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Pan
Michal Kurtyka
Minister Klimatu i Srodowiska

via e-PUAP

Szanowny Panie Ministrze,

w zwigzku z wciaz naplywajacymi do Biura Rzecznika skargami organizacji
spotecznych, Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie powroci¢ do kwestii dotyczacej
wylaczenia organizacji spolecznych z udzialu na prawach strony w post¢powaniach
administracyjnych dotyczacych zgéd wodnoprawnych. W obecnym stanie prawnym
podstawe takiego wytaczenia stanowi art. 402 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne
(tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r., poz. 310 ze zm.; dalej: u.p.w. lub Prawo wodne z 2017 r.),
ktory przewiduje niestosowanie w postepowaniach w tych sprawach art. 31 k.p.a.,
regulujacego dopuszczalno$¢ 1 zasady udziatu organizacji spolecznej w postgpowaniu

administracyjnym.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich powyzsza regulacja pozostaje w konflikcie
z wigzagcymi Rzeczpospolita Polska zobowigzaniami wynikajacymi z prawa
mig¢dzynarodowego 1 unijnego, za$ przede wszystkim z postanowieniami Konwencji o
dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska, podpisanej dnia 25 czerwca 1998 r. w

Aarhus w Danii (Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706; dalej: Konwencja z Aarhus lub Konwencja).

Przepis art. 402 Prawa wodnego z 2017 r. nawigzuje do art. 127 ust. 8 poprzednio
obowigzujacej ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (tekst jednolity: Dz.U. z 2017r.,

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.Ipo.gov.pl



poz. 1121 ze zm.; dalej: u.p.w. z 2001 r. lub Prawo Wodne z 2001 r.). Regulacja ta stanowita
w przesztosci przedmiot zasadniczych zastrzezeh Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory juz
bezposrednio po jej wprowadzeniu przez ustawodawce, w wystosowanych do Ministra
Srodowiska wystapieniach generalnych z dnia 16 czerwca 2008 r. oraz z dnia 3 czerwca 2009
r. (znak: RPO-568853-1V/07/MM), wskazywat na niezgodno$¢ uchwalonego przepisu z
postanowieniami Konwencji z Aarhus. W zwiazku z dalszymi skargami organizacji
spotecznych, Rzecznik Praw Obywatelskich obszernym wystapieniem z dnia 4 kwietnia 2013
r. (znak: RPO-568853-1V/07/ZA), popartym ekspertyza sporzadzong przez dr Jerzego
Jendroske, ponownie zwrdcit uwage Ministra Srodowiska na konieczno$é podjecia dziatan
legislacyjnych w tym zakresie (kopie powyzszych wystapien generalnych Rzecznika — w

zalaczeniu).

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie podkresli¢, ze sygnalizowana powyzszymi
wystgpieniami konieczno$¢ zapewnienia organizacjom spotecznym udzialu na prawach
strony w postgpowaniu o udzielenie pozwolenia wodnoprawnego pozostaje w dalszym ciggu
aktualna takze na gruncie postanowien Prawa wodnego z 2017 r. Interwencja legislacyjna jest
tu niezbedna, takze 1 z tego wzgledu, ze dostosowania ustawy zwyklej do ratyfikowane;j

umowy mie¢dzynarodowej wprost wymaga Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne wprowadzita do polskiego porzadku
prawnego instytucje zgody wodnoprawnej, ktora jest jednym z instrumentéw zarzadzania
gospodarka wodng. Ustawa przewiduje cztery tryby udzielania zgody wodnoprawnej, w
ktoérych na mocy art. 402 u.p.w. wytaczony zostal udzial organizacji spotecznych na prawach
strony. Przepis ten stanowi, iz: ,,w postepowaniach dotyczacych zgdd wodnoprawnych nie
stosuje si¢ przepisow art. 31 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania

administracyjnego.”.

Jak wynika z art. 388 ust. 1 u.p.w., udzielanie zgody wodnoprawnej nastepuje poprzez:
wydanie pozwolenia wodnoprawnego (pkt 1), przyjecie zgloszenia wodnoprawnego (pkt 2),
wydanie oceny wodnoprawnej (pkt 3) oraz wydanie decyzji w przedmiocie zwolnienia z

zakazdw okre$lonych w art. 77 ust. 1 pkt 3 u.p.w., art. 77 ust. 1 pkt 7 u.p.w. lub art. 176 ust.



1 pkt 1-5 u.p.w., co pozostawione zostalo przez ustawodawce uznaniu administracyjnemu

wlasciwego organu Wod Polskich, pod warunkami wskazanymi w ustawie (pkt 4).

W kontekscie poruszanego tu problemu istotne jest, ze przepisy Prawa wodnego z
2017 r. w jeszcze szerszym zakresie ograniczajg prawa organizacji spotecznych do udziatlu w
tych postepowaniach, niz czynity to przepisy Prawa wodnego z 2001 r. Primo, na zasadzie
art. 127 ust. 8 Prawa wodnego z 2001 r., stosowanie przepisow art. 31 k.p.a. wylaczone bylto
jedynie w postepowaniu o wydanie pozwolenia wodnoprawnego, okreslonym w sposéb
zblizony do obecnie obowigzujacych regulacji; przepisy Prawa wodnego z 2001 r. nie znaty
natomiast wyzej przywotlanego pojecia zgody wodnoprawnej. Secundo, przepis art. 127 ust.
8 Prawa wodnego z 2001 r. przewidywat wytaczenie udzialu organizacji spotecznych jedynie
w postgpowaniach o wydanie pozwolenia wodnoprawnego, za§ w orzecznictwie sagdow
administracyjnych zasadnie zwracano uwage, ze przepis ten, jak kazdy wyjatek, nalezy
interpretowac $cisle (por. wyrok NSA z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt Il OSK 2593/13). W
myS$l obecnie obowiazujacej regulacji, udzial organizacji spolecznych jest wylaczony we
wszystkich postepowaniach administracyjnych, ktore dotycza zgéd wodnoprawnych.
Projektodawca rzadowego projektu Prawa wodnego z 2017 r. (druk sejmowy nr 1529 Sejmu
VIII Kadencji) w uzasadnieniu projektu ustawy nie wskazal jednocze$nie powodow i
przyswiecajacych mu celéw zmiany brzmienia omawianej regulacji, skutkujacych
wylaczeniem udziatu organizacji spotecznych w szerszym zakresie, niz miato to miejsce w

czasie obowigzywania Prawa wodnego z 2001 r.

Nalezy doda¢, ze wyrazona w art. 402 u.p.w. regulacja - co do zasady - uniemozliwia
organizacji spotecznej rowniez wniesienie do s3adu administracyjnego skargi na
rozstrzygnigcie konczace postepowanie administracyjne. Zgodnie bowiem z przepisem art.
50 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.),
wymogiem  dopuszczajacym  zainicjowanie  kontroli  legalno$ci  rozstrzygniecia
administracyjnego przed sadem administracyjnym przez organizacj¢ spoteczng jest

wczesniejsze uczestniczenie przez t¢ organizacje w postepowaniu administracyjnym.

Zaznaczy¢ nalezy, ze w obecnym stanie prawnym mozliwos¢ uczestniczenia

organizacji spolecznych istnieje zatem tylko w postepowaniach, w ktorych przed



wydaniem pozwolenia wodnoprawnego wymagane jest wezesniejsze uzyskanie decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach. Zgodnie z art. 72 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (tekst
jednolity: Dz.U. z 2020 r., poz. 283 ze zm.; dalej: ustawa ocenowa), wydanie decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach nast¢puje jedynie przed uzyskaniem: (1) pozwolenia
wodnoprawnego na regulacj¢ wod, (2) pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie urzadzen
wodnych oraz (3) pozwolenia wodnoprawnego na wydobywanie z wod kamienia, zwiru,
piasku oraz innych materialow. Wymaog przeprowadzenia postepowania Srodowiskowego
nie dotyczy natomiast pozostalych trybow udzielenia zgody wodnoprawnej, o ktorych
mowa w art. 388 ust. 1 u.p.w. W konsekwencji organizacje spoleczne moga wzia¢ udzial
wylacznie w postepowaniach wskazanych w art. 72 ust. 1 pkt 6 ustawy ocenowej.
Zdaniem Rzecznika rozwigzanie takie nie moze by¢ uznane za zapewniajace
spoleczenstwu, w ktorego imieniu i interesie dziala organizacja spoleczna,
nieskr¢powanego prawa udzialu w post¢powaniu dotyczacym Srodowiska naturalnego -
celem jego poszanowania i uwzglednienia stusznych postulatow organizacji spolecznej,
wraz z mozliwoscia uruchomienia przez organizacj¢ spoleczna kontroli sadowej

rozstrzygnie¢ mogacych wplywaé negatywnie na srodowisko.

Niezaleznie zatem od przedstawionych w czesci II. niniejszego wystapienia rozwazan
dotyczacych niezgodnosci z postanowieniami Konwencji z Aarhus regulacji, ktora
przewiduje udziat organizacji spotecznej jedynie na etapie tzw. postegpowania
srodowiskowego, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie znajduje dostatecznego
uzasadnienia tak daleko idace ograniczenie uprawnien organizacji spolecznych, jakie
wynika z tresci art. 402 u.p.w. w powigzaniu z art. 388 ust. 1 u.p.w. i z art. 72 ust. 1 pkt

6 ustawy ocenowej.

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie wyjasnié, ze z licznych skarg, jakie naptywaja
do Biura RPO ze strony organizacji spolecznych, szczegodlnie organizacji ekologicznych,
wynika, ze w wielu wypadkach dopiero na etapie realizowania danej inwestycji w oparciu o
udzielone pozwolenie wodnoprawne okazuje si¢, ze koniecznym bylo uzyskanie przez

inwestora tzw. decyzji Srodowiskowej dla danego zamierzenia inwestycyjnego — przed



wydaniem pozwolenia wodnoprawnego, a ktéra to okoliczno$¢ stanowita zaniechanie organu

prowadzgcego postgpowanie w sprawie wydania pozwolenia wodnoprawnego.

Trzeba podkresli¢, ze niejednokrotnie to wlasnie organizacje spoteczne, przystepujac
na prawach strony do postgpowan administracyjnych, trafnie zwracaja uwage
rozstrzygajacego dang sprawe organu na zasadno$¢ wczesniejszego przeprowadzenia
postepowania w przedmiocie okreSlenia $Srodowiskowych uwarunkowan realizacji
przedsiewzigcia. Wowczas jednak organizacje te napotykaja na przeszkode w postaci
odmowy dopuszczenia do udzialu w tym postepowaniu, z uwagi na fakt nieuczestniczenia
przez organizacj¢ w postepowaniu I — instancyjnym. Problem ten wystepuje rowniez w
postepowaniach prowadzonych w tzw. trybach nadzwyczajnych. Przyktadowo: przy podjete;j
przez organizacj¢ spoteczng probie stwierdzenia niewazno$ci wydanego pozwolenia
wodnoprawnego, z uwagi na niepoprzedzenie pozwolenia wodnoprawnego postgpowaniem
srodowiskowym i tym samym wydanie pozwolenia wodnoprawnego z razagcym naruszeniem
przepisOw ustawy ocenowej, organ odmawia wszczecia postepowania na wniosek
organizacji, z uwagi na to, ze wczesniej nie uczestniczyta ona w postepowaniu zwyklym. W
efekcie wszczecie postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci wydanego pozwolenia
wodnoprawnego — ze wzgledu na razace naruszenie prawa — uzaleznione jest w istocie od
oceny organu w tym przedmiocie, ktory to organ moze takie postepowanie wszcza¢ wyltgcznie
z urzedu. W przypadku jednak, gdy postepowanie takie nie zostanie wszczete z urzedu,
uprawnienie do zainicjowania kontroli zgodno$ci z prawem rozstrzygnie¢ w przedmiocie
zgdd wodnoprawnych (w drodze skargi do sadu administracyjnego lub w tzw. trybie
nadzwyczajnym) przystuguje jedynie prokuratorowi lub Rzecznikowi Praw Obywatelskich.
Rozwigzanie takie wydaje si¢ jednak niecelowe. Jak pokazuje praktyka, wiele sposrod
organizacji spolecznych, przyjmujacych za statutowy cel wykonywanie zadan na przyklad z
zakresu ochrony $rodowiska naturalnego, dysponuje fachowag kadra oraz bogatym

do$wiadczeniem i jest w stanie istotnie odcigzy¢ organy panstwowe w tych sprawach.
IL.

Odnoszac si¢ juz bezposrednio do postanowien Konwencji z Aarhus trzeba przede
wszystkim zauwazy¢, ze Konwencja zostata ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong w

ustawie: ustawg z dnia 21 czerwca 2001 r. o ratyfikacji Konwencji o dostepie do informacji,



udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do sprawiedliwosci w
sprawach dotyczacych srodowiska (Dz.U. z 2001 r. Nr 89, poz. 970) Sejm wyrazit zgode¢ na
ratyfikacje Konwencji. Dokument ratyfikacyjny zostat podpisany przez Prezydenta RP dnia
31 grudnia 2001 r., zas w dniu 15 lutego 2002 r. zostat ztozony u Depozytariusza Konwencji:

Sekretarza Generalnego ONZ w Nowym Jorku.

Zgodnie za$ z art. 91 ust. 2 Konstytucji, w razie konfliktu normy o randze ustawowe;j
z normg wynikajaca z umowy mie¢dzynarodowej ratyfikowanej za uprzednig zgoda wyrazong
W ustawie, pierwszenstwo ma norma prawna wynikajaca z umowy migdzynarodowe;.
Niezaleznie od powyzszego, Konwencja z Aarhus zostala wlaczona do wspolnotowego
porzadku prawnego na mocy decyzji Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r. w sprawie
zawarcia w imieniu Wspdlnoty Europejskiej Konwencji o dostepie do informacji, udziale
spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach

dotyczacych srodowiska (Dz. Urz. UE L. z 2005 r., poz. 124/1).

Powyzsze okoliczno$ci w sposob istotny wptywaja na praktyke wyktadni postanowien
Konwencji oraz Prawa wodnego z 2017 r. przyjmowang w najnowszym orzecznictwie sagdow

administracyjnych.

Celem Konwencji z Aarhus, wskazanym w jej Artykule 1, jest zagwarantowanie przez
panstwa-strony w sprawach dotyczacych srodowiska uprawnienia do dostepu do informacji,
udziatlu spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci,
zgodnie z postanowieniami Konwencji. W konteks$cie analizowanego przepisu art. 402
u.p.w., szczegblnie istotne znaczenie majg postanowienia Artykutu 6 oraz Artykutlu 9
Konwencji, jak réwniez zatgcznika I do Konwencji, ktory na mocy Artykutu 13 umowy
stanowi jej integralng czgs¢. Zgodnie z Artykulem 6 ust. 1 lit. a Konwencji, Zatgcznik |
okresla katalog przedsigwzig¢, w odniesieniu do ktorych panstwa-strony zobowigzane sg do
zapewnienia stosowania procedury przewidzianej w Artykule 6. Wsrod przedsiewzigé, dla
ktorych konieczne jest zapewnienie procedury z Artykutu 6 Konwencji, Zatgcznik I wymienia
rowniez m.in. okre§lone prace na rzecz transferu wody oraz instalacje stuzace do

powstrzymywania lub statego przechowywania wody.

Zgodnie z postanowieniami Artykulu 6 Konwencji, przed wydaniem decyzji o

pozwoleniu na podjecie planowanych przedsiewzig¢ wymienionych w Zataczniku I, albo w
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tym zalgczniku niewymienionych, jednak mogacych mie¢ znaczace oddzialywanie na
srodowisko (Artykut 6 ust. 1 lit. b Konwencji), zainteresowana spoteczno$¢ musi miec
zapewniong mozliwo$¢ udzialu w postgpowaniu w tym przedmiocie. Udzial ten ma by¢
zagwarantowany m.in. poprzez informowanie o planowanym przedsiewzigciu, rodzaju
mozliwych rozstrzygnig¢, wlasciwosci odpowiednich organéow oraz przewidywane;j
procedurze postgpowania. Procedura udziatu spoteczenstwa musi przy tym umozliwiac¢ udziat
zarOwno 0sob fizycznych 1 prawnych wystepujacych w obronie interesOw indywidualnych,
jak 1 udziat organizacji spoltecznych wystepujacych w obronie interesu publicznego. Udziat
ten musi obejmowac wszystkie planowane przedsigwzig¢cia wymienione w zataczniku I 1 musi
by¢ zapewniony wszystkim uczestnikom postgpowania na etapie poprzedzajagcym wydanie
decyzji o pozwoleniu na ich podjecie, a gdy w danym systemie wymagana jest wigcej niz
jedna taka decyzja (co ma zwlaszcza miejsce w systemach tzw. etapowego podejmowania
decyzji) udziat ten powinien by¢ zapewniony we wszystkich postgpowaniach dotyczacych
decyzji okreslajacych istotne warunki srodowiskowe podejmowanej dzialalnosci. Komisja
Europejska juz w uzasadnionej opinii z dnia 29 czerwca 2007 r. (naruszenie nr 2006/2281)
zwracala Rzeczpospolitej Polskiej uwage, ze przez decyzje zezwalajacg na realizacje
przedsigwzigcia rozumie¢ nalezy nie tylko decyzj¢ Srodowiskowsa, ale takze decyzj¢

zezwalajaca ostatecznie na rozpoczecie realizacji tego przedsigwzigcia.

Norma prawna wyrazona w art. 402 u.p.w. pozbawia tymczasem organizacj¢
spoleczng mozliwosci zgodnego z wymogami Konwencji udzialu w sprawie na istotnym
etapie procesu inwestycyjnego, jaki stanowi postepowanie w przedmiocie wydania
pozwolenia wodnoprawnego. Organizacja spoleczna nie ma zagwarantowanej mozliwosci
zapoznania si¢ z aktami sprawy (Artykut 6 ust. 6 Konwencji) czy tez prawa zglaszania
pisemnych uwag i wnioskow lub uczestniczenia w ewentualnej rozprawie administracyjne;j
(Artykut 6 ust. 7 Konwencji). Przepisy krajowe nie zawsze czynig zado$¢ réwniez
obowigzkowi poinformowania spoteczenstwa o decyzji podjetej przez wladzg publiczna,
wynikajagcemu z Artykutu 6 ust. 9 Konwencji, bowiem w sprawie dotyczacej pozwolenia
wodnoprawnego publiczne obwieszczenie o wydanym rozstrzygnig¢ciu nast¢puje jedynie w
tym wypadku, gdy liczba stron przekracza 10 (vide art. 401 ust. 3 u.p.w. w zw. z art. 49 § 1.
k.p.a.).



Gwarancje przewidziane w Artykule 6 Konwencji zostaly wzmocnione przez
postanowienia Artykutu 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus. Sygnatariusze Konwencji zobowigzani
sa do zapewnienia, w ramach krajowego porzadku prawnego, cztonkom zainteresowane;j
spotecznosci, majacym wystarczajacy interes (w polskim porzadku prawnym pojecie to
koresponduje z instytucjg interesu prawnego, w odniesieniu do organizacji spotecznych — na
zasadzie art. 31 § 1 k.p.a. — odwolujacego si¢ do celow statutowych organizacji i interesu
spotecznego) lub powolujacym si¢ na naruszone uprawnienia, dostep do procedury
odwotlawczej przed sagdem lub innym niezaleznym i bezstronnym organem. Niewatpliwie nie
sposOb uzna¢, by przepisy krajowe czyni¢ miaty zado$¢ regulacji z Artykutu 9 ust. 2
Konwencji, skoro — jak zostalo wyzej wskazane — organizacja spoteczna pozbawiona jest
mozliwosci skorzystania z wlasciwych srodkow zaskarzenia, okreslonych przez przepisy

k.p.a. lub p.p.s.a.

Niezaleznie jednak od procedury okreslonej na gruncie przepiséw Artykutu 6
Konwencji, jak zostato wyzej wskazane, wymaganej (zgodnie z Artykutem 6 ust. 1 lit. a oraz
lit. b Konwencji) co do zasady jedynie dla niektorych przypadkéw udzielania zgody
wodnoprawnej, szczegdlng uwage zwroci¢ nalezy na Artykut 9 ust. 3 Konwencji. Naktada on
na jej strony obowigzek zapewnienia dodatkowych procedur umozliwiajacych
kwestionowanie dziatan lub zaniechan oso6b prywatnych Ilub wladz publicznych
naruszajacych postanowienia prawa krajowego w dziedzinie $rodowiska. Rzecznik Praw
Obywatelskich jest §wiadomy, ze w orzecznictwie Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z
Aarhus podkresla si¢ spory margines swobody stron Konwencji w okresleniu zakresu
podmiotowego tego uprawnienia, tym niemniej nie moze to oznacza¢ wykluczenia
mozliwo$ci uruchomienia takiej kontroli w stosunku do wszystkich lub prawie wszystkich

organizacji spotecznych.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zasadnym jest zwrdcenie uwagi Pana
Ministra na wyktadnie ww. przepisu Artykulu 9 ust. 3 Konwencji (interpretowanego w
zwigzku z postanowieniami tzw. Ramowej Dyrektywy Wodnej oraz Karty Praw
Podstawowych UE) w najnowszym orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Jako ze zapadto ono juz po uchwaleniu nowego Prawa wodnego z 2017 r., nie
bylo uwzgledniane we wczesniejszych wystgpieniach Rzecznika, ktorych kanwg byty

przepisy Prawa wodnego z 2001 r. Wyktadnia przyjmowana Trybunatu ma za$ bezsprzecznie



istotny 1 bezposredni wptyw na orzeczenia sadoéw polskich — o czym szerzej w dalszej czgsci

wystgpienia.
I11.

Prawo wodne z 2017 r. stanowi implementacj¢ na gruncie krajowym szeregu dyrektyw
unijnych, w tym w szczeg6lnosci tzw. Ramowej Dyrektywy Wodnej — dyrektywy
2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajace;j
ramy wspolnotowego dzialania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. WE L 327 z
22.12.2000, str. 1, z pdzn. zm.). Zgodnie z uzasadnieniem rzadowego projektu Prawa
wodnego z 2017 r. (druk sejmowy nr 1529 Sejmu VIII Kadencji), zakres przeprowadzane;j
reformy gospodarki wodnej w zalozeniu wnioskodawcy zmierza¢ miat do wprowadzenia w
obszarze regulacji nowego Prawa wodnego instrumentéw zapewniajacych osiggnigcie w
wickszym stopniu celow Ramowej Dyrektywy Wodnej. W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, tym bardziej za kontrowersyjng nalezy uzna¢ decyzje ustawodawcy o
utrzymaniu na gruncie u.p.w. regulacji, ktore pozostaja w konflikcie z postanowieniami

dyrektywy 2000/60/WE.

Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze postanowienia Ramowej Dyrektywy Wodnej naktadaja
na panstwa cztonkowskie obowigzek dochowania standardéw dotyczacych informowania
spoteczenstwa 1 przeprowadzania konsultacji. W mysl art. 14 ust. 1 Ramowej Dyrektywy
Wodnej, panstwa czlonkowskie zachgcajg wszystkie zainteresowane strony do aktywnego
udziatlu we wdrazaniu niniejszej dyrektywy, w szczeg6lnosci w opracowywaniu, przegladzie
1 uaktualnianiu plandéw gospodarowania wodami w dorzeczach. Powyzszy obowigzek
obejmuje rowniez udostepnianie dokumentow zrodtowych i1 informacji wykorzystanych do

opracowania projektu planu gospodarowania wodami w dorzeczu.

Wilasnie m.in. na tle postanowien art. 14 ust. 1 Ramowej Dyrektywy Wodnej zapadto
— juz po uchwaleniu Prawa wodnego z 2017 r. — szczegolnie istotne orzeczenie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, na ktére Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zwrdcicé

uwage Pana Ministra.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, rozpoznajac wniosek ztozony o wydanie

w trybie art. 267 TFUE orzeczenia, wyrokiem z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-664/15



(Dz.Urz. EU C z 29 marca 2016 r., poz. 111; publ. http://curia.europa.eu/) rozstrzygnat w
sprawie nastgpujacych pytan, zadanych przez Osterreichischer Verwaltungsgerichtshof

(austriacki Trybunat Administracyjny):

1) Czy art. 4 dyrektywy 2000/60 lub dyrektywa ta jako taka przyznaje organizacji
ochrony srodowiska w postepowaniu, ktore nie podlega ocenie oddziatywania na srodowisko
na podstawie dyrektywy 2011/92, prawa, dla ktorych ochrony przystuguje jej na podstawie
art. 9 ust. 3 [konwencji z Aarhus] dostep do postepowan administracyjnych i sqdowych?;

W razie udzielenia odpowiedzi twierdzgcej na pytanie pierwsze:

2) Czy zgodnie z postanowieniami konwencji z Aarhus powinna istnie¢ mozliwosé
podnoszenia tych praw juz w postepowaniu przed organem administracyjnym, czy tez
wystarczy mozliwos¢ przyznania sgdowej ochrony prawnej przed decyzjg organu

administracyjnego?;

3) Czy jest dopuszczalne, by krajowy przepis proceduralny (§ 42 AVG) wymagat od
organizacji ochrony srodowiska — jak tez od innych stron postepowania — podniesienia w
terminie swoich zarzutow nie dopiero w skardze do sqdu administracyjnego, lecz juz w
postepowaniu przed organami administracyjnymi, gdyz w przeciwnym razie traci ona status

strony i mozliwos¢ wniesienia skargi do sqdu administracyjnego?”

Rozpoznajac tak postawione pytania, Trybunat stwierdzil, ze Artykul 9 ust. 3
Konwencji w zwigzku z przepisem art. 47 (Prawo do skutecznego srodka prawnego i dostepu
do bezstronnego sqdu) Karty Praw Podstawowych UE (Dz. Urz. UE C. z 2007 r., poz. 303/1)
nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze prawidtowo utworzona i dziatajaca zgodnie z
wymogami przewidzianymi w prawie krajowym organizacja ochrony §rodowiska powinna
mie¢ mozliwos¢ zakwestionowania przed sadem decyzji udzielajacej pozwolenia na
przedsiewzigcie, ktére moze by¢ sprzeczne z nalozonym w art. 4 dyrektywy Ramowe;j

Dyrektywy Wodnej obowigzkiem zapobiegania pogarszaniu si¢ stanu czegsci wod.

W odpowiedzi na drugie pytanie zadane przez Verwaltungsgerichtshof, Trybunat w
Luksemburgu zauwazyt, ze zgodnie z postanowieniami Konwencji z Aarhus nalezy w tym
zakresie wyodrebni¢ dwie kategorie obowigzkéw, nakladanych na panstwa-strony przez

relewantne postanowienia Konwencji. W pierwszej kolejnosci jest to obowigzek



zagwarantowania prawem krajowym procedur, wynikajacych z przepisow Artykutlu 6 oraz
Artykulu 9 ust. 2 Konwencji, majacy zastosowanie do przedsiewzie¢ wymienionych w
Zataczniku 1 lub przedsiewzie¢ wprawdzie w tym zalgczniku niewymienionych, lecz

mogacych mie¢ znaczace oddziatlywanie na Srodowisko.

Niezaleznie jednak od powyzszego, Trybunat zwrocit uwage na istotno$¢ wyrazonej
na gruncie Artykulu 9 ust. 3 Konwencji normy, majacej zapewnia¢ — zgodnie z trescig
odpowiedzi na pytanie pierwsze — organizacji ochrony srodowiska mozliwos$¢ zaskarzenia do
sadu administracyjnego rozstrzygniecia, ktére moze by¢ sprzeczne z natozonym w art. 4

Ramowej Dyrektywy Wodnej obowigzkiem zapobiegania pogarszaniu si¢ stanu cze$ci wod.

Analizujac przepisy Artykulu 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus w zwigzku z art. 47 Karty
praw podstawowych UE oraz art. 14 ust. 1 Ramowej Dyrektywy Wodnej, TSUE wskazal, ze
postanowienia Konwencji z Aarhus co do zasady nakltadajg na panstwa-strony obowigzek
dochowania standardéw z jej Artykutlu 6 (w tym m.in. zapewnienia prawa zainteresowanej
spotecznosci do udzialu w postgpowaniu administracyjnym) jedynie w odniesieniu do
inwestycji, o ktérych mowa w Artykule art. 6 ust. 1 Konwencji. Trybunat podkreslit jednak,
ze inaczej sytuacja ksztattuje sie w wypadku, w ktorym przepisy prawa krajowego uzalezniajg
dopuszczalno$¢ wniesienia skargi do sadu na dang decyzj¢ od uprzedniego uczestnictwa przez
organizacj¢ spoleczng w postepowaniu administracyjnym — a zatem tak jak jest to

przewidziane w prawie polskim (vide wyzej przywolany juz przepis art. 50 § 1 p.p.s.a.).

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej sprecyzowal mianowicie, ze jezeli
wprawo  krajowe ustanawia taki zwigzek miedzy statusem strony postegpowania
administracyjnego a prawem wniesienia skargi do sqdu, [to organizacji] nie mozna odmowic
takiego statusu, gdyz w przeciwnym razie prawo do wniesienia skargi zostanie pozbawione
catkowicie skutecznosci, a wrecz samej swej istoty, co byloby sprzeczne z art. 9 ust. 3

konwencji z Aarhus w zwiqzku z art. 47 karty.”.

Stanowisko to dodatkowo potwierdzono takze w odpowiedzi na trzecie pytanie
postawione przez Verwaltungsgerichtshof. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
wyjasnil, ze przepisy Artykulu 9 ust. 3 1 4 Konwencji w zw. z art. 47 Karty nalezy
interpretowaé w taki sposob, ze sprzeciwiajg si¢ one (co do zasady) natozeniu na organizacje

ochrony §rodowiska reguty prekluzyjnej przewidzianej w krajowych przepisach



proceduralnych, tj. reguly, na podstawie ktérej dana osoba traci status strony postgpowania i
w konsekwencji nie moze wnies$¢ skargi na decyzje wydang w tym postgpowaniu, jezeli nie
podniosta zarzutéw w odpowiednim czasie juz w postegpowaniu administracyjnym, a

najpdzniej na ustnym etapie tego postgpowania.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, z powyzszych rozwazan bezspornie wynika,
ze wyrazona w przepisie art. 402 Prawa wodnego z 2017 r. norma prawna nie speinia
standardow wyznaczonych w orzeczeniu TSUE z 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-664/15.
Polski ustawodawca nie tylko wykluczyt udziat organizacji spotecznych nawet w tych
postepowaniach administracyjnych w przedmiocie zgdd wodnoprawnych, ktére wskazane
zostaty w Artykule 6 ust. 1 Konwencji z Aarhus. Dodatkowo bowiem, takze i na podstawie
art. 402 u.p.w. w zw. z art. 50 § 1. p.p.s.a. pozbawit te organizacje mozliwosci zaskarzenia
do sadu administracyjnego rozstrzygni¢cia administracyjnego, potencjalnie sprzecznego z
postanowieniami Ramowej Dyrektywy Wodnej, w tych oraz w innego rodzaju sprawach z

zakresu zgdd wodnoprawnych.
Iv.

Rzecznik Praw Obywatelskich ma oczywiscie $wiadomo$¢ wyrazonego w
orzecznictwie sadéw administracyjnych pogladu, zgodnie z ktérym przepisy Konwencji z
Aarhus nie mogg by¢ stosowane bezposrednio (por. przywotany w poprzednim wystgpieniu
Rzecznika z 4 kwietnia 2013 r. wyrok WSA w Warszawie z 3 listopada 2008 r., sygn. akt [V
SA/Wa 577/08). W ocenie Rzecznika jednak, powyzsze stanowisko utracito swojg aktualnos¢
wraz z wydaniem przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej ww. wyroku z 20

grudnia 2017 r. w sprawie C-664/15.

W polskim orzecznictwie przez dlugi czas budzita spory kwestia mocy obowigzujace;j
erga omnes (lub jej braku) orzeczen prejudycjalnych TSUE, wydawanych na podstawie art.
267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ostatecznie, postanowieniem 7 s¢dziow
Sadu Najwyzszego z 14 pazdziernika 2015 r., sygn. akt I KZP 10/15, po przeprowadzeniu
wyczerpujacej analizy tego zagadnienia, Sad Najwyzszy rozstrzygnat, ze prejudycjalne
orzeczenia wyktadnicze TSUE majg wzgledng moc wiazaca poza tzw. sprawg gltowna.

Wzgledng moc wigzaca orzeczen Trybunatu nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze orzeczenia



prejudycjalne TSUE sa wigzace dla sagdow krajowych, ktére jednak dysponuja prawng droga
ich podwazenia, przez skierowanie nowego pytania prejudycjalnego i uzyskanie kolejnego

orzeczenia Trybunatu, zawierajacego wyktadni¢ prawa unijnego.

Jak zauwazyt Sad Najwyzszy w uzasadnieniu ww. orzeczenia z 14 pazdziernika 2015
r., sygn. akt I KZP 10/15, uznanie wzglednej] mocy wiazacej prejudycjalnych orzeczen
wyktadniczych skutkuje tez tym, ze jezeli z orzeczenia TSUE posrednio wynika sprzeczno$¢
przepisu krajowego z poddanym wyktadni przepisem unijnym, obowigzek odstgpienia od
stosowania takiego przepisu prawa krajowego spoczywa nie tylko na sadzie, ktéry skierowat
pytanie prejudycjalne, ale 1 na wszystkich innych sadach. Sad Najwyzszy podkreslit, ze
orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wywotujg skutek ex func, o ile

Trybunat w danej sprawie nie postanowit inaczej.

Rzecznik Praw Obywatelskich zmuszony jest zaznaczy¢, ze z naplywajacych do
tutejszego Biura informacji od obywateli i organizacji spotecznych wynika, ze stanowisko
przedstawione w wyroku TSUE z 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-664/15 uwzglednianie jest
W najnowszym orzecznictwie sagdow administracyjnych, rozstrzygajacym o dopuszczalnos$ci
zastosowania art. 402 Prawa wodnego z 2017 r. W sprawie o sygn. akt IV SA/Wa 1248/19,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, rozpoznajac skarge wniesiong przez
organizacj¢ spoleczng na postanowienie organu Wod Polskich, odmawiajace organizacji
dopuszczenia do udzialu na prawach strony do postepowania o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego, wyrokiem z 20 marca 2020 r. orzekl, ze organy administracji publiczne]
bezzasadnie odmowily w tej sprawie zastosowania przepiséw art. 31 k.p.a. W przedmiotowe;j
sprawie Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zauwazyl, ze nalezato odstapi¢ od
stosowania art. 402 u.p.w., jako przepisu krajowego sprzecznego z art. ust. 3 Konwencji z
Aarhus w zw. z art. 47 Karty Praw Podstawowych oraz art. 14 ust. 1 Ramowej Dyrektywy
Wodne;.

Powyzsze w ocenie Rzecznika dodatkowo przemawia za zasadnos$cig podjecia dziatan
legislacyjnych, ktore doprowadzityby do harmonizacji postanowien Prawa wodnego z 2017r.

z wigzacymi Polske normami prawa ponadkrajowego.



Biorac pod uwage powyzsze, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r., poz. 627),
wnosz¢ o podjecie inicjatywy ustawodawcze] celem zapewnienia na gruncie prawa
krajowego organizacjom spotecznym mozliwosci udzialu na prawach strony w
postepowaniach  dotyczacych zgdd wodnoprawnych, na etapie postgpowania
administracyjnego oraz postgpowania przed sagdem administracyjnym, zgodnie z wigzacymi
Rzeczpospolita normami prawa miedzynarodowego i unijnego — a zarazem zgodnie z
nakazami wynikajacymi bezposrednio z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Zal. 3

Z powazaniem,

Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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