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Wprowadzenie

Zagadnienia ochrony $rodowiska naleza wspoélczesnie do najistotniej-
szych problemdéw spotecznych. Aby byly one skutecznie rozwigzywane,
konieczne jest podejmowanie dziatann kompleksowych, realizowanych
przy pomocy wszystkich podmiotéw funkcjonujacych w panstwie. Zwro-
ci¢ nalezy uwage, ze umiejetno$¢ znalezienia optymalnego rozwigzania
problemu srodowiskowego nalezy do najtrudniejszych zadan. Wymaga
ogromnej wiedzy i doswiadczenia'. Stad tez wazng role w badanej pro-
blematyce pelnig organy administracji publicznej zaréwno rzadowej, jak
i samorzadowej. Szczegdlne znaczenie przypisa¢ nalezy tym ostatnim
podmiotom. Istotna ich rola polega na tym, ze wlasciwe rozwigzanie za-
gadnien zwigzanych z ochrong srodowiska nie jest mozliwe bez poznania
stanu $wiadomosci ekologicznej spoleczenstwa. Dziatalno$¢ podejmo-
wana przez podmioty pozostajace w bezposredniej bliskosci obywatela
powoduje, ze zadania przez nich realizowane odnosza pozadany skutek.
Zgodnie z Konstytucja RP* samorzad terytorialny w Polsce ustano-
wiony zostal jako podmiot uczestniczacy w sprawowaniu wladzy pu-
blicznej i wykonujacy w tej materii istotng czes¢ zadan publicznych?,

1 G.Dobrowolski, Zadania samorzqdu terytorialnego w dziedzinie ochrony srodowi-
ska (wybrane zagadnienia), [w:] B.M. Cwiertniak (red.), Prawne problemy samo-
rzqdu terytorialnego, Sosnowiec 2013, s. 250.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U., nr 78,
poz. 483 ze zm.).

3 Zgodnie z orzecznictwem TK wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja
charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokajaniu potrzeb
zbiorowych spotecznosci czy to lokalnych, w przypadku zadan wtasnych, czy
zorganizowanego w panstwo catego spoteczenstwa jak w wypadku zadan zleco-
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niezastrzezonych przez Konstytucj¢ RP lub ustawy dla innych orga-
now.

W zwiazku z powyzszym powstaje pytanie, jaka jest rola samorzado-
wych organéw ochrony srodowiska w systemie prawa ochrony srodowi-
ska? Aby uzyska¢ odpowiedz na postawione pytanie, nalezy przeanali-
zowac zadania, jakie te organy wykonujg w sferze ochrony srodowiska.

Zadania ochronne organéw ochrony
srodowiska na poziomie samorzagdowym

Pod pojeciem ,,organ ochrony $rodowiska” rozumie si¢ organy admini-
stracji powotane do wykonywania zadan publicznych z zakresu ochro-
ny $rodowiska, stosownie do ich wlasciwosci okreslonej w tytule VII
w dziale I ustawy Prawo ochrony srodowiska* (art. 3 pkt 15 u.p.o.s.).
Przepis art. 376 u.p.o.$. zawiera wyliczenie organéw administracji pu-
blicznej uznawanych przez u.p.o.s. za ,organy ochrony srodowiska”. We-
dlug cytowanego przepisu organami ochrony srodowiska na poziomie
samorzadu terytorialnego sg wojt (burmistrz, prezydent miasta), staro-
sta, sejmik wojewoddztwa i marszatek wojewodztwa.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na pewng niekonsekwen-
cje ustawodawcy’. O ile nie budzi Zadnych watpliwosci, w kontekscie
zawartej w art. 3 pkt 15 u.p.o.§. definicji organu ochrony $rodowiska,
uznanie za takie organy wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i sejmi-
ku wojewddztwa, o tyle pewne watpliwosci budzi pkt 2 i 2b w art. 376
u.p.o.$., wskazujacy marszatka wojewddztwa i staroste. Zgodnie z art. 15
u.s.w.® i art. 8 u.s.p.” marszatek wojewddztwa i starosta nie sg organami
jednostek samorzadu terytorialnego - odpowiednio poziomu woje-
wddzkiego i powiatowego. Organami takimi s3 natomiast sejmik wo-
jewodztwa i zarzad wojewddztwa oraz rada powiatu i zarzad powiatu.

nych. Zob. uchwata TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2. Por.
takze: uchwata RIO zdnia 17 grudnia 1997 r., 261/97, 0SS 1998, nr 1, poz. 23; zob.
takze uchwate RIO z dnia 27 marca 1997 r., VIII/24/97, OSS 1997, nr 2, poz. 65.

4 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. 2013,
poz. 1232 ze zm.), dalej u.p.o.S.

5 A Kozifska, [w:] M. Rudnicki (red.), Organizacja ochrony srodowiska, Lublin 2011, s. 97.

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2013,
poz. 596 ze zm.), dalej u.s.w.

7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2013,
poz. 595 ze zm.), dalej u.s.p.
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Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem wysuwanym w doktrynie, ze budzace
sie w tym kontekscie watpliwosci nie niosg za sobg praktycznych proble-
moéw, bowiem zadania i kompetencje poszczegdlnych organéw zostaty
okreslone w konkretnych przepisach®. Z innego punktu widzenia nie-
pewnosci rodzi¢ moze uznanie sposréd organdéw stanowigco-kontrol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego za organ ochrony srodowiska
tylko sejmiku wojewddztwa i pominigcie rady gminy i rady powiatu,
ktére rowniez majg kompetencje w zakresie ochrony srodowiska, wcale
nie mniejsze od sejmiku wojewddztwa

Jezeli chodzi o zrodla zadan samorzadowych w zakresie ochrony sro-
dowiska, to nalezy ich poszukiwa¢ zaréwno w rozwigzaniach przyjetych
w samorzadowych ustawach ustrojowych’, jak i ustawach szczegétowych.
Sprawy te regulowane s3 rdwniez przez tzw. ustawy kompetencyjne'’, ktére
w miare jednak ukazywania si¢ nowych regulacji prawa ustrojowego i ma-
terialnego traca na znaczeniu. Dokladne okreslenie zadan samorzadowych
organéw ochrony srodowiska mozliwe jest dopiero po analizie odpowied-
nich przepiséw zawartych w przywoltywanych aktach prawnych.

O przekazaniu zadan publicznych do realizacji jednostkom samo-
rzadu terytorialnego decyduje gtéwnie efektywnos¢ realizacji zadania
przez administracje samorzadowa. Takze powody ekonomiki i oszczed-
nosci publicznej nie s3 bez znaczenia. Wydaje sig, ze dos¢ istotna role
w zakresie podziatu zadan publicznych pomiedzy jednostki poszczegol-
nych pionéw odgrywa zasada pomocniczosci (subsydiarnosci)''.

8 A. Kozinska, [w:] Organizacja..., s. 97.

9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2013, poz. 594
zezm.), U.S.g., U.S.p., U.S.W.

10 Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych
w ustawach szczego6lnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzado-
wej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U., nr 32, poz. 198 ze zm.); ustawa z dnia
24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organow
administracji publicznej - w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U., nr 106,
poz. 668 ze zm.); ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwiagzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U., nr 162, poz. 1126
ze zm.); ustawa z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz.U., nr 12, poz. 136 ze zm.).

11 A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci, [w:] Instytucje wspdtczesnego prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. J. Filipka, Krakdw 2001, s. 759-764;
R. Cybulska, Zasada subsydiarnosci w polskim prawie samorzgdowym na tle Euro-
pejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego, [w:] Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja polskiego prawa administracyjne-
go, Wroctaw 2005, s. 260-266; S. Dudzik, Zasada subsydiarnosci w prawie Unii
Europejskiej, [w:] S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego. Do-
Swiadczenia i perspektywy, t. 1, Opole 1998, s. 311-321; E. Olejniczak-Szatowska,
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Istnieje wiele mozliwosci podziatéw zadan samorzadowych organéw
ochrony $rodowiska. W ramach kategorii zadan ochronnych istnieje
ich znaczne zréznicowanie zdeterminowane m.in. skutkami prawnymi,
jakie wywoluja, trescig i charakterem prawnym, czy tez rzeczywistym
oddzialywaniem na $rodowisko. Nic zatem dziwnego, ze w doktrynie
kilkakrotnie podejmowano préby typologii zadan srodowiskowych ad-
ministracji publicznej, w tym i samorzadowej'.

Na uwage zastuguje repartycja zaproponowana przez M. Gorskiego",
ktdra na przestrzeni lat przez autora zostala nieco zmodyfikowana. Za
kryterium podzialu przyjeto charakter prawny i tre$¢ zadan w zakresie
ochrony srodowiska. Przyjmujac takie kryterium wyodrebnienia,

M. Gérski ujat zadania ochronne w cztery grupy, tj. 1) zadania orga-
nizatorskie, 2) zadania bezposrednio-wykonawcze, 3) zadania zobowig-
zujyco-reglamentacyjne, 4) zadania nadzorczo-kontrolne.

W dalszej czg$ci opracowania zadania samorzadowych organéow
ochrony srodowiska zostang omdéwione wedtug powyzszej klasyfikacji

Zadania o charakterze organizatorskim polegaja na podejmowaniu
czynnosci oddziatujacych na stan $rodowiska jako calos¢ lub poszcze-
golne jego czesci (elementy), ktorych celem jest uzyskanie takiego rodza-
ju stosunkow miedzy elementami calosci, aby czgsci wspotprzyczyniaty
sie do powodzenia catosci'*. Obok powigzan czesci z catoscia, powinna
by¢ rowniez korelacja pomiedzy poszczegélnymi elementami srodowi-
ska. Nie ulega watpliwosci, ze istnienie tego typu zwigzkéw przyczyni
sie do skutecznosci podejmowanych dziatan srodowiskowych. Skutecz-
nos¢ jest bowiem kluczem do powodzenia organizacji'.

Podstawowa role w grupie zadan o charakterze organizatorskim
przypisuje si¢ instrumentom planistycznym, ktore zapewniajg racjonal-

Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne,
pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 136-137.

12 L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 1990, s. 63 i n.; S. Czaja,
Z. Jakubczyk, Mozliwosci i ograniczenia samorzgdu terytorialnego w zakresie
ochrony Srodowiska naturalnego, [w:] B. Fiedor (red.), Samorzgd terytorialny
a ochrona srodowiska - aspekty ekonomiczne, organizacyjne i finansowe, red.
Wroctaw 1992, s. 40-44; J. Ciechanowicz, Prawna ochrona srodowiska w gminach
nadmorskich, Gdansk 1997, s. 30 i n.; L. Gardjan-Kawa, Administrowanie zasoba-
mi Srodowiska po reformie ustrojowej, Warszawa 2000, s. 65.

13 Por. M. Gérski, Ochrona srodowiska jako zadanie administracji publicznej, £6dz
1992, s. 105.

14 A. Barczak, Zadania samorzgdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska,
Warszawa 2006, s. 53.

15 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw
1978, s. 220.
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na organizacje¢ dziatan wspdlnot samorzadowych w zakresie ochrony
srodowiska. Planowanie jest niezbednym warunkiem do osiggnigcia za-
tozonego celu proekologicznego'®. W literaturze przedmiotu podkresla
sie, Ze obecnie planowanie odgrywa istotng role w dziatalnosci organow
administracji publicznej, gdyz wspolczesna administracja zmierza do
swiadomego ksztaltowania stosunkow spolecznych i przeobrazen w za-
mierzonym z gory celu'’. Ponadto wyraznie wskazuje sie, ze planowanie
dzialan administracji $cisle wiaze sie z prawidfowoscig i jako$cig funk-
cjonowania organéw administracji'®.

Wynikiem procesu planowania jest dokument zawierajacy wizje roz-
woju systemu i okreslajacy mozliwosci oraz warunki rozwigzan (tj. plan
dzialan). Co wiecej, wspomniany dokument jest waznym zrédlem in-
formacji, instrumentem kontroli oraz materiatem wykorzystywanym
do rozwoju systemu w przysztosci.

Zadania o charakterze organizatorskim, pomimo braku $cisle
okreslonej cechy lokalnosci, zaliczy¢ mozna co do zasady do zadan
wlasnych samorzadu terytorialnego. Adresatami ich sg zaréwno
organy stanowiaco-kontrolne, jak i organy wykonawcze jednostek
samorzadu terytorialnego, przy czym te pierwsze sag podmiotami
je ksztaltujacymi, a drugie - podmiotami je wykonujacymi®. Z po-
wyzszego wynika, ze zadania z analizowanej grupy realizowane sa
nie tylko przez samorzadowe organy ochrony srodowiska, wskazane
w art. 376 u.p.o.$., ale takze przez organy samorzadu terytorialnego
W sensie ustrojowym.

Jak juz wczesniej podniesiono, znaczacg role w realizacji zadan or-
ganizatorskich spelniaja instrumenty planistyczne. Jezeli chodzi o for-
me prawna, to przyjmuja one posta¢ uchwaly, bedacej Zrédlem prawa
powszechnie obowigzujacego (aktem prawa miejscowego) lub zrédlem
prawa wewnetrznego®.

16 J. Sommer, Planowanie w ochronie srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Instytu-
¢je prawa ochrony Srodowiska. Geneza, rozwdj, perspektywy, Warszawa 2010,
s. 125-144; M. Gérski, Strategie, plany i programy, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne materialne. System prawa admini-
stracyjnego, t. 7, Warszawa 2012, s. 212-216.

17 Z. Niewiadomski, Prawne formy dziatania administracji, [w:] Z. Cieslak, I. Lipo-
wicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2002,
s. 137; T. Kuta, Niektdre formy dziatania samorzgdu terytorialnego, [w:] Ksiega
pamigtkowa prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 177; Z. Leonski, Zarys nauki
administracji, Poznan 1997, s. 111.

18 Zob. J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 106.

19 A.Barczak, Zadania..., s. 56.

20 K.Wlazlak, Inflacja prawa administracyjnego w zakresie planowania, [w:] P.J. Su-
waj (red.), Inflacja prawa administracyjnego, t. Il, Warszawa 2013, s. 133.
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W zakresie zadan o charakterze organizatorskim mozemy wyrdzni¢
trzy grupy:

a) zadania w zakresie programowania (samorzadowe programy
ochrony $rodowiska, tzw. programy naprawcze),

b) zadania w zakresie planowania (wojewddzkie plany gospodarki
odpadami, uchwala w sprawie wykonania wojewodzkiego planu
gospodarki odpadami, miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, plan zagospodarowania przestrzennego wojewddz-
twa),

c) zadania w zakresie pozostalych instrumentéw o charakterze or-
ganizatorskim (na przyklad wieloletnie plany rozwoju i moder-
nizacji urzadzen wodociagowych i urzadzen kanalizacyjnych,
plan gospodarowania na gruntach polozonych na obszarach
ograniczonego uzytkowania, istniejacych wokét zaktadow prze-
mystowych). Cecha znamienng tej grupy jest to, ze samorzadowe
organy ochrony $rodowiska nie zawsze wystepuja w roli glow-
nego organu planistycznego. Ich rola sprowadza si¢ do funkgeji
organu wspotdziatajacego, zleceniajacego czy informacyjnego.

Przydzielenie odpowiednich obowigzkéw w ramach zadan o cha-
rakterze organizatorskim poszczegélnym jednostkom samorzagdowym
nie powinno budzi¢ watpliwosci. Ustawodawca, dokonujac przydziatu
$rodkéw prawnych w tym zakresie, wykazal sie znaczna konsekwen-
cja. Zauwaza sie bowiem pewng regule. Najwazniejsze instrumenty
w tej materii znalazly si¢ w gestii wszystkich struktur samorzadowych
(tj. gminne, powiatowe, wojewddzkie programy ochrony srodowiska).
Jest to prawidiowe rozwigzanie ze wzgledu na to, ze wszystkie trzy stop-
nie odpowiedzialne sg za stan srodowiska. Nie stwarza takze zastrzezen
rozdzial instrumentéw stosowanych w pozostatych dwoch grupach za-
dan organizatorskich.

Zadania o charakterze bezposrednio-wykonawczym polegaja na zo-
bowigzaniu administracji samorzagdowej do podejmowania czynnosci
majacych bezposredni wplyw na stan srodowiska albo do inicjowania
podejmowania takich dzialan, gdzie organy samorzadowe wprawdzie
wprost czynnosci nie wykonuja, ale w ich realizacje sa $cisle wlaczone?'.
Przyja¢ wobec tego nalezy, ze beda to wszelkie zadania polegajace na
eliminowaniu lub ograniczaniu okreslonych zagrozen powodowanych
funkcjonowaniem spotecznosci lokalnych (na przykltad zanieczyszcze-
nie wod, powstawanie odpadéw komunalnych, niszczenie powierzchni
ziemi, terendw zielonych).

21 Zob. M. Gorski, Ochrona..., s. 105.
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Charakterystyczne dla omawianych zadan jest to, ze istnieje bezpo-
$rednie powigzanie oddzialywania administracji ze stanem $rodowi-
ska (jego elementu), na co wyraznie zwrdécono uwage w doktrynie.
Mieszcza sie one przede wszystkim w ramach gospodarki komunalne;j®,
albowiem celem ich jest zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej*. W szczegolnosci sg to zadania z zakresu uzyteczno-
$ci publicznej zmierzajace do biezacego i nieprzerwanego zaspokaja-
nia wspomnianych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug po-
wszechnie dostepnych.

Wisrod struktur samorzadowych za gtéwnego wykonawce tego ro-
dzaju zadan uznano podstawowy poziom administracji samorzadowej,
tj. gmine. Odnotowa¢ mozna réwniez przypadki wskazujace na obowia-
zek powiatu zwigzany z podejmowaniem okreslonych dziatan majacych
bezposredni wplyw na stan srodowiska. Okreslone zadania w zakresie
gospodarki odpadami komunalnymi przyznano samorzagdowemu wo-
jewodztwu. Wydaje sie jednak, ze to gmina i powiat s3 jednostkami
zobligowanymi do podejmowania zadan istotnych z punktu widzenia
spolecznosci lokalnych. Z kolei celem dziatania samorzadu wojewodz-
twa jest przede wszystkim rozwoj cywilizacyjny regionu. Nalezaloby si¢
jednak zastanowi¢, czy aby powiat nie powinien mie¢ wiekszego wply-
wu na sposob realizacji tych zadan? Istnieja bowiem pewne czynnosci
ochronne, ktérych gmina nie jest w stanie samodzielnie rozwigzac.
Wiaczenie powiatu w realizacje zadan bezposrednio-wykonawczych
mogloby odbywac¢ si¢ na zasadzie calkowitego przejecia zadania od
gmin (na przyklad w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbio-
rowego odprowadzania $ciekéw), ale wtedy nalezaloby wprowadzi¢
zmiany w art. 4 u.s.p., wyliczajagcym zadania powiatu, poprzez doda-
nie tych zadan. Powiat mégltby rowniez dziala¢ na zasadzie partycypacji
w okreslonym zakresie i formach, ale to ustawodawca te kwestie winien
dokladnie uregulowaé w ustawach z zakresu ochrony srodowiska.

Zadania o charakterze bezposrednio wykonawczym co do tresci, ter-
minéw oraz kolejnosci wykonania ksztaltowane sg przez organy stano-
wigco-kontrolne, a wykonywane przez organy wykonawcze®. Zadania
tego typu realizowane sg przede wszystkim w formie uchwaty, ktdra naj-

22 Ibidem,s. 106.

23 Zob. M. Ciepiela, Formy komunalnej dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego” 2001, nr 6, s. 18.

24 Postanowienie SN z dnia 19 pazdziernika 1999 r., lll CZ 112/99, OSP 2000, nr 10,
poz. 143 z glosa W. Kubali, OSP 2000/10/144 oraz glosa czesciowo aprobujaca
R. Szarka, ST 2000, nr 11, s. 66.

25 Por. M. Gérski, Prawo ochrony srodowiska, [w:] M. Stahl (red.), Materialne prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady, Warszawa 2002, s. 242.
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czedciej przyjmuje posta¢ aktu prawa miejscowego®. Zdarzajg si¢ row-
niez przypadki wykorzystania formy decyzji administracyjne;j.

W obrebie zadan o charakterze bezposrednio-wykonawczym wyréz-
ni¢ mozna:

a) zadania w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowe-
go odprowadzania $ciekow,

b) zadania w zakresie utrzymania czystosci i porzadku w gminach
oraz gospodarowania odpadami komunalnymi,

c) zadania w zakresie ochrony terenéw zieleni i zadrzewien,

d) zadania w zakresie ochrony powierzchni ziemi.

Zadania o charakterze zobowiazujgco-reglamentacyjnym polegaja
na wigzacym ksztaltowaniu sytuacji prawnej innych podmiotéw, od-
dziatujacych na $rodowisko badz korzystajacych z niego”. Wspomnia-
ne zadania obejmuja przede wszystkim uprawnienie badz zobowiaza-
nie organéw administracji samorzagdowej do naktadania na podmioty
korzystajace ze srodowiska oznaczonych obowiazkéw ochronnych oraz
okreslania dopuszczalnego zakresu i form korzystania ze srodowiska®.

Charakterystyczne dla tego rodzaju zadan jest to, ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego odpowiadaja za wykorzystanie mozliwosci
nakladania na inne podmioty wszelkich dopuszczalnych obowigzkow
zmierzajacych do realizacji zalozonych celéw srodowiskowych. Wyni-
ka z tego, Ze przywolywane organy nie odpowiadaja za ostateczny efekt
w postaci istniejgcego stanu Srodowiska, ale za to, czy wykorzystaly caly
potencjal dla osiagnigcia zalozonego celu®.

W zwigzku z powyzszym zadania te nalezy uznac za jeden z waz-
niejszych instrumentéw w dziedzinie ochrony srodowiska. W doktry-
nie stusznie dostrzezono zadania administracji publicznej, w tym i sa-
morzadowej, ktére w dziedzinie ochrony $rodowiska powinny zostacé
w istotny sposob sprecyzowane i ograniczone, przede wszystkim wila-
$nie do zadan o charakterze zobowiazujaco-reglamentacyjnym®.

Znamienne dla analizowanej grupy zadan jest to, ze jej adresatami sa
gltéwnie samorzadowe organy ochrony $rodowiska, wskazane w art. 376

26 D. Dabek, Prawo miejscowe, wyd. 2, Warszawa 2015.

27 Zob. M. Gérski, Zadania samorzqdu terytorialnego w dziedzinie ochrony srodo-
wiska a nowy podziat kompetencji terenowych organdéw administracji publicznej,
»0chrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 1998, nr 4, s. 15-16.

28 Szerzej natemat zob. M. Gérski, Ochrona..., s. 106.

29 Ibidem.

30 M. Gérski, Wydawanie aktéw administracyjnych jako prawna forma dopuszczenia
administracji do korzystania z zasobéw srodowiska - propozycje de lege ferenda,
»,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1994, t. L, s. 11.
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u.p.o.$., przy czym gléwnym wykonawca nie jest juz starosta (jak byto
do 31 grudnia 2007 r.), ale przede wszystkim marszatek wojewddztwa.
Role tego pierwszego organu bowiem zmarginalizowano.

Aktualny przydzial kompetencji jest poprawny zaréwno z teoretycz-
nego, jak i praktycznego punktu widzenia. Jezeli uznamy, ze zadania
tego rodzaju winny by¢ wykonywane przez samorzad terytorialny, to
faktycznie ich usytuowanie powinno znajdowa¢ si¢ na poziomie samo-
rzagdowego wojewddztwa, ewentualnie w pozostalym zakresie winien
byl wlaczony powiat. Na pewno zadania te nie moga by¢ realizowane
na najnizszym stopniu (tj. gminnym), a to z powodu swojego znacze-
nia, zakresu, objetosci. Wiasne sily malo sprawnej w tym przedmiocie
wspdlnoty gminnej nie przyniosa bowiem spodziewanych efektow.

Jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania o charakte-
rze zobowigzujaco-reglamentacyjnym, korzystajg z najbardziej typowej
formy dzialania administracji - decyzji administracyjnej’'. Zdarzajq si¢
réwniez przypadki wykorzystania formy uchwaly (na przyklad art. 116
ust. 1 u.p.0.$.). Uzupelnieniem sg czynnosci o charakterze materialno-
-technicznym (na przyklad rejestry).

Ochronna decyzja administracyjna przyjmuje zazwyczaj postaé
pozwolenia, zezwolenia czy tez koncesji*>. Niekiedy brak jest okresle-
nia danego aktu indywidualnego z imienia. Wskazuje si¢ wowczas na
uprawnienie lub obowigzek organu samorzadowego do podjecia roz-
strzygniecia w okreslonych przypadkach lub do orzekania o prawach
(obowigzkach) odpowiednich podmiotéw.

Ze wzgledu na przedmiot przywolywanych zadan wyrézni¢ mozna
reglamentacje korzystania z zasobow srodowiska (w zakresie korzysta-
nia z wod, powierzchni ziemi, przyrody i ze zloza kopaliny) oraz regla-
mentacje¢ emisji (tj. wydawanie pozwolen i decyzji administracyjnych
okreslajacych warunki korzystania ze srodowiska i dopuszczalne pozio-
my emisji).

Zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym polegaja na badaniu
stanu Srodowiska i przestrzegania obowigzkéw ochronnych natozonych
prawem na okreslone podmioty”. W tym przypadku bedzie chodzilo
o poréwnanie rzeczywistego stanu $rodowiska ze stanem postulowa-
nym (tj. prawnie okreslonymi standardami ochronnymi). Z konfronta-
cji ustalonego stanu faktycznego z zalozonym wzorcem powinny by¢
wyciagane wnioski, mogace stanowi¢ podstawe do ewentualnego za-

31 Wyrok NSAw Warszawie zdnia 3 lipca 2013 r.,1 0SK 2210/12, LEX nr 1429055; wy-
rok WSA w Krakowie z dnia 18 kwietnia 2013 r., Il SA/Kr 1288/12, LEX nr 1310168.

32 A.Barczak, Zadania..., s. 146.

33 Zob. M. Gorski, Ochrona..., s. 107.
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stosowania odpowiednich srodkéw nadzorczych. W literaturze przed-
miotu podkresla sie, ze od tresci polityki kontroli w znacznym stopniu
zalezy praktyczna jako$¢ ochrony™.

Zadania kontrolno-nadzorcze w obrebie samorzadu terytorialnego
realizowane s3 przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), staroste,
marszalka wojewddztwa. Dzialania ich sg zawsze reakcja na czynnosci
zamierzone, podejmowane lub juz dokonane przez uzytkownikéw sro-
dowiska. Przepisy srodowiskowe doktadnie okreslaja $rodki oddziaty-
wania, ktére moga stosowac te organy w trakcie wykonywania funkcji
nadzorczych i kontrolnych.

Zakres, wlasciwos$¢ i sposob prowadzenia kontroli przestrzegania
przepiséw srodowiskowych przez samorzadowe organy ochrony $rodo-
wiska okreslajg art. 379 i 380 u.p.o.$.

W celu prawidlowego wykonania zadan kontrolno-nadzorczych
wspomniane organy administracji samorzadowej uzyskaly konkretne
uprawnienia kontrolne. Ujeto je w katalogu zamknietym (por. art. 379
ust. 3 p.o.$.).

Wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek wojewodz-
twa badz tez podmioty przez nich upowaznione maja takze prawo do
wystepowania w charakterze oskarzyciela publicznego w postepowaniu
w sprawach o wykroczenia $rodowiskowe®. Jak stusznie zauwazono
w doktrynie, uprawnienie to ma charakter srodka nadzorczego i nale-
zaloby je traktowa¢ jako obowigzek wystgpienia z wnioskiem o ukara-
nie, jezeli wyniki przeprowadzonej kontroli wskazujg na popelnienie
wykroczenia ochronnego™.

Podsumowanie

Prowadzone powyzej rozwazania pozwalaja stwierdzi¢, ze rola samo-
rzadowych organdéw ochrony srodowiska w systemie prawa ochrony
$rodowiska jest znaczna.

34 J. Bo¢, Kilka refleksji na temat kontroli ochrony Srodowiska, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis“ 1985, nr 713.

35 Prawa i obowiazki oskarzyciela publicznego we wspomnianym postepowaniu
reguluje ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia (Dz.U., nr 106, poz. 1148).

36 W. Radecki, Organy administracji oraz instytucje ochrony Srodowiska. Tytut Vi
ustawy - Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2002, s. 27.
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Organy gminy maja najsilniejsza pozycje w zakresie zadan bezposred-
nio wykonawczych. W przypadku zadan zobowigzujaco-reglamentacyj-
nych i kontrolno-nadzorczych rola podstawowego stopnia samorzadu
terytorialnego jest najstabsza. Mimo, Ze wdjt (burmistrz, prezydent mia-
sta) uznany zostal za organ ochrony $rodowiska, na tle zadan starosty
i marszatka wojewddztwa, jego rola w zadaniach zobowigzujaco-regla-
mentacyjnych i kontrolno-nadzorczych jest marginalna. Wydaje sig, ze
przyjety rozklad zadan ochronnych w gminie jest prawidtowy. Gmina,
dysponujac niewielkimi sitami wlasnymi, moze nie osiagna¢ spodzie-
wanych efektow w tym zakresie.

W przypadku powiatu najwazniejszg role w zakresie ochrony srodo-
wiska odgrywa starosta. Zostal on uznany za organ ochrony $rodowiska.
Wiekszos¢ jego obowigzkdw ma charakter zadan wlasnych. Wydaje sie,
ze to zagadnienie nie zostalo do konca przemyslane przez ustawodaw-
ce, albowiem zadania starosty maja charakter gtéwnie ogélnonarodo-
wy. Ta uwaga znajduje zastosowanie zwlaszcza do zadan o charakterze
zobowigzujgco-reglamentacyjnym. Dlatego tez nalezy postulowac, aby
z uwagi na wage tego typu instrumentéw w catej ochronie $rodowiska
realizacja ich odbywala si¢ w formie zadan z zakresu administracji rzg-
dowej. Pozycja prawna starosty w pozostalych grupach zadan jest zni-
koma, z wyjatkiem zadan o charakterze kontrolno-nadzorczym, gdzie
jego rola jest znaczna ze wzgledu na powigzanie tych zadan z zadaniami
o charakterze zobowigzujaco-reglamentacyjnym. Pozycja rady powiatu
jest marginalna w zakresie zadan o charakterze zobowiazujaco-regla-
mentacyjnym. Wydaje sie, ze jest to dobre rozwigzanie, poniewaz spe-
cyfika tego typu zadan jest domeng organéw monokratycznych, a nie
kolegialnych, a takim jest przeciez rada powiatu. Duza rola przypada
radzie powiatu w zakresie zadan o charakterze organizatorskim. W tym
miejscu uaktywnia sie takze udzial zarzadu powiatu, ktorego rola jest
znikoma w zakresie ochrony srodowiska. Wypada podkredli¢, ze roz-
ktad zadan w zakresie ochrony srodowiska na poziomie powiatu jest
prawidlowy, uwagi pojawiaja sie do co ich charakteru, czy zdanie wla-
sne, czy zadanie z zakresu administracji rzadowe;j.

Jezeli chodzi o samorzadowe wojewo6dztwo, to na czoto wysuwa sie
marszalek wojewddztwa, bedacy gtéwnym wykonawca zadan o cha-
rakterze zobowigzujgco-reglamentacyjnym i kontrolno-nadzorczym.
Z dniem wejscia w zycie ustawy kompetencyjnej (1 stycznia 2008)
wprowadzone zmiany doprowadzily do wzmocnienia roli tego orga-
nu w ochronie $srodowiska. Mimo, ze nie jest on organem samorzadu
wojewodztwa w sensie ustrojowym, to w sensie funkcjonalnym zostat
uznany za organ ochrony $rodowiska. Warte podkreslenia jest to, ze
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otrzymane zadania s3 w wiekszodci zdaniami z zakresu administra-
cji rzadowej. Z kolei sejmik wojewddztwa posiada najsilniejsza role
w grupie zadan o charakterze organizatorskim. Jest to dobre rozwigza-
nie, skoro w ogdlnych kompetencjach tego organu znajduja si¢ kwestie
stanowigce. Dlatego tez nie dziwi tak slaby jego status w grupie zadan
zobowigzujaco-reglamentacyjnych, uznanych za najwazniejsze na tle
czterech grup. Zarzad wojewddztwa natomiast petni role marginalng we
wszystkich czterech grupach zadan ochronnych. Zarzad wojewédztwa,
bedac organem wykonawczym, pozostaje w ,,cieniu”.



Zagadnienie systemowe prawa ochrony $rodowiska, ktérym zostata poswiecona ksigz-
ka, ma wielkie teoretyczne i praktyczne znaczenie w dogmatyce prawa. Rozwazania,
ktore wypelniajg tres¢ ksiazki, dotycza wybranych zagadnien prawa ochrony srodowi-
ska, tworzac w ten sposob pewien zarys systemowego ujecia tej galezi prawa. Przed-
miot badanej problematyki potraktowany zostato przez Autoréw w sposob otwarty na
zainteresowania i potrzeby przedstawicieli innych dziedzin prawoznawstwa. Wazna
czedcig sktadowa problemu doskonalenia modelu prawnego ochrony $rodowiska jest
lepsze wykorzystanie instrumentéw prawnych pozwalajacych racjonalnie pofaczy¢
rézne metody regulacji prawnej w system prawa.

Budowanie mechanizmu ochrony prawnej srodowiska jest oczywiscie zadaniem
wielowymiarowym i wymaga kompleksowego don podejscia z uwzglednieniem sze-
rokiej analizy systemowej najwazniejszych zagadnien z tej dziedziny. Ksigzka pos$wie-
cona jest teoretycznemu opracowaniu wybranych zagadnien systemowych prawa
ochrony $rodowiska. Nie obejmuje ona wszystkich stron przedstawionego problemu,
co oczywiscie trudno jest dokona¢ w jednej pracy. Koncepcji zagadnien systemowych
prawa ochrony srodowiska, wysuwanej w pracy, nie mozna uwaza¢ za bezsporna, ale
jest ona powaznie uargumentowana i daje asumpt do powaznych przemyslen.

Oddajac w rece Czytelnika te ksiazke, zywimy nadzieje, Ze wypelni ona istotng
luke w pi$miennictwie dotyczacym analizy systemowej prawa ochrony srodowiska.
Ksigzka jest pierwsza monografig w serii Biblioteka Probleméw Prawa Ochrony Srodo-
wiska, w ramach ktérego beda prezentowane poglady przedstawicieli doktryny oraz
praktykow zajmujacych stosowaniem prawa ochrony srodowiska.
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