g

W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 10 listopada 2020 r.*

Uchybienie zobowiazaniom paristwa cztonkowskiego — Srodowisko naturalne — Dyrektywa
2008/50/WE — Jako$¢ otaczajacego powietrza — Artykul 13 ust. 1 i zalacznik XI — Systematyczne
i trwale przekraczanie warto$ci dopuszczalnych dla pylu zawieszonego (PM,,) w okreslonych strefach
i aglomeracjach wloskich — Artykul 23 ust. 1 — Zalacznik XV — ,Jak najkrétszy” okres przekroczenia —
Odpowiednie $rodki
W sprawie C-644/18

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia zobowiazaniom
panstwa czlonkowskiego, wniesiong w dniu 13 pazdziernika 2018 r.,

Komisja Europejska, ktora reprezentowali poczatkowo G. Gattinara i K. Petersen, a nastepnie
G. Gattinara i E. Manhaeve, w charakterze pelnomocnikéw,

strona skarzaca,
przeciwko

Republice Wloskiej, ktéra reprezentowata G. Palmieri, w charakterze pelnomocnika, ktéra wspierali F.
De Luca i P. Gentili, avvocati dello Stato,

strona pozwana,
TRYBUNAL (wielka izba),

w skladzie: K. Lenaerts, prezes, R. Silva de Lapuerta, wiceprezes, ].-C. Bonichot, A. Arabadjiev,
A. Prechal, N. Picarra i A. Kumin (sprawozdawca), prezesi izb, E. Juhdsz, M. Safjan, D. Svaby,
S. Rodin, F. Biltgen, K. Jiirimée, C. Lycourgos i P.G. Xuereb, sedziowie,
rzecznik generalny: M. Szpunar,
sekretarz: A. Calot Escobar,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania,

podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy bez opinii,

wydaje nastepujacy

* Jezyk postepowania: wloski.

PL
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Wyrok

1 Komisja Europejska wnosi w skardze do Trybunalu o stwierdzenie, Zze ze wzgledu na to, iz Republika

Wiloska

— przekraczala w sposéb systematyczny i trwaly dopuszczalne wartosci stezenia pylu PM,; (zwane
dalej ,warto$ciami dopuszczalnymi dla PM,,”) i nadal je przekracza

— w odniesieniu do dobowej wartosci dopuszczalnej

od roku 2008 w nastepujacych strefach: IT1212 (dolina Sacco); IT1215 (aglomeracja Rzymu);
IT1507 (dawna strefa IT1501, strefa rewitalizacji — Neapol i Caserta); 1T0892
[Emilia-Romania, Pianura Ovest (nizina zachodnia)]; strefa IT0893 [Emilia-Romania,
Pianura Est (nizina wschodnia)]; IT0306 (aglomeracja Mediolanu); IT0307 (aglomeracja
Bergamo); IT0308 (aglomeracja Brescii); IT0309 (Lombardia, nizina o wysokim stopniu
urbanizacji A); IT0310 (Lombardia, nizina o wysokim stopniu urbanizacji B); IT0312
(Lombardia, dno doliny D); IT0119 (Piemont, nizina); IT0120 (Piemont, wyzyna);

od roku 2009 w nastepujacych strefach: IT0508 i IT0509 (dawna strefa IT0501, aglomeracja
Wenecja-Treviso); IT0510 (dawna strefa IT0502, aglomeracja Padwy); ITO511 (dawna strefa
IT0503, aglomeracja Vicenzy); IT0512 (dawna strefa IT0504, aglomeracja Werony); IT0513
i ITO514 (dawna strefa IT0505; strefa A1 — Wenecja Euganejska);

od roku 2008 do 2013 i ponownie od 2015 w strefie IT0907 (strefa Prato-Pistoia);

od roku 2008 do 2012 i ponownie od 2014 w strefach IT0909 (strefa Valdarno Pisano
i Piana Lucchese) i IT0118 (aglomeracja Turynu);

od roku 2008 do 2009 i ponownie od 2011 w strefach IT1008 [strefa Conca Ternana
(dorzecze Terni)] i IT1508 (dawna strefa IT1504, przybrzezna strefa wyzynna Benewentu);

w roku 2008 i ponownie od 2011 w strefie IT1613 (Apulia — strefa przemystowa);

od roku 2008 do 2012, w 2014 i od 2016 w strefie IT1911 (aglomeracja Palermo); a takze

— w odniesieniu do rocznej wartoéci dopuszczalnej w nastepujacych strefach: IT1212 (dolina
Sacco) od roku 2008 nieprzerwanie co najmniej do 2016; IT0508 i IT0509 (dawna strefa
IT0501, aglomeracja Wenecja-Treviso) w latach 2009, 2011 i 2015; ITO511 (dawna strefa
IT0503, aglomeracja Vicenzy) w latach 2011, 2012 i 2015; IT0306 (aglomeracja Mediolanu),
IT0308 (aglomeracja Brescii), IT0309 (Lombardia, nizina o wysokim stopniu urbanizacji A)
i ITO310 (Lombardia, nizina o wysokim stopniu urbanizacji B) od roku 2008 do 2013 i od
2015; IT0118 (aglomeracja Turynu) od roku 2008 do 2012 i od 2015,

uchybila ona zobowigzaniom spoczywajacym na niej na mocy art. 13 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego
powietrza dla Europy (Dz.U. 2008, L 152, s. 1) i zalacznika XI do tej dyrektywy

oraz

— ze wzgledu na to, ze nie przyjela od dnia 11 czerwca 2010 r. odpowiednich $rodkéw w celu
zapewnienia przestrzegania wartosci dopuszczalnych dla PM,, we wszystkich tych strefach,
uchybila zobowigzaniom spoczywajacym na niej na mocy art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50,
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interpretowanego indywidualnie i w zwiazku z sekcja A zalacznika XV do tej dyrektywy,
a w szczeg6lnosci przewidzianemu w art. 23 ust. 1 akapit drugi tej dyrektywy zobowigzaniu do
zapewnienia, by okres, w ktérym wartosci dopuszczalne sa przekraczane, byt jak najkrétszy.

Ramy prawne

Dyrektywa 96/62/WE

Artykut 8 dyrektywy Rady 96/62/WE z dnia 27 wrze$nia 1996 r. w sprawie oceny i zarzadzania jako$cia
otaczajacego powietrza (Dz.U. 1996, L 296, s. 55), zatytulowany ,Srodki stosowane w strefach, gdzie
poziomy sa wyzsze niz wartosci dopuszczalne”, przewidywal w ust. 1, 3 i 4:

»1. Panstwa czlonkowskie sporzadzaja wykazy stref i aglomeracji, w ktérych poziomy zawartosci
jednego lub wiekszej liczby zanieczyszczen sa wyzsze niz warto$ci dopuszczalne powigkszone
o margines tolerancji.

[...]

3. W strefach i aglomeracjach okreslonych w ust. 1 panstwa czlonkowskie podejmuja s$rodki
zmierzajace do zapewnienia przygotowania lub wykonania planéw lub programéw osiagania wartosci
dopuszczalnych w okreslonym czasie.

Wyzej wymieniony plan lub program, ktéry musi by¢ udostepniony dla ogélu spoleczenstwa, zawiera
co najmniej informacje wymienione w zalaczniku IV.

4. W strefach i aglomeracjach okreslonych w ust. 1, w ktérych poziom zawartosci wiecej niz jednego
zanieczyszczenia przewyzsza wartosci dopuszczalne, panstwa czlonkowskie przygotowuja zintegrowane
plany dotyczace tych zanieczyszczen”.

Dyrektywa 1999/30/WE

Artykul 5 dyrektywy Rady 1999/30/WE z dnia 22 kwietnia 1999 r. odnoszacej si¢ do wartosci
dopuszczalnych dla dwutlenku siarki, dwutlenku azotu i tlenkéw azotu oraz pylu i olowiu
w otaczajacym powietrzu (Dz.U. 1999, L 163, s. 41), zatytutowany ,Pyl”, stanowil w ust. 1:

»Panstwa czltonkowskie podejmuja $rodki niezbedne w celu zapewnienia, aby stezenia pylu PM,,
w otaczajacym powietrzu, podlegajace ocenie zgodnie z art. 7, nie przekraczaly wartosci
dopuszczalnych ustanowionych w zalaczniku III sekcja I z zachowaniem podanych w nim terminéw.

[...]".

W zalaczniku III do tej dyrektywy okreslono, ze dla pylu PM,, data, od ktérej nalezalo przestrzegac
warto$ci dopuszczalnych, byl dzien 1 stycznia 2005 r.

Dyrektywa 2008/50

Dyrektywa 2008/50, ktéra weszta w zycie w dniu 11 czerwca 2008 r., zastapila pie¢ wczeéniejszych
aktow prawnych dotyczacych oceny i zarzadzania jakoscia otaczajacego powietrza, w szczegdlnosci
dyrektywy 96/62 i 1999/30, ktére uchylono z dniem 11 czerwca 2010 r., jak wynika z art. 31 dyrektywy
2008/50.
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Zgodnie z motywami 17 i 18 dyrektywy 2008/50:

»(17) Konieczne s$rodki [Unii Europejskiej] sluzace zmniejszeniu emisji zanieczyszczen u zrédla,

a szczegblnie $rodki stuzace poprawie skutecznosci prawodawstwa [Unii] w zakresie emisji
przemystowych, zmniejszeniu emisji spalin z silnikéw pojazdéw ciezkich, dalszemu ograniczeniu
dozwolonych krajowych pozioméw emisji gléwnych zanieczyszczen i emisji zwiazanych
z tankowaniem samochodéw na stacjach benzynowych, a takze redukcji zawarto$ci siarki
w paliwach (w tym w paliwach okretowych) powinny by¢ wiasciwie zbadane przez wszystkie
zainteresowane instytucje w sposéb priorytetowy.

(18) Plany ochrony powietrza powinny by¢ opracowane dla stref i aglomeracji, w ktérych stezenie

zanieczyszczen w powietrzu przekracza odpowiednie wartosci docelowe lub wartosci
dopuszczalne podwyzszone — w stosownych przypadkach — o tymczasowe marginesy tolerancji.
Zanieczyszczenia powietrza sa emitowane przez wiele Zrédel i rodzajéw dzialalnosci. Dla
zapewnienia spojnosci pomu—;dzy réznymi politykami wyzej wymienione plany ochrony powietrza
powinny by¢é — w miare mozliwosci — zbiezne i powigzane z planami i programami
przygotowanymi w zwiazku z dyrektywa 2001/80/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 pazdziernika 2001 r. w sprawie ograniczenia emisji niektérych zanieczyszczen do powietrza
z duzych obiektow energetycznego spalania [Dz.U. 2001, L 309, s. 1], dyrektywa 2001/81/WE
[Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2001 r. w sprawie krajowych
pozioméw emisji dla niektérych rodzajéw zanieczyszczenia powietrza (Dz.U. 2001, L 309, s. 22)]
oraz dyrektywa 2002/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 czerwca 2002 r.
odnoszacg sie do oceny i zarzadzania poziomem hatasu w $rodowisku [Dz.U. 2002, L 189, s. 12].
Uwzglednione zostana réwniez w pelni cele dotyczace jakosci otaczajacego powietrza okreslone
w niniejszej dyrektywie w przypadkach, gdy zezwolenia na dzialalno§¢ przemyslowa wydaje sie
na mocy dyrektywy 2008/1/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 stycznia 2008 r.
dotyczacej zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli [Dz.U. 2008, L 24,
s. 8]”.

Artykul 1 dyrektywy 2008/50, zatytutowany ,Przedmiot”, stanowi w pkt 1-3:

»Niniejsza dyrektywa ustanawia $rodki majace na celu:

1)

2)

3)

zdefiniowanie i okreslenie celow dotyczacych jakosci powietrza, wyznaczonych w taki sposéb, aby
unika¢, zapobiega¢ lub ogranicza¢ szkodliwe oddzialywanie na zdrowie ludzi i $rodowisko jako
calos¢;

ocene jakosci powietrza w panstwach cztonkowskich na podstawie wspdlnych metod i kryteriow;
uzyskiwanie informacji na temat jako$ci powietrza, pomocnych w walce z zanieczyszczeniami

powietrza i uciazliwo$ciami oraz w monitorowaniu diugoterminowych trendéw i poprawy stanu
powietrza wynikajacych z realizacji $rodkéw krajowych i [unijnych]”.

Artykut 2 tej dyrektywy, zatytulowany ,Definicje”, przewiduje w pkt 5, 7-9 i 16—18:

»Do celéow niniejszej dyrektywy:

[...

5) »warto$¢ dopuszczalna« oznacza poziom substancji w powietrzu ustalony na podstawie wiedzy

naukowej, w celu unikania, zapobiegania lub ograniczania szkodliwego oddzialywania na zdrowie
ludzkie lub srodowisko jako calo$¢, ktéry powinien by¢ osiagniety w okreslonym terminie i po tym
terminie nie powinien by¢ przekraczany;
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7) »margines tolerancji« oznacza procentowo okres$long czes¢ wartosci dopuszczalnej, o ktéra wartosé
ta moze zosta¢ przekroczona, zgodnie z warunkami ustanowionymi w niniejszej dyrektywie;

8) »plany ochrony powietrza [plany dotyczace jakosci powietrza]« oznacza[ja] plany, ktére wyznaczaja
srodki w celu osiagniecia warto$ci dopuszczalnych lub wartosci docelowych;

9) »warto$¢ docelowa« oznacza poziom substancji w powietrzu ustalony w celu unikania, zapobiegania
lub ograniczania szkodliwego oddzialywania na zdrowie ludzkie lub srodowisko jako calos¢, ktéry
ma by¢ osiagniety tam gdzie to mozliwe w okreslonym czasie;

[...]

16) »strefa« oznacza cze$¢ terytorium panstwa czlonkowskiego wyznaczona przez to panstwo do
celéw zarzadzania i oceny jakosci powietrza;

17) »aglomeracja« oznacza strefe o koncentracji ludnosci przekraczajacej 250 000 mieszkaricéw lub,
w przypadku gdy liczba ludno$ci wynosi 250 000 lub mniej, obszar o gestosci zaludnienia na km?
ustalonej przez panstwa czlonkowskie;

18) »PM,« oznacza pyl przechodzacy przez otwér sortujacy, zdefiniowany w referencyjnej metodzie
poboru prébek i pomiaru PM,, EN 12341, przy 50% granicy sprawnosci dla $rednicy
aerodynamicznej do 10 pm;

[...]".

Artykut 13 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,Wartosci dopuszczalne i progi alarmowe dla
ochrony zdrowia ludzkiego”, stanowi w ust. 1:

»Panstwa czlonkowskie gwarantuja, ze na calym obszarze ich stref i aglomeracji poziom dwutlenku
siarki, pylu zawieszonego PM,, olowiu i tlenku wegla w powietrzu nie przekracza wartosci
dopuszczalnych okreslonych w zataczniku XI.

[...]

Zgodno$¢ z tymi wymogami oceniana jest zgodnie z zalacznikiem III.
Marginesy tolerancji podane w zalaczniku XI stosuje si¢ zgodnie z art. 22 ust. 3 i z art. 23 ust. 1”.

Artykul 20 dyrektywy 2008/50, zatytulowany ,Udzial zanieczyszczenn pochodzacych ze zrédet
naturalnych”, przewiduje w ust. 1 i 2:

»1. Panstwa czlonkowskie przesylaja Komisji za dany rok wykazy stref lub aglomeracji, w ktérych
przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla danego zanieczyszczenia zwigzane jest z udzialem
zanieczyszczen pochodzacych ze zrdédel naturalnych. Panstwa czlonkowskie przedstawiaja informacje
na temat stezen i zrodet pochodzenia, a takze dokumentacje potwierdzajaca zwiazek zaistniatych
przekroczen ze zrédtami naturalnymi.

2. W przypadku gdy Komisja zostanie poinformowana o przekroczeniu, ktére mozna przypisaé

zrédlom naturalnym zgodnie z ust. 1, do celéw niniejszej dyrektywy przekroczenie to nie jest
uznawane za przekroczenie”.
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Artykutl 21 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,Przekroczenia zwiazane z posypywaniem drég
piaskiem lub sola w okresie zimowym”, stanowi ust. 1-4, ze panstwa czlonkowskie moga wyznaczy¢
strefy lub aglomeracje, w ktérych przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla PM,, w powietrzu jest
spowodowane resuspensja czastek w nastepstwie posypywania drdég piaskiem lub sola w okresie
zimowym. Panstwa czlonkowskie przedstawiaja niezbedne dowody wykazujace, ze wszelkie
przekroczenia stezenn spowodowane sa wystapieniem zjawiska resuspensji czastek oraz ze zostaly
podjete niezbedne $rodki w celu obnizenia tych stezen. Bez uszczerbku dla art. 20 wspomnianej
dyrektywy panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do sporzadzenia planu dotyczacego jakosci
powietrza, o ktérym mowa w jej art. 23, tylko w przypadku gdy przekroczenia sa spowodowane
zrédtami PM,, innymi niz posypywanie drég piaskiem lub sola w okresie zimowym.

Artykul 22 tej dyrektywy, zatytulowany ,Odroczenie termindw realizacji i wylaczenie z obowiazku
stosowania okres$lonych warto$ci dopuszczalnych”, ma nastepujace brzmienie:

»1. W przypadku gdy w okreslonej strefie lub aglomeracji zgodno$¢ z warto$ciami dopuszczalnymi dla
dwutlenku azotu lub benzenu nie moze by¢ osiagnieta w terminach okre$lonych w zataczniku XI,
panstwa czlonkowskie moga odroczy¢ ustalone terminy maksymalnie o pie¢ lat w odniesieniu do
danej strefy lub aglomeracji, pod warunkiem ze opracowany zostal plan w zakresie jakosci powietrza
zgodnie z art. 23 dla strefy lub aglomeracji, ktérej dotyczy¢ ma odroczenie terminu. Plan ochrony
powietrza  powinien by¢ uzupelniony informacjami  okreslonymi w  zalaczniku XV
sekcja B odnoszacymi sie do tych zanieczyszczenn 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$¢ z wartosciami dopuszczalnymi dla
PM,, okreslonymi w zalaczniku XI nie moze by¢ osiagnieta ze wzgledu na szczegélne lokalne warunki
rozprzestrzeniania [rozpraszania] sie zanieczyszczen, niekorzystne warunki klimatyczne lub
transgraniczny charakter zanieczyszczenia, panstwo czlonkowskie zostaje wylaczone z obowiazku
stosowania tych warto$ci dopuszczalnych do dnia 11 czerwca 2011 r. po spelnieniu warunkéw
okreslonych w ust. 1 oraz wykazaniu przez to panstwo czlonkowskie, ze podjeto wszelkie odpowiednie
$rodki na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym w celu dotrzymania terminéw.

3. W przypadku stosowania ust. 1 lub 2 panstwo czlonkowskie zapewnia, ze wartosci dopuszczalne
kazdego zanieczyszczenia nie sa przekraczane o wiecej niz margines tolerancji dla danego
zanieczyszczenia okre$lony w zataczniku XI.

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 ze odpowiednimi
informacjami potrzebnymi Komisji do oceny, czy spelniono konieczne warunki. W swojej ocenie
Komisja uwzgledni przewidywane skutki dzialann podjetych przez panstwa czltonkowskie dla jakosci
otaczajacego powietrza w panstwach czlonkowskich teraz i w przyszlosci, jak réwniez przewidywane
skutki obecnych dziatan [Unii] oraz planowanych dzialan wspdlnotowych, ktére ma zaproponowaé
Komisja, na jako$¢ [dla jakosci] otaczajacego powietrza.

W przypadku gdy w terminie dziewieciu miesiecy od daty otrzymania powyzszego powiadomienia
Komisja nie zglosi zastrzezen, wymogi [wlasciwe dla zastosowania] ust. 1 lub 2 uznaje sie za

spetnione.

W razie zastrzezen Komisja moze zazadaé od panstw czlonkowskich dostosowania lub przygotowania
nowych planéw ochrony powietrza”.
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Artykut 23 dyrektywy 2008/50, zatytulowany ,,Plany ochrony jakosci powietrza [Plany dotyczace jakos$ci
powietrza]”, stanowi w ust. 1:

»W przypadku gdy w okreslonej strefie lub aglomeracji poziomy zawarto$ci zanieczyszczen w powietrzu
[...] przekraczaja wartosci dopuszczalne lub warto$ci docelowe, powigkszone o odpowiednie marginesy
tolerancji, panstwa czlonkowskie zapewniaja opracowanie planéw ochrony powietrza dla
przedmiotowych stref i aglomeracji w celu dotrzymania odpowiednich wartosci dopuszczalnych lub
wartosci docelowych okreslonych w zatacznikach XI i XIV.

W przypadku przekroczenia wartosci dopuszczalnych, ktérych termin wejscia w zycie wygast, plany
ochrony jakosci powietrza okre$laja odpowiednie dziatania, tak aby okres, w ktérym nie sa one
dotrzymane, byl jak najkrétszy. Plany ochrony jakosci powietrza moga ponadto zawiera¢ szczegdlne
srodki stuzace ochronie wrazliwych grup ludnosci, w tym dzieci.

Plany ochrony jakosci powietrza zawieraja co najmniej informacje okre$lone w zalaczniku XV
sekcja A i moga zawiera¢ srodki zgodne z art. 24. Plany te sa niezwlocznie przekazywane Komisji, nie
pozniej jednak niz dwa lata po zakonczeniu roku, w ktérym zaobserwowano pierwsze przekroczenie.

W przypadku gdy plany musza zosta¢ przygotowane lub zrealizowane w odniesieniu do kilku rodzajow
zanieczyszczen, panstwa czlonkowskie w miare potrzeb przygotowuja i realizuja zintegrowane plany
ochrony powietrza obejmujace wszystkie przedmiotowe zanieczyszczenia”.

Artykul 27 tej dyrektywy, zatytulowany ,Przekazywanie informacji i sprawozdawczosc¢”, przewiduje:

»1. Panstwa czlonkowskie powinny zapewni¢ udostepnienie Komisji informacji na temat jakosci
powietrza zgodnie z harmonogramem, okreslonym w $rodkach wykonawczych, o ktérych mowa
w art. 28 ust. 2.

2. W kazdym wypadku, ze wzgledu na konkretny cel oceny zgodno$ci z wartosciami dopuszczalnymi
i z poziomami krytycznymi oraz osiggniecia wartosci docelowych, informacja taka jest udostepniana
Komisji, nie p6zniej niz dziewie¢ miesiecy od zakonczenia kazdego roku, i zawiera:

[...]

b) wykaz stref i aglomeracji, w ktérych poziomy chocby jednego z zanieczyszczen przekraczaja
warto$¢ dopuszczalng powiekszona o margines tolerancji lub sa wyzsze niz wartos¢ docelowa albo
poziom krytyczny; dla tych stref i aglomeracji informacja ta zawiera réwniez:

(i) oceniane poziomy, oraz, jezeli jest to istotne, daty i okresy, w ktorych je zaobserwowano;

(ii) w stosownych przypadkach ocene udzialu zanieczyszczen pochodzacych z resuspensji czastek
w nastepstwie posypywania drég piaskiem lub sola w okresie zimowym lub Zrédet
naturalnych, w ocenianych poziomach zanieczyszczen, o czym mowa w art. 20 i 21.

3. Ustepy 1 i 2 majg zastosowanie do informacji zebranych, poczawszy od drugiego roku
kalendarzowego od wejscia w zycie srodkéw wykonawczych, o ktérych mowa w art. 28 ust. 2.

Zalacznik XI do dyrektywy 2008/50, zatytulowany ,Wartosci dopuszczalne dla ochrony zdrowia
ludzkiego”, wskazuje w odniesieniu do PM,, ze dobowa warto$¢ dopuszczalna jest ustalona na
50 pg/m’ i nie moze zosta¢ przekroczona wiecej niz 35 razy w roku kalendarzowym oraz ze nie moze
by¢ przekroczona roczna warto$¢ dopuszczalna ustalona na 40 pg/m’.
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Wsréd informacji, ktére powinny znajdowaé sie w planach dotyczacych jakosci powietrza
w rozumieniu art. 23 tej dyrektywy, sekcja A zalacznika XV do wspomnianej dyrektywy wskazuje
w szczegdlnosci:

»8. Informacje dotyczace Srodkéw lub projektow podjetych w celu zmniejszenia zanieczyszczenia po
wejsciu w zZycie niniejszej dyrektywy:

a) wykaz i opis wszystkich $§rodkéw wymienionych w projekcie;
b) harmonogram realizacji;

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

Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

Po zbadaniu sprawozdan przedstawionych przez Republike Wloska w przedmiocie zmian w stezeniu
PM,, w otaczajacym powietrzu w latach 2008—-2012 w rozpatrywanych strefach Komisja skierowata do
tego panstwa czlonkowskiego w dniu 11 lipca 2014 r. wezwanie do usuniecia uchybienia dotyczace
naruszenia art. 13 i 23 dyrektywy 2008/50 z powodu utrzymujacego sie przekroczenia wartosci
dopuszczalnych majacych zastosowanie do tych stezen w tym okresie (zwane dalej ,poczatkowym
wezwaniem do usuniecia uchybienia”).

Wtadze wloskie wniosly o przedluzenie terminu na udzielenie odpowiedzi na to wezwanie do usuniecia
uchybienia, ktére zostalo im przyznane, i udzielily odpowiedzi w dniu 28 pazdziernika 2014 r., nie
kwestionujac naruszenia art. 13 dyrektywy 2008/50. Natomiast w odniesieniu do zarzucanego
naruszenia art. 23 tej dyrektywy podniosly, ze nalezy dokona¢ oceny kazdej z rozpatrywanych stref lub
aglomeracji.

Poniewaz wiele obszaréw dorzecza Padu nie zostalo uwzglednionych w poczatkowym wezwaniu do
usuniecia uchybienia, a sprawozdania przewidziane w art. 27 dyrektywy 2008/50 za lata 2013 i 2014
zostaly przestane z opdznieniem, dane dotyczace Piemontu, Sycylii i Kalabrii za ten okres zostaly
przekazane dopiero w dniu 4 lutego 2016 r., po otrzymaniu tych dodatkowych danych Komisja
wystosowala w dniu 16 czerwca 2016 r. dodatkowe wezwanie do usuniecia uchybienia, w ktérym
stwierdzila trwale i utrzymujace sie¢ naruszanie wartosci dopuszczalnych okre§lonych w art. 13 tej
dyrektywy, a takze naruszenie art. 23 tej dyrektywy.

Po zlozeniu wniosku o przedluzenie terminu na udzielenie odpowiedzi na to uzupelniajace wezwanie
do usuniecia uchybienia i jego uzyskaniu wladze wloskie odpowiedzialy na nie pismem z dnia
20 wrzesnia 2016 r., nie kwestionujac naruszenia art. 13 dyrektywy 2008/50. Co si¢ tyczy zarzucanego
naruszenia art. 23 tej dyrektywy, powtdérzyly one argumenty przedstawione w odpowiedzi na
poczatkowe wezwanie do usuniecia uchybienia, dostarczajac jednak pewnych zaktualizowanych
danych.

W $wietle odpowiedzi wladz wloskich, o ktérych mowa w pkt 20 niniejszego wyroku, Komisja wydata
w dniu 28 kwietnia 2017 r. uzasadniona opini¢, w ktérej powolala si¢, po pierwsze, na trwale
i utrzymujace sie nieprzestrzeganie w latach 2008-2015 dobowej wartosci dopuszczalnej dla PM,,
w strefach wymienionych w tej opinii oraz rocznej wartosci dopuszczalnej dla PM,, w niektérych
z tych stref, stanowiace naruszenie przepiséw art. 13 dyrektywy 2008/50 w zwigzku z zatacznikiem XI
do niej. Co sie tyczy Sycylii, Komisja wyjasnila w uzasadnionej opinii, ze naruszenie tych przepiséw
trwalo co najmniej do 2014 r., poniewaz za rok 2015 nie przekazano zadnych danych.
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Po drugie, Komisja stwierdzila, ze w odniesieniu do stref wymienionych w uzasadnionej opinii
Republika Wtoska wuchybila zobowigzaniom przewidzianym w art. 23 dyrektywy 2008/50
interpretowanym indywidualnie i w zwigzku z zalacznikiem XV do niej.

Republika Wtoska odpowiedziala na uzasadniona opinie w dniu 29 czerwca 2017 r. W dniu
15 wrze$nia 2017 r. przekazala ona dodatkowe informacje na temat réznych planéw dotyczacych
jakosci powietrza, ktére zostaly zmienione przez regiony, oraz na temat srodkéw, ktére mialy zostac
podjete przez regiony w celu zmniejszenia pozioméw stezenia PM,, w powietrzu.

Uznajac, ze Republika Wtloska nadal nie usunela zarzucanych jej naruszen prawa Unii, w dniu
13 pazdziernika 2018 r. Komisja postanowila wnie$¢ niniejsza skarge o stwierdzenie uchybienia
zobowiazaniom panstwa czltonkowskiego.

Na podstawie art. 16 akapit trzeci statutu Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej Republika
Wtoska wniosta o rozpoznanie sprawy przez Trybunal w skladzie wielkiej izby.

W przedmiocie skargi

W przedmiocie zarzutu pierwszego, dotyczgcego systematycznego i trwalego naruszania przepisow
art. 13 ust. 1 dyrektywy 2008/50 w zwigzku z zalgcznikiem XI do niej

Argumentacja stron

W ramach zarzutu pierwszego Komisja podnosi, ze ze wzgledu na przekroczenie dobowej
dopuszczalnej wartoéci dla PM,; od 2008 r. do przynajmniej 2016 r., a takze rocznej wartosci
dopuszczalnej dla PM,, od 2008 r. w strefach wymienionych w pkt 1 niniejszego wyroku, Republika
Wloska w sposob systematyczny i trwaly naruszala zobowiazania wynikajace z art. 13 ust. 1 dyrektywy
2008/50 w zwiazku z zalacznikiem XI do niej.

Na wstepie Komisja wyjasnia zastosowanie ratione temporis dyrektywy 2008/50, wskazujac na
naruszenie art. 13 tej dyrektywy w niektérych strefach i aglomeracjach wloskich od 2008 r., mimo ze
dyrektywa ta weszla w zycie dopiero w dniu 11 czerwca 2008 r. i ze zgodnie z art. 33 ust. 1 tej
dyrektywy panstwa czlonkowskie byly zobowigzane do wprowadzenia w zycie przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych niezbednych do jej wykonania do dnia 11 czerwca 2010 r.

Odwotujac sie¢ do pkt 43 i 45 wyroku z dnia 22 lutego 2018 r., Komisja/Polska (C-336/16,
EU:C:2018:94), instytucja ta przypomina, ze dyrektywa 2008/50 zastapila zgodnie ze swoim
motywem 3 pie¢ aktéw Unii, w tym dyrektywe 1999/30 okreslajaca dopuszczalne wartosci dotyczace
jakosci powietrza, ktére powinny by¢ przestrzegane od dnia 1 stycznia 2005 r. Trybunal podkreslit
w tym wzgledzie w szczegdlnosci, ze przepisy art. 5 dyrektywy 1999/30 w zwiazku z zalacznikiem III do
niej, ktére obejmowaly okres poprzedzajacy okres wdrozenia dyrektywy 2008/50, zostaly utrzymane
przez przepisy art. 13 ust. 1 tej dyrektywy w zwiazku z zalacznikiem XI do niej, wobec czego zarzut
naruszenia tych przepiséw jest réwniez dopuszczalny w odniesieniu do okreséw od dnia 1 stycznia
2005 r. do dnia 11 czerwca 2010 r.

Komisja utrzymuje, ze Republika Wtloska nie uzyskala w kazdym razie zadnego odroczenia terminu
ustalonego dla osiagniecia wartosci dopuszczalnych dla PM,, na podstawie art. 22 dyrektywy 2008/50,
jak przypomniano w uzasadnionej opinii. W konsekwencji byla ona zobowiazana do zastosowania si¢
do przepiséw tej dyrektywy dotyczacych tych wartosci dopuszczalnych bez wyjatku.
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Ponadto Komisja przypomina, ze Trybunal stwierdzit juz, iz Republika Wtoska uchybita obowigzkowi
zapewnienia, by w latach 2006 i 2007 stezenia PM,, w otaczajacym powietrzu nie przekraczaly
dobowych i rocznych wartosci dopuszczalnych ustalonych w dyrektywie 1999/30 w wielu wloskich
strefach i aglomeracjach (wyrok z dnia 19 grudnia 2012 r., Komisja/Wlochy, C-68/11, EU:C:2012:815,
pkt 55-58, 67). W zwiazku z tym niniejsza skarga dotyczy trwalego przekraczania dobowych
i rocznych wartosci dopuszczalnych dla PM,, od roku 2008 do dnia uplywu terminu zapewnienia
zgodnosci wskazanego w uzasadnionej opinii, czyli do dnia 28 czerwca 2017 r.

Wreszcie, po otrzymaniu danych dotyczacych roku 2017, ktére potwierdzily, ze dobowe i roczne
wartosci dopuszczalne dla PM,, sa nadal przekraczane w prawie wszystkich rozpatrywanych strefach,
Komisja o$wiadcza, ze zamierza przedstawi¢ wszystkie te dane w toku postepowania po ich
technicznym zatwierdzeniu, a takze dodatkowe informacje dotyczace okolicznosci faktycznych
zaistniatych po dniu 28 czerwca 2017 r., poniewaz chodzi o okolicznosci ,0 tym samym charakterze”
i ,stanowiace to samo zachowanie”, o ktérych mowa w uzasadnionej opinii. Podobnie Komisja
zaznacza, ze dostarczyla réwniez dane dotyczace poziomoéw stezenia PM,, w roku 2016, ktére wladze
wloskie przedlozyly jej dopiero w dniu 15 wrzesnia 2017 r., czyli po terminie wskazanym
w uzasadnionej opinii.

Komisja przypomina, ze z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, iz obiektywne stwierdzenie
przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,, ustalonych w przepisach art. 13 dyrektywy 2008/50
w zwiazku z zalacznikiem XI do niej wystarczy, aby stwierdzi¢ naruszenie tych przepisow.

Zdaniem Komisji analiza sprawozdan rocznych przedstawionych przez Republike Wtoska na podstawie
art. 27 dyrektywy 2008/50, ktérych streszczenia zostaly zalaczone do skargi, pozwala stwierdzi¢, ze ma
miejsce trwale przekraczanie dopuszczalnych warto$ci dobowych i rocznych dla PM,, w kazdej z 27
badanych stref geograficznych. Z wyjatkiem niektérych lat te dopuszczalne wartosci nigdy nie byly
przestrzegane, a fakt ich przekraczania w dniu wniesienia skargi o stwierdzenie uchybienia §wiadczy
o ich trwalym charakterze.

Wynika z tego, ze dobowe i roczne wartosci dopuszczalne dla PM,, byly przekraczane w sposéb
systematyczny i trwaly, poniewaz naruszenie nadal utrzymywalo sie w chwili wniesienia skargi
o stwierdzenie uchybienia w strefach wymienionych w pkt 1 niniejszego wyroku.

Republika Wtoska kwestionuje zarzucane jej uchybienie.

W pierwszej kolejnosci uwaza ona, Ze naruszenia art. 13 dyrektywy 2008/50 w zwiazku
z zalacznikiem XI do niej nie mozna wywies¢ ze zwyklego przekroczenia $rednich dobowych lub
rocznych wartoéci dopuszczalnych dla PM,, przez pewna liczbe lat w danym panstwie czlonkowskim.
Podnosi ona w tym wzgledzie, ze wbrew twierdzeniom Komisji zasady wyrazone przez Trybunat
w podobnych sprawach nie pozwalaja uzna¢, ze istnieje automatyczna korelacja miedzy
przekroczeniem maksymalnych dopuszczalnych stezen substancji zanieczyszczajacych a naruszeniem
prawa Unii, poniewaz celem wspomnianej dyrektywy jest zapewnienie stopniowego zmniejszania
poziomdw narazenia na czynniki szkodliwe w ustalonych w niej granicach.

Zdaniem Republiki Wtoskiej nie mozna zatem uznaé, ze dyrektywa ta zostala naruszona -
a w niniejszym przypadku, ze nie dopelniono obowiazku ograniczenia stezen PM,, do maksymalnych
limitéw okreslonych w zalaczniku XI — skoro analiza historycznych danych o stezeniu szkodliwych
sktadnikéw wskazuje na stopniowe, stale i znaczace zmniejszenie poziomdéw koncentracji pozwalajace
na osiagniecie poziomu zblizonego do poziomu przewidzianego przez przepisy prawa Unii.

Zgodnie z prawidlowa wykladnia dyrektywy 2008/50, majac na uwadze jej brzmienie, systematyke
i cele, potwierdzona o$wiadczeniem Komisji zawartym w zalaczniku do tej dyrektywy, zdaniem
Republiki Wloskiej interpretacji art. 13 dyrektywy 2008/50 nalezy zawsze dokonywa¢ w zwiazku
z art. 23 ust. 1 akapity pierwszy i drugi tej dyrektywy w taki sposéb, ze jedynym obowigzkiem panstw
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czlonkowskich w przypadku przekroczenia wartos$ci dopuszczalnych, o ktérych mowa w art. 13
i zalaczniku XI do tej dyrektywy, jest sporzadzenie planéw dotyczacych jakosci powietrza
przewidujacych odpowiednie dziatania, tak aby przekroczenie tych wartosci bylo jak najkrétsze.
O naruszeniu, ktére moze zosta¢ ukarane na mocy art. 258 TFUE, mozna zatem moéwic tylko, jesli
w przypadku przekroczenia wartosci dopuszczalnych plany dotyczace jakosci powietrza nie zostaly
sporzadzone, co jednak nie ma miejsca w niniejszym przypadku. Tym samym jedynie drugi zarzut
podniesiony przez Komisje ma znaczenie dla stwierdzenia ewentualnego uchybienia zobowiazaniom
ustanowionym w dyrektywie 2008/50.

Zdaniem Republiki Wloskiej dostosowanie jakosci powietrza do ustanowionych limitéw i celow jest
zlozonym procesem, w ktérym srodki panstw czlonkowskich nie moga by¢ epizodyczne i musza
z koniecznosci obejmowaé plany dlugoterminowe. Z uwagi na réznorodno$¢ i wzajemne
oddzialywanie zZrdédel zanieczyszczen $rodki krajowe powinny by¢ uzupetniane srodkami nalezacymi do
kompetencji Unii, w szczegélnosci $rodkami dotyczacymi duzych obiektéw energetycznego spalania
i instalacji przemystowych. Wreszcie, konieczne jest, aby ten zespdt srodkéw nie hamowal rozwoju
gospodarczego, ale raczej dzialal na rzecz zapewnienia jego trwalosci.

W drugiej kolejnosci Republika Wtoska podnosi positkowo, ze przekroczenia wartosci dopuszczalnych,
o ktéorych mowa w art. 13 dyrektywy 2008/50, nie mozna przypisa¢ wylacznie danemu panstwu
czlonkowskiemu. Réznorodnos¢ zZrédel zanieczyszczenia powietrza oznacza, ze mozliwoséci podjecia
przez jedno panstwo czlonkowskie dzialan w odniesieniu do tych 7rédel i zmniejszenia stezenia
réznych zanieczyszczen, w tym pylu PM,,, ponizej wartosci dopuszczalnych sa wzgledne. Jesli chodzi
bowiem o liczne Zrédla zanieczyszczen, o ktérych mowa w motywie 18 dyrektywy 2008/50, to
w zakresie reglamentacji emisji zanieczyszczen wtlasciwa jest Unia, a nie panstwa czlonkowskie.

Chociaz z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze postepowanie na podstawie art. 258 TFUE opiera si¢ na
obiektywnym stwierdzeniu uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego, to jednak zdaniem
Republiki Wloskiej konieczne jest jeszcze, by uchybienie to mozna bylo obiektywnie przypisaé
zachowaniu wladz krajowych i by nie wynikalo ono z innych czynnikéw przyczynowych, niezaleznych
od sfery kompetencji panstw czlonkowskich. Skarga wniesiona przez Komisje moze zostaé
uwzgledniona jedynie wtedy, gdy instytucja ta udowodni, ze dane panstwo czlonkowskie ponosi
wylaczna odpowiedzialno$¢ za to nieprzestrzeganie, a nie wtedy, gdy ewentualne nieprzestrzeganie
prawa Unii wynika z wielu czynnikéw, z ktérych tylko cze$¢ nalezy do zakresu kompetencji tego
panstwa czlonkowskiego.

W zwiazku z tym w niniejszej sprawie Komisja powinna byla stwierdzi¢ z jednej strony brak
jakiegokolwiek wplywu zewnetrznych czynnikéw przyczynowych, ktérych wladze krajowe nie moga
kontrolowa¢, poniewaz sa one nieprzewidywalne i nieuniknione, a z drugiej strony brak zachowania
0séb trzecich, ktére mogloby mie¢ wplyw na realizacje celéw ochrony lezacych u podstaw przepiséw
prawnych, ktérych naruszenie zarzucono. W tym wzgledzie Republika Wloska powoluje sie na czynniki
przyczynowe, ktére nie podlegaja jakiejkolwiek kontroli wladz krajowych i ktére sa pochodzenia
naturalnego, w szczegdlnosci na uklad orograficzny niektérych stref terytorialnych Witoch zwigzany
z warunkami meteorologicznymi panujacymi w tych strefach lub na czynniki antropogeniczne
i oddziatlywanie polityk europejskich niezaleznych od polityk krajowych. W tym kontekscie odnosi sie
ona w szczegdlnosci do polityk Unii w zakresie biomasy, emisji zanieczyszczen, w szczegélnosci zas do
korzysci przyznanych pojazdom z silnikiem wysokopreznym oraz do ustalania emisji PM,, przez
pojazdy ,Eurodiesel” w oparciu o modele teoretyczne bardzo odbiegajace od rzeczywistych emisji PM
o a takze w dziedzinie rolnictwa, z ktérych czes¢ w celu ograniczenia innych Zrédel emisji
doprowadzila do zwigkszenia emisji PM,, uwzglednionych w dyrektywie 2008/50, co potwierdzaja
sprawozdania zalaczone do akt sprawy.
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Zdaniem Republiki Wloskiej Komisja nie wykazata zatem, ze przekroczenie wartosci dopuszczalnych
ustalonych w dyrektywie 2008/50 wynika z niewystarczajacego charakteru rozpatrywanych planéw
dotyczacych jakosci powietrza. Gdyby instytucja ta nie musiala przedstawi¢ takiego dowodu,
oznaczaloby to uznanie danego panstwa czlonkowskiego za odpowiedzialne automatycznie lub
w sposob obiektywny, co byloby niedopuszczalne.

W trzeciej kolejnosci Republika Wloska podnosi positkowo, ze Komisja narusza prawo, okreslajac
maksymalny limit stezenia PM,,, ktéry moze by¢ dopuszczony, poniewaz jako wartosci referencyjne
przyjmuje warto$ci 50 pg/m’ na dobe i 40 pg/m® rocznie, lecz nie uwzglednia marginesu tolerancji
przewidzianego w art. 13 i 23 dyrektywy 2008/50 w zwiazku z zalacznikiem XI do niej. Z tej tacznej
lektury wynika, ze w przypadku przekroczenia wartosci dopuszczalnych przewidzianych w art. 13 tej
dyrektywy w zwigzku z zalacznikiem XI do niej mozna zastosowaé marginesy tolerancji na podstawie
art. 23 ust. 1 tej dyrektywy. Poniewaz obowiazek sporzadzenia planéw ochrony powietrza ciazy na
panstwach czlonkowskich tylko wtedy, gdy ,poziomy zawarto$ci zanieczyszczenn w powietrzu [...]
przekraczaja warto$ci dopuszczalne lub wartosci docelowe, powigkszone o odpowiednie marginesy
tolerancji”, nalezy zwiekszy¢ majaca zastosowanie dopuszczalna warto$¢ marginesu tolerancji w celu
skontrolowania przekroczenia wartosci maksymalnych dopuszczalnych w ramach prawa krajowego.

W przypadku PM,, ten margines tolerancji zostal ustalony na 50% na dobe i na 20% na rok
kalendarzowy, wobec czego prawo Unii nie zostaje naruszone, gdy nie przekracza si¢ maksymalnej
wartosci wynikajacej z podwyzszenia warto$ci dopuszczalnej poprzez zastosowanie wspoltczynnika
przewidzianego jako margines tolerancji. Dlatego tez w tym przypadku Komisja powinna byla bra¢
pod uwage nie wartosci 50 pg/m® na dobe i 40 pg/m® na rok, lecz raczej wartoéci 75 pg/m® na dobe
i 48 pug/m® na rok.

W czesci wprowadzajacej repliki Komisja stwierdza najpierw, ze Republika Wtoska w odpowiedzi na
skarge nie kwestionuje podejscia, zgodnie z ktérym niniejsze postepowanie dotyczy systematycznego
i stalego uchybiania niektérym przepisom prawa Unii, a zatem dotyczy w niektérych przypadkach
stalego przekraczania wartos$ci dopuszczalnych dla PM,, w do$¢ dlugich okresach. Stwierdzenie to
potwierdzone jest faktem, ze Republika Wloska odwoluje si¢ do wartosci dopuszczalnych dla PM,, na
rok 2018.

W  odniesieniu do argumentu, ze dla zapewnienia przestrzegania obowiazkéw wynikajacych
z dyrektywy 2008/50 wystarczy, by obnizanie poziomdéw stezenia PM,, przewidziane w dyrektywie
2008/50 bylo stopniowe, nawet jezeli poziomy te pozostaja powyzej wartosci dopuszczalnych dla PM,,
w tej dyrektywie, i ze w konsekwencji jedynym skutkiem takiego przekroczenia byloby zobowiazanie
panstw czlonkowskich do przyjecia planu dotyczacego jakosci powietrza, Komisja utrzymuje, ze nie
znajduje on zadnej podstawy ani w brzmieniu wspomnianej dyrektywy, ani w orzecznictwie
Trybunatu.

Podkresla ona w tym wzgledzie, ze warto$ci dopuszczalne nalezy odrézni¢ od wartosci docelowych,
ktére musza zosta¢ osiagniete w okreslonym czasie, ale tylko ,tam gdzie to mozliwe” i pod warunkiem
ze odpowiednie $rodki nie pociagaja za soba niewspéimiernych kosztéw, zgodnie z definicja zawarta
w art. 2 pkt 9 dyrektywy 2008/50 w zwiazku z jej art. 16 i 17. Artykuly te nie s jednak objete niniejsza
skarga.

Jesli chodzi o argument dotyczacy niemoznosci przypisania Republice Wtoskiej przekroczenia wartosci
dopuszczalnych dla PM,, ze wzgledu w szczegdlnosci na uklad orograficzny niektérych wloskich stref
terytorialnych lub na polityki europejskie majace znaczacy wplyw na powstawanie zwigzkéw
szkodliwych dla zdrowia, Komisja odpowiada, ze obowiazek nieprzekraczania tych warto$ci
dopuszczalnych jest wyraznie obowiazkiem osiggniecia rezultatu, do ktérego poszanowania panstwo
cztonkowskie jest zobowigzane zgodnie z art. 13 dyrektywy 2008/50. Powolywanie sie¢ na istnienie
aspektéw szczegélnych dla tego panstwa czlonkowskiego oznacza negowanie istnienia tego obowiazku.
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Wyjasnia ona réwniez, ze ewentualne trudno$ci w przestrzeganiu wartosci dopuszczalnych dla PM,,
w niektérych czesciach terytorium kraju zostaly nalezycie uwzglednione w motywie 16 dyrektywy
2008/50, poniewaz odnosi si¢ on do stref, w ktérych warunki sa ,szczegdlnie trudne” i dla ktérych
mozliwe jest przedluzenie terminu ustalonego dla osiagniecia wartos$ci dopuszczalnych dotyczacych
jakosci powietrza, pod warunkiem ze zlozony zostanie odpowiedni wniosek do Komisji wraz ze
szczegolowym planem sporzadzonym w celu osiggniecia warto$ci dopuszczalnych w wyznaczonym na
nowo terminie zgodnie z art. 22 ust. 1 i 3 tej dyrektywy. Jednakze jesli chodzi o niniejsze
postepowanie, Republika Wtoska nigdy nie uzyskata zgody na przediuzenie wspomnianego terminu ze
strony Komisji.

Zdaniem Komisji pozbawione sa réwniez znaczenia argumenty podniesione przez Republike Wtoska,
zgodnie z ktérymi w szczegdlnosci europejska polityka w dziedzinie transportu, energii i rolnictwa
przyczynila si¢ do przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,,. Komisja podnosi w tym wzgledzie,
ze w postepowaniu o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego na podstawie
art. 258 TFUE nalezy ustali¢ jedynie, czy panstwo czlonkowskie wypelnilo obowiazek przewidziany
w przepisie prawa Unii, a nie czy istnieja okolicznosci, ktére mogly mie¢ wplyw na dane uchybienie.

Co sie tyczy powolania sie przez Republike Wtoska na ,margines tolerancji”, o ktérym mowa w art. 13,
22 i 23 dyrektywy 2008/50 oraz w zalaczniku XI do niej, Komisja kwestionuje przedstawiona przez
Republike Wtoska wykladnie tych przepiséw, zgodnie z ktéra z jednej strony przestrzeganie wartosci
dopuszczalnych dotyczacych jako$ci powietrza powinno zawsze uwzglednia¢ taki margines tolerancji,
a z drugiej strony takie uwzglednienie znajduje potwierdzenie w odniesieniu si¢ tych przepiséw do tego
marginesu, wobec czego do naruszenia tej dyrektywy doszloby tylko wtedy, gdyby stwierdzono, ze
przekroczenie przewyzsza réwniez ten margines tolerancji.

Komisja podnosi w tym wzgledzie, ze przepisy te nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, iz zastosowanie
marginesu tolerancji ma miejsce jedynie w dwéch przypadkach, o ktérych mowa w art. 22 ust. 1 i 2
dyrektywy 2008/50, jak wyraznie wskazano w ust. 3 tego artykulu.

Wyktadnie te potwierdza brzmienie art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50, ktéry stanowi, ze dopuszczalne
wartosci koncentracji sa ,powiekszone o odpowiednie marginesy tolerancji”, to znaczy nie o margines
przewidziany przez samego prawodawce Unii, lecz o margines ustalony przez Komisje zgodnie
z art. 22 ust. 3 tej dyrektywy na wniosek danego panstwa czltonkowskiego.

W zwiazku z tym, wobec braku wyraznego zatwierdzenia ze strony Komisji na mocy art. 22 dyrektywy
2008/50, margines tolerancji nie moégl zosta¢ zastosowany. Ponadto, jesli chodzi o stezenia PM,,
wspomniany margines tolerancji stanowi w kazdym razie $rodek przejsciowy, ktéry mogt byc
stosowany jedynie do dnia 11 czerwca 2011 r., jak wynika z brzmienia art. 22 ust. 2 tej dyrektywy.
Przepis ten nie wywoluje juz zatem zadnych skutkéw prawnych. Poza tym Republice Wloskiej nie
przyznano marginesu tolerancji na podstawie art. 22 ust. 3 i 4 wspomnianej dyrektywy.

Co sie tyczy zasadno$ci pierwszego zarzutu w $wietle istotnych danych, Komisja utrzymuje, ze
Republika Wtoska ogranicza sie do wskazania w szczegélnosci zakresu kazdego z przekroczen
zarejestrowanych w réznych stacjach pomiarowych. W tym wzgledzie Komisja podnosi, ze zgodnie
z art. 27 ust. 1 dyrektywy 2008/50 na panstwach czlonkowskich spoczywa obowiazek przedstawienia
informacji o przekroczeniu wartosci dopuszczalnych dla PM,, ze wskazaniem stref geograficznych,
w ktérych te przekroczenia mialy miejsce. Okoliczno$é, ze w tej samej strefie wystepuja réznice
miedzy poszczegélnymi stacjami pomiarowymi, nie moze mie¢ najmniejszego znaczenia, poniewaz
w kazdym razie do panstw czlonkowskich nalezy zorganizowanie gromadzenia danych i zarzadzanie
nim tak, aby wypelni¢ obowiazek przewidziany w tym przepisie, to znaczy dostarczenie Komisji
wymaganych danych w odpowiednim czasie. Po przekazaniu tych danych Republika Wloska nie moze
zatem kwestionowac ich tresci.
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Ponadto w zakresie, w jakim Republika Wloska zamierza utrzymywac, ze przekroczenie niektérych
wartosci dopuszczalnych dla PM,, wynika z czynnikéw naturalnych, powinna ona byla poinformowac
o tym Komisje zgodnie z art. 20 ust. 1 dyrektywy 2008/50.

Komisja przypomina, ze Republika Wloska wielokrotnie podkresla rzekoma poprawe i prawdopodobne
tendencje spadkowe poziomdw stezenia PM,, w réznych rozpatrywanych strefach. Jednakze, powolujac
sie na wyrok z dnia 22 lutego 2018 r., Komisja/Polska (C-336/16, EU:C:2018:94, pkt 65), wskazuje ona,
ze ewentualna czesciowa tendencja spadkowa ujawniona przez zebrane dane, ktéra jednak nie skutkuje
przestrzeganiem przez dane panstwo czlonkowskie obowiazujacych je dopuszczalnych wartosci, nie
moze podwazy¢ stwierdzenia uchybienia, ktére nalezy mu przypisac.

Ponadto w odniesieniu do dobowej wartosci dopuszczalnej dla PM,, Komisja przedstawia aktualizacje
danych dotyczacych 2017 r. w celu wykazania, ze pomimo przestrzegania tej wartosci w strefie IT1911
(Palermo) i w strefie IT1215 (aglomeracja Rzym) dane te nie pozbawiaja podstaw zarzutéw
podniesionych w zadaniach skargi. Zadania przedstawione w skardze pozostaja bowiem aktualne, gdyz
w odniesieniu do pierwszej strefy uchybienie jest zarzucane ,od roku 2016”7, to znaczy co najmniej
w roku 2016, niezaleznie od danych dotyczacych roku 2017, a w odniesieniu do drugiej strefy
w kazdym razie ,,od roku 2008”. Komisja zauwaza ponadto, ze z danych tych wynika, iz w roku 2017
dobowa warto$¢ dopuszczalna dla PM,, zostala przekroczona w 25 innych strefach objetych jej skarga.

W odniesieniu do rocznej warto$ci dopuszczalnej dla PM,, Komisja przyznaje, ze warto$¢ ta byla
przestrzegana w roku 2017 w strefach 1T1212 (dolina Sacco), IT0508 i IT0509 (aglomeracja
Wenecja-Treviso), 1T0511 (dawna strefa IT0503, aglomeracja Vicenzy) i IT0306 (aglomeracja
Mediolanu). Takie ustalenie nie podwaza jednak zasadnosci jej zarzutow. W zakresie bowiem, w jakim
w odniesieniu do pierwszej strefy uchybienie jest zarzucane ,co najmniej do [roku] 20167,
a w odniesieniu do pozostaltych trzech stref w kazdym razie ,od [roku] 2015”, zadania przedstawione
w skardze zachowuja wazno$é. Komisja zauwaza ponadto, ze z danych dotyczacych roku 2017 wynika,
iz w tym roku roczna warto$¢ dopuszczalna dla PM,, zostala przekroczona w czterech pozostatych
strefach objetych jej skarga, a mianowicie w strefach IT0308 (aglomeracja Brescii), IT0309 (Lombardia,
nizina o wysokim poziomie urbanizacji A), IT0310 (Lombardia, nizina o wysokim poziomie
urbanizacji B) i IT0118 (aglomeracja Turynu).

W  duplice Republika Wtoska kwestionuje na wstepie, by wyrok z dnia 22 lutego 2018 r.,
Komisja/Polska (C-336/16, EU:C:2018:94), moégl zostaé transponowany do niniejszej sprawy ze
wzgledu na réznice w odpowiednich kontekstach faktycznych, w szczegélnosci w odniesieniu do
rozpatrywanych planéw i okreséw dostosowawczych. Kwestionuje ona réwniez ustalenie Komisji,
jakoby podtrzymywala swoja postawe oparta na trwalym i systematycznym uchybianiu przepisom
dyrektywy 2008/50. Ponadto wyjasnia ona, Ze nie podziela rowniez argumentacji Komisji dotyczacej
zakresu stosowania marginesu tolerancji.

Nastepnie, podkreslajac wprawdzie, Ze nie zaprzecza istnieniu obowiazku osiggniecia rezultatu
nalozonego na mocy art. 13 i 23 dyrektywy 2008/50, Republika Wtoska uwaza jednak, ze obowiazek
ten nalezy ocenia¢ z uwzglednieniem stopniowego obnizenia pozioméw stezenia PM,, w powietrzu.
Wyjasnia ona ponadto, ze Komisja nie podwaza jej argumentéw dotyczacych decydujacego wplywu
o charakterze przyczynowym europejskich polityk w dziedzinie rolnictwa, energetyki i transportu,
a takze bardzo szczegélnych warunkéw konfiguracji i uksztaltowania terytorium krajowego na
realizacje celéw dotyczacych jakosci powietrza.

Wreszcie, Republika Wloska podnosi, ze okoliczno$é¢, iz strefy, ktérych dotyczy niniejsza skarga,
stanowia jedynie 17% calego terytorium kraju, wskazuje w sposdb znaczacy na to, ze wiekszo$¢
terytorium Wtoch nie jest przedmiotem zarzutéw podniesionych przez Komisje, co $wiadczy o dobrej
jakosci powietrza w S$rodowisku tego panstwa czlonkowskiego i w konsekwencji wyklucza per se
naruszenie art. 13 dyrektywy 2008/50, o ktérym mozna méwié tylko wtedy, gdy wartosci dopuszczalne
dla PM,, sa przekroczone na calym terytorium kraju.
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Republika Wloska podnosi w tym wzgledzie w szczegdlnos$ci, ze réznice zarejestrowanych wartosci
miedzy stacjami pomiarowymi znajdujacymi sie w tej samej strefie sa wbrew temu, co utrzymuje
Komisja, istotne i ze wiele z zarzucanych przekroczenn mieéci si¢ w ,marginesie tolerancji”
dopuszczalnym na podstawie art. 23 dyrektywy 2008/50 lub wykazuje co najmniej tendencje
spadkowa, podlegajaca niewielkim wahaniom.

Ocena Trybunatu

Na wstepie nalezy zauwazy¢ w pierwszej kolejnosci, ze Komisja zarzuca Republice Wtoskiej, iz
uchybiala ona w sposéb systematyczny i trwaly zobowigzaniom wynikajacym z przepiséw art. 13
dyrektywy 2008/50 w zwigzku z zalacznikiem XI do niej w strefach i aglomeracjach objetych niniejsza
skarga od dnia 1 stycznia 2008 r. do dnia uplywu terminu wskazanego w uzasadnionej opinii, to jest
do dnia 28 czerwca 2017 r. Ze wzgledu na to, ze cze$¢ tego okresu przypada przed data, w ktdrej
panstwa czlonkowskie byly zobowiazane do wprowadzenia w Zycie przepisow ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych niezbednych do wykonania tej dyrektywy, ktéra zostala ustalona na
dzierr 11 czerwca 2010 r., a nawet przed data jej wejscia w zycie, czyli przed dniem 11 czerwca 2008 r.,
nalezy zaznaczy¢, ze Trybunal wyjasnil juz, ze zarzuty dotyczace tych przepiséw sa dopuszczalne
rowniez w odniesieniu do okresu od dnia 1 stycznia 2005 r. do dnia 11 czerwca 2010 r., poniewaz
obowigzki przewidziane w tych przepisach wynikaja z dyrektywy 1999/30, ktéra zostala zastapiona
dyrektywa 2008/50, a w szczegdlnos$ci z przepiséw art. 5 dyrektywy 1999/30 w zwigzku
z zalacznikiem III do tej dyrektywy (zob. podobnie wyrok z dnia 5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria,
C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 50-55).

W drugiej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze w celu uzasadnienia powszechnego i statego charakteru
zarzucanego uchybienia Komisja opiera si¢ w skardze na danych dotyczacych jako$ci powietrza za rok
2016 przedstawionych jej przez Republike Wtoska w dniu 15 wrzeénia 2017 r., a w replice na danych za
rok 2017. Chociaz dane te stanowia tym samym okolicznosci zaistniale po uplywie terminu
wyznaczonego w uzasadnionej opinii, to jednak maja one ten sam charakter i stanowig to samo
zachowanie co okolicznosci faktyczne przedstawione w uzasadnionej opinii, wobec czego przedmiot
niniejszej skargi moze je obejmowaé¢ (zob. podobnie wyrok z dnia 5 kwietnia 2017 r.,
Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 42—47 i przytoczone tam orzecznictwo).

W trzeciej kolejnosci w replice Komisja, uwzgledniajac dane dotyczace jakosci powietrza za rok 2017,
uscislita niektére ze swoich zarzutéw, a takze odpowiednio do sprostowania do repliki dostosowata
niektére ze swoich zadan. W zwiazku z tym, co si¢ tyczy zadan odnoszacych sie do przekroczen
rocznej warto$ci dopuszczalnej dla PM,,, Komisja wskazuje w replice, z uwzglednieniem sprostowania,
ze w strefach IT0508 i IT0509 (aglomeracja Wenecji-Treviso) przekroczenia mialy miejsce w latach
2009, 2011 i 2015, w strefie IT1212 (dolina Sacco) w latach 2008-2016, w strefie IT0306 (aglomeracja
Mediolanu) w latach 2008-2013 i 2015, a w strefie IT0511 (aglomeracja Vicenzy) w latach 2011, 2012
i 2015. W $wietle tych zaktualizowanych danych Komisja dodaje ponadto w odniesieniu do tej samej
warto$ci dopuszczalnej, ze zostala ona przekroczona w strefach IT0308 (aglomeracja Brescii), IT0309
(Lombardia, nizina o wysokim poziomie urbanizacji A) i IT0310 (Lombardia, nizina o wysokim
poziomie urbanizacji B) w latach 2008-2013, 2015 i 2017, a w strefie IT0118 (aglomeracja Turynu)
w latach 2008-2012, 2015 i 2017.

W odniesieniu do przekroczenn dobowej wartosci dopuszczalnej dla PM,, Komisja wskazuje, ze mozna
je stwierdzi¢ w strefie IT1911 (aglomeracja Palermo) w latach 2008-2012, 2014 i 2016, a w strefie
IT1215 (aglomeracja Rzymu) od roku 2008 do 2016 wlacznie. Nalezy zatem zbada¢ zasadno$¢
pierwszego zarzutu skargi, biorac pod uwage te wskazéwki, poniewaz maja one jedynie na celu
wyjasnienie zarzutu, ktéry Komisja podniosla juz w sposob bardziej ogdlny w skardze, a zatem nie
zmieniaja przedmiotu zarzucanego uchybienia i nie maja zadnego wplywu na zakres sporu (zob.
podobnie wyrok z dnia 4 czerwca 2015 r., Komisja/Polska, C-678/13, niepublikowany, EU:C:2015:358,
pkt 37 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Po tych wstepnych wyjasnieniach nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 1 pkt 1 dyrektywy 2008/50
ustanawia ona $rodki zmierzajace do zdefiniowania i okreslenia celéw dotyczacych jakosci powietrza,
tak aby unika¢, zapobiega¢ lub ogranicza¢ szkodliwe oddzialywanie na zdrowie ludzi i $rodowisko jako
calos¢. W tych ramach art. 13 ust. 1 akapit pierwszy tej dyrektywy przewiduje, Zze panstwa
czlonkowskie gwarantuja, aby na calym obszarze ich stref i aglomeracji poziomy w szczegdlnosci PM,,
w powietrzu nie przekraczaly wartosci dopuszczalnych ustalonych w zataczniku XI do tej dyrektywy.

Nalezy przypomnie¢, ze zarzut dotyczacy naruszenia obowigzku przewidzianego w art. 13 ust. 1 akapit
pierwszy dyrektywy 2008/50 powinno sie ocenia¢ z uwzglednieniem utrwalonego orzecznictwa, zgodnie
z ktérym postepowanie przewidziane w art. 258 TFUE opiera si¢ na obiektywnym stwierdzeniu
uchybienia przez panstwo czlonkowskie zobowiazaniom nalozonym na nie przez traktat FUE lub akt
prawa wtérnego [wyroki: z dnia 5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267,
pkt 68; a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r., Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci dopuszczalnych
dla PM,,), C-638/18, niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 67 i przytoczone tam orzecznictwo].

Trybunal podkreslal juz wielokrotnie, ze fakt przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,,
w otaczajacym powietrzu sam w sobie wystarcza, aby moéc stwierdzi¢ uchybienie przepisom art. 13
ust. 1 dyrektywy 2008/50 w zwiazku z zalacznikiem XI do niej [wyroki: z dnia 5 kwietnia 2017 r.,
Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 69; a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r.,
Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla PM,,), C-638/18, niepublikowany,
EU:C:2020:334, pkt 68 i przytoczone tam orzecznictwo].

Otéz w niniejszym przypadku dane wynikajace ze sprawozdan rocznych dotyczacych jakosci powietrza,
przedstawionych przez Republike Wtloska na podstawie art. 27 dyrektywy 2008/50, wskazuja, ze od
roku 2008 do 2017 wlacznie dopuszczalne wartoéci dobowe i roczne ustalone dla PM,, byly bardzo
regularnie przekraczane w strefach wymienionych w pkt 1 niniejszego wyroku.

Co sie tyczy w szczegdlnosci liczby przekroczenn dobowej wartosci dopuszczalnej dla PM,,, z danych
tych wynika, ze w niemal wszystkich 27 strefach i aglomeracjach, ktérych dotyczy niniejsza skarga,
jezeli ewentualnie w danym roku przestrzegano maksymalnej liczby 35 przekroczen tej wartosci, to
przed nim i po nim jest jeden rok lub kilka lat z jej nadmiernymi przekroczeniami. W niektérych
strefach po roku, w ktérym dobowa wartos¢ dopuszczalna dla PM,, nie zostala przekroczona wiecej niz
35 razy, liczba przekroczen moze by¢ dwukrotnie wieksza od liczby przekroczen stwierdzonych
w ostatnim roku, w ktérym odnotowano nadmierne przekroczenia. Podobnie, co sie tyczy przekroczen
rocznej wartosci dopuszczalnej dla PM,,, lata, w ktérych mozna zaobserwowaé zgodno$¢ z ta wartoscia,
sa przerywane latami przekroczenia, przy czym stezenie PM,, po roku, w ktérym stwierdzono
zgodno$¢, jest niekiedy w wielu rozpatrywanych strefach nawet wyzsze niz w ostatnim roku, w ktérym
takie przekroczenie zostalo zaobserwowane.

Ponadto z danych dotyczacych jakosci powietrza w strefach objetych niniejsza skarga za rok 2017
wynika, ze z wyjatkiem dwoch stref na 27 rozpatrywanych stref i aglomeracji dobowa wartoscé
dopuszczalna dla PM,, zostala przekroczona ponownie albo byla nadal przekroczona ponad 35 razy
w trakcie tego roku, a w odniesieniu do czterech z dziewieciu stref objetych niniejsza skarga roczna
warto$¢ dopuszczalna dla PM,, zostala ponownie przekroczona w tym samym roku.

W tych okolicznosciach, aby nie mozna bylo stwierdzi¢ systematycznego i trwalego nieprzestrzegania
przepiséw art. 13 dyrektywy 2008/50 w zwiazku z zalacznikiem XI do niej, nie moze wystarczy¢, ze
okreslone w nich wartosci dopuszczalne nie zostaly przekroczone w ciagu niektérych lat w okresie,
ktérego dotyczy skarga. Jak wynika bowiem z samej definicji ,warto$ci dopuszczalnej” zawartej
w art. 2 pkt 5 dyrektywy 2008/50, w celu unikania, zapobiegania lub ograniczania szkodliwego wplywu
na zdrowie ludzkie lub $rodowisko jako calo$¢ powinna ona zosta¢ osiggnieta w okreslonym terminie
i nie powinna by¢ przekraczana, gdy juz zostanie osiagnieta. Co si¢ tyczy niniejszej skargi, Republika
Wloska powinna byla przestrzega¢ wartosci dopuszczalnych ustalonych w tych przepisach od dnia
1 stycznia 2008 r.
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Wynika z tego, ze stwierdzone w ten sposdb przekroczenia nalezy uznaé za state i systematyczne bez
koniecznosci przedstawiania przez Komisje dodatkowych dowodéw w tym zakresie.

Podobnie, wbrew temu, co twierdzi Republika Wtoska, uchybienie zobowigzaniom moze utrzymywac
sie w sposéb systematyczny i staly pomimo ewentualnej czesciowej tendencji spadkowej wykazanej
przez zebrane dane, ktéra nie prowadzi jednak do osiagniecia przez to panstwo czlonkowskie
dopuszczalnych wartosci, ktérych jest ono zobowiagzane przestrzega¢ [wyroki: z dnia 22 lutego 2018 r.,
Komisja/Polska, C-336/16, EU:C:2018:94, pkt 65; a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r., Komisja/Rumunia
(Przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla PM,,), C-638/18, niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 70],
jak to ma miejsce w niniejszej sprawie.

Nalezy réwniez oddali¢ argument Republiki Wloskiej, ze dyrektywa 2008/50 przewiduje jedynie
obowigzek stopniowego zmniejszania poziomu stezenia PM,, a zatem jedynym skutkiem
przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,, w tej dyrektywie byloby zobowiazanie panstw
czlonkowskich do przyjecia planu dotyczacego jakosci powietrza.

Argument ten nie znajduje bowiem uzasadnienia ani w brzmieniu tej dyrektywy, ani w orzecznictwie
Trybunalu, o ktérym mowa w pkt 71 niniejszego wyroku, ktére potwierdza, ze panstwa czlonkowskie
sa zobowigzane do osiagniecia rezultatu, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 dyrektywy 2008/50
i w zalaczniku XI do niej, a mianowicie nieprzekraczania warto$ci dopuszczalnych okre$lonych w tych
przepisach.

Taka wykladnia pozostawilaby zreszta realizacje celu ochrony zdrowia ludzi, o ktérym mowa w art. 1
ust. 1 dyrektywy 2008/50, do wylacznego uznania panstw czlonkowskich, co jest sprzeczne
z intencjami prawodawcy Unii, wynikajacymi z samej definicji pojecia ,warto$ci dopuszczalnej”
przedstawionej w pkt 75 niniejszego wyroku, wymagajacej, by jej przestrzeganie zostalo zapewnione
w okre$lonym terminie, a nastepnie utrzymane.

Ponadto przyjecie takiego argumentu oznaczaloby zezwolenie panstwu czlonkowskiemu na uchylenie
sie od przestrzegania wyznaczonego w art. 13 dyrektywy 2008/50 w zwigzku z zalacznikiem XI do niej
terminu na zachowanie wartosci dopuszczalnych dla PM,, w mniej rygorystycznych warunkach niz
nalozone w art. 22 tej dyrektywy, ktéry jako jedyny wyraznie przewiduje mozliwo$¢ zwolnienia
panstwa czlonkowskiego z tego terminu, a zatem podwazaloby skuteczno$¢ tych przepiséw (zob.
analogicznie wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 42—-44).

Nie mozna réwniez przyja¢ argumentu przedstawionego przez Republike Wtoska, zgodnie z ktérym
przekroczenie warto$ci dopuszczalnych dla PM,, nie moze by¢é przypisane wylacznie
zainteresowanemu panstwu czlonkowskiemu, gdyz =z jednej strony réznorodnos¢ Zrédel
zanieczyszczenia powietrza, z ktérych czes¢ jest naturalna, a czes¢ reglamentowana przez polityki Unii,
w szczegélno$ci w dziedzinie transportu, energii i rolnictwa, ogranicza mozliwosci podjecia dziatan
przez jedno panstwo czlonkowskie w odniesieniu do tych zZrédel i przestrzegania wartosci
dopuszczalnych dla PM,, a z drugiej strony rozpatrywane strefy i aglomeracje maja cechy
topograficzne i klimatyczne, ktére sa szczegdlnie niekorzystne dla rozpraszania sie zanieczyszczen.
Zdaniem tego panstwa czlonkowskiego uchybienia nie mozna stwierdzi¢ bez wykazania przez Komisje,
ze dane panstwo cztonkowskie ponosi wytaczna odpowiedzialno$¢ za zarzucane naruszenie.

Nalezy przypomnie¢ w tym wzgledzie, ze w postepowaniu w sprawie uchybienia zobowiazaniom
panstwa czlonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE do Komisji nalezy wykazanie istnienia
zarzucanego uchybienia, a zatem udowodnienie, ze panstwo czlonkowskie nie dochowalo obowigzku
okre$lonego w przepisie prawa Unii, bez mozliwo$ci oparcia si¢ na jakimkolwiek domniemaniu [zob.
w szczegblnosci wyrok z dnia 5 wrzesnia 2019 r., Komisja/Wtochy (Bakteria Xylella fastidiosa),
C-443/18, EU:C:2019:676, pkt 78 i przytoczone tam orzecznictwo].
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W odniesieniu do zarzucanego w niniejszej sprawie uchybienia nalezy podkresli¢, jak wynika
z motywoéw 17 i 18 dyrektywy 2008/50, ze prawodawca Unii ustalit warto$ci dopuszczalne przewidziane
w tej dyrektywie w celu ochrony zdrowia ludzi i $srodowiska naturalnego, uwzgledniajac jednoczesnie
w pelni fakt, ze zanieczyszczenia powietrza sa wytwarzane z wielu zZrédel i przez wiele rodzajow
dziatalnosci oraz ze rézne polityki, zardwno krajowe, jak i unijne, moga mie¢ wpltyw w tym zakresie.

Ponadto wspomniana dyrektywa przewiduje z jednej strony w art. 20 i 21 mozliwo$¢ uznania przez
panstwo czlonkowskie za Zrédia zanieczyszczen, ktére przyczyniaja sie do zarzucanych przekroczen
wartoéci dopuszczalnych, zréddel naturalnych oraz posypywania drég piaskiem lub sola w okresie
zimowym. Z drugiej strony jej art. 22 ust. 2 okresla warunki, w ktérych ze wzgledu na szczegdlna
sytuacje danej strefy lub aglomeracji, wynikajaca miedzy innymi ze szczegélnych lokalnych warunkéw
rozpraszania sie zanieczyszczenn lub z niekorzystnych warunkéw klimatycznych, mozna udzieli¢
tymczasowego zwolnienia z obowiazku przestrzegania tych wartos$ci po przeprowadzeniu badania,
ktére, jak wynika z ust. 4 tego artykulu, obejmuje réwniez uwzglednienie przewidywanych skutkéw
obecnych i planowanych dziatan krajowych i unijnych.

Wrynika z tego, ze jezeli Komisja dostarczy informacji umozliwiajacych stwierdzenie, ze dobowe
i roczne warto$ci dopuszczalne okreslone w art. 13 dyrektywy 2008/50 w zwiazku z jej
zalacznikiem XI zostaly przekroczone w strefach i aglomeracjach objetych jej skarga oraz we
wskazanych w niej okresach, panstwo cztonkowskie nie moze powolywac si¢ na takie okolicznosci —
jezeli nie przyznano mu odstepstw na podstawie przepiséw przywotanych w poprzednim punkcie
i zgodnie z okreSlonymi w nich warunkami — w celu zakwestionowania mozliwosci przypisania
zarzucanego uchybienia i zwolnienia si¢ w ten sposéb z obowiazku przestrzegania wyraznych
obowiazkéw, ktérym podlega od dnia 1 stycznia 2005 r., zgodnie z najpierw art. 5 dyrektywy 1999/30
i zalacznikiem III do niej, a nastepnie art. 13 dyrektywy 2008/50 i zalacznikiem XI do niej.

Skoro takie stwierdzenie zostalo wykazane, tak jak w niniejszej sprawie, i w braku przedstawienia przez
Republike Wloska dowodu na istnienie wyjatkowych okolicznosci, ktérych konsekwencji nie mozna
bylo unikna¢ pomimo dotozenia wszelkich staran, nie ma znaczenia, czy uchybienie wynika z woli
panstwa czlonkowskiego, ktéremu jest ono przypisywane, z jego zaniedbania czy tez z trudnosci
technicznych lub strukturalnych, z ktérymi panstwo to sie zetknelo [zob. podobnie wyroki: z dnia
19 grudnia 2012 r., Komisja/Wlochy, C-68/11, EU:C:2012:815, pkt 63, 64; a takze z dnia
24 pazdziernika 2019 r., Komisja/Francja (Przekroczenie warto$ci dopuszczalnych dla dwutlenku
azotu), C-636/18, EU:C:2019:900, pkt 42].

Jesli chodzi w szczegdélnosci o argument Republiki Wtoskiej, ze europejskie polityki transportowe
przyczynily sie do przekroczenia dopuszczalnych wartosci dla PM,, we Wtoszech, gtéwnie dlatego ze
nie uwzglednialy one emisji dwutlenku azotu rzeczywiscie wytwarzanego przez pojazdy, zwlaszcza
pojazdy z silnikiem wysokopreznym, nalezy stwierdzi¢, ze niniejsza skarga o stwierdzenie uchybienia
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego dotyczy pozioméw stezenia PM,, a nie dwutlenku azotu.
Ponadto, jak juz orzekl Trybunal, oprécz faktu, ze pojazdy silnikowe podlegajace normom okre§lonym
w rozporzadzeniu (WE) nr 715/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 czerwca 2007 r.
w sprawie homologacji typu pojazdéw silnikowych w odniesieniu do emisji zanieczyszczen
pochodzacych z lekkich pojazdéw pasazerskich i uzytkowych (Euro 5 i Euro 6) oraz w sprawie
dostepu do informacji dotyczacych naprawy i utrzymania pojazdéw (Dz.U. 2007, L 171, s. 1) nie sa
jedyna i wylaczna przyczyna emisji dwutlenku azotu, ani pylu PM,, przepisy unijne majace
zastosowanie do homologacji typu pojazdéw silnikowych nie moga zwalniaé panstw cztonkowskich
z ich obowiazku przestrzegania wartosci dopuszczalnych ustalonych w dyrektywie 2008/50 na
podstawie wiedzy naukowej i doswiadczenia w panstwach czlonkowskich, tak aby odzwierciedlaly one
poziom uznany za odpowiedni przez Unie i panstwa czlonkowskie do celéw unikania, zapobiegania
lub ograniczania szkodliwego wplywu zanieczyszczen powietrza na zdrowie ludzkie i §rodowisko jako
calo$¢ [zob. podobnie wyrok z dnia 24 pazdziernika 2019 r., Komisja/Francja (Przekroczenie wartosci
dopuszczalnych dla dwutlenku azotu), C-636/18, EU:C:2019:900, pkt 48].
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Ponadto szczegélnie niekorzystne dla rozpraszania sie zanieczyszczenn cechy topograficzne
i klimatyczne, ktére moga charakteryzowaé rozpatrywane strefy i aglomeracje, nie moga zwolni¢
danego panstwa czlonkowskiego z odpowiedzialnosci za przekroczenie wartosci dopuszczalnych
ustanowionych dla PM,,, lecz przeciwnie, stanowia elementy, ktére — jak wynika z pkt 2 lit. ¢) i d)
cze$ci A zalacznika XV do dyrektywy 2008/50 — powinny zosta¢ uwzglednione w ramach planéw
dotyczacych jakosci powietrza, ktére to panstwo czlonkowskie zobowiazane jest sporzadzi¢ zgodnie
z art. 23 tej dyrektywy dla tych stref lub aglomeracji w celu osiagniecia wartos$ci dopuszczalnej
w wypadku jej przekroczenia.

Poza tym w odniesieniu do argumentu, ze Komisja zwlekala z podjeciem $rodkéw niezbednych do
realizacji celéw dyrektywy 2008/50, nalezy stwierdzi¢, ze réwniez nie moze on zwolni¢ Republiki
Whoskiej z przestrzegania obowigzkéw ciazacych na niej na mocy art. 13 ust. 1 tej dyrektywy
w zwiazku z zalacznikiem XI do niej [wyrok z dnia 24 pazdziernika 2019 r., Komisja/Francja
(Przekroczenie warto$ci dopuszczalnych dla dwutlenku azotu), C-636/18, EU:C:2019:900, pkt 47].

Co sie tyczy argumentu dotyczacego odniesienia do ,,marginesu tolerancji” zawartego w art. 13, 22 i 23
dyrektywy 2008/50 oraz w zalaczniku XI do niej, zgodnie z ktédrym przestrzeganie dopuszczalnych
wartosci stezenia musi zawsze obejmowac ten margines tolerancji, tak ze naruszenie tej dyrektywy ma
miejsce tylko wtedy, gdy zostanie wykazane, Ze przekroczenie przewyzsza ten margines, nalezy
stwierdzi¢, ze zgodnie z brzmieniem art. 2 pkt 7 tej dyrektywy ,margines tolerancji” oznacza
procentowo okres$long czes¢ wartos$ci dopuszczalnej, o ktéra warto$¢ ta moze zosta¢ przekroczona
»zgodnie z warunkami ustanowionymi w [dyrektywie 2008/50]”. Otéz zastosowanie takiego marginesu
ma miejsce jedynie w dwoéch przypadkach, o ktérych mowa w art. 22 ust. 1 i 2 tej dyrektywy, jak
wyraznie stwierdzono w art. 22 ust. 3.

Artykut 22 ust. 1 i 2 dyrektywy 2008/50 zezwala odpowiednio na odroczenie o pig¢ lat terminu
przestrzegania dopuszczalnych wartosci dla dwutlenku azotu lub benzenu lub na zawieszenie do dnia
11 czerwca 2011 r. obowiazku stosowania warto$ci dopuszczalnych dla PM,, wynikajacych
z zalacznika XI do tej dyrektywy, ze wzgledu na szczegdlna sytuacje w danej strefie. Zaréwno
w jednym, jak i w drugim przypadku art. 22 ust. 4 naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek
skierowania do Komisji stosownego powiadomienia wraz z planem dotyczacym jakosci powietrza
i stanowi, ze ,wymogi [wlasciwe dla zastosowania] ust. 1 lub 2 uznaje sie¢ za spelnione” tylko wtedy,
gdy Komisja nie zglosi zastrzezenn w terminie dziewieciu miesiecy od otrzymania tego powiadomienia.

Dlatego tez jedynie w braku zastrzezen ze strony Komisji, o ktérych mowa w art. 22 ust. 4 akapit drugi
tej dyrektywy, w terminie dziewieciu miesiecy od powiadomienia przewidzianego w tym przepisie
mozna przyznaé panstwu czlonkowskiemu margines tolerancji. Ponadto, jesli chodzi o stezenia PM,,
taki margines tolerancji stanowil w kazdym wypadku srodek przejsciowy, ktéry mogt by¢ stosowany
jedynie do dnia 11 czerwca 2011 r., jak wynika z brzmienia art. 22 ust. 2 tej dyrektywy. Przepis ten nie
wywoluje juz zatem skutkéw prawnych.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze Republice Wloskiej nie przyznano marginesu tolerancji na podstawie
art. 22 ust. 3 i 4 dyrektywy 2008/50, wobec czego argument ten, podniesiony przez Republike Wtoska,
rowniez nie zastuguje na uwzglednienie.

W odniesieniu do argumentu Republiki Wtoskiej, zgodnie z ktérym z jednej strony jedynie 17% calego
terytorium kraju jest przedmiotem zarzutéw podniesionych przez Komisje, co per se wyklucza
naruszenie art. 13 tej dyrektywy, o ktérym mozna méwi¢ jedynie w przypadku przekroczenia wartosci
dopuszczalnych dla PM,, na calym terytorium kraju, a z drugiej strony réznice w wartosciach
odnotowane przez stacje pomiarowe znajdujace si¢ w tej samej strefie s istotne wbrew temu, co
utrzymuje Komisja, nalezy stwierdzié, ze przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla PM,, nawet
ograniczone do jednej strefy, jest samo w sobie wystarczajace do stwierdzenia naruszenia art. 13 ust. 1
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dyrektywy 2008/50 w zwiazku z zalacznikiem XI do niej [wyrok z dnia 30 kwietnia 2020 r.,
Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla PM,,), C-638/18, niepublikowany,
EU:C:2020:334, pkt 72 i przytoczone tam orzecznictwo].

Naruszenie tych przepiséw jest badane w tym kontekscie na poziomie stref i aglomeracji, przy czym
przekroczenie nalezy zbada¢ w odniesieniu do kazdej strefy lub aglomeracji na podstawie odczytéw
z kazdej stacji pomiarowej. Trybunal orzekl w tym wzgledzie, ze art. 13 ust. 1 i art. 23 ust. 1 dyrektywy
2008/50 nalezy interpretowa¢ z uwzglednieniem ogélnej systematyki i celu uregulowania, w ktéry
wpisuja sie te przepisy, tak iz dla stwierdzenia przekroczenia okreslonej w zalaczniku XI do tej
dyrektywy wartosci dopuszczalnej dla $redniej obliczonej w roku kalendarzowym wystarczy, aby
poziom zanieczyszczenia wyzszy od tej warto$ci zostal zmierzony w indywidualnym punkcie
pomiarowym [wyroki: z dnia 26 czerwca 2019 r., Craeynest i in., C-723/17, EU:C:2019:533, pkt 60, 66,
68; a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r., Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla
PM,,), C-638/18, niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 73].

Z orzecznictwa tego wynika zatem, Ze nie istnieje prég ,de minimis” w odniesieniu do liczby stref,
w ktérych mozna zaobserwowaé przekroczenie, lub w odniesieniu do liczby stacji pomiarowych
w danej strefie, w ktéorych odnotowuje sie przekroczenia [wyrok z dnia 30 kwietnia 2020 r.,
Komisja/Rumunia (Przekroczenie warto$ci dopuszczalnych dla PM,,), C-638/18, niepublikowany,
EU:C:2020:334, pkt 74]. Ponadto z akt sprawy wynika, ze w strefach, ktérych dotyczy niniejsza skarga,
znajduja sie najwieksze wloskie aglomeracje, liczace kilkadziesiat milionéw mieszkancéw. Ignorowanie
tego faktu byloby réwnoznaczne z naruszeniem celéw dyrektywy 2008/50, w szczegélnosci celu
ochrony zdrowia ludzkiego i srodowiska jako calosci.

Z powyzszego wynika, ze zarzut pierwszy nalezy uwzglednic.

W przedmiocie zarzutu drugiego, dotyczgcego naruszemia art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50,
interpretowanego indywidualnie lub w zwigzku z sekcjg A zalgcznika XV do tej dyrektywy

Argumentacja stron

W ramach zarzutu drugiego Komisja utrzymuje, ze od dnia 11 czerwca 2010 r. Republika Wtoska
uchybita zobowigzaniom, ktére na niej ciaza na mocy art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 w zwiazku
z sekcja A zalacznika XV do niej, a w szczegélnosci przewidzianemu w art. 23 ust. 1 akapit drugi tej
dyrektywy zobowiazaniu do zapewnienia, by termin przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,,
byt jak najkrétszy.

Komisja podnosi na wstepie, ze z art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 wynikaja zasadniczo dwa obowiazki,
a mianowicie z jednej strony obowiazek przyjecia odpowiednich §rodkéw w celu zapewnienia, by okres
przekroczenia byt jak najkrétszy, a z drugiej strony obowiazek zawarcia w planach dotyczacych jakosci
powietrza minimalnej tresci okres$lonej w sekcji A zatacznika XV do tej dyrektywy.

Komisja podkresla, ze art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 ustanawia bezposredni zwigzek pomiedzy
z jednej strony przekroczeniem warto$ci dopuszczalnych PM,; okreslonych w tej dyrektywie, to znaczy
naruszeniem obowiazkéw przewidzianych w art. 13 ust. 1 tej dyrektywy w zwiazku z zalacznikiem XI
do niej, a z drugiej strony sporzadzeniem planéw dotyczacych jako$ci powietrza.

Zdaniem Komisji w tych ramach nalezy dokonaé analizy poszczegélnych planéw dotyczacych jakosci
powietrza sporzadzonych przez dane panstwo czlonkowskie w celu sprawdzenia, czy sa one zgodne
z art. 23 dyrektywy 2008/50. Chociaz w ramach tej oceny panstwa czltonkowskie dysponuja pewnym
zakresem uznania przy okre$laniu $rodkéw, jakie nalezy przyjaé, to jednak w kazdym wypadku srodki
te powinny pozwoli¢ na to, by okres przekroczenia wartosci dopuszczalnych byt jak najkroétszy.
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Komisja twierdzi, ze w celu ustalenia, czy plan dotyczacy jako$ci powietrza przewiduje s$rodki
odpowiednie dla zapewnienia, by okres przekroczenia wartos$ci dopuszczalnych byl jak najkrétszy,
nalezy uwzgledni¢ szereg czynnikéw wynikajacych w szczegdlnosci z odnosnego orzecznictwa
Trybunatu.

Po pierwsze, zakwalifikowanie przez Trybunal przekraczania wartos$ci dopuszczalnych przez wiele lat
jako ,systematycznego i stalego” dowodzi samo w sobie, bez konieczno$ci szczegétowego badania
tre$ci planéw dotyczacych jakosci powietrza sporzadzonych przez dane panstwo czlonkowskie, ze to
panstwo czlonkowskie nie wprowadzilo w zycie odpowiednich i skutecznych $rodkéw, aby okres
przekroczenia warto$ci dopuszczalnych dla PM,, byt ,jak najkrétszy” (wyrok z dnia 5 kwietnia 2017 r.,
Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 115-117).

Po drugie, przekraczanie warto$ci dopuszczalnych w dlugim okresie stanowi istotna wskazéwke co do
faktu, ze dane panstwo czlonkowskie nie wypelnilo obowiazku cigzacego na nim na mocy art. 23
ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50. Jak wskazal Trybunal w wyroku z dnia 22 lutego 2018 r.,
Komisja/Polska (C-336/16, EU:C:2018:94, pkt 99), okres przysztych przewidywanych przekroczen
wartosci dopuszczalnych réwniez powinien by¢ brany pod uwage przy ocenie planéw dotyczacych
jakosci powietrza, przy czym szczegélnie dlugi termin moze by¢ uzasadniony jedynie wyjatkowymi
okoliczno$ciami.

Po trzecie, nalezy wzia¢ pod uwage bezwzgledny poziom przekroczenia dopuszczalnych wartosci. Im
dluzszy czas trwania znacznego przekroczenia, tym bardziej wskazywalby on na nieskuteczno$é juz
podjetych $rodkéw majacych na celu poprawe jakosci powietrza.

Po czwarte, dodatkowym elementem wskazujacym na brak odpowiedniego charakteru podjetych
srodkéw jest tendencja wzrostowa lub brak istotnych réznic w poziomach stezenia, ktére juz sa
wyzsze niz dopuszczalne wartosci dozwolone przez dyrektywe 2008/50.

Po piate, nalezy wzia¢ pod uwage formalna tres¢ plandéw dotyczacych jakosci powietrza,
a w szczeg6lnosci to, czy zawieraja one wszystkie informacje wymagane w sekcji A zalacznika XV do
dyrektywy 2008/50. Brak jednej lub kilku z tych informacji stanowi wyrazna wskazéwke, ze plany te
nie sa zgodne z art. 23 tej dyrektywy.

Po szoéste, czynnikami, ktére nalezy wzia¢ pod uwage przy ocenie tych planéw sa tre§¢ merytoryczna
planéw dotyczacych jako$ci powietrza, w szczegdlnosci adekwatno$¢ diagnozy zawartej w tych planach
do przewidzianych $rodkéw, analiza wszystkich mozliwych $rodkéw oraz ich wiazacy lub jedynie
zachecajacy charakter, a takze Zrédia finansowania ich realizacji.

W tym kontekscie Komisja utrzymuje, ze chociaz panstwa czlonkowskie dysponuja pewnym zakresem
uznania przy wyborze $rodkéw, jakie nalezy wdrozy¢, zakres ten jest znacznie ograniczony, poniewaz
musza one rozwazy¢ i wdrozy¢ wszystkie mozliwe $rodki, a mianowicie te, ktére pozwola skutecznie
i we wlasciwym czasie zaradzi¢ przekroczeniom wartosci dopuszczalnych.

Po przeprowadzeniu kontroli planéw dotyczacych jakosci powietrza dla wszystkich stref objetych
skarga, w $wietle czynnikow wymienionych w pkt 104—-109 niniejszego wyroku, Komisja uwaza, ze
plany te zostaly przyjete z naruszeniem art. 23 dyrektywy 2008/50, poniewaz nie pozwolily one ani na
zagwarantowanie przestrzegania warto$ci dopuszczalnych dla PM,, ani na zapewnienie, by okres
przekroczenia tych wartosci dopuszczalnych byl ,jak najkrétszy”. Ponadto przyjecie to nastapito
z naruszeniem art. 23 w zwiazku z sekcja A zalacznika XV do tej dyrektywy, poniewaz niektére plany
dotyczace jakosci powietrza przyjete przez niektére regiony wloskie nie zawieraja informacji

wymaganych przez te przepisy.
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Republika Wloska twierdzi, ze co sie tyczy zarzutu drugiego, Komisja podkresla ogdlne kwestie, ktére
nie uwzgledniaja szczegélnej sytuacji kazdej z rozpatrywanych stref lub aglomeracji wtoskich,
ograniczajac sie raczej do indukcyjnych, ogélnych, formalnych i systematycznie pozbawionych analizy
kontestacji przyczyn przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,, oraz technicznej adekwatnosci
$rodkéw przewidzianych w planach dotyczacych jakosci powietrza w celu jego wyeliminowania.
W rzeczywisto$ci Komisja jedynie ubolewa nad faktem, ze plany te, cho¢ niezaprzeczalnie wazne, nie
przewiduja zakonczenia tego przekroczenia w okresie, ktory jest ,jak najkrotszy” zgodnie
z subiektywna ocena dokonana przez sama Komisje.

Republika Wtoska wskazuje w tym wzgledzie z jednej strony, ze Komisja opiera si¢ na niedotyczacych
istoty sprawy i ogélnych wskaznikach dotyczacych czasu trwania i zakresu rozbieznosci miedzy
odnotowanymi poziomami stezen a maksymalnymi warto$ciami przewidzianymi w prawie Unii.
Tymczasem elementy te sa wazne dla kazdego planu dotyczacego jakosci powietrza i nie da si¢ ich
pogodzic¢ jako takich z rygorystyczng analiza kazuistyczna przyczyn rozbieznosci i podjetych $rodkéw.

Z drugiej strony Komisja nie dokonala oceny $rodkéw przyjetych przez wladze krajowe w $wietle
europejskich zasad majacych zastosowanie do poprawy jakosci powietrza, w szczegélnosci zasady
rownowagi pomiedzy interesami publicznymi i prywatnymi oraz zasady proporcjonalnosci.

W odniesieniu do tej ostatniej zasady Republika Wloska utrzymuje, ze panstwo czlonkowskie nie moze
przyjmowaé S$rodkéw, ktére nie sa zréwnowazone spolecznie i gospodarczo lub moga naruszyé
podstawowe wartoéci prawa Unii, takie jak na przyklad swobodny przeplyw towaréw i oséb, swoboda
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej lub prawo do uslug uzytecznosci publicznej, takich jak dostep
do ogrzewania gospodarstw domowych, nawet jesli tylko te $rodki moga umozliwi¢ osiggniecie
wartosci dopuszczalnych w przewidzianych terminach.

Republika Wtoska przypomina, ze wladze krajowe dysponuja szerokim zakresem uznania w wyborze
srodkéw, jakie nalezy przyjac¢, aby osiggnac cele okreslone przez prawo Unii, przy czym ten wyboér
krajowy moze by¢ kwestionowany tylko wtedy, gdy jest on dotkniety btedem w ocenie okolicznosci
faktycznych lub w sposéb oczywisty nieracjonalny, poniewaz jest jednoznacznie nieodpowiedni do
realizacji tych celéw, lub gdy mozliwe jest zastapienie tych $rodkéw innymi $rodkami, ktére nie maja
wplywu na podstawowe swobody ustanowione przez prawodawce Unii.

Powolujac sie na zasade pomocniczosci, Republika Wtoska podnosi, ze do wtadz krajowych nalezy,
w zakresie objetym ich kompetencjami, zbadanie i przyjecie srodkéw mogacych ogranicza¢ stezenie
zanieczyszczen. Komisja nie moze zatem zastapi¢ tych wladz, ale nie moze tez poprzesta¢ na
zakwestionowaniu w sposéb ogélny niewystarczajacego charakteru srodkéw krajowych bez wykazania,
ze $rodki te sa w sposob oczywisty nieodpowiednie z technicznego punktu widzenia.

Republika Wloska utrzymuje, ze w tych ramach Komisja nie przypisala znaczenia procesowi
zmierzajgcemu do osiagniecia wartosci dopuszczalnych, ktéory przebiega obecnie we Wloszech
i wdraza zréwnowazone i proporcjonalne $rodki, i wywodzi z tego, ze cho¢ z powodu zasady
rownowagi miedzy wszystkimi interesami publicznymi a interesami prywatnymi dopuszczalne warto$ci
w zakresie jakosci powietrza beda mogly by¢ przestrzegane w niektdrych strefach dopiero w nastepnych
latach, to okolicznos$¢ ta nie moze stanowi¢ naruszenia ani art. 23, ani art. 13 dyrektywy 2008/50.

W tym kontekscie Republika Wloska podnosi, ze ocena zmian redukcji stezen PM,; w otaczajacym
powietrzu moze by¢ analizowana jedynie w $wietle wieloletnich odczytéw, ktére pozwalaja dostrzec
wyrazng tendencje w kierunku redukcji stezen PM,, w latach 2008-2016, a odchylenie w tendencji
odnotowane w pojedynczym roku, jak na przyklad w 2015, ktére bylo nadzwyczajne ze wzgledu na
wyjatkowe okolicznosci klimatyczne, nie moze pozwala¢ na wyciggniecie wniosku o odwrdceniu
tendencji.
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Republika Wtoska utrzymuje w tym wzgledzie, ze w rzeczywistosci art. 23 dyrektywy 2008/50 nie
przewiduje zadnego z goéry okreslonego harmonogramu w celu osiagniecia wartosci dopuszczalnych
w strefach, gdzie warto$ci dopuszczalne sa przekroczone. Artykul ten natomiast powinien by¢
stosowany zgodnie z wykladnia systemowa prawa Unii w $wietle zasady proporcjonalnosci
i ,zréwnowazono$ci” procesu prowadzacego do przestrzegania warto$ci dopuszczalnych. Gdyby
wymoég, by okres ten byt ,jak najkrétszy”, wigzal sie z wczesniej okreslonymi terminami, jak uwaza
Komisja, i gdyby jedynymi $rodkami odpowiednimi dla osiggniecia warto$ci dopuszczalnych w tych
terminach byly $rodki, ktére nie bylyby zréwnowazone pod wzgledem spotecznym i gospodarczym,
lub $rodki mogace podwazy¢ niektére podstawowe wartosci prawa Unii, panstwo naruszyloby swoj
ogblny obowiazek zapewnienia réwnowagi miedzy tymi wartosciami. W zwiazku z tym fakt, ze plany
dotyczace jako$ci powietrza przewiduja osiagniecie wartosci dopuszczalnych w stosunkowo dlugim
okresie, nie jest z tego punktu widzenia sprzeczny z konieczno$cia, aby okres, w ktérym te wartosci
dopuszczalne sa przekraczane, byl ,jak najkrétszy”.

Jesli chodzi w szczegélnosci o plany regionalne dotyczace jakosci powietrza dla danych stref
i aglomeracji, Republika Wtoska podnosi, Ze poza tym, iz przedstawiaja one istotne wyniki uzyskane
w procesie poprawy jakosci powietrza zapoczatkowanym we wszystkich rozpatrywanych strefach
w latach 2008-2016, w tym przestrzeganie limitéw w niektérych strefach, wskazuja one réwniez
w poszczegbdlnych przypadkach na skuteczno$¢ pakietu $rodkéw przewidzianych w regionalnych
planach rewitalizacji, formalng kompletnos¢ tych plandéw oraz bezpodstawny charakter zalozen
przyjetych przez Komisje w celu stwierdzenia, ze $rodki, o ktérych mowa w tych planach, nie sa
odpowiednie dla zapewnienia jak najkrétszego okresu przekroczenia.

Komisja w replice kwestionuje argument Republiki Wtoskiej, ze dyrektywa 2008/50 nie wskazuje
»wczesniej okreslonego harmonogramu” dla przyjecia planéw dotyczacych jakosci powietrza i ze takie
plany nie podlegaja ,wczesniej okreslonym terminom”, w zwiazku z czym wlasciwe wladze maja
swobode wyboru momentu, ktéry uznaja za wlasciwy do przyjecia tych planéw.

Komisja utrzymuje, ze argumentacja Republiki Wtoskiej sprowadzalaby si¢ do zezwolenia na podstawie
art. 23 dyrektywy 2008/50 na odroczenie sine die przestrzegania wartosci dopuszczalnych, o ktérych
mowa w art. 13 tej dyrektywy, poniewaz wystarczyloby, aby dane panstwo czlonkowskie przyjeto
$rodki, ktére wedlug wlasnego uznania wydalyby si¢ mu odpowiednie. Taka wykladnia pozbawilaby
calkowicie skutecznosci zaréwno art. 13, jak i art. 23 tej dyrektywy.

W tym kontek$cie Komisja przypomina, ze konieczno$¢ zapewnienia czystego powietrza stuzy
podstawowemu interesowi ochrony zdrowia ludzi i ze zakres swobody wiasciwych organéw powinien
by¢ zgodny z tym imperatywem.

Komisja nie zgadza sie réwniez z argumentem Republiki Wioskiej, zgodnie z ktérym konieczne jest
ustanowienie dlugich terminéw — trwajacych od pieciu do dziesigciu lat — aby $rodki przewidziane
w réznych programach ochrony powietrza mogly wywotywa¢ skutki. Przypomina ona, ze w kazdym
wypadku do zainteresowanego panstwa czlonkowskiego nalezy podwazenie wskaznika, jakim jest
trwale przekroczenie wartosci dopuszczalnych, oraz wykazanie w szczegdélnosci, ze jego plany
dotyczace jakosci powietrza spelniaja wymogi art. 23 wust. 1 wspomnianej dyrektywy
i sekcji A zalacznika XV do niej.

Wreszcie, Komisja odrzuca zarzut Republiki Wloskiej, ze nie przeanalizowala indywidualnie danych

planéw dotyczacych jako$ci powietrza i poprzestala na sformulowaniu zwyklych domnieman
uchybienia.
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Nawet po szczegélowym zbadaniu kazdego z planéw regionalnych dotyczacych jakosci powietrza
Komisja utrzymuje bowiem, ze obowiazek przewidziany w art. 23 dyrektywy 2008/50 nie zostal
spelniony, podnoszac w szczegélnosci, ze wigkszo$¢ dziatan podjetych przez Republike Wloska wywota
skutki dopiero wiele lat pdzniej, tak ze wartosci dopuszczalnych nie da si¢ osiagnac przed rokiem 2020
lub 2025, a nawet 2030.

Republika Wtoska podnosi w duplice, ze Komisja nie moze poprzesta¢ na kwestionowaniu w sposéb
bardzo ogélny nadmiernej dlugosci terminéw przewidzianych w ramach planowania regionalnego.
Instytucja ta powinna raczej wskaza¢ powody, dla ktérych w konkretnym kontekscie gospodarczym
i spolecznym s$rodki okreslone przez jednostki lokalne w planach dotyczacych jakosci powietrza
mialyby by¢ w oczywisty sposob nieracjonalne. Kryteria przyjete przez Komisje dla celéw analizy
przestrzegania art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 sa zatem w oczywisty sposob niewtasciwe i przyznaja
nadmierna wage dlugosci terminéw na realizacje celéw dotyczacych jakosci powietrza. Ponadto
wyjasnia ona, Ze jej argument dotyczacy braku ,wczes$niej okreslonego harmonogramu” w dyrektywie
2008/50 nie odnosi sie do przyjecia planéw dotyczacych jakosci powietrza, lecz do realizacji celéw
przewidzianych w tych planach.

Podkresla ona réwniez, ze nie mozna jej zarzuci¢ zadnego opdznienia w przyjeciu planéw dotyczacych
jakosci powietrza, i ponownie podkresla skuteczno$¢ zréwnowazonych i proporcjonalnych $rodkéw
przewidzianych w kazdym ze wspomnianych planéw regionalnych, potwierdzonga tendencjami
spadkowymi stezenn PM,, w strefach, ktérych dotyczy niniejsza skarga.

Ocena Trybunatu

Z art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50 wynika, ze jezeli przekroczenie dopuszczalnych
wartoéci ustalonych dla PM,, mialo miejsce po uplywie terminu przewidzianego dla ich stosowania,
zainteresowane panstwo czlonkowskie ma obowiazek sporzadzenia planu dotyczacego jakosci
powietrza odpowiadajacego pewnym wymogom.

Otéz plan ten musi przewidywaé¢ odpowiednie $rodki, aby okres przekroczenia wartosci
dopuszczalnych byt jak najkrétszy, oraz moze zawiera¢ dodatkowe $rodki szczegdlne w celu ochrony
wrazliwych grup ludno$ci, zwlaszcza dzieci. Ponadto zgodnie z art. 23 ust. 1 akapit trzeci dyrektywy
2008/50 plan ten powinien zawiera¢ co najmniej informacje okreslone w sekcji A zalacznika XV do tej
dyrektywy i moze zawiera¢ rowniez $rodki zgodne z jej art. 24. Plan musi by¢ niezwlocznie przekazany
Komisji, nie po6zniej jednak niz dwa lata od konca roku, w ktérym zaobserwowano pierwsze
przekroczenie wartosci dopuszczalnych.

Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu, art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50 jest przepisem
powszechnie obowiazujacym, jako ze ma on zastosowanie bez ograniczenia w czasie do przekroczen
jakiejkolwiek dopuszczalnej wartosci zanieczyszczen ustalonej w tej dyrektywie, po uplywie terminu
przewidzianego na jej zastosowanie, niezaleznie od tego, czy jest on ustalony we wspomnianej
dyrektywie, czy przez Komisje na mocy art. 22 tejze dyrektywy [wyroki: z dnia 5 kwietnia 2017 r.,
Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 104; a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r.,
Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla PM,,), C-638/18,
niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 114 i przytoczone tam orzecznictwo).

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze art. 23 dyrektywy 2008/50 ustanawia bezpo$redni zwiazek miedzy
przekroczeniem warto$ci dopuszczalnych dla PM,,, okreslonych w art. 13 ust. 1 dyrektywy 2008/50
w zwiazku z jej zalacznikiem XI, a ustanowieniem planéw dotyczacych jakosci powietrza [wyroki:
z dnia 5 kwietnia 2017 r.,, Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 83; a takze z dnia
30 kwietnia 2020 r., Komisja/Rumunia (Przekroczenie warto$ci dopuszczalnych dla PM,,), C-638/18,
niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 115 i przytoczone tam orzecznictwo].
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Plany te moga by¢ sporzadzane wylacznie przy zalozeniu réwnowagi miedzy celem zmniejszenia ryzyka
zanieczyszczenia a réznymi wchodzacymi w gre interesami publicznymi i prywatnymi [wyroki: z dnia
5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 106; a takze z dnia 30 kwietnia
2020 r., Komisja/Rumunia (Przekroczenie warto$ci dopuszczalnych dla PM,), C-638/18,
niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 116 i przytoczone tam orzecznictwo].

Stad fakt, ze panstwo czlonkowskie przekracza wartosci dopuszczalne dla PM,, nie wystarcza sam
w sobie do uznania, ze to panstwo czlonkowskie uchybilo zobowiazaniom przewidzianym w art. 23
ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50 [wyroki: z dnia 5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria, C-488/15,
EU:C:2017:267, pkt 107; a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r., Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci
dopuszczalnych dla PM,;), C-638/18, niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 117 i przytoczone tam
orzecznictwo].

Jednakze z art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50 wynika, ze o ile panstwa czlonkowskie
dysponuja pewnym marginesem swobody przy okreslaniu srodkéw, jakie nalezy przyja¢, o tyle $rodki
te powinny w kazdym razie umozliwi¢, by okres przekroczenia warto$ci dopuszczalnych byl jak
najkroétszy [wyroki: z dnia 5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 109;
a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r., Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla PM
o), C-638/18, niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 118 i przytoczone tam orzecznictwo].

W tych okolicznosciach nalezy zbada¢ w drodze analizy poszczegélnych przypadkéw, czy plany
dotyczace jako$ci powietrza sporzadzone przez dane panstwo czlonkowskie sa zgodne z art. 23 ust. 1
akapit drugi dyrektywy 2008/50 [wyroki: z dnia 5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria, C-488/15,
EU:C:2017:267, pkt 108; a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r., Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci
dopuszczalnych dla PM,;), C-638/18, niepublikowany, EU:C:2020:334, pkt 119 i przytoczone tam
orzecznictwo].

W niniejszym przypadku nalezy stwierdzi¢ na wstepie, ze w latach 2008-2017 Republika Wtoska
w sposéb systematyczny i trwaly uchybiata zobowigzaniom, ktére na niej ciaza na mocy art. 13 ust. 1
dyrektywy 2008/50 w zwigzku z zalacznikiem XI do niej, w strefach i aglomeracjach objetych niniejsza
skargg, jak wynika z analizy pierwszego zarzutu podniesionego przez Komisje.

W tym kontekécie nalezy przypomnie¢, ze obowigzek sporzadzenia, w przypadku przekroczenia
warto$ci dopuszczalnych przewidzianych w dyrektywie 2008/50, planéw dotyczacych jakosci powietrza
zawierajacych odpowiednie dzialania, tak aby okres przekroczenia byl jak najkrétszy, ciazy na
zainteresowanym panstwie czlonkowskim od dnia 11 czerwca 2010 r. Poniewaz tego rodzaju
przekroczenia zostaly juz stwierdzone w tym dniu, a nawet przed nim, w niemal wszystkich strefach
i aglomeracjach objetych niniejsza skarga, w kazdym za$§ wypadku przynajmniej w jednej strefie lub
aglomeracji objetej kazdym regionalnym planem dotyczacym jakosci powietrza przediozonym
w ramach niniejszego postepowania o stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego poczawszy od wspomnianej daty, Republika Wloska, ktéra powinna byla wprowadzi¢
w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wykonania dyrektywy
2008/50 zgodnie z jej art. 33 ust. 1, byla zobowiagzana do jak najszybszego przyjecia i wdrozenia
odpowiednich przepiséw zgodnie z art. 23 ust. 1 tej dyrektywy.

Z informacji zawartych w aktach sprawy wynika jednak, po pierwsze, ze plan dotyczacy jakosci
powietrza dla regionu Sycylii zostal przyjety w dniu 18 lipca 2018 r., to jest po uplywie terminu
wyznaczonego w uzasadnionej opinii w dniu 28 czerwca 2017 r., co zostalo potwierdzone przez
Republike Wtoska w odpowiedzi na skarge, podczas gdy przekroczenia dobowej wartosci
dopuszczalnej dla PM,, zostaly stwierdzone w jednej ze stref lezacych w tym regionie od roku 2008.
W odniesieniu do innych regionéw, w ktérych leza strefy i aglomeracje objete niniejsza skarga, z tych
informacji mozna wywnioskowa¢, ze w chwili uplywu wspomnianego terminu Republika Wloska
rzeczywiscie przyjeta plany dotyczace jakosci powietrza oraz rézne srodki majgce na celu poprawe
jakosci powietrza.
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Po drugie, nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 23 ust. 1 akapit trzeci dyrektywy 2008/50 plany
dotyczace  jakosci  powietrza musza zawiera¢ co najmniej informacje = wymienione
w sekcji A zalacznika XV do tej dyrektywy. Tymczasem z danych zawartych w aktach sprawy wynika
jednak, ze plany regionalne dla regiondw Umbrii, Lacjum, Kampanii i Apulii nie zawieraja wskazania
terminu przewidzianego na realizacje celéw dotyczacych jako$ci powietrza. Ponadto w odniesieniu do
wielu srodkéw przywolanych przez Republike Wloska dane te nie zawsze pozwalaja na ustalenie, czy
dotycza one stref i aglomeracji, ktérych dotyczy niniejsza skarga, jaki jest ich harmonogram lub wplyw
na oczekiwana poprawe jako$ci powietrza.

Po trzecie, jesli chodzi o plany regionalne przewidujace terminy na osiagniecie celéw dotyczacych
jakosci powietrza, plany te wskazuja okres realizacji, ktéry moze trwaé wiele lat, a nawet czasami dwa
dziesieciolecia, od chwili, gdy zaczely obowigzywa¢ wartosci dopuszczalne dla PM,, Dla regionéw
Emilia-Romania i Toskania termin ten zostal bowiem oszacowany na rok 2020, dla regionéw Wenecja
Euganejska i Lombardia na rok 2025, a dla regionu Piemont na rok 2030.

Po czwarte, z analizy tresci plandéw regionalnych dotyczacych jakosci powietrza przedstawionych
w ramach niniejszego postepowania o stwierdzenie wuchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego, ktére swiadcza wprawdzie o procesie zmierzajacym aktualnie do osiagniecia warto$ci
dopuszczalnych w Republice Wtoskiej, wynika, ze zapisane w nich srodki, w szczegdlnosci te majace
na celu doprowadzenie do zmian strukturalnych konkretnie w odniesieniu do gléwnych czynnikéw
zanieczyszczenia w strefach i aglomeracjach odnotowujacych przekroczenia wspomnianych wartosci
dopuszczalnych od 2008 r., zostaly przewidziane w przypadku wigkszosci z nich dopiero w ostatnich
aktualizacjach tych planéw, a zatem tuz przed terminem udzielenia odpowiedzi na uzasadniona opinie
lub wrecz po uplywie tego terminu, albo sa nadal w trakcie przyjmowania lub planowania. Srodki te
zostaly tym samym nie tylko przyjete co najmniej sze$¢ lat po wejsciu w zycie obowigzku
wprowadzenia odpowiednich $rodkéw pozwalajacych potozy¢ kres tym przekroczeniom w jak
najkrétszym okresie, ale ponadto przewiduja one czesto szczegélnie dlugie okresy realizacji.

Po piate, w zakresie, w jakim Republika Wtoska powoluje si¢, na poparcie odpowiedniego charakteru
srodkéw przewidzianych w planach regionalnych, na wyrazna tendencje poprawy jako$ci powietrza
odnotowana na calym terytorium Wtoch, w szczegélnosci w ostatnich latach, i wskazuje, ze dla
ustalenia takiej tendencji mozna uwzgledni¢ dane za rok 2017, nalezy na wstepie zaznaczy¢, ze wiele
elementéw przedstawionych przez to panstwo czlonkowskie na poparcie jego argumentéw nie dotyczy
stref i aglomeracji objetych niniejsza skarga.

W odniesieniu do tych ostatnich stref i aglomeracji, chociaz w niektérych z nich mozna zaobserwowac
w dluzszej perspektywie pewne obnizenie poziomu przekroczern warto$ci dopuszczalnych, nalezy
wskaza¢ najpierw, jak zauwazono w pkt 74 niniejszego wyroku, ze z 27 stref i aglomeracji objetych
niniejsza skarga zgodno$¢ z dobowa warto$cia dopuszczalng dla PM,, ktéra nie moze by¢
przekroczona wiecej niz 35 razy w ciagu jednego roku, zostala osiagnieta w 2017 r. tylko w dwdch
strefach. Nastepnie dane te wskazuja w znacznej wiekszo$ci rozpatrywanych stref i aglomeracji na
wzrost liczby przekroczenn wspomnianej warto$ci dopuszczalnej w 2017 r. w stosunku do roku 2016,
w trakcie ktérego w kazdym wypadku w ogéle nie mozna bylo zaobserwowac zachowania tej liczby.
Ponadto, jesli chodzi o sama liczbe przekroczenn dobowej wartosci dopuszczalnej dla PM,,, jest ona
w wielu rozpatrywanych strefach i aglomeracjach prawie tak samo wysoka w 2017 r. jak w 2010 r.,
a w niektérych strefach moze ona osiagna¢ dwukrotnos¢ lub nawet trzykrotno$¢ dopuszczalnej liczby
przekroczen. Co wiecej, co sie tyczy rocznej wartosci dopuszczalnej dla PM,,, z tych samych danych
wynika, ze w prawie wszystkich rozpatrywanych strefach w regionach Piemont i Lombardia
odnotowano wzrost stezenia PM,, i ze tylko w rozpatrywanych strefach regionéw Lacjum i Wenecja
Euganejska, a takze w jednej strefie w regionie Lombardia przekroczenia tej wartosci przestaly
wystepowaé w roku 2017.
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Biorac pod uwage okolicznosci przedstawione w pkt 138—145 niniejszego wyroku, nalezy stwierdzié, ze
Republika Wtloska w sposéb oczywisty nie przyjeta we wlasciwym czasie odpowiednich $rodkéw
pozwalajacych na zapewnienie, by okres przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,, byl jak
najkrétszy w rozpatrywanych strefach i aglomeracjach. Przekraczanie dobowych i rocznych wartosci
dopuszczalnych dla PM,, w tych strefach pozostawalo tym samym systematyczne i stale przez co
najmniej osiem lat, pomimo spoczywajacego na tym panstwie czlonkowskim obowiazku podjecia
wszelkich odpowiednich i skutecznych srodkéw w celu spetnienia wymogu, by okres przekroczenia jak
najkrotszy.

Sytuacja taka wykazuje sama przez si¢, bez koniecznosci badania w sposéb bardziej szczegétowy tresci
planéw dotyczacych jakosci powietrza sporzadzonych przez Republike Wloska, ze w niniejszym
wypadku to panstwo czlonkowskie nie wprowadzito w zycie odpowiednich i skutecznych $rodkéw, tak
by okres przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,, byl ,jak najkrétszy” w rozumieniu art. 23
ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/50 [zob. podobnie wyroki: z dnia 5 kwietnia 2017 r,
Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 117; a takze z dnia 30 kwietnia 2020 r,,
Komisja/Rumunia (Przekroczenie wartosci dopuszczalnych dla PM,;), C-638/18, niepublikowany,
EU:C:2020:334, pkt 123 i przytoczone tam orzecznictwo].

Co sie tyczy argumentu podniesionego przez Republike Wtoska, zgodnie z ktérym konieczne jest, aby
dane panstwo czlonkowskie dysponowalo dlugim terminem na to, by $rodki przewidziane w réznych
planach dotyczacych jakosci powietrza mogly wywola¢ skutki, poniewaz dyrektywa 2008/50 nie
przewiduje z géry okreslonego harmonogramu w tym zakresie, nalezy stwierdzi¢, ze wzglad ten nie
moze w zadnym razie uzasadnia¢ szczegdlnie diugiego okresu dla zaprzestania przekroczenia wartosci
dopuszczalnych, o ktérych mowa w niniejszej sprawie, gdyz przekroczenie to nalezy w kazdym razie
ocenia¢ z uwzglednieniem odestann czasowych przewidzianych w dyrektywie 2008/50 na wykonanie
okreslonych w niej obowiazkéw albo, jak w niniejszej sprawie, biorac pod uwage wyrok z dnia
19 grudnia 2012 r., Komisja/Wlochy (C-68/11, EU:C:2012:815), a wiec 1 stycznia 2008 r. dla wartosci
dopuszczalnych dla PM,, i 11 czerwca 2010 r. dla przyjecia planéw dotyczacych jakosci powietrza,
a takze z uwzglednieniem celéw ochrony zdrowia ludzkiego i $rodowiska, do ktérych dazy ta

dyrektywa.

Nalezy zaznaczy¢ w tym wzgledzie, ze zgodnie z samym brzmieniem art. 23 ust. 1 akapit drugi
dyrektywy 2008/50 odpowiedni charakter $rodkéw przewidzianych w planie dotyczacym jakosci
powietrza nalezy ocenia¢ w zwigzku z ich zdolnoscia do zagwarantowania, by okres przekroczenia byt
sjak najkrotszy”, gdyz wymdg ten jest bardziej rygorystyczny niz wymoég obowiazujacy pod rzadami
dyrektywy 96/62, ktéry ograniczal sie do wymagania od panstw czlonkowskich, aby przyjely
»Ww rozsadnym terminie” $rodki majace na celu dostosowanie jakosci powietrza do wartosci
dopuszczalnych dla PM,, (zob. podobnie wyrok z dnia 5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria, C-488/15,
EU:C:2017:267, pkt 88—90).

Z tego wlasnie punktu widzenia art. 23 dyrektywy 2008/50 wymaga, by w przypadku stwierdzenia
przekroczenia wartosci dopuszczalnych dla PM,, sytuacja taka jak najszybciej sklonila dane panstwo
czlonkowskie nie tylko do przyjecia, ale takze do wdrozenia odpowiednich $rodkéw w planie
dotyczacym jako$ci powietrza, przy czym zakres swobody, jakim dysponuje to panstwo czlonkowskie
w przypadku przekroczenia tych warto$ci dopuszczalnych, jest wiec w tym kontekscie ograniczony
przez ten wymog.

Ponadto, co sie tyczy argumentu Republiki Wtoskiej, ze ustalone przez nia terminy sa w pelni
dostosowane do zakresu przeksztalcen strukturalnych koniecznych do polozenia kresu
przekroczeniom warto$ci dopuszczalnych dla PM,, w powietrzu, ze szczegélnym podkresleniem
trudnosci zwiazanych ze spoteczno-gospodarczym i budzetowym wyzwaniem, jakie stanowia
inwestycji, ktére maja by¢ zrealizowane, oraz z tradycjami lokalnymi, nalezy przypomnieé, ze to
panstwo czlonkowskie powinno wykazaé, ze trudnosci, na ktére powoluje sie¢ ono przy polozeniu
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kresu przekroczeniom wartosci dopuszczalnych dla PM,, mialy taki charakter, iz uniemozliwialy
wyznaczenie krétszych terminéw (zob. podobnie wyrok z dnia 22 lutego 2018 r., Komisja/Polska,
C-336/16, EU:C:2018:94, pkt 101).

Tymczasem Trybunal orzek! juz w odpowiedzi na argumenty calkiem podobne do podniesionych przez
Republike Wtoska w niniejszej sprawie, ze trudnosci strukturalne zwigzane ze spoteczno-gospodarczym
i budzetowym wyzwaniem, jakie niosa ze soba wielkie inwestycje, ktére nalezy zrealizowa¢, nie maja
same w sobie wyjatkowego charakteru i nie uniemozliwialy wyznaczenia krétszych terminéw [zob.
podobnie wyroki: z dnia 24 pazdziernika 2019 r., Komisja/Francja (Przekroczenie wartosci
dopuszczalnych dla dwutlenku azotu), C-636/18, EU:C:2019:900, pkt 85; a takze analogicznie z dnia
22 lutego 2018 r., Komisja/Polska, C-336/16, EU:C:2018:94, pkt 101]. Nie moze by¢ inaczej
w przypadku tradycji lokalnych.

W tym kontek$cie nalezy réwniez oddali¢ w $wietle powyzszych rozwazan argumentacje Republiki
Wrhoskiej oparta na zasadach proporcjonalnosci, pomocniczosci i réwnowagi miedzy interesami
publicznymi a interesami prywatnymi, ktére w jej opinii pozwalaja na odroczenia, nawet bardzo
dlugie, poszanowania dopuszczalnych wartosci przewidzianych w dyrektywie 2008/50. Trybunat
wyjasnil juz, ze zgodnie z art. 23 ust. 1 tej dyrektywy plany dotyczace jakosci powietrza musza by¢
sporzadzane na podstawie zasady réwnowagi miedzy celem obnizenia ryzyka zanieczyszczenia
a réznymi wchodzacymi w gre interesami publicznymi i prywatnymi [zob. podobnie wyroki: z dnia
5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 106; a takze z dnia
24 pazdziernika 2019 r., Komisja/Francja (Przekroczenie warto$ci dopuszczalnych dla dwutlenku
azotu), C-636/18, EU:C:2019:900, pkt 79].

O ile wspomniany art. 23 ust. 1 nie moze zatem wymaga¢ w przypadku przekroczenia wartosci
dopuszczalnych przewidzianych w dyrektywie 2008/50, zeby $rodki przyjete przez panstwo
czlonkowskie przy zalozeniu tej réwnowagi zapewnialy natychmiastowe przestrzeganie tych warto$ci
dopuszczalnych, aby mogly one zosta¢ uznane za odpowiednie, o tyle nie wynika z tego jednak, by
art. 23 ust. 1, interpretowany w $wietle wspomnianej zasady mdgt stanowi¢ dodatkowa hipoteze
ogoélnego przedluzenia, ewentualnie sine die, terminu na przestrzeganie tych warto$ci majacych na
celu ochrone zdrowia ludzi, poniewaz jak wskazano w pkt 81 niniejszego wyroku, art. 22 wspomnianej
dyrektywy jest jedynym przepisem przewidujacym mozliwo$¢ przediuzenia terminu.

Uwzgledniajac calo$¢ powyzszych rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze w §wietle wymogu zapewnienia, by
okres przekroczenia byl jak najkrétszy, argumenty podniesione przez Republike Wloska nie moga jako
takie uzasadnia¢ dlugich terminéw na polozenie kresu stwierdzonym przekroczeniom warto$ci
dopuszczalnych.

Wreszcie, w odniesieniu do twierdzenia Republiki Wloskiej, zgodnie z ktérym zarzuty podniesione
przez Komisje sa zbyt ogdlne i brak jest indywidualnej analizy poszczegdlnych planéw dotyczacych
jakosci powietrza, w zwiazku z czym instytucja ta przedstawila zwykle domniemania uchybienia
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego, wystarczy stwierdzi¢, ze z akt sprawy przedlozonych
Trybunalowi wynika, iz Komisja stwierdzila niezgodno$¢ z dyrektywa 2008/50 planéw dotyczacych
jakosci powietrza po uwzglednieniu réznych czynnikéw wymienionych w pkt 138—145 niniejszego
wyroku.

Wynika z tego, ze nalezy uwzgledni¢ zarzut drugi podniesiony przez Komisje.

Uwzgledniajac calo$¢ powyzszych rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze ze wzgledu na to, iz Republika
Wtoska

— przekraczala w sposéb systematyczny i trwaly wartosci dopuszczalne dla PM,, i nadal je przekracza
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— w odniesieniu do dobowej warto$ci dopuszczalnej od roku 2008 do 2017 wlacznie
w nastepujacych strefach: IT1212 (dolina Sacco); IT1507 (dawna strefa IT1501, strefa
rewitalizacji — Neapol i Caserta); IT0892 [Emilia-Romania, Pianura Ovest (nizina zachodnia)];
strefa IT0893 [Emilia-Romania, Pianura Est (nizina wschodnia)]; IT0306 (aglomeracja
Mediolanu); IT0307 (aglomeracja Bergamo); IT0308 (aglomeracja Brescii); IT0309 (Lombardia,
nizina o wysokim stopniu urbanizacji A); IT0310 (Lombardia, nizina o wysokim stopniu
urbanizacji B); IT0312 (Lombardia, dolina D); IT0119 (Piemont, nizina); [T0120 (Piemont,

wyzyna);
— od roku 2008 do 2016 wlacznie w strefie IT1215 (aglomeracja Rzymu);

— od roku 2009 do 2017 wlacznie w nastepujacych strefach: IT0508 i IT0509 (dawna strefa
IT0501, aglomeracja Wenecja-Treviso); IT0510 (dawna strefa IT0502, aglomeracja Padwy);
ITO511 (dawna strefa IT0503, aglomeracja Vicenzy); IT0512 (dawna strefa IT0504, aglomeracja
Werony); IT0513 i IT0514 (dawna strefa IT0505; strefa A1 — Wenecja Euganejska);

— od roku 2008 do 2013 i ponownie od 2015 do 2017 w strefie IT0907 (strefa Prato-Pistoia);

— od roku 2008 do 2012 i ponownie od 2014 do 2017 w strefach IT0909 (strefa Valdarno Pisano
i Piana Lucchese) i IT0118 (aglomeracja Turynu);

— od roku 2008 do 2009 oraz od 2011 do 2017 w strefach IT1008 [strefa Conca Ternana
(dorzecze Terni)] i IT1508 (dawna strefa IT1504, przybrzezna strefa wyzynna Benewentu);

— w roku 2008 oraz od 2011 do 2017 w strefie IT1613 (Apulia — strefa przemystowa) oraz od roku
2008 do 2012 oraz w 2014 i 2016 w strefie IT1911 (aglomeracja Palermo); a takze

— w odniesieniu do rocznej wartosci dopuszczalnej w strefach: IT1212 (dolina Sacco) od roku 2008 do
2016 wiacznie; IT0508 i IT0509 (dawna strefa IT0501, aglomeracja Wenecja-Treviso) w latach
2009, 2011 i 2015; IT0511 (dawna strefa IT0503, aglomeracja Vicenzy) w latach 2011, 2012 i 2015;
IT0306 (aglomeracja Mediolanu) od roku 2008 do 2013 i w 2015; IT0308 (aglomeracja Brescii),
IT0309 (Lombardia, nizina o wysokim stopniu urbanizacji A) i IT0310 (Lombardia, nizina
o wysokim stopniu urbanizacji B) od roku 2008 do 2013 oraz w 2015 i 2017; IT0118 (aglomeracja
Turynu) od roku 2008 do 2012 oraz w 2015 i 2017,

uchybila zobowiazaniu spoczywajacemu na niej na mocy art. 13 dyrektywy 2008/50 w zwiazku
z zalacznikiem XI do niej,

oraz

ze wzgledu na to, ze nie przyjela od dnia 11 czerwca 2010 r. odpowiednich dziatann w celu zapewnienia
przestrzegania wartosci dopuszczalnych dla PM,, na wszystkich tych obszarach, uchybila
zobowigzaniom spoczywajacym na niej na mocy art. 23 ust. 1 dyrektywy 2008/50, interpretowanego
indywidualnie i w zwigzku z sekcja A zalacznika XV do tej dyrektywy, a w szczegélnosci
przewidzianemu w art. 23 ust. 1 akapit drugi tej dyrektywy zobowiazaniu do zapewnienia, by plany
dotyczace jakosci powietrza przewidywaly odpowiednie $rodki, tak by okres przekroczenia wartosci
dopuszczalnych byl jak najkrétszy.

W przedmiocie kosztéw
Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem kosztami zostaje obcigzona, na

zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Komisja wniosla o obcigzenie
Republiki Wtoskiej, a ta sprawe przegrata, nalezy ja obciazy¢ kosztami postepowania.

ECLIL:EU:C:2020:895 29



Wyrok z pnia 10.11.2020 r. — Sprawa C-644/18
Komisja/WrocHy (WARTOSCI DOPUSZCZALNE — PM10)

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Ze wzgledu na to, ze Republika Wloska przekraczala w sposob systematyczny i trwaly

30

wartosci dopuszczalne majace zastosowanie dla stezen pylu PM,, i nadal je przekracza

w odniesieniu do dobowej wartosci dopuszczalnej

od roku 2008 do roku 2017 wlacznie w nastepujacych strefach: IT1212 (dolina Sacco);
IT1507 (dawna strefa IT1501, strefa rewitalizacji — Neapol i Caserta); 1T0892
[Emilia-Romania, Pianura Ovest (nizina zachodnia)]; strefa IT0893 [Emilia-Romania,
Pianura Est (nizina wschodnia)]; IT0306 (aglomeracja Mediolanu); IT0307
(aglomeracja Bergamo); IT0308 (aglomeracja Brescii); IT0309 (Lombardia, nizina
o wysokim stopniu urbanizacji A); IT0310 (Lombardia, nizina o wysokim stopniu
urbanizacji B); IT0312 (Lombardia, dolina D); IT0119 (Piemont, nizina); IT0120
(Piemont, wyzyna);

od roku 2008 do roku 2016 wlacznie w strefie IT1215 (aglomeracja Rzymu);

od roku 2009 do roku 2017 wlacznie w nastepujacych strefach: IT0508 i IT0509
(dawna strefa IT0501, aglomeracja Wenecja-Treviso); IT0510 (dawna strefa 1T0502,
aglomeracja Padwy); IT0511 (dawna strefa IT0503, aglomeracja Vicenzy); 1T0512
(dawna strefa 1T0504, aglomeracja Werony); IT0513 i IT0514 (dawna strefa 1T0505;
strefa A1 — Wenecja Euganejska);

od roku 2008 do 2013 i ponownie od 2015 do 2017 w strefie IT0907 (strefa
Prato-Pistoia);

od roku 2008 do 2012 i ponownie od 2014 do 2017 w strefach IT0909 (strefa Valdarno
Pisano i Piana Lucchese) i IT0118 (aglomeracja Turynu);

od roku 2008 do 2009 oraz od 2011 do 2017 w strefach IT1008 [strefa Conca Ternana
(dorzecze Terni)] i IT1508 (dawna strefa IT1504, przybrzeina strefa wyzynna
Benewentu);

w roku 2008 oraz od roku 2011 do 2017 w strefie IT1613 (Apulia - strefa
przemyslowa) oraz od roku 2008 do 2012 oraz w 2014 i 2016 w strefie 1T1911
(aglomeracja Palermo); a takze

w odniesieniu do rocznej wartosci dopuszczalnej w strefach: IT1212 (dolina Sacco) od
roku 2008 do 2016 wlacznie; IT0508 i IT0509 (dawna strefa IT0501, aglomeracja
Wenecja-Treviso) w latach 2009, 2011 i 2015; IT0511 (dawna strefa IT0503, aglomeracja
Vicenzy) w latach 2011, 2012 i 2015; IT0306 (aglomeracja Mediolanu) od roku 2008 do
2013 i w roku 2015; IT0308 (aglomeracja Brescii), IT0309 (Lombardia, nizina o wysokim
stopniu urbanizacji A) i IT0310 (Lombardia, nizina o wysokim stopniu urbanizacji B) od
roku 2008 do 2013 oraz w 2015 i 2017; IT0118 (aglomeracja Turynu) od roku 2008 do
2012 oraz w 2015 i 2017

uchybila zobowiazaniu spoczywajacemu na niej na mocy art. 13 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jakosci powietrza
i czystszego powietrza dla Europy w zwiazku z zalacznikiem XI do niej
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ze wzgledu na to, ze nie przyjela od dnia 11 czerwca 2010 r. odpowiednich dzialan w celu
zapewnienia przestrzegania wartosci dopuszczalnych dla stezen pylu PM,, na wszystkich tych
obszarach, uchybila zobowiazaniom spoczywajacym na niej na mocy art. 23 ust. 1 dyrektywy
2008/50, interpretowanego indywidualnie i w zwiazku z sekcja A zalacznika XV do tej
dyrektywy, a w szczegdélnosci przewidzianemu w art. 23 ust. 1 akapit drugi tej dyrektywy
zobowigzaniu do zapewnienia, by plany dotyczace jakosci powietrza przewidywaly
odpowiednie srodki, tak by okres przekroczenia wartosci dopuszczalnych byl jak najkrotszy.

2) Republika Wloska zostaje obciazona kosztami postepowania.

Podpisy
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