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Warszawa, 4 stycznia 2024 r.

Wojewoddzki Sad
Administracyjny w Krakowie
Rakowicka 10,

31-511 Krakéw

Uczestnik:

Fundacja Instytut na rzecz kultury
prawnej Ordo luris
reprezentowana przez:

Kamila Smulskiego

ul. Zielna 39,

00-108 Warszawa

Skarzacy: Wojewoda Matopolski

(adres w aktach)
Organ:
Rada Miasta Krakowa
(adres w aktach)
Sygn. akt 111 SA/Kr 798/23
PISMO PROCESOWE

Uczestnika postepowania

Na podstawie art. 45 w zw. z art. 33 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270. ze zm.; dalej
zwanej: ,p.p.s.a.”), w imieniu Fundacji Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris (dalej
zwanej: ,Fundacjg”, ,Instytutem” lub ,Wnioskodawcg”) sktadam w niniejszym piSmie
o$wiadczenie uczestnika na temat zgodno$ci z prawem zaskarzonej uchwaty Rady Miasta
Krakowa z dnia 23 listopada 2022 r. NR C/2707/22 (dalej zwanej: uchwata).

1. Wprowadzenie

W dniu 23 listopada 2022 roku Rada Miasta Krakowa (dalej: Organ) przyjeta uchwale

w sprawie ustanowienia Strefy Czystego Transportu w Krakowie. Uchwata zostata
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powzieta na podstawie dwoch ustaw: ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (art. 18 ust. 1 i art. 40 ust. 1) oraz ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o
elektromobilnoéci i paliwach alternatywnych (art. 40 ust. 1 i 2; dalej zwanej: ustawa).
Uchwata ta ustanawia Strefe Czystego Transportu (dalej zwanej: SCT, Strefa) na drogach,
ktérych zarzadca jest Prezydent Miasta Krakowa. Okresla zasady wjazdu i poruszania sig
po tej strefie, granice jej obszaru oraz sposéb organizacji ruchu wewnatrz. Ponadto
reguluje w sposéb szczegétowy procedure wydawania ,nalepki” uprawniajgcej do
wjazdu do strefy, wysoko$¢ optat za jej wydanie, a takze przedstawia sposob

prowadzenia kontroli uprawnien do wjazdu do strefy.

SCT w Krakowie zostala ustanowiona na ¢zas nieoznaczony, zas$ jako date poczatkowa
obowiagzywania wyznaczono 1 lipca 2024 roku. Do poruszania si¢ po SCT dopuszczono
pojazdy samochodowe, ktére spetniaja warunki okreslone w art. 39 ust. 1i 2 ustawy z dnia
11 stycznia 2018 r. o elektromobilnoéci i paliwach alternatywnych, a takze - na podstawie

art. 39 ust. 4 ustawy - inne pojazdy, zgodnie z zalacznikiem nr 2 dotgczonym do ustawy.

2. Ogolne zastrzezenia dotyczace zgodnosci ustawy i uchwaty z Konstytucja RP

Uchwata budzi watpliwosci z perspektywy jej zgodnosci z normami wyrazonymi w
Konstytucji RP. Przypomnie¢ nalezy, Ze art. 32 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje rownos¢
wszystkich wobec prawa. Zdanie drugie tego ustgpu dokladnie precyzuje, Ze ,wszyscy
maja prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne”. Konstytucja zakazuje
dyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek
przyczyny (art. 32 ust. 2). Wywiedziona z tego przepisu zasada og6lna, zapewnia
wszystkim réwne traktowanie i zakaz dyskryminacji. Uchwala Rady Miasta Krakowa, w
powiazaniu z rozwijzaniami ustawowymi, pozostaje w sprzecznosci z
przytoczonymi regulacjami konstytucyjnymi, poddajac dyskryminacji wybrane grupy

0s6b, ktére w sposéb nieproporcjonalny obejmie zakaz wjazdu na obszar SCT.

Polski ustrojodawca przyjal, ze realizacja obowigzku ochrony $rodowiska, a

posrednio takze ochrony zdrowia, czym uzasadnia sig ustanowienie strefy, moze wymagac
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ograniczenia innych konstytucyjnych wolnosci i praw. W art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
zastrzezono jednak, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i
praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne m.in. dla
ochrony $rodowiska oraz zdrowia innych os6b. Kluczowe jest przy tym podkreslenie, ze
wskazane ograniczenia nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw. Tym samym muszg
by¢ one wprowadzane z zachowaniem zasady proporcjonalnosci. Poczyniona uwaga ma
szczegllnie istotne znaczenie w odniesieniu do uchwaly o ustanowieniu SCT w
Krakowie, w ktorej zasada proporcjonalnosci nie zostala uwzgledniona w
dostatecznym stopniu. Ustanowienie strefy wigze sie tymczasem z zakazem wjazdu na jej
obszar zdecydowanej wiekszosci aktualnie uzytkowanych pojazdéw samochodowych, a
wiec wplywa na ograniczenie praw i wolno$ci znacznej grupy oséb korzystajacych z takich

pojazdow, to znaczy charakteryzujacych sie okreslona cechg odrézniajgca.

W pierwszej kolejnosci, ustanowienie strefy oznacza ograniczenie wolnosci
poruszania sie po terytorium Rzeczpospolitej, sformutowanej w art. 52 ust. 1
Konstytucji. Wolno$¢ te nalezy interpretowaé w kontekscie wspotczesnego rozwoju
gospodarczego, w tym rozwoju infrastruktury i Srodkéw transportu. Poruszanie si¢ po
terytorium Rzeczpospolitej, w tym po obszarze, na ktérym planuje si¢ ustanowi¢ strefg,
obejmuje wszystkie dostepne wspétczesnie rodki transportu - w tym indywidualne $rodki
transportu z silnikami spalinowymi - a nie wolno$¢ do poruszania si¢ np. wytgcznie pieszo.
Konstytucyjna wolno$¢ nie oznacza oczywiscie catkowitej i nieograniczonej swobody
przemieszczania. Wladze miejskie moga przyja¢ rozwigzania administracyjnie
ograniczajace takg swobode, np. z uwagi na stan infrastruktury. Istotnym jest jednak, aby
ograniczenia te nie stanowily faktycznie wylaczenia prawa do przemieszczania dla
okreslonej grupy oséb. Taki przypadek wystapi w odniesieniu do nieokre$lonej liczby
os6b, nie tylko mieszkancéw strefy, ale réwniez oséb przybywajacych do niej,
nieposiadajgcych $rodkéw finansowych umozliwiajacych wymiane dotychczasowego
$rodka transportu na pojazd spelniajgcy wymagania ustawy i uchwaly. Wobec braku
adekwatnej oferty komunikacji zbiorowej mogacej zastapi¢ pojazdy prywatne objgte

zakazem wjazdu na obszar SCT oraz z powodu ograniczen pojazdéw rowerowych i
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mozliwoéci przemieszczania pieszo, dojdzie wobec wskazanej grupy do faktycznego

nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do przemieszczania sig.

Obok prawa do przemieszczania si¢ wprowadzona uchwata Strefa Czystego
Transportu z uwagi na swoja obszernos¢, prowadzi do ingerencji, a w konsekwencji
do ograniczenia prawa wlasnosci, ujetego w art. 64 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z
tym przepisem kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo
dziedziczenia. Prawo wlasnosci stanowi za$ podstawe gospodarki rynkowej i podiega
ochronie prawnej. Ustawa - Kodeks cywilny w art. 140 stanowi z kolei, ze w granicach
okre§lonych przez ustawy i zasady wspétzycia spotecznego wiasciciel moze, z
wylaczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawa, w szczeg6lnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z
rzeczy. Istota prawa wilasnosci jest mozliwos¢ korzystania z rzeczy zgodnie z jej
gléwnym przeznaczeniem, np. wykorzystywania pojazdu jako Srodka transportu a
nie np. $rodka tezauryzacji majatku. Mozliwos$¢ korzystania z rzeczy (pojazdu z
silnikiem spalinowym) bedzie natomiast znacznie ograniczona przez przyjgte
przepisy. Zaréwno ustawa jak i uchwata przewiduja bowiem tacznie zbyt waski zakres
wylaczen z zakazu wjazdu na obszar strefy. Prowadzi to do radykalnego ograniczenia
mozliwosci dysponowania okre$lonym sktadnikiem majatku, w postaci pojazdéw z
silnikami benzynowymi lub Diesla, niespetniajgcymi wymagari okreslonych w ustawie o
elektromobilnoéci i paliwach alternatywnych oraz w uchwale o ustanowieniu Strefy
Czystego Transportu w Krakowie. Uchwata uniemozliwia takze pobieranie pozytkow i
innych dochodéw ze swej wihasnosci. W szczegdlnosci grupie mikro i matych
przedsiebiorcéw, ktérzy z jednej strony wykorzystujg flot¢ samochodow z silnikami
spalinowymi do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, z drugiej zas $wiadcza ustugi na
terenie przyszitei SCT kierowane gléwnie lub wylacznie do posiadaczy pojazdow z

silnikiem spalinowym.

Uchwata o ustanowieniu Strefy Czystego Transportu w Krakowie prowadzi réwniez

do ograniczenia takich konstytucyjnych wolnosci jak wolnoé¢ wyboru i wykonywania
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zawodu oraz wyboru miejsca pracy, o ktérym mowa w art. 65 ust. 1 Konstytucji i
prawa do bezpiecznych oraz higienicznych warunkéw pracy, wskazanego w art. 66
ust. 1 ustawy zasadniczej. Konsekwencja wprowadzenia strefy w przyjetym ksztalcie
bedzie réwniez ograniczenie prawa do ochrony zdrowia, a tym zapewnienia
szczegllnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom ciezarnym, osobom
niepelnosprawnym i osobom w podesztym wieku (art. 68 ust. 1 i 3 Konstytucji) jak
réwniez prawa do pomocy dla oséb niepeinosprawnych, o ktorym mowa w art. 69
Konstvtucji oraz prawa pomocy dla czionkéw rodzin, wyrazonege w art. 71

Konstytucji.

Wprowadzenie Strefy Czystego Transportu bedzie miato wplyw rdéwniez na
ograniczenie powszechnego i rownego dostepu do wyksztalcenia, zapewnionego
przez art. 70 ust. 4 Konstytucji RP. Nalezy mie¢ bowiem pamiegta¢, ze z uwagi na
czestotliwo$¢ i regularnoé¢ obecnosci, istotnym czynnikiem wyboru placéwki edukacyjnej
jest mozliwo$¢ dogodnego do niej dojazdu. Wskazana okoliczno$¢ ma szczegoélnie istotne
znaczenie z perspektywy dostepu do edukacji na poziomie srednim i wyzszym, dla
0s6b bezposrednio przed lub bezposrednio po osiagnieciu pelnoletnosci. Osoby
takie, oczekujac uzyskania wtadczosci nad swoim zyciem i mozliwosci podejmowania w
jego toku decyzji o dalszym losie, zostang pozbawione mozliwosci wyboru niektérych
placowek edukacyjnych, do ktérych dojazd w wyniku ustanowienia SCT zostanie
utrudniony. W konsekwencji bedg zmuszone do rezygnacji z wybranego kierunku edukacji
badz kontynuowania jej w innych placéwkach, niezgodnie ze swoimi preferencjami. Bedzie
to zjawisko widoczne zwtaszcza w przypadku oséb zamieszkujacych poza Krakowem i,
wobec niedostatecznie rozwinietego publicznego transportu regionalnego, uzaleznionych
od transportu prywatnego. Realizowanego z konieczno$ci tanimi, a wi¢c niejednokrotnie

niespelniajagcymi wymagan strefy, pojazdami samochodowymi.

Ograniczenie wskazanych praw i wolnosci bedzie dotyczylo w szczegdlnosci
oséb, bedacych czlonkami rodzin wielodzietnych, oséb niepelnosprawnych i

chorych oraz oséb w podeszilym wieku. W ogolnosci, ograniczenia obowigzujagce w
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strefie dotkng takze osoby o dochodach na tyle niskich, ze bez ograniczenia
zaspokajania swoich podstawowych potrzeb nie beda one mogly pozwoli¢ sobie na
zakup pojazdu samochodowego spelniajacego wymagania obowigzujace w przyjetej
strefie i tym samym beda musiaty znaczaco zredukowa¢ swoja dotychczasowg aktywnos¢
spoteczng i zawodowa. Uchwala zmierza wiec w istocie do segregacji os0b
przemieszczajacych sie¢ po obszarze miasta Krakowa wedlug kryterium o
charakterze majatkowym. Ograniczenia tego rodzaju stanowia za$ nieuzasadnione, a

zarazem nieuprawnione zréznicowanie sytuacji prawnej poszczego6lnych grup oséb.
\

Przepis artykutu 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, Ze ,ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy s3 konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publiczn'ego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolno$ci i praw”.
Tym samym, aby ingerencja w sfere konstytucyjnych praw i wolnosci byta zgodna z
prawem, muszg zostac tacznie spelnione nastgpujace przestanki: wymag, aby ograniczenia
byly ustanowione w ustawie; przestrzeganie zasady proporcjonalnosci; zachowany
wymég uwzgledniania zasad parfistwa demokratycznego; przestrzegany wymog, aby
ograniczenia shuzyty realizacji wymienionych w tym przepisie wartosci; zakaz naruszania

istoty danego prawa.

Zasada proporcjonalno$ci nakazuje prawodawcy rozwazenie, czy wprowadzenie
danego ograniczenia jest konieczne. Dokona¢ tego powinien z uwzglednieniem szeregu
kryteriéw. To znaczy: przydatnosci (czy dana regulacja jest w stanie realnie wplynac na
postulowang zmiane rzeczywisto$ci), koniecznosci (czy dana regulacja jest niezbedna dla
ochrony konkretnego interesu publicznego), proporcjonalnosci sensu stricto (czy
osiggniete efekty nie generuja zbyt znaczacych cigzaréw). Ponadto, dla ograniczenia praw
i wolnosci, wymagane jest zaistnienie zwigzku funkcjonalnego z realizacja wartoSci
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub

wolnoéci. Beda one naruszone, gdy regulacje prawne nie znoszac danego prawa lub
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wolnoéci w praktyce uniemozliwig korzystanie z niego, sprawiajac, Ze stang si¢ one jedynie

pozorem prawa.

Przyjete w uchwale ograniczenia nie moga zosta¢ uznane za zgodne z
wzorcem konstytucyjnym. Nie spetniajg bowiem przestanek wyrazonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Watpliwa jest przede wszystkim ich konieczno$¢ i proporcjonalnosé.
Z pewnos$cia za$ naruszajj istote szeregu wyzej wskazanych praw i wolnosci, w
szczegdlnosci do przemieszczania sie i wiasno$ci. Przepisy uchwaly przewidujg tez zbyt
duza dolegliwo$¢ wzgledem potencjalnych oraz niesprecyzowanych w uzasadnieniu jej
projektu efektéw ograniczenia emisji zanieczyszczenn i nie uwzgledniajg skutkéow
gospodarczych, zwigzanych m. in. z utrudnieniem funkcjonowania przedsi¢biorcéow, w
szczegolnosci matych i mikro. Dobrane $rodki przeciwdziatania szkodliwemu zjawisku,
jakim jest nadmierna emisja substancji, s zbyt radykalne i nieproporcjonalne wzgledem
zaktadanego, ale przy tym nieprecyzyjnie okre$lonego celu. Skutkiem czego uchwatodawca
nie zapewnit Zzadnej mozliwoSci oceny zamierzonych przez siebie rezultatow
wprowadzenia strefy. Mozna w tym przedmiocie dostrzec niemajace nalezytych podstaw
przekonanie uchwatodawcy, ze wyeliminowanie z ruchu okresSlonej grupy pojazdéw
doprowadzi do automatycznego i bezwzglednego ograniczenia emisji zanieczyszczen. Bez

uwzglednienia specyfiki i charakteru emisji w ogélnosci.

Nalezy w tym miejscu zwréci¢ uwage, Ze poczynione wyzej uwagi dotyczace praw i
wolnosci konstytucyjnych nie oznaczaja przyznania priorytetu prawu wlasno$ci oraz
prawu do przemieszczania, nad prawem do zycia i zdrowia. Utworzenie SCT nie stanowi
bowiem formy realizacji prawa do zycia i zdrowia. Przyjecie takiego rozumowania
oznaczatoby, Ze uprawnienia te narusza jakakolwiek szkodliwa dla czlowieka emisja
energii lub substancji, w tym np. emisja spalin z pojazdéw, ktérych dopuszczenie
przewiduje uchwata, w tym z pojazdéw krakowskiej komunikacji zbiorowej. Oczywistym
jest, ze zaréwno ustawodawca jak i uchwalodawca nie przewidujg wiegc takiego
bezposredniego powigzania. Tym samym stwierdzi¢ nalezy, Ze watpliwosci dotyczace

ksztaltu przyjetej uchwaly dotycza realizacji obowiazku zachowania
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proporcjonalno$ci poszczeg6lnych praw i wolnosci a nie kwestionowania tych praw i
wolnoéci jako zasady. Zachodzi bowiem uzasadniona podstawa by uznac, ze
wprowadzenie SCT w przyjetym ksztalcie w sposéb nadmierny ograniczy szereg
konstytucyjnych uprawnien jednostki jak m.in. prawo wiasnosci, prawo do edukacji
(faktycznego wyboru placéwki edukacyjnej), swobod¢ wyboru miejsca pracy i
zamieszkania, prawo do wsparcia dla os6b niepelnosprawnych, prawo do szczeg6lnej
opieki dla rodzin itd., nie tylko mieszkaiicéw czeéci zamieszkatych na terenie Strefy, ale

réwniez dla pozostatych oraz oséb okresowo przyjezdzajacych do tego miasta.

3. Analiza zgodnos$ci uchwaly z ustawa o elektromobilnosci i paliwach

alternatywnych

W przyjetej uchwale nalezy zwrdci¢ uwage réwniez na istotne wady, jakie
wystepuja w niej z perspektywy zgodnoSci z ustawg o elektromobilno$ci i paliwach
alternatywnych. Wady, o ktérych mowa, wigza si¢ z wykroczeniem przez Organ poza
granice ustawowego upowaznienia (przyznanej mu kompetencji) do ksztattowania tej
regulacji prawa miejscowego. Ustawa w przepisach art. 39-40 wyczerpujaco okre$la
bowiem swobode dziatania organéw samorzadowych. Postanowienia uchwaty, ktore nie
znajduja swojej podstawy w ustawie nalezy wiec, zgodnie z wyrazona w art. 7 Konstytucji
RP zasada legalizmu, uzna¢ na wykraczajace poza granice prawa (sprzeczne z ustawa).
Wskazane wykroczenia powoduja zaistnienie wobec uchwaty stanu bezprawnosci, ktory

uzasadnia za$ stwierdzenie niewazno$ci uchwaly.
a) System identyfikacji uprawnionych pojazdoéw

Po pierwsze, Organ wykroczy! poza kompetencje wynikajaca z art. 39 ust. 9
ustawy w odniesieniu do miejsca umieszczenia nalepki, oznaczajjce] pojazdy
uprawnione do wjazdu do strefy czystego transportu. Pojazdy oznacza sig nalepka
umieszczana w lewym dolnym rogu przedniej szyby pojazdu. Tymczasem w § 5 ust. 2
uchwaty, Organ wskazal takze na inne niz wskazane, miejsce umieszczania nalepek.

Zgodnie ze zd. drugim wskazanego przepisu, w przypadku pojazdow samochodowych
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nieposiadajgcych przedniej szyby nalepke umieszcza sie w widocznym miejscu w
‘przedniej cze$ci pojazdu w spos6b umozliwiajgcy odczytanie -zawartych na niej
informacji. Skoro ustawodawca przewidziat tylko jedng mozliwo$¢ umieszczania nalepki,
to Organ nie moze sobie ,dotwarzaé¢” uprawnienia do wyznaczania takze innych miejsc
umieszczenia takiego znaku. Wskazana uwaga jest o tyle istotna, Ze w art. 40 ust. 2 pkt 5
.ustawy przewidziano obowigzek wskazania w uchwale jedynie szczegélowego sposobu

wydawania nalepki, a nie miejsca jej umieszczania jak uczynit to Organ.

" Po drugie, Organ wykroczyl poza kompetencje wynikajacq z art. 39 ust. 9
ustawy uprawniajac do wjazdu na teren strefy pojazdéw oznaczonych nalepka
wydang przez wladze innej gminy niz gmina Krakéw. Zgodnie z ustawa, nalepka
oznacza sie pojazdy uprawnione do wjazdu do SCT. Nalepka ta posiada jednak oznaczenie
gminy, w ktorej dany pojazd spetnia wymogi dopuszczajace do przemieszczania w danej
SCT. Wynika to wprost z tre$ci rozporzadzenia rozporzadzenie Ministra Klimatu i
Srodowiska z dnia 31 marca 2022 r. w sprawie wzoru nalepki dla pojazdéw uprawnionych
do wjazdu do strefy czystego transportu. Wzor nalepki, w pkt. 4 jej opisu zawiera nazwe
gminy ustanawiajacej strefe czystego transportu. Wskazana kwestia jest o tyle istotna, ze
kazda gmina posiada swobodng kompetencje do okreélania wytaczen podmiotowych i
przedmiotowych. Tym samym zakres obowigzywania poszczeg6lnych uchwat nie musi by¢
jednolity. Nalepka potwierdza zas spelnianie przez dany pojazd wylacznie warunkow
okreslonych w uchwale gminy, ktoéra wydata dang nalepke. Organ dziatajac w sposéb
nieuprawniony, w § 5 ust. 1 uchwaty dopuscit, aby pojazdy samochodowe uprawnione do
wjazdu i poruszania po SCT w Krakowie byly oznaczone nalepka wydana przez Gmine
Miejska Krakow lub inng polska gmine, w ktérej ustanowiono strefe czystego transportu.
Tym samym Organ dopuszcza do przemieszczania po strefie pojazdy niespelniajace
warunkéw wynikajacych z uchwaty (okre$lone w § 4 uchwaly), jesli spelniajg one
warunki przewidziane w uchwale innej gminy w Polsce. W ustawie brak natomiast
uprawnienia do tak szerokiej wykladni ustawy i tym samym brak upowaznienia dla
wydania uchwaty przewidujacej znakowanie pojazdéw jako dopuszczonych do wjazdu i

poruszania si¢ po SCT w sytuacji, gdy nie spelniaja one warunkéw do takiego dopuszczenia.
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Istot3 znakowania pojazdéw jest bowiem umozliwienie odroézniania pojazdow
speiajacych wymagania przewidziane w uchwale ustanawiajgcej konkretnie oznaczong
strefe, od pojazdéw niespetniajacych tych wymagari. Dla dopuszczenia do poruszania po
strefie ustanowionej w Krakowie nie ma natomiast znaczenia fakt speilniania przez
okreslony pojazd warunkéw przewidzianych w uchwale z innego miasta, np. Poznania.
Natomiast gdyby taka byla wola ustawodawcy, to ustanowilby jednolity wzér
nalepki, bez wskazywania nazwy gminy, w ktérej zostala ona wydana. Skoro jednak
ustawodawca przewidzial odmienne zawarto$ci nalepek: to znaczy, ze uwzglednia i
zarazem przewiduje on mozliwo$¢ wystapienia réznic w treSci uchwat poszczegblnych

gmin, ktore maja by¢ respektowane przez inne gminy.

Po trzecie, Organ wykroczyl poza zakres upowaznienia ustawowego
ustanawiajac w § 5 ust. 3 uchwaly, dodatkowa nalepke informacyjna. Tymczasem
ustawodawca w ogéle nie przewidziat podobnego rozwigzania dopuszczajgc znakowanie
pojazdéw jedynie nalepka. Poza brakiem podstawy prawnej do ustanowienia dodatkowej
nalepki informacyjr;ej, Organ nie sprecyzowat w Zaden sposéb jaki skutek miatoby jej
zastosowanie. W uchwale stwierdza bowiem jedynie, ze dodatkowa nalepka
informacyjna ma by¢ wydawana celu umozliwienia szybkiej i latwej identyfikacji
uprawnien. Skoro tak, to istotna watpliwo$¢ budzi zasadno$é stosowania nalepki
przewidzianej w ustawie o elektromobilnésci i paliwach alternatywnych. Tymczasem
to wlaénie nalepka, w zatozeniu ustawodawcy, miata stuzy¢ szybkiej i tatwej identyfikacji
uprawniefi. Dodatkowa nalepka informacyjna przewidziana w uchwale Rady Miasta
Krakowa stanowi wiec niejako instytucje konkurencyjna wobec nalepki, o ktérej mowa w
art. 40 ust. 9 ustawy. Nalezy wigc rozwazy¢ watpliwo$¢, czy w przypadku oznaczenia
pojazdu nalepka, ale nie oznaczenia dodatkowa nalepka identyfikacyjna, dany
pojazd bedzie traktowany jako spelniajacy warunki przemieszczania po terenie
Krakowa. Co wiecej, nalezy mieé réwniez na uwadze, ze w uchwale Gmina Miejska Krak6w
zastrzegla sobie prawo do wydawania dodatkowych nalepek identyfikacyjnych ,na
potrzeby okresowych uwarunkowar lokalnych”. Wskazane okreSlenie jest metne,

nieprecyzyjne i niejasne. Nie wiadomo o jakie uwarunkowania lokalne chodzi, kiedy one

ul. Zielna 39, 00-108 Warszawa Schuman Roundabout 2-4, Level 6, 1040 Brussels, Belgium
biuro@ordoiuris.pl | tel. 793 569 815 | fax 22 203 40 34 en.ordoiuris.pl | tel. +32 2 403 36 84 | fax + 32 2 403 36 85



%%%n clel,

wystepuja, przez jaki okres i kto rozstrzyga (lub informuje) o ich zaistnieniu. Nie
sprecyzowano takze, czy owe uwarunkowania lokalne uzasadniajg rozluznienie restrykeji
czy ich zaostrzenie. Szczeg6lnie w drugim przypadku, podtrzymanie w mocy takiego
przepisu ostabi pewno$¢ obrotu prawnego oraz wplynie na znaczng niepewno$¢ obywateli
co do stanu prawnego i faktycznego. Wobec braku stosownych rozstrzygnie¢ w
uchwale nalezy przyja¢, Ze wskazane uprawnienie Gmina Miejska Krakow chce sobie
domniemac. Takie dziatanie nalezy uzna¢ za razaco sprzeczne z prawem, w tym
naruszajace art. 39 ust. 3 ustawy, okreslajacy okres na ktéry ustanawia sie strefe czystego

transportu.

Po czwarte, Organ wykroczyl poza przystugujace mu uprawnienie ustawowe
okres$lajgc w § 6 uchwaly zasady kontroli i weryfikacji uprawnien do wjazdu i
poruszania sie po strefie. Ustawodawca w art. 40 ust. 2 ustawy o elektromobilnoéci i
paliwach alternatywnych w spos6b wyczerpujacy okreslit elementy uchwaly
ustanawiajgcej strefe czystego transportu. We wskazanym przepisie nie przewidziano
mozliwosci rozszerzenia katalogu elementéw uchwaly, np. przez uziycie
sformutowania ,w szczeg6lnoéci”. Tym samym Organ nie byl uprawniony do ujmowania w
uchwale jakichkolwiek dodatkowych elementéw, w tym dotyczacych sposobu kontroli i
weryfikacji uprawnien do wjazdu i przemieszczania sie¢ po strefie. Co wigcej, nalezy
zwrdéci¢ uwage na brak jakichkolwiek podstaw do sformutowania w § 6 ust. 2 uchwaty
prawa do weryfikacji uprawnien za posrednictwem elektronicznego systemu

identyfikacji pojazdow.
b) Sposéb organizacji ruchu w strefie czystego transportu

W uchwale Rady Miasta Krakowa nie zostal natomiast okreslony sposéb
organizacji ruchu w strefie czystego transportu (art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o
elektromobilnosci). Organizacji ruchu nie okreslaja bowiem znaki D-54 i D-55. Stuzg one
wylgcznie ustaleniu granic strefy (art. 39 ust. 14 ustawy o elektromobilnosci). Zagadnienie
organizacji ruchu drogowego normuje ustawa z 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu

drogowym oraz wydane na jego podstawie rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 23
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wrzeénia 2003 r. w sprawie szczegélowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach
oraz wykonywania: nadzoru nad tym zarzadzaniem. Zgodnie z § 1 ust. Z pkt 1 tego
rozporzadzenia przez organizacj¢ ruchu rozumie si¢ majgce wpltyw na ruch drogowy:
geometrie drogi i zakres dostepu do drogi, sposéb umieszczania znakéw pionowych,
poziomych, sygnalizatoréw i urzadzen bezpieczeristwa ruchu drogowego a takze zasady 1
spos6b dzialania sygnalizacji, znakéw $wietlnych, znakéw o zmiennej tresci i innych

zmiennych elementow.

Wskazane cechy, maja znaczenie w przypadku strefy czystego transportu w
Krakowie i wymagaja odrebnego uregulowania. Wynika to z okoliczno$ci, Ze przez obszar
gminy przebiegaja liczne drogi, w tym niebedace w zarzadzie gminy Krak6w. Zgodnie z art.
19 ust. 5 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U.z 2022 r., poz. 1693 ze
zm.), w granicach miast na prawach powiatu prezydent miasta jest zarzadca wszystkich
drég publicznych, z wyjatkiem autostrad i drég ekspresowych oraz drég, o ktorych mowa
w przepisach wydanych na podstawie art. 5 ust. 2a ustawy o drogach publicznych. Rada
Miasta Krakowa obowiazana wiec byla do okreslenia w uchwale organizacji ruchu w
miejscach krzyzowania si¢ drég zarzadzanych przez prezydenta, i w zwigzku z tym
objetych strefg czystego transportu oraz pozostatych drég przebiegajacych przez gming
Krakéw (w miejscu wjazdu na obszar strefy). Wskazana uwaga ma szczegdlnie istotne
znaczenie na weztach drogowych przy zjazdach z autostrady A4. Obowigzujaca organizacja
ruchu uniemozliwia bowiem m.in. zawracanie osobom, ktére nieuprawnione do wjazdu na
obszar strefy, zjechaly z autostrady. Tym samym, wbrew stanowisku ministerstwa,
stwierdzi¢ nalezy, ze Rada Miasta Krakowa nie speinita wymogoéw przewidzianych ustawg
o elektromobilnosci w odniesieniu do okre$lenia organizacji ruchu w strefie czystego

transportu.

4. Wykroczenie poza granice wytycznych okreslonych w uchwale sejmiku
wojewodztwa malopolskiego z 28 wrzesnia 2020 r. nr XXV/373/20 w sprawie

Programu ochrony powietrza dla wojewédztwa matopolskiego
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Zgodnie z uchwala sejmiku wojewoédztwa matopolskiego z 28 wrzes$nia 2020 r. nr
XXV/373/20 w sprawie Programu ochrony powietrza dla wojewé6dztwa matopolskiego
(dalej zwanej: uchwata sejmiku wojewo6dztwa, Program ochrony powietrza) Rada Miasta
Krakowa zostata zobowigzana do przyjecia uchwaly o wprowadzeniu strefy czystego
transportu. Przyjecie uchwaty przez sejmik wojewddztwa wynika natomiast z obowigzku

okreslonego w ustawie - Prawo ochrony srodowiska’.

W pierwszej kolejno$ci nalezy zwréci¢ uwage, ze zgodnie z art. 4 ustawy z 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 2094) zakres dziatania
samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielno$ci powiatu i gminy. Organy samorzadu
wojewddztwa nie stanowig natomiast wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub
kontroli oraz nie s3 organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym.
Wskazane rozwigzania prawne determinujg charakter relacji pomigdzy aktami prawa
réznych jednostek samorzadu terytorialnego, sprawiajac, Ze nie mozna mowic o istnieniu
podleglo$ci samorzadu gminnego wobec samorzadu wojewddztwa. Polecenia czy tez
zadania sformulowane w uchwale sejmiku wojewddztwa nalezy wiec rozumie¢ jako
wytyczne (zalecenia) do dziatania. Podjecie dziatania oraz jego zakres i sposob pozostaje
natomiast w gestii samorzadu gminnego, ktéry uprawniony jest do dziatania tylko w
granicach swoich kompetencji. Ustawa o elektromobilnosci uprawnia Rade Miasta
Krakowa do uchwalenia strefy czystego transportu. Rada powinna jednak uksztattowac

granice strefy zgodnie z trescig uchwaty sejmiku wojewo6dztwa.

Druga kwestie stanowi bowiem zakres zadan przewidzianych w Programie ochrony
powietrza dla wojewo6dztwa matopolskiego dla wladz miasta Krakowa w odniesieniu do
transportu. Jak wskazano w Programie ,[g]tdwnym celem dziatania jest ograniczenie
liczby pojazdéw o wysokiej emisji zanieczyszczen oraz wyeliminowanie z ruchu pojazdow
niespelniajgcych przepisbw w zakresie emisji. Dla Krakowa szczegélnie istotne jest

ograniczenie ruchu pojazdéw w centrum miasta z wykorzystaniem stref ograniczonego

! Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo Ochrony Srodowiska {Dz.U. Nr 62, poz. 627 ze zm.).
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ruchu”2 . Dla prezydentéw oraz rad miast o liczbie mieszkaricow powyzej 500 tys., a wigc
de facto wytacznie dla Krakowa, przewidziane zostaly cztery konkretne zadania. Po
pierwsze, przygotowanie szczegétowego planu wdrozenia strefy czystego transportu w
oparciu o normy emisji EURO i wdrozZenie strefy w Wersji pilotazowej w ciggu 1 roku od
wejécia w zycie przepisow krajowych, umozliwiajacych jej wprowadzenie. Po drugie,
wdrozenie strefy w wersji docelowej maksymalnie do 31 grudnia 2025 roku lub po
zakoriczeniu budowy IV obwodnicy Krakowa. Po trzecie, przygotowanie i wdrozenie przez
miasto Krakéw do 31 grudnia 2025 roku systemu mgnitorowania emisji z transportu,
pozwalajgcego na biezacy monitoring wptywu ruchu drogowego na jakos¢ powietrza. Po
czwarte za$, przygotowanie do 31 grudnia 2021 roku planu wdrozZenia na terenie Krakowa

stref Tempo30.

W odniesieniu do ustanowenia strefy czystego transportu w formie docelowe;j
uchwata sejmiku wojewo6dztwa przewiduje trzy wytyczne:

- objecie docelowa strefa obszaru ograniczonego IV obwodnica miasta
Krakowa,

- wprowadzenie ograniczen dla pojazdéw z silnikiem Diesla speiniajgcych
norme emisji nizszg niz EURO 6 i pojazdéw benzynowych speiniajacych norme emisji
nizsza niz EURO 4 (dot. samochod6w osobowych i dostawczych) oraz spetniajacych norme
emisji nizsza niz EURO 6/VI (dot. autobuséw i samochodéw cigzarowych),

- docelowe objecie mieszkancow strefy wymaganiami3.

Przyjeta uchwala w ostatecznym ksztalcie wykracza poza granice okreSlone w ww.

uchwale sejmiku wojewddztwa.

Po pierwsze, wbrew wymaganiom uchwaty sejmiku wojewédztwa obszarem strefy
objeto cala gmine Krakéw. Zasieg terytorialny strefy czystego transportu obejmuje

wiec obszar wykraczajacy poza IV obwodnice (tzw. obwodnice autostradowa). Dotyczy

2 program ochrony powietrza dla wojewédztwa matopolskiego,
http://edziennik.malopolska.uw.gov.pl/WDU K/2020/6337/akt.pdf, dostep: 3.01.2024 r., 5. 53.
3 Ibidem, s. 55.
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to obszar6w w potudniowej cze$ci gminy, a przede wszystkim w jej czeSci wschodniej.
Sumarycznie jest to obszar przekraczajacy kilkadziesigt kilometré6w kwadratowych. Z
uwagi na mniejszy niZ w centrum miasta poziom zaludnienia oraz lepsze parametry
powietrza brak uzasadnienia dla objecia wskazanego obszaru ograniczeniami w ruchu

starszych modeli pojazddw.

Po drugie, zatozeniem uchwaty sejmiku wojewo6dztwa byto objecie zakresem strefy
jej mieszkancéw. Tymczasem uchwata Rady Miasta Krakowa nr C/2707/22 obejmuje
wszystkie osoby, bez rozréznienia na mieszkafncéw oraz osoby niebedace
mieszkancami strefy. Wskazana uwaga jest o tyle istotna, Ze Krakdéw, jako drugie pod
wzgledem liczby mieszkanicoéw miasto w Polsce, jest siedzibg szeregu instytucji i urzedow,
m.in. z zakresu opieki zdrowotnej i Kkultury jak réwniez znaczacym oSrodkiem
gospodarczym, zapewniajacym zatrudnienie oraz mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej dla wielu os6b. Oddzialywanie uchwaty bedzie wiec zdecydowanie wigksze
niz zatozone w uchwale sejmiku wojewodztwa i obejmie co najmniej kilka milionéw oséb,
w tym pochodzacych spoza wojewddztwa matopolskiego oraz z zagranicy. Gdyby za$
sejmik wojewddztwa uznat, zZe realizacja Programu ochrony powietrza wymaga objecia
ograniczeniami strefy wszystkich ludzi, a wiec np. przebywajacych w Krakowie

okazjonalnie, to nie ograniczytby sie do sformutowania ,mieszkancy strefy”.

Majac na uwadze powyzsze uznac nalezy, ze uchwata rady miasta pozostaje zgodna
z uchwala sejmiku wojewodztwa jedynie w aspekcie wyprowadzenia ograniczen dla
pojazdéw z silnikami spelniajgcymi normy nizsze niz EURO 6/VI i EURO 4/IV, fj.
dopuszczajac do poruszania pojazdom z silnikami spelniajacymi normy, odpowiednio,
EURO 5/V i EURO 3/IIl. Zastrzec przy tym trzeba, Ze zgodnie z Programem ochrony
powietrza celem wdrozenia strefy czystego transportu jest zapewnienie osiggniecia

pozioméw dopuszczalnych dwutlenku azotu emitowanych przez transport+.

5. Podsumowanie

4 Ibidem.
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Przepisy przyjetej uchwaly budza powazine watpliwosci pod wzgledem ich
zgodnos$ci z prawem. Zaplanowane przez Gmine Miejska Krakéw rozwigzania znacznie
ograniczajg prawo wlasnosci obywateli, nie czynigc zados¢ wymaganiom
Konstytucyjnym. Nie dajac zadnej gwarancji speinienia postulowanych zalozen,
jednoczesnie narazaja nie tylko mieszkancéow Krakowa, ale wszystkie osoby
przebywajace w tym miesécie nawet okazjonalnie, na koniecznos$¢ rezygnacji lub
ograniczenie przyslugujacego im prawa wlasnosci, nieuzasadniony wzrost kosztow
funkcjonowania w. mieécie oraz obnizenie poziomu standardu zycia spoteczno-.
gospodarczego. Obowigzywanie uchwaly niezaprzeczalnie doprowadzi tez do
segregacji na osoby bardziej zamozne i mniej zamozne, nieposiadajace $rodkow na
zakup nowego lub nawet nowszego pojazdu samochodowego. W konsekwencji,
pozbawi wskazane osoby zaréwno mozliwosci korzystania z débr kulturalnych,
spotecznych czy socjalnych miasta Krakowa, jak tez ograniczy dostep do rynku pracy. Brak
bowiem infrastruktury i zaplecza technicznego, ktére zapewnitoby osobom pozbawionym
prawa do poruszania si¢ po mie$cie Krakowie prywatnym samochodem, alternatywnego
érodka transportu. Wskazana uwaga ma istotne znaczenie z perspektywy poréwnania
Krakowa do wielu innych europejskich miast, jak np. Berlin, Paryz czy Amsterdam.
Charakteryzuja sie one inng strukturg spoteczng, innym rozlozeniem miejscowym
przemystu i ustug, odmiennym potozeniem geograficznym itd. co powoduje
nieidentyczno$¢ ich sytuacji z Krakowem. W konsekwencji za$, generuja koniecznos¢

stosowania w Krakowie innych rozwiazan niz obowiazujgce w Europie Zachodniej.

Poza wskazanymi uwagami nie moze uj$¢ uwadze, ze przyjeta uchwala wykracza
poza granice kompetencji przyznanej przez ustawodawce Radzie Miasta Krakowa.
Chodzi wiec o domniemanie sobie przez Organ prawa do okreslania miejsca umieszczania
nalepek, dopuszczenie do przemieszczania w strefie pojazdom oznaczonym nalepka
wydana przez inng gmine w Polsce, wprowadzenie nieznanej ustawie dodatkowej nalepki

informacyjnej, okre$lenie w przyjetej uchwale zasad kontroli i weryfikacji uprawnien do
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wjazdu na obszar strefy, a takze nieokre§lony zostat spos6b organizacji ruchu w strefie

czystego transportu wbrew wymogowi ustawowemu.

Rozwiazania przyjete w uchwale wykraczajg takze poza zakres przewidziany w
uchwale Sejmiku Wojewoddztwa Matopolskiego. Przyjety ksztatt Strefy Czystego
Transportu wykracza poza zasieg terytorialny ksztattu przewidzianego w uchwale Sejmiku
Wojewédztwa Matopolskiego. Ponadto, wbrew tre$ci Programu Ochrony Powietrza jej
uregulowania nie dotycza wylacznie mieszkancéw Miasta Krakowa, ale wszystkich

przebywajacych na terenie Strefy.

Dziatanie prawodawcze Rady Miasta Krakowa, ktdére nastapitlo poza
dopuszczalnymi przez ustawodawce granicami, jak tez ogdélna niezgodnos¢ uchwaty
z podstawowymi zasadami Konstytucji RP sprawia, Ze zaskarzona uchwata powinna

zosta¢ abrogowana z obrotu prawnego.

A e

Kamil Smulski
Pracownik Fundacji
Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo
luris

Zalaczniki:

1) Petnomocnictwo

2) Odpis aktualny KRS;

3) 2 odpisy pisma wraz z zatacznikami.
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