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WPROWADZENIE

Niniejsza monografia poświęcona jest tematyce pogranicza prawa administracyjnego
i prawa ochrony środowiska. Wokół tej problematyki skupiła się grupa przedstawicieli
teorii i praktyki zajmujących się tymi dwoma obszarami systemu prawa. W teorii prawa
podział systemu prawa na gałęzie jest najczęściej uzasadniany względami teoretycz‐
nymi i praktycznymi. Przesłanki teoretyczne tworzą podział wówczas, gdy normy na‐
leżące do jednej gałęzi prawa charakteryzują się w takim stopniu wspólnymi cechami
odróżniającymi je od innych norm, że w całości stanowią w miarę jednolity przedmiot.
Tymi cechami mogą być szczególne dla danej gałęzi prawa cele, instytucje prawne,
cechy stosunków społecznych oraz sposób regulacji tych stosunków. Praktyka uza‐
sadnia podział prawa względami teoretycznymi, pod warunkiem że mają one wpływ
na procesy tworzenia, stosowania i wykładni prawa. Warunkiem dokonania systema‐
tyzacji działów prawa jest wybór i stosowanie określonych kryteriów.

Obecny stan dyskusji nad kryteriami podziału prawa na gałęzie cechuje duża liczba
propozycji i brak szerzej uznanych rozwiązań teoretycznych, przy praktycznej akcep‐
tacji tradycyjnie istniejących podziałów i wątpliwościach co do wyodrębniania nowych
gałęzi prawa. Najczęściej proponuje się stosowanie następujących kryteriów podziału
prawa: 1) kryterium przedmiotowe, które wskazuje na rodzaj stosunków społecznych
regulowanych przez dane normy (występujące tutaj trudności wiążą się z charaktery‐
styką przedmiotów przeprowadzoną w sposób pozwalający na ścisłe ich odgranicze‐
nie); 2) kryterium metody regulacji prawnej; 3) kryterium zadaniowe wskazujące na
istnienie szczególnych zadań realizowanych przez daną grupę norm; 3) kryterium sys‐
temowe podkreślające istnienie łącznego układu wewnętrznego norm, posiadającego
własne zasady, za pomocą których ustalany jest określony porządek instytucji praw‐
nych funkcjonujących w ramach tego układu. Kryteria te można zastosować przy ana‐
lizie zagadnień przedstawionych w monografii. Wobec dynamicznych zmian zacho‐
dzących obecnie w systemie prawa trudno wskazać ściśle metodologiczne odrębności
prawa administracyjnego i prawa ochrony środowiska.

Można przypuszczać, że wymiana doświadczeń i poglądów zaprezentowanych w tej
publikacji pozwoli na wyciągnięcie wniosków dotyczących doskonalenia stosowania
szeregu przepisów prawa. Wyróżnienie działów i wyodrębnianie się różnych dyscyplin
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szczegółowych nauk prawnych jest jednym z podstawowych zadań nauki prawa. W ba‐
daniu systemu prawa wciąż aktualna pozostaje potrzeba kompleksowego ujęcia róż‐
norodnych jego gałęzi w procesie ich wzajemnego oddziaływania i nakładania się na
siebie ich zakresów. Rodzą się tu jednak pewne pytania. Jak należy rozumieć pojęcie
całości w prawie? Czy całością jest system prawa, czy też całość taką tworzą dopiero
kompleksowe gałęzie prawa i kompleksowe dyscypliny prawa, do których można nie‐
wątpliwie zaliczyć zarówno prawo administracyjne, jak i prawo ochrony środowiska?

Słowo „pogranicze” oznacza obszar w pobliżu granicy dzielącej pewne przestrzenie.
Tak rozumiane pogranicze na gruncie nauki prawa może oznaczać obszar styku prawa
administracyjnego i prawa ochrony środowiska. Związki prawa administracyjnego
i prawa ochrony środowiska, ich współdziałanie i wzajemne przenikanie się stanowi
jedną z cech stosunków administracyjnoprawnych, którym przedmiotem jest środo‐
wisko lub jego zasoby.

Zastosowanie metody administracyjnoprawnej na gruncie prawa ochrony środowiska
bardzo często wymaga uwzględnienia m.in., że instytucja prawna lub instrument
prawny zawiera w sobie elementy prawa administracyjnego i prawa ochrony środo‐
wiska. Z wypowiedzi autorów książki wyłania się potrzeba wspólnego ukierunkowania
prawa administracyjnego i prawa ochrony środowiska. Analizy badanych zagadnień
pokazują współistnienie, współdziałanie oraz wzajemne przenikanie się regulacji pra‐
wa administracyjnego i prawa ochrony środowiska. Niewątpliwie problemy graniczne
przedstawione w monografii charakteryzują się także szczególną złożonością będącą
konsekwencją kompleksowego charakteru tych dwóch obszarów regulacji.

W zamyśle autorów monografia traktuje o podstawowych zagadnieniach teoretycz‐
nych i praktycznych dwóch systemów obejmujących prawo administracyjne i prawo
ochrony środowiska. Gdy ujmujemy wszystkie normy prawne chroniące środowisko
w powiązaniu ze sobą, wówczas okazuje się, że to, co jednostkowe i to, co ogólne jest
w nich powiązane przy pomocy: instytucji, instrumentów oraz metod regulacji nale‐
żących zarówno do prawa administracyjnego, jak i prawa ochrony środowiska.

Zamierzeniem tej publikacji jest otwarcie dyskusji nad zagadnieniami pogranicza pra‐
wa administracyjnego i prawa ochrony środowiska, a więc często wywołującymi wątp‐
liwości czy spory pomiędzy przedstawicielami doktryny. Celem opracowania jest także
przyczynienie się do usunięcia podłoża przynajmniej niektórych z tych sporów przez
wskazanie oczywistych związków oraz koniecznego zakresu współdziałania prawa ad‐
ministracyjnego i prawa ochrony środowiska.

Mamy również nadzieję, że prezentowana monografia stanie się inspiracją do podjęcia
dalszych badań naukowych dotyczących zagadnień w niej poruszanych.
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ZADANIA ADMINISTRACJI W ZAKRESIE
OCHRONY ŚRODOWISKA





Paulina Łazutka

Związek jednostek samorządu terytorialnego
jako podmiot wykonujący zadania publiczne

z zakresu ochrony środowiska

1. Wprowadzenie

We współczesnym świecie ochrona środowiska jest niezwykle cenna. Dobry stan śro‐
dowiska wpływa nie tylko na zdrowie obywateli, ale również na kondycję gospodarki
w ujęciu narodowym i globalnym. Tak postrzegana ochrona środowiska wymaga zatem
nie tylko dobrej jakości przepisów prawnych, ale także właściwych mechanizmów ich
realizowania.

Jednostki samorządu terytorialnego zostały obciążone licznymi zadaniami z zakresu
ochrony środowiska. Zadania te wymagają od nich zarówno specjalistycznych działań
organizatorskich czy technicznych, jak i dużych nakładów finansowych. Aby skom‐
plikowane i wielopłaszczyznowe zadania ochronne wykonywać jak najlepiej, wiele
jednostek samorządu terytorialnego zdecydowało się na powołanie związków, które
pozwalają na skumulowanie sił i środków w celu maksymalizacji efektywności działa‐
nia w tym zakresie.

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie podstaw formalnych takiej współ‐
pracy i realizacji zadań z zakresu ochrony środowiska wraz z powołaniem się na przy‐
kłady z praktyki.
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2. Konstytucyjne podstawy ochrony środowiska

Obecnie obowiązująca Konstytucja RP zajmuje się problematyką ochrony środowiska
w kilku miejscach, a jej postanowienia są niezwykle korzystne dla środowiska i jego
bezpieczeństwa1.

Najważniejsze postanowienia w tej materii zawiera bez wątpienia art. 5 Konstytucji RP,
zgodnie z którym Rzeczpospolita Polska strzeże niepodległości i nienaruszalności swo‐
jego terytorium, zapewnia wolności i prawa człowieka i obywatela oraz bezpieczeństwo
obywateli, strzeże dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochronę środowiska, kie‐
rując się zasadą zrównoważonego rozwoju. Realizacja wskazanych w tym artykule za‐
dań należy do wszystkich władz publicznych Rzeczypospolitej, tj. do organów usta‐
wodawczych, wykonawczych i sądowniczych, a także do organów samorządu, zwłasz‐
cza terytorialnego. Każdy z tych pionów władzy i organów powinien działać z właści‐
wymi mu kompetencjami i w odpowiednich dla niego formach prawnych
i organizacyjnych2. Z. Bukowski podkreśla, że art. 5 Konstytucji RP zawiera podwójną
regulację odnoszącą się do ochrony środowiska. Po pierwsze, jest to wprowadzenie
zasady zrównoważonego rozwoju jako zasady ustrojowej odnoszącej się do podstawo‐
wych zadań państwa, zaś po drugie, chodzi o określenie ochrony środowiska jako jednej
z podstawowych funkcji państwa3. Tym samym ochrona środowiska została zaliczona
do zasadniczych wartości państwa takich jak: niepodległość, nienaruszalność teryto‐
rium państwa, ochrona praw i wolności człowieka i obywatela czy dziedzictwa naro‐
dowego. Jak wskazuje A. Barczak, Konstytucja RP traktuje ochronę środowiska jako
wartość w aspekcie ogólnospołecznym, a nie tylko indywidualnym. Jest to bardzo no‐
woczesne ujęcie, które nawiązuje do ogólnoświatowej strategii ochrony środowiska,
opartej na dokumentach ONZ i harmonizuje pod tym względem z podstawami praw‐
no-ustrojowymi Unii Europejskiej4.

Rozwinięciem postanowień art. 5 jest art. 74 Konstytucji RP. Określa on zadania władz
publicznych w dziedzinie polityki ekologicznej i ma charakter programowy5. Konsty‐
tucyjny obowiązek prowadzenia polityki zapewniającej bezpieczeństwo ekologiczne
współczesnemu i przyszłym pokoleniom dotyczy działań politycznych. Nie jest on
skoncentrowany tylko i wyłącznie na polityce ochrony środowiska. Władze publiczne
mają prowadzić wszelkie możliwe polityki w sposób zapewniający bezpieczeństwo

1 L. Gardjan-Kawa, Administrowanie zasobami środowiska po reformie ustrojowej, Warszawa 2000,
s. 25.

2 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2008, s. 26.

3 Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy obowiązków państwa w zakresie ochrony środowiska, PiŚ 2002,
nr 4, s. 65.

4 A.  Barczak,  Zadania  samorządu  terytorialnego  z  zakresu  ochrony  środowiska  (w:)  A.  Barczak,
E. Kowalewska, Zadania samorządu terytorialnego w ochronie środowiska. Aspekty materialne i finansowe,
Warszawa 2015, s. 39–40.

5 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 176.
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ekologiczne6. Zdaniem P. Korzeniowskiego art. 74 Konstytucji RP akcentuje przede
wszystkim obowiązek ochrony środowiska znajdujący się po stronie władz publicz‐
nych7, który powinien stanowić samodzielną i odrębną od innych funkcję państwa8.
Jak zaznacza P. Winczorek, uregulowania tego przepisu są przykładem praw człowieka
najnowszej generacji i jakkolwiek dotyczą jednostek, to w istocie odnoszą się do wiel‐
kich zbiorowości ludzkich. W naszych czasach mają charakter zdecydowanie ponad‐
lokalny i ponadpaństwowy9. Dodatkowo jest to nakaz perspektywicznego spojrzenia
na problemy ochrony środowiska, zobowiązujący władze publiczne do podejmowania
działań kształtujących, prewencyjnych i reglamentacyjnych nie tylko zgodnie z kryte‐
rium legalności, ale również gospodarności, oszczędności i efektywności10.

Przywołane powyżej przepisy wraz z art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 86 i 232 Konstytucji
RP tworzą konstytucyjne podstawy ochrony środowiska. Pomimo tego, że normy kon‐
stytucyjne odnoszą się nie tylko do ochrony środowiska, to umieszczenie jej wśród
fundamentalnych założeń funkcjonowania państwa sprawia, że prawa i wolności oraz
obowiązki obywateli i władz publicznych należy rozpatrywać i interpretować w oparciu
o treść zasady ochrony środowiska i jej wymogi11.

3. Zadania publiczne z zakresu ochrony środowiska
wykonywane przez gminy i powiaty

Do grupy podmiotów zobowiązanych i uprawnionych do wykonywania zadań z za‐
kresu ochrony środowiska należą jednostki samorządu terytorialnego. W niniejszej
części opracowania zaprezentowane zostaną zadania z zakresu ochrony środowiska
wykonywane przez gminy i powiaty.

Gmina to podstawowa jednostka samorządu terytorialnego, która zgodnie z art. 164
ust. 3 Konstytucji RP wykonuje wszystkie zadania samorządu terytorialnego nie za‐
strzeżone dla innych jednostek samorządu terytorialnego. Kontynuacją konstytucyj‐
nych postanowień jest art. 6 u.s.g., formułujący domniemanie właściwości gminy we
wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym. Domniemanie to stanowi
podstawową regułę, na której opiera się podział zadań w sprawach publicznych o zna‐

6 Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy..., s. 69.
7 P.  Korzeniowski,  Obowiązek  zapewnienia  bezpieczeństwa  ekologicznego  jako  zadanie  władz

publicznych. Jak należy rozumieć treść art. 74 ust. 1 Konstytucji RP?, PiŚ 2011, nr 2, s. 113–126, https:// sip-
1lex- 1pl- 1czytelnia- 2czasopism- 2online. han3. lib. uni. lodz. pl/ # / publikacja/ 151129708 (26.08.2016).

8 Ibidem, teza 2.
9 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 177.
10 L. Gardjan-Kawa, Administrowanie zasobami..., s. 26.
11 A. Haładyj, Konstytucyjne podstawy ochrony środowiska, Prawo – Administracja – Kościół 2003,

nr 1–2, s. 57.
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