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Czy eksperci sa nadal ,,kompetentni”?
— refleksje na temat ewolucji przepisow
dotyczacych wykonawcow raportow
o oddzialywaniu na srodowisko

Streszczenie

Oceny oddzialywania na srodowisko (O0S) sa narzedziem, ktére pozwala prze-
widywacé srodowiskowe skutki projektowanego rozwoju lub zagospodarowania.
Nie ulega watpliwosci, ze bazowym elementem EIA jest raport OOS: a skoro tak,
to nalezy zadac pytanie o to, kto jest uprawniony do sporzadzania raportu i jakie
wiadomosci specjalne winien posiada¢ autor (autorzy) raportu.

Celem opracowania czynie prezentacje ewolucji uprawnien wykonawcéw OOS
od lat 70. do czaséw wspolczesnych przedstawiong z perspektywy nauk prawnych.

Wdrozenie znowelizowanej dyrektywy 2011/92 nastgpilo od 1 stycznia 2017 r.
poprzez wprowadzenie formalnych kryteriow wyksztalcenia i (lub) doswiadczenia
dla wykonawcéw ocen, ktdre zostaly ztagodzone nowelizacjg z 19 lipca 2019 r.

W opracowaniu stawiam teze o istnieniu statej tendencji obnizania wymagan
wobec autoréw raportéw, czynigca regulacje krajowa sprzeczng z duchem dyrek-
tywy 2011/92.

Metody badawcze stosowane w opracowaniu obejmuja przede wszystkim meto-
de dogmatyczna, metode wykladni zgodnej oraz — w mniejszym zakresie — metode
poréwnawecza i historyczna.

Stowa kluczowe: raport OOS, kompetentni eksperci, jakoé¢ OOS, ewolucja
uprawnien ekspertéw OOS
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Are Polish EIA Experts Still “Competent”?
Remarks on the Evolution of the Provisions
Regarding Practitioners Involved
in the Preparation of Environmental
Impact Assessment Reports

Abstract

Environmental impact assessment (EIA) is a tool that allow predicting the envi-
ronmental effects of a project. Undoubtedly, the basic element of the EIA is the
EIA report: and if so, the question arises who is qualified to prepare the report.

The purpose of the study is to present the evolution of the rights of EIA report
experts from the 1970s to modern times, presented from the perspective of legal
sciences.

The implementation of the amended Directive 2011/92 took place from 1 January
2017 by introducing formal education criteria and/or experience for EIA experts,
which were softened by the amendment of 19 July 2019.

In the study, I put forward the thesis that there is a tendency in Polish legislation
to lower the requirements for EIA experts, which makes national regulation cont-
rary to the spirit of Directive 2011/92.

Research methods used in the study include primarily the dogmatic approach,
the method of consistent interpretation, and — to a lesser extent — the comparative
and historical method.

Keywords: EIA report, competent experts, effectiveness of EIA process,
evolution of EIA experts” qualifications
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Wprowadzenie

Oceny oddzialywania na srodowisko (OOS) sq narzedziem, ktéra pozwala prze-
widywac $srodowiskowe skutki projektowanego rozwoju lub zagospodarowania®.
OOS jest zaréwno zbiorem technik i metod wyceny wplywu projektowanej dzia-
lalnosci na srodowisko, jak i zestawem zalecenr do ograniczenia jej negatywnych
skutkéw oraz procedura dostarczajaca niezbednych informacji, angazujaca spo-
leczenstwo w proces podejmowania decyzji co do jej dalszego rozwoju®. Wspot-
czes$nie procedura ta koficzy sie wydaniem decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach. Nie ulega watpliwosci, ze najistotniejszym dowodem w postepowaniu
administracyjnym zmierzajacym do wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarun-
kowaniach jest raport OOS stanowiacy ,merytoryczna podstawe ustalenia przez
organ ochrony §rodowiska tresci przedmiotowej decyzji™. A skoro tak, to nalezy
zadaé pytanie o to, kto jest uprawniony do sporzadzania raportu i jakie wiadomosci
specjalne winien posiadaé autor (autorzy) raportu, by opracowanie to mogto sta-
nowi¢ merytorycznie prawidlowe i kompletne opracowanie, w oparciu o ktére
organ ochrony srodowiska dokona oceny oddziatywan srodowiskowych planowa-
nego przedsiewziecia.

Pytanie to jest zasadne takze dlatego, ze na przestrzeni lat kwestia kompetencji
autoréw raportéw OOS przeszia znamienng ewolucje, ktorej efekt stanowi nowe-
lizacja ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczefnistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodo-
wisko z 19 lipca 2019 r.°. Wprowadzila ona kolejne zlagodzenie wymagan adreso-
wanych do twércéw raportéw (i prognoz o oddzialywaniu na srodowisko skutkéw
realizacji projektowanego dokumentu). Podkredlenia wymaga, ze uprawnienia
do sporzadzania raportéw ewoluowaly poprzez instytucje rzeczoznawcéw z listy
ministra/wojewody, a nastepnie biegtych ds. OOS, przez catkowity brak kryteriéw
do sporzadzania raportéw (w latach 2000-2016), po rozwigzania wprowadzone

2 A.Tyszecki, Wytyczne do procedury wykonywania ocen oddzialywania na sSrodowisko, Gdansk 1996, s. 1.

3 K. Dubel, Rola ocen odziatywania na srodowisko w systemie planowania przestrzennego, Wroctaw 2005,
s. 40.

4 Ibidem, s. 45.

5 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 . 0 zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczefistwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $ro-
dowisko oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2019 r., poz. 1712.
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w zwigzku z wymogiem unijnym, by opracowania te przygotowywali ,kompetentni
eksperci”. Ten ostatni wymog zostal wprowadzony w zwiazku z nowelizacja®
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne
i prywatne na srodowisko’, w ramach ktdrej wskazano na konieczno$¢ podnie-
sienia jakoéci OOS takze poprzez wprowadzenie kryteriow dla wykonawcow.
Przyjecie rozwigzan okreélajacych te kryteria pozostawiono jednak panstwom
czlonkowskim z uwagi na fakt, ze w poszczegélnych krajach stosowane byly prze-
roézne rozwigzania, jak akredytacja lub przez wymogi zwigzane z profesjonalizmem
i fachowoscia (do$wiadczenie i wyksztalcenie)®, dobrowolne zrzeszanie i certyfi-
kacja znakami jakosci lub — jak w przypadku Polski — catkowity brak wymagan.

Doswiadczenia polskie we wprowadzaniu surowych kryteriéw dla twércow
raportow, obowigzujacych od lat 70. do 2000 r., z ktérych bez glebszej refleksji
zrezygnowano wprowadzajac nowe rozwigzania w zakresie ocen oddziatywania
na Srodowisko (najpierw epizodyczna ustawa z 2000 r., a nastepnie — ustawa z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska) nalezy oceni¢ krytycznie na tle wy-
mogow wspolczesnie formutowanych w prawie UE.

Wdrozenie znowelizowanej dyrektywy 2011/92 nastgpilo od 1 stycznia 2017 r.
poprzez wprowadzenie formalnych kryteriéw wyksztalcenia i (lub) dos§wiadczenia
dla wykonawcéw ocen, ktére zostaty ztagodzone nowelizacja z 19 lipca 2019 r.

Pozwala to na sformulowanie tezy o stale postepujacej tendencji do liberaliza-
cji przepiséw krajowych w zakresie kryteriow uprawnienn twércéw raportow
(wykonawcéw ocen), chwilowo jedynie wzmocnionych konieczno$cia przyjecia
jakiegokolwiek standardu odpowiadajacego wymogom prawidlowego wdrozenia,
bez zadnych merytorycznych gwarancji dla podniesienia jako$ci raportéw.

Celem opracowania czynie prezentacje ewolucji uprawnien wykonawcéw ocen
od lat 70. do czaséw wspolczesnych przedstawiong z perspektywy nauk prawnych.
Pomijam w niej inne aspekty efektywnosci procesu oceny oddzialywania na $ro-
dowisko niz dotyczacy osoby twércy raportu OOS, odsylajac czytelnika do najnow-
szej literatury przedmiotu w tym zakresie®, zdaniem J. Sommera bowiem, efektywne

6 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. zmieniajaca
dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oceny wplywu wywieranego przez niektére przedsiewziecia
publiczne i prywatne na $rodowisko, OJ L 124, 25.04.2014, s. 1-18.

7 QOJL26,28.01.2012, s. 1-21.

8 J. Glasson, R. Therivel, Introduction the Environmental Impact Assessment, 5 wyd., New York 2019, s. 65.

9 Zob. np. R. Therivel, A. Gonzalez, Introducing SEA effectiveness, ,Impact Assessment and Project
Appraisal”, 2019, 37(3-4), s. 181-187; M. Jones, A. Morrison-Saunders, Embracing evolutionary change
to advance impact assessment (IA), ,Impact Assessment and Project Appraisal” 2020, 38(2), s. 100-103;
M. Cashmore, R. Gwilliam, R. Morgan, D. Cobb, A. Bond, The interminable issue of effectiveness:
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funkcjonowanie obejmuje takze kwestie zwigzane z podmiotami dokonujacymi
oceny (,zakres podmiotowy” oceny)’. W opracowaniu stawiam teze o istnieniu
stalej tendencji obnizania wymagan wobec autoréw raportéw, czyniaca regulacje
krajowa sprzeczng z duchem dyrektywy 2011/92.

Metody badawcze stosowane w opracowaniu obejmuja przede wszystkim metode
dogmatyczna, metode wykladni zgodnej oraz — w mniejszym zakresie — metode
poréwnawecza i historyczna.

Rzeczoznawcy i biegli ds. ocen oddziatywania na srodowisko

W doktrynie wyrazane sa poglady, ze poczatkéw instytucji ocen oddzialywania
na $srodowisko mozna dopatrywac si¢ w postanowieniach ustawy o ochronie
przyrody z 1949 r., ktéra zobowiazywala wladze panstwowe do zasiegania opinii
Panistwowej Rady Ochrony Przyrody w sprawach zamierzen mogacych wptywa¢
w sposéb istotny na réwnowage sit przyrody, co stanowilo ,funkcjonalny ekwiwa-
lent procedury oceny oddziatywania na srodowisko”!. Podobnie przepisy ustawy
Prawo wodne z 1974 r. zakladaly mozliwo$¢ zadania przedlozenia przez wniosko-
dawce ekspertyzy co do oddzialywania zamierzonego korzystania z wody na
Srodowisko. Zaréwno ich zakres, jak i metodologia r6znily sie znacznie od zakresu
i metodologii ocen oddziatywania na srodowisko!?, stanowity one jednak ,zalaz-
kowa forme ocen oddzialywania na $srodowisko”3.

Ustawa o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska'* w swym pierwotnym brzmie-
niu przewidywala mozliwo$¢ zazadania od inwestora, a takze od wlasciciela lub
zarzadcy obiektu budowlanego albo zespotu obiektéw przedlozenia opinii sporza-

substantive purposes, outcomes and research challenges in the advancement of environmental impact assessment
theory, ,Jmpact Assessment and Project Appraisal” 2004, 22(4), s. 295-310; F.P. Retief, T.B. Fischer,
R.C. Alberts, C. Roos, D.P. Cilliers, An administrative justice perspective on improving EIA effectiveness,
»Impact Assessment and Project Appraisal” 2019, 38(2), s. 151-155.

10 J. Jendrosgka, Oceny oddzialywania na srodowisko jako instytucja prawna: charakter prawny i struktura
regulacji, [w:] H. Lisicka (red.), Prawo i polityka w ochronie srodowiska. Studia z okazji 40-lecia pracy
naukowej Jerzego Sommera, Wroctaw 2006, s. 79.

T W. Radecki, Nowe przepisy o udostepnianiu informacji o Srodowisku oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko, cz. I - Uwagi ogdlne, przedmiot regulacji prawnej, zagadnienia organizacyjne, ,Problemy Eko-
logii” 2001, 1.

12 J. Sommer, Oceny oddziatywania na Srodowisko w znowelizowanej ustawie o ochronie i ksztattowaniu
srodowiska, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 1998, 3, s. 2.

13 Ibidem, s. 244. Ich oméwienia dokonuja: A. Barczak, M. Lazor, A. Ogonowska, Oceny oddziatywania
na srodowisko w prawie polskim ze wzorami dokumentdw i schematami, Warszawa 2018, s. 38.

14 Dz.U.z1980r. Nr 3, poz. 6, dalej cytowana jako u.o.k.§.
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dzonej przez rzeczoznawce, co do oddzialywania inwestycji lub obiektu budow-
lanego albo zespotu obiektéw na srodowisko (art. 70). Do sporzadzania tych opinii
uprawnione byly podmioty wpisane na liste prowadzong podéwczas przez Mini-
stra Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska. Rzeczoznawcami
mogli by¢: szkoly wyzsze, instytuty naukowe, instytuty naukowo-badawcze, inne
jednostki prowadzace dzialalno$¢ naukowo-badawczg oraz stowarzyszenia nau-
kowe, naukowo-techniczne i osoby fizyczne. Z czasem, po pojawieniu sie wskazan
lokalizacyjnych dla inwestycji szczegolnie szkodliwych dla srodowiska i zdrowia
ludzi w ramach ustawy o planowaniu przestrzennym (z 12.07.1984 r.), wprowa-
dzono wymog dotaczenia do wniosku o ich wydanie opinii rzeczoznawcy doty-
czacej przewidywanego oddziatywania planowanej inwestycji na srodowisko'>.
Nowelizacja ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska z dnia 27 kwietnia
1989 r.'® wprowadzita do rozdziatu poswieconego ochronie srodowiska przy rea-
lizacji inwestycji nowe brzmienie art. 70. Zgodnie z nim wlasciwy organ admini-
stracji mogl decyzja zobowiazac inwestora, a takze wlasciciela lub zarzadce obiektu
budowlanego albo zespolu obiektéw do przedstawienia, oceny oddzialywania
inwestycji lub obiektu budowlanego albo zespotu obiektéw na srodowisko. Klasy-
fikacja inwestycji okreslona zostala w zarzadzeniu Ministra Ochrony Srodowiska,
Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa w sprawie inwestycji szczegélnie szkodliwych
dla srodowiska i zdrowia ludzi oraz warunkéw, jakim powinna odpowiadac spo-
rzadzona przez rzeczoznawce ocena oddzialywania inwestycji obiektow budow-
lanych na srodowisko'. Zgodnie z zarzadzeniem ocena byla fachowa eksperty-
23'8, przygotowywang przez rzeczoznawce wskazanego przez organ z listy rze-
czoznawcoéw Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa
(MOSZNIL) (art. 68 ust. 5 u.0.k.$). Od 1993 r. ,wskazany rzeczoznawca” statl sie
,biegtym z listy rzeczoznawcéw Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Natu-
ralnych i Le$nictwa”"”. Kolejna nowelizacja u.o.k.$. (z 29.08.1997 r.2%) spowodowata
rozbudowe przepiséw wraz z delegacjg dla Ministra Ochrony Srodowiska, Zaso-

15 A. Haladyj, Ewolucja sytemu ocen oddziatywania na srodowisko planowanych przedsiewzigc w polskim
systemie prawnym — aspekty proceduralne, [w:] L. Preisner (red.), Srodowiskowe bariery i czynniki rozwoju
gospodarczego Polski, Krakéw 2006, s. 93.

16 Ustawa z dnia 27.04.1989 1. 0 zmianie ustawy o ochronie i ksztalttowaniu rodowiska, Dz.U. Nr 26,
poz. 139.

17 M.P. 16, poz. 126.

18 Z.Bukowski, Komentarz do art. 46, [w:] ]. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo
ochrony srodowiska — komentarz, Warszawa 2008, s. 131.

19 Ustawa z dnia 3 kwietnia 1993 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu §rodowiska oraz
ustawy — Prawo wodne, Dz.U. z 1993 r. Nr 40, poz.183.

20 Dz.U. Nr 133, poz. 855.
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béw Naturalnych i Lesnictwa do wydania rozporzadzenia okreslajacego tryb
i zasady ich powotywania?!; na jego podstawie uprawnienia bieglego stwierdzat
Minister OSZNiL i wydawat §wiadectwo, jak tez prowadzit liste biegtych (art. 70a
ust. 112 u.0.k.$.)%2.

Wéréd kryteriéw, ktére musial spetni¢ wnioskodawca ubiegajacy sie o wpis
na liste bieglych, znalazly sie: ukonczenie studiow wyzszych, praktyka zawodowa
(co najmniej pigcioletnia — w zakresie, w ktérym kandydat ubiega sie o nadanie
uprawnien bieglego), autorstwo lub wspélautorstwo co najmniej pieciu opracowan
z zakresu ochrony srodowiska (w szczegdlnosci: ocen oddzialywania na srodowisko,
prognoz skutkéw wplywu ustalen planu zagospodarowania przestrzennego na
$rodowisko, planéw ochrony rezerwatéw, parkéw narodowych, parkéw krajobra-
zowych, operatéw i opinii z zakresu postepowania wodnoprawnego); posiadanie
co najmniej piecioletniego stazu pracy w administracji publicznej na stanowisku
kierowniczym lub samodzielnym, zwigzanym z rozpatrywaniem ww. opracowan
uznawano za réwnoznaczne ze spelnieniem wymagan z tego obszaru. Uprawnie-
nia bieglego mozna bylo uzyska¢ w nastepujacych zakresach: postepowania wod-
noprawnego, ochrony przyrody, sporzadzania prognoz skutkéw wplywu ustalen
planu zagospodarowania przestrzennego na srodowisko, sporzadzania ocen od-
dzialywania na Srodowisko. Wszczecie postepowania o nadanie uprawnien bieglego
nastepowalo na pisemny wniosek osoby ubiegajacej sie 0 wpis na liste biegtych,
z zalacznikami obejmujgcymi m.in. o§wiadczenie o korzystaniu w pelni z praw
publicznych i posiadaniu pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, odpis dyplomu
ukonczenia szkoly wyzszej, zas§wiadczenie potwierdzajace praktyke zawodowa,
oraz wykaz opracowan autorstwa lub wspoétautorstwa osoby ubiegajacej sie o nada-
nie uprawnien bieglego, z podaniem roku wykonania i miejsca udostepnienia.

Nadanie uprawnien nastepowalo w wyniku postepowania kwalifikacyjnego
obejmujacego spelnienie wyzej wymienionych wymagan formalnych oraz egza-
minu pisemnego i ustnego, obejmujacego sprawdzenie umiejetnosci praktycznego
stosowania posiadanej wiedzy i znajomosci przepiséw prawa w zakresie wymie-
nionym we wniosku, w stopniu niezbednym do wykonywania zadan bieglego,
prowadzonego przez ,Komisje kwalifikacyjna do spraw uprawnien biegtych”, po-
wolang przez Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lenictwa.
W jej sktad wchodzili specjalisci i w zakresie, w ktérym prowadzony byt egzamin,
lub posiadajacy znajomos¢ przepiséw prawa w tym zakresie. Wpisu na liste biegtych

21 Rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow NaturalnychiLesnictwa z dnia 16 wrzes-
nia 1998 r. w sprawie bieglych z listy Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Les$nictwa, Dz.U. z 1998 r. Nr 122, poz. 806.

22 0d 1.01.1998 r. wybrane uprawnienia Ministra w tym zakresie przejal wojewoda.
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dokonywat Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa po
pozytywnym przejéciu egzaminu, nadajac w ten sposéb uprawnienia biegtego
kandydatowi. W przypadku wydania decyzji o odmowie nadania uprawnien
bieglego z powodu negatywnego wyniku egzaminu, ponowny wniosek o wszcze-
cie postepowania o nadanie uprawnieni bieglego mégt by¢ rozpatrzony po uptywie
dwoch lat od daty wydania decyzji.

Godny podkreslenia jest fakt, Ze uprawnienia biegltego podlegatly cofnieciu
W przypadku stwierdzenia przez komisje kwalifikacyjna, ze biegly nie wykonuje
swoich zadan z nalezyta starannoscig albo zgodnie z zasadami wspolczesnej
wiedzy technicznej lub obowigzujacymi przepisami”. Z faktu obowigzywania
przedmiotowej regulacji mozna wysnué wniosek, ze 6wczesny ustawodawca do-
strzegal istotne korzysci dla jakosci postepowania dowodowego wynikajace z udzialu
w nim wspomnianego bieglego nawet mimo ryzyka znieksztalcenia wynikow
analiz dokonywanych przez ten podmiot wyplywajacego z zalezno$ci finansowej
biegltego od wnioskodawcy?.

Rozbudowa tych przepiséw, wprowadzajaca szczegélowe wymogi przedmio-
towe co do zakresu wpisu oraz kryteria umozliwiajace jego dokonanie, spotkala
sie zkrytyka w doktrynie prawa ochrony srodowiska. J. Sommer wskazywatl przede
wszystkim, Ze szczegblowe uregulowanie wymogéw wobec biegltego, wydaje sie
niecelowe, gdyz ,nie chodzi tu o nadanie uprawniefi do wykonywania w sposéb
samodzielny okreslonych czynnosci zawodowych mogacych powodowacé niebez-
pieczenstwo powszechne (np. uprawnienia budowlane), ale chodzi o wydawanie
opinii ocenianych przez organ na tle calosci materiatu zgromadzonego w sprawie”.
Dodatkowym argumentem przeciwko okreslaniu kompetencji biegtych ds. 0O$
byta —jego zdaniem — niedookreslono$¢ kwalifikacji, ktérych wymagano od bieg-
lych. Sporzadzanie OOS wymaga bowiem interdyscyplinarnej i wszechstronnej
analizy relacji miedzy projektowanym dzialaniem czlowieka a Srodowiskiem
przyrodniczym. Wymaga to uwzglednienia rozmaitych dziedzin wiedzy i doswiad-
czenia praktycznego, a wiec o tym, kto moze sporzadzi¢ dokumentacje (raport
00S$) powinien przesadzac charakter sprawy. Podnosit on takze, ze skoro oceny
muszg sie opiera¢ na wielu dyscyplinach naukowych i umiejetnosciach praktycz-
nych, nalezaloby sie zastanowi¢ nad zréznicowaniem uprawnien bieglych odpo-
wiednio do posiadanych kompetencji naukowych i praktycznych, jak réwniez
postulowat by raport byt przygotowywany przez zesp6t autoréw?>.

23 G. Samitowski, Wymogi w zakresie autorstwa raportu o oddzialywaniu przedsigwzigcia na srodowisko
— kontrowersje, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, 11, s. 56.

24 J. Sommer, Oceny..., s. 10.
25 Ibidem, s. 13.
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Pomimo tych zastrzezen dostrzec nalezy, Ze po pierwsze osoba sporzadzajaca
raport miala status bieglego (o0 czym ponizej), a po drugie, ze przystugiwatl jej sta-
tus osoby zaufania publicznego?®. Skutkiem uznania wykonawcy za bieglego byto
nadanie mu okre$lonych uprawniefi procesowych regulowanych przepisami
kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.). Fakt, ze dokumentacja OOS
sporzadzona zostala przez bieglego, mial znaczenie w zakresie traktowania jej
jako dowodu formalnego, z tym Ze organ nie byl zwiazany opinig bieglego i oceniat
ja swobodnie na podstawie zasad wiedzy, co oznaczalo, ze mdgl ja catkowicie lub
czesciowo zdyskwalifikowac i przyja¢ odmienng, wlasna, opartg na nauce i doswiad-
czeniu ocene stanu sprawy?’ (co wynika z naczelnej kodeksowej zasady — prawdy
obiektywnej). Mialo to takZe znaczenie w zakresie gwarantowania niezaleznosci
biegtego — do ktdérego stosowano kodeksowa instytucje wylaczenia bieglego. Na
strazy jego niezaleznoSci staly przepisy k.p.a. okreélajace przestanki wylgczenia
bieglego w relacji zar6wno do organéw administracji, jak i do pozostatych uczest-
nikéw postepowania, co doktryna oceniala pozytywnie, wskazujac, ze ,Tak jak
biegly nie moze by¢ zalezny od zleceniodawcy, tak nie moze by¢ zalezny od orga-
néw administracji publicznej”?.

Nie ulega watpliwosci, ze przyjete rozwigzanie zwigzane z powolywaniem
najpierw rzeczoznawcow, a nastepnie bieglych ds. ocen oddziatywania na $rodo-
wisko mialo stuzy¢ podniesieniu jakosci dokumentacji OOS, cho¢ doktryna ten
mechanizm kontroli (typowy dla sytemu centralnie sterowanego) krytykowala,
uznajac, ze ,ustawodawca dal sie zwies¢ falszywemu przekonaniu, Ze rozcigganie
nadzoru administracyjnego wyeliminuje ewentualne nieprawidlowosci”#. Byt on
tez oceniany krytycznie jako niespdjny i niedoprecyzowany>’. Z perspektywy
czasu nie mozna jednak nie dostrzega¢, ze system ten wprowadzal rozbudowane
kryteria kontroli wstepnej kwalifikacji ekspertow oparte o zr6znicowane kryteria
(do ktérych oméwienia powrdce w punkcie ,Dyskusja”). System ten nie byt wolny
od wad: wpis mial charakter bezterminowy (ale Minister stwierdzal jego wygas-
niecie w przypadkach zwiazanych z wyrokami skazujacymi itp.). Biegli nie byli
zobowiazani do podnoszenia kompetencji w ramach ksztalcenia doskonalgcego
(ustawicznego); u.o.k.$. nie przewidziala takze stworzenia (cho¢by dobrowolnego)
samorzadu zawodowego bieglych z zakresu ocen, ktéry umozliwialby weryfikacje

26 Ibidem.

27 Ibidem, s. 11.
28 Ibidem, s. 13.
29 Ibidem, s. 11.

30 A.Juchnik, M. Pchatek, Proces inwestycyjny przedsigwzigé liniowych na obszarach cennych przyrodniczo
— kontekst prawny, [w:] Inwestycje na obszarach chronionych, Stubice—Garbicz 2007.
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(ale i obrone) autoréw raportéw, wobec ktérych komisja kwalifikacyjna — powoty-
wana wszak przez Ministra — stwierdzalaby, Ze biegly nie wykonuje swoich zadan
znalezyta starannoscia albo zgodnie z zasadami wspoélczesnej wiedzy technicznej
lub obowiazujacymi przepisami.

Uprawnienia do sporzadzania raportu O0S
w latach 2000-2016

System akredytacji biegtych ds. OOS zostat zlikwidowany ustawg epizodyczng
z dnia 9 listopada 2000 r. o dostepie do informacji o srodowisku i jego ochronie
oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, zastgpiong od 1 pazdziernika 2001
r. ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska®!. Obie te ustawy
wprowadzily zalozZenie, ze to inwestor-wnioskodawca jest odpowiedzialny za
ksztatt i tres¢ raportu o oddzialywaniu na Srodowisko: za jego strukture oraz za
udostepnienie do konsultacji danych wymaganych przepisami®2. Nauka prawa
ochrony érodowiska byta zgodna, ze likwidacja wymogu wykonywania OOS
przez bieglych sprawila, ze nie ma zadnych ograniczefi podmiotowych co do
wykonawcéw raportu OOS?, a raport tym samym nie stanowi opinii bieglego — co
z czasem utrwalilo sie takze w orzecznictwie sadéw administracyjnych (cho¢
powoli, na co zwraca uwage A. Kosieradzka-Federczyk?3?).

W orzecznictwie i nauce prawa ochrony srodowiska zgodnie przyjeto, ze fakt,
iz to inwestor wykonuje raport (co obejmuje réwniez zlecenia wykonania raportu
podmiotowi zewnetrznemu — ,wykonawcy”?®), nie pozbawia raportu obiektywiz-
mu, a twoérca raportu nie podlega wylaczeniu w trybie przepiséw k.p.a.: ,od osoby
(czy o0sdb) sporzadzajacej (sporzadzajacych) raport wymaga sie tylko wskazania
nazwiska, nie za$ innych kryteriéw, czy to pod wzgledem fachowosci, czy braku

31 Zwyijatkiem zidentyfikowania istniejacych w sasiedztwie lub w bezposrednim zasiegu oddzia-
tywania autostrady albo drogi ekspresowej débr kultury oraz ustalenia wptywu na te dobra raport
sporzadzal biegly z listy rzeczoznawcéw ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dzie-
dzictwa narodowego; tak A. Kosieradzka-Federczyk, Raport o oddziatywaniu przedsigwzigcia na
srodowisko w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2012, 1, s. 41.

82 K. Nytko, Oceny oddziatywania na srodowisko, Biatystok 2007, s. 79.

33 J.Jendroska, Postepowanie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko, [w:] idem (red.), Ustawa — Prawo
ochrony srodowiska — komentarz, Wroclaw 2001, s. 251.

3 A. Kosieradzka-Federczyk, op. cit., s. 47.

3 ]. Sommer, Procesualne i materialnoprawne elementy decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, [w:]
H. Lisicka (red.), Prawo ochrony Srodowiska i prawo karne. Ksigzka jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy
naukowej Prof. Wojciecha Radeckiego, Wroctaw 2008, s. 211.
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powiazan z wnioskodawcg”*®. Uznano tez, ze raport jest dokumentem prywatnym,
anie urzedowym?, przygotowywanym w zwigzku z oceng oddziatlywania przed-
siewziecia na Srodowisko i na jej potrzeby. Oznacza to, ze jako dokument prywatny
nie korzysta z domniemania zgodnosci jego tresci ze stanem faktycznym, jakim
ciesza sie dokumenty urzedowe?®®. To inwestor-zamawiajacy dokonuje wyboru wy-
konawcy w sposéb swobodny, gdyz przepisy prawa nie wymagaja od autora wy-
kazania sie specjalistyczna wiedza teoretyczna ani praktyczna®. Te kazdorazowo
weryfikuje podmiot zlecajacy przygotowanie raportu, oceniajac, czy kandydat
daje rekojmie przygotowania raportu w sposob prawidlowy*’. W literaturze po-
jawil si¢ nawet poglad, Ze skoro od osoby sporzadzajacej raport wymaga sie tylko
wskazania nazwiska (co wynikalo wprost z treéci przepiséw), to nie musi ona
spelniaé innych kryteriéw czy to pod wzgledem fachowosci, czy braku powigzan
zwnioskodawcg. Moze go sporzadzi¢ praktycznie kazdy, w tym teoretycznie nawet
sam inwestor*!.

Ten stan rzeczy zaczal z czasem by¢ oceniany krytycznie: ze wzgledu na fakt,
ze raport ,ma szczegdlng moc dowodowa, ktéra wynika w szczegolnosci z kom-
pleksowej oceny przedsiewziecia i analizy aspektow technologicznych, prawnych,
organizacyjnych i logistycznych jego funkcjonowania w powigzaniu ze sobg™?
i autor raportu, aby go sporzadzi¢, musi posiada¢ wiedze specjalistyczng z dzie-
dziny, z ktéra planowane przedsiewziecie sie wigze*?, jednak ,nie sposob nie za-
uwazy¢ pewnego braku rownowagi polegajacego na tym, ze z jednej strony wymaga
sie, aby raport byl przygotowany rzetelnie, zawieral czesto szczegétowe i skom-
plikowane dane techniczne, opisywal zlozone oddzialywanie przedsiewziecia na
$rodowisko, raport ma bowiem stanowi¢ podstawowy dokument dla organu wni-
kliwie rozpatrujacego sprawe, z drugiej strony osobom go przygotowujacym prawo
nie stawia zadnych wymagan, pozostawiajac ich swobodny wybdr inwestorowi”4.
W orzecznictwie sagdowo-administracyjnym zauwazane jest rowniez, ze podwaze-
nie ustalen raportu mogloby nastapic jedynie, co do zasady, poprzez przedstawienie

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lipca 2007 r., IV SA/Wa 15/07, CBOSA.

%7 Wyrok NSA z dnia 21 marca 2017 r., IT OSK 2316/15, LEX nr 2288614.

38 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 sierpnia 2014 r., VIII SA/Wa 549/14, CBOSA.
3 Wyrok WSA w Warszawie z 9 lipca 2007 r., IV SA/Wa 15/07, CBOSA.

40 A.Kosieradzka-Federczyk, op. cit., s. 48.

41 ], Sliwa, Raport oddziatywania na srodowisko jako dowdd w postepowaniu w sprawie oceny oddzialywania
na srodowisko, ,Samorzad Terytorialny” 2015, 9, s. 33.

42 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2013 r., I OSK 639/13, CBOSA.
43 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lipca 2007 r., IV SA/Wa 15/0717, CBOSA.
4 A.Kosieradzka-Federczyk, op. cit., s. 48.
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réwnie kompletnej analizy uwarunkowan przyrodniczych?®® (tzw. kontrraportu),
sporzadzonej przez specjalistow dysponujacych réwnie fachowa wiedza jak auto-
rzy raportu (podkreslenie — A.H.), ktérej wnioski pozostawalyby w razacej sprzecz-
noésci do tych zawartych w raporcie przedlozonym przez inwestora®.

Ale jednocze$nie stanowisko na temat wiedzy fachowej autoréw raportu pod-
dano krytyce — G. Samitowski podnosil, ze ,Przytaczane orzeczenie w spos6b
calkowicie nieuzasadniony kwestionuje prawo wnioskodawcy do samodzielnego
ksztaltowania tresci raportu. [...] Nawet gdy pomiedzy osoba autora raportu a osoba
wnioskodawcy nie ma tozsamo$ci, to raport nadal reprezentuje stanowisko wnios-
kodawcy jako strony postepowania. Autorowi raportu nie przystuguje w ramach
postepowania zadna autonomia w stosunku do wnioskodawcy”¥. Braku obiek-
tywizmu upatruje sie przede wszystkim w tym, ze raport jest sporzadzany przez
inwestora (i na jego koszt), w ktérego interesie niewatpliwie jest wykazanie zasad-
nosci realizacji proponowanego przez niego wariantu przedsiewziecia®.

Podnoszone wyzej zastrzezenia dotyczace braku jakichkolwiek gwarancji kom-
petencji tworcow raportéw przy jednoczesnym wypracowaniu przez orzecznictwo
stanowiska, ze ,Organ nie jest zobowiazany do samodzielnego badania i ustalania
parametro6w w oparciu o wiedze specjalistyczna, w sytuacji gdy dysponuje opinia,
ktéra uznaje za wiarygodna i zupeina [podkreslenie A.H.]. Ewentualny zarzut
ogolnikowosci oceny takiego dowodu moéglby by¢ skuteczny jedynie wéweczas,
gdyby w toku postepowania stawiane byly konkretne zarzuty, co do twierdzen
zawartych w raporcie, a organ administracji publicznej opierajac sie na takim
raporcie nie odniostby sie do podnoszonych kwestii™® rzutowaly na jakos¢ proce-
dur ocen oddzialywania na srodowisko. Wiara pokladana w zdolnos¢ rynku do
samoregulacji, poprzez mechanizmy konkurencji, ktére eliminowalyby osoby
nieprzygotowane®, oraz proba odejscia od wszystkiego, co centralnie sterowane,
wraz z brakiem stosownego wymogu w tresci dyrektywy 85/337 (poprzedniczki
dyrektywy 2011/92 obowigzujacej w czasie przyjmowania omawianych rozwigzan
prawnych) doprowadzila wiec do ewidentnych wypaczen. Prawda jest takze, ze

4 Jak uznal NSA w wyroku z dnia 18.03.2009 r., I OSK 383/08, CBOSA: , Zastrzezenia te [do raportu]
jednak nie moga by¢ gotostowne lecz powinny by¢ poparte np. ekspertyza [podkreslenie A.H.],
ktéra w sposéb udokumentowany wskazuje na wady raportu”.

4 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 7 listopada 2017 r., II SA/O1 732/17, LEX nr 2407737; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 31 maja 2017 r., Il SA/Po 199/17, LEX nr 2330125 oraz wyrok NSA z dnia 28 paz-
dziernika 2016 r., IT OSK 844/16, LEX nr 2169204.

47 G. Samitowski, op. cit., s. 52.

8 . Sliwa, op. cit., s. 38.

49 Wyrok NSA z dnia 6.02.2013 r., IT OSK 1862/11, CBOSA.
50 J. Sommer, Oceny..., s. 11.
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nawet Dyrektywa 85/337 nie zawierala przepiséw odnoszacych sie do oceny adek-
watno$ci informacji przedkladanej przez inwestora i nie kazde panstwo czlon-
kowskie stworzyto procedury realizujace ten etap oceny®'; z czasem przyjete zostaty
rozwiazania stuzace zaréwno wykonawcom ocen, jak i organom ochrony $rodo-
wiska, pozwalajace na zapewnienie efektywnosci calej procedurze, w tym zwlaszcza
wytyczne i poradniki. Jednak badania prowadzone w Polsce pokazuja ich bardzo
niska znajomo$é®2, co przeklada sie na niska efektywnoéé procesu OOS.

Kompetentni eksperci w prawie UE

Z uwagina podnoszone w licznych opracowaniach i publikacjach niedoskonalosci
wykorzystywanych w postepowaniach raportéow OOS KE zaproponowata w 2014 .
nowelizacje dyrektywy 2011/92 wprowadzajac do art. 5 ust. 3 lit. a) wymog, by
osoby przygotowujace raporty byly ekspertami posiadajagcymi ,odpowiednie
kompetencje”. Rozwigzanie to, bardzo fagodne, stanowilo wynik kompromisu
pomiedzy propozycjami cial unijnych zaangazowanych w przeglady dotychcza-
sowych dyrektyw poswieconych OO$ a stanowiskami poszczegdlnych panstw
czlonkowskich, w tym np. Danii, sprzeciwiajacych sie wprowadzaniu rozwigzan
zwigzanych z akredytacja lub certyfikacja wykonawcow ocen®. Ostatecznie pan-
stwom czlonkowskim pozostawiono rozstrzygniecie, czym jest ,jako$¢” raportu,
co oznacza ,kompetencja” i ,kompetentny ekspert” z uwzglednieniem krajowej
specyfiki i doswiadczen w tym zakresie®.

51, Sliwa, op. cit., s. 39.
52 K. Tokarczyk-Dorociak, L. Szkudlarek, Sz. Szewranski, ]. Kazak, A. Haladyj, G. Chrobak, J. van
Hoof, On the Usefulness of Guidelines and Instructions for Environmental Assessment — A qualitative study

of the helpfulness perceived by Polish practitioners, ,Jmpact Assessment and Project Appraisal” 2019,
37(2), s. 150-164.

53 K. Tokarczyk-Dorociak, J. Kazak, A. Haladyj, Sz. Szewranski, M. Swiader, Effectiveness of strategic
environmental assessment in Poland, ,Impact Assessment and Project Appraisal” 2019, 37(3-4),
s.279-291.

54 European Commission, DG ENV Study concerning the report on the application and effectiveness
of the EIA Directive Final report June 2009, https://ec.europa.eu/environment/archives/eia/pdf/
eia_study_june_09.pdf oraz wczesniejsza Opinia Komitetu Regionéw: Improving The EIA And
SEA Directives, 2010, ENVE-V-001, https://ec.europa.eu/environment/eia/pdf/cdr38-2010%20
fin%20c.pdf

% L.Kernev, U. Kjellerup, Observations and reflections upon the Danish transposition of the EIA Directive:
Focus on quality and competence enhancement, ,UVP Report” 2016, 3(16), s. 131.

56 Ibidem.
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Kompetentni eksperci - regulacja krajowa

Wdrazajac przepisy dyrektywy nowelizujacej (2014/52) ustawa z dnia 9 pazdzier-
nika 2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
lywania na $rodowisko oraz niektérych innych ustaw®” z moca obowiazujaca od
1 stycznia 2017 r. prawodawca wprowadzil do u.u.i.$. nastepujace kryteria weryfi-
kacji posiadania przez ekspertéw ,odpowiednich kompetencji”:

Art. 74a ust. 2. ,Autorem prognozy oddzialywania na $srodowisko®®, raportu

o oddziatywaniu przedsiewzigcia na Srodowisko oraz raportu o oddziaty-

waniu przedsiewziecia na obszar Natura 2000, a w przypadku zespotu

autoréw — kierujacym tym zespolem — powinna by¢ osoba, ktéra:

1) ukonczyla, w rozumieniu przepiséw o szkolnictwie wyzszym, co naj-
mniej studia pierwszego stopnia lub studia drugiego stopnia, lub jed-
nolite studia magisterskie na kierunkach zwigzanych z ksztalceniem
w obszarze:

a) nauk $cistych z dziedzin nauk chemicznych,

b) nauk przyrodniczych z dziedzin nauk biologicznych oraz nauk o Ziemi,

¢) nauk technicznych z dziedzin nauk technicznych z dyscyplin: bio-
technologia, gérnictwo i geologia inzynierska, inzynieria Srodowiska,

d) nauk rolniczych, lednych i weterynaryjnych z dziedzin nauk rolni-
czych, nauk lesnych lub

2) ukonczyla, w rozumieniu przepiséw o szkolnictwie wyzszym, co naj-
mniej studia pierwszego stopnia lub studia drugiego stopnia, lub jed-
nolite studia magisterskie i posiada co najmniej 5-letnie doswiadczenie
w pracach w zespolach przygotowujacych raporty o oddzialywaniu
przedsiewziecia na srodowisko lub prognozy oddzialywania na $rodo-
wisko, lub brata udzial w przygotowaniu co najmniej 5 raportéw o oddzia-
tywaniu przedsiewziecia na Srodowisko lub prognoz oddziatywania na
Srodowisko”.

Art. 74a ust. 3. ,Oswiadczenia, o ktérych mowa w art. 51 ust. 2 pkt 1 lit. f oraz
art. 66 ust. 1 pkt 19a, sktada sie pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za

57 Dz.U.z2015r., poz. 1936. Dalej cytowana jako: u.u.i.s.

58 Powigzanie obowigzkéw tworzenia raportu przez ,kompetentnych ekspertéw” z obowigzkami
dla twércéw prognoz wnika z faktu, ze oceny dla planowanych przedsiewzie¢ maja ograniczone
mozliwoéci wplywu na skutki Srodowiskowe ze wzgledu na p6zny etap ich realizacji. Na nim nie
ma juz mozliwosci przedstawienia pytania ,czy w ogéle przedsiewziecie powinno by¢ zrealizo-
wane w danym, ksztalcie miejscu” - poniewaz decyzja taka zapada na etapie tworzenia dokumentu
strategicznego.
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skiadanie falszywych o§wiadczen. Sktadajacy o§wiadczenie jest obowigzany
do zawarcia w nim klauzuli nastepujacej tresci: »Jestem Swiadomy odpo-
wiedzialno$ci karnej za zloZenie falszywego oswiadczenia«. Klauzula ta
zastepuje pouczenie organu o odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fal-
szywych o$wiadczen.”

Kompetencje ekspertéw ustalono wiec wylacznie w oparciu o posiadane wy-
ksztalcenie kierunkowe z wybranych obszaréw lub w oparciu o kryterium mieszane,
tj. posiadanie wyksztalcenia wyzszego (na poziomie co najmniej studiéw licen-
cjackich na dowolnym kierunku) wraz z posiadaniem doswiadczenia zawodowego
w postaci co najmniej 5-letniego doswiadczenia w przygotowywaniu raportéw
(lub prognoz) lub przygotowania co najmniej 5 raportéw (lub prognoz), przy czym
w obu przypadkach dotyczy to bycia co najmniej wspélautorem raportéw, a nie
kierownikiem zespotu.

Ustawa nowelizujaca z 19 lipca 2019 r. utrzymata powyzsze rozwiazanie, skra-
cajac jednak czas potrzebny do nabycia doswiadczenia z 5 do 3 lat. W uzasadnie-
niu projektu nowelizacji w zaden sposéb nie odniesiono sie jednak do powoddéw
takiej zmiany. Jednoczesnie najnowsze orzecznictwo idzie w kierunku uznania,
ze skoro ekspert winien legitymowac sie okreslonymi kompetencjami, ,raport jest
ekspertyza rzeczoznawcy”* [podkreslenie A.H.].

Podsumowujac wstepnie przyjete rozwiazanie prawne, wskazac nalezy, ze upraw-
nienia te nie zostaly powigzane kumulatywnie (np. kierownik zespotu: wyksztal-
cenie kierunkowe i doswiadczenie z zakresu przygotowywania prac, a pozostali
wspolautorzy — alternatywnie co najmniej jedno z kryteriéw: wyksztalcenie kierun-
kowe lub wyksztalcenie wyzsze plus doswiadczenie), nie wprowadzono takze wy-
mogu dokumentowania posiadanych kwalifikacji, a jedynie o§wiadczen sktadanych
pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za skladanie falszywych oswiadczen.
Oznacza to, ze zlozenie o$wiadczenia zastepuje udokumentowanie doswiadczenia
i wyksztalcenia wykonawcéw i dopoki nie zostang one zakwestionowane w po-
stepowaniu karnym, stanowia wystarczajace i jedyne dokumenty majace potwier-
dzi¢ posiadanie przez ekspertéw ,odpowiednich kompetencji”. W mojej ocenie
mozliwe jest, by pomioty zlecajace wykonanie ustugi w zakresie sporzadzenia
raportu mogly zada¢ wgladu czy przedstawienia kopii posiadanych kwalifikacji
—dotyczy to zwlaszcza formulowania specyfikacji istotnych warunkéw udzielenia
zamoéwienia publicznego przez jednostki finanséw publicznych.

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 maja 2018 r., IT SA/GI1 158/18, CBOSA.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.363 Tom 12, nr 1/2020



CZY EKSPERCI SA NADAL ,KOMPETENTNI"? — REFLEKSJE NA TEMAT EWOLUCJI... 91

Dyskusja

Jak podkreslono w preambule do Dyrektywy 2014/52/UE (motyw 33): ,Eksperci,
z ktérych pomocy skorzystano w przygotowaniu raportéw o oddziatywaniu
przedsiewziecia na srodowisko powinni posiada¢ wiasciwe kwalifikacje i kompe-
tencje. Do celéw analizy danego przedsiewziecia przez wlasciwe organy wymaga
si¢ odpowiedniego poziomu wiedzy fachowej w danej dziedzinie w celu zagwa-
rantowania, ze informacje przedstawiane przez wykonawce sa kompletne i maja
odpowiednio wysoka jako$¢” bez wskazania, kto i na jakich zasadach ma doko-
nywac takiej oceny. Z uwagi na brak wskazan ze strony KE ocena czy wykonawcy
sa ,ekspertami”, a wiec czy posiadaja ,wlasciwe kwalifikacje i kompetencje” mozliwa
jest w oparciu o co najmniej kilka rozwigzan. Po pierwsze, mozliwe jest powiazanie
cechy ,wiedzy eksperckiej” z uprawnieniami zawodowymi wynikajacymi z po-
siadania odpowiedniego wyksztalcenia (1), wprowadzenie sytemu akredytacji
polegajacej na upowaznieniu do wykonywania konkretnych czynnosci, najczesciej
do sporzadzenia raportu OOS lub jego kontroli (2)*°. Dodatkowe wymogi przewi-
dziane w motywie 33 preambuly: ,w celu zagwarantowania, ze informacje przed-
stawiane przez wykonawce sa kompletne i maja odpowiednio wysoka jako$¢” moga
wiaza¢ sie z cechg fachowosci (przez co nalezy rozumie¢ praktyke zawodowsa,
profesjonalizm, brak karalno$ci, posiadanie policy OC®) (3) oraz niezaleznos¢ (4),
co obejmuje brak relacji zaleznosci w stosunku do inwestora i przedmiotu badania
(planowanego przedsiewziecia).

Z perspektywy tych kryteriow nie ulega watpliwosci, ze zastosowane przez
polskiego prawodawce kryterium to kryterium 1, tj. wyksztalcenia (art. 74a ust. 2
pkt 1 w.u.ié. lub kryterium 1 w powigzaniu z kryterium 3 (posiadanie wyksztal-
cenia wyzszego i doSwiadczenie w przygotowywaniu raportéw), z zastrzezeniem,
ze wymog fachowosci jest ograniczony czasowo (3 lata) lub przedmiotowo (5 rapor-
téw), z pominigciem innych mozliwych wymogéw, o ktérych ponizej.

Kryterium 2, tj. akredytacja, obowiazywalo w Polsce od lat 70. do wejscia w zycie
ustawy epizodycznej z 2000 r. Uogdlniajac prezentowane w podrozdziale ,Rze-
czoznawcy i biegli ds. ocen oddzialywania na Srodowisko” niniejszego opracowa-
nia rozwigzania, wskazac nalezy, ze podmiotem udzielajacym akredytacji moze
by¢ organ administracji publicznej, komisja dziatajgca w jego imieniu (casus Polski)
ale moze to by¢ takze niezalezna agencja certyfikujaca (np. IEMA w Wielkiej Bry-

60 J. Glasson, R. Therivel, op. cit., s. 65.

61 Przykiady - za J. Géralskim, Uprawnienia zawodowe niezaleznego eksperta w prawie budowlanym
w Swietle wytycznych prawa unijnego, [w:] Z. Charnik, ]. Postuszny, L. Zukowski (red.), Internacjona-
lizacja administracji publicznej, Warszawa 2015, s. 248.
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tanii®?). W systemie akredytacji kwalifikacje weryfikowane sa zazwyczaj w oparciu
o udokumentowane do$wiadczenia i/lub egzamin®.

Niektore kraje w miejsce systemu akredytaciji (i kontroli) ktada nacisk na szersze
stosowanie wytycznych i podrecznikéw oraz na stale podnoszenie kwalifikacji
wykonawcow ocen — w Danii stworzono centrum ksztalcenia w zakresie EIA przy
Danish Centre for Environmental Assessment®4.

Badanie fachowosci poza wymogiem profesjonalizmu moze wigzac si¢ z wpro-
wadzeniem wymogdéw udokumentowania prowadzenia spraw na okre$lone kwoty,
zleceni od konkretnych grup podmiotéw (np. administracji publicznej), doSwiad-
czenie w realizacji prac dotyczacych danego obszaru (np. energetyki jadrowej) czy
poprzez posiadanie polisy OC. Te wymogi moga stanowi¢ albo element systemu
weryfikacji kwalifikacji ekspertéw na poziomie ustawowym, albo element owej
samoregulacji rynku, ktéra postulowatl J. Sommer, znajdujac si¢ w kryteriach wyboru
wykonawcy przez podmiot prywatny lub w zaméwieniach publicznych. Fachowosé¢
i profesjonalizm mogtyby by¢ rowniez badane poprzez kryteria: braku karalnosci
za okre§lone przestepstwa, posiadania pelni praw publicznych itp.

Kryterium fachowo$ci moze by¢ rowniez realizowane przez weryfikacje danych
o przeprowadzonych ocenach oddzialywania na srodowisko. W Polsce przesyta-
nie danych o przeprowadzonych ocenach stanowi obowiazek kazdego podmiotu
odpowiedzialnego za ich przeprowadzenie (baze danych prowadzi Generalny
Dyrektor Ochrony Srodowiska — GDOS). J. Jendroéka podnosi, ze weryfikacja gro-
madzenia danych nie musi by¢ regulowana prawnie, np. w Wielkiej Brytanii zajmuje
sie tym IEA Centre w Manchesterze®. Jednoczesnie wyniki kontroli Najwyzszej
Izby Kontroli (w odniesieniu do ocen strategicznych, ale ukazujace chyba ogdlniej-
szg tendencje) wskazuja, ze w badanym okresie (od 1.06.2015 r. do 16.09.2015 r.)
tylko 1/10 kontrolowanych podmiotéw (jednostek samorzadu terytorialnego) pra-
widlowo i w pelni zrealizowata ten obowigzek®®.

Kryterium niezaleznosci (4) w polskim systemie prawnym przestalo by¢ reali-
zowane z chwilg uchylenia przepiséw o biegtych ds. OOS. Z chwilg utraty proce-
sowej instytucji wylaczenia bieglego i w zwigzku z faktem, Ze za wybdér wykonawcy

62 T.B. Fischer, R. Therivel, A. Bond, ]. Fothergill, R. Marshall, The revised EIA Directive — possible
implications for practice in England, ,UVP Report” 2016, 30(2), s. 106, zob. takze https:/www.iema.
net/about-us/

6 A.Juchnik, M. Pchatek, op. cit.
64 L.Kernev, U. Kjellerup, op. cit., s. 132.
6% 7. Jendroska, Oceny..., s. 79.

%  Informacja o wynikach kontroli ,Przeprowadzanie strategicznych ocen oddzialywania na
$rodowisko przez organy jednostek samorzadu terytorialnego”, NIK, Warszawa 2016,
KSI1.410.003.00.2015 Nr ewid. 207/2015/P/15/052/KS]I, s. 7.
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raportu, a takze za ksztalt raportu odpowiada inwestor, fikcja stata sie jakakolwiek
niezalezno$¢ wykonawcéw ocen od inwestora. Musi to rzutowac (cho¢, oczywiscie,
nie twierdze, ze rzutuje zawsze i w kazdej sytuacji) na poziom raportu i jego za-
warto$¢ — zwlaszcza w kontekscie wyboru wariantu preferowanego, opisu zasiegu
oddzialywan czy sposobu realizacji prac albo wyboru technologii. Zalezno$¢ ta ma
charakter finansowy, zwigzany z ryzykiem utraty wynagrodzenia lub karami
umownymi dla wykonawcéw w przypadku nieuzyskania decyzji o Srodowisko-
wych uwarunkowaniach, co wiaze sie tez z praktyka podpisywania nie tyle samej
umowy o dzielo polegajacej na wykonaniu raportu, ale obstugi inwestora w ramach
calego procesu pozyskiwania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jako
umowy rezultatu, w miejsce umowy starannego dzialania.

Co interesujace, $ciezki zapobiegania stabosci rozwigzan administracyjno-
prawnych w tym zakresie proponuje takze orzecznictwo sgdowoadministracyjne,
uznajac, ze ,Na strazy rzetelnosci ekspertyzy rzeczoznawcy, nie bedacego bieglym,
powolanym przez organ, stoi takze prawo karne. Osoba posiadajaca wiadomosci
specjalne i sporzadzajaca ekspertyzy dla celéw zarobkowych ponosi odpowiedzial-
nos¢ karna za swa opinie niezaleznie od tego, czy zostala jej zlecona jako bieglemu
czy prywatnemu specjaliscie [podkreslenie A.H.]. W tym drugim przypadku moze
ponosi¢ odpowiedzialno$é za oszustwo z art. 286 § 1 k k., polegajace na wprowadze-
niu organu procesowego w blad co do zakresu wykonanej ekspertyzy i wyltudzenie
za nig niezaleznej zaplaty, a w razie zloZenia przez oskarzonego, niedziatajgcego
w charakterze bieglego, nieprawdziwych zeznan majacych stuzy¢ za dowodd w po-
stepowaniu toczacym sie na podstawie ustawy, grozi odpowiedzialnos¢ z art. 233
§ 1k k. nie zmienia to jednak faktu, ze stabo$¢ karnego wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach §rodowiskowych w niklej mierze wzmacnia efektywnos¢ procesu OOS.

Podsumowanie

Tytulem podsumowania wskazaé nalezy, ze rozwigzanie przyjete z moca obowia-
zujacg od 1 stycznia 2017 r. bylo poprzedzone projektem nowelizacji u.u.i.§. wpro-
wadzajacym ambitne wymogi pod katem akredytacji przysztych wykonawcéw
raportéw. W projekcie nowelizacji przygotowanym przez GDOS wskazywano, ze
rzeczoznawca moze zostac osoba, ktéra: posiada pelng zdolnos¢ do czynnosci praw-
nych, udokumentowala posiadanie przynajmniej trzyletniej praktyki zawodowej
i sporzadzenie pieciu dokumentéw w calosci albo w czesci, zlozyla ze stosownym
wynikiem egzamin przed komisja kwalifikacyjna, zlozyta o§wiadczenie o nieka-

67 Wyrok WSA z dnia 31 stycznia 2013 r., IV SA/Po 505/12, CBOSA.
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ralnosci za przestepstwa wyszczegélnione w projekcie, uiécita oplate rejestracyjna.
Projekt zakladal, Ze uzyskany tytul zachowywalby swoja moc przez 5 lat, natomiast
odnowienie go wymagaloby ponownego przejscia postepowania kwalifikacyjnego.
Przewidziano réwniez mozliwo$¢ odebrania tytulu w przypadku stwierdzenia
braku nalezytej staranno$ci podmiotu uprawnionego lub dziatania niezgodnego
z zasadami wspolczesnej wiedzy technicznej i obowiazujacymi przepisami prawa.
Co godne odnotowania, projekt stanowil, Ze wniosek do Generalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska o udzielenie nagany albo odebranie tytutu podmiotowi upraw-
nionemu moglby zlozy¢ organ prowadzacy postepowanie, w ramach ktérego
wykorzystane sa dokumenty przygotowywane przez ten podmiot®®. Dla skutkéw
projektowanej regulacji fundamentalne znaczenie mialo zalozenie, zgodnie z kto6-
rym tytul posiadalby charakter nieobligatoryjnego poswiadczenia kwalifikacji,
tj. legitymowanie sie tytulem nie stanowiloby warunku do wykonywania dziatal-
nosci polegajacej na przygotowywaniu okreslonej w projekcie dokumentacji éro-
dowiskowej, petnitoby natomiast role wskazéwki dla inwestoréw dobierajacych
doradcéw do przygotowania takiej dokumentacji. W doktrynie podkreslano, ze
rozwigzanie to tworzyloby zachete do podnoszenia kwalifikacji (w celu uzyskania
tytulu) oraz dbalosci o jako$¢ swiadczonych ustug (w celu jego utrzymania) dla
wykonawcéw ocen, nie stanowiac jednoczesnie ograniczenia w dostepie do rynku®.

Nalezy zalowac¢, ze projektowane rozwiazania nie zostalty przyjete, klamra
spinajac rozwiagzania przyjete przed ponad 30 laty ze wspolczesnymi wymogami
plynacymi z regulacji unijnej. Jednoczesnie jednak podkreélenia wymaga fakt,
ze badania ankietowe prowadzone w latach 20157 i 2017 w wybranych krajach
czlonkowskich i kandydujacych wskazuja, ze ,There has been no significant change
in the area of qualification and competence of EIA experts, but: Criticism as regards
(lack of) independence of EIA experts is still widespread. This weakness should
be eliminated, i.e. changes to the rules due to which experts depend on investors
are still needed. Additionally, in some cases the political pressures should be re-

68 G. Samitowski, op. cit., s. 56.
69 Ibidem, s. 57.

70 Regulation of EIA Procedures: Survey made in Member States on how the national laws comply
with the requirements of the revised EIA Directive, Justice and the Environment 2016. The ques-
tionnaire was addressed to the competent authorities who carry out the EIA process, to the
representatives of the public concerned and selected assessors who carry out the EIA documen-
tation. The wording of the questions was identical for all target groups. Replies were received
from respondents from Austria, Czech Republic, Estonia, Slovenia and Slovakia, http:/www.
justiceandenvironment.org/fileadmin/user_upload/Publications/2016/EIA_Directive general
summary.pdf
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moved from EIA processes, only scientific expert knowledge should shape the
assessment””!.

Uzna¢ nalezy, Ze wprowadzone rozwiazania stanowia absolutne minimum
minimorum i, bedac zgodne z literg prawa unijnego, stanowig nieprawidlowg imple-
mentacje dyrektywy OOS z uwagi na niezapewnienie osiggniecia celu dyrektywy
w postaci podniesienia jakosci OOS.
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