MARIA GRACJA KRZYZANOWSKA'

ARTYKUL 96 USTAWY PRAWO OCHRONY
SRODOWISKA W SWIETLE KONSTYTUCYJNYCH
ZASAD SUBSYDIARNOSCI I PROPORCJONALNOSCI

ARTICLE 96 OF THE ACT ON ENVIRONMENTAL LAW
IN VIEW OF SUBSIDIARITY
AND PROPORTIONALITY PRINCIPLES

http://dx.doi.org/10.12775/PP0S.2016.018

STRESZCZENIE

Autorka porusza w swym artykule dwie podstawowe kwestie,
jakie mozna podnie$¢ w odniesieniu do art. 96 ustawy Prawo ochrony
$rodowiska.. Po pierwsze: kiedy nalezy stosowac te przepisy, co wia-
ze sie ze zglaszanym zaréwno w pi$émiennictwie, jak i orzecznictwie
ich subsydiarnym charakterem. Po drugie: w jaki sposéb je stosowaé,
aby nie naruszy¢ zasady proporcjonalnosci wyrazonej w Konstytucji

" Magister prawa, doktorantka w Instytucie Nauk Prawnych Polskiej Aka-

demii Nauk. 3/ 2“";

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA B



http://dx.doi.org/10.12775/PPOS.2016.018

ul

o/2016

MARIA GRACJA KRZYZANOWSKA

Rzeczypospolitej Polskiej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze potencjal-
ne naruszenie zasady proporcjonalno$ci byto podstawowym zarzutem
stawianym wobec art. 96 ustawy w wersji sprzed nowelizacji z dnia
10 wrze$nia 2015 r. Artykut zawiera analize zmian dokonanych przez
ustawodawce w powyzszym zakresie i probuje znalez¢ odpowiedZ na
pytanie, czy usuniete zostaly w ten sposéb watpliwosci co do roli, jaka
pelnig w systemie ochrony powietrza $rodki prawne podejmowane na
podstawie art. 96 ustawy.

Stowa kluczowe
Ochrona powietrza; sejmik; proporcjonalno$é; subsydiarnosé.

ABSTRACT

The author deals with two basic questions which can be posed in
relation to article 96 of the Polish Act on Environmental Law. Firstly:
when should article 96 apply — which is connected with its subsidiary
character — and secondly: how should it apply in accordance with the
proportionality principle expressed in the Polish Constitution. It must
be underlined that the potential infringement of this principle led to
the amendment of article 96 voted on 10 September 2015. The author
analyses amendments introduced by the Parliament in this scope and
whether all doubts concerning the position of article 96 in the Polish
system of air protection were resolved.

Keywords
Protection of air quality; sejmik; proportionality; subsidiarity.

1. WSTEP

W ostatnim czasie wiele jednostek samorzadu terytorial-
nego podejmuje dziatania prawne zmierzajace do poprawy ja-
kosci powietrza. Najbardziej znanym przyktadem jest Krakdéw,
dla ktérego obszaru Sejmik Wojewodztwa Matopolskiego sie-
gnat po niestosowany wcze$niej w praktyce organéw samorza-
dowych art. 96 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochro-
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ny $rodowiska!, korzystajac z przewidzianej w tym przepisie
kompetencji do przyjecia uchwaly majacej na celu zapobiezenie
negatywnemu oddzialtywaniu na $rodowisko lub zabytki. Nie
odniosto to zamierzonego skutku, gdyz Wojewd6dzki Sad Admi-
nistracyjny w Krakowie? w dniu 22 sierpnia 2014 r. stwierdzit
niewaznos$¢ uchwaty sejmiku z dnia 25 listopada 2013 r.%, za$
skargi kasacyjne na to orzeczenie, wniesione zaréwno przez
samorzad wojewodztwa matopolskiego, jak i organizacje po-
zarzadowe, Naczelny Sad Administracyjny oddalit w dniu
25 wrzesnia 2015 r.%. Jeszcze w trakcie instancyjnego toku
postepowania sagdowoadministracyjnego, w dniu 10 wrze$nia
2015 r. Sejm uchwalit nowelizacje art. 96 u.p.0.§.°, ktéra mia-
ta na celu ,wyeliminowanie watpliwo$ci prawnych zwigzanych
z zakresem uchwaly i sposobem jej realizacji”’®. Na podstawie
znowelizowanego art. 96 u.p.o.§. Sejmik Wojewddztwa Mato-
polskiego przyjat w dniu 25 listopada 2015 r. kolejng uchwate?’.
Réwniez i tym razem, po wniesieniu skarg przez osoby fizyczne,
postanowienia uchwaty Sejmiku stang sie przedmiotem kontroli
sadowoadministracyjne;.

Wydaje sie, ze w odniesieniu do art. 96 u.p.o.$. nalezy za-
stanowi¢ sie nad dwiema podstawowymi kwestiami: kiedy nale-
zy siegac po zastosowanie tych przepiséw i w jaki sposéb je sto-

! Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 672 ze zm., dalej cyt. u.p.o.s.

2 Sygn. akt I SA /Kr 490/14.

3 Uchwata nr XLIV/703/13 Sejmiku Wojewo6dztwa Matopolskiego 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.

4 Sygn. akt Il OSK 255/15.

® Dz. U. z 2015 roku, poz. 1593. Zmiana weszla w zycie 12 listopada
2015r.

6 Z uzasadnienia prawnego do projektu ustawy, druk nr 3667, Warszawa
20 lutego 2015 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/285B19E89CEFD-
4CEC1257E83002582EC/%24File/3667.pdf.

7 Uchwata Nr XVIII/243/16 Sejmiku Wojewédztwa Matopolskiego z dnia
15 stycznia 2016 r. w sprawie wprowadzenia na obszarze Gminy Miejskiej
Krakéw ograniczen w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spa-
lanie paliw.
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sowa¢, aby nie naruszy¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®,
ustaw, a takze prawa unijnego.

Odpowiedz na pierwsze pytanie wiaze sie ze zglaszanym
zar6wno w pi$miennictwie, jak i orzecznictwie® subsydiarnym
sposobem ich stosowania. Jednakze w praktyce istnieja watpli-
wosci co do tego, czy art. 96 u.p.o.$. rzeczywiscie jest traktowa-
ny jako instrument o charakterze uzupeiniajgcym w odniesieniu
do pozostatych elementéw prawnego systemu ochrony powie-
trza.

Natomiast konstytucyjna zasada proporcjonalnosci wyzna-
cza sposOb stosowania art. 96 u.p.o.$.. Podstawowym zarzu-
tem zgtaszanym!'® w odniesieniu do art. 96 u.p.o.§. w dawnym
brzmieniu bylo potencjalne naruszenie zasady proporcjonalno-
$ci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Niewatpliwie bo-
wiem przyznanie sejmikowi zbyt ogélnie sformutowanych kom-
petencji stanowilo ingerencje w sfere praw i wolnosci jednostki,
w tym w swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Po-
zadanym zatem dziataniem ustawodawcy byto wprowadzenie
ograniczen, np. czasowych i merytorycznych, dla stosowania
nakazéw wprowadzanych uchwata sejmiku, jak réwniez co do
okreslenia sposobu realizacji, rodzaju i zakresu kontroli tych
obowiazkow.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.

® Np. O. Mozdzyn, Lepsza jakos¢ powietrza i ochrona przed hatasem — pla-
nowane gmiany w art. 96 Prawa ochrony srodowiska, ,Prawo i Srodowisko”
2015, nr 2, s. 80 oraz z uzasadnienia do wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Krakowie, sygn. akt II SA /Kr 490/14: , literalna interpretacja
art. 96 u.p.o.$. wymusza za$ stosowanie przewidzianych w nim mozliwosci
tylko w sytuacjach wyjatkowych i na zasadach réwnego traktowania podmio-
téw korzystajacych ze srodowiska w sytuacji ustalonej juz uprzednio w grani-
cach dotychczasowego porzadku prawnego, nie za$ jako instrumentu osigga-
nia doraznych efektéw, nawet w imie waznych spolecznie celéw [...]".

1o Por. np. B. Rakoczy, w: Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 156 (powolywany
dalej jako Rakoczy B., Komentarz), oraz M. Pchatek, w: M. Gérski, M. Pchatek,
W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony $ro-
dowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 374.
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Celem niniejszego artykutu jest zbadanie, czy nowelizacja
u.p.o.$. dokonana w zakresie jej art. 96 wyeliminowata wcze-
$niejsze watpliwosci interpretacyjne, czy tez, wrecz przeciwnie,
jeszcze je pogtebita.

2. ARTYKUL 96 U.P.0.S. A ZASADA SUBSYDIARNOSCI

Pojecie subsydiarnosci wigze sie z pojeciem decentralizacji
i odnosi sie do dziatania organéw panstwa i podziatu kompe-
tencji miedzy jednostki centralne i lokalne. Podstawowg funkcjg
zasady subsydiarnosci wyrazong w preambule Konstytucji RP
jest ,umacnianie uprawnien obywateli i wspélnot”. Praktyczne
zastosowanie zasady subsydiarnosci wtadzy publicznej w sto-
sunkach wewnetrznych zamyka sie w formule: ,,odda¢ co moz-
na i powstrzymac sie od ingerencji”!'. Zgodnos$¢ danego dzia-
tania administracji publicznej z zasada subsydiarnos$ci mozna
bada¢ na dwéch ptaszczyznach: po pierwsze, czy dana materia
powinna w ogdle wchodzi¢ w sfere imperium — wtadczych kom-
petencji administracji jako zadanie reglamentacyjno-porzadko-
we, oraz, po drugie, na jakim najnizszym mozliwym szczeblu
wtadz publicznych powinno zosta¢ wykonane dane zadanie pu-
bliczne!?. Dopiero jes$li danemu zadaniu nie moze podota¢ gmi-
na, ktoéra cieszy sie domniemaniem kompetencji w zakresie za-
dan lokalnych, wéwczas dopiero powinien by¢ zaangazowany
samorzad powiatu lub wojewddztwa samorzadowego. Wtadza
panstwowa moze za$ dziata¢ dopiero woéwczas, gdy nie mozna
oczekiwaé skutecznej interwencji organow samorzadu teryto-
rialnego najwyzszego szczebla'.

11 A. Szpor, Panistwo a subsydiarno$¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce,
»,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 19.

120 pojeciu ,,zadania” w doktrynie prawa administracyjnego por. A. Bar-
czak, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony Srodowiska, War-
szawa 2006, str. 18-19.

13 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, War-
szawa 2014, s. 150.
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W kontekscie art. 96 u.p.o.$. oznacza to, ze organy sa-
morzadu wojewodztwa, podejmujace dziatania legislacyjne
na podstawie tego przepisu ustawy, powinny najpierw doko-
na¢ analizy, czy zadanie publiczne tam okre$lone w postaci
»Zapobiezenia negatywnemu oddzialywaniu na zdrowie ludzi
lub na $rodowisko” wymaga interwencji sejmiku, czy tez moze
by¢ pomyslnie wykonywane na szczeblu gminy lub powiatu.
Na marginesie mozna zauwazy¢, ze w praktyce takie dziatania
sa podejmowane w celu zapobiezenia dalszemu negatywnemu
oddziatywaniu na zdrowie ludzi lub na §rodowisko, gdyz organy
siegaja po ten instrument dopiero w sytuacji przekroczenia po-
ziomo6w dopuszczalnych szkodliwych substancji w powietrzu —
a wiec, gdy wczesniej podjete dziatania (o ile byly podejmowa-
ne) okazaly sie nieskuteczne. Niemniej omawiana nowelizacja
przepiséw niewiele w tym zakresie zmienita.

Zasada subsydiarnosci obowiazuje réwniez w relacjach
Unia Europejska — panstwa czlonkowskie, co w dziedzinie
ochrony $rodowiska przektada sie na konkurencyjny podziat
kompetencji legislacyjnych i doktryne ,,zajetego pola”. Oznacza
to, Ze prawo miejscowe tworzone na podstawie art. 96 u.p.o.$.
nie moze wkracza¢ w te samg materie, ktéra dyrektywa unijna
reguluje w odmienny sposéb. Takie stanowisko zajat réwniez
NSA" w przywolanym juz wyroku dotyczacym uchwaty Sejmi-
ku Wojewddztwa Matopolskiego: ,w zadnym przypadku przepi-
sy prawa miejscowego nie moga stuzy¢ implementacji do pra-
wa polskiego dyrektywy z prawa unijnego, poniewaz w prawie
polskim nastepuje to w formie ustawy”. Dotyczy to wiec takze
dyrektywy w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza
dla Europy' oraz dyrektywy w sprawie arsenu, kadmu, rteci,
niklu i wielopier$cieniowych weglowodoréw aromatycznych
w otaczajacym powietrzu'é. Zresztg art. 96 pojawit sie juz w tek-

14 Sygn. akt II OSK 255/15.

1> Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia
21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego powietrza dla Euro-
py (Dz. Urz. UE L 152 z 11.6.2008, s. 1), dalej cyt.: dyrektywa CAFE.

16 Dyrektywa 2004/107/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 15 grud-
nia 2004 r. w sprawie arsenu, kadmu, rteci, niklu i wielopierscieniowych
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$cie pierwotnym ustawy z 2001 r.'7, a zatem przed wstapieniem
Polski do Unii Europejskiej i trudno w tym przypadku moéwic¢
o transpozycji przepis6éw unijnych.

Wracajac do kwestii subsydiarnego charakteru aktu praw-
nego stanowionego na podstawie art. 96 u.p.o.$., nalezy zwrécic¢
uwage na pewien paradoks. Mianowicie sam fakt, ze mamy do
czynienia z aktem prawa miejscowego, sytuuje go nizej w hie-
rarchii aktéw prawnych powszechnie obowiazujacych. Dzia-
tania legislacyjne podejmowane przez samorzad terytorialny
powinny mie¢ niejako ze swej natury charakter uzupelniajacy,
dostosowujacy krajowe normy prawne do warunkéw lokalnych.
Tu jednak nalezy zwréci¢ uwage, ze jesli chodzi o dziatania
zmierzajace do przywrécenia naruszonych wymagan jakosci
powietrza, dochodzi do swoistego odwrdcenia tej sytuacji, gdyz
w pierwszej kolejno$ci opierajg sie one wtasnie na systemie ak-
téw prawa miejscowego. Taki bowiem status maja programy
ochrony powietrza podejmowane na podstawie art. 84 w zwigz-
ku z art. 91 ust. 3 u.p.o.s., ktére sg uznawane za podstawowe
akty prawne o charakterze wigzacym, dotyczace przywracania
standardéw jako$ci powietrza. Waznym instrumentem, cho¢ nie
bezposrednio, moga by¢ réwniez miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego.

Podjecie tego typu dzialan na szczeblu krajowym jest fa-
kultatywne i moze, na podstawie art. 91c u.p.o.$., nastapi¢ do-
piero wtedy, gdy przekroczenie pozioméw dopuszczalnych lub
docelowych wystepuje na ,znacznym obszaru kraju”, a ,,$rodki
podjete przez organy samorzadu terytorialnego nie wptywaja
na ograniczenie emisji zanieczyszczen do powietrza”. Krajowy
program ochrony powietrza, opracowywany w takim przypadku
przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska, wyznacza cele
i kierunki dziatan, jakie powinny by¢ uwzgledniane w progra-

weglowodoréw aromatycznych w otaczajacym powietrzu, Dz. Urz. UE L 23
z 26.1.2005, s. 3.

17" Tekst pierwotny ustawy (Dz. U. z 2001 Nr 62, poz. 627) w brzmieniu:
,Wojewoda moze, w drodze rozporzadzenia, w celu zapobiezenia negatyw-
nemu oddziatywaniu na $rodowisko lub na dobra kultury okresli¢ dla terenu
wojewddztwa badz jego czesci rodzaje lub jako$é¢ paliw dopuszczonych do
stosowania, a takze sposob realizacji i kontroli tego obowigzku”.
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mach ochrony powietrza, jednak ustawodawca nie okresla, jaki
charakter prawny ma taki krajowy program. Mozna domniemy-
wad, ze nie jest to w szczegdlnosci rozporzadzenie, gdyz pro-
gram oglaszany jest nie w Dzienniku Ustaw, ale w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”. Zatem
mozliwo$¢ wptywania na tre$¢ aktéw prawa miejscowego przez
dokument o charakterze czysto planistycznym, czy tez — jak to
okresla ustawa — , strategicznym”, budzi uzasadnione watpliwo-
$ci z punktu widzenia katalogu Zrédet prawa powszechnie obo-
wigzujacego’®. Mozna go traktowaé jako odpowiednik unijnego
,soft law”, ktéry stanowi przykiad zinstrumentalizowanego pla-
nowania i koordynacji dzialan w danej dziedzinie, w tym przy-
padku w zakresie ochrony jako$ci powietrza.

Na podstawie art. 91c u.p.o.$. trudno wysnu¢ jakiekolwiek
potencjalne zwiazki krajowego programu ochrony powietrza
z regulacjami przyjmowanymi na podstawie art. 96, jednak
w praktyce takowe sie pojawiaja. Krajowy program ochrony
powietrza do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.), obowigzujg-
cy od 1 pazdziernika 2015 r.', stanowi, iz w ramach stworze-
nia ram prawnych sprzyjajacych realizacji efektywnych dziatan
majacych na celu poprawe jako$ci powietrza, priorytetem jest
,wprowadzenie zmian prawnych w zakresie art. 96 (stworze-
nie mozliwosci wprowadzenia ograniczenn w zakresie jakosci
paliw stosowanych na danym obszarze)”, co — jak wiadomo -
zostato juz zrealizowane. Fakt umieszczenia tego typu komuni-
katu w dokumencie strategicznym na szczeblu ogélnopolskim
potwierdza teze, ze w praktyce organy administracji rzagdowej
przypisuja przepisowi art. 96 u.p.o.$. role istotna, jesli nie wrecz
pierwszoplanowa w walce z zanieczyszczeniem powietrza,
mimo iz nie ma ku temu podstaw systemowych.

Kolejnym nieporozumieniem jest, jak sie wydaje, uczy-
nienie z uchwatl podejmowanych na podstawie art. 96 u.p.o.$.

8 B. Rakoczy, Komentarz, s. 140.

19 Krajowy program ochrony powietrza do 2020 roku (z perspek-
tywa do 2030 roku), obowigzujacy od 1 pazdziernika 2015 roku, s. 7,
s. 51, https://www.mos.gov.pl/g2/big/2015_09/eldcdab8f1749936fd2e-
f53aefc3a7ba.pdf
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instrumentéw do walki z tzw. smogiem?. Smog jest nadzwy-
czajnym zjawiskiem, ktdre nasila sie w okreslonych warunkach
i trwa przez ograniczony czas. M. Gérski stwierdza, ze dla tzw.
sytuacji smogowych powinny zosta¢ stworzone szczegdlne wy-
magania jakosci powietrza, stanowiace uzupelnienie systemu
gléwnych standardéw i parametréw?! . Parametry jakosci maja-
ce w takich sytuacjach zastosowanie to poziomy informowania
i poziomy alarmowe.

Artykut 32 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie
i ksztaltowaniu srodowiska?? wprost zezwalat, by w razie szcze-
gblnie niekorzystnych warunkéw lub z innych przyczyn, mo-
gacych spowodowa¢ przekroczenie dopuszczalnego stezenia
zanieczyszczen powietrza na danym terenie, w stopniu stano-
wigcym bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi,
zarzadzi¢ na czas oznaczony ograniczenie lub zakaz wprowa-
dzania okres$lonych zanieczyszczen do powietrza.

Natomiast w art. 96 u.p.o.$., ktérego cel jest sformuto-
wany ogoélnie jako zapobieganie negatywnemu oddziatywa-
niu na zdrowie ludzi lub na $rodowisko eksploatacji instalacji,
w ktérych nastepuje spalanie paliw, prézno szukaé podobnych
odniesien do sytuacji ,nadzwyczajnego”, ,szczeg6lnie nieko-
rzystnego” zanieczyszczenia powietrza, brak réwniez powigza-
nia wprowadzenia zakazéw lub ograniczen z przekroczeniem
pozioméw informowania czy alarmowych. Wyktadnia literalna
w zadnym wypadku nie prowadzi do wniosku, by przepis ten
byt w sposéb szczegdlny przewidziany do zwalczania tzw. sytu-
acji smogowych. Moze na to jedynie posrednio, funkcjonalnie
wskazywaé nowy element wprowadzony nowelizacjg, miano-
wicie mozliwo$¢ okre$lenia przez sejmik okresu obowiazywania
ograniczen lub zakazéw w ciggu roku — co wskazywatoby na

7 19

»,sezonowos$¢” zwalczanego zjawiska.

20 W publicystyce zyskaty one miano tzw. ,,uchwat antysmogowych”.

21 M. Gorski, w: M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar,
S. Urban, J. Jendro$ka, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa
2014, s. 236.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 1994 r., nr 49, poz. 196.
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W doktrynie za instrumenty stricte ,,antysmogowe”> uzna-
wane s3 plany dziatan krétkoterminowych, ktérych tworzenie
zostalo unormowane w art. 92 u.p.o.§. Plany te przyjmowane
sa w formie uchwaty sejmiku wojewddztwa wtasnie w przy-
padku ryzyka przekroczenia pozioméw alarmowych, dopusz-
czalnych lub docelowych substancji w powietrzu. Powinny one
okresla¢ dziatania, ktére zmniejsza ryzyko wystapienia takich
przekroczen oraz ograniczy¢ skutki i czas ich trwania, jesli juz
zaistnialy. Na ich podstawie nalezy okresli¢ liste podmiotéw
korzystajacych ze $rodowiska, obowigzanych do ograniczenia
lub zaprzestania wprowadzania z instalacji gazéw lub pytéw do
powietrza, sposob organizacji i ograniczen lub zakazu ruchu po-
jazdéw i innych urzadzen napedzanych silnikami spalinowymi.
Nakaz powiadomienia spoleczenstwa i innych podmiotéw o za-
istniatym ryzyku i ich obowiazkach przewidziany jest w art. 93
u.p.o.S.

Jednak problemem, ktéry dotyka planéw dziatan krétko-
terminowych, a w konsekwencji ostabia mozliwo$¢ jego prak-
tycznego zastosowania, sa3 watpliwosci dotyczace ich prawnie
wigzacego charakteru®®, gdyz brak w ustawie stwierdzenia
wprost, iz sa to akty prawa miejscowego. Dotyczy to zwlasz-
cza planow, ktére tworzone by¢ maja w przypadku pojawienia
sie ryzyka przekroczenia poziomu docelowego substancji w po-
wietrzu. Plan taki, w przeciwienstwie do planu przyjmowanego
na wypadek ryzyka przekroczenia poziomu dopuszczalnego,
nie stanowi cze$ci uchwaty w przedmiocie programu ochrony
powietrza®. Jednak w doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sie,
ze — jesli ustawa nie okresla wprost, ze dany akt lokalnego le-
gislatora jest lub nie jest aktem prawa miejscowego — to ko-
nieczne jest ustalenie jego przymiotu prawotwérczego w drodze

% A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Warszawa 2007,
s. 234.

24 M. Gorski, Nowe regulacje prawne w zakresie ochrony jakosci powietrza —
monitoring i przywracanie wymaganego stanu jakosci powietrza, ,Acta Iuris
Stetinensis 5. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2014, nr 823,
s. 244.

% A. Dubowska, Plan dziatan krétkoterminowych jako prawny instrument
ochrony powietrza, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 2, s. 105.
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analizy jego cech materialnych i formalnych. W obliczu faktu,
iz czesdcia sktadowa planéw sga normy o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, naktadajace obowigzki na podmioty korzysta-
jace srodowiska, odméwienie im przymiotu normatywnosci kté-
ciloby sie z zalozeniem racjonalnego ustawodawcy. Watpliwosci
wynikaja niestety z czesto spotykanej w tresci ustawy niedbato-
$ci i braku konsekwencji ustawodawcy, ktére utrudniaja stoso-
wanie i egzekwowanie tych przepisow.

Dlatego zaréwno przed, jak i po nowelizacji jezykowa wy-
ktadnia art. 96 u.p.o.§. prowadzi do wniosku, iz regulacja ta
stuzy ogélnej ochronie powietrza. Konsekwencja takiej tezy
jest w istocie potwierdzenie subsydiarnego charakteru art. 96,
gdyz podstawowym instrumentem ogélnej ochrony powietrza
jest w polskim systemie prawnym program ochrony powietrza
uchwalany, w drodze aktu prawa miejscowego, przez sejmik
wojewddztwa na podstawie art. 84 ust. 1, w zwigzku z art. 91
ust. 3 u.p.o.$. Oznacza to, ze dzialania podejmowane na podsta-
wie art. 96 u.p.o.$. powinny mieé¢ charakter positkowy.

3. ARTYKUL 96 U.PO.S. A ZASADA PROPORCJONALNOSCI

Zagadnienie proporcjonalnosci rozwigzan przyjetych
w art. 96 u.p.o.$. mozna rozpatrywac¢ na dwéch ptaszczyznach,
gdyz z jednej strony nalezy bada¢ zgodnos¢ samego upowaznie-
nia ustawowego z zasada proporcjonalnosci, a z drugiej jej kon-
kretyzacje w postaci aktow prawa miejscowego stanowionych
na tej podstawie.

Odnos$nie wymogoéw formutowanych wobec upowaznienia
ustawowego H. Izdebski?® zwraca uwage, iz musi ono ,,w sposéb
precyzyjny okresla¢ zakres spraw przekazanych do unormowa-
nia, przy czym powinny by¢ to materie tozsame z tymi uregu-
lowanymi w ustawie udzielajgcej upowaznienia do ustanowie-
nia danego aktu”, czyli spelnia¢ zasady tzw. rzetelnej legislacji,

26 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny, s. 415.
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a wérdéd nich na plan pierwszy wybija sie zasada okre$lonosci
przepiséw prawnych . W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego?®
upowaznienie ustawowe powinno spelnia¢ ,nakaz kompletno-
$ci ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na pod-
stawie lektury przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kom-
pletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest
natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych,
pozostawiajacych organom wtadzy wykonawczej czy organom
samorzadu terytorialnego swobode normowania ostatecznego
ksztattu owych ograniczen, a w szczegdlnosci wyznaczania za-
kresu tych ograniczen”.

Jak okazato sie w praktyce, ogélnie sformutowany art. 96
u.p.o.$. w brzmieniu przed nowelizacja stwarzat duze problemy
interpretacyjne, w tym dla organéw samorzadowych. Przekro-
czenie granic upowaznienia ustawowego bylo jednym z zarzu-
téw podniesionych wobec uchwaty Sejmiku Matopolskiego, kt6-
ry w pelni zostal uwzgledniony zaréwno przez WSA, jak i NSA.
Nowelizacja u.p.o.§. w zakresie art. 96 miata na celu wtasnie
doprecyzowanie zakresu uchwat podejmowanych na jej podsta-
wie. Pozytywnie nalezy wiec oceni¢ zwtaszcza wprowadzenie
wymogu w postaci okreslenia rodzajow podmiotéw lub instala-
cji, dla ktérych wprowadza sie ograniczenia lub zakazy w zakre-
sie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw.

Wracajac do zagadnienia proporcjonalnosci aktu praw-
nego rozpatrywanego in abstracto, podwazany przepis prawny
nalezy podda¢ tzw. tréjstopniowemu testowi proporcjonalnosci,
ktoéry polega na ocenie ingerencji normatywnej z nastepuja-
cych puktéw widzenia: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢

27 Wyrok TK z dnia 30.10.2001 r., sygn. akt K 33/00: ,,po pierwsze — kaz-
dy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢ sfor-
mutowany w spos6b pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom (kryterium podmiotowe). Po drugie — przepis taki po-
winien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byta jego jednolita wykladnia
i stosowanie (kryterium przedmiotowe). Po trzecie — przepis taki winien by¢
tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych
dziatajacy racjonalnie ustawodaweca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacje
ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolno$ci i praw”.

28 Wyrok TK z dnia 12.01.2000 r., sygn. akt P 11/08.
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do zamierzonych przez ustawodawce skutkéw (kryterium przy-
datno$ci normy), 2) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (kryte-
rium konieczno$ci), 3) czy jej efekty pozostaja w proporcji do
natozonych przez nig na obywatela ciezar6w lub ograniczen
(kryterium proporcjonalnosci sensu stricto), przy czym ,owa
niezbedno$¢ oznacza réwniez nakaz stosowania $rodkéw jak
najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolno-
$ci ulegng ograniczeniu, bo ingerencja w sfere statusu jednostki
musi pozostawa¢ w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do ce-
16w, ktérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie”?. Im
bardziej drastyczne jest wkroczenie w materie konstytucyjnie
chronionych praw podstawowych, tym bardziej rygorystycznym
przestankom powinna podlega¢ regulacja ustawowa®.

Zasada proporcjonalnos$ci wyrazona w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP stanowi, iz ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w akcie o randze ustawy, jednak nie wyklucza to, aby - jak to
okresla K. Wojtyczek®! — justawodawca okreslajac w ustawie
pewne podstawowe elementy ograniczen, ich konkretyzacje
i uzupetnienie powierzyt innym organom panstwa, np. jednost-
kom samorzadu terytorialnego”, tym bardziej, ze akurat wzgle-
dy ochrony srodowiska i zycia ludzkiego naleza do przestanek
uzasadniajacych ingerencje w sfere wolno$ci i praw konstytu-
cyjnych jednostki. B. Rakoczy®?* zauwaza, ze poniewaz ,zaka-
zy umieszczone w prawie miejscowym moga odnosi¢ sie do
praw i wolnosci konstytucyjnych, organ stanowiacy powinien
uwzgledniaé przestanki zasady proporcjonalnosdci”. Zatem nie-

2 Wyrok TK z dnia 15.7.2009 (K 64/07).

30 1. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa. Zagadnienia ustro-
jowe, procesowe i materialnoprawne, Warszawa 2011, s. 271 oraz przywola-
ne tamze wyroki TK: z dnia 23.6.2009 r. (K 54/07), 12.1.1999 r. (P 2/98),
22.9.2005 r. (Kp 1/05), 12.12.2005 (K 32/04), 18.1.2006 r. (K 21/05),
13.3.2007 (K 8/07).

31 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka
w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 10.

32 B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochro-
ne srodowiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2006, s. 175.
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watpliwie uchwaty sejmiku w przedmiocie wprowadzenia zaka-
z6w lub ograniczenia w zakresie eksploatacji instalacji, w kto-
rych nastepuje spalanie paliw, co potencjalnie godzi w takie
prawa i wolnosci jednostki, jak swoboda prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej czy prawo wilasnosci, powinny by¢ przed-
miotem analizy z punktu widzenia zgodno$ci z zasada propor-
cjonalnosci.

Odnosnie przestanki konieczno$ci w przypadkach ogra-
niczania praw i wolno$ci ze wzgledu na ochrone $rodowiska
B. Rakoczy zauwaza, ze ,zakaz lub ograniczenie moze by¢
wprowadzone jedynie wtedy, gdy jest to konieczne i ponadto
nie ma innego sposobu ochrony srodowiska, jak poprzez wpro-
wadzenie tych zakazéw™?, przy czym okoliczno$é¢, iz nie ma in-
nej mozliwosci ochrony $rodowiska, powinna zosta¢ ustalona
w sposéb obiektywny. Ponadto Autor ten stwierdza, ze ,dopie-
ro analiza konkretnej sytuacji faktycznej i jurydycznej pozwoli
okresli¢, czy zostata naruszona istota prawa lub wolnosci” 3.

Przechodzac zatem do rozwazan in concreto, na podstawie
znowelizowanego art. 96 u.p.o.$. w dniu 15 stycznia 2016 r.
zostata przyjeta uchwata Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego,
ktéra dla obszaru administracyjnego Gminy Miejskiej Krakéw
okreslita rodzaje paliw dopuszczonych do stosowania w instala-
cjach, w ktérych nastepuje spalanie paliw w rozumieniu art. 3
pkt 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne®>.
Zgodnie z § 4 uchwaty dopuszczone do stosowania zostaty gaz
ziemny wysokometanowy lub zaazotowany (w tym skroplony
gaz ziemny), propan-butan, biogaz rolniczy lub inne rodzaje
gazu palnego oraz lekki olej opatowy w rozumieniu art. 2 ust. 1
pkt 8 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowa-
nia i kontrolowania jakosci paliw®. A contrario, oznacza to, ze
stosowanie innych rodzajéw paliw, w tym paliw statych, np. we-
gla kamiennego, zostato zakazane. Uchwata ma wej$¢ w zycie
z dniem 1 wrzes$nia 2019 r.

B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci, s. 176.
Ibidem s. 131.

Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 1059 ze zm.
Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 1928 ze zm.
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W kontekscie spetlnienia testu proporcjonalnosci aktu
prawnego, a zwlaszcza kryterium koniecznosci, powstaje py-
tanie, czy sejmik przed podjeciem uchwaty o bezwglednym
zakazie stosowania danego rodzaju paliwa nie powinien byt
w pierwszej kolejnosci skorzystaé z mniej kategorycznych ogra-
niczen praw i wolnosci jednostki. Tym bardziej, ze mozliwosci
takie stwarza wilasnie znowelizowana ustawa, np. w drugiej
czesci przepisu art. 96 ust. 6 pkt 3% poprzez wprowadzenie
standardéw technicznych instalacji, w ktérych nastepuje spa-
lanie paliw. Takie rozwigzanie nalezatoby uznaé za w pelni do-
puszczalne, zwlaszcza w odniesieniu do nowo powstajacych lub
modernizowanych obiektéw budowlanych.

Na marginesie rozwazan dotyczacych proporcjonalnosci
rozwigzan prawnych, majacych na celu ochrone $rodowiska,
warto siegna¢ po kontekst europejski. Jest on szczegdlnie istot-
ny wobec skargi, jaka Komisja Europejska wniosta 10 grud-
nia 2015 r. przeciwko Polsce do Trybunatu Sprawiedliwosci
w zwiazku z przekroczeniem obowigzujacych standardéw cza-
stek stalych w powietrzu. Oczywiscie zarzucane Polsce uchybie-
nia dotycza lat ubiegtych, jednakze aktualne pozostanie pyta-
nie, w jaki sposéb nalezy stosowaé przepisy art. 96 u.p.o.s., aby
nie narazi¢ sie np. na zarzut naruszenia zasady proporcjonalno-
$ci — zar6wno w ujeciu Konstytucji RP, jak i Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskie;j.

W sporze Komisji z Austrig®® panstwu temu zarzucono
wlasnie zastosowanie zbyt restrykcyjnego srodka zmierzajace-
go do przestrzegania dopuszczalnych wartosci dwutlenku azo-
tu w powietrzu, co stalo w sprzecznosci z podstawowa zasada
traktatowa swobodnego przeptywu towaréw. W stanie faktycz-
nym Austria zamkneta transalpejski korytarz transportowy,

37 Artykul 96 ustawy w ust. 6 okresla obligatoryjne elementy uchwaty sej-
miku. W punkcie 3 wymienione sa ,,rodzaje lub jako$¢ paliw dopuszczonych
do stosowania lub ktérych stosowanie jest zakazane na obszarze, o ktérym
mowa w pkt 1, lub parametry techniczne lub rozwigzania techniczne lub pa-
rametry emisji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw, dopuszczonych
do stosowania na tym obszarze”.

% Wyrok TS UE w sprawie C-28/09 z dnia 21 grudnia 2011 r. Komisja
przeciwko Republice Austrii, Zb. Orz. TE [2011] 1-13525.
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wprowadzajac zakaz poruszania sie na odcinku autostrady A12
pojazdéw ciezarowych o masie powyzej 7,5 tony przewozacych
towary, proponujac alternatywny transport kolejowy. Trybunat
przyznat co prawda, ze nadrzedne wymogi zwiazane z ochrong
$rodowiska naturalnego moga uzasadniaé¢ krajowe $rodki po-
tencjalnie utrudniajace handel wewnatrzwspdlnotowy, musza
one jednak by¢ proporcjonalne do zamierzonego celu, to jest
by¢ odpowiednie do zapewnienia realizacji zamierzonego celu
i nie wykraczaé poza to, co jest konieczne do jego osiggniecia.
Jednoczes$nie Trybunat uznal, iz Austria naruszyta unijng zasade
proporcjonalnosci, gdyz zatozony cel mégt zostaé osiagniety po-
przez zastosowanie §rodka w mniejszym stopniu ograniczajace-
go swobodny przeplyw towaréw. Zamiast sektorowego zakazu
ruchu pojazddéw, panstwo to mogto wprowadzi¢ np. state ogra-
niczenie predkosci do 100 km/h, co wedtug ekspertéw réwniez
doprowadzitoby do znacznego zmniejszenia emisji dwutlenku
azotu do powietrza.

Z drugiej strony, nieche¢ do przyjecia legislacji zbyt daleko
ingerujacej w prawa i wolnosci jednostki, ktéra byta kontrargu-
mentem dla wladz Republiki Wioskiej w sporze z Komisja*’, nie
spotkata sie z uznaniem Trybunatu. Zarzuty wobec Wioch opie-
raty sie na stwierdzeniu, iz te dopuszczajac, aby w latach 2006—
2007 w wielu strefach i aglomeracjach stezenie PM10 w otacza-
jacym powietrzu przekraczato wartosci dopuszczalne okreslone
w dyrektywie*’, uchybity zobowigzaniom panstwa cztonkowskie-
go. Republika Wtoska przyznata, ze przestrzeganie wskazanych
wartosci dopuszczalnych w terminach wyznaczonych w dyrek-
tywie nie bylo mozliwe, ale w tym stanie rzeczy ,,zapewnienie
przestrzegania tych wartosci dopuszczalnych wymagatoby za-
stosowania $rodkéw o drastycznych dla gospodarki i spoteczen-

% Wyrok TS UE w sprawie C-68/11 z dnia 19 grudnia 2012 r. Komisja
przeciwko Republice Wioskiej, ECLI:EU:C:2012:815.

40 Artykul 5 ust. 1 dyrektywy Rady 1999/30/WE z dnia 22 kwietnia
1999 r. odnoszacej sie do wartosci dopuszczalnych dla dwutlenku siarki, dwu-
tlenku azotu i tlenkéw azotu oraz pylu i otowiu w otaczajacym powietrzu,
a w chwili orzekania w art. 13 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza
i czystszego powietrza dla Europy.
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stwa skutkach, a takze wigzatoby sie z naruszeniem podstawo-
wych praw i swobdd takich jak swobodny przeptyw towaréw
i os6b, prywatna inicjatywa gospodarcza oraz prawo obywateli
do korzystania z uslug uzytecznosci publicznej”. W odpowie-
dzi Komisja podnosita, iz zadne z panstw cztonkowskich nie
wniosto skargi o stwierdzenie niewaznosci dyrektyw 1999/30
i 2008/50, a Trybunatl stwierdzil uchybienie, przy czym - jak
dodal — bez znaczenia jest to, czy jest ono wynikiem ,zamie-
rzonego dziatania panstwa cztonkowskiego, ktéremu jest ono
przypisywane, jego niedbalstwa czy tez trudno$ci technicznych,
z ktérymi panstwo to sie zmaga”. Zatem argument dotyczacy
ewentualnego naruszenia zasady proporcjonalno$ci, obowigzu-
jacej w systemie prawnym danego panstwa czlonkowskiego, nie
spotkat sie z uznaniem Trybunatu.

4. PODSUMOWANIE

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzié, ze do-
konana nowelizacja nie wyeliminowata watpliwo$ci wokét miej-
sca, jakie art. 96 zajmuje w systemie ochrony jakosci powietrza,
a wrecz je wzmoglta. Obserwuje sie bowiem rozbieznos$¢ pomie-
dzy litera prawa, ktéra nadaje omawianemu przepisowi funkcje
subsydiarna, a praktykg organéw samorzadowych, ktére chca
go wykorzystywa¢ niemal jako podstawowy orez w walce z za-
nieczyszczeniem powietrza, w szczegélnosci ze zjawiskiem tzw.
smogu.

Mimo dokonanej nowelizacji, réwniez z punktu widzenia
zgodnosci z konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci, z duza doza
ostroznosci nalezy podchodzi¢ do stosowania art. 96 u.p.o.S.
Akty prawa miejscowego stanowione na tej podstawie powin-
ny by¢ przyjmowane dopiero po wyczerpaniu innych, mniej re-
strykcyjnych $§rodkéw prawnych, a jesli juz zastosowano art. 96
u.p.o.$., to uchwata sejmiku powinna zawiera¢ rozwigzania jak
najmniej dolegliwe z punktu widzenia ochrony praw i wolno-
$ci jednostki, np. swobody dziatalno$ci gospodarczej czy prawa
wlasnosci. W przeciwnym przypadku zbyt daleko idace przy-
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ktady stosowania art. 96 beda narazone na zarzut niezgodnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

De lege ferenda nalezaloby zastanowi¢ sie nad uchyleniem
art. 96 u.p.o.$. jako samodzielnej jednostki redakcyjnej i ewen-
tualnie umieszczeniem czesci jego dyspozycji wsréd fakultatyw-
nych elementéw programéw uchwalanych na podstawie art. 84
w zwigzku z art. 91 ust. 3 u.p.o.$., gdyz zapewnitoby to wieksza
spojnosé systemu ochrony powietrza. Natomiast w kontekscie
doraznego zwalczania tzw. sytuacji smogowych, ustawodawca
powinien dokona¢ zmian w celu wyeliminowania watpliwosci
wokot wigzacego charakteru planéw krétkoterminowych, co
w praktyce legislacyjnej organéw samorzadowych mogtoby sie
przetozy¢ na bardziej skuteczne ich stosowanie.
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