MARIA GRACJA KRZYZANOWSKA'

AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO
Z 7ZAKRESU OCHRONY POWIETRZA
W SWIETLE WYBRANEGO ORZECZNICTWA
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

LOCAL LEGISLATION ON THE PROTECTION
OF AMBIENT AIR IN THE LIGHT
OF ADMINISTRATIVE COURTS CASE-LAW

http://dx.doi.org/10.12775/PP0OS.2015.019

STRESZCZENIE

Zgodnie z zasada decentralizacji wtadzy publicznej ochrona
powietrza w Polsce jest realizowana réwniez na szczeblu samorzadu
terytorialnego. Zagadnienia ochrony powietrza w spos6b catosciowy
regulowane s3 w Ustawie Prawo ochrony $rodowiska i tam tez nalezy
szuka¢ delegacji ustawowych do wykonywania przez samorzad tery-

* Magister prawa, doktorantka w Instytucie Nauk Prawnych PAN. 2/2“]5
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torialny zadan w tym zakresie. Na tej podstawie sejmiki wojewddzkie
maja kompetencje do uchwalania programéw ochrony powietrza, pla-
noéw dziatan krotkoterminowych oraz podejmowania uchwat w celu
zapobiezenia negatywnemu oddziatywaniu na $srodowisko lub na za-
bytki. Dziatalno$¢ samorzadow w tym zakresie podlega kontroli sadéw
administracyjnych, ktére — niejednokrotnie uwzgledniajac skargi na
rzeczone uchwaty — wypowiadaja krytyczne uwagi na temat jako$ci
tej legislacji. Niniejszy artykut stanowi prébe przedstawienia wyma-
gan, jakim powinny odpowiada¢ akty prawa miejscowego w zakresie
ochrony powietrza oraz identyfikacji przyczyn ich wadliwo$ci.

Stowa kluczowe
Ochrona powietrza; akt prawa miejscowego; program ochrony
powietrza; plan dziatan krétkoterminowych.

ABSTRACT

According to the principle of decentralization of public author-
ity, the protection of ambient air in Poland is executed also on the self-
governmental level. The complex regulation of the issues concerning
the protection of ambient air is included in the Act on Environmental
Protection Law where the competence to adopt local acts is given to
self-governmental authorities. On that ground, the voivodeship as-
semblies may propose resolutions such as air-protection programmes,
short-term activities plans and those preventing the negative impact
on the environment or historical monuments. The activity of local self-
government within this scope is subject to the control of administrative
courts, which often take the submitted complaints into consideration
and criticize the quality of the local legislation. This article will thus
attempt to present the requirements that shall be fulfilled by the local
acts on ambient air protection and identify the sources of their most
frequent imperfections.

Keywords
Ambient air protection; local self-government act; air protection
programme; short-activity plan.
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1. WSTEP

Na wstepie wypada zastanowi¢ sie nad pojeciem aktéw
prawa miejscowego i ich usytuowaniem w polskim systemie
prawnym. Akty prawa miejscowego s3, zgodnie z art. 87 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.1,
zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze
dziatania organéw, ktére je ustanowily. Zasady tworzenia pra-
wa miejscowego zostaty ujete w Konstytucji dos¢ lakonicznie?.
W art. 94 Konstytucji wskazane zostaly w sposéb rodzajowy
organy upowaznione do stanowienia aktéw prawa miejscowe-
go, tj. organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej. Ponadto art. 94 Konstytucji stanowi, iz
akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione tylko ,na pod-
stawie i w granicach upowaznienn zawartych w ustawie”, przy
czym chodzi zaréwno o tzw. samorzadowe ustawy ustrojowe,
tj. Ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?,
Ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym*
i Ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddz-
twa®, jak i delegacje zawarte w ustawach materialnego prawa
administracyjnego, w szczegdlnosci w Ustawie z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska®.

Upowaznienie ustawowe do wydania aktu prawa miej-
scowego powinno by¢ wyrazne, a nie domniemane. Powinno
wskazywaé organ majacy kompetencje do wydania danego
aktu, jak tez zakres przyszlej regulacji. W tym jednak aspekcie
nalezy zwréci¢ uwage na demokratyczng legitymacje organéw
samorzadu terytorialnego powotanych do stanowienia prawa
miejscowego, co powinno przemawia¢ przeciw zawezajacej

! Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm., dalej cyt.: Konstytucja.

2 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warsza-
wa 2013, s. 113

3 Tj.Dz.U. z 2013 1., poz. 594 ze zm.

4 Tj. Dz.U. z 2013 1., poz. 595 ze zm.

® Tj.Dz.U. z 2013 1., poz. 596 ze zm.

6 Tj. Dz.U. z 2013 1., poz. 1232 ze zm., dalej cyt.: u.p.o.$.
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wyktadni ich kompetencji prawodawczych’. W rezultacie upo-
waznienie do wydania aktu prawa miejscowego nie powinno
by¢ nadmiernie szczegétowe — powinno ogranicza¢ sie jedynie
do wskazania organu upowaznionego, do wydania aktu oraz
przedmiotu regulacji.

Istotne ograniczenia, co do zakresu i stopnia samodziel-
nosci organéw samorzadu terytorialnego na plaszczyznie tresci
stanowionych norm®, narzuca jednak sama ustawa zasadni-
cza, stawiajac akty prawa miejscowego na ostatnim miejscu
w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa®. Akty prawa miej-
scowego musza by¢ zgodne z Konstytucja, ratyfikowanymi umo-
wami miedzynarodowymi, ustawami oraz rozporzadzeniami,
co oznacza, ze kompetencje prawotworcze samorzadéw maja
w rzeczywisto$ci charakter wtérny i wykonawczy.

2. POWSZECHNIE OBOWIAZUJACY CHARAKTER
AKTOW PRAWA MIEJSCOWEGO

Nie wszystkie akty prawne organéw stanowigcych jedno-
stek samorzadu terytorialnego sg aktami prawa miejscowego.
Rozréznienie uchwat tych organéw na akty prawa miejscowego
i akty nimi niebedacymi jest istotne, gdyz tylko te pierwsze maja
ceche powszechnego obowigzywania na obszarze dziatania or-
ganow, ktére je ustanowily. Powszechny charakter tych aktéw

7 1. Chojnacka, Przestanki legalnosci aktu prawa miejscowego w orzecznic-
twie sqdoéw administracyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2012, nr 4, s. 45.

8 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy (zagadnie-
nia administracyjno-prawne), Warszawa 2002, s. 57; B. Dolnicki, Akty prawa
miejscowego samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 5,
s. 9-10; M. Kaminski, Koncepcja niewaznosci aktéw prawa miejscowego jedno-
stek samorzqdu terytorialnego w polskich ustawach samorzqdowych, ,Samorzad
Terytorialny” 2007, nr 5, s. 50.

o Z. Bukowski, Mogliwosci prawne wprowadzenia zakazu spalania okre-
slonych paliw statych na terenie gminy, ,Studia z zakresu prawa, administracji
i zarzadzania UKW” 2012, t. 1, s. 50.
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oznacza bowiem, ze ich adresatem moga by¢ wszystkie podmio-
ty przebywajace na terenie dzialania danego organu. Dla odréz-
nienia — akty kierownictwa wewnetrznego, réwniez nalezac do
kategorii aktéw normatywnych, obowiazuja tylko w stosunku
do jednostek organizacyjnie podlegtych autorowi takiego aktu'°.

W upowaznieniu ustawowym do wydania aktu prawa
miejscowego okreslony jest organ kompetentny do jego wyda-
nia, przedmiot regulacji i forma aktu (np. uchwata). Nie zawsze
jednak ustawodawca wskazuje expressis verbis, ze wydany na
podstawie upowaznienia akt jest aktem prawa miejscowego.
W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sie, ze, jesli ustawa nie
okresla wprost, ze dany akt lokalnego legislatora jest lub nie
jest aktem prawa miejscowego, to konieczne jest ustalenie jego
przymiotu prawotwérczego w drodze analizy jego cech mate-
rialnych i formalnych!!.

Akty prawa miejscowego, jako zrédta prawa powszech-
nie obowiazujacego, powinny by¢ aktami normatywnymi, czyli
powinny zawiera¢ wypowiedzi dyrektywne wyznaczajace ad-
resatom pewien sposob zachowania sie: moga to by¢ nakazy,
zakazy lub uprawnienia'?. Ponadto powinny spetnia¢ wymogi
stawiane w teorii prawa aktom tworzenia prawa, czyli aktom
normatywnym, w ktérych zawarte sa normy prawne o charak-
terze ogélnym'®. Ogo6lnos$¢é norm prawnych wyraza sie¢ w dwéch
cechach: abstrakcyjnosci i generalnosci. Charakter generalny
maja te normy, ktére okreslaja adresata poprzez wskazanie cech,
a wiec przy uzyciu nazwy generalnej, nie za$ poprzez wymie-
nienie z imienia lub nazwy (rodzajowe oznaczenie adresata).
Natomiast abstrakcyjno$¢ normy prawnej wyraza sie w tym, ze

10 'W. Federczyk, B. Majchrzak, Akt normatywny w orzgeczgnictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Problemy na tle aktéw organéw administracji, w: Zrédta pra-
wa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Btachucki,
T. Gérzynska, Warszawa 2014, s. 166.

11 J. Ciapala, Powszechnie obowiqzujqce akty prawa miejscowego, ,Prze-
glad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 34 i n.; T. Szewc, Problem kwalifikacji aktow
prawa miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 52.

12 D. Dabek, Prawo miejscowe, Krakéw-Bydgoszcz 2007, s. 74; Z. Ziem-
binski, Teoria prawa, Warszawa—Poznan 1977, s. 22.

13 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2014, s. 55.
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nakazywane, zakazywane czy dozwolone zachowanie ma mie¢
miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych, okolicznosciach,
nie za$ w jednej konkretnej sytuacji. Akty prawa miejscowego
maja zatem charakter powtarzalny, nie moga bowiem konsumo-
wac sie poprzez jednorazowe zastosowanie'*. Nalezy przy tym
zwrdéci¢ uwage, ze kazuistyczno$¢ normy prawnej, tzn. okresle-
nie w spos6b szczegélowy — wrecz drobiazgowy — wzoru zacho-
wania, dopdki mozliwe jest wielokrotne spetnienie tego wzoru
przez adresatéw, w dalszym ciagu nie wyklucza uznania danej
normy za abstrakcyjna. Nie jest to jednak zalecane w technice
legislacyjnej, gdyz ,stwarza niebezpieczenistwo niezamierzone-
go pozostawienia poza sferg unormowania standéw rzeczy nie
wymienionych w przepisach prawnych”?.

Co do zasady, obecno$¢ w danej uchwale organu stano-
wigcego jednostki samorzadu terytorialnego normy prawnej
o charakterze indywidualnym bedzie prowadzito do nieuznania
jej za akt prawa miejscowego. Normy indywidualno-konkretne
sa bowiem aktami stosowania, a nie stanowienia prawa. Jed-
nak, jak zauwaza L. Morawski, ,granica miedzy tworzeniem
i stosowaniem prawa nie jest tak ostra [...], w wielu aktach
normatywnych, ktére niewatpliwie zaliczane sa do aktéw two-
rzenia prawa spotykamy sie niekiedy z normami indywidual-
nymi lub konkretnymi”!¢. Podobnie stwierdza J. Zimmermann,
iz ustawodawca przestat miesci¢ sie w klasycznych podziatach
i stanowi dla administracji publicznej formy dziatania tamigce
nieraz utarte kryteria klasyfikacji'”. Przedstawiany jest réwniez
poglad o nietrafnosci dychotomicznego podziatu na normy ge-
neralno-abstrakcyjne albo normy indywidualno-konkretne!®.

14 L. Morawski, op. cit., s. 48; D. Dabek, op. cit., s. 75; S. Dudziak, Akty
prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny — kryteria kwalifi-
kacji, wymogi w zakresie prawidlowego stanowienia oraz konsekwencje prawne
ich naruszenia, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 3, s. 9.

15 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2003,

16 1. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1997, s. 79.

17 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 283.

18 E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, ,,Panstwo
i Prawo” 2003, nr 12, s. 43.
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Niezaleznie od tych konstatacji, przypadki pojawiania sie w tre-
$ci aktow normatywnych regut konkretnych lub indywidualnych
powinny by¢ traktowane jako wyjatki. Normy prawne powinny
bowiem, ze wzgledu na swa uzyteczno$¢ spoteczna, a takze, co
warto podkresli¢ — bezpieczenistwo prawne jednostki — powinno
znajdowaé wielokrotne zastosowanie'®.

W $wietle powyzszego w przypadku danego aktu prawa
miejscowego niezbedne jest kazdorazowe ustalenie, czy dany
akt spelnia podstawowe kryteria pozwalajgce na zaliczenie go
do kategorii aktéw tworzenia prawa. Kwestia wyznaczenia tych
kryteriow zajal sie réwniez Trybunal Konstytucyjny, gdyz po-
jecie aktu normatywnego stanowi gtéwny wyznacznik zakresu
jego kognicji. Trybunat Konstytucyjny wypracowat tzw. doktry-
ne aktu normatywnego, wedle ktérej rozstrzygajace znaczenie,
co do konkretnej oceny normatywnosci aktu, ma tre$¢, a nie
jego forma czy nazwa®. Zauwazyt takze, iz ,watpliwosci co do
normatywnego charakteru niektérych aktéw prawnych wydaja
sie by¢ nieodtaczna cecha systemu prawnego”?. Problematycz-
na jest zwlaszcza kwestia rozréznienia aktéw prawa miejsco-
wego od aktéw prawa wewnetrznego, ktéra wskazywana jest
w literaturze jako czesty przedmiot sporéw w orzecznictwie s3-
déw administracyjnych?. W orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych ugruntowat sie poglad, ze do uznania uchwaty za akt
prawa miejscowego wystarczy, jesli zawiera ona przynajmniej
jedna norme postepowania o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym?®. Pojawiaja sie takze i takie gltosy w dyskusji, ze do
stwierdzenia powszechnej mocy wiazacej przepisu wystarcza-
jace jest, aby byt on badz generalny, badz abstrakcyjny®*, gdyz

19 T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 65.

20 W. Federczyk, B. Majchrzak, op. cit., s.153-154.

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lipca 2001 r., SK 1/01.

22 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu terytorialne-
go, Torun 2011, s. 105.

% Np. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2006 r.,
1 OSK 669/06.

24 T. Szewc, op. cit., s. 52; P. Dobosz, Quasi-akty prawa miejscowego, wW:
Problemy prawne dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole
2002, s. 135.
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zdarzaja sie sytuacje, w ktérych akt prawny nie jest zarazem
abstrakcyjny i generalny, a pomimo to posiada powszechng moc
obowiazujaca. Wydaje sie jednak, ze nalezy to traktowac jako
wyijatek od reguly, przy czym dalsze rozwazania w tym zakresie
wykraczaja poza ramy niniejszego opracowania.

Podsumowujac, powszechnie obowigzujace akty prawa
miejscowego to akty normatywne (zasadniczo o charakterze ge-
neralnym i abstrakcyjnym), stanowione przez okre$lone w usta-
wach organy administracji publicznej (samorzadowej i rzado-
wej) oraz obowigzujace na obszarze panstwa odpowiadajacym
obszarowi dziatania organu, ktéry je ustanowit*. Konsekwencja
zaliczenia aktu do kategorii aktéw prawa miejscowego jest for-
malny obowiazek ich publikacji w wojewddzkich dziennikach
urzedowych. Wynika to wprost z art. 13 ust. 1 Ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych?.

Akty prawa miejscowego, jako zrédta prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktére je usta-
nowily, podlegaja kontroli sadéw administracyjnych. Kryterium
kontroli jest legalno$¢ aktu, tzn. istnienie ustawowego upo-
waznienia do wydania aktu, kompetencja organu do wydania
aktu, zgodno$¢ regulowanych w akcie prawa miejscowego ma-
terii z postanowieniami Konstytucji i ustaw?’. Mozna réwniez
wskazaé rodzaje naruszen prawa, ktére sa podstawa wadliwosci
aktow prawa miejscowego. Do tego rodzaju naruszen nalezy za-
liczy¢: naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania aktéw prawa miejscowego, brak podstaw praw-
nych do podjecia aktu prawa miejscowego, naruszenie przepi-
sOw prawa materialnego regulujacych podstawy podjecia aktu
prawa miejscowego oraz przepiséw regulujacych procedure
podjecia aktu prawa miejscowego. Ustawa z dnia 30 sierpnia

2 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w $wietle uregulowarn ustrojowych,
,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, nr 1, s. 57; T. Jaroszynski, Zasady
techniki prawodawczej a akty prawa miejscowego. Wybrane problemy w swietle
orgecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Kwartalnik Prawa Publicz-
nego” 2013, nr 1, s. 134.

% Tj.Dz.U.z 2011 r., poz. 1172 ze zm.

27 1. Chojnacka, op. cit., s. 40.
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2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi®®, w odniesieniu do wadliwych aktéw prawa miejscowego,
wprowadza w art. 147 § 1 jednego rodzaju sankcje: sankcje nie-
waznosci aktu w catosci lub w cze$ci®, przy czym wyrok stwier-
dzajacy niewazno$¢ aktu ma charakter deklaratoryjny i wywie-
ra skutki ex tunc. Akt prawa miejscowego sprzeczny z prawem
nawet w stopniu oczywistym zachowuje moc obowiazujaca az
do daty jego autorytatywnego uchylenia przez sad administra-

cyjny®°.

3. AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO
W ZAKRESIE OCHRONY POWIETRZA

Zagadnienia ochrony jakosci powietrza w sposéb cato-
$ciowy regulowane sa w u.p.o.$.?! i tam tez nalezy szukaé de-
legacji ustawowych do wydania aktéw prawa miejscowego
w tym zakresie. Kompetencje takie zostaly przyznane organom
samorzadu terytorialnego na poziomie wojewddztwa, miano-
wicie sejmik wojewoddztwa podejmuje nastepujace uchwaly:
1) ,programy ochrony powietrza” — na podstawie art. 91 ust. 3
w zwiazku z art. 84 ust. 1 u.p.o.$. i 2) ,plany dziatan krétkoter-
minowych” — na podstawie art. 92 ust. 1¢ w zwiazku z art. 84
ust. 1 u.p.o.$., przy czym oba rodzaje tych aktow nazywane sg
w doktrynie ,programami naprawczymi” oraz 3) tzw. uchwaty
antysmogowe — podejmowane w celu zapobiezenia negatywne-
mu oddzialywaniu na $rodowisko lub na zabytki na podstawie
art. 96 u.p.o.s.

Jak wynika z analizy jezykowej przepiséw, programy na-
prawcze sa uchwalane obligatoryjnie w przypadku wystgpienia

% Tj.Dz.U. z 2012 ., poz. 270 ze zm., dalej cyt.: u.p.p.s.a.

2 B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwos¢ decyzji
administracyjnej, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 9, s. 17.

30 M. Kaminski, op. cit., s. 57.

31 M. Gorski, Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2014,
s. 234.
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okreslonych w ustawie przestanek®?, podczas gdy ,,uchwata an-
tysmogowa” pozostaje fakultatywnym instrumentem ochrony
powietrza przed zanieczyszczeniami. W przypadku programéw
naprawczych mozna by sie zatem zastanawia¢ nad mozliwo-
$cig wniesienia skargi na niewykonanie czynno$ci nakazanych
prawem przez niepodjecie aktu prawa miejscowego w okreslo-
nym ustawa terminie, jednak takie stanowisko byloby sprzecz-
ne z regulacja zawarta w art. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a., w ktérym
ustawodawca wyraznie zrezygnowal z kontroli bezczynnosci
prawodawczej organéw samorzadu terytorialnego i terenowych
organ6éw administracji rzadowej przez sady administracyjne®.
W polskim prawie ochrony $rodowiska wystepuje roz-
dzielenie kompetencji w zakresie monitoringu zanieczyszczen,
a wiec oceny i diagnozy sytuacji wymagajacej interwencji le-
gislacyjnej i kompetencji w zakresie opracowania programéw
naprawczych. Badania monitoringowe sg bowiem prowadzone
przez organy merytoryczne wchodzace w sktad wojewddzkiej
administracji zespolonej, tj. wojewddzkich inspektoréw ochrony
$rodowiska, ktérzy zadania te wykonuja z pomoca wojewddz-
kich inspektoratéw ochrony $rodowiska. Z kolei odno$nie kom-
petencji legislacyjnej, nalezy wskaza¢, ze zarzad wojewddztwa
wszczyna stosowng procedure, jednak formalnie nie ma zadne-
go wplywu na radnych sejmiku, by dany program zostat przez
nich przyjety w pozadanym ksztalcie. Taki rozdziat kompetencji
moze rodzi¢ op6znienia w podejmowaniu dziatan, do ktérych
organy te sa zobowiazane na mocy ustawy oraz wywotuje oba-
wy, iz to wzgledy pozamerytoryczne moga decydowac o tresci
programéw. W zwigzku z tym w doktrynie pojawiaja sie postu-

32 Art. 91 ust. 1 u.p.o.s.: ,dla stref [...] zarzad wojewo6dztwa opracowu-
je i przedstawia [...] projekt uchwaly w sprawie programu ochrony powie-
trza” oraz art. 91 ust. 3 u.p.o.$.: ,,sejmik wojewddztwa [...] okresla, w drodze
uchwaly, program ochrony powietrza”.

33 M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sqdowej kontroli aktéw prawa miej-
scowego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3,
s. 67.
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laty reformy instytucjonalno-organizacyjnej w zakresie ochrony
powietrza®*.

3.1. PROGRAM NAPRAWCZY

Programy tworzone na podstawie art. 84 u.p.o.$. zwane
s3 w doktrynie ,,programami naprawczymi”**, co nawigzuje do
ich restytucyjnej funkcji w ochronie §rodowiska. Sa one bowiem
stanowione w sytuacji przekroczenia standardéw jakosci srodo-
wiska, w celu doprowadzenia do ich przestrzegania.

Przepis art. 84 u.p.o.$. wyraznie wskazuje, ze program
naprawczy tworzony jest w drodze aktu prawa miejscowego.
Jednak upowaznienie ustawowe zawarte w art. 84 u.p.o.$. zo-
stato sformutowane w specyficzny sposéb, gdyz ustawodawca
wymaga dodatkowej podstawy prawnej zawartej w przepisach
szczeg6lnych: u.p.o.$. lub innych ustaw. W konsekwencji or-
gan, niezaleznie od art. 84 u.p.o.$., musi powota¢ takze dodat-
kowo inng podstawe w przepisie szczeg6lnym?¢. Powszechnie
obowigzujacy charakter prawny programu naprawczego wy-
maga, by zawieral on normy o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym?®”. Tym samym nalezy odrdézniaé¢ programy tworzo-
ne w oparciu o art. 84 u.p.o.$. od wojewddzkich, powiatowych

34 K. Karpus, Implementation of directive 2008/50/EC of 21 May 2008
on Ambient Air Quality and Cleaner Air for Europe in Polish environmental law,
,Polish Yearbook of Environmental Law” 2012, s. 63. W podobnym duchu,
zwlaszcza odno$nie potaczenia w jednym organie na ksztalt agencji ochrony
$rodowiska kompetencji technicznych i prawnych, wypowiada sie G. Dobro-
wolski, Propozycja reformy instytucjonalnej ochrony srodowiska, w: Administra-
c¢ja publiczna — czlowiek a ochrona srodowiska. Zagadnienia spoleczno-prawne,
red. M. Gorski, J. Bucinska, M. Niedziétka, R. Stec, D. Strus, Warszawa 2011,
s. 102-103.

35 M. Pchatek, w: M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski,
M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warsza-
wa 2014, s. 229; P. Korzeniowski, Model prawny ochrony powietrza w ustawie —
Prawo ochrony srodowiska, ,,Prawo i Srodowisko” 2014, nr 1, s. 107.

36 B. Rakoczy, w: Z. Bukowski, E. K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, Prawo
ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 126.

%7 Cho¢ z samego upowaznienia ustawowego zawartego w art. 84 ust. 2
pkt 6 lit. ¢ u.p.o.$. wynika, ze w tym przypadku program naprawczy moze
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i gminnych programéw ochrony $rodowiska, o ktérych mowa
w art. 17 u.p.0.$.*® Te ostatnie zawieraja bowiem wylacznie
niewigzace normy planistyczne i kwalifikuje sie je jako tzw.
akty oddzialywania, ktére maja jedynie stymulowa¢ podmio-
ty oddziatujace na srodowisko do podejmowania okreslonych
dziatan i nie sa Zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego
w rozumieniu art. 87 Konstytucji*.

Powyzsze nie oznacza, ze same programy naprawcze
nie sa aktami planowania administracji — owszem, sg nimi ze
wzgledu na swoj cel i tre$¢, jednak wola ustawodawcy przy-
bieraja forme aktu prawa miejscowego®. O realizowaniu przez
program naprawczy funkcji planistycznej $wiadcza elementy,
jakie musza sie¢ w nim znalez¢ zgodnie z art. 84 ust. 2 u.p.o.s.:
oprocz obszaru objetego zakresem obowigzywania programu
maja by¢ w nim wskazane naruszone standardy jakosci sSrodowi-
ska wraz z podaniem zakresu naruszenia, podstawowe kierunki
i zakres dziatan niezbednych do przywracania standardéw ja-
kosci srodowiska, harmonogram rzeczowo-finansowy planowa-
nych dziatan, podmioty, do ktérych skierowane sg obowiazki
ustalone w programie, w razie potrzeby dodatkowe obowiazki
podmiotéw korzystajacych ze $rodowiska, zwigzane z ograni-
czaniem oddziatywania na $rodowisko, polegajace na: 1) obo-
wigzku prowadzenia pomiaréw wielkosci emisji lub pozioméw

zawiera¢ normy skierowane do adresata lub adresatéw indywidualnie ozna-
czonych (w zakresie ograniczenia czasu obowiazywania pozwolenia).

% Por. WSA w Lodzi w Wyroku z dnia 14 marca 2012 r., II SA/td 99/12:
»Zgodnie z przepisami Ustawy Prawo ochrony $rodowiska »programy ochro-
ny $rodowiska« maja realizowa¢ polityke ekologiczng panstwa (art. 17 ust. 1
u.p.o.$.) ich tres¢ ma znaczenie kierunkowe, nie konkretyzujace jeszcze
uprawnieni lub obowigzkéw podmiotéw zewnetrznych. Dopiero odrebnie na-
zwane przez ustawodawce »programy« (bez okreslenia ochrony srodowiska),
o jakim mowa w art. 84 u.p.o.$. moga zawiera¢ regulacje powszechnie obo-
wigzujace, gdyz ich celem jest doprowadzenie do przestrzegania standardow
jakosci ochrony $rodowiska przez wszystkie podmioty”.

3 K. Gruszecki, Komentarz do art. 17 u.p.o.s., w: Prawo ochrony srodowi-
ska. Komentarz, Warszawa 2011, LEX 2011.

40 R. Stankiewicz, Znaczenie aktéw planowania w prawie ochrony srodowi-
ska, w: Zrédta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli,
red. M. Btachucki, T. Gérzyniska, Warszawa 2014, s. 189-190.
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substancji lub energii w §rodowisku; 2) obowigzku przekazywa-
nia, ze wskazang czestotliwo$cia, wynikéw prowadzonych po-
miaréw oraz informacji dotyczacych przestrzegania wymagan
okreslonych w posiadanych pozwoleniach; 3) ograniczeniu cza-
su obowigzywania posiadanych przez dany podmiot pozwolen,
nie krécej jednak niz do 2 lat, jak réwniez obowiazki organéw
administracji, polegajace na przekazywaniu organowi przyjmu-
jacemu program informacji o wydawanych decyzjach majacych
wplyw na realizacje programu oraz sposéb kontrol, dokumento-
wania realizacji programu i jego efektéw.

Programy naprawcze wiaza, jako akty prawa miejscowego,
nie tylko organy administracji publicznej, ale réwniez inne pod-
mioty. Uwaza sie, ze mozliwo$¢ natozenia dodatkowych obo-
wigzkéw w stosunku do tych okreslonych w u.p.o.$., pozwole-
niach emisyjnych oraz innych decyzjach administracyjnych jest
ograniczona do obowiazkéw pomiarowych i informacyjnych,
w szczeg6lnosci harmonogram rzeczowo-finansowy nie moze
konstruowaé obowigzkéw (zwtaszcza finansowych) dla pod-
miotéw niepodporzadkowanych*!, co nie zmienia stanu rzeczy,
ze obowiazki innych podmiotéw moga wynika¢ bezposrednio
z rozwigzan zawartych w programach naprawczych*. Nalezy
zauwazy¢, ze naktadanie obowigzku w konkretnej sytuacji do-
konywane jest w drodze aktu normatywnego, a nie w drodze
decyzji administracyjnej*. W praktyce moze rodzi¢ to istotne
problemy dla lokalnych organéw stanowigcych. Podstawowym
btedem przez nie popetnianym, by¢ moze ze wzgledu na niezro-
zumienie tej specyficznej konstrukcji, jest umieszczanie w pro-
gramach naprawczych norm konkretnych i indywidualnych, co
skutkuje stwierdzaniem przez sady administracyjne niewazno-
$ci tych aktéw. Przyktady takich orzeczen znajduja sie w dalszej
cze$ci opracowania.

41 M. Gérski, w: Ustawa — Prawo ochrony Srodowiska, red. J. Jendroska,
Wroctaw 2005, s. 355.

42 K. Gruszecki, Komentarz do art. 84 u.p.o.s, op.cit.

4 B. Rakoczy, op. cit., s. 127; Zgodnie z innym pogladem zrédtem obo-
wigzkdéw tych podmiotéw beda najczesciej indywidualne akty administracyjne
uwzgledniajgce rozwiazania wynikajace z programéw. J. Rotko, Komentarze
do ustawy — Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2002, s. 84.
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3.2. PROGRAM OCHRONY POWIETRZA

Programy ochrony powietrza sg programami naprawczy-
mi w rozumieniu art. 84 u.p.o.$., zaliczanymi do instrumentéw
zarzadzania jakos$cia powietrza. Maja one na celu osiagniecie
pozioméw dopuszczalnych substancji w powietrzu oraz puta-
pu stezenia ekspozycji. Procedure tworzenia programéw ochro-
ny powietrza reguluje art. 91 u.p.o.$., ktéry stanowi imple-
mentacje art. 23 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci po-
wietrza i czystszego powietrza dla Europy*, zobowigzujacego
panstwa cztonkowskie do zapewnienia sporzadzenia planéw
ochrony powietrza dla tych stref i aglomeracji, w ktérych po-
ziomy zawartosci zanieczyszczen w powietrzu jednej lub kilku
substancji przekraczaja wartos$ci dopuszczalne lub wartosci do-
celowe, powiekszone o odpowiednie marginesy tolerancji.

Trudno nie zwrdci¢ uwagi na dtugie terminy, ktére ustawo-
dawca przewidzial dla uchwalenia programu ochrony powie-
trza. Mianowicie, po otrzymaniu od wojewo6dzkiego inspektora
ochrony $rodowiska informacji o przekroczeniu przez szkodliwe
substancje poziomu dopuszczalnego powiekszonego o margi-
nes tolerancji, zarzad wojewoédztwa ma az 15 miesiecy, od dnia
otrzymania wynikéw oceny poziomoéw substancji w powietrzu
i klasyfikacji stref, na opracowanie i przedstawienie do zaopinio-
wania wtasciwym woéjtom, burmistrzom lub prezydentom miast
oraz starostom projektu Uchwaly w sprawie programu ochrony
powietrza. Dotyczy to stref, w ktérych poziom substancji w po-
wietrzu przekracza poziom dopuszczalny powiekszony o margi-
nes tolerancji. Organy opiniujace sa zobowiazane do wydania
opinii w terminie miesigca, a jej niewydanie w terminie ozna-
cza akceptacje projektu Uchwatly w sprawie programu ochrony
powietrza. Sejmik wojewddztwa uchwala program ochrony po-
wietrza w terminie 18 miesiecy od dnia otrzymania wynikéw
oceny poziomdw substancji w powietrzu i klasyfikacji stref.

Na podstawie art. 84 ust. 7 u.p.o.$. dla stref, w ktérych
zostat przekroczony poziom dopuszczalny albo poziom docelo-

4 Dz. Urz. UE L 152 z 11.06.2008, dalej cyt.: Dyrektywa CAFE.
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wy wiecej niz jednej substancji w powietrzu, mozna sporzadzi¢
wspolny program ochrony powietrza dotyczacy tych substancji.
Z kolei jezeli przyczyny wywolujace przekroczenia dopuszczal-
nych lub docelowych pozioméw substancji w powietrzu wy-
stepuja na terenie innego wojewddztwa niz zlokalizowane sa
strefy, wlasciwe zarzady wojewodztw wspoéldziataja przy spo-
rzadzaniu programéw ochrony powietrza, w zakresie wymia-
ny informacji o ewentualnych zrédtach przekroczen pozioméw
substancji w powietrzu oraz przyktadowych dziataniach maja-
cych na celu ich ograniczenie.

Opracowany przez zarzad wojewo6dztwa projekt progra-
mu ochrony powietrza powinien uwzgledniaé¢ cele zawarte
w innych dokumentach planistycznych i strategicznych, w tym
w krajowym programie ochrony powietrza, wojewé6dzkich pro-
gramach ochrony $rodowiska, regionalnych programach opera-
cyjnych i koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju.

Ustawa okresla réwniez obowigzek aktualizacji progra-
moéw ochrony powietrza. W przypadku stref, dla ktérych progra-
my ochrony powietrza zostaly uchwalone, a standardy jakosci
powietrza sg przekraczane, zarzad wojewddztwa jest obowia-
zany opracowa¢ projekt aktualizacji programu w terminie 3 lat
od dnia wejscia w zycie Uchwaty sejmiku wojewd6dztwa w spra-
wie programu ochrony powietrza, okreslajac w nim dziatania
ochronne dla grup ludnos$ci wrazliwych na przekroczenie, obej-
mujacych w szczego6lnosci osoby starsze i dzieci. ROwniez po
okresleniu krajowego celu redukcji narazenia zarzad wojewddz-
twa jest obowiazany opracowaé projekt aktualizacji programu
ochrony powietrza, okreslajac dodatkowe dziatania majace na
celu osiagniecie krajowego celu redukcji narazenia.

Okreslenie szczegélowych wymagan, jakim powinny od-
powiada¢ programy ochrony powietrza oraz plany dziatan
krétkoterminowych, zostato delegowane do Rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z dnia 11 wrze$nia 2012 r. w sprawie pro-
graméw ochrony powietrza oraz planéw dziatan krétkotermi-
nowych*, ktére okresla forme sporzadzania i niezbedne czesci
sktadowe programéw ochrony powietrza oraz planéw dziatan

% Dz.U.z 20121, poz. 1028.
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krétkoterminowych, a takze zakres zagadnien, ktére powin-
ny zosta¢ okreslone i ocenione w tych programach i planach,
biorgc pod uwage cele tych programéw i planéw oraz koniecz-
no$¢ zapewnienia ochrony zdrowia ludzi i ochrony srodowiska.
W literaturze podnosi sie watpliwosci co do konstytucyjnosci
rozwigzania polegajacego na unormowaniu przedmiotu aktu
prawa miejscowego w akcie rangi podustawowej, jakim jest
rozporzadzenie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wskazane rozpo-
rzadzenie nie reguluje materii zastrzezonej dla uregulowania
ustawowego w zakresie okre$lania zadan i kompetencji samo-
rzadu terytorialnego. Skupia sie ono bowiem na zagadnieniach
technicznych, takich jak forma sporzadzania programu czy jego
niezbedne czesci sktadowe, stanowigc w tym ostatnim zakresie
jedynie uszczegétowienie wymagan art. 84 ust. 2—-3 u.p.0.$.%
W orzecznictwie sadéw administracyjnych problematy-
ka programéw naprawczych pojawia sie zasadniczo w dwdéch
kontekstach. Pierwszy dotyczy zarzutu braku spelnienia wymo-
géw generalnosci i abstrakcyjnosci norm prawnych zawartych
w uchwatach sejmikéw podejmowanych na podstawie art. 84
ust. 1, w zwigzku z art. 91 ust. 3 u.p.o.§. W uzasadnieniu Wy-
roku z dnia 19 sierpnia 2010 r.#” Naczelny Sad Administracyj-
ny wskazal, ze indywidualny i konkretny charakter obowiazku
realizacji dzialan nalozony na prezydenta miasta Kedzierzyn-
-Kozle w Programie ochrony powietrza dla powiatu Kedzierzyn-
sko-Kozielskiego (stanowigcym zalacznik do zaskarzonej uchwa-
ty) narusza podstawowa ceche przepiséw prawa miejscowego
stanowigca, ze normy prawa miejscowego powinny by¢ skie-
rowane do nieokreslonego kregu osob: ,wprowadzenie do za-
skarzonej Uchwaty »Programu ochrony powietrza« zapisu odno-
szacego sie bezposrednio i jedynie do Gminy Kedzierzyn-Kozle
i zobowigzujacego ten podmiot do likwidacji okreslonego spo-
sobu ogrzewania na terenie wskazanych jednostek bilansowych
nie spetnia wymogu abstrakcyjnosci i generalnego charakteru
normy prawa miejscowego. Norma tak okreslona ulegtaby bo-
wiem skonsumowaniu po spelnieniu zawartych w niej obowigz-

46 M. Pchatek, op. cit., s. 330.
47 Sygn. 11 OSK 1159/10.
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kéw”. Podobnie w Wyroku z dnia 7 pazdziernika 2014 roku*
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze wprowadzenie
do zaskarzonej uchwaly normy o charakterze indywidualnym
i konkretnym, odnoszacej si¢ bezposrednio do Prezydenta Mia-
sta Poznania i zobowigzujacej ten podmiot do obnizenia emisji
z indywidualnych systeméw grzewczych w wyniku eliminacji
niskosprawnych urzadzen na paliwa state, nie spetnia wymogu
abstrakcyjnosci i generalnego charakteru prawa miejscowego:
»przyjmuje sie, iz akt prawa miejscowego to akt normatywny,
generalny i abstrakcyjny. Normatywny charakter aktu oznacza,
ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien
sposéb zachowania sie, przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu lub
uprawnienia. Charakter generalny oznacza natomiast, ze nor-
my zawarte w akcie definiuja adresata poprzez wskazanie cech,
a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy
wyraza sie w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolo-
ne zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly powta-
rzalnych, okoliczno$ciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji.
Akty musza wiec dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga
konsumowac sie przez jednorazowe zastosowanie po spelnieniu
zawartych w nich obowigzkéw”.

Drugim zarzutem jest naktadanie, na poszczegélnych ad-
resatéw programoéw naprawczych, obowigzkéw niemozliwych
przez nich do wykonania. Stusznie zauwaza Naczelny Sad Ad-
ministracyjny we wspomnianym Wyroku z dnia 19 sierpnia
2010 roku, ze sejmik wojewddztwa nie moze w programie na-
prawczym zobowigza¢ organéw gminy do egzekwowania obo-
wigzkéw, co do ktérych nie posiadaja one kompetencji do ich na-
ktadania: ,,gmina nie dysponuje uprawnieniami pozwalajacymi
na skuteczne nakazanie mieszkaricom zaprzestania ogrzewania
nalezacych do nich budynkéw przy pomocy piecéw na paliwo
state. Nie moze réwniez dostosowaé sie do normy naktadaja-
cej na nia obowigzek wprowadzenia pasa zieleni na terenach
nie stanowiacych jej wtasnosci. Mogtaby tego dokona¢ jedynie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”. Jest
to rowniez sprzeczne z zasada braku wzajemnego podporzad-

% Sygn. Il OSK 846/14.
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kowania poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego.
W élad za tym orzeczeniem NSA — w cytowanym juz Orzeczeniu
z dnia 7 pazdziernika 2014 roku — potwierdza, ze prawo miej-
scowe nie moze zawiera¢ norm niemozliwych do wykonania:
»organ wykonawczy gminy nie dysponuje uprawnieniami po-
zwalajacymi na skuteczne nakazanie mieszkaricom wskazanych
obszaréw, zaprzestania ogrzewania budynkéw przy pomocy
piecéw na paliwo state, czy tez utworzenia systemu zachet fi-
nansowych do wymiany nieefektywnych urzadzen grzewczych,
gdyz w istocie wykracza to poza kompetencje organéw wyko-
nawczych gmin”.

3.3. PLAN DZIALAN KROTKOTERMINOWYCH

Artykut 92 u.p.o.§. stanowi implementacje art. 94 Dyrekty-
wy CAFE regulujacego kwestie dotyczace sporzadzania planéw
okreslajacych krétkoterminowe dzialania, podejmowane w celu
ograniczenia zagrozenia lub skrdcenia czasu wystepowania
przekroczenia jednego lub kilku progéw alarmowych albo war-
tosci dopuszczalnych lub docelowych.

Plan dziatan krétkoterminowych réwniez zalicza sie do
programéw naprawczych w rozumieniu art. 84 u.p.o.$., gdyz
jednym z jego celéow moze by¢ ograniczenie skutkéw i czasu
trwania juz zaistniatych przekroczen. Swiadczy o tym réwniez
art. 91 ust. 3a u.p.o.$., zgodnie z ktérym plan dziatan krétko-
terminowych stanowi integralng cze$¢ programu ochrony po-
wietrza lub jego aktualizacji dla stref, w ktérych przekraczane
sg poziomy dopuszczalne substancji. Jednoczes$nie plan dziatan
krétkoterminowych ma charakter zapobiegawczy, gdyz wtasci-
we organy moga podja¢ dziatania juz w chwili powstania ryzy-
ka wystepowania przekroczen dopuszczalnych, alarmowych lub
docelowych poziomédw substancji w powietrzu w danej strefie
w celu zmniejszenia tego ryzyka.

Artykut 92 ust. 1 u.p.o.$. stanowi podstawe do przyjecia
przez sejmik wojewddztwa uchwaty bedacej aktem prawa miej-
scowego i okresla procedure jej uchwalenia, ktéra — inicjowana
przez zarzad wojewodztwa — stanowi w gléwnej mierze powie-
lenie przepiséw dotyczacych programéw ochrony powietrza.
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W konteksécie doraznego charakteru planu krétkoterminowe-
go watpliwosci budzi zwlaszcza czas, ktéry ustawodawca daje
lokalnym organom na podjecie okreslonych ustawa dziatan:
w przypadku zarzadu wojewdéddztwa 15, a w przypadku sejmiku
wojewddztwa 18 miesiecy od dnia otrzymania informacji o ry-
zyku wystapienia w danej strefie przekroczenia poziomu alar-
mowego, dopuszczalnego lub docelowego substancji w powie-
trzu od wojewo6dzkiego inspektora ochrony $rodowiska.

Plan dziatan krétkoterminowych powinien w szczegdl-
nosci zawiera¢ liste podmiotéw korzystajacych ze srodowiska,
obowigzanych do ograniczenia lub zaprzestania wprowadzania
z instalacji gazéw lub pytéw do powietrza, sposéb organiza-
cji i ograniczen lub zakazu ruchu pojazdéw i innych urzadzen
napedzanych silnikami spalinowymi, sposéb metode postepo-
wania organoéw, instytucji i podmiotéw korzystajacych ze $rodo-
wiska oraz zachowania sie obywateli w przypadku wystgpienia
przekroczen oraz okreslenie trybu i sposobu ogtaszania o zaist-
nieniu przekroczen.

Z analizy tre$ci powyzszego zestawienia uprawnien sej-
miku wynika, ze podejmowana przez ten organ uchwata moze
w spos6b istotny ingerowa¢ w prawa i wolnosci jednostki. W tym
kontekscie watpliwosci budzi sposéb ujecia zakresu regulacji
W upowaznieniu ustawowym, tj. przy uzyciu zwrotu ,w szcze-
gblnosci”, podczas gdy uprawnienia organu wkraczajace w sfere
wolnosci i praw jednostki powinny stanowi¢ katalog zamkniety.
Nalezy jednak podkresli¢, ze — ze wzgledu na swdéj cel — rozwia-
zania przyjete w uchwale sejmiku powinny mie¢ charakter jedy-
nie dorazny, zapobiegawczy i tymczasowy, a ostateczne granice
dziatania wyznacza sejmikowi art. 84 u.p.0.5.%

4 B. Rakoczy, op. cit., s. 147.
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3.4. UCHWALA W CELU ZAPOBIEZENIA
NEGATYWNEMU ODDZIAEYWANIU NA SRODOWISKO LUB NA ZABYTKI

Szczegblne uprawnienie sejmiku okresla art. 96 u.p.o.s.,
na podstawie ktérego moze on podja¢ uchwale majaca na celu
zapobiezenie negatywnemu oddziatywaniu na srodowisko lub
zabytki. Uchwata sejmiku podejmowana na podstawie art. 96
u.p.o.$. nie jest wyraznie wskazana przez ustawodawce jako akt
prawa miejscowego. Jednak analiza tresci samego upowaznie-
nia, prowadzi do wniosku, ze uchwata taka zawiera przepisy
o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Na podstawie art. 96 u.p.o.$. sejmik moze dla terenu wo-
jewddztwa lub jego cze$ci okresli¢ 1) rodzaje lub jakos¢ paliw
dopuszczonych do stosowania; 2) sposéb realizacji i 3) kontroli
tego obowigzku. Okreslenie rodzajow lub jakosci paliw dopusz-
czonych do stosowania jest sformulowaniem nakazu stosowa-
nia wlasnie tych rodzajéw paliw lub takiej jakosci paliw. Prze-
pis art. 96 u.p.o.§. zawiera tutaj alternatywe: okresla sie albo
rodzaje paliw dopuszczonych do stosowania, albo jako$¢ paliw
dopuszczonych do stosowania, tzn. musi sie pojawi¢ ktéras
z tych regulacji. Wydaje sie, ze dopuszczalny, z punktu widzenia
celowosciowej wyktadni tego przepisu, jest takze charakter mie-
szany, tzn. dla okreslonych paliw wskazuje si¢ na rodzaje, a dla
innych na jako$¢®°.

W kontekscie ograniczenia przedmiotowego zakresu
uchwaty sejmiku nalezy wskaza¢ na uregulowania Ustawy
z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolo-
wania jako$ci paliw®!, ktéra dokonuje implementacji Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 98/70/WE z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r., odnoszacej sie do jakosci benzyny i olejéw na-
pedowych oraz zmieniajacej Dyrektywe Rady nr 93/12/EWG>2.
Zakres obowiazywania ustawy z 2006 r. zostal okreslony w jej
art. 1 ust. 1, zgodnie z ktérym w celu ograniczania negatyw-

50 Z. Bukowski, op. cit., s. 53.

51 Dz.U. z 2006 r., poz. 1200 ze zm., dalej cyt.: ustawa z 2006 r.

%2 Dz. Urz. UE L 350 z 28.12.1998, s. 58 ze zm., dalej cyt.: Dyrektywa
nr 98/70/WE.
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nych skutkéw oddziatywania paliw na §rodowisko oraz zdrowie
ludzi, okresla ona m.in. zasady organizacji i dziatania systemu
monitorowania i kontrolowania jako$ci paliw przeznaczonych
do stosowania: 1) w pojazdach, w tym: ciagnikach rolniczych,
maszynach nieporuszajacych sie po drogach, a takze rekreacyj-
nych jednostkach ptywajacych, jezeli nie znajduja sie¢ na wo-
dach morskich; 2) w instalacjach energetycznego spalania oraz
w statkach zeglugi $rédladowej, jezeli nie znajduja sie na wo-
dach morskich oraz 3) przez rolnikéw na wtasny uzytek. Artykut
1 ust. 2 ustawy z 2006 r. stanowi takze, iz okre$la ona zasady
kontrolowania jako$ci paliw statych.

Powyzsze oznacza, ze — w zakresie unormowanym przez
ustawe z 2006 r. — sejmik wojewddztwa nie moze korzystac
z kompetencji do podjecia uchwaty, mimo teoretycznych moz-
liwos$ci przyznanych mu w art. 96 u.p.o.$., gdyz w ten sposéb
akt prawa miejscowego, jako hierarchicznie nizszy, ingerowatby
w materie bedaca przedmiotem regulacji ustawowej. Znajduje
to potwierdzenie w doktrynie®® i w orzecznictwie, np. w Wy-
roku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 stycznia
2010 r., w ktérym sktad orzekajacy wskazuje, ze: ,,organ wiadzy
wykonujacy kompetencje prawodawcza zawartg w upowaznie-
niu ustawowym jest obowiazany dziata¢ $cisle w granicach tego
upowaznienia. Nie jest upowazniony ani do regulowania tego,
co zostalo juz ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia
poza zakres upowaznienia ustawowego”>*.

Niektérzy autorzy podnosza réwniez®, ze korzystanie
przez sejmik z kompetencji przyznawanej mu przez art. 96
u.p.o.$. powinno zosta¢ zakwalifikowane jako naruszenie Dy-
rektywy nr 98/70/WE. W art. 6 na zasadzie odstepstwa zezwala
ona panstwom cztonkowskim na wprowadzenie surowszych niz
okreslone dyrektywa wymagan jako$ciowych w odniesieniu do
paliw spalinowych na okre$lonym terytorium panstw cztonkow-
skich, przy czym panstwo czlonkowskie, ktére chce skorzystaé
z takiego odstepstwa musi udowodni¢ Komisji, Ze nie narusza

53 Z. Bukowski, op. cit., s. 54.
54 Sygn.I OSK 1518/09.
5 M. Pchatek, op. cit., s. 374.
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w ten sposéb zasady proporcjonalno$ci, ani swobodnego prze-
plywu oséb i towaréw. Rzeczywiscie, wydaje sie, ze zakres kom-
petencji przyznany sejmikowi w art. 96 u.p.o.$. jest szerszy niz
ten, w ktéry Dyrektywa nr 98/70/WE wyposaza organy panstw
cztonkowskich. Ponadto procedura podejmowania uchwaty sej-
miku na podstawie art. 96 u.p.o.§. moze narusza¢ wskazany
w art. 6 ust. 2-8 Dyrektywy nr 98/70/WE tryb notyfikacji do
Komisji regulacji krajowych zawierajacych surowsze specyfika-
cje srodowiskowe.

Uregulowanie z art. 96 u.p.o.$. nalezy do kontrowersyjnych
i jest krytykowane w literaturze jako zbyt ogdlnie sformutowa-
ne. Niewatpliwie bowiem okreslenie rodzajéw lub jakosci paliw
dopuszczonych do stosowania, realizowanie takiego obowigz-
ku i kontrola jest ingerencjg w sfere praw i wolnosci jednost-
ki, w tym w swobode prowadzenia dzialalno$ci gospodarcze;j.
Co za tym idzie, zgodnie z zasada proporcjonalno$ci wyrazona
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ustawodawca powinien wprowa-
dzi¢ ograniczenia, np. czasowe i merytoryczne, dla stosowania
nakazéw wprowadzanych uchwata sejmiku, jak réwniez co do
okreslenia sposobu realizacji, rodzaju i zakresu kontroli®.

W praktyce orzeczniczej gtosnym echem odbita sie sprawa
tzw. ,,uchwaty antysmogowej” uchwalonej przez sejmik woje-
wdédztwa matopolskiego w dniu 25 listopada 2013 r.°” Nastepnie
Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie nieprawomoc-
nym Wyrokiem z dnia 22 sierpnia 2014 r°® stwierdzit jej niewaz-
nos$¢. Wyrok zostat zaskarzony, a w chwili dostarczenia niniej-
szego artykutu do druku sprawa nie zostata jeszcze rozpoznana
przez Naczelny Sad Administracyjny. Obszerne uzasadnienie do
wyroku zawiera rozbudowang wyktadnie przepiséw zaréwno
art. 96 u.p.o.$., jak i zaskarzonej uchwaty sejmiku. Stwierdzajac
niewazno$¢ uchwaty, Wojewddzki Sad Administracyjny w Kra-

5 B. Rakoczy, op. cit., s. 156.

7 Uchwata nr XLIV/703/13 Sejmiku Wojewddztwa Malopolskiego z dnia
25 listopada 2013 r. w sprawie okreslenia rodzajow paliw dopuszczonych do
stosowania na obszarze Gminy Miejskiej Krakow, http://bip.malopolska.pl/
umwm/Article/get/id,833236.html [dostep: 03.03.2015 r.]

% Sygn. II SA/Kr 490/14.
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kowie zarzucil m.in., Ze nie okresla ona wprost adresata, ,za$
aby konkretny podmiot mégt oceni¢ czy winien stosowaé sie
do nakazu z § 1 musi dokona¢ skomplikowanej wyktadni § 2,
w ramach ktérej nalezy uwzgledniaé nie tylko przepisy ustaw,
ale licznych rozporzadzen wykonawczych”. Sad stwierdzit row-
niez, ze uchwata jest nieczytelna i utrudnione jest okre$lenie
wzoru powinnego postepowania: ,naruszeniem Konstytucji RP
jest stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych, niepo-
zwalajacych jednostce przewidzie¢ konsekwencji prawnych jej
zachowan (tak: TK w Wyroku z dnia 22 maja 2002 r. K 6/02,
OTK ZU 2002, nr 3/A/2002, poz. 33, s. 448). Takie wlasnie
negatywne cechy charakteryzuja zaskarzona uchwate, niezalez-
nie od naruszenia zasad techniki prawodawczej. [...] Prawo-
dawca powinien tak ksztaltowaé normy prawne, aby w sposéb
jasny i precyzyjny okre$laty adresata i wzorzec powinnego po-
stepowania zwlaszcza wéwcezas, gdy za naruszenie tego wzorca
groza sankcje karne lub innego rodzaju konsekwencje moga-
ce wkraczaé¢ w sfere praw i wolnosci jednostki”. Ponadto sktad
orzekajacy stwierdzit, ze zaskarzona uchwata narusza art. 96
u.p.o.$., gdyz wylaczyla ona spod swojego dziatania instalacje
wymagajace pozwolenia zintegrowanego, podczas gdy analizo-
wany przepis zezwala na okreslanie rodzajéw lub jakosci paliw
dopuszczonych do stosowania jedynie przy zastosowaniu kry-
terium terytorialnego: ,uzaleznianie okres$lania rodzajéow lub
jakosci paliw dopuszczonych do stosowania dla terenu woje-
wdédztwa badz jego czesci od celu stosowania paliw jest niedo-
puszczalne i oznacza wykroczenie poza granice upowaznienia
ustawowego”.

4. ZAKONCZENIE

Organy samorzadu terytorialnego stanowigce prawo miej-
scowe powszechnie obowigzujace na obszarze dziatania tych
organéw, w tym uchwaty w zakresie ochrony powietrza, powin-
ny w tym samym stopniu co ustawodawca uwzglednia¢ wymogi
tzw. przyzwoitej legislacji. Jednak obserwuje sie, iz w praktyce
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organy te przyjmuja wadliwe uchwaty, co skutkuje stwierdze-
niem ich niewaznosci przez sady administracyjne. W przypadku
programéw naprawczych wydaje sie, ze wadliwo$¢ tych aktéw
moze cze$ciowo wynikaé z szerszego problemu dotyczacego
polskiego prawa ochrony srodowiska, a mianowicie naktadania
na podmioty korzystajace ze Srodowiska obowiazkéw o kon-
kretnym charakterze nie w drodze decyzji administracyjnej, ale
wlasnie w formie aktu normatywnego. Wydaje sie, ze — zamiast
wyposazania kolejnych organéw w kompetencje do stanowienia
prawa — wlasciwszy dla rozwigzania danego problemu $rodo-
wiskowego bytby model stosowania prawa®, wymagatoby to
jednak glebokich zmian ustawowych. Ponadto nalezatoby sie
zastanowi¢ nad umiejscowieniem kompetencji prawotwoérczych
w lonie organu posiadajacego jednoczesnie wiedze i zaplecze
specjalistyczne. Taka reforma instytucjonalna mogtaby przyczy-
ni¢ sie do znaczacej poprawy funkcjonowania administracji pu-
blicznej w tym zakresie.

Z kolei odnos$nie regulacji art. 96 u.p.o.§. wywotuje ona
watpliwosci ze wzgledu na niejednoznacznie okreslony zakres
kompetencji sejmiku i mozliwo$¢ zbyt daleko idacego wkracza-
nia w konstytucyjng sfere wolnosci i praw jednostki. Wymagana
bedzie tu interwencja ustawodawcy, tym bardziej, ze analizo-
wany przepis potencjalnie narusza prawo Unii Europejskie;j.
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