RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, dnia 27 kwietnia 2017 r.

V.7200.23.2016.LK

Naczelny Sad Administracyjny
za posrednictwem

Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego
w Warszawie

skarzacy kasacyjnie:
Rzecznik Praw Obywatelskich

organ:
Minister Srodowiska

uczestnicy:

1. Dyrektor Generalny Lasow
Panstwowych

2. Stowarzyszenie Klub Przyrodnika
w Swiebodzinie

3. Fundacja ClientEarth

w Warszawie

4. Stowarzyszenie Pracownia na Rzecz
Wszystkich Istot w Warszawie

sygn. akt IV SA/Wa 2787/16

Skarga kasacyjna Rzecznika Praw Obywatelskich

Dziatajac w oparciu o art. 173 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2016 r. poz. 718, z pdzn. zm. —
dalej jako ,p.p.s.a.”), zaskarzam w catos$ci postanowienie Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 2787/16.

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

www.rpo.gov.pl



Zaskarzonemu postanowieniu zarzucam:

1) naruszenie przepisow postgpowania moggce mie¢ wptyw na wynik sprawy, tj.:

a)

b)

art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. w zw. z art. 5 pkt 1 p.p.s.a. poprzez odrzucenie skargi
jako niedopuszczalnej z powodu biednego przyjecia, ze sprawa zatwierdzenia
planu (aneksu planu) urzadzenia lasu jest sprawg wynikajacg z nadrzednosci |
podlegtosci organizacyjnej w stosunkach migdzy organami administracji
publicznej, a przez to takze naruszenie art. 1 p.p.s.a. w zw. z art. 184 Konstytucji
RP, wobec odmowy skontrolowania przez Sad legalnosci zaskarzonej decyzji,
bedacej aktem ze sfery dziatalnosci administracji publicznej;

art. 141 § 4 zd. pierwsze w zw. z art. 166 p.p.s.a. poprzez wadliwe uzasadnienie
wydanego postanowienia, polegajace na nieodniesieniu si¢ do wplywu norm
Konwencji o dostgpie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych §rodowiska,
sporzadzonej w Aarhus z dnia 25 czerwca 1998 r. (Dz. U. z 2003 r. Nr 78 poz.
706 — dalej jako ,Konwencja z Aarhus”) oraz dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny
skutkow wywieranych przez niektore przedsiewzigcia publiczne 1 prywatne na
srodowisko (Dz.U.UE.L. z 2012 r. Nr 26 s. 1, z pdézn. zm. — dalej jako
,dyrektywa 2011/92”) na charakter prawny aktu zatwierdzenia planu (aneksu
planu) urzadzenia lasu;

2) naruszenie przepisOw prawa materialnego, tj.:

a)

b)

art. 22 ust. 1 oraz art. 23 ust. 1 w zw. z art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 28 wrze$nia
1991 r. o lasach (Dz.U. z 2015 r. poz. 2100, z pdézn. zm.) w zw. z art. 47 Karty
Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE.C. z 2010 r. Nr 83 s. 389 —
dalej jako ,,Karta Praw Podstawowych) w zw. z art. 11 dyrektywy 2011/92 oraz
w zw. z art. 6 i art. 9 ust. 2 i 3 Konwencji z Aarhus poprzez ich btedng wyktadnie,
polegajaca na przyjeciu, ze zatwierdzenie planu (aneksu planu) urzadzenia lasu
nie nastepuje w formie decyzji administracyjne;j;

art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w zw. z art. 9 Konstytucji RP poprzez ich
niezastosowanie i odrzucenie skargi w sytuacji, gdy jej dopuszczalno$¢ wynika z
ratyfikowanej w drodze ustawy umowy migdzynarodowej (Konwencji z Aarhus),
a takze naruszenie art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.U.UE.C. z 2010 r. Nr 83 s. 47 — dalej jako ,,TFUE”) poprzez jego
niezastosowanie i odrzucenie skargi w sytuacji, gdy za jej dopuszczalnos$cia
przemawia konieczno$¢ prounijnej wyktadni przepisow prawa krajowego.



Majac powyzsze na wzgledzie, wnosz¢ o uchylenie zaskarzonego postanowienia w catosci 1
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.

Jednoczesnie, stosownie do art. 176 § 2 p.p.s.a. wnosze o rozpozhanie sprawy

na rozprawie.

Uzasadnienie

I. Stan faktyczny.

1. Pismem z 22 wrzesnia 2016 r., Rzecznik Praw Obywatelskich wniost
skarge na decyzje Ministra Srodowiska z 25 marca 2016 r. (znak DLP-
1.611.16.2016) w przedmiocie zatwierdzenia aneksu do planu urzadzenia lasu
dla Nadlesnictwa Biatowieza w Regionalnej Dyrekcji Lasow Panstwowych w
Biatymstoku. Uzasadniajac dopuszczalnosé skargi, Rzecznik stangt na
stanowisku, Ze winna by¢ ona rozpoznana w oparciu o art. 3 § 2 pkt 1
p.p.s.a. Dostrzegajac watpliwoSci, jakie w dotychczasowej praktyce sadowe ]
wywotato zagadnienie formy prawnej aktu zatwierdzenia dokonywanego przez
ministra, Rzecznik wywiodl, ze o ,decyzyjnym” charakterze tego aktu
przemawiaja w szczegdlnosci to, ze Panstwowe Gospodarstwo LesSne ,Lasy
Panstwowe” (dalej jako ,lLasy Panstwowe” ), jako podmiot, bedacy z mocy
prawa zarzadca lasow stanowigacych wtasnosé Skarbu Panstwa, jest ich
wlascicielem w rozumieniu przepisow ustawy o lasach. Tym samym, decyzja
zatwierdzajaca plan urzadzenia lasu, stanowi zrodlo obowigzkéow tego
wlasnie podmiotu, a nie Skarbu Panstwa. Rzecznik wywiodt takze, ze
pomiedzy Ministrem Srodowiska a Lasami Panstwowymi nie wystepuje stosunek
nadrzednosSci 1 podleglosci organizacyjnej, ktory mogiby powodowac
wytaczenie kontroli sadowej wydanej decyzji. Rzecznik wskazal rowniez, ze
brak osobowoSci prawnej nie determinuje braku zdolnoSci prawnej Lasow
Panstwowych na gruncie prawa administracyjnego. Za uznaniem aktu
zatwierdzenia planu urzadzenia lasu za decyzje administracyjng przemawia
rowniez, zdaniem Rzecznika, umozliwienie uczestnictwa w jego wydaniu i
zaskarzenia go do sadu przez organizacje ekologiczne - a to zgodnie =z

wiazacymi normami prawa miedzynarodowego.



2. Wo jewodzki Sad  Administracyjny w Warszawie nie podzielit
przedstawionego przez Rzecznika pogladu 1 wuznal, 7zZe akt zatwierdzenia
przez Ministra Srodowiska planu (aneksu planu) urzadzenia lasu nie podlega
zaskarzeniu do sadu administracyjnego, a w konsekwencji odrzucil wniesiong
przez Rzecznika skarge. W motywach swojego rozstrzygniecia wskazal, ze w
jego ocenie, relacje zachodzace pomiedzy Ministrem Srodowiska a Lasami
Panstwowymi sa relacjami nadrzednosSci 1 podlegtosci organizacyjne].
Przemawiajg za tym, zdaniem Sadu, w szczego6lnoSci okolicznosé, iz Minister
nadaje w drodze zarzadzenia statut Lasom Panstwowym, nie zostala Lasom
Panstwowym przyznana osobowoS¢ prawna, a ich podstawowym celem jest
jedynie zarzadzanie mieniem Skarbu Panstwa (co czyni Lasy Panstwowe
jedynie  jednym ze stationes fisci Skarbu Panstwa). Argumentem
przemawiajacym za ,niedecyzyjnym” charakterem zaskarzonego aktu jest
réowniez, w ocenie Sadu, sprawowany przez Ministra Srodowiska nadzé6r nad
jego wykonaniem, ktory wylacza mozliwo$Sé stosowania przepisow o egzekucji
administracyjnej. Nie sg tez, zdaniem Sadu, Lasy Panstwowe wtascicielem
laséw w rozumieniu ustawy o lasach. Jednoczes$nie Sad nie odniést sie do
przedstawianej w skardze Rzecznika argumentacji, dotyczacej wplywu norm
prawa miedzynarodowego na determinacje charakteru prawnego aktu

zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia lasu.

3. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, rozstrzygniecie Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2017 r. obarczone jest
naruszeniem zarowno przepisow postepowania majacym istotny wplyw na wynik
sprawy, jak 1 naruszeniem przepisow prawa materialnego, a to z ponize]j

wskazanych przyczyn.

Il.  Zarzut naruszenia art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. w zw. z art. 5 pkt 1 p.p.s.a. poprzez
odrzucenie skargi jako niedopuszczalnej z powodu przyjecia, ze sprawa zatwierdzenia
planu (aneksu planu) urzadzenia lasu jest sprawa wynikajaca z nadrzednosci i
podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji publicznej.

1. Uzasadniajac odrzucenie skargi Rzecznika, Sad silnie akcentowal wystepujaca w
jego ocenie w niniejszej sprawie okoliczno$¢, ze akt zatwierdzenia planu (aneksu planu)
urzadzenia lasu nie jest skierowany do podmiotu ,,na zewnatrz” administracji. Wskazywat,
ze ,poza zakresem pojecia decyzji administracyjnej pozostaja wszelkie akty wydawane
przez organy wyzszego stopnia w stosunku do organow nizszego stopnia i1 przez
przetlozonych w stosunku do podwtadnych, ktére wspolnie okresla si¢ w literaturze



. . . . , .. . . 1
przedmiotu 1 orzecznictwie sadow administracyjnych, jako >>akty wewngtrzne<<’-.

Zdaniem Sadu, ,,podejmowane czynnosci [zatwierdzenie — przyp. wlasny] nie majg
charakteru zewngtrznego, nie maja bowiem adresata, do ktorego sg kierowane”.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie w kontek$cie powyzszego zaznaczy¢, ze w
catosci podtrzymuje zawarte w skardze 1 skierowanym w sprawie piSmie procesowym
stanowisko, ze relacji zachodzacych migdzy Ministrem Srodowiska i Lasami Panstwowymi
nie mozna okresli¢ jako relacji nadrzednosci-podlegtosci organizacyjnej. Ma ona odrgbny
charakter nadzoru®. Nawet jednak gdyby przyjaé, ze relacja ta ma cechy nadrzednosci-
podlegtosci organizacyjnej, nie oznacza to ,,automatycznie”, ze — z uwagi na tres¢ art. 5 pkt
1 p.p.s.a. — wykluczona jest sagdowoadministracyjna kontrola rozstrzygnie¢ kierowanych
przez Ministra Srodowiska wzgledem Laséw Panstwowych.

3. Nalezy zwazy¢, ze przywolany przepis ustawy procesowej nie stanowi, ze z zakresu
kognicji sagdoéw administracyjnych wylaczone sg akty kierowane przez podmiot nadrzedny
wzgledem podmiotu podlegltego. Artykut 5 pkt 1 p.p.s.a. stanowi bowiem, ze ,sady
administracyjne nie sg wlasciwe w_sprawach wynikajacych z nadrzednos$ci i podlegtosci

organizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji publicznej [podkr. whasne]”.
Zatem to okreslenie sprawy determinuje zewne¢trzny lub wewnetrzny charakter aktu
administracyjnego, jaki jest w jej toku wydawany, a nie okreslenie jego adresata. Jak trafnie
zauwaza si¢ w literaturze®, ,to sprawa ma wicc mie¢ charakter zewnetrzny, a nie adresat
aktu, aby mozna bylo powiedzie¢, ze mamy do czynienia z decyzjg administracyjng i z
jurysdykcyjnym postgpowaniem administracyjnym”, a w konsekwencji, aktami
zewnetrznymi sg ,,akty kierowane do wszystkich podmiotow (bez wzgledu na to, czy taczy
ich z autorem aktu wi¢z organizacyjna lub stuzbowa, czy nie) we wszelkich sprawach, z
wyjatkiem spraw wynikajacych z nadrzednosci 1 podlegtosci organizacyjnej oraz
stuzbowe;j”.

4, Doskonatym przykladem obrazujacym, Ze to nie adresat aktu administracyjnego ma
by¢ usytuowany ,,na zewnatrz” administracji, ale sprawa ma mie¢ charakter ,,zewnetrzny”
jest lokalizacja inwestycji celu publicznego. Zgodnie z regulacjami rozdzialu 5 ustawy z
dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2016 r.
poz. 778, z po6zn. zm.), moze dochodzi¢ do sytuacji, w ktorych organ kieruje akt
administracyjny — jak to ujat Sad w zaskarzonym postanowieniu® - ,.do samego siebie”.
Ustalenie przez wojta gminy lokalizacji gminnej inwestycji celu publicznego nie oznacza,
ze akt ten uznawaé nalezy za ,,wewngtrzny”’, skoro przedmiot sprawy — lokalizacja

''s. 6 in medio uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.

2 Co wynika wprost z tresci art. 28 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U.
z 2016 1. poz. 543, z p6zn. zm.).

% Por. szerzej Z. Kmieciak i E. Kosieradzka, ,,Mit o adresacie decyzji administracyjnej”, Samorzad Terytorialny 2013 nr
7-8s. 5-17.

* 5. 9 ab initio uzasadnienia.



inwestycji — nie ogranicza si¢ tylko do funkcjonowania organéw gminy, czy zarzadzania
gminnym majatkiem. Ustalenie lokalizacji kazdej inwestycji celu publicznego, w braku
planu miejscowego, zawsze nast¢puje w formie decyzji administracyjnej (art. 50 ust. 1 zd.
pierwsze ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

S. Z treéci uzasadnienia zaskarzonego postanowienia® mozna wywies¢, ze — zdaniem
Sadu — sprawa zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia lasu dotyczy tylko |
wylacznie ,,zarzagdu mieniem”, tj. wykonywania — w imieniu 1 na rzecz Skarbu Panstwa
uprawnien wlascicielskich. Rozstrzygnigcie konczace procedure zatwierdzenia planu
(aneksu planu) obejmowa¢ ma — w ocenie Sadu — rozstrzygniecie o sposobie wykonywania
tych uprawnien. Rzecznik Praw Obywatelskich nie podziela tego stanowiska. Zdaniem
Rzecznika, rozstrzygniecie w przedmiocie zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia
lasu ma wymiar znacznie szerszy, co wynika z tego, ze przedmiotem planu (aneksu planu)
sg lasy, stanowigce element srodowiska naturalnego.

6. Plan urzadzenia lasu jest podstawowym dokumentem gospodarki le$nej
opracowywanym dla okreslonego obiektu, zawierajacym opis i1 ocen¢ stanu lasu oraz cele,
zadania i sposoby prowadzenia gospodarki lesnej (art. 6 pkt 6 ustawy o lasach). W oparciu o
plan urzadzenia lasu prowadzi si¢ trwale zrownowazong gospodarke lesng (art. 7 ust. 1 zd.
pierwszej ustawy o lasach), a zatem dziatalno$¢ zmierzajaca do uksztaltowania struktury
laséw 1 ich wykorzystania w sposob 1 tempie zapewniajagcym trwale zachowanie ich
bogactwa biologicznego, wysokiej produkcyjno$ci oraz potencjalu regeneracyjnego,
zywotno$ci 1 zdolno$ci do wypeiniania, teraz 1 w przysztosci, wszystkich waznych
ochronnych, gospodarczych i socjalnych funkcji na poziomie lokalnym, narodowym i
globalnym, bez szkody dla innych ekosysteméw (art. 6 pkt 1a ustawy o lasach). Znajduje to
rowniez swoje podkreslenie w art. 8§ ustawy o lasach, zgodnie 2z ktéorym
zasadami prowadzenia gospodarki lesnej jest m.in. powszechna ochrona lasow i trwatosé
ich trzymania, oraz art. 9 ust. 1 tej ustawy, ktoéry naklada na wiascicieli lasow szereg
obowigzkow w celu zapewnienia powszechnej ochrony lasow. Faktem jest przy tym, ze
trwale zréwnowazong gospodarke lesng prowadzi si¢ z uwzglednieniem celu produkcji, na
zasadzie racjonalnej gospodarki, drewna oraz surowcéw 1 produktdow ubocznego
uzytkowania lasu (art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy o lasach), jednakze zasadniczymi celami (art. 7
ust. 1 pkt 1-4 ustawy o lasach) podlegajacymi uwzglednieniu sg cele zwigzane z szeroko

rozumiana ochrona srodowiska.

7. Przywotane regulacje ustawy o lasach koresponduja z przepisami ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2017 r. poz. 519, z pézn. zm. — dalej
jako ,,p.0.8.”). Trzeba bowiem zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 81 ust. 1 p.o.S., ochrona
zasobow §rodowiska realizowana jest na podstawie te] ustawy oraz przepisOw

®s. 7in fine —s. 8 in fine tegoz.



szczegdlnych. W art. 81 ust. 4 pkt 2 p.o.§., ustawodawca wskazal natomiast wprost, ze
szczegdtowe zasady ochrony lasow okreslaja przepisy ustawy o lasach. Wskazuje to
jednoznacznie, ze sprawa zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia lasu nie jest
wylacznie — jak tego chce Sad — sprawa dotyczaca ,,zarzadu mieniem”, ale jest sprawg
dotyczaca ochrony s§rodowiska.

8. Ochrona srodowiska naturalnego jest bardzo istotng warto$cia konstytucyjna, o czym
Swiadczy odniesienie si¢ do niej juz w art. 5 Konstytucji, wsrdd przepiséw regulujacych
podstawy ustrojowe panstwa, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska strzeze dziedzictwa
narodowego oraz zapewnia ochron¢ Srodowiska, kierujgc si¢ zasadg zrownowazonego
rozwoju. Stosownie do art. 74 Konstytucji, wiladze publiczne prowadza polityke
zapewniajacg bezpieczenstwo ekologiczne wspodtczesnemu i przysztym pokoleniom (ust. 1),
ich obowigzkiem jest ochrona $rodowiska (ust. 2) oraz wspieranie dziatan obywateli na
rzecz ochrony i1 poprawy stanu srodowiska (ust. 4), ktérzy z kolei maja prawo do informacji
o stanie 1 ochronie $rodowiska (ust. 3). Co wigcej, art. 86 Konstytucji ustanawia wrecz
powszechny obowigzek dbania o §rodowisko, ktory podkresla uzycie przez ustrojodawce
sformutowania ,.kazdy”. Z przepisow tych jednoznacznie wynika publiczny charakter
ochrony $rodowiska naturalnego, jako dobra wspolnego, stanowigcego - zgodnie z
dyrektywa wypltywajacg z art. 1 Konstytucji — nadrzedny cel, ktory determinuje dziatanie
jednostek, jako podstawowa, wspdlna dla wszystkich wartos¢ porzadku spotecznego. Z tego
wzgledu ochrona $rodowiska naturalnego, jako jedna z kilku najwazniejszych wartosci,
upowaznia — przy zachowaniu zasady proporcjonalno$ci - do ustanawiania ograniczen w
zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

9. Jak sie przy tym wskazuje w doktrynie®, przytoczone normy maja zaréwno charakter
dyrektyw polityki panstwa w sferze ochrony $rodowiska, jak i charakter praw
podmiotowych jednostki, zwigzanych ze S$rodowiskiem naturalnym 1 umozliwiaja
zakwestionowanie takich dziatan, ktore jako nieracjonalne narazatyby potrzeby gospodarki
le$nej, naruszajagc wymogi ochrony $rodowiska i zrownowazonego rozwoju. Publiczny
charakter prawa do ochrony §rodowiska wynika z fundamentalnego znaczenia korzystania
ze $rodowiska naturalnego dla kazdej osoby ludzkiej, chociazby w kontekscie prawa do
zycia (art. 38 Konstytucji), czy prawa do ochrony zdrowia (art. 68 ust. 1 Konstytucji). Z
tego wzgledu — odnoszac si¢ do wyzej wymienionych uregulowan konstytucyjnych — w
pi$miennictwie prawniczym’ wskazuje sie wrecz na istnienie publicznego prawa jednostki
do ochrony $rodowiska.

® Por. w szczegdlnosci opinig prawng w sprawie poprawek do projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP (druk nr 2374
Sejmu RP VIl kadencji), autorstwa prof. dr. hab. Andrzeja Szmyta,
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2374, dostep 20 kwietnia 2017 r.

" Zob. J. Trzewik, Koncepcja teoretyczna prawa do srodowiska w ujeciu publicznoprawnym, [w] Dziesie¢ lat polskich
doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, vol. I, red J. Stugocki, Szczecin 2015, str. 539-
541.



http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2374

10.  Publiczny charakter tego prawa powigzany jest wigc bardzo mocno z powszechnym
prawem do korzystania ze Srodowiska, ktore zostato sformutowane w art. 4 p.o.§. Przepis
ten przyznaje kazdemu powszechne prawo do korzystania ze $rodowiska, bez uzycia
instalacji, w celu zaspokojenia potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego, w tym
wypoczynku oraz uprawiania sportu. Zapewnienie moznos$ci korzystania ze Srodowiska
wymaga jednakze odpowiedniej dbato$ci o nie, zarbwno poprzez polityke panstwowa
urzeczywistniajacg zasady zréwnowazonego rozwoju 1 bezpieczenstwa ekologicznego
obecnych, jak 1 przysztych pokolef, jak réwniez przez umozliwienie czynnego udziatu
spoleczenstwa we wszelkich procedurach odnoszacych si¢ do okreslania zasad jego
eksploatacji. W tym celu art. 17 ust. 4 p.o.S. przewiduje udzial spoteczenstwa w
opracowywaniu programow ochrony srodowiska przez organy publiczne, a art. 4 i 5 ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku 1 jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko
(Dz. U. 22016 r. poz. 353 z p6zn. zm.- dalej jako u.u.i.§.) przyznajg powszechne prawo do
informacji o srodowisku 1 jego ochronie oraz do uczestniczenia, na warunkach okreslonych
ustawg, w postepowaniach wymagajgcych udziatu spoteczenstwa, ze wzgledu na skutek jaki
moga wywrze¢ na stan srodowiska. Korelatem tych praw jest obowigzek wtadz publicznych
do udoste¢pniania kazdemu informacji o $rodowisku i jego ochronie (art. 8 ust. 1 u.u.i.$.)
oraz zapewnienia mozliwosci udzialu spoteczenstwa w tych postepowaniach (art. 30
u.u.i.s.).

11.  Lasy sg bardzo istotnym elementem $rodowiska naturalnego, co znalazto swoj wyraz
w ustawie z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych
zasobow naturalnych kraju (Dz. U. Nr 97, poz. 1051, z p6zn. zm.). Ustawa ta w art. 1 pkt 3
zalicza lasy panstwowe do strategicznych zasobow naturalnych kraju, ktorymi
gospodarowanie, z mocy art. 3 tej ustawy, jest prowadzone zgodnie z zasada
zrbwnowazonego rozwoju w interesie dobra ogdlnego. Ustawa lapidarnie wskazuje takze, iz
to dobro ogdlne w postaci laséw panstwowych wspdtistnieje z powszechnym prawem
podmiotowym jednostki do nieodptatnego korzystania ze $wiadczen pozaprodukcyjnych
zasobow naturalnych Skarbu Panstwa na potrzeby wlasne, w tym szczegolnie rekreacji oraz
niekomercyjnego zbioru runa lesnego (art. 5 ustawy), jak rowniez prawem wolnego wstgpu
do lasow panstwowych (art. 6 tej ustawy).

12. W swietle powyzszego, niepodobna jest — zdaniem Rzecznika — przyjac¢, ze ochrona
srodowiska dotyczaca blisko 1/4 powierzchni Rzeczypospolitej Polskiej® pozostaje
,wewnetrzng” sprawa wilasciciela, tj. Skarbu Panstwa. Przyjmujac odmienne stanowisko i
odrzucajac skarge Rzecznika Praw Obywatelskich, Wojewodzki Sad Administracyjny

® Lasy pozostajace zarzadzie Lasow Panstwowych — por. Raport o stanie lasow w Polsce 2015, Warszawa, czerwiec
2016 r., http://www:.lasy.gov.pl/informacje/publikacje/informacje-statystyczne-i-raporty/raport-o-stanie-lasow/raport-o-
stanie-lasow-w-polsce-2015/view, dostep 20 kwietnia 2017 r.
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http://www.lasy.gov.pl/informacje/publikacje/informacje-statystyczne-i-raporty/raport-o-stanie-lasow/raport-o-stanie-lasow-w-polsce-2015/view

uchybit art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. w zw. z art. 5 pkt 1 p.p.s.a. Naruszenie to miato przy tym
decydujace znaczenie dla sprawy, albowiem skutkowato niedokonaniem kontroli
zaskarzonego przez Rzecznika aktu.

13. O zewngtrznym, ,,publicznym” charakterze sprawy i co za tym idzie — wienczacego
te sprawe rozstrzygni¢cia w przedmiocie zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia
lasu $wiadczy systemowa i funkcjonalna wyktadnia catoksztatltu wyzej wskazanych
przepisow nakazujacych uwzglednienie przy tym rozstrzygnigeciu wymogow ochrony
srodowiska oraz podmiotowego prawa spoteczenstwa, ktorego elementem s3 organizacje
spoteczne, do udzialu w postgpowaniu dotyczacym przedsiewzigcia, ktore wywiera
znaczacy wpltyw na Srodowisko. Ze wzgledu na éw publiczny charakter dobra, jakim jest
ochrona S$rodowiska naturalnego, w piSmiennictwie prawniczym trafnie podkresla si¢
kluczowa role postgpowania administracyjnego, jako $rodka realizacji konstytucyjnego
obowigzku panstwa, jakim jest ochrona §rodowiska naturalnego i konstytucyjnej gwarancji
udziatu spoteczenstwa w realizacji tego obowigzku wynikajacego z art. 74 ust. 3 1 4
Konstytucji. Szczegdlng role w tym zakresie petni takze sadownictwo administracyjne,
ktére stoi nie tylko na strazy prawa do sadu jako instrumentu ochrony powszechnego prawa
do $rodowiska, ale rowniez jako organ kontroli dziatalnos$ci administracji publicznej, w tym
takze uwzgledniania przez nie konstytucyjnych gwarancji ochrony interesu wspdlnego w
ramach tzw. altruistycznej ochrony $rodowiska®.

14, To szczegdlne znaczenie sagdownictwa administracyjnego dla ochrony prawa do
srodowiska wynika wprost z jego konstytucyjnego usytuowania. Zgodnie z art. 184 zd.
pierwsze Konstytucji, sagdy administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Zakres tej kontroli wyznacza w
szczegblnosci p.p.s.a., ktore w art. 1 stanowi, ze normuje postepowanie sagdowe w sprawach
z zakresu kontroli dziatalno$ci administracji publicznej, a w art. 3 § 2 wymienia akty 1
czynnoS$ci, podlegajace zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Ta podstawowa funkcja
sagdownictwa administracyjnego podkreslona jest rowniez w art. 1 § 1 ustawy z dnia 25
lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 2062, z
pozn. zm. — dalej jako ,,p.u.s.a.””). Pomimo istniejagcych w doktrynie sporéw co do definicji
sprawy sadowoadministracyjnej powszechnie przyjmuje si¢, iz przywolane przepisy
wyznaczaja podstawowy przedmiot sprawy sadowoadministracyjnej jako rozpoznanie sporu
o zgodno$§¢ z prawem dzialania lub bezczynnos$ci organu wykonujacego administracje
publiczna®®. Podkresla sic takze, iz sadowa kontrola dziatalnosci administracji publiczne;
stuzy zapewnieniu gwarantowanego przez art. 45 ust. 1 Konstytucji prawa do sadu oraz

% Zob. szerzej B. Iwanska, Koncepcja "skargi zbiorowej" w prawie ochrony $rodowiska, Wolters Kluwer Polska 2013,
s. 142 i nast.

10 Zob. R. Hauser, K. Celinska-Grzegorczyk, [w] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, A. Wrébel i Z.
Niewiadomski, Sadowa kontrola administracji publicznej. Tom 10, s. 161.



realizacji konstytucyjnego zakazu ograniczania prawa do sagdu sformutowanego przez art. 77
ust. 2 Konstytucji. Realizacja prawa do sgdu wymaga ustalenia zwigzku przedmiotu
zaskarzenia z ochrong wolnosci, praw, obowigzkoéw jednostki. Jest to szerokie, pojemne
uyjecie podmiotowe 1 przedmiotowe, ktore granicami obejmuje caty uktad stosunkow
prawnych jednostki, pozostajacy we wladczym dzialaniu podmiotéw wykonujacych
administracje publiczng™.

15. Zaprezentowane przez Sad w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia stanowisko
prowadzi do wylaczenia kontroli wywigzywania si¢ przez organ administracji
zatwierdzajacy plan urzadzenia lasu (aneks do planu urzadzenia lasu) z konstytucyjnych
regulacji w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego, przewidzianych w szczegdlnosci
przez art. 5 1 74 Konstytucji, jak réwniez szeregu przepisOw ustawowych, zawartych w
ustawie o lasach czy ustawie 0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju. Uniemozliwia takze rozstrzygnigcie powstatego na tym tle sporu
pomigdzy organami administracji publicznej a organizacjami ekologicznymi, ktorym z
mocy publicznego 1 powszechnego charakteru dobra, jakim jest ochrona s$rodowiska
naturalnego, przystuguje legitymacja procesowa do uczestnictwa w postepowaniach
administracyjnych dotyczacych przedsiewzig¢ mogacych wptywac na srodowisko naturalne.
W konsekwencji, niemozliwa bylaby realizacja powszechnego obowigzku dbania o
srodowisko naturalne wynikajgcego wprost z art. 86 Konstytucji i ochrona powszechnego
prawa do korzystania ze srodowiska ustanowionego w art. 4 p.o.$. Publiczny 1 powszechny
charakter prawa do §rodowiska powoduje, iz nie jest mozliwe jego dochodzenie wytgcznie
w ramach indywidualnej sfery stosunkow prawnych jednostki. Z tego wzgledu w ocenie
Rzecznika, bardzo istotne znaczenie zatwierdzenia planu urzadzenia lasu (aneksu planu) dla
ochrony srodowiska naturalnego, stanowigcej niezwykle wazng wartos¢ konstytucyjng, a
takze dla wywodzonego z przepisow Konstytucji powszechnego i publicznego prawa do
srodowiska 1 jego ochrony, powoduje, iz zatwierdzenie to jest sprawa z zakresu kontroli
dzialalnos$ci administracji publicznej dotyczacg moznosci korzystania z tego prawa.

16. Powyzsze uzasadnia wniosek, ze odrzucajac skarge Rzecznika ze wskazanych w
uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia przyczyn, Wojewodzki Sad Administracyjny
w sposob bezpodstawny odmoéwit dokonania kontroli zaskarzonego aktu ze sfery
dzialalno$ci administracji publicznej, co jest podstawowa, wynikajaca z Konstytucji,
funkcja sagdownictwa administracyjnego. Z tego wzgledu, poprzez btedne odrzucenie skargi
Rzecznika, Wojewodzki Sad Administracyjny dopuscit si¢ zatem rowniez naruszenia art. 1
p.p.s.a. w zw. z art. 184 Konstytucji.

1 Zoh. B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Komentarz, Lex 2014.
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Il1.  Zarzut naruszenia art. 141 § 4 zd. pierwsze w zw. z art. 166 p.p.s.a. poprzez
wadliwe uzasadnienie wydanego postanowienia, polegajace na nieodniesieniu si¢ do
wplywu norm Konwencji z Aarhus oraz dyrektywy 2011/92 na charakter prawny aktu
zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia lasu.

1. Przywotany art. 141 § 4 zd. pierwsze p.p.s.a. stanowi, ze uzasadnienie wyroku (w
zwigzku z art. 166 p.p.s.a. takze postanowienia wydanego w niniejszej sprawie) powinno
zawieraC zwigzle przedstawienie sprawy, zarzutow podniesionych w skardze, stanowisk
pozostatych stron, podstawe prawng rozstrzygnigcia oraz jej wyjasnienie. Obecnie, mimo
pojawiajacych si¢ uprzednio w orzecznictwie odmiennych pogladow, nie ulega watpliwosci,
ze art. 141 § 1 p.p.s.a. moze by¢ samodzielnym wzorcem kontroli orzeczenia sadu pierwszej
instancji przez Naczelny Sad Administracyjny. Jak trafnie wskazal J.P.Tarno™, ,fakt ze
uzasadnienie nast¢puje juz po wydaniu orzeczenia oznacza tylko, Zze sama czynno$¢
uzasadnienia nie moze wpltyna¢ na tre$¢ orzeczenia. Nie oznacza to jednak, ze uzasadnienie
— rozumiane jako rezultat tej czynnosci — sporzadzone z uchybieniem zasad okreslonych w
art. 141 § 4, nie moze stanowi¢ naruszenia przepisOw postgpowania, ktére mogloby miec
istotny wptyw na wynik sprawy”. Jako jedng z gtownych przestanek przemawiajacych za
takim pogladem autor wskazuje przy tym tres¢ art. 184 p.p.s.a., stanowigcego, ze ,,skarga
kasacyjna podlega oddaleniu rowniez w przypadku, jezeli zaskarzone orzeczenie mimo
bl¢dnego uzasadnienia odpowiada prawu. Rozumujgc a contrario, nalezy zatem dojs¢ do
wniosku, ze co do zasady, btedne uzasadnienie powoduje, ze obarczone nim orzeczenie nie
odpowiada prawu”.

2. Przejawéw samodzielnego 1 mogacego mie¢ wplyw na wynik sprawy
sagdowoadministracyjnej naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. orzecznictwo i doktryna dostarcza
wiele™. Moga nim by¢ w szczegodlnosei brak uzasadnienia jakiegokolwiek z rozstrzygnieé
sadu, a takze przypadek, gdy uzasadnienie obejmuje rozstrzygniecie, ktorego nie ma w
sentencji orzeczenia. Za wade¢ uzasadnienia uznaje si¢ réwniez naruszenie obowigzku
wskazania przyczyn, z powodu ktérych sad odmowil wiarygodnosci i mocy dowodowe;j
dowodom, w oparciu o ktére organy administracji przyjety okolicznos$ci, stanowigce
podstawe faktyczng zaskarzonej decyzji, jak rowniez nieustosunkowanie si¢ przez sad do

zarzutow skargi, ktorych trafhos¢ zobowiazywaltaby do uwzglednienia skargi.

3. Na gruncie niniejszej sprawy, Sad pomingl szereg argumentow Rzecznika (m.in.
wyktadnie autentyczna art. 22 ust. 1 ustawy o lasach’® wskazujaca, ze intencja ustawodawcy
bylo poddanie aktu zatwierdzenia kontroli instancyjnej i sadowoadministracyjne;j).
Szczegbdlnego znaczenia nabiera jednakze to, Zze ocena charakteru prawnego aktu
zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia lasu nie moze zosta¢c dokonana z

2 Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz., Warszawa 2012, s. 365.
13 |

Ibid.
Y por. s. 4-5 pisma procesowego Rzecznika z 13 lutego 2017 r.
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pominigciem wigzacych norm prawa mie¢dzynarodowego 1 prawa unijnego. Z tego tez
wzgledu, w skierowanej do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego skardze (por. s. 10 in
fine — s. 15 ab initio tejze), Rzecznik przedstawil szeroka argumentacj¢ dotyczaca
stosowania Konwencji z Aarhus 1 dyrektywy 2011/92, z uwzglednieniem ktorych nalezy
wykladaé przepisy prawa krajowego. W wuzasadnieniu zaskarzonego postanowienia,
przedmiotowa kwestia zostala jednakze catkowicie pominigta. To uchybienie miato przy
tym, w ocenie Rzecznika wplyw na wynik sprawy, albowiem gdyby Sad — zgodnie z
sugestia Rzecznika — dokonal analizy przedmiotu skargi przez pryzmat wskazywanych
norm prawa miedzynarodowego, uznalby go za decyzje administracyjng 1 — tym samym —
zobligowany bylby do odmiennego rozstrzygnigcia, tj. do merytorycznego rozpatrzenia
skargi Rzecznika (szerzej o znaczeniu norm wskazanych aktow prawnych w niniejszej
sprawie — ponizej).

IV. Zarzut naruszenia art. 22 ust. 1 oraz art. 23 ust. 1 w zw. z art. 22 ust. 1 ustawy 0
lasach w zw. z art. 47 Karty Praw Podstawowych w zw. z art. 11 dyrektywy 2011/92
oraz w zw. z art. 6 i art. 9 ust. 2 i 3 Konwencji z Aarhus poprzez ich bledna wykladnieg,
polegajaca na przyjeciu, ze zatwierdzenie planu (aneksu planu) urzadzenia lasu nie
nastepuje w formie decyzji administracyjnej.

1. Rzecznik w swojej skardze do sagdu oraz pismie procesowym w sprawie z dnia 13
lutego 2017 r. przeprowadzit szeroki wywod na temat wptywu wyktadni art. 6 i art. 9 ust. 2
i 3 Konwencji z Aarhus, art. 11 dyrektywy 2011/92 na charakter prawny zatwierdzenia
planu (aneksu do planu) urzadzenia lasu. Ze wzgledu na tozsamy w istocie zarzut btedne;j
wyktadni tych przepisow w kontekscie wyktadni art. 22 ust. 1 oraz art. 23 ust. 1 w zw. z art.
22 ust. 1 ustawy o lasach Rzecznik, podtrzymujgc swoja dotychczasowg argumentacje, w
niniejszej skardze poprzestanie na przedstawieniu najwazniejszych argumentow
uzasadniajacych stanowisko Rzecznika.

2. Artykut 6 Konwencji z Aarhus przyznaje szerokie prawo do udziatu spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji dotyczacych konkretnych przedsigwzig¢ mogacych mie¢ wplyw
na $rodowisko. Czynng legitymacje procesowa w tym zakresie reguluje art. 9 ust. 2
Konwencji, ktory przyznaje czlonkom zainteresowanej spotecznosci dostep do procedury
odwotawczej przed sagdem lub innym niezaleznym organem dla kwestionowania legalnosci
z przyczyn merytorycznych lub formalnych kazdej decyzji, dziatania lub zaniechania w
sprawach regulowanych postanowieniami artykutu 6. Nalezy przy tym dostrzec, iz na
przeszkodzie stosowaniu tych regulacji nie stoi art. 6 ust. 1 lit a) Konwencji odnoszacy
stosowanie postanowien artykutu 6 do decyzji o wydaniu pozwolenia na podjgcie
planowanych przedsiewzig¢ wymienionych w zataczniku I do Konwencji. Zgodnie z art. 6
ust. 1 pkt b) Konwencji, postanowienia tego artykutlu stosuje si¢, zgodnie z prawem
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krajowym, ,réwniez do decyzji co do planowanych przedsigwzie¢ nieobjetych zakresem
zalacznika I, ktére mogg mie¢ znaczace oddzialywanie na Srodowisko”, co zostato
wskazane w pismie procesowym Rzecznika z dnia 13 lutego 2017 r. przywotujacym w tym
wzgledzie stanowisko samego Komitetu Wykonawczego Konwencji. Rzecznik wyjasnia
przy tym, iz zapis 0 stosowaniu zgodnie z prawem krajowym nalezy rozumie¢ jako
doprecyzowanie szczegdlowych sposobdw udzialu spoteczenstwa w rozumieniu art. 6, nie
za$ podwazenie samego prawa do udzialu w podejmowaniu decyzji przez organizacje
ochrony $rodowiska (tak Europejski Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku z dnia 8 listopada
2016 r., C-243/15", teza 48). Rzecznik wskazuje ponadto, iz niezaleznie od postanowien
art. 9 ust. 2 Konwencji podstawe legitymacji skargowej organizacji spotecznych stanowi art.
9 ust. 3 Konwencji, ktory przyznaje cztonkom spoleczenstwa dostep do administracyjne;j
lub sadowej procedury umozliwiajacej kwestionowanie dzialan lub zaniechan osob
prywatnych lub wtadz publicznych naruszajacych postanowienia jej prawa krajowego w
dziedzinie srodowiska.

3. Postanowienia Konwencji z Aarhus znajduja swoje odzwierciedlenie w
unormowaniach prawa wspolnotowego, i to zarowno poprzedzajacych wydanie Konwencji
(takich jak dyrektywa Rady z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow
wywieranych przez niektére przedsiewzigcia publiczne 1 prywatne na Srodowisko naturalne
85/337/EWG, Dz.U.UE.L. z 1985 r. Nr 175 s. 40, z p6zn. zm. — dalej jako ,,dyrektywa
85/337”), jak i wydanych po jej podpisaniu (dyrektywa 2011/92). Zaréwno art. 10a
dyrektywy 85/337, jak i recypujacy jego tres¢ art. 11 dyrektywy 2011/92 nakazuja
Panstwom Cztonkowskim zapewnienie cztonkom zainteresowanej spotecznosci dostepu do
procedury odwotawczej przed sadem lub innym niezaleznym i bezstronnym organem
ustanowionym przez prawo, by zakwestionowa¢ materialng i proceduralng legalnosé
decyzji, aktow lub zaniechan. Nalezy wigc stwierdzi¢, iz w §wietle wskazanych przepiséw
Konwencji oraz art. 11 dyrektywy 2011/92/UE czlonkowie spoleczenstwa musza mieé
zapewniony udzial w kazdym postgpowaniu mogacym wywiera¢ znaczny wplyw na
srodowisko, jak rowniez mozliwo$¢ kwestionowania zapadtych w nich rozstrzygnie¢ przed
sgdem Iub innym niezaleznym 1 bezstronnym organem. W ramach polskiego
ustawodawstwa prawo to jest zapewnione w przypadku prowadzenia w sprawie
postepowania administracyjnego w oparciu o art. 44 ust. 3 u.u.i.$., przyznajacy organizacji
ekologicznej prawo skargi do sagdu administracyjnego od decyzji wydanej w postgpowaniu
wymagajacym udziatu spoteczenstwa, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej
organizacji, takze w przypadku, gdy nie brala ona udzialu w okreslonym postepowaniu
wymagajacym udzialu spoteczenstwa. W orzecznictwie sagdow administracyjnych utrwalone
jest jednak stanowisko o niemoznosci stosowania tej regulacji do postepowan o charakterze

1> Lesoochranarske zoskupenie VLK v. Obvodny trad Trenéin, ECLL:EU:C:2016:838.
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planistycznym czy programowym®®, w ktorych stosuje si¢ tzw. strategiczna ocene
oddzialywania na Srodowisko. W procedurze tej organizacjom spotecznym przystuguje
jedynie prawo dostgpu do informacji 1 dokumentow odnoszacych si¢ do aktow prawnych
poddawanych tej ocenie i prawo sktadania do nich informacji oraz wnioskow. Procedura ta
nie zapewnia tym samym organizacjom spolecznym moznosci zaskarzenia do sadu aktow
prawnych, w toku ktorych przeprowadzono strategiczng ocen¢ oddzialywania na
srodowisko.

4, Dodatkowo 0 koniecznos$ci udziatu spoteczenstwa w przedmiotowym postepowaniu
dotyczacym zatwierdzenia aneksu do planu urzadzenia lasu przesadza objecie tym aneksem
obszaru sieci Natura 2000, oznaczonego jako obszar: Puszcza Biatowieska PLC 200004.
Organ prowadzacy postgpowanie musi w takim przypadku uwzgledni¢ rowniez
postanowienia dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.U. L z 1992 r. Nr 206, s. 7 - dalej jako
dyrektywa 92/43). Szczegdlne znaczenie w tym kontek$cie nalezy przypisaé
unormowaniom zawartym w art. 6 ust. 3 tej dyrektywy, ktory przewiduje obowigzek
poddania przez Panstwa Cztonkowskie kazdego planu lub przedsigwzigcia, ktore nie jest
bezposrednio zwigzane lub konieczne do zagospodarowania terenu, ale ktore moze na niego
w istotny sposob oddziatywaé, odpowiedniej ocenie jego skutkow dla danego terenu
z punktu widzenia zalozen jego ochrony. Ocena ta, zgodnie z przepisami prawa
wspolnotowego powinna by¢ dokonana z udzialem spoteczenstwa, zgodnie z wymogami
przewidzianymi przez Konwencje z Arhus oraz art. 11 dyrektywy 2011/92.

5. W przytoczonym wyzej wyroku w sprawie C-243/15 zaaprobowano szeroko
uzasadniong opini¢ Rzecznik Generalnej Juliane Kokott, zgodnie z ktérg decyzje wydawane
przez wiasciwe organy krajowe wchodzace w zakres zastosowania art. 6 ust. 3 dyrektywy
92/43, ktore nie dotycza przedsiewzig¢ ujetych w wykazie z zalacznika I do Konwencji z
Aarhus, sg objete zakresem zastosowania art. 6 ust. 1 lit. b) tej konwencji i wchodza w
zakres zastosowania jej art. 9 ust. 2. Przesadza o tym okoliczno$¢, iz w sprawach tych
wlasciwe organy krajowe przed wydaniem jakiegokolwiek pozwolenia na realizacje
przedsiewzigcia zobowigzane sg do dokonania oceny, czy w danych okoliczno$ciach sprawy
moze mie¢ ono znaczgce oddzialtywanie na S$rodowisko. Z tego wzglegdu w ocenie
Trybunahlu Sprawiedliwosci'’ wszystkie decyzje wydawane przez wiasciwe organy krajowe
w kontekscie art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43 sa decyzjami, ktore wchodzg w zakres
zastosowania art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus. Rzecznik w swojej skardze wywiddl, iz
zatwierdzenie planu (aneksu do planu) urzadzenia lasu wchodzi w sklad zakresu

16 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 grudnia 2009 r., sygn. akt Il OSK 1539/09 i wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 1 grudnia 2010 r., I OSK 1919/10.

7 Wyrok w sprawie C-243/15 (teza 57).
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znaczeniowego poje¢ ,,plan lub przedsigwziecie” w rozumieniu art. 6 ust. 3 dyrektywy
92/43, co oznacza konieczno$¢ zapewnienia organizacjom spotecznym mozliwosci
zaskarzenia zapadtych w nich rozstrzygnie¢, zgodnie ze standardami przewidzianymi przez
art. 9 ust. 2 i 3 Konwencji z Arhus oraz art. 11 dyrektywy 2011/92. De lege lata mozliwos¢
ta jest zapewniona tylko w przypadku uznania, iz zatwierdzenie planu (aneksu do planu)
urzadzenia lasu jest decyzja administracyjng, ktéra moze zosta¢ zaskarzona do sadu
w oparciu o art. 44 ust. 3 u.u.i.é.

Podsumowujac te rozwazania nalezy uznacd, iz przyjecie przez Sad w zaskarzonym
postanowieniu, ze zatwierdzenie planu (aneksu do planu) urzadzenia lasu nie jest aktem
z zakresu administracji publicznej (i w konsekwencji nie podlega zaskarzeniu do sadu
administracyjnego) powoduje niezgodnos¢ takiej wyktadni art. 22 ust. 1 oraz art. 23 ust. 1
w zw. z art. 22 ust. 1 ustawy o lasach z art. 6 i art. 9 ust. 2 i 3 Konwencji oraz art. 11
dyrektywy 2011/92.

6. Wskazane postanowienia Konwencji, wobec zatwierdzenia jej w imieniu Wspolnoty
Europejskiej decyzja Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r.'®, sa elementem unijnego
porzadku prawnego 1 jako takie wigzg wszystkie organy administracyjne i1 sadowe
orzekajace w sprawach ochrony srodowiska. Prawa spoteczenstwa, w tym w szczegolnosci
organizacji spolecznych, do wudzialu w postgpowaniach dotyczacych przedsigwziec
mogacych wywiera¢ znaczny wptyw na srodowisko, chronione sg wigc przez art. 47 Karty
Praw Podstawowych. Zgodnie z t3 norma kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane
przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed
sagdem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniejszym artykule. Zostalo to wyraznie
podkreslone w wyroku w sprawie C-243/15, w ktérym wskazano, iz ,na podstawie
utrwalonego orzecznictwa sady panstw czionkowskich zgodnie z wyrazong w art. 4 ust. 3
TUE zasada lojalnej wspotpracy maja obowiagzek zapewni¢ ochrone sagdowa uprawnien
podmiotéw prawa wynikajacych z prawa Unii. Artykut 19 ust. 1 TUE naklada ponadto na
panstwa czlonkowskie obowigzek ustanowienia $rodkéw niezbednych do zapewnienia
skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych prawem Unii (wyrok z dnia 19
listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 52). W odniesieniu do
decyzji administracyjnych wydawanych w kontek$cie art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43
obowiazek ten wynika rowniez z art. 47 Karty Praw Podstawowych. Panstwo cztonkowskie
— ustanawiajac przepisy proceduralne regulujace srodki prawne dotyczace wykonywania
uprawnien, jakie organizacja ochrony srodowiska wywodzi z art. 6 ust. 3 dyrektywy 92/43
w zwigzku z art. 6 ust. 1 lit. b) Konwencji z Aarhus, aby umozliwi¢ poddanie decyzji
wiasciwych organdéw krajowych kontroli pod katem przestrzegania obowigzkéw, ktore na

¥ Dz.U.UE.L. 22005 r. Nr 124 s. 1.
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nich cigzag na mocy tych przepisow — wykonuje zobowigzania, ktére wynikaja z tych
przepisoOw 1 nalezy zatem uznac, iz stosuje prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty.

Z przytoczonego wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci wynika, iz taka
wykladnia przepisow prawnych, ktéora uniemozliwia skorzystanie, w postgpowaniu
dotyczacym przedsigwzigcia moggcego wywiera¢ znaczny wpltyw na srodowisko, a ktorym
bez watpienia jest zatwierdzenie planu (aneksu planu) urzadzenia lasu, z prawa do
zaskarzenia — w oparciu o art. 9 ust. 2 i 3 Konwencji z Aarhus — decyzji zezwalajgcej na
takie przedsigwzigcie, stanowi naruszenie art. 47 Karty Praw Podstawowych. W
konsekwencji nalezy uznaé, 1z przyjeta przez sad wyktadnia art. 22 ust. 1 oraz 23 ust. 1 w
zw. z art. 22 ustawy o lasach, ktéra odmawia uznania wydanego w oparciu o te przepisy
aktu zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia lasu za akt administracji publicznej
podlegajacy zaskarzeniu do sadu administracyjnego, narusza art. 47 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej w zw. z art. 11 dyrektywy 2011/92 oraz art. 6 i art. 9 ust.
2 1 3 Konwencji z Aarhus.

V.  Zarzut naruszenia art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w zw. z art. 9 Konstytucji RP
poprzez ich niezastosowanie i odrzucenie skargi w sytuacji, gdy jej dopuszczalnos¢
wynika z ratyfikowanej w drodze ustawy umowy mie¢dzynarodowej (Konwencji z
Aarhus), a takze naruszenie art. 288 TFUE poprzez jego niezastosowanie i odrzucenie
skargi w sytuacji, gdy za jej dopuszczalnos$cia przemawia konieczno$¢ prounijnej
wykladni przepisow prawa krajowego.

1. Wykazana wyzej — wynikajagca z pomini¢cia norm prawa mi¢dzynarodowego i
unijnego — wadliwa wyktadnia art. 22 ust. 1 oraz art. 23 ust. 1 w zw. z art. 22 ust. 1 ustawy
0 lasach, jakiej dopuscit si¢ Sad, implikuje — zdaniem Rzecznika — zasadno$¢ kolejnego z
podniesionych w niniejszej skardze kasacyjnej zarzutow.

2. Zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji, ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po jej
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czg$¢ krajowego
porzadku prawnego 1 jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione
od wydania ustawy. Jednoczes$nie, stosownie do art. 91 ust. 2 Konstytucji, umowa
miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo
przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa. Regulacje te stanowig
rozwinigcie jednej z naczelnych zasad ustrojowych — wynikajacej z art. 9 Konstytucji
zasady poszanowania prawa mi¢dzynarodowego.
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3. W doktrynie’® wskazuje sie, ze przedmiotowe regulacje okreslaja miejsce
ratyfikowanych 1 opublikowanych w Dzienniku Ustaw aktow prawa migdzynarodowego w
systemie zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Zaktadajg (art. 91 ust. 1), ze akty te
majg by¢, jezeli jest to mozliwe, stosowane bezposrednio. W przypadku kolizji z
regulacjami prawa krajowego — ustanawiajg (art. 91 ust. 2) zasad¢ pierwszenstwa umowy
mig¢dzynarodowej ratyfikowanej po uprzedniej zgodzie wyrazonej w ustawie. Do tej wtasnie
kategorii uméw migdzynarodowych nalezy Konwencja z Aarhus. Zostala bowiem
ratyfikowana 1 opublikowana w Dzienniku Ustaw, a ratyfikacje¢ poprzedzita zgoda wyrazona
w ustawie®. Nieuwzglednienie wyptywajacych z Konwencji z Aarhus norm i odrzucenie
skargi Rzecznika, prowadzi zatem do naruszenia art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w zw. z
art. 9 Konstytucji RP.

4. Artykut 288 TFUE przewiduje, ze w celu wykonania kompetencji Unii jej instytucje
przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia 1 opinie. Rozstrzyga przy tym o
mocy wigzacej poszczegolnych aktow prawodawstwa unijnego. W odniesieniu do dyrektyw
przewiduje, ze wiaza one kazde Panstwo Czlonkowskie, do ktorego sa kierowane, w
odniesieniu do rezultatu, ktory ma by¢ osiggnigty, pozostawia jednak organom krajowym
swobode wyboru formy i srodkow.

5. Przytoczona regulacja jest w doktrynie?! ujmowana jako zrodlo zasady skutku
posredniego prawa Unii Europejskiej w panstwa cztonkowskich. Z niej z kolei wynika
obowigzek wszystkich sagdow panstw cztonkowskich wyktadni prawa krajowego zgodnie z
prawem Unii Europejskiej. W ocenie Rzecznika, Wojewodzki Sad Administracyjny w
Warszawie nie zrealizowat tego obowiagzku (wytozyt art. 22 ust. 11 art. 22 ust. 2 w zw. z art.
22 ust. 1 ustawy o lasach z pominigciem dyrektywy 2011/92), przez co uchybit art. 288
TFUE.

V. Dodatkowe uwagi dotyczace bedacego przedmiotem niniejszej sprawy
zagadnienia.
1. Nie ulega watpliwosci, ze okreslenie formy prawnej, w jakiej Minister Srodowiska

zatwierdza plan (aneks planu) urzadzenia lasu ma donioste znaczenie. Jak zostato wyzej
wywiedzione, determinuje ona mozliwo$¢ korzystania przez spoleczenstwo — za
posrednictwem organizacji ekologicznych — z uprawnienia do uczestniczenia w procesie
podejmowania decyzji dotyczacych S$rodowiska. Mimo iz Wojewodzki  Sad

19 Por. komentarz do art. 91 Konstytucji RP w: red. M. Safjan i L. Bosek, Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art.
87-243, Legalis (el.) 2016.

20 ystawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ratyfikacji Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w
podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz.U. z 2001 r. Nr 89
poz. 970).

“! por. komentarz do art. 91 Konstytucji RP w: red. M. Safjan i L. Bosek, Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art.
87-243, Legalis (el.) 2016.
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Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu zaskarzonego przez Rzecznika
postanowienia nie wyrazitl watpliwosci co do formy, jaka przybiera akt zatwierdzenia, to
istnienie pewnych watpliwosci z jego strony sugeruje juz sam fakt, ze skarga Rzecznika
zostata odrzucona po przeprowadzeniu rozprawy, a nie na posiedzeniu niejawnym. Nie
mozna réwniez pominaé, ze na gruncie skarg na akty Ministra Srodowiska w przedmiocie
zatwierdzania planow (aneksow planow) urzadzania lasu wystepowaly rozbieznosci w
orzecznictwie®’. Cho¢ najnowsze orzeczenia sadéw administracyjnych w przedmiotowych
sprawach takich watpliwosci sg juz pozbawione, to W orzecznictwie zapadajacym chocby w
ramach kontroli zmian w ewidencji gruntow i budynkow nadal uznaje si¢, ze ,,przepis ten
[art. 22 ustawy o lasach — przyp. wlasny] nie okreslat formy dziatania organu, lecz nie
oznacza to, i1z nie bylo dopuszczalne wydanie decyzji. Za taka forma przemawia
powierzenie kompetencji organowi administracji rzagdowej 1 uzycie przez ustawodawce

okreslenia >>zatwierdza<<, co wskazuje na indywidualny charakter tej czynno$ci”?®,

2. Taki rozdzwigk prowadzi do trudnych do zaakceptowania w demokratycznym
panstwie prawnym skutkow — z jednej strony brak jest mozliwosci poddania sgdowej
kontroli aktu zatwierdzenia, z drugiej stanowi on — stosownie do art. 20 ust. 2 ustawy o
lasach podstawe do wprowadzania zmian w ewidencji gruntow. Sprawia to, iz Rzecznik
poddaje pod rozwage Naczelnego Sadu Administracyjnego przedstawienie zagadnienia
formy prawnej aktu zatwierdzenia planu (aneksu planu) urzadzenia lasu do rozstrzygnigcia,
w trybie art. 187 § 1 p.p.s.a., sktadowi siedmiu sedziéw tego Sadu.

Majac powyzsze na wzgledzie, wnosz¢ jak na wstepie.

zal. odpis skargi kasacyjnej — 5 szt.

%2 Por. analize orzecznictwa sadow administracyjnych zawartg na s. 3-5 skargi Rzecznika, a takze na s. 1-2 pisma
uczestnika — Klubu Przyrodnikéw w Swiebodzinie.
8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 stycznia 2013 r., sygn. akt | OSK 1537/11.
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