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Udzial organizacji spotecznej na prawach strony
w postepowaniu w sprawie wydania pozwolenia na budowe

The participation of social organizations in the building permit proceedings

Streszczenie
W niniejszym artykule analizie poddano kwestie zwigzane z udziatlem organizacji spotecznych w po-
stepowaniu w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe. Co do zasady bowiem, zgodnie z art. 28
ust. 3 ustawy — Prawo budowlane, organizacje spoteczne nie mogg bra¢ udzialu w postgpowaniu w sprawie
wydania decyzji o pozwoleniu na budowg. Zgodnie jednak z art. 28 ust. 4 ustawy — Prawo budowlane,
w postepowaniu w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe moga bra¢ udziat organizacje eko-
logiczne, o ile jednak postepowanie to bedzie postgpowaniem wymagajacym udziatu spoteczenstwa.

Stowa kluczowe
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Abstract

Under art. 28 paragraph 3 of the Construction Law a social organization cannot take part in the
building permit proceedings. Art. 28 paragraph 4 of the Construction Law introduces the exception
to this rule, allowing ecological organizations to take part in the proceedings if they require the par-
ticipation of the community under the act on access to information on the environment and its
protection, the community’s participation in the protection of the environment and on environmen-
tal impact assessments. The article presents the situations in which a social organization can take
part in the building permit proceedings.
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1. Udzial organizacji spolecznej w postepowaniu administracyjnym

Zgodnie z art. 31 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postegpowania admi-
nistracyjnego* (dalej: k.p.a.), organizacja spoteczna moze w sprawie dotyczacej innej 0so-
by wystepowac z zadaniem wszczecia postepowania lub dopuszczenia jej do udziatu w po-

1

Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 267, z pézn. zm.
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stepowaniu, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia
za tym interes spoteczny.

Jak stanowi art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a., przez pojecie organizacji spotecznej nalezy rozumiec¢
organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje spoteczne. Mimo po-
wyzszego wyliczenia brak jest jednak legalnej definicji pojecia ,,organizacja spoteczna”, co
na przestrzeni lat doprowadzito do ustalenia zaréwno przez doktryne prawa administracyjne-
g0, jak tez orzecznictwo sgdowoadministracyjne, szerokiego zakresu tego pojecia. Wyrazem
tych ustalen jest niejako uchwata 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie (dalej: NSA) z dnia 12 grudnia 2005 r.2, w ktorej wskazano minimalny zespot cech cha-
rakteryzujacych organizacj¢ spoteczna: jest to organizacja obejmujaca wyodrebniony zespot
0s0b, oparta na dobrowolnosci przynaleznosci do niej; do organizacji tej odnosi si¢ wlasciwy
zespot przepisow okreslajacych strukture, zakres praw 1 obowigzkéw, stanowigcy o jej orga-
nizacyjnej odrebnosci 1 samodzielnosci; dziatalno$¢ i cele organizacji okreslone sg przede
wszystkim statutem i muszg pozostawac¢ w zgodzie z celami panstwa; organy tej organizacji
pochodza z wyboru tych, ktorzy t¢ organizacje tworza; organizacja pozostaje pod kontrolg
lub nadzorem organow wiadzy publiczne;®.

Podkresli¢ nalezy, ze przepis art. 31 § 1 k.p.a. odnosi si¢ tylko do takich sytuacji, gdy
sprawa dotyczy lub moze dotyczy¢ innego, niz organizacja spoteczna, podmiotu. Przepis
ten, co zrozumiate, nie ma bowiem zastosowania, gdy organizacja spoteczna jest strong
danego postepowania administracyjnego, a wiec gdy postgpowanie to dotyczy jej interesu
prawnego lub obowigzku (por. art. 28 k.p.a. — strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowiazek)*.

Uzyte przez ustawodawce okreslenie ,,cel statutowy” nalezy rozumie¢ w tym sen-
sie, ,,ze sprawa dotyczy zasadniczych kierunkéw dziatalno$ci danej organizacji, zapisa-
nych w statucie lub w innym, spetniajagcym podobng do statutu funkcje, akcie reguluja-
cym wewngetrzny ustroj danej organizacji spotecznej™. Statutowy cel organizacji

2 11 OPS 4/05, LEX nr 167966.

Jak zauwazono, za organizacj¢ spoteczng uwaza si¢ roOwniez stowarzyszenie zwykle — niepodlegajace

wpisowi do rejestru (tak: wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Warszawie

z dnia 22 wrzesnia 2005 r., IV SA/Wa 736/04, LEX nr 192898). W pojeciu organizacji spotecznej nie

miesci si¢ jednak samorzad terytorialny, jako organizacja samorzadowa (por. np. wyroki: NSA z dnia 29

kwietnia 2003 r., IV SA 2841/01, LEX nr 100090 i Sadu Najwyzszego (dalej: SN) z dnia 20 wrzesnia

2002 r., III RN 144/01, LEX nr 79038 oraz J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-

powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 33).

4 Wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 2001 r., I SA 2460/00, LEX nr 54742, J. Borkowski, op. cit., s. 213 oraz
A. Wrzesinska-Nowacka, [w:] red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz dla praktykéw, Gdansk 2012, s. 140.

5 Wyroki WSA: w Warszawie z dnia 22 wrze$nia 2005 r., IV SA/Wa 736/04, LEX nr 192898, z dnia 2 paz-
dziernika 2006 r., IV SA/Wa 911/06, LEX nr 283527 i z dnia 19 grudnia 2006 r., IV SA/Wa 1955/06,
LEX nr 348245 oraz we Wroctawiu z dnia 11 pazdziernika 2007 r., Il SA/Wr 266/07, LEX nr 394797.
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spotecznej musi by¢ jednak interpretowany $cie$niajaco ,,zwazywszy, iz udziat organi-
zacji spotecznej w postepowaniu na prawach strony stanowi wyjatek od zasady, iz moga
w nim uczestniczy¢ wylacznie podmioty majgce w tym interes prawny, a przyznanie
uprawnien strony dodatkowemu podmiotowi ma istotny wptyw na zakres praw i obo-
wigzkow faktycznych stron postgpowania™. Jezeli zatem przedmiot postgpowania ad-
ministracyjnego wkracza w zakres dzialania organizacji spotecznej (jej cel statutowy
jest merytorycznie powigzany, w sensie prawnym, a nie tylko faktycznym, z przedmio-
tem postepowania), to bedzie ona mogta wystapic z inicjatywa procesowa’.

Udziat organizacji spotecznej w postgpowaniu administracyjnym powinien by¢ tez
uzasadniony potrzebg ochrony interesu spotecznego. Przestanka ta wskazuje zatem nie-
jako na ratio legis instytucji udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu administra-
cyjnym — realizowana w interesie publicznym, spoteczna kontrola nad danym postepo-
waniem, by jak najlepsze byto wypetnianie przez to postgpowanie jego istotnych funkcji®.
Indywidualnej oceny pojecia ,,interesu spolecznego” nalezy dokonywac¢ kazdorazowo,
poniewaz kryterium to jest niedookreslone, a jego tre§¢ zmienia si¢ w czasie w zalezno-
$ci od wartosci uznawanych w spoteczenstwie®’. Ze wzgledu na powyzsze poddano
zreszta pod rozwage mozliwo$¢ przyjecia przestanki legalnosci dzialania organizacji
spotecznej jako swoistego domniemania jej dziatania w interesie spotecznym?®. Co wig-
cej, ,,za udziatem organizacji spotecznej w postegpowaniu administracyjnym interes spo-
leczny przemawiat bedzie tylko wtedy, gdy bedzie ona dysponowata wiedza meryto-

ryczng w kwestiach objetych swoimi celami statutowymi, ale i rozeznaniem w sprawie,

¢ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2006 r., IV SA/Wa 1399/05, LEX nr 204948. Podobnie
wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 czerwca 2008 r., [V SA/Wa 740/08, LEX nr 516100. Jeden autor
stwierdzil jednak odmiennie — cel statutowy organizacji spotecznej nalezy rozumie¢ szeroko (tak: R. Ke-
dziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 225).
7 Wyroki WSA w Warszawie: z dnia 2 pazdziernika 2006 r., IV SA/Wa 911/06 i z dnia 2 marca 2007 r., VII
SA/Wa 2275/06, LEX nr 334831, wyrok NSA z dnia 8 maja 2008 r., | OSK 743/07, LEX nr 421 oraz
J. Borkowski, op. cit., s. 214.
Jak zauwazono, ,.«interes spoteczny» jest nakazem poszukiwania «ztotego srodka» miedzy dwiema kon-
kurujacymi zasadami naczelnymi postgpowania administracyjnego: prawdy materialnej i szybkosci
(ekonomii) postgpowania administracyjnego. Dopuszczenie do postgpowania administracyjnego organi-
zacji spolecznej, ktorej statutowe cele sa zbiezne z celami (przedmiotem) konkretnego postgpowania
administracyjnego mozna postrzega¢ jako zwigkszenie prawdopodobienstwa lepszego wyjasnienia oko-
liczno$ci faktycznych kluczowych dla sprawy. Udziat organizacji moze zmniejszy¢ ujemne konsekwen-
cje inkwizycyjnosci postgpowania administracyjnego poprzez wprowadzenia quasi-kontradyktoryjnosci
czyli sporu migdzy wnioskodawcg zadajacym od organu administracyjnego decyzji — z jednej strony oraz
organizacjg spoteczng, bedaca rzecznikiem interesu spotecznego — z drugiej strony” (tak: wyrok NSA
z dnia 24 czerwca 2009 r., IT OSK 1038/08, LEX nr 563531).
®  Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2012 r., I OSK 614/11, LEX nr 1252126 oraz M. Wyrzykowski, Pojecie
interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 209.
K. Wasowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wik-
torowska, Warszawa 2013, s. 190.
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w ktorej ma zamiar uczestniczy¢”*. Ponadto oceni¢ rowniez trzeba, jaki interes spotecz-
ny dana organizacja reprezentuje i czy nie jest on juz nalezycie chroniony poprzez udziat
w danym postgpowaniu innych organizacji spotecznych.

Zgodnie z art. 31 § 115 k.p.a., inicjatywa procesowa organizacji spotecznej w spra-
wie dotyczacej innej osoby moze przybra¢ jedna z czterech postaci: zadania wszczecia
postepowania, zagdania wszczecia postepowania i dopuszcezenia do niego organizacji, zg-
dania dopuszczenia organizacji do udzialu w postgpowaniu, ubiegania si¢ o zgodg orga-
nu administracji publicznej na przedstawienie mu pogladu w sprawie.

Aby organizacja spoteczna mogla zainicjowac postepowanie administracyjne lub
uczestniczy¢ w juz prowadzonym postgpowaniu, musi zatem spetniac tacznie dwie wy-
zej wskazane przestanki (uzasadnienie celami statutowymi i interesem spotecznym),
ktorych zwigzek powinna wykazac'?. Ostatecznej oceny w tym zakresie dokonuje jednak
wlasciwy organ zobowigzany wczesniej do kontroli, czy zadanie zostato ztozone w imie-
niu organizacji spotecznej przez nalezycie umocowany organ tej organizacji*. Umoco-
wanie to powinno za$ by¢ wykazane poprzez dotgczenie odpisu lub wyciggu z wlasci-
wego rejestru lub ewidencji, ewentualnie poprzez dotaczenie odpisu uchwaty podjetej
przez jednostke, dla ktorej rejestr lub ewidencja nie sg prowadzone'. W razie stwierdze-
nia brakéw formalnych podania wlasciwy organ powinien wezwaé organizacj¢ spotecz-
ng do ich uzupehienia w trybie art. 64 § 2 k.p.a.’>. Zauwazy¢ nalezy, ze zadanie dopusz-
czenia organizacji spotecznej do udzialu w postepowaniu w sprawie juz zawistej przed
organem administracji publicznej moze by¢ wniesione w toku postepowania prowadzo-
nego zar6wno w trybie zwyklym, jak i w trybie nadzwyczajnym, przed organem pierw-
szej 1 drugiej instancji'.

Organ administracji publicznej, uznajac zadanie organizacji spotecznej za uzasad-
nione, postanawia o wszczeciu postepowania z urzgdu'” lub o dopuszczeniu organizacji

do udziatu w postepowaniu'®. Tylko na postanowienie o odmowie wszczgcia postepowa-

11 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2010 r., IV SA/Wa 1925/10, LEX nr 758916. Jak zauwa-
zono, organizacja powinna wykazaé, jakie posiada ,.kwalifikacje” do wystepowania w danej konkretnej
sprawie (tak: wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2012 r., [ OSK 2161/10, LEX nr 1109379).

12 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2012 r., Il OSK 122/11, LEX nr 1251768; R. Kedziora, op. cit., S. 225

oraz A. Wrzesinska-Nowacka, op. cit., S. 143.

J. Borkowski, op. cit., s. 214; P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-

wa 2013, s. 146 oraz A. Wrzesinska-Nowacka, op. cit., s. 143.

% Wyroki WSA: w Warszawie z dnia 19 grudnia 2006 r., IV SA/Wa 1955/06 oraz we Wroctawiu z dnia 11
pazdziernika 2007 r., I SA/Wr 266/07.

15 Wyrok NSA z dnia 20 wrzes$nia 2006 r., [l OSK 1117/05, LEX nr 238489.

16" J. Borkowski, op. cit., s. 216 oraz R. Kedziora, op. cit., s. 232 i n.

Jak zauwazono, w przypadku, gdy postgpowanie moze by¢ wszczete wytacznie na wniosek strony, to 73-

danie organizacji spolecznej w sprawie jego wszczecia powinno by¢ zatatwione odmownie, z zastrzeze-

niem art. 61 § 2 k.p.a. (tak: J. Borkowski, op. cit., s. 215).

Co wazne, uprzednie dopuszczenie do postgpowania organizacji spotecznej reprezentujacej okreslony inte-

res spoleczny nie stoi na przeszkodzie dopuszczeniu do tego postepowania innej organizacji spolecznej

13
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nia lub dopuszczenia do udziatu w postgpowaniu organizacji spotecznej stuzy zazalenie
(art. 31 § 2 k.p.a.), a zatem powinno ono zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne oraz
by¢ doreczone na pi$mie lub za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej (art. 124
§ 2iart. 125 § 1 k.p.a.). Po wyczerpaniu $rodka w postaci zazalenia, na rozstrzygnigcie
organu drugiej instancji, przystuguje skarga do wlasciwego wojewddzkiego sadu admi-
nistracyjnego'.

W sytuacji gdy wlasciwy organ zignorowal wniesione przez organizacj¢ spoleczng
zadanie, organizacja ta moze skorzysta¢ z uprawnien przewidzianych w art. 37 § 1 k.p.a.
W tym miejscu warto rdowniez zauwazy¢, ze w sytuacji ztozenia przez organizacje spo-
teczng wniosku o dopuszczenie do udziatu w postgpowaniu na podstawie art. 31 § 1 pkt
2 k.p.a., uprawnienie tej organizacji nie wygasa wskutek wydania decyzji konczacej
postepowanie nawet woéwczas, gdy decyzja ta stala si¢ ostateczna. Wniosek ten nadal
podlega merytorycznemu rozpatrzeniu, a w razie pozytywnego jego zatatwienia decyzja
ta traci ceche ostateczno$ci 1 podlega dorgczeniu tej organizacji®.

Zgodnie z art. 31 § 3 k.p.a., organizacja spoteczna uczestniczy w postepowaniu
dotyczacym innej osoby na prawach strony. Oznacza to, ze organizacja spoteczna korzy-
sta w danym postgpowaniu administracyjnym z wszelkich uprawnien procesowych
przyshugujacych stronie, z tym, ze nie ma w nim ani interesu prawnego, ani obowiazku,
a wigc nie bedzie jedynie adresatem decyzji (decyzja kierowana jest do niej do wiado-
mosci)®. Podkresli¢ jednak nalezy, ze organizacja spoteczna moze korzysta¢ z praw
strony dopiero od chwili wydania postanowienia o dopuszczeniu jej do udzialu w poste-
powaniu?, Co wigcej, ,,dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu w postgpowaniu

i rozwazenie jej argumentéw nie oznacza obowigzku uwzglednienia przez organ zglo-

reprezentujacej przeciwstawny interes spoteczny (wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2007 r., [V
SA/Wa 741/06, LEX nr 338317). Ponadto, ,,jesli organ administracji powiadomit organizacje spoteczna
0 wszczeciu postgpowania dotyczacego innej osoby, uznajac, ze organizacja ta moze by¢ zainteresowana
udzialem w tym postgpowaniu ze wzgledu na swoje cele statutowe i gdy przemawia za tym interes spolecz-
ny, to organ ten nie moze odmoéwi¢ dopuszczenia tej organizacji do postgpowania na prawach strony —

w przypadku ztozenia stosownego wniosku przez t¢ organizacj¢” (P. Przybysz, op. cit., s. 147 in.).

Przepis art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami admini-

stracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r., poz. 270, z pdzn. zm.).

2 Wyroki NSA: z dnia 12 czerwca 2007 r., I GSK 20/07, LEX nr 338613 i z dnia 25 pazdziernika 2013 r.,
1T OSK 1217/12, LEX nr 1455418.

2 Uchwata 7 sedziow NSA z dnia 29 maja 2000 r., FPS 1/00, LEX nr 41234; J. Borkowski, op. cit.,s. 2131217,
R. Kedziora, op. cit., s. 231; K. Wasowski, op. cit., s. 189 oraz A. Wrzesinska-Nowacka, op. cit., s. 147.

2 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2005 r., OSK 1755/04, LEX nr 160277; J. Borkowski, op. cit., s. 216;
R. Kedziora, op. cit., s. 229 i n.; P. Przybysz, op. cit., s. 147 oraz A. Wrzesinska-Nowacka, op. cit., S. 145.
Jak zresztg zauwazono, z brzmienia art. 31 k.p.a. nie da si¢ wywie$¢ uprawnienia organizacji spotecznej
do zadania weryfikacji decyzji w toku instancji, jesli uprzednio organizacja ta nie zostala dopuszczona
do udzialu w postgpowaniu przed organem pierwszej instancji (tak: wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1998 r.,
IV SA 1180/96, LEX nr 45162). W zwiazku z powyzszym, organizacja spoteczna bedzie mogla wnies¢
odwotanie od decyzji tylko wtedy, gdy zostata wezesniej (przed wydaniem tej decyzji) dopuszczona do
udziatu w postgpowaniu. Nie wyklucza to jednak mozliwos$ci przystapienia przez organizacje spoleczna
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szonych wnioskow 1 wydania zgodnej z nimi decyzji”%. Wreszcie, jak zauwazono, ,,sta-
tusu organizacji spotecznej wystepujacej w postepowaniu na prawach strony nie moze
uzyskac¢ podmiot pozbawiony zdolnosci prawne;j”?.

Zgodnie z art. 31 § 5 k.p.a., organizacja spoleczna, ktora nie uczestniczy w posteg-
powaniu na prawach strony, moze za zgoda organu administracji publicznej przedstawic¢
temu organowi swoj poglad w sprawie, wyrazony w uchwale lub o§wiadczeniu jej orga-
nu statutowego. Zauwazono, ze zgoda organu na przedstawienie pogladu przez organi-
zacje spoteczng powinna mie¢ forme postanowienia, na ktore nie przyshuguje zazale-
nie®. Co wazne, przedstawienie organowi przez organizacj¢ spoteczng swojego pogladu
w sprawie nie pozbawia tej organizacji uprawnienia do pdzniejszego wystapienia z Za-

daniem dopuszczenia jej do udzialu w postgpowaniu w tej sprawie na prawach strony?.

2. Udzial organizacji spolecznej w postepowaniu w sprawie
wydania pozwolenia na budowe

Zgodnie z art. 28 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?’ (dalej:
pr. bud.), przepisu art. 31 k.p.a. nie stosuje si¢ w postgpowaniu w sprawie pozwolenia
na budowe. Powyzsze brzmienie art. 28 ust. 3 pr. bud. otrzymat na podstawie art. 1 pkt
21 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmia-
nie niektorych ustaw?®, ktory wszedt w zycie w dniu 11 lipca 2003 r. (zgodnie z art. 9
powotlanej ustawy). Réwnoczesnie przedmiotowg ustawg w ust. 2 art. 28 pr. bud.
wskazano, ze stronami w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe sa: inwestor
oraz wlasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych si¢
w obszarze oddziatywania obiektu.

W $wietle powyzszego mozna przyjac, ze ustawodawca, zmieniajac dotychczaso-
we brzmienie art. 28 pr. bud., zdecydowat jednoczesnie o wylaczeniu zasad ogdlnych
k.p.a. w zakresie ustalania stron postepowania (art. 28 ust. 2 pr. bud. stanowi bowiem /ex
specialis w stosunku do art. 28 k.p.a.), jak i 0 wylaczeniu mozliwos$ci udzialu organizacji
spotecznych w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe.

Jak zauwazono, wprowadzenie art. 28 ust. 3 pr. bud. bylo podyktowane praktyka

naduzywania przez organizacje spoleczne ich uprawnien, co prowadzito do zjawisk pa-

do postgpowania odwotawczego, o czym rozstrzyga juz jednak organ odwotawczy (wyrok WSA w War-
szawie z dnia 22 maja 2007 r., IV SA/Wa 324/07, LEX nr 338303).

3 Wyrok NSA z dnia 14 marca 1988 r., IV SA 1139/87, LEX nr 9994.

% R.Kedziora, op. cit., . 221.

% Tak: J. Borkowski, op. cit., s. 217 oraz R. Kedziora, op. cit., S. 235.

26 Wyrok NSA z dnia 9 marca 1988 r., IV SAB 30/87, LEX nr 10743.

27 Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 1409, z p6zn. zm.

2 Dz. U. Nr 80, poz. 718, z pdzn. zm.
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tologicznych — szantazowania inwestora, utrudniania uzyskania decyzji o pozwoleniu na
budowe czy wrecz paralizowania procesu inwestycyjnego®. W zwigzku z powyzszym,
organizacje spoteczne od dnia 11 lipca 2003 r. nie mogty w sprawach dotyczacych uzy-
skania pozwolenia na budowe korzysta¢ z inicjatyw procesowych, o ktorych mowa
wart. 31 § 115 k.p.a.®

Z dniem 15 listopada 2008 r. — dniem wejécia w zycie ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $§rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko® (dalej: u.u.i.$.0.) —
dokonano jednak nowelizacji art. 28 pr. bud., dodajac ust. 4%2. Zgodnie z art. 28 ust. 4 pr.
bud., przepis6w ust. 2 i 3 nie stosuje si¢ w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe
wymagajacym udzialu spoleczenstwa zgodnie z przepisami u.u.i.§.0. W tym przypadku
stosuje si¢ przepisy art. 44 ustawy, o ktérej mowa w zdaniu pierwszym.

Powyzsza zmiana, jak wynika z uzasadnienia u.u.i.$.0.%, stanowila transpozycj¢
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/35/WE z dnia 26 maja 2003 r. prze-
widujacej udziat spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania niektdrych planow i pro-
graméw w zakresie srodowiska oraz zmieniajacej w odniesieniu do udziatu spoteczen-
stwa 1 dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG 1 96/61/WE®*
oraz wynikata z koniecznosci wdrozenia postanowien Konwencji z Aarhus z dnia 25
czerwca 1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decy-
zji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska®,

a takze szeregu innych dyrektyw.

» Tak: J. Dessoulavy-Sliwinski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa

2013, s. 351 oraz D. Krekora-Zajac, M. Zajac, Legitymacja do udziatu w postgpowaniu o wydanie po-
zwolenia na budowe, pozwolenia na prowadzenie robot budowlanych i rozbiorke obiektu budowlanego,
»Palestra” 2011, nr 11-12, s. 282. Jak stwierdzit jednak jeden z autorow, ,,mamy w tym przypadku do czy-
nienia z bardzo radykalng reakcja ustawodawcy, ktory najpierw dopuscit do sytuacji umozliwiajgcej nad-
uzycia ze strony organizacji spotecznych, nie wyznaczajac prawie w ogole granic dla ich udziatu w tego
typu postepowaniach, a nastgpnie udzial ten wykluczyt. Poza nagannymi sytuacjami naduzy¢ ze strony
organizacji spotecznych wydaje si¢, ze ich udziat w niektorych postgpowaniach przyczynial si¢ do brania
pod uwage takze interesOw szerzej pojetej lokalnej spolecznosci. Ma to szczegodlne znaczenie wobec
niepokojacego braku plandéw zagospodarowania przestrzennego na terenie wigkszosci aglomeracji,
co powoduje bardzo duzy margines swobody administracyjnej przy wydawaniu decyzji, niestety czgsto
nieuwzgledniajacej szerszego spotecznego kontekstu i interesu ogotu” (tak: G. Kuzma, [w:] D. Okolski
(red.), Prawo budowlane i nieruchomosci, Warszawa 2014, s. 54).

%0 A. Ostrowska, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2014, s. 285.

8 Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 1235, z p6zn. zm.

32 Przepis art. 140 pkt 2 oraz art. 174 u.u.i.$.o.

Druk sejmowy nr 768 z dnia 17 lipca 2008 1., Rzgdowy projekt ustawy o udziale spoleczenstwa w ochronie

Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, s. 6 i n. uzasadnienia, http://orka.sejm.gov.pl

[dostep 29.10.2014].

# Dz. Urz. UE Lz 2003 . Nr 156.

% Dz. Urz. UE L z 2005 r. Nr 124.
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Zgodnie z art. 44 ust. 1 w.u.i.8.0., organizacje ekologiczne, ktore powotujac si¢ na
swoje cele statutowe, zgtosza chec¢ uczestniczenia w okreslonym postepowaniu wyma-
gajacym udziatu spoteczenstwa, uczestniczg w nim na prawach strony. Zgodnie z art. 44
ust. 2 u.u.i.§.0., organizacji ekologicznej shuzy prawo wniesienia odwotania od decyzji
wydanej w postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa, jezeli jest to uzasadnio-
ne celami statutowymi tej organizacji, takze w przypadku, gdy nie brata ona udziatu
w okreslonym postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa prowadzonym przez
organ pierwszej instancji; wniesienie odwotania jest rownoznaczne ze zgloszeniem che-
ci uczestniczenia w takim postepowaniu. W postgpowaniu odwolawczym organizacja
uczestniczy na prawach strony. Zgodnie wreszcie z art. 44 ust. 4 u.u.i.$.0., na postano-
wienie o odmowie dopuszczenia do udzialu w postepowaniu organizacji ekologiczne;j
shuzy zazalenie.

W tym miejscu nalezy wyjasnic, ze zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 10 u.u.i.$.0. oraz art.
3 pkt 16 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony Srodowiska*® (dalej: p.o.S$.),
pod pojeciem organizacji ekologicznej rozumie si¢ organizacj¢ spoteczna, ktorej statu-
towym celem jest ochrona srodowiska. Wskaza¢ tez trzeba, ze pojecie ,,ochrona $rodo-
wiska” ma obecnie bez watpienia bardzo szeroki zakres przedmiotowy, obejmujacy za-
rowno sprawy bezposrednio dotyczace ochrony §rodowiska, jak i te, ktore sg tylko z ta
ochrong zwigzane. Co wazne, okreslenie ,,srodowisko” ma szersze znaczenie pojeciowe
niz ,,przyroda”, skoro wedtug definicji z art. 3 pkt 13 p.o.s., sSrodowisko obejmuje tez
elementy przyrodnicze przeksztatcone przez cztowieka i to mimo ze w pojeciu przyrody
mieszczg si¢ rowniez twory przyrody nieozywionej. W zwigzku zatem z szerokim uje-
ciem ochrony $rodowiska rowniez liczba spraw mieszczacych sie w tej kategorii jest
znaczna, a wi¢c takze udziatl organizacji ekologicznych w postepowaniu administracyj-
nym moze by¢ bardzo szeroki®.

Majac na wzgledzie powyzsze przepisy, nalezy stwierdzi¢, ze zasada postgpowania
w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe jest niemozno$¢ udziatu w nim organizacji
spotecznych. Ustawodawca dopuscit jednak wyjatek, jakim jest udziat w takim postgpo-
waniu, w okreslonych przypadkach, organizacji ekologicznych®. Organizacje ekolo-

giczne, powolujac si¢ na swoje cele statutowe (ustawodawca zrezygnowat tu z wykaza-

3¢ Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 1232, z p6zn. zm.

37 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 4 grudnia 2013 r., IT SA/Ke 920/13, LEX nr 1426855. W wyroku tym
wskazano réwniez, ze poniewaz nie moze by¢ watpliwosci, ze za organizacje ekologiczne w rozumieniu
art. 44 ust. 1 v.u.i.$.0. nie mogg by¢ uwazane wylacznie te organizacje, ktorych celem statutowym jest
ochrona wszystkich elementow $rodowiska, ale rowniez takie, ktore stawiajg sobie za cel chronienie
tylko niektorych z tych elementdéw, nie moze by¢é watpliwosci, ze organizacja, ktorej celem jest sama
tylko ochrona przyrody, rowniez musi by¢ uznana za organizacj¢ ekologiczna, ktéra moze zglosi¢ che¢
uczestniczenia w okreslonym postgpowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa.

# - A. Kosicki, [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.), Prawo budowlane. Komentarz, \Nar-
szawa 2014, s. 199.
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nia przez organizacj¢ ekologiczng interesu spotecznego®), mogg bowiem w kazdym
czasie zglosi¢ che¢ uczestniczenia w postgpowaniu wymagajacym udziatu spoteczen-
stwa, a wigc w postepowaniu, w ramach ktorego przeprowadzona jest ocena oddziaty-
wania na $§rodowisko planowanego przedsigwzigcia (art. 3 ust. 1 pkt 8 lit. ¢ u.u.i.$.0.)%®.

Uprawnienie organizacji ekologicznej do uczestniczenia w postepowaniu w spra-
wie udzielenia pozwolenia na budowe na prawach strony ma wigc charakter nastgpczy
i jest uwarunkowane prowadzeniem postgpowania wymagajacego udziatu spoteczen-
stwa*. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze che¢ uczestnictwa organizacji ekologicznej musi
dotyczy¢ okreslonego postgpowania wymagajacego udziatu spoteczenstwa, a nie blizej
nieokreslonych spraw, ktore dopiero beda mogty by¢ prowadzone®.

Analiza przepisow art. 88 ust. 1 i art. 90 ust. 2 pkt 1 u.u.i.$.0. pozwala na wniosko-
wanie, ze w postepowaniu w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe udziat
spoteczenstwa jest wymagany wylgcznie w przypadku ponownego przeprowadzania
oceny oddziatywania przedsiewzigcia na srodowisko. Powyzsza ponowna ocene prze-
prowadza si¢ zas§ w ramach postepowania w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na
budowe z kolei jedynie w trzech przypadkach. Po pierwsze, jezeli konieczno$¢ przepro-
wadzenia oceny oddziatywania przedsi¢wzigcia na srodowisko, w ramach postgpowania
w sprawie pozwolenia na budowe, zostata stwierdzona przez organ wiasciwy do wyda-
nia decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach (art. 61 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 72 ust.
1 pkt 1 v.u.i.$.0.). Po drugie, na wniosek podmiotu planujacego podjecie realizacji przed-
siewziecia, ztozony do organu wlasciwego do wydania decyzji o pozwoleniu na budowe
(art. 88 ust. 1 w zw. z art. 61 ust. 1 pkt 2 i art. 72 ust. 1 pkt 1 v.u.i.§.0.). Po trzecie, jezeli

¥ W tym miejscu warto podkresli¢, ze ,,w interesie publicznym pozostaje bowiem zaréwno wspieranie
sprawnej realizacji budownictwa wielorodzinnego jak i zapewnienie, we wlasciwym zakresie, ochrony
srodowiska, w tym standardow jego jakosci. W pewnych przypadkach realizacja obu celow moze pozo-
stawa¢ w sprzecznos$ci” (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2007 r., IV SA/Wa 741/06).
Jak zauwazono, organizacja spoteczna, ktorej celami statutowymi jest szeroko rozumiana ochrona $rodo-
wiska lub przyrody, jak rowniez dziatania proekologiczne, i ktora zglasza swoj udziat w postgpowaniu
dotyczacym orzeczen wydawanych nie na podstawie przepiséw u.u.i.$.0., wykazujac, ze za jej udzialem
W postepowaniu na podstawie art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. przemawia interes spoteczny, ma obowiazek przed-
stawi¢ szczegolng argumentacje w tym zakresie i udziat takiej organizacji spotecznej w wyzej wymienio-
nych postgpowaniach powinien by¢ rozwazany w wyjatkowych przypadkach, poniewaz istnieje ustawa
szczegollna, ktora te kwestie rozwigzuje w sposob zapewniajacy odpowiedni udziat spoteczenstwa w pro-
cesie inwestycyjnym (tak wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2012 r., II OSK 122/11, LEX nr 1251768).
Ponadto za stuszne wydaje si¢ przyjecie, by zwiazek przedmiotu postgpowania z celami statutowymi
organizacji ekologicznej byl rdéwniez oceniany pod katem miejsca prowadzenia dziatalno$ci przez t¢ or-
ganizacj¢ w stosunku do miejsca realizacji inwestycji oraz zasiggu jej skutkow (por. art. 33 ust. 1 p.o.§.,
w brzmieniu obowiazujacym do dnia 15 listopada 2008 r.).
4 Wyroki NSA: z dnia 1 lutego 2012 r., I OSK 2580/11, LEX nr 1138184 i z dnia 10 pazdziernika 2012 r.,
II OSK 1085/11, LEX nr 1234057 oraz P. Daniel, Udzial organizacji ekologicznej w postgpowaniu
w przedmiocie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2012,
nr4,s. 141 16.
2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 kwietnia 2004 r., IV SA 5223/2002, LEX nr 705474.
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organ wlasciwy do wydania decyzji o pozwoleniu na budowe stwierdzi, ze we wniosku
o wydanie tej decyzji zostaly dokonane zmiany w stosunku do wymagan okre$lonych
w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach (art. 88 ust. 2 w zw. z art. 61 ust. 1 pkt
2 iart. 72 ust. 1 pkt 1 u.u.i.$.0.).

Ponadto podkresli¢ nalezy, ze dokonujac oceny, czy postgpowanie w sprawie po-
zwolenia na budow¢ wymaga udziatu spoteczenstwa, organ powinien uwzglednié cale
zamierzenie inwestycyjne (jezeli przyktadowo jest ono etapowane), poniewaz dopiero
taka catosciowa analiza pozwoli na prawidtowa ocene¢ charakteru przedsiewzigcia®.

W zwigzku z brzmieniem art. 44 ust. 1 u.u.i.$.0., rodzi si¢ pytanie, czy organizacje
ekologiczne w postgpowaniu w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowg moga
korzysta¢ z innych, niz uczestniczenie w tym postgpowaniu, instytucji procesowych.
W zwiazku z tym, ze postgpowanie w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe
opiera si¢ w pelni na zasadzie skargowosci, bez watpienia organizacja ekologiczna nie
bedzie uprawniona do zadania wszczecia takiego postepowania®.

Jezeli chodzi o udzial organizacji spolecznych na prawach strony w postepowa-
niach nadzwyczajnych, jak wskazuje si¢ w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym*,
skoro w postepowaniu w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i wydania po-
zwolenia na budowe nie byl wymagany udziat spoteczenstwa, to tym bardziej udziat ten
nie jest wymagany w postgpowaniu nadzwyczajnym*. Niezaleznie od powyzszego na-
lezy zauwazy¢, ze postepowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji, ktorego
przedmiotem jest decyzja o pozwoleniu na budowe (niezaleznie od przedmiotu inwesty-
cji), w zadnym wypadku nie jest postgpowaniem, ktére wymaga udziatu spoteczenstwa,
gdyz ogranicza si¢ ono wylacznie do zbadania istnienia wad materialnoprawnych w sa-
mej decyzji o pozwoleniu na budowe. Nie dopuszcza si¢ rowniez nowych dowodow,
w tym tych dotyczacych ewentualnego udziatu spoteczenstwa. Dlatego tez nawet wszcze-
cie z urzedu postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji podyktowanego
whnioskiem organizacji spotecznej w trybie art. 31 § 2 k.p.a. nie powoduje, ze na skutek wsz-
czetego w tym zakresie postgpowania organizacja ta uzyskuje przymiot strony (podmiotu
na prawach strony)®.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lutego 2011 r., VII SA/Wa 1634/10, LEX nr 996567.

Oczywiscie wyjatkiem bedzie sytuacja, gdy organizacja ekologiczna bedzie inwestorem i wystapi
z wnioskiem o pozwolenie na budowe.

% Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2011 r., Il OSK 132/10, LEX nr 952951 oraz wyrok WSA w Warszawie
z dnia 25 kwietnia 2012 r., VII SA/Wa 1562/11, LEX nr 1275721.

Jeden z autoréw zwrocit uwage na to, ze niemoznos¢ ztozenia wniosku inicjujacego tryb nadzwyczajny
podwaza role organizacji ekologicznej, ktora nie moze skutecznie zakwestionowac decyzji o pozwoleniu
na budowe¢ wydanej bez uprzedniego przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsigwzigcia na §rodo-
wisko (tak: P. Daniel, op. cit., s. 25).

4 Wyrok NSA z dnia 20 maja 2011 r., II OSK 908/10, LEX nr 10819438.
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Negatywnie nalezy rowniez odpowiedzie¢ na pytanie, czy organizacja ekologiczna
jest uprawniona do przedstawiania organowi swojego pogladu w sprawie wydania decy-
zji 0 pozwoleniu na budowe*.

W zwigzku z powyzszym nalezy stang¢ na stanowisku, ze konstrukcja art. 44 ust. 1
i 2 u.u.i.$.0. w sposob enumeratywny wymienia uprawnienia przystugujace organizacji

ekologicznej w postgpowaniu w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe.

3. Zakonczenie

Udziat organizacji spotecznej na prawach strony w postepowaniu w sprawie wyda-
nia decyzji o pozwoleniu na budowe zostal przez ustawodawce ograniczony tylko do
organizacji ekologicznych, a wigc organizacji spotecznych, ktorych statutowym celem
jest szeroko pojeta ochrona srodowiska. Co wiecej, ustawodawca dodatkowo ograniczyt
mozliwos¢ udziatu organizacji ekologicznych w postgpowaniu w sprawie wydania de-
cyzji o pozwoleniu na budowe tylko do postepowan wymagajacych udziatu spoteczen-
stwa (w zasadzie do trzech przypadkow).

Analiza przepisow dotyczacych udzialu organizacji spolecznych w postgpowaniu
w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe pozwala na stwierdzenie, ze orga-
nizacje te moga co do zasady jedynie uczestniczy¢, pod wskazanymi wyzej warunkami,
W tym postepowaniu, a ich zagdanie wszczecia, zwlaszcza postepowania nadzwyczajne-
g0, ktorego przedmiotem bedzie decyzja o pozwoleniu na budowe, w zdecydowane;j
wigkszosci spotka si¢ z odmowa wlasciwego organu. Organizacjom ekologicznym usta-
wodawca przyznat jednak szerokie uprawnienie w kwestii wniesienia odwotan od decy-
zji 0 pozwoleniu na budowe.

Biorac pod uwage sposob ksztattowania si¢ obecnych regulacji, nalezy zauwazyc,
ze ustawodawca niejako dostrzegt, ze organizacje spoleczne czesto utrudniajg czy wrecz
paralizuja postgpowanie zmierzajace do wydania decyzji o pozwoleniu na budowe,
w zwigzku z czym zasadne jest chociaz czgSciowe ograniczenie ich uprawnien w takich
postepowaniach, przy zapewnieniu jednak udzialu spoteczenstwa w odniesieniu do nie-
ktorych inwestycji, mogacych mie¢ wplyw na srodowisko.

Mimo ze aktualne regulacje sg nie do kofica jasne i spdjne, a takze krytykowane,
przyktadowo ze wzgledu na pozbawienie organizacji ekologicznych mozliwosci ,,doko-
nania weryfikacji, czy zatwierdzony projekt budowlany spelnia wymogi okre$lone w ra-
mach postgpowania w przedmiocie oceny oddzialywania przedsiewzigcia na srodowi-
sko, o ile ta zostata dokonana przed wystapieniem z wnioskiem o pozwolenie na budoweg”,

oraz ze organizacje te nie mogg ,,réwniez bra¢ udzialu w fazie realizacji przedsiewzie-

8 P. Daniel, op. cit., s. 22.
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cia”, to przepisy regulujace udziat organizacji spotecznej na prawach strony w poste-
powaniu w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe nalezy oceni¢ pozytyw-
nie. Podkres$li¢ bowiem nalezy, ze czgsto dochodzi do sytuacji, w ktorej po stwierdzeniu
przez wilasciwy organ braku przymiotu strony przez osobg fizyczna, podmiot ten korzy-
sta z mozliwo$ci zainicjowania powstania organizacji ekologicznej, ktéra bedzie mogta
zglosi¢ che¢ uczestniczenia w okre§lonym postgpowaniu (wymagajacym udziatu spote-
czenstwa). Natomiast, jak zauwazono, udzial organizacji spolecznej w postgpowaniu
administracyjnym nie moze stuzy¢ wytacznie partykularnym interesom samej organiza-
cji spolecznej, jak rowniez nie moze prowadzi¢ do naruszenia sfery prywatnosci stron
postepowania poprzez nadmierne poszerzenie kregu jego uczestnikow™.
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