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Udzial organizacji ekologicznych
w postepowaniu administracyjnym o wydanie decyzji

o Srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsi¢wzi¢cia

Streszczenie

Ustawa 7 dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko dokonata modyfikacji konstrukcji prawnej udziatu organizacji spotecznych
w postepowaniach administracyjnych. Istota tej regulacji polega na wprowadzeniu nowego
pojecia do systemu prawnego w postaci ,,organizacji ekologicznej”. Definicja ta zostata
oparta na konstrukcji pojecia ,,organizacji spotecznej” wystepujgcej dotychczas w kodeksie
postepowania administracyjnego. Organizacja ekologiczna jest organizacje spoteczng
wyspecjalizowang w sprawach z zakresu ochrony zasobow srodowiska, ktora dziata
w  postegpowaniu o wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji
przedsiewziecia, a wymagajgcym udziatu spoteczenstwa. Jest to specyfika postepowania
srodowiskowego. Udziat spoteczenstwa jest istotnym elementem kontroli pracy administracji
publicznej i ma charakter normatywny, bo zawarty jest w ogolnej zasadzie postgpowania
administracyjnego, nakazujgcej organom administracji poglebianie zaufania obywateli do
tychze organow. Inwestycje realizowane przez organy administracji czy tez podmioty
prywatne majq wptyw na srodowiska lokalne, gdyz mogq ingerowac¢ we wtasnos¢ prywatng,
jak i naruszac¢ zasoby Srodowiska czy ingerowacé w lokalny krajobraz lub tad przestrzenny,
przez co sq one czesto powodem konfliktow spotecznych. Organizacja ekologiczna moze
podejmowac  dziatania w interesie spotecznym w celu ochrony srodowiska, ochrony
wtasnosci, jak i ochrony prawa poprzez artykulacje stanowiska spotecznego. Wzmocnienie
udziatu czynnika spotecznego w postegpowaniach administracyjnych (partycypacja spoteczna)
przynosi wymierne korzysci, gdyz przepracowane w ten sposob decyzje sq akceptowane

spotecznie. Sam bowiem sposob postepowania organow w sprawie — bez wzgledu na ich
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rozstrzygniecia — moze albo budzi¢ zaufanie do wtadzy, albo tez stac sie przedmiotem

kontestacji ze strony interesariuszy decyzji.

Stowa kluczowe: udziat organizacji ekologicznych w postepowaniu administracyjnym,
udziat organizacji ekologicznych w postepowaniu o wydanie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach, proces inwestycyjno-budowlany, organizacje spoteczne, organizacje

ekologiczne.

Participation of Ecological Organizations
in Administrative Proceedings Related to Issuing a Decision

on Environmental Conditions of a Project

Abstract

Today ecological organizations are an important participant of the proceedings
relating to a decision on the environmental conditions of a project. A large number of such
organizations and their activities in the context of such proceedings are significant and affect
public administration activities. The legislature accepted participation of social organizations
in environmental proceedings if in the public interest. Assumptions show that unfortunately
this does not meet the current rules and regulations of the Code of Administrative
Proceedings governing special administrative procedures. The legislature is trying to restrict
the participation of social organizations in administrative proceedings, treating it as
a "necessary evil", not noticing that the legitimacy and effectiveness of public administration
also depends on ensuring proper operation of the mechanisms of social
control. Consequently, limiting the possibility of public interests’ articulation by the local
community and social organizations, as part of the normal administrative procedures, causes
significantly increased social conflictuality of each investment at the stage of environmental

review.

Key words: participation of ecological organizations in administrative proceedings,
participation of ecological organizations in the procedure of issuing a decision on
environmental conditions, the process of investment and construction, social organizations,

ecological organizations.
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Wprowadzenie

Ogoblne postgpowanie administracyjne reguluje sprawy zwigzane z wladczym
i jednostronnym rozstrzygni¢gciem organu administracji publicznej podejmowanym
w indywidualnej sprawie, bez wzgledu na nazwe (koncesja, zezwolenie, pozwolenie, itp.)
wydawanej w ten sposéb decyzji administracyjnej'. Postepowanie to musi dotyczyé strony
rozumianej zgodnie z przepisem art. 28 K.p.a., a wigc dotyczy¢ podmiotu legitymujacego si¢
w konkretnej 1 indywidualnej sprawie interesem prawnym (publicznym prawem
podmiotowym). Z uwagi jednak na to, ze ksztaltowanie pozycji prawnej strony
w postgpowaniu administracyjnym przez organ wywotuje skutki prawne nie tylko dla niej
samej, ale réwniez wywiera skutki w sferze materialnej dla innych podmiotéw (,,podmioty
interesowane”), to krag podmiotéw posiadajacych interes faktyczny w konkretnym
i indywidualnym postepowaniu moze by¢ znacznie szerszy. Brak jednak po stronie takich
podmiotéw cechy ,interesu prawnego” eliminuje je z postgpowania administracyjnego.
Postgpowanie administracyjne nie jest bowiem postgpowaniem pomig¢dzy stronami
posiadajagcymi réwnorzgdny status prawny, a jest stosunkiem prawnym opartym na
podporzadkowaniu strony witadczemu rozstrzygni¢ciu organu administracji. Ta cecha
postepowania oznacza, ze z istoty swojej nigdy nie bedzie ono kontradyktoryjne, gdyz
postepowanie administracyjne toczy si¢ przed organem, ktéry zawsze ma nadrzedng pozycje
prawng nad strong. Nie mniej jednak taki rygoryzm konstrukcji prawnej jest tagodzony
poprzez udzial w nim czynnika spolecznego na prawach strony oraz prokuratora czy tez
Rzecznika Praw Obywatelskich, dzialajacych w interesie publicznym. Przepisy ogdlnego
postepowania administracyjnego ewoluuja w tym zakresie od poczatku funkcjonowania
k.p.a., tj. od 1960 r. i obecny stan prawny stawia pod znakiem zapytania celowos¢
utrzymywania zasady udziatu organizacji spotecznych w postgpowaniu administracyjnym,
skoro sam ustawodawca sukcesywnie od kilku lat wylacza stosowanie art. 31 k.p.a.
w ustawach regulujacych rézne obszary administracji, co trudno oceni¢ inaczej, jak tylko

pogarszanie jakosci regulacji prawnej, do stanu przedkodyfikacyjnego.

' J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2003, art. 1, Nb 18, s. 13.
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1. Istota organizacji spotecznej

Pojecie organizacji spotecznej nie doczekalo si¢ legalnej definicji w polskim systemie
prawnym i kodeks postgpowania administracyjnego roéwniez tego nie czyni, a jedynie
wymienia przyktadowo ich rodzaje: organizacje zawodowe, samorzadowe, spétdzielcze (art.
5 § 2 pkt 5 k.p.a.). Posiadanie osobowosci prawnej nie jest immanentng cechg organizacji
spolecznej 1 samo pojecie powinno by¢, zgodnie z pogladem reprezentowanym przez
A. Wrébla, rozumiane mozliwie szeroko”. Doktryna postgpowania administracyjnego,
opisujac regulacje zasad udzialu organizacji spotecznej w postepowaniu administracyjnym na
prawach strony, wymienia pewne niezbg¢dne cechy, ktére musi posiada¢ dany podmiot, by
spetnia¢ warunki uznania go za organizacj¢ spoteczng. Do cech tych naleza niewatpliwie:
1) osobowy substrat podmiotu, 2) dzialanie na podstawie prawa i w sposéb przez to prawo
przewidziany, 3) niezmienno$¢ (wzglednie trwato$¢) celu danej organizacji, 4) pluralizm celu
w aspekcie przedmiotowym oraz 5) funkcjonowanie poza aparatem administracyjnym
panstwa (brak zaleznosci organizacyjnej)3 .

Pierwsze z wymienionych wyzej kryteriow sluzy odréznieniu organizacji
o charakterze korporacyjnym z substratem w postaci oséb je tworzacych, ktére to organizacje
spetniaja standardy organizacji spolecznych, od podmiotéw o charakterze fundacyjnym, w
przypadku ktérych dziatalno$¢ skoncentrowana jest wokot substratu rzeczowego. Te ostatnie,
zgodnie z licznym orzecznictwem sgdéw administracyjnych (m.in. wyrokiem NSA z dnia 21
grudnia 2001 r., sygn. I SA 786/00), miaty nie zalicza¢ si¢ do kategorii organizacji
spotecznych rozumianych na gruncie przepiséw k.p.a. Odmienny poglad wyrazit jednak NSA
w uchwale z dnia 12 grudnia 2005 r., w ktérej stwierdzono, ze fundacja jako organizacja
spoleczna moze, na podstawie art. 33 k.p.a., w zwigzku z art. 25 § 4 ustawy z 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, zgtosi¢ swoéj udziat
w postepowaniu sagdowym w charakterze uczestnika postgpowania w sprawie dotyczacej innej

osoby4. Trzeba tez podnies¢, ze normatywna tres¢ art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. nie zawiera w sobie

*A. Wrébel (w:) M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 262.

3 Tamze, s. 263.

4 Uchwata NSA z 12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05, ZNSA, rok II, nr 1, 2006, s. 103 i n. z glosami J. P. Tarno,
I. Skrzydto-Niznik i J. Repela. Zdanie odrebne do uchwaty wystosowaty B. Adamiak i M. Rzazewska, ktdre
podnosza, ze skoro zasadniczym kryterium przy budowie pojecia fundacji jest majatek, to przyjecie
rozszerzajacej wykladni pojecia organizacji spolecznej narusza, w §wietle art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ,,prawo do sadu opartego na zasadzie sprawiedliwej procedury, ktéra zapewnia réwne prawo do obrony
interesowi indywidualnemu i interesowi spotecznemu (...). Rozszerzenie reprezentacji interesu publicznego na
wszelkie formy organizacji spoleczenstwa narusza rownowage na korzys¢ interesu spolecznego”. Wedtug ww.
fundacja jest instytucja, ktéra nie spetnia przestanek konstytutywnych zaliczenia do organizacji spotecznych.
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zadnego prawnego kryterium rdéznicowania organizacji spotecznych, gdyz przepis ten
postuguje si¢ jedynie przyktadami, a nie kryteriami oceny. Stad tez przychyli¢ si¢ nalezy do
pogladu NSA z dnia 12 grudnia 2005 r. o mozliwosci uznania fundacji za organizacje
spoleczng w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a., co przeciez i tak nie przesgdza o mozliwosci
udziatu konkretnej fundacji w konkretnym postgpowaniu. Taki poglad zgodny jest tez
z obecng praktyka ustawodawcy, ktory, uchwalajac ustawg¢ z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie’, odszedt od dotychczas stosowanego
pojecia ,,organizacji spotecznej” na rzecz ,organizacji pozarzadowych 1 pozytku
publicznego”. W analogiczny sposéb terminem ,,organizacji pozarzadowej” postuguje si¢ tez

1 Kodeks postgpowania cywilnego — por. przepisy art. 61 k.p.c.

2. Organizacje ekologiczne

Wraz z wejsciem w zycie w dniu 15 listopada 2008 r. ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko® dokonata si¢ istotna
modyfikacja konstrukcji prawnej udziatu organizacji spotecznych w postgpowaniach
administracyjnych, i to mimo braku jednoczesnej zmiany tresci art. 31 k.p.a. Istota tej
regulacji prawnej polega na wprowadzeniu nowego pojecia do systemu prawnego w postaci
»organizacji ekologicznej”, ktora zgodnie z legalng definicjg zawarta w przepisie art. 3 pkt 10
ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie jest ,,organizacja spoteczna,
ktérej statutowym celem jest ochrona $rodowiska”. Z uwagi na to, ze definicja ta zostata
oparta na konstrukcji przez odestanie do innego pojecia, czyli ,,organizacji spotecznej”, to
jego wyktadnia powinna odbywac si¢ z uwzglednieniem dotychczasowego dorobku doktryny
i orzecznictwa sadowego, ale takze postanowien Konwencji z Aarhus’ oraz ustawodawstwa

wspélnotowego w postaci dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/35/WE®. Jest to

> Dz. U. 22010 r. Nr 234, poz. 1536 ze zm.

% Dz. U. z 2013 r., poz. 1235, ze zm. W identyczny sposéb ustawodawca definiuje ,.organizacje ekologiczng”
w przepisie art. 3 pkt 16) ustawy z dnia 21 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2013 r., poz.
1232).

7 Sporzadzona w dniu 25 czerwca 1998 r. Konwencja z Aarhus o dostepie do informacji, udziale spofeczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz. U. z 2003
r. Nr 78, poz. 706), ratyfikowana zostala ustawg z dnia 21 czerwca 2001 r. (Dz. U. Nr 89, poz. 970), jest umowa
miedzynarodowa prawnie wigzaca Polske jako strone tej konwencji i jako kraj cztonkowski Unii Europejskiej,
ktora tez jest jej strong.

Sdyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r. przewidujaca udziat
spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania niektérych planéw i programéw w zakresie §rodowiska oraz
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o tyle istotne, ze polski ustawodawca pierwotnie w sposob nieprawidtowy implementowat
w/w dyrektywe 2003/35/WE’, nie zapewniajac udziatu czynnika spolecznego na kazdym
etapie procesu inwestycyjno-budowlanego. Jest to $cisle zwigzane z obowigzujagcym obecnie
modelem procesu inwestycyjno-budowlanego, ktéry ma charakter rozproszony i roztozony
jest na wiele odrebnych decyzji administracyjnych (decyzja o $rodowiskowych
uwarunkowaniach realizacji przedsigwzigcia, decyzja lokalizacyjna w postaci warunkow
zabudowy lub decyzji inwestycji celu publicznego, decyzja o pozwoleniu na budowg) i nie
jest w pelni powigzany z planami zagospodarowania przestrzennego (brak planéw
miejscowych czy nieaktualno$¢ studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego). Kontrowersje te istniejag w dalszym ciggu w odniesieniu do braku obowigzku
przeprowadzenia ponownej oceny oddziatywania na srodowisko w odniesieniu do pozwolenia
na budowg i innych, a wskazanych w przepisie art. 72 ust. 1 pkt 1), 10), 14) i 18) ustawy
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie.

Modyfikacja pojecia ,,organizacji spolecznej” odbyla si¢ poprzez wprowadzenie
dodatkowego kryterium réznicujacego organizacje spoleczne wzgledem siebie, tj. kryterium
dziatania w celu ochrony $rodowiska (kryterium statutowe). Tylko ta organizacja, ktorej statut
przewiduje dziatanie w celu ochrony $rodowiska, moze zosta¢ uznana przez organ
administracji (ewentualnie przez sad administracyjny w postepowaniu kontrolujacym
legalno$¢ wydawanych decyzji) za organizacj¢ ekologiczng i uczestniczy¢ w postgpowaniu
srodowiskowym. Weryfikacja tej okoliczno$ci prawnej powinna odbywac si¢ bezposrednio
po zgloszeniu si¢ organizacji do postgpowania. Nalezy podnie$¢, ze statutowym celem
dzialalnosci danej organizacji spolecznej moga by¢: ochrona indywidualnych intereséw
1 praw swoich cztonkéw, praw oséb w niej zrzeszonych, ochrona pewnych spotecznie
uznanych wartosci, czy tez zapobieganie niekorzystnym zjawiskom spotecznym,
gospodarczym lub $rodowiskowym, jak réwniez ogromna ilo$¢ innych prawnie
dopuszczalnych celéw. Nie mniej jednak dla uznania danej organizacji spoteczne] za
»sorganizacj¢ ekologiczng” konieczne bedzie jednoznaczne umieszczenie w o jej
statucie/regulaminie przepiséw o realizacji celéw z zakresu ochrony srodowiska. Nie musi to

by¢ wylaczny cel dziatania tego podmiotu, ale powinien by¢ na tyle jasno i precyzyjnie

zmieniajagca w odniesieniu do udzialu spoleczenstwa i dostepu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady
85/337/EWG 1 96/61/WE (Dz. U. UE L 156 2 25.6.2003 r., str. 17, zm. Dz. U. UE L 26 z 28.1.2012 ., s. 1).

? Szerzej o tym pisze B. Draniewicz, Uprawnienia organizacji ekologicznych w postepowaniach wymagajgcych
udziatu spoteczenstwa, MOP 1/2011 oraz M. Pchatek, M. Behnke, Postepowanie w sprawie oceny
oddziatywania na srodowisko w prawie polskim i UE, Warszawa 2009, Rozdziat V.
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okreslony, by mozna go bylo zidentyfikowa¢. Brak bowiem istnienia bezposredniego zwigzku
pomiedzy statutowym celem dzialania organizacji a sprawg dotyczacg innego podmiotu
skutkowa¢ bedzie brakiem legitymacji do inicjatywy procesowej w rozumieniu przepisu art.
31 k.p.a. Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 22 kwietnia 2008 r. ,,okreslona w statucie
organizacji spotecznej jej dziatalno$¢, a wigec w istocie cele organizacji spolecznej, musza by¢
w stopniu mozliwie $cistym okreslone, tak aby dawaly mozliwo$¢ ustalenia, ze wiaza si¢
Scisle z przedmiotem sprawy, do udziatu w ktérej organizacja zamierza przystapi¢ na prawach
strony”'®. Watpliwoéci co do spetnienia przestanki celu statutowego organizacji wiaza sic
z sytuacjami, kiedy dany podmiot nie posiada statutu, ale innego typu dokument, np.
regulamin stowarzyszenia. W takich przypadkach przyja¢ nalezy szerokie rozumienie pojgcia
»statutu” 1 na réwni z nim traktowa¢ kazdy akt, ktéry okresla cele, zadania, strukture i formy
dzialalno$ci organizacji spotecznej''. Prawnym skutkiem takiej regulacji jest w istocie rzeczy
ograniczenie prawa do udzialu organizacji spotecznych w postepowaniu $rodowiskowym
tylko do ,,wyspecjalizowanych” organizacji spotecznych w sprawach z zakresu ochrony
srodowiska.

Analizujac kwestie zwigzane z udziatem organizacji ekologicznych w postepowaniu
srodowiskowym, trzeba mie¢ na uwadze, to, ze regulacja wspdélnotowa zawarta w dyrektywie
2003/35/WE zaktada udziat organizacji ekologicznych jako jeden z elementéw skutecznego
udziatu czynnika spotecznego w postepowaniach administracyjnych, co nakazuje wregcz
zwiekszanie roli czynnika spotecznego w tych postepowaniach, a nie jego eliminowanie tylko
dlatego, ze jest on niewygodny dla organéw administracji, sadéw, a zwlaszcza dla
inwestorow. Z tego tez powodu obecny ksztatt art. 31 k.p.a. i przepisOw prawa materialnego,
ktére sie do niego odwotuja, wymaga modyfikacji w kierunku, ktéry jednoznacznie pokazuje
pkt (3) preambuty do dyrektywy 2003/35/WE stanowiagcy, ze: ,Skuteczny udzial
spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji umozliwia mu wyrazenie, a decydentom branie pod
uwage opinii i trosk, ktére mogg mie¢ zwigzek z tymi decyzjami, zwigkszajac w ten sposob
odpowiedzialnos$¢ 1 przejrzystos¢ procesu inwestycyjnego oraz wnoszac wkilad w publiczng
swiadomo$¢ w zakresie kwestii dotyczacych srodowiska i w poparcie dla podjetych decyz;ji.
Udziat, wiaczajac uczestnictwo poprzez stowarzyszenia, organizacje i grupy, w szczegolnosci

organizacje pozarzagdowe promujace ochrone srodowiska naturalnego, powinien by¢

' Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2008 r. sygn. akt Il OSK 1499/06, LEX nr 490153,
""" G. Laszczyca, (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, t. 1, Warszawa 2007, s. 344.
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odpowiednio rozwijany, w tym mig¢dzy innymi poprzez promowanie edukacji spoteczenstwa
w zakresie srodowiska naturalnego”.

Wprowadzenie dodatkowego kryterium oceny przedmiotu dziatalno$ci organizacji
spolecznej na potrzeby postgpowania srodowiskowego zostalo zrealizowane przy uzyciu
pojecia ,,ochrony srodowiska”. Pojecie to ma swoj3a legalng definicj¢, zawarta w przepisie art.
3 pkt 13) ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska, ktory wskazuje, ze
przez ,,ochron¢ srodowiska” rozumie si¢ ,,podjecie lub zaniechanie dziatan, umozliwiajace
zachowanie lub przywracanie rownowagi przyrodniczej; ochrona ta polega w szczegdlnosci
na: a) racjonalnym ksztattowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami $rodowiska zgodnie
z zasadg zréwnowazonego rozwoju, b) przeciwdziatlaniu zanieczyszczeniom oraz
¢) przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wtasciwego™.

Nie mozna nie zauwazyc¢, ze jest to definicja opisowa i pozostawiajaca bardzo szerokie
pole do interpretacji. W celu ustalenia jego normatywnej tresci niezbedne jednak bedzie
odwotanie si¢ w tym zakresie do regulacji szczegétowej ustawy — Prawo ochrony srodowiska,
tj. do przepiséw tytutu II ,,Ochrona zasob6éw przyrody” (art. 81 — 128), definiujacych na czym
polega ochrona zasobéw przyrody. Analiza tych przepiséw umozliwia wskazanie obszaréw
identyfikujacych konkretne cele zwigzane z ochrong $rodowiska, i tak sg to: 1) ochrona
powietrza, 2) ochrona wdd powierzchniowych 1 podziemnych, 3) ochrona powierzchni ziemi,
4) ochrona przed hatasem, 5) ochrona przed polami elektromagnetycznymi, 6) ochrona
kopalin, 7) ochrona zwierzat i roslin, w tym laséw, zwierzat dziko wystgpujacych, zwierzat
gospodarskich i domowych, ochrony gruntéw rolnych i le$nych. Jak wida¢ dopiero
odniesienie si¢ do szczegétowej regulacji zawartej] w prawie ochrony srodowiska umozliwia
w miar¢ precyzyjne ustalenie przedmiotu statutowych dzialan organizacji spotecznych
i zakwalifikowanie ich jako ekologicznych wtedy, gdy ich statutowy przedmiot dziatalnosci
obejmuje ktérys z w/w obszaréw. Ustawodawca nie byl bowiem na tyle precyzyjny, by
zawezi€ to pojecie, a wrecz przeciwnie, jest ono na tyle szerokie, ze zdecydowana wigkszos¢
organizacji spolecznych bedzie realizowata ktérys z celow z tych obszaréw. Statuty
organizacji spotecznych zazwyczaj w sposdb bardzo szeroki okreslaja przedmiot ich
dziatalno$ci, analogicznie zreszta, jak i w przypadku spétek handlowych.

Majac powyzsze na uwadze, organizacj¢ ekologiczng nalezy zatem traktowac jako
organizacj¢ spoteczna, wyspecjalizowana w sprawach z zakresu ochrony zasobow
srodowiska, ktéra dziala w postgpowaniu Srodowiskowym wymagajagcym udziatu

spoleczenstwa i tylko w nim, gdyz w Zzadnym innym postepowaniu administracyjnym tego
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typu organizacje nie wystepuja. Jednoczesnie trzeba wskaza¢, ze ustawodawca od kilku lat
konsekwentnie eliminuje udzial czynnika spotecznego ze szczegdlnych postgpowan
administracyjnych, np. z postepowania o wydanie pozwolenia na budowe'?, z postepowania
koncesyjnego dotyczacego wydobycia kopalin'’, czy z postepowania dotyczacego
gospodarowania odpadamiM, ograniczajagc tym samym obszar dzialania organizacji
spotecznych de iure tylko do obszaru ochrony srodowiska i tylko w zakresie, w jakim
przewiduje to ustawa o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, a wigc tylko w
postepowaniach, w ktérych dokonywana jest lub byta dokonywana ocena oddzialywania na
srodowisko — por. przepis art. 28 ust. 4 prawa budowlanego, ktéry wyltacza zakaz udziatu
organizacji spotecznych z postgpowania o wydanie pozwolenia na budowe, jezeli jest to
postepowanie wymagajace udziatu spoleczenstwa. Jakkolwiek postepowanie dotyczace
wydania decyzji o s$rodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwzigcia —
»postepowanie srodowiskowe” — jest istotnym elementem kazdego procesu inwestycyjnego
1 poprzedza, zgodnie z przepisem art. 72 ust. 1 pkt 1) — 20) ustawy o udost¢pnianiu informacji

o $rodowisku i jego ochronie, wydanie szeregu innych decyzji administracyjnych', to nie

2 Por. przepis art. 28 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r., Nr 243, poz.
1623, ze zm.) z zastrzezeniem art. 28 ust. 4.

" Por. przepis art. 33 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz. U. Nr 163, poz. 981,
ze zm.).

' Por. przepis art. 170 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 r., poz. 21) o treci:
,DO postepowan w sprawach zezwolenia na zbieranie odpadéw, zezwolenia na przetwarzanie odpaddw,
zezwolenia na zbieranie i przetwarzanie odpadéw, decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska
odpaddéw, zgody na zamknigcie sktadowiska odpadéw lub jego wydzielonej czgéci oraz zgody na wydobywanie
odpadéw ze skladowiska odpadéw nie stosuje si¢ art. 31 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego.”

'3 Art. 72 ust. 1. Wydanie decyzji o rodowiskowych uwarunkowaniach nastepuje przed uzyskaniem:

1) decyzji o pozwoleniu na budowg, decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego, decyzji o pozwoleniu na
wznowienie robot budowlanych oraz decyzji o pozwoleniu na zmian¢ sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci — wydawanych na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz.U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, z p6zn. zm.);

2) decyzji o pozwoleniu na rozbiérk¢ obiektéw jadrowych — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane;

3) decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym;

4) koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie zt6z kopalin, wydobywanie kopalin ze z16z, podziemne
bezzbiornikowe magazynowanie substancji oraz podziemne sktadowanie odpadéw — wydawanej na podstawie
ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gdrnicze;

5) decyzji okre$lajacej szczegélowe warunki wydobywania kopaliny — wydawanej na podstawie ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze;

6) pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie urzadzen wodnych — wydawanego na podstawie ustawy z dnia 18
lipca 2001 r. — Prawo wodne;

7) decyzji ustalajacej warunki prowadzenia robdt polegajacych na regulacji woéd oraz budowie watéw
przeciwpowodziowych, a takze robdt melioracyjnych, odwodnien budowlanych oraz innych robdt ziemnych
zmieniajacych stosunki wodne na terenach o szczeg6lnych wartoSciach przyrodniczych, zwtaszcza na terenach,
na ktérych znajduja si¢ skupienia ro§linnosci o szczeg6lnej wartosci z punktu widzenia przyrodniczego, terenach
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mozna nie zauwazyc, ze kwestie ochrony srodowiska nie wyczerpujg catosci zagadnien, ktére
moga by¢ przedmiotem zainteresowania organizacji spotecznych w postgpowaniach
administracyjnych.

Udzial spoteczenstwa (czynnika spotecznego) jest istotnym elementem kontroli pracy
administracji publicznej i, co trzeba podkresli¢, ma on charakter normatywny, bo zawarty jest
w ogoélnej zasadzie postgpowania administracyjnego nakazujgcej organom administracji
pogltebianie zaufania obywateli do tychze organdéw. Sprawy inwestycji (przedsigwziec)
realizowanych przez organy administracji, czy tez podmioty prywatne oddziatujag bowiem
znaczaco na Srodowiska lokalne, mogg ingerowa¢ we wlasno$¢ prywatng i sg czgsto

powodem konfliktéw spotecznych. Udzial zatem organizacji spolecznej w sprawie osoby

o walorach krajobrazowych i ekologicznych, terenach masowych legéw ptactwa, wystegpowania skupien
gatunkéw chronionych oraz tarlisk, zimowisk, przeptawek i miejsc masowej migracji ryb i innych organizméw
wodnych — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody;
8) decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntéw — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 26
marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz. U. z 2003 r. Nr 178, poz. 1749, z 2004 r. Nr 116, poz. 1206,
7 2006 r. Nr 227, poz. 1658 oraz z 2007 r. Nr 64, poz. 427);
9) decyzji o zmianie lasu na uzytek rolny — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach
(Dz.U. 2 2005 r. Nr 45, poz. 435, z p6Zzn. zm.);
10) decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 10
kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych
(Dz.U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194);
11) decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 28 marca 2003 r.
o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94, z p6zn. zm.);
12) decyzji o ustaleniu lokalizacji autostrady — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r.
o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571, z pézn.
zZm.);
13) decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsigwzig¢ Euro 2012 — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 7
wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitlce Noznej UEFA EURO 2012
(Dz.U. Nr 173, poz. 1219 oraz z 2008 r. Nr 171, poz. 1058);
14) decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego w rozumieniu
przepiséw ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w
zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. Nr 42, poz. 340);
15) decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 24
kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego
w Swinoujs’ciu;
16) decyzji o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej — wydawanej na podstawie ustawy z dnia
7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz.U. Nr 106, poz. 675), o ile jest to
wymagane;
17) decyzji o zezwolenie na prowadzenie obiektu unieszkodliwiania odpadéw wydobywczych — wydawanej na
podstawie ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych (Dz.U. Nr 138, poz. 865 oraz z 2010 r. Nr
28, poz. 145);
18) decyzji o pozwoleniu na realizacj¢ inwestycji w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 8 lipca 2010 r.
o szczegblnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych;
18a) decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej oraz inwestycji
towarzyszacej — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych;
19) zezwolenia na budowg obiektu jadrowego oraz zezwolenia na budowe skladowiska odpadéw
promieniotwérczych — wydawanych na podstawie ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe;
20) decyzji o zezwoleniu na zalozenie lotniska — wydawanej na podstawie ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo
lotnicze (Dz.U. z 2006 r. Nr 100, poz. 696, z p6zn. zm.)”.
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trzeciej odbywa si¢ jedynie na bazie legitymacji formalnej, a nie materialnej, gdyz
organizacja spoleczna nie reprezentuje zadnych uprawnien wynikajacych z materialnego
prawa administracyjnego. Gdyby tak bylo, to stalaby si¢ strong tego postgpowania
w rozumieniu art. 28 k.p.a. Organizacja spoleczna jest wig¢c uczestnikiem postgpowania
administracyjnego, korzystajagcym z tych uprawnien strony, ktére dotycza samego
postepowania administracyjnego i jego czynnos’cil(’.

Brak dominujacej pozycji organizacji spotecznej w postepowaniu administracyjnym
potwierdzit NSA juz w wyroku z dnia 14 marca 1988 r., zwracajgc uwagg, ze: ,,dopuszczenie
organizacji do udzialu w postgpowaniu i rozwazenie jej argumentow nie oznacza obowigzku
uwzglednienia przez organ zgtoszonych wnioskéw i wydania zgodnej z nimi decyzji”'’. Nie
wystepuje wiec w tym wzgledzie ani ograniczenie (poza spelnieniem przestanek z art. 31 § 1
in fine k.p.a.), ani uprzywilejowanie organizacji spotecznej. Podmioty te uczestnicza
w postepowaniu ze wzgledu na potrzebg ochrony pewnych warto$ci ogélnych o wymiarze
ponadjednostkowym, spotecznym, nie za$ indywidualnym. Nie ulega takze watpliwosci, ze
organizacje te sg zainteresowane wynikiem post¢powania (tj. uzyskaniem decyzji okreslone;j
tresci), jednak nie sa zainteresowane materialno-prawnie, w sposéb wskazujacy na
wystepowanie interesu prawnego, zwigzanego ze sprawag administracyjng bedaca
przedmiotem post@powanialg. Dlatego tez postepowania administracyjne z uwagi na
nadrzedng pozycje organu wobec stron 1 interesantéw, a w szczegllnosci caty proces
inwestycyjno-budowlany, powinny odbywac¢ si¢ w petni jawnie i z aktywnym udziatem
spotecznym. Tylko w ten spos6b bowiem mozliwa jest realizacja zasady poglebiania zaufania
obywateli do wtadzy publicznej (art. 8 k.p.a.) i sprawna realizacja inwestycji.

Postgpowanie srodowiskowe odbywac si¢ powinno, co do zasady, z udzialem
spoteczenstwa, zgodnie z regulacja zawarta w przepisach art. 33-45 i 79 ustawy
o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie. Jednakze analiza tresci w/w
przepisOw wskazuje, ze udzial spoteczenstwa ustawodawca przewiduje jedynie w sytuacji,
kiedy w toku postgpowania przeprowadza si¢ ocen¢ oddzialywania przedsiewzigcia na
srodowisko — por. przepis art. 79 ust. 1 w/w ustawy. Regulacja ta powinna by¢ bowiem
odczytywana razem z przepisami art. 71 ust. 2 pkt 1 i 2 oraz art. 84 ust. 1 i 2 w/w ustawy,

z ktérych wynika, ze postgpowanie srodowiskowe moze si¢ toczy¢ w trzech réznigcych si¢ od

'9J. Borkowski, Kodeks..., s. 210.
17 Wyrok NSA z 14 marca 1988 r., IV SA 1139/87, ONSA 1988, Nr 1, poz. 40.
" K. Kaszubowski, Przeglgd orzecznictwa wojewédzkich sqdéw administracyjnych i NSA w zakresie
administracyjnego postepowania orzekajqcego za rok 2005, GSP-Prz.Orz.2007.1.11.
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siebie rodzajach przedsigwzie¢: 1) mogacych zawsze znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko,
2) mogacych potencjalnie znaczaco oddzialywa¢ na Srodowisko 1 3) pozostatych
przedsiewzie¢. Kwalifikacja przedsiewzie¢ odbywa si¢ z zastosowaniem przepisow
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewziec
mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko'”. Oznacza to, ze obowiazkowe zastosowanie
procedury udziatlu spoteczenstwa (art. 29 — 45 w/w ustawy) musi by¢ poprzedzone wydaniem
przez organ postanowienie o potrzebie przeprowadzenia oceny oddzialywania
przedsigwziecia na srodowisko, na podstawie przepiséw art. 59 ust. 1, 63 ust. 1 lub 2 w/w
ustawy. Dopiero bowiem w tym postanowieniu organ moze przeanalizowac rodzaj i charakter
przedsigwziecia, ustalic jego kwalifikacje prawna zgodnie z przywolanym wyzej
rozporzadzeniem z dnia 9 listopada 2010 r. i inne elementy wskazane w przepisie art. 63 ust.
1 pkt 1) — 3) w/w ustawy oraz uwzgledni¢ opini¢ organdéw przewidziang w art. 64 ust. 11 la
w/w ustawy. Z uwagi na wylaczenie przez ustawodawce w przepisie art. 63 ust. 6 mozliwosci
zlozenia zazalenia na takie postanowienie, wadliwa kwalifikacja przedsiewzigcia,
a w konsekwencji np. stwierdzenie braku potrzeby sporzadzenia oceny oddzialywania na
srodowisko przez organ, mimo zaistnienia ku temu ustawowych przestanek, moze by¢

przedmiotem badania dopiero w odwotaniu od samej decyz;ji.

3. Inicjatywa procesowa organizacji ekologicznej

Nalezy jednak odrézni¢ kwesti¢ udzialu spoleczenstwa w postepowaniu o wydanie
decyzji srodowiskowej od mozliwosci wzigcia w nim udzialu organizacji ekologicznej na
prawach strony na podstawie przepisu art. 31 k.p.a. w sytuacji, kiedy nie jest sporzadzana
ocena oddziatywania na Srodowisko. Zgodnie bowiem z przepisem art. 44 ust. 1 ustawy
0 udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie ,,Organizacje ekologiczne, ktére
powolujac si¢ na swoje cele statutowe, zglosza cheé uczestniczenia w okreslonym
postepowaniu wymagajagcym udzialu spoleczenstwa, uczestnicza w nim na prawach strony.
Przepisu art. 31 § 4 k.p.a. nie stosuje si¢”’. Wylaczenie przez ustawodawce stosowania jedynie
przepisu art. 31 § 4 k.p.a. nastepuje jedynie wowczas, gdy postepowanie toczy si¢ z udzialem
spoleczenstwa. Oznacza to, ze w postepowaniu Srodowiskowym, w ktéorym nie jest
sporzadzana ocena oddziatywania na srodowisko, dalej zastosowanie znajdujg przepisy art. 31

§ 1 -5 k.p.a., jako przepisy ogélne, a to oznacza, ze w tym zakresie postgpowanie toczy si¢

" Dz. U. Nr 213, poz. 1397.
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wedlug regul ogélnych Kodeksu postgpowania administracyjnego ze wszystkimi tego
konsekwencjami (argumentum a contrario). Organizacja ekologiczna moze zatem zgdac
dopuszczenia do postegpowania w interesie strony, azeby wesprze¢ ja, albo tez zeby
przeciwstawi¢ si¢ jej zadaniom i interesom. Organ, majac na wzgledzie art. 31 § 4 k.p.a.
powinien rozwazy¢, czy w takim postgpowaniu nie powinien zawiadomic organizacji
spolecznej, ktéra mogtaby by¢ zainteresowana udziatem w takim postepowaniu. Organizacja
spoleczna moze tez dziata¢ na rzecz jednej ze stron, wzmacniajagc jej pozycje
W postgpowaniu, a moze réwniez nie wigza¢ swoich czynnos$ci procesowych z interesami
zadnej ze stron, majac na uwadze tylko zachowanie wymagan interesu spolecznegozo.
Inicjatywa procesowa organizacji ekologicznej moze przybiera¢ posta¢ zadania dopuszczenia
do udzialu w nim, zadania dopuszczenia do postgpowania juz toczgcego si¢ w sprawie
zawistej przed organem administracyjnym w kazdym trybie oraz ubiegania si¢ o zgodg
organu administracji na przedstawienie swojego pogladu w sprawie. Zadanie wszczecia
postepowania w sprawie innej osoby z uwagi na wnioskowy charakter postepowania nalezy
jednak wykluczy¢ (art. 73 ust. 1 w/w ustawy).

Zastosowanie przepisOow k.p.a. w miejsce ustawy o udost¢pnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie wyklucza jednak skorzystanie z mozliwosci zastosowania
przepisu art. 44 ust. 2 1 3 w/w ustawy. Zgodnie z art. 44 ust. 2 tej ustawy organizacji
ekologicznej stuzy prawo wniesienia odwolania od decyzji wydanej w postepowaniu
wymagajacym udziatu spoteczenstwa, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej
organizacji, takze w przypadku, gdy nie brata ona udzialtu w okreslonym postgpowaniu
wymagajacym udzialu spoleczenstwa prowadzonym przez organ pierwszej instancji.
Whiesienie odwotania jest rownoznaczne ze zgloszeniem checi uczestniczenia w takim
postepowaniu. W postepowaniu odwotawczym organizacja uczestniczy wowczas na prawach
strony. Analogiczna regulacja w art. 44 ust. 3 dotyczy mozliwosci wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na wydang w toku postgpowania srodowiskowego decyzj¢. Brak zatem
udziatu organizacji ekologicznej w postgpowaniu Srodowiskowym, w ktérym nie
przeprowadza si¢ oceny oddziatywania na srodowisko, wyklucza zastosowanie przepiséw art.
44 ust. 2 1 3 ustawy o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, co niewatpliwie
ogranicza mozliwos¢ ich dziatania. W praktyce moze to dotyczy¢ sytuacji, w ktorych organ

w sposob btedny zakwalifikuje dane przedsigwzigcie jako nie wymagajace sporzadzenia

%0 J. Borkowski, op. cit. s. 258.
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oceny oddzialywania na $rodowisko, wbrew przestankom z art. 63 ust. 1 w/w ustawy
1 przeprowadzi postepowanie bez udzialu spoleczenstwa. W takiej jednak sytuacji mozliwy
bedzie jedynie wniosek do organu nadrzednego o wszczgcie z urzgdu postepowania w
sprawie stwierdzenia niewaznosci wydanej decyzji srodowiskowej lub podobny wniosek
skierowany do Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w trybie przepisu art. 76 w/w
ustawy.

Przestankami skorzystania z inicjatywy procesowej po stronie organizacji spotecznej,
ktére muszg wystgpi¢ tacznie, sg: 1) statutowy cel jej dziatalnosci oraz 2) wzgledy interesu
spolecznego, dotyczacego stricte ochrony Srodowiska. Nalezy wskaza¢, ze elementem
legitymujacym organizacj¢ spoleczna do wystgpienia z inicjatywa z art. 31 k.p.a. jest
zgodno$¢ tej inicjatywy z interesem spotecznym. M. Wyrzykowski wskazywatl, ze nie ma
trwatej definicji interesu spotecznego, a jedynie podlegajacy cigglym zmianom w okreslonym
czasie konglomerat réznorodnych wartosci okreslonego spoteczenstwa®'. NSA w wyroku z 24
czerwca 2009 r. zajat stanowisko, ze nie mozna interesu spolecznego utozsamia¢ z interesem
ogblnonarodowym, regionalnym czy interesem okreslonych zbiorowos$ci o znacznym zasiegu
terytorialnym. W zwigzku z powyzszym, postugujac si¢ pewnym uproszczeniem, mozna
przyja¢, ze pojecie ,interesu spotecznego” bedzie korelowalo z pojeciami ,,interesu
panstwowego” czy tez ,interesu publicznego” i tym samym bedzie odnosito si¢ nie tyle do
interesOw samej organizacji, lecz do interesdw znacznie szerszych, identyfikowanych
w postepowaniu $rodowiskowym w zgodzie z pojeciami ,,ochrony $§rodowiska”
i ,,zréwnowazonego rozwoju”. Zgodnie z pogladem W. Dawidowicza ,,interesu organizacji
spotecznej, ze wzgledu na ktéry zada ona udzialu w postepowaniu jakkolwiek nie bylby on
doniosty, nie mozna stawia¢ ponad interesami stron”*%. Stwierdzenie tego, czy spetniony jest
wymoég zachowania wzgledow interesu spotecznego, nalezy juz do obowigzku organu
administracji publicznej prowadzacego postepowanie, co znalazlo swéj wyraz w wyroku
WSA w Warszawie z dnia 10 wrzes$nia 2008 r., w ktérym to zostalo podniesione, ze: ,,Nawet
wtedy, gdy udziat organizacji spolecznej w postepowaniu jest uzasadniony jej celami
statutowymi, organ administracji publicznej moze uzna¢ zadanie organizacji spotecznej za
niezasadne, wlasnie ze wzgledu na interes spoteczny”.”’ Dopuszczenie organizacji spotecznej

do udzialu w postgpowaniu i rozwazanie jej argumentéw nie oznacza bowiem prawnego

*' M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 342.
*W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 32.
z Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 wrze$nia 2008 r., VII SA/Wa 849/08, LEX nr 521316.
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obowigzku uwzglednienia przez organ i zachowania si¢ zgodnego z oczekiwaniem strony
spolecznej. Jest ona tylko jednym z uczestnikdéw postepowania, ktérego dopuszczenie wynika
z art. 31 § 1 k.p.a., ale sam udzial nie jest ograniczony tym przestankami, ani tez nie jest
uprzywilejowany z ich powodu®*. Postepowanie administracyjne oparte jest bowiem na regule
nadrzednos$ci organu nad stronami i prymatu interesu publicznego nad interesem prywatnym.

Organizacja spoleczna moze réwniez, z mocy art. 31 § 5 k.p.a., za zgoda organu
administracji publicznej, przedstawi¢ temu organowi swodj poglad w sprawie, wyrazony
w uchwale lub o$wiadczeniu jej organu statutowego. Poglad taki powinien by¢ przedmiotem
oceny ze strony organu na réwni z innymi dowodami zebranymi w sprawie, cho¢ dopiero po
uznaniu dopuszczalnosci jego zgloszenia przez organ. Skorzystanie przez organizacje
spoleczng z uprawnienia przewidzianego w przepisie art. 31 § 5 k.p.a. moze mie¢ miejsce
zarowno wtedy, gdy organizacja ta w ogéle nie wystgpowata o uzyskanie statusu podmiotu na
prawach strony, jak réwniez wtedy, gdy organ wydat w tym przedmiocie w stosunku do niej
ostateczne postanowienie odmowne®. Uprawnienie to w petni koresponduje z przepisem art.
29 ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i1 jego ochronie, umozliwiajacemu
kazdemu podmiotowi na wypowiedzenie si¢ co do postepowania srodowiskowego toczacego
si¢ przed organem administracji.

Udzial organizacji ekologicznej w postepowaniu Srodowiskowym toczacym si¢
z udziatem spoleczenstwa wigze si¢ tez z ograniczeniami wynikajacymi ze $cisle formalnego

charakteru jej legitymacji, i to bez wzgledu to, czy bierze ona w nim udzial na podstawie

*p. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2007, s. 127. Na uwage
zastuguje wyrok NSA z 18 listopada 2008 r., IT OSK 1388/07, LEX nr 526062, w ktérym stwierdzono, ze nie
mozna uznaé, ze wygasto uprawnienie organizacji spolecznej z art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. do domagania si¢
dopuszczenia do udzialu w postgpowaniu, gdy wniosek zostat ztozony w toku postgpowania, a wnioskodawca
nie mial procesowego wplywu na prawomocne rozstrzygnigcie jego wniosku przed wydaniem decyzji konczacej
postepowanie w sprawie i decyzji tej nie méglt zaskarzy¢ przed prawomocnym rozstrzygnigciem wniosku,
a uznanie wniosku za bezprzedmiotowy uniemozliwia organizacji spolecznej — z tego tylko powodu — skuteczne
podejmowanie jakichkolwiek czynno$ci procesowych zmierzajagcych do zweryfikowania decyzji. Nie mozna
zatem mOwi¢ o niezasadnosci z powodu bezprzedmiotowo$ci wniosku organizacji spotecznej, ztozonego w toku
postepowania o dopuszczenie go do udzialu w postgpowaniu. J. Borkowski twierdzi, ze w sytuacji, gdy
organizacja spoteczna zostaje dopuszczona do udzialu w postgpowaniu przed organem odwotawczym, bedzie
pozbawiona prawa zaskarzenia decyzji do sadu administracyjnego, gdyz zgodnie z art. 52 § 1 p.s.a., nie
wyczerpuje w ten sposéb §rodkéw odwotawczych. Stanowisko takie zostalo zaakceptowane w doktrynie. Brak
udzialu organizacji spolecznej w postgpowaniu administracyjnym, regulowanym przepisami k.p.a., moze,
zgodnie z postanowieniem WSA w Lodzi 14 pazdziernika 2008 r., II SA/ Ed 144/09, niepublikowanym,
skutkowa¢ w postepowaniu sadowym w sprawie ze skargi na decyzje administracyjna, zgloszeniem swojego
udzialu w sprawie innej osoby i uzyskaniem statusu uczestnika na prawach strony (art. 33 § 2 p.s.a.), jezeli
sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dzialalno$ci i gdy przemawia za tym interes spoteczny, tak jak stanowi
przepis art. 31 § 1 k.p.a.

3. Borkowski, Kodeks..., s. 209-210. Art. 142 K.p.a. stanowi, Ze postanowienie, na ktore nie stuzy zazalenie,
strona moze zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decyzji.
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przepisu art. 44 ust. 1 ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, czy
tez na podstawie art. 31 § 1 k.p.a. Katalog czynnosci, jakich moze dokona¢ organizacja
spoleczna dopuszczona do postgpowania na prawach strony, ograniczony jest bowiem
funkcjonowaniem w postepowaniu administracyjnym zasady dyspozycyjnosci oraz sferg praw
osobistych strony, o ktérych moze decydowac¢ tylko ona sama. W zwigzku z tym wsrdd
uprawnien, z ktérych nie bedzie mogta skorzysta¢ organizacja spoteczna, wymieni¢ mozna
domaganie si¢ zawieszenia postepowania na podstawie art. 98 § 1 k.p.a. oraz umorzenia
postepowania administracyjnego na podstawie art. 105 § 2 k.p.a., zawarcie ugody — art. 114
k.p.a. 1 zadanie wznowienia postepowania z przyczyny okreslonej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.
Organizacja taka nie moze sktada¢ oswiadczen odno$nie do nabywania czy zrzekania si¢
uprawnien, a takze jej czynnos$ci nie prowadzg do przerwania biegu przedawnienia terminéw
(przewidzianych prawem materialnym) ubiegania si¢ o okreslone uprawnienia. Do katalogu
uprawnien procesowych, wylaczonych dla organizacji spotecznych, G. Laszczyca dolicza
jeszcze prawo cofniecia odwolania wniesionego przez stron¢ postgpowania oraz wyrazenie
zgody na kontynuowanie wszczgtego z urzedu postgpowania administracyjnego na podstawie

art. 61 § 2 k.p.a’.

Podsumowanie

Organizacje  ekologiczne s3 dzisiaj waznym uczestnikiem postepowan
administracyjnych  dotyczacych wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
realizacji przedsiewziecia. Duza ilo$¢ tych organizacji i ich aktywno$¢ w ramach takich
postepowan jest znaczaca i wptywa na biezacg praktyke organéw administracji. Ta aktywnos$¢
ujeta dzisiaj jest w przepisy ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
ktére nie sa jednak przykladem implementacji, ktéra w pelni oddaje istote regulacji
wspdlnotowej, tj. dyrektywy 2003/35/WE oraz Konwencji z Aarhus. Jest paradoksem, na
ktéry zwrécili uwage M. Pchatek i M. Behnke®’, ze problematyke udziatu organizaciji
spolecznych w postepowaniu najtrafniej regulowal do tej pory przepis art. 100 ust. 2-5
nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 21 stycznia 1980 r. o ochronie 1 ksztaltowaniu

srodowiska®. Autorzy ci wskazali, ze ,,(...) ustawodawca, przyjmujac opisany model, opark

*°J. Borkowski, Kodeks..., s. 211.

" M. Pchatek, M. Behnke, Postepowanie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko w prawie polskim i UE,
Warszawa 2009, Rozdziat V.

* Dz. U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm., w brzmieniu nadanym ustawa z 29.8.1997 r. o zmianie ustawy
o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 133, poz. 885). ,,2. Organy
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go na fundamentalnym zatozeniu aksjologicznym, iz udzial organizacji spoteczne]
w postgpowaniu srodowiskowym zawsze lezy w interesie spotecznym, w zwigzku z czym
ustawa powinna urzeczywistnienie tego udziatu zapewnia¢ poprzez efektywne gwarancje
procesowe”. Zalozenia takiego nie spetniajg niestety obecnie obowigzujace przepisy k.p.a.
1 przepisy ustaw regulujacych szczegdlne postepowania administracyjne. Ustawodawca stara
si¢ ogranicza¢ udzial organizacji spolecznych, traktujac ich udziat w postepowaniu
administracyjnym jako ,,zto konieczne”, nie zauwazajac przy tym, ze legalnos¢ i skutecznos¢
dziatania administracji publicznej zalezy takze od zagwarantowania prawidtowego dziatania
mechanizméw kontroli spotecznej. W konsekwencji, ograniczanie mozliwosci publicznego
artykutowania swoich racji przez spotecznosci lokalne i organizacje spoteczne w ramach
normalnych procedur administracyjnych powoduje, ze znaczgco wzrasta konfliktowos¢
spoleczna przy kazdej inwestycji juz na etapie postepowania Srodowiskowego, co
w oczywisty spos6b wydtuza wszelkie postgpowania.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze udzial organizacji ekologicznych w szeroko rozumianym
procesie inwestycyjno-budowlanym moze by¢ widziany na dwa catkowicie odmienne
sposoby, tj. przez pryzmat interesOw spotecznych czy publicznych, gdzie samoorganizujace
si¢ spoteczenstwo aktywnie wuczestniczy w ksztaltowaniu polityki $rodowiskowej,
przestrzennej, czy inwestycyjnej na kazdym etapie decyzyjnym oraz przez pryzmat interesow
inwestora, gdzie dzialania sg podporzadkowane harmonogramowi zawartemu w biznesplanie
catego przedsigwziecia. Te dwa kierunki widzenia sg z oczywistych wzgledéw sprzeczne ze
sobg i dobrze skonstruowany system prawny powinien je umie¢ godzi¢ z korzyscig dla ogétu
spoleczenstwa, bez wyraznego preferowania ktérejkolwiek ze stron, ale z zapewnieniem
realnej partycypacji spotecznej w procesach decyzyjnych. Catkowita bowiem dominacja
jednej czy drugiej perspektywy bedzie wplywaé negatywnie na efektywnos$¢ procesow

inwestycyjnych.

administracji publicznej, decydujace o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz o pozwoleniu na
budowe, przed wydaniem decyzji dotyczacej inwestycji szczegblnie szkodliwych dla §rodowiska i zdrowia ludzi
Iub inwestycji mogacych pogorszy¢ stan Srodowiska, informuja o przygotowywanych przedsigwzigciach
jednostki pomocnicze samorzadu terytorialnego oraz organizacje spoleczne wlasciwe ze wzgledu na przedmiot
i teren dzialania; jednostki te i organizacje w terminie nie dluzszym niz 30 dni mogg zglosi¢ wnioski
i zastrzezenia. (...) 4. Organizacjom spotecznym zainteresowanym ochrong srodowiska ze wzgledu na przedmiot
i teren swojego dzialania, a takze jednostkom pomocniczym samorzadu terytorialnego w zakresie ich
wlasciwos$ci miejscowej przystuguje prawo uczestnictwa na prawach strony w postgpowaniu administracyjnym
w sprawach zwigzanych z ochrona $rodowiska. 5. Organy zobowigzane do powiadamiania organizacji
spolecznych w sprawach, o ktérych mowa w ust. 2, prowadzg list¢ organizacji spolecznych, ktére, powotujac sig
na przedmiot i teren swego dziatania, zglosza danemu organowi ch¢¢ otrzymywania takich powiadomien.”
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