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	МИНИСТЕРСТВО НА ОКОЛНАТА СРЕДА И ВОДИТЕ


Проблеми, свързани с постигането на съответствие с нормите за
фини прахови частици (ФПЧ10) съгласно Директива 2008/50/ЕО
относно качеството на атмосферния въздух и за по-чист въздух за Европа

В съответствие с изискванията на действащата Директива 99/30/EО относно пределно допустимите стойности за серен диоксид, азотен диоксид, прахови частици и олово в атмосферния въздух, срокът за осигуряване спазването на нормите за нивата на ФПЧ10 е 2005г. За България този срок е от датата на присъединяване към ЕС – 01.01.2007г. Неспазване на нормите, както нееднократно сме посочвали, е основание за откриване от страна на Европейската комисия на процедура срещу България за нарушение на Общностното право.
Новата Директива 2008/50/ЕО за качество на атмосферния въздух и за по-чист въздух за Европа (отменяща Директива 99/30/ЕО от 11.06.2010г.) дава възможност за удължаване на крайните срокове за постигане на съответствие с нормите за нивата на ФПЧ10  - до 11.06.2011г. (т.е. освобождаване от прилагането на нормите през този период). Последното е допустимо единствено при условие, че са предприети всички подходящи мерки за намаляване на замърсяването на национално и регионално ниво, с цел постигане на съответствие до определения в Директива 99/30/ЕО краен срок. Или с други думи, дори да има регистрирани превишения на нормите, за да бъде поискано удължаване на крайния срок за постигане на съответствие, основната причина за превишенията следва да произтича от фактори, които не подлежат на контрол - специфичните дисперсионни характеристики на района, неблагоприятни климатични условия или трансграничен пренос на емисии. 
Предвид горепосоченото и на основание чл.22 на Директива 2008/50/ЕО, през м. април 2009г. беше подготвена и изпратена в ЕК необходимата нотификационна документация за удължаване на крайните срокове за постигане на съответствие с нормите за нивата на ФПЧ10. Основанието за разработването й беше установеното превишаване през 2007г. на нормите за нивата на ФПЧ10 в атмосферния въздух в шестте района (агломерации) за оценка и управление качеството на атмосферния въздух (КАВ) на които е разделена територията на страната (включващи територията на 23 общини). 
При разработването на нотификационната документация, на основание препоръките на ЕК, направени в нейно съобщение от 26.06.2008г. (документ COM (2008) 403 final), беше изготвена необходимата обосновка, демонстрираща принос на неблагоприятните климатични условия (ниска скорост на вятъра и наличие на дни с мъгла) към констатираните несъответствия с нормите за ФПЧ10 в обхванатите от нотификацията общини.

Доколкото едно от основните условия, за удължаване на крайните срокове за постигане на съответствие с нормите за нивата на ФПЧ10, съгласно чл.22 на Директива 2008/50/ЕО, е разработването и представянето на планове за КАВ за общините, за които се иска дерогация, пред ЕК бяха представени само пет налични към момента актуализирани общински програми и/или планове за действие към тях и беше поет ангажимент за представянето на останалите 18 общински програми до края на м. декември 2009г. Актуализираните програми следваше да докажат постигане на съответствие с нормите за нивата на ФПЧ10 към края на удължения срок, т.е. 11.06.2011г.
С писмо от 22.07.2009г. от страна на ЕК бе изискана допълнителна информация, която беше представена на 24.08.2009г.
Независимо от предоставената допълнителна информация с решение от 11.12.2009г., ЕК се произнесе отрицателно по искането на България за удължаване на крайните срокове за постигане на съответствие с нормите за ФПЧ10. Мотивите за взетото решение се свеждат основно до непредставени едновременно с извършената нотификация през м. април 2009г. актуализирани програми за оценка и управление на КАВ за общините обхванати от нея, в т.ч. за отсъствието на оценка за приноса на отделните източници на емисии към нивата на замърсяване с ФПЧ10 за всеки конкретен случай. Последното не позволява да бъде оценена адекватността на предприетите мерки за намаляване на емисиите на прахови частици, с оглед постигане на установените норми за КАВ на територията на съответните общини. Трябва да бъде отбелязано твърдението в решението на ЕК, че страната посочва неблагоприятните климатични условия, като единствена причина за неспазване на нормите за нивата на ФПЧ10. Това не отговаря на истината - в допълнително представената от страната информация през м. август 2009г. ясно са посочени и другите причини за неспазване на нормите, а именно:

· неизпълнението в срок на дейности от инвестиционните програми на дружества с издадени комплексни разрешителни (КР);

· неизпълнение на редица дейности изцяло от компетенциите на съответните общини -  по насърчаване замяната на нискокачествените горива в битовия сектор, по регулярното почистване на пътните настилки от натрупания унос и по контрол на строителните дейности;
· приносът на зимното опесъчаване и/или осоляване към нивата на праховите частици (той не може да бъде оценен към момента, поради липсата на утвърдено за целта от ЕК ръководство).

Същевременно е важно да бъде подчертано - наличието на изброените по-горе причини за неспазване на нормите за нивата на ФПЧ10 автоматично изключва възможността за кандидатстване пред ЕК за освобождаване от прилагането на нормите до 11.06.2011г.
Независимо, че във всички зони, обхванати от нотификацията, формално са предприети действия за намаляване на емисиите преди датата на присъединяване на страната ни към ЕС, което проличава от наличните общински програми за оценка и управление на КАВ (разработени в периода 2003-2004г. и с период на действие до края на 2010г.) и което Комисията отчита като положителна стъпка, отсъствието на оценка за приноса на отделните източници върху КАВ на територията на съответната община не позволява да се оцени ефективността на заложените мерки в плановете за действие към програмите.

Комисията счита също така, че прилаганите през последните години мерки все още не са довели до съществена тенденция за намаляване на емисиите, както и че все още съществува много голяма разлика между установените норми и докладваните нива на Комисията през 2007 и 2008г. В тази връзка, Комисията препоръчва прилагането на много строги допълнителни мерки.


Към момента, в съответствие с поетия пред Комисията ангажимент от м. декември 2009г., в МОСВ са налични всички актуализирани общински програми и/или планове за действие към тях, с изключение на програмата на Столична община (по информация на РИОСВ – София, предстои внасяне на разработения проект на програма за приемане на заседание на общинския съвет). За съжаление, характерно за общинските програми като цяло е отсъствието на оценка за приноса на отделните източници към нивата на ФПЧ10 в атмосферния въздух на територията на съответната община, т.е. не може да бъде направена оценка за ефективността на предвидените мерки към плановете за действие. Може да се твърди, че като цяло общинските власти са подценили съществуващите проблеми с качеството на въздуха и са изпълнили формално своите ангажименти по чл.27 от Закона за чистотата на атмосферния въздух (ЗЧАВ) по разработване/актуализиране на програмите за оценка и управление на КАВ.

 Относно компетенциите при провеждането на политиката по опазване чистотата на атмосферния въздух и контролът на дейностите, свързани с осигуряване чистотата на въздуха в населените места, е валидно следното:

· МОСВ провежда държавната политика по опазване чистотата на атмосферния въздух (чл. 19, ал.1 ЗЧАВ);

· общинските органи и РИОСВ осъществяват контрол и управление на дейностите, свързани с осигуряване чистотата на въздуха на тяхната територия (чл.19, ал.2 ЗЧАВ);

· непосредствения контрол върху състоянието и експлоатацията на обектите с източници на емисии в атмосферния въздух, върху работата на пречиствателните съоръжения и върху емисиите от отделните източници се извършва от РИОСВ и общинските органи (чл.24, т.1 ЗЧАВ) и от органите на МВР и МТС – за моторните превозни средства (чл.24, т.2 ЗЧАВ);

· в компетенциите на кметовете на общините са организацията и контролът на чистотата, поддържането, опазването и разширяването на селищните зелени системи в населените места и крайселищните територии, и контролът по изпълнението на задълженията от определените от тях лица за поддържането на чистотата на улиците, тротоарите и други места за обществено ползване на територията на населените места (чл.15, ал.1, т.5 и т.6 ЗООС).
От посоченото се вижда, че на общинските власти е отредена съществена роля и законодателството им дава големи права, но и вменява задължения по отношение достигането и поддържането на необходимото КАВ. 
В частност, по отношение разпределението на компетенциите по изготвяне и изпълнение на програмите за оценка и управление на КАВ (т.е. по поддържането на КАВ), е валидно следното:
· общинските органи изготвят и приемат програми за намаляване нивата на замърсителите за достигане на утвърдените норми в установените за целта срокове  (чл.27(1) от ЗЧАВ);
· общинските органи създават т.нар. програмни съвети за оценка и управление на КАВ с цел разработване на програмите при участието на всички заинтересовани лица и на представители на обществеността (чл.6, ал.1 на Инструкция за разработване на програми за намаляване на емисиите и достигане на установените норми за вредни вещества, в районите за оценка и управление на КАВ, в които е налице превишаване на установените норми (утвърдена със Заповед №РД-996/20.12.2001г. на МОСВ);
· общинските органи, съгласувано със съответната РИОСВ, са компетентни органи за контрола по изпълнението на програмите (чл.33 от Наредба №7 и чл.3, ал.1, т.5 на горната Инструкция);
· общините съгласувано с органите на МВР и МРРБ са компетентни органи за организиране и регулиране на движението на автомобилния транспорт, в рамките на изпълнението на програмите (чл.29 ЗЧАВ и чл.3, ал.2 на Инструкцията);

· кметът на съответната община, съвместно със заинтересованите физически и/или юридически лица, са компетентните органи за изпълнението на програмите (чл.33 от Наредба № 7 от 1999г.);

· кметът ежегодно внася в общинския съвет отчет по изпълнението на програмата и предложение за допълнение и актуализация при необходимост, съгласно чл.27, ал.4 ЗЧАВ или чл.79, ал.5 от Закона за опазване на околната среда (в случаите, когато програмата е част от общинската програма по околна среда по чл.79 ЗООС).
Трябва да бъде подчертано, че посоченото по-горе разпределение на отговорностите е обективно обусловено от конкретните възможности на отделните институции. Общоевропейската практика, свързана с разработването и контрола по изпълнението на плановете за подобряване на КАВ показва  аналогично разпределение на отговорностите.
Що се отнася до ролята на МОСВ в процеса на разработване на общинските програми по чл.27 ЗЧАВ, министерството е осигурило методически процеса като е разработило цялата необходима нормативна база, включително цитираната по-горе инструкция. Допълнително на общинските органи и РИОСВ е предоставена за ползване първата за страната програма на община Перник и методическо ръководство към нея (разработени в периода 2002-2003г. в рамките на Туининг проект по програма ФАР), както и са проведени редица обучителни семинари.
Според нас, към момента съществува сериозен проблем по отношение ангажираността на общинските органи с проблемите по опазване чистотата на въздуха. В допълнение – централните власти имат твърде малко лостове за въздействие върху общинските, от гледна точка изпълнението на задълженията на последните във връзка с опазване чистотата на въздуха. Независимо от големите задължения, които имат общинските власти, законодателството не предвижда санкции в случай на неизпълнение на тези задължения. Това се отнася включително за неразработване/неактуализация на общинските програми по чл.27 ЗЧАВ или неизпълнение на дейности по тях. Законът за опазване на околната среда също не предвижда санкции за кмет на община, който не изпълни ангажиментите си по изготвяне или актуализиране на общинска програма по околна среда (програмата по чл.27 ЗЧАВ e неразделна част от общинската програма за опазване на околната среда по чл.79 ЗООС). Могат да бъдат приложени единствено общите разпоредби на чл.162, ал.1 и ал.2 ЗООС, който гласи: 
„чл.162.(1) За нарушенията на този закон, които не съставляват престъпления, физическите лица, областните управители, кметовете на общини, кметовете на райони, кметовете на кметства и длъжностните лица се наказват с глоби от 100 до 6000 лв., а на юридическите лица и на едноличните търговци се налагат имуществени санкции от 1000 до 20 000 лв. 

(2) При повторно нарушение размерът на глобата или имуществената санкция е в двойния размер по ал.1.” 
Практиката до момента показва, че за неизпълнение на общински ангажименти по разработване или актуализиране на програма за оценка и управление на КАВ, не са прилагани разпоредбите на чл.162 ЗООС.
Доколкото ЕК в своето решение за отказ от даване на дерогация се позовава и на нивата на замърсяване през 2008г., Ви информираме, че данните от мониторинга на КАВ показват несъответствие за нормите за нивата на ФПЧ10  вече в 25 общини (при 23 през 2007г.) и в шестте района (агломерации) за оценка и управление на качеството на атмосферния въздух, на които е разделена страната (София, Пловдив, Варна, Северен/Дунавски, Югозападен, Южен/Тракийски). Броят на регистрираните превишения по тримесечия, средната концентрация по тримесечия и средногодишната концентрация за всяка от тези 25 общини с нарушено КАВ по ФПЧ10 е представен в Таблица №1. Това е същата информация за броя на превишенията на средноденонощната норма (СДН) и средногодишна концентрация, която е докладвана на ЕК през м. септември 2009г. В Таблица №2 са посочени регистрираните превишения в пунктовете за мониторинг от Съвместната българо-румънска система за мониторинг на КАВ в района на Долен Дунав. Превишенията от тези пунктове за мониторинг не са докладвани на ЕК, но за тези общини не отпада ангажимента съгласно националното законодателство (чл.27 ЗЧАВ) за разработване на общински програми. 

Преобладаващият брой на превишенията на СДН през зимния период на годината (от 1-ви януари до 31-ви март и от 1-ви октомври до 31-ви декември, 2008г.), с изключение на община Пазарджик (където броят на превишенията е равномерно разпределен през зимен и летен период на годината), доказва съществен принос на битовото отопление към регистрираните превишения.

По отношение на конкретния принос на отделните източници към нивата на замърсяване с ФПЧ10 през 2008г. за всяка една от общините, ще уточним, че представителна оценка може да бъде направена единствено чрез дисперсионно моделиране на нивата на замърсителите на територията на съответната община. Такава моделна оценка не е извършена за по-голямата част от общинските програми, т.к. за нея се изискват специфични умения за работа със специализирани програмни продукти, което е във възможностите единствено на специализирани консултантски фирми и което съответно изисква заделянето на финансов ресурс от общините. Независимо от това, за дефиниране на възможни бъдещи действия на териториите на съответните общини с нарушено КАВ през 2008г., бе направен опит в отделна таблица да бъде представен емисионният принос от големи горивни инсталации, горивни процеси в индустрията и негоривни производствени процеси, както и приноса на основните индустриални източници (инсталации с издадени КР) към нивата на замърсяване с ФПЧ10 за всяка една от тях. Оказа се, че това е трудно изпълнимо на централно ниво, поради значителните разминавания в наличните данни за един и същи източник на емисии, съгласно наличните различни източници на информация - НСИ, за емисии от горивни и производствени процеси, и наличните в ИАОС годишни доклади по околна среда за дейностите, за които е издадено КР за съответните инсталации. В допълнение, наличната информация за емисиите на общ прах и ФПЧ10 на база инвентаризацията на емисиите на вредни вещества през 2008г. не съдържа информация за емисиите от бита и транспорта на ниво община, т.к. същата е налична единствено на обобщено национално ниво.

С други думи, наличната информация не позволява да бъде направена представителна оценка на централно ниво за приноса на всяка една от отделните категории източници на територията на съответната община. Същевременно споменатите по-горе данни и „оцененият принос” в общинските програми на отделните източници към нивата на замърсяване (там където това е извършено), дават известна възможност отделните общини условно да бъдат класифицирани на: 
· общини с приоритетно влияние на битовото отопление, неблагоустроените селищни територии и улична мрежа върху КАВ (напр. Асеновград, Варна, Перник, Смолян, В. Търново, Пазарджик, Благоевград, Никопол и Свищов); 
· общини с приоритетно влияние на енергетиката и/или промишлеността върху КАВ (напр. Девня, Пирдоп, Русе, Видин, Враца, Монтана, Гълъбово, Димитровград, Бургас, Кърджали, Плевен и Силистра);

· общини с приоритетно влияние на транспорта върху КАВ (напр. Пловдив и Варна (през летния период на годината).
· общини с комплексно влияние на отделните източници върху КАВ – София.

С оглед характера на замърсителя ФПЧ трябва да бъде разяснено, че при определяне на приноса на ФПЧ10 следва да се отчита и техния произход, който може да бъде първичен или вторичен. Емисиите на ФПЧ са основно с антропогенен характер, но има известни нюанси: първичните частици се емитират директно чрез природни или антропогенни процеси, вторичните частици са главно с антропогенен произход и се образуват от присъстващите в атмосферния въздух серен диоксид, азотни оксиди и летливи органични съединения. 
Независимо от непълната информация с която разполагаме и предвид факта, че основните източници на ФПЧ10 са енергетиката, промишлеността и битовото отопление, а също така в голяма степен транспорта, строителните и ремонтни дейности, хигиената на пътната инфраструктура и др., ще посочим, че от първостепенна важност за осигуряване достигането и спазването на нормите за нивата на ФПЧ10 е следното:

· спазването на установените с издадените КР емисионни ограничения (при съответен контрол от страна на компетентните органи);

· контрол по изпълнение на мерки за предотвратяване на неорганизираните прахови емисии, в т.ч. съблюдаването на условията, поставени с издадените решения по ОВОС за съответните инсталации (при съответен контрол от страна на компетентните органи);

· изпълнението на мерки по поддържане на пътната инфраструктура и контрол на строителните дейности;

· насърчаване употребата на горива в бита с по-добри екологични характеристики (в т.ч. газифициране на населените места и др.).
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