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Szanowny Panie Ministrze, 

w związku z wciąż napływającymi do Biura Rzecznika skargami organizacji 

społecznych, Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie powrócić do kwestii dotyczącej 

wyłączenia organizacji społecznych z udziału na prawach strony w postępowaniach 

administracyjnych dotyczących zgód wodnoprawnych. W obecnym stanie prawnym 

podstawę takiego wyłączenia 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.), 

który przewiduje niestosowanie w postępowaniach w tych sprawach art. 31 k.p.a., 

regulującego dopuszczalność i zasady udziału organizacji społecznej w postępowaniu 

administracyjnym. 

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich powyższa regulacja pozostaje w konflikcie 

z wiążącymi Rzeczpospolitą Polską zobowiązaniami wynikającymi z prawa 

międzynarodowego i unijnego, zaś przede wszystkim z postanowieniami Konwencji o 

dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do 

sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska, 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. nawiązuje do art. 127 ust. 8 poprzednio 

obowiązującej ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. – Prawo wodne (tekst jednolity: Dz.U. z 2017r., 
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poz. 1121 ze zm.; dalej: u.p.w. z 2001 r. lub Prawo Wodne z 2001 r.). Regulacja ta stanowiła 

w przeszłości przedmiot zasadniczych zastrzeżeń Rzecznika Praw Obywatelskich, który już 

bezpośrednio po jej wprowadzeniu przez ustawodawcę, w wystosowanych do Ministra 

Środowiska wystąpieniach generalnych z dnia 16 czerwca 2008 r. oraz z dnia 3 czerwca 2009 

r. (znak: RPO-568853-IV/07/MM), wskazywał na niezgodność uchwalonego przepisu z 

postanowieniami Konwencji z Aarhus. W związku z dalszymi skargami organizacji 

społecznych, Rzecznik Praw Obywatelskich obszernym wystąpieniem z dnia 4 kwietnia 2013 

r. (znak: RPO-568853-IV/07/ZA), popartym ekspertyzą sporządzoną przez dr Jerzego 

Jendrośkę, ponownie zwrócił uwagę Ministra Środowiska na konieczność podjęcia działań 

legislacyjnych w tym zakresie (kopie powyższych wystąpień generalnych Rzecznika – w 

załączeniu).  

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie podkreślić, że sygnalizowana powyższymi 

wystąpieniami konieczność zapewnienia organizacjom społecznym udziału na prawach 

strony w postępowaniu o udzielenie pozwolenia wodnoprawnego pozostaje w dalszym ciągu 

aktualna także na gruncie postanowień Prawa wodnego z 2017 r. Interwencja legislacyjna jest 

tu niezbędna, także i z tego względu, że dostosowania ustawy zwykłej do ratyfikowanej 

umowy międzynarodowej wprost wymaga Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

I.

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. – Prawo wodne wprowadziła do polskiego porządku 

prawnego instytucję zgody wodnoprawnej, która jest jednym z instrumentów zarządzania 

gospodarką wodną. Ustawa przewiduje cztery tryby udzielania zgody wodnoprawnej, w 

których na mocy art. 402 u.p.w. wyłączony został udział organizacji społecznych na prawach 

strony. Przepis ten stanowi, iż: „w postępowaniach dotyczących zgód wodnoprawnych nie 

stosuje się przepisów art. 31 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania 

administracyjnego.”. 

Jak wynika z art. 388 ust. 1 u.p.w., udzielanie zgody wodnoprawnej następuje poprzez: 

wydanie pozwolenia wodnoprawnego (pkt 1), przyjęcie zgłoszenia wodnoprawnego (pkt 2), 

wydanie oceny wodnoprawnej (pkt 3) oraz wydanie decyzji w przedmiocie zwolnienia z 

zakazów określonych w art. 77 ust. 1 pkt 3 u.p.w., art. 77 ust. 1 pkt 7 u.p.w. lub art. 176 ust. 
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1 pkt 1-5 u.p.w., co pozostawione zostało przez ustawodawcę uznaniu administracyjnemu 

właściwego organu Wód Polskich, pod warunkami wskazanymi w ustawie (pkt 4). 

W kontekście poruszanego tu problemu istotne jest, że przepisy Prawa wodnego z 

2017 r. w jeszcze szerszym zakresie ograniczają prawa organizacji społecznych do udziału w 

tych postępowaniach, niż czyniły to przepisy Prawa wodnego z 2001 r. Primo, na zasadzie 

art. 127 ust. 8 Prawa wodnego z 2001 r., stosowanie przepisów art. 31 k.p.a. wyłączone było 

jedynie w postępowaniu o wydanie pozwolenia wodnoprawnego, określonym w sposób 

zbliżony do obecnie obowiązujących regulacji; przepisy Prawa wodnego z 2001 r. nie znały 

natomiast wyżej przywołanego pojęcia zgody wodnoprawnej. Secundo, przepis art. 127 ust. 

8 Prawa wodnego z 2001 r. przewidywał wyłączenie udziału organizacji społecznych jedynie 

w postępowaniach o wydanie pozwolenia wodnoprawnego, zaś w orzecznictwie sądów 

administracyjnych zasadnie zwracano uwagę, że przepis ten, jak każdy wyjątek, należy 

interpretować ściśle (por. wyrok NSA z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt II OSK 2593/13). W 

myśl obecnie obowiązującej regulacji, udział organizacji społecznych jest wyłączony we 

wszystkich postępowaniach administracyjnych, które dotyczą zgód wodnoprawnych. 

Projektodawca rządowego projektu Prawa wodnego z 2017 r. (druk sejmowy nr 1529 Sejmu 

VIII Kadencji) w uzasadnieniu projektu ustawy nie wskazał jednocześnie powodów i 

przyświecających mu celów zmiany brzmienia omawianej regulacji, skutkujących 

wyłączeniem udziału organizacji społecznych w szerszym zakresie, niż miało to miejsce w 

czasie obowiązywania Prawa wodnego z 2001 r. 

Należy dodać, że wyrażona w art. 402 u.p.w. regulacja - co do zasady - uniemożliwia 

organizacji społecznej również wniesienie do sądu administracyjnego skargi na 

rozstrzygnięcie kończące postępowanie administracyjne. Zgodnie bowiem z przepisem art. 

50 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), 

wymogiem dopuszczającym zainicjowanie kontroli legalności rozstrzygnięcia 

administracyjnego przed sądem administracyjnym przez organizację społeczną jest 

wcześniejsze uczestniczenie przez tę organizację w postępowaniu administracyjnym. 

Zaznaczyć należy, że w obecnym stanie prawnym możliwość uczestniczenia 

organizacji społecznych istnieje zatem tylko w postępowaniach, w których przed 
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wydaniem pozwolenia wodnoprawnego wymagane jest wcześniejsze uzyskanie decyzji o 

środowiskowych uwarunkowaniach. Zgodnie z art. 72 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 3 

października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 

społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (tekst 

jednolity: Dz.U. z 2020 r., poz. 283 ze zm.; dalej: ustawa ocenowa), wydanie decyzji o 

środowiskowych uwarunkowaniach następuje jedynie przed uzyskaniem: (1) pozwolenia 

wodnoprawnego na regulację wód, (2) pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie urządzeń 

wodnych oraz (3) pozwolenia wodnoprawnego na wydobywanie z wód kamienia, żwiru, 

piasku oraz innych materiałów. Wymóg przeprowadzenia postępowania środowiskowego 

nie dotyczy natomiast pozostałych trybów udzielenia zgody wodnoprawnej, o których 

mowa w art. 388 ust. 1 u.p.w. W konsekwencji organizacje społeczne mogą wziąć udział 

wyłącznie w postępowaniach wskazanych w art. 72 ust. 1 pkt 6 ustawy ocenowej. 

Zdaniem Rzecznika rozwiązanie takie nie może być uznane za zapewniające 

społeczeństwu, w którego imieniu i interesie działa organizacja społeczna, 

nieskrępowanego prawa udziału w postępowaniu dotyczącym środowiska naturalnego - 

celem jego poszanowania i uwzględnienia słusznych postulatów organizacji społecznej, 

wraz z możliwością uruchomienia przez organizację społeczną kontroli sądowej 

rozstrzygnięć mogących wpływać negatywnie na środowisko. 

Niezależnie zatem od przedstawionych w części II. niniejszego wystąpienia rozważań 

dotyczących niezgodności z postanowieniami Konwencji z Aarhus regulacji, która 

przewiduje udział organizacji społecznej jedynie na etapie tzw. postępowania 

środowiskowego, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie znajduje dostatecznego 

uzasadnienia tak daleko idące ograniczenie uprawnień organizacji społecznych, jakie 

wynika z treści art. 402 u.p.w. w powiązaniu z art. 388 ust. 1 u.p.w. i z art. 72 ust. 1 pkt 

6 ustawy ocenowej. 

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie wyjaśnić, że z licznych skarg, jakie napływają 

do Biura RPO ze strony organizacji społecznych, szczególnie organizacji ekologicznych, 

wynika, że w wielu wypadkach dopiero na etapie realizowania danej inwestycji w oparciu o 

udzielone pozwolenie wodnoprawne okazuje się, że koniecznym było uzyskanie przez 

inwestora tzw. decyzji środowiskowej dla danego zamierzenia inwestycyjnego – przed 
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wydaniem pozwolenia wodnoprawnego, a która to okoliczność stanowiła zaniechanie organu 

prowadzącego postępowanie w sprawie wydania pozwolenia wodnoprawnego. 

Trzeba podkreślić, że niejednokrotnie to właśnie organizacje społeczne, przystępując 

na prawach strony do postępowań administracyjnych, trafnie zwracają uwagę 

rozstrzygającego daną sprawę organu na zasadność wcześniejszego przeprowadzenia 

postępowania w przedmiocie określenia środowiskowych uwarunkowań realizacji 

przedsięwzięcia. Wówczas jednak organizacje te napotykają na przeszkodę w postaci 

odmowy dopuszczenia do udziału w tym postępowaniu, z uwagi na fakt nieuczestniczenia 

przez organizację w postępowaniu I – instancyjnym. Problem ten występuje również w 

postępowaniach prowadzonych w tzw. trybach nadzwyczajnych. Przykładowo: przy podjętej 

przez organizację społeczną próbie stwierdzenia nieważności wydanego pozwolenia 

wodnoprawnego, z uwagi na niepoprzedzenie pozwolenia wodnoprawnego postępowaniem 

środowiskowym i tym samym wydanie pozwolenia wodnoprawnego z rażącym naruszeniem 

przepisów ustawy ocenowej, organ odmawia wszczęcia postępowania na wniosek 

organizacji, z uwagi na to, że wcześniej nie uczestniczyła ona w postępowaniu zwykłym. W 

efekcie wszczęcie postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności wydanego pozwolenia 

wodnoprawnego – ze względu na rażące naruszenie prawa – uzależnione jest w istocie od 

oceny organu w tym przedmiocie, który to organ może takie postępowanie wszcząć wyłącznie 

z urzędu. W przypadku jednak, gdy postępowanie takie nie zostanie wszczęte z urzędu, 

uprawnienie do zainicjowania kontroli zgodności z prawem rozstrzygnięć w przedmiocie 

zgód wodnoprawnych (w drodze skargi do sądu administracyjnego lub w tzw. trybie 

nadzwyczajnym) przysługuje jedynie prokuratorowi lub Rzecznikowi Praw Obywatelskich. 

Rozwiązanie takie wydaje się jednak niecelowe. Jak pokazuje praktyka, wiele spośród 

organizacji społecznych, przyjmujących za statutowy cel wykonywanie zadań na przykład z 

zakresu ochrony środowiska naturalnego, dysponuje fachową kadrą oraz bogatym 

doświadczeniem i jest w stanie istotnie odciążyć organy państwowe w tych sprawach. 

II. 

Odnosząc się już bezpośrednio do postanowień Konwencji z Aarhus trzeba przede 

wszystkim zauważyć, że Konwencja została ratyfikowana za uprzednią zgodą wyrażoną w 

ustawie: ustawą z dnia 21 czerwca 2001 r. o ratyfikacji Konwencji o dostępie do informacji, 
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udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w 

sprawach dotyczących środowiska (Dz.U. z 2001 r. Nr 89, poz. 970) Sejm wyraził zgodę na 

ratyfikację Konwencji. Dokument ratyfikacyjny został podpisany przez Prezydenta RP dnia 

31 grudnia 2001 r., zaś w dniu 15 lutego 2002 r. został złożony u Depozytariusza Konwencji: 

Sekretarza Generalnego ONZ w Nowym Jorku. 

Zgodnie zaś z art. 91 ust. 2 Konstytucji, w razie konfliktu normy o randze ustawowej 

z normą wynikającą z umowy międzynarodowej ratyfikowanej za uprzednią zgodą wyrażoną 

w ustawie, pierwszeństwo ma norma prawna wynikająca z umowy międzynarodowej. 

Niezależnie od powyższego, Konwencja z Aarhus została włączona do wspólnotowego 

porządku prawnego na mocy decyzji Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r. w sprawie 

zawarcia w imieniu Wspólnoty Europejskiej Konwencji o dostępie do informacji, udziale 

społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w sprawach 

dotyczących środowiska (Dz. Urz. UE L. z 2005 r., poz. 124/1). 

Powyższe okoliczności w sposób istotny wpływają na praktykę wykładni postanowień 

Konwencji oraz Prawa wodnego z 2017 r. przyjmowaną w najnowszym orzecznictwie sądów 

administracyjnych. 

Celem Konwencji z Aarhus, wskazanym w jej Artykule 1, jest zagwarantowanie przez 

państwa-strony w sprawach dotyczących środowiska uprawnienia do dostępu do informacji, 

udziału społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępu do wymiaru sprawiedliwości, 

zgodnie z postanowieniami Konwencji. W kontekście analizowanego przepisu art. 402 

u.p.w., szczególnie istotne znaczenie mają postanowienia Artykułu 6 oraz Artykułu 9 

Konwencji, jak również załącznika I do Konwencji, który na mocy Artykułu 13 umowy 

stanowi jej integralną część. Zgodnie z Artykułem 6 ust. 1 lit. a Konwencji, Załącznik I 

określa katalog przedsięwzięć, w odniesieniu do których państwa-strony zobowiązane są do 

zapewnienia stosowania procedury przewidzianej w Artykule 6. Wśród przedsięwzięć, dla 

których konieczne jest zapewnienie procedury z Artykułu 6 Konwencji, Załącznik I wymienia 

również m.in. określone prace na rzecz transferu wody oraz instalacje służące do 

powstrzymywania lub stałego przechowywania wody.

Zgodnie z postanowieniami Artykułu 6 Konwencji, przed wydaniem decyzji o 

pozwoleniu na podjęcie planowanych przedsięwzięć wymienionych w Załączniku I, albo w 
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tym załączniku niewymienionych, jednak mogących mieć znaczące oddziaływanie na 

środowisko (Artykuł 6 ust. 1 lit. b Konwencji), zainteresowana społeczność musi mieć 

zapewnioną możliwość udziału w postępowaniu w tym przedmiocie. Udział ten ma być 

zagwarantowany m.in. poprzez informowanie o planowanym przedsięwzięciu, rodzaju 

możliwych rozstrzygnięć, właściwości odpowiednich organów oraz przewidywanej 

procedurze postępowania. Procedura udziału społeczeństwa musi przy tym umożliwiać udział 

zarówno osób fizycznych i prawnych występujących w obronie interesów indywidualnych, 

jak i udział organizacji społecznych występujących w obronie interesu publicznego. Udział 

ten musi obejmować wszystkie planowane przedsięwzięcia wymienione w załączniku I i musi 

być zapewniony wszystkim uczestnikom postępowania na etapie poprzedzającym wydanie 

decyzji o pozwoleniu na ich podjęcie, a gdy w danym systemie wymagana jest więcej niż 

jedna taka decyzja (co ma zwłaszcza miejsce w systemach tzw. etapowego podejmowania 

decyzji) udział ten powinien być zapewniony we wszystkich postępowaniach dotyczących 

decyzji określających istotne warunki środowiskowe podejmowanej działalności. Komisja 

Europejska już w uzasadnionej opinii z dnia 29 czerwca 2007 r. (naruszenie nr 2006/2281) 

zwracała Rzeczpospolitej Polskiej uwagę, że przez decyzję zezwalającą na realizację 

przedsięwzięcia rozumieć należy nie tylko decyzję środowiskową, ale także decyzję 

zezwalającą ostatecznie na rozpoczęcie realizacji tego przedsięwzięcia. 

Norma prawna wyrażona w art. 402 u.p.w. pozbawia tymczasem organizację 

społeczną możliwości zgodnego z wymogami Konwencji udziału w sprawie na istotnym 

etapie procesu inwestycyjnego, jaki stanowi postępowanie w przedmiocie wydania 

pozwolenia wodnoprawnego. Organizacja społeczna nie ma zagwarantowanej możliwości 

zapoznania się z aktami sprawy (Artykuł 6 ust. 6 Konwencji) czy też prawa zgłaszania 

pisemnych uwag i wniosków lub uczestniczenia w ewentualnej rozprawie administracyjnej 

(Artykuł 6 ust. 7 Konwencji). Przepisy krajowe nie zawsze czynią zadość również 

obowiązkowi poinformowania społeczeństwa o decyzji podjętej przez władzę publiczną, 

wynikającemu z Artykułu 6 ust. 9 Konwencji, bowiem w sprawie dotyczącej pozwolenia 

wodnoprawnego publiczne obwieszczenie o wydanym rozstrzygnięciu następuje 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.).
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Gwarancje przewidziane w Artykule 6 Konwencji zostały wzmocnione przez 

postanowienia Artykułu 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus. Sygnatariusze Konwencji zobowiązani 

są do zapewnienia, w ramach krajowego porządku prawnego, członkom zainteresowanej 

społeczności, mającym wystarczający interes (w polskim porządku prawnym pojęcie to 

koresponduje z instytucją interesu prawnego, w odniesieniu do organizacji społecznych – na 

zasadzie art. 31 § 1 k.p.a. – odwołującego się do celów statutowych organizacji i interesu 

społecznego) lub powołującym się na naruszone uprawnienia, dostęp do procedury 

odwoławczej przed sądem lub innym niezależnym i bezstronnym organem. Niewątpliwie nie 

sposób uznać, by przepisy krajowe czynić miały zadość regulacji z Artykułu 9 ust. 2 

Konwencji, skoro – jak zostało wyżej wskazane – organizacja społeczna pozbawiona jest 

możliwości skorzystania z właściwych środków zaskarżenia, określonych przez przepisy 

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

Niezależnie jednak od procedury określonej na gruncie przepisów Artykułu 6 

Konwencji, jak zostało wyżej wskazane, wymaganej (zgodnie z Artykułem 6 ust. 1 lit. a oraz 

lit. b Konwencji) co do zasady jedynie dla niektórych przypadków udzielania zgody 

wodnoprawnej, szczególną uwagę zwrócić należy na Artykuł 9 ust. 3 Konwencji. Nakłada on 

na jej strony obowiązek zapewnienia dodatkowych procedur umożliwiających 

kwestionowanie działań lub zaniechań osób prywatnych lub władz publicznych 

naruszających postanowienia prawa krajowego w dziedzinie środowiska. Rzecznik Praw 

Obywatelskich jest świadomy, że w orzecznictwie Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z 

Aarhus podkreśla się spory margines swobody stron Konwencji w określeniu zakresu 

podmiotowego tego uprawnienia, tym niemniej nie może to oznaczać wykluczenia 

możliwości uruchomienia takiej kontroli w stosunku do wszystkich lub prawie wszystkich 

organizacji społecznych. 

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zasadnym jest zwrócenie uwagi Pana 

Ministra na wykładnię ww. przepisu Artykułu 9 ust. 3 Konwencji (interpretowanego w 

związku z postanowieniami tzw. Ramowej Dyrektywy Wodnej oraz Karty Praw 

Podstawowych UE) w najnowszym orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej. Jako że zapadło ono już po uchwaleniu nowego Prawa wodnego z 2017 r., nie 

było uwzględniane we wcześniejszych wystąpieniach Rzecznika, których kanwą były 

przepisy Prawa wodnego z 2001 r. Wykładnia przyjmowana Trybunału ma zaś bezsprzecznie 
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istotny i bezpośredni wpływ na orzeczenia sądów polskich – o czym szerzej w dalszej części 

wystąpienia. 

III. 

Prawo wodne z 2017 r. stanowi implementację na gruncie krajowym szeregu dyrektyw 

unijnych, w tym w szczególności tzw. Ramowej Dyrektywy Wodnej – dyrektywy 

2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 października 2000 r. ustanawiającej 

ramy wspólnotowego działania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. WE L 327 z 

22.12.2000, str. 1, z późn. zm.). Zgodnie z uzasadnieniem rządowego projektu Prawa 

wodnego z 2017 r. (druk sejmowy nr 1529 Sejmu VIII Kadencji), zakres przeprowadzanej 

reformy gospodarki wodnej w założeniu wnioskodawcy zmierzać miał do wprowadzenia w 

obszarze regulacji nowego Prawa wodnego instrumentów zapewniających osiągnięcie w 

większym stopniu celów Ramowej Dyrektywy Wodnej. W ocenie Rzecznika Praw 

Obywatelskich, tym bardziej za kontrowersyjną należy uznać decyzję ustawodawcy o 

utrzymaniu na gruncie u.p.w. regulacji, które pozostają w konflikcie z postanowieniami 

dyrektywy 2000/60/WE. 

Zauważyć bowiem należy, że postanowienia Ramowej Dyrektywy Wodnej nakładają 

na państwa członkowskie obowiązek dochowania standardów dotyczących informowania 

społeczeństwa i przeprowadzania konsultacji. W myśl art. 14 ust. 1 Ramowej Dyrektywy 

Wodnej, państwa członkowskie zachęcają wszystkie zainteresowane strony do aktywnego 

udziału we wdrażaniu niniejszej dyrektywy, w szczególności w opracowywaniu, przeglądzie 

i uaktualnianiu planów gospodarowania wodami w dorzeczach. Powyższy obowiązek 

obejmuje również udostępnianie dokumentów źródłowych i informacji wykorzystanych do 

opracowania projektu planu gospodarowania wodami w dorzeczu.

Właśnie m.in. na tle postanowień art. 14 ust. 1 Ramowej Dyrektywy Wodnej zapadło 

– już po uchwaleniu Prawa wodnego z 2017 r. – szczególnie istotne orzeczenie Trybunału 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej, na które Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zwrócić 

uwagę Pana Ministra. 

Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej, rozpoznając wniosek złożony o wydanie 

w trybie art. 267 TFUE orzeczenia, wyrokiem z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-664/15 
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(Dz.Urz. EU C z 29 marca 2016 r., poz. 111; publ. http://curia.europa.eu/) rozstrzygnął w 

sprawie następujących pytań, zadanych przez Österreichischer Verwaltungsgerichtshof 

(austriacki Trybunał Administracyjny): 

„1) Czy art. 4 dyrektywy 2000/60 lub dyrektywa ta jako taka przyznaje organizacji 

ochrony środowiska w postępowaniu, które nie podlega ocenie oddziaływania na środowisko 

na podstawie dyrektywy 2011/92, prawa, dla których ochrony przysługuje jej na podstawie 

art. 9 ust. 3 [konwencji z Aarhus] dostęp do postępowań administracyjnych i sądowych?; 

W razie udzielenia odpowiedzi twierdzącej na pytanie pierwsze: 

2)  Czy zgodnie z postanowieniami konwencji z Aarhus powinna istnieć możliwość 

podnoszenia tych praw już w postępowaniu przed organem administracyjnym, czy też 

wystarczy możliwość przyznania sądowej ochrony prawnej przed decyzją organu 

administracyjnego?; 

3) Czy jest dopuszczalne, by krajowy przepis proceduralny (§ 42 AVG) wymagał od 

organizacji ochrony środowiska – jak też od innych stron postępowania – podniesienia w 

terminie swoich zarzutów nie dopiero w skardze do sądu administracyjnego, lecz już w 

postępowaniu przed organami administracyjnymi, gdyż w przeciwnym razie traci ona status 

strony i możliwość wniesienia skargi do sądu administracyjnego?”

Rozpoznając tak postawione pytania, Trybunał stwierdził, że Artykuł 9 ust. 3 

Konwencji w związku z przepisem art. 47 (Prawo do skutecznego środka prawnego i dostępu 

do bezstronnego sądu) Karty Praw Podstawowych UE (Dz. Urz. UE C. z 2007 r., poz. 303/1) 

należy interpretować w ten sposób, że prawidłowo utworzona i działająca zgodnie z 

wymogami przewidzianymi w prawie krajowym organizacja ochrony środowiska powinna 

mieć możliwość zakwestionowania przed sądem decyzji udzielającej pozwolenia na 

przedsięwzięcie, które może być sprzeczne z nałożonym w art. 4 dyrektywy Ramowej 

Dyrektywy Wodnej obowiązkiem zapobiegania pogarszaniu się stanu części wód. 

W odpowiedzi na drugie pytanie zadane przez Verwaltungsgerichtshof, Trybunał w 

Luksemburgu zauważył, że zgodnie z postanowieniami Konwencji z Aarhus należy w tym 

zakresie wyodrębnić dwie kategorie obowiązków, nakładanych na państwa-strony przez 

relewantne postanowienia Konwencji. W pierwszej kolejności jest to obowiązek 
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zagwarantowania prawem krajowym procedur, wynikających z przepisów Artykułu 6 oraz 

Artykułu 9 ust. 2 Konwencji, mający zastosowanie do przedsięwzięć wymienionych w 

Załączniku I lub przedsięwzięć wprawdzie w tym załączniku niewymienionych, lecz 

mogących mieć znaczące oddziaływanie na środowisko.  

Niezależnie jednak od powyższego, Trybunał zwrócił uwagę na istotność wyrażonej 

na gruncie Artykułu 9 ust. 3 Konwencji normy, mającej zapewniać – zgodnie z treścią 

odpowiedzi na pytanie pierwsze – organizacji ochrony środowiska możliwość zaskarżenia do 

sądu administracyjnego rozstrzygnięcia, które może być sprzeczne z nałożonym w art. 4 

Ramowej Dyrektywy Wodnej obowiązkiem zapobiegania pogarszaniu się stanu części wód. 

Analizując przepisy Artykułu 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus w związku z art. 47 Karty 

praw podstawowych UE oraz art. 14 ust. 1 Ramowej Dyrektywy Wodnej, TSUE wskazał, że 

postanowienia Konwencji z Aarhus co do zasady nakładają na państwa-strony obowiązek 

dochowania standardów z jej Artykułu 6 (w tym m.in. zapewnienia prawa zainteresowanej 

społeczności do udziału w postępowaniu administracyjnym) jedynie w odniesieniu do 

inwestycji, o których mowa w Artykule art. 6 ust. 1 Konwencji. Trybunał podkreślił jednak, 

że inaczej sytuacja kształtuje się w wypadku, w którym przepisy prawa krajowego uzależniają 

dopuszczalność wniesienia skargi do sądu na daną decyzję od uprzedniego uczestnictwa przez 

organizację społeczną w postępowaniu administracyjnym – a zatem tak jak jest to 

przewidziane w prawie polskim (vide wyżej przywołany już przepis art. 50 § 1 p.p.s.a.).

Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej sprecyzował mianowicie, że jeżeli 

„prawo krajowe ustanawia taki związek między statusem strony postępowania 

administracyjnego a prawem wniesienia skargi do sądu, [to organizacji] nie można odmówić 

takiego statusu, gdyż w przeciwnym razie prawo do wniesienia skargi zostanie pozbawione 

całkowicie skuteczności, a wręcz samej swej istoty, co byłoby sprzeczne z art. 9 ust. 3 

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

Stanowisko to dodatkowo potwierdzono także w odpowiedzi na trzecie pytanie 

postawione przez Verwaltungsgerichtshof. Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 

wyjaśnił, że przepisy Artykułu 9 ust. 3 i 4 Konwencji w zw. z art. 47 Karty należy 

interpretować w taki sposób, że sprzeciwiają się one (co do zasady) nałożeniu na organizację 

ochrony środowiska reguły prekluzyjnej przewidzianej w krajowych przepisach 
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proceduralnych, tj. reguły, na podstawie której dana osoba traci status strony postępowania i 

w konsekwencji nie może wnieść skargi na decyzję wydaną w tym postępowaniu, jeżeli nie 

podniosła zarzutów w odpowiednim czasie już w postępowaniu administracyjnym, a 

najpóźniej na ustnym etapie tego postępowania. 

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, z powyższych rozważań bezspornie wynika, 

że wyrażona w przepisie art. 402 Prawa wodnego z 2017 r. norma prawna nie spełnia 

standardów wyznaczonych w orzeczeniu TSUE z 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-664/15. 

Polski ustawodawca nie tylko wykluczył udział organizacji społecznych nawet w tych 

postępowaniach administracyjnych w przedmiocie zgód wodnoprawnych, które wskazane 

zostały w Artykule 6 ust. 1 Konwencji z Aarhus. Dodatkowo bowiem,  także i na podstawie 

art. 402 u.p.w. w zw. z art. 50 §  1. p.p.s.a. pozbawił te organizacje możliwości zaskarżenia 

do sądu administracyjnego rozstrzygnięcia administracyjnego, potencjalnie sprzecznego z 

postanowieniami Ramowej Dyrektywy Wodnej, w tych oraz w innego rodzaju sprawach z 

zakresu zgód wodnoprawnych. 

IV. 

Rzecznik Praw Obywatelskich ma oczywiście świadomość wyrażonego w 

orzecznictwie sądów administracyjnych poglądu, zgodnie z którym przepisy Konwencji z 

Aarhus nie mogą być stosowane bezpośrednio (por. przywołany w poprzednim wystąpieniu 

Rzecznika z 4 kwietnia 2013 r. wyrok WSA w Warszawie z 3 listopada 2008 r., sygn. akt IV 

SA/Wa 577/08). W ocenie Rzecznika jednak, powyższe stanowisko utraciło swoją aktualność 

wraz z wydaniem przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej ww. wyroku z 20 

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

W polskim orzecznictwie przez długi czas budziła spory kwestia mocy obowiązującej 

erga omnes (lub jej braku) orzeczeń prejudycjalnych TSUE, wydawanych na podstawie art. 

267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ostatecznie, postanowieniem 7 sędziów 

Sądu Najwyższego z 14 października 2015 r., sygn. akt I KZP 10/15, po przeprowadzeniu 

wyczerpującej analizy tego zagadnienia, Sąd Najwyższy rozstrzygnął, że prejudycjalne 

orzeczenia wykładnicze TSUE mają względną moc wiążącą poza tzw. sprawą główną. 

Względną moc wiążącą orzeczeń Trybunału należy rozumieć w ten sposób, że orzeczenia 
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prejudycjalne TSUE są wiążące dla sądów krajowych, które jednak dysponują prawną drogą 

ich podważenia, przez skierowanie nowego pytania prejudycjalnego i uzyskanie kolejnego 

orzeczenia Trybunału, zawierającego wykładnię prawa unijnego.

Jak zauważył Sąd Najwyższy w uzasadnieniu ww. orzeczenia z 14 października 2015 

r., sygn. akt I KZP 10/15, uznanie względnej mocy wiążącej prejudycjalnych orzeczeń 

wykładniczych skutkuje też tym, że jeżeli z orzeczenia TSUE pośrednio wynika sprzeczność 

przepisu krajowego z poddanym wykładni przepisem unijnym, obowiązek odstąpienia od 

stosowania takiego przepisu prawa krajowego spoczywa nie tylko na sądzie, który skierował 

pytanie prejudycjalne, ale i na wszystkich innych sądach. Sąd Najwyższy podkreślił, że 

orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej wywołują skutek ex tunc, o ile 

Trybunał w danej sprawie nie postanowił inaczej. 

Rzecznik Praw Obywatelskich zmuszony jest zaznaczyć, że z napływających do 

tutejszego Biura informacji od obywateli i organizacji społecznych wynika, że stanowisko 

przedstawione w wyroku TSUE z 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-664/15 uwzględnianie jest 

w najnowszym orzecznictwie sądów administracyjnych, rozstrzygającym o dopuszczalności 

zastosowania art. 402 Prawa wodnego z 2017 r. W sprawie o sygn. akt IV SA/Wa 1248/19, 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie, rozpoznając skargę wniesioną przez 

organizację społeczną na postanowienie organu Wód Polskich, odmawiające organizacji 

dopuszczenia do udziału na prawach strony do postępowania o wydanie pozwolenia 

wodnoprawnego, wyrokiem z 20 marca 2020 r. orzekł, że organy administracji publicznej 

bezzasadnie odmówiły w tej sprawie zastosowania przepisów art. 31 k.p.a. W przedmiotowej 

sprawie Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie zauważył, że należało odstąpić 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 

Wodnej.

Powyższe w ocenie Rzecznika dodatkowo przemawia za zasadnością podjęcia działań 

legislacyjnych, które doprowadziłyby do harmonizacji postanowień Prawa wodnego z 2017r. 

z wiążącymi Polskę normami prawa ponadkrajowego. 
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Biorąc pod uwagę powyższe, działając 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), 

wnoszę o podjęcie inicjatywy ustawodawczej celem zapewnienia na gruncie prawa 

krajowego organizacjom społecznym możliwości udziału na prawach strony w 

postępowaniach dotyczących zgód wodnoprawnych, na etapie postępowania 

administracyjnego oraz postępowania przed sądem administracyjnym, zgodnie z wiążącymi 

Rzeczpospolitą normami prawa międzynarodowego i unijnego – a zarazem zgodnie z 

nakazami wynikającymi bezpośrednio z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 

Zał. 3

Z poważaniem,

Stanisław Trociuk

Zastępca Rzecznika Praw Obywatelskich 

/-podpisano elektronicznie/
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