Historyczne zanieczyszczenia powierzchni ziemi

Ministerstwo Srodowiska przygotowuje zmiany w regulacjach dotycz acych ochrony powierzchni ziemi. Ma si ¢
m.in. rozstrzygn g¢ kwestia odpowiedzialno $ci za zanieczyszczenia historyczne.
W zwigzku z pracami nad implementacjg do prawa polskiego przepiséw dyrektywy 2010/75/UE w sprawie emisji

przemyslowych1 (ang. Industrial Emissions Directive — IED), Ministerstwo Srodowiska opracowalo projekt ustawy

0 zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych innych ustaw?. Przed przystgpieniem do omowienia
proponowanych w projekcie ustawy zmian w zakresie odpowiedzialnosci za historyczne zanieczyszczenia powierzchni
ziemi, nalezy przypomniec, jakie regulacje dotyczgce ochrony powierzchni ziemi znajdujg sie w dyrektywie IED. Pozwoli
to zobrazowac fakt, ze regulacja dotyczgca zanieczyszczen historycznych zawarta w projekcie ustawy jest rodzima, a jej
wprowadzenie nie stanowi, w istocie rzeczy, wymogu zawartego w przepisach dyrektywy IED.

Regulacja dotyczaca ochrony powierzchni ziemi zawarta w dyrektywie IED ma charakter szczatkowy i zostata ujeta w art.
3 pkt 18, 19, 21, art. 12 ust. 1 lit. e), art. 14 ust. 1 lit. ) oraz art. 22 dyrektywy. Biorgc pod uwage obszernos¢ tego aktu
prawnego, przepisy dotyczace ochrony powierzchni ziemi w nim zawarte stanowig jedynie jego niewielkg czesc.
Wskazane zapisy dyrektywy IED powinny by¢ implementowane do prawa krajowego panstw cztonkowskich do 7 stycznia

2013 1.5,

Powierzchnia ziemi czy gleba?

Nalezy rowniez poczyni¢ uwage natury terminologicznej. Dyrektywa IED postuguje sie pojeciem ,gleba”, nie za$ znanym
w prawie polskim ,powierzchnia ziemi”. Co ciekawe, dyrektywa IED jest pierwszym aktem unijnym, ktéry wprowadza
normatywna definicje tego pojecia, przez ktore prawodawca unijny rozumie wierzchnig warstwe skorupy ziemskiej
usytuowang miedzy skatg macierzystg a powierzchnig sktadajgcg sie z czgstek mineralnych, materii organicznej, wody,
powietrza i organizmow zywych (art. 3 pkt 21 dyrektywy IED). Takie rozumienie gleby w dyrektywie IED jest zblizone do
tego, w jaki sposob ujmowane jest ono w prawie polskim. R6znice stanowi fakt, iz tak rozumiana gleba jest elementem
szerszego pojecia, tj. powierzchni ziemi, podczas gdy w dyrektywie IED pojecie takie nie wystepuje, a przedmiot ochrony
stanowi wytgcznie gleba.

W poréwnaniu do dotychczasowej dyrektywy IPPC, dyrektywa 2010/75/UE znaczenie zwigksza pozwolenia
zintegrowanego, wprowadza konkluzje BAT, ktére majg mie¢ znaczenie réwniez dla ochrony gleby, wdraza wymog
monitorowania stanu gleby i wod podziemnych pod katem substancji zanieczyszczajgcych wystepujgcych na terenie
instalacji, a takze wprowadza nowy instrument ochrony gleby, jakim jest sprawozdanie bazowe.

Nowoscig dyrektywy 2010/75/UE jest ujmowanie problematyki ochrony gleby tgcznie z ochrong wéd podziemnych.
Prawodawca unijny dostrzega scisty zwigzek pomiedzy tymi dwoma elementami srodowiska. Jednoczes$nie wskazaé
nalezy, iz instrumenty ochrony gleby traktowane sg w dyrektywie 2010/75/UE takze jako instrumenty ochrony waéd
podziemnych.

Zanieczyszczenia historyczne w dyrektywie...

Co do zasady zanieczyszczenia historyczne gleby i wod podziemnych pozostajg poza zakresem dyrektywy IED, z jednym
zastrzezeniem. Modyfikacje zakresu czasowego zanieczyszczen podlegajgcych dyrektywie IED wprowadza przepis art.
22 ust 3 akapit drugi. Zgodnie z nim, w przypadku zanieczyszczen powstatych przed pierwszg aktualizacjg pozwolenia
zintegrowanego po 7 stycznia 2013 r., gdy zanieczyszczenie to stwarza znaczace zagrozenie dla zdrowia ludzi lub dla
Srodowiska na skutek dziatan dozwolonych w pozwoleniu zintegrowanym, operator podejmuje niezbedne kroki, majgce na
celu usunigcie, kontrole, ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ lub ograniczenie ilosci substancji stwarzajgcych zagrozenie,
tak, aby teren, przy uwzglednieniu jego aktualnego i zatwierdzonego przysztego uzytkowania, przestat stwarzac takie
zagrozenie. Przepis ten dotyczy zanieczyszczen gleby lub wod podziemnych, ktére nie tylko sg ,znaczgce” w rozumieniu
art. 22 ust. 3 akapit pierwszy dyrektywy, ale rowniez stwarzajg ,znaczgce zagrozenie dla zdrowia ludzi lub dla
srodowiska”. Przestanki do uznania zanieczyszczenia za ,zanieczyszczenie stwarzajgce znaczgce zagrozenie dla
zdrowia ludzi lub dla $rodowiska”,pozostawiono decyzji panstwa cztonkowskiego. Przepis ten formalnie nie ogranicza
dolnej granicy czasowej powstania zanieczyszczenia gleby lub wody podziemnej. Niemniej takie ograniczenie de facto
wynika z faktu, iz zanieczyszczenie takie ma pochodzi¢ z dziatan dozwolonych w pozwoleniu zintegrowanym. Tym samym
przepis ten odnosi sie do pozwolen wydanych przez wtadze panstwa cztonkowskiego na podstawie przepisow prawa
krajowego, implementujgcych dyrektywe IPPC (dyrektywa winna by¢ zaimplementowana do prawa krajowego

poszczegdlnych panstw cztonkowskich najpdzniej do 30 pazdziernika 2007 r.)4.

... i projekcie ustawy

W projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych innych ustaw? zaproponowano
wprowadzenie definicji ,historycznego zanieczyszczenia powierzchni ziemi”, przez ktére rozumiatoby sie



zanieczyszczenie powierzchni ziemi, ktore zaistniato przed 30 kwietnia 2007 r., zanieczyszczenie, ktére wynika z
dziatalnosci zakonczonej przed 30 kwietnia 2007 r. lub szkode w $srodowisku w powierzchni ziemi w rozumieniu ustawy z
13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie, ktéra zostata spowodowana przez emisje lub
zdarzenie, od ktérego uptyneto wiecej niz 30 lat oraz do ktérej nie majg zastosowania przepisy tej ustawy. Kluczowe sg
dwa pierwsze elementy tej definicji — chodzi o zanieczyszczenia powierzchni ziemi, ktére dotychczas podlegajg zasadzie
~wiadajacy ptaci”. W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage na niefortunny zabieg projektodawcy, ktéry do definicji
powierzchni ziemi proponuje wprowadzi¢ rowniez wody gruntowe. W takim stanie rzeczy, zakres dotychczasowej
odpowiedzialnosci wtadajgcego istotnie by sie rozszerzat.

W celu pelnego zrozumienia sensu zmian wprowadzanych poprzez definicje historycznego zanieczyszczenia powierzchni
ziemi istotny jest takze przepis art. 5 projektu ustawy, zgodnie z ktérym w Ustawie z 27 lipca 2001 r. o0 wprowadzeniu

ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, ustawy o odpadach oraz zmianie niektérych ustaw, uchyla sie art. 13 tej ustawys.
Przepis ten obecnie de facto determinuje zakres temporalny odpowiedzialnosci wtadajgcego za zanieczyszczenie
powierzchni ziemi. Zgodnie z nim: jezeli podmiot obowigzany do rekultywacji zanieczyszczonej gleby lub ziemi wykaze, ze
zanieczyszczenie nastgpito przed dniem 1 wrzes$nia 1980 roku, rekultywacja moze by¢ ograniczona do przeprowadzenia
dziatan, ktére wykluczg: zagrozenie Zycia lub zdrowia ludzi bgdz powstanie innych szkdd oraz mozliwosci

rozprzestrzeniania sie zanieczyszczenia. W proponowanej regulacji, poprzez uchylenie art. 13 ustawy5, graniczna data 1
wrzesnia 1980 r. znika. Data ta nie byta przypadkowa — uzasadnienie jej wprowadzenia stanowito powigzanie
odpowiedzialnosci wtadajgcego powierzchnig ziemi z wejsciem w zycie pierwszej ustawowej regulacji, naktadajacej
szczegoblny obowigzek dbatosci o stan powierzchni ziemi, tj. Ustawy z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu
srodowiska.

Zanieczyszczenie powierzchni ziemi dokonywane ma by¢ na podstawie przekroczenia dopuszczalnych zawartosci
~Substancji powodujgcych ryzyko”. To ostatnie pojecie jest aktualnie bardzo enigmatyczne, gdyz nie wiadomo
(ministerstwo nie przedstawito projektu rozporzgdzenia), pod katem ktorych konkretnie substancji dokonywana bedzie
ocena wystepowania zanieczyszczenia. Z przepiséw ustawy mozna jedynie wywnioskowag, iz lista ,substancji

powodujgcych ryzyko"tylko w czesci bedzie sie pokrywata z listg stanowigca zatgcznik do Rozporzadzenia Ministra

Srodowiska z 9 wrzesnia 2002 r. w sprawie standardéw jakosci gleby i standardéw jako$ci ziemi®.

Identyfikacja miejsc zanieczyszczonych

Identyfikacja miejsc historycznie zanieczyszczonych ma odbywac sie dwuetapowo. W pierwszym etapie starosta
sporzadzi liste terendw, na ktérych stwierdzit wystepowanie potencjalnych historycznych zanieczyszczen powierzchni
ziemi. Taka lista oraz jej aktualizacja majg by¢ przekazywane regionalnemu dyrektorowi ochrony srodowiska co dwa lata.
Na podstawie danych zawartych w otrzymanych od starostéw listach, regionalny dyrektor (lub generalny dyrektor —
projekt ustawy nie jest w tym zakresie konsekwentny) prowadzi rejestr terenéw, na ktérych wystepuje historyczne
zanieczyszczenie powierzchni ziemi. Niezaleznie od tych danych, regionalny dyrektor ochrony srodowiska moze, w
drodze decyzji, natozy¢ na wtadajgcego (lub inny odpowiedzialny podmiot) obowigzek prowadzenia pomiaréw, jezeli ze
wzgledu na rodzaj prowadzonej przed 30 kwietnia 2007 r. na nieruchomosci dziatalnosci, istnieje duze
prawdopodobienstwo wystgpienia historycznego zanieczyszczenia powierzchni ziemi.

W przypadku wystgpienia historycznego zanieczyszczenia powierzchni ziemi podmiotem odpowiedzialnym za remediacje
nieruchomosci jest, co do zasady, wtadajgcy powierzchnig ziemi.
Wyijatki okreslone zostaty w nowym art. 101g ust. 2-3 oraz art. 101h ustawy P.o.S.

Czym jest remediacja?

Warto wyjasni¢, czym jest remediacja, ktorej definicja — jako nowo wprowadzonego pojecia prawnego — ma zostaé
zawarta w tzw. stowniczku znowelizowanej ustawy P.o.$., w art. 3 pkt 31a. Zgodnie z proponowang definicjg, remediacja
to: poddanie gleby, ziemi i wod gruntowych dziataniom majgcym na celu usuniecie lub zmniejszenie ilosci, kontrolowanie
oraz ograniczenie rozprzestrzeniania sie substancji powodujgcych ryzyko, tak, aby teren zanieczyszczony przestat
stwarzac zagrozenie dla zdrowia ludzi lub stanu $rodowiska, z uwzglednieniem obecnego i planowanego w przysztoSci
uzytkowania terenu; w uzasadnionych przypadkach remediacja moze polegac¢ na samooczyszczeniu, jezeli przynosi ono
najwieksze korzysci dla srodowiska. We wprowadzeniu instytucji remediacji sg istotne pozytywy, tj. wprowadzenie
elastycznego instrumentu, mogacego w konkretnych sytuacjach zmniejszy¢, w poréwnaniu do dzisiejszych wymagan,
zakres prowadzonych prac rekultywacyjnych (remediacyjnych).

Trudno jednak podzieli¢ wyrazone w uzasadnieniu projektu ustawy stanowisko, iz proponowany zakres remediacji stanowi
panaceum na wszelkie bolgczki obecnej regulacji. Przytoczona definicja pozostawia szeroki zakres uznania
administracyjnego organom ochrony srodowiska, co w wielu przypadkach moze prowadzi¢ do naktadania na
obowigzanego mozliwie szerokiego zakresu dziatan remediacyjnych. Niewatpliwie przytoczona definicja wymaga kilku
poprawek, w tym ponownemu rozwazeniu nalezatoby podda¢ mozliwos¢ korzystania z instytucji samooczyszczania. W
obecnym brzmieniu takie sytuacje bedg wyjgtkowe.



Warunek konieczny?

Dlaczego proponowane sg regulacje dotyczace zanieczyszczen historycznych? Odpowiedzig na tak postawione pytanie
jest stanowisko projektodawcy, zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy. O ile mozna zgodzi¢ sie z poglagdem
Ministerstwa Srodowiska, iz polski system odpowiedzialnosci za zanieczyszczenie powierzchni ziemi jest niespdjny i
nielogiczny (por. s. 10 uzasadnienia), o tyle trudno podzieli¢ wniosek, jaki z tego stanowiska wyciggnieto, jakoby
uporzadkowanie polskiego systemu odpowiedzialnosci za zanieczyszczenia powierzchni ziemi, w tym zanieczyszczenia
historyczne, jest warunkiem koniecznym poprawnej implementacji dyrektywy IED (por. s. 2 i 10 uzasadnienia). Po
pierwsze, po analizie projektu ustawy, trudno stwierdzic, ze projekt ten porzadkuje polski system prawny w omawianym
zakresie i wyjasnia istniejgce watpliwosci interpretacyjne. Wymownym przyktadem jest zmiana definicji powierzchni ziemi,
do ktorej wliczono réwniez element podlegajacy catkowicie odmiennemu rezimowi prawnemu, tj. wody gruntowe. W
efekcie stworzono pojecie prawne, ktdrego zakres jest odmienny od znaczenia, jakie to pojecie powinno mie¢ w
rzeczywistosci. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, iz sam projektodawca w dalszej czesci projektu nie potrafi
postugiwac sie konsekwentnie przyjetg przez siebie specyficzng definicjg. Po drugie, dyrektywa IED w zaden sposob nie
wymaga przyjmowania przez Polske tak dalece ingerujgcych w prawo wtasnosci i prawa nabyte regulacji dotyczgcych
zanieczyszczen historycznych. Po trzecie, nieporozumieniem jest przyjmowanie przez ustawodawce regulacji, ktérych
skutkéw finansowych nie tylko nie jest w stanie doktadnie policzy¢, ale nie jest nawet w stanie w przyblizeniu oszacowac¢
(por. s. 22 dokumentu Ocena Skutkéw Regulacji). Po czwarte, czytajgc projekt ustawy, jego uzasadnienie oraz Ocene
Skutkéw Regulaciji, trudno znalez¢ przestanki, ktére uzasadnialyby, w $wietle konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci,
koniecznosc¢ i zakres wprowadzanych zmian. Po pigte, niektére z instrumentéw majgcych na celu identyfikacje i
remediacje zanieczyszczen historycznych zostaty, przynajmniej w zatozeniu projektodawcy, uregulowane btednie, w
sposob naruszajgcy prawa zobowigzanych — chodzi tutaj m.in. o instrumenty w postaci listy terenéw, na ktérych wystepujg
potencjalnie zanieczyszczenia powierzchni ziemi czy tez rejestru terenéw, na ktérych wystepuje historyczne
zanieczyszczenie powierzchni ziemi. W zatozeniu projektodawcy, umieszczenie okreslonej nieruchomosci na liscie lub w
rejestrze stanowi czynno$¢ materialno-techniczng. Tymczasem w oczywisty spos6b umieszczenie nieruchomosci na liscie
lub w rejestrze wptywa zaréwno na prawa i obowigzki wtadajgcego nieruchomoscig, jak i na warto$¢ nieruchomosci. Z
tych tez wzgledow ustawa powinna przewidywac¢ procedure odwotawczg od wspomnianych rozstrzygniec, tgcznie z
procedurg sgdowo-administracyjna.

Pozytywem jest préba wprowadzenia do prawa polskiego instytucji remediacji, ktéra, w przypadku umiejetnego jej
wykorzystywania przez zobowigzanych i organy ochrony srodowiska, moze istotnie zracjonalizowac zakres usuwania i
kontroli zanieczyszczen powierzchni ziemi.
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