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1. Wprowadzenie

Niniejszy artykul ma na celu scharakteryzowanie Krajowego
Osrodka Bilansowania i Zarzadzania Emisjami pod katem sfery
administracji publicznej, w ktorej zawieraja si¢ jego zadania i kom-

* Artykul powstat w ramach projektu ,Baza wiedzy o zmianach klimatu
i adaptacji do ich skutkéw oraz kanaléw jej upowszechniania w kontekscie
zwiekszenia odpornosci gospodarki, srodowiska i spoleczenstwa na zmiany
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petencje, oraz okreslenie rodzaju podmiotu administrujgcego (lub
organu administracji), do ktorego Instytut Ochrony Srodowiska —
Panstwowy Instytut Badawczy' zblizyl si¢ najbardziej w wyniku
powierzenia mu tych zadan do wykonywania.

Pod pojeciem Krajowego Osrodka Bilansowania i Zarzadzania
Emisjami (dalej: KOBiZE) nalezy rozumie¢ zbior zadan i kompetencji
sluzacych stosowaniu prawa ochrony powietrza i klimatu, okreslo-
nych zaréwno w prawie Unii Europejskiej, jak i krajowym. KOBiZE
ustanowiony zostal na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 17 lipca
2009 r. o systemie zarzgdzania emisjami gazow cieplarnianych i in-
nych substancji? (dalej: ustawa o systemie zarzadzania emisjami),
natomiast art. 4 tej ustawy powierzyt wykonywanie tych zadan
i kompetencji Instytutowi Ochrony Srodowiska — Panstwowemu
Instytutowi Badawczemu?®. W ten sposéb konkretnemu podmiotowi —
panstwowej osobie prawnej — zostaly przypisane zadania z zakresu
administracji publicznej i wigzace si¢ z nimi kompetencje, co z kolei
doprowadzito do pewnego zblizenia go do sytuacji prawnej organu
administracji publicznej, o czym bedzie mowa nizej.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze KOBiZE, rozpatrywany w oderwaniu
od Instytutu Ochrony Srodowiska, nie posiada zadnego rodzaju
podmiotowosci, pozostaje wigzka zadan i kompetencji. Te zas teo-
retycznie mogloby zosta¢ przeniesione na dowolny inny podmiot
zaledwie poprzez zmiane art. 4 ust. 1iart. 5 ustawy o systemie za-
rzadzania emisjami, co od strony legislacyjnej jest bardzo elastyczng
konstrukcjg. Nie wydaje sie jednak, aby celem ustawodawcy byto

klimatu oraz przeciwdziatania i minimalizowania skutkéw nadzwyczajnych
zagrozen” wspotfinansowanego ze srodkéw UE — POIIS.

! Instytut Ochrony Srodowiska na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o insty-
tutach badawczych posiada status panstwowego instytutu badawczego ponie-
waz wykonuje szczegolnie wazne dla planowania i realizacji polityki panstwa
zadania, o ktérych mowa w art. 22 tej ustawy.

2 Dz.U. z 2018 r. poz. 1271, ze zm.

3 W zwigzku z powierzeniem Instytutowi Ochrony Srodowiska — Panstwo-
wemu Instytutowi Badawczemu zadan KOBiZE w jego strukturach wyod-
rebniono komoérke organizacyjng o nazwie Krajowy Osrodek Bilansowania
i Zarzadzania Emisjami, ktora obstuguje Instytut w zakresie wykonywania
swoich zadan.
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zostawienie sobie mozliwosci latwej zmiany podmiotu wykonujacego
zadania KOBIiZE, za bardziej prawdopodobne nalezy uznac, ze cho-
dzilo o usankcjonowanie wieloletniej i sprawdzonej praktyki przy
zastosowaniu dziatan legislacyjnych, ktore w mozliwie najmniejszym
stopniu ingerowalyby w ksztalt obowigzujacych przepisow.

Wyznaczenie Instytutu Ochrony Srodowiska na krajowego ad-
ministratora systemu handlu uprawnieniami do emisji w 2005 r.*,
a nastepnie do petnienia funkcji KOBiZE od 2009 r., byto podyk-
towane wieloletnig praktykg wykonywania przez Instytut zadan
publicznych dotyczacych ochrony powietrza i klimatu. Instytut
Ochrony Srodowiska od 1987 r. prowadzi prace zwigzane w szcze-
golnosci z inwentaryzacja emisji zanieczyszczen do atmosfery®, od
1990 r. zajmuje si¢ bilansowaniem emisji lotniczych, zwigzkow
organicznych i metali ciezkich, a od 1991 r. peilni merytoryczno-
-organizacyjny nadzor nad funkcjonowaniem i rozwojem krajowej
sieci stacji podstawowych monitoringu zanieczyszczen powietrza
w Polsce.

Wspomniana wyzej elastyczna konstrukcja legislacyjna niekiedy
moze prowadzi¢ do dualizmu niektorych regulacji, jak np. tych
dotyczacych nadzoru czy finansowania. Aktualnie funkcjonuje
ogblny nadzo6r ministra nad realizacjg przez instytuty badawcze
ich podstawowych zadan okreslonych w art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia

4 W poprzednim stanie prawnym krajowy administrator systemu handlu
uprawnieniami do emisji (ktérego nalezy uznaé¢ za poprzednika KOBiZE) byt
wyznaczany przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska w drodze rozpo-
rzadzenia. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 wrzesnia 2005 r.
w sprawie wyznaczenia Krajowego Administratora Systemu Handlu Upraw-
nieniami do Emisji (Dz.U. Nr 186, poz. 1562) w § 1 rowniez wyznaczylo do tej
roli Instytut Ochrony Srodowiska z siedzibg w Warszawie.

5 Przeprowadzana inwentaryzacja emisji zanieczyszczen powietrza zapewnia
wykonywanie zobowigzan narodowych wynikajacych z Ramowej Konwencji
Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu oraz konwencji genewskiej
W sprawie transgranicznego zanieczyszczania powietrza na dalekie odlegtosci.
Inwentaryzacja emisji w skali kraju obejmuje nast¢pujace zanieczyszczenia i ich
grupy: dwutlenek siarki, tlenki azotu, amoniak, tlenek wegla, pyt zawieszony,
metale ciezkie, niemetanowe lotne zwigzki organiczne, trwate zanieczyszczenia
organiczne, dwutlenek wegla, metan, podtlenek azotu, fluoroweglowodory,
perfluoroweglowodory, szesciofluorek siarki.
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30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych® (dalej: ustawa o in-
stytutach badawczych), o ktéorym mowa w art. 35 ust. 1 pkt 2 tej
ustawy, jednak — jak wynika z redakcji tego przepisu — nadzoér ten
nie dotyczy realizacji przez Instytut Ochrony Srodowiska zadan
KOBIiZE’. Przepisy dotyczace nadzoru nad wykonywaniem zadan
KOBIZE sg zawarte w art. 5 ust. 5 ustawy o systemie zarzgdzania
emisjami®. Z kolei przepisy dotyczace finansowania zadan KOBiZE
znajduja sie w art. 401c ust. 8 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony srodowiska® (dalej: Prawo ochrony srodowiska), a nie
w przepisach dotyczacych finansowania instytutéw badawczych
(zatem rowniez Instytutu Ochrony Srodowiska), tj. w art. 18 ustawy
o instytutach badawczych.

1. Podstawowe regulacje prawne
dotyczace KOBiIiZE

W prawie polskim ustanowienia KOBiZE dokonuje wspomniany
juz art. 3 ust. 1 ustawy o systemie zarzadzania emisjami, nato-
miast art. 4 przypisuje te zadania Instytutowi Ochrony Srodowiska
w Warszawie. Przepisy ustawy o systemie zarzgdzania emisjami
oraz Ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu upraw-
nieniami do emisji gazoéw cieplarnianych'® (dalej: ustawa o systemie
handlu) wyliczaja zadania publiczne, ktore wykonuje KOBiZE (zob.
w szczegolnosci art. 3 ust. 2-4 ustawy o systemie zarzadzania
emisjami i art. 7 ustawy o systemie handlu). Ponadto art. 236e

6 Dz.U. z 2018 1. poz. 736.

7 Zgodnie z przytoczonym przepisem nadzor dotyczy zadan instytutu ba-
dawczego wynikajacych z art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o instytutach badawczych.

8 Sa zreszta nieaktualne, odnosza si¢ bowiem do nieobowiagzujacej juz
Ustawy z dnia 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo-rozwojowych i jej re-
gulacji (mowa tam o odwotaniu dyrektora instytutu przed uptywem kadencji,
kiedy obecnie stanowisko dyrektora instytutu badawczego nie jest kadencyjne
i minister nadzorujacy moze go odwotaé¢ wediug wltasnego uznania bez podania
przyczyny).

9 Dz.U. 2018 r. poz. 799 ze zm.

19 Dz.U. z 2017 r. poz. 568.
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Prawa ochrony srodowiska powierza KOBiZE prowadzenie rejestru
srednich zrodet spalania paliw.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze o ile regulacje zawarte w ustawie
o systemie zarzadzania emisjami zawierajg zadania wynikajace
z prawa Unii Europejskiej, z prawa miedzynarodowego oraz te,
ktére maja swoje zrodto wytacznie w prawodawstwie polskim, to te
wskazane w ustawie o systemie handlu przede wszystkim wykonuja
i uzupemiaja przepisy prawa Unii Europejskiej.

System handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
jest podstawowym unijnym instrumentem zastosowanym w celu
ograniczenia ilosci wprowadzanych do atmosfery gazéw cieplarnia-
nych, a jego zalozenia zostaly zawarte w dyrektywie nr 2003/87/WE
ustanawiajgcej system handlu przydziatami emisji gazow cieplar-
nianych we Wspolnocie oraz zmieniajacej dyrektywe Rady 96/61/
/WE!! (dalej: dyrektywa nr 2003/87 /WE). Ustawa o systemie han-
dlu powierza KOBiZE czes¢ zadan wynikajacych z tej dyrektywy, jak
np. szereg czynnosci analitycznych majacych na celu sprawdzenie,
czy wspomniany w jej art. 10c krajowy plan przewidujacy inwesty-
cje w zakresie modernizacji i poprawy infrastruktury oraz czystych
technologii jest prawidlowo realizowany, a takze zleca KOBiZE
przygotowywanie wykazow instalacji wraz z wstepnym obliczeniem
catkowitej rocznej liczby uprawnien do emisji.

Ustawa o systemie handlu odnosi si¢ réwniez do obowigzkow
wynikajacych z aktéow wykonawczych wydanych na podstawie dy-
rektywy nr 2003/87 /WE. Takim aktem jest np. Rozporzadzenie Ko-
misji (UE) nr 389/2013 z dnia 2 maja 2013 r. ustanawiajace rejestr
Unii zgodnie z dyrektywa 2003/87 /WE Parlamentu Europejskiego
i Rady, decyzjami nr 280/2004/WE i nr 406/2009/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady oraz uchylajace rozporzadzenie Komisji (UE)
nr 920/2010 i nr 1193/2011'2, ktére w art. 8 wymaga, aby kazde
panstwo czlonkowskie wyznaczylo krajowego administratora, czyli
podmiot odpowiedzialny za administrowanie w imieniu panstwa
czlonkowskiego zbiorem rachunkoéow uzytkownikow podlegajacych

11 Dz.Urz. UE L 275 z 25.10.2003, s. 32.
12 Dz.Urz. UE L 122 z 3.05.2013 1., s. 1.
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jurysdykcji panistwa cztonkowskiego w rejestrze Unii'®. Obowigzki
krajowego administratora zostaty powierzone KOBiZE na podstawie
art. 3 ust. 2 pkt 10 ustawy o systemie zarzgdzania emisjami oraz
art. 8 ust. 2 ustawy o systemie handlu.

Inng funkcja przewidziang w aktach wykonawczych wydanych na
podstawie dyrektywy 2003 /87 /WE i wykonywang przez KOBiZE na
podstawie ustawy o systemie handlu'* jest funkcja prowadzacego
aukgcje, o ktorej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 20 Rozporzadzenia Komisji
(UE) nr 1031/2010 z dnia 12 listopada 2010 r. w sprawie harmo-
nogramu, kwestii administracyjnych oraz pozostatych aspektow
sprzedazy na aukcji uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych na
mocy dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgcej system handlu przydziatami emisji gazow cieplar-
nianych we Wsp6lnocie'®. Jest to podmiot publiczny lub prywatny
wyznaczony przez panstwo cztonkowskie do sprzedazy uprawnien
do emisji gazoéw cieplarnianych na aukcji w jego imieniu. Ponadto
ustawa o systemie handlu powierza KOBiZE dalsze zadania prze-
widziane w innych aktach prawnych Unii Europejskiej wydanych
na podstawie dyrektywy nr 2003/87 /WE!S.

13 Rejestr Unii jest elektroniczng bazg danych prowadzong w celu zapewnie-
nia nalezytego monitorowania funkcjonowania systemu handlu uprawnieniami
do emisji, w tym: wydawania i rozliczania uprawnien do emisji oraz rejestrowa-
nia stanu posiadania na rachunkach. W 2012 r. Rejestr Unii zastgpil krajowe
rejestry uprawnien do emisji poszczegélnych panstw cztonkowskich.

14 Art. 49 ust. 4 ustawy o systemie handlu.

15 Dz.Urz. UE L 302 z 18.11.2010, str. 1.

16 Chodzi tutaj o znaczng czesé zadan przewidzianych m.in. w: Rozpo-
rzadzeniu Komisji (UE) nr 601/2012 z dnia 21 czerwca 2012 r. w sprawie
monitorowania i raportowania w zakresie emisji gazé6w cieplarnianych zgodnie
z dyrektywa 2003/87 /WE Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz.Urz. UE L 181
z 12.7.2012, s. 30) — np. poprzez udziat w przewidzianej tam funkcji koordyna-
cji zatwierdzania planu monitorowania, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1 tego
rozporzadzenia; Rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) 2018/2067 z dnia
19 grudnia 2018 r. w sprawie weryfikacji danych oraz akredytacji weryfikato-
row na podstawie dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
(Dz.Urz. UE L 334 z 31.12.2018, s. 94) — poprzez badanie zgodnosci ustalen
zawartych w raportach na temat wielkosci emisji gazéw cieplarnianych i ra-
portow dotyczacych tonokilometréw z wymogami tego rozporzadzenia oraz ww.
rozporzadzenia 601/2012; Rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 1123/2013 z dnia
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2. Sfery dzialania administracji publicznej
w przypadku KOBiZE

W nauce o administracji publicznej wyréznia si¢ sfery (funkcje) dzia-
lania administracji publicznej, ktére stanowig o zewnetrznej misji
administracji i wynikaja ze wskazanych w ustawach zadan, ktore
administracja realizuje, dzialajac na rzecz interesu publicznego.
Idac za podziatem zaproponowanym przez Huberta Izdebskiego
i Michala Kulesze na cztery sfery'” dziatania administracji, warto
pod ich katem przeanalizowac¢ zadania oraz kompetencje KOBiZE
i rozwazy¢, do ktérej z nich jest im najblizej.

W pierwszej kolejnosci autorzy wskazuja na najbardziej cha-
rakterystyczng dla administracji sfere, mianowicie administracje
porzadkowo-reglamentacyjna (policyjng). Przez dlugi czas byta to
gtowna funkcja wladzy panstwowej, aktualnie przejawia sie ona
w stosowaniu instrumentéw wtadczych, tj. nakazow, zakazow, ze-
zwolen i koncesji'®. Sg to akty administracyjne, ktére zasadniczo
sg instrumentami o charakterze indywidualnym, jednak zwraca si¢
uwage rowniez na zarzadzenia administracyjne o charakterze ogol-
nym (skuteczne erga omnes)'®.

Kompetencja KOBIiZE z tej sfery administracji publicznej, ktora
nalezy tu wyr6zni¢, ma na celu zapewnienie, aby kazda emisja z in-
stalacji lub z operacji lotniczej w kraju, objetej systemem handlu
uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych, byla oszacowana.
Zgodnie z art. 86 ust. 1 ustawy o systemie handlu prowadzacy

8 listopada 2013 r. w sprawie okreslania uprawnienn do miedzynarodowych
jednostek emisji zgodnie z dyrektywa 2003 /87 /WE Parlamentu Europejskiego
i Rady (Dz.Urz. UE L 299 z 9.11.2013, s. 32) — poprzez obliczanie uprawnien
do miedzynarodowych jednostek emisji dla kazdego prowadzacego w Polsce
instalacje (art. 2 ust. 1 rozporzadzenia).

17 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne,
Warszawa 2004, s. 104 i nast. Autorzy zaznaczajg jednak, ze ten podzial nie
jest wyczerpujacy (s. 124).

18 Ibidem, s. 105.

19 Ibidem.
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instalacje i operatorzy statkow powietrznych sa obowigzani do
przedlozenia KOBiZE raportéw na temat wielkosci emisji oraz spra-
wozdan z weryfikacji do dnia 31 marca kazdego roku. KOBiZE prze-
prowadza ocene¢ raportow wedtug przestanek wskazanych w ust. 5
i 61 jezeli z tej oceny wyniknie, ze raport na temat wielkosci emisji
nie spetnia wymagan, o ktérych mowa w ust. 5, KOBiZE wystepuje
do prowadzacego instalacje albo operatora statku powietrznego
z wnioskiem o udzielenie wyjasnien (ust. 8). Jezeli wynika z nich
potrzeba dokonania zmian w raporcie na temat wielkosci emisji lub
w sprawozdaniu z weryfikacji, KOBiZE wystepuje do prowadzacego
instalacje albo operatora statku powietrznego z wnioskiem o doko-
nanie zmian w tym raporcie lub w sprawozdaniu (ust. 9). Nastepnie
prowadzacy instalacje albo operator statku powietrznego jest obo-
wigzany, by po uzgodnieniu z weryfikatorem, ktoéry przeprowadzit
weryfikacje raportu na temat wielkosci emisji, wprowadzi¢ zmiany
do raportu i przedtozy¢ poprawiony raport w terminie 14 dni od
dnia otrzymania wniosku, a w przypadku potrzeby dokonania zmian
w sprawozdaniu z weryfikacji — jest obowigzany do przedtozenia
w tym terminie poprawionego sprawozdania (ust. 10). Jezeli KOBiZE
nie uzyska od prowadzacego instalacje albo operatora statku po-
wietrznego wystarczajacych wyjasnien albo we wskazanym terminie
nie otrzyma poprawionego raportu lub sprawozdania z weryfikacji,
wystepuje do organu Inspekcji Ochrony Srodowiska o przeprowa-
dzenie kontroli w celu sprawdzenia, czy raport na temat wielkosci
emisji jest zgodny ze stanem faktycznym (art. 87 ust. 1 ustawy
o systemie handlu). Jezeli w wyniku przeprowadzonej kontroli organ
Inspekcji Ochrony Srodowiska stwierdzi nieprawidtowosci, ktore
mialy wplyw na ustalenie wielkoSci emisji, wydaje on decyzje okre-
Slajaca szacunkowa wielko$¢ emisji w roku okresu rozliczeniowego,
ktoérego dotyczy raport na temat wielkosci emisji (art. 87 ust. 5
ustawy o systemie handlu). Rowniez jezeli prowadzacy instalacje
albo operator statku powietrznego w ogole nie zlozy raportu na
temat wielkosci emisji lub sprawozdania z weryfikacji w terminie,
KOBIZE wystepuje do organu Inspekcji o oszacowanie wielkosci
emisji z instalacji albo z operacji lotniczej (art. 88 ust. 1 pkt 1
ustawy o systemie handlu). Wystgpienie KOBiZE, o ktéorym mowa
w art. 87 ust. 1 lub art. 88 ust. 1 ustawy o systemie handlu, jest
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konieczne do uruchomienia procedury administracyjnej, ktorej
skutkiem jest oszacowanie przez Inspekcje Ochrony Srodowiska
wielkosci emisji z instalacji albo z operacji lotniczej.

Innym przyktadem jest zawarty w art. 10 ust. 1 tej ustawy
obowigzek odmowy?° (w razie wystgpienia wskazanych w ustawie
przestanek) dokonania czynnosci w zakresie otwierania rachunku,
aktualizacji danych dotyczacych rachunku, zamykania rachunku
oraz zatwierdzania upowaznionego przedstawiciela i dodatko-
wego upowaznionego przedstawiciela oraz o zawieszeniu dostepu
upowaznionego przedstawiciela lub dodatkowego upowaznionego
przedstawiciela do rachunku w rejestrze Unii. Od takiego rozstrzy-
gniecia — nazwanego przez ustawe informacja — stuzy sprzeciw
skierowany do ministra wlasciwego do spraw Srodowiska, ktory
wydaje zaskarzalna do sadu administracyjnego decyzje.

Pomijajac te nieliczne przypadki, w ktorych zreszta KOBiZE dziala
jedynie na pewnym etapie procedury, nie podejmuje natomiast osta-
tecznych rozstrzygniec, trudno znalez¢ cechy charakterystyczne dla
administracji porzadkowo-reglamentacyjnej*'. Mozna jednak podac
przyktady, kiedy KOBiZE uczestniczy w sprawowaniu tej funkcji
przez inny organ. Beda to: obowigzek zasiegni¢cia przez wiasciwy
organ opinii KOBIiZE przy zatwierdzeniu planu monitorowania wiel-
kosci emisji i planu poboru probek w zezwoleniu na emisje gazow
cieplarnianych (art. 54 ust. 2 ustawy o systemie handlu), obowigzek
zasiegniecia przez ministra wtasciwego do spraw sSrodowiska opinii
KOBIZE przy zatwierdzaniu w drodze decyzji planu monitorowania
emisji z operacji lotniczych, uproszczonego planu monitorowania
emisji z operacji lotniczych i planu monitorowania tonokilometrow
lub ich zmian (art. 77 ust. 1 ustawy o systemie handlu) czy tez
obowiazek zasi¢gniecia opinii KOBIiZE przy zatwierdzaniu w drodze

20 Akt nazwany jest informacja, dopiero rozstrzygniecie ministra wtasciwego
do spraw srodowiska w przedmiocie tej informacji korzysta z waloru decyzji
administracyjnej (art. 10 ust. 8 ustawy o systemie handlu).

21 Ze wzgledu na ich specyfike pominigto tutaj kwestie posiadania kompe-
tencji do wydawania decyzji o: odmowie udostepnienia informacji publicznej,
o umorzeniu postepowania o udostepnienie informacji oraz o odmowie udo-
stepnienia informacji o Srodowisku i jego ochronie.
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decyzji raportu w zakresie udoskonalen w metodyce monitorowa-
nia. Rowniez ustawa o systemie zarzadzania emisjami przewiduje
tego typu uprawnienie, mianowicie zgodnie z jej art. 38 ust. 4
minister wlasciwy do spraw srodowiska podmiotowi zainteresowa-
nemu udzialem w realizacji projektu wspolnych wdrozen wydaje
list popierajacy oraz list zatwierdzajacy albo odmawia ich wydania
w terminie 30 dni od dnia otrzymania opinii KOBiZE w tym przed-
miocie (zgodnie z ust. 3 wydawanej w formie postanowienia)??.

Jak wida¢, KOBIZE posiada pewne kompetencje ze sfery porzad-
kowo-reglamentacyjnej, jednakze — jak wykaze dalsza analiza — nie
jest to jedyna ani nawet gtéwna sfera administracji publicznej,
w ktorej on dziata.

KOBIZE bez watpienia posiada kompetencje w sferze administra-
cji swiadczacej. Znaczenie administracji publicznej w tym zakre-
sie polega na przejmowaniu odpowiedzialnosci za rosnacy obszar
ustug publicznych réznego rodzaju (np. o charakterze spotecznym
lub technicznym) poprzez m.in. bezposrednie organizowanie ich
Swiadczenia?®.

Za ustuge publiczng mozna uznac¢ prowadzenie przez KOBiZE
polskiej czesci rejestru Unii (art. 8 ust. 2 ustawy o systemie han-
dlu). Rejestr Unii ma zapewni¢ prawidlowe ksiegowanie transakcji
w ramach unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji.
W rejestrze tym rachunek moga posiadac¢ — oprocz tych, ktorzy
maja taki prawny obowigzek na podstawie art. 8 ust. 3 i 4 ustawy
o systemie handlu®* - réwniez podmioty, ktére chcag uczestniczyc
w obrocie uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych w ramach
prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;j.

Innym przyktadem zadan KOBIZE ze sfery administracji swiad-
czacej jest pelnienie funkcji prowadzacego aukcje uprawnien do
emisji nalezacych do panstwa (art. 49 ust. 4 ustawy o systemie
handlu). Jednakze w Swietle obecnie obowigzujacych regulacji nie

22 Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze instytucja ta nie jest w praktyce stoso-
wana, poniewaz jednostki poswiadczonej redukcji emisji i jednostki redukcji
emisji nie sg juz przyznawane.

25 Ibidem, s. 111.

24 Tj. prowadzacy instalacje oraz operatorzy statkow powietrznych.
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wykonuje on istotnych zadan z tym zwigzanych — niemal za wszyst-
kie czynnosci dotyczace prowadzenia aukcji odpowiada wyspecja-
lizowana do tego platforma aukcyjna, ktorej sa one powierzone na
podstawie umowy o sprzedazy przez Polske uprawnien do emisji
za posrednictwem platformy aukcyjnej®.

Mozna w ustawach doszukac¢ si¢ réowniez innych przykiladow
tego typu dzialalnosci, jak np. udzielanie przez KOBiZE wyjasnien,
opracowywanie materialtéw informacyjnych i szkoleniowych oraz
prowadzenie szkoleni dotyczacych funkcjonowania systemu handlu
uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych (art. 3 ust. 2 pkt
10 lit. n ustawy o systemie zarzadzania emisjami).

Trzecia wyrédzniona sfera polega na tym, Ze administracja wyko-
nuje uprawnienia wtascicielskie (w imieniu panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego) w odniesieniu tak do rzeczy publicz-
nych stuzacych wykonaniu podstawowych funkcji publicznych,
jak i majatku gospodarczego (akcje i papiery wartosciowe, zaktady
produkcyjne czy ustugowe, majatki rolne i lesne)?s. W tej sferze
nierzadko zawierajq si¢ zadania z zakresu udzielania przez panstwo
pomocy publicznej?’.

Trudno moéwic¢ o uprawnieniach zarzadczych KOBiZE w stosunku
do majatku publicznego, jednakze przewidziany zostal udziat in-
stytucji w wykonywaniu tych uprawnien przez ministra wtasciwego
do spraw srodowiska przy przydzielaniu bezplatnych uprawnien
do emisji instalacjom wytwarzajacym energie elektryczng. Arty-
kut 30 i nast. ustawy o systemie handlu zawieraja regulacje do-
tyczace Krajowego Planu Inwestycyjnego, ktory daje mozliwosé
bezplatnego nabycia nalezacych do Skarbu Panstwa® uprawnien
do emisji w drodze pomocy publicznej. Zgodnie z art. 10c dyrek-
tywy 2003/87 /WE panstwa cztonkowskie, ktérych systemy energii

25 Agreement on auctioning services z dnia 20 lutego 2017 r.

26 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, s. 113.

27 Ibidem.

28 Inaczej niz w przypadku przydziatu uprawnien do emisji na produkcje
inng niz produkcja energii elektrycznej, o ktérych mowa w art. 20 i nast. ustawy
o systemie handlu — one nie nalezg do Skarbu Panstwa i nie sg przydzielane
w ramach pomocy publiczne;j.
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elektrycznej speilniajg wskazane w ust. 1 warunki?®, moga przej-
Sciowo przydziela¢ bezptatne uprawnienia do emisji instalacjom
wytwarzajacym energie elektryczna, odstepujac tym samym od
sprzedazy tych uprawnien w drodze aukcji. Warunkiem przyznania
takich bezptatnych uprawnien jest wykazanie poniesienia naktadéw
finansowych na realizacj¢ zadan inwestycyjnych zgloszonych w Kra-
jowym Planie Inwestycyjnym w zakresie modernizacji i doposazenia
infrastruktury, stosowania czystych technologii, dywersyfikacji
struktury energetycznej czy dywersyfikacji zrodel dostaw. Jezeli
podmiot realizujacy zadanie inwestycyjne ujete w Krajowym Planie
Inwestycyjnym zamierza skorzystac z tej mozliwosci, to nie pézniej
niz w terminie 3 miesiecy przed dniem rozpoczecia realizacji zadania
inwestycyjnego sktada do ministra wlasciwego do spraw srodowiska
wniosek o zatwierdzenie odpowiedniego dla realizacji danego zada-
nia inwestycyjnego wskaznika lub wskaznikoéw zgodnosci*®. Zgodnie
z art. 34 podmiot realizujacy zadanie inwestycyjne ujete w Krajowym
Planie Inwestycyjnym w kazdym roku przedkiada KOBiZE spra-
wozdanie rzeczowo-finansowe z realizacji zadania inwestycyjnego
za okres sprawozdawczy wraz z opinig bieglego rewidenta. Spra-
wozdanie zawiera informacje o kosztach poniesionych na realizacje

29 Te regulacje odnoszg sie do art. 10c dyrektywy 2003/87 /WE w brzmieniu
sprzed dnia wejscia w zycie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2018/410 z dnia 14 marca 2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2003/87 /WE w celu
wzmocnienia efektywnych pod wzgledem kosztow redukcji emisji oraz inwestycji
niskoemisyjnych oraz decyzje (UE) 2015/1814 (Dz.U. L 76 z 19.3.2018, str. 3).
W wyniku implementacji tych przepiséw do dnia 31 grudnia 2020 r. Polska
korzysta z warunku, zgodnie z ktéorym w drodze odstepstwa od art. 10a ust. 1-5
dyrektywy 2003/87/WE panstwo cztonkowskie moze przydzieli¢ przejSciowo
bezptatne uprawnienia instalacjom wytwarzajacym energie elektryczna, ktére
funkcjonowaly przed dniem 31 grudnia 2008 r., lub instalacjom wytwarzaja-
cym energie elektryczna, w przypadku ktoérych proces inwestycyjny faktycznie
wszczeto do tego dnia, jezeli w 2006 r. ponad 30% energii elektrycznej byto
wytwarzane z paliwa kopalnego jednego rodzaju, a PKB na mieszkanca w ce-
nach rynkowych nie przekroczy! 50% Sredniego PKB na mieszkanca w cenach
rynkowych we Wspélnocie (art. 10c ust. 1 lit. ¢ dyrektywy).

80 Zatgcznik nr 2 do ustawy o systemie handlu zawiera wskazniki zgodnosci
stuzace wskazaniu, ze zadnia inwestycyjne sg realizowane zgodnie z zasadami
okreslonymi w komunikacie Komisji nr 2011/C99/03.
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zadania inwestycyjnego, a jego analiza ma na celu ustalenie, czy
poniesione koszty sa uzasadnione charakterem zadania.

Ostatnia wyrézniana i szeroko omoéwiona przez autorow sfera
administracji rzadowej, do ktorej dos¢ tatwo przyrownac znaczna
czesc zadan i kompetencji KOBIiZE, to sfera zarzadzania rozwojem.
Zgodne z pogladem wyrazanym w literaturze®' sfera ta znajduje
wyraz w dziatalnosci planistycznej, szczegolnie w planowaniu roz-
woju, ktoéra nie polega (nie musi polegac¢) na kreowaniu doktryny
panstwowej ani na zastepowaniu polityki (nie wyznacza celow), ale
sluzy jej opracowaniu i przedstawieniu drog dojscia, wariantow, ba-
rier i innych uwarunkowan jej realizacji. To ,materiaty eksperckie”,
ktore sg produktem takiej dziatalnosci, pozwalajg ,wskazaé¢ rozne
potrzeby publiczne i wyzwania, przed jakimi stoi panstwo (gmina,
region), okresli¢ ograniczenia itp., ustali¢ mozliwy stan docelowy,
wreszcie zaplanowac¢ kolejne kroki postepowania. Jednak to do
rzadzacych nalezy wybor wartosci, ktorym podporzadkuja swoja
dziatalnosé publiczna i okreslenie celéw, ktére chcg osiggnaé”s?.

Za przyklady zadan eksperckich KOBiZE, ktore sa najbardziej
zblizone do tej sfery administracji, mozna uznac:

— opracowanie projektu krajowego planu redukcji emisji, w przy-
padku gdy z uzyskanych informacji wynika, Ze wielkos¢ emi-
sji powoduje lub moze powodowac przekroczenie krajowego
putapu emisji — plan jest ostatecznie przyjmowany przez
Rade Ministrow (art. 15 ust. 1 ustawy o systemie zarzadzania
emisjami);

— opracowanie projektu planu dzialan korygujacych, jezeli
wynik rozliczenia emisji gazéw cieplarnianych nieobjetych
systemem handlu uprawnieniami do emisji pozostaje ujemny
(art. 21f ustawy o systemie zarzadzania emisjami);

— sporzadzanie projektu krajowego programu ograniczania za-
nieczyszczenia powietrza dla substancji, dla ktorych w przepi-
sach prawa Unii Europejskiej okreslono krajowe zobowigzania

31 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, s. 120-124.
%2 Ibidem s. 124.
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w zakresie redukcji emisji (projektowany art. 16a ustawy
o systemie zarzadzania emisjami)®?;

— opracowywanie prognoz wielkosci emisji w celu realizacji
zadan wynikajacych z przepisow prawa Unii Europejskiej
lub umoéw miedzynarodowych z zakresu ochrony srodowiska
oraz polityki ekologicznej panistwa (art. 12 ustawy o systemie
zarzadzania emisjami).

W tym miejscu warto przytoczy¢ poglad Leszka Karskiego na
temat KOBiZE odnoszacy si¢ do nieobowiazujacej juz Ustawy z dnia
28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych®!. Autor uznal, ze wspétczesna modyfikacja
aparatu administracji ,idzie miedzy innymi w kierunku wlaczenia
do administracji publicznej podmiotow specjalistycznych, eksperc-
kich, ktore sg niezbedne w procesie podejmowania decyzji. Maja one
dostarczy¢ organom administracji wtadczej informacje niezbedne
do podjecia decyzji. Krajowy Osrodek Bilansowania i Zarzadzania
Emisjami odgrywa rol¢ pomocnicza w procesie administrowania
gospodarka. Prawodawca w ustawie starat si¢, aby jego kompetencje
ograniczy¢ do czynnosci przygotowawczych, ktore sa niezbedne do
podejmowania ostatecznych decyzji wladczych przez ograny admi-
nistracji publicznej”s®.

Analiza przepisow dotyczacych KOBIiZE pod katem charaktery-
styki wymienionych sfer dziatania administracji publicznej prowadzi
do wniosku, Zze mozna mu przypisa¢ wykonywanie dos¢ istotnych
zadan w zasadzie w kazdej z nich.

3% Ktory m.in. implementuje dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/2284 z dnia 14 grudnia 2016 r. w sprawie redukcji krajowych
emisji niektorych rodzajéw zanieczyszczen atmosferycznych (Dz.Urz. UE L
344 z 17.12.2016, s. 1). Projekt ustawy zostal przyjety przez Rade¢ Ministrow
w dniu 7 maja 2019 r. i wniesiony do Sejmu (druk nr 3471).

34 Dz.U. poz. 695 oraz z 2013 r. poz. 1238.

35 L. Karski, System handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych.
Komentarz, Lex 2012, uwaga do art. 7 ust. 1d.
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3. KOBIZE jako organ administracji
lub podmiot administrujgcy

Zaréwno definicja organu administracji®®, jak i kwalifikacja KOBiZE
jako organu administracji®” stanowig przedmiot sporu w doktrynie
prawa administracyjnego. Oczywiscie nie jest celowe rozwazanie,
czy KOBIiZE, w omawianym dotychczas znaczeniu samego zbioru
pewnych zadan i kompetencji, jest organem administracji. Tego
typu rozwazania powinny odnosi¢ sie do Instytutu Ochrony Srodo-
wiska wykonujgcego na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy o systemie
zarzgdzania emisjami zadania KOBiZE (dalej: IOS-KOBIZE). Nalezy
uznaé, ze 10S-KOBiIZE posiada cechy przede wszystkim organu
(podmiotu) doradczego lub pomocniczego®®, nie zas organu decy-
dujgcego. Niezaleznie jednak od zastrzezen, czy I0S-KOBIZE jest
organem administracji w znaczeniu ustrojowym, nalezy zwrocic
uwage, ze w praktyce nie budzi watpliwosci fakt, iz jest on organem
w znaczeniu funkcjonalnym, czyli organem, ktéremu przepisy prawa
przyznaja kompetencje wykonywania zadan z zakresu administracji
publiczne;j®®.

Wobec zglaszanych obiekcji warto postuzy¢ si¢ pojeciem podmiotu
(organu) administrujgcego. Bedzie to podmiot, ktory z zasady zostat

36 Cechy organu administracji wymienia wielu autoréw, m.in. J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 98.

37 L. Karski, System handlu uprawnieniami do emisji, uwaga do art. 7
ust. 1d.

38 A. Wiktorowska, w: Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, War-
szawa 2006, s. 106. Funkcje pomocnicze administracji publicznej sa wyroz-
niane we wszystkich oméwionych sferach, na ktore sktadajg si¢ zadania typu
ewidencyjnego — przy obowigzku prowadzenia odpowiednich ewidencji i reje-
strow lub z uwagi na potrzeby obrotu gospodarczego. H. Izdebski, M. Kulesza,
Administracja publiczna, s. 125.

39 Krajowy administrator systemu handlu uprawnieniami do emisji zostat
uznany w tym znaczeniu za organ w nastepujacych wyrokach sagdéw admini-
stracyjnych: WSA w Warszawie: z dnia 24 kwietnia 2008 r., IV SA/Wa 10/08;
z dnia 18 maja 2010 r., IV SA/Wa 356/10; z dnia 3 czerwca 2008 r., IV SA/
/Wa 460/08; z dnia 9 lutego 2010 r., IV SA/Wa 2031/09, natomiast KOBiZE
w wyroku z dnia 15 listopada 2018 r. sygn. akt [V SAB/Wa 273/18.
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powotany nie do sprawowania administracji publicznej, a do wyko-
nywania innych zadan. Taki podmiot nie jest uznawany za organ
administracji publicznej, ale ma przyznanag prawem kompetencje
administracyjna. Czesto tez podmiot administrujacy definiuje sie
szerzej — jako pojecie obejmujace zaréwno organy administracyjne,
jak i pozostate organy wykonujace kompetencje administracyjne®°.
Wydaje sie, ze zakwalifikowanie I0S-KOBIZE do tej kategorii po-
winno budzi¢ najmniej watpliwosci.

4. IOS-KOBIZE a agencja administracyjna

W literaturze*! zwraca si¢ uwage na istnienie takiej grupy podmio-
tow administrujacych jak agencje administracyjne. Stanowig one
przejaw tendencji obecnej w prawie polskim od poczatku transfor-
macji ustrojowej, polegajacej na stopniowym poszerzaniu pluralizmu
organizacyjnego poprzez odchodzenie od charakterystycznego dla
ustroju socjalistycznego jednolitego systemu organéw panstwa,
cechujacego si¢ m.in. silnym czynnikiem biurokratycznym i hie-
rarchicznym podporzadkowaniem®*.

Agencje administracyjne znane sg przede wszystkim z prawa
amerykanskiego. Funkcjonuja one jako podlegte wladzy wykonaw-
czej urzedy centralne lub niezalezne organy regulacyjne. Te drugie
nierzadko maja, oprocz kompetencji wykonawczych, kompetencje
stanowiace i orzecznicze, w ograniczonym zakresie podlegajq one
Kongresowi oraz sagdom. Tego typu agencja jest np. Agencja Ochrony
Srodowiska (Environmental Protection Agency). Pojecie agencji
zarowno w polskiej doktrynie prawa administracyjnego, jak i w re-

40 O organie administracji w znaczeniu funkcjonalnym m.in. J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, s. 103. Podobnie M. Stahl, w: System prawa
administracyjnego, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2011, s. 22.

41 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administra-
cyjnego, s. 398 i nast.

42 E. Kosinski, Realizacja zadarn administracji gospodarczej w formie rzqgdo-
wych agencji gospodarczych. Status agencji, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2008, nr 1-2, s. 81 43.
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gulacjach polskich ustaw ma niewiele wspolnego z amerykanskimi
agencjami typu niezaleznego organu regulacyjnego.

Na poczatku nalezy rozrézni¢ agencje w rozumieniu doktryny
(dalej: agencja administracyjna)*® od agencji w ujeciu Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych** (dalej: ustawa o fi-
nansach publicznych) nazwanej tam agencja wykonawcza. Artykut
18 ustawy o finansach publicznych stanowi, ze agencja wykonaw-
cza jest panstwowa osoba prawng tworzona na podstawie odreb-
nej ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Instytucja ta zostata
wprowadzona w prawie polskim po raz pierwszy wraz z wejSciem
w zycie wspomnianej ustawy i na podstawie jej art. 92 ust. 1 wy-
mienione w nim podmioty*® staly si¢ z mocy prawa agencjami
wykonawczymi. Stosowane jest rowniez rozwigzanie, w ktoérym to
w ustawach dotyczacych danego podmiotu jest wprost okreslony
jego status jako agencji wykonawczej w rozumieniu art. 18 ustawy
o finansach publicznych*s. Przyjete rozwigzania prawne nawig-
zuja w pewnym stopniu do przepiséw Rozporzadzenia Rady (WE)
nr 58/2003 z 19.12.2002 r.*” ustanawiajacego statut agencji wyko-
nawczych, ktérym zostang powierzone niektore zadania w zakresie
zarzgdzania programami wspolnotowymi. Obok elementéw, ktéore
mozna uznac za wspoélne dla polskich i unijnych agencji wykonaw-
czych, zwraca si¢ uwage na wiele istotnych réznic*®.

43 Jest to najczesciej stosowana nazwa, ale wystepujg tez inne: agencja
rzadowa, agencja panstwowa, rzadowa agencja gospodarcza czy po prostu
agencja — por. P. Wajda, A. Wiktorowska, w: System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 402.

4 Dz.U. z 2017 r. poz. 2077.

45 Sg to: Agencja Nieruchomosci Rolnych, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa,
Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Rezerw Materialowych, Polska Agencja
Rozwoju Przedsigbiorczosci, Agencja Rynku Rolnego, Agencja Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa.

46 Tak np. art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym
Centrum Badan i Rozwoju (Dz.U. z 2018 1. poz. 1249) albo art. 2 ust. 1 Ustawy
z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Roz-
woju Spoleczenstwa Obywatelskiego (Dz.U. z 2018 r. poz. 1813).

47 Dz.Urz. UEL 11 z 16.01.2003, s. 1-8.

48 Szerzej o tym: Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2018.
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Pomimo regulacji zawartej w ustawie o finansach publicznych
polska doktryna nadal charakteryzuje agencje w sposob niezalezny
od agencji wykonawczej i chetnie nawiazuje do pojecia agencji admi-
nistracyjnej*°. Ten podziat pozostawitl swoj slad w ustawodawstwie
i orzecznictwie, poniewaz Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych®® (np. w art. 21 ust. 1 pkt 46 lit.
a) oraz Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym
od oséb prawnych® (np. w art. 12 ust. 4 pkt 14) posluguja sie
zaré6wno pojeciem agencji wykonawczej w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych, jak i niezdefiniowanym prawnie
(i troch¢ mylacym) pojeciem agencji rzadowej. Sady administracyjne
postuguja sie dorobkiem doktryny w celu zakwalifikowania danego
podmiotu do pojecia agencji rzadowej®?, o czym bedzie mowa ponize;j.

W polskiej doktrynie na kategorie agencji administracyjnej
sktada si¢ ,niejednolita grupa jednostek organizacyjnych, dla kto-
rych wspolnym wyré6znikiem jest wykonywanie okreslonych prawem
zadan publicznych. [...] jednostki te r6znig si¢ miedzy soba tak pod
wzgledem statusu prawnego, usytuowania w ramach struktury
aparatu administracji, organizacji wewnetrznej, wykonywanych
zadan i funkcji, realizowanych celow, jak i roli, jaka odgrywaja
w systemie spotecznym i gospodarczym”®3. Ponadto agencje czesto
sg kwalifikowane jako podmioty administrujgce®.

Na gruncie prawa polskiego Eryk Kosiniski charakteryzujac za-
rowno te agencje, ktéorym miat zosta¢ nadany status agencji wy-
konawczej w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, jak i te,
ktore takiego statusu nie otrzymaty®®, wskazal na nastepujace

49 P. Wajda, A. Wiktorowska, w: System prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 401.

50 Dz.U. z 2018 r. poz. 1509 ze zm.

51 Dz.U. z 2018 r. poz. 1036 ze zm.

52 Zob. wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2016 r., Il FSK 1897/14 oraz inne
wyroki wymienione w przyp. 60.

53 P. Wajda, A. Wiktorowska, w: System prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 401.

54 Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa
2002.

5 Np. Polska Agencja Zeglugi Powietrznej czy Polska Agencja Prasowa.
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cechy agencji obu rodzajow: status panstwowej osoby prawnej,
wykonywanie zadan publicznych, dziatanie w interesie panstwa, po-
wolanie ustawa, brak hierarchicznego podporzadkowania rzadowi,
co do zasady mozliwos¢ wykonywania dzialalnosci gospodarczej
obok swoich podstawowych zadan, uprawnienia nadzorcze organoéw
administracji rzadowej ograniczone zwyczajowo do powolywania
i odwotywania kierownikow agencji oraz zatwierdzania rocznych
planéw i sprawozdan finansowych®¢.

Oczywiscie nie sposob rozpatrywa¢ KOBIiZE jako agencji jakie-
gokolwiek rodzaju w sytuacji, w ktorej — jak wspomniano — jest to
w istocie nazwa dla zbioru pewnych zadan i kompetencji. Jezeli
jednak mowié o Instytucie Ochrony Srodowiska wykonujgcym na
mocy ustawy zadania Krajowego Osrodka Bilansowania i Zarzadza-
nia Emisjami (I0S-KOBIZE), to konstrukcja ta zaczyna pod pewnymi
wzgledami przypominac¢ agencje administracyjna:

— status panstwowej osoby prawnej wynika z art. 1 ust. 2

ustawy o instytutach badawczych5’;

- wykonywanie zadan publicznych w interesie panstwa wynika
generalnie z ustawy o systemie zarzadzania emisjami, ustawy
o systemie handlu oraz z Prawa ochrony Srodowiska, a takze
z art. 22 ustawy o instytutach badawczych;

— imiennego powotania Instytutu Ochrony Srodowiska w War-
szawie do wykonywania zadann KOBiZE dokonuje art. 4 ust. 1
ustawy o systemie zarzadzania emisjami, natomiast jej art. 5
ust. 5 czyni dyrektora Instytutu odpowiedzialnym za ich
prawidtowe wykonywanie — mimo to mozna mie¢ pewne wat-
pliwosci co do spelnienia tej przestanki®s;

56 E. Kosinski, Realizacja zadarn, s. 9-12, 44-45.

57 Nalezy pamietac o tym, ze status ten jest przynalezny Instytutowi Ochrony
Srodowiska jako instytutowi badawczemu, a nie jakiemukolwiek podmiotowi
wykonujgcemu zadania KOBiZE.

% Moga one wynikac z tego, ze Instytut Ochrony Srodowiska zostat po-
wotany w drodze Zarzadzenia nr 10 Ministra Ochrony Srodowiska i Zasobow
Naturalnych z dnia 1 kwietnia 1986 r. w sprawie utworzenia Instytutu Ochrony
Srodowiska oraz Zarzgdzenia nr 54 Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych i LeSnictwa z dnia 6 pazdziernika 1992 r. w sprawie podzialu
Instytutu Ochrony Srodowiska, a status panstwowego instytutu badawczego
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— przepisy ustawy o instytutach badawczych w art. 18 wyraznie
umozliwiajg takim instytutom podejmowanie dziatalnosci
gospodarczej w zwigzku z prowadzona przez nie dzialalnoscia
badawczg®®;

— minister nadzorujacy zgodnie z art. 18 ust. 13 ustawy o in-
stytutach badawczych w zw. z art. 5 ust. 2 ustawy o systemie
zarzadzania emisjami zatwierdza sprawozdanie finansowe
instytutu, takze w zakresie wykonywania zadan KOBiZE.

Przy dalszym porownywaniu wyroznikow I0S-KOBIiZE do cech

charakterystycznych dla agencji administracyjnej interesujgce moze
by¢ orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry m.in.
w wyroku z dnia 19 sierpnia 2016 r. (sygn. akt II FSK 1897/14)
przeprowadzit test majacy przesadzi¢ o zakwalifikowaniu Generalnej
Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad do agencji wykonawczej (w ro-
zumieniu ustawy o finansach publicznych) lub agencji rzadowe;j,
do zdefiniowania ktoérej postuzyt sie pogladami doktryny®°. Miato to
znaczenie ze wzgledu na przepisy Ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.
o podatku dochodowym od os6b prawnych dotyczgce zwolnien
podatkowych i kwalifikujacych sie do nich kwot otrzymanych ,od
agencji rzadowych lub agencji wykonawczych”.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, Ze zeby uzna¢ podmiot

za agencje rzadowa, musi on posiadac nastepujace cechy:

— nie by¢ organem centralnym panstwa;

- posiada¢ kompetencje administracyjne przyznane przez ustawe;

zostal mu nadany w drodze Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13 wrzes$nia
2010 r. w sprawie nadania Instytutowi Ochrony Srodowiska w Warszawie sta-
tusu panstwowego instytutu badawczego (Dz.U. Nr 172, poz. 1165), jednakze
nie moze pozostaé¢ bez znaczenia fakt, ze powierzenie tych zadan Instytutowi
Ochrony Srodowiska nastgpito w drodze ustawy (a to, ze Instytut Ochrony
Srodowiska zostat w tych ustawach wskazany imiennie, podnosi jego range
do poziomu ustawowego).

59 Wigze sie to z podstawowa dziatalnoscig instytutu, o ktérej mowa w art. 2
ustawy o instytutach badawczych, a nie z zadaniami publicznymi z ustawy
o systemie zarzgdzania emisjami i ustawy o systemie handlu.

59 Podobne rozumowanie znajduje sie w wyroku NSA z dnia 11 grudnia
2012 r., I FSK 707/11 czy w wyroku NSA z dnia 18 grudnia 2012 r., II FSK
920/11.



Status prawny Krajowego Osrodika Bilansowania i Zarzgdzania Emisjami

— realizowac przy pomocy przyznanych ustawowo kompetencji

dobro wspolne;

— posiada¢ osobowos¢ prawng — Naczelny Sgd Administra-

cyjny powolal sie w tej kwestii na inne swoje wyroki (z dnia
11 grudnia 2012 r., sygn. akt II FSK 707/11 oraz z dnia
18 grudnia 2012 r., sygn. akt II FSK 920/11);

— dysponowaé (réwniez) innymi srodkami finansowymi niz

budzetowe.

Taki spos6b traktowania pojecia agencji administracyjnej (tu:
agencji rzadowej) sugeruje, ze moze by¢ za nig uznany kazdy pod-
miot majacy odpowiednie cechy. Nie jest przy tym przesadzone, ze
fakt posiadania okreslonego prawnie statusu, chociazby statusu
instytutu badawczego, bytby dla Naczelnego Sadu Administracyj-
nego przeszkodg w zakwalifikowaniu np. I0S-KOBIZE jako agencji
rzadowej w rozumieniu ustawy o podatku dochodowym od os6b
prawnych®!. Ocena zasadnosci takiej kwalifikacji wykracza poza
cel niniejszego artykutu.

Nalezy podkresli¢, ze wyzej wskazane watpliwosci z pewnoscia nie
beda odnosity sie do agencji wykonawczej w rozumieniu ustawy o fi-
nansach publicznych. Jakkolwiek rowniez w tym przypadku mozna
mowi¢ o znaczacych podobienstwach (panstwowa osoba prawna
powolana na podstawie odrebnej ustawy®?, podstawe gospodarki
finansowej Instytutu stanowi roczny plan finansowy obejmujacy
m.in. przychody z prowadzonej dziatalnosci i dotacje z budzetu
panstwa)®, sg tez roznice, chociazby w konstrukcji przepisé6w doty-
czacych sporzadzania i zatwierdzania rocznego planu finansowego

81 W przytoczonych orzeczeniach NSA wskazuje réwniez bycie jednostka
sektora finansoéw publicznych jako ceche agencji rzadowej, jednakze wyglada
na to, ze jest to po prostu w wigkszosci przypadkoéw skutek bycia panstwowa
osoba prawna, ktéra — co do zasady — nalezy do tego sektora na podstawie art. 9
pkt 14 ustawy o finansach publicznych. Nalezy zauwazy¢, Ze oprécz instytutéow
badawczych przytoczony przepis wytacza z tej grupy rowniez spotki prawa han-
dlowego, kiedy doktryna stoi na stanowisku, ze agencjami administracyjnymi
moga by¢ réwniez spoétki akcyjne (zob. P. Wajda, A. Wiktorowska, w: System
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 404).

62 Zob. przyp. nr 58.

83 Te cechy wnikajg z art. 18 i 21 ustawy o finansach publicznych.
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albo wynikajgce z faktu zakwalifikowania agencji wykonawczych do
jednostek sektora finanséw publicznych®.

6. Podsumowanie

Jak juz wspomniano na wstepie, KOBiZE nalezy traktowac jako
zbioér zadan i kompetencji panstwowych z zakresu ochrony po-
wietrza i klimatu, powierzonych Instytutowi Ochrony Srodowiska
na podstawie ustawy o systemie zarzadzania emisjami. Zadania
te maja charakter wielu wyr6znionych przez nauke sfer admini-
stracji publicznej. Jednak ich charakter oraz wynikajacych z nich
kompetencji plasuje KOBiZE raczej wsrod podmiotow (organow)
doradczych niz decyzyjnych.

W wyniku powierzenia mu zadan KOBiZE Instytut Ochrony
Srodowiska stat sie podmiotem administrujgcym majgcym wiele
cech wspoélnych z doktrynalnym rozumieniem pojecia agencji ad-
ministracyjnej. Warto zwréci¢ na to uwage, poniewaz jest to jedyna
znana forma organizacji podmiotu administracji, do ktérej mozna
poréwnywac I0S-KOBIiZE®.

Zastosowana konstrukcja od poczatku®® przypominata agencje
administracyjng, jednak mimo uregulowania w 2009 r. w ustawie
o finansach publicznych kwestii agencji wykonawczych, ustawo-
dawca nie zdecydowat si¢ na nadanie KOBiZE tego statusu w nowej
ustawie o systemie zarzadzania emisjami®’. Wynika to w szczegol-

54 Por. art. 9 pkt 1 i pkt 14 ustawy o finansach publicznych. W przeci-
wienstwie do agencji wykonawczych instytuty badawcze nie tworza sektora
finansow publicznych.

5 Co moze mie¢ pewne praktyczne znaczenie, chociazby w sytuacji ana-
logicznej do rozpatrywanej przez Naczelny Sad Administracyjny w sprawie
II FSK 1897/14.

6 Omawiany jest IOS-KOBIZE, ale uwagi te byty rowniez aktualne w okresie,
kiedy Instytut Ochrony Srodowiska wykonywat zadania krajowego administra-
tora systemu handlu uprawnieniami do emisji.

57 Projekt ustawy o finansach publicznych (zawierajgcy juz regulacje dot.
agencji wykonawczych) wplynat do sejmu 20 pazdziernika 2008 r., ustawa
zostata uchwalona w dniu 27 sierpnia 2009 r. Projekt ustawy o systemie za-
rzadzania emisjami gazéw cieplarnianych wplynal do sejmu w dniu 23 kwietnia
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nosci z decyzji ustawodawcy, aby agencje wykonawcze zastgpily
niektore zaktady budzetowe w realizacji wykonywanych przez nie
zadan publicznych®®, zatem nie bylo i nie ma potrzeby nadawania
takiej formy organizacyjnej osobom prawnym, ktore juz wykonuja
zadania publiczne na podstawie odrebnych regulacji®®. Mozna tym
samym zaryzykowac stwierdzenie, ze od 2004 r.”° konsekwentnie
powstaje pewien typ podmiotu administrujacego — alternatywny
nie tylko dla klasycznych form administracji, ale rowniez dla sto-
sunkowo nowej kategorii, jaka sa agencje wykonawcze. Przekazy-
wanie uprawnien tego typu instytutowi badawczemu wydaje sie
uzasadnione w sytuacji, gdy podmiot w znacznym stopniu peini
funkcje pomocnika administracji, a jego glowne zadania nie lezg
w sferze administracji policyjnej czy wilascicielskiej”!, ale przede
wszystkim w sferze swiadczenia specjalistycznych ustug w interesie
publicznym lub zarzadzania rozwojem. Najwazniejszym zadaniem
instytutow badawczych jest prowadzenie badan naukowych i prac
rozwojowych (art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o instytutach badawczych).
W kontekscie charakteru zadan KOBIZE oraz przedstawionego
zakresu dzialtalnosci Instytutu Ochrony Srodowiska w zakresie
polityki ochrony powietrza i klimatu wydaje si¢ zrozumiale, ze to
ten wlasnie podmiot zostal uznany za majacy kwalifikacje do pra-
widlowego wykonywania tej czeSci zadan administracji publiczne;j.

2009 r, ustawa zostata uchwalona w dniu 27 lipca 2009 r., http://orka.sejm.
gov.pl/SQL.nsf/ustawyall?OpenAgent&6&100.

68 Zob. s. 6 i 20 uzasadnienia do projektu ustawy — Druk nr 1181, Sejm
VI Kadencji: http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/B6424AF9598E217F-
C12574EA002CO8AC/$file/1181.pdf.

89 Jednakze w przypadku niektorych panstwowych oséb prawnych ustawo-
dawca uznal, ze zmiana formy prawnej na agencj¢ wykonawcza bedzie zasadna,
co zostalo przewidziane w przepisach wprowadzajacych ustawe o finansach
publicznych - ibidem, s. 21.

0 Pierwsze regulacje znajdowatly sie w Ustawie z dnia 22 grudnia 2004 r.
o handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazoéw cieplarnianych i innych
substancji (Dz.U. Nr 281, poz. 2784, z 2008 r. Nr 199, poz. 1227 oraz z 2009 r.
Nr 215, poz. 1664).

7t Co z kolei czesto ma miejsce w przypadku agencji administracyjnych
i wykonawczych.
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STRESZCZENIE

Status prawny Krajowego Osrodka Bilansowania
i Zarzadzania Emisjami

Artykul podejmuje probe prawnego scharakteryzowania zadan i kompe-
tencji Krajowego Osrodka Bilansowania i Zarzgdzania Emisjami (KOBiZE)
oraz Instytutu Ochrony Srodowiska jako szczegolnego rodzaju podmiotu
administrujgcego, ktéorym si¢ stal w wyniku powierzenia mu zadan KO-
BiZE. Zwrocono uwage, ze zadania KOBIiZE wynikaja z ustawy o systemie
zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych substancji, ustawy
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, Prawa
ochrony srodowiska oraz z aktéow wykonawczych do dyrektywy 2003/87/
/WE. Zadania i kompetencje KOBiZE zakwalifikowano do czterech réznych
sfer administracji publicznej: porzgdkowo-reglamentacyjnej, Swiadczacej,
wlascicielskiej oraz zarzgdzania rozwojem. Artykut traktuje I0S-KOBiZE
jako podmiot administrujgcy, jednak nie o charakterze decyzyjnym, ale
doradczym lub pomocniczym. Zwrocono rowniez uwage, ze konstrukcja
I0S-KOBIZE ma wiele cech wspolnych z agencjg administracyjng, zwtasz-
cza w jej doktrynalnym rozumieniu, stanowi jednak odrebng i unikalng
konstrukcje prawna, co jest skutkiem sprawdzonej przez lata praktyki.

Stowa kluczowe: agencja administracyjna; agencja wykonawcza; instytut
badawczy; Instytut Ochrony Srodowiska — Panistwowy Instytut Badawczy;
Krajowy Osrodek Bilansowania i Zarzadzania Emisjami; EU ETS

SUMMARY

Legal status of The National Centre
for Emissions Management (KOBiZE)

This article examines character of functions and competences of The
National Centre for Emissions Management (KOBiZE) and status of the
Institute of Environmental Protection — National Research Institute acting
as KOBiIiZE (I0S-KOBiZE). It is pointed out that the tasks of KOBiZE are
laid down in Polish national law, such as the Act on the Management of
Emissions of Greenhouse Gases and other Substances, the Act on Green-
house Gases Emissions Trading System, Environmental Protection Law Act,
and in the implementing measures to Directive 2003 /87 /EC establishing
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a system for greenhouse gas emission allowances trading within the Com-
munity. The author takes the view that I0S-KOBiIiZE should be classified
as an administrative body, however, not of a decisive nature but rather
of a consultative or ancillary nature. It is noted that I0S-KOBiZE’s legal
structure has many features in common with state agency, in particular
in doctrinal sense. However I0S-KOBiIiZE’s legal structure is different and
unique, which is the result of long-standing, consistent practice.

Keywords: state agency; executive agency; research institute; Institute of
Environmental Protection — National Research Institute; National Centre
for Emissions Management; EU ETS
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