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Marek Gorski”

Uniwersytet Szczecinski

NOWE REGULACJE PRAWNE
W ZAKRESIE OCHRONY JAKOSCI POWIETRZA
— MONITORING I PRZYWRACANIE WYMAGANEGO STANU
JAKOSCI POWIETRZA

Streszczenie

W artykule skoncentrowano si¢ na analizie wdrozonej do polskiego porzadku
prawnego regulacji prawa Unii Europejskiej w zakresie obowiazku monitorowania jako-
$ci powietrza oraz podejmowania dzialan zmierzajacych do przywrédcenia naruszonych
wymagan jako$ciowych. Obowigzek monitorowania jakosci powietrza spoczywa nie
tylko na inspekcji ochrony srodowiska, ale takze na organach samorzadu wojewodztwa,
ktore sa obowigzane do podejmowania dziatan dotyczacych jakosci powietrza. W arty-
kule przedstawiono takze wiele niescistosci w nowej regulacji prawnej, ktore moga si¢
przyczyni¢ do niewykonania przez Polsk¢ obowiazkow natozonych przez UE w zakresie
zachowania wlasciwej jakosci powietrza.

Stlowa kluczowe: prawo administracyjne, prawna ochrona srodowiska, prawna ochrona
jakos$ci powietrza

* E-mail: marekgorski@mec.univ.szczecin.pl.
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Nowelizacja Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodo-
wiska!, dokonana Ustawg z dnia 13 kwietnia 2012 r. o zmianie ustawy — Pra-
wo ochrony $rodowiska oraz niektorych innych ustaw? w do$¢ istotny sposob
zmodyfikowala przepisy odnoszace si¢ do ochrony jakosci powietrza. Noweli-
zacja, t3 ustawa dokonana, transponuje do polskiego prawa dyrektywe w spra-
wie jako$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy’. Nowe przepisy od-
noszace si¢ do ochrony powietrza stanowia pewne rozbudowanie i modyfikacje
regulacji tworzacych system ochrony jakosciowej tego komponentu srodowiska
wprowadzonych do naszego ustawodawstwa srodowiskowego wraz z jego prze-
budowa dokonana ustawa P.o.§. w 2001 roku i oparte sa na dotychczasowym
modelu tej ochrony. Model ten obejmuje trzy elementy dziatalnosci ochronnej:
1) prawne okreslenie wymagan jako$ciowych?, jakim powinien odpowiadac¢ ten
komponent srodowiska; 2) monitoring przestrzegania ustanowionych wymagan;
3) podejmowanie dziatan zmierzajacych do przywrdcenia naruszonych wyma-
gan jakosciowych. Wprowadzono zmiany dotyczace kazdego z tych elementow,
w niniejszym artykule skupiono uwagg na prowadzeniu monitoringu i wykorzy-
stywaniu danych w trakcie takiego monitoringu uzyskanych®.

Obowiagzek prowadzenia monitoringu rzeczywistej jakosci, czyli badania
przestrzegania prawnie ustalonych wymagan jakosciowych, ma charakter obo-
wigzku prawnego niezbednego w catym systemie ochrony jakosciowej srodo-
wiska, w tym oczywiscie i przy ochronie jakosci powietrza atmosferycznego.
Obowiazek prowadzenia monitoringu stanu powietrza na gruncie prawa unij-
nego funkcjonuje od momentu przyjecia pierwszych regulacji dotyczacych
ochrony jakosciowej, zagadnienie podejmuje takze dyrektywa CAFE (zwlasz-
cza rozdz. 2). W preambule dyrektywy podkreslono konieczno$¢ prowadze-
nia takich badan zgodnie ze wspolnym podejsciem, na podstawie wspolnych

' Dz.U. 2008, nr 25, poz.150 z pozn. zm.; dalej okreslana jako ustawa P.o.$.
2 Dz.U. 2012, poz. 460.

3 Tzw. dyrektywa CAFE — dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/
WE z 21.05.2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy — Dz.Urz.
UEL.2008.152.1.

4 Realizowane glownie przez system standardow jako$ci powietrza — zob. M. Gorski,
Zmiany w regulacjach prawnych dotyczgcych ochrony jakosci powietrza, w: Rynek energii elek-
trycznej. Wybrane aspekty prawne i techniczne, red. R. Molski, Szczecin 2013.

5 Zob. takze na ten temat opracowania autora w ,,Przeglagdzie Komunalnym” nr 12/2012
inr 1/2013; prezentowany tekst zostat zaktualizowany, uwzglednia stan prawny na poczatek lipca
2013 .
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kryteriow oceny (teza 5 preambuty). Oceniajgc jakos$¢ powietrza nalezy, wedtug
tych zalozen, wzia¢ pod uwage wielkos¢ populacji i ekosystemow narazonych na
dzialanie zanieczyszczonego powietrza i na podstawie tych kryteriow dokonaé
podziatu terytorium kazdego z panstw cztonkowskich na strefy lub aglomeracje,
uwzgledniajac gestos¢ zaludnienia. Zgodnie ze wskazowkami dyrektywy wazne
jest zapewnienie odpowiedniej reprezentatywno$ci i porownywalnosci danych
dotyczacych jakosci powietrza w obrebie calej Wspdlnoty, co osiggna¢ mozna
zwlaszcza przez stosowanie znormalizowanych technik pomiaru i wspolnych
kryteriow zarowno w odniesieniu do liczby, jak i rozmieszczenia stacji pomiaro-
wych. Z kolei przy stosowaniu metod innych niz pomiary, konieczne jest okre-
Slenie kryteriow stosowania i wymaganego stopnia doktadnosci takich metod
(teza 7). Efektem przyjecia takich zatozen sa odpowiednie regulacje w samej
dyrektywie i w wielu zatacznikach, w zdecydowanej wickszosci stosunkowo
szczegdtowo normujace wiele roznorodnych kwestii zwigzanych z prowadze-
niem monitoringu.

Obowiazek prowadzenia monitoringu, w odniesieniu do dwutlenku siarki,
dwutlenku azotu i tlenkéw azotu, pylu zawieszonego (PM,; i PM, ;), olowiu,
benzenu i tlenku wegla, wynika z art. 6 ust. 1 dyrektywy, przy czym pomia-
ry majg by¢ prowadzone zgodnie z kryteriami ustalonymi w innych przepisach
dyrektywy. Regulacje te nie zostaly zasadniczo zmienione w poréwnaniu z roz-
wigzaniami wprowadzonymi w dyrektywach konsolidowanych przez dyrektywe
CAFES. Gtéwna nowoscig jest wlaczenie do monitoringu obowigzku badania
standardow i parametrow dla pytu PM, ; Dyrektywa zakiada w tej mierze, ze
dla monitorowania stezen pytu PM, ; powinna zosta¢ stworzona sie¢ pomiarowa
obejmujaca:

— punkty pomiarowe przeznaczone dla pomiaru wskaznika $redniego na-

razenia,
— punkty pomiarowe utworzone na potrzeby sprawdzenia przestrzegania
1 osiggania poziomoéw docelowych i dopuszczalnych tego pytu (pomiary
w strefach),

— punkty pomiaru tta regionalnego (badanie poziomu zanieczyszczen na
terenach pozamiejskich, oddalonych od istotnych zrodet zanieczysz-
czen).

¢ Dyrektywa wiaczyta do swojej tresci postanowienia wielu weze$niej przyjmowanych dy-
rektyw szczegotowych — zob. opracowanie powotane w przypisie 4.
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W ustawie P.o.§. obowigzek prowadzenia pomiaréw zwigzanych z ochrong
jakosci powietrza skierowany byt od poczatku do organéw inspekcji ochrony
srodowiska i te przepisy kompetencyjne nie ulegty zmianie, badania jakos$ci po-
wietrza prowadzone sg w ramach panstwowego monitoringu srodowiska. Szcze-
gotowe wymagania dotyczace prowadzenia pomiardéw, wynikajace z prawa unij-
nego, reguluje rozporzadzenie wykonawcze’'.

Zgodnie z wymaganiami prawa unijnego, monitoring jakosci powietrza
prowadzony jest w tzw. strefach, ostatnia nowelizacja modyfikuje zasieg tych
stref. Aktualna tres¢ odpowiedniego przepisu ustawy P.o.§. (art. 87) zaktada, ze
pomiary maja by¢ prowadzone w trzech kategoriach stref, obejmujacych:

— aglomeracje o liczbie mieszkancow wigkszej niz 250 tysigcy,

— miasta o liczbie mieszkancéw wickszej niz 100 tysiecy,

— pozostate obszary w poszczegolnych wojewodztwach, niewchodzace

w sktad miast o liczbie mieszkancow wigkszej niz 100 tysiecy oraz aglo-
meracji.

Zatozenia te w dos$¢ zdecydowany sposob strefy powigkszajg, zmniejsza-
jac tym samym ich liczbg w skali kraju i rownocze$nie nieco upraszczajac, jak
si¢ wydaje, konstruowanie i funkcjonowanie systemu monitoringowego. Strefy,
nazwy i kody stref, o ktorych mowa w powotanym przepisie, sg okreslone w za-
taczniku do kolejnego rozporzadzenia wykonawczego®.

Celem prowadzenia monitoringu jest ocena stopnia przestrzegania ustalo-
nych wymagan jakosciowych i optymalnym wynikiem prowadzonych pomiarow
powinno by¢ oczywiscie ustalenie, ze wymagania te sa dotrzymywane. Sytu-
acje faktyczne moga by¢ jednak bardzo zréznicowane i przepisy staraja si¢ to
uwzglednié. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, iz ustalenie w ramach moni-
toringu, ze stwierdzony stan jakosci powietrza na danym terenie jest korzyst-
niejszy niz wynikatoby to z ustalonych wymagan (jest nizszy niz zaktadaja to
ustanowione poziomy czy pulapy), nie powinno by¢ uznawane za dopuszcze-
nie prowadzenia emisji w szerszym niz dotad zakresie, tak zeby wykorzystac
istniejace ,,rezerwy”. Dyrektywa CAFE wyraznie bowiem uznaje, ze w takiej
sytuacji nalezy utrzymywac istniejaca jakos¢ powietrza, co szczeg6lnie jasno
wskazuje art. 12: ,,W strefach i aglomeracjach, gdzie poziomy dwutlenku siarki,

7 Obecnie rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 13.09.2012 . w sprawie dokonywania
oceny poziomow substancji w powietrzu, Dz.U. 2012, poz. 1032.

8 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 2.08.2012 r. w sprawie stref, w ktorych dokonuje
si¢ oceny jakos$ci powietrza — Dz.U. 2012, poz. 914.
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dwutlenku azotu, pytu zawieszonego (PM,,, PM, ), olowiu, benzenu i tlenku

100
wegla w powietrzu sg nizsze niz odpowiedn(;e warto$ci dopuszczalne, okreslone
w zatacznikach XI i XIV, panstwa czlonkowskie utrzymuja poziomy tych za-
nieczyszczen ponizej wartosci dopuszczalnych oraz probuja utrzymac najlepsza
jakos$¢ powietrza zgodng ze zrownowazonym rozwojem”.

Polskie przepisy wewnetrzne tego zalozenia w gruncie rzeczy nie przyj-
muja, jedynym praktycznie jego efektem jest wymagane wyodrebnienie, jako
typu, takich stref, w ktorych nie jest przekraczany poziom dopuszczalny badz
poziom docelowy. Wymagan tych mozna probowa¢ si¢ doszukiwa¢ w general-
nych zalozeniach systemu ochrony jakosciowej powietrza, ustalonych w art. 85,
gdzie w pkt. 1 jako ogolny cel takiej ochrony przyjeto potrzebe utrzymania po-
ziomoOw substancji w powietrzu ponizej dopuszczalnych dla nich poziomoéow lub
co najmniej na tych poziomach. Przepisy nie formutujg jednak bardziej skonkre-
tyzowanych obowigzkow, ktore miatyby zastosowanie, np. w sytuacji, w ktorej
prowadzony monitoring jako$ci powietrza wykazuje, ze w danej strefie mamy do
czynienia z pogarszaniem si¢ stanu jako$ci, niemajacym jednak jeszcze charak-
teru naruszenia wymaganych pozioméw jakosci.

Dla ulatwienia ustalenia metod prowadzenia monitoringu jako$ci powietrza
dyrektywa CAFE wprowadza, w odniesieniu do pomiaréw dwutlenku siarki,
dwutlenku azotu i tlenkow azotu, pytu zawieszonego (PM, 1 PM, ;), otowiu, ben-
zenu i tlenku wegla, gorny i dolny prég oszacowania, co okreslono w zataczniku
II sekcja A. W polskim prawie wewnetrznym okreslenia tych progow dokonano
wskazanym wcze$niej rozporzadzeniem wykonawczym z wrzes$nia 2012 roku
w sprawie dokonywania oceny poziomoéw substancji w powietrzu. Progi osza-
cowania sg wykorzystywane do dokonania klasyfikacji stref z punktu widzenia
rodzaju stosowanych badan. Dyrektywa CAFE wymaga, aby taka klasyfikacja
odbywata si¢ na podstawie przeprowadzonych pomiarow i byta weryfikowana
co najmniej raz na pigc lat, ewentualnie czg$ciej w wypadku wystapienia znacz-
nych zmian w dziatalnosci istotnej dla stezenia badanych substancji w powie-
trzu. W strefach, gdzie poziom przekracza gorny prog oszacowania ustalony dla
danego zanieczyszczenia (zanieczyszczen), do oceny jakosci powietrza stosuje
si¢ pomiary state. Natomiast w strefach, gdzie stwierdzone poziomy zamykaja
si¢ miedzy gornym i dolnym progiem oszacowania, nalezy stosowac kombinacje
pomiarow statych i technik modelowania lub pomiaréw wskaznikowych. Z kolei
w strefach ponizej progu dolnego wystarczy stosowac techniki modelowania lub
obiektywnego szacowania.
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Nieco inaczej sytuacja wyglada w odniesieniu do prowadzenia pomiarow
stezenia ozonu. Tu zasada maja by¢ pomiary prowadzone przez odpowiednio
rozmieszczone state punkty pomiarowe.

Jak wskazano wyzej, monitoring jakosci powietrza ma si¢ odbywac w ra-
mach wyznaczonych stref. Ustawa P.o.$. zobowigzuje wojewodzkiego inspekto-
ra ochrony srodowiska do dokonywania oceny poziomoéw substancji w powie-
trzu w danej strefie za rok poprzedni, w terminie do 30 kwietnia kazdego roku.
Na podstawie wynikow takich badan i ustalonych rzeczywistych poziomow sub-
stancji wojewddzki inspektor powinien dokonac klasyfikacji stref (na podstawie
art. 89 ust. 1), odrebnie dla kazdej z badanych substancji i wyrdzniajac strefy,
w ktorych poziom:

— przekracza poziom dopuszczalny powiekszony o margines tolerancji,

— miesci si¢ miedzy poziomem dopuszczalnym a poziomem dopuszczal-

nym powickszonym o margines tolerancji,

— nie przekracza poziomu dopuszczalnego,

— przekracza poziom docelowy,

— nie przekracza poziomu docelowego,

— przekracza poziom celu dtugoterminowego,

— nie przekracza poziomu celu dtugoterminowego.

Ustawa P.o.$8. wymaga, aby wyniki i ocen¢ klasyfikacji stref wojewodzki
inspektor, niezwtocznie po ich dokonaniu, przekazat zarzadowi wojewddztwa.
Cel ustanowienia tego obowigzku wydaje si¢ oczywisty — to organy samorzadu
wojewodztwa sg odpowiedzialne za podj¢cie dzialan zmierzajacych do przywro-
cenia naruszonych poziomoéw na obszarach stref, gdzie takie naruszenia zostaty
stwierdzone. Nowelizacja w przepisie ustalajacym adresata informacji przeka-
zywanej przez wojewodzkiego inspektora dokonala stosunkowo formalnej, ale
wlasciwej zmiany, adresatem jest obecnie zarzad, a nie marszatek, to bowiem za-
rzad jest zgodnie z przepisami ustrojowymi organem wykonawczym wojewodz-
twa i to zarzad powinien przygotowac projekty rozstrzygnie¢, ktore ostatecznie
wprowadza uchwatg sejmik wojewodztwa.

Przekazanie danych zarzadowi wojewodztwa jest pierwszym z etapow,
w jakich powinien by¢ realizowany trzeci zakres dziatan zwigzanych z ochro-
ng jakosciowa, zakres absolutnie niezbedny, a w sytuacjach stwierdzonego nie-
dotrzymania wymagan jako$ciowych — podstawowy. Samo ustalenie wymagan
jakosciowych i ocena ich przestrzegania nie moga bowiem zamykaé ochrony
jakosciowej, w wypadku stwierdzenia naruszenia wymagan nalezy podejmowac



Nowe regulacje prawne w zakresie ochrony jakosci powietrza... 239

dziatania zmierzajace do przywrdcenia stanu wymaganego. W preambule dy-
rektywy CAFE zalozenia te znalazty bardzo mocne podkreslenie w tezie 9 pre-
ambuty — gdy ustalone cele dotyczace jako$ci powietrza nie sg osiggane, panstwa
cztonkowskie powinny podja¢ dziatania w celu dotrzymania wartos$ci dopusz-
czalnych i poziomoéw krytycznych oraz, w miar¢ mozliwos$ci, dotrzymania war-
tosci docelowych i osiagniecia celéw dtugoterminowych. Obowigzek jest kiero-
wany do panstw czlonkowskich, co naturalnie wymaga ustanowienia w prawie
wewnetrznym odpowiednich systemow organizacyjnych dla podejmowania nie-
zbednych dziatan.

Dyrektywa juz w preambule wskazuje rowniez zasady podejmowania od-
powiednich aktywno$ci, rozrozniajac przede wszystkim dwie grupy dziatan i na-
rzegdzi, za pomoca ktorych powinny by¢ osiagane zaktadane efekty. Po pierwsze,
dla stref 1 aglomeracji, w ktdrych stezenie zanieczyszczen w powietrzu prze-
kracza odpowiednie wartosci docelowe lub warto$ci dopuszczalne (ewentualnie
wartosci te mogg by¢ podwyzszone o marginesy tolerancji), nalezy przygotowac
i zrealizowa¢ odpowiednie plany ochrony powietrza, uwzglgdniajace takze osig-
ganie celow przewidzianych w przepisach innych aktow prawnych zwigzanych
z ochrong powietrza. Po drugie, wymagane jest takze opracowanie planow dzia-
fania okreslajacych, jakie $rodki krotkoterminowe powinny by¢ zastosowane
w przypadku zagrozenia przekroczenia jednego lub kilku progéw alarmowych,
przy czym celem stosowania takich srodkéw ma by¢ przede wszystkim skrédce-
nie czasu trwania tego rodzaju bardzo groznego naruszenia.

Obowiazki okreslone dyrektywa CAFE w ustawie P.o.§. uwzgledniono
przez odpowiednig konstrukcje wymagan dotyczacych prowadzenia monitorin-
gu, powigzang z obowigzkiem przekazywania jego wynikow wlasciwym orga-
nom. Z kolei po stronie tych organdéw lezy obowigzek podejmowania niezbed-
nych dziatan naprawczych, czyli zmierzajacych do przywrocenia naruszonych
wymagan jakosciowych dla powietrza. Wiasciwymi organami sag w pierwszym
rzedzie zarzad wojewodztwa oraz sejmik wojewddztwa, za§ narzedziem praw-
nym, za pomoca ktorego to zadanie ma by¢ realizowane — program ochrony po-
wietrza. Program ten ma charakter tzw. programu naprawczego, o ktorym mowi
art. 84 ustawy P.o.§., ustalajac ogdlne wymagania, jakim tego typu akty powinny
odpowiadac’®. Przepis przyjmuje przede wszystkim, ze programy te maja by¢

? Instytucja ,,programu naprawczego” pojawila si¢ w prawie polskim wraz z wejciem
w zycie ustawy P.o.§., czyli z 1.10.2001 r., jednak wtasciwie do tej pory praktycznie byta instytu-
cja martwa.
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konstruowane w celu doprowadzenia do przestrzegania standardow jakosci $ro-
dowiska, w przypadkach wskazanych ustawa lub przepisami szczeg6lnymi i, co
nalezy wskazac jako szczegolnie istotne, maja charakter aktu prawa miejscowe-
go publikowanego w wojewodzkim dzienniku urzedowym. W tresci programu
powinno by¢ ujetych wiele elementow wyliczonych w przepisie w o$miu punk-
tach. Ustawa P.o.§. wymaga rowniez, aby program byt przygotowany z uwzgled-
nieniem wytycznych ustalonych w art. 84 ust. 3 i zaopatrzony w uzasadnienie,
w ktorym nalezy uwzgledni¢ informacje wskazujace sposdéb wykorzystania tych
wytycznych. Uwzgledniajgc natomiast art. 91 ust. 9, w trakcie przygotowywania
i przyjmowania programu musza by¢ zastosowane wymagania dotyczace udzia-
tu spoteczenstwa w tym postepowaniu, na zasadach okreslonych przepisami
Ustawy z 3 pazdziernika 2008 roku o udost¢pnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na srodowisko!?. Samo uzasadnienie ma by¢ publicznie dostepne,
zgodnie z wymaganiami okreslonymi takze we wskazanej ustawie.

Wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska, na podstawie prowadzonego
monitoringu jakosci powietrza, powinien dokona¢ klasyfikacji stanu jakosci
w poszczegolnych strefach, wyodrebniajac konkretne kategorie tych stref. Pro-
gram przywracania wymaganej jakosci powietrza powinien by¢ przygotowany
po pierwsze dla stref, w ktérych stwierdzono, ze poziomy substancji w powietrzu
przekraczajg poziom dopuszczalny powigkszony o margines tolerancji. Dla ta-
kich obszaréow zarzad wojewodztwa, w terminie 15 miesigcy od dnia otrzymania
wynikdéw oceny poziomow substancji w powietrzu i klasyfikacji stref, powinien
opracowa¢ i przedstawi¢ do zaopiniowania'' wlasciwym organom wykonaw-
czym gmin i1 miast oraz starostom projekt uchwaty w sprawie programu ochrony
powietrza, ktorego celem jest osiagniecie poziomoéw dopuszczalnych substancji
w powietrzu oraz putapu stezenia ekspozycji. Uchwala powinna zostac ostatecz-
nie przyjeta przez sejmik w terminie 18 miesiecy od dnia otrzymania wynikow
oceny poziomoéw substancji w powietrzu i klasyfikacji stref.

Analizowany program ochrony powietrza (dla stref, w ktorych naruszone
sg poziomy dopuszczalne), ma by¢ programem dojécia do przestrzegania tych
poziomow i tu sprawa wydaje si¢ by¢ w miare jasng — wojewddzki inspektor pro-
wadzi odpowiednie badania, na tej podstawie wskazuje strefy, w ktorych doszto

10 Dz.U. 2008, nr 199, poz. 1227 z pdzn. zm.

I Opinia powinna by¢ przygotowana w terminie miesigca od dnia otrzymania projektu
uchwal, przy czym niedotrzymanie terminu jest traktowane jako akceptacja projektu.
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do istotnego naruszenia poziomow dopuszczalnych (istotnego, bo przekraczaja-
cego nie tylko dopuszczalny poziom, ale i margines tolerancji). Nalezy jednak
zauwazyC€, ze przepis wymaga rowniez, co jest nowoscia zwigzang z objeciem
ochrong jakosciowg takze zanieczyszczenia w postaci pytu zawieszonego PM, .,
aby w programie uwzglgedniono przywrocenie naruszonego standardu — pulap;u
stezenia ekspozycji, ktory to standard jest zwigzany z osiagganiem celéw ochrony
jakosciowej w odniesieniu wlasnie do stezenia tego rodzaju pytu. Zgodnie jednak
zZ wymaganiami ustawy, z tego punktu widzenia, wojewodzki inspektor nie ma
obowiazku wyodrgbniac stref, natomiast po uptywie terminu przewidzianego na
osiagnigcie putapu, minister ma w drodze obwieszczenia oglasza¢ wykaz miast
o liczbie mieszkancow wiekszej niz 100 tysiecy oraz aglomeracji, w ktdrych
warto$¢ wskaznika $redniego narazenia przekracza wartos$¢ putapu stezenia eks-
pozycji. W takim razie uzna¢ chyba nalezatoby, ze to wlasnie beda obszary, dla
ktorych powinien by¢ przyjety program ochrony powietrza, ale to nie sg strefy,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 1 (a do tych stref odwotuje si¢ przepis art. 91
ust. 1 konstruujac obowiazek przyjecia programu). Przepis jest wiec w tej mierze
nickonsekwentny, a tym samym niejasny, dla jego interpretacji trzeba bedzie si¢
postuzy¢ wyktadnia celowosciowa.

Na tym jednak nie koniec watpliwosci, art. 91 ust. 3a zaktada bowiem takze,
nie odwotujac si¢ juz dla ktorejs$ z kategorii stref wymienionych w art. 89 ust. 1,
ze dla stref, w ktérych przekraczane sa poziomy dopuszczalne substancji, zarzad
wojewodztwa przygotowuje projekt uchwaty w sprawie programu ochrony po-
wietrza lub jego aktualizacji, ktorego integralng cz¢s$¢ stanowi plan dziatan krét-
koterminowych. Porownujac ten wymog z obowigzkiem z art. 91 ust. 1, uznac
w takim razie nalezatoby, ze chodzi o strefy wskazane w pkt 112 (art. 89 ust. 1),
w obu bowiem mamy do czynienia z naruszeniem poziomu dopuszczalnego —
z tym jednak, ze dla stref wskazanych w pkt 2 nie zostal jeszcze przekroczony
margines tolerancji, czyli naruszenie jest nieco mniej istotne. W konsekwencji
nie do konca jest jasne, czy obowigzek uzupetnienia programu o plan dziatan
krotkoterminowych dotyczy kazdego przekroczenia poziomu dopuszczalnego,
czy tez tylko takiego przekroczenia, ktdre nie narusza jeszcze marginesu toleran-
cji. Wyktadnia jezykowa pozornie jest jasna, ust. 3a dotyczy kazdej strefy z prze-
kroczonym poziomem dopuszczalnym, a wiec nie tylko tych z pkt 2. Pojawia si¢
jednak pytanie o logike regulacji — czemu ma stuzy¢ rozbicie obowigzkow na
dwa przepisy, skoro dla obu typoéw stref obowiazki sg takie same? Jak wskazano
wyzej, powigzanie obowigzkow dla strefy z pkt 1 z koniecznoscig przywrdcenia
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putapu stezenia ekspozycji, co jest w obecnej tresci jedynym powodem zr6zni-
cowania, dla stref nie ma uzasadnienia — ocena dotrzymania putapu dokonywana
jest w innym trybie.

Nieco bardziej celowe wydaje si¢ by¢ natomiast wyodrebnienie obowigzku
ustalonego w art. 91 ust. 4. Przepis przewiduje, ze dla stref, o ktorych mowa
w art. 89 ust. 1 pkt 2 (tu juz wyraznie odwotanie do konkretnego typu strefy), za-
rzad wojewodztwa okresla przyczyny przekroczenia pozioméw dopuszczalnych
substancji w powietrzu i informuje ministra wlasciwego do spraw Srodowiska
o dzialaniach podejmowanych w celu zmniejszenia emisji substancji powoduja-
cych te przekroczenia.

Obowiagzujace regulacje przewiduja konieczno$¢ przyjecia programu
ochrony powietrza takze dla stref wymienionych w art. 89 ust. 1 pkt 4, czyli
takich, w ktorych stwierdzono naruszenie poziomu docelowego. Terminy i tryb
przyjmowania tych programow ustalono w sposob identyczny, jak w poprzednim
przypadku, ustawa pozwala rowniez, aby w strefach, gdzie oba typy poziomow
sa naruszone, programy byly taczone. Postawi¢ jednak mozna pytanie o charak-
ter prawny tegoz programu, CZy jest on ,,programem naprawczym’ w rozumieniu
art. 84. Wskazano bowiem wcze$niej, ze programy naprawcze przewidywane
przez art. 84 majg stuzy¢ przywracaniu naruszonych standardow jakosci §rodo-
wiska, z tym wigze si¢ nadanie im formy aktu prawa powszechnie obowigzuja-
cego, za$ poziomom docelowym ustawa nie nadaje statusu standardow jakosci.
Czy to oznacza, ze ten program ochrony powietrza ma inny charakter prawny
niz program dla przywrdcenia poziomow dopuszczalnych 1 putapéw dopuszczal-
nych stezen? Przepisy art. 91 zdajg si¢ traktowac¢ oba dokumenty jednakowo,
nadajg im tez taka sama nazwe, w konsekwencji sprzecznos¢ z art. 84 jest nie-
watpliwa.

Ustawa wymaga, aby programy byty skuteczne w wykonywaniu. W sytu-
acji bowiem, w ktorej po przyjeciu programu w danej strefie okazatoby sie, ze
standardy jako$ci powietrza sg przekraczane (tu wyrazne odwotanie do standar-
dow!), zarzad wojewodztwa bedzie zobowigzany do opracowania projektu aktu-
alizacji programu, co powinien zrobi¢ w terminie 3 lat od dnia wejscia w zycie
uchwaty sejmiku wojewddztwa w sprawie programu ochrony powietrza. Ak-
tualizacja powinna okresla¢ dziatania ochronne dla grup ludnosci wrazliwych
na przekroczenie, obejmujace w szczegdlnosci osoby starsze i dzieci. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze przepisy wiasciwie nie przewiduja jakichkolwiek innych
instrumentow typu egzekucyjnego, zapewniajacych rzeczywiste przyjmowanie
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programow i to programoéw skutecznie wykonywanych. W konsekwencji moze
dojs¢ do sytuacji, w ktorej w pewnym momencie postawione bedg zarzuty braku
skutecznosci w implementacji wymagan dyrektywy CAFE.

Ustawa przewiduje takze podejmowanie dziatan zmierzajacych do przy-
wrocenia wymaganej jakosci powietrza na szczeblu krajowym. Zalozono bo-
wiem w art. 91c, ze w sytuacji, w ktorej przekroczenie poziomoéw dopuszczalnych
lub docelowych substancji w powietrzu wystepuje na znacznym obszarze kraju,
a $rodki podjete przez organy samorzadu terytorialnego nie daja zaktadanych
efektow (nie wplywajg na ograniczenie emisji zanieczyszczen do powietrza),
pewne dziatania powinien podja¢ minister wlasciwy do spraw srodowiska. Dzia-
lania te to opracowanie krajowego programu ochrony powietrza, ktory miatby
by¢ dokumentem o charakterze strategicznym, wyznaczajacym cele i kierunki
dziatan, jakie powinny zosta¢ uwzglgdnione w programach ochrony powietrza,
nie miatby wiec statusu aktu normatywnego. Pojawia si¢ wigc od razu pytanie,
czy akt taki moze zawiera¢ wigzace wskazowki dla aktéw prawa miejscowe-
go, nie bedac aktem powszechnie obowiazujacym? Z punktu widzenia teore-
tycznego i1 biorgc pod uwage orzecznictwo, negatywna odpowiedz wydaje si¢
dos¢ oczywista, co podkresla sformutowany wyzej wniosek co do potencjalnej
nieskuteczno$ci przepiséw dotyczacych przywracania naruszonej jakosci powie-
trza.

Dla osiggania celéw ochrony powietrza miatyby by¢ wykorzystywane réw-
niez wojewodzkie programy ochrony $rodowiska, przyjmowane na podstawie
przepisow ustawy P.o.§., nie majace jednak charakteru aktow normatywnych,
a bedace aktami planowania strategicznego stuzacego realizacji zadan z zakre-
su ochrony $rodowiska. Przedmiotem tych programéw miatoby by¢ osiagnie-
cie poziomoéw celow dtugoterminowych dla stref, w ktorych stwierdzono takie
przekroczenia (art. 91a), a takze, w przypadku przekroczenia putapu st¢zenia
ekspozycji, osiggnigcie krajowego celu redukcji narazenia (art. 91d). Postawione
wyzej pytania o potencjalng skutecznos¢ regulacji majg wigc rowniez i tu zasto-
sowanie.

Ostatnim z przewidzianych ustawa narzedzi prawnych stuzacych przywra-
caniu wymaganej jakosci powietrza powinien by¢ wspominany juz plan dziatan
krétkoterminowych, do ktorego odwotuje sie art. 92. Akt ten nie ma, jak sie
wydaje, charakteru ,,programu naprawczego”, nie bedzie wigc miat statusu aktu
prawa miejscowego. Przyjac nalezatoby go w wypadku ryzyka wystapienia w da-
nej strefie przekroczenia poziomu alarmowego, dopuszczalnego lub docelowego
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substancji w powietrzu, w terminach i trybie podobnych, jak w przypadku pro-
gramow ochrony powietrza, ale juz bez obowigzku zapewnienia udziatu spo-
feczenstwa w pracach nad tym dokumentem. W planie takim powinny zostaé
ustalone dziatania majace na celu:

— zmniejszenie ryzyka wystapienia takich przekroczen,

— ograniczenie skutkow i czasu trwania zaistniatych przekroczen.

Mimo kolejnego przypadku braku precyzji i jasno$ci postanowien ustawy
trzeba przyjac, ze uchwalenie tego rodzaju planu, zawierajacego nastepujace ele-
menty:

— lista podmiotow korzystajacych ze srodowiska, obowigzanych do ogra-
niczenia lub zaprzestania wprowadzania z instalacji gazow lub pytéw do
powietrza,

— okreslenie sposobu organizacji i ograniczen lub zakazu ruchu pojazdoéw
i innych urzadzen napedzanych silnikami spalinowymi,

— okreslenie sposobu postgpowania organow, instytucji i podmiotow ko-
rzystajacych ze srodowiska oraz zachowania si¢ obywateli w wypadku
wystgpienia przekroczen,

— okreslenie trybu i sposobu oglaszania o zaistnieniu przekroczen,
powinno by¢ podstawg do uznania jego wigzacego charakteru i podejmowania
na podstawie tego planu wszystkich lub niektorych dziatan w sytuacjach, w kto-
rych takie ryzyko si¢ materializuje. Ustawa bowiem stwierdza, ze ,,w przypadku
ryzyka wystgpienia w danej strefie przekroczenia poziomu alarmowego, dopusz-
czalnego lub docelowego substancji w powietrzu [a wigc taka sama przestanka,
jak przy przyjmowaniu planu — dop. M.G.] wojewo6dzki zespot zarzadzania kry-
zysowego informuje wtasciwe organy o koniecznosci podjecia dziatan okreslo-
nych planem dzialan krotkoterminowych”. Pytanie tylko, na jakiej podstawie
mozna wymagaé¢ od adresatow przestrzegania tych wymagan, czy informacja
sztabu ma tu wystarczajacag moc prawng? Sam plan nie jest aktem normatyw-
nym. Jest to kolejny przyktad niedbatos$ci w konstruowaniu przepisow, wlasciwie
uniemozliwiajacych po6zniej ich skuteczne stosowanie.

Przeprowadzone analizy pozwalajg na sformutowanie pewnego general-
nego wniosku, niestety do$¢ typowego dla wielu ostatnich zmian przepisow
z zakresu ochrony $rodowiska, ale chyba nie tylko z tej dziedziny. Ot6z zmia-
ny te, wprowadzane najczesciej z duzym opdznieniem w stosunku do wymaga-
nych termindéw transpozycji, przygotowywane sg w wiekszosci w sposob dos¢
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niedbaty, z wieloma lukami, niedopowiedzeniami czy sprzecznosciami, ktore
w konsekwencji skutkowac beda nieskutecznos$cia regulacji. Efektem moga by¢
zarzuty dotyczace braku badz niepetnej efektywnosci implementacji wymagan
unijnych, a w konsekwencji i sankcje orzekane z tego tytutu. Patrzac od strony
spotecznej, ten brak skuteczno$ci skutkowac bedzie gorszym stanem srodowiska
w Polsce w poréwnaniu z innymi panstwami — a wiec i gorsza jakoscia zycia,
zwlaszcza w aglomeracjach, gdzie kumuluja si¢ r6znorodne zanieczyszczenia
powietrza.

NEW LEGAL REGULATIONS IN THE PROTECTION
OF THE QUALITY OF AIR - THE MONITORING
AND RESTORING THE REQUIRED STATE OF THE QUALITY OF AIR

Summary

The article is analysing implementing in polish internal law duties resulting from
the EU law, of examining observing legal requirements of the quality of air and tak-
ing action being aimed at restoring of violated requirements. The duties concerning the
monitoring in Poland are burdening a review body, i.e. the inspection of the environ-
mental protection, however restoring duties concerning taking action required quality
of air self-government bodies of the province. A lot of mistakes of new provisions were
indicated in the article, of which can be an effect a non-performance through Poland of
duties defined in the EU law, concerning providing for the appropriate quality air.
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