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Uchybienie zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego — Dyrektywa 2008/50/WE — Jako$¢ wolnego
powietrza — Stezenie pytu zawieszonego (PM,,) w wolnym powietrzu — Przekroczenie dopuszczalnych
warto$ci — Ogolne i trwale naruszenie — Plany ochrony powietrza

I - Wprowadzenie

1. W niniejszej sprawie dotyczacej uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego Komisja
zarzuca naruszenie standardéw unijnych w zakresie jako$ci wolnego powietrza w Bulgarii. Konkretnie
chodzi o przekroczone wartosci pylu zawieszonego wielkosci do 10 um (zwanego dalej ,pylem PM,,”)
zgodnie z dyrektywa 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego
powietrza dla Europy’. Wedlug Europejskiej Agencji Srodowiska (EEA) Bulgaria ma pod wzgledem
tego zanieczyszczenia najgorsze wyniki®.

2. Zanieczyszczenie powietrza w sposob znaczacy wplywa na nasze zdrowie. Z powodu pylu PM,,
cierpi w szczegélnosci zaréwno uklad krazenia, jak i drogi oddechowe®. Wedtug Swiatowej Organizacji
Zdrowia (WHO) w 2012 r. 3 miliony przedwczesnych zgonéw na $wiecie zostaly spowodowane
zanieczyszczeniem powietrza, a w Europie 479 000°, z czego 8634 w Bulgarii®. Zgodnie z tym Bulgaria
wykazuje po Ukrainie, a przed Bialorusig i Chinami, drugi co do wielko$ci odsetek zgonéw w stosunku
do wielkosci populacji (118 na 100000 mieszkanicdw), aczkolwiek liczba ta staje sie relatywna przy
uwzglednieniu struktury wiekowe;j”.

Jezyk oryginalu: niemiecki.

— Dz.U. 2008, L 152, s. 1.

Air quality in Europe — 2015 report, EEA Report No 5/2015, s. 22.

— WHO European Centre for Environment and Health, Bonn, WHO Regional Office for Europe, Review of evidence on health aspects of air

pollution — REVIHAAP Project, Technical Report (2013), s. 35.

5 — WHO, Ambient air pollution: A global assessment of exposure and burden of  disease (2016),
http://www.who.int/iris/bitstream/10665/250141/1/9789241511353-eng.pdf, s. 40.

6 — WHO, Ambient air  pollution: A global assessment of  exposure and burden of  disease (2016),
http://www.who.int/iris/bitstream/10665/250141/1/9789241511353-eng.pdf, s. 98.

7 — WHO, Ambient air pollution: A global assessment of  exposure and burden of  disease (2016),

http://www.who.int/iris/bitstream/10665/250141/1/9789241511353-eng.pdf, s. 65—-67.
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3. Wydaje sig, ze nie istnieja specjalnie dla pylu PM,, nowsze szacunki, lecz w odniesieniu do 2005 r.
EEA wyszla w 2009 r. z zalozenia, ze w Bulgarii na milion mieszkancéw przypada ok. 1600
przedwczesnych zgondéw oraz ze przy uwzglednieniu dopuszczalnych warto$ci mozna te liczbe obnizy¢
do ok. 1000. Odpowiednie szacunki dla éwczesnych 27 panstw czlonkowskich méwily natomiast tylko
o ok. 850 i 650 przedwczesnych zgonach na milion mieszkaricéw®.

4. Niniejsze postepowanie dotyczace uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego ma duze
znaczenie dla ochrony zdrowia ludzkiego przed dziataniem szkodliwych czynnikéw srodowiskowych.
Obie strony zgadzaja si¢, ze Bulgaria nie przestrzegala dopuszczalnych wartosci od 2007 r., tj. od
poczatku ich stosowania.

5. Prawna ocena niniejszego sporu nie jest jednak prosta. Zasadnicze znaczenie ma pytanie, jak
obowiazek osiagniecia zgodnosci w zakresie warto$ci dopuszczalnych odnosi sie do tego, ze w razie
ich przekroczenia powinny zosta¢ opracowane plany ochrony powietrza, ktérych celem jest nie to, aby
natychmiast osiggna¢ wymagana jako$¢ powietrza, lecz to, aby okres, w ktérym dochodzi do
przekroczenia, byt jak najkrotszy.

6. Ponadto pojawia si¢ szereg kwestii proceduralnych, w szczegélnosci czy Komisja jest w stanie
uzyska¢ stwierdzenie ogdlnego i trwalego naruszenia, czy Bulgaria moze korzysta¢ z tymczasowego
zwolnienia z dopuszczalnych wartosci oraz czy Komisja moze wywodzi¢ z okolicznosci trwalego
naruszania dopuszczalnych wartosci, ze plany ochrony powietrza sa wadliwe.

II - Ramy prawne

7. Zgodnie z art. 2 Protokolu dotyczacego warunkéw i uzgodnien w sprawie przyjecia Republiki
Bulgarii i Rumunii do Unii Europejskiej’ postanowienia aktéw przyjetych przez instytucje europejskie
przed przystapieniem — a zatem przed 1 stycznia 2007 r. — sa wigzace dla Bulgarii i Rumunii i sa
przez te panstwa stosowane zgodnie z warunkami ustanowionymi w traktatach i w protokole. Nie
zostal ustalony wyjatek odno$nie do przepiséw dotyczacych jakosci wolnego powietrza.

8. Artykut 2 pkt 18 dyrektywy 2008/50 zawiera definicje spornego pylu zawieszonego:

»PM,« oznacza pyl przechodzacy przez otwdr sortujacy wedlug wielkosci, zdefiniowany
w referencyjnej metodzie poboru prébek i pomiaru PM,,, EN 12341, przy 50% granicy sprawnosci dla
$rednicy aerodynamicznej do 10 pm”.

9. Artykut 13 ust. 1 dyrektywy 2008/50 zobowiazuje do przestrzegania dopuszczalnych wartosci
dotyczacych pylu PM,;:

»Panstwa czlonkowskie gwarantuja, ze [by] na calym obszarze ich stref i aglomeracji poziom dwutlenku
siarki, pylu zawieszonego PM,,, ofowiu i tlenku wegla w powietrzu nie przekracza [nie przekraczal]
wartoéci dopuszczalnych okreslonych w zataczniku XI”.

10. Zalacznik XI do dyrektywy 2008/50 zaklada dla pylu PM,, $rednia roczna warto$¢ w wysokosci

40 pg/m’, jak i dzienna warto$¢ graniczng wynoszaca 50 pg/m’ ktéra moze zostaé przekroczona
najwyzej 35 dni w roku.

8 — Spatial assessment of PM,, and ozone concentrations in Europe (2005), EEA Technical report No 1/2009, s. 20.
9 — Dz.U. 2005, L 157, s. 29.
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11. Zgodnie z art. 5 ust. 1 dyrektywy Rady 1999/30/WE z dnia 22 kwietnia 1999 r. odnoszaca sie do
warto$ci dopuszczalnych dla dwutlenku siarki, dwutlenku azotu i tlenkéw azotu oraz pylu i olowiu
w otaczajacym powietrzu'® i etapem 1 z zalacznika III do tej dyrektywy takie samo zobowigzanie
istnialo juz od dnia 1 stycznia 2005 r.

12. Artykut 22 dyrektywy 2008/50 przewiduje procedure, zgodnie z ktéra panstwa czlonkowskie moga
ubiega¢ si¢ pod pewnymi warunkami o tymczasowe zwolnienie miedzy innymi z obowiazku
przestrzegania wartosci dopuszczalnych dla pylu PM,, do dnia 11 czerwca 2011 r.:

»1. W przypadku gdy w okreslonej strefie lub aglomeracji zgodnos$¢ z wartosciami dopuszczalnymi dla
dwutlenku azotu lub benzenu nie moze by¢ osiagnieta w terminach okre§lonych w zalaczniku XI,
panstwa czltonkowskie moga odroczy¢ ustalone terminy maksymalnie o pie¢ lat w odniesieniu do
danej strefy lub aglomeracji, pod warunkiem ze opracowany zostal plan w zakresie jako$ci powietrza
zgodnie z art. 23 dla strefy lub aglomeracji, ktérej dotyczy¢ ma odroczenie terminu. Plan ochrony
powietrza  powinien by¢ uzupelniony informacjami  okre§lonymi w  zalaczniku XV
sekcja B odnoszacymi sie do tych zanieczyszczen i wykazywaé¢, w jaki sposéb przed uplywem
odroczonego terminu zostanie osiggnieta zgodnos$¢ w zakresie wartosci dopuszczalnych.

2. W przypadku gdy w okreslonej strefie lub aglomeracji zgodno$¢ z wartosciami dopuszczalnymi dla
PM,, okreslonymi w zalaczniku XI nie moze by¢ osiggnieta ze wzgledu na szczegélne lokalne warunki
rozprzestrzeniania sie zanieczyszczen, niekorzystne warunki klimatyczne lub transgraniczny charakter
zanieczyszczenia, panstwo czlonkowskie zostaje wylaczone z obowiazku stosowania tych wartosci
dopuszczalnych do dnia 11 czerwca 2011 r., po spelnieniu warunkéw okre§lonych w ust. 1 oraz
wykazaniu przez to panstwo czlonkowskie, ze podjeto wszelkie odpowiednie dzialania na szczeblu
krajowym, regionalnym i lokalnym w celu dotrzymania terminéw.

3. [...]

4. Panstwa czlonkowskie informuja Komisje o przypadkach, ktére ich zdaniem wymagaja stosowania
ust. 1 lub 2, i przekazuja plan ochrony powietrza, o ktérym mowa w ust. 1, wraz z odpowiednimi
informacjami potrzebnymi Komisji do oceny, czy spelniono konieczne warunki. W swojej ocenie
Komisja uwzgledni przewidywane skutki dziatan podjetych przez panstwa czlonkowskie dla jakosci
otaczajacego powietrza w panstwach czlonkowskich teraz i w przysztosci, jak réwniez przewidywane
skutki obecnych dzialann wspélnotowych oraz planowanych dzialan wspélnotowych, ktére ma
zaproponowa¢ Komisja, na jako$¢ otaczajacego powietrza.

W przypadku gdy w terminie dziewieciu miesiecy od daty otrzymania powyzszego powiadomienia
Komisja nie zglosi zastrzezen, wymogi ust. 1 lub 2 uznaje si¢ za spelnione.

W razie zastrzezenn Komisja moze zazada¢ od panstw czlonkowskich dostosowania lub przygotowania
nowych planéw ochrony powietrza”.

13. Zgodnie z art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 w razie przekroczenia wartosci dopuszczalnych panstwa
czlonkowskie musza opracowac¢ plany ochrony powietrza:

»W przypadku gdy w okreslonej strefie lub aglomeracji poziomy zawarto$ci zanieczyszczenn w powietrzu
jednej lub kilku substancji przekraczaja warto$ci dopuszczalne lub wartosci docelowe, powiekszone
o odpowiednie marginesy tolerancji, pafistwa czlonkowskie zapewniaja opracowanie planéw ochrony
powietrza dla przedmiotowych stref i aglomeracji w celu dotrzymania odpowiednich wartosci
dopuszczalnych lub warto$ci docelowych okre§lonych w zalacznikach XI i XIV.

10 — Dz.U. 1999, L 163, s. 41.
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W przypadku przekroczenia wartosci dopuszczalnych, ktérych termin wejscia w zycie wygast, plany
ochrony jakosci powietrza okre$laja odpowiednie dzialania, tak aby okres, w ktérym nie sa one
dotrzymane, byt jak najkrétszy [...].

Plany ochrony jakosci powietrza zawieraja co najmniej informacje okre$lone w zalaczniku XV

sekcja A [...]. Plany te sa niezwlocznie przekazywane Komisji, nie pdzniej jednak niz dwa lata po
zakonczeniu roku, w ktérym zaobserwowano pierwsze przekroczenie.

[...]".

14. Podobny obowiazek przewidywatl art. 7 ust. 3 zdanie pierwsze dyrektywy Rady 96/62/WE z dnia
27 wrzeénia 1996 r. w sprawie oceny i zarzadzania jakoscia otaczajacego powietrza'":

»Panstwa czlonkowskie opracowuja plany dzialan wskazujace dziatania, jakie zostana podjete
w perspektywie krétkoterminowej, w przypadkach gdy istnieje ryzyko przekroczenia wartosci
dopuszczalnych lub progéw alarmowych, w celu zmniejszenia tego niebezpieczenstwa i ograniczenia
czasu trwania takiego stanu”.

15. Sekcja A zalacznika XV do dyrektywy 2008/50 zawiera wymogi w odniesieniu do tych planéw.
Punkt 6 wymaga informacji niezbednych do analizy sytuacji:

»a) szczegbly dotyczace czynnikéw odpowiedzialnych za przekroczenie (np. transport, w tym transport
transgraniczny, tworzenie si¢ wtérnych substancji zanieczyszczajacych w atmosferze);

b) informacje dotyczace mozliwych do podjecia dziatari poprawy jakosci powietrza”.

16. Punkt 8 stanowi, ze plany ochrony powietrza zawieraja informacje dotyczace dziatan lub projektow
podjetych w celu zmniejszenia zanieczyszczenia:

»a) wykaz i opis wszystkich dzialarn wymienionych w projekcie;
b) harmonogram realizacji;

c) oszacowanie planowanej poprawy jako$ci powietrza i przewidywanego czasu potrzebnego na
osiagniecie tych celow”.

17. Zgodnie z art. 33 dyrektywy 2008/50 nalezalo dokonac jej transpozycji do dnia 11 czerwca 2010 r.
18. Artykut 31 dyrektywy 2008/50 stanowi o uchyleniu dyrektyw 96/62 oraz 99/30:
»Dyrektywy 96/62/WE, 1999/30/WE, 2000/69/WE i 2002/3/WE uchyla sie z dniem 11 czerwca 2010 r.,

bez uszczerbku dla nalozonych na panstwa cztonkowskie obowigzkéw dotyczacych ograniczen
czasowych w zakresie transpozycji i stosowania tych dyrektyw.

[...]"”.

11 — Dz.U. 1996, L 296, s. 55.
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IIT - Stan faktyczny, postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi i zadania skargi

19. Dla stron bezsporne jest, iz od 2007 r. do przynajmniej 2015 r. we wszystkich strefach
i aglomeracjach Bulgarii przekroczone byly zaréwno dzienne, jak i roczne wartosci dopuszczalne dla
pylu PM,,. Jedynie w strefie BG0003 Warna w 2009 r. nie zostalo przekroczona roczna warto$¢
dopuszczalna.

20. Z uwagi na przekroczenie tych wartosci dopuszczalnych Bulgaria ubiegala sie u Komisji
o odroczenie terminéw do osiagniecia zgodnosci w zakresie warto$ci dopuszczalnych (zob. pkt A),
podczas gdy Komisja wszczela niniejsze postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego (zob. pkt B).

A - Odnosnie do dzialan podejmowanych w celu przedtuzenia terminu

21. W dniu 14 kwietnia 2009 r. Komisja otrzymata od Bulgarii powiadomienie, zgodnie z ktérym
w sze$ciu aglomeracjach kraju nie zostaly dochowane wartosci dopuszczalne dla pylu PM,,. Z tego
wzgledu panstwo czlonkowskie odroczylo zgodnie z art. 22 dyrektywy 2008/50 terminy osiagniecia
wartosci dopuszczalnych.

22. Komisja postanowila jednak w dniu 11 grudnia 2009 r. zglosi¢ zastrzezenia wobec tego
powiadomienia.

23. W dniu 9 czerwca 2011 r. Bulgaria ponownie przekazala Komisji powiadomienie, ktérego celem
bylo odroczenie terminu. Komisja odrzucila to powiadomienie, poniewaz termin moégl zostad
odroczony najpdzniej do dnia 11 czerwca 2011 r., a art. 22 ust. 4 akapit drugi dyrektywy 2008/50
pozostawil jej dziewieciomiesieczny termin na dokonanie oceny.

B - Odnosnie do postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego

24. W miedzyczasie w dniu 1 pazdziernika 2010 r. Komisja zobowigzala Bulgarie do zajecia stanowiska
odnosnie do naruszenia art. 13 dyrektywy 2008/50. Zobowigzanie to Komisja uzupelnila w dniu
25 stycznia 2013 r. o zarzut braku opracowania odpowiednich planéw zgodnie z art. 23. Komisja
odniosta sie przy tym do lat 2007-2011.

25. Bulgaria nie kwestionowala faktu naruszenia wartosci dopuszczalnych, twierdzita jednak, ze
przekroczenia ulegly zmniejszeniu.

26. Komisja podtrzymala swoje zarzuty i wydala w dniu 11 lipca 2014 r. uzasadniona opini¢, w ktérej
oparla si¢ dodatkowo na liczbach za rok 2012 i wyznaczyla Bulgarii ostateczny dwumiesieczny termin.

27. W swoich odpowiedziach Bulgaria w dalszym ciagu powolywala si¢ na stopniowa poprawe sytuacji.
Przekroczenia mialy wynika¢ gtéwnie z zastosowania pewnych paliw do ogrzewania mieszkann w czasie
zimy.

28. Z uwagi na to, iz Komisja uznala te odpowiedzi za niewystarczajace, w dniu 14 wrze$nia 2015 r.
zlozyla niniejsza skarge, w ktérej wnosi

— w zwiazku z systematycznym, trwajacym od 2007 r. do przynajmniej 2013 r. wlacznie
nieprzestrzeganiem zaréwno rocznych, jak i dziennych wartos$ci dopuszczalnych dla pylu PM,,
w nastepujacych strefach i aglomeracjach: BGO001 aglomeracja Sofia, BG0002 aglomeracja Plovdiv,
BG0004 Bulgaria Péinocna, BGO005 Bulgaria Poludniowo-Zachodnia oraz BG0006 Bulgaria
Potudniowo-Wschodnia;
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— jak i w zwiazku z systematycznym, trwajacym od 2007 r. do przynajmniej 2013 r. wlacznie
nieprzestrzeganiem dziennych warto$ci dopuszczalnych dla pylu PM,, oraz nieprzestrzeganiem
rocznych wartosci dopuszczalnych dla pylu PM,, w latach 2007, 2008 oraz od 2010 r. do
przynajmniej 2013 r. wlacznie w strefie BGO003 Warna;

— oraz wobec braku informacji uzupetniajacych, ktére potwierdzalyby to, ze sytuacja dotyczaca
nieprzestrzegania dziennych i rocznych wartosci dopuszczalnych dla pylu PM,, ulegla zmianie
w wyzej wskazanych strefach i aglomeracjach, o stwierdzenie, ze Bulgaria w dalszym ciagu nie
przestrzega swoich zobowiazan z art. 13 ust. 1 dyrektywy 2008/50 w zwiazku z zatacznikiem XI do
niej;

— biorac pod uwage fakt, ze zgodnie z ostatnim sprawozdaniem rocznym w sprawie jako$ci powietrza
za 2013 r. przekroczenia zaréwno rocznych, jak i dziennych wartosci dopuszczalnych dla pytu PM,,
utrzymuja sie we wszystkich wyzej wskazanych strefach i aglomeracjach, o stwierdzenie w dalszej
kolejnosci, ze Bulgaria nie wywigzala si¢ ze swoich zobowiazan wynikajacych z art. 23 ust. 1 akapit
drugi dyrektywy 2008/50, a w szczegélnosci ze zobowiazania, aby okres naruszenia byl jak
najkrotszy, oraz ze naruszenie to nadal trwa;

— o0 obciazenie Republiki Bulgarii kosztami postepowania.

29. Republika Bulgarii wnosi o odrzucenie skargi jako niedopuszczalnej lub oddalenie jako
bezpodstawnej oraz o obcigzenie Komisji kosztami postepowania.

30. Strony przedstawily swoje stanowiska pisemnie oraz w trakcie rozprawy, ktéra miala miejsce
w dniu 29 wrzesnia 2016 r. Na rozprawie tej Rzeczpospolita Polska popierala Bulgarie w charakterze
interwenienta.

IV — Ocena prawna

31. Komisja zarzuca Bulgarii naruszenie zobowiazan wynikajacych z dyrektywy 2008/50, a mianowicie
obowigzku przestrzegania warto$ci dopuszczalnych dla pylu PM,, (zob. pkt A) oraz obowiazku
wydania planéw dotyczacych zanieczyszczenia powietrza, ktérych celem jest to, aby okres, w ktérym
dochodzi do przekroczenia, byt jak najkrétszy (zob. pkt B).

A - Odnosnie do art. 13 dyrektywy 2008/50 — naruszenie wartosci dopuszczalnych

32. Pierwszy z zarzutéw podniesionych w skardze dotyczy przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla
pylu PM,, zgodnie z art. 13 dyrektywy 2008/50 i zalacznikiem XI do niej. Zostaly tam okreslone dwa
rodzaje dopuszczalnych wartoéci stezenia pylu PM,;: po pierwsze, dopuszczalna warto$¢ 24-godzinna
wynoszaca 50 pg/m’, ktéra nie moze zosta¢ przekroczona wiecej niz 35 razy w roku, a po drugie,
$rednia roczna warto$¢ dopuszczalna, wynoszaca 40 pg/m’, ktéra w ogdle nie moze zostad
przekroczona.

33. Od czasu przystapienia Bulgarii jedynie w strefie BGO003 Warna tylko w jednym roku — roku 2009
— bezspornie osiagnieto zgodnos¢ w zakresie jednej z tych wartosci dopuszczalnych, a mianowicie
rocznej wartosci dopuszczalnej. Poza tym obie wartosci dopuszczalne byly stale przekraczane. Ostatnie
dane liczbowe wskazane na pisemnym etapie postepowania dotycza roku 2015.
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34. Tym samym przekroczenie wartosci dopuszczalnych pozostaje wprawdzie bezsporne, jednak
precyzyjne okreslenie przedmiotu postepowania w tym zakresie powoduje trudnosci, ktére leza
u podstaw zarzutéw Bulgarii wobec dopuszczalno$ci skargi (wiecej na ten temat w pkt 1 ponizej).
Nalezy takze wyjasnié, czy Bulgaria moze korzysta¢ z tymczasowego zwolnienia z dopuszczalnych
wartoéci [wiecej na ten temat w pkt 2 lit. a) ponizej], oraz czy obowigzek stosowania warto$ci
dopuszczalnych obejmuje obowigzek osiagniecia rezultatu, czy jedynie dazenie do stosowania [wiecej
na ten temat w pkt 2 lit. b) ponizej].

1. W odniesieniu do przedmiotu postepowania i dopuszczalnosci zarzutow Komisji

35. Na pierwszy rzut oka mozna by zalozy¢, ze Komisja wnosi o stwierdzenie, ze we wskazanych latach
w danych strefach i aglomeracjach przekroczone zostaly wartosci dopuszczalne. Jak wynika z zarzutéw
Bulgarii, takie zadanie byloby jednak w czesci oczywiscie niedopuszczalne.

36. Przedmiot skargi wniesionej w trybie art. 258 TFUE jest bowiem zdefiniowany przez postepowanie
poprzedzajace wniesienie skargi przewidziane w tym przepisie. Tym samym skarga moze opieraé sie
jedynie na zarzutach podniesionych w postepowaniu poprzedzajagcym wniesienie skargi. Postepowanie
poprzedzajace wniesienie skargi ma bowiem na celu umozliwienie zainteresowanemu panstwu
cztonkowskiemu, po pierwsze, zastosowania sie do zobowiazan, ktére naktada na nie prawo Unii, a po
drugie, skutecznego podniesienia argumentéw na swoja obrone wobec zarzutéw sformulowanych przez
Komisje .

37. Komisja narusza te zasady, jesli w skardze wnosi o dokonanie ustalenn na rok 2013, a w replice
nawet na rok 2014, pomimo ze uzasadniona opinia wskazuje rok 2012 jako ostatni. Juz nawet
uzasadniona opinia wykracza o rok poza uzupelniajace wezwanie do przedstawienia uwag.

38. Pomimo to uwazam te argumentacje zasadniczo za dopuszczalna.

39. Przedmiotem skargi o uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego moze by¢ réwniez
praktyka administracyjna, a mianowicie praktyka w pewnym stopniu ugruntowana i powszechna',
albo ogdlne i trwate uchybienie zobowigzaniom .

40. W takim sensie odbieram podniesione w skardze zadanie Komisji, w zakresie, w jakim
w odniesieniu do ,systematycznego” i ,trwalego” przekroczenia wartosci dopuszczalnych wnosi ona
o stwierdzenie, ze Bulgaria ,w dalszym ciagu” narusza art. 13 dyrektywy 2008/50 i zatacznik XI do
niej.

41. W ten sposob nalezy réwniez tlumaczy¢ powolanie si¢ przez Komisje na przekroczenie wartosci
dopuszczalnych w latach, ktére nie byly przedmiotem postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi
ani samej skargi. Nowsze informacje pozwalaja bowiem na podkre$lenie ogélnego i trwalego charakteru
zarzucanego Bulgarii naruszenia na etapie postepowania przed Trybunalem “.

42. Nie sposéb dopatrze¢ sie w tym niedopuszczalnego rozszerzenia przedmiotu skargi, albowiem
wszystko nadal sprowadza si¢ do zarzutu ciaglego naruszania przez Bulgarie dopuszczalnych wartosci
dla pytu PM,,,.

12 — Zobacz przykladowo wyroki: z dnia 22 wrzesnia 2005 r., Komisja/Belgia, C-221/03, EU:C:2005:573, pkt 36, 38; z dnia 15 marca 2012 r.,
Komisja/Republika Cypryjska, C-340/10, EU:C:2012:143, pkt 21.

13 — Wyroki: z dnia 29 kwietnia 2004 r., Komisja/Niemcy, C-387/99, EU:C:2004:235, pkt 42; z dnia 26 kwietnia 2005 r., Komisja/Irlandia,
C-494/01, EU:C:2005:250, pkt 28.

14 — Wyroki: z dnia 26 kwietnia 2005 r., Komisja/Irlandia, C-494/01, EU:C:2005:250, pkt 170, 171, 184, 193; z dnia 26 kwietnia 2007 r.,
Komisja/Wtochy, C-135/05, EU:C:2007:250, pkt 45; z dnia 2 grudnia 2014 r., Komisja/Wtochy, C-196/13, EU:C:2014:2407, pkt 33.

15 — Wyroki: z dnia 26 kwietnia 2005 r., Komisja/Irlandia, C-494/01, EU:C:2005:250, pkt 37; z dnia 2 grudnia 2014 r., Komisja/Wtochy, C-196/13,
EU:C:2014:2407, pkt 33.
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43. Z tym ograniczeniem w postepowaniu poprzedzajacym wniesienie skargi wiaze sie jednak to, ze
istnienie uchybienia powinno by¢ oceniane na podstawie sytuacji istniejacej w panstwie cztonkowskim
w momencie uplywu terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, a zmiany, ktére nastapily
w okresie p6zniejszym, nie moga zosta¢ uwzglednione przez Trybunat'®. W niniejszej sprawie termin
ten uplynal we wrzeéniu 2014 r.

44. Dlatego tez Trybunal Sprawiedliwos$ci moze dokonywac tylko takich ustalen, ktére odnosza sie do
okresu sprzed uplywu tego terminu. Argument Komisji, ktéry odnosi sie do okresu nastepujacego po
uplywie tego terminu, moze by¢ przedmiotem zainteresowania, o ile umozliwia postawienie wnioskéw
w odniesieniu do wcze$niejszego stanu.

45. Zarzut Bulgarii dotyczacy niejasnego sformulowania skargi, czyli naruszenia art. 120 lit. c)
regulaminu postepowania, opiera si¢ gléwnie na tym, ze Bulgaria nie uwzglednia mozliwosci
stwierdzenia ogélnego i trwalego uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego.

46. Byloby wprawdzie pozadane, gdyby Komisja doprecyzowala przedmiot jej zarzutu, przykladowo
poprzez odwotlanie si¢ do odpowiedniego orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwos$ci, niemniej jednak
nie spos6b stwierdzi¢, by przedmiot sporu byl niejasny.

47. Nalezy wreszcie wspomnie¢, ze w latach 2007-2010 wartosci dopuszczalne opieraly sie na art. 5
dyrektywy 1999/30 i etapie 1 z zalacznika III do niej, podczas gdy Komisja opiera sie wylacznie na
dyrektywie 2008/50, ktéra wéwczas jeszcze nie obowiazywata.

48. W postepowaniu wszczetym na podstawie art. 258 TFUE dopuszczalna jest skarga Komisji
o stwierdzenie uchybienia tym zobowigzaniom, ktére wynikaja z pierwotnej wersji aktu prawa
wspélnotowego, nastepnie zmienionego lub uchylonego, i ktére zostaly utrzymane w nowych
przepisach .

49. Ma to miejsce réwniez w niniejszej sprawie, albowiem art. 13 i zalacznik XI do dyrektywy 2008/50
zawieraja dla pylu PM,, te same warto$ci dopuszczalne co art. 5 i etap 1 z zalacznika III do dyrektywy
1999/30 w odniesieniu do okresu sprzed wejscia w zycie pierwszej z tych dyrektyw. Potwierdza to
art. 31 ust. 3 dyrektywy 2008/50, zgodnie z ktérym odniesienia do uchylonych dyrektyw,
w szczegolnosci do dyrektywy 1999/30, maja taka moc prawng jak odniesienia do nowej dyrektywy.

50. Stad nie ma koniecznosci, aby Komisja w sposéb wyrazny wskazywala w skardze poprzednie
uregulowania'®. Wystarczy, aby w uzasadnieniu skargi wyraznie opisata ciaglo$¢ obowiazywania
warto$ci dopuszczalnych i ich odpowiednig podstawe prawna.

51. Tym samym dopuszczalny jest postawiony przez Komisje zarzut dotyczacy naruszenia warto$ci
dopuszczalnych oraz argument dotyczacy naruszen dokonywanych do uplywu terminu do
sporzadzenia uzasadnionej opinii we wrze$niu 2014 r.

2. Odnosnie do zasadnosci pierwszego Zgdania

52. Zarzut postawiony przez Komisje jest w kazdym wypadku zasadny w odniesieniu do wskazanego
w skardze okresu od 2007 do 2013 r.

16 — Zobacz przykladowo wyroki: z dnia 6 listopada 2014 r., Komisja/Belgia, C-395/13, EU:C:2014:2347, pkt 39; z dnia 28 stycznia 2016 r.,
Komisja/Portugalia, C-398/14, EU:C:2016:61, pkt 49.

17 — Wyroki: z dnia 9 listopada 1999 r., Komisja/Wlochy, zwany ,San Rocco”, C-365/97, EU:C:1999:544, pkt 36; z dnia 17 czerwca 2010 r.,
Komisja/Francja, C-492/08, EU:C:2010:348, pkt 31; z dnia 19 grudnia 2013 r., Komisja/Polska, C-281/11, EU:C:2013:855, pkt 37.

18 — Wyrok z dnia 14 stycznia 2016 r., Komisja/Bulgaria, zwany ,Kaliakra”, C-141/14, EU:C:2016:8, pkt 83. Poréwnaj w przedmiocie wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wyrok z dnia 16 kwietnia 2015 r., Gruber, C-570/13, EU:C:2015:231, pkt 26—-28.
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53. Wartoséci dopuszczalne dla pylu PM,, zostaly w tym okresie, poza jednym wyjatkiem w ciagu
jednego roku, przekroczone w Bulgarii we wszystkich aglomeracjach i strefach, a zatem od czasu gdy
warto$ci te obowiazuja w Bulgarii zgodnie z protokolem o przystapieniu. Naruszenie jest zatem
zaréwno ogolne, jak i trwate.

54. Natomiast odnos$nie do wskazanego w zadaniach repliki roku 2014 termin wyznaczony
w uzasadnionej opinii uplynal juz we wrzeéniu tego roku. Wartosci dopuszczalne odnosza sie jednak
do catego roku, mianowicie do liczby przekroczen dziennych wartosci dopuszczalnych w ciagu roku
oraz do sredniej rocznej wartosci. Komisja nie wyjasnia, czy mozna stwierdzi¢ naruszenie wartosci
dopuszczalnych na podstawie danych pomiarowych zgloszonych do tego czasu. Nawet gdyby mozliwe
bylo przeliczenie wartosci dopuszczalnych w odniesieniu do okresu w tym roku, liczonego do czasu
uplywu terminu, wymagaloby to odpowiedniego wniosku ze strony Komisji w tej kwestii. Takiego
wniosku jednak brak. Stad nie sposéb stwierdzi¢ naruszenia w 2014 r. i w tym zakresie skarga winna
zosta¢ oddalona.

a) Odnosnie do wniosku o tymczasowe zwolnienie

55. Zarzut podniesiony przez Komisje zostalby jednak w duzej mierze pozbawiony podstaw, gdyby
Bulgaria do dnia 11 czerwca 2011 r. skutecznie uzyskala zgodnie z art. 22 dyrektywy 2008/50
tymczasowe zwolnienie z obowigzku przestrzegania dopuszczalnych wartosci odnosnie do pylu PM,,.
Oznaczaloby to bowiem, ze wszystkie przekroczenia wartosci dopuszczalnych, ktére istnialy w chwili
uzupelniajacego wezwania do przedstawienia uwag, nie mialyby znaczenia®.

56. Poza sporem jest to, ze wniosek Bulgarii z roku 2009 nie mégt doprowadzi¢ do zwolnienia. Komisja
we wlasciwym czasie oddalita bowiem ten wniosek, tak ze Bulgaria powinna byla zgodnie z art. 22
ust. 4 akapit trzeci dyrektywy 2008/50 ztozy¢ zmieniony wniosek.

57. Bulgaria jest jednak zdania, ze jej wniosek z dnia 9 czerwca 2011 r. byt takim zmienionym
wnioskiem, ktérego Komisja skutecznie nie oddalita.

58. Komisja wprawdzie nie wydala zadnej formalnej decyzji, w ktérej oddalitaby wniosek, jednak
w pi$mie z dnia 11 lipca 2011 r. jednoznacznie wyrazila swoje zdanie, zgodnie z ktérym wniosek byl
spdzniony.

59. W piSmie tym zawarta jest odmowa, ktérej Bulgaria nie zaskarzyla. Bulgaria stusznie réwniez nie
podnosi nieistnienia tej decyzji, gdyz stwierdzenie nieistnienia jest zastrzezone ze wzgledéw pewnosci
prawa do bardzo wyjatkowych przypadk6w®. Niniejszy przypadek ilustruje ponadto ryzyko dla
pewnosci prawa, ktére wiaze sie ze stwierdzeniem nieistnienia. W rezultacie Bulgaria musi
w niniejszym postepowaniu zaakceptowa¢ odmowe uznania jej powiadomienia. Juz tylko z tego
powodu nalezy wykluczy¢ mozliwos¢ zwolnienia zgodnie z art. 22 dyrektywy 2008/50.

60. Z tego samego powodu nie trzeba w niniejszym postepowaniu rozstrzyga¢ kwestii, czy Komisja
poprzez to, ze nie zbadala wniosku z dnia 9 czerwca 2011 r. co do istoty, naruszyla spoczywajacy na
niej w mysl art. 4 ust. 3 TUE obowiazek lojalnej wspoétpracy. Ten argument, wysuniety przez Bulgarie,
nadawalby si¢ co prawda do zakwestionowania zgodnosci z prawem pisma z dnia 11 lipca 2011 r.,
z uwagi jednak na to, ze Bulgaria nie sprzeciwila sie temu zawiadomieniu, panstwo to nie moglo
zakladac, ze zostanie zwolnione z zobowigzania do poszanowania wartosci dopuszczalnych?.

19 — Poréwnaj w przedmiocie skutkéw dopuszczalno$ci skargi wyroki: z dnia 27 pazdziernika 2005 r., Komisja/Luksemburg, C-23/05,
EU:C:2005:660, pkt 7; z dnia 21 lipca 2016 r., Komisja/Rumunia, C-104/15, EU:C:2016:581, pkt 35, zob. réwniez pkt 36, 37.

20 — Wyroki: z dnia 5 pazdziernika 2004 r., Komisja/Grecja C-475/01, EU:C:2004:585, pkt 20; z dnia 18 pazdziernika 2012 r., Komisja/Republika
Czeska, C-37/11, EU:C:2012:640, pkt 49.

21 — Tak w szczegélnosci rozumiem cytowany przez Bulgarie wyrok z dnia 1 czerwca 1999 r., Kortas, C-319/97, EU:C:1999:272, pkt 36. Poréwnaj
réwniez wyrok z dnia 15 grudnia 2011 r., Komisja/Hiszpania, C-560/08, EU:C:2011:835, pkt 75.
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61. Na wypadek gdyby Trybunal Sprawiedliwosci nie przyjal tego argumentu, nalezaloby rozwazy¢, czy
Komisja stusznie odrzucita wniosek jako sp6zniony.

62. Zdaniem Komisji odrzucenie bylo usprawiedliwione, poniewaz nie mogla ona zalegalizowa¢ z moca
wsteczng stanu niezgodnego z dyrektywa.

63. Artykul 22 dyrektywy 2008/50 nie wyklucza jednak zwolnienia ze skutkiem wstecznym. Przeciwnie,
przepis ten ma akurat na celu dzialanie wstecz dla pylu PM,,, Odpowiednie wartosci dopuszczalne
obowiazuja bowiem od 2005 r., jednak dopiero w 2008 r. zostala wprowadzona mozliwo$¢ zwolnienia.
Ponadto nie mozna wykluczy¢ istnienia uzasadnionego interesu w zwolnieniu z moca wsteczng, aby
zlikwidowa¢ podstawy dla roszczen odszkodowawczych.

64. Prawda jednak jest, ze zwolnienie mozliwe jest tylko wtedy, gdy zachodza ku temu przeslanki.
Artykul 22 ust. 1 dyrektywy 2008/50 wymaga jednak, aby panstwo czlonkowskie zlozylo plan
dotyczacy jako$ci powietrza, ktéry okresla, w jaki sposéb ma zosta¢ osiagnigta zgodno$¢ w zakresie
wartoéci dopuszczalnych przed uplywem nowego terminu, tj. dla pylu PM,, najpdzniej do dnia
11 czerwca 2011 r.”.

65. Wniosek z dnia 9 czerwca 2011 r. winien byl zatem wskazywa¢, ze zgodnos¢ w zakresie wartosci
dopuszczalnych zostanie osiagnieta najpézniej w ciaggu dwoch dni. W $wietle faktycznie
przedstawionych warto$ci osiagniecie takiego wyniku nalezy wykluczyé. Co wiecej, wartosci
dopuszczalne byly przekroczone w strefach i aglomeracjach Bulgarii w okresie przed zlozeniem i po
zlozeniu wniosku niemal w sposéb nieprzerwany, a jedynemu spadkowi rocznych wartosci ponizej
granicznego pufapu, odnotowanemu w strefie Warny kilka lat wcze$niej, towarzyszyta zbyt duza liczba
dziennych przekroczen warto$ci dopuszczalnych.

66. Z tego wzgledu wykluczone jest, aby wniosek Bulgarii spetnial przestanki zwolnienia. Zatem nawet
po dokonaniu doglebnej oceny Komisja stusznie oddalitaby wniosek Bulgarii.

67. Nawet gdyby Bulgaria zlozyla zawiadomienie o zwolnieniu wraz z zapowiedzia, ze od dnia
11 czerwca 2011 r. bedzie stosowala wartosci dopuszczalne, to w obliczu trwatego przekraczania
warto$ci naduzyciem prawa byloby powolywanie sie na nie dzisiaj przez to panstwo czlonkowskie.

68. Nalezy zatem podsumowujac stwierdzi¢, ze Bulgaria nie zostala do dnia 11 czerwca 2011 r.
zwolniona z obowiazku stosowania wartosci dopuszczalnych dla pylu PM,,.

b) Charakter zobowigzania do stosowania wartosci dopuszczalnych

69. Ponadto Bulgaria dazy do obalenia zarzutu Komisji, powolujac sie na swoje starania o poprawe
jakosci powietrza i jej rzekoma poprawe, jak i na sytuacje gospodarcza kraju.

70. Argumenty te nie moga podwazy¢ stwierdzenia ogdlnego i trwalego naruszenia warto$ci
dopuszczalnych. Trybunal wielokrotnie orzekal bowiem, ze juz samo przekroczenie warto$ci
dopuszczalnych narusza art. 13 i zafacznik XI do dyrektywy 2008/50%, o ile nie zostanie wykazane
zaistnienie sily wyzszej*. Chodzi tu zatem o obowigzek rezultatu (obligation de résultat), a nie
o obowiazek dazenia do stosowania wartosci dopuszczalnych.

22 — Wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 45, 47.

23 — Wyroki: z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Stowenia, C-365/10, EU:C:2011:183, pkt 24; z dnia 10 maja 2011 r., Komisja/Szwecja, C-479/10,
EU:C:2011:287, pkt 13-16; z dnia 15 listopada 2012 r., Komisja/Portugalia, C-34/11, EU:C:2012:712, pkt 52. Zobacz réwniez wyrok
Trybunalu EFTA z dnia 2 pazdziernika 2015 r., Urzad Nadzoru EFTA/Norwegia, E-7/15, EFTA Court Reports 2015, 568, pkt 33-36.

24 — Wyrok z dnia 19 grudnia 2012 r., Komisja/Wlochy, C-68/11, EU:C:2012:815, pkt 41, 59-66.
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71. Zalozeniu istnienia obowiazku rezultatu nie przeczy réwniez fakt, ze panstwa czlonkowskie zgodnie
z art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50 nie sa zobowiazane do podejmowania dziatann majacych
na celu zapobieganie kazdemu przekroczeniu warto$ci dopuszczalnych lub jego natychmiastowe
przerwanie, lecz do utrzymywania przekroczenia przez mozliwie najkrétszy okres.

72. Gdyby art. 23 wust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50 interpretowa¢ w ten sposéb, ze to
zobowiazanie do opracowania planéw ochrony powietrza jest jedynym skutkiem prawnym naruszenia
standardéw jakosci powietrza, to powodowatoby to watpliwosci co do istnienia obowiazku rezultatu.
Oznaczaloby to zlagodzenie ogélnego, wynikajacego z prawa UE zobowigzania, aby jak najszybciej
zaprzesta¢ naruszeniom prawa Unii i pod pewnymi warunkami naprawi¢ szkody®. Réwniez znaczenie
czasu trwania naruszenia zostaloby potraktowane wzglednie. Z obowiazku planowania wynika bowiem,
ze zaprzestanie dokonywania naruszenia nie nastepuje co do zasady natychmiast, lecz jest roztozone
w czasie. Taka interpretacja narzuca si¢ z powodu trudnosci zwiazanych z wdrozeniem przepiséw
dotyczacych standardéw jako$ci powietrza, ktére ksztaltowaly réwniez nowelizacje dyrektywy
w sprawie jako$ci powietrza.

73. Jak slusznie stwierdzit Trybunal, sam art. 22 ust. 1 dyrektywy 2008/50 wyraznie przewiduje
mozliwo$¢ odroczenia przez panstwo czlonkowskie okreslonego w zalaczniku XI do tej dyrektywy
terminu do zapewnienia zgodno$ci z przewidzianymi w tej dyrektywie dopuszczalnymi warto$ciami*.
Byloby sprzecznoscia, gdyby obok wyraznie przewidzianego przedluzenia terminu, ktére podlega
restrykcyjnym warunkom i ograniczeniom®, wprowadza¢ do zobowiazania, polegajacego zgodnie
z art. 23 ust. 1 akapit drugi na opracowaniu planéw ochrony powietrza, dalszy, lecz nieograniczony
w czasie® wyjatek. Oznaczaloby to naruszenie praktycznej skuteczno$ci standardéw jakosci
powietrza®, ktére jest nie do przyjecia juz z uwagi na ich istotne znaczenie dla ochrony zdrowia
ludzkiego.

74. Ponadto dyrektywa 2008/50 zawiera réwniez cele dotyczace jakosci powietrza, ktére jednoznacznie
nie zostaly sformutowane jako obowiazek osiagniecia rezultatu. Zgodnie z art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 1
panstwa czlonkowskie podejmuja bowiem tylko niezbedne dzialania, ktére nie pociagaja za soba
niewspoimiernych kosztéw, aby zapewni¢ osiagniecie celéw zwiazanych z narazeniem na dzialanie PM
,» @ zatem jeszcze mniejszych czastek. Gdyby ustawodawca nie chcial ustanowi¢ wartosci
dopuszczalnych dla pytlu PM,, jako obowigzku rezultatu, to wprowadzitby podobne sformutowanie.

75. W dyrektywie 2008/50 mowa jest zatem o dwoch wzajemnie powigzanych, lecz réznych
obowiazkach w odniesieniu do pylu PM,;: z jednej strony o obowiazku rezultatu, polegajacym na
stosowaniu warto$ci dopuszczalnych, majacym charakter prewencyjny i bezwzgledny, a z drugiej strony
o obowiazku podjecia dziatan w wypadku przekroczenia.

76. Pomimo to nalezy przyjac¢, iz skutki prawne naruszenia wartosci dopuszczalnych zaleza od planéw
ochrony powietrza. W szczegdélno$ci wiele przemawia za tym, ze zgodny z wymogami przewidzianymi
przez dyrektywe 2008/50 plan ochrony powietrza i jego wierne wdrozenie moze zmniejszy¢ wage
naruszenia. Plan taki moze nawet uzasadnia rezygnacje z nalozenia okresowej kary pienieznej
w postepowaniu na podstawie art. 260 TFUE albo wylaczy¢ kwalifikacje® naruszenia wartosci
dopuszczalnych jako rodzaca prawo do odszkodowania. W niniejszym postepowaniu kwestie te nie
wymagaja wprawdzie jeszcze rozstrzygniecia, lecz z uwagi na powyzsze wzgledy drugi zarzut Komisji
zyskuje dodatkowa wage.

25 — Poréwnaj wyroki: z dnia 19 listopada 1991 r., Francovich i in., C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:428, pkt 35; z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du
pécheur i Factortame, C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 31;z dnia 25 listopada 2010 r., Fuf3, C-429/09, EU:C:2010:717, pkt 45.

26 — Wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 43.

27 — Wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 44, 45.

28 — Wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 48.

29 — Wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 44.

30 — Pordéwnaj przykladowo wyrok z dnia 25 listopada 2010 r., Fuf$, C-429/09, EU:C:2010:717, pkt 51, 52.

ECLILEU:C:2016:862 11



OPINIA J. KOKOTT — SPRAWA C-488/15
KOMISJA/BULGARIA

77. Réwniez nieco niejasne sformulowanie wyroku ClientEarth nie podaje w watpliwo$¢ wykladni
zobowigzania do przestrzegania wartosci dopuszczalnych jako obowigzku rezultatu. Trybunal podkreslit
w nim, ze o ile w odniesieniu do dwutlenku siarki, pylu zawieszonego PM,, olowiu i tlenku wegla
art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2008/50 przewiduje, ze panstwa czlonkowskie ,gwarantuja”,
by poziom dopuszczalnych wartosci nie zostal przekroczony, to akapit drugi tego przepisu wskazuje, ze
w odniesieniu do dwutlenku azotu i benzenu te wartosci ,nie moga by¢ przekroczone” po uplywie
okreslonych terminéw, co odpowiada zobowigzaniu rezultatu®'.

78. Jak rozumiem, Trybunal nie chcial przez to tworzy¢ rozréznienia pomiedzy zobowiazaniami
dotyczacymi dwutlenku siarki, pylu zawieszonego PM,, ofowiu i tlenku wegla z jednej strony
a dwutlenku azotu i benzenu z drugiej strony. Jest to raczej troche niejasne potwierdzenie
dotychczasowej linii orzeczniczej. Oba sformulowania wyrazaja réznymi slowami to samo
zobowigzanie *.

79. Ponadto stwierdzenia ogélnego i trwalego naruszania warto$ci dopuszczalnych nie podwaza
rowniez okolicznos$¢, ze w jednej z szesciu stref, strefie Warny, jedna z wartosci dopuszczalnych nie
zostala przekroczona w 2009 r. Jest to widocznie nietypowy przypadek, ktéry nalezy tlumaczyc
szczegblnymi okolicznos$ciami. Po tym roku ostatecznie i ta warto$§¢ dopuszczalna zostala w tej strefie
przekroczona. A dzienna warto$¢ dopuszczalna byla tam réwniez w 2009 r. przekraczana zbyt czesto.

3. Wstepne wnioski

80. W konsekwencji nalezy uznaé, ze w okresie od 2007 do 2013 r. Bulgaria we wszystkich
aglomeracjach i strefach w sposéb ogélny i trwaly naruszata swoje zobowigzania dotyczace pylu PM,,
wynikajace z art. 13 ust. 1 w zwiazku z zalacznikiem XI do dyrektywy 2008/50 w sprawie jako$ci
powietrza i czystszego powietrza dla Europy.

B — Odnosnie do art. 23 dyrektywy 2008/50 — plany ochrony powietrza

81. Drugi zarzut podniesiony przez Komisje dotyczy zobowiazania do opracowania planéw ochrony
powietrza zgodnie z art. 23 dyrektywy 2008/50.

82. W przypadku gdy w okreslonej strefie lub aglomeracji poziomy zawarto$ci zanieczyszczen
w powietrzu jednej lub kilku substancji przekraczaja wartosci dopuszczalne, panstwa czlonkowskie
zapewniaja zgodnie z art. 23 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2008/50 opracowanie planéw ochrony
powietrza dla przedmiotowych stref i aglomeracji w celu dochowania odpowiednich wartosci
dopuszczalnych. Zgodnie z art. 23 ust. 1 akapit drugi zdanie pierwsze w przypadku przekroczenia
wartoéci dopuszczalnych, ktérych termin wejscia w Zycie mingl, plany ochrony powietrza okreslaja
odpowiednie dzialania, tak aby okres, w ktérym wartosci te nie sa respektowane, byl jak najkrétszy.
Artykul 23 ust. 1 akapit trzeci zdanie pierwsze stanowi, ze plany ochrony powietrza powinny zawiera¢
co najmniej informacje okreslone w sekcji A zalacznika XV.

83. Na podstawie art. 23 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2008/50 Bulgaria jest zatem od momentu
przekroczenia wartos$ci dopuszczalnych zobowigzana do opracowania planéw ochrony powietrza.
W przypadku braku zwolnienia z obowiazku stosowania plany te powinny, zgodnie z art. 23 ust. 1
akapit drugi zdanie pierwsze, okresla¢ odpowiednie dzialania, tak aby okres, w ktérym wartosci te nie
sa respektowane, byl jak najkrétszy.

31 — Wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 30.

32 — Tak réwniez wyrok Trybunatu EFTA z dnia 2 pazdziernika 2015 r., Urzad Nadzoru EFTA/Norwegia, E-7/15, EFTA Court Reports 2015, 568,
pkt 36.
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84. Strony sa zgodne co do tego, ze Bulgaria opracowala plany ochrony powietrza.

85. Na podstawie utrzymujacego sie przekroczenia wartosci dopuszczalnych Komisja wnioskuje, ze
Bulgaria nie zdolala zapewni¢, aby okres, w ktérym wartosci te nie sa respektowane, byl jak
najkrétszy. Bulgaria nie podjeta wszelkich niezbednych i naukowo dostepnych dziatan majacych na
celu zaprzestanie przekraczania wartosci dopuszczalnych. Ponadto Komisja zarzuca Bulgarii, ze
zapowiedziane dzialania nie zostaly jeszcze podjete oraz ze bulgarskie plany nie zawieraja pewnych
informacji.

86. Odnoszac sie do tego zarzutu nalezy w pierwszej kolejnosci sprecyzowaé przedmiot postepowania
(zob. pkt 1 ponizej), aby nastepnie mdc rozwazy¢ material dowodowy dostarczony przez Komisje (zob.
pkt 2 ponizej) oraz kwestie jakosci bulgarskich planéw ochrony powietrza (zob. pkt 3 ponizej).

1. W odniesieniu do zarzutu skargi i dopuszczalnosci zgdania podniesionego przez Komisje

87. Do dopuszczalnos$ci tego zarzutu odnosi si¢ w zasadzie to samo, co do dopuszczalno$ci zarzutu
pierwszego. Komisja nie ogranicza wprawdzie podniesionej przez siebie argumentacji do informacji,
ktére byly juz przedmiotem wezwania do przedstawienia uwag i uzasadnionej opinii, jednak pézniejsze
okolicznosci stanowia wylacznie dodatkowe dowody na istnienie trwalej i ogdlnej praktyki
w opracowywaniu i realizowaniu planéw ochrony powietrza.

88. Réwniez dopuszczalny przedmiot tego zarzutu jest ograniczony jednak czasowo poprzez termin
wyznaczony w uzasadnionej opinii, ktérym jest 11 wrze$nia 2014 r.

89. Ponadto pojawia sie pytanie, czy réwniez ten zarzut obejmuje naruszenie zobowiazan
obowiazujacych przed dyrektywa 2008/50. Wynikaly one z dyrektywy 96/62 w zwiazku z dyrektywa
99/30.

90. Pod tym wzgledem sytuacja jest inna niz w odniesieniu do wartosci dopuszczalnych. Nie jest tu
istotne, czy wczesniej obowiazujace przepisy zawieraly podobne wymogi do tych, ktére obecnie
zawarte s3 w art. 23 ust. 1 oraz w sekcji A zalacznika XV do dyrektywy 2008/50. Komisja uwaza
bowiem nawet, ze art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 jest surowszy niz dyrektywa 96/62. Zgodnie z ta
ostatnig dyrektywa wartos$ci dopuszczalne musza by¢ zachowane w rozsadnym terminie, natomiast
zgodnie z ta pierwsza — okres ten musi by¢ jak najkrétszy. Zaostrzenie wymogéw wyklucza jednak
zachowanie cigglosci.

91. Z tego wzgledu Komisja nie moze powolywa¢ sie na utrzymanie w mocy, w celu zachowania
ciaglosci, wynikajacych z dyrektywy 96/62 obowiazkéw sporzadzenia planéw. Co wiecej, naruszenie
art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 moze zosta¢ stwierdzone dopiero z uptlywem terminu do wykonania
obowiazku transpozycji tej ostatniej dyrektywy, tj. najwczesniej od dnia 11 czerwca 2010 r.

92. Zarzut podniesiony przez Komisje jest dopuszczalny wylacznie w takim zakresie.

2. W odniesieniu do czasu trwania przekroczenia wartosci dopuszczalnych

93. Wniosek Komisji dotyczacy zaniedbania obowiazku, aby czas trwania przekroczenia byl jak
najkrétszy, oznacza, ze przekroczenia powinno si¢ zaprzestaé w okreslonym terminie. Jednak taki
okreslony termin ani nie zostal wyraznie przewidziany w dyrektywie 2008/50, ani nie sposéb go z niej

wywiesc.
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94. Do tej pory Trybunat stwierdzil natomiast w odniesieniu do planéw ochrony powietrza, ze zgodnie
z art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50 panstwa cztonkowskie dysponuja w ramach okreslania
dziatan, ktére maja zosta¢ podjete, pewnym zakresem uznania, jednak musza one w kazdym razie
umozliwi¢, aby okres, w ktérym wartosci dopuszczalne nie sa respektowane, byt jak najkrétszy .

95. Wniosek ten nalezy rozpatrywaé¢ w kontekscie wcze$niej wydanego wyroku w sprawie Janecek,
odnoszacego sie do opracowanych w krétkim terminie planéw dziatania z powodu zagrozenia
przekroczenia wartosci dopuszczalnych zgodnie z art. 7 ust. 3 dyrektywy 96/62. Trybunal stwierdzil, ze
z systematyki dyrektywy, ktérej celem jest zintegrowane zmniejszanie zanieczyszczenia, wynika, Ze
panstwa czlonkowskie powinny przyja¢ $rodki, ktére umozliwia zmniejszenie do minimum
niebezpieczenstwa przekroczenia i czasu jego trwania z uwzglednieniem ogétu okolicznosci w danej
chwili oraz wchodzacych w gre intereséw®. W tym kontekécie Trybunal uznal, ze w ramach
wykonywania uprawnienn dyskrecjonalnych panstwa czlonkowskie powinny obok celu, ktérym jest
minimalizowanie przekroczen, uwzglednia¢ réwniez réwnowage, jaka nalezy zapewni¢ pomiedzy tym
celem a ré6znymi wchodzacymi w gre interesami powszechnymi oraz prywatnymi™.

96. Réwniez plany ochrony powietrza moga zosta¢ opracowane zgodnie z art. 23 ust. 1 dyrektywy
2008/50 wylacznie na bazie takiego godzenia intereséw. Duze znaczenie, jakie ma jako$¢ powietrza dla
ochrony zycia i zdrowia ludzkiego, pozostawia po prawdzie bardzo niewiele miejsca na uwzglednienie
innych intereséw. Dlatego wymaga ono rygorystycznej kontroli w zakresie dokonanych wyboréw *.
Niemniej niewatpliwie istnieja nadrzedne interesy, ktére moga sprzeciwia¢ sie okreslonym
odpowiednim dzialaniom.

97. 1 tak zdaniem Bulgarii gtéwna przyczyna powodujaca przekraczanie wartosci dopuszczalnych jest
ogrzewanie mieszkan w okresie zimowym za pomoca paliw statych, w szczegdlnosci drewna i wegla.
Stad zakaz takiego ogrzewania uznano za odpowiedni dla przestrzegania stosowania warto$ci
dopuszczalnych. Dopdéki nie sa dostepne inne metody ogrzewania, takie dzialanie jest jednak zakazane,
albowiem w braku ogrzewania nalezaloby sie spodziewal jeszcze wiekszego pogorszenia ludzkiego
zdrowia.

98. Bulgaria slusznie zatem podkre§la, ze ustalenie, ktéry okres czasu jest ,jak najkrétszy”, moze zostaé
dokonane wylacznie na podstawie rozpatrzenia indywidualnego przypadku. Sam czas trwania
przekroczenia nie jest w tym zakresie miarodajny, gdyz nie pozwala na ustalenie, czy réwnowazenie
réznych intereséw nie nastapilo w sposéb btedny.

99. Dlatego gléwny argument Komisji nie przekonuje bezposrednio. Okoliczno$¢, ze wartosci
dopuszczalne byly przekraczane przez kilka lat, bez wzgledu na to, czy bylo to siedem, osiem czy
dziewie¢ lat, nie moze sama w sobie decydowac o tym, czy okres czasu byt ,jak najkrétszy”.

100. Nie oznacza to jednak, ze te twierdzenia Komisji s nieistotne.

33 — Wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 57.
34 — Wyrok z dnia 25 lipca 2008 r., Janecek, C-237/07, EU:C:2008:447, pkt 45.
35 — Wyrok z dnia 25 lipca 2008 r., Janecek, C-237/07, EU:C:2008:447, pkt 46.

36 — W kontekscie kontroli powaznej ingerencji w zycie prywatne i prawa do ochrony danych osobowych zob. wyroki: z dnia 8 kwietnia 2014 r.,
Digital Rights Ireland i in., C-293/12 i C-594/12, EU:C:2014:238, pkt 48; z dnia 6 pazdziernika 2015 r., Schrems, C-362/14, EU:C:2015:650,
pkt 78.
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101. Wrecz przeciwnie, Trybunal powinien odwota¢ sie do swojego orzecznictwa dotyczacego
przepiséw o odpadach. W tym zakresie art. 13 dyrektywy w sprawie odpadéw* naktada powszechnie
na panstwa czlonkowskie obowiazek zapewnienia, aby gospodarowanie odpadami bylo prowadzone
bez narazania zdrowia ludzkiego oraz bez szkody dla $rodowiska. Faktyczne istnienie sytuacji, ktéra
jest niezgodna z tym celem, a mianowicie nielegalne sktadowanie odpadéw, wskazuje na naruszenie
tych obowiazkéw, szczegélnie jesli przez dluzszy okres czasu prowadzi to do znacznych szkéd dla
srodowiska naturalnego, a wlasciwe organy nie podejmuja dziatarii®.

102. To samo odnosi si¢ do niniejszego postepowania. W Bulgarii od dluzszego czasu naruszane sa
warto$ci dopuszczalne dla pylu PM,, co pociaga za soba powazne skutki dla zdrowia obywateli
Bulgarii. Stanowi to istotna poszlake, ze Bulgaria nie wywiazala sie¢ ze swoich zobowiazan wynikajacych
z art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50.

103. Prawda jest, iz jak twierdzi Bulgaria, przekroczenie wartosci dopuszczalnych nie moze oznaczac
jednocze$nie naruszenia art. 13 ust. 1 i art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50, albowiem
dopiero naruszenie pierwszego z tych zobowigzan moze doprowadzi¢ do naruszenia tego drugiego.

104. To twierdzenie nie uwzglednia jednak faktu, ze naruszenie wartosci dopuszczalnych nie uzasadnia
naruszenia art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50, lecz stanowi poszlake, ze plany ochrony
powietrza nie spelniaja wymagan. Nie sposéb wywies¢ tego z pierwszego przekroczenia, lecz im dluzej
utrzymuja sie przekroczenia, tym bardziej pokazuje to, jak skuteczne — albo nieskuteczne — sa
dotychczas podjete dzialania majace na celu poprawe jakosci powietrza.

105. Dla oceny tej poszlaki znaczenie maja réwniez bezsporne naruszenia, ktére nastapily po uplywie
terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii, tj. w latach 2014 i 2015. Potwierdzaja one, ze plany
ochrony powietrza, ktére istnialy przed uplywem terminu, nie byly wystarczajace nawet dla
zachowania warto$ci dopuszczalnych w pdzniejszym okresie.

106. Znaczenie czasu trwania przekroczenia nie jest tez pomniejszone przez to, ze jedynie obowigzek
istniejacy od dnia 11 czerwca 2010 r. jest przedmiotem postepowania. Bulgaria nie byla bowiem
zobowiazana do przeciwdzialania zanieczyszczeniu powietrza dopiero od tego momentu, lecz juz od
akcesji w styczniu 2007 r., kiedy to art. 7 ust. 3 dyrektywy 96/62 zaczal mie¢ zastosowanie.
Skuteczno$¢ dziatan podjetych pomiedzy 11 czerwca 2010 r. a 11 wrzes$nia 2014 r. musi zosta¢ zatem
oceniona z uwzglednieniem ponad trzech lat wczeséniejszych starann o poprawe jakosci powietrza.
Z uwagi na to, ze te starania nie byly wystarczajace, tym bardziej istnialy powody ku temu, aby po dniu
11 czerwca 2010 r. podja¢ skuteczne dzialania.

107. Wynika z tego, ze Bulgaria zobowiazana jest obali¢ poszlake powstala na skutek trwatych
przekroczen wartosci dopuszczalnych. W tym celu panstwo to powinno w szczegdlnosci wykazaé, ze
sporzadzone przez nie plany ochrony powietrza spelniajg wymogi z art. 23 ust. 1
i sekcji A zalacznika XV do dyrektywy 2008/50.

3. W odniesieniu do jakosci bulgarskich planéw ochrony powietrza

108. Zgodnie z informacjami Bulgarii i Komisji dotychczasowe plany sa jednak niekompletne.

37 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpaddéw oraz uchylajaca niektdre
dyrektywy, Dz.U. 2008, L 312, s. 3.

38 — Zobacz wyroki: z dnia 9 listopada 1999 r., Komisja/Wlochom, zwany ,San Rocco”, C-365/97, EU:C:1999:544, pkt 68; z dnia 18 listopada
2004 r., Komisja/Grecja, C-420/02, EU:C:2004:727, pkt 22; z dnia 4 marca 2010 r., Komisja/Wtochy, C-297/08, EU:C:2010:115, pkt 97;
z dnia 11 grudnia 2014 r., Komisja/Grecja, C-677/13, EU:C:2014:2433, pkt 78; z dnia 16 lipca 2015 r., Komisja/Slowenia, C-140/14,
EU:C:2015:501, pkt 69; z dnia 21 lipca 2016 r., Komisja/Rumunia, C-104/15, EU:C:2016:581, pkt 81.
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109. Bezsporne jest, ze plany te zawieraly rzeczywiscie rézne terminy realizacji obowiazku osiagniecia
zgodno$ci w zakresie wartosci dopuszczalnych, ale ze cele te nie zostaly osiagniete. Komisja podnosi
réwniez, a Bulgaria nie zaprzecza, ze nie zostal rozwazony pelen zakres mozliwych dzialan, np.
surowsze normy jako$ci w odniesieniu do paliw stalych przeznaczonych do ogrzewania mieszkan albo
ograniczenia w ruchu ulicznym.

110. Poza tym bulgarskie planach zawieraja wady strukturalne.

111. Komisja podnosi ponadto, ze Bulgaria nie przedstawila zadnych informacji na temat dokladnego
miejscowego zasiegu planéw, harmonogramu ich wykonania, prognozowanej na podstawie
planowanych dzialan poprawy jakosci powietrza, jak i informacji na temat terminu osiagniecia
zgodnosci w zakresie wartosci dopuszczalnych.

112. Komisja odwoluje sie tu do informacji wymaganych na podstawie sekcji A zalacznika XV do
dyrektywy 2008/50. W szczegélnosci zgodnie z pkt 6 lit. b) tej sekcji nalezy poda¢ informacje
dotyczace mozliwych do podjecia srodkéw poprawy jakosci powietrza. Poza tym pkt 8 wymaga
stworzenia wykazu i opisu wszystkich $rodkéw wymienionych w projekcie [lit. a)], harmonogramu
realizacji [lit. b)] oraz oszacowania planowanej poprawy jako$ci powietrza i przewidywanego czasu
potrzebnego na osiggniecie tych celow [lit. c)].

113. Informacje te maja kluczowe znaczenie, albowiem dopiero one pozwalaja rozwazy¢, czy plany
ochrony powietrza faktycznie gwarantuja, ze okres, w ktérym wartosci dopuszczalne nie sa
dotrzymane, bedzie jak najkrétszy. Na podstawie tych informacji mozna sprawdzi¢, czy panstwo
czlonkowskie zidentyfikowalo wszystkie dzialania dla poprawy jako$ci powietrza oraz ktére z nich
wybralo. Jednocze$nie mozna na tej podstawie oceni¢, w jakim stopniu oraz czasie poprawila si¢ jakosc¢
powietrza. Ostatecznie wynika z tego, czy i do kiedy na podstawie tych planéw zostanie osiagnieta
zgodno$¢ w zakresie warto$ci dopuszczalnych.

114. Bulgaria przedstawia wprawdzie wiele dzialan i planéw, nie zaprzecza jednak faktowi, ze
zasadniczo brakuje powyzej wskazanych informacji.

115. Bulgaria wskazuje jednak na sprzecznos¢ w twierdzeniach Komisji, Komisja twierdzi bowiem
z jednej strony, ze Bulgaria nie wskazala, kiedy mozna oczekiwaé osiagniecia zgodnosci w zakresie
wartoéci dopuszczalnych, z drugiej strony krytyce poddaje fakt, ze niektére plany zawieraly takie
terminy, ktére jednak uplynely, a stan respektowania wartosci dopuszczalnych nie zostal osiggniety.

116. Ta sprzeczno$¢ nie ma jednak wiekszego znaczenia, albowiem zapowiedZ przestrzegania warto$ci
dopuszczalnych, ktéra nie zostaje zrealizowana, potwierdza jedynie dodatkowo, ze plany ochrony
powietrza maja braki.

117. Opracowane przez Bulgarie plany ochrony powietrza majace na celu redukcje zanieczyszczenia
powietrza spowodowanego przez pyl PM,, nie spelniaja zatem wymagan z art. 23 ust. 1 akapit drugi
dyrektywy 2008/50 i nie zawieraja w szczegélnosci wszystkich informacji wymaganych na podstawie
sekcji A zalacznika XV do dyrektywy 2008/50.

118. Bulgaria tym samym nie zdofala réwniez wykazaé, ze pomimo trwalego przekroczenia wartosci
dopuszczalnych podjeta niezbedne dziatania, aby przekroczenia trwaly jak najkroce;j.
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4. Wstepne wnioski

119. Reasumujac, w odniesieniu do drugiego zarzutu wskaza¢ nalezy, iz Bulgaria w okresie od
11 czerwca 2010 r. do 11 wrze$nia 2014 r. we wszystkich aglomeracjach i strefach kraju w sposéb
ogoblny i trwaly nie wywigzywala si¢ z wymka)acego z art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 zobowigzania
polegajacego  na  opracowaniu i  wykonaniu  planéw  ochrony  powietrza  zgodnie
z sekcja A zalacznika XV dla osiagniecia redukcji zanieczyszczenia powietrza spowodowanego przez
pyl PM,,, tak by okres, w ktéorym wartosci dopuszczalne nie sa respektowane, byl zgodnie z art. 13
ust. 1 i zalacznikiem XI jak najkrétszy.

V — W przedmiocie kosztow

120. Zgodnie z art. 138 ust. 1 regulaminu kosztami zostaje obcigzona, na zadanie strony przeciwnej,
strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz spér wygrywa zasadniczo Komisja, kosztami nalezy obcigzy¢
Bulgarie.

121. Z kolei art. 140 ust. 1 regulaminu przewiduje, iz panistwa czlonkowskie i organy, ktére przystapity
do sprawy w charakterze interwenienta, pokrywaja wlasne koszty. W zwiazku z tym Polska pokrywa
wlasne koszty.

VI — Whnioski
122. Proponuje zatem, aby Trybunal orzekl, co nastepuje:

1) Republika Bulgarii w okresie od 2007 do 2013 r. we wszystkich aglomeracjach i strefach w sposéb
ogélny i trwaly naruszala swoje zobowigzania dotyczace pylu PM,, wynikajace z art. 13 ust. 1
w zwiazku z zalacznikiem XI do dyrektywy 2008/50 w sprawie jako$ci powietrza i czystszego
powietrza dla Europy.

2) Republika Bulgarii w okresie od 11 czerwca 2010 r. do 11 wrze$nia 2014 r. na calym obszarze
aglomeracji i stref w sposéb ogélny i trwaly nie wywiazywala sie ze swoich zobowigzan
wynikajacych z art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50, a polegajacych na opracowaniu i wykonaniu
planéw ochrony powietrza zgodnie z sekcja A zalacznika XV dla osiagniecia redukcji
zanieczyszczenia powietrza spowodowanego przez pyt PM,, tak by okres, w ktérym wartosci
dopuszczalne nie sa respektowane, byt zgodnie z art. 13 ust. 1 i zalacznikiem XI jak najkrétszy.

3) W pozostalym zakresie skarga zostaje oddalona.

4) Republika Bulgarii pokrywa koszty postepowania, z wyjatkiem kosztéw Rzeczpospolitej Polskiej,
ktére ta pokrywa we wlasnym zakresie.
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