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DOSTEP DO SPRAWIEDLIWOSCI W OCHRONIE
SRODOWISKA: ZASKARZENIE WADLIWEGO PLANU

URZADZENIA LASU PRZEZ ORGANIZACJE EKOLOGICZNA.
GLOSA CZESCIOWO APROBUJACA DO WYROKU TRYBUNALU
SPRAWIEDLIWOSCI UE Z DNIA 2 MARCA 2023 R. W SPRAWIE C-432/21
KOMISJA EUROPEJSKA PRZECIWKO RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]!

Teza

Artykut 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej? w zwigzku z art. 6 ust. 1 lit. b i art. 9 ust. 2 kon-
wengcji z Aarhus’ przewiduje obowiazek zapewnienia przez Rzeczpospolita Polska mozli-
wosci wystapienia do sadu z wnioskiem o skuteczne zbadanie pod wzgledem merytorycz-
nym i formalnym legalnosci planéw urzadzenia lasu w rozumieniu przepiséw ustawy
olasach?, oile plany te s3 objete zakresem stosowania art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej”.

' Wyrok TSUE z dnia 2 marca 2023 r. w sprawie C-432/21 Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, ECLI:EU:C:2023:139 (dalej jako: sprawa C-432/21).

? Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrod-
niczych oraz dzikiej fauny i flory, Dz. Urz. UE L 206 z 22 lipca 1992 r., s. 7-50 ze zm. (dalej jako:
dyrektywa siedliskowa).

3 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska, podpisana w Aarhus
w dniu 25 czerwca 1998 r., Dz.U. 2 2003 r. nr 78, poz. 706 ze zm.; zatwierdzona w imieniu Wspol-
noty Europejskiej decyzja Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r., Dz. Urz. UE L 124
z 17 maja 2005 r., s. 1-3 (dalej jako: konwencja z Aarhus).

* Ustawa o lasach z dnia 28 wrze$nia 1991 1., t.j. Dz.U. 2 2022 1. poz. 672 ze zm. (dalej jako: UOL).

* Sprawa C-432/21, par. 176.
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Glosa
1. Wprowadzenie

W ujeciu szerokim glosowany wyrok TSUE zapad! na tle problematyki gospodaro-
wania wybranym rodzajem ekosystemu, jakim sg lasy. W istocie jednak dyskusja kon-
centrujaca si¢ na tak ukierunkowanej prawnej ochronie przyrody w Polsce objeta
dwa samodzielne tematy. W obu przypadkach TSUE uznal, ze Rzeczpospolita Polska
uchybita zobowigzaniom spoczywajacym na niej w §wietle prawa unijnego. Byly to
odpowiednio:

1) kwestia nieprawidlowej transpozycji dyrektywy siedliskowej i dyrektywy
ptasiej® w polskim systemie prawnym w kontekécie tzw. gospodarki lesnej
prowadzonej w oparciu o wymogi dobrej praktyki lesnej; oraz

2) partycypacja spoleczna w ochronie §rodowiska (dostep do sprawiedliwosci
przystugujacy czlonkom spoteczenstwa domagajacym si¢ sadowej kontroli
legalnosci czynno$ci podejmowanych przez wladze publiczng w relacji do
dobra wspdlnego, jakim jest Srodowisko).

Biorac pod uwage ten fakt, odzwierciedlony w obszernym tekscie uzasadnienia
wyroku TSUE, przedmiotem niniejszego komentarza uczyniona zostala wylacznie
teza sformutowana w odniesieniu do partycypacji spotecznej w ochronie §rodowi-
ska. Analizie i ocenie poddane zostalo wigc zagadnienie, jakim jest zaskarzenie do
sadu przez cztonkéw spoleczenstwa (w szczegdlnodci organizacje ekologiczna)
w Polsce planu urzadzenia lasu (PUL), celem sprawdzenia jego zgodno$ci z prawem
(czyli legalnosci materialnej i/lub proceduralnej).

2. Stan prawny

Przedmiotem oceny TSUE byto to, czy Rzeczpospolita Polska uchybita cigzacym na
niej zobowigzaniom traktatowym poprzez niezapewnienie organizacjom ekologicz-
nym skutecznej ochrony sadowej uprawnien wywodzonych z prawa Unii Europej-
skiej, w tym przypadku z unijnego prawa ochrony $rodowiska (art. 6 ust. 3 dyrekty-
wy siedliskowej). Jako forma kolektywnej wspdtpracy cztonkéw spoteczenstwa,
chcacych zaangazowac sie w ochrone $rodowiska, organizacja taka uzyskata szcze-
golne uprawnienia procesowe w §wietle konwencji z Aarhus’. Ta regionalna umowa

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r.
w sprawie ochrony dzikiego ptactwa, Dz. Urz. UE L 20 z 26 stycznia 2010 r., s. 7-25 ze zm.

7 Zob. np.: H. Lisicka, Rola organizacji ekologicznych w ksztaltowaniu spoteczeristwa obywa-
telskiego, [w:] Udzial spoleczeristwa w zintegrowanej ochronie srodowiska, red. H. Lisicka, Wro-
claw 2010, s. 37-42; D. Szescilo, Komentarz do wyroku TSUE z 8.03.2011 r. C-240/09 [dot. skutecz-
nosci konwencji z Aarhus na gruncie prawa unijnego; ogélnych zasad uczestnictwa organizacji
ekologicznych w postgpowaniach administracyjnych], ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 6, s. 82-84;
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miedzynarodowa przyjeta pod auspicjami Europejskiej Komisji Gospodarczej ONZ
stanowi ,integralng cze$¢ porzadku prawnego Unii’®. W ramach tzw. II filaru
Aarhus (art. 6-8 konwencji), dotyczacego postgpowan wymagajacych udziatu spo-
teczenstwa z uwagi na to, ze ich przedmiotem sa przedsigwziecia lub akty (np. plany)
mogace oddzialywa¢ na §rodowisko, organizacja ekologiczna posiada wzmocniony
status jako uczestnik. Strony konwencji sa zobowiazane, by w postepowaniach ob-
jetych IT filarem Aarhus zapewni¢ udzial ,,zainteresowanej spotecznosci”, definiowa-
nej jako ,,cze$¢ spoleczenstwa, ktora jest lub moze by¢ dotknigta skutkami lub ma
interes w podejmowanej decyzji dotyczacej $rodowiska” (art. 2 pkt 5 konwencji
z Aarhus). W tym zatem zakresie obowiazuje domniemanie, zgodnie z ktérym ,,or-
ganizacje pozarzadowe dziafajace na rzecz ochrony srodowiska i spetniajace wyma-
gania przewidziane w prawie krajowym”, w Polsce — ,,organizacje ekologiczne™, co
do zasady kwalifikowa¢ nalezy jako ,,zainteresowang spofeczno$¢”. Status uzyskany
w ramach II filaru Aarhus znajduje swoja kontynuacje w przypadku koniecznosci
uruchomienia ochrony prawnej celem zabezpieczenia Srodowiska jako dobra wspdl-
nego'’. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze III filar Aarhus (dostep do sprawiedliwosci —
art. 9 konwencji) odnosi si¢ do poszerzonej formuly kontroli spotecznej, majacej
umozliwia¢ doprowadzenie do zbadania skuteczno$ci chronienia srodowiska przez
strone¢ tej umowy miedzynarodowej na terenie objetym jej jurysdykeja. Stad tez,
w mysl art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus, oznacza to obowigzek zapewnienia ,,dostepu

B. Draniewicz, Uprawnienia organizacji ekologicznych w postepowaniach wymagajgcych udzialu
spoleczenstwa, ,,Monitor Prawniczy” 2011, nr 1, s. 12-18; A. Hatadyj, Organizacje spoleczne i eko-
logiczne w postepowaniu w sprawie ochrony srodowiska w latach 1980-2000, [w:] Administracja
a srodowisko: prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Markowi Gorskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia
pracy naukowej, red. A. Barczak, P. Korzeniowski, Szczecin 2018, s. 379-392.

8 Wyrok TSUE (wielka izba) z dnia 8 listopada 2016 r. w sprawie C-243/15 Lesoochrandrske
zoskupenie VLK, ECLI:EU:C:2016:838 (dalej jako: sprawa C-243/15 LZII), par. 45.

® W Polsce jest to ,,organizacja spoteczna, ktdrej statutowym celem jest ochrona srodowi-
ska” - zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu infor-
magcji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczefistwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na §rodowisko, t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1029 ze zm. (dalej jako: UOOS).

1" Zob. np.: E. Dolegowska, Dostep do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach z zakresu ochrony
srodowiska na tle konwencji z Aarhus, [w:] Ocena modelu prawnego organizacji ochrony srodowiska
w Polsce i na Stowacji, red. E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny, Rzeszow 2012, s. 400-409; A. Knade-
-Plaskacz, Dostep do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczgcych srodowiska — transpozycja
trzeciego filaru Konwencji z Aarhus do prawa Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowi-
ska” 2014, nr 1, s. 219-231; B. Iwanska, M. Baran, Access of an Environmental Organisation to Court
in Light of the EU Standard Set by the Principle of Effective Legal (Judicial) Protection, ,European
Energy and Environmental Law Review” 2019, nr 2, 5. 47-66; L. Przybojewska, Trzeci filar konwencji
z Aarhus oraz rola Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2020, nr 10, s. 22-29; P. Korzeniowski, Zasada dostepu do sprawiedliwosci w Konwencji z Aarhus
jako instrument realizacji prawa do Srodowiska, [w:] Prawo administracyjne w stuzbie jednostki
i wspélnoty, red. Z. Duniewska, M. Karcz-Kaczmarek, P. Wilczynski, Warszawa 2022, s. 121-138.
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do procedury odwotawczej przed sagdem lub innym niezaleznym i bezstronnym or-
ganem powolanym z mocy ustawy, dla kwestionowania legalnosci z przyczyn mery-
torycznych lub formalnych kazdej decyzji, dziatania lub zaniechania w sprawach re-
gulowanych postanowieniami artykulu 6 oraz, jezeli przewiduje tak prawo krajowe
iz zastrzezeniem ustepu 3 ponizej'!, innych postanowien niniejszej konwencji'?”.

Podstawe prawng do wywiedzenia legitymacji procesowej przez organizacje
ekologiczng warunkuje przedmiot postepowania objetego II filarem Aarhus:

1) w sprawie indywidualnego przedsiewziecia:

a) jesttoart. 2 pkt5iart. 6 ust. 1 wzw. z art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus;

b) jednakze, jesli dane przedsigwzigcie zostalo uznane za niemajgce znacza-
cego oddzialywania na §rodowisko w rozumieniu art. 6 ust. 1 lit. b kon-
wencji z Aarhus — wéwczas bedzie to art. 2 pkt 5 w zw. z art. 9 ust. 3 kon-
wencji z Aarhus®;

2) w sprawie przyjecia aktu generalnego (np. planu):

a) jesli strona konwencji rozszerzylta zakres zastosowania art. 9 ust. 2 w od-
niesieniu do aktow generalnych z art. 7-8 - jest to art. 2 pkt 5 i art. 7-8
w zw. z art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus;

b) jesli strona konwencji nie przyjeta takiego rozwigzania — wowczas pod-
stawe nalezy wywodzi¢ z art. 2 pkt 5iart. 7-8 w zw. z art. 9 ust. 3 konwen-
cji z Aarhus.

Z uwagi na to, ze Unia Europejska jest réwniez strong tej umowy miedzynaro-
dowej, prawo unijne rozpoznaje uprawnienia podmiotéw indywidualnych z niej
wynikajgce, modyfikujac jednakze t¢ materi¢ zgodnie z logika systemu prawnego
UE (m.in. przez pryzmat zobowigzan traktatowych panstwa czlonkowskiego UE,
zasad systemowych prawa UE, czy wreszcie — odrebnosci wynikajacych z przebiegu
ewolucji unijnego prawa ochrony $rodowiska, w tym prawa ochrony przyrody).
Charakterystycznym przyktadem w tym zakresie jest ocena oddzialywania na obszary
Natura 2000, wymagana w $wietle art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowe;j'*. Dyrektywa

' Zgodnie z art. 9 ust. 3 konwencji z Aarhus: ,Dodatkowo i bez naruszania postanowien
odnoszacych si¢ do procedur odwotawczych, o ktérych mowa w ustepach 1 i 2, kazda ze Stron
zapewni, ze cztonkowie spoleczenstwa spelniajagcy wymagania, o ile takie istniejg, okreslone
w prawie krajowym, bedg mieli dostep do administracyjnej lub sadowej procedury umozliwiaja-
cej kwestionowanie dzialan lub zaniechan oséb prywatnych lub wtadz publicznych naruszaja-
cych postanowienia jej prawa krajowego w dziedzinie §rodowiska’”.

12 Stad tez art. 7-8 konwencji podlega art. 9 ust. 2 tylko gdy ,,przewiduje tak prawo krajowe”
(opt-in) — zob. UNECE, The Aarhus Convention. An Implementation Guide, UN 2014, s. 193.

'3 Zob. np.: wyrok TSUE z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie C664/15 Protect Natur, ECLI:
EU:C:2017:987 (dalej jako: sprawa C-664/15 Protect Natur), par. 41-43.

' Por.: J. Szuma, K. Szuma, Tryby oceny oddzialywania przedsiewzie¢ na obszary Natura
2000 w Swietle przepisow dyrektywy siedliskowej i ptasiej, [w:] Europeizacja prawa ochrony srodo-
wiska, red. M. Rudnicki, A. Hatadyj, Lublin 2011, s. 119-133.
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przyjeta zostala przed podpisaniem i wejsciem w zZycie konwencji z Aarhus,
a w okresie pdzniejszym prawodawca unijny nie zdecydowat si¢ na nowelizacje tego
aktu prawa pochodnego UE w sposdb nawigzujacy bardziej jednoznacznie m.in. do
kwestii dostepu do sprawiedliwosci czlonkéw spoteczenstwa (III filar Aarhus).
Réwnoczesnie, art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej dotyczy oceny oddziatywania na
$rodowisko (OOS) w obu jej wariantach - dla ,,planéw” (,strategiczna OOS”, ktérej
przedmiotem sg akty generalne) i dla ,,przedsiewzie¢” (OOS w sprawie indywidual-
nej inwestycji lub konkretnej aktywnosci mogacej oddzialywac na srodowisko). Jest
to rozwigzanie szczeg6lne, gdyz co do zasady kazdy rodzaj OOS podlega odrebne;j
regulacji. W przypadku SOOS jest to obecnie dyrektywa 2001/42/WE PE i Rady
z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programoéow
na §rodowisko. Z kolei indywidualna (zwykta) OOS jest przedmiotem dyrektywy
PE i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkow wywie-
ranych przez niektére przedsiewzigcia publiczne i prywatne na srodowisko'. Udziat
spoteczenstwa (II filar Aarhus) stanowi element konieczny w obu rodzajach OOS,
z tym ze ma tu miejsce zbieg dwoch reziméw prawnych:

1) szczegdlnego, regulujacego OOS jako jeden z instrumentéw unijnego prawa

ochrony srodowiska, oraz

2) ogodlnego, regulujacego partycypacje spoteczna w ochronie srodowiska (od-

zwierciedlajaca istote zasady zréwnowazonego rozwoju w relacji miedzy
wladza publiczng a spoteczenstwem), zgodnie z konwencjg z Aarhus, wdra-
zajacym jg unijnym prawem pochodnym i orzecznictwem TSUE.

W sprawie C-432/21 problem przenikania sie tych reziméw stanowil gtéwne tto
dyskusji dotyczacej braku mozliwosci doprowadzenia do sadowej kontroli legalnosci
polskich PUL przez organizacje ekologiczne w ramach III filaru Aarhus, czyli dostepu
do sprawiedliwosci przystugujacego cztonkom spoteczenstwa w kontekscie postepo-
wania ocenowego, prowadzonego na podstawie art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowe;.

Prébe bardziej szczegbtowej charakterystyki zbiegu tych dwoch reziméw praw-
nych nalezy przeprowadzi¢ w nawiazaniu do dyrektywy siedliskowej. Po pierwsze
wigc, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE, z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedli-
skowej wywodzone sa materialne uprawnienia organizacji ekologicznych'’. W mysl
tak uksztaltowanej interpretacji przepis ten statuuje SOOS/OOS jako niezbedny

% Dz. Urz. UE L 197 z 21 lipca 2001 r., s. 30-37.

¢ Dz. Urz. UE L 26 z 28 stycznia 2012 r., 5. 1-21 ze zm.

17 Sprawa C-243/15 LZII, par. 60-61: ,,[P]osréd przepiséw prawa, na ktére taka organizacja
pozarzadowa powinna mdc si¢ powola¢ w ramach $rodka prawnego, o ktérym mowa w art. 9
ust. 2 konwencji z Aarhus, figurujg przepisy prawa krajowego wynikajace z art. 6 dyrektywy
92/43 (...). Organizacja taka powinna zatem moc zakwestionowac w ramach tegoz srodka praw-
nego nie tylko decyzje o odstapieniu od dokonania stosownej oceny oddziatywania danego planu
lub przedsiewzigcia na $rodowisko konkretnego obszaru, ale réwniez stosownie do okoliczno-
$ci — ocene sporzadzong w sposob wadliwy (...)".
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instrument prawnej ochrony obszaréw Natura 2000 w panstwie cztonkowskim UE.
Ocenie tej poddac nalezy ,,kazdy plan lub przedsigwzigcie, ktdre nie jest bezposred-
nio zwigzane lub konieczne do zagospodarowania terenu'®, ale ktére moze na nie
w istotny sposob oddzialywac, zar6wno oddzielnie, jak i w pofaczeniu z innymi pla-
nami lub przedsiewzieciami”. W sytuacji wiec, gdy dany polski PUL moze mie¢ zna-
czacy wplyw na obszary Natura 2000 znajdujace si¢ na terenach ekosystemu lesne-
go', ktorego dotyczy, podlega art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej. Biorac pod
uwage, ze w Polsce ,,lesne” obszary Natura 2000 zajmuja blisko 40% terenu podlega-
jacego Lasom Panstwowym?, prawdopodobienstwo powstania obowigzku podda-
nia PUL takiej ocenie jest znaczne.

Po drugie, proceduralne uprawnienie organizacji ekologicznych — doprowadze-
nie do skutecznej kontroli legalnosci takiej aktywnosci (,,planu” lub ,,przedsiewzie-
cia’) mogacej oddziatywa¢ na obszary Natura 2000 - wywodzone jest w oparciu
o konwencje z Aarhus (filar II i III) oraz prawo unijne. Obowigzek poddania przez
wladze publiczng ocenie oddzialywania ,planu lub przedsiewzigcia” skorelowany
jest bowiem z uprawnieniem cztonkdw spoteczenstwa do:

1) uczestniczenia w postepowaniu ocenowym (II filar Aarhus);

2) dostepu do sprawiedliwosci w ramach III filaru Aarhus (obejmujacego zba-
danie takich kwestii jak np. zasadno$¢ odstapienia od oceny, prawidlowos¢
jej przeprowadzenia, czy tez nieuwzglednienie wyniku oceny przy podejmo-
waniu koncowego rozstrzygniecia w sprawie).

W tym zakresie polski PUL oceniany byl w $wietle art. 6 ust. 3 dyrektywy siedli-
skowej TSUE w nawigzaniu do art. 6 ust. 1 lit. b konwencji z Aarhus. Zgodnie z tym
przepisem kazda ze stron zobowigzana jest stosowa¢ postanowienia art. 6 konwen-
cji (Udziat spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji dotyczgcych konkretnych przedsie-
wzigc) ,réwniez do decyzji co do planowanych przedsiewziec nieobjetych zakresem
zalacznika I [do konwengji], ktére moga mie¢ znaczace oddzialywanie na Srodowi-
sko”. Strony powinny okresli¢, czy takie proponowane przedsiewziecie podlega
art. 6 konwencji z Aarhus. W rezultacie ochrona prawna czlonkow spoteczenstwa
majacych prawo udzialu w ramach II filaru w tak wyselekcjonowanych

'8 A contrario, plan lub przedsiewziecie ,,bezposrednio zwigzane lub konieczne do zagospo-
darowania terenu” moga by¢ zwolnione z obowigzku poddania SOOS, zob. np. — wyrok TSUE
zdnia 12 czerwca 2019 r. w sprawie C-43/18 Compagnie dentreprises CFE SA, ECLI:EU:C:2019:483,
par. 71: ,zarzadzenie (...), ktorym panstwo czlonkowskie wyznacza Specjalny Obszar Ochrony
i okresla cele ochrony oraz pewne $rodki zapobiegawcze, nie zalicza si¢ do »planéw i progra-
mow«, w przypadku ktérych ocena wptywu na srodowisko jest obowigzkowa”

' Wyrok TSUE (wielka izba) z dnia 17 kwietnia 2018 r. w sprawie C-441/17 Komisja Euro-
pejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, ECLI:EU:C:2018:255, par. 125 — obowigzek poddania
planu lub przedsiewziecia ocenie oddziatywania ,,zalezy gtéwnie od charakteru danej interwen-
cji, a nie od samego jej rozmiaru” (dalej jako: sprawa C-441/17 Puszcza Bialowieska).

2 Zob. np.: https://natura2000.gdos.gov.pl/natura-w-lesnictwie [dostep 1 lipca 2023 r.].
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postepowaniach w sprawie indywidualnych ,,przedsiewzie¢” (np. w przedmiocie oce-
ny oddzialywania na obszary Natura 2000) wynika z art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus.

Zestawiajac I filar Aarhus z art. 6 ust. 3 dyrektywy, dostrzec jednak mozna dwie
odmienne optyki problemu zbiegu wskazanych reziméw prawnych. Z perspektywy
konwencyjnej, ,,przedsiewziecia” podlegajace indywidualnej OOS objete s art. 6 kon-
wencji z Aarhus, podczas gdy do ,,planéw” podlegajacych SOOS zastosowanie znajdo-
wac¢ powinny art. 7-8 tej umowy miedzynarodowej. Rozréznienie ma przy tym cha-
rakter istotny dla oceny wykonania obowiazku implementacji tych przepiséw przez
strony oraz dla ochrony podmiotéw indywidualnych w ramach III filaru Aarhus. Z ko-
lei z perspektywy unijnej, zauwazy¢ mozna skutki wynikajace z uregulowania oceny
oddzialywania na §rodowisko przez prawodawce unijnego w sposob rozproszony, czyli
w ramach kilku dyrektyw. Artykut 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej odnosi sie tacznie do
»plandw” i ,przedsiewzie¢” mogacych oddziatywac na obszary Natura 2000. TSUE
w swoim orzecznictwie stoi na stanowisku, iz zakres terminu ,,przedsiewziecie” w ra-
mach tego przepisu dyrektywy siedliskowe;j jest szerszy anizeli pojecia ,,przedsiewzie-
cie” z art. 1 ust. 2 lit. a dyrektywy 2011/92/UE (,,zwykta” OOS)*. W przypadku strate-
gicznej OOS pojecie ,,planéw lub programéw” ujete zostato w art. 2 lit. a dyrektywy
2001/42/WE. Zwiazek migdzy mieszczacymi sie w jego zakresie aktami i ,,planami”
z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej okresla art. 3 ust. 2 lit. b dyrektywy 2001/42/WE.
Zgodnie z tym przepisem SOOS co do zasady ,przeprowadza sic w odniesieniu do
wszystkich planéw i programow (...) ktére, ze wzgledu na potencjalny wplyw na tere-
ny [Natura 2000], zostaly uznane za wymagajace oceny na podstawie art. 6 lub 7 dyrek-
tywy 92/43/EWG”. Prawodawca unijny w ten sposob zasygnalizowat wiec, ze ,,plany”
objete SOOS na podstawie art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej maja charakter ,,planéw
lub programéw” w rozumieniu dyrektywy 2001/42/WE.

Jak na razie TSUE pokonuje te zawilo$ci, stosujac podejscie, w ramach ktdérego
przy ocenie danego zrédla mozliwego oddzialywania na obszary Natura 2000 po-
stuguje si¢ tacznym pojeciem: ,,plan lub przedsiewzigcie” Na tym tle TSUE operuje
nastgpnie okresleniem ,,decyzja’, jesli chodzi o forme dzialania krajowej wladzy pu-
blicznej, niezaleznie od etapu jej podjecia w danej sprawie, nadajac mu sens wykra-
czajacy poza znaczenia klasycznie przypisywane w systemach prawnych panstw
cztonkowskich. W rezultacie za pomocg tego zabiegu interpretacyjnego TSUE wy-
wodzi szczegélng kategorie ,,decyzji wydawanych przez wlasciwe organy krajowe
w kontekscie art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43” stojac jednoczesnie na stanowisku, ze
wszystkie takie akty ,wchodza w zakres zastosowania art. 9 ust. 2 konwencji
z Aarhus™. Opierajac si¢ na tej interpretacji, TSUE twierdzi wigc konsekwentnie,

2! Zob. np.: wyrok TSUE z dnia 7 listopada 2018 r. w sprawach potaczonych C-293/17
i C-294/17 Codperatie Mobilisation, ECLI:EU:C:2018:882, par. 66.

22 Sprawa C-243/15 LZII, par. 56 — akty te (bez wzgledu na to, czy przyjmowane odrebnie,
czy bedace czescig pozwolenia) moga m.in. dotyczy¢: udzialu w postepowaniu w przedmiocie
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ze organizacje ekologiczne musza mie¢ mozliwos¢ doprowadzenia do kontroli le-
galno$ci wskazanej kategorii ,,decyzji” przed sadem panstwa czlonkowskiego. Wy-
nika to z okoliczno$ci, ze przyjmujac te akty, ,wlasciwe organy krajowe przed wyda-
niem jakiegokolwiek pozwolenia na realizacje przedsiewziecia oceniajg, czy
w danych okolicznosciach sprawy moze mie¢ ono znaczace oddzialywanie na $ro-
dowisko™, przez co wadliwos¢ danej ,decyzji” moze skutkowaé zwigkszeniem ry-
zyka dla dobra chronionego, czyli sSrodowiska.

Dostep do sprawiedliwosci oparty na art. 9 konwencji z Aarhus w kontekscie
wewnatrzunijnym faczony jest jednoczesnie przez TSUE z doktryna skutku bezpo-
sredniego® oraz zasada efektywnej ochrony materialnych uprawnien cztonkow
spoleczenstwa ,,chronionych prawem Unii” przed sagdami panstwa cztonkowskie-
go®. Podstawe prawng stanowi tu wigc art. 47 Karty Prawa Podstawowych UE*
(zdanie pierwsze), w mysl ktorego ,,kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane
przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego
przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniejszym artykule” Row-
nolegle obowigzki danego panstwa czlonkowskiego oceniane s3 w $wietle art. 19
ust. 1 TUE” (zdanie drugie), zgodnie z ktérym ,,panstwa cztonkowskie ustanawiajg
srodki niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach obje-
tych prawem Unii”.

W odniesieniu do prawa polskiego wskazana powyzej analiza prowadzona byta
przede wszystkim w $wietle trzech aktéw normatywnych: ustawy o lasach, ustawy
z 2008 r. regulujacej partycypacje spoleczng i SOOS/OOS oraz ustawy z 2001 1. -
Prawo ochrony srodowiska?. Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 6 UOL plan urzadzenia lasu
definiowany jest jako ,,podstawowy dokument gospodarki lesnej opracowywany dla
okreslonego obiektu, zawierajacy opis i ocene stanu lasu oraz cele, zadania i sposoby
prowadzenia gospodarki lesnej””. Procedura jego zatwierdzenia ujeta jest w art. 22

wydania pozwolenia; koniecznoéci przeprowadzenia oceny oddzialywania danego planu lub
przedsiewziecia na $rodowisko obszaru Natura 2000; stosowno$ci wnioskéw wyciagnietych z ta-
kiej oceny co do ryzyka, jakie dany plan lub przedsiewziecie stwarza dla integralnosci danego ob-
szaru.

» Sprawa C-243/15 LZII, par. 57.

# Zob. np.: wyrok TSUE z dnia 12 maja 2011 r. w sprawie C-115/09 Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland, ECLI:EU:C:2011:289, par. 57-59.

% Zob. np.: wyrok TSUE z dnia 26 czerwca 2019 r. w sprawie C-723/17 Craeynest, ECLLEU:C:
2019:533, par. 54.

% Dz. Urz. UE C 326 z 26 pazdziernika 2012 r., s. 391-407 (dalej jako: KPP).

?7 Traktat o Unii Europejskiej, Dz.U. z 2004 r. nr 90, poz. 864/30 (dalej jako: TUE).

% Tj. Dz.U. 22022 1. poz. 2556 ze zm. (dalej jako: UPOS).

» Na temat natury prawnej polskiego PUL zob. np.: M. Geszprych, Problemy administracyj-
noprawne w planowaniu urzqdzenia lasu — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2008, nr 1/2 s. 191-205; K. Karpus, Prawo lesne - plan urzgdzenia lasu, [w:] Wybrane
problemy prawa lesnego, red. B. Rakoczy, Warszawa 2011, s. 51-78; ]. Chmielewski, Z problematyki
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UOL, zgodnie z ktérym minister wlasciwy do spraw $rodowiska zatwierdza PUL
dla laséw stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa oraz uproszczone PUL dla lasow
wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ust. 1), za$ dla la-
sOw pozostalych - starosta (ust. 2). Natomiast obowiazek zapewnienia przez pan-
stwo polskie dostepu do sprawiedliwosci organizacjom ekologicznym w sposéb wy-
magany przez konwencje z Aarhus i prawo UE oceniany byl pierwszoplanowo na tle
dwdch podstaw prawnych:

1) art. 44 UOOS, zapewniajgcego tym organizacjom status podmiotu na pra-
wach strony w postepowaniach administracyjnych i sgdowoadministracyj-
nych w sprawach indywidualnych objetych filarem II Aarhus;

2) art. 323 ust. 2 UPOS, ujmujacego tzw. roszczenie prewencyjne®, stuzace
ochronie srodowiska jako dobra wspdlnego.

3. Stan faktyczny wraz ze stanowiskiem stron

Argumentacja stron koncentrowata sie wokot zagadnienia charakteru polskiego PUL
itrybu jego przyjecia, a nastepnie — konsekwencji tego stanu rzeczy, rozpatrywanych
z perspektywy partycypacji spotecznej w ochronie srodowiska. Na tym tle Rzeczpo-
spolita Polska forsowata teze¢, w mysl ktorej PUL jest ,,planem’, o ktorym mowa
wart. 7 konwencji z Aarhus, a nie ,,przedsigwzigciem” podlegajacym art. 6 ust. 1 lit. b
tej umowy miedzynarodowej (oraz prawu unijnemu wdrazajagcemu w tym zakresie
konwencje w panstwach cztonkowskich, m.in. w kontek$cie oceny oddzialywania na
obszary Natura 2000). Polski PUL obejmuje bowiem zabiegi ,,planowane w okresach
10-letnich, za$ okresy te stanowig w rzeczywistosci elementy ciaglego, nieprzerwa-
nego procesu trwaltego utrzymywania lasow”. Polska podnosifa przy tym, ze zgodnie
z art. 6 ust. 1 lit. b konwencji z Aarhus to jej strony okreslaja w kazdym przypadku,
czy proponowane przedsiewziecie podlega art. 6 tej umowy migdzynarodowej. Zda-
niem tego panstwa cztonkowskiego obecnie ani z prawa unijnego, ani z prawa pol-
skiego nie wynika, by przepis ten mial zastosowanie do planéw urzadzenia lasu.

Po drugie, strona ta podnosila, ze postepowanie w sprawie przyjecia PUL ma
charakter ,wewnetrzny”, co mialoby wylacza¢ konieczno$¢ zapewnienia w prawie
polskim dostepu do sprawiedliwosci cztonkom spoteczenstwa, nawet organizacjom

aktow planistycznych w prawie administracyjnym — na przyktadzie planéw i uproszczonych planéw
urzgdzenia laséw, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 10, s. 51-63; L. Dubinski, Prawne instru-
menty ochrony lasu, [w:] Prawne instrumenty ochrony Srodowiska, red. B. Jezyniska, E. Kruk, Lu-
blin 2016, s. 267-277; M. Raczkowski, E. Zebek, Plan urzgdzenia lasu jako instrument prawnej
ochrony zasobéw lesnych, [w:] Odpowiedzialnos¢ za srodowisko w ujeciu normatywnym, red.
E. Zg¢bek, M. Hejbudzki, Olsztyn 2017, s. 265-287.

0" Zob. np.: M. Robakowska, Funkcja roszczenia prewencyjnego uregulowanego w art. 323
ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska w systemie cywilnoprawnych
srodkow ochrony srodowiska, ,Iransformacje Prawa Prywatnego” 2021, nr 1, s. 97-124.
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ekologicznym. Z tego wzgledu Rzeczpospolita Polska uwazala, ze byta uprawniona
do ograniczenia udzialu spoteczenstwa w postgpowaniu w sprawie przyjecia PUL
wylacznie do prawa skfadania uwag i wnioskow (bez wzgledu na forme partycypa-
cji - indywidualng czy kolektywng) (art. 39-41 UOOS). W rezultacie nieprzyznanie
przez ustawodawce polskiego organizacjom ekologicznym innych praw procedural-
nych w ramach takiego ,wewngtrznego” postepowania, w tym prawa zaskarzenia
rozstrzygniecia zatwierdzajacego ostateczng wersje PUL, nie powinno by¢ wigc in-
terpretowane jako naruszajgce miedzynarodowe zobowigzania Polski.

Po trzecie, odpierajac zarzuty Komisji co do braku dostepu do sprawiedliwosci,
Rzeczpospolita Polska z jednej strony probowata wykaza¢, ze w obowigzujacym sta-
nie prawnym PUL moga stanowi¢ przedmiot kontroli sgdowej, zaréwno w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym, jak i cywilnym. Z drugiej za$ strony wysuneta ar-
gument, ze istnienie niejednoznacznych przepiséw krajowych regulujacych mozli-
wos¢ zaskarzenia PUL lub ich brak - nie powinno by¢ interpretowane jako zablo-
kowanie dostgpu do sprawiedliwosci. Sady polskie moga bowiem takze i w takiej sy-
tuacji zapewnic¢ go uprawnionym podmiotom - poprzez wyktadnie prounijna, czyli
przyjecie, ze akt zatwierdzajacy PUL przybiera forme¢ decyzji administracyjnej pod-
legajacej zaskarzeniu przez organizacje ekologiczne na podstawie art. 44 UOOS.

Forsujac omawiany zarzut skargi przeciwko Polsce, Komisja opierata swoje sta-
nowisko na twierdzeniu, ze to art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej stanowi podstawe
prawng objecia polskich PUL mogacych oddzialywa¢ na obszary Natura 2000
111 filarem konwencji z Aarhus na mocy art. 9 ust. 2. W tym zakresie Komisja odwo-
tywatla si¢ do utrwalonej linii orzeczniczej TSUE. W przedmiocie charakteru pol-
skiego PUL Komisja nie odniosta si¢ jednak w sposéb jasny i wyczerpujacy do trud-
noéci interpretacyjnych pojec ,plan” i ,,przedsigwzigcie”, wystepujacych na tle dy-
rektywy siedliskowej oraz dyrektyw 2011/92/UE i 2001/42/WE. Ograniczyla sie
jedynie do stwierdzenia, Ze ,,migdzy zatwierdzeniem planu urzgdzenia lasu a inter-
wencja w srodowisko w postaci dzialan gospodarki lesnej nie ma juz zZadnego do-
datkowego etapu zatwierdzenia takich dziatan, ktére konczyloby sie decyzja admi-
nistracyjng i mogto zostac¢ zaskarzone na drodze administracyjnej lub sadowe;j”. Tak
motywowana Komisja wywodzila, ze polski PUL nalezy zakwalifikowac¢ jako ,,plan
lub przedsiewzigcie” w rozumieniu art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej, a w rezulta-
cie uzna¢ za ,,decyzje” w rozumieniu art. 6 ust. 1 lit. b konwencji z Aarhus.

Brak dostepu do sprawiedliwosci, umozliwiajacego skuteczne poddanie PUL
kontroli sadowej przez organizacje ekologiczne w Polsce, Komisja zilustrowata po-
przez:

1) przywolanie linii orzeczniczej NSA, zgodnie z ktérg PUL nie podlega wiasci-

wosci sadow administracyjnych?;

31 Gdyz jest ,aktem kierownictwa skierowanym wobec panstwowej jednostki organizacyj-
nej’, a nie ,decyzjg, czy tez innym aktem lub czynnoécig dotyczacg uprawnien i obowigzkow
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2) przypomnienie, ze mozliwos¢ dokonania wykladni prounijnej przez polskie
sady nie zwalnia ustawodawcy z obowiazku usunigcia niezgodnosci prawa
polskiego z prawem unijnym w przedmiotowym aspekcie;

3) podkreslenie, ze ani prawo do sktadania skarg i wnioskéw z art. 221 polskie-
go KPA%, ani skarga na decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach przed-
siewziecia nie stanowig srodkéw prawnych mogacych stuzy¢ doprowadzeniu
do kontroli legalnosci polskiego PUL w modelu odpowiadajacym standar-
dowi wymaganemu przez art. 9 konwencji z Aarhus;

4) wskazanie, w nawigzaniu do art. 322-324 UPOS, ze powodztwa cywilne nie
umozliwiajg organizacjom ekologicznym bezposredniego zaskarzenia PUL
przed sadem - gdyz, rozpatrujac tego rodzaju powodztwo dotyczace odpo-
wiedzialno$ci cywilnej za pogorszenie stanu srodowiska, sad powszechny
nie moze usunac¢ z polskiego obrotu prawnego PUL, ktdry jest obarczony
wadami.

4. Rozstrzygniecie wraz z argumentacja

Przedstawiajac swoje stanowisko co do drugiego zarzutu ujetego w skardze Komisji
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, TSUE uznal, ze to panstwo cztonkowskie uchy-
bito zobowigzaniom spoczywajacym na nim na mocy art. 6 ust. 3 dyrektywy siedli-
skowej w zwigzku z art. 6 ust. 1 lit. biart. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus®. Jednoczesnie
Trybunal wylaczyl z zakresu oceny art. 19 ust. 1 TUE i art. 47 KPP, poniewaz Komisja
nie wykazata w sposéb odpowiednio szczegétowy znaczenia tych przepiséw prawa
unijnego dla rozstrzygniecia w przedmiocie drugiego zarzutu swojej skargi**.

Analizujac polski PUL mogacy oddziatywa¢ na obszary Natura 2000, TSUE za-
kwalifikowal go jako ,,decyzje wydawana przez wlasciwe organy krajowe w kontek-
$cie art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43” przypominajac przy tym, ze juz wczesniej wyrazit
taki poglad, badajac ten instrument prawny w sprawie C-441/17 Puszcza Biatowie-
ska®. Zdaniem Trybunatu okolicznos¢ ta, obok samej definicji PUL z art. 6 UOL,
przemawiata za podtrzymaniem pogladu, iz plan ten stanowi ,,plan lub przedsie-
wziecie” w rozumieniu dyrektywy siedliskowej.

Przyjecie przez TSUE tego podejscia w odniesieniu do polskich PUL skutkowato
ograniczeniem argumentacji uzasadniajacej wydane rozstrzygniecie do modelu,

wynikajacg z przepisu prawa. Nie spelnia bowiem podstawowego celu okreélenia uprawnien lub
obowigzku podlegajgcego wykonaniu” - postanowienie NSA z dnia 17 pazdziernika 2017 r.,
11 OSK 2336/17, CBOSA.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U.
22023 1. poz. 775 ze zm.

33 Sprawa C-432/21, par. 188.

3 Sprawa C-432/21, par. 160.

% Sprawa C-432/21, par. 170-171; zob. tez: sprawa C-441/17 Puszcza Bialowieska, par. 106-193.
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ktéry Trybunal konsekwentnie stosuje, interpretujac art. 6 ust. 3 dyrektywy siedli-
skowej. W jego ramach TSUE opart si¢ na nastgpujacych zalozeniach™:

a)

b)

9

d)

jesli PUL jako ,,plan lub przedsiewziecie” potencjalnie oddzialuje na obszary
Natura 2000, to winien by¢ objety obowiazkiem poddania ocenie oddzialy-
wania (SOOS lub OOS) na podstawie art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowe;j;
status PUL jako ,,planu lub przedsiewzigcia” w §wietle art. 6 ust. 3 dyrektywy
siedliskowej jest wystarczajacy dla uruchomienia kontroli prawidlowosci
wdrozenia przez panstwo czlonkowskie UE tego aktu unijnego prawa ochro-
ny srodowiska, jak i konwencji z Aarhus - jej IT i III filaru;

gdy wiec dany PUL podlega SOOS/O0S w $wietle dyrektywy siedliskowej,
to tym samym wchodzi w zakres zastosowania art. 6 ust. 1 lit. b konwencji
z Aarhus - jako ,,przedsiewziecie” nieobjete zalgcznikiem I do konwencji, ale
mogace mie¢ znaczace oddziatywanie na srodowisko, gdyz zdaniem TSUE
»dyrektywa siedliskowa konkretyzuje wymogi, ktére nalezy sformutowac
w odniesieniu do znaczenia oddzialywania na srodowisko w dziedzinie eu-
ropejskiej ochrony przyrody. [N]egatywne skutki dla celéw ochrony euro-
pejskich obszaréw ochrony powinny co do zasady zosta¢ uznane za znaczace
w rozumieniu tego postanowienia konwencji z Aarhus”;

zatem, skoro mogacy oddzialywa¢ na obszary Natura 2000 PUL podlega
art. 6 konwencji z Aarhus, to ma do niego zastosowanie art. 9 ust. 2 tej umo-
wy miedzynarodowej, ktéry w ocenie TSUE ,,ogranicza zakres uznania, ja-
kim dysponujg panstwa cztonkowskie przy okreslaniu $rodkéow odwotaw-
czych, o ktérych mowa w tym artykule, poniewaz jego celem jest przyznanie
zainteresowanej spotecznosci »szerokiego dostepu do wymiaru sprawiedli-
wosci« obejmujacego organizacje ekologiczne spelniajace wymogi okreslone
w art. 2 ust. 5 tej konwencji™?’.

Na bazie powyzszych ustalen, wynikajacych z zastosowania przez TSUE mode-
lowego podejécia dotyczacego interpretacji art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej, Try-
bunal przeprowadzil dalszg czes¢ analizy III filaru Aarhus na tle polskiego PUL.
Przypomnial wigc, ze zobowiazanie cigzace na panstwie cztonkowskim co do zasa-
dy obejmuje zapewnienie cztonkom spoleczenstwa dostepu do sprawiedliwosci
w formule, ktéra musi by¢ zgodna z nastepujacymi wymaganiami. Po pierwsze,
poddanie PUL kontroli sadowej pod wzgledem merytorycznym i formalnym przez
organizacje ekologiczne powinno by¢ ,skuteczne”. Zdaniem Trybunatu oznacza to
ustanowienie $srodkow ochrony prawnej, pozwalajacych na wszczecie sporu co do
istoty (legalno$¢ formalna i materialna PUL) przed sadem krajowym?*, a w razie
stwierdzenia wadliwosci tego aktu - doprowadzenie do jego eliminacji z obrotu

3 Sprawa C-432/21, par. 171-173.
37 Sprawa C-432/21, par. 174.
% Sprawa C-432/21, par. 175.
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prawnego. Natomiast po drugie, w ocenie TSUE ,,dostep do sadu musi spelnia¢ wy-
mogi jasnosci i precyzji stawiane w dziedzinie prawa ochrony srodowiska zgodnie
z orzecznictwem Trybunalu™?, a wigc odpowiada¢ standardowi opartemu na zasa-
dzie pewnosci prawa. Tego kryterium nie speinia niespojna wykladnia sadéw kra-
jowych co do stosowania przepiséw prawa materialnego i procesowego zgodnie
z prawem Unii*’ ani ,,praktyka wladz krajowych™!, czy tez powddztwo do sadu po-
wszechnego zmierzajace zasadniczo do zakwestionowania dziatan prowadzonych
w ramach realizacji PUL*. W tym ostatnim aspekcie TSUE zauwazyl, ze konstruk-
cja ujeta w art. 323 UPOS nie miesci sie w formule I filaru Aarhus. W $wietle bo-
wiem art. 9 ust. 2 konwencji dostep czlonkdw spoteczenstwa do sprawiedliwosci nie
moze by¢ ograniczany przestankg wystapienia ,bezposredniego zagrozenia szkoda

z powodu bezprawnego oddziatywania na srodowisko™.

5. Ocena rozstrzygniecia

Wyrok TSUE w sprawie C-432/21, stwierdzajacy zasadnos$¢ réwniez i drugiego za-
rzutu ze skargi Komisji przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, zastuguje na aprobate
co do meritum, wymaga jednak krytycznej oceny w kwestii doboru i sformutowania
argumentéw uzasadniajacych. W pierwszej wiec kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze
w sprawie tej TSUE nie skorzystat z mozliwoéci dokonania waznego uporzadkowania
swojej linii orzeczniczej dotyczacej art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej w kontekscie
konwencji z Aarhus. Przypomnie¢ jeszcze raz nalezy, ze dyrektywa przyjeta zostala
w 1992 r.,, a wiec sze$¢ lat przed podpisaniem konwencji, do ktérej Wspdlnota Eu-
ropejska formalnie przystapita dopiero w 2005 r. Uporzadkowanie takie jest tym bar-
dziej pozadane, gdyz prawodawca unijny jak dotad nie zdecydowat si¢ na noweliza-
cje dyrektywy siedliskowej, ktéra pozwolitaby na osiggniecie wigkszej spdjnosci
miedzy dyrektywa i konwencja z Aarhus na tle instrumentu prawnego, jakim jest oce-
na oddzialywania danego ,,planu lub przedsigwzigcia” na obszary Natura 2000. Po-
trzeba taka obiektywnie istnieje, biorac pod uwage, ze zwiazek miedzy tymi aktami
interpretowac aktualnie trzeba w $wietle nader lakonicznego zdania drugiego
art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej, zgodnie z ktérym: ,,[w] $wietle wnioskéw wyni-
kajacych z tej oceny oraz bez uszczerbku dla przepiséw ust. 4 wlasciwe wiadze kra-
jowe wyrazajg zgode na ten plan lub przedsiewziecie dopiero po upewnieniu sie, ze
nie wplynie on niekorzystnie na dany teren oraz, w stosownych przypadkach, po
uzyskaniu opinii calego spoleczenstwa”.

* Sprawa C-432/21, par. 177.
0" Sprawa C-432/21, par. 182.
" Sprawa C-432/21, par. 183.
2 Sprawa C-432/21, par. 184.
3 Sprawa C-432/21, par. 185.
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W sytuacji braku prawa pozytywnego istniejaca niepewnos$¢ co do skutkow
wzajemnego przenikania dwéch reziméw prawnych: SOOS/O0S ,planu lub przed-
siewziecia” na obszary Natura 2000 i partycypacji spotecznej w ochronie Srodowi-
ska - eliminowana jest poprzez prawotwdrcza aktywno$¢ TSUE. W jej ramach Try-
bunal wychodzi w sposéb jednoznaczny poza literalng wyktadni¢ powyzszego
przepisu dyrektywy. Na tej skromnej kanwie Trybunat rozwinat juz bowiem nie tyl-
ko minimalny standard prawidtowego przeprowadzenia SOOS/OO0S i uwzglednie-
nia jej wynikéw przez wladze publiczng panstwa czlonkowskiego w danej sprawie,
lecz takze — minimalny standard partycypacji spotecznej w ochronie srodowiska**
w tychze postepowaniach ocenowych. Zgodnie z zasadami systemowymi prawa UE
prawodawcy panstw cztonkowskich sg nim zwigzani przy ksztaltowaniu prawa kra-
jowego, odnoszacego si¢ do formy ochrony przyrody, jaka sa obszary Natura 2000.
Stanowi on réwniez punkt odniesienia dla sadéw krajowych, ktére powinny w ob-
szarze kompetencji dzielonej, jaka jest ochrona $srodowiska, stac na strazy przestrze-
gania prawa unijnego®. Z tego wzgledu argumenty Rzeczypospolitej Polskiej przed-
stawiane w sprawie C-432/21, kwestionujace niezbedny w ocenie TSUE katalog
rozwigzan wdrazajgcych oba filary konwencji z Aarhus w zwiazku z ochrong obsza-
réw Natura 2000, nie mogly spotkac sie ze zrozumieniem ze strony Trybunatu.

Na obecnym etapie rozwoju unijnego prawa ochrony $rodowiska udzial spote-
czenstwa (II filar Aarhus) i dostep do sprawiedliwos$ci (II1 filar Aarhus) sa postrzegane
przez TSUE na tle dyrektywy siedliskowej jako oczywiste. Stad tez w sprawie C-432/21
Trybunal ograniczyt swoje wywody do przypomnienia wtasnego stanowiska, ugrun-
towanego w dotychczasowym orzecznictwie. Dodal przy tym kilka uwag, poprzez
ktore zilustrowat gléwny skutek tego stanu rzeczy. Jest nim postepujace ograniczenie
autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich w tym zakresie, jaki jest konieczny
do skutecznej ochrony praw cztonkéw spoleczenstwa ,,gwarantowanych prawem
Unii” w kontekscie art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej. Z tej tez perspektywy TSUE
ocenial argumenty Rzeczypospolitej Polskiej probujacej wykazaé, ze ogélnosystemo-
we rozwigzania procesowe oraz realizacja przez sady polskie ich roli w egzekwowaniu
prawa unijnego sa wystarczajace dla przyjecia, iz dostep do sprawiedliwo$ci w formu-
le wynikajacej z I1I filaru Aarhus zostat odpowiednio zapewniony.

“ W kontekscie minimalnego standardu w relacji do konwencji z Aarhus zob. m.in.:
A.D. Nagy, The Aarhus-Acquis in the EU. Developments in the Dynamics of Implementing the
Three Pillars Structure, [w:] The Making of a New European Legal Culture: the Aarhus Convention.
At the Crossroad of Comparative Law and EU Law, red. R. Caranta, A. Gerbrandy, B. Miiller,
Europa Law Publishing 2018, s. 19-69; A. Ryall, The Aarhus Convention: Standards for Access to
Justice in Environmental Matters, [w:] Environmental Rights. The Development of Standards, red.
S.J. Turner i in., Cambridge 2022, s. 116-146; M. Zakrzewska, Model prawny udzialu organizacji
spolecznych w ochronie srodowiska, Warszawa 2018.

5 Zob. np.: A. Sikora, Rola sqgdow krajowych w egzekwowaniu unijnych norm prawa ochrony
srodowiska, ,Rocznik Administracji Publicznej” 2021, s. 144-164.
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Jednym z najwazniejszych powodéw sprawiajacych, ze racje tego panstwa
czlonkowskiego nie przekonaly Trybunatu, byt aspekt podmiotowy II i III filaru
Aarhus. Cztonkowie spoteczenstwa strony konwencji z Aarhus mogg realizowac
prawa wynikajace z tej umowy migdzynarodowej w dwoch formach: indywidualnej
(rozproszonej) i kolektywnej. Wydaje sig, ze Rzeczpospolita Polska miataby pewne
szanse na czg$ciowa obroneg swojej interpretacji przystugujacego jej marginesu au-
tonomii proceduralnej, gdyby w systemie prawa polskiego rozrdznienie to zostalo
odpowiednio uwzglednione nie tylko w przypadku ,,przedsiewzie¢” (art. 44 UOOS),
ale i ,,planéw”. Innymi stowy, byloby to fatwiejsze, gdyby przepisy polskie umozli-
wialy ,,skuteczny” dostgp do sprawiedliwosci w kontekscie PUL przynajmniej po-
siadajagcym wzmocniony status prawny podmiotom kolektywnym - czyli organiza-
cjom ekologicznym (art. 2 pkt 5 konwencji z Aarhus). Ten minimalny wymog
podmiotowy nie zostal do tej pory spetniony przez ustawodawce polskiego, nie tyl-
ko w przypadku PUL, ale i innych ,,planéw” regulowanych prawem unijnym (jak
np. programy ochrony powietrza). W konsekwencji TSUE uznal wigc, ze Rzeczpo-
spolita Polska naruszyta zobowigzania traktatowe z powodu zaniechania przyjecia
przepiséw niezbednych do zapewnienia organizacjom ekologicznym dostepu do
sprawiedliwosci w ramach kontroli legalnosci PUL mogacego oddzialywa¢ na ob-
szary Natura 2000. Zgodzi¢ nalezy si¢ bowiem z TSUE, ze istniejace de lege lata
w prawie polskim s$rodki ochrony prawnej* nie koresponduja w celem III filaru
Aarhus, jakim jest w okoliczno$ciach sprawy C-432/21 zapewnienie cztonkom spo-
teczenstwa mozliwosci:

1) doprowadzenia do kontroli sadowej ,,planu lub przedsigwzigcia” w odniesie-

niu do jego merytorycznej i/lub proceduralnej legalnosci,

2) w sprawie, ktorej przedmiotem byta ocena ,,planu lub przedsiewzigcia” - na-
stepczej eliminacji z obrotu prawnego przyjetego wadliwego rozstrzygniecia,
bedacego:

a) aktem mieszczacym si¢ w kategorii ,,decyzji wydawanych przez wlasciwe
organy krajowe w kontekscie art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43, oraz

b) aktem mieszczacym sie w kategorii ,,decyzji co do planowanych przedsie-
wzie¢ nieobjetych zakresem zatacznika I [konwencji], ktére moga mie¢
znaczace oddzialywanie na $rodowisko” (art. 6 ust. 1 lit. b konwencji
z Aarhus).

Powyzsze watki, szeroko eksponowane w sprawie C-432/21, przestonity ten z argu-
mentéw Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez ktory sygnalizowala ona rzeczywista

‘¢ Na temat identyfikacji wyzwan w tym zakresie zob. np.: B. Filipcovd, Polskie przepisy doty-
czqgce dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach srodowiskowych — analiza istniejgcych ba-
rier, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 11, s. 34-47; B. Iwanska, Zréznicowanie i ograniczenia
w dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach ochrony srodowiska. Uwagi na tle implementacji
konwencji z Aarhus w prawie unijnym, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 10, s. 5-21.
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potrzebe zmierzenia si¢ przez TSUE z rozbiezno$cig istniejaca migdzy art. 6 ust. 3
dyrektywy siedliskowej i konwencja z Aarhus w odniesieniu do ,,planéw”. Stusznie
bowiem to panstwo czlonkowskie podnosito, ze obecna interpretacja pojecia
~przedsiewziecie” przyjeta przez TSUE nie w pelni wspoélgra z logika tej umowy
miedzynarodowej, w ramach ktdrej nieprzypadkowo dokonano rozdziatu zrédet
oddzialywania na $rodowisko na ,,plany” (art. 7-8) i ,,przedsigwzigcia” (art. 6). Po-
dejscie, poprzez ktore TSUE aktualnie probuje z jednej strony stawi¢ czota bezczyn-
nosci prawodawcy unijnego (brak nowelizacji art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej
w ramach wdrazania konwencji z Aarhus w UE), za$ z drugiej - skutkom rozprosze-
nia materii SOOS/OOS na kilka dyrektyw unijnych, pozostaje nieprzekonujace.
Dobrych intencji, sprowadzajacych sie do dazenia przez TSUE w jego prawotwor-
czej aktywnosci orzeczniczej do utrzymania wysokiego poziomu ochrony obszaréw
Natura 2000 ustanowionych w panstwach cztonkowskich, nie mozna uznac za wy-
starczajace uzasadnienie w $wietle zasad praworzadno$ci i legalnosci oraz pewnosci
prawa. Sprawa polskiego PUL dawata asumpt do uporzadkowania modelu argu-
mentacyjnego TSUE w tym zakresie, co sprzyjaloby wzmocnieniu ochrony przyro-
dy w UE bardziej niz unikanie odpowiedzi na zasadnicze watpliwosci prawne. Na-
dal bowiem niejasne pozostaje to, czy sam art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej
w jego obecnym brzmieniu mozna uzna¢ za dopuszczalng i wystarczajaca forme za-
deklarowania przez prawodawce unijnego w zwiazku z potrzebg wdrozenia kon-
wencji Aarhus w kontekscie wewnatrzunijnym, ze kazdy ,,plan lub przedsiewziecie”
podlegajace ocenie oddzialywania na obszary Natura 2000 stanowi z definicji:

1) w przypadku ,przedsiewzigcia” — aktywnos$¢, ktérg Unia Europejska wyty-
powala i zglosilta (uznata) - wylacznie na mocy art. 6 ust. 3 dyrektywy siedli-
skowej - jako podlegajaca art. 6 ust. 1 lit. b tej konwencji z Aarhus, zgodnie
z ktérym to przepisem ,strony okresla, czy takie proponowane przedsie-
wziecie podlega tym postanowieniom”;

2) w przypadku ,,planu” - aktywnos¢, co do ktdrej Unia Europejska jako strona
konwencji z Aarhus celowo rozszerzyla zastosowanie art. 9 ust. 2 tej umowy
miedzynarodowej — rowniez wylacznie na mocy samego art. 6 ust. 3 dyrek-
tywy siedliskowej — a wigc skorzystata z opcji, zgodnie z ktéra cztonkom
spoleczenstwa dazacym do uruchomienia kontroli legalnosci ,,planu” (pod-
legajacego art. 7-8 konwencji z Aarhus) przyznany zostaje dostep do spra-
wiedliwo$ci w pierwszej kolejno$ci na podstawie art. 9 ust. 2 konwencji, a nie
ust. 3 tego artykulu.

Analiza wyroku w sprawie C-432/21 i wcze$niejszego orzecznictwa sugeruja,

ze w przypadku ,przedsiewzie¢” mogacych oddziatywac na obszary Natura 2000
TSUE zajmuje na tle art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus stanowisko rozwiewajace
pierwsza z powyzszych watpliwosci. Wyraznie traktuje on bowiem art. 6 ust. 3 dy-
rektywy siedliskowej jako wystarczajaca deklaracje Unii Europejskiej wymagana
w $wietle art. 6 ust. 1 lit. b konwencji z Aarhus, a w konsekwencji — skutkujaca
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uzyskaniem przez cztonkdw spoteczenstwa dostepu do sprawiedliwosci na podsta-
wie art. 9 ust. 2 konwencji¥. Innymi slowy, taka forma zadeklarowania woli przez
strong tej umowy miedzynarodowej (UE) jest juz wiec uznana za dopuszczalng
przez TSUE w przypadku ,,przedsiewzie¢”. Skoro tak, to art. 6 ust. 3 dyrektywy sie-
dliskowej mdgltby zosta¢ rownolegle zinterpretowany jako dajacy wyraz woli sko-
rzystania przez UE z opcji rozszerzajacej zastosowanie art. 9 ust. 2 konwencji
z Aarhus w przypadku ,,planéw” mogacych oddziatywac na obszary Natura 2000.
Oznaczaloby to zakwalifikowanie ,,planéw” z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej,
przyjmowanych w panstwach czlonkowskich w procedurach legislacyjnych lub
specjalnych (jak np. polski PUL) jako ,,planéw” w rozumieniu art. 7-8 konwencji
z Aarhus, a nie jako indywidualnych ,przedsiewzie¢” podlegajacych jej art. 6. Sto-
sujac takie podejscie, TSUE moglby wiec osiagnaé podobny rezultat, jaki zostal
odzwierciedlony w glosowanym wyroku w sprawie C-432/21, bez jednoczesne-
go konfliktowania materii ujetej w dyrektywie siedliskowej z logika konwencji
z Aarhus.

Biorac pod uwage prawotworczy dorobek orzeczniczy TSUE na kanwie art. 6
ust. 3 dyrektywy siedliskowej, nietatwo ustali¢, dlaczego w przypadku ,,planow”
Trybunat nie podjat nawet préby oceny tej grupy aktywnosci w swietle art. 9 ust. 2
konwencji (dostep do sprawiedliwosci) w zwiazku z jej art. 7 (Udziat spoteczeristwa
w odniesieniu do planow, programow i wytycznych polityki majgcych znaczenie dla
srodowiska) i art. 8 (Udzial spoleczeristwa w przygotowywaniu przepisow wykonaw-
czych lub powszechnie obowigzujgcych aktow normatywnych). Wydaje sig, ze gtéwna
przeszkode stanowi w tym przypadku charakter prawny ,,planéw”. Przyjmowanie
tych aktéow w panstwach cztonkowskich w procedurach legislacyjnych lub specjal-
nych (jak np. polski PUL) sprawia, ze dyskusja zmierza w tym zakresie w strone
wrazliwego tematu w relacji migdzy Unig i jej panstwami czlonkowskimi, jakim jest
stanowienie prawa. W widoczny wiec sposéb Trybunatl Sprawiedliwosci UE stara
sie utrzymac kierunek tej debaty w granicach mniej ryzykownych, czyli procesu sto-
sowania prawa (sprawy indywidualne, a nie legislacja) i niezbednego ograniczenia
autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich* (,,skuteczne” srodki prawne stu-
zace ochronie uprawnien gwarantowanych prawem UE). W wyroku w sprawie
C-432/21 TSUE zdotal po raz kolejny przeforsowac to podejscie. Jak wskazano jed-
nakze powyzej, ten model argumentacyjny bedzie coraz trudniejszy do stosowania

4 Zob. zwlaszcza: sprawa C-432/21, par. 175.

4 Zagadnienie europeizacji polskiego prawa stanowi przedmiot intensywnej dyskusji
w kontekscie ogélnym, w $wietle ktérego umiejscawiaé nalezy réwniez problematyke wdrazania
III filaru konwencji z Aarhus - zob. m.in.: Contemporary concepts of administrative procedure:
between legalism and pragmatism, red. Z. Kmieciak, L6dz-Warszawa 2023; Z. Kmieciak, Czy
nowy kierunek rozwoju prawa o postepowaniu administracyjnym?, ,Pafstwo i Prawo” 2023, nr 5,
s. 3-21; M. Kisielowska, Administrative Law and the EU Law, [w:] Integrity of ,administrative
law”. Polish perspective, red. J. Zimmermann, Warszawa 2019, s. 258-276.
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w najblizszej przyszlosci, gdyz TSUE nie bedzie mdgl dluzej unika¢ w ten sposéb
istotnych z punktu widzenia zasady pewnosci prawa pytan. Na tle ochrony obsza-
réw Natura 2000, dotyczg one przenikania si¢ dwdch reziméw - oceny oddziatywa-
nia na $rodowisko i partycypacji spotecznej w ochronie srodowiska (zwlaszcza do-
stepu do sprawiedliwodci czlonkéw spoleczenstwa dzialajacych kolektywnie).
Pytania te nadal wymagaja odpowiedzi ze strony TSUE, uzasadnionej w sposob
bardziej przekonujgcy, anizeli mialo to miejsce w sprawie C-432/21.
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STRESZCZENIE

Glosowane orzeczenie TSUE dotyczy dwdch zagadnien, to jest implementacji dyrektyw siedlisko-
wej i ptasiej w prawie polskim w zwiazku z gospodarka lesng oraz partycypacji spolecznej
w ochronie srodowiska, analizowanej na tle planu urzadzenia lasu i oceny jego oddziatywania na
obszary Natura 2000. W tym drugim przypadku TSUE oceniat skutki przenikania si¢ dwéch
rezim6w prawnych, to jest art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej i art. 6 ust. 1 lit. b w zw. z art. 9
ust. 2 konwencji z Aarhus. W kontekscie obowigzkéw panstwa cztonkowskiego Trybunat pod-
trzymat dotychczasowy interpretacje dotyczaca standardu ochrony prawnej (111 filar Aarhus), ko-
niecznego do zapewnienia przez prawodawce krajowego podmiotom indywidualnym, zwlaszcza
organizacjom ekologicznym, mogacym uczestniczy¢ w postepowaniu ocenowym tego rodzaju.
Brak mozliwo$ci poddania PUL skutecznej kontroli sgdowej pod katem legalno$ci materialnej
i/lub proceduralnej przez organizacje ekologiczne zakwalifikowany zostat przez TSUE jako na-
ruszenie przez Rzeczpospolita Polska jej zobowigzan traktatowych. Nie mozna jednak w petni
podzieli¢ stanowiska TSUE co do podstawy prawnej, gdyz w $wietle konwencji z Aarhus dostep
do sprawiedliwo$ci w przypadku polskiego PUL, bedacego ,,planem’; a nie ,,przedsiewziecien’,
winien by¢ wywodzony w oparciu o art. 7-8 w zw. z art. 9 ust. 2 tej umowy miedzynarodowej.

Stowa kluczowe: partycypacja spoteczna w ochronie srodowiska, konwencja z Aarhus, dy-
rektywa siedliskowa, obszary Natura 2000, dostep do sprawiedliwosci



