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ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus w sprawie wniosku

I. WPROWADZENIE

1. 3 grudnia 2020 r. podczas nieformalnej wideokonferencji czlonkowie Grupy Roboczej ds.
Srodowiska zwrocili si¢ do Stuzby Prawnej Rady o przedstawienie pisemnej opinii na temat
zakresu wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady
zmieniajgcego rozporzadzenie (WE) nr 1367/20062 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
6 wrzesnia 2006 r. w sprawie zastosowania postanowien Konwencji z Aarhus o dostgpie do
informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci

w sprawach dotyczacych $rodowiska do instytucji i organdéw Wspolnoty (,,wniosek™)3.

Niniejszy dokument zawiera opini¢ prawna, ktéra podlega ochronie na mocy art. 4 ust. 2
rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady 1 Komisji;
opinii tej Rada Unii Europejskiej nie podaje do wiadomosci publicznej. Rada zastrzega
sobie mozliwos$¢ dochodzenia wszelkich praw, jezeli opinia ta zostanie w sposob
nieuprawniony opublikowana.

Dalej zwane ,,rozporzadzeniem w sprawie konwencji z Aarhus”.
3 COM(2020) 642 final.
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2. Wnhniosek o opini¢ Stuzby Prawnej Rady dotyczyt nastepujacych kwestii:

a)  czy wlaczenie aktow o zasiggu ogoélnym do definicji ,,aktu administracyjnego” w art. 1
ust. 1 wniosku (ktory bedzie podlegal systemowi wewnetrznej procedury odwotawczej
zgodnie z art. 10 rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus) jest zgodne z art. 263

akapit czwarty TFUE; oraz

b) czy definicja ta obejmuje: (i) decyzje Rady przyjete na podstawie art. 218 TFUE oraz
(i1) akty przyjete na podstawie Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote Energii

Atomowej (,,Traktat Euratom”).

3. Jednocze$nie Stuzba Prawna Rady zostata poproszona o przedstawienie tej opinii prawnej
wraz z oceng opinii Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus (ACCC) w sprawie
wniosku, po wydaniu opinii przez ACCC. Komisja zwrocila si¢ do ACCC o przedstawienie
tej nowej opinii w momencie przyjmowania wniosku, biorac pod uwage, ze wniosek
opracowano w odpowiedzi na obawy wyrazone przez ACCC w 2017 r. w odniesieniu do
wypetniania przez Uni¢ jej migdzynarodowych zobowigzan wynikajacych z konwencji
z Aarhus. Obawy te zostatly wyrazone w ustaleniach ACCC przyjetych 17 marca 2017 r.
(zwanych dalej ,,ustaleniami ACCC z 2017 r.”)*. Opinia ACCC w sprawie wniosku Komisji
zostata wydana 12 lutego 2021 r. (zwana dalej ,,opinig ACCC z 2021 1.”)°.

4.  Niniejsza opinia pisemna ma na celu udzielenie odpowiedzi na te wnioski 1 w pierwszej
kolejnosci zajmie si¢ kwestiami poruszonymi przez delegacje w odniesieniu do zakresu
stosowania wniosku, jak przedstawiono powyzej w pkt 2, a nastepnie skomentuje opini¢
ACCC z 2021 r. w oparciu o opini¢ Stuzby Prawnej Rady przedstawiong w dok. 8445/17
z dnia 25 kwietnia 2017 r. (zwang dalej ,,opinig Stuzby Prawnej Rady z 2017 r.””), w ktore;j

przeanalizowano mi¢dzy innymi ustalenia ACCC z 2017 r.

4 Ustalenia 1 zalecenia ACCC dotyczace komunikatu ACCC/2008/32 (czes¢ II) dotyczace
»sprawy C-327.
5 https://unece.org/sites/default/files/2021-02/M3_EU_advice 12.02.2021.pdf .
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II.

Stuzba Prawna Rady odnotowuje, ze we wrzesniu 2017 r. na ostatnim posiedzeniu stron
konwencji, w nastepstwie ustalen ACCC z 2017 r., Unia o§wiadczyta, ze ,,b¢dzie nadal bada¢
sposoby i srodki takiego przestrzegania konwencji z Aarhus, ktére bedzie zgodne

z podstawowymi zasadami porzadku prawnego Unii oraz z jej systemem kontroli sgdowe;j
(...)”. Stuzba Prawna Rady jest zdania, ze w zakres nini¢jszej opinii nie¢ wchodzi odniesienie
si¢ do krytyki ACCC wobec unijnego systemu kontroli sadowej, ktory jest przewidziany

w prawie pierwotnym, zgodnie z wyktadnig Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

W zwiazku z tym krytyka ta nie zostala przeanalizowana w niniejszej opinii.

OKOLICZNOSCI FAKTYCZNE I PRAWNE

Przypomina si¢, ze konwencja z Aarhus® zostata podpisana w imieniu Wspolnoty

Europejskiej w 1998 r. i zawarta w 2005 r.”

Art. 9 ust. 3 (,,Dostep do wymiaru sprawiedliwosci”) konwencji z Aarhus stanowi:
»(--.) 3. Dodatkowo 1 bez naruszania postanowien odnoszacych si¢ do procedur
odwotawczych, o ktorych mowa w ustgpach 11 2, kazda ze Stron zapewnia, ze cztonkowie

spoteczenstwa spelniajacy wymagania, o ile takie istnieja, okreslone w prawie krajowym,

maja dostep do administracyjnej lub sadowej procedury umozliwiajacej kwestionowanie

dziatan lub zaniechan osob prywatnych lub wladz publicznych naruszajacych przepisy jej

prawa krajowego w dziedzinie Srodowiska”. (podkreslenie dodane).

Konwencja (EKG ONZ) o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostgpie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska.

Decyzja Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r. w sprawie zawarcia w imieniu
Wspdlnoty Europejskiej Konwencji o dostgpie do informacji, udziale spoteczenstwa

w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
srodowiska, Dz.U. L 124 z 17.5.2005, s. 1-3.

8721/21 3

JUR LIMITE PL



W zwigzku z tym, aby przewidzie¢ srodki dotyczace miedzy innymi dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci w odniesieniu do instytucji i organow Unii, Parlament Europejski i Rada
przyjely rozporzadzenie w sprawie konwencji z Aarhus. Biorac pod uwage, ze rozporzadzenie
w sprawie konwencji z Aarhus dotyczy wylacznie stosowania konwencji z Aarhus do
instytucji i organdéw Unii oraz ze dotyczy ono tylko jednego ze srodkéw odwotawczych
dostgpnych osobom fizycznym w celu zapewnienia zgodnosci z unijnym prawem ochrony
srodowiska, Trybunal Sprawiedliwos$ci konsekwentnie orzekat, ze rozporzadzenie w sprawie
konwencji z Aarhus jest tylko jednym z instrumentdéw, za pomoca ktérych wypeiane sg

zobowigzania wynikajace z konwencji z Aarhus8.

W tych sprawach Trybunat orzekt réwniez, ze nie mozna powotywac si¢ na art. 9 ust. 3
konwencji z Aarhus w celu dokonania oceny zgodnos$ci z prawem rozporzadzenia w sprawie
konwencji z Aarhus, poniewaz tres¢ tego przepisu nie jest bezwarunkowa i wystarczajaco

jasna’.

To wiasnie w tym konteks$cie prawnym ACCC!? opracowat swoje ustalenia z 2017 r. Zgodnie
z tymi ustaleniami Unia nie wywigzala si¢ w pelni ze swoich zobowigzan wynikajacych
z art. 9 ust. 3 konwencji z Aarhus. Ustalenia ACCC z 2017 r. mozna podsumowac

nastgpujaco:

a)  Pierwsze ustalenie dotyczy ograniczenia aktow Unii, ktére mogg by¢ przedmiotem

wewnetrzne] procedury odwotawcze] na podstawie rozporzadzenia w sprawie

konwencji z Aarhus, do aktow o charakterze indywidualnym. ACCC uznat, ze

konwencja nie przewiduje takiego ograniczenia, poniewaz art. 9 ust. 3 odnosi si¢

ogolnie do ,,aktow”!1,

10

11

C-784/18 P, Mellifera przeciwko Komisji, EU:C:2020:630, pkt 88; sprawy potaczone
C-404/12 P 1 C-405/12 P, Rada Unii Europejskiej i Komisja Europejska przeciwko Stichting
Natuur en Milieu i Pesticide Action Network Europe, EU:C:2015:5, pkt 52;. sprawy
potaczone C-401/12 P 1 C-403/12 P, Rada Unii Europejskiej i inni przeciwko Vereniging
Milieudefensie i Stichting Stop Luchtverontreiniging Utrecht, EU:C:2015:4, pkt 60.

Sprawy polaczone C-404/12 P i C-405/12 P, ibidem, pkt 46—47; sprawy potaczone C-401/12
1 C-403/12 P, ibidem, pkt 54-55.

ACCC powstat na mocy decyzji I/7, przyjetej podczas pierwszego spotkania stron
konwencji z Aarhus, w 2004 r., ,,z myS$lag o przegladzie przestrzegania przez strony ich
zobowigzan wynikajacych z konwencji”. Uprawnienie do podjecia decyzji w sprawie
ewentualnego oswiadczenia o nieprzestrzeganiu konwencji ma jednak spotkanie stron —
zob. pkt 37 sekcji XII decyzji I/7 (,,Kwestie rozpatrywane podczas spotkania stron”).

Zob. pkt 53 1 95 ustalen ACCC z 2017 r.
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b)  Drugie ustalenie dotyczy ograniczenia prawa do wniesienia skargi w rozporzadzeniu

w sprawie konwencji z Aarhus do ,,kwalifikujacych si¢ podmiotéw”, chociaz

konwencja odnosi si¢ rowniez do obywatelil?,

c)  Trzecie ustalenie dotyczy ograniczenia w rozporzadzeniu w sprawie konwencji

z Aarhus rodzajéw aktow Unii, w przypadku ktorych mozna wnosi¢ skargi, do tych,

ktore zostaly przyjete ,.na podstawie” prawa ochrony srodowiska, natomiast konwencja

odnosi si¢ do aktow prawnych, ktdre ,,naruszajg” prawo ochrony $rodowiska'3.

d)  Czwarte ustalenie odnosi si¢ do faktu, ze jedynie akty Unii majace ,,wigzgce prawnic

skutki i skutki zewnetrzne” wchodzg w zakres stosowania rozporzadzenia w sprawie

konwencji z Aarhus, co ACCC uznalo za zbyt restrykcyjnel?.

W nastepstwie ustalen ACCC z 2017 r. na 6. sesji spotkania stron konwencji z Aarhus we
wrzesniu 2017 r. postanowiono w drodze konsensusu przelozy¢ dyskusje na temat projektu
decyzji VI/8f dotyczacej Unii Europejskiej' na kolejna sesje zwyczajng spotkania stron, ktora
odbedzie si¢ w 2021 r. Jednoczes$nie spotkanie stron zwrdcito si¢ do ACCC, by dokonat
przegladu wszelkich zmian, jakie zaszty w zwigzku z powyzszym, oraz by przedstawit

spotkaniu stron stosowne sprawozdanie!®.

12
13
14
15

16

Ibidem, pkt 94.

Ibidem, pkt 99-101.

Ibidem, pkt 104.

Projekt decyzji VI/8f dotyczacej przestrzegania przez Uni¢ Europejska jej zobowigzan
wynikajacych z konwencji.

Europejska Komisja Gospodarcza — spotkanie stron Konwencji o dostgpie do informacii,
udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do sprawiedliwosci

w sprawach dotyczacych srodowiska, sprawozdanie z szostej sesji spotkania stron, pkt 62
163.

https://unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/mop6/English/ECE_MP.PP_2017 2 E.pdf
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10.

11.

12.

13.

W zwigzku z tym w pazdzierniku 2019 r. Komisja opublikowata analize!” na temat tego,

w jaki sposob Unia moze odpowiedzie¢ na te ustalenia. Przeprowadzenie analizy zlecita Rada
w decyzji (UE) 2018/8819'8. W decyzji tej zwrocono sie rowniez do Komisji, by

w stosownych przypadkach przedstawila wniosek ustawodawczy w tej sprawie.

Przedmiotowy wniosek jest odpowiedzig na te sugesti¢.

Whiosek odnosi si¢ do pierwszego i trzeciego z ustalen ACCC z 2017 r., mianowicie tych
dotyczacych ograniczenia aktow, ktore moga by¢ przedmiotem wewngtrznej procedury
odwotawczej, do tych, ktore (i) maja indywidualny zakres oraz (ii) zostaty przyjete ,,na

podstawie” prawa ochrony srodowiska.

Obecna definicja ,,aktu administracyjnego” zawarta w art. 2 ust. 1 lit. g) rozporzgdzenia
w sprawie konwencji z Aarhus brzmi nastepujaco: ,,(...) »akt administracyjny« oznacza kazdy
indywidualnie adresowany $rodek podejmowany w zakresie prawa ochrony $srodowiska przez

instytucje lub organ Wspdlnoty oraz majacy prawnie wigzacy charakter i skutek zewnetrzny;
(...)”.

Art. 1 ust. 1 wniosku obejmuje obecnie akty o zasiggu ogélnym w zakres definicji ,,aktu

administracyjnego” objetego rozporzadzeniem w sprawie konwencji z Aarhus 1 wyjasnia, ze

akty naruszajace prawo ochrony srodowiska, niezaleznie od podstawy prawnej, na ktorej

zostaly przyjete, wchodzg w zakres jego stosowania®®.

17

18

19

Analiza dotyczaca wdrozenia przez Uni¢ Europejska konwencji z Aarhus w obszarze
dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska, sprawozdanie
koncowe, wrzesien 2019 r., 07.0203/2018/786407/SER/ENV .E 4.

Decyzja Rady (UE) 2018/881 z dnia 18 czerwca 2018 r. wzywajaca Komisj¢ do
przedlozenia analizy opcji, jakimi Unia dysponuje, by zaja¢ si¢ kwestiami podniesionymi
w ustaleniach Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus w sprawie
ACCC/C/2008/32 1, w stosownym przypadku, majac na uwadze wyniki analizy, wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego
rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006, Dz.U. L 155 z 19.6.2018, s. 6-7.

Artykut 1 ,,1. W rozporzadzeniu (WE) nr 1367/2006 wprowadza si¢ nastgpujace zmiany:
1. art. 2 ust. 1 lit. g) otrzymuje brzmienie:

g) »akt administracyjny« oznacza kazdy akt o charakterze nieustawodawczym przyjety
przez instytucje lub organ Unii, majacy prawnie wigzacy charakter 1 skutek zewnetrzny oraz
zawierajacy przepisy, ktdre moga, ze wzgledu na swoje skutki, narusza¢ prawo ochrony
srodowiska w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. f), wytaczajac te przepisy takiego aktu,

w odniesieniu do ktérych prawo Unii wyraznie wymaga zastosowania srodkow
wykonawczych na szczeblu unijnym lub krajowym;(...)” (podkreslenie dodane).
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14.

15.

Art. 1 ust. 1 wniosku stanowi réwniez, ze wewngtrzna procedura odwotawcza w przypadku
aktow Unii (lub ich przepisow) wymagajacych wdrozenia na szczeblu panstw cztonkowskich
nie jest mozliwa. Jednak w przypadku unijnego aktu o charakterze nieustawodawczym, ktory
wymaga wdrozenia na poziomie Unii, art. 1 ust. 2 stanowi, Ze po ich przyjeciu mozliwa jest
wewnetrzna procedura odwotawcza dotyczaca odpowiednich przepiséw tego aktu wraz

z wewngtrzng procedurg odwolawczg dotyczacg takich srodkow wykonawczych??.

Podejscie ogolne Rady w sprawie wniosku zostato zatwierdzone 17 grudnia 2020 r.2!

W podejsciu ogdlnym przeredagowano art. 1 ust. 112 w nastepujgcy sposob:22

LHArtykut 1

W rozporzadzeniu (WE) nr 1367/2006 wprowadza si¢ nastepujace zmiany:

1) art. 2 ust. 1 lit. g) otrzymuje brzmienie:

g) »akt administracyjny« oznacza kazdy akt o charakterze nieustawodawczym przyjety przez

instytucje lub organ Unii, majgcy prawnie wigzacy charakter i skutek zewnetrzny [...];33”;

2)  wart. 10 wprowadza si¢ nastepujace zmiany:
a)  ust. | 12 otrzymujg brzmienie:

»1. Kazda organizacja pozarzadowa, ktora spetnia kryteria okreslone w art. 11, jest
uprawniona do zlozenia wniosku o wszczecie wewnetrznej procedury odwotawczej do

instytucji lub organu Unii,

ktore przyjety akt administracyjny, lub w przypadku zarzutu zaniechania administracyjnego,
ktére powinny byly przyjac taki akt, w oparciu o przestanke, ze taki akt lub takie zaniechanie

narusza prawo ochrony §rodowiska w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. f).

20

21
22
23

Art. 1 ust. 2 ,,Artykul 10 (rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus) otrzymuje
brzmienie:

a) ust. 1 i 2 otrzymujg brzmienie:

»lo(..))

W przypadku gdy akt administracyjny jest srodkiem wykonawczym na szczeblu Unii
wymaganym na mocy innego aktu o charakterze nieustawodawczym, organizacja
pozarzadowa moze jednak réwniez zwrocic si¢ z wnioskiem o wszczecie procedury
odwolawczej dotyczacej przepisu aktu o charakterze nieustawodawczym, w odniesieniu do
ktérego ten srodek wykonawczy jest wymagany, przy skladaniu wniosku o wszczecie
procedury odwotawczej w odniesieniu do tego srodka wykonawczego”. (podkreslenie
dodane).

Dok. ST 13937/20.

Podkreslenia dodane.

Nowy motyw 10a stanowi:

,(10a)  Zgodnie z orzecznictwem TSUE akt uznaje sie za prawnie wiazacy, a zatem moze
by¢ przedmiotem wniosku o ponowne zbadanie, niezaleznie od jego formy, poniewaz jego
wigzacy prawnie charakter jest rozpatrywany w odniesieniu do jego skutkéw, celu i tresci”.
(cytat z orzecznictwa nie zostal przywolany)
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Te przepisy aktu administracyjnego, w przypadku ktérych prawo Unii wyraznie wymaga

zastosowania srodkéw wykonawczych na szczeblu unijnym lub krajowym, nie moga by¢

przedmiotem wniosku o wszczecie wewnetrznej procedury odwotawczej (...).

W przypadku gdy akt administracyjny jest srodkiem wykonawczym na szczeblu Unii
wymaganym na mocy innego aktu o charakterze nieustawodawczym, organizacja

pozarzadowa moze jednak rowniez zwrécic si¢ z wnioskiem o wszczecie procedury

odwotawczej dotyczacej przepisu aktu o charakterze nieustawodawczym, w odniesieniu do

ktérego ten srodek wykonawczy jest wymagany, przy sktadaniu wniosku o wszczecie

procedury odwotawczej w odniesieniu do tego srodka wykonawczego.”.

16. Opini¢ ACCC z 2021 r. na temat wniosku mozna podsumowac nastepujaco:

a)  pierwsze ustalenie powtarza krytyke z 2017 r. dotyczaca ograniczenia prawa do
whniesienia skargi na mocy rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus do
,kwalifikujacych sie podmiotow”?4,

b)  drugie ustalenie dotyczy nowej definicji ,,aktu administracyjnego” w art. 2 ust. 1 lit. g),
ktora budzi obawy ACCC ,, dotyczace konsekwencji stosowania w tym konteks$cie
terminu »przyjety« i tego, czy ogranicza on zakres aktéw, ktore moga by¢ zaskarzane
na mocy art. 9 ust. 3 konwencji z Aarhus™?’;

c) trzecie ustalenie powtarza krytyke ACCC z 2017 r., zgodnie z ktdrg wymog, aby
przedmiotowe akty miaty ,.wiazace skutki prawne”, jest zbyt restrykcyjny?%;

d)  w czwartym ustaleniu dotyczacym wyltaczenia aktow administracyjnych (lub ich p
rzepiséw) wymagajacych srodkéw wykonawcezych na szczeblu panstw cztlonkowskich
z zakresu stosowania rozporzadzenia w sprawie konwencii z Aarhus, ACCC,
przyznajac, ze instytucje lub organy Unii nie moga dokonac przegladu srodkow
wykonawczych panstw cztonkowskich, uwaza, ze po przyjeciu takich krajowych
srodkéw wykonawczych powinna istnie¢ mozliwo$é dokonania przegladu aktu Unii?’.
(podkreslenie dodane).

2 Pkt 37 opinii ACCC z 2021 r.

25 Ibidem, pkt 46.

26 Ibidem, pkt 52-55.

2 Ibidem, pkt 65-68.
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17.

I11.

18.

19.

20.

Ponadto ACCC zaleca réwniez, aby Unia ,,uwzgledniata” w procesie ustawodawczym
ustalenia i zalecenia dotyczace komunikatu ACCC/C/2015/128 po ich wydaniu. Dotyczy to
wylaczenia w rozporzadzeniu w sprawie konwencji z Aarhus decyzji w sprawie srodkow
pomocy panstwa przyjmowanych przez Komisj¢ na podstawie art. 108 ust. 2 TFUE. Wniosek
nie wprowadza zadnych zmian w tym zakresie. 17 marca 2021 r. wydano ustalenia. Nie
stanowig one cze$ci postepowania, ktorego dotyczy wniosek?®. W zwigzku z tym nie

uwzgledniono ich w niniejszej opinii.

UWAGI WSTEPNE DOTYCZACE ASPEKTOW ROZPORZADZENIA W SPRAWIE
KONWENCJI Z AARHUS I ZMIAN, KTORYCH DOTYCZY WNIOSEK

A. Przepisy dotyczace wewnetrznej procedury odwolawczej i dost¢pu do wymiaru

sprawiedliwosci

Przed zajeciem si¢ kwestiami podniesionymi przez delegacje i ACCC warto przedstawié
glowne elementy systemu wewnetrznej procedury odwotawczej przewidzianego

w rozporzadzeniu w sprawie konwencji z Aarhus. Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 2 ust. 2
konwencji z Aarhus postanowienia te nie majg zastosowania do instytucji Unii dziatajacych

w charakterze sgdowym lub ustawodawczym?®.

Nalezy przypomnie¢, ze art. 9 ust. 3 konwencji z Aarhus wymaga, aby w przypadku dziatan
sprzecznych z prawem ochrony Srodowiska dostepne byty srodki administracyjne lub sadowe.

Nie sa wymagane oba rodzaje.

W art. 10 rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus przewidziano system ,,wewngtrznej
procedury odwolawczej” przez kwalifikujace si¢ podmioty w odniesieniu do ,,aktow

administracyjnych” instytucji 1 organéw Unii na mocy prawa ochrony srodowiska.

28
29

Sprawa C- 32, zob. przypis 4 powyzej.
Art. 2 ust. 1 lit. ¢) rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus.
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21.

22.

Organizacje pozarzadowe spetniajgce kryteria okreslone w art. 11 rozporzadzenia
(,,kwalifikujace si¢ podmioty’) sg uprawnione do zwrocenia si¢ do instytucji lub organu Unii,
ktore przyjely taki akt administracyjny (lub — w przypadku domniemanego zaniechania
administracyjnego — ktére powinny byly przyjac taki akt), o wszczecie wewnetrznej
administracyjnej procedury odwotawczej dotyczacej tego aktu. Instytucja musi rozpatrzy¢
kazdy taki wniosek, chyba zZe jest on wyraznie nieuzasadniony, i udzieli¢ pisemne;j
odpowiedzi w okreslonym terminie3’. Jest to decyzja instytucji lub organu w sprawie

wewnetrznej procedury odwotawcze;j.

Zgodnie z art. 12 rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus kwalifikujgcy si¢ podmiot
moze nast¢pnie zaskarzy¢ decyzje (lub niepodjecie decyzji) w sprawie wewnetrznej
procedury odwotawczej, zgodnie z odpowiednimi postanowieniami Traktatu. Nalezy
zauwazy¢, ze takie prawo do zaskarzenia dotyczy wytacznie decyzji w sprawie wewngtrznej
procedury odwotawczej skierowanej do kwalifikujacego sie¢ podmiotu (lub nieprzyjegcia takiej
decyzji, jezeli podmiot byt uprawniony do otrzymania takiej decyzji). Na przyktad
kwalifikujacy sie podmiot moze zwrdcic¢ si¢ do drugiej strony o przeprowadzenie
wewngetrznej procedury odwolawczej dotyczacej pozwolenia na dopuszczenie do obrotu
wydanego przez Komisj¢. Moze on zaskarzy¢ wynik tej procedury przed Trybunatem
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej zgodnie z art. 263 akapit czwarty TFUE. Jednak taka
skarga wniesiona do Trybunatu nie dotyczy ewentualnego stwierdzenia niewazno$ci samego
pozwolenia na dopuszczenie do obrotu, czego kwalifikujacy si¢ podmiot nie moze zaskarzyc.
Skarga kwalifikujacego si¢ podmiotu do Trybunatlu dotyczy jedynie ewentualnego
stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji Komisji w sprawie jej wniosku o przeprowadzenie

wewnetrznej procedury odwotawczej, ktorego jest adresatem.

B. Definicja ,,aktu administracyjnego”

23. Interesujaca jest takze definicja ,,aktu administracyjnego” zawarta w art. 2 ust. 1 lit. g)

rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus.

30 Jezeli nie jest w stanie udzieli¢ odpowiedzi w terminie, musi poinformowac kwalifikujacy
si¢ podmiot w okreslonym terminie o przyczynach niepodjecia dziatan oraz o tym, kiedy
zamierza to zrobic.
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24.

25.

26.

W tym wzgledzie Sad zbadat niedawno, czy obecng definicje aktow ,,majacych prawnie
wiazacy charakter 1 skutek zewnetrzny” zgodnie z art. 10 rozporzadzenia w sprawie
konwencji z Aarhus, w odniesieniu do ktérych mozna wystapi¢ o wszczecie wewnetrznej
procedury odwotawczej, nalezy rozumie¢ jako odpowiadajgcg brzmieniu art. 263 TFUE.
W sprawie ClientEarth przeciwko EBI (sprawa T-9/19)*' Sad przypomnial, ze wynik
wewnetrznej administracyjnej procedury odwotawczej przewidzianej w art. 10 moze by¢
przedmiotem postgpowania sagdowego przed Trybunalem na podstawie art. 12 i ze takie

postgpowanie musi zosta¢ wszczete zgodnie z warunkami okreslonymi w art. 263 TFUE.

Trybunat stwierdzit: ,,Biorac pod uwage zwiazek istniejacy zatem mig¢dzy pojeciem aktu
majgcego »prawnie wigzacy charakter 1 skutek zewnetrzny« w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. g)
rozporzadzenia Aarhus a pojeciem aktu wywierajacego skutki prawne wobec 0s6b trzecich
w rozumieniu art. 263, interpretowanie pierwszego pojecia zgodnie z drugim pojeciem jest

rozsgdne ze wzgleddw ogolnej spdjnosei™3?.

Trybunat opiera si¢ zatem na brzmieniu art. 263 TFUE w celu dokonania wyktadni zakresu
aktow administracyjnych okre§lonych w art. 2 ust. 1 lit. g) rozporzadzenia w sprawie

konwencji z Aarhus, mimo ze uzyta terminologia jest inna.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze obecna definicja aktu administracyjnego dotyczy wytacznie
aktow o ,,zakresie indywidualnym”. Niektore rodzaje srodkow sa rowniez wylaczone

z definicji ,,aktu administracyjnego” na mocy rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus,
zgodnie z jego art. 2 ust. 2. Stanowi on, ze $rodki przyjmowane przez instytucj¢ lub organ
Unii jako administracyjny organ odwolawczy, takie jak w konteks$cie regut konkurencji

1 postgpowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, nie sg objegte

definicjg ,,aktu administracyjnego”. Nie zaproponowano zadnej zmiany art. 2 ust. 2.

31

32

Sprawa T-9/19 , ClientEarth przeciwko Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemu (EBI),
EU:T:2021:42.

Ibidem, pkt 149. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wyrok ten jest obecnie przedmiotem
odwotania, chociaz podniesione zarzuty nie sg jeszcze jawne (sprawy C-212/21 P 1 C-
223/21 P).
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27.

28.

Jak wyjasniono, wniosek, zmieniony podejSciem ogdlnym, ma na celu rozszerzenie definicji
aktu administracyjnego, by obejmowata ona ,,kazdy akt o charakterze nieustawodawczym
przyjety przez instytucje lub organ Unii, majacy prawnie wigzacy charakter i skutek
zewnetrzny”, z wylgczeniem aktéw wyraznie wymagajacych srodkéw wykonawcezych na
szczeblu unijnym lub krajowym. Wylgczenie to znajduje obecnie odzwierciedlenie w zmianie
art. 10 rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus, okreslonej w art. 1 ust. 2 wniosku,
wraz z wyjatkiem dotyczacym mozliwosci ztozenia wniosku o wszczecie wewnetrznej
procedury odwotawczej dotyczacej unijnego $rodka wykonawczego po jego przyjeciu, wraz
z przepisem aktu o charakterze nieustawodawczym przewidujacego ten srodek wykonawczy.

Definicja ta obejmuje srodki zarowno o charakterze indywidualnym, jak i ogélnym.

Nalezy zauwazy¢, ze w uzasadnieniu Komisja wyjasnia, ze ,,rozszerzenie definicji ma na celu
objecie tych srodkow o charakterze nieustawodawczym, ktoére odpowiadaja »aktom
regulacyjnym« okre§lonym w art. 263 akapit czwarty TFUE3. Wskazuje ona, ze

w przypadku wykluczajacych aktow regulacyjnych wymagajacych srodkéw wykonawczych
zastosowano si¢ do orzecznictwa Trybunatu dokonujacego wyktadni art. 263 akapit czwarty

TFUE.

33

Pojecie ,,aktow regulacyjnych” zostato wyjasnione przez Trybunat Sprawiedliwos$ci

w wyroku wielkiej izby z dnia 3 pazdziernika 2013 r., [nuit Tapiriit Kanatami i in.
przeciwko Parlamentowi i Radzie (C-583/11 P, EU:C:2013:625, pkt 58—61). Trybunat
stwierdzil tam, Ze termin ten odnosi si¢ do ,,aktow o charakterze generalnym innych niz akty
ustawodawcze”. Niedawno w wyroku wielkiej izby z dnia 6 listopada 2018 r., Scuola
Elementare Maria Montessori przeciwko Komisji, Trybunat wyraznie wskazat, ze termin ten
rozciaga si¢ na wszystkie bez wyjatku akty nieustawodawcze o charakterze generalnym.
(Sprawa C-622/16 P, EU:C:2018:873, pkt 24-28). Sprawa ta dotyczyta jednak konkurentéw
beneficjentow decyzji w sprawie pomocy panstwa, ktora — jak stwierdzit Trybunat —
,wplyneta bezposrednio na ich sytuacje prawng” (ibidem, pkt 51) 1 ,,wywotuje skutki
prawne w sposob automatyczny wytacznie na podstawie przepisOw Unii i bez stosowania
innych przepisoOw posrednich” (ibidem, pkt 54).
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29. Prawdg jest, ze wylaczenie aktow o charakterze nieustawodawczym wymagajacych srodkow
wykonawczych z wewnetrznej procedury odwotawczej odpowiada wylaczeniu aktow
regulacyjnych wymagajacych takich srodkow z mozliwosci zaskarzenia przez skarzacego
nieuprzywilejowanego na podstawie art. 263 akapit czwarty TFUE34. Stuzba Prawna Rady
uwaza jednak, ze proponowang definicj¢ aktow administracyjnych, okre§lona w art. 1 ust. 1
wniosku (zmieniong podej$ciem ogdlnym), mozna interpretowaé w ten sposob, ze zezwala
ona kwalifikujacym si¢ podmiotom na wystapienie z wnioskiem o wszczecie wewnetrznej
procedury odwotawczej w odniesieniu do wszelkich unijnych srodkow nieustawodawczych
majacych prawnie wigzacy charakter i skutek zewnetrzny, niezaleznie od tego, czy inne
warunki okreslone w art. 263 akapit czwarty TFUE zostaty spetnione (tj. niezaleznie od tego,
czy takie $rodki mogg zosta¢ zakwestionowane przez skarzacych nieuprzywilejowanych
zgodnie z art. 263 akapit czwarty TFUE). Wylaczenie (przynajmniej czesciowe) mozliwosci
ztozenia wniosku o wszczgcie wewngtrznej procedury odwotawczej w odniesieniu do aktow
wymagajacych srodkow wykonawczych staje si¢ widoczne jedynie, gdy art. 1 ust. 112

odczytujemy tacznie.

Stuzba Prawna Rady uwaza, ze wskazane byloby wyjasnienie w cz¢$ci normatywnej tekstu
lub w motywie, ze poje¢cie ,,aktu administracyjnego” obejmuje zaréwno akty o charakterze
indywidualnym, jak i akty regulacyjne, ktore moga zosta¢ zaskarzone zgodnie z art. 263

akapit czwarty TFUE.

IV. ZGODNOSC WNIOSKU Z ART. 263 AKAPIT CZWARTY TFUE

30. Niektére delegacje zasugerowaty, ze proponowane rozszerzenie zakresu wewnetrznej
procedury odwotawczej przewidzianej w rozporzadzeniu w sprawie konwencji z Aarhus poza

akty o charakterze indywidualnym jest niezgodne z art. 263 akapit czwarty TFUE.

34 »Skarzacy nieuprzywilejowany” oznacza osobe fizyczng lub prawng, ktora moze

zakwestionowac zgodno$¢ z prawem aktow Unii przed Trybunalem tylko wtedy, gdy
spetnione sg warunki okreslone w art. 263 akapity pierwszy, drugi i czwarty TFUE.
»Skarzacy uprzywilejowany” (taki jak panstwo cztonkowskie) nie musi spelnia¢ warunkow
okreslonych w akapicie czwartym tego artykutu, by wnies¢ taki srodek zaskarzenia.
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31.

32.

33.

Stuzba Prawna Rady analizowata juz t¢ kwesti¢ w opinii z 2017 r. W opinii tej stwierdzono,
ze z prawnego punktu widzenia akty o zasiegu ogolnym moglyby sta¢ si¢ przedmiotem prawa
do ztozenia wniosku o wszczecie wewnetrznej procedury odwotawczej na mocy
rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus, przyznajac jednoczesnie, ze takie rozszerzenie
zakresu nieuchronnie stworzytoby praktyczne i administracyjne obcigzenia dla
zainteresowanych instytucji 1 organéw Unii (pkt 30—36 opinii Stuzby Prawnej Rady

z 2017 r.).

W tym kontekscie Stuzba Prawna Rady wyjasnila, ze takie podejscie bytoby zgodne

z orzecznictwem Trybunatu, ktore wskazuje, ze strona inna niz adresat Srodka moze
twierdzi¢, ze srodek ten dotyczy jej bezposrednio i indywidualnie, jezeli z majacych
zastosowanie przepisoOw unijnych wynikaja szczegolne prawa procesowe. Doktadny zakres
tego prawa do wniesienia skargi zalezy jednak od sytuacji prawnej danej strony, okre§lone;j
przez ustawodawce Unii w odpowiednich przepisach unijnych, w celu ochrony jej
uzasadnionych intereséw. Jak wyjasniono w pkt 22 powyzej, prawo do wniesienia skargi
ustanowione przez rozporzadzenie w sprawie konwencji z Aarhus (prawo do ztozenia
wniosku o wszczecie wewnetrznej procedury odwotawczej) nie oznacza, ze dany akt
materialny moze nast¢pnie by¢ przedmiotem skargi o stwierdzenie niewazno$ci wniesionej
przez te strong. Natomiast prawo strony do wniesienia skargi dotyczy decyzji w sprawie
wewngtrznej procedury odwolawczej, zgodnie z prawami procesowymi przyznanymi jej na

mocy rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus.

Trybunat potwierdzit to podej$cie w kilku sprawach, w szczeg6lnosci w sprawie
TestBioTech®, w ktorej Trybunal Sprawiedliwosci oddalit skarge skarzacych w odniesieniu
do decyzji Komisji dotyczacej jej wniosku o wszczecie wewnetrznej procedury odwotawczej
dotyczacej decyzji Komisji zezwalajacej na wprowadzenie do obrotu produktow
zawierajacych pewna genetycznie zmodyfikowang soj¢, sktadajacych si¢ z niej lub z niej
wyprodukowanych. Ustalil, Zze taka procedura odwotawcza dotyczyta jedynie ponownej oceny
przedmiotowego pozwolenia na dopuszczenie do obrotu, a nie samego pozwolenia na

dopuszczenie do obrotu (pkt 37-38)3,

35
36

Sprawa C-82/17 P, TestBioTech eV a.o. przeciwko Komisji, EU:C:2019:719.
Zob. rowniez sprawa C-352/19 P, Région de Bruxelles-Capitale przeciwko Komisji, w ktorej
Trybunal Sprawiedliwos$ci potwierdzit, ze art. 9 konwencji z Aarhus ,,nie moze skutkowac

zmiang przestanek dopuszczalnos$ci skargi o stwierdzenie niewazno$ci ustanowionych
w art. 263 akapit czwarty”, EU:C:2020:978, pkt 26.
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34.

35.

W wyroku wydanym w pierwszej instancji usci§lono ponadto, ze kwalifikujacy si¢ podmiot
wnioskujacy o wszczecie wewnetrznej procedury odwotawczej ,,nie moze wymagac, po
zakonczeniu wewngtrznej procedury odwotawczej, przyjecia konkretnego srodka przez dang
instytucje lub organ” oraz ze ,,wybor srodkow, ktére majg zostac przyjete w nastgpstwie
wewnetrznej procedury odwotawczej, jest catkowicie uznaniowy” dla danej instytucji lub

danego organu®’.

Podobnie w sprawie T-108/17 , ClientEarth przeciwko Komisji*%, Sad wyjasnil szczegotowo,
dlaczego zadanie skarzgcego zmierzajace do stwierdzenia niewaznosci spornej decyzji

w sprawie wydania zezwolenia byto niedopuszczalne (pkt 24-31), w tym okolicznos¢, z¢
takie zadanie byloby sprzeczne z systemem srodkow odwotawczych ustanowionym

w Traktatach. Nastepnie zbadat (i oddalil) twierdzenia skarzacego dotyczace rzekome;j
niezgodnos$ci z prawem decyzji Komisji oddalajacej wniosek skarzacego o wszczecie
wewnetrznej procedury odwotawczej w odniesieniu do tej decyzji w sprawie wydania

zezwolenia.

Stuzba Prawna Rady uwaza, ze takie samo podejscie mozna pod wzgledem prawnym przyjaé
w odniesieniu do aktéw o charakterze nieustawodawczym o zasiggu ogdlnym przyjetych
przez instytucje Unii, jak okreslono we wniosku. W zwiazku z tym kwalifikujacemu si¢
podmiotowi, ktory nie bylby uprawniony do zaskarzania przyjecia takiego aktu na podstawie
art. 263 akapit czwarty TFUE, mozna przyzna¢ prawo do zlozenia wniosku o wszczecie
wewnetrznej procedury odwotawcze] w odniesieniu do tego aktu oraz do zaskarzenia do
Trybunalu decyzji w przedmiocie tej wewnetrznej procedury odwotawczej. Takie podejscie
jest zgodne z art. 263 akapit czwarty TFUE, niezaleznie od tego, czy chodzi o akty

o charakterze indywidualnym, czy o zasiegu og6lnym?®.

37
38
39

Sprawa T-177/13, TestBioTech eV i in. przeciwko Komisji, EU:C:2016:736, pkt 55.
EU:T:2019:215.

Nalezy zauwazy¢, ze w ramach takiego zaskarzenia nie mozna wykluczy¢, ze w niektorych
przypadkach kwalifikujacy si¢ podmiot moze powotac si¢ na zarzut niezgodnos$ci z prawem
aktu administracyjnego bedacego przedmiotem wewngtrznej procedury odwotawczej na
podstawie art. 277 TFUE, podczas gdy okolicznosci, w ktorych taki zarzut jest
dopuszczalny, sg stosunkowo surowe.
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36.

37.

38.

AKTY PRZYJETE NA MOCY ART. 218 TFUE

Niektore delegacje zapytaty, czy decyzje Rady przyjete na podstawie art. 218 TFUE mogtyby
by¢ przedmiotem wewngtrznej procedury odwolawczej, jezeli rozporzgdzenie w sprawie
konwencji z Aarhus zostanie zmienione zgodnie z wnioskiem. Delegacje zapytaty

w szczegolnosci o decyzje Rady na mocy art. 218 ust. 6 TFUE, dotyczgce zawierania umow
miedzynarodowych, oraz art. 218 ust. 5 TFUE, dotyczace podpisywania takich uméw. Oba
rodzaje decyzji beda rozpatrywane kolejno, przed odniesieniem do decyzji na podstawie

art. 218 ust. 3 1 4 TFUE oraz decyzji na podstawie art. 218 ust. 9 TFUE. Przypomina sig, ze
zgodnie z art. 288 TFUE wszystkie takie decyzje stanowig wigzace akty prawne Unii.

A. Decyzje Rady na mocy art. 218 ust. 6 TFUE

Oczywiste jest, ze decyzje Rady zatwierdzajace zawarcie umow mig¢dzynarodowych na
podstawie art. 218 ust. 6 TFUE maja charakter prawnie wigzacy i moga by¢ zaskarzane przez
skarzacych uprzywilejowanych. Ponadto Trybunal konsekwentnie orzekal, ze na mocy
art. 216 ust. 2 TFUE, w przypadku gdy Unia Europejska zawiera umowy mi¢dzynarodowe, sa

one wigzgce dla jej instytucji4?.

Trybunal nie wypowiedziat si¢ jednak wyraznie co do tego, czy istnieja okolicznosci,

w ktorych takie decyzje mogg by¢ zaskarzone przez skarzacych nieuprzywilejowanych na
podstawie art. 263 akapit czwarty TFUE. W obiter dictum w sprawie dotyczacej inicjatyw
obywatelskich (zgodnie z art. 11 TUE 1 art. 24 TFUE) Sad stwierdzit, ze decyzje Rady na
podstawie art. 218 ust. 6 TFUE wywoluja ,,autonomiczne skutki prawne”, bioragc pod uwage,
ze umowy miedzynarodowe zawarte przez UE pociagaja za sobg ,,zmiang prawa Unii
Europejskiej” ze wzgledu na wlgczenie umowy do ram prawnych Unii#!, nie orzekajac

wyraznie w tej kwestii.

40

41

Zob. sprawa C-366/10, Air Transport Association of America i in. przeciwko Secretary of
State for Energy and Climate Change, EU:C:2011:864, pkt 50 1 przytoczone tam
orzecznictwo. Przypomina si¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem same umowy
mi¢dzynarodowe nie moga by¢ przedmiotem skargi o stwierdzenie niewaznosci;

zob. sprawy polaczone C-402/05 P 1 C-415/05 P Kadi i Al Barakaat International
Foundation przeciwko Radzie i Komisji, EU:C:2008:461, pkt 286.

Sprawa T-754/14, Efler i in. przeciwko Komisji, EU:T:2017:323, pkt 43.
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39.

40.

41.

42.

Kwestia, czy skarzacy nieuprzywilejowani mogg skarzy¢ decyzje wydane na podstawie

art. 218 ust. 6 TFUE, jest rozpatrywana przez Sad w kilku toczacych si¢ sprawach.

Dwie z tych spraw dotycza Frontu Polisario. W sprawie T-279/19 Front Polisario
kwestionuje decyzje Rady** dotyczacg zawarcia pewnych zmian w dwoch protokotach do
uktadu eurosrodziemnomorskiego o stowarzyszeniu z Marokiem. W sprawie T-344/19 Front
Polisario kwestionuje decyzje Rady (UE) 2019/441 w sprawie zawarcia Umowy

o partnerstwie w sprawie zrbwnowazonych potowoéw migdzy UE a Krélestwem
Marokanskim, protokotu wykonawczego do niej oraz wymiany listow towarzyszacej
umowie*?, Kwestia prawa do wniesienia skargi jest rozpatrywana w obu sprawach. Sprawy te
sg nastepstwem dwoch wyrokow dotyczacych wezesniejszej decyzji Rady na podstawie art.
218 ust. 6 TFUE, w ktorych stwierdzono, ze Front Polisario mial prawo do wniesienia skargi

w pierwszej instancji, ale orzeczenie to zostato uchylone w postepowaniu odwolawczym*4.

Przed Sadem toczg si¢ inne sprawy, w ktorych podnoszona jest ta sama kwestia prawa do
whniesienia skargi w odniesieniu do umowy o wystapieniu mi¢dzy UE a Zjednoczonym
Krélestwem*S. Przypadki te powinny rowniez wyjasniaé sytuacje w odniesieniu do
ewentualnych okoliczno$ci, w ktorych takie decyzje mogg by¢ zaskarzane przez skarzacych

nieuprzywilejowanych.

Sugeruje si¢, aby istotne wzgledy obejmowaty charakter danej decyzji, charakter danej

umowy oraz wszelkie prawa lub obowiazki osob trzecich przewidziane w umowie.

42

43
44

45

Decyzja Rady 2019/217/UE z dnia 18 stycznia 2019 r. w sprawie zawarcia Porozumienia

w formie wymiany listow mi¢dzy Unig Europejska a Krolestwem Marokanskim
dotyczacego zmiany protokotow nr 1 1 4 do Uktadu euro$rodziemnomorskiego
ustanawiajgcego stowarzyszenie migdzy Wspolnotami Europejskimi i ich panstwami
cztonkowskimi, z jednej strony, a Krolestwem Marokanskim, z drugiej strony (Dz.U. L 34
z6.2.2019,s. 1).

Dz.U. L 77 z20.3.2019, s. 4.

Sprawa T-512/12, Front Polisario przeciwko Radzie, EU:T:2015:953, uchylona

w postepowaniu odwotawczym w sprawie C-104/16 P, Rada przeciwko Frontowi Polisario,
EU:C:2016:973.

Decyzja Rady (UE) 2020/135 z dnia 30 stycznia 2020 r. w sprawie zawarcia Umowy

o wystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej z Unii
Europejskiej 1 Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej oraz zalgczniki do niej

(Dz.U. L 29 7z 31.1.2020, s. 1-6). Zob. toczace si¢ sprawy T-198/20, Shindler i in. przeciwko
Radzie; T-231/20, Price przeciwko Radzie; T-252/20, Silver przeciwko Radzie.
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43.

44,

45.

Kolejna analiza dotyczy faktu, ze w wielu przypadkach umowy miedzynarodowe zawarte
przez Uni¢ wymagaja réznych srodkow wykonawczych, zanim bgda mogly wptynaé na
sytuacje¢ prawng osob trzecich. W takich przypadkach to srodki wykonawcze (na szczeblu
unijnym lub krajowym) moga zosta¢ zaskarzone zgodnie z unijnym systemem kontroli
sagdowej (w tym ewentualne odestanie prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci przez sad
krajowy rozpatrujacy spor w zwigzku z takimi srodkami wykonawczymi). Jest oczywiste, ze
w przypadku gdy takie §rodki wykonawcze sa wymagane, decyzja Rady w sprawie zawarcia
takiej umowy miedzynarodowej nie moze w zadnym wypadku zosta¢ zaskarzona na

podstawie art. 263 akapit czwarty TFUE.

Podsumowujac, Stuzba Prawna Rady jest zdania, Ze nie jest jeszcze jasne, czy decyzje Rady
zatwierdzajace zawarcie umow mie¢dzynarodowych mozna, przynajmniej w pewnych
okolicznosciach, uzna¢ za mozliwe do zaskarzenia na podstawie art. 263 akapit czwarty
TFUE. Wobec braku jasnego orzecznictwa w tej dziedzinie nie mozna stwierdzi¢, ze decyzje

te nigdy nie beda mogty zosta¢ zaskarzone przez skarzacych nieuprzywilejowanych.

W zwigzku z tym rozszerzenie zakresu definicji ,,aktow administracyjnych” we wniosku
oznacza, ze nie mozna wykluczy¢, ze w niektorych przypadkach kwalifikujace si¢ podmioty
w rozumieniu rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus moga by¢ uprawnione do
zwrécenia si¢ do Rady, by wszczela wewnetrzng procedure odwolawcza dotyczaca takich
decyzji lub przynajmniej ze bedg miaty podstawy do twierdzenia, ze maja do tego prawo,

a nastgpnie bedg mogly zaskarzy¢ wynik tej wewnetrznej procedury odwotawczej do

Trybunatu.

Podczas dyskusji nad wnioskiem sugerowano nieformalnie, Ze decyzji Rady na mocy art. 218
ust. 6 TFUE nie mozna uzna¢ za wchodzace w zakres wewnetrznej procedury odwotawczej
przewidzianej w tym artykule. Twierdzi si¢, Ze celem takich decyzji jest po prostu
umozliwienie zawarcia umowy mi¢dzynarodowej, a zatem decyzja ma charakter proceduralny
1 jako taka nie moze zmienia¢ sytuacji prawnej osob fizycznych lub prawnych ani wplywac na

ich interesy.
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46.

47.

48.

49.

Jednak w §wietle rozwazan przedstawionych w pkt 38, 42 i1 43 powyzej Stuzba Prawna Rady

uwaza, ze nie jest pewne, czy Trybunat przychyli si¢ do tego argumentu.

B. Decyzje Rady na mocy art. 218 ust. 5 TFUE

Sytuacja w odniesieniu do decyzji Rady na podstawie art. 218 ust. 5 TFUE dotyczacych
podpisania umowy migdzynarodowej rdzni si¢ od decyzji w sprawie zawarcia umowy na

mocy art. 218 ust. 6 TFUE.

Stuzba Prawna Rady jest zdania, ze istnieja powazne powody, aby twierdzi¢, ze decyzja Rady
przewidujaca jedynie podpisanie umowy migdzynarodowej nie moze jako taka byc
przedmiotem skargi nieuprzywilejowanych skarzacych na podstawie art. 263 akapit czwarty
TFUE. Decyzje takie upowazniaja jedynie do podpisania przedmiotowej umowy

1 upowazniaja przewodniczacego Rady do wyznaczenia osoby uprawnionej do podpisania

umowy w imieniu Unii*.

Stanowisko jest jednak mniej jasne w przypadku, gdy decyzja Rady w sprawie podpisania

zawiera rOwniez przepisy dotyczace tymczasowego stosowania catosci lub czesci umowy
migdzynarodowe;j. Niektore lub wszystkie postanowienia umowy staja si¢ zatem skuteczne na
mocy samej decyzji w sprawie podpisania, przed podjeciem decyzji o zawarciu umowy.
Oznacza to, ze decyzj¢ w sprawie podpisania i tymczasowego stosowania, pod wzgledem jej
potencjalnych skutkéw prawnych dla osob fizycznych i prawnych, mozna uznaé za
rownowazng ze skutkami prawnymi decyzji w sprawie zawarcia umowy, a rozwazania

przedstawione w pkt 38 1 42—46 powyzej rowniez bytyby istotne.

46

W niektorych przypadkach moze ona rowniez zawiera¢ postanowienia dotyczace warunkow
poprzedzajacych zawarcie umowy. Zob. na przyktad art. 4 decyzji Rady (UE) 2019/1915

z dnia 14 pazdziernika 2019 r. w sprawie podpisania, w imieniu Unii, Umowy mig¢dzy Unig
Europejska a Republikg Biatorusi o utatwieniach w wydawaniu wiz (Dz.U. L 297

z 18.11.2019, s. 1-2): ,,Komisja dokona oceny bezpieczenstwa i integralno$ci biatoruskiego
systemu wydawania biometrycznych paszportow dyplomatycznych i ich technicznych
specyfikacji, a ocen¢ przekaze Radzie. Rada w §wietle tej oceny podejmie decyzje

W sprawie zawarcia umowy’.
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50.

51.

52.

53.

54.

C. Decyzje Rady na mocy art. 218 ust. 3i 4 TFUE

Art. 218 ust. 3 14 TFUE przewiduje decyzje Rady upowazniajace do podjecia rokowan

w sprawie umowy mi¢dzynarodowej, mianujace negocjatora lub przewodniczacego zespotu
negocjatorow, kierujace wytyczne do negocjatora oraz wyznaczajgce specjalny komitet,

w konsultacji z ktorym nalezy prowadzi¢ rokowania.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem decyzj¢ Rady na mocy art. 218 ust. 3 1 4 TFUE nalezy
uzna¢ za akt przygotowawczy w odniesieniu do ewentualnej pézniejszej decyzji o podpisaniu
1 zawarciu takiej umowy. Jako akt przygotowawczy wywotuje on skutki prawne migdzy Unig
Europejska a jej panstwami cztonkowskimi, jak rowniez mi¢dzy instytucjami Unii
Europejskiej, ale nie wywotuje skutkéw wobec 0séb fizycznych i prawnych, a zatem nie

moze wptywaé na prawa lub obowigzki tych osob?’.

W zwigzku z tym takie decyzje nie podlegaja zaskarzeniu na podstawie art. 263 akapit
czwarty TFUE.

D. Decyzje Rady na mocy art. 218 ust. 9 TFUE

Art. 218 ust. 9 TFUE przewiduje przyjmowanie decyzji Rady ustalajacych stanowiska, ktore

majg by¢ zajete przez Uni¢ w ramach organu utworzonego przez umowe mi¢dzynarodowa,
gdy organ ten ma przyja¢ akty majace skutki prawne, lub przyjmowanie decyzji

zawieszajacych stosowanie umowy.

Mozna twierdzi¢, ze decyzje Rady ustalajace stanowiska, ktore majg by¢ zajete przez Unig,
nie wywolujg skutkéw prawnych wobec 0sob fizycznych 1 prawnych, takich jak mozliwos¢
zaskarzenia decyzji na podstawie art. 263 akapit czwarty TFUE, poniewaz ograniczaja si¢ do
okreslenia stanowiska, jakie ma zosta¢ podtrzymane przez przedstawiciela Unii w danym

organie mi¢dzynarodowym. Taka decyzja ma zatem charakter przygotowawczy.

47

Sprawa T-376/18 , Front populaire pour la libération de la saguia-el-hamra et du rio de oro
(Front Polisario) przeciwko Radzie, EU:T:2019:77, pkt 28; T-458/17 , Shindler i in.
przeciwko Radzie, EU:T:2018:838, pkt 39-41;

sprawa T-754/14, zob. przypis 41, pkt 34; sprawa C-425/13 Komisja przeciwko Radzie,
EU:C:2015:483, pkt 28; sprawa C-114/12 Komisja przeciwko Radzie, EU:C:2014:2151,

pkt 40.
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55.

56.

Decyzje Rady przyjmowane na podstawie art. 218 ust. 9 TFUE niekoniecznie prowadzg do
podejmowania decyzji przez ten organ mi¢dzynarodowy. Decyzje samego organu
mi¢dzynarodowego nie bedg réwniez koniecznie wywolywac skutkéw prawnych wobec osob
fizycznych i prawnych. Jednak ze wzgledu na brak jasnego orzecznictwa w tej kwestii oraz ze
wzgledu na bardzo duza réznorodnos¢ decyzji Rady przyjmowanych na podstawie art. 218
ust. 9 TFUE nie mozna stwierdzi¢ z catg pewnoscia, ze takie decyzje nigdy nie bedg objete

zakresem wewnetrznej procedury odwotawczej przewidzianej we wniosku.

To samo dotyczy decyzji Rady na podstawie art. 218 ust. 9 TFUE zawieszajgcych stosowanie
umowy. Przypomina si¢, ze Rada podejmuje takg decyzje jedynie w wyjatkowych
przypadkach. Nie mozna wykluczy¢, ze w pewnych okolicznosciach mozna by twierdzié, ze
taka decyzja wywotuje skutki prawne wobec 0séb fizycznych i prawnych. Podobnie jak

w przypadku decyzji w sprawie zawarcia umow mi¢dzynarodowych, ocena zalezataby od
charakteru decyzji i danej umowy oraz od praw lub obowigzkow stron trzecich w odniesieniu
do danej umowy, a takze od tego, czy sama umowa migdzynarodowa moze mie¢ bezposredni
skutek wobec 0sob trzecich lub wymaga $rodkow wykonawczych na szczeblu unijnym lub
krajowym. Nie mozna zatem wykluczy¢, ze prawo do wewnetrznej procedury odwotawczej
przewidziane w rozporzadzeniu w sprawie konwencji z Aarhus moze mie¢ zastosowanie do

takich decyzji, przynajmniej w pewnych okolicznosciach.

E. Whniosek posredni dotyczacy aktow przyjetych na mocy art. 218 TFUE

Podsumowujac uwagi dotyczace art. 218 TFUE, jak wskazano powyzej, wobec braku jasnego
orzecznictwa w tej kwestii nie mozna wykluczy¢, ze decyzje Rady w sprawie zawarcia umow
mie¢dzynarodowych na podstawie art. 218 ust. 6 TFUE mozna w pewnych okoliczno$ciach
uzna¢ za wchodzace w zakres aktow podlegajacych wewnetrznej procedurze odwotawczej na
mocy wniosku. To samo moze dotyczy¢ decyzji Rady w sprawie podpisania umoéw
migdzynarodowych na mocy art. 218 ust. 5 TFUE w zakresie, w jakim decyzja ta przewiduje

tymczasowe stosowanie cato$ci lub czesci danej umowy, oraz w odniesieniu do niektorych

decyzji Rady na podstawie art. 218 ust. 9 TFUE.
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VI.

57.

58.

59.

60.

AKTY PRZYJETE NA MOCY TRAKTATU USTANAWIAJACEGO EUROPEJSKA
WSPOLNOTE ENERGII ATOMOWEJ (TRAKTAT EURATOM)

Niektore delegacje zapytaty, czy akty przyjete na podstawie traktatu Euratom moglyby by¢
przedmiotem wewnetrznej procedury odwotawczej, jezeli rozporzadzenie w sprawie

konwencji z Aarhus zostanie zmienione zgodnie z wnioskiem.

Sad zajat si¢ ostatnio kwestig, czy rozporzadzenie w sprawie konwencji z Aarhus (w obecnym
brzmieniu) ma zastosowanie do srodka przyjetego na podstawie traktatu Euratom, w sprawie
dotyczacej odmowy udzielenia dostepu do dokumentéw sporzadzonych w zwiazku z tym

aktem (sprawa T-307/16, CEE Bankwatch Network przeciwko Komisji, EU:T:2018:97).

W pkt 46 tego wyroku Sad stwierdzit, ze: ,,zgodnie z jego tytutem, motywami i przepisami
rozporzadzenie nr 1367/2006 wdraza, w odniesieniu do informacji, zobowigzania podj¢te

w ramach mi¢dzynarodowej konwencji, ktorej Europejska Wspodlnota Energii Atomowej nie
jest strong, czyli konwencji z Aarhus. Jak wynika z art. 1 decyzji Rady 2005/370/WE z dnia
17 lutego 2005 r. w sprawie zawarcia w imieniu Wspdlnoty Europejskiej konwencji z Aarhus
(Dz.U. 2005, L 124, s. 1), konwencja ta zostata zatwierdzona wytacznie w imieniu Wspdlnoty

Europejskiej (obecnie Unii). Europejska Wspdlnota Energii Atomowej, jako ze nie jest strong

tej konwencji, nie moze podlegac, jesli nie wskazano inaczej, zobowigzaniom okreslonym

w rozporzadzeniu, ktére konwencja ta wprowadza w zycie”. (podkreslenie dodane).

Sad przypomnial rowniez, ze srodki przyjete na mocy traktatu Euratom niekoniecznie
podlegaja zobowigzaniom, ktore majg zastosowanie w obrgbie Unii Europejskiej. Europejska

Wspdlnota Energii Atomowej 1 Unia Europejska s odrgbnymi organizacjami utworzonymi

na mocy odrebnych traktatéw i majacymi odrebna osobowo$¢ prawng (pkt 47 1 przytoczone

tam orzecznictwo).
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61.

62.

63.

64.

65.

Wskazat, ze art. 106a traktatu Euratom nadaje zastosowanie niektorym postanowieniom TUE
1 TFUE. Art. 192 TFUE, ktory stanowi podstaw¢ prawng rozporzadzenia w sprawie
konwencji z Aarhus, nie znajduje si¢ wsrod tych postanowien. Wynika z tego, ze

srodki przyjete na podstawie art. 192 TFUE nie moga by¢ stosowane w ramach Euratomu
(pkt 48—49).

Sad doszedt do wniosku, ze rozporzadzenie w sprawie konwencji z Aarhus ma zastosowanie
wylacznie w ramach Unii Europejskiej, a nie w odniesieniu do instytucji i organow Euratomu
(pkt 50).

Co do zasady jest zatem jasne, ze akty przyjete na podstawie traktatu Euratom nie podlegaja

przepisom rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus.

Z drugiej strony prawda jest, ze w odwotaniu dotyczacym niedawnej sprawy dotyczacej
pomocy panstwa Trybunal Sprawiedliwosci stwierdzit, ze TFUE ma znacznie bardziej
dalekosi¢zne cele niz cele sektorowe traktatu Euratom oraz ze z uwagi na to, ze TFUE
,»przyznaje Unii rozlegte kompetencje w wielu dziedzinach i sektorach, postanowienia

traktatu TFUE maja zastosowanie do sektora energii jadrowej w sytuaciji, w ktorej traktat

Euratom nie zawiera szczegdétowych postanowien. W konsekwencji, poniewaz traktat

Euratom nie zawiera przepisOw o pomocy panstwa, art. 107 TFUE moze znalez¢
zastosowanie w tym sektorze”. (sprawa C- 594/18 P, Austria przeciwko Komisji)*8

(podkreslenie dodane).

Trybunat kontynuowat, ze traktat Euratom ,,nie reguluje w wyczerpujacy sposob kwestii

srodowiskowych, ktore dotycza sektora energii jadrowej. W zwiazku z tym traktat Euratom

nie stoi na przeszkodzie stosowaniu we wspomnianym sektorze przepisOw prawa Unii

w dziedzinie Srodowiska”. (pkt 41, podkreslenie dodane). Tak bylo zar6wno w przypadku

przepisOw prawa pierwotnego, takich jak art. 11 TFUE, jak 1 przepiséw prawa wtornego.

W tym wzgledzie Trybunat przypomnial, ze dyrektywa 2011/92/UE w sprawie oceny
oddziatywania na srodowisko ma zastosowanie do elektrowni jadrowych 1 innych reaktoréw
jadrowych (pkt 42 143).

48

EU:C:2020:742. Jest to zgodne z wczesniejszym orzecznictwem, w ktorym Trybunat
stwierdzil, ze w braku szczegdlnych przepiséw traktatu Euratom zastosowanie moga mie¢
postanowienia traktatu WE. Zobacz opinia 1/94, EU:C:1994:384, w ktorej Trybunat
przypomnial, ze postanowienia traktatu WE nie mogg stanowi¢ odstepstwa od postanowien
traktatu Euratom, lecz orzekt, ze skoro traktat Euratom nie zawiera postanowien
dotyczacych handlu zagranicznego, ,,nie ma powodow, aby porozumienia zawarte na
podstawie art. 113 traktatu WE (obecnie art. 207 TFUE) nie obejmowaty
miedzynarodowego handlu produktami Euratom™ (pkt 24).
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66.

VII.

67.

68.

69.

Stuzba Prawna Rady uwaza, ze z tych dwoch przypadkéw wynika, iz przepisy rozporzadzenia

w sprawie konwencii z Aarhus maja zastosowanie do srodkéw przyjetych na podstawie TFUE

(lub TUE), ktore dotycza dziedziny energii jadrowej. Nie maja one jednak zastosowania do

srodkéw przyjetych na podstawie samego traktatu Euratom, tj. do decyzji opartych na

traktacie Euratom. Wniosek nie zawiera zadnych elementoéw, ktore moglyby zmienic¢ te

analizg.

OGRANICZENIE PRAWA DO ZE.OZENIA WNIOSKU O WSZCZECIE
WEWNETRZNEJ PROCEDURY ODWOELAWCZEJ DO ..KWALIFIKUJACYCH SIE
PODMIOTOW?”

Opinia ACCC z 2021 r. potwierdza swoja analize z 2017 r., zgodnie z ktérag w odniesieniu do
prawa do ztozenia wniosku o wszczgcie wewngtrznej procedury odwotawczej: ,,poprzez
zakazanie wszystkim cztonkom spoteczenstwa, z wyjatkiem organizacji pozarzagdowych
spetniajacych kryteria okreslone w art. 11, rozporzadzenie w sprawie konwencji z Aarhus nie

wdraza prawidlowo art. 9 ust. 3 tej konwencji”.

Niektore delegacje wyrazity watpliwosci co do tego, czy rozszerzenie zakresu stosowania
rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus pozwalajace szerszej kategorii kwalifikujacych
si¢ podmiotéw, a nawet cztonkdw spoleczenstwa, na ztozenie wniosku o wszczecie
wewnetrznej procedury odwotawczej dotyczacej aktow administracyjnych byloby zgodne

z Traktatami.

Stuzba Prawna Rady réwniez wypowiedziata si¢ na temat tej uwagi w opinii Stuzby Prawnej
Rady z 2017 r. (pkt 37 1 38). Stuzba Prawna Rady nadal uwaza, ze z prawnego punktu
widzenia mozliwe bytoby wprowadzenie zmian do rozporzadzenia w sprawie konwencji

z Aarhus, tak aby rozszerzy¢ zakres prawa do ztozenia wniosku o wszczgcie wewngtrznej
procedury odwotawczej poza zakres przewidziany w obecnej wersji rozporzadzenia

w sprawie konwencji z Aarhus (w art. 11 tego rozporzadzenia okreslono kryteria, ktére musza
spetnia¢ organizacje pozarzagdowe, aby mdéc wnioskowac o wszczgcie wewnetrznej procedury
odwotawczej dotyczacej aktdéw administracyjnych). Kwestia ta lezy zasadniczo w gestii
wspoOtprawodawcow przy podejmowaniu decyzji, w jaki sposob najlepiej odzwierciedli¢
wymogi konwencji z Aarhus, jezeli chodzi o stosowanie postanowien tej konwencji do

instytucji 1 organow Unii.

49

Pkt 37 opinii ACCC z 2021 r.
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70.

VIII.

W tym wzgledzie Stuzba Prawna Rady zauwaza, ze art. 9 ust. 3 konwencji przewiduje, ze

strony moga ustanowi¢ kryteria, ktore nalezy spetié¢, aby obywatele3® mieli dostep do

administracyjnych procedur odwotawczych dotyczacych dziatan i1 zaniechan uznanych za

sprzeczne z prawem ochrony srodowiska. ACCC uznato réwniez, ze otwarcie kontroli
administracyjnej na wszystkie osoby stanowitoby actio popularis, co nie jest wymagane na
mocy konwencji®!. ACCC stwierdzilo jednak, ze jezeli chodzi o organizacje pozarzadowe,
nalozone kryteria nie mogg by¢ tak surowe, by ,,zakazywaty wszystkim lub prawie wszystkim
organizacjom ochrony srodowiska kwestionowania takich dziatan lub zaniechan’”. W zwiagzku

z tym przypomina si¢, ze Trybunat Sprawiedliwosci uznal, iz umawiajace si¢ strony

konwencji z Aarhus ,,majg szeroki margines swobody przy okreslaniu zasad stosowania
»procedur administracyjnych lub sagdowych«” przewidzianych w art. 9 ust. 3 konwencji

z Aarhus®? (podkreslenie dodane).

UWAGI ACCC DOTYCZACE DEFINICJI AKTOW ADMINISTRACYJNYCH WE
WNIOSKU

A. Akty majace ,,prawnie wiazgcy charakter i skutek zewnetrzny”

71.

W opinii ACCC z 2021 r. potwierdzono sugesti¢, po raz pierwszy wysuni¢ta w 2017 r., aby

zmieni¢ termin ,,majace prawnie wigzacy charakter i skutek zewnetrzny” (podkreslenie

dodane), ktéry jest jednym z wymogdw uznania aktu za wchodzacy w zakres definicji ,,aktu
administracyjnego” zarOwno w obecnej wersji rozporzadzenia, jak 1 w zmienionej wersji tej
definicji we wniosku (zob. pkt 12 1 13 oraz przypis 19 powyzej). ACCC uwaza, ze termin ten
jest zbyt restrykcyjny 1 powinien zosta¢ zmieniony tak, aby odnosit si¢ do aktow ,,majacych
skutki prawne i zewnetrzne” (podkreslenie dodane). Przyznaje, ze akt prawny, aby by¢
sprzeczny z prawem ochrony $rodowiska, musi wywotywac skutki prawne, ale uwaza, ze

wlgczenie terminu ,,wigzgce” moze wylgczy¢ niektore akty z zakresu stosowania wnioskuS3.

50

51

52
53

Zgodnie z definicja zawartg w art. 2 ust. 4 konwencji termin ,,spoteczenstwo” oznacza
,Jjedna lub wigcej osob fizycznych lub prawnych oraz, zgodnie z krajowym
ustawodawstwem lub praktyka, ich stowarzyszenia, organizacje lub grupy”.

Zob. s. 194 wytycznych dotyczacych wdrazania konwencji z Aarhus, przywotujacych
ustalenia Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus w sprawie ACCC/C/2005/11.
Sprawy potaczone C-401/12 P do C-403/12 P, zob. przypis 8, pkt 59.

Powszechnie przyjmuje si¢, ze termin ,,skutki zewnetrzne” ma takie samo znaczenie jak
,,skutki wobec podmiotéw trzecich”.
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72.

73.

74.

Aby uwzgledni¢ te sugesti¢, nalezy rozwazy¢, czy skreslenie stowa ,,wigzace” znacznie

zmienitoby zakres definic;ji.

Przypomina si¢, ze Trybunal dokonat kiedys$ rozréznienia migdzy aktami ,,majacymi skutki
prawne” a aktami ,,prawnie wigzacymi”. W sprawie OIV, dotyczacej definicji aktow
majacych skutki prawne w odniesieniu do decyzji Rady na podstawie art. 218 ust. 9 TFUE,
zalecenia wydane przez Miedzynarodowa Organizacje¢ ds. Winoro$li i Wina, chociaz same
w sobie nie sg prawnie wigzace, uznano za majace skutki prawne, poniewaz ,,mogty one

w sposob decydujacy wywrze¢ wplyw na tre$¢ prawodawstwa [Unii]”>*,

Bardziej ogdlnie, jesli chodzi o pojgcie aktoéw wywotujacych skutki prawne w rozumieniu

art. 263 TFUE, orzecznictwo Trybunatu przewiduje, Ze przy ustalaniu, czy dany akt wywotuje
skutki prawne, forma tego aktu nie ma znaczenia. Decydujace znaczenie majg natomiast
skutki, tre$¢ i zakres stosowania danego aktu®. W niektorych sposrod tych spraw Trybunat
uzyl terminu ,,skutki prawne”¢, zgodnie z brzmieniem art. 263 akapit pierwszy TFUE,
podczas gdy w innych odwolywat si¢ do aktow na mocy art. 263 TFUE jako aktow
,,wigzacych”” lub majgcych ,,moc wigzaca” (i ,,skutki prawne™)®®, podczas gdy w niektorych

przypadkach odwotywat si¢ do tych aktow jako majgcych ,,wigzace skutki prawne”.

54
55

56
57
58
59

Sprawa C-399/12, Niemcy przeciwko Radzie, EU:C:2014:2258, pkt 61-64.

Jak zaznaczono réwniez w uzasadnieniu wniosku, zob. s. 8 19. Zob. sprawy polaczone 1/57
1 14/57 Usines a tubes de la Sarre przeciwko Wysokiej Wiadzy, ECR 19571958, s. 105;
sprawa 60/81, IBM przeciwko Komisji, EU:C:1981:264, pkt 9; sprawa 22/70 Komisja
przeciwko Radzie, EU:C:1971:32, pkt 42; sprawa C-325/91 Francja przeciwko Komisji,
ECR 1-3283, pkt 9; sprawa C-57/95, Francja przeciwko Komisji, EU:C:1997:164, pkt 22;
sprawa C-147/96 Niderlandy przeciwko Komisji, [2000] ECR 1-4723, pkt 27; sprawy
potaczone C-463/10 P 1 C-475/10 P, Deutsche Post i Niemcy przeciwko Komisji,
EU:C:2011:656, pkt 36.

W tym kontekscie: sprawa C-303/90 Francja przeciwko Komisji, [1991] ECR 1-5315, pkt 8
1 10; sprawy potaczone C-213/88 1 C-39/89, Wielkie Ksiestwo Luksemburga przeciwko
Parlamentowi, [1991] ECR 1-5643, pkt 15; sprawa C-366/88 Francja przeciwko Komisji,
[1990] ECR I-3571, pkt 81 11.

Sprawy polaczone 1/57 1 14/57, ibidem.

Sprawa C-57/95, zob. przypis 55, pkt 22; sprawa C-325/91, zob. przypis 55, pkt 26.

Sprawa T-325/91, zob. przypis 55, pkt 30.

Sprawy potaczone C-463/10 P 1 C-475/10 P, zob. przypis 55, pkt 36; zob. rowniez sprawa
60/81, przypis 55, pkt 9 (,,skutki prawne (...) wigzace™).
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75. W tym konteks$cie przypomina si¢, ze art. 12 rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus
przewiduje mozliwo$¢ wszczecia postgpowania przed Trybunalem ,,zgodnie z odpowiednimi
postanowieniami Traktatu”, a zatem zgodnie z warunkami okre§lonymi w art. 263 TFUE. Jak
wspomniano w pkt 24 powyzej, Sad zinterpretowat pojecie aktu majacego ,,prawnie wigzacy
charakter i1 skutek zewnetrzny” w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. g) rozporzadzenia w sprawie
konwencji z Aarhus jako zgodne z pojeciem aktu wywolujacego skutki prawne wobec

podmiotéw trzecich w rozumieniu art. 263 TFUE®,

76. W $wietle tego orzecznictwa mozna racjonalnie stwierdzi¢, ze do celow definicji aktu
administracyjnego zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie konwencji z Aarhus nie ma réznicy
co do istoty miedzy stosowaniem terminow ,,majacy skutki prawne i zewngetrzne” a ,,majacy
prawnie wigzacy charakter i skutek zewnetrzny”. W zwigzku z tym Stuzba Prawna Rady
uwaza, ze zmiana zaproponowana przez ACCC nie zmienitaby przedmiotowego zakresu
zawartej we wniosku definicji ,,aktu administracyjnego”. Kwesti¢ t¢ mozna rozwigzac na
kilka sposobow. Mozna by zachowac¢ termin ,,majacy prawnie wigzacy charakter i skutek
zewnetrzny”, a fakt, ze nalezy go uzna¢ za rGwnowazny z terminem ,,majacy skutki prawne
wobec podmiotow trzecich”, mozna wyjasni¢ ACCC. Ewentualnie brzmienie zaproponowane
przez ACCC mogloby zosta¢ zaakceptowane, a w motywie mozna by doda¢ uwage
wyjasniajaca, ze definicj¢ nalezy czyta¢ zgodnie z art. 263 TFUE i1 powigzanym

orzecznictwem®!,
B. Akty ,,przyjete przez instytucje¢ lub organ Unii”

77. W opinii ACCC z 2021 r. przedstawiono rowniez uwagi na temat jednej z pozostaltych zmian
wprowadzonych w zmienionej definicji ,,aktu administracyjnego” zgodnie z wnioskiem.
Odnosi si¢ to do aktow o charakterze nieustawodawczym ,.przyjetych przez instytucje lub
organ Unii (...)” (podkreslenie dodane). ACCC uznato, ze uzycie terminu ,,przyjete” moze
ograniczy¢ ,,zakres aktow, ktore moga by¢ zaskarzane na mocy art. 9 ust. 3 konwencji

z Aarhus”®2,

60
61

Sprawa T-9/19, zob. przypis 31, pkt 149.

Inne podejscie mogloby polega¢ na zmianie brzmienia art. 2 ust. 1 lit. g) rozporzadzenia

w sprawie konwencji z Aarhus w celu dostosowania go bezposrednio do brzmienia art. 263
TFUE.

62 Pkt 46 opinii ACCC z 2021 .

8721/21 27
JUR LIMITE PL



78. ACCC nie doprecyzowato swoich obaw, ale Stuzba Prawna Rady uwaza, ze mozliwe jest

przedstawienie nast¢pujacych uwag ogoélnych w odpowiedzi na t¢ obawe.

79. Rozsadne jest interpretowanie terminu ,,przyjete” jako odnoszacego sie do aktow, ktore nie
majg juz formy projektu. Akty te zostaty sfinalizowane zgodnie z majacymi do nich
zastosowanie procedurami i mogg by¢ przedmiotem wewngtrznej procedury odwolawczej
przewidzianej w art. 10 rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus, pod warunkiem ze
spetniajg rowniez pozostate wymogi definicji. Jak wskazano w pkt 74 powyzej, Trybunat
konsekwentnie orzekat w odniesieniu do art. 263 TFUE, ze akty wywolujace skutki prawne
wobec podmiotéw trzecich moga by¢ zaskarzane niezaleznie od ich formy®3. Analogicznie do
tego orzecznictwa, do celow wewnetrznej procedury odwotawczej na podstawie
rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus doktadne okreslenie uzyte w celu wskazania,
ze akt ma charakter ostateczny (,,przyjety”, ,,zatwierdzony”, ,,zaaprobowany” itp.) nie ma
znaczenia dla ustalenia, czy ma on ,,prawnie wigzacy charakter i skutek zewnetrzny” zgodnie

z art. 2 ust. 1 lit. g) rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus.

80. W zwiazku z tym Stuzba Prawna Rady jest zdania, Ze uzycie terminu ,,przyjete”
w odniesieniu do aktéw Unii wchodzacych w zakres definicji ,,aktu administracyjnego”
zawartej we wniosku nie ogranicza zakresu aktow, ktore moga podlega¢ wewngetrzne;j

procedurze odwotawczej na mocy rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus.

81. Przypomina si¢, ze w wielu przypadkach traktaty odnosza si¢ po prostu do aktéw
,instytucji”®4. Alternatywne podejscie polegatoby na zastosowaniu tego samego

sformulowania w tym miejscu; nie zmienitoby to rowniez zakresu tego przepisu.

IX. SRODKI WYKONAWCZE NA SZCZEBLU PANSTW CZE.ONKOWSKICH

82. We wniosku wprowadza si¢ rozrdznienie miedzy aktami wymagajacymi srodkow
wykonawczych na szczeblu UE, w odniesieniu do ktorych przewiduje si¢ wewnetrzng
administracyjng procedure odwolawcza, ale dopiero w momencie przyjecia danego srodka
wykonawczego, a aktami wymagajacymi srodkow wykonawczych na szczeblu panstw
cztonkowskich, w odniesieniu do ktérych nie przewidziano wewngtrznej procedury

odwotawczej®s.

63 W tym kontekscie: sprawa T-147/96, zob. przypis 55, pkt 27.

64 Zob. w szczegolnosci art. 4 TUE i sam art. 263 TFUE.
65 Zob. art. 1 ust. 11 ust. 2 lit. a) wniosku.
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83. W opinii ACCC z 2021 r. wskazano, ze zgodnie z konwencja z Aarhus akty Unii wymagajace
srodkéw wykonawczych na szczeblu krajowym nie mogag by¢ wylaczone z wewngtrznej
procedury odwotawczej. Komisja przyznaje, ze instytucje 1 organy Unii nie mogty same
przeprowadzaé¢ wewngetrznej procedury odwolawczej dotyczacej krajowych srodkoéw
wykonawczych. Twierdzi jednak, ze wewnetrzna procedura odwotawcza dotyczaca aktu Unii

powinna by¢ dozwolona po przyjeciu krajowych §rodkow wykonawczych.

84. Stuzba Prawna Rady uwaza, ze ta opinia nie uwzglednia specyfiki porzadku prawnego UE ani
roznych dostepnych srodkow odwotawczych dotyczacych unijnych 1 krajowych aktow
prawnych w dziedzinie prawa ochrony srodowiska. W przypadku gdy wymagane sa krajowe
srodki wykonawcze do aktu Unii, kwalifikujacy si¢ podmiot, ktory zamierza zaskarzy¢ ten
srodek, powinien dochodzi¢ roszczen zgodnie z majacymi zastosowanie krajowymi srodkami
odwotawczymi. Jest to zgodne z podej$ciem przyjetym w odniesieniu do aktow regulacyjnych
wymagajacych srodkow wykonawczych w art. 263 akapit czwarty TFUE, ktore nie moga by¢
przedmiotem skargi o stwierdzenie niewazno$ci na podstawie tego akapitu ze wzgledu na
istniejace mozliwosci zaskarzenia takich $srodkow wykonawczych®. Nalezy przypomniec, ze
zakres tego akapitu zostal rozszerzony Traktatem z Lizbony, by zapewni¢ skarzacym
nieuprzywilejowanym mozliwo$¢ przeprowadzenia kontroli sgdowej aktow regulacyjnych,
ktoére dotycza ich bezposrednio, ale tylko wtedy, gdy nie wymagaja one srodkow
wykonawczych. Jak wskazano w pkt 24 powyzej, Sad orzekt w sprawie T-9/19 (ClientEarth
przeciwko EBI), ze akty podlegajace wewnegtrznej procedurze odwotawczej na podstawie
art. 10 rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus nalezy interpretowac¢ zgodnie

z przepisami art. 263 (pkt 149 wyroku).

85. Jezeli chodzi o krajowe $rodki odwotawcze, oprocz wszelkich administracyjnych mozliwosci
odwotania od krajowych §rodkow wykonawczych istnieja mozliwo$ci dochodzenia roszczen
na drodze sadowej, ktére stanowig odpowiednie forum do kwestionowania waznos$ci aktu

Unii, na podstawie ktorego te srodki wykonawcze zostaly przyjete.

66 CONV 636/03; CONV 619/03; Grupa Robocza IT Konwencji Europejskiej — dokument
roboczy nr 21 z 7 pazdziernika 2002 r.
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86.

87.

88.

Mozna to osiggnaé poprzez wszczgcie postepowania przeciwko krajowym srodkom
wykonawczym w postepowaniu sgdowym w danym panstwie cztonkowskim, w ktorym
wnioskodawca moze powolac si¢ na niewazno$¢ aktu Unii wymagajacego takiej transpozycji
na szczeblu krajowym. W tym kontekscie sad krajowy musi zwroci¢ sie do Trybunatu na
podstawie art. 267 TFUE z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

w przedmiocie wazno$ci aktu Unii®”.

Jak wskazano w pkt 17 powyzej, art. 9 ust. 3 konwencji z Aarhus wymaga udost¢pnienia
administracyjnych lub sadowych srodkéw odwotawczych w przypadku dziatan sprzecznych

z prawem ochrony srodowiska, ale nie wymaga obu tych srodkéw. Stuzba Prawna Rady

uwaza, ze przewidziane we wniosku wytgczenie aktoéw Unii wymagajacych srodkow
wykonawczych na szczeblu krajowym z wewnetrznej procedury odwotawczej jest zgodne

z podstawowymi zasadami unijnego porzadku prawnego i z jej systemem kontroli sgdowe;j.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac, Stuzba Prawna Rady jest zdania, ze:

a)  definicja ,,aktow administracyjnych” podlegajacych wewnetrznej procedurze
odwotawczej zgodnie z art. 10 rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus powinna
zosta¢ doprecyzowana w projekcie tekstu, aby byto jasne, ze pojgcie to obejmuje
zarowno akty o charakterze indywidualnym, jak i akty regulacyjne, ktére moga zostaé

zaskarzone zgodnie z art. 263 akapit czwarty TFUE;

b)  proponowane rozszerzenie wewngtrznej procedury odwotawczej na akty o charakterze
nieustawodawczym o zasi¢gu ogdlnym, jak okreslono we wniosku, jest zgodne

z art. 263 akapit czwarty TFUE;

67

Sprawa C-456/13 P, T & L Sugars e Sidul Agucares przeciwko Komisji, EU:C:2015:284,
pkt 29-31; sprawa C-274/12 P, Telefonica przeciwko Komisji, EU:C:2013:852,
pkt 27-29; sprawa C-583/11 P, zob. przypis 33, pkt 93.
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d)

g)

h)

wobec braku jasnego orzecznictwa w tej kwestii nie mozna wykluczy¢, ze w pewnych
okolicznosciach decyzje Rady na podstawie art. 218 ust. S TFUE, w ktorych
przewidziano tymczasowe stosowanie, a takze decyzje Rady na podstawie art. 218

ust. 619 TFUE moga by¢ przedmiotem wewng¢trznej procedury odwotawczej na
podstawie rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus, jezeli zostanie ono zmienione

zgodnie z wnioskiem;

przepisy rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus majg zastosowanie do $rodkow
przyjetych na mocy TFUE (lub TUE), ktore dotycza dziedziny energii jadrowej, ale nie

majg zastosowania do srodkow przyjetych na mocy traktatu Euratom,;

z prawnego punktu widzenia mozliwa jest — o ile tak zadecyduje prawodawca Unii —
zmiana rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus w celu rozszerzenia zakresu
prawa do ztozenia wniosku o wszczgcie wewngtrznej procedury odwolawczej poza
pojecie ,.kwalifikujacych si¢ podmiotéw” przewidziane w art. 11 obecnej wersji tego

rozporzadzenia;

do celéw rozporzadzenia w sprawie konwencji z Aarhus i w §wietle orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci nie ma istotnej roznicy miedzy terminem ,,majacy prawnie
wiazacy charakter i skutek zewnetrzny” a ,,majacy skutki prawne 1 zewnetrzne”

w definicji ,,aktu administracyjnego”;

uzycie terminu ,,przyjete” (we wniosku) w odniesieniu do aktow administracyjnych,
ktore moga by¢ przedmiotem wewngtrznej procedury odwolawczej, nie ogranicza

zakresu tej procedury;

wylaczenie (we wniosku) z wewnetrznej procedury odwotawczej przepisow aktow
administracyjnych wymagajacych srodkow wykonawczych na szczeblu panstw
cztonkowskich jest zgodne z unijnym systemem kontroli sadowej oraz z art. 9 ust. 3

konwencji z Aarhus.
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