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Wstep

Kazde panstwo ma do zrealizowania okreslone zadania, ktére wyko-
nywane sa przez wladze publiczne. W Konstytucji RP' zadania te wymienia
art. 5. W ich obrebie wyrdznia sie m.in. ochrone srodowiska, bedaca obowiaz-
kiem wtadz publicznych (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP). Do tej wtadzy zalicza
sie¢ wladza wykonawcza. Jedna z jej postaci, funkcjonujaca w ramach wtadz-
twa zdecentralizowanego, jest samorzad terytorialny. Rola tego podmiotu
w ochronie §rodowiska oraz w prawidtowym wykorzystaniu jego zasobéw
jest niezwykle wazna. Usytuowanie jednostek samorzadu terytorialnego
w bezposredniej bliskosci obywatela pozwala na podjecie i prowadzenie dia-
logu ze spoleczenistwem w sferze ochrony $§rodowiska oraz zasady zréwno-
wazonego rozwoju.

Kluczowym czynnikiem, majacym wplyw na skutecznos¢ dziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego w okreslonych sferach zycia spoteczno-gospo-
darczego, jest okreslenie ich zadan i kompetencji. Ochronne zadania publiczne
badanych jednostek maja charakter zr6znicowany. Ustalenie zakresu tych za-
dan powinno by¢ dokonywane z dwéch punktéw widzenia, przy czym kazdy
jest fragmentem pewnej catosci, jako okreslenie czesci wszystkich zadan samo-
rzadu oraz jako ustalenie, ktére z zadar ochronnych powinny by¢ realizowane
na tym wtasnie poziomie.

Ustalenie zakresu zadan srodowiskowych samorzadu terytorialnego i for-
my tych zadan (wlasne czy zlecone) zalezy przed wszystkim od stwierdzenia
ich stopnia lokalnosci, chociaz oczywiscie takze od efektywnosci i gospodarno-
Sci danego zadania. Nalezy zaznaczy¢, ze zadania srodowiskowe maja glownie
charakter ogélnospoteczny. W zwiazku z tym najwazniejsze zadania Srodowi-
skowe samorzadu terytorialnego beda zadaniami zleconymi z zakresu admini-
stracji rzadowej. Pozostate zadania beda miaty charakter zadan wiasnych. Za-
stanowienia wymagaja zatem dwie kwestie: czy mozna przypisac ceche lokal-
nosci $cisle okreslonym zadaniom $rodowiskowym oraz czy istnieja zadania,
ktére ze wzgledu na tre$¢ i sposéb okreslenia moga by¢ podejmowane przez
samorzad terytorialny mimo braku cechy lokalnosci? Prowadzone w niniejszej
pracy rozwazania beda zmierzaly do ustalenia pozadanego i aktualnego zakre-
su oraz sposobu okreslania zadari ochronnych samorzadu terytorialnego, ktéry
bedzie adekwatny do zatozen ustrojowych i istniejacych okolicznosci.

! Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
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Partycypacja samorzadu terytorialnego w ochronie $rodowiska byta
przedmiotem gtebokiej analizy w 2006 r.> Z uwagi jednak na dynamiczny roz-
woj prawa ochrony srodowiska przywotywane dzieto stracito swoja aktualnosé.
Po 2006 r. nie pojawilo sie zadne opracowanie o charakterze monografii na ten
temat. Dlatego tez podjeto ponowna prébe systematyzujaca zakres zadan Sro-
dowiskowych samorzadu terytorialnego, rozszerzajac to zagadnienie o finan-
sowanie badanych zadan.

Inspiracja do powstania niniejszej publikacji byla takze uchwata Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 grudnia 2014 r. w sprawie ustanowienia roku
2015 Rokiem Samorzadu Terytorialnego®.

W pracy uwzgledniono wieloplaszczyznowq metode badawcza. Jest ona
realizowana przez zastosowanie metody dogmatyczno-egzegetycznej, a takze
przez wykorzystanie wynikéw badani prawno-empirycznych, w tym réwniez
orzecznictwa sadowoadministracyjnego. Podstawowa metoda badawcza za-
stosowana w opracowaniu oparta jest na kompleksowej i wszechstronnej anali-
zie materialu normatywnego, a takze na analizie i ocenie poglagdéw nauki pra-
wa i dorobku orzecznictwa sagdowego i administracyjnego. Przy pisaniu pracy
uwzgledniono dorobek polskiej doktryny prawa ochrony $rodowiska, admi-
nistracyjnego, samorzadowego i finansowego. Wykorzystano réwniez uzupel-
niajgco publikacje z zakresu nauki administracji, zarzadzania, teorii prawa oraz
prakseologii.

Zalozone cele badawcze oraz zastosowane metody badan wywarly bezpo-
sredni wplyw na strukture opracowania, ktéra jest ztozona z dwéch czeéci.

Czes¢ pierwsza sklada sie z szesciu rozdziatéw. W rozdziale 1 dokona-
no ustalen terminologicznych poje¢ ,zadania” i , kompetencje”, wykorzystujac
poglady prezentowane w literaturze. Podejmujac probe okreélenia zadan z za-
kresu ochrony srodowiska samorzadu terytorialnego, przeprowadzono analize
generalnych uwarunkowarn jego obowigzkéw, a nastepnie - w kontekscie za-
dan ogoélnych - wyodrebniono zadania srodowiskowe. Zastanawiajac sie nad
udziatem jednostek samorzadu terytorialnego w sferze ochrony srodowiska,
przedstawiono klasyczne postaci ich zadart w badanej kwestii. Na potrzeby ni-
niejszego opracowania przyjeto z pewnymi modyfikacjami, jako obowiazujaca,
repartycje zaproponowana przez M. Gorskiego, tj. podzial na zadania o cha-
rakterze organizatorskim, bezposérednio wykonawczym, zobowiazujaco-regla-
mentacyjnym oraz kontrolno-nadzorczym. Miedzy tq klasyfikacja a przedmio-
tem pracy istniejg zaleznosci. We wlasciwy sposéb umozliwi ona okreslenie roli
samorzadu terytorialnego w ochronie srodowiska, precyzujac zalecany zakres
zadan tego podmiotu. W zwigzku z tym badania w kolejnych czterech rozdzia-
tach prowadzone sa na tle wskazanego wyzej podziatu zadan miedzy rézne
podmioty funkcjonujace w poszczegélnych jednostkach samorzadu terytorial-
nego. Czes¢ pierwszg zamyka rozdzial poswiecony instytucji finansowania za-
dan ochrony srodowiska samorzadu terytorialnego. Zapewnienie samorzadom
$rodkéw finansowych stanowi niezbedny element nalezytego wykonywania
zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego. Obecnie mozna zauwazy¢

2 A. Barczak, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, Warszawa 2006.
> M.P. poz. 1156.
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wielokierunkowos$¢ pochodzenia Zrédet finansowania zadan z zakresu ochrony
srodowiska, co wydaje sie niezbedne z uwagi na szeroko pojmowana odpowie-
dzialnos¢ w sferze ochrony srodowiska.

Czes¢ druga stanowi ujecie zadan samorzadu terytorialnego w ochronie
srodowiska w postaci tabelarycznej. Wykaz analizowanych zadan przedsta-
wiono z punktu widzenia ochronnych ustaw ogélnych, materialnego prawa
ochrony srodowiska oraz aktéw uzupetniajacych.

Przy omawianiu poszczegdlnych zagadniei formulowane sg wnioski
szczegblowe oraz uwagi de lege lata i de lege ferenda.

Praca uwzglednia stan prawny na dzieni 31 lipca 2015 r.
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CZESC PIERWSZA

Zagadnienia kompetencyjne samorzadu
terytorialnego w zakresie ochrony
srodowiska






Rozdziat 1

Okreslanie zadan z zakresu ochrony Srodowiska
administracji samorzadowej w normach prawnych

1. Uwagi wstepne

Zgodnie z art. 3 pkt 13 p.o.5. ochrona srodowiska to podejmowanie lub
zaniechanie dziatan, umozliwiajacych zachowanie lub przywracanie réwnowa-
gi przyrodniczej. Ochrona ta polega w szczegd6lnosci na racjonalnym ksztatto-
waniu Srodowiska i gospodarowaniu zasobami srodowiska zgodnie z zasada
zréwnowazonego rozwoju, przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom oraz przy-
wracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wiasciwego.

Dbalos¢ o stan srodowiska jest zadaniem kazdego. Kazdy tez ponosi od-
powiedzialnoé¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie (art. 86 Konsty-
tucji RP). Szczegodlna role w tym zakresie odgrywaja organy wiadzy publicznej,
ktérych obowiazkiem jest wiasnie ochrona srodowiska (art. 74 ust. 2 Konstytu-
cji RP)* Na tle tych podmiotow wysuwaja sie JST, usytuowane najblizej spraw
obywatelskich.

Ustalajac pozycje prawna samorzadu terytorialnego w ochronie srodowi-
ska, nalezy wyjs¢ od zagadnieri ogdlnych, poczynajac od ustaleni terminologicz-
nych, dokonujac ogdélnej analizy systemu zadan tych jednostek, a nastepnie na
ich tle - zadan z zakresu ochrony érodowiska i wreszcie przeprowadzajgc typo-
logie zadar ochronnych samorzadu terytorialnego.

2. Zadania i kompetencje - ustalenia terminologiczne

W celu omoéwienia zadan srodowiskowych administracji samorzadowej
konieczne jest wyjasnienie takich terminéw, jak ,zadania” i ,kompetencje”.
W doktrynie prawa administracyjnego nie zostaly one bowiem jednoznacznie
zdefiniowane’. Stosowane sg w réznych kontekstach znaczeniowych, co pro-

* B. Iwaniska, Koncepcja , skargi zbiorowej” w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2013, s. 142-160.
5 Zob. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1997; J. Filipek, Elementy
strukturalne norm prawa administracyjnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloriskiego. Prace
prawnicze 1982, z. 99; W. Goralczyk, Zasada kompetencyjnoéci w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 27-39; M. Gérski, Pojecia -, funkcje administracji paristwowej” i ,, zadania administracji paristwo-
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wadzi do polaryzacji stanowisk w sferze rozumienia i zakresu uzywania przy-
wolywanych okreélen.

W prakseologii® ,zadanie” okresla si¢ jako stan rzeczy, ktéry ma by¢ utrzy-
many badz osiggniety. Jest to przyszte zdarzenie, ktére zostato przez jedng oso-
be (najczesciej kierownika) opisane i przekazane do realizacji innej osobie lub
zespolowi.

Z kolei w jezyku prawniczym wskazuje sie, ze termin ,zadanie” jest na
ogol przyporzadkowane, a raczej podporzadkowane pojeciu celu, albowiem
kto$ sobie czy komu$ innemu stawia okreslone zadanie wtedy, gdy wyzna-
cza mu takie czy inne postepowanie zmierzajace do osiggniecia okreslonego
celu’. Zadaniem zatem jest to, co mamy czyni¢ w dazeniu do okreslonego celu.
Z. Ziembinski® wskazuje, ze zadanie moze polega¢ na tym, ze nakazuje sie ko-
mus$ zrealizowanie swym dzialaniem pewnego celu instrumentalnego w sto-
sunku do celu podstawowego.

Wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny, wyjasniajac termin ,zadania”, doko-
nuje tego przez pryzmat ,kompetencji”.

Zdaniem A. Walaszek-Pyziol’ z jednej strony kompetencje mozna trakto-
waé w obrebie funkgji stuzebnych wobec zadan w tym sensie, ze stanowia jeden
z instrumentéw wykonywania zadan, z drugiej natomiast strony okreélaja, jaki
organ, w jakich formach, w jakim trybie moze ustala¢ zadania oraz kontrolo-
wac, nadzorowac lub kierowac¢ ich realizacja. Zakres zadan organu administra-
cji publicznej jest zdeterminowany normami okreélajacymi zakres kompetencji
tego organu.

Podobne ujecie zaproponowata S. Wronkowska'’, wedtug ktorej kompe-
tencje to upowaznienie do dokonywania okresélonej czynnosci konwencjonalnej
z takim skutkiem prawnym, ze przez jej dokonanie powstanie albo zaktualizu-
je sie obowigzek okre$lonego zachowania sie¢ podmiotéw podlegajacych danej
kompetencji (adresatéw normy kompetencyjnej).

K. Podgorski' natomiast przyjmuje, ze kompetencje obejmuja 0got przy-
stugujacych upowaznienr do dziatania w formach wiladczych i niewladczych,
wyraznie zastrzezonych dla danego podmiotu. Z kolei zadanie jest przedmio-
tem lub stanem rzeczy osigganym z pomoca kompetencji. Pojecie ,,zadania”
zawiera w sobie tylko element obowigzku ciazacego na wyznaczonym organie,
a termin ,kompetencje” obejmuje zaré6wno element obowiazku, jak i element
uprawnienia do realizacji zadan.

wej”, Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica 1992, nr 52, s. 171-173; S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997; Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa,
PiP 1987, z. 12, s. 15-28.

¢ T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw 1978, s. 283-284.

7 Z. Leonski, Samorzgd terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 28.

8 Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania..., s. 19.

° A. Walaszek-Pyziol, Samodzielnosé prawna przedsigbiorstwa paristwowego, Krakow 1984, 5. 49 in.

105 Wronkowska, Z. Ziembiriski, Zarys teorii..., s. 15; S. Wronkowska, M. Zieliniski, Problemy
i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993; Z. Ziembiriski, Kompetencja i norma kompe-
tencyjna, RPEiS 1969, z. 4 oraz idem, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1995, s. 43-57.

" K. Podgérski, Zadania samorzadu terytorialnego (czgs¢ ogdlna), Katowice 1990, s. 7-8.
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Zwraca na to uwage takze Z. Leoniski'?, determinujac kompetencje jako ze-
spo6t praw i obowiazkéw obejmujacych formy prawne dziatania, gtéwnie o cha-
rakterze wladczym. Kompetencje stanowia formy prawne realizacji zadan.

Jezeli chodzi o termin , kompetencja”, to mimo braku jednolitoéci pogla-
déw mozna zauwazy¢ pewna wspdlng mysl, dominujaca u wiekszosci autoréw,
mianowicie, okreslenie kompetencji jako zespotu praw i obowigzkéw organéw
administracji. Nie jest to jednak najwlasciwsze ujecie, gdyz jest ono za szerokie.
Prawa i obowigzki mogg bowiem przyjmowac bardzo rézny charakter®. Nale-
zaloby raczej przyjaé, ze termin ,kompetencja” bedzie oznacza¢ uprawnienie
do zastosowania przez dany organ okreslonych srodkéw dzialania, umozli-
wiajacych zrealizowanie nalozonych zadan.

Zadania samorzadu terytorialnego majq charakter publiczny. Brak jednak
definicji legalnej ,,zadania publicznego”. Stad tez termin ten jest przedmiotem
goracych dyskusji w polskiej nauce prawa administracyjnego'.

Nalezy zgodzi¢ sie z E. Knosala®, ze pojecie ,publiczny” przez ostanie
50 lat stosowano zamiennie z terminem ,panstwowy”; tymczasem termin
~publiczny” uzywany byl nader rzadko. Z chwila reaktywowania samorzadu
terytorialnego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego mozna
zauwazy¢ bardziej precyzyjne okreélenie pojecia ,publiczny”. ,Publiczne” jest
przeciwienstwem , prywatnego”, to co$ przeznaczone do uzytku zbiorowe-
go, powszechnego. W takim tez znaczeniu przymiotnika , publiczny” uzywa
sie w ustawie samorzadowej, gdy zamiennie okreslane sa zadania publiczne
i sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym (zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty).

Proby zdefiniowania zadan publicznych podjat si¢ w Polsce Trybunat
Konstytucyjny'®, stwierdzajac, ze wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
majq charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuza zaspokajaniu po-
trzeb zbiorowych spotecznoéci lokalnych, jak i ogélnopanstwowych. Podobnie
okreslit to pojecie Sad Najwyzszy", przyjmujac, ze wszystkie zadania samorza-
du terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuza
zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci.

Przedstawiona przez Trybunat Konstytucyjny wykladnia pojecia ,, zadania
publiczne” spotkata sie¢ z krytyka w nauce prawa administracyjnego. Wedtug

2 Z. Leoniski, Samorzqd terytorialny..., s. 28.

B Szerzej na ten temat zob. W. Goéralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie..., s. 28-29.

4 J. Blicharz, Zakres znaczeniowy pojecia , zadania publiczne”, Acta Univ. Wr. Przeglad Prawa
i Administracji 2005, nr 2798, s. 59-67; K. Byjoch (w:) K. Byjoch, J. Sulimierski, ].P. Tarno, Samorzqd
terytorialny po reformie ustrojowej panistwa, Warszawa 2000, s. 30; J. Niczyporuk, Zadania samorzqdu
terytorialnego (w:) M. Chmaj (red.), Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2007, s. 99;
B. Rakoczy, Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminie w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 36-37;
M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, Warszawa 2007, s. 95-116; E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich
wykonywania i nowe pojecia - zakres niektorych probleméw do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa admi-
nistracyjnego (w:) D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.), Jakos¢ prawa administracyjnego,
t. 1, Warszawa 2012, s. 117-130.

® E. Knosala, Podziat zadari i kompetencji pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej,
Katowice 1992, s.1in.

16 Uchwala TK z dnia 27 wrzeénia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.

17 Wyrok SN z dnia 8 lutego 1996 r., IIl ARN 64 /95, OSNP 1996, nr 16, poz. 218.
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Ksigzka zawiera kompleksowg prezentacje zagadnien dotyczqcych zadan jednostek samorzq-
du terytorialnego w ochronie $rodowiska w ujeciu materialnoprawnym i finansowoprawnym.
Kwestie te stanowig istotny aspekt funkcjonowania polskiego samorzqdu terytorialnego, budzqc
niejednokrotnie kontrowersje w praktyce.

W poszczegdlnych rozdziatach opracowania oméwione zostaty m.in. takie zagadnienia, jak:
pojecie zadar jednostek sumorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony Srodowiska, ich klasy-
fikacja i przyporzqdkowanie wtasciwym stopniom samorzqdu terytorialnego, Zrddfa finanso-
wania tych zadan. Catos¢ uzupetnia vjecie tabelaryczne zawierajgce wykaz zadan jednostek
samorzqdu terytorialnego w ochronie $rodowiska. Kazdy rozdziat ksigzki opracowany zostat
na podstawie bogatej literatury przedmiotu oraz orzecznictwa z zakresu tyfufowej problematyki.

Publikacja przeznaczona jest dla pracownikdw organéw administracji publicznej oraz prakiy-
kow prowadzqeych dziatalnosc, kidrej przedmiotem jest ochrona $rodowiska. Bedzie réwniez
stanowic uzyteczne kompendium wiedzy dla studentow prawa, administracji, ekonomii i finansow,
a takze uczestnikéw studiow podyplomowych.

,Recenzowana publikacia Zadanio samorzgdu terytorialnego w ochronie Srodowiska. Aspekfy materiolne i finan-
sowe jest pierwszq w drugiej dekadzie XXI wieku monografiq trakfujgeq kompleksowo o zadaniach samorzgdu
terytorialnego w ochronie $rodowiska w prawie polskim. Afutem publikacji jest przede wszystkim cafosciowe ujecie
omowianej problematyki — autorki prowadzq rozwazania teoretyczne, ale wskazujq fez na zagadnienia prakfyczne.
Duzo uwagi poswiecono poszczegdlnym instytucjom prawnym”.

Dr hab. Zbigniew Bukowski, prof. nadzw. UKW

Anna Barczak — doktor habilitowany nouk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Ochrony Srodowiska na Wydziale
Prowa i Administracji Uniwersytetu Szczecifiskiego; autorka i wspétautorka kilkudziesieciu publikacji z zakresu
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nalnymi w Polsce i Niemczech. Analiza prownopordwnawcza (Szczecin 2013).
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w szczegdlnosci prawa bankowego oraz finansow publicznych.
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