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Praw Czlowieka na interes prawny
w sporach ze skargi na akty planowania
przestrzennego. Refleksje nad orzeczeniami
klimatycznymi z 9 kwietnia 2024 r.
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Rights on Legal Interest in Spatial Planning Disputes:
Reflections on the Climate Rulings of 9 April 2024

Wprowadzenie

Problematyka dziatan publicznych w zakresie ochrony konstytucyjnych praw
i wolno$ci stanowi istotny element Swiatowej debaty publicznej' i dyskursu na-

! W debacie publicznej poruszane sa kwestie zwigzane z dziataniami administracji, regulacjami
dotyczacymi rynku mieszkaniowego, ochrony srodowiska, klimatu czy bezpieczenistwa. Realizacja
polityki przestrzennej stanowi przedmiot zainteresowania wielu grup spolecznych. Zob. Amnesty
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ukowego?®. Rozwazania wymagaja pogtebionej analizy wobec spolecznych tenden-
cji obserwowanych w réznych dziedzinach badania prawa?® odnoszacych sie m.in.
do narastajacych konfliktéw przestrzennych?, spadku zaufania do sadéw oraz
klasy politycznej w Europie® i Stanach Zjednoczonych®, jurydyzacji zycia publicz-
nego i spotecznego’, rozwoju sieci powiazan spotecznych (w tym cyfrowych)?,
watpliwosci co do skutecznosci obecnej formuly ochrony praw i intereséw® oraz
deficytu efektywnosci realizacji polityk publicznych™.

Wolnos¢ stanowi podstawe prawa i jedynie w samym prawie odnajduje
ochrone!'. Skuteczna ochrona sadowa stanowi warunek sine qua non realizacji
sprawiedliwo$ci administracyjnej'?. Dazenie do uksztaltowania efektywnego
mechanizmu ochrony praw i wolno$ci zagwarantowanych w Konstytucji RP*®
oraz aktach prawa miedzynarodowego nalezy uznac za zjawisko, ktére R. Thering
w Der Kampf ums Recht okreslit jako ,walke stanowiaca wyraz osobowosci™*.
W 1978 r. ]. Letowski stwierdzil, ze ,wraz z narastajacymi nowymi problemami,

International, ONZ przyjeta rezolucje uznajaca dostep do czystego i zdrowego srodowiska za prawo
cztowieka, 12.08.2022, https://www.amnesty.org.pl/onz-rezolucja-uznajaca-dostep-do-czystego-
i-zdrowego-srodowiska-za-prawo-czlowieka (dostep: 31.10.2025).

> E. Ostrom, Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action,
Cambridge 1990; R. Fernandez de Velasco, La accién popular en el Derecho Administrativo, Ma-
drid 1920; M.D. Rego Blanco, La accion popular en el Derecho Administrativo y en especial, en el
Urbanistico, Sevilla 2005.

3 J. Broekman, Revolution and Moral Commitment to a Legal System, [w:] Enlightenment,
Rights, and Revolution: Essays in Legal and Social Philosophy, eds. N. MacCormick, Z. Bankowski,
Aberdeen 1989, s. 321-323.

*J. Tomczyk, Ruchy miejskie. Konflikt jako strategia rozwigzywania problemdéw spotecznych
miasta, ,Rozprawy Spoteczne” 2017, nr 2.

> RR. Jiménez Asensio, Iustituciones rotas. Separacion de poderes, clientelismo y partidos en
Espaiia, Donostia 2023.

¢ P. Turchin, America Is Headed Toward Collapse, 2.06.2023, https://www.theatlantic.com/
ideas/archive/2023/06/us-societal-trends-institutional-trust-economy/674260 (dostep: 3.11.2025).

7 J. Letowski, Prawodawstwa w czasach konfliktow, ,Pafistwo i Prawo” 1990, z. 5; Z. Kmieciak,
Rozstrzyganie konfliktéw w prawie administracyjnym, ,Paistwo i Prawo” 1999, z. 12.

8 M. Castells, Spofeczenstwo sieci, Warszawa 2007.

° Polski model ochrony sadowoadministracyjnej uznaje si¢ za nieefektywny. Zob. Z. Kmieciak,
Polskie sgdownictwo administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 2018, rozdzial XIL

10" Planowanie polityczne w Europie okreslane byto jako ,nieudane” Zob. J. Hesse, Staat, Politik
und Biirokratie — eine Einfiihrung, ,Politische Vierteljahresschrift“ 1982, Nr. 13, s. 24.

I E. Garcia de Enterria, Democracia, jueces y control de la administracién, Navarra 2009, s. 134.

12 Ibidem, s. 137.

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz.
483, z p6zn. zm.).

4 R. Ihering, Der Kampf ums Recht, Manz—Wien 1877, s. 40.
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nowymi zadaniami stojacymi przed administracja, nowymi sposobami realizacji
tych zadan musza powsta¢ réwniez nowe srodki kontroli”*>.

W XXIw. jestesmy $wiadkami nowych rewolucji i wyzwan, ktére musza zostaé
zaadresowane przez wladze publiczng, w przeciwnym razie dojdzie do wyboru
rzadzacych, ktérzy — podobnie jak sto lat temu — zaoferuja ,proste rozwiazania” na
skomplikowane problemy'¢. Proces urbanizacji towarzyszy ksztaltowaniu sie tzw.
spoleczenstw masowych, w ktérych duza czes$¢ populacji jest zalezna od postepo-
wania innych oséb, a réwnoczesnie w przypadku catego szeregu uslug jest zdana
na panstwo, ktérego dzialalnos¢ wywiera bezposredni wplyw na jakosc jej zycia'.

Prawo do sadu stanowi podstawowa gwarancje realizacji zasady dobrego
rzadzenia'®. Dzialania administracji publicznej skierowane na ochrone débr
prawnych realizowane sa za pomoca aktéw generalnych, ksztattujacych sposéb
korzystania z praw i wolnosci. Refleksja dotyczaca ochrony sytuacji zbiorowych
odzwierciedla specyfike dobr prawnych', do ktérych nalezy zaliczy¢ srodowisko,
klimat czy zdrowie. Zjawisko to wymaga oceny, biorac pod uwage zbiezno$¢ tych
obszaréw z warto$ciami wlaczonymi do Konstytucji RP.

Specyfika sporéw dotyczacych zagadnien urbanistycznych, w szczegélnosci
skarg na akty planowania przestrzennego, przejawia si¢ w ich znaczeniu ilo$cio-
wym, aktualnosci oraz uwarunkowaniu normatywnym?. Spory ze skargi na akty
planowania przestrzennego staly sie istotnym obszarem sporéw przed sadem admi-

5 7. Letowski, Obywatele — administracja — kontrola, [w:] Zbidr studiéw z zakresu nauk ad-
ministracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Wroclaw—
Warszawa 1978, s. 36.

16 Od czaséw Arystotelesa wiadomo, ze demokracji grozi degradacja do demagogii. Zob. Ari-
stoteles, Politica, Madrid 1951, ksiegi VI-VII, s. 166 i n.

7" M. Borucka-Arctowa, O spolecznym dziataniu prawa, Warszawa 1967, s. 7-8.

18 M. Zak, Prawo do sqdu jako element zasady dobrego rzadzenia w swietle orzecznictwa z za-
kresu praw czlowieka, ,Palestra” 2020, nr 2, s. 81.

1 M.D. Rego Blanco, op. cit., s. 17-18.

2 C. Morot, Le tiers requérant et laltération du recours pour excés de pouvoir en droit de
lurbanisme, Toulouse 2018, s. 17. We Francji zauwazono paradoks dotyczacy sporéw w zakresie
planowania przestrzennego. Jest to czwarty najwazniejszy obszar spraw, stanowit bowiem 5,4%
spraw (tj. 10 442) przed sadami administracyjnymi i 7,1% przed Conseil d’Etat w 2016 r. Z raportu
P. Pelletiera ze stycznia 2005 r. wynika, ze tylko 1% pozwolen na budowe zostalo zaskarzonych do
sadéw administracyjnych. Ponadto stwierdzono, ze ,,problem wynika z faktu, iz w znacznie wiek-
szym stopniu dotyczy to istotnych przedsiewziec i woéwczas pociaga za soba powazne konsekwen-
cje ekonomiczne” (P. Pelletier, Propositions pour une meilleure sécurité juridique des autorisations
d'urbanisme. Rapport au garde des sceaux, ministre de la justice, et au ministre de léquipement,
des transports, de laménagement du territoire, du tourisme et de la mer, janvier 2005, https://www.
vie-publique.fr/files/rapport/pdf/054000147.pdf, dostep: 3.11.2025, s. 12). Zob. takze: Conseil
d’Etat, Rapport public 2017, s. 70. Brak dostepnych danych poréwnawczych dla Polski i Hiszpanii.
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nistracyjnym?, wymagajacym analizy uwzgledniajacej ich wykonawczy charakter,
rozciggniete w czasie skutki oraz szeroki katalog podmiotéw, ktérych sytuacje
ksztaltuja.

Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC) z 9 kwietnia
2024 r. stanowi precedens prawotworczy, ktéry moze stac sie¢ impulsem do zmian.
Dotyczy bowiem donioslej kwestii, jaka jest dopuszczenie w prawie krajowym
skarg obywateli i organizacji spotecznych na dziatania lub zaniechania panstw
czlonkowskich Rady Europy. Sprawy odnosza si¢ do polityki klimatycznej, nalezy
jednak uznad, ze akty planowania przestrzennego — bedace aktami prawotwor-
czymi* integrujacymi polityki publiczne — podlegaja analogicznym standardom
konwencyjnym w odniesieniu do ochrony procesowe;j.

Celem opracowania jest analiza orzecznictwa ETPC z 9 kwietnia 2024 r., tj.
wyroku w sprawie Verein KlimaSeniorinnen Schewiz i in. przeciwko Szwajcarii
(skarga nr 53600/20), decyzji w sprawie Duarte Agostinho i in. przeciwko Portu-
galii i in. (skarga nr 39371/20) oraz decyzji w sprawie Caréme przeciwko Francji
(skarga nr 7189/21), pod katem oceny zgodnosci obecnego paradygmatu doty-
czacego wykladni klauzuli interesu prawnego w trybie skargi z art. 101 ustawy
o samorzadzie gminnym? z wywiedzionymi przez ETPC standardami rzetelnego
procesu sadowego oraz kryteriami testu ,statusu ofiary”. Celem jest odpowiedz
na pytanie badawcze: Czy test interesu prawnego jest zgodny ze sformutowany-
mi przez ETPC standardami, a jesli nie, to ktéry z porzadkdéw prawnych moze
stanowi¢ adekwatne Zrédlo implementacji?

Interes prawny wynikajacy z praw rzeczowych nie moze by¢ traktowany jako
bardziej istotny od innych intereséw prawnych?®". Problem wymaga ostroznego
rozwazenia, poniewaz prawo nie powinno chroni¢ wszystkich intereséw. Wobec
ugruntowanej linii orzeczniczej, opartej na wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 listopada 2003 r.”*, w zwiazku z zakazem zamykania drogi sadowej docho-
dzenia naruszonych wolnosci lub praw wynikajacym z art. 77 ust. 2 Konstytucji
RP konieczna jest refleksja na temat intereséw odnoszacych sie do korzystania
i ochrony débr prawnych oraz podniesienie czesci z nich do rangi intereséw

2 Poréwnanie danych z lat 2009-2021 w Centralnej Bazie Orzeczert Sadéw Administracyjnych
(CBOSA), wyszukiwane stowa klucze: skarga, plan miejscowy.

2 Prognoza oddzialywania na srodowisko stanowi element obligatoryjny w procesie sporza-
dzania planu ogdlnego gminy oraz planu zagospodarowania przestrzennego w przypadku, gdy
realizacja zaplanowanych przedsiewzie¢ moze znaczaco oddziatywac na srodowisko.

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

2 Podobnie jak interes publiczny nie ma pierwszenstwa przed interesem prywatnym, a roz-
strzygniecia wymagaja sprawiedliwego wazenia. Zob. wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., IIl ARN
49/93, OSNC 1994, nr 9, poz. 181.

% SK 30/02, Dz.U. 2003, nr 194, poz. 1906.
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chronionych poprzez dopuszczenie Srodkéw ochrony sadowej adekwatnych do
charakteru interesu oraz okoliczno$ci sprawy?.

Wnioski koncentruja sie na ocenie testu wypracowanego przez ETPC, stano-
wigcego podstawe m.in. do wykazania przez organizacje spoleczne wystarczajacego
interesu w rozumieniu art. 9 ust. 2 lit. A Konwencji z Aarhus”. Europejska Konwen-
cja Praw Czlowieka (EKPC) nie przewiduje actio popularis, co nalezy podkreslic,
wyjasniajac, dlaczego ETPC uwzglednit skarge Verein KlimaSeniorinnen Schweiz
i in. przeciwko Szwajcarii, a skarge Duarte Agostinho i in. przeciwko Portugalii i in.
uznal za niedopuszczalng. Jak wskazuja ustalenia Komitetu Zgodnosci dotyczace
komunikatu ACCC/C/2005/11 (Belgia), ,,spelnienie celu Konwencji (...) moze
wymagac istotnej zmiany sposobu myslenia w panstwach, w ktérych organizacje
spoleczne dotad nie posiadaly legitymacji procesowej, poniewaz uznawano, ze nie
maja wystarczajacego interesu lub ich prawa nie zostaly naruszone™.

W ramach badan postuzono sie trzema metodami: dogmatyczna, historyczna
oraz prawno-poréwnawcza. W ramach metody dogmatycznej analizie poddano
przepisy powszechnie obowiazujacego prawa, orzecznictwo sadow krajowych,
ETPC oraz Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE). W ramach
metody historycznej przedstawiono recepcje instytucji actio popularis do hisz-
panskiego prawodawstwa. Postugujac sie metoda pordwnawczg, analizie i ocenie
poddano legitymacje i instytucje procesowe w Hiszpanii i we Francji. Wybér
odpowiada modelom uznanym przez ETPC za zgodne z EKPC.

Actio popularis a modele legitymacji procesowej

Poczatek actio popularis w hiszpanskim porzadku prawnym nalezy powiazac
z encyklika I/ fermo proposito Piusa X*. Instytucja ta w wymiarze spotecznym
miala na celu propagowanie oraz ochrone katolickiej nauki spolecznej*. Juz
w drugiej polowie XIX w. rozwiazanie recypowano do hiszpanskiego prawa

% A. Gérska, Udzial w postepowaniu strony ze wzgledu na jej prawo refleksowe, ,Zeszyty

Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2024, nr 1, s. 41.

¥ Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia
25 czerwca 1998 r. (Dz.U. 2003, nr 78, poz. 706, z p6Zn. zm.).

% Wyrok ETPC z dnia 9 kwietnia 2024 r. w sprawie Verein KlimaSeniorinnen Schewiz i in.
przeciwko Szwajcarii, skarga nr 53600/20, s. 216.

¥ Pius X, Il fermo proposito, https://ia800404.us.archive.org/27/items/104-pascendi-domi-
nici-grecis-sao-pio-x/96%20-%2011%20Fermo%20Proposito%20-%20Sa0%20Pio%20X.pdf (dostep:
31.10.2025).

%, Juntar todas las fuerzas vivas para combatir por todo medio justo y legal la civilizacién
anticristiana” (Estatutos de la Accién Popular, 1917, Plaza de Santa Ana, 8, 1, Barcelona, s. 1).
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komunalnego®'. Dekret krélewski z dnia 2 pazdziernika 1877 r., zatwierdzajacy
tekst ustawy gminnej, w art. 25 stanowil, ze wszyscy mieszkaricy maja prawo do
skargi na uchwaly rad miejskich.

Stosujac actio popularis, prawodawca angazuje obywateli w ochrone dobra
wspdlnego poprzez zbiorowe dziatania na rzecz legalno$ci. Legitymizacje tej
instytucji nalezy utozsamiac z formalna legitymacja procesowa. Umozliwia ona
obywatelowi (quivis de populo) wniesienie skargi do sadu z uwagi na naruszenie
porzadku prawnego®.

Odniesienia do actio popularis mozna znalez¢ w Konstytucji Hiszpanii (art. 125:
»obywatele moga wystepowac ze skarga obywatelska..”), art. 19 Ustawy Zasad-
niczej o Wladzy Sadowniczej (LOPJ — Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del
Poder Judicial) oraz w art. 11 Ustawy Regulujacej Wiasciwo$¢ Sadéw Spornoad-
ministracyjnych (LJCA — Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdic-
cion Contencioso-administrativa). Hiszpanski prawodawca dopuszcza la accion
popular m.in. w sprawach dotyczacych planowania przestrzennego oraz ochrony
srodowiska®. W art. 62 Ustawy o Gruncie i Rewitalizacji Miejskiej (Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana) wskazano, ze ,kazdemu przystuguje
prawo wniesienia skargi (...) w celu zapewnienia przestrzegania przepiséw prawa
oraz instrumentéw planowania przestrzennego i urbanistycznego”

Wnoszenie skargi odbywa sie zgodnie z art. 7 ust. 1 Kodeksu cywilnego (Cédi-
go Civil) oraz art. 11 LOPJ, ktéry zastrzega korzystanie z praw zgodnie z zasadami
dobrej wiary i zakazuje ich naduzywania'. La accién popular, oparta na formule
prawa podmiotowego, stanowi tytul prawny* upowazniajacy do zadania wyroku
sadowego o okreslonej tresci*. Dorobek hiszpanskiej judykatury legitymizowat
skarge nawet wtedy, gdy $rodek procesowy byl wnoszony w innym celu niz sama
ochrona legalno$ci®. Termin na wniesienie skargi okreslono wart. 46 ust. 1 LJCA.

31 M. Tdboas Bentanachs, La accion piiblica en materia de urbanismo, “Cuadernos de derecho
local” 2023, num. 62, s. 268.

32 La STS de 24 de enero de 2001, casacion nam. 9481/1995.

3 H. Pauliat, Les convergences européennes dans le déroulement du procés administratif, “Revue
francaise de droit administratif” 2008, s. 225.

3 M.D. Rego Blanco, op. cit., s. 370 i n.; La STS de 4 de mayo de 2016, casacién ntium. 13/2015.

% Cel zapewnienia szerokiej legitymizacji zawartej w prawie urbanistycznym i innych sekto-
rach wyjasnia takze orzecznictwo. Zob. La STS de 21 de enero de 2002, casacién nim. 8961/1997;
La STS de 10 de noviembre de 2004, casacién num. 2537/2002.

% LaSTS de 24 de enero de 2001 (casaciéon nim. 9481/1995) wyjasnia, ze jest mozliwe i zgodne
posiadanie dwéch rodzajéw legitymizacji: wynikajacej z bezposredniego zainteresowania sprawa
oraz obywatelskiej, przyznawanej przez ustawy.

3 La STS de 21 de enero de 2002, casacién nim. 8961/1997; La STS de 26 de julio de 2006,
recurso ndam. 1369/01.
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W przypadku aktéw planowania przestrzennego jest on uzalezniony od daty
publikacji aktu lub zawiadomienia®. Zgodnie z art. 139 ust. 1 LJCA sad moze
obciazy¢ skarzacego kosztami postepowania, o ile jego zadania ulegly odrzuce-
niu, chyba ze sprawa budzita powazne watpliwosci w sferze faktéw lub prawa.

Z punktu widzenia recepcji actio popularis do polskiego porzadku prawnego
nalezy wskazac, ze rozwigzanie to mogloby doprowadzi¢ do paralizu sadownic-
twa administracyjnego. Konieczne byloby bowiem sankcjowanie naduzywania
prawa do skargi (art. 247 ust. 3 ustawy o postepowaniu cywilnym [Ley 1/2000,
de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil] w zw. z pierwszym przepisem koricowym
LJCA oraz art. 11 ust. 2 LOPYJ), a takze reforma zasad ponoszenia kosztéw pro-
cesowych, wprowadzenie §rodkéw ochrony tymczasowej (fumus boni iuris) oraz
termindéw na wniesienie skargi (pomiedzy ogloszeniem i wejsciem w zycie aktu®).

W przeciwienstwie do la accion popular francuska ,skarga na naduzycie wta-
dzy” (recours pour excés de pouvoir) nie stanowi actio popularis, wymagajac od
skarzacego wykazania interesu®. Definicja locus standi w doktrynie francuskiej
rodzi szereg pytan, w tym: Skoro planowanie przestrzenne jest kwestia, ktéra
wplywa na §rodowisko, rozwdj i zycie spolecznosci, to czy nalezy zaakceptowac
actio popularis, czy tez planowanie przestrzenne nalezy sprowadzi¢ wylacznie
do indywidualistycznego aspektu?*!

Interes we wniesieniu skargi powinien by¢ rzeczywisty, bezposredni i osobi-
sty*2. Analizujac role Conseil d’Etat i ksztattowanie przepiséw dotyczacych recours
pour excés de pouvoir, widoczna jest ewolucja pogladéw judykatury w obliczu
zmieniajacych si¢ uwarunkowan i oczekiwan spolecznych*. W obliczu trudno-
$ci w osiggnieciu rownowagi miedzy zasada pewnosci prawa a prawem do sadu
francuski prawodawca zdecydowal sie na bardziej restrykcyjna ocene interesu
w przypadku decyzji o pozwoleniu na budowe.

Nie dotyczy to skarg na akty planowania przestrzennego. ,Otwarto$¢” inte-
resu prawnego wynika z przywigzywania wagi do zapewnienia, ze administracja

% La STS de 21 de noviembre de 2019, casacién num. 6097/2018. Zgodnie z najnowszym
orzecznictwem ostatni z tych terminéw jest wiazacy. Zob. La STS de 9 de sieptembre de 2025,
casacion num. 5053/2023; M. Taboas Bentanachs, op. cit., s. 277.

% Rozwiazanie to mogloby zapobiec skutkom niewaznych aktéw zgodnie z zasada quod ab
initio nullum est nullum effectum producit.

4 C. Morot, op. cit., s. 104, 142, 156; E. Carpentier, Les évolutions récentes du recours pour
exces de pouvoir en matiére dautorisations d'urbanisme, “Droit et Ville” 2015, n° 1,s. 17 i n.

4 C. Morot, op. cit., s 180.

* Ibidem, s. 133.

3 J. Moreau, Lintérét a agir dans le contentieux administratif de la légalité en matiére de per-
mis de construire, Paris 1999, s. 331.
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publiczna dziala zgodnie z prawem®. Z uwagi na fakt, ze celem tych aktéw jest
ustalenie warunkéw zagospodarowania nieruchomosci, ich tres¢ ma wptyw na
szeroki krag adresatéw*. Conseil d’Etat orzekl, ze fakt bycia mieszkaricem gminy
uzasadnia interes dajacy legitymacje do wniesienia skargi na plan zagospodaro-
wania przestrzennego®. Sgsiednia gmina® lub nawet mieszkaniec tej gminy*®
réwniez moze miec¢ taki interes®. Skarge nalezy wnie$¢ w terminie 2 miesigcy
od daty opublikowania lub doreczenia aktu (art. R.421-1 Kodeksu postepowania
administracyjnego [CJA — Code de Justice Administrative]). W ramach pro-
wadzonego postepowania inwestor moze zada¢ odszkodowania za op6znienie
w realizacji przedsiewziecia wynikajace z toczacego sie sporu®. Sad moze natozy¢
na skarzacego obowiazek pokrycia calosci kosztow procesu, a takze ukarac¢ za
naduzycie prawa procesowego (art. R741-12 CJA). Dopuszczalne jest wniesienie
skargi przez organizacje spoteczna, gdy ma ona interes w zakresie przedmiotu
okreslonego w statucie przed data wydania aktu®'.

Rozwigzania przyjete przez system francuski wydaja sie bardziej adekwatne
z punktu widzenia recepcji do polskiego porzadku prawnego. Nalezy w tym miejscu
podkresli¢, ze rozwiazania actio popularis — z uwagi na ryzyko naduzy¢>® — w Hisz-
panii sa poddawane krytycznej ocenie®®. Wprowadzenie terminu na wniesienie
skargi, legitymacja procesowa mieszkancéw oraz sankcjonowanie naduzywania
prawa do skargi sa jednak wspdlne dla przedstawionych porzadkéw prawnych.

W polskim modelu wskazuje sie, ze interes prawny powinien by¢ realny, indy-
widualny oraz dotyczy¢ skarzacego wprost i bezposrednio. Wobec tak uksztatto-
wanych przeslanek sad wyprowadza interes prawny skarzacych wylacznie z tytutu
do nieruchomosci (wlasno$¢, uzytkowanie wieczyste) lub stosunku obligacyjnego
(dzierzawa). Do skarzacego nalezy wykazanie naruszenia interesu prawnego.
Co istotne, musi ono istnie¢ w momencie wnoszenia skargi. Brak jest natomiast

“ E. Laferriere, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, vol. 2, Ber-
ger—Levrault 1896, s. 406.

% C. Morot, op. cit., s. 190.

“ CE, 9 mars 1990, Stockhausen i Trudelle, req. n° 42563, 42595.

47 CE, 19 mars 1993, Commune de Saint—Egréve, req.n® 119147.

“ CE, 1 février 1989, Durand et Commune de Génissac, req. n° 66700.

* CE, 9 mars 1990, Stockhausen et Trudelle, req. n° 42563, 42595.

% T.R. Ferndndez, El contencioso urbanistico y su necesaria reforma, “Revista de Administra-
cién Publica” 2017, ndm. 203, s. 159.

51 Thidem, s. 142.

52 Ibidem, s. 143; M. Tdboas Bentanachs, op. cit., s. 267.

3 ,We Francji i Hiszpanii wyczerpanie srodkéw odwotawczych zajmuje kilka lat, a srodki te
bywaja wykorzystywane do celéw niezwiazanych z ich wlasciwa funkcja, w niektérych przypad-
kach przybieraja wrecz forme szantazu. Skutkiem tego jest stan niepewnosci, na ktéry we Francji
prébowano znalezé odpowiedz, co kontrastuje z bierno$cia panujaca w Hiszpanii (T.R. Ferndndez,
op. cit., s. 140-141).
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mozliwosci zaskarzenia aktu przez organizacje spoleczna. Mimo ze ustawodawca
dopuscit tzw. skarge grupowa, kazdy z cztonkéw grupy musi wykaza¢ indywi-
dualny interes prawny. Skarge na akt planowania przestrzennego mozna wnie$¢
niezaleznie od uptywu czasu.

Przepisy ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®* nie
sankcjonuja naduzywania prawa do skargi, mimo ze art. 4! Kodeksu postepowa-
nia cywilnego® — podobnie jak art. 11 ust. 2 LOP] — zakazuje naduzycia prawa
procesowego®®. W postepowaniu przed wojewddzkim sadem administracyjnym
zwrot kosztéw postepowania nie przystuguje organowi®’. Koszty procesowe nie
moga zostac zwiekszone ze wzgledu na bezzasadno$¢ skargi, o ile nie zostaly wy-
wolane niesumiennym lub oczywiscie niewtasciwym postepowaniem skarzgcego.

Orzecznictwo ETPC z 9 kwietnia 2024 r.

Wielka Izba ETPC orzekla w trzech sprawach z tzw. skarg klimatycznych.
Oprocz sprawy Verein Klimaseniorinnen Schweiz i in. przeciwko Szwajcarii,
sprawy zakonczyly sie uznaniem skarg za niedopuszczalne.

Europejski Trybunal Praw Czlowieka stwierdzil, ze Szwajcaria nie wywiazata
sie ze zobowigzan wynikajacych z porozumienia paryskiego. Przestrzeganie zobo-
wiazan stanowi obowiazek wladz krajowych, w tym réwniez sadéw. Portugalski
system prawny, podobnie jak hiszpanski system prawny, obejmuje mozliwosé
wnoszenia actio popularis, ktére umozliwiaja zwrocenie sie ze skarga w sprawach
dotyczacych jakosci zycia. Skarga na pogorszenie sytuacji ogdlnej, zwigzanej
z jakoscia wody czy powietrza, moze by¢ blizsza koncepcji actio popularis ze
wzgledu na brak bezposredniego skutku miedzy osoba subiektywnie poczuwajaca
sie jako ofiara a tzw. sprawca, ktéry dziata w granicach prawa.

Analiza orzecznictwa ETPC pozwala na nastepujace wnioski:

1. Prawo do ochrony zdrowia zostalo uznane za prawo czlowieka. Biorac pod

uwage charakter zmian klimatu, ich skutki oraz potencjalne zagrozenia,

>+ Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(t.j. Dz.U. 2024, poz. 935, ze zm.).

% Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. 2024,
poz. 1568, ze zm.).

% W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego za pozadane uznaje si¢ obowigzywanie roz-
wiazan prawnych, ktérych celem jest zapobieganie naduzywaniu przez strony uprawnien pro-
cesowych. Zob. A. Binczyk, Zakaz naduzycia praw procesowych w postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, ,Panistwo i Prawo” 2019, z. 1, s. 74.

7 M. Kazek, Koszty w postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi, Warszawa 2020, s. 10.
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liczba 0s6b dotknietych tymi zjawiskami — w réznym zakresie i na rézne
sposoby — pozostaje nieokreslona.

. Stwierdzono nowy obowiazek panstw cztonkéw Rady Europy w zakresie

przyjmowania oraz skutecznego stosowania w praktyce regulacji i Srodkéw
mogacych tagodzi¢ skutki zmian klimatu.

. Uksztaltowano prawo do skutecznej ochrony przed negatywnymi konse-

kwencjami dla zdrowia, dobrobytu i jakosci zycia.

. Rozwinieto teoretyczna koncepcje statusu ,ofiary”. Niezaleznie od tego, czy

»ofiara” jest bezposrednia czy posrednia, konieczne jest wykazanie zwiazku
miedzy skarzacym a szkoda, jaka powstanie w wyniku naruszenia.

. Konwencja wskazuje, Ze organizacje spoteczne posiadaja ,wystarczajacy

interes” lub prawo, ktére moze zosta¢ naruszone. Art. 2 ust. 5 Konwencji
z Aarhus nie wymaga wykazania interesu prawnego, aby by¢ cztonkiem
zainteresowanej spoleczno$ci. Termin ten obejmuje zar6wno ,interes praw-
ny’ jak i ,interes faktyczny’, zgodnie z definicjami zawartymi w systemach
prawnych, takich jak austriacki, niemiecki i polski.

. »Posiadanie interesu” nalezy rozumiec jako obejmujace nie tylko czes¢

spoleczenstwa, ktérej interesy prawne moga zosta¢ naruszone. Potencjalnie
naruszone interesy moga obejmowac takze prawa zbiorowe. Dotyczy to
réowniez kategorii spoteczenstwa, ktéra ma niedookreslony interes w pro-
cedurze planistyczne;j.

. Jesli panstwo Unii Europejskiej ustanawia przepisy prawa procesowego

w celu kontroli rozstrzygnie¢, to zgodnie z art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus
wykonuje ono prawo unijne i musi zagwarantowac przestrzeganie prawa
zgodnie z art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®®.

Okreslenie sposobu rozumienia sformutowan ,wystarczajacy interes” oraz
»haruszenie uprawnien” z Konwencji z Aarhus pozostawiono do regulacji przez
krajowego prawodawce. Nalozenie kryteriéw nie moze pozbawia¢ organizacji
spolecznej legitymacji procesowej, zwazywszy, ze przepisy te stuza ochronie
interesu publicznego, a nie tylko interesom jednostek.

Na potrzeby testu ,statusu ofiary” mozna zidentyfikowac:

osoby narazone na konkretna szkode;

istnienie zwiazku przyczynowego miedzy mozliwym do zidentyfikowania
zrodtem szkody a rzeczywistymi szkodliwymi skutkami dla grup oséb;
$rodki podjete lub zaniechane w celu zmniejszenia kwestionowanej szkody
pochodzacej z danego zrédla, czy to na poziomie regulacyjnym, czy to
w zakresie wdrazania.
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Dz.Urz. C 202/389, 7.06.2016.
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Aby organizacja spoleczna mogta zosta¢ uznana za posiadajaca legitymacje, musi:

- by¢ zgodnie z prawem ustanowiona w danej jurysdykcji lub posiada¢ legi-
tymacje do dzialania w danej jurysdykcji;

- by¢ w stanie wykazad¢, ze realizuje w ramach swoich celéw statutowych
konkretny cel, polegajacy na ochronie praw swoich cztonkéw lub innych
oséb poszkodowanych w danej jurysdykcji;

- by¢ w stanie wykaza¢, ze mozna uznac ja za wykwalifikowana i reprezen-
tatywna do dzialania w imieniu cztonkéw lub innych oséb dotknietych
zmianami klimatu w danej jurysdykcji, ktérzy sa narazeni na konkretne
zagrozenia lub niekorzystne skutki dla zycia, zdrowia lub dobrobytu.

Dla wykazania statusu ofiary konieczne jest przedstawienie uzasadnionych

i wiarygodnych dowoddéw wskazujacych na prawdopodobienistwo narusze-
nia odnoszacego sie do skarzacego. W przypadku, gdy skarzacy maja na celu
ochrone praw wobec zagrozen wynikajacych z niewystarczajacych dziatan wtadz,
ktére sa wymagane przez obowigzujace prawo krajowe, dziatania te nie powinny
by¢ automatycznie traktowane jako actio popularis lub jako kwestia polityczna,
w ktoéra sady nie powinny sie angazowac.

Organizacje pozarzadowe, gromadzac wiedze¢ i zasoby, maja na ogo6! wieksze
mozliwosci skutecznego korzystania z praw wynikajacych z Konwencji z Aarhus
niz indywidualni obywatele. We wspolczesnych spoleczenstwach, gdy obywatele
maja do czynienia ze szczegdlnie ztozonymi rozstrzygnieciami, odwolanie sie do
takich podmiotéw jak stowarzyszenia, jest jednym, a czasem jedynym dostepnym
srodkiem, dzieki ktéremu moga oni skutecznie broni¢ swoich intereséw.

Zakonczenie

Sformulowanie katalogu praw i wolnosci w Konstytucji RP naklada na pra-
wodawce obowiazek zapewnienia spdjnego systemu gwarancji procesowych
poprzez rozwijanie instytucji oraz wyznaczenie granic ochrony praw. Kryteria
okreslone w wyroku ETPC z dnia 9 kwietnia 2024 r. w sprawie Verein KlimaSe-
niorinnen Schewiz i in. przeciwko Szwajcarii (skarga nr 53600/20) sa uniwersalne.
Wykazanie przed sadem statusu ofiary indywidualnej bedzie jednak rodzi¢ liczne
problemy. Naruszenie statusu ofiary zbiorowej nie musi by¢ az tak bezposrednie,
moze by¢ zatem latwiejsze do wykazania.

Legitymacje procesowa organizacji spotecznej nalezy wyprowadzi¢ wprost
z art. 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus®®, bedacej ratyfikowana umowa miedzynaro-

¥ Art. 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus zostal przez TSUE uznany za przepis majacy bezposredni
skutek. Trybunal orzekl, ze przepis ten ,nadaje organizacjom ochrony $rodowiska, ktére spetniaja
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dowa. Organizacja spoleczna w zakresie, w jakim reprezentuje interesy zbiorowe,
ma prawo do zadania ochrony prawnej w odniesieniu do celéw statutowych,
w tym praw spolecznych, ktére moga pokrywac sie z interesem publicznym i do
tej pory byly traktowane jako actio popularis.

Juz w wyroku TSUE z dnia 2 marca 2023 r.*° wskazano, ze Polska uchybita
zobowigzaniom wynikajacym z art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskiej oraz 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus. Przyjete rozwigzania nie wpisuja sie
w cel tej Konwencji, ktérym bylo nie tyle literalne przyznanie, co rzeczywiste
zagwarantowanie dostepu do sadu zainteresowanej spotecznosci.

Na podstawie przedstawionej analizy nalezy stwierdzi¢, ze:

- Konwencja nie zostala wlasciwie implementowana do polskiego systemu

prawa w zakresie spraw ze skargi na akty planowania przestrzennego;

- poziom ochrony zagwarantowany w polskim procesie sgdowoadministra-
cyjnym jest zbyt niski w stosunku do standardéw wynikajacych z EKPC;

- worzecznictwie ETPC nastapilo zdefiniowanie statusu ofiary w znaczeniu
indywidualnym i zbiorowym;

— status ofiary indywidualny, ktdry jest oparty na ,mocnych” prawach, jest
zbyt mocno ograniczony;

— status ofiary zbiorowy w polskim prawie jest tym bardziej ograniczony;

- postulowane sa zmiany systemu kontroli sadowej aktéw planowania prze-
strzennego w kierunku zwiekszenia prawa do zaskarzenia w interesie in-
dywidualnym i zbiorowym;

- naruszenie interesu nie musialoby istnie¢ w momencie wnoszenia skargi,
wystarczyloby prawdopodobienstwo w dajacej sie przewidzie¢ przyszlosci;

- prawo sedziowskie powinno dazy¢ do wyeliminowania nieuzasadnionego
ograniczenia legitymacji skargowej, stanowiacego istotne naruszenie prawa
do sadu zainteresowanej spotecznosci w zakresie aktéw abstrakcyjnych
i generalnych, bedacych zZrédtem powszechnie obowigzujacego prawa w ob-
szarze ochrony srodowiska.

Zgodnie z raportem z 2023 r. mozliwosci partycypacji maleja wraz z kolej-
nymi szczeblami drabiny wykonywania wladzy, a gminy — cho¢ dos¢ dobrze
wywiazuja sie z obowigzkéw informowania mieszkanicow — w zdecydowanie
mniejszym stopniu umozliwiaja im realny wplyw na sprawowanie wladzy poprzez

wymagania, o ktérych mowa w art. 2 ust. 5 tej konwencji (...), prawo do $rodka prawnego przed
sadem w zakresie, w jakim $rodek ten jest skierowany przeciw decyzji, ktéra wchodzi w zakres
stosowania przytoczonego art. 9 ust. 2 Zob. wyrok TSUE z dnia 8 listopada 2016 r. w sprawie
C-243/15, Lesoochrandrske zoskupenie VLK II, ECLI:EU:C:2016:838, pkt 55. Analogicznie R. Lusz-
czek, Bezposrednie stosowanie Konwencji z Aarhus w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2023, nr 6, s. 62.

% Wyrok TSUE z dnia 2 marca 2023 r. w sprawie C-432/21, ECLI:EU:C:2023:139.
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mechanizmy wspoétdecydowania®. Do przyczyn kryzysu legitymacji planowania
przestrzennego mozna zaliczy¢ wadliwe regulacje prawne w zakresie partycypa-
cji spotecznej®* oraz brak rozwinietego systemu $rodkéw ochrony intereséw®.
Obowigzkiem saddéw jest poszukiwanie takiego sposobu interpretacji norm,
ktorego skutkiem jest zagwarantowanie drogi do sadu kazdemu, kogo prawa oraz
wolnosci zostaly naruszone. Kwestia czasu sa kolejne sprawy przeciwko Polsce®.

Warto jeszcze na koniec zwrdci¢ uwage na przedstawione do rozstrzygniecia
skladowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego zagadnienia
prawne: ,Czy art. 33 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2024, poz. 935, ze zm.) daje podsta-
we dopuszczenia do udzialu w postepowaniu sgdowym wywotanym skarga na
uchwale rady gminy innego podmiotu anizeli wnoszacy skarge na te uchwate?”.
Sprawa zostala zarejestrowana pod sygnatura II OPS 1/25. Uchwala moze sta-
nowi¢ przelom w polskiej procedurze sadowoadministracyjne;j.
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Abstract: The article examines the impact of the European Convention on Human Rights (ECHR)
on the concept of legal interest in disputes brought under Article 101 of the Polish Local Government
Act, with particular emphasis on the so-called climate judgments. The starting point is the case law
of the European Court of Human Rights (ECtHR) of 9 April 2024, including Verein KlimaSeniorinnen
Schweiz and Others v. Switzerland (application no. 53600/20), Duarte Agostinho and Others v. Portugal
and Others (application no. 39371/20), and Caréme v. France (application no. 7189/21). The paper
discusses the criteria of “victim status” in individual and collective aspects and their relevance for the
admissibility of complaints concerning spatial planning acts. A comparative analysis of the French and
Spanish legal systems shows that mechanisms such as actio popularis or a broad notion of legal interest
enable more effective protection of the common good and citizens’ rights. The author argues that the
Polish administrative justice system remains inconsistent with ECHR standards due to the narrow in-
terpretation of legal interest and limited access of social organisations to the courts. The test developed
by the ECtHR could strengthen the protection of collective interests and reduce the risk of breaching
Article 6 (1) ECHR.

Keywords: European Convention on Human Rights; spatial planning disputes; victim status; actio
popularis

Abstrakt: W artykule analizie poddano wplyw Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (EKPC) na
interes prawny w sporach ze skargi w trybie art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem tzw. wyrokéw klimatycznych. Punkt wyjscia stanowi orzecznictwo Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka (ETPC) z 9 kwietnia 2024 r., obejmujace sprawy: Verein KlimaSeniorinnen
Schweiz i in. przeciwko Szwajcarii (skarga nr 53600/20), Duarte Agostinho i in. przeciwko Portugalii i in.
(skarga nr 39371/20) oraz Caréme przeciwko Francji (skarga nr 7189/21). Oméwiono kryteria ,statusu
ofiary” w ujeciu indywidualnym i zbiorowym oraz ich znaczenie dla dopuszczalnosci skarg dotyczacych
aktéw planowania przestrzennego. Analiza poréwnawcza obejmuje rozwiazania przyjete we Francji
i w Hiszpanii, gdzie stosowanie $rodkéw typu actio popularis oraz ,otwartego” interesu pozwala sku-
teczniej chroni¢ dobro wspdlne, a takze prawa i wolnosci obywateli. Autor wskazuje na niezgodnosé¢
polskiego systemu sagdowoadministracyjnego ze standardami EKPC poprzez zbyt waskie rozumienie
interesu prawnego oraz ograniczony dostep organizacji spotecznych do sadu. Test opracowany przez
ETPC moze wzmocnic ochrong intereséw zbiorowych i zmniejszy¢ ryzyko naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC.

Stowa kluczowe: Europejska Konwencja Praw Czlowieka; spory ze skargi na akty planowania
przestrzennego; status ofiary; actio popularis






