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Stanowisko Rządu
wobec poselskiego projektu ustawy o ustanowieniu programu wieloletniego „Program Ograniczenia Niskiej Emisji” (druk nr 2705)

Poselski projekt ustawy o ustanowieniu programu wieloletniego „Program Ograniczenia Niskiej Emisji” (druk nr 2705), zwany dalej „projektem ustawy”, został przygotowany w celu wdrożenia dodatkowego mechanizmu finansowego mającego na celu efektywniejszą realizację działań naprawczych określonych w programach ochrony powietrza przyjętych na podstawie art. 91 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska (Dz. U. z 2018 r. poz. 799, z późn. zm.), jak również w programach ograniczania niskiej emisji, polegających przede wszystkim na wymianie urządzeń grzewczych na paliwa stałe na podłączenie do sieci ciepłowniczej, ogrzewanie gazowe lub elektryczne, jak również wykorzystanie odnawialnych źródeł energii. 
 Wyjaśnić należy, że główną przyczyną przekraczania norm jakości powietrza w Polsce jest tzw. zjawisko niskiej emisji. Dotyczy to przede wszystkim przekroczeń poziomów dopuszczalnych pyłu zawieszonego PM10 i PM2,5, poziomów docelowych benzo(a)pirenu (oznaczanego w pyle PM10), oraz w mniejszej skali poziomu dopuszczanego/docelowego ozonu, arsenu, benzenu i dwutlenku azotu. Zjawisko niskiej emisji związane jest z emisją pochodzącą z procesów spalania paliw w sektorze bytowo-komunalnym w sezonie zimowym. Do ogrzewania budynków często wykorzystuje się paliwa stałe, takie jak węgiel kamienny i brunatny, drewno, a niekiedy również odpady. W dalszym ciągu stosowane są piece, kotły, paleniska o niskiej sprawności energetycznej, niegwarantujące właściwych warunków spalania. Wzrost emisji pyłu PM10 oraz benzo(a)pirenu ze źródeł tzw. niskiej emisji w okresie zimy, w powiązaniu z gorszymi warunkami dyspersji zanieczyszczeń, przyczynia się do wyraźnego wzrostu dobowych stężeń tych zanieczyszczeń w ww. okresie. Zgodnie z wynikami oceny jakości powietrza w strefach za rok 2016 r.[footnoteRef:1]), wykonywanej przez  wojewódzkie inspektoraty ochrony środowiska, spośród wszystkich 46 stref w kraju, stwierdzono przekroczenia na obszarze: 35 stref ze względu na przekroczenie poziomu dopuszczalnego PM10, 18 stref ze względu na przekroczenie poziomu dopuszczalnego pyłu PM2,5, 4 stref ze względu na przekroczenie poziomu dopuszczalnego dwutlenku azotu oraz 43 stref ze względu na przekroczenie poziomu docelowego benzo(a)pirenu. Oddziaływanie emisji związanych z indywidualnym ogrzewaniem budynków wskazywano najczęściej jako główną przyczynę występowania sytuacji przekroczeń poziomu dopuszczalnego pyłu PM10 (stężenie średnioroczne). Podobnie jak w przypadku przekroczeń poziomu dopuszczalnego dla stężeń średniodobowych, również w odniesieniu do przekroczeń średniego rocznego poziomu dopuszczalnego pyłu PM10, jako główną przyczynę najczęściej wymieniano oddziaływanie emisji związanych z indywidualnym ogrzewaniem budynków. Natomiast jeżeli chodzi o przekroczenia poziomu docelowego benzo(a)pirenu, dla wszystkich przypadków przekroczeń, jako główną przyczynę wskazano oddziaływanie emisji związanych z indywidualnym ogrzewaniem budynków.  [1: ) Źródło danych: Państwowy Monitoring Środowiska – Inspekcja Ochrony Środowiska, Warszawa 2017 r. ] 

Należy zauważyć, iż zakres projektu ustawy jest zgodny z polityką Rządu oraz dokumentami, które zostały przyjęte w celu poprawy jakości powietrza w Polsce - dokumentu strategicznego pt. „Krajowy Program Ochrony Powietrza do roku 2020 roku (z perspektywą do 2030 roku)” (ogłoszonego przez Ministra Środowiska w M. P. z dnia 29 września 2015 r. 
(poz. 905)), rekomendacjami, przygotowanymi przez Komitet Ekonomiczny Rady Ministrów – w tzw. Programie „Czyste Powietrze” (przyjętymi w dniu 24 kwietnia 2017 r. przez Radę Ministrów), w  których jako jedno z głównych zadań wskazano priorytetyzację dostępnych środków finansowych będących w dyspozycji Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej, zwanego dalej „NFOŚiGW”, na działania naprawcze związane z ograniczeniem zjawiska niskiej emisji w Polsce.
W dniu 7 czerwca 2018 r. podpisane zostało porozumienie w sprawie programu Priorytetowego „Czyste Powietrze” pomiędzy NFOŚiGW, a 16 wojewódzkimi funduszami ochrony środowiska i gospodarki wodnej, zwanymi dalej „WFOŚiGW” oraz Bankiem Ochrony Środowiska S.A. Porozumienie to ma na celu podjęcie działań umożliwiających poprawę efektywności energetycznej i zmniejszenie emisji pyłów i innych zanieczyszczeń do atmosfery przez istniejące lub nowo budowane jednorodzinne budynki mieszkalne. 
Program Priorytetowy „Czyste Powietrze” zakłada poprawę efektywności energetycznej i zmniejszenie emisji pyłów i innych zanieczyszczeń do atmosfery z istniejących jednorodzinnych budynków mieszkalnych lub uniknięcie emisji zanieczyszczeń powietrza pochodzących z nowo budowanych jednorodzinnych budynków mieszkalnych poprzez umożliwienie przeprowadzenia przez beneficjenta kompleksowej termomodernizacji budynku wraz z wymianą wewnętrznych instalacji centralnego ogrzewania i ciepłej wody użytkowej, zastosowania wentylacji mechanicznej z odzyskiem ciepła  oraz zastosowania mikroinstalacji fotowoltaicznej lub kolektorów słonecznych. Program prowadzony będzie przez 16 WFOŚiGW. Warunkiem koniecznym uzyskania dofinansowania jest wymiana źródeł ciepła starej generacji opalanych paliwem stałym (węgiel lub biomasa), które służą potrzebom ogrzewania budynku lub jednoczesnego ogrzewania i przygotowania ciepłej wody użytkowej. Beneficjentami programu są osoby fizyczne posiadające prawo własności lub będące współwłaścicielami jednorodzinnego budynku mieszkalnego lub które uzyskały zgodę na rozpoczęcie budowy jednorodzinnego budynku mieszkalnego zgodnie z obowiązującymi przepisami ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r. poz.1202, z późn. zm.) i budynek nie został jeszcze przekazany lub zgłoszony do użytkowania. W ramach programu beneficjent może otrzymać dofinansowanie na realizację przedsięwzięcia w formie dotacji, dotacji oraz pożyczki lub wyłącznie pożyczki. Wysokość udzielonego wsparcia w formie dotacji jest określana na podstawie średniego miesięcznego dochodu na osobę w gospodarstwie domowym wnioskodawcy. Przewidziany budżet programu na lata 2018–2029 wynosi 103 mld zł (środki NFOŚiGW, WFOŚiGW oraz Unii Europejskiej). Minimalna wartość kosztów kwalifikowanych przedsięwzięcia wynosi 7 tys. zł, natomiast maksymalna wartość kosztów kwalifikowanych przedsięwzięcia, od których liczona jest wysokość dotacji wynosi 53 tys. zł. Do kwalifikowanych kosztów zalicza się koszty ponoszone w okresie od dnia 1 stycznia 2018 r. do dnia 30 czerwca 2029 r., z zastrzeżeniem, że przedsięwzięcie nie zostało zakończone przed dniem złożenia wniosku o dofinansowanie, w zakresie:
1) wymiany źródeł ciepła na paliwa stałe starej generacji (np. kocioł na węgiel, kocioł na biomasę, piec kaflowy, kominek, piec wolnostojący typu koza, trzon kuchenny), to znaczy źródeł ciepła nie spełniających wymagań określonych w załączniku do rozporządzenia Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 1 sierpnia 2017 r. w sprawie wymagań dla kotłów na paliwa stałe (Dz. U. z 2017 r. poz. 1690), które są zainstalowane na potrzeby centralnego ogrzewania lub centralnego ogrzewania  i ciepłej wody użytkowej oraz montaż 
(w jednorodzinnych budynkach mieszkalnych) następujących, niskoemisyjnych źródeł ciepła, które spełniają wymagania określone w programie, tj.: węzły cieplne, kotły na paliwo stałe (węgiel lub biomasa), systemy ogrzewania elektrycznego, kotły olejowe, kotły gazowe kondensacyjne, pompy ciepła powietrzne, pompy ciepła odbierające ciepło z gruntu lub wody, wraz z przyłączami (jeżeli dotyczy);
2) zakupu i montażu niskoemisyjnych źródeł ciepła w budynkach nowo budowanych;
3) kosztów związanych z pracami w zakresie poprawy efektywności energetycznej oraz zmniejszenia emisji zanieczyszczeń do powietrza (docieplenie ścian, dachu i podłóg, wymiana okien i drzwi, montaż instalacji wewnętrznej centralnego ogrzewania i ciepłej wody użytkowej, montaż wentylacji mechanicznej wraz z odzyskiem ciepła w przypadku nowo budowanych budynków - wyłącznie koszty zakupu i montażu źródeł ciepła oraz koszty zakupu i montażu instalacji wykorzystującej źródła energii odnawialnej – dodatkowo w przypadku budynków istniejących;
4) zakupu kolektorów słonecznych lub mikroinstalacje fotowoltaiczne (o mocy do 40 kW) 
– z zastrzeżeniem dofinansowania ich wyłącznie w formie pożyczki;
5) kosztów przygotowania niezbędnej dokumentacji przedsięwzięcia, tj.: koszt wykonania audytu energetycznego budynku, pod warunkiem że zakres prac, wynikający z audytu, zostanie zrealizowany w ramach złożonego wniosku o dofinansowanie, koszt wykonania niezbędnej branżowej dokumentacji projektowej, koszt wykonania ekspertyzy ornitologicznej i chiropterologicznej.
Mając na względzie powyższe, zauważyć należy, że idea wsparcia finansowego systemu zarządzania jakością powietrza na poziomie wojewódzkim i lokalnym jest właściwa, jednak propozycje zawarte w projekcie ustawy są już realizowane.
Ponadto, należy zauważyć, iż regulacje zawarte w projekcie ustawy są niedopracowane i mają zbyt ogólny charakter, powoduje to m.in. trudności w ustaleniu wzajemnych relacji pomiędzy „Programem Ograniczenia Niskiej Emisji” oraz Programem Priorytetowym „Czyste Powietrze” (w projekcie ustawy nie sprecyzowano formy wsparcia odbiorców „Programu Ograniczenia Niskiej Emisji”). Należy pamiętać, że nałożenie się ww. programów może powodować ryzyko podwójnego dofinansowania tych samych przedsięwzięć, co w konsekwencji może skutkować pojawieniem się błędów merytorycznych przy wyliczeniu efektów rzeczowych oraz środowiskowych. Ponadto projekt ustawy zakłada zwiększenie obciążenia wypłatami zarówno budżet państwa jak i NFOŚiGW w łącznej kwocie 12 mld zł (w tym NFOŚiGW 6,4 mld zł) w perspektywie 5 lat. Ze względu na fakt, że proponowane regulacje ustawowe odnoszą się do zwiększania zobowiązań wydatkowych ze środków NFOŚiGW, to ich wprowadzenie, w najbliższych latach, z dużym prawdopodobieństwem może doprowadzić do deficytu wolnych środków na tym funduszu. Skutkiem zaproponowanego rozwiązania będzie znaczące ograniczenie, a nawet brak możliwości finansowania monitoringu środowiska, nadzwyczajnych zagrożeń, edukacji ekologicznej, prac naukowo-badawczych, a także, zapewnienia środków na współfinansowanie ze środków własnych Narodowego Funduszu projektów wdrażanych w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko na lata 2014–2020.
Dodatkowo podkreślić należy, że realizacja programu Priorytetowego „Czyste Powietrze”, w odróżnieniu od „Programu Ograniczenia Niskiej Emisji”, ma już realny wymiar i jest zaplanowana na lata 2018-2029, a nabór wniosków został uruchomiony we wrześniu 
2018 r.
Reasumując, należy podkreślić, iż aktualnie uruchamiany jest program Priorytetowy „Czyste Powietrze”, którego cel jest tożsamy z celem „Programu Ograniczenia Niskiej Emisji”, zaproponowanego w projekcie ustawy. Program Priorytetowy „Czyste Powietrze” jest atrakcyjniejszy od „Programu Ograniczenia Niskiej Emisji” z uwagi na okres jego realizacji został przewidziany na lata 2018–2029 oraz budżet, który został określony został na 103 mld zł. Należy również zauważyć, iż  regulacje zawarte w projekcie ustawy są zbyt ogólne i niedopracowane, między innymi nie określają wzajemnych relacji w odniesieniu do „Programu Ograniczenia Niskiej Emisji”, co może powodować ryzyko podwójnego dofinansowania tych samych przedsięwzięć. Ponadto znaczne obciążenie budżetu NFOŚiGW może doprowadzić do deficytu wolnych środków na tym funduszu. Z uwagi na powyższe Rząd negatywnie ocenia poselski projekt ustawy o ustanowieniu programu wieloletniego „Program Ograniczenia Niskiej Emisji” (druk nr 2705).
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