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JANINA CIECHANOWICZ

KOMPETENCJE SAMORZADU TERYTORIALNEGO W ZAKRESIE
OCHRONY I KSZTALTOWANIA SRODOWISKA

Problematyke ochrony $rodowiska pod wzgledem jej zasiegu po-
dzieli¢ mozna na trzy kategorie: na problematyke lokalna, regionalna
i globalna. Problematyka lokalna zwiazana jest gtdwnie z funkcjonowa-
niem osiedli ludzkich. Za$§ problematyka regionalna, zwana niekiedy
terytorialna obejmuje obszary ladowe wraz z wodami morskimi podle-
gajacymi jurysdykcji panstwa nadbrzeznego. Problematyka globalna
dotyczy spraw o zasiegu $wiatowym "

Problematyka lokalna i regionalna obejmujaca generalnie: wody,
ziemieg, przyrode zywa i nieozywiona rozwiazywana jest przez poszcze-
gélne panstwa i ich ustawodawstwa wewngtrzne. Natomiast problema-
tyka globalna lezy w gestii prawa miedzynarodowego i jest rozwiazy-
wana w drodze mig¢dzynarodowych uméw, konwencji, uktadow, a takze
uchwal organizacji miedzynarodowych’. Powyzszy podziat, jakkolwiek
klarowny z punktu widzenia kryterium regulacji prawnej, w rzeczy-
wisto$ci nie jest jednak taki oczywisty. Jak pokazata to katastrofa w
Czarnobylu problemy lokalne w innym panstwie moga bowiem, Ww
zwiazku z réznorodnymi interakcjami Srodowiskowymi, tatwo przeisto-
czy¢ si¢ w problemy globalne. Powstajace wydawatoby sie jednostko-
wo i w sposdb ograniczony szkody ekologiczne takie jak spalanie, emi-
sja gazow, po pewnym czasie kumuluja si¢ prowadzac do globalnych
skutkéw typu efektu cieplarnianego’. Okazuje si¢ bowiem, ze dziatania
jednego panstwa prowadzone nawet w catosci w obregbie jego jurysdyk-
cji krajowej moga wywotlywaé szkodliwe nastepstwa na terytoriach
innych panstw lub w obszarach miedzynarodowych. Na przyktad rzeki
odprowadzajace S$cieki do morza zanieczyszczaja nie tylko wody tery-

" L. Jastrzebski, Prawo ochrony Srodowiska w Polsce, Warszawa 1990, s. 23.

> J. Menkes, Srodowisko naturalne w Swietle prawa miedzynarodowego —
aspekty  teoretyczne, w:  Prawnomiedzynarodowa  ochrona  srodowiska  naturalnego,
pod red. J. Gilasa, Warszawa 1991, s. 48 - 77,

*'S. Michatowski, Wspdtpraca ekologiczna w  Europie, Warszawa 1990, s. 5,
16- 24; M. G. Renner, Wspdtpraca w dziedzinie ochrony srodowiska, Ameryka
1990, nr 236, s. 82-88.
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torialne panstwa nadbrzeznego, ale réwniez wody terytorialne innych
panstw i obszar morza otwartego. Szkody wywotane zanieczyszczeniem
morza z ladu sa jednym z przyktadéw licznie dzi§ wystepujacych szkdd
transgranicznych *.

Przedstawiona pokrétce charakterystyka problematyki ochrony s$ro-
dowiska pod wzgledem jej zasiggu i kryterium regulacji wskazuje na to,
ze wlasciwe realizowanie kompetencji i zadan samorzadu terytorialnego
w tej dziedzinie moze wywieraé pozadany wptyw na ochrone i ksztat-
towanie Srodowiska nie tylko w ujeciu lokalnym, ale takze regionalnym.
Wobec powyzszego powstaje pytanie, czy dokonany na gruncie ustawo-
dawstwa samorzadowego podziat kompetencji i zadan pomigdzy organy
samorzadu terytorialnego a organy administracji rzadowej, bedzie sprzy-
jat rozwiazywaniu problemoéw ochrony $rodowiska? Rodzi si¢ tez inne
pytanie: czy w S$wietle obowiazujacego ustawodawstwa istnieja podsta-
wy prawne ku temu, aby samorzad terytorialny mogt odegraé istotna
role w zapobieganiu zanieczyszczeniom i ochronie $rodowiska’?

W dniu 8 IIT 1990 r. Sejm uchwalit trzy ustawy o podstawowym
znaczeniu ustrojowym: ustawe o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustaw¢ — ordynacja
wyborcza do rad gmin’. Istota prawna samorzadu terytorialnego pole-
ga na tym, ze gmina ma osobowo$¢ prawna i wykonuje zadania pub-
liczne samodzielnie, tj. w imieniu wtasnym i na wlasna odpowiedzial-
no$¢, korzystajac przy tym z ochrony sadowej. Zakres dziatania gminy
jest bardzo rozlegty, gdyz obejmuje wszystkie sprawy publiczne, nie
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Sa to przede wszyst-
kim sprawy zwiazane 2z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb lokalnej
spoteczno$ci. Naleza one do zadan wtasnych gminy. Zadania te zostaty
szczeg6towo wymienione w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym. Mozna je podzielié na cztery rodzaje’, zwiazane z:

“J. Ciechanowicz, Prawne problemy zanieczyszczania morza z lgdu, w: Praw-
nomiedzynarodowa ochrona, s. 97 i n.

° E. Borkowska, J. Warakomski, Ochrona Ssrodowiska jako zadanie samorzqdu
terytorialnego. Zarys probleméw do rozwiqzania, Warszawa 1990, s. 19: ,Konczac
rozwazania na temat problemoéw zwiazanych z Kkoniecznoscia podjecia decyzji co
do roli, jaka powinny spetnia¢é wladze lokalne w realizacji zadan w dziedzinie

ochrony $rodowiska, nalezy zwrdci¢ uwage, iz problemoéw tych nie da si¢ roz-
wiazaé bez znajomo$ci: stanu S$wiadomos$ci ekologicznej spoteczenstwa, rodzaju
problemoéw ekologicznych istniejacych na szczeblu lokalnym i regionalnym, istoty
samorzadu terytorialnego i jego powiazan z administracja rzadowa, zakresu pro-
jektowanych zmian administracji rzadowej".

‘Dz.U. 1990, nr 16, poz. 94 - 96.

7 Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym 7 ko-
mentarzem oraz teksty innych ustaw samorzqdowych, Warszawa 1990, s. 12
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1) infrastruktura techniczna (drogi, wodociagi, komunikacja publicz-
na),

2) infrastruktura spoteczna (szkoty, ochrona zdrowia, pomoc spo-
teczna),

3) porzadkiem i bezpieczenstwem publicznym (ochrona przeciwpo-
zarowa, bezpieczenstwo sanitarno-epidemiologiczne),

4) Yadem przestrzennym i ekologicznym (gospodarka terenami,
ochrona $rodowiska).

Egzemplifikacja zadan wlasnych gminy poczyniona we wspomnia-
nym artykule wskazuje na to, czym gminy moga si¢ zajmowaé, lecz nie
stanowi wyraznie o czym gminy moga decydowaé. Wynika to dopiero
z przepisOw materialnego prawa administracyjnego. Przepisy te osta-
tecznie okreslaja szczegétowo tre$¢ i przedmiot kompetencji gminy.
Aktem, ktéry precyzuje podmiotowo$¢ publiczna gminy jest ustawa
z 17 V 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okres§lonych w ustawach
szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej
oraz o zmianie niektérych ustaw, zwana dalej ustawa kompetencyjna’.
Jak pisze B. Zawadzka, w ustawodawstwie polskim po raz pierwszy do-
konano takiej kodyfikacji. Z przepiséw ustawy kompetencyjnej wylania
siec dopiero pewien model uprawnien samorzadu terytorialnego organdéw
administracji ogdlnej’.

Sprawy z zakresu ochrony i ksztattowania Srodowiska naleza badz
to do wytacznej kompetencji gminy badz tez, a jest takich wiele, na-
leza do administracji rzadowej. Decyduja o tym przepisy prawa ma-
terialnego m.in. ustawy z 31 I 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $ro-
dowiska'’. Dla przyktadu do zadan wlasnych organéw samorzadu te-
rytorialnego nalezy wydawanie zezwoleh na usunigcie drzew lub krze-
mow z terendw nieruchomos$ci. Jednak w przypadku gdy nieruchomo$é
Whpisana jest,do rejestru zabytkdw mozna to uczyni¢ za zgoda woje-
wody ' Do zadan wlasnych gminy nalezy wymierzanie kar pienieznych
za samowolne usuwanie drzew lub krzewdéw'’, a takze ustalanie i po-
bieranie optat za usuwanie tychze .

* Dz.U. 1990, nr 34, poz. 198; zob. takze: Ustawowy podziat kompetencji i za-
dari pomiedzy organy samorzqdu terytorialnego i organy administracji rzqdowej
(stan prawny z 6 XII 1990 r.), Katowice, grudzien 1990; A. Piekara, Wartosci i funk-
ie spoteczne samorzadu terytorialnego, Panstwo i Prawo 1990, nr 8§, s. 8.

* B. Zawadzka, Samorzqd terytorialny w Swietle regulacji ustawowych, Pan-
stwo i Prawo 1990, nr 8, s. 20.

" Dz.U. 1980, nr 3, poz. 6 z pdzn. zm.

""Art. 45 ust. 2 i 3 ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska.

? Art. 110 ust. 1 b ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska.

“'§ 8 rozp. RM z 25 VI 199 r. w sprawie optat za gospodarcze korzystanie
ze $rodowiska i wprowadzanie w nim zmian; Dz.U. 1990, nr 42, poz. 245.

7+



100 Janina Ciechanowicz

Do katalogu zadan wtlasnych gminy ustawodawca wtacza jeszcze
takie sprawy, jak: ustanawianie ograniczen co do czasu pracy i korzy-
stania z urzadzen technicznych oraz Srodkéw transportu stwarzajacych
dla S$rodowiska uciazliwodci w zakresie hatasu i wibracji, zapewnienie
warunkow niezbednych do ochrony przed opadami oraz dbanie o utrzy-
manie porzadku i czystos$ci oraz nakazywanie uzytkownikowi maszyn
lub urzadzen technicznych do wykonania czynno$ci ograniczajacych
uciazliwo$ci dla $rodowiska, a w przypadku niezastosowania si¢ uzyt-
kownika do tego nakazu, zobowiazanie go do unieruchomienia maszyny
lub innego urzadzenia technicznego .

Jako wazne zadanie wtasne gminy uznaé nalezy wydawanie w na-
gtych przypadkach tymczasowego zarzadzenia o wprowadzaniu ograni-
czen wymienionych w art. 18 ustawy z 7 IV 1949 r. o ochronie przy-
rody ”. Zarzadzenia tego rodzaju sa natychmiast wykonalne i traca
swoja moc po uptywie trzech miesiecy, o ile nie byly wydane na okres
krotszy. Dotycza one poddanych pod ochrone twordéw przyrody uzna-
nych za pomniki przyrody, za rezerwaty przyrody lub tez utworzonych
parkéw narodowych czy tez wprowadzonej ochrony gatunkowej roslin
luz zwierzat. Jednak juz wydawanie zarzadzen dotyczacych potrzeby
wykonania niektéorych prac ochronnych na rzecz pomnikéw przyrody
(art. 19 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody) czy tez wystepowanie
z wnioskami o $ciganie za wykroczenia okres§lone w tej ustawie (art. 31
list. 2) nalezy do kompetencji kierownika urzedu rejonowego .

Wyzej podane przyktady $wiadcza o tym, ze nie wszystkie sprawy
z zakresu ochrony $rodowiska o charakterze lokalnym naleza wytacznie
do wilasciwos$ci samorzadu. Sa tez takie, ktére obciazaja administracje
rzadowa o czym jednak decyduja, jak zaznaczono, przepisy prawa ma-
terialnego. Przepisy te wskazuja nam réwniez, ktdére z zadan wlasnych
samorzadu nalezy uznaé¢ za obligatoryjne, a ktére za fakultatywne.
Obligatoryjny charakter zadan wlasnych okreslaja ustawy. Jezeli zatem
ustawodawca okred§la konkretne zadania jako obowiazkowe i tu naj-
czesciej podawanym przyktadem jest realizacja obowiazku szkolnego,
to wowczas na gminie ciazy obowiazek ich wykonania na poziomie mi-
nimum, za§ obywatelowi przystuguje z tego tytutu okre$lone roszcze-
nie. Przyjecie takiego rozwiazania nie oznacza oczywiscie, ze gmina,
radni lub cata spoteczno$é¢ musza te obowiazki osobiscie wykonaé. Na
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gminie spoczywa obowiazek zorganizowania tych ustug czy $wiadczen "'-

" Art 1 ustawy kompetencyjne;j.
" Dz.U. 1949, nr 25, poz. 180; Dz.U. 1987, nr 33, poz. 180.
' Art. 5 pkt 4 a, b ustawy kompetencyjne;j.
'""J.  Pater. Postepowanie  administracyjne w  nowym uktadzie wladz  tereno-
wych, Panstwo i Prawo 1990, nr 10, poz. 55.
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Wymieniony podziat na zadania obligatoryjne i fakultatywne mozna
przeprowadzi¢ w stosunku do wszystkich dziedzin nalezacych do zakre-
su dziatania gminy, za kazdym razem postikujac sie odpowiednia usta-
wa szczegdtowa. Chcac zatem dowiedzieé¢ sig, czy okre$lone zadanie
nalezy do zakresu dziatania gminy, nalezy sprawdzi¢ w przepisach pra-
wa materialnego czy nie zostato ono przypisane innemu organowi. Je-
zeli nie zostato, a dotyczy spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, to
tym samym zadanie to nalezy do gminy. Jest to domniemanie kompeten-
¢ji na rzecz gminy.

W sprawach zwiazanych z ochrona Srodowiska jako wazne zadania
wlasne gminy uznane zostaty réwniez inne zadania nie wynikajace tylko
z ustawy o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska, ale réwniez z przepisow
innych ustaw dotyczacych szeroko pojetej problematyki ekologicznej
up. ustawy z 26 III 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$Snych (np.
zatwierdzanie projektu planu zagospodarowania gruntami rolnymi w
strefach ochronnych), z ustawy z 12 VII 1984 r. o planowaniu przestrzen-
nym (np. uzgadnianie z wtasciwymi organami wskazan lokalizacyj-
nych inwestycji szczegdlnie szkodliwych dla $rodowiska i zdrowia Iludzi)
czy tez z ustawy z 10 X 1987 r. o nasiennictwie (np. nakazywanie posia-
daczom gruntu rolnego zniszczenia zasiewdw lub nasadzen o nieodpo-
wiedniej zdrowotnosci).

Odrebna kategoria zadan nalezaca do gminy sa zadania zlecone'’.
Sa to okreslone w ustawach, zadania i kompetencje nalezace dotychczas
do rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej
badz do wojewddzkich rad narodowych i terenowych organéw admi-
nistracji panstwowej stopnia wojewoddzkiego. Z ustawy o ochronie i ksztat-
towaniu S$rodowiska do zadan zleconych naleza: ustanawianie parku
Miejskiego, okreslanie jego granic oraz sposobu wykonywania ochrony
(art. 42 ust. 2 pkt 1), mozliwo$¢ uznania za park wiejski terendw na
ktérych znajduje si¢ starodrzew (art. 47 ust. 2 pkt 2). Zadania te nato-
zone na gming przez art. 4 ustawy kompetencyjnej maja charakter za-
dan obligatoryjnych. Nadzér nad ich realizacja sprawowany jest na
Podstawie nie tylko legalnosci, ale réwniez celowoéci'.

Zadania zlecone gmina moze podejmowacé takze dobrowolnie opiera-
jac sie na porozumieniu z organami administracji rzadowej. Moze to by¢
Porozumienie administracyjnoprawne, jak rowniez umowa cywilno-praw-
na. Tryb powierzania prowadzenia spraw nalezacych do wlasciwosci
administracji rzadowej okre$laja przepisy ustawy z 22 III 1990 r. o te-
renowyrh organach rzadowej administracji ogdlnej”’. Na realizacje za-

"Art. 3 i 4 ustawy kompetencyjne;j.
" Z. Niewiadomski, K. Grzelczak, Ustawa o samorzadzie, s. 13.
* Dz.U. 1990, nr 21, poz. 123.
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dan zleconych gmina musi otrzymaé $rodki finansowe przekazane jej
przez administracj¢ rzadowa.

Ustawa kompetencyjna (art. 26) wprowadzita pewne zmiany do usta-
wy o ochronie i ksztaltowaniu Srodowiska. Generalnie sprowadzaja sic
one do tego, ze wiele przepisow adresowanych dotad do organdéw admi-
nistracji panstwowej i rad narodowych, jest obecnie adresowanych do
organéw administracji rzadowej i organéw gminy. I tak np. rozstrzyg-
nigcia wydawane przez te organy nie moga naruszaé¢ wymagan ochrony
$§rodowiska, a w szczegdlno$ci ustalen plandw zagospodarowania prze-
strzennego dotyczacych ochrony Srodowiska. Decyzja administracyjna,
a wiec najpowszechniejsza z form rozstrzygni¢é¢, naruszajaca te wyma-
gania, wynikajace z przepiséw ustawowych, ltacznie z przepisami wy-
konawczymi do ustaw lub z ustalen planu zagospodarowania przestrzen-
nego, jest niewazna. Stwierdzenie niewazno$ci takiej decyzji nastepuje
zgodnie z przepisami art. 156 - 160 kodeksu postepowania administra-
cyjnego *'.

W mys$l art. 42 ust. 1 ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska
organy gminy winny zapewni¢ mieszkancom miast Kkorzystanie z przy-
rody zywej, przede wszystkim przez tworzenie terendéw zieleni miejskiej,
a w szczegdlno$ci parkow, zielencdw czy pracowniczych ogrodow dziat-
kowych. W odniesieniu do ogrodéw dziatkowych na mocy ustawy kom-
petencyjnej art. 1 pkt 17 a-e, wickszo$¢ zadan w tym zakresie uznana
zostata za zadania wlasne organdw samorzadu terytorialnego.

Zaréwno organy administracji rzadowej jak i organy gminy winny
zapewni¢ warunki niezbedne do realizacji przepisow o ochronie $ro-
dowiska na terenie objetym wtasciwoscia tych organéw oraz przez pod-
legte i nadzorowane jednostki organizacyjne. Gmina moze by¢ podzielo-
na na sotectwa oraz dzielnice miejskie (osiedla), ale wszystkie te jednost-
ki nie maja charakteru wyodrebnionych terytorialnie zwiazkéw samo-
rzadowych. Nie stanowia odrgbnych korporacji i nie maja osobowosci
prawnej. Maja status jednostek pomocniczych. Sa wyltacznie jednostka-
mi podziatu terytorialnego .

Ustawa o samorzadzie terytorialnym przewiduje dwa organy gminy,
rade i zarzad. Rada gminy moze powolywaé wewnetrzne organy kole-
gialne, takie jak komisje state i dorazne, np. zwiazane z ochrona $ro-
dowiska. Komisje te dziataja w imieniu rady i w zakresie przez nia
ustalonym. Do wytacznej wtasciwodci rady gminy naleza sprawy wy-

' E. Radziszewski, Ustawa o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska. Komentarz.
Przepisy wykonowcze, Warszawa 1987, s. 43 - 45.

? M. Btlazejczyk, A. Jurcewicz, B. Koztowska, K. Struzczyk, Samorzqd miesz-
kavicow wsi w systemie samorzqdu terytorialnego, Panstwo i Prawo 1990, nr 8
s. 28-39.
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mienione w art. 18 ust. 2, w tym m.in. uchwalanie miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Ustawa o ochronie i ksztaltowaniu
§rodowiska uznaje planowanie przestrzenne za podstawowy instrument
prawny ochrony $rodowiska. Oznacza to, ze okresSlone decyzje admi-
nistracyjne, majace szczegdlne znaczenie dla ochrony $rodowiska, wy-
dawane na podstawie prawa administracyjnego materialnego musza by¢é
oparte na dwoch podstawach prawnych: tj. na odnos$nych ustawach
chroniacych poszczegdlne elementy przyrodnicze, czy chroniace czlowie-
ka przed uciazliwo$ciami $rodowiska oraz na przepisach prawa lokalnego
w zakresie plandéw zagospodarowania przestrzennego’. Ustawodawca
przyjat, jak si¢ wydaje, zbyt optymistyczne zatozenie, ze plan zagospo-
darowania przestrzennego bedzie zawsze zgodny z materialnoprawnymi
przepisami o ochronie $rodowiska, gdy tymczasem wcale tak nie musi
by¢?*. Dlatego nalezatoby postulowaé wprowadzenie do ustawy o pla-
nowaniu przestrzennym prawnej mozliwosci zaskarzenia planu, ktérego
ustalenia naruszaja przepisy o ochronie $rodowiska, a nie dopiero decy-
zji wydawanych na podstawie takiego planu.

Wychodzac z zatozenia, ze miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego ze wzgledu na swe znaczenie wywiera istotny wptyw na losy
catej lokalnej spotecznosci, nie dziwi pozostawienie jego uchwalenia do
wytacznej wilasciwosci rady. W okres$leniu programéw ochrony s$rodo-
wiska winny takze wspotuczestniczy¢ organy gminy. Tymczasem ustawo-
dawca scedowal to wytacznie na terenowe organy administracji rzado-
wej (art. 90 ust. 2 ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska).

Organy administracji rzadowej i organy gminy, w tym przypadku
zarzad, sprawuja kontrole przestrzegania i stosowania przepisOw o ochro-
nie $rodowiska na terenie objetym ich wtasciwosdcia. Organy te zostaly
rowniez upowaznione do udzielania pomocy organizacjom spotecznym
w ich dziatalnosci na rzecz ochrony s$rodowiska. Organy gminy moga
samodzielnie powierza¢ osobom fizycznym i jednostkom organizacyj-
nym, na ich wniosek lub za ich zgoda, funkcje spotecznych opiekunow
§rodowiska, okreSlajac kazdorazowo przedmiot i zakres powierzonych
im zadan.

W przypadku nadzwyczajnych zagrozen S$rodowiska wojewoda jest
najbardziej kompetentnym organem podejmujacym dziatania i Srodki
majace usunal zagrozenie i jego skutki. On tez okre$la zwiazane z tym
miedzy innymi obowiazki organéw gminy. Organy gminy moga wpro-
wadzaé obowiazek $wiadczen osobistych i rzeczowych dla celéw zorga-

23

L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska, s. 88.

Skutecznos¢ prawa  ochrony srodowiska w  warunkach reformy gospodarczej,
pod red. J. Sommera, Wroctaw 1990, s. 123.
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nizowanej akcji spotecznej w celu zwalczania nadzwyczajnego zagroze-
nia $rodowiska®. Wydaje sig, ze obecnie obowiazujace unormowanie
jest wysoce niewystarczajace wobec mozliwosci wystapienia rdéznego
rodzaju nadzwyczajnych zagrozen Srodowiska takich jak katastrofy czy
szczegOlnie powazne awarie.

Jakkolwiek by nie analizowaé¢ kompetencji gminy w zakresie ochro-
ny $rodowiska, to nalezy stwierdzieé, ze ograniczaja si¢ one do zadan
o charakterze wybitnie lokalnym. Jednoczes$nie jednak nalezy by¢ $wia-
domym tego, ze zdecydowana wickszo$¢ problemdéw zwiazana z ochro-
na $rodowiska ma zasi¢gg i charakter ponadlokalny, a wiec regionalny,
krajowy, a nawet migdzynarodowy. Z tych tez powodéw zapewne przyje-
to taki a nie inny podziat kompetencji i zadan pomig¢dzy organy samo-
rzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej. Zrodet obecnego
podzialu kompetencji nie nalezy, w odczuciu autorki, wiaza¢ z niskim
poziomem edukacji i $wiadomosci eckologicznej, o jakim si¢ niekiedy
moéwi, w odniesieniu do spotecznosci lokalnych. Dzicki $rodkom maso-
wego przekazu wzrasta $wadomo$¢ ekologiczna catego spoteczenstwa.
Rozpowszechnia si¢ tez wraz z modelem socjalnej gospodarki rynkowej
do ktorego dazymy, takze moda i zapotrzebowanie na produkty i tech-
nologie ekologicznie czyste. Jest oczywistym, ze spotecznosci lokalne
znaja bardzej zagrozenia i stan Srodowiska na swoim terenie, niz orga-
ny naczelne panstwa. Jednak niemozliwo$¢ przeciwstawienia si¢ im,
badz tez ich likwidacji wynika z braku $rodkéw finansowych. Fatalna
kondycja finansowa gmin ogranicza realizacje wielu zadan najczesciej
kosztem zadan z zakresu ochrony sSrodowiska. Stad dla funkcjonowania
gmin priorytetowe znaczenie moze mie¢ prowadzona przez nie dziatal-
no$¢ gospodarcza. Gmina majac osobowo$¢ prawna moze by¢ podmiotem
w obrocie cywilnoprawnym, a zatem moze wchodzi¢ w spdtki, by¢ pod-
miotem réznego rodzaju darowizn i zapisdow, czy tez dysponowal witas-
nym majatkiem, a wiec mieniem komunalnym. Zreszta gmina ma nawet
obowiazek prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej zwazanej z realiza-
cja zadan o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Gmina wystepuje
wowczas jako podmiot gospodarczy, ktdéry w swojej dziatalnosci winien
przestrzegaé wymogow ochrony $rodowiska.

Znacznie wicksze perspektywy w zakresie efektywnego rozwiazywa-
nia problemdéw ochrony $rodowiska stwarza przepis art. 10 ustawy
o samorzadzie terytorialnym. Wykonywanie zadan publicznych przekra-
czajacych mozliwosci gminy nastepuje w drodze wspodtdziatania miedzy-

»® Art. 104 i 105 ustawy o ochronie $rodowiska oraz przepisy dekretu z 23 1V
1953 r. o $wiadczeniach w celu zwalczania klgsk zywiotowych (Dz.U. 1953, nr 23,
poz. 93 z pézn. zm.).
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komunalnego. Ustawodawca nie ogranicza zakresu przedmiotowego tego
wspotdziatania ani tez jego form prawnych, a zatem moze mie¢ ono
charakter cywilnoprawny czy tez publicznoprawny. Procedura tworze-
nia zwiazkéw i porozumien komunalnych unormowana jest w wymie-
nionej ustawie w rozdziale 7 (art. 65 -75). Ustawodawca przewiduje
mozliwod¢ tworzenia zwiazkow obligatoryjnych, w ktérych uczestnic-
two gminy jest obowiazkowe. Zwiazki tego rodzaju tworzone moga by¢
wytacznie w drodze ustawy. Przykladem takiego zwiazku jest miasto
stotecznp Warszawa, bedace z mocy prawa zwiazkiem dzielnic — gmin **.
Do zakresu dziatania i zadan tego wtasnie zwiazku naleza migdzy in-
nymi sprawy publiczne o znaczeniu ogdlnomiejskim sposréd zadan okre-
Slonych w art. 7 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Chodzi tu szcze-
golnie o zadania, ktérych wykonanie przekracza mozliwos$ci dzielnic
i wymaga wspdtdziatania miedzykomunalnego. Przyktadem takich za-
dan w odniesieniu do ochrony $§rodowiska moze by¢ walka z zanieczy-
szczeniem wod Odry lub Wisty, a takze powietrza atmosferycznego na
Slasku. Dla ich rozwiazania winny by¢ utworzone zwiazki komunalne.
Szczegdlnie pozadane byloby utworzenie zwiazkdw komunalnych na
obszarach ekologicznego zagrozenia, dla zlikwidowania ktérych w za-
sadzie niewiele si¢ robi poza informowaniem spoteczenstwa o ich ist-
nieniu. Obszary ekologicznego zagrozenia to te, na ktérych nastapito
zatamanie stanu réwnowagi przyrodniczej przejawiajace si¢ w degene-
racji uktaddéw biologicznych, utracie odpornosdci i zaniku zdolno$ci do
ich samooczyszczania sie. Obecnie’ jest ich w polsce 29. Samorzady
i ich zwiazki mogtyby opracowywaé programy gospodarowania na tych
obszarach, programy ochrony $rodowiska oraz stworzy¢ wspdlna straz
ekologiczna.

Na pytania postawione na wstepie, czy przydzielone samo-
rzadowi kompetencje w zakresie ochrony i ksztattowania $rodo-
wiska beda sprzyja¢ rozwiazywaniu probleméw z tego zakresu, nalezy,
zdaniem autorki, odpowiedzieé¢ twierdzaco. W gestii samorzadu pozosta-
w ono pewna niewielka zreszta ilo$¢ zadan o znaczeniu stricte lokal-
nym. Stwierdzenie, ze degradacja i zanieczyszczenie Srodowiska nie
Uznaja administracyjnych granic nie jest oczywiscie odkrywcze. Niemnicj
jednak wskazuje ono na konieczno$¢ rozwiazywania zagrozen ekologicz-
nych przede wszystkim przez organy rzadowej administracji ogdlnej
i naczelne organy panstwa. Ich zadaniem jest tworzenie warunkow insty-

* Artustawy z 18 V 1990 r. o ustroju samorzadu miasta st. Warszawy
(UzU. 1990, nr 34, poz. 200).

" Ochrona Srodowiska 1989. Materiaty statystyczne 68, GUS, Warszawa 1989,
s. 192.
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tucjonalnych oraz ekonomicznych wymuszajacych osiaganie okre$lonych
standardow jakosci $rodowiska. Taki przydzial zadan wynika z czysto
publicznego charakteru débr $rodowiskowych, takich jak np.: woda
i powietrze atmosferyczne’. Dobra tego rodzaju cechuje ,zbiorowa
uzytecznos$é" zwana tez ,zbiorowa konsumowalnos$cia". Ceche te rozu-
mie¢ nalezy w ten sposdb, ze niekoniecznie chodzi o faktyczne wspdlne
uzytkowanie pewnego dobra, lecz o mozliwo$¢ takiego uzytkowania.
Faczno$¢ konsumpcji jest wiec zatem gléwnym kryterium podziatu dobr
na publiczne i indywidualne. Stad tez zasadne wydaje si¢ powierzenie
takich a nie innych kompetencji z zakresu ochrony S$rodowiska samo-
rzadowi terytorialnemu. Trudno obecnie méwi¢ o tym, by same gminy
mogly odegraé istotna role w tym zakresie.

Ujawniajace si¢ coraz cze$ciej regionalne i miedzynarodowe aspekty
zanieczyszczen w postaci transgranicznych szkéd ekologicznych, wymu-
szaja wrecz interwencjonizm panstwowy w rozwiazywaniu tych proble-
moéw. Panstwo musi stworzyé przy pomocy odpowiednich instrumentéw
prawnych, zabezpieczenia finansowego i przedsigwzieé techniczno-orga-
nizacyjnych swoista infrastrukture prewencyjna i ,egzekucyjna" skie-
rowana na walke z zanieczyszczeniami i ochrone $rodowiska. Bez spet-
nienia tych warunkéw kompetencje samorzadu terytorialnego w dzie-
dzinie ochrony Srodowiska moga okazaé si¢ w realizacji suma przypad-
kowych i jednostkowych dziatan.

THE POWERS OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT IN THE SPHERE
OF NATURAL ENVIRONMENT PROTECTION AND DEVELOPMENT

Summary

The issues of natural environment protection may be divided into three
groups: local, regional and international ones. The powers of communal authori-
ties extend to all public aspects, including the environment protection, connected
with the satisfaction of collective needs of the local population. Such tasks belong
to the category of so-called commune's own tasks. The provisions of substantive
administrative law determine the scope and subject-matter of commune's powers.
A separate category of tasks from so-called delegated tasks, belonging until
recently to the competence of national councils and the organs of state admini-
stration. A commune may also carry out other delegated tasks, if a necessary
agreement with the organs of governmet administration has been reached.

Recent amendments of the Act on Environmental Protection have vested many
powers in the organs of government administration and the organs of a commune.
It schould be stressed that now a commune has exclusive powers to adopt zoning

* B. Fiedor, Przyczynek do ekonomicznej teorii zanieczyszczenia i ochrony
srodowiska, Wroctaw 1990, s. 39, 40, 49 i n.
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plans. Such plans are the basic legal instrument of environmental protection.
Great prospects for the efficient approach to the problems of environmental pro-
tection offers the possibility of inter-communal cooperation of communes. Inter-
communal unions and agreements established to fight water pollution of the Vistu-
la and the Odra rivers, or to reduce air pollution would be the optimum way of
exploitingthe powers of self-government.



