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KILKA UWAG NA TEMAT ZASKARZANIA
PLANOW MIEJSCOWYCH PRZEZ ORGANIZACJE EKOLOGICZNE

Commentary on appealing local plans by environmental organizations

Environmental organizations are increasingly active in monitoring the activities of public author-
ities. Regarding planning procedures, they have numerous rights — they can express their opin-
ions, submit applications to the local plan or participate in public consultations. However, they
are not entitled to file a complaint to the provincial administrative court against the local spatial
development plan, as they do not have a legal standing. This is because they would have to
demonstrate a “legal interest” in challenging a resolution of the municipal council concerning the
plan. Current legal regulations do not always sufficiently protect the public interest, which sug-
gests the need for further reforms in the procedural rights of environmental organizations so they
can fulfil their role more effectively.
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1. Wprowadzenie

W obliczu globalnych wyzwan ekologicznych, takich jak zmiana klimatu, utrata biordz-
norodnosci i zanieczyszczenie, ewoluuje sSwiadomos¢ spoleczna dotyczaca ochrony sro-
dowiska. Jako spoleczenstwo chcemy mie¢ wplyw na ksztaltowanie spraw zwigzanych
z tg problematyka. Stuszna jest przy tym idea, aby organizacje spofeczne jako formy zin-
stytucjonalizowane mogace sprawniej i szybciej zapewni¢ ochrong interesu spolecznego,
niz mogtaby uczyni¢ to w jakikolwiek inny sposéb jednostka czy nawet grupa jednostek,
otrzymywaly wiecej niz one uprawnien. Jako podmioty dzialajace na rzecz ochrony sro-
dowiska organizacje te odgrywaja role straznikéw ekologicznych, monitorujac dziatania
wladzy publicznej oraz zapewniajac, ze kwestie srodowiskowe sa uwzgledniane w plano-
waniu i realizacji projektow.

Jednakze niekiedy w istotnych sprawach wymagajacych udziatu spoleczenstwa, jak
np. zaskarzenie uchwaly rady gminy w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego® nie majg one wyraznie przyznanych odpowiednich instrumentéw
prawnych. Na tle powyzszego istotne staje si¢ pytanie, czy ich uprawnienia w postepowa-
niu w sprawie uchwalenia planu miejscowego sa wystarczajace i zaspokajaja potrzeby
zwigzane z udzialem spoleczenstwa, a w konsekwencji czy zapewniajg nalezyta i odpo-
wiednig ochrone interesu spolecznego.

2. Podstawy prawne udziatu spoteczenstwa w ochronie $rodowiska

Prawo do udziatu spoleczenstwa w danym postepowaniu, a w §lad za nim prawo do skar-
zenia aktow z zakresu ochrony srodowiska, wywodzone jest z konwencji z dnia 25 czerwca
1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska®. Szczegdlnie istotny -
dla przedmiotowej problematyki — jest art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus, zapewniajacy do-
step zainteresowanej spolecznosci, w tym organizacji ekologicznych, do procedury sado-
wej. Dzieki temu spoleczenstwo uzyskuje mozliwo$¢ kwestionowania legalnosci z przy-
czyn merytorycznych lub formalnych kazdej decyzji, dzialania lub zaniechania
w sprawach regulowanych postanowieniami art. 6 konwencji z Aarhus, tj. w odniesieniu
do przedsigwzig¢ mogacych znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko®.

W polskim porzadku prawnym problematyka udzialu spoteczenstwa w ochronie $ro-
dowiska zostala natomiast uregulowana w dziale III ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie

2 Dalej: plan miejscowy.

3 Konwencja z dnia 25 czerwca 1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczenistwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska (Dz.U. z 2003 r. nr 78,
poz. 706), dalej: konwencja z Aarhus.

4 J. Szuma, Prawo do zaskarzania planow miejscowych przez organizacje ekologiczne, [w:] Europeizacja pra-
wa ochrony srodowiska, red. M. Rudnicki, A. Haladyj, K. Sobieraj, Lublin 2011, s. 182.
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srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko’. Zgodnie z przepisami u.u.i.§.
partycypacja spoteczna w ochronie $rodowiska obejmuje dwie formy®. Pierwsza z nich
jest, zgodnie z art. 29 u.u.i.§., zapewnienie kazdemu prawa sktadania uwag i wnioskow
w postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczenistwa. Udzial spoteczenstwa jest gwa-
rantowany zaréwno w indywidualnych sprawach rozstrzyganych w drodze decyzji admi-
nistracyjnych, jak i w procesie opracowywania projektéw dokumentéw’. Drugg forma
partycypacji jest mozliwo$¢ uczestniczenia w tego typu postepowaniu, na prawach stro-
ny, organizacji ekologicznych.

3. Pojecie organizacji ekologicznych
i ich uprawnienia wynikajace z art. 44 u.u.i..

Analize zagadnienia uprawnien organizacji ekologicznych bez watpienia nalezy rozpo-
cza¢ od ustalenia tresci samego pojecia ,,organizacja ekologiczna”. Termin ten zostal zde-
finiowany w art. 3 ust. 1 pkt 10 w.u.i.$., zgodnie z ktdrym jest to organizacja spolfeczna,
pozarzadowa®, ktorej statutowym celem jest ochrona srodowiska. Jak stusznie wskazuje
Krzysztof Gruszecki, nie jest to definicja sensu stricto, lecz jedynie wyodrebnienie ,,orga-
nizacji ekologicznej” z szerszego pojecia ,,organizacje spoleczne” na podstawie kryte-
rium przedmiotu jej dzialalno$ci’. Podejmujac probe okreslenia pojecia ,,organizacja
ekologiczna’, nie sposob wigc odcig¢ si¢ od pojecia organizacji spolecznych.

Zgodnie z definicjg zawartg w art. 5 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego'® za organizacje spoteczne uwaza si¢ organizacje
zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne organizacje spoteczne. Cho¢ maja one - co
do zasady - charakter korporacyjny'!, Naczelny Sad Administracyjny do organizacji

5 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1112), dalej: u.u.ié.

6 Por. B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2015,
s. 102.

7 Zob. A. Haladyj, Partycypacja spoleczna w ochronie srodowiska, [w:] Encyklopedia prawa administracyj-
nego, red. M. Domagala, A. Haladyj, S. Wrzosek, Warszawa 2010, s. 268.

8 J. Ciechanowicz-McLean, Organizacja ekologiczna, [w:] Leksykon ochrony srodowiska, red. J. Ciechano-
wicz-McLean, Warszawa 2009, s. 219.

9 Zob. K. Gruszecki, Komentarz do ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczetristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, LEX 2023, komentarz
do art. 44, pkt 1.

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 572), dalej: k.p.a.

11 Podstawowym kryterium w budowie pojecia organizacji spolecznych jest kryterium trwalego zrzeszenia
okreslonej grupy spolecznej, dobrowolno$¢ cztonkostwa oraz szczegdlne rozwiazania dotyczace struktu-
ry organizacyjnej wewnetrznej, tzn. takiej, w ktdrej najwyzsza pozycje zajmuje ogot cztonkow, wszelkie
za$ inne organy sa im bezpo$rednio lub posrednio podporzadkowane. Por. A. Wrébel, [w:] M. Jaskow-
ska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, LEX 2024, komentarz do art. 1, pkt 10; por. M. Jaskowska, D. Sylwestrzak, E. Kustra, Udziat
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spolecznych zaliczyl takze fundacje, mimo ze substratem fundacji jest majatek'>. Pojecie,
o ktéorym mowa w art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a., jest bowiem ujmowane szerzej w tym przepisie
niz w doktrynie®.

Z zestawienia wskazanych przepiséw (a wigc art. 3 ust. 1 pkt 10 w.u.id.iart. 5§ 2 pkt 5
k.p.a.) z art. 44 ust. 1 uw.u.i.§. normujacym zasady uczestnictwa organizacji na prawach
strony w postepowaniu administracyjnym wytania si¢ pojecie organizacji ekologiczne;.
Organizacja tego rodzaju, bedac jedna z form organizacji spolecznej, musi spetnia¢ na-
stepujace warunki: organizacyjnie wyodrebniona i prowadzaca w sposéb legalny (na
podstawie i w granicach prawa) dzialalno$¢ w zakresie ochrony $rodowiska't. W szcze-
golnosci istotnym warunkiem jest okreslenie granic przedmiotowych spraw, wpisanych
do aktu zalozycielskiego, i celéw organizacji, wsrod ktdrych znalez¢ musi si¢ ochrona
$rodowiska. Prowadzenie dzialalnosci statutowej w zakresie ochrony $rodowiska lub
ochrony przyrody musi przy tym trwa¢ co najmniej 12 miesiecy przed dniem wszczecia
danego postgpowania.

Zakwalifikowanie danej organizacji jako ,ekologicznej” nie wyczerpuje jednak kata-
logu podstaw dopuszczenia do udzialu w postepowaniu. Konieczne jest bowiem, aby po-
stepowanie wymagalo udziatu spoteczenstwa. Postepowanie wymagajace udzialu spote-
czenstwa to, najkrdcej rzecz ujmujac, postepowanie w sprawach, w ktorych przepisy
przewiduja zapewnienie mozliwosci takiego udzialu®. Pojecie to $cisle wigze si¢ z termi-
nem ,,decyzja wymagajaca udzialu spoleczenstwa”. Jest ona szczegélnego rodzaju aktem
administracyjnym, a to z tego wzgledu, ze w jej przypadku wprost z przepiséw u.u.is.,
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska'® lub innych ustaw wynika
obowiazek zapewnienia przez wlasciwy organ administracji mozliwosci udzialu spote-
czenstwa w postepowaniu. Powyzszy wymog dotyczy przykladowo decyzji wymagajacych
przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsigwziecia na srodowisko'” czy pozwolenia
zintegrowanego'®.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze organizacji ekologicznej stuzy prawo wniesienia odwo-
tania od decyzji wydanej w postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa, jezeli
jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji, takze w przypadku, gdy nie brata
ona udzialu w okres§lonym postgpowaniu wymagajacym udzialu spoleczenstwa prowa-
dzonym przez organ pierwszej instancji. Jesli organizacja decyduje si¢ na taki krok, jest

prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz organizacji spolecznej w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy kon-
ferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 238.

12 Uchwata NSA z dnia 12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05, LEX nr 167966.

13 B. Adamiak, J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2022, komentarz do art. 5, pkt 3.

14 Por. K. Gruszecki, Komentarz do ustawy o udostgpnianiu informacji..., s. 119.

15 Zob. B. Draniewicz, Uprawnienia organizacji ekologicznych w postegpowaniach wymagajgcych udziatu spote-
czetistwa, ,Monitor Prawniczy” 2011, nr 1, s. 12. Wiecej: A. Wilk-Ilewicz, Udziat spoleczeristwa w procesie
uzyskania decyzji srodowiskowej, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 5, s. 68.

16 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 54 z p6zn. zm.),
dalej: p.o.s.

17 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 8 w zw. z u.u.is.

18 Art. 218 pkt 1 p.o.§.
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to rownoznaczne ze zgloszeniem checi uczestniczenia w takim postepowaniu na pra-
wach strony (art. 44 ust. 2 u.u.i.s.).

W $wietle tematu niniejszego artykutu niezwykle istotne jest jednak prawo przyznane
organizacjom ekologicznym na mocy art. 44 ust. 3 u.u.i.$. Organizacji takiej przystuguje
prawo wniesienia skargi do sadu administracyjnego od decyzji wydanej w postepowaniu
wymagajacym udzialu spoteczenstwa, o ile bedzie to uzasadnione celami statutowymi tej
organizacji. Organizacja ekologiczna moze to uczyni¢ takze wtedy, gdy nie brata ona
udzialu w okreslonym postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa. Jak stusznie
wskazuje Jan Szuma, wykladnia literalna tego przepisu nie pozostawia watpliwosci, ze
obejmuje on wylacznie zaskarzanie decyzji administracyjnych'®, a wiec aktéw jedno-
stronnych, wladczych, rozstrzygajacych ,konkretng sprawe indywidualnego podmiotu
nie wynikajacg z organizacyjnego lub stuzbowego podporzadkowania organowi, ktory
go wydal, niezaleznie od nazwy nadanej w przepisach temu aktowi’®. Przepis art. 44
ust. 3 u.u.i.é. nie bedzie wiec mogt znalez¢ zastosowania w sprawach ze skarg organizacji
ekologicznych na akt prawa miejscowego, a w szczegolnosci — na uchwale rady gminy.
Akt prawa miejscowego nie jest bowiem decyzja administracyjng, postepowanie
w przedmiocie jego uchwalenia za$ postepowaniem administracyjnym?.

Niezbedne jest wigc odwolanie si¢ w tym zakresie do regulacji ogélnej — art. 101 usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?.

4. Problem zaskarzania uchwat rady gminy przez organizacje ekologiczne

Uchwata jest gtéwna forma wyrazania woli przez rade gminy* lub prezentowania stano-
wiska o charakterze merytorycznym w sprawach zastrzezonych do jej wlasciwosci przez
ustawe?’. Zgodnie z art. 101 ust. 1 w.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zo-
staly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu ad-
ministracyjnego. Rozpatrujac skarge, sad administracyjny musi wiec w pierwszej kolejno-
$ci zbadac spelnienie przez nig warunkéw formalnych umozliwiajacych jej merytoryczne

19 J. Szuma, Prawo do zaskarzania..., s. 175.

20 Art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf [dostep: 16 maja 2024 r.]; por.
T. Wo$, [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 303; R. Suwaj, Wydawanie
decyzji administracyjnych, Wroclaw 2011, s. 135; s. 140; J. Borkowski, A. Krawczyk, [w:] Prawo procesowe
administracyjne. System Prawa Administracyjnego. Tom 9, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2020, s. 194, Nb 35.

21 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 27 marca 2015 r., I SA/Kr 1612/14.

22 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 z p6zn. zm.); dalej:
u.s.g.

23 A. Wierzbica, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, ko-
mentarz do art. 14, pkt 1.

24 R. Hauser, Orzecznictwo sgdowoadministracyjne w sprawach samorzgdu terytorialnego. Zagadnienia wy-
brane, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 39.
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rozpoznanie, m.in. publicznoprawny charakter zaskarzonej uchwaty®. Stusznie wskazuje
Roman Hauser, ze sprawg z zakresu administracji publicznej (o ktérej mowa w wyzej
wskazanym art. 101 u.s.g.) sg akty, czynnosci oraz sprawy zalatwiane przez organ admi-
nistracji publicznej, niemajace charakteru cywilnoprawnego®.

Interes prawny po stronie wnoszacego skarge winien zosta¢ wykazany jako zwigzek
miedzy indywidualna sferg jego praw i obowigzkéw a zaskarzonym aktem. Istotne jest,
ze prawa i obowigzki skarzacego musza wynika¢ z konkretnych norm przepiséw prawa
materialnego, sama uchwata zas godzi¢ w sfere prawna tego podmiotu poprzez wywola-
nie negatywnych konsekwencji (np. uniemozliwienie realizacji uprawnienia lub intere-
su prawnego)?. Skarga uregulowana w art. 101 ust. 1 u.s.g. nie ma charakteru actio po-
pularis (skargi powszechnej, obywatelskiej), do jej wniesienia nie legitymuje zatem
sama ewentualna sprzecznos$¢ zaskarzonej uchwaly z prawem?®. W zwiazku z powyz-
szym do wykazania interesu prawnego nie jest wystarczajace powolanie si¢ wyltacznie
na interes publiczny, gdyz nie jest on przestanka zaskarzenia®. W przypadku organiza-
cji spotecznych czy ekologicznych nie jest to mozliwe, chociazby interes prawny oparty
byt na celach statutowych danej organizacji lub wynikal z celow jej dzialania. Organiza-
cja musi wykaza¢ sie bowiem wlasnym interesem prawnym®. Legitymacje skargowa
(do ztozenia skargi w trybie art. 101 ust. 1 i 2a u.s.g.) ma ,wylacznie podmiot, ktérego
wlasny, indywidualny interes prawny zostal naruszony zaskarzong uchwaly, lub grupa
mieszkancow reprezentowana przez podmiot pisemnie upowazniony do czynnosci za-
skarzenia uchwaty™'.

W przypadku braku interesu prawnego po stronie organizacji spotecznych (a wiec
braku legitymacji skargowej) sad skarge oddala®, cho¢ prezentowana jest rowniez linia

25 Postanowienie NSA z dnia 5 marca 2014 r., II OSK 506/14, Legalis nr 1164036.

26 Zob. R. Hauser, Orzecznictwo sgdowoadministracyjne..., s. 39 wraz z orzecznictwem wskazanym w przy-
pisie nr 27.

27 Zob. postanowienie NSA z dnia 17 lipca 2015 r., IT OSK 1796/15; por. wyrok NSA w Warszawie z dnia
12 maja 2015 r., IT OSK 2439/13; wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 listopada 2015 r., II SA/Gd 165/15
(jesli nie wskazano inaczej, wyroki pochodza z Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych -
CBOSA - dostepnej pod adresem: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query [dostep: 16 maja 2024 r.]).
Por. M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2023, komentarz do art. 50, pkt 7 wraz
ze wskazanym tam orzecznictwem.

28 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2003 r., SK 30/02, Legalis nr 59700; postano-
wienie WSA w Rzeszowie z dnia 31 maja 2023 r., IT SA/Rz 426/23, Legalis nr 2935895.

29 ‘Wyrok WSA w Kielcach z dnia 3 listopada 2011 r., IT SA/Ke 578/11; postanowienie NSA z dnia 17 lipca
2015 r., IT OSK 1796/15; postanowienie WSA w Warszawie z dnia 15 stycznia 2016 r., IV SA/Wa 2400/15;
postanowienie WSA w Lublinie z dnia 26 listopada 2019 r., IT SA/Lu 346/19, Legalis nr 2539202.

30 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 27 marca 2015 r., IT SA/Kr 1612/14; por. wyrok WSA w Bialym-
stoku z dnia 23 czerwca 2010 r., IT SA/Bk 171/10, Legalis nr 457320.

31 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 23 czerwca 2010 r., II SA/Bk 171/10, Legalis nr 457320

32 Wyrok NSA z dnia 3 wrzes$nia 2004 r., OSK 476/04; wyrok NSA z dnia 17 lutego 2005 r., GSK 1342/04;
wyrok NSA z dnia 23 listopada 2005 r., I OSK 715/05; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 czerwca 2009 r.,
II SA/Kr 560/09; wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 23 czerwca 2010 r., II SA/Bk 171/10, Legalis
nr 457320; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 pazdziernika 2012 r., IV SA/Po 353/12, wraz ze wskaza-
nym tam orzecznictwem dotyczacym oddalenia skargi przy braku legitymacji skargowe;.
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orzecznicza, zgodnie z ktorg sad skarge odrzuca®. Nalezy zauwazy¢, ze kategoria interesu
prawnego ma charakter materialnoprawny, a nie formalnoprawny. Kryterium interesu
prawnego, na ktérym oparta jest legitymacja strony w postepowaniu, wymaga stwierdze-
nia jego zwigzku z konkretng norma prawa, ktéra mozna wskaza¢ jako jego podstawe
i z ktérej podmiot legitymujacy sie tym interesem moze wywodzi¢ swoje racje*. Wydaje
sie wiec, ze negatywna ocena tej przestanki powinna prowadzi¢ do wydania orzeczenia
merytorycznego — oddalenia skargi, nie za$ formalnoprawnego odrzucenia skargi.

Brak jest natomiast watpliwosci co do mozliwo$ci wniesienia skargi przez organizacje
ekologiczng w trybie art. 101 ust. 2a u.s.g., zgodnie z trescig ktérego ,,skarge na uchwate
lub zarzadzenie, o ktérych mowa w ust. 1, mozna wnies¢ do sagdu administracyjnego
w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupe mieszkancéw gminy, ktorzy na to wyraza pi-
semng zgode¢”. Organizacja ekologiczna w takiej sytuacji nie moze jednak powotywac sig
jedynie na interes spoleczny, lecz wykaza¢, w jaki sposdb zaskarzona uchwata godzi w in-
teres prawny lub uprawnienie skarzacej organizacji®*. Jak trafnie wskazal w jednym
ze swych wyrokéw WSA w Gliwicach, ,,zaskarzenie podjetej przez organ gminy uchwaty
w ramach reprezentacji, o ktérej mowa w art. 101 ust. 2a u.s.g., moze mie¢ miejsce jedy-
nie wowczas, gdyby konkretni mieszkancy gminy wyrazili pisemna zgode na wniesienie
w ich imieniu skargi™*. W tej sprawie skarzacy komitet reprezentowal interesy swoich
czlonkoéw, uprawnionych do wniesienia skargi na podstawie art. 101 u.s.g. Sad uznat jed-
nak, ze nie jest to réownoznaczne z legitymacja do wniesienia takiej skargi w imieniu wia-
snym, bowiem do zasad wnoszenia przez organizacje skarg na podstawie art. 101 u.s.g.
nie stosuje sie art. 31 k.p.a.”’

Na tle powyzszych rozwazan nalezy réwniez odnie$¢ sie do mozliwosci wywodzenia
uprawnienia do zaskarzania uchwatl na podstawie przepiséw konwencji z Aarhus. Nalezy
zwréci¢ uwage, ze art. 9 konwencji z Aarhus dotyczy dostepu do wymiaru sprawiedliwo-
$ci w sprawach zadania informacji o srodowisku, a nie w sprawach skarg na akty norma-
tywne czy uchwaly samorzadu terytorialnego®. Nie mozna wig¢c wylacznie na podstawie
art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus opiera¢ swojego uprawnienia do zaskarzania uchwat
rady gmin, albowiem regulacja ta w zakresie oceny legitymacji procesowej strony odsyta
do przepiséw prawa krajowego®. Jak stusznie podnidst NSA w wyroku z dnia 19 listopa-
da 2014 r., ,w art. 6 Konwencji mowa jest o decyzjach o wydaniu pozwolenia na podjecie

33 Zob. postanowienia NSA z dnia 8 maja 2008 ., I OZ 318/08, z dnia 2 lutego 2010 r., IT OSK 40/10, z dnia
28 wrzeénia 2012 r., IT OSK 2173/12; postanowienia WSA w Krakowie: z dnia 28 kwietnia 2014 r.,
IT SA/Kr 361/14, Legalis nr 1032225 oraz z dnia 27 marca 2015 r., IT SA/Kr 1612/14.

34 Zob. M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, [w:] Prawo o postepowaniu..., komentarz do art. 50, pkt 7.
Por. wyroki NSA z dnia 16 lutego 2010 r., II OSK 359/09, oraz z dnia 4 stycznia 2011 r., I OSK 1083/10.

35 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 30 kwietnia 2008 r., IT SA/Gd 808/07.

36 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 maja 2011 r., I SA/GI 5/11.

37 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 maja 2011 r., IT SA/GI 5/11; por. wyrok NSA z dnia 18 grudnia
2009 r., IT OSK 1539/09; wyrok NSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2001 r., II SA 138/01, LEX
nr 55312.

38 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 13 listopada 2015 r., IV SA/Wa 3036/15, Legalis nr 1370250.

39 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2009 r., I OSK 1539/09; por. wyrok WSA Warszawa z dnia 19 stycznia
2010 r., IV SA/Wa 1272/09.
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planowanych przedsigwzie¢. Przepis ten nie dotyczy natomiast aktéw normatywnych
[...]. Trafne jest [...] stanowisko Sadu pierwszej instancji, wedtug ktérego art. 9 ust. 2
Konwencji z Aarhus nie dotyczy aktéw normatywnych™.

5. Uprawnienia organizacji ekologicznych w procedurze planistycznej a prawo
do zaskarzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

W swoich orzeczeniach sady administracyjne stosunkowo czesto zajmuja si¢ problema-
tyka uprawnienia do zaskarzenia przez organizacje ekologiczne uchwal rady gminy
w procedurze planistycznej*, w szczegélnosci zas uchwal w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Wydaje si¢ to by¢ uzasadnione, bowiem bez watpie-
nia uchwalenie planu miejscowego ma bezposredni zwigzek z ochrong $rodowiska, sta-
nowiacg (co do zasady) jeden ze statutowych celéw organizacji ekologicznych.
Postepowanie o uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest
szczegolnym rodzajem procedury. Nie istnieje definicja legalna ,,procedury planistycznej”,
niemniej ustawodawca odwoluje sie w tym zakresie do pojecia ,,tryb sporzadzania” planu
miejscowego (lub planu ogdlnego, ktdry zastapil studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego)*’, przez ktore rozumie si¢ sekwencje czynnosci, jakie
podejmuja organy, zeby doprowadzi¢ do uchwalenia tychze aktéw*. Postgpowanie
o uchwalenie planu miejscowego nie jest postepowaniem przed organami administracji
publicznej, w nalezacych do wiasciwosci tych organéw indywidualnych sprawach roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnych, zgodnie z dyspozycja art. 1 pkt 1 k.p.a.,
ale prowadzi do uchwalenia aktu planowania, jakim w istocie jest plan miejscowy*.
Organizacje ekologiczne z calg pewnoscia dysponuja mozliwoscig wzigcia aktywnego
udzialu w postepowaniu zmierzajacym do uchwalenia planu miejscowego. Majg wiec
uprawnienie do skfadania wnioskéw do projektu planu miejscowego (art. 17 pkt 1
u.p.z.p.) i do uczestniczenia w konsultacjach spolecznych® (art. 17 pkt 13 u.p.z.p.).
Mimo przyznania organizacjom wskazanych uprawnien do partycypowania w proce-
durze uchwalania planu brak jest mozliwosci zaskarzenia go przez te organizacje. Sady

40 Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2014 r., IT OSK 1071/13.

41 Szerzej na temat uchwal rady gminy w procedurze planistycznej zob. K. Rokicka, Uchwaly rady gminy
w procedurze planistycznej — wybrane problemy, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 11, s. 14-22.

42 Zob. art. 28 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U.
22024 r. poz. 1130), dalej: u.p.z.p.

43 Por. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2023,
komentarz do art. 28, pkt 2; por. K. Rokicka, Uchwaly rady gminy..., s. 15.

44 'Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2011 r., I OSK 1724/11, Legalis nr 427933.

45 Zgodnie z art. 8i ust. 1 u.p.z.p. formami konsultacji spolecznych sa: 1) zbieranie uwag; 2) spotkania
otwarte, panele eksperckie lub warsztaty, poprzedzone prezentacja projektu aktu planowania przestrzen-
nego; 3) spotkania plenerowe lub spacery studyjne, zorganizowane na obszarze objetym aktem planowa-
nia przestrzennego; 4) ankiety lub geoankiety; 5) wywiady, prowadzenie punktu konsultacyjnego lub dy-
zury projektanta.
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administracyjne na gruncie nieobowigzujacego juz art. 18 ust. 1 u.p.z.p.* wskazywaty, ze
nie istnieje mozliwos¢ rozciggniecia uprawnienia do dziatania wynikajacego z tego prze-
pisu na legitymacje do ztozenia skargi na gruncie przepiséw ustawy samorzadowe;j*’. Le-
gitymacja w obu unormowaniach - art. 18 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 101 ust. 1 u.s.g. — zosta-
tfa bowiem uksztaltowana w sposdb odmienny. Uchylony art. 18 ust. 1 u.p.z.p. dotyczyt
jedynie skladania uwag, ktore wnosi¢ moze kazdy kwestionujacy ustalenia przyjete
w projekcie planu, wylozonym do publicznego wgladu. Nie sa one jednak $rodkiem za-
skarzenia projektu planu. Legitymacja skargowa z art. 101 ust. 1 u.s.g. materializuje si¢
natomiast przy naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia danego podmiotu podje-
ta uchwalg. Do naruszenia mogloby ewentualnie dojs¢ w sytuacji nierozpatrzenia uwag,
wniesionych przez organizacje¢ ekologiczna, przez wlasciwy organ, gdyz owo nierozpa-
trzenie mogloby stanowi¢ obraze procedury planistycznej*.

Powyzsza argumentacja pozostaje aktualna réwniez po wejsciu w zycie ustawy nowe-
lizujacej u.p.z.p. Ustawodawca przewiduje bowiem umozliwienie udziatu interesariu-
szom planowania i zagospodarowania przestrzennego w przygotowaniu aktéw planowa-
nia przestrzennego, w tym wypowiadania sie, skladania wnioskéw lub uczestnictwa
w konsultacjach spolecznych (art. 8e ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Katalog interesariuszy* okre-
slony w art. 8e ust. 2 u.p.z.p. jest otwarty (,w szczegolnosci”) i bez watpienia mieszcza si¢
w nim organizacje spoleczne, forma konsultacji jest za$ zbieranie uwag. Tego rodzaju
uprawnienie nie daje jednak interesariuszom prawa do zaskarzenia planu miejscowego
do sadu administracyjnego.

Orzeczenia sadoéw odnosily sie réwniez do ogélnych regut dziatania oraz celow statu-
towych organizacji ekologicznych, na ktére te powolywaly si¢, aby uzasadni¢ swoja legi-
tymacje skargowa. Aby wywies¢ swoje uprawnienie do zaskarzenia, niezbedne jest wyka-
zanie wlasnego interesu prawnego przez organizacje ekologiczng. Nie jest natomiast
wystarczajace ,wylacznie powigzanie przedmiotu kwestionowanej uchwaly lub zarza-
dzenia z celami statutowymi i z zakresem dzialania tej organizacji™.

Zgodnie réowniez sady orzekaly o niemoznosci zastosowania art. 44 ust. 3 uw.u.i.$. do
postepowan sadowoadministracyjnych ze skarg na uchwaty dotyczace miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego. Przepis art. 44 ust. 3 u.u.i.$., co zostalo wcze-
$niej wykazane, dotyczy indywidualnych spraw rozstrzyganych decyzja administracyjna.

46 Art. 18 ust. 1 u.p.z.p.: ,Uwagi do projektu planu miejscowego moze wnies¢ kazdy, kto kwestionuje usta-
lenia przyjete w projekcie planu, wylozonym do publicznego wgladu, o ktérym mowa w art. 17 pkt 9”.
Przepis ten zostal uchylony ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1688), ktora weszta w zycie 24 wrzesnia
2023 r., dalej: ustawa nowelizujaca u.p.z.p.

47 'Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2010 r., IT OSK 1919/10; por. wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2008 r., II OSK
1932/07; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 grudnia 2012 r., IT SA/Ol 1203/12.

48 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2010 r., IT OSK 1919/10.

49 Rozumianych jako podmioty wplywajace na realizacje jakiego$ przedsiewzigcia i na ktére wplyw ma to
przedsigwziecie, zob. T. Filipowicz [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red.
A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2024, komentarz do art. 8e, pkt 3.

50 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 23 czerwca 2010 r., IT SA/Bk 171/10; zob. wyrok NSA z dnia 1 grud-
nia 2010 r.,, IT OSK 1919/10.
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Z tego wzgledu nie ma mozliwosci, aby zastosowa¢ art. 44 ust. 3 u.u.i.$§. w sprawach
ze skarg na uchwaty rady gminy w sprawie planu miejscowego®'.

6. Podsumowanie

Organizacje ekologiczne maja prawo wnosi¢ odwotania od decyzji wydanych w postepo-
waniu wymagajacym udziatu spofeczenstwa. Maja réwniez uprawnienie do wnoszenia
skarg do sadow administracyjnych od decyzji wydanych w takim postepowaniu. Wska-
zane prawa organizacji ekologicznych dotycza jednak wylacznie aktéw administracyj-
nych o charakterze indywidualno-konkretnym, a wigc nie obejmujg aktéw normatyw-
nych, do ktorych zalicza si¢ akty prawa miejscowego, a wérdd nich uchwaly rady gminy,
np. w sprawach planowania przestrzennego. Organizacje ekologiczne moga jednak
uczestniczy¢ w procedurze uchwalania planu na zasadach ogélnych: s wladne skladac
wnioski i uczestniczy¢ w konsultacjach spofecznych.

Wydaje sie¢ jednak, ze te formy partycypacji spolecznej w niedostateczny sposdb za-
bezpieczaja prawa organizacji ekologicznych w procedurze planistycznej. Sa to instru-
menty, ktére poprzedzaja uchwalenie uchwaly w sprawie planu miejscowego. W wyniku
ich stosowania organizacje beda mialy co prawda wplyw na ksztalt przedmiotowej
uchwaly, ale wcigz nie beda wladne podwazy¢ uchwaly w sprawie planu miejscowego
po jej podjeciu. Interes spoleczny, ktorego de facto ,reprezentantem” jest organizacja
spoleczna, przyjmujaca za swoj statutowy cel ochrong srodowiska, stanowigca dobro
wspolne, bylby w petni chroniony przez umozliwienie wnoszenia skargi do sagdu admini-
stracyjnego. Organizacjom pozostaje wiec bra¢ udzial - w charakterze uczestnikéw po-
stepowania — w postepowaniach toczacych sie ze skarg indywidualnych podmiotdéw, o ile
oczywiscie skargi takie zostang wniesione®. Dopiero bowiem sagdowa kontrola legalnosci
dziatan organéw administracji przez niezawisly sad daje gwarancje ochrony praw pod-
miotowych jednostki, a wiec takze — organizacji ekologiczne;.

51 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2009 r., IT OSK 1539/09; por. wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2010 r., Il OSK
1919/10; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 grudnia 2012 r., IT SA/OI 1203/12; wyrok WSA Warszawa
z dnia 19 stycznia 2010 r., IV SA/Wa 1272/09; postanowienie NSA z dnia 2 lutego 2010 r., IT OSK 40/10.

52 Zob. A. Fogel, Whiesienie skargi na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego przez podmioty in-
dywidualne, ,Cztowiek i Srodowisko” 2016, nr 40 (3-4), s. 46.
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