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Kwartalnik ,, Problemy Ocen Srodowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 — 2012,
przez EKO-KONSULT byt jedynym wydawnictwem w Polsce, poswieconym wylqcznie ocenom
srodowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziatywania na
srodowisko. Dla praktykéw OOS, ale réwniez dla 0séb poczqtkujgcych moze nadal stanowié
wartoSciowe zZrodlo wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglgdu
stosowanych metodyk - w tym kontekscie znaczna czes¢ artykutow zachowuje sporo
aktualnosci.

Robert Pochyluk

IPPC w polskiej praktyce

Tematyka pozwoleh zintegrowanych, najlepszych dostepnych technik i innych elementéw
wynikajgcych z dyrektywy IPPC' juz dawno przestata by¢ w naszym kraju zagadnieniem
nowym i wzbudzajgcym powazniejsze kontrowersje. W biezgcym roku wigksze
zainteresowanie wzbudzaty informacje zwigzane z pracami nad nowg dyrektywg w sprawie
emisji przemystowych, ktéra w niedtugim czasie zajmie miejsce dyrektywy IPPC.

Od strony formalnej system pozwolen zintegrowanych zostat wdrozony. Nasz system
prawny, a gtownie ustawa Prawo ochrony srodowiska wraz z obowigzujgcymi aktami
wykonawczymi transponowaty postanowienia dyrektywy IPPC. Mozna bytoby zatem przyja¢,
ze aktualny stan rzeczy jest satysfakcjonujgcy, a niepokdj wzbudzajg co najwyzej
ewentualne zmiany. Trzeba jednak pamietaé, ze dyrektywa IPPC miata na celu nie tylko
poszerzenie zakresu wydawanych pozwoleh sSrodowiskowych, ale réwniez zmiane podejscia
do zagadnienia regulowania oddziatywania na S$rodowisko instalacji przemystowych.
Koncepcja zawarta w dyrektywie IPPC jest odmienna od dotychczasowej praktyki
wydawania pozwolen emisyjnych. Wiasnie ta odmiennos¢ przysporzyta polskiej administracji
najwiecej problemow, sposrdd ktorych wielu do dzis nie udato sie catkowicie rozwigzac.

W pierwszej potowie biezgcego roku pod nadzorem Ministerstwa Srodowiska realizowany byt

projekt szkoleniowy ,WWzmocnienie polskiej administracji publicznej we wdrazaniu dyrektywy
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IPPC i OOS - kontynuacja”. Kierowanie tym projektem oraz wspétprowadzenie wszystkich z
12 szkolen dotyczgcych dyrektywy IPPC dato mi unikalng szanse kontaktu ze 150
pracownikami administracji publicznej zaangazowanymi w kwestie wydawania pozwolen
zintegrowanych na terenie catego kraju. Uczestnikami szkolenn byli pracownicy starostw
powiatowych, urzedow marszatkowskich, a takze wojewddzkich inspektoratow ochrony
srodowiska. Mozliwos¢ poznania opinii oséb zajmujgcych sie praktyczng strong realizacji
zapisow dyrektywy IPPC okazato sie trudnym do przecenienia doswiadczeniem, a zebrane
spostrzezenia wydaly mi sie warte podzielenia z Czytelnikami Kwartalnika. Z naturalnych
przyczyn przedstawione nizej uwagi koncentrujg sie na zagadnieniach stojgcych w pewnej
sprzecznosci z koncepcijg dyrektywy IPPC. W zadnym stopniu ich przedstawienie nie ma
na celu krytycznej oceny uczestnikow szkolen, z ktérych wiekszos¢ okazala sie
doskonalymi specjalistami w swojej dziedzinie. Chodzi raczej o wskazanie probleméw
systemowych, ktore utrudniajg prawidlowa realizacja obowigzkéw wynikajacych z
dyrektywy.

Pierwszg istotng obserwacjg byt fakt, ze w poczgtkowej fazie szkolenn oczekiwania
uczestnikow koncentrowaly sie przede wszystkim na zdobyciu informacji dotyczgcych
niuansow zwigzanych z przebiegiem postepowania administracyjnego. Kluczowymi
zagadnieniami okazaty sie kwestie okreslenia daty wszczecia postepowania, sposoby
powiadamiania stron i wzywania do uzupetnienia wniosku. Z jednej strony, majgc na
wzgledzie rygorystyczne zasady Kodeksu postepowania administracyjnego, takie podejscie
wydaje sie zrozumiate, jednak w chwili gdy okazywato sie, ze zagadnienia te bywajg
postrzegane jako nieporownywalnie wazniejsze od merytorycznej strony postepowania
wzbudzito to niepokdj czy aby na pewno takie podejscie realizuje cele stawiane przez
dyrektywe IPPC. Okazato sie wkrotce, ze zaskakujgco wysoka waga przyktadana do strony
formalnej postepowania ma swoje uzasadnienie praktyczne, zwigzane z ochrong
srodowiska. Sytuacjg wskazywang jako do$¢ powszechng przez pracownikéw starostw
powiatowych okazato sie bowiem rozpatrywanie odwotan przez samorzgdowe Kkolegia
odwotawcze wytgcznie od strony przestrzegania regut KPA. Nawet najlepiej przygotowane
pozwolenie zintegrowane, starannie wazgce zobowigzania prowadzgcego instalacje z
kosztami, ktére bedzie musiat on poniesS¢, okazuje sie niewiele warte, jezeli znalezione
zostang uchybienia formalne. W praktyce okazuje sie, ze niemal kazde odwotanie,
niezaleznie od uzasadnienia konczy sie skierowaniem przez Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze wniosku do ponownego rozpatrzenia. Zdaniem przedstawicieli starostw
przypadki, w ktérych SKO cho¢by w najmniejszym stopniu odnosi sie¢ w swoich decyzjach do
strony merytorycznej postepowania sg bardzo nieliczne. W tej sytuacji osoby odpowiedzialne
za przygotowanie pozwolen zintegrowanych stojg przed barierg, ktérej istnienie skutecznie

utrudnia stawianie wymagan nawet racjonalnych, ale wykraczajgcych poza minimalne i



niepodwazalne standardy emisyjne i standardy jakoéci Srodowiska. Dodatkowg trudnoscig
okazujg sie wskazniki stosowane w niektérych organach administracji, ktére kazde
odwotanie strony (najczesciej wnioskodawcy) od decyzji organu traktujg jako podstawa do
negatywnej oceny. W sytuacji, kiedy odwotania nie sg wiasciwie oceniane przez SKO
stawianie wymaganh wykraczajgcych poza absolutne minimum okazuje sie niezmiernie
trudne. Stoi to w sprzecznosci z koncepcjg zawartg w dyrektywie IPPC mdéwigca, ze
instalacje powinny stosowacC najlepsze dostepne techniki (BAT), a nie tylko spetniac
minimalne wymagania zawarte w przepisach prawa. Trudno sie dziwi¢, ze w tej atmosferze
kluczowy dla realizacji koncepcji najlepszej dostepnej techniki przepis art. 211 ust. 2 ustawy
Prawo ochrony $rodowiska? okazat sie catkowicie martwy. Zastanawiajgce bylo to jak wielu
uczestnikbw w ogdle nie zdawato sobie sprawy z istnienia tego przepisu! W Swietle
powyzszego na zastanowienie zastuguje prawidtowosé i skutecznos¢ trybu odwotawczego
przewidzianego do stosowania w przypadku pozwoleh zintegrowanych. Zatozeniem powinno
by¢, ze organ drugiej instancji dysponuje narzedziami umozliwiajgcymi bardziej dogtebne
zbadanie sprawy niz organ pierwszej instancji. Praktyka wskazuje, ze w przypadku pozwolen
Srodowiskowych tak nie jest.

Kolejnym zaobserwowanym problemem okazat sie fakt potwierdzony przez wielu
uczestnikow szkolen, ze w swojej pracy czesto odczuwajg presje zwierzchnikow na
tagodzenie wymagan wobec prowadzgcych instalacje. W skrajnych przypadkach presja ta
powoduje catkowite wypaczenie roli organu ochrony srodowiska. Pracownicy niektérych
organéw administracji stracili poczucie, ze ich zadaniem w systemie jest zapewnienie
odpowiedniego poziomu ochrony s$rodowiska a nie mozliwie bezproblemowe dla
prowadzacych instalacje zatatwienie formalnosci, za jakg bywa uznawane uzyskanie
pozwolenia zintegrowanego. Dyrektywa IPPC méwi o0 zrbwnowazeniu intereséw srodowiska i
rozwoju gospodarczego. Trudno jednak o neutralne podejscie organu, ktory jest ustawowo
wskazany jako: ,organ ochrony $rodowiska”, a z drugiej w aktywny sposéb zabiega o
inwestycje i rozwoj gospodarczy. Okazuje sie, ze w krajach, w ktérych idea samorzadu jest
znacznie mocniej zakorzeniona niz w Polsce przyjeto jednak rozwigzania oparte na
przekonaniu, ze samorzad lokalny i regionalny jest zbyt mocno uzalezniony od
przedsiebiorcow, zeby w obiektywny sposédb regulowaé oddziatywanie na srodowisko.

Innym problemem zwigzanym z powierzeniem wydawania pozwoleh zintegrowanych
starostom i marszatkom wojewddztw, bez oporéw artykutowanym przez uczestnikow
szkolen, jest wymagany poziom kompetencji do oceny proponowanych przez
wnioskodawcoéw rozwigzan technicznych w kontekscie wymagan najlepszych dostepnych

technik. W przypadku wielu rodzajéw instalacji, ktére nie wystepujg powszechnie na terenie

2 W pozwoleniu zintegrowanym mozna okres$li¢ dodatkowe wymagania dla instalacji, jesli jest to konieczne do
osiagnigcia wysokiego poziomu ochrony srodowiska jako catosci.”



danego powiatu lub wojewodztwa, naktad pracy niezbedny do zapoznania sie ze stosowang
technologig jest bardzo wysoki. Jezeli na danym terenie istnieje tylko jedna instalacja danego
rodzaju, naktad ten wydaje sie nieproporcjonalny do potencjalnych korzysci zwigzanych z
dogtebnym rozpoznaniem tematu. Regutg jest, ze organy ochrony srodowiska oceniajg tresé¢
wnioskéw o wydanie pozwolen zintegrowanych samodzielnie, gdyz korzystanie z
zewnetrznej pomocy fachowej jest albo poza ich mozliwosciami finansowymi albo nie jest
akceptowane przez kierownictwo. W tej sytuacji prowadzenie negocjacji z technologami
whnioskodawcy jest bardzo trudne i z reguly prowadzi do koncentrowania sie na
zagadnieniach formalnych. Potwierdzeniem istnienia problemu kompetencyjnego okazata sie
opinia niektérych uczestnikéw, ze ich rola jako przedstawicieli organu ochrony $rodowiska
ogranicza sie do formalnego przeprowadzenia postepowania. Postawg cechujgcg te osoby
byto unikanie wszelkich sytuacji mogacych zosta¢ uznanych za uznaniowe. W skrajnym
przypadku nawet stwierdzenie faktycznego zagospodarowania i wykorzystywania terenu, co
jest konieczne dla ustalenia dopuszczalnego poziomu hatasu w przypadku braku
miejscowego planu, wymaga, zdaniem niektorych uczestnikéw, zaswiadczenia od
wojta/burmistrza/prezydenta! Takie podejscie jest dalekie od =zatozen zawartych w
dyrektywie, ze organ na podstawie informacji zawartych w dokumentach referencyjnych i
0golnej znajomosci branzy okresla co moze, a co nie moze zosta¢ uznane za najlepszg
dostepng technike. Trudno nie dostrzec, Zze koncepcja najlepszych dostepnych technik
opiera sie na wlasciwie rozumianej uznaniowosci. Istotne jest, aby obie strony (organ i
prowadzacy instalacje) mogly w sposdb merytoryczny uzasadni¢ swoje stanowisko. Wymaga
to jednak porownywalnego poziomu kompetencji w zakresie mozliwych dziatan
ograniczajgcych wpltyw na srodowisko instalacji danego rodzaju. W przypadku bardziej
zaawansowanych i rzadziej stosowanych technologii wydaje sie to trudne do osiggniecia nie
tylko na poziomie starostwa powiatowego, ale czesto rowniez wojewodztwa. Tu réwniez
warto podkresli¢, ze w wielu krajach przyjeto rozwigzania umozliwiajgce bardziej efektywne
wykorzystanie niezbednej wiedzy fachowej. Rozwigzania te, w poréwnaniu do naszych
krajowych, wydajg sie znacznie bardziej scentralizowane.

Kontynuujgc kwestie probleméw instytucjonalnych warto zwréci¢ uwage na istniejgce w
Polsce rozdzielenie funkcji regulacyjnych i kontrolnych. W opinii wielu pracownikéw WIOS
pozwolenia zintegrowane przygotowywane przez organy ochrony srodowiska czesto nie sg
formutowane w sposéb umozliwiajgcy wtasciwe prowadzenie kontroli. Komentarze ze strony
przedstawicieli WIOS wskazywaly na to, ze pozwolenie zintegrowane winno by¢
zestawieniem weryfikowalnych warunkdéw eksploatacji instalacji. W kontrascie do tych uwag
stato przekonanie niektorych uczestnikédw, ze funkcja pozwolenia jako zestawienia
konkretnych warunkéw postawionych prowadzacemu instalacje wcale nie jest oczywista. W

ich mniemaniu pozwolenie jako takie stanowi namacalny dowdd przeprowadzenia



postepowania administracyjnego, a jego uzytecznos¢ w zakresie zapewnienia
odpowiedniego poziomu ochrony $rodowiska nie jest zagadnieniem pierwszoplanowym.
Czesto przywolywanym mankamentem wydanych pozwolen zintegrowanych okazato sie
umieszczanie w ich tresci ogélnych zapiséw ustawowych oraz zawartosci wnioskow bez
zadnej ingerencji organu. Najczesciej wskazywanym przyktadem okazato sie przepisywanie
wartosci historycznych dotyczgcych zuzycia materiatdw i surowcéw zawartych we wniosku.
Pewnego rodzaju ,odkryciem” okazata sie uwaga, ze informacje podane w celach
informacyjnych we wniosku o wydanie pozwolenia, po bezposrednim przeniesieniu do
decyzji stajg sie warunkami okreslajgcym sposob eksploatacji instalacji, ktérego
przekroczenie moze skutkowa¢ sankcjami. Inna sprawa, ze przepis art. 188 ust. 3 pkt 4
ustawy Prawo ochrony s$rodowiska® nie zawiera okreslenia ,dopuszczalne ilosci”, choé
sprawa wydaje sie do$¢ oczywista. Ciekawe rowniez, ze w wielu przypadkach uczestnicy
dopiero w trakcie szkoleh zdali sobie sprawe, ze niektdére z wymienionych w ustawie
elementéw pozwolenia sg opcjonalne (,pozwolenie moze okreslac”). Kurczowe trzymanie sie
wszystkich elementéow wymienionych w ustawie powoduje, Zze niejednokrotnie w
pozwoleniach pojawiajg sie warunki nieprzystajgce do specyfiki instalacji, ktérych spetnienie
okazuje sie niemozliwe. W takich sytuacjach inspektorzy WIOS stajg przed dylematem czy
egzekwowaé niewykonalne wymagania, czy udawaé, ze nie dostrzegajg niezgodnosci. W
Swietle powyzszego warto podkreslié, ze wbrew przekonaniu wiekszoéci uczestnikow
szkolen, oddzielenie instytucjonalne organdw regulacyjnych od kontrolnych nie jest wcale
reguta w Europie. Zagrozenie korupcyjne zwigzane z utrzymaniem w ,jednym reku”
wydawania pozwolen i kontroli spetniania ich warunkow, wskazywane jako podstawa
polskich rozwigzan, w wielu krajach jest uznawane za mniejsze zto niz zbytnie rozdrobnienie
odpowiedzialnosci w tym zakresie. W tym kontekscie na szczegblng uwage zastuguje
zesztoroczna zmiana w ustawie Prawo ochrony $rodowiska likwidujgca obowigzek
uzgadniania z WIOS pozwolen wydawanych przez starostéw. Mimo argumentacji, ze
obowigzek ten utrudniat proceduralng strone postepowania, wielu uczestnikéw stato na
stanowisku, ze zmiana ta wplynie negatywnie na jakosS¢ pozwolen. Dodatkowym
spostrzezeniem w tym obszarze byto to, ze podziat zdan w tej kwestii przebiegat zgodnie z
granicami wojewddztw. Moze to wskazywac na to, ze nie tylko zapisy ustawowe majg wptyw
na poziom wspoétpracy miedzy organami regulacyjnymi i kontrolnymi. Nierzadko zalezy to od
lokalnych uwarunkowan, réwniez personalnych.

Przedstawione wyzej problemy systemowe wydajg sie istotne z punktu widzenia

skutecznoséci rozwigzan wdrazajgcych postanowienia dyrektywy IPPC. Pocieszac¢ sie mozna,

3, Pozwolenie moze okreslaé, o ile przemawiajg za tym szczegdlne wzgledy ochrony srodowiska: [...] 4) rodzaj i
ilo$¢ wykorzystywanej energii, materiatldw, surowcoéw i paliw, biorgc pod uwage wymagania, o ktérych mowa w
art. 143 pkt 1-5.”



ze podobne problemy obserwowane sg rowniez w innych krajach - szczegdlnie tych, ktére
nie majg dtugiej tradycji stosowania elastycznych instrumentéw, jakimi jest ustalanie
wymagan BAT bez umieszczania w aktach prawnych jednoznacznie stabelaryzowanych
parametrow. Niewlasciwe stosowanie koncepcji BAT jest elementem uzasadnienia
koniecznosci wprowadzenia zmian na poziomie Wspdlnoty, ktére znalazly sie w projekcie
nowej dyrektywy w sprawie emisji przemystowych. Wydaje sie jednak, ze zaproponowane w
projekcie rozwigzania nie spowodujg automatycznie eliminacji opisanych wyzej problemow.

Wymaga to dziatan na poziomie krajowym uwzgledniajgcych lokalng specyfike.
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