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1. Wprowadzenie

Konwencja z Aarhus' jest umowa miedzynarodows, ktorej istote stanowi zobo-
wigzanie panstw stron, aby wdrozyty w krajowym porzadku prawnym rozwig-
zania znacznie poszerzajace dostep spoteczenstwa do informacji dotyczacych
srodowiska, do procesow decyzyjnych rzutujgcych na stan i poziom ochrony $ro-
dowiska oraz, finalnie, do wymiaru sprawiedliwo$ci w tych sprawach. Co waz-
ne, umowa ta zostata wprowadzona do polskiego systemu prawnego w trybie,
ktory zapewnia jej szczeg6lng pozycje; stusznie wigc — mimo ze od jej przy-
jecia uptyneto 25 lat — wywotuje nieustajace zainteresowanie nauki prawa’
oraz sagdownictwa administracyjnego i podmiotow, ktore dziataja na rzecz sze-
roko pojetej ochrony $rodowiska®. Do tej pory znaczenie ustrojowe konwencji
z Aarhus nie bylo jednak analizowane przez sadownictwo konstytucyjne* ani
doktryne z perspektywy miejsca w hierarchii aktow prawnych w rozumieniu

! Konwencja o dostgpie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aar-
hus dnia 25 czerwca 1998 r. (Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706 ze zm.) [dalej: konwencja
z Aarhus].

2 Zob. np. P. Szkudlarek, Prawo do informacji w konwencji z Aarhus, ,,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2003, nr 3, s. 175-184; A. Habuda, Dostep do informacji o srodowisku, w: Pod-
stawy teoretyczne zintegrowanej ochrony prawnej Srodowiska, red. W. Radecki, Instytut
Nauk Prawnych PAN, Wroctaw 2010, s. 229 i nn.; A. Hatadyj, Skarga na uchwale podjetq
przez organ gminy w Swietle art. 9 ust. 3 konwencji z Aarhus, w: Problemy pogranicza pra-
wa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kaz-
mierska-Patrzyczna, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 99—-111; B. Filipcova, Polskie przepisy
dotyczgce dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach Srodowiskowych — analiza ist-
niejgcych barier, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 11, s. 34-47; P. Korzeniowski,
Zasada dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w Konwencji z Aarhus jako instrument realizacji
prawa do Srodowiska, w: Prawo administracyjne w stuzbie jednostki i wspolnoty, red. Z. Du-
niewska et al., Wolters Kluwer, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, Warszawa—1.6dz 2022,
s. 121-138.

3 Zob. np. C. Kiss, Jak sprawié, by ustyszano nasz glos? Praktyczny przewodnik do Kon-
wencji z Aarhus, Justice and Environment (J&E), Fundacja Frank Bold, Budapest—Krakow
2014, https:/frankbold.pl/wp-content/uploads/2023/09/FB_ jak-sprawic-by-uslyszano-nasz-glos-
praktyczny-przewodnik-do-konwencji-z-aarhus-2014.pdf [dostep: 23.06.2023]; Analiza praw-
na dotyczgca prawidtowosci wdrozenia wymagan konwencji z Aarhus w Polsce. Raport Fun-
dacji WWF Polska, sporzadzony przez Kancelari¢ Jendroska, Jerzmanski, Bar i Wspolnicy,
red. P. Nieznanski, Warszawa 2020, Fundacja WWF Polska [online], https:/straznicy.wwf.pl/
wp-content/uploads/2020/02/WWF_Aarhus.pdf [dostep: 23.06.2023], oraz liczne opracowania
na stronach WWW takich jak https://blog.frankbold.pl/ czy https://www.greenpeace.org/poland/.

4 Konwencja z Aarhus zostala przywotana w orzeczeniu TK tylko w postanowieniu z dnia
29 lipca 2014 r. o odmowie nadania biegu wnioskowi Rady Gminy Lubin (sygn. Tw 22/13,
OTK ZU 2014, nr 6/B, poz. 522) oraz w postanowieniu z dnia 27 listopada 2014 r. o0 odmowie
uwzglednienia zazalenia na to postanowienie (sygn. Tw 22/13, OTK ZU 2014, nr 6/B, poz. 523).
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Konstytucji®. Stad zamiar autora opracowania, by przyblizy¢ zagadnienie wska-
zane w tytule.

2. Konwencja z Aarhus w systemie zroédet prawa

Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji zrodtami powszechnie obowigzujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umo-
wy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Konstytucyjny system zrodet prawa
opiera si¢ na strukturze hierarchicznej, w wyniku czego zadna norma praw-
na nizszego rze¢du nie moze by¢ sprzeczna z normg 0 wyzszej mocy prawne;j.
Rozwiazanie to stuzy zachowaniu spojnosci systemu prawa i sprawia, ze Kon-
stytucja, jako akt prawny o najwyzszej mocy, determinuje ksztatt porzadku
prawnego®. Postanowienia jej art. 87, w zakresie obejmujacym badane zagad-
nienie, powinny by¢ intepretowane razem z art. 9 Konstytucji, ktory ,,jest nie
tylko doniostg deklaracja wobec spoteczno$ci migdzynarodowe;j, ale takze zobo-
wigzaniem organdéw panstwa, w tym rzadu, parlamentu i sadow, do przestrzega-
nia prawa migdzynarodowego wigzacego Rzeczpospolita Polskg™”. Konstytucji
zostal jednoznacznie zagwarantowany status najwyzszego prawa w panstwie,
lecz regule tej towarzyszy ,,nakaz respektowania i przychylnosci wobec wiasci-
wie uksztattowanych oraz obowiazujacych na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej unormowan prawa miedzynarodowego™.

Zamiast przedstawiac tu caty dorobek orzecznictwa konstytucyjnego i dok-
tryny poswiecony interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 9 Konstytucji, mozna w skrocie
przyjac, ze akt ten w art. 9 wprowadza generalny obowigzek przestrzegania
przez Polske wigzacego ja prawa mig¢dzynarodowego i réwnoczesnie stanowi
dyrektywe dla organdéw panstwa, by tworzone akty prawa krajowego byly
z nim zgodne i1 by dzigki odpowiedniej wykladni zapewni¢ w jak najwickszym
stopniu owa zgodnos¢ prawa krajowego z migdzynarodowym. Uwzgledniajac te
spostrzezenia, nalezy wskazaé, ze konwencja z Aarhus zostata ratyfikowana
przez Prezydenta RP za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie’ i ogloszona

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.) [dalej: Konstytucja].

¢ Zob. M. Grzybowski, Prawo migdzynarodowe i wspélnotowe jako wzorzec i przedmiot
kontroli norm, w: Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 333 i nn.

7 Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05, OTK ZU 2005, nr 4/A, poz. 42.

8 Wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09, OTK ZU 2011, nr 9/A, poz. 97.

® Art. | ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ratyfikacji Konwencji o dostepie do informa-
cji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w spra-
wach dotyczacych $rodowiska (Dz.U. z 2001 r. Nr 89, poz. 970).
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w Dzienniku Ustaw. Jest wigc, stosownie do tresci art. 91 ust. 1 Konstytucji,
ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa, ktora po ogloszeniu w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej stanowi cze$¢ krajowego porzgdku prawnego'.

Z kolei w mysl art. 91 ust. 2 Konstytucji umowa mig¢dzynarodowa ratyfi-
kowana w sposob okreslony w art. 91 ust. 1 ma pierwszenstwo przed ustawg
(postanowienia umowy maja moc hierarchicznie wyzsza niz przyj¢te w aktach
prawnych nizszego rzedu), jezeli postanowienia ustawy sg nie do pogodzenia
z umowg. Ustalenie to odgrywa niebagatelng role z punktu widzenia krajowego
porzadku prawnego, poniewaz sytuacja, w ktoérej konwencja z Aarhus bytaby
bezposrednio stosowana (samowykonalna), mogtaby mie¢ istotne konsekwencje
dla owego porzadku. Mianowicie powstaloby ryzyko, ze regulacje ustawowe
zostaltyby w procesie stosowania prawa zastgpione postanowieniami konwencji
z Aarhus. Aby wyjasni¢ t¢ kwestig¢, zasadnicze znaczenie trzeba tu przypisaé
drugiej czesci art. 91 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérg taka umowa migdzy-
narodowa ,,jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzalez-
nione od wydania ustawy”.

Nalezy przy tym zwr6oci¢ uwagg, ze stosowanie prawa migedzynarodowego
przez wladze publiczne moze przybiera¢ rozne formy. Stosowanie go sensu
stricto, kluczowe dla ustalen zawartych w niniejszym tekscie, ,,0znacza, ze sady,
organy administracji oraz inne organy wiadzy publicznej podejmuja roz-
strzygnigcia na podstawie przepisow prawa mi¢dzynarodowego. W praktyce
rzadko zdarza sie, by rozstrzygniecia takie wydawane byly wyltacznie na pod-
stawie przepisow prawa miedzynarodowego. Wynika to z dwoch powodow. Po
pierwsze, z reguty dana materia jest regulowana rownoczesnie przez ustawy
lub inne akty normatywne prawa krajowego. Po drugie, tzw. samoistne sto-
sowanie przepisow prawa miedzynarodowego wymaga, by przepisy te nie
byly zbyt ogoélne. Zbytnia ogoélnos¢ powoduje, ze nie mozna tylko z nich
wyprowadzi¢ normy postepowania, na ktoérej mozna by oprze¢ jednostkowe
rozstrzygniecie™'".

Zgodnie z pogladem, jaki wyksztalcit si¢ w orzeczeniach sadow administra-
cyjnych, konwencja z Aarhus nie ma charakteru samowykonalnego. Za repre-
zentatywne nalezy uznaé¢ stanowisko, ze ,[blezposrednie zastosowanie
umowy miedzynarodowej oznacza sytuacj¢, w ktorej organ wladzy publicznej
(np. organ administracji, sagd) opiera si¢ na jednoznacznie brzmigcej regule,

19 Oswiadczenie rzadowe z dnia 30 marca 2002 r. w sprawie mocy obowigzujacej Konwen-
cji o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do
sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska, sporzadzonej w Aarhus dnia 25 czerw-
ca 1998 r. (Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 707).

1P, Tuleja, Uwagi do art. 9, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 53; zob. tez B. Banaszak, Uwagi do art. 91,
w: idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, War-
szawa 2009, s. 460.
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ktorej obowigzywanie uzasadnia poprzez wskazanie normy prawa miedzy-
narodowego 1 dopuszczalnych regut wyktadni. Dochodzi wiec do wydania
aktu indywidualnego i1 konkretnego bezposrednio na podstawie normy prawno-
mi¢dzynarodowej — tzw. normy samowykonalnej — bez potrzeby jej rozwi-
nigcia i konkretyzacji w drodze aktu prawa wewnetrznego. Trzeba przy tym
zaznaczy¢, ze cecha samowykonalnosci nie musi [si¢] odnosi¢ do traktatu jako
takiego, lecz moze dotyczy¢ jego poszczegdlnych przepisow, analizowanych
indywidualnie z punktu widzenia mozliwosci bezposredniego zastosowania.
[...] Odnoszac powyzsze do krajowych regulacji konstytucyjnych okreslajacych
mechanizm wlaczania prawa mig¢dzynarodowego do wewnetrznego porzadku
prawnego, nalezy zatem stwierdzi¢, ze konwencja z Aarhus [...] nie spelnia kry-
terium bezposredniego stosowania, o ktorym mowa w art. 91 ust. 1 Konstytucji,
poniewaz jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy’'?. Nie ma szcze-
gblnych podstaw do kwestionowania tego pogladu, gdyz zaré6wno konwencja
z Aarhus odwotuje si¢ do prawa krajowego, w ktorym strony maja zapewnic
jej efektywne wykonanie (art. 3 ust. 1), jak i regulacje w niej zawarte zostaly
zasadniczo implementowane do polskiego porzadku prawnego®.

3. Konwencja z Aarhus jako przedmiot i wzorzec kontroli

Skoro w orzecznictwie, a takze w doktrynie przyjeto, ze konwencji z Aarhus nie
mozna stosowaé bezposrednio', powstaje pytanie, jaka jest jej ,,uzytecznos¢”

12 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., sygn. IT OSK 2743/17, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/AE32CC30EC. Zob. tez wyroki NSA z dnia 20 maja 2016 r., sygn. Il OSK 2244/14,
CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E2C29E6CSE; z dnia 13 marca 2014 r., sygn. II OSK
2489/12, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C39CA9F4EA; z dnia 3 pazdziernika 2013 r.,
sygn. II OSK 1282/12, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1DA5SB677C8; z dnia
6 kwietnia 2016 r., sygn. II OSK 1920/14, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1068552686;
z dnia 14 grudnia 2022 r., sygn. II OSK 1054/20, CBOSA, https:/orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7B9250E6CS; z dnia 7 marca 2023 r., sygn. III OSK 1909/21, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/23053FC8BY; a takze P. Korzeniowski, Zgoda wodnoprawna, Wolters Kluwer,
Warszawa 2021, s. 262 i nn.

13 Pierwotnie implementacja nastapita w drodze nowelizacji ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 54) [dalej: p.o.$.], a nastepnie jej
postanowienia dotyczace dostepu do informacji zostaty przeniesione do ustawy z dnia 3 paz-
dziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 1029 ze zm.) [dalej: u.i.0.8.].

4 Nalezy jednak wskaza¢ tez poglad przeciwny — zob. J. Jendroska, M. Bar, Dostgp do
informacji o srodowisku i jego ochronie. Praktyczny poradnik prawny, Centrum Prawa Eko-
logicznego, Wroctaw 2002, s. 16.
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prawna: czy moze ona by¢ — zgodnie z tytulem niniejszego artykutu — przed-
miotem i wzorcem hierarchicznej kontroli norm? Jesli chodzi o dopuszczalnosé
badania konstytucyjnosci konwencji z Aarhus, nie stanowi to formalnie proble-
mu — jest ona aktem normatywnym, w zwigzku z czym moze by¢ poddana kon-
troli w catosci lub w czesci. Niezaleznie od aspektéw politycznych takiej decyzji'®
istotng trudnos$¢ stwarza abstrakcyjne ustalenie, ktore elementy konwencji mia-
lyby zosta¢ zakwestionowane i jakie wzorce kontroli powinno si¢ w tym przy-
padku zastosowac's.

Konwencja z Aarhus obejmuje trzy, powigzane ze soba, zagadnienia: po
pierwsze — powszechnego dostepu do informacji odnoszacych si¢ do $rodo-
wiska, po drugie — udziatu spoleczenstwa w procesach decyzyjnych rzutuja-
cych na s$rodowisko, po trzecie — dostepu do procedur odwotawczych; przy
czym regulacje dotyczace kazdego z nich mozna by poddac¢ kontroli konsty-
tucyjnosci w innym zakresie. Teoretycznie jej wzorcami mogtyby by¢ art. 61
i art. 74 ust. 3 Konstytucji (w zakresie prawa do informacji), preambuta Konsty-
tucji (w zakresie, w jakim postuluje zapewnienie rzetelnosci i sprawnos$ci dzia-
fania wtadz publicznych), art. 20 i art. 74 ust. 4 Konstytucji (w zakresie prawa
do uczestnictwa) oraz art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 (prawo do sadu) i art. 78
Konstytucji (w ramach prawa do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji), jednak bez pogtebionej analizy w precyzyjnie wyznaczo-
nym kontekscie trudno znalez¢ przestanki do uznania, ze Konstytucja gwaran-
tuje pod tym wzgledem wyzszy poziom ochrony niz przepisy konwencyjne.

Dodatkowym zagadnieniem wymagajacym rozwazenia jest ograniczenie
w stosowaniu art. 74 Konstytucji, ktore wynika z jej art. 81. Artykut ten sta-
nowi, ze praw okreslonych w przepisach enumeratywnie w nim wymienionych
(m.in. w art. 74 ust. 3 Konstytucji) mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych
w ustawie. Powstaje zatem pytanie, jaki zakres stosowania ma umowa miedzy-
narodowa ratyfikowana w sposéb przewidziany w art. 91 ust. 2 Konstytucji,
a wigc majaca range wyzsza niz ustawa. Potencjalnym rozwigzaniem jest przy-
jecie, ze art. 81 Konstytucji stanowi lex specialis wobec art. 91'7 i odbiera mozli-
wos¢ skorzystania w postgpowaniu sagdowym z uprawnien konwencyjnych (jako
niemajgcych charakteru samowykonalnego). Niesie to za sobg wszakze kolejna,

15 Zgodnie z art. 27 Konwencji wiedeniskiej o prawie traktatow, sporzadzonej w Wiedniu
dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439), panstwo nie moze powotywac si¢ na
swoje prawo wewngtrzne, w tym na konstytucje, dla usprawiedliwienia niewykonywania przez
siebie zobowigzan prawnomi¢dzynarodowych. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze wyrok sadu kon-
stytucyjnego stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ (niewaznos¢) przepisu umowy miedzynarodowej
moze wywiera¢ skutek tylko w krajowym porzadku prawnym i faktyczna skutecznos$¢ takiego
wyroku zalezy od decyzji politycznych — tj. wypowiedzenia umowy mi¢dzynarodowej, ktore
zreszta begdzie obowigzywaé wedtug regutl w niej przyjetych, z zatozenia ex post.

16 Zob. P. Szkudlarek, Prawo do informacji..., s. 177 i nn.

17" Zob. ibidem, s. 176.
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wrecz paradoksalng implikacje: mozna uczyni¢ z konwencji z Aarhus wzorzec
kontroli legalnosci aktéw prawnych nizszej rangi (w tym ustawy — z punktu
widzenia art. 87 Konstytucji nie istniejg ku temu formalne przeszkody), jednak
strony postgpowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego nie moga
si¢ na nig skutecznie powota¢ w procesie stosowania prawa'®.

Za przeszkode w przywotaniu konwencji z Aarhus jako wzorca w hierar-
chicznej kontroli prawa nie mozna uzna¢ pozbawienia jej cech samowykonal-
nosci, poniewaz nie przesagdza ono o miejscu tego aktu prawnego w hierarchii.
Zapewne podstawag watpliwosci ustrojowych w relacji miedzy art. 74, art. 8l
i art. 91 ust. 2 Konstytucji dotyczacych realizacji uprawnien konwencyjnych
bytby art. 2 Konstytucji. Nalezy zwrdci¢ tu uwage na poglad Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ktory wskazal, ze ,,[k]onieczno$¢ respektowania zasady ochrony
zaufania do panstwa obejmujle] [...] zakaz tworzenia prawa wprowadzajacego
pozorne instytucje prawne [...]. W istocie wigc chodzi tu o realizacj¢ postulatu,
zgodnie z ktorym tworzone powinny by¢ takie regulacje prawne, ktore zapew-
niajg jednostce nie tylko bezpieczenstwo prawne, ale w petni zaktadaja przewi-
dywalnos¢ co do tego, w jakim stopniu ich realizacja moze wplywaé na uksztat-
towanie pozycji prawnej jednostki w poszczegdlnych sytuacjach prawnych™".

Niemniej orzeczenie o zgodnosci ustawy z umowa miedzynarodowa, ktorej
ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, w mys$l art. 188
pkt 2 Konstytucji nalezy do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego (jesli ma
wywrze¢ skutek erga omnes). Rozwiazaniem stosowanym a casu ad casum
moze by¢ pominigcie przez sad normy, ktéra zdaniem skladu orzekajacego
jest niezgodna z aktem normatywnym wyzszego rzedu®, w tym wypadku —

'8 Zob. np. wyroki NSA z dnia 3 pazdziernika 2013 r., sygn. IT OSK 1282/12, CBOSA,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1IDASB677CS; z dnia 28 sierpnia 2018 r., sygn. I OSK 2192/16,
CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8A8946AD4D; z dnia 18 maja 2020 r., sygn. IT OSK
2710/19, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/67D6C492F4.

¥ Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU 2002, nr 7/A, poz. 97.
Trybunal przeanalizowatl wowczas wykonalno$¢ norm zawartych w tzw. umowach republikan-
skich, ktére nie zostaty nawet ogtoszone w Dzienniku Ustaw. Nie byly one wtedy bezposred-
nio przedmiotem kontroli konstytucyjnosci i organ stwierdzil, ze nie moga ,,per se stanowic
podstaw [...] prawa podmiotowego do rekompensaty”, nie nalezg bowiem do ,.element[6w]
wewnetrznego porzadku prawnego Rzeczypospolitej”, lecz zarazem stangl na stanowisku, ze
umowy te ,.tworzylty jednak uzasadnione oczekiwania obywateli polskich [co do] uregulowania
w prawie wewnetrznym kwestii roszczen z tytutu utraty mienia w zwiazku ze zmiang granic
po II wojnie $wiatowej”.

20 W postanowieniu z dnia 19 grudnia 2006 r. (sygn. P 37/05, OTK ZU 2006, nr 11/A,
poz. 177) Trybunat stwierdzit m.in., ze ,,[k]orzystanie z tego uprawnienia [tj. kontroli legalno-
$ci przepisow ustaw z punktu widzenia zgodnosci z ratyfikowanymi umowami miedzynaro-
dowymi, ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (art. 188 pkt 2
Konstytucji) — M.L.] moze by¢ jednak uzasadnione tylko wtedy, gdy brak innych sposobow
usunigcia powstatej kolizji (np. jezeli norma umowy miedzynarodowej nie ma charakteru nor-
my bezposrednio stosowalnej) badz tez przemawia za tym wazny wzglad na pewno$¢ prawa”.
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z konwencjg z Aarhus. Jest to oczywiscie dopuszczalne wylacznie w sytuacji,
w ktorej nie istnieje mozliwos¢ wyktadni przepisow prawa krajowego w zgo-
dzie z prawem mi¢dzynarodowym. Organy wtadzy publicznej bowiem powinny
stosowa¢ owe przepisy w taki sposob, by ich tres¢ byla jak najbardziej spojna
z zasadami prawa miedzynarodowego?..

Kontrola konstytucyjnosci, w ktérej wzorcem badania jest umowa miedzy-
narodowa, moze zosta¢ zainicjowana zarowno w drodze wniosku (kontrola abs-
trakcyjna)®?, jak i pytania prawnego (art. 193 Konstytucji). Trzeba zauwazy¢, ze
nie moze ona w takim przypadku zosta¢ zainicjowana w drodze skargi konsty-
tucyjnej, poniewaz zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji kontrola w tym trybie
obejmuje wylacznie naruszenie wolnosci lub praw konstytucyjnych. Nie obej-
muje wigc uprawnien, ktore mozna wyinterpretowaé z innych aktéw prawnych.

4. Zasadnos¢ (braku) kontroli

Jak zostalo juz wskazane, postanowienia zawarte w konwencji z Aarhus imple-
mentowano do polskiego porzadku prawnego. Wyktadnia przepisow implemen-
tujacych, ze wzgledu na ich nizszg hierarchicznie rangg w systemie zrodet pra-
wa, nie moze prowadzi¢ do wnioskow sprzecznych ze sformutowanymi w same;j
konwencji. Decydujacy glos maja tutaj sady administracyjne, ktore kontrolujg
dziatania administracji publicznej w sprawach z zakresu ochrony $rodowiska®.
Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony przez doktryng, ze ,,[z]godnie z postanowie-
niami Konstytucji sagdy maja obowigzek (wyrazony w art. 178 w zw. z art. 8
1 91 ust. 1) stosowania Konstytucji, ustaw, a takze ratyfikowanych norm prawa
miedzynarodowego. Wyrazne wskazanie w Konstytucji na bezposrednie stoso-
wanie ratyfikowanych norm prawnomigdzynarodowych pozwala przypuszczac,
ze nie chodzi tu tylko o problem bezposredniego stosowania uméw migdzy-
narodowych w konkretnym sporze jako podstawy rozstrzygnigcia, ale rowniez

Zob. tez M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2011, s. 200 i nn.

2 P. Tuleja, Uwagi do art. 9..., s. 53. Zob. tez wyrok WSA z dnia 15 listopada 2022 r.,
sygn. I SAB/Lu 81/22 (nieprawomocny), w ktorym sad wskazal, ze ,,[p]rzepisy u.i.0.8. sa wy-
nikiem implementacji konwencji z Aarhus, co oznacza, ze jej przepisy nalezy wyktada¢ w du-
chu zatozen konwencji”.

22 Nalezy tu uwzgledni¢ réznice w kompetencjach migdzy podmiotami legitymowanymi
generalnie (art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji) a tymi posiadajacymi ograniczong legitymacje
wnioskowa (art. 191 ust. 1 pkt 2—5 Konstytucji).

2 Zob. np. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., sygn. II OSK 2743/17, CBOSA,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AE32CC30EC; postanowieniec NSA z dnia 7 marca 2023 r.,
sygn. III OZ 78/23, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CDESCB8780.



Konwencja z Aarhus jako przedmiot i wzorzec... PPG0OS.2024.01.01 s. 9z 14

o sktonienie do poszukiwania w prawie migdzynarodowym inspiracji interpre-
tacyjnej dla odczytania przez sad ustawodawstwa zwyktego. Sady — i to nie tyl-
ko Trybunat Konstytucyjny, ale i sady powszechne — w rezultacie podkreslenia
potrzeby i mozliwosci bezposredniego stosowania prawa mi¢dzynarodowego
zyskujg pozycje straznika porzadku prawnego. Dokonujac kontroli posrednio,
ad casum moga ten porzadek ocenia¢ zarowno z punktu widzenia pryncypiow
konstytucyjnych, ustawowych, jak i norm prawa mi¢dzynarodowego. Opiera-
jac si¢ na kompleksowej wyktadni Konstytucji, sad moze orzeka¢ bezposred-
nio na podstawie wigzacej normy prawa mie¢dzynarodowego. Za§ odrzucajac
jej obowiazywanie, neguje konstytucyjny system zrodet prawa. Obowiazujaca
Konstytucja tylko jako wyjatek od zasady uzaleznia stosowanie umowy miedzy-
narodowej od wydania ustawy (art. 91 ust. 1 in fine). Trzeba jednak zauwazyc,
ze uznanie ratyfikowanych i opublikowanych w Dzienniku Ustaw umdéw mie-
dzynarodowych za cze$¢ porzadku prawnego i nakazanie ich bezposrednie-
go stosowania niewatpliwie daje organom stosujacym [prawo — M.L.] wiadze
rozstrzygania o ich pierwszenstwie w stosunku do ustaw”**. Przypomnie¢ przy
tym nalezy, ze ,,[z]astosowanie, zgodnie z zasadg pierwszenstwa, normy mig-
dzynarodowej nie znosi, nie przetamuje ani nie uniewaznia normy prawa krajo-
wego, ale ogranicza jedynie zakres jego zastosowania. Zmiana tre$ci lub utrata
mocy obowigzujacej normy miedzynarodowej spowoduje zmiang zakresu sto-
sowania krajowej normy ustawowej bez koniecznosci aktywnosci ze strony
ustawodawcy krajowego”?.

Jak zaznacza si¢ w doktrynie, ,,[w]|prawdzie konwencja z Aarhus nie ma zasto-
sowania do aktow ustawodawczych, a dyrektywa 2011/92/UE* nie ma zastoso-
wania do »przedsiewzieé, ktorych szczegolowe rozwigzania zostaty przyjete
w drodze szczegdlnego aktu ustawodawstwa krajowego«, ale w orzecznictwie
[...] Trybunat Sprawiedliwosci potwierdzit, ze sady krajowe sa zobowigzane do
analizy krajowych aktow prawnych (ustawodawczych i regulacyjnych) w celu
oceny ich zgodnosci z prawem Unii (a takze badania, czy spetnione sa wynika-
jace z prawa unijnego ewentualne przestanki zwalniajgce/derogujace). Kompe-
tencja sadow krajowych do oceny aktéw prawa krajowego jest o tyle istotna, ze
nie mozna wykluczyé¢, iz akty ustawodawcze i regulacyjne mogg by¢ wadliwe”?.

2 M. Masternak-Kubiak, Stosowanie prawa migdzynarodowego, w: eadem, Przestrzeganie
prawa miedzynarodowego w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Kantor Wydawniczy
»Zakamycze”, Krakéw 2003, s. 257-258.

% Postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. P 37/05, OTK ZU 2006, nr 11/A,
poz. 177.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r.
w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektore przedsigwzigcia publiczne i prywatne
na $rodowisko (Dz. Urz. UE L 26 z dnia 28 stycznia 2012 r., s. 1-21).

27 M. Baran, Dostgp do wymiaru sprawiedliwosci w obszarze ochrony srodowiska w pan-
stwach czlonkowskich, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 11, s. 29-30.
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Przenoszac owe ustalenia na konkretne przyklady, mozna zauwazy¢, ze
w piSmiennictwie i orzecznictwie zgltoszono juz watpliwosci co do zgodnosci
niektorych przepisow ustawowych z konwencja z Aarhus; dotycza one przede
wszystkim uksztattowania poszczegdlnych procedur prawa administracyjnego
w sposob utrudniajgcy udzial w postgpowaniu, gldéwnie przez wylaczenie sto-
sowania art. 28 i art. 31 Kodeksu postgpowania administracyjnego®. Swoje
watpliwosci, jesli chodzi o uksztattowanie legitymacji skargowej (konieczno$¢
wskazania interesu prawnego) w zakresie dopuszczalno$ci kontroli programow
ochrony powietrza®, przedstawit rowniez Trybunat Konstytucyjny, wedtug kto-
rego ,,stwierdzenie konstytucyjnosci art. 90 ust. 1 u.s.w. [ustawy o samorza-
dzie wojewodzkim — M.L.] nie zmienia faktu, iz lezacy u podstaw niniejszej
sprawy problem odpowiedniego uksztattowania prawnych procedur gwarantu-
jacych udziat spoteczenstwa w postepowaniach prowadzacych do uchwalenia
programow ochrony powietrza winien by¢ przez ustawodawce ponownie roz-
wazony. Cho¢ dyrektywa nie wymaga wprowadzenia drogi sadowej w poste-
powaniach dotyczacych programéw ochrony powietrza, to jednak nie mozna
pomina¢ stanowiska TSUE wypowiedzianego w [...] wyroku z 19 listopada
2014 r. (sprawa C-404/13). Trybunal Konstytucyjny nie przesadza, jaka winna
by¢ adekwatna reakcja ustawodawcy w tym zakresie. Podkreslenia jednak
wymaga, ze wspieranie dziatan obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu
srodowiska nakazuje wtadzom publicznym przede wszystkim art. 74 ust. 4 Kon-
stytucji. Niewatpliwe jest, ze dzialania m.in. skarzacej, w konteks$cie ulomnych
gwarancji wynikajacych z art. 91 ust. 9 p.o.§. i dyrektywy wynikajacej z art. 74
ust. 4 Konstytucji, zastugujg na wsparcie ustawodawcy’°.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2023 r. poz. 775 ze zm.). — Wiele przyktadow podaje Analiza prawna dotyczqca prawidto-
wosci wdrozenia wymagan konwencji z Aarhus..., s. 26-30. Zob. tez M. Bar, J. Jendroska,
Uwagi do art. 185, w: M. Gorski et al., Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, wyd. 3, Wy-
dawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2019, [Legalis] nb. 11 i nn.; wyrok NSA z dnia 20 kwiet-
nia 2021 r., sygn. III OSK 3140/21, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6DE2CC67FC,
w odniesieniu do art. 402 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (tj. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2625).

2 W tym przypadku poglad TK dotyczyt art. 23 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego po-
wietrza dla Europy (Dz. Urz. UE L 152 z dnia 11 czerwca 2008 r., s. 1-44), co jednak w zad-
nym wypadku nie ogranicza stusznosci pogladu o niedochowaniu wymogdéw przewidzianych
w konwencji z Aarhus.

3% Wyrok TK z dnia 1 lipca 2021 r., sygn. SK 23/17, OTK ZU 2021, nr A, poz. 63.
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6. Podsumowanie

Na marginesie zaprezentowanych ustalen nalezy przypomnie¢, ze konwencja
z Aarhus zostata wigczona do unijnego porzadku prawnego®!, co wywotuje okres-
lone konsekwencje rowniez dla systemu polskiego. Obowiazek jej uwzgled-
nienia w procesie stosowania prawa w takiej sytuacji wynika wigc nie tylko
z zobowigzania miedzynarodowego bedacego nastgpstwem ratyfikacji tej umo-
wy, lecz takze z obowigzkéw zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej (z zasady obopolnie przyjaznej wyktadni i koope-
ratywnego wspolstosowania prawa europejskiego i prawa krajowego)*2.
Wysoka ranga ochrony srodowiska w UE wraz z zasadg efektywnej ochrony
prawnej*, jak i prawem do skutecznego $rodka prawnego przed sadem?®* powo-
duja zwickszony nacisk na poszukiwanie optymalnej drogi zapewnienia dostepu
do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach ochrony §rodowiska. Na razie polski
system prawny chroni okoliczno$¢, ze rowniez na poziomie unijnym koncepcja
legitymacji skargowej w takich sprawach jest uj¢ta wasko® oraz waski jest
zakres podmiotowy i przedmiotowy procedury odwolawczej*. Jednak oceniajgc
dotychczasowg progresywng praktyke oraz narastajaca wole polityczng w oma-
wianej dziedzinie, nie mozna watpi¢, ze sytuacja bedzie si¢ zmieniac?.
Pasywna postawa krajowych wladz publicznych moze wigc doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej nowo uksztattowany modus procedendi zapewniajacy szerszy

31 Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r.
w sprawie publicznego dostgpu do informacji dotyczacych Srodowiska i uchylajaca dyrektywe
Rady 90/313/EWG (Dz. Urz. UE L 41 z dnia 14 lutego 2003 r., s. 26-32). Wszystkie chrono-
logicznie akty prawne w tym zakresie — zob. P. Korzeniowski, Zasada dostepu..., s. 126—127.

32 Wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09, OTK ZU 2011, nr 9/A, poz. 97.

3 Art. 19 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864).

3 Art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolid. Dz. Urz. UE
C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 389—405).

3 Rowniez na poziomie unijnym nie doszto do wdrozenia art. 9 ust. 3 konwencji z Aarhus.
W efekcie 24 kwietnia 2017 r. Komisja Europejska wydata obwieszczenie Komisji w sprawie
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w dziedzinie ochrony s$rodowiska (Dz. Urz. UE C 275
z dnia 18 sierpnia 2017 r., s. 1-39). Jego istotg jest m.in. zasygnalizowanie waznej roli Trybu-
natu Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej (TSUE) w zakresie zapewnienia skutecznej ochrony
sadowej (art. 19 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej) oraz przedstawienie wskazowek i wytycz-
nych dotyczacych wymiaru sprawiedliwosci w sprawach ochrony $rodowiska.

¢ B. Iwanska, Zréznicowanie i ograniczenia w dostgpie do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach ochrony srodowiska. Uwagi na tle implementacji konwencji z Aarhus w prawie
unijnym, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 10, s. 20.

7 'W motywie 211 wspomnianego obwieszczenia Komisji zostata przedstawiona sugestia,
ze ,,Komisja bedzie z zainteresowaniem $ledzi¢, w jaki sposob beneficjenci wykorzystaja t¢
pomoc oraz w jakim kierunku beda si¢ rozwijaty praktyki zwigzane z dostgpem do wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska w catej UE”.
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dostep do uprawnien okreslonych w konwencji z Aarhus bedzie wynikat z ich
wspotksztaltowania nie z krajowym porzadkiem prawnym, lecz z europej-
skim™®, Jego recepcja moze wowczas okazaé si¢ bardziej skomplikowana, a kon-
sekwencje — trudniejsze do przewidzenia.
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Michat tyszkowski

Konwencja z Aarhus jako przedmiot i wzorzec
hierarchicznej kontroli norm

Streszczenie

Konwencja z Aarhus jest ratyfikowana przez Polske umowa migdzynarodowa, ktorej istote
stanowi zobowigzanie stron do wprowadzenia w krajowym porzadku prawnym rozwigzan
gwarantujacych dostgp do informacji dotyczacych $rodowiska, udziatl spoteczenstwa w proce-
sach decyzyjnych rzutujacych na stan i poziom ochrony $rodowiska oraz dostgp do wymiaru
sprawiedliwosci w tych sprawach. Uprawnienia wynikajace z konwencji z Aarhus, mimo ze ma
ona rang¢ wyzsza niz ustawa, sa niewykorzystywane w praktyce z uwagi na brak samowykonal-
nosci tego aktu prawnego. Intencja autora jest wskazanie mozliwoséci uwzglednienia jego posta-
nowien w procesie stosowania prawa przez sady administracyjne oraz w procesie hierarchiczne;j
kontroli norm przez Trybunat Konstytucyjny.

Stowa kluczowe: konwencja z Aarhus, prawo do informacji o $srodowisku i jego ochronie,
prawo ochrony srodowiska, prawo do sadu, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, postgpowanie
przed sadami administracyjnymi
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Mwuxan JbilKOBCKN

OprCCKaﬂ KOHBEHLMUs1 KaK OOBLEKT U Mmoaenb
nepapxmyeckoro KOHTposnsa npaBoBbIX HOPM

Pesmome

Opxycckast KOHBEHILUS — 3TO MEX/AYHApOAHOE COIJIallleHue, MOTEHIHa]l KOTOPOro OCTaeTcs He-
HCIOJIb30BAHHBIM U3-32 OTCYTCTBUS y HErO CAMOUCIIOIHMMOIO XapaKkTepa. 3aMbICell aBTOpa —
M0Ka3aTh BO3MOXKHOCTBH ITOTEHIMAIFHOTO MpuMeHeHHs] KOHBEHIMH ITyTeM ydeTa ee ITOJIoXKe-
HUH B Tpolecce HepapXudeckoro KOHTPOISI IPABOBBIX HOPM, KaK B IIpOIecce KOHTPOIS KOH-
CTUTYLIMOHHOCTH, OCYIIECTBIAEMOr0o KOHCTUTYIIMOHHBIM CYAOM, TaK ¥ aIMHHHCTPATUBHBIMHU
CyJaMH.

KnaoueBsie cmoBa: Opxycckas KOHBEHIHMS, NpaBo Ha HH(oOpManuio o0 OKpyKaromei
cpele U ee OXpaHe, IKOJIOTMYECKoe MpaBo, mpaso Ha cyd, Konctutynus Pecrybnuku [lonbma,
CYJOMPOU3BOJCTBO B AIMUHHUCTPATUBHBIX CyAaX

Michat tyszkowski

La Convenzione di Aarhus come oggetto e modello
di controllo gerarchico delle norme

Sommario

La Convenzione di Aarhus ¢ un accordo internazionale il cui potenziale non ¢ sfruttato a causa
del suo carattere non autoesecutivo. L’autore intende indicare la potenziale applicabilita della
Convenzione includendo le sue disposizioni nel processo di controllo gerarchico delle norme, sia
nel processo di controllo di costituzionalita da parte della Corte Costituzionale che dei tribunali
amministrativi.

Parole chiave: Convenzione di Aarhus, diritto all’informazione sull’ambiente e sulla sua
protezione, diritto ambientale, diritto a un tribunale, Costituzione della Repubblica di Polonia,
procedimenti dinanzi ai tribunali amministrativi



