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Low Emission Zones a strefy czystego transportu
w Polsce - trudne poczatki i prognozy

Wstep

Zauwazalna w Polsce nieustannie wzrastajaca liczba samochodéw poru-
szajacych sie po miastach, w szczegdlnosci w Srodmiesciach, staje sie coraz
wiekszym obcigzeniem dla mieszkancéw tych obszaréow. Nalezy wskazac, ze
Polska znajduje sie na drugim miejscu w Europie, za Luksemburgiem, pod
wzgledem liczby aut na 1000 mieszkancow — 747 aut (Srednia UE — 628), przy
czym ich éredni wiek przekracza 14 lat (§rednia UE — 11,4)1. Nawet jesli
przedstawione liczby nie sg catkowicie aktualne, to jednak jednoznacznie wska-
zuja na skale zaistniatego problemu. Niewatpliwie liczba samochodéw ma
bezpoérednie przetozenie na jakoéé powietrza, gdyz nieustannie zwiekszaja
one emisje zanieczyszczen. Dotyczy to zar6wno pojazdéw z silnikami spalino-
wymli, jak i — albo tez przede wszystkim — ze starszymi silnikami diesla, co
wplywa bezposérednio na jakoéé zycia, choé¢ nie mozna pomijaé¢ udzialu w tym
zagrozeniu zdrowia ludzi, a takze innych istot.

Chcac przeciwdziataé tym zjawiskom na poziomie UE, wprowadzono do-
puszczalne normy emisji spalin, a takze wytyczany jest obecnie moment za-
przestania produkcji silnikéw spalinowych — prawdopodobnie bedzie to rok
2035. Oprécz tego w europejskich metropoliach w poprzedniej dekadzie zacze-
to wprowadzac strefy ograniczonej emisji: Low Emission Zone (dalej jako LEZ)

1 Na podstawie danych Eurostatu i ACEA — zob. M. Piecyk, W Przemyslu najwiecej samo-
chodow w catej Polsce na tysiqc mieszkarncow. To zastuga Ukrairicow. Rzeszow na 22 miejscu,
https:/mowiny24.pl/w-przemyslu-najwiecej-samochodow-w-calej-polsce-na-tysiac-mieszkancow-
to-zasluga-ukraincow-rzeszow-na-22-miejscu/ar/c4-15681681 (data dostepu: 15.10.2021).
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czy strefy woonerf2, natomiast w ostatnim czasie zaczely powstawaé kwalifi-
kowane postacie takiej strefy: Ulira Low Emission Zone (dalej jako ULEZ).
Polska w tych rozwigzaniach jest, niestety opéZniona®, niemniej w ostatnim
czasie stara sie te zaleglo$ci nadgonié. Wyrazem dokonujacej sie obecnie prze-
miany w walce o czyste powietrze sa funkcjonujace juz od kilku lat programy
ochrony powietrza uchwalane przez sejmiki wojewédztw?* wraz z odpowiedni-
mi strategiami, ktérych to ocena nie jest jednoznacznie pozytywna®. Zdaniem
sadéw administracyjnych 1 Trybunatu Konstytucyjnego ich adresatami sa
samorzady, a nie cztonkowie wspdlnoty, stad odmawia sie tym ostatnim prawa
do ich zaskarzania®. Jednoczeénie na tym tle coraz gloéniejsza jest problema-
tyka pozwéw sktadanych przed sadami powszechnymi, zwigzanych z przekro-
czeniem dopuszczalnych stezen szkodliwych substancji w powietrzu’. Nadto
w maju br. Juliane Kokott, rzecznik generalny ETS, stwierdzila, ze pahstwo
cztonkowskie moze by¢ pociagniete do odpowiedzialno$ci za szkody, jakich jego
obywatel doéwiadczyl w wyniku ztego stanu powietrza8. Potwierdza to moz-
liwoé¢é zadania ochrony prawnej przed sadem. Szczegdlnie w Polsce problem
ten staje sie ,palacy”, o czym Swiadczy chociazby fakt, ze na poczatku lutego
2021 r. KE wezwata Polske do spelnienia wymogéw zawartych w dyrektywie
Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w spra-
wie jakoéci powietrza i czystszego powietrza dla Europy®.

Przedmiotem analizy nie sa wszystkie dzialania zwigzane ze zwalczaniem
smogu, ale wyltacznie problematyka tzw. stref czystego transportu (dalej jako

2 A. Lupicka, M. Szymczak, Zréwnowazony transport na obszarach zurbanizowanych — moz-
liwosci, kierunki i przyktady rozwoju, ,Gospodarka Materiatowa i1 Logistyka” 2020, nr 1, s. 15.

3 Nie jest to jednak odosobniona sytuacja w UE, spore zalegloéci maja np. takze Czechy, gdzie
takiej strefy jeszcze nie ustanowiono — W. Radecki, P. Poniatowski, Samochdd a srodowisko na
tle rozwazan prawnikéw czeskich i rozwiqzan przyjetych w Polsce (czesé I), ,Prokuratura i Prawo”
2022, nr 1, s. 96.

4 Zob. art. 85 i nast. ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U.
z 2020 r., poz. 1219).

5 K. Nocun, Rzqdowy spér o finansowanie programow ochrony powietrza, ,Gazeta Prawna”
z 14 pazdziernika 2021 r., https://serwisy.gazetaprawna.pl/ekologia/artykuly/8270992,ekologia-
-finansowanie-programow-ochrony-powietrza.html (data dostepu: 15.10.2021).

6 Wyrok TK z 1 lipca 2021 r., sygn. akt SK 23/17, OTK-A 2021/63; postanowienie NSA
z 23 stycznia 2018 r., sygn. akt IT OSK 3218/17, Lex nr 2439386; postanowienie WSA w Warsza-
wie z 28 stycznia 2022 r., sygn. akt IV SA/Wa 1587/21, Lex nr 3331057.

7 Zob. uchwala SN z 28 maja 2021 r., sygn. akt III CZP 27/20, w ktérej stwierdzono: ,,Ochro-
nie jako dobra osobiste (art. 23 k.c. w zwiazku z art. 24 k.c. 1 art. 448 k.c.) podlegaja zdrowie,
wolno§é, prywatno§é, do naruszenia (zagrozenia) ktérych moze prowadzié¢ naruszenie standardéw
jako$ci powietrza okreélonych w przepisach prawa”. Takze: wyrok SRej. dla Warszawy—Srédmieécia
w Warszawie z 24 stycznia 2019 r., sygn. akt VI C 1043/18; wyrok SRej. dla Miasta Stotecz-
nego Warszawy z 1 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II C 661/19; por. R. Szczepaniak, Smog
a odpowiedzialnosé odszkodowawcza witadz publicznych, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sej-
mowych” 2020, vol. 66, nr 2, s. 26—48.

8 Opinia rzecznika generalnego TSUE z 5 maja 2022 r. w sprawie ¢-61/21; S. Cydzik, Kraj
UE odpowie za zanieczyszczone powietrze, ,Gazeta Prawna” z 10 maja 2022 r., s. B6.

9Dz.U. UE. L 152/1-44 7 11.06.2008.



Low Emission Zones a strefy czystego transportu w Polsce... 389

SCT) w konteks$cie LEZ — instytucji wprowadzonej do polskiego systemu praw-
nego ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilno$ci 1 paliwach alter-
natywnych!0, wdrazajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/94/
UE z dnia 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie rozwoju infrastruktury paliw
alternatywnych!!. Wydawaloby sie, ze ich powszechne wprowadzanie powin-
no by¢ naturalna konsekwencja pogorszenia sie jakoSci powietrza, przede wszyst-
kim w gminach miejskich. Jak sie okazuje, kwestia ta nie jest tak oczywista,
a ustawodawca — mimo kroétkiego czasu obowiazywania tej regulacji — ciggle
szuka optymalnych rozwiazan.

Low Emission Zones a Ultra Low Emission Zones

Low Emission Zones to obszary, na ktorych poruszanie sie jest mozliwe
tylko przez pojazdy spelniajace okre$lone standardy emisji spalin. Ich celem
jest trwale zmniejszenie zanieczyszczenia powietrza, zazwyczaj bez ograniczen
czasowych, przede wszystkim w strefach intensywnego natezenia ruchu,
w ktérych nastepuje czesto wielokrotne przekraczanie dopuszczalnych norm.
LEZ skupiaja sie gtéwnie na redukcji czastek spalin ze starszych silnikéw diesla
poprzez wprowadzenie zakazu jazdy, co nastepuje niezaleznie od chwilowego
poziomu zanieczyszczenia powietrzal?. Jednoczesnie strefy takie nie zostaly
wprowadzona w celu zmniejszenia emisji dwutlenku wegla (CO,). Sa one przy-
ktadowo znane jako: Umuweltzonen (Niemcy), Milieuzones (Holandia), ZCR, Zone
a Circulation Restreinte (Francja), Low Emission Zones (Anglia), ZTL, Zona
a Traffico Limitato (Wlochy), ZER, Zona de Emissées Reduzidas (Portugalia).

LEZ zostaly ustanowione w wiekszo$ci europejskich metropolii. Szacuje
sie, ze obecnie jest ich w Europie ponad 25013, a liczba ta ciagle sie zwieksza.
Pierwsza taka strefa zostata ustanowiona w Sztokholmie w 1996 r., nieco
p6zniej w Pontaverde (Hiszpania) w 1999 r. Intensyfikacja tego trendu nasta-
pita kilka lat p6zniej — w 2006 r. w Tokio, a rok pézniej w Dublinie. W §lad za
nimi podazyty Londyn, Berlin (2008) i Rzym. Wéréd innych miast mozna
wymienié¢: Kopenhage, Helsinki, Paryz, Strasburg, Hongkong (2015), Mediolan,
Palermo, Amsterdam, Hage, Oslo, Antwerpie (2017), Bruksele (2018), Madryt
(2018), Barcelone (2020), Sztokholm, Pekin i wiele innych.

10T, Dz.U. z 2021 1., poz. 110 ze zm., dalej jako u.e.p.a.

11 Dz. Urz. UE L 307 z 28.10.2014, s. 1.

12 Spaliny z silnikéw diesla i czasteczki w nich zawarte sa szczegélnie szkodliwe i zwiekszaja,
ryzyko choréb ptuc i uktadu krazenia, sa tez klasyfikowane jako rakotwoéreze — zob. A. Dyjakon,
L. Sobol, M. Strojek, Wplyw Zrédet energii na poziom posredniej emisji dwutlenku wegla wynika-
Jacej z uzytkowania samochoddéw z napedem elektrycznym, ,Gospodarka Materiatowa i Logistyka”
2020, nr 8, s. 10.

13 Zielony cel: w Europie powstaje coraz wiecej stref niskiej emisji, https:/f-mag.fraikin.pl/
zielony-cel-w-europie-powstaje-coraz-wiecej-stref-niskiej-emisji/ (data dostepu: 29.10.2021).
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Nadto catkiem niedawno, na wybranych obszarach Londynu znaczaco za-
ostrzono polityke dotyczaca ruchu drogowego, wprowadzajac nie tylko LEZ,
ale takze optate za wjazd do miasta. Z kolei od 2019 r. w ramach tej strefy
wyodrebniono ULEZ (Ultra Low Emissions Zone), ktéra przewiduje jeszcze
bardziej restrykcyjne warunki wjazdu. Program ten zostal okreslony przez
rzad angielski jako Clean Air, a jego celem jest wprowadzeni strefy czystego
powietrza. Clean Air Zones (dalej jako CAZ) powstaty na poczatku pilotazowo
w wybranych angielskich miastach!4.

Tymczasem z Polsce zrezygnowano czy tez zaniechano wprowadzenia
LEZ, mimo podejmowanych préb wprowadzenia stosownych zmian do ustawy
o ochronie §rodowiska. Pierwsza z nich miata miejsce w 2015 r. 1 byla
bezposrednia reakcja na raport Najwyzszej Izby Kontroli z 1 grudnia 2014 r.
Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniamil®. Zmiana miala polegaé na do-
daniu do wspomnianej lex generalis art. 96b, na podstawie ktérego rada gmi-
ny moglaby ustanowié strefe ograniczonej (LEZ) lub zakazanej emisji z trans-
portu (SCT)6. Mimo niepowodzenia problem ten starano sie rozwiazaé
w kolejnych propozycjach, niemniej jeszcze w lutym 2017 r. Sejm opowiedzial
sie przeciwko tworzeniu stref ograniczonej emisji w miastach!?. Ostatecznie
do krajowego porzadku prawnego implementowano jej surowsza odmiane —

SCT.

Wyznaczanie obszaru SCT oraz dopuszczalno§é
jej ustanowienia

Podstawe prawna do ustanawiania stref czystego transportu stanowia
art. 391 40 u.e.p.a. Mimo ze regulacje zawarte w tych przepisach naleza do
stosunkowo mtodych (weszly w zycie na poczatku 2018 r.), to juz od samego
poczatku obowigzywania stanowily przedmiot dalszych refleksji ze strony
prawodawcy 1 nie tylko, co ostatecznie doprowadzito do dwéch waznych zmian
w ciggu czterech lat. Za niezmienny pierwiastek SCT uznaé mozna cel ich
ustanawiania. Jest nim zapobiezenie negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie
ludzi 1 érodowisko w zwiazku z emisja zanieczyszczen z transportu. Natomiast

14 London’s Ultra Low Emission Zone just got bigger — is your area affected?, https://news.
sky.com/story/londons-ultra-low-emission-zone-just-got-bigger-is-your-area-affected-12443458
(data dostepu: 29.10.2021).

15 . KR-4101-007-00/2014, nr ewid. 177/2014/P/14/086/LKR.

16 Projekt z 23 lutego 2015 r. ustawy o zmianie o zmianie ustawy Prawo ochrony érodowiska
oraz innych ustaw, nr druku 3667, https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id
=A6A44E2246B10779C1257E8300331332.

17 Poselski projekt z 14 grudnia 2016 r. ustawy o zmianie ustawy Prawo ochrony érodowiska
oraz ustawy Prawo o ruchu drogowym, druk nr 1199, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/Przebieg
Proc.xsp?id=7CDDD9DEBAC540C0C12580A6002D35CB.
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inne kwestie nie sa juz tak oczywiste. W szczegdlnosci dyskusje zwiazane sa,
z wyznaczaniem obszardéw, na ktérych miatyby funkcjonowaé ograniczenia czy
wrecz zakazy przemieszczania sie okreS§lonych kategorii pojazdéw. W tekscie
pierwotnym wskazano, ze miatby to byé obszar zwartej zabudowy mieszka-
niowej z koncentracja budynkéw uzytecznosci publicznej. Takie brzmienie
przepisu, zapewniajace spora elastycznoséé, a przede wszystkich jego abstrak-
cyjno§é, pozostawilo duza swobode gminie. Determinantami prawnymi byty
»Zzwarta zabudowa mieszkaniowa” oraz ,koncentracja budynkéw uzytecznosci
publicznej”, ktére musiaty byé spetnione tacznie. Brak precyzyjniejszych kry-
teriéw oznaczal, ze rozstrzygniecia w tym zakresie miaty charakter dyskre-
cjonalny. W konsekwencji to gmina, po uwzglednieniu warunkéw lokalnych,
miata in casu decydowaé o potrzebie jej wprowadzenia. Zauwazalne trudnosci
budzié mogty zaréwno przesadzenie o spelnieniu kryterium ,,zwarto$ci”, ge-
stoéci obiektow mieszkaniowych, jaki 1 wystarczajaca , koncentracja” budynkow
stuzacych ogétowi. W szczegdlnoéci warto zauwazyé, ze zwarta zabudowa cha-
rakterystyczna jest dla obszaréw znajdujacych sie zaréwno w centrach miast,
jak tez na ich obrzezach, co moze by¢ wyrazem obecnego trendu w planowaniu
przestrzennym polegajacym na dogeszczaniu zabudowy, warto$ci podniesionej
w KPZK 203018, Ponadto brak w tym przepisie elementéw obiektywnych
1 policzalnych, w tym odniesien do jako$ci powietrza. Dopiero druga przestan-
ka, odnoszaca sie do budynkéw uzytecznosci publicznej, pozwalata doprecyzo-
waé wyznaczenie granic tego obszaru, co jednak nie musialo oznaczaé, ze
bedzie to wytacznie obszar §rédmiescia.

Niespelna p6t roku po wejsciu w zycie u.e.p.a. nastapita w tym zakresie
zmiana, co nastapito przy okazji nowelizacji ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r.
o biokomponentach i biopaliwach cieklych!?. Wprowadzono nowe brzmienie
art. 39 ust. u.e.p.a. obowigzujace do momentu uchwalenia drugiej z noweli, tj.
z 2 grudnia 2021 .20 Zgodnie z pierwsza nowela SCT mogla powstaé w gminie
liczacej powyzej 100 tys. mieszkancéw dla terenu Srodmiejskiej zabudowy lub
jej czedcel, stanowiace] zgrupowanie intensywnej zabudowy na obszarze §rod-
miescia, okresélonej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
a w przypadku jego braku — w studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy.

Tak sformulowany obszar SCT doprecyzowal jej istote, wprowadzajac jed-
noczeénie bariery w jej ustanawianiu. Stad zmiany uznac nalezy za donioste.
7Z jednej strony nastapito istotne ograniczenie mozliwo$ci wprowadzania tych
stref poprzez wskazanie minimalnej liczby mieszkancéw podstawowej jednost-

18 Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030 (M.P. z 2012 r., poz. 252).

19 Art. 9 pkt 9 ustawy z dnia 6 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o biokomponentach i biopa-
liwach cieklych oraz niektérych innych ustaw (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 1356).

20 Ustawa z dnia z dnia 2 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy o elektromobilnoéci i paliwach
alternatywnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 2269).
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ki samorzadu terytorialnego. Jej powstanie zatem bylo mozliwe wylacznie
w gminach miejskich, 1 to liczacych powyzej 100 tys. mieszkancow. Takich
gmin jest obecnie w Polsce 37, tymczasem catkowita liczba gmin miejskich
wynosi 302, a miejsko-wiejskich 65221, Wprowadzana zatem reglamentacja
o charakterze podmiotowym przesadzata niejako a priori, ze kazda gmina
liczaca mniej niz 100 tys. mieszkancéw nie ma probleméw zwiazanych z ne-
gatywnym oddziatywaniem na zdrowie ludzi i rodowisko w zwiazku z emisja,
zanleczyszczen z transportu, co nakazywatoby watpi¢ w racjonalnos$é
ustawodawcy.

7 drugiej natomiast strony podjeto probe doprecyzowania obszaru obwia-
zywania SCT — byta nim zabudowa érédmiejska lub jej cze$é, a dokladne jej
wyznaczenie nastepowato poprzez odwotanie sie do podstawowych aktéw pla-
nistycznych, tj. planéw miejscowych 1 studium. Termin ,,zabudowa érédmiejska”
jest przy tym terminem juz rozpoznanym zaréwno w urbanistyce, jak 1 w je-
zyku prawnym. Jest to zgrupowanie intensywnej zabudowy na obszarze $rod-
miescia, okreslonej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
a w przypadku braku planu miejscowego — w studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy22. Studium, jako akt planistycz-
ny obligatoryjnie uchwalany, ktéry wszystkie gminy w Polsce juz posiadaja,
pozwala bez wiekszych trudnosci wskazaé dopuszczalne granice SCT. Niemniej
nasuwa sie pytanie, czy w ogélne potrzebne bylo formalizowanie tej sfery,
wlasénie poprzez odwolanie sie do aktéw planistycznych.

Reasumujac, po pierwszej noweli pozostawiono przestanke intensywne;j
zabudowy, ale zrezygnowano z ,koncentracji budynkéw uzytecznosci publicz-
nej” na rzecz obszaru ,zabudowy $rédmiejskiej”. Natomiast druga nowela zna-
czaco uproécita analizowany przepis, rezygnujac z kryterium 100 tys. miesz-
kancéw, odniesienia sie do aktéw planistycznych i powigzania SCT
z okre$lonym rodzajem zabudowy i obszarem miasta, o czym wiecej w punkcie
czwartym niniejszego opracowania.

Obligatoryjnos$¢ a przymusowo$¢ ustanawiania SCT

Model wprowadzania SCT w Polsce dokonuje sie z wykorzystaniem zasa-
dy decentralizacji administracji publicznej?3. Oznacza to, ze ich utworzenie

21 Stan na 1 stycznia 2021 r., https://eteryt.stat.gov.pl/eteryt/raporty/ WebRaportZestawienie.
aspx (data dostepu: 29.10.2021).

22 § 3 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie (t.j. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1065).

23 Zob. A. Rabiega, Instrumenty prawne stymulujqce rozwdj elektromobilnosci i infrastruk-
tury paliw alternatywnych, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2018,
nr 7,s. 103-113.
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pozostaje w kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, a konkretnie
gminy. Nadto ich utworzenie nie jest obowigzkiem ustawowym, ale zwigzane
jest z uznaniowa mozliwo$cia uchwalenia stosownego aktu prawa miejscowe-
go. Jak wskazuje sie w uzasadnieniu projektu ustawy, ,wprowadzenie stref
nie bedzie obligatoryjne, a moze ulatwi¢ samorzadom walke z zanieczyszcze-
niem powietrza w miastach”?4. Podobnie zatem jak w przypadku planu miej-
scowego brak co do zasady obowiazku ich uchwalania. Pominiecie takiego
zastrzezenia mozna postrzegac jako wade z tego punktu widzenia, ze osia-
gniecie celu w postaci minimalizacji zanieczyszczen powietrza spowodowanych
transportem zalezne jest wylacznie od woli podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. W ustawie bowiem zrezygnowano z powiazania tych stref
z jako$cia powietrza, a wiec czynnika mierzalnego i tym samym obiektywne-
go, ktéry po przekroczeniu okreélonym norm zobowiazywalby gminy do ich
wprowadzenia. Tymczasem racjonalne zachowanie wymagaloby ich niejako
automatycznego ustanowienia na obszarze, na ktérym stezenie tlenkow azotu
1innym szkodliwych substancji powoduje zagrozenia zycia i zdrowia. W kon-
sekwencji nawet wtedy, gdy normy jakos$ciowe sg kilkukrotnie przekraczane,
powstanie takich stref nie jest oczywista konsekwencja tego stanu. Z tego
punktu widzenia stawia to instytucje SCT w Polsce z pewnoécia jako mato
skuteczna, o ile nie martwa,.

Jesli uzupelnié powyzsze o fakt, ze wjazd do takiej strefy zasadniczo ma
by¢ dopuszczalny wylacznie dla pojazdéw nisko lub zeroemisyjnych, to w re-
aliach polskich, tj. przy niewielkiej liczbie aut elektrycznych oraz stacji ich
tadowania, jej wprowadzanie musi napotykaé sprzeciw. Egzemplifikacja po-
wyzszego jest miasto Krakow, ktére dotychcezas jako jedyne w Polsce podjeto
prébe zgodnego z intencja ustawodawcy wprowadzenia takiej strefy. Uchwate
w tej sprawie podjeto po koniec grudnia 2018 r. 1 objeto nig historyczna dziel-
nice miasta w §rédmieséciu — Kazimierz2°. Na jego przykladzie okazalo sie, ze
jednym z kluczowych, a przy tym najbardziej konfliktowych zagadnien jest
przesadzenie w sprawie okre§lenia wytaczen od ograniczenia wjazdu do SCT
dla oséb trzecich. Rygorystycznie wprowadzona reguta doczekata sie natych-
miastowego sprzeciwu przedsiebiorcow. Wskutek ich dziatan, w tym prawnych
(skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego?6), juz w marcu nastepne-
go roku poczyniono znaczace zmiany w pierwotnej uchwale?’. Po pierwsze,
okreslono ramy czasowe obowigzywanie tej strefy, de facto czas jej wygasénie-

24 Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 2147.

25 Uchwata nr I11/27/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie ustano-
wienia w Krakowie strefy czystego transportu ,,Kazimierz” (M. Dz. Urz. z 2018 r., poz. 8944).

26 Zob. postanowienia WSA w Krakowie z 5 czerwca 2019 r., sygn. akt III SA/Kr 201/19,
CBOSA.

27 Uchwala nr 1X/154/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 6 marca 2019 r. w sprawie zmiany
uchwaty Rady Miasta Krakowa z dnia 19 grudnia 2018 r. nr I11/27/18 w sprawie ustanowienia
strefy czystego transportu ,Kazimierz” (M. Dz. Urz. z 2019 r., poz. 2344).
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cia. Mianowicie zgodnie z § 2 czas jej obowigzywania ograniczono do momen-
tu ustanowienia w Krakowie érédmiejskiej strefy platnego parkowania?8,
jednak nie dtuzej niz do 31 grudnia 2019 r. (jej rozwiazanie nastapito
22 wrzeénia 2019 r.). Powyzsze rozwiagzanie sugeruje, ze $rédmiejska strefa
platnego parkowania moze by¢ traktowana jako substytut SCT [sic!]. Po dru-
gie, zobowiazano prezydenta miasta Krakowa do przedstawienia do 3 grudnia
2019 r. analizy efektywnoéci wprowadzone;j strefy. Po trzecie, co najwazniejsze,
dokonano istotnej modyfikacji w zakresie zakazu wjazdu do strefy. Mianowi-
ce dopuszczono do ruchu takze pojazdy klientéw 1 kontrahentéw przedsiebior-
céw w godzinach od 9:00 do 17:00 od poniedziatku do piatku. Szczegdlnie to
ostatnie zwolnienie uczynito analizowang SCT fasadowa, gdyz wyjatki w za-
kresie wjazdu zostaly nakresélone tak szeroko, ze wtadciwie nie stanowity one
w istocie juz zadnego ograniczenia. W konsekwencji egzekucja wprowadzonych
ogollnych zakazow stala sie niemozliwa.

Powyzsze wskazuje, ze utworzenie SCT zalezy od ,,odwagi’ 1 determinacji
radnych w gminie. Obowiazujace rozwigzanie stawia zatem ich przyszlo§é pod
znakiem zapytania, gdyz z pewnoscig beda one napotykaty sprzeciw spotecz-
noéci lokalnych, ktérych glos z pewnosécia bedzie rozpatrywany. Jest to zresz-
ta zjawisko charakterystyczne dla tego typu stref, stad tez ich wdrazanie
wymaga trudnego do wywazania interesu publicznego 1 indywidualnego.

Duze nadzieje na zmiane obecnego podejécia wigzano w nowelizacja u.e.p.a.,
nad ktéra, prace zostaly rozpoczete pod koniec 2020 r. W ramach listopadowych
zalozen wskazywano m.in. obligatoryjnos¢ ich utworzenia, jednocze$nie roz-
szerzajac katalog pojazdéw uprawnionych do wjazdu, w tym na samochody
napedzane gazem ptynnym LPG. W szczegélnosci w art. 39 ust. 1la propono-
wano wprowadzenie obowigzku ustanowienia strefy czystego transportu dla
gmin powyzej 100 tys. mieszkancéw. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu,
miato sie to przyczynié¢ do zmniejszenia poziomu szkodliwych emisji pochodza-
cych z transportu na obszarach miejskich, gdzie sa one najwyzsze29.

Po konsultacjach spotecznych opublikowany zostal nowy projekt z 11 lu-
tego 2021 r., ktéry jednak przez kilka kolejnych miesiecy nie byt procedowany.
Kolejna wersja po pracach w podkomisjach zostala zaprezentowana 2 lipca
tegoz roku 1 wprowadzila istotne zmiany w stosunku do pierwotnych zatozen.
Ostatecznie rzadowy projekt, skierowany do Sejmu 8 pazdziernika 2021 r., nie
zawieral juz zobowigzania do obligatoryjnego ustanawiania SCT30. Jak czy-

28 70b. art. 13a ust. 2 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1376)

29 Nowelizacja ustawy o elektromobilnosci — komentarz ekspercki, https://pspa.com.pl/wp-
-content/uploads/2021/04/PSPA_nowelizacja_ustawy_o_elektromobilnosci_komentarz_ekspercki.
pdf (data dostepu: 20.10.2021); https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12340506/kata-
log/12740110#12740110 (data dostepu: 20.10.2021).

30 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=RPL&Id=RM-0610-123-21 (data do-
stepu: 20.10.2021).
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tamy w uzasadnieniu, ,,zdecydowano pozostawi¢ organom gminy duzg swobo-
de decyzyjna w zakresie szczegétowych rozwigzan dotyczacych strefy, przyj-
mujac, ze wladze lokalne najlepiej znaja potrzeby danej gminy i to, jak mozna
je zaadresowadé, tworzac strefe”.

Przyszlosé SCT w Polsce — w kierunku elastycznosci

Najnowsze propozycje, ktére finalnie staty sie obowiazujace, zawarte
w projekcie rzadowym z 8 pazdziernika 2021 r.31, zdaja sie $éwiadczy¢ o tym,
ze w my$leniu o SCT nastepuja pozytywne zmiany, bedace ewolucja, a nie
rewolucja pierwotnych zalozen. Jak czytamy w uzasadnieniu, projektowane
zmiany maja na celu ,doprecyzowanie zasad dotyczacych ustanawiania stref
czystego transportu, mozliwo$¢ ich utworzenia na terenach wszystkich gmin
oraz okre§lenia indywidualnych uprawnien do wjazdu”.

Pierwsza dostrzegalna zmiana obejmuje zniesienie ograniczenia w zakre-
sie ustanawiana SCT wylacznie w gminach liczacych powyzej 100 tys. miesz-
kancéw. W konsekwencji kazda podstawowa jednostka samorzadu terytorial-
nego bedzie mogta skorzystaé¢ z tego instrumentu ksztaltowania tendencji
transportowych32. Druga, funkcjonalnie z nig zwigzana, dotyczy zasad wy-
znaczania jej granic. Jak juz wskazano wczeéniej, kwestie te poczatkowo sta-
rano sie raczej formalizowadé, natomiast nowe rozwiazanie odeszto od tego
modelu. W §wietle niedawno wprowadzonych zmian kazda gmina bedzie mogta
wprowadzi¢ taka strefe w dowolnym miejscu, o ile bedzie ona obowigzywata
na drogach, na ktérych jest zarzadca, a wiec przede wszystkich gminnych?3.
W konsekwencji strefa bedzie mogla objaé nawet cala gmine. Rozwigzanie to
nalezy oceni¢ pozytywnie przede wszystkim z tego wzgledu, ze umozliwia ono
rzeczywiste przeciwdzialanie negatywnemu oddzialywaniu zanieczyszczen
emitowanych przez §rodki transportu w kazdej gminie w Polsce, a nie tylko
w wybranych. Najpro§ciej rzecz ujmujac, beda one mogly byé ustanawiane
wszedzie tam, gdzie bedzie tego wymagato przeciwdziatanie wysokiemu ste-
zeniu szkodliwych substancji, ktére niekoniecznie musi dotyczyé wylacznie
zabudowy §rodmiejskiej. Z kolei dyskusyjnym rozwiazaniem jest okre§lenie
czasu jej ustanawiania, ktéry minimalnie wynosi az pieé lat. Jako ze jest to
nowatorskie rozwigzanie, co$ na ksztalt regulacji o charakterze epizodycznym,

31 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o elektromobilnoéci i paliwach alternatywnych
oraz niektérych innych ustaw, nr druku 1633, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?sym-
bol=RPL&Id=RM-0610-123-21 (data dostepu: 20.10.2021).

32 Rozwiazanie to stanowi realizacje postulatéw wyrazonych w deklaracje na rzecz rozwoju
SCT podpisang przez Unie Metropolii Polskich wspélnie z Polskim Stowarzyszeniem Paliw Alter-
natywnych oraz z jednostkami samorzadéw terytorialnych.

33 Zob. art. 19 ust. 2 1 5 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U.
z 2021 r., poz. 1376).
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to brak jakichkolwiek wytycznych w tym zakresie poczytywaé nalezatoby jako
potencjalnie problematyczne, nie do konca wpisujace sie w zalozenia noweli-
zacji o jej elastyczno$é. Przepis ten moze bowiem zniecheci¢ gminy do ich
ustanawiana czy tez uczynié¢ powstale strefy fasadowymi z racji znaczacych
wylaczen od zakazu wjazdu. Natomiast warte rozwazenia byloby wprowadze-
nie stref obligatoryjnie dla gmin powyzej 100 tys. mieszkancow.

Nadto usunieto przepis dopuszczajacy wytaczenie zakazu wjazdu dla miesz-
kancéw SCT dla pojazdéw o dopuszczalne) masie catkowitej do 3,5 t, a wiec
przede wszystkim samochodéw osobowych, ktérych sa wlascicielami, posiada-
czami lub uzytkownikami. Kwestia ta moze stanowi¢ kolejny, potencjalny punkt
zapalny. Warto by rozwazy¢, czy w stosunku do mieszkancéw strefy nie po-
winna mieé zastosowanie zasada wyartykulowana przez Antoniego Mitusia,
ze wyznaczenie jej nie moze ich zobowiazywaé do wymiany pojazdéw>%. Co
prawda te surowa zasade rada gminy bedzie miata prawo modyfikowaé poprzez
okreslenie w uchwale dodatkowych wytaczen podmiotowych i przedmiotowych.
W tym zakresie pozostaje bez zmian obecnie obowiazujacy przepis, ktéry umoz-
liwia gminie elastyczne konstruowanie zakazéw 1 nakazéw. (art. 39 ust. 4
u.e.p.a.). Mimo wszystko zaproponowany kierunek pozbawia mieszkancéow SCT
wylaczenia stosowania jej zakazow z mocy ustawy na rzecz uznania gminy,
co moze budzi¢ uzasadnione obawy zainteresowanych (mieszkancow). W tym
zakresie nowe rozwigzania zmierzaja w skrajnym ujeciu do zeroemisyjnosci,
co jako dtugofalowe dziatanie zastuguje na pochwate, lecz wprowadzane juz
dzi§ stanowiloby znaczace ograniczenie dla jej mieszkancéw; byloby wrecz
nieproporcjonalne. W debacie publicznej pojawiaja sie glosy o potencjalnym
wykluczeniu komunikacyjnym.

Dostrzegalne sa réwniez zmiany w zakresie celéw, na ktére moze by¢
wykorzystana oplata za wjazd do SCT. Ich zakres rozszerzono. Moze nim by¢
nie tylko oznakowanie strefy i zakup autobuséw zeroemisyjnych, ale takze
zakup tramwajéw (rzecz oczywista), czy innych §rodkow transportu zbiorowe-
go, a takze finansowania programow wsparcia zakupu rowerow w rozumieniu
art. 2 pkt 47 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym.
Przepis ten stanowi o rowerze wyposazonym w uruchamiany naciskiem na
pedaly pomocniczy naped elektryczny zasilany pradem o napieciu nie wyzszym
niz 48 V, o znamionowej mocy ciaglej nie wiekszej niz 250 W, ktérego moc
wyjséciowa zmniejsza sie stopniowo 1 spada do zera po przekroczeniu predkosci
25 km/h. W zakresie optaty za wjazd do SCT réwniez przewidywane sa zmia-
ny. Mianowicie rezygnuje sie z zastrzezenia, ze moze by¢é ona pobierana wy-
lacznie za poruszanie sie po tej strefie w godzinach od 9:00 do 17:00. W kon-
sekwencji optata ta bedzie obowiazywala przez caty czas pobytu pojazdu
w strefie (rozwiazanie surowsze).

34 A. Mitu$, Komentarz do art. 39, [w:] F. Grzegorczyk, A. Mitué (red.), Ustawa o elektromo-
bilnosci i paliwach alternatywnych. Komentarz, Warszawa 2021, pkt 3.
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Uczynieniem czytelniejszym rozpoznania wjazdu pojazdéw uprawnionych
do poruszania sie po strefie jest objecie ich obowigzkiem posiadania nalepki
umieszczane] w lewym dolnym rogu przedniej szyby pojazdu. Nastepuje to,
jak czytamy w uzasadnieniu, na wzér niektérych panstw Europy Zachodniej.
Dotyczy to pojazdéw uznanych za zeroemisyjne oraz korzystajacych z wytaczen.
Okres$lono nawet jej maksymalna wysokosé (5 zl).

Nowa regulacja, podobnie jak dotychczas obowiazujaca, nie zawiera prze-
pisow dotyczacych szczegbétowe] procedury uchwalania aktow prawa miejsco-
wego, jakimi sa uchwaty w sprawie ustanowienia SCT. Kwestia ta stanowi
w istocie cze§é szerszego zagadnienia, jakim jest generalny brak ogélnych
przepiséw proceduralnych w tej materii, co w praktyce oznacza duza dowolno§é
procedowania. Nie mozna bowiem zapominaé, ze elementem panstwa prawo-
rzadnego jest takze procedura, w ktorej sa podejmowane akty normatywne.
W stosunku do dziatalno$ci prawotwoérczej parlamentu regula ta przybrata
postacé zasady ,,prawidlowe)” (,poprawnej”, ,,przyzwoitej”, ,,rzetelne;’) legislacji,
ktéra stanowi emanacje jednej z podstawowych zasad ustrojowych — zasady
panstwa prawnego3®. Nie ulega tez watpliwoéci, ze zasada ta powinna obo-
wigzywacé takze w stosunku do powszechnie obowigzujacych przepiséw
lokalnych. Tymczasem w stosunku do aktéw prawa miejscowego reguly ich
tworzenia zawilerane sg w systemie prawnym raczej na zasadzie wyjatku.
Jesli jednak sa juz ustanowione, to ich przestrzeganie warunkuje legalnoéc¢
uchwalonego aktu prawa miejscowego. Sztandarowym przyktadem w tym
wzgledzie jest ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowa-
niu przestrzennym, ktéra niejako zawiera modelowy tryb postepowania przy
uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego>6. Poza
tym przykladem nielatwo jest odnalezé inne przepisy w tej materii. Wyjatek
w tym wzgledzie stanowi ustanawianie obwodéw towieckich3?, choé wprowa-
dzenie szczegblowego trybu procedowania stanowi jedynie skutek negatywnej
oceny przepiséw prawa lowieckiego przez Trybunal Konstytucyjny38, a nie
celowego dzialania prawodawcy. Dodaé takze nalezy, ze jednym z elementéw
wspblezesnych ustrojéw demokratycznych jest partycypacja spoteczna, ktéra
wyraza sie w przypadku aktow prawa miejscowego obowiazkiem przeprowa-
dzenia konsultacji spolecznych39.

35 Zob. T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjne-
go, Warszawa 2008.

36 Tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 741 ze zm.

37 Zob. art. 27 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo lowieckie (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1683 ze zm.).

38 Wyrok TK z 10 lipca 2014 r., sygn. akt P 19/13, OTK-A 2014, Nr 7, poz. 71.

39 Zob. S. Pawlowski, Konsultacje obligatoryjne i fakultatywne w ustawie o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym a zakres uspotecznienia procesow planowania przestrzennego,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 1, s. 203-217.
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7 tego punktu widzenia analizowana nowele nalezy ocenié jednoznacznie
pozytywnie, gdyz zaproponowane rozwiazania stanowia pierwszy krok w kie-
runku uwzglednienia tych postulatéw. Opréocz bowiem lakonicznego, a takze
dyskusyjnego zastrzezenia?0, ze uchwala w sprawie SCT jest aktem prawa
miejscowego, do ustawy wprowadzano elementy partycypacji spotecznej (pro-
jekt uchwaty obowiazkowo konsultuje sie z mieszkancami gminy). W pierwszej
kolejnoéci zamieszcza sie go na stronie internetowej gminy (brak oglaszania
go w sposéb zwyczajowo przyjety oraz przez obwieszczenie), a nastepnie wy-
znacza sie co najmniej 21-dniowy termin na zgltaszanie ,uwag”. Po ich rozpa-
trzeniu wdjt, burmistrz albo prezydent miasta przekazuje projekt uchwaty
radzie gminy. ,,Uwagi” zatem moga by¢ ztozone, nie musza by¢ uwzglednione
1 wreszcie musza by¢ rozpatrzone Z pewnoécia wskazane konsultacje spotecz-
ne nalezaloby uzupeinié chociazby o jeszcze jeden element — dyskusje publicz-
na, gdyz to wlaénie w niej jako interaktywnym instrumencie najpeiniej reali-
zuje sie postulat uczestniczenia w stanowieniu prawa 1 przekonywania do
przyjetych rozwiazan. Ponadto ograniczenia lub zakazy wjazdu pojazddéw
dotyczy¢ beda w znakomitej wiekszosci jej mieszkancow, stad niejako ex defi-
nitione sa oni najbardziej zainteresowani ich ostatecznym ksztattem.

Powyzsze sktania do wniosku, ze dotychczasowa regulacja w zakresie SCT
byta zbyt sztywna, brakowalo jej elastycznoS$ci. Zwraca sie zreszta na to uwa-
ge wprost w uzasadnieniu projektu z 8 pazdziernika 2021 r., podnoszac, ze
w innych krajach europejskich obowiazuja tagodniejsze obostrzenia w zakresie
wjazdu do takich stref.

Whnioski

Ogodlne spostrzezenie, jakie nasuwa sie w stosunku do polskiego modelu
ustanawiania stref czystego transportu, jest zwigzane ze zbyt rygorystycznym
podejéciem. Przejawia sie ono w tym, ze nacisk ktadziony jest na caltkowita
zeroemisyjno§é, tj. na wjazd pojazdéw elektrycznych, napedzanych wodorem
lub gazem ziemnym. Wobec wyjatkowos$ci poruszania sie tego typu pojazdow
po drogach publicznych budzi to uzasadniony sprzeciw spolecznoéci lokalnych
oraz przedsiebiorcéw na obszarze tych stref. Zauwazalny jest brak progresyw-
nego podejécia przejawiajacego sie w dostosowaniu SCT do szeroko rozumianych
warunkow lokalnych — by¢ moze wtasnie na to powinien zostaé potozony nacisk.
Wyttumaczenie tego stanu moze by¢ zwiazane z tym, ze w Europie tego typu

40 W doktrynie wielokroé formutuje sie negatywne oceny w kwestii przesadzanie a priori, ze
uchwaty jednostek samorzadu terytorialnego maja walor przepiséw powszechnie obowigzujacych.
O ich charakterze przesadza¢ powinna ocena ich tresci, a nie formalne zapewnienia ustawodaw-
cy. Zwolennikiem takiego podejScia jest np. T. Bakowski czy M. Szewczyk (M. Krus, Z. Leonski,
M. Szewczyk, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 232).
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strefy zaczeto wprowadzaé ponad dekade temu, a krajowa regulacja chce szyb-
ko nadgonié zalegloéci. Zdaje sie jednak, ze nie jest to wlasciwa droga, a tym
bardziej realna. Ustawodawca nie dostrzega, ze pierwsze tego typu strefy nie
byly CAZ, a raczej LEZ. Celem tych ostatnich jest wylaczenie z ruchu pojazdéw
emitujacych najwieksze zanieczyszczenia. Dopiero po jego osiggnieciu mozna
stopniowo wprowadzaé surowsze przepisy. Tymczasem z wjazdu do SCT wy-
taczone sa chociazby samochody hybrydowe, ktére w sposéb naturalny stano-
wilyby krok posredni w kierunku zeroemisyjnosci. Obecne podejscie sprawia,
ze zapewne nieliczne samorzady gminne zaryzykuja konflikt z mieszkancami
1 wyborcami zarazem. Przyklad Krakowa pokazuje, ze raczej nie da sie ominaé
etapu posredniego.

Reasumujac, przy ustanawianiu stref niskiej emisji spalin niezbedna jest
elastyczno$§é, ktora zapewniaja LEZ, tymczasem w Polsce brak podstaw praw-
nych do ich wprowadzania. Wtaéciwszym kierunkiem jest ewolucja. Wypada
wskazaé, ze w Berlinie pierwszym ograniczeniem bylo przyjecie normy Euro 2.
Obecnie w Polsce takim punktem wyjécia mogtaby by¢ norma Euro 4 lub
Euro 5. Takze Najwyzsza Izba Kontroli krytykuje obowiazujaca regulacje,
podnoszac, ze jej zalozenia sa o wiele bardziej restrykcyjne niz rozwiazania
stosowane w wielu innych krajach europejskich — uprawnienia do wjazdu do
SCT w 2016 r. posiadaloby zaledwie 0,03% wszystkich zarejestrowanych
w polskich duzych miastach pojazdéw silnikowych*!. Nadto w doktrynie pod-
nosi sie, ze SCT transportu powinny co do zasady obejmowac wiekszy obszar
gminy w celu unikniecia nieproporcjonalnych ograniczen natozonych na nie-
ktérych mieszkancéw?2.

Mozna by sie takze zastanowié, czy LEZ oraz SCT powinny by¢ pozosta-
wione wylacznie woli samorzadu 1 wprowadzane w drodze aktow prawa miej-
scowego, stanowiac wyraz decentralizac)i, czy tez w drodze ustawy jako prze-
pis bezwzglednie obowiazujacy, bedac dziataniem centralnym stanowiacym
element sp6jnej 1 dtugofalowej krajowej polityki ochrony powietrza przed za-
nieczyszczeniami.
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Summary

Low Emission Zones and Clean Transport Zones in Poland -
difficult beginnings and forecasts

Keywords: local government law, smog, zones, transport, Clean Air Zones.

The issue of air protection against pollution has recently become more and
more relevant. Mechanical vehicles powered by internal combustion engines,
mainly equipped with older diesel engines, have a significant share in this
negative impact. An expression of counteracting the term trend is limiting
their entry to areas where the greatest accumulation of poisonous nitrogen
oxides and other harmful substances occurs. These areas were introduced at
the turn of the 20th and 21st centuries in European metropolises and not only
were called Low Emission Zones. Meanwhile, national solutions did not take
this trend into account for a long time, despite the obligations arising from EU
law. It was only in 2018 that municipalities could adopt Clean Transport Zones
as acts of local law. The aim of the study is to indicate legal and factual pro-
blems related to their establishment, which are largely the result of too rigo-
rously defined substantive legal conditions. The biggest objection that can be
made to the current regulation is the emphasis on zero emissions instead of
considering a progressive approach in the initial period. STC is in fact the
equivalent of Clean Air Zones, which currently appear to a small extent in
global metropolises. Hence, the establishment of low-emission zones requires
flexibility, and the lack of national regulations in several areas may result in
the lack of interest of municipalities in their implementation.






