z Aarhus regulujaca m.in. kwestie udzialu spoteczenstwa i dostgpu
do sadu w sprawach dotyczacych ochrony srodowiska’.

TSUE - rozpatrujac zgodnos¢ przepisow krajowych z prawem unijnym - w kilku wyrokach
odnosit si¢ do zgodnosci z Konwencjg z Aarhus, traktujac jg jako czg$é prawa unijnego (zob.
np. wyroki w sprawach C-115/09 (Trianel) oraz C-240/09 (Lesoochranéarske zoskupenie
VLK)).

Dla interpretacji konwencji z Aarhus niezwykle istotne sg: orzecznictwo Komitetu ds.
Przestrzegania Konwencji z Aarhus (jest to miedzynarodowy organ powolany do
rozstrzygania spraw o naruszenia konwencji przez panstwa bedace jej stronami), a takze
przygotowany przez Europejska Komisje Gospodarcza ONZ Przewodniku dotyczacym
stosowania konwencji z Aarhus (The Aarhus Convention. An Implementation Guide, United
Nations 2014). Jest to oficjalny dokument ONZ interpretujacy przepisy konwencji, ktory musi
by¢ brany pod uwage przy jej stosowaniu. Takze TSUE, w wyroku w sprawie C-182/10
(Solvay). docenit role¢ owego Przewodnika, stwierdzajac, ze - cho¢ nie jest to formalne zrédto
prawa - to powinien by¢ brany pod uwage przy interpretacji przepisow konwencji z Aarhus.

4. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze propozycje zmian przepisow przedstawione w projekcie
zmierzaja do drastycznego ograniczenia uprawnien spoleczenstwa, w tym organizacji
ekologicznych, w procesie inwestycyjnym.

Ponadto, ograniczeniu ulec majg takze mozliwosci dzialania organéw ochrony srodowiska
odpowiedzialnych za prawidlowe przeprowadzenie procedury oceny oddzialtywania na
$rodowisko (ograniczenie dotyczy mozliwosci wzywania do uzupelnien raportu o
oddzialywaniu na srodowisko).

5. Jak wynika z uzasadnienia projektu, zostal on opracowany ze wzgledu na to, ze - zdaniem
jego autorow - konieczne jest przeciwdzialanie nieuczciwym praktykom organizacji
ekologicznych, ktére w nieuzasadniony sposob opdzniaja postgpowania.

Twierdzenia o owej ..szkodliwej™ roli organizacji nie sg jednak poparte wynikami zadnych
badan empirycznych, statystyka itp.

Nawet jesli zdarzaja sie przypadki nieuczciwego dzialania organizacji, to z pewnoscia nie sa
one powszechne i nie moze to by¢ powodem tak drastycznego, jak to si¢ proponuje w
projekcie, ograniczenia praw wszystkich organizacji, a przy okazji takze stron postgpowania.

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkow
wywieranych przez niektdre przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko (Dz. Urz. UE L 26 z 28.1.2012
Ze zm.)

? Konwencja sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w
podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz. U. z 2003 r.
Nr 78, poz. 706)
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Praktyka wskazuje raczej, ze wielokrotnie na skutek odwotania czy skargi organizacji
~ ekologicznej wydane decyzje byly uchylane przez organ odwolawczy lub sad
administracyjny. A taka sytuacja ozmacza nic innego, jak tylko to, ze decyzje te byly
wadliwe - a wiec nie spelnialy stawianych przez prawo wymagai. Ich eliminacja z obrotu
prawnego przyczynila si¢ zatem do ochrony praworzadnosci.

Z do$wiadczenia autoré6w niniejszej opinii wynika, ze trudno znalezé skuteczniejszy $rodek
egzekwowania przestrzegania przepiséw z zakresu ochrony $rodowiska, zwlaszcza w zakresie
ocen oddziatywania na $rodowisko, niz zapewnienie szerokiego dostepu do sadu. Nic tak nie
motywuje do przestrzegania przepiséw zardwno inwestorow, jak i organéw administracji, jak
$wiadomos¢, ze popelnione bledy moga przyczynié sie do uchylenia decyzji - zaskarzone;j
przez uprawnione do tego podmioty.

Ograniczenie uprawniefi owych podmiotéw (zwlaszcza tak drastyczne) spowoduje, ze to
skuteczne narzedzie ochrony publicznego interesu, jakim niewatpliwie jest ochrona
srodowiska, przestanie dzialac.

I1. Uwagi szczegélowe

Ograniczenia upi'awnieﬂ stron postepowania i organizacji na prawach strony
Art. 44 ust. 1

1. Zdanie trzecie proponowane do dodania w art. 44 ust. 1 stanowi, ze w trakcie postepowania
przed organem pierwsze) instancji rozpatrzeniu przez ten organ maja podlegal tylko te
wnioski dowodowe 1 zastrzezenia organizacji ekologicznych, ktore zostaly ,,w sposob
nalezyty uzasadnione™, i ktére ,,nie zostaly ztozone w sposéb oczywisty w celu przedluzenia
postepowania”. Na mocy zdania pigtego wymagania te maja miec zastosowanie takze do stron
postepowania, '

2. Konwencja z Aarhus ani dyrektywa EIA nie wymagajg, aby uwagi skladane w ramach
procedury oddzialywania na srodowisko byly nalezycie uzasadnione” przez ich autoréw.
Wrecz przeciwnie, art. 6 ust. 7 konwencji nakazuje, aby przedstawiciele ,,zainteresowanej
spolecznosci” mieli mozliwo$é¢ sktadania ,,wszelkich uwag, informacji, analiz i opinii”, ktore
uwazaja za odnoszace sie do planowanego przedsiewziecia (,,any comments, information,
analyses or opinions that it considers relevant to the proposed activity™).

Ponadto, art. 6 ust. 8 konwencji wymaga, aby zlozone przez spoleczenistwo uwagi i wnioski
zostaly nalezycie rozwazone przy wydawaniu decyzji (,,due account is taken of the outcome
of the public participation™). O ile Konwencja nie nakazuje, aby wszystkie uwagi zostaly
uwzglednione (w tym sensie, ze organ bylby zobowigzany sie z nimi zgodzic), to konieczne
jest ich wziecie pod uwage i rzetelne rozwazenie w toku postepowania.

Jak wyraznie wskazano w Przewodniku dotyczacym stosowania konwencji z Aarhus -
dokumencie interpretujgcym przepisy konwencji, organ ma obowiazek rozpatrzy¢ wszystkie
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zlozone uwagi (The Aarhus Convention. An Implementation Guide, United Nations 2014, str.
155).

Poglad o obowigzku rozwazenia wszystkich zgloszonych uwag - takze jesli nie s3 one
opatrzone uzasadnieniem {,motivated™) wyrazit Komitet ds. Przestrzegania Konwencji z
Aarhus w orzeczeniu w sprawie przeciwko Litwie ACCC/C/16. Komitet stwierdzil tu
wyraznie, ze litewskie przepisy wymagajace takiego uzasadnienia s3 niezgodne z konwencja.
Na skutek tego orzeczenia Litwa zmuszona byla dokonaé¢ odpowiedniej zmiany prawa.

Poglad o koniecznosci uwzglednienia wszystkich uwag 1 wnioskéw Komitet przedstawit
takze w orzeczeniu w sprawie przeciwko Hiszpanii ACCC/C/24. Nie ma tu wig¢c miejsca na
mozliwo$¢ ignorowania uwag i wnioskOw, ktore nie beda przez wnoszacego nalezycie
uzasadnione.

W zwigzku z tym, nalezy uznaé, ze nalozenie dodatkowego wymagania - uzasadniania
skladanych uwag - narusza wymagania konwencji z Aarhus.

3. Co bardzo istotne, proponowane wymaganie uzasadniania skladanych uwag 1 wnioskdéw
powoduje, ze ciezar dowodu (udowodnienia okreslonych faktoéw) jest przerzucany z inwestora
na inne strony postepowania lub podmioty na prawach strony (organizacje ekologiczne).

Na przyktad, bedacy strona postgpowania sasiad planowanego przedsiewzigcia mogacego
potencjalnie spowodowaé naruszenie stosunkéw wodnych (obnizenie woéd gruntowych),
obawiajacy sie ze moze to niekorzystnie wplyna¢ na jego nieruchomos¢ bgdzie musial
wykazaé (,,nalezycie uzasadni¢”), ze takie oddziatywanie jest mozliwe. W przypadku, gdy nie
bedzie w stanie tego zrobi¢, a jedynie zgtosi swoje podejrzenie w tym zakresie, organ w ogéle
pominie jego zastrzezenie (nie rozpatrzy go). Podejscie takie jest niezgodne z zasada
przezornosci wyrazong w art. 6 ust. 2 ustawy Pos§’ oraz w prawie unijnym (art. 191 ust. 2
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej). '

Nalezy przy tym wzia¢ pod uwage, ze strony postgpowania (sasiedzi planowanego
przedsiewziecia), jak tez lokalne organizacje ekologiczne czesto nie posiadaja
wystarczajacych $rodkdéw na zlecenie specjalistycznych analiz, ktére moglyby uzasadnié¢ ich
zastrzezenia.

NalozZenie na nich obowiazku ponoszenia kosztéw takich analiz spowodowatoby naruszenie
konwencji z Aarhus, ktéra w preambule podkreéla, ze procedura udzialu spoleczenstwa
powinna by¢ dostgpna bez stawiania ograniczen finansowych: ,uznajgce tez, ze spoleczenstwo
powinno byé $wiadome procedur udzialu w podejmowaniu decyzji w sprawach dotyczqcych
Srodowiska, mieé¢ do nich swobodny dostegp | wiedzie¢, jak z nich korzystaé” (w wersji
angielskiej obowigzek zapewnienia wolnego dostepu do procedury udziatu spoleczenstwa jest
sformutowany wyrazniej: ,,Recognizing also that the public needs to be aware of the
procedures for participation in environmental decision-making, have free access to them and
know how to use them™).

4. Jesli chodzi o przepis dotyczacy pomijania przez organ uwag ,.zlozonych w sposdb
oczywisty w celu przedluzenia postgpowania”, to nalezy zauwazyé, ze jest to kryterium
catkowicie niejasne, W jaki sposob, i na jakiej podstawie, organ miatby oceniaé intencje

’ Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz. U. 22013 r., poz. 1232 ze zm.)
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strony zglaszajacej wniosek? Jest to kwestia catkowicie subiektywna i nie poddajaca si¢
kontroli w ramach postgpowania administracyjnego.

5. Wprowadzenie proponowanych ograniczen spowodowaloby tez doprowadzenie do
wewngetrznej niespojnosci ustawy 0os.

W jej przepisach dotyczacych udziatu spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji (art. 33 i nast.)
nie ma analogicznych ograniczen - uwagi zlozone przez spoleczenstwo (,.kazdego™) nie
muszg by¢ ani uzasadniane, ani nie podlegaja ocenie pod katem subiektywnych intencji
sktadajacych je osob.

Tworzy to do$é dziwng sytuacje, w ktdrej strony postepowania i wystepujace na prawach
strony organizacje majag w postepowaniu mniejsze uprawnienia niz pozostali czlonkowie
spoleczenstwa.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie omawianych wyzej ograniczen takze do
przepisow dotyczacych udziatu spoleczenstwa poglebiloby jeszcze bardziej opisang wyzej
niezgodno$¢ z konwencjg z Aarhus.

6. Ponadto nalezy zauwazy¢, proponowane zmiany sa wewnetrznie sprzeczne z logicznego
punktu widzenia - bo w jaki sposob organ mialby stwierdzi¢ czy wniosek jest ,,nalezycie
uzasadniony” lub czy nie zostal ztozony w celu przedluzenia postgpowania bez rozpatrzenia
tego wniosku?

7. Zdanie czwarte proponowane do dodania w art. 44 ust. 1 stanowi, ze w trakcie
postepowania organizacje ekologiczne mogg sktadac tylko takie wnioski i zastrzezenia, ktore
maja zwiazek z ochrong srodowiska. Inaczej niz w przypadku ograniczenia, o ktorym mowa
w zdaniu trzecim, wymaganie zdania czwartego nie zostalo rozciggnigte na strony
postepowania.

8. Ograniczenie takie jest niezgodne z konwencja z Aarhus, zwlaszcza z jej art. 6 ust. 71 8.
Jak wskazano wyzej, art. 6 ust. 7 konwencji nakazuje rozpatrzenie wszystkich uwag 1
wnioskow zlozonych przez czlonkéw zainteresowanej spolecznosci, a wigc takze przez
organizacje ekologiczne (zgodnie z art. 2 ust. 5 konwencji, organizacje ekologiczne musza
by¢ uznawane za czlonkéw zainteresowanej spotecznosci i tak traktowane).

9. We wspomnianym wyzej Przewodniku dotyczacym stosowania konwencji z Aarhus (The
Aarhus Convention. An Implementation Guide) wskazano wyraznie, Zze ocena tego czy
skladane uwagi sg dla sprawy istotne nalezy do wnoszacych owe uwagi. O ile tylko
czlonkowie zainteresowanej spolecznosci uwazaja. ze zglaszana uwaga jest istotna dla
prowadzonego postepowania dotyczacego planowanego przedsiewzigcia, organ ma
obowigzek jej rozpatrzenia (str. 153).

10. Jak wskazano wyzej, konwencja wymaga takze, aby wszystkie zgloszone uwagi zostaty
przez organ rozpatrzone przy wydawaniu decyzji (str. 155 Przewodnika oraz orzeczenie
ACCC/C/2008/24 przeciwko Hiszpanii).



© Art. 44 ust. 2

11. Zmiany proponowane w art. 44 ust. 2 stawiaja dodatkowe wymagania odnoszace sie do
tresci odwolania i sposobu jego rozpatrywania:

a) odwolanie ma okresdlad istote i zakres zgdania;

b) odwolanie musi wskazywaé dowody uzasadniajace ,,zadanie”;

¢) rozpatrywane beda tylko te zarzuty, ktdre sg zwigzane z ochrong srodowiska;

d) rozpatrywane beda tylko te zarzuty skarzacych, ktére zgtoszone w odwotaniu.

Jak si¢ wydaje, ograniczenia wymienione wyzej w pkt a) i ¢) odnoszg si¢ zaréwno do stron
postgpowania (czyli blizszych i dalszych sgsiadéw planowanego przedsigwzigcia), jak i do
organizacji ekologicznych, natomiast ograniczenie z pktu b} - tylko do organizacji
ekologicznych (choé¢ brzmienie proponowanych zmian nie jest do korica jasne).

ad a)

12. Samo wymaganie, aby odwolanie okre§lato istot¢ i zakres zadania nie jest moze
szezegblnie wygdrowane, niemniej jednak nalezy zauwazyé, ze stanowi¢ bedzie pewna
‘bariere w dostepie do procedury odwolawczej. Nieznajacy procedury administracyjnej ani
terminologii prawniczej sasiad planowanej inwestycji nie bedzie prawdopodobnie w stanie
samodzielnie sformulowaé takiego zadania, tj. wyartykulowaé, ze np. zada uchylenia decyzji
w calodci / w czescl 1 przekazania sprawy do ponownego rozpoznania przez organ pierwsze)
instancji - ewentualnie wydania decyzji odmownej czy umorzenia postepowania.

Spowoduje to, ze kazde takie odwolanie bedzie musialo by¢ przygotowane przez
profesjonalnego prawnika, co niewatpliwie spowoduje bariere w dostepie do sadu - a
jednoczeénie niewiele da z punktu widzenia przyspieszenia czy ulatwienia postepowania
odwolawczego. Organ odwolawczy jest przeciez na tyle kompetentny, ze zdaje sobie sprawe
Jakie mozliwosci zakonczenia postepowania odwolawczego sa mozliwe (katalog tych
mozliwosci jest zreszty ograniczony), wigc umieszczenie lub nieumieszczenie okreSlonego
zadania w odwolaniu nie wplynie na szybkos¢ dziatania organu odwolawczego, tym bardziej,
ze - zgodnie z ogdlnymi zasadami post¢powania administracyjnego - i tak nie bylby nim
Zwigzany.

ad b)

13. Zgodnie z projektem odwolanic ma zawiera¢ dowody uzasadniajagce zawarte w nim
~z3danie”. Autorom projektu chodzilo zapewne o uzasadnienie zarzutéw zawartych w
odwotaniu, Zadania - ¢zyli np. stwierdzenia o tresci ,,wnosze o uchylenie decyzji w catosci i
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania” - z logicznego punktu widzenia nie da sig¢
udowodni¢ (musiataby to by¢ jakas dziwaczna konstrukcja, w ktdrej autor odwolania
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udowadnialby, ze faktycznie sformutowat okreslone zadanie, i ze sformutowatl je on, a nie kto
inny).

14, Przyjmujac zatem. 2ze obowigzek przedstawienia dowoddéw mialby dotyczy¢
przedstawionych w odwolaniu zarzutoéw, nalezy wskazaé, ze byloby to drastyczne 1
calkowicie nieproporcjonalne pogorszenie pozycji innych niz inwestor stron postepowania (i
organizacji na prawach strony) w stosunku do inwestora.

Jak juz wskazywano wyzej, niedopuszczalne jest przerzucanie ci¢zaru dowodu na narazone
na oddzialywanie przedsiewzigcia strony postgpowania lub organizacje dzialajace na prawach
strony. Przedstawienie dowodow na zasadnos$¢ zarzutéw - np. co do nieprawidlowosci w
raporcie 0 oddzialywaniu na $rodowisko wymagaloby zamowienia przez strony
specjalistycznych opracowan (kontr-raportéw), ktorych koszt obciazalby osoby inne niz
inwestor.

Wprowadzenie tego typu obowiazku stanowiloby istotna barier¢ w dostepie do procedur
odwotawczych (wymiaru sprawiedliwos$ci), jako ze organizacje ekologiczne ani sgsiedzi
inwestycji przewaznie nie majg dostepu do danych jakimi dysponuje inwestor, nie maja tez
czesto srodkow finansowych na zlecenie odpowiednich badan 1 analiz.

W zwigzku z tym, nalozenie takiego obowigzku prowadziloby do naruszenia art. 9 ust. 4
Konwencji z Aarhus, zgodnie z ktorym procedury odwotawcze w sprawach dotyczacych
ochrony srodowiska maja by¢ .bezstronne, oparte na zasadzie rownosci, terminowe i
niedyskryminacyjne ze wzgledu na koszty”. Obcigzenie organizacji ekologicznych kosztami
sporzadzania analiz i opracowan powodowaloby, ze procedura odwolawcza bylaby
..dyskryminacyjna ze wzgledu na koszty™.

Regulacje analogiczng do art. 9 ust. 4 Konwencji z Aarhus zawiera art. 11 ust. 4 zd. 2
dyrektywy EIA - zgodnie z nim: ..Kazda taka procedura musi by¢ uczciwa, sprawiedliwa,
przeprowadzana bez zbednej zwloki i niezbyt droga.”

Zarzut powyzszy pojawitby sie zarowno w przypadku, gdyby ciezarem dowodu mialy by¢
obcigzone tylko organizacje, jak tez wtedy., gdyby mialo to dotyczy¢ takze stron
postepowania.

Ponadto takie podejscie uniemozliwia skuteczna ochrong wlasnych intereséw prawnych przez
strony postepowania - przede wszystkim ochrone prawa wiasnosci (w postaci prawa do
niezakloconego korzystania z wiasnej nieruchomosci). Rozwigzanie takie narusza
konstytucyjng zasadg ochrony wlasnosci.

Ocena przedstawionych w odwolaniach zarzutéw powinna nalezeé¢ do organu odwotawczego.

ad ¢)

15. Ograniczenie zakresu sktadanych uwag tylko do tych, ktore dotycza ochrony srodowiska
narusza art. 6 ust. 7 i 8 konwencji z Aarhus - zagadnienie to zostalo wyjasnione wyzej, w pkt
I1.2 i I1.8-10 opinii.



ad d)

16. Proponowany wymog, aby rozpatrywane byly tylko te zarzuty skarzacych, ktére
zgloszone w odwolaniu nie ma w obecnym ksztalcie - z logicznego punktu widzenia -
zadnego sensu. Jasne jest przeciez, Zze organ nie bedzie rozpatrywal innych zarzutow
pochodzacych od skarzacych niz te, ktére wyrazili oni w odwolaniu.

17. Jesli natomiast autorom projektu chodzilo o to, Ze organ nie powinien bra¢ pod uwage
zadnych innych aspektow nieprawidtowosci przeprowadzonego postepowania niz te, ktore
zostaly wyrazone w odwolaniach (tj. ze nie powinien z urz¢du sprawdzaé przestrzegania
prawa przez organ pierwszej instancji), to nalezy stwierdzié, ze byloby to calkowite odejscie
od ogdlnej zasady praworzadnosci, czyli przesirzegania prawa przez organy administracji z
urzedu, wyrazonej w art. 7 Kpa. Zgodnie z nia, organy administracji ,.stojg na strazy
praworzadnosci” - a to oznacza, ze w uruchomionej procedurze, w tym procedurze
odwolawczej, majg obowiazek badania przestrzegania prawa, w tym zgodnosci badanej
decyzji z prawem - nie tylko w zakresie kwestionowanym przez odwolujacego si¢. Ponadto
organy odwolawcze, podobnie jak organy I instancji, maja obowigzek kompleksowego
rozpatrzenia sprawy oraz dazenia do ustalenia prawdy obiektywne;.

Wylaczenie zasady praworzadnosci w odniesieniu do postgpowan odwolawczych w sprawach
dotyczacych decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach nalezy uznaé¢ za $rodek skrajnie
nieproporcjonalny (nieproporcjonalnie ostry) i niemozliwy do pogodzenia z konstytucyjna
zasada panstwa prawa.

Nalezy zauwazyC, ze mozliwoscl dzialania organu odwolawczego bylyby nawet bardziej
ograniczone niz mozliwosci orzekania przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry wprawdzie
jest zwigzany zarzutami kasacji ale nawet on bierze z urzedu pod uwage okolicznosei
powodujace niewaznoé¢ postepowania administracyjnego. Postepowania przed NSA ma przy
tym charakter wyjatkowy; jest to sad ostatniej instancji, ktéry z zalozenia bada tylko
prawidtowosé postepowania przeprowadzonego przez sad [ instancji, czyli wojewddzki sad
administracyjny (WSA). WSA natomiast bada calo§é postgpowania administracyjnego, czyli
to, czy postepowanie organdéw administracji bylo zgodne z prawem.

Pomyst pozbawienia organu drugiej instanc)i mozliwosci badania prawidlowoéci dzialania
organu pierwszej instancji nalezy uzna¢ za absurdalny - zwlaszcza Zze przeciez organ
odwotawczy, w przypadku gdy uchyla decyzje pierwszoinstancyjna, moze (a nawet powinien)
rozstrzygnac sprawg co do istoty, Takiego orzeczenia nie sposob wydaé ograniczajac si¢ tylko
do zbadania zarzutéw odwolan, tj. bez rozpatrzenia wszystkich okolicznosei sprawy.

Art. 44 ust. 3

18. Zmiana proponowana w art. 44 ust. 3 jest pochodna i konsekwencjg zmiany
proponowanej w art. 44 ust. 2, a wigc obcigzema skarzacych ciezarem dowodu w odniesieniu
do zarzutéw stawianych postepowaniu prowadzonemu przez organy administracji - w
przypadku art. 44 ust. 3 chodzi o postgpowanie przed WSA.

8



Proponowane zmiany nalezy oceni¢ krytycznie - z powoddw analogicznych jak wskazane
wyzej w pkt 11.13-14,

Art. 44" ust. 1-3

19. Przepisy proponowane w art. 44' ust. 1-3 przewiduja mozliwos¢ wylaczenia z
postgpowania organizacji niespelniajacych okreslonych wymagan. '

Niepokojace sa zwlaszcza przepisy art. 44' ust. 1 pkt 2, ktore przewiduja, ze organ
administracji mialby ocenia¢ ,,dobra wiare” organizacji czy przestrzeganie przez nig ,.dobrych
obyczajow”.

Pojecia ,,dobrej wiary” czy ,,dobrych obyczajow” sg na tyle nieostre, ze dawalyby organom
administracji ogromna dowolno$¢ interpretacji. Pozostawienie takich ocen organom byloby
na tyle niepozadane, ze nie sg one przygotowane, ani nie maja kompetencji do dokonywania
tego typu rozstrzygnied.

Ponadto trzeba zauwazy¢, ze zwlaszcza pojecie ,.dobrych obyczajow™ jest obce polskim
przepisom z zakresu postepowania administracyjnego (nie wystepuje w innych przepisach z
tego zakresu). Tym bardziej byloby wiec trudne do zinterpretowania przez organy
administracji.

Wymienione w omawianym przepisie tytulem przyktadu sktadanie falszywych zeznan lub
przedstawianie falszywego dowodu sa oczywiscie naganne, ale do zwalczania tego typu
zachowan shuzg odpowiednie $rodki prawne, w tym zwlaszeza karne. Organ administracji nie
jest powolany ani przygotowany do badania ani stwierdzania istnienia tego typu czynow.

20. Jak wskazano wyzej, w $wietle konwencji z Aarhus niedopuszczalne jest tez ograniczanie
zakresu tematycznego skladanych uwag i wnioskéw. Tymezasem ostatnie slowa w pkt 2
przewidujg mozliwo$é wylaczenia organizacji, ktorej uwagi dotycza aspektéw innych niz
ochrona przyrody. -

21. Ponadto ustep 2 w art. 44' przewiduje, ze wylaczona z postgpowania organizacja nie
moze w nim rowniez sklada¢ uwag ani wnioskow. Narusza to art. 33 1 nastepne ustawy 00§,
ktore przewiduja, ze uwagi i wnioski skladaé moze kazdy i z pewnoscia nie daje mozliwosci
wprowadzania tu jakichkolwiek ograniczen, takich jak minimalny okres dzialania organizacji.
Jednoczednie art. 6 konwencji z Aarhus, ktory jest implementowany do polskiego prawa przez
art. 33 i nastepne ustawy 00§ nie pozwalalby na wprowadzenie tego typu ograniczenia.

Art. 33 ustawy 00§ ani konwencja z Aarhus nic przewiduja tez mozliwosci oceny intencji
(dobrej wiary czy dobrych obyczajéow) osob skladajacych uwagi i wnioski.

Jesli takie uwagi i wnioski zostang uznane przez organ za nieuzasadnione, to po prostu nie
beda uwzgledniony w wydanej decyzji; powinny jednak zostaé przyjcte i rozpatrzone.

22. Niezrozumiale jest odniesienie w art. 44' do opracowywania ,,projektu dokumentu”, skoro

omawiany przepis dotyczy prawa do sadu (procedury odwolawczej), a w przypadku

opracowywania dokumentéw (procedury planistycznej) organizacjom eckologicznym nie

przyshuguje prawo do zaskarzania przyietych dokumentow. Do takich postepowan nie stosuje
9 .
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si¢ tez Kpa, nie ma wigc mowy o wstgpowaniu organizacji do postgpowania ,.na prawach
strony”.

Art, 44" ust, 4-5

23. Przepisy proponowane w art. 44’ ust. 4-5 przewiduja daleko idace sankcje dla organizacji,
ktore - zdaniem organéw prowadzacych postepowanie lub sadéw administracyjnych -
naruszaly ,,dobre obyczaje” lub dzialaly w zlej wierze podczas postgpowania. .
Sankcje takie miatyby by¢ stosowane przez sad rejestrowy lub staroste prowadzacego rejestr
stowarzyszen zwyklych 1 polegalyby na: (1) wykresleniu organizacji z rejestru, t). faktycznie
na jej likwidac)i; (2) czasowym pozbawieniu jej mozliwosci uczestnictwa w postepowaniach.

24, Pomijajac juz fakt, ze sady rejestrowe i starostowie nie majg ani kompetencji, ani
procedur do stosowania sankcii wymienione] wyzej w pkt (2), nalezy stw1erdzu:, ze

stosowanie tak dotkliwych sankcji jak wykreslenie z rejestru naruszatoby:

e konstytucyjne prawo do zrzeszania si¢ (art. 12 Konstytucji) - prawo to obejmuje nie

tylko wolnoé¢ do zakladania stowarzyszen i fundacji ale takze prawo ich

funkcjonowania bez zagrozenia, ze zostana zlikwidowane za dowolnie oceniane
naruszenie enigmatycznych , dobrych obyczajow”;

o art. 29 ustawy - Prawo o stowarzyszeniach; zgodnie z tym przepisem sad moze
rozwigza¢ stowarzyszenie, ale tylko: na wniosek organu nadzorujgcego lub
prokuratora i tylko w przypadku, gdy dzialalno$¢ stowarzyszenia ,,wyvkazuje razqce
lub uporczywe naruszanie prawa albo postanowien: statutu i nie ma warunkéw do
proywrdcenia dzialalnosci zgodnej z prawem lub statutem”; zachowania opisane w
proponowanym art. 44 ust. 4 nie wyczerpuja opisanych wyzej znamion;

o art. 15 ustawy o fundacjach, ktora przewiduje mozliwosé likwidacji fundacii tylko w
przypadku osiagniecia celu, dla ktérego fundacja byla ustanowiona, wyczerpania
srodkéw finansowych 1 majatku fundacji albo na mocy przepisu ustawy.

25. Stosowanie opisanych wyzej sankcji wobec organizacji naruszaloby tez art. 3 ust. 8
konwencji z Aarhus, zgodnie z ktérym: .

~Kazda ze Stron zapewni, Ze osoby realizujgce swaoje uprawnienia w zgodzie z
postanowieniami niniejszef konwencji nie bedgq w wyniku tego w Zaden sposéb karane,
przesladowane lub szykanowane. Przepis ten nie narusza kompetencji sqdéw krajowych do
orzekania o zwrocie uzasadnionych kosztéw w postgpowaniu sgdowym.”.
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Ograniczenia dotyczace mozliwosci zadania przez organ uzupelnien raportu

26. Proponowany do dodania art. 77' ustawy 00§ ogranicza mozliwos¢ zwracania si¢ przez
organy prowadzace postepowania o uzupeknienia raportu o oddziatywaniu przedsigwziecia na
srodowisko.

27. Rozwazajac proponowang zmiane nalezy wskazaé, ze - zgodnie z wyrazonymi w art. 7 i
77 Kpa zasadami postepowania administracyjnego - zadaniem organu administracji jest
przede wszystkim dazenie do wszechstronnego i1 dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy oraz zebranie i rozpatrzenie - w sposob wyczerpujacy - calego materialu dowodowego
(tzw. dazenie do prawdy obiektywnej).

28. Dla wypelnienia tych obowigzkéw konieczne jest przyznanie organowi mozliwosci
zadania od wnioskodawcy uzupelnienia przedstawionej dokumentacji (raportu) - zwlaszcza,
ze w praktyce czesto pozostawiajg one sporo do zyczenia.

29. Takze znowelizowana dyrektywa EIA podkresla wage jakosci raportu i zobowiazuje
organy do rzetelnej jego weryfikacji. Art. 5 ust. 3 lit. ¢) dyrektywy przewiduje wrecz
obowigzek organu zwracania si¢ do inwestora o dodatkowe informacje.

30. W praktyce nie zawsze jest mozliwe wskazanie przez organ wszystkich potrzebnych
uzupelnien juz po pierwszym przeczytaniu raportu.

Potrzeba kolejnych uzupelnien moze zrodzi¢ si¢ w toku dalszego postgpowania dowodowego,
w tym na skutek uzyskania stanowisk organow wspéldziatajacych, udzialu spoteczenstwa itp.

31. O ile nie mozna wykluczy¢ rozwazania jakiejs formy ..zdyscyplinowania” organow
prowadzacych postepowanie, to wprowadzenie zmian w proponowanej formie w praktyce
moze uniemozliwi¢ organom realizacje opisanych wyzej obowigzkéw wynikajacych z
dyrektywy i z Kpa.

Ograniczenie mozliwosci skutecznej weryfikacji wydanych decyzji Srodowiskowych

32. Proponowany do dodania art. 85' ustawy 00§ ogranicza mozliwos¢ eliminacji z obrotu
prawnego wadliwej decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Ustepy 1 i 2 dotycza przy
tym nadzwyczajnych trybéw wzruszania wydanej decyzji (stwierdzenia niewaznosci i
uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania), a ustgp 3 - zwyklej procedury
skargowej przed sadem administracyjnym.

33. Stanowi to ewidentne naruszenie art. 9 ust. 4 konwencji z Aarhus, zgodnie z ktérym
Strony konwencji musza zapewni¢, aby w ramach procedur odwolawczych zapewnione byty
~odpowiednie i prawnie skuteczne Srodki zaradcze, wlgczajgc w to, jesli okaze sig¢ to
potrzebne, wstrzymanie wykonania kwestionowanego dziatania™.
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Uniemozliwienie uchylenia wadliwej decyzji catkowicie pozbawia skutecznosci przewidziane
$rodki prawne.

I11. Podsumowanie

Opisane wyzej proponowane zmiany w ustawie 00$ nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie.
Stanowia one probe drastycznego ograniczenia uprawnien stron postgpowania i organizacji
ekologicznych, co nie tylko nie jest zgodne z konwencja z Aarhus i dyrektywa EIA, ale
narusza takze podstawowe konstytucyjne zasady panstwa prawa i ochrony wlasnosci.

Stanowi takze ograniczenie rozwoju ogoélnie rozumianego spoleczenstwa obywatelskiego i
partycypacji spolecznej w podejmowaniu decyzji.

Magdalena Bar ( Jerzy Jendroska

fuo 200! W

Radca prawny Doktor nauk prawnych
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