Uwagi do projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
subwencji ekologicznej

(Projekt ustawy z dnia 15.07.2024 r.)

Uwzglednienie tzw. ,,potrzeb ekologicznych” w projekcie zmian ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest decyzja przetomows, ktérg nalezy docenic.
Wychodzi ona naprzeciw formutowanym od wielu lat postulatom, upraszczajac - ,,zaptacenia”
samorzadom za fakt istnienia na ich terenie niektorych obszarowych form ochrony przyrody,
ktore z jednej strony mogg stanowi¢ utrudnienia dla rozwoju ekonomicznego dla danej JST, a
z drugiej strony kreujg wartosci ekosystemowe mierzalne w wickszej skali przestrzennej i
czasowej, czesto dla catego kraju.

Warto zwroci¢ uwage, ze subwencja ekologiczna nie moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od
catosci reformy finansowania JST, ktéra ma glebsze zatozenia 1 szersze implikacje. Zasadniczg
przestanka reformy systemu dochodéw JST jest wyeliminowanie negatywnego wptywu na
finanse samorzagdowe reform podatkowych podjetych w ramach tzw. Polskiego Ladu, ktéremu
dotychczas przeciwdzialano poprzez dyskrecjonalne, uznaniowe i trudne do apriorycznego
oszacowania transfery z budzetu panstwa przekazywane w czwartym kwartale danego roku
(przyktadowo w 2021 r. stanowity one kwote 8,0 mld zt, w 2022 r. 13,7 mld zt, ,a w 2023 r.
14,0 mld zt).

Fundamentem reformy jest koncepcja, wedlug ktorej podstawg kalkulacji dochodow JST beda
dochody firm i mieszkancoéw, a nie jak dotychczas, ptacone przez nich podatki. Zmiana
kalkulacji spowoduje, ze tak liczone dochody beda stanowi¢ ponad 69 procent wptywow JST,
a subwencje jedynie 19%, podczas gdy do tej pory subwencje stanowity az 55% wptywow.
Dochody z PIT maja wzrosna¢ z 88 do 173 mld zt, a dochody z CIT — z 23 mld do niemal 30
mld zt. Ogolnie rzecz biorac, ocenia si¢, ze aczkolwiek na reformie zyskaja wszystkie
samorzady, to najwigcej zyskaja prezne osrodki, w tym duze miasta, w ostatnich latach
relatywnie najbardziej tracace w tym zakresie.

Inng podstawowa cecha proponowanych reform jest mechanizm liczenia potrzeb (w tym
ekologicznych, oswiatowych, rozwojowych, itd.), ktére moga, ale nie musza by¢ tozsame z
wyptacanymi subwencjami. Wynika to z przyjetego zalozenia, ze te potrzeby beda pokrywane
w pierwszej kolejnosci ze wzrostu wptywow z CIT 1 PIT a dopiero pozostala, brakujaca czgsé
potrzeb, bedzie finansowana przez subwencje (sktadajace si¢ na tzw. subwencj¢ ogdlng.

Pomijajac rozwazania ogdlne, (czy na przyktad, jest to powrdt do implementacji modelu
polaryzacyjno-dyfuzyjnego) warto zauwazy¢ jakie powyzszy mechanizm moze przynie$c¢
konsekwencje dla realnych wptat do JST z tytutu potrzeb ekologicznych. Warto zaznaczy¢, ze
projektujac nowy system dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, po raz pierwszy
w historii polskich finanséw samorzadowych, uwzgledniono potencjalne utracone
korzysci ekonomiczne jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu istniejacych oraz
planowanych form ochrony przyrody. Nowa forma dochodu jednostek samorzadu
terytorialnego ma (w teorii) przy tym nie tylko rekompensowa¢ utracone wplywy, ale
takze zachecacé do tworzenia nowych form ochrony — zwlaszcza parkéw narodowych.

Oceniajac pozytywnie projektowane regulacje w zakresie tzw. potrzeb ekologicznych wskazac
nalezy jednak na kilka elementéw budzacych istotne watpliwosci:



1. Wedlug symulacji dokonanej na podstawie propozycji Ministerstwa Finansow 226 gmin
(ok 9%) nie otrzyma zadnej subwencji, poniewaz wzrost dochodow z tytutu PIT i CIT
przekroczy wszystkie tacznie liczone potrzeby. W takim wypadku nie istnieje zadna forma
rekompensaty za istnienie form ochrony przyrody, a tym bardziej nie istnicje zaden
mechanizm zachet dla tworzenia nowych obszaré6w objetych ochrong. Na terenach
dziewieciu gmin z tej listy (Brzeg Dolny, Drezdenko, Glogow, Gryfino, Jelcz-Laskowice,
Nowy Dwodr Mazowiecki, Piechowice, Sthubice, Sroda Slaska) powinny powstaé w
pierwszej kolejnosci nowe parki narodowe lub powinno by¢ dokonane rozszerzenie
istniejacych, zgodnie z propozycja przedstawiong w opracowaniu Fundacji Dziedzictwo
Przyrodnicze. Szczegdlnie razace sg dwa przyklady: pierwszy (Gryfice) dotyczy
projektowanego Parku Narodowego Dolnej Odry, oglaszanego juz przez Ministerstwo
Klimatu i Srodowiska jako parku, ktéry zostanie utworzony jako pierwszy po ponad 20-
letniej przerwie. Drugi (Piechowice) dotyczy rozszerzenia Karkonoskiego Parku
Narodowego, ktore tez uznawane jest jako zadanie niezb¢dne do wykonania w pierwszej
kolejnosci. W obydwu przypadkach mamy do czynienia z silnym oporem czg¢sci Srodowisk
przeciwnych parkom narodowym. Oczekiwano, ze subwencje ekologiczne beda
powszechnym 1 prostym mechanizmem bezwzglednie zachg¢cajacym do tworzenia i
rozszerzania parkéw narodowych, tymczasem w takich sytuacjach proponowany
mechanizm wktada silne argumenty w rece przeciwnikow.

Najlepszym rozwigzaniem tego problemu bytoby wylaczenie catkowicie potrzeb
ekologicznych z mechanizmu wyliczania subwencji, co sprowadzitoby si¢ do prostej
konsekwencji, iz potrzeby w tym zakresie sa rowne wyptacanym subwencjom.

Nalezy sobie zdawa¢ spraweg, ze wniosek sformutowany powyzej oznaczat by daleko idace
zmiany w filozofii konstrukcji dochodéw JST, dlatego nalezy go traktowac jako
rozwigzanie optymalne, cho¢ niewykluczone, ze trudne do spehienia.

2. W wigkszo$ci przypadkéw mechanizm wyliczenia subwencji dziala skutecznie, jednak
ujecie w tak zwanej korekcie zamoznosci okreslonej w art. 32 projektowanej ustawy
srodkéow naleznych jednostkom samorzadu terytorialnego z tytulu potrzeb
ekologicznych (art. 29 projektowanej ustawy) zasadniczo oslabia wplyw
projektowanej zachety na zamozniejsze jednostki samorzadu terytorialnego, a takze na
te jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku ktorych znaczaca cz¢$¢ ich powierzchni
mialaby by¢ objeta réznymi  formami  obszarowej  ochrony  przyrody.
Warto jednak zaznaczy¢, ze ,,zamozno$¢” jest tu pojmowana w przyblizeniu jako iloraz
wpltywow do JST 1 liczby mieszkancéw. Taki parametr jest zlym wskaznikiem, bo
doprowadza do paradoksalnej sytuacji, w ktdrej im bardziej gmina si¢ wyludnia, tym staje
si¢ ,,bogatsza”. Tymczasem takie wyludniajace si¢ gminy sg de facto biedne, miedzy innymi
Z powodu tego, ze koszt dostarczania ustug komunalnych wzrasta znaczaco w przypadku
rzadkiego 1 rozproszonego osadnictwa. Nie jest zatem prawda, ze ta korekta dotyczy gmin
de facto bogatych, z duzymi wptywami z CIT i PIT.

Skrajnym przyktadem jest gmina Lutowiska, na terenie ktorej znajduje si¢ Bieszczadzki
Park Narodowy. Z projektowanej subwencji ekologicznej w wysokosci niemal 16 min zt
mechanizm korekty zamoznos$ci ucina polowg.

Warto postawic pytanie, jaki jest zasadniczy cel wprowadzania subwencji ekologicznej
z punktu widzenia polityki panstwa. Rekompensata za potencjalne utrudnienia
wynikajace z istnienia dotychczasowych terenow chronionych to nie to samo co
zacheta do tworzenia nowych obszaréw. Z analizy projektu ustawy oraz z wypowiedzi
przedstawicieli Ministerstwa Finansow wynika, ze aspekt ,,motywacyjny” zostal przez
tworcow projektu pominiety. Wskazane powyzej dyskusyjne rozwiazanie czyni



réowniez system zachet dla JST nieczytelnym i nieprzejrzystym, podwazajac jego
potencjalng skutecznos$¢. Subwencje ekologiczne powinny by¢ potraktowana tak jak
subwencje o$wiatowe, czyli wylaczone z mechanizmu korekty z tytulu zamoznosci. W
zwigzku z powyzszym proponuje si¢ w art. 32 ust. 3 projektowanej ustawy (,,Przez dochody,
o ktérych mowa w ust. 1 12, rozumie si¢ taczne dochody z tytutu podstawowych dochodéw
podatkowych, o ktérych mowa w art. 24 ust. 5-7, oraz subwencji og6élnej, pomniejszone o
kwote odpowiadajaca sumie potrzeb o$§wiatowych i rozwojowych.”) doda¢ po stowach
,sumie potrzeb oswiatowych i rozwojowych” stowa ,,oraz potrzeb ekologicznych”.

. Zasadnicze watpliwos$ci budzi system wag dla wyznaczania kwot potrzeb ekologicznych —
o ile w ostatnich dziesigcioleciach nie napotykano na zasadnicze trudno$ci w tworzeniu
parkow krajobrazowych i obszaréw chronionego krajobrazu, to nieusuwalne przeszkody
towarzyszyly probom tworzenia nowych parkéw narodowych. W konsekwencji wplyw
bodzcowy projektowanych regulacji powinien koncentrowaé si¢ na tym celu. W efekcie
wskazana w art. 29 ust. 5 projektowanej ustawy metodyka obliczania przeliczeniowej
powierzchni obszaréw prawnie chronionych powinna wyrazniej promowac parki narodowe,
przypisujac im wage zdecydowanie wyzsza niz proponowana dotychczas (np. 6, zamiast
2)

. Zupelnie niezrozumiale jest wyzsze premiowanie subwencja ekologiczng parkow
krajobrazowych niz obszarow NATURA 2000. Zakladajac, ze celem subwencji jest
rekompensata za utrudnienia w dziatalnosci gospodarczej nalezy wzig¢ pod uwage, ze te
utrudnienia wynikaja wtasnie z regulacji ochrony dla NATURA 2000, o wiele bardziej
restrykcyjnych niz dla parkéw krajobrazowych. W dodatku, proponowany przez
Ministerstwo Finanséw, w wyniku konsultacji z Ministerstwem Klimatu i Srodowiska
szczegdlowy podzial parkéw krajobrazowych pod wzgledem poziomu zakazéw dodaje
jeszcze wigkszego stopnia skomplikowania juz i tak mato czytelnemu systemowi obliczen.
Waga dla obszarow Natura 2000 powinna by¢ zatem na poziomie ok. 0,5, a dla parkéow
krajobrazowych okolo 0,15.

. Istotne watpliwosci budzi rowniez uwzglednianie potrzeb ekologicznych w przypadku
wojewodztw i powiatow. Srodki stuzace promowaniu tworzenia i rozszerzania parkow
narodowych winny by¢ adresowane do gmin. Rozpraszanie tych szczuptych zasobow
finansowych nie wptynie istotnie na sytuacje finansowa wojewodztw 1 powiatow, istotnie
ostabi za§ wptyw bodzcowy na gminy od ktorych postawy zalezy tworzenie nowych
obszar6w chronionych.



