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Dofinansowanie przedsiewzie¢
niskoemisyjnych z Funduszu
Termomodernizacji i Remontow
— zagadnienia materialnoprawne
i proceduralne

Co-financing of low-emission projects from
the Thermomodernization and Renovation Fund
— substantive and procedural aspects

Streszczenie. W opracowaniu przedstawiono istote, normatywna strukture oraz
zasady co do zasady bezzwrotnego wpierania gmin w realizacji przedsiewzie¢
niskoemisyjnych, ktérych realizacja moze by¢ dofinansowana z Funduszu Ter-
momodernizacji i Remontéw zasilanego przede wszystkim dotacjami z budzetu
panistwa. Wspierane w tym trybie mogg by¢ tylko przedsiewziecia niskoemisyjne
wykonywane w domach jednorodzinnych lub lokalach mieszkalnych znajduja-
cych sie w takich domach, a ich beneficjentami powinny by¢ w szczegélnosci
osoby fizyczne uprawnione do korzystania ze $wiadczen pienieznych pomocy
spotecznej. Przyjety przez ustawodawce normatywny schemat udzielenia wspar-
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cia ztozony jest z kilku podstawowych elementéw: tzw. uchwaly antysmogowej
podjetej przez sejmik wojewodztwa, porozumienia w sprawie realizacji przed-
siewzie¢ niskoemisyjnych zawieranego przez Narodowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej z gmina, umowy o wykonanie konkretnego przed-
siewziecia zawieranej miedzy gming i osoba fizyczng spelniajaca warunki for-
malne, trybu weryfikacji i kontroli efektéw wykonanego przedsiewziecia. Usta-
nowiono w ten sposéb finansowy mechanizm wsparcia, w stosunkowo wasko
wyznaczonym obszarze, dziatan majacych doprowadzi¢ do poprawy jakosci po-
wietrza. W opracowaniu pozytywnie zweryfikowano teze o potrzebie stosowania
takiej formy wsparcia, ale jednoczesnie krytycznie oceniono nadmierng ostroz-
no$¢ ustawodawcy, polegajacq na ustaleniu waskich pod wzgledem podmiotowo-
przedmiotowym granic programu dzialan na rzecz poprawy jakosci powietrza
w Polsce.

Slowa kluczowe: dotacja budzetowa; srodki publiczne; przedsiewziecie niskoe-
misyjne; dofinansowanie; gmina; jako$¢ powietrza.

Abstract. The study presents the essence, normative structure and principles of
a principle of non-repayable support to communes regarding an implementation
of low-emission projects, the implementation of which may be co-financed from
the Thermomodernization and Renovation Fund. The Fund is supplied primarily
with subsidies from the state budget. Only low-emission projects carried out in
single-family houses or rooms located in such houses may be supported in this
way, and their beneficiaries should be, in particular, natural persons entitled to
receive social welfare benefits. The normative scheme for granting support
adopted by the legislator consists of several basic elements: a so-called anti-smog
resolution adopted by a regional council, an agreement on an implementation of
low-emission projects concluded by the National Fund for Environmental Protec-
tion and Water Management with a commune, a contract for an implementation
of a specific project concluded between a commune and a natural person meeting
formal terms and conditions, verification and control procedure of the effects of
the project. Thus, in a relatively narrowly defined area, a financial support mech-
anism was established for activities aimed at improving air quality. The study
positively verified the assumption about a need to use this form of support. How-
ever, at the same time, the excessive caution of the legislator, consisting of estab-
lishing narrow subjective and objective boundaries of the program of activities
for the improvement of air quality in Poland, was criticized.
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1. Wprowadzenie

Zmienione od 2019 r. regulacje ustawowe' umozliwiajg dofinansowanie
ze $rodkéw publicznych realizacji tzw. przedsiewzie¢ niskoemisyjnych?.
Ich przyjecie rekomendowata juz w 2000 r. i w 2014 r. Najwyzsza Izba
Kontroli®. Na brak nalezytych dzialan polskiej administracji publicznej
w tym obszarze zwrécit takze uwage Trybunal Sprawiedliwosci UE,
stwierdzajac, ze Rzeczpospolita Polska w latach 2007-2015 nie ustanowi-
la skutecznego systemu ochrony swoich obywateli przed zanieczyszczo-
nym powietrzem®. Sposobem systemowego unormowania tego problemu
sa obowiazujace od 1 paZzdziernika 2017 r. szczegdtowe wymagania dla
wprowadzanych do obrotu kottéw na paliwo stale uzywanych m.in.
w gospodarstwach domowych®.

Jako$¢ powietrza mozna poprawi¢ m.in. poprzez termomodernizacje
budynkéw oraz wymiane wysokoemisyjnych instalacji do wytwarzania
energii cieplnej na systemy i urzadzenia niskoemisyjne. W tym celu moz-
na wykorzystac¢ zasoby Funduszu Termomodernizacji i Remontéw (FTiR)
oraz $rodki z budzetow gmin. W orzecznictwie sadéw wskazuje sie, ze
gminy powinny wykonywa¢ na swoich obszarach zadania wlasne w za-
kresie ograniczania emisji zanieczyszczen i poprawy jakoSci powietrza,
w szczegblnosci przez realizacje przedsiewzie¢ niskoemisyjnych®.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o wspieraniu termomodernizacji

i remontéw oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 51 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o wspieraniu termomodernizacji i remontéw oraz

centralnej ewidencji emisyjnosci budynkéw ( tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 438),

dalej: u.t.r.

Np. wystapienie pokontrolne P/14/086 (Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami),

Delegatura NIK w Katowicach, ss. 21, www.nik.gov.pl (dostep: 10.09.2021 r.).

4 Wyrok TSUE z dnia 22 lutego 2018 r., C-336/16, Dz.Urz. UE.C z 2018 1. Nr 134, s. 6.

5> Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 1 sierpnia 2017 r. w sprawie
wymagan dla kottéw na paliwo state (Dz.U. poz. 1690 ze zm.).

6 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 lutego 2019 r., IIl SA/Gl 1183/18, Legalis

nr 1884017.
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Celem opracowania jest analiza i ocena obowiazujacego ustawodaw-
stwa regulujacego istote i zakres tzw. przedsiewzie¢ niskoemisyjnych oraz
zasady dofinansowania ich realizacji. Szczegolna uwage skupiono na
ustawowych kryteriach warunkujacych udzielenie wsparcia z FTiR, sta-
nowigcego gltéwne Zrdédlo pokrycia kosztéw realizacji przedsiewzie¢ ni-
skoemisyjnych. Zrédlami uzupelniajacymi sa $rodki z budzetéw gmin
oraz wklady wiasne beneficjentéw tych przedsiewzie¢. W opracowaniu
poddano weryfikacji teze o potrzebie stosowania dofinansowania realiza-
cji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych ze srodkéw publicznych w celu po-
prawy jakosci powietrza w Polsce. Wyznaczone jednak przez ustawodaw-
ce granice podmiotowe tego programu poprzez ustalenie wymagan do-
chodowych adresowanych do beneficjentéw, jak i jego ramy przedmioto-
we determinowane miejscem realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych
(domy jednorodzinne oraz lokale mieszkalne w takich domach) moga
uniemozliwi¢ osiagniecie znaczacych efektéw. Dokonana z dniem
1 stycznia 2021 r. nowelizacja przepiséw ustawowych pozwala domnie-
mywac, ze ramy prawne programu dofinansowania przedsiewzie¢ nisko-
emisyjnych beda modyfikowane w taki sposéb, aby do konca 2027 r., tj.
zakoniczenia okresu pilotazowego, wykorzysta¢ w mozliwie najszerszym
zakresie zaplanowane na ten cel srodki finansowe.

Przeprowadzajac badania, zastosowano, jako podstawowa, metode
dogmatycznoprawna, ktéra uzupelnia metoda empiryczno-analityczna
(w zakresie odnoszacym sie do wybranych ilosciowych oraz wartoscio-
wych efektéw udzielonych z FTiR dofinansowan do realizacji przedsie-
wzie¢ niskoemisyjnych). Wnioski koficowe nawiazuja nie tylko do aktu-
alnie obowiazujacego stanu prawnego (wnioski de lege lata), ale takze do
ewentualnych kolejnych jego zmian zmierzajacych do zwiekszenia efek-
tywnoSci dzialan na rzecz realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych (po-
stulaty de lege ferenda).
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2. Istota i zakres przedmiotowy przedsiewziec
niskoemisyjnych

Z definicji pojecia ,,przedsiewziecie niskoemisyjne”, zawartej w art. 2 pkt
1b u.tr.,, wynika, Ze jego istota jest dokonanie ulepszen w budynkach
mieszkalnych jednorodzinnych w zakresie urzadzen lub systeméw grzew-
czych. Zgodnie z art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane’” budynek miesz-
kalny jednorodzinny to budynek wolno stojacy albo budynek w zabudo-
wie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, stanowiacy konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w kto-
rym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych
albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni
catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku.
W pismiennictwie przyjmuje sie a contrario, ze budynek niespetniajacy
tych kryteriow, w zaleznosci od jego przeznaczenia, bedzie budynkiem
mieszkalnym wielorodzinnym?®, budynkiem do celéw ushugowych lub do
cel6w produkcyjnych’.

Definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest jednoznaczna
i wprost wynika z ustawy'’. Decydujacym dla uznania okreslonego obiek-
tu za budynek mieszkalny jednorodzinny jest cel, ktéremu ma on shuzy¢,
tzn. zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych'. W przypadku wydzielenia
w budynku jednorodzinnym lokalu uzytkowego przepis art. 3 pkt 2a u.p.b.
okresla konieczne proporcje powierzchniowe funkcji mieszkalnej i ushu-
gowej, jakie budynek musi spei¢, aby mdgl by¢ zakwalifikowany do
kategorii budynkéw mieszkalnych'.

7 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 2351
ze zm.), dalej: u.p.b.

8  A. Zelazna, Stosowanie przepiséw ustawy o wlasnosci lokali w postepowaniu w spra-
wie zmiany pozwolenia na budowe — na przykiadzie wyroku NSA, ,Nieruchomosci”
2020, nr 2, s. 21.

9 T. Filipowicz, M. Stawiarz, Zaswiadczenie o samodzielnosci lokali w $wietle noweli-
zacji ustawy o wlasnosci lokali z 5.7.2018 r., ,Nieruchomosci” 2018, nr 12, s. 9.

10 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 maja 2021 r., II SA/Gd 22/21, Legalis
nr 25711853.

1 'Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 lipca 2020 r. II SA/Kr 3/20, LEX nr 3058593.

12 Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 2020 r., IT OSK 458/20, LEX nr 3064997.
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Realizacja przedsiewziecia niskoemisyjnego moze polega¢ na wy-
mianie lub likwidacji urzadzen badz systeméw grzewczych wykorzysty-
wanych do ogrzewania budynkow (lokali) lub podgrzewania w nich wody
uzytkowej. Efektem tego przedsiewziecia powinno by¢ zastgpienie urza-
dzen lub systemow grzewczych, ktore nie spelniaja standardow niskoemi-
syjnych, na spelniajace takie standardy ustalone w przepisach prawa unij-
nego™ oraz krajowego', w tym w przepisach zamieszczonych w aktach
prawa miejscowego. Ustawodawca dopuszcza cztery sposoby realizacji
przedsiewziecia niskoemisyjnego w budynku (lokalu), a mianowicie:

1) wymiane urzadzen lub systemdéw grzewczych na speliajace ustalone
standardy,

2) likwidacje urzadzen lub systeméw grzewczych niespelniajacych
standardéw niskoemisyjnosci, ale ich wyeliminowanie musi wiazac
sie z przylaczeniem odpowiednio do sieci cieptowniczej, elektroe-
nergetycznej lub gazowej albo z modernizacja tego przylaczenia,
wraz z zainstalowaniem niezbednych urzadzen lub systeméw grzew-
czych,

3) likwidacje urzadzen lub systemdéw grzewczych niespelniajacych
standardéw, ale powinno to wigza¢ sie z zapewnieniem dostepu do

13" Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 2015/1185 z dnia 24 kwietnia 2015 r. w sprawie
wykonania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/125/WE w odniesieniu
do wymogéw dotyczacych ekoprojektu dla miejscowych ogrzewaczy pomieszczen na
paliwo state (Dz.Urz. UE L Nr 193, str. 1 ze zm.); rozporzadzenie delegowane Komisji
(UE) nr 2015/1187 z dnia 27 kwietnia 2015 r. uzupetniajace dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2010/30/UE w odniesieniu do etykiet efektywnos$ci energetycz-
nej dla kottéw na paliwo state i zestaw6w zawierajacych kociot na paliwo stale,
ogrzewacze dodatkowe, regulatory temperatury i urzadzenia stoneczne (Dz.Urz. UE L
Nr 193, str. 43 ze zm.); rozporzadzenie Komisji (UE) nr 2015/1188 z dnia 28 kwietnia
2015 r. w sprawie wykonania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/125/WE w odniesieniu do wymogéw dotyczacych ekoprojektu dla miejscowych
ogrzewaczy pomieszczen (Dz.Urz. UE L Nr 193, str. 76 ze zm.); rozporzadzenie Ko-
misji (UE) nr 2015/1189 z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie wykonania dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/125/WE w odniesieniu do wymogéw dotycza-
cych ekoprojektu dla kottéw na paliwo state (Dz.Urz. UE L Nr 193, str. 100 ze zm.);
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1369 z dnia 4 lipca 2017
r. ustanawiajagce ramy etykietowania energetycznego i uchylajace dyrektywe
2010/30/UE (Dz.Urz. UE L Nr 198, str. 1 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 1 sierpnia 2017 r. w sprawie
wymagan dla kottéw na paliwo state (Dz.U. poz. 1690 ze zm.).
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energii z zewnetrznej instalacji odnawialnego Zrodla energii (tzn.
wyodrebnionego zespotu urzadzen do wytwarzania energii opisanych
przez dane techniczne i handlowe, w ktorych energia jest wytwarzana
z odnawialnych zrédet energii, lub obiektéw budowlanych i urzadzen
stanowiacych calos¢ techniczno-uzytkowa stuzaca do wytwarzania
biogazu rolniczego, a takze polaczony z tym zespolem magazyn
energii elektrycznej lub magazyn biogazu rolniczego') oraz dostepu
do pompy ciepla, wraz z zainstalowaniem urzadzen doprowadzaja-
cych energie elektryczna z tej instalacji oraz zamontowaniem nie-
zbednych urzadzen lub systeméw grzewczych,

zmniejszenie zapotrzebowania na energie dostarczang na potrzeby

ogrzewania i podgrzewania wody uzytkowej, jezeli réwnoczesnie:

a) nastepuje wymiana urzadzen lub systemoéw grzewczych niespel-
niajacych standardéw niskoemisyjnych na spelniajace takie stan-
dardy, albo

b) nastepuje wymiana urzadzen lub systeméw grzewczych niespet-
niajacych standardéw niskoemisyjnych oraz budowa albo moder-
nizacja przylacza gazowego albo elektroenergetycznego, albo

¢) nastepuje likwidacja urzadzen lub systeméw grzewczych niespel-
niajacych standardéw niskoemisyjnych oraz budowa przylacza
cieplowniczego, albo

d) istniejace urzadzenia lub systemy grzewcze spelniajq standardy
niskoemisyjne, albo

e) budynek jest przytaczony do sieci cieptowniczej, albo

f) budynek jest przylaczony, na potrzeby jego ogrzewania, do sieci
gazowej lub elektroenergetycznej, albo

g) w budynku jest wykorzystywany kociot na paliwo state spetniaja-
cy wymagania klasy 5 zgodnie z norma przenoszaca europejska
norme EN 303-5:2012, a w przypadku wydania nowszej wersji tej
normy zgodnie z norma ja przenoszaca.

15

Por. art. 2 pkt 13 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédlach energii
(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 610 ze zm.).
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3. Cel i potrzeba realizacji
przedsiewzie¢ niskoemisyjnych

Celem realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych, wprost wskazanym
w art. 11b ust. 1 u.t.r,, jest ograniczenie emisji zanieczyszczen oraz po-
prawa jako$ci powietrza i efektywnos$ci energetycznej budynkéw w gmi-
nach. Ustawodawca okreslit podmiotowe granice realizacji tego celu,
wskazujac, ze wykonywanie takich przedsiewzie¢ powinno nastepowac na
rzecz najmniej zamoznych gospodarstw domowych w budynkach miesz-
kalnych jednorodzinnych, zwlaszcza oséb uprawnionych do korzystania
ze $wiadczen pienieznych na podstawie ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spolecznej'®. Rodzaje takich $wiadczeri wymieniono wyczerpu-
jaco w art. 36 pkt 1 u.p.s. i sa to: zasilek staly, zasitek okresowy, zasitek
celowy i specjalny zasitek celowy, zasilek i pozyczka na ekonomiczne
usamodzielnienie, pomoc na usamodzielnienie oraz na kontynuowanie
nauki, wynagrodzenie dla opiekuna za sprawowanie opieki przyznane
przez sad, $wiadczenie pieniezne na utrzymanie i pokrycie wydatkéw
zwiazanych z nauka jezyka polskiego dla cudzoziemcow, ktérzy uzyskali
w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodZcy, ochrone uzupehiajaca lub
zezwolenie na pobyt czasowy.

Wyznaczenie granic podmiotowych nie jest jednak precyzyjne, po-
niewaz w art. 11b ust. 1 u.t.r. sformulowano przestanke ,na rzecz naj-
mniej zamoznych gospodarstw domowych”, ktéra mozna réznie interpre-
towac. Brak przede wszystkim punktu odniesienia umozliwiajacego wy-
odrebnienie w danej gminie lub nawet w skali krajowej takich gospo-
darstw domowych. Zamieszczone w tym przepisie kryterium ,,korzystania
ze $wiadczen pienieznych pomocy spotecznej” wymienionych w ustawie
0 pomocy spotecznej powinno by¢ tylko jednym z mozliwych do zasto-
sowania w procesie kwalifikacji, bowiem zostalo poprzedzone wyraze-
niem ,,w szczeg6lnosci”. Ustawodawca wskazal w ten sposob kryterium
najwazniejsze, ale jednocze$nie nie wylaczyt mozliwosci stosowania in-
nych kryteriow w celu identyfikowania ,,najmniej zamoznych gospo-
darstw domowych”.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 2268 ze zm., dalej: u.p.s.

16 Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(10)/2022



Dofinansowanie przedsiewzie¢ niskoemisyjnych...

Wprowadzane z dniem 11 lutego 2019 r. zmiany do ustawy o wspie-
raniu termomodernizacji i remontéw, o charakterze pilotazowym'’, pole-
gaja na okresleniu zasad realizacji i finansowania przedsiewzie¢ niskoe-
misyjnych. Nowelizacje ustawy uzasadniono konieczno$cia przyjecia
takich rozwigzan z uwagi na ubostwo energetyczne charakterystyczne dla
wielu gospodarstw domowych w Polsce. Odznacza sie ono trudnos$ciami
w zaspokojeniu potrzeb energetycznych gospodarstwa domowego z po-
wodu niskiego dochodu lub charakterystyki lokalu mieszkalnego. Osza-
cowano, ze w 2016 r. ubdéstwo energetyczne obejmowato 12,2% miesz-
kancow Polski. W ujeciu absolutnym problem ten dotyczyt 3,47 miliona
0sob wchodzacych w sklad 1,3 miliona gospodarstw domowych, w tym
75,4% gospodarstw domowych funkcjonujacych w ramach ub6stwa ener-
getycznego prowadzono w domach jednorodzinnych. Wiekszos¢ takich
gospodarstw domowych, tj. ok. 87% znajdowalo sie w miejscowosciach
liczacych mniej niz 100 000 mieszkancow (byly to przede wszystkim
obszary wiejskie i mate miasta)'®.

Z prezentowanych wyzej danych liczbowych wynika, ze zamiarem
ustawodawcy bylo wprowadzenie programu pilotazowego'?, ktérego efek-
ty mozna wykorzysta¢ w kolejnych latach do wprowadzenia rozwigzan
systemowych w zakresie istotnej poprawy jakoSci powietrza w Polsce.
Przyjete w 2019 r. rozwigzania prawne byly nadmiernie sformalizowane
i z dniem 1 stycznia 2021 r. dokonano nowelizacji art. 11b u.t.r., w tym
wyeliminowano obowiazek uchwalania gminnych programéw niskoemi-
syjnych bedacych aktami prawa miejscowego®. W latach 2019-2020
zawarto tylko 7 porozumien z gminami na realizacje 1027 przedsiewzie¢
niskoemisyjnych o lacznej wartosci 55 mln zt. Oceniono, Ze tempo reali-

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu termomo-
dernizacji i remontéw oraz niektérych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejmowy
nr 2906, s. 5.

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu termomo-
dernizacji i remontéw oraz niektérych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejmowy
nr 2906, s. 3—4.

A. Zelazna, Zmiana ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontéw, cz. I, ,,Nieru-
chomosci” 2019, nr 2, s. 4.

20 Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy o wspieraniu termomoderni-
zacji i remont6w oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2127).
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zacji takich przedsiewzie¢ nie jest zadowalajace, a zaplanowane na ten
program $érodki finansowe moga nie by¢ w pelni wykorzystane?'. Wedlug
art. 7 ustawy nowelizujacej z dnia 6 grudnia 2018 r. zasilenie FTiR z bu-
dzetu panstwa przeznaczone na realizacje przedsiewzie¢ niskoemisyjnych
w latach 2018-2020 wynosito 0 z}, natomiast w kolejnych latach nie moze
przekroczy¢: 185 min zt w 2021 r.; 177,7 min zt w 2022 r.; 173 min z}
w 2023 r. oraz 167,5 mln zt w 2024 r. W latach 2025-2027 nie beda juz
przekazywane do FTiR srodki z budzetu panstwa na takie cele.

4. Zrédla i warunki wspélfinansowania
przedsiewzie¢ niskoemisyjnych

Zgodnie z art. 11c oraz 11d u.t.r. przedsiewziecia niskoemisyjne sa wspét-
finansowane z trzech nastepujacych z7rédel: S$rodkéw pochodzacych
z FTiR, $rodkéw gminy oraz wktadéw wlasnych inwestorow.

Obstuge finansowo-rozliczeniowa FTiR ustawodawca powierzyt
Bankowi Gospodarstwa Krajowego (BGK). Fundusz ten utworzono
w drodze ustawy i zdecydowano o jego zasilaniu z publicznych zasobéw
finansowych, w szczego6lnosci w formie dotacji z budzetu panstwa. Nie
ma on jednak statusu panstwowego funduszu celowego, a wiec nie jest
jednostka sektora finanséw publicznych w rozumieniu art. 9 oraz art. 29
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?. Moze by¢
jednak kwalifikowany do kategorii funduszy finansujacych realizacje
ustawowo wskazanych zadan publicznych. Nie podlega rygorom ustawy
o finansach publicznych?, ale jego funkcjonowanie reguluja przepisy
prawa publicznego®. Fundusze zaliczane do tej kategorii maja publiczny
charakter z uwagi na status zadan realizowanych z ich udziatem oraz wy-

21 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy z zmianie ustawy o wspieraniu termomoderni-

zacji i remont6w oraz niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk sejmowy nr 574, s. 2.
22 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305 ze zm., dalej: u.f.p.
2 C. Kosikowski, Fundusze celowe nieobjete ustawq o finansach publicznych
[w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, War-
szawa 2008, s. 428—429.
P. Lenio, Paristwowe fundusze celowe [w:] W. Miemiec (red.), Prawo finanséw pu-
blicznych z kazusami i pytaniami, Warszawa 2020, s. 117.
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korzystywanie w szerokim zakresie srodkow pochodzacych z zasobéw
publicznych®.

Wspdtfinansowanie ze srodkow FTiR nie jest odnoszone do konkret-
nego przedsiewziecia wykonywanego w domu jednorodzinnym, ale do
kosztow realizacji porozumienia zawieranego w imieniu i na rzecz mini-
stra wlasciwego do spraw klimatu przez Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW) z gmina. Srodki przeka-
zane z FTiR nie moga wyzsze niz 70% kosztéw wykonania porozumienia.
Zawarcie porozumienia mozliwe jest tylko wtedy, gdy na obszarze gminy
obowiazuje uchwata sejmiku wojewo6dztwa podjeta na podstawie art. 96
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska®, stanowia-
ca akt prawa miejscowego. W drodze uchwaly wprowadzane sa ograni-
czenia lub zakazy w zakresie eksploatacji instalacji do spalania paliw.
Celem tej reglamentacji, dotyczacej wyodrebnionego obszaru, jest mini-
malizowanie negatywnego oddzialywania takich instalacji na zdrowie
ludzi lub na $rodowisko?’. Projekt uchwaty opracowuje zarzad wojewodz-
twa i przedstawia do zaopiniowania wlasciwym miejscowo wdjtom, bur-
mistrzom lub prezydentom miast i starostom. Oznacza to, zZe rada gminy
nie moze wprowadza¢ ograniczen w stosowaniu systemow grzewczych
z wykorzystaniem paliw statych lub okresla¢ minimalnych parametréw
ich sprawnosci®®. Wprowadzajac takie ograniczenia lub zakazy, sejmik
wojewddztwa, jako organ wladzy publicznej, zostat upowazniony przez
ustawodawce do realizacji konstytucyjnego postulatu ochrony Srodowi-
ska, w tym poprzez ewentualne ograniczenia prawa wilasnosci, preferowa-

%], Szolo-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w swietle zasad racjo-
nalnego gospodarowania srodkami publicznymi, Lublin 2007, s. 179.

26 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1973 ze zm., dalej: u.p.0.§.

27 P, Zacharczuk, Administracyjnoprawne aspekty ograniczania emisji zanieczyszczeri do
powietrza pochodzqcych z eksploatacji instalacji spalania paliw statych w budynkach
mieszkalnych, ,,Studia Prawnicze KUL” 2017, nr 1, s. 162.

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 maja 2020 r., II SA/Wr 80/20, Legalis
nr 2390620; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 lutego 2020 r., IT SA/Po 1135/19, Le-
galis nr 2296825.
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nie interesu publicznego nad interesem indywidualnym w celu poprawy

bezpieczenstwa ekologicznego danego obszaru®.

W art. 96 ust. 6 u.p.0o.S. wymienione niezbedne elementy tresci
uchwaly podejmowanej przez sejmik wojewddztwa, ktérymi sa:

1) okreSlenie granic obszaru, na ktérym wprowadza sie ograniczenia lub
zakazy,

2) rodzaje podmiotéw lub instalacji, dla ktérych wprowadza sie ograni-
czenia lub zakazy,

3) rodzaje lub jako$¢ paliw dopuszczonych do stosowania lub ktérych
wykorzystywanie jest zakazane na wyznaczonym obszarze albo pa-
rametry lub rozwigzania techniczne wzglednie parametry emisji in-
stalacji, w ktorych spala sie paliwa, dopuszczone do stosowania na
tym obszarze.

W uchwale sejmiku wojewddztwa moga by¢ rowniez zamieszczone
dodatkowe elementy treSci, ktérymi wedtug art. 96 ust. 7 u.p.o.s. sa:

1) sposéb lub cel wykorzystania paliw objetych ograniczeniami okre-
$lonymi w uchwale,

2) okres obowiazywania ograniczen lub zakazéw w ciagu roku,

3) obowiazki podmiotéw objetych uchwala w zakresie niezbednym do
kontroli realizacji uchwaty.

Rodzaje i zakres obligatoryjnych oraz fakultatywnych elementow
tre$ci tzw. uchwal antysmogowych uzasadniaja wniosek o przyznaniu
sejmikowi wojewddztwa przez ustawodawce duzych mozliwosci bezpo-
Sredniego oddziatywania w obszarze poprawy jakosci powietrza. Trafnie
ocenia sie, ze sposéb zredagowania art. 96 u.p.o.S. charakteryzuje sie
pewng refleksja ustawodawcy dopuszczajacego zaréwno wprowadzenie
w tym trybie ograniczen (ingerencja miekka), jak i zakazéw (ingerencja
twarda)™.

2 A. Hyzorek, Ksztattowanie odpowiednich norm jakosci powietrza jako podstawa do

wprowadzenia ograniczen w zakresie wykorzystywania instalacji grzewczych z wyko-
rzystaniem paliw statych, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2020, nr 4,
s. 139.

30 1. Przybojewska, Problem niskiej emisji i dostepne rozwiqzania prawne, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2017, nr 7, s. 43.
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Zawarcie porozumienia z gming uzalezniono ponadto od spelnienia

Yacznie przez nig dodatkowych warunkéw wymienionych w art. 11c ust. 1

pkt 1-4 u.t.r. Polegaja one na zobowigzaniu sie gminy do:

1)

2)

3)

4)

realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych w nie mniej niz 1% lacznej
liczby budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych na jej obszarze lub
nie mniej niz 20 takich budynkéw oraz nie wiecej niz 12% lacznej
liczby takich budynkéw, z wylaczeniem miast, ktérych liczba miesz-
kancow przekracza 100 000 (wyjatek wprowadza art. 11c ust. le
u.t.r., stanowiac, ze gmina moze jednorazowo wystapi¢ o zawarcie
porozumienia na nizsza liczbe lub procent budynkéw mieszkalnych
jednorodzinnych niz minimalna liczba lub procent przyjete w usta-
wie, o ile zawarla juz co najmniej jedno porozumienie spelniajace
wymagania ustawowe),

wymiany lub likwidacji urzadzen lub systeméw grzewczych lub sys-
tem6w podgrzewajacych wode uzytkowa w nie mniej niz 80% bu-
dynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, o ktérych mowa w pkt a,
zmniejszenia zapotrzebowania na energie dostarczang na potrzeby
ogrzewania budynku mieszkalnego jednorodzinnego i podgrzewania
wody uzytkowej, liczonego tgcznie dla wszystkich przedsiewzie¢ ni-
skoemisyjnych, o ktérych mowa w pkt a, na poziomie nie mniejszym
niz 30% energii finalnej™,

zabezpieczenia w swoim budzecie srodkéw pochodzacych z docho-
déw wiasnych lub srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz niepod-
legajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu, kt6-
rych suma stanowi 30% kosztéw realizacji porozumienia, a w przy-
padku miast, ktérych liczba mieszkancéw przekracza 100 000 — wie-
cej niz 30% kosztdw realizacji porozumienia (gmina moze pokry¢

31

Zgodnie z art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosSci energetycznej
(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 2166 ze zm.) w zwiazku z art. 3 pkt 1 i 3 ustawy
z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 716 ze
zm.) energia finalna to energia przetworzona w dowolnej postaci lub paliwa (state,
ciekle i gazowe bedace nosnikami energii chemicznej) dostarczone odbiorcy konco-
wemu.
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dodatkowe koszty realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych wykra-

czajace poza sume kosztow wykonania porozumienia).

Wklad wlasny inwestora nie powinien przekracza¢ 10% kosztu reali-
zacji przedsiewziecia niskoemisyjnego, o czym wprost stanowi art. 11d
ust. 1 pkt 10 u.t.r. Obowiazujaca w danej gminie wysokos¢ wkiadu wia-
snego inwestora oraz warunki i sposéb jego wnoszenia moze okresla¢
uchwata rady gminy w sprawie regulaminu realizacji przedsiewzie¢ ni-
skoemisyjnych. Zastosowanie przez ustawodawce wyrazenia ,,w wysoko-
$ci nie wiekszej niz” oznacza, ze mozna zar6wno ustali¢ wysoko$¢ wkta-
du wlasnego inwestora na maksymalnym poziomie ustawowym, jak i na
poziomie nizszym. W kazdym jednak przypadku wysoko$¢ tego wkladu
powinna pozostawa¢ w ustalonej w uchwale relacji do kosztéw konkret-
nego przedsiewziecia niskoemisyjnego. W rezultacie kwoty wkladéw
wlasnych inwestorow na obszarze danej gminy moga sie rézni¢ z uwagi
na odmienne koszty realizacji poszczegélnych przedsiewzie¢ niskoemi-
syjnych. Zgodnie z art. 11c ust. 8 u.t.r. wklad wtasny inwestora powinien
by¢ w szczegdlnosci przeznaczony na pokrycie dodatkowych kosztéw
realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych, ktére wykraczaja poza sume
kosztow okreslonych w porozumieniu lub innych wydatkéw zwiazanych
z realizacja dzialan majacych na celu utrzymanie efektéw tych przedsie-
wzie¢. Ustawodawca nie okresla Zrédel, z ktérych moga pochodzi¢ srodki
inwestora stanowigce jego wklad wlasny, a wiec moze on na ten cel prze-
znaczy¢ np. swoje oszczednosci, zaciggniety kredyt lub pozyczke.

5. Porozumienie w sprawie realizacji
przedsiewzie¢ niskoemisyjnych

Od momentu wprowadzenia regulacji prawnych dotyczacych realizacji
przedsiewzie¢ niskoemisyjnych dokonano po dwéch latach istotnych zmian
w tym zakresie. Dotycza one m.in. porozumien w sprawach wykonywania
takich przedsiewzie¢. Od dnia 1 stycznia 2021 r., w celu uproszczenia proce-
dury, strong porozumienia zawieranego przez NFOSiGW (reprezentujgcego
ministra wlasciwego do spraw klimatu i wykonujacego w jego imieniu prawa
oraz obowigzki wynikajace z porozumienia) moze by¢ nie tylko gmina, ale
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réwniez zwigzek miedzygminny, powiat lub zwigzek metropolitalny w wo-
jewédztwie $laskim®. Bedac strong porozumienia, wymienione podmioty
reprezentuja gminy i wykonuja ich prawa oraz obowiazki wynikajace z reali-
zacji i zapewnienia utrzymania efektéw przedsiewzie¢ niskoemisyjnych.
Ustawodawca zastrzega jednak, ze w takim przypadku kazda z reprezento-
wanych gmin musi indywidualnie spelnia¢ ustawowe warunki niezbedne do
realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych. Przed zawarciem porozumienia
gminy uczestniczace w zwigzku miedzygminnym, zwigzku metropolitalnym
lub polozone na obszarze danego powiatu, zawierajg z tymi zwigzkami lub
z tym powiatem umowe regulujaca prawa i obowiazki poszczegdlnych stron,
wynikajace z realizacji i zapewnienia utrzymania efektéw przedsiewzie¢
niskoemisyjnych.

Obowiazujace regulacje prawne ksztaltuja w sposob szczegdlny po-
zycje prawng NFOSiGW jako strony porozumienia zawieranego w spra-
wie realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych. Problem ten odnosi sie do
finansowania takich przedsiewzie¢ z zasobéw FTiR. Na mocy ustawy
fundusz ten utworzono w BGK oraz zobowiazano bank do opracowywa-
nia i uzgadniania projektéw rocznych planéw FTiR w porozumieniu
z ministrami wasciwymi do spraw: finanséw publicznych, klimatu, bu-
downictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz miesz-
kalnictwa i gospodarki. BGK wyodrebnia plan finansowy FTiR w swoim
rocznym planie finansowym, a takze sporzadza dla FTiR odrebny bilans
oraz rachunek zyskéw i strat, wchodzace w sktad sprawozdania finanso-
wego banku. W planie finansowym FTiR nalezy wyodrebni¢ kwote prze-
znaczong na realizacje przedsiewzie¢ niskoemisyjnych. Ponadto, na pod-
stawie informacji uzyskanych z audytéw energetycznych BGK sklada
ministrowi wlasciwemu do spraw klimatu, w okresach rocznych, informa-
cje na temat planowanych zmian zapotrzebowania na paliwa oraz plano-
wanego zmniejszenia zapotrzebowania na energie, przewidywanych po
wykonaniu przedsiewzie¢ termomodernizacyjnych. Z cytowanych przepi-
sé6w nie wynika, aby NFOSiGW w jakikolwiek sposéb bezposérednio

32 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 439 ze zm.).
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uczestniczyl w kreowaniu planu finansowego FTiR lub w gromadzeniu
informacji niezbednych do rozdysponowania srodkéw z tego funduszu.

Zawarcie porozumienia nastepuje na wniosek gminy lub innego
uprawnionego podmiotu (zwigzku miedzygminnego, powiatu, zwigzku
metropolitalnego). Niezbedne elementy treSci wniosku wymieniono w art.
11c ust. 5 u.t.r. Sa to informacje dotyczace lacznej liczby budynkdéw
mieszkalnych jednorodzinnych na obszarze gminy oraz liczby takich bu-
dynkéw na obszarze gminy, w ktérych funkcjonujq urzadzenia lub syste-
my grzewcze niespelniajace standardow niskoemisyjnych. We wniosku
nalezy takze wskazac¢: ogolna liczbe i rodzaje przedsiewzie¢ niskoemisyj-
nych planowanych do realizacji w ramach porozumienia, szacowana licz-
be beneficjentéw oraz szacowana liczbe przedsiewzie¢ niskoemisyjnych
realizowanych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych wchodzacych
w sklad mieszkaniowego zasobu gminy, szacowane zmniejszenie zapo-
trzebowania na ciepto grzewcze liczone lacznie dla wszystkich przedsie-
wzie¢ niskoemisyjnych objetych porozumieniem, uzasadnienie kosztéw
realizacji porozumienia ($redni koszt przedsiewziecia niskoemisyjnego
w jednym budynku mieszkalnym jednorodzinnym, a w przypadku budyn-
ku o dwéch lokalach — w jednym lokalu, nie moze przekroczy¢ 53 000 zi,
przy czym do $redniego kosztu nie wlicza sie wktadu wilasnego benefi-
cjenta). Pozostale obligatoryjne elementy tresci wniosku to: kwartalny
harmonogram rzeczowo-finansowy realizacji porozumienia, okreslenie
sposobu zapewnienia przez gmine prawidtowosci realizacji porozumienia
i utrzymania jego efektow, zobowiazanie do zabezpieczenia w budzecie
gminy $rodkéw niezbednych do wykonania porozumienia, informacje
o stopniu zanieczyszczenia powietrza w gminie oraz o spodziewanych
korzysciach z realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych w stosunku do
kosztow ich wykonania.

Zgodnie z art. 22a u.t.r. wniosek powinien by¢ rozpatrzony przez
NFOSiGW w terminie 30 dni od dnia jego zlozenia. Do tego terminu nie
wlicza sie okreséw op6znient spowodowanych z winy gminy lub z innych
przyczyn niezaleznych od NFOSiGW. W razie stwierdzenia brakéw for-
malnych wniosku NFOSiGW wzywa gmine do ich uzupehienia w wyzna-
czonym terminie, a po jego bezskutecznym uptywie pozostawia wniosek
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bez rozpoznania. Badajac wniosek o zawarcie porozumienia, NFOSiGW
powinien uwzglednia¢: dostepnos¢ srodkéw finansowych przeznaczonych
na realizacje przedsiewzie¢ niskoemisyjnych, spelnienie przez gmine wa-
runkéw ustawowych, informacje o stopniu zanieczyszczenia powietrza
w gminie oraz liczbie mieszkancéw na jej obszarze, spodziewane korzysci
z realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych objetych wnioskiem w stosunku
do kosztéw realizacji tych przedsiewzie¢, zdolnos¢ organizacyjna gminy do
realizacji porozumienia. Negatywna ocena wniosku wymaga uzasadnienia
przez NFOSiGW. Do postepowania w sprawie zawarcia porozumienia nie
stosuje sie przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowa-
nia administracyjnego®. Wylaczenie stosowania tych przepiséw uzasadnio-
no konkursowq forma naboru wnioskéw>*.

Pozytywna weryfikacja wniosku jest warunkiem zawarcia porozu-
mienia z wnioskodawca. Niezbedne elementy tresci porozumienia wy-
mieniono w art. 22b u.t.r., przy czym tworza one katalog otwarty, ponie-
waz ich wyliczenie poprzedzono zwrotem ,,w szczeg6lnosci”. Elementy
tre$ci porozumienia mozna podzieli¢ na cztery kategorie. Pierwsza tworza
postanowienia odnoszace sie wprost do przedsiewzie¢ niskoemisyjnych
(planowana ich liczba do realizacji oraz rodzaje). W drugiej zawieraja sie
ustalenia dotyczace finansowania porozumienia (Yaczna kwota $rodkéw
finansowych przeznaczona na jego wykonanie, kwota wsparcia z FTiR,
srodki pochodzace od gmin, harmonogram rzeczowo-finansowy realizacji
porozumienia i zwigzany z nim harmonogram wyplat, termin wykorzysta-
nia przyznanej kwoty na realizacje porozumienia, informacja o rachunku
bankowym gminy). Do trzeciej kategorii mozna zaliczy¢ postanowienia
dotyczace przewidywanych efektow wykonywanych przedsiewzie¢ ni-
skoemisyjnych, tzn. szacowanego zmniejszenia zapotrzebowania na cie-
plo grzewcze liczone tacznie dla wszystkich przedsiewzie¢ niskoemisyj-
nych objetych porozumieniem oraz przewidywanej liczby jego benefi-
cjentébw. Czwartg kategorie tworzq postanowienia umozliwiajace spra-
wowanie kontroli prawidtowosci realizacji porozumienia. Dotycza one

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.
3 A. Zelazna, Zmiana ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontéw, cz. III, ,Nie-
ruchomosci” 2019, nr 4, s. 15.
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okreslenia sposobu i warunkéw zwrotu kwot niewykorzystanych w ra-
mach realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych wykonywanych na pod-
stawie porozumienia albo wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem,
albo pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci (zwrotéw doko-
nuje sie na rachunek wskazany w porozumieniu). W tre$ci porozumienia
nalezy takze: ustali¢ tryb kontroli jego realizacji sprawowanej przez
NFOSiGW, zakres, forme i terminy przedkladania NFOSiGW informacji
o realizacji porozumienia oraz terminy i sposéb rozliczania srodkéw, za-
miesci¢ zobowigzanie gminy do wprowadzenia do rejestru danych, pozy-
skanych w zwiazku z realizacja przedsiewzie¢ niskoemisyjnych, o wyko-
rzystywanych wyrobach zawierajacych azbest.

Porozumienie zawierane jest na czas okreslony w jego tresci, ale we-
dlug art. 11c ust. 4 u.t.r. nie moze to by¢ okres dluzszy niz 3 lata (w razie
realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych w nie wiecej niz 2% lacznej
liczby budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych na obszarze gminy) lub
4 lata (w razie wykonywania takich przedsiewzie¢ w wiecej niz 2% lacz-
nej liczby budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych na obszarze gminy).
Stosowanie preferencji, polegajacych na przyjeciu dhuzszego okresu dofi-
nansowania gmin realizujacych przedsiewziecia niskoemisyjne w wiek-
szej liczbie budynkéw, powinno prowadzi¢ do poprawy jakosci powietrza
na ich znaczniejszych obszarach.

Rodzaje wydatkéw na urzadzenia, instalacje, materiaty, roboty bu-
dowlane i ustugi zwiazane z realizacja przedsiewzie¢ niskoemisyjnych,
ktére moga by¢ dofinansowane z FTiR, okreSla sie w porozumieniu.
W art. 11c ust. 3 u.t.r. wymieniono najwazniejsze z takich wydatkéw, ale
nie jest to wyliczenie wyczerpujace, poniewaz zostato poprzedzone zwro-
tem ,,w szczeg6lnosci”. Ustawowy katalog obejmuje 20 rodzajéw wydat-
kéw, zaréwno wprost dotyczacych urzadzen (likwidacji dotychczasowych
i montowania nowych), instalacji (w tym mikroinstalacji* oraz przyltaczy

35 Zgodnie z art. 2 pkt 19 ustawy o odnawialnych zrédtach energii mikroinstalacja jest

instalacja odnawialnego zrédta energii o tacznej mocy zainstalowanej elektrycznej nie
wiekszej niz 50 kW, przylaczona do sieci elektroenergetycznej o napieciu znamiono-
wym nizszym niz 110 kV albo o mocy osiagalnej cieplnej w skojarzeniu nie wiekszej
niz 150 kW, w ktérej laczna moc zainstalowana elektryczna jest nie wieksza
niz 50 kW.
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do sieci cieplowniczej, gazowej lub elektroenergetycznej), materiatéw
i robot (np. docieplenia $cian, stropéw, poditdg na gruncie, fundamentdw,
stropodachdéw lub dachéw, wymiana stolarki okiennej i drzwiowej), jak
i réznych ustug projektowych, serwisowania, wykonywania nadzoru in-
westorskiego lub sporzadzania dokumentacji. Ustawodawca zastrzega, ze
wydatki na roboty budowlane niezbedne do realizacji przedsiewziecia
niskoemisyjnego nie moga przekracza¢ 20% tacznych kosztéw wykonania
tego przedsiewziecia.

Wydatki dotycza przedsiewziecia niskoemisyjnego, a wiec zgodnie
z jego ustawowq definicja muszg by¢ zwigzane z mieszkalnymi domami
jednorodzinnymi. Nie jest wymagane ujecie w danym porozumieniu
wszystkich rodzajéw wydatkéw wskazanych przez ustawodawce, a ich
szeroki zakres przedmiotowy umozliwia elastyczne ksztaltowanie tresci
poszczegdlnych porozumien w celu ich dostosowania do specyficznych
warunkéw konkretnej gminy. W uzasadnionych przypadkach, wynikaja-
cych zwlaszcza ze stanu technicznego budynku mieszkalnego jednoro-
dzinnego, w ramach przedsiewziecia niskoemisyjnego podlegajacego
wspotinansowaniu ze $rodkéw FTiR, gmina moze nabywaé niektore
urzadzenia i instalacje jako wilasny $rodek trwaly i w ramach realizacji
tego przedsiewziecia udostepniac je beneficjentowi na podstawie umowy.
Moze to dotyczy¢: mikroinstalacji odnawialnego Zrédla energii, ze-
wnetrznej (tj. poza budynkiem) instalacji odnawialnego zZrédla energii,
instalacji w budynku mieszkalnym jednorodzinnym Zrédel ciepla zasila-
nych energig elektryczna, instalacji lub urzadzen pomiarowo-kontrolnych,
teletransmisyjnych oraz automatyki w systemach zarzadzania energia,
ktore nie sa wilasnoscia operatorow systeméw przesylowych i dystrybu-
cyjnych.

6. Umowa o realizacje
przedsiewziecia niskoemisyjnego

Na wniosek inwestora, spelniajacego warunki formalne wskazane w art.
11d ust. 1 u.t.r., gmina zawiera umowe o realizacje przedsiewziecia ni-
skoemisyjnego. Inwestor powinien spetniac facznie nastepujace warunki:
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

by¢ wlascicielem (wspdtwiascicielem) albo posiadaczem samoistnym
lub wspodtposiadaczem samoistnym catosci lub czeSci budynku
mieszkalnego jednorodzinnego lub lokalu mieszkalnego w takim bu-
dynku, w ktérym bedzie realizowane przedsiewziecie niskoemisyjne,
przy czym udziat tej osoby lub zakres jej wspdlposiadania nie moze
by¢ mniejszy od 50% (jezeli umowa jest zawierana z wiecej niz jed-
nym wspOtwlascicielem lub wspoélposiadaczem samoistnym, suma
ich udzialow we wspétwlasnosci lub zakres ich wspétposiadania sa-
moistnego takze nie moze by¢ mniejsza od 50%),

by¢ czlonkiem gospodarstwa domowego, w ktorym przecietny mie-
sieczny doch6d® na jednego jego czlonka nie przekracza 175% kwo-
ty najnizszej emerytury w gospodarstwie jednoosobowym lub 125%
tej kwoty w gospodarstwie wieloosobowym, oraz zltozy¢ oSwiadcze-
nie, w ktérym okresli liczbe oséb w gospodarstwie domowym,
posiadac tacznie srodki wilasne oraz zasoby majatkowe (ruchomosci,
nieruchomoéci, pienigdze®), nieprzekraczajace 53 000 z} (z wylacze-
niem wartosci budynku lub lokalu, w ktérym bedzie wykonywane
przedsiewziecie niskoemisyjne, a takze nieruchomosci gruntowych
zwiazanych z tym budynkiem lub tym lokalem),

ztozy¢ oswiadczenie zawierajace jego imie i nazwisko, adres miejsca
zamieszkania, numer PESEL, a jezeli nie posiada numeru PESEL —
numer i serie dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢, a takze in-
formacje o posiadanych $rodkach i zasobach majatkowych,
faktycznie zamieszkiwa¢ w budynku lub lokalu, w ktérym bedzie
wykonywane przedsiewziecie niskoemisyjne,

wyrazi¢ zgode na udostepnienie ww. budynku lub lokalu albo nieru-
chomosci, na ktdrej znajduje sie ten budynek lub lokal, lub ich cze-
$ci, w celu realizacji przedsiewziecia niskoemisyjnego lub wykona-
nia mikroinstalacji, a takze przeprowadzania co najmniej raz w roku

36

37

28

Ustalany wedhlug przepisow ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach ro-
dzinnych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 615).

Ustalane w trybie uregulowanym w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2021).
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przez gmine weryfikacji utrzymania efektow tych przedsiewziec¢

przez okres 5 lat od daty zakonczenia realizacji porozumienia,

7) zlozy¢ oSwiadczenie w formie aktu notarialnego o poddaniu sie eg-
zekucji wprost z tego aktu lub podpisa¢ weksel wilasny in blanco
z zastrzezeniem ,,bez protestu” wraz z deklaracja wekslowa, w razie
powstania obowigzku zwrotu kosztéw przedsiewziecia niskoemisyj-
nego,

8) wyrazi¢ zgode na wniesienie wkladu wilasnego w wysokosci oraz
w sposéb okreslony w uchwale rady gminy, o ile zostala wydana,
jednak nie wiekszej niz 10% kosztu realizacji przedsiewziecia nisko-
emisyjnego,

9) spehi¢ dodatkowe warunki okreslone przez rade gminy w uchwale
w sprawie regulaminu realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych.
Warunki, ktére powinien spetnia¢ beneficjent przedsiewziecia nisko-

emisyjnego, umozliwiaja wyodrebnienie oséb faktycznie zamieszkujacych

w budynkach jednorodzinnych lub lokalach mieszkalnych wyodrebnio-

nych w takich budynkach (lokalach) i posiadajacych odpowiednio niskie

zasoby majatkowe stanowigce bariere dla samodzielnego sfinansowania
kosztéw realizacji takiego przedsiewziecia®®.

Niezbedne elementy tresci umowy o realizacje przedsiewziecia ni-
skoemisyjnego wymieniono w art. 11d ust. 3 u.t.r., ale ograniczono sie do
przykladowego ich wyliczenia. Sa nimi: zakres i rodzaj przedsiewziecia
niskoemisyjnego oraz adres budynku lub lokalu, w ktérym bedzie ono
realizowane; termin realizacji przedsiewziecia niskoemisyjnego; obo-
wigzki gminy oraz beneficjenta zwigzane z jego wykonywaniem; warunki
i tryb zwrotu kosztéw przedsiewziecia niskoemisyjnego przez beneficjen-
ta; koszt realizacji przedsiewziecia niskoemisyjnego, w tym w przypadku
wydania uchwaty rady gminy, wysokosc¢ i forma wktadu wtasnego benefi-
cjenta; zgoda na udostepnienie budynku lub lokalu badZ nieruchomosci,
na ktorej bedzie mogta by¢ zainstalowana mikroinstalacja lub urzadzenia;
data zakonczenia realizacji porozumienia. Jezeli przedsiewziecia niskoe-
misyjne sa wykonywane w jednym lub dwéch wyodrebnionych lokalach

38 A, Zelazna, Zmiana ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontéw, cz. I1I, ,Nie-
ruchomosci” 2019, nr 3, s. 13.
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mieszkalnych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym, to dla kazdego
z lokali zawiera sie odrebng umowe.

Od 1 stycznia 2021 r. dodano ust. 2a w art. 11d u.t.r. dopuszczajacy
wykonywanie przez gmine przedsiewzie¢ niskoemisyjnych w budynkach
mieszkalnych jednorodzinnych wchodzacych w sklad mieszkaniowego
zasobu gminy. W takim przypadku nie zawiera sie umoéw o realizacje tych
przedsiewzie¢ z osobami zamieszkujacymi budynki lub lokale mieszkalne
ani nie stosuje wymagan dotyczacych wnoszonych przez takie osoby
wkladéw wlasnych. Ponadto nie wymaga sie od gminy zapewnienia
utrzymania efektow przedsiewzie¢ niskoemisyjnych przez okres 5 lat od
daty zakonczenia realizacji porozumienia, w ramach ktérego zrealizowano
takie przedsiewziecia. Nie stosuje sie takze art. 11f u.t.r. zakazujacego
przeniesienia wlasnosci (wspdotwiasnosci) budynku lub lokalu na rzecz oso-
by trzeciej przed uptywem 5 lat od daty zakoriczenia realizacji porozumie-
nia. Wprowadzenie uproszczonego trybu realizacji przedsiewzie¢ niskoemi-
syjnych w budynkach jednorodzinnych znajdujacych sie w gminnych zaso-
bach mieszkaniowych uzasadniono ich stanem technicznym wymagajacym
przeprowadzenia pilnych prac termomodernizacyjnych®.

W art. 11d ust. 8-8a u.t.r. upowazniono rade gminy do wydania
uchwaly okres$lajacej regulamin realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych,
obejmujacy szczegdlowe warunki ich wykonywania w gminie. Wydana
w tym trybie uchwata jest aktem prawa miejscowego. Rada gminy nie jest
zobowiazana do wykorzystania tego upowaznienia, ale w przypadku pod-
jecia uchwaly w tej sprawie moze w regulaminie ustali¢: dodatkowe obo-
wigzki natlozone na beneficjenta, u ktérego bedzie realizowane takie
przedsiewziecie; tryb zawierania uméw i sposob ich rozliczenia; sposb
weryfikacji przestrzegania warunkéw umowy; szczegdlny tryb weryfika-
¢ji dochodu i o$wiadczen beneficjenta oraz faktycznego jego zamieszki-
wania w budynku lub lokalu; tryb realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyj-
nych polegajacy na udzielaniu dotacji celowej na finansowanie lub dofi-
nansowanie kosztow realizacji tych przedsiewzie¢ zgodnie z art. 403 ust.

39 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy z zmianie ustawy o wspieraniu termomoder-
nizacji i remontéw oraz niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk sejmowy nr 574,
s. 11.
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4-6 u.p.o.$. Na podstawie tych przepisow z budzetu gminy moga by¢
udzielane dotacje celowe na dofinansowanie kosztéw inwestycji podmio-
tow niezaliczonych do sektora finanséw publicznych, w tym m.in. oséb
fizycznych. Zasady udzielania dotacji celowej, obejmujace w szczegdlno-
Sci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz
tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji i sposéb jej rozliczania,
okresla rada gminy w drodze uchwaty. Nie jest mozliwe dofinansowanie
kosztéw zadan publicznych, ktére juz zostaly poniesione, gdyz wydatek
ten miatby charakter refundacji poniesionych kosztéw, nie za$ dotacji na
realizacje zadania. Kazda dotacja zgodnie z jej legalna definicja okre$long
w ustawie o finansach publicznych ma stuzy¢ dofinansowaniu realizacji
zadan publicznych, a wiec zadan, ktére istnieja w dacie przyznania prawa
do ich dofinansowania. Dopiero po przyznaniu prawa do dotacji mozna
mowic o realizacji zadania publicznego. Dotacja to wydatek redystrybu-
cyjny, na cos przysztego, a wyrazne wyjatki od tej reguly musza wynikac
z ustawy®.

7. Obowiazki gminy i beneficjenta
po wykonaniu przedsiewziecia
niskoemisyjnego

Gmina powinna, zgodnie z art. 11e u.t.r., zapewni¢ utrzymanie efektow
wykonanych przedsiewzie¢ niskoemisyjnych przez okres 5 lat od daty
zakonczenia realizacji porozumienia. Obowigzek ten odnosi sie do
wszystkich przedsiewzie¢ objetych danym porozumieniem. W tym celu
gmina musi weryfikowa¢, co najmniej raz w roku, przez okres 5 lat od
daty zakonczenia realizacji porozumienia, przestrzeganie warunkéw
umow zawartych z beneficjentami oraz warunkéw dotyczacych prawi-
dlowej eksploatacji urzadzen zamontowanych w zwigzku z wykonanymi
przedsiewzieciami niskoemisyjnymi. Gmina obowigzana jest takze za-
pewnia¢ beneficjentom dostep do ustug doradztwa energetycznego,
w szczegblnosci w zakresie: sposobow oszczednego i ekonomicznego

40 Uchwata RIO we Wroctawiu z dnia 11 lutego 2021 r., 14/2021, Legalis nr 2532936.
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zuzycia energii i obnizania kosztéw energii w gospodarstwie domowym,
uzytkowania zainstalowanych w ramach przedsiewziecia niskoemisyjnego
urzadzen i systeméw grzewczych w sposéb najbardziej efektywny pod
wzgledem zuzycia energii i ograniczania emisji, wystepowania o inne
wsparcie ze srodkéw publicznych w celu podnoszenia efektywnosci ener-
getycznej budynku oraz obnizania kosztow energii.

Beneficjent nie powinien, przez 5 lat od dnia zakonczenia realizacji
porozumienia, przenosi¢ w catosci lub w czesci wlasnosci albo udziatu we
wspOtwlasnosci lub przystugujacego mu zakresu posiadania samoistnego
budynku (lokalu) na rzecz osoby trzeciej, niebedacej wspotwiascicielem
lub wspdtposiadaczem samoistnym tego budynku (lokalu). Niedotrzyma-
nie tego warunku przed uptywem 3 lat lub po uptywie 3 lat, ale przed
zakoniczeniem okresu 5 lat od wykonania porozumienia obliguje benefi-
cjenta do zwrotu gminie (z wyjatkiem wktadu wiasnego) odpowiednio
100% lub 60% kosztéw realizacji przedsiewziecia niskoemisyjnego po-
niesionych przez gmine i FTiR. Za przeniesienie wtasnosci lub udzialu we
wspoOtwilasnosci budynku lub lokalu albo ich czesci nie uwaza sie zmiany
wlasciciela lub wspotwlasciciela wynikajacej ze spadkobrania, w tym
zapisu windykacyjnego. Obowigzek zwrotu kosztéw realizacji przedsie-
wziecia niskoemisyjnego nie powstaje, jezeli beneficjent przeniesie
w catosci lub w czeSci wlasnos¢ albo udziat we wspoétwlasnosci lub przy-
stugujacy mu zakres posiadania samoistnego budynku na rzecz osoby
bliskiej (do tej kategorii zalicza sie: zstepnych, wstepnych, rodzenstwo,
dzieci rodzenstwa, rodzenstwo rodzicéw, matzonka, osoby przysposabia-
jace i przysposobione oraz pasierbéw*'). Nabywca, bedacy osobg bliska,
powinien zobowigza¢ sie w umowie zawieranej z gming do utrzymania
efektow zrealizowanego przedsiewziecia niskoemisyjnego.

Przez 5 lat od zakonczenia realizacji porozumienia beneficjent powi-
nien rowniez prawidlowo eksploatowa¢ wykonane instalacje i zamonto-
wane urzadzenia. Naruszeniem tego warunku, skutkujagcym obowigzkiem

41 W tym zakresie ustawodawca odsyta do pojecia osoby bliskiej przyjetego w art. 2 pkt

6 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (tekst jedn. Dz.U.
2 2022 r., poz. 461).
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zwrotu gminie 100% kosztow realizacji przedsiewziecia niskoemisyjnego

poniesionych przez gmine i FTiR, bedzie:

1) stosowanie jakiegokolwiek dodatkowego urzadzenia grzewczego na
paliwo state niespelniajacego standardéw niskoemisyjnych,

2) usuniecie lub uszkodzenie integralnosci urzadzen, systemu, instalacji
lub innego elementu przedsiewziecia niskoemisyjnego bez zgody
gminy wyrazonej w zwiazku z zaistnialtymi uwarunkowaniami tech-
nicznymi ich dotyczacymi (usprawiedliwione jest takie usuniecie lub
naruszenie integralnosci spowodowane koniecznosciq dokonania pil-
nych prac, ktérych niewykonanie moglo prowadzi¢ do bezposrednie-
go zagrozenia zycia, zdrowia lub szkody majatkowej),

3) spalanie odpadéw* w urzadzeniach lub systemach grzewczych beda-
cych przedmiotem przedsiewziecia niskoemisyjnego,

4) niezgodne z instrukcja eksploatowanie urzadzen lub systeméw
grzewczych bedacych przedmiotem przedsiewziecia niskoemisyjne-
go albo nieudostepnianie przewodéw kominowych, do ktorych sg
one podigczone, do czyszczenia przez osoby posiadajace uprawnienia
kominiarskie.

Obowiazek zwrotu gminie 100% kosztéw realizacji przedsiewziecia
niskoemisyjnego poniesionych przez gmine i FTiR powstaje takze wtedy,
gdy beneficjent ztozy w oswiadczeniach nieprawdziwe informacje stano-
wigce podstawe uruchomienia dofinansowania tego przedsiewziecia. We
wszystkich wyzej wskazanych przypadkach zwrécone przez beneficjenta
koszty przedsiewziecia niskoemisyjnego gmina przekazuje do FTiR
w czeSci, w jakiej zostaly one sfinansowane ze $rodkéw tego funduszu.
Ustawodawca nie wprowadza w zadnym przypadku obowigzku naliczania
odsetek od kwot podlegajacych zwrotowi ani nie okresla mechanizmu
waloryzacji tych kwot, nawet gdyby po uptywie kilku lat od zakoriczenia
realizacji przedsiewziecia nastapit istotny wzrost cen na okre$lone mate-
riaty lub instalacje.

42 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn.

Dz.U. z 2022 r., poz. 699) odpadem jest kazda substancja lub przedmiot, ktérych posia-
dacz pozbywa sie, zamierza sie pozby¢ lub do ktérych pozbycia sie jest obowiazany.
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8. Zakonczenie

Dokonana analiza i ocena regulacji ustawowych uzasadnia twierdzenie
o koniecznosci ustanowienia programu realizacji przedsiewzie¢ niskoemi-
syjnych wspotinansowanych z publicznych zasobéw pienieznych. Pozy-
tywnie zweryfikowano teze o potrzebie stosowania dofinansowania kosz-
tdw wykonywania takich przedsiewzie¢ w celu poprawy jakosci powietrza
w Polsce. Standardowy mechanizm dofinansowania ztozony jest z trzech
elementow: wsparcia z FTiR (Zrodlo podstawowe) oraz srodkéw gmin
i wktadow wiasnych beneficjentéw (Zrddla uzupelniajace).

Ostroznos¢ ustawodawcy, przejawiajaca sie ustaleniem stosunkowo
wasko zakreslonego pod wzgledem podmiotowo-przedmiotowym pro-
gramu dzialan na rzecz poprawy jakoSci powietrza w Polsce, w poczat-
kowym okresie jego funkcjonowania skutkowata ograniczonymi efektami
iloSciowymi i warto$ciowymi. Jednak stosunkowo krotki okres funkcjo-
nowania tego programu nie uprawnia jeszcze do formulowania katego-
rycznych wnioskéw. W 2019 r. nie dokonano Zadnych wyptat z FTiR na
realizacje przedsiewzie¢ niskoemisyjnych, natomiast w 2020 r. bylo 15
takich wyptat na ogdlng kwote 7 600 000 zt**. W poréwnaniu do kwoty
55 mln zt wynikajacej z porozumien zawartych w tym okresie z gminami
wykorzystano tylko 13,82% Srodkéw. W analizowanym okresie przed-
siewzieciami niskoemisyjnymi objeto 1127 budynkéw jednorodzinnych.

Rygorystyczne wymagania, adresowane przez ustawodawce do gmin
oraz beneficjentéw tych przedsiewzie¢, mogly by¢ istotng bariera w apli-
kowaniu $rodkéw z FTiR. Mozna przypuszczac, ze po dokonanej z dniem
1 stycznia 2021 r. nowelizacji ustawy skutkujgcej zmniejszeniem rygorow
formalnych wzros$nie zainteresowanie ze strony gmin zawieraniem poro-
zumien w sprawach realizacji przedsiewzie¢ niskoemisyjnych. Niezalez-
nie od tego powinny by¢ prowadzone zorganizowane dziatania populary-
zujace potrzebe realizacji takich przedsiewzie¢. Obnizenie poziomu stan-
dardéw liczbowych (zmniejszenie minimalnej liczby budynkéw jednoro-

43 Sprawozdanie zarzadu z dziatalno$ci Grupy Kapitalowej Banku Gospodarstwa Krajo-
wego w 2020 r. z dnia 15 kwietnia 2021 r., s. 64, https://www.bgk.pl/files/public/Pliki
/Sprawozdanie_finansowe/2020-skonsolidowane/SSD_BGK_2020.xhtml#_Toc68870
192 (dostep: 10.09.2021 r.).
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dzinnych umozliwiajacej aplikowanie do programu z 2% do 1% lub 20
budynkéw) moze przyczyni¢ sie do wiekszego wykorzystania srodkow
FTiR, ale zmiany ustawy dotyczace warunkow jakoSciowych, np. zmniej-
szenie z 50% do 30% wymaganej redukcji zapotrzebowania na ciepto
grzewcze lub skrocenie z 10 lat do 5 lat okresu po zakonczeniu porozu-
mienia dla zobowiazan gminy i beneficjenta, moga doprowadzi¢ do osig-
gania nizszych efektéw tego programu przy zwiekszonych wydatkach.
Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ rozszerzenie przedmiotowych granic
programu przedsiewzie¢ niskoemisyjnych na budynki jednorodzinne be-
dace w zasobach mieszkaniowych gminy, a takze wprowadzenie mozli-
wosci zawierania porozumien przez zwigzki miedzygminne, powiaty
i zwigzek metropolitalny, ktére moga aplikowa¢ do programu, pelniac
funkcje koordynatora kilku gmin.

De lege ferenda mozna zaproponowac zmniejszenie kosztéw posred-
nich obstugi omawianego programu i jego Scislejszego powiazania z pro-
cedura udzielania premii termomodernizacyjnych, remontowych oraz
kompensacyjnych. Wsparcie dla przedsiewzie¢ niskoemisyjnych, podob-
nie jak w przypadku wyzej wymienionych premii, powinno by¢ przyzna-
wane przez BGK, ktory obstluguje powierzony jemu przez ustawodawce
FTiR. Aktualnie funkcje dodatkowego podmiotu w tej procedurze pehi
NFOSiGW. Kolejna zmiana ustawy powinna zmierza¢ takze do istotnego
poszerzenia przedmiotowych granic programu. Redukcja zapotrzebowania
na ciepto grzewcze to problem dotyczacy nie tylko mieszkalnych doméw
jednorodzinnych, ale réwniez innych budynkéw, w ktérych funkcjonuja
lokalne instalacje na paliwa state, np. komunalnych ztobkéw i przedszko-
li, budynkéw szkoét podstawowych, burs, internatéw, doméw pomocy
spotecznej. Dokonane juz rozszerzenie programu przedsiewzie¢ nisko-
emisyjnych na domy jednorodzinne bedace w mieszkaniowym zasobach
gmin nalezy oceni¢ pozytywnie, ale konieczne jest objecie nim pozosta-
tych budynkéw komunalnych, w ktérych realizowane sa zadania gmin.
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