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Kontrola zamowien publicznych dotyczacych
morskich budowli hydrotechnicznych
realizowanych w ramach

,Programu ochrony brzegow morskich”

Wprowadzenie

W obszarze zamdéwien publicznych coraz czesciej pojawiaja sie poglady

o istnieniu systemu kontroli zamdéwien publicznych', w sktad ktérego

wchodza organy uprawnione bezposrednio do kontroli zaméwien pu-
blicznych?; organy kontrolujace organy administracji publicznej, jed-
nostki organizacyjne i podmioty gospodarcze (przedsigbiorcéw) w za-
kresie wydatkowania srodkéw publicznych; sady powszechne i sady
administracyjne; Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
oraz Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO)? i organy stuzb specjalnych*

w ramach przystugujacych im zadan i kompetencji®.

! Szerzej na ten temat: T. Kocowski, Kontrola postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego, w: Kontrola zamdwieri publicznych, red. T. Kocowski, J. Sadowy, Wroctaw—
Warszawa 2013, 5. 21 i n.; H. Nowicki, Srodki ochrony prawnej w systemie kontroli zamdwiert
publicznych, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2015, t. 17, s. 163 i n.; idem, Sgdowa kontrola
czedcig systemu prawnej kontroli zamdwiert publicznych, w: Kontrola..., s. 951 n.; P. Szusta-
kiewicz, Kontrola zamdwien publicznych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2011; idem,
Czy istnieje system kontroli zamowien publicznych, w: Kontrola..., s. 39.

* T. Kocowski, op. cit., s. 28 i n. Autor w ramach kontroli zaméwienia publicznego
wyodrebnia kontrole wewnetrzna i zewnetrzna.

3 H. Nowicki, Srodki ochrony prawnej..., s. 166-167.

* P. Szustakiewicz, Czy istnieje system..., s. 46—47.

5 H. Nowicki, Srodki ochrony prawnej..., s. 166-167.
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W literaturze zauwazono, iz truizmem jest wskazywanie, ze zamo-
wienia publiczne sa obszarem dziatan kontrolnych wykonywanych
przez rézne organy panstwowe, organy administracji publicznej czy
sady®, ktére, wyposazone w rozmaite srodki kontroli, dziataja w ramach
Scisle okreslonych zadan i kompetencji. Czy jednak funkcjonowanie
wielu organéw i podmiotéw niezaleznych od siebie, wyposazonych
w liczne instrumenty kontroli tworzy system kontroli zaméwien pu-
blicznych i, co wiecej, czy system jest funkcjonalny?

Wedle definicji stownikowej ,system” to pewien ,ukfad elementow
majacy okreslona strukture i stanowiacy logicznie uporzadkowana ca-
tos¢”. Systema z greki ,to zestaw wzajemnie powiazanych ze soba ele-
mentdéw, funkcjonujacych jako jedna catos$é (naktady, procesy transfor-
macji, wyniki i sprzezenie zwrotne)"®. Akcentowanie uporzadkowania
ilogicznego powiazania wskazuje na sposob ksztaltowania wzajemnych
relacji, ktéry tworzy okreslona strukture, zadaniem ktorej z kolei jest
realizacja wytyczonego celu. Stad pytanie, czy obecnie mozemy mowic
o istnieniu systemu kontroli zaméwien publicznych, w ktérym kazdy
z organdw wladzy publicznej ma okreslony zakres zadan i kompetencji,
tworzacy wzajemnie uzupetniajacy sie system.

Dla przyblizenia omawianej problematyki przedmiotem rozwazan
objeto jedynie scharakteryzowanie, i to w sposéb ogélny, tych organdw,
ktére podejmowaly dzialania kontrolne wobec zamoéwien publicznych
realizowanych w ramach ,Programu ochrony brzegéw morskich”. Na
potrzeby opracowania przyjeto rowniez, ze pojecie kontroli to spraw-
dzanie okreslonego stanu faktycznego i zestawienie tego z tym, co
przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postepowania, i sformuto-
wanie na tej podstawie odpowiedniej oceny’. Przy czym przez system
kontroli rozumie sie caloksztalt instytucji prawnych tworzacych pewna
zorganizowana calos¢'’.

¢ P. Szustakiewicz, Czy istnieje system..., s. 39.

7 Stownik jezyka polskiego, PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/system;2576909 (dostep:
27 VI12017).

§ Encyklopedia zarzqdzania, https://mfiles.pl/pl/index.php/System (dostep: 27 VI2018).

? Szerzej na temat pojecia kontroli, organéw kontroli i sSrodkéw kontrolnych zob.:
M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ Ogol-
na, Warszawa 1956, s. 440; W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej
w Polsce, Warszawa 1970, s. 34; T. Kocowski, op. cit., s. 21 i n.; P. Szustakiewicz, Czy istnieje
system..., s. 41 in.; H. Nowicki, Sgdowa kontrola..., s. 97 i n.

10 Por. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 7.



Kontrola zamoéwien publicznych dotyczacych morskich budowli hydrotechnicznych 83

Przedmiotem licznych postepowan kontrolnych ze strony organéw
tworzacych szeroko rozumiany system kontroli zamoéwien publicznych
byty dzialania podejmowane w ramach Ustawy z dnia 28 marca 2003 r.
o ustanowieniu programu wieloletniego ,Program ochrony brzegéw
morskich”"!, polegajace na realizacji budowli stuzacych ochronie brze-
gow morskich, finansowanych w znacznej mierze ze Srodkéw unijnych'
W ramach Programu oprécz budowy, rozbudowy i utrzymywania sys-
temu ochrony brzegéw morskich przed erozja morska i powodzia od
strony morza podejmowane sa zadania dotyczace: ,zapewnienia mi-
nimalnych pozioméw bezpieczenstwa brzegu morskiego okreslonych
w przepisach wydanych na podstawie art. 37 ust. 1d ustawy z dnia
21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i ad-
ministracji morskiej [...]'3; monitorowania brzegéw morskich, a takze
wykonywania czynnosci, prac i badan dotyczacych ustalenia aktualnego
stanu brzegu morskiego na catej dlugosci polskiego wybrzeza; zapew-
nienia potozenia brzegu morskiego po odwodnej stronie granicznej
linii ochrony brzegu morskiego okreslonej w przepisach wydanych na
podstawie art. 37 ust. 1d ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej”.

W ramach tak szerokiego zakresu zadan gtéwny problem dotyczy
jednak realizacji zamoéwien publicznych w ramach budowli stuzacych
ochronie brzegu morskiego, w szczegoélnosci prawidlowego ustalenia
ceny takiego przedsiewziecia i mozliwosci zastosowania preferencyj-
nej stawki podatku. Artykut 83 ust. 1 pkt 11 Ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towaréw i ustug!* stanowi, ze ,stawke podatku
w wysokosci 0% stosuje sie do ustug ratownictwa morskiego, nadzo-
ru nad bezpieczenstwem zeglugi morskiej i srédladowej oraz ustug
zwiazanych z ochrona srodowiska morskiego i utrzymaniem akwenow
portowych i torow podejsciowych”. Przepisy ustawy o VAT ani zadnego
innego aktu prawnego nie okreslaja, co nalezy rozumiec¢ pod pojeciem
,2usluga zwiazana z ochrona srodowiska morskiego”?>. Nie definiuja
takze terminu ,sSrodowisko morskie”. Ustawia z dnia 29 stycznia 2004 r.

' Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 678, dalej ,Program”.

12 W ramach regionalnych programéw operacyjnych.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 2145 ze zm., dalej ,ustawa o obszarach morskich RP”".

1 Tekst jedn. Dz.U. 2018 r., poz. 2174, dalej ,ustawa o VAT".

15 E. Kosinski, M. Grzymistawska-Cybulska, Budowa elementéw systemu ochrony brzegu
morskiego jako ustuga zwigzana z ochrong srodowiska morskiego w rozumieniu ustawy o podatku
od towaréw i ustug, w: Problemy pogranicza prawa administracyjnego i ochrony srodowiska, pod
red. M. Stahl, P. Korzeniowskiego, A. Kazmierskiej-Patrzycznej, Warszawa 2017, s. 58 in.;
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Prawo zamdwien publicznych'® postuguje sie pojeciem ceny w rozu-
mieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 Ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o infor-
mowaniu o cenach towaréw i ustug'’, zgodnie z ktdra cena jest wartos¢
wyrazona w jednostkach pienieznych, ktéra kupujacy jest obowiazany
zaplaci¢ przedsiebiorcy za towar lub ustuge. Nie bez znaczenia jest fakt,
ze najkorzystniejsza oferta jest ta, ktéra przedstawia najnizsza cene lub
koszt, gdy jedynym kryterium oceny jest cena lub koszt albo najko-
rzystniejszy bilans ceny lub kosztu i innych kryteriéw odnoszacych sie
do przedmiotu zamdwienia publicznego. Stad przyjecie prawidtowej
stawki VAT przy sktadaniu oferty ma zasadnicze znaczenie i wiasnie
ten aspekt podlegat kontroli administracyjnej, sadowoadministracyjnej,
Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) i Rzecznika Praw Obywatelskich. Zakres
tych kontroli i ich rezultaty pozwalaja spojrze¢ na zakres kompetencji
i Srodkéw organéw kontrolujacych pod katem funkcjonowania systemu
kontroli zaméwien publicznych.

1. Podstawy instytucjonalne systemu kontroli
zamowien publicznych

Zasadnicza role w systemie kontroli zaméwien publicznych ustawo-
dawca wyznaczyl instytucjom powolanym w ustawie p.z.p., tj. Preze-
sowi Urzedu Zamoéwien Publicznych (UZP) oraz Krajowej Izbie Od-
wotawczej (KIO). Zakres kompetencji (uprawnien) kontrolnych obu
tych organéw podlegal zmianom. Obecnie ustawa p.z.p. wyposaza
Prezesa UZP w dwa instrumenty kontroli, tj. kontrole dorazna (art. 165
ustawy p.z.p.) oraz kontrole uprzednia zaméwien wspétfinansowanych
ze $rodkéw Unii Europejskiej (art. 169 ustawy p.z.p.). Prezes UZP moze
wszczad (z urzedu lub na wniosek) kontrole dorazna w przypadku uza-
sadnionego przypuszczenia, ze w postepowaniu o udzielenie zamoéwie-
nia doszlo do naruszenia przepisow ustawy, ktére mogto mie¢ wptyw
na jego wynik. Kontrole uprzednia Prezes UZP przeprowadza przed
zawarciem umowy, jezeli wartos¢ zamowienia albo umowy ramowej
dla: robét budowlanych — jest réwna lub przekracza wyrazona w zlotych
rownowartos¢ kwoty 20 mln euro, a dla dostaw lub ustug — jest réwna

E. Kosinski, A. Trela, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 14 kwietnia
2015 r., sygn. 1 FSK 1493/14, ,Studia Prawa Publicznego” 2016, nr 1, s. 149.

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1986, dalej ,ustawa p.z.p.".

7 Dz.U. poz. 915 ze zm.
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lub przekracza wyrazona w ztotych réwnowartos¢ kwoty 10 mIn euro.
Ponadto Prezes UZP moze przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace
majace na celu ustalenie, czy zachodzi uzasadnione przypuszczenie,
ze w postepowaniu o udzielenie zamdéwienia doszlo do naruszenia
przepisow ustawy, ktére moglto mie¢ wplyw na jego wynik.

Nowym uprawnieniem Prezesa UZP jest wydawanie opinii na pod-
stawie art. 154c ust. 1 ustawy p.z.p. w celu zapewnienia jednolitego
stosowania przepisow ustawy przez zamawiajacych. Wydajac opinie
(z urzedu lub na wniosek), Prezes przedstawia interpretacje przepiséw
ustawy budzacych powazne watpliwosci lub wywotujacych rozbieznosci
w orzecznictwie, przy uwzglednieniu orzecznictwa sadéw, Trybuna-
tu Konstytucyjnego lub Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Opinia taka powinna zawiera¢ opis zagadnienia prawnego, w zwiazku
z ktérym jest dokonywana interpretacja przepiséw ustawy, a ponadto
wyjasnienie zakresu oraz sposobu stosowania interpretowanych prze-
pisow ustawy wraz z uzasadnieniem prawnym.

KIO jest organem wiasciwym do rozpoznawania odwotant wnoszo-
nych w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego. Rozpa-
truje takze zastrzezenia zamawiajacego od wyniku kontroli doraznej
w sytuacji, gdy Prezes UZP ich nie uwzgledni w terminie 15 dni od ich
otrzymania. KIO w skladzie trzyosobowym wyraza, w formie uchwaty,
opinie w sprawie zastrzezen w terminie 15 dni od dnia ich otrzymania.
Opinia KIO jest wiazaca dla Prezesa UZP (art. 167 ust. 1-4 ustawy p.z.p.).

Organem powotanym do dokonywania kontroli zewnetrznej zamé-
wien publicznych jest NIK, ktéra zgodnie z Konstytucja RP'® kontrolu-
je dziatalnos$¢ organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku
Polskiego, panistwowych oséb prawnych i innych panstwowych jed-
nostek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci. NIK kontroluje réwniez dzialalnos¢ organéow
samorzadu terytorialnego, komunalnych os6b prawnych i innych jed-
nostek komunalnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci
i rzetelnosci. Kontroli NIK poddana zostala takze dzialalnos¢ innych
jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsiebior-
céw) w zakresie, w jakim wykorzystuja majatek lub srodki panstwowe
badz komunalne oraz wywiazuja sie ze zobowiazan na rzecz panstwa.
Postepowanie kontrolne prowadzone przez NIK ma na celu ustalenie

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).
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stanu faktycznego w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kontroli,
rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej dzia-
talnosci wedtug wskazanych powyzej kryteriéw (art. 28 ust. 1 Ustawy
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'?).

Konstytucyjnym organem kontroli jest takze RPO podejmujacy dzia-
tania na podstawie przepiséw Ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich®. Jednym z uprawnien Rzecznika jest mozliwos¢
wnoszenia skargi do sadu administracyjnego, a takze uczestniczenia
w tych postepowaniach — na prawach przystugujacych prokuratorowi.
[ wlasnie z tego uprawnienia skorzystat Rzecznik w sprawie dotyczacej
stawki VAT za uslugi zwiazane z ochrona srodowiska morskiego.

Celem kontroli organéw administracji skarbowej jest przestrzeganie
przepiséw prawa podatkowego®'. Bezposredni wplyw na okreslenie
zobowiazania podatkowego wynikajacego z ustawy o VAT ma nie-
watpliwie ustalenie ceny zamoéwienia publicznego, co przeklada sie
na wydanie decyzji okreslajacych zobowiazania podatkowe wyko-
nawcéw zamowienia publicznego realizujacych budowle chroniace
brzeg morski. Z kolei decyzje podatkowe podlegaja kontroli sadéw
administracyjnych, ktére dokonuja weryfikacji i oceny dziatalnosci
administracji publicznej, stosujac srodki okreslone w Ustawie z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi®?. Nie kontroluja wprawdzie postepowania o zaméwienia
publiczne, ale rozstrzygniecie sadu administracyjnego bez watpienia
wplywa na okreslenie ceny zamodwienia publicznego poprzez zastoso-
wana wykladnie przepiséw podatkowych, ktéra wiaze organ kontroli
skarbowej.

Inna role w procesie zamoéwien publicznych odgrywaja sady po-
wszechne, ktére dokonuja kontroli zamoéwienia publicznego na skutek
skargi na orzeczenia KIO, a posrednio takze weryfikuja zobowiazania
powstale na gruncie zamoéwien publicznych na skutek powddztwa
wytaczanego na zasadach okreslonych w Kodeksie postepowania cy-
wilnego®.

19 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 489.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2179.

2l Ustawa z dnia 16 XI 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 508 ze zm.).

22 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1302 ze zm.

2 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 251V 2015 r., sygn. I ACa 996/14, http://
orzeczenia.szczecin.sa.gov.pl/content/$N/155500000000503_I_ACa_000996_2014_
Uz_2015-04-23_001 (dostep: 3 VI 2017).
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2. Budowle ochrony brzegow morskich
jako kategoria morskich budowli hydrotechnicznych

Jednym z celéw podejmowanych w ramach Programu jest budowa,
rozbudowa i utrzymywanie systemu ochrony brzegéw morskich przed
erozja morska i powodzia od strony morza. W ostatnich latach ten cel
stanowil gléwny przedmiot zamoéwien publicznych organizowanych
przez urzedy morskie. Ustuga najczesciej objete byto wykonanie opasek
brzegowych w postaci ziemnego watu przeciwsztormowego z obrzutem
kamiennym od strony morza, falochronéw brzegowych, ostrég brzego-
wych, progéw podwodnych czy watéw przeciwsztormowych i tym po-
dobnych budowli zaliczanych do morskich budowli hydrotechnicznych.

W Rozporzadzeniu Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
1 czerwca 1998 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ morskie budowle hydrotechniczne i ich usytuowanie?,
wydanym na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 7 ust. 2
pkt 2 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®, okreslono, ze
morska budowla hydrotechniczng jest budowla nadwodna lub pod-
wodna wznoszona: a) na morzu terytorialnym, b) na morskich wodach
wewnetrznych, ¢) na ladzie, lecz w rejonie bezposredniego kontaktu
z akwenami morskimi, czyli w pasie technicznym nadbrzeznego pasa
wybrzeza morskiego, d) w portach i przystaniach morskich, ktéra wraz
z instalacjami, urzadzeniami budowlanymi zwigzanymi z tq budow-
la, urzadzeniami technicznymi oraz innym celowym wyposazeniem
niezbednym do spelniania przeznaczonej mu funkcji stanowi calos¢
techniczno-uzytkowa (§ 2 pkt 6). Warto podkresli¢, ze rozporzadze-
nie z 1998 r. dokonuje podziatlu budowli morskich hydrotechnicznych
m.in. na: budowle ochrony brzegéw morskich, do ktérych zalicza
w szczegdlnosci opaski i ostrogi brzegowe, falochrony brzegowe, pro-
gi podwodne, okladziny, waly przeciwsztormowe, zejscia na plaze.
Wprawdzie w odrebnym dziale VIrozporzadzenie z 1998 r. szczegolowo
precyzuje warunki, jakim maja odpowiada¢ budowle ochrony brze-
goéw morskich, takie jak: 1) opaski brzegowe, 2) falochrony brzegowe,
3) progi podwodne oraz ostrogi brzegowe, to jednak wyodrebnienie
,budowli ochrony brzegéw morskich” nie stanowi, ze budowle te nie na-
leza do kategorii morskich budowli hydrotechnicznych. Przyjeta w roz-
porzadzeniu z 1998 r. systematyka aktu prawnego prezentuje jedynie

2 Dz.U. Nr 101, poz. 645, dalej ,rozporzadzenie z 1998 r.".
» Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1202.
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rozna specyfike budowli morskich i okresla, w zaleznosci od typu bu-
dowli morskich, ich szczegdlne warunki techniczne.

Innym aktem prawnym, ktéry definiuje budowle morska, jest Rozpo-
rzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej z dnia 23 pazdziernika 2006 r.
w sprawie warunkow technicznych uzytkowania oraz szczegdétowego
zakresu kontroli morskich budowli hydrotechnicznych?. Przez budowle
morska, zgodnie z przepisami tego rozporzadzenia, rozumie sie ,budow-
le nawodna lub podwodna, ktéra wraz z instalacjami i urzadzeniami
technicznymi oraz innym wyposazeniem stanowi calos¢ techniczno-
-uzytkowa, usytuowana: a) na obszarach morskich, b) w rejonie bez-
posredniego kontaktu z akwenami morskimi — w pasie technicznym
wybrzeza morskiego okreslonym zgodnie z ustawa z dnia 21 marca 1991 r.
o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej
(Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1502, z pézn. zm.)” — w portach i przysta-
niach morskich” (§ 3 pkt 4). Rozporzadzenie z 2006 r. na potrzeby analiz
dotyczacych uzytkowanych budowli morskich wymienia rodzaje budowli
morskich i zalicza do nich m.in. umocnienia brzegéw morskich. Co istot-
ne, rozporzadzenie z 2006 r. przyjmuje, zZe jednym z rodzajow obciazen
budowli morskich sa obciazenia ,od srodowiska morskiego” [podkr. A.T.]
wywotane: a) falowaniem morskim, b) oddziatywaniem lodu, ¢) oddzia-
tywaniem wiatru, d) parciem hydrostatycznym wody (§ 97 ust. 1).

Podkresli¢ nalezy, ze umiejscowienie budowli w rejonie bliskiego
kontaktu z wodami morskimi, tj. w pasie technicznym wybrzeza mor-
skiego, nie powoduje, ze zmianie ulega ich charakter — z morskiego na
ladowy, oraz ze zmianie ulega przeznaczenie budowli. Pas techniczny
w rozumieniu art. 36 ust. 2 pkt 1 ustawy o obszarach morskich stano-
wi strefe wzajemnego bezposredniego oddzialywania morza i ladu;
wchodzi w sklad pasa nadbrzeznego i stanowi obszar przeznaczony
do utrzymania brzegu w stanie zgodnym z wymogami bezpieczenstwa
i ochrony srodowiska. Pas techniczny przebiega wzdtuz brzegu obsza-
row morskich i obejmuje teren od linii brzegu morskiego w kierunku
ladu o szerokosci od 10 do 1000 m w zaleznosci od rodzaju brzegu,
z wylaczeniem terenéw lezacych w granicach portéw i przystani mor-
skich okreslonych w odrebnych przepisach?®. Cho¢ ustawa o obszarach

% Dz.U. Nr 206, poz. 1516, dalej ,rozporzadzenie z 2006 r.".

7 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2214 ze zm., dalej ,ustawa o obszarach morskich RP”.

2 Paragraf 1 ust. 1 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 IV 2003 r. w sprawie
okreslenia minimalnej i maksymalnej szerokosci pasa technicznego i ochronnego oraz
sposobu wyznaczania ich granic (Dz.U. Nr 89, poz. 820 ze zm.).
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morskich w art. 2 ust. 1 nie zalicza wprost pasa technicznego do ob-
szaru morskiego RP, to jednak w Dziale II zatytulowanym ,Polskie
obszary morskie” reguluje kwestie dotyczace pasa nabrzeznego, okre-
$lajac m.in. kompetencje organéw administracji morskiej wobec tego
obszaru oraz zasady jego wykorzystywania do celow innych anizeli
utrzymanie brzegu w stanie zgodnym z wymogami bezpieczenstwa
i ochrony srodowiska (rozdziat 7). Pas ten w orzecznictwie nazywa-
ny jest nie bez powodu pasem technicznym brzegu morskiego®. Juz
z samej definicji zawartej w ustawie o obszarach morskich wynika, ze
pas techniczny obejmuje obszar wzajemnego oddzialywania morza
iladu. Co istotne, dla rozwazan prowadzonych w niniejszym opraco-
waniu z § 77 rozporzadzenia z 1998 r. wynika, Ze w ocenach oddzia-
tywania budowli i sSrodowiska, opracowywanych zgodnie z kryteriami
ustalonymi odrebnymi przepisami, poza oddzialywaniem srodowiska
morskiego na budowle ocenia sie réwniez wplyw budowli morskiej
na srodowisko.

Zaprezentowane powyzej okreslenie srodowiska morskiego i zakres
jego oddzialywania wskazuje wieloaspektowos¢ oddzialywania na sie-
bie ré6znych elementéw srodowiska i wspolgra z terminem ,srodowisko”
przyjetym w art. 3 pkt 39 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska®, zgodnie z ktérym oznacza ono ogét elementéw
przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych w wyniku dziatalnosci
czlowieka, ktére w szczegdlnosci obejmuja powierzchnie ziemi, kopa-
liny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy réz-
norodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialtywania pomiedzy
tymi elementami. Element wzajemnego oddziatywania stusznie nie jest
objety definicja obszaru morskiego w ustawie o obszarach morskich,
albowiem akt ten ustanowiony zostat w ,celu ustalenia zwierzchnictwa
terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej oraz okreslenia zadan i kompe-
tencji organéw administracji”’!. Takze przyjeta na potrzeby tego aktu de-
finicja obszaru morskiego w zadnej mierze nie pokrywa sie z pojeciem
,Srodowisko morskie”?. Stanowczo stwierdzi¢ nalezy, ze poje¢ tych nie

» Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie
z 31 VIII 2010 r., sygn. IV SA/Wa 973/10, LEX nr 759087.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 799 ze zm.

31 Por. wyrok WSA w Gdansku z 9 IX 2014 ., sygn. Il SA/Gd 356/14, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/7C3BA20E16 (dostep: 9 IX 2015).

% E. Kosinski, A. Trela, Rozumienie pojecia ,ochrona srodowiska morskiego” na tle orzecz-
nictwa sgdow administracyjnych, w: Wybrane problemy prawa materialnego i procesowego.
Teoria i praktyka, t. 3,s. 44 in.
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nalezy utozsamiac¢®. Obszar, w mysl Konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych o prawie morza, sporzadzonej w Montego Bay dnia 10 grudnia
1982 r., oznacza znajdujace sie poza granicami jurysdykcji panstwowej
dno morz i oceanow oraz ich podziemie. W odrdznieniu od obszaru
ustawodawca nadaje zupelnie inne znaczenie pojeciu ,Srodowisko” i,
co wazne, nie zostalo ono okreslone wytacznie dla ochrony wéd. Na
potrzeby niniejszego opracowania mozna tylko doda¢, ze w ramach
oceny oddzialywania przedsiewziecia polegajacego na budowie mor-
skich budowli hydrotechnicznych ,okresla sie, analizuje oraz ocenia
wzajemne oddzialywanie elementéw przyrodniczych”*, i te wtasnie
opracowania powinny podlega¢ wnikliwej ocenie w ramach postepowan
kontrolnych. Z nich bowiem wynika¢ bedzie wplyw morskiej budowli
hydrotechnicznej na srodowisko morskie.

3. Kontrola Krajowej I1zby Odwotawcze;j

W zakresie objetym opracowaniem nalezy zauwazy¢, Zze w orzecznic-
twie KIO rysuja sie dwa zasadnicze nurty rozwazan. Pierwszy zwiazany
jest zuznawaniem okreslonych robét za roboty polegajace na realizacji
morskich budowli hydrotechnicznych. W tej mierze co do zasady KIO
nie kwestionuje kwalifikowania opaski brzegowej, waléw przeciwsztor-
mowych, oktadzin, a takze falochronéw, akwenéw portowych i toréw
podejsciowych do morskich budowli hydrotechnicznych®. Drugi na-
tomiast dotyczy mozliwosci stosowania preferencyjnej stawki 0% VAT
do powyzszych robét jako robdt zwiazanych z ochrona srodowiska
morskiego. W wyroku z 5 stycznia 2012 r.>* KIO przyjeta, Ze ,skoro zama-
wiajacy jest zobowiazany do przestrzegania zasad uczciwej konkurencji
i rownego traktowania wykonawcéw, rozstrzygniecie o prawidtowej
stawce podatku VAT bedzie stanowilo wytyczna dla prawidtowej oceny

¥ Szerzej na temat pojecia ,Srodowisko morskie” zob. ibidem, s. 51 i n.

3 Ustawa z dnia 3 X 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 353 ze zm.).

% Wyroki KIO: z 26 IX 2011 r., sygn. KIO 1991/11; z 511 2013 r., sygn. KIO 313/13;
z 5V 2014 r., sygn. KIO 782/14; z 22 XI 2011 r., sygn. KIO 2436/11, KIO 2447/11;
z 1111 2014 r., sygn. KIO 343/14, https://www.saos.org.pl (dostep: 2 VI 2017).

% Wyrok KIO z 512012 r., sygn. KIO 2751/11, LEX nr 1103427. Por. wyrok KIO
226X 2012 r., sygn. KIO 2213/12, a takze wyrok KIO z 22 XI 2011 r., sygn. KIO 2436/11,
KIO 2447/11, https://www.saos.org.pl (dostep: 2 VI 2017).
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ofert, zapewniajacej ich porownywalnos¢. W przypadku stwierdze-
nia przyjecia przez wykonawce w cenie oferty nieprawidltowej stawki
podatku VAT, moze zachodzi¢ przestanka do poprawienia omylki na
podstawie art. 87 ust. 2 pkt 3”. Uzasadnieniem takiego stanowiska byla
koniecznos¢ zapewnienia poréwnywalnosci ofert w zakresie zapropo-
nowanej ceny. Chodzilo o to, aby ceny byly obliczone z zachowaniem
tych samych regut. Stanowisko to potwierdzita KIO w wyroku z dnia
26 pazdziernika 2012 r.%” i rozstrzygajac kwestie zastosowania przez wy-
konawce stawki podstawowej 23% VAT, uznala, ze skoro zamawiajacy
zawarl w specyfikacji istotnych warunkéw zaméwienia (SIWZ) jedno-
znaczne wskazowki co do zakwalifikowania przedmiotu zamoéwienia
do uslug objetych stawka podatku VAT w wysokosci 0%, to przyjecie
przez wykonawce innej stawki podatku VAT do skalkulowania ceny
oferty bylo niezgodne z trescia SIWZ*,.

W wyroku z 5 stycznia 2012 r. KIO odniosta sie do wptywu opaski
brzegowej na srodowisko morskie w kontekscie zastosowania prefe-
rencyjnej stawki VAT i uznala, ze ,Jakkolwiek ma ona wptyw na srodo-
wisko morskie (wode i dno morskie), z ktérym sie styka, to jednak jej
zasadniczym celem jest ochrona srodowiska ladowego i zabezpieczenie
stanu istniejacego brzegu, nie zas ochrona akwenu morskiego przed
zachwianiem réwnowagi przyrodniczej w zwiazku z majacymi wplyw
na to srodowisko czynnikami innymi niz przyrodnicze”. KIO podkreslita
tez, ze ,w pasie nadbrzeznym znajduje sie pas techniczny, na obszarze

% Wyrok KIO z 26 X 2012 r., sygn. KIO 2213/12, ftp://ftp.uzp.gov.pl/KIO/Wyro-
ki/2012_1059_1067.pdf (dostep: 2 VI 2017).

* To stanowisko jest o tyle istotne, ze Urzedy Morskie wielokrotnie przyjmowaly,
iz prace polegajace na ochronie brzegéw morskich sa objete stawka 0% VAT. Przykla-
dowo, w pi$mie z dnia 24 IV 2015 r. (Nr ZP _JBC-3800-8/15-102/15) Dyrektor Urzedu
Morskiego w Gdyni wyjasnia, ze ,prace ktérych przedmiotem jest sztuczne zasilenie
brzegu Pétwyspu Helskiego nie sa obojetne dla srodowiska i musza by¢ wykonywane
w sposéb uwzgledniajacy jego ochrone, a tym samym sa réwniez zwiazane z ochro-
na $rodowiska morskiego”, http://www.umgdy.gov.pl/wp-content/uploads/2015/03/
ZP_Wyjasnienie_tresci_SIWZ_z_-dnia_24.04.2015.pdf (dostep: 7 IX 2015). Dla poréw-
nania, KIO w wyroku z 25 V 2010 r., sygn. KIO/UZP 819/10, KIO/UZP 820/10, KIO/UZP
833/10, uznata za nieuzasadniony zarzut zakwalifikowania rob6t ,Regulacja rzeki untere
Hunte” jako robdt zwiazanych z ochrona brzegu morskiego. W ocenie odwolujacego
sie roboty te powinny by¢ uznane za polegajace na regulacji rzeki. Przestanke tego roz-
strzygniecia, zdaniem KIO, stanowilo pismo Wasserstrafen- und Schifffahrtsamt Bremen
(Urzad Wodno-Zeglugowy z Bremie) 2231112010 1., w ktérym urzad ten potwierdza, ze

,wykonane w ramach inwestycji waly dotycza watéw ochronnych, stanowiacych element
sktadowy ochrony brzegu morskiego” (w oryg. ,die Bestandteile des Kiistenschutzes”).
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ktérego zlokalizowany jest przedmiot zamdwienia. Skoro przedmio-
towa inwestycja zlokalizowana jest na wybrzezu morskim, a wiec na
obszarze ladu, to lokalizacja ta nie moze automatycznie oznacza¢, iz
jej funkcja jest ochrona srodowiska morskiego. Réwniez przeznaczenie
tego obiektu nie wskazuje, iz jest ono wykorzystywane w celu ochrony
$rodowiska morskiego”.

Uchwata z dnia 2 maja 2014 .3 KIO odniosta sie do zastrzezen za-
mawiajacego wobec informacji o wyniku kontroli doraznej nastepczej
Prezesa UZP z dnia 27 marca 2014 r., w ramach ktérej Prezes uznat, ze
doszto do naruszenia art. 89 ust. 1 pkt 6 ustawy p.z.p. W toku kontroli
wskazano bowiem, ze zlozona przez wykonawce oferta zawierala nie-
prawidtowa stawke VAT — 0%. Zastosowanie tej stawki powinno zosta¢
sprawdzone przez zamawiajacego, a w konsekwencji oferta powinna
zosta¢ odrzucona. W toku postepowania przed Prezesem UZP zwrdéco-
no sie do Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug w Ministerstwie
Finanséw z prosba o opinie w sprawie prawidlowej stawki podatku
VAT w stosunku do przedmiotu zamdéwienia okreslonego w specyfikacji
istotnych warunkéw zamoéwienia. Pismem z 20 sierpnia 2013 r. Depar-
tament, analizujac zakres robét bedacych przedmiotem zamoéwienia
+,Remont nabrzezy po wschodniej stronie Portu Ustka i dalby dewiacyj-
nej’, uznal, Ze nie sa one zwiazane z ochrona srodowiska morskiego.

Na tej podstawie KIO w powotanej wyzej uchwale podkreslita, ze
w Swietle art. 3 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 5 lipca 2001 r. o cenach*® nie
moze wywolywac jakiejkolwiek watpliwosci poglad, iz podatek VAT
jest sktadnikiem ceny, stanowiacym zatem element cenotwdrczy, co juz
na etapie sktadania ofert przez wykonawcéw naktada na nich obowia-
zek obliczenia okreslonej w ofercie ceny z uwzglednieniem wlasciwej
stawki podatku VAT. Wykonywaniu przez zamawiajacego obowiazku
zbadania, czy oferty wykonawcow nie zawieraja btedéw w obliczeniu
ceny, musi takze podlegac przyjecie przez wykonawce prawidiowej
stawki podatku VAT, poniewaz podatek ten jest bez watpienia elemen-
tem cenotwoérczym. KIO uznala tez, ze zamawiajacy zobligowany byt
do zbadania stawki podatku VAT, ponadto brak bylo przestanek do za-
kwalifikowania btednej stawki podatku VAT jako omylki, gdyz w SIWZ
nie zostala okreslona zadna stawka podatku VAT.

¥ Uchwata KIO z 2 V 2014 r., sygn. KIO/KD 38/14, LEX nr 1943336.
0 Tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 915 ze zm. — akt uchylony. Akt obowiazujacy zob.
przypis 17.
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Przede wszystkim KIO wskazata na indywidualna interpretacje po-
datkowa z 10 kwietnia 2012 r. odnoszaca sie wprost do przedmiotowego
zamodwienia, wydana na wniosek wykonawcy przez Dyrektora Izby
Skarbowej w Bydgoszczy, w ktérej stwierdzono ze ,aby zastosowac ob-
nizona, 0% stawke podatku do ustug zwiazanych z ochrona srodowiska
morskiego, lacznie spelnione musza by¢: kryterium rodzaju ustug, t;.
musza one by¢ zwiazane z ochrona tego srodowiska, oraz kryterium
ekosystemu, ktérego dotycza — musza dotyczy¢ srodowiska morskiego”.
Z kolei aby zastosowac obnizona, 0% stawke podatku dla ustug polega-
jacych na utrzymaniu akwenoéw portowych i toréw podejsciowych, przy
tacznym spelnieniu: kryterium rodzaju robét (tj. prace musza polegaé
na utrzymaniu tych obiektéw) oraz kryterium miejsca, gdzie prace te
sa wykonywane, organ podatkowy skonkludowal, ze z tresci wniosku
wynika, iz spétka przystapita do przetargu, ktéry obejmowac ma remont
nadbrzezy i dalby dewiacyjnej. Przedmiotowe prace nie dotycza ani
akwenu portowego, ani toréw podejsciowych i nie sa robotami stuza-
cymi ochronie srodowiska morskiego. Wobec powyzszego KIO uznata,
ze planowane roboty budowlane w zakresie remontu nabrzezy i dalby
nie sa zwigzane z ochrong srodowiska morskiego i nie beda korzysta¢
z preferencyjnej, 0% stawki podatku VAT.

W przypadku swiadczenia réznych ustug, wobec ktérych mozliwe
bedzie zastosowanie réznych stawek VAT, warto przytoczy¢ istotny
fragment wyroku KIO z 19 kwietnia 2016 r.*!, w ktérym sktad orzekajacy
uznal, iz jezeli Swiadczenia mozna rozdzieli¢ tak, ze nie zmieni to ich
charakteru ani wartosci z punktu widzenia nabywcy, wowczas swiad-
czenia takie powinny by¢ raczej traktowane jako dwa, opodatkowane
niezaleznie. Jezeli jednak swiadczenia stanowia dla nabywcy calos¢
ekonomiczna, nie nalezy ich sztucznie rozdziela¢. KIO, powotujac sie na
wyrok TSUE z 27 pazdziernika 2005 r. w sprawie C-41/04 Levob Verzeke-
ringen BV, OV Bank NV p-ko Staatssecretaris van Financién, wskazala, ze
jezeli dwa lub wiecej niz dwa $wiadczenia (badz czynnosci) dokonane
przez podatnika na rzecz konsumenta, rozumianego jako konsument
przecietny, sa tak $cisle zwiazane, ze obiektywnie tworza one w aspek-
cie gospodarczym jedna catos¢, ktérej rozdzielenie miatoby sztuczny
charakter, to wszystkie te Swiadczenia lub czynnosci stanowia jednolite
$wiadczenie do celéw stosowania podatku VAT.

1 Wyrok KIO z 191V 2016 1., sygn. KIO 503/16, https://orzeczenia.uzp.gov.pl/Home/
PdfContent/48?Kind=KIO (dostep: 2 V1 2017).
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4. Kontrola NIK

NIK w 2014 r. przeprowadzila kontrole dziatan w zakresie ,planowa-
nia dzialan inwestycyjnych dotyczacych budowy, utrzymania i ochro-
ny umocnien brzegowych oraz budowy i utrzymania drég morskich
i obiektéw infrastruktury zapewniajacych dostep do portow i przy-
stani morskich; przygotowania inwestycji do realizacji oraz wyboru
wykonawcoéw inwestycji i ustalenia tresci zawieranych umoéw; reali-
zowanych inwestycji oraz prowadzenia ewidencji ksiegowej srodkow
trwalych bedacych w ich zarzadzie, w tym nowo wybudowanych”*.
W toku kontroli NIK stwierdzila, ze ,podejmowane dziatania polegaja
przede wszystkim na: budowie, rozbudowie i utrzymywaniu umoc-
nien brzegu morskiego, wydm i zalesient ochronnych wraz z ochrona
pasa nadbrzeznego, zapewnieniu stabilizacji linii brzegowej wedtug
stanu z 2000 r. i zapobieganiu zanikowi plaz, monitorowaniu brzegéw
morskich, a takze wykonywaniu czynnosci, prac i badan dotyczacych
ustalenia aktualnego stanu brzegéw morskich, majace na celu wska-
zanie koniecznych i niezbednych dzialan zmierzajacych do ratowania
brzegéw morskich, budowie i utrzymywaniu obiektéw infrastruktury,
zapewniajacej dostep do portdw i przystani morskich”.

Zakres przedmiotowy kontroli w urzedach morskich obejmowat m.in.
,realizacje zadan inwestycyjnychiich rozliczenie”. We wnioskach pokon-
trolnych NIK uznata, ze umowy byly zawierane z zachowaniem nalezytej
starannosci oraz dbatosci o interesy urzedéw, a takze ze byly zgodne ze
specyfikacjami istotnych warunkéw zamowienia, zawieraly zapisy o ka-
rach umownych, ich wielko$ciach i okolicznosciach naliczania zaréwno
dla wykonawcy, jak i zamawiajacego. Zawieraly tez zapisy dotyczace
okresdw gwarancji i rekojmi oraz terminéw biegu tych okreséw; ponadto
okreslono w nich wielko$¢ i sposéb wnoszenia zabezpieczenia nalezytego
wykonania danej umowy, rozciagajacego sie rowniez na gwarancje jakosci,
a stuzby finansowe urzedow egzekwowatly sktadanie tych zabezpieczen*.

Nalezy zauwazy¢, ze NIK wprawdzie stwierdzita, iz Dyrektor Urzedu
Morskiego w Gdyni z piecioma wykonawcami oraz Dyrektor Urze-
du Morskiego w Szczecinie z trzema wykonawcami zawarli umowy bez
sprawdzenia, czy zlozone przez nich oferty nie zawieraja razaco niskiej
ceny w stosunku do przedmiotu zamdéwienia ze wzgledu na to, Ze ceny

2 Wyrok KIO z 19 IV 2016 1., sygn. KIO 503/16, s. 5.
# Wyrok KIO z 19 IV 2016 r., sygn. KIO 503/16, s. 4.
# Wyrok KIO z 19 IV 2016 r., sygn. KIO 503/16, s. 15.
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ofertowe stanowily od 39% do 77% wartosci zamoéwienia, to jednak nie
zakwestionowala stosowanych stawek podatku VAT.

Jak wynika z przedstawionych przez NIK informacji, kontrola obej-
mowata badanie tresci uméw réwniez pod wzgledem ceny (wykonanie
inwestycji pod nazwa: ,Przebudowa falochronéw i umocnien brze-
gowych zapewniajacych dostep do portu w Dziwnowie” — kontrakt
nr PO-11-370/ZZP-3/10/12 z 28 marca 2013 r. na kwote 24 357 405 zt
(stawka VAT 0%))*. NIK nie stwierdzita naruszenia przepiséw ustawy
o VAT, co niewatpliwie miescito sie tez w zakresie kontroli.

5. Kontrola Rzecznika Praw Obywatelskich

Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 13 czerwca 2016 r. zgto-
sit przystapienie do postepowania sadowoadministracyjnego przed
WSA w Szczecinie w sprawie o sygn. I SA/Sz 230/16%, wnoszac o uchy-
lenie w czes$ci decyzji organu kontroli skarbowej. RPO wskazal na wat-
pliwosci interpretacyjne zwiazane z pojeciem ,srodowisko morskie”,
wynikajace z réznic w jego okreslaniu jako przedmiotu ochrony w ak-
tach prawodawstwa unijnego i krajowego, a takze miedzynarodowego.
Ze wzgledu na to, ze WSA w Szczecinie skarge oddalil, RPO wnidst
skarge kasacyjna, podtrzymujac wczesniej wyrazone stanowisko. W
powyzsze]j sprawie Naczelny Sad Administracyjny (NSA) doszedt do
wniosku, ze istotne jest przedstawienie sktadowi 7 sedzidw pytania,

.Czy uslugami zwiazanymi z ochrona srodowiska morskiego, do ktérych
miata zastosowanie przewidziana w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT

stawka podatku w wysokosci 0%, byly ustugi polegajace na odbudowie
i rozbudowie umocnien brzegu Morza Battyckiego, stuzace zachowa-
niu w stanie niepogorszonym juz istniejacych brzegéw morskich i ich
zabezpieczeniu przed dalszym zniszczeniem?"".

W pismie z 17 listopada 2017 r. RPO wniést o podjecie przez NSA
twierdzacej uchwaly uznajacej powyzsze ustugi za uslugi zwiazane
z ochrona srodowiska morskiego.

# Wystapienie pokontrolne NIK, https://www.nik.gov.pl/.../pobierz,lsz~p_13_81_
2014012911143113909, s. 151 27 (dostep: 2 11 2018).

# Wyrok WSA w Szczecinie z 23 VI 2016 1., sygn. I SA/Sz 230/16, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/2F0082909D (dostep: 8 IX 2018).

¥ Uchwala 7 sedziéw NSA z 11 XII 2017 r., sygn. I FPS 2/17, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/50F211709A (dostep: 8 IX 2018).
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Udziat RPO w tym postepowaniu mial ogromne znaczenie dla roz-
strzygniecia sprawy i zwrdcenia uwagi na trudnosci interpretacyjne
zwiazane z pojeciem ,ochrona srodowiska morskiego”.

6. Kontrola administracyjna

Watpliwosci organdéw skarbowych dotyczace prawidtowosci zastoso-
wania 0% stawki podatku VAT sktaniaty i nadal sklaniaja potencjalnych
wykonawcéw budowli ochrony brzegéw morskich do wystepowania
z wnioskami o wydanie indywidualnych interpretacji podatkowych.
W indywidualnych interpretacjach podatkowych Minister Finan-
sow wielokrotnie wskazywal, Ze ,zakres zastosowania przepisu art. 83
ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT ustawodawca przewidzial jedynie do ustug
zwiazanych z ochrona srodowiska morskiego, rozumiana jako podjecie
dzialan nakierowanych na zachowanie lub przywracanie réwnowagi
przyrodniczej w zwiazku z majacymi wplyw na to srodowisko czyn-
nikami innymi niz przyrodnicze, a wiec wynikajacymi z dzialalnosci
czlowieka, industrializacji, rozwoju transportu morskiego, nadmiernego
rybotéwstwa itp. [...]. Ustugi wykonywane w celu ochrony brzegu mor-
skiego moga korzysta¢ z opodatkowania stawka podatku 0% wytacznie
w przypadku, gdy sa jednoczesnie zwiazane z ochrona srodowiska
morskiego. Analiza charakteru ustug [...] prowadzi do wniosku, iz beda
one wykonywane w celu ochrony nie tyle srodowiska morskiego, co
srodowiska ladowego — konkretnie stuzy¢ beda zachowaniu w stanie
niepogorszonym stanu juz istniejacych brzegdéw morskich i ich za-
bezpieczeniu przed dalszym zniszczeniem. Jakkolwiek wykonywane
czynnosci beda mialy zwiazek ze srodowiskiem morskim, nie beda
jednak odnosity sie do jego ochrony, w rozumieniu ustawy o podatku od
towardw i uslug i powotanych wczesniej uregulowan w zakresie innych
dziedzin prawa, nie beda bowiem zwiazane z ochrona tego srodowiska
przed majacymi na nie wplyw czynnikami innymi niz przyrodnicze,
a wiec wynikajacymi z dziatalnosci czlowieka, industrializacji, rozwo-
ju transportu morskiego, nadmiernego ryboléwstwa itp.”#%. Co wiecej,
organ stwierdzatl tez, ze analizujac tres¢ przepisu art. 83 ust. 1 pkt 11
ustawy o VAT, nalezy uzna¢, ze aby zastosowac obnizona, 0% stawke

8 Interpretacja Ministra Finanséw z 1 11 2012 r., nr IPPP3/443-1589/11-4/RD; In-
terpretacja Ministra Finanséw z 28 X 2013 r., nr ITPP2/443-784/13/AK, https://www.
podatki.biz/interpretacje/0214196.txt (dostep: 2 V1 2017).
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podatku do ustug zwigzanych z ochrona srodowiska morskiego, lacznie
spelnione musza by¢: kryterium rodzaju ustug, tj. musza one by¢ zwia-
zane z ochrona tego srodowiska, oraz kryterium ekosystemu, ktérego
dotycza — musza dotyczy¢ srodowiska morskiego.

W interpretacji z 14 lutego 2012 r. Minister Finanséw uznat, ze ,Wnio-
skodawca jest zobowiazany zastosowac 23% stawke podatku VAT; 3) do
wykonywanych ustug budowlanych w zakresie ustug zwiazanych z od-
budowa i remontem nabrzeza, opasek brzegowych i innej infrastruktury
stuzacej zabezpieczeniu brzegdw przed erozja morska (np. zapewnienie
stabilizacji linii brzegowej, zapobieganie zanikowi plaz, monitorowanie
brzegéw morskich), budowa i utrzymaniem systemu zabezpieczenia
przeciwpowodziowego terenéw nadmorskich i usuwaniem uszkodzen
w tym systemie Wnioskodawca jest zobowiazany zastosowac 23% staw-
ke podatku VAT"#.

7. Kontrola sadowoadministracyjna

Do znamiennych w zakresie kontroli sadowej indywidualnych interpre-
tacji podatkowych trzeba zaliczy¢ wyrok WSA w Warszawie z 1 kwietnia
2014 r.*°, w ktérym sad uznal, ze pod pojeciem ochrony srodowiska
morskiego rozumie¢ nalezy dzialania majace na celu chronienie, za-
chowanie i odnowienie srodowiska morskiego w sposéb zapewniajacy
utrzymanie jego réznorodnosci biologicznej oraz zachowanie jego
zréznicowanego i dynamicznego charakteru, w tym réwniez ochrone
tego sSrodowiska przed zanieczyszczeniami. W swietle powyzszego
WSA stwierdzil, ze definicja ochrony srodowiska obejmuje nie tylko
zapobieganie jego zanieczyszczeniom i ich skutkom, ale tez dziatalnos¢
majaca na celu jego chronienie, zachowanie i odnowienie w sposéb
zapewniajacy utrzymanie jego réznorodnosci. Sad zwrdcil uwage, ze
z informacji przedstawionych przez skarzaca we wniosku o udzielenie
interpretacji wynika, iz realizowane przez nia czynnosci beda miaty
wplyw na poprawe jakosci wéd przybrzeznych, beda powodowaty po-
wstanie warunkéw do rewitalizacji i zwiekszenia bior6znorodnosci stre-
fy bliskiego przybrzeza brzegéw poludniowego Battyku, wykonywane

# Interpretacja Ministra Finanséw z 14 II 2012 r., http://www.lex43.pl/#!/interpre-
tacje-podatkowe/sygnatura/IPPP1/443-18/12-2/1Go (dostep: 2 VI 2017).

50 Wyrok WSA w Warszawie z 11V 2014 r., sygn. IIl SA/Wa 2842/13, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/587A75F103 (dostep: 4 VI 2017).
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zas budowle beda mogty stanowi¢ schronienie i miejsce Zerowania
wielu gatunkéw ryb. W ocenie sadu ,powyzsze dzialania odpowiadaja
definicji dziatan zwiazanych z ochrona srodowiska morskiego w zakre-
sie jego zachowania i odnowienia w sposob zapewniajacy utrzymanie
jego réznorodnosci biologicznej oraz zachowania jego zr6znicowanego
i dynamicznego charakteru, a zatem, wbrew stanowisku Ministra Finan-
sow, dzialania te beda sie odnosity do ochrony srodowiska morskiego.
W tych zas okolicznos$ciach ustugi swiadczone przez skarzaca sad uznat
za zwiazane z ochrona $rodowiska morskiego w rozumieniu art. 83
ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT".

Wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 kwietnia
2015 r.>! uchylono powyzszy wyrok WSA i oddalono skarge. W ocenie
NSA ,przy okreslaniu zakresu mozliwosci stosowania odpowiedniej
stawki podatkowej, o ktérej mowa w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT,
nie sposéb pomina¢ celu, w ktérym wykonywane sa konkretne ustugi.
W szczegdlnosci, czy ich zasadniczy cel zwiazany jest ze sSrodowiskiem
morskim, czy tez cel taki moze zosta¢ osiagniety jedynie pobocznie,
przy realizacji innego celu niezwigzanego bezposrednio z tym srodo-
wiskiem”?. W ocenie NSA ,ewentualny, uboczny, wplyw dokonywa-
nych prac na srodowisko morskie nie méglt decydowac o mozliwosci
zastosowania stawki okreslonej w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT.
[...] ewentualne dziatania skierowane na ochrone brzegéw morskich
stuza interesom samego czlowieka, a nie sSrodowiska morskiego, ktore
w wyniku ruchu wody i zwiazanego z tym podmywania ladu nie do-
znaje zadnej szkody, ktérej nalezaloby zapobiega¢, z punktu widzenia
$rodowiska morskiego”.

Powyzszy wyrok stanowil podstawe dalszych orzeczen uznajacych,
ze skorzystanie z preferencyjnej stawki VAT wymaga bezposredniego
zwiazku wykonywanej ustugi ze srodowiskiem morskim.

Niewatpliwie, za sukces uzna¢ nalezy uchwate 7 sedziow NSA
z 11 grudnia 2017 1.5, ktéra przesadzita trwajacy wiele lat spér doty-
czacy ustalenia stawki VAT za uslugi zwiazane z ochrona srodowiska
morskiego. Sad w powyzszej uchwale odpowiedzial na pytanie: ,Czy

51 Wyrok NSA z 41V 2014 r., sygn.  FSK 1493/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
DA9133FFB2 (dostep: 6 VI 2017).

52 E. Kosinski, M. Grzymistawska-Cybulska, op. cit., s. 58 i n. oraz E. Kosiniski, A. Trela,
Glosa...,s.1491in.

5 Uchwata 7 sedziéw NSA z 11 XII 2017 r., sygn. I FPS 2/17, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/50F211709A (dostep: 8 IX 2018).
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w stanie prawnym obowiazujacym w 2011 r. i 2012 r. ustugami zwiaza-
nymi z ochrona srodowiska morskiego, do ktérych miata zastosowanie
przewidziana w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT stawka podatku
w wysokosci 0%, byly ustugi polegajace na odbudowie i rozbudowie
umocnien brzegu Morza Baltyckiego, stuzace zachowaniu w stanie
niepogorszonym juz istniejacych brzegéw morskich i ich zabezpiecze-
niu przed dalszym zniszczeniem?”. W ocenie NSA ustalenie znaczenia
tresci normy prawnej zawartej w powotanym przepisie na potrzeby
niniejszej sprawy wiaze sie z wyznaczeniem zakresu poje¢ ,srodowisko
morskie” i ,ochrona srodowiska morskiego”. Sad, dokonujac ustalenia
pojecia ,sSrodowisko morskie” na podstawie przepiséw prawa krajowego
i unijnego, uznatl, ze nie sposob oddzieli¢ procesu ochrony brzegéw
morskich od ochrony srodowiska morskiego. Coraz intensywniejsze
oddzialywanie morza na brzeg morski skutkuje zagrozeniami zaréw-
no dla brzegédw morskich, jak i samych wéd morskich, ktére ta droga
przeciez przejmuja zanieczyszczenia ladowe. W tym kontekscie podej-
mowane dziatania, bedace przedmiotem wykonanych w sprawie ustug,
maja za cel zmniejszenie negatywnego wplywu na zmiane srodowiska
zarowno ladowego, jak i wod morskich w nastepstwie dziatan czlowie-
ka. Poddanie ochrony brzegu morskiego odrebnej regulacji prawnej
czy wydzielanie administracji do zajmowania sie tymi zadaniami nie
oznacza, ze podejmowane dziatania nie dotycza ochrony srodowiska
morskiego w rozumieniu art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT.

Druga kwestia, ktorej wyjasnienia podjat sie NSA, byto ustalenie, czy
okredlenie uzyte w art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT ,ustugi zwiazane
z ochrona srodowiska morskiego” dotyczy wytacznie uslug zwiaza-
nych bezposrednio z ochrona srodowiska morskiego. W tej mierze sad
stwierdzil, ze niewatpliwie w procesie interpretacji przepiséw prawa tak
istotne réznice w okreslaniu zakresu ustug, ktérym przyznano preferen-
cje podatkowa, nie moga pozostawac bez znaczenia. Trudno bowiem
zaakceptowad, ze racjonalny ustawodawca na okreslenie tego samego
przedmiotu uzyt kilku znaczaco réznych okreslen: ,zwiazane z’, ,w za-
kresie”, ,bezposrednio zwiazane z". Ostatni zwrot stanowi kwalifikowana
forme pierwszego i jest bez watpienia przykladem najwyzszego pozio-
mu zwigzania wymienionych ustug. ,Bezposrednio” oznacza m.in. ,bez
posrednictwa, wprost”*. Na tle rozumienia charakteru zwiazku, przy
braku uszczegoélowienia ze strony ustawodawcy, o jaki zwiazek chodzi,

5 Por. Stownik jezyka polskiego PWN, t. 3, Warszawa 2018, s. 1069.
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wypowiadal sie rowniez Naczelny Sad Administracyjny w swoich orze-
czeniach®, z ktérych plynie wniosek, ze brak dookreslenia, iz chodzi
o zwiazek bezposredni, daje podstawy do zaakceptowania stanowiska,
ze chodzi o kazdy rodzaj zwiazku.

NSA zwrdcit takze uwage ze art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT ma
charakter normy celu spotecznego, ukierunkowanej na realizacje po-
lityki w dziedzinie ochrony srodowiska morskiego. Dokonujac zatem
wyktadni tej normy, nalezy bra¢ pod uwage cel, jakiemu ona przyswieca,
i objac jej dyspozycja dzialania gospodarcze, ktére nawet w sposéb
posredni realizuja objety ta norma cel ochrony srodowiska morskiego.

Konkludujac, NSA uznal, ze ustugi dotyczace ochrony brzegéw
morskich sa zwiazane z ochrona srodowiska morskiego w rozumieniu
art. 83 ust. 1 pkt 11 ustawy o VAT, nawet jesli inny cel ochrony brzegéw
morskich realizuja dodatkowo.

Podsumowanie

Problem dotyczacy prawidlowego ustalenia ceny ustug polegajacych na
realizacji morskich budowli hydrotechnicznych byt przedmiotem kon-
troli zewnetrznych ze strony licznych organéw wtadzy publicznej, a tak-
ze poprzez skargi na decyzje organow kontroli skarbowej — posrednio
kontroli sadéw administracyjnych®. Chociaz kazdy z organéw kontroli
dziala na podstawie $cisle okreslonych kompetencji, to dochodzi do
dublowania kontroli. Z jednej strony wyniki kontroli réznych organéw
pokazuja, ze w odniesieniu do tego samego przedmiotu kontroli mozna
uzyskac zasadniczo odmienne wyniki. Z drugiej zas pokazuja, ze ujed-
nolicanie wynikéw kontroli przez rézne organy odbywa sie w sposéb
niejako automatyczny, bezrefleksyjny.

W toku postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego nie pro-
wadzono postepowan kontrolnych majacych na celu wyjasnienie wat-
pliwosci dotyczacych zaoferowania razaco niskiej ceny. Wrecz prze-
ciwnie, to zamawiajacy wyjasniali, ze planowane inwestycje korzystaja
z preferencyjnej stawki 0% VAT. Wiekszos¢ organéw kontroli przyjmuje

55 Zob. wyroki NSA: z 26 IX 2011 r., sygn. I FSK 550/10, LEX nr 919402; z 20 V 2008 r.,
sygn. II FSK 425/07, LEX nr 468855; z 16 XI11 2009 r., sygn. I FSK 667/09, LEX nr 550099.

% Por. R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 93-94.

> W toku badan nad niniejszym opracowaniem nie stwierdzono, aby w tej kwestii
zapadly wyroki sadéw okregowych i Sadu Najwyzszego.
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stusznie, co do zasady, ze do zastosowania preferencyjnej stawki 0%
VAT wobec robét polegajacych na ochronie brzegéw morskich koniecz-
ne jest, aby usluga byta zwiazana z ochrona srodowiska morskiego. Ten
ogolny wniosek jest jednak podpierany argumentami, ktére nie znaj-
duja uzasadnienia w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego,
albowiem raz przeprowadzona wykladnia jest powielana przez inne
organy w sposob bezkrytyczny. Dochodzi w ten sposéb do dublowa-
nia wynikéw kontroli, ktére opieraja sie na interpretacji wyrywkowej,
niedokladnej i niesystemowej. Co gorsza, to powielanie ustalen innych
organow ma charakter wybidrczy. Nie dotyczy bowiem ustalen NIK,
ktore nie kwestionowaly ceny uwzgledniajacej preferencyjna stawke 0%
VAT. Pamietad nalezy, ze kazdy z organéw kontroli powinien dokonac¢
w ramach prowadzonego przez siebie postepowania wyktadni pojec
,Srodowisko morskie” oraz ,ustuga zwiazana z ochrona srodowiska mor-
skiego” i dopiero na tej podstawie formutowac¢ wnioski. Kazda ustuga
polegajaca na realizacji budowli ochrony brzegu morskiego wymaga
takze dokladnej analizy sSrodowiskowej. Nie mozna tez przyjmowac
z gory, ze ,zwiazek” ustugi z ochrona srodowiska morskiego musi mie¢
charakter bezposredni, gdyz na taki kierunek wykfadni nie wskazuja
przepisy ustawy o VAT. Dlatego z wielkim optymizmem nalezy przyja¢
uchwatle Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéra dowodzi, ze uwagi
poczynione w glosie do wyroku NSA z 14 kwietnia 2015 r. byly w petni
uzasadnione.

W kontekscie systemu kontroli zaméwien publicznych widoczny
jest jednak brak spdjnosci i powielanie czynnosci. Trudno zatem przy-
ja¢, ze tak ,okrezna” konstrukcja systemu zamdéwien publicznych jest
uzyteczna i zZe spelnia swoja role.

AUDIT OF PUBLIC PROCUREMENTS CONCERNING
MARINE HYDROTECHNICAL STRUCTURES CARRIED OUT
WITHIN THE FRAMEWORK OF THE

“COASTAL PROTECTION PROGRAMME”

Summary

The article presents an analysis of the thesis on the existence of a system of con-
trolling public procurements concerning services of the construction of sea shore
protection structures. It reviews the audit of such public procurement carried out
by the various inspection bodies and different methods of control. The first part of
the study contains the characteristics of inspection bodies which carried out audits
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of public procurement contracts and whose subject matter was sea shore protection
structures. Itis also indicated that although indirectly, tax revenue agencies, admin-
istrative courts and the Ombudsman play an important role in the system. For the
purposes of moving on to the discussion of particular types of inspections carried
out by various public bodies and courts. In the article, certain works consisting in
strengthening the sea shore have been assigned to the category of hydrotechnical
structures, which allowed to move on to the discussion of particular types of in-
spections carried out by various public bodies and courts and to cite conclusions
formulated on their basis. The concept of “coastal protection of the marine envi-
ronment,” which underpinned the adoption of the resolution of the Supreme Ad-
ministrative Court of 11 December 2017, ref. I FPS 2/17 was also analysed in detail.
In this resolution the position of the authoress of this article, expressed earlier in
the commentary to the judgment of the Supreme Administrative Court of 14 April
2015, ref. 1 FSK 1493/14 and published in “Studia Prawa Publicznego” 2016, no. 1
was shared. The conclusion of the deliberations is that the system for controlling
public procurements of services related to maritime coast protection is not coherent
and mutually supportive. The results of the study show that many activities under
this system relating to coastal protection were subject to control by many different
authorities, leading in consequence to different conclusions.

Keywords: control — public procurement — VAT — maritime hydrotechnical con-
struction — marine environment



