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Paradoks uzdrowiska

Zanieczyszczenie powietrza
a optata uzdrowiskowa

Punktem wyjscia artykutu jest teza, ze utrzymywanie statusu uzdrowi-
ska w warunkach trwatych, powtarzalnych, sezonowych lub lokalnych
przekroczei norm jakosci powietrza ujawnia systemowa niesp6jnos¢
miedzy ustawg uzdrowiskowa, rezimem ochrony $rodowiska i prakty-
ka stosowania prawa. Autor wykorzystuje przede wszystkim metode
dogmatycznoprawng, uzupetniong elementami analizy funkcjonalnej
i instytucjonalnej. Przedmiotem badania s3 przepisy ustawy uzdrowi-
skowej, ustawy o podatkach i optatach lokalnych!, relewantne regulacje
srodowiskowe oraz normy konstytucyjne. Analiza obejmuje réwniez
orzecznictwo sadéw administracyjnych oraz dokumenty urzedowe od-
noszace sie do praktyki potwierdzania, ze dany obszar jest uzdrowi-
skiem, a takze dalszego utrzymywania tej kwalifikacji’.

! Ustawa z 12.1.1991 o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2025 r. poz. 707; dalej: u.p.o.l.).

2 Gtéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport problemowy na temat jakosci powietrza w uzdrowiskach
w Polsce w roku 2021, Warszawa 2022 oraz Raport problemowy na temat jakosci powietrza w uzdrowiskach
w Polsce w roku 2023, Warszawa 2024; Informacja o wynikach kontroli NIK: Spefnianie wymogdw okreslonych
dla uzdrowisk, nr ewid. P/16/091, Warszawa 2017; Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziatania na rzecz
odpowiedniej jakosci powietrza w uzdrowiskach, nr ewid. 18/2024/P/23/063/LKR, Warszawa 2024.
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Wprowadzenie

W polskim prawie uzdrowisko stanowi
wyodrebniony z terytorium gminy obszar,
ktéremu ustawodawca nadaje szczegdl-
ny status publicznoprawny ze wzgledu
na stwierdzone wlasciwosci lecznicze
klimatu i naturalnych surowcéw leczni-
czych oraz spetnianie ustawowo okreslo-
nych wymagaf $rodowiskowych i orga-
nizacyjnych. Nie chodzi wiec o miejsce,
ktérego znaczenie opiera sie jedynie na re-
nomie, utrwalonych skojarzeniach zlecze-
niem lub wypoczynkiem czy postrzeganej
atrakcyjnosci, lecz o przestrzef, w ktérej
jest wykonywana prawnie zorganizowana
dziatalno$¢ lecznicza, oparta na natural-
nych surowcach leczniczych, klimacie oraz
odpowiedniej infrastrukturze’.

W praktyce stosowania prawa ujawnia
sie jednak istotny problem systemowy.
Z jednej strony ustawodawca wiaze z ob-
szarem uzdrowiska wlasciwosci lecznicze
klimatu, szczegdlne obowiazki ochronne
orazzadania gminy. Z drugiej, za uzdrowi-
ska nadal uznawane s3 obszary, w odnie-
sieniu do ktérych oficjalne dane wskazuja
na trwate albo powtarzalne przekroczenia
norm jako$ci powietrza. Powstaje wiec
pytanie, czy w takiej sytuacji dalsze uzna-
wanie danego obszaru za uzdrowisko nadal
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znajduje oparcie w materialnych podsta-
wach, ktére uzasadnialy jego utworzenie
i dalsze funkcjonowanie. Problem pole-
ga zatem nie tylko na samym wystepo-
waniu smogu, lecz takze na rozdzwieku
miedzy formalnym statusem uzdrowiska
a oslabieniem materialnych przestanek,
ktére go uzasadniaja. W dotychczasowych
opracowaniach nie doczekat sie on dosta-
tecznie poglebionej analizy*.

Celem artykutlu jest odpowiedz na
trzy pytania badawcze. Po pierwsze,
czy utrwalona lub powtarzalna zla ja-
koé¢ powietrza w uzdrowisku dotyczy
wylacznie sfery faktycznej, czy tez na-
rusza sama konstrukcje prawna uzdro-
wiska. Po drugie, czy trwale, powtarzal-
ne, sezonowe lub lokalne przekroczenia
norm jakoS$ci powietrza powinny wply-
wac na dopuszczalno$¢ poboru oplaty
uzdrowiskowej. Po trzecie, czy obecny
model prawny przewiduje dostatecznie
skuteczny mechanizm reagowania na roz-
biezno$¢ miedzy deklarowana funkcja
lecznicza uzdrowiska a rzeczywistym
stanem $rodowiska.

Uwagi terminologiczne

Przejrzysto$¢ dalszych rozwazad wymaga
doprecyzowania podstawowych poje¢ uzy-
wanych w artykule. Zgodnie z definicj le-
galng uzdrowisko jest obszarem, na terenie

3 Ustawa z 28.5.2005 o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej
oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. 2025 poz. 1135, dalej: ustawa uzdrowiskowa).

4 Por. P. Jankowska: Ustawa o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej
oraz o gminach uzdrowiskowych. Komentarz, S. Gajewski, A. Jakubowski (red.) [w:] Ustawy samorzadowe.
Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 2, 34 i 38; P. Borszowski, K. Stelmaszczyk-Borszowska [w:]
S. Bogucki i in., Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, WKP 2025, komentarz
do art. 17; M. Binas: Opfaty lokalne [w:] Podatki i optaty lokalne w praktyce gmin, 2023; G. Borkowski: Opfata
klimatyczna w smogu, ,,Glosa” nr 3/2018,s. 104-111.
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ktérego prowadzi sie lecznictwo uzdrowi-
skowe, wydzielonym w celu wykorzystania
i ochrony znajdujacych sie tam natural-
nych surowcéw leczniczych, spetniajacym
warunki okre$lone w ustawie, ktéremu
nadano status uzdrowiska®. W dalszych
rozwazaniach pojecie ,uzdrowiska” bedzie
uzywane jako skrétowe okrelenie obszaru,
ktéremu nadano taki status. Tego rodza-
ju uproszczenie nie zmienia ustawowego
sensu analizowanej instytucji.

Zawarte w tytule sformutowanie ,para-
doks uzdrowiska” stuzy opisowi sytuacii,
w ktérej, mimo istotnego ostabienia jego
zdrowotnych i srodowiskowych funkgji,
ujawnionego w oficjalnych danych, nadal
korzysta ono z rozwigzad prawnych i finan-
sowych whasciwych dla tej instytucji. Nie
jest to wiec zabieg retoryczny, lecz stuzy
prowadzonej dalej analizie.

W tym kontekscie przez materialne
przestanki uzdrowiska nalezy rozumie¢
zespdt rzeczywistych, obiektywnie we-
ryfikowalnych warunkéw, od ktérych
ustawodawca uzaleznia jego istnienie.
Chodzi przede wszystkim o klimat o wta-
$ciwosciach leczniczych, stan §rodowi-
ska, w tym jako$¢ powietrza oraz fak-
tyczng mozliwo$¢ realizowania funkciji
leczniczej zgodnie z ustawa. Materialne
przestanki uzdrowiska trzeba odrézni¢
od jego formalnego istnienia. To drugie
moze utrzymywac sie takze wtedy, gdy
warunki srodowiskowe ulegly pogorszeniu,
lecz procedura weryfikacyjna nie zostata
wszczeta albo nie doprowadzila jeszcze
do stwierdzenia, ze dany obszar nie moze
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by¢ dalej uznawany za uzdrowisko. Wtasnie
rozdzwiek miedzy poziomem formalnym
amaterialnym stanowi gléwny przedmiot
dalszej analizy.

Uzdrowisko
— kwallifikacja publicznoprawna

Analiza przepiséw ustawowych prowadzi
do wniosku, ze status uzdrowiska nie jest
wylacznie efektem formalnego aktu ad-
ministracyjnego oderwanego od rzeczywi-
stego stanu rzeczy, lecz stanowi kategorie
publicznoprawng oparta na przestankach
materialnych. Jej podstawa s okreslone
cechy srodowiskowe, lecznicze i organiza-
cyjne, ktére powinny by¢ wykazane, aby
uzyskac przymiot uzdrowiska oraz utrzy-
mywane w trakcie jego trwania. W tym
sensie uzdrowisko nie jest instytucja prawa
publicznego, ktérej istnienie ogranicza sie
do samego aktu nadania tej kwalifikacji.
Przymiot bycia uzdrowiskiem nie jest
dany raz na zawsze; gmina ma obowigzek
co 10 lat przedstawi¢ Ministrowi Zdrowia
operat uzdrowiskowy potwierdzajacy spet-
nienie wymagan ustawowych. Szczegdlne
znaczenie dlaich stwierdzenia i dalszego
utrzymania ma klimat o wlasciwo$ciach
leczniczych oraz obowiazek ochrony wa-
runkéw naturalnych. Nie s3 to elementy
uboczne, lecz sktadniki samego modelu
normatywnego. Pogorszenie jakosci po-
wietrza nie moze wiec by¢ traktowane jako
okolicznos¢ obojetna z punktu widzenia
legalnosci dalszego istnienia uzdrowiska,
przeciwnie, powinno uruchamia¢ ocene,
czy nadal istnieja materialne podstawy

> Art. 2 pkt 3 w zwiazku z art. 34 ust. 1 ustawy uzdrowiskowe;.
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takiej kwalifikacji. Im silniejszy zwigzek
ustawowego modelu uzdrowiska z funkcja
lecznicza, tym mniej przekonujace staje
sie traktowanie wymagaf §rodowiskowych
jako majacych znaczenie wyltacznie po-
mocnicze. Ustawowa konstrukcja operatu
uzdrowiskowego i mechanizmu weryfi-
kacji, czy dany obszar nadal jest uzdrowi-
skiem potwierdza, ze chodzi o przestanki
materialne, a nie czysto symboliczne.

W pismiennictwie trafnie podkresla sie,
ze uzdrowisko jako czes¢ terytorium gminy
przesadza o uznaniu funkcji uzdrowisko-
wej za funkcje wiodaca, ktérej podporzad-
kowana zostaje znaczna czes$¢ spraw istot-
nych z punktu widzenia rozwoju gminy?®.
Jednoczesnie ustawowe przestanki uzy-
skania statusu uzdrowiska maja charakter
taczny, co oznacza, ze klimat o wlasciwo-
$ciach leczniczych, wymagania §rodowisko-
we, istnienie zaktadéw lecznictwa uzdro-
wiskowego oraz infrastruktura techniczna
wspoéttworza jedng materialng podstawe.
W konsekwenciji trwate ostabienie przesta-
nek srodowiskowych nie moze by¢ kom-
pensowane samymi walorami krajobra-
zowymi, tradycja danego obszaru lub jego
rozwinieta funkcja turystyczna.

Materialny charakter uzdrowiska po-
twierdza réwniez konstrukcja stref ochro-
ny uzdrowiskowej. W literaturze wskazuje
sie, ze maja one charakter szczegdélnych
stref publicznoprawnych, stuzacych ochro-
nie czynnikéw leczniczych, waloréw srodo-
wiska i urzadzefi uzdrowiskowych, a strefa
,C” obejmuje takze obszar majacy wplyw
na zachowanie waloréw krajobrazowych,

5 P. Jankowska: Ustawa o lecznictwie uzdrowiskowym...,
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klimatycznych oraz ochrone zt6z natural-
nych surowcéw leczniczych. W tym $wie-
tle pogorszenie jako$ci powietrza nie jawi
sie jako drobne uchybienie, lecz zjawisko
majace wplyw na sens prawnej ochrony
uzdrowiska. W konsekwengji jako$¢ powie-
trza nie jest w tym modelu jedynie tech-
nicznym parametrem $rodowiskowym,
lecz jednym z kryteriéw pozwalajacych
oceni¢, czy formalne utrzymywanie sta-
tusu uzdrowiska nadal znajduje materialne
uzasadnienie.

Nie oznacza to, ze kazde jednostkowe
przekroczenie norm jakosci powietrza
automatycznie przekresla uzdrowiskowy
charakter danego obszaru. Przekroczenia
utrwalone, powtarzalne albo ujawniaja-
ce sie w okresach najwiekszej ekspozy-
cji kuracjuszy powinny by¢ jednak kwa-
lifikowane jako okoliczno$¢ relewantna
prawnie zaréwno na etapie weryfikacji
operatu uzdrowiskowego, jak i przy oce-
nie, czy utrzymywanie fiskalnych skutkéw
istnienia uzdrowiska pozostaje materialnie
uzasadnione.

Optata uzdrowiskowa
i optata miejscowa

Dopiero na tle tak rozumianego zwigzku
miedzy uzdrowiskiem a materialnymi pod-
stawami jego istnienia staje sie mozliwa
ocena dalszych skutkéw prawnych wia-
zanych przez ustawodawce z istnieniem
uzdrowiska. Zgodniezart. 17 ust. lau.p.o.l.
rada gminy moze wprowadzi¢ oplate
uzdrowiskowa ponoszona przez osoby
przebywajace dtuzej niz dobe w celach

op.cit., komentarz do art. 2 i 38.
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zdrowotnych, turystycznych, wypoczyn-
kowych lub szkoleniowych w miejscowo-
$ciach potozonych na obszarach uznanych
za uzdrowiska. Oznacza to, ze przestanka
poboru oplaty pozostaje samo jego istnie-
nie, a nie kazdorazowa biezaca ocena ja-
kosci powietrza dokonywana przez organ
podatkowy. Jak wskazuja komentatorzy,
od 1 stycznia 2016 r. oplata uzdrowiskowa
ma charakter fakultatywny, a po jej wpro-
wadzeniu moze by¢ pobierana wyltacznie
w miejscowosciach potozonych na obsza-
rach uznanych za uzdrowiska, czyli takich,
ktére spetniajg wszystkie warunki wskaza-
ne wart. 34 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej’.

Znaczenie oplaty uzdrowiskowej nie wy-
czerpuje sie jednak w samym wskazaniu
formalnej przestanki jej poboru. Ustawa
uzdrowiskowa taczy ja z zadaniami gminy
uzdrowiskowej dotyczacymi zachowania
funkcji leczniczych, ochrony warunkéw
naturalnych oraz spetniania wymagan
$rodowiskowych. Optata uzdrowiskowa
nie jest zatem neutralnym fiskalnie dodat-
kiem do ruchu turystycznego, lecz Zrédlem
finansowania szczegdlnych zadaf gmin
uzdrowiskowych?, tym bardziej ze podobnie
jak optata miejscowa stanowi doch6d whasny
gminy. Spér o dopuszczalno$¢ poboru oplaty
uzdrowiskowej dotyczy wiec instrumentu,
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ktéry moze realnie wspétksztattowac samo-
dzielnos¢ finansowa gminy i sposdb realizacji
zadan zwiazanych funkcja uzdrowiskowa
oraz z ruchem turystycznym?®.

Dopiero w tym kontekscie mozna whasci-
wie okresli¢ relacje miedzy oplata uzdro-
wiskowa a optata miejscowa. W komen-
tarzu do art. 17 u.p.o.l. trafnie wskazu-
je sie, ze optata uzdrowiskowa stanowi
kwalifikowang posta¢ oplaty miejscowe;j'’.
W wypadku oplaty miejscowej konieczne
jest uprzednie ustalenie przez rade gminy
wykazu miejscowosci odpowiadajacych
minimalnym warunkom klimatycznym,
krajobrazowym i pobytowym. Optata
uzdrowiskowa zostaje natomiast powia-
zana z wcze$niejszym uznaniem danego
obszaru za uzdrowisko, a wiec z kwalifika-
cja prawna dokonywang w rezimie ustawy
uzdrowiskowej. R6znica tama zasadnicze
znaczenie dla dalszej analizy: przy opla-
cie miejscowej zta jakos$¢ powietrza moze
bezposrednio podwaza¢ legalnos¢ uchwa-
ly stanowiacej podstawe poboru, nato-
miast przy oplacie uzdrowiskowej podwaza
przede wszystkim materialne podstawy
dalszego utrzymywania statusu uzdrowi-
ska, od ktérego jest zalezny pobér opfaty.

Poza funkcja fiskalna pobér optaty
moze by¢ réwniez odczytywany jako

7 P. Borszowski, K. Stelmaszczyk-Borszowska, op.cit., komentarz do art. 17.

8 Uwypuklita to réwniez epizodyczna interwencja ustawodawcy zwiazana ze skutkami pandemii SARS-CoV-2,
kiedy konstrukcja dotacji zostata przejéciowo odniesiona do wptywdw z 2019 . (zob. Opinia prawna z 7.12.2021;
do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (druk sejmowy nr 1766, Sejm IX kadencji), Opinia
merytoryczna do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (druk sejmowy 1766), 31.1.2022.

 D. Rynio, A. Zakrzewska-Péttorak: Opfata miejscowa i uzdrowiskowa jako zrédto dochodéw lokalnych — analiza
wysokosci stawek na wybranych przyktadach, ,Finanse Komunalne” nr 1/2023, s. 29-30.

10°G. Liszewski [w:] R. Dowgier i in., Podatki i opfaty lokalne. Komentarz, wyd. Il, LEX/el. 2025, komentarz

doart. 17, pkt 1-2.
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sygnal atrakcyjno$ci miejscowosci i skta-
dowa budowania jej marki. W odniesie-
niu do uzdrowiska wzmacnia to potrzebe
sp6jnoéci miedzy ujeciem normatywnym
arzeczywistym stanem Srodowiska, skoro
sama kwalifikacja prawna oraz zwigzane
znig rozwiazania finansowe komunikuja
ponadprzecietne walory zdrowotne dane-
go obszaru. Tak zrekonstruowana funkcja
optaty uzdrowiskowej pozwala dopiero
wlasciwie uchwyci¢ znaczenie orzecznic-
twa dotyczacego optaty miejscowej jako
punktu odniesienia do dalszych rozwazas.

Optata miejscowa

jako punkt odniesienia
Zapowiedzianym wyzej punktem odnie-
sienia pozostaje orzecznictwo dotyczace
oplaty miejscowej. Nie moze by¢ mecha-
nicznie przenoszone na oplate uzdrowi-
skowg, lecz pomaga odtworzy¢ znaczenie
przestanek klimatycznych dla konstrukeji
optat pobytowych!'. Za pogladowa mozna
tu uznac sprawe Zakopanego, dotyczaca
oplaty miejscowej. Wojewédzki Sad Ad-
ministracyjny (WSA), stwierdzajac nie-
wazno$¢ uchwaty Rady Miasta Zakopane
wskazal, Ze nie wykazata ona dysponowa-
nia aktualnymi danymi dotyczacymijako-
$ci powietrza w chwili jej podejmowania,
awiec nie ustalono jednej z podstawowych
przestanek wymaganych do jej podjecia'?.

Wyrok zostat utrzymany przez Naczelny
Sad Administracyjny (NSA), ktéry zaak-
centowal, ze wladztwo podatkowe jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest ograni-
czone przez ustawodawce, a kompetencja
do wprowadzenia oplaty miejscowej moze
by¢ uzalezniona od spetnienia rygoréw wy-
nikajacych z przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego, takze w zakresie ochrony
srodowiska'>. NSA podkreslit ponadto,
ze uchwata podejmowana na podstawie
art. 17 ust. 5 u.p.o.l. nie moze by¢ trakto-
wana wylacznie jako , o$wiadczenie woli”
rady gminy, lecz stanowi wynik weryfika-
qji, czy dana miejscowo$¢ spetnia warunki
okreslone w przepisach prawa.

Nalezy zauwazy¢, ze kierunek ten nie
pojawit sie dopiero w sprawie Zakopanego.
Juz wczesniej w orzecznictwie dotyczacym
optaty klimatycznej akcentowano znaczenie
spelnienia ustawowych i wykonawczych
przestanek srodowiskowych!*. Cho¢ spra-
wa Zakopanego nie rozstrzyga jeszcze bez-
posrednio dopuszczalnoéci poboru optaty
uzdrowiskowej, to jednak ma znaczenie
systemowe. Pokazuje bowiem, ze ustawo-
we odwolanie do waloréw klimatycznych
nie moze by¢ traktowane jako element wy-
tacznie deklaratywny. Jezeli przy oplacie
miejscowej zta jako$¢ powietrza moze
prowadzi¢ do zakwestionowania uchwa-
ly stanowiacej podstawe poboru daniny,

Por. G. Borkowski: Opfata klimatyczna..., op.cit., s. 104-111; P. Borszowski, K. Stelmaszczyk-Borszowska,
op.cit. Przywotane opracowania eksponuja znaczenie przestanek srodowiskowych i konstrukcje optat lokalnych,
nie prowadza jednak odrebnej analizy wykorzystujacej orzecznictwo dotyczace optaty miejscowej jako punkt
odniesienia dla optaty uzdrowiskowej.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, wyrok z 10.7.2017, Ill SA/Kr 535/15.

Naczelny Sad Administracyjny, wyrok z 15.3.2018, Il FSK 3579/17.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, wyrok z 6.8.2009, Il SA/Kr 1089/08; Naczelny Sad
Administracyjny, wyrok z 26.1.2010, Il OSK 1873/09.
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to przy oplacie uzdrowiskowej argument
ten ma co najmniej podobna wage material-
na, cho¢ odmienny pozostaje mechanizm
prawny jego uruchomienia'.

Wsp6lny mianownik obu konstrukcji jest
nastepujacy: zaréwno przy oplacie miejsco-
wej, jak i przy oplacie uzdrowiskowej usta-
wodawca dopuszcza pobér dodatkowej na-
lezno$ci publicznoprawnej dlatego, ze pobyt
nastepuje na obszarze, ktérego cechy srodowi-
skowe i klimatyczne maja przedstawia¢ war-
tos¢ relewantng z punktu widzenia zdrowia
lub wypoczynku. W obu przypadkach jako$¢
powietrza nie moze by¢ zatem traktowana
jako element dodatkowy, lecz jako sktadnik
materialnego uzasadnienia obcigzenia.

Dopiero na tym tle ujawniaja sie réznice.
Przy oplacie miejscowej punkt ciezkosci
sporu koncentruije sie na legalnosci uchwaty
kwalifikacyjnej i spetnieniu minimalnych
warunkéw klimatycznych w rozumieniu
rozporzadzenia. Przy optacie uzdrowisko-
wej bezposrednim przedmiotem oceny nie
jest taka uchwala, lecz to, czy dany obszar
nadal jest uzdrowiskiem w rezimie usta-
wy uzdrowiskowej. Inny jest takze skutek
proceduralny: w sprawach optaty miej-
scowej mozliwe jest bezposrednie zakwe-
stionowanie podstawy poboru, natomiast
w sprawach oplaty uzdrowiskowej problem
ujawnia sie przede wszystkim jako rozbiez-
no$¢ miedzy materialnymi przestankami
istnienia uzdrowiska a utrzymywaniem
skutkéw fiskalnych takiego statusu.

Drugi element tej linii orzeczniczej zo-
stal nastepnie potwierdzony w wyroku

15 Naczelny Sad Administracyjny, wyrok z 15.3.2018.
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WSA dotyczacym uchwaty Rady Miasta
Torunia w przedmiocie ustalenia miejsco-
wosci, w ktérej pobiera sie optate miejsco-
w3. Sad stwierdzit niewaznos$¢ uchwaty,
uznajac za bezsporne, ze w dacie jej pod-
jecia strefa miasto Torun uzyskata klase
C w odniesieniu do pyltu zawieszonego
PM,  oraz §redniorocznego stezenia ben-
zo(a)pirenu. WSA odrzucit argumenty od-
wolujace sie do sezonowosci przekroczen,
ich lokalnego charakteru oraz spetniania
norm przez inne substancje, wskazujac,
Ze stan zanieczyszczenia powietrza stanowi
jedna z podstawowych przestanek wyma-
ganych do podjecia uchwaly na podstawie
art. 17 ust. 5 u.p.0.1.1° Szczegdlnie istotne
jest, ze WSA powiazal legalnos¢ uchwaty
z funkcjonalnie ekwiwalentnym charak-
terem optaty miejscowej. W ocenie sadu
oplata moze by¢ pobierana dopiero po wy-
kazaniu, ze miejscowos¢ spetnia przewi-
dziane przez prawo standardy klimatyczne;
przeciwne podejécie prowadzitoby do po-
boru naleznos$ci bez pewnosci wystapie-
nia $wiadczenia wzajemnego po stronie
gminy. Wyrok ten wzmacnia zatem wnio-
sek, ze w orzecznictwie administracyjnym
zha jako$¢ powietrza nie jest traktowana
jako okoliczno$¢ uboczna, leczjako element
przesadzajacy o legalno$ci samej podstawy
poboru oplaty".

Kierunek ten znajduje potwierdzenie
zaréwno w nowszym pismiennictwie, jak
iw orzecznictwie dotyczacymart. 17 ust. 5
u.p.o.l. Podkresla sie w nich, ze rada gminy
nie dziala w tym zakresie dyskrecjonalnie,

16 Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy, wyrok z 13.7.2020, | SA/Bd 104/20.
17 Tamze; por. Naczelny Sad Administracyjny, wyrok z 15.3.2018.
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lecz powinna przeprowadzi¢ transparent-
ng, wnikliwg i miarodajng analize spetnie-
nia przestanek okreslonych w przepisach
wykonawczych. W orzecznictwie akcen-
tuje sie przy tym, ze niedopuszczalne jest
takie réznicowanie oceny jako$ci powie-
trza, ktére prowadzitoby do obej$cia wy-
magan ustawowych, a objecie miejscowosci
poborem oplaty miejscowej wymaga braku
watpliwosci co do spetnienia ustawowych
warunkéw. Potwierdza to, ze w rezimie
oplaty miejscowej kryteria srodowiskowe
stanowia rzeczywisty warunek legalno$ci
uchwaly, a nie jedynie argument wspiera-
jacy jej celowosc!s,

Na tym tle warto odnotowad, ze spor
o $srodowiskowe przestanki poboru optat
pobytowych ujawnit sie réwniez w mate-
riatach sprawy przed Trybunalem Konsty-
tucyjnym dotyczacej Zakopanego. Chociaz
postepowanie zostalo umorzone, zgroma-
dzone w sprawie materialy potwierdzaja,
ze znaczenie jako$ci powietrza dla kon-
strukcji oplat lokalnych oraz granice do-
precyzowania przestanek klimatycznych
w akcie wykonawczym maja réwniez wy-
miar ustrojowy'.

Dane o jakosci powietrza:
ustalenia GIOS i NIK

Dotychczasowe ustalenia wymagaja
konfrontacji z materiatem urzedowym

dotyczacym jakosci powietrza w uzdro-
wiskach. Szczegdlne znaczenie maja tu dwa
typy zrédet: raporty Gléwnego Inspekto-
ratu Ochrony Srodowiska (GIOS), ktére
opisuja wyniki monitoringu jakosci po-
wietrza® oraz ustalenia Najwyzszej Izby
Kontroli odnoszace sie do praktyki po-
twierdzania, ze dany obszar nadal spetnia
wymagania wlasciwe dla uzdrowiska?®'.

Wedtug raportu Generalnego Inspek-
toratu Ochrony Srodowiska za 2023 .
monitoring jakos$ci powietrza prowa-
dzono w 26 uzdrowiskach, na 88 stano-
wiskach pomiarowych. Zaréwno steze-
nia $rednie dobowe, jak i §rednie roczne
PM,, we wszystkich uzdrowiskach ob-
jetych badaniami byly nizsze od pozio-
méw dopuszczalnych; nie odnotowano
takze przekroczenia rocznego poziomu
dopuszczalnego PM, .. W wypadku ben-
zo(a)pirenu poziom docelowy nie zostat
przekroczony w 17 z 21 analizowanych
uzdrowisk, a w poréwnaniu z rokiem 2022
w wiekszosci lokalizacji odnotowano spa-
dek stezen??.

Dane GIOS za 2023 . wskazuja na po-
prawe czesci wskaznikéw jakosci powie-
trza. Nie rozstrzygaja jednak zasadniczego
dla artykulu pytania, czy formalne utrzy-
mywanie statusu uzdrowiska pozostaje
dostatecznie powigzane z rzeczywista we-
ryfikacja jego przestanek materialnych.

18 P. Borszowski, K. Stelmaszczyk-Borszowska, op.cit.; por. takze: Naczelny Sad Administracyjny, wyrok
21.4.2025, [l FSK 1217/23; Naczelny Sad Administracyjny, wyrok z 8.8.2024, |l FSK 318/24; Wojewddzki
Sad Administracyjny w Kielcach, wyrok z 26.2.2026, | SA/Ke 15/26.

19 Postanowienie TK z 3.7.2019, sygn. K 3.18 (OTK ZU A/2019, poz. 45).Dokumenty dostepne na stronie

<https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=18219&sprawa=20324> (dostep 23.3.2026).

Gtéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport problemowy na temat jakoSci powietrza w uzdrowiskach

w Polsce w roku 2023, Warszawa 2024, s. 15, 18-27, 62-63, 70-71.

Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziatania na rzecz odpowiedniej jakosci. .., op.cit., s. 8-14, 82, 96-101.

22 Tamze, s. 18-27, 62-63, 70-71.
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Wtasnie tej kwestii dotycza ustalenia
Najwyzszej Izby Kontroli z 2024 r., od-
noszace sie do sposobu potwierdzania,
ze dany obszar nadal spelnia wymagania
whasciwe dla uzdrowiska. NIK wskazata,
ze w analizowanych 12 miejscowosciach
nie byly spelnione wymogi dotyczace jako-
$ci powietrza, a dokumenty przekazywane
Ministrowi Zdrowia nie zawieraly petnej
i rzetelnej informacji o stanie aerosanitar-
nym; mimo to uzdrowiskowy charakter
tych obszaréw byl potwierdzany bez za-
strzeze?. Poprawa widoczna w nowszych
danych monitoringowych nie usuwa wiec
pytania o relacje miedzy formalnym utrzy-
mywaniem statusu uzdrowiska a rzetel-
na i aktualng weryfikacja jego przestanek
materialnych?*.

Ustalenia NIK pozwalaja tez uchwycic¢
bardziej techniczne zrédta tej niespdjno-
$ci. Po pierwsze, miarodajno$¢ danych
0 jakosci powietrza zalezy od lokalizacji
punktu pomiarowego i od tego, czy od-
daje on rzeczywiste warunki ekspozycji
0s6b przebywajacych wuzdrowisku. NIK
wskazata, ze w jednym z analizowanych
przypadkéw stacja Pafistwowego Monito-
ringu Srodowiska byta potozona wyraznie
wyzej niz istotne czesci obszaru uzdro-
wiskowego, co moglo prowadzi¢ do nie-
doszacowania ryzyka w nizej potozonych

panstwo i spoteczenstwo

partiach miejscowosci. Po drugie, w do-
kumentacji zwiazanej z potwierdzaniem,
ze dany obszar nadal jest uzdrowiskiem,
nie zawsze w pelni wykorzystywano wy-
niki modelowania matematycznego oraz
inne dane pozwalajace uchwycic¢ lokalne
zréznicowanie stezen?. Po trzecie, NIK
podniosta problem jako$ci powietrza we-
wnatrz zaktadéw lecznictwa uzdrowisko-
wego. Brak obowiazkowych badan nie po-
zwala przyja¢, ze pobyt w budynkach sam
w sobie neutralizuje skutki zanieczyszcze-
nia powietrza zewnetrznego; przeciwnie,
w czasie epizodéw smogowych stezenia
PM, i benzo(a)pirenu wewnatrz pomiesz-
czefi moga réwniez osiagal poziomy po-
nadnormatywne?. Watek ten ma jednak
réwniez znaczenie prawne, a nie wylgcznie
techniczne. Skoro znaczna cze$¢ swiadczeri
lecznictwa uzdrowiskowego jest wykony-
wana wewnatrz zaktadéw i urzadzen uzdro-
wiskowych, to wykazana przez NIK prze-
nikalno$¢ zanieczyszczen do pomieszczen
podwaza zalozenie, ze sama infrastruktura
obiektéw neutralizuje ryzyko Srodowisko-
we zwigzane z jakoScia powietrza. W od-
niesieniu do kuracjuszy nalezacych do grup
szczegdlnie wrazliwych ostabia to zdolnos¢
pafistwaigminy do rzeczywistego wykony-
wania publicznoprawnej funkgji leczniczej
przypisanej uzdrowisku?’.

2 Tamze, s. 9, 12, 31-32. NIK wskazata, ze w kazdym z analizowanych 12 uzdrowisk przekroczony byt
poziom docelowy $redniorocznego stezenia benzo(a)pirenu, a zgromadzone dane wskazywaty réwniez

na ponadnormatywne stezenia PM, ,

N
X

PM, . lub ozonu.
Tamze, s. 8-11, 19, 82, 99-100; por. takze Informacja o wynikach kontroli NIK: Resort zdrowia nie dostrzega

problemu zanieczyszczenia powietrza w uzdrowiskach, komunikat z 19.8.2024.

NN
3 G

5 Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziatania na rzecz odpowiedniej jakosci..., op.cit., s. 12-13, 73-74.
NIK zauwazyta, ze w sezonach chtodnych lat 2018-2022 w 12 uzdrowiskach objetych analiza leczono tacznie

44 693 osoby z grup szczegdlnie wrazliwych, w tym 6815 dzieci, co nadaje temu problemowi nie tylko wymiar
administracyjno-statystyczny, lecz takze bezposrednio zdrowotny.

¥ Tamze, s. 9, 13-14,96-101.
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Znaczenie ustalef NIK nie ogranicza sie
przy tym do opisu stanu z lat 2018-2022.
[stotne jest réwniez to, ze kontrolaz 2024 r.
odwotywala sie do wezesniejszych badan,
sprawdzono m.in., czy organizacja pro-
cesu oceny i weryfikacji uwzgledniata
wnioski z poprzedniej kontroli NIK do-
tyczacej uzdrowisk. Pozwala to spojrze¢
na problem nie jak na incydentalng wa-
dliwos¢ pojedynczych operatéw lub jed-
norazowy spér o dane pomiarowe, lecz
powtarzajacy sie deficyt instytucjonalny:
system potwierdzania statusu uzdrowiska
nie zapewnial dostatecznie skutecznego
przetozenia wiedzy o jakosci powietrza
na ocene dalszego osiagania ustawowych
przestanek uzdrowiska?.

W efekcie zestawienie raportéw GIOS
i NIK prowadzi do bardziej zniuansowane-
go wniosku: poprawa wybranych wskazni-
kéw jakosci powietrza nie usuwa pytania
orelacje miedzy formalnym utrzymywa-
niem statusu uzdrowiska a rzetelng we-
ryfikacja jego materialnych przestanek.
Dla oceny prawnej istotne jest wiec nie
tylko to, czy wybrane parametry ulegly
poprawie w danym roku pomiarowym, lecz
takze, czy system potwierdzania statusu
uzdrowiska potrafi adekwatnie reagowac
na dane niepetne, lokalnie zréznicowane
albo zmienne w czasie.

Konstytucyjny wymiar
paradoksu uzdrowiska

Zasadniczym punktem odniesienia jest
art. 68 ust. 4 Konstytuciji, zgodnie zktérym

wladze publiczne s3 obowiazane do za-
pobiegania negatywnym dla zdrowia
skutkom degradacji srodowiska. W od-
niesieniu do uzdrowisk obowiazek ten
powinien przektadac sie na szczegdlnie
Tatwo dostrzegalne i korzystne dlazdrowia
publicznego rezultaty, poniewaz obszary
te maja shuzy¢ leczeniu, rekonwalescencji
i poprawie kondycji 0s6b nierzadko nale-
zacych do grup szczegdlnie wrazliwych.
Jezeli wiec wtadze publiczne decyduja sie
nautrzymanie dla okreslonego obszaru sta-
tusu uzdrowiska, mimo wiedzy o utrwa-
lonych albo powtarzalnych zagrozeniach
aerosanitarnych, problem nie sprowadza
sie do technicznej wadliwosci stosowania
ustawy uzdrowiskowej, lecz dotyczy takze
zakresu wykonywania konstytucyjnego
obowigzku ochrony zdrowia w §rodowi-
sku, ktére z zalozenia ma oddzialywac
prozdrowotnie.

Réwniez art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji
pozwalaja spojrzec na paradoks uzdrowi-
ska z perspektywy obowigzkéw srodowi-
skowych pafistwa. W realiach uzdrowiska
bezpieczenistwo ekologiczne nie oznacza
jedynie ochrony przed stanami skrajnej
degradacji, lecz wymaga utrzymywa-
nia takich warunkéw $§rodowiskowych,
ktére pozwalaja zachowac zgodnos¢ mie-
dzy formalnym istnieniem uzdrowiska
ajego rzeczywistymi podstawami mate-
rialnymi. Obowiazek ochrony srodowi-
ska ma tu zarazem wymiar organizacyj-
ny i proceduralny: obejmuje tworzenie
rzetelnych mechanizméw gromadzenia,

28 Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziatania na rzecz odpowiedniej jakosci..., op.cit., s. 7, 98-99; por.
takze Najwyzsza Izba Kontroli, NIK o statusie uzdrowisk, Warszawa 2017; Gtéwny Inspektorat Ochrony
Srodowiska, Raport problemowy na temat jakosci powietrza w uzdrowiskach..., op.cit., s. 70-71.
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weryfikacji i wykorzystywania danych
o stanie srodowiska przy ocenie, czy dany
obszar nadal spelnia ustawowe wyma-
gania uzdrowiskowe. Jezeli wiec wtla-
dze publiczne postanawiajg utrzymac
status okreslonego obszaru jako uzdro-
wiska, mimo trwalych, powtarzalnych
albo sezonowo ujawniajacych sie zastrze-
zef co do jako$ci powietrza, a operaty
uzdrowiskowe i towarzyszaca im doku-
mentacja nie zawieraja pelnej i rzetel-
nej informacji o stanie aerosanitarnym,
problem dotyczy nie tylko skutecznosci
ochrony zdrowia, lecz takze sposobu wy-
konywania konstytucyjnego obowigzku
ochrony $rodowiska oraz zapewniania
bezpieczenistwa ekologicznego na ob-
szarze, ktéremu prawodawca przypisu-
je szczegblne walory lecznicze i §rodo-
wiskowe.

Powyzsze ustalenia dopetnia analiza
art. 74 ust. 3 Konstytucji, ktéry przy-
znaje kazdemu prawo do informa-
cji o stanie i ochronie §rodowiska.
W odniesieniu do uzdrowisk przepis
ten ma znaczenie szczegdlne, ponie-
waz informacja o jakosci powietrza
nie stuzy wylacznie spotecznej kon-
troli dzialarh wladz publicznych, lecz
pozostaje w bezposrednim zwiazku
z decyzjami podejmowanymi w pro-
cesie leczenia uzdrowiskowego. Do-
tyczy to zaréwno lekarza kierujacego
pacjenta do okreslonego uzdrowiska,
jaki potencjalnego kuracjusza, ktéry po-
winien mie¢ mozliwo$¢ oceny, czy wa-
runki §rodowiskowe w miejscu leczenia
odpowiadaja zdrowotnemu sensowi ta-
kiego pobytu. W przypadku oséb nale-
zacych do grup szczegdlnie wrazliwych
rzetelna, pelna i aktualna informacja

-301 -
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o stanie aerosanitarnym moze miec
znaczenie nie tylko praktyczne, lecz
takze przesadzajace z punktu widzenia
zasadno$ci samego skierowania.

Z tej perspektywy ustalenia NIK o nie-
petnosci i nierzetelnosci czesci dokumen-
tacji dotyczacej stanu aerosanitarnego na-
bieraja dodatkowej wagi: prezentuja nie
tylko jako$¢ dziatania administracii, ale
réwniez praktyczne stosowanie konsty-
tucyjnego prawa do informacji na obsza-
rach, ktére maja petni¢ funkcje lecznicza.
Jezeli bowiem wtadze publiczne decyduja
sie potwierdzi¢ status prawny okreslone-
go obszaru jako uzdrowiska, mimo istot-
nych zastrzezen co do jakosci powietrza,
a rownoczesnie nie zapewniajg przejrzy-
stego dostepu do pelnych danych o stanie
$rodowiska, problem nie dotyczy juz wy-
lacznie wadliwosci procedury weryfika-
cyjnej, lecz takze ograniczenia mozliwosci
podejmowania racjonalnych decyzji przez
podmioty uczestniczace w korzystaniu
zlecznictwa uzdrowiskowego.

Na marginesie warto doda¢, ze uzdro-
wiska moga by¢ postrzegane réwniez jako
element dziedzictwa narodowego, a tym
samym jako dobro wymagajace szczegdlnej
troski ze strony pafistwa. Z perspektywy
art. 5 Konstytucji, nakazujacego Rzeczy-
pospolite;j strzec dziedzictwa narodowe-
go oraz zapewnia¢ ochrone srodowiska,
wzmacnia to argument, ze utrzymywanie
uzdrowisk nie moze ograniczac sie do za-
chowania ich nazwy i formalnej kwali-
fikacji. Ochrona tej kategorii obszaréw
powinna obejmowac réwniez przeciwdzia-
lanie takiej degradaciji srodowiska, ktéra
ostabia ich leczniczy charakter i podwaza
sens dalszego utrzymywania ich jako in-
stytucji prawa publicznego.
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Analizowany problem pozostaje réw-
niez w $cistym zwigzku z art. 2 Konstytu-
cji. Z zasady demokratycznego pafistwa
prawnego wyprowadza sie bowiem za-
réwno wymog zaufania obywatela do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa,
jak i standard rzetelno$ci, niesprzecz-
no$ci oraz niepozornosci dzialan wladzy
publicznej. Samo uznanie danego obszaru
za uzdrowisko tworzy po stronie oby-
watela racjonalne oczekiwanie, ze ma on
do czynienia z przestrzenia o ponadprze-
cietnych walorach zdrowotnych i §srodo-
wiskowych, a nie wylacznie z obszarem,
ktéry zachowat taki przymiot w sensie
formalnym. Jezeli pafistwo i gmina utrzy-
muja te kwalifikacje mimo wiedzy oistot-
nym oslabieniu jej podstaw srodowisko-
wych, podwazone zostaje nie tylko za-
ufanie do konkretnej instytucji prawnej,
lecz takze wiarygodno$¢ calego systemu,
ktéry powinien w sposéb rzetelny komu-
nikowa¢ obywatelom rzeczywiste zna-
czenie kategorii prawnych uzywanych
przez ustawodawce.

Na tym tle paradoks uzdrowiska rodzi
réwniez pytanie o konstytucyjna legity-
mizacje obciazenia publicznego. Nie cho-
dzi o prosty zarzut niekonstytucyjno-
$ci samej oplaty uzdrowiskowej, lecz
o problem materialnego zwiazku dani-
ny z przestankami, ktére maja uzasad-
niac jej pobér. W tym sensie relewantne
pozostajg art. 84 i art. 217 Konstytucji:
skoro ciezar publiczny ma by¢ naktada-
ny na podstawie ustawy, to ustawowa
konstrukcja oplaty nie moze w prakty-
ce odrywac sie od cech obszaru, ktére
uzasadniaja jej istnienie. Pomocnicze zna-
czenie ma réwniez art. 86 Konstytugcji,
poniewaz pokazuje, ze ustrojowy model
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ochrony $rodowiska zaktada wspétod-
powiedzialno$¢ za jego stan, a zatem
nie pozwala traktowaé standardu $ro-
dowiskowego uzdrowisk jako kwestii czy-
sto marketingowej albo wtérnej wobec
intereséw fiskalnych gminy. Im silniej
formalny pobér optaty uzdrowiskowe;j
jest rozbiezny z rzeczywistym stanem
$rodowiska, tym wyrazniej ujawnia sie
napiecie miedzy dopuszczalnoscig for-
malng a legitymizacja materialng.

Powody
utrwalenia wadliwej praktyki

Tylko de lege lata nie ma podstaw, aby
przyjaé, ze kazde przekroczenie norm
jakosci powietrza automatycznie skutkuje
bezprawnoscia poboru optaty uzdrowi-
skowej. Ustawa o podatkach i optatach
lokalnych uzaleznia bowiem pobér oplaty
od istnienia uzdrowiska, a nie od biezacej
oceny warunkéw klimatycznych przez
organ podatkowy. Dopéki dany obszar
nie utraci przymiotu uzdrowiska w od-
powiednim trybie, dopéty formalna prze-
stanka poboru optaty pozostaje spetniona.
Formalny charakter tej przestanki znaj-
duje potwierdzenie réwniez w orzecznic-
twie dotyczacym indywidualnych spraw
z zakresu oplaty uzdrowiskowej. Sady
przyjmuja, ze jezeli miejscowos¢ jest po-
lozona na obszarze uznanym za uzdro-
wisko, to wszystkie osoby przebywajace
w niej dtuzej niz dobe w celach wymie-
nionych wart. 17 ust. lau.p.o.l. co doza-
sady podlegaja optacie, a spory koncentru-
ja sie na zakresie zwolniefi ustawowych
oraz sposobie obliczania pobytu. Sam za-
rzut zlej jakosci powietrza nie niweczy
wiec w obowiazujacym stanie prawnym
podstawy poboru, dopdki dany obszar
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nie utraci przymiotu uzdrowiska w prze-
widzianym trybie?’.

Nie mozna jednak na tej podstawie
przyjaé, ze praktyka stosowania prawa
pozostaje spbjna zmodelem ustawowym.
Mechanizm utrwalania tej niesp6jnosci
mozna sprowadzi¢ do trzech zasadniczych
okolicznosci.

Po pierwsze, sama procedura potwier-
dzania, ze dany obszar nadal spetnia wyma-
gania wlasciwe dla uzdrowiska ma charak-
ter okresowy, sformalizowany i jest oparta
przede wszystkim na operacie uzdrowisko-
wym przedstawianym Ministrowi Zdrowia
co 10 lat. Konstrukcja tego mechanizmu
pokazuje, ze ustawodawca nie powigzat
dalszego utrzymywania statusu uzdro-
wiska z biezgca, automatyczng reakcja
na pojedyncze pogorszenie parametréw
Srodowiskowych, lecz z wieloetapowa
oceng dokumentacyjng™.

Po drugie, rozproszenie rél miedzy gmina,
wojewoda, Ministrem Zdrowia i organami
ochrony §rodowiska powoduje, ze zaden
z organéw nie jest wyposazony w sprawnie
i szybko reagujacy instrument powiazania
oficjalnych danych §rodowiskowych z we-
ryfikacja statusu uzdrowiska lub skutkami
finansowymi jego utrzymywania.

panstwo i spoteczenstwo

Po trzecie, jak wskazata NIK, dokumenty
kierowane do Ministra Zdrowia nie zawie-
raly pelnej i rzetelnej informaciji o stanie
powietrza, co ostabiato jakos¢ weryfikacji
iutrudnialo adekwatna reakcje systemu®'.

W tym sensie wadliwo$¢ praktyki nie
polega wylacznie na opdéznionej reakcji
na aktualne dane pomiarowe, lecz takze
na niewystarczajacym wykorzystaniu
wczesniejszych ustaled kontrolnych i nie-
zrealizowanych wnioskach dotyczacych
jakos$ci powietrza w uzdrowiskach??.

Niesp6jnos¢ ta moze utrzymywac sie
réwniez z powodéw finansowych: status
uzdrowiska oraz pobér optat pobytowych
przektadaja sie na dochody gminy, a w wy-
padku optaty uzdrowiskowej takze name-
chanizm dotacji powiazanej z wysokoscia
wezesniejszych wpltywdéw. Dobrze ilustruje
to opracowanie przygotowane przez Client-
Earth: ograniczony zasieg bezposrednich
pomiaréw w czesci gmin wspdlistnieje z re-
alnie istotnymi wptywami z optat pobyto-
wych. Nie jest to argument rozstrzygajacy
o legalnoéci poboru, ale pomaga wyijasnic,
dlaczego niespdjnosé systemu moze utrzy-
mywac sie réwniez wtedy, gdy watpliwo-
$ci co do jej materialnych podstaw sg juz
dobrze rozpoznane®.

2 Wojewoddzki Sad Administracyjny w Szczecinie, wyrok z 18.3.2021, | SA/Sz 679/20; Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gliwicach, wyrok z 15.1.2021, | SA/GI 679/20; Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie,
wyrok z 17.8.2023, | SA/Kr 431/23; Naczelny Sad Administracyjny, wyrok z 2.8.2024, |ll FSK 240/24.

30" Art. 43-44 ustawy uzdrowiskowej; por. takze Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziatania na rzecz odpowiedniej
jakosci..., op.cit., s. 82, 98-99.

31 Tamze, s. 8-14, 31-32, 82, 99-100.

32 Ustawa uzdrowiskowa, art. 43-44; Najwyzsza lzba Kontroli, NIK o statusie uzdrowisk, op.cit.; Informacja
o wynikach kontroli NIK: Dziatania na rzecz odpowiedniej jakosci..., op.cit., s. 7, 98-99; por. takze Gtéwny
Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport problemowy na temat jako$ci powietrza..., op.cit., s. 70-71.

3 K. Drzewicka, M. Kordowska, |. Bojadzijewa, U. Winecka: Jak w polskich gdérach zarabia sie na smogu
— zanieczyszczone kurorty i uzdrowiska ponad prawem?, Fundacja ClientEarth Prawnicy dla Ziemi, Warszawa
2023, s. 8-10, 20, 74-75.
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W sensie dogmatycznym najtrafniejsza
jest zatem konkluzja, ze trwate lub po-
wtarzalne przekroczenia norm jakosci
powietrza nie unicestwiaja automatycz-
nie formalnej podstawy poboru optaty
uzdrowiskowej, lecz podwazaja material-
ne uzasadnienie dalszego istnienia uzdro-
wiska, od ktérego zalezy pobor tej optaty.
Im dtuzej system prawny toleruje taki stan,
tym bardziej widoczne staje sie rozejscie
miedzy ustawg uzdrowiskowa, rezimem
ochrony §rodowiska i ustawa o podatkach
i optatach lokalnych.

Kierunki koniecznych zmian

Z perspektywy przygotowania odpowied-
nich zmian prawa nalezatoby rozwazy¢
kilka kierunkéw reformy.

Po pierwsze, konieczne jest jedno-
znaczne doprecyzowanie relacji miedzy
potwierdzaniem wlasciwosci leczniczych
klimatu a oficjalnymi danymi o jakosci po-
wietrza. W praktyce nie powinno budzi¢
watpliwosci, ze trwale przekroczenia po-
zioméw dopuszczalnych lub docelowych
zanieczyszczef istotnych dla zdrowia ludzi
wymagaja pelnej i krytycznej oceny przy
potwierdzaniu, ze dany obszar nadal jest
uzdrowiskiem.

Po drugie, nalezatoby skrdcic i uszczel-
ni¢ mechanizm reagowania na niespelnia-
nie wymagan Srodowiskowych. Z punktu
widzenia ochrony zdrowia publicznego
oraz przejrzystosci finanséw publicznych
obecny rytm weryfikacji moze okaza¢ sie

nadmiernie odlegly od rzeczywistej dyna-
miki zmian jako$ci powietrza®*. W §wie-
tle ustaled NIK i do§wiadczen ostatnich
lat kierunek zmian mozna doprecyzowac
przez wskazanie mechanizméw weryfika-
cji jakosci powietrza, ktére powinny by¢
obowigzkowo i kompleksowo uwzglednia-
ne przy ocenie dalszego istnienia statusu
uzdrowiska. Nalezaloby wéwczas obo-
wigzkowo uwzglednia¢ dane dotyczace
PM,,, PM, . i benzo(a)pirenu z wielole-
cia referencyijnego oraz — tam, gdzie brak
stacji statej lub jej lokalizacja nie oddaje
warunkéw ekspozycji kuracjuszy — wy-
niki modelowania, dane ze stacji repre-
zentatywnych albo pomiaréw mobilnych.
W przypadkach utrzymujacych sie prze-
kroczen, szczegdlnie w sezonie chfodnym
(grzewczym) nalezatoby powigzac pro-
cedure uzdrowiskowa z oceng przeciw-
wskazan do kierowania okreslonych grup
pacjentéw, zamiast pozostawiac ten pro-
blem poza mechanizmem potwierdzania,
ze dany obszar nadal jest uzdrowiskiem.
Ponadto zasadne byloby wprowadzenie
obowigzku okresowego badania jakosci
powietrza wewnatrz zaktadéw lecznictwa
uzdrowiskowego, przynajmniej w tych,
w ktérych oficjalne dane zewnetrzne wska-
zuja na ryzyko epizodéw smogowych®.
Po trzecie, warto rozwazy¢ wprowa-
dzenie dwuetapowej reguty wptywaja-
cej na pobér oplaty uzdrowiskowej. Etap
pierwszy, ostroznos$ciowy, uruchamiatby
sie wtedy, gdy oficjalne dane Pafistwowego

** Ustawa uzdrowiskowa, art. 43-44; Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziafania na rzecz odpowiedniej
jakosci..., op.cit.; por. takze Gtéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport problemowy na temat jakosci

powietrza..., op.cit., s. 70-71.

3 Por. Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziafania na rzecz odpowiedniej jakosci. .., op.cit., s. 13-14, 24-26, 96-101.
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Monitoringu Srodowiska albo modelowa-
nie GIOS przez dwa kolejne lata potwier-
dzaty przekroczenie dobowego poziomu
dopuszczalnego PM, albo poziomu doce-
lowego benzo(a)pirenu na obszarze uzdro-
wiska lub strefy istotnej dla jego klima-
tu. Skutkiem bylby obowiazek wszczecia
zurzedu weryfikacji operatu uzdrowisko-
wego oraz warunkowe powigzanie dotacji
uzdrowiskowej z przedstawieniem progra-
mu naprawczego. Etap drugi, sankcyjny,
uruchamiatby sie wtedy, gdyby po uptywie
kolejnych 12 miesiecy przekroczenia nadal
sie utrzymywaly albo gdyby dokumentacja
uzdrowiskowa nie przedstawialaby rzetel-
nych danych o stanie powietrza. W takim
wypadku ustawodawca mogltby przewi-
dziec¢ czasowe zawieszenie poboru oplaty,
obnizenie maksymalnej stawki albo reduk-
cje dotacji do czasu zakoficzenia procedury
weryfikacyjnej. Tak skonstruowana reguta
nie prowadzitaby automatycznie do utraty
przez dany obszar przymiotu uzdrowiska,
ale przeciwdziatalaby utrzymywaniu pet-
nych skutkéw fiskalnych w sytuacji dtu-
gotrwatego zakwestionowania jego ma-
terialnych podstaw. W celu zwiekszenia
skutecznosci dyscyplinujacej mechanizm
ten powinien by¢ mozliwie silnie zobiekty-
wizowany: jego uruchomienie powinno na-
stepowac ex lege po speltnieniu ustawowo
okreslonych przestanek czasowo—$rodo-
wiskowych, przy réwnoczesnym obowigz-
kowym wszczeciu procedury weryfikacii,
czy dany obszar jest nadal uzdrowiskiem,

panstwo i spoteczenstwo

a nie na podstawie swobodnego uznania
administracyjnego.

Po czwarte, pozadane bytoby silniej-
sze powiazanie wydatkowania srodkéw
pochodzacych z optaty uzdrowiskowej
i odpowiadajacej jej dotacji z dziataniami
stuzacymi poprawie jakosci srodowiska.
Dotychczasowe doswiadczenia z czasowa
ingerencja ustawodawcy w konstrukcje
dotacji uzdrowiskowej pokazuja, ze me-
chanizm finansowy jest podatny na inter-
wencije legislacyjng i moze zosta¢ bardziej
precyzyijnie skorelowany z rzeczywistym
wykonywaniem zadaf uzdrowiskowych®,

W szerszej debacie de lege ferenda poja-
wia sie réwniez postulat zastapienia oplaty
miejscowej oplata turystyczna i pozostawie-
niu oplaty uzdrowiskowej w dotychczaso-
wym ksztalcie. Z perspektywy tego artyku-
tu propozycja ta nie rozwigzuje paradoksu
uzdrowiska, ale trafnie pokazuje, ze ewen-
tualne ztagodzenie wymogéw srodowisko-
wych moze dotyczy¢ co najwyzej zwyklego
rezimu turystycznego, nie za$ instytucji
prawnej opartej na funkcji leczniczej i kli-
macie o whaéciwosciach leczniczych?’.

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza prowadzi do wnio-
sku, ze okreslenie , paradoks uzdrowiska”
nie jest jedynie figura retoryczna. Jego isto-
ta polega na rozbieznosci miedzy mate-
rialnym modelem uzdrowiska, opartym
na funkgji leczniczej i wymaganiach srodo-
wiskowych, a formalnym utrzymywaniem

3 Opinia prawna do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (druk sejmowy nr 1766), 7.12.2021; Opinia
merytoryczna do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (druk sejmowy 1766), 31.1.2022.

37 E. Sygut: Czy juz czas na opfate turystyczna?, ,Finanse Komunalne” nr 1/2025, s. 51, 58-59.
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skutkéw prawnych i fiskalnych takze
wtedy, gdy aktualne dane srodowiskowe
i ustalenia organéw kontrolnych nie daja
podstaw do jednoznacznie pozytywnej
oceny jakosci powietrza.

Na postawione w artykule pytania ba-
dawcze nalezy odpowiedzie¢ nastepujaco.
Po pierwsze, utrwalona lub powtarzalna zta
jako$¢ powietrza w uzdrowisku nie znosi
automatycznie formalnego statusu danego
obszaru, ale nie pozostaje tez okoliczno$cig
zewnetrzng wobec tej kwalifikacji. Dotyczy
materialnych przestanek, ktére uzasadnia-
ja nadanie i dalsze utrzymywanie statu-
su. Nie kazde jednostkowe przekroczenie
norm przekresla go, ale przekroczenia istot-
ne z punktu widzenia funkcji lecznicze;
nie mogg by¢ traktowane jako prawnie obo-
jetne. Po drugie, de lege lata przekroczenia
norm jako$ci powietrza nie prowadza auto-
matycznie do bezprawno$ci poboru optaty
uzdrowiskowej, poniewaz jego formalna
dopuszczalnos¢ zalezy od utrzymywania
statusu uzdrowiska. Podwazaja jednak ma-
terialne uzasadnienie, a poSrednio takze le-
gitymizacje skutkéw fiskalnych. Po trzecie,
obowiazujacy model prawny nie zapewnia

Michat tyszkowski

dostatecznie szybkiego i przejrzystego me-
chanizmu reagowania na rozbiezno§¢ mie-
dzy deklarowang funkcja lecznicza uzdro-
wiska a rzeczywistym stanem srodowiska.

Najnowsze dane GIOS doprecyzowuija
obraz sytuacji i nie potwierdzaja tezy o jed-
nolicie zlej jakosci powietrza we wszyst-
kich uzdrowiskach, ale ustalenia NIK po-
kazuja, ze problemem pozostaje rzetelno$¢
procedury weryfikacji materialnych prze-
stanek ich statusu.

W konsekwencji paradoks polega na ro-
zejéciu poziomu formalnego i materialnego:
formalne istnienie i skutki fiskalne statusu
uzdrowiska nie zawsze odpowiadaja mate-
rialnym warunkom, ktére miaty uzasad-
nia¢ jego utworzenie. Problem ten wymaga
zaréwno interwencji ustawodawczej, jak
i bardziej rygorystycznych standardéw
stosowania prawa.
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ABSTRACT

Air Pollution and the Health Resort Fee — the Health Resort Paradox

Under the Polish law, a health resort is a designated area that has been granted a special
status under the public law, due to the recognised therapeutic properties of its climate
and natural medicinal resources, as well as its compliance with statutory environmental
and organisational requirements. It is therefore not merely a place whose significance
rests on reputation, connotations with treatment or recreation, or perceived attractive-
ness, but an area where legally organised therapeutic activities are carried out based on
natural medicinal resources, climate and appropriate infrastructure. In the legal practice,
however, a significant systemic problem arises. On the one hand, the legislator links the
health resort status to the therapeutic qualities of climate, as well as special protective
obligations and responsibilities of the local authorities. On the other hand, some areas
continue to be officially recognised as health resorts despite official data indicating that
air quality standards are persistently or recurringly exceeded there. So an issue consi-
sts not in the very presence of smog, but in the discrepancy between the formal status
of a health resort and weakened reasons that justify its establishment. Previous audits
have not provided a sufficiently in-depth analysis that would combine the material con-
ditions for a health resort status with the mechanisms ensuring its formal maintenance.
The article aims to answer three audit questions. First, whether persistent or recurring
poor air quality in a health resort concerns only the factual sphere, or whether it also
undermines the legal health resort concept itself. Second, whether permanent, recur-
ring, seasonal, or local exceeding of air quality standards should affect the collection of
the health resort fee. Third, whether the current legal framework provides a sufficiently
effective mechanism for responding to discrepancies between the declared therapeutic
function of a health resort and the actual condition of the environmental.
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