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Wstep

Niezwykle aktualnym obecnie i istotnym zagadnieniem jest emisja za-
nieczyszczen do powietrza, w szczegolnosci tych pochodzacych z eksplo-
atacji instalacji spalania paliw statych w budynkach mieszkalnych. Obec-
nie bowiem wsrod przyczyn zlej jakosci powietrza w Polsce obserwuje sie
zwigkszony udziatl sektora bytowo-komunalnego, przy niewielkim wpty-
wie sektora transportu i przemystu. Analiza wynikéw ocen rocznych,
przeprowadzanych przez Inspekcje Ochrony Srodowiska, jednoznacznie
wskazuje, ze za nieodpowiedni stan jakosci powietrza w Polsce odpowiada
zjawisko tzw. niskiej emisji pochodzacej z sektora bytowo-komunalnego
obejmujacego zaréwno indywidualne zrédta wytwarzania ciepta i przy-
gotowania cieptej wody, jak rowniez male cieptownie komunalne, a takze
transport. Za przekroczenie poziomu dopuszczalnego pylu PM10 w skali
kraju w 88,21% odpowiada indywidualne ogrzewanie budynkéw. Z ko-
lei za przekroczenie poziomu dopuszczalnego pytu PM2,5 w skali kraju
odpowiada w 86,5% indywidualne ogrzewanie budynkow. Natomiast za
przekroczenie poziomu docelowego benzo(a)pirenu w skali kraju odpo-
wiada az w 98% indywidualne ogrzewanie budynkow'. To zas oznacza, iz
podstawowym problemem w zakresie jako$ci powietrza obecnie w Polsce
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jest niedotrzymywanie dopuszczalnej liczby dni z przekroczeniami do-
puszczalnego poziomu sredniodobowego pytu zawieszonego PM10 oraz
dopuszczalnego sredniorocznego poziomu pytu zawieszonego PM10, do-
puszczalnego sredniorocznego poziomu pytu zawieszonego PM2,5 oraz
przekroczenia poziomu docelowego benzo(a)pirenu wynikajace przede
wszystkim z emisji zanieczyszczen do powietrza pochodzacych z eksplo-
atacji instalacji spalania paliw statych w budynkach mieszkalnych.

Niemniej jednak, mimo istotnego znaczenia tego zagadnienia, zauwa-
zalny jest brak naukowej poglebionej refleksji nad regulacjami prawny-
mi normujacymi emisje tych zanieczyszczen. W tej sytuacji poszukiwanie
i analizowanie regulacji prawnych normujacych emisje zanieczyszczen
do powietrza pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw sta-
tych w budynkach mieszkalnych wydaje si¢ niezwykle potrzebne i waz-
ne. Z tego tez wzgledu celem badawczym niniejszego opracowania jest
ukazanie regulacji unijnych, jak i polskich odnoszacych si¢ do emisji tych
zanieczyszczen do powietrza, a pochodzacych przede wszystkim z eks-
ploatacji instalacji spalania paliw statych w budynkach mieszkalnych.
Wskazany powyzej cel badawczy pozwolil na sformutowanie nastepujacej
tezy badawczej: obowiazujace aktualnie polskie regulacje prawne w spo-
sOb niezadawalajacy ograniczaja emisje zanieczyszczen do powietrza
pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw statych w budyn-
kach mieszkalnych. Obecnie bowiem obowiazujace przepisy ustawowe
umozliwiaja wprowadzanie administracyjnoprawnych ograniczen emisji
tych zanieczyszczen wylacznie przez jednostki samorzadu terytorialne-
go. Brak jest natomiast jakichkolwiek ograniczen emisji zanieczyszczen
do powietrza pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw sta-
tych w budynkach mieszkalnych obowigzujacych jednolicie na obszarze
calego kraju. Dlatego tez niezbedne jest wprowadzenie w trybie pilnym
takich zmian legislacyjnych, ktére umozliwia podejmowanie skutecznych
dziatari majacych na celu ograniczenie takich zanieczyszczen takze na po-
ziomie krajowym.

Struktura opracowania i jej tres¢ odpowiada postawionemu celowi
i tezie badawczej. W pierwszej czesci ukazana bedzie bowiem problema-
tyka emisji zanieczyszczen do powietrza pochodzacych z eksploatacji in-
stalacji spalania paliw statych w budynkach mieszkalnych na tle prawa
unijnego. W drugiej zas omodwiona bedzie kwestia ograniczen emisji tego
typu zanieczyszczen w ujeciu prawa polskiego. Natomiast ostatnia czes¢
bedzie przedstawiata rozwazania dotyczace sporzadzonych juz projek-
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tow aktow normatywnych i sugerowanych innych zmian normatywnych
w zakresie ochrony powietrza przed emisja przedmiotowych zanieczysz-
czen. W ramach procesu badawczego wykorzystanych zostanie kilka me-
tod badawczych. Z uwagi na dazenie badawcze zasadnym bedzie postu-
zenie si¢ przede wszystkim metoda dogmatycznoprawna. Postuzenie sig
ta metodg umozliwi dokonanie analizy obecnie obowigzujacego prawa,
zaréwno unijnego, jak i polskiego odnoszacego sie do emisji zanieczysz-
czen do powietrza pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw
statych w budynkach mieszkalnych. Ponadto zastosowana zostanie row-
niez metoda historyczna.

1. Emisje zanieczyszczen do powietrza pochodzace
z eksploatacji instalacji spalania paliw stalych w budynkach
mieszkalnych a prawo unijne

W prawie unijnym gtéwne kierunki dziatan zwiazanych z ochrona po-
wietrza zamykaja sie w nastepujacych punktach:

1) ksztaltowanie systemu ochrony jakosci powietrza,

2) ksztattowanie standardéw jakosci produktow,

3) ksztaltowanie standardéw emisyjnych?.

Dziatania zwigzane z ochrong powietrza na poziomie Unii Europej-
skiej regulowane sa znaczna liczba zréznicowanych unijnych aktow nor-
matywnych. Aktualnie kwestie emisji niektorych substancji do powietrza
regulowane sg unijnymi aktami normatywnymi bezposrednio obowiazu-
jacymi w postaci rozporzadzen. W ramach tych rozporzadzen okreslono
srodki prawne ograniczajace emisje niektorych gazow przede wszystkim
z uwagi na potrzebe ochrony klimatu®. Niemniej jednak regulacje te nie-

2 Por. M. Gorski, Ochrona powietrza w prawie migdzynarodowym i wspélnotowym, [w:]
M. Gorski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 232.

3 Zob. rozporzadzenie (WE) Nr 166/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18
stycznia 2006 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu
Zanieczyszczen i zmieniajace dyrektywe Rady 91/689/EWG i 96/61/WE (Dz. Urz. UE L 33
z 04.02.2006 r., s. 1); rozporzadzenie (WE) Nr 715/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie homologacji typu pojazdéw silnikowych w odnie-
sieniu do emisji zanieczyszczen pochodzacych z lekkich pojazdéw pasazerskich i uzyt-
kowych (Euro 5 i Euro 6) oraz w sprawie dostepu do informacji dotyczacych naprawy
i utrzymania pojazdéw (Dz. Urz. L 171 z 29.6.2007 r., s. 1); rozporzadzenie Parlamentu Eu-
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okreslaja srodkéw prawnych ograniczajacych emisje zanieczyszczen do
powietrza spowodowanych eksploatacjg instalagji spalania paliw w bu-
dynkach mieszkalnych.

Ochrona powietrza jest rowniez dodatkowo regulowana szeregiem
dyrektyw zobowiazujacych Panstwa Czlonkowskie do terminowego i pel-
nego transponowania norm zawartych w tych aktach prawa unijnego do
prawa krajowego. Unijny system ochrony jako$ci powietrza regulowany
dyrektywami opiera si¢ na trzech podstawowych procedurach:

1) okresleniu standardow jakosci powietrza,

2) monitorowaniu poziomu niektérych substancji w powietrzu,

3) podejmowaniu dziatan zaradczych w postaci opracowywania pla-
now doprowadzenia jako$ci powietrza do wymaganych standar-
dow na obszarach, gdzie nastapito ich przekroczenie®.

Podstawowga regulacja w tym zakresie jest dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie ja-
ko$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy®. Dyrektywa 2008/50/
WE zawiera w swej tresci w szczegdlnosci srodki majace na celu oceneg
jakosci powietrza w odniesieniu do dwutlenku siarki, dwutlenku azo-
tu i tlenkdow azotu, pytu zawieszonego, olowiu, benzenu i tlenku wegla
oraz ozonu w Panstwach Cztonkowskich na podstawie wspdlnych metod
i kryteridow®. Ponadto w ramach dyrektywy 2008/50/WE okreslone zostaty
wymogi dotyczace przypadkow, gdy poziomy zanieczyszczenia sa nizsze
od wartosci dopuszczalnych, warto$ci dopuszczalne i progi alarmowe dla
ochrony zdrowia ludzkiego, poziomy krytyczne, krajowy cel redukcji na-
razenia na dziatanie PM2,5 dla ochrony zdrowia ludzkiego oraz warto$¢
docelowa i warto$¢ dopuszczalna PM2,5 dla ochrony zdrowia ludzkiego’.
Dyrektywa 2008/50/WE nie jest jedyna regulacja odnoszaca si¢ do ochro-
ny jakosci powietrza. Kwestie te regulowane sa rowniez w ramach dy-
rektywy 2004/107/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grud-

ropejskiego i Rady (WE) Nr 1005/2009 z dnia 16 wrzesénia 2009 r. w sprawie substancji zu-
bozajacych warstwe ozonowa (Dz. Urz. UE L 286 z 31.10.2009 1., s. 1) oraz rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 517/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie
fluorowanych gazéw cieplarnianych i uchylenia rozporzadzenia (WE) Nr 842/2006 (Dz.
Urz. UE L 150 z 20.5.2014 r., s. 195).

* E. Iwanek-Chachaj, Ochrona powietrza, [w:] J. Stelmasiak (red.), Prawo ochrony srodo-
wiska, Warszawa 2010, s. 222.

® Dz.Urz. UEL 152z 11.6.2008 r., s. 1.

¢ Zob. art. 619 dyrektywy 2008/50/WE.

7 Zob. art. 12-16 dyrektywy 2008/50/WE.
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nia 2004 r. w sprawie arsenu, kadmu, rteci, niklu i wielopierécieniowych
weglowodoréw aromatycznych w otaczajacym powietrzu®. Dyrektywa
2004/107/WE zobowiazuje Panistwa Czlonkowskie do transponowania do
prawa krajowego wartosci docelowych stezen tych substancji w otaczaja-
cym powietrzu oraz oceny jakosci otaczajacego powietrza pod wzgledem
obecnosci w nim arsenu, kadmu, niklu i benzo(a)pirenu’. Do ochrony ja-
kosci powietrza odnosi si¢ réwniez dyrektywa 2001/81/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2001 r. w sprawie krajowych
poziomoéw emisji dla niektorych rodzajow zanieczyszczenia powietrza®.
Biorac pod uwage rodzaje zanieczyszczen emitowanych do powietrza
w zwiazku z eksploatacja instalacji spalania paliw w budynkach miesz-
kalnych nalezy podkresli¢, iz wskazane powyzej dyrektywy okreslaja
wartosci docelowe i oceny jako$ci otaczajacego powietrza pod wzgledem
obecno$ci w nim réwniez gazow i pytow, ktore sa emitowane do powie-
trza w zwiazku z eksploatacja tego rodzaju instalacji, w szczegdlnosci ta-
kich, jak benzo(a)piren, dwutlenek siarki, pyt zawieszony.

Dyrektywy ksztattuja réwniez standardy jakosci produktéw w szcze-
golnosci pod wzgledem zawartosci w paliwach okreslonych substancji
zanieczyszczajacych powietrze!' oraz pod wzgledem emisji substancji za-
nieczyszczajacych powietrze z niektdrych produktéow'. Niemniej jednak
dyrektywy te nie okreslaja ani zawarto$ci w paliwach statych okreslonych
substancji zanieczyszczajacych powietrze, ani nie okreslaja wymagan
technicznych dotyczacych instalacji spalania paliw statych w budynkach
mieszkalnych. Poza tym na poziomie unijnym w dyrektywie Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/125/WE z dnia 21 pazdziernika 2009 r. ustana-
wiajacej ogolne zasady ustalania wymogdéw dotyczacych ekoprojektu dla
produktéw zwigzanych z energia'® przewidziano ustalenie wymogow,
jakie musza spetniac¢ produkty zwiazane z energia objete srodkami wyko-
nawczymi, aby mogly zosta¢ wprowadzone do obrotu lub uzytkowania.

8 Dz. Urz. UEL23226.1.2005r., s. 3.

® Zob. art. 314 dyrektywy 2004/107/WE.

10 Dz. Urz. UE L 309 z 27.11.2001 r., s. 22.

It Zob. np. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/802 z dnia 11
maja 2016 r. odnoszaca sie do redukgji zawartosci siarki w niektdérych paliwach ciektych
(Dz. Urz. UE L 132 2 21.5.2016 ., s. 58).

12 Zob. np. dyrektywe 2006/40/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 maja
2006 r. dotyczaca emisji z systemdw klimatyzacji w pojazdach silnikowych oraz zmieniaja-
ca dyrektywe Rady 70/156/EWG (Dz. Urz. UE L 161 z 14.6.2006 ., s. 12).

B3 Dz. Urz. UE L 285 z 31.10.2009 r., s. 10.
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Dyrektywa 2009/125/WE ma przyczyniac si¢ do zréwnowazonego rozwoju
poprzez zwigkszenie efektywnosci energetycznej i poziomu ochrony $ro-
dowiska przy jednoczesnym zwiekszaniu bezpieczenistwa dostaw ener-
gii'*. Na podstawie tej dyrektywy wydanych zostato szereg rozporzadzen
wykonawczych okreslajacych wymogi dla réwnych produktéow zwia-
zanych z energia, w tym rozporzadzenie Komisji (UE) 2015/1189 z dnia
28 kwietnia 2015 r. w sprawie wykonania dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2009/125/WE w odniesieniu do wymogéw dotyczacych
ekoprojektu dla kottéw na paliwo state’>. W ramach tego rozporzadzenia
ustanowiono wymogi dotyczace ekoprojektu odnosnie do wprowadza-
nia do obrotu i do uzytkowania kotléw na paliwo stale o znamionowej
mocy cieplnej 500 kilowatdw'® lub mniejszej, w tym kotléw wchodzacych
w sklad zestawOw zawierajacych kociol na paliwo state, ogrzewacze do-
datkowe, regulatory temperatury i urzadzenia stoneczne. Wymogi doty-
czace ekoprojektu dla kottéw na paliwo state okreslone zostaly w zatacz-
niku II do tego rozporzadzenia. Przy czym kotty na paliwo state musza
spetniac te wymogi dopiero od 1 stycznia 2020 r."”

Ochrona powietrza jest rOwniez regulowana dyrektywami ksztattuja-
cymi standardy emisyjne poprzez ustalenie generalnych wymagan doty-
czacych zasad emisji substancji zanieczyszczajacych w ramach poszcze-
gblnych rodzajéw dzialalnosci przemystowej oraz ustalenie zasad emisji
przez konkretne rodzaje instalacji'®. Mimo ze dyrektywy te maja zastoso-
wanie do instalacji spalania paliw, nie reguluja one emisji zanieczyszczen
do powietrza pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw sta-
tych w budynkach mieszkalnych.

14 Zob. art. 1 ust. 2 dyrektywy 2009/125/WE.
5 Dz. Urz. UE L 193 z 21.07.2015 r., s. 100.
¢ Dalej takze: kW.

17 Zob. art. 3 ust. 2 rozporzadzenia Komisji (UE) 2015/1189.

18 Zob. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE z dnia 24 listopada
2010 r. w sprawie emisji przemystowych (zintegrowane zapobieganie zanieczyszczeniom
i ich kontrola) (Dz. Urz. UE L 334 z 17.12.2010 r., s. 17) oraz dyrektywe Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2015/2193 z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie ograniczenia emisji nie-
ktérych zanieczyszczen do powietrza ze Srednich obiektow energetycznego spalania (Dz.
Urz. UE L 313 228.11.2015 1., 5. 22).
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2. Ograniczanie emisji zanieczyszczen do powietrza
pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw statych
w budynkach mieszkalnych w ujeciu prawa polskiego

Na gruncie prawa polskiego ochrona powietrza regulowana jest prze-
de wszystkim ustawq z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony sro-
dowiska”. Przedmiotowa ustawa dokonala w zakresie swojej regulacji
wdrozenia szeregu dyrektyw, w tym dyrektyw zwigzanych z ochrona po-
wietrza. Wskazac jednak nalezy, iz P.o.s. to nie jedyna regulacja ustawowa
dotyczaca ochrony powietrza, poniewaz w ramach prawa polskiego w za-
kresie dotyczacym ochrony powietrza obowiazuja jeszcze inne regulacje
ustawowe®. Aktualnie mozliwo$¢ ograniczenia emisji zanieczyszczen do
powietrza pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw statych
w budynkach mieszkalnych wynika z art. 96 P.o.$. Na podstawie pierwot-
nego brzmienia art. 96 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochro-
ny srodowiska? wojewoda byt uprawniony w drodze rozporzadzenia do
okre$lenia dla terenu wojewddztwa lub jego czesci rodzaju lub jakosci
paliw dopuszczonych do stosowania, w celu zapobiezenia negatywne-
mu oddzialywaniu na srodowisko lub na dobra kultury, wraz z okresle-
niem sposobu realizacji i kontroli tego obowigzku®. Delegacja ta miata
charakter fakultatywny®. Natomiast z dniem wejscia w zycie art. 19 pkt
3) ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku
ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej*
przepis ten zawieral upowaznienie dla sejmiku wojewddztwa do podje-
cia uchwaly majacej na celu zapobiezenie negatywnemu oddzialywaniu
na srodowisko lub zabytki*. W tym miejscu wskazac¢ nalezy, ze 6wczes-

19 Dz. U. 22016 r. poz. 672 z p6ézn. zm. (dalej: P.o.S.).

2 Zob. np. ustawe z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow
cieplarnianych i innych substangji (Dz. U. z 2017 r. poz. 286) oraz ustawe z dnia 15 maja
2015 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowgq oraz o niektorych fluorowanych
gazach cieplarnianych (Dz. U. z 2015 r. poz. 881 z pdzn. zm.).

2 Dz. U. 22001 r. Nr 62, poz. 627.

2 E. Radziszewski, Prawo ochrony srodowiska. Przepisy i komentarz, Warszawa 2003,
s. 150.

2 W. Skarzynska, Ustawa — Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, red. ]. Jendroska,
Wroctaw 2001, s. 378.

# Dz.U. 22005 r. Nr 175, poz. 1462.

% B. Rakoczy, Ochrona zasobow srodowiska, [w:] J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski,
B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 220.
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ne brzmienie tego przepisu bylo w doktrynie powszechnie krytykowa-
ne. Podnoszono wéwczas, iz z punktu widzenia standardéw ogranicza-
nia praw i wolnosci jednostki przedmiotowy przepis byt sformutowany
zbyt ogdlnie. Ustawodawca nie wprowadzil ograniczen ani czasowych,
ani merytorycznych dla wprowadzenia zakazu. Wystarczylo, ze wysta-
pi negatywne oddzialywanie na srodowisko. Ponadto ustawodawca nie
wprowadzit wéwczas zadnych regulacji co do okreslenia sposobu reali-
zacji, rodzaju i zakresu kontroli. Z tych tez wzgledow zdaniem B. Rako-
czego istnialty wowczas uzasadnione watpliwosci co do jego zgodnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.2¢ Z kolei M. Pchatek wskazywal, iz w obowiazujacym woéwczas
stanie prawnym skorzystanie przez sejmik wojewddztwa z kompetencji
przyznanej mu przez ten przepis stanowito naruszenie prawa wspolno-
towego”. Z tych tez wzgledéw skuteczno$¢ obowiazujacego wowczas
rozwigzania byta problematyczna, a dodatkowym potwierdzeniem tego
byly wystepujace juz wtedy w praktyce problemy formalne. Samorzady
lokalne i regionalne widzac istotny problem zlego stanu jakosci powie-
trza bedacego nastepstwem w gltownej mierze emisji zanieczyszczen do
powietrza w postaci gazow lub pyléw pochodzacych z sektora bytowo-
-komunalnego podejmowaty juz wéwczas rézne proby przeciwdziatania
temu negatywnemu zjawisku. Podejmowane proby rozwigzania tego
problemu zmierzaly w dwoch kierunkach. Pierwszy, czestszy sposob,
opieral si¢ na wprowadzaniu w ramach uchwaly rady gminy w spra-
wie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub zmiany juz istniejacego miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego zakazu stosowania zrodet ciepta opalanych paliwem statym
na $cisle okreslonych terenach. Drugi zas opieral si¢ na okresleniu w ra-
mach podjetej na podstawie art. 96 P.o.$. w dotychczasowym brzmieniu
uchwaty sejmiku wojewddztwa rodzajéow paliw dopuszczonych do sto-
sowania na okreslonym obszarze. Niemniej jednak zaréwno pierwszy?,

% Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.; B. Rakoczy, Ochrona zasobéw Srodowiska,
[w:] Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 156.

¥ Zob. szerzej M. Pchatek, Ochrona powietrza, [w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki,
J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, . Jendroska, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 373-374.

% Zob. np. Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 2 pazdziernika
2015 r., znak: IFII1.4131.1.73.2015, Lex.
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jak i drugi® sposéb rozwiazania tego problemu okazal si¢ niezgodny
z prawem. Podjete bowiem wowczas uchwaty organdéw stanowiacych jed-
nostek samorzadu terytorialnego wykraczaty poza granice upowaznienia
ustawowego, co skutkowato stwierdzeniem niewaznosci tych uchwat.

Z uwagi na wystepujace w praktyce problemy zwigzane z brakiem
wlasciwego upowaznienia ustawowego do podejmowania przez organy
administracji publicznej skutecznych dziatan w tym zakresie, sporzadzo-
ny zostat poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony $ro-
dowiska, w ramach ktdérego przewidziano zmiane dotychczas obowiazu-
jacego art. 96 P.0.5., majaca na celu usuniecie formalnych barier w jego
stosowaniu. Zakres upowaznienia ustawowego przewidzianego w do-
tychczasowym brzmieniu tego przepisu byt bowiem znaczaco ograni-
czony i nie dawat wystarczajacej podstawy do skutecznego ograniczania
emisji zanieczyszczen do powietrza pochodzacych z eksploatacji instala-
qji spalania paliw statych w budynkach mieszkalnych. Jak podkreslono
w uzasadnieniu do tego projektu ustawy, wdrozenie zmiany art. 96 P.o.S.
poprzez jego doprecyzowanie polegajace na wprowadzeniu mozliwosci
okreslenia dopuszczalnych rodzajoéw i jakosci paliw bedzie miato wplyw
na wykorzystanie jednego z prawnych mechanizmow stuzacych popra-
wie stanu jako$ci powietrza, a tym samym stanu zdrowia ludzi®.

Obecnie na podstawie art. 96 P.o0.. istnieje mozliwos¢ przyjecia tzw.
,uchwaly antysmogowej”, w ramach ktdérej moga by¢ okreslone ograni-
czenia lub zakazy w zakresie eksploatacji instalacji, w ktoérych nastepuje
spalanie paliw. Mozliwo$¢ ta istnieje od dnia wejscia w zycie przepiséw
ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony
srodowiska®. Przedmiotowa zmiana wynikata z pozadanej przez spotecz-
nosci lokalne potrzeby uregulowania tej kwestii.

Jak wynika expressis verbis z obecnie obowiazujacego przepisu art. 96
ust. 1 P.o.$. obszar objety ograniczeniami lub zakazami w zakresie eks-
ploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw moze by¢ wyod-
rebniony w celu zapobiezenia negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie
ludzi lub na srodowisko.

¥ Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 22 sierpnia 2014
r., II SA/Kr 490/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DE375EC66D [dostep: 14.02.2017 r.].

%0 Zob. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska, druk nr 3667,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm?7.nsf/druk.xsp?nr=3667 [dostep: 14.02.2017 r.].

3 Dz. U. z 2015 r. poz. 1593.
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Fakultatywne uprawnienie do wyodrebnienia tego rodzaju obszaru
przystuguje sejmikowi wojewodztwa. Obszar objety ograniczeniami lub
zakazami w zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spala-
nie paliw wyznaczany jest konkretnie w drodze uchwaly stanowiacej akt
prawa miejscowego. Projekt uchwaty antysmogowej opracowuje zarzad
wojewodztwa. Zarzad wojewddztwa przedstawia projekt uchwaty do za-
opiniowania wlasciwym miejscowo woéjtom, burmistrzom lub prezyden-
tom miast i starostom. Wojt, burmistrz lub prezydent miasta i starosta sa
obowiazani do wydania opinii w terminie miesigca od dnia otrzymania
projektu przedmiotowej uchwaty. Przy czym niewydanie opinii w termi-
nie uznaje si¢ za milczaca akceptacje projektu uchwaty. W postepowaniu,
ktorego przedmiotem jest opracowanie uchwaly w sprawie wyznaczenia
tego rodzaju obszaru specjalnego stosuje si¢ odpowiednio przepisy usta-
wy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
ijego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na srodowisko®, okreslajace zasady udziatu spote-
czenstwa w opracowywaniu dokumentéw™.

Bez watpienia w przypadku tego rodzaju obszaru mamy do czynie-
nia z wyodrebnieniem konkretnym. Wynika to z tego, ze uchwata sej-
miku wojewddztwa w sprawie wprowadzenia ograniczen lub zakazéw
w zakresie eksploatagji instalacji, w ktdrych nastepuje spalanie paliw,
w szczegolnosci obligatoryjnie musi okreslac¢ granice obszaru, na ktérym
wprowadza si¢ ograniczenia lub zakazy. Nie znaczy to jednak, iz uchwa-
ta taka moze wprowadzi¢ ograniczenia lub zakazy w zakresie eksploata-
qji instalacji, w ktdrych nastepuje spalanie paliw wylacznie na okreslonej
czesci obszaru wojewoddztwa. Nie ma bowiem przeciwwskazan, aby taka
uchwata obejmowata cate okreslone wojewodztwo. Mozliwos¢ taka po-
twierdza réwniez praktyka. Aktualnie bowiem podejmowane sa dziatania
majace na celu wprowadzenie ograniczen lub zakazéw w zakresie eks-
ploatagji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw na terenie catego
Wojewd6dztwa Slaskiego™.

2 Dz. U. 22016 r. poz. 353 z pozn. zm.

% Zob. art. 39-43 ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie $srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodo-
wisko.

3 Zob. np. Projekt uchwaly Sejmiku Wojewddztwa Slgskiego w sprawie wprowadzenia na
obszarze wojewddztwa $lgskiego ograniczen w zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje
spalanie paliw, https://slaskie.pl/zdjecia/2017/01/12/1484220782.pdf [dostep: 14.02.2017 r.].
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Zadanie samorzadu wojewodztwa polegajace na wprowadzeniu ogra-
niczen lub zakazow w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje
spalanie paliw jest zadaniem z zakresu administracji rzadowej*. Wyko-
nanie uchwaty sejmiku wojewodztwa powierza sie zarzadowi wojewddz-
twa. Przy czym zadania kontrolne w zakresie przestrzegania przepisow
wprowadzonych taka uchwata prowadza w szczegdlnosci: straz gminna,
oczywiscie o ile funkcjonuje na obszarze wyznaczonym uchwata, Policja,
powiatowy inspektor nadzoru budowlanego oraz wojewddzki inspektor
ochrony srodowiska.

Z upowaznienia ustawowego wynika, iz przedmiotowa uchwala sej-
miku wojewodztwa powinna okresla¢ ograniczenia lub zakazy w zakre-
sie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw. W mysl bo-
wiem art. 96 ust. 6 P.o.5. uchwata ta obligatoryjnie poza wyznaczeniem
granic obszaru, na ktéorym wprowadza si¢ ograniczenia lub zakazy, musi
okresla¢ rodzaje podmiotow lub instalacji, dla ktérych wprowadza sie
ograniczenia lub zakazy oraz rodzaje lub jako$¢ paliw dopuszczonych do
stosowania lub ktérych stosowanie jest zakazane na wyodrebnionym ob-
szarze lub parametry techniczne lub rozwiazania techniczne lub parame-
try emisji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw, dopuszczonych
do stosowania na tym obszarze.

Poza tym uchwata ta fakultatywnie moze takze okresla¢ sposdb lub
cel wykorzystania paliw, ktdry jest objety ograniczeniami okreslonymi
w uchwale, okres obowiazywania ograniczen lub zakazéw w ciggu roku,
obowiazki podmiotéw objetych uchwala w zakresie niezbednym do kon-
troli realizacji uchwaty*.

W zwiazku z tym, iz uchwata ta stanowi instrument prawny do ogra-
niczania negatywnego wplywu tzw. niskiej emisji zanieczyszczen pocho-
dzacych ze starych nieefektywnych urzadzen grzewczych, przedmiotowa
uchwata nie ma zastosowania do instalacji, dla ktérych wymagane jest
uzyskanie pozwolenia zintegrowanego albo pozwolenia na wprowadza-
nie gazow lub pyléw do powietrza, albo dokonanie zgloszenia.

W celu wzmocnienia przestrzegania obowiazujacych na terenie tego
obszaru ograniczen, nakazdéw lub zakazoéw okreslonych w uchwale anty-
smogowej, w ramach P.0.8. przewidziano odpowiedzialnos¢ karna”. Przy
czym orzekanie w sprawach o te czyny nastepuje na podstawie przepi-

% Zob. art. 378 ust. 4 P.o.S.
% Zob. art. 96 ust. 7 P.o.S.
% Zob. art. 334 P.o.S.
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sOw ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. —- Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia®.

Wskazac nalezy, ze ten $rodek prawny okazat si¢ w praktyce niezwy-
kle potrzebny. Potwierdzeniem tego jest to, iz praktycznie tuz po wejsciu
w zycie przepisow umozliwiajacych przyjecie uchwaly wprowadzajacej
ograniczenia w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spa-
lanie paliw® takie uchwaty zostaty uchwalone®. Co wiecej, ten $rodek
prawny jest niewatpliwie przydatny w szczegolnosci dla miast polozo-
nych w niekorzystnych warunkach uksztattowania terenu ograniczaja-
cych swobodng wymiane powietrza, duzych miast lub szerzej obszaréw
metropolitarnych.

Na gruncie obecnie obowigzujacego prawodawstwa polskiego, poza
przepisem art. 96 P.o.8. stanowigcym podstawe prawna do przyjmowania
uchwat antysmogowych, brak jest przepisdéw okreslajacych inne skutecz-
ne srodki prawne stuzace bezposrednio ograniczaniu emisji zanieczysz-
czenn do powietrza pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw
statych w budynkach mieszkalnych. Mimo Ze jednym z podstawowych
instrumentéw ochrony powietrza przed emisja gazow i pytow pocho-
dzacych z instalacji jest pozwolenie emisyjne*'. Niemniej jednak takie po-
zwolenie nie jest wymagane w przypadku eksploatacji instalacji spalania
paliw statych w budynkach mieszkalnych. Réwniez inne srodki prawne
okreslone w ramach Tytutu II Dziatu II pt. ,Ochrona powietrza” P.o.5.
nie przewiduja mozliwosci bezposredniego wprowadzenia ograniczen
emisji zanieczyszczen do powietrza pochodzacych z eksploatacji instala-
qji spalania paliw stalych w budynkach mieszkalnych. W szczegolnosci
ograniczenia takie nie wynikaja ze wskazanych w art. 85 P.o.s. sposo-
béw zapewnienia jak najlepszej jakosci powietrza. Réwniez sporzadza-
ne i przyjmowane na podstawie P.o.5. wojewddzkie programy ochrony
$rodowiska®, jak i krajowy program ochrony powietrza® nie zawieraja

*® Dz.U. z2016 1. poz. 1713 z pézn. zm.

¥ Ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska
weszta w zycie z dniem 12 listopada 2015 r.

40 Zob. np. uchwate Nr XVIII/243/16 Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego z dnia 15
stycznia 2016 r. w sprawie wprowadzenia na obszarze Gminy Miejskiej Krakow ograni-
czen w zakresie eksploatagji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw (Dz. Urz. Woj.
Malopolskiego z 2016 r. poz. 812).

- A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 255.

#2 Zob. art. 91-91b P.o.5.

# Zob. art. 91ci91d P.o.8.
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w swej tresci powszechnie obowigzujacych ograniczen emisji zanieczysz-
czen do powietrza pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw
statych w budynkach mieszkalnych. Podobnie jest w przypadku planow
dziatani krotkoterminowych zmierzajacych do zmniejszenia ryzyka wy-
stapienia przekroczenia poziomu alarmowego, dopuszczalnego lub doce-
lowego substancji w powietrzu oraz ograniczenia skutkéw i czasu trwania
zaistnialych juz przekroczen. Przy czym plan dziatan krétkoterminowych
powinien zawiera¢ m.in. ograniczenia lub zakazy zwiazane z potrzeba
ograniczenia niskiej emisji, lecz te ograniczenia i zakazy nie moga doty-
czy¢ emisji zanieczyszczen do powietrza pochodzacych z eksploatacji in-
stalacji spalania paliw statych w budynkach mieszkalnych*.

Biorac pod uwage powyzsze nalezy podkresli¢, iz na gruncie obecnie
obowiazujacego prawodawstwa polskiego zauwazalny jest brak skutecz-
nych obowiazujacych powszechnie na obszarze calego terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej przepisoéw okreslajacych ograniczenia emisji zanie-
czyszczen do powietrza pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania
paliw statych w budynkach mieszkalnych.

3. Potrzeba wprowadzenia skuteczniejszych regulacji prawnych
w zakresie ochrony powietrza przed emisja zanieczyszczen
pochodzacych z eksploatacji instalacji spalania paliw statych
w budynkach mieszkalnych

Pomimo dokonanych w ostatnim czasie istotnych zmian normatyw-
nych, aktualnie obowiazujace w Polsce regulacje prawne dotyczace ogra-
niczania emisji zanieczyszczen do powietrza pochodzacych z eksploatacji
instalacji spalania paliw statych w budynkach mieszkalnych nie wyda-
ja sie jednak w pelni wystarczajace, aby szybko i skutecznie ograniczy¢
problem wystepujacego dosy¢ czesto w szczegdlnosci w duzych miastach
smogu. Jak bowiem wynika ze zbiorczego raportu krajowego z rocznej
oceny jakosci powietrza w strefach w Polsce za rok 2015 r. sposrdd 46 wy-
odrebnionych stref w kraju az w 44 strefach odnotowano przekroczenie
wartosci normatywnych stezen dla benzo(a)pirenu. W 39 strefach odnoto-
wano przekroczenie poziomu dopuszczalnego okreslonego dla stezen 24-

4 Zob. art. 92 P.o.S.
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godz. pytu PM10. W blisko jednej trzeciej z nich, tj. ok. 33% stref w kraju,
rownoczesnie wystapilo przekroczenie dopuszczalnych stezen srednich
rocznych dla tego zanieczyszczenia. Ponadto odnotowano niedotrzymy-
wanie poziomu dopuszczalnego dla stezen srednich rocznych pytu PM2,5
w 23 strefach®.

O wystepujacym w dalszym ciggu duzym problemie informuje m.in.
Najwyzsza Izba Kontroli w ramach informacji o wynikach kontroli , Elimi-
nacja niskiej emisji z kottowni przydomowych i gminnych w wojewddz-
twie $laskim”, ktorg przeprowadzono od dnia 6 kwietnia 2016 r. do dnia
9 wrzesnia 2016 r.** W tym miejscu wskazac jednak nalezy, iz juz