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Proces przygotowywania raportu

Proces przygotowywania raportu

Dlaczego?

Fundacja Greenmind' od kilku lat zajmuje sie
jakoscig funkcjonowania w Polsce Konwencji
0 dostepie do informacji, udziale spofeczen-
stwa w podejmowaniu decyzji oraz o doste-
pie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych srodowiska? W latach 2013-2014
w ramach prowadzonego projektu® badalismy,
w pewnym ograniczonym zakresie, praktyczne
trudnosci w dostepie do informacji o $rodowi-
sku i udziale spoteczenstwa w podejmowaniu
decyzji dotyczacych przedsiewzie¢ majacych
istotne znaczenie dla $rodowiska. Zidentyfi-
kowalismy wtedy problemy, dla ktérych po-
trzebne bylo ilosciowe okreslenie ich skali.
Dodatkowo, chcieliémy by inne pozarzadowe
organizacje ekologiczne (POE) podzielity sie
z nami swaimi doswiadczeniami z wdrazania
Konwencji. Chcieliémy sie przygotowac, by
dziata¢ na rzecz zmian, ale i po to by wziat
czynny udziat w konsultacjach rzadowego Ra-
portu z wykonania Konwencji za lata 2014~
2016 (NIR* 2017). Stalo sie to mozliwe dzieki
$rodkam Mechanizmu Finansowe Europejskie-
go Obszaru Gospodarczego w ramach Progra-
mu Obywatele dla Demaokracji.

Jak?

Tres¢ niniejszeqo raportu powstata w opar-
ciu 0 doswiadczenia whasne Fundacii, innych
POE i osab indywidualnych (wszystkich, ktarzy
chcieli i mogli sie z nami nimi podzieli¢). Na
ok. 100 zadanych pytan odpowiedziato, tak-

" Dalej takze jako Fundacja.

2 Dalej jako Kanwencja z Aarhus lub Konwencja.

3 Pn. ,Konwencja z Aarhus w praktyce - obywatelski
monitoring administracji publicznej i dialog na rzecz
zmian”.

* National Implementation Report.

ze w toku wielogodzinnych wywiaddw, przy-
czyniajac sie do opracowania tego raportu, 8
organizacji. Gornoslaskie Towarzystwo Przy-
rodnicze im. Andrzeja Czudka, Fundacja Eko-
Rozwoju, Klub Przyrodnikdw, Polski Klub Eko-
logiczny - Wielkopolska, Polskie Towarzystwo
QOchrony Przyrody ,Salamandra”, Towarzystwo
na rzecz Ziemi, Stowarzyszenie Ekologiczne
EKG-UNIA, Stowarzyszenie Pracownia na rzecz
Wszystkich Istot. Wiele osob podzielito sie
z nami swoimi doswiadczeniami biorgc udziat
w internetowej ankiecie.

Dodatkowo, przeprowadzilismy klika ba-
dan w zakresie trudnosci we wdrazaniu art. 4,
5, 6 i 8, mogacych wesprze¢ wnioski raportu
(zawsze na reprezentatywnych probach, by
ich wyniki byly obiektywne).

Ze wzgledu na nasza i nie tylko nasza
diametralnie r6zng ocene sytuacji w zakresie
zapewnienia finansowego wsparcia dla POE,
niz ta przedstawiona w Raporcie z wykona-
nia Konwencji za lata 2011-2013 (NIR 2014),
Zlecilismy opracowanie analiz w tym zakresie.
Niniejszy raport nie powstathy tez hez analiz
prawnych oceniajgcych sposéb  transpozycii
Konwencji do krajoweqgo porzadku prawnego.

Zaznaczyt nalezy, ze ze wzgledu na ramy
czasowe projektu ,Shadow report z wykona-
nia Konwencji z Aarhus” publikacja nie dotyczy
catego okresu 2014-2016, za ktary przygoto-
wany bedzie NIR 2017. Informacje zhierane na
jej potrzeby dotycza lat 2014-2015 i w zalez-
nosci od przedmiotu badan i analiz dotycza
okresu od 15 do 24 miesiecy®.

Wszystkie raporty z badan i analizy,
w oparciu o ktare powstata publikacja wymie-
niamy na jej koncu, podajac odnosniki do wer-
sji elektronicznych umieszczonych na stronie
internetowe] Fundacji.

> Kazdorazowo podajemy te informacije.



Proces przygotowywania raportu

Co w nim jest a czego nie
ma?

Niniejszy raport nie miat za zadanie w pelni
odpowiada¢ zawartosci NIR. Skupilismy sie
w nim na aspektach waznych, identyfikuja-
cych problemy, stanowigcych punkt wyjscia do
wprowadzania koniecznych zmian. Dlatego dla
kazdego z art. 4 do 9 Konwencji omdwiono
jedynie braki lub nieprawidlowosci w transpo-
zycji Konwencji oraz trudnosci w jej prawi-
diowym funkcjonowaniu z perspektywy spo-
lecznej, glownie pozarzadowych organizaci
ekologicznych i aktywnych obywateli.
Wykonanie art. 3 Konwencji oceniono jedy-
nie w kontekscie finansowego wsparcia POE.
Nie omawiono deficytéw w transpozycji tego
artykutu, biorac pod uwage fakt, ze rozwinie-
cie przepisow ogolnych w zakresie dostepu
do informacji, udziatu spofeczenstwa i zapew-
nienia dostepu do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych $rodowiska realizo-
wane jest w kolejnych artykutach Konwencij.
Raport nie omawia aktoéw prawnych trans-
ponujgcych poszczegalne przepisy Konwencji,
chyba ze jest to konieczne do wyjasnienia
wskazywanych brakaw lub niedoskonatosci.
Podaje natomiast informacje o nowelizacji
przepisdw nieobowigzujgcych w  momencie

jeqo opracowywania, istotnych w kontekscie
NIR 2017.

Deficyty w  transpozycji Konwencji do
prawa krajowego opracowano na podsta-
wie analizy prawnej przygotowanej przez
adw. Bolestawa Matuszewskieqo z Kancelarii
,BMG Adwokaci Baranski Matuszewski Grze-
lak Spatka Partnerska” i recenzji do niej au-
torstwa r. r. Magdaleny Bar z Kancelarii ,Jen-
droska Jerzmanski Bar i Wspalnicy”. Za wybdr,
skroty i ostateczng trest czesci raportu w tym
zakresie odpowiada jednak Fundacja.

Co dalej?

Zapraszamy do zapoznania sie z Shadow re-
port z wykonania Konwencji z Aarhus. Celem
raportu byto zebranie argumentéw na rzecz
zmian na poziomie prawnym i funkcjonalnym.
Mamy nadzieje, ze zostang one szeroko wyko-
rzystane przez wiadze publiczne - do zmiany
przepisaw, ale i praktyk ograniczajacych pra-
wa ohywateli do informacji, udzialu spotecz-
nego w decyzjach dotyczacych Srodowiska
i dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w tym
zakresie. Jestesmy przekonani réwniez, ze
strona spofeczna moze w dziataniach na rzecz
tych zmian wspatuczestniczyé. Ten raport jest
wyrazem naszej spotecznej aktywnosci.

Fundacja Greenmind
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Artykut 3.

Artykut 3. Postanowienia ogélne

Trudnosci we wdrazaniu
art. 3

Wsparcie edukacji ekologicznej, jak i edukacji
ukierunkowanej na wspieranie podnoszenia
$wiadomosci i umiejetnosci ,jak w sprawach
dotyczacych $rodowiska uzyskiwac dostep
do informacji, uczestniczy¢ w podejmowaniu
decyzji i uzyskiwat dostep do wymiaru spra-
wiedliwosci”, a takze ,wsparcie dla stowarzy-
szen, organizacji i grup dziatajacych na rzecz
ochrony $rodowiska” jest w zakresie finanso-
wania ograniczone. Cho¢ NIR 2014 informowat
m.in. o szerokich mozliwosciach finansowe-
go wsparcia projektéw dotyczacych ochrony
$rodowiska prowadzonych przez organizacje
pozarzadowe, nalezy wskazac, ze w ohecnym
okresie sprawozdawczym wykonania Kanwen-
¢ji (2014-2016) o szerokich mozliwosciach
pisat nie mozna. Dostepnost srodkow jest
znaczaco mniejsza niz zidentyfikowana w NIR
2014. Pierwszg przyczyna jest fakt, ze okres
sprawozdawczy przypada na zmiane unijnej
perspektywy finansowej - co oznacza, iz in-
stytucje zarzadzajace funduszami unijnymi
na lata 2007 - 2013 zakonczyly juz nabory
wnioskow i przeznaczajg $rodki na konco-
we platnosci realizowanych projektow, a za-
rzadzajace funduszami na lata 2014 - 2020
W przewazajgcej wiekszosci nie rozpoczely
jeszcze naboréw wnioskéw. Druga z przyczyn,
poza zmianami w architekturze wsparcia fun-
duszy, jest niezidentyfikowanie w NIR 2014
wielu praktycznych probleméw przekfadaja-
cych sie na faktyczng dostepnos¢ srodkow dla
POE, w zakresie o ktérym mowa w art. 3 ust.
3 i 4 Konwencji.

Na potrzeby niniejszego raportu prze-
prowadzono analize funduszy istotnych na

poziomie krajowym i regionalnym®, dla ktérych
w okresie styczen 2014 - sierpien 2015 pro-
wadzono nabér wnioskéw o dofinansowanie
(Makles 2015). Z tego wzgledu ocena faktycz-
nej dostepnosci $rodkow dla POE wspieraja-
cych ich funkcjonowanie i prowadzone dziata-
nia ograniczona zostata gtownie do $rodkaw
krajowych, a jedynie w niewielkim stopniu
dotyczyla innych zradet dostepnych w okresie
objetym badaniem.

2rodta inansowania POE

Zbierajac  doswiadczenia POE z wdrazania
Konwencji, w toku wywiadéw’ pytano ich
przedstawicieli o finansowe warunki funkcjo-
nowania organizacji, korzystanie ze wsparcia
systemoweqo, ocene warunkéw wsparcia (En-
gel 2016a)®. Przewazajacy udziat w przycho-
dach tych organizacji w roku 2014 miaty srodki
przypisane realizacji konkretnych projektow
(¢érednio: 78%, min: 63%, max. 97%). Inne Zro-
dia finansowania POE stanowily: dziatalnost
gospodarcza i odpfatna dziatalnos¢ statutowa
(11,3-28%), darowizny i odpisy 1% podatku PIT

® Narodowy i wojewddzkie fundusze ochrony $rodowi-
ska, LIFE+, Fundusz Inicjatyw Obywatelskich, Mechanizm
Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

7 Dalej jako: wywiady z POE.

8 Przy czym, w zakresie istotnym dla tej czesci raportu
podkreslic nalezy, ze POE dzielity sie swoimi doswiad-
czeniami z dofinansowania projektow (pozyskiwania
i wydatkowania funduszy) w okresie styczen 2014 -
marzec 2015, ze $rodkaw: narodoweqo i wojewadzkich
funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej,
Programu Operacyjnego ,Infrastruktura i Srodowisko”
2007-2013, Programu Operacyjnego ,Rozwdj Obsza-
row Wiejskich” 2007-2013, regionalnych programaw
operacyjnych na lata 2007-2013, funduszy jednostek
samorzadu terytorialnego, Szwajcarsko-Polskiego Pro-
gramu Wspatpracy, LIFE+, Mechanizmu Finansowego Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego, European Climate
Foundation, Education, Audiovisual &Culture Executive
Agency, Fundacji im. Heinricha Boella, EuroNatur.



Artykut 3.

(6%, 0-20%), doptaty do gruntaw rolnych (7%,
0-32%). Dla wszystkich POE skiadki czlonkow-
skie stanowity znikamy, nieprzekraczajacy 1%
przychoddw element. Taka struktura przycho-
dow wskazuje na bardzo silne uzaleznienie
POE od dotacji na realizacje konkretnych pro-
jektow. Sytuacje pogarsza fakt braku finanso-
weqo wsparcia systemowego, przeznaczonego
na funkcjonowanie organizacji pozarzadowych.

W toku analizy i wywiadaw z POE ziden-
tyfikowano powody niewielkiej dostepnosci
finansowego wsparcia dla szerokiej grupy or-
ganizacji. Przedstawiono je ponizej.

Pula $rodkéw dostepnych
dla POE

Tematyka oglaszanych, objetych analizg kon-
kursow w znikomym stopniu pozwalata na
aplikowanie o érodki zwigzane ze statutowa
dziatalnoscig POE w zakresie ochrony przyrody
i edukacji ekologicznej oraz w zakresie objetym
Konwencja. Odnotowano niewielkg wage, jaka
instytucje zarzadzajgce funduszami aochrony
$rodowiska nadajg ochronie przyrody i edukacji
ekologicznej. Wérod analizowanych, dostepnych
dla organizacji pozarzadowych zradet finanso-
wania zdecydowana wiekszost marginalizowala
ochrane przyrody i edukacje ekologiczna. Jest to
najbardziej widoczne w dziatalnosci wojewaddz-
kich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej (WFOSIGW), w ktérych érodki na ochro-
ne przyrody wahaty sie od 0,3 do 8%, a $rodki
na edukacje ekologiczng - od 0,2 do 6% tacznie
udzielonego wsparcia. Efektywnie, poszczegalne
WFOSIGW na wsparcie dziatan POE w tym zakre-
sie (jako jednego z typdw beneficjentéw) prze-
znaczyly w badanym okresie do 1,5% swoich
budzetéw. Dzialania straznicze zwigzane ze spo-
leczng kontrolg nad dzialaniami Panstwa w za-
kresie objetym tematyka Konwencji w ogale nie
wchodzily w zakres finansowania ze $rodkaw
narodowego (NFOSIGW) i wojewadzkich fundu-
szy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej.

8

Warunki wsparcia

Istotnym problemem jest niedostosowanie wa-
runkéw wsparcia do specyfiki funkcjonowania
poszczegalnych beneficjentdw, co w przypad-
ku POE ma niebagatelne znaczenie. Wyraznie
zauwazy¢ mozna nieche¢ do finansowania
kosztow okotoprojektowych tj. wydatkow na
zarzadzanie, materialy biurowe oraz utrzymanie
biura a nawet kosztow osobowych i kosztow
podrazy pracownikdw realizujgcych  zadania
w ramach finansowanych projektaw. Niedo-
puszczanie wnoszenia przez beneficjentdw nie-
finansowego wkladu wlasnego (np. praca wo-
lontarystyczna), tak wazne dla POE o niskich
budzetach wiasnych, jest réwniez czestg prak-
tyka. W niektdrych z badanych WFOSIGW poziom
dofinansowania projektow siegat maksymalnie
60% wydatkaw kwalifikowalnych, co w przy-
padku koniecznosci zapewnienia finansowego
wkiladu wiasnego w zasadzie eliminowato POE
z grupy wnioskodawcow. WFOSIGW praktyko-
waly tez czesto koniecznos¢ udokumentowania
mozliwosci pokrycia catosci kosztow projektu ze
$rodkow innych niz wnioskowane, wprowadza-
jac paradoks do procesu ubiegania sie o dota-
cje: w celu uzyskania dofinansowania zadania
nalezato udowodni¢ swojg zdolnos¢ do wyko-
nania go ze $rodkaw wiasnych. Niekorzystnym
dla stabilnosci finansowej POE mechanizmem,
odnotowanym w badaniu, bylo opieranie dofi-
nansowania podejmowanych przez beneficjen-
tow przedsiewzie¢ na refundacji poniesionych
kosztow, co rodzilo koniecznost ,zakiadania”
srodkow wihasnych lub wykarzystania srodkow
pachodzacych z kredytu. Podobnie, problemy
w sieganiu po $rodki finansowe rodzi czeste
nieuznawanie podatku VAT (gléwnie przez
WFOSIGW]) za wydatek kwalifikowalny, nawet je-
&li nie jest on mozliwy do odzyskania przez POE.

W kontekscie kwalifikowalnoéci nalezy po-
Swieci¢ w niniejszym rapaorcie wiecej miejsca
zidentyfikowanemu w analizie i podkreslane-
mu w wywiadach z POE, problemowi uzna-
wania za koszty kwalifikowalne wydatkaw



ponoszonych na zarzadzanie i administracje
projektami. POE biorace udziat w wywiadach
zwracaty uwage, ze w matych projektach tego
typu koszty czesto nie sg refundowane. Ogra-
niczenie to wystepuje réwniez przy wydatko-
waniu $rodkdw unijnych (niektére regionalne
programy operacyjne, Program Operacyjny
,Rozwaj Obszardéw  Wiejskich” 2007-2013),
érodkaw niektdrych WFOSIGW i znacznej cze-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Uzna-
wanie wydatkow na zarzadzanie i administra-
cje nie konczy listy problemaw. POE zwracaja
uwage na dwa inne zasadnicze utrudnienia:
® |imit wydatkéw na zarzadzanie i admini-
stracje jest okreslany jako odsetek war-
tosci cateqo budzetu projektu; wszelkie
oszczednosci w  pozostatych liniach bu-
dzetowych automatycznie  wymuszajg
zmniejszenie puli wydatkdw na zarzadza-
nie i administracje; organizacje realizujgce
projekty sg w konsekwencji karane za
wysitek na rzecz ograniczania wydatkow
(instytucje zarzadzajgce rzadko zgadzajg
sie na rozliczenie kwotowe tych kosztaw);
® wydatki na zarzadzanie projektem do 10-
20% kosztaw kwalifikowalnych sg czesto
niewystarczajgce do prawidlowej realizacji
projektdw (wieloletnie projekty o niezbyt
duzych wydatkach na inne cele), a tym sa-
mym nie stanowig wsparcia w twarzeniu
miejsc pracy i budowaniu kapitatu kompe-
tencyjnego organizacji.
Zauwazalne jest rowniez nierzadkie,
a istotne dla POE, wylgczanie ze wsparcia opra-
cowania dokumentow planistycznych i prac
przygotowawczych (koncepcji, dokumentacji
projektowo-technicznej i na potrzeby uzy-
skania decyzji administracyjnych) niezbednych
dla realizacji przedsiewziecia. Z drugiej strany,
czesto towarzyszy temu oczekiwanie ze stro-
ny instytucji zarzadzajacej funduszem dostar-
czenia tego typu dokumentdw wraz z wnio-
skiem o dofinansowanie - a zatem poniesienia
sporych wydatkdw na etapie poprzedzajgcym
zlozenie wniosku o dofinansowanie.

Artykut 3.

W koncu nalezy réwniez wspomniet o tzw.
negocjacjach warunkdw umowy (po formal-
nym rozstrzygnieciu konkursu) - praktykowane
przez NFOSIGW oraz WFOSIGW. Sprowadzaja sie
one do modelowania in minus zakresu rzeczo-
wao - finansowego wnioskaw bez wiekszej moz-
liwosci rzeczywistej negocjacji przez beneficjen-
ta stawianych przez te instytucje warunkdw.
Negocjacje te sprowadzajg sie zatem do zaak-
ceptowania, lub nie, wprowadzenia zmian we
whniosku. Prowadzi to np. do obnizenia poziomu
dofinansowania (przejecia jako koszt wiasny
dodatkowe] czesci wydatkaw) lub usuniecia
z projektu jakiego$ jego elementu przy zacho-
waniu jednak zadeklarowanego efektu (kon-
sekwencja finansowa jest de facto ta sama).
Niejednokrotnie zdarza sie, ze redukcji ulegaja
koszty osobowe, takze poprzez redukcije liczby
osab zaangazowanych w projekt. Mimo, ze jest
to element niewidaczny z perspektywy analizy
samych dokumentdw programowych, zmniej-
sza on dostepnost $rodkow dla POE. Problem
ten zostat zidentyfikowany zarawno w anali-
zie (Makles 2015), jak i w wywiadach z POE.
Przedstawiciele badanych organizacji zwracali
uwage, ze proces ,negocjacji’ moze spowodo-
wac ograniczenie dotacji nawet o 50%, znacz-
nie wydhuza tez okres miedzy rozstrzygnieciem
konkursu a podpisaniem umowy (do ponad pat
roku). W instytucjach zarzadzajgcych fundusza-
mi w trakcie negocjacji uzywa sie tez tabeli
kosztéw standaryzowanych, co prowadzi do
oceny kosztow projektéw w poréwnaniu do
najnizszych zarejestrowanych kosztaw ustug
lub zakupdw i w konsekwencji np. uniemozliwia
zakupy sprzetu lepszej jakosci, wyklucza zama-
wianie specjalistycznych ustug.

Ograniczenia wsparcia dla dziatan POE
w zakresie istotnym dla Konwencji wynikaty
rowniez z kryteriow wyboru projektaw, ktare
wedtug przeprowadzonej analizy czesto:
® promowaly podmioty mogace zadeklaro-

wat wiekszy wkiad wiasny w montazu

finansowym projektaw, przy jednoczesnej
ocenie stabilnosci przychoddw np. jako
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jedno z kryteriaw formalnych, co dyskry-

minowalo POE;
® ocenialy np. miejsce prowadzenia dzia-

lalnosci, wielkos¢ miejscowosci w jakiej
znajdowata sie siedziba wnioskodawcy,
czy fakt ubiegania sie o dofinansowanie

w latach wczeéniejszych - a zatem cechy

nie majace nic wspalnego z merytoryczng

wartoscig projektu, czy tez przygotowa-
niem wnioskodawcy do jeqo realizacji;

® nie byly precyzyjnie i przejrzyste dla po-
tencjalnych beneficjentéw (brak informacji,
co i w jaki sposab jest oceniane i badane

w ramach procesu oceny projektaw);
® badaly pohieznie merytoryczng wartose

projektaw, skupiajgc sie na spelnieniu

przez nie warunkéw formalnych np. wpi-
sywania sie w aktualne programy czy poli-
tyki regionalne;

® promowaly projekty ,priorytetowe”, kto-
rych liste okreélano subiektywnie i nie-
transparentnie.

Zidentyfikowane powyzej bariery i ograni-
czenia, brak mechanizmaw wsparcia funkcjo-
nowania samych organizacji w ramach realizo-
wanych projektdw, a takze brak wydzielonych
konkursow (puli $rodkéw finansowych) skie-
rowanych do POE sprawity, ze niejednokrotnie
staly one juz na starcie w pozycji przegranej
w stosunku do innych wnioskodawcaw np. kat
lowieckich, nadleénictw czy jednostek samo-
rzadu terytaorialnego.

W nawigzaniu do wsparcia dla POE prze-
widzianego w Konwencji warto zwracic uwa-
ge, iz w ramach dostepnych dla POE $rodkow
w badanym okresie, gltownie Mechanizm Finan-
sowy Europejskieqo Obszaru Gospodarczego
(MF EOG) i Fundusz Inicjatyw Obywatelskich
umozliwialy POE ubieganie sie o wsparcie
instytucjonalne  (pozasprzetowe) zwigzane
z funkcjonowaniem i dziatalnoécig organizacj,
w tym np. na szkolenia czy inne formy podno-
szenia kwalifikacji. Skala tych $rodkaw jednak
nie byta wystarczajaca.
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Wysokos¢ wkitadu wiasnego w projektach,
ktore mogly realizowac POE, dla ktarych prze-
prowadzono analize, wahata sie od 0% (niekto-
re WFOSIGW) do 50% (LIFE+). Tylko w niektérych
przypadkach tj. LIFE+ czy Program Obywatele
dla Demaokracji (MF EOG) zastosowana mecha-
nizmy umozliwiajgce dofinansowanie wkiadu
wiasnego np. w postaci dodatkowej dotacji®
lub bardzo nisko oprocentowanej (1% w skali
roku) pozyczki. Informacje uzyskane w wywia-
dach z POE pokazuja, ze POE wybieraly te zro-
dia dofinansowania swoich projektéw, ktare
wymagaty wkladu wiasnego na poziomie do
20%, czesto z mozliwoscig wnoszenia wkiadu
wlasnego w postaci rzeczowej.

W kontekscie informacji zawartej w NIR
2014 odnoénie  poziomu dofinansowania
projektow i dotacji wspomagajgcych POE
w zapewnieniu wkladu wlasnego w ramach
Programu Operacyjneqo ,Infrastruktura i Sro-
dowisko” 2007-2013 nalezy w tym miejscu
odnotowa¢, ze w perspektywie finansowej
2014-2020 POE s w gorszej sytuacji, niz inni
beneficjenci. Szczegatowy Opis Osi Prioryteto-
wych Programu z marca 2016 roku wskazuje,
ze mozliwe bedzie dofinansowanie projektaw
POE na poziomie 85%, ale nie przewiduje sie™
systemowego wsparcia dla organizacji w za-
kresie zapewnienia wkladu wiasnego (ewen-
tualne wspatiinansowanie z budzetu panstwa
lub innych zrédet dotyczy organow wiadzy
i administracji rzadowej).

9 W przypadku Programu Obywatele dla Demokracji
w okreslonych przypadkach wkiad ten pomagata za-
pewni¢ ze srodkéw wiasnych Fundacja im. Stefana Ba-
tarego (operator funduszu).

0 NFOSIGW planuje uruchomienie puli érodkéw dla POE
na dotacje do wkladu wlasneqo na poziomie 10% (POE
nadal beda musialy wylozy¢ 5% wartosci prajektow),
ale dotacje te majg dotyczyt tylko projektaw konkur-
sowych obshugiwanych przez NFOSIGW w ramach Pro-
gramu. Paki co, nie ma tez oficjalnych i szczegdtowych
informacji w tym zakresie - jedynie informacja ustna
podana na warsztatach prowadzonych przez NFOSIGW
dla beneficjentaw.
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Artykut 4. Dostep do informacji dotyczacych

érodowiska

Deficyty w transpozycji
art. 4
Art. 4 ust. 1

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
$rodowisko (Dz. U. z 2013 r. poz. 1235 z pozn.
zm., dalej: “U00S") transponuje najwazniejsze
postanawienia art. 4 ust. 1 Konwencji tj. te na-
ktadajace na organ obowigzek udostepnienia
infarmacji w formie wskazanej przez wniosko-
dawce i bez koniecznosci wykazywania przez
niego interesu prawnego lub faktycznego.
U00S dodatkowo requluje zagadnienie wnio-
sku o udostepnienie informacji, wprowadzajac
zasade jego pisemnosci oraz dwa wyjatki od
tej zasady. Ustawa szczegdtowo omawia tez
forme udostepniania informacji o $rodowisku.
U00S, odmiennie jednak niz Konwencja
- mniej korzystnie dla osoby Zadajacej infor-
macji - reguluje sytuacje braku mozliwosci
udostepnienia przez organ zadanej informa-
¢ji w formie okreslonej we wniosku. Podczas
gdy Konwencja zohowiazuje w takiej sytuacji
organ do przekazania informacji w innej for-
mie, z jednoczesnym podaniem przyczyny, dla
ktdrej udostepnienie informacji w formie za-
danej przez wnioskodawce nie bylo maozZliwe,
U00S wymaga od osoby zadajacej informacii
ponowneqo ztozenia wniosku ze wskazaniem
innej formy udostepnienia informacji pod ry-
gorem odmowy udostepnienia zadanej infor-
macji w formie wskazanej we wniosku™.
" Nalezy jednak dla porzadku nadmieni¢, ze w praktyce

w niektérych sytuacjach rozwigzanie przyjete w U00S
w tym zakresie moze okazat sie korzystne dla pod-

Warto rawniez zwrdcit uwage, ze brak jest
w UOQS przepisu expressis verhis zobowigzu-
jacego organ wiadzy publicznej do bezposred-
niego udostepnienia kopii dokumentacji za-
wierajacej lub obejmujacej zadana informacie;
organ ma jedynie obowiazek podania infor-
macji o miejscu, w ktarym znajduja sie dane
na temat metod przeprowadzania pomiaraw
oraz do wskazania Zradta pochodzenia infor-
macji przekazanych przez osoby trzecie.

Art. 4 ust. 2

W tym zakresie Konwencja zostata transpo-
nowana zasadniczo prawidiowao. Art. 14 ust.
1 U00S, w aktualnym brzmieniu, zobowigzuje
organ administracji do udostepnienia informa-
Cji 0 $rodowisku bez zbednej zwioki, nie paz-
niej niz w ciggu miesigca od dnia otrzymania
whniosku.

Termin ten jednak, zgodnie z art. 14 ust.
2 UDOS moze zostat przediuzony do 2 mie-
siecy ze wzgledu na stopien skomplikowania
sprawy i w tym przypadku przepisy art. 35 §
5 art. 36 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.
U. z 2016 r. poz. 23, dalej: ,KPA") stosuje sie
odpowiednio. Oznacza to, ze do powyzszych
terminow nie wlicza sie termindéw przewi-
dzianych w przepisach prawa dla dokonania
okreslonych czynnosci, okresaw zawieszenia
postepowania oraz okreséw opaznien spo-
wodowanych z winy strony albo z przyczyn
niezaleznych od organu. 0 kazdym przypad-
ku niezatatwienia sprawy w terminie organ

miotu zadajgcego informacji o $rodowisku, bowiem
ono moze go uchroni¢ przed koniecznoscig uiszczenia
niespodziewane] optaty za udzielenie informacji o $ro-
dowisku w formie innej niz ta, o ktérg wnosit.
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administracji publicznej jest obowigzany za-
wiadomi¢ strony, podajac przyczyny zwioki
i wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy.
Ten sam obowigzek cigzy na organie admini-
stracji publicznej rowniez w przypadku zwioki
w zatatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych
od organu.

Art. 14 ust. 3 UOOS stanowi, ze dokumenty,
o ktarych dane sg zamieszczane w publicznie
dostepnych wykazach, udostepnia sie w dniu
ztozenia wniosku, podobnie jak informacje,
o ktérych mowa w art. 12 ust. 2 pkt 2 UOOS,
dotyczace przypadku wystapienia kleski zy-
wiotowej, innej katastrofy naturalnej lub awa-
rii technicznej, ktare zgodnie z art. 14 ust. 4
UOOS udostepnia sie w dniu zlozenia wniosku.

Nowelizacja U00S'?, ktéra w zakresie
istotnym dla niniejszego raportu ma obo-
wigzywat od 1 stycznia 2017 roku, zmierza
w kierunku wydtuzenia terminu udostepniania
dokumentdw, o ktorych dane sg zamieszcza-
ne w publicznie dostepnych wykazach. Zgod-
nie z nowelizacja U0O0S dokumenty te beda
udostepniane niezwlacznie, jednak nie pazniej
niz w terminie 3 dni od dnia zlozenia wniosku,
nie za$ w dniu zlozenia wniosku, jak stano-
wi obecne brzmienie art. 14 ust. 3 UOQS, co
w praktyce moze oznacza¢ wydluzenie cza-
su, w ktarym udostepniane beda dokumenty,
o ktarych dane zamieszczane sg w publicznie
dostepnych wykazach (co nie ma wplywu na
prawidtowost transpozycji Konwencji w tym
zakresie).

Art. 4 ust. 3

W tym zakresie Konwencja zostata transpono-
wana zasadniczo prawidlowo, zauwazalny jest

2 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zmianie usta-
wy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko oraz
niektdrych innych ustaw (dalej: ,nowelizacja U00S"),
http://arka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/3677_u/Sh-
le/3677_u.pdf
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jednak brak pofozenia nacisku na spoteczny
interes przemawiajgcy za ujawnieniem infor-
macji o $rodowisku, ktéry pozwalithy uczynic
zado$t zadaniu udostepnienia takiej informa-
¢ji, w sytuacji, gdy zasadnoé¢ odmowy nie jest
oczywista w zakresie dokumentaw lub danych:
a) bedgcych w trakcie opracowywania;

b] przeznaczonych do wewnetrznego komu-

nikowania sie.

Artykut 4 ust. 3 pkt ¢ Konwencji wymaga
w takiej sytuacji od wiasciwego organu, by
wzigt pod uwage spofeczny interes przema-
wiajacy za ujawnieniem informacji, co suge-
ruje, ze jesli interes spoteczny przemawia za
jej udostepnieniem, powinna ona zostat udo-
stepniona, nawet jesli sprzeciwia sie temu in-
teres prywatny. Obecne brzmienie art. 17 pkt
1§ 2 UDOS nie zawiera podobnego odwaolania
do interesu spofecznego, cho¢ mozna przyjac
w takim przypadku, ze zastosowanie powinna
znalez¢ ogdlna zasada prawdy obiektywnej
unormowana w art. 7 KPA, zgodnie z ktarym
w toku postepowania organy administracji
publicznej stojg na strazy praworzadnosci,
z urzedu lub na wniosek stron podejmujg
wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zata-
twienia sprawy, majac na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli. Wobec
braku odpowiednich uregulowan, w chwili
obecnej nie ma pewnosci co do powszechnego
stosowania art. 7 KPA w powiazaniu z art. 17
pkt 11 2 UOOS zgodnie z literg i duchem art. 4
ust. 3 pkt ¢ Konwencji.

Nowelizacja UOOS, rozwiazuje ten problem,
wprowadzajgc Koniecznost ,rozwazenia inte-
resu publicznego przemawiajacego za udo-
stepnieniem” przed odmowa udostepnienia
informacji o $rodowisku i jego ochronie.

Art. 4 ust. 4

Zestawienie przepisu art. 16 ust. 1 UOOS
oraz art. 4 ust. 4 Konwencji pozwala dojsc
do wniosku, ze przepisy krajowe wprowadza-


http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/3677_u/$file/3677_u.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/3677_u/$file/3677_u.pdf

ja znacznie dalej idacy rygoryzm, ktory jest
niekorzystny dla podmiotu  wnioskujacego
o udostepnienie informacji o $rodowisku. Na
podstawie przepisu ustawy krajowej organy
publiczne sg obowigzane odmadwi¢ temu pod-
miotowi dostepu do takiej informacji, podczas
gdy Konwencja jedynie przewiduje mozliwos¢
takiej odmowy, pozostawiajac organom wia-
dzy publicznej swobode w tym zakresie.

Wiadze publiczne w Polsce dostrzegly ten
problem, dokonujac w nowelizacji U0OS usu-
niecia art. 17 UOOS oraz zmiany art. 16 UOOS,
dzieki ktorej mozliwe bedzie udostepnienie
informacji o $rodowisku nawet wtedy, gdy za-
istnieje jedna z przestanek okreslonych w art.
16 ust. 1 U0OS (w aktualnym brzmieniu).

Nalezy w tym miejscu wskazat, ze ustawa
z dnia 29 listopada 2000 r. - Prawo atomowe
(Dz. U. z 2014 r. poz. 1512 z pazn. zm.) zawie-
ra przepisy szczegélne w stosunku do UOOS
w zakresie odnoszacym sie do udostepniania
informacji dotyczacych obiektu jadrowego.
Przepisy Prawa atomowego sa zasadniczo
zgodne z Konwencjg, z tym zastrzezeniem, ze
art. 4 ust. 4 pkt d Konwencji nie pozwala na
odmowe udostepnienia informacji o wprowa-
dzanych zanieczyszczeniach majgcych znacze-
nie dla ochrony $rodowiska, mieszczacych sie
w ramach informacji stanowigcej tajemnice
przedsiebiorstwa, za$ art. 35a ust. b Prawa
atomoweqo nie zawiera odpowiedniego wyla-
czenia w tym przedmiocie.

Art. 4 ust. b

UOOS nie zawiera aktualnie zadnego przepisu
zobowigzujacego wihadze publiczne, majace do
czynienia z informacjami wylaczonymi z ujaw-
niania, do zbadania, czy mozliwe jest oddziele-
nie czesci informacji bez naruszenia poufnosci
informacji wylaczonych oraz do udostepnienia
tej czesci. Jak dotad byla to praktyka doro-
zumiana i nie zawsze stosowana w prawie
polskim.

Artykut 4.

Nowelizacja UOOS nadaje nowe brzmienie
art. 19 ust. 4 UOQS, zgodnie z ktorym jezeli
bedzie mozliwe oddzielenie czeéci informa-
¢ji podlegajacej wylgczeniu z udostepnienia
z przyczyn, o ktérych mowa w art. 16 U0OS (w
brzmieniu po nowelizacji UOOS), udostepniona
zostanie pozostata czes¢ informacji.

Trudnosci we wdrazaniu
art. 4

W 2014 roku Fundacja Greenmind przeprowa-
dzita® badanie istotne dla niniejszego raportu,
ktorym ohjeto reprezentatywna probe gmin
i wszystkie regionalne dyrekcje achrony $ro-
dowiska (Chylarecki, Wisniewska, Engel 2014).
Celemn badania byta spoteczna kontrola praktyk
administracji publicznej w zakresie zapewnia-
nia: dostepu do informacji o $rodowisku i jego
ochronie oraz udzialu spoleczenstwa w decy-
zjach dotyczacych $rodowiska. W tym miejscu
przytoczyc nalezy wyniki badania w zakresie
dostepu do informacji dotyczacych $rodowi-
ska, jakimi sg raporty oddzialywania na $ro-
dowisko (raporty o0o$) przedkladane przez
inwestora, obowigzkowo réwniez w  wersji
elektronicznej, wraz z wnioskiem o wydanie
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
(DSU)™.

B W ramach projektu ,Konwencja z Aarhus w praktyce -

obywatelski monitoring administracji publicznej i dialog
na rzecz zmian'.

" Whnioski (384 szt.) o udostepnienie informacji sklada-
ly zaréwno osoby fizyczne (192), jak i Fundacja (192).
W réwnych czesciach dotyczyly raportéw oo$ w poste-
powaniach zakonczonych decyzja, jak i tych trwajacych.
Wnioskowano o udostepnienie wersji elektronicznej
raportu oo$ (inwestor ma ohowigzek przediozy¢ taka
wersje organowi) i przestanie go na wskazany adres
poczty elektronicznej.
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Odmowy udostepnienia
informacji

W reakcji na 74% wnioskow skierowanych do
gmin i 70% do regionalnych dyrekcji ochrony
érodowiska (RDOS) informacja o $rodowisku
- raport oo$ - zostata udostepniona w zada-
ny sposab (poczty elektroniczng) i w zadanej
formie. W reakcji odpowiednio: na 12% i 19%
wnioskéw raport 0o$ zostat udostepniony
w wers;ji elektronicznej, ale nie w zadany spo-
sob, bo pocztg tradycyjna. Nie udostepniono
raportu oo$ na 14% wnioskéw skierowanych
do gmin i 11% wnioskdw skierowanych do
RDOS. Najczestsze powody odmowy udostep-
nienia informacji podawane przez organy™, do
ktarych skierowano wnioski to:
® udostepnienie raportu oo$ stanowi naru-
szenie praw autorskich,
® raport oo$ wraz z dokumentacjg zostat
przekazany w postepowaniu odwaolaw-
czym organowi wyzszej instancji (odmo-
wie nie towarzyszylo przekazanie wniosku
do organu posiadajaceqo informacje),
® zapoznanie sie z raportem jest mozliwe
jedynie w siedzibie gminy w ramach to-
czacego sie postepowania (a przeciez
prowadzenie postepowania nie wyklucza
obowigzku udostepniania informacji o $ro-
dowisku jakim jest raport oos),
® nietraktowanie jako dokumentu ostatecz-
nego raportu oo$ zlozonego wraz z wnio-
skiem o wydanie decyzji do organu i podle-
gajaceqo uzupetnieniom na wniosek tegoz
organu,
® brak raportu w formie elektronicznej,
® brak interesu prawnego podmiotu wnio-
skujaceqo o udostepnienie raportu.
Wszystkie stwierdzone przypadki, w kto-
rych gmina lub RDOS nie udostepnity raportu
oo$ stanowily naruszenie prawa krajowego
(UOOS) oraz litery i ducha Konwencji z Aarhus.
Szczegalng grupe tworzylo 25 gmin, ktare

> Wiadze publiczne (w rozumieniu Kanwencji).
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w zaden sposth nie odpowiedzialy skutecz-
nie na skierowane do nich pismo z prosha
o udostepnienie raportu oo$. Co warte odno-
towania, taka reakcja organu byla dwukrotnie
czestsza w odniesieniu do wnioskow skie-
rowanych przez osobe fizyczng (11% wnio-
skaw, 18/160 wnioskdw) niz w odniesieniu do
wnioskaw skierowanych przez Fundacje (5%,
8/160; roznica pomiedzy podmiotami istotna
statystycznie).

Niedotrzymywanie terminéw

Nadrzednym problemem, zidentyfikowanym
w badaniu jest bardzo niska sprawnost orga-
now W wywigzywaniu sie z normy ustanowio-
nej zapisami art. 14 ust. 3 UOQS, stanowigcej,
iz dokumenty, o ktorych zamieszcza sie dane
w publicznie dostepnych wykazach (PDWD),
o ktorych mowa w art. 21 tejze ustawy, po-
winny by¢ udostepnione w dniu zlozenia wnio-
sku. Obowigzek ten zatem obejmuje réwniez
raport o oddzialywaniu przedsiewziecia na
$rodowisko, co wprost wynika z art. 14 ust.
3wzw. z art. 21 ust. 1 w zw. z art. 21 ust.
2 pkt 16 UOOS. Uzyskane w naszym badaniu
wyniki wskazuja, iz jedynie ok. 15% (gminy)
lub 20% (RDOS) organéw bylo w stanie udo-
stepni¢ wnioskowany raport oo$ w terminie 3
dni, spelniajagcym liberalnie, rozszerzajaco poj-
mowane kryteria przywotanej normy i w mysl
Konwencji ,tak szybko jak to tylko mozliwe”.

(zas oczekiwania na odpowiedz organu
gminy na wniosek o udostepnienie raportu
oo$ wahat sie w szerokich granicach, od 0 do
101 dni. Srednio czas oczekiwania na odpo-
wiedz z gminy wynosit 13,8 dnia, a 50% od-
powiedzi uzyskano przed uptywem 10 dni®.
W ciggu tygodnia od daty wplywu uzyskano
odpowiedzi z 35% gmin, a 25 gminom udo-
stepnienie raportu oo$ zajelo ponad miesiac.

& Nie miato znaczenia, czy wniosek dotyczyt postepowa-
nia, ktare wcigz jeszcze trwato (tj. organ nie wydat
jeszcze decyzji) czy postepawania, w ktarym decyzja
zostata juz wydana.



Co warte odnotowania, czas reakcji na wnio-
ski skladane przez osoby fizyczne byt dhuzszy
o kilka dni niz na te skladane przez osohe
prawng (Fundacja).

Podabnie, jak w przypadku gmin, czas
oczekiwania na odpowiedz RDOS na wniosek
o udostepnienie informacji wahat sie w sze-
rokich granicach (0 do 44 dni). Sredni czas
oczekiwania na odpowiedz wynosit 84 dnia.
Polowa odpowiedzi zostata uzyskana w ciggu
6 dni, a w ciagu tygodnia RDOS byly w sta-
nie odpowiedzie¢ na nieco ponad polowe
wnioskéw o udostepnienie raportu. W jednym
przypadku na 64, RDOS udostepnit raport oos
po miesigcu. Warto odnotowac, ze w przypad-
ku, gdy wniosek dotyczyt dokumentaw zgro-
madzonych w postepowaniach zakonczonych
wydaniem decyzji przez RDOS, raport oo$ by}
udostepniany blisko 3 dni szyhciej niz w przy-
padku, gdy postepowanie bylo jeszcze w toku
(7,0 dni versus 9,8 dnia).

Optaty za udostepnienie
informacji

Innym istotnym problemem zwigzanym z udo-
stepnieniem informacji o S$rodowisku jest
zagadnienie opfat pohieranych przez organy
administracji z tego tytutu. Zasadg jest, ze wy-
szukiwanie i przegladanie w siedzibie organu
administracji dokumentow wyszczegalnionych
w PDWD jest bezplatne (art. 26 ust. 1 UOOS).
Za wyszukiwanie informacji, a takze za prze-
ksztatcanie informacji w forme wskazang we
whniosku, sporzadzanie kopii dokumentow lub
danych oraz ich przestanie, organ administracji
pobiera opfaty w wysokoséci odzwierciedlajgce;
zwigzane z tym uzasadnione koszty (art. 26
ust. 2 U00S). Zgodnie z zasada praworzadno-
$ci - organy administracji mogg pobierat tyl-
ko takie oplaty, ktare sg przewidziane przez
przepisy obowigzujacego prawa. Oznacza to,
ze we wszystkich przypadkach, gdy informacja
nie wymaga wyszukania, przeksztatcenia lub
sporzadzenia kopii, ani ich przestania, optata
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nie powinna byt pobierana. Jednakze wyniki
badania, przeprowadzonego przez Fundacje
Greenmind w roku 2014, $wiadcza o tym, ze
panuje spora dowolnoé¢ w obszarze opfat za
udostepnianie informacji o $rodowisku, a wia-
dze publiczne stosujg rdzne, czesto niezgodne
z UOQS, interpretacje, prowadzace do pobiera-
nia nienaleznych opfat. Dodatkowo, co do mo-
mentu pobierania optat stwierdzi¢ nalezy, ze
§ 6 zd. 1 Rozporzadzenia Ministra Srodowiska
z dnia 12 listopada 2010 r. w sprawie oplat za
udostepnianie informacji o $rodowisku (Dz. U.
z 2010 r, Nr 215, poz. 1415) okresla jedynie,
ze ,Optaty, o ktarych mowa w § 2-5, uiszcza
sie w terminie 14 dni, przez wplate do kasy,
na rachunek bankowy wiasciwego organu ad-
ministracji lub przy odbiorze przesytki.” Przepis
ten zatem nie okreéla, od ktérego momentu
nalezy liczy¢ termin 14 dni, czyli nie pozwala
on stwierdzi¢, czy opfata powinna by¢ uisz-
czona przed, czy po udostepnieniu informacji
o $rodowisku, co zwieksza chaos w zakresie
udostepniania informacji o $rodowisku i pobie-
rania opfat za to udostepnienie.

(zestg praktyka obejmujacag 6% wnioskaw
o0 udostepnienie raportu oo$ skierowanych do
gmin i 31% wnioskéw do RDOS bylo nalicza-
nie optat za udostepnienie (wyszukanie lub
przetworzenie) informacji, ktéra nie podlega
optatom w $wietle zapiséw UOOS. Sposérad
278 przypadkdw, w ktarych gminy udostep-
nity raport oo$, w 16 przypadkach naliczyly
one opfate za wyszukanie lub udostepnienie
informacji o é$rodowisku. W przewazajacej
wiekszosci tych przypadkow (12/16, tj. 75%)
gminy uzaleznialy udostepnienie informacji
od weczesniejszego uiszczenia opfaty przez
podmiot wnioskujgcy. W jednym  przypadku
wnioskodawca zostat uprzedzony o koniecz-
nosci poniesienia stosownych kosztow, ale
raport zostat udostepniony bez oczekiwania
na wptate. Trzy kolejne gminy przestaly raport
jednoczesnie z informacjg o koniecznosci po-
krycia kosztow wyszukania lub udostepnie-
nia informacji. Regionalne dyrekcje ochrony
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$rodowiska obcigzaly wnioskodawce oplata-
mi w 17 przypadkach spoérad 58, w ktarych
udostepnity raport oos. Wymag zaliczkowego
uiszczania oplaty (przed wystaniem raportu)
byt tu jednak rzadszy niz w gminach (4/18,
tj. 22%).

W przypadku gmin, optaty byly niemal trzy-
krotnie czesciej pobierane przy udostepnianiu
informacji o postepowaniach nie zakonczo-
nych jeszcze wydaniem decyzji srodowiskowe;
(12 ze 143), niz w postepowaniach, w ktarych
taka decyzja zostata juz wydana w ostatnich
kilkunastu miesigcach (4 ze 135). Dla poste-
powan prowadzonych przez RDOS, ta roznica
byla daleko mniejsza. Dla calosci analizowa-
nej proby, naliczenia opfaty obejmowaly 8,7%
przypadkow dla postepowan w toku i 6,1% dla
postepowan zakonczonych wydaniem decyz;ji.

Kolejnym czynnikiem, ktary miat wplyw
na prawdopodobienstwao naliczenia oplaty byt
status podmiotu wnioskujgcego o udzielenie
informacji. Wnioski sygnowane przez osobe
fizyczng byly ohcigzane optatami wyraznie
czesciej niz wnioski skfadane przez Fundacje,
czyli osobe prawna. Dla praby 278 gmin ten
kontrast ksztalttowat sie na poziomie 9,1%
vs 2,7%, natomiast dla catosci analizowanego
zhioru (336) - odpowiednio 8,6% vs 2,0%.

Wreszcie, RDOS naliczaly oplaty zdecydo-
wanie czeéciej niz gminy. Przy uwzglednieniu
lacznego  oddzialywania  wszystkich  trzech
wyzej wymienionych czynnikéw (organ, sta-
tus postepowania oraz podmiot wnioskujgcy),
prawdopodobienstwo obcigzenia oplatg za
wyszukanie i przetworzenie informacji wy-
nosito dla tych organdw odpowiednio: 30,0%
i 5,2%. Nalezy rowniez odnotowat, ze niejed-
nokrotnie naliczana optata byla mniejsza niz
koszty przestania informacji o jej naliczeniu.

Doswiadczenia POE

Podobne problemy, dotyczace udostepnia-
nia informacji o $rodowisku, zidentyfikowata
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Fundacja EkoRozwoju w swaim projekcie™,
w ktérym badaniem objeto m.in. RDOS i gmi-
ny miejskie (16 miast wojewaddzkich). Wnioski
dotyczyly udostepnienia informacji, o ktarych
dane zgodnie z art. 21 ust. 2 U00S udostepnia
sie w PDWD. Sposrad szerequ naruszen prawa
w zakresie dostepu do informacji w rapar-
cie podsumowujgcym projekt (Lubaczewska
2014) wymieniano:
® przekraczanie termindw realizacji wniosku
(odpowiedz na nie RDOS zajmowata nawet
3 miesigce, a miastom wojewaddzkim 4),
® naliczanie opfat nienaleznych (za wyszu-
kanie informacji z wykazu) i uzaleznianie
udostepnienia danych od wczesniejszego
whniesienia oplaty.
Powyzsze wnioski dotyczace problemaw
z udostepnianiem informacji o $rodowisku
i jego ochronie potwierdzajg réwniez wywiady
z POE (Engel 2016a)™. Szest organizacji wy-
stepowato w sumie 641 razy o udostepnienie
informacji o $rodowisku do réznych organdw..
Zaledwie w 45% przypadkow wnioskowana
informacja zostata udostepniona w zadanej
formie, w ciggu 1 tygodnia od dnia zlozenia
wniosku. Odpowiedzi na 10% wnioskaw za-
jety organom wiecej niz 1 miesigc, czasami
pozyskanie informacji wymagalo skarzenia
bezczynnosci organu w WSA. Na wniosek nie
odpowiedziano w ogdle w 3,1% przypadkaw,
natomiast w dalszych 19% przypadkow or-
gany odmowily POE dostepu do informacji.
Nalezy rowniez zauwazy¢, ze ponad polowa
odméw (7 na 12) nie spetniata ustawowych
wymagan - nie zawierata uzasadnienia lub
wskazania procedury odwotawczej. Biorgc pod
uwage wszystkie rodzaje reakcji organdw na
zlozone wnioski, w 14,2% wypadkéw mozna
méwi¢ o naruszaniu art. 4 Konwencji. Cze-
ste naruszenia w tym zakresie potwierdzajg

7 Projekt pn. ,STRAZNICY NATURY - obywatelski mo-
nitoring dziatan administracji publicznej w ochronie
przyrody”.

® Dotyczace doswiadczen POE w zakresie Konwencji
z okresu styczen 2014 - marzec 2015.



tez ankietowani internetowo przez Funda-
cje: w 29% odnotowanych przypadkach czas
udostepnienia informacji przekroczyt 1 mie-
sigc, w 11% nie udostepniono jej weale (Engel
2016b).

Uzaleznienie udostepnienia informacji od
wezesniejszeqo uiszczenia optaty zdarzato sie
wedtug w POE biorgcych udziat w wywiadach
bardzo rzadko - 0,8% (wedlug informacji od
ankietowanych internetowo odsetek ten sie-
gat 21% wnioskow™). W znakomitej wiekszoéci
przypadkéw (szacunkowo - ponad 90%) urze-
du rezygnowaly z naliczania optat. Jedna z POE
zauwazyla, ze z oplat rezygnowaly najczesciej
urzedy gmin, natomiast dyrekcje ochrony

9 W ankiecie on-ine w wiekszosci wziely udziat

osoby indywidualne.
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$rodowiska (generalna i regionalne), czesto za-
daly optat, cho¢ majg wdrozony elektroniczny
obieg dokumentaw i w zasadzie jedynym ich
kosztem jest wystanie wiadomosci elektranicz-
nych (z zatgcznikami) lub umieszczenie plikaw
na serwerze ftp. Inna organizacja wskazata, co
potwierdza badania Fundacji Greenmind (Chy-
larecki, Wisniewska, Engel 2014), na sytuacje
absurdalne, gdy koszty przestania pisma wzy-
wajacego do zaplaty dwukrotnie przewyzsza-
ly sama opfate. Jak wynika z wywiadow z POE
dla wiekszosci organizaciji koszty nie stanowig
bariery w dostepie do informacji o $rodowi-
sku, chot dla stowarzyszen zwyklych moga
stanowic¢ utrudnienie.

17



Artykut 5.

Artykut 5. Zhieranie i rozpowszechnianie
informacji dotyczacych $rodowiska

Deficyty w transpozycji
art.5
Art.5 ust. b6

W myél art. 5 ust. 6 Konwencji, kazda ze Stron
ma zacheca¢ prowadzacych dziatalnosé maja-
€3 znaczacy wplyw na $rodowisko do regular-
nego informowania spaoteczenstwa o wplywie
ich dziatalnosci i produktéw na $rodowisko,
tam gdzie ma to zastosowanie réwniez w ra-
mach dobrowolnych systeméw znakowania
ekologicznego lub przegladéw ekologicznych
albo w inny sposoh. Co prawda:

1) art. 21 ust. 2 pkt. 32 UOOS stanowi, ze
w publicznie dostepnych wykazach za-
mieszcza sie dane o deklaracjach $rodo-
wiskawych, o ktérych mowa w ustawie
z dnia 15 lipca 2011 r. o krajowym syste-
mie ekozarzadzania i audytu (EMAS; Dz. U.
z 2011, poz. 1060 z pazn. zm.); za$

2) art. 21 ust. 2 pkt 23 lit. m UOOS stano-
wi, ze w publicznie dostepnych wykazach
zamieszcza sie dane o przegladach ekolo-
gicznych wydanych na podstawie Ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochro-
ny srodowiska (Dz. U. z 2013 1. poz. 1232
z p6zn. zm,, dalej: ,P0S"),

jednak trudno znalez¢ w polskim prawie inne

przyktady zachecania podmiotéw prowadza-

cych dziatalnos¢é  wplywajaca znaczaco na
$rodowisko do informowania spoteczenstwa

o wplywie tej dziatalnosci na $rodowisko.

Art. 5 ust. 8

Polska zasadniczo prawidtowo transponowata
art. 5 ust. 8 Konwencji zapewniajacy spote-
czenstwu dostateczng informacje o produk-
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tach w sposah, ktéry pozwoli konsumentom
na dokonywanie wyboraw Swiadomych co
do ich skutkaw <$rodowiskowych. Jednak
watpliwosci moze budzi¢ ograniczony zakres
przedmiotowy rozporzadzenia wydanego na
podstawie art. 167 P0OS? oraz brak innych
rozporzadzen wykonawczych, istotnych dla
transpozycji tego artykutu Konwencji, m.in:
® stosownie do art. 170 POS minister wia-
ciwy do spraw $rodowiska moze okre-
¢lic, w drodze rozporzadzenia, kierujac sie
potrzebg ograniczenia wykorzystywania
produktéw negatywnie oddziatujgcych na
$rodowisko, produkty z tworzyw sztucz-
nych, na ktérych nalezy zamieszcza¢ infar-
macje o ich negatywnym oddziatywaniu
na $rodowisko (takie rozporzadzenie nie
obowigzuje),
® wedlug art. 80a ust. 2 POS, minister wia-
$ciwy do spraw gospodarki, w porozu-
mieniu z ministrem wilasciwym do spraw
$rodowiska, kierujgc sie zapewnieniem
konsumentom mozliwosci tatwej oceny
cech produktu istotnych z punktu widzenia
ochrony $rodowiska, moze okresli¢, w dro-
dze rozporzadzenia, szczegétowe wymaga-
nia w zakresie zamieszczania w reklamie

% (Chodzi o rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy
z dnia 28 grudnia 2004 r. w sprawie produktéw obje-
tych obowiazkiem zaopatrzenia w informacje istotne
z punktu widzenia ochrony érodowiska (Dz. U. z 2005 .
Nr 6, poz. 40 z pazn. zm.), ktare dotyczy obowigzku
zaopatrzenia w odpowiednie informacje jedynie pro-
duktéw bedacych nowymi pojazdami samochodowymi
kategorii:

— M1 i N1 w rozumieniu przepiséw o homologacji po-
jazdéw samochodowych i przyczep,

— L2e w rozumieniu przepiséw o homologacji pojazdéw
tréjkotowych - oznaczonych numerycznie o$miocy-
frowymi kodami nomenklatury scalonej CN, ktare sg
okreslone w zatgczniku do tego rozporzadzenia.



i materialach  promocyjnych
o produkcie, o ktorym mowa w art. 167
ust. 1 POS, w tym: oznaczenie numeryczne
pozwalajace na identyfikacje produktu lub
grupy produktow oraz ich nazwy a takze
wymagania co do czytelnosc informacji
o produkcie (takie rozporzadzenie nie oho-
wigzuje).

Trudnosci we wdrazaniu
art. 5

Biuletyny Infarmacji Publicznej

W roku 2015 Fundacja Greenmind przeprowa-
dzita badanie jakosci i funkcjonalnoéci Biulety-
now Informacji Publicznej (BIP) gmin, w kon-
tekscie udostepniania informacji w zwigzku
z wymogami Konwencji z Aarhus oraz wy-
kazow danych o dokumentach zawierajgcych
informacje o $rodowisku i jego ochronie tzw.
PDWD?'. Przedstawione w niniejszym rapor-
cie wyniki sg adekwatne dla wszystkich gmin
w Polsce ze wzgledu na reprezentatywng pro-
be gmin wylosowanych do badania (Chylarecki
P. 2015a).

Cho¢ prawie wszystkie z przebadanych
gmin prowadza biuletyny, to czes¢ z nich (7%)
nie publikuje w nich obwieszczen dotycza-
cych postepowan w sprawie decyzji istotnych
dla $rodowiska. Tam, gdzie sg one udostep-
niane w BIP, uzytkownik serwisu napotyka
w wiekszosci przypadkdw na trudnosc w ich
odnalezieniu. Poszukujacy informacji o poste-
powaniach w sprawie wydania decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach dla przed-
siewzie¢ czy tez o procedurze strategicznej
oceny oddzialywania na $rodowisko progra-
mow i planéw (np. miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego) swaoje odwie-
dziny na BIP oceniajg jako droga przez meke
z nastepujacych powoddw:

2 Wyniki dla PDWD przedstawiono w dalszej czesci
raportu.
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informacji ® poszukiwane informacje dotyczace decyzji

istotnych dla $rodowiska umieszczane sg

w raznych, niejednoznacznie oznaczonych

miejscach w BIP, nierzadko facznie z in-

formacjami o przetargach, konkursach na
stanowiska urzednicze, harmonogramem
wywozu smieci itp.,

® nazwy umieszczanych w BIP pism i doku-
mentow w 59% przypadkow uniemozliwia-
ja identyfikacje spraw, ktarych dotycza, co
wymaga od uzytkownikaw, zagtebiania sie
w kolejne poziomy informacji lub po prostu
wprowadza ich w blad,
® znaczaca wiekszost gminnych BIP (71%)
nie posiada efektywnie dziatajacej wyszu-
kiwarki,

® informacje o dokumentach dotyczacych
tej samej sprawy (postepowania) z requly

(89% gmin) nie s3 ze sobg powigzane (pod-

linkowane wzajemnie czy pogrupowane).

Problem stanowi réwniez dotarcie do star-
szych informacji  dotyczacych postepowan
istotnych dla $rodowiska. Polowa BIP bada-
nych w roku 2015 nie posiadala informacji
starszych niz czteroletnie. Przy powszechnym
(80%) braku archiwum BIP stanowi to powazny
problem w dostepie do informacji o $rodowi-
sku i jego ochronie, uposledzajgc przejrzystost
dziatan podejmowanych przez wiadze gminy.

Zgodnie z art. 25 ust. 1 pkt 8 UOOS gminne
programy ochrony $rodowiska i raporty z ich
wykaonania muszg by¢ udostepniane w BIP. Ak-
tualnie obowigzujgce gminne Programy Ochro-
ny Srodowiska udostepnione zostaly jedynie
w 29% badanych BIP, natomiast aktualne
raporty z wykonania programéw - w zaled-
wie 5% gminnych BIP.

Sytuacja z dostepem do informacji o $rodo-
wisku poprzez BIP jest znacznie lepsza na po-
ziomie wyspecjalizowanych organdw szczebla
waojewaddzkiego odpowiedzialnych za ochrone
$rodowiska, chot i tu zidentyhikowa¢ mozna
istotne dla spoteczenstwa trudnosci. Wszyst-
kie regionalne dyrekcje ochrony $rodowiska
prowadzg BIP w jednym formacie, a zakladka
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z obwieszczeniami jest widoczna, co znaczaco
utatwia nawigacje w poszukiwaniu informacji.
Zadna z RDOS nie grupuje ohwieszczen wedhug
rodzajoéw postepowan?, réwniez obwieszcze-
nia dotyczace tej samej sprawy (tego samego
postepowania) nie sa pogrupowane ani pod-
linkowane wzajemnie. Zdarza sie, ze wpisy?
dotyczace decyzji o $rodowiskowych uwarun-
kowaniach sa umieszczane w BIP w sposdb
uniemozliwiajacy identyfikacje przedsiewziecia
ktdrego dotyczy. Wyszukiwarki na stronach
BIP nie sg w sposab satysfakcjonujacy uzyt-
kownika efektywne: w niektérych RDOS wy-
szukiwanie informacji po sygnaturze sprawy
jest niemozliwe lub mozliwe tylko dla roku
2014 i 2015, w niektarych nie jest natomiast
mozliwe wyszukanie Zadanego obwieszczenia
po stowach kluczowych (nazwa przedsiewzie-
cia, lokalizacja - miejscowosc). Chot wszystkie
strony BIP RDOS majg zakladke dedykowana
obwieszczeniom i zawiadomieniom archiwal-
nym z lat 2008-2013, to w 11 na 16 przy-
padkaw faktyczna zawartos¢ nie zgadzata
sie z zawartoscig deklarowana (archiwum nie
zawierato deklarowanych informacji). Na stro-
nach tylko 5 RDOS znaleziono obwieszczenia
z roku 2008, niektore w archiwium umiescity
informacje z roku 2014, a 3 w ogdle w BIP nie
zamiescity obwieszczen i zawiadomien sprzed
2014 roku.

Publicznie dostepne wykazy
danych o dokumentach
zawierajgcych informacje

o $rodowisku

UO0OS w art. 23 ust. 1 naklada na organy
administracji, w tym gminne, chowiazek pro-
wadzenia w formie elektronicznej publicznie
dostepnych wykazéw danych o dokumen-
tach zawierajacych informacje o Srodowisku

22 (o niektare RDOS robily przed unifikacja stran BIP.
2 Tytut obwieszczenia, ktary trzeba kliknac, aby przejsc
do jego tresci.
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oraz udostepniania ich w BIP. Tylko potowa
gminnych BIP (48%) zawiera taki wykaz lub
skutecznie przekierowuje do wykazu prowa-
dzonego w jednym z dostepnych systemaw,
z ktarych najpopularniejszym jest prowadzo-
ny na platformie Ekoportal® (40% gmin pro-
wadzacych PDWD). PDWD w 1/3 przypadkow
udostepniany jest pod nazwa niezgodna z ter-
minologia stosowang w UOOS, co moze unie-
mozliwi¢ dotarcie do poszukiwane]j informacii
o $rodowisku i jego ochronie. W przypadku
2/3 gminnych rejestraw PDWD istniejg uzasad-
nione watpliwosci odnosnie kompletnosci in-
formaciji przekazywanych do nich przez gmine.
Zasadnicze watpliwosci dotyczyly tu ewentu-
alnego braku informaciji o fakcie wydania da-
nej decyzji dotyczacej postepowania w spra-
wach $rodowiskowych. Jednakze, nawet gdy
taka informacja byfa dostepna, to czesto hyfa
ona niekompletna lub przedstawiona w formie
niezgodnej z Razporzadzeniem Ministra Srodo-
wiska z dnia 22 wrzesnia 2010 roku w spra-
wie wzoru oraz zawartosci i ukfadu publicznie
dostepnego wykazu danych o dokumentach
zawierajgcych informacje o $rodowisku i jego
ochronie. Tylko w 22% gmin stosowne karty
informacyjne byly wypelniane prawidtowao. Za-
ledwie 4% gmin udostepniato na kartach dzia-
tajace odnosniki do dokumentu, ktérego doty-
czyta karta. Podawanie takiego odsylacza jest
wprawdzie fakultatywne, ale znakomicie ufa-
twia uzytkownikowi dostep do poszukiwanej
informacji, a urzednikdw zwalnia z obowigzku
kazdorazowego udostepniania informacji na
whniosek ohywateli.

Problemy z prowadzeniem PDWD majg nie
tylko urzedy gmin, ale inne zobowiazane do
teqo instytucje. Chociaz UOOS w Rozdziale 3:
Publicznie dostepne wykazy oraz upowszech-
nianie informacji droga elektroniczna, natozyta
obowigzek prowadzenia PDWD, to wiele orga-
now wiasciwych do ich prowadzenia z teqo
obowigzku sie nie wywigzuje. Przykladowo,

2 http;//www.ekoportal.gov.pl/.



przeprowadzony przez Fundacje Greenmind
w maju 2015 roku przeglad w tym zakresie
stron internetowych regionalnych  dyrekeji
lasow panstwowych (RDLP®) wykazal, ze
znaczna czest PDWD nie jest przez te dyrek-
cje prowadzona w ogdle lub jest prowadzona
niezgodnie z prawem. W BIP RDLP umieszczo-
no zakftadke ,Wykaz dokumentow zawieraja-
cych informacje o $rodowisku”, jednak 6 na
16 RDLP nie wypelnito jej trescig. Strona RDLP
w Lublinie informowata, niezgodnie z prawem,
osoby zainteresowane wykazem, ze mozna
sie z nim zapozna¢ na wniosek. Siedem na
dziewie¢ RDLP prowadzacych wykaz (chot to
prowadzenie jest niesystematyczne) nie prze-
strzega obowigzujgceqo od 5 lat rozporzadze-
nia dotyczacego wzoru, zawartosci i uktadu
PDWD i prowadzi PDWD w starym systemie.

W monitoringu prowadzonym przez Fun-
dacje EkoRozwoju, na 23 przebadane wy-
dzialy ochrony $rodowiska i konserwatorow
zabytkdw w miastach wojewddzkich 9 z nich,
mimo obowigzku, nie prowadzilo PDWD (Luba-
czewska 2014). W pozostatych 14, min. ze
wzgledu na niemozliwg lub utrudniong nawi-
gacje na stronie, poszukiwanej informacji nie
odnaleziono.

Pomimao roznorodnoéci wykorzystywanych
systemaw PDWD, ich mankamenty sg zblizo-
ne. Wiodacy system®, platforma Ekoportaly,
ktérego operatorem jest Ministerstwo Sro-
dowiska, jest obarczony szeregiem brakow
i bleddw, znaczaco uposledzajacych jego pod-
stawowe funkcjonalnosci?’. Wyszukiwanie kart
w Ekoportalu, prowadzone przez Fundacje
Greenmind w ramach badania funkcjonalnosci
PDWD (Chylarecki 2015a) bylo znaczaco utrud-
nione z uwagi na nizej wymienione bfedy:

% http://greenmind.pl/2015/06/a-informacja-w-lesie/.

% Korzysta z niego m.in. 15 na 16 RDOS.

2 Tu: zbid6r atrybutéw oprogramowania lub systemu,
okreslajacych zdolnost do dostarczenia funkcji zaspo-
kajajacych wyznaczone i zakladane potrzeby, podczas
uzywania w okreslonych warunkach.
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brak spajnego i wymaganego formatu da-
nych, skutkujgcy chaosem w definicjach
kryteriow wyszukiwania, dotyczy to np.:
nazewnictwa podmiotow  wydajgcych
decyzje (pole ,nazwa urzedu”), w konse-
kwencji dopuszczalne jest uzywanie za-
rowno nazwy ,Urzad Gminy w Wierzhicy”
oraz ,Urzad Gminy Wierzhica” (przy czym
wpisanie tylko jednej z nich daje pozytyw-
ny rezultat wyszukiwania), co znaczaco
utrudnia wyszukiwanie informacji, zwlasz-
cza niewprawionemu uzytkownikowi;
niewlasciwego przypisywania dokumen-
tow do predefiniowanych typéw (,rodzaj
dokumentu”); np. mozliwos¢ przypisywania
DSU do typu ,inne”, zamiast ,decyzje”;
zbyt szerokie definicje typow dokumen-
tow, w szczegalnosci ,decyzji”, ktara obec-
nie obejmuje zaréwno DSU jak i decyzje
o wycince drzew lub krzewadw, skutecznie
utrudniajac wyszukiwanie DSU w obliczu
bardzo licznych decyzji drugiego z wymie-
nionych typow;

brak jasnych relacji (priorytetow) pomiedzy
wyszukiwaniami definiowanymi w opar-
ciu o te samg infarmacje, ktdra moze by¢
wprowadzana w réznych polach; np. nazwa
gminy moze by¢ (w polaczeniu z innymi
kryteriami lub samodzielnie) wprowadza-
na do raznych pal (,nazwa urzedu’, ,na-
zwa dokumentu’, ,wyszukiwane stowa”)
zwracajgc rozne wyniki, ktarych nie da sie
zinterpretowat zgodnie z ewentualnymi
roznicami w zakresie znaczeniowym ww.
kryteriow; rozszerzeniem tego problemu
jest niejasna relacja pomiedzy glownymi
kryteriami wyszukiwania w oparciu o ce-
chy dokumentu a kryteriami wyszukiwania
w oparciu o podziat administracyjny kraju
(grupa pal ,obszar");

brak mozliwosci tgczenia kryteriow wy-
szukiwania z uzyciem operatora ,LUB" (a
przynajmniej brak takiej mozliwosci dekla-
rowanej w sposab jawny);
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® zerowanie kryteriow ostatniego wyszuki-
wania, po przejsciu do nastepnych stron
i powrocie do strony wyjéciowej, co unie-
mozliwia sukcesywne uscislanie lub posze-
rzanie zakresu warunkow wyszukiwania;

® niewlasciwe nazywanie/etykietowanie
dokumentéw (pole ,nazwa dokumentu”)
uniemozliwiajgce zorientowanie sie czego
dotyczy jedna z dziesigtek ,Decyzji Wojta
Gminy Wierzhica”;

® niestahilnost wynikaw: system zwraca nie-
kiedy razne wyniki (razng liczbe kart) przy
kolejnych wyszukiwaniach z zastosowa-
niem dokladnie takich samych kryteriow;

® |uki w pokryciu geograficznym kraju powo-
dujgce, ze istniejg gminy nie przypisane do
zadnego powiatu i przez to niemozliwe do
wyszukania z uzyciem kryteriow podziatu
administracyjnego kraju (np. gmina Karnik,
w waj. wielkopolskim, powiecie poznan-
skim):

® niesystematyczne wprowadzanie kart do
systemu, czesto w postaci jednoczesnega
wprowadzania wielu kart za catosc zalegte-
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go okresu (co jest widoczne w polu ,data

publikacji"), owocujace lukami w infarmacji;
® latwe zawieszanie sie serwisu oraz trud-

nosci z jego obstugg w dni $wigteczne.

Powyzsze wady platformy Ekoportalu
w pelni wpisujg sie w ohszerng diagnoze bra-
kow tego serwisu sformutowang w oparciu
o badania jego funkcjonalnosci przeprowadzo-
ne przez Fundacje EkoRozwoju (Lubaczewska
2014). Nalezy jednak podkreslic, ze pomimo
powyzszych brakéw Ekoportalu, alternatywne
serwisy PDWD (EDOS?%, SI0S?%, whasne systemy
gmin) sg jeszcze bardziej ulomne. Wyszukiwa-
nie informacji w systemach wiasnych gminy
bylo zazwyczaj na poziomie niemozliwym do
akceptacji. SI0S z kolei, by} obarczony wysoce
niejasnym systemem wyszukiwania, w ktarym
wyszukiwanie proste i wyszukiwanie zlozone
dawaty odmienne wyniki przy tej samej infor-
macji wprowadzonej jako kryteria identyfikacji
dokumentu. Domysine zestawy kryteriow wy-
szukiwania w SIOS i EDOS byly oceniane przez
realizujgcych badanie jako wymagajace zbyt
duzo informacji do wprowadzenia (Chylarecki
2015a).

% System: Ewidencja danych o dokumentach zawieraja-

cych informacje o $rodowisku i jego ochronie; wspot-
pracuje z nim portal ekokarty.pl.

2 Moduk WYKAZ w Systemie Informacji o Srodowisku.
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Artykut 6. Udziat spoteczeristwa
w podejmowaniu decyzji dotyczacych
konkretnych przedsiewzieé

Deficyty w transpozycji
art. b
Art. 6 ust. 1

Art. 6 ust. 1 pkt a Konwencji wymaga, aby
przed zezwoleniem na realizacje planowanych
przedsiewzie¢ wymienionych w Zataczniku | do
Konwencji zainteresowana spatecznosé miata
mozliwos¢ udzialu w postepowaniu zgodnie
z przepisami art. b ust. 2-10.

Zgodnie z orzecznictwem Komitetu ds.
Przestrzegania Konwencji z Aarhus®® prawi-
diowa realizacja teqo artykutu wymaga, aby
przepisy go transponujace gwarantowaly, Ze
procedura udziatu spoteczefstwa:
® zgodna jest z wymaganiami okreslonymi

w art. 6 ust. 2-10 Konwencji,
® umozliwia udziat zarowno oséb fizycznych

i prawnych wystepujacych w obronie inte-

reséw indywidualnych, jak i udziat organi-

zacji spotecznych wystepujacych w obro-
nie interesu publiczneqo,

® ghejmuje wszystkie planowane przedsie-
wziecia wymienione w Zatgczniku |,

® stosowana jest przed wydaniem zezwo-
lenia na ich realizacje, a gdy w danym
systemie wymagane jest wiecej niz jedna
taka decyzja (tzw. etapowe podejmowanie
decyzji), to stosowana jest do wszystkich
decyzji okreslajacych istotne warunki $ro-
dowiskowe podejmowane] dziatalnosci.

W sprawie ACCC/2006/16; Litwa, Komitet
stwierdzit ,\Wymag (zapewnienia) ,udziatu
spofeczefistwa na tyle wczesnie, ze wszyst-
kie warianty sg jeszcze mozliwe”, pawinien

¥ Dalej jako Komitet.

by¢ postrzegany przede wszystkim poprzez
koncepcje etapowego podejmowania decyzji,
gdzie na kazdym etapie podejmowania de-
Cyzji pewne opcje s3 omawiane i wyhierane
z udziatem spoteczenstwa, a kazdy nastepny
etap podejmowania decyzji dotyczy wylacznie
zagadnien zwigzanych z juz wybranymi na
poprzednim etapie wariantami. Zatem biorac
pod uwage szczegblne potrzeby danego kraju
i przedmiot podejmowanych decyzji, kazda ze
Stron dysponuje pewna swoboda co do tegg,
jaki zakres wariantéw nalezy omawiat na da-
nym etapie podejmowania decyzji. Takie eta-
py moga polega¢ na podejmowaniu raznych
nastepujacych po sohie decyzji strategicznych
objetych artykutem 7 Konwencji (polityki, pla-
ny i programy) i roznych decyzji dotyczacych
konkretnych przedsiewzie¢ objetych artyku-
tem 6 Konwencji, zatwierdzajacych zasadnicze
parametry i lokalizacje danej dziatalnosci, roz-
wigzania techniczne, a wreszcie jej szczeqo-
lowe rozwigzania technologiczne odnoszace
sie do standardéw s$rodowiskowych. W kaz-
dym postepowaniu w ktérym wymagany jest
udziat spofeczenstwa, nalezy go umozliwi¢ na
tyle wczesnie w catej procedurze, ze wszystkie
warianty sg jeszcze mozliwe a udziat spote-
czenstwa moze byt skuteczny.”

W sprawie ACCC/2006/17, Wspélnota Euro-
pejska, Komitet wskazat m.in.: ,Jezeli, pomimo
istnienia procedury lub procedur udziatu spo-
leczenstwa w odniesieniu do jednej lub wie-
cej decyzji pozwalajacych na podjecie przed-
siewziecia, istniejg inne decyzje regulujace
kwestie ochrony $rodowiska, co do ktarych
nie przewidziano odpowiedniej procedury
udziatu spoteczenstwa, a ktére mogg zmie-
niat istotne parametry przedsiewziecia lub
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tez regulowat jego istotne aspekty $rodo-
wiskowe nie objete decyzjami w ramach
ktérych zapewniono udziat spoleczenstwa,
to nie moze to by¢ uznane za zgodne z wy-
maganiami Konwenc;ji”.

W prawie polskim powyzsze wymagania
nie sg spetnione w odniesieniu do pozwolen
wodnoprawnych wydawanych na podstawie
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne
(Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z pazn. zm.J*'.

(zest z tych pozwolen zezwala na reali-
zacje przedsiewzie¢ wymienionych w Zalgcz-
niku | do Konwencji - i wawczas muszg byc
one poprzedzone decyzjg o $rodowiskowych
uwarunkowaniach, w ramach ktorej przepro-
wadzany jest udziat spoteczenstwa. Nastepnie
jednak wydawane jest pozwaolenie wodno-
prawne, w ktdrym - zgodnie z art. 128 Prawa
wodnego - ,ustala sie cel i zakres korzysta-
nia z wad, warunki wykonywania uprawnie-
nia oraz obowigzki niezbedne ze wzgledu na
ochrone zasobow érodowiska, interesow lud-
nosci i gospodarki”. Pozwolenie wodnoprawne
okresla zatem ,istotne warunki $rodowiskowe
podejmowane] dziatalnosci” przy czym doty-
czy to aspektaw nieuregulowanych w decyz;i
$rodowiskowej. Biorac to pod uwage, zasto-
sowanie maja wspomniane wyzej wytyczne
Komitetu, w mys| ktarych wymag zapewnienia
udzialu spoteczenstwa zgodnie z art. 6 Kon-
wencji ma zastosowanie do wszystkich decyzji
okreslajgcych istotne warunki $rodowiskowe
podejmowane] dziatalnosci, a wiec réwniez do
pozwolen wodnoprawnych.

Zainteresowana spotecznoét” (zdefinio-
wana w art. 2 ust. 5 Konwencji) tj. w prawie
polskim strony postepowania - ktarych krag
w odniesieniu do pozwolen wodnoprawnych
jest okreslony dost szeroko przez art. 127
ust. 7 Prawa wodnego - ma prawo uczest-
niczy¢ w postepowaniu (jako strony - w kaz-
dym jego stadium).

31 Dalej jako Prawo wodne.
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Prawo takie nie jest natomiast przyznane
organizacjom ekologicznym - ani na podsta-
wie szczegolnego art. 44 UOQS, ani bardziej
ogolnego art. 31 KPA - stosowanie tego
ostatniego jest bowiem wykluczone przez art.
127 ust. 8 Prawa wodnego. W zwigzku z tym
nalezy uznat, ze art. 6 ust. 1 lit. a nie jest
prawidlowo realizowany w odniesieniu do
uczestnictwa organizacji ekologicznych w wy-
dawaniu pozwaolen wodnoprawnych.

Art. 6 ust. 2

Prawo polskie nie zawiera wyrazonego
wprost obowigzku, ze podanie do publicznej
wiadomaosci musi by¢ ,skuteczne, terminowe
i whasciwe”. 0 ile mozna uzna¢, ze art. 33
UOOS - okreslajac doktadnie co ma sie zna-
lez¢ w powiadomieniu kierowanym do spo-
leczenstwa - zapewnia, iz trest takiego po-
wiadomienia bedzie ,wlasciwa’, to spetnienie
dwach pozostatych warunkéw prawidlowego
podania do publicznej wiadomosci nie jest
zagwarantowane.

Art. 3 ust. 1 pkt 11 UOOS precyzuje
wprawdzie, gdzie powiadomienie powinno
by¢ umieszczone, ale nawet przy formalnym
wypetnieniu wszystkich obowigzkow wynika-
jacych z tego przepisu, nie ma gwarancji, ze
powiadomienie bedzie ,skuteczne” - zalezy to
bowiem np. od tego w jakich miejscach zo-
stanie wywieszone obwieszczenie ,w sposch
zwyczajowo przyjety w miejscu planowanego
przedsiewziecia”. Formalnie wymaganie z art.
3 ust. 1 pkt 11 UOOS bedzie spelniony zaréw-
no w przypadku wywieszenia obwieszczenia
w miejscu w praktyce mato uczeszczanym,
gdzie nie ma duzych szans zapoznania sie z in-
formacjg przez wiekszoéc zainteresowanych,
jak i w przypadku umieszczenia go w miejscu
takim, gdzie rzeczywiscie moze to by¢ ,sku-
teczne”. Podobnie tez umieszczenie obwiesz-
czenia w jakimkolwiek miejscu w BIP, bez za-
dbania o to, aby obwieszczenie to moglo by¢



latwo i intuicyjnie znalezione, spetnia wymog
ustawy, ale nie jest skuteczne.

Brak ustawowego wymagania, aby ob-
wieszczenie bylo skuteczne, powoduje, ze
organ administracji nie jest zobowigzany do
analizy gdzie i w jaki sposab obwieszczenie
powinno by¢ umieszczone. Powoduje takze, ze
,nieskuteczne” podanie do wiadomaosci nie be-
dzie powodem stwierdzenia nieprawidiowosci
postepowania.

Palskie przepisy nie nakladajg tez ohowigz-
ku umieszczenia obwieszczenia ,terminowo’,
tj. w taki sposab, aby zapewnit spoteczen-
stwu mozliwoé¢ zapoznania sie z dokumenta-
Cja sprawy i przygotowania sie do procedury
udzialu spoteczenstwa. Stanowi to naruszenie
Konwencji, zwlaszcza w kontekscie niezapew-
nienia rawniez ,rozsadnych ram czasowych”
udziatu spofeczenstwa’

Art. 6 ust. 3

Zastrzezenia moze budzi¢ zaréwno 14-dnio-
wy (okreslony w ustawie o odpadach wydo-
bywezych), jak i 21-dniowy termin (okreslany
w U00S) przewidziany na to, by spofeczen-
stwo moglo zapoznat sie z niezbedng doku-
mentacjg sprawy i zlozy¢ wnioski i uwagi do
planowanej inwestycji. O ile terminy te wydaja
sie odpowiednie dla przedsiewziec, dla ktarych
zgromadzono stosunkowo niewielkg dokumen-
tacje, o tyle w przypadku duzych, skompliko-
wanych przedsiewzie¢ czesto okazujg sie one
zhyt kratkie, by mozna bylo dokonac¢ analizy
dokumentacji sprawy oraz sformutowat na jej
podstawie rozsadne uwagi. Jest to zadanie
tym trudniejsze, gdy sie wezmie pod uwage
to, ze zapoznanie sie z dokumentacjg spra-
wy odbywa sie z requly tam, gdzie ta doku-
mentacja jest zgromadzona - moze to zatem
oznaczac, ze, by zapoznat sie z dokumentacja
sprawy, osoba bedzie musiala przemierzyt
znaczng odleglost albo wystapit o przestanie

32 7ob. nizej uwagi do art. 6 ust. 3.
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odpowiednich dokumentéw, co z kolei ogra-
nicza czas na opracowanie i ziozenie odpo-
wiednich uwag i wnioskaw. Dlatego tez nalezy
przyjat, ze sztywny 14 albo 21-dniowy ter-
min, o ktérym mowa w art. 33 ust. UOOS oraz
art. 15a ustawy o odpadach wydobywczych,
nie jest odzwierciedleniem ,rozsadnych ram
czasowych”, wymaganych przez art. 6 ust. 3
Kanwencji.

Nowelizacja UOQS przewiduje wydiuzenie
tego terminu konsultacji do 30 dni. Nalezy
jednak zaznaczy¢ - na co wskazano réwniez
powyzej - ze nawet 30-dniowy termin moze
nie stanowi¢ ,rozsadnych ram czasowych’,
o ktarych mowa w art. 6 Konwencji, dajgcych
spoteczenstwu wystarczajacg ilosé czasu na
przygotowanie sie i efektywne uczestniczenie
w podejmowaniu decyzji dotyczacych $rodowi-
ska. Byloby zatem lepiej, gdyby termin ten sta-
nowit termin minimalny, ktory wladza publicz-
na, w razie koniecznosci, mogtaby wydhuzyc.
Takie rozwigzanie juz funkcjonuje na gruncie
UOOS w art. 39 ust. 1 pkt 4, zgodnie z ktérym
organ opracowujgcy projekt dokumentu wy-
magajgceqo udzialu spoteczenstwa, bez zbed-
nej zwioki, podaje do publicznej wiadomoéci
informacje o sposobie i miejscu skiadania
uwag i wnioskaw, wskazujac jednoczesnie ca
najmniej 21-dniowy termin ich skladania. Za-
sadne by bylo, by termin 30 dni byt terminem
minimalnym, ktory organ prowadzacy poste-
powanie magtby w razie potrzeby wydhuzyc.

Dodatkowo, zgodnie z art. 35 UOOS, uwagi
zlozone po uplywie wyznaczonego okresu po-
zostawia sie bez rozpoznania. Nie dos¢ wiec, ze
ramy czasowe na skladanie uwag i wnioskow
sg Scisle i restrykcyjnie ograniczone, to art. 35
nie pozwala na wziecie pod uwage wnioskaw
zgtoszonych po tak wyznaczonym terminie. Co
wiecej, mamy tu do czynienia z rdznicowaniem
spoleczenstwa, gdyz zardwno organizacje
ekologicznej, jak i strony postepowania moga
skiada¢ swoje uwagi i wnioski w toku calego
postepowania za$ ogdt spoteczenstwa tylko
W Wyznaczonym czasie.
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Art. B ust. 5

W prawie polskim nie ma przepisow, ktare
zobowigzywaltyby lub zachecaly potencjalnych
wnioskodawcdw do rozpoznania zasiegu za-
interesowanej spotecznosci, badz do udziela-
nia informacji o planowanym przedsiewzie-
ciu. Konwencja w tym zakresie nie zostata
transponowana.

Art. B ust. b

Nie mozna w pelni pozytywnie oceni¢ trans-

pozycji art. 6 ust. 6 Konwencji. Art. 33 ust. 1

pkt. 5 UOOS przewiduje, co prawda, mozliwoé¢

zapoznania sie z niezbedng dokumentacja
sprawy w miejscu, w ktérym jest ona wylozo-
na do wgladu oraz obowigzek organu podania
do publicznej wiadomosci informacji o takiej
mozliwosci oraz miejscu, w ktarym dokumen-
tacja jest udostepniona do wagladu, jednak
do niezbednej dokumentacji, o ktérej mowa
w tym przepisie, art. 33 ust. 2 UOOS zalicza
jedynie wniosek o wydanie decyzji wraz z wy-
maganymi zalgcznikami oraz wymagane przez
przepisy: (i) postanowienia organu wiasciwe-
go do wydania decyzji, oraz (i) stanowiska in-
nych organdw, jezeli stanowiska s dostepne

w terminie sktadania uwag i wnioskow.
Analogiczny przepis znajduje sie w art. 15a

ust. 2 Ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o odpa-

dach wydobywczych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1136

z pazn. zm.), zgodnie z ktarym do niezbednej

dokumentacji sprawy, o ktarej mowa wyzej,

naleza:

1] wniosek o wydanie zezwolenia na prowa-
dzenie obiektu unieszkodliwiania odpaddw
wydobywczych wraz z wymaganymi doku-
mentami;

2) decyzja zatwierdzajgca program gospoda-
rowania odpadami wydobywczymi;

3] wymagane przez przepisy:

a. postanowienia organu wlasciwego do
wydania decyzji;
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b. inne dokumenty, ktdre mogg mie¢ zna-
czenie dla rozstrzygniecia sprawy.

Poréwnanie art. 33 ust. 2 UOOS oraz art.
15a ust. 2 ustawy o odpadach wydobywczych
pokazuje wyraznie, ze o ile katalog zawarty
w art. 15a ust. 2 ustawy o odpadach wydo-
bywczych jest otwarty (przez uzycie stow
Jnne dokumenty, ktére mogg mie¢ znaczenie
dla rozstrzygniecia sprawy”) o tyle art. 33 ust.
2 U0O0S jest katalogiem zamknietym.

Informacje wymienione w art. b ust. b
Konwencji powinny wprawdzie znajdowat
sie w raporcie o oddzialywaniu na $rodowi-
sko (art. 66 UO0S), ktéry stanowi zalacznik
do wniosku o wydanie decyzji srodowiskowej
i jako taki nalezy do ,niezbednej dokumentacji
sprawy” - niemniej jednak nalezy pamietac, ze
zawarty w art. & ust. 6 konwencji katalog in-
formacji jest otwarty. W zwigzku z czym pelna
transpozycja tego przepisu powinna polegat
na wprowadzeniu do U00S przepisu analogicz-
nego do istniejagcego w ustawie o odpadach
wydobyweczych, tj. nakazujgcego udostepnie-
nie takze ,innych dokumentaw, ktdre moga
miet¢ znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy”.

Art. 6 ust. 8

Art. 37 UOOS zobowiazuje organ opracowuja-
cy projekt dokumentu wymagajacego udziatu
spoteczenstwa do rozpatrzenia uwag i wnio-
skow oraz do podania w uzasadnieniu decyzji
informacji o udziale spoteczenstwa w poste-
powaniu oraz o tym, w jaki sposob zostaly
wziete pod uwage i w jakim zakresie zosta-
ly uwzglednione uwagi i wnioski zgloszaone
w postepowaniu z udziatem spofeczenstwa.
Dodatkowo, na podstawie art. 85 ust. 2 pkt
1 U00S, jezeli zostata przeprowadzona ocena
oddzialywania na $rodowisko, uzasadnienie
decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach,
niezaleznie od wymagan wynikajacych z prze-
pisow KPA, powinno zawiera¢ m.in. informacje
0 przeprowadzonym postepowaniu wymagaja-
cym udziatu spoleczenstwa araz o tym, w jaki



sposab zostaly wziete pod uwage, i w jakim
zakresie zostaty uwzglednione uwagi i wnioski
zgloszone w tym postepowaniu.

Nalezy zatem ocenit transpozycje art.
b ust. 8 Konwencji do krajowego porzadku
prawnego jako formalnie prawidlowa.

Nie mozna jednak nie dostrzec, ze niekto-
re rozwigzania zawarte w ustawach szczegal-
nych moga mie¢ znaczenie dla prawidlowego
funkcjonowania rozwigzan stuzacych wdro-
zeniu Konwencji w zakresie jej art. 6 ust. 8.
Nalezy bowiem odnotowat, ze w praktyce
moze nie by¢ mozliwe nalezyte rozpatrzenie
i uwzglednienie uwag i wnioskaw uzyskanych
w wyniku udziatu spoteczenstwa, jezeli termin
na wydanie:

1] decyzji o é$rodowiskowych uwarunkowa-
niach przedsiewziecia wynosi:

a. 45 dni od dnia zlozenia wniosku, jak

przewiduje:

i. art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 29
czerwca 2011 r. r. o przygotowa-
niu i realizacji inwestycji w zakresie
obiektdw energetyki jadrowej oraz
inwestycji towarzyszacych (Dz. U.
Nr 135, poz. 789 z pazn zm.,, dalej:
ustawa o inwestycjach jadrowych];

ii. art. 17 ust. 4 ustawy z dnia 8 lip-
ca 2010 r. o szczegalnych zasadach
przygotowania do realizacji inwe-
stycji w zakresie budowli przeciw-
powodziowych (Dz. U. z 2015 r,
poz. 966 z pozn. zm, dalej: ustawa
przeciwpowaodziowa);

ji. art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 24
kwietnia 2009 r. o inwestycjach
w zakresie terminalu regazyfika-
cyjnego skroplonego gazu ziemne-
go w Swinoujéciu (Dz. U. z 2014 .,
poz. 1501 z pazn. zm,, dalej: ustawa
o LNG w Swinoujéciu);

b. miesigc od dnia zlozenia wniosku, jak

przewiduje art. 14 ust. 3 ustawy z dnia

24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i re-

alizacji strategicznych inwestycji w za-
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kresie sieci przesylowych. (Dz. U. poz.
1265, dalej: ustawa o sieciach przesy-
lowych]);

2) decyzji o:

a. pozwaleniu na budowe w zakresie ter-
minalu wynosi miesigc od dnia zlozenia
wniosku (art. 15 ust. 4 w zw. z art. 7
ustawy o LNG w Swinoujsciu);

b. zezwaleniu na realizacje inwestycji dro-
gowe] wynosi 90 dni od dnia zlozenia
wniosku (art. 11h ust. 1 ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegalnych za-
sadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drag publicznych (Dz.
U. z 2015 r. poz. 2031, dalej: ustawa
o drogach);

c. zezwoleniu na realizacje inwestycji
w zakresie |otniska uzytku publicznego
wynosi 35 dni od dnia ztozenia wniosku
(art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 12 lutego
2009 r. o szczegolnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w za-
kresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.
U. z 2015 r. poz. 2143, dalej: ustawa
o lotnisku uzytku publicznego);

d. pozwaoleniu na realizacje inwestycji wy-
nosi 90 dni od dnia ztoZenia wniosku
(art. 12 ust. 1 ustawy przeciwpowo-
dziowej);

e. pozwoleniu na budowe strategicznej
inwestycji w zakresie sieci przesylowej
wynosi miesigc od dnia ziozenia wnio-
sku (art. 6 ust. 1 w zw. z art. 13 ust. 4
ustawy o sieciach przesylowych).

Mozliwe negatywne skutki okreslenia ter-

minu na wydanie wyzej wymienionych decyzji
moga byt zlagodzone tym, ze w kazdej z wy-
mienionych wyzej ustaw uczyniono zastrzeze-
nie, ze do wskazanego terminu nie wlicza sie
termindw przewidzianych w przepisach prawa
do dokonania okreslonych czynnosci, przez
co nalezy rozumiet réwniez czynnosci okre-
élone w UOOS, majace na celu zapewnienie
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spoteczenstwu  udziat  w  podejmowaniu

decyzji??

Art. B ust. 9

Transpozycja tego przepisu Konwencji budzi
pewne zastrzezenia. Art. 38 UOOS zobowia-
zuje co prawda organ wiasciwy do wydania
decyzji do podania do publicznej wiadomosci
informacji o wydanej decyzji i o mozliwosciach
zapoznania sie z jej trescig, jednak nie stwier-
dza, ze ma to nastapic niezwiocznie.

Nadmieni¢ warto w tym miejscu, ze jezeli
z trescig decyzji chee sie zapozna¢ podmiot,
ktéry nie jest strong postepowania admini-
stracyjnego, to bedzie on zmuszony wystapit
do wlasciwego organu z wnioskiem o udo-
stepnienie decyzji w trybie dostepu do infor-
macji o srodowisku, na warunkach okreslonych
w U00S (tj. po zlozeniu wniosku i z uwzgled-
nieniem stosownego terminu okreslonego na
jej udostepnienie).

Art. 6 ust. 10

Zgodnie z art. 6 ust. 10 Konwencji z Aarhus:
JKazda ze Stron zapewni, ze kiedy wiadza
publiczna zmienia lub uaktualnia warunki
prowadzenia przedsiewziet, o ktarych mowa
w ustepie 1, postanowienia ustepéw od 2 do 3
niniejszeqo artykutu bedg stosowane mutatis
mutandis i gdzie bedzie to miato zastosowa-
nie”. W przepisie tym nie chodzi tylko o zmiane
warunkaw zezwolenia na przedsiewziecie, ale

3 Podobne rozwigzanie zawarte jest w Ustawie z dnia
22 czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i organizmach
genetycznie zmodyfikowanych (Dz.U. z 2015 r, poz.806
z pazn. zm.), z tym ze w ustawie tej wyraznie jest
stwierdzone, ze terminy na wydanie okreslonych w niej
decyzji przedtuza sie o okres konsultacji wymaganych
na podstawie przepiséw UOOS.
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takze o ponowne rozwazenie zezwalenia dla
takiej samej (kontynuowanej) dziatalnosci®”.

Tymczasem w prawie polskim nie jest
jasne czy przed wydaniem zezwolenia na
kontynuowanie danej dziatalnosci (wydaniem
kolejnego pozwaolenia na dang dziatalnosc)
wymagane jest uzyskanie decyzji o $rodowi-
skowych uwarunkowaniach (mowa oczywiscie
0 dziataniach nalezacych do ktarejs z katego-
ri przedsiewzie¢ wymagajacych decyzji éro-
dowiskowej). Art. 72 ust. 2a U00OS stanowi
wrecz wyraznie, ze nie wymaga sie decyzji
$rodowiskowe] przed wydaniem zezwaolenia
na dziatalnos¢ zwigzang z gospodarka od-
padami, jezeli ,jest to drugie lub kolejne ze-
zwolenie dla zrealizowanego przedsiewziecia
nieulegajgcego zmianie”. Jednoczesnie nalezy
podkresli¢, ze w Polsce miejscem w procedu-
rze, gdzie przewidziana jest procedura udziatu
spoteczenstwa jest postepowanie w sprawie
wydania decyzji $rodowiskowej, w zwigzku
z wylgczeniem jej wydawania w odniesieniu
do przedluzania pozwolenia powodowatoby
takze niemoznos¢ wypelnienia art. 6 ust. 10
Kanwencji.

Co prawda, Konwencja formutuje obowia-
zek z art. 6 ust. 10 w sposah miekki (tam
,gdzie bedzie to miato zastosowanie’), do-
puszczajgc tym samym, ze w niektarych przy-
padkach przeprowadzenie udzialu spofeczen-
stwa przy ponownym wydawaniu zezwolenia
moze nie byt konieczne, niemniej jednak nie
pozwala na catkowite wyeliminowanie mozli-
wosci przeprowadzania takiego udziatu.

3 W wersji angielskiej ten przepis Konwencji brzmi: , (..)
when a public authority reconsiders or updates the
operating conditions (..)".



Trudnosci we wdrazaniu
art. b

Zapewnienie udziatu
w postepowaniach
wymagajgcych udziatu
spoteczenstwa

Jak wspomniano wezesniej, w 2014 roku Fun-
dacja Greenmind przeprowadzita®® badanie
istotne dla niniejszego raportu, ktarym objeto
reprezentatywng probe gmin i wszystkie re-
gionalne dyrekcje ochrony $rodowiska (Chyla-
recki, Wisniewska, Engel 2014). W tym miejscu
raportu przytoczy¢ nalezy wnioski z badania,
jakie sformutowano w zakresie zapewnienia
udzialu spoleczenstwa w postepowaniach
w sprawie wydania decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach realizacji przedsiewziet, do-
tyczace reakcji organéw na zgtoszenia checi
udzialu w postepowaniu zgodnie z U00S.%

Udziat POE w postepowaniach dotyczacych
DSU byt utrudniony z uwagi na powszechna
praktyke organaw, wymagajacych dostarcze-
nia przez zglaszajgcg sie organizacje kopii
statutu i informacji o sposohie reprezentacji.
Pomima, iz tego typu dane sg mozliwe do we-
ryfikacji w powszechnie dostepnych elektro-
nicznych bazach danych (elektroniczny KRS na
stronach Ministerstwa Sprawiedliwosci), 24%
gmin oraz 56% RDOS zadato od organizacji do-
starczenia tych lub podobnych dokumentaw
drogg listowa. Podobnymi doswiadczeniami
podzielity sie POE podczas wywiadaw realizo-
wanych na potrzeby niniejszego raportu (En-
gel 2016a).

Badanie zidentyfikowato stosowanie ogal-
nych przepiséw prawa administracyjnego do

% W ramach projektu ,Konwencja z Aarhus w praktyce -
obywatelski monitoring administracji publicznej i dialog
na rzecz zmian".

% Zgtoszenia checi uczestnictwa w postepowaniach na
prawach strony (96 szt.) w oparciu o art. 44 U00S skie-
rowana zaréwno do gmin (80), jak i wszystkich RDOS
(16).
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postepowania wymagajgceqo udziatu spote-
czehstwa tj. zadanie wykazania interesu spo-
lecznego w udziale w postepowaniu, co mia-
loby miejsce, gdyby chodzito o postepowanie
inne niz postepowanie wymagajace udziatu
spofeczenistwa, w ktorym zastosowanie zna-
lazthy przepis art. 31 KPA. Niektérym organom
administracji wcigz sprawia trudnos¢ relacja
pomiedzy art. 44 ust. 1 UOQS, a art. 31 § 1
KPA, gdy tymczasem jest oczywiste, Ze art. 44
ust. 1 UOOS stanowi przepis szczegdlny wobec
art. 31 § 1 KPA i wylacza jego stosowanie
w postepowaniach wymagajacych udziatu spo-
teczenstwa (potwierdza to krajowe orzecznic-
two w tym zakresie).

W badaniu odnotowano przypadki odmo-
wy dopuszczenia organizacji ekologicznej do
udziatu w postepowaniu wymagajacym udzia-
lu spoteczenstwa z powodu zhyt duzej liczhy
uczestnikdw postepowania. A przeciez, zasady
wstgpienia przez organizacje ekologiczne do
postepowania wymagajgceqo udzialu spote-
czenstwa okreélone sg w art. 44 ust. 1 U00S,
z ktdrego wynika, ze badaniu podlegaja tylko
dwie okalicznosci: (i) czy organizacja spoteczna
jest organizacjg ekologiczng oraz (i) czy cele
statutowe uzasadniaja udziat tej organizacji
w danym postepowaniu. Jedynie wykluczenie
zaistnienia ktarejs$ z tych okolicznosci (albo ich
obydwu) pozwala organowi odmawit udziatu
organizacji w postepowaniu - taka okoliczno-
Scig nie jest liczha organizacji ekologicznych
juz uczestniczacych w postepowaniu.

Wcigz zdarzaja sie przypadki, w ktarych
organy administracji odmawiaja fundacjom
udziatu w postepowaniu wymagajacym udziatu
spoteczenstwa z tego powodu, ze - zdaniem
tych organéw - fundacje nie sg organizacjami
spotecznymi, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1
pkt 10 UOODS. Wéréd 96 postepowan analizo-
wanych w przywolywanym badaniu Fundacji
Greenmind rawniez jeden taki przypadek miat
miejsce, chot¢ trzeba stwierdzi¢, ze jest to
dziatanie catkowicie nieprawidlowe, oparte na
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zupelnie blednych podstawach (istnieje jasne
orzecznictwo krajowe w tym zakresie).

Innym  czynnikiem utrudniajgcym  sku-
teczny udzial organizacji  ekologicznych
w postepowaniach dotyczacych DSU byla
opieszaloé¢ organdw w udzielaniu ewentu-
alnych postanowien odmownych. W potacze-
niu z instytucjg milczacej zgody organu na
udziat organizacji w postepowaniu pozwalato
to na wydawanie decyzji $rodowiskowych
w warunkach, w ktarych status organizacji
w przedmiotowym postepowaniu pozostawat
niejasny. W chwili ohecnej przepisy dotyczace
udziatu organizacji ekologicznych w postepo-
waniach wymagajgcych udzialu spoteczen-
stwa nie okreélaja, w jaki sposab nastepuje
dopuszczenie tych organizacji do takich po-
stepowan. Przepisy te, a konkretnie art. 44
ust. 4 UOQS, stanowig jedynie, ze odmowa
dopuszczenia organizacji ekologicznych do
takich postepowan nastepuje w drodze po-
stanowienia, na ktare stuzy zazalenie. Opi-
sana okolicznost rodzi oczywiste problemy
praktyczne, polegajace po pierwsze na tym,
ze organy administracji przyjmuja razne for-
my dopuszczenia organizacji ekologicznych
do postepowania, oraz po drugie na tym,
ze organy administracji czesto w ogdle nie
informuja organizacji ekologicznej o tym, ze
zostata ona dopuszczona do postepowania,
przez co przez pewien okres organizacja ta
jest nieswiadoma tego, ze uczestniczy w po-
stepowaniu na prawach strony.

Na potrzeby niniejszego raportu, w toku
wywiadaw z POE zebrano dos$wiadczenia or-
ganizacji dotyczace sposobu powiadamiania
o prowadzonych postepowaniach, ram czaso-
wych na skiadanie uwag i wplywu ziozonych
uwag na ksztalt decyzji. Pytano o konsulta-
cje nieformalne (przed oficjalnym podste-
powaniem) inicjowane przez inwestoraw,
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doéwiadczenia POE w zakresie rzetelnosci
ocen wariantowych (Engel 2016a)?".

Powiadamianie

Gtownym zradtem informacji o postepowa-
niach sg dla POE ohwieszczenia zamieszczane
w BIP. W nielicznych przypadkach, szczegalnie
gdy organizacje korzystaty z art. 31 § 4 KPA
(uprzedzajace  zgloszenie  zainteresowania
sprawg), organy kierowaly do POE pisemne
zawiadomienie o wszczeciu postepowania,
mozliwosci zapoznania sie z aktami i wniesie-
nia uwag.

W opinii POE, na poziomie lokalnym (gminy)
system powiadamiania za poérednictwem BIP
czesto nie dziata prawidlowo. Obwieszczenia
sg umieszczane z opGznieniem w stosunku do
tradycyjneqo zawiadamiania poprzez wywie-
szenie informacji na tablicach ogloszen, ale
termin na zgtaszania uwag nie zostaje ,prze-
suniety” i w efekcie czas na zapoznanie sie
z dokumentacjg sprawy, opracowanie uwag
i wypowiedzenie sie w procesie konsultacji
jest krotszy niz ustawowe 21 dni*®. Wpraw-
dzie zgodnie z orzecznictwem okres 21 dni
liczy sie odrebnie dla kazdego ogloszenia, ale
obywatele nie sg tego $wiadomi, a urzedni-
cy nie przyjmujg uwag zgtoszonych po dacie
okreslonej w obwieszczeniu. Takie sytuacje
dotyczg zwilaszcza inwestycji mogacych budzic
zastrzezenia lub kontrowersje (np. farmy wia-
trowe, infrastruktura narciarska). W okresie
objetym badaniem, w skrajnych przypadkach
obwieszczenia powiadamiajgce o prowadzo-
nych postepowaniach byly publikowane w BIP
juz po terminie na wniesienie odwofania.

7 Szeé¢ POE korzystato z uprawnien, jakie organizacjom
pozarzadowym daje art. UOOS i 39 razy w okresie
objetych badaniem (styczen 2014 - marzec 2015)
zgtaszaly sie do postepowan wymagajacych udziatu
spofeczenistwa.

3 Patrz dalej w: ramy czasowe.



Z2gtaszane uwagi a rozstrzygniecie
arganu

Wedtug POE, zgtaszane uwagi i wnioski bardzo
rzadko znajdowaty odzwierciedlenie w wyda-
wanych rozstrzygnieciach. Co najwyzej organy
odnosity sie do nich w uzasadnieniach decyzj,
ale tez nie zawsze. Te krytyczne obserwacje
odnosza sie réwniez do organéw wyspecjali-
zowanych, jakimi sg RDOS i Generalny Dyrek-
tor Ochrony Srodowiska. Odnotowano przy-
padki, gdy w wydawanych decyzjach RDOS
nie uwzgledniat nawet specjalistycznych eks-
pertyz przedkfadanych przez POE. Oczywiscie,
sg i przyklady, gdy prowadzace postepowanie
RDOS podchodzily rzetelnie do zglaszanych
przez POE uwag i opinii, uwzgledniajac je
w wydawanym rozstrzygnieciu. Ogolny obraz
jest jednak mato optymistyczny - ignorowa-
nie uwag i wnioskdw zgtaszanych zardwno
w tzw. procesie udziatu spoleczenstwa, jak
i przez POE uczestniczace w postepowaniach
na prawach strony®, jest reguta. Niewielki
wplyw konsultacji na ksztatt wydawanych
decyzji potwierdzajg rowniez wyniki badan
ankietowych.

Konsultacje przed wszczeciem
postepowania

W toku wywiadow z POE odnotowano kilka
przyktadow niefarmalnych konsultacji organi-
zowanych przez inwestora, majgcych na celu
znalezienie najlepszego, kompromisowego
rozwigzania. Niektdre organizacje uczestni-
czyly w konsultacjach organizowanych na
wczesnym etapie projektowym przez branze
drogowa. Celem konsultacji byta optymaliza-
Cja dziatan minimalizujgcych negatywne od-
dzialywania, kiedy wszystkie rozwigzania hyly,
przynajmniej teoretycznie, jeszcze mazZliwe,
a zmiany na etapie koncepcji nie generowaty
dodatkowych kosztéw. Byly wiec korzystne
dla obu stron. Odnotowano tez kilka niechlub-

3 Patrz dalej.
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nych przypadkéw, w ktarych celem inwestora
byto ,wysondowanie” stanowiska POE, ,uzgod-
nienie” raportu oo$ przed wszczeciem poste-
powania albo wrecz wprowadzenie w biad
organizacji uczestniczacej w postepowaniu®.

Udziat spoteczenstwa a warianty
przedsiewziecia

Niemal we wszystkich postepowaniach wnio-
skodawca, przy wsparciu organu, dazyt do
realizacji konkretnego wariantu, a ewentualne
przedstawione alternatywy byly tylko ,tlem”
dla spelnienia wymogu UOOS. Wariantowanie
ograniczato sie do szczegdtdéw technologicz-
nych lub lokalizacyjnych i nie podejmowano
nawet proby zidentyfikowania innych metod
osiggniecia zatozanego celu. W inwestycjach
drogowych priorytetem byla zawsze minima-
lizacja konfliktow z zabudowa mieszkaniowa,
czesto kosztem miejsc o duzych walorach przy-
rodniczych. Sytuacja, kiedy organ prowadzacy
postepowanie wiaczat sie aktywnie do poszuki-
wania najkorzystniejszego $rodowiskowao roz-
wiazania, we wspotpracy z POE i inwestorem,
zdarzala sie bardzo rzadko, ale te pozytywne
przyktady pokazuja, ze nie jest to niemozliwe.

Ramy czasowe konsultacji

Przeprowadzona analiza tresci ohwieszczen
i danych charakteryzujgcych dokumentacje
bedacg przedmiotem konsultacji w gminach
(w procedurze oceny oddziatywania na $rodo-
wisko przed wydaniem DSU) wskazuje, ze przy
21 dniach przeznaczonych ustawowo na skta-
danie uwag i wnioskdw, rozliczne problemy
ograniczajg mozliwosci uczestnictwa w poste-
powaniach dotyczacych decyzji istotnych dla
$rodowiska. Proste podzielenie liczhy stron
dokumentéw przez liczbe dni przeznaczonych
na skladanie uwag i wnioskéw wykazuje, ze
uczestnik ma codziennie do przeczytania $red-
nio kilkanascie stron specjalistycznego tek-

4 Projektant prowadzit z POE konsultacje co do zakresu
ciet drzew, a inwestor wystapit 0 zgode na wycinki
z pominieciem ustalen konsultacji.
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stu*. Ten wynik nie uwzglednia jednak przy-
padkoéw skrajnych, odnotowanych w badaniu:
najobszerniejszy raport oo$ ohejmowat 10516
stron, a raporty liczace ponad 500 stron sta-
nowity 10% badanej praby. Jednak gros czasu
ustawowo przeznaczonego na Konsultacje
ograniczajg inne czynniki (Chylarecki 2015b).

Jednym z nich jest opoznianie publikacji
obwieszczen dotyczacych postepowan w Biu-
letynach Informacji Publicznej (BIP). W 20%
przypadkéw sg one umieszczane na BIP po
wiecej niz 1 dniu od daty obwieszczenia.

Przewlekle udostepnianie raportdw oo$
stanowi rawniez czynnik znaczaco uposledza-
jacy mozliwosci udziatu spoteczenstwa w po-
stepowaniach dotyczacych wydania DSU w sy-
tuacjach, gdy obywatele chcacy zapoznat sie
z dokumentacjg nie mogg udac sie do urzedu
i korzystajg z prawa dostepu do informacji
o $rodowisku na podstawie przepisaw Dziatu
Il UOOS. Przewazajaca wiekszost udostepnien
raportu w formie elektronicznej jest doko-
nywana z razacym naruszeniem 1-dniowego
terminu odpowiedzi przewidzianego w UOOS.
Sredni czas oczekiwania na odpowiedZ orga-
nu gminy wynosi ok. 14 dni. Tylko ok. 15-20%
organdw jest w stanie udostepnit¢ raport oo
w terminie 3 dni od daty wplyniecia wniosku,
podczas gdy okolo polowa gmin udostepnia
raport w czasie przekraczajgcym 10 dni.

Petne wykarzystanie czasu przewidzianego
przepisami prawa zakldca rowniez balagan
w udostepnianej w formie elektronicznej do-
kumentacji, ktarg dysponujg gminy. Raporty
oo$ objete badaniem z reguly nie stanowily
spajnej catosci i w 77% przypadkaow skladaty
sie z wiecej niz jednego pliku. W polowie ana-
lizowanych raportow dokumentacja obejmo-
wala od 2 do 22 plikéw (érednio - ponad 15
plikéw), a ich nazwy z reguly nie informowaly,
czeqo dotycza.

“ Analiza reprezentatywnych postepowan prowadzonych
przez RDQS daje odmienne, bardziej dramatyczne wyni-
ki; patrz dalej.
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Dodatkowo, udostepniana  dokumentacja
czesto nie jest pelna, co zmusza uczestnikow
konsultacji do dodatkowych dziatan. Tylko w po-
lowie przypadkaw (52%) raport oo$ udostepnio-
ny w wersji elektronicznej zawierat wszystkie
pliki, zgodnie ze spisem tresci. W 36% przy-
padkow udostepniony zestaw plikaw byt nie-
kompletny, a w pozostatych 12% raportdw nie
mozna byto kompletnosci dokumentéw ustalic,
z uwagi na brak spisu tresci (spisu zatgcznikow)
w przekazanym przez urzad gminy raporcie.

Uczestnicy konsultacji, na poziomie lokal-
nym, w wielu przypadkach w czasie na nie
przeznaczonym muszg rowniez ustalic adres,
pod ktdry przestat majg opracowane uwapgi
i wnioski. Adres pocztowy, pod ktory mozna je
kierowat wskazywany jest tylko w 24%, a elek-
troniczny w 28% obwieszczen organaw gmin.

Dla uczestnikdw konsultacji prowadzonych
przez RDOS przed wydaniem DSU niebagatelne
znaczenie ma objetoé¢ dokumentacji zgroma-
dzonej w sprawie, w tym przede wszystkim
raportow oo$*. Dla duzych przedsiewziet
infrastrukturalnych, nawet przy zatozeniu ze
uczestnik procesu wie o nich od pierwszego
dnia i w pierwszym dniu dysponuje peing
dokumentacja, zapoznanie sie z materiatem
i opracowanie uwag i wnioskdw w przewidzia-
nym UOQS terminie jest niewykonalne. Przykla-
dowo, raport 0o$ dla budowy lotniska, kansul-
towany w terminie 21-dniowym, miat ponad
2500 stron a jego wersja elektroniczna skia-
data sie z 682 plikaw (z ktarych 42 byly w for-
macie niedostepnym dla przecietnego uzyt-
kownika). Nalezy przy tym zauwazy¢, iz RDOS
zdarza sie rawniez, podobnie jak gminom, pu-
blikowanie obwieszczen z opaznieniem (nawet
kilkudniowym), ze wskazaniem daty uplyniecia
terminu skladania uwag wczesniejszej niz 21
dni od daty publikacji®. W obwieszczeniach

2 Nalezy tu przypomniet, iz RDOS udostepniaja raporty
drogg elektroniczng po $rednim czasie oczekiwania
przekraczajacym tydzien (Chylarecki, Wisniewska, Engel
2014).

4 21 dni od daty na obwieszczeniu.



RDOS zawiadamiajgcych o konsultacjach cze-
sto nie ma adresu poczty elektronicznej, pod
ktéry mozna przesytat uwagi i wnioski.

Przeznaczenie 21 czy nawet - jak ma by¢
od 1 stycznia 2017 roku - 30 dni na konsultacje
spoteczne w postepowaniach w sprawie decyzji
o do przedsiewziec¢ istotnych dla $rodowiska,
nie gwarantuje, ze osoba lub organizacja po-
zarzadowa bedzie miata ,zapewnione rozsadne
ramy czasowe” na ziozenie uwag i wnioskéw.
Liczne bariery stwarzane przez prowadzace
postepowania organy sprawiaja, ze efektywny
czas konsultacji jest istotnie kratszy.

Oceny dostepnych ram czasowych na skia-
danie uwag i wnioskow, przedstawiane w wy-
wiadach przez POE i przez ankietowanych
internetowo, byly skrajnie rézne. Dla czesci
badanych termin 21 dniowy byt wystarczaja-
ty, dla innych - zdecydowanie za krotki (Engel
20164, Engel 2016b). Tak odmienne aceny za-
leza oczywiscie od poziomu, na ktorym jest
prowadzone postepowanie i od charakteru
przedsiewziecia - jeqo skali, zasiegu oddziaty-
wania oraz od mozliwosci kadrowych i kompe-
tencyjnych organizacji. POE zwracaly réwniez
uwage na przypadki, gdy uczestniczyly w po-
stepowaniach na prawach strony, a organy
przeznaczaty wyjatkowo krotki okres czasu
na zapoznanie sie z zebranym materiatem
dowodowym przed wydaniem decyzji (a po
zakonczeniu konsultacji). W skrajnych przy-
padkach byly to tylko 3 dni.

Zapewnienie udziatu

w postepowaniach
niewymagajacych udziatu
spoteczenstwa, a dotyczacych
przedsiewzieé majacych istotne
znaczenie dla $rodowiska

W okresie 15 miesiecy ohjetych badaniem*
7 POE zlozyto w sumie 65 wnioskdw do raz-

# Styczen 2014 - marzec 2015.
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nych organéw o dopuszczenie do udziatu
w postepowaniach na prawach strony w try-
bie art. 31 KPA. W 22 przypadkach (ponad 1/3)
POE nie zostaly dopuszczone do postepowan
przez organ | instancji. Wskaznik skutecznych
odwotan jest jeszcze nizszy: tylko 3 z 19 (16%)
odwotan do organu wyzszej instancii byly sku-
teczne (Engel 2015a). Zdaniem POE odmowy
dotyczyly najczesciej postepowan, w ktérych
przedsiewziecia byly wspierane przez organy
prowadzace postepowania (wajt, burmistrz).
Za taka interpretacjg przemawiajg niektdre
uzasadnienia postanowieft odmownych:
® brak zwigzku celow statutowych organi-
zacji z przedmiotem postepowania, jezeli
kwestie $rodowiskowe nie byly jego glow-
nym przedmiotem (cho¢ przedsiewziecie
niewatpliwie miato skutki $rodowiskowe®);
® nieudowodnienie interesu spotecznego -
tj. nieudowodnienie mozZliwosci wziecia
konstruktywnego udzialu w postepowaniu
(przyczynienie sie do lepszego wypetniania
celéw postepowania);
® nieudowodnienie, ze organizacja moze co$
wnies¢ do postepowania (od POE zadano
zajecia stanowiska w sprawie, przed po-
stanowieniem, czy organizacja zostanie
w ogole dopuszczona do postepowania,
albo wykazania sie odpowiednia wiedz3).
W niniejszym raporcie nalezy odnotowat
niepokojacg praktyke: odmawianie dopusz-
czenia POE do postepowania, wykorzystujace
pretekst, ze wsrad sposohow realizacji ce-
low statutowych organizacji nie wymieniono
uczestniczenia w postepowaniach administra-
cyjnych i sadowo-administracyjnych.

4 Np. postepowania w sprawie koncesji na wydobycie
tupkaw, wiercenie otworu poszukiwawczo-rozpoznaw-
czeqo 46z gazu ziemnego.
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Artykut 7. Udziat spoteczeristwa w odniesieniu
do planéw, programéw i wytycznych polityki
majacych znaczenie dla érodowiska

Deficyty w transpozycji
art. 7

W ustawodawstwie polskim przepisy umozli-
wiajgce spoteczefistwu udziat w opracowaniu
dokumentéw, jak plany, programy i polityki zo-
staly zawarte w rozdziale 3 U00S. W mysl art.
30 UOQS, organy administracji whasciwe do
opracowania projektaw dokumentaw, w przy-
padku ktarych przepisy UOOS lub innych ustaw
wymagajg zapewnienia mozliwosci udziatu
spofeczenistwa, zapewniajg mozliwos¢ udziatu
spofeczefistwa odpowiednio przed przyjeciem
tych dokumentéw lub ich zmiana.

Przez dokumenty, o ktérych tu mowa, na-
lezy rozumie¢ m. in. to, co w Konwencji zostato
nazwane planem, pragramem lub wytycznymi
polityki majacymi znaczenie dla $rodowiska. Sa
to dokumenty o raznym charakterze, ktarych
wspalng cecha jest to, ze majg one charakter
generalny i abstrakcyjny (w przeciwienstwie
do decyzji, ktare sg srodkami o charakterze
indywidualnym i konkretnym), i ktdre ksztal-
tuja parametry przysziej indywidualnej decyzji
odnoszacej sie do konkretnego przedsiewzie-
cia lub inaczej wplywaja znaczaco na $rodowi-
sko. Chodzi tu miedzy innymi o te dokumen-
ty, ktarych projekty zgodnie z art. 46 UOOS
wymagajg przeprowadzenia tzw. strategicznej
oceny oddzialywania na $rodowisko. Dla doku-
mentéw wymagajacych udziatu spoleczenstwa
zastosowanie znajda zasady ujete w Rozdzia-
le 3 Dziale | i Il UOODS, okreélajace sposdb
zapewnienia udziatu spoteczenstwa w tym
postepowaniu.
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Wypada tu przywotac uwagi K. Gruszec-
kiego w jego komentarzu do art. 39 UDDS*.
Poréwnujac art. 39 ust. 1 UOOS do art. 33 ust.
1 U00S stwierdzit on, ze ,Po pierwsze, w roz-
wigzaniu tym jest mowa tylko o dokumen-
tach, a nie o ich zmianie w trakcie opracowy-
wania, z czeqo mozna wyprowadzi¢ wniosek,
ze ewentualna zmiana takiego dokumentu
nie musi mie¢ miejsca przy udziale spoteczen-
stwa." Zdaniem komentatora takie stwier-
dzenie bylohy zbyt daleko idace, bowiem
faktyczna konsekwencja jeqo przyjecia byto-
by uznanie, ze udziat spofeczefistwa w opra-
cowywaniu  dokumentéw bythy iluzoryczny.
Mozna przychyli¢ sie do powyzszego pogladu
komentatora, jednak trzeba wskaza¢, ze wo-
bec braku wyraZznego wskazania w ustawie,
iz udzialu spoleczenstwa wymagajg takze
zmiany przyjetych wczesniej dokumentaw,
wiasciwe organy mogg uwazac, ze nie maj3
obowiazku, czy wrecz podstawy prawnej do
poddawania zmian dokumentéw procedurze
udziatu spoteczenstwa.

Ponadto, zdaniem komentatora, (..
w art. 39 ust. 1 pkt 4 ustawy [UOOS] okre-
$lano - w przeciwienstwie do przepisaw do-
tyczacych decyzji - Ze termin do wnoszenia
uwag i wnioskéw wynosi co najmniej 21 dni.
Oznacza to, ze organ administracji ma w tym
zakresie pewng swobode i przy ustalaniu
terminu wnoszenia uwag i wnioskdw musi
pamieta¢ jedynie o tym, Ze nie moze on byt

4 Gruszecki, Krzysztof. Art. 39. w: Udostepnianie infor-
macji o $rodowisku i jego ochronie, udziat spoteczen-
stwa w ochronie $rodowiska oraz oceny oddziatywania
na $rodowisko. Komentarz, wyd. Il. System Informacji
Prawnej LEX, 2013.



kraotszy niz wynikajacy z art. 39 ust. 1 pkt 4

ustawy [U00S], a w przypadku dokumentéw

skomplikowanych, wymagajacych pogtehionej
analizy, powinien zostac wydtuzony.”

Zgodnie z art. 54 ust. 3 UOOS szczegdlne
zasady obowigzujg w zakresie zapewnienia
spoteczenstwu mozliwoséci wnoszenia uwag
i wnioskow do projektéw miejscowych plandw
zagospodarowania przestrzennego oraz stu-
diow uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego gmin. Zastosowanie
w tym przypadku znajdg odpowiednie prze-
pisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.
U. z 2015 r. poz. 199 z pdzn. zm), tj. przede
wszystkim przepisy zawarte w rozdziale 2,
ktore przewidujg m. in, ze wajt, burmistrz
albo prezydent miasta:

1] oglasza w prasie miejscowe] oraz przez
obwieszczenie, a takze w sposab zwy-
czajowo przyjety w danej miejscowosci,
o podjeciu uchwaly o przystapieniu do
sporzadzania studium lub miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego,
okreslajgc forme, miejsce i termin skia-
dania wnioskaw dotyczacych studium lub
miejscowego  planu  zagospodarowania
przestrzenneqo, nie krotszy jednak niz 21
dni od dnia ogloszenia;

2) oglasza w sposah okreslony w pkt 1, o wy-
lozeniu projektu studium lub miejscoweqo
planu zagospodarowania przestrzennego
do publicznego wgladu na okres co naj-
mniej 7 dni przed dniem wylozenia i wy-
klada ten projekt do publicznego wagladu
oraz publikuje na stronach internetowych
urzedu gminy na okres co najmniej 21 dni
oraz organizuje w tym czasie dyskusje
publiczng nad przyjetymi w tym projekcie
studium lub planu rozwigzaniami;

3) w przypadki studium - wyznacza w oglo-
szeniu, 0 ktdrym mowa w pkt 2, termin,
w ktarym osoby prawne i fizyczne oraz
jednostki  organizacyjne nieposiadajgce
osobowosci prawnej mogg wnosic uwagi

Artykut 7.

dotyczace projektu studium, nie krotszy

niz 21 dni od dnia zakonczenia okresu wy-

lozenia studium;

4) w przypadku planu - wprowadza zmiany
wynikajace z uzyskanych opinii i dokona-
nych uzgodnien oraz oglasza, w sposab
okreslony w pkt 1, o wylozeniu projektu
planu do publicznego wagladu na co naj-
mniej 7 dni przed dniem wylozenia i wy-
ktada ten projekt wraz z prognoza od-
dzialywania na $rodowisko do publicznego
wgladu na okres co najmniej 21 dni oraz
organizuje w tym czasie dyskusje publicz-
ng nad przyjetymi w projekcie planu roz-
wigzaniami;

5) wyznacza w ogloszeniu, o ktérym mowa
w pkt 4, termin, w ktorym osoby fizycz-
ne i prawne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosc prawnej moga
wnosit uwagi dotyczace projektu planu,
nie kratszy niz 14 dni od dnia zakonczenia
okresu wytozenia projektu planu.

Wydaje sie, ze termin 21 dni i 14 dni okre-
$lany w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym jest zbyt krotki, by
mozna go bylo uznac za okreslajacy ,rozsadne
ramy czasowe” do wniesienia uwag odpowied-
nio do studium oraz planu. Jest to uwaga tym
bardziej zasadna, gdy sie zwazy, ze:

1) juz w chwili obecnej UOOS przewiduje
21-dniowy termin na zlozenie uwag i wnio-
skow do dokumentdw wymagajacych
udzialu spofeczenstwa, totez termin 14
dniowy dla zlozenia uwag do planu zago-
spodarowania przestrzennego wydaje sie
zbyt kratki;

2) nowelizacja UOQS przewiduje wydtuzenie
terminu na ziozenie uwag i wnioskow do
decyzji wymagajgcych udziatu spoteczen-
stwa z 21 dni do 30 dni; nie jest zatem
zrozumiate, dlaczego ,rozsadne ramy cza-
sowe” w przypadku decyzji nalezy rozu-
mie¢ jako 30 dni, a w przypadku niekiedy
znacznie bardziej skomplikowanych stu-
diow i plandw zagospodarowania prze-
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strzennego nalezy sie zadowali¢ terminem
21 dni, a nawet 14 dni.

Trudnosci we wdrazaniu

art. 7
Powiadamianie

Tylko w 7 z 35 przypadkéw organizacje pytane
na potrzeby niniejszego raportu o doswiad-
czenia z funkcjonowania Konwencji, ktore
braty udziat w konsultacji dokumentéw plani-
stycznych wraz z prognozami oceny oddzia-
lywania na $rodowisko®, byly zawiadamiane
o prowadzonych konsultacjach i zachecane do
skiadania uwag oraz zapraszane na spotkania
konsultacyjne. W 80% przypadkéw POE dowie-
dzialy sie o konsultacjach ,poczt pantoflowg”
lub ¢ledzac ogtoszenia i ohwieszczenia stron
www i BIP organéw (Engel 2016a). Podobnymi
doswiadczeniami podzielili sie ankietowani in-
ternetowo*® (Engel 2016h).

4 Szes¢ z badanych w wywiadach organizacji brato udziat
w konsultacji dokumentdw planistycznych wraz z pro-
gnozami oceny oddziatywania na $rodowisko. Ogatem
badane organizacje przestaly uwagi i wnioski do 35
dokumentow (liczba ta mawi o ogalnej liczbie zgloszo-
nych przez POE dokumentéw z uwagami, poniewaz nie-
ktare dokumenty byly aceniane przez kilka organizacji).
Prawie potowa konsultowanych dokumentdw to byly
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
i studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego. Pozostate - to w wiekszosci programy,
polityki i strategie na poziomie krajowym.

Konsultacje, w ktdrych uczestniczyli ankietowani inter-
netowo obywatele (13) i reprezentanci POE (3) doty-
czyly dokumentéw raznych poziomaw: krajowego (Pro-
gram Wodno-$rodowiskowy Kraju, Program Operacyjny
JInfrastruktura i Srodowisko”, Program Polskiej Ener-
getyki Jadrowej, Krajowy Plan Gospodarki Odpadami),
regionalnego (tzw. Masterplany dotyczace dorzeczy,
plany zarzadzania ryzykiem powodziowym, aktualiza-
cje planow gospodarowania wodami i plany utrzymania
wad regionéw wodnych, plany i zmiany planéw zago-
spodarowania przestrzennego wajewadztw] i lokalne-
go (miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
gminy, plan zagospodarowanie zieleni miejskiej).
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Z2gtaszane uwagi a ostateczny
ksztatt dokumentu

Niepokoi¢ musza dane méwiace o efektywno-
$ci prowadzonych kansultacji. W 40% przypad-
kéw organy nawet nie sporzadzity zestawie-
nia zgtoszonych przez spofeczefstwo uwag.
Wplyw zgtaszanych przez POE uwag na osta-
teczny ksztatt dokumentow byt zazwyczaj nie-
wielki. Prawie wszystkie préby wplywania na
ksztatt miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego i studiéw uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzen-
nego zakonczyly sie fiaskiem. POE zwraca-
ly uwage na fikcje konsultacji w przypadku
zmian lokalnych dokumentéw planistycznych
dokonywanych w zwiazku z konkretnymi pla-
nowanymi przedsiewzieciami. Na podstawie
wywiadéw z POE nalezy stwierdzi¢, rowniez
w odniesieniu do dokumentéw regionalnych
i krajowych, ze konsultacje najczesciej maja
charakter pozorowany (Engel 2016a). Ankie-
towani internetowo, podobnie, ocenili wplyw
zgtaszanych uwag na ostateczny ksztatt do-
kumentow byt niewielki albo Zaden (Engel
2016b).

Ramy czasowe konsultacji

W opinii badanych w wywiadach POE, w 40%
przypadkéw organy nie zapewnialy odpowied-
nich ram czasowych na zgtoszenie uwag. Pozy-
tywne opinie dotyczace czasu przeznaczoneqo
na konsultacje dotycza tych przypadkaw, gdzie
POE przygotowywaly sie do procesu konsul-
tacji z wyprzedzeniem albo tych organizacji,
ktare maja odpowiednie zasoby kadrowe (np.
biora udziat w konsultacjach w ramach reali-
zowanych projektow strazniczych).
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Artykut 8. Udziat spoteczeristwa
w przygotowywaniu przepiséw wykonawczych
lub powszechnie ochowiazujgcych aktéw

normatywnych

Deficyty w transpozycji
art. 8

Wzajemna relacja istotnych dla transpozy-
¢ji art. 8 Konwencji przepiséw zawartych
w U00S, Ustawie o dziatalnoéci lobbingo-
wej*, Regulaminie Pracy Rady Ministrow (M.P.
z 2013 r. poz. 979, dalej: Regulamin), Regu-
laminie Sejmu®® oraz Regulaminie Senatu®
nie jest do konca jasna. Nie mozna howiem
jednoznacznie stwierdzi¢, czy lub kiedy akty
normatywne, ktére podlegajg procedurze
przewidzianej w Ustawie o dziatalnosci lobbin-
gowej (uzupetnionej przepisami Regulaminu),
Regulaminu Sejmu lub Regulaminu Senatu,
podlegajg réwniez przepisom UOOS w zakre-
sie warunkéw oraz trybu przeprowadzenia
strategicznej oceny oddziatywania na $rodowi-
sko. Z praktycznego punktu widzenia oznacza
to, ze nie jest jasne, czy i kiedy projekt aktu
normatywnego sporzadzonego na szczeblu
centralnym (przez Rade Ministrow, Prezesa
Rady Ministréw, ministréw lub inny podmiot)
wymaga przeprowadzenia strategicznej oceny
oddzialywania na $rodowisko, oraz czy udziat
spofeczny powinien zostaé przeprowadzony
w kazdym przypadku z uwzglednieniem zasad
okreslonych w Ustawie o dziatalnosci lobbin-
gowej, Requlaminu, Regulaminu Sejmu, Regula-

4 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414
z pazn. zm.).

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 r. Requlamin Sejmu Rzeczypospalitej Polskiej (M.
P.z 2012 r. poz. 32 z p6zn. zm.).

Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 Ii-
stopada 1990 r. Requlamin Senatu (M. P. z 2015 r. poz.
805 z pozn. zm.).

S

minu Senatu, czy tez na zasadach okreslonych
w U00S wéwczas, gdy akt normatywny wy-
znacza ramy dla pdZniejszej realizacji przed-
siewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywac na
$rodowisko, albo gdy moze on spowodowat
znaczace oddzialywanie na obszar Natura
2000, jezeli nie jest on bezposrednio zwiazany
z ochrong obszaru Natura 2000 lub nie wynika
z tej ochrony, albo w inny znaczacy sposob
wplywa na $rodowisko.

Na problemy z tym zwigzane wskazata m.
in. Fundacja Greenmind w trakcie konsultacji
spotecznych dotyczacych nowelizacji  UOOS.
Odnoszac sie do uwagi Fundacji Greenmind
w tym zakresie, Minister Srodowiska uznat ja
za niezasadng, stwierdzajac, ze ,w przypadku
dokumentéw mogacych mie¢ znaczacy wplyw
na $rodowisko w mysl ohecnych zapisaw usta-
wy oo$ [U00S] powinna by¢ prowadzona stra-
tegiczna ocena oddziatywania na $rodowisko,
w ramach ktorej prowadzone sa minimum 21
dniowe konsultacje spoteczne. W uzasadnio-
nych przypadkach procedura ta dotyczy takze
aktéw normatywnych.” Minister Srodowiska
nie wyjasnit, jakie s ,uzasadnione przypadki’,
w ktdrych strategiczna ocena oddzialywania
na srodowisko przeprawadzana jest takze dla
aktéw normatywnych.

Przepisy ustawy o dziatalnosci lobbingowej
uzupetnione sg w znacznym stopniu przepi-
sami Regulaminu. Zgodnie z § 21 Regulaminu
postepowanie z projektami dokumentéw rza-
dowych obejmuje m. in. konsultacje publiczne,
przy czym zgodnie z § 36 ust. 1 Regulaminy,
organ whnioskujacy®?, biorgc pod uwage trest

%2 Zgodnie z § 20 Regulaminu, organem wnioskujgcym

3/
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projektu zatozen projektu ustawy, projektu
ustawy lub projektu rozporzadzenia, a takze
uwzgledniajgc inne okolicznosci, w tym zna-
czenie projektu oraz przewidywane skutki
spoteczno-gospodarcze, stopien jego zlozo-
nosci oraz jego pilnoéé, przedstawia projekt
do kansultacji publicznych, w tym moze skie-
rowac projekt do organizacji spotecznych lub
innych zainteresowanych podmiotaw albo in-
stytucji w celu przedstawienia ich stanowiska,
uwzgledniajgc wytyczne w zakresie prowa-
dzenia konsultacji publicznych, jezeli zostaly
ustalone przez Rade Ministrow lub jej organ
pomaocniczy.

Stosownie za$ do § 40 Regulaminu, argan
whnioskujacy, kierujac projekt dokumentu rza-
dowego do konsultacji publicznych, wskazuje
termin do zajecia stanowiska.

Jezeli termin do zajecia stanowiska nie wy-
nika z przepisow odrebnych, organ wnioskuja-
cy wyznacza qo, biorgc pod uwage przedmiot,
zakres i objetost projektu dokumentu rzado-
weqo, zakres podmiotéw, na ktore projekt
oddziatuje, oraz pilnost sprawy.

Organ wnioskujgcy ma jednak ograniczong
swobode wskazania terminu do zajecia sta-
nowiska w ramach konsultacji spotecznych,
bowiem:

1] wyznaczenie terminu do zajecia stanowi-
ska krotszego niz 7 dni, a w przypadku
projektu aktu normatywnego - krotszego
niz 14 dni, od udostepnienia projektu wy-
maga szczegdlowego uzasadnienia (§ 40
ust. 3 Regulaminu];

jest:

— cztonek Rady Ministraw, stosownie do zakresu swo-
jej whasciwosci,

— Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministraw,

— inny podmiot, jezeli:

— zostat upowazniony przez Prezesa Rady Ministréw,

— upowaznienie do opracowania, prowadzenia procesu
uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania
oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu doku-
mentu rzgdowego wynika z przepisaw odrebnych,
w szczegolnosci upowazniony w tym zakresie pet-
nomocnik Rzadu.
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2) w przypadku projektu zatozen projektu
ustawy - wyznaczenie terminu krotszego
niz 14 dni od udostepnienia projektu wy-
maga szczegdtowego uzasadnienia (§ 107
Regulaminu];

3) w przypadku projektu ustawy opracowa-
nego na podstawie zatozen projektu usta-
wy albo bez uprzednieqo przyjecia zatozen
- wyznaczenie terminu krotszego niz 21
dni od udostepnienia projektu wymaga
szczegolowego uzasadnienia (§ 120 ust.
oraz § 129 Regulaminu];

4) w przypadku projektu rozporzadzenia
Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministraw
wyznaczenie terminu kratszego niz 10 dni
od udostepnienia projektu do zajecia sta-
nowiska w ramach konsultacji spotecznych
wymaga szczegGtowego uzasadnienia (§
133 Regulaminu);

5) w przypadku projektu rozporzadzenia
ministra, wyznaczenie terminu krotszego
niz 10 dni od udostepnienia projektu do
zajecia stanowiska w ramach konsultacji
publicznych wymaga szczegalowego uza-
sadnienia (§ 142 ust. 1 Regulaminu).

Z powyzszego wynika, ze termin na kon-
sultacje spoteczne w przypadku projektu zalo-
zen projektu ustawy oraz projektu rozporza-
dzenia moze byt - co do zasady - krotszy niz
termin 21 dniowy przewidziany w UOQS dla
zgtaszania uwag i wnioskdw do projektéw do-
kumentdéw wymagajgcych udzialu spoteczen-
stwa, co mozna uznat za termin formalnie
nieodpowiadajacy konwencyjnemu wymogowi
zapewnienia ,ram czasowych umozliwiajgcych
[spoteczenstwu] rzeczywiste uczestnictwo”.



Trudnosci we wdrazaniu
art. 8

Doswiadczenia POE

Zradto informacji o procesie
legislacyjnym

Gtownym Zrodtem informacji o konsultowa-
nych projektach aktéw prawnych sa, wedhug
odpowiedzi udzielanych przez POE w wywia-
dach, strony www organéw oraz serwis ,Rza-
dowy Praces Legislacyjny” na stronach Rzado-
wego Centrum Legislacji (RCL). Innymi zrodtami
informacji o projektach aktéw prawnych sa
oficjalne pisma organéw odpowiedzialnych
za ich przygotowanie skierowane do konkret-
nych organizacji, a takze nieformalne kontakty
z pracownikami tych organdw oraz fora inter-
netowe i listy dyskusyjne® (Engel 2016a).

2gtaszane uwagi a ostateczny
ksztatt aktu prawnego

Tylko w kilku analizowanych przypadkach POE
biorace udziat w wywiadach uznaly, Zze zglo-
szone przez nie uwagi miaty realny wplyw
na ostateczng wersje projektu. Zdaniem POE
w wiekszosci przypadkow ta czes¢ uwag, kto-
ra byta uwzgledniana miata zazwyczaj niewiel-
ki wplyw na ostateczny ksztatt dokumentow
- uwzgledniano zwykle uwagi drugorzedne.
W wielu przypadkach nie opracowano raportu
z konsultacji albo do zgtoszonych uwag nie
odniesiono sie w sposoh satysfakcjonujacy -
tj. merytoryczny (Engel 2016a, Engel 2016b%).

Niskie zainteresowanie ohywateli i POE
konsultacjami aktéw prawnych spowodowane

53 Wnioski z konsultacji 26 projektow aktow prawnych,
w ktarych uczestniczyty POE w okresie styczen 2014
- marzec 2015 (projekty zalozen ustaw - 3, projekty
ustaw, najczesciej nowelizacji ustaw - 9, projekty roz-
porzadzen - 13 oraz projekt zarzadzenia RDOS - 1).

5 Wnioski w zakresie trudnosci we wdrazaniu art. 8 Kon-
wencji, z ankiety internetowej, opracowano na podsta-
wie odpowiedzi podanych przez jedna organizacje i 3
osoby indywidualne.
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jest negatywnymi doswiadczeniami wskazuja-
cymi na nikly wplyw podejmowaneqgo wysitku
uczestnikdw konsultacji na ostateczny ksztatt
tych dokumentow.

Ramy czasowe konsultacji

W zdecydowanej wiekszosci analizowanych
przypadkéw POE reprezentujg krytyczne sta-
nowisko dotyczace ram czasowych przezna-
czonych na opiniowanie projektow aktow
prawnych - chodzi nie tylko o czas przeznaczo-
ny na konsultacje, ale i o terminy, w ktarych
sie odbywaja. Przykladami skrajnie niekorzyst-
nych termindw byly wedlug POE konsultacje
nowelizacji ustawy Prawo towieckie i UOOS na
przetomie 2014 i 2015 roku (Engel 2016a).

W wywiadach z POE specjalng uwage po-
$wiecono ocenie funkcjonowania serwisu pro-
wadzonego przez RCL. Opinie POE sg w tej
materii raczej negatywne, niektare - bardzo
krytyczne®. Jako pozytywy wskazywano je-
dynie uporzadkowanie informacji w procesie
legislacyjnym. Przewaza jednak opinia, ze roz-
wigzanie to jest raczej traktowane jak for-
malnoéc, ktorg trzeba wypelnic, a niektare
konsultacje nazywane sa ,rytualnymi” z uwaagi
na terminy nie dajacy nawet szansy na za-
poznanie sie z dokumentami. POE zauwazyly,
ze whbrew wymaganiom Konwencji, projekty
aktow prawnych nie sg konsultowane ,gdy
wszystkie warianty s3 jeszcze maozliwe”.
Wrecz przeciwnie, autorzy przedstawiajg swo-
ja koncepcje, dopuszczajgc jedynie niewielkie
poprawki bez mozZliwosci dyskusji zatozen
strategicznych. To ograniczenie dotyczy row-
niez konsultacji projektow zatozen ustaw. POE
zwracity tez uwage na efektywne omijanie
obowiazku konsultacji poprzez zgtaszanie pro-
jektow niektarych ustaw w trybie innym niz
rzadowy (np. poselskie projekty ustaw). Majac
na wzgledzie uwagi POE, w tym doswiadczenia
Fundacji Greenmind, procesowi konsultacji po-

% Przyktadowo: ,Jakos¢ konsultacji uwlacza standardom
demokratycznego panstwa prawa i jest tylko zados¢-
uczynieniem wymagom formalnym”.

39



Artykut 8.

$wiecono wiecej uwagi analizujgc proces kon-
sultacji dokumentowany i prowadzony przez
RCL.

Rzadowy proces legislacyjny

Analiza obejmowata 142 dokumenty umieszczo-
ne w BIP Rzadowego Centrum Legislacji (RCL)
w latach 2014-2015: 130 projektéw rozporza-
dzen, 10 projektdw ustaw lub zmian ustawy
oraz 2 zalozenia projektdw zmian ustawy (Chy-
larecki, Bahiasz 2016)%.

Sposrad 142 aktow prawnych udostep-
nionych w systemie RCL w odniesieniu do 26
(18%) nie przeprowadzono efektywnie konsul-
tacji spotecznych, zapewniajgcych spoteczen-
stwu mozliwost wypowiedzenia sie w kwestii
proponowanych regulacji. W wiekszosci tych
przypadkdw dokumenty byly jedynie - zgodnie
z przyjetg praktyka - opiniowane przez wybra-
ne arbitralnie podmioty (w tym w niektarych
przypadkach przez POE), do ktarych wysylano
papierowe wersje regulacji. W jednym przy-
padku ogtoszenie o konsultacjach spotecznych
wprowadzono do systemu RCL po terminie
zamkniecia przyjmowania uwag. Przekladato
sie to na rzeczywisty brak konsultacji spolecz-
nych, pomimo pozoréw tychze oraz pomimo
zapewnienia mozliwosci skladania uwag przez
wybrane indywidualnie podmioty, standardowao
powiadomione listownie o toczacym sie proce-
sie legislacyjnym.

Niedopetnienie obowigzku przeprowadzenia
konsultacji spotecznych dotyczylo niemal wy-
lgcznie rozporzadzen. Jedyny wyjatek stanowit
projekt zmiany Ustawy o lasach, w ktarym

% Wielkos¢ praby byta zmienna w zaleznosci od anali-
zy, gdyz nie wszystkie informacje byly dostepne dla
kazdego aktu prawnego. W szczegéinodi, liczba stron
dokumentacji nie zostata ustalona dla 13 projektow
rozporzadzen dotyczacych gospodarki waodnej, gdzie
liczba zatgcznikéw i ich zréznicowanie formatéw byly
na tyle duze, ze precyzyjne obliczenia liczby stron byty-
by bardzo czasochtonne, lecz nie zmienityby oczywistej
oceny efektywnosci dostepu obywateli do tych aktow
prawnych.
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odstepstwo od zasady konsultacji bylo intencjo-

nalne i przeprowadzone z powolaniem na Regu-

lamin Prac Rady Ministrow.

Pozostatych 116 projektow rozporzadzen,
ustaw i zalozen ustaw bylo przedmiotem kon-
sultacji spolecznych trwajgcych od 3 do 30
dni. Zazwyczaj konsultacje trwaly 7 dni (27%;
38/142) lub 10 dni (28%; 43/142), rzadziej 30
dni (9%; 13/142). W szesciu przypadkach (4%)
konsultacje trwalty mniej niz 7 dni, co zazwy-
czaj wynikato z usterek we wdrazaniu dhuzszych
termindw (np. udostepnienie niepelnego tekstu
aktu, pofaczane z powtdrnym udostepnieniem
petnej wersji w kilka dni pazniej, bez wydhuzenia
oryginalnego terminu konsultacji).

Projekty zmian ustaw i zatozen zmian ustaw
miaty dtuzsze czasy konsultacji spotecznych niz
projekty rozporzadzen. Pomijajac przypadki bez
efektywnych konsultacji spotecznych, 48% roz-
porzadzen (50/105) mialo wyznaczone termi-
ny nie przekraczajgce 10 dni, podczas gdy ani
jeden projekt zmian ustawy lub zatozen usta-
wy nie miat wyznaczonego terminu 10 dni lub
kratszego. Przy czym nalezy zwraci¢ uwage, ze
cze$¢ analizowanych termindw np. w zakresie
nowelizacji UOOS i ustawy Prawo lowieckie to
terminy wydluzone dzieki szerokiej interwencji
POE.

Okres konsultacji dokumentow umieszcza-
nych w BIP RCL w 20% nakladat sie na okres
wakacji letnich (25/121 przypadkéw). Dokumen-
ty publikowane w RCL pojawialy sie w okresie
przed$wigtecznym, przez co terminy konsultacji
nakladaly sie na szeroko rozumiany okres $wigt
Bozego Narodzenia z Nowym Rokiem oraz
Wielkanocy. Frekwencja takich dokumentow
wynosita 19% i statystycznie rzecz biorgc byla
nielosowa.

Nalezy w tym miejscu raportu wspomniet
o przypadkach szczegaélnych:

1] Specjalnym przypadkiem regulacji byly roz-
porzadzenia w sprawie plandéw zarzadzania
ryzykiem powodziowym (PZRP) oraz aktu-
alizacje planéw gospodarowania wodami
(aPGW). Bylo to w sumie 13 projektaw (3



PZRP i 10 aPGW] o ogromnej, trudnej do
oszacowania sumarycznej objetosci. Kazde
rozporzadzenie posiadalo dziesigtki zatacz-
nikdw, wérad nich pliki w formacie bazy da-
nych MS Access (mdb). Duza czes¢ sposrod
zatacznikow byla skompresowana z uzyciem
programu 7-zip, przy czym niektare archiwa
byly niemozliwe do pobrania na komputer
uzytkownika, pozostajac nieczytelne dla
osab usitujgcych przegladac je na stronach,
na ktorych zostaly udostepnione. Formalne
powigzanie poszczegolnych plikéw z roz-
porzadzeniem bylo niejasne, gdyz nie byly
one numerowane i nie byly przywolywa-
ne w tekscie rozporzadzenia, pozostajac

w istocie rozmaitymi zatacznikami do opra-

cowaneqo i zalgczonego raportu o charak-

terze eksperckim. Wszystkie 13 projektow

opublikowano niemal jednoczeénie (2 i 5

pazdziernika 2015 r) z 14-dniowym termi-

nem na skladanie uwag”’.

2) W drugiej potowie grudnia 2014 r. w serwi-
sie RCL opublikowano jednoczesnie projekty
zmian kilku waznych aktow prawnych. Byly
to:

* rozlegta nowelizacja UOOS (opubl. 15 grud-
nia 2014 r, termin konsultacji 21 dni; 5
stycznia 2015 . przedtuzony po interwen-
¢ji POE do 12 stycznia 2015 1),

« nowelizacja Ustawy prawo lowieckie (opu-
bl. 17 grudnia 2014 r, termin konsultacji
7 dni.; 24 grudnia 2014 r. przediuzony po
interwencji POE do 7 stycznia 2015 r),

* rozporzadzenie  Ministra  Srodowiska
w sprawie wzoru wykazu zaktadow prze-
twarzania zuzytego sprzetu (opubl. 19
grudnia 2014 r, termin konsultacji 5 dni,

« zalozenia nowelizacji Ustawy o lasach (22
grudnia 2014 r,, termin konsultacji 14 dni),

57 Wprawdzie projekty PZRP oraz aPGW podlegaly wcze-
$niej pétrocznym konsultacjom, zgodnie z wymaganiem
ustawy Prawo wodne, ale zostaty one zmienione po
zakonczeniu konsultacji, przed umieszczeniem w BIP
RCL, a zakres tych zmian nie jest znany.
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* rozporzadzenie  Ministra  Srodowiska
w sprawie dokumentdw potwierdzaja-
cych odrebnie odzysk i odrebnie recykling
(23 grudnia 2014 r, termin konsultacji 3
dni).

Dodatkowo, w okresie konsultacji trzech

wyzej wymienionych ustaw, 30 grudnia

2014 r. ogloszano na RCL projekt objetoscio-

wo obszernej (276 stron) i rawniez istotnej

dla POE ustawy Prawo wodne (termin 30

dni).

3] W dniu 20 maja 2015 r. opublikowano
w serwisie RCL informacje o 10-dniowych
konsultacjach projektow 6 rozporzadzen
dotyczacych organizmaw modyfikowanych
genetycznie (GMO). Sposrad tych szesciu do-
kumentdw wymienionych wspalnie w pismie
kierujgcym je do konsultacji i opiniowania,
jeden dokument nie zostat opublikowany
w RCL w oggle (przed terminem zakonczenia
konsultacji) a trzy inne zostaly opublikowa-
ne w wersji uniemazliwiajgcych konsultacje,
z uwagi na braki, odpowiednio: 4, 4 i 2 stran
projektu rozporzadzenia. Wersje poprawio-
ne z kompletem stron zostaty udostepnione
pa 7,7 i 12 dniach, bez przedtuzenia terminu
konsultacji.

Pomimo sprawnie dziatajagceqo systemu in-
formacji o projektach nowych aktdw prawnych
(BIP RCL), frekwencja dokumentéw, ktére nie
zostaly udostepnione w tym systemie do po-
wszechnych konsultacji spotecznych okazata sie
byt zadziwiajgco wysoka. Az 18% dokumentow
przygotowywanych przez rzad, ktare efektyw-
nie nie zostaty poddane konsultacjom to odse-
tek niedopuszczalnie wysoki. Nie zmienia tego
fakt, ze ogromna wiekszost z tych dokumen-
tow byla poddana opiniowaniu przez wybrane
podmioty, do ktorych stosowne dokumenty
zostaly wystane poczta. Dobor tych podmiotow
jest bowiem zawsze arbitralny (nierzadko dys-
kryminujgcy POE) i nie istniejg zadne przestanki,
by posiadajac sprawnie dziatajgcy system infor-
matyczny (BIP RCL), ograniczat sie wylgcznie do
wybranych interesariuszy, wykluczajac ogromna
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tze$¢ spofeczenstwa z mozliwosdc  uczestnic-
twa w konsultacjach projektowanych aktow
prawnych o zasiequ ogoinokrajowym. Czesc
z wykluczonych z konsultacji rozporzadzen mo-
gla pozostac nieudostepniona oczywiscie przez
przypadek, gdyz w ich Ocenie Skutkaw Regula-
Cji pojawiata sie fraza, iz dokument ,zostanie”
udostepniony do powszechnych konsultacji (co
nie miato miejsca). W odniesieniu do kilku roz-
porzadzen o wyhitnie ograniczonym zasiegu
geograficznym requlacji, takie zaniedbanie nie
stanowilo zapewne znaczacego uszczerbku dla
wdrazania zapisow art. 8 Konwencji z Aarhus.
Jednak w innych przypadkach, obejmujacych
wazkie zagadnienia, Ministerstwo Srodowiska
intencjonalnie nie poddawato dokumentdw kon-
sultacjom, powotujac sie na brak czasu i moz-
liwosci odstepstw, jakie przewiduje Regulamin
Prac Rady Ministrow. Tak bylo np. w przypad-
ku rezygnacji z konsultacji projektu nowelizacji
Ustawy o lasach (projekt z 2 stycznia 2014 r%8),
ktora wprowadzata bardzo kontrowersyjny za-
pis liberalizujgcy pozyskanie drewna poprzez
wylaczenie w ramach Planu Urzadzania Lasu
etatu cie¢ przedrebnych z limitdw pozyskania
wyrazanego migzszosciowo. Jedng z konse-
kwencji przyjecia takiego rozwigzania w finalnej
nowelizacji ustawy jest wprowadzenie w marcu
2016 r. kantrowersyjnego aneksu do PUL Nadle-
$nictwa Biatowieza, skutkujaceqo mozliwoscia-
mi znaczaceqo zwiekszenia pozyskania drewna
na obszarze Natura 2000, bez koniecznosci
planowania (a tym samym bez mozliwosci spo-
lecznej kontroli) lokalizacji wyrebow i gatunkaw
pozyskiwanych drzew. Pomijajac rozmaite, nie-
korzystne konsekwencje efektywnego braku
konsultacji, jasne jest, ze Regulamin Pracy Rady
Ministraw nie moze w sposab systemowy unie-
wazniac lub ograniczac przepisow art. 8 Kon-
wencji z Aarhus w zakresie umozliwiajgcym
rzeczywiste uczestnictwo w stanowieniu prawa.

8 Uwaga: inny niz przywolany wezesniej (konsultowany
na przelomie lat 2014 i 2015).
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Ogromna wiekszos¢ rzadowych dokumen-
taw legislacyjnych byla udostepniana do kon-
sultacji spotecznych na bardzo krotki okres -
80% aktow prawnych, ktore w ogdle zostaly
poddane konsultacjom spolecznym, operowato
terminem skladania uwag nie przekraczajgcym
14 dni. Jest to bardzo krotki czas, nie majacy
uzasadnienia przy braku sytuacji wyjatkowej
w kraju. Innymi stowy, tak kratkie terminy
konsultacji wydajg sie niekompatyhilne z wy-
mogiem zapewnienia powszechnego udziatu
spofecznego w przygotowywaniu przez whadze
publiczne aktaw normatywnych i pawszechnie
obowigzujgcych przepisow wykonawczych do-
tyczacych achrony srodowiska. Kratki, nierzadko
kilkudniowy, okres przeznaczony na powziecie
informacji o udostepnieniu projektu regulacji,
przestudiowanie go i zlozenie uwag, stanowi
bowiem znaczacy czynnik ograniczajacy mozli-
wosc udzialu spoleczenstwa w ksztattowaniu
najwazniejszych aktdw prawnych dotyczacych
ochrony $rodowiska w kraju. Warto przy tym
pamietac, ze projekty nowelizacji ustaw majg
specyficzng forme, w ktorej wskazywane sg
jedynie fragmenty przewidywane do zmiany
(wzglednie dodania lub usuniecia). Wymaga to
od czytelnika samodzielnej pracy, majacej na
celu ocene powigzan nowych zapisow z pozo-
statymi zapisami kompletnej ustawy. Przezna-
czanie kilku dni na analize zmian w ustawie
obejmujacych np. 43 strony tekstu nie mozna
interpretowac inaczej niz jako efektywne ogra-
niczanie mozliwosci wplywu spoleczenstwa na
tres¢ prawa.

Projekty ustaw lub zmian ustaw byly pod-
dawane dluzszym konsultacjom niz projekty
rozporzadzen, co - przy powszechnie stoso-
wanych kratkich terminach - jest objawem po-
zytywnym. Niestety, Ministerstwo Srodowiska
generalnie nie uwzgledniato faktu, ze obszer-
niejsze dokumenty wymagajg dhuzszego czasu
na konsultacje spoleczne, czego dowodem jest
¢ladowa jedynie (nieistotna) korelacja pomiedzy
objetoscig udostepnianej dokumentacji a cza-
sem konsultacji.



Artykut 9.

Artykut 9. Dostep do wymiaru sprawiedliwoséci

Deficyty w transpozycji
art. 9
Art. 9 ust. 2

W odniesieniu do problemu zwiazanego z me-
rytorycznymi lub formalnymi aspektami decy-
zji innych niz w sprawie udostepnienia infor-
macji o srodowisku nalezy stwierdzic, ze art. 9
ust. 2 Konwencji ustanawia prawnie wigzace
zobowigzanie wylgcznie w zakresie umozliwie-
nia zaskarzenia decyzji, dziatan lub zaniechan
w sprawach regulowanych postanowieniami
art. 6 Konwencji. Na gruncie prawa polskiego
przektada sie to na zapewnienie mozliwosci
zaskarzenia decyzji wydanych w postepowa-
niu wymagajacym udziatu spoleczenstwa, tj.
przede wszystkim decyzji okreslajacych $ro-
dowiskowe uwarunkowania przedsiewziecia.
Mozliwos¢ ztazenia skargi do sadu administra-
cyjnego na takie decyzje wynika z przepisow
ogalnych zawartych w Ustawie z dnia 30
sierpnia 2002 . Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz.
270 z pazn. zm.,, dalej: ,PPSA") z uwzglednie-
niem przepisow szczegalnych odnoszacych sie
do organizacji ekologicznych zawartych w art.
44 yst. 3 UDDS5®

2 \Warto w tym miejscu nadmienic, ze na podstawie
art. 44 ust. 1 oraz 2 UOQS, organizacja ekolo-
giczna jeszcze przed wniesieniem skargi do sadu
administracyjnego moze:

1. przystapit do postepowania wymagajacego
udziatu spoteczenstwa, o ile przedmiot poste-
powania jest zhiezny z jej celami statutowy-
mi oraz jezeli prowadzi dziatalno$¢ statutowa
w zakresie ochrony é$rodowiska lub achrony
przyrody, przez minimum 12 miesiecy przed
dniem wszczecia tego postepowania;

albo

2. wnies¢ wydanej

odwolanie od decyzji

W przypadku decyzji, o ktérych tu mowa,
sady s3 ograniczone co do rodzaju mozli-
wych rozstrzygnie¢ w sposéh identyczny, jak
w przypadku decyzji w przedmiocie udostep-
nienia informacji o $rodowisku, z tym zastrze-
zeniem, ze w przypadku niektérych postepo-
wan, w ramach ktorych jest (albo moze byc)
wymagany udziat spofeczenstwa, wachlarz
mozliwych rozstrzygniet jest bardziej ograni-
czony, poniewaz:

1] w przypadku uwzglednienia skargi na de-
cyzje o $rodowiskowych uwarunkowaniach
realizacji strategicznej inwestycji w zakre-
sie sieci przesytowej, sad administracyjny
po uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia bu-
dowy nie uchyla tej decyzji, lecz stwierdza,
ze decyzja ta narusza prawo z przyczyn
wymienionych w art. 145 lub art. 156 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. - KPA (art.
27 ust. 2 w zw. z art. 27 ust. 5 ustawy
o sieciach przesytowych);

2) w przypadku uwzglednienia skargi na de-
cyzje o zezwaleniu na realizacje inwestycji
drogowej na podstawie ustawy o drogach,
ktdrej nadano rygor natychmiastowej wy-

konalnosci, sad administracyjny po uplywie

w pierwsze] instancji w takim postepowaniu
(réwniez jesli nie brata udzialu w tym poste-
pawaniu), o ile jest to uzasadnione jej celami
statutowymi.
Analogiczne rozwigzanie znajduje sie w ustawie
z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i re-
alizacji inwestycji w zakresie ohiektow energe-
tyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych
(Dz. U. Nr 135, poz. 789 z pazn. zm.), zgodnie
z ktara w postepowaniu w sprawie wydania de-
tyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach reali-
zacji inwestycji mogg uczestniczy¢ na prawach
strony arganizacje ekologiczne, pod warunkiem
ze zostaly wpisane do wilasciwego rejestru
na co najmniej 1 rok przed wszczeciem tego
postepowania.

43



Artykut 9.

14 dni od dnia rozpoczecia budowy drogi
moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja naru-
Sza prawo z przyczyn wymienionych w art.
145 lub art. 156 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - KPA (art. 31 ust. 2 ustawy o dro-
gach);

w przypadku uwzglednienia skargi na de-
tyzje o zezwaleniu na realizacje inwestycji
w zakresie lotniska uzytku publicznego na
podstawie ustawy o lotnisku uzytku pu-
blicznego, ktorej nadano rygor natychmia-
stowe] wykonalnosci, sad administracyjny
po uplywie 14 dni od dnia rozpoczecia
budowy lotniska uzytku publicznego moze
stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza pra-
wao z przyczyn wymienionych w art. 145
lub art. 156 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - KPA (art. 13 ust. 2 ustawy o lot-
nisku uzytku publicznego);

w przypadku uwzglednienia skargi na de-
tyzje o pozwoleniu na budowe w zakre-
sie budowy ohiektu energetyki jgdrowej
na podstawie ustawy o inwestycjach ja-
drowych, sad administracyjny po uplywie
30 dni od dnia rozpoczecia budowy moze
stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza pra-
wao z przyczyn wymienionych w art. 145
lub art. 156 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - KPA (art. 39 ust. 2 oraz 4 ustawy
o inwestycjach jgdrowych);

w przypadku uwzglednienia skargi na de-
tyzje o pozwoleniu na budowe dla strate-
gicznej inwestycji w zakresie sieci przesy-
lowej, sad administracyjny po uplywie 14
dni od dnia rozpoczecia budowy nie uchyla
tej decyzji, lecz stwierdza, ze decyzja ta
narusza prawo z przyczyn wymienionych
w art. 145 lub art. 156 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. - KPA (art. 27 ust. 2 oraz
5 ustawy o sieciach przesylowych);

w przypadku uwzglednienia skargi na de-
tyzje o pozwoleniu na budowe linii kolejo-
wej, ktarej nadano rygor natychmiastowej
wykaonalnosci, sad administracyjny po uply-
wie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy linii

A4

kolejowej moze stwierdzi¢ jedynie, ze de-

Cyzja narusza prawo z przyczyn wyszcze-

galnionych w art. 145 lub art. 156 KPA (art.

9ac ust. 3 ustawy z dnia 28 marca 2003 r.

o transporcie kolejowym, Dz. U. z 2015 1.

poz. 1297, dalej: ustawa o transparcie ko-

lejowym];

7) w przypadku uwzglednienia skargi na de-
tyzje o pozwoleniu na budowe przedsie-
wziecia Euro 2012, sad administracyjny po
uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia budo-
wy moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja
narusza prawo z przyczyn wyszczeqgolnio-
nych w art. 145 lub 156 KPA (art. 36 ust.
2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przy-
gotowaniu finatlowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej UEFA EURQ 2012, Dz.
U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133 z pézn. zm,
dalej: ustawa o EURD 2012);

8) w przypadku uwzglednienia skargi na de-
cyzje o pozwaleniu na realizacje inwestycji,
ktorej nadano rygor natychmiastowej wy-
konalnosci, sad administracyjny po uplywie
14 dni od dnia rozpoczecia realizacji inwe-
stycji moze stwierdzi¢ wylgcznie, ze decy-
zja o pozwoleniu na realizacje inwestycji
narusza prawo z przyczyn wyszczeqgolnio-
nych w art. 145 lub art. 156 Kodeksu po-
stepowania administracyjnego (art. 15 ust.
2 ustawy przeciwpowodziowej).

Przy tej okazji mozna stwierdzi¢, ze ogra-
niczenie mozliwosc skutecznego wzruszenia
decyzji w wyzej wymienionych przypadkach
moze w praktyce prowadzi¢ do iluzorycznodci
wczesniej prowadzonego postepowania $ro-
dowiskoweqo. Nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze
decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach
konczaca postepowanie $rodowiskowe jest
decyzjg ostateczng, a co za tym idzie - o ile nie
zostanie wstrzymana jej wykonalnosé przez
wiasciwy organ lub sad - jest ona decyzjg
wykaonalng, nawet jesli przeciwko niej zosta-
nie wniesiona skarga. W takiej sytuacji moze
sie zdarzy¢, ze inwestor, dysponujac ostatecz-
ng i wykonalng decyzjg o $rodowiskowych



uwarunkowaniach, nastepnie zainicjuje po-

stepowanie prowadzace do realizacji plano-

wanej inwestycji i uzyska decyzje konieczne
do realizacji inwestycji, przez co ewentualne

,pozniejsze” podwazenie decyzji o $rodowi-

skowych uwarunkowaniach moze w praktyce

nie mie¢ znaczenia, z uwagi na ograniczenia

w mozliwych rozstrzygnieciach sadu admini-

stracyjnego. Te same uwagi mozna odniest do

niektarych innych postepowan, i tak:

1] w przypadku uwzglednienia skargi na de-
cyzje o ustaleniu lokalizacji regionalnej sie-
ci szerokopasmowej na podstawie ustawy
z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu roz-
woju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz.
U. z 2015 r, poz. 880 z pazn zm., dalej:
ustawa o sieciach telekomunikacyjnych),
sad administracyjny po uptywie 14 dni od
dnia rozpoczecia budowy regionalnej sieci
szerokopasmowej moze stwierdzic jedy-
nie, ze decyzja narusza prawa z przyczyn
wymienionych w art. 145 |ub art. 156 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. - KPA (art.
58 ust. 7 ustawy o sieciach telekomunika-
cyjnych);

2) w przypadku uwzglednienia skargi na de-
cyzje o
a. ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakre-

sie budowy obiektu energetyki jadro-
wej na podstawie ustawy o inwesty-
cjach jadrowych;

b. pozwoleniu na prace przygotowawcze
sad administracyjny po uplywie 30
dni od dnia rozpoczecia budowy moze
stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja naru-
Sza prawo z przyczyn wymienionych
w art. 145 lub art. 156 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. - KPA (art. 39 ust.
2 oraz 4 ustawy o inwestycjach jadro-
wych};

3) w przypadku uwzglednienia skargi na de-
tyzje o ustaleniu lokalizacji strategicznej
inwestycji w zakresie sieci przesylowej,
sad administracyjny po uptywie 14 dni od
dnia rozpoczecia budowy nie uchyla tej de-
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cyzji, lecz stwierdza, ze decyzja ta narusza

prawo z przyczyn wymienionych w art.

145 |ub art. 156 ustawy z dnia 14 czerwca

1960 r. - KPA (art. 27 ust. 2 ustawy o sie-

ciach przesylowych);

4) w przypadku skargi na decyzje o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu,
sad administracyjny po uptywie 30 dni od
dnia rozpoczecia budowy moze stwierdzi¢
jedynie, ze decyzja narusza prawo z przy-
czyn wymienionych w art. 145 lub art. 156
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - KPA
(art. 36 ust. 2 ustawy o LNG w Swinouj-
éciu):

5) w przypadku uwzglednienia skargi na de-
cyzje o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej,
ktorej nadano rygor natychmiastowej wy-
konalnosci, sad administracyjny po uplywie
14 dni od dnia rozpoczecia budowy linii ko-
lejowej moze stwierdzic jedynie, ze decy-
Zja narusza prawao z przyczyn wyszczeqal-
nionych w art. 145 lub art. 156 KPA (art.
9ac ust. 3 w zw. z art. 9ac ust. 4 ustawy
o transporcie kolejowym);

6) w przypadku uwzglednienia skargi na de-
cyzje o ustaleniu lokalizacji przedsiewziecia
Euro 2012, sad administracyjny po uplywie
14 dni od dnia rozpoczecia budowy moze
stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza pra-
wao z przyczyn wyszczegdlnionych w art.
145 |ub 156 KPA (art. 36 ust. 2 w zw. z ust.
3 ustawy o Euro 2012).

Podobne zastrzezenia co do ryzyka prak-
tycznej iluzorycznosc” zaskarzenia decyzji
$rodowiskowej mozna miet w tych wszystkich
przypadkach, gdy tej decyzji albo pazniejszej
decyzji, na podstawie ktarej realizowane jest
przedsiewziecie, nadany zostaje rygor natych-
miastowej wykonalnosci. Poza ogalnymi prze-
stankami wynikajgcymi z KPA, niektare ustawy
przewiduja obligatoryjny rygor natychmiasto-
wej wykonalnosci. | tak, zgodnie z:

1) art. 25 ust. 1 ustawy o sieciach przesylo-
wych, natychmiastowemu wykonaniu pod-
lega decyzja o $rodowiskowych uwarunko-
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waniach realizacji strategicznej inwestycji
w zakresie sieci przesylowej;

art. 34 ust. 1 w zw. z art. 37 ustawy o LNG
w Swinoujéciu, decyzje administracyjne,
o ktorych mowa w tej ustawie, podlegaja
natychmiastowemu wykonaniu, za wyjat-
kiem decyzji: (i) o srodowiskowych uwa-
runkowaniach realizacji inwestycji w za-
kresie terminalu, (i) ustalajacej wysokosé
odszkodowania za wywiaszczone prawo
rzeczowe do nieruchomosci, (i) ustalajgcej
wysokost odszkodowania za ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomosci;

art. 39 ust. 10 ustawy z dnia 16 wrze-
$nia 2011 r. o szczegalnych rozwigzaniach
zwigzanych z usuwaniem skutkow powo-
dzi (Dz. U. z 2015 r. poz. 1401 z pdzn. zm,
dalej: ustawa o skutkach powodzi), rygor
natychmiastowej wykonalnosci nadawany
jest decyzji o $rodowiskowych uwarun-
kowaniach dla przedsiewzie¢, o ktarych
mowa w art. 39 ust. 5 ustawy o skutkach
powodzi;

art. 36 ustawy o inwestycjach jadrowych,
natychmiastowemu wykonaniu podlegaja
decyzje o: (i) wskazaniu lokalizacji inwe-
stycji, (i) pozwoleniu na budowe obiektu
energetyki jadrowej, (i) pozwoleniu na
prace przygotowawcze,

art. 25 ust. 1 ustawy przeciwpowodziowej,
waojewoda nadaje decyzji o pozwoleniu na
realizacje inwestycji rygor natychmiasto-
wej wykonalnoéci na wniosek inwestora
uzasadniony interesem spotecznym lub go-
spodarczym;

art. 17 ust. 1 ustawy o drogach, wojewoda
w odniesieniu do drag krajowych i waoje-
wodzkich albo starosta w odniesieniu do
drog powiatowych i gminnych nadajg de-
cyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej rygor natychmiastowej wyko-
nalnoéci na wniosek wiasciwego zarzadcy
drogi, uzasadniony interesem spolecznym
lub gospodarczym;
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7) art. 54 ust. 10 ustawy o sieciach telekomu-
nikacyjnych, decyzja o ustaleniu lokalizacji
regionalnej sieci szerokopasmowe] podle-
ga natychmiastowemu wykonaniu;

8) art. 34 ust. 1 ustawy o Euro, decyzje admi-
nistracyjne wydawane w zwigzku z realiza-
Cjg przedsiewzie¢ Euro 2012, okreélonych
w rozporzadzeniu wydanym na podstawie
art. 4 ust. 1 ustawy o Euro, podlegajg na-
tychmiastowemu wykonaniu.

W Swietle powyzszych rozwazan mozna
stwierdzi¢, ze o ile przepisy prawa krajowego
- w tym i przepisy ustaw szczegalnych - far-
malnie prawidlowo transponujg art. 9 ust. 2
Konwencji w zakresie mozliwosci zaskarzania
decyzji, dziatan lub zaniechan, o ktarych mowa
w art. b Konwencji, to w praktyce moga wy-
stepowat przypadki, w ktarych formalnie sku-
teczne zaskarzenie decyzji okaze sie praktycz-
nie nieefektywne.

We wczeéniejszej czesci raportu opisa-
no problem z wypetnieniem wymagan art. 6
ust. 1 w odniesieniu do wydawania pozwolen
wodnoprawnych. Zakres zastosowania art. b
i art. 9 ust. 2 jest taki sam, co oznacza, ze
w wypadku wszystkich decyzji, dla ktarych
wymagane jest zastosowanie art. b, wyma-
gane jest takze zapewnienie prawa do sadu
- osobom majacym w sprawie wystarczajgcy
interes oraz organizacjom ekologicznym. Wy-
laczenie stosowania art. 31 KPA w odniesieniu
do pozwolen wodnoprawnych (art. 127 ust.
8 Prawa wodneqo) oznacza, ze art. 9 ust. 2
w tym zakresie takze jest naruszany.

Z kolei, art. 185 ust. 1 ustawy POS ogra-
nicza krag stron w postepowaniu dotyczacym
wydawania pozwolen emisyjnych, w tym - co
istotne - pozwolen zintegrowanych, jedynie
do prowadzacego instalacje, ktorej dotyczyc
ma pozwolenie, oraz do podmiotow wiada-
jacych powierzchnig ziemi na obszarze ogra-
niczonego uzytkowania, jesli utworzono go
w zwigzku z eksploatacjg instalacji (utwo-
rzenie ohszaru ograniczonego uzytkowania
jest sytuacjg raczej rzadka). Oznacza to, ze



sgsiedzi instalacji nie sg stronami postepowa-
nia w sprawie pozwolenia zintegrowaneqo,
o ile na ich nieruchomosciach nie utwarzona
obszaru ograniczonego uzytkowania. Wyklu-
czenie danego podmiotu (tu: sasiada insta-
lacji) z kregu stron postepowania oznacza
w prawie polskim automatycznie, Zze nie be-
dzie on miat prawa zaskarzania wydanej decy-
zji (w tym wypadku - wydanego pozwolenia).

Tymczasem instalacje wymagajace pozwo-
lenia zintegrowanego nalezg do przedsiewziet
wymienionych w Zalgczniku | do Konwencji
z Aarhus, w zwigzku z czym w odniesieniu do
pozwolen na eksploatacje takich instalacji po-
winny mie¢ zastosowanie przepisy art. 9 ust. 2
Konwencji. Oznacza to, ze osoby, ktore moga
by¢ narazone na oddziatywanie instalacji (sa-
siedzi) powinny mie¢ mozliwos¢ zaskarzania
wydanej decyzji. W konsekwencji art. 185 POS
narusza art. 9 ust. 2 Konwencji w odniesieniu
do mozliwosc zaskarzania zezwolenia przez
podmioty indywidualne (art. 9 ust. 2 jest w tym
zakresie transponowany prawidlowo jedynie
w odniesieniu do organizacji ekologicznych, kto-
re moga zaskarza¢ pozwolenia zintegrowane).

Art. 9 ust. 3

Art. 9 ust. 3 Konwencji przyznaje mozliwos¢
zaskarzania dziatan i zaniechan naruszajgcych
przepisy prawa ochrony srodowiska.

Braki mozliwosci zaskarzania
planéw i programéw

W prawie polskim przepis nie jest prawidto-
wo wdrozony w odniesieniu do mozliwosci
kwestionowania planow i programéw, o kto-
rych mowa w art. 7 Konwencji (z orzecznic-
twa Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji
z Aarhus wynika, Zze art. 9 ust. 3 obejmuje
plany i programy?®®.

8 Zoh. orzeczenia w sprawach ACCC/C/2005/11 (Belgia),
ACCC/C/2011/58 (Butgaria).
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Mozliwosci ich zaskarzania przez podmioty
indywidualne jest w wielu wypadkach mocno
ograniczona. Natomiast, mozliwos¢ ich zaskar-
zania przez organizacje ekologiczne w ogo-
le nie jest w prawie polskim przewidziana
(brak podstawy prawnej do podjecia takiego
postepowania).

Z2askarzanie planéw i programéw
przez podmioty indywidualne (inne
niz organizacje ekologiczne)

W przypadku dokumentdw, o ktérych mowa
w UOOS (planéw i programéw, ktérych dotyczy
art. 7 Konwencji] PPSA przewiduje mozliwost
zaskarzenia: (i) aktaw prawa miejscowego or-
ganéw jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organdw administracji rzadowej,
oraz (i) aktow organdw jednostek samorza-
du terytorialnego i ich zwigzkaw, innych niz
akty prawa miejscowego, podejmowanych
w sprawach z zakresu administracji publicznej.
W tym kontekscie na szczegdlng uwage za-
stuguje mozliwos¢ zaskarzenia aktow prawa
miejscoweqo, bowiem jest ona obwarowana
znacznie dalej idacymi ograniczeniami niz za-
skarzanie decyzji lub postanowien.

Stosownie do odpowiednich przepisaw
ustrojowych samorzadu terytorialnego, moz-
liwos¢ zaskarzenia takich aktow uzalezniona
jest zasadniczo od tego, czy naruszajg one
interes prawny skarzacego (a nie tylko go
dotycza) - ,podmiot wnoszacy skarge musi
wykazac¢ istnienie po jego stronie interesu
prawnego, czyli osobisteqo, konkretnego
i aktualnego prawnie chronionego interesu,
ktérym moze hy¢ realizowany na gruncie
okresloneqo przepisu prawa, najczesciej ma-
terialneqo, bezposrednio wiazaceqo zaskar-
zony akt z indywidualng i prawnie chroniong
sytuacjg strony. Ponadto w zwigzku z trescig
art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 1 Ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewadztwa
(DzU. z 2015 r. poz. 1392 z pazn. zm,, dalej:
,us.w.”) dodatkowym warunkiem zaskarzenia
do sadu administracyjneqgo uchwat sejmiku
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waojewadztwa jest wykazanie, ze w wyniku
podjecia takiej uchwaly doszlo do naruszenia
interesu prawnego lub uprawnienia podmiotu
wnoszgcego taka skarge” (Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w wyroku z dnia 25 marca 2014 r,
Il OSK 355/14, LEX nr 1461244). Wymaganie
to oznacza, ze skarzacy podmiot indywidual-
ny musi wykazac nie tylko, ze realizacja planu
lub programu dotyczy jego interesu prawnego
(jak ma to miejsce w przypadku zaskarzania
indywidualnych decyzji administracyjnych), ale
tez, ze ten interes zostatl naruszany.

2askarzanie planéw i programéw
przez organizacje ekologiczne

Problem wylgczenia uprawnien organizacji

ekologicznych do zaskarzania planu lub pro-

gramu mozna zilustrowat przyktadem pro-
gramu ochrony powietrza, bowiem nie ulega
watpliwosci, ze program ten:

1) opracowany jest w postepowaniu wyma-
gajgcym udzialu spoteczenstwa (art. 91
ust. 9 POS);

2) jest aktem prawa miejscoweqgp, tj. aktem
normatywnym powszechnie obowigzuja-
cym na obszarze dziatania organu, ktary
go podjat (art. 94 ustawy z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospaolite]
Palskiej, Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pazn. zm,,
dalej: Konstytucja), i przez to jest aktem
normatywnym, o ktarym mowa w art. 8
Konwencji, a wobec tego powinna by¢ za-
pewniona odpowiednia procedura jego za-
skarzenia, w mysl art. 9 ust. 3 Kanwencji.
Tymczasem zasady zaskarzania programu

ochrony powietrza, jak kazdego aktu prawa
miejscoweqo, requlowane sg przez odpo-
wiednie przepisy ustrojowe samorzadu tery-
torialnego - w przypadku programu ochrony
powietrza, jako aktu prawa miejscowego
przyjmowanego przez sejmik wojewadztwa,
chodzi o art. 90 ust. 1 ,u.s.w.”, ktdry jako prze-
stanke legitymacji skargowej ustanawia na-
ruszenie interesu prawnego lub uprawnienia
przez zaskarzony akt.
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Mozliwost zaskarzenia programu ochrony
powietrza (i kazdego innego aktu prawa miej-
scoweqo) zalezy zatem od interpretacji intere-
Su prawnego i jego naruszenia, a ta w prawie
polskim jest scista: ,Podmiat, skarzac uchwate
organu gminy na podstawie art. 101 ust. 1
u.s.g", musi wykazac istnienie zwigzku po-
miedzy zaskarzong uchwata a jego konkretna,
indywidualng sytuacjg prawna. Musi udowod-
ni¢, ze zaskarzona uchwata poprzez narusze-
nie prawa jednoczes$nie negatywnie wplywa
na jego sfere prawnomaterialng (wynikajaca
z kankretnie wskazanego przepisu prawa ma-
terialneqo), pozbawia go pewnych uprawnien
albo uniemozliwia ich realizacje. 0 powodze-
niu takiej skargi przesgdza wykazanie przez
strone skarzaca naruszenia przez organ kon-
kretnego przepisu prawa materialnego, wply-
wajacego negatywnie na jej sytuacje prawna.
Przy czym interes ten winien by¢ bezpoéredni
i realny, aktualny, a nie przyszly, hipotetyczny
lub ewentualny. Kryterium interesu prawne-
go, o ktarym mowa w art. 101 ust. 1 us.g,
musi by¢ oceniane w plaszczyznie materialno-
prawnej i wymaga stwierdzenia zwigzku mie-
dzy sferg indywidualnych praw i obowigzkow
strony skarzacej a zaskarzonym aktem.” (Na-
czelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
1 pazdziernika 2013 r, | OSK 1209/13, LEX nr
1391696)

W odniesieniu za$ do organizacji spofecz-
nej (w tym organizacji ekologicznej), mozna
przywotat wyrok Wojewaddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Bialymstoku z dnia 5 listopa-
da 2013 r, w ktérym stwierdzono, ze ,Ztozenie
przez organizacje spoleczng skargi w tryhie
art. 101 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym, bedace realizacjg jej celu
statutoweqo, nie jest dziataniem motywowa-
nym naruszeniem wiasnego, indywidualnego,
konkretnego interesu prawnego, ale stano-
wi dziatanie w obronie interesu publicznego,

61 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2015 r. poz. 1515 z pazn. zm,, dalej: ,u.s.g.").



a ten nie moze byt przestanka zaskarzenia na
podstawie wymienionego przepisu.”
Powyzsze uwagi pozostajg w catosci ak-
tualne do przepisow normujgcych mozliwose
zaskarzenia aktéw prawa miejscowego wy-
danych na szczeblu powiatowym i wojewadz-
kim, co w praktyce oznacza to, ze zaskarzenie
programu ochrony powietrza przez organi-
zacje ekologiczng jest wiasciwie niemozliwe,
bowiem nie ma ona interesu prawnego, ktary
magthy zostac naruszony przez taki program.
Innym przyktadem planu, ktory jest bardzo
istotny z punktu widzenia ochrony $rodowi-
ska, a ktorego organizacje ekologiczne nie
majg prawa zaskarzy¢ jest plan urzadzania
lasu lub aneks do niego (plany i aneksy te,
w przeciwienstwie do uproszczonych planow
urzadzania lasu) dotycza laséw stanowigcych
wilasnost Skarbu Panstwa, ktary reprezentuija
Lasy Panstwowe. Zatwierdzenie tych doku-
mentdw przez ministra $rodowiska, nadzo-
rujgcego Lasy Panstwowe, jest czynnoscig
o0 charakterze wewnetrznym, zwiazang z wy-
konywaniem zadan o charakterze wiasciciel-
skim. Taka czynnost nie jest decyzjg admini-
stracyjng ani inng czynnoscig okreslong w art.
3 par. 2 pkt 4 PPSA, nie podlega wiec zaskar-
zeniu (Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 12 marca 2014 r, sygn. akt I OSK 2477/12)%2.
Czynnosc zatwierdzenia planu urzadzenia lasu
przez ministra $rodowiska jest dziataniem wia-
dzy publicznej, co oznacza, ze w Swietle art.
9 ust. 3 Konwencji prawo krajowe powinng
zapewnia¢ dostep do administracyjnej lub
sgdowej procedury umozliwiajgcej ustalenie,
czy to dziatanie narusza postanowienia prawa
krajowego w dziedzinie $rodowiska.
Konkludujac nalezy stwierdzic, ze brak
zapewnienia mozliwoéci zaskarzania planow
i programow przez organizacji ekologiczne na-
rusza art. 9 ust. 3 Konwencji. Kwestia ta jest

% Na podstawie: Bolestaw Matuszewski, Plan urzadzania
lasu bez skargi do sadu, w: Dziennik Gazeta Prawna (30
marca 2016 r), http;//serwisy.gazetaprawna.pl/samo-
rzad/artykuly/930611/plan-urzadzenia-lasu.html
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przedmiotem skargi rozpatrywanej obecnie
przez Komitet ds. Przestrzegania Konwencji
z Aarhus (sprawa ACCC/C/2014/119).

Brak mozliwaosci zaskarzania
pozwolen emisyjnych

Jak wskazano weczeéniej, art. 185 ust. 1 POS
ogranicza krag stron w postepowaniu doty-
czacym  wydawania pozwolen emisyjnych,
jedynie do prowadzacego instalacje, ktarej
dotyczy¢ ma pozwolenie oraz do podmiotow
wiadajacych powierzchnig ziemi na obszarze
ograniczoneqo  uzytkowania, jesli utwaorzo-
no go w zwigzku z eksploatacjg instalacji (w
praktyce utworzenie obszaru ograniczone-
go uzytkowania jest sytuacjg raczej rzadka).
Oznacza to, ze sasiedzi instalacji nie sg stro-
nami postepowania w sprawie pozwaolenia
emisyjnego, o ile na ich nieruchomosciach nie
utworzono ohszaru ograniczoneqo uzytkowa-
nia. Ponadto w postepowaniach w sprawie
pozwaolen emisyjnych innych niz zintegrowane
nie moga takze bra¢ udzialu organizacje eko-
logiczne (ani na podstawie art. 44 U00S, ktary
nie ma tu zastosowania, ani na podstawie art.
31 KPA, ktorego stosowanie jest wylaczone
przez art. 185 ust. 2 POS). W konsekwencji
organizacje te nie mogg takze zaskarzac wy-
danych pozwaolen.

Oznacza to, ze w odniesieniu do pozwo-
lern emisyjnych innych niz zintegrowane art.
9 ust. 3 Konwencji nie zostal prawidlowo
transponowany ani w odniesieniu do organi-
zacji ekologicznych, ani do innych czlonkaw
spoteczenstwa.

Z2askarzanie aktéw normatywnych

Co do zaskarzania aktow normatywnych wy-
danych przez organy szczebla centralnego (np.
ustaw i rozporzadzen) mozna powiedziet, ze
jest ono utrudnione, bowiem nie ma mozli-
waosci, by obywatel lub organizacja spoteczna
wszczeli bezposrednio procedure kontroli tych
aktow tak, jak to ma miejsce w przypadku de-
cyzji administracyjnych lub aktaw prawa miej-
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scowego. Na podstawie przepisow Konstytugj,
istniejg trzy mozliwosci wszczecia procedury
kontroli aktu normatywnego innego niz akt
prawa miejscowego (ktary moze zostac za-
skarzony bezposrednio na podstawie odpo-
wiednich przepisow ustawy o samorzadzie
gminnym, powiatowym lub wojewddzkim):

1] wszczecie kontroli indywidualnej przez
kazdego, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone, na zasadach
okreslonych w ustawie, poprzez wniesie-
nie skargi do Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy
lub innego aktu normatywnego, na pod-
stawie ktarego sad lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o jego wal-
nosciach lub prawach albo o jego ohowiagz-
kach okreslonych w Konstytucji;

2) skionienie sadu w toczacym sie poste-
powaniu do przedstawienia Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytania prawnego co do
zgodnosci aktu normatywnego z Konsty-
tucja, ratyfikowanymi umowami miedzyna-
rodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi
na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie
sprawy toczacej sie przed sadem;

3) skionienie jednego z podmiotdw okreélo-
nych w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji
do wystgpienia z wnioskiem o podjecie
kontroli abstrakcyjnej w zakresie okreslo-
nym w art. 188 pkt 1-4 Konstytucji.
Osoba fizyczna ani osoba prawna nie maja

mozliwosci zaskarzenia aktu normatywnego

bezposrednio (tj. bez przynajmniej uprzednie-
go wyczerpania toku instancji postepowania
sgdowego) do Trybunalu Konstytucyjnego,

w razie zaistnienia watpliwosci co do zgodno-

$ci danego aktu normatywnego z przepisami

Konwencji.

Warto doda¢, ze jesli dany przepis Kon-
wencji nie zostanie transponowany, albo zo-
stanie niewlasciwie transponowany do krajo-
wego porzadku prawnego, nie jest w praktyce
skuteczne  bezposrednie  powolanie  sie
przed sgdem na postanowienia Konwencji.
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W orzecznictwie sadow polskich wyksztalcit
sie bowiem poglad, ze postanowienia Konwen-
¢ji nie znajdujg bezposredniego zastosowania
w prawie polskim. Poglad ten zostat wyrazaony
m. in. w wyroku Wojewadzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 10 kwietnia
2006 r. (VIl SA/Wa 16/06, LEX nr 204936) kto-
ry stwierdzil, ze Konwencja ,nie jest umowa
miedzynarodowa, ktéra moze byt stosowana
bezposrednio bez koniecznosci dokonywania
zmian w systemie prawnym panstwa, ktore
Konwencje te podpisato i ratyfikowato.” Inny-
mi stowy, zdaniem sadaw administracyjnych,
jednostka nie moze powolywact sie bezposred-
nio na postanowienia Konwencji, lecz musi
oprzet sie na przepisach krajowych, ktare na
poziomie krajowym urzeczywistniajg jej po-
stanowienia. Potwierdza to m.in. wyrok WSA
w Warszawie z dnia 23 maja 2014 r, IV SA/
Wa 2910/13, w ktarym sad ten stwierdzit, ze
,(...) niezasadnym jest powolywanie sie przez
strone skarzacg na to, ze przepisy dyrekty-
wy 85/337/EWG mogg by¢ w przedmiotowym
postepowaniu stosowane bezposrednio i sta-
nowi¢ podstawe do dopuszczenia Stowarzy-
szenia E. do udziatu w postepowaniu. Przepisy
tej dyrektywy zostaly bowiem w sposéb pra-
widlowy wprowadzone do prawa polskiego
(m.in. poprzez przepisy ustawy z dnia 3 paz-
dziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
0 $rodowisku i jego ochronie, udziale spole-
czehstwa w ochronie $rodowiska oraz oce-
nach oddzialywania na érodowisko oraz k.p.a)
i dlatego nie mogg byt bezposrednio stosowa-
ne. To samo dotyczy konwencji z Aarhus z 25
czerwca 1998 r. (vide np. wyrok WSA w War-
szawie z dnia 10 kwietnia 2006 r. sygn. akt VII
SA/Wa 16/06, Lex Omega nr 204936)."

Art. 9 ust. 4

W zakresie postepowania prowadzacego do
wydania pozwolenia na budowe ustawodaw-
ca przewidzial, ze zgodnie z art. 35a Prawa
budowlanego, w przypadku wniesienia skargi



do sadu administracyjneqo na decyzje o po-
zwaleniu na budowe, wstrzymanie wykonania
tej decyzji na wniosek skarzacego sad moze
uzalezni¢t od zlozenia przez skarzacego kaucji
na zabezpieczenie roszczen inwestora z po-
wodu wstrzymania wykonania decyzji.

Nawet biorgc uwage to, ze rzeczona ka-
ucja zostaje zwrdcona w razie uwzglednienia
skargi, w praktyce - zwazywszy na wysokost
roszczen inwestora, ktore podlegajg zabezpie-
czeniu w takim postepowaniu - rozwigzanie
przewidziane w art. 35a ust. 1 Ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tj. Dz. U.
z 2016 r. poz. 290) moze uniemozliwit wstrzy-
manie wykonania pozwolenia na budowe.
Oznacza to, ze zasadne jest twierdzenie, ze
w tym zakresie Konwencja nie zostata prawi-
diowo transponowana, bowiem rozwigzanie
przewidziane w art. 35a ust. 1 Prawa budow-
lanego w istocie ze wzgledu na koszty z nim
zwigzane stanowi powazng przeszkode w wy-
daniu odpowiedniego i prawnie skutecznego
$rodka zaradczeqo, o ktarym mowa w art. 9
ust. 4 Konwencji, o ile oczywiscie sad w da-
nym postepowaniu zdecyduje sie skorzystac
z uprawnienia, w ktare art. 35a ust. 1 go wy-
posaza. Co wiecej, zgodnie z:

1] art. 26 ust. 1 ustawy o inwestycjach w sie-
ci przesylowe, w postepowaniach ze skarg
na decyzje, o ktarych mowa w art. 25 ust.
1 tej ustawy;

2) art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2010 .
ustawy przeciwpowodziowej, w postepo-
waniach ze skarg na decyzje wydane na
podstawie tej ustawy;

3) art. 38 ust. 1 ustawy o obiektach energe-
tyki jadrowej, w postepowaniach ze skarg
na decyzje wydane na podstawie tej usta-
wy;

4) art. 35 ust. 1 ustawy o LNG w Swinoujéciu,
w postepowaniach ze skarg na decyzje ad-
ministracyjne, o ktorych mowa w tej usta-
wie;

5) nie znajdzie zastosowania art. 61 § 3
PPSA, zgodnie z ktorym sad moze na

Artykut 9.

wniosek skarzacego wyda¢ postanowienie

o wstrzymaniu wykonania w calosci lub

w czesci decyzji, jezeli zachodzi niebezpie-

czenstwo wyrzadzenia znacznej szkody

lub spowodowania trudnych do odwrdce-
nia skutkaw.

Wobec powyzszego powiedzie¢ mozna,
ze w zakresie wskazanym wyzej (tj. w za-
kresie objetym czterema wyzej wskazanymi
ustawami] Konwencja nie zostata prawidlowa
transponowana, bowiem adekwatny $rodek
zaradczy nie zostat zapewniony w krajowym
postepowaniu sadowym.

W sytuacjach, gdy chodzi o zezwolenia na
realizacje przedsiewziecia wymagajacego de-
tyzji srodowiskowej, polskie przepisy nie za-
pewniajg prawidlowo mozliwosci wstrzymania
wykaonania kwestionowanego dzialania.

Co do zasady, wniesienie skargi do sadu
administracyjnego pierwszej instancji nie po-
woduje automatycznego wstrzymania wyko-
nania decyzji administracyjnej, ktdrej skarga
dotyczy. Sad administracyjny moze jednakze
wstrzymat wykonie tej decyzji na wniosek
skarzaceqo, jesli zachodzi niebezpieczenstwo
wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodo-
wania trudnych do odwrdcenia skutkaw (art.
61 § 3 PPSA). Skarzacy musi wykazac, iz nie-
bezpieczenstwao jest wiarygodne. Tearetycznie
przepisy te powinny zapewnia¢ dostep do
efektywneqgo $rodka odwotawczego skutkuja-
cego zawieszeniem wykonalnosci.

W praktyce sady administracyjne odma-
wiajg jednakze wstrzymania wykonania de-
tyzji o S$rodowiskowych uwarunkowaniach
uzasadniajgc to faktem, iz decyzja w sprawie
$rodowiskowych uwarunkowan nie zapewnia
jeszcze prawa do rozpoczecia realizacji inwe-
stycji (poniewaz inwestor musi uzyskat jesz-
cze inne decyzje - postanowienie Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia & lipca 2010,
Il 0Z 658/10; postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika
2010 r, Il OSK 2028/10; postanowienie Wo-
jewddzkiego Sadu  Administracyjnego  we
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Wroclawiu z dnia 10 wrzesnia 2010 r, Il SA/
Wr 433/10).

Jednoczesnie na etapie uzyskiwania nie-
ktarych ,pazniejszych  decyzji”  (wydanych
w dalszych fazach postepowania, np. zezwo-
lenia na budowe) zaréwno krag stron poste-
powania, jak i mozliwost udzialu organizacji
zajmujacych sie ochrong $rodowiska sg ogra-
niczone, dlatego tez czesto nie ma nikogo,
kto magthy zaskarzyé pozniejsza decyzje (np.
o zezwoleniu na budowe] i zlozy¢ wniosek
o wstrzymanie jej wykonania.

Trudnosci we wdrazaniu
art. 9

W badaniu aspektu dostepu POE do wymia-
ru sprawiedliwoséci na potrzeby niniejszego
raportu skoncentrowano sie na identyfikacji
ewentualnych barier uniemozliwiajgcych lub
utrudniajgcych udziat organizacjom w poste-
powaniach przed sgdami administracyjnymi.
Z uprawnien, jakie daje POE art. 9 Konwencji
korzystato 6 hioracych udziat w wywiadach or-
ganizacji. W okresie od stycznia 2014 do marca
2015 wniosty one do sadéw administracyjnych
56 skarg (wojewtdzkie sady administracyjne
i Naczelny Sad Administracyjny®). Skargi do-
tyczyly przede wszystkim rozstrzygnie¢ orga-
naw Il instancji (95% spraw).

Przed omawieniem ograniczen praktycz-
nych w dochodzeniu do sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych ochrony $rodowiska
nalezy odnotowac trudnosci w tym zakresie
wynikajace z ograniczen prawnych jakie napo-
tka¢ moga POE w zwigzku z obowigzywaniem
przepisdw szczegolnych tzw. ,specustaw’.
W wywiadach z POE przywotano przykfad unie-
maozliwienia przez przepisy ustawy o drogach
stwierdzenia niewaznosci decyzji zezwalajgcej
na realizacje inwestycji drogowej, pomimo
wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwej

8 Dalej jako NSA.
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decyzji 0 $rodowiskowych uwarunkowaniach
dla tej inwestycji (Engel 2016a).

Warunkiem wszczecia postepowania przez
sad administracyjny jest wplata wpisu. Kosz-
ty wpiséw sg pokrywane ze $rodkow wia-
snych POE. Na pytanie o ocene wysokosci
wpisaw sadowych 2/3 organizacji ocenity je
jako bardzo duze lub duze. O ile koszty wpi-
sow w sprawach typowo $rodowiskowych
(100-200 z4) mogly by¢ przez niektare organi-
zacje uznane za niezbyt dotkliwe, to wszyscy
uczestnicy takich rozpraw byli zgodni, ze kosz-
ty postepowan odwolawczych dotyczacych
spraw zwigzanych z prawem budowlanym czy
zagospodarowaniem przestrzennym (500 z)
sg za wysokie.

Teoretycznie, w oparciu 0 tzw. prawo po-
mocy, mozna sie stara¢ o zwolnienie z uisz-
czenia wpisu. Sady konsekwentnie odmawialy
stowarzyszeniom zwyklym, biorgcym  udziat
w wywiadach, prawa pomocy, nie zwazajac
na zlg sytuacje finansowg tych POE (organi-
zacje bazujgce wylacznie na skladkach i daro-
wiznach). Zgodnie z orzeczeniami odmawiaja-
cymi prawa pomocy, kazdy kto wnaosi skarge
sgdowa, musi liczy¢ sie z kosztami i nie mozna
oczekiwat, by panstwo dotowalo organizacje
pozarzadowe. W opinii sgdéw POE majg moz-
liwosé zdobywania funduszy - poprzez zhie-
ranie skladek, prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej, ubiegania sie o darowizny i przed
sgdem winny wykazac, ze takie starania po-
dejmowaly i ze byly one nieskuteczne.

Powazng bariere w dostepie do sadu sta-
nowig takze koszty ustug adwaokackich. W nie-
ktorych przypadkach odwotania piszg praw-
nicy zatrudnieni na potrzeby projektaw lub
w ramach wolontariatu, w innych - autorami
odwotan sg czlonkowie organizacji. Wszystkie
POE®, ktdre uczestniczg aktywnie w postepo-
waniach administracyjnych i korzystajg z drogi
sgdowej, wskazujg tzw. przymus adwokacko-
-radcowski przy sporzadzaniu skargi kasacyj-

% Potwierdzajg to réwniez ankietowani internetowo.



nej do NSA jako absolutng bariere w dostepie
do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach do-
tyczacych $rodowiska. Tylko POE dysponujgce
prawnikami-waolontariuszami, albo znacznymi
$rodkami finansowymi (nie przypisanymi do
konkretnych projektdw), sa w stanie przejsc
pelng $ciezke administracyjno-sadowa, z po-
stepowaniem przed NSA wigcznie®. W najgor-
szej sytuacji sg organizacje dysponujace naj-
nizszym budzetem, zwykle mate organizacje
i stowarzyszenia zwykte. Teoretyczne i w tym
przypadku moglyby one korzystat z prawa po-
macy, ale z doswiadczen POE wynika, ze wnio-
ski takie sg rozpatrywane negatywnie.
Wysokost wpisaw sadowych jest dla nie-
ktorych POE sporg przeszkodg w dostepie

% Jedno postepowanie to koszt do kilku tysiecy ziotych.
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do wymiaru sprawiedliwosci. Dla wszystkich
organizacji barierg finansowg i organizacyj-
ng jest tzw. przymus adwokacko-radcow-
ski w sprawach przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym.

Nalezy wspomnie¢ o jeszcze jednym aspek-
cie utrudniajgcym stowarzyszeniom zwyklym
dostep do wymiaru sprawiedliwosci. Sady ad-
ministracyjne coraz czesciej nakladajg na sto-
warzyszenie zwykle obowigzek podpisywania
skarg do sadu i innych dokumentéw przez
wszystkich czlonkdw stowarzyszenia. Taki wy-
mag jest (1) sprzeczny z ustawa Prawo o sto-
warzyszeniach, (2) trudny do zrealizowania,
nawet przy matej liczhie czlonkaw®®.

% Wymog podpisywania skarg i petnomocnictw przez
wszystkich cztonkéw stowarzyszenia nie wynika ze
zmiany przepiséw, lecz z takiej interpretacji niektarych
sgdéw administracyjnych, ktéra pojawita sie ok. roku
2012. Interpretacja sposobu reprezentowania stowa-
rzyszen zwyklych jest niejednoznaczna i niektare sady
administracyjne rozpatrujg skargi wnoszone przez oso-
by upowaznione przez stowarzyszenia.
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