https://doi.org/10.18778/8220-918-1.20

Konrad tuczak

CZY PRAWO ADMINISTRACYJNE CHRONI
PRAWO JEDNOSTKI DO ODDYCHANIA
CZYSTYM POWIETRZEM
ATMOSFERYCZNYM?

1. Wprowadzenie

Ze wzgledu na swoja niedookreslong tres¢ prawo jednostki do oddy-
chania czystym powietrzem atmosferycznym wymaga doprecyzowa-
nia. Na potrzeby niniejszego opracowania bedzie ono traktowane jako
zadanie jednostki skierowane do sejmiku wojewodztwa o przyjecie
programu ochrony powietrza (POP), ktéry zapewni w najkrotszym
mozliwym terminie osiagniecie standardéw jakosci powietrza okre-
slonych we wlasciwych regulacjach prawnych'. W tym ujeciu prawo do
czystego powietrza odpowiada publicznemu prawu podmiotowemu?
ijuz z tego powodu zasadnie mozna postawi¢ pytanie o jego ochrone
przed sadami administracyjnymi. Gtéwne uzasadnienie dla tytulowego
pytania ptynie jednak z dorobku orzeczniczego Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej. Co prawda TSUE nie postuguje sie dostownie
okresleniem ,,prawo do czystego powietrza’, ale przyjmuje, ze jednost-

! Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 24.08.2012 r. w sprawie poziomdw niekt6-
rych substancji w powietrzu (Dz.U. z 2021 r. poz. 845).

> K. Doktor-Bindas, Prawo do czystego powietrza, ,Przeglad Konstytucyjny” 2020/4,
s. 113-115.
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ka ma roszczenie do wtadz krajowych o przyjecie POP, ktére podlega
ochronie sadowej, co koresponduje z powyzszym rozumieniem prawa
do czystego powietrza. Dlatego warto si¢ zastanowi¢, czy polskie regu-
lacje i praktyka ich stosowania czynig zado$¢ unijnemu standardowi
i zapewniaja jednostkom ochrone przed sadem administracyjnym ich
zadania w przedmiocie przyjecia POP.

2. Standard ochrony uksztattowany przez TSUE

Prawo UE wraz z orzecznictwem TSUE wplywa na polskie prawo ad-
ministracyjne w dziedzinie ochrony powietrza. Wsréd podstawowych
unijnych aktéw prawnych bezposrednio ukierunkowanych na poprawe
jakosci powietrza® wypada wyrdzni¢ m.in.:

- dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE
221.05.2008 r. w sprawie jakos$ci powietrza i czystszego powietrza
dla Europy* (tzw. dyrektywa CAFE);

- dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2284
z 14.12.2016 r. w sprawie redukcji krajowych emisji niektorych
rodzajéw zanieczyszczen atmosferycznych, zmiany dyrektywy
2003/35/WE oraz uchylenia dyrektywy 2001/81/WE? (tzw. dyrek-
tywa NEC);

- dyrektywe 2004/107/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 15.12.2004 r. w sprawie arsenu, kadmu, rteci, niklu i wielopier-
$cieniowych weglowodoréw aromatycznych w otaczajacym po-
wietrzu®.

W tym miejscu mozna jedynie wspomnie¢, ze o ile jadrem dyrektyw
CAFE oraz 2004/107/WE sg wartosci stezei okreslonych zanieczyszczen

* Na temat unijnej legislacji ukierunkowanej na ochrone powietrza zob. J. Masnicki,
Decentralized Application of the BAT Conclusions, ,,European Energy and Environmental
Law Review” 2018/2/27, s. 48-51.

* Dz.Urz. UEL 152, s. 1, ze zm.

5 Dz.Urz. UEL 344, s. 1.

¢ Dz.Urz. UEL 2322005, s. 3, ze zm.
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w powietrzu’, o tyle dyrektywa NEC opiera si¢ na ustalonych odrebnie
dla kazdego panstwa czlonkowskiego zobowigzaniach redukcyjnych,
ktore polegaja na ograniczeniu wielkosci emisji okreslonych zanieczysz-
czen® do powietrza w okresach 2020-2029 i od 2030 r. w poréwnaniu
do wielko$ci emisji tych zanieczyszczen z 2005 r. Przykltadowo Polska
powinna obnizy¢ w latach 2020-2029 wielko$¢ emisji dwutlenku siarki
0 59%, a pylu drobnego PM, ; 0 16%. Na marginesie jeszcze wspomne
o nieudanej probie doprowadzenia do stwierdzenia niewaznosci dyrek-
tywy NEC, ktorg podjeta Polska, wnoszac skarge w tym przedmiocie
w marcu 2017 r. do TSUE, jednak zostata ona w calosci oddalona’.

Orzecznictwo TSUE ksztaltujace standard sadowej ochrony prawa do
czystego powietrza wyrosto na gruncie dyrektywy CAFE oraz jej po-
przedniczki - dyrektywy Rady 96/62/WE z 27.09.1996 r. w sprawie oceny
i zarzadzania jako$cig otaczajacego powietrza'. Nie bedzie przesada
poglad moéwiacy, ze bez kilku przetomowych wyrokéw prejudycjalnych
TSUE problem zagwarantowania jednostkom skutecznej ochrony prawa
do czystego powietrza przed sadami krajowymi pozostatby prawdopo-
dobnie na dtugo domeng tylko rozwazan naukowych i tekstow publi-
cystycznych. Dlatego tez zastanawiajac sie nad pytaniem, czy polskie
sady administracyjne sa w stanie chroni¢ prawo do czystego powietrza,
koniecznie trzeba rozpoczac od zwiezlego przedstawienia kilku naj-
wazniejszych orzeczen TSUE, ktore polozyly fundamenty pod unijny
standard ochrony obowiazujacy sady krajowe.

Wyrokiem w sprawie Janecek'' TSUE odpowiedziat na dwa kluczowe
pytania: czy jednostka bezposrednio dotknieta stanem zlej jakosci

7 W przypadku dyrektywy CAFE zaliczaja si¢ do nich: dwutlenek siarki, dwutlenek
azotu, pyl zawieszony (PMlU i PMZ‘S), ol6ow, benzen i tlenek wegla, z kolei w odniesieniu
do dyrektywy 2004/107/WE chodzi o: arsen, kadm, nikiel i benzo(a)piren.

8 W gre wchodzi pie¢ zanieczyszczen: dwutlenek siarki, tlenki azotu, niemetanowe
lotne zwigzki organiczne, amoniak i pyt drobny PM, ..

® Wyrok TSUE z 13.03.2019 r., C-128/17, Rzeczpospolita Polska przeciwko Parla-
mentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2019:194.

1 Dz.Urz. WE L 296, s. 55, ze zm.

" Wyrok TSUE z 25.07.2008 r., C-237/07, Dieter Janecek przeciwko Freistaat Bayern,
EU:C:2008:447.
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powietrza ma prawo zada¢ od wladz krajowych podjecia dziatan
zmierzajacych do poprawy jakosci powietrza oraz czy wypelnienie
tego obowiazku podlega kontroli sadowej? Przyczyna ich skiero-
wania przez niemiecki Federalny Sagd Administracyjny do Trybunatu
byla skarga, ktéra D. Janecek — mieszkaniec Monachium - wniést do
sadu administracyjnego przeciwko wladzom Bawarii ze wzgledu na
wielokrotne przekraczanie dopuszczalnych poziomdw stezen dla pyltu
zawieszonego PM, . Skarzacy zazadal, aby sad administracyjny nakazat
wladzom Bawarii wprowadzenie planu poprawy jakosci powietrza obej-
mujgcego okreslone $rodki, dzigki ktérym w jak najkrotszym okresie
jakos¢ powietrza zacznie spelnia¢ standardy okreslone w dyrektywie
96/62/WE. Podczas gdy sad administracyjny I instancji skarge oddalit,
a sad II instancji ograniczyt si¢ tylko do natozenia na wladze Bawarii
ogolnego obowigzku sporzadzenia planu, to Federalny Sad Administra-
cyjny postanowil zwrdci¢ sie o wsparcie do Luksemburga w rozwigzaniu
wskazanych wyzej pytan.

Odpowiedz na zadane pytania TSUE oparl na ugruntowanych zasadach
okreslajacych sposob dzialania dyrektyw unijnych, ktére odniést do
dyrektywy 96/62/WE. Po pierwsze, jednostki moga powolywac si¢ wo-
bec krajowych organéw publicznych na bezwarunkowe i wystarczajaco
precyzyjne przepisy dyrektywy (pkt 36 wyroku). Po drugie, ze wzgledu
na wigzacy charakter dyrektywy nie mozna wylaczy¢ zainteresowanym
mozliwo$ci powolywania sie na ustanowione w niej obowiazki, co doty-
czy zwlaszcza dyrektyw zmierzajacych do ochrony zdrowia publicznego
(pkt 37 wyroku). Po trzecie, paiistwom cztonkowskim co prawda przy-
stuguje swobodne uznanie przy wykonywaniu dyrektywy, ale nie jest
ono absolutne, lecz ograniczaja je i ukierunkowuja przepisy dyrektywy
(pkt 46 wyroku). Na tej podstawie TSUE przyjal nastepujace stanowisko
zachowujace swoja aktualnos¢ obecnie:

- Owczesnie obowigzujacy art. 7 ust. 3 dyrektywy 96/62/WE, na-
kladajacy na panstwa czlonkowskie wyrazny obowiazek sporza-
dzenia planéw dziatania w przypadku zagrozenia przekroczenia
zaréwno wartoéci dopuszczalnych, jak i progéw alarmowych,
moze by¢ powolywany przez jednostki bezposrednio dotknigte
tym zagrozeniem jako podstawa prawna zadan skierowanych do
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wlasciwych organoéw krajowych o sporzadzenie planu dziatan
(pkt 42 wyroku),

- jednostki dotkniete zagrozeniem przekroczenia wartosci dopusz-
czalnych lub progéw alarmowych moga wyegzekwowa¢ zadanie
sporzadzenia planu dziatan na drodze sadowej (pkt 39 wyroku),
przy czym tres$¢ ustanowionych planéw dzialan podlega kontroli
sadowej (pkt 46-47 wyroku).

Powyisze tezy TSUE w caloéci potwierdzil w pdzniejszym wyroku
w sprawie ClientEarth'?, gdzie — juz odnoszac si¢ do przepisow dyrek-
tywy CAFE - uszczegolowil obowigzek wprowadzenia planu dotycza-
cego jako$ci powietrza oraz wyjatkowa mozliwos¢ odsuniecia w czasie
momentu jego wejscia w zycie. Trybunal rozwinal przy tym podstawy
prawne obowigzku zagwarantowania sgdowej ochrony prawa jednostki
do Zadania wprowadzenia planu dotyczgcego poprawy jakosci powie-
trza. Wskazal mianowicie na zasade lojalnej wspolpracy zawarta w art. 4
ust. 3 TUE oraz na art. 19 ust. 1 TUE nakazujacy pafistwom cztonkow-
skim ustanowienie srodkéw niezbednych do zapewnienia skutecznej
ochrony sagdowej w dziedzinach objetych prawem UE (pkt 52 wyroku).

Jezeli wiec w krajowych systemach prawnych jednostki pozbawione
sg skutecznej ochrony sagdowej w zakresie zadania do wprowadzenia
przewidzianych dyrektywa CAFE planéw stuzacych poprawie jakosci
powietrza, to ewidentnie mamy do czynienia z naruszeniem wspomi-
nanych przepiséw TUE. Przeszkody stawiane jednostkom na drodze do
sadu w celu ochrony ich praw wynikajacych z dyrektywy CAFE sady
krajowe powinny jednak probowa¢ rozwigzywac za pomocg funkcjo-
nujacych juz od kilku dekad narzedzi porzadkujacych relacje miedzy
prawem UE a prawem krajowym, zamiast z gory odrzuca¢ wnoszone
srodki prawne, zastaniajac si¢ brzmieniem krajowych regulacji. Trybunat
przypomniat o tych narzedziach w obu sprawach Janecek i ClientEarth,
chodzi mianowicie o prounijng wykladnie¢ przepiséw krajowych oraz
- gdy ta zawodzi lub jest niedopuszczalna - o incydentalng odmowe
zastosowania przepisu krajowego.

2 Wyrok TSUE z 19.11.2014 r., C-404/13, ClientEarth i Regina przeciwko The
Secretary of State for the Environment, Food and Rural Affairs, EU:C:2014:2382.
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Wyrokiem w sprawie Creynest i in."> Trybunal wywidédl z dyrektywy
CAFE kolejne uprawnienie jednostki bezposrednio dotknietej stanem
zlej jakosci powietrza. Tym razem odnosilo si¢ ono do rozmieszczenia
punktéw pomiarowych stuzgcych do monitorowania jakosci powietrza.
Dostarczajg one danych o poziomach stezen okreslonych zanieczyszczen
w powietrzu na obszarze danej strefy, niezbednych m.in. do przepro-
wadzenia oceny, czy i jak czgsto dochodzi do przekroczenia wartosci
dopuszczalnych wyznaczonych dla wybranych zanieczyszczen. Zdaniem
Trybunalu jednostka posiada prawo do Zadania, aby to sad krajowy
sprawdzil, czy punkty pomiarowe zostaly rozmieszczone zgodnie z kry-
teriami ustalonymi w dyrektywie CAFE, a w razie uzyskania odpowiedzi
negatywnej sad moze zastosowa¢ wszelkie niezbedne i przewidziane
w prawie krajowym $rodki wobec organéw krajowych w celu skorygo-
wania tego stanu rzeczy (pkt 56 wyroku).

Ostatni z wyrokéw prejudycjalnych Trybunatu, o ktérym trzeba wspo-
mnie¢, dotyczyl wykonalnosci orzeczenia sagdu krajowego nakazujacego
organowi publicznemu realizacj¢ obowiazku nalozonego dyrektywa
CAFE. Wyrok w sprawie Deutsche Umwelthilfe* charakteryzuje si¢ do$¢
specyficznym stanem faktycznym i prawnym, jednak w tym miejscu
moze on zostac przedstawiony jedynie w duzym skrdcie.

Wtadze Bawarii konsekwentnie odmawiaty pelnego wykonania wyro-
ku, w ktérym sad nakazal wprowadzenie zmian w planie dotyczacym
ochrony powietrza (w tym zakaz poruszania si¢ samochodami wy-
posazonymi w silniki Diesla) po to, aby w jak najkrétszym terminie
nastgpito obnizenie stezen dwutlenku azotu. Naktadane kilkukrotnie
z tego powodu grzywny nie przyniosty najmniejszej poprawy, bowiem
wladze Bawarii sumiennie optacaly grzywny $rodkami z wtasnego bu-
dzetu, ktdre z powrotem do niego wracaly. Organizacja pozarzadowa,
z inicjatywy ktorej wydano powyzsze orzeczenia, zdecydowala si¢ na
odwazne i radykalne posuniecie - w kolejnym wniosku o natozenie

B Wyrok TSUE z 26.06.2019 r., C-723/17, Lies Craeynest i in. przeciwko Brussels
Hoofdstedelijk Gewest i Brussels Instituut voor Milieubeheer, EU:C:2019:533.

" Wyrok TSUE z 19.12.2019 r., C-752/18, Deutsche Umwelthilfe eV przeciwko
Freistaat Bayern, EU:C:2019:1114.
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grzywny z powodu niewykonania wyroku, dodatkowo zazadata osa-
dzenia ministra Srodowiska lub premiera Bawarii w areszcie. Do TSUE
wplyneto w konsekwencji pytanie od niemieckiego sadu o to, czy prawo
UE dopuszcza lub wrecz nakazuje zastosowanie kary aresztu wobec
wysokich funkcjonariuszy publicznych, jezeli nakladane grzywny nie
doprowadzily do pelnego wykonania wyroku nakazujacego wladzom
podjecie konkretnych dziatan w celu osiggniecia standardéw jakosci
powietrza ustalonych w dyrektywie CAFE.

Odpowiadajac na pytanie, TSUE przypomnial na wstepie, zZe dopusz-
czenie do bezskutecznoséci orzeczen sadéw realizujacych prawo UE
stanowi naruszenie zasady skutecznej ochrony sadowej oraz prawa do
sadu (pkt 33-38 wyroku). Dalej zastrzegt — opierajac si¢ na orzecznictwie
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka - Ze sankcja polegajaca na
ograniczeniu wolno$ci musi spetnia¢ okreslone warunki, ktérych ocena
nalezy do sadu rozpoznajacego sprawe: po pierwsze, wynika ona z usta-
wy krajowej, ktéra daje sadowi kompetencje do jej nalozenia, a po dru-
gie, przepisy krajowe regulujace sankecje sa, w $wietle ich tredci i istoty,
wystarczajaco dostepne, precyzyjne i przewidywalne w ich stosowaniu,
dzieki czemu wykluczaja wszelkie ryzyko arbitralnosci (pkt 46-48 wy-
roku). Na koniec Trybunal postawil warunek, w my$l ktorego ,,areszt
moze zostaé przewidziany wylacznie wowczas gdy nie istnieje zaden
mniej restrykcyjny srodek pozwalajacy na osiggniecie zamierzonego
celu” (pkt 51 wyroku). Opierajac si¢ na powyzszych zalozeniach i wa-
runkach, Trybunal zajal stanowisko gloszace, ze w razie uporczywej
odmowy zastosowania si¢ przez organ krajowy do orzeczenia sadu
nakazujacego wykonanie jasnego, precyzyjnego i bezwarunkowego
obowiazku wynikajacego z dyrektywy CAFE sad krajowy ma obo-
wigzek zastosowac areszt wobec 0sob bedacych funkcjonariuszami
publicznymi w celu egzekucji orzeczenia.

Z przedstawionych orzeczen TSUE plynie kilka waznych wnioskéw,
przydatnych zwlaszcza w kontekscie rozwazenia problemu, czy polskie
sady administracyjne chronig prawo jednostki do czystego powietrza.
Przede wszystkim Trybunat regularnie potwierdza, ze jednostki, na ktore
bezposrednio wplywa stan zlej jakosci powietrza, czyli niespelniajacy
standardéw wyznaczonych dyrektywa CAFE, moga zada¢ podjecia od
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wlasciwych organéw krajowych dziatan nakazanych w takich przypad-
kach przepisami dyrektywy CAFE. Dokladniej rzecz ujmujac, chodzi
o dzialania polegajace na przyjeciu planéw ochrony powietrza lub na
ich zmianie. Innymi stowy, jednostce przystuguje prawo do sadu za-
réwno w razie braku przyjecia planu, jak i gdy zostal przyjety (w celu
jego sagdowej weryfikacji). Zadanie to $ciéle wigze si¢ z ochrong zdrowia
publicznego (zdrowia ludzkiego), ktdre stanowi gtéwny cel dyrektywy
CAFE. Trybunal wyznaje przy tym zasade ubi ius, ibi remedium, tak
wiec prawo jednostki do zadania przyjecia (zmiany) planu ochrony
powietrza ma podlega¢ skutecznej ochronie sadowej, co réwniez uza-
sadnia wartos¢ ochrony zdrowia publicznego. Na gruncie dyrektywy
CAFE jej zakres TSUE rozciagnal rowniez na przypadki zwigzane z we-
ryfikacjg rozmieszczenia punktéw monitorujacych jakosé¢ powietrza,
a takze niewykonywania orzeczen sadowych nakladajacych obowigzki
na organy krajowe.

3. Ochrona udzielana przez prawo cywilne -
wzmianka o powo6dztwie z tytutu naruszenia
débr osobistych

Problematyka ochrony udzielanej przez sady cywilne jednostkom bez-
posrednio dotknietym stanem zlej jako$ci powietrza gtéwnie skupia sie
- zaréwno w praktyce, jak i w literaturze — na mozliwosci skorzystania
z powddztwa o naruszenie dobr osobistych. Poruszono ja w tym miejscu
tylko na marginesie, z uwagi na jej drugorzedne znaczenie dla skutecz-
nego rozwigzywania rzeczywistych problemow z jako$cig powietrza oraz
dla realizacji uprawnienia jednostki do zagdania wprowadzenia (zmiany)
planu ochrony powietrza na podstawie dyrektywy CAFE. Sad cywilny
w wyroku uwzgledniajagcym powodztwo o naruszenie dobr osobistych
nie moze bowiem nakazac¢ organowi jednostki samorzadu terytorialnego
przyjecia aktu prawa miejscowego — POP, w ktorym znajda sie takie lub
inne rozwigzania, nie mamy tu przeciez do czynienia z roszczeniem
cywilnoprawnym.
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Po dyskusjach, jakie przetoczyly sie w literaturze'”, po pionierskich roz-
strzygnieciach sagdow'® idacych pod prad gléwnemu nurtowi judykatury,
ograniczajagcemu ochrone prawa do oddychania czystym powietrzem
w ramach odpowiedzialno$ci organéw wiladzy publicznej za naruszanie
dobr osobistych'’, przyszed! czas na zajecie jednoznacznego i wiaza-
cego stanowiska w tej kwestii. Uczynil to Sad Najwyzszy w uchwale
z 28.05.2021 r."8, przyjmujac, ze: ,,1. Prawo do zycia w czystym Sro-
dowisku nie jest dobrem osobistym. 2. Ochronie, jako dobra osobiste
(art. 23 k.c. w zwigzku z art. 24 k.c. i art. 448 k.c.), podlegajg zdrowie,
wolnoé¢, prywatno$é, do naruszenia (zagrozenia) ktorych moze pro-
wadzi¢ naruszenie standardow jakosci powietrza okreslonych w prze-
pisach prawa” Z jednej strony SN zanegowal mozliwo$¢ uznania za
odrebne dobro osobiste na gruncie art. 23 k.c. prawa do Zycia w czystym
srodowisku ,,umozliwiajacym oddychanie powietrzem atmosferycz-
nym spetniajacym standardy jakosci powietrza okreslone w przepisach
powszechnie obowigzujacego prawa, w miejscach, w ktérych osoba
przebywa przez dluzszy czas, w szczegdlnosci w miejscu zamieszkania”
Z drugiej jednak strony opowiedzial sie za dopuszczalnoscia traktowania
przypadkow naruszania standardéw jakosci powietrza jako ingerencji
w takie dobra osobiste jak zdrowie, wolnos¢ i prywatnos$¢, ktéra moze
prowadzi¢ do ,,powstania zwigzanych z tym roszczen cywilnoprawnych
na rzecz jednostki”

W kontekscie uchwaty SN nalezy mie¢ na uwadze, zZe zagadnienie naru-
szenia dobr osobistych w nastepstwie uchybienia standardom jakosci po-
wietrza wystapilo na tle stosunku miedzy jednostka a wladza publiczna
(pozwanym byt Skarb Panstwa — Minister Klimatu oraz Minister Akty-
wow Panistwowych). Dlatego samo stwierdzenie, ze ich nieprzestrzeganie
moze prowadzi¢ do naruszenia zdrowia, wolno$ci czy prywatno$ci jesz-
cze nie rozwigzato wszelkich problemoéw z uksztattowaniem przestanek
ponoszenia z tego tytutu odpowiedzialnoéci odszkodowawczej wobec

1> Np. I. Were$niak-Masri, Prawo do czystego srodowiska i prawo do czystego powietrza
jako dobra osobiste, MoP 2018/17,s. 937 i n.

16 Np. wyrok SR dla Warszawy-Srédmiescia w Warszawie z 24.01.2019 ., VI C
1043/18, LEX nr 2817690.

17 Np. wyrok SR w Rybniku z 30.05.2018 r., IT C 1259/15, LEX nr 2579727.

'8 Uchwata SN z 28.05.2021 r., IIT CZP 27/20, LEX nr 3180102.
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jednostek przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego.
Jak wskazuje R. Szczepaniak, dotycza one przede wszystkim charakteru
bezprawnosci zwigzanej z naruszaniem standardow jakosci powietrza,
oceny stopnia uszczerbku na zdrowiu jednostki wywotanego zanieczysz-
czonym powietrzem oraz adekwatnego zwiazku przyczynowego miedzy
zachowaniem wladzy publicznej a tym uszczerbkiem®. Praktyczny mo-
del orzekania w sprawach odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladz
publicznych za naruszenie dobr osobistych spowodowane nieprzestrze-
ganiem standardow jako$ci powietrza bedzie sie zatem dopiero rozwijal.

Zapewne swoj wplyw zaznaczy tu przyszly wyrok TSUE w sprawie Mi-
nistre de la Transition écologique i Premier ministre, w ktérej francuski
sad administracyjny skierowal dwa pytania prejudycjalne dotyczace
odpowiedzialnosci odszkodowawczej krajowych wtadz publicznych
za uszczerbek na zdrowiu wynikajacy z pogorszenia jakos$ci powietrza.
Pierwsze pytanie zmierza do ustalenia, czy przepisy dyrektywy CAFE
stanowig dla jednostek podstawe prawna do uzyskania zado§¢uczynie-
nia od wladz publicznych za poniesiony uszczerbek na zdrowiu, ktéry
pozostaje w bezposrednim i niewatpliwym zwiazku przyczynowym z po-
gorszeniem jakosci powietrza, co z kolei nastgpito w wyniku naruszenia
przez wladze obowigzkéw natozonych tg dyrektywa. Drugie pytanie
natomiast odnosi si¢ do okreslenia konkretnych przestanek uzyskania
prawa do zado$¢uczynienia za uszczerbek na zdrowiu. Warto odnotowac
wnioski, do jakich doszta w swojej opinii Rzecznik Generalna J. Kokott,
odnoszac sie do tych pytan®'. Po pierwsze: ,Celem ustanowienia wartosci
dopuszczalnych dla zanieczyszczen w otaczajacym powietrzu oraz usta-
nowienia obowigzku poprawy jakosci powietrza w art. 7 i 8 dyrektywy
96/62 w zwiazku z dyrektywa 1999/30i w art. 13 i 23 dyrektywy 2008/50
jest przyznanie praw jednostkom” Po drugie: ,Przestanka dla roszczenia

1 R. Szczepaniak, Smog a odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadz publicznych,
»Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2020/2, s. 42-43.

» Whiosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez cour
administrative d'appel de Versailles (Francja) w dniu 2.02.2021 r. - JP / Ministre de la
Transition écologique, Premier ministre, C-61/21 (Dz.Urz. UE C 128 z 2021 r., 5. 25/1).

2l Opinia Rzecznika Generalnego J. Kokott z 5.05.2022 r. w sprawie C-61/21, JP
przeciwko Ministre de la Transition écologique, Premier ministre, EU:C:2022:359,
pkt 143.
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odszkodowawczego z uwagi na pogorszenie stanu zdrowia z powo-
du utrzymujacego si¢ od momentu uptywu odpowiedniego terminu
przekroczenia warto$ci dopuszczalnych dla PM, i dwutlenku azotu
w otaczajacym powietrzu zgodnie z art. 7 i 8 dyrektywy 96/62 w zwigzku
z dyrektywa 1999/30 lub z art. 13 dyrektywy 2008/50 jest udowodnienie
przez poszkodowanego bezposredniego zwiazku pomiedzy tym pogor-
szeniem i jego pobytem w miejscu, w ktérym kazdorazowo obowiazujace
wartosci dopuszczalne zostaly przekroczone, przy braku planu popra-
wy jakosci powietrza spelniajacego wymogi zalacznika IV dyrektywy
96/62 lub zaltgcznika XV czes¢ A dyrektywy 2008/50 i nieobarczonego
tez innymi ewidentnymi brakami”. Niewykluczone, ze TSUE dojdzie
do podobnych wnioskéw w swoim wyroku. W tej sytuacji polskie sady
cywilne, aktualnie rozpoznajace powddztwa jednostek przeciwko wiadzy
publicznej o naruszenie dobr osobistych w zwiazku z tym, ze jako$¢
powietrza nie odpowiada standardom okreslonym w dyrektywie CAFE,
powinny skorzystac z mozliwosci zawieszenia postepowania ze wzgledu
na to, Ze rozstrzygniecie sprawy zalezy od wyniku postepowania tocza-
cego sie przed TSUE (art. 177 § 1 pkt 3'k.p.c.).

4. Ochrona udzielana przez sady
administracyjne

Zgodnie ze stanowiskiem zajmowanym przez Naczelny Sad Administra-
cyjny jednostkom nie przystuguje prawo do zaskarzenia POP do sadu
administracyjnego. Poniewaz POP ma forme aktu prawa miejscowego
przyjmowanego w drodze uchwaly przez sejmik wojewodztwa®, to
legitymacje skargowa reguluje w tym przypadku art. 90 ust. 1 u.s.w,,
w mysl ktérego: ,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie
z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do sadu
administracyjnego”. Ogdlnie rzecz biorac, zdaniem NSA jednostki nie
posiadajg interesu prawnego (uprawnienia), ktory naruszatyby lub mo-
glyby naruszaé postanowienia POP, tak wigc wniesiona do WSA skarga
jednostki na POP podlega odrzuceniu (art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. w zw.

2 Art. 84 ust. 1 wzw. z art. 91 ust. 3 p.o.§.
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zart. 90 ust. 1 u.s.w.). Dalej zostanie szczegétowo przeanalizowana argu-
mentacja, jakg NSA opracowat w celu poparcia tego stanowiska w dwoch
reprezentatywnych postanowieniach® oddalajacych skargi kasacyjne
na postanowienia WSA o odrzuceniu skarg jednostek na POP. Zostang
one omowione lacznie, poniewaz przedstawione w nich argumenty sa
czesciowo zbiezne, a ponadto w obu przypadkach jednostki zaskarzyly
POP gtéwnie z powodu przyjecia w nich nie do konca skutecznych
rozwigzan, ktére nie zapewnia w jak najkrétszym czasie osiggniecia
standardéw powietrza okreslonych dyrektywa CAFE.

Zgodnie z gléwnym argumentem NSA POP nie nalozyty zadnych obo-
wigzkow na skarzace jednostki, nie przyznaly im uprawnien i nie byly do
nich skierowane. Adresatami POP byly natomiast organy administracji
publicznej, na ktore zostaly natozone rozmaite obowiazki, a dzieki ich re-
alizacji jako$¢ powietrza powinna sie poprawi¢. W konsekwencji posta-
nowienia POP nie mogly wywola¢ szkdd w sferze uprawnien jednostek,
tak wigc warunek naruszenia interesu prawnego nie zostat spetniony. Jak
wyraznie stwierdzil NSA: ,Utrudnienia zwigzane z funkcjonowaniem
w otoczeniu, ktére nie spetnia wymogéw z zakresu ochrony srodowiska,
wplywaja na sytuacje skarzacej, ksztaltuja jednak jej interes faktyczny,
nie za$ interes prawny, nie sa bowiem konsekwencjg uchwalenia za-
kwestionowanej uchwaty [POP - przyp. aut.]”*. Uzupelniajgco NSA
zanegowal dopuszczalno$¢ wyprowadzenia interesu prawnego jednostek
do zaskarzenia POP z okreslonych przepiséw prawa unijnego i krajo-
wego. Ze wzgledu na zaprezentowane wczesniej orzecznictwo TSUE
oraz przytoczong uchwale SN dalej uwaga zostanie skoncentrowana na
przepisach dyrektywy CAFE oraz art. 23 k.c.

Odnoszac si¢ do art. 23 ust. 1 dyrektywy CAFE - naktadajacego na
panstwa czlonkowskie obowiazek przyjecia POP — NSA doszed! do
wniosku, ze: ,Nie wynika z niego (...) Ze programy ochrony powietrza
uchwalane na poziomie wojewddztwa muszg naktada¢ okreslone obo-
wigzki lub przyznawa¢ uprawnienia mieszkanicom strefy objetej planem.

% Postanowienia NSA: z 29.11.2016 r., II OSK 2671/16, LEX nr 2170799
12 23.01.2018 r., I OSK 3218/17, LEX nr 2439386.
24 Postanowienie NSA z29.11.2016 r., I OSK 2671/16.
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Analiza cytowanego przepisu w zaden sposob nie pozwala na przyjecie,
ze moze on by¢ zrodtem interesu prawnego skarzacego w tej sprawie,
a tym bardziej, Ze interes ten zostal naruszony”. Ponadto NSA wyrazit
poglad, ze z przepisow dyrektywy CAFE wcale nie wynika koniecznos¢
zagwarantowania jednostkom prawa do sagdu w stosunku do POP.

Pozostajac na gruncie przepisow dyrektywy CAFE, NSA sprzeciwil sie
mozliwosci przeprowadzenia w zgodzie z nig prounijnej wyktadni art. 90
ust. 1 u.s.w,, bowiem jej rezultat naruszalby zakaz wykladni contra legem.
Wymagalaby ona zastgpienia warunku naruszenia interesu prawnego
sytuacja naruszenia interesu faktycznego, co oznaczaloby, ze ,,(...) za-
leznie od rodzaju kwestionowanego aktu prawa miejscowego okreslone
podmioty byly zobowigzane wykazywa¢ naruszenie interesu prawnego,
a inne nie™*. Z tego samego powodu NSA odmowil skierowania do
TSUE pytania prejudycjalnego w przedmiocie wykladni art. 23 ust. 1
dyrektywy CAFE i uzyskania odpowiedzi, czy przepis ten wymaga za-
pewnienia jednostce prawa do sagdu w celu kontroli POP.

Zagadnienie wyprowadzenia interesu prawnego z katalogu débr osobi-
stych zawartego w art. 23 k.c. NSA poruszyt do$¢ skrétowo. Stwierdzit
mianowicie, ze przepis ten nie moze postuzy¢ jako podstawa uksztal-
towania legitymacji jednostki do zaskarzenia uchwaly sejmiku woje-
wodztwa w sprawie POP na gruncie art. 90 ust. 1 u.s.w. i jednoczesnie
podal w watpliwo$¢ poglad mowigcy o tym, ze prawo do zycia w czystym
srodowisku opiera si¢ na konstrukeji dobra osobistego?.

Biorac pod uwage wspomniang uchwale SN z 28.05.2021 r.,, III CZP
27/20, trzeba przyznac racje NSA, ze juz wczesniej zasadnie odmo-
wil uznania prawa do zycia w czystym $rodowisku za dobro osobiste.
Zgodzi¢ sie wypada réwniez ze stanowiskiem NSA - zakladajac, ze
wlasnie to sad mial na mysli - kwestionujacym mozliwo$¢ powotania
art. 23 k.c. jako samodzielnej, wylacznej podstawy prawnej do wypro-
wadzenia interesu prawnego na potrzeby skonstruowania legitymacji

% Postanowienie NSA z23.01.2018 r., IT OSK 3218/17.
26 Postanowienie NSA z23.01.2018 r., IT OSK 3218/17.
27 Postanowienie NSA z29.11.2016 r., I OSK 2671/16.
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skargowej do zaskarzenia POP (art. 90 ust. 1 u.s.w.). Oto6z jak przyj-
muje sie w orzecznictwie NSA: ,,(...) wywodzenie interesu prawnego
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym z norm prawa materialnego
cywilnego moze nastapi¢ wytacznie w sytuacji istniejgcego powigzania
uprawnien wynikajacych z prawa cywilnego (m.in. z prawa do ochrony
débr osobistych) z przepisami materialnego prawa administracyjnego”.
W innym orzeczeniu NSA wyjasnil z kolei, ze w celu ustalenia legity-
macji do zaskarzenia aktu prawa miejscowego nalezy przeprowadzi¢
ztozony proces wykladni obejmujacy postanowienia Konstytucji RP,
ustawy ustrojowe oraz rzecz jasna regulacje materialnoprawne®.

By¢ moze warto zatem rozwazy¢ mozliwos¢ zbudowania legitymacji
jednostki do zaskarzenia POP na gruncie prawa do ochrony zdrowia po-
wigzanego z konkretnymi przepisami danego POP. Wynika ono bowiem
z przepisow Konstytucji RP (art. 68 ust. 1), wprost zreszta nakazujacych
wladzom publicznym zapobiega¢ negatywnym dla zdrowia skutkom
degradacji srodowiska (art. 68 ust. 4), w co wpisuje si¢ przyjmowanie
POP w razie niskiej jako$ci powietrza, a przy tym zdrowie stanowi do-
bro osobiste (art. 23 k.c.), ktérego ochronie wtasnie maja stuzy¢ POP™.
Przypomnie¢ wypada, ze to wlasnie ze wzgledu na ochrone zdrowia
TSUE opowiedzial si¢ za poddaniem POP kontroli sadowej na zada-
nie jednostki bezposrednio dotknietej stanem zlej jakosci powietrza.
Obawiam sie¢ jednak, ze zbyt hipotetyczne i zawite moze okaza¢ si¢
w praktyce dowodzenie, Ze takie czy inne rozwiazanie przyjete w POP
nie doprowadzi (w jak najkrétszym terminie) do osiagniecia wyma-
ganych standardow jakosci powietrza w danej sferze lub aglomeracji,
a tym samym naruszy prawo do ochrony zdrowia konkretnej jednostki.

Sady administracyjne powinny jednak znalez¢ rozwigzanie umozliwia-
jace jednostkom zaskarzanie POP, bowiem obecnie znajduja si¢ one
w niedorzecznej sytuacji. Przeciez z jednej strony TSUE jednoznacznie

# Wyrok NSA z9.04.2019 r., I OSK 1306/17, LEX nr 2700490.

# Wyrok NSA z10.03.2009 r., II OSK 1623/08, LEX nr 597337.

¥ Zgodnie z art. 91 ust. 10 p.o.$. minister wlasciwy do spraw klimatu, okreslajac
m.in. szczegdtowe wymagania dla POP, ich czgsci skladowe oraz zakres przedmiotowy,
musi si¢ kierowa¢ zapewnieniem ochrony zdrowia ludzi.
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i kategorycznie od ponad dekady niezmiennie twierdzi, ze jednostka
ma prawo domagac si¢ od wladz przyjecia POP i ma prawo zaskarzy¢
POP do sadu w celu przeprowadzenia jego kontroli lub zaskarzy¢ bez-
czynno$¢ organdw w tym wzgledzie, tymczasem z drugiej strony polskie
sady administracyjne, zastaniajac si¢ art. 90 ust. 1 u.s.w., odmawiaja
jednostkom realizacji tych uprawnien.

Znalezieniu rozwigzania korzystnego dla jednostek z pewnoscig nie
bedzie sprzyjac stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku
z 1.07.2021 r,, SK 23/17%, stwierdzil, ze: ,,Art. 90 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (...), rozumiany w taki
sposob, ze legitymacja do zaskarzenia programu ochrony powietrza,
bedacego aktem prawa miejscowego, uzalezniona jest od wykazania, ze
konkretny przepis tego aktu narusza interes prawny skarzacego w sposob
bezposredni, obiektywny i realny, jest zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Z jednej strony wyrok TK nie
wylaczyt catkowicie dopuszczalnoéci zaskarzenia POP przez jednostke.
Z drugiej jednak zaaprobowal doktryne przyjmowana w orzecznictwie
sadéw administracyjnych na gruncie art. 90 ust. 1 u.s.w., ktora prowadzi
do wniosku, ze legitymacja do zaskarzenia POP musi opiera¢ si¢ na
wykazaniu, ze przepis POP narusza interes prawny jednostki w sposob
bezposredni, obiektywny i realny (pkt 4 wyroku), co jak zasygnali-
zowalem, moze okaza¢ si¢ bardzo trudne do spetnienia w przypadku
twierdzenia jednostki o nieskuteczno$ci POP w celu ochrony zdrowia.
W literaturze zaproponowano zlagodzenie warunku bezposredniego na
posrednie naruszenie interesu prawnego oraz zmiang art. 90 ust. 1 u.s.w.,
aby zapewni¢ jednostkom i organizacjom ekologicznym prawo do za-
skarzenia POP do sagdu®.

* Dz.U. poz. 1295.

2 A. Warso-Buchanan, M. Jakubowski, Programy ochrony powietrza - prawo do sqdu
(w swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci oraz sqgdéw krajowych), EPS 2020/10,
s. 50.
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5. Uwagi koncowe

Powyzsze rozwazania prowadzg do nieuchronnej odpowiedzi na pytanie,
czy stanowisko TSUE o poddaniu POP kontroli sgdowej na zadanie
jednostki mozna pogodzic¢ z konstrukeja legitymacji skargowej okreslo-
nej wart. 90 ust. 1 u.s.w., a rozwinietej przez poglady judykatury. O ile
TSUE wyrazil swoje stanowisko na gruncie do$¢ prostej sytuacji, tj. gdy
jednostka zamieszkiwala na obszarze, na ktérym przynajmniej od kilku
lat nie dotrzymywano standardéw jakosci powietrza wyznaczonych
dyrektywa CAFE, o tyle dla NSA taka sytuacja oznaczata nic wigcej niz
zaledwie interes faktyczny jednostki niezwigzany z naruszeniem prawa
do ochrony zdrowia. Uwazam jednak, ze nie mozna z gory odrzuci¢
mozliwosci wystapienia przypadku, w ktérym na prawo do ochrony
zdrowia wplyna przepisy POP w sposdb bezposredni, obiektywny i re-
alny. Trudno bedzie przy tym wykaza¢, ze okreslony przepis POP jest na
tyle nieskuteczny pod wzgledem poprawy jakosci powietrza — bowiem
uogolniajac, taka byla przyczyna zaskarzania POP-6w do WSA - ze
spelnione zostang wskazane warunki legitymacji skargowej. Wiaze si¢
ztym inny bardzo praktyczny problem, mianowicie czy sedziowie sadéw
administracyjnych sa merytorycznie przygotowani do wnikliwej analizy
skutecznos$ci mechanizméw poprawy jakosci powietrza®.

Za rozczarowujacg mozna uzna¢ niechetng postawe NSA do skiero-
wania pytania prejudycjalnego do TSUE, dzigki czemu polskie sady
administracyjne otrzymaltyby wskazowki na temat mozliwosci ,,unij-
nej obrobki” art. 90 ust. 1 u.s.w. Przepis ten mozna by przykladowo
oceni¢ w $wietle unijnej zasady skuteczno$ci, w mysl ktorej krajowe
regulacje procesowe nie moga powodowac, aby realizacja unijnych
uprawnien byla praktycznie niemozliwa lub nadmiernie utrudniona®,
badz tez na podstawie art. 19 ust. 1 TUE. Obawiam sie, ze po wyroku
TK z1.07.2021 r., SK 23/17, zaden sktad WSA lub NSA nie odwazy si¢
juz nawiaza¢ z TSUE wspotpracy w tej kwestii.

M. Keller, How to stand up for clean air: a practicioner’s view on air quality litigation,
»ERA Forum” 2016/17, s. 445.

* Wyrok TSUE z 1.12.1998 r., C-326/96, B.S. Levez przeciwko T.H. Jennings (Harlow
Pools) Ltd., EU:C:1998:577, pkt 18.
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Jednostki, zamiast podejmowac dalsze proby zaskarzenia POP do WSA,
moga szuka¢ wsparcia u prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich.
Podmioty te dysponuja bowiem wtasng legitymacja skargows, oderwana
od warunku naruszenia interesu prawnego jednostki w sposob bezpo-
$redni, obiektywny i realny®. Rozwigzanie to nie pozwala jednak, aby
jednostka - tak jak wymaga tego TSUE - powotlata si¢ przed sagdem na
przepis dyrektywy CAFE nakladajacy obowiazek przyjecia POP.

W s$wietle dotychczasowych ustalen na tytulowe pytanie musze udzie-
li¢ niestety negatywnej odpowiedzi — prawo administracyjne (art. 90
ust. 1 u.s.w.) nie chroni prawa jednostki do oddychania czystym po-
wietrzem, tj. nie daje jej mozliwosci poddania POP kontroli sagdu ad-
ministracyjnego. Z punktu widzenia NSA nie ma wiec ani ius tylko
interes faktyczny, ani w konsekwencji remedium. Wniosek ten mozna
analogicznie odnie$¢ do przypadku braku przyjecia POP przez sejmik
wojewddztwa, poniewaz w my$l art. 91 ust. 1 u.s.w. legitymacja skargowa
do zaskarzenia bezczynnosci organu samorzadu wojewddztwa opiera si¢
na naruszeniu interesu prawnego w nastepstwie niewykonania czynnosci
nakazanych prawem. Polskie sady administracyjne niestety ugruntowaly
przepas$¢ miedzy prawem polskim a prawem UE - w naszym rodzimym
prawie administracyjnym jednostka nie moze nawet zaskarzy¢ POP do
sadu (ani bezczynnosci w tym zakresie), natomiast prawo UE zaszto juz
tak daleko, ze wymaga osadzenia w areszcie najwyzszych urzednikow
panstwowych, ktérzy ignoruja wykonanie POP oraz orzeczenia sgdowe
nakazujace ograniczanie zanieczyszczen powietrza.
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