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Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowiska (Dz. U. Nr 199, poz. 1227 ze zm.) - dalej jako ,ustawa o ocenach", szeroko
wprowadza tryb wspdtdziatania réznych organéw administracji publicznej w sprawach z
zakresu ochrony $rodowiska. Jedna z form tego wspodtdziatania jest uzgadnianie zamierzen
inwestycyjnych  przez wyspecjalizowane organy administracji publicznej w  postaci
regionalnych dyrektoréw ochrony $rodowiska. Odmiennie jednak od =zasad przyjetych
w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, uzgodnienie to nie podlega samodzielnemu
zaskarzeniu i moze by¢ zakwestionowane wytacznie w odwolaniu od decyzji, wydanej
w postepowaniu gtéwnym. Takie wlasnie uksztattowanie procedury uzgodnieniowej jest
przedmiotem skarg obywateli do Rzecznika Praw Obywatelskich, w ktoérych wskazuja oni na
konsekwencje wynikajace z braku zaskarzalnos$ci postanowien w przedmiocie powyzszych
uzgodnien.

Procedura uzgadniania warunkéw realizacji przedsiewziecia z regionalnym dyrektorem
ochrony $rodowiska przewidziana jest przez szereg przepisdw powyzszej ustawy w ramach
postepowania w przedmiocie oceny oddzialywania przedsiewziecia na $rodowisko.
Uzgodnienie takie wymagane jest przed wydaniem decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach, jezeli przeprowadzana jest ocena oddziatywania przedsiewziecia na
srodowisko (art. 77 ust. 1). Uzgodnienie takie konieczne jest rowniez na podstawie art. 90 ust. 1
w przypadku ponownego przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewzig¢cia na
srodowisko w sytuacjach okre$lonych w art. 88 ust. 1. Uzgadnianie warunkéw realizacji
przedsiewziecia w zakresie oddziatywania na obszar Natura 2000 wystepuje takze w przypadku
dokonywania oceny oddziatywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000 (art. 98 ust. 1).



Postanowienia w przedmiocie uzgodnienia ze swej istoty wiaza - w zakresie
odnoszacym si¢ do kwestii warunkéw realizacji przedsigwzigcia bedacego przedmiotem
uzgodnienia - organy wydajace decyzje administracyjne w postepowaniu gtéwnym (zob. wyrok
NSA z dnia 21 lutego 2012 r., II OSK 2544/11, LEX nr 1138181, postanowienie NSA z dnia 15
grudnia 2009 r., II OSK 1886/09 , LEX nr 580969, wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10 lipca
2012 r., II SA/Ol 416/12, wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 pazdziernika 2011 r., II SA/kd
810/11, LEX nr 1153783). Moc wiazaca postanowien z art. 90 ust. 1 i art. 98 ust. 1
w odniesieniu do decyzji wydawanych w postgpowaniu giéwnym zostata ponadto wprost
zapisana w przepisach ustawy o ocenach (odpowiednio w jej art. 92 i art. 100). W literaturze
podnosi sie, iz wydanie postanowienia w przedmiocie uzgodnienia warunkow przedsiewzigcia
wiaze organ wydajacy decyzje w zakresie kwestii $rodowiskowych i praktycznie te decyzjg
ksztattuje. Konieczno$¢ uzasadnienia tego postanowienia podkres§la przy tym merytoryczny
charakter takiego postanowienia, rozstrzygajacego faktycznie sprawe¢ co do istoty (por. M.
Goérski. Procedura oceny oddzialywania na $rodowisko przedsiewzie¢ jako element procedury
administracyjnej. Ochrona §rodowiska - Prawo i polityka z 2009 r. Nr 2 (56), str. 16- 17).

Nalezy tu zwréci¢ uwage, iz jakkolwiek ta procedura uzgodnieniowa znajduje swoje
prawne zakotwiczenie we wspotdziataniu organdéw administracji publicznej przewidywanym
przez art. 106 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.
jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 267), to jednak ustawodawca wprowadzit bardzo istotne odstepstwa
od tej procedury wytaczajac stosowanie w tej procedurze uzgodnieniowej art. 106 § 3, 51 6
k.p.a. W ich wyniku wytaczono przede wszystkim zaskarzalno$¢ zazaleniem postanowienia w
przedmiocie uzgodnienia oraz stosowania w tej procedurze Srodka prawnego, stuzacego do
zaskarzenia przewlektodci postepowania administracyjnego, jakim jest zazalenie na
niezatatwienie sprawy w terminie.

Ze wzgledu na to, iz ustawa o ocenach nie zawiera przepisow przewidujacych
zaskarzalno$¢ postanowien w przedmiocie uzgodnienia, wytaczenie stosowania art. 106 § 5
k.p.a. w procedurze uzgodnieniowej (art. 77 ust. 7, art. 90 ust. 8, art. 98 ust. 8 ustawy
o ocenach) prowadzi w rezultacie do niemoznos$ci wniesienia zazalenia na te postanowienia.
Kontrola postanowienia w przedmiocie uzgodnienia warunkéw realizacji przedsigwzigcia moze
wiec zosta¢ dokonana jedynie w postgpowaniu odwolawczym od decyzji wydanej] w
postepowaniu gtdwnym w oparciu o art. 142 k.p.a., zgodnie z ktérym postanowienie, na ktore
nie stuzy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ w odwotaniu od decyzji.

W ocenie Rzecznika rozwiazanie takie utrudnia realizacje podstawowej zasady
postepowania administracyjnego, jaka jest zatatwienie sprawy administracyjnej w taki sposéb,
aby nie ucieipiat na tym interes spoteczny i stuszny interes obywateli (art. 7 k.p.a.). Z zasada ta
jest powiazana zasada dwuinstancyjnos$ci postepowania, ktora ma m.in. zapewnié stronie
mozliwo$¢ kontroli poszanowania jej stusznych intereséw przez decyzje wydana w pierwszej
instancji. Prawidtowe uksztattowanie procedury administracyjnej nakazuje wiec, aby organ,
rozpoznajacy odwotanie strony postgpowania, dysponowal odpowiednio wykwalifikowana
kadra, ktéra umozliwiataby rzeczywista i merytoryczna ocen¢ sprawy, w tym takze zapadiych
W niej rozstrzygnigeé organdw wspdtdziatajacych z organem giéwnym.



Jak juz wyzej wskazano, w postgpowaniu administracyjnym kontrola postanowienia
w przedmiocie uzgodnienia warunkéw realizacji przedsigwzigcia moze si¢ odbywaé wylacznie
w oparciu o art. 142 k.p.a., zgodnie z ktérym postanowienie, na ktore nie stuzy zazalenie, strona
moze zaskarzy¢ w odwotaniu od decyzji. Organem wtasciwym do oceny takiego postanowienia
bedzie wiec organ administracji wyzszego stopnia wtlasciwy ze wzgledu na przedmiot
postepowania gtéwnego, a wiec w wickszosci przypadkow organ pozostajacy poza struktura
specjalistycznych organéw w postaci regionalnych dyrektorow ochrony $rodowiska oraz
Generalnego Inspektora Ochrony Srodowiska. W doktrynie wskazuje sie, iz taki model
zaskarzalno$ci omawianych postanowien jest dysfunkcjonalny, gdyz wtasciwe do rozpoznania
odwotania organy (jak np. organy architektoniczno-budowlane) nie beda odpowiednio
przygotowane do oceny wptywu realizacji przedsiewziecia na stan $srodowiska (zob. Krzysztof
Gruszecki, Komentarz do art. 98 ustawy o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko, LEX 2013). W ocenie Rzecznika zarzut ten zastuguje na podzielenie, gdyz ocena
oddziatywania inwestycji na S$Srodowisko jest procesem skomplikowanym i wymagajacym
specjalistycznej wiedzy, co w ocenie ustawodawcy uzasadniato powotanie wyspecjalizowanej
stuzby w postaci Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska i regionalnych dyrekcji ochrony
srodowiska. W tej sytuacji powierzenie weryfikacji rozstrzygni¢¢ tych wyspecjalizowanych
organdw administracji innym organom administracji moze prowadzi¢ do iluzorycznosci
kontroli omawianych postanowien badz przewlektosci postepowan odwotawczych, bedacej
skutkiem rozpoznawania przez cztonkéw organu odwolawczego zagadnien, ktore rzadko
wystepuja w praktyce funkcjonowania tych organdéw i wymagaja specjalistycznej wiedzy.

Warto takze zaznaczy¢, iz takie uksztattowanie procedury uzgodnieniowej moze
znacznie oddali¢ w czasie mozno$¢ usunigcia uchybien postepowania, zaistniatych na ectapie
uzgadniania warunkéw realizacji przedsigwziecia. Niemozno$¢ zaskarzenia zazaleniem
postanowienia, ktdére jest oczywisScie wadliwe, chociazby ze wzgledéw proceduralnych,
wymusza konieczno$¢ oczekiwania na rozstrzygnigcie post¢gpowania gtdwnego i podniesienie
tych zarzutéw dopiero w odwotaniu, z koniecznoS$cia ponownego oczekiwania na uchylenie
decyzji i nastgpczego przeprowadzenia kolejnego postgpowania w przedmiocie uzgodnienia
warunkow realizacji przedsigwzigcia, w sposdb zgodny z przepisami prawa. W orzecznictwie
sadow administracyjnych wskazuje si¢ bowiem, ze wynik postepowania uzgodnieniowego jest
wiazacy dla organu prowadzacego postepowanie giéwne i nie moze byé przez ten organ
samodzielnie weryfikowany nawet woéwczas, gdy postepowanie, w ktorym wydano
postanowienie uzgodnieniowe, obarczone jest wadami proceduralnymi (por. wyroki WSA
w Warszawie z dnia: 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 1289/09 i 17 wrze$nia 2010 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 822/09, wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 3 grudnia 2010 r., sygn. akt II
SA/Rz 625/10, publ. na http://cbois.nsa.gov.pl). Warto takze zaznaczy¢, iz tryb ten wytacza

w rezultacie takze mozliwo$¢ zmiany swojego rozstrzygnigcia przez regionalnego dyrektora
ochrony srodowiska w trybie samokontroli (art. 132 k.p.a.)

W ocenie Rzecznika, brak zaskarzalnos$ci zazaleniem postanowienn wydanych w takim
postepowaniu prowadzi rowniez do innych skutkéw, wprost naruszajacych prawa uczestnika
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postepowania administracyjnego do jego sprawnego przebiegu. Nalezy bowiem Ow brak
zaskarzalnos$ci dostrzegaé¢ w konteks$cie art. 77 ust. 7, art. 90 ust. 8, art. 98 ust. 8 ustawy
o ocenach, ktdre wyltaczaja stosowanie w postepowaniu uzgodnieniowym art. 106 § 6 k.p.a.
Przepis ten nakazuje odpowiednie stosowanie przepiséw art. 36-38 k.p.a. w przypadku
niezajecia stanowiska w terminie okreslonym w art. 106 § 3 k.p.a. Ze wzgledu na to, iz w art.
77 ust. 6, art. 90 ust. 7, art. 98 ust. 7 ustawy o ocenach przewidziano odmienne terminy
uzgodnienia niz ten okre$lony w art. 106 § 3 k.p.a. to wytaczenie stosowania art. 36-38 k.p.a.
sprowadza si¢ w istocie do niedopuszczalno$ci wniesienia w tych postepowaniach zazalenia
z art. 37 k.p.a. i wytaczenia przewidzianych przez art. 38 k.p.a. konsekwencji dla pracownika
organu administracji publicznej

Niepodejmowanie wlasciwych dziatan przez organ prowadzacy postgpowanie
uzgodnieniowe nie moze by¢ takze zakwestionowane w drodze skargi do sadu
administracyjnego. Skarga na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania z mocy
art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. 2012 r. poz. 270 ze zm.) moze by¢ wniesiona tylko na bezczynnosé
lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadkach wskazanych w art. 3 § 2 pkt 1-4a
(wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2012 r, II OSK 2453/11, LEX nr 1126338;
postanowienie NSA w Warszawie z dnia 4 wrze$nia 2012 r., II GSK 1324/12, LEX nr
1244532). Postanowienie w przedmiocie uzgodnienia warunkdéw realizacji przedsigwzigcia nie
zalicza si¢ do tych przypadkéw, gdyz nie jest postanowieniem zaskarzalnym zazaleniem ani
konczacym postgpowanie lub rozstrzygajacym sprawe co do istoty (zob. postanowienie NSA
w Warszawie z dnia 15 grudnia 2009 r., II OSK 1886/09, LEX nr 580969, postanowienie NSA
w Warszawie z dnia 23 listopada 2010 r., II OSK 2110/10, LEX nr 743380).

Rzecznik wskazuje réwniez, ze nie wydaje si¢ mozliwe zakwestionowanie bezczynnosci
Iub przewlektosci regionalnych dyrektorow ochrony $rodowiska w postgpowaniu uzgodnieniowym
poprzez wniesienie skargi do sadu administracyjnego na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania gtéwnego. Organ prowadzacy to postepowanie nie ma bowiem zadnych
instrumentéw prawnych, za pomoca ktérych moglby wplywaé na szybsze rozstrzygniecie
postepowania uzgodnieniowego, a wigc catkowicie bezprzedmiotowym bytoby zobowiazywanie
tego organu do zatatwienia sprawy w okre$lonym terminie w oparciu o art. 149 §1 p.p.s.a. Organ
prowadzacy postgpowanie gitéwne nie moze zalatwi¢ sprawy bez uzyskania postanowienia
w przedmiocie uzgodnienia warunkéw realizacji przedsiewziccia, gdyz wydanie decyzji bez takiego
postanowienia byloby oczywistym naruszeniem przepisOw ustawy o ocenach, prowadzacym do
uchylenia decyzji w przypadku jej zaskarzenia.

Jakkolwiek ustawa o ocenach wyznacza okreSlone terminy wydania postanowien
w przedmiocie uzgodnienia warunkéw realizacji przedsiewziecia (art. 77 ust. 6, art. 90 ust. 7, art. 98
ust. 7), to jednak sa to terminy wytacznie instrukcyjne, ktérych przekroczenie nie jest obwarowane
zadnymi sankcjami wobec organu administracji, prowadzacego postgpowanie odwotawcze. W tej
sytuacji pozbawienie strony postgpowania moznosci podejmowania wszelkich $rodkow
procesowych przewidzianych przez prawo administracyjne sensu largo wobec bezczynno$ci lub
przewlektosci postepowan administracyjnych w sposéb oczywisty godzi w konstytucyjna zasade



rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki wyrazona w art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz zasade
sprawnosci postepowania administracyjnego wyrazona przez art. 12 k.p.a.

Rzecznik wskazuje, iz takie uregulowanie postepowania uzgodnieniowego uniemozliwia
réwniez realizacje konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody, jaka zostata wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji). Art. 417"
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.) stuzacy
realizacji tego konstytucyjnego prawa w §3 stanowi, iz naprawienie szkody wyrzadzonej przez
niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa, moze
nastapi¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji. W przypadku postepowania uzgodnieniowego, prowadzonego na podstawie
przepiséw ustawy o ocenach, nie ma mozliwo$ci wszczecia postepowania, w ktérym mozna bytoby
orzec o niezgodno$ci z prawem niewydania postanowienia, co uniemozliwia skuteczne wystapienie
do sadu cywilnego z powddztwem o odszkodowanie za szkody spowodowane niewydaniem
postanowienia.

Powyzsza argumentacja - w ocenie Rzecznika -jednoznacznie wskazuje na ograniczenie
przez obecnie obowiazujace przepisy ustawy o ocenach praw obywateli wskazanych w art. 45 ust. 1
i art. 77 ust. 1 Konstytucji. Ograniczenie to nie znajduje rowniez uzasadnienia w koniecznosci
respektowania innych warto$ciach konstytucyjnych na zasadach okreSlonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Wytaczenie mozliwosci zaskarzenia zazaleniem postanowien w przedmiocie
uzgodnienia warunkéw realizacji przedsiewziecia nie jest $rodkiem zapewniajacym sprawne
prowadzenie postgpowan administracyjnych, w ktérych konieczne jest dokonanie takiego
uzgodnienia. Jak bowiem wyzej wykazano wylaczenie takie moze przyczyni¢ si¢ do wydtuzenia
postepowania, chociazby poprzez brak moznos$ci wczesniejszego eliminowania uchybien
proceduralnych, ktére w przypadku ich podniesienia w odwotaniu od decyzji beda prowadzi¢ do
ponownego prowadzenia postgpowania w sprawie. Cel w postaci sprawnego prowadzenia
postepowania odwotawczego mozna réwniez osiagnaé bez ograniczania uprawnien procesowych
stron, poprzez wprowadzenie - przyktadowo - okredlonego terminu na rozpatrzenie zazalenia przez
organ administracji wyzszego stopnia i wprowadzenie okreslonych sankcji za nierozpatrzenie
zazalenia w terminie. W sposdéb oczywisty sprawnos$ci postgpowania nie stuzy rowniez
pozbawienie strony wszelkich §rodkow procesowych, za ktérych pomoca moze ona przeciwdziataé
bezczynnosci organu lub przewlekltemu prowadzeniu przez niego postepowania administracyjnego.

W zwiazku z powyzszym na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.)
uprzejmie wnosze o podjecie prac legislacyjnych nad zmiana ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowiska, ktore wprowadza zaskarzalnosé
postanowien wydawanych na podstawie tej ustawy w przedmiocie uzgodnienia warunkéw realizacji
przedsiewzigcia.
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