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Przestanki udziatlu organizacji ekologicznych
w postepowaniach dotyczacych ochrony
srodowiska w Polsce i w Niemczech

Prerequisites for the participation of environmental
organisations in environmental proceedings in Poland
and Germany

Abstract. The article analyses the prerequisites for the participation of environ-
mental organisations in administrative and administrative court proceedings
in the field of environmental protection in Poland and Germany. There are sig-
nificant differences between the two legal systems, despite the source of the
broad powers of environmental organisations, including the right to initiate
judicial review in cases involving other persons, deriving from the same act
of international law - the Aarhus Convention. In the scope in question, Polish
regulations, established primarily in the Act of 3 October 2008 on the provision
of information on the environment and its protection, public participation in
environmental protection and environmental impact assessments, do not impose
significant requirements on environmental organisations. In contrast, the German
provisions, established primarily in the Gesetz iiber ergdnzende Vorschriften zu
Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG,
significantly restrict the access of environmental organisations to proceedings.
The extended German solutions were treated as an inspiration to present de lege
ferenda conclusions for the Polish legal order. The article points out the necessity
of modifying Polish regulations towards limiting access of environmental organi-
sations to administrative and judicial-administrative proceedings. In the author’s
opinion, the prerequisites for the participation of environmental organisations
should be more broadly linked to the rights they obtain. In other words, before
allowing a given organisation to participate in the proceedings, the authority
should examine such issues as, having at its disposal specialist knowledge, its
previous activity, which is supposed to provide guarantees of proper performance
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of its statutory tasks. On the other hand, those German solutions which do not
refer to the objectives of organisations’ participation in environmental proceed-
ings do not merit implementation.

Keywords: environmental organisations in Poland and Germany - environmental
protection — administrative proceedings

Wprowadzenie

Ochrona srodowiska wymaga wspoéltdzialania wiadz publicznych oraz
spoleczenstwa. Szczegdlnym przykltadem wspdtdzialania jest partycy-
pacja spoteczna w ramach prowadzonych w tej materii postepowan
administracyjnych i sadowoadministracyjnych’.

Wyrazem donioslego znaczenia procesu wspoétdziatania administracji
publicznej oraz przedstawicieli spoleczenstwa sa regulacje dotyczace or-
ganizacji ekologicznych. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze ich pozycja
ugruntowana zostata nie tylko w prawie polskim czy niemieckim, ale juz
w prawie miedzynarodowym, tj. w szczegdélnosci w Konwencji o doste-
pie do informacji, udziale spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska?, spo-
rzadzonej w Aarhus 25 czerwca 1998 r.> Wypada zauwazy¢, Ze oba kraje,
bedace przedmiotem zainteresowania niniejszego artykutu, ratyfikowaty
Konwencje: Polska 15 lutego 2002 r., a Niemcy 15 stycznia 2007 r.* Kon-
wengcja nalezy takze do zbioru przepiséw prawa unijnego® oraz zostala
wdrozona na poziomie unijnym poprzez odpowiednie przepisy®.

! Szerzej na temat znaczenia partycypacji w ochronie $rodowiska zob. K. Peter-
-Bombik, S. Sadowska, Konflikty ekologiczne a partycypacja publiczna, w: Prawne instrumenty
ochrony srodowiska, pod red. B. Jezynskiej, E. Kruka, Lublin 2016, s. 106 i n. Zob. takze
R. Sura, Partycypacja spoleczna fundamentem dobrej administracji (wybrane aspekty prawno-
—aksjologiczne), ,2Samorzad Terytorialny” 2015, nr 10, s. 9-15.

2 Dz.U. 2003 Nr 78, poz. 706, dalej ,Konwencja”".

3 Zob. szerzej]. Jendroska, Public Participation under Article 6 of the Aarhus Convention.
Role in Tiered Decision-making and Scope of Application, w: Environmental Democracy and Law,
pod red. G. Bandi, Groningen 2014, s. 115-138.

4 Zob.  https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_
no=XXVII-13&chapter=27&clang=_en#EndDec (dostep: 3 IX 2024).

> Decyzja Rady z dnia 17 I1 2005 r. w sprawie zawarcia w imieniu Wspdlnoty Euro-
pejskiej Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepie do sprawiedliwos$ci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz.Urz.
UELz20051. Nr124,s.1).

¢ Na poziomie unijnym jest to Rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 6 IX 2006 r. w sprawie zastosowania postanowien Konwencji


https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_no=XXVII-13&chapter=27&clang=_en#EndDec
https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_no=XXVII-13&chapter=27&clang=_en#EndDec
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Jednym z filaréw Konwencji jest dostep do wymiaru sprawiedli-
wosci. Na fundamentalne znaczenie tej kwestii zwrécono uwage juz
w preambule poprzez wskazanie, ze obywatele musza mie¢ dostep do
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska. Sci-
$lej reguluje ten aspekt art. 9 Konwencji, stanowiac miedzy innymi
o szczegollnych uprawnieniach organizacji pozarzadowych w zakresie
uprawnien do zainicjowania kontroli sadowej w sprawach dotyczacych
ochrony srodowiska’. Przepisy Konwencji pozostawiaja jednak jej sy-
gnatariuszom pewna swobode w ustanowieniu wymogéw, ktére musza
by¢ spelnione dla dopuszczalnosci realizacji uprawnien wynikajacych
z art. 9 Konwengji.

W zwiazku z ta swoboda pozycja procesowa organizacji ekologicz-
nych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
moze wykazywac istotne rozbieznosci. Przedmiotem niniejszego ar-
tykulu jest analiza przestanek, ktére musza spelni¢ organizacje ekolo-
giczne w Polsce oraz w Niemczech, aby przystugiwatly im szczegdlne
uprawnienia majace swoje zrodlo w Konwencji. Zidentyfikowane zo-
stana rowniez podobienstwa oraz réznice wystepujace w tym zakre-
sie miedzy wskazanymi panstwami. Przyjete w Polsce i w Niemczech
warunki partycypacji organizacji ekologicznych w postepowaniach
dotyczacych srodowiska wykazuja bowiem pewne podobienstwa, ale
przede wszystkim istotne réznice. Wystepujace odrebnosci wymagaja
starannej analizy tym bardziej, ze cel przepisow w obu panstwach jest
jednakowy — wlaczenie spoteczenstwa w procesy decyzyjne oraz sku-
teczniejsza ochrona srodowiska naturalnego.

W opracowaniu badaniu poddana zostanie hipoteza, zgodnie z ktéra
przestanki udziatu organizacji ekologicznych w postepowaniach admi-
nistracyjnych i sadowoadministracyjnych z zakresu ochrony srodowi-
ska w Polsce zostaly w niewystarczajacy sposéb powiazane z celami
udzialu organizacji w tych postepowaniach. W efekcie powyzszego
ochrona stron postepowania przed ewentualnymi naduzyciami ze stro-
ny organizacji ekologicznych moze okaza¢ sie niekiedy iluzoryczna.

z Aarhus o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska do instytucji i organéw
Wspdlnoty (Dz.Urz. UE L z 2006 r. Nr 264, s. 13).

7 Zob. szerzej I. Przybojewska, Trzeci filar konwencji z Aarhus oraz rola Komitetu ds. Prze-
strzegania Konwencji z Aarhus, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 10, s. 22-29. Zob.
takze B. Miller, Die Offentlichkeitsbeteiligung im Recht der Européischen Union und ihre Ein-
wirkungen auf das deutsche Verwaltungsrecht am Beispiel des Immissionsschutzrechts, Baden-
-Baden 2012, s. 16-24.
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Celem badawczym niniejszego artykulu jest ustalenie, z wykorzysta-
niem dorobku niemieckiej oraz polskiej doktryny i orzecznictwa, w jaki
sposob nalezy zmodyfikowac polskie przepisy, tak aby wyeliminowac¢
zidentyfikowane zagrozenia. Metoda komparatystyczna, zasadzajaca sie
na wykltadni przepiséw obowiazujacych w Polsce oraz w Niemczech,
pozwoli na przedstawienie wnioskéw de lege ferenda. Rozwiazania nie-
mieckie potraktowane zostana jako inspiracja do refleksji nad polskim
modelem partycypacji organizacji ekologicznych w postepowaniach
z zakresu ochrony srodowiska.

1. Model polski

Pozycje procesowa organizacji ekologicznych w Polsce reguluje przede
wszystkim Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego® oraz Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko’.
Przepisy u.0.0.$. stanowia regulacje szczegdlna wzgledem przepiséw
k.p.a., poszerzajac istotnie zakres uprawnien organizacji ekologicz-
nych'.

W Swietle art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a., ilekro¢ w przepisach k.p.a. jest
mowa o organizacjach spolecznych - rozumie sie przez to organizacje
zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne organizacje spoteczne.
Przytoczona definicja bylta w doktrynie wielokrotnie poddawana kryty-
cell atoz uwagi na btad logiczny ignotum per ignotum — ustawodawca

8 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 572, dalej ,k.p.a.”.

° Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1112, dalej ,u.0.0.5.". Z orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych wynika, ze przepiséw Konwengji nie stosuje sie bezposrednio. Zob. szerzej
krytyczne uwagi w tym zakresie wyrazone przez R. Luszczek w artykule Bezposrednie
stosowanie Konwencji z Aarhus w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2023, nr 6, s. 53-70.

10 Na temat relacji przepiséw k.p.a. oraz ustaw szczegélnych zob. szerzej J. Chlebny,
Ustawy szczegdlne wobec Kodeksu postepowania administracyjnego, w: System prawa admini-
stracyjnego procesowego, pod red. G. Laszczycy, A. Matana, t. 1, Zagadnienia ogdlne, pod
red. G. Laszczycy, Warszawa 2017, s. 375-380.

' Zob. np. K. Klonowski, Art. 5, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
pod. red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 120-121. W kontekscie znaczenia defi-
nicji legalnej organizacji spotecznej dla pojecia organizacji ekologicznej zob. rowniez
M. Gérski, Pojecie prawne ,organizacja ekologiczna”, w: Udzial spoleczeristwa w zintegrowanej
ochronie sSrodowiska, pod red. H. Lisickiej, Wroctaw 2010, s. 186 i n.; K. Biskup-Grabowska,
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tlumaczy pojecie organizacji spotecznej przez odwolanie sie do po-
jecia organizacji spotecznej. Na potrzeby niniejszego opracowania
nalezy natomiast wskaza¢, ze ujecie z art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. ma charak-
ter niezwykle szeroki. W praktyce bowiem za organizacje spoleczne
uznaje sie chocby takie podmioty, jak stowarzyszenia, fundacje czy
spotki prawa handlowego'2.

Definicje legalna organizacji ekologicznej zawarto w art. 3 ust. 1
pkt 10 u.0.0.8., zgodnie z ktérym ilekro¢ w ustawie jest mowa o or-
ganizacji ekologicznej — rozumie sie przez to organizacje spoteczna,
ktérej statutowym celem jest ochrona srodowiska. Identycznie pojecie
organizacji ekologicznej definiuje art. 3 pkt 16 Ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska'®. Organizacja ekologiczna
jest zatem szczegdlnego rodzaju organizacja spoteczna, przy czym
jej szczegolny charakter wigze sie z wyrdznieniem celu statutowe-
go — ochrony srodowiska. Jedynie na marginesie nalezy zauwazy¢, ze
pojecie celu statutowego jest w tym kontekscie rozumiane szeroko. Nie
chodzi tutaj bowiem wylacznie o takie podmioty, ktérych podstawa
funkcjonowania jest statut, ale o wszystkie organizacje spoleczne, kto-
rych akt zalozycielski odwotuje sie do celu polegajacego na ochronie
srodowiska'.

Szeroko nalezy réwniez interpretowac pojecie ochrony srodowiska,
ktére ma swoja definicje legalng w art. 3 pkt 13 p.o.s. Stosownie do
tej definicji, przez ochrone srodowiska nalezy rozumie¢ podjecie lub
zaniechanie dziatani, umozliwiajacych zachowanie lub przywracanie
rownowagi przyrodniczej; ochrona ta polega w szczegdlnosci na racjo-
nalnym ksztattowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami srodo-
wiska zgodnie z zasada zrbwnowazonego rozwoju, przeciwdziataniu

Udziat organizacji ekologicznej w postepowaniu w sprawach z zakresu ochrony srodowiska,
,Prawne Problemy Goérnictwa i Ochrony Srodowiska” 2022, nr2,s.5-7.

12 Zob. szerzej P. Gotaszewski, K. Wasowski, Art. 5, w: Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2023, s. 102-103
wraz z przywolanym tam orzecznictwem.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 54 ze zm., dalej ,p.0.5.".

4 Przedstawione stanowisko potwierdza przykladowo wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) z 21 VI 2016 r., sygn. akt Il OSK 2563/14, LEX nr 2106685
czy postanowienie NSA z 13 VIII 2014 r., sygn. akt II OSK 2176/14, LEX nr 1582076.
W obu judykatach o dopuszczalnosci udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu
rozstrzygano na podstawie postanowien regulaminu. Sady nie kwestionowaty przy
tym samego faktu, ze cele dzialania podmiotu sformulowane byly w regulaminie, a nie
w statucie.
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zanieczyszczeniom, przywracaniu elementow przyrodniczych do stanu
wlasciwego®.

O uprawnieniach procesowych organizacji ekologicznych stanowi
art. 44 u.o.0.$. Nietrudno zauwazy¢, Ze uprawnienia procesowe organi-
zacji ekologicznych maja istotny i daleko idacy charakter. Organizacje
ekologiczne moga bowiem przystepowac do postepowan administra-
cyjnych na dowolnym ich etapie oraz uczestniczy¢ w nich na prawach
strony. Jednoczesnie udzial w postepowaniu odwotawczym nie jest
uwarunkowany udzialem organizacji ekologicznej w postepowaniu
przed organem w pierwszej instancji. Najbardziej znaczacym upraw-
nieniem wydaje si¢ natomiast mozliwos¢ wniesienia odwolania oraz
skargi do sadu administracyjnego, cho¢by okreslona organizacja nie
brata uprzednio udziatu w postepowaniu.

Warunkiem dopuszczalnosci skorzystania z powyzszych uprawnien
jest spelnienie trzech przestanek. Po pierwsze, postepowanie musi mie¢
charakter ,postepowania wymagajacego udziatu spoteczenstwa’”. Po dru-
gie, organizacja ekologiczna, chcac przystapi¢ do postepowania, musi
zlozy¢ w tym zakresie wniosek wraz z powotaniem sie na swoje cele
statutowe. Po trzecie, organizacja ekologiczna musi prowadzi¢ dziatal-
nos¢ statutowa w zakresie ochrony srodowiska lub ochrony przyrody,
przez minimum 12 miesiecy przed dniem wszczecia postepowania,
do ktérego zamierza przystapi¢. Wszystkie trzy przestanki wynikaja
z art. 44 ust. 1 zd. 1 v.o.0.8.

Odnoszac sie do pierwszej sposrdd wskazanych przestanek nalezy
wskazad, ze brak jest w przepisach jakiejkolwiek ustawy z zakresu prawa
ochrony srodowiska wyczerpujacego wyliczenia tych postepowan, ktére
wymagaja udziatu spoteczenstwa'®. W zwiazku z powyzszym o tym,
czy dane postepowanie nalezy do tej kategorii, rozstrzyga okreslony

15 Szerzejnatemat tej definicji i jej znaczenia w systemie prawa ochrony srodowiska
zob. K. Gruszecki, Art. 3, w: idem, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2022,
s.67-81. W odniesieniu do rozumienia celu ochrony srodowiska i znaczenia tego pojecia
w orzecznictwie sadéw administracyjnych zob. T. Filipowicz, W. Jacyno, J. Rewkowska,
Art. 3, w: Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczen-
stwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko. Komentarz, pod red.
T. Filipowicza, A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2024, s. 26—43.

16 Postepowan tych jest w polskim systemie prawnym sporo. Przyktadowe z nich
wskazuja W. Jacyno, J. Rewkowska, Art. 44, w: Ustawa o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na srodowisko. Komentarz, pod red. T. Filipowicza, A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierz-
bowskiego, Warszawa 2024, s. 265-277.
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przepis prawa materialnego. Innymi stowy, dla spelnienia tej przestanki
konieczne jest takie sformulowanie danego przepisu, ktére jednoznacz-
nie stanowi o wymogu udziatu spoteczenstwa'.

Omawiajac druga przestanke, wypada podkresli¢, ze udziat organi-
zacji ekologicznej w postepowaniu na zasadach wynikajacych z art. 44
u.0.0.$. nastepuje na wniosek samej organizacji. Wniosek moze mie¢
przy tym zréznicowany charakter', w tym miedzy innymi odwolania od
decyzji administracyjnej wydanej przez organ pierwszej instancji czy
tez skargi do sadu administracyjnego od decyzji organu odwotawcze-
go'®. Skladajac wniosek, organizacja ekologiczna powinna uzasadni¢
go poprzez odwotanie sie do swoich celéw statutowych. Badanie celéw
statutowych nastepuje na etapie badania wniosku®.

Ostatnia przestanka odnosi sie do okresu, w jakim organizacja eko-
logiczna prowadzi dzialalnos¢ statutowa. Jezeli bowiem w momencie
wszczecia postepowania okres ten dla konkretnej organizacji ekolo-
gicznej jest krotszy niz 12 miesiecy, to skorzystanie z uprawnien wyni-
kajacych z art. 44 u.o0.0.4. bedzie wykluczone.

Jedynie na marginesie warto zwré6ci¢ uwage, ze przestanka okresu
prowadzenia dziatalnosci statutowej obowiazuje dopiero od 1 stycznia
2015 r.2' W pierwotnym brzmieniu u.0.0.5. ustanowiono zatem wytacz-
nie dwie pierwsze sposréd wskazanych przestanek. Wprowadzenie
dodatkowej przestanki odnoszacej sie do okresu dziatalnosci organizacji
ekologicznej wzgledem dnia wszczecia postepowania administracyjne-
go nie zmienia jednak faktu, ze uprawnienia tychze organizacji sa w pol-
skim systemie prawnym niezwykle szerokie, podczas gdy przestanki

17 Tak trafnie przyktadowo K. Gruszecki, Art. 44, w: idem, Komentarz do ustawy o udo-
stepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, LEX/el. 2023. Zob. réwniez A. Barczak,
A. Ogonowska, Wyktadnia przepiséw w zakresie udziatu spoleczeristwa w ochronie srodowi-
ska — wybrane problemy, ,Studia Prawnicze KUL" 2018, nr 3, s. 14-15.

® Powinien réwniez spelnia¢ wymogi formalne z art. 63 § 1, § 3i § 3a k.p.a.

19 W doktrynie wskazuje sie takze na zlozenie wniosku poprzez zgloszenie stano-
wiska w postepowaniu czy wniesienie srodka zaskarzenia od incydentalnego postano-
wienia wydanego w toku postepowania prowadzonego przez organ administracji. Zob.
szerzej W. Jacyno, J. Rewkowska, op. cit., s. 198-207.

2 Tak trafnie np. Wojewd6dzki Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie w wyroku
222112023 r., sygn. akt IV SA/Wa 2465/22, LEX nr 3515964.

2 Art. 44 ust. 1 v.0.0.$. zmieniony zostal przez art. 7 pkt 1 Ustawy z dnia 11 VII
2014 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2014, poz. 1133).
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warunkujace dopuszczalnos¢ realizacji tych uprawnien nie stanowia
powaznego ograniczenia.

Nalezy zauwazy¢, ze jedynym realnym ograniczeniem realizacji
uprawnien wynikajacych z art. 44 u.0.0.5. jest wlasnie kwestia okresu
prowadzonej dziatalnosci, przy czym w praktyce postepowania organow
administracji publicznej*? oraz orzecznictwie sadéw administracyjnych?
pojawila sie tego rodzaju wykladnia, ktéra faktycznie nakazuje bada¢
nie dzialalnos$¢ danej organizacji, ale kwestie formalne, jak np. date
rejestracji czy wpisu do wlasciwego rejestru.

Co wiecej, w niektdérych orzeczeniach sadéw administracyjnych
przedstawiono poglad, zgodnie z ktérym dopuszczalnos¢ wniesienia
odwolania od decyzji administracyjnej wydanej w pierwszej instancji
nie jest uwarunkowana przestanka okresu prowadzenia dziatalnosci*.
Poglad ten znalazt zwolennikdéw réwniez w pismiennictwie®. Wskazany
stan rzeczy nalezy ocenic¢ negatywnie. Przyjmowana przez sady wyktad-
nia przepisu art. 44 u.0.0.$. prowadzi bowiem do dalszego obnizenia
wymagan wobec organizacji ekologicznych zadajacych dopuszczenia
do prowadzonych postepowan administracyjnych i sadowoadmini-
stracyjnych.

2. Model niemiecki

Pozycje procesowa organizacji ekologicznych w niemieckim porzadku
prawnym reguluje przede wszystkim ustawa w sprawie uzupetniajacych

22 Jak wskazano w orzecznictwie, dopuszczenie organizacji ekologicznej do udziatu
w postepowaniu nie wymaga wydania postanowienia, zob. np. wyrok WSA we Wro-
clawiu z 27 V 2010 r., sygn. akt II SA/Wr 89/10, LEX nr 674622. W praktyce oznacza to,
ze mozliwosci kwestionowania takiego dopuszczenia przez strony postepowania sa
istotnie ograniczone.

% Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z 30 VIII 2017 r., sygn. akt II SA/Ke 364/17, LEX
nr 2357787; wyrok WSA w Warszawie z 16 X 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 1184/19, LEX
nr 3027376 czy wyrok WSA w Poznaniu z 28 1 2021 r., sygn.akt IV SA/Po 1226/20, LEX
nr 3166462.

2 Zob. wyroki NSA z 14 XI 2017 r.: sygn. akt I OSK 456/16, LEX nr 2419386; sygn.
akt Il OSK 448/16, LEX nr 2419385, oraz wyrok WSA w Lodzi z 19 V 2021 r., sygn. akt
11 SA/Ld 245/21, LEX nr 3197395. Nalezy jednak odnotowa¢ réwniez — trafny — poglad
odmienny, wyrazony przykladowo w wyroku NSA z 8 III 2022 r., sygn. akt III OSK
1005/21, LEX nr 3320968.

% Zob. T. Jezierski, Glosa do wyroku NSA z dnia 19 stycznia 2018 r., I OSK 833/16,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 1, s. 108-114.
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przepiséw dotyczacych srodkéw prawnych z zakresu ochrony srodo-
wiska zgodnie z dyrektywa 2003/35/WE?2, Ponizej omoéwione zostana
wymogi oraz zasygnalizowane uprawnienia wynikajace z UmwRG. Sa
to przepisy ustanowione na poziomie federalnym, ale znajduja zasto-
sowanie réwniez na poziomie poszczegélnych krajow zwiazkowych?.

Pojecie organizacji (niem. Verenigung) jest na gruncie UmwRG rozu-
miane szeroko. Obejmuje zaréwno niemieckie, jak i zagraniczne orga-
nizacje (zob. § 3 (2) UmwRG). Nie ma przy tym zasadniczo znaczenia
forma organizacyjno-prawna® ani zdolnos¢ do czynnosci prawnych.
Charakter organizacji (prywatny badz publiczny) ma znaczenie dlatego,
Ze nie mieszcza sie¢ w pojeciu organizacji jednostki panstwowe, takie jak
gminy (niem. Gemeinden) czy zwiazki jednostek pafistwowych, jak np.
zwiazek gmin (niem. Gemeindeverband)®. Jak wskazuje sie w niemieckiej
doktrynie, pojecie organizacji musi by¢ tutaj rozumiane szeroko z uwagi
na nadrzedny cel, ktéremu stuza przedmiotowe przepisy — skuteczna
ochrona srodowiska®.

W niemieckim modelu o tym, czy spelnione sa wymogi stawiane
organizacjom ekologicznym, rozstrzyga jeden z urzedéw federal-
nych — Federalny Urzad Srodowiska (Umweltbundesamt)®'. Czyni to

% Gesetz iiber ergdnzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenhe-
iten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG (BGBI. 1 S. 3290), dalej ,UmwRG".

¥ F.Fellenberg, G. Schiller, UmwRG § 3 Anerkennung von Vereinigungen, w: Umweltrecht.
Kommentar, t. 1, pod red. M. Beckmanna, W. Durnera, T. Manna, M. Rockinghausena,
Miinchen 2024, s. 4.

% Wykluczone sa jedynie takie podmioty, ktére ze swej istoty nie moga spelnic jednej
z przestanek uznania, o czym jest mowa w dalszej czesci tekstu. Przykltadowo fundacja
nie moze by¢ samodzielnie taka organizacja ekologiczna z uwagi na brak cztonkéw
(zob. § 3 (1) 5 UmwRG). Fundacja moze by¢ jednak jednym z czlonkéw organizacji
ekologicznej dzialajacej w innej formie prawnej, np. zwiazku (niem. Verein).

2 C. Franzius, UnwRG § 3 Anerkennung von Vereinigungen, w: Umweltvertriglich-
keitspriifungsgesetz, Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz: UVPG / UmwRG. Kommentar, pod red.
A. Schinka, O. Reidta, S. Mitschanga, Miinchen 2023, s. 517.

3 Zob. np. F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 5.

31 Zob. § 3 (2) UnwRG. Wiasciwosé Federalnego Urzedu Srodowiska obejmuje
organizacje, ktérych dziatania wykraczaja poza terytorium jednego kraju zwiazkowego,
oraz organizacje zagraniczne. W przypadku organizacji ekologicznych, ktérych zakres
dziatania koncentruje sie przede wszystkim w ramach ochrony przyrody i krajobrazu,
uznanie nastepuje dodatkowo w uzgodnieniu z (niem. im Einvernehmen mit) Federalnym
Urzedem Ochrony Przyrody (Bundesamt fiir Naturschutz). W przypadku organizacji
ekologicznych prowadzacych dzialalnos¢ wylacznie na terytorium jednego kraju zwiaz-
kowego wlasciwy w procedurze uznania bedzie odpowiedni organ administracji kraju
zwiazkowego (zob. § 3 (3) UmwRG).
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w oderwaniu od konkretnego postepowania administracyjnego czy
sadowoadministracyjnego. Informacja o uznanych (niem. anerkannt)
organizacjach ekologicznych jest publikowana i na biezaco aktuali-
zowana na stronie Federalnego Urzedu Srodowiska. Wedtug stanu
na dzien 4 wrzesnia 2024 r. uznane zostaty 142 organizacje ekolo-
giczne®. Tylko tym organizacjom przystuguja uprawnienia wskazane
w UmwRG.

Organizacja ekologiczna ubiegajaca sie o uzyskanie uznania (niem.
Anerkennung) od Federalnego Urzedu Srodowiska musi spehié¢ sze-
reg kryteriéw, ktére wskazane zostaty w § 3 (1) UmwRG. O tym, czy
okreslona organizacja ekologiczna spetlnia te kryteria, Federalny Urzad
Srodowiska rozstrzyga na wniosek organizacji.

Po pierwsze, organizacja musi dziata¢ w celu ochrony srodowiska, co
wynika z jej statutu. Cel ten musi mie¢ charakter ideowy, co zasadniczo
wyklucza dzialalnos¢ w celach gospodarczych®. Ochrona srodowiska
jest tutaj rozumiana jeszcze szerzej niz w polskim prawodawstwie.
Obejmuje bowiem nie tylko ochrone srodowiska sensu stricto, lecz takze
dziatalnos¢ edukacyjna®. Dziatalnos¢ w zakresie ochrony srodowiska
nie moze mie¢ charakteru tymczasowego. W praktyce oznacza to, ze
wykluczone sa tego rodzaju organizacje, ktére powstaly tylko w celu
udzialu w postepowaniu dotyczacym konkretnej inwestycji. Odmowa
uznania takich organizacji uzasadniona bytaby jedynie przejsciowym
(zorientowanym na ochrone srodowiska tylko w ramach jednego przed-
siewziecia) celem dziatania. Cel ochrony srodowiska musi mie¢ réw-
niez charakter naczelny. Nie uzyskaja zatem uznania takie organizacje,
ktére ochrone srodowiska realizuja wylacznie jako jeden sposrod kilku
istotnych celéw czy tez jako cel uboczny.

Po drugie, organizacja ubiegajaca sie o uzyskanie uznania musi dzia-
ta¢ w zakresie ochrony srodowiska przez co najmniej trzy lata. Okres ten

32 Zob. https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/2378/doku-
mente/| anerkannte_umwelt-_und_naturschutzvereinigungen_0.pdf (dostep: 9 X 2024).

* W niemieckiej doktrynie i orzecznictwie wskazuje sie, ze dopuszczalna jest
jedynie taka dziatalnos¢ gospodarcza, ktéra ma charakter uboczny wzgledem niego-
spodarczego celu podstawowego. Jak wskazuja F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 6-7,
dopuszczalne bytoby przyktadowo, gdyby organizacja ekologiczna, wykorzystujac
swoja powierzchnie biurowa, prowadzila niewielka kawiarnie. Zob. takze przywotane
tam orzecznictwo.

3 Zob. np. wyrok Sadu Administracyjnego w Berlinie (Verwaltungsgericht Berlin)
z 27X 1993 r. - 1 A 216.91, LKV 1994, w ktérym wskazano, ze w pojeciu ochrony sro-
dowiska miesci sie prowadzenie centrum ochrony przyrody (niem. Naturschutzzentrum).


https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/2378/dokumente/anerkannte_umwelt-_und_naturschutzvereinigungen_0.pdf
https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/2378/dokumente/anerkannte_umwelt-_und_naturschutzvereinigungen_0.pdf
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badany jest w procedurze uznania organizacji ekologicznej w aspekcie
podejmowanych przez nia dziatann. Chodzi tutaj o to, aby dotychcza-
sowa aktywnos$¢ organizacji dawata niejako rekojmie prawidlowego
korzystania z uprawnien wynikajacych z UmwRG. Wymog trzyletniego
okresu jest rowniez kolejnym zabezpieczeniem przed powolywaniem
organizacji ekologicznych ad hoc dla partycypacji w postepowaniach
dotyczacych konkretnych inwestycji®.

Po trzecie, ustawodawca niemiecki wprost ustanawia wymég gwa-
rancji wlasciwego wykonywania zadan, szczegdlnie w zakresie udzialu
w administracyjnym procesie decyzyjnym. Badaniu podlegaja przy tym
(niem. dabei) charakter i zakres prowadzonej dotychczas dziatalnosci,
czlonkostwo oraz efektywnos¢ organizacji. Powyzsze kryteria nie maja
jednak charakteru wyczerpujacego — jest to katalog otwarty, a organ
moze wzia¢ pod uwage réwniez inne czynniki.

W kontekscie aspektu czlonkostwa nalezy zauwazy¢, ze w zasadzie
wykluczone sa organizacje o niewielkiej liczbie cztonkéw. Jak zauwaza
sie bowiem w doktrynie, uznanie zbyt wielu niewielkich organizacji
ekologicznych mogtoby doprowadzi¢ do znaczacego obciazenia admi-
nistracji i sadow?*. W niektérych opracowaniach wskazuje sie wrecz,
ze minimalna liczba cztonkéw organizacji powinna wynosi¢ 100%.
Efektywnos¢ wiaze sie natomiast z zapewnieniem pewnego standar-
du organizacyjnego. Chodzi tutaj przyktadowo o niezbedny personel,
powierzchnie biurowa czy sprzet. Celem tych uregulowan jest przy-
znanie szczegolnych uprawnient wyltacznie takim organizacjom, ktére
sa w stanie efektywnie uczestniczy¢ w postepowaniach administracyj-
nych i sadowych, z uwzglednieniem koniecznosci ponoszenia kosztéw
udziatu w tych postepowaniach®.

Po czwarte, organizacja ekologiczna musi realizowac wylacznie cele
uzytecznosci publicznej stosownie do definicji z § 52 Ordynacji podat-
kowej¥. Jak wskazano w § 52 (1) zdanie pierwsze AO, korporacja (niem.
Kérperschaft) realizuje cele uzytecznosci publicznej, jedli jej dziatalnosé

35 C. Franzius, UmwRG § 3...,s. 518.

% F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 9-12.

% Zob. np. W. Louis, Die Anerkennung von Naturschutzverbinden, ,Natur und Recht”
1994, s. 384. Stanowisko przedstawione w tym opracowaniu wyrazono wprawdzie na
tle odmiennego stanu prawnego i w odniesieniu do organizacji ochrony przyrody, ale
wciaz jest przytaczane w obecnych opracowaniach dotyczacych przestanek uznania
organizacji na zasadach UmwRG.

3 C. Franzius, UnwRG § 3..., s. 518 wraz z przywolanym tam orzeczeniem.

% Abgabenordnung (BGBI. IS. 3866; 2003 I S. 61), dalej ,AO".
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ma na celu bezinteresowne wspieranie ogé6tu spoteczenstwa w katego-
riach materialnych, duchowych lub moralnych. Zgodnie z § 52 (2) AO,
celami uzytecznosci publicznej sa, miedzy innymi, wspieranie ochrony
przyrody i krajobrazu, sSrodowiska, w tym ochrony klimatu. Warto przy
tym zwrdéci¢ uwage, ze organizacja ekologiczna musi realizowac te cele
poprzez podejmowanie dziatan zgodnych z ustawa zasadnicza®. Jak
wskazywano w orzecznictwie, nie uzyskaja uznania takie organizacje,
ktore stosuja pasywny opér w ramach protestéw (np. poprzez przykle-
janie sie do drég publicznych) czy nie stosuja sie do zarzadzen (niem.
Anordnungen) policyjnych*'. Podejmowane przez organizacje ekolo-
giczna dzialania nie maja przy tym sprzyjac jej celom gospodarczym,
w szczegolnosci prowadzi¢ do wzrostu dochodéw organizacji. Dla
spelnienia omawianej przestanki nie ma znaczenia kwestia obciazenia
podatkiem dochodowym od 0séb prawnych (niem. Korperschaftsteuer)*.

Po piate, statut organizacji musi dopuszczac przyjecie w charakterze
cztonka kazdej osoby, ktéra wspiera cele organizacji. Organizacje nie
moga miec¢ zatem charakteru wykluczajacego. Przez pojecie czlon-
ka nalezy tutaj rozumie¢ osobe, ktéra dysponuje pelnymi prawami
wyborczymi na walnym zgromadzeniu czlonkéw. Od opisanego wy-
mogu mozna odstapi¢ jedynie w odniesieniu do takich organizacji,
ktérych czlonkami sa w co najmniej trzech czwartych osoby prawne
spelniajace ten wymog®. Uznanie organizacji ekologicznej nastepu-
je w formie decyzji administracyjnej, ktorej tres¢ wyznacza przede
wszystkim § 3 (1) zd. 3-5 UmwRG. W decyzji wskazuje sie zakres zadan
wykonywanych przez organizacje oraz zakres terytorialny, na ktérym
obowiazuje uznanie. Decyzja o uznaniu organizacji ekologicznej moz-
na réwniez ustanowi¢ warunek powiadamiania wlasciwego organu
o wszelkich zmianach statutu tej organizacji, co nastepuje pod grozba
utraty uznania*. Od decyzji odmownej, w tym odmawiajacej uznania

% Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBL. S. 1).

4 Zob. F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 12-13 wraz z przywolanym tam orzecz-
nictwem.

42 C.Franzius, UmwRG § 3...,s. 518.

# Kwestia zgodnosci tej przestanki z Konwencja byta przedmiotem postepowania
przed Aarhus Compliance Committee (ACCC/C/2016/137). W Konkluzjach i Reko-
mendacjach (ang. Findings and Recommendations) z 23 VII 2021 r. wskazano, ze przed-
miotowa przestanka narusza przepisy Konwencji. Przebieg postepowania, stanowisko
stron, uczestnikdw i Komitetu oraz przyjeta decyzja — zob. https://unece.org/env/pp/
cc/acec.c.2016.137_germany (dostep: 24 IX 2024).

# F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 19.


https://unece.org/env/pp/cc/accc.c.2016.137_germany
https://unece.org/env/pp/cc/accc.c.2016.137_germany
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jedynie w pewnym zakresie, organizacji ekologicznej przystuguja srodki
odwolawcze®. Organizacji ekologicznej, ktéra uzyskata uznanie, przy-
stuguje uprawnienie do wnoszenia srodkéw zaskarzenia przeciwko
okreslonym rozstrzygnieciom z zakresu ochrony srodowiska. Zakres
tych rozstrzygnie¢ okresla § 1 UmwRG, wskazujac, miedzy innymi, na
decyzje wydane w postepowaniu, w ktérym przeprowadza sie ocene
oddzialywania na srodowisko. Katalog z § 1 UmwRG ma charakter
zamkniety, ale jednoczesnie niezwykle rozbudowany*®.

W odniesieniu do srodkéw prawnych przystugujacych uznanym
organizacjom ekologicznym nalezy wskaza¢ przede wszystkim na
wszystkie Srodki prawne przewidziane w Prawie o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi*’. Chodzi tutaj zatem o dopuszczalno$¢ za-
inicjowania kontroli sadowoadministracyjnej rozstrzygniecia miesz-
czacego sie w katalogu z § 1 UmwRG. Organizacja nie musi przy tym
wykazywa¢, ze dane postepowanie dotyczy jej lub cudzego interesu
prawnego. Organizacje ekologiczne dysponuja zatem uprawnieniem
do inicjowania kontroli sadowej w interesie publicznym. Organizacjom,
ktére nie uzyskaly uznania, wskazane uprawnienia przystuguja jedynie
w jednym przypadku — w wyniku lacznego spelnienia trzech przestanek
wskazanych w § 2 (2) UmwRG. Chodzi tutaj o spelnianie przestanek
uznania z § 3 UmwRG, zlozenie wniosku o uznanie do wlasciwego
organu oraz nieuzyskanie rozstrzygniecia w przedmiocie zlozonego
wniosku z przyczyn niedotyczacych organizacji. W przypadku organi-
zacji zagranicznych ostatnia przestanke uznaje sie za spelniona. Usta-
wodawca niemiecki zastrzegt jednak, ze jezeli organizacja ekologiczna
uzyska w miedzyczasie prawomocna decyzje odmawiajaca uznania, to
$rodki prawne przystugujace w swietle UmwRG sa niedopuszczalne
(zob. § 2 (2) zd. 3 UmwRG).

3. Potencjal do zmian w polskim modelu

Zestawiajac oba modele partycypacji organizacji ekologicznych w poste-
powaniach dotyczacych srodowiska, wyraznie wida¢ odmienne podejscie

% Zob. np. C. Franzius, UnwRG § 3...,s. 519.

4 Zob. szerzej F. Fellenberg, G. Schiller, UmwRG § 1 Anwendungsbereich, w: Umwelt-
recht Kommentar, t. 1, pod red. M. Beckmanna, W. Durnera, T. Manna, M. Réckinghausena,
Miinchen 2024, s. 6-7.

¥ Verwaltungsgerichtsordnung (BGBI. I S. 686).
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polskiego i niemieckiego ustawodawcy. Podczas gdy dostep do postepo-
wan w polskim modelu jest istotnie odformalizowany, niemiecki model
charakteryzuje sie licznymi wymogami, ktére podlegaja badaniu w toku
postepowania w przedmiocie uznania organizacji ekologicznej przez
wlasciwy organ (Federalny Urzad Srodowiska albo organ krajowy).

W $wietle dostrzezonych réznic, otwarte pozostaje pytanie o ewen-
tualne modyfikacje modelu polskiego w kierunku ograniczenia do-
stepu organizacji ekologicznych do postepowan administracyjnych
i sadowoadministracyjnych. W zestawieniu z przepisami niemieckimi
rzuca sie bowiem w oczy brak powiazania uprawnien z art. 44 u.0.0.5.
z jakakolwiek gwarancja ich prawidtowego wykonywania*. Powyzsze
spostrzezenie ma dlatego tym wieksze znaczenie, ze aksjologicznym
uzasadnieniem udzialu organizacji ekologicznych w postepowaniach
dotyczacych ochrony srodowiska jest ich dziatanie w interesie publicz-
nym®, a nie partykularnym. Ochrona interesu publicznego powinna sie
w tym kontekscie przejawia¢ w takich formach jak dzialalnos$¢ na rzecz
ochrony przyrody, dziatalnos¢ o charakterze edukacyjnym i informacyj-
nym czy w merytorycznym wsparciu podmiotéw postepowania admini-
stracyjnego i sadowoadministracyjnego. Udzial organizacji ekologicznej
w postepowaniu ma réwniez stuzy¢ zapewnieniu kontroli spotecznej
nad jego przebiegiem®. Stan prawny, w ktérym liczne uprawnienia
przyznawane sa organizacjom wtasciwie bez zadnej kontroli ich do-
tychczasowych dziatan, musi budzi¢ uzasadnione watpliwosci z punktu
widzenia innych wartosci prawa administracyjnego, takich jak ochrona

* Wypada w tym miejscu odnotowaé poglad A. Barczak wyrazony w artykule Udziat
organizacji ekologicznych w ochronie Srodowiska a granice realizacji przez nie prawa do udziatu
w postepowaniu wymagajgcym udzialu spoteczeristwa, ,Studia Prawnicze KUL” 2020, nr 3,
s.29-41, ktéra wskazuje na ogdlne instrumenty nadzoru wynikajace z ustaw odrebnych,
tj. Ustawy z dnia 7 IV 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. 2020, poz. 2261) oraz
Ustawy z dnia 6 IV 1984 r. o fundacjach (Dz.U. 2023, poz. 166), okre$lajac je mianem
precyzyjnych i nalezytych. Autorka wskazuje réwniez, ze odpowiedzia na naduzycia
uprawnien ze strony organizacji ekologicznych mogloby by¢ utworzenie unijnego ko-
deksu etycznego organizacji ekologicznych wraz z odpowiednim organem kontrolnym.
Poglad o mozliwosci stworzenia takiego kodeksu wyrazany jest réwniez przez innych
autorow. Koncepcja ta zostala odnotowana przykladowo przez M. Bar, J. Jendroske,
K. Tarnacka, Prawo do sqgdu w ochronie srodowiska, Wroctaw 2002, s. 43.

¥ Zob. A. Barczak, op. cit., s. 36.

% W szerszym kontekscie poglad ten potwierdza réwniez orzecznictwo sadéw
administracyjnych. Zob. przyktadowo uzasadnienie postanowienia NSA z 28 IX 2009 r.,
sygn. akt I GZ 55/09, ONSAiWSA 2010, nr 2, poz. 23, w ktérym zwrdcono uwage na cele
udziatu organizacji spotecznych w postepowaniu sadowoadministracyjnym.
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interesdw stron postepowania, ochrona dobra wspélnego czy sprawnos¢
postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego.

W polskiej literaturze zwracano juz zreszta uwage, ze w swietle obec-
nego uksztaltowania przepiséw u.0.0.5., organizacje ekologiczne moga
niezwykle tatwo opdzniac przebieg procesu inwestycyjnego, naduzywa-
jac w zasadzie bez konsekwencji przyznanych im uprawnien proceso-
wych®'. Naduzycie prawa nalezy tutaj rozumiec jako dziatanie niezgodne
z zamierzonym przez ustawodawce celem norm z art. 44 u.o.0.5. lub
takie, ktére narusza podstawowe wartosci systemu prawnego™.

W celu wyeliminowania tego zagrozenia nalezaloby rozwazy¢ przede
wszystkim wydtuzenie wymaganego okresu dziatalnosci (przyktadowo
do obowiazujacych w Niemczech trzech lat) oraz dodanie warunku,
ze dotychczasowa dzialalnos¢ pozwala na przyjecie zatozenia o pra-
widlowym wykonywaniu uprawnien z art. 44 u.o0.0.5. w przysztosci.
Zaproponowane wymogi odpowiadatyby zasadniczo przestankom
niemieckim z § 3 (1) pkt 2 i pkt 3 UmwRG. Organizacje ekologiczne
musialyby w tych okolicznosciach wykazywa¢ podejmowane uprzednio
aktywnosci, a nie przedklada¢ wylacznie dokumenty potwierdzajace
date rejestracji organizacji.

Przykladem takiej aktywnosci mogloby by¢ chociazby wspdtdziata-
nie w dziedzinie ochrony srodowiska z wlasciwymi organami admini-
stracji publicznej, co jest juz przeciez przedmiotem regulacji w Polsce
(zob. art. 45 ust. 1 u.0.0.5.). Przejawem wspoétdziatania moze by¢ przy-
ktadowo opiniowanie projektéw aktéw prawnych z zakresu ochrony
$rodowiska czy prowadzenie edukacji ekologicznej. Innym przyktadem
aktywnosci organizacji ekologicznej mogloby by¢ uczestnictwo w poste-
powaniach administracyjnych wymagajacych udziatu spoteczenstwa na
zasadach ogoélnych wynikajacych z rozdziatu 2 (Udziat spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji) u.0.0.§., to jest chociazby sktadanie uwag
i wnioskéw (zob. art. 33 ust. 1 pkt 5 u.0.0.$.) czy aktywny udziat w roz-
prawie administracyjnej otwartej dla spoteczenstwa, o ile taka rozprawa
jest przeprowadzana (zob. art. 36 u.0.0.5.). Organizacja ekologiczna

51 Zob.]. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzgdzania srodowiskiem, Warszawa
2019, 5.106-108. Zob. réwniez A. Modrzejewski, Wspéldzialanie z organami administracji
publicznej a naduzycie prawa przez organizacje ekologiczne w postepowaniach w sprawie wyda-
nia decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, ,Acta luridica Resoviensia” 2021, nr 3(34),
s.217-223 oraz P. Milewski, Status prawny organizacji ekologicznych w ujeciu poréwnawczym,
+Kwartalnik Prawa Publicznego” 2008, nr 3-4, s. 195-198.

2 Na temat pojecia naduzycia prawa zob. szerzej J. Parchomiuk, Naduzycie prawa
w prawie administracyjnym, Warszawa 2018.
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mogtaby rowniez powotywac sie na swoja aktywnos¢ w postepowaniach
prowadzonych na zasadach ogélnych wynikajacych z przepiséw k.p.a.,
to jest w szczegdlnosci uczestnictwo w postepowaniach na prawach
strony (zob. art. 31 § 3 k.p.a.) oraz przedstawienie za zgoda organu
administracji publicznej swojego pogladu w sprawie w odpowiedniej
formie (zob. art. 31 § 5 k.p.a.).

Organizacja ekologiczna moglaby réwniez odwotywac sie do swojej
aktywnosci w toku postepowan sadowoadministracyjnych. Dopusz-
czalnos¢ partycypacji organizacji ekologicznych w postepowaniach
sadowoadministracyjnych wynika bowiem z art. 25 § 4 Ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi®. Zgodnie z tym przepisem, zdolnos$¢ sadowa maja ponadto
organizacje spoteczne, cho¢by nie posiadaty osobowosci prawnej, w za-
kresie ich statutowej dzialalnosci w sprawach dotyczacych intereséw
prawnych innych oséb. Jest to niejako regulacja komplementarna do
uprawnien wynikajacych z art. 31 § 3 k.p.a.”

Organ administracji publicznej, rozstrzygajac o dopuszczeniu
okreslonej organizacji do toczacego sie postepowania, weryfikowal-
by podejmowane przez nia czynnosci, oceniajac ich rzeczowos¢ oraz
przydatnos¢ z punku widzenia celu udziatu organizacji ekologicznej
w postepowaniu administracyjnym, to jest przede wszystkim efektyw-
niejszej ochrony srodowiska oraz kontroli spotecznej*. Ustanowienie
tego rodzaju wymogoéw moglyby doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej
podmioty przystepujace do postepowan dysponowalyby rzeczywiscie
fachowa wiedza, przydatna w ich toku.

Za uzasadnione nalezy réwniez uzna¢ niemieckie wymogi odno-
szace sie do charakteru dziatalnosci organizacji ekologicznej. Nie do
przyjecia wydaje sie by¢ bowiem sytuacja, w ktérej organizacja ekolo-
giczna prowadzi dzialalnos¢ gospodarcza czy tez w jakikolwiek inny
sposob zarabia na partycypacji w postepowaniach administracyjnych

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 935.

% Na temat udzialu organizacji ekologicznych w postepowaniach administracyjnych
zob. szerzej M. Zakrzewska, Model prawny udzialu organizacji spolecznych w ochronie sro-
dowiska, Warszawa 2018, s. 3051 n.

* Na temat celow partycypacji organizacji spolecznych w postepowaniach admi-
nistracyjnych zob. szerzej A. Nedzarek, Cel udziatu organizacji spolecznej w postepowaniu
administracyjnym — kontrola spoteczna w spoleczernstwie obywatelskim, w: System Prawa Ad-
ministracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 1: Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepowania
administracyjnego ogélnego, pod red. W. Chroéscielewskiego, G. Laszczycy, A. Matana,
Warszawa 2018, s. 416-417 wraz z przywolana tam literatura.
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i sadowoadministracyjnych. Rodzi to szereg zagrozen, w tym tego ro-
dzaju, ze rozlegle uprawnienia zostana wykorzystane dla celéw par-
tykularnych, ze szczegélnym uwzglednieniem opdznienia albo wrecz
zablokowania realizacji konkretnego przedsiewziecia®. Nietrudno wy-
obrazi¢ sobie rowniez takie sytuacje, w ktérych powotana przez konku-
rencyjny podmiot gospodarczy organizacja ekologiczna przystepuje do
postepowania w celu uzyskania dostepu do akt sprawy, w tym informacji
dotyczacych stosowanych technologii. Brak omawianego ograniczenia
w polskim porzadku prawnym trzeba zatem oceni¢ negatywnie z uwagi
na pozostawienie istotnego pola do naduzy¢.

Na implementacje do polskiego porzadku prawnego zastuguje row-
niez ta przeslanka, ktéra wymaga, aby cel ochrony srodowiska miat
charakter nadrzedny i staly (niezwiazany z konkretnymi przedsiewzie-
ciami). Nie powinny uzyskiwac istotnych uprawnien procesowych takie
organizacje, w ktérych statucie ochrona srodowiska jest tylko jednym
sposrdd kilku lub wrecz podrzednym celem dziatania. Cel ochrony
$rodowiska powinien mie¢ bowiem charakter dominujacy. Zakres
dziatania organizacji ekologicznych powinien mie¢ rowniez charakter
ponadczasowy, w tym sensie, ze nie powinien ograniczac sie wylacz-
nie do ochrony srodowiska w ramach konkretnych przedsiewzie¢. Na
skutek wprowadzenia takich przestanek, nie uzyskatyby uprawnien
procesowych te organizacje, ktére ukierunkowane bylyby wylacznie
na udzial w postepowaniach dotyczacych wytacznie okreslonej grupy
inwestycji. Wykluczone bytoby réwniez ryzyko dopuszczenia takich
organizacji spotecznych, ktére w swoim statucie wskazuja na realizacje
mozliwie jak najszerszego spektrum celéw, tak aby méc uczestniczy¢
w mozliwie najliczniejszej grupie postepowan administracyjnych (nie
tylko tych dotyczacych ochrony srodowiska). Ratio legis opisanych ure-
gulowan byloby ograniczenie partycypacji tych podmiotow, ktérych
udzial w obecnym stanie prawnym stwarza powazne ryzyko naduzy¢
szerokich uprawnien procesowych. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze
liczne wymogi przewidziane w niemieckim porzadku prawnym wydaja
sie przektada¢ na stosunkowo wysoka skutecznos¢ skarg wnoszonych
przez organizacje ekologiczne w Niemczech. Z analizy przeprowa-
dzonej dla lat 2006-2012 wynika, zZe niemal potowa z nich okazata sie

% Na to zagrozenie zwrécono uwage w literaturze. Zob. A. Modrzejewski, op. cit.,
s. 221-223. Autor opisuje w artykule swoje doswiadczenia zwiazane w szczegdlnosci
z rozpoznawaniem $rodkéw odwotawczych organizacji ekologicznych w postepowa-
niach administracyjnych.
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przynajmniej czesciowo skuteczna®. Tego rodzaju badania nie zostaty
w Polsce przeprowadzone.

Jednoczesnie nie wszystkie rozwiazania niemieckie nalezy oceni¢
pozytywnie. Nie wydaja sie bowiem zasadne takie wymogi, ktére nie
odnosza sie do jakosci i charakteru dziatant prowadzonych przez organi-
zacje ekologiczne. Chodzi tutaj w szczegdlnosci o przestanki dotyczace
cztonkostwa i wewnetrznej organizacji danego podmiotu. Za nietrafne
nalezy ocenic takie poglady, ktére uzalezniaja uznanie organizacji od
minimalnej liczby jej cztonkéw. Poglad ten w literaturze niemieckiej
uzasadniany jest ryzykiem zbyt szerokiej partycypacji organizacji ekolo-
gicznych i tym samym nadmiernego obciazenia organdw administracji
publicznej. W wielu publikacjach wskazuje sie, ze minimalna liczba
cztonkéw organizacji powinna wynosi¢ 100°®. Tego rodzaju wymogi
nalezy oceni¢ jako sztuczne i pomijajace zupelnie istote oraz cel dziatan
organizacji ekologicznych. Jezeli bowiem organizacja ekologiczna jest
w stanie przyczynic¢ sie do osiagniecia celu skuteczniejszej ochrony
$rodowiska, to niezasadne jest pozbawienie jej mozliwosci udziatu
w postepowaniu.

Nie wydaja sie przekonujace réwniez te argumenty, ze zbyt duza
liczba organizacji ekologicznych moglaby doprowadzi¢ do powstania
stanu niewydolnosci (niezdolnosci do zatatwiania spraw administracyj-
nych) po stronie organéw administracji publicznej. Szybko$¢ nie moze
by¢ bowiem naczelnym celem postepowania administracyjnego, tym
bardziej w tych sytuacjach, gdy skutki realizacji inwestycji sa nieod-
wracalne dla sSrodowiska. Udziat organizacji ekologicznych zasadniczo
przyczynia sie natomiast zaréwno do wzrostu stopnia ochrony $rodo-
wiska, jak i wzrostu akceptacji spotecznej dla realizowanej inwestycji.
Temu stuza zreszta uprawnienia wynikajace z Konwencji, ktére zostaty
zaimplementowane do obu porzadkéw prawnych.

Nie powinna by¢ wdrozona do polskich przepiséw réwniez ta prze-
stanka, ktéra odnosi sie do zasady otwartego czlonkostwa i szeroko

¥ Doktadny wskaznik skutecznosci skarg w tym okresie wynidst 48%. Zob. Evalu-
ation von Gebrauch und Wirkung der Verbandsklagemoglichkeiten nach dem UmweltRechts-
behelfsgesetz (UnwRG), https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/evaluation-
-von-gebrauch-wirkung-der (dostep: 15 IX 2024). Obowiazujace 6wcze$nie przepisy
w jeszcze wiekszym stopniu ograniczaly mozliwos$¢ inicjowania kontroli administracyjnej
i sadowoadministracyjnej przez organizacje ekologiczne. Na temat ewolucji przepiséw
niemieckich w tym zakresie zob. C. Franzius, Verbandsklage im Umuweltrecht, ,Natur und
Recht” 2019, nr41(10), s. 649 i n., a w polskiej literaturze M. Zakrzewska, op. cit., s. 310 i n.

% W. Louis, op. cit., s. 384.
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pojmowanego wewnetrznego zarzadzania organizacja (prawo gto-
su cztonkéw na walnym zgromadzeniu). Wymogi wynikajace w tym
zakresie z prawa niemieckiego zostaly zreszta uznane przez Aarhus
Compliance Committee za niezgodne z celami Konwengji, tj. szerokim
dostepem do sadu, bez nieuzasadnionych wylaczen oraz naruszajace
zakaz nadmiernego obciazania organizacji pozarzadowych®. Nalezy
rowniez zauwazy¢, ze omawiane wymogi nie odnosza sie w bezpo-
$redni sposob ani do specjalistycznej wiedzy organizacji, ani do celéw
jej udzialu w postepowaniach administracyjnych i sadowoadministra-
cyjnych. W praktyce nie wydaje sie takze, aby w Polsce funkcjonowata
znaczna liczba takich organizacji, ktére ograniczaja naptyw nowych
cztonkéw albo nie przyznaja jakiejs czesci swoich cztonkéw prawa
gltosu wewnatrz organizacji. W swietle powyzszych argumentow nalezy
przedmiotowe wymogi uznac za zbedne.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wykazala, ze przestanki udzialu organizacji
ekologicznych w postepowaniach administracyjnych i sadowoadmini-
stracyjnych w Polsce oraz w Niemczech wykazuja istotne zréznicowanie,
pomimo tego, ze stanowia implementacje rozwiazan pochodzacych
z tego samego aktu prawa miedzynarodowego. Co wiecej, cel tych re-
gulacji jest zasadniczo tozsamy — skuteczniejsza ochrona srodowiska
naturalnego poprzez zaangazowanie przedstawicieli spoteczenstwa
w ramach toczacych sie postepowan administracyjnych i sadowoad-
ministracyjnych.

Polski prawodawca ustanowil w omawianym zakresie jedynie poje-
dyncze wymogi, ktére nie ograniczaja w istotnym stopniu dostepu do
spraw zalatwianych przez organy administracji publicznej. Skutkiem
powyzszego sa bardzo szerokie mozliwosci partycypacji organizacji
ekologicznych w systemie ochrony srodowiska.

Odmienne zatozenia przyjal niemiecki ustawodawca, ustanawiajac
liczne przestanki, ktére w praktyce moga by¢ niekiedy nadmiernie trud-
ne do spelnienia. Niemiecki system prawny jest bowiem ukierunkowany
przede wszystkim na ochrone intereséw indywidualnych, a nie szeroko

% Zob. Konkluzje i Rekomendacje (ang. Findings and Recommendations) z 23 VI1 2021 r.
pkt III (104)-(117), https://unece.org/env/pp/cc/accc.c.2016.137_germany (dostep:
241X 2024).


https://unece.org/env/pp/cc/accc.c.2016.137_germany

78 KAROL MACKOWIAK

pojmowanego interesu publicznego. Wobec powyzszego przyjecie
rozwiazan prawnych, ktére umozliwily organizacjom ekologicznym
wnoszenie srodkow prawnych w interesie publicznym, nalezy oceni¢
jako ewolucje, ktéra nastepowata stopniowo pod wplywem rozwoju
miedzynarodowego prawa ochrony srodowiska oraz aktywnosci orzecz-
niczej Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®. Liczne wymogi
niemieckie przewidziane w UmwRG podlegaly zreszta wielokrotnie
ocenie przez wlasciwe podmioty. W odniesieniu do obowiazujacych
obecnie norm wypada wskaza¢, ze wymog dotyczacy zasady otwartego
czlonkostwa oraz prawa glosu na walnym zgromadzeniu cztonkéw,
ktéry podlega badaniu w toku postepowania w przedmiocie uznania or-
ganizacji przed Federalnym Urzedem Srodowiska, Aarhus Compliance
Committee ocenil jako niezgodny z przepisami Konwencji. Niemiecki
ustawodawca powinien zatem uchyli¢ przepis § 3 (1) pkt 5 UmwRG.

Badanie niemieckich przepiséw prowadzi jednak do wniosku, ze
polska regulacja powinna ulec przynajmniej czesciowym zmianom.
Obowiazujace obecnie w Polsce przepisy stwarzaja bowiem powazne
ryzyko naduzycia przystugujacych organizacjom ekologicznym upraw-
nien procesowych, co moze oddzialywac negatywnie w szczegdlnosci
na strony prowadzonych postepowan. Najistotniejsza wada polskich
rozwiazan wydaje sie brak jakiegokolwiek powiazania uprawnien wyni-
kajacych z art. 44 u.0.0.$. z koniecznoscia dysponowania specjalistyczna
wiedza i rekojmia prawidtowego wykonywania zadan statutowych przez
organizacje ekologiczna. Takie wymogi znajduja natomiast zastosowa-
nie w Niemczech, co wedtug przeprowadzonych badan przeklada sie na
stosunkowo wysoka skutecznos¢ skarg wnoszonych przez organizacje
ekologiczne do niemieckich sadéw administracyjnych. W swietle poczy-
nionych spostrzezen, nalezy rekomendowac polskiemu ustawodawcy
podjecie adekwatnych dziatan legislacyjnych.

Btedem bytoby jednak bezrefleksyjne powielanie wszystkich roz-
wiazan wynikajacych z UmwRG. Nie wydaja sie konieczne dla prawi-
dlowego funkcjonowania systemu ochrony srodowiska takie wymogi,
ktére nie maja zwiazku z celami partycypacji organizacji ekologicz-
nych w postepowaniach administracyjnych i sadowoadministracyjnych.
W przypadku przepiséw niemieckich dotyczy to aspektéw struktural-
nych (przykltadowo wymogi w zakresie minimalnej liczby cztonkéw
czy posiadania biura), zasad cztonkostwa (mozliwos¢ przystapienia do

60 Zob. szerzej M. Zakrzewska, op. cit., s. 310 i n.
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organizacji przez kazdy podmiot) oraz wewnetrznego funkcjonowania
danego podmiotu (prawo glosu cztonkéw w sprawach dotyczacych
organizacji). Powyzsze kwestie nie maja bowiem bezposredniego prze-
tozenia na zakres aktywnosci organizacji ekologicznej i jej potencjalnie
pozytywny albo negatywny wplyw na toczace sie postepowania dotycza-
ce srodowiska. Omawiane wymogi nie odnosza sie rowniez do aspektu
merytorycznego — specjalistycznej wiedzy, ktéra powinna dysponowac
organizacja ekologiczna.
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