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Wojewddzkie fundusze ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej jako
podmioty administracji publicznej

&

1. Wprowadzenie

Fundusze ekologiczne jako zrodto finansowania zadan zwigzanych
z ochrong srodowiska stanowia klasyczny juz instrument zarzadzania
sprawami ochrony $rodowiska. Pomimo dtugiego okresu funkcjonowa-
nia tej instytucji w prawie finansowym i administracyjnym, nalezy ona
do instytucji silnie ewoluujacych, co do ktdrej wciaz pojawiaja sie wat-
pliwosci w ustaleniu jej charakteru prawnego. Podstawe prawna funk-
cjonowania wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska' stanowi usta-
wa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska?, ktéra zalicza
je do instytucji ochrony srodowiska. Ustawa ta w sposob kompleksowy
wyznacza ramy prawne dziatania funduszy, w tym zadania i prawne
formy ich realizacji, organizacje oraz zrodla finansowania. Wyodrebnie-
nie organizacyjne i funkcjonalne wojewddzkich funduszy ochrony sro-
dowiska stanowi podstawe rozwazan co do pozycji prawno-ustrojowej
tych jednostek, w tym ich relacji w stosunku do administracji rzadowej
i samorzadowe;.

* Dr, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, Wydziat Prawa i Administragji.

! Tlekro¢ w niniejszym opracowaniu jest mowa o funduszu bez dodatkowych okre-
$len, wojewddzkim funduszu, wojewodzkim funduszu ochrony $rodowiska rozumie sie
przez to wojewddzki fundusz ochrony srodowiska i gospodarki wodnej.

2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, tekst jedn. Dz. U.
z 2016 r., poz. 672, zwana dalej Prawo ochrony srodowiska lub okreslana skrétem
p.o.s.
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2. Przemiany instytucjonalne funduszy ochrony
srodowiska

Pierwszymi funduszami o charakterze ekologicznym byty funkcjonuja-
ce od 1975 r. wojewddzkie fundusze ochrony i rekultywacji gruntéw? oraz
powotany od 1 wrzesnia 1976 r. fundusz gospodarki wodnej*. Fundusze te
stanowily fundusze celowe o charakterze pozabudzetowym?®, ktorych istota
sprowadzala si¢ do rachunkowego wyodrebnienia srodkéw finansowych
pochodzacych z ustalonych zrodet i przeznaczonych na $cisle okreslony cel,
pozostajacych w dyspozycji okreslonego organu administracji panstwowe;j.
Wedlug tej samej reguty utworzony zostal, wraz z wejSciem w zycie ustawy
z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska®, fundusz
ochrony $rodowiska’. W wyniku nowelizacji przepiséw ustawy o ochronie
i ksztattowaniu srodowiska oraz prawa wodnego®, od dnia 1 lipca 1989 r.,
fundusze gospodarki wodnej i fundusze ochrony srodowiska zostaty po-
taczone. Z tym dniem, na szczeblu centralnym, powstal posiadajacy oso-
bowos¢ prawna Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, natomiast na szczeblu wojewodzkim utworzono wojewddzkie
fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej. W wyniku kolejnej no-
welizacji ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska, dokonanej ustawa
z dnia 3 kwietnia 1993 r.?, wojewodzkie fundusze ochrony $rodowiska uzy-
skaty osobowos$¢ prawnag, a ich dziatalnos¢, z dniem 1 stycznia 1998 r., pod-
dana zostata nadzorowi wojewody". Na gruncie ustawy z dnia 27 kwietnia

3 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 26 kwietnia 1974 r. w sprawie wyko-
nania niektérych przepiséw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych oraz rekultywa-
¢ji gruntow, Dz. U. Nr 19, poz. 104 ze zm.

* Zob. art. 56 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne, Dz. U.
Nr 38, poz. 230 ze zm. oraz Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 sierpnia 1976 r. w spra-
wie zasad tworzenia i wykorzystania Funduszu Gospodarki Wodnej, Dz. U. Nr 28, poz. 167.

5 Zob. ]J. Matecki, Prawnofinansowe instrumenty ochrony i ksztattowania srodowiska, Po-
znan 1982, s. 127 1 133.

¢ Dz.U.z1980 r. Nr 3, poz. 6 ze zm.

7 Zob. art. 87 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska
oraz Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 wrzesnia 1980 r. w sprawie szczegdto-
wych zasad tworzenia i wykorzystywania Funduszu Ochrony Srodowiska oraz organow
wiasciwych do gospodarowania tym funduszem, Dz. U. Nr 24, poz. 94.

8 Ustawa z dnia 27 kwietnia 1989 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu sro-
dowiska i ustawy Prawo wodne, Dz. U. Nr 26, poz. 139.

? Ustawa z dnia 3 kwietnia 1993 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu $ro-
dowiska i ustawy Prawo wodne, Dz. U. Nr 40, poz. 183.

10 Zob. art. 1 pkt 60 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o ochro-
nie i ksztaltowaniu srodowiska oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 133,
poz. 885.
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2001 r. Prawo ochrony $rodowiska'' w jej pierwotnym brzmieniu, ustawo-
dawca przyjal, ze wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska maja oso-
bowos¢ prawng i w rozumieniu ustawy o finansach publicznych sa wo-
jewodzkimi funduszami celowymi. Zgodnie z art. 22 ustawy o finansach
publicznych z 1998 r. funduszem celowym byt fundusz powotany ustawo-
wo, ktérego przychody pochodza ze srodkéw publicznych, a wydatki sa
przeznaczone na realizacje wyodrebnionych zadan i ktéry moze dziata¢
jako osoba prawna lub stanowic¢ wyodrebniony rachunek bankowy, ktorym
dysponuje organ wskazany w ustawie tworzacej fundusz. Wojewddzkim
funduszem celowym, w mysl tej ustawy, byt fundusz celowy realizujacy za-
dania wyodrebnione z budzetu wojewddztwa. Koniecznos¢ dostosowania
systemu finansowania ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, ze szcze-
golnym uwzglednieniem form organizacyjno-prawnych instytucji ochrony
srodowiska, do zmian wynikajacych z reformy finanséw publicznych stata
si¢ przyczynkiem gruntownej zmiany modelu organizacyjnego funkcjo-
nowania wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wod-
nej, dokonanej ustawa z dnia 20 listopada 2009 r.”* W wyniku tych zmian,
z dniem 1 stycznia 2010 r., wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska,
dziatajace do tej pory jako posiadajace osobowos¢ prawng fundusze celo-
we, przeksztalcone zostalty w samorzadowe osoby prawne w rozumieniu
art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'
i poddane zostaly nadzorowi zarzadow wojewddztw. Zmiana ta wywo-
fata liczne kontrowersje w zakresie ustalenia charakteru prawnego woje-
wodzkich funduszy, zwigzanych w szczegolnosci z umiejscowieniem tych
instytucji w strukturze samorzadu wojewddztwa. Zarowno w doktrynie,
jak i w orzecznictwie sadowym wskazywano, ze zaréwno wojewddzkie
fundusze celowe (istniejace do 31 grudnia 2009 r.), jak i fundusze dziatajace
w formie samorzadowych osob prawnych nie sa wojewodzkimi osobami
prawnymi czy tez wojewodzkimi samorzadowymi jednostkami organiza-
cyjnymi®. Narastajace watpliwos$ci oraz mnozace si¢ problemy interpreta-
cyjne, dotyczace chociazby statusu osob zajmujacych w wojewddzkich fun-

1t Tekst pierwotny Dz. U. Nr 62, poz. 627.

12 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz. U.
22003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm., zwana dalej ustawgq o finansach publicznych z 1998 r.

13 Ustawa z dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska
oraz niektdrych ustaw, Dz. U. Nr 215, poz. 1664.

14 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 885, ze zm., zwana dalej ustawa o finansach pu-
blicznych.

15 Zob. R. Marchewka, Wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej:
zagadnienia administracyjne, ,, Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002/2, s. 76, wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 13 lipca 2010 r., I SA/OIl 345/10, wyrok WSA w Warszawie z dnia
17 maja 2011 r., I SA/Wa 452/11, wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2012 r., Il GSK 1912/11.
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duszach stanowiska kierownicze, sktonily ustawodawce do kolejnej zmiany,
uszczegotawiajacej dotychczasowa regulacje prawna. Ustawa z dnia 4 mar-
ca 2011 r."%, z dniem 31 maja 2011 r., do art. 400 p.o.s. dodano ust. 3, zgodnie
z ktérym wojewodzkie fundusze ochrony srodowiska nie sa wojewddzki-
mi samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi, o ktorych mowa w art. 8
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa'’. Po-
nadto na mocy art. 400r ust. 10 p.0.$ nadzdér nad wojewodzkimi funduszami
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej powierzono ponownie wojewo-
dom. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej wskazano, ze wpro-
wadzenie przedmiotowej zmiany ma na celu jednoznaczne umiejscowienie
wojewddzkich funduszy w krajowym systemie finansowania ochrony sro-
dowiska, pozwalajac na zachowanie jego integralnosci, co poprawi warun-
ki prowadzenia spdjnej polityki ekologicznej w skali kraju, a przywrocenie
prowadzenia nadzoru przez wojewodg, podobnie jak to si¢ dzieje z uchwa-
fami podejmowanymi przez wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego
funkcjonujace na terenie danego wojewodztwa, stanowic¢ bedzie dodatko-
wy element kontroli panstwa nad wydatkowaniem srodkéw publicznych
przeznaczonych na ochrone srodowiska'.

3. Podstawy normatywne dzialania wojewodzkich
funduszy ochrony srodowiska

Aktem prawnym w sposob kompleksowy regulujacym funkcjonowa-
nie wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej jest
ustawa Prawo ochrony srodowiska. Zgodnie z art. 400 p.o.5. wojewodzkie
fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej sa samorzadowymi
osobami prawnymi w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicz-
nych, a zarazem nie sa wojewddzkimi samorzadowymi jednostkami orga-
nizacyjnymi, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa. Celem dziatania wojewddzkich funduszy jest
finansowanie ochrony srodowiska i gospodarki wodnej w zakresie zadan
i przedsiewziec szczegdtowo okreslonych w art. 400a ust. 1 pkt 1-9ai 1141
p.0.s., a takze innych zadan stuzacych ochronie srodowiska i gospodarce

16 Ustawa z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska,
Dz. U. Nr 99, poz. 569.

17 Tekst jedn. Dz. U. z 2016, poz. 486, zwana dalej ustawa o samorzadzie wojewodz-
twa lub okreslana skrétem u.s.w.

8 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska, nr druku: 3758, www.sejm.gov.pl
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wodnej, wynikajacych z zasady zréwnowazonego rozwoju i zgodnych
z polityka ochrony srodowiska. Celem dzialania wojewddzkich funduszy
jest rGwniez tworzenie warunkow do wdrazania finansowania ochrony
Srodowiska i gospodarki wodnej, w szczegdlnosci poprzez zapewnie-
nie wsparcia dziataniom stuzacym temu wdrazaniu oraz jego promocje,
a takze poprzez wspodtprace z innymi podmiotami, w tym z jednostkami
samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcami oraz podmiotami majgcymi
siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej. Cele te realizowane sa
poprzez dystrybucje srodkéw finansowych, ktérych zrodtem sa ustawowo
gwarantowane przychody wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej. Przychodami tymi sa wplywy z tytutu oplat za ko-
rzystanie ze sSrodowiska i administracyjnych kar pienieznych pobieranych
na podstawie ustawy Prawo ochrony srodowiska oraz przepiséw szcze-
golnych oraz wptywy z kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 9y ust. 1
i2,art. 9z ust. 1,214 oraz art. 9za ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach®. Ponadto przychodami woje-
waédzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej moga by¢
dobrowolne wptaty, zapisy, darowizny, swiadczenia rzeczowe i wptywy
pochodzace z fundacji oraz wplywy z przedsiewzie¢ organizowanych na
rzecz ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, srodki pochodzace z bu-
dzetu Unii Europejskiej oraz srodki pochodzace ze zrddet zagranicznych,
niepodlegajace zwrotowi, inne niz srodki pochodzace z budzetu Unii Eu-
ropejskiej, a takze dotacje z budzetu panstwa. Finansowanie dziatalnosci,
o ktorej mowa w art. 400a ust. 1 p.o.$. ze srodkow wojewodzkich funduszy
odbywa sig przez: 1) udzielanie oprocentowanych pozyczek, 2) udzielanie
dotacji, w tym doptat wskazanych w art. 411 ust. 1 pkt 2 lit a—e p.0.s., 3) na-
grody za dziatalnos¢ na rzecz ochrony srodowiska i gospodarki wodnej,
niezwigzang z wykonywaniem obowiazkow pracownikéow administracji
rzadowej i samorzadowej. Ponadto wojewodzkie fundusze ochrony $rodo-
wiska moga udziela¢ poreczen: 1) sptaty kredytow lub pozyczek, 2) spta-
ty odsetek od kredytéw lub pozyczek, 3) zwrotu przyznanych srodkow
— pod warunkiem przeznaczenia tych kredytéw, pozyczek lub srodkow
na cele z zakresu ochrony srodowiska lub gospodarki wodnej. Jednocze-
snie ustawodaweca expressis verbis przesadzil, iz forma udzielania przez
fundusz dotacji, pozyczek, poreczen oraz przekazania srodkoéw finanso-
wych jest umowa cywilnoprawna®. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze

¥ Dz.U. z 2016 1., poz. 250.

% Formy umowy cywilnoprawnej nie stosuje si¢ do przekazywania srodkéw na na-
grody za dziatalnos$¢ na rzecz ochrony srodowiska i gospodarki wodnej niezwiazana z wy-
konywaniem obowiazkéw pracownikéw administracji rzadowej i samorzadowej, o kto-
rych mowa w art. 411 ust. 1 pkt 3 p.o.S., jezeli ich fundatorem jest Narodowy Fundusz lub
wojewodzkie fundusze.
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zadania i kompetencje wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska
moga wynikadé roéwniez z przepiséw szczegdlnych, czego przyktadem
jest np. ustawa o podatkach i optatach lokalnych?, zgodnie z ktéra wo-
jewodzki fundusz ochrony srodowiska dokonuje na rzecz gmin zwrotu
dochoddéw utraconych w zwigzku ze zwolnieniem z podatku od nie-
ruchomosci, bedacych wlasnoscia Skarbu Panstwa, gruntéw pod wo-
dami powierzchniowymi ptynacymi jezior oraz gruntéw zajetych pod
sztuczne zbiorniki wodne.

Organami wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodar-
ki wodnej sa rady nadzorcze wojewddzkich funduszy i zarzady woje-
wodzkich funduszy. Rada nadzorcza funduszu liczy 7 osob i w jej sktad
wchodza: 1) regionalny dyrektor ochrony srodowiska albo jego zastepca
bedacy regionalnym konserwatorem przyrody, albo wojewddzki inspek-
tor ochrony $rodowiska, albo jego zastepca, 2) przewodniczacy regio-
nalnej rady ochrony przyrody albo jego zastepca, albo przewodniczacy
regionalnej komisji do spraw ocen oddzialywania na srodowisko, albo
jego zastepca, 3) przewodniczacy komisji wlasciwej do spraw srodowiska
sejmiku wojewddztwa albo jego zastepca, 4) dyrektor albo wicedyrektor
departamentu do spraw ochrony srodowiska urzedu marszatkowskiego,
5) przedstawiciel organizacji ekologicznych zgloszony przez organizacje
dziatajace i posiadajace struktury organizacyjne na terenie danego wo-
jewodztwa i cieszacy sie poparciem najwiekszej liczby tych organizacji,
6) przedstawiciel samorzaddéw gospodarczych wybrany przez sejmik
wojewodztwa sposrdd kandydatow zgloszonych przez samorzady go-
spodarcze, 7) przewodniczacy rady wyznaczony przez ministra wtasci-
wego do spraw $rodowiska sposrod pracownikéw Biura Narodowego
Funduszu lub urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw sro-
dowiska. Cztonkow rady nadzorczej wojewddzkiego funduszu powotuje
i odwotuje sejmik wojewoddztwa, z zastrzezeniem kompetencji ministra
wlasciwego do spraw $rodowiska do odwotania cztonkéw rady nadzor-
czej funduszu, jezeli przestali oni petni¢ funkcje, o ktérych mowa w pkt 1
i 22, Szczegotowe warunki wynagradzania cztonkéw rad nadzorczych

2 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych, tekst jedn.
Dz. U. z2016 ., poz. 716.

2 W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ w zwigzku z tym, Ze sejmik wojewddztwa
jest wlasciwy do odwotania z funkcji cztonka rady nadzorczej funduszu oséb wskazanych
w art. 400f ust. 2 pkt 112 p.o.5,, jesli nadal pelnia oni funkcje uzasadniajgce ich powotanie
na czlonka rady nadzorczej. A contrario minister wlasciwy do spraw $rodowiska nie moze
odwotac¢ z funkgji cztonka rady nadzorczej oséb wskazanych w art. 400f ust. 2 pkt 112 p.o.5.,
jesli nadal petnia one funkcje uzasadniajace ich powotanie na cztonka rady nadzorcze;j.
Por. Z. Bukowski, [w:] Z. Bukowski, E. K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 731.
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wojewodzkich funduszy za udzial w pracach rady oraz wysokos$¢ wyna-
grodzenia cztonkéw rad nadzorczych wojewddzkich funduszy za udziat
w pracach rady ustalajg zarzady wojewddztw. Zakres zadan i kompeten-
¢ji rady nadzorczej wojewodzkiego funduszu ochrony srodowiska okre-
sla art. 400h ust. 11 4 p.o.5. Wsrdéd kompetencji tych szczegolnie istotna
role odgrywaja kompetencje stanowigce — ustalanie kryteriéw wyboru
przedsiewzie¢ finansowanych ze srodkéw funduszu, ustalanie zasad
udzielania i umarzania pozyczek oraz trybu i zasad udzielania i rozli-
czania dotacji, uchwalanie planéw i strategii. Liczna grupa kompeten-
i rady nadzorczej funduszu polega na zatwierdzaniu proponowanych
przez zarzad dzialan — emisja obligacji, zaciaganie kredytéw i pozyczek,
udzielanie pozyczek i dotacji przekraczajacych okreslong wartos¢, naby-
wania i zbywania nieruchomosci. Do kompetencji rady nadzorczej nalezy
ponadto kontrola zarzadu funduszu oraz wskazane w ustawie dziata-
nia wewnatrzorganizacyjne (wybdr podmiotu do badania sprawozdania
finansowego, ustalanie zasad wynagradzania cztonkéw zarzadu i pra-
cownikow biur). Organem zarzadzajacym funduszu jest zarzad woje-
wodzkiego funduszu ochrony srodowiska, ktdry liczy od 2 do 5 osob,
a jego sklad stanowia prezes zarzadu i zastepcy prezesa zarzadu, po-
wotywani i odwolywani przez zarzad wojewoddztwa, na wniosek rady
nadzorczej wojewddzkiego funduszu ochrony srodowiska. Szczegdtowy
zakres zadan zarzadu wojewddzkiego funduszu ochrony $rodowiska
okreéla art. 400k ust. 1 i 3 p.o.$. Do zadan tych nalezy w szczegdlnosci
dokonywanie wyboru przedsiewzie¢ do finansowania ze srodkéw Na-
rodowego Funduszu i wojewodzkich funduszy, gospodarowanie $rod-
kami wojewddzkiego funduszu, kontrolowanie wykorzystania pozyczek
i dotacji przyznanych ze srodkéw funduszu, a takze opracowywanie
projektow planéw dzialalnosci, planow finansowych, strategii oraz ana-
liz i ocen ekologicznej efektywnosci funkcjonowania funduszu. Organi-
zacje wewnetrznag wojewodzkiego funduszu, szczegdlowy tryb dziata-
nia jego organdw oraz sposob udzielania pelnomocnictw okresla statut
wojewddzkiego funduszu nadawany, w drodze uchwaty, przez sejmik
wojewddztwa. Zgodnie z art. 400q ust. 1 p.o.S. wojewodzkie fundusze
prowadza samodzielng gospodarke finansowa, pokrywajac z posiada-
nych srodkéw i uzyskiwanych wptywdéw wydatki na finansowanie zadan
okreslonych w ustawie oraz kosztow dziatalnosci®. Organem nadzoru

» Szczegolowy sposdb prowadzenia gospodarki finansowej wojewodzkich fun-
duszy okresla Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 listopada 2010 r. w sprawie
gospodarki finansowej Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej i wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, Dz. U. Nr 226,
poz. 1479.
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nad dzialalnoscia wojewddzkiego funduszu ochrony $rodowiska i go-
spodarki wodnej jest wojewoda. Nadzor ten ogranicza sie jednak wylacz-
nie do dziatalno$ci uchwatodawczej rady nadzorczej funduszu. Zgodnie
z art. 400r ust. 2 w zwiazku z ust. 10 p.o.s. uchwaly rady nadzorczej wo-
jewodzkiego funduszu ochrony srodowiska sg przekazywane w termi-
nie 7 dni, od dnia ich podjecia, wojewodzie. Organ nadzoru, w terminie
14 dni od dnia otrzymania uchwaty, orzeka, w drodze decyzji, o niewaz-
nosci uchwaty w catosci lub w cze$ci, przy czym podstawa niewaznosci
uchwaly jest jej sprzecznos¢ z prawem. Po uptywie terminu do wydania
decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ uchwaly organ nadzoru nie moze we
wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznos$ci uchwaty rady nadzorczej fun-
duszu, moze natomiast zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego.

4. Pozycja prawno-ustrojowa wojewddzkich funduszy
ochrony srodowiska

Ewolucyjny sposob ksztattowania sie istniejacych obecnie struktur
wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska istotnie utrudnia jedno-
znaczne okreslenie ich pozycji prawno-ustrojowej. W ptaszczyznie nor-
matywnej wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska zostaly przez
ustawodawce uznane za instytucje ochrony srodowiska i samorzadowe
osoby prawne w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, niebedace
wojewddzkimi samorzagdowymi jednostkami organizacyjnymi, w rozu-
mieniu ustawy o samorzadzie wojewddztwa. O zaliczeniu wojewddzkich
funduszy ochrony srodowiska do kategorii instytucji ochrony $rodowi-
ska przesadzit ustawodawca wprost w art. 386 p.o.s. Systematyka tytutu
VII oraz samo jego okreslenie — ,Organy administracji oraz instytucje
ochrony srodowiska” moga prowadzi¢ do wniosku, iz wolg ustawodaw-
cy byto dychotomiczne wyodrebnienie, w strukturze podmiotowej admi-
nistracji ochrony $rodowiska, dwdch kategorii podmiotéw — organow
administracji oraz instytucji ochrony $rodowiska, co prowadzitoby do
wniosku, iz organy administracji nie moga by¢ instytucjami ochrony $ro-
dowiska, a wskazane w ustawie instytucje ochrony $rodowiska nie sa
a priori organami administracji. Stanowisku temu zaprzecza jednak,
w sposOb oczywisty, charakter prawny wymienionych w art. 386 p.o.S.
podmiotow zaliczonych przez ustawodawce do instytucji ochrony $rodo-
wiska. Sa to mianowicie, oprécz Narodowego Funduszu Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej i funduszy wojewodzkich, Panstwowa Rada
Ochrony Srodowiska oraz komisje do spraw ocen oddziatywania na $ro-
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dowisko®. Nalezy w pelni podzieli¢ poglad M. Stahl, Ze sa to typowe or-
gany administracji publicznej o pomocniczym charakterze i mieszanym
sktadzie i ,wyrdznienie wilasnie ich jako instytucji, a nie organdw, nie
wydaje sie uzasadnione”®. Dokonujac na gruncie ustawy Prawo ochrony
srodowiska rozréznienia organéw administracji oraz instytucji ochrony
srodowiska, ustawodaweca nie zdefiniowat pojecia instytucji ochrony $ro-
dowiska, ograniczajac si¢ wylacznie do ich wyliczenia w art. 386 p.o.S.
W doktrynie prawa administracyjnego dostrzega sie, iz pojecie instytucji
jako formy organizacyjnej wykonywania zadan publicznych jest poje-
ciem prawnym, o zroznicowanym zakresie znaczeniowym, a ustawo-
dawca postuguje si¢ nim jako, réznie rozumiana, zbiorcza kategoria obej-
mujaca zréznicowane formy organizacyjno-ustrojowe administracji
publicznej (organy administracji publicznej, zaktady, korporacje, formy
zarzadzania i gospodarki finansami), w zwiazku z czym postuzenie si¢
przez ustawodawce pojeciem instytucji nie przesadza o charakterze da-
nego podmiotu®. W przeciwienstwie do pojecia instytucji ochrony srodo-
wiska, ustawa Prawo ochrony srodowiska okresla legalne definicje orga-
nu administracji oraz organu ochrony s$rodowiska®. Zgodnie z art. 3
pkt 14 p.o.$. organem administracji, w rozumieniu przepisdw ustawy, sa
ministrowie, centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie,
dziatajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy admini-
stracji rzadowej, organy jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
inne podmioty, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do wykonywania zadan publicznych dotyczacych srodowi-
ska i jego ochrony. Organami ochrony srodowiska sg natomiast organy
administracji powotane do wykonywania zadan publicznych z zakresu
ochrony srodowiska, stosowanie do ich wtasciwosci okreslonej w tytule
VII w dziale I, a wiec organy expressis verbis wymienione w art. 376 p.o.S.
w zwiazku z art. 377 p.o.$. Ponadto w tytule dziatu I tytutu VII p.o.s. usta-
wodawca uzywa pojecia organy administracji do spraw ochrony srodo-
wiska, co prowadzi do wniosku, iz pojecia organéw ochrony srodowiska

# Zgodnie z art. 132 i 133 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu in-
formagji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na srodowisko, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 353 Krajowa
Komisja do spraw Ocen Oddziatywania na Srodowisko jest organem opiniodawczo-do-
radczym Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w zakresie ocen oddzialywania na
$rodowisko natomiast regionalne komisje do spraw ocen oddziatywania na srodowiska sa
organami opiniodawczo-doradczymi regionalnych dyrektoréw ochrony srodowiska w za-
kresie ocen oddzialywania na srodowisko.

% M. Stahl, Inne podmioty administrujqce, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego. Podmioty administrujqce, t. 6, Warszawa 2011, s. 527.

% Ibidem, s. 526.

# Zob. M. Walas, Organy ochrony srodowiska w Polsce, PPiOS 2009/1, s. 41 i n.
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oraz organow do spraw ochrony srodowiska posiadaja rézne zakresy
znaczeniowe, przy czym kazdy organ ochrony srodowiska jest organem
do spraw ochrony $rodowiska (lecz nie odwrotnie)®. W swietle powyz-
szych ustalen nalezy przyja¢, iz na gruncie ustawy Prawo ochrony srodo-
wiska ustawodawca wyodrebnit trzy kategorie znaczeniowe odnoszace
si¢ do organow: organy administracji (art. 3 pkt 14 p.o.s.), organy admini-
stracji do spraw ochrony $rodowiska (tytul dziatu I tytulu VII ustawy)
oraz organy ochrony srodowiska (art. 3 pkt 15 w zwiazku z art. 376 p.o.5.).
Zabieg ten nalezy oceni¢ krytycznie jako wprowadzajacy zamet termino-
logiczny i pozbawiony jakiejkolwiek wartosci merytorycznej. Najszersza
kategorie pojeciowa stanowia niewatpliwie organy administracji, do kto-
rych ustawodaweca zalicza obok typowych organdéw administracji pu-
blicznej (organéw centralnych, terenowych organdw administracji rza-
dowej oraz organdw jednostek samorzadu terytorialnego) rowniez inne
podmioty, powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
wykonywania zadan publicznych dotyczacych srodowiska i jego ochro-
ny. Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwagg, iz przepisy dotyczace Narodo-
wego Funduszu Ochrony Srodowiska oraz funduszy wojewddzkich za-
warte zostaly w rozdziale 4 tytulu VII ustawy, zatytulowanym
,Finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej”, co w sposéb
jednoznaczny i niebudzacy zadnych watpliwosci wskazuje na wykony-
wanie przez fundusze zadan publicznych dotyczacych srodowiska i jego
ochrony. Nie do obronienia, w mojej ocenie, jest w zwiazku z tym teza, ze
fundusze ochrony $rodowiska nie zawierajq si¢ w definicji organu admi-
nistracji, w rozumieniu art. 3 pkt 14 lit. b p.0.5.’, dlatego tez krytycznie
nalezy sie odnie$¢ do formulowanej w niektorych orzeczeniach sadow
administracyjnych tezy, jakoby brak zaliczenia funduszy ochrony srodo-
wiska do organéw ochrony srodowiska, wymienionych w art. 376 p.o.$.,
wykluczal stwierdzenie, iz Narodowy Fundusz (i analogicznie fundusze
wojewodzkie) jest organem administracji publicznej w znaczeniu funk-
cjonalnym®, jako jawne naruszenie woli ustawodawcy, sprzeczne z ratio
legis ustawy Prawo ochrony srodowiska. Tym bardziej, iz w dalszej czesci
swego wywodu ten sam sad stwierdza, iz mozna przyjaé, ze dany pod-
miot jest organem w znaczeniu (zakresie) funkcjonalnym. Nalezy jedno-
cze$nie podkredli¢, iz zakwalifikowanie wojewodzkiego funduszu ochro-
ny srodowiska do kategorii organow administracji odnosi si¢ wylacznie
do ptaszczyzny ustawy Prawo ochrony srodowiska, w zwiazku ze sfor-

% Z.Bukowski, op. cit., s. 678.

¥ Zob. M. Szalewska, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 17 maja
2013 r., 11 FSK 1833/12, PPOS 2014/1, s. 244.

% Postanowienie NSA z dnia 13 maja 2010 r., Il OSK 861/10, Lex nr 603143.
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mutowang na potrzeby tej ustawy bardzo szeroka, legalng definicjg orga-
nu administracji. W nauce prawa administracyjnego podnosi sig, ze poje-
cie organu administracji publicznej pozostaje kolejnym pojeciem
z zakresu prawa administracyjnego, ktore nie doczekato si¢ powszechnie
przyjmowanej, jednoznacznej definicji ani na plaszczyznie prawnej, ani
na ptaszczyznie doktrynalnej*. Niekonsekwencja ustawodawcy w postu-
giwaniu si¢ pojeciem organu w przestrzeni prawa publicznego uniemoz-
liwiajaca stworzenie spojnej koncepcji tego pojecia oraz przenoszenie cig-
zaru definicji na aspekty funkcjonalne stala si¢ przyczynkiem do
konstruowania w plaszczyznie doktrynalnej nauki prawa administracyj-
nego pojecia podmiotu i organu administrujacego jako bardziej adekwat-
nego do opisywania zjawisk ustrojowych zachodzacych w administracji
publicznej. Punktem wyjscia dla ustalenia tego pojecia jest pojecie pod-
miotu administracji. Zdaniem W. Dawidowicza, podmioty administracji
83 tworzone (kreowane) oraz wyposazane przez ustawe w kompetencje
do realizowania zadan z zakresu funkcji tej administracji. Wskazuje to, iz
podmiot tej administracji jest konwencjonalnym pojeciem prawniczym,
ktore wyrdznia pewna «wiazke» kompetencji do realizowania zadan
z zakresu funkgji administracji panstwowej tak, iz stanowi to punkt wyj-
Scia dla powstania pewnej organizacji celem realizowania tych kompe-
tencji”*. Tak uksztaltowane pojecie podmiotu administracji, adekwatne
dla scentralizowanego systemu administracji pafistwowej, nie obejmuje
swym zakresem charakterystycznych dla systemu zdecentralizowanego
podmiotéw znajdujacych sie organizacyjnie poza struktura aparatu ad-
ministracji publicznej, a wykonujacych zadania publiczne. Sklania to
przedstawicieli nauki do opisywania organizacji administracji publicznej
za pomoca pojecia podmiotu administrujacego, ktdre juz w plaszczyznie
leksykalnej odnosi si¢ do ujecia funkcjonalnego. W znaczeniu wezszym
organem administrujgcym jest podmiot posiadajacy kompetencje admi-
nistracyjng przyznana mu wyraznie przez ustawe, niebedacy organem
administracyjnym®. W szerszym znaczeniu jest to ,kazdy podmiot, kto-
remu prawo przydaje funkcje administrowania lub ktéremu prawo stwa-
rza podstawy do przydania funkcji administrowania, a przydanie to na-
stapito”*. Oznacza to, ze przez podmioty administrujace nalezy rozumie¢

3 M. Stahl, Zagadnienia ogolne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
System prawa administracyjnego. Podmioty administrujgce, t. 6, Warszawa 2011, s. 61.

2 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 32.

# J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 113.

% J.Bo¢, [w:] J. Boé (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 124 i n. Do podmio-
tow tych Autor zalicza: wszystkie organy administracyjne, inne organy panistwowe posia-
dajace kompetencje administracyjne, odpowiednio uprawnieni kierownicy panstwowych
0s6b prawnych i panstwowych jednostek organizacyjnych, kierownicy samorzadowych
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najszerszy krag podmiotéw wykonujacych funkcje administracji publicz-
nej w znaczeniu przedmiotowym®. W ocenie J. Jagielskiego, M. Wierz-
bowskiego oraz A. Wiktorowskiej do nietypowych podmiotéw admini-
strujacych nalezy zaliczy¢ fundusze ochrony srodowiska, gdyz stanowia
one przyjeta przez ustawodawce forme organizacyjnoprawna realizacji
zadan z zakresu administracji publicznej, niemieszczaca si¢ w dotychczas
uksztattowanych konstrukcjach czy kategoriach (organu administracyjne-
go, zakladu publicznego czy fundacji prawa publicznego)*. Pojecia organu
administrujacego i podmiotu administrujacego sq pojeciami prawniczymi
wchodzacymi w skiad siatki pojeciowej, za pomoca ktorej doktryna opisu-
je zjawiska zachodzace w administracji publicznej kreowane przez obo-
wigzujace przepisy prawa. Nie sa one natomiast pojeciami prawnymi,
gdyz nie postuguje si¢ nimi prawodawca w tekstach prawnych.

Odnoszac powyzsze ustalenia na grunt analizy pozycji prawno-ustrojo-
wej wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska, nalezy wskazac, iz stano-
wig one powotane przez panstwo w drodze ustawy wyodrebnione jednostki
organizacyjne, ktorym panstwo powierzylo wykonywanie zadan publicz-
nych odrebnych od zadan innych podmiotéw administracji publicznej i wy-
posazylo je w odpowiednie dla tych zadart kompetencje. Wojewodzkie fun-
dusze ochrony srodowiska nie sg organizacyjnie i funkcjonalnie zwigzane
z administracja rzadowa w sposdb umozliwiajacy zakwalifikowanie ich do
struktur tej administragji. Istota problemu umiejscowienia wojewodzkich
funduszy ochrony srodowiska w systemie administracji publicznej wiaze
sie raczej z kwestia powigzania dziatalnosci funduszy ze strukturami samo-
rzadu terytorialnego i postrzegania wojewodzkich funduszy jako samorza-
dowych jednostek organizacyjnych?. Stan ten wynika zaréwno z kontekstu
rozwoju historycznego tych instytugji, jak i ptaszczyzny normatywnej (okre-
Slenie wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej
jako samorzadowych osob prawnych, liczne powigzania organizacyjne po-
miedzy wojewddzkim funduszem a samorzadem wojewodztwa). Kontro-
wersje w tym zakresie staty si¢ przyczynkiem do nowelizagji ustawy Prawo

jednostek organizacyjnych, odpowiednio upowaznione organy wykonawcze jednostek
pomocniczych, odpowiednio upowaznione podmioty prywatne realizujace funkcje z za-
kresu administracji publicznej.

% A.Mirué, Wielo$¢ podmiotow administrujgcych, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Kolonia Limited 2009, s. 336.

% J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujgce
— kilka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, [w:] Podmioty ad-
ministracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 203 i n.

% Zob. J. Jamiotkowski, Status prawny wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska, [w:]
B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus (red.), Prawne aspekty gospodarowania zasobami Srodo-
wiska. Oddziatywanie na zasoby Srodowiska, Torun 2014, s. 85.
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ochrony srodowiska®, w wyniku ktorej ustawodawca expressis verbis prze-
sadzil, ze wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska nie sa wojewodzkimi
jednostkami organizacyjnymi, o ktorych mowa w art. 8 ust. 1 u.s.w. Ozna-
cza to, ze wojewodzkie fundusze ochrony srodowiska nie sa jednostkami
organizacyjnymi powotanymi do wykonywania zadan wojewddztwa, a tym
samym zadania tych funduszy nie sa zadaniami wojewoddztwa i nie sq wy-
konywane w jego imieniu i na jego rzecz. A contrario zadania te sg zadania-
mi wlasnymi funduszu, ktéry wykonuje je w imieniu wiasnym i na wtasna
odpowiedzialnos¢. W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, ze
podmioty powotane do zycia ustawga i na podstawie jej norm uksztaltowa-
ne organizacyjnie, kompetencyjnie i funkcjonalnie przez panstwo (w osobie
ustawodawcy), realizujace ustawowo sprecyzowany zakres zadan publicz-
nych, a ponadto korzystajace z okreslonej przepisami prawa samodzielnosci
w podejmowanych dzialaniach oraz odrebnosci finansowej sa podmiotami
prawa publicznego® okreslanymi rowniez mianem oséb prawnych prawa
publicznego®. Rozdzielenie na rzecz tych podmiotéw zadan (dziatan) ad-
ministracyjnych stanowi w ocenie S. Fundowicza istote decentralizacji ad-
ministracji*'. Dlatego tez nalezy przyja¢, ze wojewddzkie fundusze ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej stanowia zdecentralizowane, samodzielne
podmioty prawa publicznego, wykonujace zadania publiczne, przy czym za-
dania te, w zaleznosci od ustawowo okreslonych uprawnien tego podmiotu,
moga by¢ wykonywane zaréwno przy uzyciu srodkéw nalezacych do sfe-
ry prawa administracyjnego, jak i w formie czynnosci cywilnoprawnych*.
W ocenie M. Stahl, wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska sg samorza-
dowymi osobami prawnymi, realizujacymi zadania z zakresu administracji
publicznej poprzez ustawowo okreslone formy, w tym réwniez wladcze,
a przyznana im poprzez osobowos¢ prawna samodzielnos¢ w wykonywa-
niu zadan i prowadzeniu gospodarki finansowej oraz wyodrebnienie orga-
nizacyjne w ramach aparatu administracji publicznej pozwala na uznanie
ich za zdecentralizowane podmioty administracji publicznej®. Jak wskazuje
M. Kulesza, fundusze te stanowia jeden z wielu samodzielnych podmiotow
prawa publicznego (obok takich podmiotéw, jak np. NBP, RPP, KRRiT, Pol-

% Ustawa z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska,
Dz. U. Nr 99, poz. 569.

¥ M. Kulesza, Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako podmiot prawa publicznego — recydywa
zapomnianego pojecia, Glosa 2000/10, s. 10.

% Zob. S. Fundowicz, Pojecie osoby prawnej prawa publicznego, Prz. Sej. 1999/2,s. 64 in.,
tegoz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim, Sam. Teryt. 2000/3, s. 12 i n.

#S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 28.

# Zob. M. Kulesza, op. cit., s. 7.

# M. Stahl, Inne podmioty administrujgce, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego. Podmioty administrujqce, t. 6, Warszawa 2011, s. 527.
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ski Zwiazek Lowiecki czy Bankowy Fundusz Gwarancyjny)*, bedacy insty-
tucja decentralizacji administracji publicznej opartej na czynniku majatko-
wym. W ocenie tegoz Autora, ustrdj wspolczesnej administracji opiera si¢ na
kooperagcji wielu samodzielnych podmiotéw wyposazonych w kompetencje
i obarczonych okreslonym zakresem odpowiedzialnosci publicznoprawnej,
dzialajacych w warunkach braku hierarchicznej podlegtosci, ktorych status
prawny okreslaja bezposrednio przepisy rangi ustawowej, wyznaczajace
zakres odpowiedzialno$ci publicznoprawnej i jednoczesnie wyposazajace je
w kompetencje ze sfery administracji publicznej, istotne z punktu widzenia
realizacji celow (zadan) publicznych®. W ujeciu modelowym administracja
publiczna wykonywana jest zarowno przez scentralizowany aparat admini-
stracji rzadowej, jak tez wielopodmiotowy uklad organéw, wtadz i instytucji
dziatajacych samodzielnie i wykonujacych powierzone im w drodze usta-
wy zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wtasna odpowiedzialno$c¢*.
W ukifadzie tym dominujaca role ogrywaja struktury korporacyjne (samo-
rzad terytorialny, samorzad zawodowy), co nie oznacza, iz struktury te wy-
czerpuja pojemnos¢ wskazanego uktadu podmiotéw.

Odrebnym od istoty pozycji publicznoprawnej wojewoddzkich fundu-
szy ochrony srodowiska jest kwestia przyznania im osobowosci prawne;j.
Jak zauwaza M. Kulesza, osobowos¢ prawna, jako pewna uniwersalna
konstrukcja myslowa, jest konstrukcja prawa cywilnego i jest jedna w ca-
tym obszarze prawa — prywatnego i publicznego, i przynajmniej teoretycz-
nie, atrybut ten nie ma wplywu na zakres praw i obowiazkéw publicz-
noprawnych danego podmiotu”. Zgodnie z art. 33 kodeksu cywilnego®,
osobami prawnymi sg Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne, ktorym
przepisy szczegolne przyznaja osobowos¢ prawng. Oznacza to, ze kazda
osoba prawna jest jednostka organizacyjna, nie kazda natomiast jednostka
organizacyjna jest osobg prawna. Osoba prawna jest tylko jednostka orga-
nizacyjna, ktora ustawa za taka uznaje, przy czym uznanie to musi miec¢
charakter wyrazny i jednoznaczny®. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz
osobowos¢ prawna, jako przymiot jednostki organizacyjnej, ma charakter

# M. Kulesza, op. cit., s. 11.

% Ibidem, s. 11.

# Z. Leonski, Z. Janku, M. Szewczyk, M. A. Waligorski, O tzw. dualistycznym modelu
administracji terenowej, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Stu-
dia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005,
s. 354 oraz powolana tam literatura.

¥ M. Kulesza, op. cit., s. 6.

# Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r.,
poz. 380, okreslany dalej skrotem k.c.

¥ J. Frackowiak, [w:] M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego, t. 1, Prawo cywilne —
czes¢ 0g6lna, Warszawa 2007, s. 1027.
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jednolity i brak jest jakichkolwiek podstaw do wyodrebniania rodzajow
osobowosci prawnej. Biorac natomiast pod uwage réznorodnos¢ jednostek
organizacyjnych, ktérym ustawodawca przyznaje osobowo$¢ prawna,
dokonuje si¢ ich réznych klasyfikacji, w oparciu o zrdéznicowane kryteria.
W doktrynie prawa wskazuje si¢ m.in. podzial na osoby prawne publiczne
i osoby prawne prywatne®, osoby korporacyjne i osoby prawne zakltado-
we’!, osoby prawne typu korporacyjnego i fundacyjnego®. Z kolei wsrod
0s0b prawnych publicznych wymienia si¢ Skarb Paristwa, inne pafistwowe
osoby prawne, komunalne osoby prawne, inne publiczne osoby prawne>.

Przepisy ustawy Prawo ochrony srodowiska expressis verbis nadaja
wojewddzkim funduszom ochrony srodowiska status samorzadowych
0s0b prawnych, przyjmujac jednoczesnie, iz nie s3 one wojewodzkimi sa-
morzadowymi jednostkami organizacyjnymi. Zabieg ten nalezy uznac za
dos¢ kontrowersyjny i stawiajacy pod znakiem zapytania realng tresc ce-
chy samorzadnosci wskazanej osoby prawnej. Pojecie samorzadowej osoby
prawnej jest pojeciem prawnym nieposiadajacym ustawowo zdefiniowa-
nego zakresu znaczeniowego. Pomimo licznych rozbieznosci, dotyczacych
kwalifikowania okre$lonego podmiotu do grupy samorzadowych oséb
prawnych, powszechnie wskazuje sig, iz przymiotnik samorzadowy do-
okreslajacy osobe prawna odnosi si¢ do swoistej wiezi tej osoby prawnej
z samorzadem. Powiazania te majq charakter funkcjonalny, organizacyjny
i majatkowy®. Jak zauwaza S. Czarnow, podstawowa cecha wyrdzniajaca
samorzadowe osoby prawne powinno by¢ ich podporzadkowanie majat-
kowe i kapitalowe jednostkom samorzadu terytorialnego oraz wynikajacy
z niego zakres uprawnien przystugujacych organowi zatozycielskiemu,
a wiec szeroko rozumiane kryterium majatkowe®. Z kolei H. Izdebski pod-
kresla, ze samorzadowe osoby prawne w odrdznieniu od samorzadowych
jednostek organizacyjnych, nieposiadajacych osobowosci prawnej, stano-
wig odrebne od wilasciwych jednostek samorzadu terytorialnego podmioty
wlasnosci samorzadowej, tak jak odrebne od Panistwa sg panstwowe osoby
prawne®. Nie ulega watpliwosci, Ze wojewddzkie fundusze ochrony $ro-
dowiska warunkéw tych nie spelniaja. Ustawodawca bowiem w sposdb
jednoznaczny przesadzil, iz wojewddzki fundusz nie jest wojewddzka sa-

%0 Ibidem, s. 1056-1057.

51 Ibidem, s. 1057.

2 M. Kulesza, op. cit., s. 3.

% J. Frackowiak, op. cit., s. 1059 i n.

* Zob. T. Dybowski, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny.
Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 268.

% S. Czarnow, Samorzqdowe osoby prawne — perspektywa nowej regulacji, Sam. Teryt.
2009/7-8, s. 43.

% H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 286.
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morzadowq jednostka organizacyjna, co skutkuje réwniez tym, Ze nie jest
wojewddzka osobg prawnag, o ktérej mowa w art. 47 ust. 2 u.s.w. Wojewodz-
kie fundusze ochrony srodowiska nie wykonuja zadann samorzadu woje-
wodztwa i nie dysponuja mieniem wojewoddztwa, a istniejace zaleznosci
organizacyjne wynikajg z przyjetych przez ustawodawce rozwiazan, a nie
wiezi funkcjonalnych. W obowigzujacym stanie prawnym nalezy przy-
ja¢, iz wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska nie stanowia elementu
struktury wojewddzkiej administracji samorzadowej, jak i administracji sa-
morzadu terytorialnego w ogdle. W zwiazku z powyzszym nadanie wo-
jewoddzkim funduszom ochrony srodowiska statusu samorzadowej osoby
prawnej w drodze normatywnej, z pominigeciem powszechnie przyjetego
kontekstu znaczeniowego tego pojecia, w tym wystepujacego na poziomie
jezyka prawnego, wprowadza niepotrzebny zamet terminologiczny oraz
liczne watpliwosci interpretacyjne”. W zdecydowanej wiekszosci regulacji
prawnych kategoria podmiotowa samorzadowych oséb prawnych powia-
zana jest z pojeciem samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Czes¢ tych regulacji, jak chociazby ustawa
o regionalnych izbach obrachunkowych®, o Najwyzszej Izbie Kontroli*® czy
o Narodowym Zasobie Archiwalnym®, ma charakter ogoélnosystemowy,
a prawidlowa wykladnia pojecia samorzadowej osoby prawnej i samorza-
dowej jednostki organizacyjnej determinuje zakres dziatania wskazanych
w tych aktach prawnych instytucji. Rownie istotng kwestia jest zakres sto-
sowania tzw. przepisow antykorupcyjnych®, w ktdrych, w mojej ocenie, nie
uwzgledniono mozliwosci funkcjonowania samorzadowej osoby prawne;j,
znajdujacej si¢ poza struktura samorzadu terytorialnego.

% Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 lipca 2010 r., II SA/OIl 345/10, w ktérym
to sad uznal, ze fundusze wojewddzkie nie sq samorzadowymi jednostkami organizacyj-
nymi, w rozumieniu ustawy z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych
niektérymi podmiotami prawnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 2099 co wylacza jej sto-
sowanie wobec cztonkéw zarzadu funduszu. Poglad ten nalezy uznac¢ za nieuzasadniony.
Skoro ustawodawca nadat wojewodzkim funduszom ochrony srodowiska status samo-
rzadowych 0séb prawnych, to nalezy przyjac, iz sa one jednoczesnie samorzadowymi jed-
nostkami organizacyjnymi (kazda osoba prawna jest zgodnie z art. 33 k.c. jednostka orga-
nizacyjna), nie s one natomiast jednostkami organizacyjnymi samorzadu terytorialnego.

* Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst
jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 651.

¥ Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, tekst jedn. Dz. U.
z 2015 r., poz. 1096.

% Ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach,
tekst jedn. Dz. U. z 2015 ., poz. 1446.

1 Np. ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych niektdrymi
podmiotami prawnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 2099, ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniagce funk-
¢je publiczne, tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 ze zm.



Wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej...

5. Zakonczenie

Przedstawiona analiza uwarunkowan prawnych funkcjonowania wo-
jewddzkich funduszy ochrony srodowiska uzasadnia teze, iz stanowia
one samodzielne, zdecentralizowane podmioty administracji publicznej,
zarowno niewchodzace w strukture administracji rzadowej, jak i samo-
rzadu terytorialnego. Stan ten zostal osiagniety poprzez stopniowe, ewo-
lucyjne zmiany pozycji prawnoustrojowej funduszy, zmierzajace do ich
instytucjonalnego wyodrebnienia, a zarazem usamodzielnienia. O ile
samo zjawisko budowania aparatu administracyjnego opierajacego si¢ na
wielosci samodzielnych, wysoko wyspecjalizowanych instytucji, dziataja-
cych na podstawie i w granicach prawa, wykonujacych zadania publiczne
za pomoca odpowiednio dobranych instrumentéw prawnych, o charak-
terze wladczym i niewladczym®, w peini odpowiada konstytucyjnej za-
sadzie decentralizacji administracji publicznej, o tyle proces ten wymaga
szczegOlnej troski ustawodawcy o zachowanie spdjnosci systemu prawa
i prawidlowe , wkomponowanie” takiego podmiotu w istniejace uwarun-
kowania prawne. Wspodlczesna administracja publiczna stanowi uklad
dynamiczny podlegajacy ciagltym przeobrazeniom zaréwno w aspekcie
przedmiotowym, jak i podmiotowym. Zachodzace procesy spoteczne de-
terminuja zardwno zakres aktywnosci administracji publicznej, jak row-
niez formy jej dziatania oraz struktury organizacyjne. W piSmiennictwie
podnosi sig, iz tendencja do poszukiwania przez panstwo nowych form
organizacyjnych stuzacych wykonywaniu zadan publicznych staje sie
trwatym zjawiskiem ustrojowym, zwigzanym ze wzrastajacymi potrzeba-
mi spotecznymi i wynikajacym stad dazeniem do zwiekszenia efektywno-
sci i sprawnosci administrowania®. Niesie ona jednak ze soba zagrozenia
wynikajace z braku po stronie ustawodawcy , dbatosci o prawidlowe za-
kwalifikowanie danego podmiotu i o0 jego staranne wpisanie do istniejacej
siatki organizacyjnej”*, co z kolei prowadzi do ,wymykania” si¢ okreslo-
nych podmiotéw administracyjnych, ze wzgledu na ich ,nietypowosc”,
z utrwalonych i powszechnie przyjetych ram funkcjonowania administra-
qji publicznej®.

¢ M. Kulesza, op. cit., s. 10.

6 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 216-217.
¢ J. Zimmermann, op. cit., s. 114.

% M. Szalewska, op. cit., s. 251.
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