Warszawa,/|? pazdziernika 2017 r.

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ TRYBUNAE KONSTYTUCYINY
Sygn. akt SK 23/17 KANCELARIA

BAS-WPTK-1727/17 i,
e 13,10, 2017

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej J S
z7 marca 2017 r. (sygn. akt SK 23/17), jednocze$nie wnoszgc o stwierdzenie,
ze art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 486, ze zm.), w zakresie, w jakim uzaleznia legitymacje do
zaskarzenia aktu prawa miejscowego, od wykazania, ze konkretny przepis tego aktu
narusza interes prawny skarzgcego w sposéb bezposredni, obiektywny i reainy, jest

zgodny z art. 45 ust. 1i art. 77 ust. 2 Konstytucji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Skarzgca wskazata art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 486, ze zm., dalej: u.s.w.) jako
przepis, na podstawie ktérego sad orzekt ostatecznie o jej konstytucyjnych prawach.
Okreélita w skardze przedmiot kontroli konstytucyjnosci poprzez wskazanie normy
zrekonstruowanej z art. 90 ust. 1 u.s.w. w jego brzmieniu z okresu miedzy 1 stycznia
1999 r. a 31 maja 2017 r.. ,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu
wojewodztwa, ktéry wydat przepis, do usunigcia naruszenia — zaskarzyé przepis do
sgdu administracyjnego”. W powszechnie przyjetym w doktrynie i w orzecznictwie
znaczeniu norma ta, ,uzaleznia legitymacje do zaskarzenia aktu prawa miejscowego
od wykazania, ze przepis tego aktu naruszyt interes prawny lub uprawnienie

skarzacego” (skarga, s 4).

2. Artykut 90 ust. 1 u.s.w. w przytoczonym brzmieniu znalazt zastosowanie
w sprawach sagdowych skarzacej. Tym samym byt podstawg ostatecznego
orzeczenia o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach skarzacego (art. 45 ust. 1
i art. 77 ust. 2 Konstytucji).

3. Z dniem 1 czerwca 2017 r. brzmienie zaskarzonego przepisu ulegto
zmianie w zwigzku z wejsciem w zycie art. 6 pkt 2 lit a ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw z dnia
7 kwietnia 2017 r.(Dz. U. z 2017 r. poz. 935). Artykut 90 ust. 1 u.s.w. uzyskat
brzmienie: ,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”. Nowelizacja, ktéra
doprowadzita do zniesienia jednego z wymogow formalnych wniesienia skargi na akt

prawa miejscowego, nie miata wptywu na przedmiot skargi konstytucyjne;j.



ll. Stan faktyczny i prawny sprawy skarzacej

Skarzaca J S (dalej: skarzaca)

Na przestrzeni ostatnich lat w wojewddztwie , W ktérym
skarzaca zamieszkuje, w powietrzu odnotowywane byly przekroczenia poziomow
normatywnych wartosci stezeh dwutlenku azotu, dwutlenku siarki, pytow
zawieszonych PM10 i PM2,5 oraz benzo(a)pirenu.

Artykut 89 ust. 1 i 1a ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
$rodowiska (tj. Dz. U. z 2017 r. poz. 519, ze zm., dalej p.o.8.) nakazuje
wojewodzkiemu inspektorowi ochrony Ssrodowiska, w terminie do dnia 30 kwietnia
kazdego roku, dokonywa¢ oceny poziomow substancji w powietrzu za rok poprzedni,
a jej wyniki przekazywacé niezwlocznie zarzadowi wojewddztwa. Zgodnie z art. 91
ust. 3 p.o.S. sejmik wojewddztwa okreSla w drodze uchwaly program ochrony
powietrza, bedacy aktem prawa miejscowego w terminie 18 miesiecy od dnia
otrzymania wynikéw oceny poziomdéw substancji w powietrzu i klasyfikacji stref.
Zakres programu ochrony powietrza zostat okreslony w rozporzadzeniu Ministra
Srodowiska z dnia 11 wrzesénia 2012 r. w sprawie programéw ochrony powietrza oraz
planéw dziatan krotkoterminowych (Dz. U. z 2012 r., poz. 1028, dale;j:
rozporzadzenie).

Wyniki oceny poziomu substancji w powietrzu za rok 2011 wykazaty

przekroczenia  pozioméw  dopuszczalnych oraz pozioméw  docelowych

zanieczyszczen w strefach w wojewodztwie W zwigzku z tym,
wrze$nia 2013 r. Sejmik Wojewddziwa (dalej: Sejmik) przyjat
Uchwate nr w sprawie zmiany uchwaty Nr z dnia

grudnia 2009 r. w sprawie ,Programu ochrony powietrza dla wojewddztwa
?, zmienionej uchwaig Nr , Z dnia lutego 2011 r.
(Dz. Urz. Wo;. z dnia pazdziernika 2013 r. poz. , dalej:
uchwata). W zaigczniku numer 1 do uchwaty zawarty zostat Program ochrony
powietrza dla wojewddztwa (dalej: Program ochrony powietrza
z 2013 r.). Uchwata weszta w zycie  pazdziernika 2013 r.
W dniu lutego 2016 r. skarzaca, na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w.
wezwata Sejmik do usuniecia naruszenia prawa, poprzez zmiane Programu ochrony
powietrza z 2013 r., zarzucajgc uchwale naruszenie wskazanych przepiséw p.o.S.

i rozporzgdzenia. Sejmik wezwania nie uwzglednit. W dniu kwietnia 2016 r.
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skarzgca wniosta, na podstawie art. 90 ust. 1 u.s.w, skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w K , Zarzucajac, iz zaskarzona uchwata naruszyta art. 91
ust. 115 p.o.§. w zwigzku z art. 13 i 23 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/50/WE z 21 maja 2008 r. w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza
dla Europy (Dz. Urz. UE. L Nr 152, str. 1, dalej: dyrektywa CAFE), przez to, ze nie
realizuje celu, jakim jest osiggniecie dopuszczalnych pozioméw szkodliwych
substancji w powietrzu, a takze naruszenie przepiséw innych krajowych i unijnych
akiow prawnych. Skarzaca wywodzita swéj interes prawny z przystugujgcego jej
prawa do zdrowia, ktére jest zagrozone przez przekroczenia wartosci
dopuszczalnych zanieczyszczen powietrza na terenie Z Ponadto, jako
dodatkowe zrédto interesu prawnego wskazata prawo do ochrony zycia prywatnego
i mieszkania oraz prawo do swobodnego przemieszczania sig, a takze prawa do
zycia w czystym $srodowisku, ktore wyinterpretowaé mozna z regulujgcych te materie
przepiséw prawa krajowego i prawa Unii Europejskiej. Zdaniem skarzacej, wtasciwa
wykiadnia art. 90 ust. 1 u.s.w. powinna pozwala¢ jednostce, ktorej zdrowie oraz inne
dobra osobiste sg naruszone w zwigzku ze ztg jakoscig powietrza, skutecznie
zainicjowaé kontrole tresci Programu. Podnosita ona, ze kontroli sgdowej powinno
podlegaé nie tylko samo wydanie kwestionowanego aktu prawa miejscowego, ale
rowniez to, czy moze on skutecznie realizowaé swoj cel. Utrzymujgca sie zta jako$é
powietrza we wszystkich strefach wojewodziwa wskazywata, jej
zdaniem, ze Program nie realizuje w wystarczajacym stopniu celéw wskazanych
w powotanych przepisach.

Postanowieniem z lipca 2016 r. ( ) Wojewddzki Sad
Administracyjny w K odrzucit skarge na podstawie art. 58 § 1 pkt. 5a ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 718, dalej: p.p.s.a.), ustalajac, ze Program nie narusza
interesu prawnego skarzacej i w ogéle nie ingeruje w prawa i obowigzki jednostek,
poniewaz adresatami wyrazonych w nim norm prawnych nie sg mieszkancy
wojewodztwa, ale organy gmin, ktérych zadaniem jest wdrozenie uchwalonego
Programu. W ocenie WSA, interes prawny powinien mie¢ charakter bezposredni,
konkretny i realny, za$§ przepisu art. 90 ust. 1 u.s.w nie nalezy interpretowac
rozszerzajgco, wyprowadzajgc naruszenia interesu prawnego z ogoélnych wartosci,
czy zasad prawa. O tym, czy jednostka ma w danej sprawie konkretny, indywidualny,

aktualny i obiektywny interes prawny, przesadzajg przepisy zawierajace zwykte
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normy prawne (reguty) a nie normy o charakterze zasad prawa. Odnoszac powyzsze
do okolicznosci rozpoznawanej sprawy, WSA uznal, Ze strona skarzgca nie wykazata
skutecznie, ze Program ochrony powietrza z 2013 r. narusza jej interes prawny
w sposob, ktory zostaty wskazany w art. 90 ust. 1 u.s.w.

Od postanowienia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w K
skarzgca wniosta skarge kasacyjng. Zawarta w niej miedzy innymi zarzut naruszenia
przez Sad przepiséw prawa materialnego, tj. art. 90 ust. 1 u.s.w. w zwigzku z art. 74
ust. 1-4 Konstytucji, art. 23 ustawy Kodeks cywilny z dnia 23 kwietnia 1964 r.
(tj. Dz. U. z 2016 r., poz. 380), art. 8 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. nr 61 poz. 284)
— poprzez brak prounijnej wyktadni tych przepiséw, a tym samym wyktadnie
sprzeczng z zasadg lojalnej wspoipracy oraz zasadg efektywnosci, a takze
naruszenie art. 141 § 4 ustawy p.p.s.a.,, poprzez catkowite pominiecie
w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia kwestii prounijnej wyktadni prawa
krajowego. Naczelny Sad Administracyjny, oddalit skarge postanowieniem
z listopada 2016 r. (sygn. akt ), uznajgc, ze nie doszio do
naruszenia art. 90 ust. 1 u.s.w., a powotane w skardze przepisy nie uzasadniajg
interesu prawnego skarzgcej w rozumieniu art. 90 ust. 1 u.s.w. Interes prawny,
o ktérym wspomina ten przepis, powinien znajdowaé oparcie w normach prawa
materialnego. Naczelny Sad Administracyjny orzekt, ze adresatem uchwaly
w przedmiocie programu ochrony powietrza nie jest ani skarzgca, ani inne osoby
zamieszkujgce na terenie wojewbddztwa , lecz organy administraciji
publicznej, ktérych zadaniem jest wdrazanie uchwalonego programu w celu poprawy
jakosci powietrza w wojewédztwie. Utrudnienia zwigzane z funkcjonowaniem
w otoczeniu, ktére nie spethia wymogoéw z zakresu ochrony srodowiska, wplywaja na
sytuacje skarzacej, ksztattuja jednak jej interes faktyczny, nie za$ interes prawny, nie
sg bowiem konsekwencjg uchwalenia zakwestionowanej uchwaty.

Nastepnie skarzgca, w terminie okreslonym w art. 77 ust. 1 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. oorganizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o TK), wniosta skarge konstytucyjng
(pismo datowane na 7 marca 2017 r., dalej: skarga).



lll. Analiza formalnoprawna

1. Zmiana art. 90 ust. 1 u.s.w., ktéra weszia w zycie z dniem 1 czerwca
2017 r. nie spowodowata, ze kwestionowany przez skarzgcego zakres tego przepisu
utracit moc obowigzujgcg. W realiach sprawy sadowoadministracyjnej skarzgcego
mieliSmy do czynienia z zastosowaniem art. 90 ust. 1 u.s.w w takim zakresie, w jakim
wylgczat on prawo zaskarzenia programu ochrony powietrza przez podmiot, ktory nie
wykazat, ze konkretny przepis tego aktu naruszyt jego inferes prawny w sposob
bezposredni, obiektywny i realny. To zas determinuje dopuszczalny zakres
zaskarzenia kwestionowanego przepisu, co znalazlo zreszta odzwierciedienie
w petitum skargi konstytucyjnej, o czym ponizej. Nie znajduje w tym przypadku
zastosowania art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK. Tym samym, w dalszej czesci
niniejszego pisma Sejm odniesie sie do problemu konstytucyjnosci art. 90 ust. 1
u.s.w w brzmieniu obowigzujgcym od 1 stycznia 1999 r. do 31 maja 2017 r. (jesli
w dalszych rozwazaniach bedzie wskazywany ari. 90 ust. 1 u.s.w. bez Zzadnego
dookreslenia, to oznacza to, ze jest mowa o wersji tego przepisu obowigzujgcej od
1 stycznia 1999 r. do 31 maja 2017 r.).

2. Skarzgca domaga sie ,zbadania konstytucyjnosci przepisu art. 90 ust. 1
u.s.w. oraz zrekonstruowanej z niego normy, w znaczeniu przyjetym i utrwalonym
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych (nie zas samej wyktadni tego przepisu,
zastosowanej jednorazowo w konkretnej sprawie)” (skarga, s. 4). Przedmiotem skargi
jest norma prawna rozumiana w taki sposob, Ze naruszenie interesu prawnego
o ktorym mowa we wskazanym artykule, musi mieé charakter bezposredni,
zindywidualizowany, obiektywny i realny.

Zgodnie z zasadg utrwalong w orzecznictwie Trybunatu, kontroli moze zostaé
poddana norma w znaczeniu, ktére uzyskano w drodze jednolitej, powszechnej
i statej wykfadni sgdowej. Stanowisko to opiera sie na obserwacji, ze tekst prawny,
niebudzgcy zastrzezen z konstytucyjnoprawnego punktu widzenia, w wyniku
interpretacii, ustalonej w praktyce i niezakwestionowanej w doktrynie, moze uzyskaé
trwale niekonstytucyjne znaczenie. O dopuszczalnosci kontroli przed Trybunatem
2ustawy lub innego aktu normatywnego” w takim szczegéinym rozumieniu decydujg

kryteria statosci, powszechnosci i powtarzalnosci wykiadni dokonywanej przez
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organy jurysdykcyjne. Bedzie to wéwczas, gdy jednolita i konsekwentna praktyka
stosowania prawa w sposéb bezsporny ustalita znaczenie danego przepisu. W takim
przypadki przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest norma prawna dekodowana
z danego przepisu zgodnie z ustalona praktyka

Nie jest natomiast dopuszczalne kwestionowanie za pomoca skargi
konstytucyjnej jednostkowych aktéw stosowania prawa. Nie lezy bowiem
w kompetencjach Trybunatu kontrola prawidtowo$ci ustalen organéw stosujgcych
prawo  ani  kontrola  sposobu  wykladni  obowigzujgcych  przepisow
(zob. np. postanowienia TK z: 21 wrzesnia 2005 r., sygn. akt SK 32/04;
16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 13/07; z 28 lipca 2015 r. sygn. akt SK 22/14
oraz wyroki TK z: 3 pazdziernika 2000 r., sygn. akt K 33/99; 31 marca 2005 r.,
sygn. akt SK 26/02; z 22 listopada 2016 r. sygn. akt SK 2/16 ).

Teza skarzacej na temat ugruntowanej wyktadni art. 90 ust. 1 u.s.w. znajduje
potwierdzenie w praktyce orzeczniczej sagdéw administracyjnych. Przyjmuje sie tam,
ze posiadanie interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym oznacza de
facto ustalenie przepisu prawa powszechnie obowigzujgcego, na ktérego podstawie
mozna skutecznie zgdaé¢ czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ potrzeby
albo zada¢ zaniechania Ilub ograniczenia czynnosci organu sprzecznych
z potrzebami danej osoby (wyrok NSA z 14 marca 2002 r., sygn. akt Il SA 2503/01).
Zrodtem interesu prawnego lub uprawnienia jest zatem konkretna norma prawna
ksztattujgca sytuacje prawng skarzgcego. Sktadajgc skarge musi on wykazaé, ze
zostat naruszony  jego wilasny interes prawny, polegajacy na
istnieniu bezposredniego zwigzku  pomiedzy  zaskarzonym aktem prawa
miejscowego, a wilasng, indywidualng i prawnie chroniong sytuacjg. Naruszenie
interesu prawnego podmiotu wnoszgcego skarge musi mie¢ przy tym
charakter bezposredni, zindywidualizowany, obiektywny i realny. Dany akt (jego
konkretne postanowienia), musi wiec narusza¢ rzeczywiscie istniejgcy w dacie
podejmowania uchwaty interes prawny skarzgacego. Naruszony interes prawny musi
by¢ réwniez aktualny, a nie przyszly, ewentualny czy potencjalny (wyrok
WSA wWarszawie z 30 czerwca 2015 r., sygn. akt Vill SA/Wa 1317/14,
Por. A. Faruga, Komentarz do art. 90, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa samorzgdzie
wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2012; B. Sztejna, Komentarz do art. 90,
w: tenze, Ustawa o samorzgdzie wojewddziwa. Komentarz, Legalis wyd. 2012,
Nb. 2-3.



Warunkiem zaskarzenia przepisu aktu prawa miejscowego wydanego przez
organ samorzgdu wojewodztwa (tutaj: uchwaty Sejmiku) jest zatem wykazanie, ze
godzi on w sfere prawng skarzgcego - tzn. wywotuje dla niego negatywne
konsekwencje prawne w postaci zniesienia, ograniczenia, czy tez uniemozliwienia
realizacji jego uprawnienia lub interesu prawnego. Nawet ewentualna sprzecznosé
uchwaty z prawem nie daje legitymacji do wniesienia skargi, jezeli uchwata ta nie
narusza prawem chronionego interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 2003 r., sygn. akt SK 30/02,
wyrok WSA we Wroctawiu z 5 lutego 2008 r., sygn. akt Il SA/Wr 327/07).

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy stwierdzi¢, iz wskazana przez
skarzacg jako przedmiot kontroli norma prawna, zrekonstruowana na gruncie art. 90
ust. 1 u.s.w. jest powszechnie przyjmowana i stosowana w praktyce sgdowej,

a zatem miesci sie w obszarze kognicji Trybunatu

IV. Zarzuty skarzacej

1. Skarzgca domaga sie rozstrzygniecia o konstytucyjnosci art. 90 ust. 1
u.s.w w pewnym zakresie jego =zastosowania, wyznaczonym przez kryteria
przedmiotowe. Przedmiot ten okreslita w sposob pozytywny. Oczekuje wydania
wyroku zakresowego, ktéry zmierza ,do rozstrzygniecia, czy przepis prawny, ktérego
rozumienie nie budzi watpliwosci, jest zgodny z konstytucjg w pewnym zakresie jego
zastosowania” (T. Wos$, Wyroki interpretacyjne | zakresowe w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Studia luridica Lublinensia” 216, vol. XXV, 3, 2016,
s. 993). Przedmiot kontroli — w zakresie, w jakim legitymacja do zaskarzenia
programu ochrony powietrza, bedacego aktem prawa miejscowego, uzalezniona jest
od wykazania, ze konkretny przepis tego aktu narusza interes prawny skarzacej
w sposéb bezposredni, obiektywny i realny — jest, zdaniem podmiotu inicjujgcego
postepowanie, niezgodny ze standardem konstytucyjnym. Skarzaca uwaza przy tym,
ze ,nie zachodzi konieczno$¢ zmiany literalnego brzmienia art. 90 ust. 1 u.s.w,
niezbedna jest jednakze zmiana tre$ci normy prawnej wywodzonej z tego przepisu
w zakresie, w jakim pojecie naruszenia interesu prawnego rozumie sie jako
naruszenie bezposrednie, obiektywne i realne, powigzane z konkretnym zapisem
zaskarzonego aktu”. Przywr6cenie zgodnosci z wzorcem konstytucyjnym w zakresie

prawa do sadu wymaga, zdaniem skarzacej, by ,legitymacja skargowa przyznana
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zostata réwniez podmiotom, ktérych interes prawny zostat naruszony w sposéb
posredni, jak réwniez hipotetyczny i subiektywny, zarébwno przez konkretny przepis

zaskarzanego aktu, jak i przez braki i uchybienia w jego tresci” (skarga, s. 14).

2. Skarzgca podnosi, ze art. 90 ust. 1 u.s.w. ,rozumiany w sposo6b przyjety
w orzecznictwie i doktrynie narusza art. 45 ust. 1 Konstytucji, poniewaz pozbawia
jednostki pragngce zainicjowaé kontrole programu ochrony powietrza mozliwosci
rozpatrzenia ich sprawy przez sad” (skarga, s. 13). Ponadto, art. 90 ust. 1 u.s.w.
rozumiany w sposob przyjety w orzecznictwie i doktrynie ma naruszac art. 77 ust. 2
Konstytucji, poniewaz uniemozliwia dochodzenia praw na drodze sgdowej
jednostkom, ktérych prawa sg naruszone przez ponadnormatywne zanieczyszczenie
powietrza, co jest nastepstwem nieskutecznego, niespetniajgcego wymogéw

prawnych programu ochrony powietrza” (skarga, s. 13).

3. W ocenie skarzacej stan ponadnormatywnego zanieczyszczenia powietrza
w miejscu zamieszkania godzi w przystugujace jej prawa podmiotowe gwarantowane
przez Konstytucie RP i prawa pozakonstytucyjne, wynikajgce z ustaw i umoéw
miedzynarodowych. Skarzgca poszukiwata ochrony dla naruszonych praw na drodze
sgdowej. Uznata jednak, ze ,dochodzenie roszczen negatoryjnych oraz innych
roszczen cywilnoprawnych od podmiotéw i os6b bezposrednio odpowiedzialnych za
zanieczyszczenia powietrza jest w praktyce niemozliwe, ze wzgledu na ich
nieograniczong i niemozliwg do ustalenia liczbe”. Mozliwo$¢ dochodzenie roszczen
odszkodowawczych od Skarbu Panstwa réwniez uznaje za niewystarczajaca,
poniewaz ,nie doprowadzitoby to, do ograniczenia zanieczyszczenia powietrza”.
W takim stanie rzeczy jedynym sposobem sgdowego dochodzenia ochrony praw
skarzacej byto postepowanie sgdowoadministracyjne, polegajgce na zaskarzeniu do
sagdu wadliwego w jej ocenie programu ochrony powietrza, ktdérego uchwalenie
i realizacja jest kluczowym obowigzkiem panstwa w swietie prawa UE. Z uwagi na
ugruntowane w orzecznictwie i doktrynie rozumienie art. 90 ust. 1 u.s.w., jednostki
mieszkajace na obszarach, na ktdérych znaczaco przekraczane sg obowigzujgce
standardy jakosci powietrza, praktycznie nigdy nie mogg skutecznie domagac sie
sgdowej kontroli programoéw ochrony powietrza”, bowiem w typowym przypadku akt
ten narusza ich interesy jedynie w sposbb posredni, niewystarczajgcy do

zainicjowania sgdowej kontroli. Dzieje sie tak nawet wéwczas, gdy wyrazony
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w formie aktu prawa miejscowego program ochrony powietrza jest obarczony

Jistotnymi wadami prawnymi” (skarga, s. 12).

4. W $wietle konstytucyjnego prawa do sadu, dla skarzacej jest nie do
zaakceptowania konieczno$¢ wykazywania realnego naruszenia konkretnego
interesu prawnego jednostki, jako podstawy do sgdowego dochodzenia ochrony débr
niematerialnych. Podnosi, ze w przypadku uszczerbku w prawie do zdrowia czy
w prawie do zycia, jego skutki sa zazwyczaj nieodwracalne. Dlatego, ,zasadne jest
przyznanie ochrony prawnej juz na etapie hipotetycznego ich naruszenia, czy tez
zagrozenia naruszeniem”, bowiem ,niemozliwe jest Sciste rozgraniczenie momentu,
w ktérym zagrozenie dla zdrowia przeradza sie w jego naruszenie” (skarga, s. 13).
Naktadanie przez prawo wymogu, by przy zaskarzaniu programu ochrony powietrza
konieczne bylo wskazanie bezposredniego naruszenie interesu prawnego przez
konkretny zapis takiego aktu, czyni zaskarzenie go praktycznie niemozliwym dla

mieszkancéw wojewodziwa.

V. Wzorce kontroli

1. Skarzgca jako wzorce kontroli wskazata: art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji. W orzecznictwie Trybunatu panuje przekonanie, ze pomiedzy art. 77
ust. 2 iart. 45 ust. 1 Konstytucji zachodzi ,$cisty zwigzek” polegajacy na tym, ze
pierwszy z nich stanowi dopetnienie, rozwiniecie i dodatkowg gwarancje
konstytucyjnego prawa do sadu (zob. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt
K 28/97; 16 marca 1999 r., sygn. akt SK 19/98; 14 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 11/98; 16 marca 1999 r., sygn. akt SK 19/98; 14 czerwca 1999 r., sygn. akt
K11/98; 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; 8 grudnia 2009 r., sygn. akt
SK 34/08; 12 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 2/09).

2. W art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo do sadu zostato wyrazone w sposob
pozytywny: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwioki przez witasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.
Z ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze prawo to obejmuje
w szczeg6lnosci: prawo dostepu do sadu, czyli prawo do uruchomienia

postepowania przed sgdem, prawo do odpowiednio uksziattowanej i rzeteinej
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procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci, prawo do
uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia sprawy przez sad w rozsagdnym terminie, prawo
do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organdéw rozpoznajacych sprawy
(zob. np. wyroki TK z: 14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05; 19 wrzeénia 2007 r.,
sygn. akt SK 4/06; 31 marca 2009 r., sygn. akt SK 19/08; 8 grudnia 2009 r., sygn. akt
SK 34/08; 11 maja 2011 r., sygn. akt SK 11/09; 13 stycznia 2015 r., sygn. akt SK
34/12; 20 kwietnia 2017 r., sygn. akt K 10/15).

W ramach niniejszej sprawy, determinowanych przede wszystkim trescig
skargi konstytucyjnej, wymaga zaakcentowania to, iz kluczowe znaczenie dla
okreslenia zakresu konstytucyjnego prawa do sadu ma pojecie ,sprawy”’, ktorej
rozpatrzenia przez sgd moze zadaé uprawniony podmiot. Pojecie sprawy
w rozumieniu art. 45. Konstytucji jest nieostre, a wyznaczenie jego granic zostato
powierzone orzecznictwu i doktrynie (zob. wyrok TK z 30 pazdziernika 2012 r.,
syagn. akt SK 20/11). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze:
.Pojecie sprawy na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji wymaga uwzglednienia
szerszego kontekstu normatywnego. Jest to pojecie autonomiczne, ktérego nie
mozna objasnia¢ wytgcznie poprzez odniesienia do pojecia sprawy, funkcjonujgcego
na tle poszczegoblnych gatezi prawa. (...) Kierowanie sprawy do sadu musi prowadzi¢
do wymierzenia sprawiedliwosci, a wiec do rozstrzygniecia o prawach danego
podmiotu” (wyrok TK z 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; zob. réwniez wyroki
TK z: 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; 6 maja 2008 r., sygn. akt SK 49/04;
2 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 35/06; 16 wrzeénia 2008 r., sygn. akt SK 76/06 oraz
postanowienie TK z 10 czerwca 2008 r., sygn. akt P 15/06).

W wyroku z 27 maja 2008 r. (sygn. akt SK 57/06) Trybunat stwierdzit:
,Konstytucyjna tre§¢ normatywna pojecia prawnego «rozpatrzenie sprawy»,
zamieszczonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, obejmuje rozstrzyganie o prawach lub
obowigzkach jakiego§ podmiotu, na podstawie norm prawnych «wynikajgcych»
z przepisow prawnych. istota «rozpatrzenia sprawy» jest prawna kwalifikacja
konkretnego stanu faktycznego, zawarta w wydanej normie konkretnej
i indywidualnej, skierowanej do okreslonego podmiotu, z ktérej wynikajg okreslone
skutki prawne, tzn. uprawnienia lub obowigzki (...), «sprawa» w rozumieniu
powotywanego przepisu konstytucyjnego to okreslone zadanie sadu polegajace na
prawnej kwalifikacji konkretnego stanu faktycznego, celem wydania indywidualnej

normy rozstrzygajacej o prawach lub obowigzkach okreslonego podmiotu (adresata).
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Bez znaczenia dla konstytucyjnego rozumienia pojecia «sprawy» i jej «rozpatrzenia»
jest to, jaki charakter ma «sprawa» podlegajgca kwalifikacji prawnej sgdu, co wigze
sie z naturg stanu faktycznego; jego elementami mogg by¢ dziatania ludzkie,
zdarzenia przyrodnicze, ale takze np. rozstrzygniecia indywidualne i konkretne
uprawnionego (kompetentnego) organu. Istotne jest, ze wszystkie elementy stanu
faktycznego dotyczg sprawy konkretnej i tworzg pewng cato$é zwigzang
z podmiotem, ktérego uprawnienia lub obowigzki bedg okresione w wyniku
kwalifikacii prawnej stanu faktycznego”.

Opowiedzenie sie za autonomicznym rozumieniem ,sprawy” z art. 45 ust. 1
pociggnefo za sobg ,koniecznos¢ identyfikacji elementéw konstytuujgcych to pojecie
na ptaszczyznie konstytucyjnej” (P. Grzegorczyk, K. Weitz, Objasnienia do artykutu
45 w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016, Legalis). Jednym z rozpowszechnionych w orzecznictwie Trybunatu
kryteriow do uznania danego przypadku za ,sprawe” w rozumieniu art. 45 ust.1
Konstytucji jest uznanie, ze chodzi o rozstrzyganie o prawach lub obowigzkach
jakiegos podmiotu, na podstawie norm prawnych (zob. wyroki TK z: 16 wrze$nia
2008 r.,sygn. akt SK 76/06; 30 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 20/11;
22 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 14/11). W przypadku wyrdznienia formainego
i materialnego aspektu prawa do sadu, gwarancje prawa do sgdu moga byc
odnoszone jedynie do takich sytuacji, w ktorych przepisy materialnoprawne
przewidujg prawng ochrone okresionych wartosci (wyrok TK z 18 maja 2004 r., sygn.
akt SK 38/03).

3. Art. 77 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze ,ustawa nie moze nikomu zamyka¢
drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”. To ujecie prawa do
sadu przybiera formute negatywng i wyraza, adresowany do ustawodawcy, zakaz
stanowienia przepiséw, ktére zamykatyby komukolwiek droge sgdowg dochodzenia
naruszonych wolnosci i praw. Odstepstwo od tej zasady jest dopuszczalne tylko na
podstawie wyraznego postanowienia konstytucyjnego; ustawodawca zwykty nie
moze w sposoOb arbitralny pozbawia¢ prawa do sgdu (zob. wyroki TK z: 10 lipca
2000 r., sygn. akt SK 12/99; 13 maja 2002 r., sygn. akt SK 32/01; 8 grudnia 2009 r.,
sygn. akt SK 34/08 i 11 maja 2011 r., sygn. akt SK 11/09).

Art. 77 ust. 2 petni role srodka ochrony przed ingerencjg w konstytucyjne

prawo podmiotowe do sadu, jest jego gwarancjg oraz wigze sie ze wszystkimi
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elementami prawa do sadu (por. wyroki TK z: 14 czerwca 1999 r., sygn. akt K 11/98
i 12 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 2/09). Jednakze art. 77 ust. 2 Konstytucji ma
rébwniez samodzielne znaczenie normatywne. Nie stanowi tylko powtérzenia art. 45
ust. 1 Konstytucji. Przepis ten gwarantuje, ze nie dojdzie do sytuacji catkowitego,
bezposredniego lub posredniego, pozbawienia mozliwosci rozpoznania sprawy
w postepowaniu sadowym (zob. wyroki TK z: 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01
i 12 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 2/09). ,Ustawa nie moze staé na przeszkodzie
rozpoznaniu sprawy, w ktérej — nie mogac skorzysta¢ z istniejgcego
i przystugujgcego prawa lub wolnosci — podmiot poszukuje ochrony prawnej” (wyrok
TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08).

4. Konstytucyjne prawo do sadu nie jest prawem absolutnym, a zatem
ustawodawca jest uprawniony do jego limitowania. Wskazane limitacje i ich
dopuszczalno$¢ podlegajg ocenie przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory
formutuje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalnosci ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sa to: 1) ustawowa forma ograniczenia;
2) istnienie w panstwie demokratycznym konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia;
3) funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacja wskazanych w tym przepisie
wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych osob); 4) zakaz naruszania
istoty danego prawa lub wolnosci (zob. np. wyrok TK z 30 maja 2007 r., sygn. akt
SK 68/06; por. réowniez L. Garlicki, Komentarz do art. 31 [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Ill, Warszawa 2003, s. 14
i n.; J. Zakolska, Zasada proporcjonalno$ci w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 115-141).

Ocena koniecznoéci jakichkolwiek ograniczen prawa do sgdu musi
uwzglednia¢ szczegodlnie silng gwarancje konstytucyjna, z jakiej prawo to korzysta
zmocy art. 77 ust. 2 Konstytucji. Prawo do sadu, wyrazone w art. 45 ust. 1
Konstytucji, nie moze bowiem zosta¢ naruszone w postaci zamknigcia przez ustawe
drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw konstytucyjnych, gdyz takie
ograniczenie bytoby oczywiscie sprzeczne z art. 77 ust. 2 Konstytucji. ,W tym sensie
art. 77 ust. 2 Konstytucji wyznacza, oprocz art. 31 ust. 3, zakres dopuszczalnych
ograniczen prawa do sadu” (wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99).
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VL. Analiza zgodnosci

1. Problemem konstytucyjnym jest dopuszczaino$é takiego uksztattowania
instytucji skargi na przepis aktu prawa miejscowego, ktére eliminuje mozliwo$é
zaskarzenia go do sadu przez osoby dotkniete jego dziataniem w sposéb jedynie
srefleksowy”, niemajgcy bezposredniego przetozenia na sfere konkretnych uprawnien
i obowigzkéw jednostki. Zwigzek pomiedzy aktem prawa miejscowego
a naruszeniem interesu prawnego mieszkanca wojewédztwa ma woéwczas charakter
posredni, jednak brak mozliwosci inicjowania sagdowej kontroli moze prowadzi¢ do
wrazenia asymetrii miedzy obowiazkami organéw wiadzy publicznej, a uprawnieniami

jednostek, dazacych do ich kontrolowania.

2. Art. 84 p.o.§. stanowi podstawe do tworzenia przez odpowiednie organy
administracji programoéw majacych na celu ograniczenie negatywnego oddziatywania
na $rodowisko. Opracowywanie tego rodzaju programéw naprawczych moze mieé
miejsce, gdy przepis ustawy lub innego aktu prawnego wyraznie taki obowigzek
przewiduje (zob. wyrok NSA z 19 sierpnia 2010 r., sygn. akt 11 OSK 1159/10).
Przyktadem jest art. 91 p.o.8. Przepis ten zobowigzuje wskazany w nim organ
administracji, w przypadku wystgpienia wymienionych w tym przepisie przestanek, do
przyjecia i wprowadzenia program ochrony powietrza, ktéry ma na celu osiggniecie
dopuszczainych poziomow substanciji w powietrzu. Przepis ten stanowi transpozycje
art. 23 dyrektywy CAFE, zobowigzujacego panstwa czionkowskie do zapewnienia
sporzagdzenia planéw ochrony powietrza dla tych stref i aglomeracji, w ktorych
poziomy zawartoSci zanieczyszczen w powietrzu jednej lub kilku substancii
przekraczajg warto$ci dopuszczaine Iub warto$ci docelowe, powiekszone
o odpowiednie marginesy tolerancji. Program ochrony powietrza jest jednym
z instrumentéw zarzadzania jako$cig powietrza w wojewoddztwie. Przybiera prawng
forme aktu prawa miejscowego, ktérego projekt przygotowuje zarzad wojewodztwa,
a uchwala sejmik wojewodztwa (w formie uchwaly lub zatgcznika do uchwaly), po
uzyskaniu opinii wtasciwych starostéw, wojtow i prezydentéw miast. Jako akt prawa
miejscowego, program ochrony powietrza zawiera normy prawne o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. Normy zawarte w programie sg adresowane do grupy
podmiotéw okreslonych przy pomocy nazwy rodzajowej. Powinny by¢ one réwniez

uniwersalne, aby mozliwe byto ich wielokrotne zastosowanie. Istotng cecha norm
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prawa miejscowego powinna by¢ réowniez mozliwosé ich wykonania (M. Pchatek,
Komentarz do art. 91, w: M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki, Prawo ochrony
Srodowiska. Komentarz, Wyd. 2, LEGALIS, Warszawa 2014; K. Gruszecki, Prawo
ochrony S$rodowiska. Komentarz, Warszawa 2016, s. 163-165, 181-186;
P. Korzeniowski, Model prawny ochrony powietrza w ustawie Prawo ochrony
$rodowiska, ,Prawo i Srodowisko” 2014, nr 1, s. 106-107; Z. Bukowski, E. K. Czech,
K. Karpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, Warszawa 2013,
s.142).

3. Jako akt prawa miejscowego, program ochrony powietrza moze byé
kontrolowany przez sgd administracyjny na zasadach okreslonych w art. 90 ust. 1
u.s.w. zarébwno w zakresie tresci, jak i prawidtowosci jego opracowania Przewidziany
tym przepisie $rodek prawny (mozliwosé zaskarzenia przepisu aktu prawa
miejscowego do sadu administracyjnego) przystuguje kazdemu, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaty przez kwestionowany akt naruszone. Interes prawny
wyznacza konkretny przepis prawa, z regulty prawa materialnego. Przesfanka
dopuszczalno$ci skargi jest istnienie zwigzku pomiedzy przepisem zawartym w akcie
prawa miejscowego, a innym przepisem prawa, ksztatujacym sytuacje prawng
uprawnionego, na przykitad poprzez konkretyzowanie lub potwierdzanie jego prawa
albo obowigzku. ,Interes prawny to zwigzek pomiedzy przepisem prawa a przepisem
aktu prawa miejscowego. Zwigzek ten musi by¢ kwalifikowany, to jest tego rodzaju, iz
jego skutkiem jest naruszenie tego pierwszego przepisu, z tym zastrzezeniem, iz
naruszenie nie przesgdza jeszcze o niezgodnosci aktu prawa miejscowego z innym
przepisami prawa, zwtaszcza z ustawowg delegacja do jego wydania. Kazdy
— w rozumieniu komentowanego artykutu — posiada uprawnienie do poddania kontroli
sgdowej swojej sytuacji prawnej (rozumianej jako opisany wyzej zwigzek), przy czym
istniejgcy stan faktyczny musi uzasadnia¢, aby ten zwigzek byt indywidualny
i aktualny (nie moze by¢ potencjalny, hipotetyczny ale rzeczywiscie majacy miejsce)”
(B. Sztejna, Komentarz do art. 90, w: tenze, Ustawa o samorzgdzie wojewdédztwa.
Komentarz, Legalis wyd. 2012, Nb. 2-3 ). W przypadku zaskarzenia uchwaty sejmiku
wojewodztwa sad bada legitymacje procesowa skarzgcego. Osoba skarzgca musi
zatem wykazaé naruszenie interesu prawnego polegajace na istnieniu
bezposredniego zwiazku pomiedzy zaskarzong uchwata a wiasna, indywidualng

i prawnie gwarantowang sytuacjg, nie za$ sytuacjg faktyczng (zob. wyrok
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TK z 4 listopada 2003 r., sygn. akt SK 30/02; wyrok NSA z 14 wrze$nia 2012 r,,
sygn. akt Il OSK 1541/12; wyrok NSA z 5 czerwca 2014 r., sygn. Il OSK 117/13).

4. Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie w przesziosci na temat
odpowiednika przepisu objetego niniejszg skargg, oceniajac charakter prawny skargi,
normowanej w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r.
(Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej: u.s.g.). Miato to miejsce miedzy
innymi w wyrokach z: 4 listopada 2003 r. (sygn. akt SK 30/02) i 16 wrze$nia 2008 r.
(sygn. akt SK 76/06). Trybunat analizowat przy tym zgodnos$¢ zaskarzonego przepisu
Zz wzorcami konstytucyjnymi identycznymi jak w sprawie niniejszej, tj. art. 45 ust. 1
iart. 77 ust 2.

Art. 101 ust. 1 u.s.g. stanowi: ,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone uchwata lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzyé uchwate lub
zarzagdzenie do sadu administracyjnego”. Przepis ten, podobnie jak art. 90 ust. 1
u.s.w. przyznaje prawo do zaskarzania aktéw administracyjnych jedynie tym, ktérzy
wykaza sie¢ konkretnym indywidualnym interesem prawnym, wynikajagcym
zokreSlonej normy prawa materialnego. W konsekwencji, uniemozliwia on
kwestionowanie legalno$ci dziatah organéw samorzgdu terytorialnego osobom, ktére
swe prawa wywodzg jedynie z obowigzkéw organow samorzadu terytorialnego
wzgledem wspolnoty samorzadowej. Trybunat stwierdzit konstytucyjno§¢ badanego
przepisu uznajac, ze konstytucyjne prawo do sadu w zakresie mozliwosci
zaskarzania do sagdu administracyjnego aktéw organéw gminy przystugujg wytacznie
tym, ktorzy wykazg sie konkretnym, indywidualnym interesem prawnym wynikajacym
z okreslonej normy prawa materialnego.

Sad konstytucyjny uzasadnit swoje stanowisko nastepujgco. ,Prawo do sadu
wigze sie bowiem S$ciSle z rozpatrzeniem sprawy przez niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad, w sposob sprawiedliwy i jawny, bez nieuzasadnionej zwioki.
Przyjeta powszechnie przez sady wykiadnia pojecia ,nteres prawny’, jako
indywidualnego interesu prawnego okreslonego przez konkretng norme prawa
materialnego, powoduje, ze mamy do czynienia 2z indywidualng sprawa,
identyfikowang przez okreslony stan faktyczny, zwigzany z okreslonym podmiotem,
wymagajacy prawnej kwalifikacji na podstawie normy prawnej, majgcej charakter

generalny i abstrakcyjny. Natomiast przyjecie postulowanej przez skarzacych
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interpretacji, ze interes prawny wynika z samej przynaleznosci do spotecznosci
samorzgdowej, w oderwaniu od prawa materialnego — powodowatoby, Ze legitymacja
skargowa kazdego cztonka spotecznosci samorzadowej mogtaby uruchomié¢ kontrole
legalnosci aktu wydanego przez organy samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na
indywidualny interes prawny, chroniony przez prawo materialne. Tak pojmowana
legitymacja skargowa nie stuzytaby ochronie indywidualnych praw skarzacych, dzieki
ktérej uruchamiana bytaby kontrola legalnosci aktéw organdéw gminy, o ktérych mowa
w art. 101 wust. 1 ustawy; taka legitymacja skargowa nie mieScitaby sie
w konstytucyjnym pojeciu sprawy, stanowigcym nieodtgczny element prawa do sadu
i istoty sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, wynikajacych z art. 45 ust. 1
Konstytucji” (wyrok TK z 16 wrze$nia 2008 r., sygn. akt SK 76/08).

5. Argumentacja Trybunatu zawarta w cytowanych wyrokach pozostaje
aktualna na gruncie niniejszej sprawy. Skarzgca twierdzi, ze ,nie domaga sie, aby
skarga na akt prawa miejscowego podjety przez organ samorzadu wojewoddztwa
przybrata postaé actio popularis” i uznaje, ze powinny istnie¢ ,pewne ograniczenia
katalogu podmiotéw legitymizowanych do ztozenia skargi” (skarga, s. 14). Jednak
postulat przyznania legitymacji skargowej podmiotom, ktérych ,interes prawny zostat
naruszony w sposéb posredni, jak réwniez hipotetyczny i subiektywny, zaréwno
przez konkretny przepis zaskarzanego aktu, jak i przez braki i uchybienia w jego
tresci” (skarga, s. 14) pozostaje w sprzecznosci z przyjetg na gruncie Konstytuciji
konstrukcjg prawa do sadu. Art. 45 ust. 1 Konstytucji okre$la bowiem istote
sprawowania wymiaru sprawiedliwoSci i sadowej ochrony praw jednostki,
utozsamiajgc jg z rozpatrzeniem przez sad konkretnej, indywidualnej sprawy,
wniesionej przez jednostke (osobe fizyczng lub prawng). Domaganie sie kontroli
sgdowej w przypadkach ,hipotetycznego i subiektywnego” naruszenia interesu
prawnego, opartego na ogoéinych zasadach i wartosciach prawnych nie spetnitoby
wymogow tresci normatywnej pojecia ,sprawy”, o ktérym mowa w art. 45 ust. 1
Konstytucji. ,,Pojecie »sprawy«, co Trybunat wielokrotnie podkre$lat, wigze sie
bowiem ze sprawg indywidualng, ktérej tozsamos¢ jest identyfikowana przez zwigzek
z okreslonym podmiotem prawa, oraz okreslonym stanem faktycznym, ktéry ma byé
prawnie zakwalifikowany przez sgad. Nie spetnia wiec wymogoéw konstytucyjnych

pojecia sprawy, zawartego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, sam przepis prawny,
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pozbawiony innych, koniecznych elementéw danej, indywidualnej sprawy” (wyrok
TK z 16 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt SK 76/06).

6. Zgodnie z pogladem Trybunalu sformulowanym na gruncie sprawy
zakoriczonej wyrokiem z 16 wrzesnia 2008 r., sygn. (akt SK 76/06) przepis
o konstrukcji takiej jak art. 90 ust. 1 u.s.w. stwarza mozliwo$¢ ochrony intereséw
prawnych i uprawnienn réznych podmiotéw w sytuacjach, w ktérych nie sg one
chronione w inny sposob, przy czym zakres tej ochrony wynika z regulacji prawnych
prawa materialnego. Zaskarzony przepis ustawy nie ogranicza wiec prawa do sadu,
lecz je kreuje. Odestanie do poszczeg6inych norm prawa materialnego nastepuje
poprzez wyrazenie w przepisie przestanki wykazania naruszenia interesu prawnego
skarzgcego. Uregulowanie materialnoprawne okreslajgce konkretny interes prawny
(stanowigce jego podstawe), jest rezultatem dziatan ustawodawcy, ktéremu
przystuguje swoboda okre$lania celéw i zakresu regulacji prawnej, cho¢ swoboda ta
nie jest nieograniczona i réwniez sama podlega réwniez kontroli konstytucyjnej.
Ustawodawca moze uksztattowaé przepisy prawa materialnego w taki sposéb by, na
przykiad chronié interes prawny podmiotu, takze jako czionka wiekszej spotecznosci.
Uznanie lub nieuznanie tego rodzaju interesu prawnego nie ma zwigzku z trescig
art. 90 ust. 1 u.s.w. ani tez normy na jego podstawie uksztattowanej, ale jedynie
z trescig prawa materiainego, odnoszgcego sie do danej dziedziny spraw. Norma ta
otwiera droge do sgdu kazdemu, kto twierdzi, ze przepis aktu prawa miejscowego
w sprawie z zakresu administracji publicznej naruszyt jego interes prawny lub
uprawnienie. Otwiera droge do sadu takze tym, ktoérych naruszony interes lub
uprawnienie zostaty wywiedzione z ustawodawstwa poswieconego ochronie przyrody
i Srodowiska.

Nalezy takze mie¢ na wzgledzie, ze ubieganie sie o ochrone prawna,
w odréznieniu od wymierzania sprawiedliwosci, nie jest objete domniemaniem drogi
sadowej. Przedmiotowy zakres kognicji sgdowej, zgodnie z trescig art. 176 ust. 2
Konstytucji zostat odestany do realizacji ustawodawczej (P. Sarnecki, Artykut 45,
w: L Garlicki, M Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
M. Zubik, Warszawa 2016, s. 235).

Art. 90 ust. 1 u.s.w. w zakresie, w jakim uzaleznia legitymacje do zaskarzenia
aktu prawa miejscowego, od wykazania, ze konkretny przepis tego aktu narusza

interes prawny skarzacego w sposéb bezposredni, obiektywny i realny jest zgodny
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z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ograniczenie tej legitymaciji do tych, ktérzy wykazg sie
naruszeniem konkretnego, indywidualnego interesu prawnego, wynikajgcego
z konkretnej normy prawa materialnego miesci sie w przyjetych w orzecznictwie

Trybunatu Konstytucyjnego ograniczeniach prawa do sadu.

7. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie ze standardem konstytucyjnym, do sadu
mozna sie zwréci¢ ze sprawg kazdego rodzaju, pod warunkiem, ze jest to sprawa
prawna, wynikajgca z obowigzujgcych norm prawnych i dotyczaca sfery uprawnieni
lub obowigzkow jednostki naktadanych przez prawo. Sprawy moraine, obyczajowe,
spory dotyczgce zasad wspétzycia spofecznego nie sg objete drogag sgdows.
Podobnie do konstytucyjnej kategorii ,sprawy” nie zaliczajg si¢ kwestie wyobrazen
i oczekiwan osoby, co do pozgdanego przez nig ksztattu regulacji, ktéra dotyka ja

jedynie w sposGb posredni.

8. Norma zrekonstruowana z przepisu art. 90 ust. 1 u.s.w, warunkujgca
zainicjowanie 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 sgdowej
dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, a wiec nie narusza art. 77 ust. 2

Konstytucji.

9. Tym samym, w ocenie Sejmu, art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa, w zakresie wskazanym w petitum pisma, jest

zgodny z art. 45 ust. 1 art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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