ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 3 grudnia 2021 r. Pozycja 63

WYROK
zdnia 1 lipca 2021 r.
Sygn. akt SK 23/17"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Barttomiej Sochanski — przewodniczacy
Krystyna Pawlowicz

Jakub Stelina — sprawozdawca
Wojciech Sych

Michatl Warcinski,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 1 lipca 2021 r., skargi konstytucyjnej J.S.W. o zbadanie zgod-
nosci:

art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa

(Dz. U. z 2016 r. poz. 486, ze zm.), rozumianego w taki sposob, ze legitymacja

do zaskarzenia programu ochrony powietrza, b¢dacego aktem prawa miejscowe-

go, uzalezniona jest od wykazania, ze konkretny przepis tego aktu narusza inte-

res prawny skarzacego w sposob bezposredni, obiektywny i realny, z art. 45

ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (Dz. U,
z 2020 r. poz. 1668 oraz z 2021 r. poz. 1038), rozumiany w taki sposéb, ze legitymacja do
zaskarzenia programu ochrony powietrza, bedacego aktem prawa miejscowego, uzalez-
niona jest od wykazania, ze konkretny przepis tego aktu narusza interes prawny skarza-
cego w sposob bezposredni, obiektywny i realny, jest zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Orzeczenie zapadlo wigkszoscia glosow.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 15 lipca 2021 r. w Dz. U. poz. 1295.
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UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 7 marca 2017 r. J.S.W. (dalej: skarzaca) wniosta
0 stwierdzenie niezgodnosci art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wo-
jewodztwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 486, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 1668; dalej:
u.s.w.), rozumianego w taki sposob, ze legitymacja do zaskarzenia programu ochrony powie-
trza, bedacego aktem prawa miejscowego, uzalezniona jest od wykazania, ze konkretny prze-
pis tego aktu narusza interes prawny skarzacego w sposob bezposredni, obiektywny i realny,
z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nast¢pujacego stanu faktycznego:

1.1. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2016 r.
poz. 672; obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 1219, ze zm.; dalej: p.o.$.) naktadata na wojewoddz-
kiego inspektora ochrony srodowiska (od 1 stycznia 2019 r. obowigzek ten spoczywa na
Glownym Inspektorze Ochrony Srodowiska, na podstawie art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. 0 zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz niektorych innych ustaw,
Dz. U. poz. 1479) obowigzek przeprowadzania — w terminie do dnia 30 kwietnia kazdego
roku — oceny poziomdw substancji w powietrzu za rok poprzedni, a jej wyniki, na podstawie
art. 89 ust. la p.o.$., niezwlocznie przekazywaé zarzadowi wojewddztwa. Na tej podstawie,
zgodnie z art. 91 ust. 1 p.o.$., zarzad wojewoOdztwa zostal zobowigzany do opracowywania
projektu uchwaty w sprawie programu ochrony powietrza, majgcego na celu osiggnigcie po-
ziomOw dopuszczalnych substancji w powietrzu oraz putapu stezenia ekspozycji — i przedsta-
wienia go do zaopiniowania wiasciwym wojtom, burmistrzom lub prezydentom miast i staro-
stom. Na podstawie art. 91 ust. 3 p.o.$. sejmik wojewddztwa ma okresli¢ — w drodze uchwaty —
program ochrony powietrza.

Sejmik Wojewodztwa Malopolskiego (dalej: Sejmik) 30 wrzesnia 2013 r. przyjat
uchwate nr XLII/662/13 w sprawie zmiany uchwaty nr XXXIX/612/09 z 21 grudnia 2009 r.,
w sprawie ,,Programu ochrony powietrza dla wojewddztwa matopolskiego” (dalej: program
ochrony powietrza). Skarzaca wezwata Sejmik, na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w., do usunie-
cia naruszenia prawa przez zmiang¢ programu ochrony powietrza. Przewodniczacy Sejmiku
nie uwzglednit zadania skarzace;j.

Skarzaca, mieszkanka Zakopanego, zaskarzyta uchwatg — program ochrony powietrza
do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie (dalej: WSA). Wniosta m.in.
0 stwierdzenie niewazno$ci programu ochrony powietrza w zakresie, w jakim nie nakazuje
podjecia uchwaty na podstawie art. 96 p.o.$. dla czesci strefy matopolskiej, w ktorej dochodzi
do regularnych i razacych przekroczen obowigzujacych standardéw jakosci powietrza, w tym
dla Zakopanego. Skarzaca wywiodta swoj interes prawny, bedacy przestanka dopuszczalnosSci
skargi na akt prawa miejscowego w mysl art. 90 u.s.w., przede wszystkim z prawa do ochrony
zdrowia 1 zycia w czystym $rodowisku. Skarzaca wskazata réwniez na prawo do ochrony zy-
cia prywatnego i mieszkania oraz wolno$¢ przemieszczania si¢. Stwierdzita, ze zard6wno naru-
szenie zdrowia, jak i1 uzasadnione obawy o stan zdrowia, wynikajace z zaniechan organu
w zakresie przyjecia skutecznych rozwigzan do walki z zanieczyszczeniami powietrza, ze
wzgledu na godzenie w jej dobra osobiste, wptywaja jednoczesnie na jej interes prawny.

WSA, postanowieniem z 6 lipca 2016 r., odrzucit skarge. Stwierdzil, ze skarzaca nie
wykazala, ze program ochrony powietrza narusza jej interes prawny w sposob okreslony
w art. 90 ust. 1 u.s.w., co skutkuje brakiem legitymacji skargowej po jej stronie. W ocenie
sadu zaskarzona uchwata nie ingeruje w wolnosci 1 prawa skarzacej, nie jest rowniez skiero-
wana do skarzacej. W ocenie sadu interes prawny warunkujacy rozpoznanie skargi powinien
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mie¢ charakter bezposredni, konkretny i realny. Chociaz w ocenie skarzacej przyjety program
ochrony powietrza moze nie spetnia¢ czesci poktadanych w nim oczekiwan, to jednak nie
moze prowadzi¢ do przyjecia, ze samo wejScie w zycie programu ochrony powietrza stanowi
naruszenie indywidualnego, konkretnego i aktualnego interesu prawnego lub uprawnienia
skarzace;.

Naczelny Sad Administracyjny, postanowieniem z 29 listopada 2016 r., oddalit skarge
kasacyjng wniesiong przez skarzacg. W jego Ocenie powolane w zarzutach przepisy Konsty-
tucji, aktow prawa Unii Europejskiej oraz aktow prawa miedzynarodowego nie dawaty pod-
staw do uznania, ze skarzacej przystuguje interes prawny w rozumieniu art. 90 ust. 1 u.s.w.
NSA podzielit stanowisko WSA uznajac, ze adresatem uchwaty nie jest skarzaca, lecz organy
administracji publicznej, ktorych zadaniem bedzie wdrozenie uchwalonego programu w celu
poprawy jakosci powietrza w wojewddztwie. Utrudnienia zwigzane z funkcjonowaniem
w danym $rodowisku, ktére nie spetnia pewnych kryteriow, cho¢ wptywajg na sytuacje skar-
zacej, ksztaltuja, co najwyzej, jej interes faktyczny, nie za$ interes prawny. Nie sg bowiem
konsekwencja uchwalenia zakwestionowanej uchwaty. W ocenie NSA 0 naruszeniu interesu
prawnego skarzacej nie moze $wiadczy¢ przyjecie niewystarczajgcych, w opinii skarzacej,
mechanizmow ochrony powietrza. Trudno bowiem wywies¢ z takiej sytuacji nastepstwo
W postaci ograniczenia lub pozbawienia skarzgcej konkretnych (realnych) uprawnien. Wbrew
stanowisku skarzgcej, prounijna wyktadnia przepiséw prawa krajowego nie moze zmierza¢ do
przyjecia, ze jednostka moze zawsze skutecznie zainicjowa¢ sgdowoadministracyjng kontrole
tre$ci aktu administracyjnego, roéwniez w sytuacji, gdy nie spelnia ustawowych warunkow
legitymacji skargowej.

1.2. W skardze konstytucyjnej skarzaca stwierdzita, ze art. 90 ust. 1 u.s.w., 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, narusza art. 45 ust. 1
i art. 77 ust. 2 Konstytucji. Jej zdaniem, kwestionowany przepis narusza art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji ,,poniewaz pozbawia jednostki pragngce zainicjowac¢ sagdowa kontrolg programu ochrony
powietrza mozliwos$ci rozpatrzenia ich sprawy przez sad” (s. 13 skargi), a art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji, ,,poniewaz uniemozliwia dochodzenia praw na drodze sadowej jednostkom, ktorych
prawa sg naruszane przez ponadnormatywne zanieczyszczenie powietrza, co jest nastgpstwem
nieskutecznego, niespelniajagcego wymogow prawnych program[u] ochrony powietrza” (s. 13
skargi). Skarzaca stwierdzila, ze ,,[z]godnos¢ z Konstytucyjnym prawem do sagdu wyrazonym
w art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Ustawy zasadniczej wymaga, aby legitymacja skargowa przy-
znana zostata rowniez podmiotom, ktorych interes prawny zostal naruszony w sposob posred-
ni, jak réwniez hipotetyczny 1 subiektywny, zarowno przez konkretny zapis zaskarzanego
aktu, jak i przez braki i uchybienia w jego tresci” (s. 14 skargi).

Skarzaca stwierdzita, ze art. 90 ust. 1 u.s.w. uniemozliwia zaskarzenie programu
ochrony powietrza jednostce, ktorej interes prawny naruszony jest w zwigzku z zamieszkiwa-
niem na obszarze, w ktérym powietrze jest znacznie zanieczyszczone. W takiej sytuacji pro-
gram ochrony powietrza narusza¢ ma prawa jednostek w sposéb posredni, a zarazem niewy-
starczajacy do zainicjowania sgdowej kontroli. Dodatkowo skarzaca podniosta, ze koniecz-
no$¢ statego przebywania na obszarze, gdzie wystepuje znaczne zanieczyszczenie powietrza
godzi¢ moze w prawo do ochrony prywatnosci (art. 47 Konstytucji), swobode¢ przemieszcza-
nia si¢ (art. 52 Konstytucji) oraz ochron¢ wtasnosci (art. 64 Konstytucji). Zdaniem skarzacej
niekonstytucyjna wyktadnia zakwestionowanego przepisu doprowadzita do odrzucenia skargi
W jej sprawie, przez co sprawa nie zostata rozpoznana co do istoty w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji. Skarzgca powigzata rowniez brak mozliwosci dochodzenia ochrony zdrowia (art.
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68 ust. 1 w zwiazku z art. 68 ust. 4 Konstytucji) oraz bezpieczenstwa ekologicznego (art. 74
ust. 2 Konstytucji) z naruszeniem art. 77 ust. 2 Konstytucji.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich w pis$mie z 11 wrze$nia 2017 r. nie zgtosit udzialu
W postepowaniu.

3. Marszatek Sejmu (dalej: Marszatek) pismem z 13 pazdziernika 2017 r. wniost
0 stwierdzenie, ze art. 90 ust. 1 u.s.w. w zakresie, w jakim uzaleznia legitymacje¢ do zaskarze-
nia aktu prawa miejscowego 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.

Zdaniem Marszalka, art. 90 ust. 1 u.s.w. nie ogranicza prawa do sadu, lecz je kreuje,
poniewaz stwarza mozliwo$¢ ochrony interesow prawnych i uprawnien réznych podmiotéw
w zakresie przewidzianym przez postanowienia prawa materialnego. Odestanie przez kwe-
stionowany przepis do poszczegdlnych norm prawa materialnego wymusza wykazanie naru-
szenia interesu prawnego skarzacego. Zdaniem Marszatka zasadne jest uniemozliwienie kwe-
stionowania dziatan organéw jednostek samorzadu terytorialnego przez podmioty, ktdre swo-
je prawa wywodza jedynie z obowigzkow organéw samorzadu terytorialnego wzgledem
wspolnoty samorzadowej. Skarzacy musi wige wykazaé konkretny indywidualny interes praw-
ny wynikajacy z okreslonej normy prawa materialnego.

W ocenie Marszatka postulat skarzacej — przyznania legitymacji skargowej podmio-
tom, ktorych ,,interes prawny zostal naruszony w sposob posredni, jak rowniez hipotetyczny
i subiektywny, zarbwno przez konkretny przepis zaskarzonego aktu, jak i przez braki i uchy-
bienia w jego tresci” pozostaje w sprzeczno$ci z przyjeta na gruncie Konstytucji konstrukcjg
prawa do sgdu. Marszatek podkreslit, ze domaganie sie kontroli sgdowej w tego rodzaju przy-
padkach, opartej na ogdélnych zasadach i warto$ciach prawnych, nie spetnitloby wymagan tre-
$ci normatywnej pojecia sprawy, o ktorym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka, norma zrekonstruowana z art. 90 ust. 1 u.s.w, warunkujaca zaini-
cjowanie kontroli sadowej aktu administracyjnego wskazaniem konkretnego przepisu prawa
materialnego dla oceny wystgpienia interesu prawnego, nie narusza art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Kwestionowany przepis nie zamyka tez drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub
praw, a wigc nie narusza art. 77 ust. 2 Konstytucji.

4. Prokurator Generalny (dalej: Prokurator) pismem z 24 maja 2018 r. przedstawit
stanowisko, zgodnie z ktérym art. 90 ust. 1 u.s.w., w brzmieniu obowigzujagcym do 31 maja
2017 r., rozumiany w taki sposob, ze legitymacja do zaskarzenia programu ochrony powie-
trza, bedacego aktem prawa miejscowego, uzalezniona jest od wykazania, ze konkretny prze-
pis 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.

Prokurator, po dokonaniu analizy kwestionowanego przepisu, stanowisk wypracowa-
nych przez orzecznictwo i doktryng prawa stwierdzit, ze skarzaca prawidtowo zinterpretowata
tre$¢ normy prawnej wynikajacej z zaskarzonego przepisu.

Prokurator stwierdzit jednak, ze skarzgca na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji domaga
si¢ uprawnienia do zakwestionowania za posrednictwem sgdownictwa administracyjnego
norm prawych, zaadresowanych do innej kategorii podmiotow. W tym kontekscie przypo-
mnial, ze z art. 45 ust. 1 Konstytucji nie mozna wywodzi¢ uprawnienia do kwestionowania
przed sagdem norm prawnych o charakterze abstrakcyjnym i generalnym, ktérych zastosowa-
nie wymaga dopiero wydania indywidualnego rozstrzygnigcia, konkretyzujacego tresc
uprawnien i obowigzkéw okreslonego podmiotu. Z tych wzgledow Prokurator nie podzielit
stanowiska skarzacej odnosnie do zarzutu o niezgodnosci art. 90 ust. 1 u.s.w. z art. 45 ust. 1
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Konstytucji. Uznat przy tym, ze uwzglgdnienie postulatow skarzacej oznaczaloby w istocie
nadanie czlonkom wspolnoty samorzadowej uprawnienia do kreowania, za posrednictwem
sagdu administracyjnego, polityki Srodowiskowej w ramach samorzadu, co pozostaje
W sprzecznosci z aktualnym modelem ustrojowym.

Prokurator nie podzielit tez twierdzenia skarzacej o niezgodnosci art. 90 ust. 1 u.s.w.
z art. 77 ust. 2 Konstytucji. Stwierdzil, ze tre$¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji stanowi dopetnienie
konstytucyjnego prawa do sadu. Skoro kwestionowany przepis nie narusza art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji, nie moze on prowadzi¢ do naruszenia art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK) stanowi, ze Trybunal moze
rozpozna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym (z wyjatkiem spraw rozpoznawa-
nych w petnym sktadzie) woéwczas, gdy:

— pisemne stanowiska wszystkich uczestnikow postepowania oraz pozostate dowody
zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajaca podstawe do wydania orzeczenia,

— sprawa dotyczy zagadnienia prawnego wystarczajaco wyjasnionego we wczesniej-
szym orzecznictwie Trybunatu,

— z pisemnych stanowisk wszystkich uczestnikow postgpowania bezspornie wynika,
ze zakwestionowany akt normatywny jest niezgodny z Konstytucja (art. 92 ust. 1 uotpTK).

Formalnym warunkiem rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym jest ponadto
wplynigcie do Trybunatu stanowisk wszystkich uczestnikow postgpowania (art. 92 ust. 2 zda-
nie drugie uotpTK).

Ustawodawca uzyl — miedzy punktami w art. 92 ust. 1 uotpTK — spdjnikéw ,,lub”, co
oznacza ze, po pierwsze: ustawowe przestanki rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym
nie muszg (cho¢ oczywiscie moga) zosta¢ spetnione jednoczesnie, a po wtore — spetnienie
choc¢by jednej z nich pozwala Trybunatowi odstapi¢ od wyznaczenia rozprawy.

Trybunal stwierdzil, ze do akt postepowania wpltynely pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikOw postepowania. Przestanki rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym zostaly
zatem spelnione.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot skargi i stawiane zarzuty.

1.1. Skarzaca przedmiotem kontroli konstytucyjnosci uczynita art. 90 ust. 1 ustawy
zdnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 486, ze zm;
obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 1668; dalej: u.s.w.). Kwestionowany przepis miat, w momencie
ztozenia skargi, nastepujace brzmienie:

.»|k]azdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu
prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bez-
skutecznym wezwaniu organu samorzadu wojewodztwa, ktory wydat przepis, do usunigcia
naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sagdu administracyjnego”.

1 czerwca 2017 r. wszedt w zycie art. 6 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.
0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 935), ktéry zmienit brzmienie zaskarzonego przepisu na nastepujace:



OTK ZU A/2021 SK 23/17 poz. 63

.[k]azdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu pra-
wa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢
przepis do sadu administracyjnego”.

Zmiana kwestionowanego przepisu nie wptyngta na rozpoznanie skargi konstytucyj-
nej.

1.2. Skarzaca zakwestionowata art. 90 ust. 1 u.s.w. nie wprost, lecz 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. Nie jest to tre$¢ zawarta wprost
w art. 90 ust. 1 u.s.w. lecz uksztattowana w praktyce jego stosowania.

Nie ulega watpliwosci, ze przedmiotem kontroli Trybunatlu z punktu widzenia hierar-
chicznej zgodnosci z Konstytucja sg akty normatywne. Trybunal, co do zasady, nie ocenia
aktow stosowania prawa i nie ma charakteru nadinstancji weryfikujacej ostateczne orzeczenia
sadowe czy tez ostateczne rozstrzygnigcia organdOw administracji publicznej. Trybunalowi nie
przyshuguje takze kompetencja do dokonywania powszechnie wigzacej interpretacji prawa.
Trybunal jest bowiem sadem prawa a nie faktow.

W orzecznictwie TK dopuszcza si¢ jednak, pod pewnymi warunkami, mozliwo$¢ oce-
ny konstytucyjnosci tresci normatywnych nadanych przepisowi prawa przez praktyke jego
stosowania. Przyjmuje sig, ze ,,jezeli okreslony sposob rozumienia przepisu ustawy utrwalit
si¢ juz w sposOb oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy
uznaé, ze przepis ten — W praktyce swego stosowania — nabrat takiej wtasnie tresci, jaka odna-
lazty w nim najwyzsze instancje sadowe naszego kraju” (wyrok TK z:28 pazdziernika
2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 82; zob. rowniez wyroki z: 8 maja 2000 r.,
sygn. SK 22/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 107; 6 wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01, OTK ZU
nr 6/2001, poz. 163; 28 stycznia 2003 r., sygn. SK 37/01, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 3;
3 czerwca 2008 r., sygn. K 42/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 77 oraz 27 pazdziernika
2010 r., sygn. K 10/08, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 81).

Na gruncie niniejszej sprawy bezsporne jest, ze wskazana przez skarzacg wyktadnia
art. 90 ust. 1 u.s.w. jest ugruntowana i znajduje potwierdzenie w praktyce orzeczniczej sadow
administracyjnych (zob. np. wyrok NSA z 25 marca 2014 r., sygn. akt 11 OSK 355/14) oraz
nauce prawa (zob. np. M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sqdowej kontroli aktow prawa
miejscowego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 3/2013, s. 46-47).
Przyjmujg one powszechnie, ze to konkretna norma prawna ksztaltujaca sytuacje prawnag
skarzacego jest zrodtem jego interesu prawnego lub uprawnienia. Musi on wykaza¢, ze zostat
naruszony jego wilasny interes prawny, polegajacy na istnieniu bezposredniego zwigzku po-
migdzy zakwestionowanym aktem prawa miejscowego a wilasng, indywidualng i prawnie
chroniong sytuacjg. Naruszenie to musi mie¢ przy tym charakter bezposredni, zindywiduali-
zowany, obiektywny i realny oraz rzeczywiscie istniejacy w dacie podejmowania uchwaty
(por. A. Faruga, uwagi do art. 90 i art. 91 [w:] Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komen-
tarz, red. B. Dolnicki, Lex 2012; A. Ggsiarz-Krasucka, uwagi do art. 90 [w:] Ustawa o samo-
rzqdzie wojewddztwa. Komentarz, red. P. Drembkowski), Warszawa 2020).

Warunkiem zaskarzenia aktu prawa miejscowego wydanego przez organ samorzadu
wojewodztwa jest wigc wykazanie, ze wywotuje on dla skarzacego negatywne konsekwencje
prawne w postaci zniesienia, ograniczenia czy tez uniemozliwienia realizacji jego uprawnie-
nia lub interesu prawnego. Poniewaz sad administracyjny kwesti¢ te rozstrzyga w pierwszej
kolejnosci, nawet ewentualna sprzeczno$¢ uchwaly organu samorzadu z prawem nie daje legi-
tymacji do wniesienia skargi (zob. wyrok TK z 4 listopada 2003 r., sygn. SK 30/02, OTK ZU
nr 8/A/2003, poz. 84 oraz wyroki WSA z: 17 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Il SA/Wr
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237/17, 2 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il SA/Gd 98/14, oraz wyrok NSA z 20 listopada
2014 r., sygn. akt | OSK 1747/14).

Uwzgledniajac przytoczone wyzej wyroki oraz stanowisko doktryny TK stwierdzil, ze
skarzaca prawidtowo okreslita zakres zaskarzenia. W skardze wskazata przepis, ktory umoz-
liwia zakwestionowanie aktu prawa miejscowego (tutaj: uchwate sejmiku wojewddztwa) do
sadu administracyjnego pod warunkiem spelnienia wynikajgcych z niego wyzej przedstawio-
nych przestanek. Przestanki te, o czym w punkcie ponizej, nie zostaty przez skarzacg spetnio-
ne, co skutkowalo brakiem merytorycznej kontroli jej skargi przez sady administracyjne.
Art. 90 ust. 1 u.s.w., co zgodnie potwierdzaja rowniez stanowiska Sejmu (s. 2 stanowiska)
I Prokuratora (s. 5 stanowiska), znalazt wiec zastosowanie w sprawie skarzacej 1 byt podstawa
ostatecznego orzeczenia 0 jej konstytucyjnych prawach i wolnosciach, wskazanych w skardze
(art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji).

2. Interes prawny.

Jak zostalo to wyzej stwierdzone, skarge do sagdu administracyjnego moze wnies¢ tyl-
ko ten, kogo interes prawny zostal naruszony w sposob bezposredni, zindywidualizowany,
obiektywny i realny. Niekonstytucyjno$¢ art. 90 ust. 1 u.s.w. wynika¢ ma stad, ze nie istnieje
—w $wietle obecnych pogladdéw orzecznictwa i doktryny — mozliwo$¢ zakwestionowania aktu
prawa miejscowego jakim jest program ochrony powietrza.

2.1. Istotg legitymacji skargowej okreslonej w art. 90 ust. 1 u.s.w. jest uprawnienie do
zadania przeprowadzenia kontroli okreslonego aktu lub czynnosci w celu doprowadzenia ich
do stanu zgodnego z prawem, czyli z obiektywnym porzadkiem prawnym. Jest to srodek stu-
zacy do ochrony innych podmiotéw przed skutkami przekroczenia przez jednostke samorzadu
terytorialnego granic swojej samodzielnosci wyznaczonych przepisami prawa, ze szkoda dla
uprawnien innej jednostki w sferze administracji publicznej. Instytucja ta okreslana bywa
rowniez jako skarga powszechna (actio popularis). Okreslenie to jest o tyle nieprawidtowe, ze
legitymacja skargowa w takim wypadku uzalezniona jest od wykazania przez skarzacego,
ze kwestionowany akt miejscowy narusza jego interes prawny lub uprawnienie. W tym tez
znaczeniu art. 90 ust. 1 u.s.w. stanowi lex specialis do art. 50 8 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325,
ze zm.; dalej: p.p.s.a.), ktory uzaleznia legitymacje skargowa tylko od posiadania interesu
prawnego, nie wymagajac jednocze$nie wykazania jego naruszenia. Konsekwencja braku
wykazania naruszenia interesu prawnego w przypadku wniesienia skargi na tego rodzaju akt
prawa miejscowego jest odrzucenie skargi (art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a.), co miato miejsce
W sytuacji skarzacej. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny, we wczesniejszym stanie prawnym
przestanka interesu prawnego posiadata charakter materialny 1 jej brak skutkowat oddaleniem
skargi. Przed nowelizacja p.p.s.a. dopiero po przeprowadzeniu rozprawy sad badal, czy po
stronie skarzacego wystepuje interes prawny, a dalej, czy zostal on naruszony zaskarzonym
aktem. Negatywna odpowiedZ na jedno z tych pytan prowadzita do oddalenia skargi. Obecnie
brak w tym zakresie jest traktowany jak brak formalny skargi, ktéry skutkuje jej odrzuceniem.
Chodzi przy tym o obiektywnie istniejgce naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia
wnoszacego skarge. Badanie naruszenia obejmuje art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. i przepis szcze-
g0lny. Sad z urzedu odrzuci skarge na akty prawa miejscowego organow jednostek samorza-
du terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzgdowej lub na inne akty organdéw
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, w ktorych nie zostal wykazany przez skar-
Z3cego interes prawny 1 jego naruszenie przez zaskarzony akt. Badanie interesu prawnego i jego
naruszenia zaskarzonym aktem nastepuje bowiem na wstgpnym badaniu skargi (zob. M. Sie-
radzka, uwagi do art. 58, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, red. P. Szustakiewicz. A. Skoczylas, Warszawa 2016; J.P. Tarno, uwagi do art. 58,
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[w:] System Prawa Administracyjnego, t. X, Sgdowa kontrola administracji publicznej, red.
R. Hauser, Warszawa 2016, Nb 39 oraz M. Jagielska/A. Wiktorowska/P. Wajda, uwagi do
art. 58, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red.
R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, Nb 9).

Trybunat przypomina, ze art. 90 u.s.w. ma swoje ,,odpowiedniki” w pozostatych usta-
wach regulujacych ustrdj samorzadu terytorialnego: art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713, ze zm.) oraz art. 87 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 920). Mimo umieszcze-
nia omawianych przepisow w roznych ustawach nalezy je interpretowaé, co do zasady,
w podobny sposob. Uwzgledniajagc powyzsza okoliczno$¢ sktad orzekajagcy w niniejszej
sprawie przypomina poglad wyrazony w wyroku z 16 wrzes$nia 2008 r., sygn. SK 76/06 (OTK
ZU nr 7/A/2008, poz. 121). TK woéwczas stwierdzit, ze przyjeta ,,powszechnie przez sady
wyktadnia pojecia «interes prawny», jako indywidualnego interesu prawnego okreslonego
przez konkretng norm¢ prawa materialnego, powoduje, ze mamy do czynienia z indywidualng
sprawg, identyfikowang przez okreslony stan faktyczny, zwigzany z okreslonym podmiotem,
wymagajacy prawnej kwalifikacji na podstawie normy prawnej, majacej charakter generalny
| abstrakcyjny. Natomiast przyjecie postulowanej przez skarzacych interpretacji, ze interes
prawny wynika z samej przynaleznos$ci do spotecznosci samorzadowej, w oderwaniu od pra-
wa materialnego — powodowatoby, ze legitymacja skargowa kazdego cztonka spotecznoS$ci
samorzadowej mogltaby uruchomié¢ kontrole legalnosci aktu wydanego przez organy samo-
rzadu terytorialnego, bez wzgledu na indywidualny interes prawny, chroniony przez prawo
materialne. Tak pojmowana legitymacja skargowa nie stuzylaby ochronie indywidualnych
praw skarzacych, dzigki ktorej uruchamiana bytaby kontrola legalnosci aktéw organdéw gmi-
ny, o ktérych mowa w art. 101 ust. 1 ustawy; taka legitymacja skargowa nie mie$citaby sie
W konstytucyjnym pojeciu sprawy, stanowigcym nieodtgczny element prawa do sadu 1 istoty
sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci, wynikajacych z art. 45 ust. 1 Konstytucji”.

2.2. Zgodnie z art. 91 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz. U. z 2020 r. poz. 1219, ze zm.; dalej: p.o.$.) zarzad wojewddztwa, na podstawie danych
przekazanych przez Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska (zob. art. 89 p.o.s.), opraco-
wuje i przedstawia do zaopiniowania wilasciwym wojtom, burmistrzom lub prezydentom
miast i starostom projekt uchwaty w sprawie programu ochrony powietrza. Wskazane organy
jednostek samorzadu terytorialnego sa obowigzane do wydania w tej sprawie opinii. Po prze-
prowadzeniu procedury opiniodawczej sejmik wojewddztwa ustala, w drodze uchwaty, pro-
gram ochrony powietrza.

Zgodnie z postanowieniami art. 5 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnia-
niu informacji o srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz. U. z 2021 r. poz. 247; dalej: u.i.§.) ,,Kazdy
ma prawo uczestniczenia, na warunkach okreslonych ustawa, w postepowaniu wymagajacym
udziatu spoteczenstwa”. W procesie tworzenia programoéw ochrony powietrza udziat taki miat
zagwarantowac art. 91 ust. 9 p.o.$. o tresci: ,,Zarzad wojewddztwa, zgodnie z przepisami
0 udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, zapewnia mozliwos¢ udziatu spo-
leczenstwa w postgpowaniu, ktérego przedmiotem jest sporzadzenie programu ochrony po-
wietrza”. Cho¢ literalnie ustawodawca zapewnit mozliwo$¢ udziatu spoteczenstwa w procesie
przygotowywania planu, to ,,nie okresla jednak przepiséw regulujacych procedurg tego udzia-
hu. W przypadku, gdy program ochrony powietrza podlega obowigzkowi przeprowadzenia
SOOS [tj. strategicznej oceny oddzialywania na §rodowisko], zapewnienie udzialu spoteczen-
stwa w trakcie tej procedury moze zosta¢ uznane za spetniajgce wymagania komentowanego
przepisu. Natomiast w sytuacji, gdy program ochrony powietrza nie jest poddawany procedu-
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rze SOOS, okreslenie sposobu prowadzenia konsultacji nalezato bedzie do zarzadu jako orga-
nu wlasciwego do ich przeprowadzenia” (M. Pchatek, uwagi do art. 91, [w:] Prawo ochrony
Srodowiska. Komentarz, red. M. Gorski Warszawa 2019). TK zwraca jednak uwage, ze SOOS
jest przeprowadzana dla tych programéw, ktore wyznaczaja ramy dla pozniejszej realizacji
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko lub ktorych realizacja moze
spowodowac znaczgce oddzialywanie na srodowisko oraz ktérych realizacja moze spowodo-
wacé znaczace oddzialywanie na obszar Natura 2000. Rowniez pordéwnanie art. 91 ust. 9
Z art. 96 ust. 5 p.o.§. o tresci ,,W postepowaniu, ktérego przedmiotem jest opracowanie
uchwaty, o ktorej mowa w ust. 1 [tj. uchwaly o ograniczeniu lub zakazie eksploatacji instala-
cji, w ktorych nastepuje spalanie paliw], stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu Il rozdzia-
tu 3 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko” wskazuje na niewielka praktyczng mozliwos$¢ skorzystania z uprawnienia wy-
kreowanego w art. 91 ust. 9 p.o.§. Role postgpowan wykreowanych na podstawie u.i.$. doce-
nia nauka prawa, wskazujac, ze ,,miedzy innymi z wykorzystaniem wynikéw postepowania
przeprowadzonego z udzialem spoteczenstwa zarzad wojewddztwa opracowujacy projekt
uchwaty antysmogowej powinien wyciagna¢ wnioski co do tego, czy w analizowanym przy-
padku zachodzi konieczno$§¢ wprowadzenia ograniczen i zakazow, czy tez tylko jednego
z tych $rodkow” (K. Gruszecki, uwagi do art. 96, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, Warszawa 2019).

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze przygotowanie programu ochrony powietrza jest de facto
realizowane mig¢dzy organami administracji, wyznaczajgc dla niech odpowiednie kompeten-
cje. Zwigzek migdzy kwestionowanym aktem prawnym — programem ochrony powietrza —
a naruszeniem interesu prawnego skarzacej bedzie w takim przypadku zawsze posredni, po-
niewaz nie czyni on skarzacej jego adresatem. W skardze konstytucyjnej skarzgca podniosta,
ze ,,[jledynie w sytuacji czysto teoretycznej, gdyby program zawierat zapisy, ktére w sposob
bezposredni prowadzityby do zwigkszania zanieczyszczenia powietrza, jednostka mogtaby
wykaza¢ legitymacj¢ do ich zaskarzenia”.

2.3. Majac powyzsze na uwadze, skarzaca nie postuluje zmiany brzmienia art. 90
ust. 1 u.s.w. Domaga si¢ jednak ,,zmian[y] tresci normy prawnej wywodzonej z tego przepisu
w zakresie, w jakim pojecie naruszenia interesu prawnego rozumie si¢ jako naruszenie bezpo-
srednie, obiektywne i realne, powigzane z konkretnym zapisem zaskarzanego aktu”. Wedlug
skarzacej ,,[z]godnos¢ z Konstytucyjnym prawem do sagdu wyrazonym w art. 45 ust. 1 1 art. 77
ust. 2 Ustawy zasadniczej wymaga, aby legitymacja skargowa przyznana zostala réwniez
podmiotom, ktorych interes prawny zostat naruszony w sposob posredni, jak réwniez hipote-
tyczny 1 subiektywny, zarowno przez konkretny zapis zaskarzanego aktu, jak i przez braki
I uchybienia w jego tresci”.

Skarzagca domaga si¢ zastosowania prounijnej wyktadni art. 90 ust. 1 u.s.w., przez do-
puszczenie mozliwos$ci zaskarzenia tego rodzaju uchwaty, mimo ze plan ochrony powietrza
nie natozyl na nig zadnych obowigzkow ani nie dat jej zadnych uprawnien oraz zostat skiero-
wany do organdéw administracji. Mozliwos¢ zastosowania tego rodzaju wyktadni skarzaca
upatrywata w art. 23 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia
21 maja 2008 r. w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz. Urz. UE
L 152 z 11.06.2008, s. 1; dalej: Dyrektywa). W ocenie TK proponowana wyktadnia kwestio-
nowanego przepisu bylaby nie do pogodzenia z zasadami demokratycznego panstwa prawne-
g0 1 rdwnosci wobec prawa, prowadzilaby bowiem do sytuacji, w ktorej zaleznie od rodzaju
kwestionowanego aktu prawa miejscowego okreslone podmioty byly zobowigzane wykazy-
waé naruszenie interesu prawnego, a inne nie.
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Z tresci Dyrektywy nie wynika takze obowigzek zapewnienia przez panstwo czton-
kowskie mozliwosci zaskarzenia programoéw ochrony powietrza przez kazdego mieszkanca
strefy objetej programem. Na celowos¢ takiego rozwigzania wskazuje natomiast posrednio
TSUE w wyroku z 19 listopada 2014 r., (sprawa C-404/13, The Queen przeciwko The Secre-
tary of State for the Environment, Food and Rural Affairs, EU:C:2014:2382). Stwiecrdzit
w nim, ze ,,sprzeczne z wigzacym charakterem, jaki art. 288 TFUE przyznaje dyrektywie
2008/50, bytoby zasadnicze wylaczenie tego, ze na ustanowiony przez nig obowigzek moga
powolywa¢ si¢ zainteresowane osoby. Spostrzezenie to zachowuje swojg waznos¢ w SzCze-
golnosci w stosunku do dyrektywy, ktorej celem jest kontrola i redukcja zanieczyszczen po-
wietrza i ktéra w zwigzku z tym zmierza do ochrony zdrowia publicznego (zob. podobnie
wyrok Janecek, EU:C:2008:447, pkt 37). Z powyzszego wynika, ze osoby fizyczne lub praw-
ne bezposrednio dotknigte niebezpieczenstwem przekroczenia progdéw alarmowych po dniu
1 stycznia 2010 r. powinny mie¢ mozliwos$¢ zgdania od wlasciwych organow, w razie potrze-
by na drodze sagdowej, sporzadzenia planu dotyczacego jakosci powietrza zgodnie z art. 23
ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50, w przypadku gdy panstwo cztonkowskie nie zapewni-
o przestrzegania wymogow wynikajacych z art. 13 ust. 1 akapit drugi tej dyrektywy, przy
czym nie wystgpito tez o odroczenie terminu na warunkach przewidzianych w art. 22 (zob.
analogicznie wyrok Janecek, EU:C:2008:447, pkt 39)”.

Cytowany poglad nie stanowi jednak podstawy do rozszerzenia zakresu stosowania
art. 90 ust. 1 u.s.w. TK zwraca uwagg, ze art. 23 ust. 1 Dyrektywy jest kierowany do panstw
cztonkowskich i naktada na nie okreslone obowigzki. Nie wynika z niego natomiast, ze pro-
gramy ochrony powietrza uchwalane na poziomie wojewddztwa musza naktada¢ okreslone
obowigzki lub przyznawa¢ uprawnienia mieszkancom strefy objetej planem.

3. Wzorce kontroli i kontrola konstytucyjnosci.

Skarzaca wskazata, ze kwestionowany przepis narusza art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytuciji.

Trybunatl przypomnial, ze zastosowanie gwarancji wynikajacych z prawa do sgdu uza-
leznione jest zawsze od tego, czy rozpatrywane zagadnienie mozna powigza¢ z pojeciem
»Sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Pojecie to bylo dotychczas wielokrotnie
analizowane w orzecznictwie Trybunatu i rozumiane jest na gruncie konstytucyjnym w spo-
sob autonomiczny. Nie mozna go interpretowac jedynie przez odwotanie si¢ do podobnych
poje¢ funkcjonujacych na poziomie ustawowym w ramach procedury karnej, cywilnej czy
administracyjnej. Z tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika, ze w sferze przedmiotowej prawo
do sadu dotyczy mozliwie najszerszego zakresu spraw rozpatrywanych przez sady w zwigzku
z ich podstawowa funkcja — sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci. W tym sensie zakres
normowania art. 45 ust. 1 Konstytucji, jesli chodzi o zastosowane przez ustrojodawce pojecie
»sprawy”, obejmuje te wszystkie spory prawne, ktore dotycza istoty funkcji sadowego wy-
miaru sprawiedliwosci.

Jeszcze przed wejsciem w zycie obowiazujacej Konstytucji TK przyjat, ze ,,[w] pan-
stwie prawnym prawo do sadu nie moze by¢ rozumiane jedynie formalnie, jako dostgpnos¢
drogi sadowej w ogole, lecz 1 materialnie, jako mozliwo$¢ prawnie skutecznej ochrony praw
na drodze sadowej” (uchwata z 25 stycznia 1995 r., sygn. W 14/94, OTK w 1995 r., cz. |,
S. 219). Urzeczywistnienie konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu dotyczy wszystkich
sytuacji, w ktérych dochodzi do rozstrzygania o prawach danego podmiotu, w relacji zarowno
do innych réwnorzednych podmiotow, jak i wtadzy publicznej. W rezultacie tre§¢ normatyw-
na pojecia ,,rozpatrzenie sprawy” utozsamiana jest z kazdym rozstrzygnieciem o prawach lub
obowigzkach danego podmiotu, zapadajagcym na podstawie norm prawnych zawartych w ob-
owigzujacych przepisach. Chodzi tu o czynno$¢ polegajaca na prawnej kwalifikacji okreslo-
nego stanu faktycznego na podstawie konkretnej i indywidualnej normy adresowanej do da-

10



OTK ZU A/2021 SK 23/17 poz. 63

nego podmiotu, ktora wywotuje skutki prawne w sferze uprawnien badz obowigzkow tego
podmiotu. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji kazda czynno$¢ spetniajaca wskazane kryteria
zarezerwowana jest dla niezaleznego, bezstronnego i1 niezawistego sadu, ktérego rozstrzy-
gnigcie ma zapa$¢ w sposob sprawiedliwy, jawny oraz bez nieuzasadnionej zwiloki
(zob. np. wyroki TK z: 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 63;
30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110 oraz 8 pazdziernika
2013 r., sygn. K 30/11, OTK ZU nr 7/A/2013 poz. 98).

Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzony przepis u.s.w., podobnie zresztg jak odpowiada-
jace mu przepisy zawarte w pozostatych ustawach samorzadowych, daje mozliwos¢ sagdowe;j
kontroli aktow prawa miejscowego kazdemu, kto speini wynikajace z tego przepisu przestan-
Ki. Tym samym — z mocy ustawy — kontrola prawotworczej dziatalnosci organow samorzg-
dowych ma status ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny
ocenit zatem, czy tak wykreowana ,,sprawa” spetnia standard okreslony w tym przepisie.

Na tle powyzszych ustalen Trybunat stwierdzil, ze proponowana przez skarzacg inter-
pretacja kwestionowanego przepisu nie moze zosta¢ zaakceptowana. Wynikajaca z art. 45
ust. 1 Konstytucji istota sprawowania wymiaru sprawiedliwosci i sgdowej ochrony praw jed-
nostki wigze si¢ w sposob konieczny z rozpatrzeniem przez sad konkretnej, indywidualnej
sprawy, wniesionej przez podmiot niepubliczny lub tez przeciwko podmiotowi niepubliczne-
mu. Skarzaca w istocie domaga si¢ przyznania prawa do ingerowania w postepowanie
wewnatrz administracji. W ocenie sktadu orzekajacego nie miesci si¢ to w gwarancjach wyni-
kajacych z art. 45 ust. 1 Konstytucji, poniewaz w zakresie ochrony gwarantowanej tym prze-
pisem nie mieszcza si¢ spory, ktorych strong nie bytby chociaz jeden podmiot prawa prywat-
nego (zob. np. wyrok z 12 maja 2017 r., sygn. SK 49/13, OTK ZU nr A/2017, poz. 41).

Ustalenie, ze przyjete w niniejszej sprawie rozumienie pojgcia ,,interes prawny”, uzy-
tego w art. 90 ust. 1 u.s.w., jest zgodne z art. 45 ust. 1 Konstytucji, nie zamyka ustawodawcy
zwyklemu drogi do ksztaltowania w innych regulacjach pojecia ,,sprawy” na gruncie tego
przepisu ustawy zasadniczej, w inny sposob, a wigc za pomocg innego parametru niz interes
prawny lub tez poprzez nadanie mu innego znaczenia, niz to, ktérego konstytucyjnos$¢ zostata
przez Trybunal potwierdzona niniejszym wyrokiem.

Zakres dopuszczalnych ograniczen prawa do sagdu wyznacza ponadto, wskazany przez
skarzaca jako kolejny wzorzec kontroli, art. 77 ust. 2 Konstytucji. Jego znaczenie polega na
wylgczeniu mozliwosci zamknigcia przez ustawe drogi sadowej w zakresie dochodzenia przez
jednostke jej konstytucyjnych wolnosci lub praw. Jak jednak wyzej zostalo przez Trybunat
wywiedzione, kwestionowany art. 90 ust. 1 u.s.w. prawa do sadu nie narusza. Tym bardziej
wiec nie moze naruszac¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji.

4. Konkluzje.

Biorgc pod uwage dotychczasowe ustalenia Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze
art. 90 ust. 1 u.s.w., rozumiany w taki sposob, ze legitymacja do zaskarzenia programu ochro-
ny powietrza, bedacego aktem prawa miejscowego, uzalezniona jest od wykazania, ze kon-
kretny przepis tego aktu narusza interes prawny skarzacego w sposob bezposredni, obiektyw-
ny i realny, jest zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Na marginesie Trybunatl zwraca jednak uwage, ze stwierdzenie konstytucyjnos$ci
art. 90 ust. 1 u.s.w. nie zmienia faktu, iz lezacy u podstaw niniejszej sprawy problem odpo-
wiedniego uksztattowania prawnych procedur gwarantujgcych udziat spoteczenstwa w poste-
powaniach prowadzacych do uchwalenia programow ochrony powietrza, winien by¢ przez
ustawodawce ponownie rozwazony. Cho¢ Dyrektywa nie wymaga wprowadzenia drogi s3-
dowej w postepowaniach dotyczacych programéw ochrony powietrza to jednak nie mozna
poming¢ stanowiska TSUE wypowiedzianego w wyzej wskazanym wyroku z 19 listopada
2014 r. (sprawa C-404/13). Trybunal Konstytucyjny nie przesadza, jaka winna by¢ adekwatna
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reakcja ustawodawcy w tym zakresie. Podkreslenia jednak wymaga, ze wspieranie dziatan
obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska nakazuje wtadzom publicznym prze-
de wszystkim art. 74 ust. 4 Konstytucji. Niewatpliwe jest, ze dziatania m.in. skarzacej, w kon-
tek$cie ulomnych gwarancji wynikajacych z art. 91 ust. 9 p.o.$. 1 dyrektywy wynikajacej
z art. 74 ust. 4 Konstytucji, zastuguja na wsparcie ustawodawcy.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Krystyny Pawlowicz
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 1 lipca 2021 r., sygn. akt SK 23/17

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: ustawa
0 organizacji TK), zglaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
1 lipca 2021 r., w sprawie o sygn. akt SK 23/17.

Podzielam w pelni argumentacj¢ przedstawiong przez s¢dziego TK Michata Warcin-
skiego w jego zdaniu odrebnym do niniejszego wyroku.

Zdanie odrebne
sedziego TK Michata Warcinskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 1 lipca 2021 r., sygn. akt SK 23/17

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej
u.0.t.p.TK) zgtaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 1 lipca 2021 r.,
w sprawie o sygn. akt SK 23/17.

Postgpowanie w zakresie rozstrzygnigtym wyrokiem w niniejszej sprawie powinno
zosta¢ umorzone. Wbrew twierdzeniom skargi prawo dostepu do sadu skarzacej zostato
W pelni zagwarantowane przez ustawodawstwo zwykte. Przemawia za tym to, ze skarzaca
mogla zlozy¢ w sprawie skarge do WSA, ktora rozpoznano na rozprawie, a nastepnie — skarge
kasacyjng do NSA. Granica przedmiotowa konstytucyjnego prawa dostepu do sadu, wyzna-
czona przez pojecie ,,sprawy”’ zawarte w art. 45 ust. 1 Konstytucji, zostata w tym wypadku
zakres$lona, paradoksalnie, zgodnie z oczekiwaniami wyrazonymi w rozpoznawanej skardze
konstytucyjnej. Skarzaca nie musiala wykazywac bezposredniego, obiektywnego, indywidu-
alnego czy realnego interesu prawnego, aby jej zadanie procesowe (skarga) zostato rozpatrzo-
ne przez powolane sady. To, ze roszczenie procesowe skarzacej zostalo przez sad pierwszej
instancji odrzucone, a nie oddalone po ustaleniu, ze skarzgca nie ma w sprawie interesu praw-
nego, nie daje podstaw do twierdzenia, ze zostato jej odj¢te albo choéby ograniczone konsty-
tucyjne prawo dostgpu do sadu zagwarantowane w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Postaci orzeczen
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sadowych na tle regulacji prawnopodstawowych nie maja zadnego znaczenia dla ustalenia
naruszenia prawa dost¢pu do sadu; naleza one wytacznie do sfery decyzji prawodawcy, jaki
model danego procesu i jego instytucji wprowadzi on do systemu prawnego. W poprzednim
Stanie prawnym brak interesu prawnego powodowat w podobnych sprawach oddalenie, a nie
odrzucenie skargi. Z perspektywy konstytucyjnego prawa dost¢pu do sagdu nie ma rudymen-
tarnego znaczenia posta¢ orzeczenia, ale to, czy sprawa jednostki moze by¢ rozpoznana przez
sad co do istoty. Tak tez si¢ stato w sprawie skarzacej. Jej skarge odrzucono z uwagi na brak
materialnego interesu prawnego. Ustalenie, czy skarzacej, zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy
Z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2020 r. poz. 1668, ze zm.)
przystugiwal prawnomaterialny interes w rozpoznaniu sprawy, byto w rzeczywistosci roz-
strzygnieciem istotnego zagadnienia merytorycznego, bez ktorego pozytywne dla skarzacej
orzeczenie co do istoty sprawy nie mogloby zapas¢; nie byto zatem rozpoznaniem problemu
dostepu do sadu w ujeciu prawnopodstawowym. Sady jednak przyjety, ze skarzacej nie przy-
stuguje w sprawie interes prawny i na tej konstatacji poprzestaty, co skarzaca ocenila juz,
z konstytucyjnego punktu widzenia, nie jako merytoryczne orzeczenie, ale jako naruszenie
prawa dostepu do sadu.

Nalezy zaznaczy¢, ze nie mozna apriorycznie wylaczy¢, ze przestanka interesu praw-
nego, warunkujgca prowadzenie okre§lonego postgpowania, moze by¢ przestanka procesowa,
oceniang z punktu widzenia konstytucyjnego prawa dostepu do sadu, niemniej w okoliczno-
$ciach niniejszej sprawy taki wypadek nie zachodzi.

W rozpatrywanej skardze konstytucyjnej nie zagdano ochrony konstytucyjnego prawa
dostepu do sadu, ale w istocie prawa do konkretnego rozstrzygnigcia sadowego. Dowodza
tego szerokie wywody uzasadnienia skargi, w ktorych podnosi si¢ naruszenie konstytucyj-
nych praw do zdrowia czy czystego srodowiska. Skarzaca chciala stwierdzenia, ze przyshugu-
je jej prawnomaterialny interes w sprawie, a przez to orzeczenia zgodnego z jej zadaniem.
Artykut 45 ust. 1 Konstytucji nie zawiera jednak gwarancji uzyskania orzeczenia okreslonej
tresci w indywidualnej sprawie, dlatego na tle zarzutow rozpoznawanej skargi konstytucyjne;j
nalezalo go uzna¢ za wzorzec nieadekwatny i z tej przyczyny umorzy¢ postepowanie.

Z tych samych wzgledéw nalezato umorzy¢ postgpowanie w zakresie zarzutu narusze-
nia art. 77 ust. 2 Konstytucji, jako wzorca kontroli generalnie ujmujacego prawo dostepu do
sadu od strony negatywnej.

Majac powyzsze na uwadze, zlozytem niniejsze zdanie odrgbne.
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