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Dlaczego w Polsce nie mozna odetchna¢ petna piersia?

Ochrona powietrza
przed zanieczyszczaniami

MARTA PANKOWSKA
MARIUSZ GORCZYCA

Wedtug danych Stowarzyszenia Krakowski Alarm Smogowy, kazdy wmieszka-
niec Krakowa w 2011 r. przyjat dawke benzo(a)pirenu odpowiadajacq wypaleniu
ok. 2500 sztuk papieroséw, tj. prawie 7 papieroséw dziennie'. Niepokojgce jest, ze sta-
tystyka ta obejmuje nie tylko czynnych palaczy, ale réwniez oséby niepalgce. Dzieje sie
tak wskutek fatalnej jakosci powietrza, a przede wszystkim jego zanieczyszczenia py-
tem zawieszonym, ktéry moze zawierac rakotwdrczy benzo(a)piren. I chociaz ten dra-
styczny przyktad dotyczy mieszkaricow stolicy Matopolski, to wyniki przeprowadzonej
w 2014 r. przez NIK kontroli ochrony powietrza przed zanieczyszczeniami dobit-
nie pokazujq, ze problem zlej jakosci powietrza jest ogélnopolski i plasuje nasz kraj
w czotéwce najbardziej zanieczyszczonych paristw Unii Europejskiej.

Wprowadzenie i inne choroby pluc, alergie) s3 istotnie

Ochrona powietrza przed zanieczysz-
czeniami jest sprawa niezwykle wazna
ze wzgledu na jakos¢ zycia obywateli.
Niektére choroby (np. schorzenia uktadu
oddechowego, krazeniowego, nowotwory

zwiazane z oddzialywaniem zanieczysz-
czef powietrza atmosferycznego w miejscu
zamieszkania®. Wedtug danych Organizaciji
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD), ponad 3,5 mln 0s6b na swiecie

' W artykule: Rakotwdrczy benzo(a)piren — 100% normy, <http://krakowskialarmsmogowy.pl/smog/

szczegoly/id/78>.

2 Informacje takie wynikaja m.in. z opracowan dostepnych na stronach internetowych: <http://www.
euro.who.int>, <http://www.eea.europa.eu>, <http://www.krakow.pios.gov.pl>: Review of evidence
on health aspects of air pollution — REVIHAAP Project, WHO Regional Office for Europe, 2013; Health
effects of particulate matter — Policy implications for countries in eastern Europe, Caucasus and central
Asia, WHO 2013; Air quality in Europe — 2013 report, European Environment Agency, 2013; Raport o sta-
nie Srodowiska w wojewddztwie matopolskim w 2011 r., WIOS w Krakowie 2012, Biblioteka Monitoringu
Srodowiska; WHO Air quality guidelines for particulate matter, ozone, nitrogen dioxide and sulfur dioxide
— Global update 2005, Summary of risk assessment, WHO 2006.
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Ochrona powietrza przed zanieczyszczaniami

2 NIk

umiera rocznie z powodu zanieczyszcze-

nia powietrza zewnetrznego®. Szacuje sie,
ze w Polsce liczba ta wynosi okoto 45 tys.
0s6b rocznie?.

Ochrona powietrza przed zanieczysz-
czeniami stanowi réwniezistotny element
europejskiej polityki ochrony srodowiska.
Znajduje to potwierdzenie miedzy innymi
w dyrektywie CAFE?, naktadajacej obo-
wigzek opracowania planéw ochrony po-
wietrza dla obszaréw, w ktérych stezenie
zanieczyszcze w powietrzu przekracza
warto$ci normatywne. Wedtug raportu
Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO)S,
ktérego wyniki wykorzystano do aktuali-
zacji w 2013 r. polityki Unii Europejskie;
w zakresie jako$ci powietrza, zanieczysz-
czenie powietrza znaczaco wplywa nastan
zdrowia cztowieka. W raporcie tym wska-
zano, ze niekorzystny wptyw czasteczek
pytu zawieszonego’ na zdrowie czlowie-
ka jest szczegdlnie dobrze udokumento-
wany, a ponad 80% ludnosci Europy za-
mieszkujacej obszary zurbanizowane zyje

powietrza wymieniona substancja prze-
kracza poziom zalecany przez WHO.

Niekorzystne skutki oddzialywania za-
nieczyszczen powietrza nie wystepuja na-
tychmiastowo. Dlatego niezwykle istotny
dla skutecznosci podejmowanych dzia-
lar naprawczych jest rozwdj i efektywne
wdrozenie dtugoterminowych progra-
méw majacych na celu ograniczenie ry-
zyka negatywnego wplywu tych zanie-
czyszczet na zdrowie ludzi i Srodowisko,
w ktérym zyja. W chwili przystapienia
Polski do Unii Europejskiej jako$¢ powie-
trza w naszym kraju odbiegata istotnie
od standardéw europejskich. Na prze-
strzeni lat 2005-2009 sytuacja nie po-
prawita sie®. Obecnie w powietrzu nadal
utrzymuje sie wysoki poziom niektérych
zanieczyszczen, co grozi podjeciem kro-
kéw prawnych przeciwko Polsce przez
organy Unii Europejskiej, z czym zwig-
zane moze by¢ zasadzenie wysokich kar
finansowych.

3 Artykut Rising air pollution-related deaths taking heavy toll on society, OECD says, dostepny na stronie
<http://www.oecd.org/environment/rising-air-pollution-related-deaths-taking-heavy-toll-on-society.htm>.
Artykut Eksperci: rocznie 45 tys. Polakéw umiera z powodu zanieczyszczenia powietrza, dostepny na
stronie <http://www.rynekzdrowia.pl/Uslugi-medyczne/Eksperci-rocznie-45-tys-Polakow-umiera-z-
powodu-zanieczyszczenia-powietrza, 144396,8.html>.
° Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2008/50/WE z 21.05.2008 r. w sprawie jakosci powie-
trza i czystszego powietrza dla Europy (DzUUE L 152 z 11.06.2008, s. 1).
5 Reviewofevidenceonhealthaspectsofairpollution-REVIHAAPProject, WHORegional OfficeforEurope, 2013,
<http://www.euro.who.int/en/health-topics/environment-and-health/air-quality/publications/
2013/review-of-evidence-on-health-aspects-of-air-pollution-revihaap-project-final-technical-report>.
Pyt zawieszony (PM — ang. particulate matter) jest zanieczyszczeniem powietrza sktadajacym sie z mie-
szaniny czastek statych, ciektych lub obu naraz, zawieszonych w powietrzu i bedacych mieszanina sub-
stancji organicznych i nieorganicznych. Moze zawiera¢ substancje toksyczne, takie jak WWA (m.in. ben-
zo(a)piren), metale ciezkie oraz dioksyny i furany. Moze powodowac lub pogtebia¢ choroby ptuc i uktadu
krazenia, zawat serca i arytmie, jak réowniez przyczynia¢ sie do choréb nowotworowych. Wptywa tez na
osrodkowy uktad nerwowy i rozrodczy.
Dane na podstawie: Analiza mozliwosci ograniczania niskiej emisji ze szczegélnym uwzglednieniem sek-
tora bytowo-komunalnego, sporzadzona przez Atmoterm SA na zamdwienie Ministerstwa Srodowiska,
Opole 2011.
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Powyzsze aspekty staty sie inspiracja
do podjecia przez NIK kontroli dotycza-
cej ochrony powietrza przed zanieczysz-
czeniami’, ktérej celem byta ocena dzialan
podmiotéw publicznych na rzecz popra-
wy jakosci i ochrony powietrza w okresie
2008 r. - [ pStrocze 2014 r. Kontrolg obje-
to: funkcjonowanie monitoringu powie-
trza, przygotowanie programéw ochrony
powietrza przez poszczegdlne organy samo-
rzadéw wojewddztw i wykonywanie przez
gminy zadafi okreslonych w tych progra-
mach, finansowanie przez wojewddzkie
fundusze ochrony srodowiska i gospodar-
ki wodnej zadan z zakresu ochrony powie-
trza oraz koordynacje dziatad i wspétpra-
ce jednostek organizacyjnych przy realiza-
cji przedsiewzie¢ ochronnych. Dziatania
kontrolne przeprowadzono w 5 woje-
woédztwach (matopolskim, mazowiec-
kim, opolskim, pomorskim i §laskim)
i objeto nimi 25 jednostek. Kontrole ko-
ordynowang poprzedzono kontrola roz-
poznawcza w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa Matopolskiego (nr ewid.
R/13/008) pn. ,,Ochrona powietrza przed
zanieczyszczeniami”.

System ochrony powietrza

Zgodnie z postanowieniami art. 74 ust. 2
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 .19,
ochrona §rodowiska jest obowiazkiem
wtadz publicznych. Réwnoczesnie
wladze publiczne s3 obowiazane do

zapobiegania negatywnym dla zdrowia
skutkom degradacji srodowiska (art. 68
ust. 4 Konstytucji).

Problematyka ochrony powietrza znala-
zta odzwierciedlenie w regulacjach praw-
nych Unii Europejskiej (zwtaszcza w dy-
rektywie CAFE), ktére okreslaja mie-
dzy innymi dopuszczalny poziom stezed
substancji stanowigcych zanieczyszczenie
powietrza, organizacje systemu monito-
rowania jako$ci powietrza oraz obowiaz-
ki podejmowania dziatan naprawczych.

Regulacje prawne UE zostaty wdrozone
do prawa krajowego w przepisach ustawy
727 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony sro-
dowiska'! (dalej w skrécie: ,pos”). Istotna
role w systemie ochrony powietrza odgry-
wa Inspekcja Ochrony Srodowiska, ktérej
zadania uregulowano w ustawie z 20 lipca
1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska!2.
Obowiazki jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zakresie ochrony $rodowiska
wynikaja z ustaw samorzadowych.

Ochrona powietrza przed zanieczysz-
czeniami polega na zapewnieniu jak naj-
lepszej jego jakosci, w szczegdlnosci przez:
utrzymanie poziomdéw substancji w po-
wietrzu ponizej dopuszczalnych dla nich
poziomdéw lub co najmniej na tych pozio-
mach, zmniejszanie pozioméw substan-
cji w powietrzu co najmniej do dopusz-
czalnych, gdy nie s3 one dotrzymane oraz
zmniejszanie i utrzymanie pozioméw sub-
stancji w powietrzu ponizej poziomdow

9 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Ochrona powietrza przed zanie-

czyszczeniami, nr ewid. 177/2014/P/14/086/LKR.

0 DzU.1997.78.483 ze zm.
" DzU.2013.1232 ze zm.
2 DzU.2013.686 ze zm.
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docelowych albo pozioméw celéw dtu-

goterminowych lub co najmniej na tych
poziomach (art. 85 pos). Kontrola NIK
wykazala, ze system ochrony powietrza
przed zanieczyszczeniami, pomimo zaan-
gazowania wielu podmiotéw publicznych,
pozostaje nieskuteczny. Gléwny ciezar
planowania i prowadzenia polityki popra-
wy jakosci powietrza spoczywa od stycz-
nia 2008 r. na samorzadach wojewédztw.
Sa one zobowiazane do opracowania pro-
graméw ochrony powietrza (POP) i pla-
néw dziatan krétkoterminowych dla stref,
w ktérych wystapity przekroczenia pozio-
méw dopuszczalnych lub pozioméw doce-
lowych poszczegdlnych substancii (art. 91
i 92 pos). Dokumenty te stanowig swo-
istego rodzaju mapy drogowe zawieraja-
ce diagnoze sytuacji i wyznaczajace kie-
runki, cele i rodzaje dziataf podejmowa-
nych na rzecz poprawy jako$ci powietrza.
POP maja charakter prawa miejscowego
(art. 84 pos). Ponadto organy samorzadu
wojewddztwa posiadaja uprawnienia do
okreslenia na terenie wojewddztwa ro-
dzajéw lub jakosci paliw dopuszczonych
do stosowania, a takze sposobu realizacji
i kontroli tego obowigzku (art. 96 pos).
Adresatem dziatari wskazanych w pro-
gramach ochrony powietrza s3 przede
wszystkim samorzady gminne (rzadziej po-
wiatowe), polozone na obszarach objetych
POP. Gminy wykonuja zadania na rzecz
ochrony powietrza, w tym dzialania na-
prawcze ustanowione w POP. Dziatania te
powinny by¢ zgodnie zharmonogramami

w POP w perspektywie sredniookreso-
wej (nie wiecej niz 5 lat) i dtugookreso-
wej (nie dtuzej niz 10 lat).

Kontrole realizacji dziatafi naprawczych
okreslonych w POP sprawuje od 2012 r.
Inspekcja Ochrony Srodowiska'®, a ponad-
to zapewnia funkcjonowanie monitorin-
gu powietrza na obszarze wojewddztwa,
dokonuje ocen jego jakosci w wyznaczo-
nych strefach (art. 87-90 pos$ oraz art. 2
ust. 1 pkt 2 ustawy o Inspekcji Ochrony
Srodowiska) oraz przeprowadza kontro-
le podmiotéw korzystajacych ze srodowi-
ska (art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o Inspekcji
Ochrony Srodowiska).

Z kolei Narodowy Fundusz Ochro-
ny Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOSIGW) oraz wojewédzkie fundusze
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej
(WFOSiGW) zapewniaja finansowanie
zadan obejmujacych: system kontroli wno-
szenia oplat za korzystanie ze srodowiska,
wspomaganie realizacji zadan pafistwowe-
go monitoringu Srodowiska, przedsiewzie-
cia zwigzane z ochrong powietrza, woje-
wodzkie programy ochrony srodowiska,
programy ochrony powietrza i plany dzia-
tan krétkoterminowych (art. 400b ust. 1
i 2 w zwigzku z art. 400a ust. 1 pkt 14,
15, 21137 pos).

Wazna role w systemie ochrony powie-
trza odgrywa Minister Srodowiska, ktéry
moze podejmowac dziatania koordynacyj-
ne w zakresie ochrony powietrza na ob-
szarze kraju, zwlaszcza przez opracowanie

3 Art. 96a ust. 1 po$, dodany artykutem 1 pkt 14 ustawy z 13.04.2012 r. o zmianie ustawy — Prawo ochro-
ny $rodowiska oraz niektérych innych ustaw (DzU.2012.460).
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krajowego programu ochrony powietrza
(art. 91c pos)™ oraz przygotowanie pro-
jektow aktéw normatywnych stwarzaja-
cych lepsze mozliwosci prowadzenia sku-
tecznych dziataf naprawczych.

Opisana powyzej konstrukeja polskiego
systemu ochrony powietrza przed zanie-
czyszczeniami wskazuje, ze nie ma jedne-
go podmiotu odpowiedzialnego za jakos¢
powietrza w skali catego kraju. Dzialania
zmierzajace do poprawy jakosci powie-
trza programowane sg przez 16 samorza-
déw wojewddzkich w sposéb samorzad-
ny i autonomiczny, ale przez to réwniez
niejednorodny.

Jakos$¢ powietrza w Polsce

Z raportu Europejskiej Agencji Srodowis-
ka'> (EEA) wynika, ze jako$¢ powietrza
w dalszym ciggu stanowi bardzo wazne
zagadnienie w sferze zdrowia publicznego,
gospodarki i srodowiska. Spalanie w go-
spodarstwach domowych paliw takich, jak
wegiel i drewno wskazano jako istotne zré-
dlo bezposredniej emisji do powietrza pytu
zawieszonego oraz wielopier§cieniowych

weglowodoréw aromatycznych, ktére sa
rakotwoércze.

Najwiekszym problemem Polski w kwe-
stii jako$ci powietrza jest skala przekro-
czefh wartoéci normatywnych, ktéranatle
pozostalych krajéw Unii Europejskiej pla-
suje nasz kraj w Scistej czotéwce pafistw
najbardziej zanieczyszczonych pytem za-
wieszonym i benzo(a)pirenem!'®. W wy-
mienionym raporcie EEA podano, ze do-
puszczalny poziom sredniorocznych stezen
PM10 w 2011 r. byl najczesciej przekra-
czany w Polsce, we Wloszech, na Stowagji,
w krajach batkaniskich oraz w Turcji.
Srednioroczne stezenie benzo(a)pirenu
przekraczato natomiast poziom docelowy
okreslony w prawodawstwie UE (1 ng/m3
zterminem osiggnieciaw 2013 r.) w 12 kra-
jach europejskich, przy czym $redni po-
ziom stezenia tej substancji byl najwyz-
szy w Polsce i przekraczal pieciokrotnie
poziom docelowy.

Wsréd 91 krajéw ujetych w bazie da-
nych WHO, zawierajacej informacje
o zanieczyszczeniach powietrza w nie-
mal 1100 miastach na §wiecie", Polska

=

Przepis ten wskazuje, ze w przypadku gdy przekroczenie pozioméw dopuszczalnych lub docelowych sub-
stancji w powietrzu wystepuje na znacznym obszarze kraju, a $rodki podjete przez organy samorzadu
terytorialnego nie wptywaja na ograniczenie emisji zanieczyszczen do powietrza, minister wtasciwy do
spraw srodowiska moze opracowac krajowy program ochrony powietrza, ktéry jest dokumentem o cha-
rakterze strategicznym wyznaczajacym cele i kierunki dziatan, jakie powinny zosta¢ uwzglednione w pro-
gramach ochrony powietrza.

'S Air quality in Europe — 2013 report, European Environment Agency, 2013, <http://www.eea.europa.eu//
publications/air-quality-in-europe-2013>.

Benzo(a)piren — B(a)P — to organiczny zwiazek chemiczny bedacy przedstawicielem wielopierscieniowych
weglowodoréw aromatycznych (WWA). Wykazuje matg toksyczno$¢ ostra, za$ duza toksyczno$¢ prze-
wlekta, co jest zwiazane z jego zdolnoscia kumulacji w organizmie. Podobnie jak inne WWA, jest zwiaz-
kiem silnie rakotwérczym. Ma réwniez wtasciwosci mutagenne. Do innych dziatan niepozadanych zalicza
sie podraznienie oczu, nosa, gardta i oskrzeli. Jest czestym skfadnikiem zanieczyszczen powietrza, ktéry
towarzyszy tzw. niskiej emisji.

Urban outdor air pollution database, WHO Department of Public Health and Environment, 2011,
<http://www.who.int/phe/health_topics/outdoorair/databases/OAP_database.xls>.
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znajduje sie na 56 pozycji wsréd najbar- danych, az 15 polskich miast (z 37 monitor WS

dziej zanieczyszczonych pafstw Swiata
pytem zawieszonym PM10 i na 14 pozy-
cji wsrdd 40 krajéw europejskich obje-
tych monitoringiem. Dodatkowo, w$réd
362 miast europejskich ujetych w tej bazie

rowanych) znajduje sie w pierwszej setce
miast najbardziej zanieczyszczonych pylem
PMI10. Z kolei najwieksze w Europie steze-
nie pytu PM2,5'8 wystepowalo w Zabrzu
iw Krakowie.

Rysunek 1. Srednioroczne stezenia PM10 w wybranych miastach Europy w 2008 r. na tle
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie Urban outdoor air pollution database, WHO Department
of Public Health and Environment, 2011.

'8 Czastki pytu o $rednicy aerodynamicznej mniejszej niz 2,5 pm, ktére moga dociera¢ do gérnych drég od-
dechowych i ptuc oraz przenikaé przez $ciany naczyn krwionosnych. Jak wynika z raportéw WHO, dtu-
gotrwate narazenie na dziatanie pytu zawieszonego PM2,5 skutkuje skréceniem $éredniej dtugosci zycia.
Krétkotrwata ekspozycja na wysokie stezenia pytu PM2,5 jest rownie niebezpieczna, gdyz przyczynia sie
do wzrostu liczby zgonéw z powodu choréb uktadu oddechowego i krazenia oraz zwigksza ryzyko nagtych
przypadkéw wymagajacych hospitalizaciji.
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Jeszcze gorzej Polska wypada w kla-
syfikacji drugiego ze standardéw jakosci
powietrza dla PM10. Wedtug informaciji
zgromadzonych w bazie danych prowadzo-
nej przez EEAY (obejmujacej 387 miast
UE), w pierwszej dziesigtce miast euro-
pejskich z najwieksza liczba dni w roku,
w ktérych zanotowano w 2011 r. prze-
kroczenia poziomu dopuszczalnego ste-
zefh dobowych pytu PM10, znajduje sie az
6 miast polskich (Krakéw, Nowy Sacz,
Gliwice, Zabrze, Sosnowiec Katowice).
Pozostale 4 miasta z pierwszej dziesiatki
znajduja sie w Bulgarii (Pernik, Plowdiw,
Plewen, Dobricz).

Wyniki ocen jakos$ci powietrza za po-
szczegblne lata okresu 2005-2013, do-
konywanych przez Inspekcje Ochrony
Srodowiska na podstawie pomiaréw prze-
prowadzanych w ramach Pafistwowego
Monitoringu Srodowiska? (PMS) po-
twierdzaja, ze najwiekszy problem dla
jakosci powietrza w skali kraju stano-
wily ponadnormatywne stezenia pytu

zawieszonego oraz benzo(a)pirenu. W przy-
padku rakotwdrczego B(a)P standardy ja-
kosci powietrza przekraczane byly w la-
tach 2011-2013 az w 91% stref, w ktérych
dokonuje sie ocen jakos$ci powietrza?!.
Ponadto w latach 2010-2013 stale rosta
liczba stref, w ktérych odnotowano
przekroczenia wartoéci normatywnych
PM2,5 (z35% w2010r. do 52% w 2013 r.).
W ostatnich kilku latach zmniejszyta sie
natomiast liczba stref, w ktérych zosta-
ty przekroczone wartosci dopuszczalne
stezeri PM10 (z 91% w 2011 r. do 76%
w 2013 1).

Wedtug danych publikowanych przez
Inspekcje Ochrony Srodowiska?, w la-
tach 2009-2012 dominujaca przyczyna
zanieczyszczenia powietrza pytem PM10
(82%-92,8% przypadkéw przekroczen)
byta tak zwana niska emisja?®. Pozostatymi,
lecz znacznie mniej istotnymi przyczyna-
mi byly zanieczyszczenia komunikacyjne
(5,4%-7%) oraz przemystowe (1,8%-9%).
Podobna sytuacja wystepowata jesli chodzi

9 Exceedance of air quality limit values in urban areas (CSI 004), European Environment Agency, June
2013, <http://www.eea.europa.eu/data-and-maps/figures/percentage-of-population-resident-in-
urban-areas-potentially-exposed-to-pm10-concentration-levels-exceeding-the-daily-limit-value-eea-
member-countries-2>.

20 Panstwowy Monitoring Srodowiska stanowi system pomiardw, ocen i prognoz stanu $rodowiska oraz
gromadzenia, przetwarzania i rozpowszechniania informacji o Srodowisku. Wspomaga dziatania na rzecz
ochrony $rodowiska przez systematyczne informowanie organdéw administracji i spoteczenstwa o jakosci
elementéw przyrodniczych, dotrzymywaniu standardéw jakosci srodowiska okreslonych przepisami oraz
obszarach wystepowania przekroczen tych standardow. PM$ obejmuje takze informacje w zakresie jako-
$ci powietrza, uzyskiwane na podstawie badan monitoringowych.

Zgodnie z wymogami okre$lonymi w prawodawstwie europejskim, w Polsce od 2010 r. dokonuje sie ocen

jakosci powietrza w 46 strefach.

Opracowano na podstawie danych zawartych w zbiorczych (rocznych) wynikach ocen jakosci powietrza

w strefach za lata 2007-2012, wykonanych przez Giéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska.

Jest to emisja pytéw i szkodliwych gazéw pochodzaca z domowych piecéw grzewczych i lokalnych ko-

ttowni weglowych, w ktérych spalanie wegla odbywa sie w nieefektywny sposéb. Cecha charakterystycz-

na niskiej emisji jest to, ze powodowana jest przez liczne zrédta wprowadzajace do powietrza niewielkie
iloéci zanieczyszczen. Duza ilo$¢ emitoréow o niewielkiej wysokoéci, wprowadzajacych zanieczyszczenia

z kominow, powoduje, ze zjawisko to jest bardzo uciazliwe, gdyz zanieczyszczenia gromadza sie wokédt

miejsca powstawania, a sa to najczesciej obszary o zwartej zabudowie mieszkaniowe;.

2

22

23
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Rysunek 2. Przecietna liczba dni z przekroczeniami stezen dobowych PM10 w wybran%
a

\AQ\

kontrola

miastach Europy w 2011 r. na tle wartosci normatywnej

udyt

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie Exceedance of air quality limit

(CSI 004), European Environment Agency, June 2

0 przyczyny zanieczyszczenia powietrza
B(a)P. W latach 2007-2012 zanieczysz-
czenie powietrza tg substancja wynikato
przede wszystkim z emisji zwigzanej z in-
dywidualnym ogrzewaniem budynkéw
(45,8% wszystkich przypadkéw przekro-
czefi poziomu dopuszczalnego w 2007 r.;
69% w 2008 r.; 90,4% w 2009 r.; 96%
w20107.;94,1% w2011 r.196% w 2012 1.

Dane gromadzone w ramach PMS wska-
zuj3, ze skala przekroczen obowigzuja-
cych standardéw jakoSci powietrza jest
zréznicowana terytorialnie. Generalnie,

_ 451 -
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values in urban areas

na pétnocy Polski jako$¢ powietrza jest
relatywnie najlepsza, podczas gdy w woje-
woédztwach potudniowych warto$ci nor-
matywne dla niektérych substanciji prze-
kraczane sa kilkakrotnie (pyt zawieszony)
lub nawet kilkunastokrotnie (B(a)P).

Wybrane elementy
systemu ochrony powietrza

* Monitoring i ocena jakosci powietrza
Najwyzsza Izba Kontroli pozytyw-

nie ocenita funkcjonowanie w latach

2008-2014 monitoringu jakosci powietrza
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prowadzonego w ramach Paiistwowego
Monitoringu Srodowiska przez poszcze-
golne wojewddzkie inspektoraty ochrony
Srodowiska. Inspektoraty zgodnie z prze-
pisami ocenialy jakosé powietrza i udo-
stepnialy swoje wyniki innym organom
publicznym i spoteczeristwu. Oceny sta-
nowity podstawowe i wiarygodne Zrédto
informacii o stanie powietrza w poszcze-
gélnych wojewédztwach.

Kontrolowane wojewddztwa obejmo-
waly tacznie 16 stref ochrony powie-
trza, w ktérych dokonuje sie ocen jego
jakosci. W 2013 r. 15 stref (94%) otrzy-
mato kategorie C pod katem ochro-
ny zdrowia — z uwagi na przekroczenie
pozioméw dopuszczalnych pytu PM10,
15 stref (94%) — ze wzgledu na przekro-
czenie poziomu dopuszczalnego pytu
PM2,5 oraz 16 stref (100%) — ze wzgle-
du na przekroczenie poziomu docelowe-
go B(a)P. W badanym okresie jako$¢ po-
wietrza miast nie poprawila sie znacza-
co. We wszystkich 10 objetych kontrola
miastach wystepowaty w 2013 r. prze-
kroczenia B(a)P - srednio 0 500% (przy
normie 1 ng/m?3), przy czym najwyzsze
stezenia odnotowano w Nowym Saczu
(11,6 ng/m?) i Gtubczycach (10 ng/m3),
anajmniejsze w Gdarisku i Leborku (od-
powiednio 2 ng/m?i 3 ng/m3). W czte-
rech miastach (Krakowie, Nowym Saczu,
Katowicach i Dabrowie Gérniczej) ste-
zenie $rednioroczne PM10 bylo wyzsze
niz dopuszczalne (norma 40 ug/m?); naj-
wieksze w Krakowie — 60 ug/m?. W 8 mia-
stach liczba dni z przekroczeniami do-
puszczalnych 24-godzinnych stezen pytu
PMI10 przekraczata norme (35 dni).
Najwieksze przekroczenia miaty miej-
sce w Krakowie (158 dni). Relatywnie

68 KONTROLA PANSTWOWA

najlepszym powietrzem oddychali miesz-
kafcy Gdanska i Leborka.

Generalnie skala przekroczen wartosci
normatywnych dla PM10i B(a)P na obsza-
rze 5 wojewddztw, w ktérych skontrolowa-
no podmioty odpowiedzialne za ochrone
powietrza, byta najmniejsza w wojewédz-
twie pomorskim. Najwieksze przekrocze-
nia wystepowaly w wojewédztwie mato-
polskim i §laskim. Srednia wielkos¢ rocz-
nych stezers PM10w tych wojewédztwach
wyniosta w badanym okresie odpowied-
nio 125% i 115% warto$ci dopuszczalnej,
a przecietna liczba dni, w ktérych prze-
kraczane byly dobowe stezenia tej sub-
stancji stanowita ponad 250% normy.
Srednioroczne stezenie B(a)P w latach
2008-2013 przekraczalo w Matopolsce
i na Slasku ponad o$miokrotnie poziom
docelowy.

Wszystkie skontrolowane wojewddzkie
inspektoraty ochrony srodowiska (WIOS)
wywiazywaly sie terminowo z przeprowa-
dzenia rocznych i piecioletnich ocen jako-
$ci powietrza, przekazujac je niezwlocz-
nie wlasciwym marszatkom wojew6dztw
lub zarzadom wojewddztw.

* Programy ochrony powietrza i monito-
rowanie dziataf naprawczych
Samorzqdy czterech z pieciu kontrolo-
wanych wojewédztw dopetnity obowigz-
ku opracowania POP. Przyjete programy
zawieraly wymagane prawem informa-
cje, jednak w niektérych wojewédztwach
opracowywano je odrebnie dla kazdej stre-
fy, anawet dla poszczegélnych substancii,
co znacznie zwigkszato liczbe programéuw.
Zdaniem NIK, taka prakiyka zmniejszyta
czytelnosé i przejrzystosé tych dokumen-
téw. Nie wszystkie POP zawieraty ele-
menty pozwalajgce na ocene stopnia ich
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realizacji i skutecznosci podejmowanych

dziatan naprawczych.

W wyniku nowelizacji Prawa ochrony
srodowiska, zdniem 1 stycznia 2008 r. na
organy samorzadu wojewddztwa zostaty
nalozone obowiazki opracowania i okresle-
nia programu ochrony powietrza dla stref,
w ktérych nie s3 dotrzymywane standardy
jakosci powietrza. Kontrola przeprowadzo-
na w 5 urzedach marszatkowskich wyka-
zala, ze organy samorzadu 4 wojew6dztw:
matopolskiego, mazowieckiego, opolskie-
goipomorskiego wywiazaly sie zobowigz-
kéw opracowania POP dla stref, w ktérych
przekraczane byly wartosci normatywne
substancji w powietrzu. Samorzad woje-
wodztwa Slaskiego tylko czesciowo wyko-
nal ciazace na nim obowiazki, poniewaz
w okresie objetym kontrola nie uchwalit
POP dla czesci stref, pomimo wystepo-
wania w nich w latach 2010-2011 prze-
kroczen wartosci normatywnych niekt6-
rych substancji w powietrzu (pylu zawie-
szonego PM2,5, dwutlenku siarki i dwu-
tlenku azotu). Dopiero w lutym 2014 r.
zarzad wojewddztwa zlecil opracowanie
POP dla wszystkich 5 stref, na podsta-
wie rocznych ocen jako$ci powietrza za
lata 2011-2012.

Tylko Sejmik Wojewédztwa Pomor-
skiego uchwalil programy ochrony po-
wietrza terminowo. Pozostate 4 samo-
rzady wojewddztw uczynity to z opdznie-
niem wynoszacym nawet do kilkunastu

2 DzU.2014.1115.

gowart. 91 ust. 3 pos. Zasadnicza przyczy-
na opdznien byly niewystarczajace Srodki
finansowe z budzetu paistwa przeka-
zywane na ten cel przez poszczegdlnych
wojewodéw, a w konsekwencji koniecz-
no$¢ pozyskania srodkéw z innych zré-
det (tj. NFOSiGW lub WFOSiGW).
Podkresli¢ nalezy, ze opracowanie POP
przez samorzad wojewddztwa jest zada-
niem z zakresu administracji rzadowej
(art. 378 ust. 4 pos), na wykonanie kt6-
rego jednostka samorzadu terytorialne-
go powinna otrzymac dotacje z budzetu
pafistwa w wysokoS$ci zapewniajacej jego
realizacje (art. 49 ust. 1 ustawy z 13 listo-
pada 2003 r. o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego?®). Tymczasem
pieciu samorzagdom wojewédztw obje-
tych kontrola poszczegélni wojewodo-
wie przekazali §rodki z budzetu pafistwa
w wysokosci 463,7 tys. zt, ktére pozwo-
lity na pokrycie jedynie 9,2% tacznych
kosztéw przygotowania programéw na-
prawczych (5035,6 tys. z1). Gléwnym zré-
dtem finansowania tych zadan byly srod-
ki zwhasciwych terytorialnie WFOSiGW
(3635,9 tys. zl, tj. 72,2%), a nastepnie
zNFOSiGW (717,5 tys. zk, tj. 14,2%).
Opracowane programy generalnie spel-
niaty wymogi okreslone w art. 84 ust. 2
po$ oraz rozporzadzeniach wykonawczych
do tej ustawy?®. Podano w nich informa-
cje o jakodci powietrza w poszczegdlnych

% Rozporzadzenia wydane na podstawie art. 91. ust. 10 po$, tj.: rozporzadzenie Ministra Srodowiska
2 8.02.2008 r. w sprawie szczegdtowych wymagan, jakim powinny odpowiada¢ programy ochrony powie-
trza (DzU.2008.38.221) oraz rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 11.09.2012 r. w sprawie programoéow
ochrony powietrza oraz planéw dziatan krétkoterminowych (DzU.2012.1028).
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strefach ze wskazaniem Zrédel pochodze-
nia zanieczyszczen oraz okreslono zakres
dziatari niezbednych do przywrécenia nor-
matywnych pozioméw substancji w po-
wietrzu i harmonogramy rzeczowo-finan-
sowe ich przeprowadzenia.

Kontrola wykazala, ze rézny byt spo-
séb przyjmowania POP, poniewaz w nie-
ktérych wojewddztwach dokumenty te
opracowywano odrebnie dla kazdej stre-
fy, w ktérej dokonuje sie oceny jakosci
powietrza, a w niektérych przypadkach
nawet odrebnie dla poszczegélnych sub-
stancji, ktérych poziomy dopuszczalne lub
docelowe zostaly przekroczone. Zdaniem
NIK, jako dobra praktyke mozna wskazac¢
sposéb przyjecia POP w wojewddztwie
matopolskim, w ktérym dla wszystkich
stref z przekroczeniami standardéw jako-
$ci powietrza uchwalono w 2009 r. jeden
zbiorczy POP, a kolejne strefy, w ktérych
przekraczane byly warto$ci normatyw-
ne oraz wymagana aktualizacja POP zo-
staly uwzglednione jako zmiana progra-
mu pierwotnie przyjetego przez Sejmik
Wojewddztwa Matopolskiego. Najwieksza
liczbe POP —az 23 — ustanowiono w wo-
jewédztwie mazowieckim: odrebne dla
poszczegdlnych stref oraz dla substancji
przekraczajacych poziomy dopuszczalne
lub docelowe.

Obowiazujace przepisy prawa nie wy-
magaly, aby POP opracowywane przez po-
szczegblne samorzady wojewddztw zawie-
raly elementy pozwalajace na ocene stopnia
realizacji dziatafi naprawczych, na przyktad
w formie wskaznikéw produktu (okresla-
jacych szacunkowy zakres rzeczowy plano-
wanych zadan) oraz wskaznikéw rezulta-
tu (okreslajacych wielko$¢ redukeji emisji
zanieczyszczeh do powietrza wymagang

70  KONTROLA PANSTWOWA

do osiagniecia odpowiedniej jakosci po-
wietrza, czyli tzw. efekt ekologiczny).
Tylko programy naprawcze obowiazuja-
ce w wojewédztwach matopolskim i $la-
skim zawieraty mechanizmy umozliwiajace
ocene efektéw dziatati naprawczych i stop-
nia wykonania zatozen. Zdaniem NIK, nie-
okreslenie wskaznikéw rezultatu, a takze
wskaznikéw produktu odrebnie dla dzia-
taf majacych na celu ograniczenie emisji
ze zrédel powierzchniowych, liniowych
i punktowych utrudniato biezace moni-
torowanie efektéw oraz nie wskazywato,
ktoére dziatania naprawcze sa najbardziej
efektywne w osiggnieciu wymaganej ja-
kosci powietrza i jaki powinien by¢ ich
zakres rzeczowy przewidywany dla osia-
gniecia zalozonego rezultatu. Dlatego tez
NIK uznata, ze pozadane byloby okresle-
nie przez Ministra Srodowiska ogélnych
zalecen tworzenia POP, zuwzglednieniem
wskaznikéw produktu i wskaznikéw re-
zultatu. Rozwiazania takie mogltyby by¢
zawarte na przyktad w krajowym progra-
mie ochrony powietrza.

* Dzialania gmin na rzecz poprawy jako-

§ci powietrza

Przy podejmowaniu okreslonych w przepi-
sach prawa dziatar naprawczych jednost-
ki samorzqdu terytorialnego (JST) korzy-
staty z zewnetrznych Zrédet finansowania.
Trzeba jednak zaznaczyé, ze na skutecznosé
tych dziatan istotny wpltyw mialy wwarun-
kowania zewnetrzne, a zwlaszcza wcigz
zbyt niski udziat mieszkarcéw w procesie
wymiany nieefektywnych palenisk weglo-
wych oraz brak uregulowari prawnychw od-
niesieniu do standarddéw emisyjnych dla
nowych kottéw weglowych o niskiej mocy
inorm jakosciowych dla paliw statych. JST
przeprowadzaty takze kontrole spalania
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odpadéw w piecach i modernizacji syste-

moéw grzewczych w gminnych obiektach
uzytecznosci publicznej oraz dziatania in-
formacyjno-edukacyjne. Objete kontrolg
gminy nie dokonaty jednak petnej inwen-
taryzacji Zrédet emisji powierzchniowej,
co nie zapewniato wystarczajqcego roze-
znania potrzeb i skali koniecznych dzia-
tan naprawczych.

Gminy?® wdrazaly wiekszo$¢ dziatari
naprawczych okre§lonych w POP, doty-
czacych ograniczania emisji ze zrédet po-
wierzchniowych, liniowych i punktowych
oraz czynno$ci administracyjnych i pro-
mocyjno-edukacyjnych. Tempo ich wdra-
zania i skala byty jednak zdecydowanie
niewystarczajace, aby osiagna¢ cele zato-
zone w programach, to jest doprowadzi¢
do osiggniecia dopuszczalnych pozioméw
substancji w powietrzu.

Dla zmniejszenia lub likwidacji emisji ze
zrédet powierzchniowych? podejmowano
nastepujace dzialania naprawcze: wdroze-
nie programdw ograniczania niskiej emisji
(PONE?), termomodernizacje budynkéw
komunalnych, modernizacje systeméw

dostarczajacych ciepto. Likwidacja emi-
sji ze zrodet liniowych? polegata na: bu-
dowie nowych ciggéw komunikacyjnych,
utrzymaniu i remontach nawierzchnijuz
istniejacych ulicidrég, budowie linii tram-
wajowych, instalacji systeméw sterowa-
nia ruchem, wymianie taboru autobuso-
wego na spelniajgcy bardziej restrykcyijne
normy emisji spalin, czyszczeniu na-
wierzchni drég na mokro (w celu ograni-
czenia emisji wtdrnej), rozbudowie sieci
$ciezek rowerowych, tworzeniu parkin-
géw w systemie Park&Ride®®. Dziatania
ograniczajace emisje ze zrédet punkto-
wych?® polegaty na wydawaniu pozwolefi
na emisje gazéw lub pyléw do powietrza
albo pozwolei zintegrowanych, prowadze-
niu postepowan kompensacyjnych. W ra-
mach dziatafi naprawczych o charakterze
administracyjnym wprowadzono uregu-
lowania dotyczace ochrony powietrza do
dokumentéw z zakresu planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, przeprowa-
dzano kontrole gospodarstw domowych
pod katem posiadania przez nie uméw na
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Warszawa, Radom, Opole, Gtubczyce, Gdansk, Lebork, Katowice, Dabrowa Gérnicza, Krakéw, Nowy Sacz.
Zrédta emisji powierzchniowej to zrodta zaliczone do powszechnego korzystania ze srodowiska, powodu-
jace tzw. niska emisje. Obejmuja one obszary zwartej zabudowy mieszkaniowej (jedno- i wielorodzinnej)
z indywidualnymi Zzrédtami ciepta, mate zaktady rzemieslnicze badz ustugowe oraz obiekty uzytecznosci
publicznej wraz z drogami lokalnymi.

Program ograniczania niskiej emisji jest dokumentem przyjmowanym na poziomie gminnym, ktérego ce-
lem jest ograniczenie emisji zanieczyszczen do powietrza ze zrédet powierzchniowych. Jego opracowanie
nie jest obowiazkowe (chyba, ze taka koniecznos$¢ wynika z POP).

Zrodta emisji liniowej to zrodta zaliczone do powszechnego korzystania ze srodowiska, obejmujace przede
wszystkim gtéwne trasy komunikacyjne przebiegajace na terenie danej strefy, w ktérej dokonuje sie oce-
ny jako$ci powietrza.

Parkuj i Jedz (ang. Park&Ride) — parking przeznaczony dla oséb, ktére dojezdzaja z przedmies¢ duzych
miast i korzystaja z komunikacji miejskiej. Kierowcy pozostawiaja swoje pojazdy w wyznaczonych miej-
scach, przesiadaja sie do komunikacji zbiorowej i w ten sposéb kontynuuja droge do centrum miasta.
Zrédta emisji punktowej to zrédta zaliczone do korzystania ze srodowiska, obejmujace emitory jednostek
organizacyjnych o znaczacej emisji zanieczyszczen do powietrza, oddziatujace na obszar objety analiza.
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wywéz odpadéw oraz spalanie odpadéw
w piecach. Przyktadowe dziatania promo-
cyjno-edukacyjne polegaly na organizowa-
niu kampanii ksztattujgcych proekologicz-
ne wzorce zachowan, dni bez samochodu
oraz dystrybucji ulotek.

Dotychczasowe dziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie przyniosty zna-
czacej poprawy jakosci powietrza na ich
terenie, pomimo ze na ten cel wydano
— wedlug szacunkéw NIK — 3,1 mld zt,
w tym 88% stanowity wydatki na redukcje
emisji ze zrodet liniowych. Nalezy jednak
miec na uwadze, ze poprawa jako$ci po-
wietrza nie jest gléwnym celem inwestycji
w infrastrukture komunikacyjng. Na za-
dania zzakresu ochrony powietrza wyko-
rzystywano zréznicowane zrédta finanso-
wania®. Cze$¢ dziatari byta nieadekwatna
w stosunku do zrédet emisji odpowiedzial-
nych w przewazajacym stopniu za zanie-
czyszczenie powietrza w poszczegdlnych
miastach. Inwestycje o charakterze linio-
wym czy termomodernizacje budynkéw
maja jedynie posredni wplyw nazmniejsze-
nie emisji i stezen substancji w powietrzu.
Przyktadowo w Nowym Saczu, w ktérym
gléwny wplyw na stan jakosci powietrza
w okresie zimowym mialo spalanie paliw
statych w celach grzewczych, nie wdro-
zono PONE pomimo obowigzku okre-
$lonego w programie ochrony powie-
trza, lecz jedynie dofinansowano mon-
taz kolektoréw stonecznych. Rozpoczecie

Marta Pankowska, Mariusz Gorczyca

ograniczania niskiej emisji zaplanowano
dopierona 2014 r.

Zadna z 10 poddanych kontroli gmin
nie przeprowadzita petnej inwentaryza-
cji zrédet emisji na swoim terenie, a tym
samym niewystarczajaco rozeznata po-
trzeby i skale dzialaA naprawczych wy-
maganych do osiggniecia poprawy jako-
$ci powietrza. Najbardziej zaawansowany
byl w swoich dziataniach Krakéw, gdzie
w 2013 r. zlecono wykonanie inwentary-
zacji pilotazowej w rejonach wystepowa-
nia najwiekszych stezefi zanieczyszczen
powietrza pylem PM10. Inwentaryzacja
ta ma sie zakoriczy¢ do 30 pazdziernika
2015 r. W 2014 r. do inwentaryzacji przy-
stapito réwniez Opole. Programy ogra-
niczania niskiej emisji lub podobne in-
strumenty umozliwiajace mieszkaficom
uzyskanie dofinansowania na wymiane
nieefektywnych (na paliwo state) syste-
méw grzewczych na rozwigzania bardziej
ekologiczne realizowato 7 sposréd 10 skon-
trolowanych miast. W celu zwiekszenia
stopnia zaangazowania mieszkafncéw, a tym
samym skuteczno$ci dziatania, niezwykle
istotne jest stworzenie dtugofalowego sys-
temu zachet do wymiany wysokoemisyj-
nych kottéw weglowych nie tylko przez
udzielanie wsparcia finansowego na sama
zmiane systemu grzewczego, ale réwniez
przez zapewnienie rekompensaty z tytutu
zwiekszonych kosztéw zastosowania in-
nych, niz paliwo stale, nosnikéw energii.

% Wydatki te sfinansowano m.in. ze érodkéw wiasnych gmin, dotacji z budzetu panstwa, NFOSIGW,
WFOSIGW, regionalnych programéw operacyjnych, programu operacyjnego ,Infrastruktura i $rodowi-
sko”, wieloletniego ,Narodowego programu przebudowy drdg lokalnych”, premii termomodernizacyjnej
z Banku Gospodarstwa Krajowego, pomocy finansowej udzielanej miedzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego, szwajcarsko-polskiego programu wspoétpracy.
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Rozwigzanie takie, w postaci programu podjely zaledwie pojedyncze konm)é\lém KOt

oslonowego umozliwiajacego uzyskanie
doptaty do wyzszych kosztéw ogrzewa-
nia po wymianie paleniska weglowego,
przyijeta tylko gmina Krakéw.

Siedem miast podejmowato dodatkowe
dziatania, poza okreslonymi w POP. Na
przyktad: sadzono drzewa i krzewy na ob-
szarach przekroczen stezen pylu zawieszo-
nego (Opole), tworzono strefy z zakazem
ruchu samochodowego oraz strefy ograni-
czonego ruchu (Warszawa), prowadzono
polityke cenowa majaca zacheci¢ miesz-
kaicéw do korzystania z komunikacji pu-
blicznej (Radom).

We wszystkich miastach stuzby gmin-
ne (straz miejska i/lub pracownicy urze-
déw miast) kontrolowaty spalanie odpa-
déw w piecach w celu ogrzewania budyn-
kéw. W kontrolowanym przez NIK okre-
sie stuzby te przeprowadzity tacznie ponad
9 tys. kontroli i natozyly mandaty w wy-
sokosci 76,2 tys. zt.
¢ Nadz6r nad wykonywaniem zadati okre-

Slonych w POP
Obowiqzujgce do kovica kwietnia 2012 r.
przepisy Prawa ochrony srodowiska nie
zawieraly uregulowan okreslajgcych wy-
raznie uprawnienia organéw wlasciwych
do nadzoru nad uchwaleniem i realiza-
cjqg POP. Wskutek nowelizacji tej ustawy
w 2012 r., Inspekcja Ochrony Srodowiska
zostala wyposazona w kompetencije kontro-
li wykonywania zadai okreslonych w pro-
gramach ochrony powietrza. Pomimo uply-
wu ponad dwéch lat, objete kontrola WIOS

wiqgzania si¢ z obowigzku opracowania
POP lub wykonywania przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego zadar przewidzia-
nych w tych programach.

Jak dowiodty badania kontrolne, nad-
z6r nad realizacja zadar ustanowionych
w POP nie zapewnial efektywnego sys-
temu ich wdrazania. Do kwietnia 2012 r.
nadzér praktycznie nie funkcjonowat,
a w okresie 2012 r. — I pétrocze 2014 r.
WIOS przeprowadzily zaledwie 7 kon-
troli realizacji zadan okreslonych w POP
(WIOS w Warszawie — 1 kontrola, WIOS
w Katowicach - 6 kontroli).

Poszczegdlne delegatury NIK, dzia-
tajac na podstawie art. 12 pkt 3 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, zlecity kon-
trolowanym WIOS przeprowadzenie kon-
troli doraznych w wybranych gminach,
w zakresie wykonywania zadaf okre$lo-
nych w POP33.

Stwierdzone nieprawidtowosci obej-
mowaly przede wszystkim: brak lub nie-
terminowe sporzadzanie sprawozdan
zrealizacji POP (Wadowice, Zawiercie),
niewdrozenie albo op6znienia we wdro-
zeniu dziatafd naprawczych wskazanych
w POP (Zawiercie, Otwock, Ptock), nie-
osiggniecie zatozonych pozioméw dzia-
fafi naprawczych lub planowanego efektu
ekologicznego (Wadowice, Bielsko-
Biata).

Nieprawidtowosci nie stwierdzono
w trzech jednostkach (Trzebinia, Tczew
i Koscierzyna).

3 Kontrola objeto 10 gmin: Wadowice i Trzebinie (woj. matopolskie), Otwock i Ptock (woj. mazowieckie),
Kedzierzyn-Kozle i Strzelce Opolskie (woj. opolskie), Tczew i Koscierzyne (woj. pomorskie), Bielsko-Bia-

ta i Zawiercie (woj. $laskie).

— 457 -

Nr 3/maj-czerwiec/2015 73



kontrola i audyt

Marta Pankowska, Mariusz Gorczyca

* Wykorzystanie instrumentéw prawnych
i finansowych w ograniczaniu emisji za-
nieczyszczen

Prawidtowo wykorzystywane byty przez

samorzqdy wojewddziw instrumenty praw-

ne stuzqce ograniczaniu emisji zanieczysz-
czeri do powietrza w postaci oplat za korzy-
stanie ze Srodowiska. Wszystkie skontro-
lowane samorzqdy wojewédztw posiadaty
bazy danych o wielkosci emisji i optatach
wnoszonych przez podmioty korzystajace
ze Srodowiska. NIK zwraca jednak uwage,
ze podobne bazy, opierajqce sie na tych
samych danych Zrédlowych, prowadzone
byly réwniez przez poszczegélne WIOS.
Organy ochrony srodowiska w ograniczo-
nym zakresie wykorzystywaly postepowa-
nia kompensacyjne, ktérych celem miato
by¢ ograniczenie wprowadzanych do po-
wietrza gazéw lub pytéw ze zrédet punkto-
wych. Tylko samorzqd wojewédztwa ma-
topolskiego skorzystat z uprawnien okre-

Slonych w art. 96 pos.

Kontrole przeprowadzone w 5 urzedach
marszatkowskich wykazaly, ze wszystkie
jednostki rzetelnie weryfikowaly wyso-
kos¢ wnoszonych optat z tytutu wprowa-
dzania gazéw lub pytéw do powietrza na
podstawie dostepnych dokumentéw. NIK
zwroécitajednak uwage, ze wbardzo ograni-
czonym zakresie wykorzystywano upraw-
nienia z art. 379 po$, dajace podstawe do
kontrolowania prawidtowosci naliczania
oplat za wprowadzanie gazéw lub pyléw
do powietrza bezposrednio u przedsiebior-
c6w. Kontrolami takimi we wszystkich ba-
danych urzedach marszatkowskich obje-
to w latach 2010-2012 od 0,2% do 0,4%
podmiotéw, ktére ztozyly wykazy o za-
kresie korzystania ze srodowiska i o wy-
sokosci naleznych optat.
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Kazdy z urzedéw marszatkowskich pro-
wadzit tak zwane bazy optatowe, ktére za-
wieraly dane o wielko$ci emisji gazéw lub
pytéw wprowadzanych do powietrza przez
poszczegblne podmioty oraz o wysokosci
naleznych optat z tego tytutu. Ich zrédtem
byty informacje pochodzace z wykazéw
sktadanych do poszczegélnych urzedéw
marszatkowskich przez podmioty korzy-
stajace ze Srodowiska. NIK zwrécita przy
tymuwage, ze odrebne bazy, wykorzystu-
jace dane pochodzace z powyzszych wy-
kazéw, byly prowadzone réwniez przez
poszczegdlne WIOS.

W badanym okresie organy ochrony
srodowiska (marszatkowie wojewddztw,
prezydenci miast na prawach powia-
tu) w ograniczonym stopniu wykorzy-
stywaly postepowania kompensacyjne
(art. 225-227 pos), ktérych celem miato
by¢ zapewnienie zgodnej z przepisami re-
dukdiji iloéci wprowadzanych do powie-
trza gazéw lub pyléw ze zrédet punkto-
wych na obszarach, na ktérych zostaty
przekroczone standardy jakosci powie-
trza. Ustalenia kontroli wykazaly, ze zasady
tych postepowan wynikajace z przepiséw
prawa nie s3 wystarczajaco precyzyjne,
aby skutecznie wykorzysta¢ ten instru-
ment w praktyce.

Samorzady wojewddztw —z wyjatkiem
wojewddztwa matopolskiego — nie skorzy-
staly zmozliwo$ci wynikajacych zart. 96
pos. Zgodnie z tym przepisem, sejmik
wojewddztwa moze, w drodze uchwaly,
w celu zapobiezenia negatywnemu od-
dziatlywaniu na §rodowisko lub na zabyt-
ki, okresli¢ dla terenu wojewddztwa badz
jego czesci rodzaje lub jakos¢ paliw do-
puszczonych do stosowania, a takze spo-
s6b realizacji i kontroli tego obowiazku.
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Tylko Sejmik Wojewddztwa Mato-
polskiego zdecydowat sie na skorzystanie
ztego uprawnienia, podejmujac 25 listopa-
da 2013 r. uchwate nr XLIV/703/13 w spra-
wie okreslenia rodzajéw paliw dopuszczo-
nych do stosowania na obszarze gminy miej-
skiej Krakéw. Zgodniez § 1 tej uchwaty, na
terenie gminy Krakéw zostaty dopuszczone
wylacznie dwa rodzaje paliw do ogrze-
wania lokali lub budynkéw i przygotowy-
wania cieptej wody uzytkowej: gaz ziem-
ny i pozostate weglowodory gazowe prze-
znaczone do celéw opatowych oraz olej
opatowy i olej napedowy przeznaczo-
ny do celéw opatowych, z wylaczeniem
ciezkiego oleju opatowego. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Krakowie wyro-
kiem z 22 sierpnia 2014 r. (sygn. akt [I SA/
Kr 490/14) stwierdzit niewaznos¢ po-
wyzszej uchwaty sejmiku. Samorzad wo-
jewddztwa malopolskiego ztozyt skarge
kasacyjna do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego.

* Kontrole podmiotéw gospodarczych
wprowadzajacych gazy lub pyty do po-
wietrza

WIOS systematycznie kontrolowaty pod-

mioty wprowadzajgce gazy lub pyty do po-

wietrza. Nie miaty jednak kompletnych in-
formacji o pozwoleniach zintegrowanych

i pozwoleniach na emisje gazéw lub pytéw,

wydanych przez marszatkéw wojewédziw

oraz starostéw, poniewaz w przepisach

Prawa ochrony srodowiska nie okreslono

/
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formalnego obowiqzku przekazywa)z‘%

kich pozwoleri.

Wedtug stanu na 31 grudnia 2013 r.,
w badanych wojewddztwach zlokalizo-
wanych bylo 6,3 tys. podmiotéw wpro-
wadzajacych gazy lub pyly do powietrza,
posiadajacych pozwolenia (pozwolenia
zintegrowane i pozwolenia na wprowa-
dzanie gazéw lub pytéw do powietrza).
WIOS nie dysponowaty pelnymi infor-
macjami o liczbie podmiotéw majacych
te pozwolenia, a jako przyczyne wskazy-
wano brak obowiazku przesylania przez
wlasciwe organy (marszatka wojewddz-
twa, staroste) kopii wydanych przez sie-
bie decyzji.

W latach 2008-2013 WIOS regular-
nie kontrolowaty podmioty korzystaja-
ce ze $srodowiska, emitujace najwiecej
zanieczyszczeh gazowych i pylowych na
obszarze poszczegblnych wojewddztw.
Ponadto systematycznie badaly wielkos¢
emisji przez analize okresowych i ciaglych
pomiaréw jej wielko$ci, przedktadanych
na podstawie art. 149 po$ przez najwiek-
szych emitentéw w poszczegdlnych wo-
jewédztwach3,

W latach 2008-2013 WIOS przepro-
wadzity 4,8 tys. kontroli przestrzegania
obowiazku emisji gazéw lub pytéw do
powietrza w wysokoS$ciach okreslonych
w decyzjach. W ramach kontroli WIOS
przeprowadzity blisko 0,5 tys. pomiaréw
wtasnych.

34 Zgodnie z art. 149 ust. 1 pos, wyniki wstepnych, okresowych i ciagtych pomiaréw wielko$ci emisji, tj. po-
miardéw, o ktérych mowa w art. 147 ust. 1, 2 4 po$, prowadzacy instalacje i uzytkownik urzadzenia przed-
stawiajg organowi ochrony srodowiska oraz wojewddzkiemu inspektorowi ochrony $rodowiska, jezeli
pomiary te maja szczegdlne znaczenie ze wzgledu na potrzebe zapewnienia systematycznej kontroli wiel-
koéci emisji lub innych warunkéw korzystania ze $rodowiska.
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¢ Finansowanie przez WFOSiGW zadan

z zakresu ochrony powietrza
Przeprowadzone przez NIK kontrole pieciu
WFOSIGW nie wykazaty formalnych nie-
prawidtowosci w dziatalnosci tych jedno-
stek. W kazdej z nich planowanie i udzie-
lanie wsparcia finansowego na zadania
zwiqzane z ochrong powietrza stanowito
istotny aspekt dziatalnosci. Fundusze kie-
rowalty sie przejrzystymi zasadami udzie-
lania dofinansowania przedsiewziec z za-
kresu ochrony powietrza i prowadzity
stosowngq polityke informacyjng.

W latach 2008-2013 WFOSiGW do-
finansowaly zadania zwiazane z ochrong
powietrza w lacznej kwocie 1230,7 mln zt.
Najwieksze wydatki na ten cel ponidst
WFOSIGW w Katowicach (959,4 mln zf),
a najnizsze WFOSiGW w Gdansku
(69 mln z).

Kazdy z tych funduszy prowadzit wia-
sng gospodarke finansowg i odrebna po-
lityke dofinansowywania zadafi z zakresu
ochrony srodowiska, a kierunki udziela-
nego wsparcia zalezaly w duzej mierze od
whnioskéw, jakie sktadali poszczegdlni be-
neficjenci. Chociaz dane z Padistwowego
Monitoringu Srodowiska oraz analizy wy-
konane na potrzeby wykonania POP w wo-
jewddztwach objetych kontrola wskazy-
waly niska emisje jako gtéwna przyczyne
wystepowania ponadnormatywnych ste-
zen niektérych substancji w powietrzu, to
gléwne kierunki udzielania wsparcia finan-
sowego przez WFOSiGW nie dotyczyty
ograniczenia emisji ze Zrédet powierzch-
niowych. Zdaniem NIK, mogtlo to by¢
jedng z przyczyn braku wyraznej poprawy
jako$ci powietrza, pomimo prowadzenia
innych dziataf naprawczych. Zdecydowana
wiekszo$¢ uméw (w ujeciu wartosciowym)
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zawartych w latach 2008-2103 przez
WFOSIiGW w Krakowie, Katowicach,
Opolu i Gdansku zapewniata dofinanso-
wanie termomodernizacji obiektéw (glow-
nie uzytecznosci publicznej) i zastosowa-
nia odnawialnych zrédet energii.

W pierwszych latach okresu objetego
kontrola fundusze w niewielkim zakre-
sie wykorzystywaly mozliwosci tworze-
nia odrebnych programéw dofinansowa-
nia inwestycji z zakresu likwidacji niskiej
emisji. Programy takie od 2008 r. posiadat
tylko WFOSiGW w Gdafisku. Dopiero
w 2012 r. WFOSiGW w Krakowie
i Warszawie przyjely programy ukierun-
kowane na wsparcie ograniczenia emisji
zsektora komunalno-bytowego. Trzeba za-
znaczy¢, ze fundusze nie byly zobowiaza-
ne do tworzenia takich programéw, a be-
neficjenci mogli uzyska¢ wsparcie finan-
sowe na podstawie ogélnych zasad dofi-
nansowywania przedsiewzie¢. Obecnie
sytuacja znacznie sie poprawila, poniewaz
w 2013 r. zostal przyjety przez NFOSiGW
program KAWKA, w ramach ktérego
mozna uzyska¢ dofinansowanie na za-
dania z zakresu likwidacji niskiej emisji
nawet do 90% kosztéw kwalifikowanych
przedsiewziecia, w tym do 45% srodkéw
udostepnianych jest przez poszczegdlne
WFOSIGW. W ramach tego programu za-
planowano po stronie NFOSiGW na lata
2013-2015 alokacje §rodkéw na pozio-
mie 400 mln zt. NIK zwrdécita przy tym
uwage, ze zawezenie mozliwosci uzyska-
nia dofinansowania w ramach programu
KAWKA tylko do miast powyzej 10 tys.
mieszkaAcéw moze w niewystarczaja-
cym stopniu zapewni¢ osiggniecie celu
programu. Problem zanieczyszczenia po-
wietrza nie dotyczy wylacznie wiekszych
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miast, czego najlepszym przyktadem jest
gmina Sucha Beskidzka (woj. matopol-
skie), w ktérej wedlug stanu na koniec
2012 r. zamieszkiwalo mniej niz 10 tys.
0s6b, a roczne stezenie B(a)P w tymze
roku przekraczato prawie 20-krotnie po-
ziom docelowy.
* Dziatania koordynacyjne Ministra Sro-
dowiska
Minister Srodowiska podjatw kontrolowa-
nym okresie koordynacje przedsiewzieé na
rzecz ochrony powietrzana obszarze kraju,
jednak byta ona niewystarczajgca, aby
mogly poprawic skutecznosé dziatan na-
prawczych wykonywanych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego.
Pozytywnie nalezy oceni¢ wydawanie
opinii na temat postepowan kompensacyj-
nych orazuczestnictwo w pracach funkcjo-
nujacej od lutego 2011 r. grupy roboczej®,
ktéra zajmowata sie przygotowaniem roz-
wiazan prawnych majacych na celu popra-
we skuteczno$ci dziatati w zakresie ochro-
ny powietrza, zasadno$cig przygotowania
krajowego programu ochrony powietrza
i okresleniem jego element6w sktadowych.
Zastrzezenia Najwyzszej Izby Kontroli
dotyczyty braku wczesniejszego nawiaza-
nia wspétpracy zinnymi resortami, w tym
zMinisterstwem Gospodarki, w celu usta-
nowienia standardéw emisyjnych dla no-
wych zrédet spalania malej mocy w go-
spodarstwach domowych oraz minimal-
nych wymagar jakosciowych dla paliw
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to dopiero pod koniec 2013 r.). Ponadto,
zuwagi na ograniczong skutecznos¢ dzia-
tari jednostek samorzadu terytorialnego,
zaistniata réwniez potrzeba przyspiesze-
nia prac nad krajowym programem ochro-
ny powietrza.

Whioski

Najwyzsza Izba Kontroli ocenila, ze orga-
ny wladzy publicznej dzialaja nieskutecz-
nie w sferze ochrony powietrza, poniewaz
nie zapewniaja dostatecznej ochrony ludzi
i srodowiska naturalnego przed negatyw-
nymi skutkami zanieczyszczen.

W kontrolowanym okresie nadal nie
byty dotrzymywane normy jakosci po-
wietrza, okreslone w ustawodawstwie
Unii Europejskiej i wdrozone do krajo-
wego porzadku prawnego.

W latach 2008-2013 jakos¢ powietrza
w wojewédztwach objetych kontrolg nie
poprawita sie wystarczajaco. W wielu stre-
fach znacznie przekraczane s3 standardy
jakosci powietrza, a dotychczasowe tempo
i skala dziatan naprawczych nie daja pod-
staw do prognozowania wyraznej popra-
wy sytuacji w najblizszych latach. Istotny
jest réwniez fakt, ze skala przekroczen
warto$ci normatywnych dla pytu PM10,
PM2,5 i benzo(a)pirenu jest zdecydo-
wanie wyzsza niz w pozostalych krajach
Unii Europejskiej, co réwniez sprawia, ze
osiggniecie wymaganej jako$ci powietrza

% Minister Rozwoju Regionalnego, Minister Srodowiska i Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska zawarli
3.12.2010 r. porozumienie, w ktérym postanowili o utworzeniu krajowej sieci organéw srodowiskowych
i instytucji zarzadzajacych funduszami unijnymi Partnerstwo: Srodowisko dla rozwoju. Biezaca dziatal-
no$¢ sieci odbywa sie przez prace grup roboczych. Umowa dostepna na stronie <http://www.gdos.
gov.pl/files//enea.pdf>. Grupa robocza dziata pod przewodnictwem zastepcy dyrektora Departamen-

tu Ochrony Powietrza MOS.

— 461 -

Nr 3/maj-czerwiec/2015 77

\e |
\%K <5
stalych (prébe takiej wspétpracy p\)éﬁgﬁky

2 NIk



kontrola i audyt

bedzie wymagato dtuzszego czasu. Tym
samym wzrasta ryzyko natozenia na Polske
przez organy Unii Europejskiej kar finan-
sowych za niedotrzymanie standardéw ja-
kosci powietrza, ktérych wysoko$¢ moze
siegna¢ nawet do 4 mld zt.
Na podstawie wynikéw kontroli NIK
wystapila do Ministra Srodowiska o
* przyspieszenie prac nad ustanowieniem,
w porozumieniu z Ministrem Gospodar-
ki, standardéw emisyjnych dla nowych
kottéw weglowych matej mocy wyko-
rzystywanych w gospodarstwach do-
mowych oraz okre§lenie minimalnych
wymagan jakosciowych dla paliw sta-
tych;
* stworzenie, w porozumieniu z Mini-
strem Spraw Wewnetrznych oraz Mi-
nistrem Infrastruktury i Rozwoju, ram
prawnych umozliwiajacych wprowadza-
nie przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego stref ograniczonej emisji komu-
nikacyjnej na terenach wysokiego nate-
zenia ruchu pojazdéw samochodowych;
doprecyzowanie zasad postepowari kom-
pensacyjnych, okreslonych w szczegdl-
nosci w art. 225-229 pos;

Marta Pankowska, Mariusz Gorczyca

nowelizacje przepiséw Prawa ochrony
$rodowiska, polegajaca na wprowadze-
niu obowigzku przekazywania do woje-
wédzkich inspektoratéw ochrony §rodo-
wiska kopii wydawanych pozwolefi na
wprowadzanie gazéw lub pytéw do po-
wietrza albo informaciji o ich wydaniu;
przyspieszenie prac nad przygotowa-
niem krajowego programu ochrony po-
wietrza3® i uwzglednienie w nim wy-
tycznych oceny stopnia realizacji pro-
graméw ochrony powietrza okre§lanych
przez samorzady wojewddztw;
spowodowanie, za po$rednictwem nad-
zorowanego przez Ministra Srodowi-
ska Gléwnego Inspektoratu Ochrony
Srodowiska, intensyfikacji dziatasi kon-
trolnych wojewddzkich inspektoratéw
ochrony srodowiska w zakresie wdra-
zania zadan okreSlonych w programach
ochrony powietrza.

MARTA PANKOWSKA,
MARIUSZ GORCZYCA
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: ochrona powietrza, zanieczyszczenia, jakos¢ powietrza, stezenie zanieczyszczen,

ochrona srodowiska

% W I kwartale 2015 r. przeprowadzone zostaty konsultacje spoteczne projektu krajowego programu ochro-
ny powietrza przygotowanego przez Ministerstwo Srodowiska.
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