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Stan po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego

Sadowa kontrola wojewddzkich
programow ochrony powietrza

Jednym z najwazniejszych narzedzi stuzacych walce ze smogiem sa pro-
gramy ochrony powietrza uchwalane przez sejmiki wojewddzkie. Kon-
trola ich zgodno$ci z przepisami stanowi istotny element oceny stanu
prawa w tym obszarze. Dlatego warto rozwazy¢, jakie znaczenie mial
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego', w ktérym TK dokonatl oceny kon-
stytucyjnosci przepisu regulujacego uprawnienie do zaskarzania uchwat
zawierajgcych taki program. Zostal wydany na skutek rozstrzygniecia
skargi konstytucyjnej ztozonej przez osobe kwestionujaca jakos¢ ochro-
ny powietrza w miejscu zamieszkania.

MICHAL LYSZKOWSKI . . . .
powietrza jest zla i przekltada sie na stan

zdrowia oraz jako§¢ zycia®. Podejmowa-

Wprowadzenie

Zanieczyszczenie powietrza, potocznie
nazywane smogiem, jest jedna z najbar-
dziej bulwersujacych obywateli spraw
zwigzanych z ochrong Srodowiska. Ro-
$nie bowiem $wiadomos¢, ze jakos¢

ne w zwigzku z tym dziatania wtadz pu-
blicznych s3 oceniane jako niewystar-
czajace, co znajduje potwierdzenie za-
réwno w ustaleniach Najwyzszej [zby
Kontroli3, jak i opiniach wyrazanych
przez przedstawicieli nauk prawnych?,

! Dalej takze TK, Trybunat; wyrok z 1.7.2021, sygn. SK 23/17 (OTK ZU nr A/2021, poz. 63).

2 Komunikaty z badan CBOS: Polacy o smogu (nr 33/19) oraz Smog i jak sobie z nim radzi¢ (nr 41/21), <www.chos.
pl> (dostep 22.2.2022) oraz raport Jakosc¢ powietrza w Polsce UN Global Compact Network Poland, <https://ungc.
org.pl/raport-jakosc-powietrza-w-polsce-stan-obecny-i-propozycje-dzialan-naprawczych/> (dostep 22.2.2022).

3 Zob. np. Informacje o wynikach kontroli NIK: nr 177,/2014/P/14/086 (grudzien 2014), nr 150/2018/P/17/078/LKR
(wrzesien 2018), nr 11,/2020/P/19/031/KIN (marzec 2020) oraz nr 158,/2020,/P/20/060/LKA (sierpien 2020).

* Np. M. Gorczyca: Ochrona powierza przed zanieczyszczeniami, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2019; W. Dudek,
Problemy ze smogiem w Europie, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2019; K. Doktér-Bindas, Prawo do czystego
powietrza, ,Przeglad Konstytucyjny” 4/2020; A. Warso-Buchanan, M. Jakubowski, Programy ochrony po-
wietrza-prawo do sadu (w $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci oraz sadéw krajowych), ,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” nr 10/2020 i wskazane w tych publikacjach inne opracowania.
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orzecznictwo® oraz wlasciwe organy®.
W zwigzku z tym od dtuzszego czasu sa po-
dejmowane oddolne inicjatywy stuzace
upowszechnianiu wiedzy o konieczno-
$ci szybszej poprawy stanu powietrza’,
a nawet wytaczane powddztwa przeciw-
ko jednostkom samorzadu terytorialnego
oraz Skarbowi Pafistwa, majace na celu
wymuszenie szybszych i bardziej efek-
tywnych dziatan®. Artykul przedstawia
skutki jednego z nich.

Analiza stanu prawnego

Zgodnie z art. 5 Konstytucji’ Rzeczpo-
spolita Polska zapewnia ochrone §rodowi-
ska, kierujac sie zasadg zréwnowazonego
rozwoju, a w my§l art. 68 ust. 4 wladze
publiczne s obowiazane do zapobiegania
negatywnym dla zdrowia skutkom jego
degradacji. Z kolei art. 74 Konstytucji na-
kazuje wladzom publicznym m.in. prowa-
dzi¢ polityke zapewniajaca bezpieczefi-
stwo ekologiczne obecnemu i przysztym
pokoleniom oraz wspiera¢ dziatania oby-
wateli na rzecz ochrony i poprawy stanu
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srodowiska. Istotna cze$¢ kompetencji
zwiazanych z realizacja wskazanych wyzej
obowiazkéw zostata powierzona jednost-
kom samorzadu terytorialnego, w tym
samorzadowi wojewddztwa. Zgodnie
z ustawg o samorzadzie wojewédztwa'”
okresla on ,strategie rozwoju wojewddz-
twa, uwzgledniajaca w szczegdlnosci (... .)
zachowanie wartosci Srodowiska kulturo-
wego i przyrodniczego przy uwzglednie-
niu potrzeb przysztych pokoler” (art. 11
ust. 1 pkt 4 u.sw.) oraz ,prowadzi polityke
rozwoju wojewddztwa, na ktéra sktada
sie: (...) racjonalne korzystanie z zasobéw
przyrody oraz ksztattowanie srodowiska
naturalnego, zgodnie z zasada zréwno-
wazonego rozwoju” (art. 11 ust. 2 pkt 5
u.s.w.). Kompetencje te sa wykonywane
w szczegblnosci na podstawie regulacji
zawartych w ustawie — Prawo ochrony
srodowiska!!.

Prawo ochrony srodowiska jest podsta-
wowym aktem prawnym uszczegétawiaja-
cym postanowienia Konstytucji w tej ma-
terii. Przyjeto w nim rozwigzania stuzace

* Zob. w szczegdlnosci wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 22.2.2018, sygn. C-336/16,
a takze wyrok SR Warszawa-Srédmiescie z 24.1.2019, sygn. akt VI C 1043/18

<www.orzeczenia.ms.gov.pl> (dostep 22.2.2022 r.)

6 Zob. Raporty o stanie powietrza w Polsce

<https://powietrze.gios.gov.pl/pjp/content/publications> (dostep 16.1.2022).

7 Np. akcja internetowa #pozywamsmog oraz strony internetowe: <www.pozywamsmog.eu> czy

<https://airly.org/pl/pozew-w-sprawie-smogu-wszyscy-walczymy-o-czyste-powietrze/>.

8 Np. ,Dziennik Gazeta Prawna”: Czy pozwy za smog ida w parze z polskim prawem? | kogo skarzyé — pan-
stwo czy JST? (16-18.11.2018) s. C 11-C 14; Proces w sprawie smogu jest w zasiegu kazdego obywatela
(15.12.2021), s. B 8. Co istotne, dziatania takie zyskuja wsparcie, ze wzgledu na obywatelski charakter,
Rzecznika Praw Obywatelskich (zob. np. pismo procesowe Rzecznika z 30.11.2018 w sprawie wstapienia
do sprawy o sygn. akt Il Ca 1548/18, toczacej sie przed Sadem Okregowym w Gliwicach — <https://bip.
brpo.gov.pl/pl/content/smog-narusza-dobra-osobiste-rpo-za-uznaniem-pozwu-mieszkanca-rybnika-przeciw-
panstwu> (dostep 22.2.2022 r.).

9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.), dalej Konstytucja.

Ustawa z 5.6.1998 o samorzadzie wojewoddztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 547, dalej u.s.w.).

Ustawa z 27.4.2001 — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2020 r. poz. 1219, ze zm.; dalej p.o.$. lub Prawo

ochrony $rodowiska).
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przygotowaniu i wdrazaniu standardéw
ochrony $rodowiska, w tym ochrony
powietrza. Szczegdlne znaczenie maja
tu przepisy dziatu II p.o.§., ktére wska-
zuja zasady ochrony powietrza oraz kry-
teria oceny jego jakosci, okreslajac pro-
cedure przywrécenia dopuszczalnych
poziomdéw poszczegdlnych substancji
tam, gdzie ma miejsce ich przekroczenie.
Jednym z najwazniejszych instrumentéw
prawnych w tym obszarze jest program
ochrony powietrza, przygotowywany dla
stref, w ktérych stwierdzono przekrocze-
nia standardéw jego jakosci, stanowigcy
narzedzie zarzadzania jako$cig powietrza
w wojewddztwie. Jego realizacja ma stu-
zy¢ przywréceniu, dzieki wykorzysta-
niu najlepszych dostepnych srodkéw,
dopuszczalnych pozioméw substancji
w powietrzu.

Dane niezbedne do przygotowania
programu ochrony powietrza sg zbierane
w ramach systemu monitoringu i stano-
wia podstawe dokonywania przez Gtéw-
nego Inspektora Ochrony Srodowiska!2
corocznych ocen pozioméw substanciji
w powietrzu (zob. art. 3 pkt 28 p.o.§.).
Zarzad wojewddztwa, na podstawie da-
nych przekazanych przez GIOS, opraco-
wuje i przedstawia do zaopiniowania wta-
$ciwym wéjtom, burmistrzom lub prezy-
dentom miast i starostom projekt uchwaty
w sprawie programu ochrony powietrza
(art. 91 p.0.8.). Wskazane organy jednostek

12 Dalej réwniez GIOS.

samorzadu terytorialnego sa obowiazane
do wydania w tej sprawie opinii. Po prze-
prowadzeniu procedury opiniodawcze;
sejmik wojewddztwa ustala, w drodze
uchwaty, program ochrony powietrza
(91 ust. 3 p.0.8.).

Obowigzek ochrony powietrza zostat
uregulowany nie tylko w prawie polskim,
lecz réwniez w europejskim. Podstawo-
wym aktem prawnym jest dyrektywa Par-
lamentu Europejskiego i Rady 2008/50/
WE z 21 maja 2008 r. w sprawie jakosci
powietrza i czystszego powietrza dla Euro-
py". Jej prawidlowa implementacja i wta-
$ciwe stosowanie nalezy do obowiazkéw
kazdego pafistwa cztonkowskiego UE.
W polskim prawie dyrektywe zaimple-
mentowano wlasnie w Prawie ochrony §ro-
dowiska'. Sposéb w jaki tego dokonano zo-
stal skrytykowany w nauce prawa: ,system
ten, cho¢ zasadniczo (...) i formalnie jest
zgodny z wymogami dyrektywy CAFE,
nie zapewnia jednak efektywnego osia-
gniecia i dotrzymania pozioméw warto$ci
dopuszczalnych okre§lonych substancji
w powietrzu”s.

Nadto, jak stwierdzit M. Gorczyca, pod-
sumowujac ustalenia wynikajace z kon-
troli NIK, ,dziatania skontrolowanych
podmiotéw publicznych nie zapewniaja
wlasciwego zabezpieczenia mieszkafncéw
i srodowiska naturalnego przed negatyw-
nymi skutkami zanieczyszczenia powie-
trza (...). Wysoki poziom i duza skala

3 Dz.Urz. UE. Lnr 152z 11.6.2008, str. 1; dalej jako dyrektywa CAFE.

4 Ustawa z 13.4.2012 o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych innych ustaw

(Dz.U.z2012r. poz. 460).

15 M. Baran: Dyrektywa 2008/50/WE w sprawie jakoSci powietrza i czystszego powietrza dla Europy oraz jej im-
plementacja w prawie polskim, ,Europejski Przeglad Sadowy” nr 7/2017, s. 26.
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zanieczyszczenia powietrza §wiadczy
w szczegblnosci o nieskutecznym wy-
wigzywaniu sie z obowiazkéw cigzacych
na wladzach publicznych, wynikajacych
zart. 68 ust. 4iart. 74 ust. 2 Konstytucji
RP, a takze nieosigganiu celéw ochrony
powietrza ustalonych w art. 85 ustawy
— Prawo ochrony srodowiska”'®.

O nieskutecznym wykonaniu obowigz-
kéw natozonych na mocy dyrektywy CAFE
$wiadczy wyrok Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej'’ z 22 lutego 2018 .1
Orzekt on, ze Rzeczpospolita Polska:
—przekraczajac od 2007 r. do 2015 . whacz-
nie dobowe wartosci dopuszczalne dla ste-
zenia pylu PM,j w 35 strefach oceny i za-
rzadzania jako$cig powietrza oraz roczne
warto$ci dopuszczalne dla stezenia pytu
PM, w9 strefach oceny i zarzadzania ja-
koscig powietrza;

— nie podejmujac odpowiednich dziatah
w programach ochrony powietrzazmierza-
jacych do zapewnienia, aby okres wystepo-
wania przekroczen wartosci dopuszczal-
nych dla stezenia pytu PM, j w powietrzu
byt mozliwie jak najkrétszy;
—przekraczajac dobowe wartosci dopusz-
czalne dla stezenia pytu PM,  w okresie
i strefach okreslonych w wyroku oraz

— dokonujac nieprawidtowe;j transpozy-
cji art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy
CAFE,

uchybita zobowiazaniom cigzacym na pod-
stawie art. 13 ust. 1 dyrektywy CAFE,
wzwiazku z zalacznikiem X1, art. 23 ust. 1
akapit drugi dyrektywy, a takze art. 22

16 M. Gorczyca, op.cit., s. 138.
17 Dalej TSUE.
18 Sygn. C-336/16.
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ust. 3 dyrektywy, w zwiazku z zalaczni-
kiem XI.

TSUE stwierdzil, ze o ile w ramach
wdrazania dyrektywy CAFE pafistwo
cztonkowskie w swych planach dotycza-
cych jakosci powietrza korzystaz pewnego
zakresu swobody przy doborze Srodkéw,
jakie zamierza podja¢, o tyle jest ona ogra-
niczona wymogiem, aby $rodki te byly wha-
$ciwe i skuteczne do mozliwie najkrétszego
w czasie rozwigzania problemu emisji PM, |
w danej strefie i polozenia kresu naru-
szeniom art. 13 ust. 1 dyrektywy CAFE.
Zgodnie zart. 23 ust. 1 akapit drugi dyrek-
tywy CAFE, w wypadku przekroczenia
wartosci dopuszczalnych, ktérych termin
wej$cia w zycie minat, plany dotyczace
jako$ci powietrza okreslaja odpowiednie
dzialania, aby okres, w ktérym wartosci
te nie sa respektowane, byl jak najkrétszy.

Na tle ocenianej sprawy TSUE stwier-
dzil, ze dziatania podjete przez Polske
s nieskuteczne. Swiadcza o tym syste-
matyczne i trwale przekroczenia dobowych
warto$ci dopuszczalnych dla stezenia PM, |
w 35 strefach i rocznych wartosci dopusz-
czalnych dla stezenia PMj w 9 strefach.
Analiza przedstawionych przez Polske
programéw ochrony powietrza sklonita
TSUE do stwierdzenia, ze nie zawieraja
one wlasciwych srodkéw, ktére pozwala-
lyby zapewnic¢ mozliwie najkrétszy okres
przekroczenia.

Odnoszac sie do argumentéw przedsta-
wionych przez polski rzad, dotyczacych
niewystarczajacych §rodkéw finansowych
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oraz braku kryteriéw jakosciowych przy
wymianie kotléw, TSUE potwierdzit,
ze okolicznosci tego rodzaju moga by¢
brane pod uwage w ramach zapewniania
réwnowagi miedzy zamierzonym celem
a réznymi interesami publicznymi i pry-
watnymi (pkt 93 wyroku). Zauwazyt jed-
nak, ze nie zostato wykazane, aby trud-
nosci, na ktére powotuje sie Polska miaty
charakter wyjatkowy. Nie bylo wiec uza-
sadnione wykluczenie mozliwo$ci ustale-
nia krétszych terminéw do zaprzestania
przekroczen wartosci dopuszczalnych
(pkt 101-102 wyroku). TSUE stwierdzit,
ze podniesione przez Polske argumenty
nie moga same w sobie usprawiedliwia¢
wyznaczenia tak dhugich terminéw w $wie-
tle wymogu, zeby okres przekraczania
wartosci dopuszczalnych byt tak krétki,
jak to mozliwe.

Jako akt prawa miejscowego, program
ochrony powietrza zawiera normy prawne
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym,
a wiec moze by¢ kontrolowany przez sad
administracyjny na zasadach okreslonych
wart. 90ust. 1 u.s.w. —zaréwno pod wzgle-
dem tresci, jak i prawidlowosci jego opra-
cowania!®. Uprawnienie do zaskarzenia
przepisu aktu prawa miejscowego do sadu
administracyjnego przystuguje kazdemu,
czyj interes prawny lub uprawnienie zo-
staly naruszone. Interes prawny wyznacza

konkretny przepis prawa, z reguly mate-
rialnego. Przestanka dopuszczalnosci skargi
jest wiec istnienie zwigzku pomiedzy prze-
pisem zawartym w akcie prawa miejscowe-
g0, ainnym przepisem prawa, ksztattuja-
cym sytuacje uprawnionego, na przyktad
przez konkretyzowanie lub potwierdza-
nie jego prawa albo obowigzku. Oznacza
tozatem, ze przy zastosowaniu trybu okre-
§lonego w art. 90 ust. 1 u.s.w., skarzacy
jest zobowigzany wykaza¢ naruszenie
jego indywidualnego interesu prawnego
lub uprawnienia, opartego na konkretnym,
naruszonym przepisie prawa materialnego,
z ktérego wynikaja prawa lub obowiaz-
ki pozostajace w zwiazku z zaskarzonym
przepisem aktu prawa miejscowego?.

Stan faktyczny sprawy przed TK

W 2017 r., a zatem jeszcze przed wy-
daniem omdwionego wyzej wyroku
przez TSUE, ze skargg konstytucyjna
wystapita do TK mieszkanka Zakopane-
go (dalej: Skarzaca), kwestionujgc art. 90
ust. 1 u.sw., ktéry w momencie zloze-
nia skargi, mial nastepujace brzmienie:
,|k]azdy, czyj interes prawny lub upraw-
nienie zostaly naruszone przepisem aktu
prawa miejscowego, wydanym w sprawie
zzakresu administracji publicznej, moze
zaskarzy¢ przepis do sadu administra-
cyjnego”.

19 Za zastanawiajace nalezy w tym konteks$cie uzna¢ stanowisko wyrazone w prawomocnym wyroku WSA
21.2.2012, sygn. akt [l SA/Sz 1298/11, ktéry w uzasadnieniu stwierdzit: ,To, ze w ocenie skarzacej przyjety
program ochrony powietrza nie spetnia jej oczekiwan lub zostat wydany z naruszeniem art. 91 ust. 5 ustawy
— Prawo ochrony érodowiska, poniewaz jego wdrozenie nie bedzie skutkowato osiagnieciem oczekiwanego
celu, nie moze by¢ ocenione jako realna ingerencja w jej indywidualny, konkretny interes prawny lub upraw-
nienie, ktére nastapito w wyniku samego wejscia w zycie przepisow zaskarzonej uchwaty” (za: <https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/24B24C3307>, dostep 16.1.2022).

Zob. wyrok TK z 4.11.2003, sygn. akt SK 30/02 (OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 84); wyrok NSA z 14.9.2012,
sygn. akt Il OSK 1541/12; wyrok NSA z25.6.2014, sygn. akt Il OSK 117/13.

2
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Wedtug Skarzacej przepis ten, rozumia-
ny ,w taki sposéb, ze legitymacja do za-
skarzenia programu ochrony powietrza,
bedacego aktem prawa miejscowego, uza-
lezniona jest od wykazania, ze konkretny
przepis tego aktu narusza interes prawny
skarzacego” w sposéb bezposredni, obiek-
tywny i realny — jest niezgodny z art. 45
ust. 1 iart. 77 ust. 2 Konstytucji, czyli
narusza prawo do skutecznej ochrony s3-
dowe;j.

Skarzaca stwierdzita, ze wymogi okre-
Slone wart. 90 ust. 1 u.s.w. uniemozliwiaja
skuteczne zaskarzenie programu ochrony
powietrza jednostce, ktérej interes prawny
jest naruszony w zwigzku z zamieszkiwa-
niem na obszarze, w ktérym powietrze jest
znacznie zanieczyszczone. W takiej sytuacji
program ochrony powietrza ma naruszac¢
prawa jednostek w sposéb posredni, a za-
razem niewystarczajacy do zainicjowania
kontroli sgdowe;.

Przed wystgpieniem do TK Skarzaca
zakwestionowala, jako niewystarczajaco
skuteczne i niezgodne z prawem, rozwig-
zania przyjete w uchwale Sejmiku Woje-
woédztwa Matopolskiego , Program ochro-
ny powietrza dla wojewédztwa matopol-
skiego”?!. Po bezskutecznym wezwaniu
Sejmiku do usuniecia naruszenia prawa,
zaskarzyta uchwate do Wojewddzkiego

~
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Sadu Administracyjnego w Krakowie??,
podnoszac, ze naruszyta ona m.in. art. 91
ust. 1i5 p.o.8., wzwigzku zart. 13 23
dyrektywy CAFE, poniewaznie realizuje
celu, jakim jest osiggniecie dopuszczal-
nych pozioméw szkodliwych substan-
cji w powietrzu. Skarzaca uzasadnita
swdj interes prawny prawem do ochro-
ny zdrowia (art. 68 ust. 4 Konstytucji),
ktére jest zagrozone przez przekroczenia
w jej miejscu zamieszkania wartosci do-
puszczalnych zanieczyszczen powietrza.
Jako dodatkowe Zrédlo interesu praw-
nego wskazata prawo do ochrony zycia
prywatnego i mieszkania wynikajace
z Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci?®, a takze prawo
do zycia w czystym Srodowisku wskazane
w art. 74 ust. 4 Konstytucji i Konwencji
z Aarhus?. Zdaniem Skarzacej, prawi-
dlowa wyktadnia art. 90 ust. 1 u.s.w. po-
winna pozwala¢ jednostce, ktérej zdro-
wie orazinne dobra osobiste s3 naruszo-
ne w zwiazku ze zlg jako$cia powietrza,
na skuteczne zainicjowanie kontroli ad-
ministracyjnej i sadowej tresci Programu.
Kontroli sadowej powinno podlega¢ nie
tylko samo wydanie kwestionowanego
aktu prawa miejscowego, ale réwniez to,
czy prowadzi on do skutecznej realizacji
zalozonych w nim celéw.

Uchwata Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego z 30.9.2013 nr XLI1/662/13 w przedmiocie zmiany uchwaty

221.12.2009, nr XXXIX/612/09 w sprawie ,,Programu ochrony powietrza dla wojewddztwa matopolskie-
go”, zmienionej uchwata nr N/1/70/11 2 28.2.2011 (Dz.Urz. Woj. Matopolskiego z 14.10.2013, poz. 6007,

dalej jako uchwata lub Program).
22 Dalej WSA.

# Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie 4.11.1950

(Dz.U.z 1993 r. nr 61 poz. 284, ze zm., dalej EKPCz).
Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczefistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie

do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, podpisana w Aarhus 25.6.1998. (Dz.U. z 2003 r.

nr 78 poz. 706).
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WSA odrzucit skarge? uznajac, ze skar-
zaca nie miala interesu prawnego, aby za-
kwestionowa¢ Program. Stwierdzil, ze jego
adresatem nie s3 mieszkaricy wojewddztwa
(w tym Skarzaca), ale organy gmin, kté-
rych zadaniem jest wdrozenie Programu.
W ocenie WSA interes prawny powinien
mie¢ charakter bezposredni, konkretny
irealny, czego Skarzaca nie wykazata sku-
tecznie. Sad zauwazyl, ze art. 90 ust. 1
u.s.w nie nalezy interpretowac rozszerza-
jaco, wyprowadzajgc naruszenia interesu
prawnego z ogélnych wartosci czy zasad
prawa. WSA nie podzielit pogladu Skar-
zacej, ze jej interes prawny moze zostac
wywiedziony z Konstytucji, EKPCz oraz
dyrektywy CAFE.

Skarga kasacyjna Skarzacej zostata od-
dalona przez Naczelny Sad Administra-
cyjny?, ktéry podtrzymat poglad WSA,
ze adresatem uchwaty w przedmiocie pro-
gramu ochrony powietrza nie jest ani ona,
ani inne osoby zamieszkujace na terenie
wojewddztwa matopolskiego, lecz organy
administracji publicznej, ktérych zadaniem
jest wdrazanie uchwalonego programu
w celu poprawy jakosci powietrza w re-
gionie. Utrudnienia zwigzane z funkcjo-
nowaniem w otoczeniu, ktére nie spetnia
wymogéw zzakresu ochrony Srodowiska
wplywaja na sytuacje Skarzacej, ksztattuja
jednak jejinteres faktyczny, nie za$ prawny,
nie s3 bowiem konsekwencja uchwalenia
zakwestionowanej uchwaty.

Po wyczerpaniu drogi sgdowoadmini-
stracyjnej Skarzaca wniosta skarge kon-
stytucyjng.

Ustalenia Trybunatu

Trybunal, rozpoznajac sprawe stwierdzit,
ze sady administracyjne prawidtowo zin-
terpretowaly pojecie interesu prawnego
wynikajace zart. 90 ust. 1 u.s.w., iz jedy-
nie konkretna norma prawna ksztattuja-
ca sytuacje prawna Skarzacej moze by¢
zrédlem jej interesu prawnego lub upraw-
nienia. Musialaby ona wykaza¢, ze zostat
naruszony jej wlasny interes prawny,
polegajacy na istnieniu bezposredniego
zwiazku pomiedzy zakwestionowanym
aktem prawa miejscowego a indywidualna
i prawnie chroniong sytuacja. Naruszenie
to musi mie¢ przy tym charakter bezpo-
$redni, zindywidualizowany, obiektywny
i realny oraz by¢ zwiazane z datg uchwa-
lenia aktu prawa miejscowego. Trybunat
przypomnial, ze pojecie interesu prawnego
byto tak samo rozumiane réwniez we wecze-
$niejszych jego orzeczeniach?’. Dlatego
orzekl o zakresowej zgodnosci kwestio-
nowanego art. 90 ust. 1 u.s.w. z art. 45
ust. 1177 ust. 2 Konstytugji.

Jednak co istotne, Trybunat nie tylko
ocenit kwestionowany przepis (nie podzie-
lajac stanowiska Skarzacej), lecz takze do-
konat dalej idacych ustaled zwigzanych
z zaskarzaniem programéw ochrony po-
wietrza, czyli okreglit faktyczna przyczyne

% Postanowienie z 6.7.2016, sygn. Il SA/Kr 573/16, <https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CABA0345A4>

(dostep 16.1.2022).

%6 Postanowienie z 29.12.2016, sygn. akt [l OSK 2671/16, <https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B07C330A86>

(dostep 16.1.2022r.).

27 Wyroki TKz4.11.2003, sygn. SK 30/02 (OTK ZU nr 8/A/20083, poz. 84) oraz z 16.9.2008, sygn. SK 76/06

(OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 121).
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sporu prawnego, ktéry zainicjowata Skar-
zaca. Przypomnial, Ze przygotowanie pro-
gramu ochrony powietrza jest de facto
realizowane przez organy administracji,
wyznacza ich odpowiednie kompetencje.
Zwiazek miedzy kwestionowanym aktem
prawnym a naruszeniem indywidualnego
interesu prawnego bedzie w takim przy-
padku zawsze posredni, poniewaz nie czyni
on Skarzacej jego adresatem. Zauwazyta
to zreszta sama Skarzaca, ktéra w skar-
dze konstytucyjnej podniosta, ze , [j]edy-
nie w sytuacji czysto teoretycznej, gdyby
program zawierat zapisy, ktére w sposéb
bezposredni prowadzilyby do zwieksza-
nia zanieczyszczenia powietrza, jednostka
mogtaby wykaza¢ legitymacje do ich za-
skarzenia”?8.

Trybunat zwrécil uwage, ze w procesie
tworzenia programéw ochrony powietrza
zarzad wojewddztwa zostat formalnie zo-
bowiazany (art. 91 ust. 9 p.0.5.) do zapew-
nienia mozliwo$ci udziatu spoleczefistwa
w postepowaniu, ktérego przedmiotem
jest sporzadzenie programu ochrony po-
wietrza, zgodnie z przepisami ustawy
o udostepnianiu informacji o §rodowi-
skuijego ochronie, udziale spoteczefistwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na §rodowisko?. I faktycznie,
zgodnie z art. 5 u.i.$.: ,Kazdy ma prawo
uczestniczenia, na warunkach okreslonych
ustawg, w postepowaniu wymagajacym
udziatu spoteczefistwa”.

kontrola i audyt

Jednak, jak zauwazyt TK positkujac sie
stanowiskiem doktryny, cho¢ | literalnie
ustawodawca zapewnil mozliwo$¢ udzialu
spoleczefistwa w procesie przygotowywa-
nia planu, to «nie okreslit jednak przepi-
séw regulujacych procedure tego udziatu.
W przypadku, gdy program ochrony powie-
trzapodlega obowiazkowi przeprowadzenia
SOOS [tj. strategicznej oceny oddziaty-
wania na §rodowisko], zapewnienie udzia-
hu spoteczeristwa w trakcie tej procedury
moze zosta¢ uznane za spelniajace wyma-
gania komentowanego przepisu. Natomiast
w sytuacji, gdy program ochrony powie-
trza nie jest poddawany procedurze SOOS,
okreglenie sposobu prowadzenia konsulta-
cji nalezato bedzie do zarzadu jako organu
wlasciwego do ich przeprowadzenia»”3.
Jednak SOOS jest przeprowadzana dla
tych programéw, ktére wyznaczaja ramy
pézniejszej realizacji przedsiewzie¢ mo-
gacych znaczaco oddziatywaé na $rodo-
wisko lub ktérych wykonanie moze przy-
nie$¢ taki rezultat oraz ktérych realizacja
moze spowodowac znaczace oddziatywanie
na obszar Natura 2000. Réwniez poréw-
nanie art. 91 ust. 9 p.o.§. z art. 96 ust. 5
p.o.$. o tresci: ,W postepowaniu, ktérego
przedmiotem jest opracowanie uchwaly,
o ktérejmowa wust. 1 [tj. uchwaty o ogra-
niczeniu lub zakazie eksploatacii instalacji,
w ktérych nastepuje spalanie paliw], sto-
suje sie odpowiednio przepisy dziatu I1I
rozdziatu 3 ustawy z dnia 3 pazdziernika

28 S. 13 skargi konstytucyjnej, <https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=21379&spra-

wa=19575> (dostep 16.1.2022).

2 Ustawa z 3.10.2008 o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. z 2021 r. poz. 247, dalej u.i.$.)
30 M. Pchatek: Uwagi do art. 91 [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, M. Gérski (red.), Warszawa 2019.
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2008 1. 0 udostepnianiu informacji o §ro-
dowisku ijego ochronie, udziale spoleczen-
stwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko” — co oznacza,
ze skorzystanie z uprawnienia wynikaja-
cegozart. 91 ust. 9 p.o.S. jest praktycznie
niemozliwe.

Szczegdlnie istotne byty ustalenia Try-
bunatu dotyczace przyjecia - postulowa-
nej przez Skarzaca — prounijnej wyktad-
ni art. 90 ust. 1 u.s.w., przez dopuszcze-
nie mozliwosci skutecznego zaskarzenia
uchwaty takiej jak Program, mimo ze nie
nalozyl na nig zadnych obowigzkéw, nie dat
jej uprawnien, poniewaz formalnie zostal
skierowany wylacznie do organéw admi-
nistracji. Zastosowanie tego rodzaju wy-
ktadni Skarzaca upatrywatawart. 23 ust. 1
dyrektywy CAFE. TK stwierdzitjednak,
ze bytaby ona nie do pogodzenia z zasada-
mi demokratycznego pafistwa prawnego
(art. 2 Konstytucji) i rtéwnosci wobec prawa
(art. 32 ust. 1 Konstytucji). Uwzglednie-
nie propozycji Skarzacej prowadzitaby
bowiem do sytuacji, w ktérej — zaleznie
od tresci kwestionowanego aktu prawa
miejscowego (objetego albo nieobjetego
zakresem stosowania dyrektywy CAFE)
—jedne podmioty sktadajac skarge na akt
prawa miejscowego bytyby zobowiazane
wykazywac naruszenie interesu prawne-
go, a inne nie.

TK wyrazil tez przekonanie, ze z tresci
dyrektywy CAFE nie wynika obowiazek
zapewnienia przez pafistwo czlonkowskie
mozliwosci zaskarzenia programéw ochro-
ny powietrza przez kazdego mieszkarica

strefy objetej programem (programy
nie musza bowiem naktadac¢ okreslonych
obowigzkéw lub przyznawa¢ mieszkaficom
uprawnien). Zauwazyt, ze taki poglad, wy-
razony posrednio w jednym z wyrokéw
TSUE?®!, nie stanowi podstawy do rozsze-
rzenia zakresu stosowania art. 90 ust. 1
u.s.w. Wskazat, ze art. 23 ust. 1 dyrekty-
wy jest kierowany do pafistw cztonkow-
skich i naktada na nie okreslone obowiazki.
Nie wynika z niego natomiast, ze programy
ochrony powietrza uchwalane na poziomie
wojewddztwa musza naktadaé okreslone
obowiazki lub przyznawa¢ uprawnienia
mieszkaficom strefy objetej programem.

Trybunat zauwazylt réwniez , ze stwier-
dzenie konstytucyjnosci art. 90 ust. 1 u.sw.
nie zmienia faktu, iz lezacy u podstaw ni-
niejszej sprawy problem odpowiedniego
uksztattowania prawnych procedur gwa-
rantujacych udziat spoleczefistwa w poste-
powaniach prowadzacych do uchwalenia
programéw ochrony powietrza, winien by¢
przezustawodawce ponownie rozwazony.
Cho¢ Dyrektywa nie wymaga wprowa-
dzenia drogi sagdowej w postepowaniach
dotyczacych programéw ochrony powie-
trza, to jednak nie mozna poming¢ stano-
wiska TSUE wypowiedzianego w wyzej
wskazanym wyroku z 19 listopada 2014 r.
(sprawa C-404/13). Trybunat Konstytucyj-
ny nie przesadza, jaka winna by¢ adekwat-
na reakcja ustawodawcy w tym zakresie.
Podkreslenia jednak wymaga, ze wspie-
ranie dzialari obywateli na rzecz ochro-
ny i poprawy stanu srodowiska nakazuje
wtadzom publicznym przede wszystkim

31 Sprawa C-404/13, The Queen vs The Secretary of State for the Environment, Food and Rural Affairs,

(EU:C:2014:2382).
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art. 74 ust. 4 Konstytucji. Niewatpliwe
jest, ze dziatania m.in. skarzacej, w kon-
tekscie utomnych gwarancji wynikajacych
zart. 91 ust. 9 p.o.$. i dyrektywy wynika-
jacejzart. 74 ust. 4 Konstytucji, zastuguja
na wsparcie ustawodawcy”.

Cho¢ Trybunal nie skorzystat z upraw-
nienia do zasygnalizowania potrzeby zmia-
ny prawa’?, jednak dat ustawodawcy wy-
razng wskazéwke, ze obecny stan prawny
wymaga korekty.

Podsumowanie

Wskazywane przez NIK, Trybunat Kon-
stytucyjny, TSUE, organizacje pozarza-
dowe oraz obywateli okolicznosci prawne
i faktyczne §wiadczace nie tylko o ztym
stanie powietrza, lecz takze o niedosko-
nalym systemie jego ochrony powinny
stanowic¢ dla ustawodawcy wyrazng wska-
z6éwke, ze konieczne s3 zaréwno zmia-
ny prawne, jak i filozofii dziatania wtadz
publicznych w celu zapewnienia bardziej
efektywnej ochrony powietrza przed za-
nieczyszczeniami.

Cho¢ nie budzi szczegdlnych watpliwosci
uksztattowanie legitymacji skargowej w za-
kresie ogélnego uprawnienia do kwestio-
nowania uchwal jednostek samorzadu te-
rytorialnego (Trybunat Konstytucyjny juz
w kolejnym wyroku to potwierdzit), tojed-
nak wymaga zmian faktyczny ksztalt prze-
piséw regulujacych udziat spoteczenistwa

kontrola i audyt

w procedurze opracowywania programéw
ochrony powietrza oraz ich ewentualnej
kontroli sagdowej. Nalezy zwréci¢ uwage
na niemozno$¢ praktycznego zastosowania
obecnie funkcjonujacych rozwiazan praw-
nych. Cho¢ w teorii, szczegdlnie ze wzgle-
du naistnienie stosownych regulacji prawa
europejskiego, istnieje mozliwos¢ pod-
jecia proby wykazania interesu prawne-
go i zakwestionowania programu ochro-
ny powietrza w trybie przewidzianym
wart. 90 ust. 1 u.sw.,, to jednak w praktyce
jest to niezwykle trudne®®. Réwniez prze-
pisy dzialu 3 u.i.§. ,Udzial spoleczeristwa
w ochronie §rodowiska”, ktére rozwijaja
regulacje zawarta w art. 5 u.i.§., jedno-
znacznie stanowig, ze cho¢ kazdy ma prawo
sktadania uwag i wnioskéw w postepowa-
niu wymagajacym udzialu spoleczenistwa,
nie oznacza to jednak, ze podmiot bioracy
udziat w takim postepowaniu zyskuje sta-
tus strony w rozumieniu Kodeksu poste-
powania administracyjnego®*.

Warto réwniez zauwazyc¢, ze rezygna-
cja z partycypaciji spotecznej w przygoto-
waniach programéw ochrony powietrza
nie bedzie skutkowa¢ brakiem poszukiwa-
nia $rodkéw ochrony prawnej przez miesz-
kaficéw zanieczyszczonych obszaréw
Polski. Przypuszczac¢ nalezy, jak juz sie
to wlasciwie dzieje mimo umiarkowanie
korzystnego stanowiska Sadu Najwyzsze-
go0*°, ze beda oni podejmowac¢ dziatania

Mozliwo$¢ wystapienia z tzw. sygnalizacja przewiduje art. 35 ustawy z 30.11.2016 o organizacji i trybie po-
stepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2393).

3 A. Warso-Buchanan, M. Jakubowski, op.cit., s. 48-50.

Ustawa — Kodeks postepowania administracyjnego z 14.6.1960 (Dz.U. z 2021 r. poz. 735). Zob. wyrok NSA
225.10.2016, sygn. akt Il OSK 45/15, <https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1F31FF2EF3> (dostep 22.2.2022r.).
> Uchwata z 28.5.2021, sygn. Il CZP 27/20, <http://www.sn.pl/orzecznictwo/SitePages/Baza_orzeczen.
aspx?ltemSID=61368-6e9ffc09-7b83-4b3d-8c04-f640e774865f&ListName=0rzeczenia3&Sygnatura=
1+CZP+27%2f20> (dostep 16.1.2022r.).
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zmierzajace do wykazania, iz zanieczysz-
czone powietrze narusza ich dobra osobi-
ste. Dzialania takie, cho¢ spektakularne,
nie moga jednak prowadzi¢ do komplek-
sowego rozwigzania problemu. Zmiany
systemowe s3 konieczne tym bardziej,
Ze najnowsza opinia rzecznika generalnego
TSUE, zlozona w kolejnej rozpatrywanej
przez Trybunat sprawie dotyczacej czy-
stosci powietrza®, wzmacnia dotychcza-
sowy kierunek orzecznictwa. Wskazuje,
ze pafistwa cztonkowskie mogg ponosi¢
bezposrednia odpowiedzialno$¢ za szkody
zdrowotne spowodowane przekroczeniem
norm. Co istotne z punktu widzenia za-
gadnien, ktére zostaty poruszone w arty-
kule, samo istnienie planu ochrony powie-
trza, wbrew stanowisku przedstawionemu
do tej sprawy przez Polske, nie wyklucza
uznania, ze doszlo do powaznego naru-
szenia dyrektywy CAFE (pkt 651 113
opinii Rzecznika Generalnego).
Koniecznos¢ dokonania zmian mozna
uzasadni¢ réwniez prakseologicznie —jak
wynika z ustaled NIK, pozyskiwanie

informacji np. o zrédtach emisji jest w do-
tychczasowej formie nieefektywne, cechu-
je je duza czasochtonnos¢, wysokie kosz-
ty oraz brak wiarygodnosci i aktualnosci
otrzymanych danych?’, zas same progra-
my — obszerno$¢, zawitos¢ i formalizm?®.
Poszerzony krag uczestnikéw procedu-
ry konsultacji programéw umozliwitby
nie tyle formalne wypelnienie prawnego
obowiazku natozonego na sejmiki woje-
wodzkie, lecz takze znalezienie bardziej
precyzyjnych odpowiedzi, w jaki sposéb
nalezy udzieli¢ najmocniejszego wspar-
cia wspélnotom lokalnym, aby uzyska¢
jak najlepsze rezultaty w dziedzinie ochro-
ny powietrza.

Ustalenie, czy i kiedy tak sie stanie po-
zostaje poza zakresem artykutu, nalezy
mie¢ jednak nadzieje, ze jak najszybciej®.

dr MICHAL LYSZKOWSKI
Instytut Nauk Prawnych PAN,
ORCID 0000-0002-6426-3534

% QOpinia Rzecznika Generalnego TSUE z 5.5.2022 w sprawie JP v. Ministre de la Transition écologique, Pre-
mier minister, sygn. C-61/21, <https://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf;jsessionid=6E-
EE68A1209DFDED20F451C4D0B57CC6?7docid=258884&text=&dir=&doclang=EN&part=18&occ=first&mo-
de=DOCg&pagelndex=08&cid=6238296> (dostep 13.5.2022).

37 M. Gorczyca, op.cit., s. 134.

3% Kontrola NIK nr 150/2018/P/17/078/LKR, s. 111in.
Warto wspomnie¢, ze Skarzaca, po wykorzystaniu krajowej drogi prawnej, wystapita ze skarga przeciw-

ko Polsce do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, <https://blog.frankbold.pl/powietrze-w-polsce-
szkodzi-zdrowiu-ale-sady-odrzucaja-skargi-zajmie-sie-tym-etpcz/> (dostep 2.6.2022).

Stowa kluczowe: smog, program ochrony powietrza, Konstytucja RP, dyrektywa CAFE, skarga

do sagdu administracyjnego
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ABSTRACT

Court Control of Regional Programmes for Air Protection — After the Verdict by
the Constitutional Tribunal

Air pollution, commonly referred to as smog, is one of the most controversial issues
that concern the citizens in the area of environment protection. This is because the
awareness of the poor quality of air has been raising, and that it has an impact on hu-
mans and their life quality. The measures that the authorities take in this regard are
considered insufficient, which has been proved with the findings of the Supreme Audit
Office, opinions of legal scientists, and the judicature. One of the most important tools
to fight smog are air protection programmes adopted by regional legislative bodies
(Polish: sejmiki wojewédzkie). To audit their compliance with regulations makes an
important element of the assessment of the condition of the law in the area. That is
why it is worth considering the meaning of the Constitutional Tribunal’s verdict: the
Tribunal assessed whether the provision regulating the right to appeal against resolu-
tions adopting such programmes is compliant with the Constitution. The verdict was
aresponse to the complaint submitted to the Tribunal as by a person that questioned
the quality of air at their place of residence.
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