
1Jak
rytua³zast¹piæ

refleksj¹

INSTYTUT SPRAW
PUBLICZNYCH

UDZIA£ ORGANIZACJI POZARZ¥DOWYCH W POSTÊPOWANIACH

JEST TRAKTOWANY JAK UCI¥¯LIWOŒÆ, A NIE JAK MECHANIZM

UMO¯LIWIAJ¥CY PODEJMOWANIE LEPSZYCH DECYZJI.

ABY UCZESTNICTWO ORGANIZACJI BY£O BARDZIEJ EFEKTYWNE,

NALE¯A£OBY POPRAWIÆ PRAKTYKÊ STOSOWANIA PRAWA,

MIÊDZY INNYMI U£ATWIAJ¥C DOSTÊP DO DOKUMENTÓW

W FORMIE ELEKTRONICZNEJ.

DOKUMENTY Z POSTÊPOWAÑ POWINNY TWORZYÆ ZASÓB,

KTÓRY BÊDZIE S£U¯Y£ PODNOSZENIU KOMPETENCJI WSZYSTKICH

STRON BIOR¥CYCH UDZIA£ W POSTÊPOWANIACH I KSZTA£TOWANIU

LEPSZYCH STANDARDÓW DZIA£ANIA.

NALE¯A£OBY PONADTO UMO¯LIWIÆ ORGANIZACJOM ODWO£YWANIE

SIÊ OD DECYZJI DOTYCZ¥CYCH ODST¥PIENIA OD OCENY

ODDZIA£YWANIA NA ŒRODOWISKO.

MA£GORZATA KOZIAREK

JAK RYTUA£
ZAST¥PIÆ REFLEKSJ¥
WSPÓ£PRACA ADMINISTRACJI I ORGANIZACJI POZARZ¥DOWYCH
W POSTÊPOWANIACH PROWADZ¥CYCH DO WYDANIA
DECYZJI ŒRODOWISKOWYCH

ANALIZY
I OPINIE

#128
01.2012



Ochrona œrodowiska – ze wzglêdu na potencjaln¹ konfliktogennoœæ – jest

relatywnie mocno obudowana instrumentami prawnymi, które reguluj¹

udzia³ spo³eczeñstwa w procesach podejmowania decyzji publicznych,

a wiêc tak¿e wspó³pracê w tym zakresie administracji publicznej z organiza-

cjami pozarz¹dowymi. W Polsce odpowiednie przepisy zosta³y wprowadzo-

ne w zwi¹zku z transpozycj¹ dyrektyw unijnych do prawa polskiego

i ratyfikacj¹ Konwencji z Aarhus. Zgodnie z tymi dokumentami, udzia³

spo³eczeñstwa ma siê przyczyniaæ do bardziej odpowiedzialnego i przejrzy-

stego podejmowania decyzji oraz do budowania spo³ecznej œwiadomoœci

ekologicznej i spo³ecznego poparcia dla podjêtych decyzji.

Prawo zapewnia spo³eczeñstwu (w tym organizacjom pozarz¹dowym)

mo¿liwoœæ udzia³u zarówno w procesach podejmowania decyzji o charakte-

rze strategicznym, a wiêc zwi¹zanych z tworzeniem i przyjmowaniem pla-

nów, programów i polityk, jak i w postêpowaniach, w których przeprowadza

siê ocenê wp³ywu na œrodowisko planowanych przedsiêwziêæ inwestycyj-

nych, stanowi¹c¹ podstawê wydania decyzji okreœlaj¹cych œrodowiskowe

uwarunkowania realizacyjne (tak zwanych decyzji œrodowiskowych).

Uczestnikami postêpowania dotycz¹cego wydania decyzji œrodowisko-

wej dla przedsiêwziêcia podlegaj¹cego ocenie oddzia³ywania na œrodowi-

sko s¹: wnioskodawca przedsiêwziêcia, którym mo¿e byæ podmiot

prywatny lub publiczny (na przyk³ad samorz¹d lokalny), organ administra-

cji w³aœciwy do wydania decyzji œrodowiskowej i spo³eczeñstwo. W ramach

udzia³u spo³eczeñstwa do uczestnictwa w postêpowaniu jest dopuszczo-

ny „ka¿dy”, a zatem tak¿e organizacje pozarz¹dowe. Przy czym organizacje

ekologiczne, czyli statutowo zajmuj¹ce siê ochron¹ œrodowiska, dodatko-

wo s¹ uznawane przez prawo (unijne i – w konsekwencji – polskie) jako

„maj¹ce interes” w tego rodzaju procedurach i dziêki temu mog¹ w nich
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wystêpowaæ na prawach strony. Oznacza to, ¿e mog¹ odwo³aæ siê od wyda-

nej decyzji lub j¹ zaskar¿yæ.

Wnioskodawca przedsiêwziêcia jest zobowi¹zany do przed³o¿enia wraz

z wnioskiem o wydanie decyzji raportu dotycz¹cego oddzia³ywania tego

przedsiêwziêcia na œrodowisko. Opracowanie raportu jest z regu³y zlecane

przez inwestora wyspecjalizowanej firmie konsultingowej. Po z³o¿eniu

wymaganych dokumentów zostaje wszczête postêpowanie, o czym pro-

wadz¹cy je organ administracji powiadamia opiniê publiczn¹ (na stronie

Biuletynu Informacji Publicznej, w swojej siedzibie, w miejscu planowanego

przedsiêwziêcia i w prasie o zasiêgu odpowiednim do rodzaju dokumentu).

Og³oszenie zawiera informacje o tym, gdzie mo¿na zapoznaæ siê z dokumen-

tacj¹ sprawy, oraz o trybie, miejscu i terminie sk³adania uwag i wniosków

(na ich z³o¿enie ustawa1 przewiduje dwadzieœcia jeden dni). Prawo dopusz-

cza równie¿ mo¿liwoœæ zorganizowania rozprawy publicznej.

Organ administracji wydaje decyzjê o œrodowiskowych uwarunkowa-

niach realizacji przedsiêwziêcia, bior¹c pod uwagê ustalenia raportu, a tak¿e

wyniki uzgodnieñ i opinii ze wskazanymi w ustawie organami administracji

publicznej oraz wyniki postêpowania z udzia³em spo³eczeñstwa. Dodatko-

wo (z wyj¹tkami wskazanymi w ustawie) wydanie decyzji musi byæ poprze-

dzone stwierdzeniem zgodnoœci lokalizacji przedsiêwziêcia z ustaleniami

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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1 Ustawa z dnia 3 paŸdziernika 2008 roku o udostêpnianiu informacji o œrodowisku
i jego ochronie, udziale spo³eczeñstwa w ochronie œrodowiska oraz o ocenach
oddzia³ywania na œrodowisko (Dz.U. z 2008 r., Nr 199, poz. 1227).



Z badañ przeprowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych2 wynika, ¿e

jest to jedna z g³ównych przeszkód efektywnej partycypacji. Najczêœciej

administracja postrzega udzia³ organizacji pozarz¹dowych w postêpowa-

niach jako narzucon¹ prawem uci¹¿liwoœæ, tym bardziej ¿e organizacje eko-

logiczne, uczestnicz¹c na prawach strony, mog¹ skutecznie odwo³ywaæ siê

od decyzji i je zaskar¿aæ. W tej sytuacji wa¿niejsza staje siê poprawnoœæ

proceduralna ni¿ efektywnoœæ partycypacji.

Zdarza siê jednak, ¿e organy administracji podejmuj¹ inicjatywê i wy-

przedzaj¹co – poza procedur¹ – zasiêgaj¹ opinii u organizacji pozarz¹do-

wych. Bywa równie¿, ¿e podmioty trzeciego sektora s¹ zapraszane na

spotkania z autorami raportów dotycz¹cych oddzia³ywania na œrodowisko

czy zespo³ów opiniuj¹cych projekty inwestycyjne, zanim dojdzie do oficjal-

nego postêpowania z udzia³em spo³eczeñstwa. W takiej sytuacji organizacje

na wczesnym etapie mog¹ zasygnalizowaæ swoje obawy lub przedstawiæ

wstêpne wnioski. Chocia¿ sprzyja to efektywnemu procedowaniu i pozwala

unikn¹æ – lub przynajmniej ograniczyæ – konflikty, s¹ to jednak sytuacje

odosobnione.

Organizacje pozarz¹dowe nadal napotykaj¹ przeszkody zwi¹zane z form¹

udostêpniania dokumentów dotycz¹cych postêpowania lub ze skuteczno-

œci¹ powiadomienia opinii publicznej przez administracjê o postêpowaniu

(przy czym problemem nie jest samo przestrzeganie prawa, ale sposób sto-

sowania jego przepisów przez administracjê).
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2 Niniejsze opracowanie opiera siê na wynikach badañ przeprowadzonych
w ramach projektu „Model wspó³pracy administracji publicznej i organizacji
pozarz¹dowych – wypracowanie i upowszechnienie standardów wspó³pracy”
i zawiera fragmenty analizy opracowanej przez autorkê do publikacji: Wspó³praca
miêdzysektorowa przy tworzeniu polityk publicznych dotycz¹cych spraw
spo³ecznych i ochrony œrodowiska. Raport z badañ (koñcowy), red. P. Matczak,
M. Koziarek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011.



Nie wszystkie urzêdy s¹ sk³onne udostêpniaæ dokumenty w formie

elektronicznej, powo³uj¹c siê na brak szczegó³owych wytycznych w ustawie,

co czyni proces pozyskania niezbêdnych materia³ów czasoch³onnym i utrudnia

– a nawet mo¿e wykluczyæ – udzia³ organizacji pozarz¹dowych, zw³aszcza

¿e maj¹ one ograniczone zasoby ludzkie i mo¿liwoœci organizacyjne. Jeœli

pomin¹æ te uwarunkowania, trzeba zauwa¿yæ, ¿e o uczestnictwie decyduje

zbie¿noœæ przedmiotu postêpowania z obszarem zainteresowañ (meryto-

rycznym i geograficznym) organizacji i ich aktualnymi priorytetami oraz

dysponowanie przez nie wiedz¹ z danego zakresu.

W treœci decyzji organ administracji musi siê odnieœæ do wszystkich uwag

otrzymanych w ramach postêpowania z udzia³em spo³eczeñstwa, zdarza siê

jednak, ¿e prawie wszystkie (bez wzglêdu na charakter) s¹ zbywane podob-

nymi komentarzami, niepodejmuj¹cymi rzeczowej dyskusji. Drug¹ skrajnoœ-

ci¹ jest uwzglêdnienie przez organ administracji zg³aszanych wniosków,

nawet jeœli s¹ wzajemnie ze sob¹ sprzeczne.
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Brakuje publicznie dostêpnego centralnego zbioru dokumentów z postêpo-

wañ, umo¿liwiaj¹cego miêdzysektorow¹ wymianê doœwiadczeñ, podnosze-

nie kompetencji uczestników postêpowañ i monitorowanie jakoœci udzia³u

spo³eczeñstwa. Istniej¹ca od oko³o dziesiêciu lat baza danych INFOOS

– zawieraj¹ca karty informacyjne przedsiêwziêæ oraz raporty oddzia³ywania

na œrodowisko, administrowana pierwotnie przez Ministerstwo Œrodowiska,

a obecnie przez G³ówn¹ Dyrekcjê Ochrony Œrodowiska – z za³o¿enia s³u¿y

urzêdnikom administracji publicznej i g³ównie z myœl¹ o nich by³a tworzona.

Z kolei dostêpne publicznie wykazy danych publikowane w Internecie

(w Biuletynach Informacji Publicznej) zawieraj¹ wy³¹cznie metadane, czyli

tylko informacje o dokumentach. Szans¹ na powstanie odpowiedniego za-

sobu jest prowadzony obecnie przez G³ówn¹ Dyrekcjê Ochrony Œrodowiska

projekt „Budowa systemu informatycznego wspomagaj¹cego proces ocen

oddzia³ywania na œrodowisko”. Zak³ada siê w nim, ¿e wszystkie organy admi-

nistracji, które wydaj¹ decyzje o uwarunkowaniach œrodowiskowych, bêd¹

przesy³a³y dokumenty zwi¹zane z prowadzonymi postêpowaniami do publicz-

nie dostêpnej centralnej bazy. Powinno siê to przyczyniæ do zwiêkszenia

przejrzystoœci systemu, standaryzacji wykonywanych ocen (sporz¹dzanych

raportów) i poprawy ich jakoœci, a tak¿e do podniesienia kompetencji stron

postêpowañ zwi¹zanych z ocenami oddzia³ywania na œrodowisko (w tym

organizacji pozarz¹dowych). O tym jednak, czy narzêdzie to bêdzie u¿ytecz-

ne we wspieraniu udzia³u spo³eczeñstwa i wspó³pracy miêdzy administracj¹

publiczn¹ a organizacjami pozarz¹dowymi, przes¹dz¹ szczegó³owe regula-

cje (wynikaj¹ce z planowanych zmian w ustawie), dotycz¹ce funkcji, sposo-

bu prowadzenia i aktualizowania bazy wdra¿anej przez G³ówn¹ Dyrekcjê

Ochrony Œrodowiska.
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Na przebieg i wyniki postêpowañ dotycz¹cych konkretnych przedsiêwziêæ,

które s¹ prowadzone z udzia³em podmiotów trzeciego sektora, a wiêc tak¿e

na mo¿liwoœæ zapobiegania konfliktom, w³aœciwie nie wp³ywa wspó³praca

organizacji pozarz¹dowych z administracj¹ przy tworzeniu dokumentów

strategicznych. Wynika to ze s³abego powi¹zania polityk z decyzjami – braku

instrumentów sankcjonuj¹cych spójnoœæ decyzji œrodowiskowych z polity-

kami (wyj¹tkiem jest plan zagospodarowania przestrzennego) i bardzo

du¿ej ogólnikowoœci dokumentów strategicznych.
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Na koniec trzeba odnotowaæ, ¿e obecnie obowi¹zuj¹ce przepisy umo¿li-

wiaj¹ organom administracji ograniczanie udzia³u spo³eczeñstwa w postê-

powaniu przez odstêpowanie od oceny oddzia³ywania na œrodowisko

przedsiêwziêæ, dla których nie jest ona obowi¹zkowa z mocy prawa. To, czy

oddzia³ywanie planowanego przedsiêwziêcia bêdzie poddane ocenie, jest

czêœciowo zdeterminowane jego charakterem, czêœciowo zaœ nale¿y do de-

cyzji w³aœciwego organu administracji. Przedsiêwziêcia, które ustawa okre-

œla jako „mog¹ce zawsze znacz¹co oddzia³ywaæ na œrodowisko”, podlegaj¹

ocenie automatycznie. Z kolei w wypadku przedsiêwziêæ zaliczaj¹cych siê

do kategorii „mog¹cych potencjalnie znacz¹co oddzia³ywaæ na œrodowisko”

o wymagalnoœci oceny ka¿dorazowo decyduje w³aœciwy organ (na etapie

screeningu), przes¹dzaj¹c tym samym o dopuszczeniu spo³eczeñstwa do

udzia³u w postêpowaniu, który to udzia³ – na mocy ustawy – jest w³aœnie

powi¹zany z procedur¹ oceny oddzia³ywania przedsiêwziêcia na œrodowi-

sko. Poniewa¿ (o czym by³a ju¿ mowa) administracja bardzo czêsto traktuje

udzia³ organizacji w postêpowaniach jako uci¹¿liwoœæ, mo¿na domniemy-

waæ, ¿e czynnik ten mo¿e mieæ wp³yw na kwalifikowanie niektórych przed-

siêwziêæ jako niewymagaj¹cych oceny.
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W œwietle powy¿szych ustaleñ potrzebne s¹ rozwi¹zania, które przyczyni¹

siê do wyeliminowania przeszkód w udziale organizacji w postêpowaniach

i umo¿liwi¹ systematyczn¹ refleksjê na temat stosowanych praktyk,

prowadz¹c¹ do ich poprawy. Poni¿ej przedstawiono kilka propozycji w tym

zakresie.

• Przyjêcie jako regu³y udostêpniania na ¿¹danie dokumentów w formie

elektronicznej usprawni³oby proces ich pozyskania i u³atwi³oby organiza-

cjom analizowanie ich w trybie zespo³owym (przez kilka osób jednoczeœnie).

Jest to tym istotniejsze, ¿e czêsto dokumenty s¹ bardzo obszerne, z wieloma

za³¹cznikami i opracowaniami graficznymi, a czas na analizê jest ograniczo-

ny, jeœli nie zbyt krótki. Postulat ten jest ³atwy do spe³nienia, inwestorzy

bowiem, zgodnie z przepisami, sk³adaj¹ w urzêdach dokumenty w formie

zarówno papierowej, jak i elektronicznej. Pomocnym i mo¿liwym do natych-

miastowego wdro¿enia rozwi¹zaniem by³oby wydanie przez Generaln¹

Dyrekcjê Ochrony Œrodowiska stosownego zalecenia organom administra-

cji prowadz¹cym postêpowania z udzia³em spo³eczeñstwa i jego upowszech-

nienie w materia³ach instrukta¿owych.

• Tworzona obecnie przez Generaln¹ Dyrekcjê Ochrony Œrodowiska

platforma internetowa powinna byæ zaprojektowana w taki sposób, ¿eby

na podstawie gromadzonych danych i dokumentów mo¿na by³o monitoro-

waæ funkcjonowanie udzia³u spo³eczeñstwa, eksponowaæ i upowszech-

niaæ dobre praktyki, wypracowaæ i propagowaæ standardy efektywnej

partycypacji. Warto tak¿e zaplanowaæ wykorzystanie zasobów tej platfor-

my do analizowania zgodnoœci wydawanych decyzji z celami zak³adanymi

w politykach bran¿owych (programy ochrony œrodowiska, plany gospodar-

ki odpadami).
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• Godne poparcia jest zamierzenie Generalnej Dyrekcji Ochrony Œrodo-

wiska, ¿eby platforma internetowa (baza dokumentów zwi¹zanych z prowa-

dzonymi postêpowaniami) zast¹pi³a obecne rejestry danych prowadzone

przez poszczególne organy administracji wydaj¹ce decyzje œrodowiskowe.

Wówczas jej uruchomienie wyeliminowa³oby trudnoœci z pozyskaniem do-

kumentów dotycz¹cych wszczynanych postêpowañ, by³yby one bowiem

niezw³ocznie w niej zamieszczane i udostêpniane. Bazê mo¿na by³oby

wyposa¿yæ w narzêdzie automatycznego powiadamiania o nowych po-

stêpowaniach, które spe³niaj¹ kryteria wczeœniej zdefiniowane przez

u¿ytkownika.

• Aby baza mog³a odgrywaæ rolê narzêdzia wspieraj¹cego wspó³pracê

miêdzysektorow¹, przewidywane funkcje i szczegó³owe rozwi¹zania

u¿ytkowe bazy powinny byæ projektowane z udzia³em organizacji poza-

rz¹dowych.

• Zasadne by³oby tak¿e udzielenie organizacjom ekologicznym prawa

do odwo³ywania siê od decyzji dotycz¹cych odst¹pienia od oceny oddzia³y-

wania na œrodowisko wobec konkretnych przedsiêwziêæ (co jest zreszt¹ zgod-

ne z orzecznictwem Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci). Wówczas

organ administracji, podejmuj¹c decyzjê o tym, czy w wypadku danego

przedsiêwziêcia „mog¹cego potencjalnie znacz¹co oddzia³ywaæ na œrodo-

wisko”, powinna byæ przeprowadzona ocena oddzia³ywania na œrodowisko,

musia³by wzi¹æ pod uwagê jego kontrowersyjnoœæ. Przyk³adem projektu,

który – zdaniem organizacji pozarz¹dowych – nies³usznie zosta³ wy³¹czony

z postêpowania w sprawie oceny oddzia³ywania na œrodowisko, by³a rozbu-

dowa kolejki na Kasprowy Wierch (mimo lokalizacji w granicach parku naro-

dowego i obszaru Natura 2000).
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– socjolog, koordynator projektów i badacz w Programie Spo³eczeñstwa

Obywatelskiego w Instytucie Spraw Publicznych, poprzednio zwi¹zana

z Regional Environmental Center for Central and Eastern Europe, gdzie

realizowa³a projekty wspieraj¹ce udzia³ spo³eczny w podejmowaniu

decyzji publicznych dotycz¹cych ochrony œrodowiska.
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„Analizy i Opinie” – seria kilkustronicowych analiz dotycz¹cych wa¿nych tematów dla Polski i Europy.
W ten sposób Instytut Spraw Publicznych chce aktywnie w³¹czyæ siê w debatê publiczn¹ – pokazywaæ
istotne problemy, czêsto nieobecne w polskiej i ogólnoeuropejskiej debacie, oraz proponowaæ
konkretne rozwi¹zania. Tematyka poruszana w „Analizach i Opiniach” obejmuje zagadnienia zwi¹zane
miêdzy innymi z integracj¹ europejsk¹, polityk¹ spo³eczn¹, edukacj¹, administracj¹ publiczn¹,
polityk¹ migracyjn¹ i polityk¹ wschodni¹.

Publikacja powsta³a w ramach projektu „Model wspó³pracy administracji publicznej i organizacji
pozarz¹dowych – wypracowanie i upowszechnienie standardów wspó³pracy”, wspó³finansowanego
ze œrodków Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spo³ecznego.

Partnerzy projektu:

Za treœæ publikacji odpowiada Instytut Spraw Publicznych.
Przedruk materia³ów Instytutu Spraw Publicznych w ca³oœci lub czêœci jest mo¿liwy wy³¹cznie za zgod¹
Instytutu. Cytowanie oraz wykorzystanie danych empirycznych jest dozwolone z podaniem Ÿród³a.

© Copyright by Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012

Redaktor serii: dr Jacek Kucharczyk
Koordynator serii: Rafa³ Za³êski, e-mail: publikacje@isp.org.pl
Redakcja jêzykowa: Marcin Grabski (www.mesem.pl)

Adres: Instytut Spraw Publicznych
ul. Szpitalna 5 lok. 22, 00-031 Warszawa
tel. 22 556 42 60, fax 22 556 42 62
e-mail: isp@isp.org.pl, www.isp.org.pl

Publikacja dystrybuowana bezp³atnie
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