KANCELARIA SENATU

BIURO LEGISLACYJNE

Warszawa, dnia 19 listopada 2018 r.

Opinia do ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontéw

oraz niektorych innych ustaw (druk nr 999)

I Cel i przedmiot ustawy

Ustawa wprowadza zmiany w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o wspieraniu
termomodernizacji i remontdw, ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, ustawie
z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz

ustawie z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetyczne;.

Autorzy ustawy podkreslaja, ze Polska od lat znajduje si¢ w czoldwce europejskich
krajow z najbardziej zanieczyszczonym powietrzem. Az 33 polskie miasta zostaly
umieszczone na liscie 50 miast z najbardziej zanieczyszczonym powietrzem w Europie,
sporzadzonej przez Swiatowa Organizacje Zdrowia w 2016 r., natomiast w2018 r.
na zaktualizowanej liscie pojawito si¢ 8 nowych polskich miast. W uzasadnieniu do ustawy
podnosi si¢ takze, iz w oficjalnych opracowaniach Komisji Europejskiej oraz Najwyzszej
Izby Kontroli (NIK) szacuje si¢, ze kazdego roku zanieczyszczone powietrze jest przyczyna
przedwczesnej $§mierci 45 tys. osob w Polsce, za$ koszty zwigzane z chorobami wywotanymi
zanieczyszczonym powietrzem si¢gaja wielu miliardow ztotych rocznie. Juz w 2000 r. NIK
raportowala, ze gtéwnym czynnikiem wplywajacym na zla jako§¢ powietrza w Polsce jest
niska emisja (pochodzaca z emitoréw ulokowanych na wysokosci nizszej niz 40 metrow),
1 rekomendowata podjecie intensywnych dziatah na rzecz wprowadzenia norm jakosciowych
powodujacych, ze Polacy beda korzystac¢ z lepszej jakosci paliw i lepszych kotléw na paliwa
state. Takie same rekomendacje i wskazania dla rzadzacych znalazly si¢ w raporcie NIK
z grudnia 2014 r. W raportach NIK zwrécita uwage zardwno na brak elementarnej
koordynacji dziatan prowadzonych wewnatrz administracji rzadowej w tym obszarze, jak
rowniez brak koordynacji dzialan prowadzonych przez administracj¢ rzadowa i samorzad

terytorialny.
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Podsumowaniem braku nalezytych dziatan administracji publicznej w tym obszarze jest
wydanie 22 lutego 2018 r. przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyroku
stwierdzajacego, ze Rzeczpospolita Polska w latach 2007 — 2015 nie ustanowita skutecznego

systemu ochrony swoich obywateli przed zanieczyszczonym powietrzem.

W uzasadnieniu do ustawy podnosi si¢, iz zgodnie z zaleceniami NIK zawartymi w
raportach publikowanych poczawszy od 2000 r. oraz rekomendacjami ekspertow zajmujacych
si¢ omawiang tematyka, najwazniejsze zadania, ktore musza zostac¢ zrealizowane dla potrzeb
gruntownej poprawy jakosci powietrza w Polsce, to:

1) ustalenie standardow emisyjnych dla kottow na paliwa state;
2) ustalenie norm jako$ciowych dla paliw statych;

3) stworzenie programu ostonowego dla odbiorcoOw wrazliwych (ubogich energetycznie).

Jak podkres$laja tworcy ustawy wprowadzane zmiany przede wszystkim regulujg trzecia
ze wskazanych powyzej kwestii, ktora ma fundamentalne znaczenie dla poprawy jakosci
powietrza w Polsce — ubdstwo energetyczne. W Polsce zgodnie z przejeta w trakcie prac nad
ustawg metodologia w 2016 r. — 12,2 % mieszkancow bylo dotknigtych ubdstwem
energetycznyml). Podnosi si¢ réwniez, ze 75,4% gospodarstw domowych funkcjonujgcych
w ramach ubdstwa energetycznego (a wigc ok. 853 tys. mieszkancow) zamieszkuje w domach
jednorodzinnych, a 87% gospodarstw domowych funkcjonujacych w Polsce w warunkach
ubostwa energetycznego jest zlokalizowanych na terenie miejscowosci liczacych mniej niz
100 tys. mieszkancow. Tym samym ustawa ma na celu interwencje¢ skierowang bezposrednio
do 12% ludnosci Polski dotknigtej] ubdstwem energetycznym, zamieszkujacej glownie

obszary wiejskie 1 male miasta.

Autorzy ustawy zwracaja uwage, iz poprawa jakoSci powietrza w Polsce wymaga
zintegrowanych  dziatan polegajacych na uruchomieniu systemowego programu
termomodernizacji  polskich doméw  jednorodzinnych, polaczonego =z wymiang

wysokoemisyjnych zrédet ciepta, realizowanego w powigzaniu ze zdefiniowaniem

Y Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy (bioracym pod uwage raport Instytutu Badan Strukturalnych z lutego

2018 r.) gospodarstwo domowe jest ubogie energetycznie, jezeli ma trudnosci w zaspokojeniu swoich
potrzeb energetycznych z powodu niskiego dochodu lub charakterystyk mieszkania. Potrzeby energetyczne
to wszystkie czynnosci wykorzystujagce zardwno energi¢ cieplng, jak i elektryczng, niezbedne do
utrzymywania godnego poziomu zycia, a wigc: ogrzewanie mieszkania, podgrzewanie wody, oswietlenie,
przygotowywanie positkow i korzystanie z podstawowych sprzetow RTV 1 AGD. Jesli koszt zaspokojenia
potrzeb energetycznych jest tak wysoki, ze cztonkowie gospodarstwa domowego stajg przed dylematem, czy
ogranicza¢ te potrzeby, czy tez oszczgdzaé kosztem innych dobr, np. zywnosci, lekéw czy edukacji, to
mowimy o ubostwie energetycznym.



standardow emisyjnych dla kottéw na paliwa state oraz okresleniem norm jako$ciowych dla
paliw statych, pozwalajacych na usunig¢cie najgorszej jakosci paliw statych z palenisk
domowych. Omawiana ustawa jest za§ jednym z narzedzi realizacji planu naprawczego

w dziedzinie poprawy jako$ci powietrza w Polsce.

Majac powyzsze na uwadze celem ustawy jest stworzenie podstaw prawnych
do pilotazowego przetestowania programu termomodernizacji budynkow jednorodzinnych
nalezacych do osob ubogich energetycznie — w modelu przewidujagcym Scistg wspotprace
finansowo-organizacyjng pomi¢dzy Rada Ministrow a samorzadami gminnymi. Wejscie
w zycie rozwigzan proponowanych w ustawie umozliwi rozpoczgcie wydatkowania kwoty
180 mln zt, alokowanej w ramach ubieglorocznej nowelizacji budzetu panstwa do Funduszu
Termomodernizacji 1 Remontéw dla potrzeb wsparcia termomodernizacji budynkow
mieszkalnych mniej zamoznych Polakéw. Wydatkowanie to nastepowaé bedzie przez
wyptatg srodkow do gmin z listy 31 miast ponizej 100 tys. mieszkancéw znajdujacych si¢ na
liscie Swiatowej Organizacji Zdrowia. Aktywacja $rodkéw dostepnych w Funduszu
Termomodernizacji i Remontéw dla potrzeb wsparcia termomodernizacji, potaczona
z likwidacja wysokoemisyjnych zrodet ciepta w budynkach mieszkalnych nalezacych do osob
ubogich energetycznie, umozliwi rozpoczecie podpisywania porozumien o wspotpracy

Z gminami.

Autorzy ustawy podkreslaja, Ze jednocze$nie trwaja prace nad optymalizacja
wydatkowania wszystkich srodkéw publicznych, w tym srodkow europejskich dostepnych
w perspektywie budzetowej Unii Europejskiej na lata 2014 — 2020. Doswiadczenia
wyniesione z prowadzenia projektéw pilotazowych na terenie 31 gmin z listy Swiatowej
Organizacji Zdrowia z 2016 r. 1 2018 r. oraz wspomniany powyzej przeglad dostgpnych
srodkow publicznych znajdujacych si¢ w tej perspektywie budzetowej Unii Europejskiej
beda podstawa do sformutowania ogoélnopolskiego programu poprawy jakosci powietrza,
ktérego podstawowym narzedziem begdzie termomodernizacja budynkéw jednorodzinnych
nalezacych do oséb ubogich energetycznie. Dziatania te bgda stanowi¢ rowniez podstawe
do przygotowania stosownego zrodla finansowania tej kwestii ze S$rodkow kolejnej

perspektywy budzetowej Unii Europejskiej na lata 2021 — 2027.

Majac na uwadze powyzsze nowela przewiduje nastgpujace zmiany W ustawie z dnia

21 listopada 2008 r. o wspieraniu termomodernizacji i remontow:



1)

2)

3)

4)

ustanowienie definicji — ,przedsi¢gwziecia niskoemisyjnego” oraz ,standardow

niskoemisyjnych”;

wprowadzenie przepisow regulujacych przedsigwzigcia niskoemisyjne 1 gminne
programy niskoemisyjne. Gminny program niskoemisyjny moze zosta¢ ustanowiony
w celu ograniczenia emisji zanieczyszczen i poprawy jakoSci powietrza w gminie,
W szczegdlnosci poprzez realizacje przedsiewzie¢ niskoemisyjnych na rzecz najmniej
zamoznych gospodarstw domowych, finansowanych w czes$ci ze Srodkéw Funduszu
Termomodernizacji i Remontéw. Gminny program niskoemisyjny jest przyjmowany
przez rad¢ gminy w drodze uchwaty i jest aktem prawa miejscowego. Powinien by¢
zgodny z planem gospodarki niskoemisyjnej oraz z planem zaopatrzenia gminy w ciepto,
energi¢ elektryczng, oraz paliwa gazowe, oraz programem ochrony powietrza, o ile taki
dokument jest w gminie uchwalony. W ustawie okreslono takze zakres informacji, jakie

powinien zawiera¢ gminny program niskoemisyjny;

przejecie rozwigzan, zgodnie z ktérymi przedsigwzigcia niskoemisyjne ujete w gminnym
programie niskoemisyjnym beda realizowane w drodze porozumienia zawieranego przez
ministra wlasciwego do spraw gospodarki z gming, ktora jest gotowa wspotuczestniczyc
W sfinansowaniu wymiany lub likwidacji starych urzadzen grzewczych na nowe,
spetniajace standardy niskoemisyjne oraz termomodernizacji jednorodzinnych budynkow
mieszkalnych osob ubogich energetycznie. W ramach wspotfinansowania gmina ma
zobowigza¢ si¢ do zabezpieczenia w swoim budzecie 30 % kosztéw realizacji
porozumienia (w przypadku miast, ktorych liczba mieszkancéw przekracza 100 tys.,
wysoko$¢ zobowigzania wynosi¢ ma wiecej niz 30% kosztow realizacji porozumienia).
W ustawie wskazano takze katalog dziatan, ktore moga by¢ wspotfinansowane w ramach
przedsigwziec¢ niskoemisyjnych. Porozumienie jest zawierane na wniosek gminy na okres

nie dluzszy niz 3 lata;

okreslenie katalogu osob, z ktérymi gmina moze zawrze¢ umowe¢ o realizacje
przedsigwzigcia niskoemisyjnego. Wskazane powyzej osoby, bedace beneficjentami
takiego przedsiewzigcia, muszg spetnia¢ okreslone w ustawie warunki. Beneficjent musi
m.in.  by¢ wilascicielem, wspotwlascicielem, posiadaczem samoistnym lub
wspoOtposiadaczem samoistnym catosci lub czes$ci budynku mieszkalnego oraz faktycznie
w nim zamieszkiwaé. Powinny to by¢ takze osoby o odpowiednio niskich dochodach —

nieprzekraczajacych limitéw okreslonych w ustawie.



Nowelizacja okresla ponadto obwigzki gminy w zakresie zapewnienia utrzymania
efektow przedsigwzie¢ niskoemisyjnych, w terminie 10 lat od daty zakonczenia realizacji
porozumienia, jak réwniez zasady dotyczace zwrotu kosztow przedsiewzigcia
niskoemisyjnego przez beneficjenta, w szczego6lnosci w przypadku przeniesienia przez niego
(przed uptywem 10 lat od daty zakonczenia realizacji porozumienia) w catosci lub w czesci
wlasnosci lub udzialu we wspotwilasnosci lub przystugujacego mu zakresu posiadania

samoistnego budynku lub lokalu, w ktorym byto realizowane przedsiewzigcie niskoemisyjne.

Zmiany w ustawie — Prawo budowlane przewiduja zniesienie koniecznos$ci uzyskania
pozwolenia na budowe przy budowie gazociggu niskiego ci$nienia i umozliwienie jego

budowy na podstawie zgloszenia.

Modyfikacja ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
ustanawia marszatkow wojewddztw organem odpowiedzialnym za pobieranie optaty
recyklingowej za torebki z tworzywa sztucznego, jej weryfikacje i1 ustalanie zalegtosci
ztytulu jej nieuiszczenia. Marszatlek wojewodztwa prowadzi wyodrebniony rachunek
bankowy na potrzeby oplaty recyklingowej. 1% wplywdéw z tytutu oplaty recyklingowej
stanowig dochody budzetu samorzadu wojewodztwa z przeznaczeniem na koszty egzekucji
nalezno$ci 1 obsluge administracyjng systemu poboru tych optat. Wplywy z opflaty

recyklingowej marszatek wojewodztwa przekazuje na rachunek dochodéw budzetu panstwa.

W ustawie o efektywnosci energetycznej wprowadzono zmiany dajagce mozliwosé
uzyskania Swiadectw efektywnosci energetycznej dla przedsigwzig¢ niskoemisyjnych

realizowanych w ramach gminnych programoéw niskoemisyjnych.

W nowelizacji zostaty okre§lone limity wydatkow z budzetu panstwa, do wysokosci
ktérych moze zosta¢ zasilony Fundusz Termomodernizacji i Remontéw w latach 2018 —
2027, z przeznaczeniem na przedsigwzigcia niskoemisyjne oraz reguly wydatkowe
1 zabezpieczenia przed zacigganiem zobowigzan finansowych bez uprzedniego
zabezpieczenia §rodkoéw finansowych. Wskazano réwniez, ze srodki Funduszu s3 wyplacane
do 31 grudnia 2024 r., a takze okreslono zasady zwrotu §rodkéw niewykorzystanych przez
Fundusz, srodkow niewykorzystanych i zwroconych przez gminy, a takze zwrotéw kosztow
przez beneficjentow wynikajagcych z naruszenia obowigzku utrzymania efektow
przedsiewzieé¢ niskoemisyjnych po zakonczeniu realizacji porozumien. Srodki, ktore zostang
przekazane przez gminy do Funduszu, Fundusz zwré6ci na rachunek dochodow budzetu

panstwa.



Zgodnie z postanowieniami ustawy porozumienia na realizacj¢ przedsiewzigé
niskoemisyjnych zawierane sg przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki z gming

do dnia 31 grudnia 2024 r.

Ustawa ma wejs¢ w zycie po uptywie 30 dni od dnia ogloszenia.

1. Przebieg prac legislacyjnych

Sejm uchwalil ustawg na 62. posiedzeniu w dniu 9 listopada 2018 r. w oparciu

o przedtozenie rzadowe (druk sejmowy nr 2906).

Projekt stanowit przedmiot prac sejmowej Komisji Infrastruktury. Komisja wprowadzita
do projektu poprawki, ktoére miescily si¢ w meritum przedlozenia rzadowego. Poprawki

zmierzaty do zapewnienia projektowi zgodno$ci z zasadami poprawnej legislacji.

W trakcie drugiego czytania (na posiedzeniu Sejmu) zgloszono 4 poprawki. Celem
poprawek nr 1 i1 2 bylo wprowadzenie takich samych zasad wspotfinansowania przedsigwzigé
niskoemisyjnych z Funduszu Termomodernizacji i Remontéw dla miast, w ktorych liczba
mieszkancow jest mniejsza albo wyzsza niz 100 tys. Poprawka nr 3 uchylata przepisy
regulujace zwrot przez beneficjentow kosztow wynikajacych z naruszenia obowigzku
utrzymania efektow przedsigwzig¢ niskoemisyjnych po zakofczeniu realizacji porozumien
oraz w przypadku przeniesienia wilasnosci budynku lub lokalu, w ktérym realizowano
przedsigwzigcie niskoemisyjne. Poprawka nr 4 zmieniala maksymalne limity wydatkow
z budzetu panstwa, do wysokosci ktorych moze zosta¢ zasilony Fundusz Termomodernizacji

1 Remontéw w latach 2018 — 2027. Poprawki zostaty odrzucone w trzecim czytaniu.

Sejm uchwalit ustaw¢ w brzmieniu przedlozenia Rady Ministréw uzupetnionym
o poprawki Komisji Infrastruktury, przy 412 glosach za, 1 glosie przeciw oraz

4 wstrzymujacych sie.

I11.  Uwagi szczegolowe

1) w ustawie o wspieraniu termomodernizacji 1 remontdw W szeregu przepisow
ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,cieplo grzewcze” — nalezy podkreslic,
1z nowelizacja nie wprowadza definicji legalnej tego pojecia, co wigcej w aktach rangi
ustawowej pojecie to nie zostalo zdefiniowane. Wystepuje ono w aktach prawa

miejscowego (np. plany zagospodarowania przestrzennego), oraz nomenklaturze



2)

3)

4)

sagdowej (orzeczenia sadow administracyjnych) i1 administracyjnej (decyzje Prezesa
URE). Wydaje sig, iz jest to sformulowanie branzowe, a tym samym jego znaczenie nie
jest powszechnie zrozumiale — w zwiazku z powyzszym, majac na uwadze § 146 ust. 1
Zasad techniki prawodawczej, nalezy rozwazy¢ wprowadzenie definicji ustawowej

pojecia ,,ciepto grzewcze”;

art. 1 pkt 3, art. 11b ust. 7 ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontow — w mysl
dodawanego przepisu art. 1lb ust. 7 przed uchwaleniem gminnego programu
niskoemisyjnego podlega on zaopiniowaniu przez wiasciwych operatorow systemow
dystrybucyjnych: elektroenergetycznego lub gazowego oraz przedsigbiorstwo
energetyczne. Biorgc pod uwage, ze w ust. 8 art. 11b ustawodawca posluguje si¢
zwrotem ,,projekt gminnego programu niskoemisyjnego” oraz to, iz obydwa te przepisy
reguluja procedure opiniowania projektu gminnego programu niskoemisyjnego — majac
na wzgledzie § 10 Zasad techniki prawodawczej — proponuje si¢ ujednolicenie

terminologii ustawy w tym zakresie.
Propozycja poprawki:

—wart. 1 wpkt 3, wart. 11bw ust. 7 wprowadzenie do wyliczenia otrzymuje brzmienie:

,, Projekt gminnego programu niskoemisyjnego podlega zaopiniowaniu przez:”;

art. 1 pkt 3, art. 11b w ust. 10 ustawy o wspieraniu termomodernizacji 1 remontow —
zgodnie z art. 11b ust. 10 gmina prowadzi dzialania informacyjne i1 promocyjne
dotyczace przedsigwzig¢ niskoemisyjnych. Przepis ust. 10 wprowadzony zostat do
art. 11b, ktory reguluje kwestie ustanowienia gminnego programu niskoemisyjnego.
W przypadku gdy, intencja ustawodawcy jest, aby gminy prowadzity wskazane powyzej
dzialania promocyjne, roéwniez w przypadku braku ustanowienia gminnego programu

niskoemisyjnego — przepis ust. 10 powinien stanowi¢ odrebny artykut ustawy;

art. 1 pkt 3, art. 11c ust. 2 ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontow — w mysl
przywotanego przepisu liczbe mieszkancow miast, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 5
(w przypadku gdy przekracza sto tysigcy), ustala si¢ na podstawie danych
udostepnianych przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego, wedtug stanu na dzien

31 grudnia roku poprzedzajacego rok ztozenia wniosku dotyczacego zawarcia



,, USt.

5)

6)

porozumienia, w oparciu, o ktore realizowane bedzie przedsiewzigcie niskoemisyjne.
Wydaje sig¢, iz przepis ust. 2 powinien odnosi¢ si¢ rowniez do ustalania liczby

mieszkancoOw miast, o ktorych mowa w ust. 1 w pkt 2 art. 11c.
Propozycja poprawki:

—wart. 1 wpkt 3, wart. 11c w ust. 2 wyrazy ,,ust. 1 pkt 5" zastepuje si¢ wyrazami

Ipkt2i5”;

art. 1 pkt 3, art. 11d ust. 11 ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontow —
w mys$l omawianego przepisu minister wtasciwy do spraw gospodarki okresli, w drodze
rozporzadzenia, wzor o$wiadczenia skladanego przez beneficjenta, o srodka wiasnych
1 zasobach majatkowych. Nalezy podkresli¢, ze przepisy ustawy nie precyzuja jakie
dane nalezy zamie$ci¢ w przedmiotowym o$wiadczeniu. Zakres przekazywanych przez
beneficjentdow danych powierzony zostat kompetencji wlasciwego ministra. Wydaje sig,
iz rozporzadzenie nie moze samodzielnie kreowaé zakresu danych, w tym danych
osobowych beneficjentéw, bez uregulowania tego zakresu w przepisach rangi

ustawowej;

art. 1 pkt 6, art. 22a ust. 1 ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontdw — z uwagi
na fakt, iz do postgpowania w sprawie zawarcia porozumienia nie stosuje si¢ przepisow
Kodeksu postgpowania administracyjnego, minister nie ma w nim przymiotu organu.
Moze powsta¢ watpliwos¢ o jaki organ chodzi. Nalezy takze doprecyzowal przepis
poprzez wskazanie, ze okresoOw opo6znien spowodowanych z winy gminy lub z innych
przyczyn niezaleznych od ministra wlasciwego do spraw gospodarki nie wlicza si¢
do terminu rozpatrzenia wniosku. W zwigzku z powyzszym nalezy rozwazy¢ propozycje

poprawki:

Propozycja poprawki:

—wart. 1 wpkt 6, wart. 22a w ust. 1 w zdaniu drugim po wyrazie ,,Do” dodaje si¢

wyraz ,, terminu’” oraz wyraz ,,organu’”’ zastepuje si¢ wyrazem ,,ministra’’.

Mirostaw Reszczynski

Starszy legislator



