MUZEUM HISTORII POLSKI

Grzegorz Golen

Prawo petycji w postepowaniach z
zakresu ochrony srodowiska

Kwartalnik Prawa Publicznego 8/3/4, 119-131

2008

Artykut zostat zdigitalizowany i opracowany do udostepnienia
w internecie przez Muzeum Historii Polski w ramach

prac podejmowanych na rzecz zapewnienia otwartego,
powszechnego i trwatego dostepu do polskiego dorobku
naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony w kolekcji
cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartosc polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.



KWARTALNIK PRAWA PUBLICZNEGO
ROK VIl + NR 3-4/2008 * UKSW — WARSZAWA « TNOIK — TORUN < ISSN 1642-9591

Grzegorz Golen *

PRAWO PETYCI
W POSTEPOWANIACH Z ZAKRESU OCHRONY SRODOWISKA **

1. Wstep

Autor niniejszego artykulu stanal przed dotykajacym wielu ba-
daczy prawa zagadnieniem zmian legislacyjnych w opracowywanym tema-
cie. Ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach od-
dzialywania na $rodowisko! (dalej: u.o.u.i.0.8.) catkowicie zmienila zasady re-
alizacji prawa petycji w postgpowaniach z zakresu ochrony srodowiska, obo-
wiazujace podczas Konferencji w ktérej autor mial zaszczyt uczestniczyé.
Z prawdziwg satysfakcja autor odnotowatl fakt, iz ustawodawca w calosci zre-
alizowat postulaty de lege ferenda zgloszone w pierwotnym, konferencyjnym
tekscie wystapienia. Z uwagi jednak na wprowadzone zmiany legislacyjne,
autor zdecydowal si¢ — kierujac si¢ postulatem aktualnosci publikacji — po-
czyni¢ modyfikacje w tresci publikacji w stosunku do tekstu konferencyjne-
go, tak, aby z jednej strony uwzgledni¢ wprowadzone zmiany, a z drugiej
zachowaé wiernos¢ tekstowi konferencyjnemu.

*  Mgr Grzegorz Golen — wykladowca Wyzszej Szkoly Informatyki, Zarzadzania i Admini-
stracji w Warszawie; uczestnik Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji.

**  Uwagi w przededniu wejécia w zycie ustawy o udostepnianiu informagji o Srodowisku
ijego ochronie, udziale spoleczefistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
$rodowisko.

! Dz.U. Nr 199, poz. 1227.
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2. Prawo petydji jako publizne prawo podmiotowe

Prawo wystgpienia do wiladzy publicznej ze zdaniem krytycz-
nym na temat jej dziatalnoéci lub z propozycja podjecia okreslonych dziatan
zaliczane jest do wolnosci i praw obywatelskich i stanowi skiadnik prze-
strzeni prawnej umozliwiajacej ksztaltowanie si¢ spoleczenstwa obywatel-
skiego. Idea spoleczenstwa obywatelskiego zaklada nie tylko spoleczng, poli-
tyczna i organizatorskq aktywno$¢ obywateli, ale takze istnienie form praw-
nych transmitujacych inicjatywy obywatelskie w sfer¢ wykonywania wladz-
twa panstwowego.

W niniejszym artykule ,petycja” okresla¢ bede wystapienie do wiadzy
publicznej ze zdaniem krytycznym na temat jej dzialalnosci lub z propozycja
podjecia okreslonych dzialan, niezaleznie od rodzaju podmiotu, ktéry takie
wystapienie sktada. Nie rozrézniam zatem ,petycji” jako wystapienia podmio-
tu zbiorowego oraz ,skargi” lub ,wniosku” jako wystapienia podmiotu poje-
dynczego, ani petycji jako wystgpienia zawierajgcego okreSlone zadanie od
wystapienia zawierajacego krytyke lub sugerujacego podjecie okreslonych
dzialaf. Rozréznienie takie wprowadza W. Sokolewicz? W niniejszym arty-
kule zamiarem jest préba zarysowania zagadnienia prawa petycji w postepo-
waniach z zakresu ochrony srodowiska z punktu widzenia celowoSciowego
1 aksjologicznego, totez przywolane przeze mnie powyZej rozréznienie — nie
rozstrzygajac czy jest stuszne w polskim systemie prawnym - nie stuzyloby
celom artykulu. Poniewaz aksjologiczne Zrédla prawa petycji leza w pojeciu
panistwa demokratycznego i spoleczenstwa obywatelskiego, a niniejszy arty-
kul jest préba spojrzenia na konkretyzacje tego prawa w prawie ochrony $ro-
dowiska, totez nazewnicza typizacja petycji w zaleznosci od rodzaju podmio-
tu ja skiadajacego lub od jej konkretnej tresci nie wniostaby w tym przypad-
ku istotnej tresci badawecze;.

Przyjmujac za W. Jakimowiczem definicje publicznych praw podmio-
towych w brzmieniu ,Przez publiczne prawo podmiotowe nalezy rozumieé
pochodng i prostg sytuacje prawng danego podmiotu prawa pozwalajacg na
skuteczne kierowanie zadania Sci$le okreslonego zachowania do objetego ta

2 W. Sokolewicz [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, red. L. Garlicki
Warszawa 2005, kom. do art. 63.
3 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 174.
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sytuacjg prawng innego - zbiorowego — podmiotu publicznego prawa pod-
miotowego™ mozna ocenié, iz prawo petycji zalicza sie do publicznych praw
podmiotowych. W tym ujeciu SciSle okreslone zachowanie adresata zadania
polega na rozpatrzeniu skierowanej do niego petygji. Zadanie scisle okreslo-
nego zachowania stanowi zindywidualizowane roszczenie administracyjne
podmiotu administrowanego; w przypadku prawa petycji roszczenie to ogra-
nicza si¢ do zadania rozpatrzenia petycji (skargi, wniosku, uwag). Postugujac
sie charakterystykg publicznych praw podmiotowych zaproponowana przez
W. Jakimowicza, pragne rozpatrzy¢ kategorie roszczen polegajacych na zada-
niu wspoéldzialania z administracjg w rozwigzywaniu spraw publicznych®
Cytowany autor jako przyklad realizacji tego typu roszczen podaje instytucje
osoby trzeciej na prawach strony. Ta trafna egzemplifikacja nie moze jednak
mie¢ zastosowania do prawa petycji, poniewaz uprawnienia podmiotu wno-
szacego petycje s nieporéwnanie stabsze od podmiotu dzialajacego na pra-
wach strony. Prawo petycji jest instytucja rézng od prawa do udzialu w po-
stepowaniu administracyjnym na prawach strony; réznica ta dotyczy zaréw-
no samej , mocy” instytucji jak i kregu podmiotéw legitymowanych. Réznica
w ,mocy” instytucji polega na pozbawieniu podmiotu wnoszacego petycje
procesowych uprawnien siuzacych stronie postepowania administracyjnego.
Nalezy jednak zauwazyé, iz obie instytucje wykazuja cechy wspdlne na plasz-
czyznie aksjologicznej i intencjonalnej. Celem ustanowienia tych instytucji,
wartoscig, ktérej realizacji one stuza, jest umozliwienie obywatelom wplywa-
nia na decyzje i dzialania organéw wiladzy publicznej, w interesie wiasnym
obywateli, interesie osdb trzecich lub w interesie ogélnym. Wplyw na dziala-
nia wladzy publicznej, jaki umozliwia udzial w postepowaniu podmiotu trze-
ciego na prawach strony, jest normatywnie zagwarantowany; proceduralne
umocowanie podmiotu korzystajacego z tej instytucji w duzym stopniu unie-
zaleznia go od konkretnego, faktycznego nastawienia organu administracyj-
nego. To proceduralne umocowanie jest dodatkowo wzmocnione istnieniem
sagdowej kontroli administracji. Takie normatywne i proceduralne umocowa-
nie instytucji udzialu na prawach strony pozwala na okreslenie jej mianem
Instytucji ,twardego wplywu".

Prawo petycji w poréwnaniu z prawem wystgpowania w postgpowa-
niu na prawach strony przyznaje podmiotowi uprawnionemu znacznie slab-
szy wplyw na dzialania organu administracyjnego. Zachowanie organu admi-

4 Ibidem, s. 237.
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nistracyjnego bedace korelatem tego publicznego prawa podmiotowego jest
ograniczone jedynie do rozpatrzenia petycji, przy czym rozpatrzenie to nalezy
w tym przypadku rozumie¢ jako ,rozwazenie” czy tez ,przemyslenie” moty-
woéw 1 argumentéw wskazanych w petycji. Jesli petycja jest skladana w zwigzku
z konkretnym, faktycznie toczacym si¢ postepowaniem, to jej rozpatrzenie
nie ma wplywu na decyzje zapadajace w tym postepowaniu. Czynnos$ci zwia-
zane z rozpatrzeniem petycji — a jako te czynnosci rozumiem przede wszyst-
kim operacje logiczne prowadzace do ustosunkowania si¢ do motywéw i ar-
gumentéw petycji — nie majg normatywnie ustalonego wplywu na procedo-
wanie organu w faktycznej, konkretnej sprawie. Czynnosci te s3 w duzym
stopniu autonomiczne wzgledem toczacego sie postepowania. Czy jednak po-
zostaja calkowicie bez wplywu na to postgpowanie? Ot6z — wyprzedzajagc w tym
miejscu tre$¢ wywodu — pragne postawi¢ teze, iz wplyw petycji na konkret-
ne, toczace si¢ postepowanie zalezy od szczegdlowych uregulowan norma-
tywnych oraz ze w polskim systemie prawa administracyjnego istniejg regu-
lacje, ktdre ten wplyw zapewniaja. Nigdy nie jest to jednak wplyw tak bez-
posredni jak ten bedacy udzialem podmiotu dzialajacego na prawach strony.
Wobec nazwania wplywu na przebieg postgpowania podmiotu dzialajacego
na prawach strony wplywem twardym, pragne zaproponowaé okreslenie
wplywu podmiotu wnoszacego petycje mianem ,wplywu migkkiego”.

3. Konstytucyjne unormowanie prawa petygji

Ustrojodawca wpisujac prawo petycji do Konstytuciji, uznat je
za istotny element polskiego systemu prawno-ustrojowego. Historycznie pra-
wo petycji przynalezy do tradycji demokratycznego konstytucjonalizmu i bylo
obecne juz w pierwszych nowozytnych konstytucjach, poczawszy do konsty-
tucji Stanéw Zjednoczonych Ameryki. Obecnie mozna stwierdzi¢, ze prawo
petycji wystepuje w wiekszosci konstytucji panstw demokratycznych pétkuli
péinocnej®. W polskim systemie prawnym prawo petycji przysiuguje zgodnie
z art. 63 Konstytucji kazdemu, a wiec temu, kto znajduje sie pod wiladzag
Rzeczypospolitej Polskiej (zgodnie z art. 37 Konstytucji); prawo to nie jest
zalezne od obywatelstwa. W mojej ocenie konstytucyjne okreslenie ,kazdy”
oznacza w tym przypadku zaréwno osoby fizyczne jak i prawne, a takze

5 'W. Sokolewicz, op.cit.
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podmioty nieposiadajace osobowosci prawnej. Odmienne stanowisko zajmuje
J. Lang, piszac, ze ,biorgc pod uwage miejsce wyzej wymienionego przepisu
w Konstytucji, nalezy przyjaé, ze idzie tu o kazdego czlowieka i kazdego oby-
watela, a wigc osobe fizyczng. Nie bedzie tu zatem chodzi¢ o tzw. osoby
prawne, panstwowe i niepafistwowe, jak réwniez o stowarzyszenia, wzgled-
nie inne organizagcje lub instytucje spoleczne, nawigzujac do terminologii uzytej
w Konstytucji"®. W mojej opinii systemowa wykladnia prawa petycji nie po-
winna prowadzi¢ do ograniczenia kregu podmiotéw uprawnionych do korzy-
stania z tego prawa. Wprawdzie regulacja prawa petycji znajduje si¢ w roz-
dziale II Konstytucji ,Wolnosci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela”,
co mogloby istotnie wskazywa¢ na ograniczenie tych praw do oséb fizycz-
nych, jednak nalezy podniesé, iz w tym rozdziale znajduje si¢ takze art. 64
stanowigcy ,Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz
prawo do dziedziczenia”. Fakt, ze wlasno$¢ i prawa majgtkowe przystuguja
na réwni osobom fizycznym i prawnym nie budzi sporéw. Podobnie inter-
pretowane jest wyrazone w art. 45 Konstytucji prawo do sadu - stuzy ono
nie tylko osobom fizycznym, ale takze organizacjom, stowarzyszeniom i 0so-
bom prawnym. Jako kolejny argument mozna przytoczy¢, iz w tym samym
rozdziale znajdujg si¢ normy dot. wolnoSci zrzeszania si¢ w organizacjach
pracodawcéw, ktéra to wolnosé niewatpliwie przystuguje osobom prawnym.
Dodatkowo zauwazy¢ nalezy, iz Konstytucja w sytuacjach, w ktérych jej nor-
my adresowane sa jedynie do oséb fizycznych, postuguje sie czgsto dodatko-
wym okre$leniem, jak np. ,czlowiek” (art. 38), ,osoba” (art. 52 ust. 4) czy tez
~Obywatel” (art. 62). Konstytucyjne pojecie ,kazdy” powinno by¢ interpreto-
wane w kontekscie tresci i zakresu uprawnienia, ktére jest wyrazane w kon-
kretnym przepisie Konstytucji. Konstytucja zapewnia wolnos$¢ zrzeszania sie,
a system prawny przewiduje istnienie zrzeszen (organizacji, stowarzyszefi)
dzialajacych w interesie publicznym. Normy przewidujace istnienie takich
organizacji rozsiane sa po calym systemie prawnym: od kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego (art. 31), po kodeks karny (art. 49a). Organizacje tego
typu uwaza si¢ za wazny skladnik spoleczenstwa obywatelskiego; uznanie
ich prawa do skladania petycji zwigkszyloby spdjnos¢ systemu prawnego. Za
przyjeciem stanowiska, ze prawo petycji przystuguje réwniez osobom praw-

¢ J. Lang, Problemy prawnej regulacji rozpatrywania petycji, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem petycji w sprawach z zakresu administracji publicznej, {w:] Prawo do dobrej admini-
stragji: materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, Warszawa-Debe,
23-25 wrzesnia 2002 r., red. Z. Niewiadomski, Z Cieslak, Warszawa 2003, s. 73.
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nym opowiada si¢ m.in. B. Banaszak.” Adresatem petycji mogg by¢ organy
wladzy publicznej lub organizacje i instytucje spoleczne w zwigzku z wyko-
nywanymi przez nie zadaniami z zakresu administracji publiczne;.

Art. 63 Konstytucji okresla petycje jako skladang w interesie publicz-
nym, wlasnym lub osoby trzeciej, za zgodg tej osoby. Nalezy uznaé, ze chodzi
tutaj o interes faktyczny. Istnienie interesu jest wiec konieczng przestankg
do skorzystania z prawa petycji; nie jest dopuszczalne kierowanie petycji z
innych pobudek, co teoretycznie powinno ogranicza¢ mozliwos¢ sktadania petycji
pleniaczych. W praktyce rodzi sie¢ jednak zagadnienie kwalifikacji petycji jako
speiniajacych przestanke istnienia interesu; mianowicie powstaje pytanie czy
organ administracyjny jest wladny oceni¢ obiektywnie istnienie interesu, czy
tez rozstrzyga subiektywne poczucie podmiotu wnoszgcego petycje. Konsty-
tucyjne sformulowanie ,w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za
Jjej zgoda” wymaga zdefiniowania pojecia ,interes” — jednego z podstawowych
poje¢ w nauce prawa administracyjnego. Warto zauwazy¢, ze przedwojenna
kodyfikacja postgpowania administracyjnego, dokonana rozporzadzeniem Pre-
zydenta Rzeczypospolite] z 22.3.1928 r. o postgpowaniu administracyjnyms®,
wprowadzala pojecie ,osoby interesowanej”. Zgodnie z art. 9 przywolanego
rozporzadzenia osobg interesowang byl kazdy, kto zadal czynnosci wiladzy,
do kogo czynnos§¢ wiladzy sie odnosita lub czyjego interesu czynno$¢ wiadzy
cho¢by bezposrednio dotyczyla. Przywolywany przepis zawieral zatem za-
réwno pojecie osoby interesowanej jak i interesu; co wiecej w dalszej wpro-
wadzal rozréznienie pomigdzy osoba interesowang i strong w postgpowaniu®.
Przykladajac przedwojenng definicje legalng osoby zainteresowanej do dzi-
siejszej konstrukeji prawa petycji, uwzgledniajac dorobek doktryny dotyczacy
publicznych praw podmiotowych, mozna zauwazy¢, ze wnoszacy petycje re-
alizuje swoje publiczne prawo podmiotowe, ktorego korelatem jest obowig-
zek organu administracyjnego rozpatrzenia petycji, a zatem zgda okreslonej
czynnosci organu, tj. rozpatrzenia petycji. Doktryna prawa okresla interes jako
relacje pomiedzy jakims$ stanem obiektywnym a oceng tego stanu z punktu
widzenia korzysci, ktére moze on przynies¢ jednostce lub grupie spolecznej'.

7 B. Banaszak, Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami, Warszawa
1997, s. 26 - opowiadajac za prawem do wystgpowania ze skargami i wnioskami rowniez na
rzecz oséb prawnych.

8 Dz.U. Nr 36, poz. 341.

9 E. Iserzon, Postgpowanie administracyjne. Komentarz orzecznictwo — okélniki, Krakow
1937, s. 26.

® B. Majchrzak, Procedura zgloszenia robot budowlanych, Warszawa 2008, s. 133-149.
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Szczegblnym rodzajem interesu jest interes publiczny — jest to pojecie, ktére-
go znaczenie jest z jednej strony latwe do intuicyjnego wyczucia, z drugiej
jednak podlega niebezpiecznemu procesowi relatywizacji. Zakres tego pojecia
przenika wszystkie sfery dzialalnosci administracji, znalazto ono takze swojq
definicje legalna w odniesieniu do ustawy z 27.3.2004 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Art. 2 pkt 4 przytoczonej ustawy okresla inte-
res publiczny w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jako ,uogdl-
niony cel dazen i dzialan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogd-
tu spoleczenistwa lub lokalnych spolecznosci, zwigzanych z zagospodarowa-
niem przestrzennym”. Definicja ta spotkala si¢ z krytyka nauki prawa jako
tworzaca dodatkowe trudnosci interpretacyjne!’ oraz wymagajaca ustalania
treéci kolejnych pojeé niedookreslonych'2. Podjeta w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym probe legalnego zdefiniowania interesu pu-
blicznego nalezy zatem okresli¢ jako niepowodzenie; warto jednak przy tym
zauwazy¢ zaakcentowanie przez ustawodawce elementu obiektywnego. Poje-
cie ,Zobiektyzowane potrzeby ogélu spoleczenistwa” mogloby ewentualnie
W procesie stosowania prawa oznacza¢ wylonienie si¢ u organéw administra-
cyjnych tendencji do oceny, czy podmiot powolujacy sie¢ na interes publiczny
istotnie powotuje si¢ na ,zobiektyzowane potrzeby ogélu spoleczefistwa”,
a ocena taka moglaby nie odpowiadaé¢ subiektywnemu odczuciu podmiotu
powolujacego sig.

Powyzsza proba ustawowego, czastkowego zdefiniowania interesu
publicznego nie moze jednak znieksztalca¢ rozumienia normy konstytucyjne;.
Systemowe umiejscowienie prawa petycji w rozdziale II Konstytucji oraz cha-
rakter tego prawa w polgczeniu z nieistnieniem kontroli sadowej, kaza uznad,
iz przyjecie zasady kwalifikacji obiektywnej ograniczaloby w sposéb bezpod-
stawny to publiczne prawo podmiotowe. Nalezy zatem uznaé ze wystarcza-
Jaca przestankg wykonania prawa petycji jest subiektywne poczucie podmio-
tu wnoszacego petycje, iz dziala on w interesie publicznym lub wiasnym (lub
osoby trzeciej za jej zgoda).

Ustrojodawca podniést prawo petycji do szeregu najistotniejszych praw
i wolnosci, ktdrych nie mozna ogranicza¢; dajac temu wyraz w art. 233 Kon-

1 Z Niewiadomski (red), K. Jaroszyniski, A. Szmytt, L. Zlakowski, Planowanie i zagospo-
darowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 21.

12 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja systemu prawa admini-
stracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego Postepowania Administracyjnego Zakopa-
ne 24-27 wrzesnia 2006 r., (red. J. Zimmermann), Warszawa 2007, s. 107.
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stytucji, ktory okresla ustawowy zakres ograniczen praw i wolnosci w czasie
stanu wojennego. Pomimo zaistnienie stanu wojennego prawo petycji nie moze
zosta¢ ograniczone, podobnie jak prawo do godnosci czlowieka, obywatelstwa,
ochrony zycia, humanitarnego traktowania, wolnosci sumienia i religii, ochrona
praw dziecka oraz zasady odpowiedzialnoéci karnej. Umieszczenie prawa pe-
tycji poéréd podstawowych praw zwiagzanych z godnoscia czlowieka, niena-
ruszalnych nawet w wypadku zaistnienia stanu wojennego moze budzié kon-
trowersje, tym niemniej zapis ten jest takze dyrektyws pokazujaca jak duza
wage ustrojodawca nadal prawu petycji.

Art. 63 Konstytucji pozostawia ustawie szczegélowe unormowanie trybu
rozpatrywania petycji. W przedmiotowo najszerszej regulacji dotyczacej po-
stepowania administracyjnego — w Kodeksie postgpowania administracyjnego
- trybowi postgpowania z petycjami poswigcono dzial VIII, natomiast w ustawie
z 27.4.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska® (dalej: P.0.5.), w wersji obowigzu-
jacej przed uchwaleniem ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku,
wylaczono stosowanie k.p.a. w przypadku petycji zglaszanych w postepowa-
niu wymagajacym udzialu spoleczefistwa; w tym przypadku zastosowanie
znajdowal dzial V tytulu I P.o.§.

Kodeks postgpowania administracyjnego realizuje konstytucyjne zale-
cenie szczegélowego uregulowania trybu postepowania z petycjami. Warto
zauwazyé¢, iz K.p.a. bezposrednio odwoluje sie do Konstytucji w art. 221; nie
sposéb mie¢ zatem watpliwosci, ze regulacje dzialu VIII K.p.a. stanowia re-
alizacje na poziomie ustawowym konstytucyjnego prawa petycji. Z uwagi na
wprost wyrazony zwigzek norm dziatu VIII K.p.a. z normami Konstytucji oraz
na wzglednie szczegélows regulacje tego dzialu, mozna przyjaé, ze norma-
tywna regulacja prawa petycji w K.p.a. stanowi swoisty wzorzec tej instytu-
cji prawne;.

Pewne trudnosci budzila klasyfikacja instytucji prawnej unormowanej
w art. 31 P.o.$. Art. 31 otwierajacy dzial V ,Udzial spoleczefistwa w postepo-
waniu w sprawie ochrony $rodowiska” tytutu I ustawy posiadal brzmienie
,Kazdy ma prawo do skladania uwag i wnioskéw w postepowaniu prowa-
dzonym z udzialem spoleczenstwa”. Przedmiotowy zakres omawianej insty-
tucji wymagal sprecyzowania oraz dookreslenia, jakie postepowania z zakre-
su ochrony $rodowiska s3 postgpowaniami prowadzonymi z udzialem spole-
czenstwa. Postgpowania administracyjne istotne dla ochrony Srodowiska i stanu

¥ Dz.U. Nr 62, poz. 627, ze zm.
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przyrodniczego wystepuja bardzo licznie ze wzgledu na powszechno$¢ wy-
stepowania probleméw ekologicznych w dzisiejszych realiach spoleczno-go-
spodarczych. Analizujac tre$¢ przepiséw u.p.o.§. nalezy jednak zauwazy¢, iz
ustawodawca tylko niektére sprawy okreélil jako sprawy wymagajace udzia-
tu spoleczenstwa. Sg to m.in. postegpowania zmierzajace do sporzadzenia wo-
jewodzkich, powiatowych i gminnych programéw ochrony Srodowiska,
programéw ochrony Srodowiska przed halasem a takze postepowania, kt6-
rych przedmiotem jest wydanie pozwolenia zintegrowanego lub decyzji o zmia-
nie pozwolenia zintegrowanego dotyczacej istotnej zmiany instalacji. W usta-
wie wystepuja dwie kategorie postgpowan: takie, ktére ustawa okresla jako
prowadzone z udzialem spoleczenstwa i pozostale. Nalezy zatem przyjaé, ze
rozstrzygajaca dla zakwalifikowania danego postepowania jako prowadzone-
go z udzialem spoleczenstwa jest norma prawna, a nie stan faktyczny. Inny-
mi slowy takie postgpowania sg postgpowaniami prowadzonymi z udzialem
spoleczenstwa, ktérym ustawa nadaje taki status. Podobne stanowisko — po-
wolujac sie na wzgledy zapewnienia bezpieczefistwa obrotu prawnego — zaj-
muje K. Gruszecki w komentarzu do ustawy'.

4. Tryb rozpatrywania petycji
— obowigzki organu administracyjnego

Sprecyzowanie zakresu przedmiotowego nie moglo jeszcze roz-
strzyga¢ zagadnien proceduralnych, mianowicie problematyczne bylo pytanie
o charakter udziatu spoleczenstwa w postgpowaniach w sprawie ochrony $ro-
dowiska realizowanego w oparciu o art. 31 P.o.§. Dzial V tytulu I przywola-
nej ustawy zawieral takze normy dotyczace udzialu organizacji ekologicznej
W postepowaniach wymagajacych udziatlu spoleczefistwa. Organizacje ekolo-
giczne, ktore zglaszaly che¢ swojego udziaty, uzasadniajac to miejscem swo-
Jego dzialania, oraz zglaszaly wnioski lub uwagi w ramach postgpowania,
uczestniczyly w postgpowaniu na prawach strony. Statusu strony ustawa nie
przyznawala podmiotom skladajagcym uwagi i wnioski w oparciu o art. 31;
co prowadzilo do konkluzji, iz podmioty dzialajace na podstawie art. 31 P.o.S.
nie dzialaly na prawach strony w postgpowaniu administracyjnym. Jak za-
uwaza K. Gruszecki, ,zglaszanie uwag i wnioskéw w postgpowaniu nie jest

K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2007, s. 107.
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Jjednoznaczne z uczestniczeniem w nim w charakterze strony lub na pra-
wach strony. Bardziej przypomina to instytucje skarg i wnioskéw uregulo-
wang w dziale VIII K.p.a. — Skargi i wnioski”’®. W stanie prawnym przed
wejsciem w zycie ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku zasad-
nym bylo przyjecie, ze art. 31 podobnie jak dzial VIII K.p.a. stanowit ustawo-
we sprecyzowanie konstytucyjnego prawa petycji.

Dzial VIII K.p.a. precyzuje tryb rozpatrywania petycji, czyli wnioskéw
1 skarg od podmiotéw nie bedacych stronami postgpowania; nalezy zauwa-
zy¢, ze w tym trybie nie moga by¢ rozpatrywane skargi skladane przez stro-
ne — art. 128 K.p.a. kwalifikuje pisma sktadane przez strone wyrazajace nie-
zadowolenie strony z wydanej decyzji jako odwotania. Pisma i o$wiadczenia
sktadane przez strone w trakcie postepowania stanowia realizacje jej upraw-
nien proceduralnych, a normy K.p.a. przyznajg na tyle wigksze uprawnienia
stronie w postepowaniu administracyjnym w poréwnaniu do uprawnien przy-
znanych w dziale VII k.p.a., nakazujac dodatkowo traktowanie wystgpieh
dokonywanych przez strong jako wystapien podmiotu o uprawnieniach stro-
ny, ze dochodzi do konsumpcji uprawnien podmiotu wnoszacego skarge na
podstawie dzialu VIII k.p.a. poprzez uprawnienia podmiotu dziatajacego na
prawach strony. Nie uchybia to regulacji art. 63 Konstytucji — strona moze
skorzysta¢ w przyznanego jej w tej normie publicznego prawa podmiotowe-
go, ale jej wystapienie bedzie potraktowane tak jak stanowig normy dotycza-
ce dzialan strony w postepowaniu, w efekcie czego ochrona jej intereséw
zostanie rozszerzona, a nigdy zawezona. Takie ujecie nie uchybia powszech-
nosci prawa petycji. Podobnie art. 233 k.p.a. reguluje sprawe skargi wszczy-
najacej postgpowanie w przypadku, gdy zostala zlozona przez podmiot, kté-
remu stuzy prawo bycia strong w tym postepowaniu. Podmiot taki korzysta
z rozszerzenia swoich uprawnien, nawet jesli jego intencja bylto jedynie zio-
zenie skargi w trybie dzialu VIII K.p.a.

Do istotnych elementéw trybu postepowania z petycjami okre§lonego
w dziale VIII K.p.a. nalezy obowiazek zawiadomienia wnoszgcego o sposobie
rozpatrzenia petycji (art. 238 i art. 247 K.p.a.), ochrona wnoszacego petycje
(art. 225), odpowiedzialno$¢ pracownikéw organéw administracji z tytutu nie-
wlasciwego lub nieterminowego zalatwienia petycji (art. 223) oraz przepisy
odnoszace si¢ do wlasciwosci organéw administracji.

Powracajac do zagadnienia podniesionego na poczatku artykulu, mia-
nowicie wplywu na postgpowanie administracyjne petycji wniesionej przez

5 Ibidem, s. 108.
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podmiot pozbawiony przymiotu strony w tym postgpowaniu, nalezy stwier-
dzi¢, ze podmiot taki nie ma uprawnien do bezposredniego dziatania w to-
czacym sie postgpowaniu, co nie oznacza, ze jego wystapienie nigdy nie be-
dzie mialo wplywu na postgpowanie; takze uzasadnienie decyzji zapadlej
w postgpowaniu pozostaje w pewnym zwigzku ze sposobem rozpatrzenia pe-
tycji. Lacznikiem sa tutaj zasady ogélne postgpowania administracyjnego;
w szczegblnosci art. 7 K.p.a. (zasada prawdy obiektywnej) nie dopuszcza sy-
tuacji, w ktorej ten sam organ administracyjny w tym samym czasie poczyni
inne ustalenia faktyczne w odpowiedzi na petycj¢ oraz inne w postgpowaniu
administracyjnym, jezeli postepowanie administracyjne i petycja dotycza tego
samego stanu faktycznego. Istotna jest takze norma art. 234 K.p.a., ktéra
nakazuje organowi prowadzacemu postgpowanie potraktowanie petycji jako
materiatu, z ktérym organ powinien si¢ zapoznac.

5. Krytyka unormowania prawa petycji
przed wejsciem w zycie ustawy
o udostepnianiu informadji o Srodowisku

Poréwnujac uregulowanie prawa petycji w K.p.a. oraz w P.o.5.
przed wejsciem w zycie ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku nalezy
zauwazy¢, ze art. 36 P.o.5. wylaczal stosowanie dziatu VIII K.p.a. do uwag
i wnioskéw sktadanych w postgpowaniu wymagajacym udziatu spoleczefistwa.
Wylaczeniu dzialu VIII K.p.a. nie towarzyszylo zastgpienie zawartych tam
norm, normami nowymi wiasciwymi dla prawa ochrony srodowiska. W efekcie
w postepowaniach z petycjami w sprawach prowadzonych z udzialem spole-
czehstwa z zakresu ochrony Srodowiska nie wystgpowal szereg istotnych norm
proceduralnych, zawartych w K.p.a.; w szczegdlnosci nie uregulowano obo-
wigzku zawiadomienia wnoszacego o sposobie rozpatrzenia petycji, odpowie-
dzialnosci pracownikéw organéw administracji z tytulu niewlasciwego lub
nieterminowego zalatwienia petycji ani kwestii ochrony wnoszacego petycje.
Prowadzilo to do niekorzystnej, sprzecznej z aksjologia ochrony $rodowiska
sytuacji, iz w postgpowaniach prowadzonych z udzialem spoleczenstwa w opar-
ciu o P.o.$., publiczne prawo podmiotowe — prawo petycji - bylo stabiej reali-
Zowane niz w postgpowaniu ogélnym prowadzonym w oparciu o normy K.p.a.
Sytuacja ta budzila réwniez watpliwo$¢, czy zastgpienie procedury unormo-
wanej w dziale VIII K.p.a. ogélng normgq art. 31 P.o.$. bylo wlasciwa reali-
zacja konstytucyjnego nakazu ustawowego okreslenia trybu realizacji prawa

petycji.
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6. Nowa regulacja prawa petycji w prawie ochrony srodowiska

Podniesione powyzej mankamenty zostaly dostrzezone i napra-
wione przez ustawodawce w omawianej ustawie o udostgpnianiu informacji
o Srodowisku, gdzie uszczegélowiono i wzbogacono procedure petycyjna.

Zgodnie z art. 29 u.o.u.i.0.8. kazdy ma prawo skladania uwag i wnio-
skow w postgpowaniu wymagajacym udziaiu spoleczenstwa. Pomimo iz po-
nownie regulacja dot. petycji w ochronie Srodowiska wylacza stosowanie dziatu
VIII K.p.a., to tym razem wprowadza swoja wlasng procedure zalatwiania
petygji, w niektérych punktach korzystniejsza dla petenta w poréwnaniu z K.p.a..
Na aprobate zashuguje wprowadzenie mozliwosci skladania petycji droga elek-
troniczng bez koniecznosci opatrywania jej bezpiecznym podpisem elektro-
nicznym (art. 34 u.o.u.i.0.5.), co niewatpliwie koresponduje z takimi postulo-
wanymi w administracji wartosciami jak dostepno$¢ urzedu i jego przyja-
zno$¢ dla obywatela.

Ustawa o udostgpnianiu informagji o $rodowisku wprowadza nieobecny
w K.p.a. wymég odniesienia sie do zgloszonych petycji w tresci wydanej
decyzji. Mianowicie, zgodnie z art. 37 p. 2 u.o.u.i.0.., ,w uzasadnieniu decy-
zji, niezaleznie od wymagan wynikajacych z przepiséw Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, podaje informacje o udziale spoleczenstwa w poste-
powaniu oraz o tym, w jaki sposob zostaly wzigte pod uwage i w jakim
zakresie zostaly uwzglednione uwagi i wnioski zgloszone w zwigzku z udzialem
spoleczefistwa”. Pomimo iz skladajacy petycje nie jest strong w postgpowa-
niu, realizacja powyzszej normy spowoduje w praktyce dzialania admini-
stracji zwigkszenie faktycznego wplywu petycji na podjeta decyzje admini-
stracyjna.

Ustawa o udostepnianiu informacji o $rodowisku umozliwia obywate-
lom skladanie petycji nie tylko postgpowaniu zmierzajacym do wydania de-
cyzji, ale takze w postepowaniach dotyczacych opracowywania dokumentéw
wymagajacych udziatu spoleczenstwa, co dodatkowo zwigksza znaczenie pu-
blicznego prawa podmiotowego, jakim jest prawo petycji.

7. Podsumowanie

Konkludujac, wprowadzone zmiany sg zgodne z aksjologiq pra-
wa ochrony Srodowiska oraz umozliwiajg peina realizacje publicznego prawa
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podmiotowego — prawa petycji — w postgpowaniach z zakresu ochrony $rodo-
wiska wymagajacych udziatu spoleczenstwa.

Z punktu widzenia systemowego, pewna wada wprowadzonej regula-
cji jest jej umiejscowienie poza P.0.8., co powoduje oslabienie kompleksowo-
Sci tej ustawy, ktora do tej pory byla swoistym kodeksem ochrony $rodowi-
ska. Takie ,szatkowanie” kompleksowego aktu prawnego budzi zastrzezenia,
jednakze nowe unormowania dot. prawa petycji w ochronie Srodowiska nale-
Zy przyjaé z aprobatq,



