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Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, 

przez EKO-KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom 

środowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na 

środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób początkujących może nadal stanowić 

wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglądu 

stosowanych metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo 

aktualności. 

 

 
 

Robert Pochyluk 

 

IPPC w polskiej praktyce 

 

Tematyka pozwoleń zintegrowanych, najlepszych dostępnych technik i innych elementów 

wynikających z dyrektywy IPPC1 już dawno przestała być w naszym kraju zagadnieniem 

nowym i wzbudzającym poważniejsze kontrowersje. W bieżącym roku większe 

zainteresowanie wzbudzały informacje związane z pracami nad nową dyrektywą w sprawie 

emisji przemysłowych, która w niedługim czasie zajmie miejsce dyrektywy IPPC. 

Od strony formalnej system pozwoleń zintegrowanych został wdrożony. Nasz system 

prawny, a głównie ustawa Prawo ochrony środowiska wraz z obowiązującymi aktami 

wykonawczymi transponowały postanowienia dyrektywy IPPC. Można byłoby zatem przyjąć, 

że aktualny stan rzeczy jest satysfakcjonujący, a niepokój wzbudzają co najwyżej 

ewentualne zmiany. Trzeba jednak pamiętać, że dyrektywa IPPC miała na celu nie tylko 

poszerzenie zakresu wydawanych pozwoleń środowiskowych, ale również zmianę podejścia 

do zagadnienia regulowania oddziaływania na środowisko instalacji przemysłowych. 

Koncepcja zawarta w dyrektywie IPPC jest odmienna od dotychczasowej praktyki 

wydawania pozwoleń emisyjnych. Właśnie ta odmienność przysporzyła polskiej administracji 

najwięcej problemów, spośród których wielu do dziś nie udało się całkowicie rozwiązać. 

W pierwszej połowie bieżącego roku pod nadzorem Ministerstwa Środowiska realizowany był 

projekt szkoleniowy „Wzmocnienie polskiej administracji publicznej we wdrażaniu dyrektywy 

 
1 Dyrektywa 96/61/WE w sprawie zintegrowanego zapobiegania i ograniczania zanieczyszczeń 

biuro@ekokonsult.pl


 2 

IPPC i OOŚ - kontynuacja”. Kierowanie tym projektem oraz współprowadzenie wszystkich z 

12 szkoleń dotyczących dyrektywy IPPC dało mi unikalną szansę kontaktu ze 150 

pracownikami administracji publicznej zaangażowanymi w kwestie wydawania pozwoleń 

zintegrowanych na terenie całego kraju. Uczestnikami szkoleń byli pracownicy starostw 

powiatowych, urzędów marszałkowskich, a także wojewódzkich inspektoratów ochrony 

środowiska. Możliwość poznania opinii osób zajmujących się praktyczną stroną realizacji 

zapisów dyrektywy IPPC okazało się trudnym do przecenienia doświadczeniem, a zebrane 

spostrzeżenia wydały mi się warte podzielenia z Czytelnikami Kwartalnika. Z naturalnych 

przyczyn przedstawione niżej uwagi koncentrują się na zagadnieniach stojących w pewnej 

sprzeczności z koncepcją dyrektywy IPPC. W żadnym stopniu ich przedstawienie nie ma 

na celu krytycznej oceny uczestników szkoleń, z których większość okazała się 

doskonałymi specjalistami w swojej dziedzinie. Chodzi raczej o wskazanie problemów 

systemowych, które utrudniają prawidłową realizacją obowiązków wynikających z 

dyrektywy. 

Pierwszą istotną obserwacją był fakt, że w początkowej fazie szkoleń oczekiwania 

uczestników koncentrowały się przede wszystkim na zdobyciu informacji dotyczących 

niuansów związanych z przebiegiem postępowania administracyjnego. Kluczowymi 

zagadnieniami okazały się kwestie określenia daty wszczęcia postępowania, sposoby 

powiadamiania stron i wzywania do uzupełnienia wniosku. Z jednej strony, mając na 

względzie rygorystyczne zasady Kodeksu postępowania administracyjnego, takie podejście 

wydaje się zrozumiałe, jednak w chwili gdy okazywało się, że zagadnienia te bywają 

postrzegane jako nieporównywalnie ważniejsze od merytorycznej strony postępowania 

wzbudziło to niepokój czy aby na pewno takie podejście realizuje cele stawiane przez 

dyrektywę IPPC. Okazało się wkrótce, że zaskakująco wysoka waga przykładana do strony 

formalnej postępowania ma swoje uzasadnienie praktyczne, związane z ochroną 

środowiska. Sytuacją wskazywaną jako dość powszechną przez pracowników starostw 

powiatowych okazało się bowiem rozpatrywanie odwołań przez samorządowe kolegia 

odwoławcze wyłącznie od strony przestrzegania reguł KPA. Nawet najlepiej przygotowane 

pozwolenie zintegrowane, starannie ważące zobowiązania prowadzącego instalację z 

kosztami, które będzie musiał on ponieść, okazuje się niewiele warte, jeżeli znalezione 

zostaną uchybienia formalne. W praktyce okazuje się, że niemal każde odwołanie, 

niezależnie od uzasadnienia kończy się skierowaniem przez Samorządowe Kolegium 

Odwoławcze wniosku do ponownego rozpatrzenia. Zdaniem przedstawicieli starostw 

przypadki, w których SKO choćby w najmniejszym stopniu odnosi się w swoich decyzjach do 

strony merytorycznej postępowania są bardzo nieliczne. W tej sytuacji osoby odpowiedzialne 

za przygotowanie pozwoleń zintegrowanych stoją przed barierą, której istnienie skutecznie 

utrudnia stawianie wymagań nawet racjonalnych, ale wykraczających poza minimalne i 
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niepodważalne standardy emisyjne i standardy jakości środowiska. Dodatkową trudnością 

okazują się wskaźniki stosowane w niektórych organach administracji, które każde 

odwołanie strony (najczęściej wnioskodawcy) od decyzji organu traktują jako podstawa do 

negatywnej oceny. W sytuacji, kiedy odwołania nie są właściwie oceniane przez SKO 

stawianie wymagań wykraczających poza absolutne minimum okazuje się niezmiernie 

trudne. Stoi to w sprzeczności z koncepcją zawartą w dyrektywie IPPC mówiącą, że 

instalacje powinny stosować najlepsze dostępne techniki (BAT), a nie tylko spełniać 

minimalne wymagania zawarte w przepisach prawa. Trudno się dziwić, że w tej atmosferze 

kluczowy dla realizacji koncepcji najlepszej dostępnej techniki przepis art. 211 ust. 2 ustawy 

Prawo ochrony środowiska2 okazał się całkowicie martwy. Zastanawiające było to jak wielu 

uczestników w ogóle nie zdawało sobie sprawy z istnienia tego przepisu! W świetle 

powyższego na zastanowienie zasługuje prawidłowość i skuteczność trybu odwoławczego 

przewidzianego do stosowania w przypadku pozwoleń zintegrowanych. Założeniem powinno 

być, że organ drugiej instancji dysponuje narzędziami umożliwiającymi bardziej dogłębne 

zbadanie sprawy niż organ pierwszej instancji. Praktyka wskazuje, że w przypadku pozwoleń 

środowiskowych tak nie jest. 

Kolejnym zaobserwowanym problemem okazał się fakt potwierdzony przez wielu 

uczestników szkoleń, że w swojej pracy często odczuwają presję zwierzchników na 

łagodzenie wymagań wobec prowadzących instalacje. W skrajnych przypadkach presja ta 

powoduje całkowite wypaczenie roli organu ochrony środowiska. Pracownicy niektórych 

organów administracji stracili poczucie, że ich zadaniem w systemie jest zapewnienie 

odpowiedniego poziomu ochrony środowiska a nie możliwie bezproblemowe dla 

prowadzących instalacje załatwienie formalności, za jaką bywa uznawane uzyskanie 

pozwolenia zintegrowanego. Dyrektywa IPPC mówi o zrównoważeniu interesów środowiska i 

rozwoju gospodarczego. Trudno jednak o neutralne podejście organu, który jest ustawowo 

wskazany jako: „organ ochrony środowiska”, a z drugiej w aktywny sposób zabiega o 

inwestycje i rozwój gospodarczy. Okazuje się, że w krajach, w których idea samorządu jest 

znacznie mocniej zakorzeniona niż w Polsce przyjęto jednak rozwiązania oparte na 

przekonaniu, że samorząd lokalny i regionalny jest zbyt mocno uzależniony od 

przedsiębiorców, żeby w obiektywny sposób regulować oddziaływanie na środowisko. 

Innym problemem związanym z powierzeniem wydawania pozwoleń zintegrowanych 

starostom i marszałkom województw, bez oporów artykułowanym przez uczestników 

szkoleń, jest wymagany poziom kompetencji do oceny proponowanych przez 

wnioskodawców rozwiązań technicznych w kontekście wymagań najlepszych dostępnych 

technik. W przypadku wielu rodzajów instalacji, które nie występują powszechnie na terenie 

 
2 „W pozwoleniu zintegrowanym można określić dodatkowe wymagania dla instalacji, jeśli jest to konieczne do 

osiągnięcia wysokiego poziomu ochrony środowiska jako całości.” 
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danego powiatu lub województwa, nakład pracy niezbędny do zapoznania się ze stosowaną 

technologią jest bardzo wysoki. Jeżeli na danym terenie istnieje tylko jedna instalacja danego 

rodzaju, nakład ten wydaje się nieproporcjonalny do potencjalnych korzyści związanych z 

dogłębnym rozpoznaniem tematu. Regułą jest, że organy ochrony środowiska oceniają treść 

wniosków o wydanie pozwoleń zintegrowanych samodzielnie, gdyż korzystanie z 

zewnętrznej pomocy fachowej jest albo poza ich możliwościami finansowymi albo nie jest 

akceptowane przez kierownictwo. W tej sytuacji prowadzenie negocjacji z technologami 

wnioskodawcy jest bardzo trudne i z reguły prowadzi do koncentrowania się na 

zagadnieniach formalnych. Potwierdzeniem istnienia problemu kompetencyjnego okazała się 

opinia niektórych uczestników, że ich rola jako przedstawicieli organu ochrony środowiska 

ogranicza się do formalnego przeprowadzenia postępowania. Postawą cechującą te osoby 

było unikanie wszelkich sytuacji mogących zostać uznanych za uznaniowe. W skrajnym 

przypadku nawet stwierdzenie faktycznego zagospodarowania i wykorzystywania terenu, co 

jest konieczne dla ustalenia dopuszczalnego poziomu hałasu w przypadku braku 

miejscowego planu, wymaga, zdaniem niektórych uczestników, zaświadczenia od 

wójta/burmistrza/prezydenta! Takie podejście jest dalekie od założeń zawartych w 

dyrektywie, że organ na podstawie informacji zawartych w dokumentach referencyjnych i 

ogólnej znajomości branży określa co może, a co nie może zostać uznane za najlepszą 

dostępną technikę. Trudno nie dostrzec, że koncepcja najlepszych dostępnych technik 

opiera się na właściwie rozumianej uznaniowości. Istotne jest, aby obie strony (organ i 

prowadzący instalację) mogły w sposób merytoryczny uzasadnić swoje stanowisko. Wymaga 

to jednak porównywalnego poziomu kompetencji w zakresie możliwych działań 

ograniczających wpływ na środowisko instalacji danego rodzaju. W przypadku bardziej 

zaawansowanych i rzadziej stosowanych technologii wydaje się to trudne do osiągnięcia nie 

tylko na poziomie starostwa powiatowego, ale często również województwa. Tu również 

warto podkreślić, że w wielu krajach przyjęto rozwiązania umożliwiające bardziej efektywne 

wykorzystanie niezbędnej wiedzy fachowej. Rozwiązania te, w porównaniu do naszych 

krajowych, wydają się znacznie bardziej scentralizowane. 

Kontynuując kwestię problemów instytucjonalnych warto zwrócić uwagę na istniejące w 

Polsce rozdzielenie funkcji regulacyjnych i kontrolnych. W opinii wielu pracowników WIOŚ 

pozwolenia zintegrowane przygotowywane przez organy ochrony środowiska często nie są 

formułowane w sposób umożliwiający właściwe prowadzenie kontroli. Komentarze ze strony 

przedstawicieli WIOŚ wskazywały na to, że pozwolenie zintegrowane winno być 

zestawieniem weryfikowalnych warunków eksploatacji instalacji. W kontraście do tych uwag 

stało przekonanie niektórych uczestników, że funkcja pozwolenia jako zestawienia 

konkretnych warunków postawionych prowadzącemu instalację wcale nie jest oczywista. W 

ich mniemaniu pozwolenie jako takie stanowi namacalny dowód przeprowadzenia 
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postępowania administracyjnego, a jego użyteczność w zakresie zapewnienia 

odpowiedniego poziomu ochrony środowiska nie jest zagadnieniem pierwszoplanowym. 

Często przywoływanym mankamentem wydanych pozwoleń zintegrowanych okazało się 

umieszczanie w ich treści ogólnych zapisów ustawowych oraz zawartości wniosków bez 

żadnej ingerencji organu. Najczęściej wskazywanym przykładem okazało się przepisywanie 

wartości historycznych dotyczących zużycia materiałów i surowców zawartych we wniosku. 

Pewnego rodzaju „odkryciem” okazała się uwaga, że informacje podane w celach 

informacyjnych we wniosku o wydanie pozwolenia, po bezpośrednim przeniesieniu do 

decyzji stają się warunkami określającym sposób eksploatacji instalacji, którego 

przekroczenie może skutkować sankcjami. Inna sprawa, że przepis art. 188 ust. 3 pkt 4 

ustawy Prawo ochrony środowiska3 nie zawiera określenia „dopuszczalne ilości”, choć 

sprawa wydaje się dość oczywista. Ciekawe również, że w wielu przypadkach uczestnicy 

dopiero w trakcie szkoleń zdali sobie sprawę, że niektóre z wymienionych w ustawie 

elementów pozwolenia są opcjonalne („pozwolenie może określać”). Kurczowe trzymanie się 

wszystkich elementów wymienionych w ustawie powoduje, że niejednokrotnie w 

pozwoleniach pojawiają się warunki nieprzystające do specyfiki instalacji, których spełnienie 

okazuje się niemożliwe. W takich sytuacjach inspektorzy WIOŚ stają przed dylematem czy 

egzekwować niewykonalne wymagania, czy udawać, że nie dostrzegają niezgodności. W 

świetle powyższego warto podkreślić, że wbrew przekonaniu większości uczestników 

szkoleń, oddzielenie instytucjonalne organów regulacyjnych od kontrolnych nie jest wcale 

regułą w Europie. Zagrożenie korupcyjne związane z utrzymaniem w „jednym ręku” 

wydawania pozwoleń i kontroli spełniania ich warunków, wskazywane jako podstawa 

polskich rozwiązań, w wielu krajach jest uznawane za mniejsze zło niż zbytnie rozdrobnienie 

odpowiedzialności w tym zakresie. W tym kontekście na szczególną uwagę zasługuje 

zeszłoroczna zmiana w ustawie Prawo ochrony środowiska likwidująca obowiązek 

uzgadniania z WIOŚ pozwoleń wydawanych przez starostów. Mimo argumentacji, że 

obowiązek ten utrudniał proceduralną stronę postępowania, wielu uczestników stało na 

stanowisku, że zmiana ta wpłynie negatywnie na jakość pozwoleń. Dodatkowym 

spostrzeżeniem w tym obszarze było to, że podział zdań w tej kwestii przebiegał zgodnie z 

granicami województw. Może to wskazywać na to, że nie tylko zapisy ustawowe mają wpływ 

na poziom współpracy między organami regulacyjnymi i kontrolnymi. Nierzadko zależy to od 

lokalnych uwarunkowań, również personalnych. 

Przedstawione wyżej problemy systemowe wydają się istotne z punktu widzenia 

skuteczności rozwiązań wdrażających postanowienia dyrektywy IPPC. Pocieszać się można, 

 
3 „Pozwolenie może określać, o ile przemawiają za tym szczególne względy ochrony środowiska: [...] 4) rodzaj i 

ilość wykorzystywanej energii, materiałów, surowców i paliw, biorąc pod uwagę wymagania, o których mowa w 

art. 143 pkt 1-5.” 
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że podobne problemy obserwowane są również w innych krajach - szczególnie tych, które 

nie mają długiej tradycji stosowania elastycznych instrumentów, jakimi jest ustalanie 

wymagań BAT bez umieszczania w aktach prawnych jednoznacznie stabelaryzowanych 

parametrów. Niewłaściwe stosowanie koncepcji BAT jest elementem uzasadnienia 

konieczności wprowadzenia zmian na poziomie Wspólnoty, które znalazły się w projekcie 

nowej dyrektywy w sprawie emisji przemysłowych. Wydaje się jednak, że zaproponowane w 

projekcie rozwiązania nie spowodują automatycznie eliminacji opisanych wyżej problemów. 

Wymaga to działań na poziomie krajowym uwzględniających lokalną specyfikę. 

 

Mgr inż. Robert Pochyluk, 

eko-net.pl 

 


