Clientkarth

Warsaw, 31 October 2018

ClientEarth Prawnicy dla Ziemi’s
additional remarks in reference to the Polish Environment Minister’s

reply to the Communication ACCC/C/2016/151

| would like to make the following brief statement in response to the Polish Minister of the
Environment’s reply to the Communication ACCC/C/2016/151 (hereinafter referred to as the
“Communication”):

1)

2)

3)

It is not the case that the Communication covers only an Air Quality Plan, therefore
ClientEarth requests that the Compliance Committee not recognize that the
Communication covers only this kind of plan, as the Minister would desire.

| do not wish to repeat what was stated in the Communication. However, | consider it
necessary to draw the Compliance Committee’s attention to the fact that the
provisions governing the legal requirements for a challenge to local laws cover all local
laws, inciuding those referring to environmental matters, unless otherwise provided in
specific regulations — no such regulations exist, however, for environmental matters.

No distinction is made between local laws governing environmental matters and local

laws governing other types of issues. It is therefore not the case that, as the Minister
stated in his reply, the provisions of law cited in the Communication “do not directly
concern environmental issues”.

The laws cited by the Minister in his reply {pts. 2 — 6) only serve to confirm the validity
of ClientEarth’s argument. Please note that all of the remedies submitted by the
Minister as demonstrating that environmental NGOs may effectively challenge local
laws actually serve to prove the exact opposite.

a. Art. 101 par. 2a of the Local Government Act does not give an environmental
NGO the right to submit a complaint in its own right but requires it to
represent a group of residents of the municipality. Incidentally, it is worth
pointing out that the Minister himself states that “this provision is general and
refers to all resolutions adopted by the municipal authority”, i.e. also to
resolutions concerning environmental matters;

b. Art. 9 pt. 1 of the Act of 15 July 1987 on the Ombudsman requires the NGO to
seek the assistance of the ombudsman and does not allow the NGO to act
independently in its own right;

c. The Act of 3 October 2008 on access to information on the environment and its
protection, public participation in environmental protection and on
environmental impact assessment clearly states that an NGO may challenge



decisions (i.e. not local laws/normative acts), an argument which has already
been made by ClientEarth in the Communication itself;

The right to participate in the proceedings leading to the adoption of a plan or
programme, as envisaged in Directive 2001/42/EC, is not the same as the right
to challenge a local law once it is adopted;

Art. 24 of the Act of 13 April 2007 on Preventing Environmental Damage and
the Remediation of Environmental Damage provides no right for an NGO to
challenge a local law regarding the environment;

The right to submit complaints and applications according to art. 221 of the Act
of 14 June 1960 — Code of Administrative Proceedings is not tantamount to the
right to bring a challenge or petition for judicial review of a local law regarding
the environment. Moreover, the manner in which an administrative authority
responds to a complaint or application is not subject to judicial review by the
administrative (or any other) courts in Poland — a fact which is evidenced by
the attached verdict of the Supreme Administrative Court, an excerpt of which
has been translated into English (also attached — the translated portion of the
judgment is highlighted in bold type in the original-language version).

4) It is for the reasons stated above that ClientEarth considers the Minister of the
Environment’s reply to its Communication to be incorrect and ClientEarth reiterates all
of the arguments set forth in the Communication. ClientEarth — now with the apparent
assistance of the Minister of the Environment - has demonstrated that the provision of
Polish law governing challenges against local laws apply to environmental matters and
in practice restrict the ability of an NGO to challenge such local laws. The problem,
therefore, is systemic — a fact which is not made less true simply because ClientEarth

was refused standing in one case concerning air quality plans.
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1. Original-language version of the judgment of the Supreme Administrative Court of 19
January 2012, case no. Il OSK 2692/11;

2. Translation of an excerpt of the judgment of the Supreme Administrative Court of 19
January 2012, case no. Il OSK 2692/11.
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Translation of an excerpt from a judgment of the Supreme Administrative Court of 19
January 2012, case no. II OSK 2692/11

“It should be emphasized that this complaint is a means of defending the interests of an
individual, the violation of which does not give rise to a request to initiate administrative
proceedings. The administrative court is not competent to hear common complaints, because
it controls the activities of public administration in the scope specified in the Law on
Procedure before Administrative Courts.

The court of first instance reasonably considered that the proceedings regarding complaints
and requests covered by Section VIII of the Code of Administrative Procedure [i.e. art. 211
and subsequent articles of the Code of Administrative Procedure] is not subject to review by
administrative courts. Lack of cognition of administrative courts in these matters is not
questioned in the case law of the Supreme Administrative Court (see, among others, the
judgment of the Supreme Administrative Court of 24 November 2011, case No. 11 OSK
1961/11, order of the Supreme Administrative Court of 1 March 2010, case No. II OSK
478/09, order of the Supreme Administrative Court of 25 February 2009, case No. II OSK
241/09, order of the Supreme Administrative Court of 26 January 2006, case No. I OSK
26/07).

Inadmissibility of a complaint due to lack of jurisdiction of an administrative court takes place
when the complaint:

1) concerns an act or activity not covered by the scope of jurisdiction of the administrative
court (Article 3 § 2 and 3 and 4 of the Law on Procedure before Administrative Courts), or

2) has been lodged in a case excluded from the scope of jurisdiction of such a court (Article 5
of the Law on Procedure before Administrative Courts), or

3) was lodged in a case in which a common court is competent.

In the case under consideration, there is inadmissibility due to the reason set out in the first
point, because the activities of state authorities and public administration bodies regulated by
the provisions of Section VIII of the Code of Administrative Procedure, concerning
complaints and applications of citizens, are not subject to the jurisdiction of administrative
courts.

An analysis of art. 3 § 1-3 of the Law on Procedure before Administrative Courts leaves no
doubt that administrative courts are not competent in cases of complaints about actions taken
under the provisions of Section VIII of the Code of Administrative Procedure, i.e. in
proceedings regarding complaints and applications, regardless of the form in which the
complainant receives a response to the complaint. In the case under consideration, it had to
take the form of a resolution because it was taken by a collegial body.”



IT OSK 2692/11 - Postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie

LEX nr 1110181
Postanowienie

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 19 stycznia 2012 r.
II OSK 2692/11
TEZA aktualna

Postepowanie w sprawie skarg i wnioskéw objetych dziatem VIII k.p.a. nie podlega kontroli
sadoéw administracyjnych.
UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia NSA Matgorzata Masternak-Kubiak.
Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny, po rozpoznaniu w dniu 19 stycznia 2012 r. na posiedzeniu
niejawnym w Izbie Ogdlnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Wojewody Kujawsko -
Pomorskiego od postanowienia Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Bydgoszczy z
dnia 11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il SA/Bd 968/11 o odrzuceniu skargi Wojewody
Kujawsko - Pomorskiego na uchwatg Rady Powiatu w N. z dnia (...) stycznia 2011 ., Nr (...}
w przedmiocie skargi na dziatanie organu postanawia;

oddali¢ skarge kasacyjna.
Uzasadnienie faktyczne

Postanowieniem z dnia 11 pazdziemika 2011 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w
Bydgoszezy odrzucit skarge Wojewody Kujawsko - Pomorskiego na uchwalg Rady Powiatu
w N. z dnia (...) stycznia 2011 r., Nr (...) w przedmiocie skargi na dziatanie organu.

W uzasadnieniu postanowienia Sad przytoczyt nastepujace okolicznoéci faktyczne 1 prawne.
Pismem z dnia 18 lipca 2011 r. Wojewoda Kujawsko-Pomorski wnidst do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy w trybie nadzoru skargg na uchwale (...) Rady
Powiatu w N. z dnia (...) stycznia 2011 r. w sprawie skargi K. S. na Zarzad Powiatu w N.,
domagajac si¢ stwierdzenia jej niewaznosci.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazal, ze przedmiotowa uchwalg Rada Powiatu w
N., dzialajgc w zakresie swojej wladciwodci, po rozpatrzeniu skargi K. S. na Zarzad Powiatu
w N. wniesionej w trybie przepiséw Dziatu VIII Kodeksu postgpowania administracyjnego -
"Skargi i wnioski", uznala jg za bezzasadng. Podjecie zaskarzonej uchwaty przez Radg
stanowifo czynnoé¢ informujaca o sposobie zatatwienia skargi, podjeta w zwiazku z art. 229
pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) - zwana dalej "k.p.a.". W ocenie Wojewody
Kujawsko - Pomorskiego w §wietle art. 238 § 1 zd. 2 k.p.a. zawiadomienie o odmownym
zatatwieniu skargi powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne 1 prawne. Uzasadnienie
faktyczne powinno w szczegdlnodei zawiera¢ wskazanie faktdw, uznanych przez Radg za



udowodnione, a takze przytoczenie dowodow, na ktdrych Rada sig oparla oraz przyczyn,
wedle ktdrych ewentualnie tym dowodom odmoéwita wiarygodno$ci i mocy dowodowej. Z
kolei w uzasadnieniu prawnym Rada powinna byla wskaza¢ podstawe prawna, na ktorej
oparta swojg decyzje. Zdaniem Wojewody skarzona uchwata takiego uzasadnienia nie
zawiera. Stanowisko Komisji Rewizyjnej stanowiace uzasadnienie przedmiotowej uchwatly
zawiera w swej tresci braki formalne. Nie wynika rowniezZ z tredci postanowien
przedmiotowej uchwaty, by postgpowanie wyjasniajace przeprowadzone w zwigzku z
wniesiona skargg pozwalato jednoznacznie stwierdzic, iz podniesione w skardze zarzuty byly
bezzasadne. W zwiazku z powyzszym uzasadniony jest w ocenie organu nadzoru zarzut
wydania skarzonej uchwaty z naruszeniem przepisu art. 238 § 1 k.p.a. Ponadto postanowienia
zaskarzonej uchwaty naruszajg przepisy art. 7 k.p.a., obligujacego organ administracji do
podejmowania wszelkich krokow niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz do zatatwienia sprawy z uwzglednieniem interesu spolecznego 1 stusznego interesu
obywateli, jak réwniez art. 77 § 1 k.p.a., zobowiazujacego organ administracji do
wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia materiatlu dowodowego, oraz art. 107 k.p.a,,
wskazujacego jakie elementy powinno zawiera¢ uzasadnienie.

W odpowiedzi na skarge Rada Powiatu w N. wniosta o jej odrzucenie, ewentualnie
oddalenie.

Uzasadniajac wniosek o odrzucenie skargi Rada wskazala, iz na uchwalg podjgta w trybie art.
229 pkt 3 k.p.a. nie przyshuguje skarga do sgdu administracyjnego. Powolujac si¢ na
orzecznictwo saddéw administracyjnych wskazano, ze skarga organu nadzoru na uchwale
organu powiatu jest dopuszczalna po uprzednim wezwaniu organu powiatu do usuniecia
naruszenia prawa. W niniejszej sprawie Wojewoda przed wniesieniem skargi nie wezwal
organu powiatu do usunigcia naruszenia prawa, albowiem za takie wezwanie niec mozna
uzna¢ zawiadomienia o wszczgeiu postgpowania nadzorczego podpisanego przez
Wicewojewodg.

Odnoszac sie merytorycznie do treéci zarzutéw skargi Rada wyjasnita, iz brak w samej
uchwale uzasadnienia faktycznego i prawnego w zakresie okre§lonym przez organ nadzoru
nie oznacza, iz uchwala jest niewazna. Uchwata zawierata bowiem uzasadnienie z
powotaniem na ustalenia komisji rewizyjnej. Zgodnie z art. 238 k.p.a. to zawiadomienie, a
nie uchwata organu o odmownym zalatwieniu skargi, winno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne
i prawne. Strona w korespondencji otrzymata jedno i drugie. W cenie skarzonego organu nie
zastuguja rowniez na uwzglednienie zarzuty dotyczace naruszenia przepisow art. 7, 77 § 1 1
107 k.p.a., poniewaz postgpowanie wyjasniajace byto prowadzone wnikliwie i rzetelnie, co
potwierdza dokumentacja zebrana w sprawie.

W motywach swego rozstrzygniecia Sad pierwszej instancji podniost, iz zaskarzona uchwata
zostata podjeta w wyniku wniesienia przez K. S. skargi powszechnej, przystugujacej w
oparciu o przepisy dziatu VIII Kodeksu postgpowania administracyjnego. Na mocy art, 227
k.p.a. przedmiotem takiej skargi moze by¢ w szczegolnosci zaniedbanie lub nienalezyte
wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie
praworzadnosci lub interesdéw skarzacych, a takZze przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie
spraw. Organem wlasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej dziatalnosci zarzadu powiatu
oraz starosty, a takze kierownikéw powiatowych stuzb, inspekeji, strazy i innych jednostek



organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okres$lonych w pkt 2, jest rada powiatu, zgodnie z art.
229 pkt4 kp.a

Zdaniem Sadu postgpowanie w sprawie skarg i wnioskéw z dziatu VIII k.p.a. nie podlega
kontroli sagdéw administracyjnych. Podkreslono, iz uchwata stanowi rozpoznanie skargi
powszechnej w ramach podlegtosci migdzy organami samorzadn powiatu i nie ma charakteru
sprawy z zakresu administracji publicznej, zwlaszcza, Ze przepis art. 5 pkt 11 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.) - zwana dalej "p.p.s.a.", nie przewiduje kognicji sadu administracyjnego w
sprawach wynikajacych z nadrzednoéei 1 podieglodci organizacyjnej w stosunkach migdzy
organami administracji publicznej oraz wynikajacych z podlegtosci shuzbowe;.

Skarge kasacyjng od powyzszego postanowienia wniést Wojewoda Kujawsko - Pomorski,
zarzucajac mu w trybie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. naruszenie przepiséw postepowania: art. 5 ust. 1
i2 p.p.s.a. orazart. 3 § 112 p.p.s.a. wzwiazku z art. 238 § 1 k.p.a. poprzez uznanie, iz
sprawa zaskarzenia w trybie nadzorczym uchwaty jako aktu organdw jednostek samorzadu
terytorialnego podejmowanego w sprawach z zakresu administracji publicznej z powodu
naruszenia przepisu procedury administracyjnej w zakresie wymogéw zawiadomienia o
sposobie rozpatrzenia skargi na dziatalno$¢ organéw jednostki samorzadu terytorialnego, nie
nalezy do kognicji sadu administracyjnego, gdyz jest sprawa wynikajaca z nadrzgdnosei 1
podlegtoéci organizacyjnej w stosunkach migdzy organami administracji publicznej oraz
wynikajace] z podlegtoéci stuzbowej, przez co uznanie takie zatamowato drogg do
merytorycznego rozpatrzenia sprawy przez Sad pierwszej instancji, miato wige istotny wptyw
na wynik sprawy.

W zwigzku z powyzszym na podstawie art. 176 w zw. z art. 185 § 1 p.p.s.a. wniesiono o
uchylenie zaskarzonego postanowienia w catosci i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Bydgoszczy oraz o zasadzenie
kosztoéw postgpowania wedlug norm przypisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podkreslono, ze w swietle art. 238 § 1 zdanie drugie k.p.a.
zawiadomienie o odmownym zalatwieniu skargi powinno zawiera¢ wskazanie faktow,
uznanych przez Rade za udowodnione, a takze przytoczenie dowoddw, na ktérych Rada sig
oparla oraz przyczyny wedle ktorych ewentualnie tym dowodom odméwita wiarygodnosci
mocy dowodowej. W uzasadnieniu prawnym Rada powinna byta wskaza¢ podstawg prawna,
na ktérej oparla swoja decyzje. Stwierdzono nadto, Ze przeprowadzone przez organ
rozpatrujacy skarge postepowanie wyjasniajace nie pozwolito zdaniem organu nadzorczego
jednoznacznie stwierdzi¢, iz podniesione w skardze zarzuty byly bezzasadne. Zatem uchwata
nie zawierata w swej treéci wszystkich przedmiotowo istotnych elementéw.

Uzasadnienie prawne

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw.

Bezsporne w niniejszej sprawie jest, iz przedmiotowa uchwala wyraza stanowisko Rady
Powiatu w N. rozpatrujacej tzw. skarge powszechng K. S. wniesiong w trybie Dziatu VIII
k.p.a. na nienalezyte wykonywanie zadan przez Zarzad Powiatu w N.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze przedmiotem skargi powszechne), moze by¢ w
szczegdlnodei zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wiasciwe organy albo



przez ich pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub interesow skarzacych, a takze
przewlekle lub biurokratyczne zalatwianie spraw. Skarga ta wnoszona jest w zwigzku z juz
podjetym dzialaniem organu, ewentualnie w zwigzku z brakiem takiego dziatania, ma na celu
zwrdcenie uwagi wiasciwym organom na wszelkie nieprawidtowosci powstale w wyniku
takiego dzialania lub zaniechania. Postgpowanie w sprawie tego typu skarg ma cechy
samodzielnego jednoinstancyjnego postepowania administracyjnego uproszczonego 1 koniczy
sie czynnoécig materialno-techniczng, okreslona w art. 238 § 1 k.p.a., informujacq strong o
sposobie zatatwienia skargi.

Nalezy podkresli¢, iz skarga ta jest srodkiem obrony intereséw jednostki, ktorych
naruszenie nie daje podstaw do zadania wszczecia postgpowania administracyjnege.
Sad administracyjny nie jest wlasciwy do rozpoznawania skarg powszechnych,
kontroluje bowiem dzialalno$¢ administracji publicznej w zakresie okreslonym w
ustawie Prawo o postegpowaniu przed sadami administracyjnymi.

Sad pierwszej instancji zasadnie uznal, Ze post¢powanie w sprawie skarg i wnioskow
objetych Dzialem VIII k.p.a. nie podlega kontroli sadéw administracyjnych. Brak
kognicji sadow administracyjnych w tych sprawach nie budzi watpliwosci w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego (por. m.in. wyrok NSA z dnia 24
listopada 2011 r., sygn. akt Il OSK 1961/11; postanowienie NSA z dnia 1 marca 2010 r.,
sygn. akt Y1 OSK 478/09; postanowienie NSA z dnia 25 lutego 2009 r., sygn. akt IT OSK
241/09; postanowienie NSA z dnia 26 stycznia 2006 r., sygn. akt I OSK 26/07).
Niedopuszczalno$¢ skargi z powodu braku wlasciwosci sadu administracyjnego ma
miejsce wowcezas gdy skarga:

1) dotyczy aktu lub czynnosci nieobjetych zakresem wlasciwosei sadu
administracyjnego (art. 3§ 2 i3 oraz art. 4 p.p.s.a.}, albo

2) zostala wniesiona w sprawie wylaczonej zakresu wlasciwosci tego sadu (art. 5
p-p-s.a.), albo

3) zostala wniesiona w sprawie podlegajacej kognicji sadu powszechnego.

W rozpoznawanej sprawie zachodzi niedopuszczalnos¢ z powodu wskazanego w
punkcie pierwszym, poniewaz dzialalnos¢ organéw panstwa i organéw administracji
publicznej uregulowana przepisami Dziatu VIII k.p.a., dotyczaca skarg i wnioskow
obywateli, nie jest objeta kognicja sadéw administracyjnych.

Analiza art. 3 § 1-3 p.p.s.a. nie pozostawia watpliwosci, ze sady administracyjne nie sg
wiasciwe w sprawach skarg na czynnosci podejmowane w trybie przepisow Dzialu VIII
k.p.a., tj. w postgpowaniu w sprawach skarg i wnioskow i to niezaleznie od tego, jakg
forme przybierze udzielona skarzgcemu odpowiedz na skarge. W rozpoznawane;j
sprawie musiala ona mie¢ forme uchwaly, poniewaz zostala podj¢ta przez organ
kolegialny.

Pomimo ze powolany przez Sad pierwszej instanciji art. 5 pkt 112 p.p.s.a. nie ma
zastosowania w niniejszej sprawie, nalezy uznaé, iz powyzsze uchybienie nie miato wptywu
na rozstrzygniecie Sadu w niniejszej sprawie. Prawidiowo bowiem wskazano, ze uchwata



Rady Powiatu rozpoznajaca w trybie art. 229 pkt 4 k.p.a. skarge na dziatalno$¢ Zarzadu
Powiatu nie podlega kognicji sadu administracyjnego.

Z tych tez wzgledow Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 184 p.p.s.a. orzekl jak
w sentencji postanowienia.



