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W POSTEPOWANIACH W SPRAWIE WYDANIA DECYZJI
0 SRODOWISKOWYCH UWARUNKOWANIACH

Wprowadzenie

W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje si¢ na szerokg potrzebe wspot-
dziatania podmiotow realizujacych zadania publiczne na roznych ptaszczyznach.
Gltoéwna wartosci takiej kooperacji jest otwarcie na roznorodno$¢ postaw, ktora
zdecydowanie bardziej sprzyja trafhos$ci podejmowanych rozstrzygnieé?.

Wydaje si¢, ze wspoéldzialanie to szczegdlnie istotne jest na ptaszczyznie,
gdzie organ administracji (urzednik realizujacy poszczegolne czynnosci procesowe
zmierzajace do wydania decyzji) nie posiada wiedzy merytorycznej pozwalajacej
na wszechstronne rozpatrzenie sprawy. Ewentualnie nawet jesli posiada stosow-
ng wiedze¢ popartg przygotowanymi w sprawie opracowaniami eksperckimi, by¢
moze nie potrafi dostrzec pewnej szerszej perspektywy, ktorg dostrzega podmiot
zaangazowany w okreslony rodzaj dziatalnosci. Dlatego by mogta by¢ podjeta
wspotpraca, kluczowa role odgrywa sposéb, w jaki podmioty spoza administracji
wlaczaja si¢ w prowadzone postgpowanie.

W mojej ocenie ta szczegolna ptaszczyzna wspotpracy uwidacznia si¢ na grun-
cie postepowania zmierzajacego do wydania decyzji srodowiskowej?. W toku
postepowania, dokonujac oceny potencjalnego i realnego wptywu inwestycji na
srodowisko, organ administracji moze wyda¢ decyzj¢ okreslajaca srodowiskowe

L L. Staniszewska, Zasada wspdtdziatania organéw administracji publicznej jako wzorzec
dziatania administracji [W:] Wzorce i zasady dziatania wspdlczesnej administracji publicznej,
red. B. Jawroska-Debska, P. Kledzik, J. Stugocki, Warszawa 2020, s. 263.

2 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko
(Dz.U. 2021, poz. 247), dalej: u.0.0.5.
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uwarunkowania realizacji przedsigwzigcia. W decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach, wydawanej po przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsig-
wziecia na srodowisko, wlasciwy organ okresla szereg elementéw wynikajacych
z art. 82 ust. 1 u.0.0.5. W przypadku, gdy nie zostata przeprowadzona ocena od-
dzialywania przedsigwzi¢cia na srodowisko, w decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach wlasciwy organ stwierdza brak potrzeby przeprowadzenia oceny
oddzialywania przedsiewzigcia na srodowisko.

Ustawodawca szeroko okreslit uprawnienia organizacji ekologicznych w poste-
powaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa. Zakres przyznanych praw pozwala
na dotaczenie si¢ do postepowania i funkcjonowanie w ramach takiego postepowa-
nia badz jako podmiot wspoldziatajacy z organem administracji, badz jako poten-
cjalny blokujacy oczekujacy na gratyfikacje finansowa i wycofanie si¢ z prowadzo-
nego postepowania. Przy tym w ramach wykorzystania przyznanych uprawnien
zatozy¢ mozna, ze pojawic si¢ moze naduzycie instrumentow procesowych. Katego-
ria naduzycie prawa jest szczegodlnie trudna do okre$lenia, tzn. wyznaczenia tej cien-
kiej granicy pomigdzy korzystaniem z uprawnien a ich naduzyciem?®,

Przedmiotem niniejszego artykutu jest proba okreslenia ptaszczyzn pozwa-
lajacych na podejmowanie wspotpracy pomiedzy organizacjami ekologicznymi
a organami administracji publicznej w postgpowaniu zmierzajagcym do wydania
decyzji srodowiskowej, rowniez z perspektywy najnowszej nowelizacji ustawy
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziat spoteczenstwa
w ochronie §rodowiska oraz oceny oddziatywania na srodowisko, przyznajacej
tym organizacjom szereg uprawnien pozwalajacych na wstrzymanie wykonalno-
$ci decyzji, a przez to blokowanie catosci procesu inwestycyjnego — co moze byé
uznane za naduzycie wykorzystania przyznanych uprawnien procesowych. Pod-
jeta zostata takze proba sformutowania wnioskoéw de lege ferenda, ktorych reali-
zacja mogtaby poszerzy¢ plaszczyzne wspotdziatania organizacji ekologicznych
w postgpowaniach zmierzajacych do wydania decyzji srodowiskowych przy
jednoczesnym ograniczeniu ich dziatan blokujacych inwestycje.

Aktywnos¢ organizacji ekologicznych jako naduzycie prawa

Partycypacja spoleczna w ochronie srodowiska to udziat spoteczenstwa w po-
stepowaniu z zakresu ochrony $rodowiska. Celem tej instytucji jest doprowadzenie
do tego, aby zainteresowane problemem podmioty miaty mozliwo$¢é wptywania
na podejmowane rozstrzygniecia w sferze legislacyjnej czy administracyjne;j.

8 Zauwaza sig, ze koncepcja naduzycia prawa w prawie administracyjnym musi mie¢ zrdzni-
cowang tre§¢ w zalezno$ci od tego, czy oceniane sg dziatania organu, czy jednostki. Por. Z. Przy-
bysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym [W:] Naduzycie prawa, red. H. lzdebski,
A. Stepkowski, Warszawa 2003, s. 187.

218



Udziatl spoteczenstwa w sferze ochrony srodowiska to udziat w podejmowaniu
decyzji oraz opracowywaniu dokumentow. Udziat w postepowaniu administracyj-
nym organizacji ekologicznych jest unormowany odrebnie®. Jak zauwaza A. Hata-
dyj, ,.partycypacje spoteczng (zwang inaczej procedurg uspoleczniania procesu
decyzyjnego) nalezy zdefiniowa¢ jako proces, w trakcie ktorego przedstawiciele
spoteczenstwa uzyskuja wptyw na decyzje wtadz publicznych majace bezposredni
lub posredni wplyw na ich wlasne interesy’.

Generalnie rzecz ujmujac, udziat organizacji ekologicznych w postgpowaniach
administracyjnych wymagajacych udziatu spoteczenstwa jest szeroki, co wynika
z szerokiego ujecia ,,ochrony $rodowiska”®.

Uprawnienia organizacji ekologicznych w prowadzonych postgpowaniach
administracyjnych okreslone zostaty w art. 44 ust. 1-3 u.0.0.§.: organizacje eko-
logiczne, ktére powotlujac sie na swoje cele statutowe, zgtosza chec uczestnicze-
nia w okre§lonym postgpowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa, uczestni-
czg w nim na prawach strony, jezeli prowadzg dziatalno$¢ statutowg w zakresie
ochrony $rodowiska lub ochrony przyrody przez minimum 12 miesigcy przed
dniem wszczgcia tego postgpowania. Wylacza si¢ zastosowanie art. 31 § 4 k.p.a.

Pamigcta¢ jednak nalezy, ze w sytuacji, w ktorej w postepowaniu toczacym
si¢ z wniosku o wydanie decyzji srodowiskowej nie przeprowadza si¢ oceny od-
dziatywania przedsigwzigcia na $rodowisko i co za tym idzie — nie ma zastoso-
wania art. 44 ust. 11 2 ustawy srodowiskowej, kwestia dopuszczenia danej orga-
nizacji spotecznej (ekologicznej) powinna zosta¢ rozstrzygnicta na zasadach
og6lnych, a wiec na podstawie art. 31 § 112 k.p.a.’

W postgpowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa organizacji ekolo-
gicznej stuzy prawo wniesienia odwotania od decyzji wydanej w postepowaniu
wymagajacym udziatu spoteczenstwa, jezeli jest to uzasadnione celami statuto-
WYymi tej organizacji (przy tym uzasadnione cele statutowe musza wystapi¢ w chwili
whiesienia odwotania®), takze w przypadku, gdy nie brata ona udziatu w okreslo-
nym postgpowaniu wymagajacym udzialu spoteczenstwa, prowadzonym przez
organ I instancji. Wniesienie odwotania jest rownoznaczne ze zgloszeniem checi
uczestniczenia w takim postepowaniu. W postegpowaniu odwotawczym organi-
zacja uczestniczy na prawach strony.

Organizacji ekologicznej stuzy tez skarga do sadu administracyjnego od decyzji
wydanej w postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa, jezeli jest to uza-

4 B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Podstawy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2007, s. 79.

5 A. Haladyj Partycypacja spoteczna [w:] Encyklopedia prawa administracyjnego, red. M. Do-
magata, A. Hatadyj, S. Wrzosek, Warszawa 2010, s. 267.

8 M. Gorski, Srodowisko [w:] Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 — Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, red. J. Jendroska, Wroctaw 2001, s. 53-57.

" Wyrok NSA z dnia 23 marca 2021 r., sygn. 111 OSK 84/21, CBOSA

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 stycznia 2020 r., sygn. Il SA/Wr 489/19, CBOSA.

219



sadnione celami statutowymi tej organizacji, rowniez w przypadku, gdy nie brata
ona udzialu w okreslonym postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczenstwa.

Oba te instrumenty sg kontrowersyjne z punktu widzenia norm procesowych
i mozliwo$ci wykorzystania przyznanych uprawnien do wstrzymywania prowa-
dzonych postepowan. Wniesienie odwotania ustawa uznaje za rownoznaczne ze
zgloszeniem checi uczestnictwa w postgpowaniu odwotawczym. Zestawiajac te
regulacje z art. 127 § 1 k.p.a., ktory przyznaje prawo do wniesienia odwotania
stronie postepowania, czyli podmiotowi legitymujgcemu si¢ interesem prawnym
w postgpowaniu, nalezy wskaza¢, ze na gruncie art. 44 ust. 1 u.0.0.$. organizacja
ekologiczna dziata na prawach strony, co oznacza, ze nie jest strong postepowa-
nia, legitymacj¢ do zlozenia odwotania uzyskuje przez nabycie uprawnien strony
w postepowaniu I instancji®.

W zestawieniu z ogdlnymi przepisami postepowania administracyjnego od-
noszacymi si¢ do udziatu organizacji ekologicznej w postgpowaniu odwotaw-
czym podkresli¢ nalezy szeroki zakres uprawnien oderwany wrecz od interesOw
stron prowadzonego postgpowania. Na gruncie k.p.a. w doktrynie wskazuje sie,
ze zadanie organizacji spotecznej o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu
powinno by¢ zgloszone w toku postepowania. Zadanie to wniesione do organu
po zakonczeniu postepowaniu w I instancji jest bezskuteczne w stosunku do tej
instancji, powinno by¢ jednak rozpatrzone przez organ odwotawczy, gdy strona
whiesienie odwolanie od decyzji organu I instancji*’. Zadanie dopuszczenia do
udzialu w postgpowaniu moze by¢ wniesione w toku postgpowania prowadzone-
go w trybie zwykltym przed organem I lub II instancji oraz w postgpowaniu pro-
wadzonym w jednym z trybéw nadzwyczajnych!*. W orzecznictwie podkresla
sie, ze aby taki wniosek mogl by¢ skutecznie rozpatrzony w ramach postepowa-
nia odwotawczego, konieczne jest, by odwotanie wniosta strona postepowania —
nie jest wystarczajace, by odwotanie to wniosta sama organizacja spoteczna, ta
bowiem jako niedopuszczona do udziatu w postgpowaniu nie ma takiego prawa.
Uprawnienie z art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. o dopuszczeniu organizacji spolecznej do
udzialu w postgpowaniu w danej sprawie ma miejsce wowczas, jezeli postepo-
wanie to jest w toku, bowiem instytucja ta nie funkcjonuje samodzielnie, abs-
trakcyjnie, w oderwaniu od konkretnej sprawy!?. W toku postepowania wymaga-

9 A. Barczak, Partycypacja spoleczna w procesie administrowania w ochronie srodowiska
[w:] Internacjonalizacja administracji publicznej, red. Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski, War-
szawa 2015, s. 27.

10 A. Wrobel, Art. 31 Udzial w postepowaniu organizacji spolecznej [W:] Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz aktualizowany, red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
A. Wrébel, Lex/el. 2020.

11]. Borkowski, komentarz do art. 31 [w:] J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 215.

12 Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2005 r., sygn. OSK 1076/04, Lex nr 165912. Podobnie NSA
w wyroku z dnia 23 wrzesnia 2020 r., sygn. Il OSK 1204/20, CBOSA.
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jacego udzialu spoteczenstwa organizacja ekologiczna moze wnie$¢ odwotanie
w oderwaniu od strony postepowania i przystugujacych stronie uprawnien. Wy-
nika to niewatpliwie z faktu, iz organizacja ma reprezentowac szeroko pojety,
wynikajacy ze statutu ,,interes sSrodowiskowych”.

Podobne kontrowersje budzi mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego na decyzje wydang w postgpowaniu wymagajacym udziatu spote-
czenstwa w sytuacji uzasadnienia tego faktu celami statutowymi organizacji
ekologicznej. Tres¢ normy prawnej wskazuje bowiem, ze prawo skargi przystu-
guje rowniez wtedy, kiedy organizacja nie brata udzialu w postepowaniu, czyli
nie wyczerpata $rodkow zaskarzenia w postepowaniu przed organem administra-
cji (zgodnie z art. 52 § 1 p.p.s.a.®).

Praktyka autora artykutu zdobyta w czasie wieloletniego orzekania w Samo-
rzadowym Kolegium Odwolawczym pokazuje przy tym, ze bardzo czesto — pomi-
mo potencjalnie posiadanego zasobu wiedzy merytorycznej w obszarze ochrony
srodowiska, jaki powinien cechowac¢ organizacje ekologiczne, badz co badz w tej
dziedzinie si¢ specjalizujace — zakres wnoszonych odwotan nie odnosi si¢ do aspek-
tow kluczowych z punktu widzenia potencjalnego wptywu inwestycji na srodowi-
sko. Nadmierne korzystanie z przyznanych uprawnien procesowych w zestawieniu
z ograniczonym zakresem natozonych na organizacj¢ ekologiczna obowiazkow
moze by¢ postrzegane jako naduzycie prawa.

Naduzycie praw procesowych nalezy uzna¢ za samoistng instytucj¢ prawa pro-
cesowego®. Do naduzycia prawa dochodzi w sytuacjach, gdy strona podejmuje
prawnie dozwolone dziatania dla celow innych niz przewidziane przez ustawodaw-
ce'®. Kazde prawo podmiotowe przyznane jest przez norme prawng w celu ochrony
interesow uprawnionego. Przy tym prawo to powinno by¢ wykonywane zgodnie
z celem, ze wzgledu na ktory zostato przyznane — w analizowanym przypadku cel
ten wyznacza ochrona $rodowiska naturalnego. W konsekwencji zachowanie, ktore
formalnie zgodne jest z literg prawa, z wykorzystaniem prawnie okreslonej procedu-
1y, lecz sprzeciwia si¢ jej sensowi, nie moze zashugiwaé na ochrone!’. Tak tez nalezy
oceni¢ dziatania podmiotu, ktory np. inicjuje szereg postepowan sagdowych w celu
innym niz ochrona swoich praw czy praw wynikajacych ze statutu. Stanowisko takie
znajduje aprobate nie tylko w doktrynie oraz orzecznictwie sadow polskich, ale tak-
ze akceptowane jest przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka, ktory wielokrotnie
zwracal uwagg, ze okreslone dziatania strony w procesie mozna uzna¢ za naduzycie

13 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. 2019, poz. 2325).

4 A, Barczak, Partycypacja spoteczna..., s. 27.

15 Z. Przybysz, Naduzycie prawa..., s. 187-2086.

16 Por. postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2013 r., sygn. 11 FZ 509/13, CBOSA.

' M. Warchol, Pojecie naduzycia prawa w procesie karnym, ,,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 11,
S. 48.
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prawa do sadu. Za dopuszczalng uznano m.in. odmowe przyznania pomocy prawnej
z uwagi na naduzycie prawa do sadu®. W wyroku z 1 lipca 1997 r. o sygn. 23196/94
w sprawie Gustafson przeciwko Szwecji Europejski Trybunat Praw Cztowieka
wskazal, ze zasadne jest sprawdzenie, czy zadania strony nie s3 ,,lekkomy$lne, do-
kuczliwe Iub w inny sposob pozbawione podstaw”. Podkres§lenia wymaga, ze ocena
dziatan stron postepowania sgdowoadministracyjnego pod katem naduzycia prawa
wymaga kazdorazowo wnikliwej analizy, tak by mie¢ pewnos¢, ze rzeczywiste pra-
wo do sgdu nie doznato zadnego uszczerbku®.

Szeroki wachlarz uprawnien procesowych przyznanych organizacjom eko-
logicznym moze budzi¢ watpliwosci i w mojej ocenie moze by¢ negatywnie oce-
niony. Skoro bowiem zaktadamy, ze organizacje ekologiczne, by moc uczestniczyé
w postepowaniu srodowiskowym, musza spelni¢ warunek 12 miesiecy prowa-
dzenia dziatalno$¢ statutowej w zakresie ochrony $rodowiska lub ochrony przy-
rody, to zalozy¢ nalezy, ze posiadaja odpowiednig wiedzg procesowa pozwalaja-
ca na umigj¢tne i prawidlowe przylaczanie si¢ do toczacego si¢ postgpowania
(oraz zgodny z prawem udzial w takim postepowaniu). Tymczasem praktyka jest
zglaszanie udziatu w postepowaniu dopiero na etapie wniesienia odwotania ce-
lem przedluzenia postgpowania — pomimo wczesniejszej wiedzy o toczacym sie
postgpowaniu. Nigjasne formutowanie zarzutdow, celowe zmienianie sygnatur
spraw i tym podobne dziatania, pisanie w jednej sprawie wielu powielajacych si¢
pism zawierajacych olbrzymig liczbe nieistotnych zatacznikow — wszystkie te
dzialania moga by¢ analizowane z punktu widzenia naduzycia prawa, zmierzaja
bowiem do przeciggania postepowania, nie za$ do skonkretyzowanej ochrony
srodowiska naturalnego (co powinno by¢ celem statutowym tych organizacji).

Racjonalne bytoby np. uzaleznienie mozliwosci wniesienia odwotania przez
organizacj¢ ekologiczna, bez wczesniejszego dopuszczenia do udzialu w poste-
powaniu, od wykazania przez taki podmiot momentu, w ktorym dowiedziat si¢
on o prowadzonym postepowaniu, tzn. wskazanie, ze jest to prawnie dopusz-
czalne, ale dopiero gdy organizacja wykaze, ze wiedz¢ o prowadzonym poste-
powaniu posiadta dopiero po wydaniu decyzji pierwszoinstancyjnej.

Analogicznie nalezatoby w sposob zdecydowany uregulowac kwestie zwigza-
ne z koniecznoscia przedtozenia do wniosku o dopuszczenie do postgpowania czy
tez pozniej wniesionego odwotania dokumentow potwierdzajacych zardéwno wy-
magany prawem cel statutowy dziatania organizacji, wymagany okres, jak i umo-
cowanie 0sob wnioskujacych do reprezentowania organizacji ekologicznej. Nalezy
zaznaczy¢, iz organizacja ekologiczna, chcac zosta¢ dopuszczona do udziatu
w postepowaniu lub wnie$¢ skutecznie srodek zaskarzenia w instancyjnym poste-

18 M. Stepien, Naduzycie prawa do sqdu — czy sqdy sq bezsilne wzgledem pieniaczy sqdo-
wych? [w:] Europejska konwencja praw cztowieka i jej system kontrolny — perspektywa systemowa
i orzecznicza, red. M. Balcerzak, T. Jasudowicz, J. Kapelanska-Pregowska, Torun 2011, s. 441.

19 Wyrok ETCZP z dnia 1 lipca 1997 r., sygn. 23196/94 w sprawie Gustafson przeciwko Szwecji.
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powaniu administracyjnym czy tez sadowoadministracyjnym, musi przedtozy¢
niezbedne dokumenty okreslajace jej uprawnienia materialnoprawne i proceso-
we?®. W sytuacji braku przedtozenia odpowiednich dokumentéw organizacja taka
powinna by¢ wezwana do uzupetnienia. Niezastosowanie si¢ do tego wezwania
skutkuje nieskuteczno$cig okreslonego $rodka (wniosku, odwotania, skargi)?'.

Juz z sam fakt konieczno$ci wzywania organizacji do przedtozenia doku-
mentacji wydtuza prowadzone postgpowanie. Mozna przy tym zatozyc¢, ze orga-
nizacja ekologiczna celowo przed organem I instancji nie begdzie przedktada
stosownych dokumentow, doprowadzajac do pozostawienia jej podania bez roz-
poznania (oczywiscie po uprzednim uptywie czasu na przedtozenie tych doku-
mentoéw), by nastepnie juz na etapie postepowania przed organem odwolawczym
ztozy¢ odwolanie, wyrazajac che¢ ponownego przylaczenia do postepowania.
Abstrahujac od tego, jak taki wniosek powinien by¢ rozpatrzony (pomimo tego,
ze wezesniej pozostawiono podanie bez rozpoznania, watpliwe jest raczej zato-
zenie, ze mozna z tego wzgledu stwierdzi¢ niedopuszczalno$¢ odwoltania??), to
niewatpliwie Samo przystapienie do analizy merytorycznej sposobu rozstrzygnie-
cia, w tym rowniez ponowne wzywanie do uzupeliania stosownych brakow,
zajmuje organ i cho¢by posrednio wydtuza czas prowadzanego postepowania.
Tu jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze wymagany prawem okres dziatalnos$ci orga-
nizacji ekologicznych powinien prowadzi¢ do profesjonalizacji takich podmio-
tow, a przez to nalozenia $cistych formalnoprawnych wymogow, ktorych spet-
nienie zagwarantuje odpowiedni sposob wykorzystania przyznanych uprawnien.

Podobnie nalezatoby wprowadzi¢ obowigzek konkretnego formutowania za-
rzutow we wniesionym odwotaniu. Obecnie obowigzujace rozwigzania prawne
odczytuje w kategoriach przyznanych organizacjom uprawnien z minimalnych
zakresem obowigzkow. To z kolei rodzi ryzyko naduzycia prawa w ramach rea-
lizacji tegoz prawa.

W mojej ocenie przewaga uprawnien organizacji ekologicznych wzgledem na-
tozonych obowiazkéw bezposrednio prowadzi¢ moze do naduzycia prawa, a przez
to przedtuzania postgpowania. Pamigta¢ nalezy, ze zablokowanie inwestycji moze
nastgpi¢ nie tylko poprzez wykazanie szczeg6lnie istotnych wartosci srodowisko-
wych, ktorych ochrona powinna mie¢ priorytet przez zamierzeniem inwestycyjnym,
ale rowniez poprzez takie przedluzanie postepowania, ktére zniecheca inwestorow
do prowadzenia postgpowan. Jest to stata przypadto$¢ trenéw inwestycjach potozo-
nych w obszarach cennych srodowiskowo, np. na obszarach Natury 2000.

2 A. Kosicki, A. Plucinska-Filipowicz, Strony i sgsiedztwo w sprawach budowlanych [w:]
Proces inwestycji budowlanych, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2015.

2L Por. wyrok NSA z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. 11 OSK 2956/13, CBOSA.

22 A. Wrdbel, Art. 64 Braki formalne podania [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego, red. M. Jaskowska Malgorzata, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wré-
bel, Lex/el. 2021.
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Czy organizacje ekologiczne wspoldzialaja z organami administracji?

Uregulowane sg wigc uprawnienia organizacji ekologicznych, nie mozna
jednak twierdzi¢, by w ramach tych norm wiasciwie i efektywnie uregulowano
mozliwe formy wspotpracy w zakresie wydawania decyzji srodowiskowych. Na
plaszczyznie organ—organizacja ekologiczna zauwazy¢ mozna swego rodzaju
rywalizacje, nie za$ wspotdziatanie. Z jednej strony jest organ administracji ma-
jacy na celu wywazenie interesow inwestora, wiascicieli sgsiednich nieruchomo-
sci, a przede wszystkim ochrong srodowiska, z drugiej organizacje spoteczne
traktujace ochrong $rodowiska jako kart¢ przetargowa w uzyskaniu swoich par-
tykularnych interesow.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 i 3 u.0.0.8. organizacje ekologiczne, jednostki pomoc-
nicze samorzadu gminnego, samorzad pracowniczy, jednostki ochotniczych strazy
pozarnych oraz zwigzki zawodowe moga wspoldziata¢ w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska z organami administracji. Organy administracji moga udziela¢ pomocy
organizacjom ekologicznym w ich dziatalnosci w dziedzinie ochrony srodowiska.

Przy tym bezsprzeczne jest, ze wspotpraca ta nie odnosi si¢ bezposrednio do
postgpowan prowadzonych na gruncie k.p.a., wobec czego nie moze by¢ mowy
np. o udziale organizacji ekologicznej w postgpowaniu na prawach strony, skoro
nie ma stron. Chodzi w niej przede wszystkim o konieczno$¢ konsultowania roz-
nego rodzaju dokumentdw strategicznych i planistycznych?,

Na gruncie postgpowan srodowiskowych niewatpliwie wystepuje ptaszczy-
zna wspolpracy, tzn. mozna definiowaé taki moment procesowy, w ktorym wie-
dza merytoryczna organizacji ekologicznej (majgcej na celu ochrong $rodo-
wiska) moze i powinna by¢ wykorzystana. Taka ptaszczyzne widz¢ na etapie
przygotowania i sporzadzania raportu o oddzialywaniu przedsiewzigcia na $ro-
dowisko. Aktualnie ustawodawca okreslit wymagania dla takiego raportu, jak
rowniez wymogi dla osoby go sporzadzajacej (art. 66 1 74a u.0.0.8.). Obowigzek
przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewzigcia na srodowisko stwierdza
si¢ w drodze postanowienia, postanowienie to za§ wymaga zasiegniecia opinii
wlasciwych organow (zgodnie z art. 63 i 64 u.0.0.8.). Wsérod tych organdéw nie
wymienia si¢ innych podmiotdéw, takich jak np. organizacje spoteczne (ekolo-
giczne) — w tym jednak obszarze widze potencjalng mozliwo$¢ zwiekszenia
wspoétdziatania organizacji w postepowaniu (przy oczywistym zachowaniu od-
rebnosci i réznic w zakresie kompetencji organow administracji publicznej
i organizacji ekologicznych). Skoro przygotowany w sprawie raport ma odnosié
si¢ do uwarunkowan realizacji przedsiewzigcia i jego wptywu na srodowisko, to
by¢ moze uzasadnione byloby zwigkszenie roli organizacji spotecznych w przy-
gotowaniu tego raportu. Zatozy¢ przy tym nalezy, ze jesli raport przygotowany

2 W. Radecki, Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Lex 2011.
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jest przy wspotudziale przedstawicieli organizacji ekologicznych, to ogranicza
si¢ w ten sposdb mozliwo$¢ zaskarzenia przez organizacje ekologiczne decyzji
srodowiskowych. Udziat organizacji ekologicznych na etapie przygotowania
raportu mogtby by¢ negatywnie odbierany prze inwestorow w zwigzku koniecz-
no$cig zaangazowania jeszcze jednego podmiotu i wydluzeniem czasu opraco-
wania raportu. Jednak czas ten bylby zrekompensowany poprzez p6zniejsza
ograniczong mozliwos¢ zaskarzenia decyzji (a takze wnioskowania o wstrzyma-
nie jej wykonania, o czym w dalszej czeSci opracowania). Wspotudziat organi-
zacji ekologicznych w przygotowaniu raportu (badz tez nawet karty informacyjne;j
przedsiewzigcia) postrzegatbym jako rzeczywistag wole ustawodawcy do dazenia
do konsensualnego zalatwiania spraw, w ktorych bardzo czesto dochodzi do kolizji
réznych interesOw. Sam sprzeciw spoteczny nie moze uzasadnia¢ odmowy wy-
dania decyzji sSrodowiskowej, a wyrazem rzeczywistej kompetentnej i fachowej
troski o §rodowisko mogtaby by¢ mozliwos¢ partycypowania w dziataniach me-
rytorycznych podejmowanych w toku prowadzonego postepowania.

Rozszerzone uprawnienia organizacji ekologicznych

Nowelizacja u.0.0.S. wprowadzona ustawg z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie
ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko
oraz niektorych innych ustaw?* zawiera rozwigzania dajgce organizacjom ekolo-
gicznym szereg nowych uprawnien.

Nowelizacja jest efektem realizacji zobowiazania, jakiego rzad Polski podjat
si¢ w odpowiedzi na opini¢ Komisji Europejskiej (KE) z 7 marca 2019 r. (naru-
szenie nr 2016/2046) skierowang do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie
art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w sprawie uchybienia zo-
bowigzaniom okreslonym w art. 11 ust. 1 i 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady2011/92/UE z 13 grudnia 20011 r. w sprawie oceny skutkow wywiera-
nych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na srodowisko (dale;j:
dyrektywa EIA). W opinii Komisja sformutowata zarzuty niewlasciwej transpo-
zycji dyrektywy EIA w zakresie art. 11 ust. 1 1 3, tj. regulacji dotyczacych dostg-
pu do wymiaru sprawiedliwosci. Komisja wskazata, ze rozwigzania zastosowane
w polskim porzadku prawnym, w ustawach regulujagcych wydawanie decyzji dla
przedsigwzig¢ objetych przepisami dyrektywy EIA, tj. przedsigwzig¢ mogacych
znaczaco oddzialywaé na $rodowisko, w pewnych przypadkach wykluczaja
z mocy prawa mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do sagdu o przyznanie srodkow tymcza-

24 Ustawa z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
Srodowisko oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2021, poz. 784), dalej: ustawa nowelizujaca u.0.0.§.
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sowych, tak aby mozna bylo zawiesi¢ wykonanie przedsigwziecia i zapobiec
wynikajacej z niego szkodzie dla srodowiska do czasu rozstrzygniecia, czy decy-
zje te zostaly wydane zgodnie z przepisami dyrektywy EIAZ,

Komisja Europejska wskazata rowniez, ze Polska naruszyta art. 11 ust. 1 dy-
rektywy EIA przez ograniczenie kontroli sadowej w odniesieniu do wskazanych
w niektorych specustawach rozstrzygnie¢ o natychmiastowej wykonalno$ci do
mozliwosci stwierdzenia, ze decyzja narusza prawo. Ponadto Komisja Europe;j-
ska wskazata, ze Rzeczpospolita Polska, nie zapewniajac organizacjom pozarza-
dowym mozliwo$ci wniesienia odwotania i skargi do sagdu od decyzji w sprawie
zezwolenia na inwestycje, dotyczacych pozwolen wodnoprawnych, pozwolen na
budowe oraz koncesji geologicznych, w zakresie ich zgodno$ci z przepisami
dyrektywy EIA, lub ograniczajac taka mozliwo$¢, naruszyta art. 11 ust. 11 3 tej
dyrektywy?®.

W ramach przyjetych rozwigzan w przypadku przedsiewzigé, dla ktorych
przeprowadzono ocen¢ oddziatywania na srodowisko na etapie wydawania de-
cyzji srodowiskowej, organizacjom ekologicznym przyznano — na okreslonych
warunkach — uprawnienia do wnoszenia odwotan od okreslonych zezwolen na
inwestycje bez ponownej oceny oddziatywania na srodowisko, a nastepnie skarg
do sadu administracyjnego w zakresie ich zgodno$ci z decyzja srodowiskowa.
Uprawnione podmioty beda mogly wnioskowa¢ o wstrzymanie wykonania decy-
7Zji przez sad.

Ustawa umozliwia wnioskowanie o $rodki tymczasowe na etapie postepo-
wania o wydanie decyzji srodowiskowej, w tym takze wnioskowanie o wstrzy-
manie natychmiastowej wykonalnosci decyzji srodowiskowej. W przypadku
skargi na ostateczng decyzje¢ srodowiskowag mozliwe bedzie skuteczne wnioskowa-
nie o wstrzymanie wykonania decyzji przez sad. Ustawa umozliwia takze wnio-
skowanie o srodki ochrony tymczasowej juz na etapie postepowania w sprawie
wydawania zezwolen na inwestycje, tj. jezeli przeprowadzono ponowng ocene
oddzialywania na §rodowisko, dla wszystkich uczestnikow postepowania istnieje
mozliwos¢ wnioskowania o wstrzymanie zezwolenia inwestycyjnego na etapie
skargi do sadu od decyzji ostatecznej, w tym rowniez dla przedsigwzie¢ realizo-
wanych na podstawie specustaw.

Zgodnie z aktualnie obowigzujgcym art. 86f u.0.0.$. do skargi na decyzj¢
o $rodowiskowych uwarunkowaniach stosuje si¢ przepis art. 61 § 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, z tym
ze przez trudne do odwrdcenia skutki, o ktorych mowa w tym przepisie, rozumie

%5 Opinia do ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko
oraz niektorych innych ustaw (druk nr 342), Warszawa, 9 marca 2021 r., https://www.senat.gov.pl/
gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5794/plik/3420.pdf (18.05.2021).

% bidem.
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si¢ nastepstwa wynikajace z podjecia realizacji przedsiewziecia mogacego znacza-
€0 oddzialywa¢ na $rodowisko, dla ktérego wydano zaskarzona decyzj¢. Sad roz-
patruje wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach niezwtocznie, nie pézniej jednak niz w terminie 30 dni od dnia wplywu
wniosku do sagdu. W przypadku wydania postanowienia o wstrzymaniu wykonania
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach wojewddzki sad administracyjny
rozpoznaje skarge na t¢ decyzje w terminie 3 miesiecy od dnia wydania tego po-
stanowienia. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje zazalenie na postanowie-
nie w sprawie wstrzymania wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach w terminie 2 miesi¢cy od dnia wptywu zazalenia.

W przypadku wstrzymania wykonania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach organ, ktéry wydat te¢ decyzje, informuje niezwlocznie o jej wstrzy-
maniu organ wlasciwy do wydania decyzji inwestycyjnych, ktorych uzyskanie
musi by¢ poprzedzone wydaniem decyzji sSrodowiskowe;.

Organ wilasciwy do wydania zezwolenia na inwestycj¢ zawiesza postgpowanie
w catosci albo w czgsci w terminie 7 dni od dnia powzigcia informacji o wstrzy-
maniu wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Przepis art. 97
§ 2 k.p.a. stosuje sie¢ odpowiednio.

Organ, ktory wydat decyzj¢ o srodowiskowych uwarunkowaniach, informu-
je niezwlocznie organ wiasciwy do wydania zezwolenia na inwestycj¢ o ustgpie-
niu przyczyny uzasadniajacej zawieszenie postgpowania.

Wykorzystanie mozliwo$ci wstrzymania wykonania inwestycji jest narze-
dziem, ktore w moje ocenie bedzie bardzo czesto wykorzystywane przez organi-
zacje ekologiczne. Trudne do odwrocenia skutki dla srodowiska zawsze mozna
wykazaé, argumentujac to w ten sposob, ze ingerencja w srodowisko w drodze
inwestycji zawsze jest trudna do odwrdcenia. Zatozy¢ rowniez mozna, ze sady
z pewnej ostrozno$ci procesowe]j beda wstrzymywaty wykonywanie decyzji $ro-
dowiskowych. Bez znaczenia przy tym sg skrocone terminy na rozstrzyganie
w zakresie wstrzymania takich decyzji, jak bowiem uczy praktyka, terminy na
rozpatrywanie poszczegolnych kategorii spraw sa rzadko przez sady dotrzymy-
wane (np. w zakresie rozpatrzenia sprzeciwu od decyzji kasacyjnej). W ten sposob
organizacje ekologiczne otrzymuja kolejny instrument procesowy, a jednoczenie
nie podejmuje si¢ zadnych dzialan w kierunku zintensyfikowania wspotpracy
zaréwno z organami administracji publicznej, jak i inwestorami.

Zakres przyznanych organizacji ekologicznej uprawnien jest jeszcze szerszy,
mianowicie organizacji ekologicznej powotujacej si¢ na swoje cele statutowe,
jezeli prowadzi ona dziatalno$¢ statutowa w zakresie ochrony srodowiska lub
ochrony przyrody przez minimum 12 miesigcy przed dniem wszczecia postepo-
wania w sprawie zezwolenia na inwestycje, takze w przypadku, gdy nie brata
ona udzialu w postgpowaniu prowadzonym przez organ I instancji, lub stronie
postgpowania w sprawie wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
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stuzy prawo do wniesienia odwotania od zezwolenia na inwestycje poprzedzo-
nego decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach wydang w postepowaniu
wymagajacym udziatu spoteczenstwa. W postepowaniu odwotawczym organiza-
cja ekologiczna uczestniczy na prawach strony. Przy tym w odwotaniu nalezy
wskaza¢ m.in., w jakim zakresie zezwolenie na inwestycje jest niezgodne z de-
cyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach lub nie uwzglednia jej postanowien.

Jest to instrument rozciggajacy aktywno$¢ organizacji ekologicznych row-
niez na inne postepowania — nastepcze wzgledem wydania decyzji srodowisko-
wej. Zastosowanie go wymagalo bedzie czujnosci ze strony organéw administra-
cji. Przy tym organy te beda musiaty mie¢ na wzgledzie fakt, ze ich zadaniem
nie bedzie analiza juz wydanych wczesniej decyzji srodowiskowych, a ocena
kolejnych decyzji w oparciu o posiadana juz decyzje srodowiskowa.

Organizacji ekologicznej lub stronie, o ktorych mowa w ust. 1, stuzy skarga
do sadu administracyjnego na zezwolenie na inwestycje poprzedzone decyzja
o $srodowiskowych uwarunkowaniach wydang w postepowaniu wymagajacym
udziatu spoteczenstwa, takze w przypadku, gdy organizacja ekologiczna lub strona
nie braly udziatu w postgpowaniu w sprawie wydania zezwolenia na inwestycje.

Sad moze na wniosek organizacji ekologicznej lub strony, ktore wniosty skar-
ge, wyda¢ postanowienie o wstrzymaniu wykonania w cato$ci albo w czgsci za-
skarzonej decyzji, jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szko-
dy lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw. Przepisy art. 61 § 46
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi stosuje si¢ odpowiednio.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza rozwigzan prawnych w zakresie wydania decyzji
srodowiskowych nie pozwala niestety na stwierdzanie, ze ustawodawca zadbat
o wlasciwe instrumenty zachecajace do podejmowania wspolpracy pomigdzy
organami administracji, inwestorami a organizacjami ekologicznymi. Co wigcej,
brak jest konkretnych rozwigzan prawnych, ktore taka wspotprace by umozliwia-
ly. Zakres przyznanych uprawnien nie musi by¢ realizowany w ramach naduzy-
cia prawa, dla ciggltego blokowania inwestycji wystarczy¢ moze zwykle wyko-
rzystanie prawa. Zmierza si¢ ku poszerzaniu uprawnien tych organizacji, dajac
im szerokie mozliwosci blokowania proceséw inwestycyjnych. Nie jest przy-
padkiem, ze w ciggu wieloletniej praktyki orzeczniczej — rowniez w zakresie
wydawania decyzji Srodowiskowych — autor nie spotkat si¢ w zasadzie z takim
dziatem organizacji ekologicznej odnoszacym si¢ jedynie do ochrony $rodowi-
ska naturalnego. Z punktu widzenia inwestora organizacje ekologiczne trakto-
wane sg zawsze jako przeciwnik, nie za$§ jako partner, ktorego wiedza meryto-
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ryczna moglaby pozwoli¢ na lepsze, bardziej proekologiczne zrealizowanie inwe-
stycji. Dopuszczenie organizacji ekologicznych do bardziej aktywnego wspotu-
czestniczenia w postepowaniu by¢ moze spowodowatoby obnizenie poziomu
niezadowolenia spotecznego i zwiazanych z tym protestow. Rozwigzania przyje-
te w aktach normatywnych powinny zmierza¢ w kierunku zachgcania do wspot-
pracy, nie za$ przyjmowania jednostronnych uprawnien blokujacych realizacje
inwestycji.
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Streszczenie
Przedmiotem niniejszego artykutu jest proba okreslenia ptaszczyzn pozwalajacych na podej-
mowanie wspotpracy pomiedzy organizacjami ekologicznymi a organami administracji publicznej

w postgpowaniu zmierzajacym do wydania decyzji srodowiskowej, rowniez z perspektywy naj-
nowszej nowelizacji ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziat spo-
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leczenstwa w ochronie §rodowiska oraz ocenach oddziatywania na §rodowisko. Obecne regulacje
prawne przyznaja tym organizacjom szereg uprawnien pozwalajacych na wstrzymanie wykonalno-
$ci decyzji, a przez to blokowanie catosci procesu inwestycyjnego — co moze prowadzi¢ do nadu-
zycia wykorzystania przyznanych uprawnien procesowych. Podjeta zostata proba sformutowania
wnioskéw de lege ferenda, ktorych realizacja mogtaby poszerzy¢ plaszczyzng wspotdziatania
organizacji ekologicznych w postepowaniach zmierzajacych do wydania decyzji srodowiskowych
przy jednoczesnym ograniczeniu ich dziatan blokujacych inwestycje.

Stowa kluczowe: wspoétdziatanie, naduzycie prawa, organizacje ekologiczne, postgpowanie w sprawie
wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach

COLLABORATION WITH PUBLIC ADMINISTRATION BODIES
AND THE ABUSE OF LAW BY ENVIRONMENTAL ORGANIZATIONS
IN PROCEEDINGS TO ISSUE DECISIONS
ON ENVIRONMENTAL CONDITIONS

Summary

The subject of this article is an attempt to define the planes allowing for cooperation between
environmental organizations and public administration bodies in the proceedings aimed at issuing
an environmental decision, also from the perspective of the latest amendment to the act of Provid-
ing information on the environment and its protection, public participation in environmental pro-
tection and environmental impact assessment, granting these organizations a number of rights
allowing them to suspend the enforceability of the decision and thus block the entire process in-
vestment — so there may be an abuse of the use of the granted procedural rights. An attempt was
made to formulate de lege ferenda conclusions, the implementation of which could broaden the
area of cooperation of environmental organizations in the proceedings aimed at issuing environ-
mental decisions, while limiting their actions blocking investments.

Keywords: collaboration, the abuse of law, environmental organizations, proceeding to issue deci-
sions on environmental conditions



