ΥΠΟΜΝΗΜΑ ΕΠΙ ΤΗΣ ΑΝΑΓΚΗΣ Ή ΜΗ ΧΑΡΑΚΤΗΡΙΣΜΟΥ ΤΩΝ ΔΑΣΙΚΩΝ ΕΚΤΑΣΕΩΝ ΓΙΑ ΤΗΝ ΕΓΚΑΤΑΣΤΑΣΗ ΕΡΓΩΝ ΔΗΜΟΣΙΑΣ ΩΦΕΛΕΙΑΣ ΚΑΙ ΙΔΙΑΙΤΕΡΑ ΕΡΓΩΝ Α.Π.Ε.

Με το υπ. αρ. πρωτ. 102564/3428/14.11.2007 έγγραφό της, προς τη Δ/νση Δασών της Περιφέρειας Αττικής, η Γ. Δ/νση Ανάπτυξης & Προστασίας Δασών & Φυσικού Περιβάλλοντος του Υπουργείου ΑΑ&Τ γνωμοδότησε ότι: «…προκειμένου να εξεταστεί περίπτωση επιτρεπτής επέμβασης σε έκταση δασικού χαρακτήρα ή σε έκταση της παραγράφου 7 άρθρου 3 νόμου 998/79, επιβάλλεται η ύπαρξη τελεσίδικης πράξης χαρακτηρισμού στις περιπτώσεις που από πράξεις της διοίκησης δεν προκύπτει ο χαρακτήρας της έκτασης ή όταν η Υπηρεσία δεν διαθέτει στοιχεία που να τον πιστοποιούν.»

1. Το άρθρο 14 του Ν.998/1979 για τη διαδικασία χαρακτηρισμού

Εισαγωγικά σημειώνεται ότι η διαδικασία χαρακτηρισμού μιας έκτασης ορίζεται από το άρθρο 14 του Ν.998/1979, όπου αναφέρεται:
«1. Εάν δεν έχει καταρτισθή εισέτι δασολόγιον, ο χαρακτηρισμός περιοχής τινός ή τμήματος της επιφανείας της γης ως δάσους ή δασικής εκτάσεως και ο καθορισμός των ορίων τούτων διά την εφαρμογήν των διατάξεων του παρόντος νόμου, ως και ο προσδιορισμός της κατηγορίας εις ην ανήκει δάσος ή δασική έκτασις κατά τας εν άρθρ.4 διακρίσεις, ενεργείται κατ' αίτησιν οιουδήποτε έχοντος έννομον συμφέρον ή και αυτεπαγγέλτως διά πράξεως του κατά τόπον αρμοδίου δασάρχου. 

2. Η κατά την προηγουμένην παράγραφον πράξις, ερειδομένη επί σχετικής εισηγήσεως αρμοδίου δασολόγου και των τυχόν υφισταμένων στοιχείων φωτογραφήσεως και χαρτογραφήσεως της περιοχής ή παντός ετέρου σχετικού στοιχείου, δέον να είναι προσηκόντως αιτιολογημένη δι' αναφοράς εις την μορφολογίαν του εδάφους, το είδος, την σύνθεσιν, την έκτασιν της βλαστήσεως και τα ιδιαίτερα χαρακτηριστικά αυτής, τας τυχόν επελθούσας προσφάτους αλλοιώσεις ή καταστροφάς, ως και εις παν έτερον χρήσιμον στοιχείον προς χαρακτηρισμόν της εκτάσεως. Η πράξις αύτη κοινοποιείται εις τον υποβαλόντα την σχετικήν αίτησιν ιδιώτην ή νομικόν πρόσωπον ή δημοσίαν υπηρεσίαν, αποστέλλεται δε εις τον οικείον δήμον ή κοινότητα και εκτίθεται επί ένα μήνα μερίμνη του δημάρχου ή προέδρου της κοινότητος εις το δημοτικόν ή κοινοτικόν κατάστημα. Ανακοίνωσις περί της συντάξεως της ως άνω πράξεως και της αποστολής αυτής εις τον οικείον δήμον ή κοινότητα, μετά περιλήψεως του περιεχομένου της δημοσιεύεται εις δύο τουλάχιστον τοπικάς εφημερίδας ή εις μίαν τοπικήν και μίαν εφημερίδα των Αθηνών ή της Θεσσαλονίκης. 

3. Κατά της πράξεως του δασάρχου περί ης αι προηγούμεναι παράγραφοι, επιτρέπονται αντιρρήσεις του νομάρχου, ως και παντός έχοντος έννομον συμφέρον φυσικού ή νομικού προσώπου, εντός δύο μηνών από της κατά τα ανωτέρω προς αυτό κοινοποιήσεως, ή εφ' όσον δεν συντρέχει περίπτωσις κοινοποιήσεως, από της τελευταίας των κατά την προηγουμένην παράγραφον δημοσιεύσεων, ενώπιον της κατά το άρθρ.10 παρ.3 επιτροπής του νομού, εις ον ευρίσκεται η υπό αμφισβήτησιν έκτασις ή το μεγαλύτερον τμήμα αυτής. Η επιτροπή, ως και η δευτεροβάθμιος τοιαύτη, λαμβάνουσα υπ'όψιν τον σχετικόν φάκελλον και τας προτάσεις του ενδιαφερομένου ως άνω ιδιώτου, νομικού προσώπου ή δημοσίας υπηρεσίας, δυναμένη δε και να διενεργήση αυτοψίαν προς μόρφωσιν ασφαλεστέρας γνώμης περί της υφισταμένης εν τη περιοχή καταστάσεως, αποφαίνεται ητιολογημένως εντός τριμήνου προθεσμίας από της υποβολής των αντιρρήσεων. 

4. 
Αι κατά την προηγουμένην παράγραφον αποφάσεις των επιτροπών, δι' ων χαρακτηρίζονται περιοχαί τινες ή τμήματα αυτών ως δάση ή δασικαί εκτάσεις, λαμβάνονται υποχρεωτικώς υπ' όψιν κατά την μεταγενεστέραν χαρτογράφησιν και την σύνταξιν του δασολογίου της περιοχής ή κατά την συμπλήρωσιν αυτού, συμφώνως προς τα εν άρθρ.12 και 13 οριζόμενα. 

5. Εκτάσεις, οι οποίες κρίθηκε ότι δεν αποτελούν δάσος ή δασική έκταση με αμετάκλητη δικαστική απόφαση, που εκδόθηκε κατά τη διαδικασία των άρθρων 12 επ. του ν. 248/1976 (ΦΕΚ 6 Α'), οι οποίες ανήκουν σε καθορισμένες ζώνες ενεργού πολεοδομίας και για τις οποίες έχει ήδη εγκριθεί η σχετική πολεοδομική μελέτη, δεν μπορεί να χαρακτηρισθούν δασικές από το δασάρχη ή τις επιτροπές επιλύσεως δασικών αμφισβητήσεων του άρθρου 10 παρ. 3 του παρόντος νόμου ή από άλλο όργανο της διοίκησης. Τούτο ισχύει και για τις υποθέσεις που εκκρεμούν ενώπιον των πιο πάνω επιτροπών».
Κρίσιμο είναι το χρονικό σημείο πέραν του οποίου ο χαρακτηρισμός μιας έκτασης ως δασικής ή μη, ξεκινά να παράγει έννομα αποτελέσματα ήτοι το χρονικό σημείο μετά το οποίο η Διοίκηση μπορεί να εκδώσει μεταγενέστερη πράξη (π.χ. έγκριση επέμβασης, οικοδομική άδεια κλπ.) στηριζόμενη στον ανωτέρω χαρακτηρισμό. Ειδικότερα, τίθεται το ερώτημα αν απαιτείται η τελεσιδικία της πράξης χαρακτηρισμού (η οποία δύναται να καθυστερήσει επί πολλά έτη) ή αν η σχετική μεταγενέστερη πράξη μπορεί να εκδοθεί νωρίτερα. 

2. Η νομολογία του ΣτΕ

Στο ανωτέρω ερώτημα η επίμαχη Εγκύκλιος 102564/3428/14.11.2007 απάντησε ότι απαιτείται η τελεσιδικία της πράξης χαρακτηρισμού επικαλούμενη γενικώς και αορίστως τη νομολογία του ΣτΕ, χωρίς να επικαλεστεί καμία άλλη νομική διάταξη και χωρίς να συγκεκριμενοποιήσει την επικαλούμενη νομολογία.

Όμως, το Συμβούλιο της Επικρατείας έχει καταπιαστεί –και μάλιστα παραπάνω από μία φορές και σε Ολομέλεια- με το συγκεκριμένο ερώτημα και έχει αποφανθεί τελείως αντίθετα από την γνωμοδότηση της 102564/3428/14.11.2007.

Από τις πιο πρόσφατες σχετικές αποφάσεις της Ολομέλειας του ΣτΕ είναι η Απόφαση ΣΕ Ολ 2756/1994, στην σκέψη 9 της οποία αναφέρονται τα ακόλουθα:

«9. Επειδή, οι προαναφερόμενες διατάξεις [σημ: εννοεί αυτές του αρ. 14 του ν.998/1979] θεσπίζουν για πρώτη φορά ειδική ενδικοφανή διαδικασία για το χαρακτηρισμό μιάς έκτασης ως δασικής ή μη, με σκοπό την επίλυση του σχετικού ζητήματος κατά τρόπο δεσμευτικό τόσο για τη Διοίκηση όσο και για τους ενδιαφερόμενους ιδιώτες. Από τις διατάξεις αυτές ερμηνευόμενες σε συνδυασμό με τις συνταγματικές διατάξεις περί προστασίας των δασών (άρθρ. 24 παρ. 1, 117 παρ. 3) συνάγονται τα ακόλουθα: Η διαδικασία χαρακτηρισμού κινείται είτε αυτεπαγγέλτως από τον αρμόδιο δασάρχη είτε ύστερα από αίτηση του ενδιαφερόμενου ιδιώτη είτε ύστερα από παραπομπή του ζητήματος από δημόσια αρχή. Σε κάθε όμως περίπτωση ο δασάρχης υποχρεούται να ακολουθήσει τη διαδικασία του νόμου και δεν έχει την ευχέρεια να διατυπώσει απλώς προσωπική αντίληψη πληροφοριακού χαρακτήρα. Ο δασάρχης οφείλει, δηλαδή, να εκδώσει προσηκόντως αιτιολογημένη απόφαση σύμφωνα με τα κριτήρια του νόμου, περαιτέρω δε υποχρεούται να κοινοποιήσει την απόφασή του στον ιδιώτη ή τη δημόσια αρχή που υπέβαλε τη σχετική αίτηση και να τηρήσει τις διατυπώσεις δημοσιότητας που προβλέπονται στο νόμο. Η απόφαση του δασάρχη, από την έκδοσή της και την αποστολή της στον ενδιαφερόμενο ιδιώτη ή τον οικείο οργανισμό τοπικής αυτοδιοίκησης είναι δεσμευτική για το δασάρχη. Δεν δικαιούται, πλέον ο δασάρχης να επανέλθει στην υπόθεση και να ανακαλέσει ή να τροποποιήσει, ακόμη και για τυπικούς λόγους, την απόφασή του, η οποία στο εξής υπόκειται σε ακύρωση ή μεταρρύθμιση μόνο από τις αρμόδιες επιτροπές κατά τη θεσπιζόμενη από το νόμο ενδικοφανή διαδικασία. Οι έννομες όμως συνέπειες της πιο πάνω απόφασης ως προς τους τρίτους αναπτύσσονται, σε σχέση με το χαρακτηρισμό ορισμένης έκτασης ως δασικής ή μη, μόνο εφόσον και αφότου τηρηθούν όλες οι διατυπώσεις δημοσιότητας, οπότε γίνεται ευρύτερα γνωστή η απόφαση του δασάρχη και καθίσταται δυνατή η αμφισβήτησή της από τον οικείο νομάρχη και τους τρίτους ενώπιον των αρμόδιων επιτροπών (ΣτΕ 1038, 1040-1041, 1147-1148/1988 Ολ). Τούτο δε για την αποτελεσματικότερη προστασία του δάσους, η οποία αποτελεί συνταγματική επιταγή. Αν, για οποιοδήποτε λόγο, δεν τηρηθούν οι διατυπώσεις δημοσιότητας, ο νομάρχης ή κάθε τρίτος, φυσικό ή νομικό πρόσωπο που έχει έννομο συμφέρον, δύναται, πάντως, αν έλαβε γνώση της απόφασης του δασάρχη, να φροντίσει ο ίδιος, μέσα σε εύλογο χρόνο από τη γνώση, να αποστείλει την απόφαση στο δήμο ή την κοινότητα, για τις δικές τους ενέργειες και να φροντίσει για τις δημοσιεύσεις στον τύπο ώστε ακολούθως να ασκηθούν αντιρρήσεις κατά της απόφασης ενώπιον της πρωτοβάθμιας επιτροπής, μέσα σε προθεσμία δύο μηνών από την τελευταία κατά νόμο δημοσίευση. Εξάλλου, κάθε ενδιαφερόμενος, που έχει έννομο συμφέρον δύναται να προσβάλει την απόφαση του δασάρχη στην πρωτοβάθμια επιτροπή και πριν από την τήρηση των παραπάνω διατυπώσεων δημοσιότητας, αν η απόφαση αυτή του είναι γνωστή, η προθεσμία δε προσβολής της απόφασης είναι δύο μήνες από την τυχόν κοινοποίηση ή την πιο πάνω γνώση. Σε κάθε όμως περίπτωση πριν από την τήρηση των διατυπώσεων δημοσιότητας η απόφαση του δασάρχη δεν δύναται να ληφθεί υπόψη από οποιαδήποτε άλλη δημόσια αρχή, ενώπιον της οποίας ανακύπτει ως προκριματικό το ζήτημα του χαρακτήρα της έκτασης. Τρίτοι ενδιαφερόμενοι οφείλουν να προσκομίσουν στη δημόσια αυτή αρχή ενώπιον της οποίας τυχόν επικαλούνται την απόφαση του δασάρχη, τα οικεία αποδεικτικά στοιχεία της τοιχοκόλλησης και δημοσίευσης (βεβαίωση δημοτικής ή κοινοτικής αρχής, φύλλα εφημερίδων), μπορούν δε και οι ίδιοι να επισπεύσουν, σύμφωνα με όσα έχουν λεχθεί, τις διατυπώσεις δημοσιότητας. Τέλος, αν ανατραπεί η απόφαση του δασάρχη από την πρωτοβάθμια ή δευτεροβάθμια επιτροπή, ανακαλείται υποχρεωτικώς η διοικητική πράξη άλλης δημόσιας αρχής, η οποία στηρίχθηκε στην απόφαση του δασάρχη που ακυρώθηκε ή τροποποιήθηκε.»
Από τα ανωτέρω είναι σαφές ότι μετά την κατά νόμο δημοσιοποίηση της πράξης του Δασάρχη, αυτή παράγει έννομα αποτελέσματα και λαμβάνεται υπόψη από οποιαδήποτε άλλη δημόσια αρχή για την έκδοση μεταγενέστερης πράξης. Η μεταγενέστερη αυτή πράξη εκδίδεται ασχέτως της υποβολής ή μη εμπρόθεσμης ένστασης κατά του χαρακτηρισμού ενώπιον των επιτροπών του νόμου 998/1979. Αν η απόφαση του Δασάρχη ανατραπεί από τις επιτροπές αυτές, ανακαλείται η εν τω μεταξύ εκδοθείσα πράξη η οποία στηρίχθηκε στην ανατραπείσα απόφαση του Δασάρχη.

Η ανωτέρω απόφαση 2756/1994 της Ολομέλειας του ΣτΕ, επανέλαβε απλώς τη νομολογία που έχει ήδη καθιερωθεί από το ΣτΕ με πρώτη την απόφαση 1038/1988 της Ολομέλειας, όπου αναφέρεται:

«....Η απόφαση του δασάρχη τελειούται ως διοικητική πράξη, από της εκδόσεως και αποστολής της στον ενδιαφερόμενο ιδιώτη ή τον οικείο οργανισμό τοπικής αυτοδιοικήσεως, μετά δε την κατά τον τρόπο αυτό τελείωση της πράξεως, δεν δικαιούται πλέον ο δασάρχης να επανέλθει επί της υποθέσεως ανακαλώντας ή τροποποιώντας τη απόφασή του, η οποία υπόκειται μόνο εις ακύρωση ή μεταρρύθμιση από τις αρμόδιες επιτροπές κατά τη θεσπιζόμενη από το νόμο ενδικοφανή διαδικασία. Λαμβανομένου όμως υπόψει του δεσμευτικού χαρακτήρα της αποφάσεως και της ανάγκης προστασίας των δασών, οι έννομες συνέπειες, ως προς το χαρακτηρισμό εκτάσεως ως δασικής ή μη, επέρχονται, κατά την ορθή έννοια και το σκοπό του νόμου, μόνον από της τηρήσεως όλων των διατυπώσεων δημοσιότητας, οπότε γίνεται ευρύτερα γνωστή η εξενεχθείσα κρίση και καθίσταται δυνατή η αμφισβήτησή της από τον οικείο Νομάρχη και τους τρίτους ενώπιον των αρμόδιων επιτροπών....... Οίκοθεν νοείται ότι, σε περίπτωση ανατροπής της αποφάσεως του δασάρχη από την πρωτοβάθμια ή δευτεροβάθμια επιτροπή, η τυχόν εκδοθείσα διοικητική πράξη από άλλη δημόσια αρχή επί τη βάσει της ακυρωθείσης ή τροποποιηθείσης αποφάσεως του δασάρχη, υπόκειται υποχρεωτικώς εις ανάκληση...»

Η ανωτέρω ρητή άποψη έχει επαναληφθεί και σε άλλες αποφάσεις του ΣτΕ (π.χ. Τμ. Δ’ 2676/1990, 1171/1997, 1505/2001, 2216/2004, 3509/2006). Για λόγους πληρότητας αναφέρεται η ανάλογη σκέψη της πλέον πρόσφατης ΣΕ 3509/2006:
«… Οι έννομες όμως συνέπειες της ανωτέρω αποφάσεως, εν σχέσει προς τον χαρακτηρισμό της εκτάσεως ως δασικής ή μη, αναπτύσσονται ως προς τους τρίτους μόνο εφ' όσον και αφ' ότου τηρηθούν όλες οι διατυπώσεις δημοσιότητας, οπότε η πράξη γίνεται γνωστή και καθίσταται δυνατή η αμφισβήτησή της από τον νομάρχη (ήδη Γενικό Γραμματέα Περιφέρειας) και τους τρίτους ενώπιον των οικείων Επιτροπών, ενώ πριν από την τήρηση των διατυπώσεων δημοσιότητας η απόφαση του δασάρχη δεν δύναται να ληφθεί υπ' όψη από οποιαδήποτε άλλη δημόσια αρχή, ενώπιον της οποίας ανακύπτει ως προκριματικό το ζήτημα του χαρακτήρα της εκτάσεως (ΣτΕ 2216/2004, 1038/88, 2756/94 Ολομ., 1171/97 κ.ά.)».
3. Η άποψη του Νομικού Συμβουλίου του Κράτους

Τα παραπάνω επιβεβαιώνονται και από την Γνωμοδότηση υπ’ αρ. 484/1999 του Α’ Τμ. Διακοπών του Νομικού Συμβουλίου του Κράτους τη 23/7/1999 όπου σε σχετικό ερώτημα του Γ.Γ. του Υπ. Γεωργίας, αποφάνθηκε ως εξής:
«Β.
Από τις προπαρατεθείσες διατάξεις [σημ: εννοεί το αρ.14 του Ν.998/1979 κλπ.] δεν συνάγεται ευθέως και κατά τρόπο σαφή και ανενδοίαστο από πότε ο, ως άνω, χαρακτηρισμός επιφέρει τα έννομα αποτελέσματα του, ήτοι αν αρκεί η απόφαση του Δασάρχη ή αν πρέπει να ολοκληρωθεί η διαδικασία δια της εκδόσεως αποφάσεως επί των τυχόν αντιρρήσεων, και δη τελεσίδικης....».
Ενδιαφέρον έχει κατ’ αρχήν το γεγονός ότι το ΝΣΚ επισημαίνει ότι οι διατάξεις του αρ. 14 του ν.998/1979 δεν απαντούν ευθέως και αναμφιβόλως στο επίμαχο ερώτημα. Αντιθέτως, η Εγκύκλιος 102564/3428/14.11.2007 θεωρεί τα πάντα προφανή και αποφαίνεται με τρόπο αντίθετο στην νομολογία του ΣτΕ, στην οποία βεβαίως καταφεύγει το ΝΣΚ, προκειμένου να απαντήσει με ορθότητα στο σχετικό ερώτημα.

Αναφερόμενο στην ανωτέρω εκτεθείσα νομολογία ΣτΕ, το ΝΣΚ αποφαίνεται:

«...
Έτσι, με αυτή την ερμηνεία έγινε δεκτό ότι η πράξη χαρακτηρισμού του Δασάρχη μετά την τήρηση των διατυπώσεων δημοσιότητα, επιφέρει τα έννομα αποτελέσματά της και λαμβάνεται δεσμευτικώς υπόψη από άλλα οποιαδήποτε όργανα του Δημοσίου, όπου εμφανίζεται ως προκριματικό το ζήτημα του χαρακτηρισμού της εκτάσεως, ήτοι ότι δεν πρέπει ν’ αναμένεται απόφαση των Επιτροπών επί των αντιρρήσεων της...»

Και τέλος:
«Α.α) Κατά την πλειοψηφήσασα γνώμη.... η Διοίκηση οφείλει ν’ ακολουθήσει την κρατήσασα στο Σ.Τ.Ε. γνώμη, δεδομένου ότι αυτή έχει ήδη παγιωθεί στη νομολογία.... Έτσι, κατά τη γνώμη της πλειοψηφίας του Τμήματος, μπορεί, με στήριγμα την πράξη χαρακτηρισμού του Δασάρχη, να προχωρήσει η περαιτέρω διαδικασία για την έγκριση της Μ.Π.Ε.....Η υιοθέτηση, άλλωστε, της αντίθετης γνώμης της μειοψηφίας του Σ.Τ.Ε. και η παρακώλυση της περαιτέρω διοικητικής διαδικασίας, αν τελικώς και οι Ε.Ε.Δ.Α. αποφανθούν ότι η συγκεκριμένη έκταση δεν τυγχάνει όντως δασικής, -όπως δηλ. και η αρχική πράξη χαρακτηρισμού του Δασάρχη,- θα συνεπάγεται, εκτός ενδεχομένως άλλων ποικίλων δυσμενών συνεπειών, και υποχρέωση του Ελληνικού Δημοσίου προς αποζημίωση της ενδιαφερομένης Εταιρείας επί τη βάσει των περί αδικοπραξιών διατάξεων για την καθυστέρηση πραγματοποιήσεως της επενδύσεως, ένεκα παρανόμων πράξεων ή παραλείψεων των οργάνων του (άρθρα 914 επ. Α.Κ., 105 Εισ. Ν.Α.Κ.).»
Δηλαδή, πέραν της σαφήνειας με την οποία το ΝΣΚ διατυπώνει τη θέση ότι πρέπει να προωθείται οποιασδήποτε διοικητική πράξη που προϋποθέτει την εξέταση του χαρακτήρα μιας έκτασης και η πράξη να εκδίδεται χωρίς να απαιτείται να τελεσιδικήσει ο χαρακτηρισμός, το ΝΣΚ αποφαίνεται ότι αν η τελεσιδικία αυτή, μετά τις αποφάσεις των Ε.Ε.Δ.Α., καταστήσει δυνατή την πραγματοποίηση της επένδυσης, τότε η ενδιαφερόμενη εταιρεία δικαιούται αποζημίωση από το Ελληνικό Δημόσιο λόγω της καθυστέρησης την οποία υπέστη αδίκως.
4. Τα έργα δημόσια ωφέλειας

Με βάση τα ανωτέρω, ανακύπτουν τα ερωτήματα:

1. Είναι δυνατό πιθανή απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α αντίθετη προς την αρχική απόφαση του Δασάρχη για το χαρακτήρα μιας έκτασης. να αποκλείσει την πραγματοποίηση μιας επέμβασης που κατά το ν.998/1979 είναι επιτρεπτή εντός δασών ή δασικών εκτάσεων;
2. Είναι δυνατό πιθανή απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α αντίθετη προς την αρχική απόφαση του Δασάρχη για το χαρακτήρα μιας έκτασης, να αποκλείσει την πραγματοποίηση μιας επέμβασης που κατά το ν.998/1979 είναι επιτρεπτή εντός δασών ή δασικών εκτάσεων και επιπλέον είναι έργο δημόσιας ωφέλειας και μάλιστα έργο Α.Π.Ε;

Η απάντηση και στα δύο αυτά ερωτήματα είναι προφανώς αρνητική.
Κατ’ αρχήν υπενθυμίζεται ότι ήδη με το νόμο 2941/2001, τα έργα Α.Π.Ε. έχουν ενταχθεί –και μάλιστα με αναδρομική ισχύ- στις επιτρεπτές εντός δασών, δασικών και αναδασωτέων εκτάσεων επεμβάσεις της παρ. 2 του αρ. 58 του Ν.998/1979. Η συγκεκριμένη διάταξη έγινε αποδεκτή από το ΣτΕ με την 2569/2004 απόφασή του.
Περαιτέρω, ο Ν.2773/1999, άρθρο 35, παρ. 5 όπως προστέθηκε με το Ν.2941/2001, άρθρο 2, παρ. 9, ορίζει τα έργα ΑΠΕ ως δημόσιας ωφέλειας ασχέτως φορέας υλοποίησης:

«5.
Τα έργα παραγωγής ηλεκτρικής ενέργειας από Α.Π.Ε., στα οποία
συμπεριλαμβάνονται τα έργα δικτύων μεταφοράς ηλεκτρικής ενέργειας,
κατασκευής υποσταθμών και εν γένει κάθε κατασκευής που αφορά την
υποδομή και εγκατάσταση σταθμών ηλεκτροπαραγωγής από Α.Π.Ε.,
χαρακτηρίζονται ως δημόσιας ωφέλειας, ανεξάρτητα από το φορέα
υλοποίησής τους. Η αναγκαστική απαλλοτρίωση ακινήτων ή η εις βάρος
αυτών σύσταση εμπραγμάτων δικαιωμάτων κηρύσσεται σύμφωνα με τις διατάξεις του Ν. 2882/2001 (ΦΕΚ 17 Α'). Ο βαρυνόμενος με τη δαπάνη της απαλλοτρίωσης υποχρεούται στην αποκατάσταση και κάθε τυχόν βλάβης ή φθοράς ή στέρησης της χρήσης που προέρχεται από την εκτέλεση των ανωτέρω τεχνικών εργασιών. Η δαπάνη για τη συντέλεση των κατά τα ανωτέρω αναγκαίων αναγκαστικών απαλλοτριώσεων βαρύνει το φυσικό ή νομικό πρόσωπο υπέρ του οποίου εκδίδεται η άδεια εγκατάστασης.» 

Περαιτέρω με την παρ. 1 του αρ.11 του Ν.3468/2006 καθορίσθηκε ότι εφαρμόζονται αναλόγως, υπέρ των έργων Α.Π.Ε., όλα τα προνόμια ή δικαιώματα απαλλοτριώσεως ακινήτων, συστάσεως δουλειών κλπ.  που διαθέτει η ΔΕΗ όπως για παράδειγμα δικαιώματα για αναγκαστική απαλλοτρίωση ιδιωτικής ιδιοκτησίας και εμπραγμάτων εν γένει δικαιωμάτων πάσης φύσεως (παρ. 2 του άρθρου 4 του ν. 1468/1950),  για εγκατάσταση έργων σε ακίνητη περιουσία του Δημοσίου, των Δήμων και Κοινοτήτων (αρ. 12 του Α.Ν. 1672/1951, αρ 10 του Α.Ν. 1566/1950 κυρωθέντος δια του Ν. 1633/1951), σε ιδιόκτητα αγροτικά ή αστικά ακίνητα (αρ. 13 του Α.Ν. 1672/1951, παρ. 4 του άρ. 12 του Ν. 4483/1965). Μάλιστα στις περιπτώσεις αυτές απαγορεύονται απολύτως τα προσωρινά μέτρα και δεν ισχύει ουδ' εφαρμόζεται η ενώπιον του ειρηνοδίκου εξαιρετική διαδικασία (άρθρο 37 του β.δ. της 28ης Ιανουαρίου 1951). 

Τέλος, με το Ν.3377/2005, άρθρο 19, παρ. 2 προστέθηκε εδάφιο στην παρ. 2, του αρ. 58 του Ν.998/1979 όπως ισχύει, με το οποίο ορίζεται ότι:

«…Εγκρίσεις επέμβασης σε δασικές εκτάσεις ή δάση κατά το άρθρο 58 του ν. 998/1979 (ΦΕΚ 289 Α'), όπως ισχύει, ή παραχωρήσεις δημοσίων δασικών εκτάσεων κατά το άρθρο 13 του ν. 1734/1987 (ΦΕΚ 189 Α'), όπως ισχύει, που έχουν εκδοθεί από το Ελληνικό Δημόσιο υπέρ ηλεκτροπαραγωγών από Ανανεώσιμες Πηγές Ενέργειας, παραμένουν έγκυρες και ισχυρές και μετά την τυχόν δικαστική ή διοικητική αναγνώριση τρίτου προσώπου ως ιδιοκτήτη των εκτάσεων αυτών. Στην περίπτωση αυτή, ο αναγνωριζόμενος ιδιοκτήτης υπεισέρχεται αυτοδικαίως στη θέση του Δημοσίου, ως προς τις υποχρεώσεις και τα δικαιώματα αυτού για το αντάλλαγμα χρήσης ή το τίμημα παραχώρησης…»  

Με βάση τα ανωτέρω είναι σαφές ότι στην περίπτωση έργων που επιτρέπονται από το ν.998/1979 και είναι έργα δημόσιας ωφέλειας (όπως είναι τα ηλεκτρικά δίκτυα και τα έργα ΑΠΕ) η ύπαρξη ή μη τελεσιδικίας της πράξης χαρακτηρισμού, δεν επηρεάζει την δυνατότητα κατασκευής του έργου. 

Κατ’ αρχήν –όπως και για κάθε επιτρεπτή από τον Ν.998/1979 επέμβαση- η ύπαρξη ή μη τελεσιδικίας δεν επηρεάζει και δεν καθορίζει την θετική άποψη της δασικής αρχής για το αν μπορεί να εκτελεστεί το έργο ή όχι. Πιο αναλυτικά, αν η δασική αρχή έχει αποφανθεί ότι εγκρίνει μια επέμβαση σε μια έκταση την οποία ο Δασάρχης θεωρεί δασική, προφανώς η θετική αυτή άποψη για την πραγματοποίηση της επέμβασης δεν θα διαφοροποιηθεί όταν τελεσιδικήσει ο χαρακτηρισμός της έκτασης ως δασικής. Σε περίπτωση δε που τελικά η διαδικασία του αρ. 14 του ν.998/1979 καταλήξει –έπειτα από πιθανές ενστάσεις τρίτων- στην απόφαση ότι η έκταση δεν είναι δασική, και πάλι αυτό δεν θα ανατρέψει την θετική άποψη της δασικής αρχής (ως υπεύθυνης για την προστασία του δασικού περιβάλλοντος και των συμφερόντων του Δημοσίου από άποψη ιδιοκτησίας) για το έργο. Στην τελευταία αυτή περίπτωση, η δυνατότητα υλοποίησης ή μη της επέμβασης θα εξαρτάται μόνο από το ιδιοκτησιακό καθεστώς της έκτασης και πάντως όχι από τον χαρακτήρα αυτής.
Πολύ περισσότερο, αν η επιτρεπτή επέμβαση είναι έργο δημόσιας ωφέλειας (όπως είναι τα ηλεκτρικά δίκτυα ή τα έργα Α.Π.Ε.), η πιθανή αντίθετη προς την απόφαση του Δασάρχη, απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α. δεν επηρεάζει καθόλου την δυνατότητα κατασκευής του έργου είτε από άποψης δασοπροστασίας είτε από άποψη εμπράγματων δικαιωμάτων επ’ αυτής. Πράγματι, είτε ο Δασάρχης χαρακτηρίσει την έκταση ως δασική είτε όχι, είτε τη θεωρήσει ως ιδιοκτησία του Δημοσίου είτε όχι, είτε οι ανωτέρω αποφάσεις του Δασάρχη ανατραπούν από πιθανές αποφάσεις των Ε.Ε.Δ.Α, όλα αυτά καμία σημασία δεν έχουν και δεν επηρεάζουν την δυνατότητα πραγματοποίησης της επένδυσης, υπό τους όρους και περιορισμούς που θα έχει θέσει η δασική αρχή αν η αρχική απόφαση του Δασάρχη (και ασχέτως της τελεσιδικίας ή της μετέπειτα ανατροπής της ή μη) ήταν ότι η έκταση είναι δασική.
Επομένως, στην περίπτωση των έργων ηλεκτρικών δικτύων και των έργων Α.Π.Ε. συντρέχει αυτομάτως η σχετική προϋπόθεση που καθόρισε η γνωμοδότηση 484/1999 του ΝΣΚ, περί αδικοπραξίας στην περίπτωση που μετά την απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α. αποδειχθεί ότι αδίκως καθυστέρησε η πραγματοποίηση της επένδυσης.  Με άλλα λόγια, στην περίπτωση των έργων αυτών, η τέλεση αδικοπραξίας δεν χρειάζεται να αναμένει την απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α.

5. Η γνώμη της μειοψηφίας
Ενδιαφέρον έχει το γεγονός ότι στις πρώτες αποφάσεις του ΣτΕ διατυπώθηκε αντίθετη μειοψηφούσα άποψη. Παρά το γεγονός, ότι όπως και το ΝΣΚ σημειώνει «η αντίθετη γνώμη της μειοψηφίας, διατυπωθείσα στις πρώτες αποφάσεις του Σ.Τ.Ε., φαίνεται ότι έχει πλέον εγκαταλειφθεί, αφού δεν επαναλαμβάνεται καν στην πλέον πρόσφατη επί του θέματος υπ’ αρ. 2756/1994 Ολ.Σ.Τ.Ε», έχει ενδιαφέρον να παρακολουθηθεί η δικαιολογητική βάση της αρχικής αυτής μειοψηφούσας άποψης.

Συγκεκριμένα, στην απόφαση 1038/1988 της Ολομέλειας του ΣτΕ καταγράφεται ότι «... κατά τη γνώμη πέντε μελών του Δικαστηρίου με αποφασιστική ψήφο και ενός Παρέδρου......  οι έννομες συνέπειες της πράξεως αυτής [Σημ: του χαρακτηρισμού της έκτασης] επέρχονται μετά την άπρακτη πάροδο της προθεσμίας των αντιρρήσεων ή, εφ' όσον υποβλήθηκαν αντιρρήσεις, από την απόφαση της Δευτεροβάθμιας Επιτροπής Επιλύσεως Δασικών Αμφισβητήσεων. Τόσο η ανάγκη προστασίας των δασών, όσο και η ασφάλεια του δικαίου, επιβάλλουν την επέλευση των εννόμων συνεπειών του χαρακτηρισμού μιας εκτάσεως ως δασικής ή μη από την έκδοση της τελευταίας αυτής αποφάσεως, δεδομένου ότι, σύμφωνα με την παράγραφο 4 του άρθρου 14 του νόμου αυτού, οι αποφάσεις των εν λόγω Επιτροπών λαμβάνονται υποχρεωτικά υπ' όψιν κατά την μεταγενέστερη χαρτογράφηση και την σύνταξη του δασολογίου της περιοχής. Η ερμηνεία αυτή διασφαλίζει τον σκοπό του νομοθέτου και αποτρέπει τη δημιουργία από ενδιαφερόμενους ιδιώτες πραγματικών καταστάσεων που η ανατροπή τους θα είναι δυσχερής ή και ανέφικτη, όταν θα εκδοθεί η απόφαση της Δευτεροβάθμιας Επιτροπής».
Αναλόγως, η μειοψηφία στην ανωτέρω αναφερθείσα γνωμοδότηση του ΝΣΚ εκτιμά ότι «από την κρατήσασα στο Σ.Τ.Ε.... άποψη δεν αντιμετωπίζεται ουσιαστικώς το ζήτημα των περαιτέρω παρενεργειών από την εφαρμογή της πράξεως του Δασάρχη...χωρίς  να εκδοθεί τελειωτική απόφαση επί των αντιρρήσεων περί του χαρακτήρα αυτής από τις αρμόδιες Επιτροπές (Α’βάθμια και Β’Βάθμια), οι οποίες ενδέχεται ν’ αποφανθούν ότι η έκταση τυγχάνει δάσος ή δασική. Παραβλέπεται έτσι.... ο σοβαρότατος κίνδυνος δημιουργίας καταστάσεως μη ανατρέψιμης (κοπής δέντρων,.... επιχωματώσεως και διαμορφώσεως αυτής, εκτελέσεως τεχνικών έργων, .... κλπ) ....(που) θα καθιστά την εκ των υστέρων ανατροπή τετελεσμένων γεγονότων δυσχερεστάτη και ενδεχομένως οικονομικώς ασύμφορη, αν τελικώς η Επιτροπή, και δη η Δευτεροβάθμια, εκδώσει διαφορετική απόφαση. Αποτέλεσμα στην περίπτωση αυτή είναι η μη προστασία του δάσους κ.λ.π.»
Από τις ανωτέρω σκέψεις της μειοψηφίας, είναι σαφές ότι η επιδίωξη της μειοψηφούσας άποψης είναι η προστασία του δασικού περιβάλλοντος από την επέμβαση επ’ αυτού λόγω της άμεσης εφαρμογής της πράξης χαρακτηρισμού του Δασάρχη, πράγμα που δεν θα συνέβαινε αν ήταν εκ των προτέρων γνωστή η πιθανή αντίθετη απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α., διότι υπονοείται ότι η εφαρμογή της αντίθετης αυτής απόφασης δεν θα επέτρεπε την επέμβαση (π.χ. οικοδόμηση σε έκταση που ο Δασάρχης χαρακτήρισε ως μη δάσος και μη δασική και εκ των υστέρων οι Επιτροπές τη χαρακτήρισαν δασική). Όπως όμως αναλυτικά τεκμηριώθηκε ανωτέρω, αυτή η πιθανότητα δεν συντρέχει στην περίπτωση των επιτρεπτών από το Ν.998/1979 επεμβάσεων, ιδιαίτερα δε στην περίπτωση των επιτρεπτών επεμβάσεων που είναι και έργα δημόσιας ωφέλειας όπως τα ηλεκτρικά δίκτυα και οι επενδύσεις Α.Π.Ε. Δηλαδή, η πιθανή εκ των υστέρων απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α δεν οδηγεί σε αλλαγή της άποψης των δασικών αρχών για την πραγματοποίηση ή μη της επένδυσης. Το μόνο στο οποίο μπορεί να οδηγήσει, είναι η πραγματοποίηση της επένδυσης με λιγότερους ή και χωρίς όρους ή περιορισμούς για την προστασία του δασικού περιβάλλοντος, αν η αρχική απόφαση του Δασάρχη ήταν ότι η έκταση της επέμβασης είναι δασική και οι Ε.Ε.Δ.Α αποφανθούν ότι δεν είναι, οπότε εξαιρείται του προστατευτικού πλέγματος του Ν.998/1979.

6. Τι συνιστά χαρακτηρισμό

Ενδιαφέρον επίσης έχει η άποψη του ΣτΕ περί του τι συνιστά χαρακτηρισμό.
Η απόφαση 1038/1988 της Ολομέλειας του ΣτΕ ορίζει: 

«...
σε κάθε .... περίπτωση ο δασάρχης υποχρεούται να ακολουθήσει τη διαδικασία του νόμου και δεν έχει την ευχέρεια να διατυπώσει απλώς προσωπική αντίληψη πληροφοριακού χαρακτήρα. Έτσι ο δασάρχης οφείλει να εκδώσει προσηκόντως αιτιολογημένη απόφαση, σύμφωνα με τα κριτήρια του νόμου, περαιτέρω δε υποχρεούται να κοινοποιήσει την απόφασή του στον υποβαλόντα τη σχετική αίτηση ιδιώτη ή δημόσια αρχή και να τηρήσει τις διατυπώσεις δημοσιότητας που προβλέπονται στο νόμο. Η απόφαση του δασάρχη τελειούται ως διοικητική πράξη, από της εκδόσεως και αποστολής της στον ενδιαφερόμενο ιδιώτη ή τον οικείο οργανισμό τοπικής αυτοδιοικήσεως, μετά δε την κατά τον τρόπο αυτό τελείωση της πράξεως, δεν δικαιούται πλέον ο δασάρχης να επανέλθει επί της υποθέσεως ανακαλώντας ή τροποποιώντας τη απόφασή του, η οποία υπόκειται μόνο εις ακύρωση ή μεταρρύθμιση από τις αρμόδιες επιτροπές κατά τη θεσπιζόμενη από το νόμο ενδικοφανή διαδικασία.....

...... 

Στην προκειμένη περίπτωση, .........., ο Δασάρχης Π....... με την υπ' αριθ. ............... πράξη του, που απευθύνθηκε στον μεταγενεστέρως αποθανόντα πρώτο των αιτούντων, γνώρισε ότι έκταση ........... τ.μ. στην περιοχή Λ........ δεν είναι δασική έκταση, αλλά αγρός με εξημερωμένα ελαιόδενδρα. Η πράξη αυτή εκδοθείσα υπό την ισχύ του άρθρου 14 Ν. 998/1979, δεν δύναται να χαρακτηρισθεί ως απλό πληροφοριακό έγγραφο που εκφράζει τις προσωπικές απόψεις του δασάρχη, αλλά είναι απόφαση επιλύουσα αμφισβήτηση περί τον δασικό χαρακτήρα της εκτάσεως κατ' εφαρμογήν της διατάξεως αυτής. Και ναι μεν η προαναφερόμενη απόφαση δεν φέρεται να έχει τοιχοκολληθεί και δημοσιευθεί, κατά τις διατυπώσεις του νόμου, οπότε δεν επάγεται έννομες συνέπειες, πλην μετά την κοινοποίησή της στους αιτούντες δεν υπέκειτο εις ανάκληση από το δασάρχη, σύμφωνα με τα προεκτεθέντα.»

Η ίδια ακριβώς σκέψη επαναλαμβάνεται και στις λοιπές σχετικές αποφάσεις ΣτΕ (ΣτΕ Τμ. Δ’ 2676/1990 σκέψη 6, 1171/1997, 1505/2001, 2216/2004, 3509/2006). 
Επομένως μετά την ισχύ του αρ. 14 του Ν.998/1979 ο αρμόδιος Δασάρχης δεν δύναται να διατυπώνει απλές πληροφοριακές ή προσωπικές απόψεις περί του χαρακτήρα μιας έκτασης, αλλά οποιαδήποτε τέτοιο έγγραφό του πρέπει να εκδίδεται με τις προϋποθέσεις που ορίζει ο νόμος ήτοι να είναι επαρκώς αιτιολογημένο και να εφαρμόζει τα κριτήρια του νόμου. Προφανώς, τέτοιο έγγραφο αποτελεί η εισήγηση του Δασάρχη προς την οικεία Δ/νση Δασών του Νομού για την πραγματοποίηση μιας επέμβασης σε έκταση που θεωρεί δασική, είτε αυτή η εισήγηση είναι η προκαταρκτική θετική γνωμοδότηση για το έργο είτε η εισήγησή του για τους όρους και περιορισμούς που πρέπει να περιλαμβάνονται στην Έγκριση Επέμβασης. Αυτή λοιπόν η εισήγηση συνιστά χαρακτηρισμό.

Η πράξη αυτή (ο χαρακτηρισμός της έκτασης δια της εισηγήσεως του Δασάρχη) δεν μπορεί να ανακληθεί από τον Δασάρχη κατά τον τμήμα που αφορά τον χαρακτήρα της έκτασης, παρά μόνο να προσβληθεί ενώπιον των Ε.Ε.Δ.Α. από όποιον έχει έννομο συμφέρον. Επιπλέον, η πράξη αυτή δεν παράγει έννομα αποτελέσματα παρά μόνο αν τηρηθούν οι διαδικασίες τοιχοκολλήσεως και δημοσιότητας, για τις οποίες μπορεί να μεριμνήσει ο ενδιαφερόμενος ιδιώτης, όπως αναφέρει η απόφαση 1038/1988 της Ολομέλειας του ΣτΕ:
«...
Προς τούτο ο ενδιαφερόμενος ιδιώτης οφείλει να προσκομίσει ενώπιον της οικείας δημόσιας αρχής, όπου επικαλείται την απόφαση του δασάρχη, τα οικεία αποδεικτικά στοιχεία της τοιχοκολλήσεως και δημοσιεύσεως (βεβαίωση δημοτικής ή κοινοτικής αρχής, φύλλο Εφημερίδας), δυνάμενος και να επισπεύσει ο ίδιος τις διατυπώσεις δημοσιότητας σε περίπτωση αμέλειας του δασάρχη.»

7. Συμπέρασμα
Με βάση όλα τα ανωτέρω:

i. Το υπ. αρ. πρωτ. 102564/3428/14.11.2007 έγγραφο της Γενικής Δ/νσης Ανάπτυξης & Προστασίας Δασών & Φυσικού Περιβάλλοντος του Υπουργείου ΑΑ&Τ, σε καμία περίπτωση δεν μπορεί να καταλαμβάνει τις επιτρεπτές  επεμβάσεις του Ν.998/1979, ιδιαίτερα δε αν αυτές είναι δημόσιας ωφέλειας, όπως είναι τα ηλεκτρικά δίκτυα και τα έργα Α.Π.Ε.

ii. Γενικότερα, το ανωτέρω έγγραφο παραβιάζει την καθιερωμένη επί του θέματος νομολογία του ΣτΕ και τη γνωμοδότηση του ΝΣΚ.

iii. Η έκφραση γνώμης του Δασάρχη για την πραγματοποίηση μιας επέμβασης σε έκταση την οποία θεωρεί δασική, αποτελεί χαρακτηρισμό της έκτασης.
iv. Σε κάθε περίπτωση ο χαρακτηρισμός μιας έκτασης παράγει έννομα αποτέλεσμα αμέσως μετά την τήρηση των διατυπώσεων δημοσιότητας που καθορίζονται στο αρ. 14 του Ν.998/1979 χωρίς να απαιτείται τελεσίδικη απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α.

v. Ο ενδιαφερόμενος ιδιώτης μπορεί να επισπεύσει ο ίδιος τις διατυπώσεις δημοσιότητας σε περίπτωση αμέλειας του Δασάρχη.

vi. Η Διοίκηση υποχρεούται να προωθεί τη διαδικασία αδειοδότησης ενός έργου Α.Π.Ε. ή ηλεκτρικού δικτύου και να εκδίδει τις σχετικές πράξεις (γνωμοδότηση, ΠΠΕΑ, έγκριση επέμβασης, έγκριση περιβαλλοντικών όρων κλπ.), αμέσως μετά τον χαρακτηρισμό της έκτασης από τον Δασάρχη, χωρίς να αναμένει την απόφαση των Ε.Ε.Δ.Α. Σε αντίθετη περίπτωση τα όργανα της Διοίκησης παρανομούν και ο ενδιαφερόμενος δικαιούται αποζημίωση.

Η εφαρμογή του εγγράφου 102564/3428/14.11.2007 της ΓΔ Αν. & Πρ. Δασών & Φ. Περιβάλλοντος του Υπουργείου ΑΑ&Τ επί των έργων Α.Π.Ε. και των ηλεκτρικών δικτύων πέραν του ότι είναι παράνομη, δεν προσφέρει τίποτα επί της ουσιαστικής προστασίας του δασικού περιβάλλοντος ή των δικαιωμάτων του Δημοσίου. Το μόνο που πετυχαίνει είναι να θέτει τα έργα Α.Π.Ε. ανά την Ελλάδα υποκείμενα εκβιασμού οποιουδήποτε επιθυμεί να αποκομίσει παράνομα οφέλη. Πράγματι, με μια απλή σειρά ενστάσεων επί της πράξης χαρακτηρισμού οποιοσδήποτε μπορεί να καθυστερεί επ’ άπειρον την τελεσιδικία του χαρακτηρισμού και άρα την ολοκλήρωση της αδειοδότησης ενός έργου Α.Π.Ε.
PAGE  
12

