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Dlaczego podjęliśmy kontrolę? 01 

Źródło: Wpływ zanieczyszczeń powietrza na zdrowie, Stowarzyszenie Krakowski Alarm Smogowy, 2017 r. 

 Jakość powietrza jest jednym  
z elementów determinujących jakość  
i długość życia.  
 

 Negatywny wpływ zanieczyszczeń 
powietrza na zdrowie i życie ludzkie  
obecnie dobrze udokumentowany  
i potwierdzony licznymi badaniami 
zagranicznymi. 

 
 

 



Oszacowane skutki narażenia 
na zanieczyszczenie powietrza 
pyłem PM2,5 w wybranych 
krajach europejskich  
(wg danych EEA i WHO) 

02 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie 
Economic cost of the health impact of air pollution  
in Europe, WHO, 2015 r. oraz  Air quality in Europe  
– 2017 report, EEA, 2017 r. 



Podstawowym celem kontroli 
było sprawdzenie: 
 Czy podmioty publiczne 

podejmują prawidłowe  
i skuteczne działania  
w celu ochrony powietrza 
przed zanieczyszczeniami? 

Co i kogo kontrolowaliśmy? 03 
Zasięg terytorialny kontroli NIK 

Skontrolowano: 
– trzy ministerstwa (Środowiska,  

Energii oraz Przedsiębiorczości  
i Technologii) 

– pięć urzędów marszałkowskich 
– 13 urzędów miast i gmin 



 Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie baz danych EEA i WHO. 

Stwierdzony stan – jakość powietrza w zakresie pyłów zawieszonych  
w Unii Europejskiej (2016 r.) 04 



Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie baz danych EEA i WHO. 

05 Stwierdzony stan – zanieczyszczenie powietrza beno(a)pirenem (2016 r.) 



PM10  
liczba dni z przekroczeniami stężeń dobowych 

Stwierdzony stan – zróżnicowanie jakości powietrza w skali kraju (2017 r.) 06 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych GIOŚ. 

B(a)P 
stężenia roczne 



 Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych GIOŚ. 

Stwierdzony stan – najbardziej zanieczyszczone miasta w poszczególnych
województwach pod względem poziomów PM10 i B(a)P odnotowanych w 2016 r. 07 



Minister Środowiska w okresie objętym kontrolą nie podejmował aktywnych, adekwatnych 
do skali problemu, działań na rzecz kształtowania polityki ochrony powietrza w kraju oraz 
zapewnienia właściwego funkcjonowania niektórych elementów systemu ochrony 
powietrza. Zastrzeżenia NIK dotyczyły, w szczególności: 

 nieprzeprowadzenia analizy kosztów i korzyści – brak pełnych i szczegółowych danych
o faktycznych i wymaganych kosztach działań naprawczych oraz kosztach zewnętrznych
złej jakości powietrza,

 niezapewnienia jednolitej metodyki sporządzania programów ochrony powietrza (POP)
oraz nieustanowienia obowiązku określania w POP wskaźników umożliwiających ocenę
stopnia realizacji wykonywanych działań naprawczych (m.in. efektów ekologicznych),

 niewystarczających działań w celu zapewnienia spójności i ciągłości źródeł finansowania
dla likwidacji niskiej emisji (np. Likwidacja Programu „KAWKA”),

 zmiany (złagodzenia w porównaniu do zapisów Krajowego POP) stanowiska dot.
zaproponowanych przez Ministra Energii parametrów jakościowych paliw stałych,

 sposobu realizacji wniosków pokontrolnych NIK związanych z ochroną powietrza –
nie zapewniał on osiągnięcia oczekiwanych rezultatów,

 braku analizy problemów dotyczących pobierania opłaty miejscowej, mimo że kwestie te
są ściśle związane z jakością powietrza.

Stwierdzony stan – Minister Środowiska08 



Stwierdzony stan – opłaty miejscowe 09 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych 
z systemu BeSTi@ oraz informacji GIOŚ. 

Wysokość opłat miejscowych 
pobranych w latach 2014-2016 
w skali danego województwa 
we wszystkich miejscowościach, 
które nie spełniały minimalnych 
warunków klimatycznych  
w świetle obecnych uregulowań 
prawnych 



Minister Energii nie podjął wystarczających działań i adekwatnych do skali 
problemu: 
 projekt rozporządzenia w sprawie parametrów jakościowych paliw stałych

przygotowany z dużym opóźnieniem w stosunku do potrzeb, a ponadto przyjęte
w nim rozwiązania zabezpieczają w znacznie większym stopniu interesy lobby
węglowego, aniżeli dążenie do ochrony obywateli i środowiska naturalnego przed
negatywnym wpływem zanieczyszczeń powietrza,

 brak opracowania w wyznaczonym terminie (do końca 2017 r.) – wspólnie
z innymi resortami – założeń kompleksowej polityki publicznej mającej na celu
ochronę wrażliwych grup społecznych przed ubóstwem energetycznym,

 opracowanie i wprowadzenie w życie tzw. taryfy antysmogowej dla energii
elektrycznej, która może nie gwarantować niższych kosztów ogrzewania w sytuacji
wykorzystywania urządzeń grzewczych przez okres dłuższy niż 8 godzin w ciągu
doby.

Stwierdzony stan – Minister Energii 10 



Minister Przedsiębiorczości i Technologii – ocena pozytywna, ponieważ: 

 przygotował rozporządzenie w sprawie wymagań dla kotłów na paliwo stałe
w terminie określonym w Krajowym Programie Ochrony Powietrza, przy czym
wymaga ono uzupełnienia w celu wyeliminowania ryzyka wprowadzenia
do sprzedaży urządzeń niespełniających przewidzianych parametrów.

Stwierdzony stan – Minister Przedsiębiorczości i Technologii 11 



Urzędy Marszałkowskie:  
 wywiązały się z podstawowego obowiązku ciążącego na władzach samorządów 

województw i opracowały Programy ochrony powietrza (POP), 
 przyjęte programy charakteryzowały się odmienną konstrukcją, także w kwestii 

oszacowania istotnych parametrów dla ochrony powietrza, a w konsekwencji 
zróżnicowaną przydatnością w procesie zarządzania poprawą jego jakości – wynikało 
to m.in. ze zbyt ogólnych regulacji odnoszących się do zasad opracowywania POP,  

 przyjęte okresy obowiązywania poszczególnych POP (7-14 lat) – w świetle wyroku 
Trybunału Sprawiedliwości UE z dnia 22 lutego 2018 r. – świadczą o nieprawidłowej 
transpozycji niektórych wymogów Dyrektywy CAFE, 

 wszystkie skontrolowane samorządy województw przyjęły w latach 2016-2017  
tzw. uchwały antysmogowe, lecz zapewnienie skutecznej kontroli realizacji tych 
postanowień będzie niezwykle trudne,  

 w żadnym z badanych POP nie założono w roku końcowym osiągnięcia poziomów 
docelowych dla benzo(a)pirenu, 

 dane o osiągniętych efektach ekologicznych w skali poszczególnych województw 
wskazują jednoznacznie, że dotychczasowe tempo realizacji działań naprawczych 
(dot. niskiej emisji) jest dalece niewystarczające do uzyskania wymaganej jakości 
powietrza w perspektywie czasowej założonej w aktualnie obowiązujących POP. 

Stwierdzony stan – samorządy województw 12 



Stwierdzony stan – aktualny stan stopnia realizacji poszczególnych POP 13 

szacunkowy czas osiągnięcia zaplanowanych rezultatów dla PM2,5 szacunkowy czas osiągnięcia zaplanowanych rezultatów dla PM10 

założony okres realizacji POP przyjętych w kontrolowanym okresie szacunkowy czas osiągnięcia zaplanowanych rezultatów dla B(a)P 
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Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie ekspertyz firmy zewnętrznej oraz danych z kontroli. 

 Osiągnięcie wymaganych 
poziomów redukcji emisji PM10, 
PM2,5 i B(a)P ze źródeł 
powierzchniowych (sektor 
komunalno-bytowy),  
przy bieżącym tempie działań 
naprawczych (lata 2014-2016), 
może zająć w skali 
poszczególnych województw 
od 24 do nawet 99 lat.  



Urzędy miast i gmin: 
 tylko cztery z 13 skontrolowanych gmin (31%) przeprowadziły szczegółową

inwentaryzację źródeł emisji powierzchniowej,
 nie wszystkie gminy w latach 2014-2016 realizowały działania polegające

na wymianie/likwidacji starych niskosprawnych źródeł ciepła na paliwo stałe
w sektorze komunalno-bytowym,

 program osłonowy, zapewniający dopłaty do wyższych kosztów ogrzewania po
wymianie źródła ciepła na paliwo stałe, wdrożyła tylko jedna ze skontrowanych
gmin (Kraków),

 skala i tempo działań naprawczych w gminach (z wyjątkiem Krakowa) było dalece
niewystarczające żeby osiągnąć wymaganą jakość powietrza w perspektywie
czasowej założonej w POP,

 niewystarczające środki własne gmin wobec potrzeb – brak spójnych i trwałych
mechanizmów finansowych ze źródeł zewnętrznych,

 zbyt mała skala kontroli w zakresie przestrzegania zakazu spalania odpadów
w gospodarstwach domowych realizowanych w części skontrolowanych jednostek,

 ze względu na wysoki poziom stężeń niektórych substancji  w otaczającym
powietrzu, jego jakość wewnątrz pomieszczeń może nie gwarantować całkowitej
ochrony przed negatywnymi skutkami zanieczyszczenia powietrza zewnętrznego.

Stwierdzony stan – poziom lokalny 14 



Ocena ogólna 15 
Działania skontrolowanych podmiotów publicznych nie zapewniają właściwego zabezpieczenia 
mieszkańców i środowiska naturalnego przed negatywnymi skutkami zanieczyszczenia powietrza 
substancjami takimi jak: PM10, PM2,5, B(a)P oraz NO2.  
Wysoki poziom i duża skala zanieczyszczenia powietrza świadczą w szczególności o braku 
skuteczności w wywiązywaniu się z obowiązków ciążących na władzach publicznych, 
a wynikających z art. 68 ust. 4 i art. 74 ust. 2 Konstytucji RP, a także o nieosiąganiu celów ochrony 
powietrza ustalonych w art. 85 ustawy Prawo ochrony środowiska. 
Zdaniem NIK, z wyjątkiem nielicznych przypadków, stan taki wynikał zarówno z niewystarczającej 
aktywności podmiotów publicznych na każdym szczeblu działalności (krajowym, regionalnym 
i lokalnym), jak i z niedostatecznej koordynacji, a co za tym idzie niezapewnienia spójności 
działań, realizowanych w ramach rozbudowanej struktury systemu ochrony powietrza. Warunki 
takie nie sprzyjają efektywnemu wydatkowaniu środków publicznych na ochronę powietrza.  
Zdaniem NIK stwierdzone – zarówno na poziomie centralnym, jak i wojewódzkim oraz gminnym 
– zaniechania oraz niewłaściwe działania, rodzą poważne ryzyko nieuzyskania oczekiwanych
rezultatów prowadzących do dotrzymywania standardów jakości powietrza obowiązujących
w UE. Tym bardziej maleje prawdopodobieństwo zbliżenia poziomów niektórych substancji
w powietrzu w Polsce do znacznie bardziej restrykcyjnych poziomów wynikających z zaleceń
WHO, a taki właśnie cel wynika z ogólnych założeń polityki UE w dziedzinie ochrony środowiska
oraz zapisów strategii krajowej (Krajowy Program Ochrony Powietrza).



Porównanie wybranych wydatków i kosztów na tle Produktu Krajowego Brutto za 2016 r. 

16 Nieadekwatne działania w porównaniu do skali i istotności problemu  

Źródło: Opracowanie własne NIK z uwzględnieniem danych wynikających z raportu Economic cost of the health impact of air pollution  
in Europe, Światowa Organizacja Zdrowia, 2015 r.  



 Wykorzystanie aktualnych wyników kontroli NIK do przeprowadzenia dogłębnego audytu
adekwatności, skuteczności i efektywności, obejmującego dotychczasowe działania oraz
osiągnięte rezultaty, ze szczególnym uwzględnieniem zasadności realizacji poszczególnych
działań oraz kompleksowości i spójności rozwiązań przyjmowanych na poziomie krajowym,
regionalnym i lokalnym.

 Zapewnienie kompleksowej i rzetelnej koordynacji działań planowanych i realizowanych
w ramach systemu ochrony powietrza, z uwzględnieniem wyegzekwowania m.in. od Ministra
Energii – pilnego opracowania takich wymagań jakościowych dla paliw stałych, które
rzeczywiście zapewnią ochronę środowiska i obywateli przed zanieczyszczeniami powietrza.

 Ustanowienie zasad i procedur systematycznego pozyskiwania pełnych i całościowych danych
(obecnie rozproszonych, znajdujących się w posiadaniu różnych resortów i jednostek
publicznych), właściwych dla przeprowadzenia analizy kosztów i korzyści niezbędnego
procesu naprawczego w zakresie ochrony powietrza przez zanieczyszczeniami.

 Wyeliminowanie dualizmu prawnego, skutkującego różnymi zasadami stosowania przepisów
odnoszących się do możliwości pobierania opłaty miejscowej i doprowadzenie do stanu,
w którym opłata ta będzie pobierana tylko w miejscowościach, w których zostały dotrzymane
standardy jakości powietrza.

17 Wnioski – Prezes Rady Ministrów 



 

 Zmiana rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 11 września 2012 r. w sprawie programów 
ochrony powietrza oraz planów działań krótkoterminowych  poprzez:  
– ustanowienie obowiązku zamieszczania w POP elementów umożliwiających ocenę 

prawidłowości, wydajności i skuteczności podejmowanych działań naprawczych  
w zakresie redukcji emisji ze źródeł powierzchniowych, 

– ustanowienie jednolitych standardów sporządzania POP,  

 Nawiązanie współpracy z innymi podmiotami oraz Pełnomocnikiem Prezesa Rady Ministrów 
do spraw programu Czyste Powietrze w celu opracowania propozycji rozwiązań prawnych 
zapewniających lepsze niż dotychczas możliwości pozyskiwania danych wejściowych  
do inwentaryzacji źródeł emisji z sektora komunalno-bytowego.    

 Prowadzenie bieżącej i systematycznej analizy skuteczności działań naprawczych wdrażanych 
na poziomie regionalnym i stopnia wykonania założeń poszczególnych POP. 

 Podjęcie współpracy z Ministrem Zdrowia w celu rozwiązania problemu prowadzenia badań 
jakości powietrza w części gmin uzdrowiskowych, niezbędnych dla uzyskania (potwierdzenia) 
ich statusu. 

18 Wnioski – Minister Środowiska  



 Zweryfikowanie założeń projektu rozporządzenia w sprawie wymagań jakościowych dla paliw
stałych, w szczególności pod względem zaproponowanych poziomów zawartości popiołów,
siarki oraz wilgoci, w celu rzeczywistego zapewnienia ochrony obywateli i środowiska
naturalnego przed negatywnym wpływem zanieczyszczeń powietrza.

 Określenie w projekcie rozporządzenia w sprawie wymagań jakościowych dla paliw stałych
maksymalnego udziału masowego najdrobniejszej frakcji węgla (tabela 5, 6 projektu
rozporządzenia) w celu wyeliminowania ze sprzedaży paliw o najgorszej jakości, w tym
mułów i flotokoncentratów.

 Ścisła współpraca z innymi podmiotami w celu niezwłocznego opracowania założeń
kompleksowej polityki publicznej zapewniającej optymalną ochronę wrażliwych grup
społecznych przed ubóstwem energetycznym, zwłaszcza w kontekście planowanego przez
fundusze ochrony środowiska przeznaczenia środków publicznych (ponad 100 mld zł) na
realizację programu związanego ochroną powietrza.

 Weryfikacja wprowadzonej taryfy antysmogowej na energię elektryczną pod kątem
możliwości faktycznego zapewnienia obniżenia kosztów ogrzewania przy jej zastosowaniu
i zminimalizowania różnicy w kosztach tego ogrzewania przy wykorzystaniu innych nośników
energii.

19 Wnioski – Minister Energii 



Minister Przedsiębiorczości i Technologii 
 Jak najszybsze dokończenie prac nad nowelizacją rozporządzenia regulującego wymogi dla kotłów na

paliwa stałe, zmierzającą do objęcia tymi przepisami również kotłów wykorzystywanych do
wytwarzania ciepła wyłącznie na potrzeby zapewnienia ciepłej wody użytkowej oraz kotłów na
biomasę niedrzewną.

Minister Zdrowia 
 Podjęcie współpracy z Ministrem Środowiska w celu rozwiązania problemu braku wyników badań

jakości powietrza w części gmin uzdrowiskowych i wobec niemożliwości przeprowadzenia przez WIOŚ
bezpośrednich pomiarów jakości powietrza we wszystkich gminach uzdrowiskowych wypracowanie
innego, alternatywnego rozwiązania w tej kwestii.

 Podjęcie działań mających na celu zapewnienie wykonywania badań  jakości powietrza wewnątrz
budynków pod względem zanieczyszczenia pyłami zawieszonymi i B(a)P oraz przeprowadzenie analizy
kosztów i korzyści możliwego zastosowania urządzeń ochronnych w przypadku wysokich stężeń tych
substancji (np. oczyszczaczy powietrza).

 Rozważenie możliwości zainicjowania badań medycznych bazujących na obserwacjach krajowych
w zakresie negatywnego wpływu zanieczyszczeń powietrza na zdrowie ludzkie i zapewnienia
odpowiednich środków finansowych na ich wykonanie, z uwagi na znacznie wyższe niż w innych
krajach UE poziomy stężeń niektórych substancji w powietrzu, zwłaszcza B(a)P i możliwe bardziej
dotkliwe, negatywne skutki z tego tytułu.

Prezydium Sejmu 
NIK skieruje do Prezydium Sejmu wniosek w sprawie rozpatrzenia przez Sejm problemów 
związanych z kształtowaniem polityki ochrony powietrza na szczeblu krajowym, która powinna 
uwzględniać ograniczenie wykorzystania paliw stałych w sektorze komunalno-bytowym.  

20 Wnioski – pozostali adresaci 



Zainicjowanie zmiany w strukturze ogrzewania gospodarstw domowych -  proces 
realizowany stopniowo z uwzględnieniem przynajmniej dwóch pierwszych z niżej 
wymienionych trzech etapów: 

21 Propozycja działań długookresowych  

 
 wyeliminowanie możliwości stosowania paliw stałych w nowo powstających obiektach 

budowlanych, pozostających w zasięgu sieci ciepłowniczych lub gazowych 

 
 wprowadzenie obowiązku podłączenia istniejących obiektów budowalnych do sieci 

ciepłowniczych lub gazowych w przypadku istnienia takich możliwości technicznych  
i zapewnienie faktycznej realizacji tych wymogów 

W perspektywie średniookresowej, 5-10 lat 

 
 wprowadzenie całkowitego lub częściowego (np. w regionach najbardziej narażonych  

na występowanie zjawisk smogowych) ograniczenia w stosowaniu paliw stałych  
w sektorze komunalno-bytowym, przy równoczesnym wdrożeniu rozwiązań 
zapewniających wsparcie procesu inwestycyjnego i rekompensatę z tytułu zwiększonych 
kosztów ogrzewania wskutek zastosowania niskoemisyjnych źródeł ciepła 

W perspektywie długookresowej, 20-30 lat 

Niezwłocznie 



Najwyższa Izba Kontroli 

Delegatura w Krakowie 

Źródło: Fotolia.com 
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