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"Ίδρυση και λειτουργία βιομηχανικών και βιοτεχνικών εγκαταστάσεων και άλλες διατάξεις"
Με το πρώτο μέρος (άρθρα 1-19 Σχ.Ν.) του φερομένου προς ψήφιση Σχ.Ν. τροποποιείται το ισχύον νομοθετικό πλαίσιο που αφορά την ίδρυση και λειτουργία βιομηχανιών και βιοτεχνιών και την άσκηση συναφών δραστηριοτήτων. Στο δεύτερο μέρος του Σχ.Ν. ρυθμίζονται διάφορα άλλα θέματα αρμοδιότητας του Υπουργείου Ανάπτυξης, ιδίως θέματα Οργανισμού Ανασυγκρότησης Επιχειρήσεων (άρθρο 21 Σχ.Ν.) και εμπορίας πετρελαιοειδών (άρθρο 22 Σχ.Ν.).
1. Γενικά
Με τις διατάξεις των άρθρων 1-19 Σχ.Ν. επιχειρείται, όπως εξαγγέλλεται ρητά στο άρθρο 1 Σχ.Ν., αφ' ενός ο εκσυγχρονισμός και η απλούστευση των διαδικασιών που απαιτούνται για την ίδρυση και λειτουργία βιομηχανιών, βιοτεχνιών και την άσκηση συναφών δραστηριοτήτων και, αφ' ετέρου η εναρμόνιση των προϋποθέσεων άσκησης των δραστηριοτήτων αυτών με τις σύγχρονες απαιτήσεις προστασίας του περιβάλλοντος.
Πράγματι, η ισχύουσα νομοθεσία περί ιδρύσεως βιομηχανιών, βιοτεχνιών κλπ., αφ' ενός είναι πολυδαίδαλη και κατεσπαρμένη σε διάφορα νομοθετήματα, το παλαιότερο των οποίων ανάγεται στο έτος 1912 (ν. ΔΚΣΤ/1912), και αφ' ετέρου διέπεται από ένα παρωχημένο πνεύμα: Ο νομοθέτης αντιμετωπίζει τη βιομηχανική και βιοτεχνική δραστηριότητα ως δραστηριότητα ενδεχομένως επικίνδυνη για τους εργαζομένους ή οχληρή για τους γειτνιάζοντες, δεν συλλαμβάνει όμως το πρόβλημα της υποβαθμίσεως του περιβάλλοντος εξ αιτίας των δραστηριοτήτων αυτών στη γενικότητα, με την οποία τούτο γίνεται αντιληπτό σήμερα. Εξ άλλου, το πνεύμα των παλαιοτέρων νομοθετημάτων είναι προεχόντως εισπρακτικό: μεγάλος αριθμός των διατάξεων αφιερώνεται στον καθορισμό και την είσπραξη διαφόρων τελών και δικαιωμάτων για την έκδοση των απαιτουμένων αδειών ιδρύσεως ή λειτουργίας των βιομηχανιών, βιοτεχνιών κ.λπ., ενώ η ουσιαστική ρύθμιση των προϋποθέσεων χορηγήσεως των σχετικών αδειών ανατίθεται με νομοθετική εξουσιοδότηση σε όργανα της διοικήσεως (βλ. π.χ. αρθρ. 3 παρ. 2, άρθρ.9 και 10 ν. 3214/1955).
Με το φερόμενο προς ψήφιση Σχ.Ν. η ίδρυση και λειτουργία βιομηχανιών, βιοτεχνιών, αποθηκών κ.λπ., θεωρείται κατ' αρχήν ως υποκείμενη στους περιορισμούς που θέτει η ανάγκη προστασίας του περιβάλλοντος, όπως αυτή νομοθετικά εξειδικεύεται ιδίως με τον ν. 1650/1986, που απαιτεί, ως γνωστόν, την έγκριση περιβαλλοντικών όρων, την σύνταξη Μελετών Περιβαλλοντικών Επιπτώσεων (ΜΕΠΕ) κ.ο.κ. κατά τις διακρίσεις του νόμου αυτού.
Βεβαίως, και στο υπό ψήφιση Σχ.Ν. δεν είναι σαφές αν η προστασία του περιβάλλοντος έχει απόλυτο προβάδισμα έναντι της οικονομικής αναπτύξεως. Σημειωτέον ότι και κατά του ν. 1650/1986 έχει ασκηθεί κριτική πώς ευνοεί την οικονομική ανάπτυξη εις βάρος της προστασίας του περιβάλλοντος (βλ. π.χ. Α.Ι. Τάχος, Δίκαιο προστασίας του περιβάλλοντος, Θεσ/νίκη, εκδ. Σάκκουλα, δ' έκδοση, 1995, σελ. 145).
Πράγματι, το άρθρο 4 παρ. 2 Σχ.Ν. αναφέρεται σε "συγκερασμό της παραγωγικής δραστηριότητας με την προστασία του περιβάλλοντος", ενώ η παρ. 6 του ίδιου άρθρου δίδει ουσιαστικά προτεραιότητα στην οικονομική ανάπτυξη, προβλέποντας τη δυνατότητα παρεκκλίσεων από απαγορευτικές διατάξεις, μετά από έγκριση, πάντως, περιβαλλοντικών όρων, όταν πρόκειται για "δραστηριότητα η οποία συνδέεται αποκλειστικά με την πραγματοποίηση δημοσίων ή ιδιωτικών έργων ιδιάζουσας σημασίας για την εθνική οικονομία". Παρέκκλιση από τους εκάστοτε ισχύοντες όρους δόμησης προβλέπεται εξ άλλου στο άρθρο 12 Σχ.Ν., ως προς την εγκατάσταση υψηλών μηχανημάτων, αποθηκών κατακόρυφου τύπου, καπνοδόχων και υψηλών εγκαταστάσεων, ενώ το άρθρο 4 παρ. 2 Σχ.Ν. προβλέπει τη δυνατότητα προσωρινής συνεχίσεως της ασκήσεως δραστηριότητας βιομηχανίας, βιοτεχνίας κ.λπ., σε περίπτωση που, λόγω επελθούσης φθοράς μηχανημάτων, δεν καθίσταται δυνατή η τήρηση των όρων της χορηγηθείσης αδείας λειτουργίας. Το ίδιο άρθρο προβλέπει πάντως ότι, στην περίπτωση αυτήν, είναι δυνατόν να επιβληθούν όροι "ώστε να ελαχιστοποιούνται οι επιπτώσεις στο περιβάλλον".
2. Στο άρθρο 4 παρ. 6 Σχ.Ν.
Ειδικώς όσον αφορά στο άρθρο 4 παρ. 6 Σχ.Ν., παρατηρητέα τα κάτωθι:
Μέρος της νομολογίας του ΣτΕ φαίνεται να δέχεται κατ' αρχήν τη δυνατότητα παρεκκλίσεων από την κείμενη πολεοδομική κλπ. νομοθεσία σε "εξαιρετικές περιπτώσεις" για την επίτευξη "άλλου σκοπού δημοσίου συμφέροντος" (πρβλ. ΣτΕ 664/1990, 2281,2282/1992 κ.α). Σε πλέον πρόσφατη απόφαση του πάντως το ΣτΕ έκρινε ότι από τη διάταξη του άρθρου 24 Σ "συνάγεται ότι η επιβαλλομένη εις την πολιτείαν υποχρέωσις προστασίας του περιβάλλοντος δέον να αποτελεί θεμελιώδη γνώμονα κατά την λήψιν των δημοσίων αποφάσεων που επιτρέπουν δραστηριότητας συναπτόμενος προς την οικονομικήν ανάπτυξιν και ιδίως προς την ίδρυσιν, επέκτασιν, εκσυγχρονισμόν και λειτουργίαν των βιομηχανιών, εις τρόπον ώστε η μεν έρευνα των συναφών περιβαλλοντικών, οικονομικών και τεχνικών ζητημάτων να γίνεται όχι χωριστά αλλά με πλήρη αλληλοσυσχέτισιν, η δε απόφασις να διέπεται προεχόντως από την επικρατεστέραν αρχήν της προλήψεως της βλάβης του περιβάλλοντος" (ΣτΕ 53/1993).
Εξ άλλου, κατά τη διάταξη της παραγρ. 6 του άρθρου 4 Σχ.Ν., η χορήγηση άδειας εγκατάστασης κατά παρέκκλιση χορηγείται κατά την κρίση του Υπουργού Ανάπτυξης "μετά από γνώμη του οικείου Νομαρχιακού Συμβουλίου".
Το ΣτΕ είχε την ευκαιρία να εξετάσει πρόσφατα τη συσχέτιση των αρμοδιοτήτων κεντρικής διοικήσεως και τοπικής αυτοδιοικήσεως σε θέματα προστασίας του περιβάλλοντος με την ευκαιρία της επεξεργασίας προεδρικού διατάγματος αναφερομένου σε ζητήματα χωροταξίας και πολεοδομίας. Ερμηνεύοντας τις διατάξεις του άρθρου 24 παρ. 2 Σ., το ΣτΕ έκρινε ότι "κατά τη ρητή και σαφή επιταγή του συντακτικού νομοθέτου .. η ρυθμιστική αρμοδιότης για τη χωροταξία και πολεοδομίαν ... επιφυλάσσεται αποκλειστικώς εις το Κράτος ήτοι στα κεντρικά ή αποκεντρωμένα όργανα αυτού. Ο Νομάρχης, ως όργανον της αποκεντρωμένης κρατικής Διοικήσεως, ως ήτο προ του ν. 2218/1994, ηδύνατο να έχει δυνάμει εξουσιοδοτήσεως νόμου ωρισμένας ρυθμιστικάς αρμοδιότητας για τα εις την περιοχήν του πολεοδομικά θέματα. Η αλλαγή, όμως, η οποία επήλθε εις την ιδιότητα του δια του ν. 2218/94 περί ιδρύσεως νομαρχιακής αυτοδιοικήσεως, είναι ριζική. Διότι ούτος έπαυσε πλέον να είναι όργανον του αποκεντρωμένου Κράτους, και κατέστη αιρετή αρχή Τοπικής Αυτοδιοικήσεως δευτέρας βαθμίδος. Κατά συνέπειαν, μετά τον ν. 2218/94 ο Νομάρχης δεν δύναται να ασκεί τις προμνημονευθείσες αρμοδιότητες... Τοιαύτη δε ρυθμιστική αρμοδιότης δεν δύναται ούτε δια νόμου να εκχωρηθή εις τους Νομάρχες.." (ΣτΕ, ΠΕ 2/19 96). Έτσι, στο ίδιο Π Ε κρίθηκε ότι η ρυθμιστική αρμοδιότητα του Κράτους σε θέματα χωροταξίας και πολεοδομίας πρέπει και διοικητικά να υποστηρίζεται από τις κεντρικές Υπηρεσίες του Υπουργείου "ΠΕ.ΧΩ.Δ.Ε.". Το ΣτΕ έκρινε ότι "αι Κεντρικαί Υπηρεσίαι του Υπουργείου δύνανται να κρίνουν χρήσιμον την υποβοήθησιν του έργου των δια της γνωμοδοτήσεως του ΣΧΟΠ των Νομαρχιών, των οποίων όμως η γνωμοδότησις ουδέποτε καθιστά περιττήν την γνωμοδότησιν του Κεντρικού Συλλογικού οργάνου, το οποίον έχει την βαρύνουσαν γνώμην" (αυτόθι). Στην προκείμενη περίπτωση, το Σχ.Ν. αναφέρεται, βεβαίως, σε απλή και όχι σε σύμφωνη γνώμη του οικείου Νομαρχιακού Συμβουλίου, η οποία ως εκ τούτου δεν θα δεσμεύει την κεντρική διοίκηση του Κράτους (εν προκειμένω τον Υπουργό Ανάπτυξης). Επίσης, στην προκείμενη περίπτωση ο νομοθέτης έχει προ οφθαλμών την έκδοση ατομικής διοικητικής πράξης που θα επιτρέπει την παρέκκλιση, και όχι κανονιστικής. Η ατομική όμως αυτή διοικητική πράξη, επιτρέποντας παρέκκλιση από τα ισχύοντα, θα εισάγει κατ' ουσίαν ad hoc τροποποίηση κανονιστικών πράξεων της διοικήσεως ή και της γενικής ρυθμίσεως που θεσπίζει ο νόμος. Εν όψει των παραπάνω σκέψεων του ΣτΕ, είναι δυνατόν να δημιουργηθεί προβληματισμός ως προς το κατά πόσον θα ήταν σύννομη κρίση του Υπουργού Ανάπτυξης η οποία θα περιοριζόταν να λάβει υπ' όψη της τη γνώμη του οικείου Νομαρχιακού Συμβουλίου, χωρίς αναφορά σε γνώμη οργάνου της κεντρικής διοικήσεως. Στο ίδιο ΠΕ, το ΣτΕ έκρινε ότι δεν ήταν σύννομο σχέδιο π.δ/τος που στηριζόταν σε γνωμοδότηση του ΣΧΟΠ Νομαρχίας, χωρίς να προκύπτει εκ του φακέλλου ότι ελήφθη η γνωμοδότηση του Κεντρικού ΣΧΟΠ.
2. Στο άρθρο 6 παρ. 1 Σχ.Ν.
Σύμφωνα με το άρθρο 6 παρ. 1 Σχ.Ν. "Κατά των αποφάσεων των νομαρχών με τις οποίες ρυθμίζονται καθ' οιονδήποτε τρόπο θέματα εγκατάστασης και λειτουργίας των δραστηριοτήτων που διέπονται από τον παρόντα νόμο, καθώς επίσης και κατά των αποφάσεων με τις οποίες επιβάλλονται πρόστιμα ... χωρεί από οποιονδήποτε έχει έννομο συμφέρον, προσφυγή για παράβαση νόμου, ενώπιον του Γενικού Γραμματέα της Περιφέρειας." Προβλέπει δηλαδή ο νομοθέτης ενδικοφανή προσφυγή κατά των ανωτέρω αποφάσεων. Προβληματίζει εν τούτοις η διατύπωση ότι η εν λόγω προσφυγή επιτρέπεται "για παράβαση νόμου". Άραγε είναι εν προκειμένω σκοπός του νομοθέτη να αποκλείσει την προσφυγή για τους λοιπούς λόγους, που νομολογιακά έχει διαπλάσει το ΣτΕ ως λόγους προσφυγής κατά των διοικητικών πράξεων εν γένει, όπως είναι π.χ. η έλλειψη αιτιολογίας, η κατάχρηση εξουσίας κ.ο.κ.;
Στο άρθρο 22 παρ. 6 και 7 Σχ.Ν.
Κατά το άρθρο 22 παρ. 6 Σχ.Ν. "Με αγορανομικές διατάξεις και αποφάσεις του Υπουργού Ανάπτυξης, θα καθορισθούν οι διοικητικές ποινές και τα πρόστιμα, τα οποία θα επιβάλλονται σε κάθε ένα που ασκεί παράνομη διακίνηση και εμπορία πετρελαιοειδών προϊόντων".
Εξ άλλου, κατά την παρ. 7 του ίδιου άρθρου, "Με αποφάσεις του Υπουργού Ανάπτυξης ρυθμίζονται οι όροι και οι προϋποθέσεις χορήγησης άδειας: (α) Μεταπωλητή πετρελαιοειδών προϊόντων για θέρμανση και (β) Μεταπωλητή Ναυτιλιακών καυσίμων (bunkering) για εφοδιασμούς πλοίων εσωτερικού - εξωτερικού, καθώς και κάθε λεπτομέρεια εφαρμογής της παρούσης παραγράφου".
Με τις παραπάνω διατάξεις παρέχεται νομοθετική εξουσιοδότηση για έκδοση κανονιστικών πράξεων στον Υπουργό Ανάπτυξης. Σύμφωνα με το άρθρο 43 παρ. 2 εδ. β' Σ. τέτοια εξουσιοδότηση επιτρέπεται να παρέχεται προκειμένου να ρυθμίζονται "ειδικότερα θέματα ή θέματα με τοπικό ενδιαφέρον ή με χαρακτήρα τεχνικό ή λεπτομερειακό". Ερμηνεύοντας τη διάταξη αυτή του Σ., το ΣτΕ έχει επανειλημμένα υπογραμμίσει ότι οι νομοθετικές αυτές εξουσιοδοτήσεις οφείλουν να είναι ειδικές και να προσδιορίζουν στο ίδιο το κείμενο τους όχι απλώς τη χάραξη ενός ειδικού πλαισίου, αλλά επιπρόσθετα να προβαίνουν στη θέσπιση κανόνων και κατευθύνσεων που θα προσδιορίζουν τη δράση της διοικήσεως (βλ. ΣτΕ 478/1989, 2990-91/1987, 4271/1987 κ.α.). Ύστερα από τη νομολογία αυτήν του ΣτΕ μπορεί να δημιουργηθεί προβληματισμός ως προς το κατά πόσον οι εξουσιοδοτικές αυτές διατάξεις είναι επαρκώς εξειδικευτικές ώστε να νομιμοποιούν την κανονιστική επέμβαση της διοικήσεως.
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