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Karolina Karpus'

Prawo responsywne, zielone panstwo prawne i dyrektywa 2008/50

1. Uwagi wprowadzajace

W roku 2022 przypadata 50. rocznica Deklaracji Sztokholmskiej?, stanowigca
jednoczes$nie punkt odniesienia dla oceny zapoczatkowanego w tym wtasnie czasie procesu
zmiany w kierunku zrownowazonego rozwoju. W ciggu tych pieciu dekad zycie gospodarczo-
spoteczne uleglo przeobrazeniom motywowanym interesem ochrony srodowiska na olbrzymia
skale. Zmiany te w oczywisty sposob oddziatuja na istniejacy system prawny panstwa, gdyz
prawo jako instrument spoleczny musi nadaza¢ za tymi doniostymi przeobrazeniami
spotecznymi, skutkujacymi koniecznos$cig prowadzenia polityki publicznej w wielu obszarach
w sposob dynamiczny, przetamujacy tradycyjne podejScie regulacyjne na rzecz
responsywnosci prawa. Ten model tworzenia i stosowania prawa charakteryzowany jest w
opozycji do modelu prawa autonomicznego. Prébujac w sposodb zwiezly przedstawic
najwazniejsze cechy prawa responsywnego mozna ograniczy¢ si¢ do czterech aspektow: a)
celu; b) sposobu funkcjonowania, c¢) relacji do polityki, d) udzialu spoteczenstwa. W tym
swietle mozna wskaza¢, ze prawo responsywne to prawo ukierunkowane na osiggniecia
sprawiedliwo$ci materialnej (niepoprzestajagce wigc na sprawiedliwosci formalnej),
podporzadkowane realizacji zasad i polityk (w mniejszym zatem stopniu wrazliwe na
ograniczenia wynikajace z formalizmu i legalizmu), w ramach ktérego ma miejsce integracja
aspektéw prawnych 1 aspiracji politycznych (prawo wigc nie jest neutralne wobec polityki) oraz
poszerzona partycypacja cztonkow spoleczenstwa dzieki poglgbionemu zintegrowaniu procesu
tworzenia prawa z oczekiwaniami spotecznymi®.

Od pigciu dekad zasada zrownowazonego rozwoju stanowi jeden z najwazniejszych
czynnikow przyczyniajacych si¢ do przeksztatcania wspolczesnego prawa w sposob zblizajacy
je to modelu prawa responsywnego. W przypadku panstwa polskiego czionkostwo w Unii
Europejskiej réwnolegle stanowi drugi kluczowy czynnik, przyspieszajacy przebieg tego

procesu. Zmagania polskiego systemu prawnego z jego konsekwencjami sg faktem. Istniejgce

! Dr, Katedra Prawa Ochrony Srodowiska i PPG, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikolaja
Kopernika w Toruniu; ORCID: 0000-0002-3575-7949.

2 Report of the UN Conference on the Human Environment (Stockholm, 5-16 1972), A/Conf.48/14/Rev.1, s. 3-5;
dostep: https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/NL7/300/05/IMG/NL730005.pdf?OpenElement.

3 P. Nonet, P. Selznick, Toward Responsive Law. Law and Society in Transition, New Brunswick-London 2009,
s. 16.
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sprzezenie zwrotne miedzy zasada zrownowazonego rozwoju a prawem UE, odzwierciedlone
w ujetej w art. 11 TFUE* zasadzie integracji ochrony $rodowiska z politykami sektorowymi
UE stanowi kanwe dla oceny kierunku zmiany systemu prawa polskiego w relacji do systemu
prawa unijnego. Aktualna sytuacja nie moze by¢ uznana za zadowalajacg z powodu braku
wiasciwej dynamiki w tej relacji. Celnie wskazuje si¢ bowiem, ze instytucje prawne w Polsce
oparte s3 wcigz na koncepcji prawa autonomicznego, podczas gdy ,,instytucje europejskie daza
juz do budowania koncepcji prawa responsywnego, ktore jest tworzone przez dyskutowanie o
zasadach, w duzym stopniu ma charakter negocjacyjny i nawigzuje do mechanizmow
samosterujacych spoteczenstw panstw cztonkowskich™. Niemozno$¢ nadazenia systemu
prawa krajowego panstwa cztonkowskiego UE za systemem prawa unijnego skutkuje
dysonansem poznawczym w tych dziedzinach, w ktorych Unia posiada kompetencje wylaczne
1 dzielone (jak np. ochrona srodowiska — art. 4 ust. 2 lit. e TFUE). Teoretycznie, w usunigciu
postrzeganej niezgodnosci pomocna powinna by¢ wiladza sadownicza panstwa
cztonkowskiego. Zgodnie z art. 19 ust. 1 TUE® sady krajowe maja za zadanie m.in. stanie na
strazy spojnosci miedzy systemem prawnym panstwa cztonkowskiego a prawem UE we
wskazanych dziedzinach’. W praktyce w ostatniej dekadzie w Polsce, jak wskazujg spory
prawne wywotane w zwigzku z problemem emisji niskiej (smogiem) i ochrong jakosci
powietrza, polskie sady administracyjne przyjety stanowisko trudne do pogodzenia z ich
obowigzkami w $wietle art. 19 ust. 1 TUE oraz zasadg efektywnej ochrony sadowej UE®.
Stanowisko to mozna odczyta¢ jako niechetne wobec konsekwencji wynikajacych z procesu
przeksztalcania si¢ prawa polskiego w kierunku modelu prawa responsywnego, wzmaganego
przez aktywno$¢ prawodawczg 1 orzeczniczg o charakterze ponadnarodowym, w tym
przypadku — unijnym.

Instrument prawny, jakim jest program ochrony powietrza (POP) z art. 23 dyrektywy
2008/50/WE w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Europy’ moze poshuzy¢
jako przyktad obrazujacy te zmagania w $wietle zasady zrOwnowazonego rozwoju 1 w

warunkach zdecentralizowanego modelu stosowania prawa unijnego. Jednoczes$nie, polskie

4 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca 1957 r., Dz. U. z 2004 r., nr 90, poz. 864 ze zm.

> M. Zirk-Sadowski, Pojecie, koncepcje i przebieg wyktadni prawa administracyjnego, [w:] Wyktadnia w prawie
administracyjnym, red. R. Hauser, Andrzej Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2015, s. 186-187.

¢ Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r., Dz. U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/30 ze zm.

7 A. Sikora, Rola sqdéw krajowych w egzekwowaniu unijnych norm prawa ochrony srodowiska, ,,Rocznik
Administracji Publicznej 20217, Nr 7, s. 144-145, 159-162; A. Szot, Wykiadnia prawa Unii Europejskiej
w orzecznictwie WSA i NSA, [w:] Wyktadnia prawa Unii Europejskiej, red. L. Leszczynski, Warszawa 2019, s.
551-552.

8 D. Miasik, Zasady i prawa podstawowe, Warszawa 2022, s. 50-51.

® Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja2008r. w sprawie jakosci
powietrza i czystszego powietrza dla Europy, Dz. Urz. UE L 152 z 11.6.2008, s. 1; dalej cyt.: dyrektywa 2008/50.
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spory prawne'® dotyczace skargi na uchwate sejmiku wojewddztwa w sprawie POP (art. 91 ust.
3 UPOS'!' w zw. z art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa'?) unaoczniaja istniejaca
skale niecheci sagdow administracyjnych do zmiany status quo w odniesieniu do interpretacji
przestanek legitymacji procesowej w przypadku czionkéw spoteczenstwa opierajacych swoj
interes prawny do wniesienia tej skargi na gwarancjach wynikajacych z III filaru konwencji z
Aarhus'? oraz z unijnej zasady efektywnej ochrony sadowe;j. Jako reprezentatywny przypadek
spory te daja jednocze$nie mozliwo$¢ nakreSlenia szerszego i ewoluujacego kontekstu

unijnego, na tle ktorego oceniane powinny by¢ argumenty prawne w nich podnoszone.

2. Zielone panstwo prawne i dyrektywa 2008/50

Koncepcja zielonego panstwa prawnego'* odzwierciedla podstawowe zatozenie,
zgodnie z ktorym ,,zrownowazenie Srodowiskowe osiagniete moze by¢ wylacznie w warunkach
sprawiedliwego, efektywnego 1 przejrzystego wykonywania wladzy publicznej oraz

15 W raporcie UNEP wskazano

[obowigzywania] zasady demokratycznego panstwa prawnego
na podstawowa zaleznos$¢, w mysl ktorej ,,bez zielonego panstwa prawnego rozwoj nie moze
by¢ zrownowazony”. Zaklada si¢, ze dzigki podej$ciu opartemu na tej koncepcji osiggniety
moze by¢ stan, w ktorym ,,wlasciwie zaprojektowane przepisy sa wdrazane przez sprawcze
instytucje, podlegajace kontroli ze strony dysponujacych informacjami i zaangazowanych
cztonkéw spoteczenstwa, co prowadzi do kultury przestrzegania prawa, uwzgledniajacej
wartoéci ochrony $rodowiska i spoteczne”!®. Koncepcja ta taczona jest aktualnie rowniez z
Celem 16 Agendy 2030"".

Wsrdd elementow utozsamianych z zielonym panstwem prawnym wymieni¢ mozna

takie jak partycypacja spoteczna w ochronie srodowiska (w rozumieniu zasady 10 Deklaracji z

10 Rozstrzygniete przez NSA reprezentatywnymi dla problemu postanowieniami: z dnia 23.01.2018 r., sygn. II
OSK 3218/17, oraz z dnia 29.11.2016 r., sygn. Il OSK 2671/16, CBOSA; stanowisko przyjete przez NSA zostato
nastepnie podzielone przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 1.07.2021 r., sygn. SK 23/17, OTK
2021/A/63.

' Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 . Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 2556 ze zm.;
dalej cyt.: UPOS.

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 2094 ze zm.;
dalej cyt.: USW.

13 Konwencja z dnia 25 czerwca 1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwoséci w sprawach dotyczacych srodowiska, Dz. U. z 2003 r., nr 78, poz. 706 ze zm.
4 Ang. environmental rule of law.

15 Ri0+20 Declaration on Justice, Governance and Law for Environmental Sustainability, [w:] Advancing Justice,
Governance and Law for Environmental Sustainability, Rio+20 and the World Congress of Chief Justices,
Attorneys General and Auditors General, UNEP 2012, s. 4.

16 Environmental — Rule  of  Law: First Global  Report, UNEP 2019, s. I;
https://wedocs.unep.org/20.500.11822/27279.

17 Rezolucja Zgromadzenia Ogodlnego ONZ z dnia 25 wrze$nia 2015 r. Przeksztatcamy nasz $wiat: Agenda na
rzecz zrownowazonego rozwoju 2030, A/RES/70/1, https://www.unic.un.org.pl
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Rio'®) oraz prawo do zycia w czystym $rodowisku!®. Partycypacja spoteczna to obecnie
niekwestionowany warunek realizacji zasady zrownowazonego rozwoju, co sprzyja stalemu
modyfikowaniu percepcji konstrukcji prawnych majacych na celu upodmiotowienie cztonkdéw
spoleczenstwa — w kierunku wzmacniania przystugujacych im gwarancji prawnych. Wskazuje
si¢ w tym zakresie, ze ,,gdy spoteczenstwo obywatelskie posiada efektywny dostep do
informacji o §rodowisku 1 mozliwos¢ rzeczywistego uczestnictwa [w decydowaniu o ochronie
srodowiskal], staje si¢ lepiej wyposazone do tego, by doprowadzi¢ do pociagnigcia naruszycieli
do odpowiedzialno$ci 1 zapewnia¢ przestrzeganie wymogow ochrony $rodowiska, a w
konsekwencji by przyczynia¢ sie do urzeczywistniania zielonego panstwa prawnego”?’.
Wskazanie prawa do zycia w czystym $rodowisku jako warto$ci nieodzownie taczacej si¢ z
zielonym panstwem prawnym odzwierciedla znaczenie, jakie mozna przypisa¢ prawom
podmiotowym w ramach tej koncepcji. Potrzeba rozpoznania tego prawa stanowi przedmiot
intensywnej debaty prowadzonej na poziomie miedzynarodowym?!.

W tym $wietle mozna stwierdzi¢, ze w ramach koncepcji zielonego panstwa prawnego
mieszczg si¢ obecnie zardéwno prawa materialne, jak i prawa proceduralne jako ,prawa
srodowiskowe” (environmental rights) przystugujace podmiotom indywidualnym??. Prawa te
pozostaja przy tym w oczywiste] zaleznosci, w ramach ktdérej urzeczywistnianiu prawa
gléwnego — prawa do zycia w czystym $rodowisku — stuzy¢ majg prawa proceduralne,
wskazane w zasadzie 10 Deklaracji z Rio, a nast¢pnie rozwinigte m.in. w konwencji z Aarhus
oraz we wdrazajacych ja przepisach prawa unijnego 1 polskiego. Majac to na uwadze nalezy
przyja¢, ze rozpoznanie na poziomie unijnego prawa pierwotnego 1 polskiego prawa
konstytucyjnego z jednej strony zasady zrownowazonego rozwoju (art. 11 TFUE, art. 5
Konstytucji*®), za$ z drugiej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 TUE, art. 2

Konstytucji) w logiczny sposob prowadzi do wniosku, ze w obu tych systemach prawnych

8 UN General Assembly, Report of the United Nations Conference on Environment And Development (Rio de
Janeiro, 3-14 June 1992), Annex I: Rio Declaration on Environment and Development, A/CONF.151/26.

19 Rio+20 Declaration on Justice, Governance..., s. 4.

20 Environmental Rule of Law..., s. 87.

21 Zob. General and Emerging Substantive Principles for Promoting and Achieving Environmental Justice through
the Environmental Rule of Law, [w:] 2016 IUCN World Declaration on the Environmental Rule of Law,
https://www.iucn.org; Framework Principles on Human Rights and the Environment, [w:] UN Human Rights
Council, Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations relating to the enjoyment of a
safe, clean, healthy and sustainable environment (26 February—23 March 2018 ), A/HRC/37/59; Resolution
adopted by the UN Human Rights Council on 8 October 2021: The human right to a clean, healthy and sustainable
environment, A/HRC/RES/48/13.

22 D. Shelton, Developing substantive environmental rights, ,,Journal of Human Rights and the Environment”
2010, Nr 1, s. 90-92.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.
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koncepcja zielonego panstwa prawnego jest juz de facto wdrazana, przynajmniej w pewnym
stopniu?*,

Dyrektywa 2008/50 to akt przyjety juz blisko pottorej dekady temu, przez co pierwsza
kwesti¢ stanowi pytanie o to, w jakim stopniu ustanowione w niej instrumenty ochrony jakosci
powietrza wspotgraja z koncepcjg zielonego panstwa prawnego we wskazanych elementach.
W puncie 30 preambuty nawigzano do art. 37 Karty Praw Podstawowych?®, w mys§l ktorego
,Wysoki poziom ochrony $rodowiska i poprawa jego jako$ci musza by¢ zintegrowane z
politykami Unii 1 zapewnione zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju”. Bezposrednio w
odniesieniu do programéw ochrony powietrza z art. 23 i planéw dziatan krotkoterminowych z
art. 24 dyrektywy, prawodawca unijny expressis verbis odnidst si¢ tylko do obowigzku
udostepniania informacji — zgodnie z art. 24 ust. 3 i art. 26 dyrektywy. Pomimo tego, ze od
2005 roku UE jest strong konwencji z Aarhus, do tej pory prawodawca unijny nie zdecydowat
si¢ na skoordynowanie w sposob jednoznaczny praw odzwierciedlonych w konwencji wprost
w tresci dyrektywy. W rezultacie, gtowne wskazania dotyczace ochrony praw podmiotéw
indywidualnych uwazajacych, ze ich zycie i zdrowie sa zagrozone ekspozycja na powietrze o
jakosci nieodpowiadajacej wymaganiom dyrektywy 2008/50, wynikaja z orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Ta wigc droga ma obecnie miejsce rozwijanie koncepcji
zielonego panstwa prawnego w elemencie, jaki stanowig prawa podmiotowe zwigzane z

instrumentami prawnej ochrony powietrza w UE 1 jej panstwach cztonkowskich.

3. Ochrona jakosci powietrza jako obowiazek panstwa czlonkowskiego UE

Dyrektywa 2008/50 stanowi zatem przykiad aktu prawa unijnego, ogniskujacego w
interesujacy sposob obie omawiane kwestie. Analiza orzecznictwa TSUE na tle art. 13 1 art. 23
dyrektywy daje mozliwo$¢ wysuniecia tezy, w mys$l ktorej aktywnos$¢ Trybunatu na tym polu
mozna zakwalifikowa¢ jako przejaw dazenia do interpretowania przepiséw dyrektywy w
sposoOb charakterystyczny dla modelu prawa responsywnego. W sprawach wszczynanych przez
Komisje przeciwko panstwom cztonkowskim skargg z art. 258 TFUE widoczny jest wigc w
coraz wigkszym stopniu nacisk na zmiang¢ wzorca oceny prawidlowo$ci wykonania obowiazku
implementacji dyrektywy 2008/50 z formalnego (badanie terminowosci przyjgcia przepisOw

krajowych oraz ich spdjnosci z celem dyrektywy — art. 288 TFUE) na wzorzec rzeczywistej

24 Zob. interesujacag argumentacja taczacg watek konstytucyjny z prawem ochrony §rodowiska na tle uprawnien
podmiotéw indywidualnych w zwiazku z nieprzyjeciem planu dziatan krotkoterminowych: R. Mikosz,
Bezczynnosé sejmiku wojewodztwa w sprawie planu dziatan krotkoterminowych, [w:] Prawne instrumenty
ochrony powietrza. Wybrane zagadnienia, red. F. Nawrot, E. Radecka, Katowice 2018, s. 62-63.

2 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 391-407.
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»efektywnosci” $rodkow prawnych ustanawianych zgodnie z dyrektywa — obejmujacy
weryfikacje efektu w postaci osiggnigcia wlasciwej jakosci powietrza w zakladanym czasie i
jej utrzymania.

Wskazane dwa artykuty dyrektywy 2008/50 dotycza obowigzku, w ramach ktorego
panstwa cztonkowskie gwarantujg przestrzeganie w strefach wartosci dopuszczalnych i progow
alarmowych dla ochrony zdrowia ludzkiego dla okreslonych substancji (art. 13) i sg
zobowigzane do zapewnienia, by w przypadku =zaistnienia przekroczen wartosci
dopuszczalnych lub docelowych, powigkszonych o odpowiednie marginesy tolerancji
przyjmowany byt instrument, jakim jest ,,plan ochrony jako$ci powietrza” (art. 23), ktorym
zgodnie z art. 91 UPOS jest POP. Kluczowe znaczenie ma w tym przypadku drugi akapit art.
23 ust. 1 dyrektywy 2008/50, zgodnie z ktérym ,,w przypadku przekroczenia wartosci
dopuszczalnych, ktorych termin wejscia w zycie wygasl, plany ochrony jakos$ci powietrza
okreslaja odpowiednie dziatania, tak aby okres, w ktorym nie sg one dotrzymane, byt jak
najkrotszy”. Na kanwie tego sfomutowania TSUE rozwinat lini¢ orzeczniczg, w $wietle ktorej
panstwa czlonkowskie sg rozliczane nie tylko z obowigzku przyjecia programu ochrony
powietrza w danej strefie jako aktu interwencyjnego we wskazanych okoliczno$ciach, ale i z
tak rozumianej ,,efektywnoéci” tego programu?®.

W ramach préby krétkiego scharakteryzowania gtéwnych zalozen, przyjetych przez
Trybunal Sprawiedliwosci w jego rozwazaniach, przedstawi¢ mozna nastg¢pujace wnioski: 1)
art. 23 dyrektywy jest ,,przepisem powszechnie obowiazujacym”, to jest znajduje zastosowanie
bez ograniczen do przekroczen zaistnialych po uplywie termindw wskazanych w dyrektywie;
2) zwigzek miedzy art. 13 1 art. 23 jest ,,bezposredni”, gdyz wystapienie przekroczen w danej
strefie musi prowadzi¢ do opracowania i przyjecia POP; 3) sporzadzajac POP panstwo
czlonkowskie moze powota¢ si¢ na potrzebe zapewnienia réwnowagi miedzy celem
srodowiskowym a ,,r6znymi wchodzacymi w gre interesami publicznymi 1 prywatnymi”; 4)
panstwo cztonkowskie ma wiec mozliwos¢ usprawiedliwienia faktu przekroczen koniecznoscig
pogodzenia tych intereséw, co oznacza ze wystgpienie przekroczen nie musi samo w sobie
przesadza¢ o naruszeniu art. 23 dyrektywy; 5) panstwo cztonkowskie dysponuje pewnym

marginesem swobody przy okreslaniu §rodkow, jakie nalezy przyja¢ w ramach POP, pod

26 Zob. wyroki TSUE: z dnia 5 kwietnia 2017 r. w sprawie C-488/15 Komisja przeciwko Republice Butgarii,
EU:C:2017:267; z dnia 22 lutego 2018 r. w sprawie C-336/16 Komisja przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej,
EU:C:2018:94; z dnia 24 pazdziernika 2019 r. w sprawie C-636/18 Komisja przeciwko Republice Francuskiej,
EU:C:2019:900; z dnia 30 kwietnia 2020 r. w sprawie C-638/18 Komisja przeciwko Rumunii, EU:C:2020:334; z
dnia 3 lutego 2021 r. w sprawie C-637/18 Komisja przeciwko Wegrom, EU:C:2021:92; z dnia 4 marca 2021 r. w
sprawie C-664/18 Komisja przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, EU:C:2021:171; z dnia 3 czerwca 2021 r. w
sprawie C-635/18 Komisja przeciwko Republice Federalnej Niemiec, EU:C:2021:437.
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warunkiem, ze $rodki doprowadza do tego, ze stwierdzony okres przekroczenia wartosci
dopuszczalnych bedzie jak najkrotszy?’.

W wyroku w sprawie C-644/18 w czesci dotyczacej art. 23 ust. 1 dyrektywy Trybunat
Sprawiedliwosci w nieco bardziej szczegdtowy sposdb odnidst si¢ do ostatniego z powyzszych
zatozen, zgodnie z ktoérym $rodki ujete w POP majg gwarantowac, by ,,okres stwierdzonego
przekroczenia byt jak najkrotszy”. W pierwszej kolejnosci TSUE przypomniat na czym polega
roznica miedzy art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 a dyrektywa 96/622%. W jego ocenie w zwiazku
z przyjeciem nowej dyrektywy nastgpita istotna zmiana charakteru instrumentu prawnego,
jakim jest POP. W poprzednim stanie prawnym w tresci art. 8 ust 3 dyrektywy 96/62 brak byto
odpowiednika akapitu drugiego ust. 1 art. 23 obecnej dyrektywy. Wprowadzenie tego nowego
wymogu do treSci wskazanego przepisu interpretowane jest wigc przez Trybunat jako
zaostrzenie kryteriow okre$lajacych prawidtowe wykonanie przez panstwo cztonkowskie
obowigzku przyje¢cia POP. Zmiana ta byta celowa i miata sktania¢ je do odpowiednio szybkiej
reakcji na pogorszenie jako$ci powietrza, co w rezultacie oznacza, ze obecnie ,,zakres swobody,
jakim dysponuje to panstwo cztonkowskie w przypadku przekroczenia tych wartosci

dopuszczalnych, jest wigc w tym kontekécie ograniczony przez ten wymoég”?

. W sprawie
(C-644/18 oceniana byta réwniez kwestia powotywania si¢ na okoliczno$ci usprawiedliwiajace
zaistnialy stan rzeczy — czyli na ,,wchodzace w gre interesy publiczne i prywatne*’. Trybunat
w odpowiedzi przypomniat, ze trudnosci musza mie¢ wyjatkowy charakter 1 uniemozliwiaé
wyznaczenie krotszych termindw do usunigcia przekroczen. Wyliczone przez Wtochy
okoliczno$ci nie zostaty uznane za spehiajace te cechy?!.

Wyrok w sprawie C-644/18 wydany w roku 2020 przez TSUE w skladzie wielkiej
izby uzna¢ nalezy za jednoznaczne podsumowanie pogladéow Trybunatu na temat obecnej
wyktadni art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50 w kontekscie obowigzkow panstwa

czlonkowskiego. Z perspektywy wladzy publicznej w Polsce nie powinien stanowié

zaskoczenia, gdyz polskie POP byty juz poddane ocenie wedtug powyzszego wzorca w wyroku

27 Wyrok TSUE z dnia 10 listopada 2020 r. w sprawie C-644/18 Komisja przeciwko Republice Wtoskiej,
EU:C:2020:895, par. 132-137; dalej cyt.: sprawa C-644/18.

28 Dyrektywa Rady 96/62/WE z dnia 27 wrze$nia 1996 r. w sprawie oceny i zarzadzania jako$cia otaczajgcego
powietrza, Dz. Urz. UE L 296 z 21.11.1996, s. 55-63.

29 Sprawa C-644/18, par. 149-150.

30 Scharakteryzowane w tej sprawie jako: ,,zakres przeksztalcen strukturalnych koniecznych do potozenia kresu
przekroczeniom wartosci dopuszczalnych dla PM10 w powietrzu, ze szczegdlnym podkresleniem trudnosci
zwigzanych ze spoleczno-gospodarczym i budzetowym wyzwaniem, jakie stanowiag inwestycje, ktore maja by¢
zrealizowane, oraz z tradycjami lokalnymi”; ibidem, par. 151.

3! Ibidem, par. 152-153.
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z 2018 r. w sprawie C-336/16, w rezultacie czego TSUE stwierdzit, ze Polska uchybita m.in.

zobowigzaniom cigzacym na niej na podstawie tego przepisu dyrektywy>2.

4. Egzekwowanie prawa ochrony Srodowiska przez podmioty indywidualne

Problematyka egzekwowania prawa jest wieloaspektowa. Dla celow niniejszej analizy
ograniczy¢ nalezy si¢ wigec do kilku ogdlnych uwag. Przymus panstwowy stanowi tu punkt
wyjscia jako , konstytutywny element wladzy panstwowej, ktéry ma za zadanie zagwarantowac
spoteczny postuch jej rozstrzygnigciom”. Kompetencja do jego stosowania przystuguje sagdom
oraz organom wladzy publicznej (przymus typu administracyjnego)®>. W warunkach
multicentrycznoéci wspolczesnego systemu prawa’* wyzwanie, jakim jest tak rozumiane
egzekwowanie prawa zyskuje rowniez aspekt ponadnarodowy. W ramach Unii Europejskiej
zagadnienie zapewnienia przestrzegania prawa unijnego w panstwach cztonkowskich zostato
dostrzezone zaro6wno na poziomie prawa pierwotnego (art. 19 ust. 1 TUE, art. 258 TFUE), jak
i w orzecznictwie TSUE. Do przejawdw zmian w relacjach miedzy Unig i jej panstwami
cztonkowskimi uwzgledniajacych model prawa responsywnego, zaliczy¢ nalezy dazenie do
poszerzenia dyskusji na temat egzekwowania prawa unijnego o instytucje tzw. egzekucji
prywatnej (private enforcement). To pojecie z prawniczego jezyka angielskiego nie ma
bezposredniego polskiego odpowiednika, gdyz co do zasady dazenie podmiotu indywidualnego
zmierzajacego do wyegzekwowania przystugujacych mu uprawnien okreslane jest zazwyczaj
jako poszukiwanie ,,ochrony prawnej”. W przypadku za$, gdy podmiot ten usituje uruchomic
srodki prawne tego rodzaju w oparciu o motywacje¢ altruistyczng — to jest dziatajac w interesie
publicznym — dyskusja przesuwana jest w kierunku konstrukcji jaka jest skarga powszechna
(actio popularis).

Biorac pod uwage, ze zasada skutku bezposredniego 1 obowigzek wyktadni prounijne;j
zaliczane sg do konstrukcji prawnych ukierunkowanych na egzekucje prywatng®, zauwazy¢é
mozna, ze Trybunat Sprawiedliwos$ci stosunkowo wczesnie zasygnalizowat potrzebe wlaczenia
podmiotow indywidualnych w takiej roli do systemu kontroli majacej na celu przeciwdziatanie

naruszaniu prawa unijnego przez panstwa cztonkowskie’. Zasada skutku bezposredniego w

32 Sprawa C-336/16, par. 122-123.

33 W. Piatek, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji, [w:] Prawo procesowe administracyjne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2020, s. 470-471.

3 E. Letowska, Multicentrycznos$é wspdlczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, ,,Pafistwo i Prawo” 2005, Nr
4,s.3-16.

35 M. Hedemann-Robinson, Enforcement of European Union Environmental Law. Legal Issues and Challenges,
Routledge 2015, s. 265-271, 311-312.

36 Zob. wyroki TSUE: z 5.02.1963 r. w sprawie 26-62 (van Gend & Loos), ECLI:EU:C:1963:1; z 15.07.1964 r. w
sprawie 6-64 Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L., ECLI:EU:C:1964:66SUE.
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klasycznym ujeciu®’ TSUE doznaje jednakze aktualnie reinterpretacji, ktorej przyczyn mozna
poszukiwa¢ m.in. w koncepcji zielonego panstwa prawnego. Na przykladzie art. 23 ust. 1
dyrektywy 2008/50 zaobserwowaé wigc mozna w jaki sposob Trybunat stara si¢ doprowadzi¢
do zwigkszenia roli czlonkéw spoleczenstwa w ochronie Srodowiska, przezwyciezajac
dotychczasowe ograniczenia istniejgce w systemie prawa unijnego. Zastosowanie testu skutku
bezposredniego do tego artykulu dyrektywy nastrecza bowiem trudnosci jesli chodzi o
identyfikacj¢ uprawnien podmiotu indywidualnego skorelowanych z charakterem instrumentu
prawnego, jakim jest POP. Z kolei wywiedzenie podstawy do udzielenia ochrony podmiotom
indywidualnym w oparciu o ogdlne gwarancje prawa UE jest utrudnione, gdyz na poziomie
unijnym nie doszto jeszcze do rozpoznania prawa podmiotowego, jakim bytoby prawo do zycia
w $rodowisku dobrej jakosci®®. W aspekcie materialnoprawnym mozna co najwyzej rozwazaé
warto$ci chronione przez unijne prawo ochrony $rodowiska, jakimi sg zdrowie ludzkie oraz
prawa wlasnosci objete zakresem przepisow UE*.

Na tym tle widoczne staje si¢ podejScie Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory w
odniesieniu do art. 23 ust. 1 dyrektywy zdaje si¢ opowiada¢ za mozliwoscia zastosowania
koncepcji obiektywnego skutku bezposredniego. W jej ramach przepis unijny ,,nie musi by¢
zroédtem normy przyznajacej jednostce uprawnienie. Istotne jest jedynie, by wynikata z niego
norma, ktéra powinna znalez¢ zastosowanie przy rozstrzyganiu o prawach lub obowigzkach
strony postgpowania, a z normg tg bedzie niezgodna norma prawa krajowego, ktora normalnie
stanowilaby wzorzec rozstrzygnigcia danej kwestii(...). W tym ujeciu wystarczy ustali¢ w
drodze wyktadni, ze dany przepis prawa unijnego naktada na panstwo cztonkowskie obowigzek
okre§lonego zachowania, z ktdrego panstwo sie¢ nie wywigzato”*’. Poszerzona w takim
kierunku percepcja art. 23 ust. 1 dyrektywy jest przyjeta przez Trybunal Sprawiedliwosci w
orzeczeniach w grupie spraw, w ktorych wypowiada si¢ on na temat statusu podmiotéw
indywidualnych w relacji do obowiazku wtadz publicznych panstwa czlonkowskiego, jakim
jest przyjecie efektywnego programu ochrony powietrza®*!.

W sprawie C-404/13 Trybunatl odnidst si¢ do zagadnienia skutku bezposredniego w

sposob sugerujacy, ze art. 23 dyrektywy stanowi wzorzec oceny obowigzkow panstwa

37 Inaczej ,,subiektywny” skutek bezposredni — zob. D. Miasik, op.cit., s. 95-97.

3 Obwieszczenie Komisji C/2017/2616 w sprawie dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci w dziedzinie ochrony
srodowiska, Dz. Urz. UE C 275 z 18.8.2017, s. 1-39, par. 55.

3 Ibidem, par. 101; A. Sikora okre$la te prawa jako ,,podzielone” (compartmentalised environmental rights) — A.
Sikora, Constitutionalisation of Environmental Protection in EU Law, Europa Law Publishing 2020, s. 255.

40 D. Migsik, op.cit., s. 102-103.

41 Wyroki TSUE: z 25.07.2008 r. w sprawie C-237/07 Dieter Janecek przeciwko Freistaat Bayern,
ECLLI:EU:C:2008:447; 2 19.11.2014 r. w sprawie C-404/13 (ClientEarth), ECLI:EU:C:2014:2382.
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cztonkowskiego (obiektywny skutek bezposredni), mozliwy do uruchomienia w drodze
egzekucji prywatnej przez czlonkow spoleczenstwa. W tym celu Trybunal potaczyt
wypowiedzi na temat skutku bezposredniego z argumentacja nawigzujaca do charakteru
prawnego aktu jakim jest dyrektywa, konsekwentnie podkreslajac, ze odgorne wytaczenie
mozliwosci powotania si¢ przez ,zainteresowane osoby” na obowigzki panstwa
cztonkowskiego ustanowione dyrektywa jest sprzeczne z art. 288 TFUE (okre$lajacym cechy
tego aktu prawa pochodnego UE). Jesli jednocze$nie jest to dyrektywa, ktérej celem jest
,kontrola i zmniejszenie ograniczenia zanieczyszczenia atmosferycznego i ktéra w zwigzku z
tym zmierza do ochrony zdrowia publicznego”, wowczas zainteresowane osoby tym bardziej
powinny posiada¢ mozliwoéé powolywania si¢ na te obowiazki*’. Takie scharakteryzowanie
punktu wyjscia dla dalszych ocen pozwala Trybunatowi na swoiste obej$cie trudnos$ci
zwigzanych z zastosowaniem testu skutku bezposredniego do art. 23 ust. 1 dyrektywy oraz na
ptynne przejscie do uwag kierowanych wobec saddéw 1 organdow panstw cztonkowskich,
zobowigzanych w $wietle wynikajacej z art. 4 ust. 3 TUE zasady lojalnej wspdtpracy do
zapewnienia ochrony sagdowej uprawnien podmiotow, wynikajacych z prawa w Unii, co faczy
si¢ z obowigzkiem poszanowania gwarancji z art. 47 Karty Praw Podstawowych (prawo do
sadu).

Zwroci¢ przy tym nalezy uwage, ze w kolejnych orzeczeniach TSUE dotyczacych
dyrektywy 2008/50 1 egzekucji prywatnej dostrzec mozna wole poszerzenia wykorzystania tego
mechanizmu celem sprawowania oddolnej kontroli wzgledem panstw cztonkowskich przez
czlonkéw spoleczenstwa. Mozna wigc na tej podstawie stwierdzi¢, ze przedmiotem egzekucji
prywatnej wszczynanej w drodze skargi na dany POP jest juz nie tylko kwestia przyjecia
takiego aktu oraz weryfikacja jego efektywnosci. Sad krajowy ma bowiem obecnie obowigzek
dokonania poglebionych ustalen w §wietle dyrektywy 2008/50, takich jak:

1) ocena prawidlowo$ci rozmieszczenia punktow pomiarowych w S$wietle kryteriow
wynikajagcych z dyrektywy, potaczona nastepnie z obowigzkiem skorygowania
stwierdzonych naruszen poprzez zastosowanie wobec wlasciwych organow krajowych
,wszelkich niezbgdnych srodkéw, takich jak nakaz, o ile jest on przewidziany w prawie
krajowym, w celu zapewnienia, aby punkty pomiarowe zostaly umieszczone z

poszanowaniem tych kryteriow” #*;

4 Ibidem, par. 54-55; Trybunatl przywoluje w tym paragrafie sprawe Janecek, w ktorej ramach interpretowany byt
art. 7 ust. 3 dyrektywy Rady 96/62/WE (obecnie to art. 24 a nie art. 23 dyrektywy 2008/50), przejmujac tym
samym te argumentacj¢ na potrzeby oceny wykonania obowigzku przyjecia efektywnego POP z art. 23 dyrektywy
2008/50.

“Wyrok TSUE z dnia 26.06.2019 r. w sprawie C-723/17 (Craeynest), ECLI:EU:C:2019:533, par. 54 i 56.
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2) ocena koniecznosci zastosowania aresztu dla funkcjonariusza publicznego, ktorego
zachowanie nosi cechy ,,uporczywej odmowy zastosowania si¢ przez organ krajowy do
orzeczenia sagdu nakazujacego mu wykonanie jasnego, precyzyjnego i bezwarunkowego
obowigzku wynikajacego z tego prawa [unijnego], a w szczegolnosci z dyrektywy 2008/50”
— celem doprowadzenia do wykonania orzeczen sadowych zobowigzujacych do
wprowadzenia efektywnych §rodkow poprawy jako$ci powietrza zgodnie z art. 23 ust. 1
dyrektywy 2008/50%,

W 2021 r. na horyzoncie pojawila si¢ sprawa, ktora miata potencjal wyznaczenia
kolejnego punktu zwrotnego w interpretacji dyrektywy 2008/50 w omawianym zakresie*’. Sad
krajowy zwrocit si¢ do TSUE z pytaniem prejudycjalnym odno$nie mozliwosci uruchomienia
egzekucji prywatnej na tle art. 23 ust. 1 dyrektywy juz nie tylko w oparciu o zasade skutku
bezposredniego, lecz rowniez o zasade odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone
jednostkom w wyniku naruszenia prawa unijnego. W swojej opinii z 2022 r. Rzecznik
Generalna sugerowala, ze pod warunkiem zaistnienia okreslonych przestanek (m.in. brak
efektywnego POP), odpowiedzialno$¢ taka w zwigzku z dyrektywa 2008/50 panstwo
cztonkowskie moze ponosi¢*®. Nieoczekiwanie jednak TSUE, wydajac w grudniu 2022 r.
wyrok w sktadzie wielkiej izby, wyrazit odmienng oceng niz Rzecznik Generalna*’. Stanowisko
to, jako wykazujace si¢ widoczng niekonsekwencja na tle wezesniejszych swoich pogladow,
Trybunal wyraZnie starat si¢ rownoczesnie usprawiedliwi¢. Dlatego wiec stwierdzil, ze
,Luprawnienie, wynikajace w szczegolnosci z zasady skuteczno$ci prawa Unii, do ktorej to
skuteczno$ci zainteresowane jednostki maja prawo si¢ przyczynia¢ poprzez wszczynanie
postepowan administracyjnych lub sagdowych w zaleznosci od ich szczegdlnej sytuacji, nie
oznacza, ze obowigzki [panstwa cztonkowskiego] wynikajace z art. 13 ust. 1 1 art. 23 ust. 1
dyrektywy 2008/50 (...) mialy na celu przyznanie zainteresowanym osobom uprawnien
indywidualnych w rozumieniu pierwszej z trzech przestanek, o ktérych mowa w pkt 44
niniejszego wyroku [gdy naruszony przepis prawa Unii ma na celu przyznanie uprawnien
jednostkom], oraz ze naruszenie tych obowigzkoéw moze w konsekwencji doprowadzi¢ do
zmiany sytuacji prawnej, jaka wspomniane przepisy miaty dla nich stworzy¢”*. Ponadto,

Trybunal dodal, ze jego gléwne stanowisko ,nie wyklucza mozliwosci dochodzenia

4 Wyrok TSUE z dnia 19.12.2019 r. w sprawie C-752/18 (Deutsche Umwelthilfe), EU:C:2019:1114, par. 56.

4 Wyrok TSUE (wielka izba) z dnia z dnia 22.12.2022 r. w sprawie C-61/21 (Ministre de la Transition écologique,
Premier minister), ECLI:EU:C:2022:1015.

46 Opinia Rzecznika Generalnego Juliane Kokott z 5.05.2022 r. w sprawie C-61/21, ECLI:EU:C:2022:359, par.
101-103, 143.

47 Sprawa C-61/21, par. 56.

48 Ibidem, par. 62.
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odpowiedzialnosci panstwa na mniej restrykcyjnych zasadach na podstawie prawa krajowego*
oraz ze w stosownym przypadku mozna w tym kontek$cie uwzgledni¢ naruszenie obowigzkoéw
wynikajacych z art. 13 ust. 1 i art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 oraz innych przepisOw prawa
unijnego, o ktorych mowa w pkt 42 niniejszego wyroku, jako element mogacy mie¢ znaczenie
dla celow przypisania organom publicznym odpowiedzialno$ci na podstawie innej niz prawo
Unii™*°. W rezultacie przyjaé nalezy, ze jak na razie egzekucja prywatna na tle dyrektywy
2008/50 nie podlega jednak poszerzeniu w kierunku opierajacym si¢ bezposrednio na drugiej

ze wskazanych powyzej zasad prawa unijnego.

5. Podsumowanie

Dynamiczna interpretacja Trybunalu Sprawiedliwosci UE dotyczaca obowigzkow
panstw cztonkowskich wynikajacych z dyrektywy 2008/50 stanowi znamienny przyktad
kierunku, w ktéorym ewoluuje unijne prawo ochrony srodowiska. Wzmocniona partycypacja
spoteczna w ochronie $rodowiska w polaczeniu z rozpoznaniem materialnych uprawnien
czlonkéw spoleczenstwa stanowig elementy zar6wno modelu prawa responsywnego, jak i
koncepcji zielonego panstwa prawnego. Na poziomie krajowym stan ten oznacza szereg
konsekwencji, wsrdd ktorych na plan pierwszy wysuwa si¢ kwestia roli sagdow krajowych w
zapewnieniu efektywnos$ci prawu unijnemu. Obecnie nie ulega watpliwosci, ze prawodawca
panstwa cztonkowskiego jest zobowigzany uwzgledni¢ instytucje prawng jaka jest tzw.
egzekucja prywatna, realizowana przez czlonkow spoteczenstwa powotujacych sie¢ na
uprawnienia przyznane im prawem unijnym. Ten obowiazek ma na mysli TSUE gdy wskazuje
na konieczno$¢ ,,wyznaczenia wlasciwych saddéw oraz okreslenia zasad proceduralnych
i érodkéow prawnych™! w panstwie czlonkowskim w zwiazku z egzekucja prywatng
prowadzong na tle dyrektywy 2008/50. Niewykonanie tego wskazania przez prawodawce
panstwa cztonkowskiego nie zwalnia sadow krajowych z konieczno$ci przestrzegania zasady
skutku bezposredniego.

System prawa polskiego nie jest obojetny na zmiany zachodzace na poziomie
mi¢dzynarodowym, tym niemniej widoczne jest, ze przejscie z modelu prawa autonomicznego
do modelu prawa responsywnego napotyka na trudnosci. Jednym z przyktadow jest opér sadow
administracyjnych przed otworzeniem si¢ na sposOéb argumentacji zwigzany Zz

responsywnoscig, utozsamiang przez nie z dzialaniami trudnymi do pogodzenia z koncepcja

49 Zob.: wyrok TSUE z 28.06.2022 r. w sprawie C-278/20 Komisja przeciwko Hiszpanii, EU:C:2022:503, par. 32.
30 Sprawa C-61/21, par. 63.
3! Sprawa C-723/17, par. 54.
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prawa neutralnego wzgledem otoczenia, w tym wzgledem dynamicznie ewoluujacej polityki
ochrony srodowiska. Na poziomie unijnym jest to juz jednak fakt, glecboko osadzony m.in. w
zasadzie zréwnowazonego rozwoju, ktory sady krajowe zobowigzane s3 uwzgledniac.
Odmowa wiec zastosowania przez polskie sady administracyjne®? prawa unijnego w utrwalonej
interpretacji TSUE przy rozstrzyganiu zagadnien odnoszacych si¢ do srodowiska (egzekucja
prywatna w drodze skargi na POP) jako dziedziny objetej kompetencjami dzielonymi Unii musi
budzi¢ niepoko;.

Nieprzypadkowo przy tym przywotana zostata koncepcja zielonego panstwa
prawnego. Argumentacja nawigzujagca do wyrazonych w niej wartosci znajduje oparcie w
konstytucji z 1997 r., niezaleznie od watkéw unijnych. Teoretycznie wigc, w ramach tej
koncepcji proces zmiany w kierunku responsywnosci méglby stac si¢ tatwiejszym dla polskich
sadow 1 organéw administracji publicznej, przynajmniej w obszarze podlegajacym tak
intensywnej europeizacji jakim jest prawo ochrony srodowiska. Przyzna¢ jednak nalezy, ze jak
na razie nadzieje te nie znajduja odzwierciedlenia w praktyce orzeczniczej polskich sadow

administracyjnych na tle dyrektywy 2008/50.
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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest analiza relacji miedzy prawem polskim i1 dyrektywy
2008/50 na tle modelu prawa responsywnego oraz koncepcji zielonego panstwa prawnego.
Prywatna egzekucja dyrektywy 2008/50 przez czlonkow spoleczenstwa w drodze skargi na
program ochrony powietrza stanowi przyktad instrumentu prawnego wdrazajacego cele tego
modelu 1 koncepcji. Laczy si¢ przy tym z zagadnieniem roli sadow krajowych panstwa
cztlonkowskiego UE w zapewnieniu efektywno$ci prawu unijnemu, w tym rdéwniez
orzecznictwu TSUE.
Slowa kluczowe: prawo responsywne, zielone panstwo prawne, program ochrony powietrza,

egzekucja prywatna prawa ochrony §rodowiska

Responsive law, the concept of environmental rule of law and Directive 2008/50

Summary

The aim of the article is to analyse interaction between Polish law and the Directive
2008/50 in regard to the concepts of responsive law and environmental rule of law. Private
enforcement of the Directive 2008/50 by the members of the public bringing an action before
the courts to establish an effective air quality plan serves as an example of a legal instrument
corresponding with both concepts. It also connects with the problem of the EU Member State’s
courts role in enforcement of EU law, including the CJEU caselaw.
Keywords: responsive law, environmental rule of law, air quality plan, private enforcement of

environmental law



