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WSTEP

Problematyka ochrony srodowiska w powigzaniu z kwestiami dotyczacy-
mi funkcjonowania gminy nie jest zagadnieniem naukowo nowatorskim.
W pi$miennictwie byly juz podejmowane znakomite i udane préoby
dokonania analizy tej problematyki. Wystarczy przywota¢ obszerne
i kompleksowo analizujgce problem monografie autorstwa Anny Bar-
czak, Marka Gorskiego czy Diany Trzcinskiej'. Autorzy szczegdtowo
omawiali zagadnienia wskazywane w tytulach swoich prac. Publikacje
te koncentruja sie na analizie problematyki wykonywania przez gmi-
ne jej zadan wlasnych w zakresie ochrony $rodowiska. Prezentowane
w nich ujecie bardzo rzetelnie pokazuje, jakie zadania w zakresie ochrony
srodowiska gmina wykonuje. Kolejne opracowanie przyjmujace taki
wlasnie punkt widzenia do stanu badan niewiele by wnosito. Mogtoby
ono bowiem jedynie aktualizowa¢ problematyke, uwzgledniajac zmiany
stanu prawnego.

Brakuje natomiast w doktrynie opracowania, ktore problem relacji gmi-
na - ochrona srodowiska ujmowatoby w nieco innym kontekscie. W tej
publikacji przyjalem zatem kilka teoretycznych zalozen. Po pierwsze:
gmina jest jednostka samorzadu terytorialnego wykonujaca zadania

! Zob. m.in.: A. Barczak, Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce
i Niemczech. Analiza prawnoporéwnawcza, Szczecin 2013; A. Barczak, Zadania samorzgdu
terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, Warszawa 2006; A. Barczak, E. Karaszewska,
Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie Srodowiska. Aspekty materialne i finansowe,
Warszawa 2015; Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2018; Prawne
i organizacyjne obowigzki gmin w postepowaniu z odpadami komunalnymi, red. M. Gor-
ski, K. Nowacki, Wroctaw 2012; D. Trzcinska, Prawo planowania i zagospodarowania
przestrzennego z perspektywy srodowiska i jego ochrony, Warszawa 2018.
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publiczne w zakresie ochrony srodowiska. Kontekst ten stanowi kon-
tynuacje dorobku, o ktorym wczesniej wspomniano. Po drugie: gmina
réwnolegle wykonuje takze inne zadania publiczne niz tylko z zakresu
ochrony srodowiska. Po trzecie: wykonywanie innych zadan publicznych
niz zadania z zakresu ochrony srodowiska wymaga ingerencji w to $ro-
dowisko lub oddzialywania na nie. W konsekwencji, po czwarte: gmina
w okreslonych sytuacjach staje si¢ réwniez podmiotem korzystajacym
ze $rodowiska. Po pigte: gmina w celu wykonywania zadan wlasnych
musi by¢ podmiotem korzystajacym ze srodowiska. Po szdste zatem:
gmina wystepuje w specyficznym dualizmie, bedac z jednej strony pod-
miotem zobowigzanym do wykonywania zadan publicznych z zakresu
ochrony srodowiska, z drugiej zas - podmiotem korzystajacym ze srodo-
wiska w zakresie niezbednym do wykonywania innych zadan wlasnych.

Te zalozenia metodologiczne pozwalaja na sformulowanie celu badaw-
czego oraz tezy badawczej, a takze determinujg systematyke i uktad
ksigzki.

Celem tej publikacji jest wykazanie, ze pozycja gminy w kontekscie
ochrony srodowiska jest pozycja dualistyczng, co w istocie powoduje
wewnetrzny konflikt, czasami wrecz normatywnie nierozwigzywalny.
Przyjeta teza badawcza brzmi zatem, ze gmina wystepuje w dwoch rolach
wobec ochrony srodowiska: niekiedy jako podmiot odpowiedzialny za
jego ochrone, a niekiedy jako podmiot na $rodowisko oddzialujacy.

Zgodnie z przyjetymi zalozeniami w rozdziale 1 analizuje¢ zagadnienia
wprowadzajace, ktore beda si¢ koncentrowaly na wyjasnieniu znaczenia
pojec ,ochrona srodowiska” oraz ,,gmina” w omawianym kontekscie.
Przeanalizowane zostang tu réwniez kwestie konstytucyjnej pozycji
gminy, ze szczegdlnym zaakcentowaniem wykonywania przez nig zadan
publicznych, w tym zadan w zakresie ochrony srodowiska.

Nalezy zaznaczy¢, Ze to opracowanie nie ma roszczen do wyczerpujacej
analizy podstawowych zagadnien i poje¢, a podjete rozwazania dotycza
wylacznie tych aspektow, ktére sg istotne z punktu widzenia celéw ba-
dawczych. Moga one przybiera¢ posta¢ ogdlnych stwierdzen lub beda
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ograniczone tylko do podstawowych kwestii. W zakresie tym istnieje
bowiem bogata literatura, ktorej dokladna analiza jest zbedna.

W rozdziale 2 podejmuje rozwazania dotyczace problematyki prawa do
korzystania ze srodowiska oraz podmiotu korzystajacego ze srodowi-
ska. Rozdzial ten zawiera analize¢ zakresow tych zagadnien - ze szcze-
golnym uwypukleniem sytuacji gminy jako podmiotu korzystajacego
ze $rodowiska.

Rozdzial 3 zawiera omdéwienie problematyki wykonywania przez gmine
poszczegdlnych zadan publicznych, przy czym dotyczy on tylko takich
zadan, ktérych wykonanie powoduje konieczno$¢ lub mozliwos¢ od-
dzialywania na $rodowisko.

Roéwniez w tym przypadku nalezy podkresli¢, ze rozdzial ten nie aspiruje
do wyczerpujacego przeanalizowania zakresu i sposobu wykonywania
poszczegdlnych zadan publicznych przez gmine — ma on jedynie wska-
za¢ takie zadania oraz wskazac ich styk z aspektami oddzialywania na
$rodowisko.

W rozdziale 4 dokonatem analizy zakresu poje¢ ,,organ ochrony srodo-
wiska” oraz ,,instytucja ochrony $§rodowiska” Nie oméwitem wyczerpu-
jaco tych zagadnien, gdyz rozdzial ten ma jedynie wykaza¢, ze organy
gminy — w osobach rady gminy oraz woéjta, burmistrza lub prezydenta
miasta — sg organami ochrony $rodowiska. Istotne sg tutaj zakresy ich
kompetencji, biorac pod uwage wewnatrzorganizacyjna strukture gminy.
Z kolei przedstawienie problematyki instytucji ochrony srodowiska ma
wskazac, z jakiej pomocy - gléwnie o charakterze finansowym - moze
korzysta¢ gmina przy wykonywaniu zadan w zakresie ochrony $rodo-
wiska, a takze zadan wlasnych in genere.

Wreszcie w rozdziale 5, ktéry réwniez nie aspiruje do miana opraco-
wania wyczerpujacego kompleksowo cato$¢ problematyki, wskazuje na
kompetencje organdw gminy w zakresie ochrony srodowiska w odnie-
sieniu do poszczegdlnych obszaréw prawa ochrony srodowiska.
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Nalezy zaznaczy¢, ze rozdzialy ujete sa w dwie cze$ci: pierwsza dotyczy
sytuacji gminy jako podmiotu korzystajacego ze srodowiska, druga
za$ — sytuacji gminy i jej organéw jako organéw ochrony srodowiska.
Jak juz wskazano, zagadnienie, ktdre jest przedmiotem tej publikacji,
w zaproponowanym tu ujeciu nie bylo przedmiotem zainteresowania
pis$miennictwa. Nie oznacza to oczywiscie, ze problem gminy w kon-
tekscie ochrony §rodowiska nie byt przedmiotem dociekan naukowych,
czego dowodem s3 przywolywane wczesniej monografie.

W ksigzce zostang wykorzystane podstawowe opracowania z zakresu
zaréwno prawa samorzadu terytorialnego, jak i prawa ochrony $rodo-
wiska, w tym komentarze do stosownych aktéw prawnych. Szerokie
prezentowanie calosci dorobku naukowego w zakresie prawa samorzadu
terytorialnego czy prawa ochrony srodowiska jest z punktu widzenia
problemu badawczego, ktéry zostal postawiony, niecelowe. Podstawo-
wymi aktami prawnymi, w ktérych analizowana materia normatywna
jest zawarta, sg akty ustrojowe — jezeli chodzi o gming, oraz ustawy
regulujace poszczegdlne zagadnienia z zakresu ochrony srodowiska.
Bez watpienia istotng role odgrywaja uregulowania ustawy z 8.03.1990 r.
o samorzadzie gminnym. Nie bez znaczenia w kontekscie ustrojowym
i zwigzanym z ochrong $rodowiska sg przepisy Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2.04.1997 ., przy czym jezeli chodzi o problematyke
ochrony $rodowiska, to podstawowym aktem prawnym jest ustawa
227.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, a z punktu widzenia prak-
tyki gminy — ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody. W tym ostat-
nim przypadku istotng role odgrywa réwniez ustawa z 13.09.1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

W pracy zostanie wykorzystana przede wszystkim metoda formalno-
-dogmatyczna. Determinuje ja tytul publikacji, ktéry wskazuje rowniez
na watek praktyczny. Nalezy wiec odpowiedzie¢ na pytanie, jak dualizm
gminy przeklada sie na praktyke jej funkcjonowania. To z kolei wymaga
dokonywania wyktadni norm prawnych.

Niektérych zagadnien nie mozna jednoznacznie zaliczy¢ do jednego lub
drugiego zakresu problematyki, gdyz sam ustawodawca nie ma pomystu
na gmine w kontekscie ochrony $rodowiska. Najlepszym dowodem
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sg represyjne wobec gminy rozwigzania przyjete chociazby w ustawie
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Stad tez niektére zagad-
nienia tej pracy omawiane sg dwukrotnie, ale zawsze w dwdch ujeciach,
np. problem wykonywania zadan publicznych z zakresu ochrony $ro-
dowiska ma znaczenie z punktu widzenia zardwno pozycji ustrojowej
gminy, jak i organizacji ochrony srodowiska.

W publikacji zostat przyjety stan prawny na dzien 15.12.2019 .






Rozdziaf 1

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

1.1. Pojecie ochrony srodowiska. Ochrona
srodowiska jako zadanie publiczne

Pojecie ,,ochrona $rodowiska” nie przynalezy do nauk prawnych w spo-
sOb naturalny, gdyz jest ono przede wszystkim ulokowane w naukach
przyrodniczych. Tam tez nalezy poszukiwa¢ jego definicji. Nie oznacza
to jednak, ze dla wspolczesnego prawodawcy zagadnienie ochrony $ro-
dowiska jest obojetne. Nie tylko nie zachowuje on takiej postawy, ale
wrecz wykazuje Zywe zainteresowanie tg problematyka, czego dowodem
jest dynamiczny rozwdj prawa ochrony srodowiska'.

Pojecie ochrony $rodowiska, cho¢ naturalnie przynalezy do nauk
przyrodniczych, ma swéj wymiar normatywny. Wobec tego pojecia,
stanowigcego jeden z centralnych punktéw ustawy — Prawo ochrony
srodowiska?, legislator moze przyja¢ dwie postawy: albo postugiwac sie
nim bez jednoczesnego jego zdefiniowania w akcie prawnym, albo zde-
cydowac si¢ na przyjecie definicji legalnej. W tym drugim przypadku
legislator staje przy tym wobec dylematu, jaka definicje przyjaé: czy
taka, ktora postuguja sie nauki przyrodnicze, czy moze inng. Jak trafnie
podkresla Stawomira Wronkowska:

! Zob. B. Rakoczy, Koncepcja wspélczesnego prawa ochrony srodowiska a jego dyna-
miczny rozwdj, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2012/2, s. 57-71.

? Ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2019 r. poz. 1396
ze zm.).
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»Jednym z podstawowych $rodkéw eliminowania wieloznacznosci oraz usuwania
nieostroéci jest definiowanie. Prawodawca korzysta z tego $rodka zwlaszcza wtedy,
gdy okreslone stowo ma w jezyku etnicznym wiele znaczen i konieczne jest doko-
nanie wyboru jednego z nich. W takiej sytuacji podaje si¢ w tekscie prawnym to
znaczenie, ktore wybral prawodawca™.

Rozwigzujac 6w dylemat, legislator musi uwzglednia¢ okolicznos¢, ze
nauki przyrodnicze postuguja si¢ naukowym pojeciem ochrony $ro-
dowiska i podej$ciem metodologicznym charakterystycznym dla tych
nauk. W konsekwencji definicja wypracowana w naukach przyrodni-
czych moglaby by¢ dla adresata normy prawnej calkowicie niezrozu-
miala i trudna do zastosowania. Jezeli zatem legislator decyduje sie na
wprowadzenie definicji legalnej pojecia ,,ochrona $rodowiska’, to musi
uwzglednia¢ postulaty: jasnosci normy prawnej, konieczno$ci zrozumia-
tosci przepisu przez przecigtnego adresata, udatnosci takiej definicji na
potrzeby stosowania prawa. Jak trafnie wskazuje Andrzej Malinowski:

»Kazda definicja winna spelnia¢ kryteria poprawnoéci, w szczegélnosci doktadnie
okresla¢ zakres i znaczenie definiowanej nazwy, a takze winna wskazywa¢ tylko
istotne wlasnoéci jej desygnatow. Nalezy ja formutowaé jednoznacznie za pomocg
stéw znanych odbiorcy, gdyz w przypadku niespelnienia tego warunku popelniamy
blad ignotum per ignotum (nieznane przez nieznane). Definicja réwniez nie moze
by¢ obarczona bledem circulus in definiendo (bledne koto bezposrednie lub posred-
nie). Ponadto definicja powinna by¢ zwigzla, ma ona na celu podanie sposobu
odrodznienia desygnatow definiowanej nazwy, a nie podanie encyklopedycznych

wiadomosci o tych desygnatach™.

Warto tez przytoczy¢ interesujacy poglad M. Gorskiego, wyrazony
wprawdzie w stosunku do definicji $rodowiska, ale oddajacy pewne
trudnodci i konsekwencje definicyjne. Autor ten zauwaza, ze:

»Ustawa przyktadowo wylicza elementy $rodowiska: powierzchnia ziemi, kopaliny,

powietrze, wody, elementy réznorodnosci biologicznej, takze krajobraz i klimat.

* S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 65-66.
* A. Malinowski, Polski tekst prawny. Opracowanie tresciowe i redakcyjne, Warszawa
2012, s. 55-56.
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Sadzg, ze z uwagi na dokonane wyzej ustalenia terminologiczne (...) przyjecie ter-
minu «$rodowisko» dla okreslenia zespotu elementdw opisanych w definicji nie jest
prawidlowe — termin jest chyba zbyt szeroki. Definicja ta jednak juz sie w ustawo-

dawstwie zadomowita™.

W konsekwencji legalna definicja ochrony srodowiska nie ma na celu ar-
bitralnego rozwigzywania sporéw naukowych wsrdd przedstawicieli nauk
przyrodniczych i tworzenia jedynej stusznej wizji, ale ma na celu skuteczne
stosowanie prawa. Istotg normatywnego zdefiniowania pojecia ,,ochro-
na $rodowiska” jest zatem wypracowanie takiej definicji, ktéra pozwoli
chroni¢ srodowisko takze z zastosowaniem instrumentéw jurydycznych.

Kolejna cechg tej definicji, ktora powinien uwzgledniaé legislator, jest za-
akcentowanie takich jej elementow, ktdre beda mialy znaczenie z punktu
widzenia prawa — na co wskazywal cytowany juz A. Malinowski, przy
czym wcale nie muszg to by¢ te same elementy, jakie akcentujg nauki
przyrodnicze. W pelni zrozumiale, a nawet naturalne jest wiec to, ze
definiujac to pojecie, inaczej potozg akcent nauki przyrodnicze, inaczej
za$ nauki prawne, czy tez $cisle rzecz ujmujac — sam legislator. To zatem,
co dla nauk przyrodniczych moze mie¢ znaczenie kluczowe, dla nauk
prawnych - niekoniecznie, i odwrotnie. W naukach prawnych akcen-
towa¢ bowiem nalezy te elementy definicji, ktére z punktu widzenia
skutecznego stosowania prawa wydaja si¢ najwazniejsze. Stad tez legalna
definicja pojecia ,,ochrona $rodowiska” musi budzic¢ zastrzezenia przed-
stawicieli nauk przyrodniczych, ale jest to w pelni zrozumiate, gdyz jej
cele sg inne, niz definiowanie tego pojecia w naukach przyrodniczych.

Definicja legalna pojecia ,ochrona srodowiska” znajduje si¢ w art. 3
pkt 13 p.o.§., ktory stanowi, ze:

»1lekro¢ w ustawie jest mowa o:
13) ochronie $rodowiska - rozumie sie przez to podjecie lub zaniechanie dzia-
tan, umozliwiajace zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrodni-

czej; ochrona ta polega w szczegolnosci na:

* M. Gorski [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2018, s. 32.



Publikacja omawia zadania i obowiazki gminy w dwdch aspektach, z jednej strony jako
podmiotu zobowigzanego wykonywac okreslone zadania z zakresu ochrony $rodowiska,
azdrugiej - jako podmiotu korzystajacego ze Srodowiska.

Autor podejmuje rozwazania dotyczace m.in.:

- prawa do korzystania ze Srodowiska oraz podmiotu korzystajacego ze srodowiska;

- realizacji przez gmine poszczegdlnych zadan publicznych, ktérych wykonanie powoduje
konieczno$¢ lub mozliwos¢ oddziatywania na srodowisko;

- zakresu i sposobu wykonywania wybranych zadan publicznych przez gmine;

- analizy pojec ,organ ochrony srodowiska” oraz ,instytucja ochrony Srodowiska”;

- kompetencji organéw gminy w zakresie ochrony srodowiska w odniesieniu do poszcze-
gblnych obszaréw prawa ochrony srodowiska.

W opracowaniu zamieszczono rowniez wzory decyzji i regulaminéw, w tym:

- decyzje w sprawie zezwolenia na wyciecie drzew,

- decyzje o czasowym odebraniu psa,

- uchwate w sprawie regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow,

- uchwate w sprawie uchwalenia regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy.

Ksigzka przeznaczona jest dla adwokatéw, radcéw prawnych, sedziéw, notariuszy, pro-
kuratoréw oraz pracownikdéw administracji rzadowej i samorzadowej. Bedzie cennym
zrodtem wiedzy dla ekonomistéw, ksiegowych i przedsiebiorcow branzy chemicznej.
Zainteresuje rowniez pracownikéw naukowych oraz studentéw prawa i administracji.

Bartosz Rakoczy - profesor doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik Katedry
Prawa Ochrony Srodowiska i Publicznego Prawa Gospodarczego Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika w Toruniu; radca prawny; wsp6lnik w kancelarii radcow prawnych, radca prawny
Izby Gospodarczej ,Wodociagi Polskie”, adwokat Gnieznienskiego Trybunatu Metro-
politalnego; cztonek Krajowej Komisji do spraw ocen oddziatywania na sSrodowisko;
autor wielu publikacji z zakresu prawa ochrony srodowiska, prawa cywilnego i prawa
kanonicznego.
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