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» powszechne prawo dostepu do informac;ji
Trzy filary konwencji z dotyczgcych srodowiska (realizowane w
Aarhus dwoch trybach)

» prawo spoteczenstwa udziatu w
postepowaniach $rodowiskowych:

- indywidulane decyzje

- plany, programy, polityki

- akty prawne

» prawo dostepu do wymiaru sprawiedliwosci




JAGIELLONIAN UNIVERSITY
IN KRAKOW

Zawarte w art. 9 ust. 1 i 2 Konwencji regulacje

dotyczace dostepu do wymiaru sprawiedliwosci

maja charakter "pomocniczy i wspomagajacy”

wobec innych praw:

« dostepu do informacji o $rodowisku i jego ochronie
(art. 9 ust. 1 KA),

¢ udziatu spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
dotyczgcych konkretnych przedsiewzigé (art. 9 ust. 2
KAw zw. z art. 6 KA)

Prawo dostepu do (Obwieszczenie, pkt 26 )
wymiaru
sprawiedliwosci w art. Z kolei przepis art. 9 ust. 3 KA ma charakter
9 ust. 1-3 KA komplementarny wzgledem ust. 1i 2 art. 9 KA, w tym

znaczeniu, ze:

- po pierwsze obejmuje swoim zakresem dziatania lub
zaniechania nie tylko dziatania wtadz publicznych,
ale i oséb prywatnych,

- po drugie dziatania lub zaniechania naruszajace
postanowienia prawa krajowego w dziedzinie
Srodowiska, nie objetych zakresem art. 9 ust. 1 2
KA

(Obwieszczenie, pkt 92)
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Art. 9 ust. 2 KA

ma charakter gwarancyjny
wzgledem przyznanego w
konwenc;ji prawa udziatu w
okreslonych
postepowaniach
Srodowiskowych

Kontrola decyzji, dziatania
lub zaniechania w
sprawach regulowanych
postanowieniami artykutu 6

Dostep do procedury odwotawczej przed sgdem lub innym
niezaleznym i bezstronnym organem powotanym z mocy
ustawy umozliwiajgcy kwestionowania legalnosci kazdej
decyzji, dziatania lub zaniechania w sprawach
regulowanych postanowieniami artykutu 6 KA

Udziat spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji:

- 0 wydaniu pozwolenia na podjecie planowanych
przedsiewzie¢ wymienionych w zatgczniku | KA

- co do planowanych przedsiewzie¢ nieobjetych
zakresem zatacznika |, ktére moga mie¢ znaczace
oddzialywanie na srodowisko. W tym celu Strony
okreslg, czy takie proponowane przedsiewziecie podlega
tym postanowieniom,

- o wydaniu pozwolenia na zamierzone uwolnienie
genetycznie zmodyfikowanych organizméw do
Srodowiska.

- Wytaczenia: strona moze zdecydowac, w indywidualnych
przypadkach, jesli prawo krajowe tak przewiduje, aby nie
stosowaé postanowien niniejszego artykutu do
planowanych przedsiewzie¢ stuzacych celom obrony
narodowej, jesli uzna, iz zastosowanie ich mogtoby mie¢
szkodliwy wptyw na te cele.
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Art. 9 ust. 2 KA

Kazda ze Stron zapewni, w ramach krajowego porzadku prawnego, ze czlonkowie
zainteresowanej spotecznosci:

(a) majacy wystarczajacy interes lub, alternatywnie,

(b) powotujacy sig na naruszenie uprawnien, jesli przepisy postgpowania administracyjnego Strony
wymagajg tego jako przestanki,

majg dostep do procedury odwotawczej przed sgdem lub innym niezaleznym i bezstronnym
organem powotanym z mocy ustawy, dla kwestionowania legalnosci z przyczyn merytorycznych lub
formalnych kazdej decyzji, dziatania lub zaniechania w sprawach regulowanych postanowieniami
artykutu 6 oraz, jesli przewiduje tak prawo krajowe i z zastrzezeniem ustepu 3 ponizej, innych
postanowien niniejszej konwencji.

Okreslenie tego, co stanowi wystarczajgcy interes oraz naruszenie uprawnien, nastepuje zgodnie z
wymaganiami prawa krajowego i stosownie do celu, jakim jest przyznanie zainteresowanej
spotecznosci szerokiego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w zakresie okreslonym niniejszg
konwencjg.

Dla osiggnigcia tego, interes organizacji pozarzgdowej spetniajgcej wymagania, o ktérych mowa w
artykule 2 ustep 5, uwaza sie za wystarczajgcy w rozumieniu litery (a). Takg organizacje uwaza sie
réwniez za posiadajgcg uprawnienia moggce by¢ przedmiotem naruszen w rozumieniu litery (b).

Postanowienia niniejszego ustepu 2 nie wykluczajg mozliwosci istnienia procedury odwotawczej
przed organem administracyjnym i nie majg wptywu na obowigzek wyczerpania administracyjnych
procedur odwotawczych przed skorzystaniem z sgdowej procedury odwotawczej, jezeli taki
obowigzek jest przewidziany w prawie krajowym.
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» Legitymacja skargowa:

- cztonkowie zainteresowanej spotecznosci ( cze$¢ spoteczeristwa,
ktora jest lub moze byc dotknieta skutkami lub ma interes w
podejmowanej decyzji dotyczgcej Srodowiska — art. 2 ust. 5 KA)
majacy ,wystarczajacy interes” lub, alternatywnie, ,powotujacy sie
na naruszenie uprawnien”

- legitymacja procesowa zgodnie z wymaganiami prawa krajowego
(,okreslenie tego, co stanowi wystarczajacy interes oraz
naruszenie uprawnien, nastepuje zgodnie z wymaganiami prawa
krajowego”) ale z zastrzezeniem

Standard konwencyjny - przyznania zainteresowanej spotecznosci szerokiego dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci oraz

- uznania organizacji pozarzadowych spetniajacych
wymagania okreslone prawem krajowym (art. 2 ust. 5 KA) za
cztonkéw zainteresowanej spotecznosci, uprawnionych do
inicjowania procedur odwotawczych okreslonych w art. 9 ust. 2
KA

» obowigzek wyczerpania administracyjnych procedur odwotawczych
przed skorzystaniem z sgdowej procedury odwotawczej, jezeli taki
obowigzek jest przewidziany w prawie krajowym

» kwestionowanie legalnosci z przyczyn merytorycznych lub formalnych
kazdej decyzji, dziatania lub zaniechania w sprawach regulowanych
postanowieniami artykutu 6 oraz, jesli przewiduje tak prawo krajowe i z
zastrzezeniem art. 9 ust. 3, innych postanowien niniejszej konwencji.
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Art. 9 ust. 3 KA

Nie nawigzuje do
okreslonego przepisu KA

,Samodzielne prawo
proceduralne w dziedzinie
srodowiska, ktorego rola nie
polega na gwarantowaniu
respektowania innych
prerogatyw” (I. Przybojewska,
Trzeci filar...)

Ma charakter gwarancyjny
wobec prawa krajowego w
dziedzinie sSrodowiska

Dostep do administracyjnej lub sgdowej
procedury umozliwiajgcej kwestionowanie
dziatan lub zaniechan oso6b prywatnych lub
wiadz publicznych naruszajgcych
postanowienia jej prawa krajowego w
dziedzinie Srodowiska.
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Art. 9 ust. 3 KA

Dodatkowo i bez naruszania postanowien odnoszgcych sie do procedur
odwotawczych, o ktérych mowa w ustepach 1i 2, kazda ze Stron zapewni, ze
cztonkowie spoteczenstwa spetniajgcy wymagania, o ile takie istnieja,
okreslone w prawie krajowym, bedg mieli dostep do administracyjnej lub
sgdowej procedury umozliwiajgcej kwestionowanie dziatan lub zaniechan
0so6b prywatnych lub wtadz publicznych naruszajgcych postanowienia jej
prawa krajowego w dziedzinie Srodowiska.
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Standard konwencyjny

Y

dostep do administracyjnej lub sgdowej
procedury
szeroki zakres zastosowania - wszelkie
dziatania bgdz zaniechania nie tylko wtadz
publicznych ale i os6b prywatnych
naruszajgce postanowienia prawa krajowego
w dziedzinie srodowiska (,dodatkowo i bez
naruszania prawa dostepu do wymiaru
sprawiedliwo$ci w zakresie dostepu do
informacji czy udziatu spoteczerstwa w
sprawach przedsiewzie¢ mogacych mie¢
zZnaczgce oddziatywanie na Srodowisko”)
legitymacja skargowa
- czlonkowie spoteczenstwa
- spelniajgcy wymagania, o ile takie
istniejg, okreslone w prawie krajowym
- wymaog uwzglednienia celu KA w postaci
zapewnienie szerokiego dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci i skutecznego
egzekwowanie prawa ochrony
Srodowiska
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Art. Qust. 415 KA

Wymogi procedur
odwotawczych

Zapewnienie  odpowiednich i prawnie
skutecznych srodkéw zaradczych, wiaczajac
w to, jesli okaze sie to potrzebne,
wstrzymanie wykonania kwestionowanego
dziatania (prewencja wobec nieodwracalnych
szkéd w Srodowisku),

Zapewnienie procedur bezstronnych,
opartych na zasadzie rownosci, terminowych
i niedyskryminacyjnych ze wzgledu na koszty.
Rozstrzygnigcia regulowane niniejszym
artykutem przedstawia sie lub dokumentuje w
formie pisemne;j.

Rozstrzygnigcia sadéw i, gdziekolwiek to
mozliwe, innych organéw sg publicznie
dostepne.

Dla wsparcia realizacji postanowien niniejszego
artykutu kazda ze Stron zapewni
poinformowanie spoteczenstwa o dostepie do
administracyjnych  lub  sgdowych  $rodkéw
odwotawczych  oraz  rozwazy  stworzenie
odpowiedniego mechanizmu udzielania pomocy,
aby zlikwidowa¢ lub zredukowac¢ finansowe i
inne  ograniczenia dostepu do  wymiaru
sprawiedliwosci.
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Przedmiot sprawy

- Whnioski o informacje
dotyczace $rodowiska i prawo
do otrzymania informacji (art. 9

ust. 1KA)

- Konkretne przedsigwziecia
podlegajgce wymogowi udziatu
spoteczenstwa w
podejmowaniu decyzji (art. 9
ust. 2 KA)

- Dziatania, zaniechania oséb
prywatnych i wkadz publicznych
naruszajgcych postanowienia
prawa krajowego dziedzinie
Srodowiska (art. 9 ust. 3 KA)

W nawigzaniu do KA (art. 9), zakresu harmonizacji prawa dostepu
do sadu w prawie pochodnym, a takze orzecznictwa TSUE wyrézni¢
mozna trzy sytuacje:

- po pierwsze, gdy dostep do sadu wynika wprost z przepiséw prawa
unijnego (np. art. 6 dyrektywy 2003/4, art. 11 dyrektywy 2011/92/UE,
art. 12i 13 dyrektywy 2004/35/WE), czyli sytuacje kiedy istnieje wprost
przepis prawa pochodnego wigzacy okreslone prawa (np. prawo udziatu
w podejmowaniu decyzji, prawo dostepu do informacji o $rodowisku) z
gwarancja efektywnej ochrony prawnej (prawo do sadu),

- po drugie, gdy dostep do sadu nie wynika z przepiséw prawa
unijnegol nie jest wprost przyznane w przepisie dyrektywy (np. art. 6
ust. 3 dyrektywy 92/43), ale wywodzony jest z tresci bezposrednio
skutecznego art. 9 ust. 2 KA (np. sprawa C-243/15LZ Il)

- po trzecie, gdy dostep sadu nie wynika ani z unijnego prawa
pochodnego (bo brak jest bezposrednio skutecznego przepisu
przyznajacego takie prawo) ani nie miesci si¢ w prawie do sadu
przyznanym przez art. 9 ust. 2 KA, ale wywodzony jest z krajowych
regulacji proceduralnych wyktadanych w zgodzie z art. 9 ust. 3 KA
wzw. z at. 19 ust. 1 TUE i art. 47 KPP (sprawy: C-664/15 Protect)

(B. Iwariska, M. Baran, Access of an environmental organisation to court..., s.
63)

Wazny wyrok w sprawie C-432/21 Komisja Europejska p. Rzeczypospolitej
Polskiej (dotyczacy art. 9 ust. 3 w zw. z art. 47 Karty uzasadniajgcy wyréznienie
czwartej sytuacji

13
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»  Osoby fizyczne

,wystarczajacy interes” ,naruszenie prawa” (C- 570/13, Gruber, pkt

N 29-51; C-535/18, IL);
Uprawniony:

szersza kategoria — kategoria o0s6b “dotknietych szkodg
wyrzagdzong w $rodowisku” (zaistnialg lub prawdopodobnag)
_ organizacja pozarzadowa sprawa C-529/15 G. Folk, pkt 41-50
Zajmu!aca SI? OChrona » Organizacje ekologiczne (szczegélna rola organizacji
srodowiska ekologicznych)
,ochrona prawna w sprawach z zakresu ochrony $rodowiska nie stuzy z
. dmiot (dot t reguty indywidualnym interesom skarzacych, lecz takze lub nawet
- inny podmiot (dotyczy to wylgcznie interesowi ogolnemu” (opinia rzecznik generalnej J. Kokot
takze jednostek) w sprawie C-260/11, Edwards i Pallikaropoulos, pkt 40)
., stowarzyszenie (...) moze de facto by¢ dotknigte naruszeniem norm w
. . . zakresie ochrony gatunkowej na podstawie prawnie uznanego
Obwieszczenie , m.in. pkt interesu tej organizacji w zakresie ochrony $rodowiska (opinia
1.3. rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie C-243/15, pkt 48).

Komisja w Obwieszczeniu odnoszac sie do legitymacji w obszarze
,ochrony praw materialnych” wskazuje na potrzebe ochrony
zdrowia, prawa wtasnosci, prawa do korzystania ze $rodowiska, a w
przypadku organizacji pozarzadowych zajmujgcych sie ochrong
Srodowiska legitymacja stuzy ochronie srodowiska naturalnego za
posrednictwem wymogéw unijnego prawodawstwa w dziedzinie
ochrony $rodowiska (pkt 101)

Oderwanie od indywidulanych praw/intereséw danej organizacji w danym
postepowaniu poprzez konstrukcje domniemanie prawnego

(M. Baran, Dostep....)

Trybunat od dtuzszego czasu stosuje koncepcje osoby bezposrednio dotkniete]j przez
okres$lone przepisy, ktéra powinna mieé¢ mozliwos¢ doprowadzenia sprawy do

sgdu. Szczegdlnie widoczne jest to w kontekscie Dyrektywy CAFE, regulujacej jakosé
powietrza, gdzie mieszkancy miejscowosci rozwazali wytoczenie roszczen
odszkodowawczych przeciwko panstwu cztonkowskiemu w przypadku naruszenia
standarddéw jakosci powietrza.

W kontekscie odpowiedzialnos$ci panistwa cztonkowskiego za naruszenia prawa unijne
go podkresla sie koniecznos¢ wykazania trzech przestanek: naruszenia przepisu prawa
unijnego, zwigzku przyczynowego oraz szkody. Pytanie jednak czy przepisy tej
dyrektywy przyznajg jednostce prawo podmiotowe do oddychania powietrzem
spetniajgcym okreslone standardy. Caty problem koncentruje sie na pytaniu, czy
przepisy unijne przyznajg takie uprawnienie i czy mozna dochodzi¢ roszczen
odszkodowawczych w przypadku naruszenia tych standardéw. Ostateczne wnioski i
decyzje Trybunatu opierajg sie na analizie tych kwestii oraz ich interpretacji w
kontekscie prawa unijnego, gdzie odpowiedz TSUE jest negatywna wbrew opinii
rzecznik generalnej Kokott.
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Poprzez zaniechanie przyjecia wszelkich przepiséow

Sprawa C-432/21 Komisja ustawodawczych niezbednych do zapewnienia
Europejska p. organizacjom ochrony przyrody mozliwosci zwrécenia
Rzeczypospolitej Polskiej sie do sgdu z zgdaniem skutecznego zbadania pod
wzgledem merytorycznym i formalnym legalnosci
Planu urzadzania laséw planéw urzadzenia lasu w rozumieniu przepiséw

ustawy o lasach, Rzeczpospolita Polska uchybita
zobowigzaniom spoczywajgcym na niej na mocy art. 6
ust. 3 dyrektywy 92/43, w zwigzku z art. 6 ust. 1

lit. b) i art. 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus
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(3) Sadowa kontrola planéw i programéw
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Przyjecie planu z naruszeniem przewidzianego dyrektywg 2001/42 obowigzku
dokonania uprzedniej SOOS (C-463/11, C-41/11)

» sad krajowy jest zobowigzany podja¢ wszelkie srodki o charakterze ogéinym
lub szczego6lnym, przewidziane przez jego prawo krajowe, aby usungé¢ brak
takiej oceny, w tym ewentualnie zawiesi¢ lub uchyli¢ zaskarzony ,,plan” lub
»program”.
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Przyjecie planu z naruszeniem przewidzianego dyrektywg 2001/42 obowiazku
dokonania uprzedniej SOOS (C-463/11 L przeciwko M, C-41/11)

» sad krajowy jest zobowigzany podja¢ wszelkie $rodki o charakterze ogélnym lub szczegdéinym,
przewidziane przez jego prawo krajowe, aby usung¢ brak takiej oceny, w tym ewentualnie
zawiesi¢ lub uchyli¢ zaskarzony ,plan” lub ,program”.

,czy art. 3 ust. 5 dyrektywy w zwigzku z ust. 4 tego artykutu nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoi

on na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu takiemu jak w postepowaniu gtéwnym, zgodnie z ktérym

naruszenie wymogu jakosciowego, wprowadzonego przepisem transponujgcym te dyrektywe w celu
zwolnienia szczegdlnego rodzaju planu zagospodarowania z oceny srodowiskowej na podstawie owej
dyrektywy, nie ma wptywu na waznos$¢ tego planu. Utrzymujac w mocy plany zagospodarowania, ktére

w rozumieniu przetransponowanej do prawa krajowego dyrektywy mogg powodowaé znaczacy wpltyw

na $rodowisko, przepis BauGB prowadzi ostatecznie do pozwolenia gminom na opracowanie takich

planéw bez przeprowadzenia oceny wptywu na $rodowisko (...).

18
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okreslonych w zatgczniku Il do dyrektywy, ktére jednak zgodnie z zamiarem
ustawodawcy krajowego powinny by¢ przestrzegane, jak o tym $wiadczy
wprowadzenie pojecia rozwoju wewnetrznego do uregulowania, poprzez ktére
ma by¢ wykorzystany zakres uznania przyznany temu ustawodawcy w art. 3
ust. 5 dyrektywy.

przepis krajowy (...) przyjety w ramach transpozycji art. 3 ust. 5 dyrektywy,
powoduje  wylgczenie z oceny wptywu na Srodowisko planow
zagospodarowania, ktére wytgczone by¢ nie powinny, co jest sprzeczne
z celem realizowanym przez dyrektywe, a w szczegdlnosci przez jej art. 3
ust. 1,41 5.

(...) jezeli plan w rozumieniu dyrektywy nalezato przed jego przyjeciem poddac
ocenie jego wptywu na srodowisko zgodnie z wymogami dyrektywy, to sady
krajowe rozpatrujgce skarge, ktéra zmierza do uchylenia takiego planu, sg
zobowigzane do przyjecia wszelkich $rodkéw ogoinych lub szczegdlnych
w celu usunigcia braku takiej oceny (zob. podobnie ww. wyrok w sprawie
Inter-Environnement Wallonie i Terre wallonne, pkt 44—46)”.
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LW sytuacji gdy do sgdu krajowego wptywa na podstawie prawa krajowego skarga
o stwierdzenie niewaznosci krajowego aktu prawnego, stanowigcego ,plan” lub ,program”
w rozumieniu dyrektywy 2001/42, oraz gdy sad ten stwierdza, ze taki ,plan” lub ,program”
zostat przyjety z naruszeniem przewidzianego tg dyrektywg obowigzku dokonania
wczesniejszej oceny jego wptywu na srodowisko, sad ten jest zobowigzany podjgc
wszelkie $rodki o charakterze ogdinym lub szczegdélnym przewidziane przez jego prawo
krajowe, aby usung¢ brak takiej oceny, w tym ewentualnie zawiesi¢ lub uchyli¢
zaskarzony ,plan” lub ,program”. Majac jednak na wzgledzie szczegodlne okolicznosci
sprawy przed sgdem krajowym, dopuszczalne jest, by sad ten, tytutem wyjatku, postuzyt
sie przepisem krajowym umozliwiajgcym mu utrzymanie w mocy niektorych skutkow
krajowego aktu prawnego, o ile:

— ten krajowy akt prawny stanowi prawidtowy $rodek transpozycji dyrektywy 91/676;

— wydanie i wejscie w zycie nowego krajowego aktu prawnego stanowigcego program
dziatania w rozumieniu art. 5 tej dyrektywy nie pozwoli na unikniecie szkodliwych skutkow
dla $rodowiska wynikajgcych ze stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego aktu prawnego;
- stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego aktu prawnego skutkowatoby stworzeniem
luki prawnej w zakresie transpozycji dyrektywy 91/676, co mogtoby byé bardziej
szkodliwe dla $rodowiska, w tym sensie, ze stwierdzenie niewaznosci wspomnianego
aktu oznaczatoby mniejszg ochrone wdéd przed zanieczyszczeniem azotanami
pochodzenia rolniczego, pozostajagc tym samym w sprzecznosci z podstawowym celem
tej dyrektywy;

—  utrzymanie tytutem wyjatku skutkéw takiego aktu prawnego odnosi sie wytgcznie do
okresu $cisle niezbednego do przyjecia $rodkow pozwalajgcych na usuniecie
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Przyjecie planu z naruszeniem przewidzianego dyrektywa 2001/42 obowiazku
dokonania uprzedniej SOOS ( C-379/15, Association France Nature Environnement)
» sad odsytajacy dazy w istocie do ustalania kryteridw, na podstawie ktérych sgd

krajowy, przed ktérym zawist spor, moze ograniczy¢ w czasie niektére skutki

orzeczenia stwierdzajgcego niezgodno$¢ z prawem przepiséw prawa krajowego

uchwalonych z naruszeniem wymogoéw przewidzianych w dyrektywie 2001/42,

w szczegolnosci wymogow wynikajgcych z jej art. 6 ust. 3

» 10 wtasnie w tym kontekscie sgd odsytajgcy przytacza wyrok z dnia 28 lutego 2012 .,
Inter-Environnement Wallonie i Terre wallonne (C-41/11, EU:C:2012:103).
TS orzekt, ze wobec braku w dyrektywie 2001/42 przepiséw dotyczgcych konsekwenc;ji
naruszenia ustanowionych w niej przepiséw proceduralnych, do panstw cztonkowskich
nalezy przyjecie, w ramach ich kompetencji, wszelkich przepiséw, ogdlnych
i szczegolnych, gwarantujgcych, ze ,plany” lub ,programy”, ktére moga mie¢ ,znaczacy
wptyw na $rodowisko” w rozumieniu dyrektywy 2001/42, beda przed ich przyjeciem
przedmiotem oceny oddziatywania na srodowisko przeprowadzanej zgodnie z przepisami
proceduralnymi i kryteriami przewidzianymi w tej dyrektywie.
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Przyjecie planu z naruszeniem przewidzianego dyrektywga 2001/42 obowiazku
dokonania uprzedniej SOOS ( C-379/15, Association France Nature Environnement)

» na srodowisko przeprowadzanej zgodnie z przepisami proceduralnymi i kryteriami
przewidzianymi w tej dyrektywie

(...) obowigzek usuniecia skutkéw nieprzeprowadzenia oceny oddziatywania na
Srodowisko wymaganej przez dyrektywe 2001/42, w tym ewentualnego zawieszenia lub
uchylenia aktu prawnego dotknietego takg wada, cigzy réwniez na sgdach krajowych,
w ramach skarg dotyczgcych krajowego aktu prawnego przyjetego z naruszeniem
dyrektywy. W rezultacie owe sgdy winny przyja¢ na podstawie swojego prawa krajowego
srodki zmierzajgce do zawieszenia lub uchylenia planu lub programu przyjetego
z naruszeniem obowigzku przeprowadzenia oceny oddziatywania na $rodowisko
wymaganej przez te dyrektywe.

Trybunat orzekf, w pkt 58 wyroku z dnia 28 lutego 2012 r., Inter-Environnement Wallonie
i Terre wallonne (C-41/11, EU:C:2012:103), ze zwazywszy na istnienie nadrzednej
przestanki zwigzanej z ochrong $rodowiska oraz pod warunkiem spetnienia szeregu
kryteriow okreslonych w tym wyroku, sad krajowy moze, w drodze wyjatku, postuzy¢ sie
przepisem prawa krajowego pozwalajgcym na utrzymanie w mocy niektorych skutkéw
krajowego aktu prawnego, ktory zostat uchylony jako niezgodny z prawem.
Z przytoczonego wyroku wynika, ze zamiarem Trybunatu byto przyznanie sgdowi
krajowemu, w konkretnym przypadku i w drodze wyjgtku, prawa do dostosowania
skutkéw uchylenia przepisu krajowego, ktéry zostat uznany za sprzeczny z prawem Unii.
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Problem legitymacji skargowej organizaciji
pozarzadowych/podmiotéw prywatnych odniesieniu
do aktéw prawa miejscowego
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+ art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 87 ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym

Kazdy, czyj interes prawny Ilub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg Iub

zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej,

moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzgdzenie do sgdu administracyjnego”

« art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewoédztwa

+Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzyc¢
przepis do sgdu administracyjnego”

« art. 63 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie
»Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, wydanym przez wojewode lub organ niezespolonej administracji rzgdowej,
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do sgdu
administracyjnego”

24
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* przepisy przyznajg dostep do wymiaru sprawiedliwosci osobom, ktérych
interes prawny jest nie tylko "zaangazowany" w sprawie, ale osoba ta musi
udowodnié, ze interes prawny lub uprawnienie zostato naruszone (sama
grozba lub mozliwo$¢ naruszenia jest niewystarczajgca)

+ jest to wymdég dalej idagcy niz ten dotyczacy uznania za strone w
postepowaniu w sprawie indywidualnych decyzji administracyjnych,
gdzie - zgodnie z art. 28 Kpa - dla uznania za strone wystarczy, ze
postepowanie dotyczy interesu prawnego osoby (nie musi byé on
naruszony)

* W szeregu wyrokow sgdy administracyjne potwierdzity waskie rozumienie
legitymacji procesowej do zaskarzania plandéw lub programoéw (waskag
wyktadnie pojecia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia)

25

W krajowym kontekscie problem dotyczyt zakresu mozliwosci zaskarzania aktow
prawa miejscowego przez podmioty prywatne. Przepisy samorzgdowe oraz ustawa o
administracji rzgdowej wskazujg na zakres legitymacji skarbowej, ktory ksztattuje
mozliwos¢ podjecia dziatan w tym zakresie. Istotnym aspektem jest pojecie interesu
prawnego, ktdre okresla, czy uchwaty czy zarzadzenia podjete przez jednostki
samorzadu naruszajg interes prawny lub uprawnienia. W przypadku stwierdzenia
naruszenia, mozliwe jest zaskarzenie tych aktow do Sagdu Administracyjnego. W
przepisach samorzgdowych warunkiem dopuszczalnosci skargi jest wykazanie
zagrozenia interesu prawnego skarzgcego przez akt prawa miejscowego.
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* Legitymacja do wniesienia skargi na plan miejscowy do sgdu
administracyjnego przystuguje nie temu, kto ma w tym interes prawny, ale
temu, czyj interes prawny zostat naruszony zaskarzonym rozstrzygnieciem,
przy czym naruszenie interesu prawnego podmiotu wnoszgcego skarge
musi mie¢ charakter bezposredni, zindywidualizowany, obiektywny i realny,
a na skarzgcym cigzy obowigzek wykazania zwigzku pomiedzy zaskarzong
uchwatg a jego indywidualng sytuacjg prawng" (wyrok NSA z 17
pazdziernika 2017 r., Il OSK 2559/16),

+ Przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. pozwala na skuteczne zaskarzenie uchwaty
rady gminy przez tego, kogo interes prawny zostat naruszony. Samo
posiadanie interesu prawnego nie jest wystarczajgce do skutecznego
zaskarzenia uchwaty. Dopiero po ustaleniu, ze doszto do spetnienia
warunkéw okreslonych w art. 101 ust. 1 u.s.g., mozZliwe jest merytoryczne
rozpoznanie skargi” (wyroku NSA z 30 marca 2017 r., Il OSK 1941/15)

26

W krajowym kontekscie pojecie interesu prawnego jest rozumiane bardzo wasko,
szczegoblnie w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego. Sady administracyjne
wskazujg, ze samo posiadanie interesu prawnego nie wystarcza, nalezy dodatkowo
wykaza¢, ze doszto do naruszenia tego interesu przez kwestionowane przepisy w
procesie skargi. Istniejg orzeczenia saddw, ktére potwierdzajg, ze tych przestanek nie
nalezy interpretowac rozszerzajgco, szczegdlnie w kontekscie kontroli miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego, gdzie rozumienie pojecia interesu
prawnego zostato ugruntowane jako waskie. W praktyce oznacza to, ze skargi muszg
wykazywac bezposredni wptyw na prawa rzeczowe, glownie prawa wtasnosci, co jest
problematyczne w kontekscie ochrony srodowiska, gdzie przepisy mogg wptywacé na
zdrowie i samopoczucie jednostek, wiec trudniej jest wykazac bezposredni wptyw na
interesy prawne. To stanowi przede wszystkim wyzwanie dla organizacji
ekologicznych, ktore czesto podejmujg proby skarg wobec dokumentdw dotyczgcych
ochrony $rodowiska, lecz nie sa w stanie uzyskac legitymacji skargowej. W naszym
systemie prawnym brakuje podstaw do skutecznej kwestionowania tych dokumentéw
przed sadem, co potwierdza orzecznictwo w tej dziedzinie.
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*  "Nie mozna art. 87 ust. 1 u.s.p. interpretowac rozszerzajgco, wyprowadzajgc
naruszenie interesu prawnego z ogolnych wartos$ci czy zasad prawa"
(wyroku NSA z 14 kwietnia 2011 r., | OSK 5/11)

* ,,W przeciwienstwie do postepowania prowadzonego na podstawie k.p.a., w
ktorym strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego dotyczy postepowanie,
to w postepowaniu toczgcym sie na podstawie art. 101 u.s.g. strong moze
by¢ jedynie podmiot, ktérego interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone. Nie budzi watpliwosci, ze skarga ztozona w trybie art. 101 ust. 1
u.s.g. nie ma charakteru actio popularis, i do wniesienia jej nie legitymuje ani
SsprzecznoS¢ z prawem zaskarzonej uchwaty, ani tez stan zagrozenia
naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia™ (wyrok NSA z dnia 22
lutego 2017 r: Il OSK 1497/15)

* pojecie "interesu prawnego" jest rozumiane dos¢ wasko, gdyz sprowadza
sie do ochrony wiasnosci lub innych praw rzeczowych do nieruchomosci, na
ktérg realizacja planu lub programu bedzie miata wptyw

27

W krajowym kontekscie pojecie interesu prawnego jest rozumiane bardzo wasko, szcz
egodlnie w odniesieniu do aktdw prawa miejscowego. Sady administracyjne wskazuja,
ze samo posiadanie interesu prawnego nie wystarcza, nalezy dodatkowo wykazag, ze
doszto do naruszenia tego interesu przez kwestionowane przepisy w procesie skargi. |
stniejg orzeczenia saddw, ktore potwierdzaja, ze tych przestanek nie nalezy interpreto
wac rozszerzajgco, szczegdlnie w kontekscie kontroli miejscowych planéw zagospodar
owania przestrzennego, gdzie rozumienie pojecia interesu prawnego zostato ugrunto
wane jako waskie.

W praktyce oznacza to, ze skargi muszg wykazywac bezposredni wptyw na prawa rzec
zowe, glownie prawa wtasnosci, co

jest problematyczne w kontekscie ochrony srodowiska, gdzie przepisy mogg wptywadé
na zdrowie i samopoczucie jednostek, wiec trudniej jest wykazaé bezposredni wptyw
na interesy prawne.

To stanowi przede wszystkim wyzwanie dla organizacji ekologicznych, ktére czesto po
dejmujg proby skarg wobec dokumentéw dotyczgcych ochrony srodowiska, lecz nie s
a w stanie uzyskac legitymacji skargowej.

W naszym systemie prawnym brakuje podstaw do skutecznej kwestionowania tych do
kumentdéw przed sagdem, co potwierdza orzecznictwo w tej dziedzinie.
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W przeciwienstwie do tego, na przyktad, osoba, na ktérej zdrowie moze mie¢ wptyw
dany plan czy program nie jest uwazana za majacg interes prawny w sprawie (chyba
ze jest ona rowniez wtascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci).

W sprawie w wyroku C-237/07 (Janecek) TS orzekt, ze osoba, na ktérej zdrowie
moze mie¢ wptyw na zdrowie moze mie¢ wpltyw plan ochrony powietrza, ktéry zostat
nieprawidtowo przygotowany — lub w ogdle nieprzygotowany - powinna mieé
mozliwo$¢ wniesienia sprawy do sgdu (sprawa dotyczyta braku przyjecia przez
wiasciwe organy odpowiednich planéw jakosci powietrza w Monachium)

takze konwencja z Aarhus powinna zosta¢ wzieta pod uwage przy okreslaniu kregu
0s6b, ktére powinny by¢ uprawnione do zakwestionowania planu lub programu przed
sgdem.

w polskim porzadku prawnym stosuje sie bardzo surowe kryteria legitymacji
procesowej osob prywatnych - plany lub programy zwykle zawierajg opis
przysztych, planowanych dziatan, dlatego dos$¢ trudno jest udowodni¢, ze ich
postanowienia naruszajg czyje$ prawa (moze z wyjatkiem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktéry moze wprowadza¢ okres$lone ograniczenia i
warunki uzytkowania nieruchomose,
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Brak dostepu organizacji pozarzgdowych do wymiaru sprawiedliwo$ci: Zaden przepis
polskiego prawa nie przyznaje organizacjom pozarzadowym legitymacji do
zakwestionowania planu lub programu - chyba ze organizacja pozarzadowa wykaze
jej wkasnego interesu prawnego, co oznaczatoby, ze dziatata jako podmiot prywatny, a
nie w interesie publicznym

Lodmiot wystepujgcy do sgdu administracyjnego ze skargg na uchwate rady gminy
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinien
wykazac, ze uchwata ta narusza jego interes prawny, ktoéry wynika z prawa
materialnego, a najczeSciej z prawa wiasnoSci nieruchomosci. Jesli np.
stowarzyszenie takiego naruszenia nie wykazato, w szczegdlnos$ci nie wykazafto, ze
posiada tytut prawny do nieruchomosci objetej uchwatg planistyczng, to to, ze
stowarzyszenie ma w zakresie statutowej dziatalnosci "udziat w ksztattowaniu polityki
planistycznej", "ochrone tadu przestrzennego" nie $wiadczy o posiadaniu przez nie
interesu prawnego w zaskarzeniu przedmiotowej uchwaty w rozumieniu art. 101 ust.
1 ustawy o samorzgdzie gminnym" (wyrok NSA z 15 lutego 2017 r., Il OSK 1277/15),
JArtykut 87 ust. 1 u.s.p. stuzy ochronie indywidualnego interesu lub uprawnienia, a nie
obiektywnego porzadku prawnego. Nie daje on podstaw do wniesienia skargi przez
organizacje spoteczne w celu ochrony interesu publicznego, a nie indywidualnego"
(wyrok NSA z 21 marca 2017 r., Il OSK 1277/15; podobnie wyrok NSA z dnia 23
stycznia 2018 r., Il OSK 3218/17),
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Komitet ds. Zgodnos$ci z Konwencjg z Aarhus w komunikacie ACCC/C/2005/11
(Belgia) wskazat, ze dostep do procedur odwotawczych powinien byc¢
domniemaniem, a nie wyjatkiem. W tych samych komuniakcje Komitet stwierdzit,
ze ,Strony nie mogq ustalac takich kryteriow legitymacji procesowej, ktére mogq
skutecznie uniemozliwi¢  wszystkim lub prawie wszystkim organizacjom
ekologicznym zakwestionowania dziafarn lub zaniechan ktdre naruszajq prawo
krajowe odnoszqce sie do Srodowiska (Aarhus Implementation Guide 2014: Aarhus
Implementation Guide Aarhus 2014: 198).

problem w Polsce jest jeszcze gtebszy, poniewaz nie chodzi o zbyt surowe
kryteriow dla organizacji pozarzagdowych, aby mogty one kwestionowac plany lub
programy, ale to, ze nie maja one w ogdle takiej mozliwosci,

brak mozliwosci kwestionowania przez organizacje pozarzagdowe srodowiskowo
istotnych planéw i programéw w interesie publicznym jest niewatpliwie
naruszeniem art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus
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postanowienie NSA z 21 lipca 2022 r., Il OSK 1512/22

s~warunkiem skutecznego wniesienia skargi na akt prawa miejscowego polski
system prawa dopuszcza mozliwos¢é zaskarzenia uchwaly sejmiku
wojewoddztwa w sprawie programu ochrony powietrza, natomiast skuteczne
wniesienie skargi w tego rodzaju sprawie jest uzaleznione od wykazania
naruszenia interesu prawnego, cCO W ocenianej sprawie nie miato miejsca.
Naczelny Sad Administracyjny nie zgadza sie z twierdzeniem, ze konieczne w
tej sprawie jest pominiecie (zgodnie z zasadg pierwszenstwa) art. 90 ust. 1
ustawy o samorzagdzie wojewoddztwa i dokonanie oceny legitymacji skargowe;j
skarzacej przez pryzmat art. 50 § 1 p.p.s.a., a jezeli na podstawie tego
przepisu, skarga nie bedzie mogta zosta¢ uznana za dopuszczalng - oparcie
legitymacji skargowej strony skarzgcej bezposrednio na art. 19 ust.1 TUE i art.
47 KPP w zw. z art. 13, 16 i art. 23 dyrektywy CAFE. Stosownie do art. 19 ust.
1 akapit drugi TUE i art. 47 akapit pierwszy KPP, panstwa cztonkowskie sg
zobligowane do zapewnienia srodka ochrony kazdemu, ktérego uprawnienie
wynikajgce z prawa UE, doznato uszczerbku”.

Naczelny Sad Administracyjny podjat decyzje w dwdch sprawach, gdzie jedna skarga
zostata wniesiona przez osobe fizyczng, a druga przez organizacje. Wojewddzki Sad
Administracyjny odrzucit skarge, co zostato potwierdzone w skargach kasacyjnych.
Jednakze, argumentacja lub uzasadnienie tej decyzji budzi pewne watpliwosci co do
zgodnosci z unijnymi standardami. Sktad sgdu nie podzielit préby przekonania do
skierowania pytania prejudycjalnego dotyczacego zgodnosci takiego stanu rzeczy z
prawem unijnym. Argumenty zawarte w uzasadnieniu decyzji sadu gtosza, ze
dokumenty takie jak program ochrony powietrza, jesli formutujg konkretne nakazy lub
zakazy, sg skierowane do organdw administracji, a nie do skarzgcych, co sprawia, ze
trudno méwic¢ o wptywie na ich interes prawny. Dodatkowo, pojawit sie argument z
zasady rownosci konstytucyjnej, ze zmiana rozumienia pojecia interesu prawnego w
kategoriach srodowiskowych naruszataby zasade rdwnosci w innych obszarach prawa.
Argumentowano takze, ze skoro dyrektywa naktada obowigzki na panstwa
cztonkowskie, nie przewiduje ona uprawnien dla jednostek. To stanowisko budzi
watpliwosci, gdyz inne przepisy prawa unijnego, takie jak te dotyczace swobdd rynku
wewnetrznego, dopuszczajg mozliwos¢ wywodzenia uprawnien przez jednostki z
formutowania obowigzkéw naktadanych na parnstwa cztonkowskie. Naczelny Sad
Administracyjny nie dostrzegt takze naruszenia zasad autonomii proceduralnej, takich
jak zasada réwnowaznosci i skutecznosci. Jednakze, mozna postawié pytanie, czy
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wykluczenie organizacji ekologicznych z mozliwosci skarzenia nie narusza zasady
skutecznosci i efektywnosci. To wykluczenie moze by¢ przyktadem naruszenia zasady

skutecznosci, gdyz ogranicza mozliwos$¢ skarzenia okreslonych aktéw, w tym
programoéw ochrony powietrza.
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1. ,Celem programoéw ochrony powietrza jest dotrzymanie odpowiednich
wartosci dopuszczalnych Ilub wartosci docelowych, dokument ten
wyznacza¢ ma bowiem dziatania naprawcze ukierunkowane na poprawe
jakosci powietrza, dotyczgce zmniejszenia ryzyka wystgpienia przekroczen
oraz ograniczenie skutkéw i czasu ich trwania. Z powyzszego
bezsprzecznie wynika, ze celem implementacji dyrektywy CAFE do p.o.$
jest integralne zmniejszenie zanieczyszczen, jednym z narzedzi do tego
prowadzgcych. To przede wszystkim panstwa cztonkowskie w ramach
planu dziatan i w perspektywie krétkoterminowej, sg zobowigzane, pod
kontrolg sgdow krajowych, jedynie do przyjecia srodkéw, ktore umozliwig
ograniczenie do minimum niebezpieczenstwa przekroczenia
dopuszczalnych wartosci lub progéw alarmowych i stopniowe osiggniecie
poziomow znajdujgcych sie ponizej tymi wartosciami, a program ochrony
powietrza jest z uwzglednieniem okolicznosci faktycznych i ogétu
wchodzacych w gre interesow. Przy czym istotne jest wybranie
adekwatnych srodkéw, tak aby zapewni¢ rownowage pomiedzy tym celem
a réznymi wchodzacymi w gre interesami powszechnymi oraz prywatnymi”

Naczelny Sad Administracyjny podjat decyzje w dwdch sprawach, gdzie jedna skarga z
ostafta wniesiona przez osobe fizyczng, a druga przez organizacje.

Wojewaddzki Sgd Administracyjny odrzucit skarge,

co zostato potwierdzone w skargach kasacyjnych. Jednakze, argumentacja lub uzasad
nienie tej decyzji budzi pewne watpliwosci co

do zgodnosci z unijnymi standardami. Sktad sgdu nie podzielit préby przekonania do s
kierowania pytania prejudycjalnego dotyczacego zgodnosci takiego stanu rzeczy z pra
wem unijnym.

Argumenty zawarte w uzasadnieniu decyzji sgdu gltosza, ze dokumenty takie jak
program ochrony powietrza, jesli formutujg konkretne nakazy lub zakazy, sg skierowa
ne do organdw administracji, a nie do skarzgcych,

co sprawia, ze trudno mowié o wptywie na ich interes prawny. Dodatkowo, pojawit sie
argument

z zasady rownosci konstytucyjnej, ze zmiana rozumienia pojecia interesu prawnego w
kategoriach srodowiskowych naruszataby zasade rownosci w innych obszarach prawa.
Argumentowano takze, ze skoro dyrektywa naktada obowigzki na panstwa cztonkows
kie, nie przewiduje ona uprawnien dla jednostek.

To stanowisko budzi watpliwosci, gdyz inne przepisy prawa unijnego, takie jak te doty
czgce swobdd rynku wewnetrznego, dopuszczajg mozliwos¢ wywodzenia uprawnien
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przez jednostki z formutowania obowigzkdéw naktadanych na panstwa cztonkowskie.
Naczelny Sad Administracyjny nie dostrzegt takze naruszenia zasad autonomii proced
uralnej, takich jak zasada rownowaznosci i skutecznosci. Jednakze, mozna postawic p
ytanie, czy wykluczenie organizacji ekologicznych z mozliwosci skarzenia nie narusza z
asady skutecznosci i efektywnosci.

To wykluczenie moze by¢ przyktadem naruszenia zasady skutecznosci, gdyz ogranicza
mozliwos¢ skarzenia okreslonych aktéow, w tym programdéw ochrony powietrza.
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Argumenty NSA

2. ,legitymacja skargowa, ktora okreslona jest w art. 90 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie wojewddztwa stanowi lex specialis wobec ogodlnej normy
wynikajgcej z art. 28 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 735 ze zm., dalej k.p.a.). W
przeciwienstwie do postepowania prowadzonego na podstawie kodeksu
postepowania administracyjnego, w ktérym strong jest kazdy, czyjego
interesu prawnego dotyczy postepowanie, to w postepowaniu toczgcym sie
na podstawie art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, strong
moze by¢ jedynie podmiot, ktérego Interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone. Nie budzi watpliwosci, ze skarga ziozona w trybie art. 90 ust. 1
ustawy o samorzadzie wojewddztwa nie ma charakteru actio popularis, i do
wniesienia jej nie legitymuje ani sprzeczno$¢ z prawem zaskarzonej
uchwaly, ani tez stan zagrozenia naruszenia interesu prawnego Ilub
uprawnienia (por. wyrok NSA z dnia 12 marca 2013 r., sygn. akt | OSK
1761/12)

Naczelny Sad Administracyjny podjat decyzje w dwdch sprawach, gdzie jedna skarga z
ostafta wniesiona przez osobe fizyczng, a druga przez organizacje.

Wojewaddzki Sgd Administracyjny odrzucit skarge,

co zostato potwierdzone w skargach kasacyjnych. Jednakze, argumentacja lub uzasad
nienie tej decyzji budzi pewne watpliwosci co

do zgodnosci z unijnymi standardami. Sktad sgdu nie podzielit préby przekonania do s
kierowania pytania prejudycjalnego dotyczacego zgodnosci takiego stanu rzeczy z pra
wem unijnym.

Argumenty zawarte w uzasadnieniu decyzji sgdu gltosza, ze dokumenty takie jak
program ochrony powietrza, jesli formutujg konkretne nakazy lub zakazy, sg skierowa
ne do organdw administracji, a nie do skarzgcych,

co sprawia, ze trudno mowié o wptywie na ich interes prawny. Dodatkowo, pojawit sie
argument

z zasady rownosci konstytucyjnej, ze zmiana rozumienia pojecia interesu prawnego w
kategoriach srodowiskowych naruszataby zasade rownosci w innych obszarach prawa.
Argumentowano takze, ze skoro dyrektywa naktada obowigzki na panstwa cztonkows
kie, nie przewiduje ona uprawnien dla jednostek.

To stanowisko budzi watpliwosci, gdyz inne przepisy prawa unijnego, takie jak te doty
czgce swobdd rynku wewnetrznego, dopuszczajg mozliwos¢ wywodzenia uprawnien
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przez jednostki z formutowania obowigzkdéw naktadanych na panstwa cztonkowskie.
Naczelny Sad Administracyjny nie dostrzegt takze naruszenia zasad autonomii proced
uralnej, takich jak zasada rownowaznosci i skutecznosci. Jednakze, mozna postawic p
ytanie, czy wykluczenie organizacji ekologicznych z mozliwosci skarzenia nie narusza z
asady skutecznosci i efektywnosci.

To wykluczenie moze by¢ przyktadem naruszenia zasady skutecznosci, gdyz ogranicza
mozliwos¢ skarzenia okreslonych aktéow, w tym programdéw ochrony powietrza.
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3. ,Prawo do wniesienia takiej skargi przystuguje podmiotowi, ktéry wykaze
naruszenie przez zaskarzong uchwate wiasnego interesu prawnego lub
uprawnienia, a zatem gdy zaskarzona uchwata godzi w sfere prawng
podmiotu przez wywotanie negatywnych nastepstw prawnych. Interes
prawny mozna wywodzi¢ tylko z treSci normy prawa materialnego (nalezacej
do kazdej gatezi prawa, nie tylko prawa administracyjnego) dajacej sie za
kazdym razem indywidualnie okresli¢ i wyodrebni¢ sposréd innych norm -
normy, ktoérej tres¢ mozna do konca ustali¢. Interes prawny nie moze by¢
zatem wyprowadzony tylko z faktu istnienia jakiego$ aktu prawnego, czy
jakiejs instytucji prawnej (por. wyrok NSA z dnia 23 wrzesnia 2016 r., sygn.
akt Il OSK 914/3)”

Naczelny Sad Administracyjny podjat decyzje w dwdch sprawach, gdzie jedna skarga z
ostafta wniesiona przez osobe fizyczng, a druga przez organizacje.

Wojewaddzki Sgd Administracyjny odrzucit skarge,

co zostato potwierdzone w skargach kasacyjnych. Jednakze, argumentacja lub uzasad
nienie tej decyzji budzi pewne watpliwosci co

do zgodnosci z unijnymi standardami. Sktad sgdu nie podzielit préby przekonania do s
kierowania pytania prejudycjalnego dotyczacego zgodnosci takiego stanu rzeczy z pra
wem unijnym.

Argumenty zawarte w uzasadnieniu decyzji sgdu gltosza, ze dokumenty takie jak
program ochrony powietrza, jesli formutujg konkretne nakazy lub zakazy, sg skierowa
ne do organdw administracji, a nie do skarzgcych,

co sprawia, ze trudno mowié o wptywie na ich interes prawny. Dodatkowo, pojawit sie
argument

z zasady rownosci konstytucyjnej, ze zmiana rozumienia pojecia interesu prawnego w
kategoriach srodowiskowych naruszataby zasade rownosci w innych obszarach prawa.
Argumentowano takze, ze skoro dyrektywa naktada obowigzki na panstwa cztonkows
kie, nie przewiduje ona uprawnien dla jednostek.

To stanowisko budzi watpliwosci, gdyz inne przepisy prawa unijnego, takie jak te doty
czgce swobdd rynku wewnetrznego, dopuszczajg mozliwos¢ wywodzenia uprawnien
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przez jednostki z formutowania obowigzkdéw naktadanych na panstwa cztonkowskie.
Naczelny Sad Administracyjny nie dostrzegt takze naruszenia zasad autonomii proced
uralnej, takich jak zasada rownowaznosci i skutecznosci. Jednakze, mozna postawic p
ytanie, czy wykluczenie organizacji ekologicznych z mozliwosci skarzenia nie narusza z
asady skutecznosci i efektywnosci.

To wykluczenie moze by¢ przyktadem naruszenia zasady skutecznosci, gdyz ogranicza
mozliwos¢ skarzenia okreslonych aktéow, w tym programdéw ochrony powietrza.

34



JAGIELLONIAN UNIVERSITY
/

Argumenty NSA

4. ,pryzmat art. 50 § 1 p.p.s.a., a jezeli na podstawie tego przepisu, skarga nie
bedzie mogta zosta¢ uznana za dopuszczalng - oparcie legitymacji
skargowej strony skarzgcej bezposrednio na art. 19 ust.1 TUE i art. 47 KPP
w zw. z art. 13, 16 i art. 23 dyrektywy CAFE. Stosownie do art. 19 ust. 1
akapit drugi TUE i art. 47 akapit pierwszy KPP, panstwa cztonkowskie sg
zobligowane do zapewnienia srodka ochrony kazdemu, ktérego uprawnienie
wynikajgce z prawa UE, doznato uszczerbku. Nie ulega watpliwosci, ze
zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, kazdy, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze
zaskarzy¢ przepis do sgdu administracyjnego”

Naczelny Sad Administracyjny podjat decyzje w dwdch sprawach, gdzie jedna skarga z
ostafta wniesiona przez osobe fizyczng, a druga przez organizacje.

Wojewaddzki Sgd Administracyjny odrzucit skarge,

co zostato potwierdzone w skargach kasacyjnych. Jednakze, argumentacja lub uzasad
nienie tej decyzji budzi pewne watpliwosci co

do zgodnosci z unijnymi standardami. Sktad sgdu nie podzielit préby przekonania do s
kierowania pytania prejudycjalnego dotyczacego zgodnosci takiego stanu rzeczy z pra
wem unijnym.

Argumenty zawarte w uzasadnieniu decyzji sgdu gltosza, ze dokumenty takie jak
program ochrony powietrza, jesli formutujg konkretne nakazy lub zakazy, sg skierowa
ne do organdw administracji, a nie do skarzgcych,

co sprawia, ze trudno mowié o wptywie na ich interes prawny. Dodatkowo, pojawit sie
argument

z zasady rownosci konstytucyjnej, ze zmiana rozumienia pojecia interesu prawnego w
kategoriach srodowiskowych naruszataby zasade rownosci w innych obszarach prawa.
Argumentowano takze, ze skoro dyrektywa naktada obowigzki na panstwa cztonkows
kie, nie przewiduje ona uprawnien dla jednostek.

To stanowisko budzi watpliwosci, gdyz inne przepisy prawa unijnego, takie jak te doty
czgce swobdd rynku wewnetrznego, dopuszczajg mozliwos¢ wywodzenia uprawnien
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przez jednostki z formutowania obowigzkdéw naktadanych na panstwa cztonkowskie.
Naczelny Sad Administracyjny nie dostrzegt takze naruszenia zasad autonomii proced
uralnej, takich jak zasada rownowaznosci i skutecznosci. Jednakze, mozna postawic p
ytanie, czy wykluczenie organizacji ekologicznych z mozliwosci skarzenia nie narusza z
asady skutecznosci i efektywnosci.

To wykluczenie moze by¢ przyktadem naruszenia zasady skutecznosci, gdyz ogranicza
mozliwosc¢ skarzenia okreslonych aktow, w tym programdéw ochrony powietrza, co
potwierdza orzecznictwo TSUE.

To rodzi pytanie, na ile jesteSmy w stanie zaimplementowac ten kierunek
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci poprzez zmiane wyktadni i rozumienia tego
przepisu oraz jego odpowiednikdw w innych ustawach samorzagdowych, a na ile
powinno to skutkowac interwencjg ustawodawcy i odpowiednig zmiang przepisow.
Wyrazna podstawa do dziatania utatwitaby stosowanie prawa i nie wymagatoby
szukania dodatkowej argumentac;ji dla uzasadnienia swojego stanowiska, ktére
polega na odejsciu od dotychczasowego rozumienia przepisu i poszukiwaniu
argumentow, ktdre uzasadniajg alternatywne podejscie. To oczywiscie problem, ktory
bedzie wymagat interwencji ustawodawcy.
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(4) Prawo do skutecznej ochrony sadowej organizacji
prawa ochrony srodowiska w swietle prawa unijnego
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Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 2 marca 2023 r., C-432/21
Komisja przeciwko Polsce

Poprzez zaniechanie przyjecia wszelkich przepiséw ustawodawczych niezbednych
do zapewnienia organizacjom ochrony przyrody mozliwosci zwrécenia si¢ do sadu
z zadaniem skutecznego zbadania pod wzgledem merytorycznym i formalnym
legalnosci planéw urzadzenia lasu w rozumieniu przepisow ustawy o lasach,
Rzeczpospolita Polska uchybita zobowigzaniom spoczywajagcym na niej na mocy
art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43, zmienionej dyrektywa 2013/17, w zwiazku z art. 6
ust. 1 lit. b) i art. 9 ust. 2 Konwencji o dostepie do informacji, udziale
spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych srodowiska, podpisanej w Aarhus w dniu 25 czerwca
1998 r. i zatwierdzonej w imieniu Wspédlnoty Europejskiej decyzjg Rady
2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r..

Kolejnym problemem w polskim systemie prawnym jest kwestia plandw urzadzania
lasu. W wyniku sporu dotyczgcego wycinki w Puszczy Biatowieskiej organizacje oraz
Rzecznik Praw Obywatelskich probowali zakwestionowa¢ aneks do planu urzadzania
lasu przed sgdami administracyjnymi. Jednak Naczelny Sgd Administracyjny uznat, ze
dziatania ministra zwigzane z zatwierdzaniem tych planéw nalezg do obszaru
dominium, a nie imperium, co oznacza, ze sgdy administracyjne nie sg wtasciwe do
rozpatrywania tych spraw.

W konsekwencji, sgdy administracyjne nie miaty kompetencji do kontroli legalnosci
plandw urzadzania lasu.

Wyrok Trybunatu zapadt w marcu 2023 roku w postepowaniu, w ktérym nie
sporzgdzono opinii przez Rzecznika Generalnego. Zgodnie z przepisami regulaminu i
statutu Trybunatu, taka sytuacja potwierdza, ze sprawa byta juz gruntownie
wyjasniona i uksztattowana w orzecznictwie.

Trybunat podzielit zarzuty skargi, ktére dotyczyty wykluczenia prawa organizacji
ekologicznych do dostepu do sgdéw. Komisja zarzucita Polsce naruszenie 9 ustepu 2
konwencji w zwigzku z 6 ustepem 1 literg B. Jednakze, Trybunat nie musiaf rozwazaé
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kwestii, czy takie prawo powinno by¢ przyznane réwniez jednostkom oraz jakie
kategorie jednostek mogg by¢ objete tym prawem.
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,Zzgodnie z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej plan lub przedsiewziecie, ktére nie sg
bezposrednio zwigzane z zagospodarowaniem terenu lub konieczne do jego
zagospodarowania, ale ktére mogg na 6w teren w istotny sposob oddziatywac,
zarébwno oddzielnie, jak i w potgczeniu z innymi planami lub przedsiewzieciami,
podlega odpowiedniej ocenie jego skutkow dla danego terenu z punktu widzenia
zatozen jego ochrony. W Swietle wnioskéw wynikajacych z tej oceny oraz bez
uszczerbku dla przepiséw ust. 4 wlasciwe wtadze krajowe wyrazajg zgode na ten plan
lub przedsigwzigcie dopiero po upewnieniu sig, ze nie wptynie on niekorzystnie na
integralno$¢ danego terenu oraz, w stosownych przypadkach, po uzyskaniu opinii
catego spoteczenstwa”

« Lartykut 6 ust. 1 lit. a) konwencji z Aarhus stanowi, ze kazda ze stron stosuje
postanowienia tego artykutu w odniesieniu do decyzji o wydaniu pozwolenia na
podjecie planowanych przedsigwzie¢ wymienionych w zatgczniku |. Zgodnie z lit. b)
tego przepisu kazda ze stron stosuje réwniez postanowienia tego artykutu, zgodnie
z jej prawem krajowym, do decyzji co do planowanych przedsiewzie¢ nieobjetych
zatgcznikiem |, ktére mogg mie¢ znaczgce oddziatywanie na srodowisko, przy czym
strony okreslajg w kazdym przypadku, czy proponowane przedsiewziecie podlega tym
postanowieniom”

Warto zwrdci¢ uwage, ze w toku tego postepowania wtadze polskie przedstawity
argument, ze chociaz sady administracyjne nie majg kompetencji do kontrolowania
plandw urzadzania lasu, to istnieje przepis prawa ochrony Srodowiska, jak artykut
323, ustep 2, ktéry pozwala organizacjom ekologicznym wytoczyé powddztwo cywilne
jako dobro wspdlne dla srodowiska. Przykladowo, w ramach tego postepowania,
organizacje ekologiczne skierowaty pozew do sgdu okregowego w Warszawie, ktory
zabezpieczyt ich zgdania poprzez zakazanie pewnych dziatan w obszarze gospodarki
lesnej.

Jest to ciekawe, poniewaz po tym, jak sady administracyjne stwierdzity brak
kompetencji w tej sprawie, organizacje ekologiczne zdecydowaty sie na droge procesu
cywilnego. Podobne postepowanie miato réwniez miejsce w sgdzie okregowym w
Krosnie. Jednak Trybunat Sprawiedliwosci nie zgodzit sie z argumentem rzadu
polskiego, ze taka droga postepowania powinna by¢ stosowana przez organizacje
ekologiczne. Wynika to z faktu, iz specyfika i konsekwencje takiego rozstrzygniecia sg
zupetnie inne niz w przypadku kontroli przez sgdy administracyjne. Argument ten
wiec nie zostat przyjety przez Trybunat Sprawiedliwosci.
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Pytanie, ktore sie pojawia, to w jaki sposdb wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci bedzie
realizowany w praktyce, zwtaszcza jesli chodzi o skargi na plany urzadzania lasu. Na
razie nie zapowiada sie zmiana legislacyjna, ktéra by jednoznacznie regulowata te
kwestie, dlatego pojawiajg sie watpliwosci co do sposobu implementacji tego
orzeczenia.
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LZgodnie z art. 9 ust. 2 tej konwencji kazda ze stron zapewnia, w ramach krajowego
porzadku prawnego, by czionkowie zainteresowanej spotecznosci majacy
wystarczajacy interes prawny lub powotujgcy sie na naruszenie uprawnien, jesli
przepisy postepowania administracyjnego strony wymagajg tego jako przestanki, mieli
dostep do procedury odwotawczej przed sgdem lub innym niezaleznym i bezstronnym
organem powotanym z mocy ustawy dla kwestionowania legalnosci z przyczyn
merytorycznych lub formalnych kazdej decyzji, dziatania lub zaniechania w sprawach
regulowanych postanowieniami art. 6 konwencji oraz, jesli przewiduje tak prawo
krajowe i z zastrzezeniem jej art. 6 ust. 3, innymi istotnymi postanowieniami
wspomnianej konwencji”,

+ ,Co sie tyczy planéw urzadzenia lasu bedacych przedmiotem zarzutu drugiego skargi
Komisji, nalezy przypomnie¢, ze art. 6 ust. 1 pkt 6 ustawy o lasach definiuje taki plan
jako ,podstawowy dokument gospodarki lesnej opracowywany dla okreslonego
obiektu, zawierajgcy opis i ocene stanu lasu oraz cele, zadania i sposoby
prowadzenia gospodarki lesnej”.

Pojawia sie tez istotny problem zwigzany z zakresem orzeczenia Trybunatu
Sprawiedliwosci dotyczgcego plandw urzadzania lasu. Chociaz Trybunat rozstrzygat
zarzuty skargi w kontekscie dyrektywy siedliskowych i obszaréw Natura 2000, to
trzeba pamietac, ze plany urzadzania lasu nie dotyczg wytgcznie obszaréw objetych
tymi dyrektywami. Sg one sporzadzane dla wszystkich obszaréow lesnych, takze tych
poza obszarami chronionymi.

Warto zastanowic sie, czy ustalenia tego wyroku powinny byé odnoszone réwniez do
sytuacji, gdy nie ma obszaréw Natura 2000, a skarga dotyczy planu urzadzania lasu.
Chociaz z samej sentencji orzeczenia nie wynika to jednoznacznie, analiza Trybunatu
Sprawiedliwosci w kontekscie konwencji z Aarhus sugeruje, ze dostep do sgdu dla
organizacji powinien by¢ zapewniony nie tylko w przypadku planéw dotyczacych
obszaréw chronionych, ale takze dla innych obszaréw lesnych.

Brak argumentdw przemawiajgcych za réznicowaniem sytuacji w tej kwestii, oraz
zasada efektywnej ochrony sgdowej sugeruje, ze dostep do sgdu powinien by¢
zapewniony dla wszystkich plandw urzadzania lasu, niezaleznie od tego, czy dotycza
obszaréw siedliskowych, obszaréw Natura 2000, czy tez nie.
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,Co sie tyczy art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus, postanowienie to ogranicza zakres
uznania, jakim dysponujg panstwa czionkowskie przy okreslaniu $rodkéw
odwotawczych, o ktérych mowa w tym artykule, poniewaz jego celem jest przyznanie
zainteresowanej spotecznos$ci ,szerokiego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci”
obejmujgcego organizacje ochrony srodowiska spetniajgce wymogi okreslone w art. 2
ust. 5 tej konwencji (wyrok z dnia 8 listopada 2016 r., Lesoochranarske zoskupenie
VLK, C-243/15, EU:C:2016:838, pkt 58)”

W tym wzgledzie nalezy stwierdzié, ze nawet jesli konwencja z Aarhus,
a w szczegolnosci jej art. 6 ust. 1 lit. b), pozostawia panstwom bedgcym stronami
pewien zakres uznania w zakresie badania znaczgcego oddziatywania danego
przedsiewzigcia na $rodowisko, to jednak majgc na uwadze orzecznictwo, o ktérym
mowa w pkt 172 i 173 niniejszego wyroku, dyrektywa siedliskowa konkretyzuje
wymogi, ktére nalezy sformutowa¢ w odniesieniu do znaczenia oddziatywania na
Srodowisko w dziedzinie europejskiej ochrony przyrody. Otéz negatywne skutki dla
celéw ochrony europejskich obszaréw ochrony powinny co do zasady zosta¢ uznane
za znaczace w rozumieniu tego postanowienia konwencji z Aarhus, poniewaz
organizacje ochrony $rodowiska majg prawo zgda¢, aby wiasciwe wladze badaty
w indywidualnych przypadkach, czy planowane przedsigwziecia mogg mie¢ takie
znaczgce oddziatywanie”
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* W Swietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze art. 6 ust. 3 dyrektywy
siedliskowej w zwigzku z art. 6 ust. 1 lit. b) i art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus
przewiduje obowigzek zapewnienia przez Rzeczpospolita Polska mozliwosci
wystapienia do sadu z wnioskiem o skuteczne zbadanie pod wzgledem
merytorycznym i formalnym legalnosci planéw urzadzenia lasu w rozumieniu
przepisow ustawy o lasach, o ile plany te sg objete zakresem stosowania art. 6
ust. 3 dyrektywy siedliskowej”
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Postanowienie NSA z 18 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2336/17
Plan urzadzani lasu

.Nalezy tez wskaza¢ na charakter aktu planu urzadzania lasu. W art. 6 ust. 1
pkt 6ustawy o lasach ustawodawca przyjat, ze pod podjeciem planu lasu
rozumie sie podstawowy dokument gospodarki lesnej opracowywany dla
okreslonego obiektu, zawierajgcy opis i ocene stanu lasu oraz cele, zadania
i sposoby prowadzenia gospodarki lesnej. Z okreslonego charakteru, ktéry
nadaje planowi moc dokumentu nie ma podstaw do wyprowadzenia, ze jest
to decyzja, czy tez inny akt lub czynnos$¢ dotyczgca uprawnien i obowigzkow
wynikajagca z przepisu prawa. Nie spetnia bowiem podstawowego celu
okreslenia uprawnien lub obowigzku podlegajgcego wykonaniu, a jest aktem
kierownictwa skierowanym wobec panstwowej jednostki organizacyjne;.
Nalezy w petni podzieli¢ stanowisko zawarte w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 marca 2014 r., sygn. Il OSK 2477/12, ze
zatwierdzenie planu "jest czynnoscia o charakterze wewnetrznym
podejmowang w zwigzku z wykonywaniem zadan o charakterze
wiascicielskim, wiec czynnoscig ze sfery dominium, a nie imperium".

Stan polskiego prawodawstwa i stan prawnego dotyczgcy dopuszczalnosci dostepu do
sgdow w przypadku planéw i programéw pozostawia wiele do zyczenia pod
wzgledem zgodnosci ze standardami konferencyjnymi i unijnymi w tym obszarze. Jest
to zagadnienie, ktdre wymaga pilnych zmian przepisow.

Zapewnienie dostepu do sgdu to jedno, ale istotne jest rowniez zapewnienie wysokiej
jakosci kontroli sgdowej. Sady powinny dysponowa¢ odpowiednimi narzedziami, aby
moc rzetelnie zweryfikowaé zawarte w dokumentach dziatania i ich potencjalng
skutecznosé.

Kontrola powinna by¢ realna i pozwala¢ na ocene, czy dziatania opisane w
dokumentach sg rzeczywiscie realistyczne i majg szanse przynie$¢ oczekiwane
rezultaty. W przeciwnym razie ryzykujemy sytuacje, w ktérej dokumenty sg jedynie
formalnoscig, a ich przyjecie nie przynosi faktycznych korzysci.
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