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Kwartalnik ,, Problemy Ocen Srodowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 — 2012,
przez EKO-KONSULT byt jedynym wydawnictwem w Polsce, poswieconym wylqcznie ocenom
srodowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziatywania na
srodowisko. Dla praktykéw OOS, ale réwniez dla 0séb poczqtkujgcych moze nadal stanowié
wartoSciowe zZrodlo wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglgdu
stosowanych metodyk - w tym kontekscie znaczna czes¢ artykutow zachowuje sporo
aktualnosci.

Michal Behnke

Kompetentne wladze

Podczas lektury anglojezycznych wersji przepisow S$rodowiskowych Wspdlnoty
Europejskiej zwraca uwage fakt, iz dla okreslenia wiltadz czy tez administracji
odpowiedzialnej za wprowadzenie i stosowanie prawa wspolnotowego unijny prawodawca,
najczegsciej Rada, postuguje si¢ zwrotem ,,competent authority”. W polskich tekstach
unijnego prawa odpowiednikiem powyzszego wyrazenia jest najczgsciej zwrot:
,»odpowiednie wladze”, wzglednie ,,wlasciwe wiadze”. Bez watpienia tlumaczeniu takiemu
nie mozna postawi¢ zadnego zarzutu, niemniej jednak w angielskim okres§leniu
,»odpowiednich wtadz” doszuka¢ si¢ mozna jeszcze jednego znaczenia, czy tez bardziej
pewnego ducha, sedna, ktore towarzyszy¢ powinno wiasciwemu rozumieniu tego terminu.
Thuimaczac zwrot ,,competent authority” mniej zgrabnie acz dostownie, moglibysmy bowiem
rownie dobrze powiedzie¢, iz stosowanie prawa wspdlnotowego powinno spoczywaé w
rekach ,kompetentnych autorytetéw”. Od 1 pazdziernika br. polskie ,,organy ochrony
srodowiska”, w rozumieniu ustaw z 27 kwietnia 2001r.: Prawo ochrony srodowiska oraz o
odpadach, maja wciela¢ w zycie cele, jak 1 osigga¢ skutki wyznaczone w unijnych
dyrektywach z zakresu ochrony §rodowiska. Czy mozna jednak juz dzi$ polskiej administracji

srodowiskowej przypia¢ etykiete ,.kompetentnych autorytetéw”? Pozostawmy to pytanie
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retorycznym. Przyjrzyjmy si¢ za to, jaka role i jaka pozycj¢, przyznaja organom ochrony
srodowiska przepisy nowych ustaw.

Zgodnie z zasada praworzadnos$ci, ustanawiang przez przepisy Konstytucji oraz art.6
kodeksu postepowania administracyjnego (kpa), kazde dzialanie organu wiladzy Ilub
administracji publicznej moze by¢ dokonywane wylacznie na podstawie i w granicach prawa.
Co za tym idzie, kazdemu organowi administracji wolno uczyni¢ tylko to i tylko tyle, ile
pozwala na to kompetencja przyznana temu organowi w sposdb wyrazny przez powszechnie
obowigzujacy przepis prawa. W tym znaczeniu ,.kompetencja” jest wynikajace z przepisu
prawa upowaznienie dla oznaczonego organu administracji do wladczego rozstrzygnigcia o
uprawnieniu lub obowigzku indywidualnego adresata normy prawnej. Majac na mysli
powyzsze znaczenie, tradycyjnie wyodrebnia si¢ kompetencje: do kierowania, do kontroli, do
nadzoru oraz do koordynacji i do wspoétdziatania. Oddziela si¢ je zarazem od ,,zadan”, ktérych
realizacja objeta jest wlasciwoscia rzeczowa danego urzedu, a ktore dotycza ogdlnie
administrowania w imieniu panstwa lub samorzadu poszczeg6lnymi dziedzinami zycia
spotecznego. Potoczne rozumienie stowa ,.kompetencja”, w odrdznieniu od opisanego wyzej
Znaczenia przypisywanego temu terminowi w jezyku prawnym, blizsze jest raczej okresleniu
sposobu, w jaki urzad winien realizowa¢ stuzace mu wladztwo (kompetencje kierownicze).
Poswigcone temu zagadnieniu artykuty 7 i 12 kpa wskazuja, ze organy administracji winny
dziala¢ w sprawie wnikliwie, jak i podejmowaé wszelkie kroki niezbedne do zatatwienia
sprawy przy uwzglednieniu interesu spotecznego 1 stusznego interesu obywateli. Bez

watpienia czgs$cig takiego interesu jest srodowisko odpowiedniej jakosci.

Funkcja kierownicza

To w jaki sposob urzad begdzie wykonywat stuzace mu kompetencje kierownicze, tu:
decydowatl m.in. o losach przedsiewzi¢¢ oraz emisjach do $rodowiska, zalezy w gléwnej
mierze od sposobu, w jaki zredagowane zostaly konkretne przepisy prawne, jak tez od
kwalifikacji kadry urzedniczej, ktora przepisy te ma stosowac. Dotychczasowe przepisy
ustawy o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska ujmowaty kwestie ewentualnych ingerencji
organdw administracji w dzialalno$¢ przedsigbiorstwa prawie wylacznie w odniesieniu do
Scisle okreslonych sytuacji, szczegotowo opisanych w tresci przepisu. To kazuistyczne ujecie
kompetencji powodowato, iz w wielu przypadkach brak byto podstawy prawnej dla
przeciwdziatania ujemnym oddziatywaniom na $rodowisko, a udowodnienie znacznej czgsci
przestanek zawartych w przepisie wymagalo co najmniej zaangazowania stuzb kontrolnych 1

laboratorium Inspekcji Ochrony Srodowiska. Ustawa - Prawo ochrony $rodowiska, usuwajac



to swoiste ubezwlasnowolnienie organéw ochrony $rodowiska, sytuacje te diametralnie
zmienia. Umacnia takze techniki legislacyjne zastosowane uprzednio w ustawie o dostepie do
informacji o $rodowisku i jego ochronie oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko.
Zgodnie bowiem z art.56 ust.1 Prawa ochrony §rodowiska organ administracji prowadzacy
postepowanie w sprawie oceny oddziatywania przedsigwzigcia na srodowisko moze w decyzji
konczacej postepowanie administracyjne nalozy¢ obowigzki dotyczace zapobiegania,
ograniczania oraz monitorowania oddziatywania przedsigwzigcia na srodowisko. Podobnie,
stosownie do brzmienia art.362 ustawy w razie ustalenia, ze podmiot korzystajacy ze
srodowiska negatywnie oddziatuje na srodowisko, organ ochrony §rodowiska moze, w drodze
decyzji, nalozy¢ obowiazek ograniczenia oddzialywania na srodowisko i jego zagrozenia lub
tez przywrdcenia srodowiska do stanu wtasciwego. Trudno chyba o przepisy bardziej ogolne,
bardziej stwarzajace wrazenie swobody i subiektywnosci dziatania urzedow. W podobnym
duchu utrzymana jest wigkszo$¢ przepisow nowych aktow prawnych z zakresu ochrony
srodowiska. Ogoélny i ,,otwarty” charakter cytowanych przepisow kompetencyjnych ma
zardbwno wady jak i zalety. Niewatpliwag zaleta takiego ujecia przepisdéw kompetencyjnych
jest ich elastyczno$¢, umozliwiajaca dobranie urzedom 1 stronom postgpowan
administracyjnych zalecen w zakresie ochrony $rodowiska odpowiednich do rodzaju i skali
oddzialywania danej dzialalnosci na srodowisko. Pamigtaé przy tym trzeba, ze swoboda
oceny dowodow zebranych w sprawie nie oznacza dowolnosci tej oceny. Z drugiej strony
taka redakcja przepisow, szczegdlnie jezeli wezmie si¢ pod uwage fakt, iz podstawa dziatan
administracji moze by¢ juz samo negatywne, ujemne oddziatywanie na $rodowisko, a nie -
cho¢by dopiero powodowanie zanieczyszczen czy szkoéd na Srodowisku, prowadzi do
wniosku, 1z organy ochrony srodowiska beda mogly ingerowa¢ w praktycznie kazdg emisje
powodowang dziatalno$cig przedsigbiorcy 1 w kazdy profil jego dzialania. W
nieodpowiednich rekach kompetencja do takich dziatan staje si¢ zgota niebezpieczna, albo tez
mozemy co najmniej powiedzie¢ o znacznie wigkszej niz dotychczas rygorystycznosci
uregulowan prawnych. Zagadnienie to jest szczegolnie istotne, jezeli zwrdcimy uwage na
okoliczno$¢, iz nadzor NSA nad rozstrzygnigciami administracyjnymi oparty jest wylacznie o
kryterium zgodnos$ci dziatah administracji z przepisami prawa (legalno$¢), nie obejmuje
natomiast kryterium celowo$ci. Dodajmy, ze od 2001r. tylko na kryterium legalnosci oparty
jest rowniez nadzor wojewodow nad wykonywaniem przez samorzady zadan z zakresu
administracji rzadowej. Jezeli zatem wlasciwy do orzekania w danej sprawie urzad
wyczerpujaco uzasadni swoje dolegliwe dla przedsigbiorcy stanowisko, co do jego

obowigzkow w zakresie ochrony $rodowiska, to poza ramami toczonego postgpowania



administracyjnego brak bedzie S$rodkow prawnych do kwestionowania celowosci
nakazywanych zachowan czy tez podwazenia poprawnos$ci oceny urzedu w przedmiocie
rzetelnosci realizacji obowigzkéw s$rodowiskowych. W konsekwencji sfera celowoSci
stosowania Srodkow ochrony srodowiska bedzie wylacznie efektem wiedzy urzednikow o
srodowisku i oddzialywaniach, podejscia tych osob do problematyki stosowania
przepisow o ochronie Srodowiska, jak tez wynikiem nier6wnej negocjacji miedzy
przedsiebiorca a urzedem. Rownie otwarte pozostaje pytanie, czy w polskich realiach Prawo
ochrony $rodowiska nie jest ustawg nazbyt dojrzatlag w odniesieniu do osob, ktéore maja ja
stosowac¢ 1 do ktorych jest ona adresowana? Zarazem, czy jest w Polsce taki kapitat, czy
kondycja przedsigbiorstw jest wystarczajaco dobra, ktory sprosta prounijnym wymaganiom

stawianym przez administracj¢?

Niedosyt wiedzy i1 umiej¢tnosci po stronie administracji publicznej moze by¢ jednak
tagodzony co najmniej w dwdjnasob. Po pierwsze — co narzuca si¢ samo przez si¢ — poprzez
ogolnokrajowy program szkolen dla administracji ochrony $rodowiska w zakresie nowego
prawa. Program, ktéry pozwoli na ograniczenie mimo wszystko wcigz chaotycznej dominacji
jesli nie monopolu szkoleniowego pracownikéw Ministerstwa Srodowiska, na rzecz
kompleksowej koncepcji 1 harmonogramu dziatan edukacyjnych. Program, ktéry bedzie
pierwszym kompleksowym szkoleniem administracji powiatowej, ponoszacej gtowny ciezar
orzeczniczy w ochronie $rodowiska, ktéra nigdy jeszcze nie zostata ,,0dgornie”
poinstruowana o prawidlowych, zgodnych z ratio legis i intencjami Ministerstwa metodach
dziatania i1 zalatwiania spraw. A zatem - program, jakiego nigdy jeszcze nie bylo. Powodzenie
tego pomystu zalezy w gtdéwnej mierze od tego, czy i jak zastosowane zostang przepisy, ktore
tworzg mozliwos¢ wydatkowania $rodkéw finansowych Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej na realizacje kompleksowych programéw rozwojowych i
wdrozeniowych stuzacych ochronie $rodowiska oraz programéw edukacji ekologicznej
(art.410 ust.1 pkt 4) Prawa ochrony srodowiska). Mozliwos$¢ taka jednak powstala i warta jest
dostrzezenia. Po wtére — istnieje potrzeba wyodrebnienia wysokowykwalifikowanej i
lepiej oplacanej kadry urzedniczej, ktora uzyska zdolnos¢ calosciowej analizy zagadnien
srodowiskowych, w szczegolnosci w procedurze uzyskiwania pozwolen zintegrowanych.
Powierzenie wydawania tych pozwolen na przyktad Inspekcji Ochrony Srodowiska,
przeksztatcenie tej instytucji w polska agencje ochrony srodowiska, wymaga jednak dalszych,

kolejnych zmian ustawodawczych.



Funkcja kontrolna

Przeklenstwem polskiego prawa $rodowiskowego z perspektywy lat jest z calg
pewnoscig rozdzielenie funkcji orzekania o uprawnieniach w zakresie korzystania ze
srodowiska od kontroli przestrzegania pozwolen srodowiskowych. Filozofia, wedle ktorej
wydanie decyzji administracyjnej stanowi¢ miato antidotum na wszelkie problemy
ponadnormatywnych 1 nielegalnych oddzialywan na $rodowisko, mozna powiedzie¢
generalnie spaczyta jako$¢ pracy organéw administracji wlasciwych w sprawach z zakresu
ochrony §rodowiska. Tym bardziej na uwage zastugujg te przepisy nowych ustaw, ktore
czynig danego urzednika odpowiedzialnym za efekt swojej pracy przez caly okres
obowigzywania wydanej decyzji administracyjnej. Zgodnie z art.216 Prawa ochrony
srodowiska organ wlasciwy do wydania pozwolenia zintegrowanego obowigzany jest co
najmniej raz na 5 lat dokona¢ analizy wydanego pozwolenia. W mysl art.136 nowego Prawa
wodnego przegladu ustalen pozwolen wodnoprawnych na pobdr wody lub wprowadzanie
sciekow do wod, do ziemi lub urzadzen kanalizacyjnych, a takze realizacji tych pozwolen
wlasciwy organ dokonuje co najmniej raz na 4 lata. W koncu na uwage zastuguje takze
przepis art.379 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska, przyznajacy kompetencje do kontroli
przestrzegania i stosowania przepisdw o ochronie srodowiska, w zakresie swojej wlasciwosci,
marszatkowi wojewodztwa, staroscie oraz wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta.
Przepisy te sa o tyle istotne i wazkie, ze tworza mechanizm sprz¢zenia zwrotnego w zakresie
informacji o trafno$ci postanowien udzielonego pozwolenia, o skuteczno$ci natozonych
obowigzkow w sferze ochrony $rodowiska. Dodatkowo sa réwniez $rodkiem motywacji dla
dziatan urzedniczych na rzecz ochrony $rodowiska, inaczej bowiem wyglada praca osoby,
ktora ma moznos¢ doskonalenia i1 uczenia si¢ na efektach wlasnej pracy. Trend ten, godny
rozwijania, z calag pewnoscig przyshuzy si¢ wigc urealnieniu wymagan Srodowiskowych i

uzupehi niewystarczajaca wciaz dziatalno$é kontrolng WIOS.

Funkcja mediacyjna

W wyroku z dnia 3 lutego 1995r. sygn. IV SA 1837/93 Naczelny Sad Administracyjny
wskazal, iz wspomniany wcze$niej przepis art.7 kpa, statuujacy zasade uwzgledniania z
urzgdu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli, naktada na organy administracji
obowigzek wywazania nie zawsze zbieznych interesow 1 ich harmonizowania, w takich
sprawach, gdzie jest to mozliwe, z wyltaczeniem przypadkoéw, gdzie przepis prawa daje
wyrazny priorytet interesowi spotecznemu, badz przepis prawa nie dopuszcza odstepstw ani

nie pozostawia rozstrzygnig¢cia sprawy uznaniu organu administracji.



Podazajac za powyzszym pogladem stwierdzi¢ mozna, ze w szczegolnosci w toku
procesu inwestycyjnego organy ochrony $rodowiska petni¢ majg role mediatora pomiedzy
potrzebami $rodowiska a interesami indywidualnymi zwigzanymi z zamierzonym
korzystaniem z zasoboéw S$rodowiska. Temu przede wszystkim shuzy¢ ma postepowanie w
sprawie oceny oddzialywania na srodowisko, mozliwo$¢ przeprowadzania rozpraw otwartych
dla publicznosci, czy obligatoryjno$¢ uzasadniania takiego a nie innego potraktowania
wnioskow i1 uwag spotecznych. Prawo ma w sytuacjach konfliktowych by¢ tym instrumentem,
ktoremu poddane majg zosta¢ stanowiska stron o spornych interesach, ktory postuzy
rozstrzygnieciu konfliktu. Zeby jednak rozstrzygnigcie to bylo spotecznie akceptowalne, jak
tez by jego wykonanie nie wymagato uzycia srodkéw egzekucyjnych, musi ono opieraé si¢ na
autorytecie wladzy, ktora rozstrzygniecie to wydaje, na poczuciu poprawnosci orzeczenia, czy
tez na ostateczno$ci tego rozstrzygnigcia przynajmniej wobec tych podmiotow, ktore nie beda
bezposrednio zaangazowane w korzystanie z dobr Srodowiskowych. Wydaje si¢, ze takiej
postawy wobec organdw ochrony $rodowiska na gruncie obecnych przepisoOw osiagnac si¢
jednak nie da. Chlubnym wyjatkiem wydaje si¢ tu wprowadzenie zasady, iz to samodzielna
ocena organdow ochrony S$rodowiska w przedmiocie obowigzku sporzadzenia raportu
oddzialywania przedsiewziecia na §rodowisko decyduje zarazem o tym, czy postepowanie
winno przebiega¢ z udziatlem spotecznym. W pozostatej cze$ci znaczenie decyzji wydanej w
pierwszej instancji jest znikome, a autorytet organu przenoszony jest niejako automatycznie
na organy odwotawcze jezeli nie NSA. Zakladanie, iz kazde rozstrzygnigcie administracyjne
jest dobre dopiero po poddaniu go kontroli sgdowej pozbawione jest glebszego uzasadnienia,
cho¢ w praktyce wydaje sie, ze wiele osob tak wlasnie uwaza. Szkoda tez, ze
zaprzepaszczono przy okazji tworzenia ustawy kolejng szans¢ dookreslenia pojecia stron
postepowania w sprawach z zakresu ochrony srodowiska, odrdznienia uprawnien tej grupy od
praw spolecznosci 1 innych podmiotéw. W konsekwencji postgpowania administracyjne dalej
beda przypomina¢ walke zwasnionych stron i1 organizacji ekologicznych z urzedem, niz
postepowanie toczone przed tym urzedem w celu wlasciwego wyjasnienia sprawy. Znaczace
rozszerzenie roli 1 uprawnien organizacji ekologicznych sprawia, ze rola urzedu z mediacji
sprowadzana jest raczej do tzw. dobrych uslug, stwarzania organizacyjnych i technicznych
warunkéw dla eskalacji konfrontacyjnych zachowan réznych podmiotow. Mowigce ,.tak”
organizacjom ekologicznym, opowiadam si¢ wcigz za tym by przyszte unormowania prawne
przesuwaly role tych organizacji blizej uprawnien spoteczenstwa niz samego inwestora i jego

najblizszych sasiadow.



Funkcja uzytecznosci publicznej

Role czy funkcje administracji mozna oczywiscie mnozy¢. Chciatbym jednak by$Smy
zwroécili jeszcze uwage na jedng z rozbudowywanych obecnie funkcji administracji,
przywracajacg do wlasciwego porzadku przystowiowy nos i tabakiere. Na gruncie przepisow
o ochronie $rodowiska brakowato instytucji prawnych, ktore czynily z organow ochrony
srodowiska podmioty o stuzebnej roli wobec o0sOb 1 organizacji zainteresowanych
problematyka $rodowiska i1 jego ochrony. Wykazy danych dostepnych publicznie tak
naprawde nigdy nie zaczely zy¢ wlasnym zyciem. Podobnie zbiory informacji o emisjach
przedktadane dla celow naliczenia 1 kontroli optat za korzystanie ze srodowiska nie cieszyly
si¢ zbytnig popularno$cig. Za sprawa ustawy Prawo ochrony $rodowiska by¢ moze i ta sfera
dziatan administracji ulegnie zmianie. Zgodnie z art.110 ustawy starostowie beda obowigzani
prowadzi¢ rejestry terendw, na ktorych stwierdzono wystapienie skazen gruntu. Niesiegnigcie
do tego rejestru bedzie moglo skutkowaé odpowiedzialnosciag za doprowadzenie gruntu do
stanu wiasciwego i wysokimi kosztami rekultywacji. Znaczenie powyzszego rejestru dla
obrotu nieruchomos$ciami, cen gruntdéw, ksztattu umow wydaje si¢ zatem bezdyskusyjne. Za$
administracja $rodowiskowa zyskuje nowa role¢ — $wiadczenie ustug o charakterze
uzytecznos$ci publicznej. RoOwniez ta funkcja — administrowania bazami danych - zastuguje na

dalszy rozwoj i rozszerzenie zakresu.

Nowe przepisy o ochronie Srodowiska, o odpadach i1 inne stanowia
rowniez dla administracji publicznej wielkie wyzwanie. Czy uda si¢ dzigki
nowym przepisom zwigkszy¢ autorytet organéw ochrony Srodowiska — czas
pokaze. Najwazniejsze, by za nowymi regulacjami poszly systemowe
rozwigzania edukacyjne 1 organizacyjne, ktore nadadza nowy sens 1 nowg jakos¢

urzedniczej codziennosci.
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