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Abstrakt: Uchwaty antysmogowe, ktorych mozliwo$¢ podejmowania przewiduje art. 96 usta-
wy — Prawo ochrony $rodowiska, staty si¢ ostatnimi czasy jednym z najpowazniejszych narzedzi
ochrony powietrza w Polsce. Dzigki nim sejmiki wojewddztw zyskaty mozliwo$¢ regulowania
eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw.

Na ten problem mozna spojrze¢ takze od strony prawa ochrony konsumentow, jako ze bez
watpienia za takowych nalezy uzna¢ adresatow wspominanych uchwat, a wiec cztonkdéw wspolnot
regionalnych, mieszkancow wojewodztw, ktorzy wszakze dokonuja zakupu paliw i instalacji.
W niniejszym opracowaniu na przyktadzie kilku podjetych juz przez sejmiki wojewddztw uchwat
antysmogowych zostanie ukazany ich ewentualny wptyw na praktyki konsumenckie.

Anti-smog resolutions and the consumer protection law

Abstract: Anti-smog resolutions, established by the Environment Protection Law, have become
one of the most important tools of air quality protection in Poland. The voivodeship councils have
gained the competence to regulate the exploitation of installations in which the fuels are combusted.

This very problem can be analyzed as a consumer protection law issue as the addressees of reso-
lutions are undoubtedly consumers buying the fuels. The elaboration of the issue provides the exam-
ination of some of the resolutions already enacted and their influence on consumers practices.

* Opiekun naukowy (Scientific Tutor) — prof. dr hab. Jan Zimmermann
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Wstep

Stan jako$ci powietrza w Polsce od kilku lat nie nalezy do zadowalajacych,
a nawet uwaza si¢ je za najgorsze w Europie. Ma to zasadniczy wplyw na stan
zdrowia mieszkancéw naszego kraju, a biorac pod uwagg wdrazanie przez coraz
liczniejszych przedsigbiorcéw zasad spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, zgod-
nie z ktorymi w dniach, w ktorych prognozowane sg najwicksze przekroczenia
norm, decyduja si¢ oni nie prowadzi¢ dziatalno$ci i pozwoli¢ swoim pracownikom
na pozostanie w domach, moze wywotywac takze wplyw na jego gospodarke.

Zgodnie z raportem Najwyzszej Izby Kontroli

organy wladzy publicznej dzialajg nieskutecznie w sferze ochrony powietrza, nie zapewniajac
dostatecznej ochrony ludzi i srodowiska naturalnego przed negatywnymi skutkami jego zanie-
czyszczenia. W kontrolowanym okresie w dalszym ciggu nie byly dotrzymywane normy jakosci
powietrza, przyjete w ustawodawstwie Unii Europejskiej, a implementowane do krajowego po-
rzadku prawnego [...]. Przekroczenia poziomdéw normatywnych pylu PM10 w skali kraju wyste-
powaly w ponad 75% wszystkich stref, w ktorych dokonuje si¢ oceny jakosci powietrza, a w przy-
padku benzo(a)pirenu w okoto 90% stref. Wskazuje to, ze dotychczasowe tempo i skala dziatan

naprawczych podejmowanych przez organy publiczne sg niewystarczajace do osiggni¢cia wyma-

ganej jakosci powietrza!.

Nie daje wigc on optymistycznego obrazu polskiego systemu ochrony powie-
trza.

Smog wystepujacy w Polsce zaliczany jest do typu londynskiego, powstaje
przewaznie w okresie zimowym, a jego gtownym zrodtem jest niska, niezorga-
nizowana emisja gazéw do atmosfery bedaca efektem spalania w instalacjach
grzewczych paliw w trakcie ogrzewania mieszkan i zaktadoéw pracy?. Zaczeto
wigc dostrzegac potrzebg prawnego uregulowania eksploatacji takich urzadzen,
migdzy innymi poprzez okreslenie wlasciwosci fizykochemicznych stosowanych
materiatléw opatowych. Takiemu celowi majg stuzy¢ przewidziane w art. 96 usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska (dalej: p.o.$.)?
uchwaty sejmikow wojewodzkich, potocznie zwane uchwatami antysmogowy-
mi, jednakze ich wptyw moze zdecydowanie wykracza¢ poza sfere ochrony
srodowiska przed zanieczyszczeniami.

! Informacja o wynikach kontroli pn. ,,Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami” opubli-
kowana dnia 29 grudnia 2014 roku, numer kontroli P/14/086; https:/www.nik.gov.pl/plik/
id,7764,vp,9732.pdf (dostep: 20.05.2018).

2 W dniu pisania tego artykuhu, to jest 23 maja 2018 roku, indeks jakosci powietrza w Polsce
wedtug danych Glownego Inspektoratu Ochrony Srodowiska miat na obszarze catego kraj status
,.dobry” lub ,,bardzo dobry”; http:/powietrze.gios.gov.pl/pjp/current# (dostep: 23.05.2018).

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 799.
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1. Uchwaty antysmogowe jako narzedzie ochrony powietrza

Artykut 96 p.o.§. w swoim pierwotnym brzmieniu zaktadal, Zze wojewoda moze
w drodze rozporzadzenia w celu zapobiezenia negatywnemu oddziatywaniu na
srodowisko lub dla dobra kultury okresli¢ dla terenu wojewodztwa badz jego
czeSci rodzaje lub jakos¢ paliw dopuszczonych do stosowania, a takze sposob
realizacji i kontroli tego obowigzku. Nastepnie kompetencja ta zostala powierzo-
na sejmikowi wojewodztwa, ktory podejmowal wiasciwe rozstrzygniecie w dro-
dze uchwaty. Taki stan prawny utrzymywat si¢ do 2015 roku, kiedy to na skutek
orzeczen sadow administracyjnych przepis ten zostal znowelizowany* i uzyskat
obecng tresc.

Konieczna jest analiza zwlaszcza dwoch wyrokow, jako ze szczegdlnie one
stanowity impuls do dokonania omawianych zmian. Pierwszym z nich jest orze-
czenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 22 sierpnia
2014 roku’, w ktérym sad ten stwierdzit niewaznoéé podjetej na podstawie art. 96
p.0.$., jedynej wowczas w Polsce, uchwaty sejmiku wojewodztwa matopolskiego.
W motywach wyroku wskazano, ze zaskarzona uchwata nie tylko narusza zasade
swobody kontaktowania, lecz przede wszystkim zostata wydana z przekrocze-
niem upowaznienia ustawowego do jej wydania, a to ze wzgledu na uzaleznienie
okreslania rodzajow lub jako$ci paliw dopuszczonych do stosowania dla terenu
wojewodztwa badz jego czesci od celu stosowania paliw, za jaki uznano ogrzewa-
nie budynkow i przygotowywanie cieptej wody uzytkowej. Kryterium to skutkuje
dowolng zmiang kompetencji okreslonych w ustawie. Sad wyjasnia, ze

przekroczenie upowaznienia zawartego w art. 96 miato wplyw na naruszenie innych przepisow
w tym sensie, ze zrodzito niedopuszczalng ingerencje w istniejacy porzadek prawny (wbrew zasa-
dzie z art. 7 Konstytucji RP), realizowany zgodnie z innymi wyrazonymi w Konstytucji RP zasa-
dami (rownosci 1 sprawiedliwosci spotecznej, zaufania do organdéw panstwa z art. 2, wolnosci
dzialalnos$ci gospodarczej z art. 20 i 22, swobody umow z art. 31 ust. 1 oraz proporcjonalnosci
z art. 31 ust. 3). Powyzsze godzi rowniez w porzadek prawny regulowany ustawami Prawo ener-
getyczne, Prawo budowlane czy Kodeksem cywilnym. W ten sposob dochodzi bowiem do bezpod-
stawnego wkroczenia w materie regulowane odmiennie tymi aktami rangi ustawowej oraz wyda-
nymi na ich podstawie rozporzadzeniami wykonawczymi, w szczegélnosci co do korzystania
z paliw w celu ogrzewania lokali i przygotowywania cieplej wody uzytkowej, oraz z tym zwiaza-
nych praw i obowigzkéw roznych podmiotow.

Wskazano tez, ze uchwata nie okresla dostatecznie jasno swoich adresatow,
a nawet sposobu realizacji przewidywanych przez nig zakazow i ograniczen.

Drugim wyrokiem, niejako potwierdzajacym argumenty podniesione przez
WSA w Krakowie, jest wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 25 wrze-

4 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 roku o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.
z 2015 r. poz. 1593); byta to tak zwana ustawa antysmogowa.
5 Sygn. I SA/Kr 490/14, Legalis 1119436.
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$nia 2015 roku®, ktory to zreszta zapadt w wyniku skargi kasacyjnej na orzeczenie
sadu krakowskiego. NSA wyjasnil, ze nie istniejg ustawowe podstawy prawne do
wprowadzenia przez sejmik wojewodztwa na podstawie art. 96 p.o.§. kryterium
celu stosowania oznaczonego paliwa do ogrzewania lokali lub budynkoéw oraz
przygotowania cieptej wody uzytkowej, jak tez kolejnego kryterium dotyczacego
rodzaju instalacji dopuszczonych do uzycia tych paliw, jako ze zawarta w nim nor-
ma kompetencyjna jest zawezona do stanéw faktycznych zwigzanych z cechami
paliwa, czyli nie dotyczy kryterium celu stosowania paliw danego rodzaju oraz
zwigzanego z nim kryterium cech jakosci. Jak argumentowano dalej w uzasad-
nieniu:

Nie jest dopuszczalne przyjecie stanowiska, ze wprowadzenie przez sejmik wojewodztwa do-
datkowego kryterium — bez upowaznienia ustawowego — w postaci uzaleznienia okreslenia da-
nego rodzaju lub jakosci paliw od celu ich stosowania na terenie wojewodztwa lub jego czgsci moze
by¢ uznane jako dopuszczalne naruszenie praw i wolnosci obywatelskich i to nawet w sytuacji
niewykorzystania mozliwosci wprowadzenia ograniczen dla wszystkich tego rodzaju celéw. Ozna-

czatoby to bowiem przyznanie sejmikowi wojewddztwa w takim przypadku domniemania kom-
petencji na zasadzie prawa ,,co nie jest przez prawo zabronione, to jest dozwolone”.

Migdzy innymi te wskazane w orzecznictwie problemy sprawity, ze korzystanie
z art. 96 p.o.S. w jego dotychczasowej formie bylo niezwykle utrudnione, dlatego
zdecydowano si¢ wprowadzi¢ zasadnicze zmiany w jego tresci.

Poréwnujac tre$¢ analizowanego przepisu przed i po nowelizacja, mozna dojs¢
do przekonania, ze ustawa antysmogowa w sposob niezwykle szeroki dokonata
jego uszczegdtowienia: w ust. 6 1 7 znalazty si¢ bowiem odpowiednio elementy
obligatoryjne i fakultatywne uchwaty sejmiku wojewodztwa. Do tych pierwszych
zakwalifikowano rodzaje podmiotéw i instalacji, dla ktérych ograniczenia i za-
kazy sa wprowadzane, a takze rodzaje lub jakos¢ paliw dopuszczonych do sto-
sowania, podczas gdy do drugiej kategorii elementow zaliczono sposob lub cel
wykorzystania paliw.

W dalszej kolejnosci zakres przedmiotowy, a przez to takze podmiotowy,
odnoszacy si¢ takze do podmiotéw eksploatujacych okreslone rodzaje instalacji
zostat ograniczony przez tre$¢ ust. 8 analizowanego przepisu, na zasadzie ktore-
go uchwaty antysmogowe nie bgda mie¢ zastosowania do instalacji, dla ktorych
wymagane jest uzyskanie pozwolenia zintegrowanego albo pozwolenia na wpro-
wadzanie gazow lub pyléw do powietrza, albo dokonanie zgtoszenia. O pozwo-
leniach zintegrowanych traktuje art. 201 ust. 1 p.o.S., zgodnie z ktdrym sa one
niezbedne w wypadku instalacji, ktorych funkcjonowanie, ze wzgledu na rodzaj
i skale prowadzonej dziatalno$ci moze powodowac znaczne zanieczyszczenie po-
szczegolnych elementow przyrodniczych albo srodowiska jako catosci. Z kolei
o pozwoleniach na emisje gazow i pytow do srodowiska mowi art. 220 ust. 1 p.o.§.
Nalezy zaznaczy¢, ze minister wlasciwy do spraw $rodowiska w drodze rozpo-

6 Sygn. I1 OSK 255/15, Legalis 1362485.
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rzadzenia okresli odpowiednio rodzaje instalacji, ktorych prowadzenie wigze si¢
z konieczno$cig uzyskania pozwolenia zintegrowanego oraz przypadki, w ktorych
uzyskanie pozwolenia na wprowadzanie gazow i pylow nie jest konieczne (art. 220
ust. 2). Reguluja je odpowiednio rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia
27 sierpnia 2014 roku w sprawie rodzajow instalacji mogacych powodowac znacz-
ne zanieczyszczenie poszczegodlnych elementow przyrodniczych albo srodowiska
jako catosci’ oraz rozporzadzenie tegoz z dnia 2 lipca 2010 roku w sprawie wy-
padkow, w ktorych wprowadzanie gazow lub pyléw do powietrza z instalacji nie
wymaga pozwolenia®. Ich blizsza analiza pozwala wysunaé wniosek, ze pozwo-
lenia zintegrowanego wymaga eksploatacja instalacji wykorzystywanych w sze-
roko zakrojonej dziatalnosci gospodarczej (glownie przemyst cigzki, chemiczny,
gospodarka odpadami, produkcja), z kolei z uzyskania pozwolenia na wprowadza-
nie zostaty zwolnione instalacje o niewielkiej nominalnej mocy cieplnej, glownie
o charakterze energetycznym. Rozporzadzeniem z dnia 2 lipca 2010 roku w spra-
wie rodzajow instalacji, ktorych eksploatacja wymaga zgloszenia®, z obowiazku
dokonania zgloszenia w zwigzku z wprowadzaniem gazow i pylow do powietrza
zwolniono za$ instalacje energetyczne o najmniejszej nominalnej mocy cieplnej.
Takie za$ okreslenie podmiotdw, ktore moga by¢ zobowigzane z tytutu uchwat
antysmogowych, powoduje, ze adresatami stang si¢ w przewazajacej czesci osoby
fizyczne, ktdre nie prowadzg dziatalnosci gospodarczej zwigzanej w jakimkolwiek
stopniu z emisja gazoéw do atmosfery, a dokonuja jej w zwiazku z koniecznos$cia
ogrzania budynkow lub lokali, w ktorych zamieszkuja, jako Ze taka eksploatacja
nie wymaga ani uzyskania pozwolenia zintegrowanego, ani pozwolenia na wpro-
wadzanie gazow i pytow do powietrza, ani tez zgloszenia wlasciwym organom na
zasadzie art. 152 p.o.§., przez co mogg one by¢ ostatecznie uznane za konsumen-
tow w rozumieniu art. 22! ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cy-
wilny!. Pojecie konsumenta ma wszakze znaczenie normatywne jedynie wtedy,
gdy drugg strong stosunku cywilnoprawnego jest przedsigbiorca!!. Taka sytuacja
bedzie miata miejsce w analizowanym wypadku: dochodzi wszakze do zawarcia
umowy sprzedazy paliwa stuzacego do ogrzania mieszkania, a sprzedajagcym jest
bardzo czgsto przedsigbiorca, na przyktad market budowlany. Nalezy wobec tego
zastanowi¢ si¢, czy uchwaly antysmogowe majg wplyw na stosunek konsument—
przedsiebiorca i czy moga mie¢ wplyw na prawa przystugujace konsumentom.

7 Dz.U. z 2014 r. poz. 1169.

8 Dz.U. 22010 r. Nr 130, poz. 881.

9 Dz.U.z2010 r. Nr 130, poz. 880.

10" Tekst jedn. Dz.U. z 2017 . poz. 459.

1S, Kalus, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. M. Habdas, M. Fras, Warszawa 2018,
s. 100.
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2. Wybrane przyktady uchwat antysmogowych a prawa konsumenta

Zgodnie z art. 96 ust. 9 p.o.§. uchwata antysmogowa jest aktem prawa miej-
scowego, a wigc zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego. Biorac pod uwage
powyzsze ustalenia odno$nie do elementéw obligatoryjnych uchwaty, a za taki
uzna¢ nalezy okreslony w art. 96 ust. 6 pkt 3 p.o.§. wymog umieszczenia w tresci
rodzaju lub jako$ci paliw dopuszczonych do stosowania lub zakazanych, nalezy
zauwazy¢, ze moga si¢ rodzi¢ zasadne watpliwosci co do prawidlowego poste-
powania konsumentoéw w relacji z przedsigbiorcami. Przedmiotowe zagadnienie
najlepiej zilustrowaé, postugujac si¢ przyktadami, poniewaz coraz wigcej woje-
wodztw przyjmuje omawiane akty prawne.

Warto zwroci¢ uwage na sposob okreslania paliw w takich uchwatach. Przy-
ktadowo § 6 uchwaty nr V/36/1/2017 Sejmiku Wojewodztwa Slaskiego z dnia
7 kwietnia 2017 roku'? stanowi, ze w instalacjach, w ktorych nastepuje spalanie
paliw statych, nie mozna spala¢ migdzy innymi paliw, w ktoérych udzial maso-
wy wegla kamiennego o uziarnieniu ponizej 3 mm wynosi wigcej niz 15%, oraz
biomasy statej, ktorej wilgotno$¢é w stanie roboczym przekracza 20%. Identycz-
ny zapis pojawia si¢ w § 3 uchwaly nr XXXI1X/941/17 Sejmiku Wojewddztwa
Wielkopolskiego z dnia 18 grudnia 2017 roku'?. Dodatkowo rozszerza ona zakaz
o wegiel kamienny oraz paliwa stale produkowane z wykorzystaniem tego we-
gla, niespelniajace ktoregokolwiek z nastepujacych parametréw jakosciowych:
a) warto$¢ opatowa co najmniej 23 MJ/kg, b) zawartos¢ popiotu nie wigcej niz
10%, c) zawarto$¢ siarki nie wiecej niz 0,8%. Biorac pod uwage, ze uchwaty sa
adresowane do konsumentow, a nie przedsiebiorcow, rodzi si¢ niezwykle wazkie
pytanie: skad konsument ma wiedzie¢, ze kupowane przez niego paliwo spetnia
normy okres$lone w uchwale antysmogowej? Uchwata nie naktada bowiem Zadne-
go obowigzku informacyjnego na przedsigbiorcow sprzedajacych paliwa, wigcej
nawet — nie naktada na nich obowiazku dostosowania oferowanego na sprzedaz
paliwa do wymogow uchwaty. Sg one w petni przerzucane na konsumentow. Nale-
zy przyjmowac, ze konsumentami sg w zdecydowanej mierze osoby majace prze-
cietng wiedze'*, nieprofesjonalisci w danej dziedzinie, a wiec niemajace wiedzy
specjalistycznej'>, a za taka niewatpliwie nalezy uznaé whasciwosci paliw. Trudno
wigc wymagac¢ od nich zorientowania na przykltad w stopniu uziarnienia danej
partii wegla czy stanu wilgotnosci roboczej biomasy, ktora zamierzaja kupic.

12 Dz. Urz. Woj. Sla 2017.2624.

13 Dz, Urz. Woj. 2018.3.

14 Mimo Ze rzeczywisty stan wiedzy danej osoby nie ma wptywu na mozliwoéé przydania jej
przymiotu konsumenta. Por. S. Kalus, op. cit., s. 101.

15" A. Wedrychowska-Karpifiska, A. Wiercinska-Kruzewska, [w:] Ustawa o ochronie konku-
rencji konsumentow. Komentarz, red. A. Stawicki, E. Stawicki, Warszawa 2016, s. 646.
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Podobnie ma si¢ rzecz z okreslaniem instalacji, w jakich moze dochodzi¢ do
spalania paliw. Przyktadowo w uchwale sejmiku wojewodztwa wielkopolskiego
jest mowa o instalacjach,
ktore spetniaja minimalne poziomy sezonowej efektywnosci energetycznej i normy emisji zanie-
czyszczen dla sezonowego ogrzewania pomieszczen, okreslone w ust. 1 i 2 zalacznika II do roz-
porzadzenia Komisji (UE) 2015/1185 z dnia 24 kwietnia 2015 roku w sprawie wykonania dyrekty-

wy Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2009/125/WE w odniesieniu do wymogéw dotyczacych
ekoprojektu dla miejscowych ogrzewaczy pomieszczen na paliwo state.

Z kolei w § 4 uchwaty Sejmiku Wojewoddztwa Slaskiego

dopuszcza si¢ wytacznie eksploatacj¢ instalacji, ktore spetniaja minimum standard emisyjny zgod-
ny z 5 klasa pod wzgledem granicznych wartosci emisji zanieczyszczen normy PN-EN 303-5:2012,
co potwierdza si¢ zaswiadczeniem wydanym przez jednostke posiadajaca w tym zakresie akredy-
tacje Polskiego Centrum Akredytacji lub innej jednostki akredytujacej w Europie, b¢dacej sygna-
tariuszem wielostronnego porozumienia o wzajemnym uznawaniu akredytacji EA (European co-
-operation for Accreditation).

Ponownie trudno tu wymagac¢ od konsumenta, aby sam miat sprawdzi¢, czy
piec, ktory chce kupi¢, ma odpowiednie standardy, czy tez sam uzyskat odpowied-
nie zaswiadczenie od wtasciwej jednostki.

W tym miejscu musimy si¢ zastanowic, czy takie postegpowanie organdow samo-
rzadu terytorialnego nie narusza obowigzku udzielania konsumentom rzetelne;j,
prawdziwej i petnej informacji, uniemozliwiajagc tym samym dokonanie §wia-
domego, racjonalnego wyboru? Nalezy bowiem pamietac, ze adresatami obo-
wigzkow, o ktorych mowa w uchwatach antysmogowych, sa nie przedsigbiorcy,
lecz wtasnie konsumenci i to oni, a nie przedsigbiorca, ktdry oferowat paliwo lub
instalacj¢ niespetniajgce okreslonych wymogow, beda ponosi¢ odpowiedzialno$¢,
w tym za wykroczenie okre§lone w art. 334 p.o.§. Artykut 24 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentow!® uznaje takie
naruszenie za praktyke niezgodna ze zbiorowym interesem konsumentéw. Szko-
pulem jest to, ze jedynie przedsigbiorcy moga dopuszczac si¢ takowych praktyk.

W tym miegjscu rozwazmy jednak nastepujaca sytuacje: czy samorzad woje-
wodzki mozna uznaé za przedsiebiorce w rozumieniu przepisow o ochronie kon-
kurencji 1 konsumentow? Intuicyjnie wydaje si¢, ze na tak postawione pytanie
nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej, gdyz zasadniczo jednostki samorzadu
terytorialnego nie sg nastawione na osigganie zysku, nie jest to ich cel gtowny.
Kwestia ta jest jednak duzo bardziej zlozona i aby mozliwe bylo udzielenie od-
powiedzi, konieczne jest dokonanie kilku waznych ustalen. Wedtug art. 4 pkt 1
u.o.k.k. przedsiebiorca jest osoba prawna prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza,
a takze osoba prawna organizujaca lub swiadczaca ushugi o charakterze uzytecz-
nos$ci publicznej, ktore nie sg dziatalnoscig gospodarcza. Niewatpliwie samorzad

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 . poz. 798.
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wojewoOdztwa jest osobg prawng, co wynika juz chociazby z art. 165 Konstytucji
RP, ale tez z art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie woje-
wodztwa!”. Uzyta w art. 4 pkt 1 u.o0.k k. klauzula uzytecznosci publicznej niejako
automatycznie odsyta nas do uregulowan ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku
o gospodarce komunalnej'®, ktorej art. 1 wskazuje, ze gospodarka komunalna
jednostek samorzadu terytorialnego polega na wykonywaniu przez te jednostki
zadan wiasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzado-
wej, a W szczeg6lnosci poprzez zadania o charakterze uzytecznosci publicznej,
ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Nalezy zbada¢, czy wydawanie takich uchwat antysmogowych moze by¢ za-
kwalifikowane jako dziatalno$¢ uzytecznosci publicznej. Tylko woéwczas bowiem
bedzie mozna uzna¢ samorzad wojewddzki za przedsigbiorce w rozumieniu prze-
pisow o ochronie konkurencji i konsumentéw. Po pierwsze, jesli chodzi o forme
prawng analizowanego aktu — jest to akt prawa miejscowego, uchwata, a wigc
jego uchwalanie przynalezy do sfery imperium dziatalno$ci administracji pub-
licznej. Zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia 20 listopada 2008 roku!®
rezim wzmiankowanej ustawy znajdzie zastosowanie rowniez do aktow prawa
miejscowego stanowionych przez organy samorzadu terytorialnego. W dalszej
kolejnosci zgodnie z art. 14 ust. 1 pkt 8 u.s.w. ochrona §rodowiska jest zadaniem
wilasnym samorzadu wojewodzkiego. Uchwala antysmogowa moze takze zostac
zakwalifikowana jako akt biezacego i nieprzerwanego zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspolnoty regionalnej, jako ze dostep do czystego powietrza niezaprze-
czalnie nalezy uzna¢ za taka potrzebe, ma ona takze charakter biezacego i nieprze-
rwanego zaspokajania, poniewaz jest to efekt reagowania na biezace problemy,
a wigkszos$¢ z tych aktow prawnych zostata wprowadzona na czas nieoznaczony.
Nie jest ona jednak §wiadczeniem ustug komunalnych, zwtaszcza takich, za ktére
w mys$l art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. mozna by ustali¢ $wiadczenie optaty lub ceny. To
z kolei przesadzi o tym, ze wydawanie takich uchwat nie bedzie mogto by¢ uznane
za dziatalno$¢ w sferze uzytecznosci publiczne;.

Wynika z tego zatem, ze w zakresie wydawania uchwat antysmogowych woje-
wodztwo nie moze by¢ uznane za przedsigbiorce w rozumieniu u.o.k.k. Jednakze
w doktrynie przyjmuje sig, ze przepis art. 24 ust. 2 nalezy wyktada¢ w kierunku
objecia zakresem ochrony nie tylko naruszen, lecz takze istotnych zagrozen obo-
wigzku informacyjnego, za czym zdaje si¢ przemawiac takze ratio legis tego prze-
pisu, wynikajace z jego uzasadnienia®’. Niewatpliwie natozenie na konsumentow
wymogu posiadania wiedzy specjalistycznej, z ktorym przeciez skorelowany jest

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 913.
18 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 827.
19" Sygn. ITT SK 12/08, Legalis 212548.
20 R, Stefanicki, [w:] System prawa prywatnego, t. 15, red. P. Kepiniski, Warszawa 2014, s. 643.
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w jaki$ sposob obowigzek informacyjny, z jednoczesnym brakiem umozliwienia
im zasiggniecia tej wiedzy na przyklad poprzez zobowigzania przedsigbiorcéw do
informowania o szczeg6towym sktadzie paliw i standardach instalacji, powodu-
je, ze do takiego zagrozenia obowigzku informacyjnego z pewnoscig dochodzi.
W istocie wigc w analizowanej sytuacji bedziemy mie¢ do czynienia z nietra-
dycyjnie rozumianym obowigzkiem informacyjnym wojewodztwa, a polegaja-
cym na tym, ze powinno ono natozy¢ obowigzek informacyjny w znaczeniu po-
wszechnym na tych przedsiebiorcow, ktorzy juz bezposrednio dokonuja czynnos$ci
sprzedazy paliwa lub instalacji konsumentom, a niezado$cuczynienie temu bedzie
rownoznaczne z dokonaniem naruszenia, o ktorym mowa w art. 24 ust. 2 pkt 2
u.0.k.k. Majac na uwadze te ustalenia, mozna wigc stwierdzi¢, ze uchwata anty-
smogowa podejmowana w przedstawionym ksztalcie przez sejmiki wojewodztw
moze narusza¢ prawa konsumentow.

Na tym tle najrozsadniejszym rozwiazaniem wydaje si¢ to przyjete w uchwale
nr XVI11/243/16 Sejmiku Wojewodztwa Matopolskiego z dnia 15 stycznia 2016
roku w sprawie wprowadzenia na obszarze Gminy Miejskiej Krakow ograniczen
w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw?!. Tam bo-
wiem postuzono si¢ catkowicie inng metoda, a mianowicie w § 4 okreslono, jakie
substancje moga by¢ dopuszczone do stosowania. Sg to: gaz ziemny, biogaz rol-
niczy, propan-butan i inny gaz palny, a takze lekkie oleje opatowe. Wida¢ wigc,
ze ewentualny obowiazek ciazacy na konsumencie jest zdecydowanie mniejszy,
nie opiera si¢ on bowiem na posiadaniu wiedzy specjalistycznej, a raczej bardziej
ogolne;j.

W tym miejscu nalezy jednak zaznaczyé, ze przedsigbiorcy, mimo iz nie sa
adresatami bezposrednimi tych uchwat, mogg by¢ uznani za ich adresatow po-
srednich. Wszakze u.o.k k. zakazuje im naruszania obowigzku informacyjnego,
wskazujac wprost, ze zlamanie tego zakazu bedzie oznaczalo dopuszczenie si¢
praktyki naruszajgcej zbiorowe interesy konsumentow, z kolei art. 9 ustawy z dnia
6 marca 2018 roku — Prawo przedsigbiorcow?? stanowi, ze przedsiebiorca wyko-
nuje dziatalno$¢ gospodarcza zgodnie z zasadami uczciwej konkurencji, posza-
nowania dobrych obyczajow oraz stusznych interesow innych przedsi¢biorcow
1 konsumentoéw. Majac to na uwadze, nalezy zaznaczy¢, ze zados¢uczynienie obo-
wigzkowi informacyjnemu jest warunkiem koniecznym prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej w sposob prawidlowy, a skoro tak, to przedsigbiorcy dziatajacy
na obszarze danego wojewodztwa winni zapoznac si¢ z trescig podejmowanych
uchwat antysmogowych i informowa¢ konsumentow o spetnianiu przez oferowane
przez nich paliwa i instalacje wymogoéw okreslonych w tych aktach. Jak jednak

2l Dz. Urz. Woj. 2016.812.
22 Dz.U. 22018 1. poz. 646.
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wskazuje sad antymonopolowy w wyroku z dnia 23 czerwca 2000 roku?3, art. 23a
ust. 2 (odpowiadajacy obecnemu art. 24 u.0.k.k.) nie bedzie mie¢ samodzielnego
znaczenia prawnego, lecz powinien by¢ interpretowany w okreslonym konteks$cie
normatywnym, w zwiagzku z czym nalezy siegna¢ do innych przepisoéw, okresla-
jacych wprost, jakie informacje powinny by¢ udzielone konsumentowi i na jakim
etapie relacji z konsumentem. Dopiero wowczas mozliwe jest dokonanie oceny
dziatan przedsigbiorcy. W analizowanej przez nas sytuacji te inne przepisy, czyli
akty prawa miejscowego, jakimi sg uchwaty antysmogowe, nie do$¢, ze wprost nie
odnosza si¢ do przedsigbiorcow, to dodatkowo nie formutuja expressis verbis zad-
nego wymogu udzielania konsumentom informacji konkretnego rodzaju. Z tego
tez wzgledu trudno uzna¢, ze przepisy o ochronie konkurencji i konsumentow
naktadatyby na przedsigbiorce jakikolwiek obowiazek, do tego bowiem koniecz-
ne jest ich uszczegodtowienie w tekscie samej uchwaty antysmogowej, ktérego
brakuje.

Kolejnym problemem, jaki mozna dostrzec w regulacji rodzajow i jakos$ci paliw
w uchwatach antysmogowych, jest ich rozbiezno$¢ w poszczegdlnych wojewodz-
twach. Widac¢ to dobrze na przyktadzie wspominanej uchwaty sejmiku wojewodz-
twa wielkopolskiego oraz uchwaty nr XXXV/527/17 Sejmiku Wojewodztwa Ma-
lopolskiego z dnia 24 kwietnia 2017 roku w sprawie wprowadzenia na obszarze
Gminy Miejskiej Krakow w okresie od dnia 1 lipca 2017 roku do dnia 31 sierpnia
2019 roku zakazow w zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spala-
nie paliw?*. W pierwszej z nich zakazuje sie korzystania z paliw, w ktérych udziat
masowy wegla kamiennego o uziarnieniu ponizej 3 mm wynosi wigcej niz 15%,
podczas gdy w drugiej mowa jest o paliwach, w ktorych udzial masowy wegla
kamiennego lub wegla brunatnego o uziarnieniu 0—5 mm wynosi powyzej 5%.
Mamy tu wigc do czynienia z catkowicie odmiennymi wymogami co do wiasci-
wosci paliwa. Jezeli zatozymy, ze przedsiebiorcy dostosuja sie do tresci uchwat
i beda sprzedawac tylko takie paliwo, ktore spetnia okreslone w nich kryteria, to
na przyktad wegiel zakupiony na terenie wojewodztwa wielkopolskiego nie bedzie
nadawat si¢ do spalania na obszarze wojewodztwa matopolskiego i vice versa.

Wydaje sie, ze wskazane problemy moga zosta¢ ztagodzone poprzez odwotanie
si¢ do dwoch instytucji. Po pierwsze, art. 96 ust. 3 p.o.$. naktada na wiasciwych
wojtow, burmistrzow, prezydentdw miast oraz starostow obowiazek zaopiniowa-
nia projektu uchwaty antysmogowej. Istnieje mozliwos$¢, ze zwrocg oni uwagg na
wymagajace wiedzy specjalistycznej wymogi postawione konsumentom w pro-
jekcie tego aktu prawa miejscowego. Nalezy jednak przyznac ze taka mozliwos¢
jest raczej watpliwa, gdyz opinia wtasciwych organéw nie bedzie przewaznie do-

23 Sygn. XVII AmA 32/05, niepubl., cyt. za: A. Wedrychowska-Karpinska, A. Wiercifiska-
-Kruzewska, op. cit., s. 648.
24 Dz. Urz. Woj. 2017.3199.
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tyczy¢ metody okreslenia wymogow, ale ich merytorycznego aspektu, to znaczy
czy ustalenie danych parametrow paliwa na takim poziomie rzeczywiscie przy-
czyni si¢ do polepszenia jakosci powietrza. Co wigcej, wydanie opinii nie wigze
ostatecznie sejmiku wojewodztwa.

Po wtore, wedtug art. 96 ust. 5 p.o.$. postepowania w sprawie opracowania przed-
miotowej uchwaly nalezy uznawaé za postepowania wymagajace udziatu spote-
czenstwa, o ktorych mowa w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostep-
nianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko?®. Z tego wzgledu organ
opracowujacy projekt dokumentu, to jest zarzad wojewodztwa, jest zobligowany
podaé do publicznej wiadomosci informacje migdzy innymi o mozliwos$ciach za-
poznania si¢ z niezb¢dng dokumentacja sprawy oraz o miejscu, w ktérym jest ona
wylozona do wgladu, mozliwosci sktadania uwag i wnioskéw, sposobie 1 miejscu
sktadania uwag i wnioskow, wskazujac jednocze$nie co najmniej dwudziestojedno-
dniowy termin ich sktadania, a takze o organie wlasciwym do rozpatrzenia uwag
1 wnioskow (art. 39). Waznym narzedziem jest zwlaszcza mozliwos¢ sktadania
wnioskow 1 uwag, procedura ta bowiem bedzie mie¢ zastosowanie niezaleznie od
interesu prawnego lub faktycznego®. Uwagi, zgtaszane pisemnie, ustnie lub za po-
mocg $srodkéw komunikacji elektronicznej, sg krytycznymi wypowiedziami doty-
czacymi tresci dokumentu objetego postepowaniem?’. Jest wigc mozliwe zlozenie
w ten sposob zastrzezen odnosnie do ustalonych wymogdéw dotyczacych rodza-
ju i jakosci paliwa oraz instalacji dopuszczonych do stosowania. Artykuty 42 i 43
u.u.i.$. naktadaja na organ obowigzek rozpatrzenia zgtoszonych uwag oraz wskaza-
nia w uzasadnieniu dokumentu, w jaki sposob zostaty wzigte pod uwage i w jakim
zakresie zostaty uwzglednione, a takze podac je do publicznej wiadomosci. Nieste-
ty, jak wskazuje sadownictwo administracyjne, co dobitnie podkreslit Wojewodzki
Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 13 marca 2013 roku?3, nie ma
okreslonego prawnie obowigzku odpowiadania na kazdy wniosek, ponadto nie ma
réwniez obowigzku uwzgledniania wszystkich uwag ze wzgledu na to, ze nie kazda
z nich musi by¢ zasadna, jak rowniez uwzglednienie wszystkich uwag moze by¢
technicznie niemozliwe. Zgloszenie jednak wielu uwag dotyczacych zbytniego po-
ziomu specjalizacji wymogow dotyczacych jakosci paliwa i instalacji nalozonych na
konsumentéw nie powinno umkna¢ wlasciwym organom administracji publiczne;.

25 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1. poz. 1405.

26 A. Modrzejewski, [w:] Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko.
Komentarz, red. T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 244.

27 Ibidem, s. 245.

28 Sygn. I1 SA/Sz 1035/13, Legalis 789227.
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Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wptywu uchwal antysmogowych podejmowa-
nych przez sejmiki wojewddztw pozwala na konstatacje, iz pomimo ze w tych
konkretnych sprawach nie mozna samorzagdom wojewodztw przydac¢ przymiotu
przedsigbiorcow, to jednak akty prawa miejscowego beda wywiera¢ pewien
wptyw na prawa konsumentow, zwlaszcza na prawo do rzetelnej, petnej informa-
cji umozliwiajacej podjecie swobodnego wyboru. Przerzucenie na konsumenta
obowigzku posiadania wiedzy specjalistycznej jest wymogiem nieproporcjonalnie
wysokim w porownaniu do ich pozycji rynkowej i posiadanej wiedzy.

Mozna tez zauwazy¢ catkowity brak koordynacji przedmiotowej materii na
szczeblu centralnym, co réwniez niekorzystnie moze wptywac na dokonywanie
swobodnego wyboru przez konsumentéw. Wobec tego nalezy postulowac okresla-
nie, przynajmniej za pomoca widelek, a nie sztywnych wyznacznikow, tak, aby
zapewni¢ organom samorzadu terytorialnego mozliwo$¢ manewru, zakresow po-
szczegblnych wlasciwosci danych paliw w rozporzadzeniu wlasciwego ministra.
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Anti-smog resolutions and the consumer protection law

Summary

The above analysis of the anti-smog resolutions’ influence on consumers’ rights lets us con-
clude that the latter could be impacted by those acts even if the territorial self-government cannot
be regarded as an entrepreneur in those cases. Drafting the obligation to have specialist knowledge
on the consumers is a disproportionate requirement in comparison with their position on the market
and the knowledge already possessed.

It is also noticeable that the issues at hand are not coordinated on the level of the central admin-
istrative entities, which can have a negative impact on consumers as well. It is worthy to propose
establishing the scope of particular attributes of fuels in the minister’s regulation.
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