Dotychczasowe dziatania nie dajg pozadanej poprawy

Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami

MARIUSZ GORCZYCA

Analizy wskazujq, ze zdecydowana wiekszos¢ Polakéw wdycha toksyczng mieszanke,
na ktérq sktadajq sie m.in. pyly zawieszone, benzo(a)piren, czy dwutlenek azotu. We-
diug danych Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) oraz Europejskiej Agencji Sro-
dowiska (EEA), zanieczyszczenie powietrza prowadzito do 7 milionéw przedwczesnych
zgondw" rocznie na catym swiecie, a w Polsce liczba ta przekraczata 46 tys. oséb — tylko
z uwagi na negatywne oddziatywanie PM, .. Niedostateczna jakos¢ powietrza skutkuje
réwniez ogromnymi kosztami zewnetrznymi, ktérych wysokosé w stosunkowo niedlugiej
perspekiywie moze przekraczaé wartosé wszystkich wydatkéw publicznych przeznaczanych
na ochrone zdrowia. Z najnowszej kontroli NIK? wynika jednak, ze zaréwno dotychczas
wdrazane, jak i planowane na przysztos¢ dziatania nie zapewniq osiggniecia wymaga-
nej jakosci powietrza w czasie zatozonym przez wltadze publiczne. W tym celu konieczna
jest —w pierwszej kolejnosci — radykalna zmiana w sposobie ogrzewania budynkéw miesz-
kalnych, a ponadto ograniczenie emisji zanieczyszczen z sektora transportowego.

Woprowadzenie

Zanieczyszczenie powietrza jest obecnie
jednym z najpowazniejszych wyzwar §ro-
dowiskowych na $wiecie i stanowi istot-
ny element determinujacy jakos¢ i dtu-
gos¢ zycia czlowieka. Coraz wiecej badari
wskazuje, ze wplywa ono na wzrost ryzyka

powaznych zachorowas?®. Z raportu EEA
z 2017 r.* wynika, ze mimo obnizenia
w krajach UE wielkosci emisji najistotniej-
szych zanieczyszczen powietrza w latach
2000-2015, nadal znaczny odsetek ludno-
$ci pozostawal pod wptywem ponadnor-
matywnych pozioméw zanieczyszczen

Przedwczesne zgony to zgony, ktére maja miejsce zanim dana osoba osiagnie spodziewany wiek. Ten spo-

dziewany wiek to zazwyczaj wiek standardowej dtugosci zycia dla danego kraju i ptci. Uwaza sie, ze przed-
wczesnym zgonom mozna zapobiec, jesli ich przyczyne da sie wyeliminowac.

2 Dotychczasowe wyniki koordynowanych kontroli NIK w zakresie Ochrony powietrza przed zanieczyszczeniami
zostaty przedstawione w informacjach o wynikach kontroli nr P/14/086 (opublikowanej w grudniu 2014 r.)
oraznr P/17/078 (publikacja: wrzesien 2018 r.). Niniejszy artykut opracowano na podstawie raportuz2018r.

3 Wsrod ktorych mozna wskazaé w szczegoélnosci na choroby nowotworowe, sercowo-naczyniowe (np. zawaty),
modzgowo-naczyniowe (np. udary mézgu) i uktadu oddechowego (np. astma).

+ Air quality in Europe — 2017 report, Europejska Agencja Srodowiska, 2017 .
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takich jak pyly zawieszone® (PM,iPM, /),
dwutlenek azotu® (NO,) czy wielopier-
$cieniowe weglowodory aromatyczne,
m.in. B(a)P’”. Wedtug szacunkéw EEA
wskutek zanieczyszczenia powietrza pylem
PM, ;w Europie przedwczes$nie umiera
ponad 400 tys. os6b, a w Polsce 46 tys.
0s6b — czyli mniej wiecej tyle, ilu miesz-
karicow liczy Kotobrzeg. Natomiast koszty
zewnetrzne® takiego stanu rzeczy tylko
na obszarze pieciu wojewddztw objetych
kontrola NIK? szacuje sie na ok. 12,6 mld zt
w skali roku.

Biorgc pod uwage taczny okres obje-
ty obiema kontrolami NIK dotyczacymi
ochrony powietrza (dziesie¢ lat), to wy-
soko$¢ kosztéw zewnetrznych w tej per-
spektywie (6,8% PKB w 2016 r.) moze
nawet przekracza¢ planowany na 2025 r.
podwyzszony poziom catkowitych krajo-
wych wydatkéw publicznych na ochrone
zdrowia (6,0% PKB). Trudno w tym kon-
tekscie pozytywnie oceni¢ funkcjonowanie

systemu ochrony powietrza przed zanie-
czyszczeniami. Zasadne zatem staje sie py-
tanie: Czy wzmozona —od polowy 2017 r.
— aktywno$¢ organéw wladzy publicznej
na szczeblu centralnym oraz zaplanowa-
ne w jej ramach dzialania maja szanse za-
pewnic w przyszltosci radykalna poprawe?
Na tak postawione pytanie Izba udzielita
odpowiedzi w swoim najnowszym rapor-
cie o ochronie powietrza.

Zaledwie kilka lat temu zagadnienie za-
nieczyszczenia powietrza niemal nie wy-
stepowato w krajowej debacie publiczne;j,
co nie oznacza, ze problem nie istnial.
Polska od wielu lat ma ogromny pro-
blem z niedostateczng jakoscia powie-
trza. Jeszcze w latach siedemdziesigtych
ubieglego wieku $rednioroczne stezenia
PM,, w Polsce potrafily osigga¢ wartos¢
300-400 ug/m?, czyli poziom jaki obecnie
wystepuje w najbardziej zanieczyszczonych
krajach na $wiecie'®. Wskutek transformacji
gospodarczejirestrukturyzacji przemystu

> Pytzawieszony (PM —ang. Particulate Matter) jest zanieczyszczeniem powietrza sktadajacym sie z czastek
statych, ciektych lub obu naraz, zawieszonych w powietrzu i bedacych mieszaning substancji organicznych
i nieorganicznych. PM, . to czastki pytu o érednicy aerodynamicznej mniejszej niz 2,5 pm, ktére moga dociera¢
do gérnych drég oddechowych i ptuc oraz przenikaé przez Sciany naczyn krwionosnych. Jak wynika z raportow
WHO, diugotrwate narazenie na dziatanie PM, , skutkuje skroceniem éredniej dtugo$ci zycia, a krétkotrwata
ekspozycja na wysokie stezenia PM, . jest rownlez niebezpieczna, powodujac wzrost liczby zgonéw z powodu
chorob uktadu oddechowego i krazenia oraz wzrost ryzyka nagtych przypadkéw wymagajacych hospitalizacii.

Dwutlenek azotu to gaz o barwie brunatnej i duszacej woni, a jego toksyczne dziatanie polega na ogranicza-
niu dotlenienia organizmu. Obcigza on zdolnosci obronne ustroju na infekcje bakteryjne, dziata draznigco
na oczy i drogi oddechowe, jest przyczyna zaburzen w oddychaniu, powoduje choroby alergiczne, a tak-
ze astme — szczegolnie u dzieci mieszkajacych w miastach narazonych na smog.

Benzo(a)piren to organiczny zwiazek chemiczny bedacy przedstawicielem wielopierécieniowych weglo-
wodoréw aromatycznych (WWA). Benzo(a)piren wykazuje matg toksyczno$é¢ ostra, zas duza toksycznosé
przewlekta co zwigzane jest z jego zdolno$cia kumulacji w organizmie. Podobnie jak inne WWA, jest zwiaz-
kiem silnie rakotworczym. Benzo(a)piren jest czestym sktadnikiem zanieczyszczen powietrza, powstajacym
w wyniku niskiej emisji.

Koszty zewnetrzne ztej jakosci powietrza — sa to koszty ponoszone w zwiazku z zanieczyszczeniem powie-
trza i obejmuja m.in. straty w gospodarce, koszty opieki zdrowotnej zaréwno po stronie $wiadczeniodawcy,
jak i pacjenta, koszty pracodawcédw w zwiazku z absencja pracownikéw w pracy i zwolnieniami lekarskimi.

® Wojewddztwa dolnoslaskie, tédzkie, matopolskie, mazowieckie i $laskie.

10" Takich jak Iran, Nigeria, Arabia Saudyjska, Indie czy Chiny.

N
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w kraju, w latach osiemdziesiatych i dzie-
wiecdziesigtych XX wieku zdecydowanie
obnizono wielko$¢ emisji zanieczyszczen
powietrza z tych zrédet. Jednak jakos¢ po-
wietrza na obszarze kraju w dalszym ciagu
znaczaco odbiegata od poziomdw i stan-
dardéw, ktérych przestrzeganie ogranicza
negatywny wplyw zanieczyszczefi na zdro-
wie czlowieka i srodowisko.

Zwrécenie uwagi spoteczeristwa oraz
podniesienie rangi problemu zanieczysz-
czenia powietrza wsréd wiladz publicz-
nych w ostatnim czasie mozna przypisywac
w duzej mierze aktywnosci organizacji
pozarzadowych, ale réwniez dziataniom
NIK. Poprzednia, z 2014 r., kontrola Izby
dotyczaca ochrony powietrza przed zanie-
czyszczeniami'! byta zaréwno szeroko ko-
mentowana w mediach, jak i przytaczana
przez przedstawicieli réznych instytucji.
Wykazata, ze Polska w latach 2008-2013
nalezata do krajéw UE majacych najgor-
sza jako$cig powietrza. Niestety, sytuacja
nie poprawila sie w okresie objetym naj-
nowsza kontrola NIK (dane o jako$ci powie-
trzazalata 2014-2017). Polska w dalszym
ciggu znajdowata sie wsréd krajéw z najgor-
szg jakoscia powietrza w UE po wzgledem
stezert PM, i PM, ,, a zanieczyszczenie
powietrza rakotwdrczym B(a)P bylo zde-
cydowanie najwyzsze wsréd wszystkich
pafstw cztonkowskich. Nieco lepiej wy-
gladata sytuacja Polski na tle pozostalych
krajéw UE jesli chodzi o zanieczyszczenie

1'P/14/086.

powietrza NO, . Przekroczenia pozio
normatywnych tej substancji odnotowa-
no tylko w czterech miastach w kraju
(Katowice, Krakéw, Warszawa i Wroctaw),
lecz zakres tych przekroczeri byt wysoki.

W latach 2010-2017 gtéwny problem
stanowily zbyt wysokie stezenia PM,
iPM, ; oraz B(a)P. W wymienionym okresie
przekroczenia pozioméw dopuszczalnych
dla pytéw zawieszonych odnotowywano
w 74%-91% (PM, ) i 35%-52% (PM, .)
wszystkich stref, w ktérych dokonuje sie
oceny jakosci powietrza'?, a w przypadku
B(a)P przekroczenia poziomu docelowe-
go wystepowaly od 83% nawet do 100%
stref. Z kolei przekroczenia poziomu do-
puszczalnego NO, odnotowywane byly
w 7%-13% wszystkich stref. Zgromadzone
dane wskazuja, ze gléwna przyczyna prze-
kroczeri warto$ci normatywnych dla pyléw
zawieszonych oraz B(a)P byta emisjaze zr6-
det powierzchniowych (sektor komunal-
no-bytowy), a w przypadku NO, emisja
z sektora transportowego.

Z uwagi na trwale wystepujace (w okre-
sie 2007-2015) przekroczenia dopusz-
czalnych wartosci stezern PM, |, Trybunat
Sprawiedliwosci UE w wyroku z 22 lutego
2018 . stwierdzit, ze Polska naruszyta prawo
UE w dziedzinie jako$ci powietrza i nie pod-
jeta odpowiednich dziatar w programach
ochrony powietrza zmierzajacych do za-
pewnienia, aby okres wystepowania tych
przekroczef byl mozliwie jak najkrétszy.

12 Zgodnie z obowiazujacymi przepisami, ocena jakosci powietrza w Polsce dokonywana jest w 46 wyznaczo-
nych strefach, tj. 12 aglomeracjach o liczbie mieszkancow wiekszej niz 250 tysiecy, 18 miastach o liczbie
mieszkancow powyzej 100 tysiecy oraz 16 strefach stanowiacych pozostaty obszar wojewddztwa, niewcho-
dzacy w sktad miast powyzej 100 tysiecy mieszkancéw oraz aglomeraciji.
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Rysunek 1. Maksymalna liczba dni z przekroczeniami stezer dobowych PM, (powyzej 50 pg/m?)

w poszczego6lnych krajach UE w 2015 r.

Kraje, w ktorych odnotowano przekroczenia stezen dobowych przez ponad 60 dni w roku
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Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie informacji zawartych w bazie danych EEA.

Poza trwatym charakterem przekro-
czefi warto$ci normatywnych, wazny jest
takze bardzo wysoki poziom tych przekro-
czefi. W latach 20142017 roczne stezenia
PM, ,, PM,; i NO, osiagaly odpowiednio
wartosci az do 180%, 170% i 158% pozio-
mu dopuszczalnego dla tych substancii.

126 KONTROLA PANSTWOWA

Holandia
Szwecja
Wik. Brytania
Rumunia
Malta

totwa

Zkolei zbyt wysokie stezenia dobowe PM,
wystepowaly na niektérych obszarach
nawet przez ponad potowe roku (200 dni),
a dla rocznych stezen B(a)P odnotowane
byly przypadki od kilkunastokrotnych
do ponaddwudziestokrotnych przekroczen
poziomu normatywnego (2 270% poziomu
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Przedstawione obok statystyki,
dotyczace pozioméw stezen wy-
branych substancji w powietrzu,
przemawiaja do wyobrazni. Jeszcze
bardziej alarmujace sa jednak in-
formacje o poziomie stezen B(a)P
przedstawione w postaci liczby wy-
palonych papieroséw w ciagu roku.
Z informaciji tych wynika, ze ,,naj-
wiekszymi palaczami” byliw 2016 .
mieszkancy Opoczna (woj. todzkie)
i Nowej Rudy (woj. dolnoslaskie),
poniewaz kazdy z nich wypalit
ok. 8 tys. papieroséw. Niemniej
absolutny rekord zostat ustano-
wiony w 2017 r., bowiem kazdy
Brzeszczanin (woj. matopolskie)
przyjat dawke B(a)P odpowiadaja-
ca rownowartosci ponad 10 tys. (1)
wypalonych w ciagu tego roku pa-
pieroséw (28 dziennie).

docelowego). Podkresli¢ nalezy, ze pozio-
my normatywne ustanowione w UE s3i tak
znacznie wyzsze od warto$ci rekomendo-
wanych przez WHO dla ochrony zdrowia
ludzkiego przed negatywnym wptywem
zanieczyszczen powietrza. Maksymalne
stezenia roczne PM jiPM, | odnotowane
w kontrolowanym okresie byty ponad trzy
lub czterokrotnie wyzsze niz poziom za-
lecany przez WHO dla tych substanciji.
Najbardziej drastycznie wypada jednak

ne stezenia tej substancji potrafity osia-
gna¢ w Polsce niemal dwustukrotnosé (1)
poziomu wskazanego przez WHO.

System ochrony powietrza
przed zanieczyszczeniami

Krajowy system ochrony powietrza przed
zanieczyszczeniami jest bardzo zlozony.
Wymaga interakcji na réznych poziomach
administracyjnych, pomiedzy wieloma
uczestnikami, ktérzy czesto mogg odmien-
nie ksztaltowa¢ wizje dzialafi majacych
zapewni¢ poprawe jako$ci powietrzals.
Takie usytuowanie tych zadan sprawia,
ze niezwykle trudno skoordynowa¢ dzia-
lania wszystkich biorgcych udziat w syste-
mie. O ile w okresie objetym poprzednig
kontrola NIK nie wdrozono jeszcze wielu
mechanizméw pozwalajacych na petng
ocene funkcjonalnosci systemu ochro-
ny powietrza przed zanieczyszczeniami,
to obecnie przyjete lub projektowane roz-
wigzania uwidaczniaja potrzebe wzmoc-
nienia koordynacji i zapewnienia sp&jnosci
dziataf na wszystkich szczeblach admini-
stracyjnych. Wsréd najwiekszych niedo-
statkéw ograniczajacych skutecznos¢ tego
systemu nalezy wymieni¢ cho¢by brak
integracji dziatan réznych podmiotéw,
co zdaniem NIK spowodowalo, ze fak-
tyczny lub zaplanowany sposéb wdrozenia
niektérych mechanizméw (m.in. dotycza-
cych jakosci paliw, a takze wprowadzania
stref czystego transportu) nie przyczyni sie

Przyktadowo, za najwazniejsze zadania w systemie ochrony powietrza w ujeciu regionalnym odpowiadaja

cztery rézne grupy jednostek. Niezalezne od siebie podmioty planuja (samorzad wojewddztwa), realizuja
(gminy) i zapewniaja finansowanie dziatan naprawczych (fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wod-
nej), a takze kontroluja ich wdrazanie (wojewddzka inspekcja ochrony $rodowiska).
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w oczekiwany sposéb do poprawy jakosci
powietrza. Resort §rodowiska nie prowa-
dzit kompleksowej analizy problemowe;j,
uwzgledniajacej pozyskiwanie kluczowych
informacji do prawidtowego planowania
dziatan naprawczych'. Nie dokonywano
réwniez, z poziomu centralnego, biezacej
analizy skuteczno$ci dzialaf naprawczych
wdrazanych na poziomie regionalnym,
atym samym nie dysponowano wiarygod-
nymi i pelnymi informacjami o rezulta-
tach tych dziatafi oraz stopniu osiaggniecia
zatozonych celéw okreslonych w poszcze-
gélnych programach ochrony powietrza
(POP). Brak tych danych nie pozwa-
lal na oszacowanie przyblizonego czasu
potrzebnego do osiagniecia wymaganej
jakosci powietrza w poszczegdlnych re-
gionach kraju, a takze nie stwarzal moz-
liwosci wdrozenia odpowiednich instru-
mentéw korygujacych. Wskaza¢ nalezy
réwniez na niezapewnienie przez Ministra
Srodowiska jednolitej metodyki sporza-
dzania POP na szczeblu regionalnym
i stosowania w tych dokumentach me-
chanizméw, umozliwiajacych skuteczne
zarzadzanie procesem poprawy jakosci
powietrza w skali wojewédztwa. Dziatania
w celu zapewnienia spéjnosci i cigglosci
zrédet finansowania zadan zwigzanych
z ograniczeniem niskiej emisji (emisja
z sektora komunalno-bytowego), a wiec
gléwnej przyczyny niedostatecznej jakosci

powietrza w skali kraju, byly takze niewy-
starczajgce w okresie objetym kontrola.
Dopierow czerwcu 2018 r. wszyscy repre-
zentujacy fundusze ochrony §rodowiska
i gospodarki wodnej podpisali porozumie-
nie w sprawie wspdlnej i jednolitej w skali
kraju oferty finansowej dla podejmujacych
dziatania zwigzane z gruntowna termomo-
dernizacja i wymiang zrédet ciepta w bu-
downictwie jednorodzinnym, ktéra ure-
alnia wysoko$§¢ angazowanych $rodkéw
w stosunku do potrzeb. Przewidziano,
ze na zadania te przeznaczone zostana
w latach 2018-2029, w formie dotacji
i pozyczek, srodki publiczne w tacznej
wysokosci 103 miliardéw zlotych (w ra-
mach programu , Czyste powietrze”)'.

Rzadowe pomysty

na walke ze smogiem

Zwiazek miedzy zanieczyszczeniem po-
wietrza a umieralno$cig zauwazono juz
wlatach trzydziestych XX wieku. W grud-
niu 1930 r. w dolinie Mozy (wschodnia
Belgia, okolice miasta Liege) utrzymuja-
ce sie przez kilka dni wysokie stezenia
zanieczyszczen powietrza spowodowaty
$mier¢ ok. 60 ludzi (zaledwie po kilku go-
dzinach od wystapienia objawéw). U kil-
kuset za$ 0s6b wystapity powazne dole-
gliwosci ze strony uktadu oddechowego.
Kiedy ostatecznie mgla sie rozproszyta,
objawy ustapily. Podobna sytuacja, lecz

1" Obejmujacych szacunkowa wielkos$¢ wydatkéw niezbednych do poprawy jakosci powietrza, wysoko$¢ fak-
tycznie dokonywanych wydatkéw na jego ochrone, a takze kalkulacje kosztow zewnetrznych niedostatecznej

jakosci powietrza.

!5 Dla poréwnania, w okresie 2014 — | pétrocze 2017 r. Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej przeznaczyt, w skali catego kraju, na wymiane indywidualnych zrédet ciepta (w ramach ,Programu
KAWKA") 153 min ztotych, podczas gdy tylko w wojewédztwach matopolskim, mazowieckim i $laskim po-

trzeby w tym zakresie oszacowano na 14 mld ztotych.
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na wieksza skale wystapita w Londynie.
Wyjatkowo gesta mgta spowilta 5 grudnia
1952 r. obszar tzw. Wielkiego Londynu (za-
mieszkany wtedy przez ok 8,5 mln ludzi),
utrzymujac sie do 9 grudnia. Wystepujace
przezte kilka dni bardzo wysokie stezenia
pylu zawieszonego i dwutlenku siarki staty
sie przyczyng ok. 4000 zgon6w'®.

Z dotychczasowej aktywnos$ci wladz
publicznych mozna jednak wnioskowad,
ze problem zanieczyszczenia powietrza
w Polsce zostal dostrzezony na szczeblu
centralnym dopiero wtedy, gdy smog
na dtuzej ,zagoscil” w Warszawie (tj. sty-
czet 2017 r.). Wtasnie wtedy opracowa-
no zbidr zalecen, nazwanych pézniej pro-
gramem ,Czyste powietrze”. Na wstepie
trzeba jednak wyjasni¢ dwie kwestie.
Po pierwsze, smog w Warszawie wyste-
powat juz znacznie wcze$niej. Niemniej,
w okresie od 7 stycznia do 19 lutego 2017 r.,
w kraju odnotowano najdtuzszy epizod,
w ktérym wystapity najwieksze prze-
kroczenia warto$ci normatywnych pytu
zawieszonego (PM, ) oraz benzo(a)pire-
nu i nie dalo sie tego wytlumaczy¢ — tak
jak do tej pory —zwykta mgta. Po drugie,
program ,Czyste Powietrze”, wskazywa-
ny przez rzad jako sztandarowy sposéb
rozwigzania probleméw, tak naprawde
nie jest programem sensu stricto. Stanowi
bowiem zbiér 15 rekomendacji Komitetu

-
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Ekonomicznego Rady Ministréw (KE\ML K /

w sprawie podjecia niezbednych dziatar
w zwiazku z wystepowaniem na znacz-
nym obszarze kraju wysokiego stezenia
zanieczyszczen powietrza. Rekomendacje
zostaly przedstawione Radzie Ministréw
na posiedzeniu 17 stycznia 2017 r.V” Do-
kument nie zawiera przede wszystkim
analiz niezbednych do wtasciwego usy-
tuowania poszczegdlnych zadan na tle in-
nych zamierzen rzadu, nie okresla tez spo-
sobu implementacji, ram finansowych,
przewidywanych kosztéw wdrozenia
czy — co chyba najwazniejsze — spodzie-
wanych rezultatéw w wyniku realizacji
wymienionych rekomendacji. Trudno
tez uznac przedstawione rekomendacje
za nowatorskie i rozpoczynajace niejako
nowy etap dziatafi na rzecz poprawy jako-
$ci powietrza, poniewaz na koniecznos¢
realizacji wielu z nich wskazywano juz
znacznie wczedniej, w tym m.in. w réz-
nych informacjach NIK o wynikach kon-
troli (w szczegdlnosci z grudnia 2014 r.'8).
Niewatpliwie wiele zadafi, wymienionych
w rekomendacjach KERM, ma decydujace
znaczenie dla skutecznej walki ze smo-
giem. Niemniej, kwestia najistotniejsza
— zwlaszcza wobec wskazanych wyzej
mankamentéw —jest sposéb ich realizacji.

Kontrola NIK wykazata, ze cze$¢ z za-
planowanych dziatad zostata wprawdzie

16 Za: Wptyw zanieczyszczen powietrza na zdrowie, Stowarzyszenie Krakowski Alarm Smogowy, 2017 .

17 Rada Ministréw przyjeta te rekomendacije w trybie obiegowym, na posiedzeniu 25.4.2017, przy czym do-
kument ten nie zostat opublikowany w zadnym dzienniku urzedowym, lecz jest jedynie dostepny na stronie
internetowej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/
rekomendacje-komitetu-ekonomicznego-rady-ministrow-w-sprawie-dzialan.html — dostep 30.11.2018).
Na stronie tej jednak nie zamieszczono harmonogramu realizacji poszczegélnych rekomendacji, zawieraja-
cego przewidywane terminy ich wykonania oraz resorty odpowiedzialne.

18 P/14/086.
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wykonana'?, jednak przyjete rozwiaza-
nia nie daja gwarancji znaczacej popra-
wy sytuacji.

Dziatania resortow
objetych kontrola NIK

W informacji o wynikach kontroli Izba wska-
zala, ze dziatania podmiotéw publicznych
na szczeblu krajowym nalezy uznac za dalece
niewystarczajace dla zapewnienia zdecydo-
wanej poprawy jako$ci powietrza w per-
spektywie czasowej przewidzianej zaréwno
w Krajowym Programie Ochrony Powietrza
(KPOP), jak i w regionalnych POP.

NIK ocenita negatywnie dziatania Mini-
stra Srodowiska, poniewaz w okresie obje-
tym kontrola nie podejmowat on adekwat-
nych do skali problemu czynno$ci na rzecz
ksztattowania polityki ochrony powietrza
w kraju oraz zapewnienia wlasciwego funk-
cjonowania systemu tej ochrony.

Minister nierzetelnie koordynowal
na poziomie krajowym zadania realizowa-
ne na rzecz ochrony powietrza oraz w nie-
wystarczajagcym stopniu monitorowat
ten proces.

Oprécz mankamentéw w dziatalnosci
resortu — wskazanych w czesci artyku-
tu poswieconej opisowi systemu ochro-
ny powietrza —zwrdcono réwniez uwage
na brak analizy probleméw dotyczacych
oplaty miejscowej, pobieranej przez nie-
ktére gminy od o0séb fizycznych przeby-
wajacych w nich dtuzej niz dobe w celach

turystycznych, wypoczynkowych lub szko-
leniowych, mimo ze kwestie te byly $cisle
zwigzane z jako$ciag powietrza. Obecnie
obowiazujace przepisy uzalezniaja moz-
liwos¢ poboru oplaty od spelnienia wy-
magan w dziedzinie jakosci powietrza.
Wystepujacy w tej materii dualizm praw-
ny powoduje jednak, ze w przedmiotowej
kwestii stosuje sie rézne zasady. Nalezy
podkresli¢, ze w latach 20142016 gminy,
w ktérych nie zostaty dotrzymane stan-
dardy jakosci powietrza uzyskaty taczne
dochody z tytulu optaty miejscowej w wy-
sokosci prawie 94 mln zt (94,7% ogétu do-
chodéw z tego tytutu pobranych w skali
kraju).

Na podstawie badafi kontrolnych NIK
ocenita dziatania Ministra Energii majace
wplyw na ochrone powietrza przed za-
nieczyszczeniami jako niewystarczajace
inieadekwatne do skali problemu, a takze
w niedostatecznym stopniu realizujace za-
tozenia w zakresie przypisanych mu zadat
w ramach programu ,Czyste powietrze”.
Ocena powyzsza wynikata zaréwno z opie-
szalo$ci w czynnosciach stuzacych wpro-
wadzeniu w zycie aktu wykonawczego re-
gulujacego kwestie wymagaf jakosciowych
dla paliw statych, jak réwniez z przyje-
cia w badanym projekcie rozporzadze-
nia dopuszczalnych parametréw paliw
stalych, ktére nie zabezpieczaja w nale-
zytym stopniu ochrony obywateli i §ro-
dowiska naturalnego przed negatywnym

19" W szczegodlnosci dotyczyto to: wprowadzenia rozporzadzen normujacych wymagania jakosciowe dla paliw
statych oraz kottéw na paliwa state, uznania za priorytetowe przeznaczanie $srodkéw Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na dziatania prowadzace do jak najszybszej poprawy jakosci powie-
trza, wprowadzenia tzw. ,taryfy antysmogowej” na energie elektryczna, czy wprowadzenia zachet dla trans-
portu niskoemisyjnego, m.in. przez nadanie gminom uprawnien do tworzenia stref czystego transportu.
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wplywem zanieczyszczen powietrza.
Rozporzadzenie w sprawie wymagan
jakosciowych dla paliw statych zostalo
ostatecznie opublikowane w Dzienniku
Ustaw z 4 pazdziernika 2018 r. (tj. po za-
koriczeniu kontroli NIK). Jednak jego osta-
teczne postanowienia w dalszym ciagu
dopuszczajg do sprzedazy wegiel o wy-
sokiej zawartosci popiotu, wilgoci i siarki,
a ponadto nie gwarantuja odpowiedniego
paliwa dla kottéw 5 klasy?. Poza tym wy-
mogi majace na celu wyeliminowanie paliw
statych o najgorszej jakosci (muty i floto-
koncentraty) zaczng obowiazywac dopiero
od 30 czerwca 2020 r., co w kontekscie
konieczno$ci jak najszybszej poprawy ja-
ko$ci powietrza w Polsce jest réwniez nie-
zrozumiate. Ponadto, w wyznaczonym ter-
minie (do kofica 2017 r.) Minister Energii
—wspdlnie zinnymi resortami — nie opra-
cowal zatozer kompleksowej polityki pu-
blicznej majacej na celu ochrone wrazli-
wych grup spotecznych przed ubéstwem
energetycznym.

Natomiast sposéb realizacji kolejnych
dwdch zadar wynikajacych z programu
,Czyste powietrze”, polegajacych na za-
pewnieniu istotnie obnizonych stawek
za pobor energii elektrycznej w okresach

zmniejszonego na nia zapotrzebowan
oraz przygotowaniu regulacji prawnych
umozliwiajacych m.in. wprowadzenie
ograniczer w transporcie samochodowym
w miastach, ze wzgledu na niedoskona-
osci w przyjetych rozwiazaniach — zda-
niem NIK - nie spetni oczekiwanej roli
zwiekszenia skuteczno$ci dzialan na rzecz
poprawy jako$ci powietrza.

Przyktadowe poréwnania kosztéw ogrze-
wania elektrycznego wskazaty, ze jego
roczne koszty przy zastosowaniu wpro-
wadzonej taryfy antysmogowej mogty by¢
nawet o 20% wyzsze niz w wypadku ist-
niejacych na rynku taryf?!. Z kolei prze-
prowadzona przez NIK analiza??> dowodzi,
7e w razie utworzenia stref czystego trans-
portu w najwickszych miastach, zaledwie
0,03% wszystkich zarejestrowanych w nich
pojazdéw silnikowych byloby uprawnio-
nych do wjazdu do nich z mocy ustawy
regulujacej te kwestie.

Pozytywnie natomiast oceniono dziata-
nia podejmowane przez Ministra Rozwoju
i Finanséw, a nastepnie przez Ministra
Przedsiebiorczosci i Technologii, w tym
wydanie w 2017 r. rozporzadzenia regu-
lujacego wymogi dla kottéw na paliwa
state?*

20 Taki standard kottéw przyjety poszczegoélne sejmiki wojewddztw w uchwatach antysmogowych — tym samym
w wielu przypadkach nie bedzie mozliwe osiggniecie celéw, dla ktérych wdrozono te rozwigzania.

2

)X \__
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D r\«.\

W trakcie kontroli NIK przedstawiciel resortu energii przyznat, ze taryfa antysmogowa gwarantuje nizsze
koszty ogrzewania w poréwnaniu z taryfa G12, jesli odbiorca bedzie korzystat z energii elektrycznej do ogrze-
wania wytacznie w nocy (8 godzin). Natomiast z dostepnych materiatéw wynika, ze wiekszo$¢ istniejacych
elektrycznych urzadzen grzewczych w Polsce pracuje w rezimie od 10 do 16 godzin na dobe.

Na przyktadzie wybranych pieciu miast, w tym czterech, w ktérych wystepuja przekroczenia dopuszczalnych ste-
zen NO,, gtéwnie z uwagi na emisje z sektora transportowego (£6dz, Katowice, Krakéw, Warszawa, Wroctaw).
2 Rownoczesnie NIK wskazata, ze przedmiotowe rozporzadzenie stanowi jeden z kilku niezbednych elementow
warunkujacych poprawe jakosci powietrza i jego samoistny wptyw bedzie niewystarczajacy do osiagnie-
cia wymaganej jakosci powietrza w skali kraju. Ponadto niezwtoczna bedzie jego nowelizacja zmierzajaca
do objecia tymi przepisami rowniez kottow wykorzystywanych do wytwarzania ciepta wytacznie na potrzeby
zapewnienia cieptej wody uzytkowej oraz kottéw na biomase niedrzewna.

o
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Dziatania na szczeblu
regionalnym i lokalnym

Stwierdzony w okresie 2014-2017 (I p6l-
rocze) stan faktyczny na poziomie samo-
rzadowym wskazuje na nadanie wyzszego
priorytetu zadaniom zwigzanym z ochro-
ng powietrza w poréwnaniu z poprzed-
nig kontrola NIK. Pomimo tego, tempo
wdrazania dzialafi jest wciaz dalece nie-
wystarczajace.

Wszystkie piec¢ skontrolowanych samo-
rzadéw wojewddztw opracowato i okre-
§lito w drodze stosownych uchwal POP
dla stref, w ktorych wystapity przekrocze-
nia warto$ci normatywnych PM, , PMz,s’
B(a)P lub NO,. Jednak z uwagi na zbyt
ogdlne uregulowania prawne odnoszace
sie do zasad opracowywania tych doku-
mentéw, przyjete POP charakteryzowaly
sie odmienng konstrukcja, takze w kwestii
oszacowania istotnych parametréw ochro-
ny powietrza, a w konsekwencji zrézni-
cowang przydatno$cia w zarzadzaniu po-
prawg jego jakosci w skali wojewddztwa.

Zdaniem NIK najlepsze rozwiazania
w kwestii konstrukcji POP zastosowano
w wojewddztwie matopolskim i woje-
wédztwie $laskim. Z kolei umiarkowang
przydatnoscia cechowat sie POP dla woje-
woédztwa dolnoslaskiego, a najtrudniejsze
do implementaciji i nadzoru rozwigzania
przewidziano w POP dla wojewddztw
mazowieckiego i tédzkiego.

Obowiazujace przepisy nie okreslaty
réwniez metodyki wyznaczania wielko$ci
emisji poszczegdlnych substanciji dla dane-
go rodzaju zrédet? a takze zasad obliczania

efektéw ekologicznych osiggnietych w wy-
niku podjetych dzialaf naprawczych.
W rzeczywistosci poszczegdlne POP spo-
rzadzane byly przy zastosowaniu réznych
zasad. Stanowito to bariere w dokonywa-
nych analizach uzyskania efektéw prowa-
dzonych dzialati naprawczych. Podkresli¢
takze nalezy, ze przepisy dotyczace zasad
opracowania POP w ogéle nie wymagaty
zamieszczania w tych programach elemen-
téw umozliwiajacych ocene skuteczno-
$ci podejmowanych dzialar naprawczych
i okreslenia stopnia ich realizacji. Przede
wszystkim nie zapewniato to wtasciwe-
go ukierunkowania dziataA naprawczych
i wykonania zadan w takiej skali, ktéra po-
zwolitaby na osiggniecie wymaganej jakosci
powietrza. Uniemozliwialo to réwniez sku-
teczne wykonywanie nadzoru w formie
prowadzenia przez wojewddzka Inspekcje
Ochrony Srodowiska kontroli dotyczacych
realizacji przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego zadan okreslonych w POP,
a takze stanowilo istotng bariere odnosnie
do mozliwosci stosowania sankcji w razie
niewykonania tych zadat.

Zgromadzone dane o osiagnietych efek-
tach ekologicznych (takze z wykorzysta-
niem ekspertyzy zewnetrznej wykonanej
na zlecenie NIK) wskazuja jednoznacznie,
ze dotychczasowe tempo realizacji dzia-
taf naprawczych (w latach 2014-2016)
w poszczegdlnych wojewédztwach obje-
tych kontrolg jest dalece niewystarczajace
do uzyskania wymaganej jakoSci powie-
trza w perspektywie czasowej zatozonej
w obowigzujacych POP. Na podstawie

2 W tym sposobéw gromadzenia danych wejsciowych do inwentaryzacji zrédet emisji oraz doktadnoéci danych

wejsciowych przyjetych do inwentaryzaciji.
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Rysunek 2. Czas potrzebny do petnej realizacji zatozen POP dotyczacych ogranicz
emisji ze zrédet powierzchniowych (w latach)
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Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie ekspertyz firmy zewnetrznej oraz danych z kontroli.

tych informacji oszacowano, ze osiggniecie
wymaganych pozioméw redukcji emisji
PM,,, PM, , i B(a)P ze zrédel powierzch-
niowych moze zaja¢ w skali poszczegdl-
nych wojewédztw od 24 do nawet 99 lat.

Wszystkie samorzady wojewédztw
objete kontrolg skorzystaly z uprawnier
wynikajacych zart. 96 ustawy z 27 kwiet-
nia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska?
iprzyjety wlatach 20162017 tzw. uchwaty
antysmogowe, okreslajace standard insta-
lacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw
oraz rodzaj i jako$¢ paliw dopuszczonych
do stosowania na obszarze catosci badz

% Dz.U.z2018r. poz. 799, ze zm.
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czeéci wojewddztwa. Wdrozenie przez sa-
morzady wojewddztw tych uchwat na-
lezy uzna¢ za dzialanie jak najbardziej
sprzyjajace poprawie jakosci powietrza,
biorac pod uwage brak regulacji ogélno-
krajowych w tej dziedzinie przed 2017 r.
Niemniej z uwagi na pewne mankamenty
takich rozwiazan (zwlaszcza ograniczone
mozliwosci kontroli realizacji postanowieri
uchwat antysmogowych w skali catego wo-
jewddztwa), nie stanowig one w ocenie
NIK najskuteczniejszego mechanizmu
prowadzacego do poprawy jakosci powie-
trza. Ponadto okreslone w tych przepisach

Nr 2/marzec-kwiecied/2019 133

o
—

’ NIK

C/,



kontrola i audyt

rozwiazania nie byly jednolite, co zdaniem
kontrolujacych nie znajduje racjonalne-
go uzasadnienia w $wietle takich samych
gléwnych czynnikéw ksztaltujacych jakosé
powietrza w poszczegdlnych regionach.

Najwazniejsze ustalenie kontroli NIK
na poziomie lokalnym jest oczywiscie
zbiezne z wynikami kontroli na pozio-
mie regionalnym. Skala i tempo dziatad
naprawczych w skontrolowanych gmi-
nach (zwyjatkiem Krakowa) byty dalece
niewystarczajace zeby osiggna¢ zalozo-
ne efekty ekologiczne w perspektywie
czasowej okreslonej w poszczegdlnych
POP, opracowanych przez samorzady
wojewddztw. Warto przy tym wskazag,
ze objete kontrola gminy w wiekszosci po-
siadaly niewystarczajace zrédta danych
do szczegélowego zaplanowania dziatari na-
prawczych w zakresie ograniczenia niskiej
emisji, tj. nie przeprowadzity szczegéto-
wej inwentaryzacji jej zrédet, obejmujace;
w szczegblnosci ustalenie liczby kottéw
zasilanych paliwami statymi, wykorzy-
stywanych na danym terenie?®.

W ocenie NIK kompletne dane o zré-
dtach emisji powierzchniowej stanowia
kluczowy element do planowania dzia-
tari naprawczych. Izba dostrzegla jednak,
ze pozyskiwanie danych o zrédtach emisji
powierzchniowej w doczasowej formie
(ankiety) jest nieefektywne — cechuje
je duza czasochlonnos$¢, wysokie koszty
oraz brak gwarancji wiarygodnoscii aktu-
alnoéci otrzymywanych danych. Pozostale
ustalenia kontroli na szczeblu lokalnym
wykazaly m.in., ze nie wszystkie gminy

Mariusz Gorczyca

w latach 2014-2016 realizowaty podsta-
wowe dziatania naprawcze przewidziane
w POP, tj. wymiane lub likwidacje starych
niskosprawnych zrédet ciepta na paliwo
stale w sektorze komunalno-bytowym.
Natomiast program ostonowy — zapew-
niajacy doptate do zwiekszonych kosz-
téw ogrzewania po likwidacji kotta na pa-
liwo state —ustanowila tylko jedna gmina
(Krakéw).

Réwnoczesnie nalezy wskaza¢ na niewy-
starczajace $rodki wlasne gmin na ochro-
ne powietrza wobec potrzeb, przy braku
spéjnych i trwatych mechanizméw fi-
nansowania ze zrédet zewnetrznych.
Wiekszo$¢ skontrolowanych gmin wska-
zywata na skomplikowane i dtugotrwate
procedury pozyskiwania takich srodkéw,
awyniki kontroli potwierdzily wystepowa-
nie sytuacji, w ktérej podmioty zewnetrz-
ne odmoéwity udzielenia dofinansowania
na dziatania zwiazane z ograniczeniem
niskiej emisji.

Ponadto, dzieki wspétpracy z Wojewédz-
kim Inspektoratem Ochrony Srodowiska
w Krakowie, ktéry na zlecenie NIK wyko-
nal ekspertyze dotyczaca jakosci powietrza
wewnatrz budynkéw, mozliwe byto pozy-
skanie danych w obszarze, ktéry nie byt do-
tychczas przedmiotem zainteresowania or-
ganéw wladzy publicznej. Przeprowadzony
eksperyment potwierdzit, ze ze wzgledu
na wysoki poziom stezefi niektérych sub-
stancji w powietrzu, jego jako$¢ wewnatrz
pomieszczeh moze nie gwarantowac cat-
kowitej ochrony przed negatywnymi skut-
kami zanieczyszczenia zewnetrznego.

% Dziatania takie podjety zaledwie cztery sposrdd 13 skontrolowanych gmin (31%).
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Réwnoczes$nie ustalenia kontroli wykazaty,
ze zagadnienie mozliwoéci wykorzystania
oczyszczaczy powietrza nie byto przed-
miotem szczegétowych analiz na pozio-
mie krajowym?’.

Perspektywy poprawy sytuacji
Projekt Polityki Energetycznej Polski do
2040 roku zaktada wprawdzie wdrozenie
energetykijadrowej od 2033 1., lecz réw-
nocze$nie przewidziano w nim, ze kra-
jowe zasoby wegla pozostang gtéwnym
elementem bezpieczer’lstwa energetycz-
nego i podstawg bilansu energetycznego
pafistwa®®. Oznacza to, ze wegiel bedzie
w dalszym ciggu podstawowym surowcem
energetycznym w polskiej gospodarce.
Wyniki najnowszej kontroli NIK do-
tyczacej ochrony powietrza przed zanie-
czyszczeniami wskazuja jednak na potrze-
be weryfikacji przyjetego przez wtadze
publiczne (w ramach programu ,Czyste
powietrze”) kierunku dzialania wsparcia
finansowego proceséw dotyczacych ter-
momodernizacji i wymiany zZrédet ciepta
w budynkach jednorodzinnych pod katem
mozliwych do osiagniecia rezultatéw,
zwlaszcza w kontekscie przewidywane-
go wykorzystania tak znacznych srodkéw
publicznych na ten cel (103,0 mld zt).
Punktem wyijscia tych rozwazad powin-
ny by¢ zatozenia polityki UE w dziedzinie

m.in. do 2020 r. znaczaca poprawe jako-
$ci powietrza, przyblizona do pozioméw
zalecanych przez WHO?. Drugi z celéw
szczegbtowych wyznaczonych w KPOP
(opracowanym przez Ministerstwo
Srodowiska w 2015 r.) zaktada osia-
gniecie w Polsce do 2030 r. jakosci po-
wietrza zgodnej z wytycznymi WHO.
Mimo to, zaden ze skontrolowanych POP
nie przewiduje w koficowym roku jego
realizacji osiggniecia poziomu docelowego
dla B(a)P, ktéry w UE, w tym w Polsce,
jest i tak ponadosmiokrotnie wyzszy
niz zalecany przez WHO. Zalozeniem
tych programéw jest natomiast osig-
gniecie w roku docelowym pozioméw
dopuszczalnych m.in. dla PM, i PM,
(ktére sa dwukrotnie wyzsze niz wska-
zania WHO), przy czym takie mozliwo-
$ci nalezy taczy¢ z pelnym wdrozeniem
przyjetych przez sejmiki wojewddztw
uchwat antysmogowych. W tym aspekcie
NIK wskazata jednak, ze obecnie przyije-
te rozwiazania nie s3 w stanie zapewnic
skutecznego nadzoru nad wdrozeniem
wymogéw tych uchwat z uwagi na zbyt
maly, w stosunku do potrzeb, potencjat
kontrolny odpowiednich stuzb gmin-
nych?®.

Podkresli¢ réwniez nalezy, ze wy-
mogi te obowiazuja tylko w niektérych

27 W zwiazku z czym brakuje wystarczajacych informacji na temat skutecznosci takich urzadzen redukcji
zanieczyszczen powietrza, a takze ograniczenia negatywnych skutkéw zdrowotnych zwiazanych z tymi
zanieczyszczeniami.

taczny udziat wegla w wytwarzaniu energii elektrycznej bedzie ksztattowat sie na poziomie ok. 60% w 2030 r.
Zatozenia takie wynikaja z si6dmego ogdlnego unijnego programu dziatah w zakresie $rodowiska natu-
ralnego do 2020 r. (s. 188, pkt 54, lit. a) — decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1386,/2013/UE
220.11.2013 w sprawie ogdlnego unijnego programu dziatan w zakresie $rodowiska do 2020 r.: Dobra jako$¢
zycia z uwzglednieniem ograniczen naszej planety (Dz.U. UE L nr 354 2 28.12.2013, s.171).

Niska liczba kontroli w cze$ci gmin, wysokie koszty badania prébek z palenisk.
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Mariusz Gorczyca

wojewddztwach, podczas gdy zanieczysz-
czenie powietrza stanowi problem ogdl-
nokrajowy.

Poza tym NIK podniosta, ze rozwigzania
na szczeblu centralnym, przyjete w toku
obecnej kontroli lub aktualnie projek-
towane, beda niewystarczajace dla zde-
cydowanej poprawy jako$ci powietrza
i osiagniecia zaktadanych efektéw wdro-
zenia uchwat antysmogowych. Przyjete
w 2017 r. rozporzadzenie regulujace wy-
mogi dla kotléw na paliwa state dotyczy
tylko nowych, natomiast w uzytkowaniu
w dalszym ciagu pozostana urzadzenia
grzewcze, ktére charakteryzuja sie wyso-
kimi parametrami emisji zanieczyszczen
powietrza. Wazniejsze jednak, ze aby ure-
gulowania te mogly realnie przyczynic¢ sie
do poprawy jakosci powietrza w Polsce,
musza im towarzyszy¢ m.in. odpowiednie
przepisy w sprawie wymagan jakoscio-
wych dla paliw staltych dopuszczonych
do sprzedazy. Tymczasem przygotowa-
ne przez Ministra Energii rozporzadzenie
w tej sprawie nie przewiduje paliw o takiej
jakosci, ktéra zapewnitaby osiggniecie pa-
rametréw emisji zanieczyszczer dla ko-
ttéw klasy 5 oraz spelniajacych wymaga-
nia Ekoprojektu®, a wlasnie taki standard
zostal przyjety w analizowanych podczas
kontroli NIK uchwatach antysmogowych.
Szczegblowa analiza pieciu mozliwych sce-
nariuszy wdrozenia uchwaty antysmogo-
wej dla wojewddztwa matopolskiego wy-
kazala jednoznacznie, ze tylko przyjecie

standardu dla kottéw na poziomie 5 klasy
moze zapewni¢ dotrzymanie granicznych
wartosci stezeni rocznych PM, i PM, ,
aw przypadku B(a)P warto$¢ normatyw-
na i tak nie zostanie czesto dotrzymana,
chociaz przekroczenia poziomu docelo-
wego w tym wariancie beda relatywnie
najnizsze. Nalezy jednak mie¢ na uwa-
dze, ze w dokumencie tym uwzglednio-
no wplyw dziatari jedynie na poziomy ste-
zen §redniorocznych, aw wypadku PM, |
o wiele wieksze problemy wystepuja z do-
trzymaniem standardu dla steze dobo-
wych. Ponadto powyzsza analiza zostala
przeprowadzona na podstawie wynikéw
modelowania uwzgledniajacych warunki
meteorologiczne dla 2015 r. Byt on jednak
pod tym wzgledem bardzo tagodny, dlate-
go w razie wystapienia znacznie gorszych
warunkéw faktyczne stezenia analizowa-
nych substancji moga by¢ wyzsze.

W ocenie NIK, biorac pod uwage powyz-
sze uwarunkowania, mozliwo$¢ osiggniecia
w Polsce radykalnej i szybkiej poprawy ja-
kosci powietrza oraz zgodnej z zaleceniami
WHO lub chociaz zblizonej do tych po-
zioméw, w odniesieniu do PM,, PM,
a przede wszystkim B(a)P, nie znajduje
potwierdzenia w realizowanych i prze-
widywanych w przysztosci dziataniach
naprawczych. Zdaniem NIK warunki
takie zostang stworzone tylko w wypad-
ku zasadniczej zmiany w sposobie ogrze-
wania gospodarstw domowych, w szcze-
gblnosci przez odpowiednie ograniczenie

31 Jak wskazano w opracowaniu zewnetrznym wykonanym na zlecenie Ministra Srodowiska propozycja stan-
dardoéw jakosciowych dla paliw statych nie uwzgledniata wartosci parametréw jakosciowych paliwa wzor-
cowego dla klasy 5 kottéw, opisanego w normie PN-EN 303-5:2012, poniewaz wartoéci te nie sa spetniane
przez ogromna wiekszo$¢ paliw, zaréwno krajowych, jak tez importowanych.
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—z poziomu centralnego — mozliwosci sto-
sowania paliw stalych w sektorze komu-
nalno-bytowym oraz zwiekszenie wyko-
rzystania sieci cieplowniczych i gazowych
lub innych mniej emisyjnych Zrédel ciepta.
Proces taki powinien odbywac sie jednak
stopniowo, uwzgledniajac przynajmniej
dwa pierwsze z nizej wymienionych trzech
etapdw:
* (niezwloczne) wyeliminowanie mozli-
wosci stosowania paliw statych w nowo
powstajacych obiektach budowlanych,
pozostajacych w zasiegu sieci cieptowni-
czych lub gazowych;
* (w perspektywie sredniookresowej,
5-10 lat) wprowadzenie obowiazku pod-
aczenia istniejacych obiektéw budowal-
nych do sieci ciepfowniczych lub gazowych
w wypadku istnienia takich mozliwosci
technicznych i zapewnienie faktycznej
realizacji tych wymogéw;
* (w perspektywie dtugookresowej)
wprowadzenie catkowitego lub czescio-
wego (np. w regionach najbardziej nara-
zonych na wystepowanie zjawisk smogo-
wych) ograniczenia w stosowaniu paliw
statych w sektorze komunalno-bytowym,
przy réwnoczesnym wdrozeniu rozwigzan
zapewniajacych wsparcie procesu inwesty-
cyjnego i rekompensate z tytulu zwiekszo-
nych kosztéw ogrzewania wskutek zasto-
sowania niskoemisyjnych zrédet ciepta®.
Ponadto nalezy zwréci¢ uwage na kilka
aspektéw zawiazanych z przygotowaniem

wskazanego wczeséniej instrumentu fina
sowego w ramach programu ,Czyste po-
wietrze”:

* Program finansowy zaplanowano na
okres 11 lat (2018-2029), natomiast Trybu-
nat Sprawiedliwosci UE w wyroku z 22 lu-
tego 2018 r. stwierdzil, ze Polska naruszyta
prawo UE w dziedzinie jakosci powietrza,
uzasadniajac to cigglymi przekroczenia-
mi standardéw dla pylu PM,, w okre-
sie dziewiecioletnim (lata 2007-2015).
Tym samym — mimo zaproponowanych
dziataA naprawczych — ryzyko zastosowania
sankgcji finansowych ze strony Trybunatlu
w dalszym ciggu jest wysokie.
 Zalozony okres finansowania zadan
ze $rodkéw udostepnionych przez fun-
dusze ochrony srodowiska wykracza poza
ramy czasowe przyjete w POP na obszarze
skontrolowanych przez NIK wojew6dztw
(w czterech wojewddztwach zaplanowano
zakoficzenie realizacji programéw w latach
2020-2024, a w wojewddztwie $laskim
do 2027 r.), co $wiadczy o niespéjnosci po-
lityki na szczeblu krajowym i regionalnym.
* Realnoé¢ poczynionych zatozen finan-
sowych moze budzi¢ pewne obawy. Do-
tychczasowe wydatki Narodowego Fun-
duszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej (lata 2014-2016) na wszystkie
zadania dotyczace ochrony powietrza
wyniosty ogétem 3,3 miliarda zlotych.
Zatem przy takim poziomie finansowa-
nia zadaf, laczne wydatki — w zatozonym

32 NIK wskazata rowniez, ze powyzszy proces powinien by¢ takze realizowany z uwzglednieniem koniecznosci
wecze$niejszego opracowania, a nastepnie wdrozenia zatozen kompleksowej polityki publicznej majacej na celu
ochrone wrazliwych grup spotecznych przed ubéstwem energetycznym, o ktérej mowa w rekomendacjach
ujetych w ramach programu Czyste Powietrze. Dotychczas zatozenia takie nie zostaty jednak opracowane

przez wyznaczone do tego resorty.

-729 -

Nr 2/marzec-kwiecied/2019 137

)X\__
I/,
YA oW



kontrola i audyt

okresie realizacji programu — moglyby sie-
gnac ok. 12 miliardéw zlotych. Przed jego
realizatorami stoi wiec duze wyzwanie,
w jaki sposéb zapewni¢ fundusze na pelne
pokrycie budzetu programu, ktéry ma wy-
nie$¢ 103 miliardy ztotych.

Podsumowanie i wnioski

Izba ocenita, ze dziatania skontrolowanych
podmiotéw publicznych nie zapewniaja
wladciwego zabezpieczenia mieszkaficéw
i srodowiska naturalnego przed negatyw-
nymi skutkami zanieczyszczenia powie-
trza substancjami takimi jak: PM,, PM, .,
B(a)P oraz NO,. Wysoki poziom i duza
skala zanieczyszczenia powietrza Swiad-
cza w szczegdlnosci o nieskutecznym wy-
wigzywaniu sie z obowiazkéw cigzacych
na wladzach publicznych, wynikajacych
zart. 68 ust. 4iart. 74 ust. 2 Konstytucji
RP, a takze o nieosigganiu celéw ochrony
powietrza ustalonych w art. 85 ustawy
— Prawo ochrony §rodowiska.
Najwyzsza Izba Kontroli wskazata,
ze stan taki wynikal, z wyjatkiem nielicz-
nych wypadkéw, zaréwno z niewystarcza-
jacej aktywnosci podmiotéw publicznych
na kazdym szczeblu dziatalnosci (krajo-
wym, regionalnym i lokalnym), jak i z nie-
dostatecznej koordynacji, a co za tym idzie

Mariusz Gorczyca

niezapewnienia spéjnosci dziataf, realizo-
wanych w ramach rozbudowane;j struktury
systemu ochrony powietrza. W informacji
o wynikach kontroli Izba sformutowata
17 wnioskéw, skierowanych do premie-
ra, ministréw: sSrodowiska, energii, przed-
siebiorczosci i technologii oraz zdrowia,
atakze jeden generalny wniosek adresowa-
ny do Sejmu. Najwazniejsze z tych wnio-
skéw dotyczyty:

¢ wykorzystania wynikéw kontroli NIK
do przeprowadzenia doglebnego audytu
skuteczno$ci, spéjnosci i zasadnosci reali-
zowanych i planowanych dziatari —na po-
ziomie krajowym, regionalnym i lokalnym
oraz zapewnienia kompleksowej koordy-
nacji dziatafd podejmowanych w ramach
systemu ochrony powietrza (Prezes Rady
Ministréw);

* rozpatrzenia probleméw zwigzanych
zksztaltowaniem polityki ochrony powie-
trza na szczeblu krajowym, ktéra powinna
uwzgledniac ograniczenie wykorzystania
paliw statych w sektorze komunalno-by-
towym (Sejm).

MARIUSZ GORCZYCA
Delegatura NIK w Krakowie
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