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1 Wstep

Zanieczyszczenie powietrza jest jednym z najistotniejszych probleméw z zakresu ochrony
Srodowiska naturalnego i, obok zmian klimatu, stanowi najwieksze wspodtczesne wyzwanie
$rodowiskowe ludzkos$ci. Wedtug raportéw miedzynarodowych instytucji: Swiatowej Organizacji
Zdrowia (WHO) oraz Europejskiej Agencji Srodowiska (EEA) tylko w Polsce liczbe
przedwczesnych zgondéw, do ktérych znaczgco przyczynito sie zanieczyszczenie powietrza,
mozna oszacowac na blisko 50 tysiecy rocznie’.

Oddychanie zanieczyszczonym powietrzem ma liczne negatywne konsekwencje dla zdrowia
cztowieka — prowadzi do uszkodzenia organdéw i ukfadow ludzkiego ciata, w tym uktadu
oddechowego oraz uktadu sercowo-naczyniowego. Do choréb powodowanych przez
zanieczyszczenia powietrza nalezg m.in: przewlekta obturacyjna choroba ptuc (POChP), astma
oskrzelowa, rozedma ptuc i oskrzeli, przewlekte zapalenia oskrzeli, alergie, niewydolnos¢ ptuc,
nowotwory ptuc?.

Majgc na wzgledzie ochrone zdrowia ludzkiego i $rodowiska, na poziomie europejskim® oraz
krajowym* okreslone zostaty normy jakos$ci powietrza, sposoby monitorowania i oceny oraz $rodki
stuzgce jego poprawie. Panstwo ma gwarantowaé, ze dopuszczalne poziomy szkodliwych
substancji w powietrzu nie sg przekraczane.

W Polsce gtéwnym zrédiem zanieczyszczenia powietrza jest tzw. niska emisja, czyli emisja
pochodzgca z sektora bytowo-komunalnego (w nastepnej kolejnosci za zanieczyszczenia
odpowiadajg transport, energetyka zawodowa i przemyst). Problem zanieczyszczenia powietrza
dotyczy takze polskich uzdrowisk i miejscowosci turystycznych, cho¢ obowigzujgce przepisy
szczegoblne regulujg wymogi prawne dla tych miejscowosci. Istnieje szereg wymogow
srodowiskowych dla tych obszarow, w tym wymogi zwigzane z jako$cig powietrza, ktére okreslajg
dopuszczalne poziomy zanieczyszczeh oraz naktadajg obowigzek monitoringu.

Z opublikowanego niedawno raportu Najwyzszej Izby Kontroli® wynika jednak, ze gminy
uzdrowiskowe nie monitorujg poziomu zanieczyszczen powietrza, mimo ze powinny to robi¢ (z
wyjgtkiem doraznych dziatan gmin Muszyna i Rabka-Zdroj). Co wiecej w niemal 1/3 gmin
uzdrowiskowych w ogole nie bada sie jakosci powietrza!

"https://www.eea.europa.eu/publications/air-quality-in-europe-2018

2 http://healpolska.pl/zanieczyszczenie-srodowiska-a-zdrowie/

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy
(Dz.U. UE L z dnia 11 czerwca 2008 r., Nr 152, str. 1) oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/107/WE z dnia 15 grudnia 2004 r. w
sprawie arsenu, kadmu, niklu, rteci i wielopierécieniowych weglowodoréw aromatycznych w otaczajgcym powietrzu (Dz. Urz. UE. L z dnia 26 stycznia
2005 Nr 23, str. 3)

4 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.2018.799 j.t. z p6zn. zm.)

5 Spetnianie wymogéw okreslonych dla uzdrowisk, NIK 2016, https://www.nik.gov.pl/plik/id,12663,vp,15061.pdf.
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2 Wymogi prawa dotyczace jakosci powietrza wynikajgce z
obowiazujacych przepiséw prawa krajowego i unijnego

Podstawowymi aktami normatywnymi w zakresie monitoringu jakosci powietrza sg dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 roku w sprawie jakosci
powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz. Urz. UE. L z dnia 11 czerwca 2008 r. Nr 152,
str. 1) oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/107/WE z dnia 15 grudnia 2004 r.
w sprawie arsenu, kadmu, niklu, rteci i wielopier$cieniowych weglowodorow aromatycznych w
otaczajgcym powietrzu (Dz. Urz. UE. L z dnia 26 stycznia 2005, Nr 23, str. 3). Dyrektywy te
okreslajg poziomy dopuszczalne, docelowe i poziomy celu dtugoterminowego niektorych
substanciji.

Wypetnieniu przepisdw unijnych z zakresu jakosci powietrza oraz poziomow niektorych substancji
w powietrzu stuzg przepisy zawarte w krajowych aktach normatywnych, w tym w szczegdlnosci w
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799 j.t. z
pézn. zm., dalej: ,POS”) oraz wydanych na jego podstawie rozporzadzeniach, a zwtaszcza w: (i)
rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia z dnia 8 czerwca 2018 r. w sprawie dokonywania
oceny poziomow substancji w powietrzu (Dz. U. z 2018 r., poz.1119, dalej: ,rozporzgdzenie w
sprawie dokonywania oceny poziomoéw substanciji’) oraz (i) rozporzadzeniu Ministra Srodowiska
z dnia 24 sierpnia 2012 r. w sprawie poziomow niektérych substancji w powietrzu (Dz. U. z 2012
r., poz. 1031, dalej: ,rozporzadzenie w sprawie niektorych substancji w powietrzu”).

Rozporzagdzenie w sprawie niektérych substancji w powietrzu okresla, m. in.:

e poziomy dopuszczalne dla niektérych substancji w powietrzu, zréznicowane ze wzgledu
na ochrone zdrowia ludzi oraz ochrone roslin;

e poziomy docelowe dla niektorych substancji w powietrzu, zréznicowane ze wzgledu na
ochrone zdrowia ludzi oraz ochrone roslin;

e poziomy celéw dtugoterminowych dla niektorych substancji w powietrzu, zréznicowane ze
wzgledu na ochrone zdrowia ludzi oraz ochrone roslin;

e alarmowe poziomy dla niektérych substancji w powietrzu, ktérych nawet krétkotrwate
przekroczenie moze powodowaé zagrozenie dla zdrowia ludzi.

2.1 Monitoring oraz ocena jakosci powietrza w Polsce

Zgodnie z art. 25 POS podstawowym zrédtem wiedzy o stanie $rodowiska jest panstwowy
monitoring srodowiska. Jest to system pomiardw, ocen i prognoz stanu Srodowiska oraz zbierania,
przetwarzania i rozpowszechniania informacji o stanie Srodowiska, w tym takze o jakosci
powietrza. Organem realizujgcym zadania w tym zakresie jest Inspekcja Ochrony Srodowiska.
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W jej sktad wchodzi Gtéwny Inspektorat
Ochrony Srodowiska (dalej: GIOS) nadzorujgcy
prace 16 wojewodzkich inspektoratow (dalej:
WIOS). W ramach wykonywanych przez siebie
zadan Inspekcja Ochrony Srodowiska prowadzi
monitoring jakosci powietrza.

Ocena jakosci powietrza jest dokonywana na
podstawie rozporzadzenia w  sprawie
dokonywania oceny poziomow substanciji, ktore
to rozporzgdzenie okresla m. in.:

(i) metody i =zakres dokonywania oceny

. P . . . Klasyfikacja stref w 2017 roku
poziomow substancji w powietrzu; TRy
A [ Granice stref - wojewddztw
(i) gorne i dolne progi oszacowania dla = e S —"—
. , . . - pozostate strefy Opracowanie: Instytut Ochrony Srodowiska - Paristwowy Instytut Badawczy
niektéorych  substancji w powietrzu oraz

dopuszczalne czestosci przekraczania progéw

. Strefa A = nie przekracza poziomu dopuszczalnego || Strefa C = powyzej
oszacowania; P p p go |l powyzej

poziomu dopuszczalnego || Zrédio: Ocena jakosci powietrza w strefach
Polsce za rok 2017., GIOS, Warszawa, 2018, s. 52.

(i) zakresy wymaganych pomiarow, =z
podziatem na pomiary ciggte oraz okresowe.

Zgodnie z art. 89 ust. 1 POS wojewodzki
inspektor ochrony Srodowiska do 30 kwietnia
kazdego roku dokonuje oceny pozioméw
substancji w danej strefie za rok poprzedni oraz
odrebnie dla kazdej substancji dokonuje
klasyfikacji stref, w ktorych poziom odpowiednio:

e przekracza poziom dopuszczalny
powiekszony o margines tolerancji;
e miesci sie pomiedzy poziomem

dopuszczalnym a poziomem dopuszczalnym
powiekszonym o margines tolerancji;

nie przekracza poziomu dopuszczalnego;
e przekracza poziom docelowy;

Klasyfikacja stref w 2017 roku e nie przekracza poziomu docelowego;

Klasa, B(a)P, zdr. . .

A [0 Grarice strf - wojewsaatw e przekracza poziom celu dtugoterminowego;
B < - aglomeracje i miasta [ Granice stref - aglomeracji i miast ) .

B - posostae sy o i nie przekracza poziomu celu

[ ]
dtugoterminowego.

Strefa A = nie przekracza poziomu docelowego || Strefa C = powyzej
poziomu docelowego || Zrédio: Ocena jakosci powietrza w strefach w
Polsce za rok 2017., GIOS, Warszawa ,2018, s. 85.
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Wyniki oceny oraz klasyfikacje stref przekazywane sg przez wojewoddzkiego inspektora ochrony
srodowiska zarzgdowi wojewodztwa, ktory - w przypadkach okreslonych w przepisach -
podejmuje dziatania (m. in. okreslone w art. 91 POS), a takze Gtéwnemu Inspektorowi Ochrony
Srodowiska, ktéry z kolei, m. in. na ich podstawie, dokonuje zbiorczej oceny jako$ci powietrza w
skali kraju.

Opisana powyzej ocena jakosci powietrza pozwala na dokonanie analizy poszczegolnych stref w
Polsce.

W uzdrowiskach nie istnieje sie¢ stacji monitoringu, cho¢ wymog monitorowania jakosci powietrza
wynika z ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2017 r., poz.1056 j.t. z pozn.
zm., dalej ,ustawa o uzdrowiskach”). Zgodnie z oficjalnym stanowiskiem organéw wtasciwych do
badania jako$ci powietrza, jedynie monitoring i ocena wykonywane przez WIOS mogg zapewnié
wiarygodne dane. W zwigzku z powyzszym istotnym jest, aby Minister Zdrowia wraz z Ministrem
Srodowiska podjeli dziatania na rzecz zapewnienia wiarygodnego monitoringu powietrza na
obszarach uzdrowisk.

2.2 Wymogi prawa w zakresie jakosci powietrza dla uzdrowisk

W Polsce znajduje sie 45 gmin uzdrowiskowych. Uzdrowiska, w odréznieniu od innych obszaréw,
objete sg szczegdlnymi regulacjami dotyczgcymi miedzy innymi jakosci powietrza wynikajgcymi z
ustawy o uzdrowiskach. Istotg lecznictwa uzdrowiskowego jest oddziatywanie na stan zdrowia
pacjenta, przede wszystkim przy wykorzystaniu leczniczych surowcéw i klimatu. Zgodnie z art. 34
ust. 1 ustawy o uzdrowiskach status uzdrowiska moze by¢ nadany obszarowi, ktory spetnia
tacznie nastepujgce warunki:

1) posiada zloza naturalnych surowcoéw leczniczych o potwierdzonych wiasciwosciach
leczniczych na zasadach okreslonych w ustawie;

2) posiada klimat o wkasciwosciach leczniczych potwierdzonych na zasadach okreslonych w
ustawie;

3) na jego obszarze znajdujg sie zaktady lecznictwa uzdrowiskowego i urzgdzenia lecznictwa
uzdrowiskowego, przygotowane do prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego;

4) spetnia okreslone w przepisach o ochronie Srodowiska wymagania w stosunku do
srodowiska;

5) posiada infrastrukture techniczng w zakresie gospodarki wodno-$ciekowej, energetycznej,
w zakresie transportu zbiorowego, a takze prowadzi gospodarke odpadami.

Status obszaru ochrony uzdrowiskowej moze by¢ nadany obszarowi, kitory spetnia tgcznie
warunki, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, 2,4 i 5.
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Wiasciwosci lecznicze klimatu w rozumieniu ustawy (art. 2 pkt 9 ustawy o uzdrowiskach) to
czynniki atmosferyczne sprzyjajgce zachowaniu zdrowia, leczeniu lub tagodzeniu skutkow, lub
objawoéw choréb. Jednoczesnie Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 kwietnia 2006 r. w
sprawie zakresu badanh niezbednych do ustalenia wiasciwosci leczniczych naturalnych surowcéw
leczniczych i wiasciwosci leczniczych klimatu, kryteriow ich oceny oraz wzoru $wiadectwa
potwierdzajgcego te wiasciwosci (Dz.U. z 2018 r., poz. 605 j.t.) wymaga, aby ustalenie warunkow
klimatycznych zawierato takze okreslenie zanieczyszczenia powietrza zgodnie z przepisami
ustawy prawo ochrony $rodowiska (art. 86 ust. 1i 2 i art. 90 ust. 3 POS).

Gmina uzdrowiskowa zobowigzana jest spetnia¢ takze okreslone w przepisach o ochronie
Srodowiska normy srodowiskowe, co miedzy innymi polega na monitorowaniu stanu srodowiska,
w tym poziomow zanieczyszczenia powietrza. Zgodnie z art. 46 pkt 2 ustawy o uzdrowiskach
gmina uzdrowiskowa oraz gmina posiadajgca status obszaru ochrony uzdrowiskowej, poza
zadaniami przewidzianymi przepisami ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym,
realizuje zadania wiasne zwigzane z zachowaniem funkcji leczniczych uzdrowiska, w
szczegolnosci w zakresie ochrony warunkéw naturalnych uzdrowiska lub obszaru ochrony
uzdrowiskowej oraz spetniania wymagan w zakresie dopuszczalnych norm zanieczyszczen
powietrza, natezenia hatasu, odprowadzania sciekow do wod lub do ziemi, gospodarki odpadami,
emisji pol elektromagnetycznych, o ktérych mowa w odrebnych przepisach.

2.21 Operat uzdrowiskowy

Gmina, na obszarze ktérej znajduje sie uzdrowisko lub obszar ochrony uzdrowiskowej, jest
obowigzana do sporzgdzenia i przedstawienia, nie rzadziej niz raz na 10 lat, ministrowi
wiasciwemu do spraw zdrowia operatu uzdrowiskowego, celem potwierdzenia spetniania przez
jej obszar albo jego czes¢ wymagan okreslonych w ustawie. Jezeli na podstawie ztozonego
operatu uzdrowiskowego minister wiasciwy stwierdzi nieprawidtowos$ci, wyznacza okres
dostosowawczy w celu ich usuniecia, przy czym okres ten nie moze by¢ diuzszy niz 5 lat.
Niezaleznie od powyzej procedury kontrolnej wynikajgcej z przedstawienia operatu
uzdrowiskowego, minister wtasciwy do spraw zdrowia ma obowigzek zazgda¢ od gminy, w ktorej
ustaty warunki uzasadniajgce nadanie obszarowi statusu uzdrowiska albo statusu obszaru
ochrony uzdrowiskowej podjecia dziatah koniecznych w celu przywrécenia tych warunkéw. W obu
przypadkach, gminy majg maksymalnie 5 lat na dostosowanie sie do wymogow prawa. W
przeciwnym razie minister wlasciwy ma obowigzek podjg¢ dziatania zmierzajgce do pozbawienia
ich statusu uzdrowiska lub obszaru ochrony uzdrowiskowe;j.

W latach 2017-2021 wszystkie uzdrowiska powinny przedtozy¢ Ministrowi operaty uzdrowiskowe
w celu potwierdzenia utrzymania statusu uzdrowiska. Przy czym oceny wtasciwosci leczniczych
klimatu nalezy dokona¢ na podstawie udokumentowanych badan, z co najmniej ostatnich 3 lat
poprzedzajgcych ztozenie wniosku o potwierdzenie witasciwosci leczniczych klimatu (od
31.10.2016 r. — z okresu 24 miesiecy przed ztozeniem wniosku®).

6 Zgodnie z § 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 5 pazdziernika 2016 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie zakresu badan niezbednych do
ustalenia wlasciwosci leczniczych naturalnych surowcéw leczniczych i wtasciwosci leczniczych klimatu, kryteriéw ich oceny oraz wzoru $wiadectwa
potwierdzajgcego te wlasciwosci
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Jak juz wczesniej wspomniano, brak przywréocenia warunkéw okreslonych w art. 34 ust. 1 ustawy
o uzdrowiskach skutkowa¢ powinien pozbawieniem danego obszaru statusu uzdrowiska lub
obszaru ochrony uzdrowiskowej. Najwyzsza Izba Kontroli w swoim raporcie z 2016 r. wskazata,
ze ,gminy uzdrowiskowe mogg utraci¢ status uzdrowiska w wyniku niespetniania warunkéw
dotyczgcych m.in. natezenia hatasu, zanieczyszczenia powietrza, czy wykorzystywania surowcow
naturalnych. Brak dbatosci o stan srodowiska naturalnego moze prowadzi¢ do obnizenia waloréw
uzdrowiskowych gmin oraz stanowi¢ bariere w ich rozwoju. Zaniechanie dziatan w tym obszarze
moze ograniczy¢ pacjentom dostep do lecznictwa uzdrowiskowego i rehabilitacji, ktorych celem
jest przywrécenie pacjentowi zdrowia lub mozliwej do osiggniecia samodzielnosci ruchowej i
spotecznej™".

2.2.2 Oplata uzdrowiskowa i dotacje z budzetu panstwa a likwidacja niskiej emisji

Posiadanie statusu uzdrowiska daje mozliwo$¢ pobierania, w celu realizacji zadan, opfaty
uzdrowiskowej. Gminy uzdrowiskowe otrzymujg réwniez dotacje z budzetu panstwa w wysokosci
réownej wptywom z tytutu opfaty uzdrowiskowej pobranej w uzdrowisku w roku poprzedzajgcym
rok bazowy. Z cytowanego juz raportu NIK wynika, ze dochody z czterech gmin (z dziewieciu) z
tytutu optaty uzdrowiskowej i dotacji wynosity od 4,5% do 10,7% dochoddéw ogoétem.

Opfata uzdrowiskowa oraz dotacja z budzetu panstwa w zatozeniu powinny stanowi¢ zrédto
finansowania dziatann zwigzanych z realizacjg zadan powigzanych z utrzymywaniem statusu
uzdrowiska. Osiggniecie zgodnych z prawem poziomow substancji w powietrzu jednym z takich
zadan wynikajgcych z ustawy o uzdrowiskach.

Jak juz wczesniej wspomniano, gtdbwng przyczyng zanieczyszczenia powietrza w gminach
uzdrowiskowych jest tzw. niska emisja. Nalezy jednak zauwazyC, ze kwoty konieczne do
przeprowadzenia niezbednych dziatan gmin zmierzajgcych do likwidacji niskiej emisji
przynajmniej w poczatkowej fazie, kiedy wymagana jest wymiana przydomowych zrodet ciepta na
nisko lub bezemisyjne, przewyzszajg wptywy z optaty uzdrowiskowej i dotacji. Wobec
powyzszego, gminy te mogg, na podobnych zasadach do pozostatych jednostek samorzadu
terytorialnego, korzysta¢ z ogolnie dostepnych zrodet finansowania dziatan z zakresu ochrony
$rodowiska, jak fundusze unijne czy $rodki z WFOS.

Wydaje sie jednak, ze z uwagi na surowsze wymogi dla uzdrowisk wskazany bytby
dedykowany program finansowania dzialan na rzecz poprawy jakosci powietrza dla
uzdrowisk, z jednoczesnym zintensyfikowaniem dziatan kontrolnych wykonywanych przez
wlasciwe organy — Ministra Zdrowia oraz WIOS. Brak dedykowanych poprawie jakosci
powietrza dziatan w poszczegdlnych gminach moze w niedtugim czasie doprowadzi¢ do utraty
statuséw uzdrowiska, co jednoczesnie moze wptyng¢ na pogorszenie sytuacji ekonomicznej gmin
uzdrowiskowych, m.in. z powodu braku podstaw do poboru optaty uzdrowiskowej i otrzymania
dotacji z budzetu panstwa.

7 Spetnianie wymogow okreslonych dla uzdrowisk, NIK 2016, s. 17, https://www.nik.gov.pl/plik/id,12663,vp,15061.pdf. (NIK skontrolowata tgcznie 9
gmin pod tym katem)
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3 Specyfika miejscowosci turystycznych na tle przepiséw z
zakresu jakosci powietrza

Miejscowosci odznaczajgce sie korzystnymi warunkami klimatycznymi (tzw. miejscowosci
turystyczne) po spetnieniu ustawowych przestanek mogg pobiera¢ opfaty od turystow. Optata
miejscowa zdefiniowana w art. 17 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych pobierana jest
od 0sdb fizycznych przebywajgcych dtuzej niz dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych:

1) w miejscowosciach posiadajgcych korzystne wiasciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe
oraz warunki umozliwiajgce pobyt oséb w tych celach;

2) w miejscowosciach znajdujgcych sie na obszarach, ktérym nadano status obszaru ochrony
uzdrowiskowej na zasadach okreslonych w ustawie o uzdrowiskach — za kazdg rozpoczetg
dobe pobytu.

Art. 17 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz Rozporzadzenie Rady Ministrow z
dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkow, jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢, w ktérej mozna
pobierac optate miejscowg (Dz. U. z 2007 r. Nr 249, poz. 1851) wydane na podstawie ust. 3 oraz
4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych okreslajg warunki, jakie musza zostac¢ spetnione, aby
gmina mogta pobiera¢ optate miejscowg. Zgodnie z tym Rozporzadzeniem Rady Ministrow:

- za minimalne warunki klimatyczne uznaje sie zachowanie:

1) na terenie strefy , na obszarze ktérej potozona jest miejscowos¢ - dopuszczalnych
poziomow niektorych substancji w powietrzu ze wzgledu na ochrone zdrowia ludzi,
okreslonych w przepisach o ochronie srodowiska;

2) w miejscowosci - dopuszczalnych pozioméw pdl elektromagnetycznych, okreslonych w
przepisach o ochronie $rodowiska;

- za minimalne warunki krajobrazowe, uznaje sie wystepowanie na terenie gminy, na obszarze
ktorej potozona jest miejscowosc, jednego z elementéw srodowiska przyrodniczego istotnych dla
wypoczynku lub jednego z waloréw krajoznawczych;

- za minimalne warunki umozliwiajgce pobyt w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych uznaje sie istnienie w miejscowosci bazy noclegowej w obiektach hotelarskich i
innych obiektach, w ktérych moga by¢ swiadczone ustugi hotelarskie, w rozumieniu przepiséw o
ustugach turystycznych.
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3.1 Optata miejscowa

Analiza obowigzujgcych przepiséw nie pozostawia watpliwosci, ze rada gminy moze ustali¢
miejscowosci, w ktorych pobiera sie optate miejscowg wytgcznie po wczesniejszym zbadaniu i
upewnieniu sie, ze dana miejscowos¢ spetnia kryteria okreslone w Rozporzgdzeniu Rady
Ministrow z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkow, jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢, w
ktorej mozna pobiera¢ optate miejscowg (vide pkt 3 niniejszego dokumentu: Specyfika
miejscowosci turystycznych na tle przepisow z zakresu jakosci powietrza). W przeciwnym razie
obcigzenie obowigzkiem uiszczenia optaty jest rownoznaczne z natozeniem na podatnika
obowiagzku fiskalnego bez wymaganej podstawy, co oznacza, ze mamy do czynienia z
uchwata sprzeczna z prawem.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 15 marca 2018 r., sygn. Il FSK 3579/17 (LEX nr 2467865)
wskazat, ze w przypadku optaty miejscowej ustawa o podatkach i optatach lokalnych wigze
kompetencje rady gminy do wprowadzenia optaty z zapewnieniem przez jednostke samorzadu
terytorialnego minimalnych standardéw klimatycznych i krajobrazowych, co wykazane musi
zosta¢ przez organ stanowigcy gminy. Podmioty podlegte wtadzy fiskalnej zyskujg dzieki temu
gwarancje, ze obowigzek zaptaty tego rodzaju naleznoéci skorelowany jest ze Swiadczeniem
wzajemnym ze strony jednostki samorzadu terytorialnego o okreslonym przepisami prawa
standardzie, a uiszczona optfata miejscowa ma faktycznie ekwiwalentny charakter, a nie stanowi
przyktadu zakamuflowanego podatku.

Miejscowosci turystyczne, aby pobiera¢ optaty miejscowe zobowigzane sg zapewni¢ jakos$¢
powietrza okreslong w ustawie POS oraz rozporzadzeniu w sprawie dokonywania oceny
poziomow substancji oraz rozporzadzeniu w sprawie niektorych substancji w powietrzu.

Dzialania podejmowane przez miejscowosci turystyczne powinny zmierza¢ w podobnym
kierunku do tych, rekomendowanych dla miejscowosci uzdrowiskowych. Polegaé one
moga na dziataniach prowadzacych do stopniowej eliminacji paliw stalych przez
wykorzystywanie instytucji przewidzianej w art. 96 POS (tzw. uchwata antysmogowa).

4 Programy Ochrony Powietrza i uchwaty antysmogowe jako
podstawowe narzedzia samorzadéw w obszarze jakosSci
powietrza

Dla stref, w ktérych odnotowane zostaty przekroczenia pozioméw jakosci powietrza, wlasciwy
zarzad wojewoddztwa, w terminie 15 miesiecy od dnia otrzymania wynikébw oceny poziomoéw
substancji w powietrzu i klasyfikacji stref, zobowigzany jest opracowac projekt uchwaty w sprawie
programu ochrony powietrza (tzw. POP). POP jest podstawowym dokumentem planistycznym w
obszarze ochrony powietrza i ma na celu osiggniecie poziomoéw dopuszczalnych substancji w
powietrzu dla danej strefy®. Opracowany projekt uchwaty w sprawie POPu zarzad wojewodztwa
ma obowigzek przedstawi¢ do zaopiniowania wkasciwym waojtom, burmistrzom lub prezydentom
miast i starostom. POP powinien zaréwno diagnozowac zrédta zanieczyszczen, jak i wskazywac

8art. 91 ust. 1 POS
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dziatania zaradcze okreslajgc jednoczesnie podmioty odpowiedzialne za jego realizacje (gtownie
sg to jednostki samorzadu terytorialnego).

W miejscowosciach uzdrowiskowych, a takze w znacznym stopniu w miejscowosciach
turystycznych gtéwnym zrédiem zanieczyszczenia powietrza jest tzw. niska emisja.
Problem tzw. niskiej emisji zwigzany jest ze spalaniem wegla i drewna. Negatywny efekt
wzmocniony jest faktem, iz do ogrzewania uzywany jest czesto produkt niskiej jakosci, jak rowniez
tym, Zze jest on spalany w przestarzatych, niekontrolowanych kottach. Z tego powodu wartym
uwagi srodkiem ochrony powietrza jest instytucja tzw. uchwaty antysmogowej okre$lonej w art. 96
POS (uchwata jest aktem prawa miejscowego). Narzedzie uchwat antysmogowych jest o tyle
istotne, ze pomimo przyjetych dla wielu stref programow ochrony powietrza, wcigz odnotowywane
sg rokrocznie wielokrotne przekroczenia norm jakosci powietrza.

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami — art. 96 POS - sejmik wojewddztwa moze ograniczyé lub
zakaza¢ eksploatacje instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw w celu zapobiezenia
negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie ludzi lub na $srodowisko. Innymi stowy, istotg uchwaty
antysmogowej jest okreslenie, przez sejmik wojewddztwa, standardu instalacji, w ktorych
nastepuje spalanie paliw oraz rodzaju lub jakoéci paliw dopuszczonych do stosowania na
obszarze catosci lub czesci danego wojewddztwa.

Zgodnie z ustawg uchwata antysmogowa okresla:

1) granice obszaru, na ktérym wprowadza sie ograniczenia lub zakazy w zakresie eksploataciji
instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw;

2) rodzaje podmiotéw lub instalacji, dla ktérych wprowadza sie ograniczenia lub zakazy w
zakresie eksploataciji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw;

3) rodzaje lub jakos$¢ paliw dopuszczonych do stosowania lub ktérych stosowanie jest
zakazane na okreslonym obszarze, lub parametry techniczne, lub rozwigzania techniczne,
lub parametry emisji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw, dopuszczonych do
stosowania na tym obszarze.

Uchwata antysmogowa moze takze okreslac:

1) sposob lub cel wykorzystania paliw, ktéry jest objety ograniczeniami okreslonymi w
uchwale;

2) okres obowigzywania ograniczen lub zakazéw w ciggu roku;

3) obowigzki podmiotéw objetych uchwatg w zakresie niezbednym do kontroli realizacji
uchwaty.

Uchwata nie ma zastosowania do instalacji, dla ktérych wymagane jest uzyskanie pozwolenia
zintegrowanego albo pozwolenia na wprowadzanie gazow lub pytéw do powietrza, albo dokonanie
zgtoszenia.
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Nalezy zauwazy¢, ze cze$é wojewddztw przyjeta, zgodnie z art. 96 POS, uchwaty antysmogowe
dla obszaru catego wojewddztwa. Jednak z uwagi na pewne deficyty obowigzujgcych uchwat,
bardzo dtugie terminy ich wdrozenia oraz przede wszystkim ze wzgledu na brak eliminacji paliw
statych, jako$¢ powietrza nadal nie spetnia wymogow wynikajgcych z przepiséw prawa.

Uchwaty antysmogowe mogg by¢ wprowadzane dla konkretnych obszardw, jak np. obszar gminy.
Z tego powodu stanowig one odpowiednie narzedzie poprawy jakosci powietrza w
miejscowosciach, w ktérych odnotowywane sg powazne przekroczenia powietrza, a takze w
miejscowosciach o specyficznych wymogach klimatycznych - jak miejscowosci uzdrowiskowe i
turystyczne.

Co istotne, istnieje bliska relacja miedzy programem ochrony powietrza a uchwatg antysmogowa.
Jako narzedzia majgce na celu ochrone jakosci powietrza powinny byé one stosowane
uzupetniajgco. Przede wszystkim, jezeli obowigzujg jednoczesnie, powinny byé spéjne. Ponadto,
uchwata antysmogowa, bedac jednym z mozliwych srodkéw poprawy jakosci powietrza,
moze stanowi¢ jedno z dziatan w ramach programu ochrony powietrza®.

Zgodnie z postanowieniami art. 96 ust. 1 POS w uchwale mogg by¢ wprowadzone "ograniczenia
lub zakazy". Ocena czy do osiggniecia zamierzonego celu w postaci zapobiezenia negatywnemu
oddziatywaniu na zdrowie ludzi lub Srodowisko wystarczy samo wprowadzenie ograniczen czy
niezbedne do osiggniecia tego celu bedg same zakazy, czy tez zachodzi¢ bedzie koniecznosc
wprowadzenia zaréwno ograniczen, jak i zakazéw powinna by¢ prowadzona indywidualnie dla
kazdego obszaru™.

Poniewaz uchwata antysmogowa wprowadza pewnego rodzaju ograniczenia wolnosci i praw',
podlega ona szeregowi wymogow proceduralnych. Pomocne wskazoéwki co do sposobu
przygotowania uchwaty, jak i jej zakresu przedmiotowego i podmiotowego zawarte zostaty w
uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 12 marca 2019 r., sygn. Il OSK 1060/17. W $wietle tego
orzeczenia zasada zréwnowazonego rozwoju dopuszcza wprowadzenie, w drodze ustawy,
ograniczen w zakresie korzystania z wolnosci i praw konstytucyjnych. Warunkiem wprowadzenia
tych ograniczeh moze byc¢ ich bezposredni zwigzek z ochrong $rodowiska badz zdrowia. A wiec
prawa i wolnosci jednostki nie majg charakteru absolutnego i moga by¢ ograniczane. Wazne jest,
aby zachowana zostata zasada réwnego traktowania, a wiec aby obejmowata ona wszystkich
mieszkancow i podmioty eksploatujgce instalacje na danym terenie. W ten sposob podmioty te
poddane bedg podobnym sytuacjom prawnym. Sad jednoznacznie wskazat, ze w okreslonych
przypadkach dobro wspdlne, ktérym jest ochrona srodowiska i ochrona zdrowia ludzi, przewaza
nad interesami indywidualnymi.

Istotnym wymogiem proceduralnym w zwigzku z opracowywaniem uchwaty antysmogowej jest
zasiegniecie opinii spoteczenstwa w ramach konsultacji spotecznych (art. 96 ust. 5 POS). Wymadg
ten jest zgodny z ustawg z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i

¢ Wojewddztwo Matopolskie zastosowato taki mechanizm w przypadku uchwaty antysmogowej dla Krakowa

K. Gruszecki, Komentarz do art.96 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska, WK, 2016

" Patrz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: "Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
$rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw"
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jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko (Dz.U. z 2018 r. poz. 2081 j.t. z p6zn. zm.).

Zgodnie z art. 96 ust. 2 POS projekt uchwaty antysmogowej opracowuje zarzad wojewddztwa,
jednak ma on obowigzek przedstawi¢ jej projekt do zaopiniowania wtasciwym miejscowo waojtom,
burmistrzom lub prezydentom miast i starostom. Stanowisko wtasciwych miejscowo wiadz
miejscowosci objetych planowang uchwatg antysmogowg jest bardzo waznym elementem i
wydaje sie, ze moze by¢ takze motorem wprowadzenia zakazow lub ograniczen stosowania paliw
statych w uzdrowiskach lub miejscowosciach turystycznych.

5 Podsumowanie i rekomendacje

Gminy uzdrowiskowe, jako te z definicji wyrdzniajgce sie wyjatkowymi wiasciwosciami
klimatycznymi, zobowigzane sg wdrozy¢ skuteczne polityki antysmogowe. W ocenie Fundacji
uzasadnione jest oczekiwanie, ze uzdrowiska powinny dagzy¢ do osiggniecia w mozliwie
najkrétszym czasie pozioméw substancji w powietrzu rekomendowanych przez Swiatowag
Organizacje Zdrowia'>. Takie stanowisko znajduje takze poparcie w strategii panstwa
opracowanej w dokumencie pt. ,Krajowy Program Ochrony Powietrza do 2020 r. (z perspektywa
do 2030 r.)” opracowanym przez Ministerstwo Srodowiska. Wskazano tam, ze podejmowane w
Polsce dziatania na rzecz poprawy jakosci powietrza w perspektywie do roku 2030 zapewnig
osiggniecie standardéw jakos$ci powietrza na poziomach okreslonych przez Swiatowg
Organizacje Zdrowia. W ocenie Fundacji, jedynym skutecznym srodkiem dajgcym gwarancje
osiggniecia pozioméw rekomendowanych przez Swiatowg Organizacje Zdrowia w gminach
uzdrowiskowych jest wdrozenie tzw. ,uchwat antysmogowych” przewidujgcych wprowadzenie
zakazow spalania paliw statych w najkrotszym mozliwym terminie. Podobne wnioski dotycza
miejscowosci, ktore planujg pobierac optate miejscowg od turystow.

Instytucja uchwaty antysmogowej, dzieki dziataniom podjetym na obszarze Gminy Miejskiej
Krakéw, gdzie catkowity zakaz stosowania paliw statych wchodzi w zycie z dniem 1 wrze$nia 2019
r. oraz za sprawg orzecznictwa sgdow administracyjnych, stanowi obecnie jedyne skuteczne
narzedzie likwidacji zanieczyszczen pochodzgcych z tzw. niskiej emisji. Z tego powodu nie ma
podstaw kwalifikowac jej do grupy narzedzi o charakterze wyjatkowym czy niestandardowym.
Wobec wieloletnich przekroczen norm zanieczyszczen powietrza na terenie catej Polski,
nalezatoby je implementowac powszechnie.

Zapewnienie skutecznych dziatan antysmogowych wymaga prowadzenia rzetelnego i
spetniajgcego wymogi prawa monitoringu (zgodnie z przepisami monitoring jest niezbedny do
oceny waloréw klimatycznych istotnych w przypadku miejscowosci uzdrowiskowych i
turystycznych). W zwigzku z powyzszym istotnym jest, aby Minister Zdrowia wraz z Ministrem
Srodowiska podjeli dziatania na rzecz zapewnienia wiarygodnego monitoringu powietrza na
obszarach uzdrowisk.

2 Normy te sg bardziej restrykcyjne niz te obowigzujace w Polsce. Zob. WHO Air quality guidelines for particulate matter, ozone, nitrogen dioxide and
sulfur dioxide:
https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/69477/WHO_SDE_PHE_OEH_06.02_eng.pdf;jsessionid=E9838468C2DEF4A9BCI9BICAFACE0E410?
sequence=1
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Uchwata antysmogowa moze (cho¢ nie musi) stanowi¢ jedno z dziatan w ramach programu
ochrony powietrza (woj. matopolskie w przypadku Krakowa przyjeto praktyke, ze uchwata
antysmogowa powinna by¢ przewidziana w POP-ie). Pomimo iz przyjecie zaréwno POP-u, jak i
uchwaty antysmogowej nalezy do kompetencji sejmiku wojewddztwa, gmina moze podjaé pewne
niezalezne kroki prawne w procesie uchwalania uchwaty antysmogowej. Przede wszystkim moze:

1. podjac¢ uchwate rady gminy skierowang do zarzadu i sejmiku wojewddztwa wzywajgcag do
wprowadzenia na jej terenie uchwaty antysmogowej;

2. wzig¢ czynny udziat w konsultacjach nad aktualizacja POP poprzez zawnioskowanie o
uwzglednienie uchwaty antysmogowej (I etap) w POP-ie oraz poprzez zaopiniowanie
przestanego do konsultacji POP-u (Il etap).

Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku podjecia powyzszych krokdw przepisy o samorzgdzie gminnym
nie wymagajg przeprowadzenia ani referendum, ani konsultacji z mieszkancami, jednak gmina
moze podjg¢ takg decyzje. Wyniki konsultacji nie majg mocy wigzgcej organy gminy, jednak
powinny by¢ brane pod uwage przy rozstrzygnieciach podejmowanych w sprawie stanowigce;j
przedmiot konsultacji.

Bez watpienia dziatania samorzgddw zmierzajgce do osiggniecia poziomow jakosci powietrza
zgodnych z prawem sg kosztowne. Istnieje wiele mechanizméw wsparcia dostepnych zaréwno
dla jednostek samorzgdu terytorialnego, jak i dla mieszkancow. Wydaje sie jednak, ze - z uwagi
na surowsze wymogi dla uzdrowisk - dedykowany program finansowania dziatan na rzecz
poprawy jakosci powietrza dla uzdrowisk jest potrzebny. Brak dedykowanych poprawie jakosci
powietrza dziatan w poszczegdlnych gminach moze w niedtugim czasie doprowadzi¢ do utraty
statuséw uzdrowiska, co jednoczesnie moze wptyng¢ na pogorszenie sytuacji ekonomicznej gmin
uzdrowiskowych, m.in. z powodu braku podstaw do poboru optaty uzdrowiskowe;j i otrzymania
dotacji z budzetu panstwa.

W miejscowosciach turystycznych niespetniajgcych wymogéw klimatycznych, a pobierajgcych
optate miejscowg, moze dojs¢ do lawinowego zaskarzania uchwat rad gmin stanowigcych
podstawe poboru takiej optaty.

Jednoczesnie, zachodzi potrzeba realizowania realnych dziatan kontrolnych prowadzonych przez
wlasciwe organy — Ministra Zdrowia oraz WIOS. Obecnie mamy do czynienia z fikcyjnym
systemem, ktéry przyznaje uprawnienia mimo braku spetnienia konkretnych prawnych wymogow
srodowiskowych. Utrzymywanie tej fikcji doprowadzi¢ moze w rezultacie do utraty zaufania
obywateli do panstwa, a takze do obnizenia wptywdw do budzetéw gmin.

Wreszcie nalezy zauwazyC, ze dziataniom planistycznym i prawnym towarzyszy¢ powinny
dziatania informacyjne na temat negatywnych efektéw zdrowotnych i ekonomicznych ztej jako$ci
powietrza. Istothe sg takze dziatania wtadz oraz organizacji spotecznych angazujgce
spoteczenstwo, albowiem problem niskiej emisji bezposrednio dotyczy obywateli.
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