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Skutecznosc i efektywnos¢ realizacji zadan
publicznych przez szczegdlne (nietypowe)
podmioty administracji publicznej

Effectiveness and efficiency of public tasks implementation by special
(non-standard) public administration entities.

STRESZCZENIE

Polski ustawodawca coraz czgsciej wykracza poza tradycyjne (doktrynalne) rozumienie podmiotu
administracji publicznej i tworzy nowe (szczegodlne) podmioty administracji. Zjawisko to zwigzane jest
z coraz wigkszg liczba 1 zréznicowaniem zadan realizowanych przez administracj¢ publiczng. Wzrost
potrzeb i oczekiwan wspotczesnych spoteczenstw wobec administracji publicznej przyczynia si¢ do
powstania nowych form organizacyjnych podmiotow administracji publicznej, ktore nie mieszczg si¢
juz w tradycyjnym ujeciu podmiotu administracyjnego. Ustawodawca tworzac szczegdlne podmioty
wyposaza je w kompetencje do sprawowania administracji publicznej w okreslonym zakresie. Glownym
powodem powotania do zycia szczegdlnych (nietypowych) podmiotéw administracji jest postulat realiza-
cji zadan publicznych. Badajac wykonanie zadania publicznego nalezy oceni¢ skutecznos¢ i efektywnosé
jego realizacji przez poszczegolne jednostki, w tym takze przez szczegodlne podmioty administracji
publicznej. Jednym z szczegdlnych podmiotow administracji realizujacych zadania publiczne jest
nalezacy do grupy funduszy celowych Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.

Stowa kluczowe: szczegdlny podmiot administracji, efektywno$¢, zadanie publiczne, fundusze
celowe, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j.

WSTEP

Polski ustawodawca coraz czesciej wykracza poza tradycyjne (doktrynalne) ro-
zumienie podmiotu administracji publicznej i tworzy nowe (szczegdlne) podmioty
administracji. Zjawisko to zwigzane jest z coraz wigksza liczbg i zr6znicowaniem
zadan realizowanych przez administracje publiczng. Pamietajmy, ze w przypadku
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administracji publicznej mamy do czynienia z dziatalno$cig prowadzong wobec
innych 0so6b i na ich rzez (dziatalnosc¢ stuzebna, ustugowa), ktora podejmowana jest
podstawie odpowiednich ustaw. Dziatalno$¢ administracji zwiazana jest z funkcjo-
nowaniem zorganizowanych zespotow ludzkich (instytucji), ktore powotane sg do
realizacji okre$lonych celow (zadan)'. W konsekwencji, gtéwnym problemem przed
jakim staje administracja publiczna jest wybor sposobu (metody) wykonywania
zadan, bardzo czgsto jest to wybdr pomigdzy publicznoprawng a prywatnoprawna
metoda realizacji przydzielonych zadan. Na tym tle dochodzi do sporéw migdzy
przedstawicielami doktryny jak i praktykami. Cze$¢ postuluje, ze odejscie od
tradycyjnego stosunku administracyjno-prawnego na rzecz regulacji cywilistycz-
nych moze powodowac ograniczenie dostepu dla obywatela do ustug publicznych.
Z kolei zwolennicy modelu prywatnoprawnego podnosza, ze cywilistyczna forma
realizacji zadan publicznych jest znacznie skuteczniejsza i efektywniejsza pod
katem ich realizacji. Poglebiajace si¢ procesy decentralizacji i prywatyzacji oraz
zmiana stosunkow gospodarczych i wlasnosciowych powoduja, Z administracja
publiczna coraz czesciej siega do roznorodnych form dziatan mieszczacych sie
w sferze prawa prywatnego (cywilnego)?.

Gloéwnym powodem powotania do zycia szczegdlnych (nietypowych) podmiotow
administracji jest postulat realizacji zadan publicznych. Badajac wykonanie zadania
publicznego nalezy oceni¢ skutecznos¢ i efektywnos¢ jego realizacji przez poszcze-
g6lne jednostki, w tym takze przez szczegodlne podmioty administracji publiczne;j.
Jak wyglada realizacja przydzielonych im przez ustawodawce zadan publicznych
czy celowe jest tworzenie i funkcjonowanie tych podmiotow w tym kontekscie?

NIETYPOWE PODMIOTY ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

Wzrost potrzeb i oczekiwan wspotczesnych spoleczenstw wobec administracji
publicznej przyczynia si¢ do powstania nowych form organizacyjnych podmiotow
administracji publicznej, ktore nie mieszcza si¢ juz w tradycyjnym ujeciu podmio-
tu administracyjnego. Ustawodawca tworzac szczegélne podmioty wyposaza je
w kompetencje do sprawowania administracji publicznej w okreslonym zakresie.
Do powstania tych nowych form organizacyjnych przyczynity si¢ przede wszystkim
zmiany ustrojowe, rozwoj spoleczny i gospodarczy, prywatyzacja zadan publicznych
1 europeizacja prawa administracyjnego. Zwigkszenie si¢ liczby realizowanych przez

! Zob. E. Bojanowski, K. Zukowski, Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych
poje¢, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 2.

2 H. Knysiak-Molczyk, Umowa cywilnoprawna jako forma dziatania organéw administracji
publicznej, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Krakéw
2007, s. 493.
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administracj¢ publiczng zadan jest spowodowane konieczno$cia zaspokajania wzra-
stajgcych potrzeb spolecznych. Nie zmienia to jednak faktu, ze tworzenie nowych
form organizacyjno-prawnych wykonujacych administracje budzita i nadal moze bu-
dzi¢ pewne watpliwos$ci lub zastrzezenia’. Wynika to z faktu, ze wielu przedstawicieli
doktryny prawa administracyjnego zwraca uwage na pewnego rodzaju ,,zatarcie”,
czy tez innymi stowy mowiac, brak przejrzystosci w ustaleniu precyzyjnej granicy
(podziatu) w identyfikacji podmiotéw wykonujacych zadania publiczne®.

Regulacje prawne dotyczace funkcjonowanie nietypowych podmiotow admi-
nistracji pojawity si¢ w polskim prawie stosunkowo niedawno, zwiazane to byto
przede wszystkim z przej$ciem od modelu gospodarki centralnie planowanej do mo-
delu gospodarki wolnorynkowej. Moga by¢ one zatem postrzegane, co do zasady,
jako efekt przemian ustrojowych konca ubiegtego wieku. Sa wyrazem poszukiwania
przez prawodawce efektywnych form organizacyjnych, w ktorych funkcjonowac
moze szeroko rozumiana administracja publiczna. Prawodawca dostrzegt, iz niekto-
re obszary zycia gospodarczego nie moga by¢ poddane wytacznie regulacji opartej
o mechanizm tzw. niewidzialnej reki rynku, z drugiej strony natomiast, w obszarach
tych nie do konca sprawdzity si¢ klasyczne organy administracji publicznej. Ko-
nieczne stato si¢ wigc uregulowanie tych obszarow zycia gospodarczego z wyko-
rzystaniem specyficznych jednostek organizacyjnych, w szczeg6lnosci takich ktore
charakteryzuja si¢ tatwoscig i adekwatnoscig dopasowania do nowych warunkoéw
gospodarczych i spotecznych. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze do grupy
nietypowych podmiotow zalicza si¢ miedzy innymi: fundusze, fundacje publiczne,
Narodowy Bank Polski, Poczta Polska oraz agencje rzadowe®. Dalsza analiza przed-
miotowej tematyki zwigzanej ze skutecznoscia i efektywnoscia realizacji zadan
publicznych przez szczegdlne podmioty administracji zostanie przeprowadzona
na przyktadzie funduszy celowych, w szczegoélnosci na przyktadzie Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.

FUNDUSZE CELOWE JAKO SZCZEGOLNE PODMIOTY
ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

Odrgbng grupg szczegolnych podmiotow administracji publicznej, sg instytucje
majace charakter instytucji finansowych, bedace formg wyodrgbnienia majatku
publicznego i administrujacych okreslonymi ustawowo zadaniami publicznymi —

3 P. Bies-Srokosz, Tworzenie agencji rzgdowych — odpowiedz ustawodawcy na potrzeby spole-
czenstwa, [w:] Administracja publiczna wobec wyzwan i oczekiwan spolecznych, pod red. M. Gietdy
i R. Raszewskiej-Skateckiej, Wroctaw 2015, s. 24.

4 Ibidem.

5 Zob. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Lexis Nexis, Warszawa 2013, s. 114-119.
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fundusze®. Mamy tutaj do czynienia z funduszami okre$lanymi mianem funduszy
celowych, podkreslenia wymaga fakt, ze wskazane podmioty majg zréznicowang
charakterystyke organizacyjno-prawng. Poniewaz obok jednostek majacych status
panstwowych funduszy celowych, wystepuja takze podmioty, ktére posiadajg cechy
ustrojowe zblizone do 0s6b prawa publicznego, a wiec wyodrebnionych od panstwa
podmiotéw administracji, wykonujacych zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢’. Zwroci¢ nalezy takze uwage na roznorodno$é
zadan powierzanych do wykonania funduszom — moga by¢ one powotane w celu
wyplaty swiadczen uprawnionym podmiotom, wspoifinansowania okreslonych
projektow inwestycyjnych, jak i finansowaniu kosztow szkolen umozliwiajacych
zmian kwalifikacji zawodowych?®.

Funduszem celowym okresla si¢ powigzanie wydatkéw na wskazane cele z przy-
chodami pochodzacymi ze $cisle okreslonych zrodel’. Istota funduszu celowego
polega na organizacyjnym wyodrebnieniu publicznych $rodkow pienigznych. Jest
to takze podmiot publicznej gospodarki finansowej, niezaleznie od tego, czy pod
wzgledem prawnym ma osobowos$¢ prawna, czy stanowi jedynie wyodrebnione na
rachunku bankowym $rodki publiczne, ktorymi dysponuje organ wskazany w ustawie.
Gospodarka finansowa prowadzona w ramach funduszu nie podlega w peli rygorom
budzetowym i jest przez to bardziej elastyczna oraz nie podlega takiej samej kontroli
jak gospodarka srodkami budzetowymi'®. Przyczyny tworzenia funduszy celowych
maja zwykle charakter polityczny, rzadziej zas sg zwigzane z racjonalnoscia publicz-
nej gospodarki finansowej, majg one zarowno zalety jak i wady'.

Definicja funduszu celowego zostata zawarta w ustawie o finansach publicz-
nych'? (dalej: u.f.p.), przyjeto w niej, ze funduszem celowym jest fundusz ustawowo
powotlany, ktorego przychody pochodza ze srodkow publicznych, a wydatki prze-
znaczane s3 na realizacje $cisle okreslonych zadan. Ustawa o finansach publicznych
wyr6znia fundusze celowe realizujace wyodrebnione z budzetu panstwa zadania

¢ J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujqce — kilka
refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania administracji publicznej, [w:] Podmioty admi-
nistracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Wydawnictwo Dom Organizatora, Torun 2005, s. 211.

7 Ibidem, s. 212.

8 Zob. regulacje dotyczaca funkcjonowania Bankowego Funduszu Gwarancyjnego — ustawa
z dnia 14 grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, tekst jedn.: Dz.U. z 2009 r., Nr
84, poz. 711 ze zm. oraz ustawe z dnia 13 lipca 2006 r. o ochronie roszczen pracowniczych w razie
niewyplacalnosci pracodawcy, Dz.U. Nr 158, poz. 1121 ze zm.

? T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, [w:] System instytucji prawno
-finansowych PRL, t. 11, red. M. Weralski, Ossolineum 1982, s. 397.

10" C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters Kluwer, War-
szawa 2008, s. 385

" Ibidem.

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 62.
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panstwa (panstwowe fundusze celowe) 1 fundusze celowe realizujace wyodrgbnione
zadania jednostek samorzadu terytorialnego (gminne, powiatowe 1 wojewodzkie
fundusze celowe). Przyjeto takze, ze fundusz celowy moze dziata¢ jako osoba
prawna lub stanowi¢ wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dysponuje organ
wskazany w ustawie tworzacej fundusz. Konkludujgc, mozna stwierdzié, ze fundusz
celowy jest to fundusz stworzony do finansowania zadan nalezacych do organéw
administracji publicznej, ktore mogtyby by¢ finansowane z budzetu, ale z roznych
wzgledow uznano, ze dla realizacji tychze zadan lepiej bedzie stworzy¢ odrebny
budzet. Sa one ponadto tworzone na podstawie odrebnych ustaw (ustawa powotu-
je konkretny fundusz). Przychody funduszy pochodza z dochodéw publicznych.
Jako wazng cech¢ mozna wyrdzni¢ takze nieokreslony czas ich funkcjonowania,
ktory jest jednak zazwyczaj dtuzszy niz rok. Metode¢ finansowania polegajaca na
powigzaniu okreslonych dochodow i wydatkow ze wskazanymi celami, w ramach
funduszu celowego nazywa si¢ funduszowaniem. Stanowi ona odstepstwo od zasa-
dy jednosci materialnej budzetu. Gospodarka finansowa w tym przypadku opiera
si¢ na metodzie budzetowania netto. Fundusze celowe shuzg przede wszystkim
finansowaniu wasko zakrojonej kategorii celow, z zasobéw pochodzacych prze-
waznie z malej grupy zrodet dochodéw — cho¢ niejednokrotnie bardzo wydajne;j'?.

Mamy do czynienia z r6znymi rodzajami funduszy celowych, przede wszystkim
mozemy podzieli¢ je na dwie grupy: pierwsza obejmuje fundusze w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych a druga grupa to fundusze celowe, ktére nie od-
powiadajg definicji funduszu celowego zawartej w u.f.p. Fundusze w rozumieniu
u.f.p. dzielg si¢ na panstwowe i samorzadowe fundusze celowe. Zdecydowanie
liczniejsza jest grupa panstwowych funduszy celowych, naleza do nich: Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Fundusz Promocji Tworczoéci, Pan-
stwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych, Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.
Wiele z istniejacych funduszy nie jest wprost okreslonych przez ustawodawce jako
fundusze celowe, o ich przynalezno$ci decyduje ocena ich dochodéw i wydatkéw
badz fakt, ze realizuja one zadania panstwa. Dlatego tez do grupy panstwowych
funduszy celowych mozemy zaliczy¢ takze m.in.: Centralny Fundusz Gospodarki
Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, fundusze emerytalno-rentowe, Pan-
stwowy Fundusz Kombatantéw. Panstwowe fundusze celowe mozemy podzieli¢
na dwie grupy, do jednej zalicza si¢ fundusze systemu budzetowego, poniewaz ich
przychodami moga by¢ takze §rodki uzyskane z budzetu panstwa (np. dotacje). Do
tej kategorii nalezg m.in.: sg to Fundusz Ubezpieczen Spotecznych, Fundusz Rezer-
wy Demograficznej, Fundusz Le$ny, Fundusz Termomodernizacji, Fundusz Pracy,
Narodowy Fundusz Zdrowia, Krajowy Fundusz Drogowy, Panstwowy Fundusz

13 Por. J. Szono-Koguc, Miejsce funduszy celowych w systemie finansow publicznych, Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H, Oeconomia 38, s. 97-110, rok 2004.
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Rehabilitacji Osoéb Niepelnosprawnych. Natomiast do drugiej kategorii zalicza si¢
fundusze pozabudzetowe, ktore nie moga korzystac ze srodkow budzetu panstwa,
sa to m.in.: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Cen-
tralny Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Fundusz Promocji Twérczosci.

Fundusze celowe byly i nadal sg tworzone gléwnie z powodoéw politycznych.
Jedng z przestanek ich tworzenia jest przeswiadczenie, ze wyodrebnienie pewnej
czegsci srodkoéw publicznych i przeznaczenie ich na bardzo $cisle (wasko) okreslony
cel pozwoli skuteczniej realizowaé zadanie zwigzane z tym celem. Funkcjonowa-
nie funduszy celowych jest zwigzane rowniez z zaspokajaniem roszczen réznych
srodowisk zawodowych, politycznych, terytorialnych czy lobbystycznych. Trudno
z tym miejscu wskaza¢ na inne przestanki tworzenia funduszy celowych, zwlaszcza
takie, ktore wynikalyby z racjonalizacji publicznej gospodarki finansowej. Nalezy
pamigetac, ze utworzenie danego funduszu celowego nie wigze si¢ z tym, ze budzet
panstwa przestaje finansowac dany rodzaj wydatkow, zazwyczaj mamy bowiem
do czynienia z finansowaniem budzetowym i pozabudzetowym. Widoczna staje
si¢ wobec tego watpliwosc¢ realizacji postulatu skutecznosci i realizacji zadan pu-
blicznych. Niestety, jak mozemy zaobserwowac na przestrzeni ostatnich lat presja
na tworzenie funduszy celowych nie ustaje, poniewaz istnieje przeswiadczenie, ze
juz samo utworzenie funduszu celowego zapewni samo przez si¢ realizacj¢ celow
i interesow dane grupy spotecznej lub zawodowej albo realizacje wyodrebnionego
zadania publicznego. Przeswiadczenie to moze by¢ ztudne, poniewaz funkcjono-
wanie funduszu w duzej mierze bedzie zalezalo od wielkosci zrodet dochodow
na jakie moze liczy¢ danych fundusz, a takze od tego na ile utworzenie funduszu
celowego powoduje odejscie od finansowania tych samych wydatkow z innych
zrodet, w szczegdlnosci z budzetu panstwa. Z kolei zaleta funduszy celowych jest
to, ze umozliwiaja one zdecydowanie bardziej elastyczng gospodarke finansowa
niz ta, ktora jest prowadzona w ramach tradycyjnego budzetu. Fundusze celowe
podnosza takze range i znaczenia zadan, na ktore przeznaczono $rodki w ramach
danego funduszu.

REALIZACJA ZADAN PUBLICZNYCH PRZEZ NARODOWY FUNDUSZ
OCHRONY SRODOWISKA I GOSPODARKI WODNE]

Instytucja funduszy celowych wykorzystywana jest takze w sferze realizacji
zadan zwiazanych z ochrong i poprawg jakosci stanu srodowiska. Jednym z ta-
kich funduszy jest Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(dalej: Fundusz). Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
jest panstwowa osoba prawna w rozumieniu art. 9 pkt. 14 ustawy o finansach
publicznych. Podstawy funkcjonowania dziatalnosci Funduszu zostaty okreslone
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w ustawie Prawo ochrony $rodowiska!*. Celem dziatania Funduszu jest finanso-
wanie ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, jego celem jest takze tworzenie
warunkéw do wdrazania finansowania ochrony srodowiska i gospodarki wodne;j,
w szczegdlnosci poprzez zapewnienie wsparcia dziataniom stuzacym temu wdra-
zaniu, a takze jego promocj¢ oraz wspotpraca z innymi podmiotami, w tym z jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, przedsigbiorcami oraz podmiotami majacymi
siedzibg poza granicami Polski'®. Celem, dla ktérego zostal utworzony Fundusz
jest przede wszystkim finansowanie przedsiewzie¢ ekologicznych w taki sposob,
aby mozliwa byta realizacja konstytucyjnej zasady zrownowazonego rozwoju's.
Fundusz ma wspierac finansowa realizacj¢ takich zadan, ktére zapewnig zachowa-
nie rownowagi przyrodniczej w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania
podstawowych potrzeb wspolczesnych i przysztych pokolen Polakow.

Dzigki posiadanej osobowosci prawnej Fundusz prowadzi samodzielng dzia-
falno$¢ w ramach przyznanych mu ustawowo kompetencji, moze m.in.: aktywnie
uczestniczy¢ w obrocie gospodarczym, by¢ strong umow, dysponowaé srodkami
finansowymi jak i posiadanym majatkiem. Fundusz dziata w oparciu o ustawe Prawo
ochrony srodowiska, oraz na podstawie statutu nadanego mu przez ministra wtasci-
wego do spraw srodowiska!”; organami funduszu sg rada nadzorcza i zarzad. Sktad
i struktur¢ Rady Nadzorczej Funduszu ustala, w drodze rozporzadzenia, minister
wlasciwy do spraw srodowiska, uwzgledniajac w skladzie Rady przedstawicieli:
strony samorzadowej Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzad Terytorialnego, ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych, ministra wtasciwego do spraw gospo-
darki, ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego, organizacji ekologicz-
nych o zasiggu ogolnopolskim'®, rada moze liczy¢ do 12 cztonkow. Z kolei Zarzad
Narodowego Funduszu liczy od 3 do 5 0séb, cztonkowie Zarzadu powotywani sa
przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska sposrod os6b wytonionych w dro-
dze otwartego i konkurencyjnego naboru, na czele Zarzadu stoi Prezes.

Przychody Funduszu pochodza przede wszystkim z wplywow z optat za ko-
rzystanie ze Srodowiska oraz administracyjnych kar pieni¢znych pobieranych na
podstawie ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Ponadto, Fundusz uzyskuje wpty-
wy z optat produktowych!®, optat i kar eksploatacyjnych i koncesyjnych, optat

14 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 ., tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 799, dalej: POS.

'S Zob. art. 400b ust. 2a. POS.

16 Zob. art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.

7" Zob. rozporzadzenie 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.

'S Zob. art. 400d ust. 2. POS.

19 Kwestie dotyczace oplaty produktowej zostaly uregulowane w ustawie z dnia 11 maja 2001 .
o obowigzkach przedsi¢biorcow w zakresie gospodarowania niektérymi odpadami oraz o oplacie
produktowej, tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1478 ze zm.
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ustalanych na podstawie przepisdOw ustawy o substancjach zubozajacych warstwe
ozonow3d. Fundusz moze otrzymywac takze przychody fakultatywne w postaci
dobrowolnych wptat, darowizn, zapisow itp. Zrodlem jego dochodow sa takze
przychody z operacji finansowych, w tym odsetki od udzielonych pozyczek i kre-
dytéw, oprocentowania rachunkéw bankowych i lokat, zyskow ze sprzedazy jak
1 posiadania papierow wartosciowych. Narodowy Fundusz moze takze korzystaé
z roznych form finansowania zwrotnego, uszykowanych z tytulu emisji obligacji
wlasnych czy zacigganych kredytow i pozyczek, co istotne Fundusz nie jest jednak
dotowany z budzetu panstwa. Fundusz dziata w formule funduszu rewolwingowego
(odnawialnego), co oznacza, ze w kolejnych latach oprocz wptywow uzyskanych
splat wczesniej udzielonych pozyczek i kredytow, ktore w sposob istotny moga
i zwigkszaja jego mozliwosci finansowe nawet do ponad 50%%.

Fundusz moze finansowac realizacj¢ zadan z zakresu ochrony srodowiska
w tzw. formie zwrotnej — jako wsparcie uwzgledniajace system pozyczek udzie-
lanych przez Fundusz oraz doptat do kredytow bankowych czy linii kredytowych
ze $rodkow NFOSIGW, obstugiwanych przez banki, forma zwrotna stanowi domi-
nujacy sposob finansowania zadan ekologicznych przez Fundusz?!. Kolejna forma
finansowania to tzw. finansowanie bezzwrotne — dotacje, chodzi tutaj o dotacje
inwestycyjne jak i nieinwestycyjne, doplaty do kredytow bankowych, umorze-
nia zobowigzan. Fundusz moze udziela¢ poreczen sptat kredytow oraz zwrotu
srodkow przyznanych przez rzady panstw obcych i organizacje miedzynarodowe,
przeznaczonych na realizacj¢ zadan ochrony $srodowisk i gospodarki wodnej, jezeli
przyznanie srodkow jest uwarunkowane udzieleniem przez ministra wlasciwego
do spraw $rodowiska gwarancji zwrotu wyptaconych kwot w catosci lub w czesci
z przyczyn okreslonych w umowach.

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej jest panstwowa
osoba prawng finansujgca ochrong srodowiska i gospodarke wodng w zakresie
okreslonym w ustawie Prawo ochrony srodowiska. Podmioty ubiegajace si¢ o do-
finansowanie sktadaja do Narodowego Funduszu wnioski o dofinansowanie, ktore
podlegaja szczegdtowej ocenie. Finansowanie otrzymuja przedsiewzigcia spetnia-
jace kryteria okreslone w poszczegolnych programach priorytetowych. Programy
priorytetowe szczegdtowo okreslajg m.in.: terminy i sposob sktadania wnioskow,
forme, intensywno$¢ i warunki dofinansowania, a takze beneficjentow i rodzaj
przedsigwzigé, koszty kwalifikowane oraz procedure wyboru przedsiewzig¢. Do-
finansowanie przedsigwzig¢ odbywa si¢ przez udzielanie:

2 D. Burzyhska, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej elementem
finansowania zadan na rzecz ochrony srodowiska [w:] Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji
wydatkow publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc, Lublin 2005, s. 215-225.
2 Ibidem.
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oprocentowanych pozyczek,

dotacji, w tym:

doptaty do oprocentowania kredytoéw bankowych,
dokonywanie czgsciowych sptat kapitatu kredytow bankowych,
doptaty do oprocentowania lub ceny wykupu obligacji,

. doptaty do demontazu pojazdéw wycofanych z eksploatacji*2.

Decyzje o dofinansowaniu podejmuje Zarzad Narodowego Funduszu, a w przy-
padkach okreslonych w ustawie Prawo ochrony $rodowiska — Rada Nadzorcza
Narodowego Funduszu. Dofinansowanie ze $srodkoéw finansowych Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej nastepuje zgodnie z zasada-
mi przyjetymi Uchwala Rady Nadzorczej NFOSiGW nr 3/18 z dnia 22.01.2018
— Zasady udzielania dofinansowania ze §rodkéw Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej?. Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej, kierujac si¢ priorytetami wyznaczonymi w Strategii Bezpieczen-
stwo Energetyczne i Srodowisko oraz w swojej Strategii dzialania, tworzy stabilna,
dlugoletnig oferte programowa, ktéra wyznacza cele sSrodowiskowe dofinansowy-
wane ze srodkow publicznych. Do wyboru przedsiewzieé¢ realizujacych te cele,
NFOSiGW stosuje transparentne i zobiektywizowane kryteria, ktore zapewniaja:

* stwarzanie rownych szans dla wszystkich wnioskodawcow,

» efektywne, z punktu widzenia ekologicznego i ekonomicznego, wydatko-
wanie Srodkow publicznych przeznaczonych na ochrong srodowiska,

» zachowanie standardow $rodowiskowych i uwzglednianie zagadnien ho-
ryzontalnych (np. w zakresie zielonych zaméwien publicznych, systemow
zarzadzania srodowiskowego, ekoinnowacji)*.

Programy priorytetowe stanowig podstawe do przyjmowania oraz rozpatry-
wania wnioskéw o dofinansowanie przedsigwzig¢, nabor wnioskow odbywa si¢
w trybie konkursowym lub w trybie ciagtym?. Przy wyborze przedsiewzigcia sto-
sowane sg przede wszystkim kryteria dostepu, jakosciowe i horyzontalne. O udzie-
leniu dofinansowania decyduje Zarzad Narodowego Funduszu, biorac pod uwage
w szczego6lnosci planowany efekt ekologiczny lub rzeczowy (traktowany jako
rownoznaczny z efektem ekologicznym, gdy odrgbnego efektu ekologicznego
nie mozna okresli¢), efektywnos¢ kosztowg oraz zabezpieczenie zwrotu przyzna-

S

2 http://nfosigw.gov.pl/o-nfosigw/organizacja-i-dzialalnosc/zasady-dzialalnosci/, data dostgpu:
2.05.2018 r.

2 http://nfosigw.gov.pl/oferta-finansowania/srodki-krajowe/informacje-ogolne/kryteria-wybo-
ru-przedsiewziec/, data dostepu: 2.05.2018 r.

2 http://nfosigw.gov.pl/oferta-finansowania/srodki-krajowe/informacje-ogolne/kryteria-wybo-
ru-przedsiewziec, data dostepu: 2.05.2018 r.

5 Zob. § 2 ust. 112 Uchwaty Rady Nadzorczej NFOSiGW nr 3/18 z dnia 22.01.2018 — Zasady
udzielania dofinansowania ze $rodkéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, www.nfosigw.gov.pl/zasady: zasady 2018.01.22.pdf, data dostgpu: 2.05.2018 r.
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nego dofinansowania®. Udzielenie dofinansowania w przedstawionych powyzej
formach nastgpuje poprzez zawarcie umowy cywilnoprawnej migdzy Funduszem
a wnioskodawca.

Jak widzimy wykonanie zadania publicznego finansowanego przez Fundusz
bedzie si¢ odbywalo na podstawie umowy cywilnoprawnej. Zawierajac umowe
cywilng wykorzystuje si¢ niewatpliwie takie zalety tej formy dziatania jak: moz-
liwos$¢ optymalnego ksztattowania wzajemnych praw i obowigzkéw, mozliwosé
bezposredniej kontroli wykonywania zaciagganych zobowigzan, czy wreszcie, obiek-
tywne rozstrzyganie ewentualnych sporow przez sad cywilny?’. Umowe cywilng
zalicza si¢ do dziatan niewtadczych, dwustronnych i zewnetrznych. W doktrynie
prawa administracyjnego wielokrotnie wskazywano na wzrost znaczenia form
niewladczych, ktore sa podejmowane wedtug norm prawa cywilnego (uméw cywil-
noprawnych) albo wprawdzie ich podstawg jest prawo publiczne, jednak przy ich
podejmowaniu sytuacja stron stosunku administracyjno-prawnego ulega pewnemu
lub catkowitemu zrownaniu®, poniewaz podmioty umowy nie pozostaja wzgledem
siebie w relacjach opartych na nadrzednosci czy podporzadkowaniu.

PODSUMOWANIE

Przedstawiona w niniejszym artykule analiza wykonywania zadan przez szcze-
gblne podmioty administracji publicznej na przyktadzie funduszy celowych, w tym
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej nie wyczerpuje
przedmiotowego zagadnienia. Moze by¢ traktowana jako wstep do dyskusji badz
glos w dyskusji nad tym tematem. Jednak na kanwie poczynionych ustalen mozna
sformulowac¢ kilka uwag czy tez zasygnalizowa¢ najwazniejsze kwestie 1 watpli-
wosci jakie nasuwajg si¢ w zwigzku z prezentowanym zagadnieniem.

Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze tendencja do poszukiwania przez pan-
stwo nowych form stuzacych wykonywaniu zadan publicznych staje si¢ trwalym
zjawiskiem ustrojowym, $cisle zwigzanym ze wspomnianymi na wstepie wzrasta-
jacymi potrzebami spotecznymi®. Gtownym powodem tego procesu jest dagzenie
do zwigkszenie skutecznos$ci i efektywnosci realizacji zadan przez administracje
publiczna. Dlatego tez, panstwo przy wykonywaniu swoich funkcji zaczyna korzy-
sta¢ z metod i1 form organizacyjnych charakterystycznych dla prawa prywatnego.

% Zob. § 3 ust. 2 Uchwaly Rady Nadzorczej NFOSiGW nr 3/18 z dnia 22.01.2018 — Zasady
udzielania dofinansowania ze $rodkéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodne;j.

27 J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilna, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa
administracyjnego, red. 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 422.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 284-285.

2 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty..., s. 216-217.
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Przynosi to korzysci nie wystepujace w odniesieniu do tradycyjnie wyodrebnionych
podmiotéw administracji. Szczegodlne (nietypowe) podmioty funkcjonuja w tych
obszarach i realizuja te zadania, ktorych nie bytyby w stanie réwnie efektywnie
zrealizowac¢ tradycyjne podmioty administracji. Jednak funkcjonowanie w obrocie
prawnym szczegolnych podmiotéw administracji rodzi takze pewne zagrozenia.
Z powierzeniem tym podmiotom nie tylko zadan, ale takze funduszy na ich reali-
zacjg, wigze si¢ takze kwestia kontroli sposobu wydatkowania powierzonych im
srodkow. Bedzie to miato szczegolne znaczenie w odniesieniu do podmiotow, ktore
funkcjonuja poza kontrolg instancyjna. Zupetnie inaczej ksztattuje sie pozycja oby-
watela, w sytuacji, kiedy ma on watpliwos$ci co do prawidlowosci rozstrzygnigcia
wydanego przez szczegdlny podmiot administracji. Nie zawsze istnieje mozliwos¢
odwotania, jak ma to miejscu w przypadku klasycznej decyzji administracyjne;j.
Podmiot, ktory dziata w oparciu o wzorce prywatno-prawne kieruje si¢ w swych
dziataniach okreslonymi interesami ekonomicznymi, nie mozna wykluczy¢ sytu-
acji, ze mogg wykonywanie tych zadan przenies¢ stricte na ptaszczyzne interesoOw
politycznych czy ekonomicznych bez odniesienia do interesu publicznego czy
publicznych praw podmiotowych’.

Zredukowanie prawa administracyjnego w wielu procesach wykonywania za-
dan publicznych moze przynies¢ jednostce ograniczenie jej publicznych praw pod-
miotowych oraz brak pewnoSci i bezpieczenstwa prawnego®'. Fakt, ze wspotczesne
prawo administracyjne stwarza mozliwos¢ wykonywania zadan przez szczegdlne
(nietypowe) podmioty tak odmienne od organéw administracyjnych i tak zrdzni-
cowane pod wzgledem prawnym, a dziatajace w ramach duzej samodzielno$ci,
a nawet swobody, rodzi potrzebe harmonizacji ich dziatan. Przede wszystkim po-
trzebe zapewnienia minimalnej stalo$ci i ujednolicenia standardow ich dziatania,
gdyz dziataja one w sferze publicznej*?. Sfera wykonywania zadan publicznych
jest obszarem realizowania przez jednostki konstytucyjnych i ustawowo okreslo-
nych publicznych praw podmiotowych. Dziatania szczegdIlnych podmiotow, ktore
wykonuja zadania publiczne bgdzie zawsze w mniejszym lub wickszym stopniu
dotyka¢ praw i wolnosci jednostki, nawet gdy pozornie wydaje sie¢, Ze nie zostala
jeszcze przekroczona granica konstytucyjnych praw i wolnos$ci®>.

30 Szerzej na ten temat zob. A. Bla$, Wspdiczesne problemy prawa administracyjnego i nauki
administracji, [w:] Migdzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, pod red. J. Supernata, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 42- 49.

31 Szerzej na ten temat zob. A. Blas, Prawo administracyjne wobec przemian we wspétczesnym
panstwie prawnym, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia
i A. Chajbowicza, Kolonia Limited 2009, s. 37- 44.

32 Zob. A. Btas, Prawo administracyjne wobec..., s. 39.

33 Ibidem.
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SUMMARY

The Polish legislator increasingly goes beyond traditional (doctrinal) understanding of a pub-
lic administration entity and creates new (specific) entities of administration. This phenomenon is
associated with the increasing number and diversity of tasks carried out by public administration.
The growth of the needs and expectations of contemporary societies towards public administration
contributes to the emergence of new organizational forms of public administration entities that no
longer fit into the traditional approach of an administrative entity. The legislator, creating special
entities, equips them with competences to conduct public administration in a specific scope. The
main reason for establishing specific (atypical) entities of the administration is the postulate for the
implementation of public tasks. When examining the performance of a public task, it is necessary to
assess the effectiveness and efficiency of its implementation by individual entities, including also by
specific public administration entities. One of the special entities of the administration performing
public tasks is the National Fund for Environmental Protection and Water Management belonging to
the group of special purpose funds.

Keywords: special administrative entity, efficiency, public task, special funds, National Fund for
Environmental Protection and Water Management.
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