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,Pojecie, o ktéorym mowa w art. 3 pkt 14 lit. b p.o.$., nie
oznacza, ze chodzi wytacznie o przepis p.o.$., ale takze o inne
przepisy prawa. W szczegdlnosci takim przepisem prawa
jest art. 7 ust. 6 u.p.o.l.,, zobowigzujacy wojewddzki fundusz
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej do zwrotu gminom

* Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Ochrony Srodowi-
ska, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toru-
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utraconych dochoddéw z tytulu zwolnienia z podatku od nie-
ruchomosci”.

1. Kluczowym zagadnieniem jakie pojawito sie na gruncie
rozpatrywanej przez sad sprawy byla kwestia pozycji
prawnoustrojowej wojewddzkich funduszy ochrony
$rodowiska oraz kwalifikacji prawnej podejmowanych
przez te instytucje dziatan. W szczegdlnosci sad admi-
nistracyjny, juz po raz kolejny, musiat zaja¢ stanowisko,
czy wojewodzki fundusz ochrony srodowiska podlega
kontroli sagdowoadministarcyjnej, w zwigzku z podej-
mowaniem dziatain wladczych objetych kognicja tych
sadow na podstawie art. 3 § 2 ustawy o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi®.

2. W glosowanym orzeczeniu NSA przyjat, iz zwrot utra-
conych przez gmine dochodéw z tytulu podatku od
nieruchomosci, w zwigzku ze zwolnieniem z tego po-
datku, bedacych wtasno$cia Skarbu Panstwa gruntéw
pokrytych wodami jezior o ciggtym doptywie lub odpty-
wie wéd powierzchniowych oraz gruntéw zajetych pod
sztuczne zbiorniki wodne, jest czynnoscia materialno-
-techniczng, podlegajaca kontroli sagdéw administracyj-
nych.

3. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 8a ustawy o podatkach i opta-
tach lokalnych? zwolnione z podatku od nieruchomosci
sa, bedace wtasnos$cig Skarbu Panstwa, grunty pokryte
wodami jezior o ciggtym doplywie lub odplywie wod
powierzchniowych oraz grunty zajete pod sztucz-
ne zbiorniki wodne. Z tytulu wskazanego zwolnienia
gminom przystuguje zwrot utraconych dochodéw ze
$rodkéw wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, tekst jedn. Dz. U z 2012 r., poz. 270 z pézn. zm., zwana
dalej: ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi lub okreslana
dalej skrétem u.p.p.s.a.

2 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych,
tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., Nr 95, poz. 613 z p6zn. zm., okre$lana skrétem:
u.p.o.l.
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i gospodarki wodnej. Szczegétowe zasady zwrotu utra-
conych dochodéw okresla rozporzadzenie Ministra Sro-
dowiska z 20 lipca 2006 r.2

. W sprawie bedacej przedmiotem glosowanego orzecze-
nia, Prezydent Miasta, w terminie i trybie okreslonym
w rozporzadzeniu, wystapit do wojewddzkiego fundu-
szu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej o zwrot
utraconych dochodéw z tytutu zwolnienia z podatku od
nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 8a
u.p.o.l. Po uptywie przeszto 2 lat oczekiwania na zata-
twienie wniosku Prezydent wnidst do wojewddzkiego
sadu administracyjnego skarge na bezczynno$¢ woje-
wédzkiego funduszu ochrony $rodowiska. Sad uznat
skarge za zasadna, przyjmujac, iz zwrot utracony przez
gming dochodéw z tytulu zwolnienia z podatku od
nieruchomosci, bedacych wilasnoscig Skarbu Panstwa
gruntéw pokrytych wodami jezior o ciaglym doptywie
lub odptywie wéd powierzchniowych oraz gruntéw za-
jetych pod sztuczne zbiorniki wodne, jest czynnoscia
materialno-techniczna, podlegajaca kontroli sadéw
administracyjnych. Skarge kasacyjna od wyroku woje-
wédzkiego sadu administracyjnego wniést wojewo6dz-
ki fundusz ochrony srodowiska podnoszac, iz brak jest
podstaw do przyjecia, ze status prawny i zadania, dla
ktérych powotano wojewoédzkie fundusze ochrony sro-
dowiska i gospodarki wodnej daja podstawe do podda-
nia ich dziatalnos$ci kontroli sadéw administracyjnych,
a nadto, ze czynno$¢ zwrotu utraconego dochodu gmi-
nie jest czynno$cia z zakresu administracji publicznej,
oraz ze fundusz laczy z gming stosunek administra-
cyjnoprawny. Naczelny Sad Administracyjny oddalit

3 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 lipca 2006 1., w spra-
wie zwrotu gminom utraconych dochodéw z tytutu zwolnienia z podatku od
nieruchomosci, bedacych wlasno$cia skarbu panstwa, gruntéw pokrytych wo-
dami jezior o ciaggtym doptywie lub odptywie wéd powierzchniowych oraz
gruntéw zajetych pod sztuczne zbiorniki wodne, Dz.U. Nr 142, poz. 1023,
zwane rozporzadzeniem w sprawie utraconych dochodéw.
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skarge wojewodzkiego funduszu ochrony $rodowiska,
uznajac za prawidlowe stanowisko wojewddzkiego
sadu administracyjnego zgodnie ktérym zwrot utra-
cony przez gmine dochodéw z tytulu zwolnienia z po-
datku od nieruchomosci, bedacych wtasnoscig Skarbu
Panstwa gruntéw pokrytych wodami jezior o ciaglym
doplywie lub odplywie wod powierzchniowych oraz
gruntéw zajetych pod sztuczne zbiorniki wodne, jest
czynnoscia z zakresu administracji publicznej dotycza-
ca uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepi-
sOw prawa, o ktoérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, a co
sie z tym wigze — bezczynnos$¢ organdéw w tych spra-
wach podlega kontroli sadéw administracyjnych na
podstawie art. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a..

5. Dopuszczalno$¢ sadowej kontroli dziatalnosci woje-
wodzkich funduszy ochrony $rodowiska, w kontekscie
ich pozycji prawnoustrojowej, byta juz kilkukrotnie
przedmiotem rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych.
Naczelny Sad Administracyjny w sposéb jednolity wy-
klucza dopuszczalno$¢ kontroli sadéw administracyj-
nych nad dziatalnoécia WFOS w przedmiocie udzie-
lania dotacji i pozyczek, w tym doptat do demontazu
pojazdéw wykluczonych z eksploatacji*. Podstawe za-
jecia przez sad tak zdecydowanego stanowiska stano-
wi w tym przypadku tre$¢ przepisu art. 411 ust. 8 pra-
wa ochrony $rodowiska®, zgodnie z ktérym Narodowy
Fundusz oraz wojewddzkie fundusze udzielajg dotacji,
pozyczek oraz przekazuja $rodki finansowe na pod-
stawie uméw cywilnoprawnych. Przepis ten, w ocenie
sadu w spos6b jednoznaczny, wyklucza domniemanie

4 Postanowienie NSA z 13 maja 2010 r., II OSK 861/10, Lex 603143,
postanowienie NSA z 5 marca 2010 r., I OSK 390/09, Lex 605023, postano-
wienie z 17 grudnia 2010 r., Il OSK 2379/10, Lex 844715, postanowienie NSA
z dnia 15 lutego 2011 r., I OSK 937/10, Lex 794150.

> Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, tekst
jedn. Dz.U. z 2013 1., Nr 1232 z pézn. zm., zwana dalej: prawo ochrony §ro-
dowiska lub okre$lana skrétem p.o.S$.
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formy decyzji administracyjnej. Jak zauwazyl NSA
w postanowieniu z dnia 15 lutego 2011 r., brak jest
réwniez jakichkolwiek podstaw do przyjecia, iz poste-
powanie w sprawie wniosku o udzielenie doptaty do
demontazu pojazdéw wycofanych z eksploatacji jest
postepowaniem administracyjnym w rozumieniu prze-
piséw kodeksu postepowania administracyjnego. Skoro
udzielenia doptaty nastepuje w trybie umowy cywilno-
prawnej, to réwniez w przypadku odmowy zawarcia
umowy, wlasciwym trybem dochodzenia roszczen jest
postepowanie przed sagdem powszechnym®. Odmiennie
rozstrzygnal natomiast NSA sprawe zwrotu optaty recy-
klingowej pobieranej na podstawie art. 12 ust. 2 usta-
wy o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji’.
W wyroku z 12 stycznia 2010 r. NSA przyjal, ze Naro-
dowy Fundusz Ochrony Srodowiska, jako podmiot ad-
ministracyjny o charakterze funkcjonalnym rozstrzyga
sprawe zwrotu oplaty recyklingowej uiszczonej przez
osobe fizyczna, niebedaca przedsiebiorca, w formie
czynno$ci materialno-technicznej o charakterze ze-
wnetrznym, jako jego prawnej formie dziatania®.

6. Jednym z podstawowych zagadnien jakie wytonilo sie
na gruncie glosowanego orzeczenia, z uwzglednie-
niem wczesniejszych rozstrzygnie¢ sadéw administra-
cyjnych, jest kwestia pozycji prawnoustrojowej fundu-
szy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Zgodnie
z art. 400 p.o.§. Narodowy Fundusz Ochrony Srodo-
wiska jest panistwowag osoba prawng natomiast woje-
woédzkie fundusze ochrony $rodowiska sa samorzado-
wymi osobami prawnymi, przy czym zgodnie z ust. 3
tego artykutu, wojewdédzkie fundusze ochrony srodowi-
ska nie sa wojewddzkimi samorzagdowymi jednostkami

6 Postanowienie NSA z dnia 15 lutego 2011 r., II OSK 937/10, Lex
794150.

7 Ustawa z dnia 201 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych
z eksploatacji, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1162.

8 Postanowienie NSA z 12 stycznia 2010 r., II OSK 1608/09, Lex 597334. 1/2"14
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organizacyjnymi, o ktérych mowa w art. 8 ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa®. Oznacza to, ze Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska zostal zaklasyfikowany
nie jako panstwowy fundusz celowy, ale jako inna pan-
stwowa osoba prawna, utworzona na podstawie odreb-
nych ustaw, w celu wykonywania zadan publicznych®®.
Fundusze wojewddzkie sa natomiast samorzadowymi
osobami prawnymi, utworzonymi z mocy ustawy do
wykonywania przypisanych im zadan publicznych. Jak
stusznie zauwaza R. Marchewka, pozycje organizacyj-
no-prawna wojewodzkich funduszy ochrony $rodowi-
ska nalezy rozpatrywaé odrebnie w aspekcie organi-
zacyjnym oraz funkcjonalnym!. W pierwszym z nich,
wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska facza z or-
ganami wojewddztwa samorzagdowego wiezi organiza-
cyjno prawne, wynikajace m.in. z kompetencji organéw
wojewddztwa w zakresie powotywania i odwotywania
piastunéw organéw funduszu, ustalania wynagrodze-
nia cztonkom rad nadzorczych, czy obowigzku sktada-
nia sprawozdania z dziatalnosci funduszu. W aspekcie
funkcjonalnym wojewddzkie fundusze ochrony s$ro-
dowiska, stanowig natomiast catkowicie samodzielne
i wyodrebnione jednostki organizacyjne, posiadajace
wtasne, ustawowo dookreslone zadania i kompetencje
realizowane poza strukturg samorzadowej administra-
cji wojewddztwa.

Z woli ustawodawcy, Narodowy Fundusz Ochro-
ny Srodowiska oraz fundusze wojewodzkie expressis
verbis zaliczone zostaly do instytucji ochrony $rodo-
wiska, w rozumieniu dziatu II tytutu VII ustawy Pra-
wo ochrony $rodowiska. Analiza brzmienia tytutu VII

9 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 596 z pdzn. zm.

10 Por. Z. Bukowski, w: Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 707.

1 R. Marchewka, Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej: zagadnienia administracyjnoprawne, ,Kwartalni Prawa Publicznego”
z 2002 r., Nr 1-2, s. 52.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA



GLOSA DO WYROKU NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO... 0

ustawy ,,Organy administracji oraz instytucje ochrony
$rodowiska” moze prowadzi¢ do wniosku, iz wolg usta-
wodawcy byto dychotomiczne wyodrebnienie dwéch
kategorii podmiotéw - organéw administracyjnych
oraz instytucji ochrony $rodowiska, co prowadzitoby
do wniosku, iz organy administracyjne nie moga by¢
instytucjami ochrony $rodowiska, a wskazane w usta-
wie instytucje ochrony $rodowiska nie sa a priori orga-
nami administracyjnymi. Stanowisku temu zaprzecza
jednak, w spos6b oczywisty, charakter prawny wymie-
nionych w art. 386 p.o.$. podmiotéw zaliczonych przez
ustawodawce do instytucji ochrony $rodowiska. Sa to
mianowicie, oprécz narodowego funduszu i funduszy
wojewddzkich, Pafistwowa Rada Ochrony Srodowiska
oraz komisje do spraw ocen oddziatywania na $rodo-
wisko. Jak stusznie zauwaza M. Stahl, sa to typowe or-
gany administracji publicznej o pomocniczym charak-
terze i mieszanym sktadzie i ,wyr6znienie wtasnie ich
jako instytucji, a nie organéw, nie wydaje sie uzasad-
nione”'?. Dokonujac na gruncie ustawy prawo ochrony
$rodowiska rozréznienia organéw administracji oraz in-
stytucji ochrony srodowiska ustawodaweca nie zdefinio-
wal pojecia instytucji ochrony $srodowiska. W doktrynie
prawa administracyjnego dostrzega sie, iz pojecie in-
stytucji jako formy organizacyjnej wykonywania zadan
publicznych jest pojeciem prawnym, o zréznicowanym
zakresie znaczeniowym, a ustawodawca postuguje sie
nim jako, réznie rozumiana, zbiorcza kategoria obejmu-
jaca zréznicowane formy organizacyjno-ustrojowe ad-
ministracji publicznej (organy administracji publicznej,
zaktady, korporacje, formy zarzadzania i gospodarki fi-
nansami), w zwiazku z czym postuzenie sie przez usta-
wodawca pojeciem instytucji nie przesadza o charakte-

12 M. Stahl, Inne podmioty administrujqce, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego. Podmioty administrujqce, Tom 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, 11901
A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 527. /
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rze danego podmiotu'®. W ocenie M. Stahl, Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska oraz wojewédzkie fun-
dusze ochrony $rodowiska s3, odpowiednio, panstwo-
wa osobg prawna oraz samorzgdowymi osobami praw-
nymi, realizujacymi zadania z zakresu administracji
publicznej poprzez ustawowo okreslone formy, w tym
réwniez wladcze, a przyznana im poprzez osobowos$é
prawna, samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan i pro-
wadzeniu gospodarki finansowej oraz wyodrebnienie
organizacyjne w ramach aparatu administracji publicz-
nej, pozwala na uznanie ich za zdecentralizowane pod-
mioty administracji publicznej'*. Z kolei J. Jagielski,
M. Wierzbowski oraz A. Wiktorowska zaliczaja fundu-
sze do nietypowych podmiotéw administrujacych, kto-
re stanowig przyjeta przez ustawodawce forme organi-
zacyjno prawng realizacji zadan z zakresu administracji
publicznej, nie mieszczaca sie w dotychczas uksztatto-
wanych konstrukcjach, czy kategoriach (organu admi-
nistracyjnego, zaktadu publicznego, czy fundacji prawa
publicznego)®.

W przeciwiefistwie do pojecia instytucji ochrony
$rodowiska, ustawa prawo ochrony $rodowiska okre-
$la legalne definicje organu administracji oraz organu
ochrony $rodowiska’®. Zgodnie z art. 3 pkt 14 p.o.$. or-
ganem administracji, w rozumieniu przepiséw ustawy,
sa ministrowie, centralne organy administracji rzado-
wej, wojewodowie, dziatajgce w ich lub we wtasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej,
organy jednostek samorzadu terytorialnego, a takze

13 Ibidem, s. 526.

14 Tbidem, s. 527.

15 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty ad-
ministrujqce — kilka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadarn
publicznych, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziala-
nia. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Torun 2005, s. 203 i n.

16 Zob. M. Walas, Organy ochrony srodowiska w Polsce, PPOS z 2009 r.,
Nr1,s.41in.
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inne podmioty, gdy sa one powotane z mocy prawa lub
na podstawie porozumienn do wykonywania zadan pu-
blicznych dotyczacych srodowiska i jego ochrony. Orga-
nami ochrony srodowiska sa natomiast, organy admini-
stracji powotane do wykonywania zadan publicznych
z zakresu ochrony $rodowiska, stosowanie do ich wta-
$ciwosci okreslonej w tytule VII w dziale I, a wiec organy
expressis verbis wymienione w art. 376 p.o.§. w zwigz-
ku z art. 377 p.o.$. Ponadto w tytule dziatu I tytulu
VII p.o.§. ustawodawca uzywa pojecia organy admini-
stracji do spraw ochrony $rodowiska. Nalezy zgodzié¢
sie ze Z. Bukowskim, iz pojecia organéw ochrony sro-
dowiska oraz organéw do spraw ochrony $rodowiska
posiadaja rézne zakresy znaczeniowe, przy czym kaz-
dy organ ochrony $rodowiska jest organem do spraw
ochrony $rodowiska (lecz nie odwrotnie)!”. W $wietle
powyzszych ustalen nalezy przyjaé, iz na gruncie usta-
wy prawo ochrony $§rodowiska ustawodawca wyodreb-
nit trzy kategorie znaczeniowe odnoszace sie do orga-
néw: organy administracji (art. 3 pkt 14 p.o.$.), organy
administracji do spraw ochrony $rodowiska (tytut dzia-
tu I tytutu VII ustawy) oraz organy ochrony $rodowi-
ska (art. 3 pkt 15 w zwigzku z art. 376 p.o.$.). Zabieg
ten nalezy oceni¢ krytycznie jako wprowadzajacy za-
met terminologiczny i pozbawiony jakiejkolwiek war-
to$ci merytorycznej. Najszersza kategorie pojeciowa
stanowig niewatpliwie organy administracji do ktérych
ustawodaweca zalicza obok typowych organéw admini-
stracji publicznej (organéw centralnych, terenowych
organ6w administracji rzadowej oraz organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego) réwniez inne podmioty,
powotlane z mocy prawa lub na podstawie porozumien
do wykonywania zadan publicznych dotyczacych sro-
dowiska i jego ochrony. Oznacza to, ze definicja organu
administracyjnego sformulowana na gruncie ustawy
prawo ochrony $rodowiska uwzglednia zaréwno kon-

17" Z. Bukowski, op.cit., s. 678. 1/2"14
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cepcje ustrojowa organéw administracji, jak i koncep-
cje funkcjonalng. Nalezy w tym miejscu zwr6ci¢ uwage,
iz przepisy dotyczace Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska oraz funduszy wojewédzkich zawarte zo-
staly w rozdziale 4 tytulu VII ustawy, zatytutowanym
,Finansowanie ochrony srodowiska i gospodarki wod-
nej”, co w sposéb jednoznaczny i niebudzacy zadnych
watpliwo$ci wskazuje na wykonywanie przez fundusze
zadan publicznych dotyczacych srodowiska i jego ochro-
ny. Nie do obronienia, w mojej ocenie, jest w zwigzku
z tym teza, ze fundusze ochrony srodowiska nie zawie-
raja sie w definicji organu administracyjnego, w rozu-
mieniu art. 3 pkt 14 lit. b p.o.$. Dlatego tez krytycz-
nie nalezy sie odnie$¢ do formutowanej, w niektérych
orzeczeniach NSA tezy, jakoby brak zaliczenia funduszy
ochrony $rodowiska do organéw ochrony $rodowiska,
wymienionych w art. 376 p.o.$., wykluczat stwierdze-
nie, iz Narodowy Fundusz (i analogicznie fundusze
wojewodzkie) jest organem administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym, jako jawne naruszenie
woli ustawodawcy, sprzeczne z ratio legis tej ustawye.
Tym bardziej, iz w dalszej czesci swego wywodu, ten
sam sad stwierdza, Zze mozna przyjaé, ze dany podmiot
jest organem w znaczeniu (zakresie) funkcjonalnym.

. W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sieg, ze

pojecie organu administracji publicznej pozostaje ko-
lejnym pojeciem z zakresu prawa administracyjnego,
ktére nie doczekalo sie powszechnie przyjmowanej,
jednoznacznej definicji ani na plaszczyZnie prawne;j,
ani na plaszczyznie doktrynalnej'>. W ocenie B. Ada-
miak koncepcje pojecia organu mozna zasadniczo po-
dzieli¢ na dwie grupy: podmiotowe?, w ktérych gtéw-
ny nacisk polozony jest na substrat osobowy organu

18 Postanowienie NSA z 13 maja 2010 r., I OSK 861/10, Lex 603143.
19 M. Stahl, Zagadnienia ogdlne, [w:] op.cit., s. 62.

2

s. 122.
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oraz organizacyjno-przedmiotowe?!, w ktérych podkre-
$la sie przede wszystkim wyodrebnienie organizacyjne
w strukturze aparatu panstwowego, wlasciwe dla ad-
ministracji formy dziatania, wynikajace z posiadanych
kompetencji i wyrazajace sie¢ mozliwoscia stosowania
$rodkéw wtadczych??. Niekonsekwencja ustawodawcy
w postugiwaniu sie pojeciem organu w przestrzeni pra-
wa publicznego, uniemozliwiajagca stworzenie spéjnej
koncepcji organu administracyjnego oraz przenosze-
nie ciezaru definicji na aspekty funkcjonalne stata sie
przyczynkiem do konstruowania pojecia organu admi-
nistrujacego, jako bardziej adekwatnego do opisywania
zjawisk ustrojowych zachodzacych w administracji pu-
blicznej. W ujeciu wezszym organem administrujagcym
jest podmiot posiadajacy kompetencje administracyjna
przyznang mu wyraznie przez ustawe, nie bedacy or-
ganem administracyjnym?®. W szerszym znaczeniu jest
to ,kazdy podmiot, ktéremu prawo przydaje funkcje
administrowania lub ktéremu prawo stwarza podsta-
wy do przydania funkcji administrowania, a przydanie
to nastgpito”*. Pojecie organu administrujacego jest
pojeciem prawniczym, wchodzacym w skiad siatki po-
jeciowej, za pomoca ktérej doktryna opisuje zjawiska
zachodzace w administracji publicznej kreowane przez
obowiazujace przepisy prawa. Nie jest ono natomiast
pojeciem prawnym, gdyz nie postuguje sie nim pra-
wodawca w tekstach prawnych. Przenoszac powyzsze

21 Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2013,

22 B. Adamiak, O podmiotowosci organéw administracji, PiP z 2006 r.,
Nr 11, s. 46.

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

24 J. Bo¢, op.cit., s. 124, Do podmiotéw tych Autor zalicza: wszystkie or-
gany administracyjne, inne organy panstwowe posiadajace kompetencje ad-
ministracyjne, odpowiednio uprawnieni kierownicy panstwowych oséb praw-
nych i pafistwowych jednostek organizacyjnych, kierownicy samorzadowych
jednostek organizacyjnych, odpowiednio upowaznione organy wykonawcze
jednostek pomocniczych, odpowiednio upowaznione podmioty prywatne re-
alizujace funkcje z zakresu administracji publiczne;j.
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ustalenia na grunt przepiséw prawa ochrony $rodowi-
ska, nalezy stwierdzié, iz przyjeta przez ustawodawce
w art. 3 pkt 14 p.o.$., na potrzeby tej konkretnej regu-
lacji prawnej, definicja organu administracyjnego odpo-
wiada w swej istocie koncepcji organu administrujace-
go w szerokim znaczeniu. Obejmuje ona bowiem, obok
typowych organéw administracyjnych (wymienionych
pod lit. a) réwniez inne podmioty, nie bedgce organami
administracyjnymi w ujeciu doktrynalnym, ktére z woli
ustawodawcy lub na mocy zawartych porozumien wy-
konuja zadania publiczne w zakresie srodowiska i jego
ochrony. Ustawodawca w ten sposéb dat wyraz przyje-
cia na gruncie prawa ochrony $rodowiska bardzo szero-
kiej, funkcjonalnej koncepcji organu administracyjnego.
8. Model sadowej kontroli administracji publicznej w Pol-
sce uksztaltowany jest poprzez przepisy konstytucyjne
(zawarte w szczegdlnosci w art. 173, art. 177 i art. 184
Konstytucji RP?*) oraz przepisy ustaw zwyktych, w tym
w szczegollnosci ustawy prawo o ustroju sadownic-
twa administracyjnego?® oraz ustawy o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Model ten opiera sie
na konstytucyjnej zasadzie sprawowania przez sady
administracyjne kontroli dziatalnosci administracji pu-
blicznej, w zakresie okres§lonym w ustawie. Jak stusznie
zauwaza M. Jaskowska, w $wietle Konstytucji RP za-
sadniczym elementem sprawy sadowoadministracyjnej
jest kontrola przez sad administracji publicznej, w réz-
nych jej formach dziatania?’. Oznacza to, ze sprawowa-
nie wymiaru sprawiedliwos$ci przez sady administracyj-
ne polega przede wszystkim na kontroli administracji
publicznej, a zakres tej kontroli wyznaczaja przepisy

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm., zwana dalej Konstytucja RP.

26 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych, Dz.U. Nr 153, poz. 1269 z pézn. zm.

27 M. Jaskowska, Wiasciwos¢ sqdow administracyjnych (zagadnienia wy-
brane), [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2007, s. 568.
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powszechnie obowiazujacego prawa, w tym w szcze-
gélnosci art. 3 § 2 u.p.p.s.a., w ktérym okreslono formy
dziatania administracji publicznej bedace przedmiotem
kontroli. Pod wzgledem podmiotowym granice sado-
wej kontroli wyznacza pojecie administracji publicz-
nej. Na gruncie obowiazujacej ustawy o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, ustawodawca odsta-
pil od zdefiniowania pojecia organu administracji pu-
blicznej?’. W pismiennictwie wskazuje sie, iz brak tej
ustawowej definicji, powoduje konieczno$¢ wyznacze-
nia zakresu podmiotowego sprawy sagdowoadministra-
cyjnej (po stronie organu) przez odestanie do kryterium
przedmiotowego — wykonywania administracji publicz-
nej*. Oznacza to, ze organem w rozumieniu ustawy
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi jest
kazdy podmiot wykonujacy administracje publiczna,
a wiec nie tylko organ administracji rzadowej lub samo-
rzadu terytorialnego, ale takze inny organ panstwowy,
jednostka organizacyjna czy osoba fizyczna, powotane
z mocy prawa lub na podstawie porozumienia do wy-
dawania aktéw i podejmowania czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 i 3 p.p.s.a.** Uwzgledniajac fakt,
iz przedmiotem sadowej kontroli dziatalnosci admini-
stracji publicznej sa przejawy aktywnosci okre$lonych
podmiotéw z zakresu administracji publicznej, nalezy
uzna¢ za nieistotny, z punktu widzenia skutecznego
poddania kontroli dziatalno$ci administracji publicznej,
rzeczywisty status ustrojowy podmiotu podejmujacego

2 Definicja taka zawarta byta w art. 20 ust. 2 obowiazujacej do dnia wej-
$cia w zycie ustawy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ustawy
z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelny Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74,
poz. 368.

2 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administra-
cyjne i sqdowo administracyjne, Warszawa 2012, s. 397.

30 M. Niezgodka-Medek, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat,
M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, Lex 2013.
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sie aktywnosci dajacej sie przyporzadkowaé¢ do jednej
z form wskazanych w art. 3§ 21 § 3 u.p.p.s.a.®

9. Jedna z prawnych form dziatania administracji publicz-
nej poddang kontroli sagdéw administracyjnych sg inne
niz decyzja lub postanowienie akty lub czynnosci z za-
kresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa (art. 3
§ 2 pkt 4 u.p.p.s.a.). W doktrynie prawa administracyj-
nego wskazuje sie, iz s to takie dziatania administracji
publicznej, ktére nie przybieraja formy decyzji lub po-
stanowienia, maja natomiast charakter publicznopraw-
ny i odnosza sie do uprawnien i obowiazkéw wynika-
jacych z przepiséw prawa, przy czym odniesienie to
oznacza istnienie $cistego zwiazku miedzy przepisem
prawa, ktéry okresla uprawnienie lub obowiazek, a ak-
tem lub czynnoscia, ktéra dotyczy takiego uprawnie-
nia lub obowiazku®2. W ocenie K. Defecinskiej-Tomczak
i Z. Kmieciaka, dziatania skonkretyzowane w art. 3 § 2
pkt 4 u.p.p.s.a. ze swej istoty stuza wykonaniu prawa,
to jest doprowadzeniu do rzeczywistej realizacji dyspo-
zycji normy prawnej®. Uzyty przez ustawodawce zwrot
,dotyczace uprawnien lub obowigzkéw” wyraza relacje
typu kondycjonalnego, sprowadzajaca sie do tego, ze
dane akty lub czynnosci otwierajg droge do realizacji
prawa lub obowiazku wynikajacego z obowigzujacych
norm prawnych nie wyznaczajg one jednak w sposéb
wigzacy stanu prawnego w sensie zindywidualizowa-
nych skutkéw prawnych, co odréznia je od aktéw stoso-
wania prawa’4. W najnowszej literaturze prezentowany
jest poglad, iz ,akty i czynno$ci” w rozumieniu art. 3
§ 2 pkt 4 u.p.p.s.a. to w istocie grupa czynnosci fak-

31 Ibidem.

32 Por. M. Jaskowska, op.cit., s. 584 oraz powolana tam literatura.

33 K. Defecinska-Tomczak, Z. Kmieciak, Dylematy typologii prawnych form
dzialania administracji publicznej, [w:] Ewolucja prawnych form administracji
publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. Rocznicy urodzin Profesora Ernesta
Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 55.

34 Tbidem, s. 55.
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tycznych administracji, charakteryzujaca sie brakiem
formalizmu i elementu jurysdykcyjnej konkretyzacji
normy prawa materialnego, wobec czego nie mozna
ich utozsamiaé¢ z czynno$ciami tworzenia, ani z czyn-
nosciami stosowania prawa* (rozumianego jak pro-
ces przeksztalcenia normy abstrakcyjnej i generalnej
w norme indywidualng i konkretna).

10. Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt analizowa-
nej sprawy nalezy w sposob jednoznaczny stwierdzié,
iz na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych
gminom zostalo przyznane prawo zwrotu dochodu
utraconego na skutek ustawowego wylaczenia spod
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci beda-
cych wlasnoscig Skarbu Panstwa gruntéw pokrytych
wodami jezior o ciggtym doptywie lub odplywie wod
powierzchniowych oraz gruntéw zajetych pod sztucz-
ne zbiorniki wodne. Zgodnie z art. 7 ust. 6 u.p.o.l
z tytulu powyzszego zwolnienia, gminom przystu-
guje zwrot utraconych dochodéw ze $rodkéw woje-
wédzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej. Wyrazona w przywolanym przepisie norma
prawna ksztaltuje bezposrednio uprawnienia adresata
(gminy), przez co do jej zastosowania nie jest wyma-
gana czynno$¢ organu administracji publicznej, ktéra
miataby konkretyzowaé to uprawnienie. Innymi stowy
uprawnienie gminy do zwrotu utraconych dochodéw
powstaje z mocy prawa, a nie na skutek podjecia przez
organ administracji publicznej wtadczego rozstrzy-
gniecia. Powstanie po stronie adresata normy prawnej
uprawnienia wymaga jednak od administracji publicz-
nej jego realizacji. Zgodnie z rozporzadzeniem w spra-
wie utraconych dochodéw, zwrot nastepuje po ztozeniu
przez gmine wniosku o zwrot utraconych dochodéw
z tytulu zwolnienia z podatku od nieruchomosci, be-
dacych wtasnoscig Skarbu Panstwa, gruntéw pokrytych

35 Z. Krawczyk, Wykonalnosé¢ aktu i czynnosci organu administracji publicz- 11901
nej, Warszawa 2013, s. 96. /
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wodami jezior o ciggtym doplywie lub odpltywie wod
powierzchniowych oraz gruntéw zajetych pod sztucz-
ne zbiorniki wodne. Gmina sktada w terminie do dnia
25 marca roku nastepujacego po roku podatkowym,
do wtasciwego wojewddzkiego funduszu ochrony $ro-
dowiska i gospodarki wodnej, zwanego dalej ,woje-
wédzkim funduszem”, wniosek wykazujacy faktyczne
roczne utracone dochody, wynikajace z decyzji oraz
z deklaracji podatkowych, na dany rok podatkowy we-
dtug stanu na dzien 31 grudnia roku podatkowego, za
ktéry jest on sporzadzany. Wojewddzki fundusz spraw-
dza wniosek pod wzgledem rachunkowym i formal-
nym, w terminie do dnia 15 kwietnia roku nastepuja-
cego po roku podatkowym, a nastepnie przekazuje na
rachunek budzetu gminy kwote $rodkéw stanowiaca
rownowarto$¢ wysokosci utraconych dochodoéw z tytu-
tu zwolnienia, w terminie do dnia 31 maja roku na-
stepujacego po roku, w ktérym nastapito zwolnienie.
Analiza przepiséw ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych oraz rozporzadzenia, w sposéb niebudzacy
watpliwosci pozwala przyjaé, iz wojewddzki fundusz
ochrony $rodowiska wyposazony zostal w kompeten-
cje do podjecia czynnosci faktycznej (przekazanie na
rachunek budzetu gminy okreslonej kwoty) bedacej
realizacja wynikajacego wprost z przepisu prawa ad-
ministracyjnego uprawnienia do otrzymania zwrotu
utraconych dochodéw, z tytulu zwolnien z podatku od
nieruchomosci. Tego typu dziatania faktyczne w petni
odpowiadaja przyjetej na gruncie ustawy o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi konstrukcji innych
aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepiséw prawa, objetych kontrola sadéw admini-
stracyjnych.

Poczynione ustalenia stanowig podstawe pozytywnej
oceny stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego,
wyrazonego w glosowanym wyroku oraz pelnej jego
aprobaty. W pi$miennictwie podnosi sie, iz tendencja
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do poszukiwania przez panstwo nowych form organi-
zacyjnych stuzacych wykonywaniu zadan publicznych
staje sie trwatym zjawiskiem ustrojowym, zwigzanym
ze wzrastajacymi potrzebami spolecznymi i wynika-
jacym stad dazeniem do zwigkszenia efektywnosci
i sprawno$ci administrowania®. Niesie ona jednak ze
sobg zagrozenia wynikajgce z braku po stronie ustawo-
dawcy ,,dbatosci o prawidiowe zakwalifikowanie dane-
go podmiotu i o jego staranne wpisanie do istniejacej
siatki organizacyjnej”®, co z kolei prowadzi do ,wy-
mykania” sie okre$lonych podmiotéw administracyj-
nych, ze wzgledu na ich ,nietypowo$¢”, z utrwalonych
i powszechnie przyjetych ram funkcjonowania admi-
nistracji publicznej. Przyjecie przez ustawodawce, dla
ustalenia zakresu sagdowej kontroli administracji, kry-
terium przedmiotowego (charakteru prawnego podej-
mowanych dziatan) w skuteczny sposéb pozwala objaé
ta kontrola réwniez dziatania podmiotéw, ktérych po-
zycja prawnoustrojowa jest rézna od organéw admini-
stracji publicznej w $cistym znaczeniu, stanowigc kon-
sekwentna realizacje paradygmatu sadowej kontroli
administracji w ujeciu materialnym (przedmiotowym).

36 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op.cit., s. 216-217.
%7 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 114.
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