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MALGORZATA KOZIAREK

JAKRYTUAL
LASTAPIC REFLEKSIA

WSPOLPRACA ADMINISTRACII | ORGANIZACII POZARZADOWYCH
W POSTEPOWANIACH PROWADZACYCH DO WYDANIA
DECYZJI SRODOWISKOWYCH

UDZIAt ORGANIZACII POZARZADOWYCH W POSTEPOWANIACH
JEST TRAKTOWANY JAK UCIAZLIWOSC, A NIE JAK MECHANIZM
UMOZLIWIAJACY PODEJMOWANIE LEPSZYCH DECYZJI.

ABY UCZESTNICTWO ORGANIZACII BY£O BARDZIEJ EFEKTYWNE,
NALEZALOBY POPRAWIC PRAKTYKE STOSOWANIA PRAWA,
MIEDZY INNYMI UtATWIAJAC DOSTEP DO DOKUMENTOW

W FORMIE ELEKTRONICZNE].

DOKUMENTY 7 POSTEPOWARN POWINNY TWORZY(C ZASOB,
KTORY BEDZIE StUZYt PODNOSZENIU KOMPETENCII WSZYSTKICH

STRON BIORACYCH UDZIAt W POSTEPOWANIACH | KSZTALTOWANIU

LEPSZYCH STANDARDOW DZIALANIA,

NALEZAtOBY PONADTO UMOZLIWIC ORGANIZACIOM ODWOLYWANIE

SIE OD DECYZJI DOTYCZACYCH ODSTAPIENIA OD OCENY

0DDZIALYWANIA NA SRODOWISKO.

INSTYTUT SPRAW
PUBLICZNYCH



Ochrona srodowiska - ze wzgledu na potencjalng konfliktogennos$¢ - jest
relatywnie mocno obudowana instrumentami prawnymi, ktére regulujg
udziat spoteczenstwa w procesach podejmowania decyzji publicznych,
awiec takze wspotprace w tym zakresie administracji publicznej z organiza-
cjami pozarzagdowymi. W Polsce odpowiednie przepisy zostaty wprowadzo-
ne w zwigzku z transpozycjg dyrektyw unijnych do prawa polskiego
i ratyfikacja Konwencji z Aarhus. Zgodnie z tymi dokumentami, udziat
spoteczenstwa ma sie przyczynia¢ do bardziej odpowiedzialnego i przejrzy-
stego podejmowania decyzji oraz do budowania spotecznej swiadomosci
ekologicznej i spotecznego poparcia dla podjetych decyzji.

Prawo zapewnia spoteczenstwu (w tym organizacjom pozarzgdowym)
mozliwosc¢ udziatu zaréwno w procesach podejmowania decyzji o charakte-
rze strategicznym, a wiec zwigzanych z tworzeniem i przyjmowaniem pla-
noéw, programow i polityk, jak i w postepowaniach, w ktérych przeprowadza
sie ocene wptywu na srodowisko planowanych przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych, stanowigcg podstawe wydania decyzji okreslajgcych srodowiskowe
uwarunkowania realizacyjne (tak zwanych decyzji srodowiskowych).

Uczestnikamipostepowania dotyczgcego wydania decyzji srodowisko-
wej dla przedsiewziecia podlegajgcego ocenie oddziatywania na $rodowi-
sko sg. wnioskodawca przedsiewziecia, ktérym moze by¢ podmiot
prywatny lub publiczny (na przyktad samorzad lokalny), organ administra-
cjiwitasciwy dowydaniadecyzji srodowiskowejispoteczenstwo. W ramach
udziatu spoteczenstwa do uczestnictwa w postepowaniu jest dopuszczo-
ny ,kazdy”,azatem takze organizacje pozarzadowe. Przy czym organizacje
ekologiczne, czyli statutowo zajmujgce sie ochrong srodowiska, dodatko-
WO s3 uznawane przez prawo (unijne i - w konsekwencji - polskie) jako
»,majgce interes” w tego rodzaju procedurach i dzieki temu mogg w nich

Udziat spoteczenstwa
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wystepowac na prawach strony. Oznacza to, ze mogg odwotac sie od wyda-
nej decyzji lub jg zaskarzyc.

Wnioskodawca przedsiewziecia jest zobowigzany do przedtozenia wraz
z wnioskiem o wydanie decyzji raportu dotyczacego oddziatywania tego
przedsiewziecia na srodowisko. Opracowanie raportu jest z reguty zlecane
przez inwestora wyspecjalizowanej firmie konsultingowej. Po ztozeniu
wymaganych dokumentow zostaje wszczete postepowanie, 0 czym pro-
wadzgcy je organ administracji powiadamia opinie publiczng (na stronie
Biuletynu Informacji Publicznej, w swojej siedzibie, w miejscu planowanego
przedsiewziecia i w prasie o zasiegu odpowiednim do rodzaju dokumentu).
Ogtoszenie zawierainformacje o tym, gdzie mozna zapoznac sie zdokumen-
tacja sprawy, oraz o trybie, miejscu i terminie sktadania uwag i wnioskéw
(naich ztozenie ustawa* przewiduje dwadzieécia jeden dni). Prawo dopusz-
czarowniez mozliwos¢ zorganizowania rozprawy publicznej.

Organ administracji wydaje decyzje o $rodowiskowych uwarunkowa-
niachrealizacji przedsiewziecia, biorgc pod uwage ustaleniaraportu, a takze
wyniki uzgodnien i opinii ze wskazanymi w ustawie organami administracji
publicznej oraz wyniki postepowania z udziatem spoteczenstwa. Dodatko-
wo (z wyjgtkami wskazanymi w ustawie) wydanie decyzji musi by¢ poprze-
dzone stwierdzeniem zgodnosci lokalizacji przedsiewziecia z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

|

1 Ustawazdnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o Srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko (Dz.U.z 2008 1., Nr 199, poz. 1227).



W POSTEPOWANIACH Z UDZIALEM
SPOLECZENSTWA DOMINUJE
FORMALISTYCZNE PODEJSCIE

DO PRZEPISOW PRAWA

Z badan przeprowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych? wynika, ze
jest to jedna z gtownych przeszkdéd efektywnej partycypacji. Najczesciej
administracja postrzega udziat organizacji pozarzadowych w postepowa-
niach jako narzucong prawem ucigzliwos¢, tym bardziej ze organizacje eko-
logiczne, uczestniczac na prawach strony, mogg skutecznie odwotywac sie
od decyzji i je zaskarza¢. W tej sytuacji wazniejsza staje sie poprawnosc
proceduralna niz efektywnos$¢ partycypacji.

Zdarza sie jednak, ze organy administracji podejmuja inicjatywe i wy-
przedzajgco - poza procedurg - zasiegajg opinii U organizacji pozarzado-
wych. Bywa rowniez, ze podmioty trzeciego sektora sa zapraszane na
spotkania z autorami raportéw dotyczacych oddziatywania na srodowisko
czy zespotow opiniujgcych projekty inwestycyjne, zanim dojdzie do oficjal-
nego postepowaniaz udziatem spoteczenstwa. W takiej sytuacjiorganizacje
na wczesnym etapie mogg zasygnalizowac swoje obawy lub przedstawic
wstepne wnioski. Chociaz sprzyja to efektywnemu procedowaniu i pozwala
unikng¢ - lub przynajmniej ograniczy¢ - konflikty, sg to jednak sytuacje
odosobnione.

Organizacje pozarzadowe nadal napotykajg przeszkody zwiazane z forma
udostepniania dokumentow dotyczgcych postepowania lub ze skuteczno-
$cig powiadomienia opinii publicznej przez administracje o postepowaniu
(przy czym problemem nie jest samo przestrzeganie prawa, ale sposob sto-
sowania jego przepisow przez administracje).

|

> Niniejsze opracowanie opiera sie na wynikach badan przeprowadzonych
w ramach projektu ,Model wspoétpracy administracji publicznej i organizacji
pozarzgdowych - wypracowanie i upowszechnienie standardéow wspétpracy”
i zawiera fragmenty analizy opracowanej przez autorke do publikacji: Wspdtpraca
miedzysektorowa przy tworzeniu polityk publicznych dotyczgcych spraw
spotecznych i ochrony srodowiska. Raport z badan (koricowy), red. P. Matczak,
M. Koziarek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011.
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Nie zawsze
dokumenty

sg dostepne w formie
elektronicznej.

Przy rozpatrywaniu
zgtoszonych uwag
brakuje
merytorycznej
refleksiji.

Nie wszystkie urzedy sa skionne udostepnia¢ dokumenty w formie
elektronicznej, powotujac sie na brak szczegétowych wytycznych w ustawie,
co czyniproces pozyskania niezbednych materiatow czasochtonnym i utrudnia
- a nawet moze wykluczy¢ - udziat organizacji pozarzadowych, zwtaszcza
ze majg one ograniczone zasoby ludzkie i mozliwosci organizacyjne. Jesli
pominac te uwarunkowania, trzeba zauwazy¢, ze o uczestnictwie decyduje
zbieznos$¢ przedmiotu postepowania z obszarem zainteresowan (meryto-
rycznym i geograficznym) organizacji i ich aktualnymi priorytetami oraz
dysponowanie przez nie wiedzg z danego zakresu.

W trescidecyzjiorganadministracji musisie odnie$s¢ do wszystkich uwag
otrzymanych w ramach postepowania z udziatem spoteczenstwa, zdarza sie
jednak, ze prawie wszystkie (bez wzgledu na charakter) sg zbywane podob-
nymi komentarzami, niepodejmujgcymirzeczowej dyskusji. Drugg skrajnos-
cig jest uwzglednienie przez organ administracji zgtaszanych wnioskow,
nawet jesli sg wzajemnie ze sobg sprzeczne.



GROMADZONA DOKUMENTACIA
NIEJEST WYKORZYSTYWANA
DO POPRAWY STANDARDOW DZIAtANIA

Brakuje publicznie dostepnego centralnego zbioru dokumentow z postepo-
wan, umozliwiajgcego miedzysektorowg wymiane doswiadczen, podnosze-
nie kompetencji uczestnikow postepowan i monitorowanie jakosci udziatu
spoteczenstwa. Istniejgca od okoto dziesieciu lat baza danych INFOOS
-zawierajgcakarty informacyjne przedsiewzie¢ oraz raporty oddziatywania
nasrodowisko,administrowana pierwotnie przez Ministerstwo Srodowiska,
a obecnie przez Gtéwna Dyrekcje Ochrony Srodowiska - z zatozenia stuzy
urzednikom administracji publicznejigtownie zmyslg o nich byta tworzona.
Z kolei dostepne publicznie wykazy danych publikowane w Internecie
(w Biuletynach Informacji Publicznej) zawierajg wytgcznie metadane, czyli
tylko informacje o dokumentach. Szansg na powstanie odpowiedniego za-
sobu jest prowadzony obecnie przez Gtéwna Dyrekcje Ochrony Srodowiska
projekt ,Budowa systemu informatycznego wspomagajacego proces ocen
oddziatywanianasrodowisko”. Zaktada sie w nim, ze wszystkie organy admi-
nistracji, ktére wydajg decyzje o uwarunkowaniach srodowiskowych, bedg
przesytaty dokumenty zwigzane z prowadzonymi postepowaniami do publicz-
nie dostepnej centralnej bazy. Powinno sie to przyczyni¢ do zwiekszenia
przejrzystosci systemu, standaryzacji wykonywanych ocen (sporzadzanych
raportéw) i poprawy ich jakosci, a takze do podniesienia kompetencji stron
postepowan zwiazanych z ocenami oddziatywania na srodowisko (w tym
organizacji pozarzgdowych). O tym jednak, czy narzedzie to bedzie uzytecz-
newewspieraniu udziatu spoteczenstwaiwspotpracy miedzy administracjg
publiczng a organizacjami pozarzadowymi, przesadzg szczegdtowe regula-
cje (wynikajace z planowanych zmian w ustawie), dotyczgce funkcji, sposo-
bu prowadzenia i aktualizowania bazy wdrazanej przez Gtowng Dyrekcje
Ochrony Srodowiska.

Brakuje
mechanizmow,
dzieki ktorym
gromadzona
dokumentacja

z postepowan
mogfaby by¢ zrodtem
budowania kompe-
tencji wszystkich
stron w zakresie
udziatu spotecznego
i zwigkszania jego
efektywnosci.
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DOSWIADCZENIA WSPOLPRACY
NA POZIOMIE STRATEGICZNYM
NIE MAJA PRZELOZENIA

NA POZIOM OPERACYINY

Na przebieg i wyniki postepowan dotyczgcych konkretnych przedsiewziec,
ktdére sg prowadzone z udziatem podmiotéw trzeciego sektora, a wiec takze
na mozliwos¢ zapobiegania konfliktom, wiasciwie nie wptywa wspoétpraca
organizacji pozarzadowych z administracjg przy tworzeniu dokumentow
strategicznych. Wynika to ze stabego powigzania polityk zdecyzjami- braku
instrumentow sankcjonujgcych spojnose decyzji srodowiskowych z polity-
kami (wyjatkiem jest plan zagospodarowania przestrzennego) i bardzo
duzej ogolnikowosci dokumentoéw strategicznych.



W NIEKTORYCH WYPADKACH PRAWO
UMOZLIWIA ADMINISTRACII
OGRANICZANIE UDZIALU
SPOtECZENSTWA W POSTEPOWANIU

Na koniec trzeba odnotowac, ze obecnie obowigzujace przepisy umozli-
wiajg organom administracji ograniczanie udziatu spoteczenstwa w poste-
powaniu przez odstepowanie od oceny oddziatywania na $rodowisko
przedsiewzie¢, dla ktérych nie jest ona obowigzkowa z mocy prawa. To, czy
oddziatywanie planowanego przedsiewziecia bedzie poddane ocenie, jest
cze$ciowo zdeterminowane jego charakterem, czesciowo zas nalezy do de-
cyzji wiasciwego organu administracji. Przedsiewziecia, ktore ustawa okre-
$la jako ,mogace zawsze znaczgco oddziatywac na srodowisko”, podlegajg
ocenie automatycznie. Z kolei w wypadku przedsiewziec¢ zaliczajgcych sie
do kategorii ,moggcych potencjalnie znaczgco oddziatywac na srodowisko”
o0 wymagalnosci oceny kazdorazowo decyduje wtasciwy organ (na etapie
screeningu), przesadzajgc tym samym o dopuszczeniu spoteczenstwa do
udziatu w postepowaniu, ktéry to udziat - na mocy ustawy - jest wiasnie
powiazany z procedurg oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowi-
sko. Poniewaz (o czym byta juz mowa) administracja bardzo czesto traktuje
udziat organizacji w postepowaniach jako ucigzliwo$¢, mozna domniemy-
wac, ze czynnik ten moze mie¢ wptyw na kwalifikowanie niektorych przed-
siewzie¢ jako niewymagajgcych oceny.

Obecnie obowigzu-
jace przepisy
umozliwiajg organom
administracji ograni-
czanie udziatu
spoteczenstwa

w postepowaniu
przez odstepowanie
od oceny oddziatywa-
nia na srodowisko
przedsiewzig¢,

dla ktorych nie jest
ona obowigzkowa

Z mocy prawa.
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Organy administracji
powinny honorowac
whnioski o udostep-
nianie dokumentow
dotyczacych poste-
powan w formie
elektronicznej.

Docelowo nalezy
stworzy¢ centralng
baze dokumentow
dostepna on-line,
ktora stuzytaby
monitorowaniu
stosowanych praktyk
| poprawie
standardow
dziafania.

JAK ZWIEKSZYC EFEKTYWNOSC UDZIALU
ORGANIZAC!/I POZARZADOWYCH
W POSTEPOWANIACH?

W Swietle powyzszych ustalen potrzebne sg rozwigzania, ktére przyczynia
sie do wyeliminowania przeszkéd w udziale organizacji w postepowaniach
i umozliwig systematyczng refleksje na temat stosowanych praktyk,
prowadzgca do ich poprawy. Ponizej przedstawiono kilka propozycji w tym
zakresie.

- Przyjecie jako reguty udostepniania na zgdanie dokumentéw w formie
elektronicznej usprawnitoby proces ich pozyskania i utatwitoby organiza-
cjom analizowanieich w trybie zespotowym (przez kilka osob jednoczesnie).
Jest to tymistotniejsze, ze czesto dokumenty sg bardzo obszerne, zwieloma
zatacznikamiiopracowaniami graficznymi, a czas na analize jest ograniczo-
ny, jesli nie zbyt krotki. Postulat ten jest fatwy do spetnienia, inwestorzy
bowiem, zgodnie z przepisami, sktadajg w urzedach dokumenty w formie
zaréwno papierowej, jakielektronicznej. Pomocnym i mozliwym do natych-
miastowego wdrozenia rozwigzaniem bytoby wydanie przez Generalng
Dyrekcje Ochrony Srodowiska stosownego zalecenia organom administra-
Cji prowadzacym postepowania z udziatem spoteczenstwa i jego upowszech-
nienie w materiatach instruktazowych.

- Tworzona obecnie przez Generalng Dyrekcje Ochrony Srodowiska
platforma internetowa powinna by¢ zaprojektowana w taki sposob, zeby
napodstawie gromadzonych danychidokumentéw mozna byto monitoro-
wac funkcjonowanie udziatu spoteczenstwa, eksponowac i upowszech-
nia¢ dobre praktyki, wypracowac i propagowac standardy efektywnej
partycypacji. Warto takze zaplanowac¢ wykorzystanie zasobow tej platfor-
my do analizowania zgodnos$ci wydawanych decyzji z celami zaktadanymi
w politykach branzowych (programy ochrony srodowiska, plany gospodar-
ki odpadami).



- Godne poparcia jest zamierzenie Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodo-
wiska, zeby platformainternetowa (baza dokumentéw zwigzanych z prowa-
dzonymi postepowaniami) zastgpita obecne rejestry danych prowadzone
przez poszczegolne organy administracji wydajgce decyzje srodowiskowe.
Wowczas jej uruchomienie wyeliminowatoby trudnosci z pozyskaniem do-
kumentow dotyczacych wszczynanych postepowan, bytyby one bowiem
niezwtocznie w niej zamieszczane i udostepniane. Baze mozna bytoby
wyposazy¢ w narzedzie automatycznego powiadamiania o nowych po-
stepowaniach, ktore spetniaja kryteria wczesniej zdefiniowane przez
uzytkownika.

- Aby baza mogta odgrywac role narzedzia wspierajgcego wspotprace
miedzysektorowg, przewidywane funkcje i szczegotowe rozwigzania
uzytkowe bazy powinny by¢ projektowane z udziatem organizacji poza-
rzadowych.

- Zasadne bytoby takze udzielenie organizacjom ekologicznym prawa
do odwotywania sie od decyzji dotyczgcych odstapienia od oceny oddziaty-
wania na srodowisko wobec konkretnych przedsiewziec (co jest zreszta zgod-
ne z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci). Wowczas
organ administracji, podejmujac decyzje o tym, czy w wypadku danego
przedsiewziecia ,mogacego potencjalnie znaczaco oddziatywac¢ na srodo-
wisko”, powinna by¢ przeprowadzona ocena oddziatywania na srodowisko,
musiatby wzig¢ pod uwage jego kontrowersyjnos¢. Przyktadem projektu,
ktoéry - zdaniem organizacji pozarzgdowych - niestusznie zostat wytaczony
z postepowania w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko, byta rozbu-
dowa kolejki na Kasprowy Wierch (mimo lokalizacji w granicach parku naro-
dowego i obszaru Natura 2000).

Zasadne bytoby
udzielenie organiza-
cjom ekologicznym
prawa do odwotywa-
nia sie od decyzji
dotyczacych
odstgpienia od oceny
oddziatywania

na Srodowisko.
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- socjolog, koordynator projektéw i badacz w Programie Spoteczenstwa
Obywatelskiego w Instytucie Spraw Publicznych, poprzednio zwigzana
z Regional Environmental Center for Central and Eastern Europe, gdzie

realizowata projekty wspierajace udziat spoteczny w podejmowaniu

decyzji publicznych dotyczacych ochrony $rodowiska.
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Analizy i Opinie" - seria kilkustronicowych analiz dotyczacych waznych tematéw dla Polski i Europy.
W ten sposdb Instytut Spraw Publicznych chce aktywnie wiaczyc sie w debate publiczng - pokazywac
istotne problemy, czesto nieobecne w polskie] i ogéInoeuropejskiej debacie, oraz proponowac
konkretne rozwigzania. Tematyka poruszana w ,Analizach i Opiniach” obejmuje zagadnienia zwigzane
miedzy innymi z integracja europejska, polityka spoteczna, edukacja, administracjg publiczna,
polityka migracyjna i polityka wschodnia.

Publikacja powstata w ramach projektu ,Model wspétpracy administracji publiczne] i organizacji
pozarzadowych - wypracowanie i upowszechnienie standardow wspétpracy", wspétfinansowanego
ze Srodkow Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.
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