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ROZSZERZENIE LEGITYMAC]I DO WNIESIENIA
ODWOLANIA OD ZEZWOLENIA NA INWESTYCJE.
ROZWAZANIA NA TLE ART. 86G USTAWY OCENOWE]

1. WPROWADZENIE

Z dniem 13 maja 2021 r.! weszla w zycie nowelizacja ustawy z 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udoste¢pnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spofeczenistwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziaty-
wania na $rodowisko’. Przedmiot zainteresowania niniejszego artykutu
stanowig zmiany wprowadzone na mocy art. 86g, ktéry modyfikuje
procedure zwigzang z wnoszeniem srodkéw zaskarzenia zezwolen na
inwestycje. W szczegdlnosci odnosi sie to do dwoch srodkéw: odwotania
od zezwolenia na inwestycje oraz skargi do sagdu administracyjnego.
Istotnym elementem wprowadzonej nowelizacji jest rozszerzenie
kregu podmiotéw uprawnionych do wnoszenia srodkéw zaskarzenia
wobec takich decyzji, wykraczajace poza strony postepowania zakonczo-
nego zezwoleniem na inwestycje. Po spelnieniu okreslonych warunkéw

! Na mocy ustawy z 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu infor-

macji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
z 2021 r. poz. 784); dalej: ustawa nowelizujaca z 2021 r.

2 Dz.U.z2023 r. poz. 2160; dalej: ustawa ocenowa.
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mozliwos¢ skiadania skarg zostala przyznana nie tylko stronom po-
stepowania, lecz takze innym podmiotom, co stanowi istotne novum
w stosunku do dotychczas stosowanych w polskim systemie prawnym
rozwigzan.

Celem niniejszego artykulu jest w pierwszej kolejnosci syntetyczne
przedstawienie kontekstu, ktéry doprowadzil do wprowadzenia wspo-
mnianej nowelizacji, a nastepnie przeprowadzenie analizy jej skutkdow,
ze szczegdlnym uwzglednieniem specyfiki polskiego postepowania
administracyjnego. Analiz¢ oparto przede wszystkim na dogmatycz-
nej metodzie analizy prawniczej uzupelnionej o niezbedne odwolania
prawnoporéwnawcze.

W trakcie analizy skoncentrowano si¢ na podstawowych instytu-
cjach postepowania administracyjnego, takich jak strona postepowania,
interes prawny, legitymacja do wniesienia odwolania czy skarzenie
rozstrzygnie¢ administracyjnych. Ze wzgledu na przyjety cel nie jest
konieczne pelne wykorzystanie bogatej literatury naukowej, dlatego
prezentowane stanowiska opieraja si¢ na tak dobranych zrédtach, aby
umozliwi¢ przedstawienie obecnego stanu badan’. Ze wzgledu na sto-
sunkowo krotki czas, jaki uplynal od wejscia w zycie przepisu, do tej
pory nie byl on przedmiotem poglebionej wypowiedzi ze strony sadow
administracyjnych.

> Wpybrany w artykule obszar badawczy nie wymaga prowadzenia odrebnej

analizy dotyczacej samej konstrukeji charakteru teoretycznoprawnego decyzji o §ro-
dowiskowych uwarunkowaniach, wystarczajace jest odwotanie do ustalen doktryny
zaprezentowanych w monografii przez G. DOBROWOLSKIEGO, Decyzja o Srodowiskowych
uwarunkowaniach, Torun 2011, passim, czy artykutach naukowych poddajacych analizie
calo$ciowej te decyzje — D. TRzCINSKA, Charakter prawny decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia, «Studia Prawnoustrojowe»
37/2017, czy wybrane jej elementy: np. A. KOSIERADZKA-FEDERCZYK, Decyzje o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach: akty zwigzane czy uznaniowe, deklaratoryjne czy
konstytutywne? Analiza prawna, «Kwartalnik Prawa Publicznego» 3/2013, s. 51-62;
A. KosIERADZKA-FEDERCZYK, Charakterystyka prawna wybranych aspektow decyzji
o0 Srodowiskowych uwarunkowaniach, «<Samorzad Terytorialny» 7-8/2013, s. 52-60.
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2. TRESC ART. 86G USTAWY OCENOWE]

Dodany art. 86g ustawy ocenowej precyzyjnie okresla warunki, ktérych
spelnienie (laczne) uprawnia podmioty* inne niz strony postepowania
do skarzenia zezwolenia na inwestycje.

Pierwszy warunek odnosi si¢ do przedmiotu zaskarzenia, czyli ze-
zwolenia na inwestycje zdefiniowanego jako decyzje, o ktérych mowa
wart. 72 ust. 1 pkt 1, 2, 4-6, 8-10, 14, 17, 18, 20, 21, 23 lub 26 ustawy oce-
nowej’. Wyliczenie ma charakter zamkniety i obejmuje osiemnascie
z trzydziestu czterech przypadkéw wymienionych w tym artykule.
Z uzasadnienia projektu zmian do ustawy wynika, ze definicja objeto
tylko te decyzje, ktore dajg inwestorom samoistng podstawe do rea-
lizacji inwestycji. Dalej wyjasniono, ze w przypadku przedsiewzieé
wymienionych w pozostatych aktach prawnych rozpoczecie inwestycji
i tak bedzie wymagalo wydania na pézniejszym etapie zezwolenia na
inwestycje i wowczas bedzie mozna skorzystac z uprawnien, o ktérych
mowa w art. 86g ustawy ocenowej°.

Drugi warunek dotyczy wydania na poprzednim etapie postepowania
inwestycyjnego decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach’ w poste-
powaniu z udzialem spoleczenstwa. Wyrazne ograniczenie wskazuje, ze
art. 86g ustawy ocenowej nie odnosi si¢ do kazdej decyzji Srodowiskowej
wydawanej dla przedsiewzigcia w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 13 ustawy
ocenowej, lecz jedynie tej, dla ktorej przeprowadzono ocen¢ oddzia-
tywania na srodowisko. Warunek spelniajg przedsigwzigcia mogace
zawsze znaczaco oddziatywac na srodowisko (art. 71 ust. 2 pkt 1 ustawy
ocenowej), poniewaz w ich przypadku ocena jest przeprowadzana ex lege

Y W art. 86g ustawy ocenowej mowa o stronach decyzji o srodowiskowych uwa-

runkowaniach. W artykule stosowane bedzie wymiennie wyrazenie ustawowe oraz
»podmioty”.

5 Zob. art. 86f ust. 5 ustawy ocenowe;.

¢ Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko oraz niektérych innych ustaw, druk nr 939, https://www.
sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=939 [dostep 23 listopada 2023 r.].

7 Decyzja, o ktorej mowa w art. 71 ustawy ocenowej. Dalej zamiennie: decyzja
$rodowiskowa.
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oraz te przedsiewzigcia moggce potencjalnie znaczgco oddzialywac na
$rodowisko (art. 71 ust. 2 pkt 2 ustawy ocenowej), w stosunku do kto-
rych podczas postgpowania screeningowego organ natozyl obowiazek
przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko.

Trzeci warunek, o charakterze negatywnym, wylacza stosowanie
art. 86g ustawy ocenowej w odniesieniu do zezwolen na inwestycje
wydawanych po przeprowadzeniu ponownej oceny oddzialtywania na
srodowisko®. W ramach tej szczegélnej procedury, dostepnej jedynie
dla wybranych rodzajéw przedsigwzigc, organ precyzuje warunki §rodo-
wiskowe przedsiewziecia, nastepuje zatem powr6t do ustalenia zakresu
oddzialywania przedsiewziecia na $rodowisko okreslonego w decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach.

Na mocy omawianej nowelizacji rozszerzono prawo do skarzenia ze-
zwolenia na inwestycje o dwie kategorie podmiotéw. Pierwsza to strony
postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach’, a druga - organizacje ekologiczne®.

W odniesieniu do pierwszej kategorii podkreslenia wymaga, ze usta-
wodawca juz we wczesniejszej nowelizacji — ustawg z 2017 r." - zdecy-
dowat o odejsciu od ogdlnej reguly wyznaczania kregu stron w poste-
powaniu administracyjnym w oparciu o kryterium interesu prawnego

8 Ponowna ocena oddzialywania moze by¢ przeprowadzona tylko w odniesieniu

do spraw, w ktorych wydawana jest jedna z decyzji, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1
pkt1, 10, 14 i 18 ustawy ocenowej. A. KOSIERADZKA-FEDERCZYK, Ponowne przeprowa-
dzenie oceny oddziatywania na srodowisko, [w:] Prawo ochrony srodowiska w procesie
inwestycyjno-budowlanym, red. W. FEDERCZYK, A. FOGEL, A. KOSIERADZKA-FEDERCZYK,
‘Warszawa 2015, s. 59-62.

?  Jak stusznie zauwazyl WSA w Szczecinie w wyroku z 14 marca 2024 r., IT SA/
Sz 2/24, warunkiem wniesienia odwotania na podstawie art. 86g ustawy ocenowej jest
posiadanie statusu strony w postepowaniu w przedmiocie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach, co oznacza, ze podmioty, ktore stronami nie byly, z tej podstawy
prawnej skorzysta¢ nie beda mogly. Orzeczenie dostepne w CBOSA https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/43DC169749.

10" Szerzej o uprawnieniach organizacji ekologicznej zob. np. M. SIWOwsKI, Zmiany
w budowlanym procesie inwestycyjnym po implementacji przez Polske dyrektywy EIA,
«Monitor Prawniczy» 19/2021, s. 1025-1026.

' Art. 74 ust. 3a dodany przez art. 509 pkt 8 lit. c ustawy z 20 lipca 2017 r. (Dz. U.
poz. 1566) zmieniajgcej nin. ustawe ocenowa z dniem 1 stycznia 2018 r.
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(art. 28 k.p.a.)’2. W mysl obecnie obowigzujacej regulacji, uksztaltowanej
nowelizacja z 2019 r., strong jest wnioskodawca oraz podmiot, ktéremu
przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci znajdujacej sie¢ w ob-
szarze oddzialywania przedsiewziecia w wariancie zaproponowanym
przez wnioskodawce®. Przepis art. 86g ustawy ocenowej odwotujacy sie
do stron postepowania w sprawie wydania decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach w istocie poszerza krag podmiotéw do wnoszenia
odwotlania tylko o osoby niebedace stronami postepowania w sprawie
wydania zezwolenia na inwestycje. Te, ktore byly stronami obu poste-
powan, beda mogly realizowa¢ swoje uprawnienia procesowe wyni-
kajace z uznania ich za strony postepowania o wydanie zezwolenia na
inwestycje.

Druga kategoria podmiotéw, ktdra uzyskata prawo skarzenia, to orga-
nizacje ekologiczne. Ze wzgledu na fakt, ze pozostaja one poza zakresem
niniejszego artykulu, wystarczy zwiezle odnotowac, iz skorzystanie
z przyznanego $rodka uzalezniono od spelnienia takich samych warun-
koéw, co w przypadku skarzenia decyzji o Srodowiskowych uwarunkowa-
niach wydawanej w postepowaniu wymagajacym zapewnienia udzialu
spoleczenstwu, zawartych w art. 44 ustawy ocenowe;j.

3. WPLYW PRAWA UNIJNEGO

Bezposrednia przyczyne nowelizacji z 2021 r. ustawy ocenowej przedsta-
wil sam ustawodawca, wskazujac na konieczno$¢ dostosowania prawa

1> Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz. U. 22023 r. poz. 775 ze zm.).

5 Por. art. 74 ust. 3a ustawy ocenowej. Obecne brzmienie artykutu zostato osta-
tecznie uksztaltowane przez art. 1 pkt 17 lit. d ustawy z 19 lipca 2019 r. (Dz. U. poz.
1712) zmieniajacej min. ustawe ocenowg z dniem 24 wrze$nia 2019 r. Wprowadzenie
definicji usuneto watpliwosci odnoszace si¢ do okreslania stron postgpowania. Defi-
nicja wywarla réwniez wplyw na orzecznictwo, ktére uprzednio czasami definiowato
strony postepowania szeroko, wskazujac, ze za strone nalezy uznac¢ réwniez wlascicieli
nieruchomo$ci potozonych w strefie jakiegokolwiek oddzialywania przedsiewziecia,
a nie tylko oddzialywania znaczacego.



72 AGATA KOSIERADZKA-FEDERCZYK [6]

polskiego do wymogoéw wynikajacych z dyrektywy EIA™. Zmiana byla
konsekwencja trwajacych kilka lat rozméw z przedstawicielami Komisji
Europejskiej zapoczatkowanych wezwaniem do usuniecia naruszenia
prawa (wezwanie z 28 kwietnia 2016 r., naruszenie nr 2016/2046) sformu-
fowanym na podstawie art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej w sprawie uchybienia zobowigzaniom okreslonym wart. 11 ust. 1
i3 dyrektywy EIA. Takie tez uzasadnienie przywoluje doktryna prawa®.

Artykul 11 ust. 11 3 dyrektywy EIA, przytoczony w wezwaniu z 28
kwietnia 2016 r., wprowadza ramy prawne do skarzenia decyzji do sadu.
Weryfikacja sagdowa rozstrzygnie¢ srodowiskowych stanowi istotny ele-
ment zaréwno tej dyrektywy, jak i Konwencji z Aarhus. Jest to wniosek
plynacy z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(TSUE) wskazujgcego na konieczno$¢ przyjecia interpretacji, w mysl
ktérej art. 11 dyrektywy EIA zapewnia zainteresowanej spolecznosci
tatwy dostep do wymiaru sprawiedliwo$ci’. Pojecie zainteresowanej
spotecznosci, zdefiniowane w art. 1, obejmuje grupe spoleczenstwa,
ktéra spetnia jedno z nastepujacych kryteriéw: jest lub moze by¢ do-
tknieta skutkami lub ma interes w procedurach decyzyjnych dotycza-
cych $rodowiska".

Prawo unijne naklada zatem obowigzek zapewnienia zainteresowanej
spolecznosci dostepu do procedury sadowej w przypadku posiadania
wystarczajacego interesu lub zgloszenia naruszenia prawa. Dyrektywa

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z 13 grudnia 2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektdre przedsiewziecia publiczne i pry-
watne na $rodowisko (tekst majacy znaczenie dla EOG, Dz. Urz. L 26 z 28.01.2012 r.),
zmieniona przez dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z 16 kwietnia
2014 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oceny wpltywu wywieranego przez
niektdre przedsiewzigcia publiczne i prywatne na srodowisko (tekst majacy znaczenie
dla EOG, Dz. Urz. L 124 z 25.04.2014 r.; dalej: dyrektywa EIA).

' K. GrRuszeckl, Komentarz art. 86¢ do ustawy o udostepnianiu informacji o $ro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na srodowisko, «Lex/el.» 2023.

16 Wyrok TSUE z 16 kwietnia 2015 r., sprawa C-570/13, Karoline Gruber p. Unabhdn-
giger Verwaltungssenat fiir Kiarnten i in., www. https://curia.europa.eu/juris [dostep
13 czerwca 2023 r.].

7" Por. art. 1 ust. 1 lit. e dyrektywy EIA.
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pozostawia panstwom czlonkowskim okreslong swobode ustalenia, co
stanowi wystarczajacy interes lub naruszenie prawa.

Warto zauwazy¢, ze cho¢ dyrektywa EIA jednoznacznie nakazuje
stworzenie procedury umozliwiajacej weryfikacje rozstrzygniecia admi-
nistracyjnego przed sagdem lub innym niezaleznym organem, ustanowie-
nie sSrodkéw odwotawczych na etapie postepowania administracyjnego
zalezy od krajowych regulacji.

4. REGULACJE PRAWNE DOTYCZACE USTALANIA STRON
W POSTEPOWANIU INWESTYCYJNO-BUDOWLANYM W PRAWIE
POLSKIM

Rozwdj procesu inwestycyjno-budowlanego® jest nierozerwalnie zwia-
zany z obszarem prawa publicznego, a przede wszystkim z regulacjami
prawa administracyjnego. W tym kontekscie istotna jest jakos$¢ przepisow
dotyczacych planowania przestrzennego, prawa budowlanego, ochrony
srodowiska, prawa wodnego i innych dziedzin". Cechg modelu prawnego
postepowania inwestycyjnego przyjetego w Polsce jest jego zlozonos¢
proceduralna - faktyczne rozpoczecie realizacji inwestycji poprzedza
zwykle wiecej niz jedno postepowanie. W kazdym z nich organy admi-
nistracyjne konkretyzuja warunki prawne przedsiewziecia. Jako jedne
z pierwszych rozstrzygane sa kwestie sSrodowiskowe, a decyzja o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach zostala okreslona w orzecznictwie oraz
w doktrynie jako majgca charakter prejudycjalny w stosunku do decyzji

'8 Rozumianym jako caloksztalt dziatan zwiazanych z przygotowaniem i realizacja
inwestycji budowlanej - zob. Prawo ochrony srodowiska, red. ]. STELMASIAK, Warszawa
2009, s. 409, lub jako ciag dzialan zmierzajacych do realizacji obiektu budowlanego
lub kompleksu takich obiektéw, obejmujacych wiele etapéw, od analizy biznesowej
i lokalizacyjnej az do przekazania zarzadu nieruchomosciag nabywcom - Prawna
regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania. Bariery. Perspektywy,
red. Z. NIEWIADOMSKI, Warszawa 2009, s. 68-71.

¥ D. TRZCINSKA, Proces inwestycyjno-budowlany w praktyce. Rozwigzania naj-
wazniejszych probleméw, Warszawa 202, s. 13.
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zezwalajacych na konkretng inwestycje?’. Organy orzekajace w sprawie na
kolejnych etapach sg zwigzane dotychczas zapadtymi rozstrzygnieciami®,
jednoczesnie decydujac o zagadnieniach w zakresie swojej wlasciwo-
$ci. Od strony proceduralnej postepowania pozostaja niezalezne w tym
znaczeniu, Ze kolejne etapy wymagaja oddzielnego wniosku o wszczecie
postepowania i przeprowadzenia postepowania administracyjnego.

W tak uksztaltowanym procesie inwestycyjnym w odrebnych, ale
nastepujacych po sobie postepowaniach administracyjnych sg okreslane
warunki, na jakich inwestycja moze zosta¢ zrealizowana. Oparcie pro-
cesu inwestycyjnego na oddzielnych postepowaniach daje mozliwos¢
wprowadzenia odrebnosci proceduralnych, w tym, co istotne z perspek-
tywy niniejszego artykulu, w zakresie stron postepowania. W trzech
zasadniczych dla procesu inwestycyjnego postepowaniach: o wydanie
decyzji o warunkach zabudowy, o wydanie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach oraz pozwolenia na budowe, ustawodawca rdznie
sformulowal regulacje w zakresie wyznaczania kregu stron. W poste-
powaniu o wydanie decyzji o warunkach zabudowy prowadzonym na
podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym —
strony wyznaczane sg w oparciu o kryterium interesu prawnego®.

W mysl ustawy ocenowej stronami postegpowania o wydanie decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach bedg osoby, ktore posiadaja prawa
rzeczowe do nieruchomosci znajdujacych si¢ w zakresie oddziatywania
przedsigwziecia w wariancie zaproponowanym przez wnioskodawce?®.

2 B. RAKOCZY, Prawo ochrony Srodowiska - decyzja o srodowiskowych uwarun-
kowaniach - zagadnienie wstepne. Glosa do wyroku NSA z dnia 16 wrzesnia 2008 r.,
II OSK 821/08, «OSP» 63/6/2009, s. 433.

2 Szerzej o zakresie zwigzania trescig decyzji o Srodowiskowych uwarunkowa-
niach przez organy prowadzace kolejne postepowania zob. G. DOBROWOLSKI, Problem
~zwigzania” decyzjg o Srodowiskowych uwarunkowaniach, «Prawne Problemy Gérnictwa
i Ochrony Srodowiska» 1/2021, s. 1-13.

2 Por.art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy z 27 marca 2003 r. (tekst jedn. Dz. U. 22023 r. poz.
977 ze zm.). Z niewielkimi odrebnoéciami, np. strong decyzji o decyzji o warunkach
zabudowy dotyczacej budynku mieszkalnego o powierzchni zabudowy do 70 m? jest
wnioskodawca. Por. art. 64a ww. ustawy.

»  Szczegblowa regulacje zawiera art. 74 ust. 3a ustawy ocenowej.
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W ustawie prawo budowlane, zgodnie z art. 28 ust. 2, podstawowe
kryterium wskazywania stron to nieruchomos¢ w obszarze oddzialy-
wania obiektu. Stronami bedg: inwestor oraz wlasciciele, uzytkownicy
wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci*.

Z tej syntetycznej analizy wynika, Ze ustawodawca wprowadzit
w przywolanych aktach prawnych odrebne kryteria ustalania stron
postepowania dla poszczegélnych postepowan.

Ponadto, za powstawanie ewentualnych réznic w sktadzie osobowym
stron w poszczegolnych postepowaniach administracyjnych w ramach
konkretnego procesu inwestycyjno-budowlanego odpowiada nie tyle
ustawodawca, wprowadzajac odrebne od kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego kryteria wyznaczania stron na poszczegoélnych etapach
tego procesu, ile dwa inne czynniki. Po pierwsze, jest to uksztaltowana
w systemie prawa konstrukcja interesu prawnego w prawie administra-
cyjnym, po drugie, wieloetapowo$¢ procesu inwestycyjnego, na ktora
skladaja sie odrebne postepowania administracyjne. Obiektywna kon-
cepcja strony uzaleznia przyznanie prawa do udzialu w postepowaniu
jako jego strona od uprzedniego ustalenia istnienia interesu prawnego
opartego na prawie materialnym. Przedmiotem kazdego z postepowan
jest rozstrzygniecie o innym aspekcie inwestycji, a to bedzie konkre-
tyzowalo tres¢ interesu prawnego. Jesli nawet hipotetycznie zalozymy,
ze w kazdym z postepowan administracyjnych przeprowadzanych dla
wybranego zamierzenia inwestycyjnego strony bylyby wyznaczane

# Jaktwierdzi W. CHROSCIELEWSKI [Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepowa-

nia administracyjnego ogélnego [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, I1.1,
red. W. CHROSCIELEWSKI, G. LAszczyca, A. MATAN, « Lex/el.» 2018], w judykaturze
wywodzono legitymacje procesowa podmiotow, ktére byty wilascicielami (lub pod-
miotami derywatéw prawa wlasnos$ci) nieruchomosci, pozostajacych w obszarze
jakichkolwiek immisji inwestycji budowlanej, do realizacji ktorej dazyl inwestor.
Stanowisko takie niewgtpliwie nawigzywalo do koncepcji strony uksztattowane;j
norma zakodowang w art. 28 k.p.a. i stanowilo prébe swoistego ,,pogodzenia” normy
z art. 28 ust. 2 pr. bud. i art. 28 k.p.a. polegajaca na wspolstosowaniu obu tych norm
jednoczesnie. Cze$¢ doktryny podziela poglad, w mysél ktorego regulacja art. 28 ust. 2
pr. bud. stanowi lex specialis w stosunku do art. 28 k.p.a. Tak K. MALYSA-SULINSKA,
Strony postepowania w sprawie o pozwolenie na budowe, [w:] Administracyjnoprawne
aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, «Lex/el.».
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w oparciu o art. 28 k.p.a., sklad osobowy poszczegdlnych postepowan
moze si¢ rézni¢. Inny zakres przedmiotowy postepowania powoduje
inne okreslenie tredci interesu prawnego, a to wplynetoby na ustalenie
stron konkretnych postepowan.

I wreszcie ostatnia uwaga — przyjecie réznych kryteriow wyzna-
czania stron postgpowania, jak to czyni ustawodawca, nie oznacza, ze
faktycznie sktad osobowy poszczegolnych postepowan przeprowadza-
nych dla konkretnej inwestycji bedzie si¢ réznit. Jak stusznie zauwaza
W. Chroscielewski, komentujac zmiany do ustawy prawo budowlane,
przepis art. 28 ust. 2 pr. bud., stanowigcy podstawe okreslenia stron,
nie wprowadzil znaczacych ograniczen w zakresie podmiotéw, ktore
s stronami takiego postepowania, w stosunku do kregu podmiotéw
okreslonego na podstawie art. 28 k.p.a. Dalej autor podnosi, ze i bez tego
przepisu podmiot posiadajacy tytut prawny do nieruchomosci potozo-
nej na terenie, na ktdry w jakis sposéb moze oddzialywa¢ planowana
inwestycja, bytby strong postepowania na podstawie art. 28 k.p.a.”

Bez wzgledu na reguly konkretyzacji skfadu podmiotowego, strony
inne niz wnioskodawca doktryna okresla jako strony w ujeciu bier-
nym?®, zaliczajac do nich podmioty, na ktérych prawa lub obowigzki
decyzja bedzie oddzialywac posrednio, wskutek ich powigzania z sy-
tuacja prawng podmiotu skladajacego wniosek o wszczecie postepo-
wania. W przewazajacej wigkszosci przypadkow przyznanie uprawnie-
nia stronie, ktorej sprawa dotyczy bezposrednio, wpltywa negatywnie
(ograniczajaco) na sfere uprawnien ewentualnych innych podmiotow

» 'W. CHROSCIELEWSKI, Konsekwencje prawne zlozenia odwolania przez osobe,
ktora nie jest strong postepowania administracyjnego, «Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego» 5/2016, s. 23-24. Niektorzy przedstawiciele podnoszg, ze celem
przepisu art. 28 ust. 2 prawa budowlanego (oraz innych przywolanych regulacji) bylo
ograniczenie w takich postepowaniach kregu oséb uznawanych za strony, np. W. JaAKI-
Mowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, «Lex/el.» 2012.

% Podobnie jak i strony innych postepowan administracyjnych w procesie in-
westycyjnym, prowadzonych w oparciu o przepisy ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 682 ze zm.; dalej: pr. bud.) czy ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.



[11] ROZSZERZENIE LEGITYMACJI DO WNIESIENIA ODWOELANIA 77

(czyli np. stron w ujeciu biernym)”. Prawo do uczestniczenia w poste-
powaniu w charakterze strony, powstajace w razie okreslonego zacho-
wania innego podmiotu, w doktrynie bywa okreslane jako tzw. prawo
refleksowe®.

5. ZRODLO LEGITYMAC]I SKARGOWE] PODMIOTU WNOSZACEGO
ODWOLANIE W OPARCIU O ART. 86G USTAWY OCENOWE]

Jesli na zmiany wprowadzone ustawg nowelizujacg z 2021 r. popatrzymy
z perspektywy polskich uwarunkowan prawnych, wéwczas mozna zada¢
pytanie o konsekwencje teoretycznoprawne, jakie niesie przyznanie
$rodka odwolawczego od decyzji inwestycyjnej stronom z poprzedza-
jacego, ale jednak odrebnego postepowania — o wydanie decyzji $ro-
dowiskowej. Jedng z konsekwencji rozszerzenia kregu podmiotowego
do skarzenia zezwolenia inwestycyjnego byto niewatpliwie przerwanie
reguly, ze tylko stronom postgpowania (oraz podmiotom na prawach
strony) stuza srodki odwotawcze. Nawet sam ustawodawca w art. 86g
ani w innym artykule ustawy ocenowej nie nazywa podmiotéw wno-
szacych odwolanie ,,stronami” ani ,,podmiotami na prawach strony”,
co wspiera teze, ze nie mozna ich traktowac jako strony.
Wyjatkowosci przyjetego rozwigzania nalezy upatrywaé w zasto-
sowaniu innej niz dotychczas stosowana formuta taczaca prawo do
wniesienia $rodka zaskarzenia z przynaleznoscig podmiotu do jednej
z dwodch kategorii: strony postepowania albo podmiotu na prawach
strony. W postepowaniu administracyjnym podmioty na prawach strony

7 Z.R.KMIECIK, Interes prawny stron w postepowaniu administracyjnym, «Pafistwo
i Prawo» 1/2013, s. 21.

2 Ibidem, s. 29 i n. oraz przywolana tam literatura. Problematyka praw reflekso-
wych byta réwniez analizowana przez A. KUCHARSKA, Strona refleksowa w postepo-
waniu administracyjnym, «Jurysta» 7/2006; A. MATANA, Ochrona praw refleksowych
w postepowaniu ogolnym administracyjnym, «Casus» 1/2005, oraz ostatnio przez
W. JAKIMOWICZA, O bezposredniosci interesu prawnego w prawie administracyjnym,
«Studia Prawa Publicznego» 39.3/2022, s. 9-37.
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nie kierujg si¢ wlasnym interesem prawnym?®. Ich dziatania podykto-
wane sg ochrong szczegolnie istotnych wartosci, a udziat opiera sie na
legitymacji formalnej, a nie materialnej, poniewaz organizacja spo-
teczna nie reprezentuje uprawnien wynikajacych z materialnego prawa
administracyjnego®. To wlasnie ochrona okreslonych wartosci ujeta
w skonkretyzowanym interesie spolecznym uzasadnia ich udzial w po-
stepowaniu administracyjnym, a przyznanie rodka zaskarzenia decyzji
stanowi poklosie tego udzialu. W odniesieniu do postgpowan w sprawie
wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach w postepowaniu
przeprowadzanym z udzialem spoleczenstwa obecno$¢ organizacji eko-
logicznej uzasadniana jest potrzeba ochrony srodowiska. Uprawnienia
procesowe takich organizacji okresla art. 44 ustawy ocenowe;.

Jak zasadnie podnosi si¢ w doktrynie, z zasady ogdlnej dwuinstan-
cyjnosci postepowania przyjetej w art. 15 k.p.a. nie wynika, czy jest ona
podmiotowo ograniczona. Granice podmiotowe wynikajg z regulacji
legitymacji do wniesienia odwotania®. W ogélnym postepowaniu admi-
nistracyjnym wyznacza je przede wszystkim art. 127 k.p.a., stanowiac, ze
prawo do wniesienia odwotania stuzy stronie (odpowiednio - podmio-
tom na prawach strony). W pismiennictwie i orzecznictwie rozwazano,
na ile prawo to stuzy stronie, ktéra brata czynny udzial w postepowaniu
przed organem pierwszej instancji, stusznie konkludujac, ze prawo
to nie jest uzaleznione od takiego udziatu®. Podkreslono, ze prawem do
whiesienia odwolania dysponuje nie tylko strona biorgca udzial w poste-
powaniu zakonczonym decyzja, lecz takze osoba, ktéra wprawdzie nie
brala udzialu w postepowaniu, ale jest strong w rozumieniu przepisow

» 'W. FEDERCZYK, Organizacja ekologiczna jako uczestnik postepowania admini-

stracyjnego w zakresie ochrony srodowiska, «Kwartalnik Prawa Publicznego» 3-4/2008,
s.72.

0 B.KRruPa, Udziat organizacji ekologicznych w postepowaniu administracyjnym
o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwziecia, «Ius
et Administratio» 3/2014, s. 27-28.

3 B. ApaMmiak, Weryfikacja rozstrzygniec w toku instancji, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. HAUSER, Z. NIE-
WIADOMSKI, A. WROBEL, Warszawa 2020, s. 316.

2 B. ADAMIAK, Komentarz do art. 127, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz?, red. B. ADAMIAK, J. BORKOWSKI, Warszawa 2024, «Legalis».



[13] ROZSZERZENIE LEGITYMACJI DO WNIESIENIA ODWOELANIA 79

art. 28 k.p.a.* Podniesiono réwniez, ze takze osoba, ktora nie byla przez
organ pierwszej instancji uznawana za strong¢ (np. organ niezasadnie
pomingl jg), moze wnie$¢ odwolanie®, o ile spetnia przestanki uznania
jej za strone. Badanie legitymacji do wniesienia odwolania jest jedng
z pierwszych czynnosci przeprowadzanych przez organ odwolawczy,
a jego negatywny wynik skutkuje bezprzedmiotowoscia postgpowania
odwolawczego.

Doktryna i orzecznictwo zmierzyly si¢ takze z zagadnieniem wyla-
czenia albo ograniczenia prawa do wnoszenia $rodka odwotawczego.
Zostalo ono zaakceptowane z tym zastrzezeniem, Ze ograniczenie lub
wylaczenie prawa strony do wniesienia odwotania od kazdej decyzji
nieostatecznej moze nastapic¢ wylacznie na podstawie przepisu ustawy,
za$ w razie watpliwosci, czy stuzy odwolanie od decyzji nieostatecznej,
nalezy przyjmowac istnienie prawa do odwotania®*. Takie stanowisko
nie moze budzi¢ watpliwosci w $wietle art. 78 Konstytucji RP, w mysl
ktdrego ,,Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”.

Rangi ,prawa do wniesienia odwotania” nie sposob przecenic. Jest
to jedna z tych konstrukcji prawnych, za pomocg ktérych podmiot
stabszy moze skutecznie broni¢ si¢ przed dzialaniami podmiotu sil-
niejszego”. Odwolanie natomiast pelni funkcj¢ podstawowego srodka
zaskarzenia. Prawo obywatela do wniesienia odwotania od kazdej
nieostatecznej decyzji administracyjnej jest wigzane z zakonczonym
postepowaniem, i jak podnosi Jan Zimmermann, nie powinno by¢
odrywane od zdarzen prawnych, ktére wczesniej miaty miejsce. Dalej

3 Por. wyrok NSA w Krakowie z 4 lutego 1993 r., SA/Kr 558/92, «Lex» nr 29374,
z glosa R. SAwurA, Glosa do wyroku NSA z dnia 4 lutego 1993 r., SA/Kr 558/92, «Sa-
morzad Terytorialny» 10/1993, s. 78.

* Wyrok WSA w Warszawie z 20 listopada 2012 r., VII SA/Wa 1356/12, orzeczenie
dostepne w « CBOSA».

% A. WROBEL, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 127,
red. M. JASKOWSKA, M. WILBRANDT-GOTOWICZ, A. WROBEL, Warszawa 2020, «Lex/
el.» 2020.

% W.Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji zrzeczenia sig prawa do wniesienia
odwolania od decyzji administracyjnej, «Przeglad Prawa Publicznego» 9/2018, s. 37.

7 ]. ZIMMERMANN, Czy schylek odwotania administracyjnego?, «Gdanskie Studia
Prawnicze» 2.46/2020, s. 134.
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autor twierdzi, ze dotyczy ono w zasadzie tylko adresata danej decyzji
administracyjnej albo podmiotu bedacego strong lub majacego prawa
strony w postepowaniu, ktére zakonczylo si¢ ta decyzja. Nastepnie
wskazuje na tozsamos¢ interesu prawnego, na ktérym oparta byta sama
mozliwo$¢ wydania decyzji, czyli prawo do uruchomienia toku instancji
wywodzi si¢ z prawa do uzyskania danej decyzji administracyjnej*.

W analizowanym stanie prawnym obserwujemy sytuacje przeciwng —
ustawodawca rozszerza krag uprawnionych do skarzenia decyzji o osoby
spoza tego postepowania, przyznajac je rowniez podmiotom innym niz
strona postepowania o wydanie zezwolenia na inwestycje. Jakie prze-
stanki kierowaty ustawodawcg przy wprowadzaniu tak nadzwyczajnego
z perspektywy prawa polskiego rozwigzania? Czy mozna uznac, ze ist-
nieje relacja, ktérg mozna wyrazi¢ okreslonym interesem oraz ze ramy
tej relacji zostaly wyznaczone zakresem przedmiotowym odwotania,
w postaci zarzutéw normatywnie ograniczonych do zwigzania przez
organ wydajacy zezwolenie na inwestycje decyzja o srodowiskowych
uwarunkowaniach®®? Odwotanie, jako instrument przyznany slabszej
stronie stosunku procesowego, pozwoli na ponowne rozpatrzenie sprawy
przez inny organ. Nie wszystkie strony decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach stang sie stronami postepowania o wydanie zezwolenia
inwestycyjnego, a w konsekwencji — nie wszystkie beda uprawnione
poprzez czynne uczestnictwo w postgpowaniu prowadzonym przez
organ pierwszej instancji do kwestionowania dzialan organu w zakresie
uwzglednienia warunkéw srodowiskowych w zezwoleniu na inwestycje.

Ani w analizowanym artykule, ani w innych regulacjach ustawy
ocenowej zrodlo legitymacji podmiotéw skarzacych w postepowaniu
odwolawczym nie zostalo prawnie zdeterminowane. Jezeli postepo-
wanie w przedmiocie zezwolenia na inwestycje dotykatoby ich interesu
prawnego, wowczas zostalyby stronami tego postepowania juz na etapie
pierwszej instancji, co oznacza, ze z tego faktu wywodzityby swoja
legitymacje do wniesienia odwolania.

% J. ZIMMERMANN, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 184.
¥ Zob. art. 86g ust. 2 ustawy ocenowe;j.
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Osadzenie doktrynalne rozwigzania zastosowanego w art. 86g ustawy
ocenowej utrudnia zdominowanie rozwazan naukowych opartych na
powigzaniu legitymacji skargowej ze statusem strony czy podmiotu na
prawach strony. Co zresztg jest catkiem zrozumiale, bioragc pod uwage
dotychczasowe rozwigzania prawne stosowane przez ustawodawce,
ktory stara si¢ obecnie stosunki procesowe ograniczy¢ do tych dwoch
kategorii podmiotéw. Przedmiotem badan sg réwniez normy mate-
rialnoprawne, w oparciu o ktére nastepuje identyfikacja rodzaju inte-
resu w prawie administracyjnym, chyba ze ustawodawca wprowadzi
szczegolowe rozwigzania w zakresie uznawania podmiotéw za strony
postepowania. Odrebnosci wprowadzane przez ustawodawce pozostaja
jednak zwykle w sferze oddzialywania kodeksowego interesu prawnego.

Nie wydaje si¢ rowniez, aby omawianag regulacje mozna bylo wyjas-
ni¢, odwolujac si¢ do interesu prawnego refleksowego. Uksztaltowanie
prawa do wniesienia odwolania poprzez wymdg wskazania zarzutow
ograniczonych zakresowo do rozstrzygniecia tylko tych kwestii, ktdre
wystepuja w obu postepowaniach, tj. tym poprzedzonym wydaniem
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach oraz zezwolenia na in-
westycje, wskazuje na dostrzezenie przez ustawodawce refleksu, czyli
oddzialywania pierwszego z postepowan na drugie, jasno okreslajac jego
granice. Jak zauwaza A. Matan, taki interes prawny refleksowy daje jed-
nak jednostce status strony postepowania z mozliwoscig wykonywania
wszelkich uprawnien procesowych przystugujacych stronie*’. Uznanie,
ze i w omawianym przypadku podmioty dysponuja takim interesem,
moze spotkac sie z nastepujacymi kontrargumentami: nie mamy tutaj
do czynienia ze statusem strony, a ponadto art. 86g ustawy ocenowej
takich nieograniczonych uprawnien procesowych nie przyznaje, ale
wrecz przeciwnie, ogranicza je.

Konkludujac rozwazania dotyczace koncepcji interesu prawnego
refleksowego, mozna sie zastanowi¢, czy jest to jaka$ utomna forma
uczestnictwa opartego na tym interesie. I podobnie jak w poprzednich
przypadkach, réwniez w tym mozna sformulowac argumenty przeciwne.

1 A. MATAN, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
G. Laszczyca, C. MARTYSZ, A. MATAN, Krakow 2005, s. 322.
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Pierwszy to taki, ze istnienie powiazania pomiedzy postepowaniami nie
oznacza automatycznego przeniesienia interesu prawnego, tzn. kazda
ze stron postepowania o srodowiskowych uwarunkowaniach automa-
tycznie nie stanie si¢ strong postepowania o wydanie zezwolenia na
inwestycje tylko dlatego, ze decyzja srodowiskowa oddzialuje na tres¢
zezwolenia na inwestycje. W przestrzeni prawa administracyjnego
na pierwszy plan, jako zrodlo interesu prawnego, wysuwa si¢ norma
prawna®’. Jesli strony postepowania o wydanie decyzji srodowiskowej
stang si¢ stronami postepowania o wydanie zezwolenia na inwestycje,
co zapewne w znacznej cze¢sci przypadkéw nastapi, wowczas ich art. 86g
ustawy ocenowej nie obejmie. Jeszcze raz warto podkresli¢, ze anali-
zowana regulacja dotyczy podmiotéw innych niz strony postgpowania
o wydanie zezwolenia na inwestycje.

I jeszcze jedno pytanie, czy ustalenie, ze podstawa legitymacji pod-
miotu wnoszacego odwolanie na podstawie art. 86g ustawy ocenowej
jest potrzeba ochrony interesu faktycznego, stoi na przeszkodzie w przy-
znaniu takiego srodka odwolawczego?

Odpowiedz nalezy zacza¢ od przypomnienia okolicznosci, ktore
doprowadzily do nowelizacji ustawy ocenowej i do wprowadzenia art.
86g ustawy ocenowej. Byly nimi zarzuty podnoszone przez Komisje¢
Europejska wskazujace na niepelng implementacje dyrektywy EIA
w zakresie przyznania srodkéw skarzenia zezwolenia na inwestycje
»zainteresowanej spofecznosci”. Zadanie ustawodawcy polegalo na wig-
czeniu regulacji unijnych w rozwigzania przyjete w polskim systemie
prawnym. Trudnos¢ polegala przede wszystkim na konieczno$ci odpo-
wiedniego dostosowania dyrektywy EIA do podstawowych konstrukcji
prawa administracyjnego, typowych dla prawa polskiego, jak wlasnie
oparcie uczestnictwa w postepowaniu administracyjnym o kryterium
interesu prawnego, uksztaltowanie $rodkéw zaskarzenia, ztozonos¢
postepowania inwestycyjnego.

Warto jeszcze raz powrdci¢ do regulacji zawartych w dyrektywie EIA.
Podstawe przyznania zainteresowanej spotecznosci w prawie krajowym

1 W.JakiMowIcz, O bezposredniosci interesu prawnego w prawie administracyj-
nym, «Studia Prawa Publicznego» 2.39/2022, s. 12.
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prawa kwestionowania zezwolenia na inwestycje oparto na dwdch al-
ternatywnych przestankach: pierwsza odwoluje si¢ do ,,wystarczajacego
interesu”, a druga do ,,podnoszenia naruszenia prawa”, jesli przepisy
prawa krajowego tak wlasnie stanowia. Przywotlane regulacje dyrek-
tywy dotycza wnoszenia srodka zaskarzenia do sagdu. Niniejszy artykut
koncentruje si¢ natomiast na odwolaniu, zatem na srodku, do ktérego
dyrektywa EIA odnosi si¢ w stopniu szczgtkowym: nie wyklucza moz-
liwosci istnienia wstepnej procedury odwolawczej*2.

Ustawodawca polski, wprowadzajac odwotanie, o ktérym mowa
w art. 86g ustawy ocenowej dla stron decyzji srodowiskowej, niema-
jacych statusu strony w postepowaniu o wydanie zezwolenia na inwe-
stycje, wykorzystal przyznany w regulacjach unijnych zakres swobody
ksztaltowania srodka odwotawczego w procedurze administracyjne;j.
Prawo unijne nie nakazuje oparcia $rodka zaskarzenia na okreslonej
kategorii interesu, co niewatpliwie ulatwia wiaczenie srodka zaskarzenia
do systemu prawnego panstwa czlonkowskiego.

W doktrynie podnosi si¢, Ze posiadanie interesu prawnego nie zawsze
jest atrybutem strony w postepowaniu administracyjnym. Przepisy
szczegolne mogg przyznawac status strony w okreslonych kategoriach
spraw réowniez podmiotom, ktérych praw lub obowigzkéw wydana
decyzja nie bedzie dotyczyla ani bezposrednio, ani nawet posrednio®.
Wydaje sig, ze ustawodawca, rozwiazujac problem odpowiedniej im-
plementacji przepiséw dyrektywy EIA, nawigzat do tego rozwigzania.
Wyposazyl w legitymacje do skarzenia podmioty, ktdre nie uczestnicza
w tym postepowaniu ze wzgledu na brak interesu prawnego, ale nie
zdecydowal o przyznaniu im statusu strony w calym postepowaniu.
Wydaje sig, ze przyjete rozwigzanie stanowi swego rodzaju kompromis
pozwalajacy na implementacje dyrektywy EIA z jednoczesnym wprowa-
dzeniem nieznacznych odrebnosci proceduralnych do systemu srodkéw
odwolawczych polskiego postepowania jurysdykcyjnego.

2 Por. art. 11 ust. 4 dyrektywy EIA.
# Z.R.KMIECIK, Interes prawny..., s. 32.
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6. CHARAKTERYSTYKA PRAWNA ODWOLANIA, O KTORYM MOWA
W ART. 86G USTAWY OCENOWE]

Ograniczony zakres przedmiotowy podlegajacy zaskarzeniu w odwo-
faniu wnoszonym na podstawie art. 86g ustawy ocenowej stanowi do-
datkowy wymog prawny, nieznany regulacji kodeksowej. W odwotaniu
wnoszonym na podstawie art. 127 k.p.a. zakres zaskarzenia wyznacza
strona, nie trzeba réwniez podnosi¢ zarzutéw wobec decyzji organu
pierwszej instancji ani wskazywac¢ kierunku postepowania odwotaw-
czego**, wystarczy wyrazony przez strong brak akceptacji dla wydanej
decyzji. Chociaz w niektdrych sprawach ustawodawca zwigkszyt wyma-
gania formalne wlasnie poprzez obowigzek sformulowania zarzutéw,
to jednak ograniczenie przedmiotu zaskarzenia jest rozwigzaniem wy-
jatkowym®. W analizowanym przypadku mozna je wyjasni¢ poprzez
przywolanie charakteru uczestnictwa odwolujacego sig, co bylo przed-
miotem analizy w poprzednim podrozdziale.

Postepowanie odwotawcze wszczete w wyniku odwotania wniesio-
nego na podstawie art. 86g ustawy ocenowej spelnia cele odwotania, tj.
w szerszym ujeciu — zapoczatkowuje kontrole prawidlowosci zaskarzonej
decyzji, jak i ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy administra-
cyjnej*s, z ustawowym ograniczeniem dotyczacym zakresu zwigzania

“ K. Swipersk1, Odwolanie od decyzji administracyjnej, «Casus» 62/2011, s. 14.

# Np. w ordynacji podatkowej ustawodawca natozyt obowigzek okreslenia istoty
i zakresu zadania oraz wskazanie dowoddéw na ich poparcie (por. art. 222 ustawy z 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.).
Tre$¢ odwotania podlega wigkszym wymogom formalnym niz w postgpowaniu admi-
nistracyjnym. W analogiczny spos6b zostaly uksztalttowane wymagania odnoszace sie
do skarzenia zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej. Wprowadzil je ust. 1a do-
dany do art. 11 ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania
irealizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 311).

16 Z.R. KMIECIK, Dwuinstancyjnos¢ ogolnego postepowania administracyjnego
w Swietle przepiséw Konstytucji RP i Kodeksu postepowania administracyjnego, «Annales
Universitatis Mariae Curie-Sklodowska» LXIV/1/2017, s. 93. Podobnie np. E. ISERZON,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, red.
J. STAROSCIAK, Warszawa 1970, s. 235.
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decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach”. W wyniku wniesienia
odwotania dochodzi do przejscia sprawy stanowiacej przedmiot po-
stepowania pierwszoinstancyjnego do drugiej instancji*®. Nie zachodzi
niebezpieczenstwo rozszerzenia granic sprawy ani naruszenia zakazu
wykroczenia poza zakres orzekania organu pierwszoinstancyjnego®,
bowiem zarzuty podnoszone w odwolaniu wpisuja si¢ w granice sprawy.
Nie zachodzi tez niebezpieczenstwo tworzenia ,,trzeciej instancji” we-
ryfikujacej prawidtowos¢ wydanej decyzji, poniewaz to nie decyzja
o srodowiskowych uwarunkowaniach podlega zaskarzeniu, lecz wydane
nieostateczne zezwolenie na inwestycje.

Jak podnosi Barbara Adamiak, przyznanie okreslonych praw proce-
sowych jednostce przesadza o relacji z administracjg publiczna przez
poddanie jej regulacji prawnej, wylaczajac dowolnos¢ dziatania organu
administracji publicznej®. Nie ma réwniez zadnego uzasadnienia dla
wylaczania stron skarzacych z czynnego udzialu w postepowaniu od-
wolawczym. O ile w pelni zrozumiale s3 te rozwazania w odniesieniu do
strony, o tyle w stosunku do podmiotu o nie w pelni okreslonej sytuacji
prawnej, jak ma to miejsce w analizowanym przypadku, wymagaja
szerszej refleks;ji.

W art. 86g ustawy ocenowej nie zostal normatywnie jednoznacznie
przesadzony status prawny podmiotu wnoszacego odwotanie i inicju-
jacego w ten sposob postepowanie przed organem drugiej instancji.
Warto zwréci¢ uwagg, ze organizacji ekologicznej wnoszacej odwolanie

¥ Zob. art. 86g ust. 2 ustawy ocenowej.

8 M. M1rosz, Tozsamos¢ sprawy rozstrzyganej w postepowaniu odwolawczym
oraz obowigzek uwzgledniania zmian stanu prawnego i faktycznego, [w:] Postgpowa-
nie odwotawcze w ogélnym postepowaniu administracyjnym, II, red. A. BOCHENTYN,
M. Mirosz, Gdansk 2019, s. 26.

¥ B. ADAMIAK, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w toku instancji, [w:] System Prawa
Administracyjnego, 1X, Prawo procesowe administracyjne, red. R. HAUSER, Z. NIE-
WIADOMSKI, A. WROBEL, Warszawa 2014, s. 221.

% B. ADAMIAK, Wartosci przesgdzajgce o przyjeciu koncepcji weryfikacji roz-
strzygnigé w postegpowaniu administracyjnym, [w:] System Prawa Administracyjnego
Procesowego, 11, cz. 5, Weryfikacja rozstrzygniec w postepowaniu administracyjnym
ogolnym, red. B. ADAMIAK, G. Laszczyca, A. MATAN, K. SOBIERALSKI, Warszawa
2019, «WKP/el».
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ustawodawca przyznatl status podmiotu na prawach strony. Brak jest
analogicznej regulacji w odniesieniu do pozostatych podmiotéw. Czy
6w brak byt zabiegiem celowym, pozostawiajagcym okreslenie statusu
prawnego praktyce, orzecznictwu? Nie wydaje sie, aby taka byta intencja.
Watpliwo$ci mozna wyrazi¢ w kolejnych pytaniach, czy wraz z wniesie-
niem $rodka zaskarzenia, o ktorym mowa w art. 86g ustawy ocenowej,
doszlo do wyczerpania relacji procesowej. Jak organ odwotawczy ma
traktowa¢ wnoszacego odwotanie? Czy nalezy stosowa¢ w stosunku
do niego zasady ogdlne, w tym zasade czynnego udziatu strony w po-
stepowaniu? Warstwa normatywna, ktdra pozwalataby na udzielenie
odpowiedzi na postawione pytania, jest bardzo skromna. Z ust. 5 art. 86g
ustawy ocenowej wynika, ze strony decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach mogg wnies¢ réwniez skarge do sagdu administracyjnego® od
wydanego zezwolenia na inwestycje, nawet jesli nie braty udzialu w tym
postepowaniu. Chociaz zasadniczg trescig przepisu jest przyznanie
legitymacji do wniesienia skargi do sadu, to tres¢ in fine tego ustepu
wyraznie odwoluje si¢ do postgpowania administracyjnego. Ustawo-
dawca wskazuje na ,udzial” tych stron w postepowaniu. Precyzyjnie
rzecz ujmujac, to przepis zostal sformulowany warunkowo: nawet jesli
takiego udzialu nie bylo, podmioty maja prawo do wniesienia skargi.
O ile brak udzialu w postepowaniu nie powoduje wiekszych watpliwo-
$ci, to w kontekscie regulacji art. 86g ustawy ocenowej zastanowienia
wymaga sytuacja przeciwna — w jaki sposob, w jakim zakresie i w jakim
charakterze podmioty moga wziag¢ w nim udzial. Analizowany art. 86g
ustawy ocenowej pozwala bardziej na postawienie pytan niz na udzie-
lenie odpowiedzi. Jesli przyjmiemy, ze jedynym przypadkiem umoz-
liwiajacym ,wzigcie udzialu w postepowaniu” jest nie tylko uprzed-
nie wniesienie odwolania, lecz takze uczestniczenie w postepowaniu
odwolawczym, wowczas de lege ferenda nalezy stormulowac¢ postulat
uzupelnienia regulacji prawnych o okreslenie statusu prawnego tych

' Uzupetniajaco nalezy dodac, ze zakres przedmiotowy skargi zostal uksztattowany

analogicznie jak odwolania, tj. skarga wymaga wskazania, w jakim zakresie zezwolenie
na inwestycje jest niezgodne z decyzja o rodowiskowych uwarunkowaniach lub nie
uwzglednia jej postanowien.
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podmiotéw w postepowaniu odwolawczym, na przyklad analogicznie
jak w przypadku organizacji ekologicznych.

Jesli przyjmiemy, ze uprawnienia podmiotéw ograniczajg si¢ jedynie
do wniesienia srodkéw odwolawczych (odwotania, skargi do sadu admi-
nistracyjnego), wowczas postulat de lege ferenda bedzie dotyczyl zmiany
art. 86g ust. 5 in fine, tak aby wyrazenie ,,wziecie udzialu” ustawodawca
zawezil do wniesienia odwolania.

Nalezy opowiedzie¢ si¢ za pierwsza interpretacja. Pozwala ona po-
przez uczestnictwo (nawet jesli byloby ono ograniczone zakresowo do
przedmiotu skarzenia) na biezace reagowanie na dzialania podejmo-
wane przez organ w ramach postgpowania odwotawczego. Natomiast
zmiana omawianej regulacji poprzez przyznanie skarzacym statusu
podmiotu na prawach strony uzupelnilaby istniejaca luke i usunelaby
zidentyfikowane watpliwosci.

7. ZAKONCZENIE

Omawiana nowelizacja stanowi przyktlad takich regulacji, ktére w wa-
skim wycinku dostosowujg prawo polskie do prawa unijnego. Wpro-
wadzony nowelizacja z maja 2021 r. art. 86g ustawy ocenowej rozszerza
krag 0séb uprawnionych do skarzenia zezwolenia na inwestycje w za-
kresie dotyczacym zgodno$ci warunkéw srodowiskowych ustalonych
w decyzji srodowiskowej. Odwotanie, o ktérym mowa w analizowanym
artykule, spetnia funkcje odwotania wnoszonego w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Jego cechg szczegélnag jest ograniczony przedmiotowo
zakres. Jesli odwotlanie wnosza strony postepowania o wydanie decyzji
o $srodowiskowych uwarunkowaniach, woéwczas zarzuty moga dotyczy¢
zgodnosci warunkéw z trescig zezwolenia na inwestycje.

Przeprowadzona w artykule analiza wskazuje, ze podmioty te nie
s3 zwigzane z postepowaniem o wydanie zezwolenia na inwestycje
interesem prawnym, nie zostaly réwniez uznane przez ustawodawce
za strony postepowania ani za podmioty na prawach strony w poste-
powaniu odwotawczym.
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Oszczedny zakres regulacji zawartych w art. 86g ustawy ocenowej
uprawnia do formulowanych w artykule postulatéw de lege ferenda do
pelniejszego normatywnego okreslenia przez ustawodawce statusu pod-
miotéw odwotujacych si¢ oraz ich praw procesowych w postepowaniu
przed organami drugiej instancji.

ROZSZERZENIE LEGITYMAC]I DO WNIESIENIA ODWOLANIA
OD ZEZWOLENIA NA INWESTYCJE.
ROZWAZANIA NA TLE ART. 86G USTAWY OCENOWE]

Streszczenie

Artykul skupia si¢ na analizie art. 86g ustawy ocenowej, dodanego nowelizacja
w maju 2021r., i wprowadzonych w nim §rodkéw zaskarzenia zezwolenia na inwe-
stycje. Gléwny problem badawczy dotyczy ustalenia statusu prawnego podmiotéw
uprawnionych do wniesienia odwotania. Nie sg to (tylko) strony postepowania
zakonczonego wydaniem zezwolenia na inwestycje, lecz takze strony postepowania
o wydanie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Zrédlo legitymacji do
wniesienia odwolania nie zostalo przez ustawodawce jednoznacznie okreslone.
Z analizy przeprowadzonej w artykule wynika, ze skarzacy nie sg stronami po-
stepowania zakonczonego decyzja, w stosunku do ktérej moga wnies¢ odwotanie.
Nie majg réwniez interesu prawnego w skarzeniu tej decyzji. Postepowanie odwo-
tawcze zainicjowane przez skarzacych spelnia co do zasady funkcje postepowania
odwolawczego, o ktérym mowa w kodeksie postepowania administracyjnego.
Ceche szczegdlng odwotania stanowi natomiast jego zakres — zarzuty powinny
ogranicza¢ sie do zakresu zgodnosci pozwolenia na inwestycje z decyzja o $rodo-
wiskowych uwarunkowaniach. W artykule oméwiony zostal ograniczony zakres
odwotania z art. 86g i skonfrontowany z postepowaniem odwotawczym zawartym
w kodeksie postepowania administracyjnego.

AN EXTENSION OF THE RIGHT TO FILE AN APPEAL AGAINST
AN INVESTMENT PERMIT: REMARKS ON THE BACKGROUND TO ARTICLE
86G OF POLAND’S EIA LAwW

Summary

This paper analyses Article 86g of Poland’s legislation on environmental impact
assessment, which entered statutory law in May 2021, in an amendment extending
the scope of appeals against investment permits. The main research issue in this
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paper is to determine the legal status of actors entitled to appeal. They are not only
the parties to proceedings concluded with the issuance of an investment permit,
but also parties to proceedings for the issuance of an environmental decision.
The legislator has not laid down a clear definition of the source of the right to bring
a complaint. The analysis conducted in this paper shows that the complainants are
not parties to proceedings concluded by the decision against which they may file
an appeal, neither do they have alegal interest in complaining against that decision.
The review proceedings initiated by applicants are basically in line with the fun-
ction of review proceedings as referred to in the Polish Administrative Procedure
Code (Kodeks postepowania administracyjnego, k.p.a.). However, the specific
feature of an appeal is its scope: the grounds of the complaint should be limited
to the scope within which the investment permit coincides with the decision on
environmental conditions. The paper discusses the limited scope of appeals avai-
lable under Article 86g and contrasts it with the appeal procedure defined in k.p.a.

Stowa kluczowe: odwolanie; decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach;
strona w postepowaniu administracyjnym; interes prawny; postepowanie admi-
nistracyjne; zezwolenie na inwestycje.

Keywords: appeal; environmental decision; party to administrative pro-
ceedings; legal interest; administrative proceedings; investment permit.
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