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ROLA 1 ORGANIZACJA NARODOWEGO
ORAZ WOJEWODZKICH FUNDUSZY OCHRONY
SRODOWISKA | GOSPODARKI WODNEJ

I. Wprowadzenie

Prowadzenie efektywnych dziatan dotyczacych ochrony §rodowiska wymaga
zapewnienia odpowiednich zrédet finansowania, w szczegdlnosci przy realizacji ka-
pitalochtonnych inwestycji o charakterze infrastrukturalnym. Dlatego dla prawidto-
wej realizacji zadan w tym obszarze niezbgdne jest systemowe okreslenie organizacji
wraz ze wskazaniem zrodet i1 zasad finansowania tego typu przedsigwzie¢. W pol-
skim systemie prawnym kluczowa rol¢ w tym zakresie petni obecnie Narodowy Fun-
dusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej wraz z funduszami wojewodzkimi.
Ramy prawne organizacji i dziatalnos$ci tych funduszy zostaly ustanowione w roz-
dziale 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska' (p.o.S.).
Regulacja ta od dnia uchwalenia byta wielokrotnie nowelizowana. W konsekwen-
¢ji na przestrzeni ponad 20 lat?> modyfikacji ulegta takze organizacja i rola fundu-
szy.* Jedna z najistotniejszych zmian byto natozenie na fundusze obowiazku pelnego
wykorzystania §rodkéw z Unii Europejskiej przeznaczonych na ochrong srodowi-
ska i gospodarki wodnej,* co w praktyce oznaczato ich skierowanie na rozbudowe
i modernizacj¢ infrastruktury ochrony srodowiska. Biorgc pod uwagg role funduszy
w systemowym finansowaniu ochrony §rodowiska, zatozeniem niniejszego artykutu
jest przede wszystkim wyeksponowanie czytelnikowi zasad i zakresu ich dziatalno-
sci. Problematyka ta zostanie przedstawiona wedtug systematyki przyjetej w same;j

N

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 t.j. z p6zn. zm.).
2 S. Bochniarz, Finansowanie przedsiewzieé z zakresu ochrony przyrody przez Narodowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej, (w:) A. Mizgajski (red.), Finansowanie ochrony przyrody. Do$wiadczenia i per-
spektywy, Poznan 2003, s. 59.

3 Szerzej A. Hotuj, Wybrane instytucje i instrumenty finansowe w ochronie $rodowiska naturalnego, ,Zeszyty na-
ukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni” 2006, Nr 5, s. 28 i n.
4 Art. 400 ust. 4 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niekté-

rych innych ustaw (Dz.U. z 2003 r. Nr 190, poz. 1865 z p6zn. zm.).
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ustawie Prawo ochrony $§rodowiska. W zwiazku z tym wskazane zostang tutaj cztery
kluczowe obszary dotyczace organizacji funduszy, zasilenia ich w $rodki, cele ja-
kie moga by¢ przez nie finansowane oraz dopuszczalne formy finansowania. W tak
przyjetym uktadzie rozwazan zasygnalizowane zostang takze pewne ograniczenia
dotyczace zakresu finansowania przez fundusze. Wynikajg one zaréwno z samej
ustawy Prawo ochrony $rodowiska, innych aktéw normatywnych majacych tutaj od-
powiednie zastosowanie oraz z przyjetej praktyki. Szczegolnego znaczenia nabieraja
tutaj zagadnienia wynikajgce z ustawy Prawo bankowe,’> co wynika zaréwno z sze-
rokiej mozliwosci stosowania tutaj bezposrednio lub posrednio instytucji prawa ban-
kowego, jak i planow szerszego wykorzystania sektora bankowego przez Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.®

Il. Organizacja funduszy

Do roku 2010 fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej miaty status
funduszy celowych, ktore byly ulokowane na wszystkich szczeblach podziatu admi-
nistracyjnego kraju.” W zwigzku z nowelizacja ustawy Prawo ochrony $rodowiska
oraz niektorych ustaw z dnia 20 listopada 2009 r.* wprowadzono znaczace zmiany
organizacyjne w modelu finansowania ochrony $rodowiska w Polsce. Likwidacji
ulegly fundusze na poziomie gmin i powiatdow, a zadania bedace dotychczas w ich
wlasciwosci zostaty przekazane do realizacji bezposrednio przez jednostki admini-
stracji samorzadowej. Zgodnie z tym co zostato juz powiedziane we wprowadze-
niu, w obecnym stanie prawnym organizacja i zadania funduszy ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej zostaty uregulowane w rozdziale 4 ustawy Prawo ochrony $ro-
dowiska.” Zgodnie z postanowieniami art. 400 p.o.S. Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej uzyskat status panstwowej osoby prawnej w ro-
zumieniu art. 9 ust. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,"
natomiast wojewodzkie fundusze otrzymaty status samorzadowych osob prawnych.
Jednoczes$nie ustawodawca w ust. 3 tego przepisu w sposob jednoznaczny wska-
zal, ze fundusze wojewodzkie nie stanowia wojewodzkich samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych w rozumieniu ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa.!! Zdaniem K. Gruszeckiego ujecie takie z jednej strony eliminuje

5 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. z 2012 r. Nr 1376 t.j. z pézn. zm.).

6 Strategia dziatania Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na lata 2013-2016 z per-
spektywa do 2020 r. Zatwierdzona przez RN w dniu 26.09.2012 r., Warszawa 2012, s. 61.

7 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. Nr 62, poz. 627 z p6zn. zm.).

8 Ustawa z dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony $rodowiska oraz niektorych innych ustaw

(Dz.U. Nr 215, poz. 1664).

9 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 z p6zn. zm.).

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

11 R. Marchewka, Wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej: zagadnienia administracyjno-
prawne, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, 1-2/43; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wédztwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 t.j. z pézn. zm.).
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watpliwosci, do jakiej grupy jednostek organizacyjnych powinny by¢ fundusze
te kwalifikowane. Z drugiej za$ wskazuje, ze wojewodztwa nie majg mozliwosci
realizacji ich zadan w innej formie organizacyjnej.'? Autor ten wskazuje na jeszcze
jedna istotna okolicznos¢. Mianowicie ustanowienie Narodowego Funduszu jako
panstwowej osoby prawnej, a wojewodzkich funduszy jako samorzadowych os6b
prawnych powoduje, Ze postanowienia art. 10 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
(u.f.p.) B znajda tutaj odpowiednie zastosowanie. W praktyce oznacza to m.in. ko-
nieczno$¢ uwzgledniania w dziatalnosci funduszy rozwigzan wynikajacych z art. 30
ust. 2 u.f.p., zgodnie z ktorym podstawg gospodarki finansowej panstwowych i sa-
morzadowych os6b prawnych jest plan finansowy. Natomiast zgodnie z ust. 3 tego
przepisu plany finansowe panstwowych i samorzadowych oséb prawnych musza
by¢ sporzadzane zgodnie z ustawami o ich utworzeniu, z uwzglednieniem przepi-
sOw ustawy o finansach publicznych. W konsekwencji projekty planow finansowych
panstwowych os6b prawnych, o ktéorych mowa w art. 9 pkt 14 u.f.p. sg przekazy-
wane ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw w trybie i1 terminach okreslonych
w przepisach dotyczacych prac nad projektem ustawy budzetowej (art. 30 ust. 4
u.f.p.). Biorac wigc pod uwage koniecznos$¢ rownoleglego stosowania regut wynika-
jacych z ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, moze powodowac to znaczacg trud-
nos$¢ natury praktycznej.'*

Zgodnie z postanowieniami art. 400c p.o.§ organami Narodowego Funduszu
sa: Rada Nadzorcza oraz Zarzad. Analogiczne organy posiadaja takze wojewodzkie
fundusze (art. 400¢e p.o.$.). Rada Nadzorcza Narodowego Funduszu liczy do 12 0sob
powotywanych przez ministra wlasciwego do spraw ochrony $rodowiska. W jej
sktad wchodza odpowiednio przedstawiciele ministroéw wlasciwych do spraw: go-
spodarki, finanséw publicznych oraz rozwoju regionalnego. Ponadto w sktad Rady
powotywani sg dwaj przedstawiciele Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego oraz przedstawiciele organizacji ekologicznych o zasiggu ogolnokrajowym.
W przypadku rad nadzorczych funduszy wojewddzkich organ ten sktada si¢ z 7 0sob
powolywanych i odwotywanych przez sejmiki wojewoddztwa.'> Szczegdtowy sktad
rad nadzorczych zostal okreslony w art. 400f p.o.$., zgodnie z ktorym w sktad tego
organu wchodza m.in.: regionalni dyrektorzy ochrony §rodowiska, przewodniczacy
regionalnych rad ochrony przyrody, przewodniczacy komisji wiasciwych do spraw
srodowiska sejmikow wojewodztw, dyrektorzy albo wicedyrektorzy departamentow
do spraw ochrony $rodowiska urzedow marszatkowskich, przedstawiciele organi-
zacji ekologicznych zgloszeni przez organizacje dziatajace i posiadajace struktury
organizacyjne na terenie danego wojewodztwa i cieszacy si¢ poparciem najwickszej

12 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz. wyd. 3, Warszawa 2011, s. 758.

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

14 Tak K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 759.

15 Zgodnie z przepisem art. 400 f ust. 8 p.o.$. minister wtasciwy do spraw srodowiska odwotuje tych cztonkéw rady
nadzorczej, ktérzy w niej zasiadajg w zwigzku z petniong funkcjg — dyrektorzy albo wicedyrektorzy departamen-
téw do spraw ochrony $rodowiska urzgdéw marszatkowskich.
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liczby tych organizacji, przedstawiciele samorzadow gospodarczych wybrani przez
sejmiki wojewodztw sposrod kandydatow zgloszonych przez samorzady gospodar-
cze. Ustawodawca na gruncie art. 400h ust. 1 p.o.§. wyznaczyt Radzie Nadzorczej
Narodowego Funduszu oraz radom nadzorczym funduszy wojewodzkich pewien
wspolny zakres zadan, oczywiscie z zastrzezeniem ich wlasciwosci dziatania.'® Na-
lezy w tym miejscu wskaza¢ zwtaszcza te uprawnienia, ktére w sposdb bezposredni
przektadaja si¢ na zasady finansowania przedsiewzi¢¢ z zakresu ochrony $rodowi-
ska. Po pierwsze, bedzie to uprawnienie do ustalania kryteriow wyboru finanso-
wanych przedsigwzi¢¢. Po drugie, zatwierdzanie wnioskéw Zarzadu Narodowego
Funduszu oraz zarzadéw wojewodzkich funduszy o udzielenie pozyczek i dotacji
z zastrzezeniem, ze ich warto$¢ jednostkowa przekracza w przypadku pozyczki lub
dotacji z Narodowego Funduszu réwnowarto$¢ odpowiednio kwoty 1 mln euro lub
500 tys. euro. Natomiast w przypadku pozyczki lub dotacji z wojewddzkiego fundu-
szu ich jednostkowa warto$¢ powinna przekroczy¢ 0,5% przychodow uzyskanych
przez ten fundusz w roku poprzednim. Z kompetencji, ktére posrednio przektadaja
si¢ na finansowanie trzeba wskaza¢ takze na uprawnienie do zatwierdzania rocznych
sprawozdan zarzadow z dziatalnosci. Podkreslenia w tym miejscu wymagaja jeszcze
kompetencje rad do uchwalania czteroletnich planow (strategii) dziatania.!”

Drugim z organéw funduszy jest Zarzad. W przypadku Zarzadu Narodowego
Funduszu liczy on od 3 do 5 0s6b, w ktoérym prezes i zastepcy powolywani sg przez
ministra wlasciwego do spraw ochrony $rodowiska. W przypadku funduszy woje-
wodzkich zarzad liczy od 2 do 5 0s6b powotywanych przez zarzady wojewodztw
na wniosek rad nadzorczych. Zaré6wno w Narodowym, jak i wojewddzkich fundu-
szach to prezes zarzadu reprezentuje fundusz na zewnatrz oraz wykonuje przypisane
mu obowigzki z zakresu gospodarowania majgtkiem funduszu. Spo$rod kompetencji
zarzadu dotyczacych zasad finansowania zadan ochrony srodowiska nalezy wskazac¢
przede wszystkim opracowywanie planéw dziatania funduszy, opracowywanie pro-
jektow rocznych planéw finansowych oraz dokonywanie wyboru przedsigwzig¢ do
finansowania ze $rodkéw funduszy.!®* W tym aspekcie istotne sa takze uprawnienia
zarzadow w zakresie kontroli wykorzystania srodkéw udostepnionych przez fundu-
sze w formie dotacji badz pozyczek.

Z punktu widzenia przedstawionych na wstepie zatozen niniejszego artykutu
szczegollnie istotne jest wskazanie rozbieznosci w okresleniu przez ustawodawce
kompetencji poszczegodlnych organow, ktére bezposrednio dotycza finansowania

16 Uprawnienia odrebne dla rady nadzorczej Narodowego Funduszu oraz rad nadzorczych wojewddzkich funduszy
zostaty okreslone w art. 400h ust. 2i 4 p.o.$.

17 Strategia dziatania Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na lata 2013-2016 z per-
spektywa do 2020 r. Zatwierdzona przez RN w dniu 26.09.2012 r., Warszawa 2012; Wspolna strategia dziatania
Narodowego Funduszu i wojewodzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej na lata 2013-2016
z perspektywg do 2020 r., Warszawa 2012 .

18 Szczegotowy zakres kompetencji zarzagdu narodowego i wojewodzkich funduszy ochrony $rodowiska zostat
okreslony w przepisie art. 400i oraz 400k p.o.S.
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poszczegblnych przedsigwzigC. Jak stusznie wskazuje K. Gruszecki na tle analizy
kompetencji rad nadzorczych i zarzadéw funduszy nalezy stwierdzi¢, ze niektore
z nich mogg by¢ wspolne. Ustawodawca nie wskazat jednoznacznie, jaki organ Na-
rodowego Funduszu zatwierdza wnioski o udzielnie pozyczek i dotacji, ktoérych
warto$¢ jednostkowa wynosi odpowiednio ponizej rownowartos¢ 1 min euro dla po-
zyczek i 500 tys. euro dla dotacji. Podobnie w przypadku kompetencji organdéw fun-
duszy wojewodzkich nie okreslono organu wtasciwego do zatwierdzania wnioskow
0 pozyczki i dotacje ponizej 0,5% przychodow uzyskanych przez konkretny fun-
dusz w roku poprzednim. Nalezy zatozy¢, ze kwoty te beda zatwierdzane w ramach
kompetencji zarzadow funduszy. Podobne watpliwosci majg miejsce w przypadku
kompetencji umorzenia pozyczek. W art. 411 ust. 3 p.o.$. okre§lono jedynie dopusz-
czalnos$¢ czgsciowego umorzenia pozyczki, nie wskazujac jednak, jaki organ wtadny
jest takg decyzje podjac. W konsekwencji zdaniem K. Gruszeckiego!® rozwigzania
tego problemu nalezy szuka¢ w statutach funduszy,?® ktore okres$lajg szczegdtowe
zasady organizacji i trybu ich dzialania.

IIl. Zrédta finansowania funduszy

Obok adekwatnej struktury organizacyjno-prawnej dla prawidtowego funkcjo-
nowania i realizacja celow funduszy niezbedne jest wskazanie zrodet ich finansowa-
nia. Zostaly one okres$lone przez ustawodawce w art. 401 p.o.s., zgodnie z ktorym sa
to optaty za korzystanie ze §rodowiska oraz administracyjne kary pieni¢zne. Usta-
wodawca wskazat takze kilka rodzajow przychodow funduszy o charakterze fakul-
tatywnym. Przede wszystkim nalezy tutaj wskaza¢ $rodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej oraz $rodki pochodzace z innych zagranicznych zrédet, ktore maja
charakter bezzwrotny. Ponadto mogg to by¢ dobrowolne wplaty, zapisy, darowizny,
swiadczenia rzeczowe i $rodki pochodzace z fundacji oraz wptywy z przedsigwzieé
organizowanych na rzecz ochrony srodowiska i gospodarki wodnej. Do tego rodzaju
przychodow naleza réwniez ewentualne wpltywy z tytulu dotacji z budzetu panstwa,
emisji obligacji wtasnych oraz inne przychody zwiagzane z dziatalnos$cia tych fundu-
szy. Zgodnie z ust. 6 wyzej przywotanego przepisu, fundusze majg takze mozliwosé
zaciggania kredytow i1 pozyczek.

Obok wyzej wskazanych zrddet finansowania, ustawodawca na gruncie przepisu
art. 401 ust. 7 1 8 p.o.§. wskazal te rodzaje kar i oplat, ktore stanowia odpowiednio
wylaczne zrodto przychodu Narodowego Funduszu badz funduszy wojewodzkich.
Trzeba w tym miejscu takze podkresli¢, ze przywotany powyzej przepis art. 401
p.o.§. nie wyczerpuje wszystkich zrodetl finansowania. Zgodnie bowiem z przepisem

19 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska, op. cit., s. 840. ]

20 Statut Narodowego Funduszu zostat nadany rozporzgdzeniem Ministra Srodowiska z dnia 7 grudnia 2010 r.
w sprawie nadania statutu Narodowemu Funduszowi Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (Dz.U. Nr 240,
poz. 1609).
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art. 401 d p.o.s. Narodowy Fundusz zasilany jest takze m.in. wplywami ze sprze-
dazy jednostek przyznanej emisji zawieranych na podstawie ustawy z dnia 17 lipca
2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji.?!
Natomiast proporcje podziatu tych srodkéw zostaty okreslone w art. 402 ust. 4-7
p-0.8. Przedstawiajac zrodia przychodoéw funduszy warto si¢ takze przyjrze¢ kilku
aspektom dotyczacym ich struktury. Z opracowania sporzadzonego przez E. Ma-
zur-Wierzbicka® na podstawie danych Glownego Urzedu Statystycznego za okres
1990-2010 r. wynika, ze wplywy do funduszy z tytutu optat wynosity od 26,6 min zt
w roku 1990 do 1944,2 min zt w roku 2010. Byly to optaty pochodzace z nastepu-
jacych obszarow: gospodarki §ciekowej i ochrony wod, ochrony powietrza atmos-
ferycznego 1 klimatu, gospodarki odpadami. Przy czym na przestrzeni lat zmianie
ulegal ich udzial. Widoczny jest zwlaszcza znaczny wzrost procentowy wpltywow
z optat pochodzacych z gospodarki odpadami. Natomiast odnotowano spadek
udzialu procentowego wplywow z optat z pozostatych dwodch obszaréw. Jesli cho-
dzi natomiast o wptywy z kar, to w analogicznym okresie wyniosty one odpowied-
nio od 1,8 min zt w roku 1990 do 6 min zt w roku 2010. Przy czym nalezy w tym
miejscu wyraznie zauwazy¢, ze nie mamy tutaj do czynienia z progresjag. W roku
2004 wptywy z tytutu kar wyniosty bowiem az 38,3 mln zl. Na tle tych danych na-
suwaja si¢ dwa wnioski. Po pierwsze, widoczna jest razaca dysproporcja pomigdzy
wplywami z tytutu optat Srodowiskowych a wplywami z naktadanych kar. Po drugie,
jak stusznie wskazuje E. Mazur-Wierzbicka wida¢ istotny problem ze $ciggalnoscia
kar.”® Na interesujgcg okoliczno$¢ w tym kontekscie wskazuje K. Gruszecki, ktory
stusznie podkresla, iz nie budzi watpliwosci wlasciwos¢ organdw odpowiedzialnych
za windykacj¢ i dystrybucje optat z tytutu korzystania ze srodowiska i administracyj-
nych kar pienieznych oraz zasad ich rozliczen srodkéw. Zgodnie z przepisem art. 402
ust. 1 p.o.s. wlasciwe sg tutaj odpowiednio: zarzad wojewddztwa w przypadku optat
1 wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska w przypadku kar. Przywotany przepis
doktadnie okresla takze rozwigzania rachunkowe dotyczace gromadzenia tych $rod-
kéw. Natomiast zdaniem tego autora nie do konca unormowana zostata kwestia kon-
sekwencji braku wlasciwego wywiagzywania si¢ przez te organy z cigzacych na nich
w tym zakresie obowigzkow. W tresci przepisu art. 402 ust. 3 p.o.§. zastrzezono co
prawda odsetki za nieterminowe przekazanie wptywow. Jednak w przepisie tym nie
okreslono sposobu domagania si¢ przekazania srodkéw na rzecz poszczegdlnych
funduszy. W konsekwencji moze jego zdaniem dojs¢ do sytuacji, w ktorej srodki
wplynety na rachunki bankowe uprawnionych organdw, ale nie zostaty przekazane

21 Ustawa z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji
(Dz.U. Nr 130, poz. 1070 z p6zn. zm.); F. Piontka (red.), Rola i znaczenie funduszy ochrony $rodowiska i gospo-
darki wodnej po integracji Polski z Unig Europejska, Komitet Naukowy przy Prezydium PAN ,Cztowiek i Srodowi-
sko” 2004, s.93in.

22 E. Mazur-Wierzbicka, Ochrona $rodowiska a integracja europejska: doswiadczenia polskie, Warszawa 2012,
s.215-216.

23 Ibidem, s. 215-216.
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dalej. Celem zobrazowania tego problemu K. Gruszecki przywotuje orzeczenie Sadu
Najwyzszego z dnia 23 lutego 1995 r.,** ktore pomimo jego wydania na gruncie in-
nego stanu prawnego zachowuje w pelni swoja aktualno$¢ do obecnie dziatajacych
funduszy. Sktad orzekajacy stwierdzit w nim, ze: ,,Gmina moze dochodzi¢ na drodze
sadowej roszczenia przeciwko Skarbowi Panstwa o przekazanie dochodu gminnych
funduszy w wysokosci 10% wptywow z optat i kar...”. W uzasadnieniu swojego sta-
nowiska Sad Najwyzszy przyjal, ze w tym przypadku ma miejsce stosunek wtad-
czy, ktory zachodzi migdzy wojewodg a jednostkg organizacyjng zobowigzang do
uiszczenia optat i kar. Gmina natomiast nie jest strong tego stosunku, poniewaz po-
mi¢dzy gming a zobowigzang jednostka organizacyjng nie zachodzi zaden stosunek
prawny. W konsekwencji uzasadnia to wystapienie na droge postepowania przed s3-
dami powszechnymi.?

IV. Cele finansowane przez fundusze

Srodki bedace w dyspozycji funduszy przeznaczone sa na 42 zadania, ktore
zostaty okreslone w art. 400 a p.o.S. w sposob niezwykle kazuistyczny. Zdaniem
S. Urbana chcgc usystematyzowac te zadania nalezatoby przyjaé, ze mozna je po-
dzieli¢ na zadania z zakresu: ochrony srodowiska, gospodarki wodnej i ochrony
waod, ochrony powierzchni ziemi i gospodarki odpadami, ochrony zdrowia, a takze
rozwoju, gromadzenia i upowszechniania wiedzy oraz pozostate.® Autor ten doko-
nuje takze spostrzezenia bedacego jak wskazuje swoistym znakiem czasu, a mia-
nowicie, ze okreslajac katalog zadan finansowanych przez fundusze ustawodawca
az trzykrotne wskazuje na zadania zwigzane z przygotowaniem i prowadzeniem in-
westycji realizowanych z udziatem $rodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych
(przede wszystkim z budzetu Unii Europejskiej).?” Kazuistyka, jakag postuzyt sie
ustawodawca moglaby sugerowa¢ zamknigty charakter wskazanego wyzej katalogu
zadan. Przeciwko takiej interpretacji przemawiaja jednak dwa argumenty wnikajace
wprost z ustawy.?® Po pierwsze, w treSci samego art. 400 a pkt 42 p.o.$. zostato za-
warte wskazanie, iz §rodki bedace w dyspozycji funduszy moga by¢ przeznaczone
na ,,inne zadania stluzace ochronie srodowiska i gospodarce wodnej, wynikajace
z zasady zrownowazonego rozwoju i polityki ekologicznej panstwa”. Takie sformu-
lowanie wyraznie wiec wskazuje otwarty charakter katalogu zadan.” Po drugie, po-

24 Uchwata SN z dnia 23 lutego 1995 ., Ill CZP 14/95, OSNC 1995, nr 6, poz. 90.

25 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 816-817.

26 S. Urban, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
$rodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1297.

27 Ibidem, s. 1297.

28 Tak tez Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Korpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, Warszawa
2013, s.713.

29 Zdaniem S. Urbana art. 400 a ust. 1 pkt 42 p.o.$. daje sporg swobode interpretacyjng przy okreslaniu celow fi-
nansowania — S. Urban, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska,
Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 1297.
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stanowienia art. 400 a p.o.$. nie wyczerpujg wszystkich zadan finansowanych przez
fundusze. Zgodnie bowiem z art. 400 b ust. 3 p.o.§. Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej wykonuje rowniez zadania Krajowego operatora
systemu zielonych inwestycji, okreslone w ustawie z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie
zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych substancji.** Ponadto zgodnie
z przepisem art. 410 a p.o.§. Narodowy Fundusz finansuje takze wykonywany przez
przedsigbiorcow demontaz pojazdow wycofanych z eksploatacji. Finansowane
moga by¢ réwniez inwestycje dotyczace demontazu pojazdoéw, gospodarowanie
odpadami powstatymi przy jego wykonywaniu oraz dziatania zwigzane ze zbiera-
niem pojazdow wycofanych z eksploatacji przez przedsigbiorcéw.’! Analizujac cele,
ktére mogg by¢ finansowane $rodkami funduszy nalezy takze wskaza¢ szczegdlny
przypadek ustanowiony przez ustawodawce w przepisie art. 410d p.o.s., zgodnie
z ktorym ze $§rodkéw Narodowego Funduszu mogg by¢ finansowane takze przedsie-
wzigcia realizowane poza granicami kraju, po uzyskaniu zgody ministra wlasciwego
do spraw $rodowiska. Minister udzielajgc takiej zgody zobowiazany jest wziaé pod
uwage konieczno$¢ realizacji zasady zrownowazonego rozwoju, polityki ekologicz-
nej panstwa oraz zobowigzan okreslonych w prawie Unii Europejskiej i umowach
miedzynarodowych, ktorych strong jest Rzeczpospolita Polska.’? Inne cele zlokali-
zowane poza granicami kraju, a podlegajace finansowaniu ze srodkéw Narodowego
Funduszu zostaty okre§lone w przepisie art. 410e p.o.S. Zgodnie z tym przepisem
moga by¢ finansowane takze przedsigwziecia nie majace charakteru projektoéw badz
inwestycji z zakresu ochrony §rodowiska. W tym przypadku rowniez wymagana jest
zgoda ministra wlasciwego do spraw ochrony srodowiska.

Na tle ustawowego okreslenia celow widac takze podziat na cele finansowane
na szczeblu centralnym oraz cele realizowane na poziomie wojewodzkim. Ujecie ta-
kie wynika zreszta wprost z przepisu art. 400b p.o.$., w ktérym okreslono, jakie cele
powinny by¢ finansowane ze $rodkow Narodowego Funduszu, a jakie ze srodkow
funduszy wojewddzkich.* Jak wskazuje K. Gruszecki na tle tak sformutowanego
przepisu uprawniony bytby wniosek, ze wymieniony w nim Narodowy Fundusz
(panstwowa osoba prawna) oraz wojewodzkie fundusze (samorzadowe osoby
prawne) nie moga wspotfinansowaé tych samych celow. Jego zdaniem wniosek taki
bytby jednak nie do konca uprawniony. W konsekwencji przyjmuje on, ze realizacja
jednego zadania (oczywiscie z zakresu ochrony §rodowiska) moze bowiem stuzy¢

30 Ustawa z 17 lipca 2009 r. o systemie zarzgdzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji (Dz.U. Nr
130, poz. 1070 z p6zn. zm.).

31 W przepisie art. 410 a p.o.$. zostaly doprecyzowane szczegoétowe warunki, jakie muszg spetni¢ przedsiebiorcy
ubiegajacy sie o finansowanie tego rodzaju dziatalnosci.

32 S. Urban, (w:) M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
$rodowiska..., op. cit., s. 1344.

33 Pomimo iz analiza dotyczy finansowania realizowanego wytgcznie przez Narodowy oraz wojewddzkie fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej nalezy wskazac¢, ze katalog celéw finansowania okreslony w przepisie
art. 400 a p.o.$. kierowany jest rowniez do powiatéw i gmin, co wynika z przepisu art. 403 tej ustawy.
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realizacji r6znych celow, ktore pozostaja w gestii zarowno Narodowego Funduszu,
jak 1 wojewodzkich funduszy.**

Dokonujac charakterystyki ustawowych celow, jakie mogg by¢ finansowane
ze $rodkow z funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej nieodzowne jest
w tym miejscu wskazanie dotychczasowych rezultatbw w tym zakresie. Z analizy
przeprowadzonej przez E. Mazur-Wierzbicka wynika, ze fundusze ochrony $rodo-
wiska i gospodarki wodnej dotychczas w najwigkszym stopniu finansowaty przed-
siewzigcia z obszaru gospodarki $ciekowej i ochrony wod. Zakres finansowania tego
obszaru ksztattowat si¢ odpowiednio od 38,7% catkowitych wydatkow funduszy
w roku 2003 do 60,1% w 2009 r. Na drugim miejscu znalazt si¢ obszar ochrony po-
wietrza atmosferycznego i klimatu, ktory w latach 2004-2006 stanowit 21% wszyst-
kich wydatkow funduszy. Od roku 2008 widoczny jest jednak spadek finansowania
tego obszaru, ktorego udzial w globalnych wydatkach w roku 2010 wynidst jedynie
14,7%. Kolejne miejsce zajal obszar gospodarki odpadami, ktéry w analizowanym
okresie, tj. w latach 2002-2010 wynidst $rednio 7% .**

V. Formy finansowania

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze dla prawidtowe] realizacji zadan
przez fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej niezbedne byto okreslenie
przez ustawodawce kilku kluczowych aspektéw. Chodzi o wyznaczenie pewnych
ram organizacyjnych funduszy (ze wskazaniem kompetencji ich organow), precy-
zyjne okreslenie zrodet zaopatrzenia ich w srodki finansowe oraz okreslenie celow
podlegajacych finansowaniu. Ostatnim elementem niezbgdnym do prawidlowego
dziatania funduszy jest okreslenie instrumentarium finansowego, jakimi moga si¢
one postugiwac. Taki katalog zostal okreslony na gruncie art. 411 p.o.$. Z przepisu
tego wynika, ze ustawodawca zdecydowat na szerokie jego ujecie. Zostal dokonany
jednak podzial na instrumenty, ktoére moga by¢ wykorzystywane przez fundusze za-
roOwno na szczeblu centralnym, jak i wojewddzkim oraz formy finansowania zastrze-
zone wylacznie do wlasciwosci Narodowego Funduszu.

Podstawowg formg finansowania wspdlng Narodowemu i wojewodzkim fundu-
szom jest pozyczka. Wynika to z tresci uzasadnienia do ustawy z 2009 r. o0 zmianie
ustawy — Prawo ochrony §rodowiska i niektorych innych ustaw, w ktérym projekto-
dawcy wskazali, ze zalozeniem jest ,,stata odtwarzalno$¢™*° srodkéw, czyli, aby mo-

34 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 763.

35 E. Mazur-Wierzbicka, Ochrona $rodowiska..., op. cit., s. 217.

36 Warto w tym miejscu wskaza¢, ze w latach 2002-2010 fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej udzie-
laty co prawda przede wszystkim finansowania zwrotnego. Jednak proporcje migdzy pomocg zwrotng a bez-
zwrotng réznie sig uktadaty wykazujgc w niektérych latach minimalng réznice. Natomiast w roku 2002 udziat
finansowania bezzwrotnego uzyskat wregcz przewage i wynidst 53,4% w catosci wydatkowanych srodkéw. Trzeba
jednak przyznac, ze byta to sytuacja wyjatkowa — Szerzej E. Mazur-Wierzbicka, Ochrona $rodowiska..., op. cit.
s.218-219.
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gly one by¢ wielokrotnie wykorzystane.”” Nalezy podkresli¢, ze z tresci art. 411 ust.
1 pkt 1 p.o.$. wynika, iz pozyczki te majg by¢ oprocentowane. Jednak ustawodawca
nie wskazat zasad ustalania wysoko$ci tego oprocentowania i jak stusznie podkresla
K. Gruszecki nalezy przyjac, ze bedzie to stanowi¢ przedmiot negocjacji albo zo-
stanie okreslone w samych zasadach udzielania pozyczek. Autor ten wskazuje takze
na dopuszczalno$¢ zroznicowania wysokosci oprocentowania pozyczek w zalezno-
sci od dofinansowywanych zadan, a w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach ist-
nieje jego zdaniem takze mozliwo$¢ zmiany jego wysokosci, na przyktad za zgoda
rady nadzorczej.® Pomimo wskazanego wyzej zatozenia odtwarzalno$ci Srodkow
bedacych w dyspozycji funduszy ustawodawca przewidziat w tresci art. 411 ust.
3 p.o.$. mozliwo$¢ ich umorzenia. Zostato to jednak obwarowane kilkoma warun-
kami. Po pierwsze, mozliwo$¢ umorzenia zostala wytaczona dla pozyczek przezna-
czonych na zachowanie ptynnosci finansowej przedsiewzi¢¢ wspotinansowanych
ze $§rodkow Unii Europejskiej. Po drugie, umorzenie takie moze mie¢ charakter je-
dynie cze$ciowy. Podkresli¢ jednak nalezy, ze nie zostata okreslona maksymalna
wysokos¢ takiego umorzenia. Dlatego w doktrynie wskazuje si¢, ze bedzie to w ge-
stii kazdego z funduszy, ktére powinny jednak (ze wzgledu na bezpieczenstwo ob-
rotu) wyznaczy¢ precyzyjne ramy w tym zakresie.** Po trzecie, umorzenie pozyczki
zostalo uwarunkowane terminowg realizacjg finansowanego zadania oraz osiggnig-
ciem zamierzonego efektu. Ustawodawca postuzyt si¢ wigc kryteriami stwarzajg-
cymi szerokie pole do interpretacji. Dlatego kluczowego znaczenia w tej kwestii
nabiorg przywotane juz wyzej wewngtrzne zasady udzielania pozyczek oraz tres¢
indywidualnych uméw o pozyczke.*® Biorgc pod uwage ztozonos$¢ niektorych pro-
jektow w praktyce bedzie to zapewne oznaczaé¢ koniecznos¢ wprowadzenia do
umoéw pozyczek stownikow precyzyjnie definiujacych te pojecia wraz z dotacze-
niem szczegotowej dokumentacji, na przyktad technicznej. Oczywiscie nie sposob
wyeliminowa¢ catkowicie elementu ocennego tych poje¢, istotne jest jednak maksy-
malne ograniczenie zakresu dopuszczalnej interpretacji. Jest to zarbwno w interesie
funduszy, jak i pozyczkobiorcow. Przywotany wyzej autor dostrzega na gruncie art.
411 ust. 3 p.o.S. takze mozliwos¢ wprowadzenia przez kazdy fundusz dodatkowych
niewynikajacych wprost z ustawy kryteriow, jak na przyktad terminowa sptata zobo-
wigzania.*' Poglad ten wydaje si¢ jednak zbyt daleko idacy. Ustawodawca nie zawart
bowiem wskazania co do otwartego katalogu przestanek umorzenia pozyczki.
Kolejnym sposobem finansowania przez fundusze sa zgodnie z art. 411 ust. 1
pkt 2 p.o.§ dotacje. Moga one by¢ udzielane w formie doptat do oprocentowania
kredytow bankowych lub ceny wykupu obligacji, doptat do demontazu pojazdéw

37 S. Urban, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
$rodowiska..., op. cit., s. 1290.

38 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 839.

39 Tak K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 840.

40 Ibidem, s. 840.

41 Ibidem, s. 840.
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wycofanych z eksploatacji oraz czg¢sciowych sptat kapitatu kredytow bankowych.
Z brzmienia art. 411 ust. 1 pkt 2 p.o.§. wynika, ze wyliczenie celow, na jakie moze
by¢ udzielona dotacja ma charakter katalogu otwartego. Oznacza to, ze w pozosta-
lych przypadkach to fundusze na podstawie indywidualnych decyzji beda okresla¢
krag beneficjentéw i rodzaje przedsigwzig¢ w ten sposob finansowanych.* Podob-
nie jak w przypadku pozyczek ustawodawca pozostawit funduszom luz decyzyjny
w zakresie wysokosci finansowania oraz okreslenia przypadkéow koniecznosci ich
zwrotu. Kwestie te powinny réwniez by¢ szczegoétowo okreslone w umowach indy-
widualnych o udzielenie dotacji. W tym miejscu nalezy jednak wskaza¢ dwie istotne
kwestie wynikajace wprost z ustawy, ktére dotycza dotacji przeznaczonych na de-
montaz pojazdow wycofanych z eksploatacji. Zgodnie z postanowieniami art. 411
ust. 1f'p.o.$. powinien by¢ w tym przypadku sporzadzony, a nast¢pnie zatwierdzony
przez Narodowy Fundusz szczegdtowy harmonogram prac likwidacyjnych i rekul-
tywacyjnych obejmujacy rodzaj i zakres zadan, wysoko$¢ niezbednych naktadow
i czas ich realizacji. Ponadto zgodnie z art. 411 ust. 1g p.o.$. dotacja wykorzystana
z naruszeniem wskazanego wyzej harmonogramu podlega zwrotowi do Narodo-
wego Funduszu.

Ustawodawca wprowadzit takze wymog wspolny zaréwno dla dotacji, jak
i pozyczek. Zgodnie z art. 411 ust. 7 p.o.s. w przypadku wnioskéw o przyznanie
finansowania w tej wlasnie formie w kwocie powyzej rownowarto$ci 10 mln euro
niezbedne jest dotaczenie uzasadnienia obejmujacego analizg alternatywnych roz-
wigzan w przypadku srodkoéw technicznych, ktore jedynie stuzg ograniczeniu nega-
tywnego oddziatywania na srodowisko.

Kolejng forma finansowania zgodnie z postanowieniami art. 411 ust. 1 pkt 3
p.o.$. sa nagrody za dzialalno$¢ na rzecz ochrony srodowiska i gospodarki wodne;j
nie zwiagzang z wykonywaniem obowigzkow pracownikow administracji rzadowe;j
i samorzadowej. W przypadku tego rodzaju finansowania odstapiono jednak zgodnie
z art. 411 ust. 9 p.o.§. od wymogu umowy. W literaturze przedmiotu zauwazono, ze
uzycie przez ustawodawce w tym przepisie okres$lenia: ,,jezeli ich fundatorem jest
Narodowy Fundusz lub wojewodzkie fundusze” wskazuje, ze nie musza by¢ one
wreczane w konkursach organizowanych bezposrednio przez fundusze. Istotna jest
jedynie okoliczno$¢, aby fundusze byty fundatorem nagrody. Podkresli¢ réwniez na-
lezy, ze na tej podstawie nie moga by¢ finansowane inne koszty zwigzane z organi-
zacjg konkursow przez inne podmioty.** Fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej mogg takze nabywac udziaty lub akcje w niektérych spotkach prawa han-
dlowego. Zgodnie z art. 411a p.o.$. mozliwos¢ ta dotyczy tylko tych spotek, ktérych
statutowym badz ustawowym przedmiotem dziatalnosci jest ochrona srodowiska
i gospodarka wodna. Ustawodawca na gruncie ust. 2 wyzej przywolanego prze-

42 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 841.
43 Ibidem, s. 843.
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pisu dopuscit jednak w tym zakresie wyjatek polegajacy na mozliwosci nabywania
udziatow i akcji w spotkach z innym przedmiotem dziatalno$ci w zamian za nieScig-
galne wierzytelnosci wynikajgce z umow. Mozliwo$¢ ta zostata jednak przewidziana
wylacznie dla Narodowego Funduszu. Na tle tego przepisu nalezy poczyni¢ kilka
uwag. Po pierwsze, jak stusznie wskazuje K. Gruszecki wbrew pozorom bardzo
wasko zostal okre§lony zakres przedmiotu dziatalnosci spotek, w ktorym fundusze
mogg nabywac udziaty. Ustawodawca konstruujac ten przepis postuzyt si¢ bowiem
spojnikiem ,,i”. Zgodnie wiec z wykladnig gramatyczng nalezy przyjac, ze chodzi
wylacznie o spotki, ktore prowadza dziatalno$¢é zarowno w zakresie ochrony $ro-
dowiska, jak i gospodarki wodnej, co w praktyce wystepuje rzadko z uwagi na fakt,
ze gospodarka wodna nie jest czgsto zbiezna z interesami ochrony $rodowiska.** Po
drugie, watpliwosci co do ratio legis moze powodowac natozenie wytgcznie na Na-
rodowy Fundusz obowiazku uzyskania zgody organu sprawujacego nadzor (w tym
przypadku ministra wtasciwego do spraw ochrony $rodowiska) na objecie i naby-
cie akcji, udzialow spotek lub obligacji, ktorych emitentem jest inny podmiot niz
Skarb Panstwa. Podczas gdy wojewddzkie fundusze zobligowane zostaly uzyskaé
zgode zarzadu wojewodztwa jedynie w przypadku zbycia akcji, udziatoéw spotek lub
obligacji takich emitentoéw. Nie budza natomiast watpliwosci obowiazki sprawoz-
dawcze, ktore zostaty okreslone w ust. 51 6 art. 411 a p.o.$. Zarzad Narodowego
Funduszu przedktada w terminie do 30 czerwca ministrowi wtasciwemu do spraw
ochrony $rodowiska informacje¢ o posiadanych akcjach, udziatach badz obligacjach.
Analogiczny obowiazek zostat takze natozony na zarzady funduszy wojewddzkich
z zachowaniem oczywiscie wlasciwo$ci organow, czyli w tym przypadku informa-
cja taka jest skladana zarzadom wojewodztwa.

Zgodnie z tym co zostato juz zasygnalizowane powyzej ustawodawca zastrzegt
pewne formy finansowania wytacznie do kompetencji Narodowego Funduszu. Jedy-
nie na szczeblu centralnym mozliwe jest udzielanie porgczen sptaty kredytow oraz
zwrotu Srodkéw przyznanych przez rzady panstw obcych oraz przez organizacje
mie¢dzynarodowe, z przeznaczeniem na realizacj¢ zadan ochrony srodowiska i go-
spodarki wodnej. Zgodnie z postanowieniami art. 411 ust. 5 p.o.$. udzielenie tego
rodzaju zabezpieczenia wierzytelnosci nastepuje na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektore osoby prawne.** Majac na uwadze tres¢ art. 33 ust. 1 tej ustawy porg-
czenia takie mogg by¢ udzielane do wysokosci nie wyzszej niz 60% wartosci kapi-
tatow (funduszy) wlasnych, okre§lonych wedlug stanu na koniec roku obrotowego
poprzedzajacego udzielenie porgczenia, z zastrzezeniem, ze kwota poreczenia udzie-
lanych za zobowiazania okre§lonego podmiotu nie moze przekroczy¢ 20% warto$ci
tych kapitatow (funduszy). Ustawodawca na mocy art. 32 ustawy o porgczeniach

44 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 845.
45 Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére
osoby prawne (Dz.U. 22012 r. poz. 657 t.j. z p6zn. zm.).
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i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne nato-
zyt koniecznos¢ odpowiedniego stosowania art. 2b ust. 1 tej ustawy, zgodnie z ktd-
rym poreczenie takie jest terminowe z okre$leniem wysoko$ci odpowiedzialno$ci
poreczyciela, czyli kwoty poreczenia. Ponadto na analogicznej podstawie ma za-
stosowanie art. 8 przywolanej ustawy, zgodnie z ktorym udzielenie porgczenia jest
uzaleznione od ustanowienia prawnych zabezpieczen na wypadek roszczen z tytutu
realizacji poreczenia (sg tzw. zabezpieczenia drugiego stopnia).

Narodowy Fundusz jest takze uprawniony do przejecie zobowigzan ministra
wlasciwego do spraw Srodowiska. Na mocy art. 411 ust. 6 p.o.§. zobowigzania ta-
kie moga by¢ przejete, jezeli przyznanie pomocy przez rzady panstw obcych i or-
ganizacje mi¢dzynarodowe zgodnie z ustaleniami umoéw mi¢dzynarodowych jest
warunkowane udzieleniem przez ministra wlasciwego do spraw $rodowiska gwa-
rancji zwrotu wyplaconych kwot w catosci lub w czgsci, z przyczyn ustanowionych
w tych umowach. Formg finansowania dopuszczalng dla Narodowego Funduszu jest
takze okreslona w art. 411 ust. 6 a p.o.S. mozliwo$¢ obejmowania lub nabywania
udziatow lub akcji w spotkach oraz obligacji emitowanych przez inne podmioty niz
Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, za zgoda ministra wtasci-
wego do spraw srodowiska 1 ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych,
jezeli jest to zwigzane z rozwojem przemystu i ustug w zakresie ochrony $rodowi-
ska. Szczegélnym przyktadem takiej formy finansowania jest Bank Ochrony Sro-
dowiska S.A., w ktéorym Narodowy Fundusz posiadat na dzien 30 wrzesnia 2010 r.
79,10%* udziatu w kapitale zaktadowym.*’

Dla dotychczasowej analizy form finansowania, jakie mogg stosowa¢ fundu-
sze ochrony $rodowiska i1 gospodarki wodnej kluczowa byta zasadnicza regulacja,
jaka jest ustawa Prawo ochrony srodowiska. W tym miejscu nalezy jednak poczy-
ni¢ kilka uwag dotyczacych pewnych ograniczen w tym zakresie, jakie wynikaja
z innych aktéw prawnych. Zgodnie z art. 411 ust. 8 p.o.$. fundusze udzielajg dota-
cji i pozyczek oraz przekazuja srodki (z wyjatkiem nagrod, o czym byla juz mowa
wyzej) na podstawie umow cywilnoprawnych. Oznacza to, Ze strony umowy wigze
normalny stosunek zobowigzaniowy, czyli zgodnie z wynikajagca z art. 353! k.c.*®®
zasada swobody, ktorej granice wyznacza wlasciwo$¢ (natura) stosunku prawnego,
ustawa oraz zasady wspotzycia spotecznego. Dlatego nie mozna generalnie wska-
za¢, jakie postanowienia powinna zawiera¢ umowa pozyczki zawierana przez fun-
dusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Natomiast jak juz byta o tym mowa
wyzej umowy te beda czesto wymagaty bardzo precyzyjnego okreslenia przedmiotu
finansowania czy warunkow umorzenia. Jak stusznie wskazuje sie w doktrynie *° do-

46 Za: Raport grupy kapitatowej Banku Ochrony Srodowiska S.A. za Il kwartat 2010, s. 30.

47 S. Urban, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony
$rodowiska..., op. cit., s. 1366.

48 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93).

49 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 841.
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konujac analizy ograniczen wynikajacych z ustaw innych niz ustawa Prawo ochrony
srodowiska, nalezy mie¢ na uwadze ustawe z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowa-
niu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, ktora okresla m.in. maksymalne
poziomy pomocy, jaka moze by¢ przyznana przedsiebiorcom. Niezwykle istotne
w tym wzgledzie (dla catego systemu finansowania przez fundusze) moga okazaé
si¢ takze ograniczenia wynikajace z ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo banko-
we.*! Wynika to z kilku wzgledow. Po pierwsze, fundusze obecnie wspodtpracuja juz
z sze$cioma bankami dziatajacymi na polskim rynku ustug finansowych. Po drugie,
zgodnie z kluczowym dokumentem dla dziatalnosci funduszy, czyli strategia dzia-
fania na lata 2013-2016 z perspektywa do 2020 r. ma nastapic ,,zwickszenie udziatu
wydatkoéw na finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej udzielanych
za pos$rednictwem partnerow Narodowego Funduszu m.in. wlasnie z bankami”.*
Po trzecie, wreszcie nalezy wskazaé, ze dystrybucja §rodkoéw przez sektor bankowy
moze odbywacé si¢ z wykorzystaniem najistotniejszych form finasowania jak kre-
dyty, pozyczki i dotacje. W ustawie Prawo ochrony §rodowiska zostata zawarta
wyrazna podstawa prawna wraz z pewnymi unormowaniami dotyczace zasad wspot-
pracy funduszy z sektorem bankowym. Zgodnie z art. 411 ust. 10 p.o.$. zar6wno Na-
rodowy, jak i wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej moga
udostepniac¢ $rodki finansowe bankom z przeznaczeniem na udzielanie kredytow
bankowych, pozyczek lub okreslonych rodzajow dotacji na wskazane przez siebie
programy i przedsigwziecia z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej oraz
potrzeb geologii. Na gruncie tego przepisu zostaty takze doprecyzowane warunki,
tryb wyboru oraz kryteria, jakie powinny spetnia¢ banki wspotpracujace. Z art. 411
ust. 10a p.o.S. wspotpraca na linii bank — fundusz powinna by¢ uregulowana umows,
ktora w szczegolnosci (zgodnie z ust. 10e p.o.S.) powinna okresla¢ tryb i terminy
przekazywania $rodkow. Jesli chodzi za$ o sposdb wyboru bankéw wspotpracu-
jacych to zgodnie z ust. 10d p.o.$. wyraznie wylaczono tutaj zastosowanie ustawy
o zamowieniach publicznych.*® Pewne watpliwosci moze budzi¢ celowos¢ wskaza-
nia przez ustawodawce w art. 411 ust. 10b pkt 1 p.o.$. miniméw kapitatowych, jakie
musza spetnia¢ banki wspotpracujace, poniewaz jest to de facto powtérzenie w tym
zakresie postanowien art. 32 ust. 1 i 2 ustawy Prawo bankowe. Przychodzac na grunt
prawa bankowego, ktore ma zastosowanie w przypadku wykonywania finansowa-
nia przez banki nalezy zwroci¢ uwage na pewne aspekty zwigzane z finansowa-
niem bankowym, ktére moga rzutowaé na efektywnos$¢ wykorzystywania srodkow
bedacych w posiadaniu funduszy. Przede wszystkim nalezy tutaj zwroci¢ uwage
na kwesti¢ oceny zdolnosci kredytowej. Zgodnie z art. 70 ustawy Prawo bankowe

50 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r.
Nr 59, poz. 404 t.j. z pézn. zm.)

51 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. z 2012 r. poz. 1376 t.j. z pdzn. zm.).

52 Strategia dziatania Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;..., op. cit., s. 62.

53 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759 t.j. z p6zn.
zm.).
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warunkiem udzielenia przez bank kredytu (ale takze pozyczki, gdyz przepis ten sto-
suje si¢ odpowiednio)**jest co do zasady posiadanie przez wnioskodawcg zdolno$ci
kredytowej rozumianej jako zdolno$¢ do prawidtowej obstugi zadluzenia oraz moz-
liwosci przedstawienia prawnych zabezpieczen wierzytelnosci. Jest to kluczowy
element w finansowaniu bankowym. Ustawodawca na gruncie prawa bankowego
nie okreslil przestanek oceny tej zdolnosci. W konsekwencji to banki indywidualnie
okreslaja modele tej oceny, na ktora sktada sig¢ szereg elementdw. Mozna je usyste-
matyzowaé w obrebie kilku grup. Po pierwsze, beda to dane charakteryzujace kre-
dytobiorce badz pozyczkobiorce poprzez ustalenie jego profilu i okresu dziatalnosci,
posiadanych kontrahentdw, forme¢ prawna, powiagzania kapitalowo-organizacyjne
czy wreszcie jego ,,spozycjonowanie” na tle podmiotow prowadzacych dziatalnos¢
konkurencyjng. Po drugie, jest to rozbudowana analiza finansowa, ktorej zrodlem
jest dokumentacja dotaczona do wniosku o kredyt badz pozyczke. Analiza ta jest
wykonywana w odniesieniu do sytuacji biezacej podmiotu oraz w oparciu o przed-
stawiong projekcje na okres finansowania. Po trzecie, na oceng zdolno$ci sktada si¢
takze prawne zabezpieczenie wierzytelnosci wynikajacej z udzielonego kredytu
badz pozyczki. W praktyce banki przyjmuja zréznicowane zabezpieczenia stosujac
czesto ich dywersyfikacje poprzez podzial na zabezpieczenia osobowe, rzeczowe
ze wskazaniem zabezpieczenia gtownego. Przecigtna wartos¢ takiego zabezpiecze-
nia (ktora jest takze okreslona przez bank za pomocg wewnetrznych wycen) wynosi
okoto 150% wysokosci kredytu badz pozyczki. Oczywiscie nalezy w tym miejscu
zaznaczy¢, ze kryteria oceny zdolnos$ci kredytowej nie sg catkowicie dowolnie okre-
slane przez banki. Jest to obowigzek publicznoprawny sankcjonowany w ramach
uprawnien nadzorczych Komisji Nadzoru Finansowego.? W praktyce oznacza to, ze
przy zastosowaniu przez fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej formy
finansowania w postaci kredytu badz pozyczki bankowej oraz doptat do oprocento-
wania kredytow badz czgsciowej splaty ich kapitatu, realng szanse otrzymania tych
srodkow beda miaty tylko podmioty, ktore moga sfinansowac swoje przedsigwziecie
takze (udzielonym na zasadach komercyjnych) kredytem bankowym. Moze to wigc
stanowi¢ realne utrudnienie w dostgpie do finansowania §rodkami z funduszy. Na-
turalnie bioragc pod uwage priorytet w postaci zwrotnego charakteru tych srodkow
(o czym byla mowa juz wyzej) takze fundusze finansujgc bezposrednio dany pod-
miot muszg okresli¢ mozliwosci zwrotu przekazanych srodkow. Jednak wydaje sie,
ze kryteria te nie musza by¢ tak rygorystycznie okreslone jak w przypadku oceny
zdolno$ci kredytowej przez banki. Wszystko wiec uzaleznione jest od okreslenia
proporcji w stosowaniu poszczegolnych form finansowania przez fundusze, tak aby
dostep do tych srodkéw byt mozliwie najszerszy.

54 M. Baczyk, E. Fojcik-Mastalska, L Goéral, J. Pisulinski, W. Pyziot, Prawo bankowe. Komentarz, wyd. 5, Warszawa
2007, s. 278-279.

55 Art. 138 w zw. z 133 ust. 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2012 r.
poz. 1149 tj. z pézn. zm.).

163



Sebastian Sikorski

VI. Podsumowanie

Warunkiem efektywnych dziatan w obszarze ochrony $rodowiska jest zapew-
nienie odpowiedniego poziomu finansowania z uwagi na znaczne koszty wielu
inwestycji z obszaru ochrony $rodowiska. W naszym systemie prawnym ustawo-
dawca przesadzil o kluczowej w tym zakresie roli funduszy ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej. Na tle przyjetych w tej regulacji rozwigzan wskazano po-
wyzej na kilka istotnych watpliwosci wynikajacych zar6wno z samej ustawy, jak
i przyjetej praktyki, ktore moga by¢ istotne dla procesu finansowania. W ramach
okreslenia kompetencji organéw zostaly unormowania, ktore moga powodowaé
rozbiezng interpretacj¢ kompetencji poszczegdlnych organéw. Chodzi tu o upraw-
nienia do zatwierdzania wnioskow o pozyczki i dotacji ponizej wskazanych pula-
poOw oraz kompetencje w przedmiocie umorzen. Na tle zrodet finansowania nalezy
wskaza¢ spadajaca efektywnos¢ w $cigganiu kar, co moze z kolei okazaé si¢ szcze-
golnie istotne po wykorzystaniu srodkéw zewnetrznych, zwtaszcza z Unii Europej-
skiej. Najwiecej trudnos$ci moze pojawic si¢ na tle wyboru form finansowania. Jak
zostalo wskazane powyzej pewne formy finansowania mogg okaza¢ si¢ trudne do
zastosowania w zwiazku z okreslonym brzmieniem ustawy. Chodzi tutaj o wskazang
mozliwos$¢ nabywania udziatow i akcji w spotkach z innym przedmiotem dziatalno-
$ci w zamian za nie$ciggalne wierzytelnosci wynikajgce z uméw. Ustawodawca de
facto bardzo wasko okreslit zakres przedmiotu dziatalnosci spotek, w ktérym fun-
dusz moze nabywa¢ udziaty, przyjmujac, ze moga to by¢ wylacznie spotki, ktore
prowadza jednoczesnie dziatalno$¢ w zakresie ochrony Srodowiska, jak i gospo-
darki wodnej.*® Praktycznym problemem w dostepie do srodkow dla czesci podmio-
tow moze by¢ takze ich dystrybucja z wykorzystaniem sektora bankowego. Moze
to mie¢ miejsce w przypadku finansowania w formie pozyczek i kredytéw banko-
wych badz dotacji udzielanej w formie doptat do oprocentowania kredytéw ban-
kowych lub splaty czgsci ich kapitatu. Chodzi tutaj przede wszystkim o obowigzki
bankoéw w zakresie ustalania zdolno$ci kredytowej. Jak juz byta o tym mowa wyzej,
warunkiem finansowania przez banki jest okreslenie zgodnie z art. 70 ustawy Prawo
bankowe zdolnosci kredytowej rozumianej jako zdolnos¢ do prawidtowej obstugi
zadtuzenia oraz mozliwosci przedstawienia prawnych zabezpieczen wierzytelnosci.
Oznacza to, ze dostep do srodkow z funduszy dystrybuowanych przy wykorzystaniu
tych form finansowania jest ograniczony jedynie dla podmiotéw spelniajacych wa-
runki do finansowania kredytem bankowym udzielonym na zasadach komercyjnych.
OczywiScie finansowanie przy uzyciu sektora bankowego jest jednym z efektyw-
nych metod wykorzystania srodkéw przez fundusze. Dlatego tak wazne jest zacho-
wanie odpowiednich proporcji do innych (poza zwigzanymi z sektorem bankowym)
formami finansowania.

56 K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska..., op. cit., s. 845.
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THE ROLE AND ORGANIZATION OF NATIONAL AND PROVINCIAL FUNDS
FOR ENVIRONMENTAL PROTECTION AND WATER MANAGEMENT

The article deals with issues related to the rules of organization and tasks of the
National and Provincial Funds for Environmental Protection and Water Management.
A detailed analysis has been conducted of the organizational scope of funds, their
funding sources and the identification of objectives to be financed. Moreover, the
article characterizes financial instruments which are used by funds, with particular
emphasis on the principles of financing with the use of a bank credit.

Keywords: National Fund for Environmental Protection and Water Management,
financial sources of funds, forms of financing



