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Or.A.0531/65/21 Warszawa, 15 marca 2021 roku

Szanowny Pan

Krzysztof Kwiatkowski
Przewodniczgcy Komisji Ustawodawczej
Senat RP

Szanowny Panie Przewodniczacy,

w nawigzaniu do pisma z dnia 1 marca 2021 r.
BPS.DKS.KU.0401.8.2021),

w przedmiocie rozwigzan zaproponowanych w projekcie ustawy o zmianie

(znak sprawy:

zawierajgcego prosbe o sporzadzenie opinii

ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niektorych innych ustaw (druk senacki
nr 331, Senat X kadencji) niniejszym przedktadam opinie Zwigzku Powiatow
Polskich do ww. projektu. Réwnoczesnie chce zaznaczyc, ze podstawowe watki
zawarte w niniejszej opinii znajdowaty sie we wstepnej opinii przestanej przez
ZPP w zwigzku z posiedzeniem potgczonych senackich Komisji: Nadzwyczajnej
ds. Klimatu, Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej oraz Zdrowia,
ktére odbylo sie 23 lutego 2021 r.

zadecydowaty o podjeciu inicjatywy w postaci przedmiotowego projektu.

i na ktérym to potgczone Komisje

1. Art. 1 pkt 2 projektu — dodajacy art. 85a do ustawy — Prawo ochrony
srodowiska, ktory to przepis ma regulowa¢ minimalny poziom

wydatkéw na finansowanie ochrony powietrza

Projekt

w wysokosci nie nizszej niz 0,5% PKB na ochrone powietrza. Réwnoczes$nie

przewiduje coroczne przeznaczanie srodkoéw publicznych
zawiera otwarty katalog srodkéw, ktére majg sktadac sie na owe 0,5% PKB.
W konsekwencji istnieje ryzyko, ze administracja rzadowa bedzie chciata
przerzuci¢ odpowiedzialnos¢ za spetnienie tego minimalnego poziomu na

barki samorzgdowych budzetéw.

W celu unikniecia takiej sytuacji nalezatoby przebudowac przepis w kierunku
bardziej szczegdtowego okreslenia zrédet sSrodkéw sktadajgcych sie na 0,5%
PKB.
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Poza tym w projektowanym art. 85a ust. 2 pkt 3 znajduje sie btad redakcyjny — zamiast stowa ,ktorym”

powinno by¢ uzyte okreslenie ,0 ktorym”.

Art. 1 pkt 4 projektu — zmieniajacy art. 91c ustawy — Prawo ochrony srodowiska, ktéry dotyczy

Krajowego Programu Ochrony Powietrza

W pierwszej kolejnosci rodzi sie pytanie o relacje Krajowego Programu Ochrony Powietrza
w proponowanym ksztatcie do wojewddzkich programéw ochrony powietrza i planéw dziatan
krotkoterminowych — gdyz kwestia ta nie zostata uregulowana. Odpowiednie utozenie tej relacji jest

niezbedne do wtasciwego zrozumienia wskazanej konstrukcji.

Réwnoczesnie chcemy wskazaé, ze sam zakres Krajowego Programu Ochrony Powietrza jest bardzo
istotny z perspektywy art. 315a ust. 1 pkt 3 Prawa ochrony srodowiska, gdyz wedtug tego przepisu
w przypadku niedotrzymania termindw realizacji dziatah okreslonych w programach ochrony powietrza
i ich aktualizacjach lub planach dziatan krotkoterminowych organ za to odpowiedzialny podlega karze
pienieznej w wysokosci od 50 000 zt do 500 000 zt. Juz w odniesieniu do wojewddzkich programow
ochrony powietrza mamy do czynienia z sytuacja, w ktérej na organy np. samorzgdu lokalnego moze
zostac natozony obowigzek wykonania okreslonych dziatan. Samorzad ten nie otrzymuje jakiegokolwiek
finansowania na realizacje dziatan, a w razie ich nieterminowej realizacji moze podlega¢ wskazanej wyzej
karze. Rozwigzanie to konsekwentnie krytykujemy od lat, gdyz stoi ono w sprzecznosci z elementarng

logikg wynikajgcg z zasady decentralizacji wtadzy publicznej.

Watpliwosci budzi projektowany art. 91c ust. 2 Prawa ochrony srodowiska, wedtug ktérego zatgcznik do
Krajowego Programu Ochrony Powietrza w postaci rocznego planu finansowego ma obejmowac
wskazanie zrodet i wysokosci wydatkdéw oraz wysokosci srodkéw, o ktorych mowa w projektowanym
art. 85a, przeznaczanych na finansowanie ochrony powietrza. Watpliwosci te dotyczg wptywu
projektowanego przepisu na budzety jednostek samorzadu terytorialnego. Przepis powinien regulowaé
te kwestie w sposoéb jasny i klarowny — tak, aby nie dochodzito do ingerowania w samodzielnos¢ j.s.t.
z poziomu Krajowego Programu oraz rocznego planu finansowego. Watpliwe jest tez uzycie
w proponowanym art. 91c ust. 2 okreslenia ,zrodta wydatkdow” — by¢é moze chodzito o ,,zrédta finansowania

wydatkow”.

Ponadto w projektowanym brzmieniu art. 91c ust. 1 pkt 2 Prawa ochrony srodowiska zamiast stowa ,tym”

powinien by¢ uzyty zwrot ,w tym”.

Art. 1 pkt 6 projektu — dodajacy art. 4210 do ustawy — Prawo ochrony srodowiska, ktory to przepis

ma regulowac zakres przeznaczenia srodkow z projektowanego Funduszu Ochrony Powietrza

W Swietle powyzszych uwag za zasadne uwazamy — przy $wiadomosci otwartego katalogu
przeznaczenia s$rodkéw funduszu — szersze wymienienie dokumentdéw okreslajgcych inwestycje
wspierane ze srodkow Funduszu Ochrony Powietrza inwestycje anizeli tylko Krajowy Program Ochrony

Powietrza.
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4. Art. 2 projektu — dodajacy do ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych art. 26f!
i art. 262, czyli przepisy zawierajagce dwie nowe ulgi: odliczenie wydatkéw poniesionych na
pokrycie wyzszych kosztow ogrzewania w zwigzku z zastosowaniem w budynku mieszkalnym
niskoemisyjnego zrodia ogrzewania oraz odliczenie wydatkéw poniesionych na pokrycie udziatu
wiasnego w wydatkach zwigzanych z planem zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa

gazowe

Na wstepie chcemy zaznaczy¢, ze konstrukcja podatku dochodowego od osob fizycznych powoduije,
ze skutki finansowe proponowanych ulg dotkng wszystkie jednostki samorzgdu terytorialnego w Polsce
— gminy, powiaty i wojewodztwa. Rozumiemy konieczno$¢ podejmowania dziatan na rzecz poprawy
jakosci powietrza, jednak w trudnej sytuacji budzetéw samorzadowych, do jakich doprowadzit szereg
dziatan administracji centralnej oraz pandemia, wrecz niemozliwym bedzie uniesienie takiego ciezaru
finansowego, jaki pocigga za sobg projekt. Wymaga on sporzadzenia bardzo rzetelnej Oceny Skutkéw

Regulacji i rozwazenia tego, jak wyréwnac ubytki finansowe jednostkom samorzgdu terytorialnego.

Przechodzgc do szczegotdw nalezy wskazaé, ze zdefiniowania wymaga np. samo okreslenie
~niskoemisyjne zrodio ogrzewania”. Ponadto proponowane ulgi nie majg okreslonych maksymalnych
wysokosci odliczen, co moze prowadzi¢ do ich nieproporcjonalnosci — kwestie te trzeba doprecyzowaé

w ramach tekstu projektowanej ustawy.

5. Art. 3 projektu —zmieniajacy art. 19 i 20 ustawy — Prawo energetyczne, ktére wedtug projektu maja

regulowaé kwestie zwigzane z planami zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe

Obecnie wskazane przepisy okreslajg ramy dla tworzenia i przyjmowania zatozenh do planu zaopatrzenia
w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe oraz — o ile zachodzi taka konieczno$¢ — samych plandw.

Wedtug projektu przyjmowanie planéw ma by¢ obowigzkowe.

Na wstepie trzeba wskaza¢, ze dawne Ministerstwo Energii — dzi$ Ministerstwo Klimatu i Srodowiska —
w toku prac nad ,Politykg energetyczng Polski 2040” wskazywato na koniecznos¢ dokonania zmian
w przedmiotowych przepisach, stgd tez prowadzenie prac nad projektem wymagatoby skoordynowania
ich z ewentualnym projektem rzadowym. Materia ta bez dwoch zdan wymaga korekt, niemniej ich

ostateczny ksztatt wymaga petnego uwzglednienia watkéw stricte energetycznych.

Idgc dalej: przewidzenie koniecznosci zgodnosci planu zaopatrzenia w ciepto z wojewodzkim programem
ochrony powietrza (projektowany art. 19 ust. 2 Prawa energetycznego) nalezy oceni¢ negatywnie.
W sSwietle obowigzujgcych przepiséw Prawa ochrony srodowiska samorzgdy gminne (powiatowe réwniez)
nie majg wigzacego wpltywu na tres¢ programow ochrony powietrza uchwalanych przez sejmiki
wojewddztw. Proponowane rozwigzanie bedzie tylko pogtebiato bardzo specyficzng podlegto$¢ na linii
samorzgd wojewodztwa — samorzgd gminny w obszarze programow ochrony powietrza i plandw dziatan

krotkoterminowych.

Wypada zwréci¢ uwage takze na to, ze przewidywany zakres uchwaty w sprawie planu zaopatrzenia

w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe (projektowany art. 19 ust. 5 Prawa energetycznego)
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zaktada ograniczenie prawa wtasnosci, co wymaga przeprowadzenia w ramach uzasadnienia tzw. testu
proporcjonalnosci w odniesieniu do art. 64 Konstytucji RP. Nie wdajgc sie w tym momencie w rozwazania,
czy ma to byc¢ test z art. 31 ust. 3 Konstytucji, czy z art. 64 ust. 3 Konstytucji, czy tez ,mieszanka”
obydwoch przepisow — gdyz doktryna nie jest w tym zakresie zgodna — sygnalizujemy jedynie
koniecznos¢ przeprowadzenia takiej operacji. Nalezy podjg¢ wszelkie dziatania zmierzajgce do tego, aby
unikng¢ — nawet potencjalnych — watpliwosci konstytucyjnych, ktére mogtyby spowodowacé stwierdzenie
niekonstytucyjnosci przedmiotowych przepiséw, co wigzatoby sie z negatywnymi konsekwencjami dla

jednostek samorzadu.

Ponadto opiniowane przedtozenie przewiduje (art. 19 ust. 5 pkt 1 Prawa energetycznego), ze projekt
uchwaty rady gminy w sprawie planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe okresla
m.in. opis aktualnego stanu zapotrzebowania na ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe, w tym petng
ewidencje zrédet ciepta na terenie gminy. Takie rozwigzanie jest z jednej strony kosztotwércze, z drugiej
wymaga stworzenia odpowiedniego instrumentarium (np. umozliwienie wejscia przedstawiciela gminy na
teren danej nieruchomosci) dla sporzadzenia inwentaryzacji. Przede wszystkim jednak rozwigzanie to nie
uwzglednia tworzonej wtasnie Centralnej Ewidencji Emisyjnosci Budynkéw — a z punktu widzenia
racjonalnego gospodarowania finansami publicznymi nalezatoby wykorzystywa¢ przy tworzeniu

przedmiotowych plandw dane zawarte wtasnie w CEEB.

Art. 4 projektu — dodajacy do art. 6 ustawy o dodatkach mieszkaniowych ust. 12 oraz do art. 9
ust. 3, wedtug ktoérych jezeli w lokalu mieszkalnym bedzie zastosowane niskoemisyjne zrédto
ogrzewania, to osobie uprawnionej bedzie przyznawany proekologiczny dodatek wyréwnawczy,

stanowigcy czes¢ dodatku mieszkaniowego

Wskazane zadanie musi mie¢ zapewnione finansowanie na dwojakim poziomie — zardwno kosztéw
wykonywania tego zadania, tj. obstugi zadania przez gminy, jak rowniez w kontekscie odpowiedniej
wysokosci dotacji z budzetu panstwa na wyptate dodatkow mieszkaniowych. Wymaga to oszacowania

skutkéw finansowych w ramach Oceny Skutkéw Regulaciji.

Art. 5 projektu — dodajacy do art. 39 ustawy o pomocy spotecznej ust. 5-7, wedlug ktérych zasitek
celowy mégltby by¢ przyznawany réwniez na pokrycie wkiadu wlasnego w zakresie wydatkéw

zwigzanych z planem zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe.

Wprowadzenie tego rozwigzania wymaga wzmocnienia finansowego budzetéw gmin, aby przyznawane
tego typu =zasitki celowe mialy pokrycie finansowe. Kwestia ta — analogicznie do dodatkéw

mieszkaniowych — musi zosta¢ przeanalizowana w OSR.

Jakos¢ powietrza to dzis jedna z podstawowych kwestii, ktére réznig Polske od panstw tzw. Europy
Zachodniej. Stad tez wszelkie inicjatywy zmierzajgce do poprawy jego jakosci w naszym kraju zastugujg
na uznanie.

Ze wzgledu na skale skutkow finansowych przedmiotowy projekt wymaga w naszej ocenie

przeprowadzenia kompleksowych analiz o charakterze ekonomiczno-finansowym. Takie utoZzenie jego
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strony finansowej, ktore z jednej strony pozwoli na poprawe jakosci powietrza w Polsce, a z drugiej
zapewni samorzgdom $rodki na realizacje pozostatych zadan, za ktéorych wykonywanie sg
odpowiedzialne, to niewatpliwe wyzwanie. Niemniej jak wskazaliSmy wczes$niej, poprawa jakosci

powietrza to kwestia cywilizacyjna. Warto podjgc¢ ten trud.

Z powazaniem

Prezes Zarzadu




