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Dziatania administracji publicznej nie przyczynity si¢ do zmniejszenia ucigzliwosci Zrodet wytwarzania
ciepta dla srodowiska 1 oszczedniejszego gospodarowania energia w procesach dostarczania ciepta.
Minister wlasciwy ds. energii nie opracowal strategii modernizacji cieptownictwa, dziatal gtéwnie w
sposOb dorazny. Nie prowadzono monitoringu efektywnosci energetycznej systemow cieptowniczych.
Gminy nie mialy docelowej wizji rynku ciepta, nie dbaly o planowanie 1 rozw@j efektywnych
energetycznie systemow cieptowniczych. Nie wypelnialy nawet obowiazkéw wynikajacych z Prawa
energetycznego.

Efektywnos¢ systemu energetycznego nie ma ostrej definicji prawnej. W praktyce funkcjonowania
rynku ciepta sklada si¢ na nia zaréwno efektywnos¢ energetyczna, jak i efektywnos¢é ekonomiczna
oraz ekologiczna.

Ustawa Prawo energetyczne (art. 7b ust. 4) uznaje system cieplowniczy za efektywny energetycznie,
jesli do produkcji ciepla lub chlodu wykorzystuje sie co najmniej w 50% OZE lub w 50% ciepto
odpadowe lub w 75% ciepto pochodzace z kogeneracji lub w 50% wykorzystuje si¢ polaczenie ww.
energii i ciepta. Jednak system cieplowniczy to nie tylko Zrédlo wytwarzania ciepta, ale sie¢
cieplownicza oraz wspélpracujace z nia urzadzenia lub instalacje stuzace do wytwarzania lub odbioru
ciepla.

Ustawa o efektywnosci energetycznej (art. 2 ust. 3) definiuje efektywnos¢ energetycznag z
uwzglednieniem catosci systemu cieptowniczego jako stosunek uzyskanej wielkosci efektu uzytkowego
danego obiektu, urzadzenia technicznego lub instalacji, w typowych warunkach ich uzytkowania lub
eksploatacji, do iloSci zuzycia energii przez ten obiekt, urzadzenie techniczne lub instalacje, albo w
wyniku wykonanej ustugi niezbg¢dnej do uzyskania tego efektu.

Popraweg efektywnosci systemu cieplowniczego optymalnie uzyskuje si¢ poprzez dziatania powodujace
oszczednos¢ energii 1 ograniczanie strat ciepla z sieci cieptowniczych, a wigc m.in.:

e wymiang 1 modernizacje elementow weztow cieptowniczych oraz zastosowanie uktadow
kogeneracyjnych w Zrddtach ciepta;

e zmiang technologii sieci cieptowniczej na preizolowana czy zmiang parametrow pracy sieci;

¢ likwidacje lokalnych kottowni osiedlowych i indywidualnych poprzez przytaczenie obiektéw do
sieci cieptowniczej;

e przylaczanie do sieci cieplowniczych nowo powstajacych obiektow budowlanych (mieszkalnych,
uzytecznosci publicznej, ustugowych).

W efekcie uzyskuje si¢ racjonalizacjg zuzycia ciepta i spadek ilosci energii pierwotnej niezbgdnej dla
celéw ogrzewania.

Wiekszos$¢ systemow cieplowniczych jest przestarzala, co wesp6t z wymogami ochrony srodowiska
(gtéwnie konkluzjami BAT) zmusza przedsigbiorstwa cieptownicze do inwestycji modernizacyjnych:

¢ zmiany Zrédel wytwarzania ciepla na bardziej ekologiczne,
¢ rozwoju i modernizacji sieci dystrybucyjnych.

Przedsigbiorstwa te z reguty nie sa w stanie podota¢ samodzielnie tym wyzwaniom z powodéw
finansowych — wg analiz zamowionych przez Towarzystwo Gospodarcze Polskie Elektrownie
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dostosowanie si¢ do konkluzji BAT to wydatek rzedu 10 mld zl.

NIK podjeta kontrolg ze wzgledu na niski odsetek systeméw cieplowniczych spelniajacych ustawowe
kryteria efektywnych energetycznie (w 2020 r. szacowano je na 17% wszystkich systemdéw), a takze na
713 jako$¢ powietrza. Na potrzeby oceny tej ostatniej kraj podzielono na 45 stref. Sposréd nich w 2020 r.
w 39 strefach (87%) przekroczono limit emisji benzo(a)pirenu, w 16 pytu — PM10, a w 14 — pytu PM2,5.

Kontrola Ministra wiasciwego do spraw srodowiska stuzyta ocenie:

e programowania dziatan wspierajacych rozwgj efektywnych systemow cieptowniczych w
odniesieniu do zdiagnozowanych barier 1 ograniczefi w rozwoju tych systemow,

e monitorowania funkcjonowania instrumentéw wspierajacych transformacj¢ systemow
cieptowniczych 1 biezacej oceny wptywu zastosowanych srodkéw pomocowych na rozwdj tych
systemow.

Kontrola gmin stuzyta ocenie:

e realizacji zadan wlasnych gminy w zakresie planowania i organizacji zaopatrzenia w ciepto
uwzgledniajacych rozwdj efektywnych systemow cieptowniczych,
¢ skutecznosci dziatan JST zmierzajacych do transformacji systemu cieplowniczego.

Wobec zdefiniowanych wyzwan, jakie stawia obecny rynek ciepta, nalezato wyznaczy¢ strategiczne
kierunki rozwoju cieplownictwa i dokona¢ zmiany modelu tego rynku. Minister wiasciwy do spraw
energii podjal w tym zakresie dzialania spéZnione, niekonsekwentne i nieskuteczne. Dopiero w
pazdzierniku 2018 r. powolal Zespot ds. modelu funkcjonowania rynku ciepla, choé¢ juz od 2014 r.
wiedzial o barierach, na jakie napotyka optymalizacja systeméw cieptowniczych. Zesp6t miat
wypracowaé rozwiazania i systemy wsparcia dla cieplownictwa, jednak okazatl si¢ bezproduktywny.

W lipcu 2020 r. powotano nowy Zespo6t ds. okreslenia modelu funkcjonowania rynku ciepta — jednak
ten skupil si¢ jedynie na pracach analitycznych, z ktérych mialy wyniknaé propozycje zmian w
przepisach badz wskazania dotyczace kierunku pozadanych zmian. Zesp6t zareagowat doraznie na
lawinowy wzrost cen uprawnien do emisji CO2, wypracowujac zmiane¢ przepiséw ksztaltowania taryf
zaopatrzenia w cieplo — mialy one poprawi¢ ptynnos¢ finansowa sektora i stworzy¢
przedsiebiorstwom warunki do finansowania inwestycji.

Dopiero w potowie 2020 r. w Ministerstwie Klimatu i Srodowiska rozpoczeto prace nad Strategia dla
cieptownictwa do 2030 r. z perspektywa do 2040 r. — ale do czasu zakonczenia kontroli prace nie
wyszly poza faze projektu, cho¢ w IV kwartale 2021 r. dokument miat by¢ przedstawiony do akceptacji
Radzie Ministrow.

Nie ukonczono tez prac nad uproszczeniem procedur w obszarze inwestycji w ciepfownicza
infrastrukture sieciowa — tu nawet nie zaczgto prowadzi¢ prac legislacyjnych — oraz w obszarze zmian
modelu rynku ciepla i polityki taryfowej — te zadania zaplanowano na 2022 r.

Roéwniez Ministerstwo Infrastruktury bezowocnie zakonczylo prace nad przygotowywang w latach
2009-2018 ustawa o korytarzach przesylowych majaca utatwic realizacjg inwestycji liniowych w
energetyce.
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By wesprze¢ proces tworzenia i rozwoju efektywnych systeméw cieptowniczych, Minister wprowadzil
programy wsparcia, jednak wdrazano je ze zwloka wskutek op6znienia dziatan na poziomie
strategicznym. Poza tym programy te np. nie obejmowaty przedsigbiorcow i niektérych Zrodet
wymagajacych modernizacji, nie zaspokajaty wigc wszystkich potrzeb rynku. Poza wsparciem
pozostawaly tez spotki komunalne dziatajace na terenie miast nieujetych na liScie 139 miast Srednich
tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze.

Minister nierzetelnie realizowal obowiazek monitorowania efektywnych systemow cieptowniczych —
nie opracowal systemu gromadzenia danych o systemach cieptowniczych, nie dysponowal wiec wiedza,
ktore z nich sa efektywne i gdzie sa zlokalizowane. Nie wykonal réwniez obowiazku sporzadzenia
kolejnej (obligatoryjnej raz na 5 lat) oceny potencjatu wytwarzania energii elektrycznej w
wysokosprawnej kogeneracji oraz efektywnych energetycznie systemow cieptowniczych lub
chtodniczych.

Brak precyzyjnych danych utrudniat wlasciwe ukierunkowanie interwencji panstwa, stuzacej
zwigkszeniu efektywnosci proceséw zaopatrzenia w ciepto.

Gminy ani nie przeprowadzaly samodzielnie, ani nie zlecaly przeprowadzenia w latach 2016-I pot.
2021 odregbnej caloSciowej analizy barier dla rozwoju efektywnych systeméw cieptowniczych. Z
analiz czgsciowych poszczegdlnych gmin, dokonywanych przy opracowywaniu dokumentow
strategicznych ksztattujacych gminng polityke energetyczng i programéw zwiazanych z poprawa stanu
srodowiska, wynika, ze przeszkoda na drodze do efektywnych systeméw cieplowniczych stoja
glownie:

e wysokie koszty inwestycji (koniecznos$¢ uzyskania finansowania zewngtrznego);

¢ uktad wiasnosci majatku zrédtowego oraz dystrybucyjnego (forma wiasnosci przedsigbiorstw) 1 w
rezultacie brak instrumentéw interwencji gminy wobec podmiotéw prywatnych bedacych
wilascicielami Zrddia ciepta;

¢ niestabilna cena gazu;

¢ niska akceptacja spoteczna zrddet spalania paliw alternatywnych (biomasa, RDF).

W strategiach rozwoju i lokalnych politykach energetycznych brak bylo docelowej wizji rynku ciepta
oraz analizy mozliwych do zastosowania Srodkéw tak, by procesy dostarczania ciepta mieszkaiicom
unowoczesnic¢ i ograniczy¢ ich negatywny wplyw na srodowisko. Gminy nie wypelnialy nawet zadan
wynikajacych z ustawy Prawo energetyczne.

Blisko 90% skontrolowanych gmin nie dysponowato aktualnymi Zatozeniami do planu zaopatrzenia w
ciepto, energig elektryczna i paliwa gazowe — za$ jedna gmina nie miata ich wcale — a to dlatego, ze
gminy nie dokonywaty nakazanej ustawa ich aktualizacji co najmniej raz na trzy lata. Same wiec
pozbawialy sie bardzo skutecznego narzedzia planowania i organizacji zaopatrzenia w cieplo, prad
i gaz. Przyjete przez gminy Zalozenia niekiedy powielaty tylko plany rozwoju przedsigbiorstw
cieptowniczych. Poza tym:

e zawieraly nierzetelnie oszacowane zapotrzebowania na ciepto;

¢ nie uwzgledniaty przedsigwzigcia inwestycyjnego w zakresie budowy nowego Zrddla ciepta
(jeden przypadek);

¢ nierzetelnie opisywaly miejski system cieptowniczy;
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¢ nie okreslaty skali i rzeczowego zakresu mozliwych do zastosowania Srodkow racjonalizacji i
wykorzystania istniejacych nadwyzek i lokalnych zasoboéw paliw i energii oraz stosowania
srodkéw poprawy efektywnosci energetycznej;

¢ nie wskazywaty celow wynikajacych z potrzeb gmin, jak rowniez szczegétowych zadan w
zakresie planowania 1 organizacji zaopatrzenia w ciepto, w tym celow w zakresie tworzenia
efektywnych systemow cieplowniczych oraz ich rezultatéw;

e bywaly niespdjne ze strategicznymi kierunkami rozwoju gmin.

Stwierdzone nieprawidtowosci w tresci Zatozen skontrolowanych gmin moga stanowic dla
przedsiebiorstw energetycznych podstawe do odmowy przylaczenia do sieci ubiegajacych sie¢ o to
nowych odbiorcéw, co grozi niezaspokojeniem potrzeb mieszkaiicow tych gmin w zakresie przytaczenia
do sieci cieptowniczej przez przedsigbiorstwa energetyczne.

80% skontrolowanych gmin nie dokonato oceny potencjalu wytwarzania energii elektrycznej w
wysokosprawnej kogeneracji oraz efektywnych energetycznie systemow cieplowniczych lub
chfodniczych na obszarze gminy. Ocena ta nalezy do zadan wtasnych gminy i stanowi obowiazek
ustawowy. Skutkiem tego zaniedbania nie mozna byto okresli¢ mozliwych do zastosowania rozwigzan na
rzecz poprawy efektywnosci energetycznej infrastruktury cieptowniczej gmin. Jest to szczegélnie istotne
w gminach, na terenach ktérych odnotowuje si¢ wysokie straty ciepta — nie mozna byto uzyskac
informacji o ré6znicy mi¢dzy obecnymi catkowitymi stratami w sieciach przesytowych a stratami
minimalnymi mozliwymi do osiagnigcia przy optymalnych rozwigzaniach.

Dziatania w zakresie modernizacji 1 rozwoju systemu cieptowniczego w skontrolowanych gminach nie
byly do korica skuteczne. Pomimo podjgcia tam dziatan projektowych 1 wykonawczych zaden z
systemOw cieptowniczych w okresie objetym kontrola nie uzyskat statusu efektywnego energetycznie —
gtéwnie z powodu koniecznos$ci uzyskania finansowania zewngtrznego na realizacj¢ inwestycji. W
badanym okresie dominujagcym paliwem wykorzystywanym tam do produkcji ciepta byto paliwo
weglowe — w zadnej nie powstaly odnawialne Zrddia energii, przez co wigkszos¢ funkcjonujacych tam
systemOw nie spelnia kryteriow efektywnosci energetycznej 1 nie moze liczy¢ na zmniejszenie strat ciepta
w sieciach.

Gminy nie wywiazywaly sie rowniez z obowiazkéw monitorowania realizacji strategicznych
programow zwiazanych z poprawa efektywnosci energetycznej. 28% skontrolowanych gmin nie
prowadzito tez biezacego monitoringu zgodnosci planéw rozwoju przedsigbiorstw cieptowniczych z
Zatozeniami do planu zaopatrzenia w ciepto, energi¢ elektryczng i paliwa gazowe. Brak takiego
monitoringu uniemozliwiatl rzetelng oceng, czy wystapity przestanki zobowiazujace do uchwalenia
nakazanego prawem Planu zaopatrzenia w cieplo, energi¢ elektryczna i paliwa gazowe.

Przedsigbiorstwa energetyczne dziataja w warunkach zwigkszajacych si¢ wymagan srodowiskowych,
jednak z uwagi na trudna sytuacje finansowq (coraz wyzsze koszty zakupu uprawnien do emisji CO2,
dostosowanie do konkluzji BAT) nie mogly sobie pozwoli¢ na daleko idaca modernizacj¢ infrastruktury.
Wobec prywatnych przedsigbiorstw energetycznych gminy mialy ograniczone mozliwosci oddziatywania
na strategie 1 kierunki rozwoju systemu cieptowniczego.

WNIOSKI

Minister Klimatu i Srodowiska
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Whiosek de lege ferenda

O podjecie dziatan celem doprecyzowania art. 18 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo energetyczne, poprzez
okreslenie terminu wykonania oceny potencjatu wytwarzania energii elektrycznej w wysokosprawne;j
kogeneracji oraz efektywnych energetycznie systemow cieptowniczych lub chtodniczych na obszarze
gminy oraz jej przedmiotowych 1 merytorycznych ram — celem wykluczenia dowolnosci w realizacji
przez gminy wyznaczonego obowiazku.

Ponadto Izba wniosta do Ministra Klimatu i Srodowiska o:

e niezwloczne opracowanie projektu Strategii na rzecz cieptownictwa 1 przediozenie go Radzie
Ministréw;

e zorganizowanie systemu pozyskiwania informacji o liczbie, lokalizacji 1 udziale systemow
efektywnych energetycznie w liczbie systemow cieptowniczych w Polsce jako niezbgdnym
elemencie oceny, do ktdrej minister wiasciwy ds. energii jest zobowiazany na podstawie art. 10c
ust. 1 1 2 Prawa energetycznego.

Prezydenci, burmistrzowe
NIK wnioskuje o:

e przeprowadzenie oceny potencjalu wytwarzania energii elektrycznej w wysokosprawne;j
kogeneracji oraz efektywnych energetycznie systeméw cieptowniczych lub chtodniczych na
terenie gminy;

e zapewnienie organizacji procesu aktualizacji Zalozen;

e zapewnienie skutecznych mechanizméw monitorowania realizacji celow strategicznych w
zakresie rozwoju systemOw cieptowniczych.
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