Naczelny Sąd Administracyjny

Biuro Orzecznictwa 

Wydział Prawa Europejskiego

Warszawa, dnia 15 czerwca 2007 r.
Konwencja z Aarhus oraz Rozporządzenie (WE) nr 1367/2006 w sprawie zastosowania postanowień Konwencji z Aarhus
I Uwagi wprowadzające

Poniższe opracowanie ma na celu omówienie przepisów Konwencji z Aarhus z dnia 25 czerwca 1998 r. o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska
 oraz przedstawienie stosunku instytucji europejskich do tej umowy międzynarodowej. Jest to istotne w szczególności ze względu na wejście w życie rozporządzenia wspólnotowego, na mocy którego przepisy Konwencji z Aarhus znajdą zastosowanie do instytucji i organów Wspólnoty
. 
W orzecznictwie sądów administracyjnych Konwencja z Aarhus pojawia się wyłącznie w kontekście zwalniania z ponoszenia opłat sądowych organizacji pozarządowych w sprawach z zakresu objętego Konwencją. Wydaje się jednak, że przepisy Konwencji mogłyby znaleźć szersze zastosowanie w orzecznictwie sądów administracyjnych (art. 91 Konstytucji oraz art. 134 p.p.s.a.). 
II Konwencja z Aarhus
Konwencja sporządzona w Aarhus
 zajmuje szczególną pozycję w prawie międzynarodowym – jak wskazuje się w literaturze
 nie jest to bowiem „zwykła” konwencja z dziedziny ochrony środowiska. „Mniej dotyczy ona samej ochrony środowiska, bardziej natomiast prawa człowieka do czystego środowiska”
. W tym sensie prawo do informacji, do udziału w podejmowaniu decyzji i dostępu do sądownictwa w ochronie środowiska są często określane jako „następna generacja” praw człowieka i jako takie stanowią kluczowy element realizacji zasady zrównoważonego rozwoju.

Należy zwrócić uwagę, że Konwencja reguluje kwestie dostępu do informacji, udziału w procesach decyzyjnych oraz dostępu do wymiaru sprawiedliwości.
W postanowieniach ogólnych Konwencja nakazuje państwu m.in. zapewnienie niezbędnej spójności pomiędzy poszczególnymi regulacjami wydanymi dla jej realizacji (dotyczy to np. potrzeby zgodności terminów w jakich można uzyskać informacje z terminem przedstawienia swoich uwag lub zastrzeżeń w jakiejś sprawie). Konwencja, precyzując definicję "społeczeństwa" zakazuje też w postanowieniach ogólnych jakiejkolwiek dyskryminacji ze względu na narodowość, obywatelstwo lub miejsce zamieszkania (innymi słowy: np. prawo do informacji przysługiwać musi "każdemu" a nie tylko "obywatelom"). 

Kwestie jawności informacji Konwencja reguluje w dwóch odrębnych przepisach. Artykuł 4 mówi o dostępie do informacji i formułuje prawa społeczeństwa i obowiązki organów w sytuacji, gdy ktoś żąda dostępu do informacji (tzn. "bierne upowszechnianie informacji").  

W artykule 5 państwa zostały wezwane do udostępniania bezpłatnie informacji w formie elektronicznych baz danych oraz publicznie dostępnych rejestrów, w tym też do tworzenia rejestrów zanieczyszczeń opartych na podstawie ujednoliconych sprawozdań od zakładów zanieczyszczających. 

Konwencja z Aarhus wymaga, aby Strony przyjęły przepisy pozwalające społeczeństwu uczestniczyć w przygotowywaniu planów i programów odnoszących się do środowiska. Przepisy takie muszą zawierać uzasadnione ramy czasowe dla informowania społeczeństwa o danym procesie decyzyjnym mającym znaczenie dla środowiska. Udział społeczeństwa, aby mógł być skuteczny, musi mieć miejsce na wczesnym etapie, gdy wszystkie opcje są otwarte. Przy ustanawianiu przepisów dotyczących udziału społeczeństwa instytucje 
i organy Wspólnoty powinny określić zakres podmiotowy społeczeństwa mogącego brać udział. Konwencja z Aarhus wymaga również od Stron dołożenia starań, aby w odpowiednim zakresie stworzyły możliwości udziału społeczeństwa w przygotowywaniu polityk odnoszących się do środowiska.

Artykuł 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus zapewnia dostęp do procedur sądowych lub innych procedur odwoławczych umożliwiających kwestionowanie działań i zaniechań osób prywatnych i władz publicznych naruszających przepisy prawa ochrony środowiska.

Artykuł dotyczący dostępu do wymiaru sprawiedliwości dotyczy ogólnie rzecz biorąc dwóch sytuacji. Z jednej strony gwarantuje możliwość poszukiwania ochrony w przypadku naruszenia przez władze uprawnień społeczeństwa związanych z dostępem do informacji oraz udziałem w podejmowaniu decyzji, z drugiej strony zaś przewiduje możliwość występowania do sądu z roszczeniami w interesie publicznym tzn. np. występowania do sądu z roszczeniem przeciw zakładom niestosującym się do krajowych przepisów ochrony środowiska. 
II  Rozporządzenie (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1367/2006
Wspólnota Europejska ratyfikowała Konwencję z Aarhus w dniu 17 lutego 2005 r. Została ona również ratyfikowana przez większość państw członkowskich UE, w tym przez nowe. Obecnie 19 spośród 35 Stron Konwencji z Aarhus stanowią państwa członkowskie UE. 

Parlament Europejski w swojej rezolucji z dnia  12 maja 2005 r.
 uznał, że Konwencja z Aarhus jest odpowiednim forum dla rozważań na temat zasad horyzontalnych dotyczących dostępu publicznego do informacji, udziału społeczeństwa i dostępu do wymiaru sprawiedliwości w sprawach związanych ze środowiskiem. Parlament wezwał  „państwa, które dotychczas nie tego nie uczyniły, do ratyfikowania Konwencji z Aarhus (…) oraz do zachęcania innych państw spoza Europejskiej Komisji Gospodarczej Organizacji Narodów Zjednoczonych do przystąpienia do Konwencji, jeżeli wyrażą one taką wolę”.

Jako rezultat, z jednej strony, aktywizacji organizacji związanych z ochrona środowiska oraz tendencji instytucji wspólnotowych do większej dbałości o środowisko naturalne uchwalono Rozporządzenie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 września 2006 r. w sprawie zastosowania postanowień Konwencji z Aarhus o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska do instytucji i organów Wspólnoty
. Przepisy rozporządzenia mają na celu wprowadzenie regulacji dotyczących stosowania wymogów Konwencji do instytucji i organów Wspólnoty.

Jak stanowi preambuła ww. rozporządzenia: właściwe jest uwzględnienie trzech filarów Konwencji, a mianowicie dostępu do informacji, udziału społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępu do wymiaru sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska, w jednym akcie prawnym oraz ustanowienie wspólnych przepisów dotyczących celów i definicji. Co ważne, jako ogólną zasadę przyjmuje się w tym rozporządzeniu, że prawa gwarantowane w ramach trzech filarów Konwencji z Aarhus przysługują bez dyskryminacji ze względu na obywatelstwo, narodowość lub miejsce zamieszkania.
Wprowadzenie odpowiednich przepisów Konwencji do rozporządzenia ma zwiększyć przejrzystość w zakresie środków wykonawczych podejmowanych w odniesieniu do instytucji i organów Wspólnoty.
Rozporządzenie stawia sobie za cel wprowadzenia możliwości poddawania indywidualnie adresowanych aktów administracyjnych, które są prawnie wiążące i mają skutki zewnętrzne, wewnętrznej procedurze odwoławczej. Podobnie, zaniechania powinny podlegać tej samej procedurze, w przypadku gdy na mocy prawa ochrony środowiska istnieje obowiązek przyjęcia aktu administracyjnego. 

W celu zapewnienia odpowiednich i skutecznych środków odwoławczych, w tym postępowań odwoławczych przed Trybunałem Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich zgodnie z odpowiednimi postanowieniami Traktatu, właściwe jest, aby działania instytucji lub organu Wspólnoty, który wydał akt podlegający odwołaniu lub który, w przypadku zarzutu zaniechania administracyjnego, zaniechał działania, miał możliwość ponownego rozpatrzenia swojej wcześniejszej decyzji lub podjęcia działania w przypadku zaniechania.
W szczególności,  organizacje pozarządowe działające w dziedzinie ochrony środowiska są uprawnione do żądania wszczęcia wewnętrznej procedury odwoławczej na poziomie Wspólnoty w odniesieniu do przyjętych aktów lub zaniechań w zakresie prawa ochrony środowiska przez instytucję lub organ Wspólnoty, w celu ponownego rozważenia takiego aktu lub zaniechania przez taką instytucję lub organ Wspólnoty. 
W przypadku gdy wcześniejsze wnioski o wszczęcie wewnętrznej procedury odwoławczej byłyby nieskuteczne, organizacja pozarządowa może wnieść skargę do Trybunału Sprawiedliwości.
III Wyrok Sądu Pierwszej Instancji z dnia 25 kwietnia 2007 r. w sprawie T‑264/04 WWF European Policy Programme przeciwko Radzie Unii Europejskiej 

W orzeczeniu dotyczącym kwestii odmowy przez Radę udzielenia dostępu organizacji WWF European Policy Programme do określonych dokumentów Sąd stwierdził, że prawo dostępu do dokumentów, rozumiane jako prawo dostępu do informacji, jest szczególnie istotne w dziedzinie ochrony środowiska, na mocy podpisanej przez Wspólnotę Konwencji z Aarhus o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska.

Dalej SPI odwołując się do wcześniejszych orzeczeń stwierdził, że pojęcia dokumentu i informacji powinny zostać rozróżnione. Prawo publicznego dostępu do dokumentu instytucji dotyczy wyłącznie dokumentów, a nie informacji rozumianych w sposób bardziej ogólny i nie nakłada na instytucje obowiązku udzielenia odpowiedzi na każdy wniosek jednostki o przekazanie jej informacji
.
IV Konkluzje

Zarówno Konwencja, jak i Rozporządzenie winny być brane pod uwagę przez sądy administracyjne przy dokonywaniu kontroli stosowania przez organy administracji publicznej przepisów z zakresu ochrony środowiska. Polskie przepisy proceduralne – KPA oraz p.p.s.a, jak się wydaje, spełniają wymagania wynikające z powołanych wyżej przepisów prawa międzynarodowego oraz wspólnotowego (np. art. 31 KPA oraz  art. 33 p.p.s.a.).
Opracowanie pod kierunkiem sędziego NSA prof. Stanisława Biernata, Naczelnika Wydziału Prawa Europejskiego
Agnieszka Wilk
Wydział Prawa Europejskiego/BO
Naczelny Sąd Administracyjny
Warszawa, dn. 15.06.2007 r.
� Dz. U. z dnia 9 maja 2003 r.


� Dz. Urz. U.E. L 264 z 25 września 2006 r., s. 0013 – 0019.


� Konwencję, powstałą w ramach Europejskiej Komisji Gospodarczej ONZ, podpisało w Aarhus 35 krajów (w tym Polska) oraz Wspólnota Europejska, zaś cztery inne (Węgry, Białoruś, Malta i Niemcy) które nie uczyniły tego w Aarhus, podpisały Konwencję przed upływającym 21 grudnia 1998 - terminem wyłożenia jej do podpisu w Nowym Jorku. Zwrócić należy uwagę, iż w gronie państw podpisujących Konwencję w Aarhus zabrakło, choć z różnych powodów, państw takich jak USA, Kanada oraz Niemcy, Rosja i Turcja. Pierwsze dwa, usatysfakcjonowane powszechnie znanym wysokim poziomem zaawansowania ich ustawodawstwa i praktyki w zakresie objętym Konwencją, od samego początku zgłosiły brak zainteresowania Konwencją uznając ją za wewnętrzną sprawę Europejczyków. Jeśli chodzi o Niemcy, Rosję i Turcję, to fakt niepodpisania przez te państwa Konwencji w Aarhus spotkał się z powszechnym niezrozumieniem, biorąc pod uwagę ich dość aktywną postawę w trakcie negocjacji, powodującą konieczność poszukiwania rozwiązań kompromisowych.(Za: Jendrośka J.: Konwencja z Aarhus – geneza, status i kierunki rozwoju, Wrocław luty 2002, s. 4).


� Jendrośka J.: Konwencja z Aarhus – geneza, status i kierunki rozwoju, Wrocław luty 2002, s. 4.


� Ibidem


� Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie strategii UE na konferencję w Ałmaty dotyczącą Konwencji z Aarhus z dnia 12 maja 2005 r.,  P6_TA(2005)0176.


� Dz. Urz. U.E. L 264 z 25 września 2006 r., s. 0013 – 0019.


� Analogicznie postanowienie Sądu z dnia 27 października 1999 r. w sprawie T�106/99 Meyer przeciwko Komisji, Rec. str. II�3273, pkt 35 i 36.
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