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Programy ochrony powietrza

Gwałtowny rozwój cywilizacyjny, oprócz wzrostu stopy życiowej ludzi niesie ze sobą także negatywne skutki. Jednym z takich negatywnych skutków jest zanieczyszczenie powietrza.


Ochrona powietrza w świetle uregulowania ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (Dz. U. Nr 62 poz. 627 ze zm.) polega na  zapewnieniu jak najlepszej jego jakości, w szczególności przez:


1)
utrzymanie poziomów substancji w powietrzu poniżej dopuszczalnych dla nich poziomów lub co najmniej na tych poziomach,

2) zmniejszanie poziomów substancji w powietrzu co najmniej do dopuszczalnych, gdy nie są one dotrzymane. 



Oznacza to, iż ochrona powietrza polega na zapewnieniu jak najlepszej jego jakości, w szczególności przez dążenie do utrzymania poziomów substancji w powietrzu poniżej dopuszczalnych poziomów




W przypadku kiedy zostaną przekroczone dopuszczalne poziomy substancji w powietrzu wojewoda może podjąć działania zmierzające do ich przywrócenia. Podjęte w tym kierunku działania mają postać programów ochrony powietrza. Programy ochrony powietrza są wydawane w formie rozporządzeń. Podstawą materialną do podjęcia prac i ich przygotowania w zakresie ochrony powietrza są dane o stanie środowiska uzyskane na podstawie prowadzonych badań. Zakres i wymagania badań oraz organy zobowiązane do ich przeprowadzania określają przepisy szczegółowe. Szczególną podstawą mogą być dane uzyskiwane w ramach państwowego monitoringu środowiska. 




Program ochrony powietrza, wydany przez wojewodę na mocy przepisu art. 91 Prawa ochrony środowiska, musi zawierać wszystkie elementy zawarte w ust 2 przepisu art. 84 Prawa ochrony środowiska, który określa wspólne elementy wszystkich programów ochrony środowiska (określanych też „programami naprawczymi”, gdyż działania podjęte na ich podstawie mają na celu przywrócenie środowisku stanu sprzed naruszeń, a więc niejako „naprawienie” go). 




Jednym z rodzajów programów ochrony środowiska są programy ochrony powietrza. Mają one postać aktów prawa miejscowego, a więc aktów o ustalonym terytorialnym zakresie działania, powszechnie na tym terenie obowiązującego, zawierającego normy o charakterze ogólnym i abstrakcyjnym. 




Przyjęcie dla tych programów formy aktu normatywnego było niezbędne ze względu na fakt, iż przepisy w nich zawarte nie są kierowane wyłącznie do podmiotów podległych organowi przyjmującego program. Regulacje zawarte w programach kierowane są także do innych organów oraz innych podmiotów korzystających ze środowiska
. W programie takim wojewoda musi ustalić:


1)
obszar objęty zakresem jego obowiązywania,


2)
naruszone standardy jakości środowiska wraz z podaniem zakresu naruszenia,


3)
podstawowe kierunki i zakres działań niezbędnych do przywracania standardów jakości środowiska,


4)
harmonogram rzeczowo-finansowy planowanych działań,


5)
podmioty, do których skierowane są obowiązki ustalone w programie,


6)
w razie potrzeby dodatkowe obowiązki podmiotów korzystających ze środowiska, związane z ograniczaniem oddziaływania na środowisko, polegające na:

a)
obowiązku prowadzenia pomiarów wielkości emisji lub poziomów substancji lub energii w środowisku,

b)
obowiązku przekazywania, ze wskazaną częstotliwością, wyników prowadzonych pomiarów oraz informacji dotyczących przestrzegania wymagań określonych w posiadanych pozwoleniach,

c)
ograniczeniu czasu obowiązywania posiadanych przez dany podmiot pozwoleń, nie krócej jednak niż do 2 lat,


7)
obowiązki organów administracji, polegające na przekazywaniu organowi przyjmującemu program informacji o wydawanych decyzjach mających wpływ na realizację programu,


8)
sposób kontroli oraz dokumentowania realizacji programu i jego efektów. 




Szczegółowe wymagania jakim powinien odpowiadać program ochrony powietrza określa rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 5 lipca 2002 r. w sprawie szczegółowych wymagań, jakim powinny odpowiadać programy ochrony powietrza (Dz. U. Nr 115 poz. 1003). 




W wyjaśnieniu wymagań, które muszą być spełnione przy ustalaniu programu ochrony powietrza w pierwszej kolejności należy wskazać iż zakres terytorialny obowiązywania programu ochrony powietrza uwarunkowany jest przede wszystkim właściwością miejscową organu przyjmującego taki program.




Wprowadzenie obowiązku zawarcia w programie wskazań odnośnie naruszonych standardów jakości środowiska wraz z podaniem zakresu naruszenia pełni charakter uzasadnienia potrzeby wprowadzenia takiego programu. Można przyjąć również, iż jest to obowiązek udowodnienia potrzeby przyjęcia programu. 




Program ochrony powietrza określa harmonogram działań, który musi również uwzględniać finansowanie planowanych przedsięwzięć. 




Na mocy upoważnienia ustawy, wojewoda wprowadzając program ochrony powietrza może nałożyć na podmioty korzystające ze środowiska dodatkowe obowiązki związane z ograniczeniem oddziaływania na środowisko (pkt 6 a-c). Ograniczenia wskazane w pkt 6 a i b mają za zadanie ułatwić organowi podejmowanie właściwych decyzji w oparciu o maksymalnie dużą ilość informacji, zebranych od jak największej liczby podmiotów, przekazywanych jak najczęściej. Natomiast ograniczenie zawarte w pkt 6 c należy uznać za działanie zmierzające do przywrócenia środowisku standardów w długim terminie. Wprowadzenie bowiem ograniczeń do posiadanych przez podmioty zezwoleń emisyjnych zacznie przynosić wymierne korzyści dopiero po upływie okresu do którego takie zezwolenie emisyjne zostało skrócone. Skoro okres ten nie może być krótszy niż 2 lata, to pierwsze korzyści z takiego posunięcia będą odczuwalne dopiero po upływie powyższego okresu. Przepis pkt 6 c przewiduje możliwość różnicowania okresu do którego może zostać skrócone pozwolenie emisyjne. Termin skrócenia, o którym mówi przepis należy liczyć od daty rozpoczynającej obowiązywanie programu. 




Wprowadzając program ochrony powietrza, wojewoda może także nałożyć na inne organy administracji obowiązki w zakresie przekazywania informacji o wydawanych decyzjach mających wpływ na realizację programu. Również to uprawnienie, ma za zadanie zwiększyć możliwości całościowej oceny przez wojewodę sytuacji wpływającej na przekroczenie standardów środowiska. Uprawnienie to umożliwi szybsze podejmowanie właściwych rozstrzygnięć. 




Wszystkie obowiązki ustanowione w programie ochrony powietrza muszą zostać uzasadnione możliwościami ich zastosowania. Oceniając takie możliwości należy brać pod uwagę zarówno możliwości techniczne, technologiczne oraz finansowe poszczególnych adresatów obowiązków programu. Konieczność brania pod uwagę wszystkich aspektów wprowadzanego programu ochrony powietrza jest konsekwencją stosowania ogólnych założeń ustawy, zakładających racjonalizację działań ochronnych oraz osiąganie optymalnych efektów przy zastosowaniu rozwiązań najkorzystniejszych z technologicznego oraz ekonomicznego punktu widzenia. 




Każdy „program naprawczy”, w tym także program ochrony powietrza, musi uwzględniać wszystkie okoliczności wpływające na dopuszczalny poziom zanieczyszczeń na danym terenie. Jedną z takich okoliczności jest obszar ograniczonego użytkowania, który dopuszcza na danym terenie naruszenie standardów środowiska, ustalając w związku z tym odpowiednie ograniczenia w korzystaniu z terenu. W związku z powyższym należy uznać, iż program ochrony powietrza powinien omijać obszary ograniczonego użytkowania o ile zakres przekroczeń istniejących na tych terenach mieści się w dopuszczonych granicach
. 




Przepisy Prawa ochrony środowiska dają wojewodzie także uprawnienia do podjęcia działań w sytuacjach w których jeszcze nie doszło do przekroczenia standardu środowiska, ale takie przekroczenie jest realne ze względu na przekroczenie poziomów alarmowych substancji w powietrzu. W takiej sytuacji wojewoda po zasięgnięciu opinii właściwego starosty, określi, w drodze rozporządzenia, plan działań krótkoterminowych, w którym ustala się działania mające na celu:


1)
zmniejszenie ryzyka wystąpienia takich przekroczeń,

2) ograniczenie skutków i czasu trwania zaistniałych przekroczeń.

Taki plan działań krótkoterminowych powinien w szczególności zawierać:


1)
listę podmiotów korzystających ze środowiska, obowiązanych do ograniczenia lub zaprzestania wprowadzania z instalacji gazów lub pyłów do powietrza,


2)
sposób organizacji i ograniczeń lub zakazu ruchu pojazdów i innych urządzeń napędzanych silnikami spalinowymi,


3)
sposób postępowania organów, instytucji i podmiotów korzystających ze środowiska oraz zachowania się obywateli w przypadku wystąpienia przekroczeń,


4)
określenie trybu i sposobu ogłaszania o zaistnieniu przekroczeń.




Przesłanką określenia planu działań krótkoterminowych jest ryzyko wystąpienia przekroczeń dopuszczalnych lub alarmowych poziomów substancji w powietrzu (w przeciwieństwie do programu ochrony powietrza, który ustala się po zaistnieniu przekroczenia dopuszczalnych poziomów). 




Planu działań krótkoterminowych nie określa się dla stref w których już wystąpiło przekroczenie dopuszczalnych poziomów substancji. Dlatego należy wskazać, iż powyższy plan należy do instrumentów prewencyjnych. Powinien być on szczególnie doceniany, gdyż odpowiednio wczesne jego wdrożenie zapobiega naruszeniom standardów środowiska, co pozwoli uniknąć wprowadzenia znacznie bardziej restrykcyjnych obowiązków przewidzianych przez program ochrony powietrza. 




Zapobiegając przekroczeniu standardów środowiska poprzez wprowadzenie planu działań krótkoterminowych, należy zgodnie z treścią przepisu art. 93 Prawa ochrony środowiska niezwłocznie powiadomić społeczeństwo oraz inne podmioty, w sposób zwyczajowo przyjęty na danym terenie, o ryzyku wystąpienia przekroczeń dopuszczalnych albo alarmowych poziomów substancji w powietrzu albo o wystąpieniu takich przekroczeń.

Takie powiadomienie powinno zawierać w szczególności: datę, godzinę i obszar, na którym wystąpiło ryzyko przekroczenia albo przekroczenie, oraz przyczyny tego stanu, prognozy zmian poziomów substancji w powietrzu łącznie z przyczynami tych zmian, obszaru, którego dotyczy, oraz czasu trwania przekroczenia albo ryzyka jego wystąpienia, wskazanie grup ludności wrażliwych na przekroczenie oraz środki ostrożności, które mają być przez nie podjęte, informację o obowiązujących ograniczeniach i innych środkach zaradczych. 


W podsumowaniu należy wskazać, iż  wojewoda posiada wystarczająco rozległe kompetencje, do podjęcia odpowiednich działań zmierzających do ochrony stanu powietrza. O wiele bardziej pożądane są działania profilaktyczne które mają zapobiec wystąpieniu negatywnych sytuacji, które mogą stanowić zagrożenie dla zdrowia i życia ludzi. W przypadku kiedy jednak takie działania nie osiągną zamierzonego efektu i dojdzie do przekroczenia obowiązujących standardów środowiska, wojewoda może podjąć kolejne bardziej zdecydowane działania. 


O preferencji ustawodawcy do działań profilaktycznych może świadczyć dodatkowo fakt, iż naruszenie działań zmierzających do zapobieżenia naruszenia stanu środowiska uznane zostało za wykroczenie (art. 332 Prawa ochrony środowiska), które jest wykroczeniem powszechnym, co oznacza iż może być popełnione przez każdego
.


Polskie uregulowania związane z programami ochrony powietrza są wystarczające dla realizacji ochrony powietrza przed zanieczyszczeniami. Skuteczność przedstawionych powyżej rozwiązań legislacyjnych uzależniona jest jednak od sprawności i skuteczności administracji wykonującej zadania określone w ustawie. 


Powyższe programy, to jest program ochrony powietrza oraz program działań krótkoterminowych są wdrażane w momencie kiedy istnieje zagrożenie przekroczenia lub takie przekroczenie dopuszczalnych poziomów substancji nastąpiło. Dopuszczalne poziomy substancji ustala Minister Środowiska w rozporządzeniu. 




Użyty termin „poziom substancji w powietrzu” oznacza stężenie substancji w powietrzu w odniesieniu do ustalonego czasu i powierzchni (art. 3 pkt 28). Dopuszczalny poziom substancji w powietrzu stanowi rodzaj standardu jakości środowiska, rozumianego w ustawie jako wymagania, które muszą być spełnione w określonym czasie przez środowisko jako całość lub jego poszczególne elementy przyrodnicze (art. 3 pkt 34). Standard jakości środowiska (lub jego elementów) są to normy jakości przybierające postać nieprzekraczalnych wartości liczbowych. Ustawa jednak nie przewiduje w żadnym miejscu ustalenia standardów dla środowiska jako całości. Polskie legislacyjne rozwiązania w tym zakresie odzwierciedlają ogólną tendencję panującą w prawie unijnym. Wyraźnie jest to widoczne na przykładzie rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 6 czerwca 2002 r. w sprawie dopuszczalnych poziomów niektórych substancji w powietrzu, alarmowych poziomów niektórych substancji w powietrzu oraz marginesów tolerancji dla dopuszczalnych poziomów niektórych substancji (Dz. U. Nr 87 poz. 769). Powoływane rozporządzenie opiera się w zakresie ustalonych poziomów alarmowych na zaleceniach dyrektywy 96/62/WE z 27 września 1997 r. Jest to wynikiem harmonizacji prawa polskiego z prawem unijnym
. 




Obowiązujące standardy środowiska, zostały określone na różnych poziomach dla różnych terenów kraju, co jest wynikiem troski o zachowanie w możliwie nienaruszonym stanie miejsc jeszcze nie zdegradowanych działalnością przemysłową. 




Kontrola stanu jakości powietrza oraz monitorowanie dopuszczalnych poziomów substancji w powietrzu należy do kompetencji wojewody, który na mocy przepisu art. 89 Prawa ochrony środowiska co roku dokonuje oceny poziomu substancji w powietrzu w danej strefie, którą stanowi aglomeracja o liczbie mieszkańców większej niż 250 000 lub obszar powiatu niewchodzący w skład aglomeracji powołanej powyżej. Wojewoda w dalszej kolejności dokonuje klasyfikacji stref, w których poziom:


1)
choćby jednej substancji przekracza poziom dopuszczalny powiększony o margines tolerancji,


2)
choćby jednej substancji mieści się pomiędzy poziomem dopuszczalnym a poziomem dopuszczalnym powiększonym o margines tolerancji,


3)
substancji nie przekracza poziomu dopuszczalnego. 

Dla stref, w których chociażby poziom jednej substancji przekracza poziom dopuszczalny powiększony o margines tolerancji, wojewoda, po zasięgnięciu opinii właściwych starostów, określa, w drodze rozporządzenia, program ochrony powietrza, mający na celu osiągnięcie dopuszczalnych poziomów substancji w powietrzu. Natomiast dla stref, w których został przekroczony poziom więcej niż jednej substancji, sporządza się wspólny program ochrony powietrza dotyczący wszystkich tych substancji.

Jeżeli przyczyny wywołujące przekroczenie w strefach występują na terenie innego województwa niż zlokalizowane są strefy, właściwi wojewodowie współdziałają w sporządzaniu programów. 
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