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Ochrona siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory
— glosa do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci

z 2.03.2023 r., C-432/21, Komisja Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej

Stowa kluczowe: srodowisko naturalne, konwencja z Aarhus, zatwierdzenie planu urzadzenia lasu,
uchybienie zobowigzaniom panstwa czfonkowskiego, dostep do wymiaru sprawiedliwosci organizacji
ochrony srodowiska

W bedacym przedmiotem glosy wyroku w sprawie C-432/21, Komisja przeciwko Polsce’, Try-
bunat Sprawiedliwosci uznat za zasadne zarzuty co do nieprawidtowej transpozycji przepisow
dwoch dyrektyw, tzw. siedliskowej? i ptasiej?, dotyczacych odpowiednio ochrony siedlisk przy-
rodniczych oraz ochrony wszystkich gatunkéw ptactwa wystepujacych naturalnie w stanie
dzikim na europejskim terytorium panstw cztonkowskich. W ocenie Trybunatu Polska uchybita
tez zobowigzaniom spoczywajacym na niej z mocy art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej w zw.
zart. 6 ust. 1 lit. bi art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus* przez zaniechanie przyjecia przepisow rangi
ustawowej niezbednych do zapewnienia organizacjom ochrony przyrody mozliwosci zwroce-
nia sie do sadu z zadaniem skutecznego zbadania pod wzgledem merytorycznym i formalnym
legalnosci planu urzadzenia lasu w rozumieniu przepiséw ustawy z 28.09.1991 r. o lasach®. Dal-
sze rozwazania koncentrujg sie wokoét proceduralnych aspektéow problemu, z ktérym przyszto
zmierzyc¢ sie Trybunatowi, w szczegolnosci zas dotknietej ewidentnymi btedami argumentac;ji
Naczelnego Sadu Administracyjnego, zaktadajacej niedopuszczalnos¢ wniesienia przez kogo-
kolwiek skargi na akt w postaci zatwierdzenia stosownego planu. Uwagi w tym zakresie stwa-
rzajg asumpt do sformutowania bardziej generalnych wnioskéw odnoszacych sie do drogi
ewolucji instytucji kontroli sgdowoadministracyjnej i jej efektywnosci, a takze wspotczesnych
funkcji administracyjnego prawa procesowego.

1 Wyrok TS z2.03.2023 r., C-432/21, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2023:139 — dalej wyrok C-432/21, Komisja przeciwko
Polsce.

2 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z 21.05.1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych, dzikiej fauny i flory (Dz.Urz. WE L 206, s. 7) — dalej dyrektywa
siedliskowa — zmieniona dyrektywa Rady 2013/17/UE z 13.05.2013 r. dostosowujaca niektore dyrektywy w dziedzinie Srodowiska w zwigzku z przystapie-
niem Republiki Chorwagji (Dz.Urz. UE L 158, s. 193) — dalej dyrektywa 2013/17/UE.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z 30.11.2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.Urz. UE L 2022010 r., s. 7), zmieniona
dyrektywa 2013/17/UE.

4 Konwengja o dostepie do informacji, udziale spoteczefistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
$rodowiska, podpisana w Aarhus 25.06.1998 r. (Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706) — dalej konwencja z Aarhus — i zatwierdzona w imieniu Wsp6lnoty Euro-
pejskiej decyzja Rady 2005/370/WE z 17.02.2005 r. w sprawie zawarcia w imieniu Wspdlnoty Europejskiej Konwengji o dostepie do informagji, udziale
spoleczefistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwoéci w sprawach dotyczacych §rodowiska (Dz.Urz. UE L 124, s. 1).

5 Dz.U.z2023 r. poz. 1356 ze zm. — dalej u.l.
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1. Wymagania ochrony prawnej i ocena
ich dochowania w sprawie rozpatrzonej
przez Trybunat

Przywolujac art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej, TS przy-
pomnial, ze plan lub przedsiewzigcie, ktére nie s bezposred-
nio zwigzane z zagospodarowaniem terenu albo konieczne
do jego zagospodarowania, lecz mogg na 6w teren w istotny
spos6b oddziatywaé (oddzielnie badz w powigzaniu z innymi
planami lub przedsiewzieciami), ,,podlega odpowiedniej ocenie
jego skutkéw dla danego terenu z punktu widzenia zalozen
jego ochrony”. W wyniku jej przeprowadzenia wlasciwe wia-
dze krajowe wyrazajg zgode na przedstawiony im plan lub
przedsiewziecie po upewnieniu sie, ze nie wptyng one nieko-
rzystnie na integralno$¢ danego terenu oraz — w stosownych
przypadkach - ,,po uzyskaniu opinii calego spoteczefistwa”.
Z kolei art. 6 ust. 1 lit. a konwencji z Aarhus przewidzial,
ze kazda ze stron stosuje zawarte w nim postanowienia wobec
decyzji o wydaniu pozwolenia na podjecie planowanych przed-
siewzie¢ wymienionych w zalaczniku 1. Zgodnie z lit. b tego
przepisu kazda ze stron obowigzana jest rowniez stosowac
postanowienia wskazanego artykutu, wedtug prawa krajowego,
do decyzji dotyczacych planowanych przedsiewzigé nieobjetych
wprawdzie zalgcznikiem I, mogacych jednak mie¢ znaczace
oddzialywanie na $§rodowisko; strony okreslaja w kazdym
przypadku, czy proponowane przedsiewziecie podlega tym
postanowieniom. W my§l art. 9 ust. 2 powolanej konwencji
strony zapewniaja, w ramach krajowego porzadku prawnego,
by czlonkowie zainteresowanej spotecznosci dysponujacy
wystarczajacym interesem prawnym lub powotujacy sie na naru-
szenie uprawnien, jeSli przepisy postepowania administracyj-
nego uzalezniajg od tego jego dopuszczalnos$é, mieli dostep
do procedury odwotawczej przed sadem lub innym niezalez-
nym i bezstronnym organem, ustanowionym w celu weryfikagji
legalnosci z przyczyn merytorycznych lub formalnych kazdej
decyzji, dziatania lub zaniechania w sprawach uregulowanych
w art. 6 konwengji z Aarhus oraz — z zastrzezeniem jej art. 6
ust. 3 i — o ile tak stanowi prawo krajowe — innymi istotnymi
postanowieniami analizowanego aktu.

W dalszej czeSci swojego wywodu Trybunat zaznaczyt,
ze z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej w zw. z art. 6 ust. 1
lit. b i art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus wyplywa obowiazek
zagwarantowania przez Rzeczpospolitg Polska mozliwosci
wystgpienia do sagdu z wnioskiem o skuteczne zbadanie tak
rozumianej legalnosci planu urzadzenia lasu (zdefiniowa-
nego w art. 6 ust. 1 pkt 6 u.l. jako ,podstawowy dokument
gospodarki lesnej opracowywany dla okre§lonego obiektu,
zawierajacy opis i ocene stanu lasu oraz cele, zadania i spo-
soby prowadzenia gospodarki lesnej”), jesli tylko nie wykracza
to poza zakres stosowania wymienionego przepisu dyrektywy.
Drugi z przepiséw konwencyjnych ogranicza — w przekonaniu
TS - zakres uznania, jakim dysponuja pafistwa cztonkowskie
przy okreslaniu srodkéw odwotawczych, gdyz ,jego celem jest
przyznanie zainteresowanej spolecznosci «szerokiego dostepu
do wymiaru sprawiedliwo$ci»”, obejmujacego pewna grupe
organizacji ochrony §rodowiska. Te ostatnie majg wiec ,prawo
zadad, aby wlasciwe wladze badaly w indywidualnych przy-
padkach, czy planowane przedsiewziecia moga mie¢ znaczace
oddzialywanie na §rodowisko”.

W odniesieniu do laséw stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Pai-
stwa plan ich urzadzenia zatwierdza minister wlasciwy do spraw

srodowiska (art. 22 ust. 1 u.L.). Trybunal nie omieszkat zauwa-
zy¢, ze juz wezeSniej, w wyroku w sprawie C-441/17, Komisja
przeciwko Polsce (Puszcza Bialowieska)®, wypowiedzial sie
na temat obowigzywania w stosunku do planéw urzadzenia
laséw standardéw uksztaltowanych przez art 6 ust. 3 dyrektywy
siedliskowej rozpatrywany wraz z art. 6 ust. 1 lit. biart. 9 ust. 2
konwencji z Aarhus. Ponadto zwrécit on uwage, ze unormo-
wanie krajowe przewidujgce w tym zakresie dostep do sadu
musi respektowaé kryteria ,jasnoSci i precyzji” znajdujace
zastosowanie w dziedzinie prawa ochrony srodowiska zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu’. Z ustaleni tych TS wyprowadzit
jednoznaczng konkluzje, ze polskie ustawodawstwo nie spetnia
zadnego z wyrdznionych wymagan.

Whiosek sktadu orzekajacego wsparto przytoczeniem
zamieszczonego w skardze spostrzezenia Komisji co do linii
orzecznictwa NSA w przedmiocie formy wywigzania si¢ przez
wlaSciwego ministra z obowigzku, o ktérym stanowi art. 22
ust. 1 u.l. Komisja wyeksponowata mianowicie fakt opowie-
dzenia sie przez 6w Sad za koncepcja, ze zatwierdzenie planu
urzadzenia lasu nie nastepuje w drodze decyzji administracyjnej,
a skoro tak — zwrdcenie sie o ochrone do sagdu administracyj-
nego jest niedopuszczalne. Strona polska nie zakwestionowata
tego faktu, ograniczajac sie¢ do konstatacji, ze w wydawanych
przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie orzecze-
niach kwalifikowano skargi w tych sprawach jako dopuszczalne.
Komisja skwitowala te argumentacje stwierdzeniem, ze nie
nalezy uznawac za miarodajne orzeczeni sgdowych, ktdrych tezy
s3 odosobnione badZ stanowig zdecydowang mniejszo$¢ na tle
orzecznictwa bedgcego wyrazem odmiennej oceny prawnej albo
wykladni odrzuconej przez sad krajowy najwyzszej instancji®.
Zdaniem Trybunatu, jesli wyktadnia sadowa przepiséw prawa
krajowego wykazuje rozbieznosci, przy czym jedne rozstrzyg-
niecia skutkujg stosowaniem tych przepiséw zgodnie z prawem
Unii, inne za$ prowadza do ich stosowania niezgodnie z nim,
trzeba przyjaé, ze ,przepisy te s3 co najmniej niedostatecznie
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jasne, by zapewni¢ stosowanie zgodne z prawem Unii

2. Stanowisko polskich sagdéw

W skardze Komisji zasygnalizowano, ze zatwierdzeniu planu
urzadzenia lasu przypisano w orzecznictwie NSA charakter aktu
wewnetrznego, odmawiajac zaliczenia go do kategorii decyzji
administracyjnych objetych, na ogélnych zasadach wyznaczo-
nych przez Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi'’, kontrolg sgdowg. Ze wzgledu na te kwalifikacje aktu
zatwierdzenia planu, Sad ten — m.in. w wyroku z 12.03.2014 r.,
I OSK 2477/121, oraz w postanowieniu z 17.10.2017 r.,
IT OSK 2336/17'2 — przyjal, ze postepowanie poprzedzajace
jego wydanie prowadzone jest w warunkach nadrzednosci

6 Wyrok TS z 17.04.2018 r., C-441/17, Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2018:255.
7 Analogicznie w wyroku TS z 15.03.2012 r., C-46/11, Komisja Europejska
przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej, EU:C:2012:146.
8 Tak réwniez w wyroku TS z 9.12.2003 r., C-129/00, Komisja Wspdlnot
Europejskich przeciwko Rebublice Wloskiej, EU:C:2003:656.
9 Stanowisko to jest odzwierciedleniem tezy sformutowanej w powolanym
w przypisie 8 wyroku.
10 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.) — dalej p.p.s.a.
11 LEX nr 1522467.
12 LEX nr 2376100.




GLOSY

i podlegltoéci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami
administracji publicznej (art. 5 pkt 1 p.p.s.a.). W konsekwengji
w odniesieniu do takich plandéw organizacje ochrony §rodo-
wiska pozbawione s3 — jak zaznaczyla Komisji — uprawniefi
proceduralnych, w tym prawa do wniesienia skargi do sagdu
administracyjnego, i maja jedynie prawo do przedstawienia
uwag i wnioskow zgodnie z przepisami art. 39-41 ustawy
2 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczefistwa w ochronie srodowiska oraz
o0 ocenach oddziatywania na §rodowisko'>.

W uzasadnieniu pierwszego z orzeczen wskazano, ze podej-
mowane przez ministra wlasciwego w sprawach $rodowiska
czynno$ci dotycza mienia Skarbu Pafstwa reprezentowa-
nego przez Lasy Panstwowe. Nie majg one zatem charakteru
zewnetrznego, gdyz nie posiadajg adresata, do ktérego bylyby
kierowane, a tym samym nie rozstrzygaja o prawach albo obo-
wigzkach konkretnego podmiotu. Wedtug NSA sad pierwszej
instancji trafnie uznat, ze zatwierdzenie planu urzadzenia lasu
nie nastepuje w formie decyzji administracyjnej. Rownocze$nie
jednak sad ten btednie zatozyl, ze ,legalno$é czynnosci organu
administracji w zakresie zatwierdzenia planu urzadzenia lasu
moze by¢ poddana kontroli, w ramach zaskarzenia do sadu
administracyjnego, moze to jednak nastapi¢ wytacznie z zacho-
waniem regul okreslonych dla aktéw i czynnosci wskazanych
wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”. O ile — jak podnidst NSA - zasadne
jest stwierdzenie, ze ,zatwierdzanie uproszczonych planéw
dokonywane przez staroste nalezy kwalifikowac zgodnie z art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., o tyle nie mozna tego pogladu akceptowaé
w przypadku, gdy zatwierdzenia planu dokonuje minister”. Tak
jak decyzja administracyjna, czynno$¢ lub akt inny niz decyzja
albo postanowienie w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. ,musi
adresowany by¢ do podmiotu zewnetrznego. Ten warunek
nie jest spelniony w przypadku zatwierdzania przez ministra
do spraw ochrony §rodowiska planu urzadzenia lasu, ktory
to las stanowi wlasno$¢ Skarbu Pafistwa, a zarzadzajg nim Lasy
Pafistwowe”. Inaczej rzecz wyglada w przypadku dokonania
zatwierdzenia planu uproszczonego przez staroste, czyli pod-
jecia przez niego aktu skierowanego na zewngatrz. Jego adre-
satami s3 — jak zaakcentowal NSA — osoby trzecie, wlasciciele
laséw, a co wiecej — z zatwierdzonego planu wynikajg dla nich
»okreSlone uprawnienia i obowigzki”. Swoje rozwazania Sad
zamkngl uwaga, ze zatwierdzanie przez ministra planéw urza-
dzenia laséw bedacych wlasnoscig Skarbu Pafistwa jest czynno-
$cig wewnetrzng, ,podejmowang w zwigzku z wykonywaniem
zadan o charakterze wlaScicielskim, a wiec czynnoscia ze sfery
dominium, a nie imperium”.

W pisemnych motywach drugiego orzeczenia, oddalajacego
trzy skargi kasacyjne (w tym Rzecznika Praw Obywatelskich),
wyrazono podobne zapatrywanie, stwierdzajac, ze w sprawach,
o ktérych mowa, ,wystgpienie stosunku kierownictwa wyklu-
cza wlasciwo$¢ sadéw administracyjnych”. Skoro tak, spo-
s6b wyznaczenia ich kognigji ,powoduje, ze wszelkie zarzuty
co do strony merytorycznej aneksu do planu urzadzenia lasu
s3 niezasadne”. Jak przyznal nastepnie NSA, z powodu braku
wlasciwosci sagdéw administracyjnych, zawarte w skardze
kasacyjnej zarzuty naruszenia przepisbw prawa materialnego,
W tym prawa unijnego, okazaly sie bezprzedmiotowe, albowiem
przepisy te ,nie byly stosowane przed sgdem wojewddzkim”.

13 Dz.U. 2 2023 r. poz. 1094 ze zm. — dalej u.u.i.§.

W zadnym z tych orzeczefi nie podjeto nawet proby prounij-
nej wyktadni przepiséw o sgdowej kontroli administracji, naj-
wyrazniej zapominajgc o zasadach obowigzujacych w sytua-
¢ji, w ktérej w toku postepowania ujawnig sie watpliwosci
co do prawidtowosci implementacji konkretnej dyrektywy'.
Z zaprezentowanym stanowiskiem jaskrawo kontrastujg
rozstrzygniecia WSA w Warszawie zawarte w wyrokach:
230.04.2009 r., IV SA/Wa 2036/08%, 2 14.06.2012 1., IV SA/Wa
516/12',1228.01.2015 r., IV SA/Wa 2004/14". Uznanie zatwier-
dzenia planu urzadzenia lasu za decyzje administracyjng przy-
szto temu Sgdowi o tyle tatwo, ze — jak wynika z uzasadnief
zapadlych wyrokow — organ wydajacy stosowne akty (Minister
Srodowiska) sam oznaczal je tym mianem; sadowi warszaw-
skiemu zdarzato sie takze kwalifikowal zatwierdzenie planu
jako akt albo czynno$¢ wskazane w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
W ostatnim z wyrokéw wytknieto organowi administracji,
ze ,nie dokonatl odrebnej, indywidualnej analizy”, niezbednej
z punktu widzenia wymagan stawianych przez art. 107 § 3
Kodeksu postepowania administracyjnego'®, a sporzadzone
uzasadnienie ograniczyt ,jedynie do chronologicznego przed-
stawienia stanu sprawy”. Z uwagi na wczesniejsze orzeczenia
tego Sadu, Minister Srodowiska zobligowany byt - jak podkres-
lono — ,,do zalatwienia sprawy w formie wydania decyzji, a nie
jak przyjmuje sie np. w wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z 12.03.2014 r. sygn. akt IT OSK 2477/12 w drodze
czynno$ci o charakterze wewnetrznym”. Orzeczenie to jest
z calg pewnoscig rzadkim przykladem odwagi sedziowskiej,
tj. pozwolenia sobie na zakwestionowanie zasadnosci pogladu
wyrazonego niespetna rok wezeSniej przez sad wyzszej instancji.

3. Czym jest akt zatwierdzenia planu
urzadzenia lasu?

Z dokonanego przegladu orzecznictwa wyltania sie dosé
zaskakujacy obraz: zaréwno praktyka stosowania przez admi-
nistracje przepisu art. 22 ust. 1 u.l., jak i sadowa kontrola
wynikow jej poczynaf, odpowiadaly przez dtuzszy czas formule
ochrony deklarowanej przez konwencje z Aarhus, jak tez prawo
unijne. Sytuacje zmienita dopiero korekta linii orzeczniczej,
zapoczatkowana oméwionym juz pokrotce i przywotanym
przez WSA w Warszawie wyrokiem NSA z 12.03.2014 r.,
IT OSK 2477/12 (przyjecie, ze zatwierdzanie planéw urzadzenia
laséw jest czynnoscig wewnetrzng, sytuujaca sie w sferze domi-
nium, a nie imperium). Czym wythumaczy¢ ten zwrot? Niela-
two odpowiedzie¢ na to pytanie, zwlaszcza jesli uwzgledni sie
okoliczno$é, ze pierwsze lata po wstgpieniu Polski do Unii
Europejskiej i okres wczesniejszy byly czasem intensywnych
zabiegow zmierzajacych do dostosowania naszego porzadku
prawnego do standardéw i litery tego, co nazywano wtedy

14 Szerzej na ten temat: D. Migsik, Zasady prawa Unii Europejskiej [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 3,
Europeizacja prawa administracyjnego, Warszawa 2014, s. 75 i n. oraz
N. Pottorak, Mechanizmy pozwalajgce na realizacje wymogu efektywnego
wykonania prawa UE [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego,
Warszawa 2014, s. 190 i n.

15 LEX nr 529440.

16 LEX nr 1355990.

17 LEX nr 2037733.

18 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.) — dalej k.p.a.
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prawem wspélnotowym. Nie wnikajac glebiej w te kwestie,
trzeba powiedzie¢ jedno: wyrézniony akt jest ponad wszelkg
watpliwo$¢ decyzja administracyjna, co najwyzej — jesli odwo-
ta¢ si¢ do wspolczesnej terminologii prawniczej — taka, ktorej
osobliwos¢ oddaja okreslenia: decyzja rzeczowa albo przedmio-
towa, badz — w innym ujeciu — decyzja formalna.

Problem w tym, ze wielu sedziéw nazbyt kurczowo trzyma sie
paradygmatu decyzji rozumianej jako akt konkretyzujacy norme
prawa materialnego przez rozstrzygniecie o zindywidualizo-
wanych (co do przedmiotu i podmiotu) uprawnieniach lub
obowigzkach, z zatozenia — w ukladzie stosunkéw zewnetrznych
administracji. Wyjscie poza ten szablon zaburza wiedze, ktdrg
posiedli w czasie studiéw prawniczych, a pdzniej wzbogacali
doswiadczeniem zdobytym w trakcie pracy sedziowskiej. Czy
ta wizja decyzji administracyjnej odpowiada do kofica rze-
czywistosci, w tym uwarunkowaniom i charakterowi calego
obrotu prawnego? Przeciez wystepuja w nim takie decyzje,
ktore wigzaco okreslaja konsekwencje prawne przeprowadzo-
nych przez organ ustalefi co do spetnienia pewnych przestanek,
»dla kazdego, kto”, a wiec przy braku mozliwosci wyczerpuja-
cego zdefiniowania stron postepowania'. To, czy przypiszemy
im cechy aktu administracyjnego generalnego, czy tez uznamy
za odmiane aktu indywidualnego, jest zagadnieniem spornym.
Praktyka niewiele wnosi do dyskursu teoretycznego na ten
temat, poszukujac raczej odpowiedzi na pytania, czy w spra-
wach, w ktorych wydawane sg tego rodzaju akty, stosuje sie
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego i czy pod-
legaja one zaskarzeniu do sagdu administracyjnego®.

Zatwierdzenie planu urzadzenia lasu, ktérego projekt
sporzadzany jest wedtug uksztaltowanego przez przepisy
ustawy o lasach rezimu i przy zachowaniu ustalonego nimi
trybu planowania zadan, jest nastepstwem oceny dotyczacej
ogdbtu elementéw danego stanu faktycznego, np. tego, czy
poprawnie zestawiono powierzchnie laséw, gruntdéw prze-
znaczonych do zalesienia oraz laséw ochronnych (art. 18
ust. 4 pkt 1). Wydanie decyzji zatwierdzajacej plan nadaje
projektowi przymiot prawnej skutecznosci, umiejscawia go
w porzadku prawnym ze wszystkimi wynikajgcymi z tego faktu
konsekwencjami, takze jesli chodzi o ochrone okreslonych
débr i warto$ci oraz praw procesowych 0sdb trzecich (jest
zgoda wlasciwych wiadz krajowych w rozumieniu art. 6 ust. 3
dyrektywy siedliskowej). Jak kazdy plan, tak réwniez plan
urzadzenia lasu ma swoich wykonawcow, jednak nie znaczy
to — jak chcialby tego sktad orzekajacy NSA w sprawie roz-
strzygnietej wyrokiem z 12.03.2014 r., [ OSK 2477/12, ze fakt
wypelniania przez nich obowigzkéw zarzadzania mieniem (sfera
dominium) przekreSla wladztwo przejawiajace sie w akcie
zatwierdzenia i jego skutki w stosunku do praw jednostki
(sfera imperium).

Pojecie decyzji zatwierdzajacej, rozumianej jako akt wyda-
wany w odrebnym —w stosunku do innej decyzji — postepowaniu

19 Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa
2014, s. 144.

20 Za przyklad takich aktéw uznaje sie decyzje zakazujace wprowadzania
do obrotu lub nakazujace wycofanie z obrotu na terytorium Rzeczpospolitej
Polskiej pewnych produktéw spozywczych albo materialéw lub wyrobéw
przeznaczonych do kontaktu z zywno$cia, niespetniajacych okreslonych
wymagaf badz decyzje o wpisaniu do rejestru zabytkéw zabytku nieru-
chomego, ukfadu urbanistycznego, ruralistycznego lub historycznego zes-
potu budowlanego — E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny...,s. 123-125
i 144-145S.

administracyjnym, nie jest obce naszemu prawu?'. Czy zatwier-
dzenie, w sensie nadania mocy wigzacej sporzadzonemu w prze-
pisany sposob planowi (jego usankcjonowanie), miatoby wyta-
mywac sie z tych ram? Nasuwa sie¢ jeszcze jedna refleksja, taka
mianowicie, ze przybierajagce decyzyjng postaé zatwierdzenie
planu stwarza punkt zaczepienia (jest swoistym zakotwicze-
niem) dla dochodzenia prawa uregulowanego w art. 9 ust. 2
konwencji z Aarhus. Skoro tak, komplementarno$¢ tych dwéch
unormowan jest czynnikiem, ktdrego pominiecie prowadzi
na manowce przy wykladni art. 22 ust. 1 u.l.

Niezaleznie od tego, alternatywne rozwigzanie rozpatrywa-
nego dylematu podsuwa koncepcja tzw. decyzji formalnych.
W rodzimym prawie doskonatym przyktadem jej realizacji jest
instytucja polecenia ministra kierujgcego dzialem administracji
rzadowej, o ktdrej stanowig przepisy ustawy z 26.04.2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym??. Zgodnie z jej art. 7ba ust. 1 pole-
cenia te obowigzuja podmioty pozostajace z ministrem w sto-
sunkach podleglosci lub nadzoru oraz spétki, w ktdrych minister
badzZ jednostka panstwowa pozostajaca z nim w takich rela-
cjach wykonuje prawa z akgji Skarbu Pafistwa albo gdy prawa
te wykonuje inna spétka, w ktdrej minister wydajacy polecenie
dysponuje owymi prawami. Wydawanym w sytuacji kryzyso-
wej poleceniom ministra przypisano w art. 7ba ust. 3 u.z.k.
forme decyzji administracyjnej, zastrzegajac jednocze$nie, ze jej
podjecie nastepuje po uzyskaniu opinii Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej. Akty te nie wymagaja uzasadnienia
i moga by¢ uchylone lub zmienione, gdy przemawia za tym inte-
res spoleczny lub stuszny interes strony, bez zgody tej ostatniej
(art. 7ba ust. 4-5 u.z.k.). Ustawodawca wyraznie wskazat jednak
na dystynkcje pomiedzy nimi i decyzjami w rozumieniu art. 1
pkt 1 k.p.a. Stosownie bowiem do art. 7ba ust. 6 u.z.k. polecenia
ministra ,,nie moga dotyczy¢ rozstrzygnieé co do istoty sprawy
zalatwianej w drodze decyzji administracyjnej, a takze nie mogg
dotyczy¢ czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych, dochodze-
niowo-§ledczych oraz czynnosci z zakresu $cigania wykroczen”.
Jak okresli¢ charakter aktéw podejmowanych w rozpatrywanym
trybie? Mozna — jak sadze — przyjaé, ze cho¢ operowanie tg formg
dziatania nie wykracza poza sfere stosunkéw wewnetrznych,
posiadajg one range decyzji administracyjnych w znaczeniu
formalnym, czyli aktow, ktére poddano okreslonym rygorom
procesowym wilasciwym dla decyzji w znaczeniu materialnym,
z zachowaniem odrebnosci wynikajacych z regulacji traktowa-
nych jako lex specialis (odpowiadatoby to formule dopuszczone;j
przez art. 3 § 3 in fine k.p.a.)?. Czy wiasnie znamion tego typu
decyzji nie miatoby — gdyby zatozy¢ wewnetrzny charakter czyn-
nosci podejmowanych na podstawie art. 22 ust. 1 u.l. — z uwagi

21 Zob. w szczegdlnosci J. Borkowski, B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2019, s. 624.

22 Dz.U. 22023 r. poz. 122 ze zm. — dalej u.z.k.

23 Z. Kmieciak, Czy nowy kierunek rozwoju prawa o postgpowaniu adminis-
tracyjnyms?, ,Pafistwo i Prawo” 2023/5, s. 6-7. Konstrukcja decyzji admi-
nistracyjnej w sensie formalnym przenikneta do ustawodawstwa niektorych
parnstw europejskich —zob. w szczegdlnosci Z. Kmieciak, Wegierska ustawa
0 ogdlnych zasadach postgpowania w sprawach administracyjnych — koeg-
gystencja dwdch wizji porzgdku prawnego?, ,Pafistwo i Prawo” 2017/4,
s. 23-25. Upowszechnienie jej mozna uzasadni¢ m.in. potrzeba zapewnienia
w pewnych przypadkach skutecznej ochrony procesowej takze innych — niz
prawne — intereséw jednostkowych, a takze intereséw grupowych — szerzej
J. Wegner, Locus standi in Administrative Procedure [w:] Contemporary
Concepts of Administrative Procedure. Between Legalism and Pragmatism,
red. Z. Kmieciak, £6dz-Warszawa 2023, s. 95 i n.
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na brzmienie art. 9 ust. 2 konwencji z Aarhus, analizowanego
w zwigzku z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej — dokonywane
przez wlaciwego ministra zatwierdzenie planu urzadzenia lasu?

4. Ewolucja funkcji przepisow prawa
o postepowaniu administracyjnym
i sagdowej kontroli administracji

Z przedstawionymi twierdzeniami korespondujg glosy
wybitnych autorytetéw europejskich w dziedzinie prawa
publicznego, jak réwniez ustalenia niektérych reprezentantéw
naszej doktryny. Jak wywodzi Jean-Bernard Auby, istniejg takie
obszary spraw, w ktorych idea praw procesowych jednostki
w jej stosunkach z administracja musi podlegaé stalemu roz-
wojowi. Dotyczy to zwlaszcza aktywnosci w zakresie ochrony
srodowiska, ktdra stala sie ,sit3 napedowag w ustanawianiu
praw osobistych, w szczegdlnosci co do uczestnictwa obywateli:
prawo europejskie i konwencja z Aarhus wniosty tu znaczacy
wktad” (the driving force behind establishment of personal
rights, particulary in terms of citizens participation: European
law and the Aarbus Convention have made of major contri-
bution here). Biorac pod uwage napiecia miedzy obywatelami
i wladzg zwigzane z przystosowywaniem sie do zmian klimatu
mozna — w mniemaniu autora — oczekiwaé, ze wysitki na tym
polu beda kontynuowane?*. Z opinig t3 wspolgra nawigzu-
jaca do orzecznictwa TS wypowiedz Herwiga C.H. Hofmanna
i Catherine Warin o konieczno$ci zagwarantowania przez pan-
stwa cztonkowskie Unii Europejskiej ,,rzeczywistej i efektywne;j
ochrony sadowej” (real and effective judicial protection) w tych
wszystkich przypadkach, w ktérych — w rezultacie posunieé
legislacyjnych albo nieprawidtowo uksztaltowanej praktyki
— mogloby doj$¢ do ostabienia skuteczno$ci prawa unijnego®’.
Dopetnieniem tych koncepcji jest doktryna praw do partycy-
pacji (participation rights) w postepowaniu administracyjnym,
w tym udziatu w nim spoteczefistwa obywatelskiego (the right
to civil society participation), przystugujacych jednostkom,
wolnym stowarzyszeniom oraz grupom interesu?®.

W polskiej literaturze prawniczej przepisy konwengji z Aarhus
postrzegane s3 jako zrddlo legitymacji formalnej. Jako korelat
tego okreslenia traktuje sie, w $lad za ustaleniami doktryny innych
panstw, pojecie stron w sensie formalnym. Nie dysponujg one
interesem materialnym w ujeciu, ktdre utrwalito sie w rodzimej
nauce prawa i w orzecznictwie sgdowym polskich sgdéw admi-
nistracyjnych, a jedyna przestankg ich uczestnictwa w postepo-
waniu jest ,,wystarczajacy interes”, ktorego przejawem co do
zasady jest fakt posiadania wymaganego przez prawo statusu?’.

24 ].-B. Auby, About Subjective Rights in Procedural Administrative Law [w:]
Contemporary Concepts of Administrative Procedure. Between Legalism
and Pragmatism, red. Z. Kmieciak, Lodz—Warszawa 2023, s. 46.

25 H.C.H. Hofmann, C. Warin, The Concept of an Individual Right under
Union Law [w:] Contemporary Concepts of Administrative Procedure.
Between Legalism and Pragmatism, red. Z. Kmieciak, £6d7z—Warszawa
2023, s. 62.

26 F. Bignami, Three Generations of Participation Rights Before the European
Commission, ,Law and Contemporary Problems” 2004/1,s. 62 i n.

27 Z.Kmieciak, ]. Wegner [w:] Z. Kmieciak, ]. Wegner, M. Wojtufi, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, s. 221-222; podob-
nie J. Wegner-Kowalska, Postgpowanie administracyjne — decyzja o udziele-
niu pozwolenia zintegrowanego — wniosek organizacji spolecznej o wszcze-
cie postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji — odmowa
wszczecia postgpowania. Glosa do wyroku NSA z dnia 7 kwietnia 2016 .,
I OSK 1627/14, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2017/9, s. 117 i n.

W $wietle konwencji oraz ustanowionych z zamiarem wykona-
nia jej postanowien prawa krajowego®®, interes faktyczny prze-
ksztalca sie w interes prawny, jesli przepis ustawowy przyznaje
jednostce badz organizacji ekologicznej ,,prawa (chocby w uje-
ciu proceduralnym), ktére mogg by¢ zrealizowane w poste-
powaniu administracyjnym zmierzajagcym do wydania decyzji
administracyjnej””. Oznacza to, ze interes prawny do zada-
nia uruchomienia postepowania ,,w sytuacji pewnych (gru-
powych) podmiotdéw zainteresowanych ochrong $rodowiska
(jako «dobra wspdlnego») moze wynikaé z tresci samych norm
procesowych, a nie musi by¢ koniecznie wywodzony z regulacji
materialnoprawnych prawa administracyjnego czy prawa cywil-
nego”’. Daje sie to uzasadnié tym, ze ich zadaniem jest obrona
interesu publicznego, takze przed tymi, ktorzy — przynajmniej
teoretycznie — powinni ten interes reprezentowac.

W sprawach z zakresu ochrony srodowiska znamiona ,,wystar-
czajacego interesu” okresla art. 44 ust. 1 u.u.i.§. Zgodnie z obo-
wigzujacym obecnie brzmieniem tego przepisu: ,,Organizacje
ekologiczne, ktore powolujgc sie na swoje cele statutowe, zgtosza
ched uczestniczenia w okreslonym postepowaniu wymagajgcym
udziatu spoleczefistwa, uczestnicza w nim na prawach strony, jezeli
prowadzg dziatalnos¢ statutowa w zakresie ochrony srodowiska
lub ochrony przyrody, przez minimum 12 miesiecy przed dniem
wszczecia tego postepowania. Przepisu art. 31 § 4 Kodeksu
postepowania administracyjnego nie stosuje sie”. W mysl art. 44
ust. 2 i 3 u.u.i.8. organizacji takiej ,,stuzy prawo wniesienia
odwotlania od decyzji wydanej w postepowaniu wymagajacym
udziatu spoleczefistwa, jezeli jest to uzasadnione celami statu-
towymi tej organizacji, takze w przypadku, gdy nie brata ona
udziatu w okre§lonym postepowaniu wymagajacym udziatu
spoleczefistwa prowadzonym przez organ pierwszej instan-
¢ji; wniesienie odwolania jest rownoznaczne ze zgloszeniem
checi uczestniczenia w takim postepowaniu. W postepowaniu
odwotawczym organizacja uczestniczy na prawach strony”.
Organizacji ekologicznej przystuguje ponadto prawo do zaskar-
zenia do sadu administracyjnego ,decyzji wydanej w poste-
powaniu wymagajacym udziatu spoteczefistwa, jezeli jest

28 W orzecznictwie sgdowym zarysowaly sie rozbieznosci w kwestii dopusz-
czalnoéci bezposredniego stosowania przepiséw konwencji. W wyroku NSA
221.04.2011 r., 1 OSK 2022/10, LEX nr 1081756, przyjeto, ze niezbedne
jest implementowanie jej postanowien przez rodzime ustawodawstwo,
z kolei w wyroku WSA w Bydgoszczy z 23.06.2009 r., II SA/Bd 220/09,
LEX nr 562092, przychylono sie do pogladu o braku koniecznosci trans-
pozycji tych postanowien do polskiego porzadku prawnego w trybie odpo-
wiednich zabiegow legislacyjnych — szerzej ]. Wegner w powolanej glosie
do wyroku NSA z 7.04.2016 r., Il OSK 1627/14, s. 118 i n. Catkowicie
podzielam zdanie autorki (s. 119-120), ze w $wietle art. 9 oraz art. 91
ust. 112 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze sprost. i zm.), teza 0 samowykonalnym charakterze norm kon-
wencji z Aarhus w sytuacji bledéw implementacji albo — co w rozwazanym
przypadku bardziej znaczace — nieprawidtowej, dokonywanej z pominie-
ciem postanowien tego aktu, wyktadni przepiséw krajowych, nie powinna
budzi¢ najmniejszych zastrzezefi. Autorka zasadnie wywodzi, ze samo-
wykonalne normy konwencyjne zagwarantowaly spoteczefistwu ,,prawo
udzialu we wszystkich postepowaniach dotyczacych wydania pozwolenia
zintegrowanego, zmierzajacych do zweryfikowania legalno$ci decyzji”,
takze w trybach nadzwyczajnych, co ,skutkuje moznoscig formutowania
okre§lonych roszczen procesowych” (s. 122).

29 J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodo-
wiska w obszarze specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszé6w 2013,
s. 13.

30 B. Iwafiska, M. Baran, Ochrona interesu w prawie ochrony srodowiska [w:]
Partycypacja w postgpowaniu administracyjnym. W kierunku uspolecznienia
interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 213.
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to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji, takze
w przypadku, gdy nie brata ona udziatu w okre§lonym poste-
powaniu wymagajacym udziatu spoteczeistwa”.

W wyroku z 3.03.2016 r., II OSK 1674/143!, NSA traf-
nie odczytal cel zabiegu, ktorym byto wlaczenie do polskiego
porzadku prawnego opisanego uregulowania. W ocenie Sadu
byto nim ,,wykonanie cigzacych na Polsce jednoznacznych zobo-
wigzaf miedzynarodowych wynikajacych z Konwencji o dostepie
do informacji, udziale spoteczefistwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych §rodo-
wiska sporzadzonej w Aarhus [...]. Konwengja ta jest ratyfikowang
umowg miedzynarodows, ktdra jest aktem prawnym majacym
pierwszenstwo przed ustawg”. Zdaniem NSA przepisy art. 44
u.u.i$. ,nie wyrazajg li tylko zamystu polskiego ustawodawcy”,
nie mozna ich wiec ,interpretowaé w oderwaniu od tej Kon-
wengji”. Wobec zmiany ust. 1 tego artykutu, zaostrzajacej zasady
dostepu organizagji ekologicznych do postepowania administra-
cyjnego, czeSciowo zdezaktualizowala sie natomiast kluczowa
teza wyroku NSA, ujeta stowami: ,,Nie do zaakceptowania jest
poglad [...], ze co do zasady Stowarzyszenie [...] moze by¢ uznane
za organizacje ekologiczng w rozumieniu art. 44 ust. 1 w.u.i.é.,
co jednak miatoby jeszcze nie przesadzaé o tym, ze cele statutowe
tej organizacji uzasadniajg uznanie jej za uczestnika na prawach
strony w konkretnym postepowaniu wymagajacym udziatu spo-
leczefistwa. Przepisy Konwencji z Aarhus i dyrektywy 2011/92
stanowig bowiem jednoznacznie, ze uznanie organizacji za orga-
nizacje dzialajaca na rzecz Srodowiska i spetniajgca wymagania
prawa krajowego (w polskim prawie uznanie to przejawia sie
W przyznaniu organizagji statusu «ekologicznej» w rozumieniu
art. 3 ust. 1 pkt 10 w.u.i.8.) powoduje, ze taka organizacja uzy-
skuje uprawnienia do skorzystania ze §rodkéw odwotawczych
w rozumieniu art. 9 ust. 2 Konwengji z Aarhus, art. 11 ust. 1
i 3 dyrektywy 2011/92, czy wreszcie art. 44 ust. 2 u.u.i.$.”.

Uksztattowane prawem miedzynarodowym, unijnym i kra-
jowym rozwigzania uzmysltawiaja, jak dalece zmienita sie
w ostatnich dekadach funkcja przepiséw prawa o postepo-
waniu administracyjnym i sagdowej kontroli administracji.
Potwierdzeniem tego spostrzezenia jest np. art. 13 u.u.i.s.,
zgodnie z ktérym od podmiotu zgdajacego informacji o $ro-
dowisku i jego ochronie nie wymaga sie wykazania interesu
prawnego lub faktycznego. W sferze wladztwa wykonywanego
przez administracje przy wykorzystaniu rozmaitych procedur
i instrumentéw prawnych wzrosty oczekiwania legitymiza-
cyjne. Jednostka chce by¢ traktowana z poszanowaniem jej
demokratycznej podmiotowosci, a to rodzi koniecznos¢ zapew-
nienia szerszemu niz dotad kregowi os6b odpowiedniego sta-
tusu informacyjnego i partycypacyjnego takze w postepowa-
niach administracyjnych i sgdowych?®2. Pewien niepokdj budzi
u nas brak przejrzystej strategii uczestnictwa w postepowaniu
w zwigzku z pojawieniem sie nowych postaci intereséw chro-
nionych. Wejscie Polski do Unii Europejskiej automatycznie
rozszerzylo zakres ,,polityk administracyjnych”, urzeczywist-
nienie ktorych nie moze sie oby¢ bez zachowania okre§lonych
form proceduralnych i rozstrzygania wylaniajacych sie kolizji
»w duchu demokratycznej proporcjonalnoéci, a nie arbitralnego

31 LEX nr 2066349.

32 Z.Kmieciak, E. Letowska, Wstep [w:] Partycypacja w postepowaniu admi-
nistracyjnym. W kierunku uspolecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmie-
ciak, Warszawa 2017, s. 10.

wykluczenia”®. Interesy jednostkowe, grupowe, Srodowiskowe,
ztozone lub rozproszone nietatwo jest wtloczy¢ w instytucjo-
nalne ramy sztywnych — obcigzonych bagazem dawnych nawy-
kow i przyzwyczajef — procedur. Podlegaja one zatem dyna-
micznej ewolucji, ktorej jednym ze znakdéw rozpoznawczych
jest zerwanie z uznawang do niedawna za oddajaca w pelni
i wiernie obraz rzeczywistosci, wizjg norm procesowych jako
narzedzia stuzacego wylacznie realizacji prawa materialnego
i ochrony wynikajacych z niego praw podmiotowych?®*. Coraz
czeSciej bedziemy zapewne mie¢ do czynienia z przypadkami
dysponowania przez podmioty, ktorych intereséw (a w konsek-
wengcji — dazen i aspiracji) dotyka dzialanie albo bezczynnosé
administracji, jedynie roszczeniami proceduralnymi. Niekiedy
dopiero po wyczerpaniu jakiego$ srodka albo etapu postepo-
wania ich interes uzyskuje kwalifikowang postaé, chroniong
wedtug Scisle skategoryzowanych kryteridéw i szczegdtowo
uregulowanych trybow?.

5. Problem efektywnosci ochrony sadowo-
administracyjnej z perspektywy historycznej

Reaktywowanie w 1980 r. sadownictwa administracyjnego
stworzyto przedpole dla budowania w Polsce zrebéw pan-
stwa prawnego, ktorego idee zaczeto pelniej — cho¢ nie bez
przeszkdd i zakldcefi obserwowanych w ostatnich 8 latach
- realizowaé duzo pdzniej. Pierwszy okres dzialalnosci Sadu
to czas odkrywania tego, co w liberalnych demokracjach koja-
rzone jest ze standardami Rule of Law. Byl to czas pionier-
ski, w ktérym przelamywano — zdawaloby sie niewzruszone
— stereotypy i bariery, stopniowo eliminujgc relikty minionej
epoki. Watpliwosci co do kognicji sadu administracyjnego
i bedacych w jego dyspozycji srodkéw ochrony rozstrzygano
wowczas zwykle na korzy$¢é skarzacego, w rozszerzaniu, a nie
w zacie$nianiu zakresu kontroli sgdowej upatrujac podsta-
wowej gwarancji praworzadno$ci*®. Nic nie jest jednak dane

33 Z. Kmieciak, E. Letowska, Wstep..., s. 11.

34 J. Barnes, Administrative Procedure [w:] The Oxford Handbook of Com-
parative Administrative Law, red. P. Cane, H.C.H. Hofmann, E.C. Ip,
PL. Lindseth, Oxford 2020, zwlaszcza s. 842 i n.

35 Szerzej Z. Kmieciak, Wspdlczesna formuta ochrony intereséw w prawie
administracyjnym (aspekt procesowy), ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2015/2, s. 11 i n., z podaniem stosownych przyktadéw
analizowanej sytuacji.

36 Nie mozna tego powiedziec o tendenciji, ktdra obserwujemy w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym od kilku lat — szerzej Z. Kmieciak, Postgpowanie
sgdowoadministracyjne — skarga na zarzgdzenie Ministra Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego o polgczeniu instytucji kultury — zazalenia na postanowie-
nie o wstrzymaniu wykonania zaskarzonego zarzqdzenia — zakres kontroli
zaskarzonego aktu. Glosa do postanowienia NSA z dnia 5 kwietnia 2017 7.,
I10Z 299/17, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2017/9, s. 78 i n.; Z. Kmie-
ciak, Niedopuszczalnos¢ skargi do sqdu administracyjnego na odmowe
publikacji przez Prezesa RM wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Glosa
do postanowienia NSA z 25.04.2017 r.,  OSK 126/17, ,Monitor Prawniczy”
2017/13, s. 712 i n.; Z. Kmieciak, Skutecznos¢ prawna nieostatecznego
postanowienia o odmowie wszczgcia postgpowania administracyjnego.
Zawislosé sprawy jako przestanka rozpatrzenia wniosku organizacji spolecz-
nej o dopuszczenie do udzialu w postgpowaniu. Glosa do postanowienia
Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 30.08.2022 r., II OZ 440/22, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2023/4, s. 103 i n., jak tez Z. Kmieciak, Systemowy
charakter i efektywnosé ochrony w sprawach przewleklego prowadzenia
postgpowania administracyjnego (bezczynnosci organu administracji) - glosa
do uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 7.03.2022 ., Il OPS 1/21,
,Glosa” 2023/2,s. 76 i n.; por. tez komentarz do trzeciego z wymienionych
postanowien autorstwa E. Letowskiej, Spylandum est vs prawo do sgdu,
»Gazeta Prawna” z 4.11.2022 r., s. A20.
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raz na zawsze, przeciwnie — zdobycze i osiggniecia sedziéw
z lat 80. i 90., przyjety przez nich sposéb myslenia o prawie
oraz mechanizmach ochrony intereséw jednostki i interesu
publicznego, tatwo zaprzepascié. Tak jak w czasach transfor-
magcji ustrojowej (czy zakoficzonej?), wejscie Polski do Unii
Europejskiej postawito nas wobec nowych wyzwaf, wyma-
gajacych odrzucenia, a w kazdym razie — rewizji: koncepgji,
pojec i schematéw rozumowania nie bardzo przystajacych
do obecnej, nietatwej rzeczywistoéci. Rozpatrywany casus
nie napawa optymizmem. Oto w sytuacji, w ktdrej zaréwno
praktyka administracyjna, jak i rozstrzygniecia sadu pierw-
szej instancji czynily zado§¢ zobowigzaniom konwencyjnym
i wynikajagcym z prawa unijnego, NSA - zastaniajac sie tre-
$cig uregulowania z art. 5 pkt 1 p.p.s.a. — skorygowal (w zna-
czeniu d rebours tego stowa) dostatecznie utrwalong juz linie
dzialania.

Glosowany wyrok TS obnazyl zaréwno niedociggniecia
legislatywy, jak i — chyba w wiekszym stopniu — btedy, ktorych
dopuscit sie Sad. Skutki uchybienia okreslonego przez TS jako
»zaniechanie przyjecia przepisdw rangi ustawowej niezbednych
do zapewnienia organizacjom ochrony przyrody mozliwosci
zwrdcenia sie do sadu z zagdaniem skutecznego zbadania pod
wzgledem merytorycznym i formalnym legalnosci planu urza-
dzenia lasu” mogly przeciez zosta¢ zniwelowane w wyniku
prounijnej wyktadni obowigzujacego prawa: poprawnego
ustalenia czym — z punktu widzenia prawnych form dziatania
administracji — jest czynno$¢ zatwierdzenia tego planu. Nie
byloby wéwczas podstaw do odwotywania sie do uregulowania
z art. 5 pkt 1 p.p.s.a.

Wykonanie zapadtego wyroku sprowadzi sie zapewne
do interwencji ustawodawcy, ktéra podwazy stanowisko NSA
co do wewnetrznego charakteru aktu zatwierdzenia planu lasu
lub — co mniej prawdopodobne — wykreuje czysto formalng
legitymacje do zaskarzenia owego zatwierdzenia do s3adu
administracyjnego. Pozostaje tylko mie¢ nadzieje, ze z przy-
padku tego zostang wyciggniete konstruktywne wnioski na
przyszto$¢.
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Protection of Natural Habitats and Wild Fauna and Flora. Commentary on Judgment of the Court of Justice
of 2 March 2023, C-432/21, European Commission v. Republic of Poland

Keywords: natural environment, Aarhus Convention, approval of forest management plan, Member State’s failure to fulfil
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In the commented judgment in Case C-432/21, Commission v. Poland, the Court of Justice found merit in the allegations of incor-
rect transposition of the provisions of two directives: the so-called Habitats Directive (Council Directive 92/43/EEC) and the Birds
Directive (Directive 2009/147/EC of the European Parliament and of the Council), concerning, respectively, the protection of natural
habitats and the protection of all species of birds occurring naturally in the wild state in the European territory of the Member States.
In the Court’s view, Poland has also failed to fulfil its obligations under Article 6(3) of the Habitats Directive, read in conjunction with
Articles 6(1)(b) and 9(2) of the Aarhus Convention, by failing to adopt the statutory provisions necessary to ensure that environmental
organizations can apply to a court for an effective review, in substantive and formal terms, of the legality of a forest management
plan within the meaning of the provisions of the Act of 28 September 1991 on Forests. Further considerations focus on the proce-
dural aspects of the problem faced by the Court, in particular the Supreme Administrative Court’s argumentation, with manifest
errors, assuming that it is inadmissible for anyone to lodge an appeal against the act of approving the relevant plan. Observations in
this regard provide an impulse for the formulation of more general conclusions relating to the path of evolution of the institution of
judicial administrative review and its effectiveness, as well as to contemporary functions of administrative procedural law.
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