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WPROWADZENIE

Niniejsza monografia po$wiecona jest tematyce pogranicza prawa administracyjnego
i prawa ochrony $rodowiska. Wokot tej problematyki skupita sie grupa przedstawicieli
teorii i praktyki zajmujacych si¢ tymi dwoma obszarami systemu prawa. W teorii prawa
podzial systemu prawa na galezie jest najczesciej uzasadniany wzgledami teoretycz-
nymi i praktycznymi. Przestanki teoretyczne tworza podziat wowczas, gdy normy na-
lezace do jednej gatezi prawa charakteryzuja si¢ w takim stopniu wspolnymi cechami
odrdzniajacymi je od innych norm, ze w caloéci stanowig w miare jednolity przedmiot.
Tymi cechami mogg by¢ szczegélne dla danej galezi prawa cele, instytucje prawne,
cechy stosunkow spolecznych oraz sposob regulacji tych stosunkow. Praktyka uza-
sadnia podzial prawa wzgledami teoretycznymi, pod warunkiem ze majg one wplyw
na procesy tworzenia, stosowania i wyktadni prawa. Warunkiem dokonania systema-
tyzacji dziatéw prawa jest wybor i stosowanie okreslonych kryteriow.

Obecny stan dyskusji nad kryteriami podziatlu prawa na galezie cechuje duza liczba
propozycji i brak szerzej uznanych rozwigzan teoretycznych, przy praktycznej akcep-
tacji tradycyjnie istniejacych podzialéw i watpliwosciach co do wyodrebniania nowych
galezi prawa. Najczesciej proponuje sie stosowanie nastepujacych kryteriow podziatu
prawa: 1) kryterium przedmiotowe, ktére wskazuje na rodzaj stosunkéw spofecznych
regulowanych przez dane normy (wystepujace tutaj trudnosci wigza si¢ z charaktery-
styka przedmiotéw przeprowadzong w sposob pozwalajacy na Sciste ich odgranicze-
nie); 2) kryterium metody regulacji prawnej; 3) kryterium zadaniowe wskazujace na
istnienie szczeg6lnych zadan realizowanych przez dana grupe norm; 3) kryterium sys-
temowe podkreslajace istnienie tgcznego ukltadu wewnetrznego norm, posiadajgcego
wlasne zasady, za pomoca ktdrych ustalany jest okreslony porzadek instytucji praw-
nych funkcjonujgcych w ramach tego ukfadu. Kryteria te mozna zastosowaé przy ana-
lizie zagadnien przedstawionych w monografii. Wobec dynamicznych zmian zacho-
dzacych obecnie w systemie prawa trudno wskaza¢ $cisle metodologiczne odrebnosci
prawa administracyjnego i prawa ochrony $rodowiska.

Mozna przypuszczaé, ze wymiana doswiadczen i pogladéw zaprezentowanych w tej
publikacji pozwoli na wyciggniecie wnioskéw dotyczacych doskonalenia stosowania
szeregu przepisow prawa. Wyréznienie dziatéw i wyodrebnianie sie¢ réznych dyscyplin
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szczegotowych nauk prawnych jest jednym z podstawowych zadan nauki prawa. W ba-
daniu systemu prawa wcigz aktualna pozostaje potrzeba kompleksowego ujecia rdz-
norodnych jego galezi w procesie ich wzajemnego oddzialywania i nakladania sie na
siebie ich zakreséw. Rodzg sie tu jednak pewne pytania. Jak nalezy rozumie¢ pojecie
calosci w prawie? Czy caloécig jest system prawa, czy tez calos¢ taka tworza dopiero
kompleksowe galezie prawa i kompleksowe dyscypliny prawa, do ktérych mozna nie-
watpliwie zaliczy¢ zaréwno prawo administracyjne, jak i prawo ochrony §rodowiska?

Stowo ,,pogranicze” oznacza obszar w poblizu granicy dzielacej pewne przestrzenie.
Tak rozumiane pogranicze na gruncie nauki prawa moze oznacza¢ obszar styku prawa
administracyjnego i prawa ochrony $rodowiska. Zwigzki prawa administracyjnego
i prawa ochrony $rodowiska, ich wspétdziatanie i wzajemne przenikanie si¢ stanowi
jedng z cech stosunkéw administracyjnoprawnych, ktérym przedmiotem jest srodo-
wisko lub jego zasoby.

Zastosowanie metody administracyjnoprawnej na gruncie prawa ochrony srodowiska
bardzo czgsto wymaga uwzglednienia m.in., ze instytucja prawna lub instrument
prawny zawiera w sobie elementy prawa administracyjnego i prawa ochrony $rodo-
wiska. Z wypowiedzi autoréw ksiazki wylania si¢ potrzeba wspolnego ukierunkowania
prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska. Analizy badanych zagadnien
pokazujg wspolistnienie, wspotdziatanie oraz wzajemne przenikanie sie regulacji pra-
wa administracyjnego i prawa ochrony $rodowiska. Niewatpliwie problemy graniczne
przedstawione w monografii charakteryzuja si¢ takze szczegdlng ztozonoscia bedaca
konsekwencja kompleksowego charakteru tych dwoch obszaréw regulacji.

W zamysle autoréw monografia traktuje o podstawowych zagadnieniach teoretycz-
nych i praktycznych dwdch systemdéw obejmujacych prawo administracyjne i prawo
ochrony $rodowiska. Gdy ujmujemy wszystkie normy prawne chronigce srodowisko
w powiazaniu ze sobg, wowczas okazuje sig, ze to, co jednostkowe i to, co ogélne jest
w nich powiazane przy pomocy: instytucji, instrumentéw oraz metod regulacji nale-
zacych zaréwno do prawa administracyjnego, jak i prawa ochrony srodowiska.

Zamierzeniem tej publikacji jest otwarcie dyskusji nad zagadnieniami pogranicza pra-
wa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, a wiec czgsto wywotujacymi watp-
liwosci czy spory pomiedzy przedstawicielami doktryny. Celem opracowania jest takze
przyczynienie si¢ do usuniecia podloza przynajmniej niektorych z tych sporéw przez
wskazanie oczywistych zwigzkéw oraz koniecznego zakresu wspoétdziatania prawa ad-
ministracyjnego i prawa ochrony $rodowiska.

Mamy rowniez nadzieje, ze prezentowana monografia stanie si¢ inspiracjg do podjecia
dalszych badan naukowych dotyczacych zagadnien w niej poruszanych.



Czesc |

ZADANIA ADMINISTRACII W ZAKRESIE
OCHRONY SRODOWISKA






Paulina tazutka

Zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego
jako podmiot wykonujacy zadania publiczne
z zakresu ochrony srodowiska

1. Wprowadzenie

We wspodlczesnym $wiecie ochrona srodowiska jest niezwykle cenna. Dobry stan $ro-
dowiska wptywa nie tylko na zdrowie obywateli, ale réwniez na kondycje gospodarki
w ujeciunarodowym i globalnym. Tak postrzegana ochrona rodowiska wymaga zatem
nie tylko dobrej jakosci przepisdéw prawnych, ale takze wlasciwych mechanizméw ich
realizowania.

Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly obcigzone licznymi zadaniami z zakresu
ochrony $rodowiska. Zadania te wymagaja od nich zaréwno specjalistycznych dziatan
organizatorskich czy technicznych, jak i duzych nakltadéw finansowych. Aby skom-
plikowane i wieloplaszczyznowe zadania ochronne wykonywac jak najlepiej, wiele
jednostek samorzadu terytorialnego zdecydowalo sie na powolanie zwiazkow, ktore
pozwalaja na skumulowanie sit i Srodkéw w celu maksymalizacji efektywno$ci dziata-
nia w tym zakresie.

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie podstaw formalnych takiej wspot-
pracy i realizacji zadan z zakresu ochrony srodowiska wraz z powotaniem si¢ na przy-
ktady z praktyki.
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2. Konstytucyjne podstawy ochrony srodowiska

Obecnie obowigzujaca Konstytucja RP zajmuje si¢ problematyka ochrony srodowiska
w kilku miejscach, a jej postanowienia sa niezwykle korzystne dla srodowiska i jego
bezpieczenstwa'.

Najwazniejsze postanowienia w tej materii zawiera bez watpienia art. 5 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglo$ci i nienaruszalno$ci swo-
jego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo
obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone $rodowiska, kie-
rujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju. Realizacja wskazanych w tym artykule za-
dan nalezy do wszystkich wtadz publicznych Rzeczypospolitej, tj. do organéw usta-
wodawczych, wykonawczych i sadowniczych, a takze do organéw samorzadu, zwlasz-
cza terytorialnego. Kazdy z tych pionéw wladzy i organow powinien dziata¢ z wlasci-
wymi mu kompetencjami i w odpowiednich dla niego formach prawnych
i organizacyjnych’. Z. Bukowski podkresla, ze art. 5 Konstytucji RP zawiera podwdjna
regulacje odnoszacg si¢ do ochrony srodowiska. Po pierwsze, jest to wprowadzenie
zasady zrownowazonego rozwoju jako zasady ustrojowej odnoszacej si¢ do podstawo-
wych zadan panstwa, zas po drugie, chodzi o okreslenie ochrony srodowiska jako jednej
z podstawowych funkgji paristwa’. Tym samym ochrona §rodowiska zostata zaliczona
do zasadniczych warto$ci panstwa takich jak: niepodleglo$¢, nienaruszalno$¢ teryto-
rium panstwa, ochrona praw i wolnoéci cztowieka i obywatela czy dziedzictwa naro-
dowego. Jak wskazuje A. Barczak, Konstytucja RP traktuje ochrone $rodowiska jako
warto$¢ w aspekcie ogdélnospotecznym, a nie tylko indywidualnym. Jest to bardzo no-
woczesne ujecie, ktore nawigzuje do ogdlnoswiatowej strategii ochrony srodowiska,
opartej na dokumentach ONZ i harmonizuje pod tym wzgledem z podstawami praw-
no-ustrojowymi Unii Europejskiej*.

Rozwinigciem postanowien art. 5 jest art. 74 Konstytucji RP. Okresla on zadania wtadz
publicznych w dziedzinie polityki ekologicznej i ma charakter programowy’. Konsty-
tucyjny obowiazek prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne
wspolczesnemu i przysztym pokoleniom dotyczy dziatan politycznych. Nie jest on
skoncentrowany tylko i wylacznie na polityce ochrony srodowiska. Wtadze publiczne
maja prowadzi¢ wszelkie mozliwe polityki w sposob zapewniajacy bezpieczenstwo

' L. Gardjan-Kawa, Administrowanie zasobami Srodowiska po reformie ustrojowej, Warszawa 2000,
s. 25.

* P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2008, s. 26.

* Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy obowigzkéw paristwa w zakresie ochrony srodowiska, PiS 2002,
nr 4, s. 65.

*A. Barczak, Zadania samorzqdu terytorialnego z zakresu ochrony srodowiska (w:) A. Barczak,
E. Kowalewska, Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty materialne i finansowe,
Warszawa 2015, s. 39-40.

* P. Winczorek, Komentarz do Konstytugji..., s. 176.
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ekologiczne’. Zdaniem P. Korzeniowskiego art. 74 Konstytucji RP akcentuje przede
wszystkim obowiazek ochrony $rodowiska znajdujacy sie po stronie wladz publicz-
nych’, ktéry powinien stanowi¢ samodzielng i odrebng od innych funkcje panstwa®.
Jak zaznacza P. Winczorek, uregulowania tego przepisu sg przyktadem praw cztowieka
najnowszej generacji i jakkolwiek dotycza jednostek, to w istocie odnosza si¢ do wiel-
kich zbiorowos$ci ludzkich. W naszych czasach maja charakter zdecydowanie ponad-
lokalny i ponadpanstwowy’. Dodatkowo jest to nakaz perspektywicznego spojrzenia
na problemy ochrony $rodowiska, zobowiazujacy wtadze publiczne do podejmowania
dziatan ksztaltujacych, prewencyjnych i reglamentacyjnych nie tylko zgodnie z kryte-
rium legalnosci, ale réwniez gospodarnosci, oszczednosci i efektywnosci'®.

Przywolane powyzej przepisy wraz z art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 86 1 232 Konstytucji
RP tworzg konstytucyjne podstawy ochrony $rodowiska. Pomimo tego, ze normy kon-
stytucyjne odnoszg si¢ nie tylko do ochrony $rodowiska, to umieszczenie jej wsrod
fundamentalnych zalozen funkcjonowania panstwa sprawia, ze prawa i wolnosci oraz
obowiazki obywateli i wtadz publicznych nalezy rozpatrywac i interpretowaé w oparciu
o tres¢ zasady ochrony $rodowiska i jej wymogi''.

3. Zadania publiczne z zakresu ochrony srodowiska
wykonywane przez gminy i powiaty

Do grupy podmiotéw zobowigzanych i uprawnionych do wykonywania zadan z za-
kresu ochrony $rodowiska nalezg jednostki samorzadu terytorialnego. W niniejszej
cze$ci opracowania zaprezentowane zostang zadania z zakresu ochrony srodowiska
wykonywane przez gminy i powiaty.

Gmina to podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, ktdra zgodnie z art. 164
ust. 3 Konstytucji RP wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie za-
strzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Kontynuacja konstytucyj-
nych postanowien jest art. 6 u.s.g., formulujagcy domniemanie wtasciwosci gminy we
wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym. Domniemanie to stanowi
podstawowg regule, na ktorej opiera si¢ podziat zadan w sprawach publicznych o zna-

¢ Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy..., s. 69.

7P. Korzeniowski, Obowigzek zapewnienia bezpieczeristwa ekologicznego jako zadanie wladz
publicznych. Jak nalezy rozumiec tres¢ art. 74 ust. 1 Konstytucji RP?, PiS 2011, nr 2, s. 113-126, https://sip-
1lex-1pl-1czytelnia-2czasopism-2online han3.lib.unilodz.pl/#/publikacja/151129708 (26.08.2016).

8 Ibidem, teza 2.

° P. Winczorek, Komentarz do Konstytugji..., s. 177.

' L. Gardjan-Kawa, Administrowanie zasobami..., s. 26.

" A. Haladyj, Konstytucyjne podstawy ochrony srodowiska, Prawo — Administracja - Ko$ciét 2003,
nr 1-2,s. 57.
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czeniu lokalnym, ma ono réwniez stanowi¢ dyrektywe interpretacyjng w przypadku
sporéw kompetencyjnych w tym przedmiocie™.

Zadania gminy ustawodawca dzieli na zadania wlasne i zadania zlecone. Zadania wlas-

ne gminy, do ktérych nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzado-

wej, zostaly ujete w art. 7 u.s.g. Jak akcentuje B. Jaworska-Debska, obszerna ustawowa

egzemplifikacja tych zadan pozwala na ich przyporzadkowanie (wedtug przedmiotu)

do kilku rodzajow spraw dotyczacych:

- infrastruktury technicznej,

- infrastruktury spolecznej,

- porzadku i bezpieczenstwa publicznego,

- tadu przestrzennego i ekologicznego,

- promocji gminy i wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi, a takze wspolpracy
ze spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych parnstw".

Zadania powiatu maja komplementarny charakter w stosunku do zadan gminy. W tym
przypadku ustawodawca nie wyrdznia juz zadan wlasnych i zleconych, konstruuje na-
tomiast trzy rodzaje zadan powiatu wskazane w art. 4 i 5 w.s.p., tj. zadania stricte
samorzadowe, zadania z zakresu administracji rzadowej wykonywane na podstawie
zawartego z organem administracji rzagdowej porozumienia oraz zadania i kompetencje
okreslone w ustawach przypisane kierownikom powiatowych stuzb, inspekeji i strazy™.

Zadania samorzadowe powiatu, enumeratywnie wymienione w ustawie, mozna po-
dzieli¢ na podobne kategorie spraw jak w przypadku gminy, tj.:

- ponadpodstawowa infrastruktura techniczna,

- ponadpodstawowa infrastruktura spofeczna,

- porzadek i bezpieczenstwo obywateli w wymiarze ponadpodstawowym,

- fad przestrzenny i ekologiczny,

- promocja powiatu i wspdlpraca z organizacjami pozarzadowymi'.

Zadania z zakresu ochrony srodowiska naleza do czwartej kategorii spraw przypisa-
nych do wykonywania przez gminy i powiaty, tj. do spraw dotyczacych tadu prze-
strzennego i ekologicznego. Jak zauwaza stusznie A. Barczak, zadania z zakresu ochro-
ny srodowiska sg o tyle istotne, ze organy samorzadu terytorialnego sa obowigzane nie

"> B. Jaworska-Debska, Zadania gminy (w:) Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w  teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 416.

" Ibidem.

' Blizsze omowienie tych kategorii zadan zob. B. Dolnicki, Monokratyczne organy samorzgdu
terytorialnego, ST 2003, nr 1-2; M. Stec, Podziat zadati i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski
(kryteria i ich normatywna realizacja), ST 1998, nr 11.

' B. Jaworska-Debska, Zadania powiatu (w:) Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Ba-
dziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne..., s. 417.
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tylko je wykonywa¢, ale réwniez uwzglednia¢ podczas wykonywania innych zadan,
niemajgcych charakteru srodowiskowego™.

Wiréd zadan wlasnych gminy zwiazanych z ochrong $rodowiska mozna wymienié
m.in. sprawy dotyczace: przyrody, ochrony wodnej, wodociggéw i zaopatrzenia w wo-
de, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci
i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komu-
nalnych, srodowiskowych aspektow zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz
gaz, zieleni gminnej i zadrzewien, a takze, w szerszym ujeciu, zwigzane z utrzymaniem
gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej’. Do tego katalogu nalezy
réwniez dolaczy¢ zadania zwigzane z ksztaltowaniem tadu przestrzennego na teryto-
rium gminy.

Jak podkreslono powyzej, powiat wykonuje zadania o charakterze ponadgminnym,
ktdre ze wzgledu na swoja specyfike nie moga by¢ efektywnie realizowane przez gminy.
Tym samym katalog zadan powiatu zwigzanych z ochrong srodowiska ksztaltuje sie
nastepujaco: zadania publiczne w zakresie ochrony srodowiska i przyrody, lesnictwa,
zapobiegania nadzwyczajnym zagrozeniom $rodowiska, a takze, w szerszym ujeciu,
zadania zwigzane z utrzymaniem powiatowych obiektéw uzytecznosci publicznej'®.

Zadania publiczne z zakresu ochrony srodowiska przypisane jednostkom samorzadu
terytorialnego mozna dalej dzieli¢. W doktrynie na przestrzeni lat zaproponowano
wiele podzialéw dotyczacych tej materii”’, jednak dla niniejszych rozwazan zostanie
wykorzystany podziat zadan ochronnych autorstwa M. Gérskiego. Autor dzielizadania
ochronne przypisane jednostkom samorzadu terytorialnego na trzy grupy:

- zadania o charakterze bezposrednio wykonawczym (kreatywne, organizatorskie),

- zadania o charakterze zobowigzujaco-reglamentacyjnym,

- zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym®™.

Klasyfikacja M. Gorskiego ma szczegdlne znaczenie, poniewaz okresla role admini-
stracji samorzagdowej w ochronie srodowiska, konkretyzujac pozadany zakres jej or-
ganow. Nalezy jednak podkresli¢, Ze nie jest to hermetyczny rozdzial zadan, gdyz
w praktyce istnieja wzajemne powiazania i przenikanie sie réznych ich typow*.

' A. Barczak, Zadania samorzgdu terytorialnego z zakresu ochrony Srodowiska (w:) A. Barczak,
E. Kowalewska, Zadania samorzgdu..., s. 36.

' M. Rudnicki, Prawnofinansowe aspekty zadan publicznych jednostek samorzgdu terytorialnego
zwigzanych z ochrong srodowiska, Lublin 2005, s. 117.

' Katalog zadan powiatu w zakresie ochrony srodowiska zestawia M. Rudnicki, ibidem, s. 118.

¥ Por. A. Barczak, Typologia zada# samorzgdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska (w:)
A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzgdu..., s. 45-48.

** M. Gérski, Zadania samorzgdu terytorialnego w dziedzinie ochrony Srodowiska a nowy podziat
kompetencji terenowych organéw administracji publicznej, Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka 1998,
nr4,s. 15in.

' A. Barczak, Konkluzje (w:) A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzgdu..., s. 49.
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Wisrod zadan ochronnych wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
pierwszorzedne znaczenie maja zadania o charakterze bezposrednio wykonawczym.
Polegaja one na eliminowaniu lub ograniczaniu okreslonych zagrozen spowodowa-
nych funkcjonowaniem spotecznosci lokalnych, takich jak zanieczyszczenie wod, gro-
madzenie odpadéw komunalnych, niszczenie gleby, powierzchni ziemi, terenéw zie-
lonych. Zadania te wykonywane sg w imieniu i na rzecz spolecznosci lokalnych. Maja
charakter wlasny, bo ich zrédlem s3 dzialania wspdlnoty samorzadowej powodujace
okreslone zagrozenia, jednak wykonywane s nie tylko w interesie wlasnym, ale
w pierwszym rzedzie w interesie ogdlnospolecznym. Zadania te, co do tresci, terminow
i kolejnosci wykonania, powinny by¢ ksztaltowane przez rady, a wykonywane przez
organy wykonawcze®. Innymi stowy, polegaja one na zobowigzaniu administracji sa-
morzadowej do podejmowania czynnosci majacych bezposredni wptyw na stan $ro-
dowiska albo do inicjowania podejmowania takich dzialan, gdzie organy samorzadowe
wprawdzie wprost czynnoéci nie wykonujg, ale sg $cisle wlaczone w ich realizacje™.

4. Wykonywanie zadan z zakresu ochrony srodowiska przez
zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego - ujecie
statystyczne

Zadania publiczne przypisane ustawami na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
powinny by¢, co do zasady, wykonywane przez te jednostki. Ustawodawca przewiduje
jednak wyjatek od tej reguly, dopuszczajac mozliwos¢ wykonywania tych zadan w po-
staci wspoldziatania publicznoprawnego lub prywatnoprawnego®. Mozliwe formy
wspoldzialania publicznoprawnego to zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego,
porozumienie komunalneistowarzyszenie tworzone w celu wspierania idei samorzadu
terytorialnego oraz obrony wspolnych interesow™. Pierwszorzedne znaczenie dla dal-
szych rozwazan bedzie miata wspotpraca w formie zwigzku.

Na gruncie prawa polskiego wspoldziata¢ w formie zwigzku moga gminy z gminami,
gminy z miastem na prawach powiatu, w zakresie, w jakim miasto na prawach powiatu
wykonuje zadania gminne, gmina z powiatem w zakresie zadan publicznych o cha-
rakterze komplementarnym®’, powiat z powiatem oraz powiat z miastem na prawach
powiatu, w zakresie, w jakim miasto na prawach powiatu wykonuje zadania powiatowe.

M. Gorski, Zadania wlasne samorzgdu terytorialnego (w:) M. Gorski (red.), Prawo ochrony
srodowiska, Warszawa 2014, s. 83.

» Idem, Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniem (w:) J. Jendroska, J. Jerzmanski (red.), Prawo
ochrony srodowiska dla praktykéw, Warszawa 2001, s. 105.

** Wspdldziatanie na podstawie uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym (tzw. PPP) pozostaje poza
spektrum zainteresowania niniejszego artykutu.

» Art. 84 ust. 1 u.s.g.

¢ Mozliwo§¢ ta zostata dopuszczona nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 25 czerwca
2015 r. (Dz. U. poz. 1045 z p6zn. zm.), ktdra zaczeta obowiazywac od 1 stycznia 2016 r. (art. 72a u.s.p.).
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Zwigzek miedzygminny na charakter celowy, poniewaz jest powolany do realizacji
okreslonych celéw czy zadan samorzaddw publicznych?. Jego istota jest wspSlne wy-
konywanie zadan publicznych przez wspoldziatajace podmioty. Wspdlne wykonywa-
nie zadan publicznych nalezy rozumie¢ jako uzgodnione przez gminy bedace uczest-
nikami zwigzku przekazanie (powierzenie) zadan gmin na rzecz zwigzku miedzy-
gminnego, ktory te zadania bedzie realizowal we wlasnym imieniu i na wlasna odpo-
wiedzialno$¢®. Zwigzki mogg wykonywaé zadania wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego, jak i zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowe;.

Jak podkresla K. Bandarzewski, uzasadnieniem dzialan zainteresowanych gmin pole-
gajacych na tworzeniu zwiazku jest zapewnienie skuteczniejszego i efektywniejszego
wykonywania zadan. Po stronie gmin musi istnie¢ przekonanie, Ze jedynie przekazanie
danych zadan zwigzkowi ulatwi badz umozliwi ich realizacje z wigksza korzyscia dla
spolecznosci lokalnych, poniewaz to stopien zaspokajania zbiorowych potrzeb wspol-
noty powinien stanowi¢ kryterium przekazania zadan zwiazkowi”.

Wraz z chwilg ogloszenia statutu zwigzku w Wojew6dzkim Dzienniku Urzedowym
zadania przekazane zwiazkowi przechodzg na niego i to zwigzek ponosi pelng odpo-
wiedzialnosé¢ za ich wykonanie. Oznacza to, ze zwigzek staje si¢ podmiotem upraw-
nionym i zobowigzanym do realizacji przekazanych mu zadan, a rGwnoczesnie gmina
traci uprawnienie do wykonywania zadan publicznych w takim zakresie, w jakim wy-
konuje je zwigzek™.

Instytucja wspoltdziatania w formie zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego zo-
stala wprowadzona do polskiego porzadku prawnego wraz z reaktywowaniem samo-
rzadu terytorialnego w 1990 r. W okresie od 1990 r. do stycznia 2016 r. utworzono 312
zwigzkéw miedzygminnych, z czego 207 dziata do dzi$™'. Na przestrzeni ostatnich 25 lat
powstawanie zwigzkdéw miedzygminnych ksztaltowato sie w sposob opisany ponizej.

7 Z. Leonski, Formy wspéldzialania w samorzgdzie (w:) A. Bla$ (red.), Zwigzki komunalne w Polsce
i w panistwach Europy Zachodniej. Materialy konferencji naukowej zorganizowanej dla uczczenia pamieci
Profesora Doktora Tadeusza Bigo, Przeglad Prawa i Administracji 1996, t. XXXV, s. 28.

* K. Bandarzewski, Komentarz do art. 64 (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 777.

* K. Bandarzewski, Zwigzki i porozumienia migdzygminne. Uwagi wstepne (w:) P. Chmielnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie..., s. 772.

* Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 26 lipca 2006 r., II SA/Go 247/06, LEX nr 322183.

*' Obliczenia wlasne na podstawie ministerialnego rejestru zwiazkéw miedzygminnych na dzien
30 wrze$nia 2015 r., http://mac.bip.gov.pl/rejestry/zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne 12 _12html
(dostep: 19.12.2015).
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Rysunek 1. Zwigzki miedzygminne w Polsce
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M Liczba utworzonych zwigzkéw miedzygminnych
Liczba dziatajgcych zwigzkéw miedzygminnych

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ministerialnego rejestru zwiazkéw miedzygminnych.

Powyzsza statystyka pokazuje, Ze instytucja zwigzkdéw miedzygminnych przezywata
swoj najwigkszy rozkwit na poczatku lat 90. XX w. Taki stan rzeczy wynika zapewne
z faktu, ze nowo utworzony samorzad terytorialny chcial maksymalnie wykorzysta¢
przyznane mu uprawnienia, rozpoczynajac swoja prezng dziatalno$¢ we wszystkich
mozliwych dziedzinach. Sytuacja ta zaowocowala tym, ze zwiazki tworzone byly bez
wlasciwej analizy zasadno$ci ich powstawania, a co z tego wynika wiekszos¢ nie prze-
trwala proby czasu i zostata zlikwidowana.

Kolejny etap wzmozonego zainteresowania instytucja zwiazkéw miedzygminnych
przypada na lata 2000-2002. W okresie tym debatowano i wprowadzono duza nowe-
lizacje ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®, ktéra naktadata na
gminy dodatkowe obowiazki w tym zakresie. Gminy uznaly, ze wspotdziatanie pozwoli
im bardziej efektywnie wykonywa¢ nalozone na nie zadania i bedzie dla nich korzyst-
niejsze finansowo niz wykonywanie tych samych zadan samodzielnie.

2 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz. U.
22016 r. poz. 250 z pozn. zm.).
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W ostatnich latach liczba tworzonych rocznie zwigzkéw miedzygminnych oscyluje
wokol 4-8 zwigzkow. Nie jest to liczba wysoka, pozwalajgca uznad, ze instytucja zwiaz-
kow cieszy sie popularnoscig wérod jednostek samorzadu terytorialnego, jednak — co
najistotniejsze — zmienia sie podejécie samorzadow do tej formy wspotdziatania. Zmia-
na ta jest szczegdlnie widoczna przy poréwnaniu liczby utworzonych zwigzkow ze
zwigzkami dzialajacymi. W ostatnich latach odsetek likwidowanych zwigzkéw w po-
réwnaniu do zwigzkdw utworzonych zdecydowanie zmalal. Pozwala to wysung¢ wnio-
sek, ze coraz czesciej instytucja zwigzkéw miedzygminnych jest wybierana z zachowa-
niem rozwagi i uwzglednieniem perspektywicznego myslenia, powalajacego wyelimi-
nowa¢ incydentalng wspolprace na rzecz wspolpracy dlugofalowej w strategicznych
dla samorzadow dziedzinach.

Od 1 stycznia 1999 r. mozliwe jest rowniez tworzenie zwigzkéw powiatow, jednak
instytucja ta nie spotkala si¢ w praktyce z duzym zainteresowaniem, poniewaz do
stycznia 2016 r. utworzono zaledwie 5 zwigzkdw powiatow, z czego 4 s3 zwigzkami
dziatajacymi®.

Od 1 stycznia 2016 r. ustawodawca dopuszcza tworzenie zwigzkow powiatowo-gmin-
nych, ktére maja umozliwi¢ wykonywanie w ich ramach zadan publicznych gmin i po-
wiatow o charakterze komplementarnym. Z zwigzku z rozszerzeniem katalogu pod-
miotéow mogacych tworzy¢ zwiazki instytucja ta ponownie moze zyskaé zaintereso-
wanie samorzaddw, cho¢ zndw to uptyw czasu bedzie najlepsza weryfikacja wprowa-
dzonych rozwigzan.

Bardzo duza grupe zwiazkow miedzygminnych stanowig zwigzki utworzone w celu
wykonywania zadan z zakresu ochrony srodowiska. 172 zwigzki sposrod 207 dziata-
jacych wykonujg zadania z zakresu ochrony $rodowiska lub zadania z elementami
ochrony srodowiska. Stanowi to blisko 83% wszystkich dziatajgcych obecnie zwigzkow
miedzygminnych.

* Ministerialny rejestr zwigzkow powiatowych, stan na 30 wrzesnia 2015 r., http://mac.bip.gov.pl/
rejestry/zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne_12_12.html (dostep: 19.12.2015).
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Rysunek 2. Zwiazki wykonujace zadania z zakresu ochrony $srodowiska
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ministerialnego rejestru zwigzkéw miedzygminnych.

Tak duza liczba funkcjonujacych zwigzkéw miedzygminnych, ktére wykonuja zadania
z zakresu ochrony $rodowiska, doskonale ilustruje charakter zadan ochronnych przy-
pisanych jednostkom samorzadu terytorialnego. Po pierwsze, samorzady majg do
zrealizowania szeroki katalog tych zadan (zagospodarowanie przestrzenne, zaopatrze-
nie w wode, odprowadzanie $ciekdéw, gospodarka odpadami komunalnymi, ochrona
krajobrazu, zieleni i zadrzewien i wiele innych), po wtdre za$, specyfika tych zadan
wigze si¢ z duzymi nakladami finansowymi. Wreszcie zadania z zakresu ochrony sro-
dowiska bardzo trudno ograniczy¢ do konkretnego terytorium, np. pojedynczej gminy,
poniewaz nie majg one charakteru lokalnego, tylko ogélnokrajowy czy wrecz globalny.
Tym samym duzo latwiej podejmowa¢ dziatania nalezgce do tej grupy zadan publicz-
nych, wspotpracujgc z innymi podmiotami, tak aby terytorialny zakres oddzialywania
realizowanych czynnosci byt jak najrozleglejszy.
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Z uwzglednieniem podziatu kraju na poszczegdlne wojewddztwa rozmieszczenie
zwigzkéw miedzygminnych wykonujacych zadania z zakresu ochrony srodowiska
ksztaltuje sie nastepujaco.

Rysunek 3. Zwiazki miedzygminne w podziale na wojewdédztwa
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ministerialnego rejestru zwiazkéw miedzygminnych.

Wspoéldzialanie w formie zwigzku miedzygminnego jest najpopularniejsze w woje-
woddztwie wielkopolskim, mazowieckim i matopolskim, cho¢ stosunkowo duza liczba

zwigzkow w tych wojewodztwach moze wynika¢ z ich wielkosci. Ponad 80% zwigzkow

dzialajacych w poszczegdlnych wojewddztwach to zwiazki wykonujace zadania z za-
kresu ochrony srodowiska. Szczegélng uwage nalezy zwréci¢ na wojewddztwo dolno-
Slaskie, gdzie dziata 14 zwigzkéw miedzygminnych i wszystkie one zostaly utworzone
w celu wykonywania zadan publicznych z zakresu ochrony srodowiska.



28 Paulina Lazutka

5. Zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego wykonujace
zadania z zakresu ochrony srodowiska - przyktady dobrych
praktyk

Wirédd zadan z zakresu ochrony $rodowiska o charakterze bezposrednio wykonaw-
czym, jakie przedstawil M. Gérski, mozna wyr6zni¢ zadania organizatorskie, zadania
w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekdw,
zadania w zakresie utrzymania czysto$ci i porzadku w gminach oraz gospodarowania
odpadamikomunalnymi, zadania w zakresie ochrony terenow zieleni i zadrzewien oraz
zadania w zakresie ochrony powierzchni ziemi*. Podziat ten zostanie wykorzystany
dla przedstawienia dobrych praktyk z zakresu realizacji zadan przez zwigzki jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zwigzki wykonujace zadania z zakresu ochrony terenéw zieleni i zadrzewien oraz z za-
kresu ochrony powierzchni ziemi stanowig niezbyt liczng grupe, dlatego tez te dwa
katalogi zadan zostang ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania pominigte.

5.1. Zwigzki wykonujace zadania organizatorskie

Zadania o charakterze organizatorskim polegaja na podejmowaniu takich czynnosci
oddzialujacych na stan srodowiska jako catoéci lub na poszczegélne jego czesci (ele-
menty), ktorych celem jest uzyskanie takiego rodzaju stosunkéw miedzy elementami
catodci, aby czeéci przyczynialy sie¢ do powodzenia catoéci®. Podstawowg role w tej
grupie zadan przypisuje si¢ instrumentom planistycznym, ktére, jak podkresla A. Bar-
czak, zapewniajg racjonalng organizacje dzialan wspdlnot samorzadowych w zakresie
ochrony $rodowiska™. Zdaniem P. Chmielnickiego wykonywanie tych zadan to jeden
z najwazniejszych aspektow funkcjonowania aparatu administracyjnego gminyijedna
z dominujacych plaszczyzn relacji mieszkancéw gminy z urzedem. Rozstrzygniecia
podejmowanie w sprawach planowania i zagospodarowania przestrzennego maja de-
cydujace znaczenie zaréwno dla rozwoju calej gminy, jak i dla zdeterminowania real-
nych mozliwoéci korzystania przez wlasciciela pojedynczej nieruchomosci z jego
praw””.

Podstawami prawnymi realizacji zadan o charakterze organizatorskim w odniesieniu
do instrumentéw planistycznych sa przede wszystkim ustawa o planowaniu i zagos-

** Wykorzystano podzial zaproponowany przez A. Barczak i E. Kowalewska (w:) Zadania samorzgdu
terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty materialne i finansowe, Warszawa 2015.

* A. Barczak, Zadania o charakterze organizatorskim (w:) A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania
samorzgdu..., s. 50.

* Ibidem, s. 51.

7 P, Chmielnicki, Lad przestrzenny i gospodarka zasobami naturalnymi (w:) P. Chmielnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie..., s. 183.
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podarowaniu przestrzennym® oraz ustawa o udostepnianiu informacji o rodowisku
ijego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na $rodowisko™.

Wiréd zwiazkéw miedzygminnych zwigzki wykonujace zadania z zakresu planowania
i zagospodarowania przestrzennego stanowia pojedyncze przypadki. Jako przyklad
mozna poda¢ Zwiazek Miedzygminny ,,Planowanie Przestrzenne” z siedzibg w Kiel-
cach, ktéry zgodnie z ministerialnym rejestrem zwigzkéw miedzygminnych zostal po-
wolany w celu sporzadzania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,
sporzadzania prognoz skutku wplywu ustalenn miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na $rodowisko przyrody, dokonywania analiz przestrzennych i przy-
gotowywania analiz zmian oraz przygotowywania projektow decyzji w przypadku bra-
ku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Nowe mozliwosci w tym zakresie daje ustawa o zwigzkach metropolitalnych®, ktéra
obowiazuje od 1 stycznia 2016 r. Zaktada ona tworzenie jako zwiazkéw obligatoryjnych
zwigzkéw metropolitalnych z gmin potozonych w granicach obszaru metropolitalnego
i powiatow, na obszarze ktdérych lezy co najmniej jedna gmina potozona w granicach
obszaru metropolitalnego. Na wstepie Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia be-
dzie tworzyla obszary metropolitalne, czyli zgodnie z art. 5 tej ustawy, spdjne pod
wzgledem przestrzennym strefy oddzialywania miasta bedacego siedzibg wojewody
lub sejmiku wojewddztwa, charakteryzujace sie istnieniem silnych powigzan funkcjo-
nalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, zamieszkale przez co naj-
mniej 500 tys. mieszkancow, a nastepnie w ramach obszaréw zwiazki metropolitalne.

Zgodnie z art. 12 ustawy o zwigzkach metropolitalnych zwigzki metropolitalne beda
wykonywac zadania publiczne m.in. w zakresie ksztaltowania tadu przestrzennego, tym
samym zadania o charakterze organizatorskim, polegajace na opracowywaniu instru-
mentdw planistycznych beda z mocy ustawy wykonywane przez zwiazki jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Takie rozwigzanie bez watpienia pozwala stworzy¢ spojng
koncepcje zagospodarowania przestrzennego dla calego obszaru metropolitalnego,
a nie tylko gminy, oraz umozliwia rozlozenie duzych kosztow powyzszych dziatan na
kilka podmiotéw, nie obarczajac nimi tylko jednej jednostki.

* Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U.
22016 r. poz. 778 z pdzn. zm.).

** Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (tekst jedn.: Dz. U.
22016 1. poz. 353 z pdzn. zm.).

* Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz. U. poz. 1890).
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5.2. Zwigzki wykonujace zadania w zakresie zbiorowego
zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania sciekow

Grupa zadan z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
$ciekow regulowana jest ustawg o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym od-
prowadzaniu $ciekéw*' oraz ustawg — Prawo wodne®.

Zadania te nalezg bez watpienia do najtrudniejszych obowiazkdéw natozonych na jed-
nostki samorzadu terytorialnego, poniewaz wymagajg inwestycji o charakterze orga-
nizacyjnym, technicznym i finansowym. Istota zadan z zakresu zbiorowego zaopa-
trzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow polega na $wiadczeniu ustug
odpowiednio w zakresie poboru, uzdatniania i dostarczania wody badz odprowadzania
ioczyszczania Sciekow przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne. Celem jest
natomiast biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci®.

Zdecydowana wiekszos$¢ powstajacych i funkcjonujacych zwigzkéw miedzygminnych
wykonuje wlasnie te zadania, gdyz wspdlna ich realizacja, przy uwzglednieniu ich spe-
cyfiki, co wskazano powyzej, jest efektywniejsza i ekonomiczniejsza dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego niz samodzielne dzialanie. Jako przyktad dobrych praktyk
mozna podac kilka zwigzkdéw miedzygminnych, ktére dzialajg od wielu lat z sukcesem
przy wykonywaniu tej kategorii zadan.

Pierwszym przykladem moze by¢ Walbrzyski Zwigzek Wodociagdéw i Kanalizacji
w Walbrzychu, najwiekszy zwigzek migedzygminny na Dolnym Slasku i jeden z wiek-
szych zwigzkow w kraju™. Zwiagzek powstat w 1991 r. W 1997 r. ze struktury WZWiK
w celu prowadzania dziatalnosci gospodarczej wydzielono Walbrzyski Zaktad Wodo-
ciagdw i Kanalizacji o statusie prawnym zakladu budzetowego. W 2002 r., w wyniku
kolejnego etapu przeksztalcen, zlikwidowano zaklad budzetowy i utworzono jednoo-
sobowa spolke z ograniczona odpowiedzialnoécig — Walbrzyskie Przedsiebiorstwo
Wodociggow i Kanalizacji®.

W sktad zwigzku wchodzi 10 gmin z dwoch powiatéw walbrzyskiego i $widnickiego:
Boguszow-Gorce, Czarny Bor, Gluszyca, Jedlina Zdrdj, Stare Bogaczowice, Szczawno
Zdr6j, Swiebodzice, Walim oraz Walbrzych. Zwigzek $wiadczy ustugi wodociaggo-
wo-kanalizacyjne dla 230 tys. mieszkaricéw Walbrzycha i okolicznych gmin®*.

*! Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
$ciekow (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 139 z pézn. zm.).

* Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z pdzn. zm.).

 A.Barczak, Zadania w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odprowadzania Sciekéw
(w:) A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzgdu..., s. 93.

* Zob. http://www.wzwik.pl/index.php/informacje-o-wzwik html (dostep: 20.12.2015).

* Zob. http://www.wzwik.pl/index.php/informacje-o-wzwik/historia.html (dostep: 20.12.2015).

“ Zob. http://www.wzwik.pl/index.php/informacje-o-wzwik/misja-wzwik html (dostep: 20.12.2015).
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Wedlug art. 7 statutu Watbrzyskiego Zwigzku Wodociagéw i Kanalizacji do zadan
zwiazku nalezy m.in.: biezgce i stale dostarczanie wody dla jej odbiorcow, odbiér scie-
kow od odbiorcéw wody oraz ich usuwanie i oczyszczanie, utrzymanie i eksploatacja
pozostajacej w dyspozycji zwigzku sieci wodociggowo-kanalizacyjnej i innych urza-
dzen sluzacych zaopatrzeniu w wodg¢ oraz usuwaniu i oczyszczaniu $ciekéw, dyspo-
nowanie i gospodarowanie zasobami wodnymi eksploatowanymi na potrzeby sieci
wodociagowej zgodnie z pozwoleniami wodnoprawnymi, utrzymanie i eksploatacja
urzadzen wodociggowo-kanalizacyjnych stuzacych ochronie wod przed zanieczyszcze-
niem, bedacych w dyspozycji zwigzku, utrzymanie i eksploatacja gminnej kanalizacji
deszczowej na podstawie zlecenia wlasciwej gminy, podejmowanie i prowadzenie in-
westycji w zakresie gospodarki wodnosciekowej oraz ochrona woéd przed ich zanie-
czyszczeniem, opracowanie, realizacja i stala aktualizacja programu racjonalnej
i oszczednej gospodarki posiadanymi zasobami wodnymi”.

W 1992 r. powstal takze Zwigzek Miedzygminny Wodociagdw i Kanalizacji Wiejskich
w Wegrowie. W jego sktad wchodzi 11 gmin: Cerandw, Kosow Lacki, Korytnica, Kotun,
Liw, Laskarzew, Miedzna, Mokobody, Sterdyn, Suchozebry i Wierzbno. Zadania
zwigzku statut okresla nastepujaco: prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode oraz
zbiorowego odprowadzania $ciekéw gmin - cztonkow zwigzku w zakresie wodocia-
gow, urzadzen kanalizacyjnych i oczyszczalni sciekdw przekazanych do Zwigzku oraz
utrzymanie i eksploatacja studni publicznych gmin - cztonkéw zwigzku™.

5.3. Zwigzki wykonujace zadania w zakresie utrzymania
czystosci i porzagdku w gminach oraz gospodarowania
odpadami komunalnymi

Podstawg prawng dla wykonywania zadan z zakresu utrzymania czysto$ci i porzadku
w gminach oraz gospodarowania odpadami komunalnymi jest ustawa o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach oraz ustawa o odpadach®, jak réwniez ustawa - Prawo
ochrony $rodowiska®, jako akt o charakterze og6lnym wobec wskazanych wcze$niej
ustaw.

Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w art. 3 ust. 2a wskazuje, ze
w sytuacji wykonywania zadan okreslonych tg ustawa przez zwigzek migedzygminny,
organy tego zwiazku sa uprawnione do uchwalania wymaganych w tym zakresie aktow

7 Statut Walbrzyskiego Zwigzku Wodociagéw i Kanalizacji (tekst jedn.: Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego
22014 r. poz. 3536).

8 Statut Zwigzku Miedzygminnego Wodociagdw i Kanalizacji Wiejskich w Wegrowie (Dz. Urz. Woj.
Mazowieckiego z 2007 r. Nr 74, poz. 1715).

* Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach (Dz. U. z 2013 r. poz. 21 z pézn. zm.).

*0 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn.: Dz. U. 22016 r. poz. 672
z podzn. zm.).
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prawa miejscowego. Jest to wyrazne upowaznienie ustawowe do wydawania aktéw
prawa miejscowego przez organy zwigzkéw miedzygminnych.

Zadania z zakresu utrzymania czystosci i porzadku w gminach oraz gospodarowania
odpadami komunalnymi sg realizowane przez duzg grupe zwigzkow miedzygminnych.
Jako pierwszy przyklad mozna wskaza¢ Zwigzek Gmin Ziemi Kujawskiej, ktory powstat
w 1991 r. z inicjatywy dwczesnego burmistrza Aleksandrowa Kujawskiego przy po-
parciu pozostalych wéjtéow i burmistrzow gmin dzisiejszego powiatu aleksandrow-
skiego. Gléwnym zadaniem zwiazku jest rozwigzywanie wspdlnych problemow go-
spodarczych, ekologicznych, kulturalnych i spotecznych gmin cztonkowskich®'. Czton-
kami Zwigzku s3 gminy: Aleksandréw Kujawski, Ciechocinek, Nieszawa, Bagdkowo,
Koneck, Racigzek, Waganiec i Zakrzewo.

Dotychczasowa wspdtpraca wojtow i burmistrzéw gmin uczestniczacych w zwigzku
zaowocowala m.in.: rekultywacjg starego wysypiska $mieci i budowa nowoczesnego
sktadowiska odpaddw zarzadzanego przez spotke bedaca wlasnosécig ZGZK, zakupem
132 szt. pojemnikéw do selektywnej zbiorki odpadéw komunalnych (opakowania
szklane, papier, puszki, tworzywa sztuczne) typu ,DZWON” o pojemnosci 1,5 m?
kazdy oraz 120 szt. pojemnikéw na odpady typu SM 110l z przeznaczeniem dla miesz-
kancow strefy wokot sktadowiska, opracowaniem globalnej ,, Koncepcji unormowania
gospodarki $ciekowej dla miast i gmin zrzeszonych w ZGZK”, ktora stanowi podstawe
pierwszego etapu inwestycji obejmujacej budowe dwdch oczyszczalni sciekéw mecha-
niczno-biologicznych dla miast Waganiec i Zakrzewo o lacznej przepustowosci
Qdér = 763 m® oraz budowe kanalizacji $ciekowej i deszczowej o tacznej dlugosci
32 250 mb w gminach Aleksandréw Kujawski, Waganiec i Zakrzewo. W ramach Lo-
kalnej Akcji na rzecz Srodowiska przy wspétudziale ZGZK i Starostwa zostat opraco-
wany Program Ochrony Srodowiska dla powiatu Aleksandréw Kujawski. Ponadto
przeprowadzono akcje podwyzszania swiadomosci ekologicznej wérdd spoleczenstwa,
skierowang gltéwnie do mlodszego pokolenia. W trakcie jej trwania wydano komiksy,
plakaty i kalendarze propagujace segregacje odpadéw, ktore zostaly rozdane w szko-
tach, przeprowadzono szereg audycji radiowych oraz zorganizowano warsztaty edu-
kacyjne dla nauczycieli. Od 4 lat odbywa sie konkurs zbiérki makulatury przeznaczony
dla szkét w gminach. Organizowane sg réwniez wyjazdy na sktadowisko i pogadanki
dla dzieci szkot podstawowych dotyczace segregacji odpadow i ich powtdrnego wyko-
rzystania. Z wypracowanych nadwyzek budzetowych dotychczas dotowane byly
Ochotnicza Straz Pozarna, Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej i Po-
wiatowy Lekarz Weterynarii*.

Innym przykladem preznie dziatajacego zwigzku miedzygminnego w tej kategorii za-
dan publicznych jest Zwiazek Miedzygminny ,,Strefa Ustug Komunalnych”, ktéry zo-

°! Zob. http://www.biuletyn.abip.pl/zgzk.a.k/index.php?komunikat=1356&parent=1330 (dostep:
20.12.2015).
> Ibidem.
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stal utworzony w 1999 r. przez osiem gmin polozonych na terenie powiatéw krasnic-
kiego i lubelskiego. Uczestnikami przedsiewziecia jest miasto Krasnik oraz siedem
gmin wiejskich - Kraénik, Wilkotaz, Zakrzéwek, Urzedow, Dzierzkowice, Niedrzwica
Duza oraz Strzyzewice.

Zasadniczym celem przy$wiecajacym organizacji jest wspélna realizacja zadan z za-
kresu ochrony $rodowiska, a wszczegoélnosci dziatalno$¢ zwigzana z gospodarowaniem
odpadami. Gminy wspoétdzialaja w zakresie dowozu, segregacji utylizacji odpadéw ko-
munalnych, koordynuja gospodarke odpadami, a takze $wiadczg ustugi z tym zwigza-
ne. Poza dzialaniami inwestycyjnymi zwigzek migdzygminny propaguje idee ochrony
srodowiska naturalnego oraz prowadzi dziatania promujace swoich uczestnikow™.
Wspdlne dzialania gmin doprowadzily do budowy nowoczesnego, spelniajacego nor-
my unijne sktadowiska odpadéw komunalnych wraz z wydzielong niecka do sktado-
wania odpadéw przemystowych i zmierzaja do budowy Zakladu Segregacji Odpadow,
co w polaczeniu z nowoczesnym wysypiskiem stworzy funkcjonalny i efektywny sys-
tem gospodarowania odpadami na terenie zwigzku, pozwalajacy przez diugie lata pro-
wadzi¢ skuteczna i zgodng z przepisami gospodarke odpadami™.

Zwigzek wydaje réwniez biuletyn pt. ,,Racjonalna gospodarka odpadami”®, w ktérym
publikowane sg informacje o biezacej dziatalnosci zwigzku.

6. Podsumowanie

Podsumowujgc prowadzone rozwazania, nalezy uzna¢, ze ochrona $rodowiska nalezy
do podstawowych funkcji panstwa i musi by¢ realizowana przez wszystkie wladze
publiczne. Jednostki samorzadu terytorialnego naleza do gtéwnych podmiotéw, ktore
wykonuja wiele zadan z zakresu ochrony srodowiska, jednak bardzo czgsto ze wzgledu
na wysoki stopien skomplikowania i duze naktady finansowe nie s3 w stanie same
realizowa¢ tych dziatan. Rozwigzaniem tej sytuacji jest sieganie przez samorzady po
rozne formy wspotdzialania, w tym tworzenie zwigzkow jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Obecnie ok. 83% dzialajacych w skali kraju zwigzkéw miedzygminnych wy-
konuje zadania z zakresu ochrony srodowiska, co biorac pod uwage specyfike dzialan
ochronnych iich ponadlokalne, wrecz ogélnonarodowe i globalne oddzialywanie, wy-
daje si¢ doskonalym rozwigzaniem, nie tylko uwzgledniajacym oczekiwania i potrzeby

> Zob. http://www.zwiazek krasnik.pl/(dostep: 20.12.2015).
> Zob. http://www.zwiazek krasnik.pl/zwiazek/(dostep: 20.12.2015).
> Biuletyn mozna pobra¢ w formacie pdf ze strony internetowej zwigzku.
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spolecznodci lokalnych, ale réwniez gwarantujgcym racjonalne dysponowanie zaso-
bami $rodowiska naturalnego i ich ochrone.

Mgr Paulina Lazutka, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Zaktad Prawa Sa-
morzadu Terytorialnego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Lodzki.



Pawet Romaniuk

Systemy zarzadzania i kontroli wybranych
organéw administracji publicznej ukierunkowane
na realizacje zadan z zakresu ochrony srodowiska

1. Wstep

Dzialania z zakresu ochrony srodowiska sg niezwykle potrzebne w kazdym rozwijaja-
cym sie kraju, cho¢ samo pojecie ochrony srodowiska mozna traktowa¢ w bardzo réz-
norodnych aspektach. Moze to by¢ funkcjonowanie organizacji ekologicznych, dzia-
tania organéw administracji publicznej czy chociazby wszelkie problemy zwigzane
z zanieczyszczeniem $rodowiska. Obecnie kwestie ochrony $rodowiska dotycza row-
niez i Polski. Dos¢ czestym tematem dyskusji stajg si¢ parki narodowe, budowa auto-
strad, przetwarzanie i utylizacja odpadoéw czy jakiekolwiek zanieczyszczenie powietrza,
wad i lasow. Glos$ne bywaja takze w tej dyskusji dzialania organizacji ekologicznych,
ktore niezwykle aktywnie protestuja przeciwko probom budowania elektrowni ato-
mowej czy zapdr wodnych.

Jednak sprawami obejmujacymi kwestie ochrony $rodowiska zajmuja sie nie tylko or-
ganizacje ekologiczne. Kluczowsa role odgrywaja tutaj organy administracji publicznej,
zaréwno rzadowej, jak i samorzadowej. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa
decyduja one o ochronie $rodowiska naturalnego i jego zasobow, a takze zajmuja sie
sprawowaniem kontroli nad tymi dzialaniami. Celem opracowania jest przedstawienie
gltéwnych uprawnien i obowiazkéw organéw administracji publicznej w zakresie za-
rzadzania i kontroli wybranych organéw administracji publicznej, ukierunkowanych
na realizacje zadan z zakresu ochrony $rodowiska.
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2. Organy administracji publicznej i instytucje ochrony
srodowiska — wprowadzenie

Wiszelkie zadania publiczne zwiazane z ochrong $rodowiska wykonuja podmioty ad-
ministracji publicznej, ktére otrzymaly odpowiednie kompetencje. Zagadnienia te sg
o tyle wazne, iz Zyjemy w nieustannie zmieniajacym si¢ otoczeniu, ktére widocznie
wplywa na ksztalt sSrodowiska. Zadania dotyczace ochrony srodowiska realizujg organy
publiczne, w tym:

- wojt, burmistrz lub prezydent miasta,

- starosta i marszalek wojewddztwa,

- sejmik wojewddzki,

- wojewoda,

- minister wlasciwy do spraw srodowiska,

- Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska,

- regionalny dyrektor ochrony srodowiska'.

Organy Inspekcji Ochrony Srodowiska, funkcjonujace w oparciu o przepisy odpo-
wiedniej ustawy, takze wykonuja zadania w zakresie ochrony srodowiska, jednakze
tylko wtedy, gdy reguluje je ustawa’.

Wymienione organy administracji publicznej realizuja wiele funkeji i zadan z zakresu
ochrony srodowiska. Mozna je pogrupowaé w trzy oddzielne kategorie. Do pierwszej
kategorii zalicza si¢ realizowanie przez organy administracji publicznej zadan typowo
organizatorskich w stosunku do ochrony $rodowiska. Chodzi tu o dziatania, ktére
w sposob bezposredni wplywaja na stan srodowiska, a takze przyczyniajg sie do sku-
tecznej ochrony srodowiska przed naruszeniami przez podmioty nieupowaznione oraz
takie, ktore korzystaja ze srodowiska w sposob nieprawidtowy. Wspomniane obo-
wigzki skoncentrowane sg szczegolnie w samorzadach gmin. Do drugiej kategorii za-
dan z zakresu ochrony $rodowiska zakwalifikowa¢ mozna ksztaltowanie sytuacji praw-
nej podmiotow, ktore korzystaja ze sSrodowiska. W tym zakresie do obowiazkéw or-
ganéw administracji publicznej zalicza si¢ m.in.: wydawanie decyzji oraz pozwolen,
ustalanie prawnego obowigzkéow dla podmiotéw korzystajacych ze srodowiska czy
chociazby wskazywanie obszaréw do legalnego korzystania ze $rodowiska’. Trzecia
kategorig zadan realizowanych przez organy administracji publicznej w zakresie
ochrony srodowiska s zadania kontrolne i nadzorcze. Obejmuja one przede wszystkim
badanie stanu srodowiska oraz dokonywanie kontroli przestrzegania obowiazkéw na-
fozonych na podmioty korzystajace ze srodowiska, ktdre wprost wynikajg z obowia-
zujgcych przepiséw prawa’.

! Zob. art. 376 p.o.$.

> Zob. art. 377 p.o.§.

? Por. R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz, 2000, s. 45-63.

* Zob. G. Dobrzanski, Ochrona srodowiska przyrodniczego, Warszawa 2015, s. 60-72.
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Od organdw, ktore zajmujg sie ochrong srodowiska, nalezy odrézni¢ instytucje ochro-
ny $rodowiska. Sg to najczedciej instytucje pelnigce rézne funkcje i majace odmienny
zakres kompetencji. Nalezy wyrozni¢ dwa podstawowe typy tych instytucji. Do pierw-
szej grupy zalicza sie tzw. instytucje opiniodawczo-doradcze, sposrod ktorych mozna
wymieni¢ Paristwowg Rade Ochrony Srodowiska oraz Krajowa Rade Ekozarzadzania.
Do drugiej grupy zaliczamy instytucje finansowe, tj. fundusze ochrony $rodowiska
i gospodarki wodne;j.

3. Instytucje opiniodawcze w zakresie ochrony srodowiska

Instytucje opiniodawcze w zakresie wypelniania obowigzkéw zwigzanych z ochrong

srodowiska sg niezwykle wazne w ksztaltowaniu sytuacji administracyjno-prawnych

w tym obszarze. Pierwszg instytucja, ktora wymaga omodwienia, jest Panstwowa Rada

Ochrony Srodowiska. Funkcjonuje ona na podstawie ustawy z dnia 27 kwietnia

2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska. Zgodnie z art. 387 p.o.§. tworzy sie Panstwowa

Rade Ochrony Srodowiska, zwang dalej ,,Rada”, jako organ doradczy i opiniodawczy

ministra wlasciwego do spraw $rodowiska. Do gtéwnych zadan Rady nalezy przede

wszystkim:

- opracowywanie dla ministra wlasciwego do spraw srodowiska opinii w sprawach
ochrony srodowiska,

- przedstawianie propozycji i wnioskow zmierzajacych do tworzenia warunkow zrow-
nowazonego rozwoju i ochrony srodowiska,

- zachowania lub poprawy jego stanu’.

Niezwykle waznyjestart. 393 ust. 1 p.o.§. Najego podstawie minister wlasciwy do spraw
srodowiska okresla, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy sposéb funkcjonowania
Panstwowej Rady Ochrony Srodowiska, majac szczegélnie na uwadze wazng prze-
stanke zwigzang ze sprawnym funkcjonowaniem Rady®. Omawianym aktem prawnym
jest rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 5 czerwca 2002 r. w sprawie szczego-
lowego sposobu funkcjonowania Paristwowej Rady Ochrony Srodowiska’. Zgodnie
z § 8 tego rozporzadzenia w pracach Rady, z glosem doradczym, mogg bra¢ udziat
osoby zaproszone przez przewodniczacego Rady. Czyni to prace Rady bardziej owocna,
gdyz zaproszone osoby wnosza do dyskusji nowy punkt widzenia, co moze ulatwié
wypracowanie wlasciwego stanowiska w pewnych sprawach. W oparciu o § 9 ust. 1
rozporzadzenia Rada przygotowuje swoje stanowisko w formie opinii, ktére przewod-
niczacy niezwlocznie przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw $rodowiska.

° Zob. art. 388 p.o.$.
¢ Zob. art. 393 ust. 1 p.o.§.
’Dz. U. Nr 77, poz. 702.
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Kolejng instytucjg opiniodawcza wazna dla ksztaltowania spraw zwigzanych z ochrong
srodowiska jest Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska. Dziatanie tego podmiotu
reguluje ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o krajowym systemie ekozarzagdzania i audytu
(EMAS)®. Okresla ona instytucje wlasciwe do wykonywania zadan wynikajagcych
z przepisow prawa Unii Europejskiej dopuszczajacych dobrowolny udzial organizacji
w systemie ekozarzadzania i audytu.

Zgodnie z art. 2 tej ustawy krajowy system ekozarzadzania i audytu tworzg nastepujace
podmioty:

- minister wlasciwy do spraw srodowiska,

- Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska,

- Polskie Centrum Akredytacji.

Organami zajmujacymi sie egzekwowaniem prawa, o ktérych mowa w art. 2 pkt 26
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1221/2009 z dnia 25 listo-
pada 2009 r.%, s3 wojt, burmistrz albo prezydent miasta, starosta, marszatek wojewodz-
twa, wojewoda, regionalny dyrektor ochrony srodowiska, organy Inspekcji Ochrony
Srodowiska, organy Panistwowej Inspekcji Sanitarnej oraz Prezes Wyzszego Urzedu
Gorniczego™.

Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska prowadzi rejestr organizacji zarejestrowa-
nych w systemie, zwany dalej rejestrem EMAS. Dokonuje on takze wpisu organizacji
do rejestru EMAS, na jej wniosek, po spetnieniu warunkéw okreslonych wart. 13 ust. 2
rozporzadzenia nr 1221/2009. Natomiast przed kazdym dokonaniem wpisu organiza-
cji do rejestru Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska zasiega pisemnej opinii or-
ganow okres$lonych wart. 4 ust. 1 ustawy o krajowym systemie ekozarzadzaniaiaudytu,
ktore sg wlasciwe ze wzgledu na miejsce korzystania ze Srodowiska przez organizacje
w zakresie spelniania przez nig wymagan prawnych dotyczacych srodowiska'.

4. Dziatania kontrolne wybranych organéw ochrony
srodowiska

Jednym z podmiotéw kontrolnych zajmujacych si¢ kwestiami z zakresu ochrony $ro-
dowiska jest Inspekcja Ochrony Srodowiska, funkcjonujaca na podstawie ustawy -

¥ Zob. ustawe z dnia 15 lipca 2011 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu (EMAS) (Dz. U.
Nr 178, poz. 1060).

° Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1221/2009 z dnia 25 listopada 2009 r.
w sprawie dobrowolnego udziatu organizacji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspolnocie (EMAS),
uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 761/2001 oraz decyzje Komisji 2001/681/WE i2006/193/WE (Dz. Urz.
UE L 342 2 22.12.2009, s. 1).

' Organy egzekwujace prawo wymienione sa w art. 4 ust. 1 ustawy o krajowym systemie ekozarzadzania
iaudytu (EMAS).

' Zob. art. 6 ust. 2 w zw. z art. 4 ust. 1 ustawy o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu.
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Prawo ochrony s$rodowiska. Szczegdétowym aktem wykonawczym regulujacym jej
dziatania jest ustawa z dnia 21 lipca 2001 r. o Inspekecji Ochrony Srodowiska'?. Inspekcja
zostala powotana do kontroli przestrzegania przepiséw o ochronie $rodowiska oraz
badania i oceny stanu srodowiska.

Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy do gléwnych zadan kontrolnych Inspekcji nalezy
przede wszystkim:

1) kontrola podmiotow korzystajacych ze sSrodowiska oraz przestrzegania przepisow
0 ochronie §rodowiska;

2) dbanie o przestrzeganie decyzji ustalajacych warunki korzystania ze $rodowiska
oraz zakresu, czgstotliwosci i sposobu prowadzenia pomiaréw wielko$ci emisji i jej
wplywu na stan $rodowiska;

3) kontrola przestrzegania przepiséw dotyczacych zawartosci siarki w ciezkim oleju
opalowym stosowanym w instalacjach energetycznego spalania paliw oraz w oleju
do silnikow statkow Zeglugi srodladowej;

4) ocena eksploatowanych instalacji i urzadzen, ktérych celem jest ochrona srodowi-
ska przed zanieczyszczeniem;

5) kontrola respektowania przepiséw o gospodarce opakowaniami oraz odpadami
opakowaniowymi;

6) kontrola przestrzegania przepiséw o obowiagzkach przedsigbiorcow w zakresie gos-
podarowania niektérymi odpadami oraz o opfacie produktowej;

7) prowadzenie postepowan z substancjami zubozajacymi warstwe ozonowg oraz
z niektérymi fluorowanymi gazami cieplarnianymi, o ktérych mowa w ustawie
o substancjach zubozajacych warstwe ozonowg oraz o niektérych fluorowanych
gazach cieplarnianych";

8) ocena przestrzegania przepisow o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji.

Trzeba tez pamietaé, iz w ramach dziatar kontrolnych Inspekcja Ochrony Srodowiska
opracowuje programy panstwowego monitoringu $rodowiska oraz koordynuje reali-
zacje zadan panstwowego monitoringu srodowiska. Ponadto gromadzi ona informacje
o $srodowisku w zakresie ujetym w programach panstwowego monitoringu srodowiska
i przetwarza zgromadzone informacje na temat $rodowiska. Inspekcja Ochrony Sro-
dowiska dokonuje réwniez oceny stanu srodowiska, a takze opracowuje raporty o sta-
nie srodowiska, ktdre sg niezwykle wazne dla procesu budowania wiedzy i $wiadomosci
o otaczajgcym nas $rodowisku'’. Inspekcja kontroluje tez wyroby, ktdre s3 wprowa-
dzane do obrotu lub uzytku. Wyroby te podlegaja niezwykle uwaznej analizie, majacej
potwierdzi¢ ich zgodnos¢ z kluczowymi wymogami dotyczacymi ochrony $rodowiska.

12 Kwestie te reguluje ustawa z dnia 21 lipca 2001 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 686 z pozn. zm.).

" Zob. ustawe z dnia 15 maja 2015 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa oraz o niektérych
fluorowanych gazach cieplarnianych (Dz. U. poz. 881).

' Zob. art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska.
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Inspekcja Ochrony Srodowiska dla lepszego wypelniania swoich dziatani kontrolnych
i nadzorczych wspoldziata z innymi organami kontroli. Nalezy tutaj podkresli¢ wazna
role, jaka pelni Panstwowa Inspekcja Sanitarna, organy administracji panstwowe;j
i rzagdowej, organy samorzadu terytorialnego, organy obrony cywilnej czy organizacje
spoteczne®.

W ramach wspomnianych dziatan kontrolnych, zgodnie z dyspozycja zawartg w art. 3

ustawy, organami Inspekcji Ochrony Srodowiska sg:

- Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska,

- wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska jako organ rzagdowej administracji ze-
spolonej w wojewodztwie.

Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska jest centralnym organem administracji rz3-
dowej, ktdry jest nadzorowany przez wlasciwego ministra do spraw $rodowiska. Kie-
ruje on dziatalnoscig Inspekcji Ochrony Srodowiska, badajac przy tym sposéb spra-
wowania kontroli nad zadaniami wykonywanymi przez poszczegolne podmioty.

Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska w ramach swoich zadan ustala szczegétowe
zasady postepowania w zakresie nalezagcym do wlasciwosci Inspekcji Ochrony Srodo-
wiska oraz zasady wspodtdziatania z innymi organami administracji publicznej. Moze
takze wydawaé wojewddzkim inspektorom ochrony $rodowiska polecenia, ktore do-
tycza najczesciej podjecia okreslonych dziatan, i zada¢ informacji o stanie srodowiska
i jego ochrony. Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska organizuje rowniez oraz ko-
ordynuje dzialania kontrolne podmiotéw o zasiegu lub znaczeniu ponadwojewddzkim,
ktore korzystaja ze srodowiska'®.

Natomiast wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska kieruje dzialalnoscig Inspekcji
Ochrony Srodowiska na obszarze wojew6dztwa. Wykonuje on swoje zadania zgodnie
z ogolnymi kierunkami dziatania, zaleceniami i wytycznymi Gléwnego Inspektora
Ochrony Srodowiska. Jest to niezwykle wazne dla prawidlowego wykonywania czyn-
nosci kontrolnych". Istotnym obowigzkiem wojewddzkiego inspektora ochrony sro-
dowiska jest wyznaczenie w porozumieniu z wojewoda kierunkéw dziatan oraz przy-
gotowanie rocznego planu pracy dla Inspekcji Ochrony Srodowiska w wojewddztwie,
ktorych elementem sg roczne plany zwigzane z dziatalnoscig kontrolng'®.

W oparciu o postanowienia art. 12 ust. 1 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska na

podstawie dokonanych ustalen kontroli wojewddzki inspektor ochrony srodowiska

moze podjac kilka waznych dziatan, do ktorych nalezy:

- wydawanie zarzadzen pokontrolnych skierowanych do kierownika kontrolowanej
jednostki organizacyjnej lub osoby fizycznej,

' Zob. art. 17 ust. 1 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska.

' Zob. art. 4a ust. 1 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska.

' Por. R. Alberski, H. Lisicka, J]. Sommer, Polityka ochrony srodowiska, Wroctaw 2002, s. 76-91.
' Zob. art. 5 ust. 4 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska.



Systemy zarzgdzania i kontroli wybranych organéw administracji... 41

- wydawanie na podstawie odrebnych przepiséw decyzji administracyjnych,
- wszczecie egzekucii, jezeli obowigzek wynika z mocy prawa lub decyzji administra-
cyjnej®.

Natomiast zgodnie z art. 379 ust. 1 p.o.§. marszalek wojewddztwa, starosta oraz wojt,
burmistrz lub prezydent miasta sprawujg kontrole nad przestrzeganiem i stosowaniem
przepiséw o ochronie §rodowiska w zakresie objetym wilasciwoscia tych organow™.
Wymienione organy moga upowaznia¢ do wykonywania funkcji kontrolnych pra-
cownikéw podleglych im urzedéw marszatkowskich, powiatowych, miejskich i gmin-
nych lub funkcjonariuszy strazy gminnych. Takie dzialania s praktykowane dla uzys-
kania lepszej koordynacji dzialan kontrolnych i nadzorczych nad dzialaniami obej-
mujacymi ochrone srodowiska.

Kontrolujacy, ktérzy wykonuja kontrole w zakresie przestrzegania i stosowania prze-
pisow o ochronie $rodowiska, sa uprawnieni do pewnych dziatan. W szczegolnosci
majg prawo do:

1) wstepu wraz z rzeczoznawcami oraz niezbednym sprzetem przez catg dobe na teren
nieruchomosci, obiektu lub ich czesci, na ktérych prowadzona jest dzialalnos¢
gospodarcza, natomiast w godzinach od 6 do 22 - na pozostaly teren;

2) przeprowadzania badan, analizy lub wykonywania innych niezbednych dzialan
kontrolnych;

3) zadania od pracownikéw komorki kontrolowanej przediozenia pisemnych lub
ustnych informacji, a takze wezwania i przestuchiwania oséb w zakresie niezbed-
nym do ustalenia stanu faktycznego;

4) zadania okazania dokumentéw i udostepnienia wszelkich danych majacych zwia-
zek z problematyka przeprowadzanej kontroli*'.

W ramach przeprowadzanych czynnosci kontrolnych wojt, burmistrz lub prezydent
miasta, starosta, marszalek wojewodztwa lub osoby przez nich upowaznione sg upraw-
nieni do wystepowania réwniez w charakterze oskarzyciela publicznego w sprawach
o wykroczenia przeciw przepisom o ochronie §rodowiska®. W tym zakresie moga na
drodze sadowej dochodzi¢ praw, ktoére zostaty naruszone. Co wiecej, wojt, burmistrz
lub prezydent miasta, starosta lub marszatek wojewodztwa moga wystepowaé do wo-
jewodzkiego inspektora ochrony srodowiska w celu podjecia niezbednych dziatan,
ktore leza w jego kompetencji. W sytuacji kiedy w wyniku przeprowadzonej kontroli
organy te zdiagnozuja naruszenie przez kontrolowany podmiot przepiséw o ochronie
srodowiska lub pojawi si¢ umotywowane podejrzenie, Ze takie naruszenie prawa w tym
zakresie moglo nastapi¢, przekazuja cala dokumentacje kontrolng wojewodzkiemu in-
spektorowi ochrony $rodowiska®. Natomiast kierownik kontrolowanego podmiotu

' O tych dziataniach mowa jest w art. 12 ust. 1 u.i.0.$.
» Zob. art. 379 ust. 1 p.o.$.
*! Zob. art. 379 ust. 3 p.o.$.
2 Zob. art. 379 ust. 4 p.o.$.
» Zob. art. 379 ust. 5 p.o.$.
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lub kontrolowana osoba fizyczna, u ktorych przeprowadzane sg czynnosci kontrolne
z zakresu przestrzegania postanowien ustawy — Prawo o ochronie srodowiska, zawsze
obowiazani s3 umozliwi¢ przeprowadzanie kontroli.

Trzeba tez pamigtaé, z przeprowadzanych czynnosci kontrolnych sporzadza si¢ pro-
tokodl. Jeden z egzemplarzy przekazywany jest kierownikowi kontrolowanego pod-
miotu lub kontrolowanej osobie fizycznej, drugi zas zostaje wlaczony do akt biezacych
podmiotu kontrolujgcego. Protokét podpisywany jest przez kontrolujacego oraz kie-
rownika kontrolowanego podmiotu lub kontrolowana osobe fizyczna. Przed podpi-
saniem protokotu moga oni wnie$¢ do tego protokotu umotywowane zastrzezenia
i uwagi wraz z uzasadnieniem takiego dzialania. Jezeli jednak z réznych powodow
kierownik kontrolowanego podmiotu lub kontrolowana osoba fizyczna odméwia pod-
pisania protokotu, informacje o takim fakcie kontrolujacy umieszcza w protokole. Od-
mawiajacy podpisu w terminie 7 dni moze przedstawi¢ swoje stanowisko w formie
pisemnej odpowiedzi odpowiednio wéjtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta,
staro$cie lub marszatkowi wojewddztwa™. W sytuacji kiedy przepis nie stanowi inaczej,
wlasciwy miejscowo do prowadzenia sprawy w rozumieniu kodeksu postepowania
administracyjnego® jest organ wlasciwy ze wzgledu na potozenie nieruchomosci, na
ktdrej terenie planuje si¢ lub realizuje przedsiewziecie zwigzane z przedmiotem poste-
powania w sprawie ochrony $rodowiska™.

Jednak trzeba pamigtad, iz nie wydaje si¢ uzgodnien oraz opinii w sytuacjach, w ktorych
organ wlasciwy do dokonania postegpowania w sprawach ochrony $rodowiska jest jed-
nocze$nie réwniez organem uzgadniajacym lub opiniujacym takie kwestie. Powyzsze-
go wymogu dotyczacego uzgodnienia lub opiniowania przez organ ochrony srodowi-
ska nie stosuje sie takze w sytuacji, w ktorej organem wlasciwym do prowadzenia po-
stepowania w danej sprawie z zakresu ochrony srodowiska jest wojewoda, za$ organem
uzgadniajgcym lub opiniujgcym jest starosta”.

Na zakonczenie rozwazan dotyczacych omawianych kwestii przeprowadzania czyn-
noéci kontrolnych przez podmioty jednostek samorzadu terytorialnego warto wspom-
nie¢, ze zgodnie z art. 384 p.o.§. wlasciwi ministrowie powinni zapewni¢ odpowiednie
warunki, ktdre sg niezbedne do realizacji przepiséw zwiazanych z procesami ochrony
srodowiska przez podlegle i nadzorowane jednostki organizacyjne.

Wazng role w dzialaniach kontrolnych nad sprawowaniem wlasciwego poziomu
ochrony srodowiska odgrywa wojewoda. Zgodnie z art. 96a ust. 1 p.o.$. wojewoda przy
pomocy wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska sprawuje nadzor w zakresie:

** Zob. art. 380 p.o.$.

» Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22016 r. poz. 23 z p6zn. zm.).

* Zob. art. 382 ust. 1 p.o.$.

77 Zob. art. 383 ust. 112 p.o.$.
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1) terminowego uchwalenia programéw ochrony powietrza i planéw dziatan krot-
koterminowych®;

2) wykonywania zadan okreslonych w programach ochrony powietrza i planach dzia-
tan krétkoterminowych przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, staroste
oraz inne upowaznione do tego podmioty.

W sprawach dzialan kontrolnych realizowanych przez wojewodzkiego inspektora
ochrony srodowiska stosuje si¢ wspomniane juz przepisy ustawy o Inspekcji Ochrony
Srodowiska. W tym zakresie wojewddzki inspektor ochrony érodowiska na skutek
przeprowadzonych czynnosci kontrolnych moze wyda¢ zalecenia pokontrolne, ktore
przekazywane sa kontrolowanemu. Kontrolowany organ ma prawo na pismie ztozy¢
zastrzezenia do zalecen pokontrolnych w terminie 14 dni od dnia ich dore¢czenia. Kon-
trolowany organ, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia ustosunkowania si¢ woje-
wddzkiego inspektora ochrony $rodowiska do jego zastrzezen, jest zobligowany do
powiadomienia go o realizacji wskazanych zaleceri pokontrolnych®.

5. Podsumowanie

Wszelka aktywno$¢ w zakresie ochrony srodowiska jest niezwykle wazna dla prawid-
fowo rozwijajacego si¢ kraju. System zarzadzania zadaniami, obejmujacy kwestie $ro-
dowiska i jego ochrony, staje si¢ coraz skuteczniejsza metoda zapobiegania wyrzadza-
niu szkdd. Takie procedury majg przede wszystkim zmniejsza¢ ryzyko wystapienia
szkodliwych dzialan, a ich celem edukacyjnym staje sie zachecanie do bardziej efek-
tywnego wykorzystywania dostepnych zasobow naturalnych. Jednak nie zawsze jest to
dzialanie zakonczone sukcesem. Dlatego tez w polskim prawie powolano szereg roz-
nych instytucji publicznych, ktdre stoja na stazy respektowania postanowien zwigza-
nych z ochrong §rodowiska.

Wazng przestanke dziatan kontrolnych w omawianym obszarze stanowig rowniez
unijne wymagania dotyczace ochrony srodowiska. Majg one jednak charakter otwarty
inieustannie podlegajg przeobrazeniom. To sprawia, Ze polski model prawnej ochrony
srodowiska w znacznym stopniu musi korespondowa¢ z wymaganiami wspdlnotowy-
mi, a co za tym idzie - ma zawiera¢ rozwigzania, ktére zostaly implementowane do
polskiego ustawodawstwa. Nie zawsze sg to tatwe decyzje, jednak mozna zaobserwowac
w tej dziedzinie pozytywne zmiany.

Omowione w tekscie wybrane dzialania kontrolne niektérych instytucji publicznych
pozwalaja stwierdzi¢, iz pomimo wielu réznych uregulowan prawnych w Polsce coraz
lepiej dba si¢ o stan srodowiska. Wzrasta rowniez swiadomo$¢ spoteczna, ze srodowi-

* Plany dzialan krétkoterminowych dotycza plandéw, o ktérych mowa w art. 91 i 92 p.o.§.
¥ Zob. art. 96a ust. 2-6 p.o.§.



44 Pawet Romaniuk

sko naturalne jest dobrem, ktore trzeba pielegnowac i ceni¢, gdyz jest to dziedzictwo
wymagajace nieustannej troski.

Dr Pawel Romaniuk, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji, Wydzial Prawa

i Administracji, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie.



Ewaryst Kowalczyk

Obowigzki i uprawnienia podmiotéow
administracji w zamoéwieniach publicznych
w zakresie ochrony srodowiska w swietle
dyrektywy 2014/24/WE

1. Wprowadzenie

Podmioty administracji publicznej stanowig najszersza grupe wsrdd udzielajacych za-
moéwien publicznych. Okoliczno$¢ ta wynika z faktu, ze regulacje prawne dotyczace
zamowien publicznych skierowane sg w pierwszym rzedzie do jednostek sektora fi-
nansoéw publicznych', a kategoria ta obejmuje z kolei cate spektrum podmiotéw ad-
ministrujacych, w tym organy wladzy publicznej, organy kontroli panistwowej i ochro-
ny prawa, sady i trybunaty, jednostki samorzadu terytorialnego, jednostki budzetowe,
samorzadowe zaklady budzetowe i wiele innych®. Obszar zaméwien publicznych sta-
nowi zatem sfere aktywnosci podmiotéw administrujacych dziatajacych w formach
niewladczych, ktére przejawiaja si¢ w zawieraniu uméw o charakterze cywilnopraw-
nych oraz organizacji cywilnoprawnych procedur stuzacych wylonieniu wykonawcow
bedacych stronami takich uméw. Cywilnoprawny charakter zamdéwien publicznych
nie determinuje jednak catkowitej swobody zamawiajacych w tym zakresie. W pro-
blematyke udzielania zamdéwien publicznych wpisana jest bowiem kwestia ingerencji
ustawodawcy w proces udzielania zamdéwienia poprzez nakfadanie na instytucje za-
mawiajgce okreslonych obowigzkow badz kreowanie uprawnien w celu realizacji funk-
cji systemu zamdwienri publicznych’.

Kwestia zamdwien publicznych podejmowana jest obecnie gléwnie w ustawie z dnia
29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych. Ustawa ta obowigzuje od 2 marca

"Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy - Prawo zamowien publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2164
z pozn. zm.), dalej: p.z.p.

> Art. 9 z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 885
z podzn. zm.).

* A. Panasiuk, Publicznoprawne ograniczenia przy udzielaniu zaméwie publicznych, Bydgoszcz 2007,
s.43in.
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2004 r. Dotychczas 6w akt prawny byl zmieniany blisko 50 razy, m.in. w zwigzku z ko-
niecznoscig implementacji dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 31 marca 2004 r. sprawie koordynacji procedur udzielania zamdéwien publicz-
nych na roboty budowlane, dostawy i ustugi*.

Dnia 26 lutego 2014 r. przyjeto nowe dyrektywy dotyczace zamowien publicznych:
dyrektywe 2014/24/UE w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe
2004/18/WE’ (tzw. dyrektywe klasyczng) oraz dyrektywe 2014/25/UE w sprawie udzie-
lania zamdwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych, uchylajacg dyrektywe 2004/17/WE° (tzw. dyrektywe
sektorowa). Z przyjeciem przez Parlament Europejski i Rade dyrektywy klasycznej oraz
dyrektywy sektorowej zwiazany jest obowigzek wdrozenia do polskiego porzadku
prawnego ich postanowien. Zgodnie z art. 90 ust. 1 dyrektywy 2014/24/UE orazart. 106
ust. 1 dyrektywy 2014/25/UE terminy implementacji obu dyrektyw do porzadkéow
prawnych panstw czlonkowskich UE uplynely 18 kwietnia 2016 r.

Na gruncie polskiej legislacji, w zwigzku z koniecznoécig transpozycji postanowien
dyrektywy klasycznej i sektorowej, ujawnily sie dwie koncepcje dziatan: jedna zmie-
rzajaca do opracowania nowej, kompleksowej ustawy — Prawo zamoéwien publicznych,
druga polegajaca do nowelizacji przepiséw obowiazujacej ustawy w niezbednym za-
kresie. W zwigzku z tym Urzad Zamoéwien Publicznych opracowat w 2015 r. projekt
nowej ustawy regulujacej udzielanie zamoéwien publicznych. Zgodnie z intencjami au-
torow projektu celem regulacji bylo stworzenie mechanizméw pozwalajacych na naj-
bardziej efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych, a takze umozliwienie wyko-
rzystania zaméwien publicznych jako $rodka do realizacji przez panstwo okreslonych
celow i polityk. Wsrdd najwazniejszych rozwigzan zawartych w projekcie wskazano —
obok regulacji stuzacych uproszczeniu procedur udzielania zaméwien publicznych
i ich uelastycznienia - promowanie realnego wykorzystywania pozaekonomicznych
celow zamdwien publicznych takich jak ochrona §rodowiska. Nowe rozwigzania mial-
by uwzgledniaé w zamoéwieniach publicznych zagadnienia zwigzane z przestrzeganiem
prawa ochrony srodowiska. Przygotowany w kwietniu 2015 r. projekt zostal przyjety
przez Rade Ministréw 27 pazdziernika 2015 r. w trakcie VII kadencji Sejmu RP. Po
ukonstytuowaniu si¢ Sejmu VIII kadencji nowa Rada Ministrow skierowata projekt
ustawy ponownie do uzgodnien miedzyresortowych. W styczniu 2016 r. Urzad Za-
moéwien Publicznych powrécil jednak do koncepcji tzw. malej nowelizacji ustawy —
Prawo zamdwien publicznych. Przeniesienie zasadniczych postanowien dyrektyw do-
konane zostalo dwa miesigce po uptywie terminu implementacji, tj. 22 czerwca 2016 r.,
ustawg o zmianie ustawy — Prawo zamoéwien publicznych oraz niektérych innych
ustaw’.

*Dz. Urz. UE L 134 z 30.04.2004, s. 114.
*Dz. Urz. UE L 94 2 28.03.2014, s. 65.
®Dz. Urz. UE L 94 2 28.03.2014, s. 243.
’Dz. U. 22016 r. poz. 1020.
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W zwigzku z koniecznoscig implementacji postanowien dyrektyw klasycznej szcze-
golnego znaczenia nabrafa problematyka dostosowania polskiego ustawodawstwa kra-
jowego do wymagan prawa unijnego. Na uwage zastugujg zmiany w zakresie regulacji
dotyczacych problematyki ochrony srodowiska.

Przedmiotem niniejszego opracowania s3 wybrane uprawnienia i obowiazki instytucji
zamawiajacych, bedacych jednocze$nie podmiotami administracji publicznej, zwigza-
ne z organizacjg postepowan o zamoéwienie publiczne. Z tego powodu w analizowanej
materii skoncentrowano si¢ na tzw. zamoéwieniach klasycznych, pominigto za$ zagad-
nienia dotyczace tzw. zamoéwien sektorowych, odnoszacych sie przede wszystkim do
podmiotéw dzialajacych w okreslonych obszarach gospodarki. Celem pracy jest przed-
stawienie newralgicznych obszaréw postepowan o zamdéwienie publiczne, obejmuja-
cych problematyke wymagan przedmiotowych, podmiotowych oraz kryteriéw oceny
ofert, w ktorych ujawnita si¢ koniecznos¢ starannej transpozycji zapisow dyrektywy
klasycznej pod katem aspektéw srodowiskowych. Opracowanie ma charakter przy-
czynkowy i odnosi si¢ podjetych aktualnie w Polsce zabiegdw legislacyjnych.

2. Obowiazki i uprawnienia instytucji zamawiajacych
w zakresie wymagan przedmiotowych

Ze wskazan zawartych w preambule dyrektywy klasycznej wynika, ze dla Parlamentu
Europejskiego oraz Rady jest rzeczg szczegolnie istotng, by panstwa cztonkowskie i za-
mawiajacy podjety stosowne $rodki w celu zapewnienia przestrzegania obowigzkéw
w dziedzinie prawa ochrony srodowiska, wynikajacych z przepisow tworzonych za-
réowno na szczeblu krajowym, jak i unijnym, ktére maja zastosowanie w realizacji za-
mowien publicznych®. Dyrektywa klasyczna przypisuje w tym zakresie szczegdlna role
udzielajagcym zamoéwien publicznych, dostrzegajac wnich instytucje, ktérych zadaniem
jest monitorowanie przestrzegania przepisow prawa ochrony srodowiska na odpo-
wiednich etapach postepowania o udzielenie zamoéwienia przy stosowaniu zasad ogdl-
nych regulujgcych wybor wykonawcow’.

Wyjasniajac intencje legislacyjne, prawodawca europejski wskazat, ze celem dyrektywy
jest sprecyzowanie sposobu, w jaki instytucje zamawiajace moga przyczynic¢ si¢ do
ochrony srodowiska i wspierania zréwnowazonego rozwoju, zapewniajac jednoczesnie
mozliwo$¢ uzyskania przez te instytucje najlepszej jakoéci zamowien za dang cene'’.
Wskazania zawarte w preambule dyrektywy klasycznej znajdujg kontynuacje w jej
cze$ci normatywnej. Artykul 18 ust. 2 dyrektywy wymaga od panstw czlonkowskich
zapewnienia przestrzegania przez wykonawcow zamodwien publicznych okreslonych

® Pkt 37 preambuly dyrektywy klasyczne;j.
° Pkt 40 preambuly dyrektywy klasyczne;j.
' Pkt 91 preambuly dyrektywy klasyczne;.
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obowiagzkow, wérod ktorych na pierwszym miejscu wskazuje si¢ prawo ochrony $ro-
dowiska.

Obowigzujgca w Polsce ustawa — Prawo zamdwien publicznych naklada na zamawia-
jacych liczne obowigzki zwigzane z organizacja postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego w sposdb zapewniajacy przestrzeganie pewnych zasad. Zgodnie z art. 7
p.z.p. zamawiajacy przygotowuje i przeprowadza postepowanie o zamowienie pub-
liczne w sposob zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwnego trakto-
wania wykonawcow. Organizacja postegpowania o udzielenia zamoéwienia publicznego
w sposob gwarantujgcych przestrzeganie zasad zamdwien publicznych polega m.in. na
odpowiednim okreslaniu wymagan uczestnictwa wykonawcow w postepowaniu o za-
moéwienie publiczne. Kluczowe wymagania zwigzane z ubieganiem si¢ o udzielenie
zamowienia publicznego zawiera sie — obok warunkéw udzialu w postepowaniu od-
noszacym sie¢ do kwalifikacji podmiotowych wykonawcy oraz kryteriéw oceny ofert —
w opisie przedmiotu zamdwienia, ktérego dotyczy¢ powinna sktadana przez wyko-
nawce oferta (wymagania przedmiotowe).

Obowiazujace przepisy o zamoéwieniach publicznych okreslajace obowigzki zamawia-
jacego dotyczace prawidtowego opisu przedmiotu zamoéwienia mozna podzieli¢ na te,
w ktorych ustawodawca naklada na zamawiajacego obowiazek spetnienia okreslonych
wymagan, oraz te, w ktorych wyraznie dopuszcza skorzystanie z okreslonych mozli-
wosdci. Przykladem nakladanych na zamawiajgcego ograniczen w opisywaniu przed-
miotu zamoéwienia jest norma prawna zawarta w art. 29 ust. 2 p.z.p., z ktdrej wynika
zakaz opisywania przedmiotu zamoéwienia w sposéb, ktdry mogltby utrudniaé uczciwg
konkurencje, a takze norma z art. 29 ust. 3 p.z.p., ktéra zawiera zakaz opisu przedmiotu
zamOwienia poprzez wskazanie znakow towarowych, patentéw lub pochodzenia, zréd-
ta lub szczegoélnego procesu, ktéry charakteryzuje produkty lub ustugi dostarczane
przez konkretnego wykonawce, jezeli mogtoby to doprowadzi¢ do uprzywilejowania
lub wyeliminowania niektérych wykonawcéw lub produktow.

Interesujace w zakresie uprawnien zamawiajacego pozostaja regulacje nowej dyrekty-
wy klasycznej dotyczace tzw. specyfikacji technicznych stanowigcych element doku-
mentow zamdwienia przygotowywanych przez zamawiajacego. W specyfikacjach tech-
nicznych okresla sie wymagane cechy rob6t budowlanych, ustug i dostaw. W dyrek-
tywie dopuszcza si¢ kilka sposobow formulowania specyfikacji technicznych. Pierwszy,
podstawowy sposéb polega na sformulowaniu specyfikacji w kategoriach wymagan
wydajnosciowych i funkcjonalnych, w tym wymagan srodowiskowych. Kolejne spo-
soby polegaja na formulowaniu specyfikacji technicznych poprzez odniesienie do od-
powiednich norm, ale dzigki faczeniu wymagan wydajnosciowych i funkcjonalnych
z normatywnymi.

Innym przykladem ujecia tego zagadnienia na polskim gruncie jest znowelizowany
przepis art. 30 ust. 1 p.z.p., w my$l ktdrego zamawiajacy opisuje przedmiot zamoéwienia
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z uwzglednieniem odrebnych przepiséw technicznych przez okreslenie wymagan do-
tyczacych wydajnosci lub funkcjonalnosci, w tym wymagan srodowiskowych, pod wa-
runkiem Ze podane parametry sg dostatecznie precyzyjne, aby umozliwi¢ wykonaw-
com ustalenie przedmiotu zamoéwienia, a zamawiajacemu udzielenie zamoéwienia.

Istotne z punktu widzenia zmian w polskich przepisach jest odnotowanie faktu, ze
zaréwno na gruncie nowej dyrektywy klasycznej, jak i znowelizowanych przepisow
ustawy — Prawo zamowien publicznych opis wymagan przedmiotowych odnoszacych
sie do kwestii wydajnosciowych i funkcjonalnych, w tym aspektow srodowiskowych,
nabral wiekszego niz dotychczas znaczenia w poréwnaniu z metoda opisu przedmiotu
zamoOwienia poprzez odniesienie do norm.

Na szczego6lng uwage zastuguja réwniez przepisy okreslajace wylacznie uprawnienia
zamawiajacego w zakresie opisu przedmiotu zamoéwienia. Na gruncie obowigzujacych
regulacji stanowig one albo przyklad norm okreslajacych samodzielne uprawnienia
zamawiajgcego, albo regulacji uchylajacych lub ograniczajacych zastosowanie jakiegos
nakazu lub zakazu obowigzujacego na gruncie zamoéwien publicznych. W tym zakresie
przywola¢ mozna zapisy nowej dyrektywy klasycznej. Jej preambula nawigzuje m.in.
do uprawnien zamawiajacych w zakresie opisu przedmiotu zamdwienia oraz warun-
kow jego realizacji w odniesieniu do aspektow $rodowiskowych. Stwierdza sie, ze in-
stytucje zamawiajace powinny mie¢ na gruncie prawa krajowego mozliwo$¢ wymaga-
nia, aby w trakcie realizacji zamdwienia publicznego stosowane byty srodki lub systemy
zarzadzania $rodowiskowego''. W przypadku gdy wykonawca nie ma dostepu do wy-
maganych przez zamawiajacego srodkow lub systemow i nie moze uzyskac ich w sto-
sownym terminie, dozwolone powinno by¢ przediozenie opisu wdrozonych przez wy-
konawcéw $rodkow zarzadzania sSrodowiskowego, pod warunkiem ze dany wykonaw-
ca wykaze, iz srodki te gwarantuja identyczny poziom ochrony $rodowiska jak $rodki
wymagane na mocy zarzadzania srodowiskowego.

Niestety znowelizowana ustawa — Prawo zamdwien publicznych nie nawigzuje bez-
posrednio do systemdw i sSrodkow zarzadzania srodowiskowego. Natomiast wspomina
o nich rozporzadzenie wykonawcze do ustawy, tj. rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z dnia 26 lipca 2016 r. w sprawie rodzajow dokumentoéw, jakich moze zada¢ zamawia-
jacy od wykonawcy w postepowaniu o udzielenie zamowienia'’. Zgodnie z nim w celu
potwierdzenia, ze oferowane roboty budowlane, dostawy lub ustugi odpowiadaja wy-
maganiom okreslonym przez zamawiajacego, zamawiajacy moze zada¢ od wykonawcy
m.in. zaswiadczenia niezaleznego podmiotu zajmujacego si¢ po$wiadczaniem spel-
nienia przez wykonawce wymogow okreslonych systeméw lub norm zarzadzania $ro-
dowiskowego, jezeli zamawiajacy ten wskazuje srodki zarzadzania srodowiskowego,
ktére wykonawca bedzie stosowat podczas wykonywania zamoéwienia publicznego,
odwolujac si¢ do unijnego systemu zarzadzania srodowiskiem i audytu (EMAS) lub do

" Pkt 88 preambuly dyrektywy klasyczne;.
"2 Dz. U. poz. 1126.
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innych norm zarzadzania srodowiskowego opartych na odpowiednich normach eu-
ropejskich lub miedzynarodowych opracowanych przez akredytowane jednostki’.

Dodatkowo, zgodnie z zapisami dyrektywy klasycznej, zamawiajacy zamierzajacy
udzieli¢ zamdwienia na roboty budowlane, dostawy lub ustugi o szczegdlnych cechach
srodowiskowych powinien mie¢ mozliwo$¢ odwotywania sie na gruncie ustawodaw-
stwa krajowego do okreslonych etykiet, takich jak europejskie oznakowanie ekolo-
giczne, ekoetykiety krajowe lub miedzynarodowe lub wszelkie inne etykiety, o ile wy-
mogi dotyczace danej etykiety zwigzane s z przedmiotem zamowienia'. Ujecie pro-
blematyki etykiet zawarte w dyrektywie klasyczne wskazuje, ze w przypadku gdy in-
stytucje zamawiajace zamierzaja dokona¢ zakupu robdt budowlanych, dostaw lub
ustug o szczegdlnych cechach srodowiskowych, spotecznych lub innych, moga one
w specyfikacjach technicznych, kryteriach udzielenia zamoéwienia lub warunkach rea-
lizacji zamdwienia wymaga¢ okreslonej etykiety jako $rodka dowodowego na to, ze te
roboty budowlane, dostawy lub ustugi posiadajg wymagane cechy".

Przepisem przenoszacym postanowienia dyrektywy jest obecnie art. 30a p.z.p. Prze-
widuje on, ze w przypadku zamdwien o szczegdlnych cechach zamawiajacy moze ujaé
w opisie przedmiotu zamowienia w kryteriach oceny ofert lub w warunkach realizacji
zamOwienia okreslone oznakowanie, jezeli spetnione sg tacznie nastepujace warunki:
1) wymagania dotyczgce oznakowania dotycza wylgcznie kryteriow, ktore sg zwigzane
z przedmiotem zamowienia, i s3 odpowiednie dla okreslenia cech robdt budowlanych,
dostaw lub ustug bedacych przedmiotem tego zamowienia; 2) wymagania dotyczace
oznakowania sg oparte na obiektywnie mozliwych do sprawdzenia i niedyskryminu-
jacych kryteriach; 3) warunki przyznawania oznakowania sa przyjmowane w drodze
otwartej i przejrzystej procedury, w ktérej moga uczestniczy¢ wszystkie zainteresowane
podmioty, w tym podmioty nalezace do administracji publicznej, konsumenci, part-
nerzy spoteczni, producenci, dystrybutorzy oraz organizacje pozarzagdowe; 4) oznako-
wania sg dostepne dla wszystkich zainteresowanych stron; 5) wymagania dotyczace
oznakowania sg okre$lane przez podmiot trzeci, na ktéry wykonawca ubiegajacy si¢
o oznakowanie nie moze wywiera¢ decydujacego wplywu.

" Paragraf 13 ust. 1 pkt 5 rozporzadzenia.
'* Pkt 75 preambuly dyrektywy klasyczne;.
' Pkt 43 preambuly dyrektywy klasyczne;.
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3. Obowigzki instytucji zamawiajacych w zakresie
wykluczania z postepowania o zamoéwienie publiczne
wykonawcéw z powodu naruszenia obowigzkéw
srodowiskowych

Jak wspomniano wyzej, udzial wykonawcoéw w postepowaniu o zamoéwienie publiczne
zwiazany jest tez z koniecznoscig weryfikacji ich kwalifikacji podmiotowych, odno-
szacych sie np. do okreslonych uprawnien, potencjatu kadrowego, doswiadczenia, kto-
rym dysponuja, ale takze braku okolicznos$ci dyskwalifikujacych wykonawce z udziatu
w postepowaniu o zamdwienie publiczne.

Zgodnie z obowigzujacym zapisami ustawy — Prawo zamdwien publicznych zamawia-
jacy jest zobowiazany wykluczaé z postepowania o zamdwienie publiczne wykonaw-
cow, ktorzy bedac osobami fizycznymi, zostali prawomocnie skazani m.in. za prze-
stepstwa, o ktorych mowa w art. 181-188 k.k., czyli tzw. przestepstwa przeciwko $ro-
dowisku'®. Obowigzek wykluczenia z postepowania o zamdwienie publiczne rozcigga
sie rowniez na przypadki wykonawcow, ktorych urzedujacego czlonka jego organu
zarzadzajacego lub nadzorczego, wspolnika spotki w spolce jawnej lub partnerskiej
albo komplementariusza w spotce komandytowej lub komandytowo-akcyjnej lub pro-
kurenta prawomocnie skazano za takie przestepstwo'’.

Przestanka wykluczenia jest prawomocne skazanie za przestepstwo przeciwko srodo-
wisku. Wyrok nieprawomocny, a wigc taki, ktory moze mogacy by¢ jeszcze zmieniony
lub zniesiony orzeczeniem wyzszej instancji, nie stanowi podstawy wykluczenia. Takiej
podstawy nie stanowi rowniez warunkowe umorzenie postepowania.

Przestanka wykluczenia z powodu prawomocnego skazania za przestepstwo przeciwko
srodowisku zostata wprowadzona ustawg z dnia 5 listopada 2009 r. 0 zmianie ustawy —
Prawo zamodwien publicznych oraz ustawy o kosztach sagdowych w sprawach cywil-
nych®, ktéra weszta w zycie 22 grudnia 2009 r. Zmiana przepiséw w tym zakresie
stanowila implementacje art. 45 ust. 2 lit. ¢ i d oraz pkt 43 preambuly dyrektywy
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie ko-
ordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, dostawy
i ustugi. Zgodnie z ta dyrektywa z udzialu w zamdwieniu nalezato wykluczy¢ kazdego
wykonawce, ktdry: zostal skazany prawomocnym wyrokiem, zgodnie z krajowymi
przepisami, za przestepstwo zwiazane z jego dzialalnoscig zawodowsa oraz jest winny
powaznego wykroczenia zawodowego, udowodnionego dowolnymi $rodkami przez
instytucje zamawiajgce. Dodatkowo art. 43 preambuly dyrektywy okreélat, Ze nieprze-
strzeganie ustawodawstwa z zakresu ochrony srodowiska, ktdre stanowito przedmiot

' Art. 24 ust. 1 pkt 13 p.z.p.
"7 Art. 24 ust. 1 pkt 14 p.z.p.
'® Dz. U. Nr 206, poz. 1591.
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ostatecznego orzeczenia sadu lub decyzji majacej réwnowazny skutek, moze zosta¢
uznane za wykroczenie przeciwko etyce zawodowej wykonawcy lub za powazne na-
ruszenie prawa.

Ratio legis rzeczonej przestanki wykluczenia z powodu prawomocnego skazania za
przestepstwo przeciwko $rodowisku jest eliminacja z postegpowan o udzielenie zamé-
wienia publicznego wykonawcéw, ktérzy naruszajg porzadek prawny w zakresie sze-
roko pojetego prawa ochrony $rodowiska. Celem ustawodawczym bylo w tym przy-
padku zapewnienie w trakcie realizacji zamoéwien publicznych szczegoélnej dbatosci
o zachowanie w stanie niepogorszonym srodowiska naturalnego, co zagwarantowa¢
maja wylacznie rzetelni wykonawcy.

Zgodnie z § 5 pkt 1 przywolanego wyzej rozporzadzenia w sprawie rodzajéow doku-
mentow, jakich moze Zagda¢ zamawiajacy od wykonawcy w postepowaniu o udzielenie
zamowienia, w celu wykazania braku podstaw do wykluczenia z postgpowania o udzie-
lenie zamdwienia wykonawcy sktadajg aktualng informacje z Krajowego Rejestru Kar-
nego wystawiona nie wczeéniej niz 6 miesiecy przed uplywem terminu skladania
wnioskéow o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu o udzielenie zamdwienia albo
skladania ofert.

Czyny karalne przeciwko srodowisku okreslone sa w rozdziale XXII kodeksu karnego,
w art. 181-188. W. Radecki dzieli je na zwiagzane z ochrong przed zanieczyszczeniami
i innymi ucigzliwo$ciami oraz zwigzane z ochrong przyrody".

Wprowadzenie do kodeksu karnego przestepstw przeciwko srodowisku, a co za tym
idzie odestanie do nich w prawie zamoéwien publicznych, ktére nastgpito w 2009 r.,
mozna uzna¢ za przejaw tendencji powiekszajacych instrumentarium prawne ochrony
srodowiska w polskim ustawodawstwie. W literaturze zwraca si¢ uwage na to, ze le-
gislacyjna ochrona $rodowiska w tej postaci wynika przede wszystkim z tradycyjnej
ochrony przyrody nastawionej na ochrone resztek gingcej przyrody, ale ma sie takze
przyczynic do ksztaltowania racjonalnej gospodarki zasobami przyrodniczymi. Nie bez
znaczenia pozostaje rowniez potrzeba ochrony zdrowia i zycia cztowieka, czemu stuzy¢
ma w szczegdlnosci penalizacja niektdrych dziatan skutkujacych zanieczyszczeniem
srodowiska™.

W szerszym ujeciu wprowadzenie do przepisow o zamoéwieniach publicznych prze-
stanek wykluczenia z postepowania o zaméwienie publiczne wykonawcéw z powodu
prawomocnego skazania za przestepstwo przeciwko srodowisku mozna rowniez uznac
za przejaw ugruntowywania sie dziedziny prawa nazywanej prawem karnym $rodo-

' W. Radecki, Ochrona srodowiska w polskim prawie karnym, cz. 1, Pojecie i zakres prawa karnego
Srodowiska, Monitor Prawniczy 1997, nr 12, s. 481-491.
*J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony Srodowiska, Warszawa 2009, s. 132 i n.
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wiska®'. Ustawodawca, uznawszy na gruncie zamdéwien publicznych doniostos$¢ przed-
miotu ochrony przestepstw przeciwko srodowisku, podkresla znaczenie tej dziedziny
regulacji®.

Za przejaw szczegolnego zainteresowania ustawodawcy kwestiami dotyczacymi ochro-
ny srodowiska w zamdwieniach publicznych mozna uznaé fakt wprowadzenia mozli-
wosci wykluczenia z postepowania wykonawcow takze z powodu prawomocnego ska-
zania za wykroczenia przeciwko srodowisku. Obowigzujacy art. 24 ust. 5 pkt 5 p.z.p.
okresla, ze zamawiajacy moze wykluczy¢ wykonawce bedacego osoba fizyczna, ktorego
prawomocnie skazano za wykroczenie przeciwko prawom pracownika lub wykrocze-
nie przeciwko srodowisku, jezeli za jego popelnienie wymierzono kare aresztu, ogra-
niczenia wolnoéci lub kare grzywny nie nizszg niz 3000 zt. To samo dotyczy sytuacji
skazania urzedujacego czlonka jego organu zarzadzajacego lub nadzorczego, wspol-
nika spotki w spolce jawnej lub partnerskiej albo komplementariusza w spétce ko-
mandytowej czy komandytowo-akcyjnej lub prokurenta wykonawcy. Jezeli zamawia-
jacy przewiduje wykluczenie wykonawcy na tej podstawie, wskazuje podstawy wyklu-
czenia w ogloszeniu o zamoéwieniu, w specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia
lub w zaproszeniu do negocjacji®.

W tresci preambuly dyrektywy klasycznej takze znajduje si¢ odniesienie do kwestii
wykluczania wykonawcéw z powodu naruszenia tzw. obowigzkoéw srodowiskowych
(environmental obligations). Zgodnie z brzmieniem art. 57 ust. 4 dyrektywy instytucje
zamawiajace moga wykluczy¢ lub zosta¢ zobowiazane przez panstwa cztonkowskie do
wykluczenia z udzialu w postepowaniu o udzielenie zaméwienia kazdego wykonawcy,
jesli moze wykaza¢ naruszenie obowiazkow, o ktorych mowa wart. 18 ust. 2 dyrektywy,
wsrdd ktorych wymienia sie obowigzki w dziedzinie prawa ochrony $rodowiska. Zgod-
nie z art. 57 ust. 4 lit. a dyrektywy klasycznej instytucje moga wykluczy¢ lub zostaé
zobowigzane do wykluczenia z udziatu w postepowaniu o udzielenia zamdwienia, gdy
instytucja zamawiajaca za pomoca dowolnych stosownych srodkéw moze wykazaé
naruszenia majacych zastosowanie obowigzkow, o ktérych mowa w art. 18 ust. 2 dy-
rektywy, tj. m.in. obowiazkéw w dziedziny ochrony srodowiska.

Na gruncie ustawy — Prawo zamowien publicznych przejawem tej zasady jest art. 24
ust. 5 pkt 7 przewidujgcy mozliwos¢ wykluczenia wykonawcy, wobec ktérego wydano
ostateczna decyzj¢ administracyjng o naruszeniu obowiazkéw wynikajacych z przepi-
sOw prawa pracy, prawa ochrony $rodowiska lub przepiséw o zabezpieczeniu spolecz-
nym, jezeli wymierzono tg decyzjg kare pieniezng nie nizszg niz 3000 zl.

' W. Walas, Nowe regulacje w zakresie odpowiedzialnosci karnej w unijnym prawie Srodowiska (w:)
M. Rudnicki, A. Haladyj, K. Sobieraj (red.), Europeizacja prawa ochrony srodowiska, Lublin 2011,
s. 467-471.

* W. Radecki, Ochrona sSrodowiska w nowym prawie karnym, cz. 11, Prawnokarna ochrona przed
zanieczyszczeniami, odpadami i promieniowaniem, Monitor Prawniczy 1998, nr 1, s. 14-15.

» Art. 24 ust. 6 p.z.p.
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Z analizy tre$ci nowej dyrektywy klasycznej wynika, ze aktualne zabiegi implementa-
cyjne polskiego ustawodawcy powinny zmierza¢ w kierunku poszerzenia przestanek
wykluczania wykonawcow z postepowania o zamowienie publiczne podyktowanych
kwestiami $rodowiskowymi. Dotychczasowe regulacje odnoszace sie wylacznie do
przestepstw przeciwko $rodowisku jako okolicznosci skutkujacej wykluczeniem wy-
konawcy z postepowania powinny po zmianach uwzglednia¢ réwniez niektore wy-
kroczenia przeciwko srodowisku, a takze przypadki naruszenia obowigzkow wynika-
jacych z prawa ochrony srodowiska, ktore nie sg czynami karalnymi, lecz ktore stwier-
dzane sg w toku postepowania administracyjnego i wigza si¢ z odpowiednimi karami
pienieznymi.

Przykladem regulacji dotyczacych naruszenia obowiazkéw zwigzanych z ochrong $ro-
dowiska jest art. 362 p.o.§. Zgodnie z jego brzmieniem, jezeli podmiot korzystajacy ze
srodowiska negatywnie oddzialuje na srodowisko, organ ochrony $rodowiska moze,
w drodze decyzji, natozy¢ obowigzek ograniczenia oddzialywania na $rodowisko i jego
zagrozenia, albo przywrdcenia srodowiska do stanu wlasciwego. W przypadku braku
mozliwosci natozenia obowiazku podjecia wskazanych dziatan organ ochrony srodo-
wiska moze zobowigza¢ podmiot korzystajacy ze srodowiska do uiszczenia na rzecz
budzetéw wiasciwych gmin kwoty pienieznej odpowiadajacej wysokosci szkod wy-
niklych z naruszenia stanu §rodowiska.

4. Uprawnienia i obowigzki instytucji zamawiajacych
w zakresie formutowania kryteriow oceny ofert
odnoszacych sie do aspektéw srodowiskowych

Sposrdd ofert zgodnych w wymaganiami okreslonymi przez zamawiajgcego, zlozonych
przez wykonawcow spelniajacych warunki udziatu w postepowaniu, zamawiajacy do-
konuje wyboru oferty najkorzystniejszej. Stosuje w tym zakresie kryteria oceny ofert,
kierujac si¢ zasadami okreslonymi w przepisach o zamdéwieniach publicznych.

Podstawowymi zasadami porzadkujacymi stosowanie przez zamawiajacych kryteriow
oceny ofert jest zasada swobody doboru kryteriéw przez zamawiajgcego oraz zasada,
zgodnie z ktora kryteria musza odnosi¢ si¢ do przedmiotu zamoéwienia. Zachowujac
swobode¢ doboru kryteriow, art. 91 ust. 2 p.z.p. wskazuje przykladowe kryteria oceny
oferty, wérdd nich wymieniajac: jako$¢, w tym parametry techniczne, wlasciwosci es-
tetyczne i funkcjonalne; aspekty spoteczne, w tym integracje zawodowg i spoleczng
okreslonych grup osob; aspekty srodowiskowe, w tym efektywnos$¢ energetyczng
przedmiotu zamowienia; aspekty innowacyjne; organizacje, kwalifikacje zawodowe
i doswiadczenie 0séb wyznaczonych do realizacji zaméwienia, jezeli moga mie¢ zna-
czacy wplyw na jako$¢ wykonania zamoéwienia; serwis posprzedazny oraz pomoc tech-
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niczng, warunki dostawy, takie jak termin dostawy, sposdb dostawy oraz czas dostawy
lub okres realizacji.

W kontekscie tematyki niniejszego opracowania na uwage zastuguje wskazanie w przy-
wolanym przepisie kryterium odnoszacego si¢ do aspektéw srodowiskowych. Kryte-
rium to zostalo wprowadzone do przepiséw o zamodwieniach publicznych ustawg
o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych z dnia 29 sierpnia 2014 r. Kryterium
aspektéw srodowiskowych zastgpito wowczas kryterium odnoszace si¢ do ,,zastoso-
wania najlepszych dostepnych technologii w zakresie oddzialywania na srodowisko”.
Pojecie kryterium odnoszacego si¢ do aspektow srodowiskowych w prawie krajowym
nawigzuje wprost do tresci art. 53 ust. 1 lit. a uchylonej dyrektywy klasycznej
2004/18/WE.

W literaturze odnotowuje sig, ze stosowane w praktyce kryteria oceny ofert odnoszace
sie do aspektow srodowiskowych dotyczg najczesciej kryteridw energooszczednosci,
niskiej emisji substancji zanieczyszczajacych $srodowisko naturalne, niskiego poziomu
odpadéw czy zastosowania najlepszych technologii oddziatywania na $rodowisko™.
Nalezy jednak stwierdzi¢, ze ustawodawca polski, pomimo wskazania przyktadowego
katalogu kryteriéw oceny ofert, nie narzuca konieczno$ci stosowania w zamdwieniach
publicznych kryteriéw oceny ofert odnoszacych sie do aspektow srodowiskowych®.

Problematyka kryteriow oceny ofert podjeta zostala w nowej dyrektywie klasyczne;j.
Artykul 67, dotyczacy kryteriow udzielenia zamowienia (contract award criteria),
okresla, ze instytucje zamawiajace opieraja udzielanie zamowien publicznych na ofer-
cie najkorzystniejszej ekonomicznie. Oferte te okresla sie na podstawie ceny lub kosztu,
zwykorzystaniem podejscia opartego na efektywnosci kosztowej, takiego jak rachunek
kosztow cyklu zycia (life-cycle-costs)™.

Na uwage zastuguje fakt, ze zgodnie z zapisami dyrektywy rachunek kosztéw cyklu
zycia obejmuje w odpowiednim zakresie okres$lone koszty ponoszone przez zamawia-
jacego lub innych uzytkownikow w czasie cyklu zycia produktu, ustugi lub robét bu-
dowlanych, jak koszty zwigzane z nabyciem, utrzymaniem, ale takze uzytkowaniem,
w tym zuzycie energii i innych zasobow, oraz koszty przypisywane ekologicznym efek-
tom zewnetrznym zwigzane z produktem, ustugg lub robotami budowlanymi na prze-

* M. Magdziarz, Ekologiczne zaméwienia publiczne jako instrument stuzgcy poprawie stanu
srodowiska, Prawo Europejskie w Praktyce 2015, nr 8, s. 79.

1. Pier6g, Kryteria oceny ofert jako jeden z instrumentéw realizacji polityki sektora publicznego (w:)
J. Niczyporuk, J. Sadowy, M. Urbanek (red.), Nowe podejscie do zamowien publicznych - zaméwienia
publiczne jako instrument zwigkszenia innowacyjnosci gospodarki i zréwnowazonego rozwoju. Doswiad-
czenia polskie i zagraniczne, cz. I, Warszawa, s. 162-164.

¢ Wedtugart. 2 ust. 1 pkt 20 dyrektywy klasycznej ,,cykl zycia” oznacza wszystkie kolejne lub powigzane
ze sobg etapy, w tym dzialania badawczo-rozwojowe, ktore nalezy wykona¢, produkcje, obrét i jego
warunki, transport, uzytkowanie i utrzymanie, w calym okresie istnienia produktu lub obiektu
budowlanego lub $wiadczenia ustugi, od nabycia surowca lub wytworzenia zasobéw po wywdz, usunigcie
i zakonczenie obstugi lub uzytkowania.
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strzeni ich cyklu Zycia. Takie koszty moga obejmowac koszty emisji gazéw cieplarnia-
nych i innych zanieczyszczen oraz inne pozostate koszty tagodzenia zmiany klimatu”.

W mysl zapisow zawartych pkt 96 preambuly dyrektywy klasycznej stosowane przez
instytucje zamawiajace metody szacowania kosztow przypisanych ekologicznym efek-
tom zewnetrznym powinny by¢ opracowane z wyprzedzeniem w sposob obiektywny
i niedyskryminujacy oraz by¢ dostepne dla wszystkich zainteresowanych stron. W dy-
rektywie klasycznej postuluje si¢, by na szczeblu UE zostaly opracowane wspélne me-
todologie kalkulacji kosztéw cyklu zycia dla konkretnych kategorii dostaw lub ustug.
Dodatkowo zalacznik XIII dyrektywy klasycznej zawiera wykaz aktow ustawodaw-
czychidelegowanych okreslajacych metodologie kalkulacji kosztow cyklu zycia. Obec-
nie obejmuje on dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2009/33/WE z dnia
23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania ekologicznie czystych i energooszczednych
pojazdéw transportu drogowego™. Z analizy tresci dyrektywy klasycznej w zakresie
kryteridow oceny ofert wynika zatem, ze przed polskim ustawodawca stoi koniecznos¢
wdrozenia do krajowego porzadku prawnego zasad oceny ofert opartych na rachunku
kosztéw zycia produktu, a w tym zobligowania zamawiajacych do stosowania wspol-
nych metod kalkulacji kosztow cyklu zycia, w razie okreslenia ich w przepisach unij-
nych.

Obok problematyki kryterium rachunku kosztow zycia dyrektywa klasyczna odwoluje
sie rowniez do kryteriéw jakosciowych. Stwierdza, ze wybor najkorzystniejszej oferty
w postepowaniu o zamdwienie publiczne moze opiera¢ si¢ na relacji ceny i jakosci,
obejmujgcej m.in. aspekty srodowiskowe. W tym zakresie nowa dyrektywa nie zawiera
dalejidacych zmian w poréwnaniu z zawartymi w dyrektywie uchylonej, ktora rowniez
wspominata o aspektach $rodowiskowych jako mozliwym - obok ceny - kryterium
oceny ofert”. Zagadnienia rachunku kosztéow cyklu zycia zostalo podjete w art. 91
ust. 3b-3d znowelizowanego p.z.p. Przewiduje on m.in., Ze rachunek kosztow cyklu
zycia moze obejmowac w szczegolnosci koszty poniesione przez zamawiajacego lub
innych uzytkownikéw zwigzane z nabyciem, uzytkowaniem (w szczegdlnosci zuzycie
energii i innych zasobéw), utrzymaniem lub wycofaniem z eksploatacji (w szczegol-
nosci koszty zbierania i recyklingu) oraz koszty przypisywane ekologicznym efektom
zewnetrznym zwigzane z cyklem zycia produktu, ustugi lub robét budowlanych doty-
czgce emisji gazdw cieplarnianych i innych zanieczyszczen, a takze inne zwigzane z ta-
godzeniem zmian klimatu, o ile ich warto$¢ pieni¢zna mozna okresli¢ i zweryfikowac.

77 Art. 68 ust. 1 lit. a i b dyrektywy klasyczne;j.
* Dz. Urz. UE L 120 z 15.05.2009, s. 5.
* Art. 53 dyrektywy 2004/18/WE.
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5. Konkluzje

Przyjecie w dniu 26 lutego 2014 r. przez Parlament Europejski i Rade nowej dyrektywy
dotyczacej zamowien publicznych oraz konieczno$¢ transpozycji jej postanowien do
polskiego porzadku prawnego spowodowalo istotne zmiany w obszarze zamodwien
publicznych odnoszace si¢ do problematyki ochrony $rodowiska. Najbardziej donioste
z nich zwigzane s3 z uwzglednieniem przez polskiego ustawodawce w krajowych re-
gulacjach prawnych w wigkszym niz dotychczas stopniu sposobdw opisu przedmiotu
zamowienia odnoszacych sie do wymagan funkcjonalnych zamawianych robét bu-
dowlanych, dostaw badz ustug, w tym aspektow srodowiskowych. Nalezy zatem spo-
dziewac sig, iz na skutek implementowanych zapiséw instytucje zamawiajace beda
w diuzszej perspektywie ktadly wiekszy nacisk na spelnianie przez zamawiane $wiad-
czenia okreslonych standardéw srodowiskowych.

Kolejna zmiana dotyczy przestanek wykluczania wykonawcédw z postepowan o zamo-
wienie publiczne z powoddw zwigzanych z naruszeniem obowigzkéw wynikajacych
z prawa ochrony $rodowiska. Doniosto$¢ tej zmiany wyraza sie w znacznym posze-
rzeniu katalogu takich przestanek i objeciu nimi nie tylko czynéw karalnych, ale takze
naruszenia obowiagzkow, z ktérymi zwiazana jest wytacznie odpowiedzialnos¢ admi-
nistracyjna. W kontekscie problematyki ochrony srodowiska na uwage zastuguje po-
nadto koniecznos$¢ wdrozenia metodologii rachunku kosztéw zycia stuzacych opisowi
kryteriow oceny ofert. Doniosto$¢ tej zmiany z perspektywy aspektow srodowiskowych
wyraza sie z kolei w tym, ze rachunek kosztow Zycia obejmuje obligatoryjnie koszty
ekologiczne. Zmiany w obszarze zamdéwien publicznych w istotny sposéb wptywaja na
sytuacje prawng podmiotéw administracji publicznej dziatajacych w formie niewtad-
czej jako instytucje zamawiajace. W konkluzji mozna stwierdzi¢, ze tres¢ nowej dy-
rektywy 2014/24/WE oraz przeniesienia jej wybranych postanowien do prawa krajo-
wego zapowiadaja znaczacy wzrost obowiazkow, a takze uprawnien podmiotéw ad-
ministracji jako zamawiajacych podyktowanych potrzebg ochrony $rodowiska.

Dr Ewaryst Kowalczyk, Katedra Prawa Administracyjnego i Finansowego, Wydziat Prawa i Admi-

nistracji, Uniwersytet Zielonogorski.
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Budowa elementéw systemu ochrony brzegu
morskiego jako ustuga zwigzana z ochrong
srodowiska morskiego w rozumieniu ustawy
o podatku od towaréw i ustug

1. Wstep

Istota prezentowanych rozwazan sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie
o poprawna wykladni¢ pojecia ustugi zwigzanej z ochrong srodowiska morskiego
w rozumieniu przepisdéw ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug'. Impulsem inicjujacym podjecie badan w tym zakresie jest szczeg6lnie intere-
sujacy problem, ktdrego istote doskonale obrazuje zaréwno doktryna, jak i orzecznic-
two sagdow administracyjnych oraz organéw podatkowych, a ktéry dotyczy prezento-
wanego przez wskazane organy administracji publicznej i sady sposobu interpretowa-
nia przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT. Stosownie do tresci tego przepisu
»Stawke podatku w wysokosci 0% stosuje sie do (...) ustug ratownictwa morskiego,
nadzoru nad bezpieczenstwem zeglugi morskiej i srédladowej oraz ustug zwigzanych
z ochrong srodowiska morskiego i utrzymaniem akwendw portowych i toréw podejs-
ciowych”. Przedmiotem pewnych trudnosci jest sposéb interpretacji pojecia ,,ustugi
zwigzane z ochrong srodowiska morskiego”. I wlasnie temu zagadnieniu poswiecone
zostang prezentowane rozwazania. Celem niniejszego opracowania jest w szczegolno-
$ci weryfikacja tezy, w mysl ktorej budowa elementdéw systemu ochrony brzegu mor-
skiego moze stanowi¢ ustuge zwiazana z ochrona srodowiska morskiego w rozumieniu
ustawy o VAT. Jak sie bowiem wydaje, ustawa o VAT nie daje podstaw do przesadzania
a priori o tym, Ze ,budowa elementdéw systemu ochrony brzegu morskiego” stanowi
badz nie usluge zwigzang z ochrong srodowiska morskiego.

Z natury rzeczy obserwowane spory majg konkretne zrédlo. W analizowanym przy-
padku przyczyn trudnosci w sposobie interpretacji przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy

' Tekst jedn.: Dz. U. 2 2016 r. poz. 710 z pézn. zm., dalej: ustawa o VAT.
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o VAT jestkilka. Jednym z nich jest brak definicji legalnej zaréwno pojecia ,,srodowisko
morskie”, jak i ,ochrona srodowiska morskiego”. Konsekwencja tego stanu rzeczy jest
koniecznos¢ poszukiwania odpowiedzi na tak fundamentalne dla rozwigzania wska-
zanego problemu pytania, jak to, co ustawodawca rozumie pod pojeciem ochrony $ro-
dowiska morskiego na gruncie art. 83 ust. 1 pkt 11 ustaw o VAT. Jak wskazuje analiza
orzeczen, juz na tym tle rodza si¢ konkretne spory i rozbieznoséci. Dopiero w nastepnej
kolejnosci nalezy rozwazy¢ istote zwigzku $wiadczonych ustug z ochrong tego srodo-
wiska. Tak wiec drugim zasadniczym zagadnieniem jest sposob interpretowania po-
jecia ustug zwigzanych z ochrong srodowiska morskiego. Rowniez w tym zakresie wi-
doczne s3 rozbiezne poglady co do tego, na ile wasko badz szeroko przepisy prawa
nakazuja rozumiec¢ to sformufowanie.

Prezentowane wyniki badan pozwalajg udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, jak prawidtowo
nalezy rozumie¢ przepis art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT w zakresie dotyczacym
»ustug zwiazanych z ochrong $rodowiska morskiego” oraz czy budowa elementéow
systemu ochrony brzegu morskiego moze stanowi¢ takg ustuge. Badania przeprowa-
dzono w oparciu o analize aktéw prawa krajowego oraz unijnego, opracowan doktryny
oraz orzecznictwa sagdowego i organéw podatkowych.

2. Istota ochrony srodowiska i konstytucyjne gwarancje
w zakresie ochrony srodowiska

Jak sie przyjmuje, ochrona $rodowiska to dziedzina prawa o charakterze interdyscy-
plinarnym, w ktorej regula jest postugiwanie si¢ pojeciami wlasciwymi dla nauk przy-
rodniczych, technicznych i chemicznych®. Wskazuje sie tez, ze jakkolwiek ochrona
srodowiska jest jednym z elementdéw ,bezpieczenstwa ekologicznego”, to zadania
wladz publicznych sg szersze i obejmuja tez dzialania poprawiajace aktualny stan $ro-
dowiska oraz programujace jego dalszy rozwoj’. W literaturze przedmiotu zwraca sie
uwage na ewolucje pojecia ochrony srodowiska oraz akcentuje si¢ wiodaca role dok-
tryny prawa administracyjnego w okresleniu zakresu tego terminu”.

Kompleksowa analiza zakreslonego problemu wymaga odwolania do uregulowan
Konstytucji RP. Jak nalezy bowiem przyja¢, istota uregulowan ustawowych dotycza-
cych ochrony $rodowiska musi by¢ spdjna z celami wytyczonym przez ustrojodawce.
Tymczasem, jak wskazujg znawcy problemu, Konstytucja RP do zagadnienia ochrony
srodowiska nawigzuje w sposob bezposredni lub posredni w kilku przepisach,

* K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, LEX.

* B. Rakoczy, Z. Bukowski, K. Szuma, Prawo wodne. Komentarz, LEX.

* M. Rolinski, Ewolucja pojecia prawnego ,srodowisko” i ,ochrona srodowiska”, Studia Iuridica
Lublinesia 2005, nr 6, s. 161.
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tj. wart. 5,31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i 86°. Odnoszac si¢ zatem do tych uregulowan,
nalezy podkresli¢, ze obowigzek zapewnienia ochrony srodowiska ma charakter zasady
konstytucyjnej, a wigc jest nadrzedny i wigze si¢ z wymogiem kompleksowego dziata-
nia®. Konstytucyjna zasada ochrony §rodowiska zawiera powszechny obowigzek nie-
dopuszczenia do pogorszenia stanu sSrodowiska, ktory przenika do systemu prawa’. Jak
zauwaza si¢ w piémiennictwie, pojecie ochrony srodowiska oparte jest na dwdch za-
tozeniach, ,,po pierwsze — na przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom $rodowiska, czyli
kwalifikowanej emisji w postaci substancji lub energii, ktéra jest szkodliwa dla zdrowia
izycialudzi, powoduje szkode w dobrach materialnych lub pogarsza walory estetyczne
srodowiska czy tez jest w kolizji z powszechnym, zwyklym lub szczegélnym korzysta-
niem ze srodowiska. Po drugie — na restytucji elementéw przyrodniczych srodowiska
do stanu wiasciwego™®. Podkresla sie przy tym, ze powyzsze dzialania, sktadajace sie
na pojecie prawnej ochrony srodowiska, moga by¢ podejmowane tacznie lub samo-
dzielnie, biorgc pod uwage stan faktyczny, np. rodzaj zanieczyszczen lub obszar, na

ktorym one wystapity’.

3. Pojecie srodowiska morskiego

Jak juz zauwazono, jednym z zasadniczych elementéw rodzacych trudnosci w toku
procesu interpretacji przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT jest brak definicji
legalnej pojecia srodowiska morskiego i ochrony srodowiska morskiego. W braku de-
finicji legalnej pojecia te maja prawo budzi¢ uzasadnione watpliwoéci i trudnosci in-
terpretacyjne. Niewatpliwie tak tez jest, a jak pokazuje analiza orzecznictwa sado-
woadministracyjnego, szczegélne watpliwosci rodzi status ,,brzegu morskiego” jako
elementu ,,$rodowiska morskiego”.

Poglady prezentowane w tym zakresie zar6wno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
pozwalajg na wyciagniecie wniosku o istnieniu dwoch przeciwstawnych stanowisk'.
Zwolennicy pierwszego z nich wyrazajg przekonanie, ze pojecie srodowiska morskiego
jest jasne i interpretujg je stosunkowo wasko, utozsamiajac wrecz sSrodowisko morskie
z ,morzem”. Zwolennicy drugiego pogladu przyjmuja, ze ,,srodowisko morskie to cos
wiecej niz »woda«”", i wskazujg na potrzebe szerokiego rozumienia tego terminu, do-

*Z. Niewiadomski, R. Hauser, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 8B, Publiczne
prawo gospodarcze, Warszawa 2016, s. 418.

¢ Ibidem.

7 D. Masniak, Ubezpieczenia ekologiczne. Komentarz, LEX.

M. Rolinski, Ewolucja pojecia prawnego..., s. 164.

° Ibidem.

" M. Kenig-Witkowska, Migdzynarodowe prawo srodowiska. Wybrane zagadnienia systemowe,
Warszawa 2011, s. 17.

" Wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 wrze$nia 2014 r., IT SA/Gd 356/14, www.nsa.gov.pl.
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wodzac, ze obejmuje on nie tylko samo morze, ale m.in. réwniez wybrzeze'. Jak sie
wydaje, temu drugiemu stanowisku nalezy przyznac racje.

Trafno$¢ tego pogladu znajduje potwierdzenie zaréwno na plaszczyznie krajowej, jak
i miedzynarodowej. Zwréci¢ w tym zakresie nalezy uwage na podpisany przez Polske
»Globalny Program Dziatan” Agenda 21", postanowienia ktérego (rozdziat 17) znaj-
duja zastosowanie rowniez do Morza Baltyckiego, jednoznacznie stanowiac, ze na $§ro-
dowisko morskie sktadajg si¢ oceany, wszystkie morza i przylegajace do nich strefy
przybrzezne oraz zasoby wod $rédladowych, tworzac zintegrowana cato$¢™. Jedno-
cze$nie, jak sie zauwaza, postanowienia Agendy 21 prezentujgce podejscie systemowe
iprecyzujace, co nalezy rozumie¢ przez pojecie Srodowiska morskiego, wywarty wptyw
na stanowienie prawa w Unii Europejskiej".

W sferze uregulowan prawa unijnego nalezy natomiast wskaza¢ na dyrektywe Parla-
mentu Europejskiego i Rady UE 2014/89/UE z dnia 23 lipca 2014 r. ustanawiajaca ramy
planowania przestrzennego obszaréw morskich'’, a takze dyrektywe Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca 2008 r. ustanawiajaca ramy dziatan
Wspdlnoty w dziedzinie polityki srodowiska morskiego'” i dyrektywe Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2000/60/WE z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajaca ramy
wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej'*. Przepisy dyrektyw wskazuja,
ze wody morskie oznaczajg wody, dno morskie i skate macierzysta znajdujace si¢ od
strony morza od linii podstawowej, od ktdrej mierzony jest zasieg morza terytorialne-

go.

Warto ponadto zwroci¢ uwage na Wspdlnotowy program dzialan w zakresie srodo-
wiska naturalnego, ustanowiony decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 1600/2002/WE z dnia 22 lipca 2002 r., bowiem decyzja ta w art. 6 ust. 2 lit. g akcentuje
wspieranie stalego wykorzystywania morz i zachowania morskiego ekosystemu, facz-
nie z dnem morskim, ujéciami rzek i pasami nadbrzeznymi".

12 E. Kosinski, A. Trela, Rozumienie pojecia ,,ochrona srodowiska morskiego” na tle orzecznictwa sqdéw
administracyjnych (w:) ]. Mucha (red.), Wybrane problemy prawa procesowego i materialnego, Poznan 2015,
s. 44.

' Dokument ten zostal przyjety na Il Konferencji w Rio de Janeiro ,,Srodowisko i Rozwéj” z inicjatywy
ONZw 1992 r. Polska wersja ukazata siew 1993 r. w opracowaniu Dokumenty koticowe Konferencji Narodow
Zjednoczonych ,Srodowisko i Rozwdj”.

'* J. Ciechanowicz-McLean, Konwencja o ochronie Morza Czarnego przed zanieczyszczeniem, Gdanskie
Studia Prawnicze 2015, nr 1, s. 99; Report of the United Nations Conference on environment and
development, Rio de Janeiro, 3-14 June 1992, http://www.un.org/depts/los/consultative_process/
documents/A21-Ch17.htm (13.08.2015).

'* D. Py¢, Zintegrowana polityka wodna Wspélnoty Europejskiej, Gdanskie Studia Prawnicze 2005, nr 2,
s. 509.

' Dz. Urz. UE L 135 2 28.08.2014, s. 257.

' Dz. Urz. UE L 164 z 25.06.2008, s. 19.

' Dz. Urz. WE L 237 2 22.12.2000, s. 1.

' Marine Protecting & Conserving the marine environment, www.envirocentreie/includes/documents/
marine%20Protecting%20&%20Conserving%20the%20marine%20environment.pdf (15.08.2015).



62 Eryk Kosiniski, Maria Grzymistawska-Cybulska

Jak zauwazaja znawcy problemu, ze wzgledu na niewielkie rozmiary Baltyk nalezy do
specyficznej kategorii akwendéw morskich, ktére wymagaja daleko idgcej wspodtpracy
panstw nadbrzeznych, zawierania uméw migdzynarodowych i regionalnych dotycza-
cych poszczegolnych kwestii prawnych, przy czym w drodze uméw miedzynarodo-
wych uregulowano m.in. kwestie ochrony srodowiska morskiego™. Z kolei przynalez-
no$¢ Polski do organizacji miedzynarodowych, a takze m.in. do Konwencji o ochronie
srodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego®, w sposdb bezposredni wigze sie
z realizacja przez Ministra Srodowiska zadan z zakresu ochrony $rodowiska i gospo-
darki wodnej, zwigzanych z wypelnieniem zobowigzan wynikajacych z porozumien
miedzynarodowych oraz wspotpracy miedzynarodowej w tym obszarze™.

Postanowienia te nalezy odnosi¢ do uregulowan krajowych, bowiem w warunkach
wspolistnienia wielu centrow stanowienia prawa (krajowego, unijnego i miedzynaro-
dowego) krajowe uregulowania nie mogg by¢ interpretowane z calkowitym pominie-
ciem treéci przepisdw prawa unijnego i miedzynarodowego, ale muszg je respektowac.
W doktrynie prawa podkresla sie wrecz pewng sztuczno$¢ podziatu systemu prawa na
krajowy i migdzynarodowy ze wzgledu na to, Ze — jak si¢ zauwaza — stanowi on jedna
cato$¢®.

Prezentowane wnioski potwierdzajg w tym zakresie znawcy problemu, twierdzac, ze
rowniez w sferze uregulowan dotyczacych srodowiska morskiego wewnetrzna dzia-
talno$¢ legislacyjna panstw musi w znacznym stopniu uwzgledniaé¢ postanowienia
uméw miedzynarodowych™. Jak sie jednocze$nie zauwaza, wdrozenie do praktyki dy-
rektyw i rozporzadzen Unii Europejskiej dotyczacych bezpieczenstwa morskiego przy-
czynito sie do podniesienia poziomu ochrony Morza Baltyckiego™.

4. Pojecie ochrony srodowiska morskiego

W $wietle powyzszego interpretacja terminu ,ochrona $rodowiska morskiego” nie
moze ogranicza¢ sie do zastosowania regut jezykowych wykladni prawa krajowego, ale
wymaga uwzglednienia wykladni systemowej i celowo$ciowej. Tymczasem reguly tych
wykladni zmuszajg w praktyce do uwzglednienia uregulowan unijnych i miedzynaro-

0 J. Morwinski, Rezim prawny majgcy zastosowanie dla oceny projektu gazociggu battyckiego tgczgcego
Rosje i Niemcy, Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu 2006, nr 1, s. 161.

*! Ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska w dniu 8 pazdziernika 1999 r. (Dz. U. z 2000 r. Nr 28,
poz. 346).

*? Uzasadnienie projektu ustawy Sejmu RP VIII kadencji o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 2016, druk nr 67, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/
B08DC6CIDCCB0339C1257F110037BA4B/%24File/67.pdf (22.12.2015).

» W. Piatek, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, LEX.

** B. Rakoczy, M. Pchalek, Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 101.

» L. Lukaszuk, Migdzynarodowa ochrona srodowiska morskiego — gléwne problemy, system regulacji
oraz zasady i formy wspélpracy (zarys ogélny), Studia Ecologiae et Bioethicae 2003, nr 1, s. 264.
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dowych. Nie jest przy tym uzasadnione przyjmowanie zalozenia o intencji réznego
sposobow interpretowania pojecia srodowiska morskiego przez prawodawce krajo-
wego oraz unijnego i miedzynarodowego.

Pojecie ochrony $rodowiska morskiego réwniez nie jest interpretowane w sposob jed-
nolity. Wedlug jednego z pogladéw nalezy pod nim rozumie¢ dzialania majace na celu
chronienie, zachowanie i odnowienie srodowiska morskiego w sposéb zapewniajacy
utrzymanie jego réznorodnosci biologicznej oraz zachowanie jego zréznicowanego
i dynamicznego charakteru, w tym réwniez ochrone tego srodowiska przed zanie-
czyszczeniami. Z kolei druga z koncepcji zaklada, ze pod pojeciem ochrony srodowiska
morskiego kryje si¢ podejmowanie dzialan nakierowanych na zachowanie lub przy-
wracanie rownowagi przyrodniczej w zwigzku z majacymi wplyw na to srodowisko
czynnikami innymi niz przyrodnicze, a wigc wynikajacymi z dziatalno$ci cztowieka,
industrializacji, rozwoju transportu morskiego, nadmiernego rybotdwstwa®.

Nawigzujac w pierwszej kolejnoséci do postanowien uregulowan miedzynarodowych,
warto zwrdci¢ uwage na Konwencje o prawie morza (UNCLOS)”, Konwencje o za-
pobieganiu zanieczyszczaniu morz przez zatapianie odpaddw i innych substancji
z 1972 r.%, okre$lang mianem ,konstytucji morz”, z uwagi na fakt, ze poza sferg jej
regulacji pozostaje jedynie dziatalno$¢ wojskowa na morzu”. O Konwencji o prawie
morza nalezy wspomnie¢ tym bardziej, ze znawcy problemu wskazuja na zbiezno$¢
prawa unijnego i tek konwencji, zauwazajac, ze cho¢ istotnym zadaniem Wspolnoty
Europejskiej jest ochrona srodowiska morskiego, to problematyka ta zostala uregulo-
wana w czeéci XII Konwencji o prawie morza®.

W sferze prawa unijnego trzeba zwrdci¢ uwage na rozporzadzenie Komisji (UE)
nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektore rodzaje pomocy za zgodne
z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu™ i stanowiace, ze
ochrona srodowiska oznacza kazde dziatanie zmierzajace do naprawienia wyrzadzonej
szkody lub zapobiegajace wyrzadzeniu szkody fizycznemu otoczeniu lub zasobom na-
turalnym poprzez dziatalno$¢ beneficjenta, dziatanie zmierzajace do zmniejszenia ry-
zyka wystapienia takiej szkody badz zachecajace do bardziej efektywnego wykorzys-
tywania zasobow naturalnych, w tym srodki stuzace oszczedzaniu energii i stosowanie
odnawialnych zrodel energii. Ponownie mozna tez przywotaé dyrektywe 2008/56/WE,
ktorg wydano z uwzglednieniem opinii Komitetu Regiondw w sprawie dyrektywy Par-
lamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacej ramy dzialann Wspdlnoty w dziedzinie

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2014 r., IIl SA/Wa 2842/13, www.nsa.gov.pl.

¥ Dz. U. 22002 r. Nr 59, poz. 543.

* Konwencja o zapobieganiu zanieczyszczaniu morz przez zatapianie odpadéw i innych substangji,
sporzadzona w Moskwie, Waszyngtonie, Londynie i Meksyku dnia 29 grudnia 1972 r. (Dz. U. z 1984 r.
Nr 11, poz. 46 z pdzn. zm.).

*]. Zaucha, M. Matczak, Studium uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego Polskich Obszaréw
Morskich, http://www.umgdy.gov.pl/?cat=96 (15.08.2015).

% ]. Ciechanowicz-McLean, Konwencja o ochronie Morza Czarnego..., s. 102.

*' Dz. Urz. UE L 187 2 26.06.2014, s. 1.
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polityki $rodowiska morskiego®. Ustalenia w zakresie analizy powolanych przepisow
prowadza do wniosku, Ze zobowigzania panstw-stron konwencji sprowadzajg si¢ m.in.
rowniez do ochrony réznorodnosci biologicznej, prowadzenia akeji zapobiegajacej
erozji wybrzezy, wlasciwego zarzadzania zasobami naturalnymi i obszarami podlega-
jacymi szczeg6lnej ochronie™.

Przechodzac do istoty uregulowan w przedmiocie ochrony srodowiska, trzeba wskazac,
ze aktem krajowym o zasadniczym znaczeniu jest ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony srodowiska. To wlasnie w art. 81 ust. 2 p.o.§. w zakresie dotyczacym
szczegotowych zasad ochrony wdd odsyla sie do przepiséw ustawy z dnia 18 lipca
2001 r. - Prawo wodne. Ustawa ta stuzy zaspokajaniu potrzeb ludnosci, gospodarki,
ochronie wdd i srodowiska zwigzanego z tymi zasobami, w szczegdlnosci m.in. w za-
kresie utrzymywania lub poprawy stanu ekosysteméw wodnych i od wody zaleznych.
W sferze prawa krajowego reguluje ona relacje zachodzace pomiedzy utrzymywaniem
wod a utrzymywaniem brzegu morskiego™. Dzial 1T ustawy zatytutowany jest ,,Ochro-
na wod” i sklada sie z trzech rozdzialow: ,,Cele srodowiskowe i zasady ochrony wod”,
,»Strefy i obszary ochronne” oraz ,,Ochrona $rodowiska wéd morskich””. Jak podkres-
lajg znawcy problemu, prawodawca w art. 23 pr. wod. konsekwentnie okresla, na czym
polega utrzymywanie wod i urzadzen w nalezytym stanie, ,,tym razem w odniesieniu

do brzegu morskiego™.

Reasumujgc powyzsze rozwazania, nalezy przyjaé, ze prawidlowo przeprowadzona
wykladnia przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT powinna prowadzi¢ do wniosku,
iz ,ochrona srodowiska morskiego” to utrzymanie w nalezytym stanie nie tylko wod,
ale roéwniez brzegu morskiego.

5. Cel realizacji ustugi

Kolejng przestanka przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT, od spelnienia ktorej
ustawodawca uzaleznia mozliwos$¢ skorzystania ze stawki podatku 0%, jest realizacja
ustug ,,zwigzanych” z ochrong $rodowiska morskiego. Rowniez w tym zakresie wy-
kladnia przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT rodzi watpliwosci, czego dowodzi
analiza sgdownictwa administracyjnego.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 kwietnia 2015 r., I FSK
1493/14”7 wyrazono stanowisko, zgodnie z ktorym dla oceny dopuszczalnosci sko-

* Dz. Urz. UE C 206 z 29.08.2006, s. 5.

» M.M. Kenig-Witkowska, Migdzynarodowe prawo srodowiska..., s. 27.

** E. Kosinski, A. Trela, Rozumienie pojecia ,ochrona srodowiska morskiego”.., s. 14.
* B. Rakoczy, Z. Bukowski, K. Szuma, Prawo wodne...

% B. Rakoczy, Komentarz do art. 23 ustawy — Prawo wodne, LEX.

*7 Zob. www.nsa.gov.pl.
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rzystania ze stawki 0% na warunkach okreslonych w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT
uprawnione i celowe jest dokonanie rozrdznienia pomiedzy celem zasadniczym a ce-
lami pobocznym zrealizowanych ustug. W szczegélnosci - jak wyjasnil NSA - istotne
jest to, czy zasadniczy cel zrealizowanych ustug zwigzany jest ze srodowiskiem mor-
skim, czy tez cel taki moze zosta¢ osiagniety jedynie pobocznie, przy realizacji innego
celu niezwigzanego bezpoérednio z tym Srodowiskiem. Co wiecej, w ocenie NSA
uboczny wpltyw wykonywanych robét (zasadniczo zorientowanych na osiggniecie ce-
16w zwigzanych z prowadzong dziatalno$cig gospodarczg) nie moze przesadzac o moz-
liwosci stosowania stawki okreslonej w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT (pkt 5.5
uzasadnienia wyroku).

Ustosunkowujac sie zatem w tym zakresie do przedstawionej interpretacji przepisu
art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT, nalezy zastanowic¢ sig, na ile uzasadnione jest do-
konywanie rozrdznienia na ,cele zasadnicze” oraz ,cele pomocne” realizowanych
ustug. Jak si¢ bowiem wydaje, sam ustawodawca nie upowaznia do dokonywania takich
rozréznien. Druga watpliwo$¢ wigze sie ze stanowiskiem NSA jakoby ,ewentualny,
uboczny wpltyw dokonywanych prac na srodowisko morskie” nie mégl decydowac
o mozliwosci zastosowania stawki okreslonej w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT.
Ustosunkowujac sie do tak sformulowanych motywoéw uzasadnienia wyroku, warto
podkresli¢ dwie kwestie. Po pierwsze, w uzasadnieniu wyroku wskazano na ,ewentu-
alny, uboczny wpltyw”. W tym zakresie trzeba zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem NSA, w mysl
ktdrego nalezaloby zakwestionowa¢ dopuszczalnosé stosowania stawki 0% w sytuacji
gdy sam wplyw na srodowisko morskie zrealizowanych ustug ma charakter ,,ewentu-
alny”, a wiec jedynie przypuszczalny®, a nie rzeczywisty. Po drugie, w kontekscie za-
stosowania stawki okreslonej w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT réwnie istotne jest
okreslenie charakteru tego wptywu. W kontekscie wskazanego przepisu moze chodzi¢
jedynie o taki wptyw na srodowisko morskie, ktéry bedzie stuzyt jego ochronie. Samo
literalne brzmienie przepisu wskazuje, ze chodzi o konkretnego rodzaju wplyw na to
srodowisko. Dlatego tez, jak sie wydaje, na podstawie zgromadzonego w aktach sprawy
materialu nalezaloby kazdorazowo przesadzi¢, czy zrealizowane ustugi beda w ogole
miaty wptyw na srodowisko morskie i jaki bedzie charakter tego wptywu. Jak sie wydaje,
w uzasadnieniu omawianego wyroku zabraklo jednoznacznego stanowiska w tym za-
kresie.

Uwage zwraca natomiast fakt, ze sad uznal, iz analiza charakteru prac, ktore zamierzata
wykona¢ spotka w rozpoznawanej sprawie, wskazywal, ze beda one ,, wykonywane
w celu ochrony nie $srodowiska morskiego, a srodowiska ladowego”. Nalezy jednak
zwrdci¢ uwage, ze nawet fakt zorientowania intencji realizowanych prac na osiggniecie
celu w postaci ,,ochrony $rodowiska ladowego” nie daje podstaw do tego, aby a priori
wykluczy¢ mozliwo$¢ przypisania tym samym ustugom zwiazku z ochrong srodowiska
morskiego. W tym jednak zakresie sad nie prowadzil szerszych rozwazan.

* Zob. www.sjp.pl.
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6. Zwigzek z ochrong srodowiska morskiego

Jak wskazano powyzej, w my$l przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT stawke
podatku w wysokosci 0% stosuje sie do ustug ,zwigzanych” z ochrona srodowiska
morskiego. Ustawodawca nie wskazuje przy tym, o jaki konkretnie zwigzek chodzi, ale
moéwi o ustugach jedynie z ochrong srodowiska morskiego zwigzanych. Co wigcej,
nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepis mowi o ustugach ,,zwigzanych z ochrong srodowiska
morskiego”, a nie ustugach ochrony $rodowiska morskiego czy tez ustugach realizo-
wanych w celu ochrony $rodowiska morskiego. W $wietle sformutowanego przez usta-
wodawce wymogu istnienia ,,zwigzku” pomiedzy $wiadczonymi ustugami a ochrong
srodowiska morskiego celowe stato si¢ ponowne odwotanie do prezentowanych w tym
zakresie pogladéw Izby Finansowej NSA. Jak pokazuje bowiem analiza orzeczen™, na-
lezy przyjaé, ze skoro ustawa podatkowa nie okresla charakteru ,,zwigzku”, to nalezy
go rozumie¢ w znaczeniu, jakie nadaje mu jezyk polski, a wiec szeroko®. Odmienne
stanowisko zaprezentowano w uzasadnieniu wspomnianego juz wyroku NSA z dnia
14 kwietnia 2015 r., I FSK 1493/14. W orzeczeniu zabraklo przede wszystkim wyjas-
nienia motywéw, ktérymi kierowatl si¢ sklad orzekajacy, przyjmujac, ze w okolicznos-
ciach faktycznych rozpatrywanej sprawy celowe byto odstapienie od ugruntowane;j linii
orzeczniczej we wskazanym zakresie. Jest to tym bardziej zastanawiajace, ze literalne
brzmienie przepisu prowadzi do wniosku, iz de facto sam ustawodawca wprost uznal,
ze chodzi rowniez o ustugi, ktore nie beda skierowane bezposrednio na realizacje celu,
jakim jest ochrona $rodowiska morskiego, a mimo to beda ten cel realizowaty. W kon-
sekwencji trzeba stwierdzi¢, ze literalne brzmienie przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy
0 VAT nie daje w zadnej mierze podstaw do przyjecia, iz cel ustug objetych wskazanym
zwolnieniem musi ograniczac si¢ wylacznie do ochrony srodowiska morskiego. Stad
tez nie do konca zrozumiale jest stanowisko, jakoby ,uboczny” zwigzek realizowanych
ustug z ochrong $rodowiska morskiego a priori przesadzat o wykluczeniu mozliwos¢
zastosowania stawki okreslonej w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT. Co wigcej, w jed-
nym z orzeczen sgdowoadministracyjnych zauwazono, ze nawet czynnosci niezorien-
towane bezpo$rednio na ochrone srodowiska morskiego moga mie¢ wptyw na poprawe
jakos$ci wod przybrzeznych. Ustalenia te w konsekwencji doprowadzity Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie orzekajacy w sprawie III SA/Wa 2842/13 do kon-
statacji, ze dzialania zwigzane zbudowa elementdw systemu ochrony brzegu morskiego
odpowiadajg definicji dziatan zwigzanych z ochrong $rodowiska morskiego w zakresie
jego zachowania i odnowienia w sposdb zapewniajacy utrzymanie jego réznorodnosci
biologicznej oraz zachowanie jego zréznicowanego i dynamicznego charakteru.

Jak sie wydaje, nalezy rozwazy¢ rowniez jeszcze jedng kwestie. Otoz z istoty rzeczy
realizacja ustug podejmowana jest w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej,

* Wyrok z dnia 16 grudnia 2009 r., FSK 667/09, oraz wyrok z dnia 9 kwietnia 2010 r., IT FSK 2097/08,
www.nsa.gov.pl.
“ Tak tez E. Kosifiski, A. Trela, Rozumienie pojecia ,,ochrona srodowiska morskiego”...
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a uregulowania zawarte w ustawie o VAT zasadniczo odnoszg sie do dzialan podej-
mowanych w zwigzku z prowadzong dzialalno$cig gospodarcza. Tak wiec wszystkie
ustugi, o ktorych mowa w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT, stuza realizacji wytyczo-
nego przez ustawodawce zasadniczego celu, ktory musi uwzglednia¢ kazda prowadzo-
na dzialalnos$¢ gospodarcza. Cel ten zostal zdefiniowany przez samego ustawodawce.
Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*!
dziatalnos$¢ gospodarcza to zarobkowa dzialalnos¢ wytworcza, budowlana, handlowa,
ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z, a takze
dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposdb zorganizowany i ciggly. Rowniez
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym nie budzi watpliwosci fakt, ze to sprzedaz
towaréw lub ustug oraz uzyskanie zysku jest istotg dziatalno$ci gospodarczej®. Skoro
zatem zasadniczy cel prowadzenia kazdej dzialalnosci gospodarczej jest jasny, to na-
lezatoby przyja¢, ze realizacja ustug na zasadach przyjetych w przywotywanym juz
orzeczeniu NSA z dnia 14 kwietnia 2015 r. nigdy nie bedzie miala miejsca. Zawsze
bowiem podstawowym, ,,zasadniczym” celem stanowigcym impuls inicjujacy podjecie
dziatan przez podmiot $wiadczacy ustugi zwigzane z ochrona $rodowiska morskiego
bedzie che¢ osiggniecia zysku. Jest to wpisane w istote dziatalnoéci gospodarczej. Jak
sie natomiast wydaje, zwigzek $wiadczonych ustug z ochrong srodowiska morskiego
nigdy nie bedzie celem samym w sobie, bezposrednio zorientowanym wytacznie na
ochrone $rodowiska morskiego. W $wietle powyzszego wydaje si¢, ze odmienne in-
terpretowanie zagadnienia zwigzku z ochrong $rodowiska morskiego stanowi de facto
dostosowanie przepisu prawa do domniemanej woli ustawodawcy i w konsekwencji
prowadzi do nieuzasadnionego wniosku, jakoby zwolnieniem z art. 83 ust. 1 pkt 11
objete byly wylacznie ustugi realizowane w celu ochrony §rodowiska morskiego, a nie -
jak stanowi wprost przepis — ustugi z tg ochrong zwigzane.

7. Ustuga zwigzana z ochrong srodowiska morskiego
w rozumieniu art. 83 ust. 1 pkt 1 ustawy o VAT
w interpretacjach podatkowych

Jak pokazuje analiza materialow zrodlowych, sprawy dotyczace podatku od towardéw
i ustug w zakresie prawa do zastosowania ,,zerowej” stawki podatku dla ustug wyko-
nywanych w ramach prac ,,Ochrona brzegéw morskich” stanowia przedmiot zadania
o wydanie pisemnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego™.

! Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 584 z pézn. zm.

2 Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2015 r., I FSK 1362/13; wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 kwietnia
2015 r., I SA/Gd 214/15, www.nsa.gov.pl.

* Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 1 lutego 2012 r.
nr IPPP3/443-1589/11-4/RD, http://interpretacje-podatkowe.org/stawki-podatku/ippp3-443-1589-11-4-rd
(21.12.2015).
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Wedlug interpretacji podatkowych, aby zastosowac obnizona stawke podatku do ustug
zwigzanych z ochrona srodowiska morskiego, facznie spetnione musza by¢: kryterium
rodzaju ustug, tj. muszg one by¢ zwigzane z ochrong tego srodowiska, oraz kryterium
ekosystemu, ktorego dotycza — musza dotyczy¢ srodowiska morskiego*. Jednoczesnie,
jak zauwazyt organ podatkowy, dzialania polegajace na budowie, rozbudowie i utrzy-
mywaniu systemu zabezpieczenia przeciwpowodziowego terenéw nadmorskich, usu-
waniu uszkodzen w systemie zabezpieczenia przeciwpowodziowego brzegéw mor-
skich, jak rowniez stuzace zapewnieniu i stabilizacji linii brzegowej, a takze dzialania
w zakresie monitorowania brzegéw morskich oraz czynnosci, prac i badan dotyczacych
ustalenia aktualnego stanu brzegéw morskich majace na celu wskazanie koniecznych
i niezbednych dzialan zmierzajacych do ratowania brzegéw morskich beda mialy
zwigzek ze $rodowiskiem morskim. Nie beda jednak odnosily sie do jego ochrony
w rozumieniu ustawy o VAT - nie beda bowiem zwigzane z ochrong tego srodowiska
przed majacymi na nie wplyw czynnikami innymi niz przyrodnicze, a wigc wynikaja-
cymi z dzialalnosci cztowieka, industrializacji, rozwoju transportu morskiego, nad-
miernego ryboléwstwa itp.* Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie zauwazyt, ze od-
dzialywanie morz nalad jest procesem naturalnym, niezaleznym od cztowieka, a ewen-
tualne dziatania skierowane na ochrone brzegéw morskich stuzg interesom samego
czlowieka, a nie Srodowiska morskiego, ktore w wyniku ruchu wody i zwigzanego z tym
podmywania ladu nie doznaje zadnej szkody, ktorej nalezatoby zapobiegaé z punktu
widzenia $rodowiska morskiego®.

Na szczeg6lng uwage zastuguje jednak stanowisko, iz ,ustugi wykonywane w celu
ochrony brzegu morskiego moga korzysta¢ z opodatkowania stawka podatku 0% wy-
facznie w przypadku, gdy s jednocze$nie zwigzane z ochrong srodowiska morskie-
g0”". Duze znaczenie z perspektywy badanego problemu ma fakt, ze organ podatkowy
nie wyklucza a priori mozliwoéci uznania ustug wykonywanych w celu ochrony brzegu
morskiego za zwigzane z ochrong $rodowiska morskiego. Stwierdza wrecz wprost, ze
ustugi wykonywane w celu ochrony brzegu morskiego moga co do zasady korzystaé
z opodatkowania stawka podatku 0%, ale tylko pod warunkiem, Ze jednoczeénie sg
zwigzane z ochrong srodowiska morskiego. Z tego tez wzgledu akcentuje si¢ potrzebe

kazdorazowego dokonania analizy charakteru realizowanych ustug®.

“ Ibidem.

* Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia 11 wrzeénia 2009 r.
nr ITPP2/443-583/09/AK, http://sipmfgovpl/sip/indexphp?p=1&_smpp_s_dok nr_sek=222523&_smpp_
s_strona=2&i_smpp_s_pozycja=12&i_smpp_s_stron=2 (21.12.2015).

“ Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 9 lipca 2013 r.
nr IPPP3/443-309/13-2/]K, http://interpretacje-podatkowe.org/ochrona-srodowiska/ippp3-443-309-13-2-
ik (21.12.2015).

¥ Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia 17 listopada 2011 r.
nr ITPP2/443-1374/11/AK, http://sip.mf.gov.pl/sip/index.php?p=1&i_smpp_s_dok_nr_sek=296084&i_
smpp_s_strona=2&i_smpp_s_pozycja=10&i_smpp_s_stron=2 (21.12.2015).

* Interpretacja podatkowa Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia 8 grudnia 2011 r.
nr ITPP2/443-1297/11/RS, http://sip.mf.gov.pl/sip/index.php?p=1&i_smpp_s_dok_nr_sek=303497&i_
smpp_s_strona=1&i_smpp_s_pozycja=9&i_smpp_s_stron=2 (21.12.2015).
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8. Whnioski

Przeprowadzone badania pozwalajg na wyciagniecie wniosku, iz budowa elementéw
systemu ochrony brzegu morskiego moze stanowi¢ ustuge zwiazana z ochrong srodo-
wiska morskiego, a wiec taka, do ktdrej moze znajdowaé zastosowanie przepis art. 83
ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT.

Do tego wniosku prowadzi przede wszystkim literalne brzmienie wskazanego przepisu,
niedajace podstaw do dokonywania rozréznien na ,,zasadnicze” i ,,uboczne” cele rea-
lizowanych ustug oraz do wykluczenia mozliwosci zastosowania zwolnienia z tego tyl-
ko powodu, ze ustuga nie jest realizowana wylacznie w celu ochrony $rodowiska mor-
skiego.

W dalszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze jakkolwiek interpretacje podat-
kowe prezentuja jednolite stanowisko w zakresie mozliwoéci zastosowania przepisu
art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT w odniesieniu do ustug budowy elementéw systemu
ochrony brzegu morskiego, nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, jakoby wykluczaly
one z gory mozliwo$¢ zastosowania zwolnienia do tego rodzaju ustug. Stanowisko or-
ganow podatkowych wydaje sie niezwykle wywazone i uwzgledniajace fakt, ze zasad-
niczo w interpretacjach podatkowych formutowane sg uwagi dotyczace konkretnych
stanow faktycznych, a z tego wzgledu zawodne moze okazac si¢ formutowanie w opar-
ciu o nie nadmiernie kategorycznych pogladow. Tym bardziej zwraca uwage powolane
stanowisko, wyrazone z zachowaniem niezbednego dystansu do analizowanego stanu
faktycznego, ktére mozna podsumowac stwierdzeniem, ze ustugi wykonywane w celu
ochrony brzegu morskiego moga co do zasady korzystac z opodatkowania stawka po-
datku 0%, ale tylko pod warunkiem, ze jednoczesnie sg zwigzane z ochrong srodowiska
morskiego. Organy przesadzajg zatem, ze sam fakt realizacji ustug budowy elementéw
systemu ochrony brzegu morskiego nie wyklucza mozliwo$ci zastosowania stawki po-
datku 0%. Istota problemu sprowadza si¢ bowiem do ustalenia zwigzku z tych ustug
z ochrong srodowiska morskiego, co - jak wskazano powyzej — jest stosunkowo zto-
zonym zadaniem.

Odnoszac si¢ w nastepnej kolejnosci do orzeczen sgdowoadministracyjnych, trzeba
zwroéci¢ uwage na dwie kwestie. Po pierwsze — kazdy wyrok jest wydany w stanie fak-
tycznym znanym powszechnie (z wylaczeniem uczestnikéw danego postepowania i sa-
mego sadu) tylko z uzasadnienia orzeczenia, co daje stosunkowo ogélny wglad w cha-
rakter sprawy. Jak si¢ wydaje, fakt ten ma fundamentalne znaczenie i zawsze trzeba
mie¢ go na uwadze, czytajac uzasadnienie wyroku sadowego. Po drugie — rozstrzyg-
niecie sadowe wydane w sprawie dotyczacej interpretacji podatkowej zawsze dotyczy
pewnego przedstawionego sagdowi stanu faktycznego, ktory nie podlegal weryfikacji
w drodze postgpowania dowodowego. Reasumujac, jakkolwiek analiza orzecznictwa
stanowi cenng wskazdwke, wytyczajacg kierunek wykladni przepisu, to nalezy kazdo-
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razowo rownie duzo uwagi pos$wieci¢ analizie stanu faktycznego przedstawionego
w wyroku co motywom samego uzasadnienia.

Bezspornie badania podjete w celu weryfikacji tezy, w my$l ktorej budowa elementow
systemu ochrony brzegu morskiego moze stanowi¢ ustuge zwiazang z ochrong srodo-
wiska morskiego w rozumieniu ustawy o VAT, byly zlozone. Wymagaly systematycz-
nej analizy aktow prawnych, doktrynyiorzecznictwa zaréwno sadowego, jak i organow
podatkowych. Wydaje sie jednak, Ze wnioski, do ktérych badania te doprowadzity,
oparte sg na solidnych podstawach i pozwalajg przyja¢ trafnos¢ sformutowanej na
wstepie tezy. Interpretacja przepiséw przeprowadzona przy zastosowaniu dyrektyw
wykladni literalnej, systemowej i celowosciowej kaze uzna¢, ze budowa elementow
systemu ochrony brzegu morskiego moze stanowi¢ ustuge zwigzana z ochrong srodo-
wiska morskiego w rozumieniu ustawy o VAT. Tak wiec na gruncie rozpatrywanego
stanu faktycznego kazdorazowo nalezy ustali¢ i wykazac zwigzek tych ustug z ochrong
srodowiska morskiego, brak natomiast podstaw do przyjecia zalozenia wykluczajacego
co do zasady mozliwo$¢ zastosowania stawki 0% w odniesieniu do ustug wykonywa-
nych w celu ochrony brzegu morskiego.
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